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Cetatenia intre national si international.
Discutii pe marginea unui caz

Problemele referitoare la cetatenie ne situeaza la intersectia mai multor ordini
juridice. Cetdtenia apartine dreptului intern al statelor, pe langad prevederile
constitutionale existand legi speciale care prevad modurile de dobandire si respectiv
de pierdere a ei. Este un concept de drept international prin faptul ci vizeaza unul
dintre drepturile fundamentale recunoscute pe plan international si datoritd numeroa-
selor conventii internationale adoptate in aceastd materie. Pe de alta parte, sunt vizate
prin cetatenie interesele comunitatii internationale in ansamblu, prin adoptarea de
reglementdri prin care se urmdreste evitarea cazurilor de pluralitate de cetatenii sau
cele de apatridie. In acelasi timp, cetitenia apartine dreptului comunitar. Cetitenia
europeand este, dupd cum se stie, un concept impus de Tratatul de la Maastricht,
reafirmat de Tratatul de la Nisa (2000) pentru a facilita libera circulatie si stabilirea
resedintei in cadrul Uniunii Europene. Sunt cetiteni ai UE, potrivit dispozitiilor
cuprinse in Titlul II, art. 8 al Tratatului asupra Uniunii Europene, acele persoane care
poseda cetatenia unuia dintre statele membre. Din formularea textului reiese faptul ca
cetatenia europeand nu o inlocuieste pe cea a tarii de origine a unei persoane, dimpo-
triva, tinde sa o suplimenteze. Daca cetitenia ,,nationald” conferd un statut juridic
persoanei, si cetitenia europeand ii conferd un veritabil statut politic'.

Un foarte recent caz, Janko Rottmann c. Freistaat Bayern®, judecat de Curtea de
Justitie a Uniunii Europene ne demonstreaza ca raporturile dintre dreptul intern,
dreptul international general si dreptul comunitar sunt extrem de complexe si solicita
o atentie deosebitd. Este pentru prima oard cand, in fata CJUE se pune o intrebare
referitoare la puterile statelor nationale in domeniul cetdteniei si la implicatiile pe
care acestea le pot avea asupra dreptului comunitar.

I. Litigiul principal

Practic, Curtea de Justitie a fost chematd sd se pronunte asupra a doud intrebari
preliminare rezultdnd dintr-o cauza judecatd de Bundeswervaltungsgericht (Germania).
Reclamantul din litigiu, Janko Rottmann, nascut in Graz (Austria), cetitean austriac
ca efect al nasterii pe teritoriul acestei tari a dobandit, odatd cu aderarea Austriei la
Uniunea Europeana (la 1 ianuarie 1995) si cetitenia europeand, in virtutea primei
sale calitati. Anchetat de politia federald din Austria In urma unor suspiciuni de
frauda legate de exercitarea profesiei sale si audiat in iulie 1995, acesta 1si paraseste
tara si se stabileste la Miinchen, in Germania.

" Dominique Schnapper, Christian Bachelier, Ce este cetitenia?, Ed. Polirom, Bucuresti,
2001, p. 164-165.

® Hotararea Curtii (Marea Camerd) din 2 martie 2010 in cauza C-135/08 (inca
nepublicatd).
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In anul 1997 se emite pe numele siau un mandat de arestare national. In februarie
1998 reclamantul solicita naturalizarea In Germania si obtine cetatenia germanad la 25
ianuarie 1999, dupa ce, cu intentie, a omis sa indice In formularele completate ca in
Austria facea obiectul urmaririi penale. Conform art. 1 din Legea austriaca privind
cetatenia’, reclamantul a pierdut cetitenia austriacd. In luna august 1999 autoritatile
germane, informate de cele austriece cu privire la aspectele penale, solicitd printr-o
actiune introdusd in landul Bavaria, retragerea cetiteniei germane obtinute In mod
fraudulos. Decizia este Intemeiatd pe dispozitiile art. 48 alin. (1) din Codul de proce-
dura administrativa al landului care permite retragerea, in tot sau in parte, cu efect
pentru viitor sau retroactiv, a unui act administrativ ilegal chiar in conditiile in care
acesta este definitiv.

Printr-o actiune in anulare formulatd impotriva acestei decizii reclamantul atrage
atentia asupra faptului ca retragerea naturalizarii ar insemna plasarea sa in situatia de
apatridie, ceea ce contravine, pe de o parte, dreptului international si, pe de alta parte,
dreptului comunitar in virtutea caruia se bucura de cetitenia europeana.

Ajunsa in acest punct, instanta germana hotaraste sa suspende judecarea cauzei si
sa adreseze Curtii Europene doua intrebari preliminare, pe baza carora, ulterior, sa fie
in masurd sa se pronunte:

1. daca dreptul comunitar se opune consecintei juridice a pierderii cetateniei UE —
care rezultd din faptul ca retragerea de catre un stat membru a naturalizarii obtinute
prin frauda (legald, de altfel, conform dreptului intern) — si a celei ca persoana sa
devina apatrid daca nu redobandeste cetatenia initiala.

2. daca, in cazul unui raspuns afirmativ la prima Intrebare, statul membru de ceta-
tenie (initiald) al persoanei aflate in aceasta situatie ar fi tinut sd respecte dreptul
comunitar, sd interpreteze, sa aplice sau chiar sd adapteze legislatia nationald in
sensul evitarii unei atari consecinte.

Il. Aspecte privind admisibilitatea cererii preliminare

Unele state membre, precum §i Comisia Comunitdtilor Europene, au ridicat
obiectiuni cu privire la admisibilitate pe motiv ca situatia prezentata tine strict de
dreptul intern si nu face obiectul dreptului comunitar.

Evident, este discutabild aceastd sustinere, catd vreme jurisprudenta anterioara a
Curtii oferd exemple comparabile: normele referitoare la numele unei persoane chiar
daca tin de competenta internd a statelor nu pot fi scoase de sub incidenta dreptului
comunitar®, sau cele privind plata unei pensii de intretinere’ sau a unei pensii de
invaliditate®. Toate aceste cazuri fac parte din dreptul comunitar pentru ci au o
dimensiune transfrontaliera, avand, prin urmare, macar un element de extraneitate.
Dreptul la libera circulatie si la stabilirea resedintei conferit persoanelor ce au doban-
dit cetatenia europeand a permis delocalizarea, stabilirea unor legaturi cu alte state
membre, asa cum s-a intdmplat si in cazul Rottmann. Faptul ca dupa naturalizarea in

} Staatsbiirgherschafigesetz, BGBL.311/1985.

*1n cauza Garcia Avello, C-148/02, Rec. P.I-11613, pct. 20-29.
> Hotararea Schempp, C-403/03, Rec. P.I-6421, pet. 13-25.

® Hotararea Nerkowska, C-499/06, Rec. P.1-3993, pct. 20-29.
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Germania reclamantul nu a mai avut legaturi cu Austria nu este relevant, elementul
de extraneitate fiind asigurat tocmai de libertatea de circulatie care i-a permis ca in
mod legal, in virtutea dreptului comunitar, sa se stabileasca pe teritoriul statului ger-
man si sa solicite naturalizarea. Este vorba despre o schimbare a statutului sau civil
care a fost posibila datorita libertatii de a se stabilirii si sederii pe teritoriul german.

Ca atare, suntem iIn prezenta unei situatii ce intrd sub incidenta dreptului
comunitar. Aceasta inseamnd cd statele membre ale Uniunii au obligatia de a se
supune normelor comunitare in materie, ceea ce duce la o anumita limitare a compe-
tentelor lor.

Aceastd afirmatie nu contrazice cele expuse mai sus, cd statele membre rdman
cele care stabilesc conditiile de dobandire si pierdere a cetateniei proprii, insa aceste
conditii trebuie sa fie compatibile cu normele comunitare si sa asigure respectarea
drepturilor ce decurg din cetdtenia europeana.

Discutia rdmane asadar concentratd pe raportul dintre cetatenia ,,nationald” si
cetatenia europeand, iar Intrebarea este de a sti carei ordini juridice 1i revine sarcina
prevenirii situatiilor de apatridie. Catd vreme, asa cum a subliniat si avocatul general
desemnat in cauza’, nu existd un mod autonom de dobéndire si pierdere a cetiteniei
europene, aceasta fiind o ,,cetatenie dincolo de stat” conferita resortisantilor satelor
membre (dincolo de comunitatea lor politico-etatica). Cetatenia europeand are carac-
ter derivat fatd de cea a unui stat membru si trebuie inteleasa ca fiind ,,interetaticé”g.

lll. Raspunsul Curtii la intrebarile preliminare

In primul rand, Curtea a fost chemata sa rispunda instantei germane daca dreptul
comunitar se opune ca un stat membru sa retraga cetdtenia acordata prin naturalizare
unei persoane — cetatenie ce s-a dovedit a fi obtinuta prin frauda — in conditiile in
care acest lucru ar atrage si pierderea cetateniei europene (si a drepturilor ce decurg
din acesta).

Dispozitiile comunitare aplicabile in cauza sunt art. 17 alin. (1) CE potrivit caruia
,este cetatean al Uniunii orice persoand care are cetitenia unui stat membru” si
Declaratia nr. 2 privind cetatenia unui stat membru anexatd la Actul final al
Tratatului privind UE (JO 1992, C191, p. 98) in care se spune ca ,,ori de cate ori
Tratatul de instituire a CE face referire la resortisantii statelor membre, problema
daca o persoand are cetitenia unui anume stat membru este solutionatd numai prin
referire la legislatia nationala a statului membru in cauza”.

Desi opiniile exprimate de guvernele care au depus, prin reprezentanti, observatii
la Curte sunt impartite, unele sustinand ca numai statele membre se pot pronunta
asupra normelor referitoare la dobandirea si pierderea cetateniei, iar exercitarea drep-
tului la liberd circulatie de catre reclamantul Rottmann, in calitatea sa de cetatean
european, nu poate constitui un element de extraneitate, Curtea conchide ca, prin
pierderea statutului conferit de art. 17 CE si a drepturilor aferente, natura si

" A se vedea Concluziile Avocatului general M. Poiares Maduro, in cauza C-135/08,
prezentate la 30 septembrie 2009, p. 5.
¥ Idem, p. 4.
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consecintele acestui caz intrd sub incidenta dreptului Uniunii’. De aici decurge, dupa
cum am aratat, obligatia statelor membre de a respecta dreptul comunitar in materie
de cetatenie.

Semnele de intrebare pe care ni le putem ridica si la care Curtea, indirect, a
raspuns sunt cele referitoare la posibila incélcare a normelor dreptului international
public si a dreptului fundamental al persoanei de a avea o cetitenie.

Potrivit principiilor dreptului international definirea conditiilor de acordare a
cetdteniei intrd Tn competenta fiecdrui stat. Curtea apreciazd insa ca nu s-ar aduce
atingere acestora prin consacrarea principiului potrivit cdruia in privinta cetatenilor
Uniunii exercitarea acestei competente sa poatd fi supusa unui control jurisdictional
efectuat din perspectiva dreptului comunitar (parag. 48).

Curtea gaseste ca decizia de retragere a naturalizarii facute prin manopere
frauduloase corespunde unui interes general de a proteja, pe de o parte, raportul de
solidaritate dintre stat i resortisanti si, pe de alta parte, reciprocitatea drepturilor si
obligatiilor ce stau la baza legaturii de cetitenie. In sustinerea legitimititii acestei
decizii sunt invocate dispozitille Conventiei internationale privind reducerea
cazurilor de apatridie si ale Conventiei Europene asupra cetdteniei. Ambele [art. 8
alin. (2) in prima si art. 7 alin. (1) si (3) in cea de-a doua] contin dispozitii legate de
posibilitatea privarii unei persoane de cetitenia obtinutd prin comportament
fraudulos, chiar cu riscul ca aceasta sa devina apatrid.

In legatura cu dreptul la cetitenie ca drept fundamental, Curtea retine ¢, in sensul
art. 15 alin. (2) al Declaratiei universale a drepturilor omului potrivit caruia ,,nimeni
nu poate fi privat de cetdtenia sa in mod arbitrar”, nu poate fi considerat un act
arbitrar faptul privarii de cetatenie a unei persoane ce a obtinut-o prin frauda.

Curtea recomanda totusi instantei germane de trimitere sd verifice In cauza
respectarea principiului proportionalitatii in privinta consecintelor pe care le atrage
asupra reclamantului (si asupra familiei sale) retragerea naturalizarii, verificare ce se
impune atat din perspectiva dreptului Uniunii, cat si din aceea a dreptului intern. Mai
precis, este necesar sd se urmareascd dacd decizia este justificatd in raport cu
gravitatea infractiunii comise, cu timpul scurs intre momentul naturalizarii si acela al
retragerii ei si cu posibilitatea ca reclamantul sa redobandeasca cetatenia de origine.

In acelasi timp, instanta nationald este chemati si aprecieze acordarea unui
termen rezonabil reclamantului in interiorul caruia acesta sd incerce sd redoban-
deasca cetatenia de origine (austriacd) avand 1n vedere ca decizia de naturalizare nu
este definitiva.

In final, Curtea conchide (raspunzand la prima intrebare si la prima parte a celei
de a doua) ca dreptul comunitar nu se opune retragerii de catre un stat membru a
cetateniei obtinute prin naturalizare daca aceasta s-a dovedit frauduloasa, dar impune
respectarea principiului proportionalitatii.

? Statutul de cetitean al Uniunii are vocatia de a fi statutul fundamental al resortisantilor
statelor membre” apreciazd Curtea in parag. 43 al hotararii, facand trimitere la jurisprudenta
anterioara: Hotararea Grzelczyk, C-184/99, Rec. P.I-6193, pct. 31, Hotararea Baumbast i R.,
C-413/99, Rec. P.I-7091, pct. 82.
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La cea de-a doua intrebare Curtea nu raspunde, apreciind ca este prematur din
moment ce guvernul austriac nu a decis in privinta posibilitatii redobandirii cetateniei
de origine de catre reclamant.

IV. in loc de concluzii

Este pentru prima oard cand instanta europeana este solicitata sa raspunda unor
intrebari atdt de complexe si de natura a determina consecinte atat de serioase asupra
unei persoane.

Observam cd, desi dreptul international prin instrumentele adoptate a dorit
incurajarea reducerii cazurilor de apatridie si descurajarea cresterii cazurilor de dubla
sau multipld cetatenie, totusi a prevazut si a autorizat retragerea cetateniei in caz de
frauda, chiar daca aceasta implicad riscul atragerii conditiei de apatrid. Pe de alta
parte, cetdtenia Uniunii este conditionatd de detinerea cetateniei unui stat membru.
Pe plan intern, fiecare stat este indreptdtit sd impund anumite limite normelor
referitoare la cetitenie, iar retragerea cetateniei obtinute prin frauda este de naturd a
asigura loialitatea resortisantilor sai.

Prin urmare, statul german este indreptatit sa decida retragerea naturalizarii unei
persoane care, de la inceput, nu a dat dovada de loialitate fata de legile sale.

Nu existd nici o certitudine cd reclamantul Rottmann va putea redobandi cetatenia
austriacd din moment ce legea prevede cad ,,persoana care dobandeste o cetitenie
straind, la cererea sa (...) pierde cetdtenia austriacd, cu exceptia cazului in care drep-
tul de a o pastra i-a fost acordat In mod expres”. Mai mult, din perspectiva aceleiasi
legi, pierderea unei cetatenii strdine dobandite prin naturalizare, indiferent daca
intervine ex nunc sau ex tunc in ordinea juridica a statului de naturalizare nu atrage
automat redobandirea cetdteniei austriece. Practic, cetitenia austriacd ar putea fi
obtinutd numai printr-o decizie administrativa, dar numai in masura in care ar fi inde-
plinite conditiile impuse, printre care, cele legate de sdvarsirea unor infractiuni sunt
obstacole evidente'”.

Desigur, judecatorul german, in urma raspunsurilor primite de la Curtea de Justi-
tie va ntelege ca dreptul comunitar nu interzice retragerea naturalizarii obtinute frau-
dulos si nici nu se va considera obligat sa-i acorde un termen de gratie reclamantului
pentru a incerca redobandirea cetdteniei de origine. Cu toate acestea accentul trebuie
sa cada pe aspectele din hotarare legate de respectarea principiului proportionalitatii.
Dupa cum este cunoscut, principiul proportionalitatii (art. 5 parag. 3 TUE) stabileste
anumite limite ale autoritatilor competente ce le situeaza la un nivel necesar atingerii
scopului urmdrit de tratate. Prin urmare, actiunile acestora, indiferent de natura lor,
nu trebuie sa treaca dincolo de ceea ce este justificat ca necesar in realizarea obiec-
tivelor stabilite. Ajungand la concluzia ca dreptul comunitar este aplicabil, Curtea a
decis aplicabilitatea principiului comunitar la nivel national.

Prevederile legii austriece legate de dobandirea cetateniei sunt, de reguld, aplica-
bile strainilor care urmaresc dobandirea acesteia. Este adevarat ca, in mod artificial,
J. Rottmann a devenit strdin 1nsa, in cazul sdu ar trebui totusi sa opereze repunerea in
situatia anterioara.

1% Art. 10 si urm. din StbG, modificat in martie 2006.
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Sanctiunea pierderii cetateniei pare disproportionatd in raport cu faptele savarsite
de reclamantul Rottmann. Practic, instanta germand nici nu specifica faptele pentru
care s-a dispus urmarirea penala impotriva reclamantului si, indiferent care ar fi fost
acestea, in dreptul intern nu ar fi putut avea drept consecinta retragerea cetateniei.

Exigenta proportionalitatii presupune o armonie Intre scopul cautat si masurile
adoptate pentru a-1 atinge''. CEJ a atasat statutului de cetitean european dreptul de a
nu fi discriminat pe motive de nationalitate'* si a afirmat ca ,statutul de cetitean
european are vocatia de a fi statutul fundamental al resortisantilor statelor membre,
permitdnd unora dintre acestia care se gasesc in aceeasi situatie sa obtina in domeniul
de aplicare ratione materiae al tratatului acelasi tratament juridic™". in virtutea
art. 18 al tratatului CE (fostul art. 8 TUE) toti cetatenii au dreptul de a circula si de a
se stabili liber pe teritoriul statelor membre sub rezerva limitarilor si conditiilor
prevazute de tratat si de masurile luate pentru punerea sa in aplicare. Recunoasterea
de catre Curte a efectului direct al acestui articol a condus la consolidarea unei juris-
prudente specifice in materie de cetatenie. De pilda, dreptul de sedere pe teritoriul
unui stat poate fi restrdns numai cu titlu exceptional, prin repatriere, in conditiile in
care comportamentul persoanei In cauza constituie o amenintare reald, actuala si sufi-
cient de grava pentru a atinge un interes fundamental al societatii, dar numai daca
masura restrictivd avutd in vedere garanteaza realizarea obiectivului pe care-l
urmareste cu respectarea principiului proportionalitatii'®.

Pana in prezent, aplicarea principiul proportionalitatii in domeniul cetateniei s-a
concretizat 1n controlul conditiilor de rezidentd cu accent pe exigente procedurale si
garantarea tratamentului echitabil pentru cetatenii europeni'”. In cazul J. Rottman,
Curtea de Justitie a UE il indreapta pe judecatorul national, prin intermediul princi-
piului proportionalitdtii, spre judecata in echitate. Ceea ce ar insemna ca acesta sa
poata decide, la nivel de principiu, ca nicio persoand nu ar putea fi sanctionatd prin
pierderea cetateniei si, in acelasi timp, a cetateniei europene?

Ca apatrid, reclamantul ar avea o pozitie inferioara chiar unui strdin. La inter-
sectia dintre dreptul fundamental natural (detinut ca fiintd umana) si cel cetitenesc
este paradoxal sd constatam ca primul nu confera suficiente garantii pentru existenta
sociald. ,,Pierderea statutului politic face ca omul sa nu ramana decat om, ceea ce, de
multe ori, nu este suficient pentru a fi tratat ca un semen” spunea Hannah Arendt,
adaugand: ,,Fara cetatenie, fard opinii, fard vreun titlu prin care sd se identifice (...)
nemaireprezentand nimic decat propria sa identitate absolut unica si care (...) lipsita

. . e . . . 16
de actiune asupra acestei lumi isi pierde orice semnificatie (...)” .

" Concluziile avocatului general D. Ruiz-Jarabo Colomer, in cauza Stamatelaki, C-444/05,
p. 60.

12 C-85/96, Martinez Sala, p. 1-2691.

Bl 84/99, cazul Grzelczyk, Rec. P.1-6193.

'* C-33/07, cazul Jipa, Rec. P.I-5157.

" in acest sens este relevant cazul Férster (C-158/07) in care este discutabila decizia
Curtii de a mentine conditii destul de restrictive pentru studentii comunitari pentru a beneficia
de burse de studii in statele de primire, precum si cazul Collins, C-138/02.

' Hannah Arendt, Originile totalitarismului, Ed. Humanitas, Bucuresti, 1994, p. 397.



