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FORSLAG TIL AFGQRELSE FRA GENERALADVOKAT
JEAN MISCHO
fremsat den 12. oktober 1989 *

Haje Domstol,

1. Lothar Messner, der er vesttysk statsbor-
ger og bor 1 Tyskland, har opholdt sig i Ita-
lien for at arbejde som konsulent i en ita-
liensk filial af den tyske virksomhed, han er
ansat 1.

2. Det fremgir af den for den nationale ret
verserende sag, at Messner ankom til Italien
den 27. april 1987 og den 8. maj til politiet i
Volterra anmeldte, at hans bil var blevet
stjilet. Ved rapport af 4. juni 1987 meddelte
politiet til rettens kontor (Pretura di Vol-
terra), at Messner ikke som foreskrevet tre
dage efter sin ankomst til Italien havde fore-
taget opholdsanmeldelse.

3. Under den herved anlagte straffesag har
Pretura di Volterra anmodet Domstolen om
en afgorelse af folgende spergsmal:

»Kan Traktatens artikel 3, litra c), jfr. arti-
kel 56, stk. 1, fortolkes siledes, at Italien
retmessigt over for borgere i andre EF-sta-
ter kan stille krav om foretagelse af op-
holdsanmeldelse senest tre dage efter ind-
rejse pa italiensk omride og palegge straf-
feretlige sanktioner for undladelsen heraf,

# Originalsprog: fransk.
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nir henses til, at et sidant forzldet, dben-
bart stedende og klart fremmedfjensk krav
ikke konkret lader sig begrunde i hensynet
til den offentlige orden, sikkerhed eller
sundhed?«.

4. Lad det straks vare sagt, at spergsmélet
udelukkende vedrerer forpligtelsen til obli-
gatorisk anmeldelse for statsborgere fra an-
dre medlemsstater og ikke de forpligtelser,

gastgivere, hospitaler, private osv. skal op-
fylde i forbindelse med udlendinges ophold.

5. Den bestemmelse, hvorefter der er blevet
rejst tiltale mod Messner, er artikel 142 i
lovbekendtgorelse om den offentlige sikker-
hed, som blev vedtaget ved kongeligt dekret
nr. 773 af 18. juni 1931 (»Testo Unico legge
di pubblica sicurezza«, herefter benazvnt

»TULPS«), der har folgende indhold:

»Udlzndinge skal melde sig hos myndighe-
den for den offentlige sikkerhed pi deres
opholdssted inden tre dage efter deres indrejse
pa statens omrade for at give sig til kende og
afgive opholdsanmeldelse. Samme forplig-
telse pahviler udleendinge ved flytning fra en
kommune i staten til en anden. Udlendinge,
der er pi gennemrejse, og som for deres
fornejelses skyld opholder sig pi statens
omride i under to maneder er kun forpligtet
til at indgive den ferste indrejseanmeldelse«.
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6. Artikel 17 1 TULPS angiver sanktionerne
for overtrzedelse heraf:

»Overtredelser af de bestemmelser i be-
kendtgorelsen, for hvilke der ikke er fastsat
straf, og som ikke er omfattet af straffe-
loven, straffes med fengsel pa indtil tre ma-
neder eller med bede pi hejst 80 000 LIT«.

Baedesatsen er siden blevet forhejet og mak-
simumssatsen er nu 400 000 LIT.

7. Senere! er forpligtelsen for statsborgere i
de ovrige medlemsstater til at anmelde deres
tilstedevaerelse til politiet kun blevet opret-
holdt for arbejdstagere og tjenesteydere el-
ler tjenesteydelsesmodtagere, der indrejser i
landet alene for at opholde sig dér i en pe-
riode pad indtil tre mineder. Personer, der
bosztter sig i Italien for at udeve virksom-
hed dér i et tidsrum af over tre mineder, er
nemlig forpligtet til at ansege om et »op-
holdsbevis for borgere fra De Europeiske
Fexllesskabers medlemsstater«. Som felge
heraf bliver myndighederne altsd underrettet
om sidanne personers tilstedeverelse pa det
nationale omride.

8. Ferst vil jeg undersege, om de omtvis-
tede bestemmelser principielt er 1 overens-
stemmelse med fewllesskabsretten.

A — Det principielle spargsmal

9. Messner har opholdt sig 1 Italien enten
som arbejdstager eller som tjenesteyder.

1 — Se artiklerne 1, 2 og 3 i prasidentdekret nr. 1656 af 30.
december 1965, GURI nr. 55 af 3. marts 1966, som zndret
ved lov nr. 127 af 4. april 1977, GURI nr. 105 af 19. april
1977.

Men de fzllesskabsretlige bestemmelser, der
finder anvendelse p4 disse to situationer, har
i det omfang, de er relevante her, deres
grundlag i de samme principper.

10. For det forste indeholder artikel 8 i
Ridets direktiv af 15. oktober 1968
68/360/EQDF om afskaffelse af restriktioner
for rejse og ophold inden for Fellesskabet
for medlemsstaternes arbejdstagere og deres
familiemedlemmer (EFT 1968 1II, s. 477)
folgende bestemmelse:

»1. Medlemsstaterne skal tillade neden-
nzvnte personer at opholde sig inden
for deres omride uden meddelelse af
opholdstilladelse:

a) arbejdstagere, som har lennet be-
skaefrigelse af en paregnet varighed
pA indtil tre maneder...

2. 1 alle de i stk. 1 nevnte tilfelde kan
vedkommende myndighed i modtagerlan-
det kreve, at arbejdstageren anmelder sit
ophold i omrddet«.

11. Endvidere indeholder artikel 4, stk. 2, i
Ridets direktiv af 21, maj 1973
73/148/EDF om ophzvelse af rejse- og op-
holdsbegransningerne inden for Fellesska-
bet for statsborgere i medlemsstaterne med
hensyn til etablering og udveksling af tje-
nesteydelser (EFT L 172 af 28.6.1973,
s. 14) folgende bestemmelser:

»For ydere og modtagere af tjenesteydelser
svarer retten til ophold til ydelsens varighed.
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Safremt dette tidsrum overstiger tre méine-
der, udsteder den medlemsstat, i hvilken
ydelsen udferes, et opholdsbevis, som godt-
gor denne ret.

Sifremt dette tidsrum ikke overstiger tre
méneder, er’ det identitetskort eller pas,
hvorpa den pigzldende er rejst ind i landet,
tilstrekkeligt for opholdet. Medlemsstaten
kan dog kreve, at den pigeldende anmelder
sin tilstedeverelse pd omridet«.

12. Situationen er for si vidt angir felles-
skabsreglerne absolut klar, og det kan der-
for ikke overraske, at Domstolen i dom af
7. juli 1976, Watson og Belmann (118/75,
Sml. s. 1185) har fastslaet folgende:

»— fzllesskabsretten har ikke, ... frataget
medlemsstaterne deres ret til at treffe
foranstaltninger til at sikre, at de natio-
.nale myndigheder fir noje kendskab til
befolkningens bevegelser pi deres om-
rade;

— efter artikel 8, stk. 2, i direktiv nr.
68/360 og artikel 4, stk. 2 i direktiv
or. 73/148/EQJF kan medlemsstaternes
kompetente myndigheder krave, at de
andre medlemsstaters borgere anmelder
deres tilstedeverelse til myndighederne
i den pagzldende stat;

~— en sidan forpligtelse kan ikke i sig selv
anses for stridende mod reglerne om
den frie bevegelighed for personer«
(premisserne 17 og 18).
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13. Det er let at forstd dommeren i Volter-
ras reaktion og hans opfattelse, hvorefter de
omtvistede bestemmelser er uforenelige med
medlemsstaternes borgeres voksende folelse
af at tilhere et virkeligt folkefaxllesskab,
hvor en EF-borger ikke lengere i nogen af
de ovrige elleve lande er en udlending i
egentlig forstand.

14. P4 den anden side vil medlemsstaternes
onske om i videst muligt omfang at n frem
til en fuldstendig afskaffelse af kontrollen
med personer ved grenserne sandsynligvis
medfere, at forskellige formaliteter fortsat
skal vaere opfyldt i indlandet med henblik p
efterforskningen af forbrydelser af enhver
art, og for at de nationale myndigheder kan
skaffe sig underretning om de personer, der
midlertidigt udever erhvervsekonomisk virk-
somhed pa det nationale omrade.

15. Domstolen er imidlertid ikke ved en
foranstaltning som den i denne sag omtvis-
tede alene henvist til at tage den til efterret-
ning. Den har saledes i preemis 18 i Watson
og Belmann-dommen vedrerende en even-
tuel uoverensstemmelse med reglerne om
den frie bevegelighed for personer udtalt, at
en sidan uoverensstemmelse

»kan derimod tenkes, sifremt de i de om-
handlede formelle lovregler foreskrevne
kontrolforanstaltninger er udformet pa en
sidan made, at de indskrznker den frie be-
vagelighed efter Traktaten eller begrenser
den ret til at komme ind og opholde sig pa
de andre medlemsstaters territorium i over-
ensstemmelse med Fzllesskabets mal, som
Traktaten tillegger medlemsstaternes bor-
gere«.

16. Jeg ma derfor ogsid undersege, om en
frist, der er for kort til at opfylde denne



STRAFFESAG MOD MESSNER

pligt til at anmelde indrejse, eller en for
streng straf for manglende iagttagelse af re-
glen herom udger begrensninger i den frie
bevaegelighed.

B — Fristen

17. Domstolen har 1 Watson og Belmann-
dommen udtalt felgende:

»Hvad serlig angér fristen for udlendinges
afgivelse af en ankomsterklering foreligger
der kun en overtredelse af bestemmelserne i
Traktaten i tilfelde, hvor fristen ikke er af en

rimelig lengde« (praemis 19).

18. Nu er det jo afgjort ikke let at afgere,
hvor lang en frist skal vere for at den kan
anses for at have en rimelig lengde. Den
italienske regering har herom udtalt, at

»fristen pd tre dage for anmeldelse til de
myndigheder, den offentlige sikkerhed hen-
horer under, ikke er vilkirlig; den mi an-
tages at veere udtryk for en rimelig afbalan-
cering af interesserne hos en udlending, der
er indrejst pa italiensk omrade, og de efter-
retnings- og beskyttelsesinteresser, som frist-
reglen skal verne«2.

Til sammenligning kan det vere hensigts-
messigt at se pd, hvorledes forholdene er i
de andre medlemsstater.

2 — Den halienske Republiks indleg s. 4 og 5.

19. En af dem, nemlig Tyskland, har en
mere restriktiv ordning. I Tyskland skal ind-
rejseanmeldelsen nemlig fremlegges
»straks«  (»unverziiglich). (Denne regel
gelder kun for ophold af mindst en og hejst
tre mineders varighed, nir formilet med
opholdet er udovelse af indtzgtsgivende
okonomisk virksomhed).

20. Alle de ovrige medlemsstater har en
mere liberal ordning. I Irland og i Frankrig
stilles der ikke krav om indrejseanmeldelse.
I Det Forenede Kongrige skal der efter de
nugzldende regler indgives indrejseanmel-
delse inden syv dage efter indrejse, men
myndighederne stiller ikke krav herom over
for statsborgere i de ovrige medlemsstater. I
Danmark kan en selvstendig erhvervsdri-
vende eller en arbejdstager, der opholder sig
i landet under tre maneder, nojes med at
indgive anmeldelse til skattemyndighederne.
Nogen frist for denne anmeldelse er imid-
lertid ikke fastsat. I de evrige medlemslande
skal indrejseanmeldelse indgives senest otte
dage efter indrejse (Belgien, Grzkenland,
Luxembourg, Nederlandene) respektive ti
dage (Portugal) eller femten dage (Spanien)
efter indrejse.

21. Ved vurderingen af, om den i Italien
fastsatte frist pa tre dage er rimelig ma man
desuden hense til, at denne frist leber fra
greensepassagen. Imidlertid er det helt al-
mindeligt, at rejsende fra Nordeuropa skal
bruge mindst to dage for at nd en lokalitet i
halveens sydlige del.

22. Vedkommende skal dernzst ogsd have
den nedvendige tid til at skaffe sig oplysnin-
ger om de forskellige administrative forma-
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liteter, der kreves opfyldt i anledning af op-
holdet, og til at finde ud af, til hvilken myn-
dighed opholdsanmeldelse skal indgives.
Man skal nemlig alt efter de lokale forhold
henvende sig enten til »il sindaco«, »il com-
missariato di polizia«, eller til »la ques-
tura« 3, .

23. Endelig er der efter min mening ogsi
grund til at legge vegt pa begrundelsen for
kravet om indrejseanmeldelse.

24. T det omfang, det er ordensmagtens og
sikkerhedsmyndighedernes opgave at finde
frem til udenlandske lovovertredere, nir
disse befinder sig pa det nationale omréide,
er det naturligvis 1 disse myndigheders inter-
esse hurtigst muligt at blive underrettet om
disse personers tilstedevarelse. Det er imid-
lertid klart, at personer med dirlig samvit-
tighed ikke indgiver indrejseanmeldelse. For
deres vedkommende er tredagesfristen der-
for uden enhver betydning.

25. Lovbestemmelsen har imidlertid mere
generelt til formal »at sikre, at de nationale
myndigheder fir neje kendskab til befolk-
ningens bevagelser pa deres omrade« (jir.
premis 17 i Watson og Belmann-dommen).
Da der herved er tale om personer, der vil
blive i landet i et tidsrum pé op til tre mane-
der, sker der efter min mening ikke nogen
storre tilsideszttelse af det offentliges inter-
esser, sifremt anmeldelse forst indgives otte
eller endog ti dage efter indrejsen.

26. Af samtlige de anforte grunde kan den i
Ttalien fastsatte frist pi tre dage efter min

3 — Nascimbene, B: Lo straniero nel diritto italiano, Milano,
Giuffré editore, 1988, 5. 22-23.
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mening ikke anses for at vere en rimelig
frist, jfr. det i Watson og Belmann-dommen
anforte.

C — Sanktionerne

27. Vedrerende de sanktioner, de nationale
myndigheder retmzssigt kan anvende i si-
danne tilfelde indeholder Watson og Bel-
mann-dommen og Pieck-dommen verdi-
fulde kriterier for bedemmelsen heraf*.

28. Domstolen udtalte i praemisserne 20 og
21 i Watson og Belmann-dommen felgende:

»blandt de sanktioner, der ifaldes, sifremt
de foreskrevne erklerings- og registrerings-
formaliteter ikke overholdes, er udvisning af
personer, som er beskyttet af fellesskabsretten,
utvivlsomt uforenelig med traktatbestemmel-
serne, da en sidan forholdsregel er en nega-
tion af selve den ret, som er hjemlet og sik-
ret i Traktaten, siledes som Domstolen flere
gange har fastsldet det;

selv om de nationale myndigheder kan un-
dergive den manglende iagttagelse af be-
stemmelserne om udlendinges opholdser-
kleringer sanktioner svarende til dem, der
finder anvendelse ved nationale lovovertree-
delser af samme omfang, er det imidlertid
ikke berettiget at knytte en bede- eller
faengselsstraf hertil, idet denne stir i et sa-
dant misforhold til lovovertradelsens grov-

4 — Domstolens dom af 3. juli 1980, Regina mod Stanislaus
Pieck (157/79, Sml. s. 2171).
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hed, at den kommer til at udgere en hin-
dring for den frie bevagelighed for perso-
ner«.

29. Domstolen har i Pieck-dommen praci-
seret dette synspunkt, for si vidt angir
fengselsstraf. I premis 20 i denne dom hed-
der det nemlig:

»[det folger heraf, at] det forhold, at en fl-
lesskabsborger, som omfattes af reglerne om
arbejdskraftens frie bevegelighed, undlader
at fa udstedt det srlige i artikel 4 i direktiv
68/360/EQF foreskrevne opholdsbevis, ikke
kan straffes med en henstilling om udvisning
eller med foranstaltninger, som omfatter
frengsel«.

30. I sidstnzevnte sag var der ikke tale om
en overtredelse af samme art, idet tiltalte
havde undladt at skaffe sig et opholdsbevis.
En udlending, der som Messner undlader at
indgive indrejseanmeldelse, ger sig utvivl-
somt skyldig i en mindre grov overtredelse.
Og derfor er der i sidanne tilfzlde endnu
mere grund tl at udelukke frengselsstraf
som en mulighed.

31. Med hensyn til bedeniveauet skal jeg
bemaxrke folgende. De bader, der i de ov-
rige medlemsstater er fastsat som sanltion
for undladelsen af at indgive anmeldelse gar
fra 60 ul 1500 BFR i Belgien, fra 250 tl
2500 LFR i Luxembourg og andrager hojst
5000 HFL i Nederlandene og 5000 DM i
Tyskland.

32. Kommissionen har i sit skriftlige indleg
til sammenligning oplyst, at manglende iagt-

tagelse af en tilsvarende forpligtelse, nemlig
den forpligtelse, der pahviler savel italienske
statsborgere som statsborgere i andre lande
ul at blive optaget i folkeregistret i den
kommune, hvor de etablerer sig efter et op-
hold i udlandet, ifelge italiensk lov nr. 1228
af 24. september 19545 kun straffes med en
bede pa hejst 10 000 LIT. Dette bademaksi-
mum er siden blevet havet til 50 000 LIT.

33. Denne bestemmelse er efter min mening
et godt sammenligningsgrundlag, nar det
gaelder anvendelsen af princippet om »sank-
tioner svarende til dem, der finder anven-
delse ved nationale lovovertredelser af
samme omfang«, som Domstolen har for-
muleret i Watson og Belmann-dommen. Da
den overtredelse, der bestir i ikke at ind-
give indrejseanmeldelse, afgjort ikke er gro-
vere end den, der bestir i ikke at anmelde
sig il folkeregistret i kommunen ved endelig
etablering, kan en national retsinstans efter
min mening ikke sanktionere manglende
iagtagelse af reglerne om indrejseanmel-
delse med en bede, der er storre end den,
der vil blive pilagt for manglende anmel-
delse til kommunens folkeregister.

34. En maksimumsbede pi ca. 50000 LIT
(ca. 1500 BFR) vil i evrigt ikke kunne an-
tages at udgere en sanktion, der

»star 1 et sddant misforhold til overtradel-
sens grovhed, at den kommer til at udgere
en hindring for den frie bevaegelighed for
personer« (Watson og Belmann-dommen,
pramis 21).

5 — GURI nr. 8 af 12.1.1955.
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35. Jeg foreslar herefter Domstolen at besvare spergsmalet fra Pretura di Volterra
saledes:

»Fallesskabsretten er principielt ikke til hinder for, at det i national ret bestemmes,
at borgere fra andre EF-stater skal indgive opholdsanmeldelse.

Til opfyldelse af en sidan forpligtelse mi der imidlertid indremmes en rimelig
frist; en frist pa tre dage regnet fra indrejsen pa vedkommende medlemsstats terri-
torium er ikke en rimelig frist.

En bede for undladelse af at opfylde naevnte forpligtelse skal efter sin art og ster-
relse svare til de bader, der pilzgges indlendinge for overtreedelser af samme
grovhed.«
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