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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
H. SAUGMANDSGAARD QFE
fremsat den 6. oktober 20211

Forenede sager C-368/20 og C-369/20

NW
mod
Landespolizeidirektion Steiermark (sag C-368/20)

og
NW
mod
Bezirkshauptmannschaft Leibnitz (sag C-369/20)

(anmodning om praejudiciel afgorelse indgivet af Landesverwaltungsgericht Steiermark (den
regionale forvaltningsdomstol i Steiermark, @strig))

»Preejudiciel foreleeggelse — omrade med frihed, sikkerhed og retfeerdighed —
Schengengrensekodeksen — forordning (EU) 2016/399 — artikel 25 — midlertidig genindferelse
af greensekontrol ved de indre greenser — national lovgivning, der fastseetter flere pa hinanden
folgende kontrolperioder — proportionalitet — artikel 72 TEUF — fri beveegelighed for
personer — artikel 4, stk. 2, TEU«

I. Indledning

1. Artikel 3, stk. 2, TEU bestemmer, at »Unionen giver borgerne et omrade med frihed, sikkerhed
og retfeerdighed uden indre greenser, hvor der er fri beveegelighed for personer, kombineret med
passende foranstaltninger vedrerende kontrol ved de ydre greenser, asyl, indvandring og
forebyggelse og bekeempelse af kriminalitet«. I de foreliggende sager har Domstolen lejlighed til
at udtale sig om den fine balance mellem unionsborgernes ret til beveegelighed inden for et
omrade uden indre grenser og opretholdelsen af omradets sikkerhed, som fremgar af denne
bestemmelse.

2. De foreliggende sager vedrerer nermere bestemt fortolkningen af seerligt
Schengengrensekodeksens artikel 25% Denne bestemmelse udger en undtagelse fra det generelle
princip i denne kodeks, hvorefter de indre greenser kan passeres, uden at der gennemfores
personkontrol, uanset personernes nationalitet®. I henhold til denne artikels stk. 1 kan

! — Originalsprog: fransk.

? — Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU) 2016/399 af 9.3.2016 om en EU-kodeks for personers grensepassage
(Schengengreensekodeks) (EUT 2016, L 77, s. 1), som endret ved Europa-Parlamentets og Rédets forordning (EU) 2016/1624 af
14.9.2016 (EUT 2016, L 251, s. 1) (herefter »Schengengreensekodeksen).

* — Schengengreensekodeksens artikel 22.
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medlemsstaterne undtagelsesvis, nar der foreligger en alvorlig trussel mod den offentlige orden
eller den indre sikkerhed i en medlemsstat, midlertidigt genindfere graensekontrol ved sine indre
greenser pa de i denne bestemmelse fastsatte betingelser. Neevnte artikels stk. 4, forste punktum,
bestemmer i denne henseende, at det maksimale tidsrum, hvori der genindferes greensekontrol,
ikke ma overstige seks maneder.

3. I de foreliggende sager onskes det neermere bestemt oplyst, om Schengengreensekodeksens
artikel 25 er til hinder for, at stk. 1 heri anvendes péa ny, nir en medlemsstat ved udlgbet af det
tidsrum pa seks méneder, der er fastsat i denne artikels stk. 4, fortsat star over for en trussel mod
den offentlige orden eller den indre sikkerhed.

4. Dette sporgsmal er blevet rejst i forbindelse med Republikken Ostrigs genindferelse af
greensekontrol ved landets greense mod Republikken Slovenien pa grundlag af
Schengengrensekodeksens artikel 25, stk. 1. Republikken Ostrig, der i det veesentlige skennede,
at den stod over for alvorlige og vedvarende trusler, havde flere gange i treek genindfert
kontrollen i henhold til denne bestemmelse, hver gang i et tidsrum pa seks maneder. Det skal dog
fremheeves, at det forelagte spergsmél indgdr i en bredere sammenheeng. Flere andre
medlemsstater har saledes i arevis genindfert greensekontrol ved deres indre greenser ved
anvendelse flere pa hinanden folgende gange af den samme bestemmelse af tilsvarende grunde*.

5. Efter min gennemgang vil jeg redegere for grundene til, at Schengengrensekodeksens
artikel 25 efter min opfattelse principielt ikke er til hinder for, at stk. 1 heri anvendes pa ny, nar
en medlemsstat ved udlgbet af det tidsrum pa seks maneder, der er fastsat i stk. 4, fortsat star
over for en trussel mod den offentlige orden eller den indre sikkerhed. For sa vidt som der i det
veesentlige er tale om en fortseettelse af den foregdende alvorlige trussel, er det dog min
opfattelse, at proportionalitetsprincippet med henblik pa en sddan ny anvendelse forudseetter
overholdelse af de seerligt strenge krav, som jeg vil redegore for nedenfor.

II. Retsforskrifter

A. Schengengreensekodeksen

6. Schengengrensekodeksens artikel 25 med overskriften »Generel ramme for midlertidig
genindforelse af greensekontrol ved de indre graenser« bestemmer:

»1. Hvis der i omradet uden kontrol ved de indre greenser foreligger en alvorlig trussel mod den
offentlige orden eller den indre sikkerhed i en medlemsstat, kan denne medlemsstat
undtagelsesvis genindfere greensekontrol ved alle sine indre greenser eller ved bestemte dele heraf
i et begreenset tidsrum pa hojst 30 dage eller i det tidsrum, hvor den alvorlige trussel forventes at
bestd, hvis dette tidsrum overstiger 30 dage. Omfanget og varigheden af den midlertidige
genindforelse af greensekontrol ved de indre greenser ma ikke overstige det, som er strengt
nodvendigt for at imedega den alvorlige trussel.

2. Der ma kun genindferes greensekontrol ved de indre greenser som en sidste udvej og i
overensstemmelse med artikel 27, 28 og 29. Der tages hensyn til de i henholdsvis artikel 26 og 30

* — Som jeg har forstéet det, er der tale om i hvert fald Forbundsrepublikken Tyskland, Kongeriget Danmark, Kongeriget Sverige og Den
Franske Republik, der ogsé er procesdeltagere i disse sager (jf. i denne henseende ogsa listen over medlemsstaternes underretninger,
der findes pa adressen
https://ec.europa.eu/home-affairs/policies/schengen-borders-and-visa/schengen-area/temporary-reintroduction-border-control_en).
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omhandlede kriterier i hvert enkelt tilfeelde, hvor det overvejes at treeffe afgerelse om at
genindfore greensekontrol ved de indre graenser i henhold til henholdsvis artikel 27, 28 eller 29.

3. Hyvis den alvorlige trussel mod den offentlige orden eller den indre sikkerhed i den pageeldende
medlemsstat varer ved lengere end det i neerveerende artikels stk. 1 neevnte tidsrum, kan
medlemsstaten forleenge greensekontrollen ved sine indre greenser under hensyntagen til de i
artikel 26 omhandlede kriterier og i overensstemmelse med artikel 27 af de samme grunde som
dem, der er neevnt i neerveerende artikels stk. 1, og under hensyntagen til eventuelle nye forhold, i
tidsrum pa hojst 30 dage, som kan forleenges.

4. Det samlede tidsrum, hvori der genindferes graensekontrol ved de indre greenser, omfattende
forleengelser i henhold til neerveerende artikels stk. 3, ma ikke overstige seks maneder. Hvis der
foreligger ekstraordineere omstendigheder som omhandlet i artikel 29, kan det samlede tidsrum
forleenges til hgjst to ar i overensstemmelse med neevnte artikels stk. 1.«

7. Kodeksens artikel 26 med overskriften »Kriterier for midlertidig genindferelse af
greensekontrol ved de indre greenser« er affattet siledes:

»Nar en medlemsstat som en sidste udvej treeffer afgorelse om at genindfere midlertidig
greensekontrol ved en eller flere af sine indre greenser eller ved dele heraf eller treeffer afgorelse
om at forleenge en sddan genindferelse i overensstemmelse med artikel 25 eller artikel 28, stk. 1,
vurderer den, i hvilket omfang en sadan foranstaltning udger en passende reaktion pa truslen
mod den offentlige orden eller den indre sikkerhed, og om foranstaltningen star i et rimeligt
forhold til truslen. Ved en sddan vurdering tager medlemsstaten navnlig hensyn til folgende:

a) de sandsynlige virkninger af truslen mod den offentlige orden eller den indre sikkerhed i den
pageeldende medlemsstat, bl.a. efter terrorhandlinger eller -trusler samt trusler som folge af
organiseret kriminalitet

b) foranstaltningens sandsynlige virkninger for den frie beveegelighed for personer inden for
omréadet uden kontrol ved de indre greenser.«

8. Artikel 27 i neevnte kodeks med overskriften »Proceduren for midlertidig genindferelse af
greensekontrol ved de indre greenser i henhold til artikel 25« foreskriver:

»1. Hvis en medlemsstat planleegger at genindfere greensekontrol ved de indre greenser i medfer
af artikel 25, underretter den de ovrige medlemsstater og Kommissionen senest fire uger for den
planlagte genindferelse eller inden for et kortere tidsrum, hvis de omsteendigheder, der gor det
nodvendigt at genindfere greensekontrol ved de indre greenser, forst bliver kendt mindre end fire
uger for den planlagte genindferelse. Med henblik herpa fremleegger medlemsstaten folgende
oplysninger:

a) begrundelsen for den foreslaede genindferelse, herunder alle relevante oplysninger om de
begivenheder, der udger en alvorlig trussel mod dens offentlige orden eller indre sikkerhed

b) omfanget af den foreslaede genindferelse, idet det preeciseres, ved hvilken del eller hvilke dele
af de indre greenser der genindfores graensekontrol

c) angivelse af de godkendte greenseovergangssteder

ECLI:EU:C:2021:821 3



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT SAUGMANDSGAARD DE — FORENEDE SAGER C-368/20 oG C-369/20

LANDESPOLIZEIDIREKTION STEIERMARK OG BEZIRKSHAUPTMANNSCHAFT LEIBNITZ (DET MAKSIMALE TIDSRUM, HVORI DER KAN FORETAGES GRENSEKONTROL VED DE INDRE GR}ENSER)

d) datoen for og varigheden af den planlagte genindforelse
e) igivet fald de foranstaltninger, som de gvrige medlemsstater skal treeffe.
To eller flere medlemsstater kan ogsa sende en underretning efter forste punktum i feellesskab.

Kommissionen kan om ngdvendigt anmode den eller de pageeldende medlemsstater om yderligere
oplysninger.

2. Deistk. 1 omhandlede oplysninger foreleegges for Europa-Parlamentet og Radet pd samme tid,
som der er foretaget underretning af de andre medlemsstater og Kommissionen i henhold til
naevnte stykke.

[...]

4. Nar en medlemsstat har foretaget en underretning efter stk. 1, kan Kommissionen eller en af
de ovrige medlemsstater med forbehold af artikel 72 i TEUF afgive udtalelse med henblik pa den
horing, der er neevnt i stk. 5.

Safremt Kommissionen pé grundlag af oplysningerne i underretningen eller af andre yderligere
oplysninger, den har modtaget, har beteenkeligheder med hensyn til, hvorvidt den planlagte
genindforelse af greensekontrol ved de indre greenser er nodvendig og star i et rimeligt forhold til
truslen, eller safremt den er af den opfattelse, at en hering om visse aspekter ved underretningen
er hensigtsmeessig, afgiver den udtalelse herom.

5. Oplysningerne omhandlet i stk. 1 samt en udtalelse fra Kommissionen eller en medlemsstat
efter stk. 4, skal gores til genstand for en hering, herunder i givet fald feelles moder, mellem den
medlemsstat, der planleegger at genindfere greensekontrol ved de indre greenser, de gvrige
medlemsstater, navnlig dem, der er direkte berert af disse foranstaltninger, og Kommissionen,
med henblik pa i givet fald at tilretteleegge et gensidigt samarbejde mellem medlemsstaterne og
undersege, om foranstaltningerne star i et rimeligt forhold til de begivenheder, der ligger til
grund for genindferelsen af greensekontrollen, og truslen mod den offentlige orden eller den indre
sikkerhed.

6. Den i stk. 5 neevnte heoring skal finde sted mindst ti dage for den planlagte dato for
genindforelse af greensekontrollen.«

B. Ostrigsk ret

1. PassG

9. Bundesgesetz betreffend das Passwesen fiir Osterreichische Staatsbiirger (Passgesetz 1992)
(forbundsloven om udstedelse af pas til gstrigske statsborgere, lov af 1992 om pas, herefter
»PassG«) bestemmeri § 2, stk. 1:

»Medmindre andet fremgar af en international konvention eller af anden international
seedvaneret, skal ostrigske statsborgere (statsborgere) veere i besiddelse af et gyldigt
rejsedokument (pas eller tilsvarende) for at kunne rejse ind pa eller ud fra Republikken @strigs
omrade.«
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10. Folgende fremgar af lovens artikel 24, stk. 1:
»Enhver, der

1) rejser ulovligt ind pa det nationale omrade eller udrejser ulovligt (artikel 2)

[...]

begar, medmindre handlingen udger en strafbar handling, en administrativ overtreedelse og kan
idemmes en bade pa op til 2 180 EUR eller en frihedsstraf pa op til seks maneder. I gentagelsestil-
feelde kan baden eller frihedsstraffen kumuleres, hvis der findes skeerpende omsteendigheder.«

2. GrekoG

11. Bundesgesetz iiber die Durchfiihrung von Personenkontrollen aus Anlafl des Grenziibertritts
(Grenzkontrollgesetz — GrekoG) (@strigs forbundslov om paskontrol ved greenseovergangssteder
(lov om greensekontrol — GrekoG) foreskriver i § 10 med overskriften »Greensepassage«:

»1. Medmindre andet fremgar af en international konvention eller af anden international
seedvaneret, kan den ydre greense kun passeres ved graenseovergange.

2. De indre greenser kan passeres alle steder. Nar hensynet til den offentlige ro og orden og den
offentlige sikkerhed kreever det, har forbundsindenrigsministeriet befojelse til inden for
rammerne af de internationale konventioner at vedtage en bekendtgerelse, hvoraf det fremgar, at
bestemte dele af de indre graenser i en given periode kun kan passeres ved greenseovergange.

[...]«
12. Lovens § 11 med overskriften »Kontrolforpligtelse ved greenserne« bestemmer:

»1. Greensepassage ved grenseovergange [...] indebeerer, at den pageldende har pligt til at
underleegge sig kontrol (kontrolforpligtelse ved greenserne).

2. Greensepassage ved de indre greenser indebzerer inden kontrolforpligtelse ved grenserne
undtagen idei§ 10, stk. 2 og 3, omhandlede tilfeelde.

[...]«

13. Denne lovs § 12 med overskriften »Gennemforelse af greensekontrol« foreskriver i stk. 1:
»Det pahviler myndigheden at foretage greensekontrol. Nar gennemforelsen indebeerer, at den
administrative myndighed udever en direkte pabudsbefgjelse og retshandheevende befgjelser, er

disse befgjelser forbeholdt de retshandheevende myndigheder og generaldirektoratet for politiet
(§ 12b). [...]«

14. Denne lovs § 12a med overskriften »De retshandhevende myndigheders befgjelser«
bestemmer i stk. 1 folgende:

»De retshandhevende myndigheder har befgjelse til at foretage greensekontrol af en person, hvis
der er grund til at tro, at personen er underlagt en kontrolforpligtelse ved greenserne [...]«
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3. Bekendtgorelse nr. 114/2019

15. Verordnung des Bundesministers fiir Inneres iiber die voriibergehende Wiedereinfithrung
von Grenzkontrollen an den Binnengrenzen (forbundsindenrigsministeriets bekendtgerelse om
midlertidig genindferelse af greensekontrol ved de indre greenser) af 9. maj 2019 (BGBL II
nr. 114/2019, herefter »bekendtgerelse nr. 114/2019«) er affattet saledes:

»Pa grundlag af § 10, stk. 2, i lov om greensekontrol (GrekoG) bekendtgores det:

§ 1. Med henblik pa at opretholde den offentlige ro og orden og den offentlige sikkerhed kan de
indre greenser til Republikken Slovenien og Ungarn i perioden mellem den 13. maj 2019, kl. 00.00
og den 13. november 2019, kl. 24.00 kun passeres pa landjorden ved greenseovergange.

§ 2. Denne bekendtgorelse er ikke leengere gyldig fra den 13. november 2019 ved midnat.«

III. Tvisterne i hovedsagerne og de praejudicielle sporgsmal

A. Sag C-369/20

16. Den 29. august 2019 gnskede NW at indrejse i Ostrig fra Slovenien ved greenseovergangen
Spielfeld.

17. Da NW af toldkontrollgren blev anmodet om at fremvise sit pas, spurgte han, om der var tale
om graensekontrol eller identitetskontrol. NW fik af toldkontrollgren at vide, at der var tale om
greensekontrol, og han identificerede sig ved hjelp af sit kerekort, idet han mente, at
greensekontrollen pa denne dato var i strid med EU-retten. Selv efter at sagsegeren gentagne
gange blev anmodet om at fremvise sit pas og blev informeret om, at han overtradte PassG,
fremviste han ikke sit pas. Toldkontrolleren afsluttede derefter den administrative handling og
oplyste sagsegeren om, at han ville blive sigtet.

18. Ved administrativ beslutning af strafferetlig karakter af 7. november 2019 erkleerede NW sig
skyldig i at have passeret den ostrigske greense, da han indrejste pa Republikken @strigs omrade
uden gyldigt rejsedokument. Sagsegeren overtradte dermed PassG’s § 2, stk. 1, og han blev idemt
en bede pa 36 EUR i medfer af denne lovs § 24, stk. 1. De faktiske omstendigheder, som
sagsogeren sigtes for, blev bragt til myndighedernes kendskab via en politianmeldelse fra
Landespolizeidirektion Steiermark (generaldirektoratet for politiet i Steiermark, Ostrig) af
6. september 2019. Ved et bedeforleeg af 9. september 2019 blev sagsegeren derneest erkleret
skyldig i overtreedelse af neevnte lovs § 2, stk. 1. I sin klage over bedeforlegget af
23. september 2019 gjorde sagsegeren geeldende, at den foretagne greensekontrol var ulovlig —
afsnit III i Schengengreensekodeksen indeholder ikke noget retsgrundlag for den pageeldende
administrative handling — og at den administrative handling og bedeforleegget var i strid med
hans ret til fri beveegelighed i henhold til artikel 21, stk. 1, TEUF, sammenholdt med
Schengengrensekodeksens artikel 22.

19. Den foreleeggende ret har anfort, at Republikken Ostrig genindferte greensekontrollen ved

greensen til Republikken Slovenien fra september 2015. I perioden fra den 16. september 2015 til
den 10. maj 2016 var denne kontrol i EU-retten baseret forst og fremmest pa artikel 29 i den forste
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Schengengreensekodeks (forordning (EF) nr. 562/2006)° og dernzest pa artikel 25, stk. 2, heri®.
Derneest var forleengelsen af greensekontrollen i perioden mellem den 11. maj 2016 og den
11. november 2017 stottet pa tre gennemforelsesafgorelser fra Radet, som var truffet pa grundlag
af Schengengreensekodeksens artikel 29.

20. Eftersom Europa-Kommissionen ikke havde forelagt Rédet noget yderligere forslag om
forleengelse af greensekontrollen efter den 11. november 2017, kunne forleengelsen i Ostrig efter
dette tidspunkt kun stottes pa Schengengraensekodeksens artikel 25, stk. 1.

21. Den 12. oktober 2017 underrettede Republikken @strig Kommissionen om, at
greensekontrollen blev forleenget i yderligere seks méaneder fra den 11. november 2017 til den
11. maj 20187. Greensekontrollen blev efterfolgende forleenget i endnu seks maneder fra den
11. maj 2018 til den 11. november 2018% derneest fra den 12. november 2018 til den
12. maj 20197 og endelig fra den 13. maj 2019 til den 13. november 2019. Denne sidste periode, i
lgbet af hvilken NW blev kontrolleret, var stottet pa bekendtgerelse nr. 114/2019.

22. Ifplge den foreleeggende ret resulterede Republikken Ostrigs vedtagelse af lovbestemmelser i
national ret flere pd hinanden folgende gange i, at den samlede periode med greensekontrol
oversteg den maksimale samlede periode pa seks méneder, der er fastsat i
Schengengraensekodeksens artikel 25, stk. 4. Den foreleeggende ret er af den opfattelse, at denne
uafbrudte keede af bekendtgorelser udger en kumulation af perioder pa seks maneder.
Schengengrensekodeksens artikel 25, stk. 4, er imidlertid til hinder for en sddan kumulation, og
safremt en sadan kumulation er mulig, omgar den i den foreliggende sag den periode pa to ar, der
er fastsat i denne bestemmelse.

23. P& denne baggrund har Landesverwaltungsgericht Steiermark (den regionale
forvaltningsdomstol i Steiermark, Ostrig) besluttet at udseette sagen og foreleegge Domstolen
folgende preejudicielle spergsmal:

»1) Er EU-retten til hinder for nationale retsregler, der gennem sammenkeedning af nationale
bekendtgorelser skaber en kumulation af perioder med forlengelse af greensekontrol,
hvorved det er muligt at foretage en greensekontrol, som overskrider toars[perioden] i
[Schengengreensekodeksens] artikel 25 og 29 [...], uden at Radet har truffet en
gennemforelsesafgorelse herom i henhold til artikel 29 i [denne kodeks]?

> — Europa-Parlamentets og Radets forordning af 15.3.2006 om indferelse af en feellesskabskodeks for personers graensepassage
(Schengengreensekodeks) (EUT 2006, L 105, s. 1), som senest eendret ved forordning nr. 1051/2013 af 22.10.2013 (EUT 2013, L 295,
s. 1). Denne forordning gér forud for Schengengreensekodeksen. Jeg vil ikke desto mindre fremhaeve, at ifglge de oplysninger, som den
ostrigske regering og Kommissionen har fremlagt, er der ikke tale om artikel 29 i forordning nr. 562/2006, men om artikel 25 i denne
forordning, der svarer til Schengengreensekodeksens artikel 28.

¢ — Ifelge de oplysninger, som den ostrigske regering og Kommissionen har fremlagt, er der imidlertid ikke tale om artikel 25, stk. 2, i
forordning nr. 562/2006, men om artikel 23 i denne forordning, der svarer til Schengengrsensekodeksens artikel 25.

7 — Verordnung des Bundesministers fiir Inneres tiber die voriibergehende Wiedereinfithrung von Grenzkontrollen an den Binnengrenzen
(forbundsindenrigsministeriets bekendtgerelse om midlertidig genindforelse af greensekontrol ved de indre greenser, BGBIL II
nr. 98/2018).

8 — Verordnung des Bundesministers fiir Inneres tiber die voriibergehende Wiedereinfithrung von Grenzkontrollen an den Binnengrenzen
(forbundsindenrigsministeriets bekendtgerelse om midlertidig genindforelse af greensekontrol ved de indre greenser, BGBIL II
nr. 274/2018).

® — Verordnung des Bundesministers fiir Inneres tiber die voriibergehende Wiedereinfithrung von Grenzkontrollen an den Binnengrenzen
(forbundsindenrigsministeriets bekendtgerelse om midlertidig genindforelse af greensekontrol ved de indre greenser, BGBIL II
nr. 114/2019).
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2) Skal princippet om unionsborgernes ret til fri beveegelighed, som fastsat i artikel 21, stk. 1,
TEUF og artikel 45, stk. 1, i Den Europeeiske Unions charter om grundleggende
rettigheder ', navnlig set i lyset af princippet i artikel 22 i [neevnte kodeks], hvorefter der ikke
foretages personkontrol ved de indre graenser, fortolkes sdledes, at retten til fri bevaegelighed
ogsa omfatter en ret til ikke at lade sig underkaste personkontrol ved de indre greenser, med
forbehold af de i traktaterne og herudover navnlig de i [neevnte kodeks] fastsatte betingelser
og undtagelser?

3) Séfremt det andet spargsmal besvares bekreeftende:

Skal artikel 21, stk. 1, TEUF og [chartrets] artikel 45, stk. 1, set i lyset af, at retten til fri
beveegelighed skal have effektiv virkning, fortolkes saledes, at de er til hinder for anvendelsen
af nationale regler, hvorefter en person under varsel om en administrativ sanktion er
forpligtet til at forevise pas eller identitetskort ved indrejse via en indre greense i EU, selv om
den specifikke kontrol ved de indre greenser er i strid med EU-rettens bestemmelser?«

B. Sag C-368/20

24. Den 16. november 2019 blev NW kontrolleret ved greensen i medfor af GrekoG’s § 12a, stk. 1,
da han i bil fra Slovenien var pa vej til at indrejse pa eostrigsk omrade ved
motorvejsgreenseovergangen ved Spielfeld. Greensekontrolloren anmodede NW om at
identificere sig ved hjeelp af et pas eller et identitetskort.

25. Den 19. december 2019 anlagde NW sag til provelse af lovligheden af denne kontrol.

26. Henset navnlig til betragtningerne i punkt 19-22 i dette forslag til afgerelse har
Landesverwaltungsgericht Steiermark (den regionale forvaltningsdomstol i Steiermark) besluttet
at udseette sagen og foreleegge Domstolen folgende preejudicielle spergsmal:

»1) Er EU-retten til hinder for nationale retsregler, der gennem sammenkeedning af nationale
bekendtgorelser skaber en kumulation af perioder med forlengelse af greensekontrol,
hvorved det er muligt at foretage en greensekontrol, som overskrider toars[perioden] i
[Schengengrensekodeksens] artikel 25 og 29 [...], uden at Radet har truffet en
gennemforelsesafgorelse herom i henhold til artikel 29 i [denne kodeks]?

2) Safremt det forste sporgsmal besvares benaegtende:

Skal princippet om unionsborgernes ret til fri beveegelighed, som fastsat i artikel 21, stk. 1,
TEUF og [chartrets] artikel 45, stk. 1, [...], navnlig set i lyset af princippet i artikel 22 i
[neevnte kodeks], hvorefter der ikke foretages personkontrol ved de indre greenser, fortolkes
saledes, at retten til fri beveegelighed ogsa omfatter en ret til ikke at lade sig underkaste
personkontrol ved de indre greenser, med forbehold af de i traktaterne og herudover navnlig
de i [neevnte kodeks] fastsatte betingelser og undtagelser?«

10 _ Herefter »chartret«.
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C. Retsforhandlingerne ved Domstolen

27. Anmodningerne om preejudiciel afgerelse i sag C-368/20 og sag C-369/20 af 23. juli 2020
indgik til Domstolen den 5. august 2020. NW, den ostrigske, den danske, den tyske, den franske
og den svenske regering samt Europa-Kommissionen har indgivet skriftlige bemeerkninger. De
samme parter og procesdeltagere med undtagelse af den svenske regering deltog i retsmodet, der
blev atholdt den 15. juni 2021.

IV. Bedommelse

A. Fortolkning af Schengengreensekodeksens artikel 25 (det forste sporgsmdl i sag C-368/20
og sag C-369/20)

28. Med sine forste preejudicielle spergsmal i de to sager gnsker den foreleeggende ret neermere
bestemt oplyst, om EU-retten er til hinder for, at en medlemsstat ved hjeelp af en reekke pa
hinanden folgende nationale lovbestemmelser genindferer greensekontrol i et tidsrum, der
overstiger den greense, der er fastsat i Schengengreensekodeksens artikel 25 og 29.

29. Med sine spergsmal onsker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, om de to
omtvistede kontroller i hovedsagerne, der blev foretaget pa greensen mellem Ostrig og Slovenien
i lobet af 2019, var i overensstemmelse med EU-retten i lyset af den maksimale varighed, der er
fastsat for genindferelsen af en sddan kontrol i Schengengrensekodeksen'. Med henblik herpa
onsker den nermere bestemt oplyst, dels hvad der er den relevante maksimumsgrense for
genindforelsen af en sddan kontrol, dels om EU-retten er til hinder for genindferelsen af en
kontrol, der overskrider denne greense'’. Jeg vil behandle disse problematikker hver for sig i
nedenstdende to afsnit.

1. Den relevante maksimale varighed i den foreliggende sag af den midlertidige genindforelse af
greensekontrol ved de indre greenser

30. Schengengraensekodeksen indeholder i det veesentlige tre undtagelser fra den generelle regel
om fjernelse af kontrollen, der findes i artikel 22. Der fastseettes i kodeksen en specifik maksimal
varighed for hver af disse tre undtagelser.

31. Den forste undtagelse, der er omhandlet i kodeksens artikel 25, stk. 1, forudseetter, at der
foreligger en forudsigelig alvorlig trussel® mod den offentlige orden eller den indre sikkerhed i en
medlemsstat (eller flere medlemsstater), mens den anden undtagelse, der findes i artikel 28 i

' — Den foreleeggende ret har oplyst, at retsgrundlaget i gstrigsk ret for greensekontrollen i den pageeldende periode er bekendtgerelse
nr. 114/2019 (jf. punkt 21 og 26 i dette forslag til afgorelse). Ifolge denne rets oplysninger var denne bekendtggrelse kun geeldende
frem til den 13.11.2019, hvilket indebeerer, at den anden omtvistede kontrol, der blev foretaget den 16.11.2019, fandt sted efter denne
dato. Det er ikke oplyst i anmodningerne om preejudiciel afgorelse, om anvendelsesperioden for denne bekendtgerelse var blevet
forleenget, men i lyset af de preejudicielle spargsmal, der er forelagt vedrerende den anden kontrol, antager jeg, at dette er tilfeeldet.

— Jf. i denne henseende den foreleeggende rets forklaring naevnt i punkt 22 i dette forslag til afgorelse.

— Ifolge Kommissionen foreligger der en forudsigelig alvorlig trussel, nir den heendelse, der gor genindforelse af greensekontrollen
nedvendig, er forudsigelig, f.eks. i forbindelse med store sportsbegivenheder, politiske demonstrationer, politiske meder pa hgjt plan
osv. (jf. Kommissionens meddelelse til Europa-Parlamentet, Ridet, Det @konomiske og Sociale Udvalg og Regionsudvalget,
Forvaltning af Schengensamarbejdet — en styrkelse af omradet uden greensekontrol ved de indre greenser, af 16.9.2011
(KOM(2011) 561 endelig). Det er imidlertid ubestridt, at Schengengreensekodeksens artikel 25 ogsé kan anvendes med henblik pa
bekeempelse af andre former for forudsigelige trusler, herunder visse migrationsstremme og terrortrusler.
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samme kodeks, vedrerer situationen, hvor der foreligger en uforudsigelig alvorlig trussel™* mod
den offentlige orden eller den indre sikkerhed i en medlemsstat (eller flere medlemsstater), der
kreever gjeblikkelig handling. Den tredje undtagelse er omhandlet i Schengengreensekodeksens
artikel 29 og kan kun anvendes under ekstraordincere omstendigheder, hvor den overordnede
funktion af omradet uden greensekontrol ved de indre greenser er truet pa grund af vedvarende
alvorlige mangler i forbindelse med greensekontrollen. Anvendelsen af sidstneevnte undtagelse
kreever en procedure med en henstilling fra Rédet pa forslag fra Kommissionen, hvilket ikke
kreeves i forbindelse med de gvrige undtagelser.

32. Den relevante undtagelse i den foreliggende sag er den forste, eftersom de to omtvistede
kontroller i hovedsagerne er blevet foretaget pa grundlag af Schengengrensekodeksens
artikel 25, stk. 1%,

33. Med hensyn til det tidsrum, i hvilket undtagelsen kan gennemfores, fastseetter
Schengengraensekodeksens artikel 25, stk. 1, et tidsrum pa hejst 30 dage eller det tidsrum, hvor
den alvorlige trussel forventes at bestd, hvis dette tidsrum overstiger 30 dage.
Schengengrensekodeksens artikel 25, stk. 3, tillader imidlertid forleengelser af en varighed pa
hojst 30 dage. Endelig fastseetter artikel 25, stk. 4, i denne kodeks et samlet maksimalt tidsrum,
eller neermere bestemt to samlede maksimale tidsrum. Dels fastseetter den i forste punktum et
tidsrum pa seks maneder. Dels fastsetter den et tidsrum pa to ar, nar der foreligger
ekstraordinzere omsteendigheder som omhandlet i kodeksens artikel 29.

34. Schengengraensekodeksens artikel 25, stk. 4, fastseetter saledes to seerskilte samlede tidsrum
for genindferelse af kontrol ved de indre greenser. I denne henseende er jeg ligesom den
forelzeggende ret af den opfattelse, at tidsrummet pa hojst seks maneder, der er fastsat i kodeksens
artikel 25, stk. 4, forste punktum, er det relevante maksimale tidsrum i den foreliggende sag og
ikke de to ar, der er neevnt i denne artikels andet punktum.

35. Schengengraensekodeksens artikel 25, stk. 4, andet punktum, henviser siledes til den tredje
undtagelse, der er neevnt i kodeksens artikel 29, stk. 1, vedrerende de ekstraordineere
omstendigheder, der er neevnt i punkt 31 i dette forslag til afgerelse. Sidstneevnte artikel kreever
anvendelse af en procedure, der indebeerer Radets vedtagelse af en henstilling pa forslag fra
Kommissionen. I denne henseende indebeerer kodeksens artikel 25, stk. 4, andet punktum, og
henvisningen til kodeksens artikel 29, stk. 1, efter min opfattelse, at nar Radet ikke har vedtaget
en henstilling i henhold til Schengengreensekodeksens artikel 29, er der ikke tale om
ekstraordineere omsteendigheder i henhold til denne bestemmelse, som vil kunne begrunde
genindferelsen af en kontrolperiode pa hgjst to ar ved en »sammenkeedning« af kontrolperioder
af seks méaneders varighed pa grundlag af kodeksens artikel 25, stk. 4.

' — En alvorlig trussel er uforudsigelig, nir de begivenheder, der gor genindferelse af kontrol ved de indre graenser pakreevet, i sagens natur
er uforudsigelige. Der kunne f.eks. veere tale om terrorangreb eller andre alvorlige kriminelle handlinger, hvor der er behov for at treeffe
alle mulige foranstaltninger for at sikre en hurtig péagribelse af gerningsmendene (jf. Kommissionens meddelelse til
Europa-Parlamentet, Radet, Det @konomiske og Sociale Udvalg og Regionsudvalget, Forvaltning af Schengensamarbejdet - en
styrkelse af omradet uden kontrol ved de indre greenser, af 16.9.2011 (COM(2011) 561 final).

— Jf. i denne henseende punkt 20, 21 og 26 i dette forslag til afggrelse.

— Der er séledes ikke, i modseetning til, hvad den tyske regering har heevdet, tale om to seerskilte tidsrum pa to ar, der er fastsat i
henholdsvis Schengengreensekodeksens artikel 25, stk. 4, andet punktum, og artikel 29, stk. 1, men om et og samme maksimale
tidsrum, der kun finder anvendelse under ekstraordineere omstendigheder som omhandlet i kodeksens artikel 29. Som jeg har
redegjort for i punkt 31 i dette forslag til afgorelse, kreever genindferelsen af kontrol stottet pa kodeksens artikel 29 en seerlig
procedure, hvor Radet fremseetter en henstilling pa forslag fra Kommissionen, hvilket skyldes, at denne bestemmelse forudseetter
ekstraordineere omsteendigheder, hvor den overordnede funktion af omradet uden kontrol ved de indre greenser er truet pa grund af
vedvarende alvorlige mangler i forbindelse med greensekontrollen ved de ydre greenser. Hvis en medlemsstat pa grundlag af kodeksens
artikel 25, stk. 4, andet punktum, selv kunne udlese et tidsrum pa hejst to ar, ville dette siledes udgere en omgaelse af den seerlige
procedure, der er omhandlet i Schengengreensekodeksens artikel 29 om ekstraordineere omsteendigheder.
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36. Eftersom den kontrol, der i de foreliggende sager begrundede de omtvistede kontroller, blev
indfert i medfer af Schengengreensekodeksens artikel 25, stk. 1, og ikke i medfer af en henstilling
fra Radet stottet pa kodeksens artikel 29, folger det, at det er det tidsrum pa hejst seks maneder,
der er fastsat i kodeksens artikel 25, stk. 4, forste punktum, der er relevant ved bedemmelsen af
lovligheden af den kontrol, der begrundede de omtvistede kontroller.

37. Henset til den omstendighed, at Republikken Ostrig, som anfert i indledningen til dette
forslag til afgorelse, allerede pa tidspunktet for de omtvistede kontroller havde genindfert
kontrollen flere pa hinanden folgende gange i medfer af Schengengreensekodeksens artikel 25,
stk. 1, hver gang i et tidsrum pa seks maneder", er det relevante sporgsmal her saledes, om
EU-retten er til hinder for genindferelsen af kontrollen, der overskrider den periode pa hgjst seks
maneder, der er fastsat i kodeksens artikel 25, stk. 4, forste punktum 8.

2. Er EU-retten til hinder for genindforelsen af kontrollen af en varighed, der overstiger de i
Schengengreensekodeksens artikel 25, stk. 4, forste punktum, fastsatte seks maneder?

38. En besvarelse af ovenstdende sporgsmal kreever forst en fortolkning af
Schengengrensekodeksen, og neermere bestemt artikel 25, for at se, om den er til hinder for en
midlertidig genindferelse af kontrollen ved de indre graenser af en varighed pa over seks maneder.

a) Indledende bemcerkninger

39. Det er ganske vist ubestridt, at den maksimale varighed pa seks maneder, der er fastsat i
artikel 25, stk. 4, i sig selv er klar. I modseetning til, hvad NW har heevdet, kan det dog ikke efter
min opfattelse heraf udledes, at denne bestemmelse er til hinder for enhver genindforelse af
kontrol, der overskrider dette tidsrum.

40. Jeg er ligesom alle de gvrige interesserede parter af den opfattelse, at det folger klart af en
samlet leesning af Schengengreensekodeksens artikel 25, stk. 1-4, at denne artikel i det mindste il
en vis grad tillader en ny anvendelse af kodeksens artikel 25, stk. 1, og dermed en ny beregning af
det maksimale tidsrum pa seks méneder, der er fastsat i samme artikels stk. 4, hvilket i praksis
forer til en varighed, der overskrider dette tidsrum.

41. Dette folger neermere bestemt af den omsteendighed, at det tidsrum pa seks maneder, der er
fastsat i Schengengreensekodeksens artikel 25, stk. 4, finder anvendelse pa genindferelsen, der er
begrundet i en og samme alvorlige trussel, der er noje defineret, hvilket dels kan udledes af
anvendelsen af den bestemte artikel »det« og substantivet »truslen« i bestemt form, der anvendes
i henholdsvis Schengengrensekodeksens artikel 25, stk. 1, og artikel 26, stk. 1, til at betegne den
konkrete trussel, der begrunder den oprindelige midlertidige genindferelse af greensekontrol ved

7 — Det fremgar neermere bestemt af de faktiske omsteendigheder i hovedsagerne, at Republikken @strig inden genindferelsen af den
kontrol, der udgjorde grundlaget for den forste omtvistede kontrol, allerede tre sammenkeedede gange havde genindfert en kontrol af
seks maneders varighed pé grundlag af Schengengreensekodeksens artikel 25, stk. 1. Hvad angér den kontrol, der udgjorde grundlaget
for den anden omtvistede kontrol, var det femte gang i treek, at denne bestemmelse udgjorde retsgrundlaget for kontrollen (jf. i denne
henseende punkt 20, 21 og 26 i dette forslag til afgerelse).

8 — Ud over dette sporgsmal har flere af de interesserede parter i de foreliggende sager ogsda udtalt sig om, hvorvidt
Schengengreensekodeksen tillader en medlemsstat at kumulere de forskellige maksimale perioder, der er fastsat i de forskellige
undtagelser i kodeksens artikel 25-30. Det fremgar saledes af de faktiske omsteendigheder i hovedsagen, at Republikken Qstrig pa
tidspunktet for de omtvistede kontroller havde genindfert kontrollen ved sin greense til Republikken Slovenien i neesten fire ar pa
grundlag af forskellige bestemmelser i neevnte kodeks, nemlig i det veesentlige i kronologisk reekkefolge artikel 28, artikel 25, artikel 29
og endelig igen artikel 25. I lyset af den fortolkning af kodeksens artikel 25, stk. 1, som jeg har foreslaet, er en stillingtagen til dette
punkt ikke ngdvendig for, at jeg kan give en fyldestgorende besvarelse af de praejudicielle spgrgsmal.
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de indre greenser ” og en eventuel forleengelse af denne kontrol®. Dels lader savel betingelserne for
en midlertidig genindferelse af kontrol som de procedurer, der er fastsat for en sadan
genindforelse, formode, at den pageldende trussel er noje defineret. Nar medlemsstaterne
saledes har planer om at genindfore eller forleenge kontrollen ved de indre greenser, er de
forpligtede til at underrette de gvrige medlemsstater og Kommissionen om de praecise grunde til
genindferelsen, hvilket omfatter alle de relevante oplysninger om de begivenheder, der udger en
alvorlig trussel mod deres offentlige orden eller indre sikkerhed, saledes at Kommissionen og de
ovrige medlemsstater kan afgive en udtalelse om kontrollens lovlighed.

42. Efter min opfattelse folger det heraf, at hvis en medlemsstat, der har genindfert greensekontrol
ved de indre greenser i henhold til Schengengrensekodeksens artikel 25, stk. 1, ved udlgbet af det
tidsrum pa hejst seks maneder, der fremgar af kodeksens artikel 25, stk. 4, forste punktum, star
over for en anden alvorlig trussel, der kan kaldes en ny alvorlig trussel, har denne medlemsstat
saledes ret til, for sa vidt som de i neevnte bestemmelse fastsatte betingelser og procedurer er
opfyldt, igen at anvende denne bestemmelse til at genindfere kontrollen ved de indre greenser
med henblik pa at imedega denne nye alvorlige trussel.

43. Idenne forbindelse bor der efter min opfattelse sondres mellem to forskellige situationer. Dels
en situation, hvor den berorte medlemsstat ved udlgbet af tidsrummet pa seks méneder for
genindforelse af greensekontrol med henblik pa at imedega en alvorlig trussel star over for en
alvorlig trussel, der efter sin karakter er my. Der kan eksempelvis forst vere tale om en
terrortrussel og dernaest en trussel fra migrationsstromme eller en sundhedskrise. I dette tilfeelde
kan der efter min opfattelse ikke herske nogen tvivl om, at Schengengreensekodeksens artikel 25, i
lyset af punkt 40-42 i dette forslag til afgorelse tillader en ny anvendelse af stk. 1, hvilket desuden
ogsa er den opfattelse, som alle de gvrige interesserede parter med undtagelse af NW har.

44. Dels er der den situation, hvor den bergrte medlemsstat ved udlgbet af tidsrummet pa seks
maneder, hvor greensekontrollen er blevet genindfert med henblik pa at imedega en alvorlig
trussel, fortsat star over for denne trussel, der saledes udger det, der kan kaldes en fornyet trussel*.

45. 1 de foreliggende sager er det min opfattelse, at de faktiske omsteendigheder i tvisterne i
hovedsagerne henhorer under denne anden situation. Det ses saledes at fremgd af de sagsakter,
som Domstolen er i besiddelse af, at perioden for genindferelse af kontrollen, der udgjorde

1 — Jf. Schengengreensekodeksens artikel 25, stk. 1, (»[...] det tidsrum, hvor den alvorlige trussel forventes at besta [...] for at imedegé den
alvorlige trussel«) og kodeksens artikel 26, stk. 1 (»vurderer den, om foranstaltningen star i et rimeligt forhold til truslen«) (min
fremheevelse).

% — Jf. Schengengreensekodeksens artikel 25, stk. 3 (»hvis den alvorlige trussel [...] varer ved«) (min fremheevelse).

2 — Jf. i denne retning artikel 27, stk. 1, litra a), og artikel 28, stk. 1.

2 _ Som jeg har anfort i punkt 63 i dette forslag til afgarelse, har Conseil d’Etat (averste domstol i forvaltningsretlige sager, Frankrig) udtalt
sig om et lignende spergsmal som det, de preejudicielle sporgsmél, der er fremsat i de foreliggende sager, rejser. Det skal i denne
henseende bemeerkes, at den ved fortolkningen af Schengengreensekodeksens artikel 25 foretog en tilsvarende sondring mellem »en ny
trussel« og »en fornyet trussel«, hvilket i det veesentlige, sdledes som jeg opfatter disse udtryk, svarer til den sondring, der i dette
forslag til afgerelse anvendes mellem en trussel, der efter sin karakter er ny, og en fornyet trussel.
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grundlaget for de to omtvistede kontroller, var baseret pa vedvarende trusler®. Det centrale
sporgsmal i de foreliggende sager er saledes, om Schengengreensekodeksens artikel 25 i dette
tilfeelde er til hinder for flere pa hinanden folgende anvendelser af stk. 1 heri.

46. Med hensyn til situationen med en fornyet trussel har Kommissionen og NW i det vaesentlige
gjort geeldende, at Schengengreensekodeksens artikel 25 klart er til hinder for en ny anvendelse af
dens stk. 1, hvilket navnlig fremgar af dens ordlyd og dens tilblivelseshistorie.

47. Hvad angar forst dens ordlyd kan det, eftersom Schengengreensekodeksens artikel 25, stk. 4,
forste punktum, fastseetter en varighed pa hejst seks méneder for genindferelsen af kontrol som
folge af en og samme alvorlige trussel®, ifolge Kommissionen heraf udledes, at denne maksimale
varighed er absolut, séledes at denne trussel ikke efter udlgbet af neevnte periode vil kunne
begrunde en ny anvendelse af kodeksens artikel 25, stk. 1, selv om truslen varer ved efter udlebet
af denne periode. I modsat fald ville den maksimale varighed, der er fastsat i kodeksens artikel 25,
stk. 4, forste punktum, veere overfladig?.

48. Derneest bor tilblivelseshistorien for reglerne om det maksimale tidsrum ifelge Kommissionen
fortolkes i samme retning. Den forste Schengengreensekodeks, dvs. forordning nr. 562/2006,
indeholdt ikke maksimale tidsrum for genindferelse af kontrollen®, idet disse tidsrum blev
indfort senere ved en eendring af forordningen”. Med indferelsen af sadanne tidsrum har
lovgiver séledes onsket at fastseette absolutte greenser *.

49. Selv om jeg, henset til det ovenstaende, erkender, at der kan fremsaettes argumenter til stotte
for Kommissionens og NW’s fortolkning, er jeg dog ligesom den gstrigske, den danske, den tyske
og den franske regering af den opfattelse, at den i punkt 46 i dette forslag til afgorelse naevnte
fortolkning risikerer at medfere uacceptable eller endog absurde resultater.

% — Det skal bemeerkes, at indholdet af Republikken @strigs underretninger af Kommissionen, der er fremsendt i henhold til
Schengengraensekodeksens artikel 27, og som begrunder kontrollen, ikke er beskrevet i anmodningerne om preejudiciel afgorelse.
Kommissionen har imidlertid fremlagt disse underretninger. I denne henseende er det, uden at det er ngdvendigt at udtale sig om
begrundelsen for sa vidt angar hele den periode, i hvilken Republikken @strig har genindfert greensekontrol, tilstreekkeligt at
konstatere, at det for s& vidt angér begrundelsen for den kontrol, der udgjorde grundlaget for de omtvistede kontroller, fremgar af
underretningen af 8.4.2019 om kontrollen i tidsrummet pa seks maneder fra den 13.5.2019 til den 12.11.2019, som er den periode, i
hvilken den forste omtvistede kontrol blev foretaget, at denne kontrol navnlig var begrundet i migrationsbevcegelser mod Europa og
sekundcere beveegelser, den latente terrortrussel i hele Unionen og den seneste udvikling i den vestlige del af Balkan. De samme grunde
blev imidlertid gjort geldende i underretningen af 10.10.2018 vedrgrende den forudgaende kontrolperiode pa seks maneder. Det
fremgar ligeledes af underretningen af 10.10.2019 om kontrolperioden fra den 13.11.2019 til den 12.5.2020, som er den periode, i
hvilken den anden omtvistede kontrol blev foretaget, at denne kontrol var begrundet i tilsvarende forhold (migrationsbeveegelser mod
Europa og sekundcere beveegelser).

# — Jf. punkt 41 i dette forslag til afgorelse.

— En sadan fortolkning kunne endvidere understottes af den omsteendighed, at Schengengreensekodeksen i forbindelse med muligheden
for at forleenge den kontrol, der er blevet genindfert i henhold til artikel 25, stk. 3, heri, kreever, at medlemsstaterne »[tager] hensyn til
eventuelle nye forhold«. Denne kodeks tager saledes hensyn til den omsteendighed, at den specifikke alvorlige trussel, der i forste
omgang la til grund for genindforelsen af kontrollen, kan udvikle sig over tid, og dermed ogsa vare ved over tid. Uanset denne
omsteendighed fastseetter kodeksens artikel 25, stk. 4, forste punktum, et maksimalt tidsrum, hvilket understotter opfattelsen af, at
denne varighed er absolut og ikke kan anvendes flere gange i treek.

% — Jf. denne forordnings artikel 23, stk. 1 og 2.

¥ — Europa-Parlamentets og Rddets forordning (EU) nr. 1051/2013 af 22.10.2013 om endring af forordning (EF) nr. 562/2006 for at
fastseette feelles regler for midlertidig genindferelse af greensekontrol ved de indre greenser under ekstraordineere omstendigheder
(EUT 2013, L 295, 5. 1).

% — Det skal anfores, at de forberedende arbejder til disse greenser kan fortolkes i samme retning. Under de forhandlinger, der forte til
vedtagelsen af disse tidsrum, blev spergsmalet omkring vedvarende trusler saledes rejst af nogle delegationer i Radet, og det blev
foresléet at fjerne de tidsrum, som Kommissionen havde foreslaet, og som svarer til de vedtagne tidsrum, idet det blev gjort geeldende,
at kontrollen burde opretholdes, s leenge den konstaterede trussel varer ved (t.
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-15853-2011-INIT/en/pdfhttps://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-
15780-2011-INIT/en/pdf). Denne foresldede eendring blev dog ikke vedtaget. Hvorom alting er, skal det dog fremhaeves, at grunden til,
at den foreslaede eendring ikke blev vedtaget, mig bekendt ikke fremgar af de forberedende arbejder.
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b) Behovet for at respektere medlemsstaternes kompetencer i tilknytning til den offentlige orden og
den indre sikkerhed

50. Det er bredt anerkendt (og Kommissionen har i gvrigt selv erkendt det®), at alvorlige trusler
mod den offentlige orden eller den indre sikkerhed ikke nodvendigvis er tidsbegreensede. Det kan
saledes ikke udelukkes, at en og samme alvorlige trussel mod den offentlige orden eller den indre
sikkerhed varer leengere end de seks méneder, der er fastsat i Schengengreensekodeksens
artikel 25, stk. 4.

51. Henset til denne omsteendighed kan den af Kommissionen og NW foreslaede fortolkning fore
til det uacceptable resultat, at medlemsstaterne er tvunget til at opgive kontrollen ved deres indre
greenser efter udlgbet af tidsrummet pa seks maneder, selv om de pé dette tidspunkt fortsat er
udsat for en alvorlig trussel mod den offentlige orden eller den indre sikkerhed, der gor
greensekontrollen absolut nedvendig®.

52. En sadan fortolkning ville i ovrigt medfere absurde resultater. Medlemsstaterne kan saledes
efter min opfattelse under alle omstendigheder igen indfere greensekontrol i henhold til
Schengengrensekodeksens artikel 25, stk. 1, med henblik pa at imedegd den pageeldende
alvorlige trussel i et vist tidsrum efter udlgbet af den periode pé seks maneder, der er fastsat i
kodeksens artikel 25, stk. 4. Det skal fremhzeves, at intet i kodeksen giver anledning til at tro, at
artikel 25, stk. 1, kun skulle kunne anvendes en enkelt gang i tilknytning til en bestemt trussel i den
periode, i hvilken denne kodeks er geeldende. Accepteres den fortolkning, at
Schengengreensekodeksen ikke er til hinder for, at medlemsstaterne kan anvende dens artikel 25,
stk. 1, flere gange, er der imidlertid ingen logik i at tvinge medlemsstaterne til, nar de star over for
en alvorlig trussel, der absolut kraever greensekontrol, at ophzeve kontrollen i et vist tidsrum (en
dag, tre uger, seks maneder eller et andet tidsrum, der ikke er fastsat), blot for at tillade dem pa
ny at genindfere kontrollen efterfolgende.

53. Ligesom den ostrigske, den danske, den franske og den tyske regering er jeg desuden navnlig
af den opfattelse, at den fortolkning, som Kommissionen og NW har foreslaet, risikerer at gribe
ind i kompetencen til at opretholde den offentlige orden og beskytte den indre sikkerhed, der er
forbeholdt medlemsstaterne i henhold til artikel 72 TEUF og artikel 4, stk. 2, TEU.

54. Schengengraensekodeksen blev navnlig vedtaget pa grundlag af artikel 77, stk. 1, litra a),
TEUF, der bestemmer, at Unionen udformer en politik, der bl.a. skal sikre, at personer uanset
nationalitet ikke kontrolleres ved passage af de indre greenser. Det er pa denne baggrund, at
kodeksens generelle regel bestemmer, at greensekontrollen ved de indre greenser opheeves.
Artikel 77, stk. 1, litra a), TEUF indgar imidlertid i afsnit V i tredje del af EUF-traktaten med
overskriften »Et omrade med frihed, sikkerhed og retfeerdighed«, og dette afsnit omfatter ligeledes
artikel 72, der bestemmer, at afsnit V ikke ma veere til hinder for, at medlemsstaterne kan udeve
deres befojelser med hensyn til opretholdelse af lov og orden og beskyttelse af den indre

» — Jf. Kommissionen henstilling (EU) 2017/1804 af 3.10.2017 om gennemforelsen af bestemmelserne i Schengengreensekodeksen om
midlertidig genindforelse af graensekontrol ved de indre greenser i Schengenomradet, i hvilken det af ordlyden af punkt 4 fremgar, at
»[s]elv om den nugeldende frist i langt de fleste tilfeelde har veeret tilstreekkelig, har det i den senere tid vist sig, at visse alvorlige
trusler mod den offentlige orden eller den indre sikkerhed sasom terrortrusler eller storre ukontrollerede sekundeere bevaegelser inden
for Unionen kan vare langt leengere end [disse] tidsrumx«.

% — Det skal fremhzeves, at jeg ikke med denne betragtning har undersegt, om situationen i hovedsagen svarer til en alvorlig trussel mod
den offentlige orden eller den indre sikkerhed, der gor greensekontrol absolut nedvendig. Det tilkommer den foreleeggende ret at
foretage denne vurdering.
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sikkerhed. Artikel 72 TEUF suppleres af artikel 4, stk. 2, TEU, der foreskriver, at Unionen
respekterer medlemsstaternes centrale statslige funktioner, herunder opretholdelse af lov og
orden og beskyttelse af den »nationale sikkerhed«.

55. Artikel 72 TEUF og artikel 4, stk. 2, TEU anerkender klart de befgjelser og det ansvar, der
pahviler medlemsstaterne med hensyn til opretholdelse af den offentlige orden og beskyttelse af
den indre og den nationale sikkerhed, og tjener forst og fremmest til at minde EU-lovgiver om
behovet for i alle foranstaltninger i den afledte ret, navnlig den, der vedtages pa grundlag af
afsnit V i EUF-traktaten, at fastseette bestemmelser, der gor det muligt for medlemsstaterne at
udfylde dette ansvar?.

56. Safremt en medlemsstat blev tvunget til at ophaeve en absolut nedvendig kontrol ved dens
greenser ved udlgbet af en periode pa seks maneder, ville den blive forhindret i at udeve de
befajelser og patage sig det ansvar, der pahviler den i henhold til artikel 72 TEUF. En sadan
situation ville i visse tilfeelde veere i strid med artikel 4, stk. 2, TEU, for sa vidt som staten saledes
ikke leengere ville kunne hindre en trussel mod dens nationale sikkerhed. Det folger heraf, at
medlemsstaternes befgojelser og ansvar pa dette omréade ikke kan underleegges absolutte frister*.

57. Jeg er af den opfattelse, at det ikke er sandsynligt, at EU-lovgiver med vedtagelsen af
Schengengreensekodeksens artikel 25 har haft til hensigt at na frem til et sadant resultat og
dermed udelukke muligheden for en ny anvendelse af denne artikels stk. 1 i tilfeelde af en fornyet
trussel, hvilket i ovrigt ikke fremgar af nogen af betragtningerne til kodeksen®. Formalet med
kodeksens artikel 25 er at tage hejde for den udtrykkelige undtagelse i artikel 72 TEUF og
dermed at tillade medlemsstaterne at patage sig det ansvar, der pahviler dem i henhold til denne
bestemmelse*.

58. Den fortolkning, som Kommissionen og NW har foreslaet, risikerer endvidere ogsa at skade et
af formélene med kodeksen, nemlig opretholdelse af den offentlige orden. Selv om
Schengengrensekodeksen séledes skal sikre fraveer af enhver kontrol af personer ved passage af
de indre greenser, er formalet med den ogsa, som Domstolen allerede har fastslaet, opretholdelse
af den offentlige orden og bekeempelse af alle trusler mod den offentlige orden®. I en situation
som den i punkt 51 i dette forslag til afgerelse neevnte, er den fortolkning, som Kommissionen og

31 — Jf. ogsa generaladvokat Sharpstons forslag til afgerelse Kommissionen mod Polen, Kommissionen mod Ungarn og Kommissionen mod

Den Tjekkiske Republik (Midlertidig flytningsordning for ansegere med behov for international beskyttelse) (C-715/17, C-718/17
og C-719/17, EU:C:2019:917, punkt 202).

%2 — Jf. i denne retning ogsd dom af 6.10.2020, La Quadrature du Net m.fl. (C-511/18, C-512/18 og C-520/18, EU:C:2020:791, preemis 134-
138), hvori Domstolen i henhold til artikel 4, stk. 2, TEU fastslog, at formélet om beskyttelse af den nationale sikkerhed kan begrunde
foranstaltninger, der indebeerer indgreb i de grundleggende rettigheder, som er mere alvorlige end dem, som formélene med
kriminalitetsbekeempelse og bevarelse af den offentlig sikkerhed kan begrunde. Domstolen har séledes fremheevet, at selv om
varigheden af de enkelte indgreb ikke kan overstige et forudsigeligt tidsrum, kan det ikke udelukkes, at et indgreb kan forieenges som
folge af; at en sddan trussel mod den nationale sikkerhed fortsat bestdr.

% — Det fremgar af forste og anden betragtning til forordning nr. 1051/2013, hvormed de maksimale greenser blev indfort, at lovgiver med
disse eendringer har gnsket at sikre kontrollens undtagelsesvise karakter og overholdelsen af proportionalitetsprincippet pa grund af
den indvirkning, som genindferelsen af kontrollen kan have p4 alle de personer, der har ret til at feerdes i Schengenomradet, uden at de
kontrolleres ved passage af de indre greenser. Det er i denne generelle ssmmenheeng, at der er blevet fastsat maksimumsgreenser, idet
»[...] varigheden af enhver midlertidig genindferelse af sadanne foranstaltninger bor begreenses til det strengt nedvendige at imodega
en alvorlig trussel mod den offentlige orden eller den indre sikkerhed«.

— For god ordens skyld vil jeg neevne, at Kommissionen i 2017 foreslog at forlenge fristerne i Schengengreensekodeksen (jf.
COM(2017) 571 final). Neermere bestemt foreslog den at forleenge perioden pa seks maneder i denne kodeks’ artikel 25, stk. 4, til et ar,
og under seerlige omsteendigheder til to ar.

% — Jf. i denne retning dom af 12.12.2019, E.P. (Trussel mod den offentlige orden) (C-380/18, EU:C:2019:1071, preemis 44 og 45).
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NW har foreslaet, ikke i overensstemmelse med kravet i Domstolens faste praksis om, at det er
nedvendigt at forene de omhandlede forskellige interesser®, idet der vil veere tale om at fremme
den frie beveegelighed for personer péa bekostning af opretholdelsen af den offentlige orden.

¢) Muligheden for at fortolke Schengengreensekodeksens artikel 25 i overensstemmelse med
artikel 72 TEUF og artikel 4, stk. 2, TEU

59. Henset til det ovenstaende og iseer til det almindelige fortolkningsprincip, hvorefter en afledt
retsakt i videst muligt omfang skal fortolkes saledes, at dens gyldighed ikke drages i tvivl, og i
overensstemmelse med hele den primeere ret¥, er det centrale spergsmaél, om det er muligt at
fortolke Schengreensekodeksens artikel 25 pa en made, der ikke seetter spergsmalstegn ved dens
overensstemmelse med artikel 72 TEUF og artikel 4, stk. 2, TEU, eller om kodeksens artikel 25
skal anses for at veere fuldsteendig klar og til hinder for en sadan fortolkning, idet der ikke er
overladt noget skeon pa dette punkt .

60. Efter min opfattelse gor det forste tilfeelde sig geeldende. Det er saledes min opfattelse, at
bestemmelsen i Schengengraensekodeksens artikel 25 ikke er helt klar, og at den indeholder en
skonsmargin, der gor det muligt at nd frem til en fortolkning, der sikrer dens overensstemmelse
med primeerretten.

61. Selv om det saledes dels star klart, at eksistensen af en ny alvorlig trussel kan begrunde en ny
anvendelse af Schengengreensekodeksens artikel 25, stk. 1, ma det dog konstateres, at det vigtige
sporgsmal om, hvad der ger en alvorlig trussel til en ny trussel i forhold til den forudgaende
alvorlige trussel, og dermed under hvilke betingelser en ny anvendelse er tilladt, pa ingen made er
utvetydigt. Dette folger navnlig af den omstendighed, at denne kodeks ikke indeholder nogen
definition af omfanget af »truslen« i den forstand, hvori udtrykket er anvendt i artikel 25, og
derfor heller ikke definerer greenserne herfor. Henset til en trussels dynamiske karakter og den
myriade af potentielle situationer, i hvilke truslerne mod en medlemsstats offentlige orden eller
indre sikkerhed kan findes og udvikle sig, er sondringen mellem de to tilfeelde ikke klar, og den er
vanskelig at anvende i praksis, som navnlig den tyske regering med rette har fremheevet i
retsmodet.

62. Lad os eksempelvis se pa en terrortrussel mod en medlemsstat fra en gruppe jihadister.
Safremt den bergrte medlemsstat efterfolgende fortsat star over for en terrortrussel, men denne
gang fra en anden gruppe, er der sa tale om den samme trussel i den forstand, hvori udtrykket er
anvendt i artikel 25, alene af den grund, at de to trusler indgar i kategorien »terrortrusler«, ogsa

% — Jf. i denne retning dom af 17.12.2015, Neptune Distribution (C-157/14, EU:C:2015:823, preemis 75 og den deri naevnte retspraksis).

%7 — Dom af 15.2.2016, N. (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84, preemis 48 og den deri neevnte retspraksis).

% — Det skal fremheeves, at sdfremt Domstolen finder, at Schengengreensekodeksens artikel 25 er klar pa dette punkt, opstar spergsmalet,
om denne artikel tager tilstreekkeligt hensyn til det ansvar, der pahviler medlemsstaterne i henhold til artikel 72 TEUF og/eller
artikel 4, stk. 2, TEU og dermed, om denne artikel 25 er gyldig, eller om der alternativt skal ses bort fra den. Jf. i denne henseende dom
af 17.12.2020, Kommissionen mod Ungarn (Modtagelse af ansggere om international beskyttelse) (C-808/18, EU:C:2020:1029,
preemis 212-216 og den deri neevnte retspraksis).
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selv om de to grupper benytter forskellige midler, der kreaever forskellige reaktioner*? Som det
fremgar af disse eksempler, kan selv vedvarende trusler endre sig pa en sddan made, at de kan
bliver forskellige trusler®.

63. Jeg antager desuden, at det er pa grund af denne manglende klarhed i fortolkningen af
Schengengraensekodeksens artikel 25, at Conseil d’Etat (everste domstol i forvaltningsretlige
sager, Frankrig) med henblik pa at sikre en fortolkning i overensstemmelse med artikel 72 TEUF
og artikel 4, stk. 2, TEU i to domme har fortolket denne bestemmelse saledes, at den tillader en ny
anvendelse af stk. 1, bade nar der er tale om en »ny trussel«, og nar der er tale om en »fornyet
trussel«*. Conseil d’Etat (sverste domstol i forvaltningsretlige sager) har sledes i forbindelse
med sporgsmalet om muligheden for igen at anvende artikel 25 sidestillet en »fornyet trussel«
med en »ny trussel«, hvilket forekommer mig fornuftigt af ovenneevnte grunde.

64. Dels er Schengengreensekodeksens artikel 25 ogsa uklar pa et andet vigtigt punkt, hvorfor
Kommissionens og NW’s fortolkning efter min opfattelse ikke er indlysende. Hvis man séaledes
accepterer den i punkt 52 i dette forslag til afgerelse neevnte forudseetning, hvorefter
medlemsstaterne igen kan genindfere greensekontrol i en vis periode efter udlgbet af den i
kodeksens artikel 25, stk. 4, neevnte periode pa seks maneder, opstér det vigtige spergsmal, hvor
lang denne periode sa er. Eftersom varigheden af denne periode ikke er fastsat, eller endog
neevnt, i kodeksen, forer den fortolkning, som Kommissionen og NW har foreslaet, efter min
opfattelse til et tomrum og til en betydelig retsusikkerhed, hvilket styrker argumentet om, at en
fornyet trussel skal sidestilles med en trussel, der er efter sin karakter er ny, ved fortolkningen af
kodeksens artikel 25.

65. Selv om Schengengreensekodeksens artikel 25 efter min opfattelse skal fortolkes saledes, at
den principielt tillader en ny anvendelse af stk. 1 i tilfeelde af en fornyet trussel, mener jeg dog, at
nar den pageeldende alvorlige trussel i det veesentlige svarer til den foregdende alvorlige trussel,
indebeerer det i kodeksens artikel 25, stk. 1, omhandlede krav om proportionalitet betydelige
begreensninger i denne henseende, idet det fastseetter scerlig strenge betingelser for en sadan ny
anvendelse.

d) Behovet for at fastscette scerligt strenge betingelser for ny anvendelse af
Schengengreensekodeksens artikel 25, stk. 1

66. Det skal fremheeves, at alle de materielle kriterier i Schengengrensekodeksen skal veere
opfyldt for, at artikel 25, stk. 1, heri kan finde anvendelse og dermed ligeledes kan finde
anvendelse pa ny. Dette indebzerer, at der er tale om en ekstraordincer situation i tilknytning til en

* — Eller lad os tage det eksempel, som den tyske regering neevnte i retsmedet, nemlig en flygtningekrise. Kan man f.eks. tale om en ny
trussel, nir alene antallet af flygtninge, der passerer greensen ulovligt, er steget? Skal antallet blive betydeligt hgjere, men pa hvilket
tidspunkt overskrides greensen for, hvad der kan kaldes betydeligt hgjere? Er den pa 20%, eller er et hgjere antal ikke tilstreekkeligt, og
skal faren komme fra et andet sted? Hvad sker der, hvis antallet falder, men en ny kilde til fare opstar, f.eks. hvis efterretningstjenesten
oplyser om, at der er et stadig sterre antal personer misteenkt for terrorisme blandt flygtningene?

% — Pa dette punkt har Kommissionen i retsmodet i det veesentlige preeciseret, at det afgerende sporgsmaél i forbindelse med kvalificeringen

af en trussel som en ny trussel er, om den er ny pd grund af selve sin karakter. Det skal anfores, at selv om Schengengreensekodeksens
artikel 25 ganske vist tillader en ny anvendelse af stk. 1 i tilfeelde af en sddan trussel, der er ny pd grund af selve sin karakter (jf. i denne
henseende punkt 43 i dette forslag til afgerelse), indeholder Schengengreensekodeksen ingen elementer, der gor det muligt at antage, at
dette kriterium, der i evrigt forekommer mig vilkarligt og alt for restriktivt, henset til punkt 61 og 62 ovenfor, er det afggrende
kriterium for, at Schengengreensekodeksens artikel 25, stk. 1, kan anvendes pa ny.

“ — Jf. afgerelse nr. 415291 af 28.12.2017, Association nationale d’assistance aux frontiéres pour les étrangers (ANAFE) m.fl., preemis 7 og 8,

og afgerelse nr. 425936 af 16.10.2019, ANAFE og Groupe d'information et de soutien aux émigrés (GISTI), preemis 6 og 7 vedrgrende
de franske myndigheders beslutninger om at genindfore kontrollen ved de indre graenser mod Belgien, Luxembourg, Tyskland, Det
Schweiziske Forbund, Italien og Spanien samt luft- og segreenserne fra den 1.11.2017 til den 30.4.2018 og fra den 1.11.2018 til den
30.4.2019.
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reel, tilstedeveerende og tilstreekkeligt alvorlig trussel, der pdvirker en af de grundleeggende
interesser i samfundet, at omfanget og varigheden af den midlertidige genindferelse af
greensekontrollen ved de indre greenser begreenses til det strengt nodvendige for at imodega den
alvorlige trussel, og at kontrollen kun genindferes som en sidste udvej*. I henhold til kodeksens
artikel 26 skal den bergrte medlemsstat vurdere, i hvilket omfang en sddan genindferelse udger
en passende reaktion pa truslen mod den offentlige orden eller den indre sikkerhed, og om
foranstaltningen star i et rimeligt forhold til truslen, idet den navnlig tager hensyn til de
sandsynlige virkninger af truslen mod den offentlige orden eller den indre sikkerhed i
medlemsstaten og foranstaltningens sandsynlige virkninger for den frie beveegelighed for
personer inden for omradet uden kontrol ved de indre greenser.

67. 1 denne henseende er jeg ligesom den franske regering af den opfattelse, at ovenneevnte
proportionalitetsbestemmelse indebaerer, at nar en fornyet greensekontrol ved de indre greenser
péatenkes indfert pa grund af en vedvarende trussel, kreever de indhestede erfaringer, at den
berorte medlemsstat endnu mere omhyggeligt vurderer, om foranstaltningen er strengt
proportional, med henblik pa at godtgere, at en fortsat kontrol er strengt nodvendig. Med andre
ord skal en medlemsstat, der patenker en ny anvendelse af Schengengraensekodeksens artikel 25,
stk. 1, under hensyntagen til den periode, i hvilken der allerede er blevet gennemfort kontrol,
navnlig pa grundlag af konkrete, objektive og detaljerede analyser pa omradet dels redegore for,
hvorfor en forleengelse af kontrollen er hensigtsmeessig, ved at vurdere, hvor effektiv den
oprindelige foranstaltning forud for genindforelse af kontrollen har veeret. Dels skal den preecisere,
hvorfor kontrollen fortsat er en nodvendig foranstaltning, ved at redegore for grundene til, at
ingen anden, mindre indgribende foranstaltning ville veere tilstraekkelig, f.eks. anvendelse af
politikontrol®, efterretninger, politisamarbejde pa EU-plan og internationalt politisamarbejde *.

68. Jeg vil opfordre Domstolen til i den kommende dom at preecisere denne betingelse om eget
proportionalitet®.

42

— Schengengreensekodeksens artikel 25, stk. 1 og 2, samt 22., 23. og 27. betragtning hertil.

# — I denne henseende skal det fremhzeves, dels at den omsteendighed, at der, som omhandlet i Schengengreensekodeksens artikel 22, ikke

foretages greensekontrol ved de indre greenser, i henhold til kodeksens artikel 23, litra a), ikke bergrer medlemsstaternes kompetente
myndigheders udgvelse af politimzeessige befgjelser i henhold til national ret, sa leenge udgvelsen af disse befgjelser ikke har tilsvarende
virkning som graensekontrol; dette geelder ogsd i greenseomrader. Dels har medlemsstaterne i henhold til artikel 5, stk. 1, i
Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2004/38/EF af 29.4.2004 om unionsborgeres og deres familiemedlemmers ret til at feerdes og
opholde sig frit p4 medlemsstaternes omréde, om endring af forordning (EF) nr. 1612/68 og om ophevelse af direktiv 64/221/EQF,
68/360/EQF, 72/194/EQF, 73/148/EQF, 75/34/EQF, 75/35/EQDF, 90/364/EQF, 90/365/EQF og 93/96/EQF (EUT 2004, L 158, s. 177)
fortsat kompetence til at kontrollere, at de unionsborgere, der opholder sig pa deres omréde, er i besiddelse af et identitetskort eller et
gyldigt pas.

— Det skal i denne henseende fremhzeves, at befolkningens folelse af sikkerhed pa ingen made er tilstreekkeligt til at begrunde en (ny)
anvendelse af Schengengrensekodeksens artikel 25, stk. 1. Det skal ligeledes fremheeves, at der generelt altid findes trusler mod
medlemsstaterne, og den omstendighed, at der foreligger en trussel, er séledes ikke tilstreekkelig, heller ikke néar der er tale om en (ny)
anvendelse af kodeksens artikel 25, stk. 1. Som det fremgér af punkt 66 i dette forslag til afgerelse, forudseetter en (ny) anvendelse af
denne bestemmelse, at der foreligger en reel, tilstedeveerende og tilstreekkelig alvorlig trussel mod en medlemsstats offentlige orden
eller indre sikkerhed, og der er siledes tale om undtagelsesvise hypoteser, der er velafgreensede (jf. i denne retning ligeledes dom af
17.12.2020, Kommissionen mod Ungarn (Modtagelse af ansggere om international beskyttelse), C-808/18, EU:C:2020:1029,
preemis 214 og den deri neevnte retspraksis vedrgrende artikel 72 TEUF).

% — Denne betingelse om oget proportionalitet gor det siledes muligt at sondre mellem en forleengelse af kontrollen som omhandlet i
Schengengraensekodeksens artikel 25, stk. 3 og 4, der er tilladt inden for det tidsrum pa seks maneder, der er fastsat i denne artikel, og
en ny anvendelse af kodeksens artikel 25, stk. 1. P& dette punkt er jeg ikke sikker p4, at jeg kan tilslutte mig den fortolkning, som den
ostrigske og den danske regering har anlagt. Ifolge den danske regering repreesenterer en ny trusselsvurdering, som ligger flere
maneder efter den seneste trusselsvurdering, og som konkluderer, at der (fortsat) foreligger en alvorlig trussel mod den offentlige
orden eller den indre sikkerhed, eftersom et trusselsbillede er dynamisk og forandres i takt med en konstant udvikling, sa at sige en ny
trussel, der berettiger en ny anvendelse af artikel 25, stk. 1, allerede fordi vurderingen er foretaget pa et nyt tidspunkt. Den gstrigske
regering har fremfort tilsvarende argumenter. Efter min opfattelse ser denne fortolkning ud til at ga ud over den effektive virkning af
den maksimale varighed pad seks maneder, der er fastsat i Schengengreensekodeksens artikel 25, stk. 4, og dermed
proportionalitetsprincippet, for s vidt som den ikke ser ud til i tilstreekkelig grad at tage hensyn til effektiviteten af den oprindelige
foranstaltning (jf. punkt 67 i dette forslag til afgerelse).
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69. Den foreslaede fortolkning indebezerer, at det ved bedommelsen af lovligheden af en ny
anvendelse af Schengengreensekodeksens artikel 25, stk. 1, i tilfeelde af en formyet trussel skal
vurderes, om ovenneevnte betingelse om eget proportionalitet er overholdt®. Nar der som i de
foreliggende sager er tale om en ny anvendelse flere pa hinanden folgende gange, folger det heraf,
at betingelsen om oget proportionalitet bliver endnu strengere ved hver ny anvendelse.

70. Ud over ovennavnte materielle kriterier skal det endvidere fremhaeves, at
Schengengrensekodeksens artikel 25 ogsa er omfattet af procedure-bestemmelser, der navnlig
har til formal at sikre — i form af en kontrol fra Kommissionens side — at de materielle kriterier er
opfyldt, hver gang en medlemsstat planlegger at genindfere (eller forleenge eller forny)
greensekontrollen®.

71. I henhold til kodeksens artikel 27 underretter medlemsstaten Kommissionen (og de avrige
medlemsstater) om grundlaget for sin beslutning. Efter en siddan underretning »kan«
Kommissionen (eller en af de gvrige medlemsstater) afgive udtalelse. Sifremt Kommissionen har
beteenkeligheder med hensyn til, hvorvidt den planlagte genindforelse af greensekontrol ved de
indre greenser er nedvendig, afgiver den udtalelse herom. I modseetning til, hvad Kommissionen
har heevdet i retsmodet, mener jeg siledes, at det fremgar heraf, at denne institution er forpligtet
og ikke blot har mulighed for at afgive udtalelse i en sadan situation. Efter min opfattelse folger
dette af selve ordlyden af Schengengreaensekodeksens artikel 27, stk. 4, hvorefter Kommissionen
altid »kan« afgive udtalelse om medlemsstaternes underretning, mens det fremgar af dette
stykkes andet afsnit, at Kommissionen »afgiver« en udtalelse, sifremt den har beteenkeligheder
med hensyn til, hvorvidt den planlagte genindferelse af greensekontrol er ngdvendig, eller med
hensyn til proportionaliteten af genindferelsen af greensekontrol ved de indre greenser. Der
anvendes her preesens indikativ af det eneste verbum »afgive« for at udtrykke bestemmelsens
obligatoriske karakter®, hvilket ogsa i det veesentlige fremgar af 23. betragtning til kodeksen,
hvorefter en medlemsstats genindforelse af greensekontrol ved de indre greenser ber kontrolleres
pa EU-plan.

72. I medfor af Schengengraensekodeksens artikel 27 skal alle udtalelser afgivet af Kommissionen
(eller en medlemsstat) derefter gores til genstand for en hering med henblik pé i givet fald at
tilretteleegge et gensidigt samarbejde mellem medlemsstaterne og underspge, om
foranstaltningerne star i et rimeligt forhold til de begivenheder, der ligger til grund for
genindforelsen af greensekontrollen, og truslen mod den offentlige orden eller den indre
sikkerhed. Safremt Kommissionen efterfolgende har beteenkeligheder med hensyn til, hvorvidt
den planlagte genindferelse af greensekontrol er ngdvendig, kan den indlede en traktatbrudssag i
medfor af artikel 258 TEUF.

73. Sammenfattende spiller Kommissionen saledes en vigtig rolle med hensyn til at sikre, at
Schengengreensekodeksens artikel 25, stk. 1, anvendes, og anvendes pa ny, pa en made, der er i
overensstemmelse med alle de i denne bestemmelse fastsatte kriterier. Pa dette punkt kan jeg
konstatere, at Kommissionen i de foreliggende sager har bestridt lovligheden af den af
Republikken @strig indferte kontrol. I retsmodet har Kommissionen imidlertid bekreeftet, at den

% — Det skal preeciseres, at det ved anvendelsen af ovenneevnte betingelse om eget proportionalitet ikke kan udelukkes, at de allerede
indhestede erfaringer i forbindelse med kontrollen ikke er relevante eller er ubetydelige. Dette vil veere tilfeeldet, nar den fornyede
trussel er en anden end den foregiende trussel, saledes at de allerede indhestede erfaringer i praksis ikke er seerlig relevante i
forbindelse med bekeempelse af denne trussel.

¥ — Jf. i denne retning 23. betragtning til Schengengreensekodeksen.

# — Jf. i denne retning dom af 3.3.2020 (Europeeisk arrestordre — dobbelt strafbarhed) (C-717/18, EU:C:2020:142, preemis 20).
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ikke har afgivet udtalelse om de underretninger, som denne medlemsstat havde fremsendt. For sa
vidt som Kommissionen betragtede de pageeldende underretninger som ugrundede, finder jeg det
beklageligt, at den ikke har levet op til den rolle, som den tildeles ved kodeksen*.

74. Det fremgar af det ovenstdende, at selv om den fortolkning, som jeg har foresléet, ganske vist
kan indebeere, at en kontrol under visse omsteendigheder overskrider perioden pa seks maneder,
modvejes dette punkt imidlertid dels af anvendelsen af princippet om eget proportionalitet, dels
af Kommissionens kontrol, idet den omhyggeligt skal kontrollere, om denne betingelse er
opfyldt, hver gang Schengengrensekodeksens artikel 25, stk. 1, anvendes pa ny.

e) Konklusion

75. Henset til det ovenstdende foreslar jeg Domstolen, at den besvarer det forste preejudicielle
sporgsmal saledes, at Schengengreensekodeksens artikel 25, stk. 1 og 4, skal fortolkes saledes, at
safremt en medlemsstat ved udlgbet af det i denne artikels stk. 4 omhandlede tidsrum pa seks
méneder fortsat star over for en alvorlig trussel mod den offentlige orden eller den indre
sikkerhed, er disse bestemmelser ikke, uanset i hvor hej grad den alvorlige trussel ligner den
tidligere alvorlige trussel, til hinder for, at kodeksens artikel 25, stk. 1, anvendes pa ny flere pa
hinanden folgende gange, for sa vidt som alle de i kodeksen opstillede kriterier er opfyldt, seerlig
kriteriet om proportionalitet. I denne henseende indebeerer proportionalitetsprincippet, at den
berorte medlemsstat, nar den alvorlige trussel mod den offentlige orden eller den indre sikkerhed
i det veesentlige ligner den foregdende alvorlige trussel, endnu mere indgaende og under
hensyntagen til den periode, i hvilken kontrollen allerede har fundet anvendelse, skal vurdere, om
foranstaltningen er strengt proportional, med henblik pa at godtgere, at der er behov for en fortsat
kontrol.

B. Fortolkning af artikel 21, stk. 1, TEUF og chartrets artikel 45 (det andet sporgsmadl i
sag C-368/20 og sag C-369/20 og det tredje sporgsmal i sag C-369/20)

76. Med det andet sporgsmal ensker den foreleeggende ret oplyst, om unionsborgeres ret til fri
beveegelighed som fastsat i artikel 21, stk. 1, TEUF og i chartrets artikel 45, stk. 1, skal fortolkes
saledes, at den ogsa omfatter en ret til ikke at lade sig underkaste personkontrol ved de indre
greenser, med forbehold for de betingelser og undtagelser, som folger af traktaterne og seerligt
Schengengraensekodeksen.

77. Helt konkret ensker den foreleeggende ret oplyst, om en midlertidig genindferelse af
greensekontrol i en periode, der overskrider det i kodeksens artikel 25, stk. 4, anforte maksimale
tidsrum pa seks maneder, safremt kodeksens bestemmelser ikke er til hinder for denne
midlertidige genindforelse, alligevel kan fore til en overtraedelse af ovennzevnte bestemmelser.
Det kan den efter min opfattelse ikke*.

¥ — Det skal tilfgjes, at uanset, om Kommissionen har afgivet udtalelse eller ej, har det ikke nogen indflydelse pa kontrollens lovlighed,
sdledes at den manglende udtalelse automatisk ger kontrollen lovlig.

%0 — Det fremgar ikke af anmodningerne om preejudiciel afgerelse, om NW er unionsborger, men henset til, at de forelagte spergsmal angér
bestemmelser, der geelder for unionsborgere, leegger jeg til grund, at dette er tilfeeldet.
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78. Artikel 21, stk. 1, TEUF bestemmer, at enhver unionsborger har ret til at feerdes og opholde sig
frit pa medlemsstaternes omrade med de begreensninger og pa de betingelser, der er fastsat i
traktaterne og i gennemforelsesbestemmelserne hertil. Det forbehold, som retten til at feerdes frit
underlegges med denne bestemmelse, begreenser ogsd, henset til chartrets artikel 52, stk. 2,
retten til fri beveegelighed som fastsat i chartrets artikel 45, stk. 1.

79. Selv hvis det saledes antages, at retten til fri beveegelighed som fastsat i artikel 21, stk. 1, TEUF
og chartrets artikel 45, stk. 1, omfatter en ret til ikke at lade sig underkaste personkontrol ved de
indre greenser, og at en sadan kontrol dermed udger en hindring for denne frihed, kan denne ret
ikke anses for ubetinget.

80. Enhver hindring for den frie bevaegelighed, der er fastsat i disse bestemmelser, skal imidlertid
veere begrundet og proportional. Det skal imidlertid fremheeves, at den midlertidige genindferelse
af greensekontrol ved de indre greenser i henhold til Schengengreensekodeksens artikel 25 kun ber
gennemfores som en sidste udvej og under ekstraordineere omstendigheder. Den ber desuden
begreenses til det strengt nodvendige for at imedegé en alvorlig trussel mod den offentlige orden
eller den indre sikkerhed?>'.

81. Henset til dette er det min opfattelse, at for s& vidt som genindferelsen af greensekontrol er i
overensstemmelse med Schengengrensekodeksen, ber den eventuelle hindring for den frie
beveegelighed som fastsat i artikel 21, stk. 1, TEUF og i chartrets artikel 45, stk. 1, som en sadan
kontrol resulterer i, betragtes som begrundet og forholdsmeessig og saledes som ikke veerende i
strid med nesevnte bestemmelser.

82. Jeg foreslar derfor, at det andet preejudicielle spergsmal i de to sager besvares séledes, at nar en
medlemsstat underkaster unionsborgere en personkontrol ved de indre greenser i
overensstemmelse med kravene i Schengengrensekodeksen, er denne kontrol ligeledes i
overensstemmelse med artikel 21, stk. 1, TEUF samt chartrets artikel 45, stk. 1.

83. Det folger desuden heraf vedrorende det tredje sporgsmél om pélaeggelse af en eventuel
sanktion for overtreedelse af forpligtelsen til at forevise pas eller identitetskort, at en sadan
sanktion under disse omsteendigheder ikke er i strid med EU-retten*.

V. Forslag til afgorelse

84. Pa baggrund af de ovenfor anforte betragtninger foreslar jeg Domstolen at besvare de af
Landesverwaltungsgericht Steiermark (den regionale forvaltningsdomstol i Steiermark, Ostrig)
forelagte praejudicielle spergsmal som felger:

»1) Artikel 25, stk. 1 og 4, i Europa-Parlamentets og Réadets forordning (EU) 2016/399 af
9. marts 2016 om en EU-kodeks for personers greensepassage (Schengengreensekodeks), som
eendret ved Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU) 2016/1624  af
14. september 2016, bar fortolkes saledes, at sifremt en medlemsstat ved udlgbet af det i
forordningens artikel 25, stk. 4, omhandlede tidsrum pa seks méneder fortsat star over for en
alvorlig trussel mod den offentlige orden eller den indre sikkerhed, er disse bestemmelser
ikke, uanset i hvor hgj grad den alvorlige trussel ligner den tidligere alvorlige trussel, til

L — Jf. 21.-23. betragtning til Schengengreensekodeksen og min bedemmelse i del A i dette forslag til afgorelse.

2 — Jf. i denne retning dom af 13.12.2018, Touring Tours und Travel og Sociedad de transportes (C-412/17 og C-474/17, EU:C:2018:1005,
preemis 72).
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hinder for en ny anvendelse af kodeksens artikel 25, stk. 1, flere pa hinanden folgende gange,
for sa vidt som alle de i kodeksen opstillede kriterier er opfyldt, herunder navnlig kriteriet om
proportionalitet. I denne henseende indebeerer proportionalitetsprincippet, at den bergrte
medlemsstat, nar den alvorlige trussel mod den offentlige orden eller den indre sikkerhed i
det veesentlige ligner den foregdende alvorlige trussel, endnu mere indgidende og under
hensyntagen til den periode, i hvilken kontrollen allerede har fundet anvendelse, skal
vurdere, om foranstaltningen er strengt proportional, med henblik pa at godtgere, at der er
behov for en fortsat kontrol.

Artikel 21, stk. 1, TEUF og artikel 45, stk. 1, i Den Europeiske Unions charter om
grundleeggende rettigheder skal fortolkes saledes, at nar en medlemsstat underkaster
unionsborgere en personkontrol ved de indre greenser i henhold til kravene i forordning
2016/399, som endret ved forordning 2016/1624, er denne kontrol ligeledes i
overensstemmelse med disse bestemmelser og kan i givet fald ledsages af en sanktion.«
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