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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
HENRIK SAUGMANDSGAARD QOE
foredraget den 6 oktober 2021

Forenade malen C-368/20 och C-369/20

NW

mot
Landespolizeidirektion Steiermark (C-368/20)

och

NW

mot
Bezirkshauptmannschaft Leibnitz (C-369/20)

(begéran om férhandsavgorande fran Landesverwaltungsgericht Steiermark (Regionala
forvaltningsdomstolen i Steiermark, Osterrike))

"Begdran om férhandsavgérande — Omréade med frihet, sikerhet och réttvisa — Kodexen om
Schengengrinserna — Forordning (EU) 2016/399 — Artikel 25 — Tillfélligt aterinférande av
granskontroll vid de inre granserna — Nationell lagstiftning som foreskriver flera pa varandra
foljande perioder av kontroller — Proportionalitet — Artikel 72 FEUF — Fri rorlighet for
personer — Artikel 4.2 FEU”

I. Inledning

1. Enligt artikel 3.2 FEU ska unionen "erbjuda sina medborgare ett omrade med frihet, sikerhet
och réttvisa utan inre grianser, dir den fria rorligheten for personer garanteras samtidigt som
lampliga atgdrder vidtas avseende kontroller vid yttre grinser, asyl, invandring samt
forebyggande och bekdmpande av brottslighet”. 1 forevarande maél har domstolen i huvudsak
anmodats att uttala sig om den kénsliga balans som kommer till uttryck i denna bestammelse
mellan unionsmedborgarnas frihet att fritt rora sig inom ett omrade utan inre grénser och
uppratthallandet av sikerheten i detta omrade.

2. Forevarande mal ror ndrmare bestdmt tolkningen av bland annat artikel 25 i kodexen om
Schengengrénserna.? Denna bestimmelse utgor ett undantag fran den allménna principen i
denna kodex enligt vilken de inre grénserna far passeras utan att nagon personkontroll
genomfors vid gridnserna, oavsett personens identitet.? Enligt forsta punkten i denna

! Originalspréik: franska.

?  Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2016/399 av den 9 mars 2016 om en unionskodex om grénspassage for personer (kodex
om Schengengrinserna) (EUT L 77, 2016, s. 1), i dess lydelse enligt Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2016/1624 av den
14 september 2016 (EUT L 251, 2016, s. 1) (nedan kallad kodexen om Schengengrinserna).

3 Artikel 22 i kodexen om Schengengrénserna.

SV
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bestammelse far medlemsstaterna vid exceptionella omstindigheter, niar de stills infor ett
allvarligt hot mot den allménna ordningen eller den inre sédkerheten, tillfilligt aterinfora
granskontroll vid de inre granserna, i de fall som anges i denna bestammelse. I fjairde punkten
forsta meningen i denna artikel foreskrivs i detta avseende en tidsperiod pa hogst sex manader
for aterinforande av grianskontroll.

3. I forevarande maél har domstolen i huvudsak ombetts att svara pa fragan huruvida artikel 25 i
kodexen om Schengengrédnserna utgor hinder for att forsta punkten i den artikeln tillimpas pa
nytt for det fall en medlemsstat vid utgédngen av den tidsperiod pa sex ménader som foreskrivs i
fjarde stycket i denna artikel fortfarande star infor ett allvarligt hot mot den allmédnna ordningen
eller den inre sékerheten.

4. Fragan har uppkommit i samband med att Republiken Osterrike har aterinfért granskontroll
vid grinsen mellan denna medlemsstat och Republiken Slovenien, med stod av artikel 25.1 i
kodexen om Schengengrianserna. Republiken Osterrike, som i huvudsak har ansett sig sta infér
varaktiga allvarliga hot, hade flera ganger aterinfort granskontrollen enligt denna bestimmelse,
varje gang under en tidsperiod pa sex méanader. Jag noterar emellertid att tolkningsfragan &r en
del av ett storre sammanhang. Flera andra medlemsstater har namligen under flera ar aterinfort
granskontroller vid de inre gréanserna i sina linder genom att pa nytt tillaimpa denna bestimmelse
flera génger efter varandra, av liknande skal.*

5. I slutet av min redogorelse kommer jag att forklara varfor jag anser att artikel 25 i kodexen om
Schengengrénserna i princip inte utgor hinder fér en ny tillimpning av forsta punkten i den
artikeln ndr en medlemsstat, vid utgdngen av den tidsperiod pa sex méanader som foreskrivs i
fijarde punkten i denna artikel, fortfarande star infor ett allvarligt hot mot den allménna
ordningen eller den inre sikerheten. Nar det huvudsakligen ror sig om en fortséttning av
foregdende allvarliga hot anser jag dock att proportionalitetsprincipen innebdr att sérskilt strainga
kriterier, som jag kommer att redogodra for, ska iakttas vid en sddan ny tillimpning.

II. Tillampliga bestimmelser

A. Kodexen om Schengengrdnserna

6. I artikel 25 i kodexen om Schengengrinserna, med rubriken "Allmén ram for tillfalligt
aterinforande av grianskontroll vid de inre gréanserna”, foreskrivs féljande:

”1. Om det i omradet utan grianskontroll vid de inre granserna foreligger ett allvarligt hot mot
den allménna ordningen eller den inre sidkerheten i en medlemsstat, fair den medlemsstaten
exceptionellt aterinfora granskontroll vid hela grénsen, eller vid vissa avsnitt, under en begrénsad
tidsperiod pa hogst 30 dagar eller sa linge som det allvarliga hotet kan forvintas kvarstd om
varaktigheten oOverstiger 30 dagar. Omfattningen och varaktigheten av det tillfalliga
aterinforandet av granskontroll vid de inre grinserna far inte Overskrida vad som é&r absolut
nodvandigt for att bemota det allvarliga hotet.

*  Sasom jag har forstitt det handlar det &tminstone om Tyskland, Danmark, Sverige och Frankrike, som dven dr berérda parter i dessa mél
(se dven, i detta  avseende, forteckningen @ 6ver  meddelanden, som  finns tillginglig pd  adressen
https://ec.europa.eu/home-affairs/policies/schengen-borders-and-visa/schengen-area/temporary-reintroduction-border-control_en).
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2. Grénskontroll vid de inre grianserna ska endast dterinféras som en sista utvdg och i enlighet
med artiklarna 27, 28 och 29. De kriterier som anges i artikel 26 respektive 30 ska beaktas varje
gang ett beslut om aterinforande av grianskontroll vid de inre granserna overvégs i enlighet med
artikel 27, 28 respektive 29.

3. Om det allvarliga hotet mot den allmédnna ordningen eller den inre sikerheten i den berérda
medlemsstaten kvarstar efter den tidsperiod som anges i punkt 1 i denna artikel, fir den
medlemsstaten forldnga granskontroll vid sina inre granser, med beaktande av de kriterier som
avses i artikel 26 och i enlighet med artikel 27, pa samma grunder som anges i punkt 1 i denna
artikel och, med hénsyn till nya omsténdigheter, i fornybara perioder pa hogst 30 dagar.

4. Ett aterinforande av granskontroll vid de inre grénserna far totalt sett endast gélla i hogst sex
manader, medriknat forlingningar enligt punkt 3 i denna artikel. Nar det forekommer
exceptionella omstédndigheter som avses i artikel 29 far den totala perioden utstrickas till som
mest tva ar i enlighet med punkt 1 i den artikeln.”

7. I artikel 26 i kodexen, med rubriken "Kriterier for ett tillfdlligt &terinféorande av granskontroll
vid de inre gréanserna”, foreskrivs foljande:

"Nar en medlemsstat som en sista utvag beslutar att tillfilligt aterinfora granskontroll vid en eller
flera av dess inre grinser eller avsnitt av inre grinser, eller beslutar att forlinga ett sadant
aterinforande, i enlighet med artiklarna 25 eller 28.1, ska den bedoma i vilken utstrickning en
sadan atgird pa ett adekvat sétt kan avhjdlpa hotet mot den allménna ordningen eller den inre
sakerheten samt om atgdrden star i proportion till hotet. Vid en sidan bedomning ska
medlemsstaten sdrskilt beakta foljande:

a) Den sannolika effekten av eventuella hot mot dess allménna ordning eller dess inre sikerhet,
inbegripet till foljd av terroristhandelser eller terroristhot och inbegripet de som kommer fran
organiserad brottslighet.

b) Den sannolika effekten av en sadan atgird pa fri rorlighet for personer inom omradet utan
granskontroll vid de inre granserna.”

8. Iartikel 27 i kodexen, med rubriken "Forfarande vid ett tillfalligt aterinférande av granskontroll
vid de inre grinserna enligt artikel 257, foreskrivs foljande:

”1. Om en medlemsstat planerar att aterinfora grénskontroll vid sina inre grénser enligt
artikel 25, ska den meddela 6vriga medlemsstater och kommissionen senast fyra veckor fore det
planerade aterinforandet, eller inom en kortare tidsfrist om de omstdndigheter som féranledde
behovet av att aterinfora gréanskontroll vid de inre gréanserna blev kinda mindre an fyra veckor
fore det planerade aterinforandet. I detta syfte ska medlemsstaten lamna f6ljande uppgifter:

a) Skalen for det planerade aterinforandet med angivande av alla relevanta uppgifter om de
handelser som utgor ett allvarligt hot mot dess allmédnna ordning eller inre sékerhet.

b) Omfattningen av det planerade aterinférandet med angivande av vilket eller vilka avsnitt av de
inre granserna som aterinférandet av gréanskontroll galler.

c) Namnen pa de godkinda griansovergangsstillena.
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d) Datum och varaktighet for det planerade aterinférandet.
e) I forekommande fall de atgérder som ska vidtas av 6vriga medlemsstater.

Ett meddelande enligt forsta stycket far &dven limnas in gemensamt av tva eller flera
medlemsstater.

Kommissionen far, om det ar nodvéindigt, begdra ytterligare uppgifter frdn de berdrda
medlemsstaterna.

2. De uppgifter som avses i punkt 1 ska 6verldamnas till Europaparlamentet och radet samtidigt
som de meddelas till de 6vriga medlemsstaterna och till kommissionen i enlighet med den
punkten.

4. Kommissionen eller en annan medlemsstat far avge ett yttrande efter ett meddelande fran en
medlemsstat enligt punkt 1 och infér det samrdd som avses i punkt 5, utan att det paverkar
tillimpningen av artikel 72 i EUF-férdraget.

Om kommissionen, med hénsyn till uppgifterna i meddelandet eller ytterligare inkomna
uppgifter, har farhagor rorande behovet eller proportionaliteten av det planerade éterinférandet
av granskontroll vid de inre grénserna, eller om den anser att det vore lampligt med samrad om
nagon aspekt av meddelandet, ska den avge ett yttrande med sddan innebord.

5. De uppgifter som avses i punkt 1 och ett yttrande fran kommissionen eller en medlemsstat
enligt punkt 4, ska vara foremal for samrad, i forekommande fall inbegripet gemensamma moten,
mellan den medlemsstat som planerar att aterinféra gréanskontroll vid inre grinser, Gvriga
medlemsstater, sdrskilt de som paverkas direkt av sddana atgérder, och kommissionen i syfte att,
om sa dr lampligt, organisera dmsesidigt samarbete mellan medlemsstaterna och underséka om
atgdrderna star i proportion till de handelser som ger upphov till aterinférande av granskontroll
och hotet mot allmén ordning eller inre sikerhet.

6. Det samrad som avses i punkt 5 ska dga rum minst tio dagar fore det datum d& man planerar
att aterinfora granskontroll.”

B. Osterrikisk rdtt

1. PassG

9. 12§ 1 punkten i Bundesgesetz betreffend das Passwesen fiir Osterreichische Staatsbiirger
(Passgesetz 1992) (federala lagen om utfirdande av pass till osterrikiska medborgare, 1992 ars
passlag) (nedan kallad PassQ) foreskrivs foljande:

"Om inte annat f6ljer av internationell konvention eller internationell sedvénja, ska Osterrikiska

medborgare (medborgare) kunna uppvisa en giltig resehandling (pass eller annan likvirdig
handling) for att kunna resa in i och ut ur Republiken Osterrike.”

4 ECLI:EU:C:2021:821



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT SAUGMANDSGAARD DE — FORENADE MALEN C-368/20 ocH C-369/20
LANDESPOLIZEIDIREKTION STEIERMARK OCH BEZIRKSHAUPTMANNSCHAFT LEIBNITZ (LANGSTA TIDSPERIOD FOR GRANSKONTROLL VID DE INRE GRANSERNA)

10. 124 § 1 punkten i denna lag foreskrivs foljande:
"Den som

1) olagligen reser in i eller ut ur landet (2 §)

begar, sdvida detta inte anses utgora en straffbar girning, en administrativ forseelse och kan
aldggas att betala boter pa upp till 2 180 euro eller ges en frihetsberévande pafoljd pa upp till sex
veckor. Vid aterfall utdoms boter och frihetsberovande pafoljd kumulativt om det foreligger for-
svarande omsténdigheter.”

2. GrekoG

11. I Bundesgesetz iiber die Durchfiihrung von Personenkontrollen aus Anlafy des
Grenziibertritts (Grenzkontrollgesetz — GrekoG) (férbundslagen om genomférande av
personkontroll vid granspassage, lagen om grénskontroller) (nedan kallad GrekoG) féreskrivs
foljande i 10 §, som har rubriken "Granspassage”:

”1. Om inte annat foljer av internationell konvention eller internationell sedvénja far den yttre
gransen passeras endast vid gransovergangsstallen.

2. Den inre grénsen far passeras 6verallt. Nar det visar sig att upprétthallandet av den allménna
ordningen, lugnet och sikerheten sa krdver, har forbundsinrikesministern icke desto mindre
befogenhet att, inom de grénser som féljer av internationella konventioner, anta en férordning
dér det foreskrivs att vissa delar av den inre grédnsen under en viss period endast far passeras vid
gransovergangsstillen.

”

12. T artikel 11 i denna lag, med rubriken "Kontrollskyldighet vid granserna”, foreskrivs foljande:

”1. Grénspassage vid ett gransovergangsstille ... innebdr for den enskilde en skyldighet att
underkasta sig kontroll (kontrollskyldighet vid grénserna).

2. Att passera en inre grans medfor inte nagon grianskontroll, forutom i de fall som avsesi 10§ 2
punkten och 10 § 3 punkten.

”

13. 1 12 § i samma lag, med rubriken "Genomférande av grénskontroll”, foreskrivs foljande i
punkt 1:

"Granskontroll ska genomféras av myndigheten. Nar genomforande av kontroll innebér att

myndigheten ska utova en direkt befogenhet att utfiarda foreldgganden och vidta tvangsatgarder,
far endast brottsbekampande myndigheter och polisstyrelsen utéva denna befogenhet (12b §) ... .”
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14. 1 12a § 1 punkten i samma lag, med rubriken ”Brottsbekidmpande myndigheters
befogenheter”, foreskrivs foljande:

"Brottsbekdmpande myndigheter far genomfora gréanskontroll betraffande en person om det finns
skél att anta att denna person ar skyldig att medverka till granskontroll ... .”

3. Forordning nr 114/2019

15. I Verordnung des Bundesministers fiir Inneres {iber die voriibergehende Wiedereinfiihrung
von Grenzkontrollen an den Binnengrenzen (Férbundsinrikesministerns forordning om tillfalligt
aterinforande av gréanskontroller vid de inre grénserna) av den 9 maj 2019 (BGBL II 114/2019,
nedan kallad forordning nr 114/2019) har foljande lydelse:

"Med stod av 10 § 2 punkten i lagen om gréinskontroller (GrekoG) ska foljande gélla:

1 § For att bevara den allmidnna ordningen, lugnet och sikerheten far de inre grianserna mot
Republiken Slovenien och Ungern mellan den 13 maj 2019 klockan 00.00 och den
13 november 2019 klockan 24.00 passeras landvédgen endast vid gransovergangsstallen.

2 § Denna forordning upphor att gélla vid midnatt den 13 november 2019.”
III. Malen vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

A. Mal C-369/20

16. Den 29 augusti 2019 ville NW resa in i Osterrike frin Slovenien vid Spielfelds
gransovergangsstalle.

17. Nar han av en inspektor uppmanades att visa sitt pass frigade han om det var fraga om en
granskontroll eller en identitetskontroll. Nar inspektoren svarade att det rorde sig om en
granskontroll identifierade han sig med sitt korkort, eftersom han ansag att gréanskontrollen vid
denna tidpunkt stred mot unionsritten. Trots att inspektéren flera ganger upprepade
uppmaningen att NW skulle uppvisa sitt pass och underrattade NW om att han hade handlat i
strid med PassG, uppvisade NW inte nagot pass. Inspektoren avslutade déarfor det administrativa
forfarandet och underriattade NW om att en anmalan skulle ske.

18. Genom ett forvaltningsbeslut av straffrattslig karaktir den 7 november 2019 befanns NW
skyldig till att ha passerat den dsterrikiska grinsen nir han reste in i Republiken Osterrike utan
att ha ndgon giltig resehandling. P4 grund hirav hade NW overtréatt 2 § 1 punkten i PassG och
alades att betala boter pa 36 euro med tillimpning av 24 § forsta stycket i samma lag.
Myndigheterna underrittades om de omstidndigheter som lades NW till last genom en anmaélan
fran polistjanstemdnnen vid Landespolizeidirektion Steiermark (polisstyrelsen i Steiermark,
Osterrike) den 6 september 2019. Genom meddelande om 6vertridelse av den 9 september 2019
befanns NW dérefter ha gjort sig skyldig till en 6vertradelse av artikel 2 § forsta stycket i namnda
lag. I sitt overklagande av den 23 september 2019 av meddelandet om 6vertradelse gjorde NW
gillande att den omstédndigheten att granskontrollen var olaglig — i avdelning III i kodexen om
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Schengengrénserna finns ingen rittslig grund for det aktuella administrativa forfarandet — samt
det administrativa forfarandet och meddelandet om 6vertrédelse stred mot rétten till fri rérlighet
enligt artikel 21.1 FEUF jamford med artikel 22 i kodexen om Schengengréinserna.

19. Den hinskjutande domstolen har angett att Republiken Osterrike fran och med september
2015 har aterinfort en granskontroll vid gransen mot Slovenien. Mellan den 16 september 2015
och den 10 maj 2016 grundades dessa kontroller unionsréttsligt pa artikel 29 i den forsta kodexen
om Schengengrdnserna (férordning nr 562/2006)° och sedan pa artikel 25.2 i denna kodex.®
Sedan, under perioden 11 maj 2016-11 november 2017, grundades forldngningen av
granskontrollerna pa tre genomforandebeslut fran radet enligt artikel 29 i kodexen om
Schengengrénserna.

20. Eftersom Europeiska kommissionen efter den 11 november 2017 inte lade fram nagot nytt
forslag till radet om att forlinga grénskontrollen med stod av artikel 29 i kodexen om
Schengengrinserna, kunde, enligt den héinskjutande domstolen, en forlingning av
granskontrollen i Osterrike efter detta datum endast grundas pa artikel 25.1 i denna kodex.

21. Den 12 oktober 2017 meddelade Republiken Osterrike kommissionen om en férlingning av
genomforandet av en grianskontroll med sex méanader, fran den 11 november 2017 till den
11 maj 2018.7 Grénskontrollen forlangdes darefter med ytterligare sex manader, fran den
11 maj 2018 till den 11 november 2018% och sedan fran den 12 november 2018 till den
12 maj 2019,° och slutligen frdn den 13 maj 2019 till den 13 november 2019. Denna sista
forlangningsperiod, under vilken NW kontrollerades, grundade sig pa férordning nr 114/2019.

22. Enligt den hinskjutande domstolen leder Republiken Osterrikes sitt att meddela flera
nationella forfattningar i f6ljd till en kumulering av perioder vars lingd 6verstiger den langsta
tidsperiod pa sex manader som foreskrivs i artikel 25.4 i kodexen om Schengengranserna. Den
hanskjutande domstolen anser att denna obrutna fo6ljd av ministerférordningar utgér en
kumulering av sexméanadersperioder. Artikel 25.4 i kodexen utgor dock enligt den hdnskjutande
domstolen hinder for en sddan kumulering och d&ven om det antas att en sadan kumulering ar
mojlig innebdr denna kumulering i forevarande fall ett kringgdende av den tvaarsfrist som
foreskrivs i denna bestimmelse.

> Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 562/2006 av den 15 mars 2006 om en gemenskapskodex om gréinspassage for
personer (kodex om Schengengrinserna) (EUT L 105, 2006, s. 1), i dess senaste lydelse i forordning nr 1051/2013 av den
22 oktober 2013 i syfte att infora gemensamma regler for tillfdlligt aterinférande av granskontroll vid de inre grénserna vid exceptionella
omsténdigheter (EUT L 295, 2013, s. 1). Denna kodex foregicks av kodexen om Schengengréinserna. Jag noterar emellertid att enligt de
uppgifter som den osterrikiska regeringen och kommissionen har limnat, ror det sig inte om artikel 29 i férordning nr 562/2006 utan om
artikel 25 i den forordningen, vilken artikel motsvarar artikel 28 i kodexen om Schengengrénserna.

¢ Artikel 25.2 i kodexen om Schengengrianserna 562/2006 motsvarar artikel 25.1 i kodexen om Schengengréinserna 2016/399.

7 Verordnung des Bundesministers fiir Inneres iiber die voriibergehende Wiedereinfithrung von Grenzkontrollen an den Binnengrenzen
(férordning meddelad av férbundsinrikesministern om tillfalligt aterinférande av grianskontroller vid de inre grédnserna, BGBIL. II
nr 98/2018).

8 Verordnung des Bundesministers fiir Inneres iiber die voriibergehende Wiedereinfithrung von Grenzkontrollen an den Binnengrenzen
(Forordning meddelad av férbundsinrikesministern om tillfilligt aterinférande av gridnskontroller vid de inre granserna, BGBIL. II
nr 274/2018).

°  Verordnung des Bundesministers fiir Inneres iiber die voriibergehende Wiedereinfithrung von Grenzkontrollen an den Binnengrenzen
(férordning meddelad av forbundsinrikesministern om tillfalligt aterinférande av grianskontroller vid de inre gridnserna, BGBIL. II
nr 114/2019).
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23. Mot denna bakgrund beslutade Landesverwaltungsgericht Steiermark (Regionala
forvaltningsdomstolen i Steiermark, Osterrike) att vilandeforklara malet och stélla f6ljande fragor
till EU-domstolen:

”1) Utgor unionsrétten hinder mot nationella bestimmelser som genom pé varandra f6ljande

nationella forordningar som leder till en kumulering av perioder av férlangningar och pa sa
satt gor det mojligt att aterinfora granskontroll under en period som Overstiger den
tvaarsgrans som foreskrivs i artiklarna 25 och 29 i [kodexen om Schengengrénserna], och
detta utan att Europeiska unionens rad har antagit ett genomforandebeslut hiarom enligt
artikel 29 i [denna kodex]?

Ska den ritt till fri rorlighet for unionsmedborgarna som foreskrivs i artikel 21.1 FEUF och
artikel 45.1 i Europeiska unionens stadga om de grundldggande réttigheterna ', sarskilt mot
bakgrund av principen om franvaro av personkontroll vid de inre granserna enligt artikel 22 i
[denna kodex], tolkas sa, att den omfattar rétten att inte underkastas ndgon personkontroll vid
de inre granserna, med forbehall for de villkor och undantag som foreskrivs i fordragen och
sarskilt i [samma kodex]?

Om fraga 2 besvaras jakande:

Ska artikel 21.1 FEUF och artikel 45.1 i [stadgan] mot bakgrund av den dndamalsenliga verkan
av ratten till fri rorlighet tolkas sa, att dessa utgor hinder mot en tillimpning av en nationell
bestimmelse som vid dventyr av administrativa sanktionsatgiarder alagger en person att visa
upp ett pass eller ett id-kort vid inresa Over de inre grénserna, dven om den specifika
kontrollen vid de inre grianserna strider mot de unionsrattsliga bestimmelserna?”

B. Mal C-368/20

24. Den 16 november 2019 blev NW foremal for granskontroll med stod av artikel 12.1 i GrekoG
nir han reste in i Osterrike fran Slovenien vid grinsévergangsstillet pd motorvigen i Spielfeld.
Grénskontrollorganet uppmanade NW att identifiera sig med hjalp av ett pass eller ett
identitetskort.

25. NW bestred lagenligheten av denna kontroll vid domstol den 19 december 2019.

26. Mot bakgrund av bland annat de 6verviganden som anges i punkterna 19-22 ovan beslutade
Landesverwaltungsgericht Steiermark (Regionala forvaltningsdomstolen i Steiermark) att
vilandeforklara malet och stélla foljande fragor till EU-domstolen:

”1) Utgor unionsriatten hinder mot nationella bestimmelser som genom pa varandra foljande

nationella férordningar som leder till en kumulering av perioder av férlaingningar pa sa sétt
gor det mojligt att aterinfora gréanskontroll under en period som 6verstiger den grians pa tva
ar som foreskrivs i artiklarna 25 och 29 i [kodexen om Schengengrinserna], och detta utan att
[rddet] har antagit ett genomforandebeslut harom enligt artikel 29 i [denna kodex]?

Om fraga 1 besvaras nekande:

1 Nedan kallad stadgan.
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Ska den ritt till fri rorlighet for unionsmedborgarna som foreskrivs i artikel 21.1 FEUF och
artikel 45.1 i [stadgan], sérskilt mot bakgrund av principen om franvaro av personkontroll vid
de inre grinserna enligt artikel 22 i [denna kodex] tolkas s&, att den omfattar riatten att inte
underkastas nagon personkontroll vid de inre grédnserna, med forbehall for de villkor och
undantag som foreskrivs i fordragen och sérskilt i [samma kodex]?”

C. Forfarandet vid domstolen

27. Begiran om forhandsavgorande i méalen C-368/20 och C-369/20 av den 23 juli 2020 inkom till
domstolens kansli den 5 augusti 2020. NW och den osterrikiska, den danska, den tyska, den
franska och den svenska regeringen samt kommissionen har inkommit med skriftliga yttranden.
Dessa parter och Ovriga berdrda, forutom den svenska regeringen, deltog i den muntliga
forhandling som hoélls den 15 juni 2021.

IV. Bedomning

A. Tolkningen av artikel 25 i kodexen om Schengengrinserna (frdaga 1 i mdlen C-368/20
och C-369/20)

28. Den hinskjutande domstolen har stdllt den forsta tolkningsfragan i respektive mal for att fa
klarhet i huruvida unionsratten utgor hinder for att en medlemsstat, genom pa varandra foljande
nationella férordningar, aterinfor granskontroller under en period som overskrider den grans som
foreskrivs i artiklarna 25 och 29 i kodexen om Schengengréinserna.

29. Den hinskjutande domstolen vill konkret veta huruvida de tva omtvistade granskontrollerna i
de nationella méalen, som utférdes vid grinsen mellan Osterrike och Slovenien &r 2019, var
forenliga med unionsrétten med hénsyn till den lingsta tidsperiod som foreskrivs i kodexen om
Schengengréinserna for éterinforande av en sddan kontroll." For detta d&ndamal har den
hianskjutande domstolen bett domstolen att fortydliga dels vilken liangsta tidsperiod som ar
relevant for aterinforande av saddana kontroller, dels om unionsréitten utgér hinder mot
aterinforande av kontroller som Overstiger denna grdns.’? Jag kommer att hantera dessa
problemstéllningar i tur och ordning.

1. Vilken ldngsta tidsperiod for tillfdlligt dterinforande av grinskontroller vid de inre grinserna
som dr relevant i forevarande mdl

30. I kodexen om Schengengrédnserna finns i huvudsak tre undantag fran kodexens allménna regel
i artikel 22 om avskaffande av grianskontroller. For vart och ett av dessa tre undantag foreskrivs i
denna kodex olika tidsgrénser.

Den hénskjutande domstolen anger som rittslig grund i osterrikisk ritt for granskontrollerna fér den aktuella perioden forordning
nr 114/2019 (se punkterna 21 och 26 ovan). Enligt de uppgifter som denna domstol har lamnat var férordningen i kraft endast till och
med den 13 november 2019, vilket innebdr att den andra omtvistade kontroll som utférdes den 16 november 2019 dgde rum efter detta
datum. Det anges inte i respektive begdran om férhandsavgorande huruvida tillimpningsperioden for denna foérordning har forlangts
men mot bakgrund av de tolkningsfragor som stillts avseende den andra kontrollen utgér jag fran att sa &r fallet.

Se, i detta hdnseende, den hianskjutande domstolens forklaring som anges i punkt 22 ovan.
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31. Det forsta undantaget, som anges i artikel 25.1 i kodexen, forutsitter att det foreligger ett
forvintat allvarligt hot" mot den allménna ordningen eller den inre sikerheten i en (eller flera)
medlemsstat(er), medan det andra undantaget, i artikel 28 i samma kodex, avser en situation dar
det foreligger ett oforutsett allvarligt hot™ mot den allmédnna ordningen eller den inre sékerheten i
en (eller flera) medlemsstat(er) som kréaver att omedelbara atgarder vidtas. Det tredje undantaget
foreskrivs i artikel 29 i kodexen om Schengengrénserna och kan endast tillimpas om det foreligger
exceptionella omstindigheter som utgor en risk for det dvergripande funktionsséttet for omradet
utan granskontroll vid de inre grinserna pad grund av ihéllande allvarliga brister avseende
kontrollen av de yttre grinserna. Tillimpningen av det sistndmnda undantaget kréiver ett
forfarande som atfoljs av en rekommendation fran radet pa forslag fran kommissionen, vilket
inte kravs for tillaimpningen av de dvriga undantagen.

32. Det undantag som ér relevant i forevarande fall ar det forsta, eftersom de tva omtvistade
kontroller som ér i fraga i de nationella mélen utforts pa grundval av artikel 25.1 i kodexen om
Schengengrénserna. '

33. Nar det giller den period under vilken detta undantag kan tillimpas faststalls i artikel 25.1 i
kodexen om Schengengrianserna en period pa 30 dagar, savida inte den forvantade varaktigheten
av det allvarliga hotet 6verstiger 30 dagar. Enligt artikel 25.3 i denna kodex tillats emellertid
forlangningar med en giltighetstid pa hogst 30 dagar. I artikel 25.4 i ndimnda kodex foreskrivs
slutligen en ldngsta tidsperiod totalt sett, eller ndrmare bestimt, tva langsta tidsperioder totalt
sett. I forsta meningen foreskrivs en tidsperiod pa sex méanader. Sedan foreskrivs en tidsperiod pa
tva ar vid de exceptionella omsténdigheter som avses i artikel 29 i kodexen.

34. I artikel 25.4 i kodexen om Schengengrénserna foreskrivs séledes tva olika totala tidsperioder
for aterinforande av grianskontroll vid de inre granserna. I detta avseende anser jag, i likhet med
den hinskjutande domstolen, att det &r den langsta tidsperiod pa sex manader som foreskrivs i
artikel 25.4 forsta meningen i kodexen som é&r den relevanta lingsta perioden i forevarande fall,
och inte den period pa tva ar som anges i andra meningen i denna artikel.

35. I artikel 25.4 andra meningen i kodexen om Schengengrinserna hénvisas ndmligen till det
tredje undantaget som foreskrivs i artikel 29.1 i kodexen avseende de exceptionella
omstdndigheter som anges i punkt 31 ovan. Enligt sistndmnda artikel ska det tillimpas ett
forfarande som inbegriper att radet antar en rekommendation pa forslag fran kommissionen. I
detta avseende anser jag att artikel 25.4 andra meningen i kodexen och hédnvisningen till
artikel 29.1 i kodexen innebdr att det, i avsaknad av en sddan rekommendation fran radet i
enlighet med artikel 29 i kodexen om Schengengrinserna, inte foreligger nagra exceptionella

3 Enligt kommissionen foreligger ett forvintat allvarligt hot nar den hindelse som kraver aterinférande av gréinskontroll vid de inre
granserna gar att forutse, sdsom stora sportevenemang, politiska manifestationer och politiska moten pa hog nivd (se kommissionens
meddelande till parlamentet, radet, Ekonomiska och sociala kommittén och Regionkommittén - "Forstirka Schengenomrédet”, av den
16 september 2011 (COM(2011) 561 final). Det har emellertid inte bestritts att artikel 25 i kodexen om Schengengrinserna dven kan
aberopas for att bekdmpa andra typer av forvintade hot, diribland vissa migrationsstrémmar och terrorhot.

14 Ett allvarligt hot &r oforutsett nar de omstédndigheter som gor det nodvindigt att aterinfora granskontroller vid de inre granserna till sin
natur dr oférutsebara. Detta skulle till exempel kunna vara fallet vid terroristattacker eller andra mer omfattande brottsliga handlingar,
dér det finns ett behov av att vidta alla mojliga atgirder for att se till att gdrningsménnen grips s snabbt som mojligt (se kommissionens
meddelande till parlamentet, radet, Ekonomiska och sociala kommittén och Regionkommittén - "Forstirka Schengenomréadet” av den
16 september 2011 (COM(2011) 561 final)).

15 Se punkterna 20-21 och 26 ovan.
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omstdndigheter i den mening som avses i denna bestimmelse som skulle kunna motivera en
langsta tidsperiod med kontroller pa upp till tvda ar genom en “kumulering” av
sexmanadersperioderna med kontroller enligt artikel 25.4 i kodexen. '

36. Eftersom den granskontroll som motiverade de omtvistade personkontrollerna i férevarande
fall infordes med stod av artikel 25.1 i kodexen om Schengengrianserna, och inte enligt en
rekommendation fran radet som antagits med stod av artikel 29 i denna kodex, f6ljer att det ar
den lingsta tidsperiod pa sex méanader som foreskrivs i artikel 25.4 forsta meningen i kodexen
som dr den relevanta tidsperioden vid bedomningen av lagenligheten av den gréanskontroll som
motiverade de omtvistade personkontrollerna.

37. Med hinsyn till att Republiken Osterrike, sdsom anges i inledningen till detta férslag till
avgorande, redan vid tidpunkten for de omtvistade personkontrollerna vid flera tillfallen hade
aterinfort gréanskontrollen enligt artikel 25.1 i kodexen om Schengengrinserna under sex
manader varje gang," dr den relevanta fragan i forevarande mal saledes huruvida unionsritten
utgor hinder for aterinférande av en kontroll under en tidsperiod som overskrider den lédngsta
tidsperiod pa sex manader som foreskrivs i artikel 25.4 forsta meningen i kodexen. '

2. Utgor unionsrdtten hinder for dterinforande av en kontroll for en tidsperiod som overskrider den
sexmdnadersperiod som foreskrivs i artikel 25.4 forsta meningen i kodexen om Schengengrinserna?

38. For att besvara den ovanndmnda fragan dr det nodvandigt att borja med att tolka kodexen om
Schengengrénserna, och sérskilt artikel 25 dari, for att fa klarhet i huruvida den utgér hinder for
ett tillfalligt aterinférande av gréanskontroll vid de inre grénserna vilken 6verstiger sex méanader.

a) Inledande synpunkter

39. Det dr visserligen ostridigt att den ldngsta tidsperiod pa sex méanader som foreskrivs i
artikel 25.4 i sig ar tydligt faststdlld. Enligt min mening gar det emellertid inte, i motsats till vad
NW har hédvdat i sitt skriftliga yttrande, att utifran detta dra slutsatsen att denna bestimmelse
utgor hinder for aterinforande av varje kontroll som 6verskrider denna frist.

' I motsats till vad den tyska regeringen har hévdat ror det sig saledes inte om tva olika tidsperioder pa tva ar som foreskrivs i artikel 25.4
andra meningen respektive artikel 29.1 i kodexen om Schengengrinserna, utan om en och samma langsta tidsperiod pa tvd ar som
endast dr tillimplig vid exceptionella omstindigheter i den mening som avses i artikel 29 i kodexen. Sasom har forklarats i
punkt 31 ovan, kriver niamligen aterinférande av en kontroll med stod av artikel 29 i nimnda kodex ett sdrskilt forfarande som
innefattar en rekommendation fran radet pa forslag fran kommissionen, da denna bestimmelse forutsitter exceptionella omstandigheter
som kan dventyra det dvergripande funktionssdttet for omradet utan grinskontroll vid de inre grinserna till f6ljd av ihallande allvarliga
brister i kontrollen vid de yttre grinserna. Om man skulle anse att en medlemsstat sjdlv med stéd av artikel 25.4 andra meningen i
kodexen kunde starta en tidsperiod pa hogst tva ar, skulle detta innebdra ett kringgéende av det sédrskilda forfarande som foreskrivs i
artikel 29 i kodexen om Schengengrdnserna avseende exceptionella omsténdigheter.

Det framgar nirmare bestimt av de faktiska omstindigheterna i de nationella malen att Republiken Osterrike innan den kontroll som lag
till grund for den forsta omtvistade kontrollen é&terinfordes, med stod av artikel 25.1 i kodexen om Schengengranserna, tre ganger i rad
redan hade infort en kontroll under sex ménader. Nér det giller den grinskontroll som utgjorde grunden for den andra omtvistade
personkontrollen, var det séledes femte gingen i rad som denna bestimmelse utgjorde den rittsliga grunden for kontrollen (se, i detta
hénseende, punkterna 20-21 och 26 ovan).

18 Utover denna fraga har flera av de berérda parterna i férevarande mal dven uttalat sig om huruvida kodexen om Schengengrinserna gor
det mojligt for en medlemsstat att kumulera de olika ldngsta tidsperioder som foreskrivs i de olika undantagen i artiklarna 25-30 i
kodexen. Det framgar sledes av de faktiska omstindigheterna i det nationella malet att Republiken Osterrike, vid tidpunkten fér de
omtvistade personkontrollerna, hade aterinfort granskontroller vid sin grins med Republiken Slovenien sedan nistan fyra ar pa grundval
av olika bestdmmelser i nimnda kodex, ndmligen, i kronologisk ordning, artiklarna 28, 25 och 29, och slutligen, pa nytt, artikel 25. Mot
bakgrund av den tolkning av artikel 25.1 i kodexen som jag foreslar, anser jag inte att det dr nodvéndigt att uttala mig i denna fraga for
att kunna ge ett anvindbart svar pa tolkningsfragorna.
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40. I likhet med alla andra berérda parter anser jag namligen att det av en jamforelse mellan
punkterna 1-4 i artikel 25 i kodexen om Schengengrénserna klart framgar att denna artikel,
atminstone i viss mdn, tillater en ny tillimpning av artikel 25.1 i kodexen och foljaktligen en ny
berdkning av den ldngsta tidsperiod pa sex ménader som foreskrivs i artikel 25.4 i kodexen, vilket
i praktiken leder till en lédngre tidsperiod.

41. Detta foljer sérskilt av den omstdndigheten att sexménadersperioden som foreskrivs i
artikel 25.4 i kodexen om Schengengrianserna ar tillimplig pa ett aterinférande som motiveras av
ett och samma allvarliga hot som ar klart definierat, vilket foljer dels av anvdndningen av
substantivet "hotet” i bestdmd form i artiklarna 25.1 och 26 forsta stycket i kodexen om
Schengengrénserna, for att beteckna det konkreta hot som rattfardigar ett tillfalligt aterinférande
av den granskontroll vid de inre grédnserna som tidigare har inforts'® och eventuell forlaingning av
denna kontroll.?* Savil de krav som uppstills for att aterinfora den tillfdlliga kontrollen som de
forfaranden som foreskrivs for ett sadant aterinférande forutsétter vidare att det aktuella hotet ar
klart definierat. Nar medlemsstaterna beslutar att aterinfora eller forlinga gréanskontrollen vid de
inre grianserna ar de saledes skyldiga att meddela detta och underrétta de 6vriga medlemsstaterna
och kommissionen om de exakta skélen till dterinforandet, vilket omfattar alla relevanta uppgifter
som beskriver de hindelser som utgdr ett allvarligt hot mot den inre ordningen eller den inre
sakerheten,” si att kommissionen och de andra medlemsstaterna kan yttra sig om huruvida
kontrollen &r lagenlig.

42. Harav foljer enligt min mening att om en medlemsstat som har éterinfort granskontroll vid de
inre granserna med stod av artikel 25.1 i kodexen om Schengengrénserna vid utgangen av den
langsta tidsperiod pa sex manader som foreskrivs i artikel 25.4 forsta meningen i kodexen om
Schengengrénserna stdlls infor ett annat allvarligt hot, vilket skulle kunna kallas ett "nytt” allvarligt
hot, har denna medlemsstat, under forutséttning att de villkor och férfaranden som foreskrivs dar
ar uppfyllda, rétt att pa nytt tillimpa denna bestimmelse for att aterinféra den granskontroll vid
de inre grianserna for att atgérda detta “nya” hot.

43. I detta ssmmanhang anser jag det lampligt att gora atskillnad mellan tva olika situationer. Den
ena dr nir den berdrda medlemsstaten efter utgéngen av sexméanadersperioden for aterinférande
av granskontroll som syftar till att bemota ett allvarligt hot star infor ett till sin natur nytt allvarligt
hot ("ett hot som till sin natur ar nytt”). Det kan exempelvis rora sig forst om ett terroristhot och
dérefter om ett migrationshot eller en hélsokris. I ett sadant fall rader det enligt min mening, mot
bakgrund av punkterna 40-42 ovan, inget tvivel om att det enligt artikel 25 i kodexen om
Schengengrénserna dr mdojligt att gora en ny tillimpning av punkt 1 i denna artikel, vilket for
ovrigt dven alla berorda parter utom NW anser.

44. Den andra situationen ar nir detta hot kvarstdr vid utgangen av sexmanadersfristen for

aterinforande av gréanskontroll for att hantera ett allvarligt hot, vilket utgér vad man kan kalla ett
)

"fornyat hot”.

1 Se artikel 25.1 i kodexen om Schengengrénserna (”sa linge som det allvarliga hotet kan forvintas kvarsta ... for att bemota det allvarliga
hotet”) och artikel 26 forsta stycket i kodexen ("bedéma ... om étgérden stér i proportion till otet”) (min kursivering).

% Se artikel 25.3 i kodexen om Schengengrinserna ("Om det allvarliga hotet ... kvarstar”) (min kursivering).
2 Se, for ett liknande resonemang, artiklarna 27.1 a och 28.1.

2 Som jag kommer att forklara i punkt 63 nedan, har Conseil d’Etat (Hogsta forvaltningsdomstolen, Frankrike) uttalat sig om en friga som
liknar de tolkningsfragor som é&r aktuella i forevarande mal. Jag noterar hérvidlag att den vid tolkningen av artikel 25 i kodexen om
Schengengrinserna gjorde en liknande étskillnad mellan “ett nytt hot” och “ett férnyat hot”, vilket i huvudsak motsvarar, sdsom jag
tolkar dessa ord, den atskillnad som gors i detta forslag till avgérande mellan ett “ett hot som till sin natur &r nytt” och ett "férnyat hot”.
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45. 1 forevarande fall verkar omstindigheterna i de nationella méalen omfattas av denna andra
kategori. Det verkar alltsd framgé av handlingarna i malen att lagenligheten av den period med
aterinforande av granskontroll vilken utgjort grunden for de tvd omtvistade personkontrollerna
grundar sig pa bestdende hot.? Den huvudsakliga fraga som uppkommer i forevarande fall ar
saledes huruvida artikel 25 i kodexen om Schengengrénserna i ett sadant fall utgor hinder for att
punkt 1 tillimpas pa nytt flera ganger efter varandra.

46. Nar det giller situationen med ett "fornyat hot” har kommissionen och NW i huvudsak gjort
gillande att artikel 25 i kodexen om Schengengrinserna klart utgér hinder fér en ny tillimpning
av punkt 1 i denna artikel, vilket bland annat framgar av dess lydelse och forarbeten.

47. Eftersom det i artikel 25.4 forsta meningen i kodexen om Schengengrinserna foreskrivs en
period pa hogst sex ménader for aterinforande av kontroller for ett och samma allvarliga hot,*
ska man ddrav dra slutsatsen att denna langsta tillatna varaktighet ar absolut, vilket innebér att
detta hot inte kan motivera en ny tillimpning av artikel 25.1 i kodexen efter det att ndmnda
period har 16pt ut, &ven om hotet kvarstar efter att denna period 16pt ut. I annat fall forefaller den
langsta tidsperiod som foreskrivs i artikel 25.4 forsta meningen i den kodexen overflodig. »

48. Vidare ska forarbetena till bestimmelserna om de ldngsta tidsperioderna tolkas pa samma
satt. I den forsta kodexen om Schengengrianserna, namligen forordning nr 562/2006, foreskrevs
namligen inte nagra tidsgranser for aterinférande av kontroller,? utan dessa inférdes senare
genom en dndring av denna forordning.” Genom att inféra sddana tidsgrénser har lagstiftaren
saledes enligt NW och kommissionen avsett att faststélla absoluta granser.

49. Aven om jag mot bakgrund av det ovan anférda medger att det gir att argumentera for
kommissionens och NW:s synsitt, anser jag emellertid, i likhet med den 6sterrikiska, den danska,
den tyska och den franska regeringen, att den tolkning som anges i punkt 46 i forevarande forslag
till avgorande riskerar att leda till oacceptabla eller rentav absurda resultat.

Jag noterar att innehallet i de meddelanden fran Republiken Osterrike till kommissionen som skickats i enlighet med artikel 27 i kodexen
om Schengengrinserna och som motiverar kontrollen inte har beskrivits i respektive begiran om forhandsavgorande. Dessa
meddelanden har emellertid getts in av kommissionen. Utan att det dr nodvéndigt att uttala sig om lagenligheten av hela den period
under vilken Republiken Osterrike har aterinfért grinskontrollen, ricker det att konstatera att det, nir det giller lagenligheten av den
granskontroll som lag till grund for de omtvistade personkontrollerna, framgar av meddelandet av den 8 april 2019 om kontrollen under
sexmanadersperioden fran och med den 13 maj 2019 till den 12 november 2019, under vilken den forsta omtvistade kontrollen utfordes,
att denna kontroll bland annat motiverades av “migrationsstrommar till Europa [och] sekundar forflyttning”, “det latenta terroristhotet i
hela unionen” och ”“den senaste utvecklingen p& Vistbalkan”. Samma skidl har emellertid aberopats i meddelandet av den
10 oktober 2018 avseende den kontrollperiod pa sex manader som foregick denna. Det framgér dven av anmélan av den 10 oktober 2019
avseende kontrollperioden den 13 november 2019—-12 maj 2020, under vilken den andra omtvistade kontrollen genomfordes, att denna
kontroll motiverades av liknande skl ("migrationsstrommar till Europa” och "sekundira forflyttningar”).

Se punkt 41 ovan.

% Denna tolkning forstirks for 6vrigt av den omstindigheten att det i kodexen om Schengengrinserna, genom att det i artikel 25.3
foreskrivs en mojlighet att forlinga den kontroll som &terinforts, kravs att medlemsstaterna ”[tar] hdnsyn till nya omstindigheter”. I
denna kodex beaktas siledes den omstidndigheten att det sérskilda allvarliga hot som inledningsvis motiverade aterinférandet av
kontrollen, kan utvecklas 6ver tid och ddrmed &ven kan bestd. Trots detta innehaller artikel 25.4 forsta stycket i kodexen en lingsta
tidsperiod, vilket starker uppfattningen att denna tidsperiod &r absolut och inte kan tillimpas flera gdnger i rad.

% Se artikel 23.1 och 23.2 i den férordningen.

¥ Europaparlamentets och radets férordning (EU) nr 1051/2013 av den 22 oktober 2013 om &ndring av forordning (EG) nr 562/2006 i syfte
att infora gemensamma regler for tillfalligt aterinférande av granskontroll vid de inre granserna vid exceptionella omstindigheter
(EUT L 295, 2013, s. 1-10).

Jag noterar att forarbetena till dessa granser skulle kunna tolkas pa samma sitt. Vid den férhandling som ledde till antagandet av dessa
frister tog vissa delegationer i radet upp problematiken kring vissa hot och det foreslogs att de frister som kommissionen hade foreslagit,
vilka motsvarade de antagna fristerna, skulle avskaffas och det anfoérdes att kontrollen skulle uppratthallas sa linge hotet kvarstér (se
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-15780-2011-INIT/en/pdf och
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-15853-2011-INIT/en/pdf). Detta &ndringsforslag foljdes emellertid inte. Jag noterar
anda att skilet till att den foreslagna dndringen inte foljdes savitt jag vet inte framgar av forarbetena.

ECLI:EU:C:2021:821 13



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT SAUGMANDSGAARD DE — FORENADE MALEN C-368/20 ocH C-369/20
LANDESPOLIZEIDIREKTION STEIERMARK OCH BEZIRKSHAUPTMANNSCHAFT LEIBNITZ (LANGSTA TIDSPERIOD FOR GRANSKONTROLL VID DE INRE GRANSERNA)

b) Behovet av att respektera medlemsstaternas befogenheter i fraga om allmdn ordning och inre
sdkerhet

50. Det ér allmént erkdnt (kommissionen har for 6vrigt sjalv medgett det*) att allvarliga hot mot
den allménna ordningen eller den inre sékerheten inte nédvéindigtvis dr begrénsade i tiden. Det
kan saledes inte uteslutas att ett och samma allvarliga hot mot den allménna ordningen eller den
inre sdkerheten varar lingre dn de sex ménader som foreskrivs i artikel 25.4 i kodexen om
Schengengrénserna.

51. Med hénsyn till detta kan den tolkning som kommissionen och NW har foreslagit leda till det
oacceptabla resultatet att medlemsstaterna skulle vara tvungna att avskaffa granskontrollen vid
deras granser vid utgangen av sexmanadersperioden, trots att de vid den tidpunkten fortfarande
utsdtts for ett allvarligt hot mot den allménna ordningen eller den inre sikerheten for vilket
granskontrollen ar absolut nodvandig. *

52. En sadan tolkning skulle for ovrigt ge absurda resultat. Enligt min mening skulle
medlemsstaterna ndmligen under alla omstindigheter pa nytt kunna aterinféra granskontroll
med stod av artikel 25.1 i kodexen om Schengengrinserna for att hantera det aktuella allvarliga
hotet en viss tid efter utgdngen av den sexmanadersperiod som foreskrivs i artikel 25.4 i kodexen.
Det ska understrykas att det inte finns nagot i kodexen som gor det mojligt att anse att artikel 25.1
i denna endast skulle kunna anvédndas en gang for en enda typ av hot under den period da kodexen
om Schengengrianserna dr i kraft. Om man godtar att kodexen om Schengengrianserna inte
hindrar medlemsstaterna fran att tillimpa artikel 25.1 i kodexen vid flera tillfillen, &r det helt
ologiskt att tvinga medlemsstaterna att, nir de stdlls infor ett allvarligt hot for vilket
granskontrollen ar absolut nédvéndig, ta bort kontrollen under en viss tid (en dag, tre veckor, sex
manader eller till och med ndgon annan period), bara for att de direfter pa nytt ska kunna
aterinfora kontrollen.

53. I likhet med den danska, den franska och den tyska regeringen anser jag dessutom att den
tolkning som kommissionen och NW har foreslagit riskerar att inkrdkta pa den behorighet att
upprétthalla lag och ordning och skydda den inre séikerheten som medlemsstaterna ska ha enligt
artiklarna 72 FEUF och 4 FEU.

54. Kodexen om Schengengrianserna har antagits pa grundval av bland annat artikel 77.1 a FEUF, i
vilken det faststélls att unionen ska utforma en politik med syftet att sdkerstdlla bland annat att det
inte forekommer nagon kontroll av personer, oavsett deras medborgskap, nir de passerar de inre
granserna. Det dr i detta sammanhang som det i huvudregeln i denna kodex foreskrivs att
granskontroll vid de inre gréanserna ska avskaffas. Artikel 77.1 a FEUF ingér i avdelning V i del tre
av EUF-fordraget, med rubriken "Ett omrade med frihet, sikerhet och rittvisa”. Denna avdelning
omfattar dven artikel 72, i vilken det foreskrivs att bestimmelserna i avdelning V inte ska paverka
medlemsstaternas ansvar for att uppratthélla lag och ordning och skydda den inre sékerheten. Till

Se kommissionens rekommendation (EU) 2017/1804 av den 3 oktober 2017 om genomforandet av bestimmelserna i kodexen om
Schengengrinserna om tillfilligt aterinférande av granskontroll vid de inre granserna i Schengenomrédet, av vilken det framgar att det i
skdl 4 anges att ”[d]ven om de frister som for nédrvarande dr i kraft i de flesta fall visar sig vara tillridckliga, har det nyligen konstaterats att
vissa allvarliga hot mot den allménna ordningen eller den inre sikerheten, sdsom terrorhot eller betydande okontrollerade sekundira
forflyttningar inom unionen, mycket vil kan besté lingre én [dessa frister]”.

% TJag vill dock understryka att jag hir inte har undersokt huruvida situationen i det nationella malet utgér ett allvarligt hot mot den
allménna ordningen eller den inre sikerheten, for vilket grianskontrollen dr absolut nédviandig. Det ankommer pa den hanskjutande
domstolen att géra denna bedémning.
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artikel 72 FEUF hor artikel 4.2 FEU, i vilken det foreskrivs att unionen ska respektera visentliga
statliga funktioner, sarskilt funktioner vars syfte ar att upprétthalla lag och ordning och skydda
den "nationella sakerheten”, vilket inkluderar den inre sikerheten.

55. Genom att tydligt erkédnna medlemsstaternas befogenheter och ansvar for att upprétthalla lag
och ordning och skydda den inre sikerheten samt den nationella sikerheten, syftar artikel 72
FEUF och artikel 4 FEU framfor allt till att erinra unionslagstiftaren om nodvéandigheten av att i
varje sekundarrattslig atgérd, sérskilt den som antas med stod av avdelning V i EUF-fordraget,
foreskriva bestimmelser som gor det mojligt for medlemsstaterna att fullgora detta ansvar.

56. Om en medlemsstat var tvungen att avskaffa en kontroll som var absolut nédvindig vid dess
granser vid utgangen av sexmanadersperioden skulle denna medlemsstat vara forhindrad att
fullgora de befogenheter och det ansvar som éaligger den enligt artikel 72 FEUF. En sadan
situation skulle &ven i vissa fall strida mot artikel 4.2 FEU, d& medlemsstaten saledes inte langre
skulle kunna bekampa ett hot mot den "nationella sikerheten”. Harav foljer att medlemsstaternas
befogenheter och ansvar pa detta omrade inte kan begrédnsas av absoluta tidsgranser.*

57. Enligt min mening ar det inte tankbart att lagstiftaren, genom att anta artikel 25 i kodexen om
Schengengrinserna, hade for avsikt att uppna ett sadant resultat och foljaktligen utesluta
mojligheten till en ny tillimpning av punkt 1 vid ett "fornyat hot”, och det framgér inte heller pa
nagot sdtt av skidlen i kodexen.® Artikel 25 i kodexen syftar namligen till att beakta det
uttryckliga undantaget i artikel 72 FEUF och saledes till att gora det mojligt for medlemsstaterna
att fullgora sina skyldigheter enligt denna bestémmelse. *

58. Dessutom riskerar dven den tolkning som kommissionen och NW har forordat att hota ett av
malen fér samma kodex, nimligen mélet att uppritthalla den allminna ordningen. Aven om syftet
med kodexen om Schengengranserna visserligen &r att sikerstilla att det inte forekommer nagon
kontroll av personer nir de passerar de inre granserna, syftar kodexen dven, sdisom domstolen
redan har slagit fast, till att bevara den allmdnna ordningen och bekémpa samtliga hot mot den
allménna ordningen.* I en sadan situation som den som anges i punkt 51 ovan uppfyller den
tolkning som kommissionen och NW lagt fram inte det krav som uppstills i domstolens praxis
pa att det ska goras en avvdgning mellan de olika intressena i fraga,* eftersom den skulle
innebdra att den fria rorligheten for personer prioriteras till nackdel for upprétthallandet av den
allménna ordningen.

31 Se dven forslag till avgérande av generaladvokaten Sharpston i malen kommissionen/Polen, Ungern och Tjeckien (Mekanism for tillfallig
omplacering av personer som ansoker om internationellt skydd), C-715/17, C-718/17 och C-719/17, EU:C:2019:917, punkt 202).

%2 Se dven, for ett liknande resonemang, dom av den 6 oktober 2020, La Quadrature du Net m.fl. (C-511/18, C-512/18 och C-520/18,
EU:C:2020:791, punkterna 134—138) i vilken domstolen mot bakgrund av artikel 4.2 FEU fann att mélet att skydda nationell sdkerhet kan
motivera atgarder som innebdr mer langtgiende ingrepp i de grundliggande rattigheterna d4n dem som dessa 6vriga mal skulle kunna
motivera. Domstolen understrok att dven om varaktigheten av varje foreldggande inte far Gverstiga en forutsebar tidsperiod, kan det inte
uteslutas att ett ingrepp kan forldngas pd grund av att det fortfarande foreligger ett sddant hot.

% Det framgar av skilen 1 och 2 i férordning nr 1051/2013, genom vilken granserna for tidsperioderna infordes, att lagstiftaren med dessa
andringar ville sikerstélla att kontrollen dr av undantagskaraktir och att proportionalitetsprincipen iakttas, mot bakgrund av den
inverkan som aterinférandet av kontrollen kan fa for alla personer som har ritt att fritt réra sig inom Schengenomradet utan
granskontroll vid de inre gréinserna. I detta allmdnna sammanhang har de lingsta fristerna faststillts, eftersom “varaktigheten av det
tillfdlliga aterinférandet av sddana atgérder bor begransas till vad som ér absolut nédvandigt”.

# Det ska tilliggas att kommissionen ar 2017 foreslog att tidsfristerna i kodexen om Schengengrinserna skulle forlingas (se
COM(2017) 571 final). Kommissionen foreslog bland annat att sexmanadersfristen i artikel 25.4 i den kodexen skulle forldngas med ett
ar och under exceptionella omstiandigheter med tva ar.

% Se, for ett liknande resonemang, dom av den 12 december 2019, E.P. (Risk for den allménna ordningen) (C-380/18, EU:C:2019:1071,
punkterna 44 och 45).

% Se, for ett liknande resonemang, dom av den 17 december 2015, Neptune Distribution (C-157/14, EU:C:2015:823, punkt 75 och dar
angiven rittspraxis).
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¢) Huruvida artikel 25 i kodexen om Schengengrénserna kan tolkas i enlighet med artikel 72 FEUF
och artikel 4 FEU

59. Mot bakgrund av det ovan anférda och med beaktande av bland annat den allménna
tolkningsprincipen enligt vilken en sekundarrattsakt sd ldngt det dr mojligt ska tolkas pa ett sitt
som inte paverkar dess giltighet och konformt med primarratten i dess helhet,” dr den visentliga
fragan huruvida det dr mojligt att tolka artikel 25 i kodexen om Schengengrénserna pa ett satt som
inte paverkar dess forenlighet med artiklarna 72 FEUF och 4.2 FEU, eller om artikel 25 i kodexen
ska anses vara fullstandigt klar och som att den strider mot en sadan tolkning och inte ger nagot
utrymme for skonsmaissig bedomning i detta hdnseende.*

60. Jag anser att det forsta av dessa tva fall ér for handen. Jag anser ndmligen att bestimmelsen i
artikel 25 i kodexen om Schengengrédnserna i flera avseenden inte dr helt klar och att den ger ett
utrymme for skonsmaéssig bedomning som gor det mojligt att komma fram till en tolkning som
sakerstiller dess forenlighet med primaérrétten.

61. Aven om det star klart att férekomsten av ett “nytt” allvarligt hot kan motivera en ny
tillampning av artikel 25.1 i kodexen om Schengengrianserna, kan det dnda konstateras att den
viktiga fragan om vad som utgor ett “nytt” hot i forhallande till foregdende allvarliga hot, och
saledes under vilka forutsittningar en ny tillimpning ér tillaten, inte alls &r otvetydig. Detta foljer
bland annat av den omstdndigheten att denna kodex inte innehaller nagon definition av
omfattningen av "hotet” i den mening som avses i artikel 25 i kodexen och darmed inte heller
definierar dess granser. Med hénsyn till den dynamiska arten av ett hot och det mycket stora
antal mojliga situationer dar hot mot den allmidnna ordningen eller den inre sikerheten i en
medlemsstat skulle kunna foreligga och utvecklas, ar skillnaden mellan de bada fallen inte tydlig
och den framstir som mycket svar att tillimpa i praktiken, sasom bland annat den tyska
regeringen helt korrekt papekade vid forhandlingen.

62. Lat oss ta ett terroristhot fran en jihadistgrupp mot en medlemsstat som exempel. Om den
berérda medlemsstaten dérefter alltid star infor ett terroristhot, men det denna gang kommer
fran en annan grupp, ror det sig dd om samma hot, i den mening som avses i artikel 25 i kodexen
om Schengengréinserna, enbart pa grund av att de bada hoten ingar i kategorin "terroristhot”, och
detta trots att de bada grupperna anviander olika metoder, vilka kréver olika svar?* Sdsom framgar
av dessa exempel kan till och med bestaende hot dndras pa ett satt som gor att de utgor olika hot.*

7 Dom av den 15 februari 2016, N. (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84, punkt 48 och dir angiven rattspraxis).

Eftersom domstolen anser att artikel 25 i kodexen om Schengengréinserna ér klar pa denna punkt, uppkommer fragan huruvida denna
artikel i sa fall tar tillracklig hansyn till medlemsstaternas ansvar enligt artikel 72 FEUF och/eller artikel 4.2 FEU och foljaktligen om
artikel 25 &r giltig eller alternativt inte ska tillimpas. Se, i detta hinseende, dom av den 17 december 2020, kommissionen/Ungern
(Mottagande av personer som ansoker om internationellt skydd) (C-808/18, EU:C:2020:1029, punkt 212-216 och dir angiven
rattspraxis).

Eller lat oss ta exemplet migrationskris som den tyska regeringen framholl vid férhandlingen. Kan man tala om ett "nytt hot”, exempelvis
nir endast antalet migranter som olagligen passerar grinsen har ékat? Ar det s3 att antalet maste vara betydligt hégre? Men vid vilken
tidpunkt gar griansen for vad som ir betydligt hogre? Ar det 20 procent, eller ir det inte tillrickligt med ett storre antal? Maste det rora
sig om ndgon annan fara? Hur forhaller sig om antalet personer minskar men det visar sig att det finns en ny killa till fara, exempelvis
om underrittelsetjansten informerar om att det bland migranterna finns ett stindigt 6kande antal personer som misstinks vara
terrorister?

% Kommissionen har i detta avseende vid férhandlingen preciserat att den anser att den avgérande faktorn for att ett hot ska ses som ett

"nytt” dr huruvida hotet dr nytt till sin natur. Jag noterar att dven om artikel 25 i kodexen om Schengengrinserna med sékerhet tillater
en ny tillimpning av punkt 1 i den artikeln nér det 4r fraga om ett hot som till sin natur dr nytt (se i detta hdnseende punkt 43 ovan)
finns det inget i kodexen om Schengengrinserna som gor det mojligt att anse att det &r detta kriterium, som jag for 6vrigt anser vara
godtyckligt och 6verdrivet restriktivt mot bakgrund av punkterna 61 och 62 i forevarande forslag till avgorande, som ska vara det
avgorande kriteriet f6r en ny tillimpning av artikel 25.1 i kodexen om Schengengrinserna.
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63. Jag antar for ovrigt att det &r pa grund av denna brist pa tydlighet vad géller tolkningen av
artikel 25 i kodexen om Schengengrinserna som Conseil d'’Ftat (Hogsta férvaltningsdomstolen,
Frankrike), i syfte att sdkerstdlla en tolkning som é&r forenlig med artikel 72 FEUF och artikel 4.2
FEU, i tva domar har tolkat denna bestammelse s4, att den tillater en ny tillimpning av punkt 1,
savél vid "nytt hot”, som vid "férnyat hot”.* Vad géller fragan om artikel 25 kan tillimpas pa nytt,
likstillde Conseil d’Etat (Hogsta forvaltningsdomstolen) saledes ett "fornyat hot” med ett "nytt
hot”, vilket enligt min mening ar rimligt med hansyn till ovanndmnda skal.

64. Vidare ér aven artikel 25 i kodexen om Schengengrénserna oklar pa en annan vésentlig punkt
som enligt min mening tyder pa att det inte ar sjédlvklart att kommissionens och NW:s tolkning ar
korrekt. Om man godtar det antagande som anges i punkt 52 ovan, namligen att medlemsstaterna
pa nytt kan aterinfora granskontroll en viss tid efter det att den sexmanadersperiod som foreskrivs
i artikel 25.4 i kodexen har 16pt ut, uppkommer ndmligen den vésentliga fragan om hur lang denna
period ska vara. Eftersom denna period inte har definierats — eller ens omnéamnts — i ndimnda
regelverk, skulle den tolkning som kommissionen och NW foreslagit enligt min mening leda till
en betydande lucka och rittsosédkerhet, vilket forstiarker uppfattningen att ett "fornyat hot” ska
likstédllas med ett "nytt hot” vid tolkningen av artikel 25 i samma kodex.

65. Aven om jag anser att artikel 25 i kodexen om Schengengrinserna ska tolkas s3, att det i
princip dr tillatet att tillimpa punkt 1 pa nytt vid “fornyat hot”, anser jag emellertid att
proportionalitetsprincipen i artikel 25.1 i kodexen, nér det berdrda allvarliga hotet i allt vasentligt
liknar foregaende allvarliga hot, innebér betydande begrénsningar i detta avseende, eftersom den
uppstéller sdrskilt stranga villkor for en sadan ny tillaimpning.

d) Huruvida det dr nodvindigt att begrinsa ny tillimpning av artikel 25.1 i kodexen om
Schengengrinserna genom sdrskilt strdnga kriterier

66. Det ska erinras om att alla materiella kriterier som foreskrivs i kodexen om
Schengengrénserna maste vara uppfyllda for att artikel 25.1 i denna kodex ska kunna tillimpas,
och sédledes dven kunna tillimpas pa nytt. Detta innebér att det ror sig om en exceptionell
situation som har samband med forekomsten av ett verkligt, aktuellt och tillrdckligt allvarligt hot
mot ett av sambhillets grundliggande intressen, att omfattningen och varaktigheten av det
tillfdlliga aterinforandet av granskontroll vid de inre granserna inte overskrider vad som ar
absolut nodvindigt for att bemota det allvarliga hotet och att kontrollen endast aterinfors i sista
hand.® Enligt artikel 26 i denna kodex &r den berérda medlemsstaten skyldig att gora en
bedomning av i vilken utstrickning ett aterinféorande sannolikt kan avhjidlpa hotet mot den
allménna ordningen eller den inre sidkerheten pa ett tillfredsstdllande sitt, och ska bedoma
huruvida atgirden star i proportion till hotet i fraga, varvid den sirskilt ska beakta hur sannolikt
det &r att dess allmidnna ordning eller inre sikerhet kommer att hotas och hur en sadan éatgard
kommer att paverka den fria rorligheten for personer inom omradet utan granskontroll vid de inre
granserna.

# Se beslut nr 415291 av den 28 december 2017, Association nationale d’assistance aux frontiéres pour les étrangers (ANAFE) m.fl,
punkterna 7 och 8, samt beslut nr 425936 av den 16 oktober 2019, ANAFE och Groupe d’information et de soutien aux émigrés (GISTI),
punkterna 6 och 7, angdende de franska myndigheternas beslut att aterinfora grinskontroll vid de inre grinserna mot Belgien,
Luxemburg, Tyskland, Schweiziska edsférbundet, Italien och Spanien samt vid luft- och sjogrénser fran 1 november 2017 till den
30 april 2018 och fran 1 november 2018 till den 30 april 2019.

# Se artikel 25.1 och 25.2 samt skilen 22, 23 och 27 i kodexen om Schengengréinserna.
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67. Jag anser, i likhet med den franska regeringen, att det ovanndmnda proportionalitetskravet
innebadr att nér en atgird for fornyad granskontroll vid de inre granserna planeras pa grund av att
ett hot ar bestaende, kriver erfarenheterna att den berérda medlemsstaten dnnu mer systematiskt
bedomer atgirdens strikta proportionalitet for att visa att det &r absolut nodvandigt att fortsatta
kontrollen. Med hénsyn till den period under vilken kontrollen redan har tillimpats ska med
andra ord en medlemsstat som Overviger att tillimpa artikel 25.1 i kodexen om
Schengengrénserna pa nytt, pa grundval av konkreta, objektiva och ingdende analyser pa
omradet, forklara dels varfér en fornyelse av kontrollerna ar ldmplig, genom att bedoma hur
effektiv den ursprungliga dtgdrden for dterinforande av kontroller var. Vidare ska medlemsstaten
forklara varfor denna ér en mnédvindig atgird genom att forklara varfor inga andra mindre
ingripande atgéirder skulle vara tillrackliga, sasom exempelvis anvindning av poliskontroller,*
upplysningar, polissamarbete pa unionsniva och internationellt polisiart samarbete.*

68. Jag uppmanar domstolen att i den kommande domen ndrmare klargora detta forstarkta
proportionalitetskrav.*

69. Den foreslagna tolkningen innebar att det, for beddmningen av lagenligheten av en ny
tillampning av artikel 25 i kodexen om Schengengrinserna vid ett "férnyat hot”, bér beddmas om
ovanndmnda villkor avseende forstarkt proportionalitet har beaktats.* Nér det som i foérevarande
mal handlar om att en ny tillimpning gors flera génger efter varandra foljer att villkoret om
forstarkt proportionalitet blir &n mer strikt for varje ny tillimpning.

70. Utover de materiella kriterier som anges ovan erinrar jag dessutom om att artikel 25 i kodexen
om Schengengrianserna dven begransas av forfaranderegler som bland annat syftar till att — i form
av en kontroll fran kommissionens sida — sékerstilla att de materiella kriterierna &r uppfyllda varje
gang en medlemsstat avser att aterinfora (eller forlinga eller fornya) sina granskontroller.*

® Det ska i detta avseende for det forsta erinras om att enligt artikel 23 a i kodexen om Schengengrinserna ska avsaknaden av sidana

granskontroller vid de inre grianserna som foreskrivs i artikel 22 i kodexen inte paverka utévandet av polisidra befogenheter av de
behoriga myndigheterna i medlemsstaterna i enlighet med nationell ritt, i den man utévandet av dessa befogenheter inte har samma
verkan som in- och utresekontroller; detta géller ocksa i grainsomraden. Enligt artikel 5.1 i direktiv 2004/38 (Europaparlamentets och
radets direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ritt att fritt rora sig och
uppehalla sig inom medlemsstaternas territorier och om dndring av férordning (EEG) nr 1612/68 och om upphivande av direktiven
64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG, 73/148/EEG, 75/34/EEG, 75/35/EEG, 90/364/EEG, 90/365/EEG och 93/96/EEG,
(EUT L 158, 2004, s. 177)) ar medlemsstaterna behoriga att kontrollera att unionsmedborgare som uppehaller sig p& deras territorium
har ett giltigt identitetskort eller pass.

Jag vill i detta avseende understryka att befolkningens sikerhetskéinsla definitivt inte rdcker som motivering for en (ny) tillimpning av
artikel 25.1 i kodexen om Schengengrinserna. Jag vill dven understryka att det i allménhet alltid forekommer hot mot medlemsstaterna
och forekomsten av ett hot racker saledes inte heller for att (pa nytt) tillimpa artikel 25.1 i kodexen. Sdsom f6ljer av punkt 66 ovan krivs
for en ny tillimpning av denna bestimmelse att det foreligger ett verkligt, faktiskt och tillrickligt allvarligt hot mot den allminna
ordningen i en medlemsstat och det handlar séledes om vil avgransade exceptionella fall (se dven, i detta hidnseende, dom av den
17 december 2020, kommissionen/Ungern (Mottagande av personer som ansdker om internationellt skydd) (C-808/18, EU:C:2020:1029,
punkt 214 och dir angiven rittspraxis, betriaffande artikel 72 FEUF)).

% Detta forstirkta proportionalitetskrav gor det saledes mojligt att skilja mellan en forldngning av kontrollen i den mening som avses i
artikel 25.3 och 25.4 i kodexen om Schengengrinserna, vilken ér tilliten inom den sexménadersperiod som féreskrivs i sistndmnda
punkt, och en ny tilldmpning av artikel 25.1 i kodexen. P4 denna punkt ar jag saledes inte séiker pa att jag ansluter mig till den tolkning
som den Osterrikiska och den danska regeringen har gjort. Eftersom ett hot &r ett dynamiskt fenomen under sténdig utveckling, utgor
enligt den danska regeringen en ny bedémning av hotet, som gors flera manader efter den foregédende och som visar att det fortfarande
foreligger ett allvarligt hot mot den allménna ordningen eller den inre sidkerheten, ett nytt hot som motiverar en ny tillimpning av
artikel 25.1, enbart pa grund av att bedémningen gors vid en annan tidpunkt. Den osterrikiska regeringen har framfort en liknande
argumentation. Jag anser att denna tolkning strider mot den dndamaélsenliga verkan av den lingsta tidsperiod pa sex ménader som
foreskrivs i artikel 25.4 i ndmnda kodex och f6ljaktligen mot proportionalitetsprincipen, eftersom den inte i tillricklig man forefaller
beakta hur effektiv den forsta atgarden var (se punkt 67 i férevarande forslag till avgorande).

% Vid tilldimpning av det forstirkta proportionalitetskravet kan det inte uteslutas att tidigare erfarenheter av kontrollen inte &r relevanta,
eller att dess omfattning ar relativt begrénsad. S& dr fallet nir det férnyade hotet skiljer sig fran foregdende hot pa ett sddant sitt att
redan forvirvade erfarenheter i praktiken inte dr av visentlig betydelse for att bekdmpa hotet.

47 Se, for ett liknande resonemang, skil 23 i kodexen om Schengengrinserna.
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71. Enligt artikel 27 i kodexen ska medlemsstaten innan den beslutar att vidta en sadan éatgard
underridtta kommissionen (och de 6vriga medlemsstaterna) om skélen for sitt beslut. Efter att ett
sadant meddelande har lamnats har kommissionen eller en annan medlemsstat "mojligheten” att
avge ett yttrande. Om kommissionen hyser tvivel om huruvida det planerade aterinférandet av
granskontroll vid de inre grédnserna dr nodvandigt eller proportionerligt mdste den emellertid
avge ett yttrande i detta avseende. I motsats till vad kommissionen hidvdade vid férhandlingen
anser jag att det darav foljer en skyldighet for denna institution, och inte bara en mdjlighet, att
avge ett yttrande i en saddan situation. Denna omstdndighet foljer enligt min mening av sjédlva
ordalydelsen i artikel 27.4 i kodexen om Schengengrédnserna, enligt vilken kommissionen alltid
"far” yttra sig 6ver medlemsstaternas anmaélningar, medan det i andra stycket i denna punkt
foreskrivs att kommissionen “ska” avge ett yttrande om den hyser tvivel om huruvida det
planerade aterinforandet av granskontroll vid de inre gridnserna &ar nodvéndigt eller
proportionerligt. Ordet "ska” anvéinds hdr for att uttrycka bestimmelsens bindande karaktar,*
vilket i huvudsak dven framgar av skél 23 i kodexen, enligt vilket en medlemsstats aterinférande
av granskontroll vid de inre granserna "bor” kontrolleras pa unionsniva.

72. Vidare ska, enligt artikel 27 i kodexen om Schengengrianserna, alla yttranden som ldmnas av
kommissionen (eller av en medlemsstat) vara foremal for samrad for att, i forekommande fall,
organisera ett dmsesidigt samarbete mellan medlemsstaterna och en bedomning av atgiardernas
proportionalitet i forhallande till de héndelser som ligger till grund for &aterinférandet av
granskontrollen samt hotet mot den allmédnna ordningen eller den inre sidkerheten. Om
kommissionen darefter fortfarande hyser tvivel om huruvida kontrollen &r lagenlig, kan den
vdcka talan om fordragsbrott med stod av artikel 258 FEUF.

73. Sammanfattningsvis har kommissionen séledes en viktig roll for att sidkerstélla att artikel 25.1 i
kodexen om Schengengrinserna tillimpas och pa nytt tillampas pa ett siatt som dverensstimmer
med samtliga kriterier som anges i den bestimmelsen. P4 denna punkt konstaterar jag att
kommissionen i forevarande mal har bestritt lagenligheten av de kontroller som Republiken
Osterrike har infort. Vid forhandlingen bekriftade kommissionen dock att den emellertid inte
hade yttrat sig over de anmilningar som denna medlemsstat skickat till den. Eftersom
kommissionen ansag att anmailningarna i frdga var ogrundade, dr det beklagligt att den inte har
uppfyllt sin roll enligt kodexen.*

74. Mot bakgrund av det ovan anférda finner jag att d&ven om den tolkning som jag foreslar
visserligen under vissa omstdndigheter kan innebdra att en kontroll i praktiken overskrider
sexmanadersperioden, uppvigs detta emellertid dels av tillimpningen av den forstarkta
proportionalitetsprincipen, dels av den kontroll som utférs av kommissionen, som noggrant ska
kontrollera huruvida detta villkor &r uppfyllt varje gdng en ny tillimpning av artikel 25.1 i
kodexen om Schengengrédnserna 6vervags.

e) Forslag till avgorande

75. Mot bakgrund av det ovan anforda foreslar jag att domstolen ska besvara den forsta
tolkningsfragan enligt f6ljande. Artikel 25.1 och 25.4 i kodexen om Schengengrinserna ska tolkas
sd, att ndr en medlemsstat vid utgangen av den sexmanadersperiod som foreskrivs i artikel 25.4 i
denna kodex fortfarande stér infor ett allvarligt hot mot den allménna ordningen eller den inre

® Se, for ett liknande resonemang, dom av den 3 mars 2020, X (Europeisk arresteringsorder — dubbel straffbarhet) (C-717/18,
EU:C:2020:142, punkt 20).

#  Se punkt 71 ovan. Det ska dock tilliggas att fragan huruvida kommissionen har avgett ett yttrande inte paverkar lagenligheten av
kontrollen, vilket innebér att avsaknaden av yttrande inte automatiskt innebér att kontrollen dr laglig.
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sakerheten, utgor dessa bestimmelser inte hinder mot att artikel 25.1 i denna kodex tillimpas pa
nytt, flera gidnger efter varandra, oavsett graden av likhet mellan det allvarliga hotet och
foregaende allvarliga hot, forutsatt att samtliga krav som foreskrivs i denna kodex ar uppfyllda,
sarskilt kravet avseende proportionalitet. Proportionalitetsprincipen innebér i detta avseende att
nédr det allvarliga hotet mot den allménna ordningen eller den inre sikerheten i allt vasentligt
liknar féregéende allvarliga hot, ska den berérda medlemsstaten, i forhallande till den period da
kontrollen redan har tillimpats, &nnu mer ingdende bedoma huruvida atgdrden ar
proportionerlig, for att visa att det dr nodvéandigt att fortsétta kontrollen.

B. Tolkningen av artikel 21.1 FEUF och artikel 45 i stadgan (den andra frdagan i mdlen
C-368/20 och C-369/20 och den tredje fragan i madl C-369/20)

76. Den hianskjutande domstolen har stéllt den andra frdgan for att fa klarhet i huruvida
unionsmedborgarnas ritt till fri rorlighet enligt artikel 21.1 FEUF och artikel 45.1 i stadgan ska
tolkas sd, att den omfattar rétten att inte bli foremal for personkontroll vid de inre grianserna,
med forbehall for de villkor och undantag som foreskrivs i fordragen och sérskilt i kodexen om
Schengengrénserna.

77. Den hianskjutande domstolen vill konkret fa klarhet i huruvida, for det fall bestaimmelserna i
denna kodex inte utgor hinder for ett tillfilligt aterinférande av en gréanskontroll under en ldngre
period &n den period pa sex manader som foreskrivs i artikel 25.4 i ndmnda kodex, detta
emellertid kan leda till att ovanndmnda bestimmelser asidositts. Jag anser inte att sa &r fallet.®

78. I artikel 21.1 i FEUF foreskrivs namligen att varje unionsmedborgare ska ha rétt att rora sig
och uppehalla sig fritt inom medlemsstaternas territorier, om inte annat foljer av de
begrinsningar och villkor som foreskrivs i fordragen och i bestdmmelserna om genomférande av
fordragen. Det forbehall som enligt denna bestdmmelse giller for utdvandet av rétten till fri
rorlighet innebér, med beaktande av artikel 52.2 i stadgan, d@ven en begrénsning av ritten till fri
rorlighet enligt artikel 45.1 i stadgan.

79. Aven om det antas att den fria rorlighet som foreskrivs i artikel 21.1 FEUF och artikel 45.1 i
stadgan innebdr en ratt att inte bli foremal for en personkontroll vid de inre gréanserna och att en
sadan kontroll foljaktligen utgor ett hinder for denna frihet, kan denna rittighet inte anses vara
ovillkorlig.

80. Alla hinder for den fria rorligheten som foreskrivs i dessa bestimmelser maste emellertid vara
motiverade och proportionerliga. Jag erinrar om att enligt artikel 25 i kodexen om
Schengengrénserna far tillfdlligt aterinférande av gréanskontroll vid de inre gréanserna endast ske
som en sista utvig och under exceptionella omstandigheter. Den ska dessutom begransas till vad
som dr absolut nodvindigt for att bemota ett allvarligt hot mot allmédn ordning eller inre
sakerhet.*

% 1 begiran om forhandsavgérande har inte preciserats om NW &r unionsmedborgare, men eftersom tolkningsfragorna avser
bestdmmelser som ér tillimpliga pa unionsmedborgare, férutsitts si vara fallet.

51 Se skilen 21-23 i kodexen om Schengengrianserna samt min bedémning i del A ovan.
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81. Mot bakgrund av det ovan anforda anser jag att i den man aterinférandet av en granskontroll
ar forenligt med kodexen om Schengengrianserna, ska det eventuella hinder for rétten till fri
rorlighet som foreskrivs i artikel 21.1 FEUF och artikel 45.1 i stadgan som skulle bli f6ljden av en
sadan kontroll anses vara motiverat och proportionerligt och saledes inte strida mot dessa
bestammelser.

82. Jag foreslar foljaktligen att den andra fragan i respektive mal ska besvaras enligt f6ljande. Nér
en medlemsstat underkastar unionsmedborgare en personkontroll vid de inre granserna, i
enlighet med kraven i kodexen om Schengengrianserna, dr denna kontroll dven forenlig med
artikel 21.1 FEUF och artikel 45.1 i stadgan.

83. Harav foljer att den tredje fragan, som avser en eventuell sanktionsatgérd for asidosiattande av
skyldigheten att uppvisa pass eller identitetskort, under sddana omsténdigheter inte strider mot
unionsréatten. *>

V. Forslag till avgorande

84. Mot bakgrund av det ovan anférda foreslar jag att domstolen ska besvara de tolkningsfragor
som stillts av Landesverwaltungsgericht Steiermark (Regionala forvaltningsdomstolen i
Steiermark, Osterrike) pa foljande sitt:

1) Artikel 25.1 och 25.4 i Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2016/399 av den
9 mars 2016 om en unionskodex om grinspassage for personer (kodex om
Schengengrédnserna), i dess lydelse enligt Europaparlamentets och radets forordning
(EU) 2016/1624 av den 14 september 2016 ska tolkas sa, att ndr en medlemsstat, vid utgangen
av den sexmanadersperiod som foreskrivs i artikel 25.4 i denna férordning, fortfarande star
infor ett allvarligt hot mot den allmidnna ordningen eller den inre sidkerheten, utgor dessa
bestimmelser inte hinder mot att artikel 25.1 i denna férordning tillimpas pa nytt, flera
ganger efter varandra, oavsett graden av likhet mellan det allvarliga hotet och foregaende
allvarliga hot, forutsatt att samtliga krav som foreskrivs i samma forordning ar uppfyllda,
inbegripet proportionalitetskravet. Proportionalitetsprincipen innebér i detta hdnseende att
ndr det allvarliga hotet mot den allminna ordningen eller den inre sidkerheten i allt védsentligt
liknar foregdende allvarliga hot ska den berérda medlemsstaten, i forhallande till den period
d&d kontrollen redan har tillimpats, annu mer ingdende bedéma huruvida atgdrden éar
proportionerlig, for att visa att det dr nodvandigt att fortsétta kontrollen.

2) Artikel 21.1 FEUF och artikel 45.1 i Europeiska unionens stadga om de grundldggande
rattigheterna ska tolkas s, att nir en medlemsstat underkastar unionsmedborgare en
personkontroll vid de inre grianserna, i enlighet med kraven i férordning 2016/399, i dess
lydelse enligt forordning nr 2016/1624 ar denna kontroll dven forenlig med dessa
bestimmelser och kan, i forekommande fall, leda till sanktioner.

52 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 13 december 2018, Touring Tours und Travel och Sociedad de transportes (C-412/17
och C-474/17, EU:C:2018:1005, punkt 72).

ECLI:EU:C:2021:821 21



	Förslag till avgörande av generaladvokat Henrik Saugmandsgaard Øe föredraget den 6 oktober 2021 Förenade målen C-368/20 och C-369/20 NW mot Landespolizeidirektion Steiermark (C-368/20) och NW mot Bezirkshauptmannschaft Leibnitz (C-369/20) (begäran om förhandsavgörande från Landesverwaltungsgericht Steiermark (Regionala förvaltningsdomstolen i Steiermark, Österrike)) 
	I. Inledning
	II. Tillämpliga bestämmelser
	A. Kodexen om Schengengränserna
	B. Österrikisk rätt
	1. PassG
	2. GrekoG
	3. Förordning nr 114/2019


	III. Målen vid den nationella domstolen och tolkningsfrågorna
	A. Mål C-369/20
	B. Mål C-368/20
	C. Förfarandet vid domstolen

	IV. Bedömning
	A. Tolkningen av artikel 25 i kodexen om Schengengränserna (fråga 1 i målen C-368/20 och C-369/20)
	1. Vilken längsta tidsperiod för tillfälligt återinförande av gränskontroller vid de inre gränserna som är relevant i förevarande mål
	2. Utgör unionsrätten hinder för återinförande av en kontroll för en tidsperiod som överskrider den sexmånadersperiod som föreskrivs i artikel 25.4 första meningen i kodexen om Schengengränserna?
	a) Inledande synpunkter
	b) Behovet av att respektera medlemsstaternas befogenheter i fråga om allmän ordning och inre säkerhet
	c) Huruvida artikel 25 i kodexen om Schengengränserna kan tolkas i enlighet med artikel 72 FEUF och artikel 4 FEU
	d) Huruvida det är nödvändigt att begränsa ny tillämpning av artikel 25.1 i kodexen om Schengengränserna genom särskilt stränga kriterier
	e) Förslag till avgörande


	B. Tolkningen av artikel 21.1 FEUF och artikel 45 i stadgan (den andra frågan i målen C-368/20 och C-369/20 och den tredje frågan i mål C-369/20)

	V. Förslag till avgörande


