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W Zbiér Orzeczen

STANOWISKO RZECZNIK GENERALNE]
ELEANOR SHARPSTON
przedstawione w dniu 9 lipca 2012 r."

Sprawa C-278/12 PPU

A. Adil
przeciwko
Minister voor Immigratie, Integratie en Asiel

[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Raad van State (Niderlandy)]

Przestrzen wolnosci, bezpieczenistwa i sprawiedliwo$ci — Kodeks graniczny Schengen —
Odprawy zréwnane z odprawami granicznymi

1. Atiqullah Adil, pochodzacy z Afganistanu, zostal zatrzymany do wylegitymowania w dniu 28 marca
2012 r. przez Koninklijke Marechaussee> w ramach kontroli mobilnej w zakresie bezpieczeristwa
(»Mobiel Toezicht Veiligheid”, zwanej dalej ,kontrola MTV”), w autobusie jadacym z Niemiec,
w strefie siegajacej do 20 km w glab Niderlandéw, liczac od ich granicy ladowej z Niemcami. Pozostali
pasazerowie réwniez zostali wylegitymowani. Z postanowienia odsylajacego wynika, ze tego dnia
w ciagu godziny przeprowadzono kilka kontroli i w tym czasie rzeczywiécie unieruchomiono jedynie
dwa pojazdy, tj. bardzo drobna cze$¢ przejezdzajacych $rodkéw transportu.

2. Organy niderlandzkie przeprowadzily kontrole MTV na podstawie art. 50 Vreemdelingenwet 2000
(ustawy o cudzoziemcach z 2000 r., zwanej dalej ,Vw 2000”) oraz, jak wynika z protokotu z dnia
28 marca 2012 r., na podstawie art. 4.17a Vreemdelingenbesluit 2000 (rozporzadzenia z 2000 r.
w sprawie cudzoziemcéw, zwanego dalej ,Vb 2000”)°. Decyzja z dnia 28 marca 2012 r. A. Adil zostat
umieszczony w strzezonym o$rodku®. Z akt sprawy krajowej wynika, ze w chwili legitymowania
A. Adil poinformowal Koninklijke Marechaussee, ze zamierza zlozy¢ wniosek o azyl. Informacje
dotyczace wnioskéw o udzielenie azylu oraz nielegalnej imigracji uzyskane w bazie danych Eurodac®,
wykazaly zwigzek miedzy A. Adilem i Norwegia. W zwigzku z tym wniosek o udzielenie azylu zostal
przekazany organom norweskim; nie zostal on jeszcze rozpoznany.

Jezyk oryginatu: francuski.
— Na rozprawie rzad niderlandzki wyjasnil, ze Koninklijke Marechaussee jest odpowiedzialna za ochrone rodziny krolewskiej, banku

centralnego, granic zewnetrznych oraz nadzdér nad cudzoziemcami.

3 — Rozporzadzeniem z dnia 30 maja 2011 r., ktére weszlo w zycie w dniu 1 czerwca 2011 r., art. 4.17a zostal dodany do Vb 2000. To ostatnie
uszczegdlawia przepisy Vw 2000.

4 — Na podstawie art. 59 ust. 1 lit. b) Vw 2000.

5 — Rozporzadzenie Rady (WE) nr 2725/2000 z dnia 11 grudnia 2000 r. dotyczace ustanowienia systemu Eurodac do poréwnywania odciskéw

palcéw w celu skutecznego stosowania konwencji dubliniskiej (Dz.U. L 316, s. 1).
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3. Atiqullah Adil podwazyl prawidlowo$¢ jego umieszczenia w strzezonym osrodku, podnoszac, ze
kontrola MTYV, ktérej zostal poddany, odpowiadala odprawie granicznej i w zwiazku z tym byla
sprzeczna z rozporzadzeniem (WE) nr 562/2006 (zwanym dalej ,kodeksem granicznym Schengen”)®
W sprawie przemieszczania sie przez terytoria panstw bedacych stronami ukladu z Schengen (zwanego
dalej ,uktadem z Schengen”)’.

4. W dniu 16 kwietnia 2012 r. Rechtbank ‘s-Gravenhage uznal skarge A. Adila na decyzje z dnia
28 marca 2012 r. za niezasadna i oddalil jego zadanie odszkodowawcze. A. Adil odwolal sie od tego
wyroku do wydzialu sadowo-administracyjnego Raad van State (Niderlandy) (sadu odsylajacego),
podnoszac, ze rechtbank ’s-Gravenhage blednie uznal wylegitymowanie za zgodne z prawem i nie
uwzglednit faktu, ze w czasie kontroli MTV nie bylo uzasadnionego podejrzenia nielegalnego pobytu.

5. Pytanie, ktére wylania si¢ ze zlozonego przez Raad van State wniosku o wydanie orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, to zasadniczo pytanie o ustalenie, czy art. 21 lit. a) kodeksu granicznego Schengen,
w ktérym zawarto zakaz odpraw granicznych, stoi na przeszkodzie uregulowaniu krajowemu
dotyczacemu kontroli MTV. Sad odsylajacy zwraca sie w istocie do Trybunalu o objasnienie wykladni
dokonanej juz w wyroku w sprawie Melki i Abdeli®.

6. Trybunal wskazal, ze aby zado$¢uczyni¢ temu przepisowi, ,przepisy krajowe przyznajace organom
policji uprawnienie do przeprowadzania kontroli tozsamo$ci — ktére to uprawnienie jest z jednej
strony ograniczone do strefy polozonej przy granicy panstwa czlonkowskiego z innymi panstwami
czlonkowskimi, a z drugiej strony jest niezalezne od zachowania zainteresowanej osoby i istnienia
okoliczno$ci wskazujacych na ryzyko zagrozenia dla porzadku publicznego — powinny w sposéb
niezbedny zakresla¢ uprawnienie przyznane tym organom, aby w szczegdlnosci ukierunkowaé
uprawnienia dyskrecjonalne, jakimi dysponuja te organy przy praktycznym wykonywaniu tego
uprawnienia”’. Ponadto Trybunat orzekl, ze to konieczne zakreélenie ,powinno zapewnié, by
praktyczne wykonywanie uprawnienia do przeprowadzania kontroli tozsamosci nie przybralo skutku
rownowaznego ze skutkiem odpraw na granicach, jak wynika w szczegdélnosci z elementéw
wymienionych w art. 21 lit. a) zdanie drugie [kodeksu granicznego Schengen]”".

Ramy prawne
Prawo Unii

Traktaty
7. Artykut 3 ust. 2 TUE stanowi:

»2. Unia zapewnia swoim obywatelom przestrzenn wolno$ci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci bez
granic wewnetrznych, w ktdérej zagwarantowana jest swoboda przeplywu oséb, w powigzaniu
z wladciwymi $rodkami w odniesieniu do kontroli granic zewnetrznych, azylu, imigracji, jak réwniez
zapobiegania i zwalczania przestepczo$ci”.

6 — Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 marca 2006 r. ustanawiajace wspolnotowy kodeks zasad regulujacych przepltyw
0s6b przez granice (kodeks graniczny Schengen) (Dz.U. L 105, s. 1).

7 — Konwencja wykonawcza do Ukladu z Schengen z dnia 14 czerwca 1985 r. miedzy rzadami panstw Unii Gospodarczej Beneluksu, Republiki
Federalnej Niemiec i Republiki Francuskiej w sprawie stopniowego znoszenia kontroli na wspélnych granicach (Dz.U. 2000, L 239, s. 19), ze
zmianami (zwana dalej ,KWUS”). Artykuly 2-8 KWUS zostaly uchylone na podstawie kodeksu granicznego Schengen. Zobacz art. 39 ust. 1
kodeksu granicznego Schengen.

8 — Wyrok z dnia 22 czerwca 2010 r. w sprawach polfaczonych C-188/10 i C-189/10, Zb.Orz. s. I-5667.

9 — Wyzej wymieniony wyrok w sprawie Melki i Abdeli, pkt 74.

10 — Ibidem, pkt 74.
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8. Zgodnie z art. 67 TFUE:

»1. Unia stanowi przestrzenn wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwo$ci w poszanowaniu praw
podstawowych oraz réznych systemoéw i tradycji prawnych panstw czlonkowskich.

2. Unia zapewnia brak kontroli oséb na granicach wewnetrznych i rozwija wspdlna polityke
w dziedzinie azylu, imigracji i kontroli granic zewnetrznych, oparta na solidarno$ci miedzy panstwami
czlonkowskimi i sprawiedliwa wobec obywateli panstw trzecich. Do celéw niniejszego tytutu
bezpanstwowcy sa traktowani jak obywatele panstw trzecich.

[...]".
9. Artykut 72 TFUE stanowi:

»Niniejszy tytul [o przestrzeni wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwo$ci] nie narusza wykonywania
przez panstwa czlonkowskie obowiazkéw dotyczacych utrzymania porzadku publicznego i ochrony
bezpieczenistwa wewnetrznego”.

10. Zgodnie z art. 77 TFUE:
»1. Unia rozwija polityke majaca na celu:

a)  zapewnienie braku jakiejkolwiek kontroli oséb, niezaleznie od ich przynaleznosci panstwowej,
przy przekraczaniu przez nie granic wewnetrznych;

[...]"
11. Artykut 79 ust. 1 TFUE przewiduje:

»Unia rozwija wspdlna polityke imigracyjna majaca na celu zapewnienie, na kazdym etapie, skutecznego
zarzadzania przeplywami migracyjnymi, sprawiedliwego traktowania obywateli panstw trzecich
przebywajacych legalnie w panstwach czlonkowskich, a takze zapobieganie nielegalnej imigracji
i handlowi ludzmi oraz wzmocnione ich zwalczanie”.

Kodeks graniczny Schengen

12. Kodeks graniczny Schengen stanowi rozwiniecie przepiséw dorobku Schengen dotyczacych
przekraczania granic, zawartych w szczegolnosci w KWUS™ oraz wsp6lnym podreczniku .

13. Zgodnie z art. 1 akapit pierwszy kodeksu granicznego Schengen rozporzadzenie to przewiduje
»brak kontroli granicznej oséb przekraczajacych granice wewnetrzne pomiedzy panstwami
czlonkowskimi Unii Europejskie;j”.

11 — Zobacz przypis 7.

12 — Dz.U. 2002, C 313, s. 97 ze zmianami, ostatecznie uchylony na podstawie kodeksu granicznego Schengen. Zobacz art 39 ust. 2 lit. a) kodeksu
granicznego Schengen.
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14. Artykutl 2 tego rozporzadzenia ma nastepujace brzmienie:

»Do celéw niniejszego rozporzadzenia stosuje sie nastepujace definicje:

1)

2)

9)

10)

»granice wewnetrzne« oznaczajg:
a) wspolne granice ladowe panstw cztonkowskich, w tym granice na rzekach i jeziorach;
b) porty lotnicze panstw cztonkowskich przeznaczone do lotéw wewnetrznych;

c) porty morskie, rzeczne i porty na jeziorach panstw czlonkowskich stuzace do regularnych
potaczen promowych;

»granice zewnetrzne« oznaczaja granice ladowe, w tym granice na rzekach i jeziorach, oraz
granice morskie panstw czlonkowskich, a takze ich porty lotnicze, porty rzeczne, porty morskie
i porty na jeziorach, pod warunkiem ze nie stanowig one granic wewnetrznych;

[...]

»kontrola graniczna« oznacza wszystkie dzialania podejmowane na granicy, zgodnie z niniejszym
rozporzadzeniem i do celéw w nim okreslonych, wylacznie w odpowiedzi na zamiar
przekroczenia tej granicy lub na akt jej przekroczenia, bez wzgledu na wszelkie inne
okolicznosci, sktadajaca sie z odprawy granicznej oraz ochrony granicy;

»odprawa graniczna« oznacza czynnos$ci kontrolne przeprowadzane na przejsciach granicznych
w celu zapewnienia, ze mozna zezwoli¢ na wjazd oséb, w tym ich srodkéw transportu oraz
przedmiotéw bedacych w ich posiadaniu, na terytorium panstw czlonkowskich lub mozna
zezwoli¢ na opuszczenie przez nie tego terytorium;

»ochrona granicy« oznacza ochrone granicy pomiedzy przejsciami granicznymi oraz ochrone
przej$¢ granicznych poza ustalonymi godzinami otwarcia w celu uniemozliwienia unikniecia
przez osoby odprawy granicznej i zniechecenia ich do tego;

15. Artykul 3 kodeksu granicznego Schengen przewiduje, ze ,stosuje si¢ [ono] do kazdej osoby
przekraczajacej granice wewnetrzne lub zewnetrzne panstw cztonkowskich”.

16. Artykul 20 kodeksu granicznego Schengen, zatytulowany ,Przekraczanie granic wewnetrznych”,
stanowi:

»Granice wewnetrzne moga by¢ przekraczane w kazdym miejscu bez dokonywania odprawy granicznej
oséb niezaleznie od ich obywatelstwa”.
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17. Artykul 21 tego samego rozporzadzenia, zatytulowany ,Odprawa na terytorium”, jest sformulowany
nastepujaco:

»Zniesienie kontroli granicznej na granicach wewnetrznych nie wplywa na:

a)

b)

wykonywanie uprawnien policyjnych przez wlasciwe organy panstw czlonkowskich na mocy
prawa krajowego, o ile wykonywanie tych uprawnien nie ma skutku réwnowaznego z odprawa
graniczng; ma to zastosowanie réwniez do obszaréw przygranicznych. W rozumieniu zdania
pierwszego wykonywanie uprawnien policyjnych nie moze by¢ w szczegélnosci uznawane za
réwnowazne dokonywaniu odprawy granicznej, jezeli srodki policyjne:

(i) nie maja na celu kontroli granicznej;

(ii) sa oparte na informacjach i do$wiadczeniu policyjnym o charakterze ogélnym, dotyczacych
potencjalnych zagrozen dla bezpieczenstwa publicznego i maja na celu w szczegélnosci
walke z przestepczoscia transgraniczng;

(iii) sa opracowywane i stosowane w sposéb zdecydowanie odrézniajacy je od rutynowej odprawy
oséb na granicach zewnetrznych;

(iv) sa przeprowadzane na podstawie kontroli wyrywkowej;

kontrole bezpieczenstwa oséb przeprowadzang w portach i na lotniskach przez wlasciwe organy
na mocy prawa kazdego panstwa czlonkowskiego przez funkcjonariuszy portu lub lotniska lub
przewoznikéw, pod warunkiem ze kontrola tego typu przeprowadzana jest rowniez w stosunku
do o0séb podrézujacych po terytorium danego panstwa czlonkowskiego;

mozliwo$¢ ustanowienia przez panstwo czlonkowskie przepiséw o obowiazku posiadania lub
posiadania przy sobie papieréw i dokumentéw;

obowiazek zglaszania przez obywateli panstw trzecich swojej obecnosci na terytorium
ktéregokolwiek panstwa czlonkowskiego |[...]".

Uregulowanie niderlandzkie

18. Artykut 50 Vw 2000 stanowi:

»1. Funkcjonariusze odpowiedzialni za ochrone granic i kontrole cudzoziemcéw maja prawo — czy to
na podstawie faktow i okolicznosci, ktére przy zastosowaniu obiektywnych kryteriéw rodza
uzasadnione podejrzenie nielegalnego pobytu, czy tez w ramach zwalczania nielegalnego pobytu po
przekroczeniu granicy — zatrzymywania oséb do wylegitymowania celem ustalenia ich tozsamo$ci,
obywatelstwa oraz prawa pobytu. [...] Dokumenty, ktére cudzoziemiec powinien posiada¢ w celu
wykazania swojej tozsamosci, przynalezno$ci panstwowej oraz prawa pobytu, zostana okreslone
w drodze ogdlnego aktu wykonawczego.

[...
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19. Zgodnie z art. 4.17a Vb 2000:

»1. Uregulowane w art. 50 ust. 1 ustawy uprawnienie do legitymowania oséb celem ustalenia ich
tozsamosci, obywatelstwa i sytuacji prawnej w kontekécie prawa pobytu dla celéw zwalczania
nielegalnego pobytu po przekroczeniu granicy jest dokonywane wylacznie w ramach kontroli
cudzoziemcow:

a)  na lotniskach po przylotach ze strefy Schengen;

b)  w pociagach najpézniej 30 minut po przekroczeniu wspdlnej granicy ladowej z Belgia i Niemcami
lub, jesli w tym czasie pocigg nie dojechal jeszcze do drugiej stacji po przekroczeniu granicy,
maksymalnie do drugiej stacji po przekroczeniu granicy;

¢)  na drogach ladowych i wodnych w obszarze do 20 km od wspélnej granicy z Belgia i Niemcami.

2. Kontrole wskazane w ust. 1 sa przeprowadzane na podstawie informacji lub doswiadczenia
dotyczacych nielegalnego pobytu po przekroczeniu granicy. W ograniczonym zakresie moga one
rowniez zosta¢ przeprowadzone celem pozyskania informacji o nielegalnym pobycie.

3. Kontrole wskazane w ust. 1 lit. a) s3 przeprowadzane dla lotéw tej samej relacji maksymalnie siedem
razy w tygodniu i w odniesieniu do maksymalnie jednej trzeciej tacznej liczby lotéw planowanych na
miesiac w ramach tej relacji. W ramach tych kontroli sprawdza si¢ jedynie cze$¢ przewozonych
pasazerow.

4. Kontrole wskazane w ust. 1 lit. b) sa przeprowadzane maksymalnie w dwdch pociagach danej relacji
na dzien i w maksymalnie o$miu pociagach lacznie, a ponadto maksymalnie w dwéch przedzialach
danego pociagu.

5. Kontrole wskazane w ust. 1 lit. ¢) sa przeprowadzane na tej samej drodze ladowej lub wodnej
maksymalnie dziewie¢dziesiat godzin na miesiac i maksymalnie sze$¢ godzin na dzien. Przy tych
kontrolach zatrzymywana jest jedynie cze$¢ przejezdzajacych pojazdéw”.

20. Zgodnie z uzasadnieniem dotyczacym tego samego przepisu'*:

»Niniejsza zmiana rozporzadzenia w sprawie cudzoziemcéw ma zapewnic, aby kontrola cudzoziemcéw
dokonywana w celach zwalczania nielegalnego pobytu po przekroczeniu granicy (zwana dalej kontrola
mobilng) nie miata skutku réwnowaznego ze skutkiem odprawy granicznej w rozumieniu kodeksu
granicznego Schengen. W ten sposéb uwzgledniony zostaje wyrok Trybunalu Sprawiedliwosci z dnia
22 czerwca 2010 r. (wyrok w sprawach polaczonych Melki i Abdeli) oraz wyrok Raad van State z dnia
28 grudnia 2010 r., a ponadto mobilne kontrole staja si¢ zgodne z art. 21 lit. a) kodeksu granicznego
Schengen”.

Odestanie prejudycjalne

21. Niniejsza sprawa wpisuje sie¢ w ciag spraw, w ktérych Raad van State, jako najwyzszy sad
administracyjny, a takze pozostale sady administracyjne i karne zainteresowanego panstwa
czlonkowskiego, zajmowaly sie kwestia, czy system kontroli ustanowiony w art. 50 ust. 1 Vw 2000
i wykonywany przez art. 4.17a Vb 2000 zawiera gwarancje wystarczajace, by rozpatrywane kontrole nie
zostaly uznane za odprawe graniczna w rozumieniu art. 20 kodeksu granicznego Schengen lub odprawe
zréwnana z odprawa graniczna w rozumieniu art. 21 lit. a) tego samego rozporzadzenia.

13 — Uzasadnienie rozporzadzenia z dnia 30 maja 12011 r., zob. przypis 3.
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22. Zdaniem Raad van State art. 4.17a zostal wprowadzony do Vb 2000 w nastepstwie jej orzeczenia
z dnia 28 grudnia 2010 r. stwierdzajacego, ze obowiazujace wéwczas ustawodawstwo niderlandzkie
dotyczace MTV przewidywalo uprawnienie, ktérego praktyczne wykonywanie moglo mie¢ skutek
rownowazny ze skutkiem odprawy granicznej.

23. W poézniejszym czasie Raad van State kilkakrotnie orzekal, ze art. 4.17a Vb 2000 jest zgodny
z art. 21 lit. a) kodeksu granicznego Schengen w takim rozumieniu, w jakim przedstawil go Trybunat
w ww. wyroku w sprawie Melki i Abdeli. I tak w orzeczeniu z dnia 20 pazdziernika 2011 r. Raad van
State uznal, ze z wyroku tego nie wynika, by art. 4.17a powinien uwzglednia¢ zachowanie
zainteresowanego oraz szczegdlne okolicznosci wskazujace na ryzyko zagrozenia dla porzadku
publicznego. W orzeczeniu z dnia 5 marca 2012 r. Raad van State, z uwagi na sformulowanie ,nie
moze [...] w szczegdélnosci” zawarte w art. 21 lit. a) kodeksu granicznego Schengen, nie zgodzil sie
z taka interpretacja tego przepisu, zgodnie z ktéra rozpatrywane uprawnienia policyjne ograniczaja sie
do sytuacji, w ktérych pojawiaja si¢ wzgledy porzadku publicznego. W tym samym orzeczeniu Raad
van State orzekl réwniez, ze kwestia, czy jednostka postrzega odprawe jako odprawe graniczng, nie ma
decydujacego znaczenia. Natomiast jako istotna wskazéwke mozna uznaé bardzo ograniczona liczbe
rzeczywiscie kontrolowanych pojazdéw drogowych i pociagow.

24. Pomimo istnienia takiego orzecznictwa rechtbank Roermond (wydzial karny) w dniu 20 lutego
2012 r. zwrdcil sie do Trybunatu z wnioskiem o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym w kwestii
nastepujacej: czy art. 20 i 21 kodeksu granicznego Schengen stoja na przeszkodzie systemowi kontroli
MTYV wdrozonego poprzez art. 4.17a Vb 2000"*. Ponadto z postanowienia odsytajacego Raad van State
wynika, iz wyrokiem z dnia 11 maja 2012 r. Gerechtshof ‘s-Hertogenbosch (wydziat karny) réwniez
orzekl, ze w nastepujacych wypadkach kontrola MTV ma skutek réwnowazny ze skutkiem odprawy
granicznej w rozumieniu art. 21 lit. a) kodeksu granicznego Schengen, nawet jezeli zostala
przeprowadzona zgodnie z art. 4.17a Vb 2000:

— uprawnienie nie jest oparte na konkretnych faktach i okolicznosciach, ktére uzasadnialyby
podejrzenie nielegalnego pobytu;

— uprawnienie do kontroli jest wykonywane wylacznie z powodu zamierzonego lub rzeczywistego
przekroczenia granicy;

— kontrola jest dokonywana w celu stwierdzenia, czy spelnione zostaly warunki wjazdu na terytorium
danego panstwa cztonkowskiego lub wyjazdu z niego.

25. W tych okoliczno$ciach Raad van State postanowil zawiesi¢ postepowanie i zwrdci¢ sie do
Trybunalu z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

»1)  Czy art. 21 kodeksu granicznego Schengen nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze stoi on na
przeszkodzie krajowemu uprawnieniu ustanowionemu w art. 50 [Vw 2000] i szczegétowo
uregulowanemu w art. 4.17a [Vb 2000] polegajacemu na przeprowadzaniu kontroli oséb
w obszarach za granicami wewnetrznymi celem sprawdzenia, czy spelnione zostaly obowiazujace
w panstwie cztonkowskim przestanki legalnego pobytu?

2) a) Czy art. 21 kodeksu granicznego Schengen stoi na przeszkodzie krajowym kontrolom, takim
jak wskazane w art. 50 [Vw 2000], ktére sa przeprowadzane na podstawie ogélnych
informacji i1 dos$wiadczenia dotyczacych nielegalnego pobytu oséb w miejscu
przeprowadzanej kontroli w sposéb okre$lony w art. [4.17a ust. 2 Vb 2000], czy tez przy
przeprowadzaniu tego rodzaju kontroli musza istnie¢ konkretne informacje wskazujace na
to, ze osoba kontrolowana przebywa w danym panstwie czlonkowskim nielegalnie?

14 — Zobacz sprawa C-88/12 Jaoo, w toku. W sprawie tej sad odsylajacy nie wystapil o rozpoznanie sprawy ani w trybie pilnym, ani
W przyspieszonym.
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b) Czy art. 21 kodeksu granicznego Schengen stoi na przeszkodzie tego rodzaju kontroli, jezeli
jest ona przeprowadzona w celu pozyskania wskazanych w lit. a) ogdlnych informacji
i doswiadczenia dotyczacych nielegalnego pobytu i odbywa sie to w ograniczonym zakresie?

3)  Czy art. 21 kodeksu granicznego Schengen nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze ograniczenie
uprawnienia do kontroli w sposéb okreSlony w przepisach ustawowych tego rodzaju, jak
[art. 4.17a Vb 2000] w sposéb wystarczajacy zapewnia, ze kontrola nie bedzie miala
w rzeczywisto$ci skutku odprawy granicznej, zakazanego na mocy art. 21 kodeksu granicznego
Schengen?”.

Postepowanie przed Trybunalem

26. We wniosku z dnia 4 czerwca 2012 r. Raad van State zwrdcil sie do Trybunalu o rozpoznanie
sprawy w pilnym trybie prejudycjalnym (zwanym dalej ,PPU”), o ktérym mowa w art. 267 akapit
czwarty TFUE, na podstawie art. 23a statutu Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej oraz
art. 104b regulaminu postepowania.

27. W uzasadnieniu wniosku Raad van State wskazal, ze w sprawie pojawily sie pytania z dziedziny
polityk przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwoséci oraz ze odpowiedzi na pytania sa
istotne dla rozstrzygniecia w przedmiocie pobytu A. Adila w strzezonym osrodku. W postanowieniu
odsytajacym nie wspomniano o ztozonym przez A. Adila wniosku o udzielenie azylu ™.

28. Z uwagi na wyzej przedstawione okolicznosci w dniu 11 czerwca 2012 r. druga izba Trybunalu
postanowita uwzgledni¢ wniosek sadu odsytajacego i uruchomié¢ PPU.

29. Uwagi na piSmie zlozyly rzad niderlandzki, Komisja i przedstawiciel A. Adila. Te same strony,
a takze rzady czeski, niemiecki i francuski, byly reprezentowane na rozprawie w dniu 5 lipca 2012 r.

30. W wyniku rozprawy obraz stanu faktycznego w zakresie umieszczenia A. Adila w strzezonym
osrodku, w szczegélnosci podstawy tego umieszczenia, stal si¢ bardziej kompletny, a zatem
i wyrazniejszy. Z uwag rzadu niderlandzkiego wynika, ze A. Adil zostal umieszczony w strzezonym
osrodku w zwiazku ze zlozeniem wniosku o azyl oraz z uwagi na ryzyko, Ze jezeli nie zostanie
umieszczony w takim o$rodku, bedzie ewentualnie usilowal unikna¢ kontroli ze strony wilasciwych
organ6w w trakcie postepowania w sprawie jego wniosku. Skoro pobyt A. Adila w strzezonym
o$rodku nie zalezy od zgodnosci z prawem jego wylegitymowania, lecz, jak sie wydaje, wylacznie od
przebiegu postepowania w sprawie jego wniosku o udzielenie azylu, wplyw odpowiedzi Trybunalu na
pytania prejudycjalne na jego pobyt w strzezonym osrodku nie jest juz oczywisty.

31. Stwierdzenie to sklania mnie do przedstawienia nastepujacych uwag:

32. PPU zostal wprowadzony wyraznie i wylacznie jako odpowiedZz na nadrzedna koniecznos$¢
rozpatrywania niektérych kategorii spraw, w szczegdlnosci tych, w ktérych od odpowiedzi Trybunatu
na przedlozone pytania zalezy zgodno$¢ z prawem pozbawienia wolnosci danej osoby, ,w jak
najkrétszym terminie”'®. Jest to tryb wyjatkowy, ktéry powinien by¢ uruchamiany wylacznie
w sprawach, ktére rzeczywiscie powinny by¢ pilnie rozpoznane. Tryb ten wymaga zaangazowania

15 — Zobacz pkt 2 powyze;j.

16 — Artykul 267 TFUE zdanie ostatnie. Trybunal uwaza, Ze pewna ograniczona liczba innych kategorii spraw (takich jak sprawy dotyczace
uprowadzenia dziecka) moga zasadnie korzysta¢ z PPU. Zobacz nota informacyjna dotyczaca skladania przez sady krajowe wnioskéw
o wydanie orzeczen w trybie prejudycjalnym (Dz.U. C 160 z 28.5.2011, s. 1),
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0]J:C:2011:160:0001:0005:PL:PDF.
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w Trybunale skoncentrowanych $rodkéw sadowych i administracyjnych. Z tego powodu naduzywanie
tego trybu bedzie mialo negatywny wplyw na rozpoznawanie innych spraw wplywajacych do
Trybunalu. Nie ulega watpliwosci, ze nie nalezy domagaé sie zastosowania tego trybu (przykladowo)
w celu szybszego uzyskania odpowiedzi, jezeli nie uzasadniaja tego okolicznosci faktyczne sprawy.

33. Z tych powodéw o zastosowanie PPU nalezy wnosi¢ tylko wtedy, gdy uzasadniajace to okoliczno$ci
rzeczywiscie istnieja. W zwiazku z tym sad krajowy ma obowiazek przedstawienia w postanowieniu
odsylajacym wszystkich okolicznosci prawnych i faktycznych, ktére wykazuja pilny charakter sprawy
i uzasadniaja zastosowanie PPU. Ten obowiazek jest druga strona zasad solidarnosci i wspétpracy,
ktére reguluja stosunki miedzy sadami krajowymi i Trybunalem. Sad krajowy nie powinien pomija¢
elementéw, ktére maja znaczenie przy dokonywaniu przez Trybunal oceny, czy konieczne jest
skierowanie odeslania do rozpoznania w tym szczegdlnym trybie.

Analiza

Uwagi wstepne

34. Pytania prejudycjalne zawarte w postanowieniu odsylajacym dotycza wylacznie art. 21 lit. a)
kodeksu granicznego Schengen. Jednak z uwagi na $cisty zwiazek miedzy tym przepisem a art. 20 tego
samego rozporzadzenia, udzielajac odpowiedzi na te pytania, nalezy jednak uwzgledni¢ réwniez ten
ostatni przepis. Artykut 21 lit. a) jest bowiem koniecznym uzupelnieniem art. 20, dzieki ktéremu zakaz
odpraw granicznych moze sta¢ sie skuteczny. W tej kwestii uwazam, Ze ocena jest podobna do tej,
ktéra pozwala m.in. w dziedzinie swobodnego przeplywu towaréw na stwierdzenie istnienia badz
ograniczenia ilosciowego w przywozie, badZz $rodka o skutku réwnowaznym, z uwzglednieniem
w kazdym przypadku praktycznych skutkéw rozpatrywanego uregulowania.

35. Pytanie, ktore pojawia si¢ w niniejszej sprawie, dotyczy zasadniczo kwestii, czy art. 20 i 21 lit. a)
kodeksu granicznego Schengen stoja na przeszkodzie uregulowaniu krajowemu przyznajacemu
zainteresowanym organom uprawnienie do przeprowadzania kontroli tego rodzaju jak kontrola MTV.
Moim zdaniem wszystkie trzy pytania prejudycjalne nalezy rozpozna¢ facznie.

36. Z postanowienia odsylajacego wynika, ze uprawnienie przewidziane w art. 50 ust. 1 Vw 2000
pozwala funkcjonariuszom odpowiedzialnym za ochrone granic i funkcjonariuszom odpowiedzialnym
za kontrole cudzoziemcéw, tj. Koninklijke Marechaussee, na zatrzymywanie oséb do wylegitymowania
celem ustalenia ich tozsamosci, obywatelstwa oraz prawa pobytu, w odpowiedzi na ryzyko nielegalnego
pobytu. Zgodnie z tym przepisem ryzyko to moze by¢ po pierwsze oceniane na podstawie faktéw
i okolicznosci, ktére przy zastosowaniu obiektywnych kryteriow rodza uzasadnione podejrzenie
nielegalnego pobytu. Na rozprawie rzad niderlandzki potwierdzil, ze w zasadzie kazde zatrzymanie do
wylegitymowania wewnatrz kraju jest dokonywane na tej podstawie.

37. Po drugie, art. 50 ust. 1 Vw 2000 przewiduje réwniez, ze takie wylegitymowanie moze nastapi¢ ,w
ramach zwalczania nielegalnego pobytu po przekroczeniu granicy”. Zakre$lenie z art. 4.17a Vb 2000
odnosi sie tylko do tego drugiego rodzaju kontroli i tylko jego dotycza pytania przediozone
Trybunalowi, jako ze A. Adil zostal wylegitymowany w ramach kontroli MTV, gdy przebywat
w autobusie na autostradzie A67/E34 blisko granicy. W zwiazku z tym w mojej analizie skupie si¢ na
uregulowaniu krajowym dotyczacym tego rodzaju kontroli.
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38. Wreszcie, wbrew twierdzeniom przedstawiciela A. Adila, uwazam, ze z brzmienia art. 20 i 21
kodeksu granicznego Schengen wyraznie wynika, ze przepisy te nie ograniczaja prawa panstw
czlonkowskich do wyznaczania organéw uprawnionych do wykonywania uprawnieri policyjnych.
Podobnie maja one prawo do wskazania podstawy prawnej oraz zakresu tych uprawnien — czy to
w ustawodawstwie dotyczacym 1m1grac]1 lub cudzoziemcéw, czy to w ustawodawstwie karnym. Jedynie
ewentualne wykonywanie tego uprawnienia powinno by¢ zgodne z prawem Unii.

Zniesienie odpraw granicznych oraz srodkéw policyjnym o réownowaznym skutku

39. Artykut 20 kodeksu granicznego Schengen gwarantuje brak jakichkolwiek kontroli oséb przy
przekraczaniu przez nie granic wewnetrznych oraz wprowadzenie przestrzeni, w ktérej jest
zapewniony swobodny przeplyw oséb. Przepis ten wyraza ogélna zasade, zgodnie z ktéra kazdy,
niezaleznie od przynaleznos$ci panstwowej, moze przekraczaé granice wewnetrzne miedzy panstwami
cztonkowskimi dorobku Schengen, w kazdym miejscu i bez odpraw granicznych "

40. Artykul 21 potwierdza, w przewidzianych granicach, prawo panstw czlonkowskich do wykonywania
ich kompetencji policyjnych przeprowadzania kontroli bezpieczenistwa w portach i na lotniskach, do
wprowadzenia w prawie krajowym obowiazku posiadania i posiadania przy sobie papieréw
i dokumentéw oraz do zobowigzania obywateli panstw trzecich do zgtaszania obecnosci na terytorium
tych panstw.

41. Artykul 21 lit. a) kodeksu granicznego Schengen jest zbudowany z dwdch zdan. Zgodnie ze
zdaniem pierwszym zniesienie kontroli granicznej na granicach wewnetrznych nie wplywa na
wykonywanie uprawnien policyjnych przez wlasciwe organy panstw czltonkowskich na ich terytoriach,
w tym réwniez w strefach przygranicznych, o ile wykonywanie tych uprawnien nie ma skutku
réwnowaznego z odprawa graniczng. Kodeks graniczny Schengen zabrania zatem nie tylko odpraw
granicznych, ale réwniez $rodkéw o skutku réwnowaznym.

42. Zdanie drugie, zawierajace ,w szczegdlno$ci” ppkt (i)—(iv), dopracowuje zasade wyrazong w zdaniu
pierwszym poprzez wyliczenie okolicznosci, w ktérych praktyczne wykonywanie przyznanych
uprawnien nie moze wywolywac skutkéw réwnowaznych ze skutkami kontroli granicznej.

43. Na podstawie zwyklej lektury tekstu uwazam, ze wykaz okolicznosci zawarty w art. 21 lit. a)
kodeksu granicznego Schengen nie jest zamkniety ani kumulatywny.

44. W tej kwestii przychylam si¢ do stanowiska Komisji, wedlug ktérej $rodek policyjny spelniajacy
wszystkie warunki zawarte w art. 21 lit. a) ppkt (i)—(iv) kodeksu granicznego Schengen nie moze
w sposob prawdopodobny wywola¢ skutku réwnowaznego ze skutkiem kontroli granicznej. Natomiast
sam tylko fakt niespelnienia wszystkich tych warunkéw nie oznacza koniecznie, ze wykonywanie
uprawnienia policyjnego jest niezgodne z art. 20 i 21 kodeksu granicznego Schengen. Jak Komisja
stusznie podkresla w swoich uwagach, art. 21 lit. a) zdanie drugie kodeksu granicznego Schengen jest
w tej kwestii jednoznaczny, poniewaz wymienione w nim okolicznosci zostaly poprzedzone wyrazeniem
»W szczegblnosci”. Warunek z ppkt (i) wydaje mi sie jednak mie¢ podstawowe znaczenie. Moim
zdaniem trudno wyobrazi¢ sobie, by $rodek policyjny, ktérego cel odpowiada celowi odprawy
granicznej, nie byt zabroniony na podstawie art. 20 i 21 kodeksu granicznego Schengen.

17 — Zgodnie z art. 2 ust. 9 kodeksu granicznego Schengen ,kontrola graniczna” obejmuje ,dzialania podejmowane na granicy, zgodnie
z [kodeksem granicznym Schengen] i do celéw w nim okreslonych, wylacznie w odpowiedzi na zamiar przekroczenia tej granicy lub na akt
jej przekroczenia, bez wzgledu na wszelkie inne okolicznosci”, sktadajaca sie z odprawy granicznej oraz ochrony granicy.
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45. O ile prawodawca przewidzial, ze granice wewnetrzne moga by¢ przekraczane w kazdym miejscu
bez odprawy granicznej (art. 20) lub $rodkéw o skutku réwnowaznym (art. 21), to ani art. 20, ani
art. 21 nie gwarantuje, ze kazdy, kto przekroczyl granice, moze od tej chwili przemieszcza¢ sie na
terytorium panstwa czlonkowskiego i tam przebywa¢, a zadne $rodki policyjne nie beda w stosunku
do niego podejmowane. W szczegdlnosci zakres zastosowania tych przepiséw nie jest rozszerzony do
tego stopnia, by zabroni¢ panstwu czlonkowskiemu wykonywania uprawnien policyjnych na swoim
terytorium.

46. Trybunal zajal sie¢ wykladnia art. 20 i art. 21 lit. a) kodeksu granicznego Schengen w ww. wyroku
w sprawie Melki i Abdeli, w kontek$cie pytania dotyczacego zgodnosci ustawodawstwa francuskiego
z prawem Unii. Ustawodawstwo to pozwalalo organom policji sprawdza¢ tozsamo$é kazdej osoby,
w szczegdlnosci w strefie 20 km, liczac od granicy ladowej Francji z panstwami bedacymi stronami
KWUS. Uprawnienie, ktérego dotyczyly te sprawy, mialo na celu sprawdzenie przestrzegania
obowigzku posiadania, posiadania przy sobie oraz okazywania dokumentéw wymaganych prawem

krajowym.
47. Jakiej wykladni tych przepiséw dokonal zatem Trybunal?

48. Po pierwsze, Trybunal uznal, Ze zakres zastosowania art. 20 kodeksu granicznego Schengen nalezy
rozumie¢ §cisle. Jezeli jeden lub kilka elementéw definicji ,odprawy granicznej” — ktérymi s3: sporny
akt, miejsce kontroli, czas kontroli i jej cel — nie sa spetnione, wéwczas kontrola nie wchodzi w zakres
zastosowania tego przepisu.

49. W tamtej sprawie cel spornej kontroli nie odpowiadal celowi odprawy granicznej w rozumieniu
art. 2 pkt 9-11 kodeksu granicznego Schengen', a kontrola nie byla dokonywana w chwili
przekraczania granicy, lecz stanowita odprawe na terytorium paristwa cztonkowskiego'. Zatem
rozpatrywana kontrola nie wchodzita w zakres zastosowania art. 20.

50. Catkowicie zgadzam sie z tym stanowiskiem.

51. Przyznaje, ze co do zasady taka formalna interpretacja moze nie$¢ ryzyko, ze panstwa czlonkowskie
beda obchodzi¢ zakaz odprawy na granicach wewnetrznych, na przyklad poprzez przeniesienie miejsca
kontroli o kilka kilometréw od granicy. Jednak art. 20 kodeksu granicznego Schengen nie mozna
odczytywa¢ w oderwaniu od jego bezposredniego kontekstu, tj. art. 21 tego samego rozporzadzenia,
zgodnie z ktédrym zniesienie odpraw mna gramicach wewnetrznych nie wplywa zasadniczo na
wykonywanie uprawnien policyjnych wewngtrz terytorium, o ile wykonywanie tych uprawnien nie
bedzie miato skutku réwnowaznego ze skutkami odprawy granicznej i w konsekwencji nie bedzie
stanowilo zagrozenia dla zasady z art. 20. Artykul 21 lit. a) zapewnia w szczegélnosci skutecznosé
zasady wyrazonej w art. 20. Gdyby zakres zastosowania art. 20 zostal poddany szerszej wyktadni,
mogloby to skutkowa¢ nie tylko zmiana brzmienia art. 2 pkt 10 (definicja ,odprawy granicznej”), ale
réwniez wkroczeniem w zakres art. 21 lit. a).

52. Co wiecej, szersza wykladnia oznaczataby, ze na podstawie art. 20 kodeksu granicznego Schengen
panstwa czlonkowskie zostalyby pozbawione mozliwosci wykorzystywania srodkéw policyjnych w celu
zwalczania nielegalnego pobytu na czesci ich terytorium, tj. w strefach przygranicznych, w ktérych, jak
sadze, takie $rodki moga by¢ réwnie potrzebne jak skuteczne.

18 — Wyzej wymieniony wyrok w sprawie Melki i Abdeli, pkt 71.
19 — Ibidem, pkt 68.
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53. Po drugie, w ww. wyroku w sprawie Melki i Abdeli Trybunal wskazal, ze o ile rozpatrywana
kontrola nie odpowiadata odprawie granicznej w rozumieniu art. 20 oraz definicjom z art. 2 pkt 9-11
kodeksu granicznego Schengen, o tyle nalezalo jednak ustali¢, czy uprawnienie policyjne, w formie
ujetej w przepisach krajowych, wigzalo si¢ z ryzykiem, Ze jego wykonywanie stanie sie zagrozeniem dla
zasady wyrazonej w art. 20 kodeksu granicznego Schengen. Innymi stowy, czy kontrola ta byta ukryta
odprawa graniczng, zabroniona tym samym w art. 21 lit. a) zdanie pierwsze kodeksu granicznego
Schengen?

54. W tej kwestii Trybunal zgodzil sie, Ze w odniesieniu na przyktad do kontroli na autostradzie
z punktami poboru optat zakres zastosowania spornego przepisu krajowego mogl stanowi¢ wskazéwke
przemawiajaca za istnieniem takiego réwnowaznego skutku®. Natomiast Trybunal nie zgodzit sie
z tezy, jakoby ograniczenie terytorialnego zakresu zastosowania do strefy przygranicznej samo w sobie
wystarczalo, by stwierdzié, ze wykonywanie tego uprawnienia ma skutek réwnowazny.

55. Nastepnie Trybunal uwaznie zbadal tre$¢ rozpatrywanego uregulowania krajowego w celu
ustalenia, czy zawieralo ono wskazowki przemawiajace za tym, Zze wykonywanie uprawnienia
policyjnego moglo wywota¢ skutek réwnowazny ze skutkiem odprawy granicznej. Stwierdzil istnienie
takiego ryzyka, jako ze uprawnienie to, po pierwsze, bylo ograniczone do strefy przygranicznej, a po
drugie, moglo by¢ wykonywane niezaleznie od zachowania zainteresowanej osoby i istnienia
szczegdlnych okolicznosci wskazujacych na ryzyko zagrozenia dla porzadku publicznego.

56. Po trzecie, Trybunal orzekl, ze art. 21 lit. a) kodeksu granicznego Schengen wymaga, by prawo
krajowe ,zakreslalo” uprawnienie przyznane organom krajowym: by zawierato uscidlenia i ograniczenia
przyznanego uprawnienia pozwalajace oddali¢ ryzyko, ze uprawnienie to bedzie wykonywane w taki
sposéb, ze wywola omawiany skutek. Konieczne zakre$lenie ,powinno zapewnié, by praktyczne
wykonywanie uprawnienia do przeprowadzania kontroli tozsamosci nie przybralo skutku
rownowaznego ze skutkiem odpraw na granicach, jak wynika w szczegélnosci z elementéw
wymienionych w art. 21 lit. a) zdanie drugie [kodeksu granicznego Schengen]”*'. W tamtych sprawach
uregulowanie krajowe nie zawieralo usciSlen ani ograniczern uprawnienia dyskrecjonalnego.”.
W zwigzku z tym art. 20 i 21 kodeksu granicznego Schengen staly na przeszkodzie takiemu
uregulowaniu krajowemu.

57. Trybunal podkreslit zwiazek miedzy, z jednej strony, wymogiem zakreslenia, a z drugiej strony ,w
szczegblnosci [...] element[ami] wymieniony[mi] w art. 21 lit. a) zdanie drugie [kodeksu granicznego
Schengen]”. I tak Trybunal, cho¢ nie podzielajac wyraznie pogladu rzecznika generalnego wyrazonego
w stanowisku w tych sprawach, mianowicie pogladu, ze ,te cztery warunki sa wymienione wylacznie
tytutem przyktadu” i ze kwestie te ,nalezy zbada¢ w odniesieniu do poszczeg6lnych przypadkow”* —
uznal, ze takie okolicznosci mialy szczegdlne znaczenie, nawet jezeli nie byly to jedyne elementy
mogace stworzy¢ takie zakreslenie.

58. Pamietajac o powyzszych przemysleniach, zajme sie teraz konkretnym przypadkiem kontroli takiej
jak kontrola MTV z uwzglednieniem jej cech charakterystycznych przedstawionych w postanowieniu
odsylajacym.

20 — Ibidem, pkt 72.
21 — Ibidem, pkt 74.
22 — Ibidem, pkt 73.
23 — Stanowisko rzecznika generalnego J. Mazdka w ww. sprawie Melki i Abdeli, pkt 44.
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Czy kontrola taka jak kontrola MTV stanowi odprawe graniczng lub Srodek policyjny o skutku
réwnowaznym?

59. Kontrola MTV wpisuje sie w walke z nielegalnym pobytem i dotyczy w szczegdlnosci obywateli
panstw trzecich, ktérzy juz wjechali na obszar Schengen, i niezaleznie od tego, czy ten wjazd byl
legalny, czy nielegalny, nie maja lub utracili prawo pobytu na terytorium niderlandzkim. Kontrola ta
jest wykonywana na drogach w strefie 20 km, liczac od granicy ladowej Niderlandéw z Niemcami
i Belgia. Jej celem jest uzyskanie pewnosci, ze wylegitymowane osoby sa upowaznione do pozostania na
terytorium, a nie decydowanie o tym, czy powinny one uzyska¢ zezwolenie na wjazd lub je opuscic.
Wynika stad, ze kontrola MTV nie jest przeprowadzana ani na granicy, ani w momencie jej
przekraczania oraz ze ma ona inny cel niz odprawy graniczne.

60. W zwigzku z tym kontrola MTV nie wchodzi w zakres zastosowania art. 20 kodeksu granicznego
Schengen.

61. Gdyby jednak uprawnienie, o ktérym mowa w art. 50 ust. 1 Vw 2000 nie zostalo obwarowane
dodatkowymi warunkami wymienionymi w art. 4.17a Vb 2000, wiazaloby si¢ z wysokim ryzykiem, ze
jego praktyczne wykonywanie moze zagrozi¢ zasadzie wyrazonej w art. 20 kodeksu granicznego
Schengen.

62. Kontrola specjalnie przeprowadzana jest na drogach blisko granicy. Moim zdaniem mozna
rozsadnie zalozy¢, ze im mniejsza jest odleglto$¢ miedzy miejscem kontroli a granica, tym wieksze staje
sie prawdopodobienstwo, ze w praktyce kontrola stanie sie réwnowazna odprawie granicznej. Jednak
blisko$¢ granicy nie moze sama w sobie przesadza¢ o skutku kontroli. Kontrola osoby, ktéra
przechadza sie w centrum Venlo — miasta niderlandzkiego polozonego w poblizu granicy
z Niemcami — niekoniecznie jest podobna do wylegitymowania pasazera na pokladzie autobusu
przyjezdzajacego z Niemiec w chwili, gdy autobus ten porusza si¢ jeszcze po miedzynarodowej
autostradzie i nie zdotal jeszcze wlaczy¢ sie do ruchu lokalnego, by dojecha¢ do Venlo.

63. Sprawdzenie tozsamosci, przynalezno$ci panstwowej i prawa pobytu danej osoby jest czynnoscia,
ktéra wigze si¢ réowniez z odprawa graniczna. Dla potrzeb upewnienia si¢, czy dana osoba jest
uprawniona do wjazdu na terytorium panstwa czlonkowskiego, jest rzecza zwyczajna skontrolowanie
jej tozsamosci i przynaleznosci panstwowej oraz sprawdzenie, czy zostaly spelnione warunki wjazdu —
zasadnicze elementy wstepne przyznania tej osobie prawa pobytu.

64. Tymczasem art. 4.17a Vb 2000 do$¢ szczegélowo zakresla uprawnienia przyznane w art. 50
ust. 1 Vw 2000. Czy takie zakre$lenie jest wystarczajace, by uzna¢ kontrole MTV za zgodne z prawem
Unii?

65. Moim zdaniem odpowiedZ powinna brzmie¢ ,tak”.

66. Po pierwsze, nalezy przypomnie¢, ze $rodki policyjne, na ktére pozwalaja art. 50 ust. 1 Vw 2000
i art. 4.17a Vb 2000, nie maja na celu kontroli granicznej. Celem kontroli tego rodzaju, jak kontrola
MTYV, jest zaréwno wykrycie os6b przebywajacych nielegalnie, jak i, poprzez samo jej istnienie,
zniechecenie do nielegalnej imigracji mimo braku kontroli granicznych.

67. Rozpatrywana kontrola nie jest uruchamiana poprzez zamiar przekroczenia granicy lub poprzez
przekroczenie granicy niezaleznie od wszelkich innych wzgledéw, lecz w odpowiedzi na rzeczywiste
okoliczno$ci: nie mozna zaprzeczy¢, ze niektérzy obywatele panstw trzecich badZz wjezdzaja do strefy
Schengen, nie majac prawa do tego wjazdu, badZz pozostaja tam, nie majac prawa do zamieszkiwania.
To dlatego art. 50 ust. 1 Vw 2000 zezwala na legitymowanie na calym terytorium, w tym w strefach
przygranicznych.
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68. Celem odprawy granicznej jest niewpuszczenie na terytorium oséb, ktére nie maja prawa wjazdu.
Natomiast celem kontroli takiej jak kontrola MTV jest wykrycie oséb, ktére niezaleznie od legalnosci
ich wjazdu na obszar Schengen nie maja (lub juz nie maja) prawa pobytu. W konsekwencji takiego
wylegitymowania moze zaistnie¢ potrzeba zastosowania przepiséw prawa krajowego dotyczacych
miedzy innymi ustalenia, czy ma miejsce nielegalny pobyt, postepowania z imigrantami oraz powrotu
takich oséb. Z uwagi na to, ze wszystkie te dziedziny podlegaja prawu Unii, panstwa cztonkowskie sa
zobowigzane do takiego uksztaltowania swojego ustawodawstwa, by bylo zgodne z tym prawem™.
Takie skutki kontroli na terytorium panstwa czlonkowskiego, w tym w strefie przygranicznej, réznia
sie¢ wyraznie od skutkéw odprawy graniczne;.

69. Po drugie, art. 4.17a ust. 2 Vb 2000 uscisla, ze zatrzymania do wylegitymowania dozwolone na
podstawie art. 50 ust. 1 Vw 2000 opieraja si¢ na informacjach lub doswiadczeniu dotyczacych
nielegalnego pobytu po przekroczeniu granicy. W ograniczonym zakresie kontrole moga by¢ tez
przeprowadzane w celu uzyskania informacji o nielegalnym pobycie wskutek przekroczenia granicy.

70. Z uwag rzadu niderlandzkiego wynika, Zze kontrole przeprowadzane sa na bazie profili
sporzadzonych na podstawie informacji lub danych wskazujacych na podwyzszone ryzyko z jednej
strony przestepczosci transgranicznej na niektérych drogach, a z drugiej strony obecnosci oséb,
ktérych sytuacja w zakresie prawa pobytu nie jest uregulowana®, w okreslonych momentach oraz
w zalezno$ci od rodzaju i koloru pojazdu. Informacje te poddawane sg ciaglej ocenie. Drogi, rodzaj
i kolor pojazdéw, panstwo ich rejestracji, przedzialy czasowe kontroli i przedzialy czasowe przejazdu
zmieniaja sie¢ w zaleznosci od uzyskanych informacji na temat natezenia ryzyka nielegalnego pobytu™.

71. Uwazam, ze taki sposob postepowania czyni zados$¢ art. 21 lit. a) ppkt (ii) kodeksu granicznego
Schengen.

72. Brzmienie tego przepisu, zwlaszcza uzycie wyrazenia ,w szczegélnosci” i odwolanie si¢ do pojecia
»bezpieczenstwa publicznego” nie wyklucza, ze uzyskane informacje i do§wiadczenie moga odnosi¢ sie
nie tylko do przestepczosci transgranicznej, ale réowniez do nielegalnego pobytu oraz nielegalnej
imigracji. Ponownie podkreslam, ze moim zdaniem decydujace znaczenie ma fakt, by cel
rozpatrywanej kontroli nie odpowiadal celowi kontroli granicznej. Poza tym ograniczeniem art. 21
lit. a) narzuca cele, ktére upowazniaja panstwa czlonkowskie do wdrozenia okreslonego uprawnienia
policyjnego.

73. Whbrew twierdzeniom przedstawiciela A. Adila uwazam, ze art. 21 lit. a) kodeksu granicznego
Schengen nie stoi na przeszkodzie temu, by sporne przepisy zezwalaly na kontrole, ktére nie sa
spowodowane zachowaniem osoby kontrolowanej lub istnieniem szczegélnych okolicznosci
wskazujacych na ryzyko naruszenia porzadku publicznego. Takie, jak sadze, bylo takze stanowisko
Trybunalu w sprawach potaczonych Melki i Abdeli”.

24 — Zobacz, w szczegdlnosci, wyrok z dnia 6 grudnia 2011 r. w sprawie C-329/11 Achughbabian, Zb.Orz. s. I-12695, pkt 28-33.

25 — Stwierdzam, ze zakre$lenie przewidziane w art. 4.17a Vb 2000 dotyczy wszystkich rodzajéw kontroli na drogach w tych strefach
przygranicznych, a nie wylacznie kontroli przeprowadzanych na odcinku autostrady miedzynarodowej laczacym granice miedzy
Niderlandami a Niemcami lub Belgia a pierwszym punktem na terytorium Niderlandéw, w ktérym ruch miedzynarodowy laczy sie z ruchem
krajowym.

26 — Na rozprawie rzad niderlandzki potwierdzil, ze w czasie, gdy zaistnialy okolicznosci stanu faktycznego, a takze obecnie, informacje takie nie
pochodza z kamer rejestrujgcych tablice rejestracyjna kazdego przejezdzajacego pojazdu, zainstalowanych na drogach w strefach
przygranicznych. Bez zajmowania stanowiska w przedmiocie zgodnosci korzystania z takiej metody gromadzenia informacji z prawem Unii
wyrazam poglad, Ze metoda ta nie ma zadnego wplywu na rozstrzygniecie kwestii, czy kontrola taka jak kontrola MTV ma skutek
réwnowazny ze skutkiem odprawy granicznej. Tym, co jest istotne, nie jest rejestrowanie danych jako takie, lecz zakreslenie dozwolonych
kontroli. Istnienie sieci kamer samo w sobie nie ma zadnego wplywu na kwestie, czy istnieje odprawa graniczna.

27 — Zobacz ww. wyrok w sprawach potaczonych Melki i Abdeli, pkt 73, 74.
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74. Artykul 21 lit. a) kodeksu granicznego Schengen nie zawiera normy, zgodnie z ktéra panstwo
czlonkowskie powinno wykonywaé¢ swoje uprawnienia policyjne w jednakowy sposéb na calym
terytorium. Brzmienie art. 21 lit. a) — inaczej niz brzmienie art. 21 lit. b) — nie stanowi zadnej
podstawy dla przyjecia takiego $cislego paralelizmu miedzy kontrolami w strefach przygranicznych

i na pozostatym terytorium*.

75. Z zwiazku z tym uwazam, zZe jak najbardziej prawnie uzasadnione jest dostosowanie szczegélowych
zasad wykonywania uprawnienia policyjnego do charakteru uzasadniajacych je zagrozen lub ryzyk. Jesli
panstwo czlonkowskie stwierdza podwyzszone prawdopodobienstwo wykrycia oséb przebywajacych
nielegalnie w strefach przygranicznych, art. 21 lit. a) nie stoi na przeszkodzie, by zareagowalo na to we
wlasciwy sposob, o ile reakcja ta nie bedzie miala skutku réwnowaznego ze skutkiem odprawy
granicznej.

76. Artykul 4.17a ust. 2 Vb 2000 przewiduje réwniez, ze powodem przeprowadzenia kontroli moze by¢
potrzeba uzyskania informacji o nielegalnym pobycie po przekroczeniu granicy. Ich cel, polegajacy na
wykryciu nowych praktyk i tras oraz upewnieniu si¢ co do wiarygodnosci informacji zgromadzonych
wczesniej, powoduje koniecznos$¢, by kontrole te (jak wszystkie inne kontrole) byly przeprowadzane
niespodziewanie, a zatem zgodnie z art. 21 lit. a) ppkt (iv) kodeksu granicznego Schengen. Ponadto
podczas rozprawy Komisja réwniez zasugerowala — nie napotykajac na sprzeciw pozostatych stron —
ze liczba kontroli w celu uzyskania informacji nie moze przekracza¢ liczby kontroli przeprowadzanych
na podstawie informacji i do§wiadczenia dotyczacych nielegalnego pobytu po przekroczeniu granicy.

77. Po trzecie, zgodnie z art. 4.17a ust. 5 Vb 2000, dlugos¢ okreséw, w ktérych kontrole MTV —
niezaleznie od ich podstawy — moga by¢ przeprowadzane na tej samej drodze ladowej lub wodnej, nie
moze przekracza¢ dziewiecdziesieciu godzin na miesiac i sze$ciu godzin na dzien.

78. Uwazam, ze takie ograniczenie samo w sobie nie byloby wystarczajace dla utworzenia wtasciwego
zakre§lenia, poniewaz nie uniemozliwialoby zatrzymywania w tych okresach kazdego samochodu
i kazdej osoby. Jednak art. 4.17a ust. 5 zdanie drugie Vb 2000 dodaje, ze zatrzymana moze by¢ jedynie
cze$¢ przejezdzajacych S$rodkéw transportu. Przepis ten wyraznie nie pozwala organom na
zatrzymywanie kazdego pojazdu. Nie gwarantuje natomiast kontroli selektywnych, gdyz teoretycznie
dopuszcza zatrzymanie 99% wszystkich pojazdéw. Znaczaca wigkszo$¢ pojazdéw nie powinna jednak
zosta¢ zatrzymana, jako ze zgodnie z art. 4.17a ust. 2 Vb 2000 kontrole MTV powinny by¢
przeprowadzane na podstawie informacji lub do$wiadczenia dotyczacych nielegalnego pobytu, a te
uzasadniaja jedynie selektywne zatrzymania do wylegitymowania®.

79. Okazuje sie wiec, ze zakreslenie przewidziane w art. 4.17a Vb 2000 gwarantuje, ze w rzeczywistosci
liczba kontrolowanych pojazdéw i oséb w okresach wskazanych w art. 4.17a Vb 2000 jest ograniczona
i zmienna, a takze, ze kontrole sa przeprowadzane w sposéb niesystematyczny.

80. W s$wietle wszystkich powyzszych rozwazan wyrazam poglad, ze zakreslenie takie jak przewidziane
w art. 4.17a Vb 2000 spelnia wszystkie cztery warunki wymienione w art. 21 lit. a) ppkt (i)—(iv) kodeksu
granicznego Schengen i gwarantuje, ze praktyczne wykonywanie uprawnienia takiego jak przyznane
Koninklijke Marechaussee w art. 50 ust. 1 Vw 2000 nie moze doprowadzi¢ do skutku réwnowaznego
ze skutkiem odprawy granicznej.

28 — W istocie propozycja Komisji dotyczaca wprowadzenia takiego paralelizmu zostala odrzucona przez Parlament Europejski i Rade. Zobacz
art. 19 lit. a) projektu rozporzadzenia Rady ustanawiajacego wspolnotowy kodeks zasad regulujacych przeplyw oséb przez granice
(COM(2004) 391 wersja ostateczna).

29 — Ponadto rzad niderlandzki stwierdzil na rozprawie, ze zaréwno liczba organéw wyznaczonych do przeprowadzania takich kontroli, jak
i $rodki oddane do ich dyspozycji, sa ograniczone.
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Wnioski

81. W konsekwencji uwazam, ze na przedlozone pytania Trybunal powinien udzieli¢ nastepujacej
odpowiedzi:

Wyktadni art. 21 rozporzadzenia (WE) nr 562/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 marca
2006 r. ustanawiajacego wspdlnotowy kodeks zasad regulujacych przeplyw osob przez granice (kodeks
graniczny Schengen) nalezy dokonywa¢ w ten sposéb, ze nie stoi on na przeszkodzie istnieniu
uregulowania krajowego panstwa czlonkowskiego, ktére pozwala na zatrzymywanie do
wylegitymowania oséb znajdujacych sie w pojezdzie na drodze w strefie przygranicznej celem ustalenia
ich tozsamo$ci, obywatelstwa oraz prawa pobytu, o ile przepisy te przewiduja zakre$lenie takie jak to,
ktére zostalo wprowadzone w art. 4.17a Vreemdelingenbesluit 2000 (rozporzadzenia z 2000 r.
w sprawie cudzoziemcédw) w celu unikniecia sytuacji, w ktérej takie zatrzymania do wylegitymowania
beda mialy skutek réwnowazny ze skutkiem odprawy graniczne;j.

Przepis ten nie stoi w szczegélnosci na przeszkodzie temu, by zgodnie z uregulowaniem krajowym
takie zatrzymania do wylegitymowania byly dokonywane badz na podstawie informacji i doswiadczenia
dotyczacych nielegalnego pobytu, i nie musialy przy tym by¢ spowodowane zachowaniem osoby
kontrolowanej lub istnieniem szczegdlnych okolicznosci wskazujacych na ryzyko naruszenia porzadku
publicznego, badZz ze wzgledu na potrzebe uzyskania informacji o nielegalnym pobycie po
przekroczeniu granicy.
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