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CONCLUZIILE AVOCATULUI GENERAL
JAN MAZAK
prezentate la 14 februarie 2008 '

1. Prin intermediul prezentei cereri de
pronuntare a unei hotarari preliminare
formulate in temeiul articolului 234 CE,
instanta de trimitere solicita lamuriri cu
privire la interpretarea articolului 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 cetitenii Uniunii si membrii
familiilor acestora, de modificare a Regula-
mentului (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”.

2. Procedura a fost initiatd in fata instantei
de trimitere printr-o actiune civild intro-
dusd la 11 ianuarie 2007 de Ministerul
Administratiei si Internelor — Directia
Generald de Pasapoarte Bucuresti (denumit
in continuare ,ministerul”), prin care se
urmdreste pronuntarea unei decizii de
restrangere a libertatii domnului Jipa de a
circula in strdinitate pentru o perioada de
péna la trei ani. Se solicitd dispunerea acestei
decizii ca urmare a returnarii domnului Jipa
in Romania la 27 noiembrie 2006, in temeiul
unui acord de readmisie incheiat, inter alia,
intre Roménia si Regatul Belgiei.

1 — Limba originala: engleza.
2 — JOL 158, p. 77, Editie speciald, 05/vol. 7, p. 56.

I — Dreptul comunitar aplicabil

3. Articolul 17 CE prevede:

»(1) Se instituie cetdtenia Uniunii. Este
cetaitean al Uniunii orice persoana care
are cetitenia unui stat membru. Cetétenia
Uniunii nu inlocuieste cetitenia nationals, ci
o completeaza.

(2) Cetatenii Uniunii se bucurd de dreptu-
rile si au obligatiile previzute de prezentul
tratat.”

4. Articolul 18 alineatul (1) CE prevede cd
»lo]rice cetatean al Uniunii are dreptul de
libera circulatie si sedere pe teritoriul statelor
membre, sub rezerva limitarilor si conditiilor
previzute de prezentul tratat si de dispozitiile
adoptate in vederea aplicarii sale”.

5. Articolul 1 litera (a) din Directiva 2004/38
prevede ci directiva stabileste, intre altele,
conditiile de exercitare a dreptului la libera
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circulatie si sedere pe teritoriul statelor
membre de catre cetatenii Uniunii si membrii
familiilor acestora.

6. Articolul 3 alineatul
tiva 2004/38 prevede:

(1) din Direc-

»Prezenta directiva se aplica oricdrui cetitean
al Uniunii care se deplaseaza sau isi are
resedinta intr-un stat membru, altul decat cel
al cérui resortisant este [...].”

7. Articolul 4 alineatul (1) din Direc-
tiva 2004/38, intitulat ,Dreptul de iesire”,
prevede:

»Fard a aduce atingere dispozitiilor privind
documentele de calitorie aplicabile controa-
lelor la frontierele nationale, toti cetétenii
Uniunii care detin cérti de identitate valabile
sau pasapoarte valabile [...] au dreptul de a
parasi teritoriul unui stat membru pentru a
se deplasa in alt stat membru.”

8. Articolul 27 din Directiva 2004/38, inti-
tulat ,Principii generale”, care figureaza in
capitolul VI — Restrangerea dreptului de
intrare si dreptului de sedere pentru motive
de ordine publicd, sigurantd publicd sau
sandatate publica, prevede:
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»(1) Sub rezerva dispozitiilor prezentului
capitol, statele membre pot restrange liber-
tatea de circulatie si de sedere a cetatenilor
Uniunii [...] pentru motive de ordine publici,
sigurantd publicd sau sanidtate publica.
Aceste motive nu pot fi invocate in scopuri
economice.

(2) Masurile luate din motive de ordine
publica sau sigurantd publica respectd prin-
cipiul proportionalitatii si se intemeiaza
exclusiv pe conduita persoanei in cauza.
Condamnarile penale anterioare nu pot justi-
fica in sine luarea unor asemenea masuri.

Conduita persoanei in cauza trebuie sa
constituie o amenintare reald, prezenta si
suficient de gravd la adresa unui interes
fundamental al societétii. Nu pot fi acceptate
motivéri care nu sunt direct legate de caz sau
care sunt legate de consideratii de preventie
generala. [...]”

II — Dreptul national aplicabil

9. Articolul 1 din Acordul dintre Guvernul
Romaéniei, pe de o parte, si guvernele Rega-
tului Belgiei, Marelui Ducat de Luxem-
burg si Regatului Térilor de Jos, pe de altd
parte, privind readmisia persoanelor aflate
in situatie ilegald (denumit in continuare
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»acordul de readmisie”), aprobat prin Hota-
rarea Guvernului nr. 825/1995°, prevede:

»Guvernul Romadniei readmite intrarea pe
teritoriul sdu, la cererea Guvernului Belgiei,
al Luxemburgului sau al Tarilor de Jos si
fara formalitati, a oricarei persoane care
nu indeplineste sau nu mai indeplineste
conditiile de intrare sau de sedere, aplica-
bile pe teritoriul Belgiei, Luxemburgului sau
Tarilor de Jos, in mésura in care s-a stabilit
sau este prezumat ca aceasta are cetdtenia
roména.”

10. Articolul 3 din Legea nr. 248 din 20 iulie
2005 (astfel cum a fost modificatd) privind
regimul liberei circulatii a cetitenilor roméni
in striinatate * prevede:

»(1) Limitarea exercitarii dreptului
cetatenilor romani la libera circulatie in
strainatate se poate face numai temporar, in
cazurile si in conditiile previzute in prezenta
lege, si consta in suspendarea sau, dupa caz,
restringerea exercitdrii acestui drept.

3 — Publicatd in Monitorul Oficial al Romaniei nr. 241 din
20 octombrie 1995.

4 — Publicata in Monitorul Oficial al Roméaniei nr. 682 din
29 iulie 2005, modificatd prin Hotdrarea Guvernului nr. 5 din
19 ianuarie 2006, publicatd in Monitorul Oficial nr. 71 din
26 ianuarie 2006.

(3) Restrangerea exercitarii dreptului la
liberd circulatie in strdinatate reprezinta
interdictia temporara de a célatori in anumite
state, dispusd de autorititile competente
romane, in conditiile prezentei legi.”

11. Potrivit articolului 38 din

nr. 248/2005:

Legea

»Restrangerea exercitarii dreptului la libera
circulatie in strainatate a cetdtenilor romani
poate fi dispusd pentru o perioadid de cel
mult 3 ani numai in conditiile si cu privire la
urmatoarele categorii de persoane:

a) cu privire la persoana care a fost retur-
natd 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 si o
desfasoare, ar aduce atingere grava inte-
reselor Roméniei sau, dupé caz, relatiilor
bilaterale dintre Roménia si acel stat.”
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12. Articolul 39 din Legea nr. 248/2005
prevede urmatoarele:

,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 returnatd persoana,
de citre tribunalul in a cérui raza teritoriala
se afld domiciliul acestei persoane, iar cand
aceasta are domiciliul in striinatate, de catre
Tribunalul Bucuresti.”

III — Procedura principala si decizia de
trimitere

13. Din decizia de trimitere ar rezulta ca
domnul Jipa a parasit Roménia la 10 septem-
brie 2006 pentru a se deplasa in Belgia. La
26 noiembrie 2006, acesta a fost returnat in
Romania de catre autoritatile belgiene, in
temeiul acordului de readmisie, deoarece se
afla in situatie de ,sedere ilegald”.

14. La 11 ianuarie 2007, ministerul a solicitat
instantei de trimitere dispunerea unei mésuri
prin care si i se restrdngd domnului Jipa
dreptul de liberd circulatie in Belgia. Instanta
de trimitere aratd in decizia de trimitere
cd ministerul nu a precizat in ce consta
»sederea ilegald” care a determinat readmisia
domnului Jipa.
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15. Instanta de trimitere considerd, intre
altele, ca dispozitiile de drept national,
in special articolele 38 si 39 din Legea
nr. 248/2005 si Hotardrea Guvernului
nr. 825/1995, sunt contrare articolului 18
CE si articolului 27 din Directiva 2004/38.
Prin Decizia din 17 ianuarie 2007, Tribu-
nalul Dambovita a hotérat si suspende jude-
carea cauzei si s adreseze Curtii urmatoarele
intrebari preliminare:

»,1) Articolul [18 CE] [...] trebuie inter-
pretat in sensul ca se opune ca legislatia
Romaniei (si anume articolele 38 si 39
din Legea nr. 248/2005 privind regimul
liberei circulatii a cetatenilor romani
in strdinitate) si impiedice exerci-
tarea dreptului la liberd circulatie a
persoanelor?

2) a) Dispozitiile articolelor 38 si 39
din Legea nr. 248/2005 [...], care
impiedicd o persoand (cetitean
romén si in prezent cetitean al
Uniunii Europene) s circule liber
intr-un alt stat (in spetd membru al
Uniunii Europene), constituie un
obstacol in calea liberei circulatii a
persoanelor, libertate consacrata la
articolul 18 CE?

b)  Un stat membru al Uniunii Euro-
pene (in spetd Romania) poate
dispune limitarea exercitérii liberei
circulatii a cetatenilor pe teritoriul
altui stat membru?
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3) a) Termenul «sedere ilegald» in
sensul ~ Hotararii ~ Guvernului
nr. 825/1995 pentru aprobarea
Acordului dintre Guvernul Roma-
niei, pe de o parte, si Guvernele
Regatului Belgiei, Marelui Ducat de
Luxemburg si Regatului Térilor de
Jos, pe de alta parte, privind read-
misia persoanelor aflate in situatie
ilegala (in temeiul céreia s-a dispus
readmisia paratului aflat in situatia
de «sedere ilegald») se circumscrie
motivului de «ordine publici» sau
de «sigurantd publica» prevazut
la articolul 27 din Directiva
2004/38/CE, pentru a se putea
dispune restrangerea libertétii de
circulatie a unei astfel de persoane?

b) In situatia in care raspunsul la
intrebarea precedenti este afir-
mativ, dispozitiile articolului 27
din Directiva 2004/38/CE [...]
trebuie interpretate in sensul ca
statele membre pot restringe
libertatea de circulatie si de
sedere a cetitenilor Uniunii Euro-
pene pentru motive de «ordine
publica» si de »sigurantd publica»
in mod automat, fird a se analiza
«conduita» persoanei in cauza?”

16. In Decizia din 17 ianuarie 2007 instanta
de trimitere a solicitat de asemenea Curtii
judecarea trimiterii preliminare potrivit
procedurii accelerate.

17. Prin Ordonanta din 3 aprilie 2007,
presedintele Curtii a respins cererea instantei
de trimitere privind procedura accelerata.

18. Guvernele roméan si elen, precum
si Comisia Comunitatilor Europene au
prezentat observatii scrise. Nu a fost solici-
tata si nici nu a avut loc nicio sedinta.

IV — Principalele argumente ale partilor

19. Guvernul romén considerd ca cererea
instantei nationale este admisibila, in pofida
faptului ca returnarea domului Jipa a avut
loc inainte de aderarea Romaniei la Uniunea
Europeand, la 1 ianuarie 2007. Dat fiind
cd actiunea ministerului avind ca obiect
limitarea dreptului de libera circulatie a
domnului Jipa a fost introdusa la 11 ianua-
rie 2007, asadar dupa aderarea Romaniei la
Uniunea Europeana, domnul Jipa beneficiaza
de dreptul de libera circulatie, care nu poate fi
limitat decét in conformitate cu Tratatul CE
si cu dispozitiile adoptate in aplicarea aces-
tuia. Guvernul roman sustine de asemenea
ca instanta comunitara este competenta sa
se pronunte in prezenta cauzd, dat fiind ca
existd riscul limitérii libertatii de circulatie a
domnului Jipa in temeiul articolului 38 litera
a) din Legea nr. 248/2005. Guvernele roman
si elen aratd ca imprejurarea cd domnul Jipa
nu si-a exercitat dreptul de libera circulatie in
temeiul Tratatului CE nu prezinti relevanta.

I-5163



CONCLUZIILE AVOCATULUI GENERAL MAZAK — CAUZA C-33/07

Roménia adaugd ci, in cauza Schempp®,
Curtea a considerat cid situatia resortisan-
tului unui stat membru care nu si-a exer-
citat dreptul de libera circulatie nu ar putea,
pentru acest motiv, si fie asimilatd unei
situatii pur interne.

20. Guvernul roman considera ci acordurile
de readmisie incheiate cu alte state membre
ale Uniunii Europene si dispozitiile drep-
tului national adoptate in temeiul acestor
acorduri trebuie interpretate in lumina drep-
tului comunitar relevant. Prin urmare, acesta
considerd cd articolul 18 CE trebuie inter-
pretat in sensul ci se opune dispozitiilor arti-
colelor 38 si 39 din Legea nr. 248/2005, care
restrang libera circulatie a persoanelor.

21. In opinia Roméniei, articolul 27 din
Directiva 2004/38 nu este aplicabil in speta.
Romania sustine ca rezultd, inter alia, din
economia generald a capitolului VI (arti-
colele 27-33) al Directivei 2004/38 si din
faptul cd limitarile prevazute la articolul
27 din Directiva 2004/38 au caracterul
unor exceptii de la principiul libertatii de
circulatie, fiind de strictd interpretare, ca
numai statul membru gazdi, nu si statul
membru de origine, poate restrange liber-
tatea de circulatie a cetétenilor in temeiul
articolului 27 din Directiva 2004/38 pentru
motive de ordine publicd, sigurantd publica
sau sandtate publica. Statul membru gazda
este cel mai in masurd si aprecieze daca un
cetatean al unui alt stat membru reprezinta

5 — Hotérérea din 12 iulie 2005 (C-403/03, Rec., p. 1-6421,
punctul 22).
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o amenintare pentru ordinea sa publica sau
pentru siguranta sa public.

22. In ceea ce priveste posibilitatea statului
membru de origine de a limita libertatea de
circulatie a unui resortisant propriu invociand
o amenintare a ordinii sale publice, guvernul
roman sustine cd, potrivit Constitutiei Roma-
niei si Codului penal romén, o astfel de limi-
tare este permisd numai in cauzele privitoare
la infractiuni pedepsite cu detentiunea pe
viatd sau cu inchisoarea, pentru a se asigura
buna desfisurare a procesului penal ori
pentru a se impiedica sustragerea incul-
patului de la judecatd. Astfel de situatii se
circumscriu insa unor situatii pur interne si
nu tin de dreptul comunitar.

23. Totusi, in cazul in care Curtea apreciaza
cd articolul 27 din Directiva 2004/38 este
aplicabil in spetd, Romania considerd ca,
potrivit jurisprudentei constante a Curtii6,
»sederea ilegala” a domnului Jipa nu repre-
zintd o amenintare pentru ordinea publica
sau pentru siguranta publica in sensul drep-
tului comunitar. In plus, potrivit artico-
lului 27 alineatul (2) din Directiva 2004/38
si jurisprudentei Curtii’, poate fi dispusi
restringerea libertatii de circulatie numai
dupi examinarea conduitei persoanei si nici-
odatid in mod automat.

6 — Hotararea din 8 aprilie 1976, Royer (48/75, Rec., p. 497,
punctul 51), Hotararea din 3 iulie 1980, Pieck (157/79, Rec.,
p. 2171, punctele 18 si 19), Hotararea din 12 decembrie 1989,
Messner (C-265/88, Rec., p. 4209, punctul 14), Hotararea din
25 julie 2002, MRAX (C-459/99, Rec., p. I-6591, punctele 78
i 90,) si Hotararea din 17 februarie 2005, Oulane (C-215/03,
Rec., p. I-1215, punctul 44).

7 — Hotérarea din 27 octombrie 1977, Bouchereau (30/77, Rec.,
p. 1999, punctul 35), si Hotararea din 18 mai 1982, Adoui si
Cornuaille (115/81 si 166/81, Rec., p. 1665, punctele 8 si 11).
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24. Republica Elena considerd ca articolele
38 si 39 din Legea nr. 248/2005 constituie un
obstacol in calea liberei circulatii a cetatenilor
Uniunii in sensul articolului 18 CE si al Direc-
tivei 2004/38. Potrivit guvernului elen, nu s-a
demonstrat cd in spetd conduita domnului
Jipa ar justifica impunerea unor limitéri
ale libertatii sale de circulatie. Guvernul
amintit observd cd masurile avute in vedere
de legiuitorul roman sunt mésuri de ordin
general impuse de fiecare datd cand are loc
o returnare in temeiul unui acord bilateral
de readmisie. Republica Elend considerd de
asemenea cd legislatia roméana este contrara
articolului 2 din Protocolul nr. 4 la Conventia
pentru apdrarea Drepturilor Omului si a
Libertatilor fundamentale (CEDO) (denumit
in continuare ,Protocolul 4”), care prevede
ca exercitarea dreptului de a parasi o tara,
inclusiv propria tard, nu poate face obiectul
altor restrangeri decét acelea care sunt inte-
meiate pe ratiuni precise, cum ar fi, in special,
securitatea nationala sau ordinea publica.

25. Comisia considera ca de la aderarea
Romaéniei la Uniunea Europeand, la 1 ianua-
rie 2007, domnul Jipa este cetdtean al Uniunii
si, potrivit articolului 18 CE, de la acea data
beneficiaza de dreptul de liberd circulatie si
de sedere pe teritoriul statelor membre, sub
rezerva limitelor si conditiilor previazute de
tratat si de Directiva 2004/38. Dreptul unui
cetatean al Uniunii de a pérési teritoriul
unui stat membru si de a se deplasa in alt
stat membru este detaliat la articolul 4 din
Directiva 2004/38.

26. Comisia sustine cg, in pofida redactérii
titlului capitolului VI al Directivei 2004/38,
care se referd la restrangerea dreptului de

intrare si a dreptului de sedere pentru motive
de ordine publicd, siguranta publici sau
sanatate publicd, acesta cuprinde deopotriva,
cel putin in anumite imprejurari, limitari
impuse de un stat membru dreptului propri-
ilor cetateni de a iesi de pe teritoriul national
pentru a se deplasa in alt stat membru.
Comisia considera ca articolul 27 din Direc-
tiva 2004/38 se aplicdA in circumstante
precum cele in cauzd in actiunea principala,
in care autoritatile nationale urmaresc limi-
tarea dreptului de libera circulatie al unui
resortisant propriu in scopul de a impie-
dica acea persoana si se intoarcd pentru o
anumité perioada in statul membru din care a
fost returnata pentru ,sedere ilegald”. In plus,
din articolele 27-31 din Directiva 2004/38
si din intregul continut al acestei directive
ar rezulta cd o masurd care limiteazd libera
circulatie a unui cetatean poate fi adoptata
numai de catre statul membru a cérui ordine
publica sau siguranti publica este amenintata
in mod direct. Prin urmare, Comisia consi-
dera ci, in conformitate cu articolul 18 CE
si cu dispozitiile capitolului VI din Direc-
tiva 2004/38, o decizie de restrangere a
libertédtii de circulatie a unui cetatean al
Uniunii nu poate fi adoptatd de un stat
membru la simpla cerere a altui stat membru
din care acel cetitean a fost expulzat, cu
exceptia cazului in care statul membru care
adoptd o astfel de decizie dovedeste ca in
speta conduita persoanei respective repre-
zintd o amenintare la adresa ordinii publice
sau a sigurantei publice, astfel cum au fost
definite la articolul 27 din directiva.

27. Comisia considerad de asemenea ca refe-
rirea din decizia de trimitere la ,sederea
ilegald” a domnului Jipa este extrem de vaga.
Prin urmare, nu se poate stabili dacd ,sederea
ilegala” a acestuia se circumscrie motivelor
de ordine public, de siguranta publicé sau de
sandatate publica in sensul Directivei 2004/38.
Astfel, Comisia consideri cd un stat membru
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nu poate limita libertatea de circulatie a unui
cetatean al Uniunii invocand articolul 27 din
Directiva 2004/38 daca limitarea se bazeaza
exclusiv pe faptul ci un alt stat membru a
decis ca persoana in cauzi se afla in situatie
de ,sedere ilegala” pe teritoriul sau.

V — Apreciere

A — Articolul 18 alineatul (1) CE si arti-
colul 4 din Directiva 2004/38

28. Prin intermediul primei intrebari si
al primei parti a celei de a doua intrebari,
instanta nationald doreste in esenta sa afle
daca articolul 18 CE se opune unor maésuri
precum cele dispuse la articolele 38 si 39 din
Legea nr. 248/2005, care prevad, in anumite
circumstante, instituirea, pentru o perioada
de pana la trei ani, a unor limitari ale exerci-
tarii dreptului de libera circulatie in straina-
tate a cetédtenilor roméni.

29. Potrivit deciziei de trimitere, ministerul
a sesizat instanta de trimitere cu o cerere
avand ca obiect limitarea, pentru o perioada
de péna la trei ani, a dreptului domnului Jipa
de a se deplasa in Belgia, stat membru din
care a fost returnat la 27 noiembrie 2006. In
plus, din decizia de trimitere ar rezulta ci,
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in conformitate cu reglementarea nationala
in cauzd, pot fi aduse limitéri libertatii de
circulatie in straindtate a unui cetitean
roman atunci cind acesta a fost returnat in
Romaénia in temeiul unui acord de readmisie
sau cind prezenta sa pe teritoriul unui alt stat
decat Romania ar putea aduce atingere grava
intereselor Romaniei sau relatiilor bilaterale
dintre Romaénia si acest stat.

30. Potrivit articolului 17 alineatul (1) CE,
este cetitean al Uniunii orice persoand
care are cetdtenia unui stat membru. Din
jurisprudenta constantd a Curtii reiese cé
cetatenia Uniunii este menitd a fi statutul
fundamental al resortisantilor statelor
membre®. De la aderarea Romaniei la
Uniunea Europeana, la 1 ianuarie 2007,
domnul Jipa se bucuri de statutul de cetatean
al Uniunii in conformitate cu articolul 17
alineatul (1) CE si, prin urmare, de la acea
data are posibilitatea de a se prevala, inclusiv
in raport cu propriul stat membru de origine,
de drepturile aferente unui astfel de statut®.

31. In cauza Baumbast si R, Curtea a apre-
ciat cd reclamantul, resortisant al unui stat
membru si, prin urmare, cetatean al Uniunii,
avea dreptul de a se prevala in mod direct
de prevederile articolului 18 alineatul (1)
CE™. In opinia noastrd, dreptul de liberd

8 — A se vedea in special Hotdrarea din 20 septembrie 2001,
Grzelczyk (C-184/99, Rec., p. 1-6193, punctul 31), si Hota-
rarea din 17 septembrie 2002, Baumbast si R (C-413/99, Rec.,
p- I-7091, punctul 82).

9 — Hotararea din 26 octombrie 2006, Tas-Hagen si Tas
(C-192/05, Rec., p. 110451, punctele 19, 30 si 31), si Hota-
rarea din 23 octombrie 2007, Morgan si Bucher (C-11/06 si
C-12/06, Rep., p. 1-9161, punctul 22).

10 — Citata la nota de subsol 8, punctul 84.
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circulatie pe teritoriul statelor membre in
temeiul articolului 18 alineatul (1) CE este
conferit in mod direct fiecirui cetitean al
Uniunii in termeni clari si precisi prin aceasta
dispozitie din tratat, insa sub rezerva limita-
rilor si conditiilor previzute de tratat si de
dispozitiile adoptate in vederea aplicarii sale.
Asadar, in mod direct, in temeiul articolului
18 alineatul (1) CE, cetétenii Uniunii bene-
ficiaza de dreptul de a parasi teritoriul unui
stat membru, inclusiv propriul stat membru
de origine, pentru a intra pe teritoriul unui
alt stat membru.

32. In plus, chiar daca cetitenia Uniunii,
previzuta la articolul 17 CE, nu are drept
obiectiv extinderea domeniului de aplicare
material al tratatului pentru a cuprinde si
situatii interne fira nicio legatura cu dreptul
comunitar ', trebuie observat ca, astfel cum
au ardtat guvernele romén si elen, faptul ca
domnul Jipa nu si-a utilizat dreptul de libera
circulatie nu ar putea, in sine, sd constituie
un motiv pentru asimilarea situatiei sale
uneia pur interne >

33. Din decizia de trimitere ar reiesi ca
procedura a fost initiatd in fata instantei
nationale in urma returndrii domnului Jipa
din Belgia in Romania in temeiul acordului de
readmisie, pentru ,sedere ilegald” in Belgia.
Insisi instanta nationald a indicat, in decizia
de trimitere, cd ministerul nu a precizat in

ce consta ,sederea ilegald” a domnului Jipa.

11 — Hotérérea din 5 iunie 1997, Uecker si Jacquet (C-64/96 si
C-65/96, Rec., p. I-3171, punctul 23).

12 — A se vedea in acest sens Hotararea din 19 octombrie 2004,
Zhu si Chen (C-200/02, Rec., p. 1-9925, punctul 19).

Trebuie arétat totusi cd guvernul romén a
precizat ca circumstantele ,sederii ilegale” a
domnului Jipa in Belgia nu intra in domeniul
dreptului penal.

34. Avand in vedere, in primul rand, ca
domnul Jipa beneficiaza de la 1 ianuarie
2007 de statutul fundamental de cetitean
al Uniunii, in al doilea rand, cd ministerul
a sesizat instanta de trimitere cu o cerere
avand ca obiect obtinerea unei decizii de
drept civil de limitare a dreptului domnului
Jipa de a se deplasa intr-un alt stat membru
si date fiind, in al treilea rand, indicatiile limi-
tate furnizate de instanta de trimitere in ceea
ce priveste returnarea din Belgia a domnului
Jipa in temeiul acordului de readmisie si al
»sederii” sale ,ilegale” in acest stat, consi-
derdm cd instanta comunitard nu dispune
de niciun element care s ii permita sa apre-
cieze ca limitdrile care ar putea fi impuse
domnului Jipa de cétre instanta de trimitere
cu privire la posibilitatea de a calatori in
Belgia in temeiul, inter alia, al articolelor 38
si 39 din Legea nr. 248/2005, se raporteaza
la o situatie pur internd. Prin urmare, consi-
deram ca prezenta cauzi are legitura directa
cu dreptul comunitar.

35. In opinia noastri, restrictiile care pot
fi impuse de catre instanta de trimitere
domnului Jipa in ceea ce priveste parasirea
propriului stat membru de origine cu scopul
de a intra pe teritoriul unui alt stat membru
reprezintd un obstacol in calea dreptului de
liberd circulatie prevazut la articolul 18 aline-
atul (1) CE. Dreptul de a circula in mod liber
pe teritoriul statelor membre, garantat prin
articolul 18 alineatul (1) CE, ar fi golit de
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continut daca statul membru de origine ar
putea, fara o justificare valabila, sa interzica
propriilor cetiteni sd paraseascd teritoriul
sau pentru a intra pe teritoriul unui alt stat
membru

36. In opinia noastra, normele nationale
deduse interpretarii in spetd trebuie sa fie
examinate si in lumina articolului 4 din
Directiva 2004/38'%, care reglementeazi
dreptul cetatenilor Uniunii de a pérasi

13 — A se vedea, prin analogie, Hotdréarea din 29 aprilie 2004,
Pusa (C-224/02, Rec., p. 1-5763, punctul 20). A se vedea
de asemenea, in contextul libertitii de stabilire, Hotararea
din 27 septembrie 1988, Daily Mail si General Trust (81/87,
Rec., p. 5483, punctul 16), si Hotérarea din 11 decem-
brie 2007 International Transport Workers’ Federation
si Finnish Seamen’s Union (C-438/05, nepublicata incd
in Repertoriu, punctul 69). A se vedea de asemenea, in
contextul libertatii de circulatie a persoanelor si al libertatii
de stabilire, Hotararea din 7 iulie 1992, Singh (C-370/90,
Rec., p. [-4265, punctul 23). In Hotararea din 15 decembrie
1995, Bosman (C-415/93, Rec., p. 1-4921), Curtea a afirmat
cid ,[d]repturile garantate prin articolul [43] si urmatoarele
din tratat ar fi golite de substanta daci statul de origine
ar putea sd interzicd intreprinderilor si pérdseasca teri-
toriul sdu in vederea stabilirii in alt stat membru. Aceleasi
consideratii se impun, in ceea ce priveste articolul [39] din
tratat, in raport cu normele care impieteaza asupra liberei
circulatii a resortisantilor unui stat membru care doresc si
exercite o activitate salariata in alt stat membru” (punctul
97).

14 — De la aderarea la Uniunea Europeand, la 1 ianuarie 2007,
Romania este obligata sa respecte dispozitiile Tratatului
CE care privesc drepturile cetatenilor Uniunii si dispozitiile
legislative si jurisprudenta relevanti, sub rezerva masurilor
tranzitorii adoptate in acest sens. S-ar parea ca rezulta din
articolul 20 si din anexa VII la Protocolul privind conditiile
si aranjamentele referitoare la admiterea Republicii Bulgaria
si a Romaniei in Uniunea Europeana (JO 2005, L 157, p. 29)
cid Romania este datoare si respecte, de la data aderarii
sale la Uniunea Europeana, dispozitiile Directivei 2004/38,
cu exceptia cazului in care aceste dispozitii privesc, intre
altele, accesul resortisantilor romani la piata muncii din
statele membre. In aceastd privintd au fost adoptate mai
multe mésuri tranzitorii referitoare la Roménia in ceea ce
priveste aplicarea articolelor 1-6 din Regulamentul (CEE)
nr. 1612/68 al Consiliului din 15 octombrie 1968 privind
libera circulatie a lucrétorilor in cadrul Comunitatii (JO
L 257, p. 2, Editie speciald, 05/vol. 1, p. 11). Dat fiind ca
in fata instantei de trimitere nu sunt in disputd drepturile
domnului Jipa in calitate de lucrator, masurile tranzitorii
citate anterior privind Regulamentul nr. 1612/68 nu sunt
relevante in speta. Articolul 4 din Directiva 2004/38, care
priveste drepturile cetitenilor Uniunii in general, mai
degrabd decat drepturile cetitenilor Uniunii in calitate de
lucratori, nu este afectat de masurile tranzitorii citate ante-
rior si este pe deplin aplicabil resortisantilor roméni de la
1 ianuarie 2007.
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teritoriul unui stat membru pentru a se
deplasa in alt stat membru.

37. Potrivit articolului 4 alineatul (1) din
Directiva 2004/38, toti cetdtenii Uniunii
care detin carti de identitate valabile sau
pasapoarte valabile au dreptul de a pérasi
teritoriul unui stat membru pentru a se
deplasa in alt stat membru. In opinia noastr,
articolul 4 alineatul (1) din Directiva 2004/38
are un domeniu de aplicare foarte vast,
intrucat acordd cetatenilor Uniunii care
dispun de o carte de identitate sau de un
pasaport valabil dreptul de a parasi teritoriul
oricirui stat membru, inclusiv propriul stat
membru de origine *, pentru a se deplasa in
alt stat membru. In plus, potrivit articolului
4 alineatul (2) din Directiva 2004/38, nu pot
fi impuse vize de iesire si nici alte formalitati
echivalente cetétenilor Uniunii si, in confor-
mitate cu articolul 4 alineatul (3), statele
membre trebuie si elibereze si sd reinnoiasca
cetatenilor proprii cértile de identitate sau
pasapoartele care le atestd cetitenia.

38. Prin urmare, consideram ci, in lipsa
unei justificari valabile, articolul 18 alineatul
(1) CE si articolul 4 din Directiva 2004/38 se
opun unei reglementari nationale precum
cea dedusd interpretdrii in spetd, care

15 — A se vedea de asemenea articolul 2 alineatul (2) din Proto-
colul nr. 4, care prevede ci ,Orice persoana este libera sa
pardseascd orice tard, inclusiv pe a sa”. Protocolul nr. 4
a intrat in vigoare la 2 mai 1968 si a fost semnat de toate
statele membre, cu exceptia Republicii Elene. Trebuie
amintit totusi ca guvernul elen, in observatiile mentionate la
punctul 24 de mai sus, a invocat in mod specific articolul 2
alineatele (2) si (3) din Protocolul nr. 4.
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prevede instituirea de limitéri ale dreptului
cetatenilor Uniunii de a pérési propriul stat
membru de origine pentru a se deplasa in alt
stat membru.

B — Articolul 27 din Directiva 2004/38

39. Prin intermediul ultimei pérti a celei de
a doua intrebari si prin prima parte a celei
de a treia intrebéri, instanta de trimitere
urmdreste, in esentd, si afle daca ,sederea
ilegald” intr-un alt stat membru al Uniunii a
unui resortisant roman, returnat in temeiul
unui acord de readmisie, se circumscrie
notiunilor de ordine publici sau de siguranta
publicd, astfel cum figureazi acestea la arti-
colul 27 din Directiva 2004/38, astfel incét
Roménia sd poatd restrange libertatea de
circulatie a persoanei amintite pe teritoriul
unui alt stat membru.

40. Potrivit articolului 18 alineatul (1) CE,
pot fi impuse limitari si conditii dreptului
de libera circulatie si de sedere pe terito-
riul statelor membre, conform tratatului si
dispozitiilor adoptate in vederea aplicérii
sale. In opinia noastra, dispozitiile capitolului
VI din Directiva 2004/38, intitulat ,Restran-
gerea dreptului de intrare si dreptului de
sedere pentru motive de ordine publica,
sigurantda publicd sau sénatate publica”
reglementeazd circumstantele in care statele
membre pot limita dreptul de libera circulatie
si de sedere al cetitenilor Uniunii pe terito-
riul statelor membre. Desi titlul capitolului

VI al Directivei 2004/38 nu mentioneazd
in mod expres dreptul de a parasi teritoriul
unui stat membru si in ciuda faptul ca nume-
roase dispozitii din acest capitol privesc
aspecte referitoare la dreptul de intrare '® si
la dreptul de sedere ", reiese in mod clar din
formularea articolului 27 alineatul (1) si din
considerentul (22) al preambulului direc-
tivei respective cd acest capitol reglemen-
teaza limitarile la ,libertatea de circulatie a
cetatenilor Uniunii”, materie care include
fard indoiala atat dreptul de a pérasi teritoriul
unui stat membru pentru a se deplasa in alt
stat membru, cit si dreptul de a intra in alt
stat membru.

41. In opinia noastrd, articolul 27 aline-
atul (2) din Directiva 2004/38, care repro-
duce in mare parte continutul articolului
3 din Directiva 64/221/CEE a Consiliului
din 25 februarie 1964 privind coordonarea
masurilor speciale referitoare la circulatia
si la sederea strdinilor, justificate de motive
de ordine publicd, sigurantd publici sau
sanatate publica’®, trebuie interpretat,
inter alia, in lumina jurisprudentei Curtii
privind aceastd din urma dispozitie. Astfel,
Curtea a apreciat in mod constant, in ceea
ce priveste lucratorii, ca principiul libertatii
de circulatie trebuie interpretat in sens larg
si ca derogirile de la acesta sunt, dimpo-
triva, de strict interpretare. In plus, Curtea a

16 — A se vedea articolul 5 din Directiva 2004/38, referitor la
dreptul de intrare.

17 — A se vedea capitolul III al Directivei 2004/38, referitor la
dreptul de sedere.

18 — JO 1964, 56, p. 850. Directiva 64/221 a fost abrogata la
30 aprilie 2006 prin Directiva 2004/38. A se vedea articolul
38 alineatul (2) din Directiva 2004/38.
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apreciat cd o interpretare deosebit de restric-
tiva a derogarilor de la aceasta libertate este
impusi de statutul de cetatean al Uniunii .
Totusi, Curtea a apreciat de asemenea ca
circumstantele specifice care ar putea justi-
fica recurgerea la notiunea de ordine publica
ar putea varia de la o tard la alta si de la o
perioadd la alta si cd, in aceastd privinta,
trebuie astfel si se recunoascd autoritatilor
nationale competente o marji de apreciere in
limitele impuse de tratat .

42. Potrivit articolului 27 alineatul (2) din
Directiva 2004/38, ,[m]asurile luate din
motive de ordine publicd sau siguranta
publicd respectd principiul proportionalitatii
si se Intemeiazd exclusiv pe conduita
persoanei in cauza” *'. Reiese in mod clar, nu
numai din termenii articolului 27 alineatul (2)
din Directiva 2004/38, ci si din jurisprudenta
constantd a Curtii, cd limitarile impuse
pentru motive de ordine publici si pentru
mentinerea sigurantei publice nu se pot baza
pe justificari stridine de cazul individual sau
pe consideratii de preventie generala®. In
plus, potrivit articolului 27 alineatul (2) din
Directiva 2004/38, condamnadrile penale
anterioare nu pot justifica in sine adoptarea
unor asemenea limitari*>. Conform unei

19 — Hotararea din 29 aprilie 2004, Orfanopoulos si Oliveri
(C-482/01 si C-493/01, Rec., p. I-5257, punctele 64 si 65).

20 — Hotararea din 4 decembrie 1974, Van Duyn (41/74, Rec.,
p. 1337, punctul 18).

21 — Potrivit principiului proportionalitatii, masurile nationale
de ordine publica sau de sigurantd publica trebuie si fie
corespunzitoare si necesare pentru atingerea scopului
urmarit. A se vedea in acest sens Hotararea Baumbast si R,
citata la nota de subsol 8, punctul 91.

22 — A se vedea Hotirarea din 26 februarie 1975, Bonsignore
(67/74, Rec., p. 297, punctul 6), si Hotédréarea din 28 octom-
brie 1975, Rutili (36/75, Rec., p. 1219, punctul 29).

23 — A se vedea in special Hotararea din 19 ianuarie 1999, Calfa
(C-348/96, Rec., p. I-11, punctele 22-24).
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jurisprudente constante, invocarea de citre
o autoritate nationald a notiunii de ordine
publicé presupune existenta unei amenintari
reale si suficient de grave la adresa unui
interes fundamental al societitii, in plus fata
de tulburarea pentru ordinea sociala pe care
o constituie orice incalcare a legii **

43. In opinia noastra, un stat membru nu
poate limita, invocand ratiuni de ordine
publicd sau de siguranta publica, dreptul
conferit unui cetatean al Uniunii de a-si
pérasi statul membru de origine pentru a se
deplasa in alt stat membru pentru simplul
motiv cd a fost returnat dintr-un alt stat
membru din cauza ,sederii” sale ,ilegale” in
acesta din urmi. Consideram ca din hota-
rarea pronuntatd de Curte in cauza Comisia/
Spania® rezultd ca, atunci cind limiteazi
drepturile acordate cetatenilor Uniunii in
temeiul articolului 18 alineatul (1) CE, un
stat membru nu poate actiona pe baza unor
afirmatii generale si nespecifice ficute de un
alt stat membru in privinta conduitei unui
cetatean al Uniunii. Atunci cind limiteaza
libertétile fundamentale ale unui cetatean al
Uniunii, un stat membru trebuie si se asigure
si sd confirme el insusi cé exercitarea acestor
libertéti constituie o amenintare real si sufi-
cient de gravd pentru ordinea publicd, ce
afecteazd un interes fundamental al societatii.

44, In speta, nimic din faptele prezentate de
instanta de trimitere nu pare sa indice ca, in

24 — A se vedea Hotararea din 31 ianuarie 2006, Comisia/Spania
(C-503/03, Rec., p. I-1097, punctul 46), si Hotararile Orfa-
nopoulos si Oliveri, citata la nota de subsol 19, punctul 66,
Bouchereau, citata la nota de subsol 7, punctul 35, si Rutili,
citata la nota de subsol 22, punctul 28.

25 — Citatd la nota de subsol 24.
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prezent sau in trecut, conduita domnului Jipa
ar fi de natura si provoace temerea ci acesta
ar putea reprezenta un pericol pentru intere-
sele fundamentale ale societatii, impunind
adoptarea de catre Roménia a unei mésuri de
limitare a dreptului sau de liber circulatie in
temeiul articolului 18 alineatul (1) CE pentru
motive de ordine publica sau de siguranta
publica. Intr-adevir, sub rezerva verificarii
de cétre instanta de trimitere, din decizia de
trimitere, ca si din observatiile guvernului
roman ar reiesi cd ministerul sesizeazd in
mod regulat instantele roméne, inclusiv dupa
aderarea Roméniei la Uniunea Europeani,
cu cereri intemeiate pe dispozitiile nationale
in cauzd, prin care se urmareste, in cazurile
in care cetiteni romani au fost returnati in
temeiul unui acord de readmisie, obtinerea
unei decizii de limitare a dreptului aces-
tora de a pérdsi acest stat membru si de a se
deplasa intr-un alt stat membru.

45. Prin urmare, considerdm ci, daca un
stat membru nu stabileste in mod specific,
in raport cu unul dintre propriii resortisanti,
respectdnd principiul proportionalitatii si
exclusiv in temeiul conduitei persoanei in
cauzi, ca exercitarea de cétre aceasta a drep-
tului acordat prin articolul 18 alineatul (1)
CE de a parasi propriul stat membru pentru
a se deplasa intr-un alt stat membru poate
constitui o amenintare reala si suficient de
grava la adresa ordinii publice, care afec-
teazd unul dintre interesele fundamentale ale
societatii, statul membru de origine nu poate
impune, pentru motive de ,ordine publica”
sau de ,sigurantd publicd” in sensul artico-
lului 27 din directiva mentionatd, limitari ale
libertétii de circulatie a persoanei respective.

C — Conduita persoanei

46. Prin intermediul pértii a doua a celei de
a treia intrebari, instanta nationala urmareste
sa afle, in esentd, dacd un stat membru poate
restrdnge in mod automat, in temeiul arti-
colului 27 din Directiva 2004/38, libertatea
de circulatie si de sedere a unui cetitean al
Uniunii pentru motive de ,ordine publica”
si de ,sigurantd publicd”, fard a se examina
conduita persoanei in cauzi.

47. In  opinia  noastri, in  lumina
rationamentului dezvoltat la punctele 40-44
de mai sus, in temeiul articolului 27 din
Directiva 2004/38, un stat membru nu ar
putea s restrangd in mod automat libertatea
de circulatie si de sedere a unui cetitean al
Uniunii pentru motive de ordine publica si
de siguranta publici. In conformitate cu arti-
colul 27 alineatul (2) din Directiva 2004/38,
atunci cdnd impun astfel de restrictii, ca
o conditie minimd sine qua non, statele
membre trebuie sd examineze conduita
persoanei in cauza. In plus, articolul 27
alineatul (2) din Directiva 2004/38 prevede
fara echivoc cd masurile luate din motive de
ordine publica sau de sigurantda publica se
intemeiaza exclusiv pe conduita persoanei in
cauza.

48. Prin urmare, consideram cd neexami-
narea de cdtre un stat membru a conduitei
unei persoane atunci cand limiteazd, pentru
motive de ordine publicd sau de siguranta
publicd, dreptul de liberd circulatie si de
sedere al acestei persoane pe teritoriul unui
alt stat membru inlitura validitatea oricérei
justificari a limitarii in cauza.
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VI — Concluzie

49. Propunem asadar Curtii s rdspundi la intrebarile preliminare adresate de
Tribunalul Dambovita dupd cum urmeaza:

»1) In circumstante precum cele specifice cauzei din actiunea principald, articolul

18 alineatul (1) CE si articolul 4 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 cetitenii Uniunii si membrii fami-
liiflor 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 se opun unei reglementari
nationale precum cea dedusd interpretérii in spetd, care prevede instituirea de
limitari ale dreptului cetdtenilor Uniunii de a parési propriul stat membru de
origine pentru a se deplasa in alt stat membru.

Dacéd un stat membru nu stabileste in mod specific, in raport cu unul dintre
propriii resortisanti, respectand principiul proportionalitatii si exclusiv in temeiul
conduitei persoanei in cauzd, ci exercitarea de citre aceasta a dreptului acordat
prin articolul 18 alineatul (1) CE de a parasi propriul stat membru pentru a se
deplasa intr-un alt stat membru poate constitui o amenintare reald si suficient de
gravd la adresa ordinii publice, care afecteazd unul dintre interesele fundamen-
tale ale societitii, statul membru de origine nu poate impune, pentru motive de
«ordine publicé» sau de «siguranté publicd» in sensul articolului 27 din directiva
mentionatd, limitari ale libertéatii de circulatie a persoanei respective.

Neexaminarea de cétre un stat membru a conduitei unei persoane atunci cand
limiteaza, pentru motive de ordine publicd sau de siguranta publica, dreptul de
liber circulatie si de sedere al acestei persoane pe teritoriul unui alt stat membru
inldtura validitatea oricarei justificéri a limitérii in cauza.”
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