MELKI IN ABDELI

SODBA SODISCA (veliki senat)
z dne 22. junija 2010*

V zdruzenih zadevah C-188/10 in C-189/10,

katerih predmet sta predloga za sprejetje predhodne odlocbe na podlagi cle-
na 267 PDEU, ki ju je vlozilo Cour de cassation (Francija) z odlocbama z dne 16. aprila
2010, ki sta na Sodisce prispeli istega dne, v postopkih proti

Azizu Melkiju (C-188/10),

Sélimu Abdeliju (C-189/10),

* Jezik postopka: francos¢ina.
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SODISCE (veliki senat),

v sestavi V. Skouris, predsednik, J. N. Cunha Rodrigues, K. Lenaerts, J.-C. Bonichot,
predsedniki senatov, R. Silva de Lapuerta in C. Toader, predsednici senatov, K. Schie-
mann, E. Juhdsz, T. von Danwitz (porocevalec), J.-J. Kasel in M. Safjan, sodniki,

generalni pravobranilec: J. Mazdk,
sodni tajnik: M.-A. Gaudissart, vodja oddelka,

na podlagi sklepa predsednika Sodisc¢a z dne 12. maja 2010, s katerim je odlo¢il, da
se za izdajo predhodne odloc¢be uporabi hitri postopek na podlagi ¢lena 23a Statuta
Sodisca Evropske unije in ¢lena 104a, prvi odstavek, Poslovnika,

na podlagi pisnega postopka in obravnave z dne 2. junija 2010,

ob upostevanju stalis¢, ki so jih predlozili:

— za A. Melkija in S. Abdelija R. Boucq, odvetnik,
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za francosko vlado E. Belliard, G. de Bergues in B. Beaupeére-Manokha,
zastopniki,

za belgijsko vlado C. Pochet, M. Jacobs in T. Materne, zastopniki, skupaj
s F. Tulkensom, odvetnikom,

za Cesko vlado M. Smolek, zastopnik,

za nemsko vlado J. Moller, B. Klein in N. Graf Vitzthum, zastopniki,

za grsko vlado T. Papadopoulou in L. Kotroni, zastopnici,

za nizozemsko vlado C. Wissels in M. de Ree, zastopnici,

za poljsko vlado J. Faldyga, M. Jarosz in M. Szpunar, zastopniki,
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— zaslovasko vlado B. Ricziov4, zastopnica,

— za Evropsko komisijo ].-P. Keppenne in M. Wilderspin, zastopnika,

po opredelitvi generalnega pravobranilca

izreka naslednjo

Sodbo

Predloga za sprejetje predhodne odloc¢be se nanasata na razlago ¢lenov 67 PDEU in
267 PDEU.

Ta predloga sta bila vlozena v okviru dveh postopkov, ki sta bila uvedena zoper
A. Melkija in S. Abdelija, ki imata alzirsko drzavljanstvo, in se nanasata na podaljsa-
nje omejitve gibanja v prostorih, ki ne spadajo pod upravo za izvr$evanje kazenskih
sankcij.
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Pravni okvir

Pravo Unije

V preambuli Protokola ($t. 19) o schengenskem pravnem redu, vklju¢enem v okvir
Evropske unije, ki je prilozen Lizbonski pogodbi (UL 2010, C 83, str. 290, v nadaljeva-
nju: protokol $t. 19) je navedeno:

»Visoke pogodbenice so se

ob ugotovitvi, da so bile dolo¢be schengenskega pravnega reda, ki ga sestavljajo spo-
razumi o postopni odpravi kontrol na skupnih mejah, ki so jih podpisale nekatere dr-
zave Clanice Evropske unije dne 14. junija 1985 in 19. junija 1990 v Schengnu, pa tudi
z njimi povezani sporazumi in predpisi, sprejeti na njihovi podlagi, z Amsterdamsko
pogodbo z dne 2. oktobra 1997 vkljucene v okvir Evropske unije,

v zelji ohraniti schengenski pravni red, kot se je nadgrajeval od zacetka veljavnosti
Amsterdamske pogodbe, in ta pravni red nadgrajevati, da bi prispeval k uresniceva-
nju cilja nuditi drzavljanom Unije obmocje svobode, varnosti in pravice brez notra-
njih meja,
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dogovorile o naslednjih doloc¢babh, ki so prilozene Pogodbi o Evropski uniji in Pogodbi
o delovanju Evropske unije!

Clen 2 tega protokola doloca:

»Schengenski pravni red se uporablja v drzavah ¢lanicah iz ¢lena 1 brez poseganja
v ¢len 3 Akta o pristopu z dne 16. aprila 2003 ter ¢len 4 Akta o pristopu z dne 25. apri-
la 2005. Svet nadomesti izvrs$ni odbor, ustanovljen s Schengenskimi sporazumi.

Del tega pravnega reda je med drugim Konvencija o izvajanju Schengenskega spora-
zuma z dne 14. junija 1985 med vladami drzav Gospodarske unije Beneluks, Zvezne
republike Nemcije in Francoske republike o postopni odpravi kontrol na skupnih me-
jah (UL 2000, L 239, str. 19), podpisana v Schengnu (Luksemburg) 19. junija 1990
(v nadaljevanju: KISS), katere ¢len 2 se nanasa na prehod notranjih meja.

Clen 2, od (1) do (3), KISS doloca:

»1. Prehod notranjih meja je mogoc¢ kjer koli brez osebne kontrole.

2. Kadar je to potrebno zaradi javnega reda ali nacionalne varnosti, se lahko pogodbe-
nica po posvetovanju z drugimi pogodbenicami odloci za dolocen cas izvajati nacio-
nalno mejno kontrolo na notranjih mejah, ki mora biti primerna glede na razmere. Ce
je zaradi javnega reda ali nacionalne varnosti potrebno takojsnje ukrepanje, zadevna
pogodbenica sprejme potrebne ukrepe in o tem ¢im prej obvesti druge pogodbenice.
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3. Odprava osebne kontrole na notranjih mejah ne vpliva na doloc¢be ¢lena 22 ali na
izvajanje policijskih pooblastil pristojnih organov po nacionalni zakonodaji pogod-
benice na celotnem ozemlju pogodbenice ali na zahteve, da je treba imeti in pokazati
dovoljenja in listine, ki jih doloca nacionalna zakonodaja pogodbenice*

Clen 2 KISS je bil s 13. oktobrom 2006 razveljavljen v skladu s ¢lenom 39(1) Uredbe
(ES) st. 562/2006 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 15. marca 2006 o Zakoniku
Skupnosti o pravilih, ki urejajo gibanje oseb prek meja (Zakonik o schengenskih
mejah, UL L 105, str. 1).

Clen 2, to¢ke od 9 do 11, te uredbe dolo¢a:

»Za namene te uredbe se uporabljajo naslednje opredelitve pojmov:

9. ,nadzor meje’ pomeni dejavnost, ki se izvaja na meji v skladu z in za namene te
uredbe zgolj kot odziv nameravanega ali dejanskega prehoda meje, ne glede na
vse druge okoli$¢ine, kot so mejna kontrola in varovanje meje;

10. ,mejna kontrola® pomeni kontrolo, opravljeno na mejnih prehodih, s katero se
zagotovi, da se osebam, vklju¢no z njihovimi vozili in predmeti v njihovi posesti,
dovoli vstop na ali izstop iz ozemlja drzav ¢lanic;
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11. ,varovanje meje‘ pomeni varovanje meje med mejnimi prehodi in varovanje mej-
nih prehodov izven dolo¢enega delovnega Casa, da se osebam prepreci izognitev
mejni kontroli

Clen 20 Uredbe $t. 562/2006, naslovljen ,Prehod notranjih meja“, doloca:

»Notranje meje se lahko prehajajo na kateri koli tocki brez opravljanja mejne kontrole
oseb, ne glede na njihovo drzavljanstvo:

Clen 21 te uredbe, naslovljen ,Kontrola znotraj ozemlja“, doloca:

»Odprava nadzora na notranjih mejah ne vpliva na:

(a) izvrsevanje policijskih pooblastil s strani pristojnih organov drzav ¢lanic v skladu
z nacionalno zakonodajo, v kolikor izvajanje teh pooblastil nima enakovrednega
ucinka kot mejna kontrola; to velja tudi za obmejna obmocja. V smislu prvega
stavka se izvrSevanje policijskih pooblastil zlasti ne more obravnavati kot enako-
vredno izvrSevanju mejnih kontrol, kadar policijski ukrepi:

(i) nimajo cilja opravljanja nadzora meje;
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(ii) temeljijo na splos$nih policijskih informacijah in izku$njah glede moznih
) p policy) ) jah g
grozenj javni varnosti ter stremijo zlasti k boju proti ¢ezmejnemu kriminalu;

(iii) glede nacrtovanja in izvr$evanja jasno odstopajo od sistemati¢nih kontrol
oseb na zunanjih mejah;

(iv) pomenijo izvajanje naklju¢nih kontrol;

(c) moznost drzave clanice, da z zakonodajo dolo¢i obveznost posedovanja ali
nosenja dokazil in listin;
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Nacionalno pravo

Ustava z dne 4. oktobra 1958

Ustava z dne 4. oktobra 1958, kakor je bila spremenjena z ustavnim zakonom st. 2008-
724 z dne 23. julija 2008 o modernizaciji institucij Pete republike (JORF z dne
24. julija 2008, str. 11890, v nadaljevanju: ustava), v ¢lenu 61-1 doloca:

Cesev postopku pred sodi$¢em trdi, da zakonska dolocba krsi pravice in svoboscine,
zagotovljene z ustavo, lahko Conseil d’Etat ali Cour de cassation to vprasanje predlo-
zita Conseil constitutionnel, o tej predlozitvi pa odlocita v predpisanem roku.

Pogoji za uporabo tega clena se dolocijo z organskim zakonom:*

Clen 62, drugi in tretji odstavek, ustave doloca:

»Razveljavitev dolocbe, katere protiustavnost je bila ugotovljena na podlagi ¢lena
61-1, zacne ucinkovati z dnem, ko je odlo¢ba Conseil constitutionnel objavljena, ali
na poznejsi dan, ki je dolocen s to odloc¢bo. Conseil constitutionnel doloc¢i pogoje
in omejitve, v okviru katerih se ucinki te dolo¢be lahko odpravijo.
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Zoper odlo¢be Conseil constitutionnel ni pravnega sredstva. Javni organi in vsi uprav-
ni in sodni organi so jih dolzni spostovati.*

Clen 88-1 ustave doloca:

»Republika sodeluje pri Evropski uniji, sestavljeni iz drzav, ki so se svobodno odlo¢ile,
da del svojih suverenih pravic izvrsujejo skupno na podlagi Pogodbe o Evropski
uniji in Pogodbe o delovanju Evropske unije, kot izhajata iz pogodbe, podpisane
13. decembra 2007 v Lizboni*

Uredba §t. 58-1067

Z organskim zakonom §t. 2009-1523 z dne 10. decembra 2009, ki se nanasa na upo-
rabo ¢lena 61-1 ustave (JORF z dne 11. decembra 2009, str. 21379), je bilo za naslo-
vom II uredbe st. 58-1067 z dne 7. novembra 1958 o organskem zakonu o Conseil
constitutionnel vneseno novo poglavje Ila ,Prednostno vprasanje ustavnosti. V tem
poglavju Ila je navedeno:

,Oddelek 1

Dolocbe, ki se uporabljajo v postopkih pred sodisci, ki spadajo v okvir pristojnosti
Conseil d’Etat ali Cour de cassation
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Clen 23-1

Pred sodis¢i, ki spadajo v okvir pristojnosti Conseil d’Etat ali Cour de cassation, mora
biti ugovor, ki temelji na tem, da zakonska doloc¢ba krsi pravice in svobos$cine, zago-
tovljene z ustavo, vlozen z lo¢eno vlogo in mora biti obrazlozen, sicer ni dopusten.
Tak ugovor je lahko prvi¢ vlozen v pritozbenem postopku. Tak ugovor se ne obravnava
po uradni dolznosti.

Clen 23-2

Sodisce z obrazlozeno odlo¢bo nemudoma odlodi, ali bo prednostno vprasanje ustav-
nosti posredovalo Conseil d’Etat ali Cour de cassation. Vprasanje se posreduje, e so
izpolnjeni ti pogoji:

1. izpodbijana doloc¢ba se uporablja v sporu ali postopku oziroma je podlaga za
pregon;

2. tadolocba $e ni bila razglasena za skladno z ustavo v obrazlozitvi ali izreku odlo¢-
be Conseil constitutionnel, razen v primeru spremenjenih okoli§¢in;

3. vprasanje je resno.
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V vsakem primeru mora sodisce, kadar so mu v odlocanje predlozeni ugovori, s ka-
terimi se izpodbija skladnost zakonske doloc¢be s pravicami in svobo$c¢inami, zago-
tovljenimi z ustavo, ali z mednarodnimi obveznostmi Francije, prednostno odlociti
o posredovanju vprasanja ustavnosti Conseil d’Etat ali Cour de cassation.

Odloc¢ba o posredovanju vprasanja se skupaj z vlogami strank poslje Conseil d’Etat
ali Cour de cassation v osmih dneh od razglasitve. Zoper to odlo¢bo ni pravnega
sredstva. Zavrnitev posredovanja vprasanja se lahko izpodbija le ob vlozitvi pravnega
sredstva zoper odlocbo, s katero je bilo odlo¢eno o sporu ali o delu spora.

Clen 23-3

Ce se vprasanje posreduje, sodis¢e prekine postopek do prejema odlo¢be Conseil
d’Etat ali Cour de cassation oziroma Conseil constitutionnel, ¢e mu je bilo vprasanje
predlozeno v obravnavo. Pripravljalni postopek se ne ustavi in sodi$¢e lahko sprejme
potrebne zacasne ukrepe in ukrepe zavarovanja.

Vendar se postopek ne prekine, Ce je osebi odvzeta prostost zaradi tega postopka ali
Ce je predmet postopka prenehanje ukrepa odvzema prostosti.

Sodisce lahko tudi nadaljuje obravnavo zadeve, ne da bi pocakalo na odloc¢bo o pred-
nostnem vprasanju ustavnosti, ¢e zakon ali uredba doloca, da je treba zadevo obrav-
navati v predpisanem roku ali po nujnem postopku. Ce sodi$¢e prve stopnje izda od-
lo¢bo, ne da bi pocakalo, in Ce je vlozena pritozba zoper njegovo odlocbo, pritozbeno
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sodisc¢e prekine postopek. Vendar lahko postopek nadaljuje, ce je tudi samo dolzno
zadevo obravnavati v predpisanem roku ali po nujnem postopku.

Poleg tega, ¢e obstaja nevarnost, da bi prekinitev postopka povzrocdila nepopravljive
in ocitno pretirane posledice za pravice ene stranke, lahko sodisce, ki posreduje
vprasanje, odloc¢i o tistem, o ¢emer mora biti razsojeno nemudoma.

Ce je bila vlozena kasacijska pritozba, prvostopenjsko in pritozbeno sodis¢e pa sta
odlo¢ila v zadevi, ne da bi poc¢akala na odlo¢bo Conseil d’Ftat ali Cour de cassation
oziroma Conseil constitutionnel, ¢e mu je bilo vprasanje predlozeno v obravnavo, se
postopek sprejetja odloc¢be na podlagi kasacijske pritozbe prekine, dokler ni odloce-
no o prednostnem vprasanju ustavnosti. Drugace velja, ¢e je zadevni osebi odvzeta
prostost zaradi postopka in zakon doloc¢a, da Cour de cassation zadevo obravnava
v predpisanem roku.

Oddelek 2

Dolocbe, ki se uporabljajo v postopkih pred Conseil d’Etat in Cour de cassation

Clen 23-4

V roku treh mesecev od prejema odlocbe o posredovanju iz ¢lena 23-2 ali zadnjega
odstavka ¢lena 23-1 Conseil d’Etat ali Cour de cassation sprejme odloc¢bo o tem, ali
bo prednostno vprasanje ustavnosti predlozeno Conseil constitutionnel. Vprasanje
se predlozi, ¢e so izpolnjeni pogoji iz tock 1 in 2 ¢lena 23-2, vprasanje pa je novo ali
resno.
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Clen 23-5

Ugovor, da zakonska dolocba krsi pravice in svobos$cine, zagotovljene z ustavo, je lah-
ko vlozen, ¢eprav prvi¢ ob kasacijski pritozbi, v postopku pred Conseil d’Etat ali Cour
de cassation. Ugovor mora biti vloZen z loceno vlogo in mora biti obrazlozen, sicer ni
dopusten. Tak ugovor se ne obravnava po uradni dolznosti.

V vsakem primeru mora Conseil d’Etat ali Cour de cassation, kadar so mu v odlocanje
predlozeni ugovori, s katerimi se izpodbija skladnost zakonske dolo¢be s pravicami in
svoboscinami, zagotovljenimi z ustavo, ali z mednarodnimi obveznostmi Francije,
prednostno odlociti o predlozitvi vprasanja ustavnosti Conseil constitutionnel.

Conseil d’Etat ali Cour de cassation sprejme odloc¢bo v roku treh mesecev od vlozitve
ugovora. Prednostno vprasanje ustavnosti se predlozi Conseil constitutionnel, ¢e so
izpolnjeni pogoji iz tock 1 in 2 ¢lena 23-2, vprasanje pa je novo ali resno.

Ce se vprasanje predlozi Conseil constitutionnel, Conseil d’Etat ali Cour de cassation
prekine postopek do sprejetja odlocbe. Drugace velja, ¢e je zadevni osebi odvzeta
prostost zaradi postopka in zakon doloc¢a, da Cour de cassation zadevo obravnava
v predpisanem roku. Ce mora Conseil d’Etat ali Cour de cassation zadevo obravnavati
po nujnem postopku, postopka ni treba prekiniti.
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Clen 23-7

Obrazlozeno odlocbo, s katero Conseil d’Etat ali Cour de cassation predlozi vprasanje
Conseil constitutionnel, se poslje Conseil constitutionnel skupaj z vlogami strank.
Conseil constitutionnel prejme kopijo obrazlozene odlocbe, s katero Conseil d’Etat ali
Cour de cassation odloci, da mu prednostnega vprasanja ustavnosti ne bo predlozilo.
Ce Conseil d’Etat ali Cour de cassation ne sprejme odlo¢be v roku iz ¢lenov 23-4
in 23-5, se vprasanje posreduje Conseil constitutionnel.

Oddelek 3

Dolocbe, ki se uporabljajo v postopkih pred Conseil constitutionnel

Clen 23-10

Conseil constitutionnel sprejme odlo¢bo v roku treh mesecev od prejetja vprasa-
nja. Strankam je omogoceno, da predstavijo stalis¢a v kontradiktornem postopku.
Obravnava je javna, razen v izjemnih primerih, ki so doloceni s poslovnikom Conseil
constitutionnel.
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Zakonik o kazenskem postopku

Clen 78-2 zakonika o kazenskem postopku, v razlicici, ki je veljala v ¢asu dejanskega
stanja, doloca:

»2Kriminalisti¢ni in$pektorji ter po njihovih navodilih in pod njihovo odgovornostjo
kriminalisti in njihovi pomoc¢niki, navedeni v ¢lenih 20 in 21-1, lahko pozovejo vsako
osebo, da se s katerim koli sredstvom identificira, ¢e obstaja eden ali ve¢ utemeljenih
razlogov za sum:

— daje ta oseba storila ali poskusala storiti prekrsek ali kaznivo dejanje;

— da se ta oseba pripravlja na storitev kaznivega dejanja;

— da bi ta oseba lahko sporo¢ila informacije, ki bi bile koristne v okviru preiskave
kaznivega dejanja;

— ali daje sodni organ zoper to osebo izdal nalog za preiskavo.
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Na pisno zahtevo drzavnega tozilca se zaradi preiskave in pregona prekrska ali kazni-
vega dejanja, ki ga navede, lahko opravi kontrola identitete pod enakimi pogoji in na
kraju ter v obdobiju, ki jih dolo¢i ta drzavni tozilec. Ce se ob kontroli identitete ugoto-
vi obstoj prekrskov ali kaznivih dejanj, ki niso zajeti v zahtevi drzavnega tozilca, to ne
povzrodi ni¢nosti s tem povezanih postopkov.

Ne glede na vedenje osebe se lahko kontrola identitete opravi v skladu s pogoji iz pr-
vega odstavka tudi zato, da se prepreci krsitev javnega reda, zlasti v zvezi z varnostjo
ljudi in premozenja.

Na obmocju med kopensko mejo Francije z drzavami podpisnicami konvencije, pod-
pisane 19. junija 1990 v Schengnu, in ¢rto, ki poteka 20 km od te meje, kot tudi na ob-
modjih, dostopnih javnosti, v pristanis$cih, na letaliscih ter Zelezniskih in avtobusnih
postajah, odprtih za mednarodni promet in doloc¢enih z odlokom, je mogoce zaradi
preverjanja spostovanja obveznosti v zvezi z imetnistvom, posedovanjem in predlozi-
tvijo z zakonom dolocenih listin in dokumentov ugotavljati tudi identiteto vsake ose-
be na nacin, dolo¢en v prvem odstavku. Ce gre za kontrolo na mednarodnem vlaku,
se lahko opravi na delu poti med mejo in prvo postajo po 20 km od meje. Vendar se
lahko na mednarodnih Zelezniskih progah, ki so posebne z vidika prometnih povezav,
kontrola opravi tudi med to postajo in postajo, ki od te ni oddaljena ve¢ kot 50 km. Te
proge in te postaje so dolo¢ene z ministrskim odlokom. Ce obstaja avtocestna pove-
zava, ki se za¢ne na obmodju iz prvega stavka tega odstavka, prva cestninska postaja
pa je oddaljena vec kot 20 km, se lahko kontrola poleg tega opravi do te prve cestnin-
ske postaje, in sicer na postajaliscih ter na tej cestninski postaji in postajalis¢ih zraven
nje. Cestninske postaje, na katere se nanasa ta dolo¢ba, so dolo¢ene z odlokom. Ce se
ob kontroli identitete ugotovi obstoj prekrskov ali kaznivih dejanj, ki se ne nanasajo
na nespostovanje zgoraj navedenih obveznosti, to ne povzroci ni¢nosti s tem poveza-
nih postopkov.
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Spora o glavni stvari in vprasanji za predhodno odlocanje

Glede A. Melkija in S. Abdelija, alzirska drzavljana, ki sta nezakonito prebivala v Fran-
ciji, je bila na podlagi ¢lena 78-2, Cetrti odstavek, zakonika o kazenskem postopku,
opravljena policijska kontrola na obmoc¢ju med kopensko mejo Francije z Belgijo in
¢rto, ki poteka 20 km od te meje. Zoper vsakega od njiju je bila 23. marca 2010 izdana
odloc¢ba prefekta o prisilni odstranitvi in odlocba o omejitvi gibanja.

A. Melki in S. Abdeli sta pri juge des libertés et de la détention (sodisce, pristojno za
odreditev pripora), ki mu je prefekt predlozil predlog za podalj$anje te omejitve giba-
nja, izpodbijala zakonitost kontrole, ki je bila opravljena glede njiju, in se sklicevala na
neustavnost ¢lena 78-2, Cetrti odstavek, zakonika o kazenskem postopku, ker naj bi ta
dolo¢ba krsila pravice in svobos¢ine, ki jih zagotavlja ustava.

Juge des libertés et de la détention je s sklepoma z dne 25. marca 2010 odredil, da se
Cour de cassation posreduje vprasanje, ali se s ¢lenom 78-2, Cetrti odstavek, zakonika
o kazenskem postopku krsijo pravice in svobos$¢ine, ki jih zagotavlja ustava, in da se
omejitev gibanja A. Melkija in S. Abdelija podalj$a za petnajst dni.

Predlozitveno sodisce je navedlo, da A. Melki in S. Abdeli zatrjujeta, da ¢len 78-2,
Cetrti odstavek, zakonika o kazenskem postopku ni skladen z ustavo, saj imajo obve-
znosti Francoske republike, ki izhajajo iz Lizbonske pogodbe, glede na ¢len 88-1 usta-
ve ustavnopravno mo¢, in da je navedena dolocba zakonika o kazenskem postopku,
ker dovoljuje kontrole na mejah z drugimi drzavami ¢lanicami, v nasprotju z nacelom
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prostega gibanja oseb, dolocenim v ¢lenu 67(2) PDEU, po katerem Evropska unija
zagotovi, da se pri prehajanju notranjih meja ne izvaja kontrola oseb.

Predlozitveno sodi$¢e meni, prvic, da se postavljeno vprasanje nanasa na skladnost
¢lena 78-2, cetrti odstavek, zakonika o kazenskem postopku tako s pravom Unije kot
tudi z ustavo.

Drugi¢, Cour de cassation na podlagi ¢lenov 23-2 in 23-5 uredbe $t. 58-1067 in cle-
na 62 ustave sklepa, da prvostopenjska in pritozbena sodi$c¢a in tudi samo Cour de
cassation zaradi organskega zakona $t. 2009-1523, s katerim so bili navedeni ¢leni
vkljuceni v uredbo $t. 58-1067, nimajo moznosti, da bi Sodi$¢u Evropske unije posta-
vila vprasanje za predhodno odlocanje, e je prednostno vprasanje ustavnosti predlo-
zeno Conseil constitutionnel.

Ker je Cour de cassation menilo, da je predlozitev prednostnega vprasanja ustavnosti
Conseil constitutionnel odvisna od razlage prava Unije, je v obeh obravnavanih zade-
vah prekinilo postopek in Sodiscu predlozilo ti vprasanji:

»1. Ali ¢len 267 [PDEU] nasprotuje zakonodaji, kot je ta, ki izhaja iz ¢lenov 23-2, dru-
gi odstavek, in 23-5, drugi odstavek, uredbe $t. 58-1067 z dne 7. novembra 1958,
ki sta bila dodana z organskim zakonom §t. 2009-1523 z dne 10. decembra 2009,
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v skladu s katerima morajo sodisca prednostno odloditi o predlozitvi vprasanja
ustavnosti, ki jim je postavljeno, Conseil constitutionnel, ¢e gre pri tem vprasanju
za to, da naj bi bil neki predpis nacionalnega prava protiustaven zato, ker naj bi
bile njegove dolocbe v nasprotju s pravom Unije?

Ali ¢len 67 [PDEU] nasprotuje zakonodaji, kot je ta, ki izhaja iz ¢lena 78-2, Cetrti
odstavek, zakonika o kazenskem postopku, ki doloca, da je mogoce ,na obmo-
¢ju med kopensko mejo Francije z drzavami podpisnicami konvencije, podpisane
19. junija 1990 v Schengnu, in Crto, ki poteka 20 km od te meje, kot tudi na ob-
modjih, dostopnih javnosti, v pristani$c¢ih, na letalis¢ih ter zelezniskih in avto-
busnih postajah, odprtih za mednarodni promet in dolocenih z odlokom, [...]
zaradi preverjanja spos$tovanja obveznosti v zvezi z imetni$tvom, posedovanjem
in predlozitvijo z zakonom dolocenih listin in dokumentov ugotavljati tudi iden-
titeto vsake osebe na nacin, dolo¢en v prvem odstavku. Ce gre za kontrolo na
mednarodnem vlaku, se lahko opravi na delu poti med mejo in prvo postajo po 20
km od meje. Vendar se lahko na mednarodnih Zelezniskih progah, ki so posebne
z vidika prometnih povezav, kontrola opravi tudi med to postajo in postajo, ki od
te ni oddaljena ve¢ kot 50 km. Te proge in te postaje so doloCene z ministrskim
odlokom. Ce obstaja avtocestna povezava, ki se za¢ne na obmod¢ju iz prvega stav-
ka tega odstavka, prva cestninska postaja pa je oddaljena ve¢ kot 20 km, se lahko
kontrola poleg tega opravi do te prve cestninske postaje, in sicer na postajalis¢ih
ter na tej cestninski postaji in postajalis¢ih zraven nje. Cestninske postaje, na
katere se nana$a ta doloc¢ba, so doloc¢ene z odlokom. ‘?“

S sklepom predsednika Sodi$¢a z dne 20. aprila 2010 sta bili zadevi C-188/10 in
C-189/10 zdruzeni za pisni in ustni postopek ter izdajo skupne sodbe.
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Vprasanja za predhodno odlocanje

Dopustnost

Francoska vlada se sklicuje na nedopustnost predloga za sprejetje predhodne odlocbe.

Glede prvega vprasanja francoska vlada meni, da je povsem hipoteti¢no. Temeljilo naj
bi namre¢ na predpostavki, da lahko Conseil constitutionnel ob preizkusu skladnosti
zakona z ustavo pride v polozaj, v katerem mora preizkusiti skladnost tega zakona
s pravom Unije. Vendar v skladu s sodno prakso Conseil constitutionnel to v okviru
ocene ustavnosti ni pristojno za presojo skladnosti zakona s pravom Unije, temvec je
to v pristojnosti splosnih in upravnih sodis¢. Iz tega naj bi bilo razvidno, da na podla-
gi nacionalnega prava Conseil d’Etat in Cour de cassation nista zavezani, da Conseil
constitutionnel predlozita vprasanja o skladnosti nacionalnih dolo¢b s pravom Unije,
saj se ta vprasanja ne navezujejo na oceno ustavnosti.

V zvezi z drugim vprasanjem za predhodno odloc¢anje francoska vlada meni, da bi bil
odgovor nanj nekoristen. Od 9. aprila 2010 naj namre¢ A. Melki in S. Abdeli ne bi bila
ve¢ predmet nobenega ukrepa odvzema prostosti in od tega dne naj bi prenehali u¢in-
ki dveh sklepov, ki jih je izdal juge des libertés et de la détention. Vprasanje skladno-
sti ¢lena 78-2, Cetrti odstavek, zakonika o kazenskem postopku s ¢lenom 67 PDEU
naj tudi ne bi bilo upostevno v okviru edinega postopka, ki se poteka pred Cour de
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cassation, saj naj bi Conseil constitutionnel v odloc¢bi $t. 2010-605 DC z dne 12. maja
2010 opozorilo na svoje mnenje, da v okviru ocene ustavnosti zakona ni pristojno za
preizkus skladnosti tega zakona s pravom Unije.

V zvezi s tem zadostuje spomniti, da v skladu z ustaljeno sodno prakso za vprasanja
v zvezi z razlago prava Unije, ki jih nacionalna sodi$ca zastavijo v pravnem in dejan-
skem okviru, ki so ga pristojna opredeliti sama in katerega pravilnosti Sodisce ne pre-
izkusa, velja domneva upostevnosti. Predlog nacionalnega sodi$ca je mogoce zavreci
samo, Ce je ocitno, da zahtevana razlaga prava Unije nima nobene zveze z dejanskim
stanjem ali predmetom spora v postopku v glavni stvari, Ce je problem hipoteti¢en
ali ¢e Sodisce nima na voljo pravnih in dejanskih elementov, da bi lahko na zasta-
vljena vprasanja dalo koristne odgovore (glej zlasti sodbe z dne 22. decembra 2008
v zadevi Regie Networks, C-333/07, ZOdl., str. I-10807, tocka 46; z dne 8. septem-
bra 2009 v zadevi Budejovicky Budvar, C-478/07, ZOdl., str. I-7721, tocka 63, in z dne
20. maja 2010 v zadevi Zanotti, C-56/09, ZOdL,, str. I-4517, tocka 15).

V obravnavanem primeru pa se zastavljeni vprasanji nanasata na razlago ¢lenov 67
PDEU in 267 PDEU. Iz obrazlozitve predlozitvenih odlo¢b ni razvidno, ali so prene-
hali ucinki sklepov, ki ju je zoper A. Melkija in S. Abdelija izdal juge des libertés et
de la détention. Poleg tega ni ocitno, da je razlaga, ki jo je podalo Cour de cassation
v zvezi z mehanizmom prednostnega vprasanja ustavnosti, glede na nacionalne
doloc¢be nedvomno izkljucena.

Zato domneva upostevnosti, ki velja za oba predloga za sprejetje predhodne odlocbe,
s trditvami francoske vlade ni izpodbita.

V teh okolis¢inah je treba predloga za sprejetje predhodne odloc¢be v teh zadevah Steti
za dopustna.
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Prvo vprasanje

S tem vprasanjem predlozitveno sodi$ce v bistvu sprasuje, ali ¢len 267 PDEU naspro-
tuje zakonodaji drzave clanice, s katero je dolocen vmesni postopek ocene ustavnosti
nacionalnih zakonov, v skladu s katerim morajo sodi$ca te drzave ¢lanice prednostno
odlo¢iti o predlozitvi vprasanja skladnosti dolo¢be nacionalnega prava z ustavo naci-
onalnemu sodi$cu, ki je pristojno za oceno ustavnosti zakonov, e se hkrati zastavlja
vprasanje, ali je ta doloc¢ba v skladu s pravom Unije.

Stalisca, predlozena Sodiscu

A. Melki in S. Abdeli menita, da je nacionalna zakonodaja iz postopka v glavni stvari
v skladu s pravom Unije, ¢e Conseil constitutionnel preuci pravo Unije in ob dvomu
glede razlage tega prava predlozi vprasanje za predhodno odlocanje Sodiscu s pre-
dlogom, naj se za izdajo predhodne odlocbe uporabi hitri postopek na podlagi cle-
na 104a, prvi odstavek, Poslovnika Sodisca.

Francoska vlada meni, da pravo Unije ne nasprotuje zadevni nacionalni zakonodaji,
saj ta ne spreminja niti ne izpodbija vloge in pristojnosti nacionalnega sodi$ca glede
uporabe prava Unije. V podporo tej trditvi v bistvu navaja enako razlago navedene za-
konodaje, kot sta jo po tem, ko je bila predlozZitvena odlo¢ba Cour de cassation posla-
na Sodi$cu, podali Conseil constitutionnel v odlo¢bi $t. 2010-605 DC z dne 12. maja
2010 in Conseil d’Etat v odlo¢bi $t. 312305 z dne 14. maja 2010.
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V skladu s to razlago je izklju¢eno, da bi bilo prednostno vprasanje ustavnosti na-
menjeno predlozitvi vprasanja skladnosti zakona s pravom Unije Conseil constitu-
tionnel. Ni v njegovi pristojnosti, temve¢ v pristojnosti splosnih in upravnih sodis¢,
da preverijo skladnost zakona s pravom Unije, da sama in na podlagi lastne presoje
uporabijo pravo Unije in da — hkrati ali pa po predlozitvi prednostnega vprasanja
ustavnosti — predlozijo Sodi$¢u vprasanja za predhodno odlocanje.

V zvezi s tem francoska vlada zlasti navaja, da lahko na podlagi nacionalne zako-
nodaje iz postopka v glavni stvari nacionalno sodisc¢e bodisi pod dolo¢enimi pogoji
meritorno razsodi, ne da bi po¢akalo na odlo¢bo Cour de cassation, Conseil d’Etat
ali Conseil constitutionnel glede prednostnega vprasanja ustavnosti, bodisi sprejme
potrebne zacasne ukrepe in ukrepe zavarovanja, da zagotovi takoj$nje varstvo pravic,
ki jih ima posameznik na podlagi prava Unije.

Francoska in belgijska vlada navajata, da je namen postopka v zvezi s prednostnim
vprasanjem ustavnosti zagotovitev, da bo strankina zahteva za preizkus ustavnosti
nacionalne dolo¢be dejansko obravnavana, ne da bi bila predlozitev zadeve Conseil
constitutionnel lahko izklju¢ena zaradi neskladnosti zadevne dolo¢be s pravom Uni-
je. Poleg tega naj bi imela predlozitev vprasanja Conseil constitutionnel to prednost,
da lahko Conseil constitutionnel razveljavi zakon, ki ni skladen z ustavo, in ta raz-
veljavitev ima tako ucinek erga ommnes. Nasprotno pa so ucinki sodbe splosnega ali
upravnega sodi$ca, s katero je ugotovljeno, da doloc¢ba nacionalnega prava ni v skladu
s pravom Unije, omejeni na konkreten spor, o katerem je razsodilo to sodisce.

Ceska vlada predlaga, naj se na vprasanje odgovori, da je v skladu z na¢elom primar-
nosti prava Unije nacionalno sodi$¢e dolzno zagotoviti polni u¢inek prava Unije tako,
da preizkusi skladnost nacionalnega prava s pravom Unije in da ne uporabi doloc¢b
nacionalnega prava, ki so z njim v nasprotju, pri ¢emer ni dolzno najprej predloziti
vprasanja nacionalnemu ustavnemu sodi$cu ali drugemu nacionalnemu sodis¢u. Po
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mnenju nemske vlade izvajanje pristojnosti za predloZitev vprasanja za predhodno
odlocanje Sodiscu, ki je podeljena vsem nacionalnim sodi$¢em na podlagi ¢lena 267
PDEU, ne sme biti ovirano z dolo¢bo nacionalnega prava, po kateri je odloc¢ba dru-
gega nacionalnega sodi$¢a pogoj za predlozitev zadeve Sodi$¢u, da to poda razlago
prava Unije. Poljska vlada meni, da ¢len 267 PDEU ne nasprotuje zakonodaji, kot je
ta, na katero se nana$a prvo zastavljeno vprasanje, ker postopek, ki je v njej dolocen,
ne krsi bistva pravic in obveznosti nacionalnih sodis¢, ki izhajajo iz navedenega Clena.

Komisija meni, da pravo Unije — in $e posebej nacelo primarnosti prava Unije in
¢len 267 PDEU - nasprotuje nacionalni zakonodaji, kot je ta, ki je opisana v pred-
lozitvenih odloc¢bah, ¢e se lahko posameznik na podlagi vsakega izpodbijanja sklad-
nosti zakonske doloc¢be s pravom Unije sklicuje na to, da ta zakonska doloc¢ba krsi
ustavo. V tem primeru naj bi bila namrec¢ dolznost zagotoviti spostovanje prava Uni-
je implicitno, vendar nujno prenesena od prvostopenjskih in pritozbenih sodi$¢ na
Conseil constitutionnel. Tako naj bi mehanizem prednostnega vprasanja ustavnosti
vodil v tak polozaj, kot je bil tisti, za katerega je Sodis$c¢e s sodbo z dne 9. marca 1978
v zadevi Simmenthal (106/77, Recueil, str. 629) presodilo, da je v nasprotju s pravom
Unije. To, da lahko ustavno sodi$¢e samo predlozi Sodi$¢u vprasanja za predhodno
odloc¢anje, naj ne bi odpravilo nepravilnosti takega polozaja.

Ce pa se, nasprotno, posameznik na podlagi izpodbijanja skladnosti zakonske dolo¢-
be s pravom Unije ne more ipso facto sklicevati na izpodbijanje skladnosti te zakonske
dolocbe z ustavo, tako da prvostopenjska in pritozbena sodisca ostanejo pristojna za
uporabo prava Unije, potem pravo Unije ne nasprotuje nacionalni zakonodaji, kot
je ta, na katero se nanasa prvo zastavljeno vprasanje, Ce je izpolnjenih ve¢ pogojev.
Po mnenju Komisije mora nacionalno sodisce ostati svobodno, da predlozi Sodis¢u
v predhodno odlo¢anje vsako vprasanje, ki se mu zdi potrebno, in hkrati sprejme
ukrepe, potrebne za zagotovitev zacasnega pravnega varstva pravic, ki jih zagotavlja
pravo Unije. Potrebno naj bi bilo tudi, da vmesni postopek ocene ustavnosti ne pov-
zroCi predolge prekinitve postopka v glavni stvari in da po tem vmesnem postopku
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in neodvisno od njegovega rezultata nacionalno sodisce ohrani popolno svobodo pri
presoji skladnosti nacionalne zakonske doloc¢be s pravom Unije, pri odlocitvi, da je
ne uporabi, ¢e presodi, da je v nasprotju s pravom Unije, in pri odlo¢itvi, da predlozi
vprasanja Sodis¢u v predhodno odloc¢anje, ¢e meni, da je to potrebno.

Odgovor Sodisca

Na podlagi ¢lena 267 PDEU je Sodisce pristojno za predhodno odlo¢anje o vprasanjih
glede razlage Pogodb in aktov institucij, organov, uradov in agencij Unije in glede
veljavnosti teh aktov. Ta ¢len v drugem odstavku doloca, da nacionalno sodisce lahko
predlozi tako vprasanje v odlo¢anje Sodiscu, Ce meni, da je treba glede vprasanja spre-
jeti odlo¢itev, ki mu bo omogocala izreci sodbo, in v tretjem odstavku, da je to dolzno
storiti, Ce zoper njegove odlocitve po nacionalnem pravu ni pravnega sredstva.

Iz tega sledi, prvi¢, da Ceprav je v nekaterih okolis¢inah lahko bolje, da so vprasa-
nja, ki se nanasajo le na nacionalno pravo, razre$ena ob predlozitvi predloga Sodis¢u
(glej sodbo z dne 10. marca 1981 v zdruzenih zadevah Irish Creamery Milk Suppli-
ers Association in drugi, 36/80 in 71/80, Recueil, str. 735, tocka 6) imajo nacionalna
sodis$c¢a najsirSo diskrecijsko pravico glede predlozitve vprasanja Sodi$¢u, ¢e ugoto-
vijo, da se v zadevi, o kateri odlocajo, pokazejo vprasanja glede razlage ali presoje
veljavnosti dolo¢b prava Unije, glede katerih morajo odlociti (glej zlasti sodbe z dne
16. januarja 1974 v zadevi Rheinmiihlen-Diisseldorf, 166/73, Recueil, str. 33, tocka 3;
z dne 27. junija 1991 v zadevi Mecanarte, C-348/89, Recueil, str. I-3277, tocka 44, in
z dne 16. decembra 2008 v zadevi Cartesio, C-210/06, ZOdl,, str. I-9641, tocka 88).

Na podlagi navedenega je Sodisce presodilo, da sodiscu le zaradi obstoja nacional-
nega pravnega pravila, ki zavezuje sodisca, ki ne razsojajo na zadnji stopnji, da upo-
S$tevajo pravno presojo, ki jo je podalo sodi$ce visje stopnje, ne more biti odvzeta
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v ¢lenu 267 PDEU dolocena pristojnost za predlozitev vprasanja glede razlage pra-
va Unije Sodi$¢u (glej v tem smislu zgoraj navedeni sodbi Rheinmiihlen-Diisseldorf,
tocki 4 in 5, in Cartesio, tocka 94). Sodisce, ki ne odloc¢a na zadnji stopnji, mora biti,
zlasti ¢e meni, da bi lahko na podlagi pravne presoje, opravljene na visji stopnji, izdalo
sodbo, ki bi bila v nasprotju s pravom Unije, svobodno, da Sodi$¢u predlozi vprasanja,
o katerih dvomi (sodba z dne 9. marca 2010 v zadevi ERG in drugi, C-378/08, ZOdLl,,
str. [-1919, tocka 32).

Drugic, Sodisce je Ze razsodilo, da ima nacionalno sodisce, ki v okviru svojih pri-
stojnosti uporablja dolo¢be prava Unije, dolznost zagotoviti polni ucinek teh dolocb,
pri cemer lahko po potrebi odlo¢i, da ne bo uporabilo neskladne dolo¢be nacionalne
zakonodaje, tudi naknadne, ne da bi mu bilo treba zahtevati ali ¢akati predhodno od-
pravo te dolo¢be po zakonodajni poti ali kak§énem drugem ustavnem postopku (glej
zlasti zgoraj navedeno sodbo Simmenthal, tocki 21 in 24; sodbe z dne 20. marca 2003
v zadevi Kutz-Bauer, C-187/00, Recueil, str. I-2741, tocka 73; z dne 3. maja 2005
v zdruZenih zadevah Berlusconi in drugi, C-387/02, C-391/02 in C-403/02, ZOdL,
str. [-3565, tocka 72, in z dne 19. novembra 2009 v zadevi Filipiak, C-314/08, ZOdl.,
str. I-11049, tocka 81).

Vsaka doloc¢ba nacionalnega pravnega reda in vsaka zakonodajna, upravna ali sodna
praksa, katere uc¢inek bi bil zmanj$anje ucinkovitosti prava Unije s tem, da bi se so-
dis¢u, pristojnemu za uporabo tega prava, odrekla moznost, da ob tej uporabi stori
vse potrebno, da se ne uporabijo nacionalne zakonske dolocbe, ki morebiti ovirajo
polni uc¢inek predpisov Skupnosti, bi bila namre¢ neskladna z zahtevami, ki so bistvo
prava Unije (glej zgoraj navedeno sodbo Simmenthal, to¢ka 22, in sodbo z dne 19. ju-
nija 1990 v zadevi Factortame in drugi, C-213/89, Recueil, str. [-2433, tocka 20). Tako
bi bilo, ce bi bila ob neskladju med dolo¢bo prava Unije in nacionalnim zakonom pri-
stojnost za razresitev tega vprasanja dodeljena drugemu organu z lastno diskrecijsko
pravico, ne pa sodi$cu, ki mora zagotoviti uporabo prava Unije, tudi ¢e bi bila ovira za
polno ucinkovitost tega prava, ki s tem nastane, le zacasna (glej v tem smislu zgoraj
navedeno sodbo Simmenthal, toc¢ka 23).
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Nazadnje, Sodi$ce je presodilo, da s tem, da je treba na podlagi ugotovitve, da nacio-
nalno pravno pravilo ni v skladu z ustavo, obvezno sproziti postopek pred ustavnim
sodi$¢em, nacionalnemu sodi$cu, ki razsoja v sporu, ki se nanasa na pravo Unije, in ki
meni, da nacionalna dolocba ni v nasprotju le s pravom Unije, temve¢ tudi z ustavo,
ni odvzeta pristojnost niti ni opro$¢eno dolznosti, ki sta doloceni v ¢lenu 267 PDEU,
da Sodiscu predlozi vprasanja glede razlage ali veljavnosti prava Unije. U¢inkovitost
prava Unije bi bila namrec ogrozena, Ce bi obstoj obvezne sprozitve postopka pred
ustavnim sodi$¢em lahko nacionalnemu sodi$c¢u, ki razsoja v sporu, ki se nanasa na
pravo Unije, onemogocil izvajanje v ¢lenu 267 PDEU dolocene pristojnosti, da Sodi-
$¢u predlozi vprasanja, ki se nana$ajo na razlago ali veljavnost prava Unije, da bi to
lahko presodilo, ali je nacionalno pravilo v skladu s pravom Unije ali ne (glej zgoraj
navedeno sodbo Mecanarte, tocke 39, 45 in 46).

V zvezi s posledicami zgoraj navedene sodne prakse glede nacionalnih dolo¢b, kot so
te, na katere se nanasa prvo zastavljeno vprasanje, je treba ugotoviti, da predlozitveno
sodi$c¢e izhaja iz predpostavke, da v skladu s temi dolo¢bami Conseil constitution-
nel ob preizkusu vprasanja ustavnosti, ki temelji na neskladnosti zadevnega zakona
s pravom Unije, presoja tudi skladnost tega zakona s pravom Unije. V tem primeru naj
prvostopenjsko oziroma pritozbeno sodisce, ki predlozi vprasanje ustavnosti, pred to
predlozitvijo ne bi moglo niti presojati skladnosti zadevnega zakona s pravom Unije
niti predloziti Sodi$¢u v predhodno odlo¢anje vprasanja, ki je v zvezi z navedenim za-
konom. Poleg tega, Ce bi Conseil constitutionnel presodilo, da je zadevni zakon v skla-
du s pravom Unije, navedeno prvostopenjsko oziroma pritozbeno sodi$¢e ne bi moglo
niti po tem, ko Conseil constitutionnel sprejme odloc¢bo, ki jo morajo spostovati vsi
sodni organi, predloziti Sodi$¢u vprasanja v predhodno odlocanje. Tako bi bilo tudi,
¢e bi bil ugovor glede neustavnosti zakonske doloc¢be vlozen v postopku pred Conseil
d’Etat ali Cour de cassation.

V skladu s to razlago nacionalna zakonodaja iz postopka v glavni stvari splo$nim
in upravnim nacionalnim sodi$¢em onemogoci — tako pred predlozitvijo vprasanja
ustavnosti kot v ustreznih okoli$¢inah primera tudi po tem, ko Conseil constitu-
tionnel sprejme odlocbo v zvezi s tem vprasanjem — izvrsitev njihove pristojnosti ali
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izpolnitev njihove dolznosti iz ¢lena 267 PDEU, da predlozijo Sodis¢u vprasanja
v predhodno odlocanje. Treba je ugotoviti, da je iz nacel iz sodne prakse, ki so pred-
stavljena v tockah od 41 do 45 te sodbe, razvidno, da ¢len 267 PDEU nasprotuje nacio-
nalni zakonodaji, kot je ta, ki je opisana v predlozitvenih odloc¢bah.

Vendar pa sta francoska in belgijska vlada — kot je razvidno iz to¢k od 33 do 36 te
sodbe — predstavili drugac¢no razlago francoske zakonodaje, na katero se nanasa prvo
zastavljeno vprasanje, pri Cemer sta se oprli med drugim na odlo¢bo Conseil constitu-
tionnel $t. 2010-605 DC z dne 12. maja 2010 in na odlo¢bo Conseil d’Etat $t. 312305
z dne 14. maja 2010, ki sta bili sprejeti po tem, ko sta bili predlozitveni odlo¢bi Cour
de cassation poslani Sodiscu.

V zvezi s tem je treba spomniti, da je naloga predlozitvenega sodi$ca, da v zadevah, ki
ju obravnava, presodi, katera razlaga nacionalnega prava je pravilna.

V skladu z ustaljeno sodno prakso je naloga nacionalnega sodi$¢a, da doloc¢bo na-
cionalnega prava, ki jo mora uporabiti, razlaga tako, da je ¢im bolj v skladu z zahte-
vami prava Unije (sodbe z dne 26. septembra 2000 v zadevi Engelbrecht, C-262/97,
Recueil, str. [-7321, toc¢ka 39; z dne 27. oktobra 2009 v zadevi CEZ, C-115/08, ZOdl,,
str. 1-10265, tocka 138, in z dne 13. aprila 2010 v zadevi Wall, C-91/08, ZOdl.,
str. 1-2815, toc¢ka 70). Ob upostevanju zgoraj navedenih odlo¢b Conseil constitu-
tionnel in Conseil d’Etat takine razlage nacionalnih dolo¢b, s katerimi je bil uveden
mehanizem ocene ustavnosti iz postopka v glavni stvari, ni mogoce izkljuciti.
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Proucitev vprasanja, ali je mogoca taks$na razlaga mehanizma prednostnega vprasanja
ustavnosti, ki je v skladu z zahtevami prava Unije, ne more povzrociti dvomov o bi-
stvenih znacilnosti v ¢lenu 267 PDEU doloc¢enega sistema sodelovanja med Sodis¢em
in nacionalnimi sodis¢i, kot so razvidne iz sodne prakse, na katero je bilo opozorjeno
v tockah od 41 do 45 te sodbe.

V skladu z ustaljeno sodno prakso je namrec¢ delovanje navedenega sistema sode-
lovanja — da bi se zagotovila primarnost prava Unije — odvisno od tega, da lahko
nacionalno sodi$ce svobodno, in kadar koli se mu to zdi primerno, celo po kon¢anem
vmesnem postopku ocene ustavnosti, predlozi Sodis¢u v predhodno odlocanje
vprasanje, ki se mu zdi potrebno.

V delu, v katerem nacionalno pravo doloc¢a obveznost sprozitve vmesnega postop-
ka ocene ustavnosti, ki bi nacionalnemu sodiscu preprecila, da nemudoma zavrne
uporabo nacionalne dolocbe, za katero meni, da je v nasprotju s pravom Unije, je za
delovanje v ¢lenu 267 PDEU doloc¢enega sistema vseeno potrebno, da lahko navedeno
sodi$¢e svobodno sprejme vsak ukrep, ki je potreben za zagotovitev zacasnega prav-
nega varstva pravic, ki jih zagotavlja pravni red Unije, in da po takénem vmesnem po-
stopku ne uporabi navedene nacionalne zakonske dolocbe, ¢e meni, da je v nasprotju
s pravom Unije.

Poleg tega je treba poudariti, da to, da je vmesni postopek ocene ustavnosti nacional-
nega zakona, katerega vsebina je le prenos kogentnih dolo¢b direktive Unije, predno-
sten, ne more vplivati na pristojnost, ki jo ima le Sodisce, da ugotovi neveljavnost akta
Unije — in zlasti direktive — saj je namen te pristojnosti, da se z zagotovitvijo enotne
uporabe prava Unije zagotovi pravna varnost (glej v tem smislu sodbe z dne 22. ok-
tobra 1987 v zadevi Foto-Frost, 314/85, Recueil, str. 4199, tocke od 15 do 20; z dne
10. januarja 2006 v zadevi IATA in ELFAA, C-344/04, ZOdl,, str. I-403, toc¢ka 27, in
z dne 18. julija 2007 v zadevi Lucchini, C-119/05, ZOdl,, str. I-6199, tocka 53).
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Ce bi namre¢ to, da je vmesni postopek ocene ustavnosti prednosten, vodilo do raz-
veljavitve nacionalnega zakona, s katerim so le prenesene kogentne dolocbe direktive
Unije, ker je ta zakon v nasprotju z nacionalno ustavo, bi bila Sodis¢u v praksi odvzeta
moznost, da na podlagi predloga nacionalnega prvostopenjskega oziroma pritozbe-
nega sodi$c¢a zadevne drzave clanice opravi nadzor nad veljavnostjo navedene direk-
tive na podlagi istih razlogov, ki se nanasajo na zahteve primarnega prava in med
drugim pravic, ki so priznane z Listino Evropske unije o temeljnih pravicah, za katero
¢len 6 PEU doloca, da ima enako pravno veljavnost kot Pogodbi.

Preden se lahko opravi vimesna ocena ustavnosti nacionalnega zakona, katerega vse-
bina je le prenos kogentnih dolo¢b direktive Unije, na podlagi istih razlogov, s kate-
rimi se izpodbija veljavnost direktive, so nacionalna sodisca, zoper odlocitev katerih
po nacionalnem pravu ni pravnega sredstva, naceloma dolzna na podlagi ¢lena 267,
tretji odstavek, PDEU Sodiscu predloziti vprasanje o veljavnosti te direktive in nato
upostevati to, kar izhaja iz sodbe, ki jo izda Sodis$ce v postopku predhodnega odlo-
¢anja, razen Ce ni sodi$cCe, ki je sprozilo vmesni postopek ocene ustavnosti, ze samo
predlozilo tega vprasanja Sodiscu na podlagi drugega odstavka tega ¢lena. Glede na
nacionalni zakon, s katerim je prenesena taksna vsebina, je namre¢ vprasanje veljav-
nosti direktive glede na obveznost njenega prenosa predhodno. Poleg tega dolocitev
strogih rokov za preizkus s strani nacionalnih sodi$¢ ne more prepreciti predlozitve
vprasanja za predhodno odlocanje, ki se nanasa na veljavnost zadevne direktive.

Na prvo vprasanje za predhodno odlocanje je treba zato odgovoriti, da ¢len 267 PDEU
nasprotuje zakonodaji drzave clanice, s katero je dolo¢en vmesni postopek ocene
ustavnosti nacionalnih zakonov, Ce je zato, ker je ta postopek prednosten, drugim na-
cionalnim sodis¢em - tako pred predlozitvijo vprasanja ustavnosti nacionalnemu so-
discu, ki je pristojno za oceno ustavnosti zakonov, kot v ustreznih okoli$¢inah prime-
ra tudi po tem, ko to sodisce izda odlocbo o tem vprasanju — onemogoceno izvajanje
njihove pristojnosti ali izpolnitev njihove dolznosti, da predlozijo Sodi$¢u vprasanja
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v predhodno odlo¢anje. Clen 267 PDEU pa ne nasprotuje tak$ni zakonodaji, ¢e lahko
druga nacionalna sodi$¢a svobodno:

— kadar koli se jim zdi primerno, celo po vmesnem postopku ocene ustavnosti,
predlozijo Sodis¢u v predhodno odlocanje vprasanje, ki se jim zdi potrebno,

— sprejmejo vsak ukrep, ki je potreben za zagotovitev zacasnega pravnega varstva
pravic, ki jih zagotavlja pravni red Unije, in

— po takem vmesnem postopku ne uporabijo nacionalne dolocbe, o kateri menijo,
da je v nasprotju s pravom Unije.

Naloga predlozitvenega sodisca je, da preveri, ali je mogoce nacionalno zakonodajo iz
postopka v glavni stvari razlagati v skladu s temi zahtevami prava Unije.

Drugo vprasanje

Predlozitveno sodis$¢e z drugim vprasanjem v bistvu sprasuje, ali ¢len 67 PDEU na-
sprotuje nacionalni zakonodaji, na podlagi katere je organom policije dovoljeno kon-
trolirati identiteto vsake osebe na obmocju 20 kilometrov od kopenske meje med
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drzavo clanico in drzavami podpisnicami KISS zaradi preverjanja, ali te osebe spo-
$tujejo obveznost v zvezi z imetni$tvom, posedovanjem in predlozitvijo z zakonom
dolocenih listin in dokumentov.

Stalisca, predlozena Sodiscu

A. Melki in S. Abdeli menita, da ¢lena 67 PDEU in 77 PDEU dolocata popolno od-
pravo kontrole na notranjih mejah in da je zato z Lizbonsko pogodbo doloceno, da
je prosto gibanje oseb absolutno, ne glede na njihovo drzavljanstvo. Zato naj bi ta
svoboda gibanja nasprotovala taki omejitvi, kot je ta, ki je dolo¢ena v ¢lenu 78-2, Ce-
trti odstavek, zakonika o kazenskem postopku, na podlagi katerega naj bi bilo nacio-
nalnim organom dovoljeno sistemati¢no kontrolirati identiteto na mejnih obmocjih.
Poleg tega predlagata, da se ugotovi neveljavnost ¢lena 21 Uredbe $t. 562/2006, ker ne
spostuje absolutnosti prostega gibanja, kot je dolo¢ena v ¢lenih 67 PDEU in 77 PDEU.

Francoska vlada navaja, da so nacionalne doloc¢be iz postopka v glavni stvari upra-
viCene z nujnostjo boja proti posebni vrsti kriminalitete na prehodnih in obmejnih
obmodjih, ki predstavlja posebno nevarnost. Kontrola identitete, ki se opravlja na
podlagi ¢lena 78-2, Cetrti odstavek, zakonika o kazenskem postopku, naj bi bila v ce-
loti v skladu s ¢lenom 21(a) Uredbe $t. 562/2006. Njen namen naj bi bil, da se preveri
identiteta osebe bodisi zato, da se prepreci storitev kaznivih dejanj ali kr$itve javnega
reda, bodisi zato, da se najde storilce kaznivega dejanja. Ta kontrola identitete naj bi
se opravljala tudi na podlagi splo$nih informacij in na podlagi izkusenj policije, ki naj
bi dokazovale, da je kontrola identitete na teh obmocjih zelo koristna. Opravljala naj
bi se na podlagi policijskih informacij, zbranih v okviru predhodnih kriminalisti¢nih
preiskav, in informacij, pridobljenih v okviru sodelovanja med policijami razli¢nih
drzav ¢lanic, in glede na te informacije naj bi se dolocila kraj in ¢as kontrole identitete.
Ta kontrola identitete naj ne bi bila niti stalna niti sistemati¢na. Nasprotno, opravljala
naj bi se nepricakovano.
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Nemska, grska, nizozemska in slovaska vlada tudi predlagajo, naj se na drugo vprasa-
nje odgovori nikalno, pri ¢emer poudarjajo, da tudi po zacetku veljavnosti Lizbonske
pogodbe ostaja moznost opravljanja nesistemati¢nih policijskih kontrol na obmejnih
obmo¢jih ob upostevanju pogojev, ki jih doloca clen 21 Uredbe st. 562/2006. Med
drugim navajajo, da se kontrole identitete na teh obmocjih, ki jo doloc¢a nacionalna
zakonodaja iz postopka v glavni stvari, razlikujejo od mejnih kontrol v smislu ¢lena 20
Uredbe $t. 562/2006 glede na cilj, vsebino, nacin opravljanja in glede na posledice.
Navedene kontrole naj bi lahko bile dovoljene na podlagi ¢lena 21(a) in (c) te uredbe.

Ceska vlada in Komisija pa menita, da ¢lena 20 in 21 Uredbe t. 562/2006 nasprotu-
jeta taki nacionalni zakonodaji, kakr$na je ta iz postopka v glavni stvari. Kontrole, ki
jih doloca, naj bi bile prikrit nadzor meje, ki ne more biti dovoljen na podlagi ¢lena 21
Uredbe $t. 562/2006, ker naj bi bil dovoljen le na mejnih obmog¢jih in naj bi bil odvisen
od tega, da je kontrolirana oseba na enem od teh obmocij.

Odgovor sodisca

Najprej je treba navesti, da predlozitveno sodi$¢e ni postavilo vprasanja za predho-
dno odlocanje glede veljavnosti dolocbe Uredbe $t. 562/2006. Ker ¢len 267 PDEU ni
podlaga za pravno sredstvo, ki bi bilo na voljo strankam v sporu, ki poteka pred na-
cionalnim sodi$cem, Sodisce ni zavezano presoditi veljavnosti prava Unije zgolj zato,
ker je ena od teh strank v pisnih stali§¢ih postavila to vprasanje v tem sporu (sod-
ba z dne 30. novembra 2006 v zdruzenih zadevah Briinsteiner in Autohaus Hilgert,
C-376/05 in C-377/05, ZOdl., str. 1-11383, tocka 28).
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V zvezi z razlago — za katero je zaprosilo predlozitveno sodisce — ¢lena 67 PDEU, ki
v odstavku 2 doloca, da Unija zagotovi, da se pri prehajanju notranjih meja ne izvaja
kontrola oseb, je treba navesti, da ta ¢len spada v poglavje 1, naslovljeno ,Splos$ne
dolo¢be®, naslova V Pogodbe o delovanju Evropske unije in da je iz samega besedila
tega Clena razvidno, da je Unija naslovnica obveznosti, ki je doloCena v tem ¢lenu.
V navedenem poglavju 1 je tudi ¢len 72, ki je povzel pridrzek iz ¢lena 64(1) ES v zvezi
z izpolnjevanjem obveznosti, ki jih imajo drzave ¢lanice glede vzdrzevanja javnega
reda in miru ter zagotavljanja notranje varnosti.

Poglavje 2 navedenega naslova V vsebuje posebne dolocbe o politiki nadzora mej in
zlasti ¢len 77 PDEU, ki je nasledil ¢len 62 ES. V skladu s ¢lenom 77(2)(e) PDEU Evrop-
ski parlament in Svet sprejmeta ukrepe glede odprave kontrole oseb pri prehajanju
notranjih meja. Iz tega je razvidno, da je treba pri presoji, ali pravo Unije nasprotuje
nacionalni zakonodaji, kot je ¢len 78-2, Cetrti odstavek, zakonika o kazenskem po-
stopku, upostevati dolocbe, ki so sprejete na navedeni podlagi, in zlasti ¢lena 20 in 21
Uredbe st. 562/2006.

Zakonodajalec Skupnosti je uvedel nacelo neobstoja kontrol na notranjih mejah s tem,
da je na podlagi clena 62 ES sprejel Uredbo §t. 562/2006, katere namen je glede na
uvodno izjavo 22 te uredbe razvoj schengenskega pravnega reda. Ta uredba v naslovu
IIT vzpostavlja skupnostno ureditev glede prehoda notranjih meja, ki je 13. oktobra
2006 nadomestila ¢len 2 KISS. Zacetek veljavnosti Lizbonske pogodbe na veljavnost
te uredbe ni vplival. Protokol $t. 19, ki ji je priloZen, namre¢ izrecno doloca, da schen-
genski pravni red ostane v veljavi.

Clen 20 Uredbe $t. 562/2006 doloc¢a, da se notranje meje lahko prehajajo na kateri
koli tocki brez opravljanja mejne kontrole oseb, ne glede na njihovo drzavljanstvo.
Clen 2, toc¢ka 10, te uredbe doloca, da ,mejna kontrola“ pomeni kontrolo, opravljeno
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na mejnih prehodih, s katero se zagotovi, da se osebam dovoli vstop na ozemlje drzav
¢lanic ali izstop s tega ozemlja.

Glede kontrol iz ¢lena 78-2, Cetrti odstavek, zakonika o kazenskem postopku je treba
ugotoviti, da se ne opravljajo ,na meji“, temvec v notranjosti nacionalnega ozemlja, in
da se opravljajo neodvisno od prehoda meje zadevne osebe. Zlasti pa se ne opravljajo
ob prehodu meje. Tako navedene kontrole niso mejne kontrole, ki jih prepoveduje
¢len 20 Uredbe st. 562/2006, temvec¢ kontrole znotraj ozemlja drzave ¢lanice, na kate-
re se nanasa ¢len 21 navedene uredbe.

Clen 21(a) Uredbe §t. 562/2006 dolo¢a, da odprava nadzora na notranjih mejah ne
vpliva na izvr$evanje policijskih pooblastil s strani pristojnih organov drzav ¢lanic
v skladu z nacionalno zakonodajo, ¢e izvajanje teh pooblastil nima enakovrednega
ucinka kot mejna kontrola, in da to velja tudi za obmejna obmodja. 1z navedenega je
razvidno, da so kontrole znotraj ozemlja drzave clanice na podlagi tega ¢lena 21(a)
prepovedane le, ¢e imajo ucinek, ki je enakovreden uc¢inku mejne kontrole.

Drugi stavek navedene dolocbe doloca, da se izvr$evanje policijskih pooblastil zlasti
ne more obravnavati kot enakovredno izvr$evanju mejnih kontrol, kadar policijski
ukrepi nimajo cilja opravljanja nadzora meje, kadar temeljijo na splo$nih policij-
skih informacijah in izku$njah glede moznih grozenj javni varnosti ter stremijo zla-
sti k boju proti cezmejnemu kriminalu, kadar glede nacrtovanja in izvrsevanja jasno
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odstopajo od sistemati¢nih kontrol oseb na zunanjih mejah, in nazadnje, kadar pome-
nijo izvajanje naklju¢nih kontrol.

V zvezi z vprasanjem, ali je u¢inek izvajanja pooblastil za opravljanje kontrole, pode-
ljenih s ¢lenom 78-2, Cetrti odstavek, zakonika o kazenskem postopku, enakovreden
ucinku mejne kontrole, je treba ugotoviti, prvi¢, da namen kontrol iz te dolocbe ni isti
kot namen nadzora meje v smislu Uredbe $t. 562/2006. V skladu s ¢lenom 2, tocke
od 9 do 11, navedene uredbe je namen te kontrole po eni strani, da se zagotovi, da se
osebam dovoli vstop na ozemlje drzav ¢lanic ali izstop z njega, in po drugi strani, da
se osebam prepreci izognitev mejni kontroli. Namen nacionalne dolocbe pa je, da se
preveri spostovanje obveznosti v zvezi z imetni$tvom, posedovanjem in predlozitvijo
z zakonom dolocenih listin in dokumentov. Na moznost drzave ¢lanice, da dolo¢i ta-
ksne obveznosti v nacionalnem pravu, odprava nadzora na notranjih mejah v skladu
s ¢lenom 21(c) Uredbe st. 562/2006 ne vpliva.

Drugic¢, to, da je krajevno podrocje uporabe pooblastil, dolocenih z zadevno nacio-
nalno dolocbo iz postopka v glavni stvari, omejeno na mejno obmocje, samo po sebi
ne zados$c¢a za ugotovitev, da ima izvajanje teh pooblastil enakovreden ucinek v smi-
slu ¢lena 21(a) Uredbe $t. 562/2006 glede na besedilo in namen tega ¢lena. Vendar
v zvezi s kontrolo na mednarodnem vlaku in na cestninski postaji zadevna nacionalna
dolocba iz postopka v glavni stvari doloca posebna pravila glede krajevnega podrocja
uporabe te dolocbe, kar je element, ki bi lahko pomenil indic, da ta enakovredni uci-
nek obstaja.

Poleg tega ¢len 78-2, Cetrti odstavek, zakonika o kazenskem postopku, na podlagi ka-
terega so dovoljene kontrole ne glede na vedenje zadevne osebe in posebne okolis¢i-
ne, ki kazejo na nevarnost krsitve javnega reda, ne vsebuje podrobnejsih dolocitev in
omejitev tako podeljenih pooblastil, zlasti glede obsega in pogostosti kontrol, ki se

I - 5738



74

75

MELKI IN ABDELI

lahko opravijo na tej pravni podlagi in katerih namen bi bil, da se prepreci, da dejansko
izvajanje teh pooblastil s strani pristojnih organov ne bi pomenilo kontrol, ki bi imele
enakovreden ucinek kot mejna kontrola v smislu ¢lena 21(a) Uredbe st. 562/2006.

V nacionalni zakonodaji, s katero so policijskim organom podeljena pooblastila za
opravljanje kontrole identitete, ki so po eni strani omejena na obmocje meje med
drzavo ¢lanico in drugimi drzavami ¢lanicami ter po drugi strani niso odvisna od
vedenja zadevne osebe in posebnih okoli$¢in, ki kazejo na nevarnost krsitve javnega
reda, mora biti, da bi se zadostilo zahtevam ¢lenov 20 in 21(a) Uredbe st. 562/2006,
razlaganim glede na zahtevo po pravni varnosti, dolocen potreben okvir za pooblasti-
la, ki so podeljena tem organom, zlasti zato, da bi bile s tem dolo¢ene smernice za iz-
vr$evanje diskrecijske pravice, ki jo imajo ti organi pri dejanskem izvajanju navedenih
pooblastil. Ta okvir mora zagotavljati, da dejansko izvajanje pooblastil za opravljanje
kontrol identitete ne more imeti enakovrednega ucinka, kot ga ima mejna kontrola
in ki je zlasti razviden iz okoli$¢in, opredeljenih v drugem stavku ¢lena 21(a) Uredbe
$t. 562/2006.

V teh okoli$¢inah je treba na drugo zastavljeno vprasanje odgovoriti, da ¢len 67(2)
PDEU in c¢lena 20 in 21 Uredbe st. 562/2006 nasprotujejo nacionalni zakonodaji, na
podlagi katere so organom policije zadevne drzave ¢lanice podeljena pooblastila za
opravljanje kontrole identitete vsake osebe izklju¢no na obmocju 20 kilometrov od
kopenske meje med to drzavo c¢lanico in drzavami podpisnicami KISS ne glede na
vedenje zadevne osebe in posebne okoliscine, ki kazejo na nevarnost krsitve javnega
reda, zaradi preverjanja spostovanja obveznosti v zvezi z imetni$tvom, posedovanjem
in predlozitvijo z zakonom dolo¢enih listin in dokumentov, ne da bi bil dolocen po-
treben okvir za ta pooblastila, ki bi zagotavljal, da dejansko izvajanje teh pooblastil ne
more imeti enakovrednega ucinka kot mejna kontrola.
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Stroski

Ker je ta postopek za stranke v postopkih v glavni stvari ena od stopenj v postopkih
pred predlozitvenim sodi$¢em, to odlo¢i o stroskih. Stroski, priglaseni za predlozitev
stalis¢ Sodiscu, ki niso stroski omenjenih strank, se ne povrnejo.

Iz teh razlogov je Sodisce (veliki senat) razsodilo:

1. Clen 267 PDEU nasprotuje zakonodaji drzave ¢lanice, s katero je dolo¢en
vmesni postopek ocene ustavnosti nacionalnih zakonov, Ce je zato, ker je ta
postopek prednosten, drugim nacionalnim sodis¢em — tako pred predlo-
Zitvijo vprasanja ustavnosti nacionalnemu sodiscu, ki je pristojno za oceno
ustavnosti zakonov, kot v ustreznih okolis¢inah primera tudi po tem, ko to
sodisce izda odlocbo o tem vprasanju —onemogoceno izvajanje njihove pri-
stojnosti ali izpolnitev njihove dolznosti, da predlozijo Sodis¢u vprasanja
v predhodno odlocanje. Clen 267 PDEU pa ne nasprotuje taksni nacionalni
zakonodaji, ce lahko druga nacionalna sodisca svobodno:

—  kadar koli se jim to zdi primerno, celo po vmesnem postopku ocene
ustavnosti, predlozijo Sodis¢u v predhodno odlocanje vprasanje, ki se
jim zdi potrebno,

—  sprejmejo vsak ukrep, ki je potreben za zagotovitev zaCasnega pravnega

varstva pravic, ki jih zagotavlja pravni red Unije, in

I - 5740



MELKI IN ABDELI

—  po takem vmesnem postopku ne uporabijo nacionalne dolocbe, o kateri
menijo, da je v nasprotju s pravom Unije.

— Naloga predlozitvenega sodis$ca je, da preveri, ali je mogoce nacionalno
zakonodajo iz postopka v glavni stvari razlagati v skladu s temi zahteva-
mi prava Unije.

2. Clen 67(2) PDEU in ¢lena 20 in 21 Uredbe (ES) $t. 562/2006 Evropskega par-
lamenta in Sveta z dne 15. marca 2006 o Zakoniku Skupnosti o pravilih, ki
urejajo gibanje oseb prek meja (Zakonik o schengenskih mejah) nasprotu-
jejo nacionalni zakonodaji, na podlagi katere so organom policije zadevne
drzave Clanice podeljena pooblastila za opravljanje kontrole identitete vsake
osebe izklju¢no na obmocju 20 kilometrov od kopenske meje med to drza-
vo ¢lanico in drzavami podpisnicami Konvencije o izvajanju Schengenskega
sporazuma z dne 14. junija 1985 med vladami drzav Gospodarske unije Be-
neluks, Zvezne republike Nemcije in Francoske republike o postopni odpravi
kontrol na skupnih mejah, podpisane v Schengnu (Luksemburg) 19. junija
1990, ne glede na vedenje zadevne osebe in posebne okoliscine, ki kazejo
na nevarnost krsitve javnega reda, zaradi preverjanja spostovanja obveznosti
v zvezi z imetniStvom, posedovanjem in predlozitvijo z zakonom dolocenih
listin in dokumentov, ne da bi bil dolocen potreben okvir za ta pooblastila, ki
bi zagotavljal, da dejansko izvajanje teh pooblastil ne more imeti enako-
vrednega ucinka kot mejna kontrola.

Podpisi
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