PRESUDA SUDA
26. studenog 1975.(")

,,Javni poredak”

U predmetu 36/75,

povodom zahtjeva za prethodnu odluku, na temelju ¢lanka 177. Ugovora o EEZ-u,
koji je uputio Tribunal administratif de Paris (Upravni sud u Parizu, Francuska) u
postupku izmedu

Rolanda Rutilija, s boraviStem u Gennevilliersu,

[

Ministarstva unutarnjih poslova,

0 tumacenju ¢lanka 48. Ugovora o EEZ-u,

SUD,

u sastavu: R. Lecourt, predsjednik, H. Kutscher, predsjednik vijeca, A. M. Donner, J.
Mertens de Wilmars, P. Pescatore, M. Serensen i A. J. Mackenzie Stuart, suci,

nezavisni odvjetnik: H. Mayras,
tajnik: A. Van Houtte,

donosi sljedecu

Presudu

Presudom od 16. prosinca 1974., koju je tajnistvo Suda zaprimilo 9. travnja 1975.,
Tribunal administratif de Paris (Upravni sud u Parizu) uputio je Sudu na temelju
¢lanka 177. Ugovora o EEZ-u dva pitanja o tumacenju ograni¢enja U vezi S javnim
poretkom odredenim ¢lankom 48. Ugovora 0 EEZ-u imajuéi u vidu mjere donesene
radi provedbe tog ¢lanka, osobito Uredbe (EEZ) br. 1612/68 i Direktive Vijeca br.
68/360, obje od 15. listopada 1968. i o slobodi kretanja radnika (SL L 257, str. 2. i
13)).

Pitanja su postavljena u okviru postupka koji je talijanski drzavljanin s boravistem u
Francuskoj Republici pokrenuo protiv odluke kojom mu je kao drzavljaninu drZzave
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¢lanice EEZ-a bila izdana dozvola boravka sa zabranom boravka u nekim francuskim
departmanima.

Iz spisa Upravnog suda i iz usmene rasprave pred Sudom proizlazi da je 1968. protiv
tuzitelja u glavnom postupku prvo bila izdana odluka o protjerivanju, a potom odluka
kojom mu se nalaze boravak u odredenom departmanu.

Dana 23. listopada 1970. ta je mjera bila zamijenjena zabranom boravka na podruc¢ju
Cetiriju departmana, medu ostalim departmanu na podrucju kojeg je doti¢na osoba
imala prebivaliste i u kojem jos uvijek boravi njegova obitelj.

Iz spisa i informacija dostavljenih Sudu takoder proizlazi da su tuzitelju u glavnom
postupku razlozi za mjere izreCene protiv njega bili opéenitim rije¢ima priopceni U
postupku pokrenutom pred Upravnim sudom, dakle nakon sto je podnesena tuzba,
odnosno 16. prosinca 1970.

Iz informacija koje je Upravni sud dobio od Ministarstva unutarnjih poslova, koje,
medutim, osporava tuzitelj u glavnom postupku, razvidno je da mu se na teret stavljaju
njegove politicke 1 sindikalne aktivnosti tijekom 1967. 1 1968. i da se zbog toga smatra
da bi njegova prisutnost u departmanima na koje se odnosi odluka ,,mogla narusiti
javni poredak™.

Kako bi se dobio odgovor na pitanja prava Zajednice koja su u tom postupku
postavljena u vezi s nacelima slobode kretanja osoba i jednakog postupanja prema
radnicima iz drzava ¢lanica, Upravni sud uputio je Sudu dva pitanja radi $to to¢nijeg
utvrdenja dosega zadrske koja je u vezi s javnim poretkom propisana u ¢lanku 48.
Ugovora.

Prvo pitanje

Prvo pitanje glasi odnosi li se izraz ,podlozno ograni¢enjima koja su opravdana
razlozima javnog poretka” iz ¢lanka 48. Ugovora samo na regulatorne odluke koje je
svaka drzava cClanica odlucila donijeti kako bi na svojem drZzavnom podrucju
ogranicila slobodu kretanja i boravka drZavljana drugih drzava clanica ili se odnosi i
na pojedinacne odluke donesene na temelju takvih regulatornih odredaba.

U skladu s ¢lankom 48. stavkom 1., u Zajednici se osigurava sloboda kretanja radnika.

U skladu s ¢lankom 48. stavkom 2., ta sloboda kretanja podrazumijeva ukidanje svake
diskriminacije na temelju drzavljanstva u vezi sa zapo$ljavanjem, primicima od rada i
ostalim uvjetima rada i zapoSljavanja.

U skladu s ¢lankom 48. stavkom 3., ta sloboda podrazumijeva pravo radnika na
slobodno kretanje unutar drzavnog podru¢ja drzava ¢lanica, boravak u drzavi ¢lanici
radi zaposljavanja i ostanak na podrucju drzave ¢lanice i nakon prestanka zaposlenja u
toj drzavi.

Unutar podruc¢ja primjene ovog Ugovora i ne dovodeéi u pitanje bilo koju njegovu
posebnu odredbu, ¢lanak 7. Ugovora sadrzi opéu zabranu svake diskriminacije na
temelju drzavljanstva.
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Pa ipak, u skladu s ¢lankom 48. stavkom 3., sloboda kretanja radnika, osobito njihova
sloboda kretanja unutar drzavnog podrucja drzava clanica, moze se ogranicCiti ako je
takvo ograniCenje opravdano razlozima javnog poretka, javne sigurnosti ili javnog
zdravlja.

U svrhu provedbe gore navedenih odredaba bile su donesene brojne provedbene mjere,
osobito Uredba (EEZ) br. 1612/68 i Direktiva Vijeca br. 68/360, obje o slobodnom
kretanju radnika.

Ogranicenje u vezi s javnim poretkom podrobno je odredeno Direktivom Vijecéa br.
64/221 od 25. veljace 1964. o uskladivanju posebnih mjera 0 kretanju i boravku
stranih drzavljana koje su opravdane razlozima javnog poretka, javne sigurnosti ili
javnog zdravlja (SL 1964., str. 850.).

Svim se tim odredbama bez iznimke propisuje obveza drzava ¢lanica te je u skladu s
time na sudovima da, ako se pokaze da su op¢i pravni akti koje je drzava ¢lanica
donijela kako bi na svojem drzavnom podrucju ogranicila slobodu kretanja ili boravka
drzavljana drugih drzava ¢lanica nespojivi s bilo kojom od tih obveza, prednost pred
odredbama nacionalnih propisa daju odredbama prava Zajednice na koje se moguce
pozvati pred sudovima.

U mjeri u kojoj je svrha odredaba Ugovora i sekundarnog zakonodavstva urediti
polozaj pojedinaca i1 osigurati njihovu zastitu, na nacionalnim je sudovima i da ispitaju
uskladenost pojedina¢nih odluka s odgovaraju¢im odredbama prava Zajednice.

To ne vrijedi samo za pravila o nediskriminaciji i slobodi kretanja koje su zajaméene
¢lancima 7. 1 48. Ugovora i Uredbom (EEZ) br. 1612/68, nego 1 za odredbe Direktive
Vijeca br. 64/221/EEZ kojima se odreduje doseg zadrSke u vezi s javnim poretkom a
osobama na koje se odnose mjere ogranicenja slobode kretanja i prava boravka
osiguravaju odredena minimalna postupovna jamstva.

Taj se zakljucak izvodi kako iz ¢injenice da drzavljanima drzava c¢lanica treba
osigurati prava koja su im neposredno dodijeljena Ugovorom i Uredbom (EEZ) br.
1612/68 tako i iz izri¢ite odredbe Clanka 3. Direktive Vijeca br. 64/221/EEZ prema
kojoj se mjere koje su donesene zbog razloga javnog poretka ili javne sigurnosti
,temelje isklju¢ivo na osobnom ponasanju doti¢énog pojedinca”.

To se stajaliSte namece tim viSe Sto nacionalni propisi koji se odnose na zastitu
javnoga poretka i sigurnosti obi¢no pridrzavaju nacionalnim tijelima vlasti diskrecijska
prava koja bi mogla biti izuzeta iz svakog sudskog nadzora kada sudovi ne bi mogli
svoje ispitivanje prosiriti na pojedina¢ne odluke donesene u okviru zadrske iz ¢lanka
48. stavka 3. Ugovora.

Stoga na postavljeno pitanje treba odgovoriti da se izraz ,,podlozno ograni¢enjima koja
su opravdana razlozima javnog poretka” iz ¢lanka 48. ne odnosi samo na zakonske i
regulatorne odredbe koje je svaka drzava ¢lanica donijela kako bi na svojem drzavnom
podrucju ogranicila slobodu kretanja i boravka drzavljana drugih drzava ¢lanica, nego
i na pojedinatne odluke donesene na temelju takvih zakonskih ili regulatornih
odredaba.
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Drugo pitanje

Drugo pitanje glasi koje to¢no znacenje treba pripisati rije¢i ,,opravdana” u izrazu
,,podloZzno ograni¢enjima koja su opravdana razlozima javnog poretka” iz ¢lanka 48.
stavka 3. Ugovora.

U toj odredbi rijeci ,,ograni¢enjima koja su opravdana” znace da su u pogledu osobito
prava drzavljana drzava Clanica na slobodu kretanja i boravka dopusStena samo ona
ograni¢enja koja su u skladu s propisanim zahtjevima, ukljucujué¢i s onima koja
proizlaze iz prava Zajednice.

S tim u vezi u obzir valja uzeti i materijalnopravne i formalne ili postupovne odredbe o
kojima ovisi izvrSavanje ovlasti koje su u podruc¢ju javnog poretka i javne sigurnosti
drzavama ¢lanicama pridrzane ¢lankom 48. stavkom 3.

Osim toga, razmotriti valja i posebna pitanja koja su se pojavila u vezi s pravom
Zajednice s obzirom na to da je mjera zabrane boravka koja se osporava pred
Upravnim sudom ogranic¢ena na dio drzavnog podrucja.

Materijalnopravno opravdanje mjera donesenih u vezi s javnim poretkom

Drzave ¢lanice su na temelju ograni¢enja iz Clanka 48. stavka 3., u bitnom i dalje
slobodne odrediti zahtjeve javnog poretka u skladu sa svojim nacionalnim potrebama.

Pa ipak, u kontekstu prava Zajednice te osobito kada se on koristi kao opravdanje za
odstupanje od temeljnih nacela jednakog postupanja i slobodnog kretanja radnika,
pojam javnog poretka treba tumaciti strogo, tako da drzava c¢lanica ne smije
jednostrano i bez nadzora institucija Zajednice odrediti njegov doseg.

U skladu s time, pravo drzavljanina bilo koje drzave ¢lanice da ude na drzavno
podrucje druge drzave €¢lanice, na tom podrucju boravi i slobodno se krece smije se
ograni¢iti samo ako njegova prisutnost ili ponasanje predstavlja stvarnu i dovoljno
ozbiljnu prijetnju javhom poretku.

U tom smislu ¢lanak 3. Direktive br. 64/221 obvezuje drzave ¢lanice da svoju odluku
donesu na temelju osobnih okolnosti svake osobe koju §titi pravo Zajednice, a ne na
temelju op¢ih razmatranja.

Osim toga, prema ¢lanku 2. te direktive, na razloge u vezi S javnim poretkom nije se
dopusteno pozivati protivno njihovoj svrsi ,kako bi se time postigli ekonomski
ciljevi”.

Isto tako, iz ¢lanka 8. Uredbe br. 1612/68, koji jam¢i jednako postupanje glede
¢lanstva u sindikatima i ostvarivanja sindikalnih prava, proizlazi da se na zadrsku u
vezi s javnim poretkom nije dopusteno pozivati zbog razloga koji su povezani s
ostvarivanjem tih prava.

Sagledana u cjelini, ta ogranicenja ovlasti drzava c¢lanica u pogledu nadzora nad
strancima poseban su izraz opéeg nacela zajamcenog ¢lancima 8., 9., 10. i 11.
Konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, koja je bila potpisana u Rimu
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4. studenog 1950. i koju su ratificirale sve drzave ¢lanice, kao i ¢lankom 2. Protokola
br. 4 istoj Konvenciji, potpisanog u Strasbourgu 16. rujna 1963., koji na jednak nacin
odreduju da ograni¢enja prava zajamcenih gore navedenim ¢lancima koja su
postavljena u interesu javnog poretka i javne sigurnosti na smiju prekoraciti okvir
onoga $to je ,,u demokratskom drustvu” nuzno za zastitu tih interesa.

Postupovnopravno opravdanje mjera donesenih u vezi s javnim poretkom

Prema trecoj uvodnoj izjavi Direktive br. 64/221/EEZ, jedan od ciljeva te direktive je
da ,,[...] bi u svakoj drzavi ¢lanici drzavljani drugih drzava ¢lanica trebali imati na
raspolaganju odgovaraju¢a pravozastitna sredstva [...] protiv upravnih akata”
[nesluzbeni prijevod] U vezi sa zaStitom javnog poretka.

Prema ¢lanku 8. iste direktive, doti¢na osoba treba protiv mjera koje se odnose na nju
imati na raspolaganju ,,ista pravozastitna sredstva [...] koja su protiv upravnih akata
dostupna i drzavljanima doti¢ne drzave ”.

U slucaju da tomu nije tako, doti¢na osoba mora imati, u skladu s ¢lankom 9., barem
moguénost da svoja sredstva obrane istice pred nadleznim tijelom koje nije isto kao
ono koje je usvojilo mjeru kojom se ograni¢ava njegova sloboda.

Nadalje, ¢lanak 6. Direktive propisuje da doti¢nu osobu treba obavijestiti o razlozima
za donosenje odluke koja se odnosi na nju osim ako je to protivno interesima drzavne
sigurnosti.

Iz tih odredaba jasno proizlazi da svakomu tko uZziva zastitu navedenih odredaba treba
biti osigurano dvostruko jamstvo koje obuhvaca navodenje razloga za donoSenje
ograni¢avajuce mjere protiv njega i pravo na pravozastitno sredstvo.

Takoder valja navesti da drzave ¢lanice moraju donijeti sve potrebne propise kako bi
svakomu protiv koga je donesena ograni¢avaju¢a mjera stvarno osigurale navedenu
dvostruku zastitu.

To konkretno zna¢i da doti¢na drzava takvoj osobi, U svrhu osiguranja njezine
uc¢inkovite obrane, istodobno s obavije$¢u o donosenju ograni¢avajuce mjere protiv nje
mora podrobno i u cijelosti navesti razloge za donosenje odluke.

Opravdanje posebno zabrane boravka na dijelu drzavnog podrucja

Pitanja Upravnog suda postavljena su u vezi s mjerom zabrane boravka na
ograni¢enom dijelu drzavnog podrucja.

U odgovoru na pitanje Suda, vlada Francuske Republike navela je da se takve mjere
protiv francuskih drzavljana mogu izre¢i ili kao dodatna kazna u slucaju odredenih
kaznenih osuda ili nakon proglaSenja izvanrednog stanja u drzavi.

Medutim, odredbe u skladu s kojima se stranim drZavljanima moZe zabraniti ulazak na
odredena podruc¢ja drZzavnog podrucja temelje se na propisima koji vrijede samo za
strance.
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S tim u vezi vlada Francuske Republike skre¢e pozornost na c¢lanak 4. Direktive
Vijeca br. 64/220/EEZ od 25. veljace 1964. o ukidanju ogranicenja kretanja 1 boravka
u Zajednici za drzavljane drzava Clanica u vezi s poslovnim nastanom i pruzanjem
usluga (SL 1964., str. 845.) koji glasi kako slijedi: ,,Osim u slucaju pojedinacnih mjera
donesenih zbog razloga javnog poretka i javne sigurnosti, pravo na boravak vrijedi na
cijelom drzavnom podrucju drzave Clanice”.[nesluzbeni prijevod]

Jasno je da ta odredba specifi¢na za navedenu direktivu, koja vrijedi samo za podrucje
poslovnog nastana i pruzanja usluga, i da nije bila ponovno preuzeta u direktivama o
slobodnom kretanju radnika i to ni Direktivom br. 68/360/EEZ, koja je jo§ na shazi ni
Direktivom Vijeéa br. 73/148/EEZ od 21. svibnja 1973., koja se odnosi na poslovni
nastan i pruzanje usluga (SL L 172, str. 14.) a u meduvremenu je zamijenila Direktivu
br. 64/220/EEZ.

Prema misljenju koje je Komisija izrazila na usmenoj raspravi, nepostojanje te
odredbe u direktivama koje su trenutaéno primjenljive kako na radnike tako i u
podruc¢ju poslovnog nastana i pruzanja usluga ne znaci, medutim, da je drzavama
¢lanicama apsolutno zabranjeno da strancima koji su drzavljani drugih drzava ¢lanica
izreknu zabranu boravka ograni¢enu samo na odreden dio drzavnog podrucja.

Pravo ulaska na drzavno podruéje druge drzave ¢lanice i pravo boravka ondje i
slobodnog kretanja na tom podru¢ju odredeni su u Ugovoru za cijelo drzavno
podrugdje, a ne za dijelove toga podrucja.

Zadrska iz Clanka 48. stavka 3. u vezi sa zaStitom javnog poretka istog je dosega kao i
prava ¢ije ostvarivanje moze biti ograni¢eno na temelju tog stavka.

Iz navedenoga proizlazi da na temelju zadrske koja je u tu svrhu unesena u ¢lanak 48.
stavak 3., zabrane boravka mogu biti izre¢ene samo za cijelo drzavno podrugje.

S druge strane, u slucaju djelomi¢nih zabrana boravka, koje su ograni¢ene na odredene
dijelove drzavnog podrucja, prema osobama koje $titi pravo Zajednice, sukladno
¢lanku 7. Ugovora i1 unutar podrucja primjene te odredbe, treba postupati jednako kao
prema drzavljanima predmetne drzave ¢lanice.

Slijedi da drzava Clanica ne moze protiv drzavljana drugih drzava ¢lanica na koje se
primjenjuju odredbe Ugovora izreci zabrane boravka koje su teritorijalno ogranic¢ene
osim u slucajevima kada se takve zabrane mogu izre¢i i protiv njezinih drzavljana.

Zato na drugo pitanje treba odgovoriti da pri ocjeni opravdanosti mjera namijenjenih
zastiti javnog poretka U obzir treba uzeti sva pravila prava Zajednice ¢iji je predmet, S
jedne strane, ogranicavanje diskrecijskog prava drzava ¢lanica u tom pogledu i, s
druge strane, osiguranje zastite prava osoba na koje se zbog zastite javnog poretka

odnose ograni¢avajuce mjere.

Ta ogranienja 1 jamstva proizlaze prije svega iz obveze nametnute drZzavama
Clanicama da usvojene mjere temelje isklju¢ivo na osobnom ponaSanju doti¢nog
pojedinca, da se suzdrze od usvajanja svake mjere u tom pogledu Cija svrha nije
povezana sa zahtjevima javnog poretka ili koja negativho utjeCe na ostvarivanje
sindikalnih prava i — osim u slu¢aju kada je to protivno interesima drzavne sigurnosti —
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da svakoga na koga se odnosi ogranicavaju¢a mjera odmah obavijeste o razlozima na
kojima se temelji donesena odluka kako bi ta osoba mogla ucinkovito ostvarivati
pravozastitna sredstva.

Drzava ¢lanica 0sobito ne moze protiv drzavljana drugih drzava ¢lanica na koje se
primjenjuju odredbe Ugovora uvesti mjere kojima se pravo boravka ograni¢ava na dio
drzavnog podrucja osim u slucajevima i pod uvjetima kada se takve mjere mogu izreci
1 protiv drzavljana predmetne drzave.

Troskovi

Troskovi vlade Francuske Republike, vlade Talijanske Republike i Komisije
Europskih zajednica, koje su podnijele o¢itovanja Sudu, ne nadoknaduju se.

Budu¢i da ovaj postupak ima znacaj prethodnog pitanja za stranke glavnog postupka
pred sudom koji je uputio zahtjev, na tom je sudu da odluci o troskovima postupka.

Slijedom navedenog,
SUD,

u odgovoru na pitanja koja mu je presudom od 16. prosinca 1974. uputio Tribunal
administratif, Paris (Upravni sud u Parizu), odlucuje:

1. Izraz ,,podloZno ograniCenjima koja su opravdana razlozima javnog
poretka” iz ¢lanka 48. ne odnosi se samo na zakonske i regulatorne
odredbe koje je svaka drzava clanica donijela kako bi na svojem
drzavnom podrudju ogranicila slobodu kretanja i boravka drzavljana
drugih drzava ¢lanica, nego i na pojedina¢ne odluke donesene na temelju
takvih zakonskih ili regulatornih odredaba.

2. Pri ocjeni opravdanosti mjera namijenjenih zastiti javnog poretka u obzir
treba uzeti sva pravila prava Zajednice ¢iji je predmet, s jedne strane,
ogranicavanje diskrecijskog prava drzava ¢lanica u tom pogledu i, s druge
strane, osiguranje zastite prava osoba na koje se zbog zaStite javnog
poretka odnose ograni¢avajuce mjere.

Ta ogranifenja i jamstva proizlaze prije svega iz obveze nametnute
drzavama c¢lanicama da usvojene mjere temelje isklju¢ivo na osobnom
ponasanju doti¢nog pojedinca, da se suzdrZe od usvajanja svake mjere u
tom pogledu ¢ija svrha nije povezana sa zahtjevima javnog poretka ili
koja negativno utjece na ostvarivanje sindikalnih prava i — 0sim u sluc¢aju
kada je to protivno interesima drZavne sigurnosti — da svakoga na koga se
odnosi ograni¢avaju¢a mjera odmah obavijeste o razlozima na kojima se
temelji donesena odluka kako bi ta osoba mogla ucinkovito ostvarivati
pravozastitna sredstva.

Drzava ¢lanica 0sobito ne moZe protiv drzavljana drugih drZava ¢lanica
na koje se primjenjuju odredbe Ugovora uvesti mjere kojima se pravo
boravka ograni¢ava na dio drZavnog podrucja osim u slu¢ajevima i pod



uvjetima kada se takve mjere mogu izredi i protiv drZavljana predmetne
drzave.

Objavljeno na javnoj raspravi u Luxembourgu 28. listopada 1975.

[Potpisi]

* Jezik postupka: francuski



