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W Zbior Orzeczen

OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO
MACIEJA SZPUNARA
przedstawiona w dniu 27 kwietnia 2023 r.!

Sprawa C-491/21

WA
przeciwko

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

[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym ztozony przez Inalta Curte de Casatie si
Justitie (najwyzszy sad kasacyjny, Rumunia)]

Odestanie prejudycjalne — Obywatelstwo Unii — Artykut 21 TFUE — Prawo do swobodnego
przemieszczania si¢ i przebywania na terytorium panstw czlonkowskich — Dyrektywa
2004/38/WE — Artykul4 — Warunek wydania dowodu tozsamosci — Miejsce zamieszkania
w panstwie czlonkowskim wydajacym dokument — Odmowa wydania dowodu tozsamosci przez
organy tego panstwa czlonkowskiego jego obywatelowi zamieszkatemu w innym panstwie
czlonkowskim — Réwne traktowanie — Ograniczenie — Uzasadnienie

I. Wprowadzenie

1. Jak napisal rzecznik generalny F.G. Jacobs w opinii w sprawie Pusa, ,z zastrzezeniem
ograniczen przewidzianych w samym art. [21 TFUE] na obywateli Unii zamierzajacych korzystac
z przystugujacego im prawa do przemieszczania sie lub pobytu nie mozna nakladaé
nieuzasadnionych obcigzen”2

2. W niniejszej sprawie Inalta Curte de Casatie si Justitie (najwyzszy sad kasacyjny, Rumunia)
zwrdcil sie do Trybunatu z wnioskiem o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym, dotyczacym
wykladni, po pierwsze, art. 26 ust. 2 i art. 21 ust. 1 TFUE oraz art. 20, art. 21 ust. 1 i art. 45 ust. 1
Karty praw podstawowych Unii Europejskiej (zwanej dalej ,karta”), a po drugie, art. 4—6
dyrektywy 2004/38/WE?.

3. Whniosek ten zostal zlozony w ramach sporu pomiedzy WA, skarzacym w postepowaniu
gtéwnym, obywatelem rumunskim wykonujacym dzialalno$¢ zawodowa cze$ciowo we Francji,
a cze$ciowo w Rumunii, a Directia pentru Evidenta Persoanelor si Administrarea Bazelor de Date

' Jezyk oryginalu: francuski.
2 C-224/02, EU:C:2003:634, pkt 22.

*  Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa obywateli Unii i czlonkéw ich rodzin do
swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium panstw czlonkowskich, zmieniajaca rozporzadzenie (EWG) nr 1612/68
i uchylajaca dyrektywy 64/221/EWG, 68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG, 75/34/EWG, 75/35/EWG, 90/364/EW G, 90/365/EWG
i93/96/EWG (Dz.U. 2004, L 158, s. 77).
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din Ministerul Afacerilor Interne (dyrekcja ds. stanu cywilnego i administracji baz danych
ministerstwa spraw wewnetrznych, Rumunia) (zwana dalej ,dyrekcja ds. stanu cywilnego”)
w przedmiocie odmowy wydania skarzacemu w postepowaniu gtéwnym dowodu tozsamosci
z tego powodu, ze skarzacy ustanowil swoje miejsce zamieszkania w innym panstwie
czlonkowskim.

II. Ramy prawne

A. Prawo Unii

4. Poza pewnymi postanowieniami prawa pierwotnego, a mianowicie art. 21 ust. 1 TFUE oraz
art. 20 ust. 2, art. 21 ust. 1 i art. 45 ust. 1 karty, w niniejszej sprawie istotne sa art. 4 ust. 3, art. 5
ust. 114 oraz art. 6 ust. 1 dyrektywy 2004/38.

B. Prawo rumurniskie

5. Ordonanta de urgenta a Guvernului nr. 97/2005 privind evidenta, domiciliul, resedinta si actele
de identitate ale cetdtenilor romani (dekret z moca ustawy nr 97/2005 w sprawie aktéw stanu
cywilnego, miejsca zamieszkania, miejsca pobytu i dokumentéw tozsamosci obywateli
rumunskich, z pézniejszymi zmianami i uzupelnieniami* (zwany dalej ,OUG nr 97/2005”) stanowi
wart. 12:

»(1) Dokumenty tozsamosci sa wydawane obywatelom rumunskim, ktérzy ukonczyli 14 rok
zycia.

[...]

(3) Do celéw niniejszego dekretu z moca ustawy za dokument tozsamosci uznaje sie: dowdd
tozsamosci, zwykly dowdd tozsamosci, elektroniczny dowdd tozsamosci, tymczasowy dowdd
tozsamosci i karte tozsamosci, w okresie ich waznosci”.

6. Artykut 13 OUG nr 97/2005 stanowi:

»(1) Dokument tozsamo$ci potwierdza tozsamos$¢, obywatelstwo rumurnskie, adres miejsca
zamieszkania oraz, zaleznie od przypadku, adres miejsca pobytu.

(2) Zgodnie z [Legea nr. 248/2005 privind regimul liberei circulatii a cetatenilor roméni in
strainatate (ustawa nr 248/2005 o zasadach swobodnego przemieszczania sie¢ obywateli
rumunskich za granica)®], z pdzniejszymi zmianami i uzupelnieniami [(zwana dalej »ustawa
o zasadach swobodnego przemieszczania sie«)], dowdd tozsamosci i elektroniczny dowdd
tozsamosci sa dokumentami podrézy w panstwach cztonkowskich Unii.

(3) Elektroniczny dowéd tozsamosci umozliwia posiadaczowi uwierzytelnienie sie w systemach
informatycznych ministerstwa spraw wewnetrznych oraz w systemach informatycznych innych

¢ Ponownie opublikowany w Monitorul Oficial al Romdniei, cze$¢ I, nr 719 z dnia 12 pazdziernika 2011 r.
Monitorul Oficial al Romdniei, cze$¢ 1, nr 682 z dnia 29 lipca 2005 .
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instytucji publicznych albo prywatnych, jak tez skladanie podpisu elektronicznego na zasadach
okreslonych w ustawie”.

7. Artykut 15 ust. 3 OUG nr 97/2005 stanowi:

»Do wniosku o wydanie nowego dokumentu tozsamosci zalacza si¢ wylacznie dokumenty, ktére
zgodnie z przepisami poswiadczaja miejsce zamieszkania zainteresowanego oraz, zaleznie od
przypadku, miejsce jego pobytu, chyba ze:

a) nastgpily zmiany danych odnoszacych sie do nazwiska, imienia, daty urodzenia, stanu
cywilnego i obywatelstwa rumunskiego, w ktérym to przypadku wnioskodawca obowigzany
jest przedstawi¢ dokumenty poswiadczajace te zmiany;

b) wnioskodawca jest posiadaczem tymczasowego dowodu tozsamosci lub karty tozsamosci,
w ktérym to przypadku jest on obowiazany przedstawi¢ wszystkie dokumenty wskazane
w ust. 27.

8. Artykul 20 ust. 1 lit. ¢) OUG nr 97/2005 stanowi:

»Lymczasowy dowdd tozsamosci jest wydawany:

[...] obywatelom rumuniskim zamieszkalym za granica, przebywajacym czasowo w Rumunii”.
9. Artykul 28 ust. 1 OUG nr 97/2005 przewiduje:

»1) Dowodami potwierdzajacymi adres miejsca zamieszkania moga by¢:

a) jesli chodzi o dokumenty urzedowe poswiadczajace prawo do zajmowania lokalu mieszkalnego
— dokumenty wydane zgodnie z wymogami waznosci okreslonymi w obowigzujacych
przepisach rumunskich;

b) pisemne o$wiadczenie podmiotu uprawnionego do wtadania lokalem mieszkalnym, bedacego
osoba fizyczna lub prawna, réwnoznaczne z zaswiadczeniem o zajmowaniu lokalu
mieszkalnego, wraz z jednym z dokumentéw wskazanych w lit. a) lub, zaleznie od przypadku,
lit. d);

c) w przypadku osoby fizycznej, ktéra nie moze przedstawi¢ dokumentéw wskazanych w lit. a)
i b) — oswiadczenie wnioskodawcy z zalaczona notatka policyjna z kontroli, potwierdzajaca
istnienie budynku mieszkalnego oraz okoliczno$¢, ze wnioskodawca faktycznie zamieszkuje
pod wskazanym adresem;

d) dokument wydany przez lokalny organ administracji publicznej, poswiadczajacy, ze
wnioskodawca lub w stosownym przypadku podmiot uprawniony do wladania lokalem
mieszkalnym jest wpisany do [Registrul agricol (rejestru rolnego)] jako wlasciciel budynku
mieszkalnego;

e) w przypadku maloletnich wnioskujacych o wydanie dokumentu tozsamos$ci — dokument
tozsamosci jednego z rodzicéw albo przedstawiciela ustawowego lub dokument dotyczacy
sprawowania wladzy rodzicielskiej, w stosownym przypadku wraz z jednym z dokumentéw
wskazanych w lit. a)-d)”.
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10. Artykuly 6 i 6! ustawy o zasadach swobodnego przemieszczania sie glosza:
»Artykul 6

(1) Obywatele rumunscy moga podrézowac za granice na podstawie nastepujacych rodzajow
dokumentéw podrdézy:

a) paszport dyplomatyczny;
b) paszport stuzbowy;
c) elektroniczny paszport dyplomatyczny;
d) elektroniczny paszport stuzbowy;
e) zwykly paszport;
f) zwykly paszport elektroniczny;
g) zwykly paszport tymczasowy;
h) dokument podrdzy.
Artykut 6
(1) Do celéw niniejszej ustawy dowdd tozsamosci, zwykly dowdd tozsamosci i elektroniczny
dowdd tozsamosci w okresie ich wazno$ci sa dokumentami podrézy, na podstawie ktérych

obywatele rumunscy moga podrézowaé do panstw czlonkowskich Unii oraz do panstw
trzecich, ktére uznaja te dokumenty za dokumenty podrézy.

[...]".
11. Artykul 17" ust. 1 lit. d) i art. 17" ust. 2 lit. b) tej ustawy stanowi:
»(1) Obywatelom rumunskim, ktérzy speilniaja warunki okreslone niniejsza ustawa i wobec

ktérych nie wydano tymczasowego zakazu podrézowania za granice, wydaje sie zwykly paszport
tymczasowy w nastepujacych przypadkach:

[...]

d) gdy posiadacz przedstawil zwykly paszport lub zwykly paszport elektroniczny w celu uzyskania
wizy i zlozyl os§wiadczenie o koniecznosci pilnego wyjazdu za granice;

[...]

2. Zwykly paszport tymczasowy jest wydawany:
[...]
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b) w sytuacjach wskazanych w ust. 1 lit. b)—g), w terminie trzech dni roboczych od daty zlozenia
wniosku;

[...]".
12. Artykul 34 ust. 1, 2 i 6 tej ustawy stanowi:

»1. Obywatel rumunski, ktéry ustanowil swoje miejsce zamieszkania za granica, moze
wnioskowa¢ o wydanie zwyklego paszportu elektronicznego lub zwyklego paszportu
tymczasowego, wskazujacego panstwo miejsca zamieszkania, jezeli znajduje sie w jednej
z nastepujacych sytuacji:

a) nabyl prawo pobytu na okres co najmniej jednego roku lub w stosownym przypadku jego
prawo pobytu na terytorium tego panstwa bylo kilkakrotnie odnawiane w ciagu jednego roku;

b) nabyl prawo pobytu na terytorium wspomnianego panstwa w celu laczenia rodziny z osoba
majaca miejsce zamieszkania na terytorium tego panstwa;

c) nabyl prawo pobytu dlugoterminowego lub w stosownym przypadku prawo statego pobytu na
terytorium tego panstwa;

d) nabyl obywatelstwo tego panstwa;

e) nabyl prawo do pracy lub zostal przyjety do prywatnej lub publicznej placowki w celu podjecia
nauki, w tym ksztalcenia zawodowego.

2. Obywatel rumunski posiadajacy zaswiadczenie o zameldowaniu lub dokument
poswiadczajacy, ze jego miejsce pobytu znajduje sie na terytorium panstwa czlonkowskiego Unii
Europejskiej, Europejskiego Obszaru Gospodarczego lub Konfederacji Szwajcarskiej, wydany
przez wlasciwe organy panstwa czlonkowskiego Unii Europejskiej, Europejskiego Obszaru
Gospodarczego lub Konfederacji Szwajcarskiej, moze wnioskowa¢ o wydanie zwyktego paszportu
elektronicznego lub zwyklego paszportu tymczasowego, w ktérym panstwo to jest wskazane jako
panstwo miejsca zamieszkania.

[...]

6. Obywatel rumunski, ktéry ustanowil swoje miejsce zamieszkania za granica, z chwila
otrzymania zwyklego paszportu elektronicznego lub zwyklego paszportu tymczasowego
wskazujacego panstwo miejsca zamieszkania obowigzany jest zwréci¢ wydany przez organy
rumunskie dokument tozsamosci po§wiadczajacy miejsce zamieszkania w Rumunii”.

III. Sp6r w postepowaniu gléwnym, pytanie prejudycjalne i postepowanie przed
Trybunalem
13. Skarzacy w postepowaniu gléwnym jest adwokatem majacym obywatelstwo rumunskie,

wykonujacym dziatalno$¢ zawodowa zaréwno we Francji, jak i w Rumunii, przy czym od 2014 r.
jego miejsce zamieszkania znajduje sie we Francji.
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14. Organy rumunskie wydaly mu zwykly paszport elektroniczny zawierajacy informacje, ze jego
miejsce zamieszkania znajduje si¢ we Francji. Z uwagi na to, ze jego Zycie prywatne i zawodowe
toczy sie zaréwno we Francji, jak i w Rumunii, co roku sklada on réwniez o$wiadczenie
dotyczace miejsca pobytu w Rumunii i otrzymuje tymczasowy dowdd tozsamosci. Dowdd tego
rodzaju nie stanowi jednakze dokumentu umozliwiajacego mu podrézowanie za granice.

15. W dniu 17 wrze$nia 2017 r. skarzacy w postepowaniu gléwnym zlozyl do dyrekcji ds. stanu
cywilnego wniosek o wydanie dowodu tozsamosci lub elektronicznego dowodu tozsamosci.
Wniosek ten zostal oddalony na tej podstawie, ze skarzacy nie wykazal, iz ma miejsce
zamieszkania w Rumunii.

16. W dniu 18 grudnia 2017 r. skarzacy w postepowaniu gléwnym wniést skarge administracyjna
do Curtea de Apel Bucuresti (sadu apelacyjnego w Bukareszcie, Rumunia) w celu zobowigzania
dyrekcji ds. stanu cywilnego do wydania mu zadanego dokumentu.

17. W dniu 28 marca 2018 r. sad ten oddalil te skarge jako bezzasadna na tej podstawie, ze
odmowa wydania dowodu tozsamo$ci przez dyrekcje ds. stanu cywilnego byla uzasadniona
w $wietle prawa rumurnskiego, ktére stanowi, ze dowody tozsamos$ci sa wydawane wylacznie
obywatelom rumunskim zamieszkalym w Rumunii. Sad ten uznal, Ze prawo rumunskie nie jest
sprzeczne z prawem Unii, poniewaz dyrektywa 2004/38 nie naklada na panstwa czlonkowskie
obowiazku wydawania ich obywatelom dowodéw tozsamosci. Ponadto zdaniem owego sadu
skarzacy nie byl dyskryminowany, poniewaz organy rumunskie wydaly mu zwykly paszport,
ktory jest dokumentem podrézy, umozliwiajagcym mu podrézowanie za granice.

18. Uznajac, ze wyrok Curtea de Apel Bucuresti (sadu apelacyjnego w Bukareszcie) narusza szereg
postanowien traktatu FUE, karty i dyrektywy 2004/38, skarzacy w postepowaniu gléwnym wniést
skarge kasacyjna do sadu odsylajacego, Inalta Curte de Casatie si Justitie (najwyzszego sadu
kasacyjnego).

19. Sad ten ma watpliwosci co do tego, czy odmowa wydania skarzacemu w postepowaniu
gléwnym dowodu tozsamosci w okolicznos$ciach sprawy postepowania gléwnego jest zgodna
z prawem Unii.

20. Sad odsylajacy podkresla w tym wzgledzie, ze o ile celem dyrektywy 2004/38 jest harmonizacja
wymaganych przez panstwa czlonkowskie warunkéw wjazdu na terytorium innego panstwa
czlonkowskiego, o tyle rozpatrywane przepisy krajowe wynikaja z zawezajacej wyktadni art. 4
ust. 3 tej dyrektywy, ktory stanowi, ze panstwa czlonkowskie wydaja swoim obywatelom dowody
tozsamosci lub paszporty zgodnie ze swoimi przepisami. Ponadto kryterium miejsca
zamieszkania moze by¢ wyrazem dyskryminacyjnego traktowania, ktére, aby moglo by¢
uzasadnione w $wietle prawa Unii, powinno opiera¢ si¢ na obiektywnych wzgledach
niezwigzanych z przynaleznoscia panstwowa osdéb, ktérych dotyczy, i proporcjonalnych
wzgledem prawnie uzasadnionego celu realizowanego przez prawo krajowe. Wreszcie
w niniejszej sprawie dyrekcja ds. stanu cywilnego nie wskazata obiektywnego wzgledu interesu
ogoblnego, ktéry moglby uzasadnia¢ odmienne traktowanie i odmowe przyznania obywatelom
rumunskim zamieszkalym w innym panstwie cztonkowskim Unii prawa do posiadania krajowego
dowodu tozsamosci. Sad odsylajacy wskazuje, ze nie znalaz! takiego uzasadnienia.
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21. W tych okolicznoéciach Inalta Curte de Casatie si Justitie (najwyzszy sad kasacyjny)
postanowil zawiesi¢ postepowanie i zwréci¢ sie do Trybunalu z nastgpujacym pytaniem
prejudycjalnym:

»Czy art. 26 ust. 2 TFUE, art. 20, art. 21 ust. 1 i art. 45 ust. 1 [karty] oraz art. 4[—]6 dyrektywy
[2004/38] nalezy interpretowac w ten sposéb, ze stoja one na przeszkodzie przepisom krajowym,
ktére nie zezwalaja na wydanie obywatelowi panstwa czlonkowskiego dowodu tozsamosci
mogacego stanowi¢ dokument podrdézy w Unii ze wzgledu na to, ze obywatel ten ustanowit swoje
miejsce zamieszkania w innym panstwie cztonkowskim?”.

22. Uwagi na pismie zostaly przedstawione przez skarzacego w postepowaniu giéwnym, rzad
rumunski i przez Komisje Europejska. Uczestnicy ci wzieli udzial w rozprawie, ktéra odbyla sie
w dniu 8 lutego 2023 r.

IV. Analiza

23. Poprzez swoje pytanie prejudycjalne sad odsylajacy zmierza w istocie do ustalenia, czy art. 26
ust. 2 TFUE, art. 20, art. 21 ust. 1 i art. 45 ust. 1 karty oraz art. 4-6 dyrektywy 2004/38 nalezy
interpretowac w ten sposéb, ze stoja one na przeszkodzie przepisom panstwa czlonkowskiego, na
mocy ktoérych obywatelowi Unii, bedacemu obywatelem tego panstwa cztonkowskiego, ktory
skorzystal z przystugujacego mu prawa do swobodnego przemieszczania sie i pobytu w innym
panstwie czlonkowskim, odmawia si¢ wydania dowodu tozsamo$ci mogacego stanowic
dokument podrézy w Unii tylko z tego powodu, Ze ustanowil on swoje miejsce zamieszkania na
terytorium tego innego panstwa cztonkowskiego.

24. Skarzacy w postepowaniu gléwnym i Komisja stoja na stanowisku, ze rozpatrywane przepisy
krajowe sa wyrazem nier6éwnego traktowania, ktére wywiera negatywny wplyw na prawo
obywateli rumunskich majacych miejsce zamieszkania w innym panstwie czlonkowskim do
swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu w Unii. Natomiast rumunski rzad twierdzi, ze panstwa
czlonkowskie dysponuja zakresem uznania, jesli chodzi o wydawanie dowodéw tozsamosci, oraz
ze rozpatrywane przepisy nie stanowia ograniczenia prawa tych obywateli do swobodnego
przemieszczania sie i pobytu.

25. W niniejszej opinii przedstawie kilka uwag wstepnych majacych na celu podsumowanie
okolicznosci faktycznych i przypomnienie istotnych w niniejszej sprawie przepiséw oraz
wyjasnienie majacych zastosowanie przepiséw prawa Unii, a nastepnie przeanalizuje zagadnienie,
ktorego dotyczy pytanie prejudycjalne, w §wietle tych przepisow.

A. Uwagi wstepne

26. Zgodnie z przedstawionym przez sad odsylajacy opisem stanu faktycznego niniejsza sprawa
dotyczy obywatela rumunskiego zamieszkatego od 2014 r. we Francji, ktéry wykonuje dzialalnos¢
zawodowa zaréwno we Francji, jak i w Rumunii®. Organy rumunskie wydaty mu zwykly paszport
elektroniczny zawierajacy wzmianke o tym, Ze ma on miejsce zamieszkania we Francji, oraz

¢ Skarzacy w postepowaniu gtéwnym wskazal podczas rozprawy, ze oprécz wykonywania zawodu adwokata prowadzi wyktady na jednym

z francuskich uniwersytetéw.
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tymczasowy dowdd tozsamosci’. Dowdd ten, ktéry nie stanowi dokumentu podrdzy, jest
wydawany obywatelom rumunskim zamieszkalym w innym panstwie czlonkowskim, ktérzy
czasowo przebywaja w Rumunii, i powinien by¢ corocznie odnawiany. Skarzacy w postepowaniu
gtéwnym ztozyl wniosek do dyrekcji ds. stanu cywilnego w celu otrzymania dowodu tozsamosci
(zwyktego lub elektronicznego), stanowiacego dokument podrézy, ktéry umozliwialby mu
podrézowanie do Francji, lecz wniosek ten zostal oddalony. Skarzacy wniést skarge na te decyzje
do Curtea de Apel Bucuresti (sadu apelacyjnego w Bukareszcie), ktéra zostala oddalona jako
bezzasadna, gtéwnie ze wzgledu na to, ze rumunskie przepisy nie sg sprzeczne z prawem Unii.

27. Sad odsylajacy wskazuje w tym wzgledzie, ze zgodnie z prawem rumunskim wszyscy
obywatele rumunscy, niezaleznie od ich miejsca zamieszkania, maja prawo do otrzymania
paszportu®. Sad ten wyjasnia réwniez, ze zgodnie z tym prawem obywatele rumunscy majacy
miejsce zamieszkania w Rumunii, po osiagnieciu 14 roku zycia, maja prawo do otrzymania
zwyklego dowodu tozsamosci badz elektronicznego dowodu tozsamo$ci, mogacych stanowic
dokument podrézy®. Natomiast obywatele rumunscy majacy miejsce zamieszkania w innym
panstwie czlonkowskim nie sa uprawnieni do otrzymania tych dokumentéw tozsamosci'. Sad
ten wyjasnia w tym wzgledzie, ze tacy obywatele, w chwili otrzymania paszportu wskazujacego
panstwo czlonkowskie ich miejsca zamieszkania, obowiazani sa zwré6ci¢ dokument tozsamosci
mogacy stanowi¢ dokument podrézy, poswiadczajacy miejsce zamieszkania w Rumunii'’. Jezeli
jednak przebywaja oni czasowo w tym panstwie czlonkowskim, to otrzymuja tymczasowy dowéd
tozsamosci, ktéry nie moze stanowi¢ dokumentu podrézy 2.

28. Jest oczywiste, ze rozpatrywana w postepowaniu gléwnym sytuacja jest objeta zakresem
stosowania prawa Unii, a w szczegdélnosci zasad, ktére dotycza wykonywania prawa do
swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu.

29. Pragne w tym wzgledzie przypomnie¢, po pierwsze, ze art. 20 TFUE przyznaje wszystkim
osobom posiadajacym obywatelstwo panstwa czlonkowskiego status obywatela Unii®.
W niniejszym przypadku skarzacy w postepowaniu gléwnym posiada obywatelstwo rumunskie,
w zwiazku z czym ma status obywatela Unii, ktéry to status, jak wielokrotnie stwierdzat Trybunat
»ma stanowi¢ podstawowy status obywateli panstw czlonkowskich”'. Jako obywatel Unii, ktory
skorzystal ze swobody przemieszczania sie i pobytu w panstwie czlonkowskim innym niz

7 W odpowiedzi na pytanie zadane przez Trybunal podczas rozprawy rzad rumunski podkresli, ze ,tymczasowy dowdd tozsamosci” nie
zawiera zabezpieczert dowodu osobistego w rozumieniu art. 2 lit. a) oraz art. 3 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2019/1157 z dnia 20 czerwca 2019 r. w sprawie poprawy zabezpieczeri dowoddéw osobistych obywateli Unii i dokumentéw
pobytowych wydawanych obywatelom Unii i czlonkom ich rodzin korzystajacym z prawa do swobodnego przemieszczania sie
(Dz.U. 2019, L 188, 5. 67).

8 Zobacz art. 6 ust. 1lit. f) i g) oraz art. 34 ust. 1 i 2 ustawy o zasadach swobodnego przemieszczania sie.

® Zobacz art. 12 ust. 112 OUG nr 97/2005 oraz art. 6' ust. 1 ustawy o zasadach swobodnego przemieszczania sie.

1 Komisja wskazala w swoich uwagach na pi$mie, ze art. 14 ust. 2 OUG nr 97/2005 stanowi, iz wylacznie obywatele rumuriscy, ktérzy majg
miejsce zamieszkania w Rumunii i przebywaja czasowo za granica moga ubiegac sie o wydanie dowodu tozsamo$ci.

1 Zobacz art. 34 ust. 6 ustawy o zasadach swobodnego przemieszczania sie.

2 Zobacz art. 20 ust. 1 lit. ¢) OUG nr 97/2005. Z dokumentéw przedstawionych przez skarzacego w postepowaniu gléwnym na podstawie
art. 62 § 1 regulaminu postepowania przed Trybunatem wynika, ze tymczasowy dowdd tozsamosci zawiera informacje o adresie miejsca
czasowego zamieszkania w Rumunii posiadacza dowodu.

13 Zobacz w szczegblnosci wyroki: z dnia 11 lipca 2002 r., D’Hoop (C-224/98, EU:C:2002:432, pkt 27); z dnia 9 czerwca 2022 r., Préfet du
Gers et Institut national de la statistique et des études économiques (C-673/20, EU:C:2022:449, pkt 49 i przytoczone tam orzecznictwo).

" Wyroki: z dnia 20 wrze$nia 2001 r., Grzelczyk (C-184/99, EU:C:2001:458, pkt 31); z dnia 1 sierpnia 2022 r., Familienkasse
Niedersachsen-Bremen (C-411/20, EU:C:2022:602, pkt 28).
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panstwo czlonkowskie pochodzenia, moze on powolywac sie na zwigzane z tym statusem prawa,
w szczegdlnosci prawa przewidziane w art. 21 ust. 1 TFUE, ,w stosownym przypadku réwniez
wobec swego panistwa czltonkowskiego pochodzenia” *°.

30. Po drugie, pragne réwniez przypomnieé, ze art. 21 ust. 1 TFUE przyznaje skarzacemu
w postepowaniu gléwnym prawo do swobodnego przemieszczania si¢ i przebywania na
terytorium panstw czlonkowskich, z zastrzezeniem ograniczenn i warunkéw ustanowionych
w traktatach i w srodkach przyjetych w celu ich wykonania. Takie ograniczenia i warunki zostaly
w szczegblnosci przewidziane w dyrektywie 2004/38, ktora w art. 1 stanowi, ze jej celem jest
w szczegolnosci okreslenie warunkoéw regulujacych korzystanie z tego prawa oraz jego ograniczen.

31. Wreszcie nalezy zauwazy¢, ze chociaz pytanie prejudycjalne odwoluje si¢ do art. 26 ust. 2
TFUE oraz do art. 20 i art. 21 ust. 1 karty, to jednak rozstrzygniecie sporu w postepowaniu
gléwnym nie wymaga, aby Trybunatl odnosit si¢ konkretnie do tych postanowien.

32. Jesli chodzi o art. 45 karty, do ktérego réwniez odwoluje sie pytanie prejudycjalne, nalezy
przypomnie¢, ze jego ust. 1 gwarantuje kazdemu obywatelowi Unii prawo do swobodnego
przemieszczania sie i przebywania na terytorium panstw czlonkowskich, to jest prawo, ktére
zgodnie z wyjasnieniami dotyczacymi karty praw podstawowych'® jest tozsame z prawem
zapewnionym w art. 20 ust. 2 akapit pierwszy lit. a) TFUE i jest wykonywane, zgodnie z art. 20
ust. 2 akapit drugi TFUE oraz art. 52 ust. 2 karty, na warunkach i w granicach okreslonych przez
traktaty i $Srodki przyjete w ich wykonaniu".

33. W zwiazku z tym w celu udzielenia odpowiedzi na pytanie przedstawione przez sad odsytajacy
wystarczy moim zdaniem odnie$¢ si¢ do wlasciwych przepiséw dyrektywy 2004/38, a takze do
art. 21 TFUE®.

B. W przedmiocie wykladni art. 4 ust. 3 dyrektywy 2004/38 oraz istnienia odmiennego
traktowania moggcego ograniczaé prawo do swobodnego przemieszczania sie i pobytu

34. Wydaje mi sie, ze warto przypomnie¢ w pierwszej kolejnosci, iz w celu umozliwienia
obywatelom korzystania z prawa do swobodnego przemieszczania sie i pobytu w Unii art. 4 ust. 3
dyrektywy 2004/38 zobowigzuje panstwa czlonkowskie, aby dzialajac zgodnie ze swoimi
przepisami, wydawaly swoim obywatelom dowody tozsamosci lub paszporty potwierdzajace ich

> Wyrok z dnia 14 grudnia 2021 r., Stolichna obshtina, rayon ,Pancharevo” (C-490/20, EU:C:2021:1008, pkt 42 i przytoczone tam
orzecznictwo).

' Dz.U. 2007, C 303, s. 29.

7 Wryrok z dnia 21 czerwca 2022 r., Ligue des droits humains (C-817/19, EU:C:2022:491, pkt 275). Nalezy réwniez przypomnie¢, ze
z orzecznictwa wynika, iz $rodek krajowy, ktéry moze utrudniaé korzystanie ze swobody przemieszczania si¢ oséb, moze by¢
uzasadniony tylko wtedy, gdy jest zgodny z gwarantowanymi w karcie prawami podstawowymi, nad ktérych przestrzeganiem czuwa
Trybunal. Jak zatem stusznie podkreslita Komisja, jakiekolwiek ograniczenie praw ustanowionych w art. 21 ust. 1 TFUE sila rzeczy
naruszatoby art. 45 ust. 1 karty, poniewaz, jak juz przypomniatem, ustanowione w karcie prawo obywateli Unii do swobodnego
przemieszczania sie i przebywania na terytorium panstw cztonkowskich odzwierciedla prawo przyznane przez art. 21 ust. 1 TFUE.
Zobacz m.in. wyroki: z dnia 18 czerwca 1991 r., ERT (C-260/89, EU:C:1991:254, pkt 43); z dnia 14 grudnia 2021 r., Stolichna obshtina,
rayon ,Pancharevo” (C-490/20, EU:C:2021:1008, pkt 58); z dnia 21 czerwca 2022 r., Ligue des droits humains (C-817/19, EU:C:2022:491,
pkt 275, 281); a takze postanowienie z dnia 24 czerwca 2022 r., Rzecznik Praw Obywatelskich (C-2/21, EU:C:2022:502, pkt 46).

Zobacz réwniez przypis 27 do niniejszej opinii.
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przynaleznos$¢ panstwowa®. Trybunatl orzekl juz w tym wzgledzie, Ze na mocy tego przepisu do
panstw czlonkowskich nalezy wydawanie swoim obywatelom dowodéw tozsamosci lub
paszportéw i odnawianie tych dokumentéw .

35. W drugiej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze z brzmienia art. 4 ust. 3 dyrektywy 2004/38,
a w szczegblnosci z faktu uzycia przez prawodawce Unii spdjnika ,lub”, opisujacego alternatywe
zwykly, jasno wynika, iz w kontekscie spoczywajacego na panstwach czlonkowskich obowiazku
wydawania obywatelom dokumentu podrdézy przepis ten pozostawia im wybdér rodzaju
dokumentu podrézy, ktérym moze by¢ dowdd tozsamosci lub paszport.

36. Nalezy jednakze podkresli¢, ze z motywdédw 1-4 i 11 dyrektywy 2004/38 wynika, ze jej celem
jest przede wszystkim wzmocnienie podstawowego i indywidualnego prawa do swobodnego
przemieszczania si¢ i przebywania na terytorium panstw czlonkowskich, przyznanego
obywatelom Unii bezpo$rednio przez traktat, oraz utatwienie korzystania z tego prawa®. W tym
wzgledzie, zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu, z uwagi na kontekst, w jaki wpisuje
sie ta dyrektywa, oraz zamierzone w niej cele, przepisy te nie moga by¢ interpretowane w sposéb
zawezajacy, a w kazdym razie nie moga zostaé pozbawione swej skutecznosci (effet utile) *.

37. Ponadto chociaz w aktualnym stanie prawa Unii panistwa czlonkowskie maja kompetencje
jesli chodzi o wydawanie dowodéw tozsamosci, to nalezy jednak przypomnieé, Zze powinny one
realizowac te kompetencje z poszanowaniem prawa Unii, w szczeg6lnosci postanowien traktatu
dotyczacych przyznanej wszystkim obywatelom Unii na mocy art. 21 ust. 1 TFUE swobody
przemieszczania sie i przebywania na terytorium panstw czlonkowskich .

38. Jak wynika z postanowienia odsylajacego, zagadnienie lezace u podstaw pytania
prejudycjalnego w niniejszej sprawie dotyczy wprowadzonego na mocy rozpatrywanych
przepiséw rumunskich odmiennego traktowania obywateli rumunskich majacych miejsce
zamieszkania w Rumunii i obywateli rumunskich majacych miejsce zamieszkania w innym
panstwie czlonkowskim. Przepisy te stanowia bowiem, ze obywatele rumunscy majacy miejsce
zamieszkania w Rumunii sa uprawnieni do otrzymania dwéch waznych dokumentéw
umozliwiajacych podrézowanie w Unii, a mianowicie dowodu toZsamosci i paszportu, podczas
gdy obywatele rumunscy majacy miejsce zamieszkania w innym panstwie czlonkowskim sa
uprawnieni do otrzymania tylko jednego dokumentu podrézy, a mianowicie paszportu®.

39. Nalezy zatem ustali¢, czy to odmienne traktowanie jest zgodne z przepisami prawa Unii
dotyczacymi swobody przemieszczania si¢ i pobytu oséb, a w szczegdlnosci z dyrektywa 2004/38.

1 Wyrok z dnia 14 grudnia 2021 r., Stolichna obshtina, rayon ,Pancharevo” (C-490/20, EU:C:2021:1008, pkt 43). Artykut 4 ust. 3 dyrektywy
2004/38 stanowi, ze ,[planstwa czltonkowskie, dzialajac zgodnie ze swoimi przepisami, wydaja i odnawiaja swoim obywatelom dowéd
tozsamosci i [lub] paszport, potwierdzajacych [potwierdzajacy] ich przynaleznos¢ panstwowa”.

% Zobacz podobnie wyrok z dnia 6 pazdziernika 2021 r., A (Przekroczenie granicy panistwa na pokladzie plywajacej jednostki rekreacyjnej)
(C-35/20, EU:C:2021:813, pkt 53).

2 Wyroki: z dnia 25 lipca 2008 r., Metock i in. (C-127/08, EU:C:2008:449, pkt 82); z dnia 19 wrze$nia 2013 r., Brey (C-140/12,
EU:C:2013:565, pkt 71).

2 Wryroki: z dnia 11 grudnia 2007 r., Eind (C-291/05, EU:C:2007:771, pkt 43); z dnia 25 lipca 2008 r., Metock i in. (C-127/08,
EU:C:2008:449, pkt 84); z dnia 7 pazdziernika 2010 r., Lassal (C-162/09, EU:C:2010:592, pkt 31); z dnia 18 grudnia 2014 r., McCarthy i in.
(C-202/13, EU:C:2014:2450, pkt 32); z dnia 5 czerwca 2018 r., Coman i in. (C-673/16, EU:C:2018:385, pkt 39); a takze z dnia 11 kwietnia
2019 r., Tarola (C-483/17, EU:C:2019:309, pkt 38).

% Zobacz podobnie m.in. wyroki: z dnia 26 pazdziernika 2006 r., Tas-Hagen i Tas (C-192/05, EU:C:2006:676, pkt 22); z dnia 22 maja
2008 r., Nerkowska (C-499/06, EU:C:2008:300, pkt 24); a takze z dnia 5 czerwca 2018 r., Coman i in. (C-673/16, EU:C:2018:385, pkt 35-
38). Zobacz réwniez wyrok z dnia 6 pazdziernika 2021 r., A (Przekroczenie granicy panstwa na pokladzie plywajacej jednostki
rekreacyjnej) (C-35/20, EU:C:2021:813, pkt 53).

Pragne przypomnie¢, ze — jak zauwazyla Komisja w odpowiedzi na pytanie zadane przez Trybunal na rozprawie — z punktu widzenia
prawa do swobodnego przemieszczania sie i pobytu w Unii te dwie sytuacje sa poréwnywalne.
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40. Jest oczywiscie prawda, jak juz wskazalem, ze art. 4 ust. 3 dyrektywy 2004/38 nie naklada na
panstwa czlonkowskie obowigzku wydawania ich obywatelom dwéch dokumentéw tozsamosci
mogacych stanowi¢ dokument podrézy, czyli dowodu tozsamos$ci i paszportu. Przeciwnie,
przepis ten przyznaje panstwom czlonkowskim mozliwo$¢ wyboru w odniesieniu do wydawania
ich obywatelom dowodu tozsamosci lub paszportu. Jednakze przepis ten, interpretowany
w $wietle art. 21 TFUE, nie moze umozliwiaé, aby panstwa czlonkowskie dokonywaly tego
wyboru, traktujac swoich obywateli w mniej korzystny sposéb z tego powodu, ze skorzystali
z przystugujacego im prawa do swobodnego przemieszczania sie i pobytu w Unii. Innymi stowy,
dokonywany przez panstwa czlonkowskie uprawniony wybér dotyczacy krajowych zasad
wydawania obywatelom dokumentéw podrézy, przewidziany w art. 4 ust. 3 dyrektywy 2004/38,
nie moze skutkowac — jak ma to miejsce w niniejszym przypadku — wprowadzeniem nier6wnego
traktowania polegajacego na wydawaniu obywatelom rumunskim majacym miejsce zamieszkania
w innym panstwie cztonkowskim jednego tylko dokumentu podrézy, a mianowicie paszportu.

41. Jak bowiem stusznie zauwazyla Komisja, obywatele rumunscy, ktérzy maja miejsce
zamieszkania w innych panstwach czltonkowskich i chca otrzymac zaréwno paszport, jak i dowdd
tozsamosci (zwykly lub elektroniczny), musza mie¢ miejsce zamieszkania w Rumunii.
Z postanowienia odsylajacego wynika, ze dowodami na posiadanie takiego miejsca zamieszkania
sa miedzy innymi akt wlasnosci, umowa najmu lub zaswiadczenie o zajmowaniu lokalu
mieszkalnego. Oznacza to, ze tacy obywatele musza by¢ nie tylko wtascicielami badz najemcami
albo osobami uprawnionymi do wladania lokalem mieszkalnym w Rumunii, lecz musza takze
posiada¢ miejsce zamieszkania, niezbedne do korzystania z przystugujacego im prawa do
swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu w innym panstwie cztonkowskim. Jest oczywiste, ze
wymog ten skutkuje mniej korzystnym traktowaniem z uwagi na wykonywanie tego prawa. Aby
uzyska¢ obydwa dokumenty podrézy, obywatele rumunscy, ktérzy skorzystali z przystugujacego
im prawa do swobodnego przemieszczania si¢, musza bowiem zachowa¢ miejsce zamieszkania
w Rumunii, podczas gdy ci, ktérzy nie skorzystali z tego prawa i maja miejsce zamieszkania
w Rumunii, moga je uzyskac bez koniecznosci spetnienia innych warunkéw.

42. W zwiazku z tym uwazam, ze to odmienne traktowanie moze pozbawia¢ skutecznosci (effet
utile) art. 4 ust. 3 dyrektywy 2004/38.

43. Pragne ponadto przypomnie¢, po pierwsze, ze art. 4 ust. 1 tej dyrektywy stanowi, iz ,[b]ez
uszczerbku dla przepiséw dotyczacych dokumentéw podrézy majacych zastosowanie do
krajowych kontroli granicznych wszyscy obywatele Unii posiadajacy wazny dowdd tozsamosci
lub paszport [...] maja prawo do opuszczenia terytorium panstwa cztonkowskiego w celu odbycia
podrézy do innego panstwa czlonkowskiego”. Po drugie, art. 5 ust. 1 rzeczonej dyrektywy stanowi,
ze ,[blez uszczerbku dla przepiséw dotyczacych dokumentéw podrézy majacych zastosowanie do
krajowych kontroli granicznych panstwa czlonkowskie przyznaja obywatelom Unii prawo wjazdu
na ich terytorium z waznym dokumentem tozsamosci lub paszportem”.

44. Okazuje sie zatem, ze obowiazek posiadania przy sobie dowodu tozsamosci lub paszportu nie
warunkuje ani prawa wyjazdu, ani prawa wjazdu, lecz stanowi formalnos¢ majgcg na celu
ujednolicenie, a tym samym ulatwienie kontroli tozsamosci, ktére, w przypadkach okreslonych
w rozporzadzeniu (WE) nr 562/2006%, moga by¢ przeprowadzane?®. Okolicznos¢, ze obywatel

% Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 marca 2006 r. ustanawiajace wspélnotowy kodeks zasad regulujacych
przeplyw os6éb przez granice (kodeks graniczny Schengen) (Dz.U. 2006, L 105, s. 1), zmienione rozporzadzeniem Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 610/2013 z dnia 26 czerwca 2013 r. (Dz.U. 2013, L 182, s. 1).

Zobacz podobnie wyrok z dnia 6 pazdziernika 2021 r., A (Przekroczenie granicy paristwa na poktadzie plywajacej jednostki rekreacyjnej)
(C-35/20, EU:C:2021:813, pkt 73).
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Unii moze podrézowad, posiadajac przy sobie wylacznie dowdd tozsamosci, stanowi zatem dla
niego ulatwienie, gdyz nie musi on posiada¢ paszportu. W zwigzku z tym odmienne traktowanie
wprowadzone na mocy rozpatrywanych przepiséw moze pozbawia¢ skutecznosci (effet utile)
zaréwno art. 4 ust. 1 dyrektywy 2004/38, jak i art. 5 ust. 1 tej dyrektywy.

45. Niemniej uwazam, ze w zakresie, w jakim rozpatrywane w postepowaniu gléwnym przepisy
pozwalaja organom krajowym decydowa¢ o wydaniu lub odmowie wydania obywatelom
rumunskim dowodu tozsamosci mogacego stanowi¢ dokument podrézy w zaleznosci od tego,
czy ustanowili oni swoje miejsce zamieszkania w innym panstwie czlonkowskim, a wiec
w zalezno$ci od tego, czy skorzystali oni z prawa do swobodnego przemieszczania sie i pobytu,
nalezy zbada¢, czy zachodzi ograniczenie swobody przemieszczania sie¢ w rozumieniu art. 21
ust. 1 TFUE.

C. W przedmiocie istnienia ograniczenia swobody przemieszczania si¢ obywateli Unii
w rozumieniu art. 21 ust. 1 TFUE

46. Z poprzednich punktéw wynika, ze rozpatrywane w postepowaniu gléwnym przepisy
wprowadzaja odmienne traktowanie, ktére moze wywiera¢ negatywny wplyw na przystugujace
obywatelom rumunskim zamieszkalym w innym panstwie czlonkowskim prawo do
przemieszczania si¢ i przebywania w Unii w rozumieniu art. 21 ust. 1 TFUE.

47. W pierwszej kolejnosci przypomne w tym wzgledzie, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem
Trybunalu uregulowanie krajowe, ktére stawia w gorszej sytuacji niektérych obywateli tego kraju
z tego tylko powodu, ze skorzystali oni ze swobody przemieszczania si¢ i pobytu w innym panstwie
czlonkowskim, stanowi ograniczenie swob6d gwarantowanych kazdemu obywatelowi Unii przez
art. 21 ust. 1 TFUE”.

48. W drugiej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze Trybunal niejednokrotnie orzekal, iz utatwienia
wprowadzone przez traktat w dziedzinie swobody przemieszczania sie nie moga wywota¢ w pelni
swych skutkow, jezeli obywatela panstwa cztonkowskiego mozna zniecheci¢ do korzystania z nich
wskutek ustanowionych przez ustawodawstwo panstwa czlonkowskiego jego pochodzenia
przeszkéd dotyczacych jego pobytu w przyjmujacym panstwie cztonkowskim, ktére powoduja
zaistnienie niekorzystnej dla niego sytuacji, jezeli z tych utatwien skorzysta .

49. Moim zdaniem nieréwne traktowanie wprowadzone rozpatrywanymi przepisami krajowymi
stanowi ograniczenie swobody przemieszczania sie i pobytu obywateli rumunskich majacych
miejsce zamieszkania w innym panstwie cztonkowskim%.

50. W pierwszej kolejnosci nalezy podkresli¢, ze poprzez uniemozliwienie wydania dowodu
tozsamos$ci mogacego stanowi¢ dokument podrézy tylko z tego powodu, iz skarzacy
w postepowaniu gléwnym ustanowil swoje miejsce zamieszkania w innym panstwie

7 Wyroki: z dnia 8 czerwca 2017 r., Freitag (C-541/15, EU:C:2017:432, pkt 35 i przytoczone tam orzecznictwo); a takze z dnia 19 listopada
2020 r., ZW (C-454/19, EU:C:2020:947, pkt 30 i przytoczone tam orzecznictwo). Jesli chodzi o art. 45 ust. 1 karty, zob. podobnie wyrok
z dnia 21 czerwca 2022 r., Ligue des droits humains (C-817/19, EU:C:2022:491, pkt 277).

% Zobacz wyroki: z dnia 29 kwietnia 2004 r., Pusa (C-224/02, EU:C:2004:273, pkt 19); z dnia 26 pazdziernika 2006 r., Tas-Hagen i Tas
(C-192/05, EU:C:2006:676, pkt 30); z dnia 22 maja 2008 r., Nerkowska (C-499/06, EU:C:2008:300, pkt 32); a takze z dnia 14 paZdziernika
2010 r., van Delft i in. (C-345/09, EU:C:2010:610, pkt 97).

¥ Zobacz pkt 38 i 41 niniejszej opinii.

12 ECLLI:EU:C:2023:362



OprINIA M. SzZPUNARA — SprawA C-491/21
DIRECTIA PENTRU EVIDENTA PERSOANELOR SI ADMINISTRAREA BAZELOR DE DATE

czlonkowskim, mianowicie we Francji, przepis ten moze zniecheca¢ obywateli rumunskich, ktérzy
znajduja si¢ w takiej samej sytuacji jak skarzacy w postepowaniu gléwnym, do korzystania
z przystugujacej im swobody przemieszczania si¢ i przebywania w Unii.

51. Jak juz wskazatem, Zrédlem problemu nie jest fakt, ze pafistwo czlonkowskie wydaje swoim
obywatelom badz paszport, badz dowdd tozsamosci. Taki wyboér jest rzecz jasna uprawniony.
Problem polega na tym, ze dokonujac takiego wyboru, panstwo czlonkowskie wprowadzilo
odmienne traktowanie, ktdre, tak jak w niniejszym przypadku, ma negatywny wplyw na prawo
obywateli Unii do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu.

52. W drugiej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze wbrew temu, co twierdzi rzad rumunski, nawet
jezeli obywatele rumunscy majacy miejsce zamieszkania w innym panstwie czlonkowskim sa
posiadaczami paszportéw, korzystanie ze swobody przemieszczania sie jest dla nich trudniejsze.

53. Sad odsylajacy wskazuje w tym wzgledzie, Ze skarzacy w postepowaniu gtéwnym przez 12 dni,
kiedy to jego paszport znajdowal sie w ambasadzie pafistwa trzeciego w Bukareszcie w zwiazku ze
staraniami o uzyskanie wizy, nie mdgl udac¢ si¢ do Francji, gdyz nie dysponowal dowodem
tozsamosci mogacym stanowi¢ dokument podrézy. Zdaniem tego sadu w takim przypadku
obywatel rumunski majacy miejsce zamieszkania w Rumunii méglby udac sie do innego panstwa
czlonkowskiego na podstawie dowodu tozsamosci. Sad ten wyjasnia, ze skarzacy w postepowaniu
gléwnym nie mial jednak takiej mozliwosci, poniewaz jego wniosek o wydanie dowodu tozsamosci
zostal rozpatrzony odmownie przez dyrekcje ds. stanu cywilnego.

54. Rzad rumunski podnosi, ze w sytuacji gdy obywatel rumunski sklada swoj paszport
w ambasadzie panstwa trzeciego, aby uzyska¢ wize wjazdowa do tego panstwa trzeciego,
w terminie trzech dni roboczych od dnia zlozenia wniosku otrzymuje on paszport tymczasowy.
Zdaniem tego rzadu taki dokument stuzy zagwarantowaniu, aby w okolicznos$ciach takich jak
w postepowaniu gléwnym obywatele rumunscy, bez wzgledu na ich miejsce zamieszkania, mogli
jak najszybciej i bez ograniczen korzysta¢ z przyslugujacego im prawa do swobodnego
przemieszczania sie. Jednakze skarzacy w postepowaniu gléwnym podnidst w trakcie rozprawy, ze
w okresie wzmozonego ruchu obywatel rumunski musi oczekiwa¢ miesiac na umdwienie
spotkania i uzyskanie mozliwosci zlozenia wniosku o wydanie paszportu tymczasowego.

55. Moim zdaniem s$wiadczy to o nalozeniu na obywateli Unii, takich jak skarzacy
w postepowaniu gtéwnym, znacznych obciazen administracyjnych zwiazanych z procedurami
wydawania dowodéw tozsamosci lub paszportéw, co stanowi ograniczenie ich prawa do
swobodnego przemieszczania si¢ i przebywania w Unii.

56. W trzeciej kolejnosci — podzielam opini¢ Komisji, zgodnie z ktéra obywatele Unii korzystajacy
z prawa do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu zazwyczaj maja swoje sprawy w réznych
panstwach cztonkowskich, a zatem wykazujg pewien stopienn mobilnosci w Unii.

57. Wreszcie, w czwartej kolejnosci, jak podkreslil rzecznik generalny F. G. Jacobs, ,[jlest [...]
oczywiste, ze swoboda przemieszczania si¢ nie sprowadza sie wylacznie do zniesienia ograniczen
prawa danej osoby do wjazdu na terytorium panstwa czlonkowskiego, przebywania na tym
terytorium lub opuszczenia go. Swobody tej nie mozna zapewni(, jezeli nie zostang réwniez
zniesione wszelkie Srodki, niezaleznie od ich charakteru, nakladajace nieuzasadnione obciazenia
na osoby, ktdére korzystaja z tego prawa. Niezaleznie od kontekstu — czy bedzie to powrét do
panstwa czlonkowskiego pochodzenia, osiedlenie si¢ lub przemieszczenie do innego panstwa
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Unii — wykluczone jest nakladanie jakichkolwiek obcigzen tego rodzaju”*.

58. Pozostaje zatem jedynie ustali¢, czy wprowadzone rozpatrywanymi przepisami ograniczenie
(w rozumieniu art. 21 ust. 1 TFUE) swobodnego przemieszczania si¢ obywateli rumunskich
majacych miejsce zamieszkania w innym panstwie czlonkowskim moze by¢ uzasadnione
w $wietle prawa Unii.

1. W przedmiocie uzasadnienia ograniczenia

59. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu ograniczenie swobodnego przemieszczania
sie, ktére — jak w sprawie w postepowaniu gléwnym - jest niezalezne od przynaleznosci
panstwowej zainteresowanych oséb, moze by¢ uzasadnione, jezeli opiera si¢ na obiektywnych
wzgledach interesu ogdlnego oraz jest proporcjonalne do uzasadnionego celu realizowanego
przez prawo krajowe®. Z orzecznictwa Trybunalu wynika réwniez, ze S$rodek jest
proporcjonalny, gdy pozostajac zdatnym do osiggniecia zamierzonego celu, nie wykracza poza to,
co jest konieczne do jego osiagniecia®.

60. Czy w niniejszej sprawie zachodza obiektywne wzgledy interesu ogdlnego pozwalajace
uzasadni¢ ograniczenie swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu oséb?

61. Sad odsytajacy wskazuje, ze nie stwierdzil, aby istnialy w tym przypadku obiektywne wzgledy
interesu ogdlnego, ktore moglyby uzasadnia¢ odmienne traktowanie oraz odmowe przyznania
obywatelom rumunskim zamieszkalym w innym panstwie czlonkowskim Unii prawa do
posiadania krajowego dowodu tozsamosci mogacego stanowi¢ dokument podrdzy.

62. Rzad rumunski w swoich uwagach na pi$mie oraz podczas rozprawy uzasadnial odmowe
wydawania takiego dowodu tozsamos$ci obywatelom rumunskim majacym miejsce zamieszkania
w innym panstwie czlonkowskim przede wszystkim brakiem mozliwosci wskazania w nim
miejsca zamieszkania tych obywateli, znajdujacego si¢ poza Rumunig. Rzad ten podniést
w pierwszej kolejnosci, ze zgodnie z art. 91 ust. 1 rumunskiego kodeksu cywilnego dowodem
miejsca zamieszkania i pobytu s3 informacje wpisane do dowodu tozsamosci, ktéry stuzy zatem
przede wszystkim do wykazania tej okolicznosci, stanowiacej nieodlaczny element tozsamosci
obywatela rumunskiego, do celéw umozliwienia mu korzystania z jego praw i wypelniania jego
obowigzkéw (w szczegélnosci o charakterze cywilnoprawnym lub administracyjnym), oraz,
pomocniczo, stanowi na mocy dyrektywy 2004/38 jeden z dokumentéw umozliwiajacych
korzystanie z prawa do swobodnego przemieszczania si¢. Nastepnie rzad ten podkresla, ze
wpisana do dowodu tozsamosci informacja o adresie miejsca zamieszkania pozwala
w konsekwencji w sprawniejszy sposéb ustali¢ tozsamo$¢ i zapobiec nadmiernemu
przetwarzaniu danych osobowych obywateli rumunskich. Wreszcie rzad ten wyjasnia, ze nawet
w przypadku, gdy adres miejsca zamieszkania obywatela rumunskiego w innym panstwie
czlonkowskim jest wskazany w jego dowodzie tozsamosci, organy krajowe nie moga ponosi¢
odpowiedzialnosci za potwierdzenie tego faktu, poniewaz, niezaleznie od tego, Ze nie maja w tym
zakresie kompetencji, nie maja one mozliwosci do zweryfikowania tego adresu, gdyz taka
weryfikacja stalaby sie nieproporcjonalnym, a nawet niemozliwym do udzwigniecia obciazeniem
administracyjnym.

% Opinia rzecznika generalnego F.G. Jacobsa w sprawie Pusa (C-224/02, EU:C:2003:634, pkt 21).
' Wyrok z dnia 5 czerwca 2018 r., Coman i in. (C-673/16, EU:C:2018:385, pkt 41 i przytoczone tam orzecznictwo).

® Wyroki: z dnia 18 lipca 2006 r., De Cuyper (C-406/04, EU:C:2006:491, pkt 42); z dnia 26 pazdziernika 2006 r., Tas-Hagen i Tas
(C-192/05, EU:C:2006:676, pkt 35); a takze z dnia 5 czerwca 2018 r., Coman i in. (C-673/16, EU:C:2018:385, pkt 41).
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63. Musze przyznad, ze trudno mi jest uznac takie uzasadnienie za obiektywne wzgledy interesu
ogoblnego, a to z ponizszych powodoéw.

64. W pierwszej kolejnosci, jesli chodzi o warto$¢ dowodowa adresu wskazanego w dowodzie
tozsamosci, to chociaz moge zrozumieé¢ ,uzyteczno$¢” takiego wskazania dla organéw
administracyjnych, trudno mi uchwyci¢ zwiazek miedzy tym uzasadnieniem a faktem odmowy
wydawania dowodu tozsamosci obywatelom rumunskim majacym miejsce zamieszkania
w innym panstwie cztonkowskim.

65. W drugiej kolejnosci, jesli chodzi o fakt, ze wskazanie adresu w dowodzie tozsamos$ci moze
usprawni¢ ustalenie i sprawdzenie przez organy administracyjne miejsca zamieszkania obywateli
rumunskich, to okoliczno$¢ ta nie jest jednak obiektywnym wzgledem interesu ogélnego, ktory
moglby uzasadni¢ ograniczenie jednej z podstawowych swobdd w prawie Unii. Przypomne w tym
kontekscie, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu wzgledy o charakterze
administracyjnym nie moga usprawiedliwia¢ odstepstwa panstwa cztonkowskiego od zasad prawa
Unii, zwlaszcza w sytuacji, gdy dane odstepstwo jest réwnoznaczne z wylaczeniem lub
ograniczeniem korzystania z jednej z podstawowych swobdd gwarantowanych traktatem *.

66. Dlatego wlasnie uwazam, ze rozpatrywane w postgpowaniu gléwnym rumurnskie przepisy
krajowe ograniczaja swobode przemieszczania sie i przebywania w Unii obywateli rumunskich
majacych miejsce zamieszkania w innym panstwie cztonkowskim, ktdre to ograniczenie nie moze
by¢ uzasadnione ani warto$cia dowodowa adresu wskazanego w dowodzie tozsamosci, ani
usprawnieniem w zakresie ustalania i sprawdzania tego adresu przez wlasciwe organy.

67. Na wypadek, gdyby Trybunal uznal jednak, ze powolane przez rzad rumunski powody
pozwalaja uzasadni¢ takie ograniczenie, przeanalizuje krdtko zagadnienie, czy rozpatrywane
przepisy sa zgodne z zasada proporcjonalnosci.

2. Czy rozpatrywane przepisy sg zgodne z zasadg proporcjonalnosci?

68. Jak juz przypomniatem, aby rozpatrywane przepisy byly proporcjonalne, powinny one by¢
zdatne do osiagniecia zamierzonego celu i nie wykracza¢ poza to, co jest konieczne do jego
osiggniecia®.

a) W przedmiocie zdatnosci do osiggniecia zamierzonego celu

69. Uwazam, ze odmowa wydania mogacego stanowi¢ dokument podrézy dowodu tozsamosci
obywatelom rumunskim zamieszkalym w innym panstwie cztonkowskim nie spetnia przestanki
zdatnosci do osiagniecia zamierzonego celu. Odmowa wydania takiego dowodu tozsamosci przez
rumunskie organy krajowe, przy jednoczesnym braku wymogu, aby tacy obywatele zachowali
miejsce zamieszkania w Rumunii, nie jest bowiem odpowiednim s$rodkiem do zapewnienia

% Zobacz w szczegolnosci wyroki: z dnia 3 lutego 1983 r., van Luipen (29/82, EU:C:1983:25, pkt 12); z dnia 26 stycznia 1999 r., Terhoeve
(C-18/95, EU:C:1999:22, pkt 45); z dnia 21 lipca 2011 r., Komisja/Portugalia (C-518/09, niepublikowany, EU:C:2011:501, pkt 66).

3 Zobacz pkt 59 niniejszej opinii. Przypomne, ze art. 3 ust. 8 rozporzadzenia nr 2019/1157 stanowi, iz ,[jlezeli jest to konieczne
i proporcjonalne do zamierzonego celu, paristwa cztonkowskie moga zamieszczaé dane szczegélowe i adnotacje do uzytku krajowego,
zgodnie z wymogami prawa krajowego. Nie moze to spowodowac obnizenia efektywno$ci minimalnych norm dotyczacych zabezpieczent
oraz transgranicznej kompatybilnosci dowod6w osobistych”.
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warto$ci dowodowej adresu wskazanego w dowodzie tozsamo$ci oraz usprawnienia
prowadzonych przez rumunskie organy administracyjne ustalen dotyczacych miejsca
zamieszkania tych obywateli.

70. Dana osoba moze w szczeg6lno$ci wyprowadzi¢ sie i nie ztozy¢ wniosku o wydanie nowego
dowodu tozsamosci albo po prostu tymczasowo lub trwale przesta¢ przebywaé w miejscu
zamieszkania wskazanym w jej dowodzie tozsamos$ci. Wydaje mi sie w istocie, Ze organy krajowe
dysponuja innymi, bardziej odpowiednimi §rodkami do celéw weryfikacji miejsca zamieszkania
lub pobytu, takimi jak wydanie przez organy rumunskie zaswiadczenia o miejscu zamieszkania
lub zameldowania albo zaswiadczenia o miejscu pobytu w oparciu o bazy danych ludnosci.

71. Co sie tyczy kontroli prowadzonej w celu zweryfikowania, czy dana osoba istotnie zamieszkuje
pod konkretnym adresem, skarzacy w postepowaniu gtéwnym podkreslit podczas rozprawy, ze
organy rumunskie w praktyce nie prowadza takiej systematycznej weryfikacji, ktéra to
okoliczno$¢ powinien zbada¢ sad odsytajacy.

72. Moim zdaniem wynika z tego, Ze rozpatrywane przepisy nie gwarantuja w sposob spéjny
i systematyczny osiagniecia zamierzonego celu, a w konsekwencji nie sa zdatne do jego
osiagniecia.

b) W przedmiocie koniecznosci do osiggniecia zamierzonego celu

73. Wydaje mi sie, ze trudne do podtrzymania jest twierdzenie, iz aby usprawnic ustalenie, jaki
adres w Rumunii posiada obywatel rumunski zamieszkaly w innym panstwie czlonkowskim,
konieczne jest wydawanie dowoddéw tozsamosci mogacych stanowi¢ dokumenty podrézy
wylacznie obywatelom zamieszkatym w Rumunii.

74. Jak podkreslita Komisja podczas rozprawy, nic nie staloby na przeszkodzie temu, aby
Rumunia utrzymata swéj system polegajacy na tym, ze obywatele majacy miejsce zamieszkania
w tym panstwie cztonkowskim obowiazani sa wskaza¢ w dowodzie tozsamosci adres w Rumunii,
nie odmawiajac przy tym wydawania dowoddéw tozsamosci mogacych stanowi¢ dokumenty
podrdzy obywatelom rumunskim zamieszkalym w innym panstwie czlonkowskim.

75. W konsekwencji taka odmowa organéw rumunskich nie jest konieczna do osiggniecia
zamierzonego przez rzad rumurnski celu.

V. Whnioski

76. Majac na wzgledzie powyzsze rozwazania, proponuj¢, aby na pytanie prejudycjalne
przedstawione przez Inalta Curte de Casatie si Justitie (najwyzszy sad kasacyjny, Rumunia)
Trybunal udzielit nastepujacej odpowiedzi:

Artykut 21 ust. 1 TFUE i art. 4 ust. 3 dyrektywy 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa obywateli Unii i cztonkéw ich rodzin do swobodnego
przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium panstw czltonkowskich, zmieniajacej rozporzadzenie
(EWG) nr 1612/68 i uchylajacej dyrektywy 64/221/EWG, 68/360/EWG, 72/194/EWG,
73/148/EW G, 75/34/EWG, 75/35/EW G, 90/364/EW G, 90/365/EWG 1 93/96/EWG
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nalezy interpretowac w ten sposéb, ze:

stoja one na przeszkodzie uregulowaniu panstwa cztonkowskiego, zgodnie z ktérym majacemu
obywatelstwo tego panstwa czlonkowskiego obywatelowi Unii, ktéry skorzystat z przystugujacego
mu prawa do swobodnego przemieszczania sie i pobytu w innym panstwie czlonkowskim,
odmawia si¢ wydania mogacego stanowi¢ dokument podrézy w Unii dowodu tozsamosci tylko
z tego powodu, ze obywatel ten ustanowil swoje miejsce zamieszkania w tym innym panstwie
czlonkowskim.
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