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SENTENCIA DEL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Gran Sala)

de 26 de abril de 2022 *#

«Procedimiento prejudicial — Espacio de libertad, seguridad y justicia — Libre circulaciéon de
personas — Reglamento (UE) 2016/399 — Cddigo de fronteras Schengen — Articulo 25,
apartado 4 — Restablecimiento temporal de los controles en las fronteras interiores con una
duracion total maxima de seis meses — Normativa nacional que prevé varios periodos sucesivos
de controles que suponen sobrepasar dicha duracién — Incompatibilidad de esa normativa con el
articulo 25, apartado 4, del Cddigo de fronteras Schengen en caso de que los periodos sucesivos se

basen en una misma o unas mismas amenazas — Normativa nacional que obliga, bajo
apercibimiento de sancidn, a exhibir el pasaporte o documento nacional de identidad con ocasién
de controles realizados en fronteras interiores — Incompatibilidad de esa obligacién con el

articulo 25, apartado 4, del Cédigo de fronteras Schengen cuando el propio control es contrario a
dicha disposicion»

En los asuntos acumulados C-368/20 y C-369/20,

que tienen por objeto dos peticiones de decision prejudicial planteadas, con arreglo al
articulo 267 TFUE, por el Landesverwaltungsgericht Steiermark (Tribunal Regional de lo
Contencioso-Administrativo de Estiria, Austria), mediante sendas resoluciones de 23 de julio de

2020, recibidas en el Tribunal de Justicia el 5 de agosto de 2020, en los procedimientos entre

NW
y
Landespolizeidirektion Steiermark (C-368/20),
Bezirkshauptmannschaft Leibnitz (C-369/20),

EL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Gran Sala),
integrado por el Sr. K. Lenaerts, Presidente, el Sr. A. Arabadjiev, la Sra. K. Jiriméde y los
Sres. C. Lycourgos, E. Regan (Ponente), S. Rodin, L. Jarukaitis y J. Passer, Presidentes de Sala, y los
Sres. M. Ilesi¢, J.-C. Bonichot, M. Safjan, F. Biltgen, P. G. Xuereb y N. Picarra y la Sra. L. S. Rossi,
Jueces;

Abogado General: Sr. H. Saugmandsgaard Qe;

Secretario: Sr. D. Dittert, jefe de Unidad;

* Lengua de procedimiento: alemdn.

ES
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habiendo considerado los escritos obrantes en autos y celebrada la vista el 15 de junio de 2021;
consideradas las observaciones presentadas:
— en nombre de NW, por el Sr. C. Tometten, Rechtsanwalt;

— en nombre del Gobierno austriaco, por los Sres. A. Posch y M. Witzmann y las Sras. J. Schmoll y
M. Augustin, en calidad de agentes;

— en nombre del Gobierno danés, inicialmente por la Sra. M. Sendahl Wolff y los
Sres. ]. Nymann-Lindegren y M. P. Brochner Jespersen, posteriormente por las Sras. Sendahl
Wolffy V. Jorgensen, en calidad de agentes;

— en nombre del Gobierno alemdn, por los Sres. J. Moller y R. Kanitz, en calidad de agentes;

— en nombre del Gobierno francés, inicialmente por la Sra. E. de Moustier y los Sres. D. Dubois y
T. Stéhelin, posteriormente por los Sres. Dubois y Stéhelin, en calidad de agentes;

— en nombre del Gobierno sueco, por las Sras. H. Shev, C. Meyer-Seitz, A. Runeskjold, M. Salborn
Hodgson, R. Shahsavan Eriksson y H. Eklinder, en calidad de agentes;

— en nombre de la Comision Europea, por los Sres. G. Wils y J. Tomkin, en calidad de agentes;

oidas las conclusiones del Abogado General, presentadas en audiencia publica el 6 de octubre
de 2021;

dicta la siguiente

Sentencia

Las peticiones de decisidon prejudicial tienen por objeto la interpretacidon de los articulos 22, 25
y 29 del Reglamento (UE) 2016/399 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 9 de marzo de
2016, por el que se establece un Cédigo de normas de la Unién para el cruce de personas por las
fronteras (Cédigo de fronteras Schengen) (DO 2016, L 77, p. 1), en su versién modificada por el
Reglamento (UE) 2016/1624 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 14 de septiembre de 2016
(DO 2016, L 251, p. 1) (en lo sucesivo, «Cddigo de fronteras Schengen»), asi como del
articulo 21 TFUE, apartado 1, y del articulo 45, apartado 1, de la Carta de los Derechos
Fundamentales de la Union Europea (en lo sucesivo, «Carta»).

Estas peticiones se han presentado en el contexto de sendos litigios entre NW, por una parte, y la
Landespolizeidirektion Steiermark (Direccion General de Policia de Estiria, Austria) (C-368/20) y
la Bezirkshauptmannschaft Leibnitz (Administracion del Distrito de Leibnitz, Austria)
(C-369/20), por otra, en relacion con inspecciones fronterizas durante las que se invit6 al
interesado a exhibir en un caso el pasaporte o documento nacional de identidad y en el otro el
pasaporte.
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Marco juridico

Derecho de la Union

Directiva 2004/38/CE

El articulo 5 de la Directiva 2004/38/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 29 de abril de
2004, relativa al derecho de los ciudadanos de la Unién y de los miembros de sus familias a circular
y residir libremente en el territorio de los Estados miembros, por la que se modifica el Reglamento
(CEE) n.° 1612/68 y se derogan las Directivas 64/221/CEE, 68/360/CEE, 72/194/CEE, 73/148/CEE,
75/34/CEE, 75/35/CEE, 90/364/CEE, 90/365/CEE y 93/96/CEE (DO 2004, L 158, p. 77; correccién
de errores en DO 2004, L 229, p. 35), dispone lo siguiente en su apartado 1:

«Sin perjuicio de las disposiciones que regulan los documentos de viaje en controles fronterizos
nacionales, los Estados miembros admitirdn en su territorio a todo ciudadano de la Unién [Europea]
en posesion de un documento de identidad o un pasaporte vélidos y a los miembros de su familia que
no sean nacionales de un Estado miembro y que estén en posesién de un pasaporte valido.

[...]»

Reglamento (CE) n.° 562/2006,

El articulo 21 del Reglamento (CE) n.° 562/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo, de
15 de marzo de 2006, por el que se establece un Cédigo comunitario de normas para el cruce de
personas por las fronteras (Cddigo de fronteras Schengen) (DO 2006, L 105, p. 1), titulado
«Inspecciones dentro del territorio», disponia lo siguiente:

«La supresién del control en las fronteras interiores no afectara:

a) al ejercicio de las competencias de policia de las autoridades competentes de los Estados
miembros en virtud de su Derecho interno, en la medida en que el ejercicio de tales
competencias no tenga un efecto equivalente a las inspecciones fronterizas; este punto
también es aplicable a las zonas fronterizas. [...]

[...]»

Reglamento (UE) n.° 1051/2013

A tenor de los considerandos 1y 2 del Reglamento (UE) n.> 1051/2013 del Parlamento Europeo y
del Consejo, de 22 de octubre de 2013, por el que se modifica el Reglamento n.° 562/2006 con el fin
de establecer normas comunes relativas al restablecimiento temporal de controles fronterizos en
las fronteras interiores en circunstancias excepcionales (DO 2013, L 295, p. 1):

«(1) La creacion de un espacio en el que se garantiza la libre circulacién de las personas es uno
de los principales logros de la Unién. En un espacio sin controles en las fronteras interiores,
es necesario disponer de una respuesta comun a situaciones que afecten gravemente al
orden publico o a la seguridad interior de dicho espacio, de partes de él o de uno o varios
Estados miembros, permitiendo la reintroduccién temporal de los controles en las
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fronteras interiores en circunstancias excepcionales, pero sin menoscabo del principio de
libre circulacién de las personas. Dada la repercusién que tales medidas de ultimo recurso
pueden tener en todas las personas que tienen derecho a desplazarse en el espacio sin
controles en las fronteras interiores, es preciso establecer las condiciones y procedimientos
para el restablecimiento de dichas medidas, con el fin de garantizar su caracter excepcional
y el respeto del principio de proporcionalidad. El alcance y la duracién de cualquier
restablecimiento temporal de tales medidas deben limitarse a lo estrictamente necesario
para responder a amenazas graves contra el orden publico o la seguridad interior.

La libre circulacién de las personas en el espacio sin controles en las fronteras interiores es
uno de los principales logros de la Unién. Dado que esta libertad de circulacién de las
personas se ve afectada por el restablecimiento temporal de los controles en las fronteras
interiores, cualquier decisién de restablecer esos controles debe adoptarse de conformidad
con criterios acordados en comun, y debe ser debidamente notificada a la Comision
[Europea] o ser recomendada por una institucion de la Unién. En cualquier caso, el
restablecimiento de controles en las fronteras interiores debe seguir siendo excepcional, y
solo debe llevarse a efecto como ultimo recurso, con un alcance y durante un periodo de
tiempo estrictamente limitados, y basarse en criterios objetivos especificos y en una
evaluacién de su necesidad, que debe ser supervisada a escala de la Unién. Cuando una
amenaza grave para el orden publico o la seguridad interior requiera una accién inmediata,
un Estado miembro debe poder restablecer los controles en sus fronteras interiores durante
un periodo no superior a diez dias. Cualquier extension de ese periodo debe ser supervisada a
escala de la Unién.»

Cddigo de fronteras Schengen

El Reglamento n.° 562/2006 y sus modificaciones posteriores fueron codificados y sustituidos por
el Cédigo de fronteras Schengen.

A tenor del considerando 21 del referido Cédigo:

«El restablecimiento del control fronterizo en las fronteras interiores debe seguir siendo
excepcional en un espacio de libre circulaciéon de personas. No deben efectuarse controles
fronterizos ni imponerse formalidades inicamente con motivo del cruce de la frontera.»

Los considerandos 22 y 23 del mencionado Cédigo reproducen en esencia los considerandos 1y 2
del Reglamento n.© 1051/2013.

Segun el tenor de los considerandos 27 y 34 del Cddigo de fronteras Schengen:

«(27)

De conformidad con la jurisprudencia del Tribunal de Justicia [...], toda excepcién al
principio fundamental de libre circulacion de las personas debe interpretarse de modo
estricto, y el concepto de orden publico presupone la existencia de una amenaza real,
actual y suficientemente grave, que afecte a un interés fundamental de la sociedad.

ECLL:EU:C:2022:298



10

11

12

13

SENTENCIA DE 26.4.2022 — AsuNTOS ACUMULADOS C-368/20 Y C-369/20
LANDESPOLIZEIDIREKTION STEIERMARK (DURACION MAXIMA DE LOS CONTROLES EN LAS FRONTERAS INTERIORES)

(34) Dado que el objetivo del Reglamento [n.° 562/2006] y sus modificaciones posteriores, a
saber, el establecimiento de normas aplicables al cruce de personas por las fronteras, no
podia ser alcanzado de manera suficiente por los Estados miembros sino que podia
lograrse mejor a escala de la Unién, esta pudo adoptar medidas, de acuerdo con el
principio de subsidiariedad establecido en el articulo 5 [TUE]. [...]»

El articulo 1 del mencionado Cédigo, titulado «Objeto y principios», dispone lo siguiente:

«El presente Reglamento dispone la ausencia de controles fronterizos de las personas que crucen las
fronteras interiores de los Estados miembros de la Unién Europea.

[...]»

El articulo 22 del Cédigo de fronteras Schengen, titulado «Cruce de las fronteras interiores», esta
redactado en los términos siguientes:

«Las fronteras interiores podran cruzarse en cualquier lugar sin que se realice inspeccion fronteriza
alguna de las personas, cualquiera que sea su nacionalidad.»

A tenor del articulo 23 del referido Cédigo, titulado «Inspecciones dentro del territorio»:

«La ausencia de control en las fronteras interiores no afectara:

c) a la posibilidad de que un Estado miembro disponga en su Derecho interno la obligaciéon de
poseer o llevar consigo documentos;

[...]».

El articulo 25 del mencionado Cédigo, titulado «Marco general para el restablecimiento temporal
de controles fronterizos en las fronteras interiores», dispone lo siguiente:

«1. Cuando en el espacio sin controles en las fronteras interiores se presente una amenaza grave
para el orden publico o la seguridad interior de un Estado miembro, este podra restablecer los
controles fronterizos en partes especificas o en la totalidad de sus fronteras interiores, con
caricter excepcional y durante un periodo de tiempo limitado no superior a 30 dias, o mientras
se prevea que persiste la amenaza grave cuando su duracién sobrepase el plazo de 30 dias. La
amplitud y la duracién del restablecimiento temporal de controles fronterizos en las fronteras
interiores no excederdn de lo que sea estrictamente necesario para responder a la amenaza grave.

2. Los controles fronterizos en las fronteras interiores solo se restableceran como ultimo recurso
y de acuerdo con lo previsto en los articulos 27, 28 y 29. Los criterios enumerados en los
articulos 26 y 30, respectivamente, deberdn tenerse en cuenta cada vez que se considere la
decision de restablecer controles fronterizos en las fronteras interiores con arreglo a lo dispuesto
en los articulos 27, 28 y 29, respectivamente.

3. Cuando la amenaza grave para el orden publico o la seguridad interior en el Estado miembro
interesado persista mas alla del periodo estipulado en el apartado 1 del presente articulo, dicho
Estado miembro podra prolongar los controles fronterizos en sus fronteras interiores, teniendo
en cuenta los criterios enumerados en el articulo 26 y de conformidad con el articulo 27, por las

ECLI:EU:C:2022:298 5



14

15

SENTENCIA DE 26.4.2022 — AsuNTOS ACUMULADOS C-368/20 Y C-369/20
LANDESPOLIZEIDIREKTION STEIERMARK (DURACION MAXIMA DE LOS CONTROLES EN LAS FRONTERAS INTERIORES)

mismas razones que las indicadas en el apartado 1 del presente articulo, y, teniendo en cuenta
posibles nuevos datos, durante periodos renovables que no sobrepasen 30 dias.

4. La duracion total del restablecimiento de los controles fronterizos en las fronteras interiores,
incluido el periodo inicial contemplado en el apartado 3, del presente articulo, no podra superar
los seis meses. Cuando se den las circunstancias excepcionales contempladas en el articulo 29,
este periodo total podra prolongarse hasta una duracién maxima de dos anos, conforme a lo
previsto en el apartado 1 de dicho articulo.»

El articulo 26 de ese mismo Cddigo, titulado «Criterios para el restablecimiento temporal de
controles fronterizos en las fronteras interiores», dispone lo siguiente:

«Cuando un Estado miembro decida, como ultimo recurso, restablecer temporalmente los
controles fronterizos en una o varias fronteras interiores o en partes de ellas, o decida prolongar
dicho restablecimiento, de conformidad con el articulo 25 o el articulo 28, apartado 1, evaluara la
medida en que dicho restablecimiento puede responder correctamente a la amenaza para el orden
publico o la seguridad interior y la proporcionalidad de la medida en relacién con dicha amenaza.
En esa evaluacién, el Estado miembro tendrd en cuenta, en particular, las consideraciones
siguientes:

a) las repercusiones probables de cualquier amenaza para el orden publico o la seguridad interior
en el Estado miembro interesado, incluidas las derivadas de actos o amenazas terroristas, y las
que conlleven las amenazas relacionadas con la delincuencia organizada;

b) las repercusiones probables del restablecimiento de los controles en la libre circulacion de las
personas dentro del espacio sin controles en las fronteras interiores.»

El articulo 27 del Cédigo de fronteras Schengen, titulado «Procedimiento para el restablecimiento
temporal de controles fronterizos en las fronteras interiores en virtud del articulo 25», esta
redactado en los términos siguientes:

«1. Cuando un Estado miembro se proponga restablecer los controles fronterizos en las fronteras
interiores en virtud del articulo 25, se lo notificara a los deméas Estados miembros y a la Comision
con al menos cuatro semanas de antelacién con respecto al restablecimiento previsto, o en un
plazo mads corto si las circunstancias que dan lugar a la necesidad de restablecer los controles
fronterizos en las fronteras interiores se conocen en un plazo inferior a cuatro semanas con
respecto a la fecha prevista del restablecimiento. En dichas circunstancias, el Estado miembro
facilitara la informacién siguiente:

a) los motivos del restablecimiento previsto, con inclusiéon de todos los datos pertinentes para
precisar los acontecimientos que representen una amenaza grave para su orden publico o

seguridad interior;

b) el alcance del restablecimiento previsto, precisando la o las partes de la o las fronteras
interiores en las que debe restablecerse el control;

c) la denominacidon de los pasos fronterizos autorizados;

d) lafechay la duracién del restablecimiento previsto;
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e) cuando proceda, las medidas que deban adoptar los demds Estados miembros.

4. Tras la notificaciéon por parte de un Estado miembro conforme al apartado 1 y con miras a la
consulta a que se refiere el apartado 5, la Comisién o cualquier otro Estado miembro podran
emitir un dictamen, sin perjuicio de lo establecido en el articulo 72 del TFUE.

Si, basandose en la informacién contenida en la notificacién o en cualquier informacién adicional
que haya recibido, la Comisidn alberga dudas respecto de la necesidad o la proporcionalidad del
restablecimiento previsto de los controles fronterizos en las fronteras interiores, o si considera
conveniente efectuar una consulta sobre cualquier aspecto de la notificacion, la Comisiéon emitira
un dictamen a tal efecto.

5. La informacién a que se refiere el apartado 1, asi como el dictamen de la Comisién o de
cualquiera de los demds Estados miembros con arreglo al apartado 4, se someteran a consulta,
inclusive, cuando proceda, mediante reuniones conjuntas, entre el Estado miembro que prevea
restablecer los controles fronterizos en las fronteras interiores, los demas Estados miembros, en
especial los directamente afectados por el restablecimiento de dichas medidas, y la Comisién, con
objeto de organizar, si procede, una cooperacion mutua entre los Estados miembros y examinar la
proporcionalidad de las medidas en relaciéon con las circunstancias que requieren el
restablecimiento de los controles fronterizos y las amenazas para el orden publico o la seguridad
interior.

[...]»

A tenor del articulo 28 del referido Cdédigo, titulado «Procedimiento especifico en los casos que
requieran actuacion inmediata»:

«1. Cuando el orden publico o la seguridad interior de un Estado miembro exijan una actuacién
inmediata, el Estado miembro de que se trate podrd, con cardcter excepcional, restablecer
inmediatamente los controles fronterizos en las fronteras interiores por un periodo limitado no
superior a diez dias.

3. Cuando la amenaza grave para el orden publico o la seguridad interior persista mas alld del
periodo estipulado en el apartado 1 del presente articulo, el Estado miembro podra decidir
prorrogar los controles fronterizos en las fronteras interiores durante periodos renovables que no
sobrepasen 20 dias. Al hacerlo, el Estado miembro interesado tendra en cuenta los criterios
enumerados en el articulo 26, incluida una evaluaciéon actualizada de la necesidad y
proporcionalidad de la medida, y cualquier elemento nuevo.

[...]

4. Sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 25, apartado 4, la duracién total del restablecimiento
de los controles fronterizos en las fronteras interiores, sobre la base del periodo inicial
contemplado en el apartado 1 del presente articulo y de cualquier prérroga en virtud del
apartado 3 del presente articulo, no podra superar los dos meses.
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[...]»

El articulo 29 del mencionado Cdédigo, titulado «Procedimiento especifico en caso de
circunstancias excepcionales que pongan en peligro el funcionamiento global del espacio sin
controles en las fronteras interiores», establece lo siguiente:

«1. En circunstancias excepcionales que pongan en riesgo el funcionamiento general del espacio
sin controles en las fronteras interiores como consecuencia de deficiencias graves persistentes en
los controles de las fronteras exteriores segun el articulo 21 del presente Reglamento, o como
consecuencia del incumplimiento por parte de un Estado miembro de la decisiéon del Consejo [de
la Unidn Europea] a que se refiere el articulo 19, apartado 1, del [Reglamento 2016/1624], y en la
medida en que dichas circunstancias representen una amenaza grave para el orden publico o para
la seguridad interior en el espacio sin controles en las fronteras interiores o en partes del mismo,
los Estados miembros podran restablecer los controles fronterizos en las fronteras interiores con
arreglo al apartado 2 del presente articulo por un periodo que no supere los seis meses. Ese
periodo podré prolongarse en tres ocasiones como maximo, por un nuevo periodo de hasta seis
meses, en caso de que persistan las circunstancias excepcionales.

2. Como udltimo recurso y como medida orientada a proteger los intereses comunes dentro del
espacio sin controles en las fronteras interiores, y cuando todas las demds medidas, en particular
las contempladas en el articulo 21, apartado 1, [del presente Reglamento] sean ineficaces para
hacer frente de manera efectiva a la amenaza grave constatada, el Consejo podra recomendar que
uno o mas Estados miembros decidan restablecer los controles fronterizos en todas sus fronteras
interiores o en partes concretas de ellas. La recomendacién del Consejo se basara en una
propuesta de la Comision. Los Estados miembros podran solicitar a la Comision que presente al
Consejo dicha propuesta de recomendacidn.

En su recomendaciéon, el Consejo enumerard al menos la informacién contemplada en el
articulo 27, apartado 1, letras a) a e).

El Consejo podrd recomendar una prérroga con arreglo a las condiciones y procedimientos
establecidos en el presente articulo.

Antes de que un Estado miembro restablezca los controles fronterizos en todas sus fronteras
interiores o en partes concretas de ellas en virtud del presente apartado, lo notificara a los demas
Estados miembros, al Parlamento Europeo y a la Comisién.

[...]

4. Por razones de urgencia debidamente justificadas, relacionadas con las situaciones en las que
las circunstancias que exigen prolongar el control en las fronteras interiores, de acuerdo con el
apartado 2, son conocidas menos de 10 dias antes del final del periodo de restablecimiento
precedente, la Comision podra adoptar todas las recomendaciones necesarias mediante actos de
ejecucion de aplicacion inmediata, con arreglo al procedimiento citado en el articulo 38,
apartado 3. En el plazo de 14 dias desde la adopcién de dichas recomendaciones, la Comision
presentara al Consejo una propuesta de recomendacién, con arreglo a lo dispuesto en el
apartado 2 del presente articulo.
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5. El presente articulo se entiende sin perjuicio de las medidas que puedan adoptar los Estados
miembros en caso de amenaza grave para el orden publico o la seguridad interior en virtud de los
articulos 25, 27 y 28.»

Seguin indica su titulo, el articulo 30 de ese mismo Cddigo establece los criterios aplicables al
restablecimiento temporal de controles fronterizos en fronteras interiores en las circunstancias
excepcionales, contempladas en el articulo 29, que pongan en riesgo el funcionamiento general
del espacio sin controles en las fronteras interiores.

Derecho austriaco

Ley del Pasaporte

La Bundesgesetz betreffend das Passwesen fiir osterreichische Staatsbiirger (Passgesetz 1992) [Ley
Federal del Régimen de Pasaportes para Ciudadanos Austriacos (Ley de Pasaportes de 1992)]
(BGBL 839/1992), en la version aplicable a los litigios principales (en lo sucesivo, «Ley de
Pasaportes»), establece lo siguiente en su articulo 2, apartado 1:

«Salvo disposicidn contraria de un convenio internacional o salvo que existan usos internacionales en
sentido contrario, los nacionales austriacos [...] deberdn estar en posesién de un documento vélido de
viaje (pasaporte o equivalente del pasaporte) para entrar en el territorio de la Republica de Austria y
salir de éL. [...]»

El articulo 24, apartado 1, de la referida Ley dispone lo siguiente:
«Toda persona que

1) entre de forma irregular en territorio nacional o salga ilegalmente de él (articulo 2),

[...]

incurrira en infracciéon administrativa, salvo que el acto constituya delito, y serd castigada con
multa de hasta 2 180 euros o con pena privativa de libertad de hasta seis semanas. En caso de
reincidencia, la multa y la pena privativa de libertad se impondran acumulativamente cuando exi-
stan circunstancias agravantes.»

Ley de Controles Fronterizos

La Bundesgesetz iiber die Durchfiihrung von Personenkontrollen aus Anlaf} des Grenziibertritts
(Grenzkontrollgesetz — GrekoG) [Ley Federal sobre la Realizacién de Controles a Personas con
ocasion del Cruce de Fronteras (Ley de Controles Fronterizos)] (BGBL. 435/1996), en la version
aplicable a los litigios principales (en lo sucesivo, «Ley de Controles Fronterizos»), establece lo
siguiente en su articulo 10, titulado «Cruce de Fronteras»:

«1. Salvo disposicion contraria de un convenio internacional o salvo que existan usos

internacionales en sentido contrario, la frontera exterior solamente podra cruzarse por los pasos
fronterizos.

ECLI:EU:C:2022:298 9



22

23

24

25

SENTENCIA DE 26.4.2022 — AsuNTOS ACUMULADOS C-368/20 Y C-369/20
LANDESPOLIZEIDIREKTION STEIERMARK (DURACION MAXIMA DE LOS CONTROLES EN LAS FRONTERAS INTERIORES)

2. La frontera interior podrad cruzarse en cualquier lugar. Sin embargo, cuando asi lo exija el
mantenimiento de la tranquilidad, el orden y la seguridad publicos, el Ministro Federal del
Interior estara facultado, dentro de los limites previstos en los convenios internacionales, para
dictar una orden en la que se establezca que, durante un periodo determinado, determinadas
partes de la frontera interior solamente podran cruzarse por los pasos fronterizos.

[...]»

El articulo 11 de la referida Ley, titulado «Obligacién de someterse a controles fronterizos»,
dispone lo siguiente:

«1. Al cruzar la frontera por pasos fronterizos [...], el interesado deberd someterse a controles
(obligacion de someterse a controles fronterizos).

2. Salvo en los supuestos contemplados en el articulo 10, apartados 2 y 3, el cruce de fronteras
interiores no implicara la obligacién de someterse a controles fronterizos.

[...]»

El articulo 12 de la mencionada Ley, titulado «Realizacion de controles fronterizos», establece lo
siguiente en su apartado 1:

«La encargada de realizar controles fronterizos serd la autoridad administrativa. Cuando su realizacién
implique el ejercicio de una facultad directa de coercién por parte de la autoridad administrativa,
dichos controles se reservaran a los agentes de los cuerpos de seguridad del Estado y a la Direccién
General de Policia (articulo 12b). [...]»

El articulo 12a de esa misma Ley, titulado «Facultades de los agentes de los cuerpos de seguridad
del Estado», dispone lo siguiente en su apartado 1:

«Los agentes de los cuerpos de seguridad del Estado estaran facultados para efectuar controles
fronterizos a personas cuando existan motivos para suponer que estin sujetas a la obligaciéon de
someterse a dichos controles [...]»

Orden n. 114/2019, sobre controles fronterizos

La Verordnung des Bundesministers fiir Inneres iiber die voriibergehende Wiedereinfithrung von
Grenzkontrollen an den Binnengrenzen (Orden del Ministro Federal del Interior sobre el
restablecimiento temporal de controles en fronteras interiores), de 9 de mayo de 2019
(BGBL. 11, 114/2019) (en lo sucesivo, «Orden n.° 114/2019, sobre controles fronterizos») esta
redactada en los términos siguientes:

«En virtud del articulo 10, apartado 2, [de la Ley de Controles Fronterizos], dispongo:
Articulo 1. Con el fin de salvaguardar la tranquilidad, el orden y la seguridad publicos, entre las
00.00 del 13 de mayo de 2019 y las 24.00 del 13 de noviembre de 2019 el cruce por via terrestre

de las fronteras interiores con la Republica de Eslovenia y Hungria solamente podra realizarse
por los pasos fronterizos.
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Articulo 2. La presente Orden dejara de estar en vigor a medianoche del 13 de noviembre
de 2019.»

Litigios principales, cuestiones prejudiciales y procedimiento ante el Tribunal de Justicia

Segin se desprende de la informaciéon que obra ante el Tribunal de Justicia, la Reptblica de
Austria restableci6 los controles en las fronteras que comparte con Hungria y la Republica de
Eslovenia el 16 de septiembre de 2015. Durante los dos primeros meses los controles se basaban
en el articulo 25 del Reglamento n.° 562/2006 (actualmente articulo 28 del Cddigo de fronteras
Schengen). A partir del 16 de noviembre siguiente, la Republica de Austria se basé en los
articulos 23 y 24 del Reglamento n.° 562/2006 (actualmente articulos 25 y 27 del Cédigo de
fronteras Schengen). A partir del 16 de mayo de 2016, y para realizar dichos controles durante
otros 18 meses, el Estado miembro se ampard en cuatro recomendaciones sucesivas que el
Consejo habia adoptado con arreglo al articulo 29 del Cédigo de fronteras Schengen. La cuarta
de esas recomendaciones dejé de estar en vigor el 10 de noviembre de 2017.

El 12 de octubre de 2017, la Reptblica de Austria notific6 a los demdas Estados miembros y varias
instituciones de la Unioén, entre ellas la Comision, el restablecimiento de controles durante seis
meses en las fronteras que comparte con Hungria y la Reptblica de Eslovenia, concretamente del
11 de noviembre de 2017 al 11 de mayo de 2018. Después, se restablecieron los controles durante
varios periodos sucesivos de seis meses, concretamente del 11 de mayo al 11 de noviembre de 2018
y, posteriormente, del 12 de noviembre de 2018 al 12 de mayo de 2019 y del 13 de mayo al
13 de noviembre de 2019. El mismo Estado miembro procedid a notificaciones adicionales a fin
de restablecer los controles hasta noviembre de 2021.

Asunto C-368/20

El 16 de noviembre de 2019, cuando se disponia a entrar en automovil en territorio austriaco
desde Eslovenia por el paso fronterizo de Spielfeld (Austria), el demandante en los litigios
principales, NW, fue objeto de una inspeccion fronteriza al amparo del articulo 12a, apartado 1,
de la Ley de Controles Fronterizos.

El agente de control fronterizo invité a NW a identificarse mediante un pasaporte o documento
nacional de identidad. NW pregunt6 a dicho agente si la actuacién constituia una inspeccién
fronteriza o un control de identidad. Tras informarsele de que se trataba de una inspeccion
fronteriza, NW solicité conocer el nimero de placa del agente de control. En ese momento se
invité a NW a estacionar su vehiculo en el arcén y otro agente de control fronterizo se incorporé
a la actuacion. Los agentes de control fronterizo dieron por finalizada la actuacién y comunicaron
a NW sus numeros de placa.

El 19 de diciembre de 2019, NW interpuso recurso ante el tribunal remitente, que es el
Landesverwaltungsgericht Steiermark (Tribunal Regional de lo Contencioso-Administrativo de
Estiria, Austria), impugnando el ejercicio de una facultad directa de coercién por parte de las
autoridades de control austriacas. Sostiene que realizar una inspeccion fronteriza al amparo del
articulo 12a, apartado 1, de la Ley de Controles Fronterizos constituye un acto adoptado en
ejercicio de la mencionada facultad.
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El tribunal remitente se pregunta si la Orden n.° 114/2019, sobre controles fronterizos, y el
articulo 24, apartado 1, de la Ley de Pasaportes, que dicha Orden aplica, son compatibles con el
Derecho de la Unién y, mds en concreto, con lo dispuesto en el Cddigo de fronteras Schengen,
habida cuenta, en particular, del derecho a la libre circulacién de los ciudadanos de la Unién, que
se recoge en el articulo 21 TFUE, apartado 1, y en el articulo 45, apartado 1, de la Carta, y que
precisan las disposiciones de la Directiva 2004/38.

En particular, el referido tribunal observa que la inspeccidn fronteriza controvertida en los litigios
principales es, en principio, una inspeccién prohibida en virtud del articulo 22 del Cédigo de
fronteras Schengen. No obstante, a juicio del tribunal remitente, dicho articulo prevé dos
excepciones a ese principio: por un lado, segun el articulo 25, apartado 1, del mencionado
Cddigo, es posible restablecer los controles en las fronteras interiores, pero inicamente cuando
se presente una amenaza grave para el orden publico o la seguridad interior. Por otro lado,
también pueden restablecerse los controles en las fronteras interiores con arreglo al articulo 29,
apartado 1, del mismo Cddigo, pero a condicidon de que existan deficiencias graves persistentes
en los controles de las fronteras exteriores que pongan en riesgo el funcionamiento del espacio
sin controles en las fronteras interiores y el orden publico o la seguridad interior.

El tribunal remitente sefala que la forma de proceder elegida por la Republica de Austria,
consistente en adoptar sucesivamente varias Ordenes ministeriales que prevén el
restablecimiento de los controles en las fronteras interiores, condujo a que dicho
restablecimiento perdurara mds alli de la duracién mdxima de seis meses prevista en el
articulo 25, apartado 4, del Cddigo de fronteras Schengen. Dicho tribunal se pregunta, por tanto,
si esta forma de proceder es conforme con el Derecho de la Unidn y, en particular, con los
articulos 25y 29 de dicho Cédigo.

En particular, el tribunal remitente considera que, si bien, en un primer momento, la Republica de
Austria se baso, para justificar el restablecimiento de los controles en las fronteras interiores, en el
articulo 29 del Cédigo de fronteras Schengen, dado que, después del 11 de noviembre de 2017, la
Comisién no habia presentado al Consejo nuevas propuestas para prolongar el control en las
fronteras interiores sobre la base de dicho articulo, dicho Estado miembro solo podia basarse, en
un segundo momento, a partir de esa fecha, en el articulo 25, apartado 1, de dicho Cédigo para
justificar la prolongacién de ese restablecimiento.

Por consiguiente, el tribunal remitente se pregunta si, en la medida en que el propio tenor del
articulo 25, apartado 4, del Cédigo de fronteras Schengen excluye que se sobrepase la duracién
maxima autorizada de restablecimiento de los controles en las fronteras interiores, el Estado
miembro es libre de adoptar sucesivamente y sin interrupcién érdenes ministeriales que prevén
el restablecimiento de controles en las fronteras interiores cuyo efecto acumulado sobrepasa esta
duracién méaxima.

El tribunal remitente sefiala que las notificaciones por las que el Ministro Federal del Interior
inform6 a la Comisidn del restablecimiento de los controles en las fronteras interiores no se
basaban en el articulo 72 TFUE, ya que este ultimo no se menciona en ninguna de las
notificaciones de que se trata. En cualquier caso, duda de que sea posible invocar el
articulo 72 TFUE, puesto que entiende que las excepciones del referido Cédigo constituyen, a su
vez, excepciones en materia de controles en las fronteras interiores que se refieren al orden
publico y a la seguridad interior y, por consiguiente, deben calificarse de ley especial con respecto
al articulo 72 TFUE. A su juicio, la limitacién en el tiempo del restablecimiento de los controles en
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las fronteras interiores impuesta por el mismo Cdédigo quedaria privada de efecto til si, tras la
expiracién de un plazo fijado expresamente por el Derecho derivado, un Estado miembro
pudiera basarse repetidamente en el articulo 72 TFUE.

En estas circunstancias, el Landesverwaltungsgericht Steiermark (Tribunal Regional de lo
Contencioso-Administrativo de Estiria, Austria) decidié suspender el procedimiento y plantear al
Tribunal de Justicia las cuestiones prejudiciales siguientes:

«1) ;Se opone el Derecho de la Unién a una legislacion nacional en virtud de la cual, mediante una
concatenacion de reglamentos nacionales, se acumulan una serie de prérrogas, de modo que
se posibilita el restablecimiento de los controles fronterizos mas alla del plazo de dos afos
que, como limitacién temporal, establecen los articulos 25 y 29 del [Cédigo de fronteras
Schengen], todo ello sin la correspondiente Decisiéon de Ejecucion del Consejo con arreglo al
articulo 29 de [dicho Cédigo]?

En caso de respuesta negativa a la primera cuestion:

2) ;Debe interpretarse el derecho a la libre circulacion de los ciudadanos de la Unidn establecido
en el articulo 21 TFUE, apartado 1, y en el articulo 45, apartado 1, de la [Carta], en particular a
la luz del principio de ausencia de inspecciones fronterizas de las personas en las fronteras
interiores, consagrado en el articulo 22 [de dicho C6digo], en el sentido de que comprende el
derecho a no verse sometido a inspecciones fronterizas de las personas en las fronteras
interiores, sin perjuicio de las condiciones y excepciones establecidas en los Tratados vy, en
particular, en [dicho Cédigo]?»

Asunto C-369/20

NW ya habia deseado entrar en el territorio austriaco por el paso fronterizo de Spielfeld el
29 de agosto de 2019.

En el marco de controles efectuados de forma aleatoria por el agente de control de que se trataba,
se invitd a NW a exhibir su pasaporte. NW pregunté entonces si se trataba de una inspeccion
fronteriza o de un control de identidad. Al responder dicho agente de control que se trataba de
una inspeccién fronteriza, NW se negd a exhibir su pasaporte y se identific6 mediante su
permiso de conduccidn, al considerar que, en esa fecha, el control fronterizo era contrario al
Derecho de la Unién. Aunque el referido agente de control invit6 en varias ocasiones a NW a que
le exhibiera su pasaporte e inform¢ al interesado de que, mediante su denegacidn, infringia la Ley
de Pasaportes, este no exhibié su pasaporte. Por consiguiente, el mismo agente de control dio por
finalizada la actuacion de que se trataba e informé a NW de que se presentaria una denuncia en su
contra.

Los hechos imputados a NW fueron puestos en conocimiento de las autoridades austriacas por
agentes de policia de la Direccién General de Policia de Estiria el 6 de septiembre de 2019.

Mediante resolucidn de 9 de septiembre de 2019, NW fue declarado culpable de una infraccién del
articulo 2, apartado 1, de la Ley de Pasaportes. En la impugnacion que present6 el
23 de septiembre siguiente contra dicha resoluciéon, NW alegd, por una parte, que la inspecciéon
fronteriza era ilegal, al entender que el titulo III del Cédigo de fronteras Schengen no
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proporciona ninguna base juridica a la actuacion de que se trataba y, por otra parte, que dicha
inspeccion y la resoluciéon de 9 de septiembre de 2019 vulneraban el derecho a la libre circulacién
que le reconocia el articulo 21 TFUE, apartado 1, en relacion con el articulo 22 de dicho Cdédigo.

Mediante resolucion administrativa sancionadora de 7 de noviembre de 2019, NW fue declarado
culpable de haber cruzado la frontera austriaca al entrar en el territorio austriaco sin estar provisto
de un documento valido de viaje. Se consider6 que, al actuar asi, NW habia infringido el articulo 2,
apartado 1, de la Ley de Pasaportes y se le condené a una multa por un importe de 36 euros con
arreglo al articulo 24, apartado 1, de dicha Ley.

NW impugné dicha resolucién ante el tribunal remitente, que se pregunta sobre la compatibilidad
con el Derecho de la Unién de la inspeccién de que fue objeto NW y de la sancién que se le impuso
en consecuencia.

En particular, ademas de las consideraciones expuestas en los apartados 31 a 35 de la presente
sentencia, por una parte, el tribunal remitente se pregunta si, a la luz del articulo 21 TFUE,
apartado 1, y del articulo 45, apartado 1, de la Carta, los ciudadanos de la Unién tienen derecho a
no ser objeto de inspecciones en las fronteras interiores cuando tales inspecciones no cumplan los
requisitos o no estén comprendidas en las excepciones establecidas en los Tratados y, en
particular, en el Cédigo de fronteras Schengen.

Por otra parte, el tribunal remitente observa que, conforme a la jurisprudencia del Tribunal de
Justicia dimanante de la sentencia de 21 de septiembre de 1999, Wijsenbeek (C-378/97,
EU:C:1999:439), apartados 43 y 44, los Estados miembros conservan el derecho a imponer a una
persona la obligacion de presentar en un control de identidad un documento nacional de
identidad o un pasaporte validos y a sancionar el incumplimiento de dicha obligaciéon. No
obstante, las disposiciones de Derecho nacional, como el articulo 24 de la Ley de Pasaportes,
deben interpretarse de manera conforme con el Derecho de la Unién. En particular, el tribunal
remitente indica que, en virtud de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia resultante de la
sentencia de 10 de abril de 2003, Steffensen (C-276/01, EU:C:2003:228), apartados 66 a 71, debe
velarse por la compatibilidad de la aplicaciéon concreta de una disposicién nacional con los
derechos fundamentales.

Asi, segiin sefiala el tribunal remitente, en la sentencia de 13 de diciembre de 2018, Touring Tours
und Travel y Sociedad de Transportes (C-412/17 y C-474/17, EU:C:2018:1005), el Tribunal de
Justicia declaré que, si una sancién tiene por objeto garantizar el cumplimiento de una obligacién
de someterse a un control que, a su vez, no es conforme con el Derecho de la Unién, dicha sancién
es también contraria al Derecho de la Union.

El tribunal remitente sefiala que, en el caso de autos, la obligacién general de estar provisto de un
documento valido de viaje figura en el articulo 2, apartado 1, de la Ley de Pasaportes. A su juicio, la
obligacién especial preceptuada por el articulo 24, apartado 1, de dicha Ley significa que el
interesado no solo debe estar provisto de pasaporte, sino también exhibirlo en el marco de una
inspeccidn fronteriza contraria al Derecho de la Unién. Ahora bien, el tribunal remitente duda de
la compatibilidad de tal obligacién con el articulo 21 TFUE, apartado 1, y el articulo 45, apartado 1,
de la Carta.
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En estas circunstancias, el Landesverwaltungsgericht Steiermark (Tribunal Regional de lo
Contencioso-Administrativo de Estiria) decidié suspender el procedimiento y plantear al
Tribunal de Justicia las cuestiones prejudiciales siguientes:

«1) ;Se opone el Derecho de la Unién a una legislacion nacional en virtud de la cual, mediante una
concatenacion de reglamentos nacionales, se acumulan una serie de prérrogas, de modo que
se posibilita el restablecimiento de los controles fronterizos mas alla del plazo de dos afios
que, como limitacién temporal, establecen los articulos 25 y 29 del [Cédigo de fronteras
Schengen], todo ello sin la correspondiente Decision de Ejecucion del Consejo con arreglo al
articulo 29 de [dicho Cédigo]?

2) ¢Debe interpretarse el derecho a la libre circulacion de los ciudadanos de la Unién establecido
en el articulo 21 TFUE, apartado 1, y en el articulo 45, apartado 1, de la [Carta], en particular a
la luz del principio de ausencia de inspecciones fronterizas de las personas en las fronteras
interiores, consagrado en el articulo 22 [de dicho Cédigo], en el sentido de que comprende el
derecho a no verse sometido a inspecciones fronterizas de las personas en las fronteras
interiores, sin perjuicio de las condiciones y excepciones establecidas en los Tratados y, en
particular, en [dicho Cédigo]?

3) En caso de respuesta afirmativa a la segunda cuestién:

A la luz del efecto util del derecho a la libre circulacion, ;deben interpretarse el
articulo 21 TFUE, apartado 1, y el articulo 45, apartado 1, de la [Carta] en el sentido de que
se oponen a la aplicacién de una norma nacional que obliga a una persona, bajo
apercibimiento de una sancion administrativa, a exhibir un pasaporte o documento nacional
de identidad en caso de entrada a través de una frontera interior aun cuando el control
especifico en las fronteras interiores sea contrario al Derecho de la Unién?»

Procedimiento ante el Tribunal de Justicia

Mediante decisiéon del Presidente del Tribunal de Justicia de 10 de septiembre de 2020, se acordd
la acumulacién de los asuntos C-368/20 y C-369/20 a efectos de las fases escrita y oral del
procedimiento y de la sentencia.

Sobre las cuestiones prejudiciales

Primera cuestion prejudicial planteada en el asunto C-368/20 y primera cuestion prejudicial
planteada en el asunto C-369/20

Segun reiterada jurisprudencia del Tribunal de Justicia, en el marco del procedimiento de
cooperacidn entre los érganos jurisdiccionales nacionales y el Tribunal de Justicia establecido
por el articulo 267 TFUE, corresponde a este proporcionar al juez nacional una respuesta util que
le permita dirimir el litigio del que conoce. Desde este punto de vista, corresponde al Tribunal de
Justicia reformular en su caso las cuestiones que se le han planteado (sentencia de 26 de octubre de
2021, PL Holdings, C-109/20, EU:C:2021:875, apartado 34 y jurisprudencia citada).
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Seguin los datos de que dispone el Tribunal de Justicia, tal como se exponen en los apartados 26
y 27 de la presente sentencia, la Republica de Austria restablecié en 2015 controles fronterizos
con Hungria y la Reptblica de Eslovenia. Estos controles fueron restablecidos en varias
ocasiones. El ultimo restablecimiento mencionado por el tribunal remitente es el que se extendi6
hasta noviembre de 2021. Como se desprende de esos datos, para justificar el restablecimiento de
dichos controles, la Republica de Austria se basd, en cada fecha, en diferentes disposiciones que
figuran en los articulos 25 a 29 del Cédigo de fronteras Schengen. Consta que la tltima de las
cuatro recomendaciones del Consejo adoptadas en virtud del articulo 29, apartado 2, de dicho
Cddigo, en las que se basd el Estado miembro para justificar el restablecimiento de esos mismos
controles, dejé de estar en vigor el 10 de noviembre de 2017. Al parecer, tras esta fecha, el
restablecimiento de los controles se efectud sobre el fundamento de los articulos 25 y 27 de dicho
Cédigo hasta noviembre de 2021.

Asi pues, las dos medidas de control de que fue objeto NW y cuya legalidad se discute en el marco
de los litigios principales, efectuadas los dias 29 de agosto y 16 de noviembre de 2019, no se
basaban en las recomendaciones del Consejo adoptadas en virtud del articulo 29 del Cédigo de
fronteras Schengen, sino en los articulos 25 y 27 de dicho Cédigo. Pues bien, en las fechas en que
tuvieron lugar esas medidas de control, el restablecimiento por la Republica de Austria de los
controles fronterizos con la Republica de Eslovenia en virtud de dichos articulos 25 y 27 ya habia
sobrepasado la duracion total maxima de seis meses prevista en el articulo 25, apartado 4, de ese
Cddigo para el restablecimiento de los controles basado en los citados articulos 25y 27.

En estas condiciones, procede considerar que, mediante la primera cuestion prejudicial planteada
en el asunto C-368/20y la primera cuestion planteada en el asunto C-369/20, el tribunal remitente
pregunta, en esencia, si el articulo 25, apartado 4, del Cédigo de fronteras Schengen debe
interpretarse en el sentido de que se opone a un restablecimiento temporal de los controles en las
fronteras interiores basado en los articulos 25 y 27 de dicho Cédigo, cuando dicho
restablecimiento, que resulta de la aplicacion sucesiva de los periodos previstos en el articulo 25
del referido Cédigo, sobrepasa la duracién total maxima de seis meses fijada en dicho articulo 25,
apartado 4.

Con cardcter preliminar, procede sefialar que el articulo 25 del Cédigo de fronteras Schengen, que
figura, junto con los articulos 26 a 35 de este, en el capitulo II de su titulo III, relativo al
restablecimiento temporal de los controles en las fronteras interiores de la Unién, prevé el marco
general que regula tal restablecimiento cuando se presenta una amenaza grave para el orden
publico o la seguridad interior de un Estado miembro vy fija, en particular, periodos maximos en
los que pueden restablecerse tales controles. Concretamente, de conformidad con el articulo 25,
apartado 1, de dicho Cédigo, un Estado miembro podra restablecer esos controles, con caricter
excepcional y durante un periodo limitado no superior a treinta dias, o mientras se prevea que
persiste dicha amenaza cuando su duracién sobrepase el plazo de treinta dias. En todos los casos,
la duracién del restablecimiento temporal de los referidos controles no excedera de lo que sea
estrictamente necesario para responder a la referida amenaza. Segun el articulo 25, apartado 3,
del referido Cédigo, cuando la misma amenaza persista, el Estado miembro podra prolongar los
mismos controles durante periodos renovables que no sobrepasen treinta dias. Por dltimo, si
bien, en virtud del articulo 25, apartado 4, del mismo Coddigo, la duracién total del
restablecimiento de esos controles —incluido el periodo inicial contemplado en el apartado 3 de
dicho articulo 25— no podra superar los seis meses, el mencionado apartado 4 precisa que esa
duracidn total podra prolongarse hasta dos afios cuando se den las circunstancias excepcionales
contempladas en el articulo 29 del Cédigo de fronteras Schengen.
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NW y la Comision sostienen que el restablecimiento de los controles en las fronteras interiores en
virtud de los articulos 25y 27 de dicho Cédigo por un periodo que sobrepasa la duracién maxima
de seis meses prevista en el articulo 25, apartado 4, del referido Cédigo implica necesariamente la
incompatibilidad de esos controles con el Derecho de la Unién. Segin dichas partes, solo una
amenaza grave, nueva por su propia naturaleza, podria justificar una nueva aplicacién de dicho
articulo 25 con, por consiguiente, una nueva aplicacion de los periodos previstos en dicha
disposicion para los controles en las fronteras interiores. Si bien los Gobiernos francés y sueco
sostienen que una nueva amenaza grave para el orden publico o la seguridad interior puede
implicar una nueva aplicacién de dichos periodos, el Gobierno francés opina asimismo, al igual
que los Gobiernos austriaco y danés, que una nueva evaluaciéon de la amenaza anterior deberia
permitir también una nueva aplicacion de las disposiciones pertinentes. Por ultimo, el Gobierno
aleman alega que los Estados miembros deberian poder establecer excepciones a dichos periodos
recurriendo directamente al articulo 72 TFUE.

A este respecto, debe recordarse que, conforme a reiterada jurisprudencia, para la interpretacion
de una disposicién del Derecho de la Unién, han de tenerse en cuenta no solo el tenor de esta, sino
también su contexto y los objetivos perseguidos por la normativa de la que forma parte [sentencia
de 12 de mayo de 2021, Bundesrepublik Deutschland (Notificacién roja de Interpol), C-505/19,
EU:C:2021:376, apartado 77 y jurisprudencia citada].

Por lo que respecta, en primer lugar, al tenor del articulo 25, apartado 4, del Cédigo de fronteras
Schengen, procede observar que la expresion «no podra superar los seis meses» pretende excluir
toda posibilidad de que se sobrepase dicha duracién.

A continuacion, por lo que respecta al contexto en el que se inscribe el articulo 25, apartado 4, del
Cddigo de fronteras Schengen y en lo que atafie, en primer lugar, a las demds disposiciones de
dicho articulo, ha de sefialarse, por una parte, que el articulo 25 de dicho Cédigo fija con claridad
y precisiéon los plazos maximos tanto para el restablecimiento inicial de los controles en las
fronteras interiores como para cualquier prolongaciéon de esos controles, incluida la duracién
total maxima aplicable a tales controles.

En efecto, se deriva del considerando 1 del Reglamento n.° 1051/2013, que introdujo en el
Reglamento n.° 562/2006 la norma relativa a la duracién maxima de seis meses, recogida
posteriormente en el articulo 25, apartado 4, del Cédigo de fronteras Schengen, que el legislador
de la Unién quiso establecer las condiciones y los procedimientos para el restablecimiento
temporal de controles en las fronteras interiores, con el fin de garantizar su caracter excepcional
y el respeto del principio de proporcionalidad. Este considerando 1 se reproduce en el
considerando 22 del Cédigo de fronteras Schengen.

Por otra parte, procede observar que, conforme al articulo 25, apartado 3, del Cédigo de fronteras
Schengen, cuando la amenaza grave inicial persista mas alld del periodo de treinta dias estipulado
en el apartado 1 de ese mismo articulo, el Estado miembro de que se trate podra prolongar dichos
controles por las mismas razones que hubieran justificado el restablecimiento inicial, teniendo en
cuenta posibles nuevos datos, durante periodos renovables que no sobrepasen treinta dias.

De ello se deduce que, debido a la referencia expresa que el apartado 3 del articulo 25 del Cédigo
de fronteras Schengen hace al apartado 4 del mismo articulo, las sucesivas prdérrogas de los
controles decididas sobre la base de dicho apartado 3 no podrin superar los seis meses de
duracion total. Asimismo, la duracién maxima inicial de los controles en las fronteras interiores,
cuando se determine en funcién del periodo durante el que se prevea que persista la amenaza
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grave con arreglo al apartado 1 de dicho articulo, si podra superar los treinta dias, pero tampoco
en ese supuesto se podran superar los seis meses, pues, en caso contrario, la utilizacién del adjetivo
«total» en el apartado 4 del mismo articulo, asi como la referencia que en él se hace al apartado 3,
quedarian privadas de sentido.

A este respecto, debe precisarse que, si bien los «posibles nuevos datos» mencionados en el
articulo 25, apartado 3, del Cédigo de fronteras Schengen pueden ser invocados por un Estado
miembro para justificar la prolongaciéon de los controles en las fronteras interiores durante
periodos renovables que no sobrepasen treinta dias, dichos datos deben estar directamente
relacionados con la amenaza que hubiera justificado inicialmente el restablecimiento de los
controles, ya que, en efecto, la prolongacién de los controles debe efectuarse, en virtud del propio
tenor de esta disposicidén, «por las mismas razones que las indicadas en el apartado 1» del
articulo 25 del Cédigo de fronteras Schengen.

En segundo lugar, procede senalar que el articulo 25 del Cédigo de fronteras Schengen, en la
medida en que prevé la posibilidad de restablecer controles en las fronteras interiores de la
Unidn, constituye, a la luz de la estructura general de dicho Cédigo, una excepcidn al principio
previsto en su articulo 22, en virtud del cual las fronteras interiores podran cruzarse en cualquier
lugar sin que en ellas se realice inspeccién alguna de las personas, cualquiera que sea su
nacionalidad. En efecto, segtin el articulo 1 del mismo Cédigo, el objeto mismo de este es
disponer la ausencia de controles de las personas que crucen las fronteras interiores de los
Estados miembros de la Unidn.

Pues bien, como ha declarado el Tribunal de Justicia y se recuerda en el considerando 27 del
Cddigo de fronteras Schengen, las excepciones y los casos de inaplicacion del principio de libre
circulacion de personas deben interpretarse con criterio restringido (véanse, en este sentido, las
sentencias de 3 de junio de 1986, Kempf, 139/85, EU:C:1986:223, apartado 13, y de 10 de julio de
2008, Jipa, C-33/07, EU:C:2008:396, apartado 23 y jurisprudencia citada).

Desde esta perspectiva, los considerandos 21 a 23 del Cddigo de fronteras Schengen afirman que,
en un espacio de libre circulacién de personas sin fronteras interiores, que constituye uno de los
principales logros de la Unién en virtud del articulo 3 TUE, apartado 2, el restablecimiento de
controles en las fronteras interiores debe seguir siendo excepcional, y solo debe llevarse a efecto
como ultimo recurso.

El hecho de que, asi pues, las disposiciones del articulo 25 del Cédigo de fronteras Schengen deban
ser objeto de interpretacion estricta aboga contra una interpretacién del articulo 25, apartado 4,
de dicho Cdédigo segun la cual la persistencia de la amenaza inicialmente identificada, incluso
apreciada a la luz de elementos nuevos, o bien de una reevaluacién de la necesidad y de la
proporcionalidad de los controles establecidos para responder a ella, a la luz del articulo 25,
apartado 1, in fine, del Cédigo de fronteras Schengen, bastaria para justificar el restablecimiento
de dichos controles mas alld del periodo de seis meses de duracién mdaxima previsto en dicha
disposiciéon. En efecto, tal interpretacién equivaldria a permitir, en la practica, el restablecimiento
de los controles en las fronteras interiores debido a una misma amenaza con duracién ilimitada,
menoscabando asi el propio principio de la ausencia de controles en las fronteras interiores,
consagrado en el articulo 3 TUE, apartado 2, y recordado en el articulo 67 TFUE, apartado 2.
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En tercer lugar, por lo que respecta a las demads disposiciones que figuran en el capitulo II del
titulo III del Cédigo de fronteras Schengen, por una parte, ha de observarse que el tipo de
evaluacién que debe llevarse a cabo y el procedimiento que debe seguirse, para restablecer
temporalmente los controles en las fronteras interiores en virtud del articulo 25 de dicho Cédigo,
estan regulados de manera detallada en sus articulos 26 a 28.

De los articulos 26 y 27 del Cédigo de fronteras Schengen se desprende, en particular, que tanto el
restablecimiento de los controles en las fronteras interiores en virtud del articulo 25 de dicho
Cédigo como cualquier prolongaciéon de esos controles deben, por una parte, ser necesarios y
proporcionados en relacion con la amenaza constatada y, por otra parte, respetar los criterios y
normas de procedimiento detallados previstos expresamente por el referido Cédigo, lo que
parece sugerir que, si bastara una mera reevaluacion a la luz de esos criterios de necesidad y de
proporcionalidad para justificar el restablecimiento de los controles en las fronteras interiores, en
virtud del citado articulo 25, mads alld de un periodo de seis meses, el legislador lo habria previsto
expresamente.

Esta interpretacién del Coédigo de fronteras Schengen se ve corroborada asimismo por el
considerando 23 de dicho Cédigo, que enuncia, debido a que la libertad de circulacién de las
personas se ve afectada por el restablecimiento temporal de los controles en las fronteras
interiores, que cualquier decision de restablecer esos controles debe adoptarse de conformidad
con criterios acordados en comun. En efecto, la prolongacién de los controles en las fronteras
interiores restablecidos en virtud del articulo 25 del referido Cédigo mas alld de la duracion
maxima prevista expresamente en su articulo 25, apartado 4, es dificilmente conciliable con la
fijacién de comun acuerdo de criterios claros y objetivos que delimiten tal restablecimiento.

Por otra parte, interpretar el articulo 25 del Cédigo de fronteras Schengen en el sentido de que,
cuando se presente una amenaza en el sentido del apartado 1 de dicho articulo, un Estado
miembro pueda sobrepasar la duracién total de seis meses prevista en el apartado 4 del referido
articulo para los controles en las fronteras interiores privaria de sentido a la distincion
establecida por el legislador de la Unién entre los controles en las fronteras interiores
restablecidos en virtud del mismo articulo y los restablecidos en las circunstancias excepcionales
que pongan en peligro el funcionamiento global del espacio sin controles en las fronteras
interiores contempladas en el articulo 29 de dicho Cédigo, ya que para estos ultimos esta prevista
expresamente una duraciéon maxima mayor, de dos afnos. En efecto, segtin tal interpretacion, un
control en las fronteras interiores restablecido con arreglo al articulo 25 del referido Cédigo
podria prolongarse por un periodo ilimitado que superara, por tanto, los dos afios, aun cuando
las circunstancias y los criterios especificos previstos en los articulos 29 y 30 del mismo Cédigo no
concurrieran, en el primer caso, o no se cumplieran, en el segundo. Por otra parte, el articulo 25,
apartado 4, ultima frase, del Cédigo de fronteras Schengen se opone a tal interpretacion en la
medida en que establece que la duracién mdaxima del restablecimiento de controles en las
fronteras interiores puede ampliarse hasta dos afios en virtud del articulo 29 de dicho Cédigo y
no en virtud del articulo 25 del referido Cédigo.

Dicho esto, el restablecimiento de controles en las fronteras interiores en virtud del articulo 29 del
Cédigo de fronteras Schengen por un periodo maximo de dos afios no impide que el Estado
miembro de que se trate restablezca, en caso de que se produzca una nueva amenaza grave para
el orden publico o la seguridad interior, inmediatamente después del final de esos dos aiios,
controles en virtud del articulo 25 de dicho Cédigo por un periodo maximo de seis meses,
siempre que se cumplan los requisitos establecidos en esta ultima disposicion. En efecto, como se
desprende del articulo 29, apartado 5, del Cddigo de fronteras Schengen, el articulo 29 de dicho
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Cddigo se entiende sin perjuicio de las medidas que puedan adoptar los Estados miembros en caso
de amenaza grave para el orden publico o la seguridad interior en virtud de los articulos 25,
27y 28.

Por ultimo, en lo que ataiie a los objetivos perseguidos por el articulo 25, apartado 4, del Cédigo de
fronteras Schengen y por el propio Cédigo, procede recordar que el referido Cédigo se inserta en
el marco mas general de un espacio de libertad, seguridad y justicia, en el que esté garantizada, de
conformidad con el articulo 3 TUE, apartado 2, y con el articulo 67 TFUE, apartado 2, la libre
circulacion de personas conjuntamente con medidas adecuadas en materia, entre otras cosas, de
control de las fronteras exteriores [véase, por analogia, la sentencia de 5 de febrero de 2020,
Staatssecretaris van Justitie en Veiligheid (Enrolamiento de marinos en el puerto de Réterdam),
C-341/18, EU:C:2020:76, apartado 55 y jurisprudencia citada]. Este marco tiene por objeto
respetar un justo equilibrio entre, por un lado, la libre circulacién de personas y, por otro, la
necesidad de garantizar el orden publico y la seguridad interior del territorio en el que estas
circulan.

En efecto, en primer lugar, el articulo 26 del Cdédigo de fronteras Schengen obliga al Estado
miembro que desee restablecer controles en las fronteras interiores en virtud del articulo 25 de
dicho Cdédigo a tener en cuenta, en el marco de su evaluacion de la proporcionalidad de dichos
controles en relacién con la amenaza constatada, en particular, por un lado, las repercusiones
probables de cualquier amenaza para el orden publico o la seguridad interior en el Estado
miembro interesado y, por otro lado, las repercusiones probables del restablecimiento de los
controles en la libre circulacién de las personas dentro del espacio sin controles en las fronteras
interiores.

A continuacion, el considerando 22 del Cédigo de fronteras Schengen subraya que la creacién de
un espacio en el que se garantiza la libre circulacién sin controles de las personas en las fronteras
interiores es uno de los principales logros de la Unién y que, en dicho espacio, es necesario
disponer de una respuesta comun a situaciones que afecten gravemente al orden publico o a la
seguridad interior, permitiendo la reintroduccién temporal de los controles en las fronteras
interiores en circunstancias excepcionales, pero sin menoscabo del principio de libre circulaciéon
de las personas. Este considerando 22 precisa asimismo que el establecimiento de las condiciones
y los procedimientos para el restablecimiento de los controles en las fronteras interiores tiene por
fin garantizar su caradcter excepcional y el respeto del principio de proporcionalidad, de manera
que la duracion de cualquier restablecimiento temporal de tales controles se limite a lo
estrictamente necesario para responder a amenazas graves contra el orden publico o la seguridad
interior.

Por ultimo, del considerando 2 del Reglamento n.° 1051/2013 resulta que el restablecimiento de
controles en las fronteras interiores debe, en particular, llevarse a efecto durante un periodo de
tiempo estrictamente limitado y basarse en criterios objetivos especificos. Estas mismas
consideraciones figuran actualmente en el considerando 23 del Cédigo de fronteras Schengen.

El objetivo perseguido por la norma relativa a la duracién méaxima de seis meses prevista en el
articulo 25, apartado 4, del Cédigo de fronteras Schengen se inscribe asi en la prolongacién de
este objetivo general consistente en conciliar el principio de libre circulacién con el interés de los
Estados miembros en garantizar la seguridad de sus territorios.
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Si bien es cierto, por consiguiente, que una amenaza grave para el orden publico o la seguridad
interior de un Estado miembro en el espacio sin controles en las fronteras interiores no esta
necesariamente limitada en el tiempo, resulta que el legislador de la Unién estim6 que un
periodo de seis meses bastaba para que el Estado miembro de que se tratara adoptara, en su caso
en cooperacion con otros Estados miembros, medidas que permitieran hacer frente a tal amenaza,
preservando a la vez, después de ese periodo de seis meses, el principio de libre circulacion.

Habida cuenta de las consideraciones expuestas en los apartados 57 a 77 de la presente sentencia,
procede considerar que el periodo de una duracién total maxima de seis meses previsto en el
articulo 25, apartado 4, del Cddigo de fronteras Schengen para el restablecimiento de los
controles en las fronteras interiores es imperativo, de modo que su superaciéon implica
necesariamente la incompatibilidad con dicho Cédigo de cualesquiera controles en las fronteras
interiores restablecidos en virtud de los articulos 25 y 27 de este una vez transcurrido dicho
periodo.

De estas consideraciones también se desprende que tal periodo solo puede aplicarse de nuevo en
caso de que el Estado miembro de que se trate pueda demostrar la existencia de una nueva
amenaza grave que afecte a su orden publico o a su seguridad interior. En tal caso, puede
considerarse que comienzan a correr nuevos periodos de duracidn especifica previstos en el
articulo 25 del Cédigo de fronteras Schengen, siempre que ese Estado miembro respete todos los
criterios y normas de procedimiento previstos en los articulos 26 a 28 de dicho Cédigo.

Por lo que respecta a las condiciones en las que es posible considerar que una amenaza
determinada es nueva respecto de una amenaza que hubiera justificado anteriormente el
restablecimiento de los controles en las fronteras interiores, sobre la base del articulo 25 del
Cddigo de fronteras Schengen, debe observarse que, cuando el Estado miembro de que se trata
notifica a los demas Estados miembros y a la Comisién su propdsito de restablecer los controles
en las fronteras interiores de la Unidn, el articulo 27, apartado 1, de dicho Cddigo hace
referencia, en particular, a «las circunstancias que dan lugar a la necesidad de restablecer los
controles fronterizos en las fronteras interiores» y a «los acontecimientos que representen una
amenaza grave» para el orden publico o la seguridad interior del Estado miembro de que se trate.
Asimismo, el articulo 27, apartado 5, del referido Cdédigo hace referencia a «las circunstancias que
requieren el restablecimiento de los controles fronterizos».

Por consiguiente, es siempre en relaciéon con dichos acontecimientos y circunstancias como debe
apreciarse la cuestion de si, al término del periodo maximo de seis meses contemplado en el
articulo 25, apartado 4, del Cédigo de fronteras Schengen, la amenaza a la que se enfrenta el
Estado miembro sigue siendo la misma o bien si se trata de una nueva amenaza que permita a ese
Estado miembro continuar, inmediatamente después de ese periodo de seis meses, los controles
en las fronteras interiores de modo que haga frente a esa nueva amenaza. En estas condiciones,
debe observarse que, como sostiene en esencia la Comisidn, la apariciéon de una nueva amenaza,
distinta de la inicialmente identificada, puede justificar, siempre que se respeten las demads
condiciones aplicables, una nueva aplicacién de los periodos previstos en el articulo 25 de dicho
Cédigo para el restablecimiento de los controles en las fronteras interiores.

En el caso de autos, y como sostiene la Comisién, parece, si bien correspondera al tribunal
remitente comprobarlo, que, desde el 10 de noviembre de 2017, fecha en que dej6 de estar en
vigor la ultima de las cuatro recomendaciones del Consejo adoptadas sobre la base del articulo 29
del Cddigo de fronteras Schengen, la Republica de Austria no ha demostrado la existencia de una
nueva amenaza, en virtud del articulo 25 de dicho Cédigo, que hubiera justificado que volvieran a
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correr los periodos previstos en dicho articulo 25 y que, por tanto, hubiera permitido considerar
que las dos medidas de control de que fue objeto NW, respectivamente los dias 29 de agosto de
2019 y 16 de noviembre siguiente, se efectuaron dentro del limite de la duracion total maxima de
seis meses prevista en el articulo 25, apartado 4, del referido Cédigo.

Estas consideraciones no quedan desvirtuadas por la alegaciéon formulada por el Gobierno aleman
segun la cual, cuando lo justifiquen circunstancias excepcionales, los Estados miembros pueden
invocar el articulo 72 TFUE para establecer excepciones a las disposiciones del Cédigo de
fronteras Schengen que fijan la duracion total maxima para el restablecimiento de los controles
temporales en las fronteras interiores.

Segin reiterada jurisprudencia del Tribunal de Justicia, si bien corresponde unicamente a los
Estados miembros determinar sus intereses esenciales de seguridad y adoptar las medidas
adecuadas para garantizar su seguridad interior y exterior, el mero hecho de que una medida
nacional, como una decisién relativa al control en las fronteras interiores, se haya adoptado con
el fin de proteger la seguridad nacional no puede dar lugar a la inaplicabilidad del Derecho de la
Unidn ni dispensar a los Estados miembros de la necesaria observancia de dicho Derecho (véase,
en este sentido, la sentencia de 15 de julio de 2021, Ministrstvo za obrambo, C-742/19,
EU:C:2021:597, apartado 40 vy jurisprudencia citada). Lo mismo puede decirse de las medidas
nacionales adoptadas para el mantenimiento del orden puiblico de un Estado miembro.

Por lo que respecta, mds concretamente, al articulo 72 TFUE, es cierto que esta disposicion
establece que el titulo V del Tratado FUE se entenderd sin perjuicio del ejercicio de las
responsabilidades que incumben a los Estados miembros en cuanto al mantenimiento del orden
publico y la salvaguardia de la seguridad interior.

No obstante, como ya ha declarado el Tribunal de Justicia, el Tratado FUE solo establece
excepciones expresas aplicables en caso de situaciones que pueden poner en peligro el orden
publico o la seguridad publica en sus articulos 36, 45, 52, 65, 72, 346 y 347, que se refieren a unos
supuestos excepcionales claramente delimitados. La clausula de excepcion recogida en el
articulo 72 TFUE, conforme a reiterada jurisprudencia, debe ser objeto de interpretacion estricta.
De ello se sigue que no cabe interpretar dicho articulo 72 como si atribuyera a los Estados
miembros la facultad de establecer excepciones a las disposiciones del Derecho de la Unién
mediante la mera invocacion de las responsabilidades que les incumben para el mantenimiento
del orden publico y la salvaguardia de la seguridad interior [véase, en este sentido, la sentencia de
17 de diciembre de 2020, Comision/Hungria (Acogida de los solicitantes de proteccion
internacional), C-808/18, EU:C:2020:1029, apartados 214 y 215 y jurisprudencia citada].

Por lo que respecta al Cédigo de fronteras Schengen, de las consideraciones expuestas en los
apartados 72 a 77 de la presente sentencia se desprende que la eleccién de la duracién total
maxima de seis meses que figura en el articulo 25, apartado 4, de dicho Cddigo, que puede
prolongarse hasta dos afios cuando se den las circunstancias excepcionales contempladas en el
articulo 29 del referido Cédigo, forma parte de la delimitaciéon completa, establecida por el
legislador de la Unidn, en el ejercicio de las competencias que le atribuye el articulo 3 TUE,
apartados 2 y 6, en relaciéon con el articulo 5 TUE, apartados 1y 2, y con los articulos 4 TFUE,
apartado 2, letra j), y 77 TFUE, apartado 2, letras b) y e), de las condiciones de ejercicio por los
Estados miembros de las responsabilidades que les incumben para el mantenimiento del orden
publico y la salvaguardia de la seguridad interior.
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Pues bien, esta delimitacidn tiene precisamente por objeto garantizar un justo equilibrio, que se
contempla en el articulo 3 TUE, apartado 2, entre, por una parte, el objetivo de la Union
consistente en establecer un espacio sin fronteras interiores, en el que esté garantizada la libre
circulaciéon de personas, y, por otra parte, medidas adecuadas en materia de control de las
fronteras exteriores, asilo, inmigracion y de prevencion y lucha contra la delincuencia.

Por consiguiente, habida cuenta de la importancia fundamental que reviste la libre circulacion de
personas entre los objetivos de la Unién contemplados en el articulo 3 TUE y de las
consideraciones expuestas en los apartados 58 a 77 de la presente sentencia relativas a la manera
detallada en que el legislador de la Unién ha delimitado la posibilidad de que los Estados
miembros interfieran con esta libertad mediante el restablecimiento temporal de controles en las
fronteras interiores, que da fe de una voluntad de ponderar los diversos intereses en cuestion,
procede considerar que, al prever la norma relativa a la duracién total maxima de seis meses que
figura en el articulo 25, apartado 4, del Cédigo de fronteras Schengen, el legislador de la Unién
tuvo debidamente en cuenta el ejercicio de las responsabilidades que incumben a los Estados
miembros en materia de orden publico y seguridad interior.

De ello se deduce que el articulo 72 TFUE no permite a un Estado miembro restablecer, a fin de
hacer frente a una amenaza grave para su orden publico o su seguridad interior, controles
temporales en las fronteras interiores basados en los articulos 25 y 27 del Cédigo de fronteras
Schengen durante un periodo que sobrepase la duracion total maxima de seis meses, prevista
expresamente en su articulo 25, apartado 4.

Por otro lado, debe observarse que, conforme al articulo 27, apartado 4, del Cédigo de fronteras
Schengen, si, basandose en la informacién contenida en la notificacion que haya recibido de un
Estado miembro que desea restablecer controles en las fronteras interiores, la Comisién alberga
dudas acerca de la necesidad o la proporcionalidad del restablecimiento previsto, estara obligada
a emitir un dictamen a tal efecto. Pues bien, en los presentes asuntos, como la propia Comisién
reconocié expresamente en la vista, esta institucién no emitié tal dictamen, a raiz de las
notificaciones que recibié de la Republica de Austria en relacion con los controles en las
fronteras interiores restablecidos por ese Estado miembro desde el 10 de noviembre de 2017, aun
cuando dicha institucion considera que, a partir de esa fecha, esos controles eran incompatibles
con las disposiciones del Cédigo de fronteras Schengen y, por consiguiente, con el Derecho de la
Unioén.

A este respecto, procede sefialar que, para garantizar el buen funcionamiento de las normas
establecidas por el Cddigo de fronteras Schengen, es esencial que, cuando un Estado miembro
desee restablecer los controles en las fronteras interiores, tanto la Comisién como los Estados
miembros ejerzan las competencias que les atribuye dicho Cédigo, en particular por lo que
respecta a los intercambios de informacién y de dictdmenes, las consultas y, en su caso, la
cooperacién mutua especificamente previstos en el articulo 27 del referido Cédigo.

Dicho esto, el hecho de que, en un caso especifico, a raiz de una notificacién efectuada por un
Estado miembro en virtud del articulo 27, apartado 1, del Cédigo de fronteras Schengen, la
Comisién no emita ningin dictamen en el que indique que considera que los controles
notificados son incompatibles con dicho Cédigo no afecta, en si mismo, a la interpretacién por el
Tribunal de Justicia de las disposiciones del referido Cédigo.
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Habida cuenta de todas las consideraciones anteriores, procede responder a la primera cuestion
prejudicial planteada en el asunto C-368/20 y a la primera cuestion prejudicial planteada en el
asunto C-369/20 que el articulo 25, apartado 4, del Cédigo de fronteras Schengen debe
interpretarse en el sentido de que se opone al restablecimiento temporal por un Estado miembro
de los controles en las fronteras interiores basado en los articulos 25 y 27 de dicho Cédigo cuando
la duracién de dicho restablecimiento sobrepase la duracion total maxima de seis meses fijada en
dicho articulo 25, apartado 4, y no exista una nueva amenaza que justifique una nueva aplicacién
de los periodos previstos en el referido articulo 25.

Segunda cuestion prejudicial planteada en el asunto C-368/20 y segunda cuestion
prejudicial planteada en el asunto C-369/20

Habida cuenta de la respuesta dada a las primeras cuestiones prejudiciales planteadas en los
presentes asuntos, no procede responder a la segunda cuestion prejudicial planteada en el asunto
C-368/20 ni a la segunda cuestion prejudicial planteada en el asunto C-369/20.

Tercera cuestion prejudicial planteada en el asunto C-369/20

Mediante la tercera cuestion prejudicial planteada en el asunto C-369/20, el tribunal remitente
pregunta, en esencia, si el articulo 25, apartado 4, del Cdédigo de fronteras Schengen se opone a
una normativa nacional mediante la cual un Estado miembro obliga a una persona, bajo
apercibimiento de una sancidn, a exhibir un pasaporte o documento nacional de identidad en
caso de entrada en el territorio de dicho Estado miembro a través de una frontera interior,
cuando el restablecimiento de los controles en las fronteras interiores en cuyo marco se impone
dicha obligacién es contrario a dicha disposicién.

A este respecto, basta con recordar que, como ha declarado el Tribunal de Justicia, un dispositivo
sancionador no es compatible con lo preceptuado en el Cédigo de fronteras Schengen cuando se
impone para garantizar el cumplimiento de una obligacién de someterse a control que, a su vez,
no es conforme con dichos preceptos (véase, en este sentido, la sentencia de 13 de diciembre de
2018, Touring Tours und Travel y Sociedad de Transportes, C-412/17 y C-474/17,
EU:C:2018:1005, apartado 72).

Por consiguiente, procede responder a la tercera cuestién prejudicial planteada en el asunto
C-369/20 que el articulo 25, apartado 4, del Cédigo de fronteras Schengen debe interpretarse en
el sentido de que se opone a una normativa nacional mediante la cual un Estado miembro obliga
a una persona, bajo apercibimiento de una sancidn, a exhibir un pasaporte o documento nacional
de identidad en caso de entrada en el territorio de dicho Estado miembro a través de una frontera
interior, cuando el restablecimiento de los controles en las fronteras interiores en cuyo marco se
impone dicha obligacién es contrario a dicha disposicion.

Costas

Dado que el procedimiento tiene, para las partes de los litigios principales, el caracter de un
incidente promovido ante el 6rgano jurisdiccional remitente, corresponde a este resolver sobre las
costas. Los gastos efectuados por quienes han presentado observaciones ante el Tribunal de
Justicia sin ser partes del litigio principal no pueden ser objeto de reembolso.
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En virtud de todo lo expuesto, el Tribunal de Justicia (Gran Sala) declara:

1) El articulo 25, apartado 4, del Reglamento (UE) 2016/399 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 9 de marzo de 2016, por el que se establece un Cédigo de normas de la
Unidn para el cruce de personas por las fronteras (Cédigo de fronteras Schengen), en su
version modificada por el Reglamento (UE) 2016/1624 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 14 de septiembre de 2016, debe interpretarse en el sentido de que se opone
al restablecimiento temporal por un Estado miembro de los controles en las fronteras
interiores basado en los articulos 25 y 27 de dicho Cddigo cuando la duracién de dicho
restablecimiento sobrepase la duracion total maxima de seis meses fijada en dicho
articulo 25, apartado 4, y no exista una nueva amenaza que justifique una nueva
aplicacion de los periodos previstos en el referido articulo 25.

2) El articulo 25, apartado 4, del Reglamento 2016/399, en su version modificada por el
Reglamento 2016/1624, debe interpretarse en el sentido de que se opone a una
normativa nacional mediante la cual un Estado miembro obliga a una persona, bajo
apercibimiento de una sancidon, a exhibir un pasaporte o documento nacional de
identidad en caso de entrada en el territorio de dicho Estado miembro a través de una
frontera interior, cuando el restablecimiento de los controles en las fronteras interiores
en cuyo marco se impone dicha obligacion es contrario a dicha disposicion.

Firmas
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