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CONCLUZIILE AVOCATULUI GENERAL
DOMNUL HENRIK SAUGMANDSGAARD QOE
prezentate la 6 octombrie 2021

Cauzele conexate C-368/20 si C-369/20

NW
impotriva
Landespolizeidirektion Steiermark (C-368/20)
si
NW
impotriva
Bezirkshauptmannschaft Leibnitz (C-369/20)

[cerere de decizie preliminara formulata de Landesverwaltungsgericht Steiermark (Tribunalul
Administrativ Regional din Styria, Austria)]

»Lrimitere preliminarda — Spatiul de libertate, securitate si justitie — Codul frontierelor
Schengen — Regulamentul (UE) 2016/399 — Articolul 25 — Reintroducere temporara a
controlului la frontierele interne — Reglementare nationald care prevede mai multe perioade
succesive de controale — Proportionalitate — Articolul 72 TFUE — Libera circulatie a
persoanelor — Articolul 4 alineatul (2) TUE”

I. Introducere

1. Articolul 3 alineatul (2) TUE prevede ca Uniunea ,ofera cetitenilor sdi un spatiu de libertate,
securitate si justitie, fard frontiere interne, in interiorul céruia este asigurata libera circulatie a
persoanelor, in corelare cu masuri adecvate privind controlul la frontierele externe, dreptul de
azil, imigrarea, precum si prevenirea criminalititii si combaterea acestui fenomen”. In prezentele
cauze, Curtea este chemata in esenta sa se pronunte cu privire la echilibrul delicat, care reiese din
aceasta dispozitie, intre libertatea cetatenilor Uniunii de a circula intr-un spatiu fird frontiere
interne si mentinerea securitatii acestui spatiu.

2. Prezentele cauze privesc, mai concret, interpretarea, printre altele, a articolului 25 din Codul
frontierelor Schengen?. Aceasta dispozitie constituie o exceptie de la principiul general al acestui
cod, potrivit ciruia frontierele interne pot fi trecute fara a fi realizatd o verificare la frontiere

! Limba originala: franceza.

Regulamentul (UE) 2016/399 al Parlamentului European si al Consiliului din 9 martie 2016 cu privire la Codul Uniunii privind regimul
de trecere a frontierelor de catre persoane (Codul frontierelor Schengen), (JO 2016, L 77, p. 1), astfel cum a fost modificat prin
Regulamentul (UE) 2016/1624 al Parlamentului European si al Consiliului din 14 septembrie 2016 (JO 2016, L 251, p. 1) (denumit in
continuare ,Codul frontierelor Schengen”).
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asupra persoanelor, indiferent de cetitenie®. In aceastd privinti, alineatul (1) al acestui articol
permite statelor membre, in circumstante exceptionale in care se confrunta cu o amenintare
grava la adresa ordinii publice sau a securitétii interne, sa reintroduca temporar controlul la
frontierele interne, in conditiile previzute de acesta. Alineatul (4) prima teza al articolului
mentionat prevede in aceasta privinta o duratd maxima de sase luni pentru reintroducerea
controlului.

3. In prezentele cauze, Curtea este chemati in esenti si raspundi la intrebarea daci articolul 25
din Codul frontierelor Schengen se opune unei noi aplicéri a alineatului (1) al acestuia in cazul in
care un stat membru, la expirarea duratei de sase luni previzute la alineatul (4) al articolului
mentionat, incd se confruntda cu o amenintare grava la adresa ordinii publice sau a securitétii
interne.

4. Aceasta problemd a fost ridicatd in contextul reintroducerii de céitre Republica Austria a
controlului la frontiera dintre acest stat membru si Republica Slovenia in temeiul articolului 25
alineatul (1) din Codul frontierelor Schengen. Apreciind in esenta cé se confrunta cu amenintari
grave persistente, Republica Austria a reintrodus de mai multe ori la rand controlul in temeiul
acestei dispozitii, de fiecare data pentru o durata de sase luni. Mentionam totusi ca intrebarea
adresata se inscrie intr-un context mai larg. Astfel, mai multe alte state membre au reintrodus
timp de mai multi ani controlul la frontierele lor interne aplicind succesiv aceeasi dispozitie din
motive similare*.

5. La finalul expunerii noastre, vom explica motivul pentru care, in opinia noastra, articolul 25 din
Codul frontierelor Schengen nu se opune, in principiu, unei noi aplicari a alineatului (1) al acestuia
atunci cdnd un stat membru, la expirarea duratei de sase luni prevazute la alineatul (4) al
articolului mentionat, inca se confrunta cu o amenintare grava la adresa ordinii publice sau a
securitatii interne. Totusi, atunci cdnd este vorba, in esenta, despre o continuare a amenintarii
grave anterioare, consideram «cd, in vederea wunei astfel de noi aplicari, principiul
proportionalitatii implicé respectarea unor criterii deosebit de stricte, pe care le vom prezenta.

II. Cadrul juridic

A. Codul frontierelor Schengen

6. Articolul 25 din Codul frontierelor Schengen, intitulat ,,Cadru general pentru reintroducerea
temporara a controlului la frontierele interne”, prevede:

»(1) Atunci cand in spatiul fard controale la frontierele interne existi o amenintare gravi la
adresa ordinii publice sau a securitatii interne intr-un stat membru, statul membru respectiv
poate reintroduce in mod exceptional controlul la toate frontierele interne sau in anumite parti
ale frontierelor sale interne, pentru o perioada limitatd de maximum 30 de zile sau pe durata
previzibild a amenintarii grave, daca aceasta depéseste 30 de zile. Domeniul de aplicare si durata
reintroducerii temporare a controlului la frontierele interne nu depasesc ceea ce este strict
necesar pentru a raispunde amenintarii grave.

3 Articolul 22 din Codul frontierelor Schengen.

*  Dupd intelegerea noastrd, este vorba cel putin despre Republica Federala Germania, Regatul Danemarcei, Regatul Suediei si Republica
Franceza, care sunt de asemenea pirti interesate in prezentele cauze (a se vedea in aceastd privinta si lista notificarilor disponibild la
adresa
https://ec.europa.eu/home-affairs/policies/schengen-borders-and-visa/schengen-area/temporary-reintroduction-border-control_en).
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(2) Controlul la frontierele interne se reintroduce numai ca masura de ultima instantd si in
conformitate cu articolele 27, 28 si 29. Criteriile enumerate la articolul 26 si, respectiv,
articolul 30 se iau in considerare in fiecare caz in care se are in vedere adoptarea unei decizii de
reintroducere a controlului la frontierele interne in temeiul articolelor 27, 28 si 29.

(3) In cazul in care amenintarea gravi la adresa ordinii publice sau a securititii interne in statul
membru respectiv persisti dupa expirarea perioadei prevazute la alineatul (1) din prezentul
articol, statul membru respectiv poate prelungi controlul la frontierele sale interne, tindnd seama
de criteriile enumerate la articolul 26 si in conformitate cu articolul 27, din acelasi motive ca cele
mentionate la alineatul (1) din prezentul articol si, ludnd in considerare orice elemente noi, pentru
perioade de maximum 30 de zile, care pot fi reinnoite.

(4) Perioada totald pe durata careia controlul la frontierele interne este reintrodus, inclusiv a
prelungirilor previzute la alineatul (3) din prezentul articol, nu depiseste sase luni. In cazul unor
circumstante exceptionale, astfel cum sunt mentionate la articolul 29, aceasta perioada totala
poate fi prelungitd pana la maximum doi ani in conformitate cu alineatul (1) din articolul
respectiv.”

7. Articolul 26 din acest cod, intitulat ,Criterii pentru reintroducerea temporara a controlului la
frontierele interne”, prevede:

»Atunci cdnd un stat membru decide, ca masura de ultimi instantd, si reintroducd temporar
controlul la una sau mai multe frontiere interne sau in anumite parti ale acestora sau decide sa
prelungeasca o astfel de reintroducere, in conformitate cu articolul 25 sau cu articolul 28
alineatul (1), statul membru respectiv evalueaza probabilitatea ca o astfel de méasura sa remedieze
in mod corespunzétor amenintarea la adresa ordinii publice sau a securititii interne si evalueaza
proportionalitatea masurii cu amenintarea respectiva. In efectuarea unei astfel de evaluiri, statul
membru ia in considerare in special urmatoarele aspecte:

(a) impactul probabil al oricaror amenintéri la adresa ordinii publice sau a securitétii sale interne,
inclusiv in urma unor incidente sau amenintari teroriste, precum si al amenintarii
reprezentate de criminalitatea organizata;

(b) impactul probabil al unei astfel de masuri asupra libertétii de circulatie in spatiul fara
controale la frontierele interne.”

8. Articolul 27 din codul mentionat, intitulat ,Procedura pentru reintroducerea temporara a
controlului la frontierele interne in temeiul articolului 25”, prevede:

»(1) Atunci cand un stat membru intentioneaza sa reintroduca controlul la frontierele interne in
temeiul articolului 25, acesta notificd celelalte state membre si Comisia cel tarziu cu patru
saptaiméani inainte de reintroducerea preconizatd sau intr-un termen mai scurt, daca
circumstantele care determind necesitatea de a reintroduce controlul la frontierele interne devin
cunoscute cu mai putin de patru siptimani inainte de reintroducerea preconizati. In acest scop,
statul membru furnizeaza urmatoarele informatii:

(a) motivele reintroducerii propuse, inclusiv toate datele relevante detaliind evenimentele care
constituie o amenintare grava la adresa ordinii publice sau a securitatii sale interne;

ECLI:EU:C:2021:821 3



CoNcLUzIILE DOMNULUI SAUGMANDSGAARD @DE — CAUZELE CONEXATE C-368/20 s1 C-369/20
LANDESPOLIZEIDIREKTION STEIERMARK SI BEZIRKSHAUPTMANNSCHAFT LEIBNITZ (DURATA MAXIMA A CONTROLULUI LA FRONTIERELE INTERNE)

(b) domeniul de aplicare a reintroducerii preconizate, precizidnd in ce parte (parti) a (ale)
frontierelor interne urmeaza si fie reintrodus controlul;

(c) denumirea punctelor de trecere autorizate;
(d) data si durata reintroducerii preconizate;
(e) dupa caz, masurile care trebuie sa fie luate de celelalte state membre.

O notificare in temeiul primului paragraf poate fi, de asemenea, inaintatd in comun de doua sau
mai multe state membre.

Dacé este necesar, Comisia poate solicita informatii suplimentare statului membru (statelor
membre) in cauza.

(2) Informatiile mentionate la alineatul (1) se transmit Parlamentului European si Consiliului in
acelasi timp cu notificarea lor catre celelalte state membre si catre Comisie in temeiul alineatului
respectiv.

[...]

(4) In urma notificarii din partea unui stat membru in temeiul alineatului (1) si in vederea
consultarii prevazute la alineatul (5), Comisia sau oricare dintre celelalte state membre poate
emite un aviz, fara a aduce atingere articolului 72 din TFUE.

In cazul in care, pe baza informatiilor continute in notificare sau a oriciror informatii
suplimentare primite, Comisia are indoieli in ceea ce priveste necesitatea sau proportionalitatea
reintroducerii preconizate a controlului la frontierele interne sau in cazul in care considera ca ar
fi adecvata o consultare asupra unor aspecte ale notificarii, emite un aviz in acest sens.

(5) Informatiile mentionate la alineatul (1), precum si orice aviz al Comisiei sau al unui stat
membru in temeiul alineatului (4) fac obiectul unor consultiri, inclusiv, atunci cand este cazul, al
unor reuniuni comune, intre statul membru care preconizeaza reintroducerea controlului la
frontierele interne, celelalte state membre, in special cele afectate in mod direct de aceste masuri,
si Comisie, in vederea organizarii, atunci cand este cazul, a unei cooperiri reciproce intre statele
membre si a examindrii proportionalitatii masurilor in raport cu evenimentele aflate la originea
reintroducerii controlului la frontiere, precum si cu amenintérile la adresa ordinii publice sau a
securitatii interne.

(6) Consultarile mentionate la alineatul (5) au loc cu cel putin zece zile inainte de data
preconizata pentru reintroducerea controlului la frontiere.”
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B. Dreptul austriac

1. PassG

9. Bundesgesetz betreffend das Passwesen fiir Osterreichische Staatsbiirger (Passgesetz 1992)
[Legea federala privind eliberarea pasapoartelor catre resortisantii austrieci (Legea din 1992
privind pasapoartele, denumita in continuare ,PassG”)] prevede la articolul 2 alineatul (1):

,In lipsa unor dispozitii contrare ale unei conventii internationale sau a unei cutume
internationale contrare, resortisantii austrieci (resortisantii) trebuie sd detind un document de
célatorie valabil (pasaport sau echivalent al pasaportului) pentru a intra pe teritoriul Republicii
Austria si pentru a iesi de pe acest teritoriu.”

10. Articolul 24 alineatul (1) din aceasti lege prevede:
,Orice persoand care

1. intrd ilegal pe teritoriul national sau iese ilegal de pe acesta (articolul 2),

[...]

savarseste o contraventie pasibila de amenda de péana la 2 180 de euro sau de o pedeapsa privativa
de libertate de pani la sase saptimani, cu exceptia cazului in care fapta constituie infractiune. In
caz de recidivd, amenda si pedeapsa privativa de libertate sunt aplicate cumulativ daca exista cir-
cumstante agravante.”

2. GrekoG

11. Bundesgesetz iiber die Durchfiihrung von Personenkontrollen aus Anlafl des Grenziibertritts
(Grenzkontrollgesetz — GrekoG) [Legea federald privind efectuarea controalelor asupra
persoanelor cu ocazia trecerii frontierei (Legea privind controlul la frontiere, denumitd in
continuare ,,GrekoG”)] prevede la articolul 10, intitulat , Trecerea frontierei”:

»(1) In lipsa unor dispozitii contrare ale unei conventii internationale sau a unei cutume
internationale contrare, frontiera externi poate fi trecutd numai pe la punctele de trecere a
frontierei.

(2) Frontiera interni poate fi trecuta in orice loc. In cazul in care rezulti ci mentinerea linistii, a
ordinii si a sigurantei publice o impune, ministrul federal al afacerilor interne este totusi abilitat, in
limitele conventiilor internationale, sa adopte un ordin care sa prevada ca, pentru o anumita
perioada, anumite parti ale frontierei interne nu vor putea fi trecute decat pe la punctele de
trecere a frontierei.

[...]”
12. Articolul 11 din aceasta lege, intitulat ,,Obligatia de control la frontiere”, prevede:

»(1) Trecerea frontierei pe la punctele de trecere a frontierei [...] implica obligatia persoanei
interesate de a se supune controlului (obligatia de control la frontiere).
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(2) Trecerea frontierei la frontiera internd nu implica, cu exceptia cazurilor prevazute la
articolul 10 alineatele (2) si (3), obligatia de control la frontiere.

[...]"

13. Articolul 12 din legea mentionatd, intitulat ,Punerea in aplicare a controlului la frontiere”,
prevede la alineatul (1):

»Controlul la frontiere revine autoritatii. Atunci cand punerea sa in aplicare implica exercitarea de
citre autoritatea administrativda a unei competente directe de dispozitie si de constrangere,
aceasta este rezervatd organelor fortelor de ordine si Directiei generale de politie (articolul 12b).

[...]"

14. Articolul 12a din aceeasi lege, intitulat ,Competentele organelor fortelor de ordine”, prevede
la alineatul (1):

»Organele fortelor de ordine sunt abilitate sa efectueze controlul la frontiere al unei persoane in
cazul in care exista motive sa se creadd ca aceastd persoand trebuie si fie supusa obligatiei de
control la frontiere [...]”

3. Ordinul nr. 114/2019

15. Verordnung des Bundesministers fiir Inneres iiber die voriibergehende Wiedereinfithrung
von Grenzkontrollen an den Binnengrenzen (Ordinul ministrului federal al afacerilor interne
privind reintroducerea temporara a controlului la frontierele interne) din 9 mai 2019 (BGBL. 1II,
nr. 114/2019, denumit in continuare ,,Ordinul 114/2019”) are urmatorul cuprins:

,In temeiul articolului 10 alineatul (2) din Legea privind controlul la frontiere (GrekoG), se
dispune:

Articolul 1. Pentru a mentine linistea, ordinea si siguranta publica, frontierele interne cu
Republica Slovenia si cu Ungaria nu pot fi trecute pe cale terestra, intre 13 mai 2019, ora 00.00
si 13 noiembrie 2019, ora 24.00, decit la punctele de trecere a frontierei.

Articolul 2. Prezentul ordin va inceta la 13 noiembrie 2019, la miezul noptii.”
III. Litigiile principale si intrebarile preliminare

A. Cauza C-369/20

16. La 29 august 2019, NW a dorit sa intre pe teritoriul austriac pe la punctul de trecere
transfrontalier din Spielfeld, venind din Slovenia.

17. Invitat de inspectorul CO si prezinte pasaportul, NW a intrebat daca era vorba despre un
control la frontiere sau despre controlul identititii. Intrucat inspectorul CO a rispuns ci era
vorba despre un control la frontiere, reclamantul s-a identificat cu permisul sau de conducere,
intrucat considera ca controlul la frontiere era, la aceastd data, contrar dreptului Uniunii. Chiar
dupa ce inspectorul CO a reiterat in mai multe randuri invitatia de a prezenta pasaportul si l-a
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informat pe reclamant cd incédlca PassG, acesta nu a prezentat pasaportul. Prin urmare,
inspectorul CO a pus capat operatiunii administrative si l-a informat pe reclamant cd va urma o
plangere.

18. Prin decizia administrativd cu caracter penal din 7 noiembrie 2019, NW a fost declarat vinovat
de trecerea frontierei austriece la intrarea sa pe teritoriul Republicii Austria fard a detine un
document de calitorie valabil. Pentru acest motiv, reclamantul incalcase articolul 2 alineatul 1
din PassG si a fost condamnat la plata unei amenzi in cuantum de 36 de euro in temeiul
articolului 24 alineatul (1) din aceasta lege. Faptele reprosate reclamantului fusesera aduse la
cunostinta autoritatilor printr-o plangere din partea agentilor de politie din cadrul
Landespolizeidirektion Steiermark (Directia Generald de Politie din Styria, Austria) la
6 septembrie 2019. Prin avizul de contraventie din 9 septembrie 2019, reclamantul fusese ulterior
declarat vinovat de o contraventie in temeiul articolului 2 alineatul (1) din legea mentionati. In
reclamatia formulatd la 23 septembrie 2019 impotriva avizului de contraventie, reclamantul a
sustinut cd nelegalitatea controlului la frontiere efectuat — intrucat titlul III din Codul
frontierelor Schengen nu furnizeaza niciun temei juridic pentru operatiunea administrativa in
discutie — precum si operatiunea administrativa si avizul de contraventie aduceau atingere
dreptului de libera circulatie pe care i-1 recunosteau dispozitiile articolului 21 alineatul (1) TFUE
coroborate cu articolul 22 din Codul frontierelor Schengen.

19. Instanta de trimitere aratd ca Republica Austria a reintrodus controlul la frontiera cu
Republica Slovenia incepand cu luna septembrie 2015. Intre 16 septembrie 2015 si 10 mai 2016,
acest control s-a intemeiat, in dreptul Uniunii, mai intai pe articolul 29 din primul Cod al
frontierelor Schengen [Regulamentul (CE) nr. 562/2006]° apoi pe articolul 25 alineatul (2) din
acesta®. In continuare, intre 11 mai 2016 si 11 noiembrie 2017, prelungirea controlului la
frontiere s-a intemeiat pe trei decizii de punere in aplicare ale Consiliului adoptate in temeiul
articolului 29 din Codul frontierelor Schengen.

20. Intrucat Comisia Europeani nu a prezentat Consiliului, dupi 11 noiembrie 2017, o noui
propunere de prelungire a controlului la frontiere in temeiul articolului 29 din Codul frontierelor
Schengen, o prelungire a controlului la frontiere in Austria dupa aceastd data nu mai putea,
potrivit instantei de trimitere, si se intemeieze decét pe articolul 25 alineatul (1) din acest cod.

21. La 12 octombrie 2017, Republica Austria a notificat Comisiei o prelungire a punerii in aplicare
a controlului la frontiere pentru sase luni, de la 11 noiembrie 2017 pana la 11 mai 20187. Controlul
la frontiere a fost prelungit in continuare pentru incd sase luni, de la 11 mai 2018 péna la

5 Regulamentul Parlamentului European si al Consiliului din 15 martie 2006 de instituire a unui Cod comunitar privind regimul de trecere
a frontierelor de catre persoane (Codul frontierelor Schengen) (JO 2006, L 105, p. 1, Editie speciald, 19/vol. 8, p. 5), astfel cum a fost
modificat cel mai recent prin Regulamentul (UE) nr. 1051/2013 din 22 octombrie 2013 (JO 2013, L 295, p. 1). Acest regulament a
precedat Codul frontierelor Schengen. Subliniem insé c4, potrivit informatiilor furnizate de guvernul austriac, precum si de Comisie, nu
este vorba despre articolul 29 din Regulamentul nr. 562/2006, ci de articolul 25 din acest regulament ce corespunde articolului 28 din
Codul frontierelor Schengen.

¢ Subliniem totusi cd, potrivit informatiilor furnizate de guvernul austriac, precum si de Comisie, nu este vorba despre articolul 25
alineatul (2) din Regulamentul nr. 562/2006, ci de articolul 23 din acest regulament ce corespunde articolului 25 din Codul frontierelor
Schengen.

Verordnung des Bundesministers fiir Inneres tiber die voriibergehende Wiedereinfithrung von Grenzkontrollen an den Binnengrenzen
(Ordinul ministrului federal al afacerilor interne privind reintroducerea temporara a controlului la frontierele interne, BGBL. II, 98/2018).
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11 noiembrie 2018%, apoi de la 12 noiembrie 2018 pana la 12 mai 2019° si, in sfarsit, de la
13 mai 2019 pand la 13 noiembrie 2019. Aceastd din urma perioadd de prelungire, in cursul
careia NW a fost supus controlului, se intemeia pe Ordinul nr. 114/2019.

22. Potrivit instantei de trimitere, modul in care a procedat Republica Austria, prin juxtapunerea
unor texte normative de drept national, conduce la un cumul de perioade a ciror durata depaseste
durata totald de sase luni prevazuta la articolul 25 alineatul (4) din Codul frontierelor Schengen.
Instanta de trimitere considerd cd aceasta inldntuire fara intrerupere de ordine ministeriale
constituie un cumul de perioade de sase luni. Or, articolul 25 alineatul (4) din acest cod nu ar
permite un astfel de cumul si, chiar presupunand ca ar fi posibil, acest cumul ar eluda, in spets,
termenul de doi ani prevazut de aceasta dispozitie.

23. In aceste imprejuriri, Landesverwaltungsgericht Steiermark (Tribunalul Administrativ
Regional din Styria, Austria) a hotdrat sa suspende judecarea cauzei si sa adreseze Curtii
urmatoarele intrebari preliminare:

»1) Dreptul Uniunii se opune unei legislatii nationale in temeiul céreia, printr-o juxtapunere a
unor ordine interne, este realizat un cumul al perioadelor de prelungire si, astfel, are loc o
reintroducere a controalelor la frontiere in afara limitelor temporale ale termenului de doi
ani prevazut la articolul 25 si la articolul 29 din [Codul frontierelor Schengen] si fiard o
decizie de punere in aplicare corespunzatoare a Consiliului in temeiul articolului 29 din acest
[cod]?

2) In special in lumina principiului absentei controlului asupra persoanelor la frontierele interne
prevazut la articolul 22 din [codul mentionat], dreptul la libera circulatie al cetatenilor
Uniunii, consacrat la articolul 21 alineatul (1) TFUE si la articolul 45 alineatul (1) din Carta
drepturilor fundamentale a Uniunii Europene, trebuie interpretat in sensul cd acest drept
include dreptul de a nu fi supus controlului asupra persoanelor la frontierele interne, sub
rezerva conditiilor si a exceptiilor prevazute de tratate si, in special, de [acelasi cod]?

3) In cazul unui raspuns afirmativ la a doua intrebare:

In lumina efectului util al dreptului la liberd circulatie, articolul 21 alineatul (1) TFUE si
articolul 45 alineatul (1) [din cartd] trebuie interpretate in sensul ca se opun aplicérii unei
reglementari nationale care impune unei persoane, sub sanctiunea aplicarii unei amenzi, sa
prezinte un pasaport sau o carte de identitate la intrarea pe teritoriu pe la o frontiera interna,
chiar si atunci cand controlul specific la frontierele interne este contrar dispozitiilor dreptului
Uniunii?”

8 Verordnung des Bundesministers fiir Inneres iiber die voriibergehende Wiedereinfithrung von Grenzkontrollen an den Binnengrenzen
(Ordinul ministrului federal al afacerilor interne privind reintroducerea temporard a controlului la frontierele interne, BGBL. II,
274/2018).

°  Verordnung des Bundesministers fiir Inneres iiber die voriibergehende Wiedereinfithrung von Grenzkontrollen an den Binnengrenzen
(Ordinul ministrului federal al afacerilor interne privind reintroducerea temporard a controlului la frontierele interne, BGBLII,
114/2019).

10 Denumita in continuare ,carta”.
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B. Cauza C-368/20

24. La 16 noiembrie 2019, NW a fost supus unui control la frontiere in temeiul articolului 12a
alineatul (1) din GrekoG, in timp ce, venind din Slovenia, se pregitea sd intre cu masina pe
teritoriul austriac pe la punctul de trecere transfrontalier de pe autostrada Spielfeld. Organul de
control la frontiere 1-a invitat pe NW sa se identifice prin intermediul unui pasaport sau al unei
carti de identitate.

25. La 19 decembrie 2019, NW a contestat in justitie legalitatea acestui control.

26. Avand in vedere in special consideratiile expuse la punctele 19-22 din prezentele concluzii,
Landesverwaltungsgericht Steiermark (Tribunalul Administrativ Regional din Styria) a hotérat sa
suspende judecarea cauzei si sa adreseze Curtii urmatoarele intrebari preliminare:

»1) Dreptul Uniunii se opune unei legislatii nationale in temeiul céreia, printr-o juxtapunere a
unor ordine interne, este realizat un cumul al perioadelor de prelungire si, astfel, are loc o
reintroducere a controalelor la frontiere in afara limitelor temporale ale termenului de doi
ani prevazut la articolul 25 si la articolul 29 din [Codul frontierelor Schengen] si fird o

decizie de punere in aplicare corespunzatoare a Consiliului in temeiul articolului 29 din acest
[cod]?

In cazul unui raspuns negativ la prima intrebare:

2) In special in lumina principiului absentei controlului asupra persoanelor la frontierele interne
prevazut la articolul 22 din [codul mentionat], dreptul la libera circulatie al cetédtenilor Uniunii,
consacrat la articolul 21 alineatul (1) TFUE si la articolul 45 alineatul (1) din [carta] trebuie
interpretat in sensul ca acest drept include dreptul de a nu fi supus controlului asupra
persoanelor la frontierele interne, sub rezerva conditiilor si a exceptiilor prevazute de tratate
si, in special, de [acelasi cod]?”

C. Procedura in fata Curtii

27. Cererile de decizie preliminara in cauzele C-368/20 si C-369/20, din data de 23 iulie 2020, au
fost inregistrate la grefa Curtii la 5 august 2020. NW, guvernele austriac, danez, german, francez si
suedez, precum si Comisia Europeand au depus observatii scrise. Aceleasi parti si persoane
interesate, cu exceptia guvernului suedez, au participat la sedinta de audiere a pledoariilor care a
avut loc la 15 iunie 2021.

IV. Analiza

A. Cu privire la interpretarea articolului 25 din Codul frontierelor Schengen (prima
intrebare in cauzele C-368/20 si C-369/20)

28. Prin intermediul primei intrebéri preliminare, instanta de trimitere solicita in esenta sa se
stabileascd dacd dreptul Uniunii se opune ca un stat membru, printr-o juxtapunere de texte
normative nationale, sd reintroducé controlul la frontiere pentru o perioada care depéseste limita
stabilitd la articolele 25 si 29 din Codul frontierelor Schengen.
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29. Prin aceastd intrebare, instanta de trimitere solicitd in mod concret si se stabileasca daca cele
doua controale in litigiu in cauzele principale, efectuate la frontiera dintre Austria si Slovenia in
cursul anului 2019, erau conforme cu dreptul Uniunii, avand in vedere termenul maxim prevazut
de Codul frontierelor Schengen pentru reintroducerea unui astfel de control™. In acest scop, ea
solicitd in esentd Curtii sa clarifice, pe de o parte, limita maxima relevanta pentru reintroducerea
unui astfel de control si, pe de alta parte, aspectul daca dreptul Uniunii se opune reintroducerii
unui control care depéseste aceastd limita'?. Vom aborda pe rand aceste problematici in cele
doua sectiuni care urmeaza.

1. Durata maximd relevantd in spetd pentru reintroducerea temporard a controlului la frontierele
interne

30. In esentd, Codul frontierelor Schengen contine trei exceptii de la regula generala de eliminare
a controalelor previzuta la articolul 22. Pentru fiecare dintre aceste trei exceptii, codul mentionat
prevede o duratd maxima diferita.

31. Prima exceptie, mentionata la articolul 25 alineatul (1) din acest cod, presupune existenta unei
amenintari grave previzibile® la adresa ordinii publice sau a securitétii interne in unul (sau mai
multe) state membre, in timp ce a doua exceptie, prevazuta la articolul 28 din acelasi cod,
priveste situatia in care exista o amenintare grava imprevizibild' la adresa ordinii publice sau a
securitatii interne in unul (sau mai multe) state membre, care necesita o actiune imediata. A treia
exceptie este previzutd la articolul 29 din Codul frontierelor Schengen si nu se poate aplica decét
in cazul unor circumstante exceptionale care pericliteazd functionarea generald a spatiului fara
controale la frontierele interne ca urmare a unor deficiente grave, persistente, legate de controlul
la frontierele externe. Aplicarea acestei din urma exceptii necesitd o procedura insotita de o
recomandare a Consiliului la propunerea Comisiei, care nu este necesard pentru aplicarea
celorlalte exceptii.

32. Exceptia relevantd in speta este prima, intrucét cele doud controale in litigiu in discutie in
cauza principald au fost efectuate in temeiul articolului 25 alineatul (1) din Codul frontierelor
Schengen®.

33. In ceea ce priveste perioada in care aceastd exceptie poate fi pusa in aplicare, articolul 25
alineatul (1) din Codul frontierelor Schengen stabileste o perioada de 30 de zile, cu exceptia
cazului in care durata previzibili a amenintirii grave depaseste 30 de zile. Articolul 25

' Instanta de trimitere mentioneaza, ca temei juridic in dreptul austriac al controlului la frontiere in perioada in discutie, Ordinul
nr. 114/2019 (a se vedea punctele 21 si 26 din prezentele concluzii). Potrivit informatiilor furnizate de aceasta instantd, ordinul
mentionat a fost in vigoare numai pana la 13 noiembrie 2019, ceea ce implicd faptul ci al doilea control in litigiu, efectuat la
16 noiembrie 2019, a avut loc dupa aceasti dati. In cererile de decizie preliminara nu se indica daca perioada de aplicare a acestui ordin
a fost prelungitd, insd, avand in vedere intrebarile preliminare adresate cu privire la al doilea control, presupunem cé aceasta este situatia.

12 A se vedea in aceastd privintd explicatia data de instanta de trimitere mentionaté la punctul 22 din prezentele concluzii.

Potrivit Comisiei, 0 amenintare grava este previzibild atunci cind evenimentul care necesité reintroducerea controalelor la frontierele
interne este previzibil, cum ar fi evenimente sportive majore, demonstratii politice sau reuniuni politice la nivel inalt (a se vedea
Comunicarea acesteia citre Parlament, Consiliu, Comitetul Economic si Social si Comitetul Regiunilor, Guvernanta Schengen — a
raspunde circumstantelor exceptionale din 16 septembrie 2011 [COM(2011) 561 final]). Or, nu se contesta ca articolul 25 din Codul
frontierelor Schengen poate fi invocat si pentru a combate alte tipuri de amenintari previzibile, inclusiv anumite miscari migrationale si
amenintari teroriste.

O amenintare gravi este imprevizibild in cazul in care evenimentele care necesité reintroducerea controalelor la frontierele interne sunt,
prin natura lor, imprevizibile. Ar putea fi vorba, de exemplu, de atacuri teroriste sau de alte acte criminale de mare amploare, astfel de
evenimente necesitind luarea tuturor masurile posibile pentru a se asigura arestarea rapida a autorilor actelor mentionate (a se vedea
Comunicarea Comisiei citre Parlament, Consiliu, Comitetul Economic si Social si Comitetul Regiunilor, Guvernanta Schengen — a
raspunde circumstantelor exceptionale din 16 septembrie 2011 [COM(2011) 561 final]).

15 A se vedea in aceastd privintd punctele 20, 21 si 26 din prezentele concluzii.
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alineatul (3) din acest cod permite totusi prelungiri cu o durati de maximum 30 de zile. In sfarsit,
articolul 25 alineatul (4) din codul mentionat prevede o duratd totald maximd sau, mai exact,
doud durate totale maxime. Pe de o parte, acesta prevede la prima teza o durata de sase luni. Pe
de alta parte, acesta prevede o durata de doi ani in circumstantele exceptionale prevazute la
articolul 29 din acelasi cod.

34. Articolul 25 alineatul (4) din Codul frontierelor Schengen prevede, asadar, doua durate totale
diferite pentru reintroducerea controlului la frontierele interne. In aceastd privinta, apreciem,
asemenea instantei de trimitere, cd durata maxima de sase luni prevazuta la articolul 25
alineatul (4) prima teza din codul mentionat este durata maxima relevantd in spetd, iar nu durata
de doi ani mentionata la a doua teza a acestui articol.

35. Astfel, articolul 25 alineatul (4) a doua teza din Codul frontierelor Schengen face trimitere la a
treia exceptie, mentionata la articolul 29 alineatul (1) din acest cod referitoare la circumstantele
exceptionale mentionate anterior la punctul 31 din prezentele concluzii. Acest ultim articol
impune aplicarea unei proceduri care include adoptarea unei recomandiri a Consiliului la
propunerea Comisiei. In aceasta privinti, consideram ca articolul 25 alineatul (4) a doua teza din
codul mentionat si trimiterea la articolul 29 alineatul (1) din acelasi cod implica faptul c4, in lipsa
unei astfel de recomandari adoptate de Consiliu in temeiul articolului 29 din Codul frontierelor
Schengen, nu existd imprejurari exceptionale in sensul acestei dispozitii care ar putea justifica o
durata maxima de reintroducere a controlului de pana la doi ani printr-un ,,cumul” al perioadelor
de control de sase luni intemeiate pe articolul 25 alineatul (4) din acest cod'.

36. Intrucit, in spetd, controlul care a justificat verificirile in litigiu a fost introdus in temeiul
articolului 25 alineatul (1) din Codul frontierelor Schengen, iar nu al unei recomandari a
Consiliului, adoptata in temeiul articolului 29 din acest cod, rezultd ca durata maxima de sase
luni prevazuta la articolului 25 alineatul (4) prima teza din codul mentionat este durata relevanta
pentru aprecierea legalitétii controlului care a justificat verificarile in litigiu.

37. Avand in vedere faptul ci, astfel cum am aratat in introducerea prezentelor concluzii,
Republica Austria reintrodusese deja de mai multe ori, la momentul verificarilor in litigiu,
controlul in temeiul articolului 25 alineatul (1) din Codul frontierelor Schengen, de fiecare data

' Prin urmare, contrar celor sustinute de guvernul german, nu este vorba despre doud durate distincte de doi ani prevazute la articolul 25
alineatul (4) a doua tezi si, respectiv, la articolul 29 alineatul (1) din Codul frontierelor Schengen, ci despre una si aceeasi duratd maximé
de doi ani, aplicabild numai in cazul unor circumstante exceptionale in sensul articolului 29 din acest cod. Astfel, dupd cum am explicat
la punctul 31 din prezentele concluzii, reintroducerea unui control in temeiul articolului 29 din codul mentionat necesita o procedura
specificd, care cuprinde o recomandare a Consiliului la propunerea Comisiei, deoarece aceastd dispozitie presupune circumstante
exceptionale care pericliteaza functionarea generald a spatiului fira controale la frontierele interne ca urmare a unor deficiente grave
persistente legate de controlul la frontierele externe. Daci s-ar considera cd, prin intermediul articolului 25 alineatul (4) a doua teza din
acelasi cod, un stat membru ar putea el insusi sd declanseze o duratd maxima de doi ani, aceasta ar constitui in acest caz o eludare a
procedurii specifice prevazute la articolul 29 din Codul frontierelor Schengen referitoare la circumstantele exceptionale.
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pentru o durata de sase luni?, problema relevanta care se ridica in speta este dacd dreptul Uniunii
se opune reintroducerii unui control pentru o duraté care depéaseste durata maxima de sase luni
prevazuta la articolul 25 alineatul (4) prima teza din acest cod **.

2. Dreptul Uniunii se opune reintroducerii unui control pentru o duratd care depdseste durata de
sase luni prevdazutd la articolul 25 alineatul (4) prima tezd din Codul frontierelor Schengen?

38. Pentru a raspunde la intrebarea mentionatd anterior, trebuie, in primul rand, sia se
interpreteze Codul frontierelor Schengen, si in special articolul 25, pentru a se vedea daca acesta
se opune unei reintroduceri temporare a controlului la frontierele interne care depéaseste durata
de sase luni.

a) Consideratii introductive

39. Desigur, este cert ca termenul maxim de sase luni prevazut la articolul 25 alineatul (4) este, in
sine, clar enuntat. Totusi, in opinia noastrd, nu se poate deduce de aici, contrar celor sustinute de
NW in observatiile sale scrise, ca aceastd dispozitie se opune oricarei reintroduceri a controlului
care depéseste acest termen.

40. Astfel, la fel ca toate celelalte parti interesate, apreciem cé din coroborarea alineatelor (1)-(4)
ale articolului 25 din Codul frontierelor Schengen rezultd in mod clar ca acest articol permite, cel
putin intr-o anumitd mdsurd, o noud aplicare a articolului 25 alineatul (1) din codul mentionat si,
prin urmare, un nou calcul al termenului maxim de sase luni stabilit la alineatul (4) al aceluiasi
articol, ceea ce conduce, in practica, la o durata care depaseste acest termen.

41. Aceasta decurge in special din faptul ca durata de sase luni prevazuta la articolul 25
alineatul (4) din Codul frontierelor Schengen se aplica unei reintroduceri justificate prin una si
aceeasi amenintare grava precis definitd, ceea ce se deduce, pe de o parte, din folosirea articolului

v 1

hotarat si a adjectivului ,respectivd”, utilizate la articolul 25 alineatul (1) si, respectiv, la
articolul 26 primul paragraf din Codul frontierelor Schengen pentru a desemna amenintarea
concretd care justifica reintroducerea temporara initiala a controlului la frontierele interne® si
pentru eventuala prelungire a acestui control®. Pe de altd parte, atit conditiile impuse pentru
reintroducerea temporara a controlului, cat si procedurile prevazute pentru o astfel de
reintroducere presupun cid amenintarea in cauza este definitd cu precizie. Astfel, atunci cand
statele membre prevad reintroducerea sau prelungirea controlului la frontierele interne, ele sunt

Mai precis, din situatia de fapt din litigiile principale reiese c, inainte de reintroducerea controlului care a constituit temeiul primului
control in litigiu, Republica Austria reintrodusese deja, de trei ori la rdnd, un control pentru o perioadd de sase luni intemeindu-se pe
acelasi articol 25 alineatul (1) din Codul frontierelor Schengen. In ceea ce priveste controlul care a constituit temeiul celei de a doua
verificdri in litigiu, aceastd dispozitie constituia, asadar, pentru a cincea oari la rand, temeiul legal al controlului (a se vedea in aceasti
privintd punctele 20, 21 si 26 din prezentele concluzii).

Dincolo de aceasta problemd, mai multe dintre partile interesate din prezentele cauze s-au pronuntat de asemenea cu privire la aspectul
dacid Codul frontierelor Schengen permite unui stat membru sa cumuleze diferitele durate maxime prevazute de diferitele exceptii
prevazute la articolele 25-30 din acest cod. Reiese, astfel, din situatiile de fapt din litigiile principale c& Republica Austria, la momentul
verificdrilor in litigiu, reintrodusese controale la frontiera sa cu Republica Slovenia de aproape patru ani, intemeindu-se pe diverse
dispozitii ale codului mentionat, si anume, in ordine cronologic, in esenta articolele 28, 25, 29, si, in sfarsit, din nou articolul 25. Avand
in vedere interpretarea articolului 25 alineatul (1) din acelasi cod pe care o propunem, nu consideram necesar sd ne pronuntam cu
privire la acest aspect pentru a raspunde in mod util la intrebarile preliminare.

A se vedea articolul 25 alineatul (1) din Codul frontierelor Schengen (,,[...] durata previzibila a ameningdrii grave [...] pentru a raspunde
amenintdrii grave”) si articolul 26 primul paragraf din acest cod (,evalueazd proportionalitatea mésurii cu amenintarea respectivi”)
(sublinierea noastra).

»

A se vedea articolul 25 alineatul (3) din Codul frontierelor Schengen (,in cazul in care amenintarea grava |...] persista
noastra).

) (sublinierea
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obligate sd notifice aceasta si sa furnizeze celorlalte state membre si Comisiei motivele exacte ale
reintroducerii, ceea ce cuprinde toate datele relevante care detaliazd evenimentele ce constituie o
amenintare grava la adresa ordinii lor publice sau a securitatii lor interne?, pentru ca Comisia si
celelalte state membre sa fie in masurd sa emita un aviz cu privire la legalitatea controlului.

42. In opinia noastrs, de aici rezultd ci, in cazul in care un stat membru care a reintrodus
controlul la frontierele interne in temeiul articolului 25 alineatul (1) din Codul frontierelor
Schengen se confruntd, la sfarsitul duratei maxime de sase luni previazute la articolul 25
alineatul (4) prima teza din acest cod, cu o altd amenintare gravi, ceea ce s-ar putea numi o noud
amenintare grava, acest stat membru este, asadar, autorizat, in masura in care conditiile si
procedurile impuse sunt indeplinite, sd aplice din nou aceastd dispozitie pentru a reintroduce
controlul la frontierele interne pentru a face fata acestei noi amenintari grave.

43. In acest context, ni se pare util si facem distinctie intre doua situatii diferite. Pe de o parte,
existd cea in care, la expirarea termenului de sase luni in care controlul la frontiere a fost
reintrodus pentru a raspunde unei amenintéri grave, statul membru in cauza se confruntd cu o
amenintare grava noud prin natura sa. Ar putea fi vorba, cu titlu ilustrativ, mai inti, despre o
amenintare terorista si, apoi, despre o amenintare migratorie sau despre o crizi sanitara. In acest
caz, nu existd, in opinia noastrd, nicio indoiald, avand in vedere punctele 40-42 din prezentele
concluzii, ca articolul 25 din Codul frontierelor Schengen permite o noud aplicare a alineatului sau
(1), ceea ce considera de asemenea, de altfel, toate partile interesate, cu exceptia lui NW.

44. Pe de altd parte, exista situatia in care, la expirarea termenului de sase luni in cursul caruia
controlul la frontiere a fost reintrodus pentru a raspunde unei amenintari grave, aceasta
amenintare persista, constituind in acest caz ceea ce s-ar putea numi o amenintare reinnoitd*.

45. In spetd, considerim ca situatiile de fapt din litigiile principale apartin acestei a doua situatii.
Astfel, din dosarul de care dispune Curtea pare si reiasa cd perioada de reintroducere a
controlului care a constituit temeiul celor doua verificéri in litigiu era motivatd prin amenintari
persistente®. Problema esentiala care se ridicd in spetd este, asadar, aceea daca articolul 25 din
Codul frontierelor Schengen se opune, intr-o asemenea situatie, mai multor noi aplicari
consecutive ale alineatului sau (1).

46. In ceea ce priveste situatia unei amenintdri reinnoite, Comisia si NW arata in esentd ca
articolul 25 din Codul frontierelor Schengen se opune in mod clar unei noi aplicéri a alineatului
sau (1), ceea ce ar reiesi in special din modul sau de redactare si din geneza sa.

2 A se vedea in acest sens articolul 27 alineatul (1) litera (a) si articolul 28 alineatul (1).

2 Astfel cum vom explica la punctul 63 din prezentele concluzii, Conseil d’Etat (Consiliul de Stat, Franta) s-a pronuntat cu privire la o
intrebare aseminatoare cu intrebirile preliminare invocate in prezentele cauze. In aceasti privinti, mentionim ci, interpretind
articolul 25 din Codul frontierelor Schengen, acesta a stabilit o distinctie similari intre ,,0 noud amenintare” si ,0 amenintare reinnoitd”,
ceea ce corespunde in esentd, dupd cum intelegem acesti termeni, distinctiei utilizate in prezentele concluzii intre o amenintare noud
prin natura sa si o amenintare reinnoitd.

Mentiondm cé continutul notificarilor Republicii Austria transmise Comisiei in temeiul articolului 27 din Codul frontierelor Schengen,
care justifici controlul, nu este descris in cererile de decizie preliminara. Totusi, notificirile respective au fost prezentate de Comisie. In
aceastd privintd, fard a fi necesard pronuntarea cu privire la justificarea intregii perioade in care Republica Austria a reintrodus controlul
la frontiere, este suficient si se constate cd, in ceea ce priveste justificarea controlului care a constituit temeiul verificirilor in litigiu,
reiese din notificarea din 8 aprilie 2019 referitoare la controlul din perioada de sase luni cuprinsa intre 13 mai 2019 si 12 noiembrie 2019,
perioada in care a fost efectuat primul control in litigiu, ca acest control era motivat, printre altele, de miscdrile migratorii citre Europa si
de miscdrile secundare, de amenintarea latentd a terorismului in intreaga Uniune, precum si de evolutiile recente din Balcanii
occidentali. Or, aceleasi motive au fost invocate in notificarea din 10 octombrie 2018 privind perioada anterioard de control de sase luni.
De asemenea, din notificarea din 10 octombrie 2019 referitoare la perioada de control cuprinsé intre 13 noiembrie 2019 si 12 mai 2020,
perioada in care a fost efectuat al doilea control in litigiu, reiese ca acest control era, la rindul sau, motivat de ratiuni similare (miscdri
migratorii citre Europa si miscérile secundare).
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47. In ceea ce priveste, mai inti, modul sdu de redactare, avind in vedere ca articolul 25
alineatul (4) prima tezd din Codul frontierelor Schengen prevede o duratd maxima de sase luni
pentru reintroducerea controalelor pentru una si aceeasi amenintare grava®, ar trebui sa se
deduci de aici ca aceasta durata maxima este absolutd, astfel incat aceasta amenintare nu ar putea
justifica, dupa expirarea duratei mentionate, o noud aplicare a articolului 25 alineatul (1) din acest
cod, chiar daca aceasta ar persista la sfarsitul perioadei respective. In caz contrar, durata maxima
prevazuta la articolul 25 alineatul (4) prima teza din codul mentionat ar pérea superflua .

48. In continuare, geneza normelor referitoare la duratele maxime ar trebui interpretata in acelasi
sens. Astfel, primul Cod al frontierelor Schengen, si anume Regulamentul nr. 562/2006, nu
prevedea durate maxime pentru reintroducerea controlului®, acestea fiind introduse ulterior,
printr-o modificare a acestui regulament?. Prin introducerea unor astfel de durate, legiuitorul ar fi
intentionat, asadar, sd stabileasca limite absolute?.

49. Desi recunoastem, in temeiul celor de mai sus, ca pot fi invocate argumente in sustinerea
abordarii Comisiei si a lui NW, consideram totusi, asemenea guvernelor austriac, danez, german si
francez, ca interpretarea mentionata la punctul 46 din prezentele concluzii ar risca sa conduca la
rezultate inacceptabile sau chiar absurde.

b) Cu privire la necesitatea de a respecta competentele statelor membre in materie de ordine
publica si de securitate internd

50. Este comun acceptat (de altfel, insasi Comisia a recunoscut aceasta®) ca amenintarile grave la
adresa ordinii publice sau a securitétii interne nu sunt in mod necesar limitate in timp. Prin
urmare, nu se poate exclude ca una si aceeasi amenintare grava la adresa ordinii publice sau a
securitatii interne sa depaseascd durata de sase luni prevazuta la articolul 25 alineatul (4) din
Codul frontierelor Schengen.

* A se vedea punctul 41 din prezentele concluzii.

% Aceasta interpretare ar fi de altfel sustinutd de faptul cd Codul frontierelor Schengen, atunci cind prevede, la articolul 25 alineatul (3),
posibilitatea prelungirii controlului care a fost reintrodus, impune in fapt ca statele membre ,[sé tind] seama de orice eventuale elemente
noi”. Acest cod ia astfel in considerare faptul cd amenintarea grava specifica care, intr-o prima etapd, a justificat reintroducerea
controlului poate evolua in timp si, din acest motiv, poate de asemenea si persiste in timp. Or, in pofida acestui fapt, articolul 25
alineatul (4) prima teza din codul mentionat prevede o duratd maxima, ceea ce ar intari ideea cd aceastd durata ar fi absolutd si nu ar
putea fi aplicatid de mai multe ori la rind.

% A se vedea articolul 23 alineatele (1) si (2) din acest regulament.

¥ Regulamentul (UE) nr. 1051/2013 al Parlamentului European si al Consiliului din 22 octombrie 2013 de modificare a Regulamentului
(CE) nr. 562/2006 pentru instituirea de norme comune privind reintroducerea temporard a controlului la frontierele interne in
circumstante exceptionale (JO 2013, L 295, p. 1).

Mentiondm ca lucrarile pregatitoare referitoare la aceste limite ar putea fi interpretate in acelasi sens. Astfel, in cadrul negocierii care a
condus la adoptarea acestor termene, chestiunea amenintérilor persistente a fost ridicata de anumite delegatii in cadrul Consiliului si s-a
propus eliminarea termenelor propuse de Comisie, care corespund termenelor adoptate, aratand ci controlul ar trebui mentinut atit
timp cat amenintarea constatatd persista (a se vedea https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-15780-2011-INIT/en/pdf si
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-15853-2011-INIT/en/pdf). Or, aceastd propunere de modificare nu a fost urmata.
In aceste conditii, mentionam totusi ci motivul pentru care modificarea propusi nu a fost urmata nu reiese, dupa cunostintele noastre,
din lucrarile pregatitoare.

» A se vedea Recomandarea (UE) 2017/1804 a Comisiei din 3 octombrie 2017 privind punerea in aplicare a dispozitiilor Codului
frontierelor Schengen referitoare la reintroducerea temporari a controalelor la frontierele interne in spatiul Schengen, din care reiese c4,
potrivit considerentului (4), ,[d]ac, in majoritatea cazurilor, perioadele prevazute de actuala legislatie s-au dovedit a fi suficiente, in
ultimul timp, o serie de amenintiri serioase la adresa ordinii publice sau a securititii interne, cum ar fi atacurile teroriste sau numérul
mare al deplasérilor secundare necontrolate pe teritoriul Uniunii, pot persista mult peste [aceste perioade]”.
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51. Tinand seama de acest lucru, interpretarea propusa de Comisie si de NW poate conduce la
rezultatul inacceptabil ca statele membre sa fie fortate si elimine controlul la frontierele lor la
expirarea termenului de sase luni, chiar dacd s-ar confrunta incd, la acel moment, cu o
amenintare grava la adresa ordinii publice sau a securitétii interne, pentru care controlul la
frontiere ar fi strict necesar®.

52. O asemenea interpretare ar conduce de altfel la rezultate absurde. Astfel, in opinia noastra,
statele membre ar putea, in orice caz, sa reintroducd din nou controlul la frontiere in temeiul
articolului 25 alineatul (1) din Codul frontierelor Schengen pentru a face fata amenintérii grave
in cauzd la un anumit timp dupi expirarea termenului de sase luni prevazut la articolul 25
alineatul (4) din acest cod. Subliniem cé niciun element din respectivul cod nu permite si se
considere cd articolul 25 alineatul (1) din acesta nu ar putea fi utilizat decét o singura data pentru
un singur tip de amenintare in perioada in care acest cod este in vigoare. Or, dacd se admite astfel
cd Codul frontierelor Schengen nu impiedica statele membre s aplice articolul 25 alineatul (1) de
mai multe ori, ar fi lipsit de orice logica ca statele membre sa fie obligate, atunci cand se confrunta
cu o amenintare grava pentru care controlul la frontiere ar fi strict necesar, sa elimine controlul
pentru o anumitd perioada (o zi, trei saptaméani, sase luni, chiar o alta perioada, aceasta nefiind
definitd), doar cu scopul de a putea reintroduce ulterior din nou controlul.

53. In plus si mai ales, precum guvernele austriac, danez, francez si german, apreciem ci
interpretarea propusa de Comisie si de NW risca sd aduca atingere competentelor de mentinere
a ordinii publice si de apérare a securittii interne rezervate statelor membre prin articolul 72
TFUE si prin articolul 4 alineatul (2) TUE.

54. Codul frontierelor Schengen a fost adoptat, printre altele, in temeiul articolului 77
alineatul (1) litera (a) TFUE, care prevede cd Uniunea trebuie si dezvolte o politicd care
urmareste sa asigure, printre altele, absenta oricdrui control asupra persoanelor, indiferent de
cetatenie, la trecerea frontierelor interne. Acesta este contextul in care norma generald a acestui
cod prevede eliminarea controlului la frontierele interne. Or, articolul 77 alineatul (1) litera (a)
TFUE face parte din titlul V din partea a treia a Tratatului FUE, intitulat ,Spatiul de libertate,
securitate si justitie”, titlu care cuprinde de asemenea articolul 72 care prevede ca normele care
figureaza in titlul V nu trebuie sa aduca atingere exercitarii responsabilitatilor care revin statelor
membre pentru mentinerea ordinii publice si pentru apararea securitatii interne. La articolul 72
TFUE se adaugd articolul 4 alineatul (2) TUE, care prevede cid Uniunea respectd functiile
esentiale ale statului si, in special, pe cele care au ca obiect mentinerea ordinii publice si apararea
»securitatii nationale”.

55. Prin recunoasterea clara a competentelor si a responsabilititilor ce revin statelor membre
pentru mentinerea ordinii publice si pentru apararea securitétii interne si a securitétii nationale,
articolul 72 TFUE si articolul 4 alineatul (2) TUE servesc inainte de toate pentru a reaminti
legiuitorului Uniunii necesitatea de a prevedea, in cadrul oricarei masuri de drept derivat
adoptate in special in temeiul titlului V dint Tratatul FUE, dispozitii care sd permita statelor
membre s fie in masura si isi exercite aceste responsabilitati®.

% In aceste conditii, subliniem ci, prin aceastd consideratie, nu am examinat dac situatia in discutie in litigiul principal corespunde unei
amenintari grave la adresa ordinii publice sau a securitétii interne pentru care controlul la frontiere ar fi strict necesar. Sarcina acestei
aprecieri revine instantei de trimitere.

3 A se vedea de asemenea Concluziile avocatei generale Sharpston prezentate in cauzele Comisia/Polonia, Ungaria si Republica Ceha
(Mecanism temporar de transfer al solicitantilor de protectie internationald) (C-715/17, C-718/17 si C-719/17, EU:C:2019:917,
punctul 202).
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56. Or, daca un stat membru ar fi fortat sa elimine un control strict necesar la frontierele sale la
expirarea termenului de sase luni, acest stat membru ar fi impiedicat sa isi exercite competentele
si responsabilitétile care ii revin in temeiul articolului 72 TFUE. O asemenea de situatie ar fi, in
anumite cazuri, chiar contrara articolului 4 alineatul (2) TUE in masura in care statul nu ar mai
putea astfel si combata o amenintare pentru securitatea sa nationala. Rezultd cd competentele si
responsabilitétile statelor membre in acest domeniu nu pot fi incadrate prin termene absolute?.

57. In opinia noastri, nu se poate concepe ci legiuitorul, prin adoptarea articolului 25 din Codul
frontierelor Schengen, a avut intentia de a ajunge la un asemenea rezultat si, prin urmare, de a
exclude posibilitatea unei noi aplicari a alineatului (1) al acestui articol in cazul unei amenintari
reinnoite, ceea ce, pe de altd parte, nu reiese din niciun considerent al acestui cod®. Astfel,
articolul 25 din codul mentionat urmareste sa tind seama de derogarea expresd prevazuta la
articolul 72 TFUE si, prin urmare, sa permita statelor membre sa isi asume responsabilitétile care
le revin in temeiul acestei dispozitii>.

58. In plus, interpretarea propusi de Comisie si de NW risci de asemenea si aduci atingere unuia
dintre obiectivele aceluiasi cod, care consta in mentinerea ordinii publice. Astfel, desi este
adevarat cd Codul frontierelor Schengen vizeaza, desigur, sd asigure absenta oricarui control
asupra persoanelor la trecerea frontierelor interne, acest cod urmareste de asemenea, astfel cum
Curtea a recunoscut deja, mentinerea ordinii publice si combaterea tuturor amenintarilor la
adresa ordinii publice®. In aceasta privinti, intr-o situatie precum cea mentionati la punctul 51
din prezentele concluzii, interpretarea propusa de Comisie si de NW nu raspunde necesitatii,
stabilita de o jurisprudentéd constantd a Curtii, de conciliere a diverselor interese in cauza®*, din
moment ce aceasta ar insemna sd se dea prioritate libertatii de circulatie a persoanelor in
detrimentul mentinerii ordinii publice.

¢) Cu privire la posibilitatea de a interpreta articolul 25 din Codul frontierelor Schengen in
conformitate cu articolul 72 TFUE si cu articolul 4 alineatul (2) TUE

59. Avand in vedere cele de mai sus si tinand seama in special de principiul general de
interpretare potrivit cidruia un act de drept derivat trebuie interpretat, in mdsura posibilului,
astfel incat sa nu se repuna in discutie validitatea acestuia si in conformitate cu dreptul primar in
ansamblul sau¥, problema esentiala care se ridica este aceea daca este posibil ca articolul 25 din

2 A se vedea in acest sens si Hotararea din 6 octombrie 2020, La Quadrature du Net si altii (C-511/18, C-512/18 si C-520/18,
EU:C:2020:791, punctele 134-138), in care Curtea a statuat, avind in vedere articolul 4 alineatul (2) TUE, ca obiectivul de protejare a
securitatii nationale poate justifica masuri care implicd ingerinte in drepturile fundamentale mai grave decét cele pe care le-ar putea
justifica obiective de combatere a criminalititii, precum si de apérare a sigurantei publice. Astfel, Curtea a subliniat cé, desi durata
fiecarei obligatii care constituie o ingerintd nu poate depési un interval de timp previzibil, nu poate fi exclus ca o ingerinta sa poata fi
reinnoitd ca urmare a persistentei unei astfel de amenintdri grave pentru securitatea nationald.

% Din considerentele (1) si (2) ale Regulamentului nr. 1051/2013, care a introdus duratele maxime, reiese ca legiuitorul, prin modificarile
mentionate, a dorit sd garanteze caracterul exceptional al controlului si respectarea principiului proportionalitatii, avand in vedere
impactul pe care reintroducerea controlului il poate avea asupra tuturor persoanelor care au dreptul de a circula in spatiul Schengen fara
controale la frontierele interne. In acest context general, termenele maxime au fost stabilite intrucét ,durata oricarei reintroduceri
temporare a unor astfel de mésuri ar trebui limitatd la minimul necesar pentru a raspunde unei amenintari grave la adresa ordinii
publice sau a securititii interne”.

# In orice caz, adiugim c3, in 2017, Comisia a propus majorarea termenelor fixate in Codul frontierelor Schengen (a se vedea
[COM(2017) 571 final]). In special, ea a propus prelungirea termenului de sase luni prevézut la articolul 25 alineatul (4) din acest cod la
un an si, in cazul unor circumstante exceptionale, pand la doi ani.

% A se vedea in acest sens Hotérarea din 12 decembrie 2019, E. P. (Amenintare la adresa ordinii publice) (C-380/18, EU:C:2019:1071,
punctele 44 si 45).

% A se vedea in acest sens Hotaréarea din 17 decembrie 2015, Neptune Distribution (C-157/14, EU:C:2015:823, punctul 75 si jurisprudenta
citata).

7 Hotarérea din 15 februarie 2016, N. (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84, punctul 48 si jurisprudenta citata).

16 ECLI:EU:C:2021:821



CoNcLUzIILE DOMNULUI SAUGMANDSGAARD @DE — CAUZELE CONEXATE C-368/20 s1 C-369/20
LANDESPOLIZEIDIREKTION STEIERMARK SI BEZIRKSHAUPTMANNSCHAFT LEIBNITZ (DURATA MAXIMA A CONTROLULUI LA FRONTIERELE INTERNE)

Codul frontierelor Schengen sa fie interpretat intr-un mod care nu repune in discutie
conformitatea sa cu articolul 72 TFUE si cu articolul 4 alineatul (2) TUE sau daca ar trebui sa se
considere cd articolul 25 din acest cod este perfect clar si nu se opune unei asemenea interpretari,
nelasand nicio marja de apreciere cu privire la acest aspect?®.

60. Consideram ca este vorba despre prima situatie. Astfel, apreciem ca, in mai multe privinte,
dispozitia cuprinsa la articolul 25 din Codul frontierelor Schengen nu este pe deplin clara si ca
aceasta lasd o marja de apreciere care permite sd se ajungad la o interpretare care sd asigure
conformitatea sa cu dreptul primar.

61. Astfel, pe de o parte, desi este clar cd existenta unei 7oi amenintari grave poate justifica o noua
aplicare a articolului 25 alineatul (1) din Codul frontierelor Schengen, trebuie totusi sd se constate
ca problema importanta de a sti ce anume face ca o amenintare grava sa fie noud in raport cu
amenintarea grava anterioara si, prin urmare, in ce conditii este permisa o noua aplicare nu este
nicidecum lipsita de ambiguitate. Ea rezulta in special din faptul ca acest cod nu contine o
definitie a ,amenintarii” in sensul articolului 25 din acesta si, prin urmare, nu defineste nici
limitele acesteia. Avand in vedere natura dinamica a unei amenintari si multitudinea de situatii
potentiale in care ar putea sa existe si sa evolueze amenintéri la adresa ordinii publice sau a
securitatii interne a unui stat membru, distinctia dintre cele doud situatii nu este clard si se
dovedeste foarte dificil de aplicat in practica, astfel cum in mod intemeiat a subliniat guvernul
german, printre altele, in sedinta.

62. Saluam, cu titlu ilustrativ, o amenintare teroristd impotriva unui stat membru care provine de
la o grupare jihadista. In cazul in care, ulterior, statul membru in cauzi se confrunti din nou cu o
amenintare teroristd, dar de aceasta datd provenind de la o alta grupare, este vorba inca despre
aceeasi amenintare in sensul articolului 25 din Codul frontierelor Schengen, pentru simplul fapt
cd ambele amenintari fac parte din categoria ,amenintérilor teroriste”, chiar dacd cele doua
grupari utilizeazd mijloace diferite, care necesita raspunsuri diferite?** Astfel cum reiese din aceste
exemple, chiar si amenintarile persistente se pot transforma in asa fel incét sd devind amenintari
diferite.

63. De altfel, prezumam ca tocmai din cauza acestei lipse de claritate a articolului 25 din Codul
frontierelor Schengen, Conseil d’Etat (Consiliul de Stat), pentru a asigura o interpretare
conforma cu articolul 72 TFUE si cu articolul 4 alineatul (2) TUE, a interpretat aceastd dispozitie,
in doud hotaréri, in sensul ca permite o noua aplicare a alineatului sau (1), atat in cazul unei

Subliniem cg, in masura in care Curtea ar aprecia cé articolul 25 din Codul frontierelor Schengen ar fi clar cu privire la acest aspect, s-ar
pune atunci problema daci acest articol tine seama suficient de responsabilitatile care revin statelor membre in temeiul articolului 72
TFUE si/sau al articolului 4 alineatul (2) TUE si, prin urmare, dacé acest articolul 25 este valid sau, dimpotriv, ar trebui lisat neaplicat.
A se vedea in aceastd privintd Hotdrarea din 17 decembrie 2020, Comisia/Ungaria (Primirea solicitantilor de protectie internationala)
(C-808/18, EU:C:2020:1029, punctele 212-216 si jurisprudenta citata).

Sau sd ludm exemplul unei crize migratorii retinut de guvernul german in sedinta. Se poate vorbi despre o amenintare noud, de exemplu
atunci cand numai numirul de migranti care trec in mod ilegal frontiera a crescut? Acest numar trebuie si devini considerabil mai
ridicat, dar in ce moment se depaseste pragul care este considerabil mai ridicat? Este de 20 % sau un numér mai ridicat nu este suficient,
iar pericolul trebuie si provini de la un lucru complet diferit? Care este situatia in cazul in care numarul scade, insd apare o noua sursa de
pericol, de exemplu atunci cand serviciile de informatii comunicé prezenta, printre migranti, a unui numar din ce in ce mai mare de
persoane suspectate de terorism?

% Cu privire la acest aspect, Comisia, in esentd, a precizat in sedint c4, in opinia sa, elementul decisiv pentru calificarea unei amenintari ca

noud este daca aceasta este noud prin natura sa. Mentionam c4, desi articolul 25 din Codul frontierelor Schengen permite in mod cert o
noud aplicare a alineatului sdu (1), in cazul unei astfel de amenintéri noi prin natura sa (a se vedea in aceastd privinta punctul 43 din
prezentele concluzii), Codul frontierelor Schengen nu contine niciun element care si permita si se presupund ca acest criteriu (care ni
se pare de altfel arbitrar si excesiv de restrictiv, avind in vedere punctele 61 si 62 din prezentele concluzii), va fi criteriul decisiv pentru a
face o noud aplicare a articolului 25 alineatul (1) din Codul frontierelor Schengen.
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,2amenintiri noi”, cat si in cazul unei ,amenintiri reinnoite”*". Conseil d’Etat (Consiliul de Stat) a
asimilat astfel, in ceea ce priveste posibilitatea unei noi aplicéri a articolului 25, o ,amenintare
reinnoitd” cu o ,amenintare noud”, ceea ce ni se pare rezonabil avind in vedere motivele
mentionate anterior.

64. Pe de altd parte, articolul 25 din Codul frontierelor Schengen este de asemenea lipsit de
claritate cu privire la un alt aspect esential care, in opinia noastrd, indicé faptul ca interpretarea
Comisiei si a lui NW nu se impune in mod evident. Astfel, daca se accepta premisa mentionata la
punctul 52 din prezentele concluzii, potrivit cireia statele membre pot reintroduce din nou
controlul la frontiere la 0 anumitd perioada de la expirarea termenului de sase luni prevazut la
articolul 25 alineatul (4) din codul mentionat, se ridica atunci problema esentiala referitoare la
durata acestei perioade. Intrucat aceasti durati nu este definitd — si nici micar mentionati — de
codul respectiv, interpretarea propusa de Comisie si de NW ar conduce, in opinia noastrd, la un
vid si la o insecuritate juridica considerabile, ceea ce intareste argumentul prin care se urmareste
asimilarea unei amenintari reinnoite cu o amenintare noud prin natura sa in scopul interpretarii
articolului 25 din acelasi cod.

65. Desi apreciem cd articolul 25 din Codul frontierelor Schengen trebuie interpretat in sensul ca
permite, in principiu, o noud aplicare a alineatului (1) in cazul unei amenintéri reinnoite,
consideram totusi ca, atunci cand amenintarea grava in cauza este, in esentd, aseménitoare cu
amenintarea grava anterioard, cerinta proportionalitétii prevazutd la articolul 25 alineatul (1) din
codul mentionat implica limitari considerabile in aceastd privinta, in sensul ca impune conditii
deosebit de stricte in vederea unei astfel de noi aplicéri.

d) Cu privire la necesitatea de a incadra o noud aplicare a articolului 25 alineatul (1) din Codul
frontierelor Schengen prin criterii deosebit de stricte

66. Amintim ca toate criteriile materiale prevazute de Codul frontierelor Schengen trebuie sa fie
indeplinite pentru a aplica si, prin urmare, de asemenea pentru a aplica din nou articolul 25
alineatul (1) din acesta. Aceasta presupune ca este vorba despre o situatie exceptionald legata de
existenta unei amenintéri reale, actuale si suficient de grave, care afecteazd unul dintre interesele
fundamentale ale societatii, cd domeniul de aplicare si durata reintroducerii temporare a
controlului la frontierele interne nu depédsesc ceea ce este strict mecesar pentru a raspunde
amenintirii grave si ca controlul se reintroduce numai ca mdsurd de ultimd instanti®. In
temeiul articolului 26 din acest cod, statul membru in cauza trebuie si evalueze probabilitatea ca
o astfel de masura si remedieze in mod corespunzator amenintarea la adresa ordinii publice sau a
securitdtii interne si s evalueze proportionalitatea mésurii cu amenintarea respectiva, luand in
considerare in special impactul probabil al amenintarii la adresa ordinii publice sau a securitatii
sale interne, precum si impactul probabil al unei astfel de masuri asupra libertatii de circulatie in
spatiul fara controale la frontierele interne.

67. In aceasta privinta, apreciem, asemenea guvernului francez, cd conditia proportionalitatii
mentionata mai sus presupune ca, atunci cand este avuta in vedere o masurd de reinnoire a
controlului la frontierele interne ca urmare a persistentei unei amenintari, experienta dobandita

A se vedea decizia nr. 415291 din 28 decembrie 2017, Association nationale d’assistance aux frontiéres pour les étrangers (ANAFE) si
altii, punctele 7 si 8, precum si decizia nr. 425936 din 16 octombrie 2019, ANAFE si Groupe d'information et de soutien aux émigrés
(GISTI), punctele 6 si 7, cu privire la decizia autoritétilor franceze de a restabili controalele la frontierele interne terestre cu Belgia, cu
Luxemburg, cu Germania, cu Confederatia Elvetiani, cu Italia si cu Spania, precum si la frontierele aeriene si maritime, de la
1 noiembrie 2017 pand la 30 aprilie 2018 si de la 1 noiembrie 2018 pana la 30 aprilie 2019.

# A se vedea articolul 25 alineatele (1) si (2), precum si considerentele (22), (23) si (27) ale Codului frontierelor Schengen.
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impune ca statul membru in cauzd si evalueze si mai in detaliu proportionalitatea stricta a
masurii pentru a dovedi necesitatea strictd a continuarii controlului. Cu alte cuvinte, tinand
seama de perioada in care controlul a fost deja aplicat, un stat membru care are in vedere o noua
aplicare a articolului 25 alineatul (1) din Codul frontierelor Schengen trebuie, printre altele, s
explice, pe baza unor analize concrete, obiective si detaliate in domeniu, pe de o parte, motivul
pentru care reinnoirea controlului ar fi adecvata evaluand care a fost gradul de eficientd a
mdsurii initiale de reintroducere a controlului. Pe de alta parte, statul respectiv trebuie sa
precizeze de ce acesta raméne un mijloc necesar, explicaind motivele pentru care nicio alta
masurd mai putin coercitivda nu ar fi suficientda precum, de exemplu, utilizarea controlului
politienesc®, a informatiilor, a cooperdrii politienesti la nivelul Uniunii, precum si a cooperarii
politienesti internationale*.

68. Invitam Curtea sd clarifice, in hotdrarea care urmeaza sa fie pronuntatd, aceasta conditie de
proportionalitate consolidata *.

69. Interpretarea pe care o propunem implica faptul cd, pentru a aprecia legalitatea unei noi
aplicari a articolului 25 alineatul (1) din Codul frontierelor Schengen in cazul unei amenintari
reinnoite, trebuie sid se verifice dacd este respectatd aceasta conditie de proportionalitate
consolidata*. Atunci cand este vorba, precum in spetd, de o noua aplicare efectuata de mai multe
ori la rdnd, conditia proportionalititii consolidate devine deci si mai stricta cu fiecare noua
aplicare.

# Tn aceastd privinti, amintim, pe de o parte, ca in temeiul articolului 23 litera (a) din Codul frontierelor Schengen, absenta controlului la
frontierele interne prevézuti la articolul 22 din acest cod nu aduce atingere exercitarii competentelor politienesti de cétre autoritatile
competente ale statului membru in temeiul dreptului intern in masura in care exercitarea respectivelor competente nu are un efect
echivalent cu cel al verificérilor la frontiere, iar acest lucru se aplica, de asemenea, si in zonele de frontiera. Pe de alta parte, in temeiul
articolului 5 alineatul (1) din Directiva 2004/38/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 29 aprilie 2004 privind dreptul la libera
circulatie si sedere pe teritoriul statelor membre pentru cetitenii Uniunii si membrii familiilor acestora, de modificare a Regulamentului
(CEE) nr. 1612/68 si de abrogare a Directivelor 64/221/CEE, 68/360/CEE, 72/194/CEE, 73/148/CEE, 75/34/CEE, 75/35/CEE,
90/364/CEE, 90/365/CEE si 93/96/CEE (JO 2004, L 158, p. 177, Editie speciald, 05/vol. 7, p. 56)], statele membre raman competente si
verifice dacé cetatenii Uniunii care au resedinta pe teritoriul lor detin cérti de identitate valabile sau pasapoarte valabile.

Subliniem, in aceasta privinti, ci sentimentul de siguranta al populatiei nu este in mod cert suficient pentru a justifica o (noud) aplicare a
articolului 25 alineatul (1) din Codul frontierelor Schengen. Subliniem de asemenea ci, in general, vor plana intotdeauna amenintéri
asupra statelor membre, iar existenta unei amenintiri nu este, asadar, nici aceasta suficientd pentru a aplica (din nou) articolul 25
alineatul (1) din acest cod. Dupd cum reiese din cuprinsul punctului 66 din prezentele concluzii, (noua) aplicare a acestei dispozitii
necesitd o amenintare reald, actuald si suficient de gravd la adresa ordinii publice sau a securitatii interne a unui stat membru si este
vorba, asadar, despre ipoteze exceptionale bine delimitate [a se vedea de asemenea in acest sens Hotirarea din 17 decembrie 2020,
Comisia/Ungaria (Primirea solicitantilor de protectie internationald) (C-808/18, EU:C:2020:1029, punctul 214 si jurisprudenta citata
referitoare la articolul 72 TFUE)].

Aceasti conditie de proportionalitate consolidatd permite sa se distinga o prelungire a controlului in sensul articolului 25 alineatele (3)
si (4) din Codul frontierelor Schengen, care este permisa in termenul de sase luni prevazut la acest din urma alineat, de o noud aplicare a
articolului 25 alineatul (1) din codul mentionat. Cu privire la acest aspect, nu suntem, asadar, siguri ci suntem de acord cu interpretarea
retinutd de guvernele austriac si danez. Potrivit acestui din urma guvern, din moment ce o amenintare ar fi un fenomen dinamic si in
continud evolutie, 0 noud evaluare a amenintérii, efectuata la mai multe luni de la cea anterioara si care ar constata persistenta unei
amenintari grave la adresa ordinii publice sau a securitétii publice interne, ar reprezenta o noud amenintare, care ar justifica o noud
aplicare a articolului 25 alineatul (1), fie si numai pentru motivul cd are loc in alt moment. Guvernul austriac a invocat argumente
similare. In opinia noastrd, aceasti interpretare pare si aduci atingere efectului util al duratei maxime de sase luni prevazute la
articolul 25 alineatul (4) din Codul frontierelor Schengen si, prin urmare, principiului proportionalititii, in méisura in care nu pare si ia
suficient in considerare eficacitatea masurii initiale (a se vedea punctul 67 din prezentele concluzii).

45

% Precizam c4, la aplicarea acestei conditii a proportionalitatii consolidate, nu se poate exclude posibilitatea ca experienta deja dobandita

prin intermediul controlului sa nu fie relevanta sau ca importanta sa sa fie relativ minord. Aceasta va fi situatia atunci cand amenintarea
reinnoitd este diferitd de amenintarea anterioard, intr-atat incit experienta deja dobanditd nu are, in practica, o relevanti esentiald
pentru a combate aceastd amenintare.
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70. Dincolo de criteriile materiale mentionate mai sus, amintim, in plus, cé articolul 25 din Codul
frontierelor Schengen este de asemenea incadrat de dispozitii de procedurd care urmaresc, printre
altele, sd asigure — sub forma unui control exercitat de Comisie — ca criteriile materiale sunt
indeplinite de fiecare datd ciand un stat membru intentioneaza si reintroducd (sau sa
prelungeasca ori sa reinnoiasca) controlul la frontierele sale®.

71. Astfel, in temeiul articolului 27 din acest cod, inainte de a decide adoptarea unei astfel de
masuri, statul membru trebuie si notifice Comisiei (si celorlalte state membre) motivele deciziei
sale. In urma unei astfel de notificiri, Comisia (sau orice alt stat membru) ,poate” si emiti un
aviz. Or, in cazul in care Comisia are indoieli cu privire la necesitatea sau la proportionalitatea
reintroducerii preconizate a controlului la frontierele interne, aceasta trebuie sa emita un aviz in
acest sens. Contrar celor sustinute de Comisie in sedinta, apreciem cd de aici rezultd pentru
aceastd institutie o obligatie, iar nu doar o posibilitate de a emite un aviz intr-o asemenea situatie.
In opinia noastr4, acest fapt decurge din insusi modul de redactare a articolului 27 alineatul (4) din
Codul frontierelor Schengen, in temeiul caruia Comisia ,poate” emite intotdeauna un aviz cu
privire la notificarile statelor membre, in timp ce al doilea paragraf al acestui alineat prevede ca
Comisia ,emite” un aviz in acest sens in cazul in care are indoieli in ceea ce priveste necesitatea
sau proportionalitatea reintroducerii preconizate a controlului la frontierele interne. Indicativul
prezent al singurului verb a emite este utilizat aici pentru a exprima caracterul obligatoriu al
dispozitiei*, ceea ce reiese de asemenea in esentd din considerentul (23) al acestui cod, potrivit
caruia reintroducerea controlului la frontierele interne de cétre un stat membru trebuie sa fie
monitorizata la nivelul Uniunii.

72. In continuare, in conformitate cu articolul 27 din Codul frontierelor Schengen, orice aviz emis
de Comisie (sau de un stat membru) trebuie sa faca obiectul unei consultari in vederea organizarii,
atunci cand este cazul, a unei cooperari reciproce intre statele membre si a examinarii
proportionalitatii masurilor in raport cu evenimentele aflate la originea reintroducerii
controlului la frontiere, precum si cu amenintérile la adresa ordinii publice sau a securitatii
interne. In cazul in care, ulterior, Comisia are inci indoieli cu privire la legalitatea controlului,
aceasta poate introduce o actiune in constatarea neindeplinirii obligatiilor in temeiul
articolului 258 TFUE.

73. Pentru a rezuma, Comisia joaca, asadar, un rol important pentru a asigura cd articolul 25
alineatul (1) din Codul frontierelor Schengen este aplicat si aplicat din nou intr-un mod conform
cu toate criteriile previazute de aceasta dispozitie. Cu privire la acest aspect, constatam ci, in
prezentele cauze, Comisia a contestat legalitatea controalelor introduse de Republica Austria. Or,
in sedintd, aceasta a confirmat cd nu a emis totusi un aviz cu privire la notificéarile care i-au fost
trimise de acest stat membru. In méasura in care Comisia ar considera notificarile in discutie ca
fiind nefondate, consideram regretabil cé aceasta nu si-a jucat rolul pe care i-1 confera acest cod®.

74. Avand in vedere tot ceea ce precedd, desi interpretarea pe care o propunem presupune,
desigur, cd un control poate depdsi, in anumite imprejurari, termenul de sase luni, acest aspect
este totusi contrabalansat, pe de o parte, de aplicarea principiului proportionalitétii consolidate

7 A se vedea in acest sens considerentul (23) al Codului frontierelor Schengen.

% A se vedea in acest sens Hotérarea din 3 martie 2020, X (Mandat european de arestare — Dubl4 incriminare) (C-717/18, EU:C:2020:142,
punctul 20).

# Tn aceste conditii, adiugim ci imprejurarea ca Comisia a emis sau nu un aviz nu are incidenta asupra legalititii controlului, astfel incat
lipsa avizului s& determine in mod automat legalitatea controlului.
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si, pe de alta parte, de controlul exercitat de Comisie care trebuie sa verifice in mod minutios daca
aceasta conditie este indeplinitd de fiecare datd cand este avuta in vedere o noud aplicare a
articolului 25 alineatul (1) din Codul frontierelor Schengen.

e) Concluzie

75. In temeiul tuturor consideratiilor care precedi, propunem Curtii si riaspundi la prima
intrebare preliminara in sensul ca articolul 25 alineatele (1) si (4) din Codul frontierelor
Schengen trebuie interpretat in sensul cd, in cazul in care, la expirarea duratei de sase luni
prevazute la alineatul (4) al acestui articol, un stat membru inca se confruntd cu o amenintare
grava la adresa ordinii publice sau a securitatii interne, aceste dispozitii nu se opun, indiferent de
gradul de similitudine a amenintarii grave cu amenintarea grava anterioard, unei noi aplicari
succesive a articolului 25 alineatul (1) din acest cod, in masura in care toate criteriile prevazute
de codul mentionat sunt indeplinite, in special cel al proportionalititii. In aceastd privinti,
principiul proportionalitatii presupune ca, atunci ciand amenintarea grava la adresa ordinii
publice sau a securitatii interne este, in esentd, asemanatoare cu amenintarea grava anterioara,
statul membru in cauzi trebuie si evalueze, si mai profund, in functie de perioada in care
controlul a fost deja aplicat, proportionalitatea strictd a masurii pentru a dovedi necesitatea
continuarii controlului.

B. Cu privire la interpretarea articolului 21 alineatul (1) TFUE si a articolului 45 din carta
(a doua intrebare in cauzele C-368/20 si C-369/20 si a treia intrebare in cauza C-369/20)

76. Prin intermediul celei de a doua intrebari din cauzele C-368/20 si C-369/20, instanta de
trimitere solicita sa se stabileasca dacé dreptul la libera circulatie al cetatenilor Uniunii, inscris la
articolul 21 alineatul (1) TFUE, precum si la articolul 45 alineatul (1) din cart, trebuie interpretat
in sensul ca include dreptul de a nu fi supus controlului asupra persoanelor la frontierele interne,
sub rezerva conditiilor si a exceptiilor prevazute de tratate si, in special, de Codul frontierelor
Schengen.

77. Concret, instanta de trimitere solicita sa se stabileasca dacd, in ipoteza in care dispozitiile
acestui cod nu s-ar opune reintroducerii temporare a unui control la frontiere pentru o perioada
care depaseste durata maximéd de sase luni previazuta la articolul 25 alineatul (4) din codul
mentionat, aceasta reintroducere ar putea conduce totusi la o incalcare a dispozitiilor mentionate
mai sus. Consideram ca raspunsul este negativ ™.

78. Astfel, articolul 21 alineatul (1) TFUE prevede ca orice cetitean al Uniunii are dreptul de
libera circulatie si sedere pe teritoriul statelor membre, sub rezerva limitarilor si conditiilor
prevdzute de tratate si de dispozitiile adoptate in vederea aplicdrii acestora. Rezerva cu care
aceastd dispozitie insoteste exercitarea dreptului de circulatie limiteaza de asemenea, tinind
seama de articolul 52 alineatul (2) din cartd, dreptul la libera circulatie previzut la articolul 45
alineatul (1) din aceasta.

% In cererile de decizie preliminari nu se precizeazi daci NW este cetitean al Uniunii, dar, avand in vedere ca intrebarile adresate vizeazi
dispozitii aplicabile cetdtenilor Uniunii, prezumém c4 aceasta este situatia.
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79. Astfel, chiar presupuniand ca libertatea de circulatie prevazuta la articolul 21 alineatul (1)
TFUE si la articolul 45 alineatul (1) din carta contine un drept de a nu fi supus controlului asupra
persoanelor la frontierele interne si cd un astfel de control constituie, prin urmare, un obstacol in
calea libertétii mentionate, acest drept nu poate fi considerat ca fiind neconditionat.

80. Orice obstacol in calea liberei circulatii previzut de aceste dispozitii trebuie insa sa fie
justificat si proportional. Or, amintim c4, in conformitate cu articolul 25 din Codul frontierelor
Schengen, reintroducerea temporard a controlului la frontierele interne trebuie sd intervina
numai ca misuri de ultima instanti si in circumstante exceptionale. In plus, aceasta trebuie si fie
limitata strict la minimul necesar pentru a raspunde unei amenintari grave la adresa ordinii
publice sau a securitatii interne ..

81. Avand in vedere aceste elemente, apreciem c3a, in mésura in care reintroducerea unui control
la frontiere este conforma cu Codul frontierelor Schengen, eventualul obstacol in calea dreptului
la liberd circulatie previzut la articolul 21 alineatul (1) TFUE si la articolul 45 alineatul (1) din
carta care ar rezulta dintr-un astfel de control trebuie considerat ca fiind justificat si proportional
si, prin urmare, ca nefiind contrar acestor din urma dispozitii.

82. In consecinti, propunem si se raspundi la a doua intrebare preliminara din cauzele C-368/20
si C-369/20 in sensul cd, atunci cdnd un stat membru supune cetatenii Uniunii unui control
asupra persoanelor la frontierele interne, in conformitate cu cerintele Codului frontierelor
Schengen, acest control este de asemenea conform cu articolul 21 alineatul (1) TFUE, precum si
cu articolul 45 alineatul (1) din carta.

83. Pe de alta parte, de aici rezulta, in ceea ce priveste a treia intrebare, referitoare la impunerea
eventuald a unei sanctiuni pentru incalcarea obligatiei de a prezenta un pasaport sau o carte de
identitate, ca aceasta nu este, in asemenea imprejurari, contrara dreptului Uniunii®.

V. Concluzie

84. Avand in vedere consideratiile care precedd, propunem Curtii sa raspunda la intrebarile
preliminare adresate de Landesverwaltungsgericht Steiermark (Tribunalul Administrativ
Regional din Stiria, Austria) dupa cum urmeaza:

1) Articolul 25 alineatele (1) si (4) din Regulamentul (UE) 2016/399 al Parlamentului European si
al Consiliului din 9 martie 2016 cu privire la Codul Uniunii privind regimul de trecere a
frontierelor de citre persoane (Codul frontierelor Schengen), astfel cum a fost modificat prin
Regulamentul (UE) 2016/1624 al Parlamentului European si al Consiliului din
14 septembrie 2016, trebuie interpretat in sensul cd, in cazul in care, la expirarea duratei de
sase luni prevazute la articolul 25 alineatul (4) din acest regulament, un stat membru inca se
confrunta cu o amenintare grava la adresa ordinii publice sau a securitatii interne, aceste
dispozitii nu se opun, indiferent de gradul de similitudine a amenintarii grave cu amenintarea
grava anterioard, unei noi aplicri succesive a articolului 25 alineatul (1) din regulamentul
mentionat, in masura in care toate criteriile prevazute de acelasi regulament sunt indeplinite,
inclusiv cel al proportionalititii. In aceasti privinta, principiul proportionalititii presupune ca,
atunci cand amenintarea grava la adresa ordinii publice sau a securititii interne este, in esenta,

1 A se vedea considerentele (21)-(23) ale Codului frontierelor Schengen, precum si analiza noastra din partea A a prezentelor concluzii.

2 A se vedea in acest sens Hotérarea din 13 decembrie 2018, Touring Tours und Travel si Sociedad de transportes (C-412/17 si C-474/17,
EU:C:2018:1005, punctul 72).
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asemdndtoare cu amenintarea grava anterioard, statul membru in cauza trebuie sa evalueze, si
mai profund, in functie de perioada in care controlul a fost deja aplicat, proportionalitatea
strictd a masurii pentru a dovedi necesitatea continuérii controlului.

2) Articolul 21 alineatul (1) TFUE, precum si articolul 45 alineatul (1) din Carta drepturilor
fundamentale a Uniunii Europene trebuie interpretate in sensul cd, atunci cand un stat
membru supune cetatenii Uniunii unui control asupra persoanelor la frontierele interne, in
conformitate cu cerintele Regulamentului 2016/399, astfel cum a fost modificat prin
Regulamentul 2016/1624, acest control este de asemenea conform cu dispozitiile mentionate si
poate, daca este cazul, sa fie insotit de o sanctiune.
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