PRESUDA SUDA (Veliko vijece)
22. lipnja 2010. (*)

(Zahtjev za prethodnu odluku - Clanak 267. UFEU - Utvrdivanje je li nacionalni zakon u
skladu s pravom Europske unije i nacionalnim ustavom - Nacionalno zakonodavstvo daje
prioritet postupku za ocjenu ustavnosti - Clanak 67. UFEU - Sloboda kretanja osoba -
Ukidanje grani¢nih kontrola na unutarnjim granicama - Uredba (EZ) br. 562/2006 - ¢lanci 20.
1 21. - Nacionalno zakonodavstvo koje omogucava provjeru identiteta na granicnom podrucju
izmedu Francuske i drZzava stranaka Konvencije za provedbu Schengenskog sporazuma i crta

povucena 20 kilometara unutar te granice)

U spojenim predmetima C-188/10 1 C-189/10,

temeljem yahtjeva za prethodnim tumacenjem na temelju ¢lanka 267. UFEU koje je uputio
Cour de cassation (Francuska), na temelju odluke od 16. travnja 2010., primljene na Sudu

istog dana, u postupku protiv

Aziz Melki (C-188/10),
Selim Abdeli (C-189/10),

SUD (Veliko vijece),

u sastavu
[izostavljeno]
donosi sljedecu

Presudu

1. Ovaj zahtjev za prethodnu odluku se odnosi na interpretaciju ¢lanaka 67. 1 UFEU 1 267.
UFEU.

2 . Prethodno pitanje je nastalo u tijeku dva postupka pokrenuta protiv g. Melki i g. Abdeli -
oba alzirske nacionalnosti — koji traze produljenje pritvora u prostoru koji ne spada pod

kontrolu zatvora.



Pravni kontekst

Pravo Europske unije

3. Prema preambuli Protokola (br. 19.) o schengenskom acquis-u integriranom u okvir
Europske unije, koji je priloZzen Ugovoru iz Lisabona (OJ 2010 C 83, str. 290.; ,,Protokol br.
19.%):

., Visoke ugovorne stranke,

uz napomenu da su sporazumi o postupnom ukidanju kontrola na zajednickim granicama
potpisani od strane nekih drZava Clanica Europske unije u Schengenu 14. lipnja 1985.1 19.
lipnja 1990., kao i povezani ugovori i pravila usvojena na temelju tih sporazuma, integrirani u
okvir Europske unije Ugovorom iz Amsterdama od 2. listopada 1997.,

Zeleci saCuvati Schengenski acquis, kao $to je razvijen od stupanja na snagu Ugovora iz
Amsterdama, i razvijati taj acquis kako bi se doprinijelo postizanju ciljeva koje nude

gradanima Unije podrucje slobode, sigurnosti i pravde bez unutarnjih granica,

sporazumjele su se o sljede¢im odredbama, koje ¢e biti prilozene Ugovoru o Europskoj uniji 1

Ugovoru o funkcioniranju Europske unije.

4. Clanak 2. tog protokola glasi:

,»Schengenski acquis se primjenjuje na drzave Clanice iz ¢lanka 1., ne dovodeci u pitanje
¢lanak 3. Zakona o pristupanju od 16. travnja 2003. ili ¢lanak 4. Zakona o pristupanju od 25.
travnja 2005. Vijece e biti zamijenjeno IzvrSnim odborom koji je osnovan Schengenskim

sporazumom.

5. Schengenski acquis obuhvaca, izmedu ostalog, Konvenciju o provedbi Sporazuma iz
Schengena od 14. lipnja 1985. izmedu vlada drZzava Benelux ekonomske unije, Savezne
Republike Njemacke 1 Republike Francuske o postupnom ukidanju kontrola na njihovim
zajednickim granicama (OJ 2000 L 239, str. 19.), potpisan u Schengenu (Luxembourg) 19.

lipnja 1990. (,,CISA®), €lanak 2. koji se odnosio na prelazak unutarnjih granica.

6. Na temelju ¢lanka 2. (1) do (3) CISA:
,,1. Unutarnje granice je moguce prijeci na bilo kojem prijelazu, bez da se provode ikakve

provjere osoba.



2. Medutim, kada javne politike ili nacionalna sigurnost to zahtijevaju ugovorna stranka
moze, nakon savjetovanja s drugim ugovornim strankama, odluciti da se za ograni¢eno
podrucje drzavne granice obavljaju provjere na unutarnjim granicama koje odgovaraju
situaciji. Ako javne politike ili nacionalna sigurnost zahtijevaju trenutnu akciju, doticna
ugovorna stranka ¢e poduzeti nuzne mjere i prvom prilikom ¢e obavijestiti druge ugovorne
stranke.

3. Ukidanje kontrola osoba na unutarnjim granicama nece utjecati na odredbe navedene u
¢lanku 22., ili izvrSavanje policijskih ovlasti na teritoriju ugovorne stranke od strane
nadleZnih tijela u okviru zakona te stranke, odnosno zahtjeva za drZanje, noSenje i

proizvodnju dozvola i dokumenata predvidenih u zakonu te stranke.*

7. Clanak 2. CISA je ukinut 13. listopada 2006., u skladu s ¢lankom 39. (1) Uredbe (EZ) br.
562/2006 Europskog parlamenta i Vijeca od 15. oZujka 2006. kojom se uspostavlja Zakonik
Zajednice o pravilima koja reguliraju kretanje osoba preko granica (Schengenski zakonik o

granicama) (OJ 2006 L 105, str. 1.).

8. Na temelju ¢lanka 2. toc¢ke 9. do 11., te uredbe:

,,Za potrebe ove Uredbe primjenjuju se sljedece definicije:

9. ,.grani¢na kontrola®, znaci aktivnosti koja se provodi na granici, u skladu sa 1 za potrebe
ove Uredbe, u odnosu isklju¢ivo na namjeru prijelaza ili ¢ina prelaska granice koji, bez obzira
na bilo koja druga razmatranja, se sastoji od grani¢ne provjere i grani¢nog nadzora;

10. ,,grani¢ne provjere, znace provjere koje se izvrSavaju na grani¢nim prijelazima, kako bi se
osiguralo da osobe, ukljucujuci 1 njihova prijevozna sredstva i predmete u njihovom posjedu,
moZe biti ovlaStena za ulazak na teritorij drzava ¢lanica ili ovlaStene da ga napusti;

11. "grani¢ni nadzor", zna¢i nadzor granica izmedu granicnih prijelaza i nadzor grani¢nih
prijelaza izvan fiksnog radnog vremena, kako bi se sprijecilo da osobe izbjegavaju granicne

provjere®.

9. Clanak 20. Uredbe br. 562/2006, pod nazivom ,,Prelazak unutarnjih granica®, propisuje:

,Unutarnje granice je moguce preci na bilo kojem prijelazu bez grani¢ne provjere osoba, bez

obzira na njihovu nacionalnost.*



10. Clanak 21. te uredbe, pod nazivom ,,Provjera unutar teritorija®, propisuje:

,Ukidanje grani¢nih kontrola na unutarnjim granicama nece utjecati na:

(A) vrSenje policijskih ovlasti od strane nadleznih tijela drzava ¢lanica na temelju nacionalnog
prava, u mjeri u kojoj obavljanje tih ovlasti nema isti u¢inak kao i grani¢ne provjere; to se
takoder primjenjuje u pograni¢nim podrucjima. U smislu prve recenice, izvrSenje policijskih
ovlasti se ne moZe, posebno, smatrati ekvivalentom obavljanju grani¢nih provjera, kada
policijske mjere:

(1) nemaju za cilj grani¢nu kontrolu;

(i1) temelje se na op¢im informacijama policije i iskustvu u vezi mogucih prijetnji javnoj
sigurnosti 1 za cilj, posebno, borbu protiv prekograni¢nog kriminala;

(ii1) zamiSljene su i izvode se na nacin koji se jasno razlikuje od sustavnih provjera osoba na
vanjskim granicama;

(iv) provode se na temelju provjera na mjestu;

(c) mogucénost drzava Clanica da osiguraju zakonom obvezu drZzati ili nositi spise 1 dokumente;

(13

Nacionalni propisi

Ustav 4. listopada 1958.

11. Clanak 61-1 Ustava od 4. listopada 1958., izmijenjen i dopunjen Ustavnim zakonom br.
2008-724 od 23. srpnja 2008. o modernizaciji institucija Pete Republike (JORF od 24. srpnja
2008., str. 11890) (,,Ustav*), propisuje:

,»Ako se, u tijeku postupka pred sudom, tvrdi da zakonska odredba prejudicira prava i slobode
koje jamc¢i Ustav, pitanje se moZe pokrenuti pred Conseil constitutionnel [Ustavnog vijece] na
daljnju raspravu Conseil d'Etat [Drzavno vijece] ili Cour de Cassation [Kasacijski sud], koji
¢e odluciti unutar utvrdenog roka.

Organski zakon ¢e utvrditi uvjete za provedbu ovog ¢lanka.*

12. Drugi i tre¢i stavak ¢lanka 62. Ustava propisuje:



,,Odredba koja je proglasena neustavnom na temelju ¢lanka 61-1 ¢e biti opozvana se od dana
objave odluke Conseil constitutionnel ili od kasnijeg datuma koji odredi ta odluka. Conseil
constitutionnel ¢e odrediti uvjete 1 granice unutar kojih se na ucinke te odredbe moZze utjecati.
Ne postoji Zalba na odluke Conseil constitutionnel. Bit ¢e obvezujuce za tijela javne vlasti i

sva upravna tijela i sudove.
13. Na temelju ¢lanka 88-1 Ustava:

,,Republika ¢e sudjelovati u Europskoj uniji koju ¢ine drzave koje su slobodno izabrale da
ostvaruju neku od svojih ovlasti na temelju Ugovora o Europskoj uniji i Ugovora o
funkcioniranju Europske unije, jer proizlaze iz ugovora potpisanog u Lisabonu 13. prosinca

2007.%
Nalog br. 58-1067

14. Organski zakon br. 2009-1523 od 10. prosinca 2009. o primjeni ¢lanka 61-1. Ustava
(JORF od 11. prosinca 2009., str. 21379) je dodao novo poglavlje Ila, pod nazivom
,Prioritetna pitanja o ustavnosti®, u Glavu II Naloga br. 58-1067 od 7. studenog 1958. o

organskom zakonu kojim se ureduje Conseil constitutionnel. To poglavlje Ila propisuje:

,Odjeljak 1
Odredbe koje se primjenjuju pred sudovima podlijezu autoritetu Conseil d'Etat ili Cour de

Cassation

Clanak 23-1

Pred sudovima koji podlijeZzu autoritetu Conseil d'Etat ili Cour de Cassation, prigovor u kojem
se navodi da zakonska odredba prejudicira prava i slobode zajam¢ene Ustavom podnosi se u
posebnom, argumentiranom dokumentu, u nedostatku ¢ega ¢e biti nedopusten. Takav
prigovor se moZe podi¢i po prvi put u Zalbenom postupku. Sud ili tribunal ne moZe pokrenuti

pitanje na vlastitu inicijativu.

Clanak 23-2

Sud ¢e odluciti bez odgode, obrazloZenim rjeSenjem, o tome hoce li podnijeti prioritetno



pitanje o ustavnosti Conseil d'Etat ili Cour de Cassation. Pitanje mora biti tako podneseno ako
su ispunjeni sljede¢i uvjeti:

1. Pobijana odredba se odnosi na spor ili postupak, ili ¢ini temelj zahtjeva;

2. Nije jos proglaSena ustavnom u osnovi ili operativnom dijelu odluke Conseil
constitutionnel, osim kada je doslo do promjene u okolnostima;

3. Pitanje nije bez sadrZaja.

U svakom slucaju, kada su prigovori ucinjeni pred sudom koji odlucuje je li pobijana
zakonska odredba u skladu s, prvo, pravima i slobodama zajam¢enim Ustavom i, drugo, s
medunarodnim obvezama Francuske, mora odluciti prioritetno da li ¢e podnijeti pitanje o
ustavnosti Conseil d'Etat ili Cour de Cassation.

Odluka o postavljanju pitanja ée biti poslana Conseil d'Etat ili Cour de Cassation u roku od
osam dana od kad je nastalo, zajedno s podnescima ili prigovorima stranaka. Zalba neée biti
moguca. Odbijanje da se poSalje pitanje moZe se pobijati samo u vrijeme Zalbe protiv odluke
koja ureduje sve ili dio predmeta.

Clanak 23-3

Kada je pitanje podneseno, sud ée obustaviti postupak do primitka odluke Conseil d'Etat ili
Cour de Cassation ili, ako je predmet njemu upucen, Conseil constitutionnel. Pripremni upiti
nece biti povuceni, a sud moze poduzeti nuzne privremene ili zaStitne mjere.

Medutim, postupak ne smije biti prekinut kada je osoba liSena slobode zbog postupovnog
razloga ili kad je svrha postupka donijeti mjeru koja nekome oduzima slobodu.

Sud moZe odluciti bez ¢ekanja odluke o prioritetnom pitanju o ustavnosti ako je zakonom ili
uredbom propisano da treba donijeti odluku unutar utvrdenog roka ili je pitanje hitnosti. Ako
je prvostupanjski sud pravila bez ¢ekanja, a Zalba je podnesena protiv svoje odluke, Zalbeni
sud ¢e obustaviti postupak. On svibanj, medutim, ne prekine postupak ako je potrebno da
sama pravilu unutar utvrdenog roka ili kao pitanje hitnosti.

Osim toga, kada bi prekid postupka znacio riskiranje nepopravljivih ili o¢igledno pretjeranih
posljedica za prava stranke, sud koji odluci uputiti pitanje moZe odluciti o onim tockama o
kojima se mora odluciti odmah.

Ako je Zalba o odredbi zakona podnesena kada je sud koji odlucuje u predmetu donio odluku
ne ¢ekajuéi odluku Conseil d'Etat ili Cour de Cassation ili, ako mu je predmet upuéen, odluku
Conseil constitutionnel, bilo koja odluka o toj Zalbi mora biti obustavljena sve dok nije
donesena odluka o prioritetnom pitanju ustavnosti. To se nece primijeniti u sluajevima kada
je stranka o kojoj je rije€ liSena slobode zbog postupovnog razloga i zakon predvida da Cour

de Cassation treba odluciti u odredenom roku.*



Odjeljak 2

Odredbe koje se primjenjuju pred Conseil d'Etat i Cour de Cassation

Clanak 23-4

U roku od tri mjeseca od primitka rjesenja predvidenog u ¢lanku 23-2 ili u posljednjem stavku
&lanka 23-1, Conseil d'Etat ili Cour de Cassation ¢e odlugiti o tome hoée li uputiti prioritetno
pitanje o ustavnosti Conseil constitutionnel. Zahtjev e se uputiti kada su ispunjeni uvjeti
propisani u ¢lanku 23-2 (1) 1 (2) 1 kada se radi o pitanju koje je novo ili vazno.

Clanak 23-5

Zahtjev u kojem se navodi da zakonske odredbe prejudiciraju prava i slobode zajamcene
Ustavom moze biti podignut, ukljucujuci i prvi put kao zZalbu na odredbu zakona, u postupku
pred Conseil d'Etat ili Cour de Cassation. Zahtjev se podnosi u posebnom, argumentiranom
dokumentu, u nedostatku ¢ega ¢e se proglasiti nedopustenim. Sud ne moZe postaviti pitanje na
vlastitu inicijativu.

U svakom slu¢aju, kada je zahtjev podnesen pred Conseil d'Etat ili Cour de cassation i njime
se pobija zakonske odredbe koja nije sukladna, prvo, s pravima i slobodama zajamcenim
Ustavom i, drugo, s medunarodnim obvezama Francuske, moraju prioritetno odluciti o
upucivanju pitanja ustavnosti Conseil constitutionnel.

Conseil d'Etat ili Cour de Cassation ée imati rok od tri mjeseca od datuma na koji je zahtjev
podnesen da donese odluku. Prioritetno pitanje o ustavnosti ¢e biti upu¢eno Conseil
constitutionnel kada su uvjeti utvrdeni u ¢lanku 23-2 (1) i (2) su ispunjeni, a pitanje je novo ili
vazno.

Kada je upuéen zahtjev Conseil constitutionnel, Conseil d'Etat ili Cour de Cassation ¢e
obustaviti postupak do donoSenja te odluke. To se ne€e primjenjivati u slucajevima kada je
stranka o kojoj je rijec liSena slobode zbog postupovnog razloga i zakon predvida da Cour de
Cassation treba odluéiti unutar utvrdenog roka. Ako Conseil d'Etat ili Cour de Cassation

trebaju odluciti u sllucaju hitnosti, moguce je da postpak ne bude obustavljen.

Clanak 23-7

ObrazloZena odluka Conseil d'Etat ili Cour de Cassation koju podnose Conseil constitutionnel
¢e biti poslana zajedno s podnescima ili prigovorima stranaka. Conseil constitutionnel ¢e biti
dostavljena kopija bilo koje obrazloZene odluke Conseil d'Etat ili Cour de Cassation da ne
podnose prioritetno pitanje o ustavnosti. Ako Conseil d'Etat ili Cour de Cassation nije odlu¢io

u rokovima propisanim u ¢lanku 23-4 i1 23-5, pitanje se podnosi Conseil constitutionnel.



Odjeljak 3

Odredbe koje se primjenjuju pred Conseil constitutionnel

[...]

Clanak 23-10

Conseil constitutionnel ¢e izdati rjeSenje u roku od tri mjeseca od datuma kada je upucen
predmet. Strankama ¢e biti dopuSteno da podnesu svoja zapaZanja u postupku. Rasprava ce
biti javna, osim u iznimnim slu¢ajevima definiranim u Pravilniku o radu Conseil

constitutionnel.

Zakon o kaznenom postupku

15. Clanak 78-2 Zakona o kaznenom postupku (code de procédura pénale), u verziji na snazi

u kriti€no vrijeme, propisuje:

,, Vis$i policijski sluZbenici 1, na njihov zahtjev i pod njihovom odgovornos$¢u, policijski
sluzbenici i pomo¢ni policijski sluzbenici iz ¢lanka 20. i 21-1 svibanj mogu traziti od bilo
koje osobe da dokaze svoj identitet na bilo koji nacin, kada postoji jedan ili viSe uvjerljivih
razloga za postojanje sumnje da je:

- osoba pocinila ili pokusala pociniti kazneno djelo;

- ili se osoba sprema pociniti ,,crime* [najteZza kaznena djela] ili ,,délit* [lakSa kaznena djela];
- ili je vjerojatno da ¢e osoba pruziti informacije korisne za istragu u slucaju ,,crime* ili
,,délit™;

- ili je osoba subjekt upite koje je zatrazilo sudsko tijelo.

Na pisani prijedlog drzavnog odvjetnika za potrebe istrage i kaznenog progona kaznenih djela
koja navede, identitet svake osobe mozZe se provjeriti, u skladu s istim pravilima, na mjestima
i za vrijeme odredeno od strane javnog tuZitelja. Cinjenica da provjere identiteta otkrivaju
kaznena djela uz ona iz prijedloga drZavnog odvjetnika nece predstavljati temelj za
nevaljanost povezanih postupaka.

Identitet svake osobe, bez obzira na njezino ponaSanje, moZze se takoder provjeriti u skladu s
pravilima navedenima u prvom stavku, kako bi se sprijecilo krSenje javnog reda i mira,

posebno, djela protiv sigurnosti ljudi ili imovine.



U prostoru izmedu kopnene granice Francuske s drzavama strankama Konvencije potpisane u
Schengenu 19. lipnja 1990. i crte povucena 20 km unutar te granice, i na javno dostupnim
podru¢jima luka, zra¢nih luka i Zeljeznickih ili autobusnih postaja otvorenih za medunarodni
promet, na temelju naloga, identitet svake osobe se takoder moZe provijeriti, u skladu s
pravilima predvidenim u prvom stavku, kako bi se utvrdio jesu li obveze utvrdene zakonom
za drzanje, noSenje i izdavanje dokumenata ispunjeni. Kada se ta kontrola odvija na
medunarodnom vlaku, moZe se provesti na dijelu putovanja izmedu granice i prve stanice
koja se nalazi u 20 kilometara od granice. Medutim, na medunarodnim vlakovima na linijama
s posebnim karakteristikama usluga kontrole se moze provesti i izmedu tog stajaliSta i
stajaliSta koje se nalazi u idu¢ih 50 km. Te crte i stajaliSta ¢e odrediti Ministarski red. Gdje
dio autoceste pocinje u podrucju iz prve recenice ovoga stavka i kad je prva naplatna kucica
izvan crte od 20 km, kontrola se moZe odvijati i do te prve naplatne kucice, na parkirnim
mjestima i na mjestu te naplatne kucice i susjednih parkiraliSta. Naplatne kucice o kojima se
radi u ovoj odredbi nalogom ée se odrediti. Cinjenica da provjere identiteta otkrivaju kazneno
djelo osim nepostivanje gore navedenih obveza ne predstavljaju temelj za nevaljanost

povezanih postupaka.
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Radnje u glavnom postupku i pitanja upuéena za prethodnu odluku

16 . G. Melki 1 g. Abdeli, alzirski drzavljani koji nezakonito borave u Francuskoj, bili su
predmetom policijskog nadzora, u skladu sa ¢lankom 78-2, Cetvrti stavak, Zakona o
kaznenom postupku, na podrucju izmedu kopnene granice Francuske s Belgijom i crte
povucene 20 km unutar te granice. Dana 23. oZujka 2010., protiv oba je donesen nalog za

deportaciju od strane Prefekta i odluka za produljenje pritvora.

17. Pred juge des libertés et de la détention (sudac koji odlucuje o pritvoru), kojem je Prefekt
podnio zahtjev za produzenje pritvora, g. Melki i g. Abdeli osporavaju zakonitost pretrage
koja je nad njima izvrSena i postavljaju pitanje ustavnosti ¢lanka 78-2, Cetvrti stavak, Zakona
o kaznenom postupku, na temelju da ta odredba prejudicira prava i slobode zajamcene

Ustavom.

18. Dvama nalozima od 25. oZujka 2010., juge des libertés et de la détention je naredio, prvo,

da se pitanje da li ¢lanak 78-2, Cetvrti stavak, Zakona o kaznenom postupku prejudicira prava



i slobode zajam¢ene Ustavom podnese Cour de Cassation i, drugo, da se pritvor g. Melki i g.

Abdeli produzi za 15 dana.

19. Prema sudu koji postavlja pitanje, g. Melki i g. Abdeli tvrde da je ¢lanak 78-2, Cetvrti
stavak, Zakona o kaznenom postupku u suprotnosti s Ustavom, s obzirom da obveze
Republike Francuske koje proizlaze iz Lisabonskog ugovora imaju ustavne snagu u svjetlu
Clanka 88-1 Ustava, te da je ta odredba Zakona o kaznenom postupku, u onoj mjeri u kojoj
dopusta grani¢ne kontrole na granicama s drugim drZavama ¢lanicama, u suprotnosti s
nacelom slobode kretanja osoba iz ¢lanka 67. (2) UFEU, koji propisuje da Europska unija

treba osigurati odsustvo unutarnje grani¢ne kontrole za osobe.

20. Sud koji postavlja pitanje smatra, prvo, da spor proizlazi li ¢lanka 78-2, Cetvrti stavak,
Zakona o kaznenom postupku je u skladu kako s pravom Europske unije ("EU prava"), a s

Ustavom.

21. Drugo, Cour de Cassation zakljucuje iz ¢lanaka 23-2 i 23-5 naloga br. 58-1067, a iz
Clanka 62. Ustava, da sudovi, kao $to je sam, nemaju mogucnost, u¢inkom Organskog zakona
br. 2009-1523 koji je uveo te ¢lanke u nalog br. 58-1067, priliku uputiti pitanje Sudu
Europske unije za prethodno misljenje, kada je prioritetno pitanje ustavnosti upuc¢eno Conseil

constitutionnel.

22. Zauzimajuci stajaliSte da njegova odluka o tome hoce li uputiti prioritetno pitanje o
ustavnosti Conseil constitutionnel ovisi o tumacenju prava EU, Cour de Cassation je odlucio,
u oba slucaja koja su u tijeku, obustaviti postupak i uputiti sljedeca pitanja Sudu za prethodno
miSljenje:

,,1. Dali ¢lanak 267. [UFEU] iskljucuje propis kao Sto je onaj koji proizlazi iz ¢lanka 23-2,
stavak 2. 1 Clanka 23-5, stavak 2., Naloga br. 58-1067 od 7. studenog 1958., donesen
Organskim zakonom br. 2009-1523 od 10. prosinca 2009., u mjeri u kojoj te odredbe
zahtijevaju da sudovi u pravilu rjeSavaju kao prioritet pitanja o podnoSenju pitanja ustavnosti
Conseil constitutionnel, budu¢i da se pitanje odnosi na to da li domace zakonodavstvo, jer je u
suprotnosti s pravom Europske unije, u nesuglasnosti s Ustavom?

2. Dali ¢lanak 67. [UFEU] iskljucuje zakon kao onaj koji proizlazi iz ¢lanka 78-2, stavak 4.,
Zakona o kaznenom postupku, koji propisuje da "u prostoru izmedu kopnene granice

Francuske s drzavama strankama Konvencije potpisane u Schengenu 19. lipnja 1990. i crte



povucena 20 km unutar te granice, i na javno dostupnim podruc¢jima luka, zra¢nih luka 1
Zeljeznickih ili autobusnih postaja otvorenih za medunarodni promet, na temelju naloga,
identitet svake osobe se takoder moze provjeriti, u skladu s pravilima predvidenim u prvom
stavku, kako bi se utvrdio jesu li obveze utvrdene zakonom za drZanje, noSenje i izdavanje
dokumenata ispunjeni. Kada se ta kontrola odvija na medunarodnom vlaku, mozZe se provesti
na dijelu putovanja izmedu granice i prve stanice koja se nalazi u 20 kilometara od

granice. Medutim, na medunarodnim vlakovima na linijama s posebnim karakteristikama
usluga kontrole se moZe provesti i izmedu tog stajaliSta i stajaliSta koje se nalazi u idu¢ih 50
km. Te crte i stajaliSta ¢e odrediti Ministarski red. Gdje dio autoceste pocinje u podrucju iz
prve recenice ovoga stavka i kad je prva naplatna kucica izvan crte od 20 km, kontrola se
mozZe odvijati 1 do te prve naplatne kucice, na parkirnim mjestima i na mjestu te naplatne
kuc¢ice i susjednih parkiraliSta. Naplatne kucice o kojima se radi u ovoj odredbi nalogom ¢e se

odrediti.*

23. Po nalogu predsjednika suda od 20. travnja 2010., predmeti C-188/10 1 C-189/10 su

spojeni za potrebe pisanog 1 usmenog postupka i presude.

Upucena prethodna pitanja

Dopustenost

24. Francuska vlada tvrdi da je zahtjev za prethodno pitanje nedopusten.

25. Sto se ti¢e prvog pitanja, Francuska vlada tvrdi da je &isto hipotetsko. To pitanje se temelji
na pretpostavci da Conseil constitutionnel, kad ispituje je li zakon u skladu s Ustavom, moZze
ustanoviti da je potrebno ispitati je li taj zakon u skladu s pravom EU. Medutim, prema
sudskoj praksi Conseil constitutionnel, nije na Conseil, u kontekstu ocjene ustavnosti zakona,
ve¢ na obi¢nim i upravnim sudovima da ispitaju je li neki zakon u skladu s pravom EU. Iz
toga proizlazi da, prema nacionalnom zakonu, Conseil d'Etat i Cour de Cassation nisu obvezni
uputiti Conseil constitutionnel pitanja o uskladenosti odredaba nacionalnog prava s pravom

EU, budu¢i da se takva pitanja ne odnose na odlu¢ivanje o ustavnosti.

26. Sto se ti¢e drugog pitanja, Francuska vlada tvrdi da odgovor na to pitanje ne bi sluZio
nikakvoj svrsi. Od 9. travnja 2010., g. Melki 1 g. Abdeli nisu bilo viSe podvrgnuti bilo kakvoj

mjeri koja ih liSava slobode i, od tog datuma, dva naloga juge des libertés et de la détention



prestala su proizvoditi u€inke. Pitanje kompatibilnosti ¢lanka 78-2, Cetvrti stavak, Zakona o
kaznenom postupku s ¢lankom 67 UFEU je takoder nevazno za jedini set postupaka koji je jos
u tijeku pred Cour de Cassation, s obzirom da, kao Sto je Conseil constitutionnel podsjetio u
svojoj odluci br. 2010-605 DC od 12. svibnja 2010., Conseil tvrdi da nema nadleZnost ispitati

sukladnost propisa s pravom EU, kada je to potrebno za ocjenu ustavnosti tog zakona.

27. U tom pogledu, dovoljno je istaknuti da su, prema ustaljenoj sudskoj praksi, pitanja o
interpretaciji prava EU koja je uputio nacionalni sud u ¢injeni¢nom i pravnom kontekstu koji
je taj sud odgovoran definirati, i to¢nost kojeg nije na sudu da utvrdi, imaju pretpostavku
relevantnosti. Sud moZe odbiti odlucivati o pitanju koje je uputio nacionalni sud samo ako je
prili¢no ocito da tumacenje prava EU koje se trazi nije u nikakvoj vezi sa stvarnim
¢injenicama glavnog zahtjeva ili njegove svrhe, kada je problem hipotetski, ili kada Sud nema
pred sobom Cinjenic¢ne ili pravne materijale nuzne da da koristan odgovor na pitanja koja su
mu postavljena (vidi, izmedu ostaloga, predmet C-333/07 Regie Networks [2008] ECR I-
10807, tocka 46.; predmet C-478/07 Budejovicky Budvar [2009] ECR 1-0000, toc¢ka 63.; i
predmet C-56/09 Zanotti [2010] ECR I-0000, tocka 15.).

28. U ovom slucaju, upucena pitanja se odnose na tumacenje ¢lanaka 67. UFEU 1 267.

UFEU. Nije vidljivo iz temelja naloga za prethodno pitanje da su nalozi koje je izdao juge des
libertés et de la détention u odnosu na g. Melki i1 g. Abdeli prestali proizvoditi

ucinke. Nadalje, nije o€ito da interpretacija Cour de Cassation-a o tome da je prioritetno

pitanje o ustavnosti funkcija isklju¢eno u svjetlu teksta odredaba nacionalnog prava.

29. Dakle, pretpostavka relevantnosti koja vrijedi za zahtjev za prethodnu odluku u svakom

od sluc¢ajeva nije pobijana prigovorima koje je uputila Francuska vlada.

30. U tim okolnostima, zahtjev za prethodnu odluku uc¢injen u tim predmetima treba biti

proglasen dopusStenim.

Prvo pitanje

31. U svom prvom pitanju, sud pita, u biti, da li ¢lanak 267. UFEU iskljucuje zakon drzave

¢lanice kojim uspostavlja prethodni postupak za ocjenu ustavnosti nacionalnih zakona,

zahtijevajuci od sudova te drzave Clanice da odlu€uju prioritetno o tome hoce li uputiti,



nacionalnom sudu odgovornom za ocjenu ustavnosti zakona, pitanje je li odredba nacionalnog

prava u skladu s Ustavom, kada je u isto vrijeme u pitanju sukob te odredbe s pravom EU.

ZapaZanja podnesena Sudu

32. G. Melki i g. Abdeli smatraju da su nacionalni propisi u pitanju u glavnhom postupku u
skladu s pravom EU, pod uvjetom da Conseil constitutionnel ispituje pravo EU 1, kada postoji
sumnja o tumacenju tog prava, uputi zahtjev Sudu za odluku o prethodnom pitanju, traze¢i da

se primijeni ubrzani postupak na taj zahtjev u skladu s ¢lankom 104.a Poslovnika o radu Suda.

33. Francuska vlada smatra da pravo EU ne iskljucuje nacionalne propise o kojima je rijec,
budu¢i da ti propisi ne mijenjaju ili utje€u na ulogu i nadleznost nacionalnih sudova u
primjeni prava EU. U prilog toga, Francuska vlada se oslanja, u biti, na isto tumacenje tih
propisa kao ona koja je dana - nakon podnoSenja zahtjeva za prethodnom odlukom od strane
Cour de Cassation Sudu EU - od strane Conseil constitutionnel u odluci br. 2010-605 DC od
12. svibnja 2010., i Conseil d'Etat u odluci br. 312305 od 14. svibnja 2010.

34. Prema toj interpretaciji, svrha prioritetnog pitanja o ustavnosti ne moze biti da uputi
Conseil constitutionnel pitanje o sukladnosoti zakonodavstva s pravom EU. Nije na Conseil,
nego na redovnim i upravnim sudovima da ispitaju je li zakonodavstvo u skladu s pravom EU,
da primijene pravo EU na temelju vlastite procjene, te da upute pitanja Europskom sudu za
donoSenje odluke o prethodnom pitanju u isto vrijeme kao, ili nakon, podnoSenja prioritetnog

pitanja o ustavnosti.

35. U tom smislu, Francuska vlada posebno tvrdi da, u skladu s nacionalnim zakonodavstvom
u pitanju u glavnom postupku, nacionalni sud mozZe ili odluciti, pod odredenim uvjetima, o
sadrzaju sludaja bez da éeka odluku Cour de cassation, Conseil d'Etat ili Conseil
constitutionnel o prioritetnim pitanjima o ustavnosti, ili poduzeti privremene ili zaStitne mjere

nuzne za osiguranje neposredne zastite prava dodijeljene pojedincima na temelju prava EU.

36. I Francuska i Belgijska vlada tvrde da je postupovni mehanizam prioritetnog pitanja o
ustavnosti propisan tako da jamc¢i pojedincima da ¢e se o njthovom zahtjevu za ispitivanje
ustavnosti odredbe nacionalnog prava zapravo odlucivati, bez da je moguce da upucivanje

na Conseil constitutionnel bude isklju¢eno na temelju toga da odredba o kojoj je rije¢ nije u



skladu s pravom EU. Osim toga, upucivanje na Conseil constitutionnel ima prednost da
Conseil moZe ukinuti zakon koji nije u skladu s Ustavom, te da ukidanje ima ucinak erga
omnes. Nasuprot tome, ucinci presude redovnog ili upravnog suda su, koji ocijeni da
nacionalna odredba nije u skladu s pravom EU, ograni¢ene na konkretan slucaj u kojem

odlucuje taj sud.

37. Ceska Vlada predlaZe da Sud odgovori da slijedi iz nadela nadredenosti prava EU da je
nacionalni sud duZan osigurati da je pravo EU dan puni u€inak, ispitujuci da li je nacionalno
pravo u skladu s pravom EU 1 ne primjenjujuci one odredbe nacionalnog prava koje su u
suprotnosti s pravom EU, bez da prvo uputi predmet nacionalnom ustavnom sudu ili drugom
nacionalnom sudu. Prema navodima Njemacke vlade, ostvarivanje prava upucivanja
prethodnog pitanja Sudu za prethodnu odluku, koje je dodijeljeno svakom nacionalni sud ili
tribunalu ¢lankom 267. UFEU, ne smije biti sprijeceno od strane odredbe nacionalnog prava
koja €ini prethodno pitanje Sudu, za tumacenje prava EU, podlozno odluci drugog
nacionalnog suda. Poljska vlada je miSljenja da ¢lanak 267. UFEU ne iskljucuje propise kao
Sto su oni sadrZani u prvom pitanju, s obzirom da se postupkom utvrdenim u tim propisima ne
utjeCe nepovoljno na sadrzaj prava i obveza nacionalnih sudova koje proizlaze iz ¢lanka 267.

UFEU.

38. Komisija smatra da EU pravo, a osobito nacelo nadredenosti tog prava i ¢lanak 267.
UFEU, iskljucuje nacionalno zakonodavstvo kao ono opisano u zahtjevu za prethodno
misljenje, u kojem svako dovodenje u pitanje sukladnosti zakonske odredbe s pravom EU
omogucuje pojedincu da se oslanjaju to da ta odredba krsi Ustav. U tom slucaju, teret
osiguravanja da se pravo EU poStuje je implicitan, ali nuZno prenesen sa suda koji odlucuje o
predmetu na Conseil constitutionnel. Prema tome, mehanizam prioritetnog pitanja o
ustavnosti dovodi do situacije kao $to je ona za koju je odlu¢eno da je u suprotnosti s pravom
EU Sud u predmetu 106/77 Simmenthal [1978] ECR 629. Cinjenica da Ustavni sud moZe,

sam, uputiti pitanja Sudu za prethodnu odluku nije izlaz toj situaciji.

39. Ako, s druge strane, pobijanje sukladnosti zakonske odredbe s pravom EU ne omogucava
pojedincu ipso facto da pobija sukladnost iste zakonske odredbe s Ustavom, tako da sud
rjeSenjem o sadrzaju sluCaju zadrzava nadleZnost za primjenu prava EU, tada pravo EU ne
iskljucuje nacionalno zakonodavstvo, kao ono koje obuhvaca prvo pitanje, u slu¢aju kada su

zadovoljeni brojni kriteriji. Prema Komisiji, nacionalni sud mora ostati slobodan,



istovremeno, postaviti Sudu bilo koje prethodno pitanje koje smatra nuznim, i usvojiti sve
mjere potrebne kako bi se osigurala privremena sudska zastita prava zajamcenih pravom

EU . Takoder je potrebno, prvo, da prethodni postupak za ocjenu ustavnosti ne dovodi do
prekidanja postupka na pretjerano dugi period i, drugo, da, na kraju tog prethodnog postupka i
bez obzira na njegov ishod, nacionalni sud ostaje u cijelosti slobodan procijeniti je li
nacionalna zakonska odredba u skladu s pravom EU, da ne primijeniti tu odredbu, ako taj sud
smatra da je u suprotnosti s pravom EU, te da uputi pitanja Sudu za prethodnu odluku, ako

to smatra nuznim.

Odgovor Suda

40. Clanak 267. UFEU daje nadleznost Sudu da donosi prethodne odluke koje se odnose i na
interpretaciju Ugovora i akata institucija, tijela, ureda ili agencija Unije i valjanost tih

akata. Drugi stavak tog ¢lanka propisuje da nacionalni sud ili tribunal moZe uputiti takva
pitanja Sudu, ako smatra da je odluka o pitanju nuZna da mu omoguci da donese presudu, a
treci stavak tog Clanka propisuje da je nacionalni sud ili tribunal obvezan uputiti pitanje, ako

ne postoji pravni lijek prema nacionalnom pravu protiv njegove odluke.

41. Iz toga slijedi, prvo, a to moZe biti prikladno, u odredenim okolnostima, da pitanja samo
nacionalnog prava budu rijeSena u vrijeme upucivanja prethodnog pitanja Sudu (vidi spojene
predmee 36/80 1 71/80 Irish Creamery Milk Suppliers Association i drugi [1981] ECR 735,
tocka 6.), nacionalni sudovi imaju najSiru diskreciju u pitanjima Sudu ako smatraju da je u
predmetu pred njima postavljeno pitanje koje se odnosi na tumacenje odredaba prava EU,
odnosno razmatranje njihove valjanosti , a odluka je nuZna (vidi, izmedu ostalog, predmet
166/73 Rheinmiihlen Diisseldorf [1974] ECR 33, tocka 3.; predmet C-348/89 Mecanarte
[1991] ECR 1-3277, tocka 44., i predmet C-210/06 Cartesio [2008] ECR [-9641, tocka 88.).

42. Sud je stoga zakljucio da je postojanje pravila nacionalnog prava kojima su sudovima ili
tribunalima protiv ¢ijih odluka nema pravnog lijeka vezani za odluke viSih sudova u odnosu
na njih ne mogu, na temelju samo te ¢injenice, liSiti nize sudove prava predvidenih u ¢lanku
267. UFEU da podnose pitanja o interpretaciji prava EU Europskom sudu (vidi, u tom smislu,
Rheinmiihlen-Diisseldorf, toCke 4.1 5., 1 Cartesio, tocka 94.). NiZi sud mora biti slobodan,
posebno ako smatra da odluka viSeg suda mozZe dovesti do presude u suprotnosti s pravom

EU, uputiti Sudu pitanja koja ga se ticu (predmet C-378/08 ERG i drugi [2010] ECR 1-0000,



tocka 32.).

43. Drugo, Sud je ve¢ odlucio da nacionalni sud koji moZe, u izvrSavanju svoje nadleznosti,
primijeniti odredbe EU prava ima duZnost dati puni ucinak tim odredbama, ako je potrebno 1
na vlastitu inicijativu odbiti primijeniti proturje¢ne odredbe nacionalnog zakonodavstva, ¢ak i
ako su usvojene naknadno, i nije nuZno da sud zahtijeva ili ¢eka da prethodni ponistaj takve
odredbe putem zakonodavnih ili drugih ustavnih nacin (vidi, izmedu ostalog, Simmenthal,
tocke 21. 1 24.; predmet C-187/00 Kutz Bauer [2003] ECR 1-2741, tocka 73.; spojeni predmeti
C-387/02, C-391/02 1 C-403/02 Berlusconi i drugi [2005] ECR I-3565, tocka 72.; i predmet
C-314/08 Filipiak [2009] ECR I-0000, tocka 81.).

44. Bilo koja odredba nacionalnog pravnog sustava i zakonska, upravna ili sudska praksa koja
bi mogla umanjiti u¢inkovitost prava EU time da nacionalnom sudu koji je nadlezan
primijeniti takvo pravo uskrati nadleZnost u€initi sve $to je potrebno u trenutku njegove
primjene za otklanjanje nacionalne zakonske odredbe koje bi mogle sprijeciti pravila
Europske unije da imaju punu snagu i1 ucinak nisu u skladu s tim zahtjevima koji su sama bit
prava EU (vidi Simmenthal, toCka 22., i predmet C-213/89 Factortame i ostali [1990] ECR I-
2433, tocka 20.). To Ce biti tako u slucaju sukoba izmedu odredaba prava EU i nacionalnog
prava, ako je rjeSenje sukoba rezervirano za vlast koja ima vlastitu diskreciju, drugaciju od
suda koji treba primijeniti EU pravo, ¢ak i ako je takva prepreka za punu ucinkovitost prava

EU samo privremena (vidi, u tom smislu, Simmenthal, toka 23.).

45. Konacno, Sud je odlucio da nacionalni sud koji, u predmetu koji se odnosi na pravo EU,
smatra da odredbe nacionalnog prava nisu samo u suprotnosti s pravom EU, nego 1 neustavne,
ne gubi pravo ili izbjegava obvezu iz ¢lanka 267. UFEU da uputi pitanja Sudu glede
tumacenja ili valjanosti prava EU zbog ¢injenice da je izjava, da je pravilo nacionalnog prava
neustavno, podlozna obveznom upucivanju pitanja Ustavnom sudu. Djelotvornost prava EU
bi bila u opasnosti ako bi postojanje obveze upucivanja pitanja Ustavnom sudu moglo
sprijeciti nacionalni sud koji odlucuje u predmetu uredenom pravom EU u ostvarivanju prava
koja su mu dodijeljeni prema ¢lanku 267. UFEU da uputi Sudu pitanja koja se ti¢u tumacenja
ili valjanosti prava EU, kako bi mogao da odluciti je li ili nije odredba nacionalnog prava u

skladu s pravom EU (vidi Mecanarte, tocke 39., 45. 1 46.).



46. Sto se ti¢e zakljuéaka koji se mogu izvuéi iz navedene sudske prakse u odnosu na
nacionalne odredbe poput onih iz prvog pitanja, treba primijetiti nacionalni sud polazi od
pretpostavke da je, prema tim odredbama, kada se radi o pitanju ustavnosti koje se temelji na
¢injenici da zakon o kojem je rijeC nije u skladu s pravom EU, Conseil constitutionnel
takoder procjenjuje jesu li ti propisi u skladu s pravom EU. Ako je tako, kada sud koji
odlucuje u predmetu podnosi pitanje o ustavnosti, ne bi mogao, prije podnosenja, odluciti o
tome je li zakon u pitanju je u skladu s pravom EU, niti uputiti pitanje u vezi s tim zakonom
Sudu za odluku o prethodnom pitanju. Stovise, ako bi Conseil constitutionnel odlu¢io da je
zakon u pitanju u skladu s pravom EU, sud koji odlucuje o predmetu takoder ne bi mogao,
nakon sto je Conseil constitutionnel donio odluku - koja je obvezujuca za sve pravosudne
vlasti - uputiti pitanje Sudu za odluku o prethodnom pitanju. Isto bi bilo kada bi zahtjev koji
navodi da je zakonska odredba neustavna bio podignut tijekom postupka pred Conseil d'Etat

ili Cour de Cassation.

47. Prema tom tumacenju, nacionalno zakonodavstvo u pitanju u glavnom postupku bi na
redovnim 1 upravnim nacionalnim sudovima bilo sprijeceno, 1 prije podnoSenja pitanja o
ustavnosti 1, moZe biti slu¢aj, nakon odluke Conseil constitutionnel o tom pitanju, u
ostvarivanju svojih prava ili ispunjavanju svojih obveza, predvidenih u ¢lanku 267. UFEU,
uputiti pitanja Sudu za odluku o prethodnom pitanju. Treba biti navedeno da slijedi iz nacela
utvrdenih u sudskoj praksi navedenoj u tockama 41. do 45. da ¢lanak 267. UFEU iskljucuje

nacionalno zakonodavstvo kao §to je ono opisano u zahtjevu za prethodno misljenje.

48. Medutim, kao sto je vidljivo iz to¢aka 33. do 36. gore, Francuska i Belgijska vlada imaju
razliCite interpretacije francuskog zakonodavstva iz prvog pitanja oslanjajuéi se na, izmedu
ostalog, odluku Conseil constitutionnel br. 2010-605 DC od 12. svibnja 2010., 1 odluku
Conseil d'Etat br. 312305 od 14. svibnja 2010., koje su doneSene nakon $to je Cour de

Cassation poslao svoj zahtjev za prethodnu odluku Sudu.

49. U tom pogledu, treba imati na umu da je na nacionalnom sudu da odredi, u sluajevima

pred njim, koje je to¢no tumacenje nacionalnog prava.

50. Prema utvrdenoj sudskoj praksi, na nacionalnom je sudu da tumaci nacionalno pravo koje
treba primijeniti, koliko je to moguce, na nacin koji je u skladu sa zahtjevima prava EU

(predmet C-262/97 Engelbrecht [2000] ECR I-7321, tocka 39.; predmet C-115/08 CEZ [2009]



ECR 1-0000, to¢ka 138., i predmet C-91/08 Wall [2010] ECR I-0000, tocka 70.). U svjetlu
spomenutih odluka Conseil constitutionnel i Conseil d'Etat, takvo tumadenje nacionalnih
odredaba koje je uvelo mehanizam za ocjenu ustavnosti o kojem je rije¢ u glavnom postupku

se ne moZze iskljuciti.

51. Ispitivanje pitanja da li je moguce interpretirati mehanizam prioritetnog pitanja o
ustavnosti u skladu sa zahtjevima prava EU ne moZe umanyjiti bitne karakteristike sustava
suradnje izmedu Europskog suda i nacionalnih sudova, koja je utvrdena ¢lankom 267. UFEU,

jer ona proizlazi iz sudske prakse navedene u tockama 41. do 45.

52. Prema utvrdenoj sudskoj praksi Suda, kako bi se osigurala nadredenost prava EU,
funkcioniranje tog sustava suradnje zahtijeva od nacionalnog suda da slobodno uputi Sudu za
prethodnu odluku bilo koje pitanje koje smatra nuZnim, u kojoj god fazi postupka to smatra

prikladnim, ¢ak i na kraju prethodnog postupka za ocjenu ustavnosti.

53. U onoj mjeri u kojoj nacionalni zakon propisuje obvezu pokretanja prethodnog postupka
za ocjenu ustavnosti, koji bi sprijecio nacionalni sud da odmah otkloni nacionalnu zakonsku
odredbu koju smatra suprotnom s pravom EU, funkcioniranje sustava utvrdenog ¢lankom 267.
UFEU ipak zahtijeva da taj sud bude slobodan, prvo, usvojiti sve mjere nuzne za osiguranje
privremene sudske zaStite prava koja proizlaze iz prava EU i, drugo, ne primijeniti, na kraju
takvog prethodnog postupka, te nacionalne zakonske odredbe, ako taj sud smatra da je to u

suprotnosti s pravom EU.

54. Takoder treba primijetiti da prioritetna priroda prethodnog postupka za ocjenu ustavnosti
nacionalnog prava, €iji sadrZaj samo preuzima obvezne odredbe direktive Europske unije, ne
moze umanjiti nadleznosti Suda samo da proglasi akt Europske unije nevaljanim, a posebice
direktivu, a svrha te nadleznosti je jamciti pravnu sigurnost i jamstvo da se pravo EU
primjenjuje ujednaceno (vidi, u tom smislu, predmet 314/85 Foto Frost [1987] ECR 4199,
tocka 15. do 20.; predmet C-344/04 IATA i ELFAA [2006] ECR 1-403, toc¢ka 27.; 1 predmet C-
119/05 Lucchini [2007] ECR 1-6199, tocka 53.).

55. U mjeri u kojoj prioritetna priroda prethodnog postupka za ocjenu ustavnosti dovodi do
ukidanja nacionalnog zakona - koji samo transponira obvezne odredbe direktive Europske

unije - na temelju toga da je taj zakon u suprotnosti s nacionalnim ustavom, Sudu bi mogla, u



praksi, biti uskra¢ena mogucnost, na zahtjev sudova koji odluc¢uju o predmetu u drzavi
Clanici, preispitivanja valjanosti te direktive u odnosu na iste temelje koji se odnose na
zahtjeve primarnih izvora prava, a posebno na prava priznata u Povelji o temeljnim pravima
Europske unije, kojima ¢lanak 6. UEU daje istu pravnu snagu kao §to je ona dodijeljena

ugovorima.

56. Prije privremene ocjene ustavnosti zakona - sadrzaj kojeg samo prenosi obvezne odredbe
direktiva Europske unije - moZe se provesti u odnosu na iste temelje koji dovode u pitanje
valjanost direktive, nacionalni sudovi protiv ¢ije odluke nema pravnog lijeka prema
nacionalnom pravu su, u pravilu, obvezni - prema tre¢em stavku ¢lanka 267. UFEU - uputiti
Sudu pitanje o valjanosti te direktive, a nakon toga izvuci odgovarajuce zakljucke koji
proizlaze iz prethodnog misljenja Suda, osim ako je sud koji pokrece prethodnu ocjenu
ustavnosti sam uputio to pitanje Sudu na temelju drugog stavka ¢lanka 267. UFEU. U slucaju
nacionalnog zakona koji implementira s takvim sadrZajem, pitanje je li direktiva valjana ima
prioritet, u svjetlu obveza transponiranja te Direktive. Osim toga, nametanje strogog roka za
ispitivanje od strane nacionalnih sudova ne moze sprijeciti zahtjev za prethodno misljenje o

valjanosti direktive o kojoj je rijec.

57. Sukladno tome, odgovor na prvo pitanje je da ¢lanak 267. UFEU iskljucuje zakone drzave
Clanice kojima uspostavlja prethodni postupak za ocjenu ustavnosti nacionalnih zakona, u
mjeri u kojoj prioritetna priroda tog postupka sprjecava - i prije podnoSenja pitanja o
ustavnosti nacionalnom sudu odgovornom za ocjenu ustavnosti zakona i, Sto moZe biti slucaj,
nakon odluke tog suda o tom pitanju - sve ostale nacionalne sudove ili tribunale u
ostvarivanju svojih prava ili ispunjavanju svojih obveza upucivanja pitanja Sudu za odluku o
prethodnom pitanju. S druge strane, ¢lanak 267. UFEU ne iskljucuje takav nacionalni zakon,
u onoj mjeri u kojoj ostali nacionalni sudovi ili tribunali ostaju slobodni:

- uputiti Sudu pitanje za prethodnu odluku, u kojoj god fazi postupka to smatraju
odgovarajucim, ¢ak i na kraju prethodnog postupka za ocjenu ustavnosti, bilo koje pitanje
koje smatraju nuZnim,

- usvojiti sve mjere potrebne kako bi se osigurala privremena sudska zastite prava koja
proizlaze iz prava Europske unije, i

- ne primijeniti, na kraju takvog nacionalnog prethodnog postupka, nacionalne zakonske

odredbe o kojima je rije¢, ako smatraju da je to u suprotnosti s pravom EU.



Na nacionalnom sudu je da utvrdi moZe li se nacionalno zakonodavstvo o kojemu je rije¢ u

glavnom postupku tumaciti u skladu s tim zahtjevima prava EU.

Drugo pitanje

58. U svom drugom pitanju, nacionalni sud Zeli znati, u biti, da li clanak 267. UFEU
iskljucuje nacionalni zakon koji dopusta redarstvenim vlastima, u podruc¢ju od 20 kilometara
od kopnene granice drzave Clanice s drzavama strankama CISA, da provjere identitet svake
osobe kako bi se utvrdilo ispunjava li obveze utvrdene zakonom za drZanje, noSenje i

izdavanje isprava i dokumenata.

Zapazanja podneSena Sudu

59. G. Melki i g. Abdeli su misljenja da ¢lanci 67. 1 77. UFEU propisuju, jasno i jednostavno,
da ne bi smjelo biti unutarnjih grani¢nih kontrola, te da je Lisabonski ugovor, na temelju toga,
ucinio slobodu kretanja osoba apsolutnom, bez obzira na drzavljanstvo osobe u pitanju. Prema
tome, ta sloboda kretanja iskljucuje ogranicenje kao $to je ono predvideno u ¢lanku 78-2,
cetvrti stavak, Zakona o kaznenom postupku, koji ovlascuje drzavne vlasti za provodenje
sustavne provjere identiteta u pograni¢nim podru¢jima. Osim toga, oni traze nalog da je
Clanak 21. Uredbe br. 562/2006 nevaljan, s obrazloZenjem da krsi u sebi apsolutnu prirodu

prava dolaska i odlaska sadrZzane u ¢lancima 67.1 77. TFEU.

60. Francuska vlada tvrdi da su nacionalne odredbe u pitanju u glavnom postupku opravdane
potrebom za borbom protiv odredene vrste kriminaliteta na grani¢nim prijelazima i uz granice
koje predstavljaju specifi¢ne rizike. Provjere identiteta provedene na temelju ¢lanka 78-2,
Cetvrti stavak, Zakona o kaznenom postupku u potpunosti su u skladu s ¢lankom 21. (a)
Uredbe br 562/2006. Njihova svrha je da se utvrdi identitet osobe, ili kako bi se sprijecilo
pocinjenje kaznenih djela ili ometanje javnog reda 1 mira, ili pronaSao pocinitelj kaznenog
djela. Te kontrole su takoder utemeljene na op¢im informacijama i policijskom iskustvu koje
je pokazalo posebnu dobrobit provjera u tim podrucjima. Provode se na temelju informacija
policije - koje dolaze iz ranijih policijskih upita ili informacija dobivenih u okviru suradnje
izmedu policijskih snaga iz razli¢itih drZava ¢lanica — koje odreduju mjesto i vrijeme

kontrole. Te kontrole nisu fiksne, stalne ili sustavne. Naprotiv, one se izvode kao terenske



provijere.

61. Njemacka, Grcka, Nizozemska i Slovacka vlada takoder predlaZzu negativan odgovor na
drugo pitanje, isticuci da su, ¢ak i nakon stupanja na snagu Lisabonskog ugovora, nesustavne
policijske provjere u pograni¢nim podrucjima jo$ uvijek dopustene u skladu s uvjetima
utvrdenim u ¢lanku 21. Uredbe br. 562/2006. Te vlade tvrde, izmedu ostalog, da se provjere
identiteta u tim podru¢jima, na temelju nacionalnog zakona u pitanju u glavnom postupku,
mogu jasno razlikovati po njihovoj namjeni, sadrZaju, nacinu na koji se provode i njihovom
ucinku od grani¢ne kontrole u svrhu ¢lanka 20. Uredbe br. 562/2006. Te provjere mogu biti

dopustene u skladu s odredbama ¢lanka 21. (a) ili (c) te uredbe.

62. Nasuprot tome, Ceska vlada i Komisija smatraju da ¢lanak 20. i 21. Uredbe br. 562/2006
iskljucuju nacionalno zakonodavstvo, kao ono u pitanju u glavnom postupku. Provjere u
okviru tog zakona predstavljaju prikrivene grani¢ne kontrole koje ne mogu biti dopusStene
prema Clanku 21. Uredbe br. 562/2006, s obzirom da su dopusStene samo u pograni¢nim
podrucjima te nisu podlozne nikakvim uvjetima, osim da je osoba koju se provjerava u

jednom od tih podrugja.

Odgovor Suda

63. Kao prethodnu tocku, treba napomenuti da nacionalni sud nije uputio zahtjev za prethodnu
odluku o pitanju o valjanosti odredbe Uredbe br. 562/2006. S obzirom da ¢lanak 267. UFEU
ne predstavlja sredstvo naknade na raspolaganju strankama u predmetu u tijeku pred
nacionalnim sudom, Sud ne moze biti prisiljen ocijeniti valjanost prava EU samo na temelju
toga da je pitanje postavljeno od strane jedne od stranaka (spojeni predmeti C-376/05 i C-
377/05 Briinsteiner i Autohaus Hilgert [2006] ECR I-11383, toCka 28.).

64. U odnosu na tumacenje koje trazi nacionalni sud o ¢lanku 67. UFEU stavak 2. kojeg
predvida da Unija treba osigurati odsustvo unutarnjih grani¢nih kontrola za osobe, treba
istaknuti da je taj Clanak dio Poglavlja 1., pod nazivom "Opc¢e odredbe", glave V. Ugovora o
funkcioniranju Europske unije, te da je vidljivo iz samog teksta tog ¢lanka da je sama Unija
adresat obveza koje propisuje. Poglavlje 1. takoder sadrZi ¢lanak 72., koji propisuje

rezervacije sadrZane u ¢lanku 64. (1) EZ, koje se odnose na vrSenje duZnosti drzava ¢lanica u



pogledu odrZavanja reda i mira i ouvanja unutarnje sigurnosti.

65. Poglavlje 2. glave V., sadrZi posebne odredbe o politici grani¢nih kontrola, a posebno
njegov Clanak 77. UFEU, koji je nasljednik ¢lanka 62. EZ. Prema ¢lanku 77. (2) (e), Europski
parlament i Vijece ¢e usvojiti mjere koje se odnose na nepostojanje kontrole osoba prilikom
prelaska unutarnjih granica. Iz toga slijedi da se odredbe usvojene na temelju toga moraju
uzeti u obzir, posebno ¢lancima 20. 1 21. Uredbe br. 562/2006, kako bi se utvrdilo da li pravo
EU iskljucuje nacionalno zakonodavstvo, kao ono u ¢lanku 78-2, Cetvrti stavak, Zakona o

kaznenom postupku.

66. Propisi Zajednice su implementirali nac¢elo odsutnosti unutarnjih grani¢nih kontrola
usvajanjem, sukladno ¢lanku 62. EZ, Uredbe br. 562/2006 koje nastoji, prema Recitalu 22. u
preambuli te uredbe, izgraditi Schengensku pravnu ste¢evinu. Taj propis utvrduje, u Glavi III,
shemu Zajednice o prelaZenju unutarnjih granica, zamjenjujuci ¢lanak 2. CISA od 13.
listopada 2006. Primjenjivost tog propisa nije pogodena stupanjem na snagu Lisabonskog
ugovora. Protokol broj 19. koje mu je dodan izriCito propisuje da Schengenske pravne
steCevine ostaje primjenjiva.

67

Clanak 20. Uredbe br. 562/2006 propisuje da se unutarnje granice mogu prijeéi u bilo kojem
trenutku bez grani¢ne provjere osoba, bez obzira na njihovu nacionalnost. Prema ¢lanku 2.
tocka 10. te uredbe ,,grani¢na kontrola“ znaci provjere koje se izvrSavaju na granicnim
prijelazima, kako bi se osiguralo da osobe mogu biti ovlasStene za ulazak na teritorij drzava

¢lanica ili ovlasStene da ga napuste.

68. Sto se ti¢e kontrola predvidenih u ¢lanku 78-2, Cetvrti stavak, Zakona o kaznenom
postupku, potrebno je primijetiti da se oni provode ne ,,na granici*, nego unutar nacionalnog
teritorija, i ne ovise o kretanju preko granice osobe koju provjeravaju. Posebno, ne obavljaju
se u vrijeme kada je granica predena. Stoga, one ne predstavljaju grani¢ne kontrole zabranjene
na temelju ¢lanka 20. Uredbe br. 562/2006, ve¢ provjere na teritoriju drZzave Clanice, koje su

obuhvacene ¢lankom 21. te Uredbe.

69. Clanak 21. (a) Uredbe br. 562/2006 predvida da ukidanje grani¢nih kontrola na
unutarnjim granicama ne utjece na izvrSavanje policijskih ovlasti od strane nadleznih tijela

drzava €lanica na temelju nacionalnog prava, u onoj mjeri u kojoj obavljanje tih ovlasti nema



isti u¢inak kao i grani¢ne provjere; koje se takoder primjenjuju u pograni¢nim podrucjima. Iz
toga slijedi da su kontrole unutar teritorija drZave ¢lanice, na temelju ¢lanka 21. (a),

zabranjene samo kada oni imaju isti u€inak kao i grani¢ne provjere.

70. VrSenje policijskih ovlasti ne smije se, prema drugoj recenici te odredbe, posebno,
smatrati jednako izvrSavanju grani¢nih provjera u slucaju kada policijske mjere nemaju za cilj
grani¢nu kontrolu; se temelje na op¢im informacijama policije 1 iskustvu koje se odnosi na
moguce prijetnje javnoj sigurnosti i imaju cilj, posebno, boriti se protiv prekograni¢nog
kriminala; zamisljene su i provode se na nacin koji se jasno razlikuje od sustavnih provjera

osoba na vanjskim granicama; te, konacno, provode se na temelju provjere na mjestu.

71. U odnosu na pitanje da li je ostvarivanje kontrole prema Clanku 78- 2, Cetvrti stavak,
Zakona o kaznenom postupku ima ucinak jednak kao grani¢ne kontrole, treba zakljuciti, prvo,
da cilj kontrole u okviru te odredbe nije isti kao onaj grani¢ne kontrole u smislu Uredbe br.
562/2006. Cilj te grani¢ne kontrole, prema ¢lanku 2., stavak 9. do 11., te uredbe, je, prvo,
osigurati da ¢e osobama biti dopusten ulazak na teritorij drzave Clanice i dopusten izlazak 1,
drugo, da sprijeci osobe da zaobilaze grani¢ne provjere. Nasuprot tome, nacionalna odredba o
kojoj je rije¢ se odnosi na provjeravanje da li su ispunjene zakonske obveze drZzanja, noSenja i
izdavanja isprava i dokumenata. Na moguc¢nost da drzava Clanica propisuje takve obveze u
svom nacionalnom pravu nije, prema ¢lanku 21. (¢) Uredbe br. 562/2006, nema utjecaj

napustanje granicne kontrole na unutarnjim granicama.

72. Drugo, Cinjenica da je teritorijalni doseg ovlastenja koje daje nacionalna odredba o kojoj
je rije€ u glavnom postupku ogranicen na grani¢no podrucje nije dovoljna, sama za sebe, da bi
dovela do zakljucka da izvrSavanje tih ovlasti ima jednak uc¢inak u smislu ¢lanka 21. (a)
Uredbe br. 562/2006, u pogledu izreke i cilja ¢lanka 21. No, Sto se ti¢e kontrola u
medunarodnom vlaku ili na autocesti, nacionalne odredbe o kojima je rije¢ u glavnom
postupku propisuju posebna pravila u odnosu na teritorijalni doseg, cimbenik koji bi ogao

Ciniti dokaz postojanja takvog jednakog ucinka.

73. Dalje, ¢lanak 78-2, Cetvrti paragraf, Zakona o kaznenom postupku, koji dopusta kontrole
bez obzira na ponasanje osobe o kojoj je rije¢ 1 posebnih okolnosti koje dovode do rizika
naruSavanja javnog reda 1 mira, ne sadrZi ni daljnje detalje ni ogranicenja danih ovlasti —

posebno u odnosu na intenzitet i ucestalost kontrola koje se mogu izvrSavati na tom pravnom



temelju — u svrhu sprjecavanja prakticne primjene te ovlasti, od strane nadleZnih vlasti, od
dolazenja do kontrola s jednakim u¢inkom kao grani¢ne provjere u smislu ¢lanka 21. (a)

Uredbe br. 562/2006.

74. Kako bi bili u skladu s ¢lancima 20. i 21. (a) Uredbe br. 562/2006, interpretiranih u svjetlu
zahtjeva pravne sigurnosti, nacionalni propisi koji daju ovlasti redarstvenim vlastima da
provode provjere identiteta — ovlast koja, prvo, je ograni¢ena na grani¢no podrucje drzave
Clanice s drugom drZzavom ¢lanicom i, drugo, ne ovisi o ponaSanju osoba koje se provjeravaju
ili posebnim okolnostima koje dovode do rizika smetanja javnog reda i mira — moraju davati
potrebni okvir za danu ovlast tim vlastima, izmedu ostaloga, da bi usmjeravao diskreciju koju
imaju te vlasti u prakti¢noj primjeni tih ovlasti. Taj okvir treba jam¢iti da prakti¢no
izvrSavanje te ovlasti, koja se sastoji u provodenju kontrola identiteta, ne moze imati u¢inak

jednak grani¢nim provjerama, $to pokazuju, posebno, okolnosti navedene u drugoj recenici

Clanka 21. (a) Uredbe br. 562/2006.

75. U tim okolnostima, odgovor na drugo pitanje je da ¢lanak 67. (2) UFEU, i ¢lanci 20. 1 21.
Uredbe br. 562/2006, iskljucuju nacionalne zakone koji daju redarstvenim vlastima drzave
¢lanice o kojoj je rije¢ ovlast da provjeri, samo u podrucju 20 kilometara od kopnene granice
te drzave s drzavama strankama CISA, identitet bilo koje osobe, bez obzira na njeno
ponasanje 1 posebne okolnosti koje dovode do rizika naruSavanja javnog reda i mira, kako bi
se utvrdilo da li su ispunjene zakonske obveze drzZanja, noSenja 1 izdavanja isprava i
dokumenata, kada taj zakon ne daje nuzni okvir za tu vlast koji bi jamcio da njegovo

prakti¢no provodenje ne moze imati u¢inak jednak grani¢nim provjerama.

Troskovi

[izostavljeno]

Na temelju toga, Sud (Veliko vijece) donosi presudu:

1. Clanak 267. UFEU isklju¢uje zakone drzave ¢lanice kojima uspostavlja prethodni
postupak za ocjenu ustavnosti nacionalnih zakona, u mjeri u kojoj prioritetna priroda
tog postupka sprje€ava - 1 prije podnoSenja pitanja o ustavnosti nacionalnom sudu

odgovornom za ocjenu ustavnosti zakona i, §to moze biti slucaj, nakon odluke tog



suda o tom pitanju - sve ostale nacionalne sudove ili tribunale u ostvarivanju svojih
prava ili ispunjavanju svojih obveza upucivanja pitanja Sudu za odluku o prethodnom
pitanju. S druge strane, ¢lanak 267. UFEU ne iskljucuje takav nacionalni zakon, u onoj
mjeri u kojoj ostali nacionalni sudovi ili tribunali ostaju slobodni:

- uputiti Sudu pitanje za prethodnu odluku, u kojoj god fazi postupka to smatraju
odgovaraju¢im, ¢ak i na kraju prethodnog postupka za ocjenu ustavnosti, bilo koje
pitanje koje smatraju nuznim,

- usvojiti sve mjere potrebne kako bi se osigurala privremena sudska zastite prava koja
proizlaze iz prava Europske unije, i

- ne primijeniti, na kraju takvog nacionalnog prethodnog postupka, nacionalne
zakonske odredbe o kojima je rije¢, ako smatraju da je to u suprotnosti s pravom EU.
Na nacionalnom sudu je da utvrdi moZe li se nacionalno zakonodavstvo o kojemu je

rije¢ u glavnom postupku tumaciti u skladu s tim zahtjevima prava EU.

Clanak 67. (2) UFEU, i ¢lanci 20. i 21. Uredbe br. 562/2006, iskljucuju nacionalne
zakone koji daju redarstvenim vlastima drZave €lanice o kojoj je rije€ ovlast da
provjeri, samo u podrucju 20 kilometara od kopnene granice te drzave s drzavama
strankama CISA, identitet bilo koje osobe, bez obzira na njeno ponasanje i posebne
okolnosti koje dovode do rizika narusavanja javnog reda i mira, kako bi se utvrdilo da
li su ispunjene zakonske obveze drzanja, noSenja i izdavanja isprava i dokumenata,
kada taj zakon ne daje nuZni okvir za tu vlast koji bi jam¢io da njegovo prakti¢no

provodenje ne moZe imati u¢inak jednak grani¢nim provjerama.



