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Asunto C-491/21

Resumen de la peticion de decision prejudicial con arreglo al articulo 98,
apartado 1, del Reglamento de Procedimiento del Tribunal de Justicia

Fecha de presentacion:
10 de agosto de 2021
Organo jurisdiccional remitente:
Tnalta Curte de Casatie si Justitie (Tribunal SupremopRumania)
Fecha de la resolucion de remision:
11 de mayo de 2021
Parte recurrente en casacion:
WA
Parte recurrida en casacion:

Directia pentfu Evidenta Persoanelor si Administrarea Bazelor de
Date din Ministerul Afacertlor Interne (Direccion para el Registro
de las Personasyy la, Administracion de las Bases de Datos del
Ministerio devnterier, Rumania)

Objeto'del precedimientoiprincipal

Recursonde, casacion interpuesto por WA (en lo sucesivo, «recurrente»),
domiciliadoyemErancia y residente en Bucarest, contra la sentencia dictada por la
Curtea de Apel Bucuresti (Tribunal Superior de Bucarest, Rumania) que confirmé
la“xesoluciénide las autoridades nacionales (Direccion para el Registro de las
Personas)y la Administracion de las Bases de Datos del Ministerio de Interior; en
lo sucesivo, «recurrida») por la que se denegaba la solicitud del recurrente relativa
a la expedicion de un documento de identidad o de un documento de identidad
electronico por no estar domiciliado en Rumania.

Objeto y fundamento juridico de la peticion de decision prejudicial

En virtud del articulo 267 TFUE, se solicita la interpretacion del articulo
26 TFUE, apartado 2, de los articulos 20, 21, apartado 1, y 45, apartado 1, de la
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Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Europea, asi como de los
articulos 4, 5y 6 de la Directiva 2004/38.

Cuestion prejudicial

¢Deben interpretarse el articulo 26 TFUE, apartado 2, los articulos 20, 21,
apartado 1, y 45, apartado 1, de la Carta de los Derechos Fundamentales de la
Unidn Europea, y los articulos 4, 5y 6 de la Directiva 2004/38/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 29 de abril de 2004, relativa al derecho de los
ciudadanos de la Union y de los miembros de su familia a circular W residir
libremente en el territorio de los Estados miembros, por la_que ‘se ‘modifica el
Reglamento (CEE) n.°1612/68 y se derogan las Directivas 64/221/CEE,
68/360/CEE, 72/194/CEE, 73/148/CEE, 75/34/CEE, 75/35/CEE»90/364/CEE,
90/365/CEE y 93/96/CEE, en el sentido de que se,opomen, a una“normativa
nacional que no permite que a un ciudadano de un_ Estade miembro'se le’expida
un documento de identidad con valor de documento de viajesdentro de la Union
Europea basandose en que dicho ciudadano ha fijado,su domicilie en otro Estado
miembro?

Disposiciones del Derecho de la Unionwy “jurisprudencia del Tribunal de
Justicia invocadas

El articulo 4 TUE, apartada’3, el articule 26 TFUE, apartado 2, el articulo 20, el
articulo 21, apartado 1, y el artieulon45, apartado 1, de la Carta de los Derechos
Fundamentales de lagUnién ‘Europea, ywl0s articulos 4, 5 y 6 de la Directiva
2004/38/CE del Rarlamente, Eurgpeoyy del Consejo, de 29 de abril de 2004,
relativa al derechode,los.ciudadanas . de la Unién y de los miembros de su familia
a circular y residir libremente en‘el territorio de los Estados miembros, por la que
se modifica el Reglamenton(CEE) n.° 1612/68 y se derogan las Directivas
64/221ICEE;, 68/360/CEE, 7#2/194/CEE, 73/148/CEE, 75/34/CEE, 75/35/CEE,
90/364/CEE, 90/365/CEE y*93/96/CEE.

Sentenciades8 de junio de 2017, Freitag, C-541/15, EU:C:2017:432, apartado 35,
sentencia de, Twde octubre de 2009, Gottwald, C-103/08, EU:C:2009:597,
apartadoss23 a 25, y sentencia de 13 de junio de 2019, TopFit y Biffi, C-22/18,
EU:C:2019:497, apartados 27 a 32.

Disposiciones de Derecho nacional invocadas

Ordonanta de urgentd a Guvernului nr.97/2005 privind evidenta, domiciliul,
resedinta si actele de identitate ale cetatenilor romani (Decreto-ley con caracter de
urgencia n.°97/2005, sobre el registro, el domicilio, la residencia y los
documentos de identidad de los ciudadanos rumanos, en lo sucesivo «Decreto-ley
con carécter de urgencia n.° 97/2005»): articulos 12 y 13, que establecen la
obligacion de expedir el documento de identidad a los ciudadanos rumanos que
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hayan alcanzado los 14 afios de edad, documento que acredita la identidad, la
nacionalidad rumana del titular, el domicilio y, en su caso, la residencia, y que al
mismo tiempo constituye documento de viaje en los Estados miembros de la
Unidn Europea, y articulo 20, que prevé la expedicién del documento de identidad
provisional a los ciudadanos rumanos domiciliados en el extranjero que viven
temporalmente en Rumania.

Legea nr.248/2005 privind regimul liberei circulatii a cetatenilor romani in
strainatate (Ley n.°248/2005, sobre el régimen de libre circulacion de los
ciudadanos rumanos en el extranjero, en lo sucesivo, «Ley n{®248/2005»):
articulo 6 bis, apartado 1, segun el cual el documento de identidachconstituye, para
los ciudadanos rumanos, un documento de viaje en los Estados nmiembros de la
Union Europea y en Estados terceros que lo reconocen como'tal, y articulo 34,
apartado 6, que establece la obligacion del ciudadano rumane,que haya fijado su
domicilio en el extranjero de entregar el documento de,identidad que acredite el
domicilio en Rumania cuando se le entregue el pasaporte“que indique, el pais de
domicilio.

Breve exposicion de los hechos y del procedimientospringipal

WA es ciudadano rumano y desde el afio 2014 tiene el domicilio en Francia, de
modo que las autoridades rumanas ley hamy, expedido un pasaporte simple
electronico en el que estd indicado sw, domicilio en Francia. Dado que su vida
privada y profesional se deSarrellatanto en Francia como en Rumania, WA fija su
residencia anualmenteqtambiéns.en\Rumania, recibiendo un documento de
identidad provisionak

Por ello WA solicitdva lag'autoridades rumanas (Direccion para el Registro de las
Personas y la Administracion de las Bases de Datos del Ministerio de Interior) la
expedicion del"documentotde identidad o del documento de identidad electrénico,
solicitud quesfue denegada por no estar domiciliado en Rumania.

Contranesta resolucion de las autoridades rumanas WA interpuso un recurso
eontenciose-administrativo ante la Curtea de Apel Bucuresti que, el 28 de marzo
de 2018, desestimo dicho recurso por infundado, confirmando que la negativa de
las autoridades rumanas a expedirle el documento de identidad estd fundada en el
Derecho nacional rumano, que establece que Unicamente se expediran documentos
de identidad a los ciudadanos rumanos domiciliados en Rumania. El dérgano
jurisdiccional de primera instancia considera que la normativa nacional no vulnera
el Derecho de la Union, puesto que la Directiva 2004/38 no obliga a los Estados
miembros a expedir documentos de identidad a sus propios ciudadanos y el
recurrente no ha sido discriminado en la medida en la que el Estado rumano le
expidi6 un pasaporte, que constituye documento de viaje.

Posteriormente, durante el periodo comprendido entre el 8 y el 19 de junio de
2018, WA se vio imposibilitado para salir del territorio de Rumania y para
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desplazarse a Francia porque no tenia documento de identidad y su pasaporte se
encontraba en la Embajada de Rusia en Bucarest para obtener un visado.

En este contexto, contra la sentencia de la Curtea de Apel Bucuresti WA interpuso
recurso de casacion ante el Organo jurisdiccional remitente, alegando la
vulneracion de varias disposiciones del Tratado de Funcionamiento de la Union
Europea, de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Europea y de la
Directiva 2004/38.

Alegaciones esenciales de las partes en el procedimiento principal

El recurrente considera que tanto la negativa de la recurrida a ‘expedirle, el
documento solicitado como la sentencia del organo jurisdiccional de, primera
instancia que confirma dicha negativa vulneran sus derechos ‘consagrados\por el
Tratado de Funcionamiento de la Union Europea [el articulo 26 TRUE, apartado 2,
sobre la libre circulacion de personas y servicios], per la,Cartarde los Derechos
Fundamentales [el articulo 20, relativo al deréchoa la igualdad, €l articulo 21,
apartado 1, relativo a la prohibicion de la discriminacion, yel articulo 45, apartado
1, sobre la libertad de circulacion de los ciudadanos europeos en el territorio de la
Unidn], asi como por los articulos 4 a6rde la, Directiva'2004/38, sobre el derecho
de salida, el derecho de entrada y el dereche,de residencia en el territorio de los
Estados miembros de la Union.

Asimismo, WA sostiene que el razenamiento del 6rgano jurisdiccional de primera
instancia, limitado exclusivamente a‘la citada Directiva y sin tener en cuenta los
derechos fundamentales consagrados, por'el Derecho primario, ignora el sentido de
dicha Directiva ygtambién vulnera elprincipio de primacia del Derecho de la
Union Europea sobrewel Dereche nacional. En efecto, por una parte, WA considera
que, al negarsenel ‘6rgane, jurisdiccional de primera instancia a declarar la
discriminacionsbasandose ‘en ‘que esta, de existir, derivaria de la Ley, vulnero el
citado (principio,sconsagrade incluso por las disposiciones constitucionales
rumanas.

El recurrentevafiade que el analisis del 6rgano jurisdiccional de primera instancia
vulnera, el “sentido de la Directiva 2004/38 y del propio concepto de
discriminagcion; en efecto, segln el recurrente, aunque dicha Directiva no obliga a
los Estados miembros a expedir a sus ciudadanos documentos de identidad, la
Directiva se vulnera en la medida en la que el Estado rumano expide documentos
de identidad Unicamente a los ciudadanos rumanos domiciliados en Rumania y no
a los ciudadanos rumanos domiciliados en el extranjero. De ello concluye que,
segun la interpretacion correcta de la Directiva, los Estados miembros de la Union
no estan obligados a expedir a sus ciudadanos documentos de identidad, pero, si
deciden hacerlo, entonces ello deberé realizarse de forma no discriminatoria.

En este sentido WA alega que la negativa a emitir el documento de identidad por
no estar domiciliado en Rumania se traduce en una diferencia de trato por razon
del domicilio, para la cual no existe ningun fin legitimo y ninguna



10

11

12

13

DIRECTIA PENTRU EVIDENTA PERSOANELOR SI ADMINISTRAREA BAZELOR DE DATE DIN MINISTERUL AFACERILOR INTERNE

proporcionalidad, por lo que es contraria al Derecho de la Unidn y discriminatoria.
Al respecto, el recurrente sostiene que, en tanto en cuanto el Estado rumano
expide a los ciudadanos rumanos domiciliados en Rumania dos documentos de
viaje para circular en la Union Europea y a los ciudadanos rumanos domiciliados
en otro Estado miembro de la Union Europea Unicamente un documento de viaje
para circular en los Estados miembros de la Union Europea, ello significa que
existe discriminacion entre los ciudadanos rumanos en cuanto al ejercicio del
derecho fundamental a la libre circulacion en la Uni6n Europea, segln estén
domiciliados en Rumania o en otro Estado miembro de la Unién Europea, lo que
vulnera el derecho fundamental a la igualdad y no discriminacion consagrado por
la Carta.

El recurrente afiade que la vulneracion de sus derechos no_es sele, hipotética sino
también real y efectiva puesto que, en el afio 2018,“durante\12diasyse vio
imposibilitado para salir del territorio de Rumania y“para desplazarse a Francia
porque su pasaporte, su unico documento de viajegse encontraba en, la Embajada
de Rusia en Bucarest para obtener un visado.

Breve exposicién de la fundamentacion de la peticion dewdecision prejudicial

En los fundamentos de la peticién de decisién prejudicial, el 6rgano jurisdiccional
remitente plantea la cuestion @deéwla compatibilidady de la diferencia de trato
instituida por la normativa nacional con,las disposiciones del Derecho de la Union
alegadas por el recurrepte,\incluso desde “la oOptica del principio de no
discriminacion. Recordando, lo “dispuiestoen el articulo 4, apartado 3, de la
Directiva 2004/38, #Seginwels cual, los“Estados miembros expedirdn a sus
ciudadanos, de acuerdo con, Su, legislacion, un documento de identidad o un
pasaporte, el grgangsjurisdiccignalremitente quiere saber si, al establecer un
criterio de distincién entre Sus ciudadanos, en concreto, el criterio del domicilio, el
Estado miembro, respetaintegramente los principios sobre los que se fundamenta
la libertad“dexcirculaciénde los ciudadanos procedentes de los Estados miembros
dentro de,la Unian.

En primeryJugar, Jel organo jurisdiccional nacional recuerda las disposiciones
constitucionales segun las cuales el Derecho de la Union tiene efecto directo y
fuerza juridica superior a la Ley en el ordenamiento juridico interno en lo que
respecta tanto al Derecho primario como al Derecho derivado, lo que tiene como
la consecuencia la inaplicacion de las leyes internas contrarias y la aplicacion de
las normas de la Union por los érganos jurisdiccionales nacionales.

A continuacion, el 6rgano de casacion sefiala que existe una diferencia de trato por
razén del domicilio instituida por la normativa nacional, en la medida en que, en
virtud de esta ultima, para circular en los Estados miembros de la Union un
ciudadano rumano domiciliado en Rumania dispone de dos documentos de viaje
expedidos por el Estado rumano, el pasaporte y el documento de identidad,
pudiendo utilizar, a su libre eleccion, uno solo, mientras que un ciudadano rumano
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domiciliado en otro Estado miembro de la Union dispone de un unico documento
de viaje emitido por el Estado rumano, a saber, solo el pasaporte, puesto que el
documento de identidad provisional no tiene valor de documento de viaje.

En efecto, el drgano jurisdiccional nacional sefiala que, siendo asi que la Directiva
2004/38 tuvo por objeto uniformizar los requisitos exigidos por los Estados
miembros para entrar en el territorio de otro Estado miembro, la normativa
nacional controvertida realiza una interpretacion restrictiva del articulo 4, apartado
3, de dicha Directiva puesto que, segun el Derecho nacional, el ciudadano rumano
que decida cambiar su domicilio a otro Estado miembro distinto de Rumania sufre
una limitacion de los documentos de viaje que puede utilizary, El “érgano
jurisdiccional remitente recuerda en este sentido los apartados 3%, w32 de la
sentencia de 18 de diciembre, McCarthy y otros, C-202/13, segtin losicuales las
disposiciones de la Directiva 2004/38, cuya finalidad es*facilitar\el“ejercicio del
derecho fundamental a la libre circulacion y de residencia en el territorio de los
Estados miembros, no pueden interpretarse de manera restrictiva o ser‘privadas de
su efecto util.

Segun el érgano de casacion, también careee de pertinenciaslatalegacion segin la
cual el ciudadano rumano domiciliade, en otroy Estado” miembro podria
beneficiarse, en su caso, de un documentordeviaje emitido por este Gltimo Estado
puesto que lo relevante en relacion con el respetoydel derecho a la libre circulacion
es unicamente si la Ley nacional rumana respeta.elNDerecho de la Union; ademas,
la legislacién rumana no establece,como,requisito para la devolucion por parte del
ciudadano establecido en“gtronzEstado miembro de su documento de identidad
permanente la prueba desquendisfruta en dicho Estado de un documento de viaje
similar.

Por lo que respectasal, criterio“del domicilio, el 6rgano jurisdiccional remitente
recuerda la jurisprudencia del Iribunal de Justicia en la materia, asi como las
disposiciones de, [a, Carta, vy considera que la enumeracion de los criterios de
discriminacion de los ‘articulos 20 y 21 de esta Gltima solo es ejemplificativa y no
exhaustiva. En este sentido cita, en primer lugar, el apartado 35 de la sentencia de
8 de junie de 201 7wFreitag, C-541/15, segln el cual una normativa nacional que
resulta desfavorable para determinados nacionales por el mero hecho de haber
ejercitade su libertad de circular y residir en otro Estado miembro constituye una
restriccién ada libertad garantizada por el articulo 21 TFUE, apartado 1.

En segundo lugar, se evoca la sentencia del Tribunal de Justicia de 1 de octubre de
2009, Gottwald, C-103/08 (apartados 23 a 25), relativa a la igualdad de trato de
los ciudadanos de la Unidn y a la prohibicion de la discriminacion por razon de
nacionalidad en todas las situaciones comprendidas en el ambito de aplicacion
ratione materiae del Derecho de la Union, incluidas aquellas relativas al ejercicio
de la libertad de circulacion y de residencia en el territorio de los Estados
miembros. Segun esta sentencia, desde la Optica de la igualdad de trato entre
nacionales y extranjeros, se prohiben tanto las discriminaciones manifiestas
basadas en la nacionalidad como también las encubiertas que, aplicando otros
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criterios de distincion, conduzcan de hecho al mismo resultado, como es el caso,
en particular, de una medida que establece una distincion basada en el criterio del
domicilio o de la residencia.

Asi, el 6rgano jurisdiccional nacional considera que el criterio del domicilio puede
constituir el motivo de un trato discriminatorio que, para poder estar justificado
desde el punto de vista del Derecho de la Union, deberda basarse en
consideraciones objetivas, independientes de la nacionalidad o la ciudadania de
las personas afectadas y proporcionadas al objetivo legitimamente perseguido por
el Derecho nacional.

Al este respecto, el 6rgano jurisdiccional remitente no ha pedidosidentificar un
motivo objetivo de interés general que pudiera justificar la diferencia de trato yila
recurrida no ha alegado nada en este sentido. Al mismo, tiempe, €h organo
jurisdiccional remitente constata que la diferencia de trato controvertidastampoco
parece ser proporcionada, en el sentido de resultar idonea para alcanzae el objetivo
perseguido y de no sobrepasar lo necesario para.su-consecueion.

Sobre este aspecto el 6rgano de casacionytambién recuerda®lo declarado en la
sentencia de 13 de junio de 2019 (apartades 27 a 32)xdictada en el asunto TopFit
y Biffi, C-22/18, en relacion con un ¢iudadanoditaliano‘domiciliado en Alemania
que ejercid su derecho a la libre circulacion en ehsentido del articulo 21 TFUE.

Por ultimo, recordando lagjurisprudencias CILFIT del TJUE relativa a la
admisibilidad de las peticiones,de ‘decisién prejudicial, la Inalta Curte de Casatie
si Justitie considera que,en‘el caso de autos existe una duda razonable sobre la
correcta interpretacién delsDerecho, de “la" Union invocado, puesto que no ha
podido identificam, disposicionesnde la citada Directiva o jurisprudencia del
Tribunal de Justicia‘relativa a ladiferencia de trato alegada por el recurrente.



