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Parties a la procedure au principal [omissis] :

a)  Partie requerante : NW, [omissis] Amsterdam, Pays-Bas

b) Partie defenderesse: Bezirkshauptmannschaft Leibnitz  (I’autorité
administrative du district de Leibnitz, Autriche), [omissis] Leibnitz [Or. 2]

Dans la procédure de recours introduite par NW contre la décision administrative
a caractere pénal prise le 7 novembre 2019 par 1’autorité administrative du district
de Leibnitz [omissis], le Landesverwaltungsgericht Steiermark (tribunal
administratif régional de Styrie) [omissis]

ORDONNE :

I.  Les questions ci-apres sont déférées a titre préjudiciel ala Cour'de justice de
I’Union européenne en application de I’article 267 TFUE:

1) Le droit de I’Union fait-il obstacle a_des dispositions de droit interne
qui, par une succession de textes réglementaires nationaux, conduisent a
un cumul de périodes de pralongationyet “permettent ainsi une
réintroduction du contréle aux frontieres pourunesdurée qui excede la
limite de deux ans fixée aux articles 25 et 29 du réglement (UE)
2016/399 du Parlementseuropéen ‘et "du Conseil, du 9 mars 2016,
concernant un code ded’Union relatif au régime de franchissement des
frontieres par les personnesy(code frontieres Schengen), et sans que le
Conseil de ’Union européennesn’ait pris de décision d’exécution en ce
sens au titre de Particle29dudit réglement ?

2) Le droitgde libxe “circulation des citoyens de 1’Union, inscrit a
Particle21, ‘paragraphesl,«FFUE ainsi qu’a P’article 45, paragraphe 1,
de la‘charte,des, droits fondamentaux de I’Union européenne (ci-apres la
« Chartey), deit-il étre interprété, notamment a la lumiéere du principe
d’absence ‘de Vvérifications sur les personnes aux frontiéres intérieures
éenoncé a Dl’article 22 du reglement 2016/399, [Or. 3] en ce sens qu’il
comprend le \droit de ne pas faire ’objet d’une vérification sur la
personne aux frontieres intérieures, sous reserve des conditions et
exceptions prévues par les traités et notamment le reglement 2016/399 ?

3) Endas de réponse positive a la deuxiéme question :

L’article 21, paragraphe 1, TFUE ainsi que P’article 45, paragraphe 1,
[de la Charte] doivent-ils étre interprétés, a la lumiére de I’effet utile du
droit de libre circulation, en ce sens qu’ils font obstacle a ’application
d’une disposition de droit national obligeant une personne, sous peine
de sanction administrative, a présenter un passeport ou une carte
d’identité lors de son entrée sur le territoire national par une frontiére
intérieure, alors méme que la vérification aux frontiéres intérieures
concrétement opérée est contraire au droit de I’Union ?
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Il.  [omissis — sursis a statuer]
Motifs
l.

Exposé des faits et antécédents de la procédure :

Par la décision administrative a caractére pénal attaquée du 7 novembre 2019, le
requerant a été déclaré coupable d’avoir franchi la frontiére autrichienne lors de
son entrée sur le territoire de la République d’Autriche sans étremuni d’un
document de voyage en cours de validité. De ce fait, le requérant a contrevenu a
I’article 2, paragraphe 1, du PassG [omissis — références] et il a étéwcondamné au
paiement d’une amende d’un montant de 36 euros en application de 1article 24,
paragraphe 1, du PassG. Les [Or. 4] faits reprochés ausrequérantent été [omissis]
portés a la connaissance des autorités par une plainte desvagents,de police de la
Landespolizeidirektion Steiermark (direction générale de, laypolice, de Styrie,
Autriche) le 6 septembre 2019 [omissis]. Par avis de eontravention'du 9 septembre
2019, le requérant a ensuite ét¢ déclaré coupable d2une contravention a I’article 2,
paragraphe 1, du PassG. Dans la réclamation qu’il a formée le 23 septembre 2019
contre 1’avis de contravention, le requérant a, fait valoir que I’illégalité de la
vérification aux frontieres effectuee— lentitre 111 du reglement 2016/399 ne
fournissant aucune base juridigde a I’opération ‘administrative en cause —, ainsi
que I’opération administrative et I?avis de contravention portaient atteinte au droit
de libre circulation quegluiyreconnaissaient les dispositions combinées de
I’article 21, paragraphed; TEUE ctde [*article 22 du reglement 2016/[399].

Les parties ayant été, entefidues, parale Landesverwaltungsgericht Steiermark
(tribunal administratif ‘régional de ‘Styrie) en audience publique le 4 juin 2020
[omissis], il y adietnde,considérerque les faits pertinents sont les suivants :

Le 29 aouit 2029, lerequérant voulu entrer sur le territoire autrichien au point de
passage transfrontalieryde“Spielfeld. L’inspecteur CO a, dans le cadre de son
activité au “point dewpassage transfrontalier, procédé a des veérifications aux
frontieres, qui incluait un contréle du passeport. Dans le cadre de ces vérifications
aux fronmtieres, les documents de voyage des passagers de veéhicules étaient
controlés deyfagon aléatoire, ainsi ceux du requérant. Invité par I’inspecteur CO a
présenter son passeport, le requérant a demandé s’il s’agissait d’une Vérification
aux frontieres ou d’un contréle d’identité. L’inspecteur CO ayant répondu qu’il
s’agissait d’une vérification aux frontieres, le requérant s’est identifié au moyen
de son permis de conduire, car il considérait que le contrdle aux frontiéres était, a
cette date, contraire au droit de I’Union. Méme aprés que 1’inspecteur CO avait
réitéré a plusieurs reprises I’invitation a présenter son passeport et informé le
requérant qu’il contrevenait au PassG, le requérant n’a pas présenté de passeport.
L’inspecteur CO a dés lors mis fin a I’opération administrative, qui a duré environ
une quinzaine de minutes, et informé le requérant qu’une plainte suivrait. [Or. 5]
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Les regles de droit applicables sont les suivantes.

Dispositions du droit de 1’Union :

Reglement (UE) 2016/399 du Parlement européen et du Conseil, du 9 mars 2016,
concernant un code de 1’Union relatif au régime de franchissement des frontieres
par les personnes (code frontiéres Schengen) (JO 2016, L 77, p. 1)

Article 22
Franchissement des frontiéres intérieures

Les frontieres intérieures peuvent étre franchies en touty lieussansyque des
vérifications aux frontiéres soient effectuées sur les personnes, guelle que seit leur
nationalité.

Article 25

Cadre général pour la réintroduction temporaire du‘centréle aux frontiéres
intériglires

1.  En cas de menace grave pourd’ovdrepublic ou lansécurité intérieure d’'un
Etat membre dans ['espace sans comtroléaux frontiéres intérieures, cet Etat
membre peut exceptionnellement réintroduirele eontrole aux frontieres sur tous
les trongons ou sur certainSytrongons spécifiques de ses frontieres intérieures
pendant une période limitée d'une durée maximale de trente jours ou pour la
durée previsible de la menace,grave,si elle est supérieure a trente jours. La portée
et la durée de la réintroductionitemporaire du contréle aux frontieres intérieures
ne doivent pas_excéder, ce qui est strictement nécessaire pour répondre a la
menace graves

2.  Legoutrole aux frontieres intérieures n’est réintroduit qu’en dernier recours
et conformément,aux artieles 27, 28 et 29. Les critéres visés, respectivement, aux
articlesi26net 30 “sent! pris en considération chaque fois qu'une décision de
réintroduire le_controle aux frontiéres intérieures est envisagée en vertu de
Iarticle 27, 28 ouR29, respectivement.

3., Lomsqueé'la menace grave pour l’ordre public ou la sécurité intérieure dans
I’Etatanembre concerné persiste au-dela de la durée prévue au paragraphe 1 du
présent ‘article, ledit Etat membre peut prolonger le controle & ses frontiéres
intérieures, en tenant compte [Or.6] des criteres visés a [article 26 et
conformément a [’article 27, pour les mémes raisons que celles visées au
paragraphe I du présent article et, en tenant compte d’éventuels éléments
nouveaux, pour des périodes renouvelables ne dépassant pas trente jours.

4.  Ladurée totale de la réintroduction du contrdle aux frontieres intérieures, y
compris toute prolongation prévue au titre du paragraphe 3 du présent article, ne
peut excéder six mois. Dans les circonstances exceptionnelles visées a l’article 29,

4
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cette durée totale peut étre étendue a une durée maximale de deux ans
conformément au paragraphe 1 dudit article.

Article 26

Criteres pour la réintroduction temporaire du contrdle aux frontieres
intérieures

Lorsqu’un Etat membre décide, en dernier recours, la réintroduction temporaire
du controle a une ou plusieurs de ses frontiéres intérieures ou sur des trongons de
celles-ci ou décide de prolonger ladite réintroduction, conformément a
['article 25 ou a ['article 28, paragraphe 1, il évalue la mesure @dans laguelle cette
réintroduction est susceptible de remédier correctement a la'menacepotix ["ordre
public ou la seécurité intérieure et évalue la proportionnalite'de la mesure par
rapport a cette menace. Lors de cette évaluation, |’ Et@itunembre tient.compte, en
particulier, de ce qui suit :

a) [lincidence probable de toute menace pour somordre publiezou sa sécurité
intérieure, y compris du fait d’incidents ow, de ‘menaces, terroristes, dont
celles que représente la criminalité@rganisée ;

b)  [lincidence probable d’'une te€lle “mesure sur la’ libre circulation des
personnes au sein de l’espdce sans,contrélexauxfrontieres intérieures.

Article 2%

Procédure de réintroduction\temperaire,du contrdle aux frontieres intérieures
autitrede ’article 25

1. Lorsqu’nu Etat membreNprévoit de réintroduire le controle aux frontiéres
intérieuressau titrendes Farticle'25, il notifie son intention aux autres Etats
membreg éta‘la Commission,au plus tard quatre semaines avant la réintroduction
prévue, ou danssun délainplus court lorsque les [Or. 7] circonstances étant a
["originexde\la nécessité de réintroduire le controle aux frontiéres intérieures sont
connues moins,de quatre semaines avant la date de réintroduction prévue. A cette
fin,"WEtat membréfournit les informations suivantes

a) & lesaumotifs de la réintroduction envisagée, y compris toutes les données
pertinentes détaillant les événements qui constituent une menace grave pour
son ordre public ou sa sécurité intérieure ;

b) la portée de la réintroduction envisagée, en précisant le ou les trongon(s)
des frontieres intérieures ou le contrdle doit étre réintroduit ;

c) le nom des points de passage autorisés ;
d) ladate et la durée de la réintroduction prévue ;

e) le cas échéant, les mesures que les autres Etats membres doivent prendre.
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Une notification au titre du premier alinéa peut également étre présentée
conjointement par deux ou plusieurs Etats membres.

Si nécessaire, la Commission peut demander des informations complémentaires a
[’Etat membre ou aux Etats membres concernés.

2. Les informations visées au paragraphe 1 sont présentées au Parlement
européen et au Conseil et notifiées au méme moment aux Etats membres et a la
Commission en vertu dudit paragraphe.

3. L’Etat membre procédant a une notification au titre du parigraphe 1 peut,
si nécessaire et conformément au droit national, décider de classifierune partie
des informations.

by

Une telle classification ne fait pas obstacle a la mise a,disposition “de" ces
informations par la Commission au Parlement européenslLa transmission et le
traitement des informations et des documents transmissau Rarlement européen au
titre du present article respectent les reglesfrelatives a Ial transmission et au
traitement des informations classifiées en vigueursentre:le Parlement européen et
la Commission.

4.  Alasuite de la notification paf.un Etat membre au titre du paragraphe 1, et
en vue de la consultation prévugrau paragraphe)5, Ja Commission ou tout autre
Etat membre peut, sans préjudieede 1'artiele 72xdutraité sur le fonctionnement de
[’Union européenne, émettre un,avis:

Si, sur la base des “informationssfigurant dans la notification ou de toute
information complémentairesqu ’élle a'recue, la Commission a des doutes quant a
la nécessité ou da, proportionnalitéhde la réintroduction prévue du contrdle aux
frontieres interieuresy, ot sivelle estime qu’une consultation sur [Or. 8] certains
aspects de la,notificatiomseraitappropriée, elle émet un avis en ce sens.

5. _Lesiinformationsiyisées au paragraphe 1, ainsi que tout avis éventuel émis
par.la Commission ouun Etat membre au titre du paragraphe 4, font I'objet d 'une
consultation, W, compris, le cas échéant, de réunions conjointes entre | 'Etat
membre, préveyant de réintroduire le contréle aux frontiéres intérieures, les
autres ‘Etats_membres, en particulier ceux directement concernés par de telles
mesues, ‘et la Commission, afin d’organiser, le cas échéant, une coopération
mutuellelentre les Etats membres et d’examiner la proportionnalité des mesures
par rapport aux événements qui sont a [’origine de la réintroduction du controle
aux frontieres ainsi qu’a la menace pour l’ordre public ou la sécurité intérieure.

6. La consultation visée au paragraphe 5 a lieu au moins dix jours avant la
date prévue pour la réintroduction du contréle aux frontieres.

Article 28

Procédure spécifique dans les cas nécessitant une action immédiate
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1. Lorsqu’une menace grave pour l’ordre public ou la sécurité intérieure d’un
Etat membre exige une action immédiate, I’Etat membre concerné peut,
exceptionnellement, immédiatement réintroduire le contréle aux frontieres
intérieures, pour une période limitée n’excédant pas dix jours.

2. Lorsqu’un Etat membre réintroduit le contréle a ses frontiéres intérieures, il
notifie ce fait simultanément aux autres Etats membres et & la Commission, et
communique les informations visées a [’article 27, paragraphe 1, y compris les
raisons qui justifient le recours a la procédure énoncée au présent article. La
Commission peut immédiatement consulter les autres Etats mefmbres dés la
réception de la notification.

3. Sila menace grave pour [’ordre public ou la sécurité intérieurepersiste,ais
dela de la durée prévue au paragraphe I du présent artiele, [*Etatuneimbre.peut
décider de prolonger le contrble aux frontieres intérieuresspour des périodes
renouvelables n’excédant pas vingt jours. Ce faisant, KEtat membre concerné
tient compte des critéres visés a l’article 26, y gomprisyune,évaluation actualisée
de la nécessité et de la proportionnalité de la.mesurenetitient.compte d’éventuels
éléments nouveaux.

Lorsqu’une telle prolongation aswlieuN les dispositions de [article 27,
paragraphes 4 et 5, s 'appliquent mutatis mutandis et la consultation a [Or. 9] lieu
sans tarder apres la notification de la décision de pfelongation a la Commission
et aux Etats membres.

4.  Sans préjudice de PFarticle 25,\paragraphe 4, la durée totale de la
réintroduction du centréle aux,frontieressintérieures, sur la base de la période
initiale au titre du\ paragraphe,l du présent article et des prolongations
éventuelles au.titre.du paragraphe 3'du présent article, ne dépasse pas deux mois.

5. La.Commissioninforme Ssans tarder le Parlement européen des notifications
effectuees au titke du'présentarticle.

Article 29

Proeédure spécifique en cas de circonstances exceptionnelles mettant en péril le
Jfonctionnement global de I’espace sans contrile aux frontiéres intérieures

1. Dans des circonstances exceptionnelles mettant en péril le fonctionnement
global de [’espace sans controle aux frontieres intérieures du fait de
manquements graves persistants liés au contrdle aux frontieres extérieures visés a
['article 21, et dans la mesure ou ces circonstances représentent une menace
grave pour [’ordre public ou la sécurité intérieure dans [’espace sans controle
aux frontieres intérieures ou sur des troncons de cet espace, le contréle aux
frontiéres intérieures peut étre réintroduit conformément au paragraphe 2 du
présent article pour une durée n’excédant pas six mois. Cette durée peut étre
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prolongée, trois fois au maximum, pour une nouvelle durée n’excédant pas six
mois si les circonstances exceptionnelles persistent. *

2.  Lorsqu’aucune autre mesure, notamment celles visées a [’article 21,
paragraphe 1, ne peut effectivement atténuer la menace grave constatée, le
Conseil peut, en dernier recours et a titre de mesure de protection des intéréts
communs au sein de [’espace sans contréle aux frontieres intérieures,
recommander & un ou plusieurs Etats membres de décider de réintroduire le
contréle a toutes leurs frontieres intérieures ou sur des trongons spécifiques de
celles-ci. La recommandation du Conseil se fonde sur une proposition de la
Commission. Les Etats membres peuvent demander & la Commission,desprésenter
une telle proposition de recommandation au Conseil.

Dans sa recommandation, le Conseil indique au moins les,informations,visées a
Iarticle 27, paragraphe 1, points a) a e).

Le Conseil peut recommander une prolongation.conformementaux conditions et a
la procédure énoncees au présent article. [Org10Q]

Avant de réintroduire le contréle a toutes ses frontiereshintérieures ou sur des
trongons specifiques de celles-ci au titre dusprésent paragraphe, ['Etat membre le
notifie aux autres Etats membres, au Rarlement européen et a la Commission.

3. Encas de non application par un Etat membre de la recommandation visée
au paragraphe 2, celui-ci,en ‘eommunique sans tarder les motifs par écrit a la
Commission.

Dans un tel cas, la Commission presente au Parlement européen et au Conseil un
rapport évaluanitnles ‘miotifSscommuniqués par 1'Etat membre concerné et les
consequences pourla, protectiondes intéréts communs au sein de [’espace sans
contrdle auxfrontiéres, intérietres.

4. __Pouk des raisons, durgence dlment justifiées liées aux situations dans
lesquelles, les circonstances a l’origine de la nécessité de prolonger le controle
aux frontieresuintérieures, conformément au paragraphe 2, ne sont connues que
moins, de dixijours avant la fin de la période de réintroduction précédente, la
Cemmission, peut adopter toutes les recommandations nécessaires par le biais
d’actes d’execution immédiatement applicables en conformité avec la procédure
visée avllarticle 38, paragraphe 3. Dans les quatorze jours de [’adoption de ces
recommandations, la Commission présente au Conseil une proposition de
recommandation conformément au paragraphe 2 du présent article.

*

Ndt : le texte cité est celui de 1’article 29, paragraphe 1, du reglement 2016/399 dans sa version
initiale, ledit paragraphe ayant été modifié, avec effet a compter du 6 octobre 2016, par le
reglement (UE) 2016/1624 (JO 2016, L 251, p. 1).
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5. Le présent article est sans préjudice des mesures que les Etats membres
peuvent adopter en cas de menace grave pour [’ordre public ou la sécurité
intérieure au titre des articles 25, 27 et 28.

Dispositions du droit national :

Bundesgesetz betreffend das Passwesen fir Osterreichische Staatsbirger
(Passgesetz 1992) (loi fédérale concernant la délivrance de passeports aux
ressortissants autrichiens, loi de 1992 sur les passeports, ci-aprés le « PassG »)
[omissis — références]

Sortie du territoire et entrée sur le territoiré

Article 2. 1. Sauf disposition contraire d’une cemnvention\intexnationale
ou coutume internationale contraire, les ressortissants autrichiens, (ressortissants)
doivent étre munis d’un document de voyage en cours dewaliditéy(passeport ou
équivalent du passeport) pour entrer sur le territoire de la\République d’Autriche
et en sortir. [omissis— cas particulier dépourvude’ pertinence, en 1’espéce]
[Or. 11]

2. [omissis — cas particulier dépourvu deypertinence en 1’espece]
Dispositions pénales
Article 24. 1. Toute personne, qui

1) entre irrégulierement sursle ‘territaire national ou en sort irrégulierement
(article 2),

2) [omssis]

3) [omssiSy— les, pointsi2 et 3 visent des cas dépourvus de pertinence en
I’espece]

commet, &, moins que'l’acte ne constitue une infraction pénale, une infraction
administrative passible d’une amende pouvant aller jusqu’a 2 180 euros ou d’une
peine\privativede liberté pouvant aller jusqu’a six semaineS. En cas de récidive,
amende‘et peine privative de liberté sont infligées cumulativement s’il existe des
circonstances aggravantes.

2. [omissis — régle de compétence]

Verordnung des Bundesministers fur Inneres Uber die vorubergehende
Wiedereinfihrung von Grenzkontrollen an den Binnengrenzen (arrété du
ministre fédéral de I’Intérieur concernant la réintroduction temporaire du
controle aux frontiéres intérieures) du 9 mai 2019 (BGBI. 11 n° 114/2019)
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Sur le fondement de ['article 10, paragraphe 2, du Grenzkontrollgesetz (loi
relative au contr6le aux frontieres, ci-apreés le « GrekoG ») [omissis — réferences],
nous ordonnons :

Article 1¥. Afin de préserver la tranquillité, [’ordre et la sécurité publiques, les
frontiéres intérieures avec la République de Slovénie et la Hongrie ne peuvent,
entre le 13 mai 2019, 00.00 heure, et le 13 novembre 2019, 24.00 heures, étre
franchies par voie terrestre qu’a des points de passage frontaliers. [Or. 12]

Article 2. Le présent arrété cessera d’étre en vigueur le 13 novembre 2019 a
minuit.

[omissis — nom du ministre]
1.

Des doutes quant a la conformité au droit de I?Union de Rarrét€ \du ministre
fédéral de I’Intérieur concernant la réintroduCtionstemporaire du contrdle aux
frontiéres intérieures (BGBI. Il n° 114/2019) ainsi_que _dewl’application, sur son
fondement, de 1’article 24, paragraphe 1,4du Passgesetz 1992 (loi de 1992 sur les
passeports) ameénent le Landesverwaltungsgericht, Steiermark (tribunal
administratif régional de Styrie) a saisir [axCour de justice’de 1’Union européenne
d’une demande de décision préjudicielle:

Conformément a [Darticle 267 TRUE, pour/ qu’une demande de décision
préjudicielle soit recevablewla juridietion de” renvoi doit considérer qu’il est
nécessaire que la question préjudicielle seit tranchée, c¢’est-a-dire que 1’issue du
litige en dépend. Ce'pointseleve deila seule appréciation de la juridiction de
renvoi (arrét du 27 juin1991; Mecanarte, C-348/89, EU:C:1991:278, point 47). La
loi n’excluant ‘pas,en, I’especenla possibilité d’un recours en Revision contre la
décision quirsera rendue Me\Landesverwaltungsgericht a donc la faculté de saisir la
Cour d’une demande de de€cision préjudicielle en application de I’article 267,
deuxiemealinéa, TFUE,[omissis — références].

La questiomdeyl’interprétation des articles 25 et 29 du code frontieres Schengen
est déterminante pour ’issue du litige, pour les raisons suivantes :

Le reglement 2016/339 dispose a son article 22 qu’il n’y a pas lieu de procéder a
des Vérifications aux frontiéres intérieures de 1’Union. La vérification aux
frontiéres en cause en 1’espéce a été effectuée sur le fondement de I’arrété du
ministre fédéral de 1’Intérieur concernant la réintroduction temporaire du controle
aux frontieres intérieures (BGBI. 11 n° 114/2019) et constitue donc en principe une
verification aux frontieres interdite par le code frontiéres Schengen.

Celui-ci prévoit, dans son domaine d’application, deux exceptions a ce principe
général d’interdiction de procéder a des veérifications aux frontieres.
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En vertu de Iarticle 25, paragraphe 1, du code frontiéres Schengen, c’est
uniquement en cas de menace grave pour I’ordre public ou la sécurité intérieure
qu’il convient de réintroduire le controle aux frontieres intérieures. Le code
frontiéres Schengen prévoit deux procédures de réintroduction du contrble aux
frontiéres.

Ainsi, le contrdle aux frontiéres peut, d’une part, étre réintroduit en raison
d’événements prévisibles. Cela requiert une notification a la Commission [Or. 13]
et aux autres Etats membres préalablement & la réintroduction du contrdle aux
frontiéres (conformément a 1’article 27 du code frontiéres Schengen)et est limité
soit a une durée de 30 jours, soit a la durée prévisible si celle-ci est,supérieure a
30 jours (conformément a 1’article 25, paragraphe 3). Aux termes,de Rarticle 25,
paragraphe 4, du code frontiéres Schengen, la durée totale de,la [réintroduction]
du contrdle aux frontiéres, y compris d’éventuelles prolongations, ne\peutiexeéder
six mois.

La deuxiéme procédure, régie par I’article 28,g4paragraphe\l, -du code frontiéres
Schengen, prévoit la réintroduction du <controle aux “frontiéres en cas
d’événements qui exigent une action immédiate ‘de laypart,de 1’Etat membre.
Suivant cette procédure, le contrble aux.frontiéres peut étre instauré pour une
durée de jusqu’a dix jours, la duréeftotale,‘en’cas de prolongations, ne pouvant
toutefois excéder deux mois _(artiele 28, paragraphe 4, du code frontieres
Schengen).

La deuxieme exception amprineipe général d’absence de contréle aux frontieres
intérieures énoncé a larticle 2;, paragraphe 2, de la directive 2011/64 du code
frontieres Schengengoneerne les manguements graves persistants liés au controle
aux frontieres extérieures,¥mettant, en péril le fonctionnement de 1’espace sans
contrdle aux frontieres ‘intéricures,et I’ordre public ou la sécurité intérieure. Le
contrle aux fromtidtesypeuttalors étre réintroduit en application de I’article 29,
paragraphe.Ihndu cedenfrontieres Schengen. A cette fin, le Conseil décide, sur
proposition deNJa Gommission, de recommander aux Etats membres de
réintroduire, le contrdle aux frontiéres. La durée maximale de la réintroduction du
controle auxwfrontieres sur le fondement de I’article 29 du code frontiéres
Schengen est ‘de six mois, les éventuelles prolongations ne pouvant,
conformément a ’article 25, paragraphe 4, du code frontiéres Schengen, excéder
unexduree totale de deux ans.

Le contréle aux frontiéres ne peut donc étre prolongé que dans les limites ainsi
imposées par le droit de 1I’Union. La maniere de procéder choisie par la
République d’Autriche, consistant a enchainer des textes réglementaires de droit
national, conduit toutefois a un cumul de la durée maximale de six mois prévue a
I’article 25, paragraphe 4, du code frontiéres Schengen.

Au cours de la période allant du 16 septembre 2015 au 10 mai 2016, la mise en
ccuvre d’un contrdle aux frontiéres en Autriche était fondée, en droit de 1’Union,
d’abord sur Darticle 29 du code frontieres Schengen, puis sur I’article 25,
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paragraphe 2, du code frontiéres Schengen. Entre le 11 mai 2016 et le
11 novembre 2017, la prolongation du contrble aux frontiéres était fondée sur trois
décisions d’exécution du Conseil, en dernier lieu la décision d’exécution (UE)
2017/818 du Conseil, du 11 mai 2017, arrétant une recommandation relative a la
prolongation du contrble temporaire aux frontiéres intérieures en cas de
circonstances exceptionnelles mettant en péril le fonctionnement global de
I’espace Schengen (JO 2017, L 122, p. 73), qui mentionne dans ses considérants la
République d’Autriche parmi les Etats membres auxquels le Conseil recommande
de réintroduire temporairement le contrdle aux frontiéres. En droit interne, le
contréle aux frontieres a pour base juridique la Verordnung der Bundesministerin
fur Inneres Uber die voriibergehende Wiedereinfiihrung von Grenzkontrollen an
den Binnengrenzen (arrété de la ministre fédérale de 1’Intérieun, conegernant la
réintroduction temporaire du contréle aux frontieres intérieures), (BGBI¢H
n° [260]/2015), modifiée en dernier lieu par arréte wpublié¢ “au BGBI. Il
n° [306]/2017). [Or. 14]

La Commission n’ayant, aprés le 11 novembref2047, pas soumis au“Conseil de
nouvelle proposition de prolonger le contrélé‘aux frontieres sur le fondement de
I’article 29 du code frontieres Schengefy une prolongation *du contrdle aux
frontieres en Autriche au-dela de cette méme date ne peut plus étre fondée que sur
I’article 25, paragraphe 1, du code frontiéres Schengen.

Le 12 octobre 2017, la République d’Awtriche asotifi¢ a la Commission une
prolongation de la mise en ‘euvre,d’un controle aux frontiéres pour six autres
mois, du 11 novembre 2017,au 11 mai 2018. LLe contrdle aux frontieres a ensuite
été prolonge par Verordnung, des Bundesministers flr Inneres uber die
vorubergehende Wiedereinfiihrung*von Grenzkontrollen an den Binnengrenzen
(arrété du ministre fedéral ‘de I’Intérieur concernant la réintroduction temporaire
du contréle aux frontierestintérieures, BGBI. 11 n°® 98/2018) pour six autres mois,
du 11 mai 2018 au 14 nevembre 2018, ainsi que du 12 novembre 2018 au 12 mai
2019 par Werardnung des ‘Bundesministers fur Inneres tber die voriibergehende
Wiedereinfuhrung vonyGrenzkontrollen an den Binnengrenzen (arrété du ministre
fédéral "de "I’ Intéricur_concernant la réintroduction temporaire du contrdle aux
frontieres térieurgs, BGBI. Il n° 274/2018), et du 13 mai 2019 au 13 novembre
2019, par Vererdnung des Bundesministers fur Inneres (ber die voriibergehende
Wiedereinfiuhrung von Grenzkontrollen an den Binnengrenzen (arrété du ministre
fédésal de I'Intérieur concernant la réintroduction temporaire du contrdle aux
frontieres intérieures, BGBI. 11 n° 114/2019).

La juridiction de céans considére que cet enchainement sans interruption des
arrétés précités constitue un cumul, contraire au droit de I’Union, de la durée
maximale autorisée de réintroduction du contrdle aux frontieres prévue par le code
frontiéres Schengen, dés lors que le texte de 1’article 25, paragraphe 4, du code
frontieres Schengen fait obstacle a un tel cumul et que, a supposer qu’il soit licite,
ce cumul contournerait toute limitation dans le temps de la prolongation du
contrdle aux frontiéres.
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Le présent renvoi préjudiciel est par ailleurs motiveé par des doutes quant a la
conformité de I’arrété du ministre fédéral de 1’Intérieur en vigueur a 1’époque des
faits (BGBI. 1l n°®114/2019), qui ne peut se fonder sur aucune des exceptions
prévues par le code frontieres Schengen, au droit de 1’Union, eu égard,
notamment, au droit de libre circulation garanti par le droit de I’Union.

L’article 21, paragraphe 1, TFUE, ainsi que 1’article 45, paragraphe 1, de la Charte
conférent aux citoyens de I’Union le droit de circuler librement sur le territoire des
Etats membres. La signification concréte de 1’expression « circuler librement »
ressort notamment de la directive 2004/38/CE du Parlement eurgpéen et du
Conseil du 29 avril 2004 relative au droit des citoyens de I'Union etidessmembres
de leurs familles de circuler et de séjourner librement sur le tersitoire, des Etats
membres, modifiant le reglement (CEE) n° 1612/68 et abrogeant les directives
64/221/CEE, 68/360/CEE, 72/194/CEE, 73/148/CEE, 75/34/CEE), 75/35/CEE,
90/364/CEE, 90/365/CEE et 93/96/CEE (JO 2004, L'188, pn77), ainsi que du
code frontieres Schengen. L’article 5, paragraphesl, de ‘la,_ directive®2004/38
reconnait explicitement aux citoyens de 1’Uniofivlendroit dentres, sur-le territoire
d’un Etat membre. L’article 22 du code ffontiéres\Schengen énonce que les
frontieres intérieures peuvent étre franchigsen tout'lieu sans que des vérifications
aux frontiéres soient effectuées sur les personnes. [Or."d5]

Le droit de circuler librement est soumis auxyrestrictions et conditions définies par
les traités et le droit dérive. Ces restrictions ‘prennent notamment la forme des
exceptions au principe d’absénce de vérifications sur les personnes aux frontiéres
intérieures, prévues par le €ode frontiéres Schengen décrites ci-dessus.

La juridiction de céans n’ignore, pas.que, conformément a la jurisprudence de la
Cour, les Etats membres,cofiservent le droit d’imposer & une personne 1’obligation
de présenter lers'd’un controle d'identité une carte d'identité ou un passeport en
cours de validité,et'dessanctionner la violation de cette obligation (voir arrét du
21 septembren1999, Wijsenbeek, C-378/97, EU:C:1999:439, points 43 et 44). Les
dispositions de droit national, telles que 1’article 24 du PassG autrichien, doivent
toutefois, étre interprétées d’une facon conforme au droit de 1’Union. En outre,
conformément,au principe d’effectivité, les dispositions et procédures nationales
doivent, étrevinterprétées et appliquées de telle facon qu'elles ne rendent pas
pratiquement impossible ou excessivement difficile 1'exercice d’un droit garanti
parie droit de'T’Union. En vertu de la jurisprudence de la Cour, il convient dans ce
cadre 'd’avoir notamment égard a la compatibilité de I’application concretement en

cause d’une disposition nationale avec les droits fondamentaux (voir arrét du
10 avril 2003, Steffensen, C-276/01, EU:C:2003:228, points 66 a 71).

La Cour a ainsi été appelée a se prononcer dans I’affaire Touring Tours und
Travel et Sociedad de transportes (arrét du 13 décembre 2018, C- 412/17 et
C- 474/17, EU:C:2018:1005) sur I’effet utile de ’interdiction des vérifications sur
les personnes aux frontiéres intérieures de 1’Union européenne. Dans son arrét, la
Cour a dit pour droit que le droit de I’Union faisait obstacle a une réglementation
obligeant des entreprises de transport privées, sous peine de sanctions, a contréler
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les documents de voyage des personnes transport[ées], des lors que 1’effet utile de
I’interdiction des mesures d’effet équivalent énoncée a I’article 21, sous a), du
réglement (CE) n°562/2006 du Parlement européen et du Conseil, du 15 mars
2006, établissant un code communautaire relatif au régime de franchissement des
frontiéres par les personnes (code frontieres Schengen) (JO 2006, L 105, p. 1), se
trouverait ainsi compromis (arrét du 13 décembre 2018, Touring Tours und Travel
et Sociedad de transportes, C- 412/17 et C- 474/17, EU:C:2018:1005, point 50).
La Cour a opéré une distinction entre 1’obligation imposée aux entreprises de
transport de facon générale et 1’obligation spéciale, a savoir la sanction.
Concernant la sanction, consistant en une astreinte, la Cour a précisé, que si une
telle sanction visait a assurer le respect d’une obligation de contrle qui n’était
elle-méme pas conforme au droit de I’Union, la sanction était elle\aussi, contraire
au droit de 1’Union (arrét du 13 décembre 2018, Touring Teursyund, Traveldet
Sociedad de transportes, C- 412/17 et C- 474/17, EU:C:2018:1005, point'Z2):

La juridiction de céans conclut par conséquent quémen [*eceurrenee; 1’obligation
générale d’étre muni d’un document de voyagede voyage en_cours de'validité est
énoncée a l’article 2, paragraphe 1, du PasSG.\L’obligation,spéciale édictée a
I’article 24, paragraphe 1, du PassG signifie en outre ‘que ‘Rintéressé doit non
seulement étre muni d’un passeport, [Or."26] mais aussi le presenter dans le cadre
d’une vérification aux frontiéres confrairésau‘droit de I’Union. Pour cette raison, il
convient d’interpréter I’article 24, paragraphed, du PassG en ce sens que la
sanction administrative doit rester inappliguée lorsqu’elle repose en substance sur
une vérification aux fronti¢res contraire atydroit de 1’Union. La juridiction de
céans observe par ailleurshguesles sanctions” prévues a I’article 24 du PassG
consistent en une amefide pouyant aller jusqu’a 2 180 euros ainsi qu’en une peine
privative de liberté pouvant alletjusqu’a six semaines et que, en cas de récidive,
amende et peinegprivative de libertésont infligées cumulativement.

[1V].

Toutes les autorités eturidictions des Etats membres ont I’obligation d’interpréter
I’ensemblendu droithd’une facon conforme a la directive, ¢’est-a-dire de maniére a
ce que I’objectif deyla directive ne soit pas mis en péril par I’interprétation du droit
natienal (voir “arrét du 10 avril 1984, von Colson et Kamann, 14/83,
EU:C1984:158). Etant donné que 1’application correcte du droit de 1’Union
n’apparait toutefois pas si manifeste que tout doute raisonnable soit exclu et qu’il
n’est don¢ pas possible d’interpréter le droit national d’une fagon conforme a la
directive, les questions préjudicielles sont déférées a la Cour en application de
I’article 267 TFUE pour étre tranchées a titre préjudiciel.

[omissis] [Or. 17] [omissis — formalités]
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