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W Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
M. SZPUNAR
fremsat den 27. april 2023

Sag C-491/21

WA
mod

Directia pentru Evidenta Persoanelor si Administrarea Bazelor de Date din Ministerul
Afacerilor Interne

(anmodning om przejudiciel afgarelse indgivet af Inalta Curte de Casatie si Justitie
(kassationsdomstol, Rumaenien))

»Preejudiciel foreleeggelse — unionsborgerskab — artikel 21 TEUF - retten til at feerdes og
opholde sig frit pdA medlemsstaternes omrade — direktiv 2004/38/EF — artikel 4 — betingelse for
udstedelse af et identitetskort — bopzel i den medlemsstat, der udsteder dokumentet — afslag fra
denne medlemsstats myndigheder pa at udstede et identitetskort til en af dens statsborgere, der er

bosat i en anden medlemsstat — ligebehandling — begraensning — begrundelse«

I. Indledning

1. Som generaladvokat Jacobs udtrykte det i sit forslag til afgerelse i Pusa-sagen, kan der »med
forbehold af de begrensninger, der fremgar af selve artikel [21 TEUF], ikke paleegges nogen
borger i Den Europeeiske Union, der soger at udeve retten til fri beveegelighed og ophold, nogen
ubegrundet byrde«?.

2. 1 den foreliggende sag har Domstolen modtaget en anmodning om preejudiciel afgorelse
indgivet af Inalta Curte de Casatie si Justitie (kassationsdomstol, Rumsenien) vedrerende
fortolkningen af dels artikel 26, stk. 2, TEUF og artikel 21, stk. 1, TEUF samt artikel 20, artikel 21,
stk. 1, og artikel 45, stk. 1, i Den Europeeiske Unions charter om grundleggende rettigheder
(herefter »chartret«), dels artikel 4-6 i direktiv 2004/38/EQF 3,

3. Denne anmodning er indgivet i forbindelse med en tvist mellem WA, sagsogeren i hovedsagen
og rumeensk statsborger, som udever sit erhverv bade i Frankrig og Rumeenien, og Directia pentru
Evidenta Persoanelor si Administrarea Bazelor de Date din Ministerul Afacerilor Interne
(direktoratet for folkeregistret og forvaltning af indenrigsministeriets databaser, Rumeenien)

! — Originalsprog: fransk.

2 — (C-224/02 (EU:C:2003:634, punkt 22).

* — Europa-Parlamentets og Radets direktiv af 29.4.2004 om unionsborgeres og deres familiemedlemmers ret til at feerdes og opholde sig
frit pA medlemsstaternes omrade, om eendring af forordning (EF) nr. 1612/68 og om ophzevelse af direktiv 64/221/EQF, 68/360/EQF,
72/194/EQF, 73/148/EQF, 75/34/EQF, 75/35/EDF, 90/364/EQF, 90/365/EQF og 93/96/EQF (EUT 2004, L 158, s. 77, berigtiget i EUT
2004, L 229, s. 35).

DA
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(herefter »folkeregisterdirektoratet«) vedrerende denne myndigheds afslag pa at udstede et
identitetskort til sagsegeren i hovedsagen med den begrundelse, at han er bosat i en anden
medlemsstat.

II. Retsforskrifter

A. EU-retten

4. Ud over visse primeerretlige bestemmelser, nemlig artikel 21, stk. 1, TEUF, og chartrets
artikel 20, stk. 2, artikel 21, stk. 1, og artikel 45, stk. 1, er tillige artikel 4, stk. 3, artikel 5, stk. 1
og 4, samt artikel 6, stk. 1, i direktiv 2004/38 relevante for den foreliggende sag.

B. Rumcensk ret

5. Ordonanta de urgenta a Guvernului nr. 97/2005 privind evidenta, domiciliul, resedinta si actele
de identitate ale cetitenilor roméani (regeringens neddekret nr. 97/2005 om rumeenske borgeres
registrering, faste bopel, opholdssted og identitetsdokumenter), som efterfolgende eendret og
suppleret* (herefter »\OUG nr. 97/2005«), fastseetter i artikel 12:

»(1) Der udstedes identitetsdokumenter til rumeenske statsborgere, der er fyldt 14 ar.

[...]

(3) I dette neddekret forstas der ved identitetsdokumenter: gyldigt identitetskort, gyldigt
forenklet identitetskort, gyldigt elektronisk identitetskort, gyldigt midlertidigt identitetskort og
gyldigt identitetsheefte.«

6. Artikel 13 i OUG nr. 97/2005 fastseetter:

»(1) Identitetsdokumentet er bevis for indehaverens identitet, for vedkommendes rumeenske
statsborgerskab, bopeelsadresse og i givet fald opholdsadresse.

(2) I henhold til [Legea nr. 248/2005 privind regimul liberei circulatii a cetatenilor roméni in
strainatate (lov nr. 248/2005 om ordningen vedrorende fri bevaegelighed for rumeenske
statsborgere i udlandet)®], som efterfolgende eendret og suppleret [(herefter »lov om fri
beveegelighed«)], geelder identitetskortet og det elektroniske identitetskort som rejsedokument i
EU-medlemsstaterne.

(3) Det elektroniske identitetskort giver indehaveren ret til at fa bekreeftet sin identitet i

indenrigsministeriets IT-systemer og i andre offentlige eller private institutioners IT-systemer
samt til at anvende elektronisk signatur pa de i loven fastsatte betingelser.«

* — Genudgivet i Monitorul Oficial al Romdniei, del I, nr. 719 af 12.10.2011.
5 — Monitorul Oficial al Romaniei, del I, nr. 682 af 29.7.2005.
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7. Artikel 15, stk. 3,1 OUG nr. 97/2005 bestemmer:

»Anmodning om udstedelse af et nyt identitetsdokument skal kun ledsages af dokumenter, som i

overensstemmelse med loven er bevis for den pageeldendes bopel og i givet fald opholdssted,

medmindre:

a) der er sket eendringer med hensyn til den pageeldendes navn, fedselsdato, civilstand og
rumeenske statsborgerskab, idet ansogeren i s& fald har pligt til at fremleegge dokumentation

for disse eendringer

b) ansegeren er indehaver af et midlertidigt identitetskort eller et identitetsheefte, idet ansegeren i
sa fald har pligt til at fremleegge alle de i stk. 2 angivne dokumenter.«

8. Artikel 20, stk. 1, litra c), i OUG nr. 97/2005 fastseetter:

»Midlertidigt identitetskort udstedes i folgende tilfeelde:

[...] til rumeenske statsborgere med bopeel i udlandet, som midlertidigt opholder sig i Rumeenien.«
9. Artikel 28, stk. 1, i OUG nr. 97/2005 bestemmer:

»1) Bopeelsadressen kan dokumenteres ved hjeelp af:

a) retsakter indgaet i overensstemmelse med de ifglge rumeensk ret geeldende betingelser for
gyldighed for sé vidt angar det offentlige dokument, der beviser retten til at benytte en bolig

b) en skriftlig erkleering fra veerten (fysisk eller juridisk person) som dokumentation for logi
ledsaget af de i litra a) eller i givet fald litra d) angivne dokumenter

c) ansegerens egenerkleering, hvis der er tale om en fysisk person, som ikke er i stand til at
fremvise de i litra a) og b) angivne dokumenter, ledsaget af et kontrolnotat fra politiet om
eksistensen af en beboelsesejendom og om, at ansegeren faktisk opholder sig pa den
pageeldende adresse

d) det dokument, som den lokale offentlige forvaltning har udstedt som bevis for, at ansegeren
eller i givet fald den person, hos hvem vedkommende er indlogeret, er registreret i [Registrul
agricol (landbrugsregistret)] som ejer af en beboelsesejendom

e) identitetsdokumentet for en af ansegerens foreldre eller vedkommendes retlige repraesentant
eller den retsakt, der omhandler udevelsen af foreeldremyndighed, ledsaget i givet fald af et af
de ilitra a)-d) angivne dokumenter, hvis der er tale om mindrearige, der ansgger om udstedelse
af et identitetsdokument.«

10. Artikel 6 og 6'i lov om fri beveegelighed bestemmer:

»Artikel 6

1) Folgende typer rejsedokument giver rumeenske statsborgere ret til at rejse i udlandet:

a) diplomatpas
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b) tjenestepas
c¢) elektronisk diplomatpas
d) elektronisk tjenestepas
e) almindeligt pas
f) elektronisk almindeligt pas
g) midlertidigt almindeligt pas
h) rejsedokument.
Artikel 6!
1) I denne lov udger et gyldigt identitetskort, et gyldigt forenklet identitetskort og et gyldigt

elektronisk identitetskort et rejsedokument, som giver rumenske statsborgere ret til at rejse til
EU-medlemsstaterne og til de tredjelande, som anerkender disse som rejsedokumenter.

[...]«
11. Denne lovs artikel 17}, stk. 1, litra d), og stk. 2, litra b), bestemmer:

»1) Et midlertidigt almindeligt pas udstedes til rumenske statsborgere, som opfylder
betingelserne i neerveerende lov og ikke har faet inddraget deres ret til at rejse til udlandet, i
folgende situationer:

[...]

d) nar indehaveren har fremlagt et almindeligt pas eller et elektronisk almindeligt pas med henblik
pa et opna et visum og erkleeret at skulle pa en hastende rejse til udlandet

[...]

2) Et midlertidigt almindeligt pas udstedes:

[...]

b) i de i stk. 1, litra b)-g), angivne situationer inden hgjst tre arbejdsdage fra datoen for indgivelse
af ansggningen

[...]«
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12. Den neevnte lovs artikel 34, stk. 1, 2 og 6, fastseetter:

»1. En rumeensk statsborger, der har bosat sig i udlandet, kan ansege om udstedelse af et
elektronisk almindeligt pas eller et midlertidigt almindeligt pas, idet vedkommende angiver sin
bopeelsstat og som anseger befinder sig i en af folgende situationer:

a) Ansegeren har enten erhvervet ret til ophold i et r eller gentagne gange faet sin ret til ophold
pa denne stats omrade forleenget med et ar.

b) Ansegeren har erhvervet ret til ophold pa den neevnte stats omrade med henblik pa
familiesammenforing med en person, som er bosat pa samme stats omrade.

c) Ansggeren har erhvervet ret til enten leengerevarende ophold eller permanent ophold pa den
pageeldende stats omrade.

d) Ansegeren har erhvervet statsborgerskab i denne stat.

e) Ansegeren har opndet arbejdstilladelse eller er indskrevet ved en privat eller offentlig
uddannelsesinstitution med henblik pa at studere, herunder en erhvervsuddannelse.

2. En rumeensk statsborger, som er indehaver af et registreringsbevis eller et dokument, der
beviser vedkommendes opholdssted i en medlemsstat i Den Europeiske Union eller Det
Europeeiske @konomiske Samarbejdsomrade eller i Det Schweiziske Forbund, og som er udstedt
af de kompetente myndigheder i en medlemsstat i Den Europziske Union eller Det Europzeiske
Okonomiske Samarbejdsomrade eller i Det Schweiziske Forbund, kan ansege om udstedelse af et
elektronisk almindeligt pas eller et midlertidigt almindeligt pas, idet vedkommende angiver denne
stat som sin bopeelsstat.

[...]

6. En rumeensk statsborger, der har bosat sig i udlandet, har pligt til, ndr vedkommende far
udleveret et elektronisk almindeligt pas eller et midlertidigt almindeligt pas, hvori bopzelslandet er
angivet, at aflevere det identitetsdokument, der beviser, at der foreligger en bopeel i Rumeenien, og
som er udstedt af de rumeenske myndigheder.«

III. Tvisten i hovedsagen, det preaejudicielle sporgsmal og retsforhandlingerne for
Domstolen

13. Sagsegeren i hovedsagen er rumensk statsborger og udever sit erhverv som advokat bade i
Rumeenien og i Frankrig, hvor han har veeret bosat siden 2014.

14. De rumeenske myndigheder har udstedt et elektronisk almindeligt pas til ham med angivelse
af, at han er bosat i Frankrig. For sd vidt som hans privatliv og arbejdsliv bade udfolder sig i
Frankrig og Rumeenien, opgiver han ogsd hvert ar at have opholdssted i Rumeenien og modtager
et midlertidigt identitetskort. Denne type kort udger imidlertid ikke et dokument, der tillader
ham at rejse til udlandet.
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15. Den 17. september 2017 indgav sagsegeren i hovedsagen en ansegning til
folkeregisterdirektoratet om udstedelse af et identitetskort eller et elektronisk identitetskort.
Denne ansggning blev afslaet med den begrundelse, at han ikke havde bopeel i Rumeenien.

16. Den 18. december 2017 anlagde sagsogeren i hovedsagen et forvaltningsretligt sogsmal ved
Curtea de Apel Bucuresti (appeldomstolen i Bukarest, Rumeenien) med pastand om, at
folkeregisterdirektoratet blev tilpligtet at udstede det enskede dokument.

17. Den 28. marts 2018 frifandt denne domstol folkeregisterdirektoratet med den begrundelse, at
dets afgorelse om afslag var begrundet i rumeensk ret, som bestemmer, at identitetskort kun
udstedes til rumeenske statsborgere med bopeel i Rumeenien. Appeldomstolen fandt, at rumeensk
ret ikke var i strid med EU-retten, for sa vidt som direktiv 2004/38 ikke paleegger medlemsstaterne
en pligt til at udstede identitetskort til egne statsborgere. Denne domstol lagde endvidere til
grund, at sagsegeren i hovedsagen ikke var blevet forskelsbehandlet, for sa vidt som de rumeenske
myndigheder havde udstedt et almindeligt pas til ham, som udger et rejsedokument, der tillader
ham at rejse til udlandet.

18. Sagsegeren i hovedsagen, som var af den opfattelse, at den afgorelse, som Curtea de Apel
Bucuresti (appeldomstolen i Bukarest) traf, tilsidesatte flere bestemmelser i EUF-traktaten,
chartret og direktiv 2004/38, iverksatte en kassationsappel ved den foreleeggende ret, Inalta
Curte de Casatie si Justitie (kassationsdomstol).

19. Den foreleeggende ret har udtrykt tvivl om foreneligheden med EU-retten af afslaget pa
udstedelse af et identitetskort til sagsegeren i hovedsagen under de i hovedsagen foreliggende
omstendigheder.

20. I denne forbindelse har den foreleeggende ret fremheevet, at selv om direktiv 2004/38 har til
formal at harmonisere de betingelser, som medlemsstaterne stiller for indrejse pa en anden
medlemsstats omrade, er der i den omtvistede nationale lovgivning foretaget en indskreenkende
fortolkning af dette direktivs artikel 4, stk. 3, som bestemmer, at medlemsstaterne udsteder
identitetskort eller pas til deres statsborgere i overensstemmelse med deres nationale lovgivning.
Bopeelskriteriet kunne endvidere udgere forskelsbehandling, der for at kunne veere begrundet i
henseende til EU-retten skal veere baseret pa objektive hensyn, der er uathengige af de berorte
personers nationalitet og stir i rimeligt forhold til det formal, der lovligt tilstreebes med de
nationale bestemmelser. Endelig har folkeregisterdirektoratet i den foreliggende sag ikke anfort,
hvilket objektivt alment hensyn der kunne begrunde forskelsbehandlingen og det forhold, at
rumeaenske statsborgere med bopeel i en anden EU-medlemsstat neegtes retten til at fa udstedt et
nationalt identitetskort. Den foreleeggende ret har anfert, at den ikke har fundet en saddan
begrundelse.

21. P4 denne baggrund har Inalta Curte de Casatie si Justitie (kassationsdomstol) besluttet at
udseette sagen og foreleegge Domstolen folgende preejudicielle spergsmal:

»Skal artikel 26, stk. 2, TEUF, [chartrets artikel 20, artikel 21, stk. 1, og artikel 45, stk. 1,] samt
artikel 4-6 i [direktiv 2004/38] fortolkes saledes, at [disse bestemmelser]| er til hinder for en
national lovgivning, hvorefter et identitetskort, der kan geelde som rejsedokument i Unionen],
ikke kan udstedes til statsborgeren i en medlemsstat, fordi [vedkommende] har flyttet sin bopeel
til en anden medlemsstat?«
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22. Sagsegeren i hovedsagen, den rumeenske regering og Europa-Kommissionen har indgivet
skriftlige indleeg. De samme parter deltog i retsmeadet, som blev atholdt den 8. februar 2023.

IV. Bedommelse

23. Med det praejudicielle sporgsmal gnsker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, om
artikel 26, stk. 2, TEUF, chartrets artikel 20, artikel 21, stk. 1, og artikel 45, stk. 1, samt artikel 4-6
i direktiv 2004/38 skal fortolkes saledes, at disse bestemmelser er til hinder for en national
lovgivning, hvorefter en unionsborger, der er statsborger i denne medlemsstat, og som har
udovet retten til fri beveegelighed i en anden medlemsstat, neegtes udstedelse af et identitetskort,
der kan geelde som rejsedokument i Unionen, alene fordi den pageeldende har bosat sig pa denne
anden medlemsstats omrade.

24. Sagsegeren i hovedsagen og Kommissionen er af den opfattelse, at den omtvistede nationale
lovgivning er diskriminerende, idet den bergrer rumsenske statsborgeres ret til at feerdes og
opholde sig frit i Unionen, hvis de har bopzel i en anden medlemsstat. Den rumsznske regering
har derimod gjort geeldende, at der tilkommer medlemsstaterne et sken for sa vidt angar
udstedelse af identitetskort, og at den omtvistede lovgivning ikke begreenser disse statsborgeres
ret til at feerdes og opholde sig frit.

25. 1 dette forslag til afgorelse vil jeg fremseette nogle indledende bemeerkninger for at
sammenfatte de faktiske omstendigheder under henvisning til den omtvistede relevante
lovgivning og klarleegge de geeldende EU-retlige bestemmelser, inden jeg gar over til besvarelsen
af det preejudicielle spergsmal med hensyn til det deri beskrevne problem i henseende til disse
bestemmelser.

A. Indledende bemcerkninger

26. Ifolge den foreleeggende rets redegorelse for de faktiske omstendigheder vedrorer den
foreliggende sag en rumeensk statsborger, der har veeret bosat i Frankrig siden 2014, og som
udever sit erhverv som advokat bade i Frankrig og Rumzenien®. De rumszenske myndigheder har
udstedt et elektronisk almindeligt pas til ham med angivelse af, at han er bosat i Frankrig,
foruden et midlertidigt identitetskort’. Dette kort, der ikke udger et rejsedokument, udstedes til
rumeenske statsborgere med bopel i en anden medlemsstat, som opholder sig midlertidigt i
Rumeenien, og skal fornys hvert ar. Sagsegeren i hovedsagen har indgivet en ansegning til
folkeregisterdirektoratet om udstedelse af et identitetskort (forenklet eller elektronisk), der udger
et rejsedokument og dermed tillader ham at rejse til Frankrig, men har faet afslag. Han har anlagt
sag til provelse af denne afgarelse ved Curtea de Apel Bucuresti (appeldomstolen i Bukarest), som
har forkastet den som ugrundet, i det veesentlige med den begrundelse, at rumensk ret ikke er i
strid med EU-retten.

¢ — Sagsogeren i hovedsagen har i retsmadet oplyst, at han ved siden af sin advokatvirksomhed ogsa underviser pa et fransk universitet.

7 — Den rumeenske regering har som svar pa et spergsmal fra Domstolen i retsmgdet papeget, at »det midlertidige identitetskort« ikke
rummer de sikkerhedselementer, som et identitetskort er forsynet med, jf. artikel 2, litra a), og artikel 3 i Europa-Parlamentets og
Radets forordning (EU) 2019/1157 af 20.6.2019 om styrkelse af sikkerheden af unionsborgeres identitetskort og af opholdsdokumenter,
der udstedes til unionsborgere og deres familiemedlemmer, som udever deres ret til fri beveegelighed (EUT 2019, L 188, s. 67).
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27. 1 denne henseende har den foreleeggende ret anfort, at alle rumeenske statsborgere ifolge
rumeensk ret, uanset bopeelssted, har ret til at fa udstedt et pas®. Den foreleeggende ret har
ligeledes forklaret, at i medfer af denne lovgivning har rumeenske statsborgere med bopeel i
Rumeenien, fra de er fyldt 14 ar, ret til at fa udstedt enten et forenklet identitetskort eller et
elektronisk identitetskort, der kan geelde som rejsedokument’. Rumeenske statsborgere med
bopeel i en anden medlemsstat har derimod ikke ret til at fa udstedt disse identitetsdokumenter *.
I denne forbindelse har den foreleeggende ret preaeciseret, at sadanne statsborgere har pligt til, nar
de far udstedt et pas, hvori deres bopeelsmedlemsstat er angivet, at aflevere det
identitetsdokument, der geelder som rejsedokument, og som beviser, at der foreligger en bopeel i
Rumeenien. Hvis de imidlertid opholder sig midlertidigt i denne medlemsstat, far de udstedt et
midlertidigt identitetskort, som ikke geelder som rejsedokument*.

28. Det er indlysende, at den i hovedsagen omhandlede situation falder ind under EU-rettens
anvendelsesomrade og i seerdeleshed de regler, der regulerer udevelsen af retten til at feerdes og
opholde sig frit.

29. Jeg papeger i denne henseende for det forste, at artikel 20 TEUF bestemmer, at enhver, der er
statsborger i en medlemsstat, har unionsborgerskab®. I den foreliggende sag har sagsegeren i
hovedsagen rumeensk statsborgerskab og dermed status som unionsborger, og som Domstolen
har udtalt ved gentagne lejligheder, er »unionsborgerskabets formél at skabe den grundleeggende
status for medlemsstaternes statsborgere«'. En statsborger i en medlemsstat, der i sin egenskab af
unionsborger har udevet sin ret til at feerdes og opholde sig frit i en anden medlemsstat end sin
oprindelsesmedlemsstat, kan paberdbe sig de rettigheder, der folger af denne egenskab, bl.a.
rettighederne fastsat i artikel 21, stk. 1, TEUF, »herunder i givet fald i forhold til sin
oprindelsesmedlemsstat« .

30. For det andet papeger jeg ligeledes, at i henhold til artikel 21, stk. 1, TEUF har sagsogeren i
hovedsagen ret til at feerdes og opholde sig frit pd medlemsstaternes omrdde med de
begrensninger og pa de Dbetingelser, der er fastsat i traktaterne og i
gennemforelsesbestemmelserne hertil. Sddanne begraensninger og betingelser er navnlig dem,
der er fastsat ved direktiv 2004/38, hvis formal ifelge artikel 1 er at fastleegge betingelserne for
udovelsen af denne ret og begreensningerne herfor.

31. Endelig papeger jeg, at selv om det preejudicielle spergsmal henviser til artikel 26, stk. 2, TEUF
og chartrets artikel 20 og artikel 21, stk. 1, kreever lgsningen af tvisten i hovedsagen ikke, at
Domstolen specifikt henviser til disse bestemmelser.

8 — Jf artikel 6, stk. 1, litra f) og g), og artikel 34, stk. 1 og 2, i lov om fri beveegelighed.
° — Jf. artikel 12, stk. 1 og 2, i OUG nr. 97/2005 og artikel 6', stk. 1, i lov om fri beveegelighed.

1 — Kommissionen har i sine skriftlige indleeg anfort, at artikel 14, stk. 2, i OUG nr. 97/2005 fastseetter, at kun rumeenske statsborgere med
bopcel i Rumcenien og midlertidigt ophold i udlandet kan ansgge om udstedelse af identitetskort.

! — Jf. artikel 34, stk. 6, i lov om fri bevaegelighed.

12— Jf. artikel 20, stk. 1, litra c), i OUG nr. 97/2005. Det fremgar af de dokumenter, som sagsegeren i hovedsagen har fremlagt i medfer af
artikel 62, stk. 1, i Domstolens procesreglement, at det midlertidige identitetskort indeholder indehaverens midlertidige
opholdsadresse i Rumeenien.

13— Jf. navnlig dom af 11.7.2002, D’Hoop (C-224/98, EU:C:2002:432, preemis 27), og af 9.6.2022, Préfet du Gers og Institut national de la
statistique et des études économiques (C-673/20, EU:C:2022:449, praemis 49 og den deri neevnte retspraksis).

4 — Dom af 20.9.2001, Grzelczyk (C-184/99, EU:C:2001:458, preemis 31), og af 1.8.2022, Familienkasse Niedersachsen-Bremen (C-411/20,
EU:C:2022:602, preemis 28).

> — Dom af 14.12.2021, Stolichna obshtina, rayon »Pancharevo« (C-490/20, EU:C:2021:1008, preemis 42 og den deri neevnte retspraksis).
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32. For sa vidt angéar chartrets artikel 45, hvortil der ligeledes henvises i det preejudicielle
sporgsmal, gor jeg opmeerksom pa, at denne artikel i stk. 1 sikrer enhver unionsborger retten til
at feerdes og opholde sig frit pa medlemsstaternes omrade, idet denne ret ifelge forklaringerne til
chartret om grundleeggende rettigheder ' svarer til den ret, der er sikret ved artikel 20, stk. 2, forste
afsnit, litra a), TEUF, og som i henhold til artikel 20, stk. 2, andet afsnit, TEUF og chartrets
artikel 52, stk. 2, skal udeves med de begrensninger og pa de betingelser, der er fastsat i
traktaterne og i foranstaltninger vedtaget med henblik pa deres gennemforelse .

33. Det er efter min opfattelse derfor tilstraekkeligt at henvise til de relevante bestemmelser i
direktiv 2004/38 og til artikel 21 TEUF for at besvare den foreleeggende rets preejudicielle
sporgsmal ‘.

B. Fortolkningen af artikel 4, stk. 3, i direktiv 2004/38 og forekomsten af en
forskelsbehandling, der kan begreense retten til at feerdes og opholde sig frit

34. Jeg finder det pa sin plads for det forste at papege, at for at geore det muligt for
medlemsstaternes statsborgere at udove retten til at feerdes og opholde sig frit inden for Unionen
paleegger artikel 4, stk. 3, i direktiv 2004/38 medlemsstaterne at udstede identitetskort eller pas til
deres statsborgere, der udtrykkeligt angiver indehaverens statsborgerskab, i overensstemmelse
med deres nationale lovgivning®. I denne henseende har Domstolen allerede fastslaet, at det
tilkommer medlemsstaterne at udstede eller forny et identitetskort eller pas til deres borgere™.

35. Jeg skal for det andet papege, at det klart fremgar af ordlyden af artikel 4, stk. 3, i direktiv
2004/38 og navnlig af det forhold, at EU-lovgiver har valgt at anvende den adskillende konjunktion
»eller«, at denne bestemmelse giver medlemsstaterne frit valg mellem to typer rejsedokument,
nemlig identitetskort eller pas, i henseende til deres pligt til at udstede et rejsedokument til deres
egne statsborgere.

36. Det skal imidlertid fremhzeves, at det af forste til fjerde og ellevte betragtning til direktiv
2004/38 fremgar, at dette direktiv forst og fremmest »tilsigter at lette udovelsen af den
grundleeggende og personlige ret til at feerdes og opholde sig frit pa medlemsstaternes omrade,
som i medfer af traktaten direkte er tillagt unionsborgerne«?. I denne forbindelse fremgar det af

® — EUT 2007, C 303, s. 29.

7 — Dom af 21.6.2022, Ligue des droits humains (C-817/19, EU:C:2022:491, preemis 275). Det skal ligeledes papeges, at en national
foranstaltning, der kan begraense den frie beveegelighed for personer, ifolge retspraksis kun kan begrundes, nar denne foranstaltning er
i overensstemmelse med de grundleeggende rettigheder, der er fastsat i chartret, og som Domstolen skal beskytte. Som Kommissionen
med rette har fremheevet, ville folgelig enhver begraensning af de rettigheder, der er fastsat i artikel 21, stk. 1, TEUF, nedvendigvis veere
i strid med chartrets artikel 45, stk. 1, for sa vidt som enhver unionsborgers ret ifolge chartret til at feerdes og opholde sig frit pa
medlemsstaternes omrade, som allerede neevnt, afspejler den ret, der tilleegges unionsborgeren ved artikel 21, stk. 1, TEUF. Jf. navnlig
dom af 18.6.1991, ERT (C-260/89, EU:C:1991:254, preemis 43), af 14.12.2021, Stolichna obshtina, rayon »Pancharevo« (C-490/20,
EU:C:2021:1008, preemis 58), og af 21.6.2022, Ligue des droits humains (C-817/19, EU:C:2022:491, preemis 275 og 281), samt kendelse
af 24.6.2022, Rzecznik Praw Obywatelskich (C-2/21, EU:C:2022:502, preemis 46).

8 — Jf. ligeledes fodnote 27 i dette forslag til afgorelse.

1 — Dom af 14.12.2021, Stolichna obshtina, rayon »Pancharevo« (C-490/20, EU:C:2021:1008, preemis 43). Artikel 4, stk. 3, i direktiv
2004/38 fastseetter, at »[m]edlemsstaterne udsteder og fornyr i overensstemmelse med deres nationale lovgivning identitetskort eller
pas til deres statsborgere, der udtrykkeligt angiver indehaverens statsborgerskab«.

% — Jf. i denne retning dom af 6.10.2021, A (Greensepassage med et lystfartgj) (C-35/20, EU:C:2021:813, preemis 53).
2 — Dom af 25.7.2008, Metock m.fl. (C-127/08, EU:C:2008:449, preemis 82), og af 19.9.2013, Brey (C-140/12, EU:C:2013:565, preemis 71).
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Domstolens faste praksis, at henset til den sammenheeng, hvori dette direktiv indgar, og de mal,
som det forfolger, kan dets bestemmelser ikke fortolkes restriktivt og ma under alle
omstendigheder ikke fratages deres effektive virkning*.

37. Jeg minder endvidere om, at selv om medlemsstaterne pad EU-rettens nuveerende
udviklingstrin har befgjelse til at udstede identitetskort, skal de udeve denne befgjelse under
iagttagelse af EU-retten og navnlig af traktatens bestemmelser om den ret til at feerdes og
opholde sig frit pa medlemsstaternes omrade, som er tillagt enhver unionsborger ved artikel 21,
stk. 1, TEUF%.

38. Som det fremgir af foreleeggelsesafgorelsen, vedrerer det preejudicielle sporgsmals
underliggende sporgsmal i den foreliggende sag den forskelsbehandling, som den omtvistede
rumeenske lovgivning foretager mellem rumeenske statsborgere med bopel i Rumenien og
rumeaenske statsborgere med bopeel i en anden medlemsstat. Denne lovgivning fastseetter nemlig,
at rumeenske statsborgere med bopeel i Rumeenien har ret til at fa udstedt to gyldige dokumenter
med henblik pa rejse inden for Unionen, nemlig et identitetskort og et pas, mens rumaenske
statsborgere med bopeel i en anden medlemsstat derimod kun har ret til at fa udstedt et enkelt
rejsedokument, nemlig et pas®.

39. Det skal derfor afgeres, om denne forskelsbehandling er forenelig med EU-rettens
bestemmelser om personers ret til at feerdes og opholde sig frit og navnlig med direktiv 2004/38.

40. Som jeg allerede har redegjort for, paleegger artikel 4, stk. 3, i direktiv 2004/38 ganske vist ikke
medlemsstaterne at udstede to identitetsdokumenter, der kan geelde som rejsedokument, til deres
statsborgere, nemlig et identitetskort og et pas. Denne bestemmelse giver tveertimod
medlemsstaterne frit valg med hensyn til, om de vil udstede et identitetskort eller et pas til deres
statsborgere. Den neevnte bestemmelse kan set i lyset af artikel 21 TEUF imidlertid ikke give
medlemsstaterne mulighed for at foretage dette valg saledes, at de behandler deres statsborgere
mindre gunstigt pa grund af disses udovelse af deres ret til at feerdes og opholde sig frit i
Unionen. Medlemsstaternes legitime valg, jf. artikel 4, stk. 3, i direktiv 2004/38, med hensyn til
den nationale ordning for udstedelse af rejsedokumenter til deres statsborgere kan med andre
ord ikke som i den foreliggende sag fore til, at der indferes en forskelsbehandling, som bestér i
kun at udstede et enkelt rejsedokument, nemlig et pas, til de rumeenske statsborgere, der har
bopeel i en anden medlemsstat.

41. Som Kommissionen med rette har anfort, skal de rumaenske statsborgere, som opholder sig i
andre medlemsstater og onsker at have bade et pas og et identitetskort (forenklet eller
elektronisk), nemlig have bopeel i Rumeenien. Det fremgar af foreleeggelsesafgarelsen, at beviset
for denne bopeel navnlig skal fremleegges i form af et skede, en lejeaftale eller dokumentation for
logi. Dette indebeerer, at sadanne borgere ikke alene skal veere enten ejere eller lejere af eller
logerende i en bolig i Rumeenien, men ogsa have en bolig, som er nedvendig for at udeve retten
til at feerdes og opholde sig frit i en anden medlemsstat. Det er abenbart, at dette krav medferer
en mindre gunstig behandling som folge af udevelsen af denne ret. De rumeenske statsborgere,

%2 — Dom af 11.12.2007, Eind (C-291/05, EU:C:2007:771, preemis 43), af 25.7.2008, Metock m.fl. (C-127/08, EU:C:2008:449, preemis 84), af
7.10.2010, Lassal (C-162/09, EU:C:2010:592, preemis 31), af 18.12.2014, McCarthy m.fl. (C-202/13, EU:C:2014:2450, preemis 32), af
5.6.2018, Coman m.fl. (C-673/16, EU:C:2018:385, preemis 39), og af 11.4.2019, Tarola (C-483/17, EU:C:2019:309, preemis 38).

% — Jf. navnlig i denne retning dom af 26.10.2006, Tas-Hagen og Tas (C-192/05, EU:C:2006:676, preemis 22), af 22.5.2008, Nerkowska
(C-499/06, EU:C:2008:300, preemis 24), og af 5.6.2018, Coman m.fl. (C-673/16, EU:C:2018:385, preemis 35-38). Jf. ligeledes dom af
6.10.2021, A (Greensepassage om bord pa et lystfartgj) (C-35/20, EU:C:2021:813, preemis 53).

# — Jeg erindrer om, saledes som Kommissionen har anfert som svar pa et spergsmal fra Domstolen i retsmgdet, at de to situationer er
sammenlignelige i forhold til retten til at feerdes og opholde sig frit.
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som har udevet deres ret til fri beveegelighed, skal saledes opretholde en bopzel i Rumsenien for at
kunne fa udstedt begge rejsedokumenter, mens dem, der ikke har udevet denne ret, og som er
bosat i Rumeenien, kan fa begge udstedt uden at skulle opfylde yderligere betingelser.

42. Det er derfor min opfattelse, at denne forskelsbehandling som sadan vil kunne fratage
artikel 4, stk. 3, i direktiv 2004/38 dens effektive virkning.

43. Jeg papeger endvidere for det forste, at dette direktivs artikel 4, stk. 1, fastseetter, at »[u]den at
dette berorer de bestemmelser for rejsedokumenter, der geelder ved national greensekontrol, har
alle unionsborgere, der er i besiddelse af et gyldigt identitetskort eller pas [...], ret til at forlade en
medlemsstats omrade for at rejse til en anden medlemsstat«. For det andet bestemmes det i
samme direktivs artikel 5, stk. 1, at »[u]den at dette bergrer de bestemmelser for
rejsedokumenter, der geelder ved national greensekontrol, giver medlemsstaterne unionsborgere,
der er i besiddelse af et gyldigt identitetskort eller pas, ret til at indrejse pa deres omrade«.

44. Det fremgar saledes, at forpligtelsen til at veere i besiddelse af et identitetskort eller pas
hverken er en betingelse for retten til udrejse eller indrejse, men udgor en formalitet, der har til
formadl at standardisere og sdledes lette den identitetskontrol, der kan foretages i de tilfeelde, der er
defineret i forordning (EF) nr. 562/2006%*%*. Den omsteendighed, at en unionsborger kan rejse
alene forsynet med sit identitetskort, er sdledes en lettelse for denne borger, som derfor ikke har
behov for at veere i besiddelse af et pas. Den forskelsbehandling, som den omtvistede lovgivning
indeholder, kan folgelig fratage bestemmelserne i savel artikel 4, stk. 1, som artikel 5, stk. 1, i
direktiv 2004/38 deres effektive virkning.

45. Nar dette er sagt, er det min opfattelse, at for sa vidt som den i hovedsagen omhandlede
lovgivning giver de nationale myndigheder lov til at veelge at udstede eller at nzegte at udstede et
identitetskort, der geelder som rejsedokument for rumeenske statsborgere, alt efter om de har
bopeel i Rumeenien eller i en anden medlemsstat, og folgelig alt efter om de har udevet deres ret
til at feerdes og opholde sig frit eller ej, skal det underseges, om der foreligger en begreensning af
den frie beveegelighed som omhandlet i artikel 21, stk. 1, TEUF.

C. Forekomsten af en begreensning for unionsborgernes fri beveegelighed som omhandlet i
artikel 21, stk. 1, TEUF

46. Det fremgar af det ovenstdende, at den i hovedsagen omhandlede lovgivning indebeerer en
forskelsbehandling, der vil kunne bergre den ret, som rumeenske statsborgere med bopzel i en
anden medlemsstat har til at feerdes og opholde sig frit i Unionen som omhandlet i artikel 21,
stk. 1, TEUF.

47. 1denne forbindelse papeger jeg for det forste, at det af Domstolens faste praksis fremgar, at en
national lovgivning, som stiller visse egne statsborgere ringere, blot fordi de har gjort brug af deres
ret til frit at feerdes og tage ophold i en anden medlemsstat, udger en begreensning af de friheder,
som ifplge artikel 21, stk. 1, TEUF tilkommer enhver unionsborger?.

» — Europa Parlamentets og Radets forordning af 15.3.2006 om indferelse af en fellesskabskodeks for personers graensepassage
(Schengengreensekodeks) (EUT 2006, L 105, s. 1), som eendret ved Europa-Parlamentets og Réadets forordning (EU) nr. 610/2013 af
26.6.2013 (EUT 2013, L 182, s. 1).

% — Jf. i denne retning dom af 6.10.2021, A (Greensepassage med et lystfartgj) (C-35/20, EU:C:2021:813, preemis 73).

¥ — Dom af 8.6.2017, Freitag (C-541/15, EU:C:2017:432, preemis 35 og den deri neevnte retspraksis), og af 19.11.2020, ZW (C-454/19,
EU:C:2020:947, preemis 30 og den deri neevnte retspraksis). Jf. i denne retning med hensyn til chartrets artikel 45, stk. 1, dom af
21.6.2022, Ligue des droits humains (C-817/19, EU:C:2022:491, preemis 277).
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48. Jeg skal for det andet gore opmeerksom pa, at Domstolen gentagne gange har fastslaet, at de i
traktaten fastsatte rettigheder med hensyn til at feerdes og opholde sig frit ikke ville fa fuld
gennemslagskraft, safremt en statsborger fra en medlemsstat kunne blive afskreekket fra at udeve
dem pa grund af hindringer for sit ophold i veertsmedlemsstaten som folge af en lovgivning i
vedkommendes oprindelsesstat, der straffer det forhold, at han har udnyttet rettighederne*.

49. Jeg er af den opfattelse, at den forskelsbehandling, der er indfert ved den omtvistede
lovgivning, udger en begrensning af retten for rumseenske statsborgere med bopzel i en anden
medlemsstat til at feerdes og opholde sig frit®.

50. For det forste skal det fremhzeves, at denne lovgivning, hvorefter der gives afslag pa udstedelse
af et identitetskort, der kan geelde som rejsedokument, alene med den begrundelse, at sagsogeren i
hovedsagen har bosat sig i en anden medlemsstat, nemlig Frankrig, vil kunne afskreekke rumsenske
statsborgere, som befinder sig i en situation som sagsegeren i hovedsagen, fra at udeve deres ret til
at feerdes og opholde sig frit i Unionen.

51. Som jeg allerede har redegjort for, er problemet ikke, at en medlemsstat udsteder enten et pas
eller et identitetskort til sine egne borgere. Dette er et helt legitimt valg. Problemet bestar i, at en
medlemsstat i forbindelse med dette valg indferer en forskelsbehandling, der som i den
foreliggende sag bergrer unionsborgeres ret til at feerdes og opholde sig frit.

52. For det andet skal jeg papege, at i modseetning til, hvad den rumeenske regering har gjort
geeldende, har rumeenske statsborgere med bopeel i en anden medlemsstat, selv om de har et pas,
vanskeligere ved at udeve deres ret til fri beveegelighed.

53. I denne henseende har den foreleeggende ret oplyst, at sagsegeren i hovedsagen i en periode pa
12 dage ikke kunne rejse til Frankrig, eftersom han ikke var i besiddelse af et identitetskort, der
gjaldt som rejsedokument, mens hans pas med henblik pa udstedelse af visum befandt sig pa et
tredjelands ambassade i Bukarest. Ifolge denne ret havde en rumensk statsborger med bopeel i
Rumeenien i et sadant tilfeelde kunnet rejse til en anden medlemsstat i kraft af sit identitetskort.
Den foreleeggende ret har forklaret, at sagsegeren i hovedsagen imidlertid ikke havde denne
mulighed, eftersom hans anmodning om udstedelse af et identitetskort var blevet afsldet af
folkeregisterdirektoratet.

54. Den rumeenske regering har gjort geeldende, at i en situation, hvor en rumeensk statsborger
afleverer sit pas til et tredjelands ambassade med henblik pa udstedelse af et visum til indrejse i
dette tredjeland, udstedes der et midlertidig pas til vedkommende inden for tre arbejdsdage efter
indgivelsen af ansegning herom. Ifplge denne regering skal et sddant dokument sikre, at
rumzenske statsborgere under omstendigheder som de i hovedsagen omhandlede hurtigt og
uden hindringer kan udgve deres ret til fri beveegelighed, uanset hvor de har deres bopeel.
Sagsegeren i hovedsagen har i retsmodet imidlertid gjort geeldende, at en rumeensk statsborger i
perioder med spidsbelastning skal vente en maned péd at fa et mede for at kunne indgive en
ansegning om et midlertidigt pas.

# — Jf. dom af 29.4.2004, Pusa (C-224/02, EU:C:2004:273, preemis 19), af 26.10.2006, Tas-Hagen og Tas (C-192/05, EU:C:2006:676,
preemis 30), af 22.5.2008, Nerkowska (C-499/06, EU:C:2008:300, preemis 32), og af 14.10.2010, van Delft m.fl. (C-345/09,
EU:C:2010:610, preemis 97).

» — Jf. punkt 38 og 41 i dette forslag til afggrelse.

12 ECLLI:EU:C:2023:362



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT SZPUNAR — SAG C-491/21
DIRECTIA PENTRU EVIDENTA PERSOANELOR SI ADMINISTRAREA BAZELOR DE DATE

55. Dette illustrerer efter min opfattelse, hvor tung en administrativ byrde der med procedurerne
for udstedelse af identitetskort og/eller pas leegges pa unionsborgere som f.eks. borgeren i
hovedsagen, hvilket skaber hindringer for deres ret til at feerdes og opholde sig frit i Unionen.

56. For det tredje er jeg enig med Kommissionen i, at unionsborgere, der udever deres ret til at
feerdes og opholde sig frit, generelt har interesser i forskellige medlemsstater og derfor udviser en
vis grad af mobilitet inden for Unionen.

57. Endelig minder jeg for det fjerde om, hvad generaladvokat Jacobs har fremheevet, nemlig at
»[d]et [...] er klart, at den frie beveegelighed indebeerer mere end blot afskaffelse af restriktioner
for en persons ret til at rejse ind i, tage ophold i eller forlade en medlemsstat. Den frie
beveegelighed kan kun sikres, hvis alle foranstaltninger af enhver art, der paleegger de personer,
der udever den, en ubegrundet byrde, ogsa afskaffes. Uanset ssmmenheaengen — herunder udrejse
fra eller tilbagevenden til hjemlandet eller ophold i eller flytning til et andet sted inden for
Unionen — ma en sadan byrde ikke paleegges«®.

58. Jeg har derfor tilbage at afgore, om den begreensning af retten for rumeenske statsborgere med
bopeel i en anden medlemsstat til fri beveegelighed som omhandlet i artikel 21, stk. 1, TEUF, som
den omtvistede lovgivning skaber, kan veere begrundet i henseende til EU-retten.

1. Begrundelsen for begreensningen

59. Det folger af Domstolens faste praksis, at en hindring for den frie beveegelighed af personer,
der som i hovedsagen er uafheengig af de bererte personers nationalitet, kan veere begrundet,
safremt den er baseret pa objektive almene hensyn og stér i rimeligt forhold til det formal, der
lovligt tilstreebes med den nationale lovgivning®'. Det fremgér ligeledes af Domstolens praksis, at
en foranstaltning opfylder proportionalitetskravet, nar den er egnet til at sikre opfyldelsen af det
tilstreebte formal og ikke gar videre, end hvad der er nodvendigt hertil

60. Er der i den foreliggende sag et objektivt alment hensyn, der kan begrunde begreensningen af
personers ret til at feerdes og opholde sig frit?

61. Den foreleeggende ret har anfort, at den ikke har identificeret det objektive almene hensyn,
som kunne begrunde forskelsbehandlingen og den omstendighed, at rumenske statsborgere
med bopeel i en anden EU-medlemsstat neegtes retten til at fa udstedt et nationalt identitetskort,
der kan geelde som rejsedokument.

62. Den rumeenske regering har i sine skriftlige indleeg og i retsmodet i det veesentlige begrundet
den praksis, at rumeenske statsborgere med bopzel i en anden medlemsstat neegtes udstedelse af et
sadant identitetskort, med den omsteendighed, at det ikke er muligt at anfore disse borgeres bopeel
uden for Rumeenien pa dette kort. Denne regering har for det forste gjort geeldende, at i henhold til
artikel 91, stk. 1, i den rumeenske civile lovbog fremlegges der bevis for bopeel og opholdssted i
form at de oplysninger, der fremgar af identitetskortet, som séledes primcert tjener som bevis for
dette iboende element i en rumaensk statsborgers identitet, for at den pageeldende kan udeve sine
rettigheder og opfylde sine forpligtelser (navnlig i civile og administrative anliggender), og

% — Generaladvokat Jacobs’ forslag til afgerelse Pusa (C-224/02, EU:C:2003:634, punkt 21).
3 — Dom af 5.6.2018, Coman m.fl. (C-673/16, EU:C:2018:385, preemis 41 og den deri neevnte retspraksis).

%2 — Dom af 18.7.2006, De Cuyper (C-406/04, EU:C:2006:491, preemis 42), af 26.10.2006, Tas-Hagen og Tas (C-192/05, EU:C:2006:676,
preemis 35), og af 5.6.2018, Coman m.fl. (C-673/16, EU:C:2018:385, preemis 41).
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subsidicert i medfer af direktiv 2004/38 udgoer et af de dokumenter, hvormed indehaveren kan
udeve sin ret til fri beveegelighed. Den nzevnte regering her herefter papeget, at angivelsen af
bopelsadresse pa identitetskortet derfor kan gere identificeringen mere effektiv og forebygge
overdreven behandling af rumenske statsborgeres personoplysninger. Den har endelig
preeciseret, at selv i tilfeelde, hvor en rumensk statsborgers bopelsadresse i en anden
medlemsstat er anfort pa identitetskortet, kan de nationale myndigheder ikke patage sig ansvaret
for at bekreefte den, eftersom de i mangel af befojelse hertil ikke har mulighed for at kontrollere
denne adresse, uden at en sadan kontrol bliver en uforholdsmeessig administrativ byrde eller
endda en umulig opgave.

63. Jeg ma indremme, at jeg har vanskeligt ved at se, hvordan denne begrundelse kan udgere et
objektivt alment hensyn, og det af folgende grunde.

64. For det forste for sa vidt angar bevisveerdien af den adresse, der er anfert pa identitetskortet,
kan jeg, om end jeg forstar »nytteveerdien« af en siddan angivelse for de administrative
myndigheder, ikke fa gje pa forbindelsen mellem denne begrundelse og det forhold, at rumaenske
statsborgere med bopeel i en anden medlemsstat neegtes udstedelse af et identitetskort.

65. For det andet for sa vidt angidr den omstendighed, at angivelsen af adressen pa
identitetskortet kan gere den administrative myndigheds identificering og kontrol af den
rumeenske statsborgers bopeel mere effektiv, er dette imidlertid ikke et objektivt alment hensyn,
der kan begrunde en begreensning af en af EU-rettens grundleeggende friheder. Jeg papeger i
denne henseende, at det af Domstolens faste praksis folger, at forvaltningsmeessige hensyn ikke
kan begrunde, at en medlemsstat fraviger EU-rettens regler, hvilket geelder sa meget desto mere,
safremt den pageeldende fravigelse medforer, at udevelsen af en af de grundleeggende rettigheder,
som udspringer af traktaterne, udelukkes eller begreenses®.

66. Det er derfor min opfattelse, at den i hovedsagen omhandlede rumeenske lovgivning udger en
begreensning af retten til at feerdes og opholde sig frit i Unionen for rumeenske statsborgere med
bopeel i en anden medlemsstat, som hverken kan begrundes med bevisveerdien af den adresse,
der er angivet pd identitetskortet, eller den kompetente administrative myndigheds effektivitet
med hensyn til identificeringen og kontrollen af denne adresse.

67. For det tilfeelde, at Domstolen alligevel skulle finde, at den af den rumsenske regering
paberabte begrundelse gor det muligt at begrunde en sddan begreensning, vil jeg kort behandle
sporgsmalet om, hvorvidt den omtvistede lovgivning overholder proportionalitetsprincippet.

2. Overholder den omtvistede lovgivning proportionalitetsprincippet?

68. Som jeg allerede har neevnt, skal den omtvistede lovgivning for at veere forholdsmeessig veere
egnet til at sikre gennemforelsen af det mal, som den forfelger, og ma ikke ga videre end
nedvendigt for at na dette mal*.

% — Jf. navnlig dom af 3.2.1983, van Luipen (29/82, EU:C:1983:25, preemis 12), af 26.1.1999, Terhoeve (C-18/95, EU:C:1999:22, preemis 45),
og af 21.7.2011, Kommissionen mod Portugal (C-518/09, ikke trykt i Sml., EU:C:2011:501, preemis 66).

3 — Jf. punkt 59 i dette forslag til afgerelse. Jeg papeger, at artikel 3, stk. 8, i forordning 2019/1157 fastsaetter, at »[n]ar det er nedvendigt og
star i et rimeligt forhold til det mal, der skal nas, kan medlemsstaterne til nationalt brug angive sdédanne detaljer og bemeerkninger, der
er pékreevet i overensstemmelse med national ret. Minimumssikkerhedsstandardernes effektivitet og den greenseoverskridende
kompatibilitet af identitetskort ma ikke mindskes som folge heraf«.
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a) Egnethed

69. Det er min opfattelse, at afslag pa udstedelse af et identitetskort, der kan geelde som
rejsedokument, til rumenske statsborgere med bopeel i en anden medlemsstat ikke er egnet til at
sikre gennemforelsen af det mal, som forfelges. Det forhold, at de nationale myndigheder neegter
at udstede et sddant identitetskort uden dog at kreeve, at disse borgere opretholder en bopeel i
Rumeenien, er nemlig ikke en foranstaltning, der er egnet til at sikre bevisveerdien af den adresse,
der er anfort pa identitetskortet, eller den rumeenske administrative myndigheds effektivitet med
hensyn til identificeringen og kontrollen af disse statsborgeres bopeel.

70. En person kan bla. vere flyttet uden at anmode om et nyt identitetskort eller blot ikke
leengere have midlertidig eller fast bopeel pa den adresse, der er anfert pa vedkommendes
identitetskort. De nationale myndigheder forekommer mig nemlig at rade over andre og bedre
egnede metoder til at efterpreve nogens bopeel eller opholdssted sasom udstedelse af en attest for
bopeel, registeroptagelse eller opholdssted pa grundlag af de folkeregisteroplysninger, som de
rumeenske myndigheder har adgang til.

71. For sa vidt angar den kontrol, som de administrative myndigheder foretager for at efterprove,
om en person faktisk bebor en bestemt adresse, har sagsegeren i hovedsagen i retsmodet papeget,
at de rumeenske myndigheder i praksis ikke foretager en siddan systematisk kontrol, hvilket det
tilkommer den foreleeggende ret at efterprove.

72. Det folger efter min opfattelse heraf, at den omtvistede lovgivning ikke sikrer opfyldelsen af
det forfulgte mal pa en sammenheengende og systematisk made og folgelig ikke er egnet til at na
dette mal.

b) Nodvendighed

73. Jeg finder det vanskeligt at forstd, at det af hensyn til en mere effektiv identificering af en
rumeensk statsborgers adresse i Rumaenien — hvis denne borger er bosat i en anden medlemsstat
— er ngdvendigt kun at udstede identitetskort, der kan geelde som rejsedokument, til de borgere,
der er bosat i Rumaenien.

74. Som Kommissionen har papeget i retsmodet, er det helt uproblematisk for Rumeenien at
opretholde sit system, nemlig at kreeve, at rumeenske statsborgere med bopeel i denne
medlemsstat har deres adresse i Rumenien angivet pa identitetskortet, uden samtidig at naegte at
udstede identitetskort som rejsedokument til de rumeenske statsborgere, der har bopeel i en anden
medlemsstat.

75. Et sadant afslag fra de rumeenske myndigheder er folgelig ikke nodvendigt for at nd de mal,
som den rumeenske regering forfolger.
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V. Forslag til afgorelse

76. Pa baggrund af samtlige ovenstdende betragtninger foreslar jeg, at Domstolen besvarer det af
Inalta Curte de Casatie si Justitie (kassationsdomstol, Rumeenien) forelagte preejudicielle
sporgsmal saledes:

»Artikel 21, stk. 1, TEUF og artikel 4, stk. 3, i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2004/38/EF
af 29. april 2004 om unionsborgeres og deres familiemedlemmers ret til at feerdes og opholde sig
frit pA medlemsstaternes omrade, om eendring af forordning (EQF) nr. 1612/68 og om opheevelse
af direktiv 64/221/EQF, 68/360/EQF, 72/194/EQF, 73/148/EQF, 75/34/EQF, 75/35/EQF,
90/364/EQF, 90/365/EQF og 93/96/EQF

skal fortolkes saledes, at
disse bestemmelser er til hinder for en national lovgivning, hvorefter en unionsborger, der er
statsborger i denne medlemsstat, og som har udevet retten til fri beveegelighed i en anden

medlemsstat, negtes udstedelse af et identitetskort, der kan geelde som rejsedokument i
Unionen, alene fordi denne statsborger har bosat sig pa denne anden medlemsstats omrade.«
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