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W Zbior Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (wielka izba)

z dnia 26 kwietnia 2022 r.*

Odestanie prejudycjalne — Przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci —
Swobodny przeplyw os6b — Rozporzadzenie (UE) 2016/399 — Kodeks graniczny Schengen —
Artykul 25 ust. 4 — Tymczasowe przywrdcenie kontroli granicznej na granicach wewnetrznych

na maksymalny taczny okres do szesciu miesiecy — Uregulowanie krajowe przewidujace kilka
nastepujacych po sobie okreséw kontroli prowadzacych do przekroczenia tego okresu —
Brak zgodno$ci takiego uregulowania z art. 25 ust. 4 kodeksu granicznego Schengen, w przypadku

gdy kolejne okresy opieraja sie na tym samym zagrozeniu lub tych samych zagrozeniach —
Uregulowanie krajowe zobowiazujace, pod grozba kary, do okazania paszportu lub dowodu
tozsamosci podczas kontroli na granicy wewnetrznej — Brak zgodnosci takiego obowiazku

z art. 25 ust. 4 kodeksu granicznego Schengen, jezeli kontrola sama w sobie jest sprzeczna

z tym przepisem

W sprawach potaczonych C-368/20 i C-369/20
majacych za przedmiot wnioski o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, zlozone przez Landesverwaltungsgericht Steiermark (regionalny sad
administracyjny w Styrii, Austria) postanowieniami z dnia 23 lipca 2020 r., ktére wplynely do
Trybunalu w dniu 5 sierpnia 2020 r., w postepowaniach:
NW
przeciwko
Landespolizeidirektion Steiermark (C-368/20),
Bezirkshauptmannschaft Leibnitz (C-369/20),

TRYBUNAL (wielka izba),
w skladzie: K. Lenaerts, prezes, A. Arabadjiev, K. Jirimée, C. Lycourgos, E. Regan (sprawozdawca),
S. Rodin, I. Jarukaitis i J. Passer, prezesi izb, M. Ilesi¢, J.-C. Bonichot, M. Safjan, F. Biltgen,
P. G. Xuereb, N. Picarra i L. S. Rossi, sedziowie,

rzecznik generalny: H. Saugmandsgaard QOe,

sekretarz: D. Dittert, kierownik wydzialu,

* Jezyk postepowania: niemiecki.

PL
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uwzgledniajac pisemny etap postepowania i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 15 czerwca
2021 r,,

rozwazywszy uwagi, ktére przedstawili:

w imieniu NW — C. Tometten, Rechtsanwalt,

— w imieniu rzadu austriackiego — A. Posch, M. Witzmann, J. Schmoll i M. Augustin,
w charakterze pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu dunskiego — poczatkowo M. Segndahl Wolff, J. Nymann-Lindegren
i P. Brechner Jespersen, nastepnie M. Sendahl Wolff i V. Jergensen, w charakterze
petlnomocnikéw,

— w imieniu rzadu niemieckiego — J. Méller i R. Kanitz, w charakterze pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu francuskiego — poczatkowo E. de Moustier, D. Dubois i T. Stéhelin, nastepnie
D. Dubois i T. Stéhelin w charakterze pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu szwedzkiego — H. Shev, C. Meyer-Seitz, A. Runeskjold, M. Salborn Hodgson,
R. Shahsavan Eriksson et H. Eklinder, w charakterze pelnomocnikéw,

— w imieniu Komisji Europejskiej — G. Wils i ]. Tomkin, w charakterze pelnomocnikéw,

po zapoznaniu si¢ z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 6 pazdziernika 2021 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

Whnioski o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotycza wykladni art. 22, 25 i 29
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 z dnia 9 marca 2016 r.
w sprawie unijnego kodeksu zasad regulujacych przeplyw oséb przez granice (kodeksu
granicznego Schengen) (Dz.U. 2016, L 77, s. 1), zmienionego rozporzadzeniem Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2016/1624 z dnia 14 wrze$nia 2016 r. (Dz.U. 2016, L 251, s. 1)
(zwanego dalej ,kodeksem granicznym Schengen”), a takze art. 21 ust. 1 TFUE i art. 45 ust. 1
Karty praw podstawowych Unii Europejskiej (zwanej dalej ,karta praw podstawowych”).

Whioski te zostaly zlozone w ramach sporéw miedzy NW a Landespolizeidirektion Steiermark
(dyrekcja generalna policji w Styrii, Austria) (C-368/20) oraz Bezirkshauptmannschaft (organem
administracyjnym okregu Leibnitz, Austria) (C-369/20) w przedmiocie odpraw granicznych,
w ramach ktérych wezwano zainteresowanego do okazania, w jednym przypadku — paszportu
lub dowodu tozsamosci, a w drugim — paszportu.
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Ramy prawne

Prawo Unii

Dyrektywa 2004/38

Artykut 5 dyrektywy 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r.
w sprawie prawa obywateli Unii i czlonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania sie
i pobytu na terytorium panstw czlonkowskich, zmieniajacej rozporzadzenie (EWG) nr 1612/68
i uchylajacej dyrektywy 64/221/EWG, 68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG, 75/34/EWG,
75/35/EWG, 90/364/EWG, 90/365/EWG i 93/96/EWG (Dz.U. 2004, L 158, s. 77 — wyd. spec.
w jez. polskim: rozdz. 5, t. 5, s. 46), zatytulowany ,,Prawo wjazdu”, stanowi w ust. 1:

»Bez uszczerbku dla przepiséw dotyczacych dokumentéw podrdzy, majacych zastosowanie do
krajowych kontroli granicznych, panstwa czlonkowskie przyznaja obywatelom Unii prawo wjazdu na
ich terytorium z waznym dokumentem tozsamosci lub paszportem oraz przyznaja prawo wjazdu na
ich terytorium czlonkom rodziny, ktérzy nie sa obywatelami jednego z panstw czlonkowskich,
Z waznym paszportem.

[...]"

Rozporzgdzenie nr 562/2006

Artykut 21 rozporzadzenia (WE) nr 562/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 marca
2006 r. ustanawiajacego wspdlnotowy kodeks zasad regulujacych przeplyw oséb przez granice
(kodeks graniczny Schengen) (Dz.U. 2006, L 105, s. 1; sprostowanie Dz.U. 2010, L 275, s. 11),
zatytulowany ,,Odprawa na terytorium”, stanowil:

»Zniesienie kontroli granicznej na granicach wewnetrznych nie wplywa na:

a) 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. [...]

[...]".

Rozporzgdzenie nr 1051/2013

Zgodnie z motywami 1 i 2 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1051/2013
z dnia 22 pazdziernika 2013 r. zmieniajacego rozporzadzenie nr 562/2006 w celu ustanowienia
wspélnych zasad tymczasowego przywracania w wyjatkowych okoliczno$ciach kontroli
granicznej na granicach wewnetrznych (Dz.U. 2013, L 295, s. 1; sprostowanie Dz.U. 2015, L 191,
s. 8):

»(1) Utworzenie obszaru, na ktérym zapewniony jest swobodny przeptyw oséb przez granice
wewnetrzne, jest jednym z gléwnych osiggnie¢ Unii. Na takim obszarze bez wewnetrznej
kontroli granicznej konieczne jest wspélne reagowanie na sytuacje, ktére w znacznym
stopniu wplywaja na porzadek publiczny lub bezpieczenstwo wewnetrzne tego obszaru,
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jego czesci albo jednego lub wigkszej liczby panstw czlonkowskich, poprzez stworzenie
mozliwosci tymczasowego przywracania wewnetrznej kontroli granicznej w wyjatkowych
okolicznosciach, lecz bez uszczerbku dla zasady swobodnego przeplywu oséb.

Biorac pod uwage wplyw, jaki takie ostateczne $rodki moga wywieraé¢ na wszystkie osoby
majace prawo przemieszczania si¢ w obrebie tego obszaru bez wewnetrznej kontroli
granicznej, nalezy okresli¢ warunki i procedury dotyczace przywracania tych $rodkéow
w celu zapewnienia, aby mialy one charakter wyjatkowy oraz aby przestrzegana byla zasada
proporcjonalnosci. Zakres i czas trwania przywrécenia tych $rodkdéw powinien zostaé
ograniczony do absolutnego minimum niezbednego do zareagowania na powazne
zagrozenie dla porzadku publicznego lub bezpieczenstwa wewnetrznego.

Swoboda przeplywu oséb w obrebie obszaru bez wewnetrznej kontroli granicznej jest
jednym z najwiekszych osiggnie¢ Unii. Poniewaz tymczasowe przywrécenie kontroli na
granicach wewnetrznych wplywa na swobode przeplywu oséb, kazda decyzja
o przywroceniu takiej kontroli powinna by¢ podejmowana zgodnie ze wspdlnie ustalonymi
kryteriami i powinna by¢ odpowiednio podawana do wiadomo$ci Komisji [Europejskiej] lub
zalecana przez instytucje Unii. W kazdym razie przywracanie wewnetrznej kontroli
granicznej powinno pozostaé wyjatkiem i powinno mie¢ miejsce wylacznie jako
ostateczno$¢, w $ciSle ograniczonym zakresie i na ograniczony okres, w oparciu
o konkretne, obiektywne kryteria i o ocene koniecznosci zastosowania tego $rodka, ktére
nalezy kontrolowaé na poziomie Unii. W przypadkach gdy powazne zagrozenie porzadku
publicznego lub bezpieczeristwa wewnetrznego wymaga natychmiastowego dzialania,
panstwa czlonkowskie powinny mie¢ mozliwo$¢ przywrécenia kontroli granicznej na
swoich granicach wewnetrznych na okres nie dluzszy niz dziesie¢ dni. Ewentualne
przedluzenie tego okresu musi podlega¢ monitorowaniu na poziomie Unii”.

Kodeks graniczny Schengen

Rozporzadzenie nr 562/2006 i jego kolejne zmiany zostaly skodyfikowane i zastapione kodeksem
granicznym Schengen.

Zgodnie z motywem 21 tego kodeksu:

»Na obszarze, na ktérym mozliwy jest swobodny przeplyw oséb, przywracanie kontroli granicznej
na granicach wewnetrznych powinno pozosta¢ wyjatkiem. Nie powinno sie przeprowadzaé
kontroli granicznej lub naktada¢ formalnosci jedynie z powodu przekraczania takiej granicy”.

Motywy 22 i 23 tego kodeksu powtarzaja w istocie motywy 1 i 2 rozporzadzenia nr 1051/2013.

Zgodnie z motywami 27 i 34 kodeksu granicznego Schengen:

#(27)

Zgodnie z orzecznictwem Trybunalu [...] odstepstwo od podstawowej zasady swobody
przeplywu oséb nalezy interpretowad Scisle, a koncepcja porzadku publicznego zaktada
istnienie rzeczywistego, obecnego i dostatecznie powaznego zagrozenia dla jednego
z podstawowych interes6w spoleczenstwa.
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(34) Poniewaz cel rozporzadzenia [nr 562/2006] i jego kolejnych zmian, a mianowicie
ustanowienie zasad stosowanych do przeplywu oséb przez granice, nie mogl zostaé
osiagniety w sposéb wystarczajacy przez panstwa czlonkowskie, natomiast mozliwe bylo
lepsze jego osiagniecie na poziomie Unii, Unia mogla podejmowaé dzialania zgodnie
z zasadg pomocniczo$ci okreslong w art. 5 [TUE]. [...]".

Artykut 1 wspomnianego kodeksu, zatytulowany ,,Przedmiot i zasady”, stanowi:

»Niniejsze rozporzadzenie przewiduje brak kontroli granicznej oséb przekraczajacych granice
wewnetrzne pomiedzy panstwami cztonkowskimi Unii.

»
By .

Artykul 22 rozporzadzenia kodeksu granicznego Schengen, zatytutowany ,Przekraczanie granic
wewnetrznych”, stanowi:

»Granice wewnetrzne moga by¢ przekraczane w kazdym miejscu bez dokonywania odprawy
granicznej os6b niezaleznie od ich obywatelstwa”.

Zgodnie z art. 23 tego kodeksu, zatytulowanego ,,Odprawa na terytorium”:

»Brak kontroli granicznej na granicach wewnetrznych nie wptywa na:

[...]

c) mozliwos$¢ ustanowienia przez panstwo cztonkowskie przepiséw o obowigzku posiadania lub
posiadania przy sobie papieréow i dokumentéw;

»
vee .

Artykut 25 rzeczonego kodeksu, zatytulowany ,Ogélne ramy tymczasowego przywracania
kontroli granicznej na granicach wewnetrznych”, przewiduje:

»1. W przypadku gdy na obszarze bez wewnetrznej kontroli granicznej zaistnieje powazne
zagrozenie porzadku publicznego lub bezpieczenistwa wewnetrznego w danym panstwie
czlonkowskim, to panstwo czlonkowskie moze w drodze wyjatku przywréci¢ kontrole graniczna
na wszystkich lub poszczegélnych odcinkach swoich granic wewnetrznych na ograniczony okres,
nie dluzszy niz 30 dni, lub na okres przewidywalnego istnienia tego powaznego zagrozenia, jesli
przekracza on 30 dni. Zakres i czas trwania tymczasowego przywrdcenia kontroli granicznej na
granicach wewnetrznych nie moga przekraczaé tego, co jest $cile niezbedne do reakcji na dane
powazne zagrozenie.

2. Kontrola graniczna na granicach wewnetrznych zostaje przywrdécona jedynie jako
ostateczno$¢ oraz zgodnie z art. 27, 28 i 29. Kryteria, o ktérych mowa — odpowiednio — w art. 26
i 30, sg uwzgledniane w kazdym przypadku, gdy rozwazana jest decyzja o przywréceniu kontroli
granicznej na granicach wewnetrznych zgodnie z — odpowiednio — art. 27, 28 lub 209.

3. Jezeli powazne zagrozenie porzadku publicznego lub bezpieczeristwa wewnetrznego w danym
panstwie czlonkowskim utrzymuje sie¢ przez okres dluzszy niz okres, o ktérym mowa w ust. 1
niniejszego artykulu, dane panstwo czlonkowskie moze przediuzac kontrole graniczna na swoich
granicach wewnetrznych po uwzglednieniu kryteriéw, o ktérych mowa w art. 26, oraz zgodnie
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z art. 27, w oparciu o te same przeslanki jak te, o ktérych mowa w ust. 1 niniejszego artykutu, i przy
uwzglednieniu wszelkich nowych elementéw, na odnawialne okresy nie diuzsze niz 30 dni.

4. taczny okres przywrécenia kontroli granicznej na granicach wewnetrznych, obejmujacy
wszelkie przedtuzenia wynikajace z ust. 3 niniejszego artykulu, nie moze przekraczaé tacznie
sze$ciu miesiecy. W przypadku wystapienia okoliczno$ci nadzwyczajnych, o ktérych mowa
w art. 29, ten taczny okres mozna przedluzy¢ maksymalnie do dwéch lat, zgodnie z ust. 1 tego
artykutu”.

Artykut 26 tego kodeksu, zatytutowany , Kryteria dotyczace tymczasowego przywracania kontroli
granicznej na granicach wewnetrznych”, stanowi:

»W przypadku gdy panstwo czlonkowskie postanowi, jako ostatecznos¢, tymczasowo przywrécié
kontrole na co najmniej jednej granicy wewnetrznej lub na co najmniej jednym jej odcinku lub
postanowi przedluzy¢ okres takiego przywrécenia kontroli granicznej zgodnie z art. 25 lub art. 28
ust. 1, ocenia ono stopien, w jakim $rodek ten moze odpowiednio zazegnac zagrozenie porzadku
publicznego lub bezpieczenstwa wewnetrznego, oraz proporcjonalnos¢ tego srodka w stosunku do
zagrozenia. Dokonujac tej oceny, panstwo czlonkowskie bierze pod uwage w szczegélnosci
nastepujace przestanki:

a) prawdopodobne skutki zagrozenia jego porzadku publicznego lub bezpieczenstwa
wewnetrznego, w tym zagrozenia wynikajacego z atakéw terrorystycznych lub grozby takich
atakéw, jak réwniez zagrozenia stwarzanego przez przestepczo$¢ zorganizowana;

b) prawdopodobne skutki takiego $rodka dla swobody przeplywu oséb w obrebie obszaru bez
wewnetrznej kontroli granicznej”.

Artykut 27 kodeksu granicznego Schengen, zatytulowany ,Procedura tymczasowego
przywracania kontroli granicznej na granicach wewnetrznych na mocy art. 257, jest zredagowany
nastepujaco:

»1. W przypadku gdy panstwo czlonkowskie planuje przywrécenie kontroli granicznej na
granicach wewnetrznych na podstawie art. 25, powiadamia ono pozostate panstwa czlonkowskie
i Komisje najpdzniej cztery tygodnie przed planowanym przywréceniem kontroli lub w krétszym
terminie w przypadku gdy okolicznosci, ktére spowodowaly potrzebe przywrdcenia kontroli
granicznej na granicach wewnetrznych, stana sie znane pézniej niz cztery tygodnie przed
planowanym przywréceniem kontroli. W tym celu panstwo czlonkowskie przekazuje nastepujace
informacje:

a) powody proponowanego przywrdcenia kontroli, w tym wszystkie stosowne dane szczegétowo
opisujace zdarzenia stanowiace powazne zagrozenie jego porzadku publicznego lub

bezpieczenistwa wewnetrznego;

b) zakres proponowanego przywrécenia kontroli, wraz ze wskazaniem, ktérego odcinka lub
ktorych odcinkéw granic wewnetrznych ma dotyczy¢ przywrécenie kontroli granicznej;

c) nazwy dozwolonych przej$¢ granicznych;

d) datai czas trwania planowanego przywrdcenia kontroli;

6 ECLL:EU:C:2022:298
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e) w stosownych przypadkach - srodki, jakie maja zosta¢ podjete przez inne panstwa
cztonkowskie.

[...]

4. Po powiadomieniu przez panstwo czlonkowskie zgodnie z ust. 1 oraz z mysla o konsultacjach
przewidzianych w ust. 5 Komisja lub jakiekolwiek inne panstwo czlonkowskie moze, bez
uszczerbku dla art. 72 TFUE, wyda¢ opinie.

Jezeli Komisja na podstawie informacji zawartych w powiadomieniu lub jakichkolwiek informacji
dodatkowych, jakie otrzymala, ma watpliwosci dotyczace koniecznosci lub proporcjonalnosci
planowanego przywrdcenia kontroli granicznej na granicach wewnetrznych lub jezeli uwaza, ze
wlasciwa bylaby konsultacja na temat pewnego aspektu powiadomienia, wydaje ona stosowna
opinie.

5. Informacje, o ktérych mowa w ust. 1, oraz opinia Komisji lub panstwa cztonkowskiego wydana
na podstawie ust. 4 stanowia przedmiot konsultacji, w tym, w stosownych przypadkach,
wspolnych spotkann miedzy panstwem czlonkowskim planujacym przywréci¢ kontrole graniczna
na granicach wewnetrznych, pozostalymi panstwami czlonkowskimi, zwlaszcza panstwami
bezposrednio dotknietymi takimi §rodkami, oraz Komisja, w celu zorganizowania, w stosownych
przypadkach, wzajemnej wspélpracy miedzy panstwami czlonkowskimi oraz zbadania
proporcjonalnosci srodkéw w stosunku do zdarzen stanowigcych podstawe przywrécenia kontroli
granicznej, a takze zagrozenia porzadku publicznego lub bezpieczenistwa wewnetrznego.

[...]".

Zgodnie z art. 28 tego kodeksu, zatytulowanym ,Procedura szczegélna w przypadkach
wymagajacych natychmiastowego dzialania™

»1. Jesli powazne zagrozenie porzadku publicznego lub bezpieczenistwa wewnetrznego
w panstwie czlonkowskim wymaga podjecia natychmiastowego dzialania, dane panstwo
czlonkowskie moze wyjatkowo i w trybie natychmiastowym przywréci¢ kontrole graniczna na
granicach wewnetrznych, na ograniczony okres nieprzekraczajacy dziesieciu dni.

[...]

3. Jezeli powazne zagrozenie porzadku publicznego lub bezpieczenistwa wewnetrznego
utrzymuje sie po uplywie okresu, o ktérym mowa w ust. 1 niniejszego artykulu, dane panstwo
czlonkowskie moze zdecydowac o przedtuzeniu kontroli granicznej na granicach wewnetrznych
na odnawialne okresy nie dluzsze niz 20 dni. Dokonujac tego, dane panstwo czlonkowskie
uwzglednia kryteria, o ktérych mowa w art. 26, w tym zaktualizowana ocene koniecznosci
i proporcjonalnosci tego $rodka, oraz wszelkie nowe okolicznosci.

[...]

4. Bez uszczerbku dla art. 25 ust. 4 okres przywrdcenia kontroli granicznej na granicach
wewnetrznych, obejmujacy okres poczatkowy, o ktérym mowa w ust. 1 niniejszego artykulu, oraz
wszelkie kolejne przediuzenia na podstawie ust. 3 niniejszego artykulu, nie moga przekraczac
tacznie dwdch miesiecy.

ECLI:EU:C:2022:298 7
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[...]".

Artykut 29 wspomnianego kodeksu, zatytulowany ,Procedura szczegdlna w przypadku
wystapienia wyjatkowych okolicznosci zagrazajacych ogdélnemu funkcjonowaniu obszaru bez
wewnetrznej kontroli granicznej”, stanowi:

»1. W wyjatkowych okoliczno$ciach, gdy ogdlne funkcjonowanie obszaru bez wewnetrznej
kontroli granicznej jest zagrozone w wyniku utrzymujacych sie powaznych niedociagnie¢
zwiazanych z kontrola na granicach zewnetrznych, o czym mowa w art. 21 niniejszego
rozporzadzenia, lub w wyniku nieprzestrzegania przez panstwo czlonkowskie decyzji Rady [Unii
Europejskiej], o ktérej mowa w art. 19 ust. 1 [rozporzadzenia 2016/1624], oraz w zakresie,
w jakim okoliczno$ci te stwarzaja powazne zagrozenie porzadku publicznego lub bezpieczenstwa
wewnetrznego na obszarze bez wewnetrznej kontroli granicznej lub na czesciach tego obszaru,
kontrole graniczne na granicach wewnetrznych moga zosta¢ przywrdcone zgodnie z ust. 2
niniejszego artykulu na okres nie dtuzszy niz sze$¢ miesiecy. Okres ten moze zosta¢ przedluzony,
nie wiecej niz trzy razy, o kolejne okresy nie dluzsze niz sze$¢ miesiecy, jezeli te wyjatkowe
okolicznosci beda sie utrzymywac.

2. W ostatecznosci i w celu ochrony wspdlnych intereséw na obszarze bez wewnetrznej kontroli
granicznej, gdy wszelkie inne $rodki, w szczegélnosci te, o ktérych mowa w art. 21 ust. 1
[niniejszego rozporzadzenia], nie sa w stanie skutecznie zazegna¢ stwierdzonego powaznego
zagrozenia, Rada moze zaleci¢, by jedno panstwo czlonkowskie lub wigksza ich liczba podjety
decyzje o przywrdceniu kontroli granicznych na calej dlugosci swoich granic wewnetrznych lub
na ich okreslonych odcinkach. Zalecenie Rady oparte jest na wniosku Komisji. Panstwa
cztonkowskie moga zwrocic¢ sie do Komisji o przedlozenie Radzie takiego wniosku w sprawie
zalecenia.

W swoim zaleceniu Rada wskazuje przynajmniej te informacje, o ktérych mowa w art. 27 ust. 1
lit. a)—e).

Rada moze zaleci¢ przedluzenie kontroli granicznej zgodnie z warunkami i procedura
okreslonymi w niniejszym artykule.

Zanim panstwo czlonkowskie przywréci kontrole graniczna na calej dlugosci swoich granic
wewnetrznych lub na ich okreslonych odcinkach na mocy niniejszego ustepu, powiadamia
odpowiednio pozostale panstwa cztonkowskie, Parlament Europejski i Komisje.

[...]

4. Jesli nalezycie uzasadnia to pilny charakter sprawy, w sytuacjach, w ktérych okolicznosci
powodujace konieczno$¢ przediuzenia kontroli granicznej na granicach wewnetrznych zgodnie
z ust. 2 staja sie znane mniej niz 10 dni przed koncem poprzedniego okresu przywrdcenia
kontroli, Komisja moze przyja¢ wszelkie niezbedne zalecenia w drodze aktéw wykonawczych
majacych natychmiastowe zastosowanie, zgodnie z procedura, o ktérej mowa w art. 38 ust. 3.
W terminie 14 dni od przyjecia takich zalecenn Komisja przedklada Radzie wniosek w sprawie
zalecenia zgodnie z ust. 2 niniejszego artykulu.

5. Niniejszy artykul pozostaje bez uszczerbku dla srodkéw, ktére moga zostal przyjete przez

panstwa czlonkowskie na podstawie art. 25, 27 i 28 w przypadku powaznego zagrozenia
porzadku publicznego lub bezpieczenistwa wewnetrznego”.
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Jak wynika z tytulu art. 30 tego samego kodeksu, artykul ten ustanawia kryteria majace
zastosowanie do tymczasowego przywracania kontroli granicznej na granicach wewnetrznych
w  wyjatkowych okoliczno$ciach zagrazajacych ogélnemu funkcjonowaniu obszaru bez
wewnetrznej kontroli granicznej, o ktérych mowa w art. 29.

Prawo austriackie

Ustawa o paszportach

Bundesgesetz betreffend das Passwesen fiir Osterreichische Staatsbiirger (Passgesetz 1992)
[ustawa federalna dotyczaca wydawania paszportéw obywatelom austriackim (ustawa z 1992 r.
o paszportach)] (BGBL 839/1992), w brzmieniu majagcym zastosowanie w sporach
w postepowaniu gtéwnym (zwana dalej ,ustawa o paszportach”), w § 2 ust. 1 przewiduje:

»Z  zastrzezeniem odmiennych postanowien umowy miedzynarodowej lub zwyczaju
miedzynarodowego obywatele austriaccy [...] musza posiada¢ wazny dokument podrézy (paszport
lub réwnowazny dokument) w celu wjazdu na terytorium Republiki Austrii lub z wyjazdu z niego. [...]”

Paragraf 24 ust. 1 tej ustawy stanowi:
»Kazdy, kto

1) sprzecznie z prawem wkracza na terytorium kraju lub je w sposéb sprzeczny z prawem
opuszcza (§ 2),

[...]

dopuszcza si¢ wykroczenia administracyjnego podlegajacego karze grzywny do 2180 EUR lub
karze aresztu do szesciu tygodni, chyba ze czyn stanowi przestepstwo. W przypadku powrotu do
wykroczenia grzywne i kare aresztu wymierza sie kumulatywnie, jesli zachodza okolicznosci
obcigzajace”.

Ustawa o kontroli granicznej

Bundesgesetz {iber die Durchfithrung von Personenkontrollen aus Anlaf$ des Grenziibertritts
(Grenzkontrollgesetz — GrekoG) [ustawa federalna dotyczaca przeprowadzania kontroli oséb
przy przekraczaniu granicy (ustawa o kontroli granicznej)] (BGBL 435/1996), w brzmieniu
majacym zastosowanie do sporéw w postepowaniu gtéwnym (zwana dalej ,ustawa o kontroli
granicznej”), w § 10, zatytufowanym ,Przekraczanie granicy”, stanowi:

»1. Z zastrzezeniem odmiennych postanowien umowy miedzynarodowej lub zwyczaju
miedzynarodowego granice zewnetrzne moga by¢ przekraczane tylko na przejsciach granicznych.

2. Granice wewnetrzng mozna przekracza¢ w dowolnym miejscu. Jesli okaze sie, ze utrzymanie
spokoju, porzadku publicznego i bezpieczenistwa publicznego tego wymagaja, federalny minister
spraw wewnetrznych jest jednak upowazniony w granicach okreslonych umowami
miedzynarodowymi do wydania rozporzadzenia przewidujacego, ze przez okreslony czas bedzie
mozna przekraczac¢ niektére odcinki granicy wewnetrznej tylko na przejsciach granicznych.

ECLI:EU:C:2022:298 9
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[...]".
Paragraf 11 tej ustawy, zatytulowany ,Obowiazek poddania si¢ kontroli granicznej”, przewiduje:

»1. Przekraczajacy granice na przejsciach granicznych [...] jest zobowiazany podda¢ sie kontroli
(»obowiazek poddania si¢ kontroli granicznej«).

2. Przekroczenie granicy wewnetrznej nie skutkuje obowigzkiem poddania si¢ kontroli
granicznej, z wyjatkiem przypadkéw opisanych w § 10 ust. 2i 3.

[...]"

Paragraf 12 tej ustawy, zatytulowany ,Przeprowadzanie kontroli granicznej”, w ust. 1 przewiduje:

»Kontrola graniczna jest zadaniem organu administracji. Jesli jej przeprowadzenie wymaga
skorzystania z bezpo$redniego uprawnienia organu administracji do wydania nakazu i uzycia srodkéw
przymusu, jest ona przeprowadzana przez sily porzadkowe i generalna dyrekcje policji (§ 12b). [...]".

Paragraf 12a tej samej ustawy, zatytutowany ,Uprawnienia sit porzadkowych”, w ust. 1 stanowi:

»Sily porzadkowe sa uprawnione do przeprowadzania kontroli granicznej danej osoby, jesli istnieja
podstawy do stwierdzenia, ze osoba ta ma obowigzek poddania sie¢ takiej kontroli [...]”.

Rozporzgdzenie nr 114/2019 w sprawie kontroli granicznej

Verordnung des Bundesministers fiir Inneres iiber die voriibergehende Wiedereinfiihrung von
Grenzkontrollen an den Binnengrenzen (rozporzadzenie federalnego ministra spraw
wewnetrznych w sprawie tymczasowego przywrécenia kontroli granicznej na granicach
wewnetrznych) z dnia 9 maja 2019 r. (BGBL II, 114/2019) (zwane dalej ,rozporzadzeniem
nr 114/2019 w sprawie kontroli granicznej”) ma nastepujaca tres¢:

»Na podstawie § 10 ust. 2 [ustawy o kontroli granicznej] zarzadza sie¢, co nastepuje:

Paragraf 1. W celu zachowania spokoju, porzadku i bezpieczenstwa publicznego wewnetrzne
granice ladowe z Republika Stowenii i Wegrami, w okresie od dnia 13 maja 2019 r. od godziny
0.00 do dnia 13 listopada 2019 r. do godz. 24.00, mozna przekracza¢ wylacznie na przejsciach
granicznych.

Paragraf 2. Niniejsze rozporzadzenie obowiazuje do p6inocy dnia 13 listopada 2019 r.”.

Spory w postepowaniach gtéwnych, pytania prejudycjalne i postepowanie przed Trybunalem

Jak wynika z informacji, ktérymi dysponuje Trybunal, od dnia 16 wrze$nia 2015 r. Republika
Austrii przywroécita kontrole na granicach z Wegrami i Republika Stowenii. Przez dwa pierwsze
miesigce podstawa tej kontroli byl art. 25 rozporzadzenia nr 562/2006 (obecnie art. 28 kodeksu
granicznego Schengen). Od dnia 16 listopada 2015 r. Republika Austrii zastosowala jako
podstawe kontroli art. 23 i 24 rozporzadzenia nr 562/2006 (obecnie art. 25 i 27 kodeksu
granicznego Schengen). Od dnia 16 maja 2016 r. to panstwo czlonkowskie oparlo sie na czterech
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kolejnych zaleceniach Rady przyjetych na podstawie art. 29 kodeksu granicznego Schengen w celu
przeprowadzania wspomnianej kontroli przez dodatkowe 18 miesiecy. Czwarte z tych zalecen
wygasto w dniu 10 listopada 2017 r.

W dniu 12 pazdziernika 2017 r. Republika Austrii powiadomila pozostate panstwa czlonkowskie
oraz kilka instytucji Unii, w tym Komisje, o przywrdceniu kontroli na graniach z Wegrami
i Republika Stowenii na okres sze$ciu miesiecy, to jest od dnia 11 listopada 2017 r. do dnia
11 maja 2018 r. Kontrola ta byla nastepnie ponownie przywracana na kilka nastepujacych po
sobie sze$ciomiesiecznych okreséw: od dnia 11 maja do dnia 11 listopada 2018 r., od dnia
12 listopada 2018 r. do dnia 12 maja 2019 r. oraz od dnia 13 maja do dnia 13 listopada 2019 r.
W celu dalszego przywracania tej kontroli az do listopada 2021 r. panstwo to dokonywalo
kolejnych powiadomien.

Sprawa C-368/20

W dniu 16 listopada 2019 r. skarzacy w postepowaniu gtéwnym, NW, zostal poddany odprawie
granicznej na podstawie § 12a ust. 1 ustawy o kontroli granicznej, gdy zamierzal wjecha¢
samochodem ze Stowenii na terytorium austriackie na przejsciu granicznym w Spielfeld (Austria).

Funkcjonariusz przeprowadzajacy kontrole graniczna zazadal od NW okazania paszportu lub
dowodu osobistego w celu potwierdzenia tozsamosci. NW zapytal tego funkcjonariusza, czy
czynnosci te stanowia odprawe graniczna czy kontrole tozsamosci. Po uzyskaniu informacji, ze
chodzi o odprawe graniczna, NW zazadal od tego funkcjonariusza podania numeru stuzbowego.
NW zostal wowczas wezwany do przestawienia samochodu na pobocze, a do wspomnianych
czynnos$ci przylaczyl sie inny funkcjonariusz stuzb przeprowadzajacych kontrole graniczna.
Organy kontroli granicznej przerwaly zwoje czynnosci i podaly NW swoje numery stuzbowe.

W dniu 19 grudnia 2019 r. NW wniést skarge do sadu odsylajacego, Landesverwaltungsgericht
Steiermark (regionalnego sadu administracyjnego w Styrii, Austria), kwestionujac wykonywanie
bezposredniego uprawnienia do wydawania nakazéw i uzywania $rodkéw przymusu przez
austriackie organy kontroli. Twierdzi on, Ze przeprowadzenie odprawy granicznej na podstawie
§ 12a ust. 1 ustawy o kontroli granicznej stanowi akt przyjety w ramach wykonywania tego
uprawnienia.

Sad odsytajacy zastanawia sig, czy rozporzadzenie nr 114/2019 w sprawie kontroli granicznej oraz
§ 24 ust. 1 ustawy o paszportach, ktéra to rozporzadzenie wykonuje, sa zgodne z prawem Unii,
a w szczegolnosci z przepisami kodeksu granicznego Schengen, w szczegdlnosci w Swietle prawa
obywateli Unii do swobodnego przemieszczania sie, zapisanego w art. 21 ust. 1 TFUE oraz
w art. 45 ust. 1 karty praw podstawowych i sprecyzowanego przepisami dyrektywy 2004/38.

W szczegélnosci sad ten zauwaza, ze odprawa graniczna bedaca przedmiotem sprawy
w postepowaniu gléwnym stanowi co do zasady odprawe zabroniona na mocy art. 22 kodeksu
granicznego Schengen. Przepis ten przewiduje jednak dwa wyjatki od tej zasady. Po pierwsze,
zgodnie z art. 25 ust. 1 tego kodeksu przywrécenie kontroli granicznej na granicach
wewnetrznych jest mozliwe, ale wylacznie w przypadku powaznego zagrozenia dla porzadku
publicznego lub bezpieczenstwa wewnetrznego. Po drugie, kontrole na granicach wewnetrznych
mozna réwniez przywro6ci¢ na podstawie art. 29 ust. 1 tego kodeksu, lecz pod warunkiem, ze
istnieja utrzymujace si¢ powazne niedociagniecia zwigzane z kontrola na granicach
zewnetrznych, zagrazajace funkcjonowaniu obszaru bez wewnetrznej kontroli granicznej oraz
porzadkowi publicznemu lub bezpieczenstwu wewnetrznemu.

ECLI:EU:C:2022:298 11
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Sad odsylajacy wskazuje, ze sposéb postepowania, na ktéry zdecydowala si¢ Republika Austrii,
polegajacy na przyjeciu kolejno rdéznych rozporzadzen ministerialnych przewidujacych
przywrdcenie kontroli granicznej na granicach wewnetrznych, doprowadzil do tego, ze to
przywrdcenie trwa diuzej niz maksymalny okres sze$ciu miesiecy przewidziany w art. 25 ust. 4
kodeksu granicznego Schengen. Sad ten zastanawia si¢ zatem, czy taki sposéb postepowania jest
zgodny z prawem Unii, a w szczegdlnosci z art. 25 i 29 tego kodeksu.

W szczegdlnosci sad odsylajacy uwaza, ze o ile najpierw Republika Austrii oparla si¢, w celu
uzasadnienia przywrdcenia kontroli granicznej na granicach wewnetrznych, na art. 29 kodeksu
granicznego Schengen, poniewaz po dniu 11 listopada 2017 r. Komisja nie przedstawila Radzie
nowych propozycji przedtuzenia kontroli granicznej na granicach wewnetrznych na podstawie
tego artykulu, o tyle pdzniej, poczawszy od tej daty, w celu uzasadnienia przedluzenia tego
przywrocenia to panstwo cztonkowskie moglo oprzec sie wylacznie na art. 25 ust. 1 tego kodeksu.

W konsekwencji sad odsylajacy zastanawia sie, czy — skoro samo brzmienie art. 25 ust. 4 kodeksu
granicznego Schengen wyklucza przekroczenie maksymalnego dozwolonego okresu przywrécenia
kontroli granicznej na granicach wewnetrznych — panstwo czlonkowskie zachowuje swobode
w zakresie przyjmowania kolejno i w sposéb nieprzerwany rozporzadzenn ministerialnych
przewidujacych przywrécenie kontroli granicznej na granicach wewnetrznych, ktérych
kumulacja powoduje przekroczenie tego maksymalnego okresu.

Sad odsytajacy wskazuje, ze powiadomienia, poprzez ktére austriacki federalny minister spraw
wewnetrznych poinformowal Komisje o przywréceniu kontroli granicznej na granicach
wewnetrznych, nie opieraly si¢ na art. 72 TFUE, gdyz artykul ten nie zostal wymieniony
w zadnym z tych powiadomienn. W kazdym razie sad ten ma watpliwosci, czy mozliwe jest
powolanie si¢ na art. 72 TFUE, poniewaz przepisy stanowiace odstepstwo od tego kodeksu
stanowig same w sobie wyjatki w zakresie kontroli granicznej na granicach wewnetrznych
dotyczace porzadku publicznego i bezpieczenstwa wewnetrznego i w konsekwencji nalezaloby je
zakwalifikowac jako lex specialis w stosunku do art. 72 TFUE. Ustanowione przez ten kodeks
ograniczenie w czasie przywrécenia kontroli granicznej na granicach wewnetrznych bytoby jego
zdaniem pozbawione skutecznosci (effet utile), gdyby po uptywie wyraznie okreslonego w prawie
wtérnym terminu panstwo cztonkowskie moglo wielokrotnie opierac sie na art. 72 TFUE.

W tych okoliczno$ciach Landesverwaltungsgericht Steiermark (regionalny sad administracyjny
w Styrii) postanowil zawiesi¢ postepowanie i zwrdcic si¢ do Trybunatu z nastepujacymi pytaniami
prejudycjalnymi:

»1) Czy prawo Unii stoi na przeszkodzie przepisom prawa krajowego, na mocy ktérych w wyniku
wydawania kolejnych rozporzadzen krajowych dochodzi do kumulacji okreséw przedtuzenia
skutkujacej przywrdéceniem kontroli granicznej z przekroczeniem ograniczenia czasowego do
dwdch lat, o ktérym mowa w art. 25 i 29 [kodeksu granicznego Schengen], i bez odpowiedniej
decyzji wykonawczej Rady wydanej na podstawie art. 29 [tego kodeksu]?

W razie udzielenia na pytanie pierwsze odpowiedzi przeczacej:

2) Czy prawo obywateli Unii do swobodnego przemieszczania si¢ ustanowione w art. 21
ust. 1 TFUE i art. 45 ust. 1 [karty praw podstawowych] nalezy interpretowaé -
w szczegollnosci w Swietle zasady braku odprawy granicznej oséb na granicach wewnetrznych
przewidzianej w art. 22 [wspomnianego kodeksu] — w ten sposdb, ze obejmuje ono prawo do
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tego, by na granicach wewnetrznych nie by¢ poddawanym odprawie granicznej osdb,
z zastrzezeniem warunkéw i odstepstw okreslonych w traktatach oraz w szczegélnosci
w [tym kodeksie]?”.

Sprawa C-369/20

W dniu 29 sierpnia 2019 r. NW chcial juz wjecha¢ na terytorium Austrii na przejsciu granicznym
w Spielfeld.

W ramach wyrywkowych kontroli przeprowadzanych przez wlasciwego funkcjonariusza NW
zostal poproszony o okazanie paszportu. NW zapytal wéwczas, czy chodzi o odprawe graniczna
czy o kontrole tozsamosci. Gdy funkcjonariusz przeprowadzajacy kontrole wyjasnil, ze chodzi
o odprawe graniczna, NW odmoéwil okazania paszportu i wylegitymowal sie¢ prawem jazdy,
uznajac, ze w tym dniu kontrola graniczna byla sprzeczna z prawem Unii. Mimo ze wspomniany
funkcjonariusz przeprowadzajacy kontrole kilkakrotnie wzywal NW do okazania paszportu
i poinformowal go, ze odmowa stanowi naruszenie przepiséw ustawy paszportowej, NW nie
okazal paszportu. W konsekwencji funkcjonariusz przeprowadzajacy kontrole przerwal czynnosci
i poinformowat NW, ze zostanie ztozony przeciwko niemu wniosek o ukaranie.

O czynach zarzucanych NW policjanci dyrekcji generalnej policji w Styrii powiadomili organy
austriackie w dniu 6 wrzes$nia 2019 r.

Mandatem karnym z dnia 9 wrze$nia 2019 r. NW zostal uznany za winnego wykroczenia
okreslonego w § 2 ust. 1 ustawy o paszportach. W odwotaniu od tego mandatu wniesionym
w dniu 23 wrze$nia tego samego roku NW podniésl, po pierwsze, ze przeprowadzona w ten
sposéb odprawa graniczna byla niezgodna z prawem, poniewaz tytul III kodeksu granicznego
Schengen nie zawiera zadnej podstawy prawnej dla kwestionowanych czynnosci, a po drugie, ze
ta odprawa oraz mandat z dnia 9 wrze$nia 2019 r. naruszaja prawo do swobodnego
przemieszczania sie przyznane mu w art. 21 ust. 1 TFUE w zwigzku z art. 22 tego kodeksu.

Decyzja administracyjna o charakterze karnym z dnia 7 listopada 2019 r. NW zostal uznany za
winnego przekroczenia granicy austriackiej przy wjezdzie na terytorium Austrii bez waznego
dokumentu podrézy. Z tego wzgledu uznano, ze NW naruszyt § 2 ust. 1 ustawy o paszportach
i na podstawie § 24 ust. 1 tej ustawy ukarano go grzywna w wysokosci 36 EUR.

NW zaskarzyt te decyzje do sadu odsylajacego, ktéry zastanawia si¢ nad zgodno$cia z prawem
Unii odprawy, ktérej poddano NW, oraz kary, ktéra zostata na niego w konsekwencji nalozona.

W szczeg6lno$ci, poza rozwazaniami przedstawionymi w pkt 31-35 niniejszego wyroku sad
odsylajacy zastanawia sie, po pierwsze, czy w $wietle art. 21 ust. 1 TFUE i art. 45 ust. 1 karty
obywatele Unii maja prawo do tego, by nie podlega¢ odprawie na granicach wewnetrznych,
w sytuacji gdy taka odprawa nie spelnia przestanek lub nie jest objeta wyjatkami przewidzianymi
w traktatach, a w szczegdlnosci w kodeksie granicznym Schengen.

Po drugie sad odsylajacy zauwaza, ze zgodnie z wyrokiem Trybunatu z dnia 21 wrze$nia 1999 r.,
Wijsenbeek (C-378/97, EU:C:1999:439, pkt 43, 44), panistwa czlonkowskie zachowuja prawo do
zobowigzania osoby do okazania podczas kontroli tozsamosci waznego dowodu tozsamosci lub
paszportu i ukarania za naruszenie tego obowiazku. Przepisy prawa krajowego, takie jak § 24
ustawy o paszportach, nalezy jednak interpretowa¢ w sposéb zgodny z prawem Unii.
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W szczegdlnosci zgodnie z wyrokiem Trybunatu z dnia 10 kwietnia 2003 r., Steffensen (C-276/01,
EU:C:2003:228, pkt 66-71), nalezy czuwa¢ nad zgodno$cia konkretnego stosowania przepisu
krajowego z prawami podstawowymi.

I tak w wyroku z dnia 13 grudnia 2018 r., Touring Tours und Travel i Sociedad de Transportes
(C-412/17 i C-474/17, EU:C:2018:1005), Trybunal orzekl, ze jezeli sankcja ma na celu
zapewnienie przestrzegania obowiazku poddania sie kontroli, ktéry to obowiazek sam w sobie nie
jest zgodny z prawem Unii, to sankcja ta jest réwniez sprzeczna z tym prawem.

Sad odsylajacy wskazuje, ze w rozpatrywanej sprawie ogélny obowiazek posiadania waznego
dokumentu podrézy jest ustanowiony w § 2 ust. 1 ustawy o paszportach. Ustanowiony w § 24
ust. 1 tej ustawy obowigzek szczegdlny oznacza jego zdaniem, ze zainteresowany powinien nie
tylko posiada¢ paszport, lecz réwniez okazaé go w trakcie odprawy granicznej sprzecznej
z prawem Unii. Sad odsylajacy ma za$ watpliwosci co do zgodnosci takiego obowiazku z art. 21
ust. 1 TFUE i z art. 45 ust. 1 karty.

W tych okolicznosciach Landesverwaltungsgericht Steiermark (regionalny sad administracyjny
w Styrii) postanowil zawiesi¢ postepowanie i zwrdcic¢ sie do Trybunatu z nastepujacymi pytaniami
prejudycjalnymi:

»1) Czy prawo Unii stoi na przeszkodzie przepisom prawa krajowego, na mocy ktérych w wyniku
wydawania kolejnych rozporzadzen krajowych dochodzi do kumulacji okreséw przedtuzenia
skutkujacej przywrdéceniem kontroli granicznej z przekroczeniem ograniczen czasowych do
dwéch lat, o ktérych mowa w art. 25 i 29 [kodeksu granicznego Schengen], i bez
odpowiedniej decyzji wykonawczej Rady wydanej na podstawie art. 29 [tego kodeksu]?

2) Czy prawo obywateli Unii do swobodnego przemieszczania sig, ustanowione w art. 21
ust. 1 TFUE i art. 45 ust. 1 [karty], nalezy interpretowa¢ — w szczegdlnosci w $wietle zasady
braku odprawy granicznej oséb na granicach wewnetrznych przewidzianej w art. 22 [kodeksu
granicznego Schengen] — w ten sposéb, ze obejmuje ono prawo do tego, by na granicach
wewnetrznych nie by¢ poddawanym odprawie granicznej osob, z zastrzezeniem warunkéw
i odstepstw okreslonych w traktatach oraz w szczegdlnosci w [tymze kodeksie granicznym
Schengen]?

3) W razie udzielenia na pytanie drugie odpowiedzi twierdzacej:

Czyart. 21 ust. 1 TFUE i art. 45 ust. 1 [karty praw podstawowych] w $wietle skutecznosci (effet
utile) prawa do swobodnego przemieszczania si¢ nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze stoja
one na przeszkodzie stosowaniu uregulowania krajowego, ktére przewiduje obowiazek
okazania paszportu lub dowodu osobistego przy przekraczaniu granicy wewnetrznej pod
grozba kary administracyjnej, nawet wéwczas gdy dana odprawa na granicy wewnetrznej jest
niezgodna z przepisami prawa Unii?”.

Postepowanie przed Trybunatem

Postanowieniem prezesa Trybunatu z dnia 10 wrzes$nia 2020 r. sprawy C-368/20 oraz C-369/20
polaczono do celéw pisemnego i ustnego etapu postepowania oraz wydania wyroku.
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W przedmiocie pytan prejudycjalnych

W przedmiocie pytania pierwszego w sprawie C-368/20 i pytania pierwszego w sprawie
C-369/20

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu w ramach ustanowionej w art. 267 TFUE
procedury wspoélpracy miedzy sadami krajowymi a Trybunalem do tego ostatniego nalezy
udzielenie sadowi krajowemu uzytecznej odpowiedzi, ktéra umozliwi mu rozstrzygniecie
zawislego przed nim sporu. Majac to na uwadze, Trybunal powinien w razie potrzeby
przeformulowa¢ przedtozone mu pytania (wyrok z dnia 26 pazdziernika 2021 r., PL Holdings,
C-109/20, EU:C:2021:875, pkt 34 i przytoczone tam orzecznictwo).

Zgodnie z informacjami, ktérymi dysponuje Trybunal, przedstawionymi w pkt 26—27 niniejszego
wyroku, w 2015 r. Republika Austrii przywrdcita kontrole na granicach z Wegrami i Republika
Stowenii. Kontrola ta byla przywracana wielokrotnie. Ostatnie przywrécenie, o ktérym wspomina
sad odsylajacy, dotyczylo okresu do listopada 2021 r. Jak wynika z tych okolicznosci, w celu
uzasadnienia przywrécenia wspomnianej kontroli Republika Austrii oparta sie, w zaleznosci od
danej daty, na réznych przepisach zawartych w art. 25-29 kodeksu granicznego Schengen.
Bezsporne jest, ze ostatnie z czterech zalecenn Rady przyjetych na podstawie art. 29 ust. 2 tego
kodeksu, na ktérych to panstwo czlonkowskie oparto si¢ w celu uzasadnienia przywrécenia tej
kontroli, wygaslo w dniu 10 listopada 2017 r. Po tym dniu przywrécenie kontroli nastapilo
najwyrazniej na podstawie art. 25 i 27 tego kodeksu do listopada 2021 r.

Tym samym obie kontrole, ktérym poddano NW i ktérych zgodnos¢ z prawem jest
kwestionowana w sporach w postepowaniach gléwnych, przeprowadzone w dniach 29 sierpnia
i 16 listopada 2019 r., opieraly si¢ nie na zaleceniach Rady przyjetych na podstawie art. 29
kodeksu granicznego Schengen, lecz na art. 25 i 27 tego kodeksu. Tymczasem w dniach,
w ktérych mialy miejsce te kontrole, okres przywrécenia kontroli przez Republike Austrii na jej
granicy z Republika Slowenii na podstawie wspomnianych art. 25 i 27 przekroczyl juz
przewidziany w art. 25 ust. 4 tego kodeksu laczny maksymalny okres szesciu miesiecy
przywrdcenia kontroli na podstawie tychze art. 25 i 27.

W tych okoliczno$ciach nalezy uznad, ze poprzez pytanie pierwsze w sprawie C-368/20 i pytanie
pierwsze w sprawie C-369/20 sad odsylajacy dazy w istocie do ustalenia, czy art. 25 ust. 4
kodeksu granicznego Schengen nalezy interpretowa¢ w ten sposdb, ze stoi on na przeszkodzie
tymczasowemu przywrdéceniu kontroli granicznej na granicach wewnetrznych na podstawie
art. 25 i 27 tego kodeksu, jezeli to przywrdcenie, wynikajace z kolejnego stosowania okreséw
przewidzianych w art. 25 tego kodeksu, przekracza maksymalny taczny okres szesciu miesiecy
okreslony w tym art. 25 ust. 4.

Na wstepie nalezy zauwazy¢, ze art. 25 kodeksu granicznego Schengen, ktéry wraz z art. 26-35
figuruje w rozdziale II tytutu III tego kodeksu, dotyczacym tymczasowego przywrécenia kontroli
granicznej na granicach wewnetrznych Unii, zawiera ogélne ramy regulujace takie przywroécenie
w przypadku powaznego zagrozenia dla porzadku publicznego lub bezpieczenstwa
wewnetrznego panstwa czlonkowskiego i ustala w szczegélnosci maksymalne okresy, w ramach
ktorych taka kontrola moze zosta¢ przywrdcona. W szczegdlnosci zgodnie z art. 25 ust. 1 tego
kodeksu panstwo czltonkowskie moze w drodze wyjatku przywréci¢ te kontrole na ograniczony
okres, nie dluzszy niz 30 dni, lub na okres przewidywalnego istnienia tego powaznego zagrozenia,
jesli przekracza on 30 dni. W kazdym przypadku okres tymczasowego przywrécenia tej kontroli
nie moze wykracza¢ poza to, co jest $ci$le konieczne do zareagowania na to zagrozenie. Zgodnie
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z art. 25 ust. 3 tego kodeksu w sytuacji utrzymywania si¢ tego samego zagrozenia panstwo
czlonkowskie moze przedluza¢ te sama kontrole na odnawialne okresy nie dluzsze niz 30 dni.
Wreszcie, o ile na podstawie art. 25 ust. 4 tego kodeksu taczny okres przywrdcenia takiej kontroli
— obejmujacy wszelkie przedluzenia przewidziane na podstawie art. 25 ust. 3 — nie moze
przekraczaé¢ szesciu miesiecy, o tyle w tym ostatnim przepisie uscislono, ze w wyjatkowych
okolicznosciach, o ktérych mowa w art. 29 kodeksu granicznego Schengen, ten taczny okres
moze zosta¢ przedtuzony do dwdch lat.

NW i Komisja utrzymuja, ze przywrécenie kontroli na granicach wewnetrznych na podstawie
art. 25 i 27 tego kodeksu na czas przekraczajacy maksymalny okres szesciu miesiecy przewidziany
w art. 25 ust. 4 tego kodeksu nieuchronnie pocigga za soba niezgodno$¢ tych kontroli z prawem
Unii. Zdaniem tych stron jedynie powazne zagrozenie, o nowym charakterze, mogloby
uzasadnia¢ ponowne zastosowanie tego art. 25, a w konsekwencji ponowne zastosowanie
okreséw przewidzianych w tym przepisie do kontroli na granicach wewnetrznych. O ile rzady
francuski i szwedzki utrzymuja, ze nowe powazne zagrozenie dla porzadku publicznego lub
bezpieczenstwa wewnetrznego moze prowadzi¢ do nowego stosowania tych okreséw, o tyle rzad
francuski jest réwniez zdania, podobnie jak rzady austriacki i dunski, ze na ponowne
zastosowanie wlasciwych przepiséw powinna réwniez pozwoli¢ ponowna ocena wcze$niejszego
zagrozenia. Wreszcie rzad niemiecki podnosi, ze panistwa cztonkowskie powinny mie¢ mozliwo$¢
odstapienia od tych okreséw, powolujac sie bezposrednio na art. 72 TFUE.

Nalezy jednak w tej kwestii przypomnie¢, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem podczas
dokonywania wykladni przepisu prawa Unii nalezy bra¢ pod uwage nie tylko jego brzmienie, lecz
takze kontekst, w jakim zostal on umieszczony, oraz cele regulacji, ktdérej czes¢ stanowi [wyrok
z dnia 12 maja 2021 r., Bundesrepublik Deutschland (Czerwona nota Interpolu), C-505/19,
EU:C:2021:376, pkt 77 i przytoczone tam orzecznictwo].

Co sie tyczy przede wszystkim brzmienia art. 25 ust. 4 kodeksu granicznego Schengen, nalezy
zauwazy¢, ze wyrazenie ,nie moze przekraczac facznie sze$ciu miesiecy” ma na celu wykluczenie
jakiejkolwiek mozliwos$ci przekroczenia tego okresu.

Nastepnie, jesli chodzi o kontekst, w jaki wpisuje sie art. 25 ust. 4 kodeksu granicznego Schengen,
i w odniesieniu, po pierwsze, do pozostatych przepiséw tego artykulu, nalezy zauwazy¢, z jednej
strony, ze art. 25 tego kodeksu okresla w sposéb jasny i precyzyjny maksymalne okresy, zaréwno
pierwotnego przywrdcenia kontroli granicznej na granicach wewnetrznych, jak i wszelkiego
przedluzenia tej kontroli, w tym maksymalny faczny czas stosowania takiej kontroli.

Z motywu 1 rozporzadzenia nr 1051/2013, ktére wprowadzito do rozporzadzenia nr 562/2006
zasade dotyczaca maksymalnego okresu sze$ciu miesiecy, powtdrzona nastepnie w art. 25 ust. 4
kodeksu granicznego Schengen, wynika bowiem, ze prawodawca Unii zamierzal okresli¢ warunki
i procedury dotyczace tymczasowego przywracania kontroli na granicach wewnetrznych w celu
zapewnienia, ze Srodki te beda mialy charakter wyjatkowy i ze bedzie przestrzegana zasada
proporcjonalnoséci. Ow motyw 1 zostal powtérzony w motywie 22 kodeksu granicznego Schengen.

Z drugiej strony nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z art. 25 ust. 3 kodeksu granicznego Schengen, jezeli
pierwotne powazne zagrozenie utrzymuje si¢ po uptywie okresu 30 dni, o ktérym mowa w ust. 1
tego artykutu, dane panstwo czlonkowskie moze przedluzy¢ te kontrole z tych samych powodéw
co powody uzasadniajace pierwotne przywrdcenie, z uwzglednieniem ewentualnych nowych
elementéw, na odnawialne okresy nieprzekraczajace 30 dni.
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Wiynika stad, ze ze wzgledu na wyrazne odeslanie, w art. 25 ust. 4 kodeksu granicznego Schengen,
do jego art. 25 ust. 3 kolejne przedtuzenia kontroli zarzadzone na podstawie tego ust. 3 nie moga
przekraczac tacznie okresu sze$ciu miesiecy. Podobnie poczatkowy maksymalny okres kontroli na
granicach wewnetrznych, jesli zostal okreslony w odniesieniu do przewidywanego czasu trwania
powaznego zagrozenia zgodnie z ust. 1 tego artykulu, moze wprawdzie przekroczy¢ 30 dni,
jednak réwniez nie moze przekroczy¢ sze$ciu miesiecy; w przeciwnym razie uzycie przymiotnika
»faczny” w ust. 4 tego artykulu, jak réwniez odestanie w nim zawarte do ust. 3 bylyby pozbawione
sensu.

W tym wzgledzie nalezy uscisli¢, ze o ile panstwo czlonkowskie moze powola¢ sie na ,wszelkie
nowe elementy”, o ktérych mowa w art. 25 ust. 3 kodeksu granicznego Schengen, w celu
uzasadnienia przedluzenia kontroli na odnawialne okresy nieprzekraczajace 30 dni, o tyle
elementy te musza pozostawa¢ w bezposrednim zwigzku z zagrozeniem, ktére poczatkowo
uzasadnialo przywrdcenie kontroli. Zgodnie bowiem z samym brzmieniem tego przepisu
przedtuzenie kontroli musi nastapi¢ ,w oparciu o te same przestanki jak te, o ktérych mowa
w [art. 25] ust. 1”7 kodeksu granicznego Schengen.

Po drugie, nalezy stwierdzi¢, ze art. 25 kodeksu granicznego Schengen w zakresie, w jakim
przewiduje mozliwo$¢ przywrécenia kontroli granicznej na granicach wewnetrznych Unii,
stanowi w $wietle ogdlnej systematyki tego kodeksu wyjatek od przewidzianej w art. 22 tego
kodeksu zasady, zgodnie z ktéra granice wewnetrzne moga by¢ przekraczane w kazdym miejscu
bez dokonywania odprawy granicznej oséb niezaleznie od ich obywatelstwa. Zgodnie bowiem
z art. 1 tego kodeksu jego celem jest wprowadzenie braku kontroli os6b przekraczajacych granice
wewnetrzne pomiedzy panstwami cztonkowskimi Unii.

Tymczasem, jak orzekl! Trybunal i jak przypomniano w motywie 27 kodeksu granicznego
Schengen, wyjatki i odstepstwa od swobodnego przeplywu oséb podlegaja wykladni $cistej (zob.
podobnie wyroki: z dnia 3 czerwca 1986 r., Kempf, 139/85, EU:C:1986:223, pkt 13; z dnia 10 lipca
2008 r., Jipa, C-33/07, EU:C:2008:396, pkt 23 i przytoczone tam orzecznictwo).

To wlasnie w tym kontek$cie motywy 21-23 kodeksu granicznego Schengen przewiduja, ze
w obszarze swobodnego przemieszczania si¢ oséb, bez granic wewnetrznych, stanowiacym jedno
z gléwnych osiggnie¢ Unii na podstawie art. 3 ust. 2 TUE, przywrécenie kontroli granicznej na
granicach wewnetrznych powinno pozosta¢ wyjatkiem i powinno nastepowac jedynie
w ostatecznosci.

Okoliczno$¢, ze przepisy art. 25 kodeksu granicznego Schengen powinny by¢ przedmiotem $cistej
wykladni, przemawia przeciwko takiej interpretacji art. 25 ust. 4 tego kodeksu, zgodnie z ktéra
utrzymywanie si¢ pierwotnie zidentyfikowanego zagrozenia, chocby ocenianego w $wietle
nowych okolicznoéci lub ponownej oceny konieczno$ci i proporcjonalnosci kontroli
wprowadzonej w celu stawienia czola temu zagrozeniu w $wietle art. 25 ust. 1 in fine kodeksu
granicznego Schengen, wystarczaloby dla uzasadnienia przywrécenia tej kontroli na diuzej niz
maksymalny okres sze$ciu miesiecy przewidziany w tym przepisie. Taka interpretacja
prowadzitaby bowiem do umozliwienia w praktyce przywrécenia kontroli granicznej na
granicach wewnetrznych ze wzgledu na to samo zagrozenie na czas nieokreslony, naruszajac
w ten sposéb sama zasade braku kontroli na granicach wewnetrznych, ustanowiong w art. 3
ust. 2 TUE i przypomniana w art. 67 ust. 2 TFUE.
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Po trzecie, co sie tyczy pozostalych przepisow zawartych w rozdziale II tytulu III kodeksu
granicznego Schengen, z jednej strony nalezy zauwazy¢, ze rodzaj oceny, ktérej nalezy dokonac,
oraz procedura, jaka nalezy zastosowa¢ w celu tymczasowego przywrdcenia kontroli granicznej
na granicach wewnetrznych na podstawie art. 25 tego kodeksu, sa szczegétowo uregulowane
w jego art. 26—28.

Z art. 26 i 27 kodeksu granicznego Schengen wynika w szczegélnosci, ze zaréwno przywrdcenie
kontroli granicznej na granicach wewnetrznych na podstawie art. 25 tego kodeksu, jak i kazde
przedtuzenie tej kontroli powinny by¢, z jednej strony, konieczne i proporcjonalne do
stwierdzonego zagrozenia oraz, z drugiej strony, zgodne ze szczegdtowymi kryteriami i zasadami
proceduralnymi wyraznie przewidzianymi w tym kodeksie. Sugeruje to, ze gdyby zwykta ponowna
ocena w S$wietle tych kryteridw konieczno$ci i proporcjonalno$ci byla wystarczajaca do
uzasadnienia przywrdcenia kontroli granicznej na granicach wewnetrznych na podstawie tego
art. 25 na okres dluzszy niz sze$¢ miesiecy, prawodawca Unii wyraznie by to przewidzial.

Takie rozumienie kodeksu granicznego Schengen znajduje réwniez potwierdzenie w motywie 23
tego kodeksu, w ktédrym stwierdza sig, Ze poniewaz tymczasowe przywrdcenie kontroli granicznej
na granicach wewnetrznych ma wplyw na swobode przeptywu oséb, wszelkie decyzje
o przywréceniu takiej kontroli nalezy podejmowac zgodnie z obiektywnymi i konkretnymi
kryteriami ustalonymi w drodze wspdlnego porozumienia. Przedluzenie kontroli granicznej na
granicach wewnetrznych przywréconej na podstawie art. 25 tego kodeksu na dluzej niz
maksymalny okres sze$ciu miesiecy przewidziany wyraznie w art. 25 ust. 4 tego kodeksu jest
bowiem trudne do pogodzenia z ustaleniem w drodze wspélnego porozumienia jasnych
i obiektywnych kryteriéw regulujacych takie przywrdcenie.

Z drugiej strony interpretowanie art. 25 kodeksu granicznego Schengen w ten sposéb, ze
w przypadku zagrozenia w rozumieniu ust. 1 tego artykulu panstwo czlonkowskie mogloby
przekroczy¢ laczny okres szesciu miesiecy przewidziany w ust. 4 tego artykutu dla kontroli
granicznej na granicach wewnetrznych, pozbawiloby znaczenia dokonane przez prawodawce
Unii rozrdéznienie pomiedzy kontrolami na granicach wewnetrznych przywréconymi na
podstawie tego wlasnie artykulu a kontrolami przywracanymi w wyjatkowych okolicznosciach
zagrazajacych ogélnemu funkcjonowaniu obszaru bez wewnetrznej kontroli granicznej, o ktérych
mowa w art. 29 tego kodeksu, dla ktérych wyraznie przewidziano dluzszy maksymalny okres,
wynoszacy dwa lata. Zgodnie bowiem z taka interpretacja kontrola na granicach wewnetrznych
przywrdcona na podstawie art. 25 wspomnianego kodeksu moglaby zosta¢ przediuzona na czas
nieokreslony, ktéry moglby zatem przekracza¢ dwa lata, nawet jesli szczegélne okolicznosci
i kryteria przewidziane w art. 29 i 30 tego kodeksu nie zostaly, odpowiednio, okreslone lub
spelnione. Ponadto na przeszkodzie takiej interpretacji stoi art. 25 ust. 4 zdanie ostatnie kodeksu
granicznego Schengen, poniewaz przewiduje, ze maksymalny okres przywrdcenia kontroli
granicznej na granicach wewnetrznych moze zosta¢ przedluzony do dwdch lat na podstawie
art. 29 tego kodeksu, a nie na podstawie jego art. 25.

Jednakze przywrdcenie kontroli na granicach wewnetrznych na podstawie art. 29 kodeksu
granicznego Schengen na maksymalny okres dwéch lat nie stoi na przeszkodzie przywrdéceniu
przez dane panstwo czlonkowskie, w przypadku wystapienia bezposrednio po uplywie tych
dwoéch lat nowego powaznego zagrozenia porzadku publicznego lub bezpieczenstwa
wewnetrznego, kontroli na podstawie art. 25 tego kodeksu na maksymalny okres szesciu
miesiecy, pod warunkiem ze spelnione sa przesltanki przewidziane w tym ostatnim przepisie. Jak
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bowiem wynika z art. 29 ust. 5 kodeksu granicznego Schengen, art. 29 tego kodeksu pozostaje bez
uszczerbku dla $srodkéw, ktére panstwa czlonkowskie moga przyja¢ na podstawie art. 25, 27 i 28
w przypadku powaznego zagrozenia porzadku publicznego lub bezpieczenistwa wewnetrznego.

Wreszcie, co si¢ tyczy celéow art. 25 ust. 4 kodeksu granicznego Schengen oraz samego tego
kodeksu, nalezy przypomnieé, ze kodeks ten wpisuje sie w bardziej ogélne ramy przestrzeni
wolnosci, bezpieczenistwa i sprawiedliwosci, w ktérej zagwarantowana jest, zgodnie z art. 3
ust. 2 TUE i art. 67 ust. 2 TFUE, swoboda przeplywu oséb, w powiazaniu z wlasciwymi §rodkami
w szczegblnosci w odniesieniu do kontroli granic zewnetrznych [zob. analogicznie wyrok z dnia
5 lutego 2020 r., Staatssecretaris van Justitie en Veiligheid (Zaokretowanie marynarzy w porcie
w Rotterdamie), C-341/18, EU:C:2020:76, pkt 55 i przytoczone tam orzecznictwo]. Ramy takie
maja na celu zapewnienie odpowiedniej réwnowagi miedzy swobodnym przeplywem oséb
z jednej strony, a konieczno$cia zapewnienia porzadku publicznego i bezpieczenstwa
wewnetrznego na terytorium, na ktérym osoby te sie przemieszczajg, z drugiej strony.

Przede wszystkim bowiem art. 26 kodeksu granicznego Schengen zobowiazuje panstwo
czlonkowskie zamierzajace przywrdci¢ kontrole graniczng na granicach wewnetrznych na
podstawie art. 25 tego kodeksu do uwzglednienia — w ramach oceny proporcjonalnosci tej
kontroli do stwierdzonego zagrozenia — w szczegdlnosci, po pierwsze, prawdopodobnych
skutkow zagrozenia porzadku publicznego lub bezpieczenstwa wewnetrznego, a po drugie,
prawdopodobnych skutkéw takiej kontroli dla swobody przeplywu oséb w obrebie obszaru bez
wewnetrznej kontroli graniczne;j.

Nastepnie w motywie 22 kodeksu granicznego Schengen podkreslono, ze utworzenie obszaru, na
ktérym zapewniony jest swobodny przeplyw oséb bez wewnetrznej kontroli granicznej jest
jednym z gltéwnych osiggnie¢ Unii i ze w obszarze tym konieczne jest wspdlne reagowanie na
sytuacje, ktére w znacznym stopniu wplywaja na porzadek publiczny lub bezpieczenistwo
wewnetrzne, poprzez stworzenie mozliwosci tymczasowego przywracania wewnetrznej kontroli
granicznej w wyjatkowych okoliczno$ciach, lecz bez uszczerbku dla zasady swobodnego
przeplywu oséb. W tymze motywie 22 uscislono réwniez, ze okreslenie warunkéw i procedur
dotyczacych tymczasowego przywracania wewnetrznej kontroli granicznej ma na celu
zagwarantowanie, ze kontrola ta bedzie miata charakter wyjatkowy i ze bedzie przestrzegana
zasada proporcjonalno$ci, zapewniajac w ten sposdb, ze czas trwania przywrdcenia takiej kontroli
bedzie ograniczony do absolutnego minimum niezbednego do zareagowania na powazne
zagrozenie dla porzadku publicznego lub bezpieczenistwa wewnetrznego.

Wreszcie z motywu 2 rozporzadzenia nr 1051/2013 wynika, Ze przywrdcenie wewnetrznej
kontroli granicznej powinno nastepowaé w szczegdélnosci na $cisle ograniczony czas i w oparciu
o konkretne, obiektywne kryteria. Te same wzgledy przytoczono w motywie 23 kodeksu
granicznego Schengen.

Cel, ktéremu stuzy zasada dotyczaca maksymalnego okresu sze$ciu miesiecy, o ktérym mowa
w art. 25 ust. 4 kodeksu granicznego Schengen, wpisuje sie zatem w ogélny cel pogodzenia zasady
swobodnego przeplywu z interesem panstw czlonkowskich polegajacym na zapewnieniu
bezpieczenstwa ich terytoridw.

W konsekwencji, o ile prawda jest, ze powazne zagrozenie porzadku publicznego lub
bezpieczenstwa wewnetrznego panstwa czlonkowskiego w obszarze bez kontroli na granicach
wewnetrznych nie musi by¢ ograniczone w czasie, o tyle okazuje sie, ze prawodawca Unii uznal,
iz okres szesciu miesiecy jest wystarczajacy, aby dane panstwo czlonkowskie przyjeto,
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w stosownych przypadkach we wspdlpracy z innymi panstwami czlonkowskimi, $rodki
umozliwiajace przeciwdziatanie takiemu zagrozeniu, przy jednoczesnym zachowaniu, po uptywie
tego sze$ciomiesigcznego okresu, zasady swobodnego przepltywu.

W $wietle rozwazan przedstawionych w pkt 57-77 niniejszego wyroku nalezy stwierdzié, ze
przewidziany w art. 25 ust. 4 kodeksu granicznego Schengen maksymalny faczny okres szesciu
miesiecy przywrécenia kontroli granicznej na granicach wewnetrznych jest bezwzglednie
wigzacy, a zatem jego przekroczenie nieuchronnie skutkuje niezgodnoscia z tym kodeksem
wszelkiej kontroli granicznej na granicach wewnetrznych, przywrdconej na podstawie art. 25 i 27
tego kodeksu po uplywie tego okresu.

Z rozwazan tych wynika réwniez, ze taki okres moze by¢ zastosowany ponownie wylacznie
w przypadku, gdy dane panstwo cztonkowskie jest w stanie wykazac istnienie nowego powaznego
zagrozenia swojego porzadku publicznego lub bezpieczeristwa wewnetrznego. W takim
przypadku nowe okresy okreslonej dlugosci przewidziane w art. 25 kodeksu granicznego
Schengen mozna uznaé za rozpoczynajace swdj bieg, pod warunkiem spelnienia przez to
panstwo czlonkowskie wszystkich kryteriéw i przestrzegania przepiséw proceduralnych
przewidzianych w art. 26—28 tego kodeksu.

Co sie tyczy warunkéw, w ktérych mozna uznaé, ze dane zagrozenie jest nowe w stosunku do
zagrozenia, ktére wczes$niej uzasadnialo przywrécenie kontroli granicznej na granicach
wewnetrznych na podstawie art. 25 kodeksu granicznego Schengen, nalezy zauwazy¢, ze gdy
dane panstwo czlonkowskie powiadamia inne panstwa czlonkowskie i Komisje o zamiarze
przywrdcenia kontroli na granicach wewnetrznych Unii, art. 27 ust. 1 tego kodeksu wskazuje
w szczegblnosci ,okolicznos$ci, ktére spowodowaly potrzebe przywrdcenia kontroli granicznej na
granicach wewnetrznych” oraz ,zdarzenia stanowiace powazne zagrozenie” porzadku
publicznego lub bezpieczenstwa wewnetrznego danego panstwa czlonkowskiego. Podobnie
art. 27 ust. 5 wspomnianego kodeksu odnosi si¢ do ,zdarzen stanowiacych podstawe
przywrdcenia kontroli granicznej”.

Dlatego tez to w odniesieniu do tych okoliczno$ci i wydarzen nalezy zawsze oceni¢, czy po uptywie
maksymalnego okresu szes$ciu miesiecy, o ktérym mowa w art. 25 ust. 4 kodeksu granicznego
Schengen, zagrozenie, przed ktérym stoi panstwo czlonkowskie, jest tym samym zagrozeniem,
czy tez chodzi o nowe zagrozenie, ktére pozwala temu panstwu cztonkowskiemu kontynuowac,
bezposrednio po uplywie tego szesciomiesiecznego okresu, przeprowadzanie kontroli granicznej
na granicach wewnetrznych w celu przeciwdzialania temu nowemu zagrozeniu. W tych
okoliczno$ciach nalezy stwierdzi¢, ze — jak utrzymuje w istocie Komisja — pojawienie si¢ nowego
zagrozenia, ktére rézni si¢ od pierwotnie zidentyfikowanego, moze uzasadnia¢ ponowne
zastosowanie okresow przewidzianych w art. 25 tego kodeksu w celu przywrécenia kontroli
granicznej na granicach wewnetrznych, z zastrzezeniem spetnienia innych majacych zastosowanie
przestanek.

W niniejszej sprawie, jak twierdzi Komisja, wydaje sie — co powinien jednak zbada¢ sad odsytajacy
— ze od dnia 10 listopada 2017 r., czyli daty wygasniecia ostatniego z czterech zalecen Rady
przyjetych na podstawie art. 29 kodeksu granicznego Schengen, Republika Austrii nie wykazata
istnienia nowego zagrozenia stosownie do art. 25 tego kodeksu, ktére uzasadniatoby rozpoczecie
ponownego biegu okreséw przewidzianych w tym artykule 25, i ktére pozwoliloby przyjaé, ze obie
kontrole, ktérym poddano NW w dniach 29 sierpnia 2019 r. i 16 listopada 2019 r., zostaly
przeprowadzone w granicach tacznego maksymalnego okresu szesciu miesiecy przewidzianego
w art. 25 ust. 4 tego kodeksu.
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Powyzszych rozwazan nie podwaza argumentacja przedstawiona przez rzad niemiecki, zgodnie
z ktéra w uzasadnionych wyjatkowymi okoliczno$ciami przypadkach panstwa czlonkowskie
moga powolywac sie na art. 72 TFUE w celu odstapienia od przepiséw kodeksu granicznego
Schengen okreslajacych maksymalne taczne okresy tymczasowego przywrdcenia kontroli
granicznej na granicach wewnetrznych.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu, mimo iz tylko do panstw cztonkowskich nalezy
okreslenie ich podstawowych intereséw bezpieczenstwa i przyjmowanie srodkéw wtasciwych do
zagwarantowania bezpieczenstwa zewnetrznego i wewnetrznego, sam tylko fakt, Ze $rodek
krajowy, taki jak decyzja dotyczaca kontroli granicznej na granicach wewnetrznych zostat przyjety
w celu ochrony bezpieczenstwa narodowego, nie moze prowadzi¢ do niemoznosci stosowania
prawa Unii i zwolnienia panstw czlonkowskich z konieczno$ci przestrzegania tego prawa (zob.
podobnie wyrok z dnia 15 lipca 2021 r., Ministrstvo za obrambo, C-742/19, EU:C:2021:597,
pkt 40 i przytoczone tam orzecznictwo). Podobnie powinno by¢ w przypadku srodkéw krajowych
przyjmowanych w celu utrzymania porzadku publicznego panstwa cztonkowskiego.

Jesli chodzi konkretnie o art. 72 TFUE, to prawda jest, ze postanowienie to przewiduje, iz
tytut V traktatu FUE nie narusza wykonywania przez panstwa czlonkowskie obowigzkéow
dotyczacych utrzymania porzadku publicznego i ochrony bezpieczenstwa wewnetrznego.

Jednakze, jak orzekl juz Trybunal, traktat FUE ustanawia wyrazne odstepstwa majace
zastosowanie w okoliczno$ciach zagrazajacych bezpieczenistwu publicznemu wylacznie
w art. 36, 45, 52, 65, 72, 346 i 347, ktére odnosza si¢ do $cisle okreslonych wyjatkowych
przypadkéw. Jak wynika z utrwalonego orzecznictwa, odstepstwo przewidziane w art. 72 TFUE
nalezy interpretowac $cisle. Wynika z tego, ze art. 72 nie moze by¢ interpretowany w taki sposéb,
ze panstwom czlonkowskim przyznano prawo do ustanowienia wyjatkéw od przepiséw prawa
Unii poprzez samo tylko powolanie sie na obowiazki w zakresie utrzymania porzadku publicznego
i ochrony bezpieczenstwa wewnetrznego [zob. podobnie wyrok z dnia 17 grudnia 2020 r.,
Komisja/Wegry (Przyjmowanie oséb ubiegajacych si¢ o ochrone miedzynarodowa), C-808/18,
EU:C:2020:1029, pkt 214—215 i przytoczone tam orzecznictwo].

Co sie tyczy kodeksu granicznego Schengen, z rozwazan przedstawionych w pkt 72-77
niniejszego wyroku wynika, ze decyzja o przyjeciu maksymalnego lacznego okresu szesciu
miesiecy okreslonego w art. 25 ust. 4 tego kodeksu, ktéry w wyjatkowych okolicznosciach,
wskazanych w art. 29 tego kodeksu, moze zosta¢ przedluzony do maksymalnie dwoéch lat,
stanowi cze$¢ kompletnego uregulowania, wprowadzonego przez prawodawce Unii w ramach
wykonywania kompetencji powierzonych mu na mocy art. 3 ust. 2 i 6 TUE w zwigzku z art. 5
ust. 1 i 2 TUE, a takze art. 4 ust. 2 lit. j) i art. 77 ust. 2 lit. b) i e) TFUE, dotyczacego
szczegblowych zasad wykonywania przez panstwa czlonkowskie ich obowiazkéw w zakresie
utrzymania porzadku publicznego i ochrony bezpieczenistwa wewnetrznego.

Celem tego uregulowania jest wlasnie zapewnienie wlasciwej rownowagi, zamierzonej w art. 3
ust. 2 TUE, pomiedzy z jednej strony celem Unii polegajacym na ustanowieniu przestrzeni bez
granic wewnetrznych, w ktérej zagwarantowana jest swoboda przeptywu oséb, a z drugiej strony
wlasciwymi $rodkami w odniesieniu do kontroli granic zewnetrznych, azylu, imigracji, jak
réwniez zapobiegania przestepczosci i jej zwalczania.

W konsekwencji, majac na wzgledzie fundamentalne znaczenie swobody przeptywu oséb wsréd

celéw Unii, o ktérych mowa w art. 3 TUE, oraz rozwazan przedstawionych w pkt 58-77
niniejszego wyroku, dotyczacych szczegdélowego sposobu, w jaki prawodawca Unii uregulowat
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mozliwo$¢ ingerencji panstw czlonkowskich w te swobode poprzez tymczasowe przywrdcenie
kontroli granicznej na granicach wewnetrznych, co $wiadczy o woli wywazenia réznych
wchodzacych w gre intereséw, nalezy stwierdzi¢, ze ustanawiajac w art. 25 ust. 4 kodeksu
granicznego Schengen zasade dotyczaca maksymalnego lacznego okresu sze$ciu miesiecy,
prawodawca Unii nalezycie uwzglednil wykonywanie obowigzkéw spoczywajacych na panstwach
czlonkowskich w zakresie porzadku publicznego i bezpieczenistwa wewnetrznego.

Wynika stad, ze art. 72 TFUE nie pozwala panstwu czlonkowskiemu na przywrdcenie, w celu
przeciwdzialania powaznemu zagrozeniu porzadku publicznego lub bezpieczenstwa
wewnetrznego, tymczasowych kontroli na granicach wewnetrznych na podstawie art. 25 i 27
kodeksu granicznego Schengen na czas przekraczajacy maksymalny laczny okres szesciu
miesiecy, wyraznie przewidziany w art. 25 ust. 4 tego kodeksu.

Ponadto nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z art. 27 ust. 4 kodeksu granicznego Schengen, jezeli
Komisja, w $wietle informacji znajdujacych si¢ w powiadomieniu, ktére otrzymata od panstwa
czlonkowskiego zamierzajacego przywréci¢ kontrole graniczna na granicach wewnetrznych, ma
watpliwosci co do konieczno$ci lub proporcjonalnosci przewidywanego przywrécenia, jest ona
zobowiazana do wydania stosownej opinii. Tymczasem w rozpatrywanych sprawach, jak sama
Komisja wyraznie przyznala na rozprawie, instytucja ta nie wydala takiej opinii w nastepstwie
otrzymanych od Republiki Austrii powiadomienn dotyczacych kontroli granicznych na granicach
wewnetrznych przywréconych przez to panstwo czlonkowskie od dnia 10 listopada 2017 r.,
mimo Ze wspomniana instytucja uwaza, ze od tego dnia kontrole te byly niezgodne z przepisami
kodeksu granicznego Schengen, a w konsekwencji z prawem Unii.

W tym wzgledzie nalezy zauwazy¢, ze dla zapewnienia prawidlowego funkcjonowania zasad
ustanowionych w kodeksie granicznym Schengen kwestia zasadnicza jest, by — w przypadku gdy
jedno z panstw czlonkowskich zamierza przywréci¢ kontrole graniczna na granicach
wewnetrznych — zaréwno Komisja, jak i panstwa czlonkowskie wykonywaly uprawnienia
przyznane im w tym kodeksie, w szczegdlno$ci w odniesieniu do wyraznie przewidzianych
w art. 27 tego kodeksu wymiany informacji i opinii, konsultacji i, w stosownych przypadkach,
wzajemnej wspolpracy.

Jednakze okoliczno$¢, ze w konkretnym przypadku, w nastepstwie powiadomienia dokonanego
przez jedno z panstw czlonkowskich na podstawie art. 27 ust. 1 kodeksu granicznego Schengen,
Komisja nie wydata opinii, w ktdrej stwierdza, ze uznaje zgloszona kontrole za niezgodna z tym
kodeksem, nie ma sama w sobie wplywu na dokonana przez Trybunal wykladnie przepisow
rzeczonego kodeksu.

W $wietle ogélu powyzszych rozwazan na pytanie pierwsze w sprawie C-368/20 i na pytanie
pierwsze w sprawie C-369/20 nalezy udzieli¢ nastepujacej odpowiedzi: art. 25 ust. 4 kodeksu
granicznego Schengen nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, Ze stoi on na przeszkodzie
tymczasowemu przywrdceniu przez panstwo czlonkowskie kontroli granicznej na granicach
wewnetrznych na podstawie art. 25 i 27 tego kodeksu, jezeli czas tego przywrdcenia przekracza
maksymalny laczny okres sze$ciu miesiecy okreSlony w art. 25 ust. 4 i nie istnieje nowe
zagrozenie, ktére uzasadnialoby ponowne zastosowanie okreséw przewidzianych we
wspomnianym art. 25.
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W przedmiocie pytania drugiego w sprawie C-368/20 i pytania drugiego w sprawie C-369/20

W $wietle odpowiedzi udzielonej na pytanie pierwsze w obu rozpatrywanych sprawach nie ma
potrzeby udzielania odpowiedzi na pytanie drugie w sprawie C-368/20 ani na pytanie drugie
w sprawie C-369/20.

W przedmiocie pytania trzeciego w sprawie C-369/20

Poprzez pytanie trzecie w sprawie C-369/20 sad odsylajacy dazy w istocie do ustalenia, czy art. 25
ust. 4 kodeksu granicznego Schengen stoi na przeszkodzie uregulowaniu krajowemu, na mocy
ktorego panstwo czlonkowskie zobowiazuje pod grozba kary osobe, ktéra wjezdza na terytorium
tego panstwa czlonkowskiego przez granice wewnetrzng, do okazania paszportu lub dowodu
tozsamosci, jezeli przywrdcenie kontroli granicznej na granicach wewnetrznych, w ramach ktdrej
obowiazek ten zostal nalozony, jest sprzeczne z tym przepisem.

W tym wzgledzie wystarczy przypomnie¢, ze — jak orzekl Trybunal — kara nie jest zgodna
z przepisami kodeksu granicznego Schengen, jezeli jest nakladana w celu zapewnienia
przestrzegania obowiazku poddania si¢ kontroli, ktéra sama nie jest zgodna z tymi przepisami
(zob. podobnie wyrok z dnia 13 grudnia 2018 r., Touring Tours und Travel i Sociedad de
Transportes, C-412/17 i C-474/17, EU:C:2018:1005, pkt 72).

W konsekwencji na pytanie trzecie postawione w sprawie C-369/20 nalezy udzieli¢ nastepujacej
odpowiedzi: art. 25 ust. 4 kodeksu granicznego Schengen nalezy interpretowac w ten sposéb, ze
stoi on na przeszkodzie uregulowaniu krajowemu, na mocy ktdérego panstwo czlonkowskie
zobowiazuje pod grozba kary osobe, ktéra wjezdza na terytorium tego panstwa czltonkowskiego
przez granice wewnetrzng, do okazania paszportu lub dowodu tozsamosci, jezeli przywrdcenie
kontroli granicznej na granicach wewnetrznych, w ramach ktérej obowiazek ten zostal nalozony,
jest sprzeczne z tym przepisem.

W przedmiocie kosztow

Dla stron w postepowaniach gléwnych niniejsze postepowanie ma charakter incydentalny,
dotyczy bowiem kwestii podniesionej przed sadem odsylajacym, do niego zatem nalezy
rozstrzygniecie o kosztach. Koszty poniesione w zwiazku z przedstawieniem uwag Trybunatowi,
inne niz koszty stron w postgpowaniach gléwnych, nie podlegaja zwrotowi.

Z powyzszych wzgledéw Trybunal (wielka izba) orzeka, co nastepuje:

1) Artykul 25 ust. 4 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 z dnia
9 marca 2016 r. w sprawie unijnego kodeksu zasad regulujacych przeplyw os6b przez
granice (kodeksu granicznego Schengen), zmienionego rozporzadzeniem Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2016/1624 z dnia 14 wrze$nia 2016 r., nalezy interpretowac
w ten sposob, ze stoi on na przeszkodzie tymczasowemu przywrdceniu przez panstwo
czlonkowskie kontroli granicznej na granicach wewnetrznych na podstawie art. 25 i 27
tego kodeksu, jezeli czas tego przywrocenia przekracza maksymalny laczny okres szesciu
miesiecy okreslony w art. 25 ust. 4 i nie istnieje nowe zagrozenie, ktore uzasadnialoby
ponowne zastosowanie okreséw przewidzianych we wspomnianym art. 25.
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2) Artykul 25 ust. 4 rozporzadzenia 2016/399, zmienionego rozporzadzeniem 2016/1624,

nalezy interpretowac w ten sposob, Ze stoi on na przeszkodzie uregulowaniu krajowemu,
na mocy ktéorego panstwo czlonkowskie zobowiazuje pod grozba kary osobe, ktéra
wjezdza na terytorium tego panstwa czlonkowskiego przez granice wewnetrzna, do
okazania paszportu lub dowodu tozsamosci, jezeli przywrodcenie kontroli granicznej na
granicach wewnetrznych, w ramach ktorej obowiazek ten zostal nalozony, jest sprzeczne
z tym przepisem.

Podpisy
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