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[pedido de decisao prejudicial apresentado pelo Korkein oikeus (Supremo Tribunal, Finldndia)]

«Reenvio prejudicial — Direito de livre circulagdao dos cidadaos da Unido no territério dos
Estados-Membros — Artigo 21.° TFUE — Obrigacéao, sob pena de san¢do, de estar munido de
documento de identidade ou passaporte no momento da passagem da fronteira de um
Estado-Membro — Diretiva 2004/38/CE — Artigos 4.°e 5. — Passagem da fronteira maritima
de um Estado-Membro numa embarcacao de recreio — Regulamento (CE) n.® 562/2006 (Cédigo
das Fronteiras Schengen) — Anexo VI — Regime penal de multa por dia — Célculo da multa
em funcido da capacidade de pagamento do infrator — Proporcionalidade»

I. Introducao

1. Um cidaddo da Unido Europeia passa uma fronteira maritima nacional a bordo de uma
embarcacgdo de recreio no ambito de uma viagem de ida e volta entre dois Estados-Membros, a
saber, a Finlandia e a Estdnia, sem estar munido de documentos de viagem.

2. E neste contexto que se inscrevem as questdes prejudiciais submetidas pelo Korkein oikeus
(Supremo Tribunal, Finlandia), que dizem respeito, em substincia, & questio de saber se os
Estados-Membros podem impor aos cidadaos da Unido a obrigacao, sob pena de sanc¢io penal, de
estarem munidos de documento de identidade ou passaporte vilido no momento da passagem da
fronteira de um Estado-Membro. O Tribunal de Justica é igualmente chamado a pronunciar-se
sobre a proporcionalidade do regime finlandés da multa por dia prevista em caso de
incumprimento dessa obrigacdo.

! Lingua original: francés.
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3. Por conseguinte, o presente reenvio prejudicial tem por objeto a interpretacdo, nomeadamente,
do artigo 21.°, n.° 1, TFUE, e dos artigos 4.°, 5.° e 36.° da Diretiva 2004/38/CE?, nunca tendo este
ultimo sido objeto de interpretacdo pelo Tribunal de Justica, bem como do anexo VI do
Regulamento (CE) n.° 562/2006°.

II. Quadro juridico

A. Direito da Unido

1. Diretiva 2004/38
4. O artigo 4.° da Diretiva 2004/38, sob a epigrafe «Direito de saida», dispde, no seu n.° 1:

«Sem prejuizo das disposicdes em matéria de documentos de viagem aplicdveis aos controlos nas
fronteiras nacionais, tém direito a sair do territério de um Estado-Membro a fim de se deslocar a
outro Estado-Membro todos os cidaddos da Unido, munidos de um bilhete de identidade ou
passaporte valido, e os membros das suas familias que, ndo tendo a nacionalidade de um
Estado-Membro, estejam munidos de um passaporte valido.»

5. O artigo 5.° dessa diretiva, sob a epigrafe «Direito de entrada», dispde, nos seus n.* 1, 4 e 5:

«1. Sem prejuizo das disposi¢coes em matéria de documentos de viagem aplicéveis aos controlos
nas fronteiras nacionais, os Estados-Membros devem admitir no seu territério os cidadaos da
Unido, munidos de um bilhete de identidade ou passaporte valido, e os membros das suas familias
que, ndo tendo a nacionalidade de um Estado-Membro, estejam munidos de um passaporte valido.

4. Se um cidaddo da Unido ou um membro da sua familia que ndo tenha a nacionalidade de um
Estado-Membro nao dispuserem dos documentos de viagem necessarios ou, se for o caso, dos
vistos necessarios, o Estado-Membro em causa deve, antes de recusar a sua entrada, dar-lhes
todas as oportunidades necessarias a fim de lhes permitir obter os documentos necessarios ou de
estes lhes serem enviados num prazo razoavel, ou a fim de confirmar ou provar por outros meios a
sua qualidade de titulares do direito de livre circulacdo e residéncia.

5. O Estado-Membro pode exigir a pessoa em questdo que comunique a sua presenca no seu
territério num prazo razoavel e ndo discriminatério. O incumprimento desta obrigacdo pode ser
passivel de sangoes proporcionadas e ndo discriminatdrias.»

2 Diretiva do Parlamento Europeu e do Conselho, de 29 de abril de 2004, relativa ao direito de livre circulagéo e residéncia dos cidaddos da
Unido e dos membros das suas familias no territério dos Estados-Membros, que altera o Regulamento (CEE) n.° 1612/68 e que revoga as
Diretivas 64/221/CEE, 68/360/CEE, 72/194/CEE, 73/148/CEE, 75/34/CEE, 75/35/CEE, 90/364/CEE, 90/365/CEE e 93/96/CEE (JO 2004,
L 158, p. 77, e retificagdo no JO 2005, L 197, p. 34).

*  Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho, de 15 de margo de 2006, que estabelece o cddigo comunitario relativo ao regime de
passagem de pessoas nas fronteiras (Cédigo das Fronteiras Schengen) (JO 2006, L 105, p. 1), conforme alterado pelo Regulamento (UE)
n.° 610/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de junho de 2013 (JO 2013, L 182, p. 1) (a seguir «Regulamento
n.° 562/2006»). O Regulamento n.° 562/2006, aplicivel a data dos factos no processo principal, foi revogado e substituido pelo
Regulamento (UE) 2016/399 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 9 de marc¢o de 2016, que estabelece o cédigo da Unido relativo
ao regime de passagem de pessoas nas fronteiras (C6digo das Fronteiras Schengen) (JO 2016, L 77, p. 1).
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6. O artigo 36.° da referida diretiva, sob a epigrafe «Sanc¢des», tem a seguinte redagio:

«Os Estados-Membros estabelecem o regime de sangdes aplicaveis as violacdes das disposi¢des
nacionais aprovadas em execucdo da presente diretiva, e tomam todas as medidas necessarias para
garantir a sua aplicacdo. As sancoes previstas devem ser efetivas e proporcionadas. Os
Estados-Membros devem notificar essas disposicoes a Comissdo até 30 de abril de 2006, bem como o
mais rapidamente possivel qualquer alteracdo posterior.»

2. Regulamento n.” 562/2006
7. O artigo 1.° do Regulamento n. 562/2006* sob a epigrafe «Objeto e principios», dispunha:

«O presente regulamento prevé a auséncia de controlo de pessoas na passagem das fronteiras internas
entre os Estados-Membros da Unido Europeia.

O presente regulamento estabelece as normas apliciveis ao controlo de pessoas na passagem das
fronteiras externas dos Estados-Membros da [Unido].»

8. O artigo 2.° desse regulamento, sob a epigrafe «Defini¢cdes», enuncia:
«Para os efeitos do presente regulamento, entende-se por:

1) “Fronteiras internas”:
[...]

¢) Os portos maritimos, fluviais e lacustres dos Estados-Membros no que diz respeito as
ligagoes regulares por ferry;

(44 : ” . . . . . .

2) “Fronteiras externas”, as fronteiras terrestres, inclusive as fronteiras fluviais e as lacustres, as
fronteiras maritimas, bem como os aeroportos, portos fluviais, portos maritimos e portos
lacustres dos Estados-Membros, desde que nao sejam fronteiras internas;

[...]

8) “Ponto de passagem de fronteira”, qualquer ponto de passagem autorizado pelas autoridades
competentes para a passagem das fronteiras externas;

[...]»

9. O artigo 4.° do referido regulamento, sob a epigrafe «Passagem das fronteiras externas»,
dispunha:

«1. As fronteiras externas s6 podem ser transpostas nos pontos de passagem de fronteira e
durante as horas de abertura fixadas. As horas de abertura devem ser indicadas claramente nos
pontos de passagem de fronteira que ndo estejam abertos 24 horas por dia.

*  Os artigos 1.°, 2.°, 22.° e 23.° do Regulamento 2016/399 tém uma redacdo que, em substéincia, é idéntica & dos artigos 1.°, 2., 20.° e 21.° do
Regulamento n.° 562/2006, respetivamente. O mesmo se aplica aos pontos 3.2.4 e 3.2.6 do anexo VI do Regulamento 2016/399 e aos
pontos 3.2.5 e 3.2.7 do anexo VI do Regulamento n.° 562/2006.
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2. Nio obstante o n.° 1, podem ser previstas excecdes a obrigacdo de passagem das fronteiras
externas nos pontos de passagem de fronteira e durante as horas de abertura fixadas:

a) Para pessoas ou grupos de pessoas cuja passagem ocasional das fronteiras externas fora dos
pontos de passagem de fronteira ou fora das horas de abertura fixadas se revista de carater de
necessidade especial, desde que sejam titulares das autorizagoes requeridas pela lei nacional e
que tal ndo seja contrdrio aos interesses de ordem publica e de seguranca interna dos
Estados-Membros. Os Estados-Membros podem estabelecer modalidades especificas em
acordos bilaterais. As excec¢des gerais previstas no direito nacional e em acordos bilaterais sdo
notificadas a Comissao por forca do artigo 34.%

[...]

c) De acordo com as regras especificas previstas nos artigos 18.° e 19.° em conjugacdo com 0s
anexos VIe VIL

[...]»

10. O artigo 7.° do mesmo regulamento, sob a epigrafe «Controlos de fronteira sobre as pessoas»,
enunciava:

«[...]

2. Todas as pessoas sdo submetidas a um controlo minimo que permita determinar a sua
identidade a partir da apresentacdo dos documentos de viagem. Esse controlo minimo consiste
na verificacdo simples e rapida da validade do documento que autoriza o seu legitimo portador a
passar a fronteira, bem como da presenca de indicios de falsificacdo ou de contrafacéo, recorrendo
se necessario a dispositivos técnicos e consultando, nas bases de dados pertinentes, informacoes
exclusivamente relativas a documentos roubados, desviados, extraviados ou invalidos.

O controlo minimo referido no primeiro paragrafo constitui a regra aplicavel as pessoas que gozem do
direito a livre circulacdo ao abrigo do direito da Uniao.

No entanto, e de modo ndo sistematico, ao efetuarem os controlos minimos dos beneficidrios do
direito a livre circula¢do ao abrigo do direito da Unido, os guardas de fronteira podem consultar as
bases de dados nacionais e europeias a fim de assegurar que essas pessoas ndo representam uma
ameaca real, presente e suficientemente grave para a seguranca interna, a ordem publica e as relagoes
internacionais dos Estados-Membros, ou uma ameaca para a saide publica.

As consequéncias dessas consultas ndo pdoem em causa o direito que assiste aos beneficiarios do direito

a livre circulacdo ao abrigo do direito da Unido de entrar no territério do Estado-Membro em causa, tal
como previsto na Diretiva [2004/38].

6. O controlo dos beneficidrios do direito a livre circulacdo ao abrigo do direito da Unido é
efetuado nos termos da Diretiva [2004/38].
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[...]»

11. O artigo 18.° do Regulamento n.° 562/2006, sob a epigrafe «Regras especificas aplicaveis aos
varios tipos de fronteiras e aos varios meios de transporte utilizados para a passagem das
fronteiras externas», tinha a seguinte redacao:

«As regras especificas previstas no anexo VI aplicam-se aos controlos efetuados nos diferentes tipos de
fronteiras, tendo por objeto os diferentes meios de transporte utilizados para transpor os pontos de
passagem de fronteira.

Essas regras especificas podem prever derrogacdes dos artigos 4.°, 5.° e 7.>a 13.°»
12. O artigo 20.° desse regulamento, sob a epigrafe «Passagem das fronteiras internas», enunciava:

«As fronteiras internas podem ser transpostas em qualquer local sem que se proceda ao controlo das
pessoas, independentemente da sua nacionalidade.»

13. O artigo 21.° do referido regulamento, sob a epigrafe «Controlos no interior do territério»,
previa:

«A supressdo do controlo nas fronteiras internas ndo prejudica:

[...]

c) A possibilidade de um Estado-Membro prever por lei a obrigacdo de posse ou porte de titulos e
documentos;

[...]»

14. O anexo VI do Regulamento n.° 562/2006 dizia respeito, como indica o seu préprio titulo, as
«[r]egras especificas aplicdveis aos varios tipos de fronteiras e aos varios meios de transporte
utilizados para a passagem das fronteiras externas dos Estados-Membros». O ponto 3 deste
anexo, sob a epigrafe «Fronteiras maritimas», continha um ponto 3.1, ele préprio intitulado
«Regras gerais de controlo do trafego maritimo», que dispunha:

«3.1.1. O controlo dos navios efetua-se no porto de chegada ou de partida, ou numa zona prevista
para esse efeito situada nas imedia¢des do navio, ou a bordo do navio nas aguas territoriais,
segundo se encontram definidas na Convencdo das Nac¢des Unidas sobre o Direito do
Mar .. Os Estados-Membros podem celebrar acordos nos termos dos quais os controlos
também possam ser efetuados durante a viagem, ou a chegada ou partida do navio, no
territério de um pais terceiro, desde que sejam respeitados os principios estabelecidos no
ponto 1.1.4.

5 Convengio assinada em Montego Bay, em 10 de dezembro de 1982 (a seguir «Convencdo de Montego Bay»), que entrou em vigor em
16 de novembro de 1994 (Recueil des traités des Nations unies, vols. 1833, 1834 e 1835, p. 3). A Convenc¢ido de Montego Bay foi aprovada,
em nome da Comunidade Europeia, pela Decisdao 98/392/CE do Conselho, de 23 de margo de 1998 (JO 1998, L 179, p. 1).
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15. O ponto 3.2 desse anexo, sob a epigrafe «Regras de controlo especificas aplicaveis a
determinados tipos de navegacdo maritima», inclui uma rubrica intitulada «Navegacdo de
recreio», com a seguinte redacéo:

«3.2.5. Nao obstante o disposto nos artigos 4.° e 7.°, as pessoas que se encontrarem a bordo de
navios de recreio provenientes ou com destino a um porto situado num Estado-Membro
ndo sdo submetidas a controlos de fronteira e podem entrar num porto que nido seja
ponto de passagem de fronteira.

No entanto, se tal for conforme com a apreciacdo dos riscos de imigracao clandestina e,
nomeadamente, se as costas de um pais terceiro estiverem situadas nas imediacoes do
territorio do Estado-Membro em causa, devem ser efetuados controlos dessas pessoas
e/ou um controlo fisico do navio de recreio.

3.2.6. Nao obstante o disposto no artigo 4.°, um navio de recreio proveniente de um pais terceiro
pode, excecionalmente, dar entrada num porto que ndo seja ponto de passagem. [...]

[...]

3.2.7. Durante esse controlo, é entregue um documento de que constam todas as caracteristicas
técnicas do navio e o nome das pessoas que se encontram a bordo. Uma cépia deste
documento ¢é entregue as autoridades dos portos de entrada e de saida. Enquanto o navio
permanecer nas d4guas territoriais de um dos Estados-Membros, é incluida nos
documentos de bordo uma cépia desse documento.»

B. Direito finlandés

16. O artigo 1.° da passilaki (Lei relativa aos Passaportes) (671/2006), na sua versao aplicavel ao
litigio no processo principal, que estd redigida, em substancia, em termos idénticos aos do
artigo 9.° da perustuslaki (Constituicdo finlandesa) (791/1999), dispoe:

«Os nacionais finlandeses tém direito a sair do pais em conformidade com as disposicdes previstas na
presente lei.

Os nacionais finlandeses ndo podem ser impedidos de entrar no territério.»
17. Nos termos do artigo 2. da Lei relativa aos Passaportes:

«Os cidadios finlandeses tém o direito de sair e de entrar no territério munidos de um passaporte,
salvo disposicdio em contrario da presente lei, do direito da Unido ou de qualquer tratado
internacional que vincule a Finldndia. Os cidadéos finlandeses podem deslocar-se sem passaporte a
Islandia, a Noruega, a Suécia e a Dinamarca. Mediante regulamento do Conselho de Ministros sdo
determinados os outros paises para os quais os cidaddos finlandeses podem viajar utilizando, como
documento de viagem, ndo um passaporte, mas um documento de identidade [...]»
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18. O artigo 1.° do valtioneuvoston asetus matkustusoikeuden osoittamisesta erdissad tapauksissa
(Regulamento do Governo relativo a Prova do Direito de Viajar em Determinados Casos
Especificos) (660/2013), na sua versao aplicavel ao litigio no processo principal, enuncia:

«Os cidadaos finlandeses podem viajar a partir da Finlandia, utilizando como documento de viagem
um documento de identidade, em vez de um passaporte, com destino aos seguintes paises [...]: Paises
Baixos, Bélgica, Bulgaria, Espanha, Irlanda, Reino Unido, Italia, Austria, Grécia, Croacia, Chipre,
Letdnia, Liechtenstein, Lituénia, Luxemburgo, Malta, Portugal, Polénia, Franga, Roménia, Alemanha,
Sao Marinho, Eslovdquia, Eslovénia, Suica, Reptblica Checa, Hungria e Esténia.»

19. O artigo 7.° da rikoslaki (Cédigo Penal) (39/1889), sob a epigrafe «Infracdo das regras em
matéria de fronteiras», constante do capitulo 17 do mesmo cddigo, ele préprio intitulado
«Infracdes a ordem publica», na sua versao aplicavel ao litigio no processo principal, prevé:

«Qualquer pessoa que:
atravesse ou tente atravessar a fronteira da Finlandia sem documento de viagem, visto, autorizacdo de

residéncia ou outro documento equivalente a um documento de viagem vélido, ou num ponto que ndo
seja um ponto de entrada ou de partida autorizado, além de violar a proibicao de entrada,

comete uma infracdo das regras em matéria de fronteiras, passivel de multa ou de pena de prisdao por
um periodo maximo de um ano.»

20. O artigo 7.°’a do mesmo capitulo desse cédigo, sob a epigrafe «Infracdo menor as regras em
matéria de fronteiras», enuncia:

«O infrator serd punido com multa por infracdo menor das regras em matéria de fronteiras se, tendo
em conta a curta duragdo da permanéncia ou da circulagdo irregular, a natureza do comportamento
proibido ou outras circunstancias da infragdo, esta for considerada menor no seu conjunto.»

21. Nos termos do artigo 1.° do capitulo 2a do referido cédigo:

«A infragdo é punida com pena de multa até 120 dias.»

22. O artigo 2.° desse capitulo do mesmo cédigo dispoe:

«O montante da multa por dia é fixado equitativamente atendendo a capacidade de pagamento do
infrator.

E considerado adequado um montante da multa por dia que corresponda a um sessenta avos do
rendimento mensal médio do infrator, deduzidos os impostos e taxas estabelecidos por regulamento
do Governo e um montante fixo correspondente a despesas correntes. Do montante da multa por dia
podera ser deduzida a pensdo de alimentos que esteja a cargo do infrator.

Os rendimentos do infrator indicados na ultima declaracdo de impostos apresentada servirdo de

principal base de célculo do referido rendimento mensal. Caso o rendimento do infrator ndo possa
ser determinado de modo suficientemente fidavel com base nos dados fornecidos para efeito de
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impostos ou tenha aumentado consideravelmente apés a ultima declaracdo apresentada, pode o
mesmo ser determinado com base noutro documento a cujo acesso seja permitido.

A multa por dia ¢é fixada pelo juiz com base nos dados disponiveis a data do processo penal, tramitado
sob a forma sumadria, com base nos dados disponiveis a data de instauracdo desse processo. Todavia,
caso tenha sido demonstrado que a capacidade de pagamento do destinatario do despacho a proferir
no processo penal sumadrio sofreu alteracoes em relacdo aos dados disponiveis a data da respetiva
instauragdo, o Ministério Pablico fixa a multa com base nos dados disponiveis a data da prolacdo desse
despacho.

Sao objeto de regulamentacao especifica pelo Conselho de Ministros o célculo do rendimento mensal
médio, o arredondamento do montante da pena de multa por dia, o montante fixo correspondente as
despesas correntes, a eventual pensdo de alimentos a ter em conta e o montante minimo da multa por
dia.»

23. O artigo 5.° do asetus pdivasakon rahaméadrdstd (Regulamento do Governo relativo ao
Montante da Pena de Multa por Dia) (609/1999), na sua versdo aplicdvel ao litigio no processo
principal, enuncia:

«O montante da pena de multa por dia ndo pode ser inferior a 6 euros.»

II1. Factos na origem do litigio no processo principal, questdes prejudiciais e tramitacao
processual no Tribunal de Justica

24. Os factos pertinentes do litigio no processo principal, conforme resultam da decisio de
reenvio, podem ser descritos nos seguintes termos.

25. Em 25 de agosto de 2015, A, nacional finlandés, efetuou uma viagem de ida e volta entre a
Finlandia e a Esténia a bordo de uma embarcacdo de recreio. O lugar de partida dessa viagem
assim como o de regresso situavam-se na Finlandia. Durante essa viagem, A atravessou uma zona
maritima internacional situada entre a Finlandia e a Esténia.

26. A era titular de um passaporte finlandés valido, mas, nessa viagem, ndo se encontrava munido
deste nem de qualquer outro documento de viagem e, assim, ndo apresentou o seu passaporte por
ocasido de um controlo fronteirico efetuado em Helsinquia (Finlandia), durante a viagem de
regresso. Apesar de ndo ter sido apresentado um documento de viagem, foi possivel comprovar a
identidade de A com base na carta de conducdo de que se encontrava munido. Por outro lado, é
pacifico que os meios informaticos permitiram verificar que A era titular de um passaporte valido.

27. O syyttdja (Ministério Publico) intentou uma agéo penal contra A no Helsingin karédjaoikeus
(Tribunal de Primeira Instincia de Helsinquia, Finlandia) por infragdo menor as regras em
matéria de fronteiras. A contestou essa acio.

28. Por Decisdao de 5 de dezembro de 2016, o Helsingin kirdjdoikeus (Tribunal de Primeira
Instancia de Helsinquia) declarou que A tinha cometido uma infracdo menor as regras em
matéria de fronteiras. Com efeito, a passagem da fronteira nacional sem estar munido de um
documento de viagem constituiria um ato punivel. O facto de A ser titular de um passaporte
valido seria irrelevante. No entanto, esse tribunal nao aplicou qualquer pena por considerar que a
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infracdo era menor e que, se A fosse condenado ao pagamento de uma multa, o montante desta,
calculado em funcdo do rendimento mensal médio de A de acordo com o regime da multa por
dia, seria desproporcionado.

29. O Ministério Publico interpos recurso no Helsingin hovioikeus (Tribunal de Recurso de
Helsinquia, Finlandia). A interp6s um recurso subordinado.

30. Por Acérdio de 15 de junho de 2018, o Helsingin hovioikeus (Tribunal de Recurso de
Helsinquia), embora constatando que tinha ficado devidamente demonstrado que A néo estava
munido de um documento de viagem aquando do controlo, negou provimento ao recurso do
Ministério Publico. Esse dérgdo jurisdicional considerou que os factos praticados por A ndo
configuravam uma infracdo menor as regras em matéria de fronteiras.

31. O Ministério Pdblico interpods recurso desse acérdiao no Korkein oikeus (Supremo Tribunal).
Esse 6rgao jurisdicional considera que o processo deve ser apreciado no ambito do direito da
Uniao.

32. O érgao jurisdicional de reenvio refere que o Tribunal de Justica declarou, no n.° 45 do
Acérdao Wijsenbeek®, que o direito da Unido, no estado em que se encontrava no momento dos
factos no processo principal, ndo se opunha a que um Estado-Membro obrigasse, sob pena de
sancdes penais, uma pessoa, quer fosse nacional de um Estado-Membro ou de um Estado
terceiro, a fazer prova da sua nacionalidade quando da entrada no territério desse
Estado-Membro através de uma fronteira interna da Unido, desde que as sangdes fossem
equiparaveis as aplicaveis a infragdes nacionais semelhantes e ndo fossem desproporcionadas.

33. Esse 6rgdo jurisdicional refere também que o Tribunal de Justica, no Acdédrdao Oulane’,
verificou se a obrigacdo de apresentar, em determinadas situagdes, um bilhete de identidade ou
um passaporte valido era conforme ao direito da Unido entdo em vigor. Na sua opinido, existe,
todavia, uma incerteza sobre a conformidade de uma regulamentagdo nacional, como a que esta
em causa no processo principal, com o direito da Unido que entrou em vigor posteriormente a
esses dois acérdaos.

34. E certo que resultaria do Regulamento n.° 562/2006 que qualquer Estado-Membro pode
prever uma obrigacdo «de posse ou porte de titulos e documentos»®. No entanto, admitindo que
tal implica que os Estados-Membros possam impor a qualquer pessoa a obrigacao de estar munida
de um documento de viagem no momento da passagem da fronteira nacional, continua a ser
incerto se, e, em caso de resposta afirmativa, em que condi¢des, o incumprimento dessa
obrigacdo pode ser punido. O érgao jurisdicional de reenvio observou que o artigo 5.°, n.° 5, da
Diretiva 2004/38 prevé a possibilidade de um Estado-Membro exigir a pessoa em questdo a
obrigacdo de «comunicar a sua presenca no seu territério num prazo razoivel e ndo
discriminatério» e que é por esse motivo que o legislador da Unido previu, no mesmo artigo, a
possibilidade de impor sancgoes.

35. O orgao jurisdicional de reenvio ndo exclui que a imposicdo dessa obrigacao aos cidadaos da
Unido, sob pena de sancdo, pode prejudicar o direito de circular livremente no territério dos
Estados-Membros, conferido pelo artigo 45.°, n.° 1, da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido
Europeia (a seguir «Carta») e pelo artigo 21.°, n. 1, TFUE.

¢ Acérdao de 21 de setembro de 1999 (C-378/97, EU:C:1999:439).

7 Acérdio de 17 de fevereiro de 2005 (C-215/03, EU:C:2005:95).
8 V.artigo 21.°, alinea c), do Regulamento n.° 562/2006, [artigo 23.°, alinea c), do Regulamento 2016/399].
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36. A fim de determinar se esse direito foi violado, hd que ter em conta, em especial, os
artigos 4.° e 5.° da Diretiva 2004/38 e o artigo 21.° do Regulamento n.° 562/2006, uma vez que este
regulamento correspondia ao Cédigo das Fronteiras Schengen em vigor a data dos factos que
deram origem ao litigio no processo principal.

37. Seria igualmente necessirio determinar, a luz dos artigos 2., 4.°, 7.°, 20.° e 21.° do
Regulamento n.° 562/2006, bem como do ponto 3.2.5 do anexo VI do mesmo, se é relevante o
facto de a deslocacdo da pessoa em causa de um Estado-Membro para outro, a bordo de uma
embarcacéo de recreio, ter sido efetuada atravessando uma zona maritima internacional.

38. Por outro lado, admitindo que o direito da Unido néo se opde a obrigacao, sob pena de sangio
penal, de estar munido de outro documento de viagem vélido, o 6rgdo jurisdicional de reenvio
questiona-se igualmente sobre se um regime de multa por dia, como o previsto pelo cédigo penal
finlandés, é conforme ao principio da proporcionalidade, no dmbito do artigo 27.°, n.° 2, da
Diretiva 2004/38.

39. A este respeito, esse 6rgao jurisdicional especifica que uma infragdo menor das regras em
matéria de fronteiras como a descrita na acusacdo do caso em apreco é normalmente passivel da
aplicacdo de quinze dias de multa. Em conformidade com os critérios previstos pelo c6digo penal
finlandés e considerando a data em que a infracdo foi cometida, a taxa didria da multa ascenderia,
no caso de A, a 6 350 euros. Por conseguinte, o montante total da multa que lhe poderia ter sido
aplicada aquela data seria de 95 250 euros.

40. E nestas condicdes que o Korkein oikeus (Supremo Tribunal), por Decisio de 21 de janeiro de
2020, que deu entrada na Secretaria do Tribunal de Justica em 24 de janeiro de 2020, decidiu
suspender a instancia e submeter ao Tribunal de Justica as seguintes questdes prejudiciais:

«1) O direito da Unido, em especial o artigo 4.°, n.° 1, da [Diretiva 2004/38], o artigo 21.° do
[Regulamento n.° 562/2006] ou o direito de livre circulacdo dos cidaddos da Unido no
territério da Unido, opde-se a aplicacdo de uma disposicao de direito interno que impde a
uma pessoa (independentemente de esta ser cidadd da Unido), sob pena de san¢des penais, a
obrigacdo de estar munida de um passaporte ou outro documento de viagem valido quando
essa pessoa viaje numa embarcacdo de recreio de um Estado-Membro para outro
Estado-Membro, atravessando uma zona maritima internacional sem entrar no territério de
um Estado terceiro?

2) O direito da Unido, em especial o artigo 5.°, n.° 1, da [Diretiva 2004/38], o artigo 21.° do
[Regulamento n.° 562/2006] ou o direito de livre circulacdo dos cidaddos da Unido no
territério da Unido, opde-se a aplicagdo de uma disposi¢ao de direito interno que impode a
uma pessoa (independentemente de esta ser cidada da Unido) sob pena de san¢des penais, a
obrigacao de estar munida de um passaporte ou outro documento de viagem valido quando
essa pessoa chegue, numa embarcacido de recreio, ao territério do Estado-Membro em
questdo, proveniente de outro Estado-Membro, atravessando uma zona maritima
internacional sem ter entrado no territério de um Estado terceiro?

3) Namedida em que nio resulte do direito da Unido nenhum obstaculo na acecdo [da primeira
e segunda questoes], a sancao de que é normalmente passivel na Finlandia, em conformidade
com o regime da multa por dia, o facto de atravessar a fronteira do Estado finlandés sem estar
munido de um documento de viagem vilido é conforme com o principio da
proporcionalidade estabelecido no artigo 27.°, n.° 2, da [Diretiva 2004/38]?»
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41. Apresentaram observacoes escritas A, os Governos finlandés e aleméo, bem como a Comissao
Europeia. As mesmas partes também responderam por escrito as questoes do Tribunal de Justica,
tendo este decidido nao realizar audiéncia.

IV. Anadlise

42. Resulta da decisdo de reenvio que A nao foi objeto de controlo quando saiu da Finlandia. Com
efeito, o incumprimento da obrigacdo de estar munido de um documento de viagem sé foi
constatado pelas autoridades finlandesas no seu regresso, aquando de um controlo na fronteira
efetuado em Helsinquia. No entanto, a acdo penal no litigio no processo principal diz respeito
tanto a saida da Finlandia como ao regresso a esse Estado-Membro uma vez que obrigacdo de
possuir um documento de viagem se impoe a cada passagem da fronteira.

43. O orgao jurisdicional de reenvio formulou trés questdes. Resulta das suas indicagdes que as
duas primeiras questoes visam, em substancia, saber se o direito das pessoas de circularem
livremente se opde ao facto de um Estado-Membro obrigar, sob pena de sancdo penal, os
cidadaos da Unido a estarem munidos de um documento de viagem quando se deslocam entre
esse Estado-Membro e outro Estado-Membro atravessando uma zona maritima internacional.
Em caso de resposta negativa a estas perguntas, o 6rgao jurisdicional de reenvio formula uma
terceira questdo que visa saber se um regime de multa por dia como o previsto pelo cédigo penal
finlandés é conforme ao principio da proporcionalidade.

44. Atendendo a conexdo entre a primeira e segunda questdes, irei aborda-las em conjunto,
distinguindo, todavia, as respostas a cada uma delas. Em primeiro lugar, analisarei a obrigacao
imposta aos cidaddos da Unido de estarem munidos, sob pena de sancdo penal, de um
documento de viagem, por um lado, no ambito do direito de saida, na ace¢ao do artigo 4., n.° 1,
da Diretiva 2004/38 (primeira questdo), e, por outro, no &mbito do direito de entrada, na acecdo
do artigo 5.° n.° 1, da Diretiva 2004/38 (segunda questdo). Em segundo lugar, debrucar-me-ei
sobre as verificagdes efetuadas aquando dos controlos nas fronteiras relativamente as pessoas que
beneficiam do direito a livre circulagdo ao abrigo do direito da Unido, em conformidade com o
Regulamento n.° 562/2006 (primeira e segunda questdes). Em terceiro lugar, analisarei a
proporcionalidade do montante da multa imposta em caso de incumprimento dessa obrigacao
(terceira questdo).

45. Antes de iniciar esta andlise, considero util fazer algumas observacdes preliminares a respeito
da correlacdo entre os artigos 4.° e 5.° da Diretiva 2004/38 e a sua articulagao com o Cédigo das
Fronteiras Schengen.

A. Observacoes preliminares

46. Antes de mais, pretendo recordar que, por forca do artigo 20.° TFUE, qualquer nacional de um
Estado-Membro goza do estatuto de cidaddo da Unido e pode, portanto, invocar, mesmo
relativamente ao seu Estado-Membro de origem, os direitos relativos a tal estatuto,
nomeadamente o direito de circular e residir livremente no territério dos Estados-Membros,
conforme conferido pelo artigo 21.° TFUE®.

° V. neste sentido, Acérdaos de 10 de julho de 2008, Jipa (C-33/07, EU:C:2008:396, n.° 17); de 17 de novembro de 2011, Gaydarov
(C-430/10, EU:C:2011:749, n.° 24); e de 17 de novembro de 2011, Aladzhov (C-434/10, EU:C:2011:750, n.° 24).
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47. Decorre da jurisprudéncia do Tribunal de Justica que o direito a livre circulacdo compreende
tanto o direito de os cidaddos da Unido Europeia entrarem num Estado-Membro diferente
daquele de que sdo nacionais como o direito de sairem deste ultimo'. Como sublinhou o
Tribunal de Justica, as liberdades fundamentais garantidas pelo Tratado FUE ficariam esvaziadas
de contetido se o Estado-Membro de origem pudesse, sem justificacdo valida, proibir os seus
nacionais de sairem do seu territério para entrarem no territério de outro Estado-Membro'.
Daqui decorre que, para que esse direito de saida, garantido pelo artigo 4.° da Diretiva 2004/38,
seja plenamente efetivo, o cidaddao da Unido que exerce o seu direito de livre circulacdo ao sair do
seu Estado-Membro de que é nacional para se deslocar a outro Estado-Membro deve poder
exercer o seu direito de regressar ao seu Estado-Membro em conformidade com as modalidades
e as facilidades previstas no artigo 5.° dessa diretiva.

48. O acervo Schengen é especialmente importante para o exercicio do direito de livre circulacdo
e, portanto, dos direitos de saida e de entrada previstos nos artigos 4.° e 5.° da Diretiva 2004/38.
Resulta dos considerandos e das disposi¢cdes pertinentes do acervo Schengen' que as medidas
relativas a passagem das fronteiras externas e internas dos Estados-Membros sdo aplicaveis sem
prejuizo dos direitos dos beneficidrios do direito de livre circulacdo ao abrigo do direito da
Unido®. Como o Tribunal de Justica ji teve ocasido de sublinhar, as disposicoes aplicaveis ao
Espaco Schengen enunciam expressamente que nado afetam a liberdade de circulagdo dos
cidaddos da Unido e dos membros das suas familias que os acompanham ou que a eles se
reunem, conforme garantida, designadamente, pela Diretiva 2004/38 ', incluindo os cidadaos dos
Estados-Membros que nédo fazem parte do Espaco Schengen *.

49. E neste contexto que proponho analisar as trés questdes submetidas pelo érgio jurisdicional
de reenvio.

V., neste sentido, Acérddos de 10 de julho de 2008, Jipa (C-33/07, EU:C:2008:396, n.° 18); de 17 de novembro de 2011, Gaydarov
(C-430/10, EU:C:2011:749, n.° 25); e de 17 de novembro de 2011, Aladzhov (C-434/10, EU:C:2011:750, n.° 25).

V., nomeadamente, Acérdios de 10 de julho de 2008, Jipa (C-33/07, EU:C:2008:396, n.° 18), e de 4 de outubro de 2012, Byankov

(C-249/11, EU:C:2012:608, n.° 31).

O considerando 5 do Regulamento n.° 562/2006 enuncia que «[a] definicdo de um regime comum em matéria de passagem de pessoas

nas fronteiras ndo poe em causa nem afeta os direitos em matéria de livre circulagdo de que beneficiam os cidaddaos da Uniéo e os

membros das suas familias». Assim, por um lado, o artigo 3.° deste regulamento, sob a epigrafe «Ambito de aplicacio», dispde que este é

aplicével «a todas as pessoas que atravessem as fronteiras internas ou externas de um Estado-Membro, sem prejuizo [nomeadamente]

dos direitos dos beneficidrios do direito a livre circulagdo ao abrigo do direito da Unido», e, por outro, o artigo 7.° do mesmo

regulamento, sob a epigrafe «Controlos de fronteira sobre as pessoas», prevé no seu n.° 6 que «o controlo dos beneficidrios do direito a

livre circulagdo ao abrigo do direito da Unido é efetuado nos termos da Diretiva [2004/38]». O sublinhado é meu.

O artigo 2.°, n.° 5, alinea a), do Regulamento n.° 562/2006 define os beneficidrios do direito a livre circulagdo ao abrigo do direito da

Unido como «os cidaddos da Unido, na acegdo do artigo 20.°, n.° 1, [TFUE], bem como os nacionais de paises terceiros membros da

familia de um cidaddo da Unido que exerca o seu direito a livre circulagéo no territério da Unido Europeia, tal como referidos na Diretiva

[2004/38]».

4 Acérdao de 18 de junho de 2020, Ryanair Designated Activity Company (C-754/18, EU:C:2020:478, n.° 40).

15O Tribunal de Justica assinalou, no Acérddo de 18 de junho de 2020, Ryanair Designated Activity Company (C-754/18, EU:C:2020:478,
n.° 41), que, «em geral, [a Diretiva 2004/38] se aplica indistintamente a todos os Estados-Membros, quer facam parte ou néo do Espago
Schengen». O processo no qual foi proferido este acérdado dizia respeito ao direito de entrada num Estado-Membro com um cartdo de
residéncia permanente de membro da familia de um cidaddo da Uniéo emitido pelo Reino Unido da Gra-Bretanha e da Irlanda do Norte.
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B. Quanto a primeira e segunda questdes prejudiciais

1. Quanto a obrigacdo de estar munido, sob pena de sancdo penal, de um documento de
viagem

a) No ambito do direito de saida, na acecdo do artigo 4.°, n.° 1, da Diretiva 2004/38

50. Antes de mais, devo recordar que o artigo 21.° TFUE confere a qualquer cidaddo da Unido o
direito de circular e permanecer livremente no territério dos Estados-Membros «sem prejuizo
das limitacoes e condicdes previstas nos Tratados e nas disposi¢cdes adotadas em sua aplicaciao», a
saber, a Diretiva 2004/38.

51. O artigo 4.°, n.° 1, da Diretiva 2004/38 prevé expressamente, sem exigir o exercicio prévio do
referido direito de livre circulagdo e residéncia, que «qualquer cidaddo da Unido munido de um
bilhete de identidade ou passaporte vilido tem direito de sair do territério de um
Estado-Membro a fim de se deslocar a outro Estado-Membro» °.

52. No caso em apreco, A é um nacional finlandés que, no quadro de uma viagem de ida e volta a
bordo de uma embarcacdo de recreio, saiu da Finlandia para a Esténia. Por conseguinte, como
assinalou o 6rgao jurisdicional de reenvio, a sua situacao é abrangida por esta disposicao.

53. Suscita-se desde logo a questdo de saber se a obrigacdo imposta pela regulamentacio
finlandesa de estar munido, sob pena de sancdo, de um bilhete de identidade ou de um
passaporte no caso de uma viagem de ida e volta entre a Finlandia e a Esténia é conforme ao
artigo 4.°, n.° 1, da Diretiva 2004/38.

1) Quanto a expressdo «munidos de um bilhete de identidade ou passaporte vdlido»

54. Resulta da prépria redacdo do artigo 4.°, n.° 1, da Diretiva 2004/38, designadamente da
utilizacdo da expressio «munidos de um bilhete de identidade ou passaporte valido», que o
direito de saida esta sujeito a condicdo «de estar munido» de um documento de viagem vélido.

55. O Governo finlandés parece compreender o termo «munidos» no sentido que o cidadao da
Unido deve, ndo estar na posse de um documento de viagem no momento em que sai do
territério do Estado-Membro em causa, mas ser titular desse documento.

56. Nao concordo com esta interpretacdo do Governo finlandés com base nas seguintes razoes.

57. Em primeiro lugar, devo observar que a utilizacdo do termo «munidos», no artigo 4.°, n.° 1, da
Diretiva 2004/38, implica ser portador de um documento de viagem. Com efeito, a opgdo do
legislador pela utilizagdo desse termo nao pode ser compreendida como referida apenas ao facto
de ser titular desse documento. A este respeito, saliento que as versoes linguisticas analisadas nao
parecem sugerir o contrario'.

16 Acérdao de 4 de outubro de 2012, Byankov (C-249/11, EU:C:2012:608, n.° 32). V., também, n.° 46 das presentes conclusdes.

7" V., nomeadamente, versdes em lingua espanhola («estén en posesion»), alema («mit sich fithren»), grega («pépouv»), inglesa («with»),
italiana («munito»), lituana («turintys»), polaca («posiadajacy»), portuguesa («munidos»), romena («detin»), e eslovena («z»).
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58. Em segundo lugar, esta interpretacdao é corroborada pela andlise da finalidade da Diretiva
2004/38. Esta diretiva visa, como resulta dos considerandos 1 a 4, facilitar o exercicio do direito
fundamental e individual de circular e residir livremente no territério dos Estados-Membros que
é conferido diretamente aos cidaddos da Unido pelo artigo 21.°, n.° 1, TFUE e que tem,
nomeadamente, por objeto reforcar o referido direito. O artigo 4.° da Diretiva 2004/38 visa
assim garantir que o beneficidrio do direito a livre circulacdo pode ser identificado como tal no
ambito de um eventual controlo da sua identidade®. Esse objetivo ficaria comprometido se os
cidaddos da Unido pudessem invocar uma isencdo da obrigacdo consagrada nesta disposicdo de
estar munido de um bilhete de identidade ou passaporte valido aquando das suas deslocacgoes de
um Estado-Membro para outro.

59. Por ultimo, em terceiro lugar, esta interpretacdo é corroborada pelos trabalhos preparatérios
da Diretiva 2004/38. Com efeito, nos termos do artigo 5.°, n.° 1, da proposta inicial da Comissao®
(artigo 4.°, n.° 1, da Diretiva 2004/38), «[o] n.° 1[...] retoma em larga medida a redagdo do artigo 2.°,
n. 1, da Diretiva 68/360/CEE * que prevé que o direito de deixar o territério de um
Estado-Membro “serd exercido mediante a simples apresentacdo do bilhete de identidade ou de
um passaporte valido”, adaptando-o ao novo regime de supressdo dos controlos nas fronteiras
internas da Unido. Para o efeito, a expressdo “mediante a simples apresentacdo” é substituida por
“munidos” [...]»*. Desta disposicdo da proposta de diretiva resulta que esta substituicdo reflete a
supressdo dos controlos nas fronteiras internas da Unido no contexto do acervo Schengen.

60. Nestas circunstancias, considero que o artigo 4.°, n.° 1, da Diretiva 2004/38 impoe aos
cidaddos da Unido, quando saem do territério de um Estado-Membro, a obrigacdo de estar na
posse de documentos de viagem*. Por conseguinte, ao impor a obrigacao de estar munido de um
bilhete de identidade ou passaporte para viajar da Finlandia para a Esténia, a regulamentacao
finlandesa é conforme ao artigo 4.°, n.° 1, da Diretiva 2004/38.

61. Dito isto, importa agora determinar se um Estado-Membro pode impor uma sangdo em caso
de incumprimento dessa obrigacao.

2) Quanto a possibilidade de impor uma sang¢do em caso de incumprimento da obrigagdo de estar
munido de um documento de viagem

62. Por motivos de concisdo, e atendendo ao facto de, no caso em apreco, o incumprimento da
obrigacdo de estar munido de um documento de viagem valido sé ter sido constatado no
momento do regresso a Finlandia, aquando do controlo efetuado pelas autoridades finlandesas, a

18 Acérdao de 11 de abril de 2019, Tarola (C-483/17, EU:C:2019:309, n.° 23 e jurisprudéncia referida).

1 Essa identificacdo pode ser igualmente necessdria para a aplicagdo de restri¢des ao direito de livre circulagio justificadas por razdes de
ordem publica e de seguranca publica.

% Proposta de diretiva do Parlamento Europeu e do Conselho relativa ao direito a livre circulagio e residéncia dos cidaddos da Unido e
membros das suas familias no territério dos Estados-Membros, COM(2001) 257 final, p. 10.

2 Diretiva do Conselho, de 15 de outubro de 1968, relativa a supressdo das restricdes a deslocacdo e permanéncia dos trabalhadores dos
Estados-Membros e suas familias na Comunidade (JO 1968, L 257, p. 13; EE 05 F1 p. 88).

2 Além disso, nos termos do artigo 6.°, n.° 1, dessa proposta (artigo 5.°, n.° 1, da Diretiva 2004/38), «[e]ste niimero retoma a reda¢do do n.° 1

do artigo 3.° da Diretiva [68/360] relativo ao direito de entrada no territério de um Estado-Membro exercido pelo cidadao da Unido e

pelos membros da familia, mediante simples [apresentacdo] de um bilhete de identidade ou de um passaporte valido. Também ai a

expressdo “mediante apresentacdo” foi substituida por “munido” [...]».

As mesmas consideragdes sdo validas para a interpretagdo do termo «munidos» na ace¢io do artigo 5.° n.° 1, da Diretiva 2004/38, que é

objeto da segunda questdo. A este respeito, v. n.° 58 e nota de pé de pagina 22 das presentes conclusdes.
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questdo de saber se um Estado-Membro pode aplicar uma sanc¢ido penal numa situacdo como a do
processo principal sera abordada no contexto da andlise da obrigacdo de estar munido de um
documento de viagem no dmbito do direito de entrada.

b) No ambito do direito de entrada, na acecdo do artigo 5.°, n.° 1, da Diretiva 2004/38

63. O Governo finlandés alega, nas suas observagoes escritas, que o direito da Unido se opde a
aplicacdo da regulamentacdo nacional em causa quando os nacionais de um Estado-Membro
saem desse Estado-Membro e ai regressam. No entanto, esse Governo especifica, por um lado,
que as instancias superiores ainda ndo se pronunciaram sobre a questdo de saber os atos de A
configuram uma infragdo, na acecdo do Coédigo Penal. Por outro lado, sublinha que decorre dos
trabalhos preparatérios do Cédigo Penal que uma situacdo como a que estd em causa no
processo principal ndo é abrangida pela qualificacdo de «infracdo das regras em matéria de
fronteiras», na acecdo do artigo 7.° do capitulo 17 desse c6digo, nem pela de «infragdo menor»,
na acecao do artigo 7.°a do capitulo 17 do mesmo cédigo .

64. Antes de mais, devo recordar que, como corolério do direito de saida, garantido pelo artigo 4.°,
n.° 1, da Diretiva 2004/38, o artigo 5.°, n.° 1, primeiro pardgrafo, da mesma diretiva garante o
direito de entrada no territério dos Estados-Membros. Esta disposicdo prevé que os
Estados-Membros admitam no seu territério o cidaddo da Unido mumnido de um bilhete de
identidade ou passaporte valido*. Segundo jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica, o
direito de os nacionais de um Estado-Membro entrarem no territério de outro Estado-Membro e
ai residirem, para os fins tidos em vista pelo Tratado, constitui um direito diretamente atribuido
pelo Tratado ou, se for caso disso, pelas disposicoes adotadas para a sua execugao?.

65. No caso concreto, A, nacional finlandés, foi submetido a um controlo quando regressou a
Finlandia. Por conseguinte, A ndo se deslocava, como prevé o artigo 3.° da Diretiva 2004/38, para
um Estado-Membro diferente daquele de que é nacional, mas para o seu Estado-Membro de
origem. Por outras palavras, afigura-se que, em principio, as condi¢des de aplicagdo do artigo 3.°,
n.° 1, da Diretiva 2004/38 néo estdo reunidas na situacdo em causa no caso em apreco.

66. Nestas condigdes, suscita-se a seguinte questdo prévia: pode considerar-se que o artigo 5.°,
n.° 1, da Diretiva 2004/38 néo ¢é aplicavel nas situagoes em que um cidaddo da Unido regressa ao
Estado-Membro de que é nacional?

1) Quanto ao ambito de aplicagdo do artigo 5.°, n.° 1, da Diretiva 2004/38

67. A Comissdo alega que o artigo 5.°, n.° 1, da Diretiva 2004/38 se aplica por analogia numa
situagdo como a que estd em causa no processo principal.

% V.n.* 19 e 20 das presentes conclusdes.
% Quanto a interpretagido do termo «munidos», na ace¢éo do artigo 5.°, n.° 1, da Diretiva 2004/38, remeto para os n.* 57 a 61 das presentes

conclusoes.

% Acérdédos de 8 de abril de 1976, Royer (48/75, EU:C:1976:57, n.° 31); de 5 de mar¢o de 1991, Giagounidis (C-376/89, EU:C:1991:99,
n.° 12); e de 17 de fevereiro de 2005, Oulane (C-215/03, EU:C:2005:95, n.° 17).
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68. A questdo de saber se esta diretiva é aplicidvel em situagdes nas quais um cidadido da Unido
esta de regresso ao Estado-Membro de que é nacional ja foi analisada pelo Tribunal de Justica em
processos relativos ao direito de entrada e de residéncia derivados dos nacionais de paises
terceiros, membros da familia de um cidaddo da Unido. Uma andlise dessa jurisprudéncia
permite identificar duas linhas jurisprudenciais.

69. Em primeiro lugar, quanto ao direito de entrada, o Tribunal de Justica considerou desde logo,
no Acérdao McCarthy e 0.7, que, na medida em que o cidaddo da Unido em causa fez uso do seu
direito de livre circulacdo ao estabelecer-se noutro Estado-Membro que ndo aquele de que é
nacional, e onde o seu cOnjuge, nacional de um pais terceiro, residia com ele, beneficiavam
ambos da Diretiva 2004/38, na acecdo do artigo 3.°, n.° 1, da mesma?®. O Tribunal de Justica
assinalou, em seguida, que o artigo 5.° da Diretiva 2004/38 visa «os Estados-Membros» e nao
estabelece nenhuma distincdo em funcdo do Estado-Membro de entrada uma vez que prevé,
designadamente, que a posse do cartdo de residéncia valido a que se refere o artigo 10.° dessa
diretiva dispensa os membros da familia de um cidaddo da Unido, que ndo tenham a
nacionalidade de um Estado-Membro, da obrigacdo de obterem um visto de entrada. Por ultimo,
o Tribunal de Justica sublinhou que do artigo 5.° da referida diretiva ndo decorre de modo nenhum
que o direito de entrada dos membros da familia do cidaddo da Unido que ndo tenham a
nacionalidade de um Estado-Membro esteja limitado aos Estados-Membros diferentes do
Estado-Membro de origem do cidadao da Unidao?.

70. Em segundo lugar, quanto ao direito de residéncia, o Tribunal de Justica salientou,
nomeadamente nos Acérdaos O. e B.*, Coman e 0.*' e Banger®, que surgem no seguimento dos
Acoérdaos Singh* e Eind*, a propdsito do artigo 3.°, n.° 1, da Diretiva 2004/38, que resulta de uma
interpretacao literal, sistematica e teleoldgica das disposi¢cdes da diretiva que esta apenas rege as
condi¢des de entrada e de residéncia de um cidaddao da Unido nos Estados-Membros diferentes
daquele de que é nacional e que essa mesma diretiva ndo permite servir de base a um direito de
residéncia derivado a favor dos nacionais de um Estado terceiro, membros da familia de um
cidaddo da Unido, no Estado-Membro de que este é nacional®. No entanto, para evitar que o
cidaddo da Unido seja dissuadido de abandonar o Estado-Membro de que é nacional a fim de
exercer o seu direito de residéncia, ao abrigo do artigo 21.°, n.° 1, TFUE, noutro Estado-Membro,
o Tribunal de Justica considerou, em certos casos, que os nacionais de Estados terceiros, membros
da familia de um cidaddo da Unido, que ndo podiam beneficiar, com fundamento nas disposi¢oes
da Diretiva 2004/38, de um direito de residéncia derivado no Estado-Membro de que esse cidadao
é nacional poderiam, contudo, obter esse direito com fundamento no artigo 21.°, n.° 1, TFUE*.
Segundo o Tribunal de Justica, as condi¢des de concessdo de um direito de residéncia derivado,
com fundamento no artigo 21.°, n.° 1, TFUE, a um nacional de um pais terceiro, membro da

¥ Acérdao de 18 de dezembro de 2014 (C-202/13, EU:C:2014:2450).

% Acérdao de 18 de dezembro de 2014, McCarthy e o. (C-202/13, EU:C:2014:2450, n.° 36). V., também, Acérdéos de 25 de julho de 2008,
Metock e o. (C-127/08, EU:C:2008:449, n.° 73), e de 12 de margo de 2014, O. e B. (C-456/12, EU:C:2014:135, n.° 39).

¥ Acérdao de 18 de dezembro de 2014, McCarthy e o. (C-202/13, EU:C:2014:2450, n.° 41).
% Acérdao de 12 de margo de 2014 (C-456/12, EU:C:2014:135, n.° 37).

31 Acérdio de 5 de junho de 2018 (C-673/16, EU:C:2018:385).

% Acérdao de 12 de julho de 2018 (C-89/17, EU:C:2018:570).

% Acérdao de 7 de julho de 1992 (C-370/90, EU:C:1992:296).

% Acérdao de 11 de dezembro de 2007 (C-291/05, EU:C:2007:771).

% Acérdaos de 12 de margo de 2014, O. e B. (C-456/12, EU:C:2014:135, n.° 37); de 5 de junho de 2018, Coman e o. (C-673/16,
EU:C:2018:385, n.° 20); e de 12 de julho de 2018, Banger (C-89/17, EU:C:2018:570, n.° 23). V., também, Acérdados de 10 de maio de 2017,
Chavez-Vilchez e o. (C-133/15, EU:C:2017:354, n.° 53), e de 14 de novembro de 2017, Lounes (C-165/16, EU:C:2017:862, n.° 33).

% Acérdaos de 12 de margo de 2014, O. e B. (C-456/12, EU:C:2014:135, n.° 54); de 5 de junho de 2018, Coman e o. (C-673/16,
EU:C:2018:385, n.* 23 e 24); e de 12 de julho de 2018, Banger (C-89/17, EU:C:2018:570, n. 27 e 28).

16 ECLLI:EU:C:2021:456



CONCLUSOES DE M. SzPUNAR — Processo C-35/20
SYYTTAJA (PASSAGEM DE FRONTEIRAS NUMA EMBARCACAO DE RECREIO)

familia desse cidaddo da Unido, com quem este residiu, na exclusiva qualidade de cidaddo da
Unido, no Estado-Membro de acolhimento, ndo devem, em principio, ser mais estritas do que as
previstas pela Diretiva 2004/38 para a concessdo desse direito de residéncia a um nacional de um
Estado terceiro, membro da familia de um cidaddo da Unido, que exerceu o seu direito de livre
circulagdo ao estabelecer-se num Estado-Membro diferente daquele de que é nacional. Assim,
embora o Tribunal de Justica tenha considerado que a Diretiva 2004/38 nao abrange um caso de
regresso como este, declarou, todavia, que esta diretiva deve ser aplicada por analogia?.

71. A andlise dessas duas linhas jurisprudenciais permite, na minha opinido, chegar a vérias
conclusdes no que respeita ao alcance da aplicabilidade do artigo 5.°, n.° 1, da Diretiva 2004/38 no
caso em apreco.

72. O Tribunal de Justica considerou, no Acérdao McCarthy e 0.*, que o cidaddao da Unido em
causa, embora se deslocasse para um Estado-Membro de que era nacional (Reino Unido),
beneficiava da Diretiva 2004/38, na acecdo do seu artigo 3.°, n.° 1, uma vez que «se tinha
estabelecido» noutro Estado-Membro (Espanha). Por conseguinte, o Tribunal de Justica declarou
que, quando entrava no Reino Unido, esse cidaddo fazia sempre uso do seu direito a livre
circulagdo, uma vez que residia no Estado-Membro de acolhimento (Espanha). O seu conjuge,
nacional de um pais terceiro, na medida em que residia com o referido cidaddao da Unido em
Espanha, beneficiava igualmente da Diretiva 2004/38, na acecdo do seu artigo 3.°, n.° 1. Nestas
circunstancias, atendendo ao facto de a redagdo do artigo 5.°, n.° 1, da Diretiva 2004/38 referir
«os Estados-Membros» sem estabelecer nenhuma distincdo em funcdo do Estado-Membro de
entrada, o Tribunal de Justica declarou que essa disposicido e, portanto, as formalidades relativas
ao exercicio do direito de entrada nela previstas sdo aplicaveis ao conjuge, nacional de um pais
terceiro, do cidaddo da Unido.

73. Em contrapartida, nos Acérdidos O. e B.¥, Coman e 0. e Banger*, bem como na
jurisprudéncia na qual esses acérdios se baseavam®, o cidaddo da Unido em causa tinha
abandonado, em principio definitivamente, o Estado-Membro de acolhimento e regressou com
os membros da sua familia, nacionais de um pais terceiro, ao Estado-Membro de que era
nacional. Nestas circunstancias, segundo o Tribunal de Justica, esse cidaddo da Unido ji ndo
beneficiava da Diretiva 2004/38, na acecdo do seu artigo 3.°, n.° 1, e, portanto, ndo era abrangido
pelo seu &mbito de aplicacdo. No entanto, atendendo ao facto de ter exercido o seu direito de livre
circulagdo, aos membros da sua familia, nacionais de um pais terceiro que residiram com ele no
Estado-Membro de acolhimento, pode ser reconhecido um direito de residéncia derivado no
Estado-Membro de que era nacional com fundamento no artigo 21.°, n.° 1, TFUE. Nesses casos, e
pelas razdes ja expostas supra®, o Tribunal de Justica declarou que a Diretiva 2004/38 devia ser
aplicada por analogia aos cidaddos da Unido em causa*.

7 Acérdaos de 12 de margo de 2014, O. e B. (C-456/12, EU:C:2014:135, n.* 50 e 61); de 5 de junho de 2018, Coman e o. (C-673/16,
EU:C:2018:385, n.° 25); e de 12 de julho de 2018, Banger (C-89/17, EU:C:2018:570, n.° 29).

% Acérdao de 18 de dezembro de 2014 (C-202/13, EU:C:2014:2450).

¥ Acérdio de 12 de margo de 2014 (C-456/12, EU:C:2014:135).

% Acérdéo de 5 de junho de 2018 (C-673/16, EU:C:2018:385).

# Acérdéo de 12 de julho de 2018 (C-89/17, EU:C:2018:570).

# Acérdaos de 7 de julho de 1992, Singh (C-370/90, EU:C:1992:296), e de 11 de dezembro de 2007, Eind (C-291/05, EU:C:2007:771).
# V. n.° 70 das presentes conclusoes.

“  Acérdédos de 12 de margo de 2014, O. e B. (C-456/12, EU:C:2014:135, n.* 50 e 61); de 5 de junho de 2018, Coman e o. (C-673/16,
EU:C:2018:385, n.° 25); e de 12 de julho de 2018, Banger (C-89/17, EU:C:2018:570, n.° 29).
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74. No caso em apreco, a situacdo de A é a de um cidaddo da Unido que regressa ao
Estado-Membro de que é nacional depois de se ter deslocado a outro Estado-Membro no
contexto de uma viagem de ida e volta a bordo de uma embarcacio de recreio. Assim,
contrariamente aos processos que deram origem aos acérddos do Tribunal de Justica nas duas
linhas jurisprudenciais acima analisadas®, no presente processo, por um lado, ndo resulta da
decisdo prejudicial que, aquando do seu regresso a Finlandia, A estivesse acompanhado de
membros da sua familia nacionais de um pais terceiro e, por outro, apesar de ter exercido o seu
direito de livre circulagcdo, ndo se encontrava estabelecido na Esténia quando regressou a
Finlandia.

75. Por conseguinte, a jurisprudéncia decorrente do Acérdao McCarthy e o.* ndo é aplicavel no
ambito do presente processo?. Que dizer, no entanto, dos Acérdaos O. e B.*, Coman e 0.* e
Banger*°?

76. Resulta desta segunda linha jurisprudencial que o que levou o Tribunal de Justica, nesses
acérdaos, a aplicar por analogia a Diretiva 2004/38 aos cidaddos da Unido que, tendo exercido o
seu direito de livre circulacdo, regressam ao Estado-Membro de que sdo nacionais foi
garantir-lhes o pleno exercicio do seu direito fundamental de livre circulagdo evitando, assim, que
fossem dissuadidos de sair do Estado-Membro de que sdo nacionais para exercer o seu direito de
permanecer, ao abrigo do artigo 21.°, n.° 1, TFUE, noutro Estado-Membro. Por outras palavras,
um cidaddo da Unido que regressa ao seu Estado-Membro e que, consequentemente, nao é
abrangido pela Diretiva 2004/38 ndo deve ser objeto de um tratamento menos favoravel do que
aquele que é conferido a um cidaddo da Unido abrangido pelo dmbito de aplicacdo dessa diretiva
pelo facto de se deslocar para outro Estado-Membro e ai residir.

77. Se o Tribunal de Justica interpretou o artigo 21.°, n.° 1, TFUE no sentido de que o nacional de
um pais terceiro, membro da familia de um cidaddo da Unido, dispoe de um direito de residéncia
derivado no territéorio do Estado-Membro do qual esse cidaddo da Unido é nacional e que esse
direito de residéncia derivado ndo pode estar sujeito a condi¢des mais estritas do que as previstas
na Diretiva 2004/38 foi, justamente, porque as modalidades e as facilidades de entrada e de
residéncia previstas nessa diretiva para os cidaddos da Unido incluem, para os membros das suas
familias, o direito destes de os acompanharem ou de se reunirem, qualquer que seja a sua
nacionalidade, ao cidaddo da Uniéo.

78. E certo que o presente processo nio diz respeito ao direito de residéncia derivado dos
membros da familia de um cidaddo da Unido. No entanto, como ja referi, essa jurisprudéncia
parece-me pertinente no presente processo pelas razdes que se seguem.

% V. n.* 69 a 73 das presentes conclusdes.
% Acérdao de 18 de dezembro de 2014 (C-202/13, EU:C:2014:2450).

¥ Porém, como ja tinha referido nas minhas Conclusdes no processo McCarthy e o. (C-202/13, EU:C:2014:345, n.* 57 e 60 a 88), tenho
davidas quanto a aplicabilidade por analogia da Diretiva 2004/38, atendendo ao principio da hierarquia entre o direito primdario e o
direito derivado. Com efeito, sou de opinido de que é o direito derivado que deve ser interpretado a luz dos tratados, e ndo o contrério,
nomeadamente para evitar a situagdo em que um ato da Unido implicaria uma revisdo dos tratados & margem dos processos previstos
para esse efeito. Assim, nessas conclusdes, propus ao Tribunal de Justica que considerasse, nomeadamente, que a Diretiva 2004/38,
interpretada a luz do artigo 21.°, n.° 1, TFUE, é aplicavel aos nacionais de Estados terceiros, membros da familia de um cidaddo da Unido,
na acecdo do artigo 2.°, n.° 2, do mesmo, quando, na sequéncia do exercicio prévio do direito de livre circula¢do por parte do cidadio da
Unido e apds ter residido efetivamente noutro Estado-Membro, o cidadio e os membros da sua familia se desloquem para o
Estado-Membro do qual esse cidadio é nacional. Dito isto, subscrevo a opinido do Tribunal de Justiga.

% Acérdao de 12 de margo de 2014 (C-456/12, EU:C:2014:135).
*  Acérdéo de 5 de junho de 2018 (C-673/16, EU:C:2018:385).
% Acérdao de 12 de julho de 2018 (C-89/17, EU:C:2018:570).
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79. Em primeiro lugar, o Tribunal de Justica afirmou reiteradamente que o estatuto de cidadao da
Unido tende a ser o estatuto fundamental dos nacionais dos Estados-Membros®. Da sua
jurisprudéncia decorre que um nacional de um Estado-Membro que, na sua qualidade de cidadao
da Unido, exerceu a sua liberdade de circular e de residir num Estado-Membro que ndo aquele de
que é nacional pode invocar direitos relativos a esta qualidade, designadamente os previstos no
artigo 21.°, n.° 1, TFUE, até mesmo, se for caso disso, relativamente ao Estado-Membro do qual é
nacional *

80. Em segundo lugar, se aplicarmos essa jurisprudéncia ao processo principal, bem como a
analisada nos n.” 70 e 73 das presentes conclusoes, isso implica que, aquando do regresso de um
cidaddao da Unido ao Estado-Membro do qual é nacional, as condicoes materiais relativas ao
direito de entrada decorrente do artigo 21.°, n.° 1, TFUE ndo podem ser interpretadas como
sendo mais estritas do que as previstas pelo artigo 5.° n.° 1, da Diretiva 2004/38%. Com efeito,
como ja referi®, para que o direito de saida garantido pelo artigo 4. dessa diretiva seja plenamente
efetivo, o cidadao da Unido que exerce o seu direito de livre circulacdo ao sair do seu
Estado-Membro para se deslocar a outro Estado-Membro deve, mesmo que a Diretiva 2004/38
ndo abranja o regresso a esse Estado-Membro, poder exercer o seu direito de entrada no
Estado-Membro do qual é nacional, em conformidade com as modalidades e as facilidades
previstas nessa diretiva e, designadamente, no artigo 5.° da mesma.

81. Por conseguinte, numa situagdo como a que estd em causa no processo principal, ha que
aplicar a Diretiva 2004/38 por analogia, incluindo o seu artigo 5.° n.° 1, no que respeita as
condi¢cdes nas quais os Estados-Membros admitem no seu territério o cidaddo da Unido
«munido de um bilhete de identidade ou passaporte valido».

82. Por outro lado, refira-se que resulta das observacoes escritas do Governo finlandés que o
artigo 155.°, n.”* 1 e 2, da Ulkomaalaislaki (Lei relativa aos Estrangeiros) (301/2004) diz respeito a
entrada e a residéncia no territdrio finlandés de cidadaos da Unidao*. A este respeito, esse Governo
confirmou, em resposta a umas das questdes escritas do Tribunal de Justica, que o artigo 155.°,
n.* 1 e 2, da Lei relativa aos Estrangeiros transpde, para o direito finlandés, o artigo 5., n.* 1 e 4,
da Diretiva 2004/38°¢.

51 V. Acérdaos de 20 de setembro de 2001, Grzelczyk (C-184/99, EU:C:2001:458, n.° 31); de 8 de margo de 2011, Ruiz Zambrano (C-34/09,
EU:C:2011:124, n.° 41); Despacho de 6 de outubro de 2016, Bogendorff von Wolffersdorff (C-438/14, EU:C:2016:758, n.° 29); e Acérdao
de 5 de junho de 2018, Coman e o. (C-673/16, EU:C:2018:385, n.° 30).

2 Acérdao de 14 de novembro de 2017, Lounes (C-165/16, EU:C:2017:862, n.° 51).

% V., neste sentido, Acordios de 12 de margo de 2014, O. e B. (C-456/12, EU:C:2014:135, n.>* 50 e 61); de 14 de novembro de 2017, Lounes
(C-165/16, EU:C:2017:862, n.° 61); de 5 de junho de 2018, Coman e o. (C-673/16, EU:C:2018:385, n.° 25); e de 12 de julho de 2018, Banger
(C-89/17, EU:C:2018:570, n.° 29). V., também, Acérdio de 10 de maio de 2017, Chavez-Vilchez e o. (C-133/15, EU:C:2017:354, n.* 54
e 55).

V. n.° 47 das presentes conclusdes.

% Segundo esse Governo, o artigo 155.° desta lei dispde, no seu n.° 1, que «o cidaddo da Unido que entre no territério ou que ai resida deve
ser portador de um bilhete de identidade ou passaporte vilido» e, no seu n.° 2, que, «caso o cidaddo da Unido [...] ndo possua o
documento de viagem exigido ou o visto eventualmente necessirio, deve ser-lhe dada a possibilidade, antes de lhe ser recusada a
entrada, de obter ou de lhe serem enviados os documentos exigidos ou de provar, por outros meios, que beneficia do direito de circular e
residir livremente».

O é6rgéo jurisdicional de reenvio refere que a regulamentagio finlandesa em causa no processo principal permitiu a A entrar no territério
nacional uma vez que ele estava em condig¢des de provar, por outro meio, concretamente através da carta de condugéo, a sua qualidade
de beneficidrio do direito de entrada. A este respeito, o0 Governo finlandés referiu, em resposta a uma questdo do Tribunal de Justica,
que, na Finlandia, a carta de condugéo é, em certas situagdes, aceite como um documento que faz prova da identidade do seu detentor.
Esse Governo refere que é possivel conceber que, numa situagdo em que um cidaddo da Unido se tenha esquecido do seu bilhete de
identidade ou do seu passaporte na Finlandia ao sair desse Estado-Membro, possa, no regresso, provar a sua identidade, nomeadamente
através da sua carta de condugdo, e ser autorizado a entrar na Finlandia. Esclarece que a regulamentacio finlandesa néo prevé, todavia,
qualquer obrigacdo nesse sentido e que é as autoridades finlandesas que incumbe apreciar o que, num determinado caso, constitui um
documento que permite fazer prova da identidade do interessado.
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2) Quanto a possibilidade de impor uma sangdo em caso de incumprimento da obrigacdo de estar
munido de um documento de viagem

83. O artigo 36.° da Diretiva 2004/38 dispde que «[o]s Estados-Membros estabelecem o regime de
sangoes aplicaveis as violagdes das disposi¢oes nacionais aprovadas em execucdo da presente
diretiva e tomam todas as medidas necessdrias para garantir a sua aplicacao».

84. Em primeiro lugar, suscita-se, assim, a questdo de saber se este artigo é pertinente para
responder a primeira e segunda questoes submetidas pelo 6rgao jurisdicional de reenvio. Penso
que é esse o caso, como explico nas consideracdes que se seguem.

85. Resulta da proposta de diretiva® que o artigo 33.° desta proposta (artigo 36.° da Diretiva
2004/38) codificou a jurisprudéncia anterior do Tribunal de Justica segundo a qual o direito da
Unido ndo proibe os Estados-Membros de sancionar as pessoas abrangidas por esse direito que
ndo se muniram de um documento de identidade ..

86. Mais precisamente, as sangdes as quais esse artigo se refere sdo as previstas no artigo 5.°,
n.° 5%, no artigo 8.°, n.° 2%, no artigo 9.°, n.* 3%, e no artigo 20.°, n.* 2, da Diretiva 2004/38 .

87. Em contrapartida, nem o artigo 4.° nem o artigo 5.° desta diretiva preveem disposicoes
especificas que permitam aos Estados-Membros sancionar o incumprimento da obrigacdo de
todos os cidaddos da Unido estarem munidos de um bilhete de identidade ou passaporte valido®.
Com efeito, a razdo pela qual o legislador da Unido previu, no artigo 5.°, n.° 5, da Diretiva 2004/38,
a possibilidade de impor san¢des explica-se pelo facto de essa disposicdo enunciar a possibilidade
de um Estado-Membro impor ao interessado a obrigacdo de «comunicar a sua presenca no seu
territério num prazo razoavel e ndo discriminatério».

88. Contudo, o siléncio dos artigos 4.° e 5.° dessa diretiva no que respeita a possibilidade de
sancionar o incumprimento da obrigacdo de todos os cidaddos da Unido estarem munidos de um
bilhete de identidade ou passaporte valido parece-me sanado pela existéncia do artigo 36.° da
referida diretiva, uma vez que este artigo codifica a jurisprudéncia anterior do Tribunal de Justica
relativa a possibilidade de os Estados-Membros sancionarem as pessoas abrangidas pelo direito da
Unido que ndo se muniram de um dos documentos de identidade*.

89. Por conseguinte, em conformidade com o artigo 36.° da Diretiva 2004/38, o incumprimento
da obrigacdo de estar munido de um bilhete de identidade ou passaporte valido nas deslocagoes
de um Estado-Membro para outro pode dar lugar a sangoes.

7 COM(2001) 257 final, p. 26.

% A propésito do incumprimento de formalidades exigidas para a verificagdo do direito de estada de um trabalhador protegido pela
Diretiva [68/360] e pela Diretiva 73/148/CEE do Conselho, de 21 de maio de 1973, relativa a supressdo das restri¢oes a deslocagido e a
permanéncia dos nacionais dos Estados-Membros na Comunidade, em matéria de estabelecimento e de prestacdo de servigos (JO 1973,
L 172, p. 14; EE 06 F1 p. 132), revogadas pela Diretiva 2004/38, v. Acérddos de 7 de julho de 1976, Watson e Belmann (118/75,
EU:C:1976:106, n.* 20 a 21 e n.° 2 do dispositivo); de 12 de dezembro de 1989, Messner (C-265/88, EU:C:1989:632, n.>* 14, 15 e
jurisprudéncia referida); e de 30 de abril de 1998, Comissdo/Alemanha (C-24/97, EU:C:1998:184, n.° 14).

* Em caso de incumprimento da obrigacio de um cidaddo da Unido ou de um membro da familia que ndo é nacional de um
Estado-Membro comunicar a sua presenca no territério do Estado-Membro de acolhimento.

% Em caso de incumprimento da obrigacio de registo junto das autoridades competentes do Estado-Membro de acolhimento.

¢ Em caso de incumprimento da obrigacio de requerer o cartido de residéncia para os membros da familia que ndo tenham a nacionalidade
de um Estado-Membro.

¢ Em caso de incumprimento da obrigacio de requerer o cartio de residéncia permanente.
% No que respeita ao direito de entrada, v. artigo 5.°, n.° 4, da Diretiva 2004/38.
® V. n. 85 e nota de pé de pdgina 58 das presentes conclusoes.
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90. Em segundo lugar, suscita-se ainda a questdo de saber qual é a natureza da sangdo que os
Estados-Membros podem impor em caso de incumprimento de uma formalidade administrativa
prevista pela Diretiva 2004/38%, uma vez que o artigo 36.° desta diretiva ndo determina os tipos
de sanc¢des (administrativas ou penais) que podem ser impostas em caso de incumprimento dessa
obrigacao.

91. E certo que o Tribunal de Justica ja sublinhou, no contexto do direito de entrada e de
residéncia, que a apresentacdo de um bilhete de identidade ou passaporte vélido, para efeitos da
justificacdo da qualidade de cidaddo de um Estado-Membro, «constitui uma formalidade
administrativa cujo Unico objetivo é a constatacdo, pelas autoridades nacionais, de um direito
que decorre diretamente da qualidade da pessoa em causa»® e, por conseguinte, um
Estado-Membro ndo pode impor a um cidaddao da Unido, como condicdo para a entrada no seu
territério, uma obrigacdo que ndo seja a de ser portador de um bilhete de identidade ou passaporte
valido®.

92. No entanto, uma vez que o artigo 36.° da Diretiva 2004/38 é omisso quanto a natureza das
sancoes que podem ser aplicadas em caso de incumprimento das disposicbes nacionais
aprovadas em execucdo dessa diretiva®, a imposicio de uma sancido penal em caso de
incumprimento da obrigacdo de estar munido de um documento de viagem ndo é, na minha
opinido, incompativel com a Diretiva 2004/38, uma vez que os Estados-Membros sdo competentes
«para escolher as sangdes que se lhes afigurem adequadas», desde que exercam essa competéncia
no respeito do direito da Unido e dos seus principios gerais e, por conseguinte, no respeito do
principio da proporcionalidade ®.

93. Neste contexto, atendendo ao facto de a terceira questdo prejudicial submetida pelo érgao
jurisdicional de reenvio incidir sobre a proporcionalidade do regime finlandés da multa por dia,
voltarei a este aspeto no contexto da analise que farei dessa questao.

94. Previamente, debrucar-me-ei sobre o controlo efetuado nas fronteiras no ambito do
Regulamento n.° 562/2006.

2. Quanto ao controlo efetuado nas fronteiras relativamente aos beneficidrios do direito a
livre circulagdo ao abrigo do direito da Unido no ambito do Regulamento n.’ 562/2006

95. A primeira e segunda questdes submetidas pelo 6rgao jurisdicional de reenvio fazem também
referéncia ao artigo 21.° do Regulamento n.° 562/2006.

96. A este respeito, resulta da decisdo de reenvio que, aquando da sua viagem entre a Estdnia e a
Finlandia, A navegou a bordo de uma embarcacao de recreio numa zona maritima internacional,
passando assim a fronteira maritima finlandesa.

% Segundo o considerando 7 da Diretiva 2004/38, a natureza das san¢des deverd ser claramente definida, sem prejuizo das disposi¢oes
aplicdveis aos controlos nas fronteiras nacionais. V., também, artigo 21.°, alinea c), do Regulamento n.° 562/2006.

%  Acordao de 17 de fevereiro de 2005, Oulane (C-215/03, EU:C:2005:95, n.° 24). O sublinhado é meu.
¢ V., neste sentido, Acérdao de 3 de julho de 1980, Pieck (157/79, EU:C:1980:179, n.° 10).

% A possibilidade de prever unicamente san¢des administrativas em todas as disposi¢des relativas as sanc¢des foi ponderada numa
determinada fase do processo legislativo, mas ndo passou ao documento final. V. alteracdo 33 e consideragdes que subjacentes na
proposta alterada, COM(2003) 199 final, p. 6.

% V., neste sentido, nomeadamente, Acérdios de 4 de marco de 2020, Schenker (C-655/18, EU:C:2020:157, n.° 42), e de 19 de outubro de
2016, EL-EM-2001 (C-501/14, EU:C:2016:777, n.° 37 e jurisprudéncia referida).
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97. A este respeito, devo antes de mais salientar que o facto de A ter passado a fronteira maritima
finlandesa é negligencidvel, uma vez que, no caso em apreco, se trata de um cidaddo da Unido que
exerceu o seu direito a livre circulacdo entre dois Estados-Membros e que, independentemente do
facto de ter passado uma fronteira interna ou externa, devia estar munido de um bilhete de
identidade ou passaporte vdlido no momento da passagem das fronteiras, na acecdo do artigo 4.°,
n.° 1, e do artigo 5.°, n.° 1, da Diretiva 2004/38. Contudo, a titulo subsididrio e por motivos de
exaustividade, abordarei a questdo de saber se se deve considerar que uma pessoa, na situacdo de
A, passa uma fronteira externa do Espaco Schengen quando se desloca entre dois
Estados-Membros para determinar se o Regulamento n.° 562/2006 se opde a um controlo como
aquele a que A foi submetido.

98. Para este efeito, irei analisar previamente o alcance do conceito de «fronteira maritima», na
acecdo do artigo 2., n.° 2, do Regulamento n.° 562/2006.

a) Quanto ao alcance do conceito de «fronteira maritima», na acegdo do artigo 2.°, n.” 2, do
Regulamento n.’ 562/2006

99. Na sua resposta a uma questdo escrita do Tribunal de Justica, A referiu ter circulado numa
embarcacdo de recreio entre dois Estados-Membros que sdo partes no Acordo de Schengen, sem
atravessar a zona situada fora do Espaco Schengen™. No que respeita ao conceito de «fronteira
maritima», na ace¢do do artigo 2.°, n.° 2, do Regulamento n.° 562/2006, os Governos finlandés e
alemdo alegaram que aquela se refere ao limite exterior do mar territorial, na acecdo do
artigo 4.° da Convencdo de Montego Bay”’, ao passo que a Comissdo referiu que se trata de um
conceito especifico aplicivel ao Regulamento n.° 562/2006, que ndo corresponde
necessariamente ao conceito de «fronteira maritima» conforme definido no artigo 4.° da
Convencdo de Montego Bay.

100. Concordo com a posicdao da Comissdao. Com efeito, o Tribunal de Justica declarou que a
simples circunstancia de uma pessoa ter transposto um «ponto de passagem de fronteira», na
acecdao do artigo 2.°, n.° 8, do Regulamento n.° 562/2006, onde foi realizado o controlo nas
fronteiras externas imposto por este regulamento, ndo significa que essa pessoa tenha
abandonado o Espaco Schengen se ainda permanecer numa parte do territério de um Estado que
faz parte desse espaco”. E certo que o artigo 2.°, n.° 2, do Regulamento n.° 562/2006 define o
conceito de «fronteiras externas» do Espaco Schengen visando, por um lado, as fronteiras
terrestres e maritimas dos Estados-Membros e, por outro, nomeadamente, os seus aeroportos e
portos maritimos, desde que nao se trate de fronteiras internas. No entanto, o Tribunal de Justica
declarou que essa disposicao visa unicamente, como resulta da sua redacdo, ligar certos aeroportos
e portos dos Estados que fazem parte do Espago Schengen as suas fronteiras externas apenas para

7 Com efeito, A explicou que, «de acordo com a legislacdo esténia e finlandesa, em aplicacdo da regra geral relativa & extensdo das
respetivas zonas maritimas, as fronteiras maritimas de Schengen justapdem-se entre Talin (Esténia) e Helsinquia, independentemente
do corredor maritimo de livre navegacdo de 11,11 km (ou seja, 6 milhas x 1,852)». No que respeita a fronteira maritima finlandesa., A
refere-se ao artigo 5.° da Lei n.° 981/1995.

O artigo 4.° dessa convencio prevé que «[o] limite exterior do mar territorial é definido por uma linha em que cada um dos pontos fica a
uma distdncia do ponto mais préximo da linha de base igual a largura do mar territorial».

Acérdéao de 5 de fevereiro de 2020, Staatssecretaris van Justitie en Veiligheid (Entrada ao servi¢o de maritimos no porto de Roterdio)
(C-341/18, EU:C:2020:76, n.° 45).
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efeitos, em conformidade com as disposi¢oes do artigo 77.°, n.° 2, alinea b), TFUE, de facilitar a
aplicacdo concreta dos controlos das pessoas na passagem das fronteiras externas do Espaco
Schengen™.

101. No caso em apreco, A referiu nas suas observagoes escritas ter viajado, durante um dia, a
bordo de uma embarcacdo de recreio entre Helsinquia e Talin. Explicou também que, no
regresso, a guarda de fronteiras finlandesa, com a concordancia do capitdo, escoltou a
embarcacdo de recreio em que A viajava até ao porto de partida em Helsinquia, o porto de
recreio de Katajanokka (Finlandia), situado no centro da cidade de Helsinquia, precisando que
este ultimo porto ndo era um «ponto de passagem de fronteira», na acecdo do artigo 2.°, n.° 8, do
Regulamento n.° 562/2006, ou seja, ndo era «um ponto de passagem autorizado pelas autoridades
competentes para a passagem das fronteiras externas».

102. A este respeito, considero ttil salientar que resulta da lista de pontos de passagem de
fronteira referidos no artigo 2.°, n.° 8, do Regulamento n.° 562/2006, elaborada com base nas
informagdes comunicadas pela Republica da Finldndia a Comissdao, em conformidade com o
artigo 34.°, n.° 1, alinea b), desse regulamento™, que, a data pertinente para o litigio no processo
principal, o porto de recreio de Katajanokka ndo constava dos «Postos de vigilancia das fronteiras
maritimas que funcionam como pontos de passagem para barcos de recreio» ”°.

103. Daqui resulta que, em principio, a data pertinente para o litigio no processo principal, A nao
teria transposto uma «fronteira externa», na acecdo do artigo 2.°, n.° 2, do Regulamento
n.° 562/2006, aquando da sua deslocacdo entre a Estonia e a Finlandia, mas uma «fronteira
interna», na acecdo do artigo 2.°, n.° 1, desse regulamento. Por conseguinte, a sua situagéo e,
portanto, o controlo a que A foi submetido pelas autoridades finlandesas estariam abrangidos, em
principio, pelo artigo 21.° do referido regulamento, que diz respeito a possibilidade de um
Estado-Membro prever por lei a obrigacdo de posse ou porte de titulos e documentos. No
entanto, considero que nao é o que acontece no caso em apreco, e isto com base nas seguintes
razoes.

b) Alguém na situacdo de A transpée uma fronteira externa do Espaco Schengen nas suas
deslocacoes entre dois Estados-Membros

104. Antes de mais, refira-se que, uma vez que A viajou a bordo de uma embarcacéo de recreio, a
sua situacdo ndo devia ser regulada pelo artigo 21.° do Regulamento n.° 562/2006, mas pelo
anexo VI do mesmo. Com efeito, resulta do artigo 4.°, n.° 1, desse regulamento que as fronteiras
externas s6 podem ser transpostas nos pontos de passagem de fronteira, os quais devem ser
notificados pelos Estados-Membros a Comissao. No entanto, o artigo 4.° do referido regulamento
prevé, no seu n.° 2, alinea c), uma excegdo a essa obrigagdo para as embarcagoes de recreio. Assim,
segundo as «Regras gerais de controlo do trafego maritimo» fixadas no ponto 3.1 do anexo VI

7 Quanto ao conceito de «saida», na ace¢do do artigo 11.° do Regulamento n.° 562/2006, v. Acérdio de 5 de fevereiro de 2020,
Staatssecretaris van Justitie en Veiligheid (Entrada ao servico de maritimos no porto de Roterddo) (C-341/18, EU:C:2020:76, n.” 47 e 48).
V., também, proposta de regulamento do Conselho que estabelece o céddigo comunitdrio relativo ao regime de passagem das fronteiras
pelas pessoas [COM(2004) 391 final, de 26 de maio de 2004, p. 28] segundo a qual: «em principio os portos sdo sempre fronteiras
externas» para efeitos da aplicagdo do Regulamento n.° 562/2006. O sublinhado é meu.

™ Atualizagdo da lista de pontos de passagem de fronteira referidos no artigo 2.°, [n.° 8], do [Regulamento n.° 562/2006] (JO 2015, C 72,
p.17).

7 No entanto, resulta da atualizagéo da lista de pontos de passagem de fronteira referidos no artigo 2.°, [n.° 8], do [Regulamento 2016/399]
(JO 2016, C 484, p. 30), que nio é aplicdvel no caso em apreco, que o porto de Helsinquia consta dos «Postos de vigilancia das fronteiras
maritimas que funcionam como pontos de passagem para barcos de recreio».
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desse mesmo regulamento, o controlo dos navios efetua-se, em principio, «no porto de chegada ou
de partida, a bordo do navio ou numa zona prevista para o efeito, situada nas imediagoes do
navio».

105. Daqui resulta que o facto de as embarcagdes de recreio estarem isentas da obrigacdo de
transpor as fronteiras externas nos pontos de passagem de fronteira, notificados para este efeito
pelos Estados-Membros a Comissdo, ndo significa que A ndo tenha transposto uma fronteira
externa do Espaco Schengen, e isto apesar de, como referi no n.° 102 das presentes conclusoes, o
porto de Katajanoka ndo constar, a data pertinente para o litigio no processo principal, dos pontos
de passagem de fronteira para este tipo de embarcagoes™.

106. Além disso, embora, em principio, se possa considerar que uma pessoa transpde a fronteira
externa do Espago Schengen a partir do momento em que o carimbo que materializa a autorizacao
de entrada ou de saida desse espago é aposto nos seus documentos de viagem «a entrada» e «a
saida»”’, o facto de os documentos de viagem de um beneficidrio do direito a livre circulacdo ao
abrigo do direito da Unido nao terem sido carimbados no controlo nas fronteiras externas nao
significa que esse beneficiario ndo tenha transposto uma fronteira externa quando, como no caso
em apreco, atravessando uma fronteira maritima, se desloca entre dois Estados-Membros™.
Contudo, devo recordar que o facto de uma pessoa ter transposto uma fronteira externa nao
significa que essa pessoa tenha abandonado o Espaco Schengen se permanecer ainda numa parte
do territério de um Estado que faz parte desse espago™. Por conseguinte, concluo que A transpos
uma fronteira externa na ace¢do do Regulamento n.° 562/2006 ao deslocar-se entre a Esténia e a
Finlandia, sem, no entanto, ter abandonado o Espaco Schengen.

107. Quanto ao controlo a que A foi submetido pela guarda de fronteiras finlandesa, o
ponto 3.2.5, primeiro paragrafo, do anexo VI do Regulamento n.° 562/2006 prevé, ndo obstante o
disposto nos artigos 4.° e 7.° desse regulamento®, uma isencdo dos controlos minimos nas
fronteiras externas em caso de navegacdo a bordo de embarcacgdes de recreio®. Contudo, o
ponto 3.2.5, segundo paragrafo, desse anexo prevé, por sua vez, uma excecio, a isencdo prevista
no paragrafo anterior, segundo a qual «se tal for conforme com a apreciacdo dos riscos de
imigracdo clandestina [...] devem [no entanto] ser efetuados controlos [de fronteiras] dessas
pessoas e/ou um controlo fisico do navio de recreio».

108. A este respeito, resulta das observacdes de A que a sua viagem ocorreu durante um periodo
de risco acrescido de imigracdo clandestina. O Governo finlandés alega que, segundo as
informacoes fornecidas pelo servico de vigilancia das fronteiras, o risco de imigracao clandestina

% V.n.° 100 e nota de pé de pagina 73 das presentes conclusoes.

77 V., a este respeito, Acérddo de 5 de fevereiro de 2020, Staatssecretaris van Justitie en Veiligheid (Entrada ao servico de maritimos no

porto de Roterddo) (C-341/18, EU:C:2020:76, n.° 33 e jurisprudéncia referida).

Esta interpretacdo é corroborada pelo anexo VII do Regulamento n.° 562/2006, intitulado «Regimes especiais para determinadas
categorias de pessoas», cujo ponto 8 dispde que, «[e]m derrogacido dos artigos 4.° e 7.° do Regulamento n.° 562/2006, os trabalhadores
offshore na acecéo do artigo 2.°, n.° 18-A, que regressam regularmente ao territério dos Estados-Membros por via aérea ou maritima sem
terem permanecido no territério de um pais terceiro ndo devem ser submetidos a controlos sistemdticos». Por conseguinte, deve
considerar-se que os trabalhadores que regressam a uma instalagdo offshore localizada nas 4guas territoriais de um Estado-Membro
transpuseram as fronteiras externas pois, caso contrdrio, ndo seria necessdrio prever uma derrogacdo aos artigos 4.° e 7.° desse
regulamento.

7 V., a este respeito, Acérddo de 5 de fevereiro de 2020, Staatssecretaris van Justitie en Veiligheid (Entrada ao servico de maritimos no
porto de Roterdéo) (C-341/18, EU:C:2020:76, n.° 45). V., a este respeito, n.° 100 e nota de pé de pagina 73 das presentes conclusoes.

% Considero util sublinhar que o facto de o ponto 3.2.5, primeiro pardgrafo, do anexo VI do Regulamento n.° 562/2006 prever, em
derrogacéo dos artigos 4.° e 7.° desse regulamento, uma isen¢io dos controlos minimos nas fronteiras externas em caso de navegagdo de
recreio demonstra que se considera que foi transposta uma fronteira externa em caso de navegagdo de recreio pois, caso contrdrio, ndo
seria necessdrio prever uma derrogacio aos artigos 4.° e 7.° desse regulamento. V., a este respeito, n.° 107 das presentes conclusdes.

81 V. artigo 7.°, n.” 2 e 6, do Regulamento n.° 562/2006.
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comecou a aumentar a partir do més de abril de 2015 e que a imigracdo aumentou
consideravelmente no final do més de julho de 2015, atingindo o seu auge durante o periodo
compreendido entre o outono e o final do ano de 2015. Por conseguinte, as autoridades
finlandesas podiam legalmente efetuar os controlos na fronteira quando, em 25 de agosto de
2015, A regressou a Helsinquia depois de ter transposto a fronteira maritima finlandesa. Tendo
em conta o facto de que a excegdo prevista no ponto 3.2.5, segundo paragrafo, do anexo VI do
Regulamento n.° 562/2006 parece ter sido aplicada pela guarda de fronteiras finlandesa, a
derrogacdo aos artigos 4.° e 7.° desse regulamento nao ¢ aplicavel.

109. Por conseguinte, tendo em conta o facto de A ser um cidaddo da Unido, em conformidade
com o artigo 7.°, n.° 2, primeiro paragrafo, do Regulamento n.° 562/2006, a guarda de fronteiras
finlandesa podia submeté-lo ao controlo minimo previsto nessa disposicdo, o qual «constitui a
regra aplicavel as pessoas que gozem do direito a livre circulacdo ao abrigo do direito da
Unido»®. Esse controlo minimo permite determinar a identidade das pessoas «a partir da
apresentacdo dos documentos de viagem» e «consiste na verificacio simples e rapida da
validade» desses documentos.

110. A este respeito, considero necessario sublinhar, por um lado, que o artigo 7.°, n.° 2, quarto
paragrafo, do Regulamento n.° 562/2006 dispde que, quanto aos beneficidrios do direito a livre
circulagao ao abrigo do direito da Unido, as consequéncias de eventuais consultas «de modo nao
sistematico» das bases de dados nacionais e europeias ndo poem em causa o direito de entrarem no
territorio do Estado-Membro em causa, tal como previsto pela Diretiva 2004/38. Por outro lado, o
artigo 7.°, n.° 6, do Regulamento n.° 562/2006 prevé que o controlo dos beneficidrios do direito a
livre circulagdo ao abrigo do direito da Unido é efetuado nos termos da Diretiva 2004/38%.

111. Por conseguinte, embora a guarda de fronteiras pudesse legalmente efetuar um controlo na
fronteira externa finlandesa no momento em que A regressava a Finlandia em proveniéncia da
Esténia, o direito de A a livre circulacdo, designadamente ao direito de entrada, na acecdo do
artigo 5.°, n.* 1 e 4, da Diretiva 2004/38, nao pode ser prejudicado. Devo recordar, a este respeito,
que o Tribunal de Justica declarou que as disposicoes aplicaveis ao Espaco Schengen enunciam
expressamente que ndo afetam a liberdade de circulacdo dos cidadaos da Unido e dos membros
das suas familias que os acompanham ou que a eles se reinem, conforme garantida,
designadamente, pela Diretiva 2004/38 5.

3. Conclusdo proviséria quanto a primeira e segunda questées prejudiciais

112. Da andlise anterior resulta que o direito a livre circulacdo das pessoas ndo se opde a que um
Estado-Membro obrigue os cidaddos da Unido a estarem munidos de um documento de viagem
quando se deslocam entre esse Estado-Membro e outro Estado-Membro atravessando uma zona
maritima internacional a bordo de uma embarcacdo de recreio. Embora a imposicio de uma
sancdo penal em caso de incumprimento da obrigacdo de estar munido de um documento de
viagem ndo seja, em principio, incompativel com a Diretiva 2004/38, resta analisar a
proporcionalidade dessa sancao.

8 Artigo 7.°, n.° 2, segundo pardgrafo, do Regulamento n.° 562/2006.
8 A este respeito, v. minhas observagdes preliminares e, em especial, n.° 48 das presentes conclusdes.

8 Acoérdao de 18 de junho de 2020, Ryanair Designated Activity Company (C-754/18, EU:C:2020:478, n.° 40). V., a este respeito, n.° 48 das
presentes conclusoes.
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C. Quanto a terceira questio prejudicial

113. A terceira questdo prejudicial submetida pelo 6rgao jurisdicional de reenvio visa analisar a
proporcionalidade de um regime da multa por dia, como o previsto pelo Cdédigo Penal finlandés,
a luz do artigo 27.°, n.° 2, da Diretiva 2004/38. Este artigo versa sobre as justificacdes das restrigdes
a livre circulagdo por razdes de ordem publica, de seguranca publica ou de saude publica. Ora,
segundo o Tribunal de Justica, o facto de ndo ter cumprido as formalidades legais relativas ao
acesso, a deslocacdo e a residéncia dos estrangeiros nao pode, por si s6, constituir uma violacao
da ordem e da seguranca publicas®.

114. Por conseguinte, como ja referi®, nao é no ambito do artigo 27.°, mas sim no do artigo 36.° da
Diretiva 2004/38, que importa analisar o regime da multa por dia em causa no processo principal.

115. Por conseguinte, considero que, para que o Tribunal de Justica possa dar ao 6rgao
jurisdicional de reenvio uma resposta util que lhe permita decidir o litigio que lhe foi
submetido¥, a terceira questdo deve ser reformulada no sentido de que visa saber, em substancia,
se o artigo 21.°, n.° 1, TFUE e o artigo 36.° da Diretiva 2004/38 devem ser interpretados no sentido
de que os requisitos de efetividade e de proporcionalidade das san¢des previstas nesta dltima
disposicdo se opdem a um regime da multa por dia, como o que estd em causa no processo
principal, aplicavel em caso de incumprimento da obrigacdo de estar munido de um documento
de viagem valido no momento da passagem da fronteira, uma vez que esse regime prevé, para
uma infracdo menor, uma multa que ascende a 20 % do rendimento mensal médio da pessoa
condenada.

116. A redacdo do artigo 36.° dessa diretiva é muito clara: as sanc¢des aplicaveis as violagoes das
disposicoes nacionais aprovadas em execucdo da referida diretiva devem ser «efetivas e
proporcionadas» %.

117. A este respeito, decorre da jurisprudéncia do Tribunal de Justica que o principio da
proporcionalidade exige que os Estados-Membros adotem medidas que sejam adequadas para
alcancar os objetivos prosseguidos e ndo excedam o que é necessario para os atingir®.

118. Em primeiro lugar, no caso em apreco, o regime da multa por dia previsto pelo Cédigo Penal

finlandés ndao deve exceder os limites do que é adequado e necessario para a realizacdo dos
objetivos legitimamente prosseguidos pela mesma legislacdo, entendendo-se que, quando haja

% Acérdao de 17 de fevereiro de 2005, Oulane (C-215/03, EU:C:2005:95, n.° 42).
% V. n.” 83 a 93 das presentes conclusdes.
87 Acérdao de 13 de setembro de 2016, Rend6n Marin (C-165/14, EU:C:2016:675, n.° 33 e jurisprudéncia referida).

A este respeito, devo recordar que resulta da proposta de diretiva que este artigo define claramente os principios a observar pelas san¢des
aplicdveis em caso de violagdo das disposi¢Oes nacionais aprovadas em execugéo dessa diretiva [COM(2001) 257 final, p. 26]. Embora a
redacdo do artigo 33.° dessa proposta de diretiva (artigo 36.° da Diretiva 2004/38) disponha que «as sang¢des previstas devem ser efetivas,
proporcionadas e dissuasoras e devem ser comparaveis as aplicadas pelos Estados-Membros aos seus proprios nacionais em caso de
infracdes de importancia reduzida», a exposi¢do de motivos da proposta alterada refere, no entanto, que a alteracio relativa a esse artigo
proposta pelo Parlamento Europeu e consagrada no documento final «destina-se a considerar como unicos elementos de referéncia para
as san¢des os principios da eficicia e da proporcionalidade». V. alteracdo 90 e consideracdes que lhe subjazem na proposta alterada,
COM(2003) 199 final, p 10. V., também, Relatério do Parlamento Europeu, Final A5-0009/2003, p. 51.

% Acérdao de 4 de outubro de 2018, Link Logistik N&N (C-384/17, EU:C:2018:810, n.° 40). Segundo o n.° 41 deste acérdio, «este principio,
que também é garantido pelo artigo 49.°, n.° 3, da Carta, que prevé que as penas nio devem ser desproporcionadas em rela¢do a infracio,
impoe-se aos Estados-Membros quando aplicam o direito da Uniéo, nos termos do artigo 51.°, n.° 1, da Carta». Dito isto, considero que,
uma vez que se trata, no caso em apreco, do direito a livre circulagio das pessoas, a apreciacio da proporcionalidade deve ser mais
estrita e ser efetuada a luz do artigo 36.° da Diretiva 2004/38, artigo 49.°, n.° 3, da Carta aplicdvel a todos os tipos de san¢bes num
contexto muito mais amplo.

26 ECLLI:EU:C:2021:456



CONCLUSOES DE M. SzPUNAR — Processo C-35/20
SYYTTAJA (PASSAGEM DE FRONTEIRAS NUMA EMBARCACAO DE RECREIO)

by

uma escolha entre virias medidas adequadas, se deve recorrer a menos restritiva e que os
inconvenientes causados ndo devem ser desproporcionados relativamente aos objetivos
prosseguidos®.

119. Recordo que o Tribunal de Justica ja esclareceu, no &mbito do direito de residéncia, por um
lado, que o Unico objetivo da apresentacdo de um bilhete de identidade ou passaporte valido pelos
beneficidrios do direito a livre circulagdo é a confirmacao desse direito pelas autoridades nacionais
e, por outro, que, se, na impossibilidade de apresentar esses documentos, o interessado puder, nao
obstante, provar, sem qualquer equivoco, a sua identidade através de outros meios, o
Estado-Membro de acolhimento ndo pode por em causa o seu direito de permanéncia pelo
simples motivo de ndo ter apresentado nenhum dos documentos acima referidos®.

120. Na minha opinido, essa jurisprudéncia, relativa ao direito de residéncia dos cidaddos da
Unido, é aplicivel por analogia ao direito de entrada desses mesmos cidaddos, na acegdo do
artigo 5.°, n.° 1, da Diretiva 2004/38. Esta disposicdo visa garantir que o beneficidrio do direito
fundamental e individual de circular livremente no territério dos Estados-Membros possa ser
identificado como tal a fim de facilitar o exercicio desse direito. Assim, o incumprimento da
obrigacado de estar munido de um bilhete de identidade ou passaporte valido aquando da entrada
num Estado-Membro, previsto no artigo 5.°, n.° 1, da mesma diretiva, ndo pode ser considerado
uma infracio grave se o objetivo dessa obrigacdo for cumprido por outros meios®. E certo que
resulta da decisdo de reenvio que, em virtude do artigo 7.°a do capitulo 17 do Cédigo Penal, é
considerada menor a infracdo de que normalmente é passivel, na Finldndia, a pessoa que infringiu
essa obrigacdo. Contudo, no caso em apreco, A foi condenado numa pena de quinze dias de multa,
sendo que o montante da multa ascende a 20 % do rendimento mensal liquido*.

121. Em segundo lugar, ha que observar que um regime da multa por dia que tenha em conta a
capacidade de pagamento do infrator® ndo se afigura, por si s, desproporcionado®. No entanto,
atendendo a natureza e a gravidade da infracdo, que é considerada uma infracdo menor, a
imposicdo de uma multa cujo montante ascende a 20 % do rendimento mensal médio do infrator
para o incumprimento de uma formalidade administrativa é, na minha opinido, contraria ao
principio da proporcionalidade. Esta conclusido nao pode ser infirmada pelo facto, alegado pelo
Governo finlandés, de que o juiz pode sempre decidir perdoar o arguido se, como no caso em
apreco, o montante de uma multa se afigurar demasiado elevado.

122. No caso em aprecgo, decorre da decisdo de reenvio que, apesar de A ter feito prova da sua
identidade por outros meios, podia ter-lhe sido aplicada uma multa cujo montante podia ascender
a 95250 euros®. Por conseguinte, nao se afigura que essa circunstancia tenha sido tomada em
consideracdo na determinagdo do montante da multa®.

% V., neste sentido, Acérdio de 22 de marco de 2017, Euro-Team e Spirdl-Gép (C-497/15 e C-498/15, EU:C:2017:229, n.° 40 e
jurisprudéncia referida).

%1 V., neste sentido, Acérddo de 17 de fevereiro de 2005, Oulane (C-215/03, EU:C:2005:95, n.” 24 e 25). V., também, Acérdio de 5 de margo
de 1991, Giagounidis (C-376/89, EU:C:1991:99, n.>* 15 e 18). V., também, artigo 5.°, n.° 4, da Diretiva 2004/38.

A este respeito, remeto para o artigo 5.°, n.° 4, da Diretiva 2004/38.

% O érgéo jurisdicional de reenvio refere que, durante o ano de 2014, a taxa média didria da multa era de 16,70 euros para um rendimento
mensal liquido de 1 257 euros.

% V. artigo 2.° do capitulo 17 do Cédigo Penal.

% Acérdéo de 12 de setembro de 2019, Maksimovic e o. (C-64/18, C-140/18, C-146/18 e C-148/18, EU:C:2019:723, n.* 41 e jurisprudéncia
referida).

O 6rgio jurisdicional de reenvio explica que, a data da pratica da infragio, atendendo aos rendimentos de A, a taxa didria da multa teria
sido de 6 350 euros e o montante total da multa de 95 250 euros. V. nota de pé de pdgina 39 das presentes conclusdes.

77 V. Acérdao de 12 de julho de 2001, Louloudakis (C-262/99, EU:C:2001:407, n.° 75 e 76).
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123. Em terceiro lugar, ndo pode ser contestada a eficdcia do regime da multa por dia previsto
pelo Cédigo Penal finlandés. Considero, todavia, que a aplicacdo de uma multa de montante tao
elevado ao incumprimento por um cidaddo da Unido de uma condicdo formal do exercicio do
direito a livre circulacdo excede o necessario a realizagdo dos objetivos prosseguidos no artigo 5.°,
n.° 1, da Diretiva 2004/38 e infringe a prépria esséncia do direito de livre circulacdo diretamente
conferido pelo Tratado® por constituir um obstaculo a livre circulagcdo desse cidadao.

124. Por conseguinte, considero este regime desproporcionado atendendo ao facto de a infracao
cometida ser uma infracao menor.

125. Em face do exposto, proponho responder a terceira questao que o artigo 21.°, n.°1, TFUE e o
artigo 36.° da Diretiva 2004/38 devem ser interpretados no sentido de que os requisitos de
efetividade e de proporcionalidade das sanc¢oes, previstos nesta tltima disposicao, se opdem a um
regime da multa por dia, como o que estd em causa no processo principal, aplicivel em caso de
incumprimento da obrigacdo de estar munido de um documento de viagem valido no momento
da passagem da fronteira, na medida em que esse regime prevé, para uma infracdo menor, uma
multa que ascende a 20 % do rendimento mensal médio do infrator.

V. Conclusiao

126. Atendendo as consideracoes precedentes, proponho ao Tribunal de Justica que responda as
questdes prejudiciais submetidas pelo Korkein oikeus (Supremo Tribunal, Finlandia) do seguinte
modo:

1) Oartigo 4.°, n.° 1, da Diretiva 2004/38/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 29 de abril
de 2004, relativa ao direito de livre circulacdo e de residéncia dos cidaddos da Unido e dos
membros das suas familias no territério dos Estados-Membros, que altera o Regulamento
(CEE) n.r 1612/68 e que revoga as diretivas 64/221/CEE, 68/360/CEE, 72/194/CEE,
73/148/CEE, 75/34/CEE, 75/35/CEE, 90/364/CEE, 90/365/CEE e 93/96/CEE, e o ponto 3.2.5 do
anexo VI do Regulamento (CE) n.° 562/2006 do Parlamento Europeu e do Conselho, de
15 de marco de 2006, que estabelece o cddigo comunitario relativo ao regime de passagem de
pessoas nas fronteiras (Cédigo das Fronteiras Schengen), conforme alterado pelo Regulamento
(UE) n.° 610/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de junho de 2013, nio se
opdem a aplicacdo de uma regulamentacdo de um Estado-Membro que imponha aos cidadaos
da Unido Europeia, sob pena de sangdes penais, a obrigacdo de estarem munidos de um
documento de viagem valido quando saem do territério de um Estado-Membro a fim de se
deslocarem a outro Estado-Membro atravessando uma zona maritima internacional a bordo
de uma embarcacéo de recreio.

2) O artigo 21.°, n.° 1, TFUE, o artigo 5.°, n.° 1, da Diretiva 2004/38 e o ponto 3.2.5 do anexo VI do
Regulamento n.° 562/2006, conforme alterado pelo Regulamento n.° 610/2013, nao se opdem a
uma regulamentacdo de um Estado-Membro que imponha aos cidadaos da Unido, sob pena de
sancdes penais, a obrigacdo de estarem munidos de um documento de viagem valido quando
regressem a esse Estado-Membro atravessando uma zona maritima internacional a bordo de
uma embarcacio de recreio.

% V., neste sentido, Acérdao de 17 de fevereiro de 2005, Oulane (C-215/03, EU:C:2005:95, n.° 40). V., também, Acérdio de 12 de setembro
de 2019, Maksimovic e o. (C-64/18, C-140/18, C-146/18 e C-148/18, EU:C:2019:723, n.° 45 e jurisprudéncia referida).
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3) O artigo 21.°,n.° 1, TFUE e o artigo 36.° da Diretiva 2004/38 devem ser interpretados no sentido
de que os requisitos de efetividade e de proporcionalidade das sangdes, previstos nesta dltima
disposicdo, se opdem a um regime da multa por dia, como o que estd em causa no processo
principal, aplicivel em caso de incumprimento da obrigacdo de estar munido de um
documento de viagem védlido no momento da passagem da fronteira, na medida em que esse
regime prevé, para uma infracdo menor, uma multa que ascende a 20 % do rendimento
mensal médio do infrator.

ECLI:EU:C:2021:456 29



	Conclusões do advogado‑geral Maciej Szpunar apresentadas em 3 de junho de 2021 Processo C‑35/20 Syyttäjä contra A [pedido de decisão prejudicial apresentado pelo Korkein oikeus (Supremo Tribunal, Finlândia)] 
	I. Introdução
	II. Quadro jurídico
	A. Direito da União
	1. Diretiva 2004/38
	2. Regulamento n.o 562/2006

	B. Direito finlandês

	III. Factos na origem do litígio no processo principal, questões prejudiciais e tramitação processual no Tribunal de Justiça
	IV. Análise
	A. Observações preliminares
	B. Quanto à primeira e segunda questões prejudiciais
	1. Quanto à obrigação de estar munido, sob pena de sanção penal, de um documento de viagem
	a) No âmbito do direito de saída, na aceção do artigo 4.o, n.o 1, da Diretiva 2004/38
	1) Quanto à expressão munidos de um bilhete de identidade ou passaporte válido
	2) Quanto à possibilidade de impor uma sanção em caso de incumprimento da obrigação de estar munido de um documento de viagem

	b) No âmbito do direito de entrada, na aceção do artigo 5.o, n.o 1, da Diretiva 2004/38
	1) Quanto ao âmbito de aplicação do artigo 5.o, n.o 1, da Diretiva 2004/38
	2) Quanto à possibilidade de impor uma sanção em caso de incumprimento da obrigação de estar munido de um documento de viagem


	2. Quanto ao controlo efetuado nas fronteiras relativamente aos beneficiários do direito à livre circulação ao abrigo do direito da União no âmbito do Regulamento n.o 562/2006
	a) Quanto ao alcance do conceito de fronteira marítima, na aceção do artigo 2.o, n.o 2, do Regulamento n.o 562/2006
	b) Alguém na situação de A transpõe uma fronteira externa do Espaço Schengen nas suas deslocações entre dois Estados‑Membros

	3. Conclusão provisória quanto à primeira e segunda questões prejudiciais

	C. Quanto à terceira questão prejudicial

	V. Conclusão


