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W Sammlung der Rechtsprechung

SCHLUSSANTRAGE DES GENERALANWALTS
MACIE] SZPUNAR
vom 27. April 2023!

Rechtssache C-491/21

WA

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

(Vorabentscheidungsersuchen der Inalta Curte de Casatie si Justitie [Oberster Kassations- und
Gerichtshof, Ruménien])

»Vorlage zur Vorabentscheidung — Unionsbiirgerschaft — Art. 21 AEUV — Recht, sich im
Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten frei zu bewegen und aufzuhalten — Richtlinie 2004/38/EG
Art. 4 — Voraussetzung fiir die Ausstellung eines Personalausweises — Wohnsitz in dem
Mitgliedstaat, der das Dokument ausstellt — Weigerung der Behorden dieses Mitgliedstaats,
einem seiner Staatsangehorigen mit Wohnsitz in einem anderen Mitgliedstaat einen
Personalausweis auszustellen — Gleichbehandlung — Beschrinkung — Rechtfertigung®

I. Einleitung

1. Wie Generalanwalt Jacobs in seinen Schlussantridgen in der Rechtssache Pusa ausgefiihrt hat,
»[darf] vorbehaltlich der in Artikel [21 AEUV] selbst genannten Beschrinkungen einem Biirger
der Europédischen Union, der das Recht auf Freiziigigkeit oder Aufenthalt wahrnehmen mochte,
keine ungerechtfertigte Belastung auferlegt werden®>

2. In der vorliegenden Rechtssache richtet die Inalta Curte de Casatie si Justitie (Oberster
Kassations- und Gerichtshof, Ruménien) ein Vorabentscheidungsersuchen zur Auslegung zum
einen von Art. 26 Abs. 2 und Art. 21 Abs. 1 AEUV sowie von Art. 20, Art. 21 Abs. 1 und Art. 45
Abs. 1 der Charta der Grundrechte der Européischen Union (im Folgenden: Charta) und zum
anderen der Art. 4 bis 6 der Richtlinie 2004/38/EG? an den Gerichtshof.

3. Dieses Ersuchen ergeht im Rahmen eines Rechtsstreits zwischen WA, dem Rechtsmittelfithrer
des Ausgangsverfahrens, einem ruménischen Staatsangehorigen, der seine Berufstétigkeit sowohl
in Frankreich als auch in Ruménien ausiibt, und der Directia pentru Evidenta Persoanelor si

! Originalsprache: Franzésisch.
* C-224/02, EU:C:2003:634, Nr. 22.

* Richtlinie des Europidischen Parlaments und des Rates vom 29. April 2004 tber das Recht der Unionsbiirger und ihrer
Familienangehorigen, sich im Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten frei zu bewegen und aufzuhalten, zur Anderung der Verordnung
(EWG) Nr. 1612/68 und zur Aufthebung der Richtlinien 64/221/EWG, 68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG, 75/34/EWG,
75/35/EWG, 90/364/EWG, 90/365/EWG und 93/96/EWG (ABL. 2004, L 158, S. 77).
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Administrarea Bazelor de Date din Ministerul Afacerilor Interne (Direktion fir das
Personenregister und die Datenbankverwaltung des Innenministeriums, Ruménien) (im
Folgenden: Registerdirektion) tiber die Weigerung dieser Direktion, dem Rechtsmittelfiihrer des
Ausgangsverfahrens einen Personalausweis auszustellen, weil er seinen Wohnsitz in einem
anderen Mitgliedstaat genommen hat.

II. Rechtlicher Rahmen

A. Unionsrecht

4. Neben einigen Vorschriften des Priméarrechts, nimlich Art. 21 Abs. 1 AEUV und Art. 20 Abs. 2,
Art. 21 Abs. 1 und Art. 45 Abs. 1 der Charta, sind im Rahmen der vorliegenden Rechtssache Art. 4
Abs. 3, Art. 5 Abs. 1 und 4 sowie Art. 6 Abs. 1 der Richtlinie 2004/38 relevant.

B. Rumdnisches Recht

5. Die Ordonanta de urgentd a Guvernului nr. 97/2005 privind evidenta, domiciliul, resedinta si
actele de identitate ale cetdtenilor romani (Dringlichkeitsverordnung Nr. 97/2005 der Regierung
tiber das Personenregister, den [Haupt-]Wohnsitz, den Nebenwohnsitz und die
Identitdtsnachweise rumaénischer Staatsangehoriger, in der spdter gednderten und ergidnzten
Fassung*) (im Folgenden: OUG Nr. 97/2005) bestimmt in ihrem Art. 12:

»(1) Ab dem Alter von 14 Jahren werden ruménischen Staatsangehorigen Identitdtsnachweise
ausgestellt.

(3) Fir die Zwecke der vorliegenden Dringlichkeitsverordnung ist unter einem
Identitatsnachweis zu verstehen: der Personalausweis, der einfache Personalausweis, der
elektronische Personalausweis, der vorlaufige Personalausweis und das Identitatsbuch wihrend
ihrer jeweiligen Giiltigkeitsdauer.”

6. Art. 13 der OUG Nr. 97/2005 sieht vor:

»(1) Der Identititsnachweis bescheinigt die Identitit, die ruménische Staatsangehorigkeit, die
Anschrift des Wohnsitzes und gegebenenfalls die Anschrift eines Nebenwohnsitzes.

(2) Nach der Legea nr. 248/2005 privind regimul liberei circulatii a cetatenilor romani in
strainatate [(Gesetz Nr. 248/2005 tber die Freiziigigkeit ruménischer Staatsangehoriger im
Ausland)’] in der spiter gednderten und erginzten Fassung [(im Folgenden:
Freizligigkeitsgesetz)] stellen der Personalausweis und der elektronische Personalausweis in den
Mitgliedstaaten der Union ein Reisedokument dar.

(3) Mit dem elektronischen Personalausweis kann sich sein Inhaber unter den gesetzlich
vorgesehenen Bedingungen in den IT-Systemen des Innenministeriums und in den IT-Systemen

¢ Erneut veréffentlicht im Monitorul Oficial al Roméniei, Teil 1, Nr. 719 vom 12. Oktober 2011.
5 Monitorul Oficial al Romdniei, Teil I, Nr. 682 vom 29. Juli 2005.
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anderer Offentlicher oder privater Einrichtungen authentifizieren und die elektronische Signatur
verwenden.”

7. Art. 15 Abs. 3 der OUG Nr. 97/2005 lautet:

»Dem Antrag auf Ausstellung eines neuen Identitdtsnachweises sind nur Dokumente beizufiigen,
die nach dem Gesetz die Anschrift des Wohnsitzes und gegebenenfalls die Anschrift eines
Nebenwohnsitzes bescheinigen, es sei denn,

a) es wurden Anderungen der Angaben zu Vor- und Nachnamen, Geburtsdatum, Familienstand
und zur rumiénischen Staatsangehdrigkeit vorgenommen; in diesem Fall sind auch die
Dokumente vorzulegen, die diese Anderungen belegen;

b) der Antragsteller ist Inhaber eines vorlaufigen Personalausweises oder eines Identitédtsbuchs; in
diesem Fall sind alle in Abs. 2 genannten Dokumente vorzulegen.”

8. Art. 20 Abs. 1 Buchst. ¢ der OUG Nr. 97/2005 bestimmt:
»Der provisorische Personalausweis wird in folgenden Féllen ausgestellt:

. ruménischen Staatsbiirgern mit Wohnsitz im Ausland, die voriibergehend in Ruménien
wohnen.”

9. In Art. 28 Abs. 1 der OUG Nr. 97/2005 heifdt es:
»(1) Der Nachweis der Anschrift des Wohnsitzes kann erbracht werden durch

a) im Einklang mit den Giltigkeitsvoraussetzungen des geltenden ruménischen Rechts
geschlossene Rechtsakte tiber das Recht auf Nutzung einer Wohnung;

b) die schriftliche Erklirung des Unterkunftgebers, einer natiirlichen oder juristischen Person,
tiber die Beherbergung zusammen mit einem der unter Buchst. a oder gegebenenfalls
Buchst. d genannten Dokumente;

c) die ehrenwortliche Erklirung des Antragstellers mit dem Kontrollvermerk eines
Polizeibeamten, mit der bestétigt wird, dass ein Wohngebédude existiert und der Antragsteller
tatsachlich unter der angegebenen Anschrift wohnt, wenn es sich um eine natiirliche Person
handelt, die nicht in der Lage ist, die in den Buchst. a und b genannten Dokumente vorzulegen;

d) ein von einer Behorde der ortlichen Verwaltung ausgestelltes Dokument, aus dem hervorgeht,
dass der Antragsteller oder gegebenenfalls die Person, die ihn beherbergt, im Registrul agricol
[(Landwirtschaftsregister)] mit einem Wohngebaude eingetragen ist;

e) der Identitdtsnachweis eines Elternteils oder seines gesetzlichen Vertreters oder die Urkunde
iber die Ausiibung der elterlichen Verantwortung, zusammen mit, je nach Fall, einem der in
den Buchst. a bis d genannten Dokumente, wenn Minderjdhrige die Ausstellung eines
Identitdatsnachweises beantragen.”
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10. Die Art. 6 und 6' des Freiziigigkeitsgesetzes bestimmen:
»Art. 6

(1) Ruminische Staatsangehorige konnen mit folgenden Arten von Reisedokumenten ins
Ausland reisen:

a) Diplomatenpass;
b) Dienstpass;
c¢) elektronischer Diplomatenpass;
d) elektronischer Dienstpass;
e) einfacher Reisepass;
f) einfacher elektronischer Reisepass;
g) vorlaufiger einfacher Reisepass;
h) Reisetitel.
Art. 6!
(1) Fur die Zwecke dieses Gesetzes stellen giiltige Personalausweise, einfache Personalausweise
und elektronische Personalausweise Reisedokumente dar, mit denen rumainische

Staatsangehorige in die Mitgliedstaaten der Union sowie in Drittstaaten, die sie als
Reisedokumente anerkennen, reisen konnen.

11. In Art. 17" Abs. 1 Buchst. d und Abs. 2 Buchst. b des Freiziigigkeitsgesetzes heifit es:

»(1) Der vorldufige einfache Reisepass wird ruménischen Staatsangehorigen, die die in diesem
Gesetz vorgesehenen Voraussetzungen erfiillen und bei denen keiner der Fille vorliegt, in denen
das Recht, ins Ausland zu reisen, ausgesetzt ist, in den folgenden Féllen ausgestellt:

d) wenn der Inhaber einen einfachen Reisepass oder einen einfachen elektronischen Reisepass
hinterlegt hat, um ein Visum zu erhalten, und erklért, dringend ins Ausland reisen zu miissen:

(2) Der vorldufige einfache Reisepass wird ausgestellt:

4 ECLLI:EU:C:2023:362



SCHLUSSANTRAGE VON HERRN SZPUNAR — RECHTSSACHE C-491/21
DIRECTIA PENTRU EVIDENTA PERSOANELOR SI ADMINISTRAREA BAZELOR DE DATE

b) in den in Abs. 1 Buchst. b bis g angefiihrten Fillen innerhalb einer Frist von hochstens drei
Arbeitstagen ab dem Tag der Antragstellung;

“

12. Art. 34 Abs. 1, 2 und 6 des Freiziigigkeitsgesetzes bestimmt:

»(1) Ein ruménischer Staatsbiirger, der seinen Wohnsitz im Ausland genommen hat, kann die
Ausstellung eines einfachen elektronischen Reisepasses oder eines einfachen vorldufigen
Reisepasses mit Angabe seines Wohnsitzlandes beantragen, wenn er sich in einer der folgenden
Situationen befindet:

a) Er hat ein Aufenthaltsrecht im Hoheitsgebiet des betreffenden Staates von mindestens einem
Jahr erworben oder, je nach Fall, sein Aufenthaltsrecht wurde im Laufe eines Jahres wiederholt
verldangert;

b) er hat ein Aufenthaltsrecht im Hoheitsgebiet des betreffenden Staates zum Zweck der
Familienzusammenfiihrung mit einer Person, die ihren Wohnsitz im Hoheitsgebiet dieses
Staates hat, erworben;

c) er hat ein Recht auf langfristigen Aufenthalt oder, je nach Fall, ein Recht auf Daueraufenthalt
im Hoheitsgebiet des betreffenden Staates erworben;

d) er hat die Staatsangehorigkeit des betreffenden Staates erworben;

e) er hat eine Arbeitsberechtigung erworben oder ist bei einer privaten oder offentlichen
Einrichtung zur Absolvierung einer Ausbildung einschliefilich einer Berufsausbildung als
Hauptzweck eingeschrieben.

(2) Ein ruménischer Staatsangehoriger, der Inhaber einer Anmeldebescheinigung oder eines
Dokuments ist, das seinen Aufenthalt in einem Mitgliedstaat der Europdischen Union oder des
Europidischen Wirtschaftsraums oder der Schweizerischen Eidgenossenschaft bescheinigt und
von den zustindigen Behorden eines Mitgliedstaats der Europdischen Union oder des
Europiischen Wirtschaftsraums oder der Schweizerischen Eidgenossenschaft ausgestellt wurde,
kann die Ausstellung eines einfachen elektronischen Reisepasses oder eines einfachen
vorlaufigen Reisepasses beantragen, in dem dieser Staat als Land des Wohnsitzes angegeben ist.

(6) Ein ruménischer Staatsangehoriger, der seinen Wohnsitz im Ausland genommen hat, ist,
wenn ihm ein einfacher elektronischer Reisepass oder ein einfacher vorldufiger Reisepass
ausgehidndigt wird, in dem das Land des Wohnsitzes angegeben ist, verpflichtet, den von den
rumidnischen Behorden ausgestellten Identitdtsnachweis, der das Vorliegen eines Wohnsitzes in
Ruménien bescheinigt, zuriickzugeben.”
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III. Ausgangsverfahren, Vorlagefrage und Verfahren vor dem Gerichtshof

13. Der Rechtsmittelfithrer des Ausgangsverfahrens ist ein Rechtsanwalt mit ruménischer
Staatsangehorigkeit, der seine Berufstatigkeit sowohl in Frankreich als auch in Ruménien ausiibt
und seit 2014 in Frankreich wohnhaft ist.

14. Die ruménischen Behorden haben ihm einen einfachen elektronischen Reisepass ausgestellt,
in dem vermerkt ist, dass er seinen Wohnsitz in Frankreich hat. Da sich sein Privat- und sein
Berufsleben sowohl in Frankreich als auch in Rumaénien abspielt, erklart er jahrlich daneben in
Ruménien einen Nebenwohnsitz und erhélt einen vorldufigen Personalausweis. Diese
Ausweiskategorie stellt jedoch kein Dokument dar, mit dem er ins Ausland reisen kann.

15. Am 17. September 2017 beantragte WA bei der Registerdirektion die Ausstellung eines
Personalausweises oder eines elektronischen Personalausweises. Dieser Antrag wurde jedoch mit
der Begriindung abgelehnt, dass er seinen Hauptwohnsitz nicht in Ruménien genommen habe.

16. Am 18. Dezember 2017 erhob WA Verwaltungsklage bei der Curtea de Apel Bucuresti
(Berufungsgericht Bukarest), mit der er begehrte, die Registerdirektion zur Ausstellung des von
ihm gewiinschten Dokuments zu verpflichten.

17. Am 28. Mirz 2018 wies dieses Gericht die Klage als unbegriindet ab und fiihrte zur
Begriindung aus, dass die ablehnende Entscheidung der Registerdirektion nach ruménischem
Recht gerechtfertigt sei, das vorsehe, dass Personalausweise nur ruméanischen Staatsbiirgern mit
Hauptwohnsitz in Ruménien ausgestellt wiirden. Das ruménische Recht verstofle nicht gegen das
Unionsrecht, da die Richtlinie 2004/38 die Mitgliedstaaten nicht verpflichte, ihren eigenen
Staatsangehorigen Personalausweise auszustellen. Auflerdem sei der Rechtsmittelfithrer des
Ausgangsverfahrens nicht diskriminiert worden, da ihm die ruménischen Behorden einen
einfachen Reisepass ausgestellt hitten, mit dem er ins Ausland reisen konne.

18. Da der Rechtsmittelfithrer des Ausgangsverfahrens der Ansicht war, dass das Urteil der
Curtea de Apel Bucuresti (Berufungsgericht Bukarest) gegen mehrere Bestimmungen des
AEU-Vertrags, der Charta und der Richtlinie 2004/38 verstofle, legte er beim vorlegenden
Gericht, der Inalta Curte de Casatie si Justitie (Oberster Kassations- und Gerichtshof), ein
Rechtsmittel ein.

19. Dieses Gericht hegt Zweifel, ob die Weigerung, dem Rechtsmittelfithrer des
Ausgangsverfahrens unter den Umstinden dieses Verfahrens einen Personalausweis
auszustellen, mit dem Unionsrecht vereinbar ist.

20. Insoweit weist das vorlegende Gericht darauf hin, dass die Richtlinie 2004/38 zwar bezwecke,
die von den Mitgliedstaaten fiir die Einreise in das Hoheitsgebiet eines anderen Mitgliedstaats
geforderten Voraussetzungen zu vereinheitlichen, dass jedoch Art. 4 Abs. 3 dieser Richtlinie, der
vorsehe, dass die Mitgliedstaaten ihren Staatsangehorigen gemdfd ihren Rechtsvorschriften
Personalausweise oder Reisepdsse ausstellten, mit der in Rede stehenden nationalen Regelung
eine restriktive Auslegung erfahre. Zudem konnte das Kriterium des Wohnsitzes eine
diskriminierende Behandlung darstellen, die, um nach dem Unionsrecht gerechtfertigt zu sein,
auf objektiven Griinden beruhen miisse, die von der Staatsangehorigkeit der Betroffenen
unabhingig seien und in einem angemessenen Verhiltnis zu dem mit dem nationalen Recht
rechtméflig verfolgten Ziel stiinden. Schliefdlich habe die Registerdirektion im vorliegenden Fall
nicht angegeben, welche objektive Erwiagung des Allgemeininteresses die unterschiedliche
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Behandlung und die Tatsache rechtfertigen konne, dass ruménischen Staatsangehorigen mit
Wohnsitz in einem anderen Mitgliedstaat der Union das Recht verweigert werde, {iber einen
nationalen Personalausweis zu verfiigen. Das vorlegende Gericht fiihrt aus, es habe keine solche
Rechtfertigung erkennen konnen.

21. Unter diesen Umstinden hat die Inalta Curte de Casatie si Justitie (Oberster Kassations-
und Gerichtshof) beschlossen, das Verfahren auszusetzen und dem Gerichtshof die folgende
Frage zur Vorabentscheidung vorzulegen:

Sind Art. 26 Abs. 2 AEUV, Art. 20, Art. 21 Abs. 1 und Art. 45 Abs. 1 der Charta sowie die Art. 4
bis 6 der Richtlinie 2004/38 dahin auszulegen, dass sie einer nationalen Regelung
entgegenstehen, die es nicht gestattet, einem Staatsangehorigen eines Mitgliedstaats einen als
Reisedokument innerhalb der Europédischen Union geltenden Personalausweis auszustellen,
wenn dieser Staatsangehorige seinen Wohnsitz in einem anderen Mitgliedstaat genommen hat?

22. Der Rechtsmittelfithrer des Ausgangsverfahrens, die ruménische Regierung sowie die
Europiische Kommission haben schriftliche Erklarungen eingereicht. Dieselben Beteiligten
haben an der miindlichen Verhandlung vom 8. Februar 2023 teilgenommen.

IV. Wiirdigung

23. Mit seiner Vorlagefrage mochte das vorlegende Gericht im Wesentlichen wissen, ob Art. 26
Abs. 2 AEUV, Art. 20, Art. 21 Abs. 1 und Art. 45 Abs. 1 der Charta sowie die Art. 4 bis 6 der
Richtlinie 2004/38 dahin auszulegen sind, dass sie einer Regelung eines Mitgliedstaats
entgegenstehen, nach der einem Unionsbiirger, der Staatsangehoriger dieses Mitgliedstaats ist
und sein Recht, sich in einem anderen Mitgliedstaat frei zu bewegen und aufzuhalten, ausgeiibt
hat, die Ausstellung eines innerhalb der Union als Reisedokument geltenden Personalausweises
allein deshalb verweigert wird, weil er seinen Wohnsitz im Hoheitsgebiet dieses anderen
Mitgliedstaats genommen hat.

24. Der Rechtsmittelfithrer des Ausgangsverfahrens und die Kommission sind der Ansicht, dass
die in Rede stehende nationale Regelung eine Ungleichbehandlung darstelle, die das Recht
ruminischer Staatsangehoriger mit Wohnsitz in einem anderen Mitgliedstaat, sich innerhalb der
Union frei zu bewegen und aufzuhalten, beeintrichtige. Die ruménische Regierung macht
hingegen geltend, die Mitgliedstaaten verfiigten bei der Ausstellung von Personalausweisen tiber
einen Gestaltungsspielraum und die in Rede stehenden Rechtsvorschriften stellten keine
Beschrankung des Freiziigigkeits- und Aufenthaltsrechts dieser Staatsangehorigen dar.

25. In den vorliegenden Schlussantrédgen werde ich im Rahmen einiger einleitender Bemerkungen
den Sachverhalt unter Hinweis auf die in Rede stehenden einschldgigen Rechtsvorschriften
zusammenfassen und die anwendbaren Vorschriften des Unionsrechts kldren, bevor ich auf das
Problem eingehe, das mit der Vorlagefrage im Hinblick auf diese Vorschriften aufgeworfen wird.

A. Einleitende Bemerkungen
26. Gemidfd der Darstellung des Sachverhalts durch das vorlegende Gericht geht es in der

vorliegenden Rechtssache um einen ruménischen Staatsangehorigen, der seit 2014 in Frankreich
seinen Wohnsitz hat und seine Berufstitigkeit als Rechtsanwalt sowohl in Frankreich als auch in
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Ruminien ausiibt®. Die ruménischen Behorden stellten ihm einen einfachen elektronischen
Reisepass, in dem vermerkt ist, dass er in Frankreich wohnhaft ist, sowie einen vorlaufigen
Personalausweis aus’. Dieser Ausweis, der kein Reisedokument ist, wird rumaénischen
Staatsangehorigen mit Wohnsitz in einem anderen Mitgliedstaat ausgestellt, die einen
voriibergehenden Nebenwohnsitz in Ruménien haben, und muss jedes Jahr verlingert werden.
Der Rechtsmittelfithrer des Ausgangsverfahrens stellte bei der Registerdirektion einen Antrag auf
Ausstellung eines (einfachen oder elektronischen) Personalausweises, der ein Reisedokument
darstellt, mit dem er nach Frankreich reisen kann. Dieser Antrag wurde abgelehnt. Gegen diese
Entscheidung erhob er bei der Curtea de Apel Bucuresti (Berufungsgericht Bukarest) Klage, die
als unbegriindet abgewiesen wurde, im Wesentlichen mit der Begriindung, dass die ruménischen
Rechtsvorschriften nicht gegen das Unionsrecht verstiefSen.

27. Insoweit fiihrt das vorlegende Gericht aus, dass nach ruménischem Recht alle ruménischen
Staatsangehorigen unabhéngig von ihrem Wohnsitz das Recht auf Ausstellung eines Reisepasses
hitten®. Es erlautert auch, dass ruménische Staatsangehorige mit (Haupt-)Wohnsitz in
Ruménien nach diesem Recht ab dem Alter von 14 Jahren das Recht auf Ausstellung eines als
Reisedokument geltenden einfachen oder elektronischen Personalausweises hitten®. Hingegen
hitten ruminische Staatsangehorige mit Wohnsitz in einem anderen Mitgliedstaat keinen
Anspruch auf Ausstellung dieser Identititsnachweise’. Insoweit legt dieses Gericht dar, dass
diese Staatsangehorigen verpflichtet seien, den Identitiatsnachweis, der als Reisedokument gelte
und das Vorhandensein eines Wohnsitzes in Ruménien bescheinige, zuriickzugeben, wenn sie
sich einen Reisepass ausstellen lieflen, in dem der Mitgliedstaat ihres Wohnsitzes angegeben
sei''. Wenn sie sich jedoch voriibergehend in Ruménien aufhielten, werde ihnen ein vorlaufiger
Personalausweis ausgestellt, der nicht als Reisedokument gelte '

28. Es ist klar, dass der im Ausgangsverfahren in Rede stehende Sachverhalt in den
Anwendungsbereich des Unionsrechts und insbesondere der Regeln fillt, die die Ausiibung des
Freiziigigkeits- und Aufenthaltsrechts regeln.

29. Insoweit weise ich zum einen darauf hin, dass Art. 20 AEUV jedem, der die
Staatsangehorigkeit eines Mitgliedstaats besitzt, den Status eines Unionsbiirgers verleiht®. Im
vorliegenden Fall besitzt der Rechtsmittelfithrer des Ausgangsverfahrens die ruménische
Staatsangehorigkeit und geniefft damit den Unionsbiirgerstatus, der, wie der Gerichtshof
wiederholt festgestellt hat, ,,dazu bestimmt [ist], der grundlegende Status der Staatsangehorigen

¢ Der Rechtsmittelfithrer des Ausgangsverfahrens hat in der miindlichen Verhandlung angegeben, dass er neben seiner Tatigkeit als
Rechtsanwalt an einer franzosischen Universitit lehre.

7 Die ruminische Regierung weist in Beantwortung einer in der miindlichen Verhandlung gestellten Frage des Gerichtshofs darauf hin,
dass der ,vorldufige Personalausweis” nicht die Sicherheitselemente eines Personalausweises im Sinne von Art. 2 Buchst. a und Art. 3
der Verordnung (EU) 2019/1157 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 20. Juni 2019 zur Erhdhung der Sicherheit der
Personalausweise von Unionsbiirgern und der Aufenthaltsdokumente, die Unionsbiirgern und deren Familienangehérigen ausgestellt
werden, die ihr Recht auf Freiziigigkeit ausiiben (ABI 2019, L 188, S. 67), aufweise.

8 Vgl. Art. 6 Abs. 1 Buchst. f und g sowie Art. 34 Abs. 1 und 2 des Freiziigigkeitsgesetzes.

° Vgl Art. 12 Abs. 1 und 2 der OUG Nr. 97/2005 sowie Art. 6' Abs. 1 des Freiziigigkeitsgesetzes.

1 Die Kommission hat in ihren schriftlichen Erklirungen ausgefiihrt, dass Art. 14 Abs. 2 der OUG Nr. 97/2005 vorsehe, dass nur
ruminische Staatsangehérige mit Wohnsitz in Rumidnien, die sich voriibergehend im Ausland aufthielten, die Ausstellung eines
Personalausweises beantragen konnten.

1 Vgl. Art. 34 Abs. 6 des Freiziigigkeitsgesetzes.
2 Vgl. Art. 20 Abs. 1 Buchst. ¢ der OUG Nr. 97/2005. Aus den vom Rechtsmittelfiihrer des Ausgangsverfahrens geméf} Art. 62 Abs. 1 der

Verfahrensordnung des Gerichtshofs vorgelegten Dokumenten geht hervor, dass der vorldufige Personalausweis die Anschrift des
voriibergehenden Nebenwohnsitzes seines Inhabers in Ruménien enthilt.

B Vgl. u. a. Urteile vom 11. Juli 2002, D’'Hoop (C-224/98, EU:C:2002:432, Rn. 27), und vom 9. Juni 2022, Préfet du Gers und Institut
national de la statistique et des études économiques (C-673/20, EU:C:2022:449, Rn. 49 und die dort angefiihrte Rechtsprechung).
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der Mitgliedstaaten zu sein“'*. Als Unionsbiirger, der von seinem Recht, sich in einem anderen
Mitgliedstaat als seinem Herkunftsmitgliedstaat frei zu bewegen und aufzuhalten, Gebrauch
gemacht hat, kann er sich auf die mit diesem Status verbundenen Rechte, insbesondere die in
Art. 21 Abs. 1 AEUV vorgesehenen, berufen, ,und zwar gegebenenfalls auch gegeniiber seinem
Herkunftsmitgliedstaat® .

30. Zum anderen weise ich auch darauf hin, dass Art. 21 Abs. 1 AEUV dem Rechtsmittelfithrer
des Ausgangsverfahrens das Recht verleiht, sich im Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten
vorbehaltlich der in den Vertrigen und in den Durchfithrungsvorschriften vorgesehenen
Beschriankungen und Bedingungen frei zu bewegen und aufzuhalten. Solche Beschrankungen
und Bedingungen sind insbesondere die in der Richtlinie 2004/38 vorgesehenen, deren Art. 1
bestimmt, dass diese Richtlinie u. a die Bedingungen fiir die Ausiibung dieses Rechts sowie die
Beschrankungen dieses Rechts festlegen soll.

31. Schliefllich stelle ich fest, dass die Vorlagefrage zwar auf Art. 26 Abs. 2 AEUV sowie auf
Art. 20 und auf Art. 21 Abs. 1 der Charta Bezug nimmt, dass es fiir die Entscheidung des
Ausgangsrechtsstreits jedoch nicht erforderlich ist, dass sich der Gerichtshof speziell auf diese
Vorschriften bezieht.

32. Was Art. 45 der Charta betrifft, auf den die Vorlagefrage ebenfalls Bezug nimmt, ist darauf
hinzuweisen, dass er in seinem Abs. 1 den Unionsbiirgerinnen und Unionsbiirgern das Recht
verleiht, sich im Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten frei zu bewegen und aufzuhalten, ein Recht,
das nach den Erlduterungen zur Charta der Grundrechte'® dem in Art. 20 Abs. 2 Unterabs. 1
Buchst. a AEUV garantierten Recht entspricht und das nach Art. 20 Abs. 2 Unterabs. 2 AEUV und
Art. 52 Abs. 2 der Charta unter den Bedingungen und innerhalb der Grenzen ausgeiibt wird, die in
den Vertragen und durch die in Anwendung der Vertrige erlassenen Mafsnahmen festgelegt
sind .

33. Daher geniigt es meines Erachtens, auf die einschligigen Bestimmungen der Richtlinie
2004/38 sowie auf Art. 21 AEUV Bezug zu nehmen, um die Frage des vorlegenden Gerichts zu
beantworten .

4 Urteile vom 20. September 2001, Grzelczyk (C-184/99, EU:C:2001:458, Rn. 31), und vom 1. August 2022, Familienkasse
Niedersachsen-Bremen (C-411/20, EU:C:2022:602, Rn. 28).

15 Urteil vom 14. Dezember 2021, Stolichna obshtina, rayon ,Pancharevo” (C-490/20, EU:C:2021:1008, Rn. 42 und die dort angefiihrte
Rechtsprechung).

' ABI. 2007, C 303, S. 29.

17 Urteil vom 21. Juni 2022, Ligue des droits humains (C-817/19, EU:C:2022:491, Rn. 275). Es ist auch darauf hinzuweisen, dass sich aus der
Rechtsprechung ergibt, dass eine nationale Mafinahme, die geeignet ist, die Ausiibung der Freiziigigkeit zu behindern, nur dann
gerechtfertigt sein kann, wenn sie mit den durch die Charta verbiirgten Grundrechten vereinbar ist, deren Beachtung der Gerichtshof
sichert. Wie die Kommission zu Recht hervorgehoben hat, verstiee daher jede Beschriankung der in Art. 21 Abs. 1 AEUV vorgesehenen
Rechte notwendigerweise gegen Art. 45 Abs. 1 der Charta, da, wie ich bereits ausgefithrt habe, das in Art. 45 Abs. 1 der Charta
verankerte Recht jedes Unionsbiirgers, sich im Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten frei zu bewegen und aufzuhalten, das durch Art. 21
Abs. 1 AEUV verliehene Recht widerspiegelt. Vgl. u. a. Urteile vom 18. Juni 1991, ERT (C-260/89, EU:C:1991:254, Rn. 43), vom
14. Dezember 2021, Stolichna obshtina, rayon ,Pancharevo” (C-490/20, EU:C:2021:1008, Rn. 58), und vom 21. Juni 2022, Ligue des
droits humains (C-817/19, EU:C:2022:491, Rn. 275 und 281), sowie Beschluss vom 24. Juni 2022, Rzecznik Praw Obywatelskich (C-2/21,
EU:C:2022:502, Rn. 46).

18 Vgl. auch Fn. 27 der vorliegenden Schlussantrige.
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B. Zur Auslegung von Art. 4 Abs. 3 der Richtlinie 2004/38 und zum Vorliegen einer
Ungleichbehandlung, die das Freiziigigkeits- und Aufenthaltsrecht beschrdnken kann

34. Ich halte es fiir niitzlich, erstens darauf hinzuweisen, dass die Mitgliedstaaten nach Art. 4
Abs. 3 der Richtlinie 2004/38 verpflichtet sind, ihren Staatsangehorigen geméfs ihren
Rechtsvorschriften einen Personalausweis oder einen Reisepass auszustellen, der ihre
Staatsangehorigkeit angibt, um ihren Staatsangehérigen die Ausiibung des Rechts, sich innerhalb
der Union frei zu bewegen und aufzuhalten, zu erméglichen”. Insoweit hat der Gerichtshof
bereits entschieden, dass es Sache der Mitgliedstaaten ist, ihren Staatsangehorigen nach dieser
Vorschrift einen Personalausweis oder Reisepass auszustellen oder zu verlangern®.

35. Zweitens ist anzumerken, dass aus dem Wortlaut von Art. 4 Abs. 3 der Richtlinie 2004/38 und
insbesondere aus der Entscheidung des Unionsgesetzgebers, die nebenordnende disjunktive
Konjunktion ,oder” zu verwenden, klar hervorgeht, dass diese Vorschrift den Mitgliedstaaten im
Rahmen ihrer Verpflichtung, ihren eigenen Staatsangehorigen Reisedokumente auszustellen, die
Wahl der Art des Reisedokuments, d. h. Personalausweis oder Reisepass, iiberlésst.

36. Es ist jedoch darauf hinzuweisen, dass die Richtlinie 2004/38 in ihren Erwdgungsgriinden 1
bis 4 und 11 bestimmt, dass sie vor allem die Ausiibung des elementaren und personlichen
Rechts, sich im Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten frei zu bewegen und aufzuhalten, das den
Unionsbiirgern unmittelbar aus dem Vertrag erwéchst, erleichtern und verstirken soll?.
Insoweit diirfen nach stidndiger Rechtsprechung des Gerichtshofs in Anbetracht des Kontexts
und der Ziele dieser Richtlinie deren Bestimmungen nicht eng ausgelegt und keinesfalls ihrer
praktischen Wirksambkeit beraubt werden*.

37. Auflerdem sind die Mitgliedstaaten beim gegenwértigen Stand des Unionsrechts zwar fiir die
Ausstellung von Personalausweisen zustindig, doch weise ich darauf hin, dass sie diese Befugnis
unter Beachtung des Unionsrechts und insbesondere der Vertragsbestimmungen iiber das durch
Art. 21 Abs. 1 AEUV jedem Unionsbiirger zuerkannte Recht, sich im Hoheitsgebiet der
Mitgliedstaaten frei zu bewegen und aufzuhalten, ausiiben miissen®.

38. Wie aus der Vorlageentscheidung hervorgeht, betrifft im vorliegenden Fall die durch die
Vorlagefrage aufgeworfene Frage die durch die in Rede stehenden ruménischen
Rechtsvorschriften geschaffene Ungleichbehandlung zwischen ruménischen Staatsangehorigen
mit Wohnsitz in Ruménien und ruménischen Staatsangehorigen mit Wohnsitz in einem anderen
Mitgliedstaat. Diese Rechtsvorschriften sehen vor, dass rumaénische Staatsangehorige mit
(Haupt-)Wohnsitz in Ruminien das Recht haben, fiir Reisen innerhalb der Union zwei giiltige

1 Urteil vom 14. Dezember 2021, Stolichna obshtina, rayon ,Pancharevo” (C-490/20, EU:C:2021:1008, Rn. 43). Art. 4 Abs. 3 der Richtlinie
2004/38 sieht vor, dass ,[d]ie Mitgliedstaaten ... ihren Staatsangehorigen gemaf3 ihren Rechtsvorschriften einen Personalausweis oder
einen Reisepass [ausstellen], der ihre Staatsangehorigkeit angibt, und ... diese Dokumente [verldngern]“.

» Vgl. in diesem Sinne Urteil vom 6. Oktober 2021, A (Grenziiberschreitung mit einem Vergniigungsboot) (C-35/20, EU:C:2021:813,
Rn. 53).

2 Urteile vom 25. Juli 2008, Metock u. a. (C-127/08, EU:C:2008:449, Rn. 82), und vom 19. September 2013, Brey (C-140/12, EU:C:2013:565,
Rn. 71).

2 Urteile vom 11. Dezember 2007, Eind (C-291/05, EU:C:2007:771, Rn. 43), vom 25. Juli 2008, Metock u. a. (C-127/08, EU:C:2008:449,
Rn. 84), vom 7. Oktober 2010, Lassal (C-162/09, EU:C:2010:592, Rn. 31), vom 18. Dezember 2014, McCarthy u. a. (C-202/13,
EU:C:2014:2450, Rn. 32), vom 5. Juni 2018, Coman u. a. (C-673/16, EU:C:2018:385, Rn. 39), sowie vom 11. April 2019, Tarola (C-483/17,
EU:C:2019:309, Rn. 38).

% Vgl. in diesem Sinne u. a. Urteile vom 26. Oktober 2006, Tas-Hagen und Tas (C-192/05, EU:C:2006:676, Rn. 22), vom 22. Mai 2008,
Nerkowska (C-499/06, EU:C:2008:300, Rn. 24), sowie vom 5. Juni 2018, Coman u. a. (C-673/16, EU:C:2018:385, Rn. 35 bis 38). Vgl. auch
Urteil vom 6. Oktober 2021, A (Grenziiberschreitung mit einem Vergniigungsboot) (C-35/20, EU:C:2021:813, Rn. 53).
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Dokumente zu erhalten, namlich einen Personalausweis und einen Reisepass, wihrend
rumdnische Staatsangehorige mit Wohnsitz in einem anderen Mitgliedstaat nur das Recht
haben, ein einziges Reisedokument zu erhalten, ndmlich einen Reisepass*.

39. Es ist daher zu priifen, ob diese Ungleichbehandlung mit den Vorschriften des Unionsrechts
tiber die Freiziigigkeit und die Aufenthaltsfreiheit und insbesondere mit der Richtlinie 2004/38
vereinbar ist.

40. Es trifft zwar zu, dass Art. 4 Abs. 3 der Richtlinie 2004/38, wie ich bereits ausgefiihrt habe, die
Mitgliedstaaten nicht verpflichtet, ihren Staatsangehorigen zwei Identitaitsnachweise auszustellen,
die als Reisedokumente gelten, namlich einen Personalausweis und einen Reisepass. Vielmehr
haben die Mitgliedstaaten nach dieser Vorschrift die Wahl, ihren Staatsangehorigen einen
Personalausweis oder einen Reisepass auszustellen. Diese Vorschrift in Verbindung mit Art. 21
AEUV erlaubt es den Mitgliedstaaten jedoch nicht, diese Wahl dahin gehend zu treffen, dass sie
ihre Staatsangehorigen aufgrund der Ausiibung ihres Rechts, sich innerhalb der Union frei zu
bewegen und aufzuhalten, weniger giinstig behandeln. Mit anderen Worten kann die legitime
Wahl der Mitgliedstaaten hinsichtlich der nationalen Regelung fiir die Ausstellung von
Reisedokumenten an ihre Staatsangehorigen, wie sie in Art. 4 Abs. 3 der Richtlinie 2004/38
vorgesehen ist, nicht wie im vorliegenden Fall zur Einfithrung einer Ungleichbehandlung fiihren,
die darin besteht, dass ruminischen Staatsangehorigen mit Wohnsitz in einem anderen
Mitgliedstaat nur ein einziges Reisedokument, ndmlich ein Reisepass, ausgestellt wird.

41. Wie die Kommission zu Recht ausgefiihrt hat, miissen ndmlich ruménische Staatsangehorige,
die in anderen Mitgliedstaaten aufhiltig sind und ihren Reisepass und zugleich ihren (einfachen
oder elektronischen) Personalausweis in Anspruch nehmen wollen, ihren (Haupt-)Wohnsitz in
Rumiénien haben. Aus der Vorlageentscheidung geht hervor, dass der Nachweis dieses
Wohnsitzes insbesondere durch eine Eigentumsurkunde, einen Mietvertrag oder eine
Unterkunftsbescheinigung erbracht wird. Das bedeutet, dass solche Staatsangehorige nicht nur
Eigentiimer, Mieter oder beherbergte Bewohner einer Unterkunft in Ruménien sein miissen,
sondern auch eine Unterkunft haben miissen, die erforderlich ist, um von ihrem Recht auf
Freiziigigkeit und Aufenthalt in einem anderen Mitgliedstaat Gebrauch zu machen. Dieses
Erfordernis fithrt eindeutig zu einer ungiinstigeren Behandlung aufgrund der Ausiibung dieses
Rechts. Ruminische Staatsangehorige, die von ihrem Recht auf Freiziigigkeit Gebrauch gemacht
haben, miissen somit einen (Haupt-)Wohnsitz in Ruménien beibehalten, um in den Genuss der
beiden Reisedokumente zu kommen, wihrend die, die dieses Recht nicht ausgeiibt haben und
ihren Wohnsitz in Ruménien haben, davon profitieren konnen, ohne weitere Voraussetzungen
erfilllen zu miissen.

42. Daher scheint mir diese Ungleichbehandlung als solche geeignet zu sein, Art. 4 Abs. 3 der
Richtlinie 2004/38 seine praktische Wirksamkeit zu nehmen.

43. Zudem weise ich zum einen darauf hin, dass Art. 4 Abs. 1 dieser Richtlinie bestimmt, dass
slulnbeschadet der fiir die Kontrollen von Reisedokumenten an den nationalen Grenzen
geltenden Vorschriften ... alle Unionsbiirger, die einen giiltigen Personalausweis oder Reisepass
mit sich fithren, ... das Recht [haben], das Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaats zu verlassen und
sich in einen anderen Mitgliedstaat zu begeben”. Zum anderen sieht Art. 5 Abs. 1 der Richtlinie

% Ich weise darauf hin, dass diese beiden Situationen, wie die Kommission in Beantwortung einer in der miindlichen Verhandlung
gestellten Frage des Gerichtshofs ausgefiihrt hat, unter dem Aspekt des Freiziigigkeits- und Aufenthaltsrechts vergleichbar sind.
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2004/38 vor, dass ,,[ulnbeschadet der fiir die Kontrollen von Reisedokumenten an den nationalen
Grenzen geltenden Vorschriften ... die Mitgliedstaaten Unionsbiirgern, die einen giiltigen
Personalausweis oder Reisepass mit sich fiihren, ... die Einreise [gestatten]“.

44. Somit ist die Verpflichtung, einen giiltigen Personalausweis oder Reisepass mit sich zu fiihren,
weder fiir das Recht auf Ausreise noch fiir das Recht auf Einreise eine Voraussetzung, sondern eine
Formalitdit zur Vereinheitlichung und damit Erleichterung der Identitéitskontrollen, die in den in
der Verordnung (EG) Nr. 562/2006* festgelegten Fillen durchgefithrt werden konnen®. Die
Tatsache, dass ein Unionsbiirger auch reisen kann, wenn er lediglich seinen Personalausweis mit
sich fiihrt, stellt daher eine Erleichterung fiir diesen Biirger dar, der demnach keinen Reisepass mit
sich fithren muss. Demzufolge ist die Ungleichbehandlung, die durch die in Rede stehenden
Rechtsvorschriften eingefiihrt wird, geeignet, sowohl Art. 4 Abs. 1 als auch Art. 5 Abs. 1 dieser
Richtlinie 2004/38 ihre praktische Wirksamkeit zu nehmen.

45. Da die nationalen Behorden aufgrund der im Ausgangsverfahren in Rede stehenden Regelung
ruménischen Staatsangehorigen einen als Reisedokument geltenden Personalausweis ausstellen
konnen oder auch nicht, je nachdem, ob sie ihren Wohnsitz in einem anderen Mitgliedstaat
genommen haben oder nicht und ob sie folglich von ihrem Freiziigigkeits- und Aufenthaltsrecht
Gebrauch gemacht haben oder nicht, ist unter diesen Umstédnden meines Erachtens zu priifen,
ob eine Beschriankung der Freiziigigkeit im Sinne von Art. 21 Abs. 1 AEUV vorliegt.

C. Zum Vorliegen einer Beschrdnkung der Freiziigigkeit von Unionsbiirgern im Sinne von
Art. 21 Abs. 1 AEUV

46. Aus dem Vorstehenden ergibt sich, dass die im Ausgangsverfahren in Rede stehenden
Rechtsvorschriften eine Ungleichbehandlung einfiihren, die geeignet ist, das Recht ruménischer
Staatsangehoriger mit Wohnsitz in einem anderen Mitgliedstaat, sich innerhalb der Union im
Sinne von Art. 21 Abs. 1 AEUV frei zu bewegen und aufzuhalten, zu beeintrichtigen.

47. Insoweit weise ich erstens darauf hin, dass nach stindiger Rechtsprechung des Gerichtshofs
eine nationale Regelung, durch die bestimmte eigene Staatsangehorige allein deswegen
benachteiligt werden, weil sie von ihrer Freiheit, sich in einen anderen Mitgliedstaat zu begeben
und sich dort aufzuhalten, Gebrauch gemacht haben, eine Beschrankung der Freiheiten darstellt,
die Art. 21 Abs. 1 AEUV jedem Unionsbiirger zuerkennt?®.

48. Zweitens weise ich darauf hin, dass der Gerichtshof wiederholt entschieden hat, dass die vom
Vertrag eroffneten Erleichterungen der Freiziigigkeit und des Aufenthalts ihre volle Wirkung
nicht entfalten konnten, wenn ein Staatsangehoriger eines Mitgliedstaats von ihrer

% Verordnung des Europiischen Parlaments und des Rates vom 15. Mirz 2006 {iber einen Gemeinschaftskodex fiir das Uberschreiten der
Grenzen durch Personen (Schengener Grenzkodex) (ABL 2006, L 105, S. 1) in der durch die Verordnung (EU) Nr. 610/2013 des
Europdischen Parlaments und des Rates vom 26. Juni 2013 (ABIl. 2013, L 182, S. 1) gednderten Fassung.

% Vgl. in diesem Sinne Urteil vom 6. Oktober 2021, A (Grenziiberschreitung mit einem Vergniigungsboot) (C-35/20, EU:C:2021:813,
Rn. 73).

7 Urteile vom 8. Juni 2017, Freitag (C-541/15, EU:C:2017:432, Rn. 35 und die dort angefithrte Rechtsprechung), sowie vom
19. November 2020, ZW (C-454/19, EU:C:2020:947, Rn. 30 und die dort angefithrte Rechtsprechung). Vgl. in diesem Sinne in Bezug auf
Art. 45 Abs. 1 der Charta Urteil vom 21. Juni 2022, Ligue des droits humains (C-817/19, EU:C:2022:491, Rn. 277).
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Wahrnehmung durch Hindernisse abgehalten werden konnte, die seinem Aufenthalt im
Aufnahmemitgliedstaat infolge einer Regelung seines Herkunftsstaats entgegenstehen, die
Nachteile daran kniipft, dass er von diesen Erleichterungen Gebrauch gemacht hat?.

49. Ich bin der Ansicht, dass die durch die in Reden stehenden Rechtsvorschriften eingefiihrte
Ungleichbehandlung eine Beschrinkung der Freiziigigkeit und des Aufenthaltsrechts
rumadnischer Staatsbiirger mit Wohnsitz in einem anderen Mitgliedstaat darstellt?.

50. Erstens mochte ich hervorheben, dass diese Rechtsvorschriften dadurch, dass damit die
Ausstellung eines als Reisedokument geltenden Personalausweises allein deshalb verweigert wird,
weil der Rechtsmittelfithrer des Ausgangsverfahrens seinen (Haupt-)Wohnsitz in einem anderen
Mitgliedstaat, namlich Frankreich, hat, geeignet sind, ruméanische Staatsangehorige, die sich in
einer Situation wie der des Rechtsmittelfiihrers des Ausgangsverfahrens befinden, davon
abzuhalten, von ihrer Freiheit, sich innerhalb der Union frei zu bewegen und aufzuhalten,
Gebrauch zu machen.

51. Wie ich bereits dargelegt habe, beruht das Problem nicht darauf, dass ein Mitgliedstaat seinen
eigenen Staatsangehorigen entweder einen Reisepass oder einen Personalausweis ausstellt. Vor
eine solche Wahl gestellt zu werden, ist schlicht legitim. Das Problem besteht darin, dass ein
Mitgliedstaat mit dieser Wahl eine Ungleichbehandlung einfiihrt, die, wie im vorliegenden Fall,
das Freiziigigkeits- und Aufenthaltsrecht von Unionsbiirgern beeintréchtigt.

52. Zweitens mochte ich darauf hinweisen, dass es entgegen dem Vorbringen der ruménischen
Regierung fiir ruminische Staatsangehorige mit Wohnsitz in einem anderen Mitgliedstaat
schwieriger ist, von ihrer Freiziigigkeit Gebrauch zu machen, auch wenn sie Inhaber eines
Reisepasses sind.

53. Insoweit weist das vorlegende Gericht darauf hin, dass der Rechtsmittelfithrer des
Ausgangsverfahrens wihrend eines Zeitraums von zwolf Tagen nicht nach Frankreich habe reisen
konnen, weil er iiber keinen Personalausweis verfiigt habe, der als Reisedokument gegolten habe,
wihrend sich sein Reisepass zwecks Erlangung eines Visums in der Botschaft eines Drittstaats in
Bukarest befunden habe. Nach den Angaben dieses Gerichts hitte ein rumaénischer
Staatsangehoriger mit (Haupt-)Wohnsitz in Ruménien in einem solchen Fall mit seinem
Personalausweis in einen anderen Mitgliedstaat reisen konnen. Diese Moglichkeit habe der
Rechtsmittelfiihrer des Ausgangsverfahrens jedoch nicht gehabt, da sein Antrag auf Ausstellung
eines Personalausweises von der Registerdirektion abgelehnt worden sei.

54. Die ruménische Regierung macht geltend, in einer Situation, in der ein rumaénischer
Staatsangehoriger seinen Reisepass in der Botschaft eines Drittstaats zwecks Erlangung eines
Visums fiir die Einreise in diesen Drittstaat hinterlege, werde ihm innerhalb von drei
Arbeitstagen nach Antragstellung ein vorlaufiger Reisepass ausgestellt. Nach den Angaben dieser
Regierung soll ein solches Dokument gewihrleisten, dass ruménische Staatsangehorige unter
Umstdnden wie denen des Ausgangsverfahrens unabhingig von ihrem Wohnsitz ihr Recht auf
Freizligigkeit schnell und ungehindert ausiiben koénnen. Der Rechtsmittelfithrer des

# Vgl. Urteile vom 29. April 2004, Pusa (C-224/02, EU:C:2004:273, Rn. 19), vom 26. Oktober 2006, Tas-Hagen und Tas (C-192/05,
EU:C:2006:676, Rn. 30), vom 22. Mai 2008, Nerkowska (C-499/06, EU:C:2008:300, Rn. 32), sowie vom 14. Oktober 2010, van Delft u. a.
(C-345/09, EU:C:2010:610, Rn. 97).

¥ Vgl. Nrn. 38 und 41 der vorliegenden Schlussantrége.
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Ausgangsverfahrens hat jedoch in der miindlichen Verhandlung geltend gemacht, dass ein
rumdnischer Staatsangehoriger in Zeiten grofien Andrangs einen Monat warten miisse, um einen
Termin zu vereinbaren und seinen Antrag auf einen vorldufigen Reisepass stellen zu konnen.

55. Dies zeigt meiner Meinung nach, dass Unionsbiirger wie der Rechtsmittelfithrer des
Ausgangsverfahrens im Rahmen der Verfahren zur Ausstellung von Personalausweisen und/oder
Reisepédssen mit betrichtlichen biirokratischen Hemmnissen zu kdmpfen haben, was fiir ihr
Recht, sich innerhalb der Union frei zu bewegen und aufzuhalten, Hindernisse schafft.

56. Drittens teile ich die Ansicht der Kommission, wonach Unionsbiirger, die ihr Freiziigigkeits-
und Aufenthaltsrecht ausiiben, im Allgemeinen Interessen in verschiedenen Mitgliedstaaten
haben und daher ein gewisses Maf$ an Mobilitét innerhalb der Union erkennen lassen.

57. Viertens schliefllich ist es, wie Generalanwalt Jacobs ausgefiihrt hat, ,klar, dass die
Freiziigigkeit mehr umfasst als nur die Abschaffung der Beschriankungen des Rechts einer
Person, in einen Mitgliedstaat einzureisen, sich darin aufzuhalten oder aus ihm auszureisen.
Freiziigigkeit ist nicht gewidhrleistet, solange nicht alle Mafinahmen gleich welcher Art ebenfalls
abgeschafft sind, die denjenigen, die von diesem Recht Gebrauch machen, eine ungerechtfertigte
Belastung auferlegen. Eine solche Beschriankung ist stets unzuléssig, unter welchen Umstédnden
auch immer sie auftreten kann — einschliefSlich des Verlassens des Heimatmitgliedstaats oder der
Riickkehr dorthin oder des Aufenthalts oder des Umzugs anderswo in der Union“*.

58. Es bleibt daher zu priifen, ob die durch die in Rede stehenden Rechtsvorschriften bewirkte
Beschrankung der Freiziigigkeit ruménischer Staatsangehoriger mit Wohnsitz in einem anderen
Mitgliedstaat im Sinne von Art. 21 Abs. 1 AEUV im Hinblick auf das Unionsrecht gerechtfertigt
werden kann.

1. Zur Rechtfertigung der Beschrinkung

59. Nach stdndiger Rechtsprechung des Gerichtshofs kann eine Beschrinkung der
Personenfreiziigigkeit, die, wie im Ausgangsverfahren, von der Staatsangehorigkeit der
Betroffenen unabhéngig ist, gerechtfertigt sein, wenn sie auf objektiven Erwédgungen des
Allgemeininteresses beruht und in einem angemessenen Verhiltnis zu dem mit dem nationalen
Recht legitimerweise verfolgten Zweck steht®'. Aus der Rechtsprechung des Gerichtshofs ergibt
sich auch, dass eine MafSnahme verhaltnisméfig ist, wenn sie zur Erreichung des verfolgten Ziels
geeignet ist und nicht iiber das hinausgeht, was dazu notwendig ist*.

60. Gibt es im vorliegenden Fall eine objektive Erwédgung des Allgemeininteresses, die die
Beschréankung der Freiziigigkeit und der Aufenthaltsfreiheit rechtfertigen kann?

61. Das vorlegende Gericht fiihrt aus, es habe keine objektive Erwdgung des Allgemeininteresses
erkennen konnen, die die Ungleichbehandlung und den Umstand rechtfertigen konne, dass
ruménischen Staatsangehorigen mit Wohnsitz in einem anderen Mitgliedstaat der Union das
Recht verweigert werde, einen als Reisedokument geltenden Personalausweis zu besitzen.

% Schlussantréige des Generalanwalts Jacobs in der Rechtssache Pusa (C-224/02, EU:C:2003:634, Nr. 21).
31 Urteil vom 5. Juni 2018, Coman u. a. (C-673/16, EU:C:2018:385, Rn. 41 und die dort angefithrte Rechtsprechung).

%2 Urteile vom 18. Juli 2006, De Cuyper (C-406/04, EU:C:2006:491, Rn. 42), vom 26. Oktober 2006, Tas-Hagen und Tas (C-192/05,
EU:C:2006:676, Rn. 35), und vom 5. Juni 2018, Coman u. a. (C-673/16, EU:C:2018:385, Rn. 41).
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62. Die ruménische Regierung hat in ihren schriftlichen Erklirungen und in der miindlichen
Verhandlung den Umstand, dass ruminischen Staatsangehoérigen mit Wohnsitz in einem
anderen Mitgliedstaat die Ausstellung eines solchen Personalausweises verweigert wird, im
Wesentlichen damit gerechtfertigt, dass es unmoglich sei, dort den Wohnsitz dieser
Staatsangehorigen aufSerhalb Ruméniens einzutragen. Diese Regierung hat zundchst geltend
gemacht, nach Art. 91 Abs. 1 des ruminischen Zivilgesetzbuchs werde der Nachweis des
Wohnsitzes und eines Nebenwohnsitzes durch die Angaben im Personalausweis erbracht, der
daher in erster Linie dazu diene, dieses wesentliche Element der Identitdt eines ruménischen
Staatsangehorigen nachzuweisen, damit er seine Rechte ausiiben und seinen Pflichten
(insbesondere in Zivil- und Verwaltungsangelegenheiten) nachkommen koénne, und in zweiter
Linie eines der Dokumente darstelle, die die Ausiibung des Rechts auf Freiziigigkeit im Sinne der
Richtlinie 2004/38 ermdglichten. Sodann sei die Angabe der Anschrift des Wohnsitzes auf dem
Personalausweis geeignet, die Identifizierung effizienter zu machen und eine iibermiflige
Verarbeitung personenbezogener Daten von ruménischen Staatsangehodrigen zu verhindern.
Schliefdlich konnten die nationalen Behorden selbst dann, wenn die Anschrift des Wohnsitzes
eines rumdnischen Staatsangehorigen in einem anderen Mitgliedstaat auf dem Personalausweis
angegeben sei, nicht die Verantwortung iibernehmen, sie zu bestitigen, da sie — abgesehen
davon, dass sie dafiir nicht zusténdig seien — nicht tiber die Mittel verfiigten, diese Anschrift zu
{iberpriifen, ohne dass eine solche Uberpriffung zu einem unverhiltnismifligen
Verwaltungsaufwand fiihre oder gar unmoglich werde.

63. Ich muss gestehen, dass ich Schwierigkeiten habe, eine solche Rechtfertigung als objektive
Erwédgung des Allgemeininteresses anzusehen, und zwar aus den folgenden Griinden.

64. Was erstens den Beweiswert der auf dem Personalausweis angegebenen Anschrift anlangt,
kann ich die ,Nitzlichkeit® einer solchen Angabe fiir die Verwaltungsbehorden zwar
nachvollziehen, doch kann ich den Zusammenhang zwischen dieser Rechtfertigung und der
Tatsache, dass ruménischen Staatsangehorigen mit Wohnsitz in einem anderen Mitgliedstaat die
Ausstellung eines Personalausweises verweigert wird, schwer erkennen.

65. Was zweitens den Umstand betrifft, dass die Angabe der Anschrift auf dem Personalausweis
die Identifizierung und Kontrolle des Wohnsitzes von ruménischen Staatsangehorigen durch die
Verwaltung effizienter machen kann, so stellt dies indessen keine objektive Erwédgung im
Allgemeininteresse dar, die eine Beschrinkung einer Grundfreiheit des Unionsrechts
rechtfertigen kann. Insoweit weise ich darauf hin, dass nach stdndiger Rechtsprechung des
Gerichtshofs Erwidgungen administrativer Art es nicht rechtfertigen konnen, dass ein
Mitgliedstaat von den Vorschriften des Unionsrechts abweicht. Dies gilt erst recht, wenn eine
derartige Abweichung darauf hinauslduft, die Ausiibung einer der durch den Vertrag
garantierten Grundfreiheiten auszuschliefien oder einzuschrénken®.

66. Deshalb bin ich der Ansicht, dass die im Ausgangsverfahren in Rede stehenden ruménischen
Rechtsvorschriften eine Beschrankung des Rechts ruménischer Staatsangehoriger, sich innerhalb
eines anderen Mitgliedstaats frei zu bewegen und aufzuhalten, darstellen, die weder durch den
Beweiswert der auf dem Personalausweis angegebenen Anschrift noch durch die Effizienz der
Identifizierung und der Kontrolle dieser Anschrift durch die zustédndige Behorde gerechtfertigt
werden kann.

% Vgl u. a. Urteile vom 3. Februar 1983, van Luipen (29/82, EU:C:1983:25, Rn. 12), vom 26. Januar 1999, Terhoeve (C-18/95, EU:C:1999:22,
Rn. 45), und vom 21. Juli 2011, Kommission/Portugal (C-518/09, nicht veréffentlicht, EU:C:2011:501, Rn. 66).
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67. Fir den Fall, dass der Gerichtshof jedoch der Ansicht sein sollte, dass die von der
ruminischen Regierung angefiihrte Rechtfertigung eine solche Beschriankung rechtfertigen kann,
werde ich kurz auf die Frage eingehen, ob die in Rede stehenden Rechtsvorschriften mit dem
Grundsatz der VerhiltnismafSigkeit im Einklang stehen.

2. Stehen die in Rede stehenden Rechtsvorschriften mit dem Grundsatz der VerhdltnismdfSigkeit im
Einklang?

68. Wie ich bereits ausgefiihrt habe, miissen Rechtsvorschriften, um verhéltnisméflig zu sein, zur
Erreichung des verfolgten Ziels geeignet sein und diirfen nicht tiber das hinausgehen, was dazu
notwendig ist*.

a) Zur Eignung

69. Meines Erachtens ist die Weigerung, ruméanischen Staatsangehorigen mit Wohnsitz in einem
anderen Mitgliedstaat einen als Reisedokument geltenden Personalausweis auszustellen, nicht zur
Erreichung des verfolgten Ziels geeignet. Der Umstand, dass sich die nationalen Behorden
weigern, einen solchen Personalausweis auszustellen, ohne indessen von diesen
Staatsangehorigen zu verlangen, dass sie in Ruménien einen Wohnsitz beibehalten, ist keine
geeignete MafSnahme, um den Beweiswert der auf dem Personalausweis angegebenen Anschrift
und die Wirksambkeit der Kontrolle der Identifizierung des Wohnsitzes dieser Staatsangehdrigen
durch die ruménischen Behorden zu gewéhrleisten.

70. Insbesondere kann eine Person umgezogen sein, ohne einen neuen Personalausweis zu
beantragen, oder ganz einfach voriibergehend oder dauerhaft nicht mehr an dem auf dem
Personalausweis angegebenen Wohnsitz aufthiltig sein. Mir scheint, dass die nationalen
Behorden iiber andere, geeignetere Mittel verfiigen, um den Wohnsitz oder einen
Nebenwohnsitz zu iberpriifen, wie beispielsweise die Ausstellung einer Wohnsitz- oder
Anmeldebescheinigung oder einer Bescheinigung iiber einen Nebenwohnsitz auf der Grundlage
der Bevolkerungsdatenbanken durch die ruménischen Behorden.

71. Zur der von der Verwaltung durchgefiithrten Kontrolle, ob eine Person tatsdchlich an einer
bestimmten Anschrift wohnt, hat der Rechtsmittelfiihrer des Ausgangsverfahrens in der
miindlichen Verhandlung ausgefithrt, dass es in der Praxis keine derartige systematische
Uberpriifung durch die rumianischen Behérden gebe, was das vorlegende Gericht zu priifen hat.

72. Daraus folgt meines Erachtens, dass die in Rede stehenden Rechtsvorschriften die Erreichung
des verfolgten Ziels nicht in kohdrenter und systematischer Weise gewiahrleisten und folglich zur
Erreichung dieses Ziels nicht geeignet sind.

% Vgl. Nr. 59 der vorliegenden Schlussantrage. Ich weise darauf hin, dass es in Art. 3 Abs. 8 der Verordnung Nr. 2019/1157 heifit: ,Sofern
zur Erreichung des angestrebten Ziels erforderlich und angemessen, konnen die Mitgliedstaaten fiir den innerstaatlichen Gebrauch nach
dem nationalen Recht vorgeschriebene Hinweise und Bemerkungen eintragen. Die Wirksamkeit der Mindestsicherheitsstandards und
die grenziibergreifende Interoperabilitit der Personalausweise diirfen dadurch nicht beeintrichtigt werden.”
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b) Zur Notwendigkeit

73. Meines Erachtens ldsst sich kaum die Auffassung vertreten, dass es in Ruménien zur
effizienteren Identifizierung der Anschrift eines ruménischen Staatsangehdrigen mit Wohnsitz in
einem anderen Mitgliedstaat notwendig sei, als Reisedokumente geltende Personalausweise nur
Staatsangehorigen mit Wohnsitz in Ruménien auszustellen.

74. Wie die Kommission in der miindlichen Verhandlung hervorgehoben hat, wire es fiir
Ruménien durchaus moglich, sein System beizubehalten, namlich zu verlangen, dass auf dem
Personalausweis die ruménische Anschrift von Staatsangehorigen mit Wohnsitz in diesem
Mitgliedstaat angegeben ist, ohne jedoch die Ausstellung von als Reisedokumenten geltenden
Personalausweisen fiir ruménische Staatsangehorige mit Wohnsitz in einem anderen
Mitgliedstaat zu verweigern.

75. Folglich ist eine solche Weigerung der ruménischen Behorden fiir die Erreichung des von der
ruménischen Regierung verfolgten Ziels nicht notwendig.

V. Ergebnis

76. Nach alledem schlage ich dem Gerichtshof vor, die zur Vorabentscheidung vorgelegte Frage
der Inalta Curte de Casatie si Justitie (Oberster Kassations- und Gerichtshof, Ruménien) wie
folgt zu beantworten:

Art. 21 Abs. 1 AEUV und Art. 4 Abs. 3 der Richtlinie 2004/38/EG des Européischen Parlaments
und des Rates vom 29. April 2004 iber das Recht der Unionsbiirger und ihrer
Familienangehorigen, sich im Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten frei zu bewegen und
aufzuhalten, zur Anderung der Verordnung (EWG) Nr. 1612/68 und zur Aufhebung der
Richtlinien 64/221/EWG, 68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG, 75/34/EWG, 75/35/EWG,
90/364/EWG, 90/365/EWG und 93/96/EWG

sind dahin auszulegen, dass

sie einer Regelung eines Mitgliedstaats entgegenstehen, nach der einem Unionsbiirger, der
Staatsangehoriger dieses Mitgliedstaats ist und sein Recht, sich in einem anderen Mitgliedstaat
frei zu bewegen und aufzuhalten, ausgeiibt hat, die Ausstellung eines innerhalb der Union als
Reisedokument geltenden Personalausweises allein deshalb verweigert wird, weil er seinen
Wohnsitz im Hoheitsgebiet dieses anderen Mitgliedstaats genommen hat.
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