MELKI OG ABDELI

DOMSTOLENS DOM (Store Afdeling)
22.juni 2010*

I de forenede sager C-188/10 og C-189/10,

angaende anmodninger om preejudiciel afgerelse i henhold til artikel 267 TEUE, ind-
givet af cour de cassation (Frankrig) ved afgorelser af 16. april 2010, indgéet til Dom-
stolen samme dato, i straffesagerne mod

Aziz Melki (sag C-188/10),

Sélim Abdeli (sag C-189/10),

har

* Processprog: fransk.
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DOMSTOLEN (Store Afdeling)

sammensat af preesidenten, V. Skouris, afdelingsformeendene J.N. Cunha Rodrigu-
es, K. Lenaerts, J.-C. Bonichot, R. Silva de Lapuerta og C. Toader samt dommerne
K. Schiemann, E. Juhész, T. von Danwitz (refererende dommer), J.-J. Kasel og M. Safjan,

generaladvokat: J. Mazak
justitssekreteer: kontorchef M.-A. Gaudissart,

henset til Domstolens praesidents kendelse af 12. maj 2010 om at underkaste de pree-
judicielle foreleeggelser en fremskyndet procedure i henhold til artikel 23a i statutten
for Den Europeeiske Unions Domstol og artikel 104a, stk. 1, i Domstolens procesreg-
lement,

pa grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmgdet den 2. juni 2010,

efter at der er afgivet indleeg af:

— Aziz Melki og Sélim Abdeli ved avocat R. Boucq
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den franske regering ved E. Belliard, G. de Bergues og B. Beaupére-Manokha,
som befuldmeegtigede

den belgiske regering ved C. Pochet, M. Jacobs og T. Materne, som befuldmeegti-
gede, bistéet af avocat F. Tulkens

den tjekkiske regering ved M. Smolek, som befuldmeegtiget

den tyske regering ved J. Moller, B. Klein og N. Graf Vitzthum, som befuldmeegti-
gede

den greeske regering ved T. Papadopoulou og L. Kotroni, som befuldmeegtigede

den nederlandske regering ved C. Wissels og M. de Ree, som befuldmeegtigede

den polske regering ved J. Faldyga, M. Jarosz og M. Szpunar, som befuldmeegti-
gede
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— den slovakiske regering ved B. Ricziovd, som befuldmeegtiget

— Europa-Kommissionen ved J.-P. Keppenne og M. Wilderspin, som befuldmeegti-
gede,

og efter at have hert generaladvokaten,

afsagt folgende

Dom

Anmodningerne om preejudiciel afggrelse vedrerer fortolkningen af artikel 67 TEUF
og 267 TEUE.

Anmodningerne er blevet fremsat i forbindelse med to sager indledt mod henholds-
vis Aziz Melki og Sélim Abdeli, der begge er algeriske statsborgere, og som tilsigter
at opna en forlengelse af deres tilbageholdelse i lokaliteter, som ikke henhgrer under
feengselsvaesenet.
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Retsforskrifter

EU-retlige bestemmelser

Folgende fremgér af preeamblen til protokol (nr. 19) om Schengenreglerne som inte-
greret i Den Europeeiske Union, knyttet som bilag til Lissabontraktaten (EUT 2010
C 83, s. 290, herefter »protokol nr. 19«):

»De hgje kontraherende parter,

som noterer sig, at de aftaler om gradvis opheevelse af kontrollen ved de feelles green-
ser, som visse af Den Europeeiske Unions medlemsstater undertegnede i Schengen
den 14. juni 1985 og den 19. juni 1990, samt de dermed forbundne aftaler og de reg-
ler, der er vedtaget pa grundlag af disse aftaler, er blevet integreret i Den Europeeiske
Union ved Amsterdamtraktaten af 2. oktober 1997,

som gnsker at bevare Schengenreglerne, som de er blevet udbygget siden Amster-
damtraktatens ikrafttreeden, og udbygge disse regler for at bidrage til opfyldelsen af
malet om at give unionsborgerne et omrade med frihed, sikkerhed og retferdighed
uden indre greenser,
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er blevet enige om folgende bestemmelser, der knyttes som bilag til traktaten om Den
Europeiske Union og traktaten om Den Europeeiske Unions funktionsmade«.

Folgende fremgar af protokollens artikel 2:

»Schengenreglerne geelder for de medlemsstater, der er neevnt i artikel 1, jf. dog
artikel 3 i tiltreedelsesakten af 16. april 2003 og artikel 4 i tiltreedelsesakten af
25. april 2005. Réadet treeder i stedet for den eksekutivkomité, der blev nedsat ved
Schengenaftalerne.«

Neevnte regler omfatter bl.a. konventionen om gennemforelse af Schengenaftalen af
14. juni 1985 mellem regeringerne for staterne i Den @konomiske Union Benelux,
Forbundsrepublikken Tyskland og Den Franske Republik om gradvis opheevelse af
kontrollen ved de feelles greenser (EFT 2000 L 239, s. 19), undertegnet i Schengen (Lu-
xembourg) den 19. juni 1990 (herefter »gennemforelseskonventionen), hvis artikel 2
vedrerte passage af de indre greenser.

Folgende fremgar af gennemforelseskonventionens artikel 2, stk. 1-3:

»1. De indre greenser kan alle steder passeres uden personkontrol.

2. Nar den offentlige orden eller den nationale sikkerhed kreever det, kan en kontra-
herende part dog efter samrad med de gvrige kontraherende parter treeffe beslutning
om, at der i et begreenset tidsrum iveerkseettes en national greensekontrol, der er til-
passet forholdene, ved de indre greenser. Hvis det af hensyn til den offentlige orden el-
ler den nationale sikkerhed er pékraevet at handle omgéende, treeffer den pageeldende
kontraherende part de ngdvendige foranstaltninger og underretter snarest muligt de
ovrige kontraherende parter herom.
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3. Opheevelsen af personkontrollen ved de indre greenser bergrer hverken anvendel-
sen af artikel 22 eller de kompetente myndigheders udevelse af deres politimeessige
befgjelser efter national lovgivning pa hele den kontraherende parts omrade, eller
den lovbestemte pligt til at veere i besiddelse af, medfere og forevise tilladelser og
dokumenter.«

Gennemforelseskonventionens artikel 2 blev opheevet med virkning fra den 13. okto-
ber 2006 i overensstemmelse med artikel 39, stk. 1, i Europa-Parlamentets og Radets
forordning (EF) nr. 562/2006 af 15. marts 2006 om indforelse af en feellesskabskodeks
for personers greensepassage (Schengengreensekodeks, EUT L 105, s. 1).

Folgende fremgar af denne forordnings artikel 2, nr. 9)-11):

»I denne forordning forstas ved:

9) »greensekontrol«: den aktivitet, som i overensstemmelse med bestemmelserne
i denne forordning og med henblik pa at opfylde malene heri foretages ved en
greense udelukkende pa grund af den planlagte eller faktiske greensepassage uag-
tet andre hensyn, og som omfatter ind- og udrejsekontrol og greenseovervagning

10) »ind- og udrejsekontrol«: kontrol ved greenseovergangsstederne for at sikre, at
personer, herunder deres transportmidler og genstande i deres besiddelse, kan fa
lov til at rejse ind i eller ud af medlemsstaternes omrade
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11) »greenseovervagning«: overvagning af greenserne pa streekningerne mellem green-
seovergangssteder og overvagning af greenseovergangssteder uden for den nor-
male dbningstid for at forhindre personer i at omga ind- og udrejsekontrollen«.

Artikel 20 i forordning nr. 562/2006 med overskriften »Passage af de indre greenser«
bestemmer:

»De indre greenser kan passeres overalt, uden at der gennemferes personkontrol,
uanset personernes nationalitet.«

Forordningens artikel 21 med overskriften »Kontrol inden for medlemsstaternes om-
rade« bestemmer:

»Opheevelse af greensekontrollen ved de indre greenser bergrer ikke:

a) medlemsstaternes kompetente myndigheders udevelse af politimeessige befgjel-
ser i henhold til national ret, s& leenge udovelsen af disse befgjelser ikke har til-
svarende virkning som greensekontrol; dette geelder ogsa i greenseomrader. For sé&
vidt angér ferste punktum kan udgvelsen af politimeessige befgjelser navnlig ikke
ligestilles med ind- og udrejsekontrol, nar de politimsessige foranstaltninger:

i) ikke har greensekontrol som formaél
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ii) bygger pa generelle politioplysninger og -erfaringer med hensyn til eventuelle
trusler mod den offentlige sikkerhed og navnlig tager sigte pa at bekeempe
greenseoverskridende kriminalitet

iii) er udformet og udferes pa en made, der klart adskiller sig fra systematisk ind-
og udrejsekontrol af personer ved de ydre greenser

iv) udferes som stikprgvekontrol

c) en medlemsstats mulighed for i lovgivningen at indfere en forpligtelse til at veere
i besiddelse af eller medbringe papirer og dokumenter
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Nationale bestemmelser

Forfatningen af 4. oktober 1958

Forfatningen af 4. oktober 1958 som endret ved forfatningslov nr. 2008-724 af
23. juli 2008 om modernisering af institutionerne under den femte republik (JORF af
24.7.2008, s. 11890, herefter »forfatningen«) bestemmer i artikel 61-1:

»Nar der for en ret fremseettes anbringender, hvorved en lovbestemmelses overens-
stemmelse med forfatningssikrede rettigheder og friheder anfeegtes, kan Conseil con-
stitutionnel foreleegges dette sporgsmal efter henvisning fra Conseil d’Etat eller cour
de cassation, som treeffer afgorelse inden for en bestemt frist.

En organisk lov fastseetter gennemforelsesbetingelserne for denne artikel.«

Forfatningens artikel 62, stk. 2 og 3, bestemmer:

»En bestemmelse, der erkleeres forfatningsstridig pa grundlag af artikel 61-1, ophee-
ves fra tidspunktet for offentliggorelsen af Conseil constitutionnels afggrelse eller et
i denne afggrelse fastsat senere tidspunkt. Conseil constitutionnel bestemmer betin-
gelserne for og de greenser, inden for hvilke de virkninger, som bestemmelsen har
affadt, kan anfeegtes.
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Afggrelser truffet af Conseil constitutionnel er endelige og bindende for statsmagten
og for alle administrative og retslige myndigheder.«

Folgende fremgar af forfatningens artikel 88-1:

»Republikken deltager i Den Europeeiske Union, som bestéar af stater, der frit har
valgt at udeve visse af deres kompetencer i feellesskab i medfer af traktaten om Den
Europeeiske Union og traktaten om Den Europeiske Unions funktionsmade, saledes
som de er affattet i henhold til den i Lissabon den 13. december 2007 undertegnede
traktat.«

Bekendtgerelse nr. 58-1067

Ved organisk lov nr. 2009-1523 af 10. december 2009 om gennemforelse af forfat-
ningens artikel 61-1 (JORF af 11.12.2009, s. 21379) blev der indsat et nyt kapitel IIa
med overskriften »Spargsmalet (la question prioritaire) om forfatningsmeessighed« i
afsnit II i bekendtgorelse nr. 58-1067 af 7. november 1958 om den organiske lov om
Conseil constitutionnel. Dette kapitel II a bestemmer:

»Afdeling 1

De ved de retter, der henhgrer under Conseil d’Etat eller cour de cassation, geeldende
bestemmelser

I -5711



DOM AF 22.6.2010 — FORENEDE SAGER C-188/10 OG C-189/10

Artikel 23-1

For retter, der henhgrer under Conseil d’Etat eller cour de cassation, skal et anbrin-
gende om, at en lovbestemmelse anfegter forfatningssikrede rettigheder og friheder,
fremseettes i et seerskilt og begrundet dokument, idet sagen ellers ikke realitetsbe-
handles. Et sadant anbringende kan forste gang gores geeldende under en appel. Det
kan ikke pakendes af egen drift.

Artikel 23-2

Retten tager straks stilling ved en begrundet afgorelse om foreleeggelse af sporgsmélet
om forfatningsmeessighed for Conseil d’Etat eller cour de cassation. Foreleeggelsen
foretages, hvis folgende betingelser er opfyldt:

1° Den anfegtede bestemmelse finder anvendelse pa tvisten eller proceduren eller
udger grundlaget for retsforfelgning.

2° Den er ikke allerede erkleeret i overensstemmelse med forfatningen i preemis-
serne og konklusionerne i en afggrelse fra Conseil constitutionnel, medmindre
omsteendighederne er eendret.

3° Spergsmalet er ikke uden serigs karakter.
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Under alle omsteendigheder skal retten, nér den er forelagt et anbringende, der an-
feegter en lovbestemmelses overensstemmelse, dels med forfatningssikrede rettighe-
der og friheder, dels med Frankrigs internationale forpligtelser, i forste reekke treeffe
afgorelse om forelaeggelse af spargsmalet om forfatningsmeessighed for Conseil d’Etat
eller cour de cassation.

Afgorelsen om at forelegge spargsmalet fremsendes til Conseil d’Etat eller cour de
cassation inden for otte dage efter, at den er truffet, med parternes skriftlige indleeg
eller konklusioner. Den kan ikke appelleres. Afvisning af at foreleegge spergsmalet kan
kun anfeegtes, hvis afgerelsen, som regulerer hele eller en del af tvisten, appelleres.

Artikel 23-3

Nar sporgsmalet foreleegges, udseetter retten sagen, indtil modtagelsen af afggrelsen
fra Conseil d’Etat eller cour de cassation eller, hvis sporgsmalet er indbragt herfor, fra
Conseil constitutionnel. Sagens undersogelse udseaettes ikke, og retten kan anordne de
nedvendige forelgbige eller sikrende retsmidler.

Sagen udseettes imidlertid ikke, nar en person er frihedsbergvet som folge af sagen,
eller nar sagen har til formal at bringe en frihedsbergvende foranstaltning til opheor.

Retten kan ogsa treeffe afgorelse uden at afvente afgorelsen af sporgsmalet om forfat-
ningsmeessighed, hvis det folger af loven eller bekendtgerelsen, at retten skal treeffe
afgerelse inden for en bestemt frist eller straks. Hvis forsteinstansretten treeffer af-
gorelse uden at afvente, og dens afgorelse appelleres, skal appelretten udseette sagen.
Den kan imidlertid undlade at udseette sagen, hvis den selv har pligt til at treeffe afgo-
relse inden for en bestemt frist eller straks.
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Nar en udseettelse af sagen risikerer at medfere uoprettelige eller for vidtgdende kon-
sekvenser for en parts rettigheder, kan den ret, der beslutter at foreleegge spergsma-
let, desuden treeffe afgarelse om de punkter, som bor afgeres med det samme.

Hvis der er iveerksat kassationsanke, mens den ret, som skal treeffe afgorelse om sagens
realitet, har truffet afgorelse uden at afvente afgorelsen fra Conseil d’Etat eller cour de
cassation eller, hvis spargsmaélet er indbragt herfor, fra Conseil constitutionnel, skal
enhver afgorelse vedrerende denne appel udseettes, indtil der er truffet afgerelse om
sporgsmalet om forfatningsmeessighed. Dette geelder ikke, nar den pageeldende part
er blevet frihedsbergvet pa grund af sagen, og det af loven folger, at cour de cassation
skal treeffe afgorelse inden for en bestemt frist.«

Afdeling 2

De ved Conseil d’Etat og cour de cassation gzeldende bestemmelser

Artikel 23-4

Inden for en frist pa tre maneder fra modtagelsen af den i artikel 23-2 eller arti-
kel 23-1, sidste stykke, omhandlede forelzeggelse udtaler Conseil d’Etat eller cour de
cassation sig om henvisningen af speorgsmaélet om forfatningsmeessighed til Conseil
constitutionnel. Henvisningen foretages, hvis betingelserne i artikel 23-2, 1° og 2°, er
opfyldt, og spergsmalet er nyt eller udviser en serigs karakter.
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Artikel 23-5

Et anbringende om, at en lovbestemmelse anfegter forfatningssikrede rettigheder og
friheder, kan gores geeldende, herunder forste gang under en kassationsanke, i forbin-
delse med en sag ved Conseil d’Etat eller cour de cassation. Anbringendet skal frem-
settes i et serskilt og begrundet dokument, idet det ellers ikke realitetsbehandles.
Det kan ikke pakendes af egen drift.

Under alle omsteendigheder skal Conseil d’Etat eller cour de cassation, nar de far
forelagt anbringender, der anfeegter en lovbestemmelses overensstemmelse med dels
forfatningssikrede rettigheder og friheder, dels Frankrigs internationale forpligtelser,
i forste reekke tage stilling til foreleeggelsen af spergsmalet om forfatningsmaessighed
for Conseil constitutionnel.

Conseil d’Etat eller cour de cassation har en frist pa tre maneder fra foreleeggelsen af
anbringendet til at treeffe afgorelse. Conseil constitutionnel foreleegges sporgsmaélet
om forfatningsmeessighed, safremt betingelserne i artikel 23-2, 1° og 2°, er opfyldt, og
sporgsmalet er nyt eller udviser en serigs karakter.

Nar sporgsmaélet er blevet indbragt for Conseil constitutionnel, udseetter Conseil
d’Etat eller cour de cassation sagen, indtil Conseil constitutionnel har udtalt sig. Dette
geelder ikke, hvis den pageeldende part er frihedsbergvet som folge af sagen, eller det
af loven folger, at cour de cassation skal treeffe afgorelse inden for en bestemt frist.
Hvis Conseil d’Etat eller cour de cassation har pligt til at treeffe afgorelse straks, kan
sagen ikke udseettes.
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Artikel 23-7

Conseil d’Etat eller cour de cassation fremsender deres begrundede afgorelse om
foreleeggelse for Conseil constitutionnel med parternes processkrifter eller pastan-
de. Conseil constitutionnel modtager en kopi af den begrundede afggrelse, hvorved
Conseil d’Etat eller cour de cassation har besluttet ikke at foreleegge et sporgsmal
om forfatningsmaessighed. Hvis Conseil d’Etat eller cour de cassation ikke har truffet
afgorelse inden for fristerne fastsat i artikel 23-4 og 23-5, oversendes spgrgsmalet til
Conseil constitutionnel.

Afdeling 3

De ved Conseil constitutionnel geeldende bestemmelser

Artikel 23-10

Conseil constitutionnel treeffer afgorelse inden for en frist pa tre maneder at regne
fra det tidspunkt, hvor sagen er blevet indbragt for det. Parterne skal have adgang til
at afgive indleeg. Retsmodet er offentligt, med undtagelse af seerlige tilfeelde, der er
fastlagt i forretningsordenen for Conseil constitutionnel.
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Code de procédure pénale

Artikel 78-2 i code de procédure pénale i den affattelse, som var i kraft pa tidspunktet
for de faktiske omsteendigheder, bestemmer:

»Kriminalpolitiet, jf. artikel 20 og 21-1, kan anmode enhver person om at legitimere
sig, hvis der foreligger en eller flere plausible grunde til mistanke om, at den pégeel-

dende:

— har begéet eller forsegt at bega en lovovertreedelse

— eller forbereder sig pa at begé en forbrydelse

— eller kan levere nyttige oplysninger for undersogelsen i tilfeelde af en forbrydelse

— eller er genstand for en af en retsmyndighed beordret eftersagning.
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P& skriftligt krav fra anklagemyndigheden med henblik pa eftersegning og retsfor-
folgning af lovovertreedelser, som den har preeciseret, kan enhver persons identitet
ligeledes pa samme méde kontrolleres pa steder og i en tidsperiode bestemt af denne
myndighed. At identitetskontrollen viser andre lovovertraedelser end dem, der er om-
handlet i anklagemyndighedens krav, udger ikke en grund til ugyldighed af de hertil
relaterede procedurer.

Enhver persons identitet kan, uanset vedkommendes adfeerd, ligeledes kontrolleres
efter de i stk. 1 omhandlede regler for at forebygge kraenkelse af den offentlige orden,
bl.a. personers eller goders sikkerhed.

I en zone mellem Frankrigs landgreense til stater, som er parter i den i Schengen den
19. juni 1990 undertegnede konvention, og en linje pa fransk omrade i en afstand af
20 kilometer herfra samt i offentligt tilgeengelige zoner i havne og lufthavne samt
pa jernbane- og rutebilstationer, som er abne for international trafik og udpeget ved
bekendtgorelse, kan der ligeledes foretages kontrol af enhver persons identitet i over-
ensstemmelse med bestemmelserne i stk. 1 med henblik pa at kontrollere overhol-
delsen af pligten til at veere indehaver af, veere i besiddelse af og fremvise de ved lov
foreskrevne beviser og dokumenter. Hvis kontrollen finder sted om bord pa et tog,
der tilbageleegger en international streekning, kan kontrollen foretages pa streeknin-
gen mellem greensen og den forste station efter 20 kilometer-linjen fra greensen. P&
internationale jernbanelinjer med seerlige karakteristika, for sa vidt angar hvilke sta-
tioner de betjener, kan kontrollen tillige foretages mellem denne station og en station
beliggende inden for de folgende 50 kilometer. Disse jernbanelinjer og stationer ud-
peges ved ministeriel bekendtgerelse. Hvis en motorvejsstraekning begynder i den i
dette stykkes forste punktum naevnte zone, og det forste betalingsanleeg er beliggende
efter 20 kilometer-linjen, kan kontrollen desuden pa streekningen indtil dette forste
betalingsanleeg finde sted pa rastepladser samt ved betalingsanleegget og holdeplad-
ser i forbindelse hermed. De betalingsanleeg, som er omfattet af denne bestemmelse,
udpeges ved bekendtgerelse. At identitetskontrollen viser en anden overtreedelse end
manglende overholdelse af de ovenneevnte forpligtelser udger ikke en grund til ugyl-
dighed af de hertil relaterede procedurer.
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Tvisterne i hovedsagen og de preejudicielle sporgsmal

Aziz Melki og Sélim Abdeli, som er algeriske statsborgere, der opholder sig ulovligt
i Frankrig, blev kontrolleret af politiet i medfer af artikel 78-2, stk. 4, i code de pro-
cédure pénale inden for zonen mellem den fransk-belgiske landgraense og en linje pé
fransk omrade 20 kilometer herfra. Den 23. marts 2010 traf preefekten afgerelse om,
at de begge skulle fores tilbage til greensen, samt at de fortsat skulle tilbageholdes.

Aziz Melki og Sélim Abdeli har for juge des libertés et de la détention, for hvilken
preefekten har indgivet en begeering om forleengelse af denne tilbageholdelse, bestridt
lovligheden af deres tilbageholdelse og har gjort geeldende, at artikel 78-2, stk. 4, i
code de procédure pénale er i strid med forfatningen, fordi denne bestemmelse tilsi-
deseetter forfatningssikrede rettigheder og friheder.

Juge des libertés et de la détention har ved to kendelser af 25. marts 2010 truffet
afgorelse dels om foreleeggelse for cour de cassation af spergsmalet om, hvorvidt ar-
tikel 78-2, stk. 4, i code de procédure pénale tilsideseetter forfatningssikrede rettighe-
der og friheder, dels om forleengelse af tilbageholdelsen af Aziz Melki og Sélim Abdeli
med 15 dage.

Ifolge den foreleeggende ret har Aziz Melki og Sélim Abdeli gjort geeldende, at arti-
kel 78-2, stk. 4, i code de procédure pénale er i strid med forfatningen, eftersom Den
Franske Republiks forpligtelser som folge af Lissabontraktaten har forfatningsmeessig
status, henset til forfatningens artikel 88-1, og at neevnte bestemmelse i code de pro-
cédure pénale, som hjemler kontrolforanstaltninger ved Frankrigs greenser til andre
medlemsstater, er i strid med princippet om personers frie beveegelighed i artikel 67,
stk. 2, TEUF, hvorefter Unionen sikrer, at der ikke foretages personkontrol ved de
indre greenser.
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20 Deter for det forste den foreleeggende rets opfattelse, at der herved opstar spergsma-
let, om artikel 78-2, stk. 4, i code de procédure pénale er i strid med savel EU-retten
som forfatningen.

21 For det andet udleder cour de cassation af artikel 23-2 og 23-5 i bekendtggerelse nr. 58-
1067 samt af forfatningens artikel 62, at retter, som treeffer afgorelse om sagens rea-
litet, ligesom den selv, i medfor af organisk lov nr. 2009-1523, som indsatte naevnte
artikler i bekendtggrelse nr. 58-1067, ikke har mulighed for at foreleegge et preejudici-
elt spergsmal for Den Europeeiske Unions Domstol, nar et spergsmal om forfatnings-
meessighed er blevet indbragt for Conseil constitutionnel.

2 Cour de cassation, som er af den opfattelse, at dens afgerelse om foreleeggelse af
sporgsmalet om forfatningsmeessighed for Conseil constitutionnel afheenger af en
fortolkning af EU-retten, har besluttet at udseette begge verserende sager og fore-
leegge Domstolen folgende praejudicielle spergsmal:

»1) Er artikel 267 [TEUF] til hinder for en lovgivning som den, der er fastsat i arti-
kel 23-2, stk. 2, og artikel 23-5, stk. 2, i bekendtggrelse nr. 58-1067 af 7. novem-
ber 1958, som er indsat ved organisk lov nr. 2009-1523 af 10. december 2009, idet
domstolene herved pélegges i forste reekke at treeffe afgerelse om foreleeggelse
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for Conseil constitutionnel af det for dem rejste spargsmal om forfatningsmees-
sighed, for sa vidt som det med spargsmalet gores geeldende, at en national rets-
akt er forfatningsstridig pd grund af dens manglende overensstemmelse med
EU-retten?

2) «Er artikel 67 [TEUF] til hinder for en lovgivning som den, der er fastsat i arti-

kel 78-2, stk. 4, i code de procédure pénale, der har fglgende ordlyd: »I en zone
mellem Frankrigs landgreense til stater, som er parter i den i Schengen den 19. juni
1990 undertegnede konvention, og en linje pa fransk omrade i en afstand af 20 ki-
lometer herfra samt i offentligt tilgeengelige zoner i havne og lufthavne samt pa
jernbane- og rutebilstationer, som er abne for international trafik og udpeget ved
bekendtgarelse, kan der ligeledes foretages kontrol af enhver persons identitet i
overensstemmelse med bestemmelserne i stk. 1 med henblik péa at kontrollere
overholdelsen af pligten til at veere indehaver af, veere i besiddelse af og fremvise
de ved lov foreskrevne beviser og dokumenter. Hvis kontrollen finder sted om
bord pa et tog, der tilbageleegger en international streekning, kan kontrollen fore-
tages pa streekningen mellem greensen og den forste station efter 20 kilometer-
linjen fra greensen. Pa internationale jernbanelinjer med seerlige karakteristika,
for s& vidt angér hvilke stationer de betjener, kan kontrollen tillige foretages mel-
lem denne station og en station beliggende inden for de folgende 50 kilometer.
Disse jernbanelinjer og stationer udpeges ved ministeriel bekendtgerelse. Hvis
en motorvejsstreekning begynder i den i dette stykkes forste punktum neevnte
zone, og det forste betalingsanleeg er beliggende efter 20 kilometer-linjen, kan
kontrollen desuden pa streekningen indtil dette forste betalingsanleeg finde sted
pa rastepladser samt ved betalingsanleegget og holdepladser i forbindelse her-
med. De betalingsanleeg, som er omfattet af denne bestemmelse, udpeges ved
bekendtgerelse?«

Ved kendelse afsagt af Domstolens preesident den 20. april 2010 er sagerne C-188/10
og C-189/10 blevet forenet med henblik pa den skriftlige og mundtlige forhandling
samt dommen.
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Om de praejudicielle sporgsmal

Formaliteten

Den franske regering har gjort geeldende, at de preejudicielle spergsmal ikke kan an-
tages til realitetsbehandling.

Hvad angar det forste spergsmal er det den franske regerings opfattelse, at dette
sporgsmal er rent hypotetisk. Spergsmalet er séledes baseret pa den forudseetning, at
Conseil constitutionnel ved undersggelsen af, om en lov er i overensstemmelse med
forfatningen, kan undersege, om loven er i overensstemmelse med EU-retten. Ifolge
retspraksis fra Conseil constitutionnel tilkommer det ikke dette inden for rammerne
af en kontrol om loves forfatningsmeessighed, men derimod forvaltningsdomstolene
og de almindelige domstole at undersgge en lovs overensstemmelse med EU-retten.
Det folger heraf, at i medfor af national ret har Conseil d’Etat og cour de cassation
ikke pligt til at foreleegge Conseil constitutionnel spgrgsmal om nationale bestem-
melsers overensstemmelse med EU-retten, idet sdidanne sporgsmal ikke er forbundet
med kontrollen af forfatningsmeessighed.

Hvad angar det andet preejudicielle spergsmal har den franske regering anfort, at en
besvarelse af dette sporgsmal vil veere uden betydning. Med virkning fra den 9. april
2010 er Aziz Melki og Sélim Abdeli saledes ikke leengere omfattet af nogen frihedsbe-
revende foranstaltning, og de to kendelser fra juge des libertés et de la détention har
fra denne dato ikke leengere nogen virkning. Spergsmalet om, hvorvidt artikel 78-2,
stk. 4, i code de procédure pénale er i overensstemmelse med artikel 67 TEUF, er li-
geledes helt uden relevans inden for rammerne af den eneste sag, som stadig verserer
for cour de cassation, henset til at Conseil constitutionnel, som det har fremheevet i
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afgorelse nr. 2010-605 DC af 12. maj 2010, erkleerede sig for inkompetent til at under-
soge, om en lov er forenelig med EU-retten, nar det er blevet forelagt spargsmalet om
denne lovs forfatningsmeessighed.

Det bemeerkes herved, at ifolge fast retspraksis er der formodning for, at de sporgs-
maél om EU-rettens fortolkning, som den nationale ret har forelagt pa baggrund af de
retlige og faktiske omsteendigheder, som den har ansvaret for at fastleegge — og hvis
rigtighed det ikke tilkommer Domstolen at efterpreve — er relevante. Domstolen kan
kun afvise en anmodning fra en national ret, hvis det klart fremgéar, at den enskede
fortolkning af EU-retten savner enhver forbindelse med realiteten i hovedsagen eller
dennes genstand, safremt problemet er af hypotetisk karakter, eller sdfremt Domsto-
len ikke rader over de faktiske og retlige oplysninger, som er ngdvendige for, at den
kan give en hensigtsmeessig besvarelse af de forelagte spergsmal (jf. navnlig dom af
22.12.2008, sag C-333/07, Regie Networks, Sml. I, s. 10807, preemis 46, af 8.9.2009,
sag C-478/07, Budejovicky Budvar, Sml. I, s. 7721, preemis 63, og af 20.5.2010, sag
C-56/09, Zanotti, Sml. I, s. 4517, preemis 15).

I det foreliggende tilfeelde vedrorer de preejudicielle spergsmal fortolkningen af arti-
kel 67 TEUF og 267 TEUF. Det fremgar ikke af begrundelserne for foreleeggelsesafge-
relserne, at kendelserne afsagt af juge des libertés et de la détention vedrerende Aziz
Melki og Sélim Abdeli er ophort med at have enhver virkning. Desuden fremgar det
ikke klart, at den af cour de cassation foretagne fortolkning af mekanismen vedre-
rende sporgsmalet om forfatningsmeessighed klart er udelukket, henset til ordlyden
af de nationale bestemmelser.

Folgelig kan den formodning om relevans, som anmodningen om preejudiciel afgorel-
se i hver af sagerne er omfattet af, ikke gendrives af den franske regerings indsigelser.

Anmodningen om preejudiciel afgorelse i disse sager ber derfor realitetsbehandles.

I - 5723



31

32

33

DOM AF 22.6.2010 — FORENEDE SAGER C-188/10 OG C-189/10

Det forste sporgsmadl

Med dette spergsmal ensker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, om arti-
kel 267 TEUF er til hinder for en medlemsstats lovgivning, som indferer en procedure
for kontrol af nationale loves forfatningsmeessighed, hvorved denne medlemsstats
domstole paleegges i forste reekke at treeffe afgarelse om foreleeggelse for den natio-
nale ret, som har til opgave at udeve kontrol med forfatningsmeessigheden af love, af
et spergsmal om en national lovbestemmelses overensstemmelse med forfatningen,
nar sagen samtidig vedrerer en manglende overensstemmelse mellem denne lov og
EU-retten.

Indleeg for Domstolen

Aziz Melki og Sélim Abdeli er af den opfattelse, at de i hovedsagen omhandlede na-
tionale retsforskrifter er i overensstemmelse med EU-retten, forudsat at Conseil con-
stitutionnel undersgger EU-retten og i tilfeelde af tvivl med hensyn til fortolkningen
heraf foreleegger Domstolen et preejudicielt spergsmal, idet det anmoder om, at den
preejudicielle foreleeggelse underkastes en fremskyndet procedure i henhold til arti-
kel 104a i Domstolens procesreglement.

Det er den franske regerings opfattelse, at EU-retten ikke er til hinder for den om-
handlede nationale lovgivning, eftersom den hverken sendrer eller pavirker den natio-
nale rets rolle og kompetencer med hensyn til anvendelse af EU-retten. Den franske
regering har til stotte herfor i det veesentlige baseret sig pa den samme fortolkning af
den neevnte lovgivning som den, der — efter fremsendelsen af foreleeggelsesafgorel-
serne fra cour de cassation til Domstolen — er anlagt af bade Conseil constitutionnel
i dets afgorelse nr. 2010-605 DC af 12. maj 2010 og Conseil d’Etat i dets afgorelse
nr. 312305 af 14. maj 2010.
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Ifolge denne fortolkning kan formalet med et spgrgsmal om forfatningsmeessighed
ikke veere at foreleegge Conseil constitutionnel et spergsmél om en lovs overensstem-
melse med EU-retten. Det tilkommer ikke dette, men derimod forvaltningsdomsto-
lene og de almindelige domstole at undersgge en lovs overensstemmelse med EU-ret-
ten, selv efter deres egen vurdering at anvende EU-retten og samtidigt med eller efter
fremsendelsen af spergsmalet om forfatningsmeessighed at foreleegge preejudicielle
sporgsmal for Domstolen.

Den franske regering har herved navnlig anfert, at det folger af den i hovedsagen
omhandlede nationale lovgivning, at den nationale ret enten under visse betingelser
kan treeffe afgarelse om realitetsspergsmaélet uden at afvente afggrelsen fra cour de
cassation, Conseil d’Etat eller Conseil constitutionnel vedrerende spergsmalet om
forfatningsmaessighed, eller kan anordne de forelgbige eller sikrende retsmidler, som
er ngdvendige for at sikre en umiddelbar beskyttelse af de rettigheder, som EU-retten
medferer for borgerne.

Savel den franske som den belgiske regering har gjort geeldende, at den processuelle
mekanisme for spergsmalet om forfatningsmaessighed har til formal at sikre borger-
ne, at deres begeering om en undersggelse af spergsmalet om en national bestemmel-
ses forfatningsmeessighed rent faktisk behandles, uden at en foreleeggelse for Conseil
constitutionnel kan udelukkes pa grundlag af den pageeldende bestemmelses uover-
ensstemmelse med EU-retten. Desuden har en foreleeggelse for Conseil constituti-
onnel den fordel, at sidstneevnte kan ophaeve en lov, som er uforenelig med forfatnin-
gen, og at denne opheevelse har virkning erga omnes. Derimod er virkningerne af en
dom fra en forvaltningsdomstol eller en almindelig domstol, hvorved det fastslas, at
en national bestemmelse er uforenelig med EU-retten, begreenset til den specifikke
sag, som denne ret har behandlet.

Den tjekkiske regering foreslar en besvarelse, hvorefter det folger af princippet om
EU-rettens forrang, at den nationale ret har pligt til at sikre den fulde virkning af EU-
retten ved at undersgge den nationale rets forenelighed med EU-retten og ved ikke at
anvende bestemmelser i den nationale ret, der er i strid hermed, uden forst at skulle
foreleegge sporgsmalet for den nationale forfatningsdomstol eller en anden national
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ret. Ifolge den tyske regering ber udevelsen af den ret for enhver national ret til at
foreleegge Domstolen preejudicielle spergsmal, som folger af artikel 267 TEUF, ikke
hindres af en bestemmelse i national ret, som underlegger en foreleeggelse for Dom-
stolen med henblik pa en fortolkning af EU-retten en afgorelse fra en anden national
ret. Den polske regering er af den opfattelse, at artikel 267 TEUF ikke er til hinder
for en lovgivning som den, der er omhandlet i det faorste preejudicielle spergsmal,
eftersom den deri fastsatte procedure ikke tilsidesaetter indholdet af rettighederne og
forpligtelserne for de nationale retter som omhandlet i neevnte bestemmelse.

Kommissionen er af den opfattelse, at EU-retten, og herunder navnlig princippet om
EU-rettens forrang og artikel 267 TEUF, er til hinder for en national lovgivning som
den, der er beskrevet i foreleeggelsesafgorelserne, nar enhver anfaegtelse af en natio-
nal lovbestemmelses overensstemmelse med EU-retten seetter borgeren i stand til at
paberabe sig, at denne lovbestemmelse tilsideseetter forfatningen. I sa fald overgir
ansvaret for at sikre EU-rettens overholdelse implicit, men nedvendigvis fra den ret,
som treeffer afgorelse om sagens realitet, til Conseil constitutionnel. Derfor resulterer
mekanismen for spgrgsmalet om forfatningsmeessighed i en situation som den, der af
Domstolen i dom af 9. marts 1978, Simmenthal (sag 106/77, Sml. s. 629) blev fundet i
strid med EU-retten. Den omsteendighed, at forfatningsdomstolen selv kan forelsegge
Domstolen preejudicielle sporgsmal, athjeelper ikke denne situation.

Hvis en anfzegtelse af en lovbestemmelses overensstemmelse med EU-retten derimod
ikke gor det muligt for borgerne uden videre at anfeegte samme lovbestemmelses over-
ensstemmelse med forfatningen, séledes at den ret, som treeffer afgorelse om sagens
realitet, forbliver kompetent til at anvende EU-retten, er EU-retten ikke til hinder for
en national lovgivning som den, der er omhandlet i det forste preejudicielle sporgs-
mal, forudsat at flere kriterier er opfyldt. Ifslge Kommissionen skal den nationale
ret stadig have mulighed for samtidigt at foreleegge Domstolen ethvert preejudicielt
spergsmal, som den finder nedvendigt, og anordne alle nedvendige foranstaltninger
for at sikre en forelgbig domstolsbeskyttelse af de ved EU-retten sikrede rettigheder.
Det er ligeledes ngdvendigt, dels at proceduren vedrerende kontrol af forfatnings-
meessighed ikke bevirker, at sagen om realiteten udseettes i for lang tid, dels at den
nationale ret efter denne procedure og uafheengigt af resultatet heraf fortsat helt frit
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kan vurdere den nationale lovbestemmelses overensstemmelse med EU-retten, afstd
fra at anvende bestemmelsen, hvis den finder den i strid med EU-retten, og foreleegge
Domstolen preejudicielle spergsmal, hvis den finder det ngdvendigt.

Domstolens svar

Artikel 267 TEUF tilleegger Domstolen kompetence til at afgere preejudicielle sporgs-
maél om fortolkningen af traktaterne og om gyldigheden og fortolkningen af retsakter
udstedt af Unionens institutioner, organer, kontorer eller agenturer. Artiklen bestem-
mer i stk. 2, at en national ret kan foreleegge Domstolen sddanne spargsmal, hvis den
skonner, at en afggrelse af dette spergsmal er ngdvendig, for den afsiger sin dom, og i
stk. 3, at den er pligtig til at gore det, sdfremt dens afggrelser ifslge de nationale rets-
regler ikke kan appelleres.

Det folger for det forste heraf, at selv om det efter omsteendighederne kan veere hen-
sigtsmeessigt, at rent nationale retsspergsmal er afklaret inden foreleeggelsen for
Domstolen (jf. dom af 10.3.1981, forenede sager 36/80 og 71/80, Irish Creamery Milk
Suppliers Association m.fl., Sml. s. 735, preemis 6), skal de nationale retter i videst
muligt omfang kunne foreleegge sager for Domstolen, safremt de finder, at en for dem
verserende sag rejser sporgsmal, som kreever en fortolkning eller en bedemmelse af
gyldigheden af EU-retten, der er relevante for afgerelsen af den pageeldende sag (jf.
navnlig dom af 16.1.1974, sag 166/73, Rheinmiihlen-Diisseldorf, Sml. s. 33, preemis 3,
af 27.6.1991, sag C-348/89, Mecanarte, Sml. [, s. 3277, preemis 44, og af 16.12.2008,
sag C-210/06, Cartesio, Sml. I, s. 9641, preemis 88).

Domstolen har heraf konkluderet, at alene den omstendighed, at der findes en na-
tional lovbestemmelse, hvorefter de retter, som ikke dgmmer i sidste instans, skal
folge den af en overordnet instans foretagne retlige bedemmelse, ikke kan fra-
tage disse retter muligheden fastsat i artikel 267 TEUF for at foreleegge Domstolen
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fortolkningsspergsmal vedrerende EU-retten (jf. i denne retning Rheinmiihlen-Diis-
seldorf-dommen, preemis 4 og 5, og Cartesio-dommen, preemis 94). Den ret, som
ikke treeffer afgorelse i sidste instans, skal have frihed til, navnlig hvis den skenner, at
den hgjere instans’ retlige bedemmelse kan fore til, at der afsiges en dom i strid med
EU-retten, at foreleegge Domstolen de spergsmal, som giver anledning til tvivl (dom
af 9.3.2010, sag C-378/08, ERG m.fl.,, Sml. I, s. 1919, preemis 32).

For det andet har Domstolen allerede fastslaet, at en national ret, som inden for ram-
merne af sin kompetence skal anvende EU-rettens bestemmelser, er forpligtet til at
sikre den fulde virkning af disse regler og om forngdent af egen drift undlade at an-
vende enhver modstdende bestemmelse i national lovgivning, endog en senere natio-
nal bestemmelse, uden at den behgver at anmode om eller afvente en forudgiende
ophevelse af denne ad lovgivningsvejen eller ved ethvert andet forfatningsmeessigt
middel (jf. navnlig Simmenthal-dommen, preemis 21 og 24, samt dom af 20.3.2003,
sag C-187/00, Kutz-Bauer, Sml. I, s. 2741, preemis 73, af 3.5.2005, forenede sager
C-387/02, C-391/02 og C-403/02, Berlusconi m.fl., Sml. I, s. 3565, preemis 72, og af
19.11.2009, sag C-314/08, Filipiak, Sml. I, s. 11049, preemis 81).

Enhver bestemmelse i en national retsorden eller enhver lovgivningsmeessig, admi-
nistrativ eller retslig praksis, som har til folge, at EU-rettens virkning begraenses ved,
at den dommer, der er kompetent til at anvende EU-retten, frakendes mulighed for,
nar han anvender denne, at foretage, hvad der kreeves for at udelukke nationale lov-
givningsbestemmelser, der matte udgere en hindring for EU-rettens fulde virkning,
er saledes er uforenelig med de krav, der folger af selve EU-rettens natur (jf. Simmen-
thal-dommen, preemis 22, og dom af 19.6.1990, sag C-213/89, Factortame m.fl., Sml. I,
s. 2433, preemis 20). Dette ville veere tilfeeldet, safremt lasningen af en konflikt mellem
en bestemmelse i EU-retten og en national lov var forbeholdt en anden myndighed
end den dommer, der er udset til at sikre EU-rettens anvendelse, og denne myndighed
havde en seerlig skonsbefojelse, endog selv om den hindring, der séledes ville opsta
for EU-rettens fulde virkning, kun var midlertidig (jf. i denne retning Simmenthal-
dommen, preemis 23).
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Endelig har Domstolen fastslaet, at en national ret, som behandler en tvist, der berg-
rer EU-retten, og som finder, at en national bestemmelse ikke blot er i strid med EU-
retten, men ogsa er forfatningsstridig, ikke er afskéret fra eller fritaget for den i arti-
kel 267 TEUF foreskrevne mulighed for eller forpligtelse til at foreleegge Domstolen
sporgsmal vedrerende fortolkningen eller gyldigheden af EU-retten som folge af den
omstendighed, at retten efter denne konstatering af, at en national retsregel er forfat-
ningsstridig, har pligt til at foreleegge sagen for medlemsstatens forfatningsdomstol.
Saledes ville EU-rettens gennemslagskraft blive bragt i fare, sdfremt en ordning med
foreleeggelsespligt for forfatningsdomstolen kunne forhindre den nationale ret, som
behandler en sag, i hvilken EU-retten har betydning, i at udnytte sin mulighed for i
henhold til artikel 267 TEUF at foreleegge Domstolen spergsmal vedrerende fortolk-
ningen eller gyldigheden af EU-retten, séledes at den nationale ret kan bedemme,
hvorvidt en national retsforskrift er forenelig med EU-retten (jf. Mecanarte-dommen,
preemis 39, 45 og 46).

Hvad angar de konsekvenser, der kan drages af ovenneevnte retspraksis i forhold til
nationale bestemmelser som dem, der er omhandlet i det forste praejudicielle sporgs-
maél, bemeerkes, at den foreleeggende ret gar ud fra den forudseetning, at det folger
af disse bestemmelser, at Conseil constitutionnel ved undersegelsen af et spergsmal
om forfatningsmaessighed, der er baseret pa den omhandlede lovs uforenelighed med
EU-retten, ogsd vurderer denne lovs overensstemmelse med EU-retten. I dette til-
feelde kan den ret, som treeffer afgerelse om sagens realitet, og som foreleegger sporgs-
maélet om forfatningsmeessighed, inden denne foreleeggelse hverken treeffe afgorelse
om den omhandlede lovs forenelighed med EU-retten eller forelsegge et praejudicielt
sporgsmal for Domstolen vedrerende naevnte lov. Desuden bemeerkes, at i tilfeelde af
at Conseil constitutionnel matte finde, at den omhandlede lov er i overensstemmelse
med EU-retten, kan den neevnte ret, som treeffer afgarelse i sagens realitet, heller ikke,
efter afgorelsen fra Conseil constitutionnel, der er bindende for alle retslige myn-
digheder, foreleegge Domstolen et preejudicielt spergsmél. Det samme geelder, hvis
anbringendet om en lovbestemmelses manglende forfatningsmeessighed fremseettes
under en sag for Conseil d’Etat eller cour de cassation.

Ifelge denne fortolkning har den i hovedsagen omhandlede nationale lovgivning som
konsekvens, savel inden foreleeggelsen af et spergsmal om forfatningsmeessighed
som i givet fald efter afgorelsen fra Conseil constitutionnel om dette spergsmal, at
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forvaltningsdomstolene og de almindelige domstole hindres i at udeve deres kompe-
tence eller opfylde deres forpligtelse som fastsat i artikel 267 TEUF til at foreleegge
Domstolen preejudicielle spergsmal. Det ma konstateres, at det folger af de princip-
per, som er fastlagt i den retspraksis, der er neevnt i denne doms preemis 41-45, at
artikel 267 TEUF er til hinder for en national lovgivning som den, der er beskrevet i
foreleeggelsesafgorelserne.

Som det imidlertid fremgar af denne doms preemis 33-36, har den franske og den bel-
giske regering anlagt en anden fortolkning af den franske lovgivning, der er omhand-
let i det forste preejudicielle spergsmal, idet de navnlig har baseret sig pa afgerelserne
fra Conseil constitutionnel nr. 2010-605 DC af 12. maj 2010 og fra Conseil d’Etat
nr. 312305 af 14. maj 2010, afsagt efter fremsendelsen af foreleeggelsesafgarelserne fra
cour de cassation til Domstolen.

Det bemeerkes herved, at det tilkommer den foreleeggende ret i de sager, som er ind-
bragt for den, at afgere, hvilken fortolkning af den nationale ret der er korrekt.

Ifolge fast retspraksis tilkommer det den nationale ret i videst muligt omfang at
fortolke den nationale lovgivning, den skal anvende, i overensstemmelse med EU-
retten (dom af 26.9.2000, sag C-262/97, Engelbrecht, Sml. I, s. 7321, preemis 39, af
27.10.2009, sag C-115/08, CEZ, Sml. I, s. 10265, preemis 138, og af 13.4.2010, sag
C-91/08, Wall, Sml. I, s. 2815, preemis 70). Henset til de ovenneevnte afgorelser fra
Conseil constitutionnel og Conseil d’Etat kan en sadan fortolkning af de nationale
bestemmelser, som har indfert den i hovedsagen omhandlede mekanisme for kontrol
af forfatningsmaessighed, ikke udelukkes.
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Gennemgangen af spergsmalet om, hvorvidt en fortolkning, som opfylder kravene
i EU-retten, af mekanismen vedrgrende spergsmalet om forfatningsmeessighed er
mulig, ma ikke rejse tvivl med hensyn til de veesentlige kendetegn ved den samar-
bejdsordning mellem Domstolen og de nationale retter, der er indfert ved artikel 267
TEUF, saledes som de fremgar af den retspraksis, som er neevnt i denne doms preemis
41-45.

Det folger saledes af Domstolens faste praksis, at med henblik pa at sikre EU-rettens
forrang kreever samarbejdsordningen, at den nationale ret pd ethvert tidspunkt un-
der proceduren, som den finder passende, og selv efter en procedure om kontrol af
forfatningsmeessighed, frit kan foreleegge Domstolen ethvert preejudicielt spergsmal,
som den finder ngdvendigt.

For si vidt som den nationale ret indeholder en forpligtelse til at indlede en procedure
om kontrol af forfatningsmeessighed, som forhindrer den nationale ret i umiddel-
bart at undlade at anvende en national lovbestemmelse, som den anser for stridende
mod EU-retten, kreever anvendelsen af ordningen indfert med artikel 267 TEUF ikke
desto mindre, at nevnte ret dels frit kan anordne enhver nedvendig foranstaltning
med henblik pa at sikre en forelabig domstolsbeskyttelse af rettighederne i henhold
til Unionens retsorden, dels efter en sddan procedure kan undlade at anvende neevnte
nationale lovbestemmelse, hvis den finder den i strid med EU-retten.

Det bar endvidere understreges, at den omsteendighed, at der i forste raekke skal ind-
ledes en procedure om kontrol af forfatningsmeessigheden af en national lov, hvis ind-
hold begreenser sig til at gennemfore ufravigelige bestemmelser i et EU-direktiv, ikke
ma bergre den kompetence, som kun tilkommer Domstolen, til at konstatere ugyldig-
heden af en EU-retsakt, og herunder navnlig et direktivs ugyldighed, en kompetence,
som har til formal at garantere retssikkerheden ved at sikre en ensartet anvendelse af
EU-retten (jf. i denne retning dom af 22.10.1987, sag 314/85, Foto-Frost, Sml. s. 4199,
preemis 15-20, af 10.1.2006, sag C-344/04, IATA og ELFAA, Sml. ], s. 403, preemis 27,
og af 18.7.2007, sag C-119/05, Lucchini, Sml. I, s. 6199, preemis 53).
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For sa vidt som det forhold, at der i forste reekke skal indledes en procedure om kon-
trol af forfatningsmeessighed, resulterer i opheevelse af en national lov, der begraenser
sig til at gennemfore ufravigelige bestemmelser i et EU-direktiv, fordi denne lov er i
strid med den nationale forfatning, kan Domstolen saledes i praksis fratages mulighe-
den for efter anmodning herom fra de retter, som treeffer afgorelse om sagens realitet
i den pageldende medlemsstat, at foretage en kontrol af gyldigheden af neevnte di-
rektiv ud fra de samme grunde vedrerende kravene i de primeerretlige bestemmelser
og navnlig de rettigheder, som er anerkendt i Den Europeiske Unions charter om
grundleeggende rettigheder, som artikel 6 TEU tilleegger samme juridiske veerdi som
traktaterne.

Inden kontrollen af, hvorvidt en lov, hvis indhold begraenser sig til at gennemfore
ufravigelige bestemmelser i et EU-direktiv, er forfatningsmeessig, kan gennemfores
ud fra de samme grunde, som har rejst tvivl med hensyn til direktivets gyldighed,
har de nationale retter, hvis afgorelser ikke kan appelleres i henhold til nationale be-
stemmelser, i princippet pligt til i medfer af artikel 267, stk. 3, TEUF at foreleegge
Domstolen et spergsmal om gyldigheden af dette direktiv og herefter at drage de
konsekvenser, der folger af Domstolens dom i den preejudicielle sag, medmindre den
ret, som skal foretage kontrollen af forfatningsmeessighed, selv har forelagt sagen for
Domstolen pa grundlag af artikel 267, stk. 2, TEUF. Hvad séledes angér en national
gennemforelseslov med et siadant indhold er spergsmalet om, hvorvidt direktivet er
gyldigt, henset til gennemforelsesforpligtelsen, af forudgaende karakter. Desuden vil
den omsteendighed, at de nationale retter tilretteleegger undersogelsen saledes, at den
skal finde sted inden for en streng tidsfrist, ikke veere til hinder for en praejudiciel
afgorelse vedreorende gyldigheden af det pageeldende direktiv.

Som folge heraf skal det forste preejudicielle sporgsmal besvares med, at artikel 267
TEUF er til hinder for en medlemsstats lovgivning, som indferer en procedure for
kontrol af nationale loves forfatningsmeessighed, for sa vidt som den omsteendighed,
at denne procedure skal indledes i forste reekke — sével for foreleeggelsen af et sporgs-
maél om forfatningsmeessighed for den nationale ret, som har til opgave at kontrollere
loves forfatningsmeessighed, som i givet fald efter afgerelsen om dette sporgsmal fra
denne ret — forhindrer alle andre nationale retter i at udeve deres kompetence el-
ler opfylde deres forpligtelse til at foreleegge preejudicielle spargsmal for Domstolen.
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Derimod er artikel 267 TEUF ikke til hinder for en sddan national lovgivning, forud-
sat at de andre nationale retter fortsat:

— pa et hvilket som helst tidspunkt under proceduren, som de finder passende, og
selv efter proceduren om kontrol af forfatningsmeessighed kan foreleegge Dom-
stolen ethvert preejudicielt spergsmal, som de finder nedvendigt

— kan anordne alle nodvendige foranstaltninger med henblik pa at sikre en forelgbig
domstolsbeskyttelse af de ved EU-retten sikrede rettigheder, og

— efter en sddan procedure kan undlade at anvende den omhandlede nationale lov-
bestemmelse, hvis de finder den i strid med EU-retten.

Det tilkommer den foreleeggende ret at efterprgve, om den i hovedsagen omhandlede
nationale lovgivning kan fortolkes i overensstemmelse med disse krav i EU-retten.

Det andet sporgsmadl

Med det andet preejudicielle spargsmél ensker den foreleeggende ret nermere be-
stemt oplyst, om artikel 67 TEUF er til hinder for en national lovgivning, der tillader
politimyndighederne i en zone i en afstand af 20 kilometer fra en medlemsstats land-
greense til stater, som er parter i gennemforelseskonventionen, at foretage kontrol af
enhver persons identitet med henblik pa at kontrollere vedkommendes overholdelse
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af pligten til at veere indehaver af, veere i besiddelse af og fremvise de ved lov fore-
skrevne beviser og dokumenter.

Indleeg for Domstolen

Aziz Melki og Sélim Abdeli er af den opfattelse, at artikel 67 TEUF og 77 TEUF gan-
ske enkelt foreskriver, at der ikke ma gennemfores kontrol ved de indre greenser, og
at Lissabontraktaten p& samme grundlag ger den frie beveegelighed for personer ab-
solut, uanset de pageeldende personers nationalitet. Det folger heraf, at denne frie
bevegelighed er til hinder for en restriktion som den, der er fastsat i artikel 78-2,
stk. 4, i code de procédure pénale, som tillader de nationale myndigheder at fore-
tage systematiske identitetskontroller i greenseomraderne. De har desuden nedlagt
pastand om, at det fastslas, at artikel 21 i forordning nr. 562/2006 er ugyldig, fordi den
i sig selv tilsideseetter den absolutte frihed til ud- og indrejse som fastsat i artikel 67
TEUF og 77 TEUFE.

Den franske regering har anfert, at de i hovedsagen omhandlede nationale bestem-
melser er begrundet i nedvendigheden af at bekeempe en bestemt type kriminalitet
ved greenseovergangene og de greensenzere omrader, som frembyder seerlige risici.
Identitetskontrollerne gennemfort pé grundlag af artikel 78-2, stk. 4, i code de pro-
cédure pénale overholder fuldt ud artikel 21, litra a), i forordning nr. 562/2006. De
tager sigte pa at kontrollere en persons identitet med henblik pa dels at forebygge
lovovertreedelser eller kreenkelse af den offentlige orden, dels at eftersege ophavs-
meendene til en lovovertreedelse. Disse kontroller bygger desuden pa generelle po-
litioplysninger og -erfaringer, som har vist den seerlige betydning af kontrol i disse
omrader. De gennemfores pa grundlag af oplysninger fra politiet, som stammer fra
tidligere politimeessige undersogelser eller oplysninger opnéet inden for rammerne
af samarbejdet mellem politiet i forskellige medlemsstater, som danner grundlag for
stederne og tidspunkterne for kontrollerne. De neevnte kontroller er hverken faste,
permanente eller systematiske. Derimod udferes de som stikprevekontrol.
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Den tyske, den greeske, den nederlandske og den slovakiske regering foreslar ligele-
des, at det andet sporgsmal besvares benaegtende, idet de understreger, at det selv
efter Lissabontraktatens ikrafttreeden stadig er muligt at udfere ikke-systematiske
politikontroller i greenseomraderne, sé leenge betingelserne fastsat i artikel 21 i for-
ordning nr. 562/2006 overholdes. Disse regeringer har navnlig anfort, at identitets-
kontrollerne i disse omrader som fastsat i den i hovedsagen omhandlede nationale
lovgivning adskiller sig ved deres formal, deres indhold, maden, hvorpé de gennemfo-
res, og deres konsekvenser fra greensekontrollen som omhandlet i artikel 20 i forord-
ning nr. 562/2006. Disse kontroller kan tillades i medfer af bestemmelserne i denne
forordnings artikel 21, litra a) eller c).

Derimod er det den tjekkiske regerings og Kommissionens opfattelse, at artikel 20
og 21 i forordning nr. 562/2006 er til hinder for en national lovgivning som den i ho-
vedsagen omhandlede. De kontroller, som er fastsat i denne, udger — ifolge disse —
skjulte greensekontroller, som ikke er tilladt i henhold til artikel 21 i forordning
nr. 562/2006, eftersom de kun kan tillades i greenseomréider og ikke kan underlegges
nogen anden betingelse end betingelsen om, at den person, der kontrolleres, befinder
sig i et af disse omrader.

Domstolens svar

Indledningsvis bemeerkes, at den foreleeggende ret ikke har forelagt et preejudicielt
sporgsmal om gyldigheden af en bestemmelse i forordning nr. 562/2006. Da arti-
kel 267 TEUF ikke udger et retsmiddel, der star til rddighed for parterne ved den
nationale ret, er Domstolen ikke forpligtet til at vurdere gyldigheden af EU-retten
alene af den grund, at dette spergsmal er blevet paberabt for den af en af disse parter
(dom af 30.11.2006, forenede sager C-376/05 og C-377/05, Briinsteiner og Autohaus
Hilgert, Sml. I, s. 11383, preemis 28).
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Hvad angar den af den foreleeggende ret anlagte fortolkning af artikel 67 TEUF, der
i stk. 2 bestemmer, at Unionen sikrer, at der ikke foretages personkontrol ved de in-
dre greenser, bemeerkes, at artikel 67 TEUF er indeholdt i kapitel 1 med overskriften
»Almindelige bestemmelser« i afsnit V i traktaten om Den Europeeiske Unions funk-
tionsméde, og at det fremgar af selve ordlyden af artiklen, at det er Unionen, der er
adressat for den heri indeholdte forpligtelse. Neevnte kapitel 1 indeholder ligeledes
artikel 72 TEUF, som gengiver forbeholdet i artikel 64, stk. 1, EF om udgvelse af med-
lemsstaternes befgjelser med hensyn til opretholdelse af lov og orden og beskyttelse
af den indre sikkerhed.

Kapitel 2 i neevnte afsnit V indeholder seerlige bestemmelser om politikken vedreren-
de kontrollen ved de ydre greenser, og navnlig artikel 77 TEUF, som aflgser artikel 62
EF. Ifolge artikel 77, stk. 2, litra €), TEUF vedtager Europa-Parlamentet og Radet for-
anstaltninger, hvorefter personer ikke kontrolleres ved passage af de indre greenser.
Det folger heraf, at der i vurderingen af, om EU-retten er til hinder for en national
lovgivning som den, der er indeholdt i artikel 78-2, stk. 4, i code de procédure pénale,
ma tages hensyn til bestemmelser vedtaget pa dette grundlag, og herunder navnlig
artikel 20 og 21 i forordning nr. 562/2006.

Feellesskabslovgiver har gennemfort princippet om, at der ikke ma gennemfores
kontrol ved de indre greenser ved i medfor af artikel 62 EF at vedtage forordning
nr. 562/2006, som ifglge sin betragtning 22 tilsigter at udvikle Schengenreglerne.
Denne forordning indferer i afsnit III en fellesskabsordning vedrgrende passage af de
inde greenser, som med virkning fra den 13. oktober 2006 har aflgst gennemforelses-
konventionens artikel 2. Anvendelsen af denne forordning pavirkes ikke af Lissabon-
traktatens ikrafttreeden. Protokol nr. 19, der er knyttet som bilag til Lissabontrakta-
ten, bestemmer saledes udtrykkeligt, at Schengenreglerne fortsat finder anvendelse.

Artikel 20 i forordning nr. 562/2006 bestemmer, at de indre greenser kan passeres
overalt, uden at der gennemfores personkontrol, uanset personernes nationalitet.
Ifolge forordningens artikel 2, nr. 10), forstés der ved »ind- og udrejsekontrol« kontrol
ved greenseovergangsstederne for at sikre, at personer kan fé lov til at rejse ind i eller
ud af medlemsstaternes omréade.
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Hvad angar de kontroller, der er fastsat ved artikel 78-2, stk. 4, i code de procédure
pénale, bemeerkes, at de ikke gennemfores »ved greenserne«, men derimod inden for
nationalt omrade, og at de gennemfores uafheengigt af, om den person, der kontrol-
leres, har passeret greensen. Navnlig gennemfores de ikke pa tidspunktet for greense-
passagen. De naevnte kontroller udger saledes ikke personkontroller, der er forbudt
i henhold til artikel 20 i forordning nr. 562/2006, men derimod kontroller inden for
medlemsstatens omrade som omhandlet i neevnte forordnings artikel 21.

Artikel 21, litra a), i forordning nr. 562/2006 bestemmer, at opheevelse af greensekon-
trollen ved de indre greenser ikke bergrer medlemsstaternes kompetente myndighe-
ders udgvelse af politimeessige befajelser i henhold til national ret, si leenge udgvelsen
af disse befogjelser ikke har tilsvarende virkning som greensekontrol, og at dette ogsa
geelder i greenseomrader. Det folger heraf, at kontroller inden for medlemsstatens
omréde i medfer af denne artikel 21, litra a), kun er forbudt, nar de har tilsvarende
virkning som greensekontrol.

Navnlig kan udgvelsen af politimeessige befgjelser ifolge denne bestemmelses andet
punktum ikke anses for at have tilsvarende virkning som greensekontrol, nar de po-
litimeessige foranstaltninger ikke har til formal at kontrollere greenserne, bygger pa
generelle politioplysninger og -erfaringer med hensyn til eventuelle trusler mod den
offentlige sikkerhed og navnlig tager sigte pa at bekeempe greenseoverskridende kri-
minalitet, er udformet og udferes pa en méde, der klart adskiller sig fra systematisk

I - 5737



71

72

73

DOM AF 22.6.2010 — FORENEDE SAGER C-188/10 OG C-189/10

ind- og udrejsekontrol af personer ved de ydre greenser og endelig udferes som
stikprgvekontrol.

Hvad angér spergsmalet om, hvorvidt udevelsen af de kontrolkompetencer, som fol-
ger af artikel 78-2, stk. 4, i code de procédure pénale, har tilsvarende virkning som
greensekontrol, bemeerkes for det forste, at formélet med de ved denne bestemmel-
se fastsatte kontroller ikke er det samme som formélet med grensekontroller som
omhandlet i forordning nr. 562/2006. Denne kontrol har ifelge neevnte forordnings
artikel 2, nr. 9)-11), dels til formal at sikre sig, at personer kan fa lov til at rejse ind
i eller ud af en medlemsstats omrade, dels at forhindre personer i at omga ind- og ud-
rejsekontrollen. Den neevnte nationale bestemmelse tilsigter derimod at kontrollere
overholdelsen af den lovbestemte pligt til at veere i besiddelse af, medfore og fore-
vise tilladelser og dokumenter. En medlemsstats mulighed for at fastseette sadanne
forpligtelser i sin nationale ret pévirkes i medfer af artikel 21, litra c), i forordning
nr. 562/2006 ikke af opheevelsen af kontrollen ved de indre greenser.

For det andet er den omstendighed, at det territoriale anvendelsesomrade for den
kompetence, som folger af den i hovedsagen omhandlede nationale bestemmelse, er
begreenset til et greenseomrade, ikke i sig selv tilstreekkelig til, at det mé konstateres,
at denne kompetence har tilsvarende virkning som greensekontrol som omhandlet i
artikel 21, litra a), i forordning nr. 562/2006, henset til ordlyden af og formalet med
denne artikel 21. Hvad angar kontroller, der finder sted om bord pé et tog, der til-
bageleegger en international streekning og pa betalingsmotorveje, indeholder den i
hovedsagen omhandlede nationale bestemmelse seerlige regler om sit territoriale an-
vendelsesomrade, et element, som kan udgere en indikation af, at der foreligger en
sadan tilsvarende virkning.

Desuden indeholder artikel 78-2, stk. 4, i code de procédure pénale, som tillader kon-
troller uatheengigt af den pégeeldende persons adfeerd og seerlige omsteendigheder,
som indebeerer en risiko for tilsideseettelse af den offentlige orden, ingen preecise-
ringer eller begraensninger af den saledes tildelte kompetence, navnlig med hensyn
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til intensiteten og hyppigheden af de kontroller, som kan gennemfores pé dette rets-
grundlag, som har til formal at undga, at de kompetente myndigheders praktiske an-
vendelse af denne kompetence resulterer i kontroller med tilsvarende virkning som
greensekontrol som omhandlet i artikel 21, litra a), i forordning nr. 562/2006.

En national lovgivning, som giver politimyndighederne kompetence til at gennem-
fore identitetskontroller — en kompetence, der dels er begreenset til medlemsstatens
greenseomrade til andre medlemsstater, dels gennemfores uaftheengigt af den kontrol-
lerede persons adfeerd og seerlige omsteendigheder, som indebeerer en risiko for kraen-
kelse af den offentlige orden — skal for at opfylde artikel 20 og artikel 21, litra a), i
forordning nr. 562/2006, fortolket i lyset af hensynet til retssikkerheden, indeholde en
nedvendig afgreensning af den kompetence, som tilleegges disse myndigheder, navn-
lig med henblik pa at tjene som vejledning for den skonsbefgjelse, som sidstneevnte
radder over med hensyn til den praktiske anvendelse af denne kompetence. Denne
afgreensning ber sikre, at den praktiske anvendelse af kompetencen til at gennemfore
identitetskontroller ikke har tilsvarende virkning som greensekontrol, som det navn-
lig fremgar af de omsteendigheder, som er neevnt i artikel 21, litra a), andet punktum,
i forordning nr. 562/2006.

Under disse omsteendigheder skal det andet preejudicielle spergsmél besvares med,
at artikel 67, stk. 2, TEUF og artikel 20 og 21 i forordning nr. 562/2006 er til hin-
der for en national lovgivning, som tillader politimyndighederne i den pageeldende
medlemsstat udelukkende i en zone i en afstand af 20 kilometer fra denne medlems-
stats landgreense til stater, som er parter i gennemforelseskonventionen, at foretage
kontrol af enhver persons identitet uatheengigt af vedkommendes adfeerd og seerlige
omstendigheder, som indebeerer en risiko for kreenkelse af den offentlige orden, med
henblik pa at kontrollere overholdelsen af den lovbestemte pligt til at veere indehaver
af, veere i besiddelse af og fremvise beviser og dokumenter, uden at fastseette den ned-
vendige afgreensning af denne kompetence, som skal sikre, at den praktiske udevelse
af neevnte kompetence ikke har tilsvarende virkning som graensekontrol.
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Sagsomkostningerne

Da sagens behandling i forhold til hovedsagerne parter udger et led i de sager, der
verserer for den foreleeggende ret, tilkommer det denne at treeffe afgorelse om sags-
ombkostningerne. Bortset fra neevnte parters udgifter kan de udgifter, som er atholdt i
forbindelse med afgivelse af indleeg for Domstolen, ikke erstattes.

Pa grundlag af disse preemisser kender Domstolen (Store Afdeling) for ret:

1) Artikel 267 TEUF er til hinder for en medlemsstats lovgivning, som indferer
en procedure for kontrol af nationale loves forfatningsmeessighed, for sa vidt
som den omstaendighed, at denne procedure skal indledes i forste raeekke —
savel for foreleeggelsen af et sporgsmal om forfatningsmeessighed for den
nationale ret, som har til opgave at kontrollere loves forfatningsmeessighed,
som i givet fald efter afgorelsen om dette sporgsmal fra denne ret — forhin-
drer alle andre nationale retter i at udove deres kompetence eller opfylde
deres forpligtelse til at forelaegge preejudicielle sporgsmal for Domstolen.
Derimod er artikel 267 TEUF ikke til hinder for en sadan national lovgiv-
ning, forudsat at de andre nationale retter fortsat:

— pa et hvilket som helst tidspunkt under proceduren, som de finder pas-
sende, og selv efter proceduren om kontrol af forfatningsmaessighed
kan forelseegge Domstolen ethvert praejudicielt sporgsmal, som de finder
nodvendigt

— kan anordne alle nedvendige foranstaltninger med henblik pa at sikre en
forelobig domstolsbeskyttelse af de ved EU-retten sikrede rettigheder, og
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— efter en sadan procedure kan undlade at anvende den omhandlede natio-
nale lovbestemmelse, hvis de finder den i strid med EU-retten.

— Det tilkommer den forelaeggende ret at efterprove, om den i hovedsagen
omhandlede nationale lovgivning kan fortolkes i overensstemmelse med
disse krav i EU-retten.

Artikel 67, stk. 2, TEUF og artikel 20 og 21 i Europa-Parlamentets og Radets
forordning (EF) nr. 562/2006 af 15. marts 2006 om indfgrelse af en feelles-
skabskodeks for personers grensepassage (Schengengrensekodeks) er til
hinder for en national lovgivning, som tillader politimyndighederne i den
pageldende medlemsstat udelukkende i en zone i en afstand af 20 kilometer
fra denne medlemsstats landgrzense til stater, som er parter i konventionen
om gennemforelse af Schengenaftalen af 14. juni 1985 mellem regeringerne
for staterne i Den @konomiske Union Benelux, Forbundsrepublikken Tysk-
land og Den Franske Republik om gradvis opheaevelse af kontrollen ved de
feelles greenser, undertegnet i Schengen (Luxembourg) den 19. juni 1990, at
foretage kontrol af enhver persons identitet uafheengigt af vedkommendes
adfeerd og serlige omstendigheder, som indeberer en risiko for kreenkelse
af den offentlige orden, med henblik pa at kontrollere overholdelsen af den
lovbestemte pligt til at veere indehaver af, veere i besiddelse af og fremvise
beviser og dokumenter, uden at fastsatte den nodvendige afgreensning af
denne kompetence, som skal sikre, at den praktiske udovelse af neevnte kom-
petence ikke har tilsvarende virkning som graensekontrol.
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