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JULKISASIAMIEHEN RATKAISUEHDOTUS
MACIE] SZPUNAR
27 paivana huhtikuuta 2023

Asia C-491/21

WA
vastaan

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

(Ennakkoratkaisupyynto — Inalta Curte de Casatie si Justitie (ylin tuomioistuin, Romania))

Ennakkoratkaisupyyntd — Unionin kansalaisuus — SEUT 21 artikla — Oikeus liikkua ja oleskella
vapaasti jasenvaltioiden alueella — Direktiivi 2004/38/EY — 4 artikla —
Henkilokortin myontamisedellytys — Kotipaikka asiakirjan myontévassé jasenvaltiossa —
Kyseisen jasenvaltion viranomaiset kieltaytyvat myontdmaésta henkilokorttia kansalaiselleen, jolla
on kotipaikka toisessa jasenvaltiossa — Yhdenvertainen kohtelu — Rajoitus — Oikeuttaminen

I Johdanto

1. Kuten julkisasiamies Jacobs totesi ratkaisuehdotuksessaan Pusa, “Euroopan unionin
kansalaiselle, joka haluaa kayttda liikkumis- ja oleskeluvapauttaan, ei saada asettaa perusteettomia
rasitteita, ellei [SEUT 21] artiklassa itsessddn asetetuista rajoituksista muuta johdu”.?

2. Kisiteltivissa asiassa Inalta Curte de Casatie si Justitie (ylin tuomioistuin, Romania) on
esittdnyt unionin tuomioistuimelle ennakkoratkaisupyynnon, joka koskee yhtaalta SEUT
26 artiklan 2 kohdan ja SEUT 21 artiklan 1 kohdan sekd Euroopan unionin perusoikeuskirjan
(jaljempand perusoikeuskirja) 20 artiklan, 21 artiklan 1 kohdan ja 45 artiklan 1 kohdan ja toisaalta
direktiivin 2004/38/EY * 4—6 artiklan tulkintaa.

3. Tama pyyntd on esitetty asiassa, jossa asianosaisina ovat padasian valittaja WA, joka on
Romanian kansalainen, joka harjoittaa ammattitoimintaansa sekd Ranskassa ettd Romaniassa, ja
Directia pentru Evidenta Persoanelor si Administrarea Bazelor de Date din Ministerul Afacerilor
Interne (sisdministerion véestorekisteristd ja tietokantojen hallinnasta vastaava toimisto,

! Alkuperdinen kieli: ranska.
2 C-224/02, EU:C:2003:634, 22 kohta.

*  Euroopan unionin kansalaisten ja heiddn perheenjisentensd oikeudesta liikkua ja oleskella vapaasti jasenvaltioiden alueella, asetuksen
(ETY) N:o 1612/68 muuttamisesta ja direktiivien 64/221/ETY, 68/360/ETY, 72/194/ETY, 73/148/ETY, 75/34/ETY, 75/35/ETY,
90/364/ETY, 90/365/ETY ja 93/96/ETY kumoamisesta 29.4.2004 annettu Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EUVL 2004,
L 158, s. 77).

FI
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jaljempédnd viaestorekisteritoimisto) ja jossa on kyse siitd, ettd viimeksi mainittu on kieltaytynyt
myontdmastd péadasian valittajalle henkilokorttia silld perusteella, ettd hdn on perustanut
kotipaikkansa toiseen jasenvaltioon.

II Asiaa koskevat oikeussaannot

A Unionin oikeus

4. Tiettyjen primaarioikeuden maardysten eli SEUT 21 artiklan 1 kohdan seké perusoikeuskirjan
20 artiklan 2 kohdan, 21 artiklan 1 kohdan ja 45 artiklan 1 kohdan lisdksi kasiteltavan asian
kannalta merkityksellisid oikeussddntdja ovat direktiivin 2004/38 4 artiklan 3 kohta, 5 artiklan 1
ja 4 kohta seka 6 artiklan 1 kohta.

B Romamnian oikeus

5. Romanian kansalaisten véestorekisteristd, kotipaikasta, asuinpaikasta ja
henkilollisyystodistuksista annettu hallituksen kiireellinen asetus nro 97/2005 (Ordonanta de
urgenta a Guvernului nr. 97/2005 privind evidenta, domiciliul, resedinta si actele de identitate ale
cetatenilor romani), sellaisena kuin se on my6hemmin muutettuna ja tdydennettynd* (jaljempéna
asetus nro 97/2005), 12 §:ssa saddetaan seuraavaa:

”(1) Romanian kansalaisille myonnetdadan henkilollisyystodistuksia siitd ldhtien, kun he ovat
tayttaneet 14 vuotta.

(3) Tassa kiireellisessd asetuksessa henkil6llisyystodistuksella tarkoitetaan voimassa olevaa
henkilokorttia, yksinkertaista henkilokorttia, sahkoista henkilokorttia, véliaikaista henkilokorttia
ja henkilotodistusta.”

6. Asetuksen nro 97/2005 13 §:ssa saddetain seuraavaa:

”(1) Henkilollisyystodistuksella todistetaan henkil6llisyys, Romanian kansalaisuus, kotiosoite ja
mahdollinen asuinpaikkaosoite.

(2) [Romanian kansalaisten vapaata liikkuvuutta ulkomaille koskevista edellytyksistd annetun
lain nro 248/2005 (Legea nr. 248/2005 privind regimul liberei circulatii a cetdtenilor roméni in
strdinatate)®], sellaisena kuin se on myohemmin muutettuna ja tdydennettynd [jaljempdna
vapaata liikkuvuutta koskevista edellytyksistd annettu laki], mukaan henkilokortti ja siahkoinen
henkilokortti ovat matkustusasiakirjoja unionin jasenvaltioissa.

(3) Séhkoisen henkilokortin haltija voi todentaa itsenséd sisdministerion tietojdrjestelmissé ja

muiden julkisten tai yksityisten laitosten tietojérjestelmissd seka kéyttdaa sahkoistd allekirjoitusta
laissa sdddetyin edellytyksin.”

*  Julkaistu uudelleen Monitorul Oficial al Roménieissa, osa I, nro 719, 12.10.2011.
Monitorul Oficial al Romaniei, osa I, nro 682, 29.7.2005.
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7. Asetuksen nro 97/2005 15 §:n 3 momentissa sdddetddn seuraavaa:
"Uuden henkildllisyystodistuksen myontdmistd koskevaan hakemukseen on liitettdvd ainoastaan
sellaiset asiakirjat, jotka lainsdédddnnon mukaan todistavat asianomaisen henkilon kotipaikan ja

tarvittaessa asuinpaikan, paitsi jos

a) sukunimed ja etunimed, syntymadaikaa, siviilisddtyd ja Romanian kansalaisuutta koskeviin
tietoihin on tehty muutoksia, jolloin hakijan on esitettdvd niméa muutokset osoittavat asiakirjat

b) hakijalla on viliaikainen henkilokortti tai henkilotodistus, jolloin hakijan on esitettava kaikki
2 momentissa tarkoitetut asiakirjat.”

8. Asetuksen nro 97/2005 20 §:n 1 momentin ¢ kohdassa saddetddn seuraavaa:
"Viliaikainen henkilokortti mydnnetédédn seuraavissa tapauksissa:

— — Romanian kansalaisille, joiden kotipaikka on ulkomailla ja jotka asuvat tilapdisesti
Romaniassa.”

9. Asetuksen nro 97/2005 28 §:n 1 momentissa sdddetdédn seuraavaa:
”1) Kotipaikan osoite voidaan todistaa seuraavilla asiakirjoilla:

a) asunnon hallintaoikeuden osoittava asiakirja, joka on tehty voimassa olevassa Romanian
lainsddddnnossd saddettyjen patevyyttd koskevien edellytysten mukaisesti

b) majoituksen tarjoajan, luonnollisen henkilon tai oikeushenkilon kirjallinen vakuutus, joka
vastaa majoitustodistusta ja johon on liitetty jokin edelld a kohdassa tai tapauksen mukaan d
kohdassa tarkoitetuista asiakirjoista

c) hakijan kunnian ja omantunnon kautta antama vakuutus, johon on liitetty poliisin
tarkastusilmoitus, jolla todistetaan asuinkdyttoon tarkoitetun kiinteiston olemassaolo ja se,
ettd hakija tosiasiallisesti asuu ilmoitetussa osoitteessa, kun kyseessa on luonnollinen henkilo,
joka ei pysty esittimaén a ja b kohdassa tarkoitettuja asiakirjoja

d) paikallishallinnon antama asiakirja, josta kdy ilmi, ettd hakija tai tarvittaessa hénen
majoittajansa on rekisterdity [Registrul agricoliin (maatalousrekisteri)] asuinkdyttoon
tarkoitetun kiinteiston omistajaksi

e) vanhemman tai hédnen laillisen edustajansa henkilotodistus tai vanhempainvastuun
kayttamistd koskeva asiakirja sekd tarvittaessa jokin a—d kohdassa tarkoitetuista asiakirjoista,
kun kyse on alaikaisistd, jotka hakevat henkilotodistusta.”

10. Vapaata liikkuvuutta koskevista edellytyksistd annetun lain 6 ja 6' §:ssé sdddetddn seuraavaa:

”6 §

(1) Matkustusasiakirjatyypit, jotka oikeuttavat Romanian kansalaiset matkustamaan ulkomaille,
ovat seuraavat:
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a) diplomaattipassi
b) virkapassi
¢) sdhkoinen diplomaattipassi
d) sdhkoinen virkapassi
e) yksinkertainen passi
f) sahkoinen yksinkertainen passi
g) viliaikainen yksinkertainen passi
h) matkustusasiakirja.
6'§
(1) Tata lakia sovellettaessa voimassa oleva henkilokortti, yksinkertainen henkilokortti ja
sahkoinen henkilokortti ovat matkustusasiakirjoja, jotka oikeuttavat Romanian kansalaiset

matkustamaan unionin jasenvaltioihin ja niihin kolmansiin valtioihin, jotka tunnustavat ne
matkustusasiakirjoiksi.

”»

11. Kyseisen lain 17! artiklan 1 momentin d kohdassa ja 2 momentin b kohdassa sdddetdan
seuraavaa:

”(1) Valiaikainen yksinkertainen passi myonnetdédn Romanian kansalaisille, jotka téyttévit tdssa
laissa sdaddetyt edellytykset ja joilta ei ole pidétetty oikeutta matkustaa ulkomaille, seuraavissa
tapauksissa:

d) haltija on esittinyt yksinkertaisen passin tai sdhkoisen yksinkertaisen passin viisumin
saamiseksi ja ilmoittaa, ettd hinen on matkustettava ulkomaille kiireellisesti

2. Viliaikainen yksinkertainen passi myonnetdén

b) edelld 1 momentin b—g kohdassa tarkoitetuissa tilanteissa enintddn kolmen tyopéivan kuluessa
hakemuksen jattamispdivasta

»
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12. Kyseisen lain 34 §:n 1, 2 ja 6 momentissa sdddetdén seuraavaa:

”1. Romanian kansalainen, joka on asettunut asumaan ulkomaille, voi hakea sdhkoista
yksinkertaista passia tai viliaikaista yksinkertaista passia, jossa ilmoitetaan hénen
kotipaikkavaltionsa, jos hén on jossakin seuraavista tilanteista:

a) hdn on saanut vdhintddn yhden vuoden pituisen oleskeluoikeuden tai, tapauksen mukaan,
hanen oikeutensa oleskella kyseisen valtion alueella on toistuvasti uusittu vuoden aikana

b) hén on saanut oikeuden oleskella kyseisen valtion alueella perheenyhdistdmisté varten sellaisen
henkilon kanssa, jonka kotipaikka on timén valtion alueella

c) hén on saanut oikeuden pitkéaikaiseen oleskeluun tai tarvittaessa oikeuden oleskella pysyvisti
kyseisen valtion alueella

d) hin on saanut kyseisen valtion kansalaisuuden

e) hdn on saanut tyoskentelyoikeuden tai kirjautunut yksityiseen tai julkiseen oppilaitokseen
padasiallisena tarkoituksenaan osallistua koulutukseen, ammattikoulutus mukaan luettuna.

2. Romanian kansalainen, jolla on Euroopan unionin jasenvaltion, Euroopan talousalueen
jasenvaltion tai Sveitsin valaliiton toimivaltaisten viranomaisten myontama rekisterdintitodistus
tai Euroopan unionin jasenvaltiossa, Euroopan talousalueella tai Sveitsin valaliitossa asumisen
osoittava asiakirja, voi hakea sdhkoistéa yksinkertaista passia tai véliaikaista yksinkertaista passia,
jossa kyseinen valtio mainitaan kotipaikkavaltiona.

6. Romanian kansalaisen, joka on perustanut kotipaikkansa ulkomaille, on silloin, kun héanelle
myonnetddn sidhkoinen yksinkertainen passi tai véliaikainen yksinkertainen passi, jossa mainitaan
kotipaikkavaltio, palautettava Romanian viranomaisten myontdmé henkil6llisyystodistus, joka
osoittaa, ettd hanen kotipaikkansa on Romaniassa.”

III Paidasia, ennakkoratkaisukysymys ja asian késittelyn vaiheet unionin tuomioistuimessa

13. Padasian valittaja on romanialainen asianajaja, joka harjoittaa ammattitoimintaansa seka
Ranskassa ettd Romaniassa ja jonka kotipaikka on ollut vuodesta 2014 ldhtien Ranskassa.

14. Romanian viranomaiset myonsivit hinelle sdhkoisen yksinkertaisen passin, jossa todetaan,
ettd hénen kotipaikkansa on Ranskassa. Koska hén yksityis- ja ty0eldmédnsa liittyvistd syistd
viettdd aikaa sekd Ranskassa ettd Romaniassa, hén ilmoittaa vuosittain asuinpaikkansa
Romaniassa ja hdnelle myonnetéén viliaikainen henkilokortti. Tamaé korttityyppi ei kuitenkaan ole
asiakirja, jonka oikeuttaa matkustamaan ulkomaille.

15. Padasian valittaja teki 17.9.2017 véestorekisteritoimistolle henkilokortin tai sdhkoisen

henkilokortin myontédmistd koskevan hakemuksen. Hakemus hyldttiin silld perusteella, ettei
hanen kotipaikkansa ole Romaniassa.
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16. Padasian valittaja nosti 18.12.2017 Curtea de Apel Bucurestissa (Bukarestin ylioikeus,
Romania) hallintolainkayttokanteen, jossa hén vaati, ettd rekisterihallinto velvoitetaan
myontdmadn hinelle pyydetty asiakirja.

17. Kyseinen tuomioistuin hylkési 28.3.2018 kanteen perusteettomana silld perusteella, etté
rekisterihallinnon hylkéaéava péétos oli perusteltu Romanian oikeuden nojalla, jossa sdddetddn, ettd
henkilokortti myonnetéddn ainoastaan Romanian kansalaisille, joiden kotipaikka on Romaniassa.
Se katsoi, ettei Romanian oikeus ole unionin oikeuden vastainen, koska direktiivissa 2004/38 ei
aseteta jasenvaltioille velvollisuutta myontda henkilokorttia omille kansalaisilleen. Lisdksi se
katsoi, ettei padasian valittajaa ollut syrjitty, koska Romanian viranomaiset olivat myontianeet
hianelle yksinkertaisen passin, joka on ulkomaille matkustamiseen oikeuttava matkustusasiakirja.

18. Koska pédasian valittaja katsoi, ettd Curtea de Apel Bucurestin tuomio oli ristiriidassa useiden
EUT-sopimuksen ja perusoikeuskirjan maéréysten sekd useiden direktiivin 2004/38 saénndsten
kanssa, hdn teki kassaatiovalituksen ennakkoratkaisua pyytaneeseen Inalta Curte de Casatie si
Justitieen.

19. Kyseinen tuomioistuin on epdvarma siitd, onko unionin oikeuden mukaista kieltdytya
myOntamastd padasian valittajalle henkilokorttia padasian olosuhteissa.

20. Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin korostaa tdssa yhteydessa, ettd vaikka direktiivin
2004/38 tarkoituksena on yhdenmukaistaa jdsenvaltioiden toisen jdsenvaltion alueelle
padsemiselle asettamia edellytyksid, kyseessd olevassa kansallisessa lainsddddnnossa tulkitaan
suppeasti kyseisen direktiivin 4 artiklan 3 kohtaa, jossa sdddetddn, ettd jasenvaltioiden on oman
lainsddddntonsd  mukaisesti myonnettdvd kansalaisilleen  henkilotodistus  tai  passi.
Ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen mukaan kotipaikkaa koskeva peruste voi lisdksi
johtaa syrjivddn kohteluun, joka voi unionin oikeuden mukaan olla oikeutettua vain, jos se
perustuu kyseessd olevien henkildiden kansalaisuudesta riippumattomiin objektiivisiin syihin,
jotka ovat oikeassa suhteessa kansallisessa oikeudessa hyviksyttavisti tavoiteltuun paaméadraan.
Rekisterihallinto ei ole kasiteltavdssd asiassa myoskéaédn ilmoittanut, mikd objektiivinen yleista
etua koskeva syy voisi oikeuttaa erilaisen kohtelun ja sen, ettd Romanian kansalaisilta, joiden
kotipaikka on toisessa unionin jdsenvaltiossa, evitddan oikeus saada kansallinen henkilokortti.
Ennakkoratkaisua pyytédnyt tuomioistuin huomauttaa, ettei se ole pystynyt toteamaan tillaista
oikeuttavaa perustetta.

21. Tissd tilanteessa Inalta Curte de Casatie si Justitie on padttanyt lykitd asian kisittelyd ja
esittdd unionin tuomioistuimelle seuraavan ennakkoratkaisukysymyksen:

"Onko SEUT 26 artiklan 2 kohtaa, [perusoikeuskirjan] 20 artiklaa, 21 artiklan 1 kohtaa
ja 45 artiklan 1 kohtaa seké [direktiivin 2004/38] 4[-]6 artiklaa tulkittava siten, ettd ne ovat
esteend sellaiselle kansalliselle lainsddaddnnolle, jonka mukaan henkilotodistusta, jota voidaan
kayttdd matkustusasiakirjana Euroopan unionin alueella, ei voida myontdd jésenvaltion
kansalaiselle sen vuoksi, ettd tdméa on perustanut kotipaikkansa toiseen jasenvaltioon?”

22. Kirjallisia huomautuksia ovat esittdneet padasian valittaja, Romanian hallitus ja Euroopan
komissio. Samat osapuolet osallistuivat 8.2.2023 pidettyyn istuntoon.

6 ECLLI:EU:C:2023:362



RATKAISUEHDOTUS — MACIE] SZPUNAR — Asia C-491/21
DIRECTIA PENTRU EVIDENTA PERSOANELOR SI ADMINISTRAREA BAZELOR DE DATE

IV Asian tarkastelu

23. Ennakkoratkaisua pyytédnyt tuomioistuin tiedustelee ennakkoratkaisukysymykselldén ldhinna
sitd, onko SEUT 26 artiklan 2 kohtaa, perusoikeuskirjan 20 artiklaa, 21 artiklan 1 kohtaa
ja 45 artiklan 1 kohtaa seka direktiivin 2004/38 4—6 artiklaa tulkittava siten, ettd ne ovat esteend
jasenvaltion lainsddddnnolle, jonka nojalla unionin kansalaiselle, joka on kyseisen jasenvaltion
kansalainen ja joka on kayttinyt oikeuttaan vapaaseen liikkuvuuteen ja oleskeluun toisessa
jasenvaltiossa, ei mydnnetd unionin alueella henkilokorttia, jota voidaan kayttaa
matkustusasiakirjana Euroopan unionin alueella, pelkistddn silla perusteella, ettd hdn on
perustanut kotipaikkansa tdmén toisen jasenvaltion alueelle.

24. Péaasian valittaja ja komissio katsovat, ettd kyseessa oleva kansallinen lainsdddédntoé merkitsee
epayhdenvertaista kohtelua, joka vaikuttaa Romanian kansalaisten, joiden kotipaikka on toisessa
jasenvaltiossa, oikeuteen liikkua ja oleskella vapaasti unionissa. Romanian hallitus sitd vastoin
vaittdd, ettd jasenvaltioilla on harkintavaltaa henkilokorttien myontiamisessa ja ettei kyseiselld
lainsdddannollé rajoiteta ndiden kansalaisten oikeutta vapaaseen liikkuvuuteen ja oleskeluun.

25. Esitdn tédssd ratkaisuehdotuksessa joitakin alustavia huomautuksia, joiden tarkoituksena on
kuvailla tosiseikat lyhyesti, palauttaa mieleen asiaa koskeva lainsdddénto ja selventdd sovellettavia
unionin oikeussddntojd, ja kasittelen tdméan jalkeen ennakkoratkaisukysymyksessa esiin otettua
ndihin oikeussdantdihin liittyvad ongelmaa.

A Alustavat huomautukset

26. Ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen esittdmén tosiseikkojen kuvauksen mukaan
kasiteltava asia koskee Romanian kansalaista, jonka kotipaikka on ollut Ranskassa vuodesta 2014
lahtien ja joka harjoittaa ammattitoimintaansa asianajajana sekd Ranskassa ettd Romaniassa.®
Romanian viranomaiset myonsivat hénelle sahkoisen yksinkertaisen passin, jossa mainittiin, ettd
hanen kotipaikkansa on Ranskassa, sekd viliaikaisen henkilokortin.” Téaméa kortti, joka ei ole
matkustusasiakirja, myonnetddn Romanian kansalaisille, joiden kotipaikka on toisessa
jasenvaltiossa ja jotka asuvat tilapdisesti Romaniassa, ja se on uusittava vuosittain. Pddasian
valittaja teki rekisterihallinnolle sellaisen (yksinkertaisen tai sdhkoisen) henkilokortin
myontdmistd koskevan hakemuksen, joka on Ranskaan matkustamiseen oikeuttava
matkustusasiakirja, mutta hakemus hyléttiin. Han teki tdstda padatoksestda Curtea de Apel
Bucurestiin valituksen, joka hyléttiin perusteettomana lahinna silld perusteella, ettei Romanian
lainsdddédnto ole unionin oikeuden vastainen.

27. Ennakkoratkaisua pyytanyt tuomioistuin toteaa taltd osin, ettd Romanian oikeuden mukaan
kaikilla Romanian kansalaisilla on kotipaikastaan riippumatta oikeus saada passi.® Se selittda
lisdksi, ettd Romanian kansalaisilla, joiden kotipaikka on Romaniassa, on tdmén oikeuden nojalla
oikeus saada 14 vuoden idstd ldahtien joko yksinkertainen henkilokortti tai sdhkoinen
henkilokortti, jota voidaan kayttdd matkustusasiakirjana.” Romanian kansalaisilla, joiden

¢ P4aasian valittaja totesi istunnossa, ettd asianajajana toimimisensa lisaksi hén opettaa ranskalaisessa yliopistossa.

7 Romanian hallitus korostaa unionin tuomioistuimen istunnossa esittiméddan kysymykseen vastatessaan, ettei “viliaikaisessa
henkilokortissa” ole unionin kansalaisten henkilokorttien sekd oikeuttaan vapaaseen liikkuvuuteen kéyttéville unionin kansalaisille ja
heidén perheenjésenilleen mydnnettavien oleskeluasiakirjojen turvallisuuden lisddmisestd 20.6.2019 annetun Euroopan parlamentin ja
neuvoston asetuksen (EU) 2019/1157 (EUVL 2019, L 188, s. 67) 2 artiklan a alakohdassa ja 3 artiklassa tarkoitettuja henkilokortin
sisdltdmid turvaominaisuuksia.

8 Ks. vapaata liikkuvuutta koskevista edellytyksistd annetun lain 6 §:n 1 momentin f ja g kohta sekéd 34 §:n 1 ja 2 momentti.

°  Ks. asetuksen nro 97/2005 12 §:n 1 ja 2 momentti sekd vapaata liifkkuvuutta koskevista edellytyksista annetun lain 6! §:n 1 momentti.
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kotipaikka on toisessa jdsenvaltiossa, ei sitd vastoin ole oikeutta saada téllaisia
henkilollisyystodistuksia.'® Kyseinen tuomioistuin tdsmentda tdssd yhteydessd, ettd kun tdllaiset
kansalaiset saavat passin, jossa mainitaan heidédn kotipaikkansa jasenvaltio, heiddn on palautettava
henkilollisyystodistus, jota voidaan kayttdd matkustusasiakirjana ja joka osoittaa, ettd heilld on
kotipaikka Romaniassa.! Jos he kuitenkin oleskelevat tilapéisesti kyseisessd jasenvaltiossa, heille
on myonnettivé viliaikainen henkilokortti, jota ei voida kéyttdd matkustusasiakirjana. '

28. On selvaa, ettd padasiassa kyseessa oleva tilanne kuuluu unionin oikeuden ja erityisesti vapaata
lilkkuvuutta ja oleskelua koskevan oikeuden kéayttamistd koskevien sddntojen soveltamisalaan.

29. Muistutan tédssd yhteydessa yhtdaltd, ettd SEUT 20 artiklan mukaan jokaisella, jolla on jonkin
jasenvaltion kansalaisuus, on unionin kansalaisen asema. * Késiteltévissé asiassa padasian valittaja
on Romanian kansalainen, joten hdnelld on unionin kansalaisen asema, jonka — kuten unionin
tuomioistuin on useaan otteeseen todennut — on “tarkoitus olla jasenvaltioiden kansalaisten
perustavanlaatuinen asema”.' Unionin kansalaisena, joka on kéyttdnyt vapauttaan liikkua ja
oleskella toisessa jasenvaltiossa kuin alkuperdjasenvaltiossa, hén voi vedota tdhén ominaisuuteen
liittyviin oikeuksiin, erityisesti niihin, joista maarataan SEUT 21 artiklan 1 kohdassa, "myos
tarvittaessa alkuperijisenvaltioonsa nidhden”. '

30. Toisaalta muistutan lisdksi, ettd SEUT 21 artiklan 1 kohdassa péddasian valittajalle annetaan
oikeus vapaasti liikkua ja oleskella jasenvaltioiden alueella, jollei perussopimuksissa maaratyista
tai niiden soveltamisesta annetuissa sdadnnoksissd sdddetyistd rajoituksista ja ehdoista muuta
johdu. Tiéllaisista rajoituksista ja ehdoista sdddetddn erityisesti direktiivissdé 2004/38, jonka
1 artiklan mukaan direktiivin tarkoituksena on muun muassa vahvistaa tdmdn oikeuden
kayttamisen edellytykset ja titd oikeutta koskevat rajoitukset.

31. Huomautan lopuksi, ettd vaikka ennakkoratkaisukysymyksessd viitataan SEUT
26 artiklan 2 kohtaan sekd perusoikeuskirjan 20 artiklaan ja 21 artiklan 1 kohtaan, padasian
ratkaisu ei kuitenkaan edellytd, ettd unionin tuomioistuin viittaa nimenomaisesti ndihin
madrayksiin.

32. Perusoikeuskirjan 45 artiklasta, johon ennakkoratkaisukysymyksessda myos viitataan, on
muistutettava, ettd sen 1 kohdassa taataan jokaiselle unionin kansalaiselle oikeus vapaasti liikkua
ja oleskella jasenvaltioiden alueella, ettd tima oikeus vastaa perusoikeuskirjan selitysten* mukaan
SEUT 20 artiklan 2 kohdan ensimmadisen alakohdan a alakohdassa taattua oikeutta ja ettd sitd

1 Komissio totesi kirjallisissa huomautuksissaan, ettd asetuksen nro 97/2005 14 §:n 2 momentissa sdddetéddn, ettd henkilokorttia voivat
hakea ainoastaan Romanian kansalaiset, joiden kotipaikka on Romaniassa ja jotka oleskelevat tilapdisesti ulkomailla.

1 Ks. vapaata liikkuvuutta koskevista edellytyksistd annetun lain 34 §:n 6 momentti

2 Ks. asetuksen nro 97/2005 20 §:n 1 momentin c¢ kohta. Pédasian valittajan unionin tuomioistuimen ty6jarjestyksen 62 artiklan 1 kohdan
nojalla esittdmistd asiakirjoista ilmenee, ettd viliaikaisessa henkilokortissa on oltava sen haltijan Romaniassa sijaitsevan tilapdisen
asuinpaikan osoite.

3 Ks. mm. tuomio 11.7.2002, D’Hoop (C-224/98, EU:C:2002:432, 27 kohta) ja tuomio 9.6.2022, Préfet du Gers ja Institut national de la
statistique et des études économiques (C-673/20, EU:C:2022:449, 49 kohta oikeuskéytantéviittauksineen).

4 Tuomio 20.9.2001, Grzelczyk (C-184/99, EU:C:2001:458, 31 kohta) ja tuomio 1.8.2022, Familienkasse Niedersachsen-Bremen (C-411/20,
EU:C:2022:602, 28 kohta).

> Tuomio 14.12.2021, Stolichna obshtina, rayon "Pancharevo” (C-490/20, EU:C:2021:1008, 42 kohta oikeuskéyténtéviittauksineen)
s EUVL 2007, C 303, s. 29.
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kaytetdan SEUT 20 artiklan 2 kohdan toisen alakohdan ja perusoikeuskirjan 52 artiklan 2 kohdan
mukaisesti perussopimuksissa ja niiden soveltamiseksi hyviksytyissa toimenpiteissd madritellyin
edellytyksin ja rajoituksin. "

33. Niin ollen ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen esittdméaian kysymykseen vastattaessa
on mielestdni riittdvaa viitata direktiivin 2004/38 merkityksellisiin sddnnoksiin ja SEUT
21 artiklaan.™

B Direktiivin 2004/38 4 artiklan 3 kohdan tulkinta ja sellaisen erilaisen kohtelun
olemassaolo, joka voi rajoittaa oikeutta vapaaseen liikkuvuuteen ja oleskeluun

34. Mielestdni on tarpeen muistuttaa ensinnékin, ettd jotta jésenvaltioiden kansalaisilla on
mahdollisuus kayttda oikeutta liikkua ja oleskella vapaasti unionin alueella, jasenvaltioiden on
direktiivin 2004/38 4 artiklan 3 kohdan nojalla mydnnettivd kansalaisilleen oman
lainsdddantonsda mukaisesti henkilotodistus tai passi, jossa mainitaan haltijan kansalaisuus."
Unionin tuomioistuin on jo todennut tdltd osin, ettd jdsenvaltioiden tehtdvdnd on kyseisen
sadnnoksen nojalla myontéad kansalaisilleen henkil6todistus tai passi tai uusia henkilotodistus tai
passi.?

35. Toiseksi on todettava, ettéd direktiivin 2004/38 4 artiklan 3 kohdan sanamuodosta ja erityisesti
unionin lainsdétdjan valinnasta kéyttda erottavaa rinnastuskonjunktiota "tai” ilmenee selvasti, ettd
jasenvaltiot ovat velvollisia myontdméddn matkustusasiakirjan omille kansalaisilleen, mutta
kyseisessd sddnnoksessd annetaan jasenvaltioille mahdollisuus valita matkustusasiakirjan tyyppi
eli henkilokortti tai passi.

36. On  kuitenkin  korostettava, etta direktiivin =~ 2004/38  johdanto-osan 1-4
ja 11 perustelukappaleesta ilmenee, ettd direktiivin tarkoituksena on ennen kaikkea helpottaa ja
tehostaa unionin kansalaisille perustamissopimuksessa suoraan myonnetyn vapaata liikkumista ja
oleskelua jasenvaltioiden alueella koskevan henkilokohtaisen perusoikeuden kayttamistd.?
Unionin tuomioistuimen vakiintuneessa oikeuskaytdnnossé katsotaan talta osin, ettd kun otetaan
huomioon kyseisen direktiivin asiayhteys ja padmadarit, sen sadnnoksia ei voida tulkita suppeasti,
eikd niiltd missddn tapauksessa pidd viedd niiden tehokasta vaikutusta. %

7" Tuomio 21.6.2022, Ligue des droits humains (C-817/19, EU:C:2022:491, 275 kohta). On myds muistutettava, ettd oikeuskéytinnon
mukaan kansallinen toimenpide, joka on omiaan rajoittamaan henkildiden vapaan liikkuvuuden kayttamisté, voi olla oikeutettu vain
silloin, kun téllainen toimenpide on perusoikeuskirjassa taattujen perusoikeuksien, joiden noudattamista unionin tuomioistuin valvoo,
mukainen. Kuten komissio on perustellusti korostanut, kaikki SEUT 21 artiklan 1 kohdassa méérittyjen oikeuksien rajoitukset olisivat
siis vaistimattd perusoikeuskirjan 45 artiklan 1 kohdan vastaisia, koska — kuten jo totesin — perusoikeuskirjassa vahvistettu jokaisen
unionin kansalaisen oikeus vapaasti liikkua ja oleskella jasenvaltioiden alueella heijastaa SEUT 21 artiklan 1 kohdassa myo6nnettyd
oikeutta. Ks. mm. tuomio 18.6.1991, ERT (C-260/89, EU:C:1991:254, 43 kohta); tuomio 14.12.2021, Stolichna obshtina, rayon
"Pancharevo” (C-490/20, EU:C:2021:1008, 58 kohta); tuomio 21.6.2022, Ligue des droits humains (C-817/19, EU:C:2022:491, 275 ja 281
kohta) ja méarays 24.6.2022, Rzecznik Praw Obywatelskich (C-2/21, EU:C:2022:502, 46 kohta).

18 Ks. my0s edelld timén ratkaisuehdotuksen alaviite 27.

 Tuomio 14.12.2021, Stolichna obshtina, rayon “Pancharevo” (C-490/20, EU:C:2021:1008, 43 kohta). Direktiivin
2004/38 4 artiklan 3 kohdassa sdddetddn, ettd "jasenvaltioiden on kunkin oman lainsdddéntonsa mukaisesti myonnettéva kansalaisilleen
henkil6todistus tai passi, jossa mainitaan haltijan kansalaisuus, sekd uusittava se”.

% Ks. vastaavasti tuomio 6.10.2021, A (Rajojen ylittdminen huviveneelld) (C-35/20, EU:C:2021:813, 53 kohta).
2 Tuomio 25.7.2008, Metock ym. (C 127/08, EU:C:2008:449, 82 kohta) ja tuomio 19.9.2013, Brey (C 140/12, EU:C:2013:565, 71 kohta).

2 Tuomio 11.12.2007, Eind (C-291/05, EU:C:2007:771, 43 kohta); tuomio 25.7.2008, Metock ym. (C-127/08, EU:C:2008:449, 84 kohta);
tuomio 7.10.2010, Lassal (C-162/09, EU:C:2010:592, 31 kohta); tuomio 18.12.2014, McCarthy ym. (C-202/13, EU:C:2014:2450, 32 kohta);
tuomio 5.6.2018, Coman ym. (C-673/16, EU:C:2018:385, 39 kohta) ja tuomio 11.4.2019, Tarola (C-483/17, EU:C:2019:309, 38 kohta).
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37. Vaikka unionin oikeuden nykytilassa jdsenvaltioilla on toimivalta myontda henkilokortteja,
muistutan kuitenkin, ettd niiden on tdtd toimivaltaa kdyttdessdadn noudatettava unionin oikeutta
ja erityisesti niitd perussopimuksen madrayksid, jotka koskevat vapautta liikkua ja oleskella
jasenvaltioiden alueella, sellaisena kuin tdmé vapaus on myonnetty SEUT 21 artiklan 1 kohdassa
kaikille unionin kansalaisille. *

38. Kuten ennakkoratkaisupyynnostd ilmenee, ennakkoratkaisukysymyksen taustalla oleva
kysymys koskee sitd, ettd Romanian kansalaisia, joiden kotipaikka on Romaniassa, ja Romanian
kansalaisia, joiden kotipaikka on toisessa jdsenvaltiossa, kohdellaan eri tavoin Romanian
lainsddddnnossd. Kyseisessd lainsddddnnossd nimittdin sdddetddn, ettd Romanian kansalaisilla,
joilla on kotipaikka Romaniassa, on oikeus saada unionissa matkustamista varten kaksi voimassa
olevaa asiakirjaa, nimittdin henkilokortti ja passi, kun taas Romanian kansalaisilla, joilla on
kotipaikka toisessa jasenvaltiossa, on oikeus saada vain yksi matkustusasiakirja, nimittéin passi.*

39. On siis selvitettdvd, onko tdmé erilainen kohtelu sopusoinnussa henkildiden vapaata
liilkkuvuutta ja oleskelua koskevien unionin oikeussddntdjen ja erityisesti direktiivin 2004/38
kanssa.

40. Kuten edelld jo todettiin, pitdd paikkansa, ettei direktiivin 2004/38 4 artiklan 3 kohdassa
velvoiteta jasenvaltioita myontdmadn kansalaisilleen kahta henkil6llisyystodistusta, joita voidaan
kayttad matkustusasiakirjoina, nimittdin henkilokorttia ja passia. Tdssd sadnnoksesséd pdinvastoin
annetaan jasenvaltioille mahdollisuus myontédd kansalaisilleen henkilokortti tai passi. Kyseinen
sadnnos, luettuna SEUT 21 artiklan valossa, ei voi kuitenkaan mahdollistaa sitd, ettd jasenvaltiot
voivat tehda tdmdn valinnan kohtelemalla kansalaisiaan epdedullisemmin sen vuoksi, ettd he
kayttavat oikeuttaan liikkua ja oleskella vapaasti unionissa. Toisin sanoen jasenvaltioiden
perusteltu valinta, joka koskee matkustusasiakirjojen myontdmiseen kansalaisille sovellettavaa
kansallista jérjestelmad, sellaisena kuin siitd sdddetddan direktiivin 2004/38 4 artiklan 3 kohdassa,
ei voi johtaa — kuten nyt késiteltdvéssa asiassa — epayhdenvertaiseen kohteluun, jossa Romanian
kansalaisille, joilla on kotipaikka toisessa jdsenvaltiossa, myo6nnetddn yksi ainoa
matkustusasiakirja, nimittdin passi.

41. Kuten komissio on perustellusti todennut, Romanian kansalaisilla, jotka asuvat muissa
jasenvaltioissa ja haluavat saada seké passin ettd (yksinkertaisen tai sdhkoisen) henkilokortin, on
nimittdin oltava kotipaikka Romaniassa. Ennakkoratkaisupyynnostd ilmenee, ettd tama
kotipaikka voidaan osoittaa muun muassa omistusasiakirjalla, vuokrasopimuksella tai majoitusta
koskevalla todistuksella. Sen lisdksi, ettd téllaisten kansalaisten on oltava joko Romaniassa
sijaitsevan asunnon omistajia, vuokralaisia tai majoittujia, heilld on siis oltava myos asunto, joka
on tarpeen, jotta he voivat kayttdd oikeuttaan vapaaseen liikkuvuuteen ja oleskeluun toisessa
jasenvaltiossa. Tama vaatimus merkitsee selvisti epdedullisempaa kohtelua timén oikeuden
kayttdmisen vuoksi. Romanian kansalaisten, jotka ovat kéyttineet oikeuttaan vapaaseen
liikkuvuuteen, on siten siilytettdvda kotipaikka Romaniassa voidakseen saada molemmat
matkustusasiakirjat, kun taas Romanian kansalaiset, jotka eivit ole kéyttédneet sitd ja joiden
kotipaikka on Romaniassa, voivat saada ne tdyttdmattd muita edellytyksia.

% Ks. mm. tuomio 26.10.2006, Tas-Hagen ja Tas (C-192/05, EU:C:2006:676, 22 kohta); tuomio 22.5.2008, Nerkowska (C-499/06,
EU:C:2008:300, 24 kohta) ja tuomio 5.6.2018, Coman ym. (C-673/16, EU:C:2018:385, 35-38 kohta). Ks. myds tuomio 6.10.2021, A
(Rajojen ylittaminen huviveneelld) (C-35/20, EU:C:2021:813, 53 kohta).

% Muistutan, ettd vapaata liikkuvuutta ja oleskelua koskevan oikeuden kannalta ndmé kaksi tilannetta voidaan rinnastaa toisiinsa, kuten
komissio totesi vastatessaan unionin tuomioistuimen istunnossa esittiméan kysymykseen.
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42. Vaikuttaa siis silta, etta tillainen erilainen kohtelu voisi sellaisenaan vieda direktiivin
2004/38 4 artiklan 3 kohdalta sen tehokkaan vaikutuksen.

43. Muistutan lisdksi yhtaaltd, ettd kyseisen direktiivin 4 artiklan 1 kohdassa sdddetddn, ettd
“unionin kansalaisilla, joilla on voimassa oleva henkil6todistus tai passi, — — on oikeus poistua
jasenvaltion alueelta matkustaakseen toiseen jasenvaltioon, sanotun kuitenkaan rajoittamatta
matkustusasiakirjoihin kansallisilla rajoilla kohdistettavia tarkastuksia koskevien méérédysten
soveltamista”. Toisaalta kyseisen direktiivin 5 artiklan 1 kohdassa sdddetddn, ettd "jasenvaltioiden
on sallittava unionin kansalaisen, jolla on voimassa oleva henkilotodistus tai passi, —— tulo
alueelleen, sanotun kuitenkaan rajoittamatta matkustusasiakirjoihin kansallisilla rajoilla
kohdistettavia tarkastuksia koskevien maardysten soveltamista.”

44. Velvollisuus pitdd mukana henkilokortti tai passi ei siis vaikuta olevan varsinainen
maastapoistumis- eikd maahantulo-oikeuden edellytys, vaan muodollisuus, jonka tarkoituksena
on yhdenmukaistaa ja siten helpottaa henkilollisyystarkastuksia, joita voidaan tehdé asetuksessa
(EY) N:o 562/2006% madritellyissa tapauksissa.” Se, ettd unionin kansalaisella tarvitsee olla
matkustaessaan mukana ainoastaan henkil6kortti, helpottaa nidin ollen kyseistd kansalaista, jolla
ei siis tarvitse olla passia. Nédin ollen erilainen kohtelu, jolla otetaan kiyttoon kyseessd oleva
lainsdddénto, voi viedd seka direktiivin 2004/38 4 artiklan 1 kohdalta ettd 5 artiklan 1 kohdalta
niiden tehokkaan vaikutuksen.

45. Koska pédasiassa kyseessd olevan lainsddddnnon mukaan kansalliset viranomaiset voivat
paittdd, myontdviatkd ne Romanian kansalaisille henkilokortin, jota voidaan kayttaa
matkustusasiakirjana, sen perusteella, ovatko he perustaneet kotipaikkansa toiseen jasenvaltioon
vai eivit, ja ndin ollen sen perusteella, ovatko he kayttaneet oikeuttaan vapaaseen liikkuvuuteen ja
oleskeluun vai eivdt, on mielestdni tutkittava, onko kyseessd SEUT 21 artiklan 1 kohdassa
tarkoitettu vapaan liikkuvuuden rajoitus.

C SEUT 21 artiklan 1 kohdassa tarkoitettua unionin kansalaisten vapaata liikkuvuutta
koskevan rajoituksen olemassaolo

46. Edeltdvistda kohdista ilmenee, ettd pddasiassa kyseessd olevalla lainsdddéannolla otetaan
kéayttoon erilainen kohtelu, joka voi vaikuttaa Romanian kansalaisten, joilla on kotipaikka toisessa
jasenvaltiossa, SEUT 21 artiklan 1 kohdassa tarkoitettuun oikeuteen liikkua ja oleskella unionissa.

47. Muistutan téssd yhteydessd ensinndkin, ettd unionin tuomioistuimen vakiintuneen
oikeuskdytinnon mukaan kansallinen lainsdddanto, jolla tietyt kansalaiset asetetaan huonompaan
asemaan pelkdstadn siksi, ettd he ovat kéyttineet vapauttaan liikkua ja oleskella toisessa
jasenvaltiossa, on SEUT 21 artiklan 1 kohdassa jokaiselle unionin kansalaiselle tunnustettuja
vapauksia koskeva rajoitus.?

% Henkiloiden liikkumista rajojen yli koskevasta yhteison sddnndstostd (Schengenin rajasdédnndstd) 15.3.2006 annettu Euroopan
parlamentin ja neuvoston asetus (EUVL 2006, L 105, s. 1), sellaisena kuin se on muutettuna 26.6.2013 annetulla Euroopan parlamentin ja
neuvoston asetuksella (EU) N:o 610/2013 (EUVL 2013, L 182, s. 1).

% Ks. vastaavasti tuomio 6.10.2021, A (Rajojen ylittdminen huviveneelld) (C-35/20, EU:C:2021:813, 73 kohta).

¥ Tuomio 8.6.2017, Freitag (C-541/15, EU:C:2017:432, 35 kohta oikeuskdytidntoviittauksineen) ja tuomio 19.11.2020, ZW (C-454/19,
EU:C:2020:947, 30 kohta oikeuskéytantoviittauksineen). Ks. vastaavasti perusoikeuskirjan 45 artiklan 1 kohdan osalta tuomio 21.6.2022,
Ligue des droits humains (C-817/19, EU:C:2022:491, 277 kohta).
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48. Toiseksi on todettava, ettd unionin tuomioistuin on toistuvasti katsonut, ettd mahdollisuudet,
jotka perussopimuksella on annettu vapaan liikkuvuuden ja oleskelun alalla, eivét saisi taytta
vaikutustaan, jos niiden kdyttdminen saataisiin tehdd jasenvaltion kansalaiselle vihemmaén
houkuttelevaksi asettamalla hdnen oleskelulleen vastaanottavassa jdsenvaltiossa esteitd hdnen
kotivaltionsa lainsddaddnnon vuoksi, kun tima lainsddadanto on hénelle epaedullinen siksi, ettd han
on kayttdnyt nditd mahdollisuuksiaan.?

49. Katson kuitenkin, ettéd kyseessd olevalla lainsdddannolla kayttoon otetulla erilaisella kohtelulla
rajoitetaan sellaisten Romanian kansalaisten liikkumis- ja oleskeluvapautta, joiden kotipaikka on
toisessa jasenvaltiossa.”

50. Ensinndkin on korostettava, ettd koska téssd lainsdddannossa kieltdydytdan myontdmaéstd
henkilokorttia, jota voidaan kdyttdd matkustusasiakirjana, pelkédstddn silla perusteella, ettd
padasian valittaja on perustanut kotipaikkansa toiseen jdsenvaltioon, nimittdin Ranskaan, se on
omiaan saamaan pddasian valittajan tilanteen kaltaisessa tilanteessa olevat Romanian kansalaiset
luopumaan kéyttdmaéstd vapauttaan liikkua ja oleskella unionissa.

51. Kuten jo totesin, ongelman taustalla ei ole se, ettd jasenvaltio myontéda omille kansalaisilleen
joko passin tai henkilokortin. Téllainen valinta on tédysin oikeutettu. Ongelmana on se, ettd
tehdessédn téllaisen valinnan jasenvaltio ottaa kayttoon erilaisen kohtelun, joka vaikuttaa unionin
kansalaisten vapaata liikkuvuutta ja oleskelua koskevaan oikeuteen, kuten késiteltdvassé asiassa.

52. Toiseksi on todettava, ettd toisin kuin Romanian hallitus véittdd, vaikka Romanian
kansalaisilla, joiden kotipaikka on toisessa jasenvaltiossa, on passi, heiddn on vaikeampi kayttaa
lilkkkumisvapauttaan.

53. Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin toteaa téltd osin, ettei pddasian valittaja voinut 12
paivan aikana matkustaa Ranskaan, koska hénelld ei ollut henkilokorttia, jota voidaan kayttda
matkustusasiakirjana, ja hdnen passinsa oli Bukarestissa sijaitsevassa kolmannen valtion
suurldhetystossd viisumin saamista varten. Kyseisen tuomioistuimen mukaan téllaisessa
tapauksessa Romanian kansalainen, jonka kotipaikka on Romaniassa, olisi voinut matkustaa
toiseen jasenvaltioon henkilokortillaan. Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin selittdd, ettei
pdadasian valittajalla kuitenkaan ollut tallaista mahdollisuutta, koska rekisterihallinto oli hyldannyt
hanen henkilokortin myontamistd koskevan hakemuksensa.

54. Romanian hallitus vaittdd, ettd tilanteessa, jossa Romanian kansalainen jéttdd passinsa
kolmannen valtion suurldhetysto6n saadakseen viisumin kyseiseen kolmanteen valtioon tuloa
varten, hénelle myonnetdédn viliaikainen passi kolmen tyopdivan kuluessa hakemuksen
jattamisestd. Kyseisen hallituksen mukaan tillaisella asiakirjalla pyritddn takaamaan, ettd
padasiassa kyseessd olevan kaltaisissa olosuhteissa Romanian kansalaiset voivat kotipaikastaan
riippumatta kayttdd nopeasti ja esteettd oikeuttaan vapaaseen liikkuvuuteen. Péddasian valittaja
viitti kuitenkin istunnossa, ettd Romanian kansalainen joutuu ruuhka-aikana odottamaan
kuukauden, jotta hén saa sovittua tapaamisen ja voi jattdd viliaikaista passia koskevan
hakemuksensa.

# Ks. tuomio 29.4.2004, Pusa (C-224/02, EU:C:2004:273, 19 kohta); tuomio 26.10.2006, Tas-Hagen ja Tas (C-192/05, EU:C:2006:676,
30 kohta); tuomio 22.5.2008, Nerkowska (C-499/06, EU:C:2008:300, 32 kohta) ja tuomio 14.10.2010, van Delft ym. (C-345/09,
EU:C:2010:610, 97 kohta).

¥ Ks. edelld timin ratkaisuehdotuksen 38 ja 41 kohta.
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55. Tamé osoittaa mielestdni, ettd padasiassa kyseessd olevan kansalaisen kaltaisille unionin
kansalaisille asetettujen henkilokorttien ja/tai passien mydntdmismenettelyistd aiheutuu raskas
hallinnollinen taakka, mika luo esteitd heidén oikeudelleen liikkua ja oleskella vapaasti unionissa.

56. Kolmanneksi yhdyn komission ndkemykseen, jonka mukaan unionin kansalaisilla, jotka
kayttavat oikeuttaan vapaaseen liikkuvuuteen ja oleskeluun, on yleensd intresseja eri
jasenvaltioissa, joten heilld on jonkinasteista liikkuvuutta unionin sisalla.

57. Neljanneksi julkisasiamies Jacobs totesi seuraavaa: "On — — selvdd, ettd liikkumisvapaus
ulottuu laajemmalle kuin pelkéstddn niiden rajoitusten poistamiseen, jotka koskevat henkilon
oikeutta tulla jasenvaltioon, oleskella sielld ja ldhted sieltd. Liikkumisvapautta ei voida turvata,
ellei poisteta myos kaikenlaisia toimenpiteitd, joilla asetetaan perusteettomia rasitteita tita
vapautta kayttdville henkiloille. Olipa se asiayhteys, johon téllainen rasite liittyy, millainen
hyvansd — mukaan lukien ldahteminen kotijasenvaltiosta tai palaaminen sinne taikka oleskelu
muualla Euroopan unionissa tai muuttaminen muualle unioniin — tillaista rasitetta ei saada
asettaa.”*®

58. On siis vield selvitettdvd, voidaanko kyseiselld lainsdddannolld kayttoon otettu SEUT
21 artiklan 1 kohdassa tarkoitetun vapaan liikkuvuuden rajoitus, jota sovelletaan kotipaikkansa
toiseen jasenvaltioon perustaneisiin Romanian kansalaisiin, olla oikeutettu unionin oikeuden
perusteella.

1. Rajoituksen oikeuttaminen

59. Unionin tuomioistuimen vakiintuneen oikeuskdytinnén mukaan henkiléiden vapaan
liikkumisen rajoitus, joka on — kuten pédasiassa — riippumaton asianomaisten henkildiden
kansalaisuudesta, voi olla oikeutettu, jos se perustuu yleista etua koskeviin objektiivisiin syihin ja
on oikeassa suhteessa kansallisessa oikeudessa hyviksyttavasti tavoiteltuun padmadraéan.?
Unionin tuomioistuimen oikeuskédytdnnosta ilmenee lisdksi, ettd toimenpide on oikeasuhteinen,
kun silla voidaan toteuttaa tavoiteltu paamaara ja kun silld ei ylitetd sitd, mikéd on tarpeen tdméan
paamadran saavuttamiseksi. **

60. Onko nyt kisiteltdvissa asiassa jokin objektiivinen yleisté etua koskeva syy, joka voi oikeuttaa
henkil6éiden vapaan liikkuvuuden ja oleskelun rajoittamisen?

61. Ennakkoratkaisua pyytanyt tuomioistuin huomauttaa, ettei se ole todennut mitdan
objektiivista yleistd etua koskevaa syytd, joka voisi oikeuttaa erilaisen kohtelun ja sen, ettd
Romanian kansalaisilta, joiden kotipaikka on toisessa unionin jasenvaltiossa, evitddn oikeus saada
kansallinen henkilokortti, jota voidaan kéyttda matkustusasiakirjana.

62. Romanian hallitus on kirjallisissa huomautuksissaan ja istunnossa perustellut tillaisen
henkilokortin myontdmattd jattdmistda Romanian kansalaisille, joiden kotipaikka on toisessa
jasenvaltiossa, ldhinnd silld, ettei siihen voida merkitd tdllaisten kansalaisten Romanian
ulkopuolella sijaitsevaa kotipaikkaa. Romanian hallitus on viittinyt ensinnékin, ettd Romanian
siviililain 91 §:n 1 momentin mukaan kotipaikka ja asuinpaikka on todistettava henkilokortissa

% Julkisasiamies Jacobsin ratkaisuehdotus Pusa (C-224/02, EU:C:2003:634, 21 kohta).
3 Tuomio 5.6.2018, Coman ym. (C-673/16, EU:C:2018:385, 41 kohta oikeuskéytantéviittauksineen).

%2 Tuomio 18.7.2006, De Cuyper (C-406/04, EU:C:2006:491, 42 kohta); tuomio 26.10.2006, Tas-Hagen ja Tas (C-192/05, EU:C:2006:676,
35 kohta) ja tuomio 5.6.2018, Coman ym. (C-673/16, EU:C:2018:385, 41 kohta).
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olevilla tiedoilla, ja ettd henkilokortilla pyritdén siis pddasiallisesti todistamaan tdimé Romanian
kansalaisen henkilollisyyden olennainen osa, jotta tdmd voi kdyttdd oikeuksiaan ja tdyttaa
velvollisuutensa (erityisesti siviili- tai hallintoasioissa), ja toissijaisesti se on direktiivin 2004/38
nojalla yksi niistd asiakirjoista, joiden perusteella voidaan kayttdda oikeutta vapaaseen
liikkkuvuuteen. Romanian hallitus korostaa tdmén jéilkeen, ettd kotiosoitteen ilmoittaminen
henkilokortissa on omiaan tehostamaan Romanian kansalaisten tunnistamista ja estdmé&dn
heiddn henkilotietojensa liiallisen kasittelyn. Se tdsmentdd lopuksi, ettd vaikka Romanian
kansalaisen toisessa jdsenvaltiossa olevan kotipaikan osoite olisi merkitty hénen
henkilokorttiinsa, kansalliset viranomaiset eivit voi ottaa vastuuta sen todistamisesta, koska niilla
ole toimivaltaa tehda sitd eikd keinoja tarkistaa tétd osoitetta, koska siitd aiheutuisi suhteeton
hallinnollinen rasite ja se voisi olla jopa mahdotonta.

63. On mydnnettdva, ettd tdllaista oikeuttamisperustetta on vaikea pitdd objektiivisena yleista
etua koskevana syyni seuraavien seikkojen vuoksi.

64. Ensinnékin henkilokortissa ilmoitetun osoitteen todistusarvosta on todettava, ettd ymmarran
tillaisen tiedon "hyddyllisyyden” hallintoviranomaisten kannalta, mutta on vaikea ymmartaa
yhteyttd timén perustelun ja sen vililld, ettei Romanian kansalaisille, joiden kotipaikka on toisessa
jasenvaltiossa, myonnetd henkilokorttia.

65. Toiseksi se, ettd osoitteen ilmoittaminen henkilokortissa voi tehostaa hallinnon suorittamaa
Romanian kansalaisten kotipaikan méaarittamistd ja tarkastamista, ei kuitenkaan ole objektiivinen
yleistd etua koskeva syy, joka voisi oikeuttaa unionin oikeuden perusvapauden rajoittamisen.
Muistutan tdsséd yhteydessd, ettd unionin tuomioistuimen vakiintuneen oikeuskaytinnon mukaan
hallinnollisilla syilla ei voida perustella sitd, ettd jasenvaltio poikkeaa unionin oikeuden sdénnoista,
ja tdma pétee erityisesti silloin, kun kyseisella poikkeamisella estetdén jonkin perussopimuksessa
taatun perusvapauden kdyttdminen tai rajoitetaan sité.*

66. Téastd syystd katson, ettd péddasiassa kyseessd olevalla Romanian lainsdddannolld rajoitetaan
kotipaikkansa toiseen jasenvaltioon perustaneiden Romanian kansalaisten vapaata liikkuvuutta ja
oleskelua unionissa ja ettei tdtd rajoitusta voida oikeuttaa henkilokortissa ilmoitetun osoitteen
todistusarvolla eikd toimivaltaisen viranomaisen suorittaman osoitteen madrittdmisen ja
tarkastamisen tehokkuudella.

67. Siltd varalta, ettd unionin tuomioistuin kuitenkin katsoo, ettd tdllainen rajoitus voidaan
oikeuttaa Romanian hallituksen esittamalléd oikeuttamisperusteella, tarkastelen lyhyesti kysymysta
siitd, onko kyseessd oleva lainsdddanto suhteellisuusperiaatteen mukainen.

2. Onko kyseinen lainsddddnto suhteellisuusperiaatteen mukainen?

68. Kuten edelld muistutin, jotta kyseessé oleva lainsdddénto on oikeasuhteinen, silld on voitava
toteuttaa tavoiteltu padmaéaird, eikd silld saa ylittdad sitd, mikd on tarpeen tdmén pdaméadrin
saavuttamiseksi. **

% Ks. erityisesti tuomio 3.2.1983, van Luipen (29/82, EU:C:1983:25, 12 kohta); tuomio 26.1.1999, Terhoeve (C-18/95, EU:C:1999:22,
45 kohta) ja tuomio 21.7.2011, komissio v. Portugali (C-518/09, ei julkaistu, EU:C:2011:501, 66 kohta).

3% Ks. edelld taimin ratkaisuehdotuksen 59 kohta. Muistutan, ettid asetuksen 2019/1157 3 artiklan 8 kohdassa saddetddn seuraavaa: “Jos
tavoitteen saavuttamisen kannalta on tarpeen ja oikeasuhtaista, jasenvaltiot voivat lisdtd tallaisia kansalliseen kayttoon tarkoitettuja
tietoja ja huomautuksia, jotka saattavat olla tarpeen niiden omien kansallisten sddanndsten mukaisesti. Turvallisuutta koskevien
vahimmadisvaatimusten tehokkuus ja henkilokorttien rajatylittidva yhteensopivuus eivit saa heikentyé timéin seurauksena.”
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a) Soveltuvuus

69. Mielesténi silld, ettd Romanian kansalaisille, joiden kotipaikka on toisessa jdsenvaltiossa,
kieltdaydytddn myontdmadstd henkilokorttia, jota voidaan kéyttdad matkustusasiakirjana, ei voida
saavuttaa tavoiteltua padamadrad. Se, ettd kansalliset viranomaiset eivit myonnd tdllaista
henkilokorttia, mutta eivdt kuitenkaan vaadi, ettd ndméd kansalaiset siilyttdviat kotipaikan
Romaniassa, ei nimittain ole asianmukainen keino varmistaa henkilokortissa ilmoitetun osoitteen
todistusarvoa ja sitd, ettd Romanian hallinto valvoo tehokkaasti ndiden kansalaisten kotipaikan
maarittamista.

70. On etenkin mahdollista, ettd henkil6 on muuttanut eika ole hakenut uutta henkilokorttia tai ei
yksinkertaisesti endd asu tilapdisesti tai pysyvasti henkilokortissaan ilmoitetussa kotipaikassa.
Kansallisilla viranomaisilla on mielestédni nimittdin muita asianmukaisempia keinoja varmistaa
koti- tai asuinpaikka, kuten antaa kotipaikkaa koskeva todistus, rekisterdintitodistus tai
asumistodistus Romanian viranomaisten véestotietokantojen perusteella.

71. Hallinnon suorittamasta tarkastuksesta sen selvittimiseksi, asuuko henkil6 tosiasiallisesti
tietyssd osoitteessa, pddasian valittaja totesi istunnossa, etteivit Romanian viranomaiset
kaytdnnossd suorittaneet tillaista jarjestelmallistd tarkastusta, mikd ennakkoratkaisua pyytédneen
tuomioistuimen on varmistettava.

72. Kyseiselld lainsddadannolla ei siten mielesténi taata tavoiteltua paamaarad johdonmukaisesti ja
jarjestelmallisesti, eikd se ndin ollen sovellu timén tavoitteen saavuttamiseen.

b) Tarpeellisuus

73. Mielesténi ei voida vaittaa, ettd henkilokortteja, joita voidaan kéyttdd matkustusasiakirjana, on
myonnettdva ainoastaan Romanian kansalaisille, joiden kotipaikka on Romaniassa, jotta voidaan
tehostaa kotipaikkansa toiseen jasenvaltioon perustaneiden Romanian kansalaisten Romaniassa
sijaitsevan osoitteen maarittamista.

74. Kuten komissio korosti istunnossa, Romania voisi aivan hyvin sdilyttda jarjestelménsé eli
vaatia, ettd henkilokortissa mainitaan Romaniaan kotipaikkansa perustaneiden kansalaisten
Romaniassa sijaitseva osoite, ja myontaa silti matkustusasiakirjaksi hyvaksyttavian henkilokortin
Romanian kansalaisille, joiden kotipaikka on toisessa jasenvaltiossa.

75. Naiin ollen tdllainen Romanian viranomaisten kieltdytyminen myontdmastd henkilokorttia ei
ole tarpeen Romanian hallituksen tavoitteleman padmaaran saavuttamiseksi.

V Ratkaisuehdotus

76. Kaiken edell esitetyn perusteella ehdotan, etti unionin tuomioistuin vastaa Inalta Curte de
Casatie si Justitien esittdiméédn ennakkoratkaisukysymykseen seuraavasti:

SEUT 21 artiklan 1 kohtaa sekd Euroopan unionin kansalaisten ja heiddn perheenjdsentensd
oikeudesta liikkua ja oleskella vapaasti jasenvaltioiden alueella, asetuksen (ETY) N:o 1612/68
muuttamisesta ja direktiivien 64/221/ETY, 68/360/ETY, 72/194/ETY, 73/148/ETY, 75/34/ETY,
75/35/ETY, 90/364/ETY, 90/365/ETY ja 93/96/ETY kumoamisesta 29.4.2004 annetun Euroopan
parlamentin ja neuvoston direktiivin 4 artiklan 3 kohtaa
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on tulkittava siten, etta

ne ovat esteend jdsenvaltion lainsdddénnolle, jonka nojalla unionin kansalaiselle, joka on kyseisen
jasenvaltion kansalainen ja joka on kéyttédnyt oikeuttaan vapaaseen liikkuvuuteen ja oleskeluun
toisessa jdsenvaltiossa, ei myoOnnetd unionin alueella henkilokorttia, jota voidaan kayttaa
matkustusasiakirjana Euroopan unionin alueella, pelkdstddn silla perusteella, ettd kyseinen
kansalainen on perustanut kotipaikkansa tdimén toisen jéasenvaltion alueelle.
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