g

W Samling af Afgerelser

DOMSTOLENS DOM (Femte Afdeling)

6. oktober 2021 *

»Preejudiciel foreleeggelse — unionsborgerskab — unionsborgeres ret til at feerdes frit pa
medlemsstaternes omrade — artikel 21 TEUF — direktiv 2004/38/EF — artikel 4 og5 —
forpligtelse til at veere i besiddelse af et identitetskort eller pas — forordning (EF) nr. 562/2006
(Schengengreensekodeks) — bilag VI — passage af en medlemsstats sggreense om bord pa et
lystfartegj — sanktionsordning ved feerden mellem medlemsstater uden identitetskort eller pas —
strafferetlig dagbedeordning — bgdeberegning pa grundlag af lovovertreederens gennemsnitlige
manedlige indkomst — forholdsmeessighed — straffens omfang i forhold til overtreedelsen«

I sag C-35/20,

angdende en anmodning om preaejudiciel afgorelse i henhold til artikel 267 TEUF, indgivet af
Korkein oikeus (gverste domstol, Finland) ved afgorelse af 21. januar 2020, indgaet til Domstolen
den 24. januar 2020, i straffesagen mod

A

procesdeltager:
Syyttija
har
DOMSTOLEN (Femte Afdeling),

sammensat af afdelingsformanden, E. Regan, og dommerne M. Ilesi¢, E. Juhdasz, C. Lycourgos
(refererende dommer) og I. Jarukaitis,

generaladvokat: M. Szpunar,
justitssekreteer: A. Calot Escobar,

pa grundlag af den skriftlige forhandling,
efter at der er afgivet indleeg af:

— A ved asianajaja U. Vddnénen,

— den finske regering ved H. Leppo, som befuldmeegtiget,

* Processprog: finsk.

DA
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— den tyske regering ved J. Moller og R. Kanitz, som befuldmeegtigede,

— Europa-Kommissionen ved E. Montaguti, G. Wils, J. Tomkin og I. Koskinen, som
befuldmeegtigede,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse i retsmodet den 3. juni 2021,

afsagt folgende

Dom

Anmodningen om praejudiciel afgorelse vedrgrer fortolkningen af artikel 21, stk. 2, TEUF, af
artikel 4, stk. 1, artikel 5, stk. 1, og artikel 27, stk. 2, i Europa-Parlamentets og Radets direktiv
2004/38/EF af 29. april 2004 om unionsborgeres og deres familiemedlemmers ret til at feerdes og
opholde sig frit pa medlemsstaternes omrade, om eendring af forordning (EQF) nr. 1612/68 og om
ophaevelse af direktiv 64/221/EQF, 68/360/EQF, 72/194/EQF, 73/148/EQF, 75/34/EQF,
75/35/EQF, 90/364/EQF, 90/365/EQF og 93/96/EQF (EUT 2004, L 158, s. 77), samt af artikel 21 i
Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 562/2006 af 15. marts 2006 om indferelse af
en feellesskabskodeks for personers graensepassage (Schengengreensekodeks) (EUT 2006, L 105,
s. 1), som endret ved Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU) nr. 610/2013 af
26.juni 2013 (EUT 2013, L 182, s. 1).

Anmodningen er blevet indgivet i forbindelse med en straffesag indledt mod A vedrerende dennes

passage af Finlands nationale greense om bord pa et lystfartgj uden at veere i besiddelse af et
identitetskort eller et pas.

Retsforskrifter

EU-retten

Direktiv 2004/38
1., 7. og 31. betragtning til direktiv 2004/38 er salydende:
»(1) Unionsborgerskabet giver med de begrensninger og pad de betingelser, der er fastsat i

traktaten og i gennemforelsesbestemmelserne hertil, alle unionsborgere en primer og
individuel ret til at feerdes og opholde sig frit pa medlemsstaternes omrade.

[...]

(7) De formaliteter, der knytter sig til unionsborgeres frie beveegelighed pa medlemsstaternes
omréde, bor ngje defineres, uden at dette bergrer de bestemmelser, der geelder for national
greensekontrol.
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(31) Dette direktiv respekterer de grundleeggende rettigheder og friheder og overholder de
principper, som bl.a. anerkendes i Den Europeiske Unions charter om grundleggende
rettigheder. [...]«

Direktivets artikel 1 med overskriften »Omrade« fastseetter:
»I dette direktiv fastleegges:

a) betingelserne for udgvelse af retten til fri beveegelighed og ophold i medlemsstaterne for
unionsborgere og deres familiemedlemmer

b) unionsborgeres og deres familiemedlemmers ret til tidsubegreenset ophold i medlemsstaterne

c) begreensningerne for udevelse af rettighederne efter litra a) og b) af hensyn til den offentlige
orden, sikkerhed og sundhed.«

I direktivets artikel 3, der har overskriften »Berettigede personer«, bestemmes folgende i stk. 1:

»Dette direktiv finder anvendelse pa enhver unionsborger, der rejser til eller tager ophold i en anden
medlemsstat end den, hvor vedkommende er statsborger, samt familiemedlemmer som defineret i
artikel 2, nr. 2), der ledsager unionsborgeren eller slutter sig til denne.«

I direktivets artikel 4 med overskriften »Ret til udrejse« fastseettes:

»1. Uden at dette bergrer de bestemmelser for rejsedokumenter, der geelder ved national
greensekontrol, har alle unionsborgere, der er i besiddelse af et gyldigt identitetskort eller pas,
samt deres familiemedlemmer, der ikke er statsborgere i en medlemsstat, men som er i
besiddelse af et gyldigt pas, ret til at forlade en medlemsstats omrade for at rejse til en anden
medlemsstat.

[...]

3. Medlemsstaterne udsteder og fornyer i overensstemmelse med deres nationale lovgivning
identitetskort eller pas til deres statsborgere, der udtrykkeligt angiver indehaverens
statsborgerskab.

[...]«
Artikel 5 i direktiv 2004/38 med overskriften »Ret til indrejse« har felgende ordlyd:

»1. Uden at dette bergrer de bestemmelser for rejsedokumenter, der geelder ved national
greensekontrol, giver medlemsstaterne unionsborgere, der er i besiddelse af et gyldigt
identitetskort eller pas, ret til at indrejse pa deres omrade, og giver familiemedlemmer, der ikke
er statsborgere i en medlemsstat, ret til at indrejse pa deres omrade, hvis de er i besiddelse af et

gyldigt pas.
[...]

4. Hvis unionsborgeren eller et familiemedlem, som ikke er statsborger i en medlemsstat, ikke er i
besiddelse af de kreevede rejsedokumenter eller de eventuelt kreevede visa, giver den berorte
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medlemsstat disse personer enhver rimelig mulighed for inden for en rimelig frist at opna eller
fremskaffe de nedvendige dokumenter eller fa bekrzeftet eller pd anden made godtgjort, at de er
omfattet af retten til fri beveegelighed og ophold, inden der treeffes afgorelse om tilbagesendelse.

5. Den péageldende medlemsstat kan forpligte den bererte person til at anmelde sin
tilstedeveerelse pa dens omrade inden for en rimelig frist, der ikke er udtryk for
forskelsbehandling. Ved misligholdelse af denne forpligtelse kan der péalegges sanktioner, der
star i rimeligt forhold til overtraedelsen, og som ikke ma indebeere forskelsbehandling.«

I direktivets artikel 27, der har overskriften »Generelle principper«, bestemmes i stk. 1 og 2:

»1. Med forbehold af bestemmelserne i dette kapitel kan medlemsstaterne begrense den frie
beveegelighed og ophold for en unionsborger eller et familiemedlem uanset nationalitet af hensyn
til den offentlige orden, sikkerhed eller sundhed. Der ma ikke leegges skonomiske betragtninger til
grund.

2. Foranstaltninger truffet af hensyn til den offentlige orden eller sikkerhed skal veere i
overensstemmelse med proportionalitetsprincippet og kan udelukkende begrundes i
vedkommendes personlige adfeerd. [...]

[...]«

Direktivets artikel 36 med overskriften »Sanktioner« er affattet saledes:

»Medlemsstaterne fastleegger de sanktioner, der skal anvendes i tilfeelde af overtreedelse af de nationale
bestemmelser, som vedtages til gennemforelse af dette direktiv, og treeffer enhver forneden
foranstaltning til at sikre deres iveerkseettelse. Sanktionerne skal veere effektive og sta i rimeligt
forhold til overtraedelsen. [...]«

Forordning nr. 562/2006

Artikel 1 i forordning nr. 562/2006 med overskriften »Formal og principper« fastsatte:

»Denne forordning indeholder bestemmelser med henblik pa at sikre, at personer ikke kontrolleres
ved passage af de indre greenser mellem Den Europeeiske Unions medlemsstater.

Den fastseetter regler for udevelse af greensekontrol af personer, der passerer EU-medlemsstaternes
ydre greenser.«

Forordningens artikel 2 med overskriften »Definitioner« bestemte:

»] denne forordning forstas ved:

1) »indre greenser«:
a) medlemsstaternes feelles landgreenser, herunder flod- og segreenser
b) medlemsstaternes lufthavne for interne flyvninger

¢) medlemsstaternes sghavne og havne ved indre vandveje (floder og seger), for sa vidt angar
interne feergeruter
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2) »ydre greenser«: medlemsstaternes landgreenser, herunder greenser ved indre vandveje (floder
og sger), spgreenser samt lufthavne, sshavne og havne ved indre vandveje (floder og seer), for
sa vidt de ikke er indre greenser

[...]«
Forordningens artikel 4 med overskriften »Passage af de ydre greenser« bestemte:

»1. Passage af de ydre grenser kan kun ske ved grenseovergangsstederne og inden for
abningstiden. Abningstiderne angives klart ved greenseovergangssteder, der ikke er abne degnet
rundt.

[...]

2. Uanset stk. 1 kan der indfores undtagelser fra forpligtelsen til kun at passere de ydre greenser
ved greenseovergangsstederne og inden for den normale dbningstid:

[...]

c) i overensstemmelse med de specifikke regler i artikel 18 og 19 sammenholdt med bilag VI
og VIIL

[...]«

Artikel 7 i forordning nr. 562/2006 med overskriften »Ind- og udrejsekontrol af personer« var
affattet saledes:

»1. Greensetrafikken ved de ydre greenser kontrolleres af greensevagter. [...]

[...]

2. Alle skal underkastes en minimumsind- og udrejsekontrol, der gor det muligt at fastsla deres
identitet pa grundlag af forelagte eller foreviste rejsedokumenter. En sddan minimumskontrol
bestar af en enkel og hurtig kontrol, om nedvendigt ved hjeelp af tekniske hjelpemidler og ved at
soge efter oplysninger, der udelukkende vedrerer stjalne, ulovligt handlede, mistede eller
ugyldiggjorte dokumenter, i de relevante databaser, af gyldigheden af de dokumenter, som giver
den retmeessige indehaver ret til at passere greensen, og af, om der foreligger tegn pa falsk eller
forfalskning.

[...]

6. Kontrol af en person, der har ret til fri beveegelighed i henhold til EU-retten, foretages i
henhold til direktiv [2004/38].

[...]«

Denne forordnings artikel 18 med overskriften »Specifikke regler for de forskellige typer greenser
og de forskellige transportmidler, der anvendes til at passere greenserne« bestemte:

»De specifikke regler, der er fastsat i bilag VI, finder anvendelse pa kontrol ved de forskellige typer
greenser og af de forskellige transportmidler, der anvendes til at passere greenseovergangene.
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Disse seerlige regler kan indeholde undtagelser fra artikel 4, 5 og 7-13.«

Den neevnte forordnings artikel 20 med overskriften »Passage af de indre greenser« fastsatte:

»De indre greenser kan passeres overalt, uden at der gennemfores personkontrol, uanset personernes
nationalitet.«

Samme forordnings artikel 21 med overskriften »Kontrol inden for medlemsstaternes omrade«
fastsatte:

»Opheevelse af greensekontrollen ved de indre greenser bererer ikke:

a) medlemsstaternes kompetente myndigheders udovelse af politimaessige befgjelser i henhold til
national ret, sa leenge udovelsen af disse befojelser ikke har tilsvarende virkning som
greensekontrol; dette geelder ogsa i greenseomrader. For si vidt angar forste punktum kan
udevelsen af politimaessige befgjelser navnlig ikke ligestilles med ind- og udrejsekontrol, nar
de politimeessige foranstaltninger:

i) ikke har greensekontrol som formal

ii) bygger pa generelle politioplysninger og -erfaringer med hensyn til eventuelle trusler mod
den offentlige sikkerhed og navnlig tager sigte pa at bekeempe greenseoverskridende
kriminalitet

iii) er udformet og udferes pa en made, der klart adskiller sig fra systematisk ind- og
udrejsekontrol af personer ved de ydre greenser

iv) udferes som stikprgvekontrol

b) sikkerhedskontrol af personer i havne eller lufthavne, der foretages af de kompetente
myndigheder i henhold til den enkelte medlemsstats ret eller af de ansvarlige i havne og
lufthavne eller af transportvirksomheder, forudsat at denne kontrol ogsé foretages for sa vidt
angar personer, der rejser inden for en medlemsstats omrade

c) en medlemsstats mulighed for i lovgivningen at indfore en forpligtelse til at veere i besiddelse af
eller medbringe papirer og dokumenter

[...]«

Bilag VI til forordning nr. 562/2006 med overskriften »Specifikke retningslinjer for de forskellige
typer greenser og de forskellige transportmidler, der anvendes til at passere de ydre greenser«
indeholdt en rubrik med overskriften »Lystfartojer«, der havde folgende ordlyd:

»3.2.5. Uanset artikel 4 og 7 underkastes personer om bord pa lystfartejer, der kommer fra eller
afsejler til en havn i en medlemsstat, ikke ind- og udrejsekontrol og kan indrejse via en
havn, der ikke er greenseovergangssted.

Hvis vurderingen af risikoen for ulovlig indvandring berettiger hertil, navnlig hvis et
tredjelands kyster ligger i umiddelbar neerhed af den pégeeldende medlemsstats omrade,
foretages der kontrol af disse personer og/eller ransagning af lystfartojerne.
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3.2.7. 1 forbindelse med kontrollen skal der afleveres et dokument med alle skibets tekniske data
og navnene pa de personer, der befinder sig om bord. En kopi af dette dokument sendes til
myndighederne i ankomst- og afgangshavnene. Sa leenge skibet opholder sig i en
medlemsstats territorialfarvand, opbevares et eksemplar af denne liste sammen med
skibsdokumenterne.«

Denne forordning, der fandt anvendelse pa tidspunktet for de faktiske omsteendigheder i
hovedsagen, er blevet opheevet af og erstattet ved Europa-Parlamentets og Rédets forordning
(EU) 2016/399 af 9. marts 2016 om en EU-kodeks for personers greensepassage
(Schengengreensekodeks) (EUT 2016, L 77, s. 1).

Finsk ret

Reglerne om rejsedokumenter

§ 11 passilaki (671/2006) (lov om pas (671/2006), herefter »pasloven«) fastseetter:
»Finske statsborgere har ret til at rejse ud af landet i overensstemmelse med denne lovs bestemmelser.

Finske statsborgere kan ikke hindres i at rejse ind i landet.«

Paslovens § 2 lyder:

»Finske statsborgere har ret til at rejse ud af og ind i landet med et pas, safremt intet andet folger af
denne lov, EU-retten eller internationale aftaler, som er bindende for Finland. Uden pas kan finske
statsborgere rejse til Danmark, Island, Norge og Sverige. Ved bekendtgerelse fra regeringen fastseettes
de ovrige lande, hvortil finske statsborgere kan rejse, saledes at der i stedet for et pas anvendes et
identitetskort [...]«

Paslovens § 28, stk. 1, er affattet siledes:

»Skal en finsk statsborger pa sin rejse veere i besiddelse af et pas eller identitetskort, skal han, nar han
forlader landet og ankommer til landet, forevise dette dokument for greensekontrolmyndigheden, hvis
denne anmoder om det.«

§ 1 i valtioneuvoston asetus matkustusoikeuden osoittamisesta erdissd tapauksissa (660/2013)
(bekendtgerelse fra regeringen om bevis for retten til at rejse i visse bestemte tilfeelde (660/2013))
bestemmer:

»Finske statsborgere kan rejse ud af Finland og ind i felgende lande med et identitetskort [...] som
rejsedokument i stedet for et pas: Belgien, Bulgarien, Cypern, Det Forenede Kongerige, Estland,
Frankrig, Greekenland, Irland, Italien, Kroatien, Letland, Liechtenstein, Litauen, Luxembourg, Malta,
Nederlandene, Polen, Portugal, Rumeenien, San Marino, Schweiz, Slovakiet, Slovenien, Spanien, Den
Tjekkiske Republik, Tyskland, Ungarn og Ostrig.«
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Straffeloven

§ 7 med overskriften »Overtreedelse af grensereglerne«, som findes i kapitel 17, der har
overskriften »Forstyrrelse af den offentlige ordenc, i rikoslaki (39/1889) (straffeloven) (39/1889))
bestemmer:

»Den, der

1) passerer eller forseger at passere den finske rigsgreense uden et rejsedokument, et visum, en
opholdstilladelse eller et gvrigt til et gyldigt rejsedokument svarende dokument eller passerer
eller forspger at passere greensen andre steder end et officielt ind- eller udrejsested eller i strid
med ethvert andet lovbestemt forbud end indrejseforbuddet

[...]

straffes med bede eller feengsel indtil et ar ved overtreedelse af greensereglerne.«

I samme kapitel i denne lov fastseetter § 7a med overskriften »Mindre alvorlige overtreedelser af
greensereglerne« folgende:

»Gerningsmanden pélegges en bede for en mindre alvorlig overtreedelse af greensereglerne, safremt
handlingen i betragtning af det ulovlige opholds eller den ulovlige rejses korte varighed, den forbudte
handlings art eller gvrige omsteendigheder i forbindelse med handlingen samlet set er mindre
betydningsfuld.«

§ 1, stk. 1, i straffelovens kapitel 2a har folgende ordlyd:

»Dagboder pélegges saledes, at det minimale antal er én dagbede, og det maksimale antal er 120
dagbeder.«

§ 2 i straffelovens kapitel 2a bestemmer:
»Dagbedebelobet fastseettes saledes, at det er passende i forhold til den demtes betalingsevne.

En tresindstyvendedel af den domtes gennemsnitlige manedlige indkomst fraregnet de skatter og
afgifter, som fastseettes ved bekendtgerelse fra regeringen, samt et fast basisomkostningsfradrag anses
for et passende dagbedebelob. Dagbadebelobet kan seenkes pa grund af den demtes forsorgerpligt.

Den neevnte ménedlige indkomst beregnes primeert ud fra den demtes arsindkomst, som den fremgar
af den seneste selvangivelse, som den deomte fremleegger. Hvis den demtes indkomst ikke kan
bestemmes tilstreekkelig palideligt ud fra skatteoplysningerne, eller hvis den har esendret sig veesentligt
siden den seneste selvangivelse, der er fremlagt, kan den fastsaettes pa grundlag af et andet tilgeengeligt
dokument.

[...]

Beregningen af den gennemsnitlige méanedlige indkomst, princippet for afrunding af dagbedebelobet,
det faste basisomkostningsfradrag, forsergerpligtens betydning samt dagbedens mindstebelgb er
nermere reguleret i en bekendtgorelse fra regeringen.«
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§ 5 i valtioneuvoston asetus paivdsakon rahaméaréstd (609/1999) (bekendtgorelse fra regeringen
om dagbgdebelob) (609/1999)) lyder:

»Dagbeden kan ikke fastseettes til et lavere belgb end 6 EUR.«

Tvisten i hovedsagen og de praejudicielle sporgsmal

Den 25. august 2015 foretog A, som er finsk statsborger, en rejse fra Finland til Estland og tilbage
til Finland om bord pa et lystfartgj. Savel rejsens afrejsested som hjemkomststed var beliggende i
Finland. Undervejs krydsede A internationalt farvand mellem de to medlemsstater.

A havde et gyldigt finsk pas, men havde ikke medbragt dette pé rejsen. Som felge heraf kunne A i
forbindelse med en greensekontrol i Helsinki, da han vendte tilbage, ikke forevise dette pas eller
noget andet rejsedokument. Imidlertid kunne man fastsld A’s identitet pd grundlag af det
korekort, som han medbragte.

Syyttdja (anklagemyndigheden, Finland) rejste tiltale mod A ved Helsingin kéirijdoikeus (retten i
forste instans i Helsinki, Finland) for en mindre alvorlig overtreedelse af greensereglerne.

Ved afgorelse af 5. december 2016 fastslog Helsingin kardjdoikeus (retten i forste instans i
Helsinki), at A havde begaet en lovovertreedelse ved at have passeret den finske greense uden at
veere i besiddelse af et rejsedokument, og preeciserede, at den omstendighed, at den pageeldende
var indehaver af et gyldigt pas, var uden betydning i denne henseende.

Retten udmalte imidlertid ikke en straf, idet den fandt, at overtreedelsen var mindre alvorlig, og at
hvis den idemte en badestraf, ville badebelabet blive uforholdsmeessigt stort, idet det i henhold til
den strafferetlige dagbedeordning skulle beregnes ud fra A’s gennemsnitlige manedlige indkomst.

Anklagemyndigheden iveerksatte appel ved Helsingin hovioikeus (appeldomstolen i Helsinki,
Finland). A iveerksatte kontraappel til provelse af den samme afgorelse.

Ved dom af 15. juni 2018 fastslog Helsingin hovioikeus (appeldomstolen i Helsinki) ganske vist, at
det var behorigt fastslaet, at A ikke var i besiddelse af et rejsedokument ved passagen af den finske
greense, men frifandt A. Denne ret fandt siledes, at den mindre alvorlige overtredelse af
greensereglerne ikke var tilstreekkelig karakteriseret i det foreliggende tilfeelde.

Anklagemyndigheden har iveerksat appel til provelse af denne dom ved Korkein oikeus (overste
domstol, Finland).

Denne domstol er af den opfattelse, at sagen skal proves pa baggrund af EU-retten.

Den foreleeggende ret har anfert, at Domstolen i dom af 21. september 1999, Wijsenbeek
(C-378/97, EU:C:1999:439), i preemis 45 fastslog, at EU-retten ikke var til hinder for, at en
medlemsstat under strafansvar forpligter en person til at godtgere sit statsborgerskab ved
indrejse pa denne medlemsstats omrade, safremt sanktionerne er sammenlignelige med dem, der
geelder for lignende nationale overtreaedelser, og ikke er uforholdsmeessige.

Den foreleeggende ret er imidlertid i tvivl om, hvorvidt denne retspraksis fortsat finder anvendelse,
henset til de eendringer af EU-retten, der er foretaget efter denne dom.
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Selv om det faktisk fremgér af Schengengreensekodeksen, at enhver medlemsstat kan fastsaette en
forpligtelse for unionsborgerne til at veere i besiddelse af et gyldigt rejsedokument, ensker den
foreleeggende ret saledes oplyst, om og i bekreftende fald under hvilke betingelser den
manglende overholdelse af denne forpligtelse kan vere genstand for en sanktion, eftersom det
ikke kan udelukkes, at det kreenker retten til fri beveegelighed som fastsat i artikel 21, stk. 1,
TEUF at paleegge en sanktion.

For at fastsla, om denne ret er blevet tilsidesat, bor artikel 4 og 5 i direktiv 2004/38 og artikel 21 i
forordning nr. 562/2006 tages i betragtning, idet denne forordning er den Schengengraensekodeks,
der finder anvendelse pa hovedsagen.

Det er ogsa nedvendigt, henset til artikel 2, 4, 7, 20 og 21 i forordning nr. 562/2006 og punkt 3.2.5 i
bilag VI hertil, at preecisere, hvilken relevans det har, at den bergrte unionsborger rejste mellem to
medlemsstater gennem internationalt farvand om bord pa et lystfartoj.

Safremt EU-retten ikke er til hinder for en forpligtelse under strafansvar til at veere i besiddelse af
et gyldigt rejsedokument, gnsker den foreleeggende ret endvidere oplyst, om en dagbgdeordning
som den, der er fastsat i straffeloven, er i overensstemmelse med proportionalitetsprincippet.

Den foreleeggende ret har anfort, at dagbedebelgbet i 2014 i gennemsnit udgjorde 16,70 EUR for
en gennemsnitlig manedlig indkomst pa 1 257 EUR. I gvrigt har den foreleeggende ret preeciseret,
at der for en overtreedelse af grensepassagereglerne svarende til den, som er omhandlet i
hovedsagen, normalt paleegges 15 dagbader.

Henset til A’s gennemsnitlige ménedlige indteegt belgber belobet pa en dag sig imidlertid i dennes
tilfeelde til 6 350 EUR, saledes at det samlede bodebelgb, som A kan pélaegges, er pa 95250 EUR.
Belgbet kan forklares med den omstendighed, at skont de regler, der finder anvendelse i
hovedsagen, fastseetter et minimumsniveau pa 6 EUR for dagbodebelgbet, fastsetter de derimod
intet loft for dette belob.

Pa denne baggrund har Korkein oikeus (gverste domstol) besluttet at udseette sagen og foreleegge
Domstolen folgende preejudicielle spergsmal:

»1) Er EU-retten, navnlig artikel 4, stk. 1, i direktiv [2004/38], artikel 21 i forordning
[nr. 562/2006] eller unionsborgernes ret til at feerdes frit pa Unionens omrade til hinder for
anvendelsen af en national bestemmelse, hvorved en person (uanset om vedkommende er
unionsborger) ved trussel om straf paleegges en forpligtelse til at medbringe et gyldigt pas
eller et andet gyldigt rejsedokument, nar vedkommende med [et lystfartoj] rejser fra en
medlemsstat til en anden gennem internationalt farvand uden at rejse ind pa en tredjestats
omrade?

2) Er EU-retten, navnlig artikel 5, stk. 1, i direktiv [2004/38], artikel 21 i forordning
[nr. 562/2006] eller unionsborgernes ret til at feerdes frit pa Unionens omrade til hinder for
anvendelsen af en national bestemmelse, hvorved en person (uanset om vedkommende er
unionsborger) ved trussel om straf paleegges en forpligtelse til at medbringe et gyldigt pas
eller et andet gyldigt rejsedokument, nar vedkommende rejser ind i den pageeldende
medlemsstat fra en anden medlemsstat med [et lystfartgj] gennem internationalt farvand
uden at veere rejst ind pa en tredjestats omrade?
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3) Safremt EU-retten ikke udger en hindring som omhandlet i det forste og det andet spergsmal:
Er den sanktion i form af dagbeder, der normalt paleegges i Finland for at passere den finske
statsgreense uden at medbringe et gyldigt rejsedokument, forenelig med
proportionalitetsprincippet, som fremgar af artikel 27, stk. 2, i direktiv [2004/38]?«

Om de preejudicielle sporgsmal

Det forste sporgsmdl

Som led i den samarbejdsprocedure mellem de nationale retter og Domstolen, der er indfert ved
artikel 267 TEUF, tilkommer det Domstolen at give den nationale ret et hensigtsmeessigt svar, som
seetter den i stand til at afgere den for denne verserende tvist. Ud fra dette synspunkt pahviler det
Domstolen i givet fald at omformulere de spergsmal, der foreleegges den. Det tilkommer herved
Domstolen af samtlige de oplysninger, der er fremlagt af den nationale ret, at udlede de
EU-retlige elementer, som det under hensyn til sagens genstand er nedvendigt at fortolke (jf. i
denne retning dom af 29.4.2021, Granarolo, C-617/19, EU:C:2021:338, preemis 32 og 33 samt den
deri neevnte retspraksis).

I det foreliggende tilfeelde fremgar det af foreleeggelsesafgorelsen, at hovedsagen vedrerer en rejse
mellem Finland og Estland foretaget af en finsk statsborger om bord pa et lystfartesj med
afrejsested og hjemkomststed i Finland og gennem internationalt farvand. Det fremgar ligeledes
af denne afgorelse, at den pageldende er genstand for strafforfelgning for manglende
overholdelse af den finske lovgivning, der forpligter finske statsborgere til at veere i besiddelse af
et identitetskort eller pas, nar de rejser mellem Finland og andre medlemsstater, herunder
Republikken Estland.

Pa denne baggrund ma det antages, at den foreleeggende ret med det forste spergsmal neermere
bestemt gnsker oplyst dels, om unionsborgernes ret til fri beveegelighed, der er fastsat i artikel 21,
stk. 1, TEUF og preeciseret ved direktiv 2004/38, henset til bestemmelserne om greensepassage i
forordning nr. 562/2006, skal fortolkes saledes, at den er til hinder for en national lovgivning,
hvorved en medlemsstat under strafansvar forpligter sine statsborgere til at vere i besiddelse af
et gyldigt identitetskort eller pas, nar de rejser til en anden medlemsstat, dels, om det i denne
forbindelse har nogen betydning, at rejsen foretages om bord pa et lystfartoj og gennem
internationalt farvand.

I henhold til artikel 21, stk. 1, TEUF, har enhver unionsborger ret til at feerdes og opholde sig frit
pa medlemsstaternes omrade med de begrensninger og pa de betingelser, der er fastsat i
traktaterne og i gennemforelsesbestemmelserne hertil.

Som det fremgar af artikel 1 i direktiv 2004/38, har direktivet bl.a. til formal at fastseette
betingelserne for udevelsen af denne ret og begreensningerne heri.

Artikel 4, stk. 1, i direktiv 2004/38 fastseetter, at alle unionsborgere, der er i besiddelse af et gyldigt
identitetskort eller pas, har ret til at forlade en medlemsstats omrade for at rejse til en anden
medlemsstat, uden at dette bergrer de bestemmelser for rejsedokumenter, der geelder ved
greensekontrol.
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Som generaladvokaten har anfert i punkt 54-57 i forslaget til afgerelse, folger det af
seetningsleddet »i besiddelse af et gyldigt identitetskort eller pas«, der er indeholdt i denne
bestemmelse, at statsborgerne i en medlemsstat kun ma udeve deres ret til at rejse til en anden
medlemsstat, safremt de er forsynet med et gyldigt identitetskort eller pas.

Selv om det i henhold til artikel 4, stk. 3, i direktiv 2004/38 tilkommer medlemsstaterne at udstede
eller forny et identitetskort eller pas til deres borgere, har EU-lovgiver ved i overensstemmelse
med dette direktivs artikel 4, stk. 1, at gore retten for en unionsborger til at rejse til en anden
medlemsstat betinget af, at den pageeldende er i besiddelse af et sidant dokument, gnsket at
opstille en formalitet i forbindelse med den frie beveegelighed som omhandlet i syvende
betragtning til neevnte direktiv. Som generaladvokaten har anfert i punkt 58 i forslaget til
afgorelse, har denne formalitet til formal at lette udevelsen af retten til fri beveegelighed ved at
sikre, at enhver person, der er berettiget hertil, uden vanskeligheder identificeres som sidan i
forbindelse med en eventuel kontrol (jf. i denne retning dom af 21.9.1999, Wijsenbeek, C-378/97,
EU:C:1999:439, preemis 43, og af 17.2.2005, Oulane, C-215/03, EU:C:2005:95, preemis 21 og 22).

Denne betingelse for udgvelse af retten til fri beveegelighed finder i henhold til artikel 3, stk. 1, i
direktiv 2004/38 anvendelse pa enhver unionsborger, der rejser til en anden medlemsstat end
den, hvor vedkommende er statsborger.

Det folger heraf, at en medlemsstat, der forpligter sine statsborgere til at veere i besiddelse af deres
identitetskort eller pas, nar de passerer den nationale greense for at rejse til en anden medlemsstat,
herved bidrager til overholdelsen af en formalitet, som er knyttet til udevelsen af retten til fri
beveegelighed i henhold til direktiv 2004/38. En sadan bestemmelse i national ret horer derfor til
dette direktivs gennemforelse.

I henhold til neevnte direktivs artikel 36 har hver medlemsstat befgjelse til at fastseette sanktioner
for overtraedelse af de nationale bestemmelser, som vedtages til gennemforelse af direktivet.

Nar der ikke er gennemfort nogen harmonisering af disse sanktioner, er medlemsstaterne befojet
til at treeffe bestemmelser om de sanktioner, som de finder rimelige, sa leenge de udover deres
befajelser pa dette omrade under iagttagelse af EU-retten og dennes almindelige grundseetninger
(jf. analogt dom af 11.2.2021, K.M. (Sanktioner palagt kaptajnen), C-77/20, EU:C:2021:112,
preemis 36 og den deri neevnte retspraksis).

Uanset den udvikling, som EU-retten har veeret genstand for siden afsigelsen af dom af
21. september 1999, Wijsenbeek (C-378/97, EU:C:1999:439), bevarer EU-retten derfor altid pa sit
nuveerende udviklingstrin medlemsstaternes autonomi med hensyn til de sanktioner, der kan
péleegges en unionsborger, som ikke overholder en formalitet, der er knyttet til udevelsen af
retten til fri beveegelighed. Som Domstolen bemeerkede i neevnte doms premis 45, kan
medlemsstaterne i et sadant tilfeelde fastseette strafferetlige sanktioner pa betingelse af, at disse
bl.a. overholder proportionalitetsprincippet. Dette princip er nu fastsat i artikel 49, stk. 3, i Den
Europeeiske Unions charter om grundleggende rettigheder (herefter »chartret«), hvorefter
straffens omfang skal sta i rimeligt forhold til overtraedelsen.

I ovrigt bemeerkes, at de nationale strafferetlige bestemmelser ikke ma indfere nogen
forskelsbehandling over for personer, som efter EU-retten har krav pa ligebehandling, eller gore
indskreenkninger i de grundleeggende friheder, som er sikret ved EU-retten (dom af 19.11.2020,
ZW, C-454/19, EU:C:2020:947, preemis 27 og den deri neevnte retspraksis).
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Berettigelsen af den forpligtelse som en medlemsstat under overholdelse af EU-rettens
almindelige grundseetninger paleegger sine egne statsborgere til under strafansvar at veere i
besiddelse af et gyldigt identitetskort eller pas, nar de passerer den nationale greense for at rejse
til en anden medlemsstat, eendres ikke af preeciseringen i artikel 4, stk. 1, i direktiv 2004/38,
hvorefter denne bestemmelse finder anvendelse, »uden at dette bererer de bestemmelser for
rejsedokumenter, der geelder ved national greensekontrol«.

Det folger ganske vist af denne preecisering, at enhver regel om kontrol ved de nationale greenser
som den, der er indeholdt i artikel 20 i forordning nr. 562/2006, og som foreskriver opheevelse af
denne kontrol ved Schengenomrédets indre greenser, fuldt ud skal finde anvendelse. En kontrol
kan derfor i princippet ikke foretages ved passage af disse greenser.

Opheevelsen af kontrollen ved de indre grenser bergrer imidlertid ikke medlemsstaternes
mulighed for i henhold til artikel 21 i forordning nr. 562/2006 at foretage identitetskontrol inden
for medlemsstaternes omrade og med henblik herpad fastsette en forpligtelse til at veere i
besiddelse af og medbringe papirer og dokumenter (jf. i denne retning dom af 19.7.2012, Adil,
C-278/12 PPU, EU:C:2012:508, preemis 63 og den deri neevnte retspraksis).

Selv om punkt 3.2.5 i bilag VI til forordning nr. 562/2006 i gvrigt i forste afsnit opstiller en regel
om, at personer, der befinder sig om bord pa et lystfartgj fra eller til en havn, der er beliggende i en
medlemsstat, og som passerer en ydre greense i Schengenomradet, ikke er undergivet
identitetskontrol, fastseetter samme punkt i andet afsnit en undtagelse til denne regel, hvorefter
disse personer ikke desto mindre kan underkastes kontrol, »[h]vis vurderingen af risikoen for
ulovlig indvandring berettiger hertil«.

Henset til den befgjelse, der séledes er forbeholdt medlemsstaterne til i forskellige situationer, der
er preeciseret i forordning nr. 562/2006, at kontrollere personers identitet, skal det fastslas, at en
medlemsstat ikke gor indgreb i retten til fri beveegelighed, nidr den under trussel om sanktioner, i
givet fald af strafferetlig karakter, der bade har afskreekkende virkning og er i overensstemmelse
med EU-rettens almindelige grundseetninger, forpligter sine egne statsborgere til at veere i
besiddelse af deres identitetskort eller pas, nar de forlader det nationale omrade med henblik pa
at rejse til en anden medlemsstat uanset transportmiddel eller rute. En sadan forpligtelse sikrer
nemlig, at disse statsborgere er i stand til at dokumentere deres identitet, nationalitet og dermed
deres status som unionsborgere, hvis en af de situationer, der er fastsat i forordning nr. 562/2006,
indtreeder og giver anledning til kontrol.

Det forste sporgsmal skal derfor besvares med, at unionsborgeres ret til fri beveegelighed, der er
fastsat i artikel 21 TEUF og preeciseret ved direktiv 2004/38, henset til bestemmelserne om
greensepassage i forordning nr. 562/2006, skal fortolkes saledes, at den ikke er til hinder for en
national lovgivning, hvorved en medlemsstat under strafansvar forpligter sine statsborgere til at
veere i besiddelse af et gyldigt identitetskort eller pas, nar de rejser til en anden medlemsstat,
uanset transportmiddel eller rute, forudsat at de neermere regler om dette strafansvar er i
overensstemmelse med EU-rettens almindelige grundseetninger, herunder
proportionalitetsprincippet og princippet om forbud mod forskelsbehandling.

Det andet sporgsmadl
I betragtning af det i denne doms preemis 47 anferte gnskes med det andet spergsmal nermere

bestemt oplyst dels, om unionsborgernes ret til fri beveegelighed, der er fastsat i artikel 21, stk. 1,
TEUF og preeciseret ved direktiv 2004/38, henset til bestemmelserne om greensepassage i
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forordning nr. 562/2006, skal fortolkes saledes, at den er til hinder for en national lovgivning,
hvorved en medlemsstat under strafansvar forpligter sine egne statsborgere til at vere i
besiddelse af et gyldigt identitetskort eller pas, nar de rejser ind pa dets omrade fra en anden
medlemsstat, dels, om det i denne forbindelse har nogen betydning, at rejsen foretages om bord
pa et lystfartoj og gennem internationalt farvand.

Det bemzerkes indledningsvis, at en situation, hvor en unionsborger ved ankomsten fra en anden
medlemsstat passerer greensen til den medlemsstat, hvor han er statsborger, ikke er reguleret i
direktiv 2004/38.

I henhold til dette direktivs artikel 3, stk. 1, regulerer dette nemlig udelukkende betingelserne for
en unionsborgers indrejse og ophold i andre medlemsstater end den, hvor vedkommende er
statsborger (dom af 14.11.2017, Lounes, C-165/16, EU:C:2017:862, preemis 33 og 34).

Henset til den siledes foretagne afgreensning af anvendelsesomradet for direktiv 2004/38, og
eftersom det folger af et folkeretligt princip, der er bekreeftet i artikel 3 i protokol nr. 4 til den
europeiske konvention til beskyttelse af menneskerettigheder og grundleggende
frihedsrettigheder, undertegnet i Rom den 4. november 1950, at en medlemsstat ikke kan neegte
sine egne statsborgere ret til indrejse og ophold pa sit omrade (jf. i denne retning dom af
4.12.1974, van Duyn, 41/74, EU:C:1974:133, preemis 22, og af 5.5.2011, McCarthy, C-434/09,
EU:C:2011:277, preemis 29), er en unionsborgers indrejse i den medlemsstat, hvor vedkommende
er statsborger, ikke omfattet af de betingelser for ret til indrejse, der er fastsat i dette direktivs
artikel 5.

Det forholder sig ikke desto mindre séledes, at en unionsborgers tilbagevenden til den
medlemsstat, hvor vedkommende er statsborger, er omfattet af artikel 21, stk. 1, TEUF, hvis
unionsborgeren forudgaende har udevet sin ret til fri beveegelighed i en anden medlemsstat end
sin oprindelsesmedlemsstat i henhold til denne bestemmelse (jf. i denne retning dom af 5.6.2018,
Coman m.fl., C-673/16, EU:C:2018:385, preemis 31 og den deri naevnte retspraksis).

Det skal derfor undersoges, om den forpligtelse, som en medlemsstat péaleegger sine egne
statsborgere, til at veere i besiddelse af et gyldigt identitetskort eller pas, nar de rejser ind pa dens
omrade fra en anden medlemsstat, kan hindre udevelsen af retten til fri beveegelighed i henhold til
artikel 21 TEUF.

Med forbehold af den foreleeggende rets efterprovelse fremgar det af oplysningerne i de sagsakter,
som Domstolen rader over, at finske statsborgere, der ikke er i besiddelse af deres identitetskort
eller pas ved deres tilbagevenden til Finland, har ret til indrejse pa denne medlemsstats omrade,
nar de pa anden vis kan legitimere sig.

Det fremgar saledes, at forpligtelsen til at veere i besiddelse af et identitetskort eller pas ikke er en
betingelse for retten til indrejse, men udger en formalitet, der har til formal at standardisere og
saledes lette den identitetskontrol, der kan foretages i de tilfeelde, der er defineret i forordning
nr. 562/2006.

Eftersom alle unionsborgere er indehaver af et identitetskort eller pas og skal veere i besiddelse af
dette dokument, nar de rejser til en anden medlemsstat end den, hvor vedkommende er
statsborger, er den forpligtelse, der péleegges ved en national lovgivning, til at veere i besiddelse af
samme dokument ved tilbagevenden til oprindelsesmedlemsstaten, hverken byrdefuld eller
generende, og den kan derfor ikke anses for at have den virkning, at unionsborgere atholdes fra at
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udeve retten til fri beveegelighed, idet det i gvrigt ma preeciseres, at denne forpligtelse ikke er en
betingelse for retten til indrejse pa medlemsstatens omréde, dog forudsat at de sanktioner, der er
foreskrevet, hvis forpligtelsen tilsideseettes, er forenelige med proportionalitetsprincippet i
chartrets artikel 49, stk. 3, og med de ovrige EU-retlige almindelige grundseetninger, der finder
anvendelse ved bedemmelsen af en national lovgivning i lyset af artikel 21, stk. 1, TEUF (jf. i
sidste henseende dom af 8.6.2017, Freitag, C-541/15, EU:C:2017:432, preemis 31 og 42 samt den
deri neevnte retspraksis).

I gvrigt er den omsteendighed, at den pageeldende rejse gennemfores om bord pa et lystfartej, og at
dette krydser et internationalt farvand, ikke til hinder for, at der foretages en kontrol af de
ombordveerendes identitet.

Som det er anfert i denne doms preemis 63, tillader punkt 3.2.5, andet afsnit, i bilag VI til
forordning nr. 562/2006, »hvis vurderingen af risikoen for ulovlig indvandring berettiger hertil«,
kontrol af personer om bord pa lystfartgjer, der kommer fra eller afsejler til en havn i en
medlemsstat, og som passerer en ydre greense i Schengenomréadet. Det ville veere til skade for
denne bestemmelses effektive virkning, hvis den blev fortolket saledes, at de kompetente
myndigheder i forbindelse med denne kontrol skal begrzense sig til at kontrollere det dokument,
som gengiver samtlige de tekniske egenskaber ved fartejet, samt navnet pa de personer, der
befinder sig om bord som omhandlet i bilagets punkt 3.2.7, uden at kunne kontrollere
rigtigheden af den liste over navne, der er indeholdt i dette dokument, ved kontrol af
identitetspapirer.

I det foreliggende tilfeelde fremgér det af de sagsakter, som Domstolen rader over, at det i
hovedsagen omhandlede fartgj undervejs krydsede det internationale farvand mellem Finland og
Estlands territorialfarvande, séledes at fartojet skal anses for at have passeret en ydre greense som
omhandlet i artikel 2, nr. 2), i forordning nr. 562/2006. Desuden blev rejsen foretaget i august
2015, der som anerkendt af parterne i hovedsagen var en periode med gget risiko for ulovlig
indvandring. Med forbehold af den efterprovelse, som det tilkommer den foreleeggende ret at
foretage, fremgar det séledes, at de kompetente finske myndigheder stod over for et tilfeelde, hvor
de lovligt kunne kontrollere identiteten pa de personer, der befandt sig om bord pa det neevnte
fartej ved dets tilbagevenden til finsk territorialfarvand.

Som anfert i denne doms praemis 73 og 74 er retten til fri beveegelighed ikke til hinder for, at en
medlemsstat med henblik pa at ensrette og dermed lette den identitetskontrol, der kan foretages
i de i forordning nr. 562/2006 regulerede tilfeelde, forpligter sine egne statsborgere til at veere i
besiddelse af et identitetskort eller pas, nér de vender tilbage til medlemsstatens omrade fra en
anden medlemsstat, forudsat at sanktionerne i tilfeelde af, at denne forpligtelse tilsideseettes, er
forenelige med EU-rettens almindelige grundseetninger. Det folger heraf, at denne medlemsstats
myndigheder under en i henhold til punkt 3.2.5, andet afsnit, i bilag VI til forordning
nr. 562/2006 lovligt foretaget kontrol kan kreeve, at den pageeldende fremviser sit identitetskort
eller pas, og kan péalegge vedkommende en sanktion, safremt dette ikke fremvises.

Henset til samtlige ovenstaende betragtninger skal det andet sporgsmal besvares med, at
unionsborgeres ret til fri beveegelighed i henhold til artikel 21, stk. 1, TEUF, henset til
bestemmelserne om greensepassage i forordning nr. 562/2006, skal fortolkes saledes, at den ikke
er til hinder for en national lovgivning, hvorved en medlemsstat under strafansvar forpligter sine
egne statsborgere til at veere i besiddelse af et gyldigt identitetskort eller pas, nér de indrejser pa
dens omrade fra en anden medlemsstat, forudsat at denne forpligtelse ikke er en betingelse for
retten til indrejse, og at de sanktioner, der er foreskrevet, hvis forpligtelsen tilsideseettes, er i
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overensstemmelse med EU-rettens almindelige grundseetninger, herunder
proportionalitetsprincippet og princippet om forbud mod forskelsbehandling. En rejse fra en
anden medlemsstat til den pageldende medlemsstat, der foretages om bord pa et lystfartej og
gennem internationalt farvand, er pa de betingelser, der er fastsat i punkt 3.2.5, andet afsnit, i
bilag VI til denne forordning, opfert blandt de tilfeelde, hvor et sddant dokument kan kreeves
fremvist.

Det tredje sporgsmdl

Som det fremgar af de bestemmelser i straffeloven, der er naevnt i foreleeggelsesafgorelsen, begar
enhver, der passerer eller forseger at passere den finske greense uden et rejsedokument eller et
dertil svarende gvrigt dokument, en lovovertreedelse, der straffes med bade eller feengsel i op til et
ar, idet det preeciseres, at nar overtreedelsen skennes at veere mindre alvorlig, bestir den
foreskrevne sanktion i en bode, der palegges i form af dagbeder, hvor et dagbedebelgb svarer til
en tresindstyvendedel af lovovertreederens gennemsnitlige manedlige indkomst fraregnet visse
skatter, afgifter og udgifter.

Det fremgér i ovrigt af foreleeggelsesafgorelsen, at den bede, der paleegges for mindre alvorlige
overtreedelser af den nationale greense, normalt bestéar af 15 dagbeder, og at den endeligt palagte
bade typisk belgber sig til ca. 20% af lovovertreederens manedlige nettoindkomst.

I det foreliggende tilfeelde har anklagemyndigheden rejst tiltale mod A som folge af, at han ved
passagen af den finske greense ikke var i besiddelse af et gyldigt pas eller noget andet
rejsedokument, og endog selv om hans identitet kunne fastslas pa grundlag af det kerekort, som
han medbragte.

Det ma derfor fastslas, at det med det tredje preejudicielle spergsmal enskes oplyst, om artikel 21,
stk. 1, TEUF og artikel 4 og 36 i direktiv 2004/38, sammenholdt med chartrets artikel 49, stk. 3, er
til hinder for en strafferetlig sanktionsordning, hvorved en medlemsstat paleegger en bade for
passage af sin nationale greense uden gyldigt identitetskort eller pas, der kan belgbe sig til 20% af
lovovertreederens manedlige nettoindkomst.

I henhold til den regel, der er fastsat i chartrets artikel 49, stk. 3, skal sanktionerne tilpasses
overtraedelsernes grovhed, bl.a. ved at sikre en reelt afskreekkende virkning, idet de dog ikke ma
overskride greenserne for, hvad der er nedvendigt for at na de mal, der lovligt forfelges med den
pageldende lovgivning (jf. i denne retning dom af 11.2.2021, K.M. (Sanktioner palagt kaptajnen),
C-77/20, EU:C:2021:112, preemis 37 og 38 og den deri neevnte retspraksis).

Selv om det tilkommer den foreleeggende ret at vurdere, om den i hovedsagen omhandlede
sanktionsordning star i rimeligt forhold til gennemforelsen af det legitime formal, der forfolges
med forpligtelsen til at veere i besiddelse af et gyldigt identitetskort eller pas, forholder det sig
ikke desto mindre saledes, at Domstolen kan forsyne den foreleeggende ret med alle de EU-retlige
fortolkningselementer, der gor det muligt for den at afgere, om dette er tilfeeldet (jf. analogt dom
af 28.1.2016, Laezza, C-375/14, EU:C:2016:60, preemis 37, og af 11.2.2021, K.M. (Sanktioner pélagt
kaptajnen), C-77/20, EU:C:2021:112, preemis 39).

Som anfort i denne doms praemis 53 udger forpligtelsen til at veere i besiddelse af et identitetskort
eller pas under en rejse fra én medlemsstat til en anden en formalitet, der har til formal at lette
udgevelsen af retten til fri beveegelighed ved at sikre, at enhver person, der er berettiget hertil,
uden vanskeligheder identificeres som siddan i forbindelse med en eventuel kontrol.
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Hvad angar den bede, som ifelge oplysningerne fra den foreleeggende ret paleegges, hvis passagen
af den nationale greense uden identitetskort eller pas kvalificeres som en mindre alvorlig
lovovertreedelse, skal det fastslds, at denne sanktion, der typisk belgber sig til ca. 20% af
lovovertreederens manedlige nettoindteegt, ikke er tilpasset overtreedelsens grovhed, séledes som
det navnlig fremgéar af omstendighederne i hovedsagen, hvor den samlede bede, der kan
paleegges for denne mindre alvorlige overtreedelse, som anfert i denne doms preemis 44 belgber
sig til 95 250 EUR, uden at der er fastsat noget loft.

Selv om det er tilladt medlemsstaterne at paleegge en bede med henblik pa at sanktionere en
tilsideseettelse af et formelt krav vedrerende udevelsen af en rettighed i henhold til EU-retten, er
det netop af betydning, at en sadan sanktion star i forhold til den pageeldende tilsideseettelses
grovhed (jf. i denne retning dom af 18.3.2021, A. (Udeovelse af fradragsretten), C-895/19,
EU:C:2021:216, preemis 53 og den deri neevnte retspraksis).

Nar forpligtelsen til at veere i besiddelse af et gyldigt identitetskort eller pas som i det foreliggende
tilfeelde tilsideseettes af en person, der er berettiget til fri beveegelighed, og som er indehaver af et
sadant dokument, men blot har undladt at medbringe det pa rejsen, er overtraedelsen, sdledes som
den finske regering i ovrigt har anerkendt, mindre alvorlig. Med forbehold af gentagelsestilfeelde
kan en sadan overtredelse folgelig ikke fore til paleeggelse af en hard gkonomisk sanktion, sdsom
en sanktion, der bestir i en bode pa 20% af lovovertreederens gennemsnitlige ménedlige
nettoindkomst.

En s& streng sanktion overskrider nemlig greenserne for, hvad der er hensigtsmeessigt og
nedvendigt for gennemforelsen af det formal, der er naevnt i denne doms praemis 86.

Som generaladvokaten har anfert i punkt 121 i forslaget til afgorelse, er EU-retten ganske vist ikke
til hinder for, at en bedeordning tager hensyn til lovovertreederens betalingsevne ved at fastseette,
at baden skal beregnes pa grundlag af dennes indteegtsniveau. Unionsborgernes overholdelse af
formaliteterne i forbindelse med udgvelsen af retten til fri beveegelighed kan imidlertid pa en
tilstreekkeligt afskreekkende made sikres ved foranstaltninger, der er mindre restriktive end dem,
der er fastsat i en lovgivning som den i hovedsagen omhandlede, idet disse foranstaltninger bl.a.
kan besta i fastseettelse af bader svarende til en mindre procentdel af den manedlige indkomst og
indforelse af et badeloft.

Henset til det ovenstaende skal det tredje spergsmal besvares med, at artikel 21, stk. 1, TEUF og
artikel 4 og 36 i direktiv 2004/38, sammenholdt med chartrets artikel 49, stk. 3, skal fortolkes
saledes, at de er til hinder for en strafferetlig sanktionsordning, hvorved en medlemsstat
paleegger en bode for passage af sin nationale greense uden gyldigt identitetskort eller pas, der
vejledende kan belgbe sig til 20% af lovovertreederens manedlige nettoindkomst, eftersom en
sadan bede ikke star i forhold til lovovertreedelsens grovhed, idet denne er af mindre alvorlig
karakter.

Sagsomkostninger

Da sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der verserer for den
foreleeggende ret, tilkommer det denne at treeffe afgorelse om sagsomkostningerne. Bortset fra de
naevnte parters udgifter kan de udgifter, som er afholdt i forbindelse med afgivelse af indleg for
Domstolen, ikke erstattes.

ECLI:EU:C:2021:813 17



Dowm AF 6.10.2021 — sag C-35/20
A (GRANSEPASSAGE MED ET LYSTEARTQ)])

Pa grundlag af disse preemisser kender Domstolen (Femte Afdeling) for ret:

1)

2)

3)

Unionsborgeres ret til fri bevaegelighed, der er fastsat i artikel 21 TEUF og preeciseret ved
Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2004/38/EF af 29. april 2004 om unionsborgeres
og deres familiemedlemmers ret til at feerdes og opholde sig frit pa medlemsstaternes
omrade, om @ndring af forordning (EQF) nr. 1612/68 og om ophevelse af direktiv
64/221/EQF, 68/360/EQF, 72/194/EQF, 73/148/EQF, 75/34/EQF, 75/35/EQF,
90/364/EQF, 90/365/EQF og 93/96/EQF skal, henset til bestemmelserne om
grensepassage i Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 562/2006 af
15. marts 2006 om indforelse af en feellesskabskodeks for personers graensepassage
(Schengengrzensekodeks), som @ndret ved Europa-Parlamentets og Radets forordning
(EU) nr. 610/2013 af 26. juni 2013, fortolkes saledes, at den ikke er til hinder for en
national lovgivning, hvorved en medlemsstat under strafansvar forpligter sine
statsborgere til at veere i besiddelse af et gyldigt identitetskort eller pas, nar de rejser til
en anden medlemsstat, uanset transportmiddel eller rute, forudsat at de nermere regler
om dette strafansvar er i overensstemmelse med EU-rettens almindelige grundsatninger,
herunder proportionalitetsprincippet og princippet om forbud mod forskelsbehandling.

Unionsborgeres ret til fri bevaegelighed, der er fastsat i artikel 21, stk. 1, TEUF, skal,
henset til bestemmelserne om grensepassage i forordning (EF) nr. 562/2006, som
eendret ved forordning (EU) nr. 610/2013, fortolkes saledes, at den ikke er til hinder for
en national lovgivning, hvorved en medlemsstat under strafansvar forpligter sine
statsborgere til at veere i besiddelse af et gyldigt identitetskort eller pas, nar de indrejser
pa dens omrade fra en anden medlemsstat, forudsat at denne forpligtelse ikke er en
betingelse for retten til indrejse, og at de sanktioner, der er foreskrevet, hvis forpligtelsen
tilsidesaettes, er i overensstemmelse med EU-rettens almindelige grundsaetninger,
herunder proportionalitetsprincippet og princippet om forbud mod forskelsbehandling.
En rejse til den pageldende medlemsstat, der foretages om bord pa et lystfartoj og
gennem internationalt farvand, er pa de betingelser, der er fastsat i punkt 3.2.5, andet
afsnit, i bilag VI til denne forordning, opfert blandt de tilfeelde, hvor et sidant dokument
kan krzeves fremvist.

Artikel 21, stk. 1, TEUF og artikel 4 og 36 i direktiv 2004/38, sammenholdt med
artikel 49, stk. 3, i Den Europwiske Unions charter om grundleggende rettigheder, skal
fortolkes sdledes, at de er til hinder for en strafferetlig sanktionsordning, hvorved en
medlemsstat palegger en bede for passage af sin nationale greaense uden gyldigt
identitetskort eller pas, der vejledende kan belgbe sig til 20% af lovovertraederens
manedlige nettoindkomst, eftersom en sadan bede ikke stir i forhold til
lovovertraedelsens grovhed, idet denne er af mindre alvorlig karakter.

Underskrifter

18

ECLLI:EU:C:2021:813



	Domstolens dom (Femte Afdeling) 6. oktober 2021 
	Dom 
	Retsforskrifter 
	EU-retten 
	Direktiv 2004/38 
	Forordning nr. 562/2006 

	Finsk ret 
	Reglerne om rejsedokumenter 
	Straffeloven 


	Tvisten i hovedsagen og de præjudicielle spørgsmål 
	Om de præjudicielle spørgsmål 
	Det første spørgsmål 
	Det andet spørgsmål 
	Det tredje spørgsmål 

	Sagsomkostninger 


