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HOTARAREA CURTII (Camera a cincea)

6 octombrie 2021 *

»Irimitere preliminard — Cetatenia Uniunii — Dreptul cetatenilor Uniunii la libera circulatie pe
teritoriul statelor membre — Articolul 21 TFUE - Directiva 2004/38/CE — Articolele 4si5 —
Obligatia de a detine o carte de identitate sau un pasaport — Regulamentul (CE) nr. 562/2006
(Codul frontierelor Schengen) — Anexa VI — Trecerea frontierei maritime a unui stat membru la
bordul unei nave de agrement — Dispozitii privind sanctiunile aplicabile in cazul circulatiei intre
statele membre fira carte de identitate sau pasaport — Regim penal de zile-amendd —
Calculul amenzii in functie de venitul mediu lunar al faptuitorului — Proportionalitate —
Gravitatea pedepsei in raport cu infractiunea”

In cauza C-35/20,

avand ca obiect o cerere de decizie preliminard formulatd in temeiul articolului 267 TFUE de
Korkein oikeus (Curtea Suprema, Finlanda), prin decizia din 21 ianuarie 2020, primitd de Curte la
24 ianuarie 2020, in procedura penala impotriva lui

A

cu participarea:
Syyttijd,
CURTEA (Camera a cincea),

compusa din domnul E. Regan, presedinte de camer4, si domnii M. Ilesic, E. Juhasz, C. Lycourgos
(raportor) si L. Jarukaitis, judecétori,

avocat general: domnul M. Szpunar,

grefier: domnul A. Calot Escobar,

avand in vedere procedura scrisa,

ludnd in considerare observatiile prezentate:
— pentru A, de U. Védnédnen, asianajaja;

— pentru guvernul finlandez, de H. Leppo, in calitate de agent;

* Limba de proceduré: finlandeza.
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— pentru guvernul german, de J. Moller si R. Kanitz, in calitate de agenti;

— pentru Comisia Europeana, de E. Montaguti, G. Wils, J. Tomkin si I. Koskinen, in calitate de
agenti,

dupa ascultarea concluziilor avocatului general in sedinta din 3 iunie 2021,

pronunta prezenta

Hotarare

Cererea de decizie preliminard priveste interpretarea articolului 21 alineatul (1) TFUE, a
articolului 4 alineatul (1), a articolului 5 alineatul (1) si a articolului 27 alineatul (2) din Directiva
2004/38/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 29 aprilie 2004 privind dreptul la libera
circulatie si sedere pe teritoriul statelor membre pentru cetatenii Uniunii si membrii familiilor
acestora, de modificare a Regulamentului (CEE) nr. 1612/68 si de abrogare a Directivelor
64/221/CEE, 68/360/CEE, 72/194/CEE, 73/148/CEE, 75/34/CEE, 75/35/CEE, 90/364/CEE,
90/365/CEE si 93/96/CEE (JO 2004, L 158, p. 77, Editie speciald, 05/vol. 7, p. 56), precum si a
articolului 21 din Regulamentul (CE) nr. 562/2006 al Parlamentului European si al Consiliului din
15 martie 2006 de instituire a unui Cod comunitar privind regimul de trecere a frontierelor de
citre persoane (Codul frontierelor Schengen) (JO 2006, L 105, p. 1, Editie speciald, 19/vol. 8,
p. 5), astfel cum a fost modificat prin Regulamentul (UE) nr. 610/2013 al Parlamentului European
si al Consiliului din 26 iunie 2013 (JO 2013, L 182, p. 1).

Aceasta cerere a fost formulaté in cadrul unei proceduri penale initiate impotriva lui A in legatura

cu trecerea de catre acesta a frontierei nationale a Finlandei la bordul unei nave de agrement fara a
detine o carte de identitate sau un pasaport.

Cadrul juridic

Dreptul Uniunii

Directiva 2004/38
Potrivit considerentelor (1), (7) si (31) ale Directivei 2004/38:
»(1) Cetatenia Uniunii confera fiecarui cetidtean al Uniunii un drept fundamental si individual la

libera circulatie si sedere pe teritoriul statelor membre, sub rezerva limitarilor si conditiilor
prevazute de tratat si a masurilor adoptate in scopul aplicarii acestuia.

[...]

(7) Formalitétile legate de libera circulatie a cetdtenilor Uniunii pe teritoriul statelor membre ar
trebui sa fie clar definite, fird a se aduce atingere dispozitiilor aplicabile la controalele la
frontierele nationale.
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(31) Prezenta directiva respectd drepturile si libertdtile fundamentale, precum si principiile
recunoscute in special de Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene. [...]”

Articolul 1 din aceasta directiva, intitulat ,Obiectul”, prevede:
»Prezenta directiva stabileste:

(a) conditiile de exercitare a dreptului la libera circulatie si sedere pe teritoriul statelor membre
de catre cetatenii Uniunii si membrii familiilor acestora;

(b) dreptul de sedere permanentd pe teritoriul statelor membre pentru cetitenii Uniunii si
membrii familiilor acestora;

(c) restrangerile drepturilor mentionate la literele (a) si (b) pentru motive de ordine publica,
sigurantd publica sau sanatate publica.”

Articolul 3 din directiva mentionati, intitulat ,,Destinatarii”, prevede la alineatul (1):

»Prezenta directiva se aplica oricarui cetatean al Uniunii care se deplaseaza sau isi are resedinta intr-un
stat membru, altul decét cel al carui resortisant este, precum si membrilor familiei sale, conform
definitiei de la articolul 2 punctul 2, care il insotesc sau i se alatura.”

Articolul 4 din aceeasi directiva, intitulat ,,Dreptul de iesire”, prevede:

»(1) Fard a aduce atingere dispozitiilor privind documentele de célatorie aplicabile controalelor la
frontierele nationale, toti cetdtenii Uniunii care detin carti de identitate valabile sau pasapoarte
valabile si membrii familiei acestora care nu au cetatenia unui stat membru si care detin
pasapoarte valabile au dreptul de a pérasi teritoriul unui stat membru pentru a se deplasa in alt stat
membru.

(3) Hotarand in conformitate cu legislatia proprie, statele membre elibereaza si reinnoiesc
cetatenilor lor cartile de identitate sau pasapoartele care le atesta cetatenia.

[...]"”
Articolul 5 din Directiva 2004/38, intitulat ,,Dreptul de intrare”, are urmatorul cuprins:

»(1) Fard a aduce atingere dispozitiilor privind documentele de célatorie aplicabile controalelor la
frontierele nationale, statele membre permit intrarea pe teritoriul lor a cetatenilor Uniunii care
detin carti de identitate valabile sau pasapoarte valabile, precum si a membrilor familiilor
acestora care nu au cetitenia unui stat membru si care detin pasapoarte valabile.

[...]

(4) In cazul in care un cetitean al Uniunii sau un membru al familiei acestuia care nu are
cetdtenia unui stat membru nu posedd documentele de célatorie necesare sau, dupé caz, viza
necesard, statul membru in cauza acorda acestor persoane, inainte de a proceda la expulzarea
acestora, toate mijloacele rezonabile pentru a le permite sd obtina, intr-un termen rezonabil,
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documentele necesare sau pentru a confirma ori a dovedi prin alte mijloace cd beneficiaza de
dreptul de libera circulatie si sedere.

(5) Statul membru poate cere persoanei in cauza sa-si raporteze prezenta pe teritoriul sdu intr-un
termen rezonabil si nediscriminatoriu. Nerespectarea acestei cerinte poate face persoana
respectiva pasibild de sanctiuni nediscriminatorii si proportionale.”

Articolul 27 din aceasta directiva, intitulat ,,Principii generale”, prevede la alineatele (1) si (2):

»(1) Sub rezerva dispozitiilor prezentului capitol, statele membre pot restrange libertatea de
circulatie si de sedere a cetatenilor Uniunii si a membrilor lor de familie, indiferent de cetatenie,
pentru motive de ordine publicd, sigurantd publicd sau sénatate publica. Aceste motive nu pot fi
invocate in scopuri economice.

(2) Maisurile luate din motive de ordine publica sau sigurantd publicad respectd principiul
proportionalitétii si se intemeiaza exclusiv pe conduita persoanei in cauza. [...]

[...]"

Potrivit articolului 36 din directiva mentionats, intitulat ,Sanctiuni”:

»otatele membre prevad dispozitii privind sanctiunile aplicabile in cazul incélcarii dispozitiilor de
drept intern adoptate pentru aplicarea prezentei directive si adopta orice méisurd necesara pentru
punerea lor in aplicare. Sanctiunile prevazute sunt eficiente si proportionale. [...]”

Regulamentul nr. 562/2006

Articolul 1 din Regulamentul nr. 562/2006, intitulat ,,Obiect si principii”, prevedea:

»Prezentul regulament prevede absenta controlului asupra persoanelor la trecerea frontierelor interne
dintre statele membre ale Uniunii Europene.

Prezentul regulament stabileste normele aplicabile controlului asupra persoanelor la trecerea
frontierelor externe ale statelor membre ale Uniunii Europene.”

Articolul 2 din acest regulament, intitulat ,Definitii”, dispunea:
,In sensul prezentului regulament, se aplici urmatoarele definitii:

1. «frontiere interne» inseamna:
(a) frontierele terestre comune, inclusiv frontierele fluviale si pe lacuri ale statelor membre;
(b) aeroporturile statelor membre destinate zborurilor interne;
(c) porturile maritime, fluviale si pe lacuri ale statelor membre pentru legiturile interne
regulate cu feribotul;

2. «frontiere externe» inseamna frontierele terestre ale statelor membre, inclusiv frontierele

fluviale si pe lacuri, frontierele maritime, precum si aeroporturile, porturile fluviale, porturile
maritime si pe lacuri, cu conditia sd nu fie frontiere interne;

[...]"
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Articolul 4 din regulamentul mentionat, intitulat , Trecerea frontierelor externe”, prevedea:

»(1) Frontierele externe nu pot fi trecute decét pe la punctele de trecere a frontierei si in timpul
programului de functionare stabilit. Programul de functionare este indicat clar la punctele de
trecere a frontierei care nu sunt deschise 24 ore pe zi.

[...]

(2) Prin derogare de la alineatul (1), pot fi permise exceptii de la obligatia de trecere a frontierelor
externe numai prin punctele de trecere a frontierei si in timpul programului de functionare
stabilit:

[...]

(c) in conformitate cu normele specifice prevazute la articolele 18 si 19 in coroborare cu anexele
VIsi VIL

[...]”

Potrivit articolului 7 din Regulamentul nr. 562/2006, intitulat ,Verificarile la frontiere efectuate
asupra persoanelor”:

»(1) Circulatia transfrontaliera la frontierele externe face obiectul unor verificiri din partea
politistilor de frontiera. [...]

[...]

(2) Toate persoanele fac obiectul unei verificiri minime vizand stabilirea identitatii pe baza
producerii sau prezentirii documentelor de célatorie. Verificarea minimd consta intr-o
examinare simpla si rapida a valabilitatii documentului care il autorizeaza pe titularul legitim sa
treacd frontiera si a prezentei indiciilor de falsificare sau de contrafacere, recurgandu-se, dupa
caz, la dispozitive tehnice si consultaind bazele de date relevante cu privire la informatiile
referitoare exclusiv la documentele furate, detinute fara drept, pierdute sau anulate.

[...]

(6) Controlul asupra persoanelor care beneficiaza de dreptul la libera circulatie in temeiul
dreptului Uniunii se efectueaza in conformitate cu [Directiva 2004/38].

[...]"

Articolul 18 din acest regulament, intitulat ,Dispozitii speciale referitoare la diferitele tipuri de
frontiere si mijloacele de transport utilizate pentru trecerea frontierelor externe”, prevedea:

»Dispozitiile speciale referitoare la verificérile la frontiere descrise in anexa VI se aplica verificarilor
efectuate la diferitele tipuri de frontiere si cu privire la diferitele mijloace de transport utilizate pentru
trecerea frontierelor externe.

Respectivele dispozitii speciale pot contine derogari de la articolele 4 si 5, precum si de la
articolele 7-13.”
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Articolul 20 din regulamentul mentionat, intitulat , Trecerea frontierelor interne”, prevedea:

»Frontierele interne pot fi trecute prin orice punct fara a fi realizatd o verificare la frontiere asupra
persoanelor, indiferent de cetatenie.”

Articolul 21 din acelasi regulament, intitulat , Verificari in interiorul teritoriului”, prevedea:
»Eliminarea controlului la frontierele interne nu aduce atingere:

(a) exercitdrii competentelor politienesti de catre autoritétile competente ale statelor membre in
temeiul legislatiei interne, in mésura in care exercitarea respectivelor competente nu are un
efect echivalent cu cel al verificérilor la frontiere; acest lucru se aplica, de asemenea, si in
zonele de frontiera. In sensul primei teze, exercitarea competentelor politienesti nu poate fi
consideratd, in special, echivalenta cu exercitarea verificarilor la frontiere in cazul in care
masurile politiei:

(i) nuau ca obiectiv controlul la frontiere;

(ii) se bazeaza pe informatii generale si pe experienta serviciilor de politie privind eventualele
amenintari la adresa sigurantei publice si vizeaza, in special, combaterea criminalitatii
transfrontaliere;

(iii) sunt concepute si executate intr-o maniera net diferita de verificarile sistematice asupra
persoanelor efectuate la frontierele externe;

(iv) sunt realizate pe baza verificarilor inopinate;

(b) exercitarii verificdrilor de securitate in porturi sau aeroporturi, efectuate asupra persoanelor
de catre autoritatile competente in temeiul legislatiei interne a fiecdrui stat membru, de catre
responsabilii portului sau ai aeroportului sau de operatori de transport, cu conditia ca
respectivele verificari sa fie realizate, de asemenea, asupra persoanelor care célatoresc in
interiorul unui stat membru;

(c) posibilititii unui stat membru de a prevedea in legislatia sa interna obligatia de a detine si de a
purta permise si alte documente;

[...]"

Anexa VI la Regulamentul nr. 562/2006, intitulata ,Dispozitii speciale privind diferitele tipuri de
frontiere si mijloacele de transport utilizate pentru trecerea frontierelor externe ale statelor
membre”, continea o rubrica intitulata ,Navigatia de agrement”, care avea urmatorul cuprins:

»3.2.5. Prin derogare de la articolele 4 si 7, persoanele aflate la bordul navelor de agrement cu
provenienta sau destinatia intr-un port situat intr-un stat membru nu fac obiectul verificarilor la
frontiere si pot intra intr-un port care nu este punct de trecere a frontierei.

Cu toate acestea, in functie de analiza riscurilor legate de imigratia ilegald si in special in cazul in

care coasta unei tari terte este situatd in imediata apropiere a teritoriului statului membru in
cauza, se efectueaza verificari asupra persoanelor si/sau perchezitii ale navei de agrement.

[...]
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3.2.7. Un document care contine toate caracteristicile navei si numele persoanelor care se afla la
bord trebuie si fie prezentat cu ocazia verificarilor. Un exemplar al documentului se inméneaza
autoritatilor porturilor de intrare si de iesire. Atat timp cat nava raméne in apele teritoriale ale

unui stat membru, un exemplar din acest document trebuie sa figureze printre documentele
aflate la bord.”

Acest regulament, aplicabil la data faptelor din litigiul principal, a fost abrogat si inlocuit de
Regulamentul (UE) 2016/399 al Parlamentului European si al Consiliului din 9 martie 2016 cu
privire la Codul Uniunii privind regimul de trecere a frontierelor de citre persoane (Codul
frontierelor Schengen) (JO 2016, L 77, p. 1).

Dreptul finlandez

Reglementarea privind documentele de cdldtorie

Articolul 1 din passilaki (671/2006) [Legea privind pasapoartele (671/2006)] prevede:

»Resortisantii finlandezi au dreptul de a parési tara in conformitate cu dispozitiile previazute de aceasta
lege.

Resortisantii finlandezi nu pot fi impiedicati sa intre pe teritoriul tarii.”

Articolul 2 din Legea privind pasapoartele prevede:

»Cetdtenii finlandezi au dreptul de a parasi si de a intra pe teritoriul tarii daca detin un pasaport, sub
rezerva exceptiilor prevazute de prezenta lege, de dreptul Uniunii sau de un acord international
obligatoriu pentru Finlanda. Cetétenii finlandezi se pot deplasa in Islanda, in Norvegia, in Suedia si in
Danemarca fara pasaport. Prin regulament adoptat de Consiliul de Ministri se stabilesc celelalte tari in
care cetatenii finlandezi pot célatori utilizand ca document de célitorie, in locul unui pasaport, o carte
de identitate [...]”

Potrivit articolului 28 primul paragraf din Legea privind pasapoartele:

»In cazul in care un cetatean finlandez trebuie sa detind un pasaport sau o carte de identitate in timpul
calatoriei sale, atunci cand péraseste tara si atunci cand soseste in tara trebuie si arate documentul
respectiv autoritétii de supraveghere a frontierelor, la solicitarea acesteia.”

Articolul 1 din valtioneuvoston asetus matkustusoikeuden osoittamisesta erdissd tapauksissa
(660/2013) [Regulamentul adoptat de Consiliul de Ministri referitor la dovada dreptului de a
caldtori in anumite cazuri precise (660/2013)] prevede:

»Cetatenii finlandezi pot calatori din Finlanda in urmaétoarele tari, utilizdnd ca document de célitorie,
in locul unui pasaport, o carte de identitate [...]: Tarile de Jos, Belgia, Bulgaria, Spania, Irlanda, Regatul
Unit, Italia, Austria, Grecia, Croatia, Cipru, Letonia, Liechtenstein, Lituania, Luxemburg, Malta,
Portugalia, Polonia, Franta, Romania, Germania, San Marino, Slovacia, Slovenia, Elvetia, Republica
Ceha, Ungaria si Estonia.”
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Codul penal

Articolul 7, intitulat ,Infractiuni la regimul frontierei de stat”, din capitolul 17, intitulat
sInfractiuni contra ordinii publice”, din rikoslaki (39/1889) [Codul penal (39/1889)] prevede:

»,Orice persoand care

1) trece sau incearcd sa treacd frontiera finlandeza fard un document de calitorie, o vizd, un
permis de sedere sau orice alt document echivalent unui document de célatorie valabil sau
prin alt loc decat printr-un punct de intrare sau de iesire autorizat sau cu incélcarea oricérei
alte interdictii legale decat interdictia de intrare,

[...]

savarseste o infractiune la regimul frontierei de stat care poate fi sanctionatd cu amenda sau cu
inchisoarea de cel mult un an.”

Articolul 7a din acelasi capitol 17 din acest cod, intitulat ,Infractiune minora la regimul frontierei
de stat”, prevede:

,In cazul in care, atunci cand este evaluati in ansamblu, infractiunea la regimul frontierei de stat,
avand in vedere durata scurtd a sederii sau a deplasarii neautorizate, natura faptei interzise sau
celelalte circumstante ale infractiunii, este minora, faptuitorul este pedepsit cu amenda pentru
infractiune minor4 la regimul frontierei de stat.”

Potrivit articolului 1 primul paragraf din capitolul 2a din Codul penal:

»~Amenda este stabilita prin sistemul zilelor-amenda, ale carui limite sunt o zi-amenda (minimum)
si 120 de zile-amendi (maximum).”

Articolul 2 din acelasi capitol 2a din Codul penal prevede:

»Cuantumul unei zile-amenda trebuie stabilit astfel incat sa fie rezonabil in raport cu capacitatea de
plata a faptuitorului.

Cuantumul unei zile-amenda este considerat rezonabil daca reprezintd a saizecea parte din venitul
lunar al faptuitorului, din care se scad taxele si impozitele stabilite prin regulament adoptat de
Consiliul de Ministri, precum si o suma fixa corespunzitoare cheltuielilor de consum curent.
Obligatia de intretinere care revine faptuitorului poate reduce cuantumul zilei-amenda.

Veniturile indicate in ultima fisd de impunere furnizatd de faptuitor reprezintd baza principald de
calcul al venitului lunar mentionat. Daca venitul persoanei amendate nu poate fi stabilit cu suficienta
fiabilitate din evidentele fiscale sau dacd acesta s-a modificat in mod esential de la ultima fisd de
impunere furnizatd, el va fi evaluat pe baza altui document accesibil.

[...]

Prevederi mai detaliate referitoare la calculul venitului mediu lunar, la rotunjirea cuantumului
zilei-amenda, la cuantumul fix corespunzitor cheltuielilor de consum curent, la modalitatea in care
obligatia de intretinere trebuie luatd in calcul si la cuantumul minim al unei zile-amenda vor fi
adoptate prin regulament adoptat de Consiliul de Ministri.”
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Articolul 5 din valtioneuvoston asetus pdivdasakon rahamaédrédsta (609/1999) [Regulamentul
adoptat de Consiliul de Ministri referitor la cuantumul zilei-amenda (609/1999)] prevede:

»Cuantumul zilei-amend& nu poate fi mai mic de 6 euro.”

Litigiul principal si intrebarile preliminare

La 25 august 2015, A, resortisant finlandez, a efectuat o céldtorie dus-intors intre Finlanda si
Estonia la bordul unei nave de agrement. Atat locul de plecare, cat si cel de intoarcere erau
situate in Finlanda. In timpul cilitoriei mentionate, A a traversat apele internationale situate
intre cele doud state membre.

Desi era titularul unui pasaport finlandez valabil, A nu il detinea in timpul cilitoriei. In
consecintd, cu ocazia unui control la frontiera efectuat la Helsinki la momentul intoarcerii sale, A
nu a putut prezenta nici acest pasaport, nici vreun alt document de célatorie. Cu toate acestea,
identitatea lui A a putut fi stabilita pe baza permisului de conducere pe care il avea asupra sa.

Syyttdja (procurorul, Finlanda) a introdus o actiune penald impotriva lui A in fata Helsingin
kéardjaoikeus (Tribunalul de Prima Instantd din Helsinki, Finlanda) pentru savarsirea unei
infractiuni minore la regimul frontierei de stat.

Prin decizia din 5 decembrie 2016, Helsingin kérdjaoikeus (Tribunalul de Primé Instanta din
Helsinki) a constatat cd A sdvérsise o infractiune prin trecerea frontierei finlandeze fara a detine
un document de caldtorie si a precizat ca imprejurarea cd persoana interesata era titulara unui
pasaport valabil era lipsitd de relevanta in aceastd privinta.

Totusi, aceastd instantd nu a pronuntat nicio pedeapsa, pentru motivul ca infractiunea era minora
si ca, in cazul condamnarii la plata unei amenzi, cuantumul acesteia, calculat potrivit regimului
penal al zilelor-amenda in functie de venitul mediu lunar al lui A, ar fi fost excesiv.

Procurorul a declarat apel impotriva acestei decizii la Helsingin hovioikeus (Curtea de Apel din
Helsinki, Finlanda). La randul sau, A a formulat un apel incident impotriva aceleiasi decizii.

Prin hotérarea din 15 iunie 2018, Helsingin hovioikeus (Curtea de Apel din Helsinki), desi a
constatat ca era dovedit in mod corespunzator ca A nu detinuse, la momentul trecerii frontierei
finlandeze, un document de calatorie, a respins actiunea penald. Astfel, aceastd instanta a
apreciat ca infractiunea minora la regimul frontierei de stat nu era caracterizata in speta.

Procurorul a formulat recurs impotriva acestei hotéaréari la Korkein oikeus (Curtea Suprems,
Finlanda).

Potrivit acestei instante, cauza trebuie examinatd din perspectiva dreptului Uniunii.

Ea aminteste c3, la punctul 45 din Hotararea din 21 septembrie 1999, Wijsenbeek (C-378/97,
EU:C:1999:439), Curtea a statuat cé acest drept nu se opunea ca un stat membru sd impuna, sub
sanctiuni penale, unei persoane sa facd dovada cetateniei sale la intrarea pe teritoriul acestui stat
membru, cu conditia ca sanctiunile si fie comparabile cu cele care se aplicd unor infractiuni
nationale similare si sa nu fie disproportionate.
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Instanta de trimitere ridica insd problema daca aceastd jurisprudenta este inca aplicabila, tindnd
seama de modificarile aduse dreptului Uniunii ulterior acestei hotarari.

Astfel, desi din Codul frontierelor Schengen reiese efectiv ca orice stat membru poate prevedea
obligatia cetatenilor Uniunii de a detine un document de caldtorie valabil, instanta de trimitere
ridica problema daca si, in cazul unui raspuns afirmativ, in ce conditii nerespectarea acestei
obligatii poate face obiectul unei sanctiuni, intrucit nu ar fi exclus ca impunerea unei sanctiuni
sa aduca atingere dreptului la libera circulatie previzut la articolul 21 alineatul (1) TFUE.

Pentru a se stabili dacd se aduce atingere acestui drept, ar trebui sa se tind seama de articolele 4 si 5
din Directiva 2004/38, precum si de articolul 21 din Regulamentul nr. 562/2006, acest din urma
regulament constituind Codul frontierelor Schengen aplicabil cauzei principale.

Ar fi de asemenea necesar sa se precizeze, in raport cu articolele 2, 4, 7, 20 si 21 din Regulamentul
nr. 562/2006, precum si cu punctul 3.2.5 din anexa VI la acesta, ce relevanta are faptul ca
cetateanul Uniunii in cauzad s-a deplasat intre doua state membre la bordul unei nave de
agrement si cu traversarea apelor internationale.

Presupunand cé dreptul Uniunii nu se opune obligatiei, sub sanctiune, de a detine un document de
célatorie valabil, instanta de trimitere ridica de asemenea problema daca un regim de zile-amenda
precum cel prevazut de Codul penal este compatibil cu principiul proportionalitatii.

Ea arata cd, in cursul anului 2014, cuantumul mediu al unei zile-amenda era de 16,70 de euro
pentru un venit mediu lunar net de 1 257 de euro. Pe de alta parte, ea precizeazd cé o incalcare a
normelor de trecere a frontierelor precum cea in discutie in litigiul principal este in mod normal
sanctionata cu 15 zile-amenda.

Or, tinand seama de venitul mediu lunar al lui A, cuantumul unei zile-amenda s-ar ridica, in cazul
sau, la 6 350 de euro, astfel incat cuantumul total al amenzii care ii poate fi aplicata ar fi de 95 250
de euro. Un asemenea cuantum s-ar explica prin faptul ca, desi reglementarea aplicabila in litigiul
principal stabileste un nivel minim de 6 euro pentru cuantumul zilei-amenda, ea nu prevede in
schimb niciun plafon pentru acest cuantum.

In aceste conditii, Korkein oikeus (Curtea Supremd) a hotarat sa suspende judecarea cauzei si sa
adreseze Curtii urmétoarele intrebari preliminare:

»1) Dreptul Uniunii, in special articolul 4 alineatul (1) din Directiva [2004/38], articolul 21 din
Regulamentul [nr. 562/2006] sau dreptul cetatenilor Uniunii de a circula liber pe teritoriul
Uniunii se opune aplicarii unei dispozitii de drept intern care impune unei persoane
(indiferent daca aceasta este sau nu cetitean al Uniunii [...]), sub sanctiune penald, obligatia
de a detine un pasaport valabil sau un alt document de calatorie valabil atunci cand se
deplaseazd cu o ambarcatiune de agrement, traversand apele internationale, dintr-un stat
membru in altul, fard a intra pe teritoriul unui stat tert?

2) Dreptul Uniunii, in special articolul 5 alineatul (1) din Directiva [2004/38], articolul 21 din
Regulamentul [nr. 562/2006] sau dreptul cetitenilor Uniunii de a circula liber pe teritoriul
Uniunii se opune aplicarii unei dispozitii de drept intern care impune unei persoane
(indiferent daca aceasta este sau nu cetitean al Uniunii [...]), sub sanctiune penald, obligatia
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de a detine un pasaport valabil sau un alt document de célatorie valabil, in cazul in care intra in
statul membru respectiv din alt stat membru cu o ambarcatiune de agrement, traversand apele
internationale, fird a intra pe teritoriul unui stat tert?

3) In cazul in care din dreptul Uniunii nu rezulti un obstacol in sensul primei sau al celei de a
doua intrebéri de mai sus: sanctiunea aplicata in mod obisnuit, in zile-amend4, in Finlanda
pentru trecerea frontierei de stat finlandeze fiard a detine un document de calétorie valabil
este compatibila cu principiul proportionalitatii care decurge din articolul 27 alineatul (2) din
Directiva [2004/38]?”

Cu privire la intrebarile preliminare

Cu privire la prima intrebare

In cadrul procedurii de cooperare intre instantele nationale si Curte instituite prin articolul 267
TFUE, este de competenta acesteia din urma sa ofere instantei nationale un raspuns util, care sa
ii permita sa solutioneze litigiul cu care este sesizatd. Din aceastd perspectivd, Curtea trebuie,
daca este cazul, si reformuleze intrebirile care ii sunt adresate. In aceasti privinti, este necesar
sa se extragd din ansamblul elementelor furnizate de instanta nationald elementele de drept al
Uniunii care necesitd o interpretare, avand in vedere obiectul litigiului (a se vedea in acest sens
Hotararea din 29 aprilie 2021, Granarolo, C-617/19, EU:C:2021:338, punctele 32 si 33, precum si
jurisprudenta citata).

In speti, din decizia de trimitere reiese ci litigiul principal priveste o cilitorie intre Finlanda si
Estonia efectuatd de un resortisant finlandez la bordul unei nave de agrement, cu puncte de
plecare si de intoarcere in Finlanda si cu traversarea apelor internationale. Din aceastd decizie
rezulta de asemenea cad persoana interesata face obiectul unei actiuni penale pentru
nerespectarea reglementarii finlandeze care obliga resortisantii finlandezi sa detind o carte de
identitate sau un pasaport atunci cdnd calatoresc intre Finlanda si alte state membre, printre care
Republica Estonia.

In aceste conditii, este necesar si se considere cd, prin intermediul primei intrebari formulate,
instanta de trimitere solicita in esenta sa se stabileascd, pe de o parte, daca dreptul cetéitenilor
Uniunii la libera circulatie prevazut la articolul 21 alineatul (1) TFUE si detaliat de Directiva
2004/38 trebuie sa fie interpretat, avand in vedere dispozitiile referitoare la trecerea frontierelor
prevazute de Regulamentul nr. 562/2006, in sensul ca se opune unei reglementéri nationale prin
care un stat membru isi obligd resortisantii, sub sanctiuni penale, sa detina o carte de identitate
valabild sau un pasaport valabil atunci cand efectueazi o célatorie in alt stat membru si, pe de alta
parte, daca faptul ca o asemenea caldtorie este efectuata la bordul unei nave de agrement si cu
traversarea apelor internationale are o incidenta in aceasta privinta.

Potrivit articolului 21 alineatul (1) TFUE, orice cetdtean al Uniunii are dreptul de libera circulatie
si sedere pe teritoriul statelor membre, sub rezerva limitérilor si conditiilor previazute de tratate si
de dispozitiile adoptate in vederea aplicarii acestora.

Dupéd cum prevede articolul 1 din Directiva 2004/38, aceasta are ca obiect printre altele sa
stabileascd conditiile de exercitare a dreptului mentionat, precum si restrangerile acestuia.
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In acest sens, articolul 4 alineatul (1) din aceasta directiva precizeaza cd, fara a aduce atingere
dispozitiilor privind documentele de calatorie aplicabile controalelor la frontiere, toti cetatenii
Uniunii care detin cérti de identitate valabile sau pasapoarte valabile au dreptul de a parasi
teritoriul unui stat membru pentru a se deplasa in alt stat membru.

Asa cum a ardtat domnul avocat general la punctele 54-57 din concluzii, din sintagma ,care detin
carti de identitate valabile sau pasapoarte valabile”, cuprinsd in aceasta dispozitie, rezultd ca
exercitarea de catre resortisantii unui stat membru a dreptului lor de a se deplasa in alt stat
membru este supusd conditiei ca acestia sa aibd asupra lor o carte de identitate valabild sau un
pasaport valabil.

Astfel, si in conditiile in care revine statelor membre, in temeiul articolului 4 alineatul (3) din
Directiva 2004/38, obligatia de a elibera cetatenilor lor sau de a reinnoi o carte de identitate sau un
pasaport, legiuitorul Uniunii, prin conditionarea, in conformitate cu articolul 4 alineatul (1) din
aceastd directiva, a dreptului unui cetatean al Uniunii de a se deplasa in alt stat membru de
detinerea unui asemenea document, a intentionat si defineascd o formalitate legatd de libera
circulatie, in sensul considerentului (7) al directivei mentionate. Dupd cum a aratat domnul
avocat general la punctul 58 din concluzii, aceastd formalitate urmareste sa faciliteze exercitarea
dreptului la libera circulatie, garantand ca orice persoana care beneficiaza de acest drept este
identificata ca atare fara dificultate in cadrul unei eventuale verificari (a se vedea in acest sens
Hotérarea din 21 septembrie 1999, Wijsenbeek, C-378/97, EU:C:1999:439, punctul 43, precum si
Hotérarea din 17 februarie 2005, Oulane, C-215/03, EU:C:2005:95, punctele 21 si 22).

Aceasta conditie legata de exercitarea dreptului la libera circulatie se aplicd, in conformitate cu
articolul 3 alineatul (1) din Directiva 2004/38, oricarui cetatean al Uniunii care se deplaseaza
intr-un stat membru, altul decat cel al carui resortisant este.

Rezulta cd un stat membru care isi obliga resortisantii sa detind cartea lor de identitate sau
pasaportul lor atunci cand trec frontiera nationald pentru a se deplasa in alt stat membru
contribuie, in acest fel, la respectarea unei formalititi care insoteste exercitarea dreptului la
libera circulatie in temeiul Directivei 2004/38. O asemenea norma de drept national rezulta, prin
urmare, din punerea in aplicare a acestei directive.

In conformitate cu articolul 36 din directiva mentionats, fiecare stat membru are puterea de a
prevedea dispozitii privind sanctiunile aplicabile in cazul incalcérii dispozitiilor de drept intern
adoptate pentru aplicarea acesteia.

In lipsa unei armoniziri a acestor sanctiuni, statele membre raiman competente si le aleagi pe cele
care le par adecvate, cu conditia sd isi exercite aceste competente cu respectarea dreptului Uniunii
si a principiilor sale generale [a se vedea prin analogie Hotérérea din 11 februarie 2021, K. M.
(Sanctiuni aplicate comandantului de nava), C-77/20, EU:C:2021:112, punctul 36 si jurisprudenta
citata].

In consecinta si in pofida evolutiei pe care a inregistrat-o de la pronuntarea Hotararii din
21 septembrie 1999, Wijsenbeek (C-378/97, EU:C:1999:439), dreptul Uniunii mentine incg, in
stadiul sdu actual, autonomia statelor membre in ceea ce priveste sanctiunile care pot fi aplicate
unui cetatean al Uniunii care nu respectd o formalitate legatd de exercitarea dreptului la libera
circulatie. Dupa cum a arétat Curtea la punctul 45 din hotdrarea mentionata, statele membre pot,
intr-o asemenea situatie, sa prevadd sanctiuni penale, cu conditia ca acestea sa respecte printre
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altele principiul proportionalititii. Acest principiu este, in prezent, consacrat la articolul 49
alineatul (3) din Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene (denumita in continuare
ycarta”), in temeiul céruia pedepsele nu trebuie s fie disproportionate fata de infractiune.

Pe de altd parte, trebuie amintit ca dispozitiile legislative penale nationale nu pot sa discrimineze
persoanele carora dreptul Uniunii le confera dreptul la egalitate de tratament si nici sa restranga
libertitile fundamentale garantate de dreptul Uniunii (Hotararea din 19 noiembrie 2020, ZW,
C-454/19, EU:C:2020:947, punctul 27 si jurisprudenta citata).

Legitimitatea, cu conditia respectarii principiilor generale ale dreptului Uniunii, a obligatiei
impuse de un stat membru resortisantilor sdi de a detine, sub sanctiune penald, o carte de
identitate valabila sau un pasaport valabil atunci cénd trec frontiera nationala pentru a se deplasa
in alt stat membru nu este infirmata de precizarea care figureaza la articolul 4 alineatul (1) din
Directiva 2004/38 potrivit careia aceasta dispozitie nu ,aduce atingere dispozitiilor privind
documentele de calatorie aplicabile controalelor la frontierele nationale”.

Desigur, din aceastd precizare rezultd ca orice norma referitoare la controalele la frontierele
nationale, precum cea care figureaza la articolul 20 din Regulamentul nr. 562/2006, care prevede
eliminarea acestor controale la frontierele interne ale spatiului Schengen, trebuie sa se aplice pe
deplin. Prin urmare, in principiu, nu poate s fie efectuat un control la trecerea acestor frontiere.

Cu toate acestea, eliminarea controalelor la frontierele interne nu aduce atingere posibilitatii
statelor membre, prevazuta la articolul 21 din Regulamentul nr. 562/2006, de a efectua controale
de identitate in interiorul teritoriului si de a prevedea in acest scop obligatia de a detine si de a
purta permise si alte documente (a se vedea in acest sens Hotéararea din 19 iulie 2012, Adil,
C-278/12 PPU, EU:C:2012:508, punctul 63 si jurisprudenta citatd).

Pe de altd parte, desi punctul 3.2.5 din anexa VI la Regulamentul nr. 562/2006 impune, la primul
paragraf, regula potrivit careia persoanele aflate la bordul unei nave de agrement cu provenienta
sau destinatia intr-un port situat intr-un stat membru si care trec o frontiera externd a spatiului
Schengen nu fac obiectul verificarilor de identitate, acelasi punct enuntd, la al doilea paragraf, o
exceptie de la aceasta reguld, exceptie potrivit careia aceste persoane pot face totusi obiectul unor
verificari ,in functie de analiza riscurilor legate de imigratia ilegald”.

Avand in vedere competenta astfel rezervata statelor membre de a verifica, in diverse situatii
precizate in Regulamentul nr. 562/2006, identitatea persoanelor, este necesar sa se considere ca
un stat membru nu aduce atingere dreptului la libera circulatie atunci cand isi obliga
resortisantii, sub sanctiuni, eventual de natura penald, disuasive si totodatd conforme principiilor
generale ale dreptului Uniunii, sd detina cartea lor de identitate sau pasaportul lor atunci cand
parasesc teritoriul national pentru a se deplasa, cu orice mijloace de transport si pe orice itinerar,
in alt stat membru. O asemenea obligatie garanteaza, astfel, ca acesti resortisanti sunt in masura sa
isi dovedeasca identitatea, cetitenia si, in consecintd, statutul de cetdtean al Uniunii atunci cand
una dintre situatiile mentionate prevazute de Regulamentul nr. 562/2006 se iveste si conduce la o
verificare.

Prin urmare, este necesar sa se raspunda la prima intrebare adresata ca dreptul cetatenilor Uniunii
la libera circulatie prevazut la articolul 21 TFUE si detaliat de Directiva 2004/38 trebuie sa fie
interpretat, avand in vedere dispozitiile referitoare la trecerea frontierelor prevazute de
Regulamentul nr. 562/2006, in sensul cd nu se opune unei reglementari nationale prin care un
stat membru isi obligd resortisantii, sub sanctiuni penale, sa detina o carte de identitate valabila
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sau un pasaport valabil atunci cand efectueazd, cu orice mijloace de transport si pe orice itinerar, o
calitorie in alt stat membru, cu conditia ca modalitatile acestor sanctiuni sa fie conforme
principiilor generale ale dreptului Uniunii, printre care cele ale proportionalititii si
nediscrimindrii.

Cu privire la a doua intrebare

Avand in vedere elementele prezentate la punctul 47 din prezenta hotarare, a doua intrebare
urmareste in esentd sa se stabileascd, pe de o parte, dacd dreptul cetatenilor Uniunii la libera
circulatie prevazut la articolul 21 alineatul (1) TFUE si detaliat de Directiva 2004/38 trebuie sa fie
interpretat, avand in vedere dispozitiile referitoare la trecerea frontierelor prevazute de
Regulamentul nr. 562/2006, in sensul ca se opune unei reglementéri nationale prin care un stat
membru isi obligd resortisantii, sub sanctiuni penale, sd detind o carte de identitate valabila sau
un pasaport valabil atunci cand intra pe teritoriul sau la sosirea din alt stat membru si, pe de alta
parte, dacd faptul cd, in spetd, célatoria este efectuata la bordul unei nave de agrement si cu
traversarea apelor internationale are o incidenta in aceasta privinta.

Este necesar sa se arate de la bun inceput cd situatia in care un cetatean al Uniunii trece, la sosirea
din alt stat membru, frontiera statului membru al carui resortisant este nu este reglementata de
Directiva 2004/38.

Astfel, in conformitate cu articolul 3 alineatul (1), aceasta directivé reglementeaza doar conditiile
de intrare si de sedere ale unui cetdtean al Uniunii in alte state membre decat cel al céarui
resortisant este (Hotararea din 14 noiembrie 2017, Lounes, C-165/16, EU:C:2017:862, punctele 33
si 34).

Tinand seama de delimitarea adusa astfel domeniului de aplicare al Directivei 2004/38 si din
moment ce rezultd dintr-un principiu de drept international, reafirmat la articolul 3 din
Protocolul nr. 4 la Conventia pentru apararea drepturilor omului si a libertatilor fundamentale,
semnata la Roma la 4 noiembrie 1950, cd un stat membru nu poate refuza propriilor resortisanti
dreptul de a avea acces pe teritoriul sdu si de a avea resedinta pe teritoriul respectiv (a se vedea in
acest sens Hotararea din 4 decembrie 1974, van Duyn, 41/74, EU:C:1974:133, punctul 22, si
Hotararea din 5 mai 2011, McCarthy, C-434/09, EU:C:2011:277, punctul 29), intrarea unui
cetatean al Uniunii pe teritoriul statului membru al cérui resortisant este nu intra sub incidenta
conditiilor referitoare la dreptul de intrare enuntate la articolul 5 din aceasta directiva.

Rezulta ca intoarcerea unui cetatean al Uniunii pe teritoriul statului membru a cérui cetatenie o
detine intra sub incidenta articolului 21 alineatul (1) TFUE daci acest cetitean si-a exercitat in
prealabil, intr-un alt stat membru decét statul sau membru de origine, dreptul la libera circulatie
prevazut la aceastd dispozitie (a se vedea in acest sens Hotérarea din 5 iunie 2018, Coman si altii,
C-673/16, EU:C:2018:385, punctul 31, precum si jurisprudenta citata).

Prin urmare, trebuie sé se examineze daca obligatia impuséd de un stat membru resortisantilor sai
de a detine o carte de identitate valabild sau un pasaport valabil atunci cand intra pe teritoriul sau
la sosirea din alt stat membru este de natura sa impiedice exercitarea dreptului la libera circulatie
prevazut la articolul 21 TFUE.
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Sub rezerva verificarii de catre instanta de trimitere, din elementele dosarului de care dispune
Curtea reiese ca resortisantilor finlandezi care nu detin cartea lor de identitate sau pasaportul lor
la intoarcerea in Finlanda li se permite sd intre pe teritoriul acestui stat membru din momentul in
care sunt in masura sa isi dovedeasca identitatea prin alt mijloc.

Rezulta astfel ca obligatia de a detine o carte de identitate sau un pasaport nu conditioneaza
dreptul de intrare, ci constituie o formalitate prin care se urmareste uniformizarea si, in acest fel,
facilitarea controalelor de identitate care pot fi efectuate in cazurile delimitate de Regulamentul
nr. 562/2006.

Din moment ce fiecare cetatean al Uniunii este titular al unei carti de identitate sau al unui
pasaport si trebuie sa detina documentul respectiv atunci cand se deplaseaza in alt stat membru
decét cel al carui resortisant este, obligatia, impusa de o reglementare nationala, de a detine acest
document la intoarcerea in statul membru de origine nu este nici oneroasd, nici intruziva si, prin
urmare, nu se poate considera cd are ca efect descurajarea exercitarii dreptului la libera circulatie,
cu precizarea, in plus, cd obligatia amintitd nu conditioneaza dreptul de intrare pe teritoriul
statului membru de origine, cu conditia insa ca sanctiunile previzute in caz de nerespectare a
acestei obligatii sa fie compatibile cu principiul proportionalitatii consacrat la articolul 49
alineatul (3) din cartd, precum si cu celelalte principii generale ale dreptului Uniunii, printre care
cel al nediscrimindrii, toate aceste principii fiind aplicabile in cadrul aprecierii unei reglementari
nationale in lumina articolului 21 alineatul (1) TFUE (a se vedea in aceastd ultima privinta
Hotararea din 8 iunie 2017, Freitag, C-541/15, EU:C:2017:432, punctele 31 si 42, precum si
jurisprudenta citata).

Pe de alta parte, faptul ca respectiva calatorie este efectuaté la bordul unei nave de agrement si ca
aceasta traverseaza apele internationale nu impiedica efectuarea verificarii identitatii ocupantilor
navei mentionate.

Astfel, dupa cum s-a amintit la punctul 63 din prezenta hotarare, punctul 3.2.5 al doilea paragraf
din anexa VI la Regulamentul nr. 562/2006 autorizeazd, ,in functie de analiza riscurilor legate de
imigratia ilegald”, verificarile asupra persoanelor aflate la bordul navelor de agrement cu
provenienta sau destinatia intr-un port situat intr-un stat membru si care trec o frontiera externa
a spatiului Schengen. S-ar aduce atingere efectului util al acestei dispozitii daca ea ar fi interpretata
in sensul cd autorititile competente trebuie, cu ocazia verificarilor respective, sa se limiteze la
controlul documentului care contine toate caracteristicile navei si numele persoanelor care se
afld la bord, mentionat la punctul 3.2.7 din anexa amintits, fara a putea controla, prin verificarea
documentelor de identitate, exactitatea listei cu nume care figureaza in acest document.

In spets, din dosarul de care dispune Curtea reiese ci nava in discutie in litigiul principal a
traversat, in timpul calatoriei sale, apele internationale dintre apele teritoriale ale Finlandei si ale
Estoniei, astfel incat trebuie si se considere ci aceasta a trecut o frontiera externd, in sensul
articolului 2 punctul 2 din Regulamentul nr. 562/2006. In plus, ciltoria a fost efectuatd in luna
august 2015, perioada recunoscuta de partile din litigiul principal ca prezentand un risc crescut
de imigratie ilegala. Astfel, sub rezerva verificarilor care trebuie efectuate de instanta de
trimitere, rezultd ca autorititile competente finlandeze se aflau intr-o situatie in care puteau
efectua in mod legitim verificarea identitétii persoanelor aflate la bordul navei mentionate la
intoarcerea acesteia in apele teritoriale finlandeze.
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Dupé cum s-a aratat la punctele 73 si 74 din prezenta hotérare, dreptul la libera circulatie nu se
opune ca un stat membru sa isi oblige resortisantii, pentru a uniformiza si, astfel, pentru a facilita
controalele de identitate care pot fi efectuate in cazurile delimitate de Regulamentul nr. 562/2006,
sa detina o carte de identitate sau un pasaport atunci cand se intorc pe teritoriul sau la sosirea din
alt stat membru, cu conditia ca sanctiunile in caz de nerespectare a acestei obligatii sa fie
compatibile cu principiile generale ale dreptului Uniunii. Rezulta cd, in cadrul unui control
efectuat in mod legitim in temeiul punctului 3.2.5 al doilea paragraf din anexa VI la Regulamentul
nr. 562/2006, autoritatile acestui stat membru pot sa solicite persoanei interesate sa isi prezinte
cartea de identitate sau pasaportul si, in cazul neprezentirii unui asemenea document, s ii aplice
o sanctiune.

Avand in vedere toate elementele care precedd, este necesar sa se raspunda la a doua intrebare
adresata ca dreptul cetatenilor Uniunii la libera circulatie prevazut la articolul 21 alineatul (1)
TFUE trebuie sa fie interpretat, avand in vedere dispozitiile referitoare la trecerea frontierelor
prevazute de Regulamentul nr. 562/2006, in sensul ca nu se opune unei reglementari nationale
prin care un stat membru isi obligd resortisantii, sub sanctiuni penale, sa detind o carte de
identitate valabila sau un pasaport valabil atunci cdnd intra pe teritoriul sau la sosirea din alt stat
membru, numai in cazul in care aceasta obligatie nu conditioneazd dreptul de intrare, iar
modalitatile sanctiunilor prevazute in cazul nerespectarii obligatiei mentionate sunt conforme
principiilor generale ale dreptului Uniunii, printre care cele ale proportionalititii si
nediscrimindrii. O calatorie catre statul membru in cauza dintr-un alt stat membru, efectuata la
bordul unei nave de agrement si cu traversarea apelor internationale, figureaza, in conditiile
prevazute la punctul 3.2.5 al doilea paragraf din anexa VI la acest regulament, printre cazurile in
care se poate solicita prezentarea unui asemenea document.

Cu privire la a treia intrebare

Astfel cum reiese din dispozitiile Codului penal citate in decizia de trimitere, orice persoana care
trece sau incearca sa treaca frontiera finlandezd fird un document de calatorie sau un alt
document care poate fi asimilat acestuia savarseste o infractiune care poate fi sanctionata cu
amenda sau cu inchisoarea de cel mult un an, fiind precizat cd, atunci cand infractiunea este
consideratd minord, sanctiunea prevdazutd constd intr-o amenda aplicatd sub formd de
zile-amendd, cuantumul unei zile-amenda reprezentind a saizecea parte din venitul lunar al
faptuitorului, din care se scad anumite impozite, taxe si cheltuieli.

Pe de alta parte, din decizia de trimitere rezulta ca amenda impusa in cazul unei infractiuni minore
la regimul frontierei nationale constd in mod normal in 15 zile-amenda si ca cuantumul amenzii
aplicate in final se ridica de reguld la aproximativ 20 % din venitul lunar net al faptuitorului.

In spetd, procurorul a initiat actiunea penald impotriva Iui A ca urmare a faptului ci acesta nu
detinea, cu ocazia trecerii frontierei finlandeze, un pasaport valabil si niciun alt document de
céldtorie, chiar in conditiile in care identitatea sa a putut fi stabilitd pe baza permisului de
conducere pe care il avea asupra sa.

Prin urmare, este necesar sa se considere ca prin a treia intrebare preliminara se urmareste sa se
stabileasca daca articolul 21 alineatul (1) TFUE si articolele 4 si 36 din Directiva 2004/38, citite in
lumina articolului 49 alineatul (3) din cartd, se opun unor dispozitii privind sanctiunile penale prin
care un stat membru stabileste ca trecerea frontierei sale nationale fara o carte de identitate
valabild sau un pasaport valabil sa poata fi sanctionata cu amenda care se poate ridica, cu titlu
indicativ, la 20 % din venitul lunar net al faptuitorului.
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In temeiul regulii enuntate la articolul 49 alineatul (3) din cart4, rigoarea sanctiunilor trebuie si fie
adecvata gravitatii incalcérilor pe care le reprima, mai ales prin asigurarea unui efect realmente
disuasiv, fira a se depasi in acelasi timp limitele a ceea ce este necesar pentru realizarea
obiectivelor urmairite in mod legitim de legislatia in discutie [a se vedea in acest sens Hotararea din
11 februarie 2021, K. M. (Sanctiuni aplicate comandantului de nava), C-77/20, EU:C:2021:112,
punctele 37 si 38, precum si jurisprudenta citatd].

Desi revine instantei de trimitere sarcina de a verifica daca dispozitiile privind sanctiunile in
discutie in litigiul principal sunt proportionale cu realizarea obiectivului legitim urmarit de
obligatia de a detine o carte de identitate valabild sau un pasaport valabil, este la fel de adevarat
ca Curtea poate sd ii furnizeze toate elementele de interpretare proprii dreptului Uniunii care ii
pot permite si stabileasca daca situatia se prezinta astfel [a se vedea prin analogie Hotérarea din
28 ianuarie 2016, Laezza, C-375/14, EU:C:2016:60, punctul 37, si Hotéirarea din
11 februarie 2021, K. M. (Sanctiuni aplicate comandantului de navi), C-77/20, EU:C:2021:112,
punctul 39].

Dupé cum s-a ardtat la punctul 53 din prezenta hotarare, obligatia de a detine o carte de identitate
sau un pasaport cu ocazia deplasarii dintr-un stat membru in altul constituie o formalitate care
urmareste sa faciliteze exercitarea dreptului la libera circulatie, garantand cé orice persoani care
beneficiazd de acest drept este identificata ca atare fara dificultate in cadrul unei eventuale
verificari.

In ceea ce priveste amenda penali care, potrivit informatiilor furnizate de instanta de trimitere,
este aplicatd in cazul in care trecerea frontierei nationale fara carte de identitate sau pasaport este
calificatd drept infractiune minora, este necesar sa se considere ca aceastd sanctiune, care se ridica
de regula la aproximativ 20 % din venitul lunar net al faptuitorului, nu este adecvata gravitatii
infractiunii, astfel cum reiese in special din imprejurarile cauzei principale, in care, dupd cum s-a
aratat la punctul 44 din prezenta hotérare, cuantumul total al amenzii care poate fi aplicatd pentru
aceasta infractiune minora s-ar ridica la 95 250 de euro, fara sa se prevada niciun plafon.

Desi statelor membre le este permis sa aplice 0 amenda pentru a sanctiona nerespectarea unei
cerinte de forma referitoare la exercitarea unui drept conferit de dreptul Uniunii, este important
tocmai ca o asemenea sanctiune si fie proportionald cu gravitatea acestei nerespectari [a se vedea
in acest sens Hotérarea din 18 martie 2021, A. (Exercitarea dreptului de deducere), C-895/19,
EU:C:2021:216, punctul 53 si jurisprudenta citata].

Or, atunci cand, precum in spetd, obligatia de a detine o carte de identitate valabila sau un
pasaport valabil este incélcata de un beneficiar al dreptului la libera circulatie care este titular al
unui asemenea document, insd doar a omis sa il detina cu ocazia calatoriei sale, infractiunea este,
dupa cum a recunoscut, de altfel, guvernul finlandez, de gravitate redusa. In consecintd, sub
rezerva cazurilor de recidivd, o asemenea infractiune nu poate conduce la aplicarea unei
sanctiuni pecuniare impovaratoare, precum cea care constd intr-o amenda care se ridica la 20 %
din cuantumul venitului mediu lunar net al faptuitorului.

Rigoarea unei asemenea sanctiuni depaseste, astfel, limitele a ceea ce este adecvat si necesar
pentru realizarea obiectivului amintit la punctul 86 din prezenta hotaréare.

Desigur, dupa cum a aratat domnul avocat general la punctul 121 din concluzii, dreptul Uniunii

nu se opune ca un regim de sanctiuni pecuniare sa tind seama de capacitatea de plata a
faptuitorului, prevdzand ca amenda si fie calculata in functie de nivelul veniturilor acestuia. Cu
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toate acestea, respectarea de catre cetatenii Uniunii a formalitatilor legate de exercitarea dreptului
la liberd circulatie poate fi asigurata, intr-un mod suficient de descurajator, prin masuri mai putin
restrictive decét cele prevazute de o reglementare precum cea in discutie in litigiul principal,
aceste masuri putand fi printre altele stabilirea unor amenzi intr-un cuantum care sa corespunda
unui procent mai mic din venitul lunar si instituirea unui plafon pentru cuantumul amenzilor.

Avand in vedere ceea ce precedd, este necesar sia se raspunda la a treia intrebare adresata ca
articolul 21 alineatul (1) TFUE si articolele 4 si 36 din Directiva 2004/38, citite in lumina
articolului 49 alineatul (3) din carti, trebuie si fie interpretate in sensul ca se opun unui regim de
sanctiuni penale prin care un stat membru stabileste ca trecerea frontierei sale nationale fara o
carte de identitate valabila sau un pasaport valabil sa poata fi sanctionata cu amenda care se poate
ridica, cu titlu indicativ, la 20 % din venitul lunar net al faptuitorului, din moment ce o asemenea
amenda nu este proportionald cu gravitatea infractiunii respective, aceasta aviand un caracter
minor.

Cu privire la cheltuielile de judecata

Intrucat, in privinta partilor din litigiul principal, procedura are caracterul unui incident survenit
la instanta de trimitere, este de competenta acesteia si se pronunte cu privire la cheltuielile de
judecata. Cheltuielile efectuate pentru a prezenta observatii Curtii, altele decat cele ale partilor
mentionate, nu pot face obiectul unei rambursari.

Pentru aceste motive, Curtea (Camera a cincea) declara:

1) Dreptul cetatenilor Uniunii la libera circulatie prevazut la articolul 21 alineatul (1) TFUE
si detaliat de Directiva 2004/38/CE a Parlamentului European si a Consiliului din
29 aprilie 2004 privind dreptul la libera circulatie si sedere pe teritoriul statelor membre
pentru cetatenii Uniunii si membrii familiilor acestora, de modificare a Regulamentului
(CEE) nr. 1612/68 si de abrogare a Directivelor 64/221/CEE, 68/360/CEE, 72/194/CEE,
73/148/CEE, 75/34/CEE, 75/35/CEE, 90/364/CEE, 90/365/CEE si 93/96/CEE trebuie sa
fie interpretat, avand in vedere dispozitiile referitoare la trecerea frontierelor prevazute
de Regulamentul (CE) nr. 562/2006 al Parlamentului European si al Consiliului din
15 martie 2006 de instituire a unui Cod comunitar privind regimul de trecere a
frontierelor de catre persoane (Codul Frontierelor Schengen), astfel cum a fost modificat
prin Regulamentul (UE) nr. 610/2013 al Parlamentului European si al Consiliului din
26 iunie 2013, in sensul ca nu se opune unei reglementari nationale prin care un stat
membru isi obliga resortisantii, sub sanctiuni penale, sa detina o carte de identitate
valabila sau un pasaport valabil atunci cand efectueaza, cu orice mijloace de transport si
pe orice itinerar, o caldtorie in alt stat membru, cu conditia ca modalitatile acestor
sanctiuni sa fie conforme principiilor generale ale dreptului Uniunii, printre care cele
ale proportionalitatii si nediscriminarii.

2) Dreptul cetitenilor Uniunii la libera circulatie prevazut la articolul 21 alineatul (1) TFUE
trebuie sa fie interpretat, avand in vedere dispozitiile referitoare la trecerea frontierelor
prevazute de Regulamentul (CE) nr. 562/2006, astfel cum a fost modificat prin
Regulamentul (UE) nr. 610/2013, in sensul ca nu se opune unei reglementari nationale
prin care un stat membru isi obliga resortisantii, sub sanctiuni penale, sa detina o carte
de identitate valabila sau un pasaport valabil atunci cand intra pe teritoriul sau la sosirea
din alt stat membru, numai in cazul in care aceasta obligatie nu conditioneaza dreptul de
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intrare, iar modalitatile sanctiunilor prevazute in cazul nerespectarii obligatiei
mentionate sunt conforme principiilor generale ale dreptului Uniunii, printre care cele
ale proportionalitatii si nediscriminarii. O cailatorie catre statul membru in cauza
dintr-un alt stat membru, efectuata la bordul unei nave de agrement si cu traversarea
apelor internationale, figureaza, in conditiile prevazute la punctul 3.2.5 al doilea
paragraf din anexa VI la acest regulament, printre cazurile in care se poate solicita
prezentarea unui asemenea document.

3) Articolul 21 alineatul (1) TFUE si articolele 4 si 36 din Directiva 2004/38, citite in lumina
articolului 49 alineatul (3) din Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene,
trebuie sa fie interpretate in sensul ca se opun unui regim de sanctiuni penale prin care
un stat membru stabileste ca trecerea frontierei sale nationale fara o carte de identitate
valabila sau un pasaport valabil sa poata fi sanctionata cu amenda care se poate ridica, cu
titlu indicativ, la 20 % din venitul lunar net al faptuitorului, din moment ce o asemenea
amenda nu este proportionala cu gravitatea infractiunii respective, aceasta avand un
caracter minor.

Semnaturi
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