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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
MACIE] SZPUNAR
foredraget den 27 april 2023

Mal C-491/21

WA
mot

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

(begiran om forhandsavgorande fran Inalta Curte de Casatie si Justitie (Hogsta domstolen,
Rumainien))

"Begidran om forhandsavgorande — Unionsmedborgarskap — Artikel 21 FEUF — Rétt att fritt
rora sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas territorier — Direktiv 2004/38/EG —
Artikel 4 — Villkor for utfirdande av identitetskort — Hemvist i den utfirdande
medlemsstaten — Den utfirdande statens myndigheter utfiardar inte identitetskort till sina
medborgare med hemvist i en annan medlemsstat — Likabehandling — Begrénsning —
Motivering”

I. Inledning

1. "Med forbehall for de grianser som anges i artikel [21 FEUF], far inga oberédttigade oldgenheter
fororsakas en unionsmedborgare som har for avsikt att utova rétten att fritt rora och uppehalla sig
inom unionen” skrev generaladvokaten Jacobs i sitt forslag till avgérande i mélet Pusa.?

2. 1 det nu aktuella malet har Inalta Curte de Casatie si Justitie (Hogsta domstolen, Ruminien)
framstdllt en begdran om forhandsavgorande rorande tolkningen av artiklarna 26.2
och 21.1 FEUF, artiklarna 20, 21.1 och 45.1 i Europeiska unionens stadga om de grundliggande
rattigheterna (nedan kallad stadgan), samt artiklarna 4—6 i direktiv 2004/38/EG.?

3. Begiran har framstillts inom ramen f6r en tvist mellan WA, klagande i det nationella malet och
rumdnsk medborgare som bedriver yrkesmassig verksamhet i bade Frankrike och Ruménien, och
Directia pentru Evidenta Persoanelor si Administrarea Bazelor de Date din Ministerul Afacerilor
Interne (inrikesministeriets direktorat for personregister och registerhantering, Ruménien)

' Originalsprak: franska.

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

*  Europaparlamentets och radets direktiv av den 29 april 2004 om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ritt att fritt rora sig
och uppehélla sig inom medlemsstaternas territorier och om &ndring av férordning (EEG) nr 1612/68 och om upphédvande av
direktiven 64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG, 73/148/EEG, 75/34/EEG, 75/35/EEG, 90/364/EEG, 90/365/EEG och 93/96/EEG
(EUT L 158, 2004, 5. 77).

SV
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(nedan kallat registermyndigheten), om registermyndighetens véigran att utfirda ett identitetskort
till klaganden i det nationella malet pa grund av att han har sin hemvist i en annan medlemsstat.

II. Tillampliga bestimmelser

A. Unionsrdtt

4. Det nu aktuella malet ror dels nagra primaérréttsliga bestimmelser, ndrmare bestamt
artikel 21.1 FEUF och artiklarna 20.2, 21.1 och 45.1 i stadgan, dels artiklarna 4.3, 5.1, 5.4 och 6.1 i
direktiv 2004/38.

B. Rumdnsk rdtt

5. I artikel 12 i Ordonanta de urgenta a Guvernului nr. 97/2005 privind evidenta, domiciliul,
resedinta si actele de identitate ale cetitenilor romani (bradskande regeringsdekret nr 97/2005
om personregister och om ruminska medborgares hemvist, bostadsadress och
identitetshandlingar, i éndrad och kompletterad lydelse* (nedan kallad OUG nr 97/2005), anges
foljande:

”(1) Identitetshandlingar ska utfirdas till ruménska medborgare fran och med fjorton érs alder.

(3) Idetta dekret avses med begreppet identitetshandling nagot av foljande: giltigt identitetskort,
enkelt identitetskort, elektroniskt identitetskort och provisoriskt identitetskort, samt giltig
identitetsbok.”

6. I artikel 13 OUG nr 97/2005 foreskrivs foljande:

”(1) En identitetshandling ska styrka identitet, rumanskt medborgarskap, hemvistadress och, i
forekommande fall, bostadsadress.

(2) Ett identitetskort och ett elektroniskt identitetskort utgér en resehandling i unionens
medlemsstater enligt [Legea nr. 248/2005 privind regimul liberei circulatii a cetatenilor romani in
strainatate (lag nr 248/2005 om regler for fri rorlighet i utlandet for ruménska medborgare)®], i
dess @ndrade och kompletterade lydelse (nedan kallad lagen om fri rorlighet).

(3) Med ett elektroniskt identitetskort kan innehavaren identifiera sig i inrikesministeriets

datasystem och i andra offentliga och privata institutioners datasystem, samt anvédnda en
elektronisk signatur, pa de villkor som foreskrivs i lag.”

¢ Offentliggjord i Monitorul Oficial al Romdniei, del 1, nr 719 av den 12 oktober 2011.
5 Monitorul Oficial al Romdniei, del 1, nr 682 av den 29 juli 2005.
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7. Tartikel 15.3 OUG nr 97/2005 anges foljande:

”En ansokan om en ny identitetshandling ska endast atf6ljas av handlingar som i enlighet med vad
som foreskrivs i lag styrker sokandens hemvist och, i forekommande fall, hans eller hennes
bostadsadress, savida inte

a) uppgifterna om efternamn och foérnamn, fodelsedatum, civilrittslig stéllning och ruménskt
medborgarskap har dndrats, i vilket fall sokanden &r skyldig att ldgga fram handlingar som
styrker dessa dndringar,

b) sokanden innehar ett provisoriskt identitetskort eller ett identitetsintyg, i vilket fall sokanden
ar skyldig att ldgga fram de handlingar som avses i punkt 2.”

8. Iartikel 20.1 ¢ OUG nr 97/2005 anges f6ljande:

”Ett provisoriskt identitetskort ska utfardas i f6ljande fall:

... till ruménska medborgare med hemvist utomlands och ér tillfalligt bosatta i Ruménien.”
9. Iartikel 28.1 OUG nr 97/2005 foreskrivs foljande:

”1) Hemvist kan styrkas med f6ljande handlingar:

a) Handling som upprittats i enlighet med de villkor for giltighet som foreskrivs i géllande
rumainsk lag avseende offentlig handling som styrker nyttjanderitt till en bostad.

b) Skriftlig forsdkran av sokandens vird, som kan vara en fysisk eller juridisk person, vilken

styrker inkvartering, atfoljd av en av de handlingar som avses i led a eller, i forekommande
fall, led d.

c) Sokandens forsikran pa heder och samvete, atfoljd av polisens kontrollanteckning med
intygande av forekomsten av en bostadsfastighet och av att sokanden faktiskt &r bosatt pa den
uppgivna adressen, for en fysisk person som inte har mojlighet att forete de handlingar som
avses i led a och led b.

d) Handling utfirdad av lokal offentlig forvaltning varigenom det intygas att sokanden eller, i
forekommande fall, den person hos vilken s6kanden éar inkvarterad, ar uppford i [Registrul
agricol (jordbruksregistret)] som édgare av en bostadsfastighet.

e) Identitetshandling for en fordlder eller juridiskt ombud eller handling avseende vardnad, i
forekommande fall atf6ljd av en handling enligt leden a—d, for det fall en underarig ansoker
om en identitetshandling.”

10. I artiklarna 6 och 6'ilagen om fri rorlighet anges foljande:

" Artikel 6

(1) Foljande typer av resehandlingar kan anvdndas av ruménska medborgare for resor till
utlandet:
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a) Diplomatpass.
b) Tjénstepass.
¢) Elektroniskt diplomatpass.
d) Elektroniskt tjanstepass.
e) Enkelt pass.
f) Elektroniskt enkelt pass.
g) Tillfilligt enkelt pass.
h) Resehandling.
Artikel 6!
(1) Vid tillampning av denna lag utgor giltigt identitetskort, enkelt identitetskort och elektroniskt

identitetskort en resehandling som kan anvéndas av ruminska medborgare for resor till
unionens medlemsstater samt till tredjelinder dar de erkédnns som resehandlingar.

11. Tartikel 17".1 d och 17.2 b i denna lag foreskrivs foljande:

”(1) Ett tillfalligt enkelt pass utfirdas i foljande fall till en ruménsk medborgare som uppfyller de
villkor som anges i denna lag och vars ritt att resa utomlands inte har upphéavts:

d) Nér innehavaren har lamnat in ett enkelt pass eller ett enkelt elektroniskt pass for att erhalla en
visering, och uppger att han av bradskande skél maste resa utomlands.

2. Det tillfilliga enkla passet utfardas:

b) i de situationer som avses i punkt 1 b—g, senast tre arbetsdagar efter ansékan.

”
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12. I artikel 34.1, 34.2 och 34.6 i denna lag foreskrivs foljande:

”1. En ruminsk medborgare som é&r bosatt utomlands kan ansoka om utfirdande av ett
elektroniskt enkelt pass eller ett tillfilligt enkelt pass dar hemvistlandet anges, om han eller hon
befinner sig i nagon av foljande situationer:

a) Han eller hon har beviljats uppehallsratt i minst ett ar eller, i forekommande fall, hans eller
hennes uppehéllsritt i ndmnda stat har forlangts flera ganger under ett ar.

b) Han eller hon har beviljats uppehallsritt i ndmnda stat for familjedterforening med en person
med hemvist i denna stat.

c) Han eller hon har beviljats langvarig eller, i forekommande fall, permanent uppehallsritt i
ndmnda stat.

d) Han eller hon har beviljats medborgarskap i denna stat.

e) Han eller hon har beviljats arbetstillstiand eller ar inskriven vid en privat eller offentlig
inrattning i det huvudsakliga syftet att bedriva studier, vilket inbegriper yrkesutbildning.

2. En ruménsk medborgare som har ett registreringsbevis eller en handling som styrker att han
eller hon dr bosatt i en medlemsstat i Europeiska unionen, Europeiska ekonomiska
samarbetsomradet eller Schweiziska edsférbundet, utfirdat av behdriga myndigheter i en
medlemsstat i Europeiska unionen, Europeiska ekonomiska samarbetsomradet eller Schweiziska
edsforbundet, kan ansoka om ett elektroniskt enkelt pass eller ett tillfdlligt enkelt pass dér denna
stat anges som hemvistland.

6. Nar en ruménsk medborgare med hemvist utomlands beviljas ett elektroniskt enkelt pass eller
ett tillfdlligt enkelt pass ér han eller hon skyldig att aterlamna den identitetshandling som utfirdats
av de ruménska myndigheterna och som visar att han eller hon har sin hemvist i Ruménien.

III. Malet vid den nationella domstolen, tolkningsfragan och forfarandet vid domstolen

13. Klaganden i det nationella malet dr en advokat med ruminskt medborgarskap som ér
yrkesverksam i bade Frankrike och Rumaénien, och som sedan 2014 har sin hemvist i Frankrike.

14. De ruminska myndigheterna har utfardat ett elektroniskt enkelt pass dér det anges att han har
sin hemvist i Frankrike. Eftersom han tillbringar tid saval privat som yrkesmassigt bade i Frankrike
och i Ruménien, deklarerar han ocksa varje ar en bostadsort i Ruménien och far ett provisoriskt
identitetskort. Denna typ av kort utgor emellertid inte en handling som han kan anvédnda for att
resa utomlands.

15. Den 17 september 2017 ansokte klaganden i det nationella malet om identitetskort eller

elektroniskt identitetskort hos registermyndigheten. Ansékan avslogs med motiveringen att han
inte hade sin hemvist i Ruménien.
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16. Den 18 december 2017 6verklagade klaganden i det nationella malet detta beslut till Curtea de
Apel Bucuresti (Appellationsdomstolen i Bukarest, Ruménien), och yrkade att
registermyndigheten skulle forpliktas att utfirda den sokta handlingen till honom.

17. Appellationsdomstolen avslog o6verklagandet den 28 mars 2018 med motiveringen att
registermyndighetens avslagsbeslut hade stéd i ruménsk lag, med innebérden att identitetskort
endast utfirdas till ruménska medborgare med hemvist i Ruménien. Appellationsdomstolen
konstaterade att den ruménska lagstiftningen inte strider mot EU-rdtten eftersom
direktiv 2004/38 inte forpliktar medlemsstaterna att utfirda identitetskort till sina medborgare.
Appellationsdomstolen ansag vidare att klaganden i det nationella malet inte hade utsatts for
diskriminering, eftersom de ruménska myndigheterna hade utfardat ett enkelt pass till honom,
vilket utgjorde en resehandling som han kunde anvénda for att resa utomlands.

18. Klaganden i det nationella malet anser att domen av Curtea de Apel Bucuresti
(Appellationsdomstolen i Bukarest) strider mot flera bestimmelser i EUF-fordraget, stadgan och
direktiv 2004/38, och har dérfor overklagat till den hdnskjutande domstolen, Inalta Curte de
Casatie si Justitie (Hogsta domstolen).

19. Den hidnskjutande domstolen har uttryckt tvivel i fragan om beslutet att inte utfirda ett
identitetskort till klaganden i det nationella malet ar forenligt med unionsritten under de
aktuella omstdndigheterna i det nationella malet.

20. Den hénskjutande domstolen har understrukit att direktiv 2004/38 visserligen syftar till att
harmonisera de villkor som medlemsstaterna har stallt upp for inresa i en annan medlemsstat,
men att de aktuella nationella bestimmelserna harrér fran en restriktiv tolkning av artikel 4.3 i
detta direktiv, dér det foreskrivs att medlemsstaterna ska utfirda identitetskort eller pass till sina
medborgare i enlighet med nationell lagstiftning. Kriteriet om hemvist kan ocksa utgdra en
sarbehandling som, for att vara motiverad mot bakgrund av unionsriatten, maste grunda sig pa
objektiva skél som &ér oberoende av de berérda personernas nationalitet och sta i proportion till
det legitima syfte som efterstravas med de nationella bestimmelserna. Slutligen har den
hanskjutande domstolen papekat att i detta fall har registermyndigheten inte angett vilka skal av
allménintresse som skulle kunna motivera sdrbehandlingen och den omstdndigheten att
ruméinska medborgare med hemvist i en annan medlemsstat i unionen forvégras ritten att
inneha ett nationellt identitetskort. Den hdnskjutande domstolen har uppgett att den inte kan se
att det finns nagon sadan motivering.

21. Under dessa férutsiattningar har Inalta Curte de Casatie si Justitie (Hogsta domstolen) beslutat
att vilandeforklara malet och hianskjuta foljande fraga till domstolen f6r forhandsavgorande:

"Ska artikel 26.2 FEUF, artiklarna 20, 21.1 och 45.1 i [stadgan] samt artiklarna 4-6 i
[direktiv 2004/38] tolkas pa sa sitt att de utgoér hinder mot en medlemsstats lagstiftning som
innebdr att ett identitetskort som kan anvdndas som resehandling inom unionen inte far utfirdas
till en unionsmedborgare, av det skilet att vederborande har bosatt sig i en annan medlemsstat?”

22. Klaganden i det nationella malet, den ruménska regeringen och Europeiska kommissionen
har inkommit med skriftliga yttranden. Samma parter deltog i forhandlingen den 8 februari 2023.
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IV. Bedomning

23. Den hinskjutande domstolen har stéllt sin fraga for att fa klarhet i huruvida artikel 26.2 FEUF,
artiklarna 20, 21.1 och 45.1 i stadgan, samt artiklarna 4—6 i direktiv 2004/38 ska tolkas s&, att de
utgor hinder mot en medlemsstats lagstiftning som innebér att en unionsmedborgare, som ar
medborgare i denna medlemsstat och har utdvat sin rétt att fritt rora sig och uppehalla sig i en
annan medlemsstat, nekas ett identitetskort som giller som resehandling inom unionen av det
enda skélet att medborgaren har sin hemvist i den andra medlemsstaten.

24. Klaganden i det nationella malet och kommissionen anser att den aktuella nationella
lagstiftningen medfor en ojamlik behandling som paverkar rétten att fritt rora sig och uppehalla
sig inom unionen for ruminska medborgare med hemvist i en annan medlemsstat. Den
ruménska regeringen har i stillet gjort gillande att medlemsstaterna har ett utrymme for
skonsmassig bedomning i fraga om utfirdande av identitetskort och att den aktuella
lagstiftningen inte begrdnsar ruménska medborgares ratt till fri rorlighet och vistelse.

25. 1 detta forslag till avgorande kommer jag forst att framfora nagra inledande synpunkter for att
sammanfatta de faktiska omstdndigheterna och erinra om den aktuella relevanta lagstiftningen,
samt klargora vilka unionsrittsliga bestimmelser som ar tillimpliga. Dérefter kommer jag att
angripa det problem som tolkningsfragan aktualiserar, mot bakgrund av dessa bestaimmelser.

A. Inledande synpunkter

26. Enligt den hanskjutande domstolens redogorelse for de faktiska omstédndigheterna ror det
aktuella malet en ruménsk medborgare som haft hemvist i Frankrike sedan 2014 och som ar
yrkesverksam som advokat bade i Frankrike och i Ruménien.® De ruménska myndigheterna har
utfirdat ett elektroniskt enkelt pass till honom i vilket anges att han ar bosatt i Frankrike och ett
provisoriskt identitetskort.” Detta identitetskort, som inte utgor en resehandling, utfiardas till
ruménska medborgare som har hemvist i en annan medlemsstat och éar tillfilligt bosatta i
Ruménien, och maste fornyas varje ar. Klaganden i det nationella malet ansokte hos
registermyndigheten om ett (enkelt eller elektroniskt) identitetskort som utgor en resehandling
som han kan anvdnda for att resa till Frankrike. Ansokan avslogs. Han 6verklagade detta beslut
till Curtea de Apel Bucuresti (Appellationsdomstolen i Bukarest). Overklagandet ogillades, i
huvudsak med motiveringen att den ruménska lagstiftningen inte strider mot unionsrétten.

27. Den hénskjutande domstolen har i detta avseende angett att alla rumidnska medborgare,
oavsett var de har sin hemvist, enligt ruménsk réatt har rétt till ett pass.® Den héanskjutande
domstolen har dven forklarat att enligt ruménsk ratt har ruménska medborgare med hemvist i
Ruménien fran och med fjorton ars alder rétt till antingen ett enkelt identitetskort eller ett
elektroniskt identitetskort som géller som resehandling.’® Ruménska medborgare med hemvist i
en annan medlemsstat har ddremot inte ritt att beviljas dessa identitetshandlingar.”® Den

¢ Klaganden i det nationella mélet uppgav vid férhandlingen att han, utéver sin verksamhet som advokat, ocksa undervisar vid ett franskt
universitet.

7 Den ruminska regeringen understrok vid forhandlingen, som svar pa en fraga fran domstolen, att ett "provisoriskt identitetskort” inte
innehaller de sékerhetsdetaljer som foreskrivs for identitetskort i den mening som avses i artikel 2 a och artikel 3 i Europaparlamentets
och radets forordning (EU) 2019/1157 av den 20 juni 2019 om sékrare identitetskort for unionsmedborgare och uppehallshandlingar
som utfirdas till unionsmedborgare och deras familjemedlemmar nér de ut6var ritten till fri rorlighet (EUT L 188, 2019, s. 67).

8 Se artikel 6.1 f och g samt artikel 34.1 och 34.2 i lagen om fri rorlighet.

°  Seartikel 12.1 och 12.2 OUG nr 97/2005 samt artikel 6'.1 i lagen om fri rorlighet.

1 Kommissionen har angett i sitt skriftliga yttrande att det foreskrivs i artikel 14.2 i OUG nr 97/2005 att det endast &r ruménska
medborgare med hemvist i Rumdnien och som tillfilligt uppehéller sig utomlands som kan ans6ka om ett identitetskort.
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hianskjutande domstolen har i detta avseende fortydligat att det ankommer p& en sadan
medborgare, nir han eller hon fér ett pass utfdrdat dér hans eller hennes hemviststat anges, att
aterlamna den identitetshandling som géller som resehandling och som visar att han eller hon
har sin hemvist i Ruménien.” Om denna medborgare vistas tillfilligt i Ruménien ska emellertid
ett provisoriskt identitetskort utfirdas till vederborande, vilket inte géller som resehandling. 2

28. Det ar tydligt att den aktuella situationen i det nationella malet omfattas av
tillimpningsomradet for unionsratten, i synnerhet reglerna om ritt till fri rorlighet och vistelse.

29. Artikel 20 FEUF ger varje person som &dr medborgare i en medlemsstat stillning som
unionsmedborgare.”® I det nu aktuella fallet &r klaganden i det nationella malet ruménsk
medborgare. Han har alltsd stdllning som unionsmedborgare, vilken — sdsom domstolen har
framhallit upprepade ganger — ”dr avsedd att vara den grundliggande stéllningen for
medlemsstaternas medborgare”.’ En medborgare i en medlemsstat kan, i sin egenskap av
unionsmedborgare som har utévat sin rétt att rora sig fritt och uppehalla sig i en annan
medlemsstat én sin ursprungsmedlemsstat, gora géllande de rattigheter som sammanhénger med
unionsmedborgarskapet, bland annat de rittigheter som foreskrivs i artikel 21.1 FEUF, ”i
forekommande fall d&ven gentemot den egna ursprungsmedlemsstaten.”

30. Artikel 21.1 FEUF ger ocksa klaganden i det nationella malet rétt att fritt rora sig och
uppehalla sig inom medlemsstaternas territorier, om inte annat foljer av de begransningar och
villkor som foreskrivs i fordragen och i bestimmelserna om genomférande av férdragen. Sddana
begransningar och villkor dr i synnerhet de villkor och begrinsningar som foreskrivs i
direktiv 2004/38, dar det i artikel 1 anges att direktivet bland annat syftar till att faststilla
villkoren for utévandet av denna rétt och begransningarna av densamma.

31. Slutligen vill jag papeka att losningen av tvisten i det nationella malet inte kréver att
domstolen grundar sig specifikt pa artikel 26.2 FEUF, samt artiklarna 20 och 21.1 i stadgan, &dven
om det hinvisas till dessa bestimmelser i tolkningsfragan.

32. Vad betriffar artikel 45 i stadgan, som ocksd ndmns i tolkningsfragan, vill jag erinra om att
punkt 1 i denna artikel garanterar varje unionsmedborgare ritten att fritt rora sig och uppehalla
sig inom medlemsstaternas territorier. Den réttigheten motsvarar, enligt forklaringarna avseende
stadgan om de grundldggande rittigheterna,'® den réttighet som garanteras i artikel 20.2 forsta

" Se artikel 34.6 i lagen om fri rérlighet.

12 Se artikel 20.1 ¢ OUG nr 97/2005. Det framgar av de handlingar som klaganden i det nationella malet har gett in enligt artikel 62.1 i
domstolens rdttegangsregler att det provisoriska identitetskortet innehéller uppgift om innehavarens tillfilliga bosdttningsort i
Ruménien.

13 Se, bland annat, dom av den 11 juli 2002, D'Hoop (C-224/98, EU:C:2002:432, punkt 27), och dom av den 9 juni 2022, Préfet du Gers och
Institut national de la statistique et des études économiques (C-673/20, EU:C:2022:449, punkt 49 och dér angiven réttspraxis).

* Dom av den 20 september 2001, Grzelczyk (C-184/99, EU:C:2001:458, punkt 31), och dom av den 1 augusti 2022, Familienkasse
Niedersachsen-Bremen (C-411/20, EU:C:2022:602, punkt 28).

> Dom av den 14 december 2021, Stolichna obshtina, rayon "Pancharevo” (C-490/20, EU:C:2021:1008, punkt 42 och dir angiven
rattspraxis).

e EUT C 303, 2007, s. 29.

8 ECLLI:EU:C:2023:362



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT SZPUNAR — MAL C-491/21
DIRECTIA PENTRU EVIDENTA PERSOANELOR SI ADMINISTRAREA BAZELOR DE DATE

stycket a FEUF och utovas, i enlighet med artikel 20.2 andra stycket FEUF och artikel 52.2 i
stadgan, pa de villkor och inom de granser som faststills i fordragen och genom de atgérder som
antas med tillimpning av dessa."”

33. Jag menar att det dérfor &r tillrackligt att hanvisa till bestimmelserna i direktiv 2004/38 och
till artikel 21 FEUF for att besvara den hianskjutande domstolens fraga.'

B. Tolkningen av artikel 4.3 i direktiv 2004/38 och huruvida frdga dr om en sdrbehandling
som kan begrdnsa rdtten till fri rorlighet och vistelse

34. For att medborgarna ska kunna utova rétten att fritt rora sig och uppehalla sig inom unionen
foreskrivs i artikel 4.3 i direktiv 2004/38 att medlemsstaterna, i enlighet med sina lagar, ska utfirda
ett identitetskort eller pass som anger deras medborgarskap.'* Domstolen har redan slagit fast att
det enligt denna bestimmelse ankommer pa medlemsstaterna att utfirda eller fornya ett
identitetskort eller ett pass till sina medborgare.?

35. Det ska ocksa framhallas att det tydligt framgar av lydelsen i artikel 4.3 i direktiv 2004/38, i
synnerhet av den omsténdigheten att unionslagstiftaren har valt att anvinda den disjunktiva
samordnande konjunktionen eller”, att denna bestimmelse innebéar att medlemsstaterna inom
ramen for sin skyldighet att utfirda en resehandling till sina medborgare far vilja typen av
resehandling, det vill sdga ett identitetskort eller ett pass.

36. Det ska emellertid framhallas att det framgar av skal 1-4 i direktiv 2004/38 att detta
direktiv framfor allt syftar till att underldtta och stirka utévandet av unionsmedborgarnas
primdra, individuella rdtt att fritt rora sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas territorium,
vilken foljer direkt av fordraget.” Enligt domstolens fasta praxis ska dessa bestimmelser, mot
bakgrund av det ssmmanhang som direktivet ingér i och de mal som efterstravas med direktivet,
inte tolkas restriktivt och far under alla omstédndigheter inte forlora sin andamalsenliga verkan.?

7 Dom av den 21 juni 2022, Ligue des droits humains (C-817/19, EU:C:2022:491, punkt 275). Det finns &ven skil att erinra om att det
framgar av rattspraxis att en nationell bestimmelse som kan hindra personer fran att utova sin fria rorlighet endast kan anses motiverad
om den dr forenlig med de grundldggande réttigheter som garanteras i stadgan och vars efterlevnad domstolen sékerstiller. Sdsom
kommissionen mycket riktigt har papekat strider ddrmed alla begransningar av rattigheter enligt artikel 21.1 FEUF ofrankomligen mot
artikel 45.1 i stadgan, eftersom unionsmedborgarens ritt att fritt réra sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas territorium enligt
stadgan aterspeglar den ratt som ges genom artikel 21.1 FEUF, sdsom jag erinrat om ovan. Se, bland annat, dom av den 18 juni 1991, ERT
(C-260/89, EU:C:1991:254, punkt 43), dom av den 14 december 2021, Stolichna obshtina, rayon ” Pancharevo ” (C-490/20,
EU:C:2021:1008, punkt 58), dom av den 21 juni 2022, Ligue des droits humains (C-817/19, EU:C:2022:491, punkterna 275 och 281), och
beslut av den 24 juni 2022, Rzecznik Praw Obywatelskich (C-2/21, EU:C:2022:502, punkt 46).

18 Se dven fotnot 27 i detta forslag till avgorande.

1 Dom av den 14 december 2021, Stolichna obshtina, rayon "Pancharevo” (C-490/20, EU:C:2021:1008, punkt 43). I artikel 4.3 i direktiv
2004/38 anges att ”"[m]edlemsstaterna ... i enlighet med sina lagar for sina egna medborgares rikning [ska] utfirda och fornya ett
identitetskort eller pass som anger deras medborgarskap.”

% Se, for ett liknande resonemang, dom av den 6 oktober 2021, A (Passage av granser med fritidsbét) (C-35/20, EU:C:2021:813, punkt 53).
2 Dom av den 25 juli 2008, Metock m.fl., (C-127/08, EU:C:2008:449, punkt 82), och dom av den 19 september 2013, Brey (C-140/12,
EU:C:2013:565, punkt 71)

2 Dom av den 11 december 2007, Eind (C-291/05, EU:C:2007:771, punkt 43), dom av den 25 juli 2008, Metock m.fl. (C-127/08,
EU:C:2008:449, punkt 84), dom av den 7 oktober 2010, Lassal (C-162/09, EU:C:2010:592, punkt 31), dom av den 18 december 2014,
McCarthy m.fl. (C-202/13, EU:C:2014:2450, punkt 32), dom av den 5 juni 2018, Coman m.fl. (C-673/16, EU:C:2018:385, punkt 39), och
dom av den 11 april 2019, Tarola (C-483/17, EU:C:2019:309, punkt 38).
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37. Aven om medlemsstaterna enligt nuvarande unionsritt dr behoriga i fraiga om utfirdande av
identitetskort, vill jag ocksa erinra om att de maste utova denna behorighet med iakttagande av
unionsrétten, i synnerhet fordragets bestimmelser om ritten att fritt rora sig och uppehalla sig
inom medlemsstaternas territorier, vilken tillkommer alla unionsmedborgare enligt artikel 21.1
FEUE.»

38. Det framgar av beslutet om hénskjutande att sporsmélet bakom tolkningsfragan i det nu
aktuella fallet grundas i att den aktuella ruminska lagstiftningen ger upphov till en olik
behandling av ruménska medborgare beroende pa om de har sin hemvist i Ruménien eller i en
annan medlemsstat. Det foljer ndmligen av denna lagstiftning att ruménska medborgare med
hemvist i Ruménien har ratt till tva giltiga handlingar for resor inom unionen, det vill siga ett
identitetskort och ett pass, medan ruménska medborgare med hemvist i en annan medlemsstat
bara har ritt till en enda resehandling, det vill sdga ett pass.*

39. Det ska alltsa faststdllas huruvida denna sdrbehandling dr forenlig med unionsrittens
bestammelser om fri rorlighet och vistelse for personer, i synnerhet med direktiv 2004/38/EG.

40. Det édr visserligen riktigt, som jag forklarat ovan, att artikel 4.3 i direktiv 2004/38 inte
forpliktar medlemsstaterna att utfarda tva identitetshandlingar som é&r giltiga som resehandlingar
till sina medborgare, alltsa bade ett identitetskort och ett pass. Bestimmelsen ger tvirtom
medlemsstaterna mojlighet att vélja om de vill ge sina medborgare ett identitetskort eller ett pass.
Bestimmelsen, som ska tolkas mot bakgrund av artikel 21 FEUF, kan emellertid inte tillata att
medlemsstaterna gor detta val pa ett sadant sétt att de ger sina medborgare en mindre férmanlig
behandling pa grund av att de utovat sin rétt till fri rorlighet och vistelse inom unionen.
Medlemsstaternas legitima rdtt enligt 4.3 i direktiv 2004/38 att vélja nationell ordning for
utfirdande av resehandlingar till sina medborgare far inte, som i det nu aktuella fallet, leda till att
en medlemsstat infor en sdrbehandling som innebar att det bara utfirdas en enda resehandling,
det vill séga ett pass, till rumdnska medborgare som har hemvist i en annan medlemsstat.

41. Sasom kommissionen mycket riktigt har framhallit maste ndmligen ruméanska medborgare
som dr bosatta i andra medlemsstater och som vill ha bade pass och identitetskort (enkelt
eller elektroniskt) ha sin hemvist i Ruménien. Det framgér av beslutet om hinskjutande att denna
hemvist kan styrkas bland annat med ett lagfartsbevis, ett hyresavtal eller en forsékran om boende.
Det betyder att dessa medborgare inte bara maste dga, hyra eller nyttja en bostad i Ruménien, utan
ocksa ha en erforderlig bostad for att kunna utova sin rétt att fritt rora sig och uppehélla sig i en
annan medlemsstat. Detta krav leder klart och tydlig till en mindre férmanlig behandling om
denna rattighet utdvas. Ruménska medborgare som har utévat sitt rdtt till fri rorlighet maste
saledes behalla en hemvist i Rumainien for att kunna erhélla bada typerna av resehandlingar,
medan de ruménska medborgare som inte utdvat denna ratt och som har hemvist i Ruménien
kan fa dem utan att behova uppfylla ndgra andra villkor.

42. Denna skillnad i behandling tycks alltsa i sig kunna franta artikel 4.3 i direktiv 2004/38 dess
andamalsenliga verkan.

% Se bland annat, for ett liknande resonemang, dom av den 26 oktober 2006, Tas-Hagen och Tas (C-192/05, EU:C:2006:676, punkt 22),
dom av den 22 maj 2008, Nerkowska (C-499/06, EU:C:2008:300, punkt 24), och dom av den 5 juni 2018, Coman m.fl. (C-673/16,
EU:C:2018:385, punkterna 35-38). Se dven dom av den 6 oktober 2021, A (Passage av granser med fritidsbét) (C-35/20, EU:C:2021:813,
punkt 53).

Jag vill erinra om, och séledes instimma i kommissionens svar pé en fraga som domstolen stéllt under férhandlingen, att vad giller ritten
till fri rorlighet och vistelse ér dessa tva situationer jamforbara.
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43. Jag vill dven erinra om att det framgar av artikel 4.1 i direktivet att "[u]tan att det paverkar
tillampningen av bestimmelserna for kontroll av resehandlingar vid de nationella granserna skall
alla unionsmedborgare med giltigt identitetskort eller pass ... ha rétt att lamna en medlemsstats
territorium for att resa till en annan medlemsstat.” I artikel 5.1 i samma direktiv anges ocksa att
"[u]tan att det paverkar tillimpningen av bestiammelserna for kontroll av resehandlingar vid de
nationella grénserna skall medlemsstaterna tillaita unionsmedborgare att resa in pa deras
territorium med ett giltigt identitetskort eller pass”.

44. Skyldigheten att medfora ett identitetskort eller pass utgor saledes inte en forutséttning vare
sig for rétten till utresa eller for rétten till inresa, utan en formalitet som syftar till att
standardisera och pd sd sdtt underldtta de identitetskontroller som i de fall som regleras i
forordning (EG) nr 562/2006% far genomforas.” For en unionsmedborgare underldttar det att
kunna resa enbart med sitt identitetskort och alltsa inte behdva ta med sig ett pass. Den
sarbehandling som inforts genom den aktuella lagstiftningen kan alltsa franta bade artikel 4.1 och
artikel 5.1 i direktiv 2004/38 deras andamalsenliga verkan.

45. De aktuella bestimmelserna i det nationella mélet innebdr alltsd att de nationella
myndigheterna kan avgora om de ska utfirda ett identitetskort som géller som resehandling till
ruméinska medborgare beroende pd om de har hemvist i en annan medlemsstat eller ej, och
foljaktligen beroende pa om de har utdvat sin rétt till fri rorlighet och vistelse eller ej. Jag anser
darfor att det finns skl att undersoka om det dr fraga om en begransning av den fria rorligheten i
den mening som avses i artikel 21.1 FEUF.

C. Huruvida det foreligger en begrdinsning av den fria rorligheten for unionsmedborgare i
den mening som avses i artikel 21.1 FEUF

46. Det framgar av de foregdende punkterna att den lagstiftning som dr aktuell i det nationella
malet infér en sirbehandling av ruménska medborgare med hemvist i en annan medlemsstat
som kan paverka deras ritt att rora sig och uppehalla sig inom unionen i den mening som avses i
artikel 21.1 FEUF.

47. Enligt domstolens fasta praxis utgor nationell lagstiftning som missgynnar vissa medborgare i
den berérda medlemsstaten endast pa grund av att de har utnyttjat réitten att fritt rora sig och
uppehalla sig i en annan medlemsstat en begransning av de friheter som tillkommer varje
unionsmedborgare enligt artikel 21.1 FEUF.”

48. Domstolen har flera génger slagit fast att de mojligheter som ges i fordraget i fraga om fri
rorlighet och vistelse inte kan fa full verkan om en medborgare i en medlemsstat kan avskrickas
fran att utéva dem pa grund av att det uppstills hinder for hans vistelse i virdmedlemsstaten i
form av regler i hans ursprungsstat som medfér nackdelar fér honom pa grund av att han har
utovat dessa rattigheter.

% Europaparlamentets och radets forordning av den 15 mars 2006 om en gemenskapskodex om granspassage for personer (kodex om
Schengengrinserna) (EUT L 105, 2006, s. 1), i dess lydelse enligt Europaparlamentets och rddets forordning nr 610/2013 av den
26 juni 2013 (EUT L 182, 2013, s. 1).

% Se, for ett liknande resonemang, dom av den 6 oktober 2021, A (Passage av granser med fritidsbét) (C-35/20, EU:C:2021:813, punkt 73).

¥ Dom av den 8 juni 2017, Freitag (C-541/15, EU:C:2017:432, punkt 35 och dér angiven rittspraxis), och dom av den 19 november 2020,
ZW (C-454/19, EU:C:2020:947, punkt 30 och dér angiven rdttspraxis). Se for ett liknande resonemang, betréffande artikel 45.1 i stadgan,
dom av den 21 juni 2022, Ligue des droits humains (C-817/19, EU:C:2022:491, punkt 277).

#  Se dom av den 29 april 2004, Pusa (C-224/02, EU:C:2004:273, punkt 19), dom av den 26 oktober 2006, Tas-Hagen och Tas (C-192/05,
EU:C:2006:676, punkt 30), dom av den 22 maj 2008, Nerkowska (C-499/06, EU:C:2008:300, punkt 32), och dom av den 14 oktober 2010,
van Delft m.fl. (C-345/09, EU:C:2010:610, punkt 97).
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49. Jag anser att den ojamlika behandling som inforts genom den aktuella lagstiftningen utgor en
begransning av ritten till fri rorlighet och vistelse for rumanska medborgare med hemvist i en
annan medlemsstat.?

50. Det ska forst och framst understrykas att denna lagstiftning, i och med att den innebér att
klaganden i det nationella malet nekas ett identitetskort som géller som resehandling enbart pa
grund av att han har sin hemvist i en annan medlemsstat, det vill sdga Frankrike, kan avskracka
ruminska medborgare som befinner sig i en sadan situation som klaganden i det nationella malet
fran att utova sin rétt att fritt rora sig och uppehalla sig inom unionen.

51. Som jag redan har forklarat bestar problemet inte i att en medlemsstat utfardar antingen ett
pass eller ett identitetskort till sina medborgare. Ett sadant val ér fullt legitimt. Problemet
uppkommer nir en medlemsstat genom ett sadant val infér en sdrbehandling som, precis som i
det nu aktuella fallet, paverkar rétten till fri rorlighet och vistelse for unionsmedborgare.

52. Det ska ocksa framhallas att det i motsats till vad den ruménska regeringen har gjort gillande
blir svarare for rumanska medborgare med hemvist i en annan medlemsstat att utova sin rétt till
fri rorlighet, &ven om de har ett pass.

53. Den hénskjutande domstolen har i detta avseende uppgett att klaganden i det nationella malet
inte kunde resa till Frankrike under en tolvdagarsperiod, eftersom han inte hade ett identitetskort
som géllde som resehandling och hans pass fanns pa ett tredjelands ambassad i Bukarest i vantan
pa en visering. Den hdnskjutande domstolen menar att en ruménsk medborgare med hemvist i
Ruménien i ett sadant fall skulle ha kunnat resa till en annan medlemsstat med sitt identitetskort.
Den hinskjutande domstolen har forklarat att klaganden i det nationella malet dock inte hade
nagon sadan mdjlighet, eftersom han hade fatt avslag pa sin ansokan om identitetskort av
registermyndigheten.

54. Den rumiénska regeringen har gjort géllande att i en situation dar en ruménsk medborgare
lamnar in sitt pass till ett tredjelands ambassad for att erhalla en inresevisering till detta
tredjeland, ska ett tillfalligt pass utfardas till vederborande senast tre arbetsdagar efter ingivande
av ansokan. Den ruménska regeringen menar att en sadan handling ar avsedd att siakerstélla att
ruméinska medborgare under sddana omstindigheter som de nu aktuella, oavsett hemuvist,
skyndsamt och obehindrat ska kunna utéva sin ritt till fri rorlighet. Klaganden i det nationella
malet anforde emellertid vid forhandlingen att en ruménsk medborgare under perioder av hog
belastning maste vdnta en manad for att boka tid och kunna ldimna in en ansékan om tillfalligt
pass.

55. Jag anser att detta visar vilken tung administrativ borda som forfarandena for utfirdande av
identitetskort och/eller pass utgoér for sddana unionsmedborgare som medborgaren i det
nationella malet. Detta utgor hinder for deras ratt att fritt rora sig och uppehalla sig inom unionen.
56. Vidare delar jag kommissionens uppfattning att unionsmedborgare som utnyttjar sin rétt till

fri rorlighet och vistelse i allménhet har intressen i olika medlemsstater och darfér uppvisar en viss
grad av rorlighet inom unionen.

¥ Se ovan punkterna 38 och 41
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57. Slutligen &r det sdsom generaladvokaten Jacobs understrukit "uppenbart att den fria
rorligheten omfattar mer dn bara avskaffandet av begransningar for en persons ritt att resa in i,
uppehalla sig i eller limna en medlemsstat. En sadan frihet kan inte sikerstéllas om inte samtliga
atgédrder av alla slag som medfor en oberittigad oldgenhet for dem som utévar réttigheten ocksa
avskaffas. Oberoende av i vilket sammanhang dessa oldgenheter kan uppkomma — inbegripet nér
personen lamnar eller atervinder till ursprungsmedlemsstaten, eller uppehéller sig eller ror sig
nagon annanstans i unionen — far inga sddana oldgenheter fororsakas”.*

58. Aterstar alltsa att faststilla huruvida den begransning av den fria rérligheten for ruméinska
medborgare med hemvist i en annan medlemsstat, i den mening som avses i artikel 21.1 FEUF,
som den aktuella lagstiftningen ger upphov till kan vara motiverad mot bakgrund av unionsritten.

1. Huruvida begrdnsningen dr motiverad

59. Enligt domstolens fasta praxis kan en inskrdankning i den fria rorligheten for personer som,
sasom i det nationella malet, &r oberoende av de berorda personernas nationalitet vara motiverad
om den grundar sig pa objektiva skil av allménintresse och star i proportion till det legitima syfte
som efterstravas med den nationella lagstiftningen.? Det framgar ocksa av domstolens praxis att
en atgédrd dr proportionerlig om den dels ar lampad for forverkligande av det efterstriavade syftet,
dels inte gar ldngre &n vad som krévs for att uppna detta. *

60. Finns det i detta fall objektiva skdl av allménintresse som motiverar en begrinsning av
personer rittighet att fritt rora sig och uppehalla sig i medlemsstaterna?

61. Den hédnskjutande domstolen har angett att den inte har funnit nagot objektivt skdl av
allménintresse som skulle kunna motivera sirbehandlingen och det faktum att ruménska
medborgare med hemvist i en annan medlemsstat nekas ritten att forfoga dver ett nationellt
identitetskort som géller som resehandling.

62. I den ruminska regeringens skriftliga yttrande och vid forhandlingen har denna regering som
skal till att sadana identitetskort inte utfardas till rumanska medborgare med hemvist i en annan
medlemsstat huvudsakligen anfort att det inte dar mojligt att fora in ndgon uppgift om dessa
medborgares hemvist utanfér Ruménien. Den ruménska regeringen har forst och framst gjort
gillande att enligt artikel 91.1 i den ruménska civillagen ska hemvist och bostadsadress styrkas
genom de uppgifter som finns pa identitetskortet. Ett identitetskort &r alltsd frdmst avsett att
styrka denna vésentliga del av en ruminsk medborgares identitet, sa att medborgaren kan utdva
sina rattigheter och fullgora sina skyldigheter (bland annat i civil- och forvaltningsrittsligt
avseende), och utgdr i andra hand, enligt direktiv 2004/38, en av de handlingar som gor det
mojligt att utova rétten till fri rorlighet. Den ruméanska regeringen har ocksd understrukit att
uppgiften om hemvist pa identitetskortet dr dgnad att gora identifieringen effektivare och
forhindra onddig behandling av ruménska medborgares personuppgifter. Den ruménska
regeringen har slutligen klargjort att &ven om en rumansk medborgares hemvistadress i en annan
medlemsstat anges pa identitetskortet, kan de nationella myndigheterna inte ta ansvar for att

% Forslag till avgorande av generaladvokaten Jacobs i mélet Pusa (C-224/02, EU:C:2003:634, punkt 21).
** Dom av den 5 juni 2018, Coman m.fl. (C-673/16, EU:C:2018:385, punkt 41 och dér angiven réttspraxis).

2 Dom av den 18 juli 2006, De Cuyper (C-406/04, EU:C:2006:491, punkt 42), dom av den 26 oktober 2006, Tas-Hagen och Tas (C-192/05,
EU:C:2006:676, punkt 35), och dom av den 5 juni 2018, Coman m.fl. (C-673/16, EU:C:2018:385, punkt 41).
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uppgiften dr korrekt, eftersom de, forutom att sakna behorighet i detta avseende, inte har
mojlighet att kontrollera adressen utan att en sadan kontroll blir en orimlig eller omojlig
administrativ borda.

63. Jag maste erkdnna att jag har svart att betrakta en sddan motivering som ett objektivt skél av
allménintresse, och det av féljande skal.

64. Vad forst betriffar bevisvardet av den adress som anges pa identitetskortet kan jag visserligen
forsta "nyttan” av denna uppgift for forvaltningsmyndigheterna. Jag har emellertid svart att se
kopplingen mellan denna motivering och den omstidndigheten att man végrar att utfirda ett
identitetskort till rumadnska medborgare med hemvist i en annan medlemsstat.

65. Nir det sedan giller den omstdndigheten att uppgiften om adress pa identitetskortet kan
effektivisera forvaltningens identifiering av ruménska medborgare och kontroll av deras hemvist,
utgor detta emellertid inte ett objektivt skél av allménintresse som kan motivera en begransning av
en grundldggande frihet i unionsrétten. Jag erinrar i detta avseende om att administrativa hansyn
enligt domstolens fasta praxis inte kan motivera att en medlemsstat avviker fran unionsrittens
bestdmmelser, i synnerhet inte nir den aktuella avvikelsen far till f6ljd att utévandet av en av de
grundldggande friheterna i unionsratten omojliggors eller begrénsas. *

66. Jag anser darfor att den ruménska lagstiftning som é&r i fraga i det nationella malet utgor en
begransning av friheten att rora sig och uppehalla sig inom unionen for rumanska medborgare
med hemvist i en annan medlemsstat, och att denna begrdnsning inte kan motiveras vare sig av
att den adress som anges pa identitetskortet har ett bevisvirde eller av att behoriga myndigheter
effektivt maste kunna identifiera och kontrollera denna adress.

67. For det fall domstolen dnda anser att de skil som anforts av den ruménska regeringen gor det
mojligt att motivera en sadan begrdnsning, ska jag kortfattat undersoka om den aktuella
lagstiftningen &r forenlig med proportionalitetsprincipen.

2. Ar den aktuella lagstiftningen forenlig med proportionalitetsprincipen?

68. For att en atgird ska vara proportionerlig maste den, sdsom jag erinrat om ovan, vara dgnad
att sikerstilla att det efterstravade malet uppnas och inte ga utéver vad som &r nédvéndigt for att
uppna detta mal.**

a) Huruvida lagstiftningen dr dgnad att uppna det efterstrdvade mdlet

69. Jag anser att vagran att utfirda ett identitetskort som giller som resehandling till ruménska
medborgare med hemvist i en annan medlemsstat inte dr dgnad att uppna det efterstrivade
malet. De nationella myndigheternas vagran att utfarda ett sadant identitetskort utan att for den
skull krava att dessa medborgare bibehaller en hemvist i Ruménien dr ndamligen ingen lamplig

% Se, bland annat, dom av den 3 februari 1983, van Luipen (29/82, EU:C:1983:25, punkt 12), dom av den 26 januari 1999, Terhoeve
(C-18/95, EU:C:1999:22, punkt 45), och dom av den 21 juli 2011, kommissionen/Portugal (C-518/09, ej publicerad, EU:C:2011:501,
punkt 66).

*  Se ovan punkt 59 I artikel 3.8 i forordning 2019/1157 anges féljande: "Om det dr nédvindigt och proportionellt i forhallande till det mal
som ska uppnas far medlemsstaterna ldgga till sddana detaljuppgifter och noteringar for anvéindning inom landet som krévs i enlighet
med nationell ritt. Minimisikerhetsstandardernas effektivitet och identitetskortens gransoéverskridande kompatibilitet far inte minskas
till f6ljd av detta.”
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atgird for att sdkerstilla bevisviardet av den adress som anges pa identitetskortet, eller for att den
ruminska forvaltningen effektivt ska kunna kontrollera angivna uppgifter om dessa medborgares
hemvist.

70. En person kan bland annat ha flyttat utan att ansoka om ett nytt identitetskort eller helt enkelt
inte ldngre vara tillfalligt eller permanent bosatt i den bostad som anges pa hans eller hennes
identitetskort. Jag anser att det finns andra, limpligare metoder for att de nationella
myndigheterna ska kunna kontrollera hemvist eller bostadsort, till exempel att de ruménska
myndigheterna utfirdar ett hemvist- eller registreringsbevis eller ett bosittningsbevis pa
grundval av befolkningsdatabaser.

71. Vad giller den kontroll som myndigheterna genomfor for att undersoka om en person
verkligen bor pa en viss adress, understrok klaganden i det nationella malet vid forhandlingen att
de ruménska myndigheterna inte har ndgon praxis av en sddan systematisk kontroll, vilket det
ankommer pa den hénskjutande domstolen att prova.

72. Jag anser att ovanstaende 6verviaganden ger vid handen att den aktuella lagstiftningen inte pa
ett ssmmanhdngande och systematiskt sitt garanterar det efterstravade syftet och foljaktligen inte
ar dgnad att uppna detta mal.

b) Huruvida lagstiftningen dr nodvindig

73. Man kan inte med framgang hévda att det &r nodvandigt att identitetskort som giller som
resehandlingar endast utfirdas till medborgare med hemvist i Ruménien for att identifieringen av
adressen i Rumaénien for en ruménsk medborgare med hemvist i en annan medlemsstat ska bli
effektivare.

74. Sasom kommissionen understrok vid forhandlingen éar det fullt mojligt for Ruménien att
behalla sitt system, det vill sdga att krava att adressen i Ruménien anges pé identitetskortet for
medborgare med hemvist i denna medlemsstat, utan att for den skull végra att utfirda
identitetskort som resehandlingar for ruménska medborgare med hemvist i en annan
medlemsstat.

75. De ruménska myndigheternas végran ar foljaktligen inte nodvéndig for att det mal som den
ruménska regeringen efterstravar ska uppnas.

V. Forslag till avgorande

76. Mot bakgrund av det ovan anférda foresldr jag att domstolen besvarar tolkningsfrigan frén
Inalta Curte de Casatie si Justitie (Hogsta domstolen, Rumaénien), pa foljande sitt:

Artikel 21.1 FEUF och artikel 4.3 i Europaparlamentets och radets direktiv 2004/38/EG av den
29 april 2004 om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars rétt att fritt rora sig och
uppehilla sig inom medlemsstaternas territorier och om éndring av férordning (EEG) nr 1612/68
och om upphédvande av direktiven 64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG, 73/148/EEG,
75/34/EEG, 75/35/EEG, 90/364/EEG, 90/365/EEG och 93/96/EEG,

ska tolkas sa,
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att de utgor hinder mot en medlemsstats lagstiftning som innebér att en unionsmedborgare, som
ar medborgare i denna medlemsstat och har utovat sin ratt att fritt rora sig och uppehalla sig i en
annan medlemsstat, nekas ett identitetskort som géller som resehandling inom unionen av det
enda skélet att medborgaren har sin hemvist i den andra medlemsstaten.
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