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Mal C-491/21

Sammanfattning av begaran om forhandsavgdrande enligt artikel 98.1 i
domstolens rattegangsregler

Datum for ingivande:
10 augusti 2021
Domstol som begéar férhandsavgérande:
Inalta Curte de Casatie si Justitie (Ruménien)
Datum for beslutet att begara forhandsavgorande:
11 maj 2021
Klagande:
WA
Motpart:

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

Saken i det nationella malet

Kassationsoverklagande som har ingetts av WA, med bosattningsort i Frankrike
ochdvistelscort 1 Bukatest, av den dom genom vilken Curtea de Apel Bucuresti
faststédllde de nationella myndigheternas (Directia pentru Evidenta Persoanelor si
Administrarea,Bazelor de Date din Ministerul Afacerilor Interne — direktoratet for
folkbekforing och forvaltning av inrikesministeriets databaser, nedan kallat
folkbokféringsdirektoratet) beslut varigenom hans ansékan om identitetskort eller
elektroniskt Tdentitetskort avslogs eftersom han inte ar bosatt i Rumanien.

Syfte med och rattslig grund fér begaran om férhandsavgérande

Begéran om forhandsavgorande har framstallts med stod av artikel 267 FEUF och
avser tolkningen av artikel 26.2 FEUF, artiklarna 20, 21.1 och 45.1 i Europeiska
unionens stadga om de grundlaggande réttigheterna samt artiklarna 46 i direktiv
2004/38.



SAMMANFATTNING AV BEGARAN OM FORHANDSAVGORANDE — MAL C-491/21

Fraga som har hanskjutits for forhandsavgérande

Ska artikel 26.2 FEUF, artiklarna 20, 21.1 och 45.1 i Europeiska unionens stadga
om de grundldggande rattigheterna samt artiklarna 4-6 i Europaparlamentets och
radets direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om unionsmedborgares och deras
familjemedlemmars rétt att fritt rora sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas
territorier och om &ndring av férordning (EEG) nr 1612/68 och om upphévande av
direktiven 64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG, 73/148/EEG, T75/34/EEG,
75/35/EEG, 90/364/EEG, 90/365/EEG och 93/96/EEG tolkas pa .sd satt att de
utgor hinder for en nationell lagstiftning enligt vilken ett identitetskort som kan
anvandas som resehandling inom unionen inte far utfardas till en medborgare i en
medlemsstat eftersom han har bosatt sig i en annan medlemsstat?

Anforda unionsbestammelser och anférd praxis fran EU-demstolen
Fordraget om Europeiska unionen: artikel 4.3
Fordraget om Europeiska unionens funktionssatt: artikeh26.2

Europeiska unionens stadga om de grundldggande rattigheterna: artiklarna 20,
21.1 och 45.1

Europaparlamentets och radets direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om
unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ratt att fritt réra sig och
uppehalla sig inom medlemsstaternas territorier och om andring av férordning
(EEG) nr 1612/68 eeh“em upphdvande 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: artiklarna 4-6

Dom av'den 8,juni2017, Freitag, C-541/15, EU:C:2017:432, punkt 35, dom av
den«l oktober2009, Gottwald, C-103/08, EU:C:2009:597, punkterna 23-25, och
dom%av hdeny, 13 juni 2019, TopFit och Biffi, C-22/18, EU:C:2019:497,
punkterna 27--32

Anforda nationella bestammelser

Ordonanta de urgenta a Guvernului nr. 97/2005 privind evidenta, domiciliul,
resedinta si actele de identitate ale cetatenilor romani (lagdekret nr 97/2005 om
folkbokforing, bosattningsort, vistelseort och identitetshandlingar for ruménska
medborgare) — artiklarna 12 och 13, enligt vilka det &r obligatoriskt att utfarda
identitetskort till rumanska medborgare som har fyllt 14 ar. Detta kort styrker
identiteten, innehavarens ruménska medborgarskap, bosattningsort och i
forekommande fall vistelseort. Ndmnda kort utgdr samtidigt en giltig handling for
resor mellan medlemsstaterna. Dé&rutover anfors artikel 20, enligt vilken det
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provisoriska identitetskortet far utfardas till ruméanska medborgare med
bosattningsort i utlandet som tillfalligt vistas i Rumanien.

Legea nr. 248/2005 privind regimul liberei circulatii a cetatenilor romani in
straindtate (lag nr 248/2005 som reglerar den fria rorligheten for ruminska
medborgare i utlandet) — artikel 6.1 enligt vilken identitetskortet, for rumanska
medborgare, utgor en giltig handling for resor mellan medlemsstaterna och till
tredjelander som godkanner det som resehandling. Dérutéver anfors artikel 34.6,
som foreskriver en skyldighet fér en ruménsk medborgare som ar bosatt i utlandet
att overlamna det identitetskort som styrker att det finns en bosattningsort i
Rumanien i samband med Overlamnandet av passet med" uppgift om
bosattningslandet.

Kortfattad redogorelse for de faktiska omstandigheterna ochforfarandet i
det nationella malet

WA ér en rumansk medborgare som har varit bosatt i"rankrike sedah ar 2014. De
rumanska myndigheterna har darfor utfardat ett,elektroniskt férenklat pass till
honom som anger hans boséttningsort igFrankrikesEftersomyhans privatliv och
arbetsliv utspelar sig bade i Frankrike ‘och "‘Rumanien har han aven uppgett
Rumanien som arligen aterkommande “wistelseort, och' erhallit ett provisoriskt
identitetskort.

WA ansokte darfor om att de rumanska myndigheterna
(folkbokforingsdirektoratet) wskullewyutfarda /ett identitetskort eller elektroniskt
identitetskort, men hans ansdkan, avslogs eftersom han inte ar bosatt i Rumanien.

WA ingav forvaltningsrattsligthoverklagande av de ruménska myndigheternas
beslut till Cuttea de Apel Bucuresti som den 28 mars 2018 |&mnade det utan
bifall, eftersom, det sakmade “grund, med motiveringen att de rumanska
myndigheternas avslag pa hans ansokan om identitetskort understods av den
rumanska nationella lagstiftningen, enligt vilken identitetskort endast far utfardas
till ‘rumanska ‘medborgare som ar bosatta i Rumanien. Vidare ansag domstolen i
forsta “instans attyden nationella lagstiftningen inte ar i strid med unionsréatten,
eftexsom “det™i “direktiv 2004/38 inte faststalls nagon skyldighet for
medlemsstaterna att utfarda identitetskort till sina medborgare. WA
diskriminerades inte, i och med att rumanska staten utfardade hans pass, vilket
utgor en giltig resehandling.

Till foljd av detta kunde WA fran och med den 8juni till och med den
19 juni 2018 inte 1&mna Ruméniens territorium och resa till Frankrike, eftersom
han inte hade nagot identitetskort och hans pass fanns pa den ryska ambassaden i
Bukarest i ett viseringsarende.

Mot denna bakgrund har WA ingett kassationsdverklagande till den h&nskjutande
domstolen av domen meddelad av Curtea de Apel Bucuresti. WA har aberopat
asidosattande av en rad bestammelser i fordraget om Europeiska unionens
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funktionssatt, Europeiska unionens stadga om de grundlaggande réttigheterna och
direktiv 2004/38.

Parternas huvudargument

WA anser att bade motpartens avslag pa ansokan om att utfarda handlingen och
domen i forsta instans, som faststallde detta avslag, kranker de réattigheter som
anges i fordraget om Europeiska unionens funktionssatt (artikel 26.2 FEUF om
den fria rorligheten fOor personer och tjanster), stadgan om de grundldggande
rattigheterna (artikel 20 om ratten till likhet infor lagen, artikel 2141 om férbudet
mot diskriminering och artikel 45.1 om den fria rorligheten for uniensmedborgare
inom unionen) samt artiklarna 4—6 1 direktiv 2004/38 om réttemdtill ut- ochtinresa
och ratten att uppehalla sig pa EU-medlemsstaternas territorium.

WA har vidare gjort géllande att motiveringen till domen “if0rsta Thstans, som
endast var begrdnsad till ndmnda direktiv gch inte%togy héansyn till de
grundldggande réttigheter som garanteras i primarratien, undergréver syftet med
direktivet och dessutom asidoséatter principen omyuniensrattens foretrade framfor
den nationella lagstiftningen. Enligt hansquppfattning,asidosatte domstolen i forsta
instans denna princip, som aven efastslas %, de “ruménska konstitutionella
bestdimmelserna, ndr den inte konstaterade diskrimineringen mot bakgrund av den
omsténdigheten att den for att foreligga'ska folja,av lagen.

Dessutom dr beddémningendav-demstolen iforsta instans i strid med syftet med
direktiv 2004/38 och med ‘begreppet ‘diskriminering. WA hévdar ndmligen att,
aven om detta direktiv inte“foreskriver-att EU-medlemsstaterna ska utfarda
identitetskort till sina medborgareyar det fraga om ett asidosattande av direktivet
for det fall att ‘ruménska staten ‘endast utfardar identitetskort till ruménska
medborgare som dr bosatta i Rumanien men inte till ruménska medborgare som ar
bosatta i utlandet. Den korrekta tolkningen av direktivet skulle déarfor vara att EU-
medlemsstaterna inte har nagon skyldighet att utfarda identitetskort till sina
medborgarey memifall,dedeslutar sig for att géra det, ska detta goras pa ett icke-
diskriminerande satt.

I\detta sammanhang har WA gjort gallande att avslaget pa hans ansékan om
identitetskorty, av den anledningen att han inte ar bosatt i Rumaénien, leder till en
skillnad i behandling pa grund av boséttningsort som inte har nagot legitimt syfte
och inte ar proportionerlig. Avslaget strider darfor mot unionsratten och &r
diskriminerande. WA har i detta hanseende dven anfort att sa lange rumanska
staten utfardar tva giltiga resehandlingar for att resa inom unionen till ruméanska
medborgare som ar bosatta i Ruméanien, men daremot endast utfardar en sadan
handling till ruménska medborgare som &r bosatta i en annan EU-medlemsstat,
foreligger det en diskriminering mellan ruméanska medborgare beroende pa om de
ar bosatta i Rumanien eller i en annan EU-medlemsstat ndr det géller utévandet av
den grundldggande réatten till fri rorlighet inom unionen. Detta innebdr en
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krankning av den grundldggande ratten till likhet infor lagen och av forbudet mot
diskriminering, vilka bada erkanns i stadgan.

WA har dven papekat att krankningen av hans rattigheter inte enbart ar hypotetisk
utan faktisk och verklig, eftersom han under 12 dagar ar 2018 inte kunde lamna
Rumaniens territorium och resa till Frankrike, i och med att hans pass som var
hans enda resehandling fanns pa den ryska ambassaden i Bukarest i ett
viseringsarende.

Kortfattad redogorelse for skalen till att forhandsavgérande begars

I motiveringen till sitt beslut att begdra fdérhandsavgorande uttrycker, den
hanskjutande domstolen tvivel om huruvida den skillnad v behandling, som“har
inférts genom den nationella lagstiftningen ar forenlig ‘med de bestammelser i
unionsratten som har aberopats av WA, daribland med avseende pa férbudet mot
diskriminering. Med hanvisning till artikel 4.3 i direktiv42004/38, dar, det stadgas
att medlemsstaterna i enlighet med sina lagar 0r Sina,egna medborgares rékning
ska utfarda identitetskort eller pass, énskar den hanskjutande,domstolen fa klarhet
I huruvida medlemsstaten till fullo uppfyllersprincipernassom-ligger till grund for
den fria rorligheten fér unionsmedborgare inomyunionen for det fall att den infor
ett kriterium for att gora atskillnad.mellan sina ‘egna _medborgare, det vill siga
kriteriet om boséttningsort.

Den nationella domstolent erinrary forst ‘och “framst om de konstitutionella
bestimmelser enligt vilka “unionsrétten, ar /direkt tillamplig och har foretrade
framfor den nationella lagstiftningen “vad galler bade primarratten och
sekundarratten. Ay detta,foljer “att de nationella domstolarna ska lata bli att
tillampa den nationella lagstiftning 'som &r i strid med unionsratten och i stéllet
tillampa de unionsréttsliga bestdmmelserna av hogre rangordning.

Inalta Clirte de Casatie si Justitie papekar dven att det har inforts en skillnad i
behandlinghgrundad pa bhesattningsort genom den nationella lagstiftningen i den
meningeniatt en ruméansk medborgare som ar bosatt i Rumanien for att resa inom
unionen, forfogargver tva resehandlingar som utfardas av rumanska staten, det vill
saga,, pass, ochwyidentitetskort, och fritt kan valja att anvanda bara den ena
handlingen, medan en rumansk medborgare som &r bosatt i en annan medlemsstat
endast forfogar dver en enda handling som utfardas av rumanska staten, det vill
séga det ruménska passet, eftersom det provisoriska identitetskortet inte ar giltigt
som resehandling.

Mot bakgrund av att direktiv 2004/38 syftar till att harmonisera medlemsstaternas
villkor for inresa till en annan medlemsstats territorium innebdr den aktuella
nationella lagstiftningen enligt den nationella domstolen en restriktiv tolkning av
artikel 4.3 i direktivet. | enlighet med den nationella lagstiftningen &r namligen en
rumansk medborgare som bestdammer sig for att bosdtta sig i en annan
medlemsstat an Rumanien foremal for en inskrankning av de resehandlingar som
han kan anvénda sig av. Den hénskjutande domstolen hénvisar i detta
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sammanhang till punkterna 31 och 32 i dom av den 18 december 2014, McCarthy
m.fl., C-202/13, enligt vilka bestdimmelserna i direktiv 2004/38 som syftar till att
underlatta utévandet av den primdra ratten att fritt réra sig och uppehalla sig inom
medlemsstaternas territorier inte kan tolkas restriktivt och inte under nagra
forhallanden far frantas sin andamalsenliga verkan.

Argumentet att en rumansk medborgare som &r bosatt i en annan medlemsstat
eventuellt kan dra fordel av en resehandling som har utfardats av denna
medlemsstat saknar enligt den héanskjutande domstolen dessutom. betydelse,
eftersom det som ar relevant med avseende pa respekten for ratten till fri rorlighet
uteslutande &r att den rumdnska nationella lagstiftningen &r “forenlig med
unionsratten. | évrigt innehaller den ruméanska lagstiftningen intéynagotyom att
aterlamnandet av det permanenta identitetskortet villkoras,av-attydet'kan styrkas
att medborgaren som &r bosatt i en annan medlemsstat dar hartillgang till ‘en
liknande resehandling.

Vad galler kriteriet om boséattningsort hanvisar @den hanskjutande demstolen till
unionsrattslig praxis pa omradet och bestammélserna. i'stadganaDen hanskjutande
domstolen finner att forteckningen Over diskrimineringskeiterier i artiklarna 20
och 21 i stadgan endast &r vagledande och icke uttommangde. I"detta sammanhang
hanvisar den hanskjutande domstolenytill, punkt 35 idont av den 8 juni 2017,
Freitag, C-541/15, dér det slogs fastsatt en nationelllagstiftning som missgynnar
vissa nationella medborgare endast pa grunchaveatt de har utnyttjat ratten att fritt
rora sig och uppehalla sig i.en_anhan medlemsstat utgor en begransning av den
frinet som garanteras enligtartikeh21:4 FEUF.

Vidare anfor deng hénskjutande demstolen EU-domstolens dom av den
1 oktober 2009, Gottwaldi»C=103/08 (punkterna 23-25), om lika behandling av
unionsmedborgare ochy,forbud met all diskriminering pa grund av nationalitet i
alla de situationer som omfattasq@v unionsrattens materiella tillampningsomrade.
Dessa situationer,omfattar bland annat utévandet av grundldggande friheter som
foljer av fordraget och utdvandet av ratten att fritt réra sig och uppehalla sig inom
medlemsstaternas “tereitorier. Enligt denna dom forbjuder reglerna om
likabehandlingav ‘ett lands medborgare och utlanningar inte bara Oppen
diskriminering, pa'grund av nationalitet utan aven dold diskriminering som, genom
tillampningiav andra sarskiljningskriterier, i praktiken leder till ssmma resultat. Sa
ar fallet bland annat da det i en bestammelse foreskrivs att det ska goras en
atskillnad grundad pa kriteriet avseende bosattnings- eller vistelseort.

Den nationella domstolen finner darfor att kriteriet om boséttningsort kan ge
anledning till diskriminerande behandling som mot bakgrund av unionsrétten
endast kan rattfardigas om den grundar sig pa objektiva skél som &r oberoende av
de berdrda personernas nationalitet och star i proportion till det legitima syfte som
efterstravas med den nationella lagstiftningen.

| detta avseende kan den hanskjutande domstolen inte hitta ndgot objektivt skal av
allmanintresse som motiverar skillnaden i behandling, i och med att motparten
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inte har anfort ndgot i detta hanseende. Den hanskjutande domstolen konstaterar
aven att den aktuella skillnaden i behandling inte heller verkar vara
proportionerlig i den meningen att den ar &gnad att sakerstélla att det efterstravade
malet uppnas och inte gar utéver vad som ar nddvandigt for att uppna detta mal.

Den hénskjutande domstolen erinrar i detta sammanhang vidare om det som slogs
fast i dom av den 13 juni 2019 (punkterna 27-32) i malet TopFit och Biffi, C-
22/18, om en italiensk medborgare som var bosatt i Tyskland och hade utévat sin
rétt till fri rérlighet i den mening som avses i artikel 21 FEUF.

Med hénvisning till domen CILFIT om fragan huruvida tolkningsfragor kan tas
upp till sakprovning finner Inalta Curte de Casatie si Justitie slutligen att det i
forevarande fall foreligger rimligt tvivel om den korrekta“tolkningen aw,den
anférda unionsrétten, eftersom det inte har varit mojligtdatt hitta,bestammelser i
det namnda direktivet eller unionsréttslig praxis medgavseende,pa ‘den skillnad i
behandling som har angripits av WA.



