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W Zbiér Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (druga izba)

z dnia 13 grudnia 2018 r.*

Odestanie prejudycjalne — Przestrzern wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci — Rozporzadzenie
(WE) nr 562/2006 — Wspoélnotowy kodeks zasad regulujacych przeplyw oséb przez granice (kodeks
graniczny Schengen) — Artykuly 20 i 21 — Zniesienie kontroli na granicach wewngtrznych strefy
Schengen — Odprawa na terytorium panstwa cztonkowskiego — Srodki majace skutek réwnowazny ze
skutkami odprawy granicznej — Przepisy panstwa cztonkowskiego zobowiazujace przewoznikéw
autokarowych obstugujacych polaczenia przekraczajace granice wewnetrzne strefy Schengen do
kontrolowania paszportéw i dokumentéw pobytowych pasazeréw — Sankcja — Zagrozenie
kara pieniezna

W sprawach potaczonych C-412/17 i C-474/17
majacych za przedmiot dwa wnioski o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, zlozone przez Bundesverwaltungsgericht (federalny sad administracyjny, Niemcy)
postanowieniami z dnia 1 czerwca 2017 r., ktére wplynely do Trybunalu w dniach 10 lipca 2017 r.
(C-412/17) i 8 sierpnia 2017 r. (C-474/17), w postepowaniach:
Bundesrepublik Deutschland
przeciwko
Touring Tours und Travel GmbH (C-412/17),
Sociedad de Transportes SA (C-474/17),

TRYBUNAL (druga izba),

w skladzie: J.C. Bonichot, prezes pierwszej izby, pelniacy obowiazki prezesa drugiej izby, A. Prechal
(sprawozdawca), C. Toader, A. Rosas i M. Ilesi¢, sedziowie,

rzecznik generalny: Y. Bot,

sekretarz: K. Malacek, administrator,

uwzgledniajac pisemny etap postepowania i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 7 czerwca 2018 r.,
rozwazywszy uwagi przedstawione:

— w imieniu Bundesrepublik Deutschland przez W. Rotha, Rechtsanwalt,

— w imieniu rzadu niemieckiego przez S. Eisenberg oraz T. Henzego, dzialajacych w charakterze
pelnomocnikéw,

* Jezyk postepowania: niemiecki.
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— w imieniu Komisji Europejskiej przez C. Cattabrige i G. Wilsa, dzialajacych w charakterze
pelnomocnikéw,

po zapoznaniu si¢ z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 6 wrze$nia 2018 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

Whioski o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotycza wykladni art. 67 ust. 2 TFUE oraz
art. 20 i 21 rozporzadzenia (WE) nr 562/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 marca
2006 r. ustanawiajacego wspolnotowy kodeks zasad regulujacych przeplyw oséb przez granice (kodeks
graniczny Schengen) (Dz.U. 2006, L 105, s. 1; sprostowania: Dz.U. 2010, L 275, s. 11; Dz.U. 2015,
L 191, s. 8), w brzmieniu ustalonym rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 610/2013 z dnia 26 czerwca 2013 r. (Dz.U. 2013, L 182, s. 1; sprostowanie Dz.U. 2014, L 225, s. 91)
(zwanego dalej ,rozporzadzeniem nr 562/2006”).

Whnioski te zostaly przedstawione w ramach sporéw miedzy Touring Tours und Travel GmbH
(w sprawie C-412/17) oraz Sociedad de Transportes SA (w sprawie C-474/17), dwoma przewoznikami
autokarowymi majacymi siedziby, odpowiednio, w Niemczech i w Hiszpanii (facznie zwanymi dalej
»zainteresowanymi przewoznikami”’) a Bundesrepublik Deutschland (Republika Federalng Niemiec),
reprezentowana przez Bundespolizeiprasidium (dyrekcje policji federalnej, Niemcy), dotyczacych
zgodno$ci z prawem decyzji tego organu zakazujacych im, pod grozba kary pienigznej, przewozu na
terytorium Republiki Federalnej Niemiec obywateli panstw trzecich nieposiadajacych paszportu lub
wymaganych dokumentéw pobytowych.

Ramy prawne

Prawo miedzynarodowe

W dniu 12 grudnia 2000 r. Wspdlnota Europejska podpisala, zgodnie z decyzja Rady 2001/87/WE
z dnia 8 grudnia 2000 r. (Dz.U. 2001, L 30, s. 44) Protokét uzupelniajacy do Konwencji Narodéw
Zjednoczonych przeciwko miedzynarodowej przestepczosci zorganizowanej o zwalczaniu handlu
ludZmi, w szczegdlnosci kobietami i dzie¢mi, oraz przemycie migrantéw droga ladowa, powietrzna
i morska (zwany dalej ,protokotem uzupelniajacym”). Wspomniany protokét zostal zatwierdzony
decyzja Rady 2006/616/WE z dnia 24 lipca 2006 r. (Dz.U. 2006, L 262, s. 24) w odniesieniu do
postanowienn protokolu uzupelniajacego, ktére sa objete zakresem zastosowania art. 179 i 181a WE,
oraz decyzja Rady 2006/617/WE z dnia 24 lipca 2006 r. (Dz.U. 2006, L 262, s. 34) w odniesieniu do
postanowien protokolu uzupelniajacego, ktére sa objete zakresem zastosowania tytulu IV w czesci III
traktatu WE.

Artykut 3 protokotu uzupelniajacego brzmi:

»W rozumieniu niniejszego protokolu:

a) »przemyt migrantow« oznacza organizowanie, w celu uzyskania, bezposrednio lub posrednio,
korzysci finansowej lub innej korzysci o charakterze materialnym, nielegalnego wjazdu osoby na
terytorium Panstwa-Strony, ktérego taka osoba nie jest obywatelem lub w ktérym nie posiada

stalego miejsca zamieszkania;

b) »nielegalny wjazd« oznacza przekroczenie granicy bez spelnienia koniecznych wymogéw
przewidzianych dla zgodnego z prawem wjazdu do panstwa przyjmujacego;
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[...]".
Zgodnie z art. 6 ust. 1 lit. a) tego protokotu:

»Kazde Panstwo-Strona podejmie takie ustawodawcze i inne dzialania, jakie moga okazac¢ si¢ konieczne
dla uznania za przestepstwa, o ile popelniane sa §wiadomie oraz w celu uzyskania, bezposrednio lub
posrednio, korzysci finansowej lub innej korzysci materialnej, nastepujacych czynéw:

a) przemytu migrantow”.

Stosownie do tresci art. 11 wspomnianego protokolu, zatytulowanego ,Dzialania podejmowane na
granicy”:

n['“]

2. Kazde Panstwo-Strona podejmie, w miare mozliwosci, ustawodawcze lub inne stosowne dzialania
majace na celu zapobieganie wykorzystywaniu $rodkéw transportu nalezacych do przewoznikéw do
popelniania czynéw uznanych za przestepstwa zgodnie z artykulem 6 ustep 1 litera a) niniejszego
protokotu.

3. W razie konieczno$ci i nie naruszajac [bez naruszania] obowiazujacych konwencji
miedzynarodowych dzialania takie beda obejmowa¢ wprowadzenie w stosunku do przewoznikéw,
wlaczajac w to firmy transportowe, wtlascicieli oraz operatoréw dowolnych $rodkéw transportu,
obowigzku upewnienia si¢, ze wszyscy pasazerowie posiadaja dokumenty podrézy wymagane przy
wjezdzie do panistwa przyjmujacego.

4. Kazde Panstwo-Strona, zgodnie z swoim prawem wewnetrznym, podejmie niezbedne dzialania
wprowadzajace sankcje za naruszenie obowiazku okre$lonego w ustepie 3.

[...]"”.

Prawo Unii

Kwus

Artykul 26 Konwencji wykonawczej do Ukladu z Schengen z dnia 14 czerwca 1985 r. miedzy rzadami
panstw Unii Gospodarczej Beneluksu, Republiki Federalnej Niemiec oraz Republiki Francuskiej
w sprawie stopniowego znoszenia kontroli na wspdlnych granicach (Dz.U. 2000, L 239, s. 19),
podpisanej w Schengen w dniu 19 czerwca 1990 r., ktéra weszlta w Zycie w dniu 26 marca 1995 r.
(zwanej dalej ,KWUS”) glosi:

»1. Umawiajace sie Strony zobowiazuja sie, z zastrzezeniem zobowiazan wynikajacych z faktu ich
przystapienia do Konwencji genewskiej dotyczacej statusu uchodzcéow z dnia 28 lipca 1951 roku,
zmienionej Protokotem nowojorskim z dnia 31 stycznia 1967 roku, do wprowadzenia do ich prawa
krajowego nastepujacych zasad:

a) w przypadku kiedy cudzoziemcom odméwiono wjazdu na terytorium jednej z Umawiajacych sie

Stron, przewoznik, ktéry przywidzl ich na granice zewnetrzna droga lotnicza, morska lub ladowa,
jest zobowiazany do niezwlocznego ponownego przejecia za nich odpowiedzialnosci [...]J;
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b) przewoznik jest zobowiazany do podjecia wszelkich niezbednych $rodkéw dla zapewnienia, aby
cudzoziemiec przewozony droga lotnicza, morska lub ladowa posiadal dokumenty podrézy
wymagane przy wjezdzie na terytoria Umawiajacych sie Stron.

2. Umawiajace si¢ Strony zobowiazuja sie, z zastrzezeniem zobowigzan wynikajacych z faktu ich
przystapienia do Konwencji genewskiej dotyczacej statusu uchodzcéw z dnia 28 lipca 1951 roku,
zmienionej Protokotem nowojorskim z dnia 31 stycznia 1967 roku, oraz zgodnie ze swoim prawem
konstytucyjnym, do nalozenia kar na przewoznikéw przewozacych droga lotnicza lub morska
z panstwa trzeciego na ich terytoria cudzoziemcow, ktérzy nie posiadaja niezbednych dokumentéw
podrozy.

3. Ustep 1 litera b) i ustep 2 stosuje sie réwniez do przewoznikéw miedzynarodowych przewozacych
grupy pasazerow droga ladowa autokarami, z wyjatkiem ruchu granicznego”.

Artykut 27 KWUS, uchylony na mocy art. 5 dyrektywy Rady 2002/90/WE z dnia 28 listopada 2002 r.
definiujacej ulatwianie nielegalnego wjazdu, tranzytu i pobytu (Dz.U. 2002, L 328, s. 17), brzmiat:

»1. Umawiajace sie Strony zobowigzuja si¢ do natozenia odpowiednich kar na wszelkie osoby, ktére dla
osiagniecia korzysci majatkowych pomagaja lub usiluja poméc cudzoziemcowi wjecha¢ lub zamieszkaé
na terytorium jednej z Umawiajacych sie Stron z naruszeniem postanowien tej Umawiajacej si¢ Strony
w zakresie wjazdu i pobytu cudzoziemcdw.

2. W przypadku kiedy Umawiajaca sie Strona zostanie poinformowana o dzialaniach okreslonych
w ustepie 1, stanowiacych naruszenie przepiséw innej Umawiajacej si¢ Strony, poinformuje ja ona
o tym.

3. Kazda Umawiajaca si¢ Strona, ktéra zwréci sie do innej Umawiajacej sie Strony, z powodu
naruszenia jej przepiséw, o $ciganie dzialan okreslonych w ustepie 1, powinna wskaza¢, w drodze

oficjalnego sprawozdania lub zaswiadczenia wydanego przez wlasciwe wiadze, przepisy prawne, ktére
zostaly naruszone”.

Dyrektywa 2001/51
W motywach 2 i 4 dyrektywy Rady 2001/51/WE z dnia 28 czerwca 2001 r. uzupelniajacej
postanowienia art. 26 Konwencji wykonawczej do Ukladu z Schengen z dnia 14 czerwca 1985 r.

(Dz.U. 2001, L 187, s. 45) wskazano:

»(2) Niniejszy srodek znajduje sie¢ wérdd przepiséw ogdlnych majacych na celu ograniczanie ruchéw
migracyjnych oraz zwalczanie nielegalnej imigracji.

[...]

(4) Nie wplywa si¢ na swobode panstw cztonkowskich do utrzymania lub wprowadzenia dodatkowych
srodkéw lub kar dla przewoznikéw, okreslonych badz nieokreslonych w niniejszej dyrektywie”.

Dyrektywa 2002/90
Motywy 1-4 dyrektywy 2002/90 glosza:

»(1) Jednym z celéw Unii Europejskiej jest stopniowe tworzenie przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwosci, co oznacza, miedzy innymi, ze musi by¢ zwalczana nielegalna imigracja.
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(2) W konsekwencji powinny by¢ podejmowane $rodki dla zwalczania pomocy w nielegalnej imigracji,
zarédwno w zwiazku z nielegalnym przekraczaniem granicy w $cistym znaczeniu, jak i w celu
zwalczania istniejacych sieci wykorzystujacych ludzi.

(3) W tym celu zasadnicze znaczenie ma zblizenie istniejacych przepiséw prawa, w szczegdlnosci
z jednej strony dokladna definicja danego naruszenia i przypadki wylaczen, ktére sa przedmiotem
niniejszej dyrektywy, i z drugiej strony minimalne zasady dotyczace karania, odpowiedzialnosci
oséb prawnych i jurysdykcji, ktére sa przedmiotem decyzji ramowej Rady 2002/946/WSiSW
z dnia 28 listopada 2002 r. w sprawie wzmocnienia systemu karnego w celu zapobiegania
ulatwianiu nielegalnego wjazdu, tranzytu i pobytu [(Dz.U. 2002, L 328, s. 1)].

(4) Celem niniejszej dyrektywy jest udostepnienie definicji ulatwiania nielegalnej imigracji
i w konsekwencji umozliwienie skuteczniejszego zastosowania decyzji ramowej [2002/946] w celu
zapobiegania temu przestepstwu”.

Artykut 1 dyrektywy 2002/90, zatytutowany ,,Ogélne naruszenie”, przewiduje w ust. 1:

»Kazde panstwo czlonkowskie przyjmie wlasciwe sankcje wobec:

a) kazdej osoby, ktéra umyslnie pomaga osobie niebedacej obywatelem panstwa czlonkowskiego we
wjezdzie lub tranzycie przez terytorium panstwa czlonkowskiego z naruszeniem przepiséw
dotyczacych wjazdu lub tranzytu cudzoziemcéw;

b) kazdej osoby, ktéra dla korzysci finansowych umyslnie pomaga osobie niebedacej obywatelem
panstwa czlonkowskiego w zamieszkaniu na terytorium panstwa czlonkowskiego z naruszeniem
przepisow dotyczacych pobytu cudzoziemcéw”.

Artykul 2 tej dyrektywy, zatytulowany ,Podzeganie, uczestnictwo i usitowanie” glosi:

»Kazde panstwo czlonkowskie podejmuje $rodki konieczne do zapewnienia, ze [by] sankcje okreslone
w art. 1 stosuje sie [stosowaly sig] réwniez do osoby, ktéra:

a) podzega do popelnienia;

b) jest wspotsprawca [pomocnikiem] w [...] naruszeni[u] okre$lon[ym] w art. 1 ust. 1 lit. a) lub b) [...];
[...]".

W mysl art. 3 omawianej dyrektywy, zatytulowanego ,Sankcje”, kazde panstwo czlonkowskie

przewiduje $rodki konieczne do zapewnienia, by naruszenia okre$lone w art. 1 i 2 podlegaly
skutecznym, proporcjonalnym i odstraszajacym sankcjom.

Decyzja ramowa 2002/946

Artykul 1 decyzji ramowej 2002/946 stanowi:

»1. ,Kazde panstwo czltonkowskie podejmuje $rodki niezbedne do zapewnienia, ze [by] naruszenia
zdefiniowane w art. 1 i 2 dyrektywy 2002/90/WE podlegaja [podlegaly] skutecznym, proporcjonalnym
i odstraszajacym sankcjom, ktére moga pociaga¢ za soba ekstradycje.

2. Gdzie jest to wlasciwe, karom okreslonym w ust. 1 moga towarzyszy¢ nastepujace Srodki:

— konfiskata $rodka transportu uzytego do popelnienia przestepstwa,
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— zakaz wykonywania bezposrednio lub poprzez posrednika dzialalnosci zawodowej, podczas
wykonywania ktdrej zostalo popelnione przestepstwo,

[...]"
Artykul 2 tej decyzji ramowej, zatytulowany, ,Odpowiedzialno$¢ oséb prawnych”, glosi:

»1. Kazde panstwo czlonkowskie podejmuje srodki niezbedne do zapewnienia, ze [by] osoby prawne
moga [mogly] ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za naruszenia okreslone w art. 1 ust. 1 popelnione dla ich
korzysci przez jakiekolwiek osoby, dzialajace albo indywidualnie, albo w charakterze czlonka organu
osoby prawnej, ktéry posiada wiodace stanowisko w ramach osoby prawnej [...].

2. Niezaleznie od przypadkéw juz przewidzianych w ust. 1 kazde panstwo czlonkowskie podejmuje
$rodki niezbedne do zapewnienia, Zze [by] osoba prawna moze [mogta] ponosi¢ odpowiedzialnosc,
w przypadku gdy brak nadzoru lub kontroli przez osobe okre$lona w ust. 1 umozliwil popelnienie
naruszen okre$lonych w art. 1 ust. 1 na korzy$¢ tej osoby prawnej przez osobe pozostajaca pod jej
zwierzchnictwem.

3. Odpowiedzialno$¢ osoby prawnej na mocy ust. 1 i 2 nie wyklucza mozliwosci prowadzenia
postepowania karnego przeciwko osobom fizycznym, ktére sa sprawcami, podzegaczami lub
pomocnikami w przestepstwach okre$lonych w ust. 1”.

Stosownie do tresci art. 3 omawianej decyzji ramowej, zatytulowanego ,Sankcje wobec os6b prawnych”:

»1. Kazde panstwo czlonkowskie podejmuje $rodki niezbedne do zapewnienia, ze [by] osoba prawna
ponoszaca odpowiedzialno$¢ na podstawie art. 2 ust. 1 podlega [podlegala] skutecznym,
proporcjonalnym i odstraszajacym sankcjom, ktére obejmuja kare grzywny lub inne kary pieniezne
i moga zawiera¢ inne sankcje [...].

2. Kazde panstwo czlonkowskie podejmuje $rodki niezbedne do zapewnienia, ze [by] osoba prawna
ponoszaca odpowiedzialno§¢ na podstawie art. 2 ust. 2 podlega [podlegala] skutecznym,
proporcjonalnym i odstraszajacym sankcjom lub $rodkom”.

Rozporzgdzenie nr 562/2006

Rozporzadzenie nr 562/2006, majace zastosowanie do okolicznosci faktycznych rozpatrywanych
w postepowaniach gléwnych, zostalo uchylone i zastgpione rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2016/399 z dnia 9 marca 2016 r. w sprawie unijnego kodeksu zasad regulujacych przeplyw
0séb przez granice (kodeks graniczny Schengen) (Dz.U. 2016, L 77, s. 1).

Zgodnie z art. 2 pkt 9-11 i 14 rozporzadzenia nr 562/2006:

»Do celéw niniejszego rozporzadzenia stosuje si¢ nastepujace definicje:

[...]

9) »kontrola graniczna« oznacza wszystkie dzialania podejmowane na granicy, zgodnie z niniejszym
rozporzadzeniem i do celéow w nim okreslonych, wylacznie w odpowiedzi na zamiar

przekroczenia tej granicy lub na akt jej przekroczenia, bez wzgledu na wszelkie inne okoliczno$ci,
sktadajac[e] sie z odprawy granicznej oraz ochrony granicy;
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10) »odprawa graniczna« oznacza czynnos$ci kontrolne przeprowadzane na przejsciach granicznych
w celu zapewnienia, ze mozna zezwoli¢ na wjazd oséb, w tym ich $rodkéw transportu oraz
przedmiotéw bedacych w ich posiadaniu, na terytorium panstw czlonkowskich lub mozna
zezwoli¢ na opuszczenie przez nie tego terytorium;

11) »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;

[...]

14) »przewoznik« oznacza kazda osobe fizyczna lub prawng, ktéra z tytulu wykonywanego zawodu
zajmuje si¢ transportem osob”.

Artykul 5 tego rozporzadzenia, zatytulowany ,Warunki wjazdu obywateli panstw trzecich”,
przewidywal w ust. 1:

»W przypadku planowanego pobytu na terytorium panstw czlonkowskich nieprzekraczajacego 90 dni
w kazdym okresie 180-dniowym, co oznacza wziecie pod uwage okresu 180-dniowego
poprzedzajacego kazdy z dni pobytu, warunki wjazdu obywateli panstw trzecich s3a nastepujace:

a) posiadaja oni wazny dokument podrézy uprawniajacy posiadacza do przekroczenia granicy

i spelniajacy nastepujace kryteria:

(i) jest on wazny przez przynajmniej trzy miesiace po planowanej dacie wyjazdu z terytorium
panstw czlonkowskich; w uzasadnionych pilnych przypadkach kryterium to moze zostac
pominigte,

(ii) zostal wydany w okresie ostatnich 10 lat;

b) posiadaja oni wazna wize, jezeli jest wymagana [...], chyba ze posiadaja wazny dokument pobytowy
lub wazna wize dlugoterminowgy;

[...]".
Artykut 20 rozporzadzenia nr 562/2006, zatytutowany ,Przekraczanie granic wewnetrznych”, stanowit:

»Granice wewnetrzne moga by¢ przekraczane w kazdym miejscu bez dokonywania odprawy granicznej
0s6b niezaleznie od ich obywatelstwa”.

Artykul 21 tego rozporzadzenia, zatytutowany ,,Odprawa na terytorium”, przewiduje:
»Zniesienie kontroli granicznej na granicach wewnetrznych nie wplywa na:

a) wykonywanie uprawnien policyjnych przez wlasciwe organy panstw cztonkowskich na mocy prawa
krajowego, o ile wykonywanie tych uprawnien nie ma skutku réwnowaznego z odprawa graniczna;
ma to zastosowanie réwniez do obszaréw przygranicznych. W rozumieniu zdania pierwszego
wykonywanie uprawnien policyjnych nie moze by¢ w szczegdélnos$ci uznawane za réwnowazne
dokonywaniu odprawy granicznej, jezeli $rodki policyjne:

(i) nie maja na celu kontroli granicznej;

(ii) sa oparte na informacjach i doswiadczeniu policyjnym o charakterze ogdélnym, dotyczacych
potencjalnych zagrozen dla bezpieczeristwa publicznego, i maja na celu w szczegdlnosci walke
z przestepczoscia transgraniczng;

(iii) sa opracowywane i stosowane w sposob zdecydowanie odrdzniajacy je od rutynowej odprawy
os6b na granicach zewnetrznych;

(iv) sa przeprowadzane na podstawie kontroli wyrywkowej;
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b) kontrole bezpieczenistwa oséb przeprowadzana 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 réwniez w stosunku do
0s6b podrézujacych po terytorium danego panstwa cztonkowskiego;

¢) mozliwo$¢ ustanowienia przez panstwo czlonkowskie przepiséw o obowigzku posiadania lub
posiadania przy sobie papieréw [zaswiadczen] i dokumentéw;

d) mozliwo$¢ okreslenia w przepisach przez panstwo czlonkowskie obowiazku zgtaszania przez
obywateli panstw trzecich ich obecnosci na jego terytorium zgodnie z postanowieniami art. 22
[KWUS]”.

Prawo niemieckie

Paragraf 13 Gesetz {iber den Aufenthalt, die Erwerbstitigkeit und die Integration von Ausldndern im
Bundesgebiet (ustawy o pobycie, dzialalnosci zarobkowej i integracji cudzoziemcéw na terytorium
federalnym) z dnia 30 lipca 2004 r. (BGBL 2004 I, s. 1950), w brzmieniu obowigzujacym w chwili
zaistnienia okoliczno$ci faktycznych rozpatrywanych w postepowaniach gléwnych (zwanej dalej
»~AufenthG”), zatytulowany ,Przekraczanie granic”, naklada na cudzoziemcéw, w ust. 1, obowiazek
posiadania przy wjezdzie na terytorium krajowe i wyjezdzie z niego uznawanego i waznego paszportu
albo dokumentu zastepczego oraz obowigzek poddania si¢ policyjnej kontroli ruchu transgranicznego.

Paragraf 63 AufenthG, zatytutowany ,,Obowiazki przedsiebiorstw transportowych”, stanowi:

»1. Przewoznik moze przewiez¢ cudzoziemcéw na terytorium Republiki Federalnej Niemiec, tylko jesli
posiadaja oni paszport oraz dokument pobytowy.

2. Federalny minister ds. wewnetrznych lub upowazniony przez niego organ moze, w porozumieniu
z federalnym ministrem transportu i infrastruktury cyfrowej, zakazal przewoznikowi przewozu
cudzoziemcow na terytorium Republiki Federalnej Niemiec dokonywanego z naruszeniem ust. 1 oraz
zagrozi¢ mu nalozeniem kary pienieznej w razie naruszenia tego zakazu [...].

3. Wysokos¢ kar pienieznych, ktére moga zosta¢ nalozone na przewoznika, wynosi od 1000 EUR do
5000 EUR od kazdego cudzoziemca przewozonego przez to przedsiebiorstwo z naruszeniem decyzji
wydanej zgodnie z ust. 2 [...].

4. Federalny minister spraw wewnetrznych lub upowazniony przez niego organ moga uzgodnié
z przewoznikami zasady zmierzajace do realizacji obowigzku, o ktérym mowa w ust. 1”.

Punkt 63 ust. 1 i 2 Allgemeine Verwaltungsvorschrift zum Aufenthaltsgesetz (ogdélnych przepisow
wykonawczych do niemieckiej ustawy o pobycie cudzoziemcéw) z dnia 26 pazdziernika 2009 r.
(GMBL. 2009, s. 878), brzmi nastepujaco:

»63.1. Obowiazki w zakresie kontroli i bezpieczenistwa

63.1.1. [Paragraf 63 AufenthG] zakazuje przewoznikom przewozu na terytorium Republiki Federalnej
Niemiec cudzoziemcéw nieposiadajacych wymaganych dokumentéw podrdzy. Zakaz dotyczy przewozu
droga lotnicza, morska i ladows, z wylaczeniem transgranicznego ruchu kolejowego [...]. Zakaz
przewozu cudzoziemcéw na terytorium Republiki Federalnej Niemiec, jezeli nie posiadaja oni
paszportu lub wizy wymaganej ze wzgledu na ich narodowos¢, faczy sie réwnoczes$nie z obowiazkiem
przeprowadzenia przez przewoznika rzetelnej kontroli paszportu i wizy. Obowiazek kontroli wizy stuzy
upewnieniu sie, ze cudzoziemiec spelnia ustanowione w § 13 ust. 1 warunki przekroczenia granicy [...].
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[...]

63.1.3.1. Obowiazek kontroli przewidziany w § 63 ust. 1 wymaga od przewoznika sprawdzenia, czy
cudzoziemiec posiada wymagane dokumenty [...].

63.2. Zakaz przewozu i kary pieniezne

63.2.0. Zakaz przewozu, jak réwniez zagrozenie nalozeniem, nakladanie i wykonywanie kar pienieznych
maja na celu przymuszenie przewoznika do kontrolowania w kazdym przypadku przestrzegania
obowigzku posiadania paszportu i wizy”.

Postepowania glowne i pytania prejudycjalne

Zainteresowani przewoznicy oferuja przewozy autokarowe obslugujace regularne potaczenia do
Niemiec przez granice niemiecko-holenderska i niemiecko-belgijska.

Uznajac, ze wspomniane przedsiebiorstwa przewiozly do Niemiec znaczng liczbe cudzoziemcédw
nieposiadajacych wymaganych dokumentéw podrdzy, co stanowilo naruszenie § 63 ust. 1 AufenthG,
dyrekcja policji federalnej skierowala do nich, odpowiednio w listopadzie 2013 r. i w marcu 2014 r.,
»ostrzezenie”, w ktérym wymieniono przypadki niedozwolonego przewozu i poinformowano, ze dalsze
naruszenia spowoduja nalozenie na nie zakazu, o ktérym mowa w § 63 ust. 2 AufenthG.

Nastepnie, stwierdziwszy, ze zainteresowani przewoznicy nie zaprzestali zarzucanych im naruszen,
dyrekcja policji federalnej wydata decyzje o nalozeniu na nich wspomnianych zakazéw, odpowiednio
w dniu 26 wrzesnia 2014 r. i 18 listopada 2014 r., wraz z grozba nalozenia kar pienieznych
w wysokosci 1000 EUR za kazde kolejne naruszenie.

W uzasadnieniu tych decyzji wskazano, ze na mocy § 63 ust. 1 AufenthG owi przewoznicy sa
zobowiazani do podjecia odpowiednich dziatan w celu niedopuszczenia do wjazdu na terytorium
niemieckie cudzoziemcéw nieposiadajacych wymaganych dokumentéw podrézy. W tym celu rzeczeni
przewoznicy sa zobowiazani do sprawdzenia tych dokumentéw przy okazji kontroli biletéw podczas
przyjmowania podréznych na poklad autokaru oraz do odmoéwienia wpuszczenia na jego poktad
obywateli panstw trzecich nieposiadajacych wymaganych dokumentéw podrézy.

Zainteresowani  przewoznicy zaskarzyli powyzsze decyzje do Verwaltungsgericht (sadu
administracyjnego, Niemcy), ktory uchylit je, stwierdzajac w istocie, ze ze wzgledu na zasade
pierwszenstwa prawa Unii nalezy odstapi¢ od stosowania § 63 ust. 2 AufenthG, poniewaz jego
stosowanie do przedsiebiorstw przewozacych obywateli panstw trzecich do Niemiec poprzez
przekroczenie granicy wewnetrznej strefy Schengen byloby sprzeczne z art. 67 ust. 2 TFUE oraz
z art. 20 i 21 rozporzadzenia nr 562/2006. Kontrole, ktérych przeprowadzania wymaga sie od tych
przedsiebiorstw, nalezy uznaé za ,$rodki o skutku réwnowaznym z kontrola graniczng” w rozumieniu
art. 21 rozporzadzenia nr 562/2006, miedzy innymi ze wzgledu na ich systematyczny charakter oraz
z uwagi na fakt, ze musza by¢ one przeprowadzone jeszcze przed przekroczeniem granicy.

Republika Federalna Niemiec wniosta rewizje od tego wyroku do Bundesverwaltungsgericht
(federalnego sadu administracyjnego, Niemcy) — bedacego sadem odsylajgcym — podnoszac
w szczegblnosci, ze prawo Unii, a zwlaszcza dyrektywa 2002/90 oraz decyzja ramowa 2002/946,
zawierajace przepisy szczegblne w stosunku do przepiséw rozporzadzenia nr 562/2006, przewiduja
obowiazek nakladania sankcji za naruszenia zakazéw przewozu, o ktérych mowa w § 63 AufenthG.

Zdaniem Republiki Federalnej Niemiec kontroli dokumentéw podrézy wymaganych przez ten przepis

prawa krajowego nie mozna w kazdym razie uznaé za ,$rodek o skutku réwnowaznym z odprawa
graniczng” w rozumieniu art. 21 lit. a) rozporzadzenia nr 562/2006. Zamierzonym celem tego $rodka
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nie jest bowiem monitorowanie przekraczania granicy, ale egzekwowanie przepiséw dotyczacych
wjazdu na terytorium. Dodatkowo, poniewaz kontrole te nie sa przeprowadzane przez funkcjonariuszy
publicznych, lecz przez pracownikéw prywatnego przedsiebiorstwa, ich zakres i intensywno$¢ sa mniej
znaczace niz w przypadku odprawy granicznej. Niemozliwe jest takze zastosowanie srodkéw przymusu
lub przeszukania w przypadku odmowy poddania sie takiej kontroli.

W tych okolicznoséciach Bundesverwaltungsgericht (federalny sad administracyjny) postanowil zawiesic
postepowania i zwrdci¢ sie¢ do Trybunalu z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi, brzmigcymi
identycznie w sprawie C-412/17 i w sprawie C-474/17:

»1) Czy art. 67 ust. 2 TFUE oraz art. 20 i 21 rozporzadzenia [nr 562/2006] sprzeciwiaja sie przepisowi

prawa krajowego panstwa czlonkowskiego, ktéry naklada na przedsiebiorstwa transportu
autokarowego $wiadczace regularne uslugi transgraniczne w obrebie strefy Schengen obowiazek
sprawdzania dokumentéw swoich pasazeréw uprawniajacych ich do przekroczenia granicy zanim
jeszcze to przekroczenie granicy wewnetrznej nastapi w celu zapobiezenia przewozowi
cudzoziemcéw nieposiadajacych paszportu i dokumentu pobytowego na terytorium Republiki
Federalnej Niemiec?

W szczegolnosci:

a) Czy ogdlny obowiazek prawny lub obowiazek nalozony przez organy wladzy na poszczegdlne
przedsiebiorstwa transportowe, by nie przewozi¢ cudzoziemcdéw na terytorium niemieckie bez
paszportu lub dokumentu pobytowego, ktéremu to obowiazkowi przedsigbiorstwa
transportowe moga sie podporzadkowaé tylko poprzez kontrolowanie dokumentéw wszystkich
pasazeréw uprawniajacych ich do przekroczenia granicy zanim jeszcze to przekroczenie
granicy wewnetrznej nastapi, stanowi kontrole oséb na granicach wewnetrznych w rozumieniu
art. [20] [rozporzadzenia nr 562/2006] lub powinien by¢ z taka kontrola zréwnany?

b) Czy wprowadzenie obowigzkéw okreslonych w pytaniu pierwszym nalezy ocenia¢ w $wietle
art. [21] lit. a) [rozporzadzenia nr 562/2006], pomimo ze przewoznicy nie wykonuja
»uprawnien policyjnych« w rozumieniu tego przepisu oraz ze nalozony na nich przez panstwo
obowiazek kontroli formalnie nie upowaznia ich do wykonywania uprawnien wladzy
publicznej?

c¢) W przypadku odpowiedzi twierdzacej na pierwsze pytanie lit. b): biorac pod uwage kryteria
ustanowione w art. [21] lit. a) zdanie drugie [rozporzadzenia nr 562/2006] — czy wymagane od
przewoznikéw kontrole stanowia niezgodny z prawem $rodek o skutku réwnowaznym ze
skutkiem odpraw granicznych?

d) Czy wprowadzenie obowiazkéw, o ktérych mowa w pytaniu pierwszym, w zakresie dotyczacym
przedsiebiorstw transportu autokarowego $wiadczacych regularne uslugi, nalezy oceniac
w S$wietle art. [21] lit. b) [rozporzadzenia nr 562/2006], zgodnie z ktérym uprawnienie
przedsiebiorstw transportowych do prowadzenia kontroli bezpieczenstwa oséb w portach i na
lotniskach nie wplywa na zakaz kontroli na granicach wewnetrznych? Czy wynika z tego, ze
kontrole w rozumieniu pytania 1 wykonywane poza portami i lotniskami sa niedozwolone,
jezeli nie stanowia one kontroli bezpieczenstwa i nie sa przeprowadzane réwniez w stosunku
do 0s6b podrdzujacych po terytorium danego panstwa czlonkowskiego?

Czy art. [20] i [21] [rozporzadzenia nr 562/2006] sprzeciwiaja si¢ przepisom krajowym, ktére aby
spelni¢ obowiazek [kontroli okreslony w pytaniu pierwszym], pozwalaja podja¢ decyzje o zakazie
i zagrozeniu kara pieniezna wobec przedsigbiorstw transportu autokarowego, jezeli ze wzgledu na
fakt nieprzeprowadzenia kontroli cudzoziemcy zostali przewiezieni na terytorium Republiki
Federalnej Niemiec pomimo nieposiadania przez nich paszportu i dokumentu pobytowego?”.

33 Postanowieniem z dnia 24 kwietnia 2018 r. Trybunal zdecydowal o pofaczeniu spraw C-412/17
i C-474/17 do celéw pisemnego i ustnego etapu postepowania, jak réwniez do celéw wydania wyroku.
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W przedmiocie pytan prejudycjalnych

Poprzez swoje dwa pytania w kazdej ze spraw polaczonych, ktére nalezy rozpatrzy¢ lacznie, sad
odsylajacy dazy w istocie do ustalenia, czy wykladni art. 67 ust. 2 TFUE oraz art. 20 i 21
rozporzadzenia nr 562/2006 nalezy dokonywac¢ w ten sposdb, ze stoja one na przeszkodzie przepisom
panstwa czlonkowskiego takim jak rozpatrywane w postepowaniach gléwnych, ktére zobowiazuja
przedsiebiorstwa transportu autokarowego zapewniajace regularne przewozy transgraniczne w obrebie
strefy Schengen 2z miejscem docelowym na terytorium tego panstwa czlonkowskiego do
przeprowadzania kontroli paszportéw i dokumentéw pobytowych pasazeréw przed przekroczeniem
granicy wewnetrznej, aby nie dopusci¢ do przewozu na terytorium krajowe obywateli panstw trzecich
nieposiadajacych tych dokumentéw podrézy, oraz ktére w celu zapewnienia przestrzegania tego
obowigzku kontroli upowazniaja organy policyjne do wydawania decyzji zakazujacych takiego
przewozu, zagrozonych nalozeniem na przedsiebiorstwa przewozowe kary pienieznej w razie
stwierdzenia, ze dokonaly one przewozu na to terytorium obywateli panstw trzecich nieposiadajacych
wspomnianych dokumentéw podroézy.

Na wstepie nalezy stwierdzi¢, ze zakres pytan prejudycjalnych ogranicza sie do zbadania § 63 AufenthG
w $wietle art. 67 ust. 2 TFUE oraz art. 20 i 21 rozporzadzenia nr 562/2006.

Nalezy jednak stwierdzi¢, ze Republika Federalna Niemiec, jako strona sporéw rozpatrywanych
w postepowaniach gtéwnych, podniosta w swoich uwagach na pi$mie, jak réwniez na rozprawie przed
Trybunalem, ze obowiazek kontroli cigzacy na przewoznikach na podstawie § 63 AufenthG, ktérego
niewykonanie jest zagrozone kara pieniezng, nie jest sprzeczny z prawem Unii. Niektére przepisy
dyrektywy 2002/90, decyzji ramowej 2002/946, protokolu uzupelniajacego oraz dyrektywy 2001/51
nakazuja bowiem panstwom czlonkowskim nalozenie na przewoznikéw zajmujacych sie przewozem
os6b obowiazku przeprowadzania kontroli takich jak przewidziane w § 63 AufenthG, jak réwniez
stosowanie sankcji wobec przewoznikéw, ktérzy umyslnie pomagaja obywatelom panstw trzecich we
wjezdzie na terytorium ktéregokolwiek panstwa czlonkowskiego, tranzycie przez to terytorium lub
nielegalny pobyt na nim.

Niemniej jednak z wnioskéw o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym wynika, ze sad odsylajacy,
w odpowiedzi na ten argument Republiki Federalnej Niemiec podniesiony na poparcie rozpoznawanej
przez niego skargi rewizyjnej, wyraznie wskazal, ze nie potrzebuje wyjasnien co do ewentualnego
wplywu dyrektywy 2002/90, decyzji ramowej 2002/946 oraz dyrektywy 2001/51 na odpowiedz, jakiej
nalezy udzieli¢ na zadane pytania, oraz wyjasnit tego powody.

Nalezy wobec tego stwierdzi¢, ze sad odsylajacy nie odnidst sie w swoich pytaniach prejudycjalnych do
zadnego z tych trzech aktéw prawa Unii ani do protokotu uzupelniajacego.

W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze ustalenie i sformulowanie pytan prejudycjalnych dotyczacych
wykladni prawa Unii koniecznych w celu rozstrzygniecia sporu w postepowaniu gléwnym nalezy
wylacznie do sadu odsylajacego (wyrok z dnia 18 lipca 2013 r., Consiglio Nazionale dei Geologi,
C-136/12, EU:C:2013:489, pkt 31).

O ile rzeczony sad moze wezwac strony toczacego sie przed nim sporu do przedstawienia sugestii co
do tego, jaka ma byc¢ ostateczna tres¢ pytan prejudycjalnych, o tyle nie zmienia to faktu, Ze to na nim
samym spoczywa obowiazek podjecia ostatecznej decyzji w kwestii zaréwno formy, jak i tresci tych
pytan (wyrok z dnia 21 lipca 2011 r., Kelly, C-104/10, EU:C:2011:506, pkt 65).

Z orzecznictwa Trybunatu wynika réwniez, ze jezeli sad odsylajacy wyraznie zaznaczyt w postanowienia
odsylajacym, iz w jego ocenie zadanie pytania nie jest konieczne albo gdy w sposéb dorozumiany
odmowil przedstawienia Trybunatowi kwestii podniesionej przez jedna ze stron, Trybunal nie moze
udzieli¢ odpowiedzi na to pytanie ani uwzgledni¢ go w ramach odeslania prejudycjalnego (zob.
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podobnie wyroki: z dnia 5 pazdziernika 1988 r., Alsatel, 247/86, EU:C:1988:469, pkt 8; z dnia 2 czerwca
1994 r., AC-ATEL Electronics Vertriebs, C-30/93, EU:C:1994:224, pkt 19; z dnia 26 wrze$nia 2000 r.,
Engelbrecht, C-262/97, EU:C:2000:492, pkt 21, 22).

W tych okoliczno$ciach Trybunal nie moze w niniejszym przypadku rozszerzy¢ przedmiotu zadanych
mu pytan, tak aby zbada¢ je nie tylko w $wietle art. 20 i 21 rozporzadzenia nr 562/2006, lecz réwniez
w $wietle przepiséw dyrektywy 2002/90, decyzji ramowej 2002/946 i dyrektywy 2001/51.

Nalezy tez zauwazy¢, ze nawet gdyby przyja¢, iz w pewnych okolicznosciach panstwo czlonkowskie
moze na mocy niektérych przepisow tych trzech aktéw oraz postanowien protokotu uzupelniajacego
by¢ co do zasady zobowigzane do nalozenia na przedsiebiorstwa przewozace autokarami obywateli
panstw trzecich na terytorium tego panstwa czlonkowskiego, pod grozba sankcji, zwlaszcza karnych,
obowiazku przeprowadzania kontroli dokumentéw podrézy, jakie musza oni posiadaé, wymog
wprowadzenia takiego obowigzku wynika z kodeksu granicznego Schengen, w brzmieniu wynikajacym
z rozporzadzenia nr 562/2006.

Co sie tyczy istoty zadanych pytan, a wiec zgodnosci przepisu prawa krajowego takiego jak § 63
AufenthG z przepisami rozporzadzenia nr 562/2006, nalezy stwierdzi¢, ze wspomnianego przepisu nie
nalezy bada¢ w $wietle art. 20 rozporzadzenia nr 562/2006.

Z orzecznictwa Trybunalu wynika bowiem, Ze skoro kontrole rozpatrywane w postepowaniach
gtéwnych nie sa przeprowadzane ,na granicy” lub ,w chwili przekraczania granicy”, lecz co do zasady
w obrebie terytorium panstwa czlonkowskiego, w niniejszym przypadku panstwa, w ktérym
pasazerowie wchodza na poklad autokaru, rozpoczynajac podrédz transgraniczna, kontrole te nie
stanowig odprawy granicznej, ktérej zabrania art. 20 rozporzadzenia nr 562/2006, lecz odprawe na
terytorium panstwa czlonkowskiego, o ktérej mowa w art. 21 tego rozporzadzenia (zob. analogicznie
wyroki: z dnia 22 czerwca 2010 r., Melki i Abdeli, C-188/10 i C-189/10, EU:C:2010:363, pkt 68; z dnia
19 lipca 2012 r., Adil, C-278/12 PPU, EU:C:2012:508, pkt 56).

Nalezy wobec tego zbadal, czy art. 21 lit. a) rozporzadzenia nr 562/2006 zakazuje przeprowadzania
kontroli wewnatrz terytorium panstwa czlonkowskiego zgodnie z wymogami § 63 AufenthG. Byloby
tak w wypadku, gdyby kontrole te w rzeczywistosci mialy skutek réwnowazny z odprawa graniczna
w rozumieniu tego ostatniego przepisu (zob. analogicznie wyrok z dnia 19 lipca 2012 r., Adil,
C-278/12 PPU, EU:C:2012:508, pkt 57).

Najpierw jednak nalezy odnie$¢ sie do kwestii wstepnej, a mianowicie mozliwosci zastosowania art. 21
lit. a) rozporzadzenia nr 562/2006 do kontroli takich jak rozpatrywane w postepowaniach gltéwnych,
jako ze podmiotami zobowigzanymi do ich przeprowadzania nie sa organy policyjne lub organy do nich
podobne, lecz pracownicy przewoznikéw prywatnych, ktérzy nie maja uprawnien wladczych, podczas
gdy wspomniany art. 21 lit. a) odnosi sie do ,wykonywania uprawnien policyjnych przez wlasciwe
organy panstw czlonkowskich na mocy prawa krajowego” oraz do ,$rodkéw policyjnych”.

W tym wzgledzie nalezy stwierdzié, ze w rozpatrywanym wypadku obowigzek przeprowadzania przez
przewoznikéw kontroli dokumentéw podrézy zostal na nich nalozony jako generalny obowigzek
ustawowy przewidziany w § 63 ust. 1 AufenthG oraz jako konkretny obowiazek prawny wynikajacy
z decyzji, ktérej niewykonanie jest zagrozone kara pieniezna, wydanej wobec nich przez dyrekcje
policji federalnej na podstawie § 63 ust. 2 AufenthG.

Tak wiec to wlasciwe organy panstw czlonkowskich nakladaja na przedsiebiorstwa przewozowe, na
podstawie przepisow prawa krajowego, obowigzek przeprowadzania, pod grozba nalozenia kary
pienieznej, kontroli dokumentéw podrézy, ktéra normalnie przeprowadzana jest przez organy
policyjne lub organy do nich podobne. Wobec tego, mimo Ze wspomniane przedsiebiorstwa nie sa
wyposazone w uprawnienia wtadcze, przeprowadzaja te kontrole na polecenie oraz pod nadzorem
organéw posiadajacych takie uprawnienia.

12 ECLLEU:C:2018:1005
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Kontrole te, mimo ze przeprowadzane przez przewoznikéw, objete sa wiec zakresem art. 21 lit. a)
rozporzadzenia nr 562/2006. Gdyby bylo inaczej, przepis ten méglby z tatwoscia by¢ obchodzony, co
mogloby godzi¢ w jego skuteczno$é¢ (effet utile).

W odniesieniu do owego art. 21 lit. a) nalezy przypomnie¢ w pierwszej kolejnosci, ze Trybunal orzek!
juz, iz wykladni tego przepisu nie nalezy dokonywa¢ w ten sposéb, ze obejmuje on wymdg, by
kontrole policyjne przeprowadzane na obszarach przygranicznych byly identyczne, pod wzgledem
warunkéw i celéw ich przeprowadzania, z kontrolami przeprowadzanymi na calym terytorium
krajowym. Wykladni¢ te potwierdza réwniez okoliczno$¢, po pierwsze, Zze wniosek Komisji
Europejskiej przewidujacy wprowadzenie tego rodzaju wymogu nie zostal uwzgledniony przez
prawodawce Unii, oraz po drugie, ze art. 21 lit. b) tego rozporzadzenia wyraznie stanowi z kolei
w odniesieniu do kontroli bezpieczenstwa przeprowadzanych w portach i na lotniskach, ze sa one
dozwolone pod warunkiem ich przeprowadzania réwniez w stosunku do o0séb podrézujacych
w obrebie terytorium danego panstwa cztonkowskiego (zob. podobnie wyrok z dnia 19 lipca 2012 r.,
Adil, C-278/12 PPU, EU:C:2012:508, pkt 73).

Wynika stad réwniez, jako odpowiedZ na pierwsze pytanie lit. d) sadu odsytajacego, ze chociaz art. 21
lit. b) rozporzadzenia nr 562/2006 odnosi si¢ wprost do ,przewoznikéw”, nie mozna z tego
wywnioskowal, a contrario, ze kontrole takie jak przeprowadzane na podstawie § 63 AufenthG sa
zakazane z tego tylko wzgledu, ze nie odpowiadaja warunkom ustanowionym w tym przepisie, wobec
czego nie s3 to ani kontrole bezpieczenistwa przeprowadzane w portach lub na lotniskach, ani tez
kontrole obejmujace osoby podrézujace wewnatrz danego panstwa czlonkowskiego.

Jak bowiem w szczegdlnosci wynika z orzecznictwa Trybunalu przytoczonego w pkt 51 niniejszego
wyroku, przepisy art. 21 lit. a) rozporzadzenia nr 562/2006 oraz przepisy art. 21 lit. b) tego
rozporzadzania maja wlasciwe im, odrebne, zakresy i warunki stosowania.

W drugiej kolejnosci — z orzecznictwa Trybunalu wynika, ze przeslanki wymienione w art. 21 lit. a)
zdanie drugie rozporzadzenia nr 562/2006 stanowia wskazéwki istnienia skutku réwnowaznego
z odprawa graniczna. W razie wystapienia ktorejkolwiek z tych przestanek dane kontrole sa dozwolone
tylko woéwczas, gdy mozliwos¢ ich przeprowadzania jest ograniczona, na gruncie przepiséw prawa
krajowego, ktére je ustanawiaja, szczegélowymi zasadami i ograniczeniami, ktére same réwniez sa
wystarczajaco precyzyjne i szczegélowe, jedli chodzi o intensywno$¢, czestotliwos¢ i selektywnosé tych
kontroli. Im wiecej zatem przestanek, ktérym odpowiadaja przepisy prawa krajowego z uwagi na cel,
jakiemu maja stuzy¢ kontrole przeprowadzane w strefie przygranicznej, obszar terytorialny, w obrebie
ktérego owe kontrole mozna przeprowadzaé, oraz rdéznice w podstawach tych kontroli oraz
podstawach kontroli przeprowadzanych na pozostalej cze$ci terytorium danego panstwa
czlonkowskiego, tym SciSlejsze i $ciSlej przestrzegane powinny by¢é owe szczegdlowe zasady
i ograniczenia (zob. podobnie wyrok z dnia 21 czerwca 2017 r., A, C-9/16, EU:C:2017:483, pkt 38—41).

Co sie tyczy, w niniejszej sprawie, analizy § 63 ust. 2 AufenthG w $wietle, po pierwsze, przeslanki
okreslonej w art. 21 lit. a) zdanie drugie ppkt (i) rozporzadzenia nr 562/2006, zgodnie z ktérym
wykonywanie uprawnienn policyjnych nie moze by¢ uwazane za ,réwnowazne dokonywaniu odprawy
granicznej”’, w szczegdlnosci jesli kontrole przewidziane przez ten przepis krajowy ,nie maja na celu
kontroli granicznej”, Trybunal orzek! juz, ze zgodnie z art. 2 pkt 9-11 tego rozporzadzenia dzialanie
to stuzy z jednej strony upewnieniu sie, ze danym osobom mozna zezwoli¢ na wjazd na terytorium
panstwa czlonkowskiego lub na opuszczenie tego terytorium, a z drugiej strony uniemozliwieniu tym
osobom unikniecia odprawy granicznej. Chodzi tu o kontrole, ktére moga by¢ wykonywane w sposéb
rutynowy (wyrok z dnia 19 lipca 2012 r., Adil, C-278/12 PPU, EU:C:2012:508, pkt 61).

Tymczasem z ogélnych przepiséw wykonawczych do ustawy o pobycie cudzoziemcéw wynika, ze
obowigzek przeprowadzenia kontroli dokumentéw podrézy wynikajacy z § 63 ust. 1 AufenthG stuzy
upewnieniu si¢, ze dany obywatel panstwa trzeciego ,spelnia ustanowione w § 13 ust. 1 AufenthG
warunki przekroczenia granicy”.
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Wspomniany paragraf, zatytulowany ,Przekraczanie granic”, naklada na cudzoziemcéw, w ust. 1,
obowiazek posiadania przy wjezdzie na terytorium krajowe i wyjezdzie z niego uznawanego i waznego
paszportu albo dokumentu zastepczego oraz obowiazek poddania sie¢ policyjnej kontroli ruchu
transgranicznego.

Nalezy zatem stwierdzi¢, ze celem kontroli rozpatrywanych w postepowaniach gléwnych jest
przeprowadzenie ,kontroli granicznej” w rozumieniu art. 21 lit. a) zdanie drugie ppkt (i)
rozporzadzenia nr 562/2006, jako ze stuza one sprawdzeniu, czy zostaly spetnione warunki wjazdu do
panstw czlonkowskich nalezacych do strefy Schengen wymienione w art. 5 ust. 1 lit. a) i b)
rozporzadzenia nr 562/2006 jesli chodzi o posiadanie wymaganych dokumentéw podrdzy, ktéry to
przepis zostal powtérzony w § 13 ust. 1 AufenthG.

Jak zauwazyl réwniez rzecznik generalny w pkt 85 opinii, wylacznym celem kontroli, ktére maja by¢
przeprowadzane na podstawie § 63 AufenthG, jest zapewnienie, by osoby znajdujace sie na pokladzie
autokaru, ktére maja zamiar przekroczy¢ granice panstwa czlonkowskiego przeznaczenia, byly
rzeczywiscie uprawnione do wjazdu na terytorium tego panstwa. Ich celem jest wiec uniemozliwienie
pasazerom nieposiadajacym wymaganego dokumentu podrézy dostania sie na terytorium tego
panstwa, podobnie jak dzieje si¢ to w przypadku kontroli dokonywanych przez funkcjonariuszy strazy
granicznej podczas przekraczania granic wewnetrznych.

Po drugie, co sie tyczy analizy § 63 ust. 2 AufenthG w $wietle przestanki wymienionej w art. 21 lit. a)
zdanie drugie ppkt (ii) rozporzadzenia nr 562/2006, mozna przyjaé, ze kontrole, ktérych obowigzek
przeprowadzenia zostal na mocy decyzji wydanych na podstawie § 63 ust. 2 AufenthG nalozony na
przewoznikéw obstugujacych niektére transgraniczne polaczenia autokarowe, opieraja si¢ na ogélnych
informacjach i doswiadczeniu policyjnym w zakresie potencjalnych zagrozen dla bezpieczenstwa
publicznego, jako ze wspomniane decyzje wydawane sa dopiero po wystosowaniu wczesniej do
zainteresowanych przewoznikéw ostrzezenia w zwiazku ze stwierdzeniem przypadkéw przedostawania
sie na terytorium niemieckie cudzoziemcéw bez wymaganych dokumentéw podrdzy za posrednictwem
niektérych potaczen, ktére ci przewoznicy obstuguja.

Inaczej jest z kolei w wypadku obowigzku przewidzianego w § 63 ust. 1 AufenthG, gdyz obowiazek ten
ma charakter generalny i dotyczy wszystkich transgranicznych polaczen autokarowych, niezaleznie od
zachowania danej osoby badZ wystapienia okolicznos$ci grozacych naruszeniem porzadku publicznego
(zob. analogicznie wyrok z dnia 21 czerwca 2017 r., Adil, C-9/16, EU:C:2017:483, pkt 55).

Po trzecie, co sie tyczy przestanki wymienionej w § 21 lit. a) zdanie drugie, ppkt (iii) i (iv)
rozporzadzenia nr 562/2006, prawda jest, ze kontrole dokumentéw podrézy przeprowadzane przez
pracownikéw przewoznikéw na podstawie § 63 AufenthG z samej swej natury sa mniej intensywne niz
kontrole przeprowadzane przez policje, a to dlatego, ze owi pracownicy nie posiadaja ani
dos$wiadczenia, ani $rodkéw, takich jak dostep do baz danych, ani uprawnien wladczych, ktére maja
policja lub podobne organy. Z tego powodu pracownicy ci sa w stanie wykrywa¢ jedynie przypadki
oczywistych falszerstw paszportow.

Poza tym, na co zwrdcil uwage rowniez sad odsylajacy, z przepiséw prawa krajowego rozpatrywanych
w postepowaniach gltéwnych wynika, ze kontrole dokumentéw podrdézy maja by¢ przeprowadzane
w sposéb systematyczny w odniesieniu do wszystkich oséb podrézujacych w ramach wszystkich
transgranicznych polaczen autokarowych.

Paragraf 63 ust. 1 AufenthG nie zawiera bowiem zadnych zasad szczegélnych ani ograniczen
ustalajacych intensywnos$¢, czestotliwo$é i selektywno$é kontroli przeprowadzanych na tej podstawie
prawnej (zob. analogicznie wyrok z dnia 21 czerwca 2017 r., Adil, C-9/16, EU:C:2017:483, pkt 57-59).

W tym kontekscie nie ma réwniez watpliwosci, ze owe kontrole nie maja charakteru wyrywkowego.
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Po czwarte, jesli chodzi o okolicznosci, ktdre, jak przypomniano w pkt 54 niniejszego wyroku, moga
wskazywaé na istnienie skutku réwnowaznego z odprawa graniczna, w szczegdélnosci przestanki
dotyczace obszaru terytorialnego, w obrebie ktérego owe kontrole mozna przeprowadzaé, a takze
réznic w podstawach tych kontroli oraz podstawach kontroli przeprowadzanych na pozostalej czesci
terytorium niemieckiego, nalezy stwierdzi¢, ze jak trafnie stwierdzita Komisja w swoich uwagach na
pi$mie, a co nie zostalo zakwestionowane na rozprawie przed Trybunatem, kontrole, ktére maja by¢
przeprowadzane na podstawie § 63 AufenthG, cechuje okoliczno$¢, iz zdarzeniem lezacym u ich
podioza jest wlasnie przekroczenie granicy wewnetrznej.

Ta zasadnicza cecha kontroli rozpatrywanych w postepowaniach gléwnych, na co réwniez zwrdcit
uwage rzecznik generalny w pkt 85 opinii, odrdznia je od kontroli, ktére byly przedmiotem innych
spraw, na tle ktérych Trybunal orzekal w przedmiocie wykladni art. 21 lit. a) rozporzadzenia
nr 562/2006, konkretnie w wyrokach: z dnia 22 czerwca 2010 r., Melki i Abdeli (C-188/10 i C-189/10,
EU:C:2010:363); z dnia 19 lipca 2012 r., Adil (C-278/12 PPU, EU:C:2012:508); i z dnia 21 czerwca
2017 r., A (C-9/16, EU:C:2017:483), ktére dotyczyly kontroli policyjnych przeprowadzanych w strefach
przygranicznych w odlegtosci do 20 czy 30 km od granicy wewnetrznej strefy Schengen.

Tymczasem okoliczno$é, ze w niniejszym wypadku kontrole rozpatrywane w postepowaniach gtéwnych
charakteryzuja sie bezposrednim zwigzkiem z przekroczeniem granicy wewnetrznej, gdyz to wlasnie to
zdarzenie jest podstawa ich przeprowadzenia, jest szczegdlnym przejawem ,skutku réwnowaznego
z odprawa graniczng”, o ktérym mowa w art. 21 lit. a) rozporzadzenia nr 562/2006.

Jest tak tym bardziej, ze kontrole wymagane na mocy § 63 AufenthG oraz kontrole przeprowadzane na
pozostalej czesci terytorium niemieckiego maja rézne podstawy prawne, przy czym ten drugi rodzaj
kontroli moze obejmowaé polaczenia wewnetrzne obejmujace dystans poréwnywalny do potaczen
transgranicznych, ktérych dotyczy ten pierwszy rodzaj kontroli. Zgodnie z orzecznictwem
przypomnianym w pkt 54 niniejszego wyroku okoliczno$¢ taka powinna zosta¢ uwzgledniona
w ramach calosciowej oceny, ktérej przeprowadzenie wymagane jest dla uznania danego mechanizmu
kontroli za $rodek o ,skutku réwnowaznym z odprawa graniczna” w rozumieniu art. 21 lit. a)
rozporzadzenia nr 562/2006.

W rzeczywistosci, jak stwierdzil sad odsylajacy, § 63 AufenthG znajduje zastosowanie tylko do tych
polaczen przewozéw autokarowych, ktére przecinaja granice wewnetrzne strefy Schengen, i nie
obejmuje polaczen odbywajacych sie¢ w obrebie terytorium niemieckiego, przy czym te ostatnie moga
odbywac¢ sie na dystansie réwnym dystansowi polaczen transgranicznych, a nawet dystansie wiekszym.

W tych okolicznosdciach, z uwagi na wystapienie szeregu przestanek wymienionych w art. 21 lit. a)
zdanie pierwsze rozporzadzenia nr 562/2006, ocene ich wagi oraz brak w przepisach prawa krajowego
rozpatrywanych w postepowaniach gléwnych szczegétowych zasad i ograniczen regulujacych
intensywno$¢, czestotliwo$¢ i selektywnos¢ kontroli przeprowadzanych na podstawie § 63 ust. 1
AufenthG, nalezy uzna¢, ze owe kontrole maja ,skutek réwnowazny z odprawa graniczng”, zakazany
przez art. 21 lit. a) zdanie pierwsze tego rozporzadzenia.

Wynika stad réwniez, ze art. 21 lit. a) rozporzadzenia nr 562/2006 stoi na przeszkodzie § 63 ust. 2
AufenthG w zakresie, w jakim przepis ten uprawnia wlasciwe organy do nakladania sankcji za
uchybienie ogélnemu obowigzkowi kontroli przewidzianemu w § 63 ust. 1 AufenthG w formie decyzji
zakazujacej przewozu, ktérej niewykonanie jest zagrozone kara pieniezna. Tego rodzaju sankcja jest
bowiem niezgodna ze wspomnianym art. 21 lit. a), gdyz jest nakladana w celu zapewnienia
przestrzegania obowiazku kontroli, ktéry sam w sobie jest niezgodny z tym przepisem.

W $wietle powyzszego na pytania sadu odsylfajacego nalezy udzieli¢ nastepujacej odpowiedzi: wyktadni
art. 67 ust. 2 TFUE oraz art. 20 i 21 rozporzadzenia nr 562/2006 nalezy dokonywaé w ten sposdb, ze
stoja  one na przeszkodzie przepisom panstwa czlonkowskiego takim jak rozpatrywane
w postepowaniach gléwnych, ktére zobowiazuja przedsigbiorstwa transportu autokarowego
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zapewniajace regularne przewozy transgraniczne w obrebie strefy Schengen z miejscem docelowym na
terytorium tego panstwa czlonkowskiego do przeprowadzania kontroli paszportéw i dokumentéw
pobytowych pasazeréw przed przekroczeniem przez nich granicy wewnetrznej, aby nie dopusci¢ do
przewozu na terytorium krajowe obywateli panstw trzecich nieposiadajacych tych dokumentéw
podrézy, oraz ktére w celu zapewnienia przestrzegania tego obowiazku kontroli upowazniaja organy
policyjne do wydawania decyzji zakazujacych takiego przewozu, pod grozba nalozenia na
przedsiebiorstwa przewozowe kary pienieznej w razie stwierdzenia, Zze dokonaly one przewozu na to
terytorium obywateli panstw trzecich nieposiadajacych wspomnianych dokumentéw podrézy.

W przedmiocie kosztow

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

Z powyzszych wzgledéw Trybunatl (druga izba) orzeka, co nastepuje:

Wykladni art. 67 ust. 2 TFUE oraz art. 20 i 21 rozporzadzenia (WE) nr 562/2006 Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 15 marca 2006 r. ustanawiajacego wspolnotowy kodeks zasad
regulujacych przeplyw oséb przez granice (kodeks graniczny Schengen), w brzmieniu ustalonym
rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 610/2013 z dnia 26 czerwca 2013 r.,
nalezy dokonywa¢ w ten sposob, Ze stoja one na przeszkodzie przepisom panstwa
czlonkowskiego takim jak rozpatrywane w postepowaniach gloéwnych, ktéore zobowiazuja
przedsiebiorstwa transportu autokarowego zapewniajace regularne przewozy transgraniczne
w obrebie strefy Schengen z miejscem docelowym na terytorium tego panstwa czlonkowskiego
do przeprowadzania kontroli paszportow i dokumentéw pobytowych pasazeréw przed
przekroczeniem przez nich granicy wewnetrznej, aby nie dopusci¢ do przewozu na terytorium
krajowe obywateli panstw trzecich nieposiadajacych tych dokumentéw podrézy, oraz ktére
w celu zapewnienia przestrzegania tego obowiazku kontroli upowazniaja organy policyjne do
wydawania decyzji zakazujacych takiego przewozu, pod grozba nalozenia na przedsiebiorstwa
przewozowe kary pienieznej w razie stwierdzenia, Ze dokonaly one przewozu na to terytorium
obywateli panstw trzecich nieposiadajacych wspomnianych dokumentéw podrézy.

Podpisy
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