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W Zbior Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (wielka izba)

z dnia 5 grudnia 2023 r.*

Odestanie prejudycjalne — Dyrektywa 2004/38/WE — Artykuly 27 i 29 — Srodki ograniczajace
swobode przemieszczania sie i pobytu obywateli Unii ze wzgledéw zdrowia publicznego — Srodki
o charakterze generalnym — Przepisy krajowe przewidujace zakaz wyjazdu z terytorium
krajowego w celu odbycia innych niz niezbedne podrézy do panstw czlonkowskich
sklasyfikowanych jako obszary wysokiego ryzyka w kontekscie pandemii COVID-19 oraz
zobowiazanie wszystkich podréznych wjezdzajacych na terytorium krajowe z jednego z tych
panstw czlonkowskich do poddania sie testom diagnostycznym i odbycia kwarantanny —
Kodeks graniczny Schengen — Artykul 23 — Wykonywanie uprawnien policyjnych w dziedzinie
zdrowia publicznego — Réwnowaznos¢ z odprawa graniczng — Artykut 25 —
Mozliwo$¢ przywrécenia kontroli na granicach wewnetrznych w kontekscie pandemii
COVID-19 — Kontrole przeprowadzane w panstwie cztonkowskim w ramach $§rodkéw
zakazujacych przekraczania granic w celu odbycia innych niz niezbedne podrézy do lub z panistw
strefy Schengen sklasyfikowanych jako obszary wysokiego ryzyka w kontekscie
pandemii COVID-19

W sprawie C-128/22
majacej za przedmiot wniosek o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, zlozony przez Nederlandstalige rechtbank van eerste aanleg Brussel
(niderlandzkojezyczny sad pierwszej instancji w Brukseli, Belgia) postanowieniem z dnia 7 lutego
2022 r., ktére wplynelo do Trybunalu w dniu 23 lutego 2022 r., w postgpowaniu:
Nordic Info BV
przeciwko
Belgische Staat,

TRYBUNAL (wielka izba),
w skladzie: K. Lenaerts, prezes, L. Bay Larsen, wiceprezes, A. Arabadjiev, C. Lycourgos, E. Regan,
F. Biltgen i Z. Csehi, prezesi izb, J.-C. Bonichot, M. Safjan (sprawozdawca), S. Rodin, P.G. Xuereb,
J. Passer, D. Gratsias, M.L. Arastey Sahun i M. Gavalec, sedziowie,

rzecznik generalny: N. Emiliou,

sekretarz: A. Lamote, administratorka,

* Jezyk postepowania: niderlandzki.
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uwzgledniajac pisemny etap postepowania i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 10 stycznia
2023 r.,

rozwazywszy uwagi, ktére przedstawili:
— w imieniu Nordic Info BV — F. Emmerechts i R. Pockelé-Dilles, advocaten,

— w imieniu rzadu belgijskiego — M. Jacobs, C. Pochet i M. Van Regemorter, w charakterze
pelnomocnikéw, ktérych wspierali L. De Brucker, E. Jacubowitz i P. de Maeyer, advocaten,

— w imieniu rzadu rumunskiego — M. Chicu i E. Gane, w charakterze pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu norweskiego — V. Hauan, A. Hjetland, T.B. Leming, I. Thue i P. Wenneras,
w charakterze pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu szwajcarskiego — L. Lanzrein i N. Marville-Dosen, w charakterze
pelnomocnikéw,

— w imieniu Komisji Europejskiej — E. Montaguti, J. Tomkin i F. Wilman, w charakterze
pelnomocnikéw,

po zapoznaniu sie¢ z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 7 wrze$nia 2023 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy wykladni dyrektywy 2004/38/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa obywateli Unii
i czlonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium panstw
czlonkowskich, zmieniajacej rozporzadzenie (EWG) nr 1612/68 i uchylajacej dyrektywy
64/221/EWG, 68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG,  75/34/EWG,  75/35/EWG,
90/364/EWG, 90/365/EWG i 93/96/EWG (Dz.U. 2004, L 158, s. 77; sprostowanie Dz.U. 2004,
L 229, s. 35), oraz rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 z dnia
9 marca 2016 r. w sprawie unijnego kodeksu zasad regulujacych przeplyw oséb przez granice
(kodeks graniczny Schengen) (Dz.U. 2016, L 77, s. 1), zmienionego rozporzadzeniem Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2017/2225 z dnia 30 listopada 2017 r. (Dz.U. 2013, L 327, s. 1) (zwanego
dalej ,,kodeksem granicznym Schengen”).

Whniosek ten zostal zlozony w ramach sporu pomiedzy Nordic Info BV, spétka z siedziba w Belgii,
a Belgische Staat (panistwem belgijskim) w przedmiocie naprawienia szkody, jaka miala ponies¢ ta
spétka z powodu krajowych $rodkéw ograniczajacych swobode przemieszczania sie przyjetych
podczas kryzysu sanitarnego zwiazanego z pandemia COVID-19.
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Ramy prawne

Prawo Unii

Dyrektywa 2004/38

Motywy 22, 25-27 i 31 dyrektywy 2004/38 wskazuja:

»(22) Traktat dopuszcza ograniczenia w korzystaniu z prawa do swobodnego przemieszczania

sie i pobytu uzasadnione wzgledami porzadku publicznego, bezpieczenstwa publicznego
lub zdrowia publicznego. W celu zapewnienia bardziej precyzyjnego okreslenia warunkoéow
i zabezpieczen proceduralnych, na podstawie ktérych obywatele Unii i czlonkowie ich
rodziny moga otrzyma¢ odmowe prawa wjazdu lub zosta¢ wydaleni, niniejsza dyrektywa
powinna zastapi¢ dyrektywe Rady 64/221/EWG z dnia 25 lutego 1964 r. w sprawie
koordynacji specjalnych s$rodkéw dotyczacych przemieszczania sie 1 pobytu
cudzoziemcdédw, uzasadnionych wzgledami porzadku publicznego, bezpieczenstwa
publicznego lub zdrowia publicznego [(Dz.U 1964, 56, s. 850)].

Nalezy réowniez sprecyzowac zabezpieczenia proceduralne, w celu zapewnienia wysokiego
poziomu ochrony praw obywateli Unii i cztonkéw ich rodziny, w przypadku odmowy
wjazdu lub pobytu w innym panstwie cztonkowskim, a takze przestrzegania zasady, ze
kazde dziatanie podjete przez wladze musi zosta¢ odpowiednio uzasadnione.

We wszystkich przypadkach obywatele Unii i czlonkowie ich rodzin powinni mieé
mozliwo$¢ odwotlania sie na drodze sadowej w przypadku odmowy wjazdu lub pobytu
w innym panstwie cztonkowskim.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Sprawiedliwo$ci, zabraniajagcego panstwom
czlonkowskim wydawania dozywotniego zakazu pobytu na ich terytorium wobec oséb
objetych niniejsza dyrektywa, nalezy potwierdzi¢ prawo obywateli Unii i cztonkéw ich
rodziny, ktérzy otrzymali zakaz pobytu na terytorium jednego z panstw cztonkowskich, do
zlozenia nowego wniosku, po uplywie racjonalnego okresu, a w kazdym wypadku po
uplywie okresu trzech lat, na zniesienie zakazu pobytu.

Niniejsza dyrektywa przestrzega podstawowych praw i wolnosci oraz stosuje si¢ do zasad
uznanych w szczegélnosci przez Karte praw podstawowych Unii Europejskiej. Zgodnie
z zakazem dyskryminacji zawart[ym] w karcie panstwa czlonkowskie powinny wdrozy¢
niniejsza dyrektywe bez dyskryminowania jej beneficjentéw ze wzgledu na pte¢, rase, kolor
skéry, pochodzenie etniczne lub spoleczne, cechy genetyczne, jezyk, religie lub
Swiatopoglad, opinie polityczne lub wszelkie inne, przynaleznos¢ do mniejszosci
narodowej, majatek, urodzenie, niepelnosprawnos¢, wiek lub orientacje seksualna.
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Artykut 1 dyrektywy 2004/38, zatytulowany ,Przedmiot”, ma nastepujace brzmienie:
»Niniejsza dyrektywa ustanawia:

a) warunki regulujace korzystanie z prawa swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na
terytorium panstw czlonkowskich przez obywateli Unii i czlonkéw ich rodziny;

b) prawo stalego pobytu na terytorium panstw czltonkowskich dla obywateli Unii i czlonkéw ich
rodziny;

c) ograniczenia w prawach okreslonych w lit. a) i b) uzasadnione wzgledami porzadku
publicznego, bezpieczenstwa publicznego lub zdrowia publicznego”.

Artykut 2 tej dyrektywy, zatytutowany ,Definicje”, stanowi:
»Do celéw niniejszej dyrektywy:
1) »obywatel Unii« oznacza kazda osobe majaca obywatelstwo panstwa cztonkowskiego;

[...]

3) »przyjmujace prawo czlonkowskie« oznacza panstwo czlonkowskie, do ktérego przybywa
obywatel Unii w celu skorzystania z jego/jej prawa do swobodnego przemieszczania sie
i pobytu”.

Artykut 3 wspomnianej dyrektywy, zatytulowany ,Beneficjenci”, stanowi w ust. 1:

»Niniejsza dyrektywe stosuje sie w odniesieniu do wszystkich obywateli Unii, ktérzy przemieszczaja sie
do innego panstwa cztonkowskiego lub przebywaja w innym panstwie czlonkowskim niz panistwo
czlonkowskie, ktérego sa obywatelami, oraz do cztonkéw ich rodziny, jak zdefiniowano w art. 2 ust. 2,
ktérzy im towarzysza lub do nich dotaczaja”.

Artykut 4 dyrektywy 2004/38, zatytulowany ,,Prawo wyjazdu”, brzmi nastepujaco:

»1. Bez uszczerbku dla przepiséw dotyczacych dokumentéw podrézy, majacych zastosowanie do
krajowych kontroli granicznych, wszyscy obywatele Unii posiadajacy wazny dowdd tozsamosci
lub paszport oraz czlonkowie ich rodziny, ktérzy nie sa obywatelami jednego z panstw
cztonkowskich, lecz posiadaja wazny paszport, maja prawo do opuszczenia terytorium panstwa
czlonkowskiego, w celu odbycia podrézy do innego panstwa czlonkowskiego.

2. W stosunku do osé6b, do ktdérych stosuje sie ust. 1, nie naklada si¢ obowigzku posiadania wiz
wyjazdowych lub réwnowaznych formalnosci.

3. Panstwa czlonkowskie, dzialajac zgodnie ze swoimi przepisami, wydaja i odnawiaja swoim
obywatelom dowdd tozsamosci i paszport, potwierdzajac|e] ich przynaleznos$¢ panstwowa.

4. Paszport jest wazny co najmniej na wszystkie panstwa czlonkowskie i kraje, przez ktére
posiadacz musi przejecha¢, podrézujac miedzy panstwami czlonkowskimi. Jezeli prawo panstwa
czlonkowskiego nie przewiduje wydawania dowodéw tozsamosci, okres waznosci kazdego
paszportu, przy jego wydawaniu lub odnowieniu, nie powinien by¢ krétszy niz piec lat”.
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Zgodnie z art. 5 tej dyrektywy, zatytulowanym ,Prawo wjazdu”:

»1. Bez uszczerbku dla przepiséw dotyczacych dokumentéw podrézy, majacych zastosowanie do
krajowych kontroli granicznych, panistwa czlonkowskie przyznaja obywatelom Unii prawo wjazdu
na ich terytorium z waznym dokumentem tozsamosci lub paszportem oraz przyznaja prawo
wjazdu na ich terytorium czlonkom rodziny, ktérzy nie sa obywatelami jednego z panstw
czlonkowskich, z waznym paszportem.

W stosunku do obywateli Unii nie naklada si¢ obowiazku posiadania wiz wjazdowych lub
réwnowaznych formalnosci.

[...]

5. Panstwo czlonkowskie moze wymagac od zainteresowanych os6b zgloszenia swojej obecno$ci
na jego terytorium w racjonalnym i niedyskryminujacym terminie. Niedopelnienie takiego
wymogu przez zainteresowane osoby moze podlega¢ proporcjonalnym i niedyskryminujacym
karom”.

Artykuly 6 i 7 wspomnianej dyrektywy, zawarte w jej rozdziale III, dotyczacym prawa pobytu,
odnosza sie odpowiednio do prawa pobytu przez okres nieprzekraczajacy trzech miesiecy oraz
prawa pobytu przez okres przekraczajacy trzy miesiace.

Rozdzial VI dyrektywy 2004/38, zatytulowany ,Ograniczenia w prawie wjazdu i prawie pobytu
uzasadnione wzgledami porzadku publicznego, bezpieczenstwa publicznego lub zdrowia
publicznego”, zawiera art. 27-33 tej dyrektywy.

Artykut 27 wspomnianej dyrektywy, zatytutowany ,,Zasady ogdlne”, ma nastepujace brzmienie:

»1. Z zastrzezeniem przepisOw niniejszego rozdzialu, panstwa czlonkowskie moga ograniczy¢
swobode przemieszczania si¢ i pobytu obywateli Unii i cztonkéw ich rodziny, bez wzgledu na
przynalezno$¢ panstwowa, kierujac sie wzgledami porzadku publicznego, bezpieczenstwa
publicznego lub zdrowia publicznego. Na wzgledy te nie mozna si¢ powolywa¢ do celow
gospodarczych.

2. Srodki podjete ze wzgledéw porzadku publicznego lub bezpieczenstwa publicznego musza by¢
zgodne z zasada proporcjonalnosci i opierac sie¢ wylacznie na indywidualnym zachowaniu danej
osoby. Wczeséniejsza karalno$¢ nie moze sama w sobie stanowi¢ podstaw do podjecia takich
srodkéow.

Indywidualne zachowanie danej osoby musi stanowi¢ rzeczywiste, aktualne i dostatecznie
powazne zagrozenie narazajace jeden z podstawowych intereséw spotecznych. Nie sa
dopuszczalne uzasadnienia, ktére nie sa bezposrednio zwigzane z danym indywidualnym
przypadkiem lub opieraja si¢ na wzgledach ogdlnej prewencji.

3. Aby ustali¢, czy dana osoba stanowi zagrozenie dla porzadku publicznego lub bezpieczenstwa
publicznego, przy wydawaniu zaswiadczenia o rejestracji lub — w przypadku braku systemu
rejestracji — nie pdzniej niz trzy miesigce od dnia przyjazdu danej osoby na terytorium
przyjmujacego panstwa czlonkowskiego lub od dnia powiadomienia o jego/jej przyjezdzie na
terytorium tego panstwa, jak przewidziano w art. 5 ust. 5, lub przy wydawaniu karty pobytowej,
przyjmujace panstwo czlonkowskie moze, jezeli uwaza to za konieczne, wystapi¢ do panstwa
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czlonkowskiego pochodzenia lub, w miare potrzeby, innego panstwa czlonkowskiego
o dostarczenie informacji dotyczacych wszelkich wczeéniejszych przypadkéw notowan
w zapisach policyjnych dotyczacych danej osoby. Takie zapytania o informacje nie moga by¢
przeprowadzane rutynowo. Konsultowane panstwo czlonkowskie udziela odpowiedzi w ciagu
dwdch miesiecy.

4. Panstwo czlonkowskie, ktére wydalo paszport lub dowdd tozsamosci, umozliwia posiadaczowi
dokumentu, ktéry zostal wydalony z innego panstwa czlonkowskiego ze wzgledéw porzadku
publicznego, bezpieczenstwa publicznego lub zdrowia publicznego na ponowny wjazd na swoje
terytorium bez zadnych formalnosci, nawet jezeli dokument ten utracil wazno$¢ lub
przynalezno$¢ panstwowa posiadacza jest kwestionowana”.

Artykut 29 dyrektywy 2004/38, zatytulowany ,,Zdrowie publiczne”, przewiduje:

»1. Chorobami, ktére uzasadniaja wprowadzenie s$rodkéw ograniczajacych swobode
przemieszczania sig, sa potencjalne choroby epidemiczne okreslone przez odpowiednie
instrumenty Swiatowej Organizacji Zdrowia [(WHO)] oraz inne choroby zakazne lub zakazne
choroby pasozytnicze, jezeli sa przedmiotem przepiséw ochronnych majacych zastosowanie do
obywateli przyjmujacego panstwa czlonkowskiego.

2. Choroby wystepujace po uplywie okresu trzech miesiecy od dnia przyjazdu nie stanowia
podstawy do wydalenia z okreslonego terytorium.

3. Jezeli jest to uzasadnione powaznymi przestankami, panstwa czlonkowskie moga wymagac,
aby osoby uprawnione do prawa pobytu, poddaly si¢ w ciagu trzech miesiecy od dnia przyjazdu
nieodplatnym badaniom lekarskim w celu zaswiadczenia, ze nie cierpia na zadna z choréb
okreslonych w ust. 1. Tego typu badania lekarskie nie moga by¢ przeprowadzane rutynowo”.

Artykut 30 owej dyrektywy, zatytutowany ,Notyfikacja decyzji”’, stanowi:

»1. Osoby zainteresowane sg powiadamiane na pismie o kazdej decyzji podjetej na mocy art. 27
ust. 1, w taki sposob, aby byly w stanie zrozumie¢ tre$¢ powiadomienia i jego skutki.

2. Osoby zainteresowane sa w pelni i dokladnie informowane o wzgledach porzadku
publicznego, bezpieczenistwa publicznego lub zdrowia publicznego, na podstawie ktérych
podjeto decyzje w ich przypadku, o ile nie jest to sprzeczne z interesem bezpieczenistwa panstwa.

3. Powiadomienie okresla sad lub organ administracyjny, do ktérego zainteresowana osoba moze
wnie$¢ odwolanie, termin na wniesienie odwotania oraz, w okre$lonym przypadku, czas
przyznany danej osobie na opuszczenie terytorium panstwa czlonkowskiego. Z wyjatkiem
nalezycie uzasadnionych pilnych przypadkéw, czas przyznany na opuszczenie terytorium nie
moze by¢ krétszy niz jeden miesiac od daty powiadomienia”.

Zgodnie z art. 31 wspomnianej dyrektywy, zatytutowanym ,Zabezpieczenia proceduralne”:
»1. Osoby zainteresowane posiadaja mozliwos¢ odwotania si¢ na drodze sadowej i, w okreslonym
przypadku, administracyjnej w przyjmujacym panstwie cztonkowskim lub [moga] domagac¢ sie

dokonania rewizji kazdej decyzji podjetej wobec nich ze wzgledéw porzadku publicznego,
bezpieczenstwa publicznego lub zdrowia publicznego.
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[...]

3. Procedury odwolawcze umozliwiaja zbadanie zgodnos$ci z prawem decyzji oraz faktéw
i okolicznosci, na ktérych opieraly sie proponowane $rodki. Zapewniaja one, ze decyzja nie jest
nieproporcjonalna, w szczegdlnosci w §wietle wymagan ustanowionych w art. 28.

4. Panstwa czlonkowskie moga wydali¢ dang osobe z ich terytorium w czasie trwania procedury
odwolawczej, ale nie moga jej zabroni¢, aby osobiscie przedstawila swoje $rodki obrony,
z wyjatkiem sytuacji, w ktdrej jej obecnos¢ moze wywolaé powazne zakldcenia porzadku
publicznego lub bezpieczenstwa publicznego, lub jezeli odwotanie lub kontrola sadowa dotyczy
odmowy wjazdu na to terytorium”.

Artykut 32 tej dyrektywy, zatytulowany ,Skutki czasowe zarzadzen o wydaleniu”, przewiduje:

»1. Osoby wydalone ze wzgledéw porzadku publicznego lub bezpieczenstwa publicznego moga
zlozy¢ wniosek o uchylenie zarzadzenia o wydaleniu po uplywie odpowiedniego okresu,
w zaleznos$ci od okolicznosci, oraz w kazdym przypadku po uplywie trzech lat od wykonania
ostatecznego zarzadzenia o wydaleniu, ktére zostalo prawomocnie podjete zgodnie z prawem
wspolnotowym, powolujac si¢ na argumenty pozwalajace stwierdzi¢ zasadnicza zmiane
okolicznosci, ktére uzasadnialy decyzje zarzadzajaca ich wydalenie.

Przedmiotowe panstwo cztonkowskie podejmuje decyzje w ciagu szesciu miesiecy od dostarczenia
wniosku.

2. Osoby, o ktérych mowa w ust. 1, nie posiadaja prawa wjazdu na terytorium przedmiotowego
panstwa czlonkowskiego podczas rozpatrywania jego wniosku”.

Kodeks graniczny Schengen
Motywy 2 i 6 kodeksu granicznego Schengen stanowia:

»(2) Przyjecie, na podstawie art. 77 ust. 2 lit. e) [TFUE], srodkéw zmierzajacych do zapewnienia
braku jakiejkolwiek kontroli oséb przekraczajacych granice wewnetrzne stanowi czesé celu
Unii polegajacego na stworzeniu obszaru bez granic wewnetrznych, na ktérym zapewniony
jest swobodny przeptyw oséb, zgodnie z art. 26 ust. 2 TFUE.

(6) Kontrola graniczna lezy w interesie nie tylko panstwa cztonkowskiego, na ktérego granicach
zewnetrznych jest ona dokonywana, ale w interesie wszystkich panstw czlonkowskich, ktére
zniosty kontrole graniczna na granicach wewnetrznych. Kontrola graniczna powinna
pomaga¢ w zwalczaniu nielegalnej imigracji i handlu ludZzmi oraz zapobieganiu wszelkim
zagrozeniom dla bezpieczenistwa wewnetrznego, porzadku publicznego, zdrowia
publicznego i stosunkéw miedzynarodowych panstw czlonkowskich”.

Artykut 1 wspomnianego kodeksu, zatytulowany ,,Przedmiot i zasady”, stanowi:

»Niniejsze rozporzadzenie przewiduje brak kontroli granicznej oséb przekraczajacych granice
wewnetrzne pomiedzy panstwami czlonkowskimi Unii.
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Niniejsze rozporzadzenie okre$la zasady regulujace kontrole graniczna oséb przekraczajacych granice
zewnetrzne panstw czlonkowskich Unii”.

Artykut 2 pkt 1, 8, 10-12 i 21 wspomnianego kodeksu definiuje nastepujace pojecia:
»Do celéw niniejszego rozporzadzenia stosuje si¢ nastepujace definicje:

1) »granice wewnetrzne« oznaczaja:
a) wspolne granice ladowe panstw czlonkowskich, w tym granice na rzekach i jeziorach;
b) porty lotnicze panstw cztonkowskich przeznaczone do lotéw wewnetrznych;
¢) porty morskie, rzeczne i porty na jeziorach panstw czltonkowskich stuzace do regularnych
wewnetrznych potaczen promowych;

[...]

8) »przejscie graniczne« oznacza kazde przejscie graniczne wyznaczone przez wlasciwe organy do
celéw przekraczania granic zewnetrznych;

[...]

10) »kontrola graniczna« oznacza dzialania podejmowane na granicy zgodnie z niniejszym
rozporzadzeniem i do celéw w nim okreslonych, wylacznie w odpowiedzi na zamiar
przekroczenia tej granicy lub na akt jej przekroczenia, bez wzgledu na wszelkie inne
okolicznosci, sktadajace sie z odprawy granicznej oraz ochrony granicy;

11) »odprawa graniczna« oznacza czynno$ci kontrolne przeprowadzane na przejsciach
granicznych w celu zapewnienia, aby mozna bylo zezwoli¢ na wjazd os6b, w tym ich srodkéw
transportu oraz przedmiotéw bedacych w ich posiadaniu, na terytorium panstw
cztonkowskich lub aby mozna bylo zezwoli¢ na opuszczenie przez nie tego terytorium;

12) »ochrona granicy« oznacza ochrone granic pomiedzy przej$ciami granicznymi oraz ochrone

przej$¢ granicznych poza ustalonymi godzinami otwarcia w celu uniemozliwienia unikniecia
przez osoby odprawy granicznej i zniechecenia ich do tego;

[...]

21) »zagrozenie dla zdrowia publicznego« oznacza kazda chorobe mogaca przerodzi¢ sie
w epidemie wedlug definicji Miedzynarodowych przepiséw zdrowotnych [WHO] lub inna
chorobe zakazng lub zakazna chorobe pasozytnicza, jezeli sa one objete przepisami
dotyczacymi ochrony, majacymi zastosowanie do obywateli panstw czlonkowskich”.

Zgodnie z art. 3 tego kodeksu, zatytutowanym ,Zakres stosowania”:

»Niniejsze rozporzadzenie stosuje si¢ do kazdej osoby przekraczajacej granice wewnetrzne lub
zewnetrzne panstw czlonkowskich, bez uszczerbku dla:

a) praw osob korzystajacych z prawa do swobodnego przemieszczania si¢ na mocy prawa Unii;

b) praw uchodzcéw i oséb ubiegajacych sie o ochrone miedzynarodows, w szczegélnosci
w odniesieniu do zasady non-refoulement”.
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Artykut 6 ust. 1 lit. e) kodeksu granicznego Schengen przewiduje w szczegdlnosci, ze obywatele
panstw trzecich, ktérzy zamierzaja wjecha¢ na terytorium panstwa czlonkowskiego,
przekraczajac granice zewnetrzng, nie moga zosta¢ uznani za stanowiacych zagrozenie dla
zdrowia publicznego.

W ramach kontroli na granicach zewnetrznych art. 8 ust. 2 i 3 tego kodeksu wymaga w istocie
zweryfikowania, czy osoby korzystajace z prawa do swobodnego przemieszczania si¢ na mocy
prawa Unii oraz obywatele panstw trzecich nie sa uznawani za stanowiacych w szczegélnosci
zagrozenie dla porzadku publicznego, bezpieczenstwa wewnetrznego lub zdrowia publicznego.

Zgodnie z art. 22 tej dyrektywy, zatytulowanym ,Przekraczanie granic wewnetrznych”:

»,Granice wewnetrzne moga by¢ przekraczane w kazdym miejscu bez dokonywania odprawy
granicznej oséb niezaleznie od ich obywatelstwa”.

Artykul 23 owego kodeksu, zatytutowany ,,Odprawa na terytorium”, stanowi:
»Brak kontroli granicznej na granicach wewnetrznych nie wplywa na:

a) wykonywanie uprawnien policyjnych przez wlasciwe organy panstw czlonkowskich na mocy
prawa krajowego, o ile wykonywanie tych uprawnien nie ma skutku réwnowaznego z odprawa
graniczng; ma to zastosowanie réwniez do obszaréw przygranicznych. W rozumieniu zdania
pierwszego wykonywanie uprawnien policyjnych nie moze by¢ w szczeg6lnosci uznawane za
réwnowazne dokonywaniu odprawy granicznej, jezeli §rodki policyjne:

(i) nie maja na celu kontroli granicznej;

(ii) sa oparte na informacjach i doswiadczeniu policyjnym o charakterze ogdlnym,
dotyczacych potencjalnych zagrozen dla bezpieczenstwa publicznego i maja na celu
w szczego6lno$ci walke z przestepczoscia transgraniczna;

(iii) sa opracowywane i stosowane w sposob zdecydowanie odrdzniajacy je od rutynowej
odprawy os6b na granicach zewnetrznych;

(iv) sa przeprowadzane na podstawie kontroli wyrywkowej;

[...]".

Artykut 25 kodeksu granicznego Schengen, zatytulowany ,Ogélne ramy tymczasowego
przywracania kontroli granicznej na granicach wewnetrznych”, ma nastepujace brzmienie:

»1. W przypadku gdy na obszarze bez wewnetrznej kontroli granicznej zaistnieje powazne
zagrozenie porzadku publicznego lub bezpieczeristwa wewnetrznego w danym panstwie
czlonkowskim, to panstwo czlonkowskie moze w drodze wyjatku przywréci¢ kontrole graniczna
na wszystkich lub poszczegélnych odcinkach swoich granic wewnetrznych na ograniczony okres,
nie dluzszy niz 30 dni, lub na okres przewidywalnego istnienia tego powaznego zagrozenia, jesli
przekracza on 30 dni. Zakres i czas trwania tymczasowego przywrdcenia kontroli granicznej na
granicach wewnetrznych nie moga przekraczac tego, co jest $cisle niezbedne do reakcji na dane
powazne zagrozenie.

2. Kontrola graniczna na granicach wewnetrznych zostaje przywrécona jedynie jako
ostatecznos$¢ oraz zgodnie z art. 27, 28 i 29. Kryteria, o ktérych mowa — odpowiednio — w art. 26
i 30, sa uwzgledniane w kazdym przypadku, gdy rozwazana jest decyzja o przywrdceniu kontroli
granicznej na granicach wewnetrznych zgodnie z — odpowiednio — art. 27, 28 lub 29.
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3. Jezeli powazne zagrozenie porzadku publicznego lub bezpieczeristwa wewnetrznego w danym
panstwie czlonkowskim utrzymuje si¢ przez okres dluzszy niz okres, o ktérym mowa w ust. 1
niniejszego artykulu, dane panstwo czlonkowskie moze przediuzac kontrole graniczna na swoich
granicach wewnetrznych po uwzglednieniu kryteriéw, o ktérych mowa w art. 26, oraz zgodnie
z art. 27, w oparciu o te same przestanki jak te, o ktérych mowa w ust. 1 niniejszego artykulu,
i przy uwzglednieniu wszelkich nowych elementéw, na odnawialne okresy nie dtuzsze niz 30 dni.

4. Laczny okres przywrécenia kontroli granicznej na granicach wewnetrznych, obejmujacy
wszelkie przedluzenia wynikajace z ust. 3 niniejszego artykulu, nie moze przekraczaé tacznie
sze$ciu miesiecy. W przypadku wystapienia okolicznosci nadzwyczajnych, o ktérych mowa
w art. 29, ten faczny okres mozna przedtuzy¢ maksymalnie do dwdch lat, zgodnie z ust. 1 tego
artykutu”.

Artykuly 26-28 tego kodeksu, zatytulowane odpowiednio ,Kryteria dotyczace tymczasowego
przywracania kontroli granicznej na granicach wewnetrznych”, ,Procedura tymczasowego
przywracania kontroli granicznej na granicach wewnetrznych na mocy art. 25” oraz ,Procedura
szczegélna w przypadkach wymagajacych natychmiastowego dzialania”, przewiduja przestanki
materialne i proceduralne, ktérych panstwa czlonkowskie musza przestrzega¢, aby mogly

tymczasowo przywrdci¢ kontrole graniczna na granicach wewnetrznych na podstawie art. 25
wspomnianego kodeksu.

Zalecenie (UE) 2020/912
Zalecenie Rady (UE) 2020/912 z dnia 30 czerwca 2020 r. w sprawie tymczasowego ograniczenia
innych niz niezbedne podrézy do [Unii Europejskiej] oraz ewentualnego zniesienia takiego

ograniczenia (Dz.U. 2020, L 208], s. 1) zawiera zalacznik II, ktérego tres$c¢ jest nastepujaca:

»Sozczegblne kategorie oséb podrézujacych w zwiazku z koniecznoscia lub wykonujacych
niezbednag funkcje:

»(1) pracownicy stuzby zdrowia, osoby prowadzace badania naukowe w dziedzinie zdrowia oraz
pracownicy stuzb opieki nad osobami starszymij;

(i) pracownicy przygraniczni;

(iii) pracownicy sezonowi w rolnictwie;

(iv) pracownicy transportu;

(v) dyplomaci, pracownicy organizacji miedzynarodowych oraz osoby zaproszone przez
organizacje miedzynarodowe, ktérych obecnos$¢ fizyczna jest niezbedna do prawidlowego
funkcjonowania tych organizacji, personel wojskowy oraz pracownicy pomocy humanitarnej
i personel zajmujacy sie ochrona ludnosci w ramach petnionych przez nich funkcji;

(vi) pasazerowie tranzytowi;

(vii) pasazerowie podrézujacy z niezbednych przyczyn rodzinnych;

(vii) marynarze;
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(ix) osoby wymagajace ochrony miedzynarodowej lub ochrony z innych przyczyn
humanitarnych;

(x) obywatele panstw trzecich podrézujacy w celu odbywania nauki;

(xi) pracownicy-cudzoziemcy o wysokich kwalifikacjach, jezeli ich zatrudnienie jest konieczne
z ekonomicznego punktu widzenia, a praca nie moze zosta¢ odroczona lub wykonana za
granicg”.

Prawo belgijskie

Artykul 18 ministerieel besluit houdende dringende maatregelen om de verspreiding van het
coronavirus COVID-19 te beperken (rozporzadzenia ministerialnego ustanawiajacego
natychmiastowe $rodki majace na celu zapobieganie rozprzestrzenianiu sie koronawirusa
COVID-19) z dnia 30 czerwca 2020 r. (Belgisch Staatsblad z dnia 30 czerwca 2020 r., s. 48715),
zmienionego art. 3 du ministerieel besluit houdende wijziging van het ministerieel besluit van
30 juni 2020 houdende dringende maatregelen om de verspreiding van het coronavirus
COVID-19 te beperken (rozporzadzeniem ministerialnym z dnia 10 lipca 2020 r. zmieniajacym
rozporzadzenie ministerialne z dnia 30 czerwca 2020 r. ustanawiajace natychmiastowe $rodki
majace na celu zapobieganie rozprzestrzenianiu si¢ koronawirusa COVID-19) z dnia 10 lipca
2020 r. (Belgisch Staatsblad z dnia 10 lipca 2020 r., s. 51609) (zwanego dalej ,zmienionym
rozporzadzeniem ministerialnym”), stanowil:

»S 1. Zakazuje sie innych niz niezbedne podrézy do i z Belgii.
§ 2. W drodze odstepstwa od ust. 1 i bez uszczerbku dla art. 20 dopuszcza sie:

1° podréze z Belgii do wszystkich krajéw Unii [...] i strefy Schengen oraz do Zjednoczonego
Krdlestwa, a takze podrdze do Belgii z tych krajéw, z wylaczeniem terytoriéw wyznaczonych
jako obszary czerwone, ktérych wykaz jest publikowany na stronie internetowej federalnej
stuzby publicznej do spraw zagranicznych;

[...]"”.
Artykut 22 zmienionego rozporzadzenia ministerialnego glosik:

»Naruszenie przepisow nastepujacych artykuléw skutkuje nalozeniem kar wskazanych w art. 187
ustawy z dnia 15 maja 2007 r. o bezpieczenstwie cywilnym:

[...]
— art. 11,16, 18,191i21a”.

Artykut 187 ustawy z dnia 15 maja 2007 r. o bezpieczenstwie cywilnym (Belgisch Staatsblad z dnia
31 lipca 2007 r.) przewiduje:

»,Odmowa zastosowania sie do $rodkéw zarzadzonych na podstawie art. 181 § 1 i [art.] 182 lub
niezastosowanie si¢ do nich w wyniku niedbalstwa podlega, w czasie pokoju, karze pozbawienia
wolno$ci w wymiarze od o$émiu dni do trzech miesiecy oraz karze grzywny w wysokosci od 26 do
500 EUR albo tylko jednej z tych kar.
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Minister lub w stosownych przypadkach burmistrz albo komendant policji wlasciwy dla danego
obszaru moze ponadto zarzadzi¢ wykonanie tych $rodkéw z urzedu oraz obciazy¢ kosztami sprawcéw
naruszenia”.

Z akt sprawy, ktérymi dysponuje Trybunal, wynika ponadto, Ze podrdze inne niz niezbedne,
o ktérych mowa w art. 18 zmienionego rozporzadzenia ministerialnego, zostaly zdefiniowane jako
podrdze, ktére nie stanowia podrézy niezbednych, i ktére zostaly wskazane w sekcji dotyczacej
najczesciej zadawanych pytan dostepnej na stronie internetowej info-coronavirus.be
i odpowiadaly podrézom wskazanym w wykazie niezbednych podrézy zawartym
w zaleceniu 2020/912.

Z akt tych wynika réwniez, ze wszyscy podrdézni przybywajacy z czerwonego obszaru, o ktérym
mowa w art. 18 zmienionego rozporzadzenia ministerialnego, musieli podda¢ sie testom
i przestrzega¢ kwarantanny. Obowiazek ten zostal przewidziany w przepisach przyjetych przez
region Flandria, region Walonia, region stoleczny Bruksela (Région Bruxelles-Capitale)
i Wspdlnote Niemieckojezyczna.

Postepowanie gléwne i pytania prejudycjalne

W dniu 11 marca 2020 r. WHO uznala epidemie choroby koronawirusowej COVID-19 za
pandemie, a nastgpnie w dniu 16 marca 2020 r. podniosta do maksymalnego poziomu stan
zagrozenia zwigzany z ta pandemia.

W tym kontekscie Kroélestwo Belgii przyjelo w dniu 10 lipca 2020 r. art. 18 zmienionego
rozporzadzenia ministerialnego w celu zakazania innych niz niezbedne podrézy do i z Belgii,
z jednej strony, oraz do i z panstw Unii, strefy Schengen i Zjednoczonego Krdlestwa, z drugiej
strony, o ile panstwa te zostaly okreslone jako ,obszary czerwone” w $wietle ich sytuacji
epidemiologicznej lub poziomu restrykcyjnych srodkéw sanitarnych przyjetych przez ich wtadze.
Ponadto wszyscy podrézni z takiego panstwa sklasyfikowanego jako ,obszar czerwony” musieli
w Belgii podda¢ sie testom diagnostycznym i odby¢ kwarantanne. Wykaz panstw okreslonych
jako obszary czerwone mozna bylo znalezé po raz pierwszy w dniu 12 lipca 2020 r. na stronie
internetowej federalnej stuzby publicznej do spraw zagranicznych. Szwecja byla jednym z panstw
sklasyfikowanych jako obszary czerwone.

Z oswiadczen Nordic Info, bedacego biurem podrézy specjalizujacym sie w podrézach do
Skandynawii i z tego regionu, wynika, ze w celu zastosowania si¢ do przepiséw belgijskich
anulowalo ono wszystkie planowane w sezonie letnim podréze z Belgii do Szwecji. Ponadto
twierdzi ono, ze podjelo kroki w celu przekazania informacji i udzielenia pomocy podréznym
przebywajacym w Szwecji przy powrocie do Belgii.

W dniu 15 lipca 2020 r. wykaz, o ktérym mowa w pkt 33 niniejszego wyroku, zostal
zaktualizowany, a Szwecja zostala sklasyfikowana jako obszar pomaranczowy, co oznaczalo, ze
podrdze do i z tego panistwa nie byly juz zakazane, lecz jedynie nie byly one zalecane, oraz ze do
wjazdu podréznych z tego panstwa na terytorium belgijskie mialy zastosowanie inne przepisy.

Uznajac, ze panstwo belgijskie popetnito btedy przy opracowywaniu zmienionego rozporzadzenia
ministerialnego, Nordic Info wytoczylo przed Nederlandstalige rechtbank van eerste aanleg
Brussel (niderlandzkojezycznym sadem pierwszej instancji w Brukseli, Belgia), bedacym sadem
odsylajacym, powddztwo o naprawienie szkody, ktdéra, jak twierdzi, poniosto w wyniku
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wprowadzenia, a nastepnie zmiany kodéw kolorystycznych przewidzianych w tym
rozporzadzeniu ministerialnym. Panstwo belgijskie wniosto natomiast o oddalenie powédztwa
jako bezzasadnego.

W szczegélnosci Nordic Info podnosi, ze panstwo belgijskie naruszylo, po pierwsze, dyrektywe
2004/38 i przepisy krajowe dokonujace transpozycji art. 27—-31 tej dyrektywy, a po drugie, kodeks
graniczny Schengen.

W odniesieniu do zarzutu dotyczacego naruszenia dyrektywy 2004/38 sad odsytajacy wskazuje, ze
cho¢ w opisie szkody i argumentacji Nordic Info odnosi sie w sposéb ogdlny do zakazu wyjazdu
z terytorium belgijskiego przez obywateli belgijskich i innych niz obywatele belgijscy obywateli
Unii majacych miejsce zamieszkania w Belgii oraz czlonkéw rodzin owych oséb, a takze do
zakazu wjazdu na to terytorium obowigzujacego wszystkich obywateli Unii, belgijskich lub
innych niz belgijscy, oraz czlonkéw ich rodzin, to jednak spélka ta kwestionuje wylacznie
zgodno$¢ z prawem, po pierwsze, wspomnianego wyzej zakazu wyjazdu z terytorium, a po
drugie, ograniczenn prawa wjazdu na to terytorium nalozonych na obywateli Unii niebedacych
obywatelami belgijskimi i cztonkéw ich rodzin, ktére zostaly zmaterializowane przez obowiazek
poddania si¢ przez owe osoby przy wjezdzie na to terytorium testom diagnostycznym i odbycia
kwarantanny.

W tym kontekscie trzeba wyjasni¢, czy art. 27 ust. 1 i art. 29 ust. 1 tej dyrektywy nalezy
interpretowac facznie — w taki sposéb, ze ograniczenia prawa wjazdu mozna by uzasadni¢ jedynie
ze wzgledow zdrowia publicznego, czy tez przeciwnie, oba te przepisy zawieraja niezalezne
uzasadnienia — tak ze pierwszy z tych przepiséw bylby sam w sobie wystarczajacy do
uzasadnienia ograniczen zaréwno prawa wjazdu, jak i prawa wyjazdu z takich wzgledéw.

Niezaleznie od przyjetej wykladni art. 27 ust. 1 i art. 29 ust. 1 dyrektywy 2004/38 sad odsylajacy
zmierza rowniez do ustalenia, czy panstwo czlonkowskie moze na podstawie tych przepiséw
przyja¢ w formie aktu o charakterze generalnym $rodek niedyskryminacyjny, taki jak
wprowadzony przez art. 18 zmienionego rozporzadzenia ministerialnego. Taka mozliwos¢
mozna by wywiesc¢ ze stwierdzenia, zgodnie z ktérym wzgledy dotyczace zdrowia publicznego nie
zostaly powtérzone w art. 27 ust. 2 tej dyrektywy, lecz zostaly uregulowane odrebnie w art. 29
wspomnianej dyrektywy.

Jezeli na to ostatnie pytanie zostanie udzielona odpowiedz przeczaca, sad odsylajacy zastanawia
sie, czy takie ogélne niedyskryminacyjne ograniczenie moze by¢ oparte na art. 20 i 21 TFUE lub
na ogolnej zasadzie prawa Unii, z poszanowaniem zasady proporcjonalnosci, poprzez realizacje
zgodnego z prawem celu polegajacego na walce z pandemig.

W ramach zarzutu dotyczacego naruszenia kodeksu granicznego Schengen Nordic Info podnosi,
ze przewidujac, iz ograniczenia prawa wyjazdu i prawa wjazdu mogly by¢ kontrolowane
i stosowane z urzedu przez wlasciwe organy belgijskie, a ich nieprzestrzeganie sankcjonowane
przez owe organy, zmienione rozporzadzenie ministerialne sprowadzato sie do wprowadzenia
kontroli na granicach wewnetrznych z naruszeniem art. 25 i nast. tego kodeksu. Przepisy te
pozwalaja bowiem na tymczasowe przywrécenie kontroli granicznej na granicach wewnetrznych
jedynie w przypadku powaznego zagrozenia porzadku publicznego i bezpieczenstwa
wewnetrznego, a nie w przypadku powaznego zagrozenia dla zdrowia publicznego.
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Ponadto Nordic Info twierdzi, Ze nie mozna uznaé, iz $rodki wynikajace ze zmienionego
rozporzadzenia ministerialnego wchodza w zakres art. 23 lit. a) kodeksu granicznego Schengen,
poniewaz wykonywanie uprawnien policyjnych przez wlasciwe organy belgijskie mialo
w niniejszym przypadku skutek réwnowazny z odprawa graniczng, a w kazdym wypadku
uprawnienie to mogloby by¢ wykonywane wylacznie w dziedzinie bezpieczenistwa publicznego,
nie za$ w dziedzinie zdrowia publicznego.

Sad odsylajacy zastanawia sie jednak, czy w §wietle argumentéw przedstawionych przed nim przez
panstwo belgijskie choroba zakazna moze w czasach kryzysu zosta¢ zréwnana z zagrozeniem dla
porzadku publicznego lub bezpieczenistwa publicznego/wewnetrznego w rozumieniu art. 23 i 25
kodeksu granicznego Schengen, wobec czego w takiej sytuacji wykonywanie uprawnien
policyjnych i przywrécenie kontroli granicznej na granicach wewnetrznych byloby mozliwe na
podstawie odpowiednio kazdego z tych przepiséw.

W tych okoliczno$ciach  Nederlandstalige rechtbank van eerste aanleg Brussel
(niderlandzkojezyczny sad pierwszej instancji w Brukseli) postanowil zawiesi¢ postepowanie
i zwroci¢ sie do Trybunatu z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

»1) Czy art. 2, 4, 5, 27 i 29 [dyrektywy 2004/38], wdrazajace art. 20 i 21 TFUE, nalezy
interpretowal w ten sposob, ze nie stoja one na przeszkodzie przepisom prawa panstwa
czlonkowskiego — w niniejszej sprawie art. 18 i 22 [zmienionego] rozporzadzenia
ministerialnego — ktére w drodze $rodka o charakterze generalnym:

— wprowadzaja dla obywateli belgijskich i cztonkéw ich rodzin, jak réwniez dla
przebywajacych na terytorium belgijskim obywateli Unii i ich rodzin zasadniczy zakaz
wyjazdu w przypadku innych niz niezbedne podrézy z Belgii do tych panstw
wewnatrz Unii i strefy Schengen, ktérym przypisano kolor czerwony w ramach
opracowanego w oparciu o dane epidemiologiczne kodu kolorystycznego;

— wprowadzaja dla niebedacych Belgami obywateli Unii i cztonkéw ich rodzin (zaréwno tych,
ktérzy maja prawo pobytu na terytorium belgijskim, jak i tych, ktérzy go nie maja)
ograniczenia (takie jak kwarantanny i testy) w przypadku innych niz niezbedne podrézy
do Belgii z tych panstw wewnatrz [Unii] i strefy Schengen, ktérym przypisano kolor
czerwony w ramach opracowanego w oparciu o dane epidemiologiczne kodu
kolorystycznego?

2) Czy art. 1, 3 i 22 kodeksu granicznego Schengen nalezy interpretowaé¢ w ten sposéb, ze nie
stoja one na przeszkodzie przepisom prawa panstwa czlonkowskiego — w niniejszej sprawie
art. 18 i 22 [zmienionego] rozporzadzenia ministerialnego — wprowadzajacym zakaz wyjazdu
w przypadku innych niz niezbedne podrézy z Belgii do panstw wewnatrz Unii [...] i strefy
Schengen oraz zakaz wjazdu z tychze panstw do Belgii, ktére to zakazy nie tylko moga
podlega¢ kontroli i sankcjom, ale takze by¢ przeprowadzane i stosowane z urzedu przez
ministra, burmistrza i komendanta policji?”.
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W przedmiocie pytan prejudycjalnych

W przedmiocie pytania pierwszego

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem w ramach ustanowionej w art. 267 TFUE procedury
wspolpracy miedzy sadami krajowymi a Trybunatem do tego ostatniego nalezy udzielenie sadowi
krajowemu uzytecznej odpowiedzi, ktéra umozliwi mu rozstrzygniecie zawistego przed nim
sporu. Majac to na uwadze, Trybunal powinien w razie potrzeby przeformulowa¢ przedtozone
mu pytania (wyrok z dnia 15 lipca 2021 r., Ministrstvo za obrambo, C-742/19, EU:C:2021:597,
pkt 31).

W niniejszej sprawie nalezy zauwazy¢, po pierwsze, iz biorac pod uwage fakt, ze z jednej strony
Nordic Info, zgodnie z wyjasnieniami sadu odsylajacego, opiera swoje powddztwo
o odszkodowanie na szkodzie, jaka mialo ponie§¢ w zwiazku z podrézami organizowanymi
miedzy Belgia a Szwecja, a z drugiej strony, ze pierwsze pytanie dotyczy rozpatrywanych
w postepowaniu gltéwnym przepisow belgijskich jedynie w zakresie, w jakim dotyczyly one
obywateli Unii i czlonkéw ich rodzin, w celu udzielenia odpowiedzi na to pytanie nie nalezy bra¢
pod uwage okolicznosci, ze przepisy te dotyczyly, poza panstwami cztonkowskimi Unii, panstw
nalezacych do strefy Schengen niebedacych jej czlonkami.

Po drugie, o ile sad odsylajacy wskazuje w pytaniu pierwszym art. 2 dyrektywy 2004/38, o tyle
nalezy jednak zauwazy¢, ze wykladnia tego przepisu, ktéra ogranicza sie do zdefiniowania pojec¢
uzytych w tej dyrektywie, nie jest jako taka konieczna do udzielenia odpowiedzi na to pytanie.

W tych okoliczno$ciach nalezy stwierdzi¢, ze poprzez pytanie pierwsze sad odsylajacy dazy do
ustalenia, czy art. 27 i 29 dyrektywy 2004/38 w zwiazku z jej art. 4 i 5 nalezy interpretowac w ten
sposéb, ze stoja one na przeszkodzie przepisom o charakterze generalnym panstwa
czlonkowskiego, ktére ze wzgledéw zdrowia publicznego zwiazanych ze zwalczaniem pandemii
COVID-19, po pierwsze, zakazuja obywatelom Unii i czlonkom ich rodzin, niezaleznie od ich
obywatelstwa, odbywania podrézy innych niz niezbedne z tego panstwa czlonkowskiego do
innych panstw czltonkowskich sklasyfikowanych przez to panstwo jako obszary wysokiego ryzyka
na podstawie restrykcyjnych s$rodkéw sanitarnych lub sytuacji epidemiologicznej istniejacej
w tych innych panstwach czlonkowskich, a po drugie, nakladaja na obywateli Unii niebedacych
obywatelami tego panstwa czlonkowskiego obowiazek poddania si¢ testom diagnostycznym
i odbycia kwarantanny przy wjezdzie na terytorium tego panstwa czlonkowskiego z jednego
z owych innych panstw czlonkowskich.

W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z art. 27 ust. 1 dyrektywy 2004/38, ktéry
znajduje si¢ w jej rozdziale VI, zatytutlowanym ,Ograniczenia w prawie wjazdu i prawie pobytu
uzasadnione wzgledami porzadku publicznego, bezpieczenstwa publicznego lub zdrowia
publicznego”, i konkretyzujacym art. 1 lit. c) tej dyrektywy, panstwa czlonkowskie moga,
z zastrzezeniem przepiséw tego rozdzialu, ograniczy¢ swobode przemieszczania si¢ i pobytu
obywateli Unii lub czltonkéw ich rodziny, bez wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa, kierujac sie
wzgledami porzadku publicznego, bezpieczenistwa publicznego lub zdrowia publicznego, o ile
wzgledy te nie sa powolywane do celéw gospodarczych.

Artykut 29 ust. 1 wspomnianej dyrektywy, po§wiecony w szczegdélnosci sSrodkom ograniczajacym
swobodny przeplyw ze wzgledéw zdrowia publicznego, stanowi, ze uzasadnieniem takich
$rodkow moga by¢ jedynie niektére choroby, a mianowicie choroby potencjalnie
epidemiologiczne okre$lone w odpowiednich instrumentach WHO, jak réwniez inne choroby
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zakazne lub zakazne pasozytnicze, pod warunkiem ze choroby te sa uregulowane w panstwie
przyjmujacym w przepisach ochronnych wobec obywateli przyjmujacego panstwa
czlonkowskiego, to znaczy, zgodnie z art. 2 pkt 3 tej dyrektywy, w panstwie czlonkowskim, do
ktorego udaje sie¢ obywatel Unii w celu skorzystania z przystugujacego mu prawa do swobodnego
przemieszczania sie i pobytu.

Co sie tyczy w pierwszej kolejnosci choréb mogacych uzasadniaé, na podstawie art. 27 ust. 1
i art. 29 ust. 1 dyrektywy 2004/38, $rodki ograniczajace swobode przemieszczania sie¢ ze
wzgledéow zdrowia publicznego, z brzmienia tych dwoéch przepisow wynika, ze panstwo
czlonkowskie moze, do celéw pozagospodarczych i z poszanowaniem warunkéw przewidzianych
w rozdziale VI tej dyrektywy, przyjac takie srodki wylacznie ze wzgledu na niektére choroby objete
przepisami o ochronie wlasnych obywateli, a mianowicie choroby potencjalnie epidemiologiczne
okreslone w odpowiednich instrumentach WHO lub inne choroby zakazne lub pasozytnicze.

W tych ramach panstwo czlonkowskie moze a fortiori ustanowi¢ na podstawie owych przepiséw
srodki ograniczajace swobode przemieszczania si¢ w odpowiedzi na zagrozenie zwiazane
z choroba zakazng, ktéra ma charakter pandemiczny uznany przez WHO.

W sprawie w postepowaniu gltéwnym z akt sprawy, ktérymi dysponuje Trybunal, wynika, ze
$rodki zawarte w art. 18 zmienionego rozporzadzenia ministerialnego oraz $rodki, o ktérych
mowa w pkt 31 niniejszego wyroku, zostaly przyjete nie w celach gospodarczych, lecz w celu
zapobiezenia rozprzestrzenianiu si¢ na terytorium odno$nego panstwa czlonkowskiego choroby
zakaznej COVID-19, ktéra w dniu 11 marca 2020 r. zostala uznana przez WHO za pandemie
i miala nadal taki charakter w okresie rozpatrywanym w postepowaniu gléwnym.
Z zastrzezeniem weryfikacji przez sad odsylajacy wydaje sie rowniez, ze srodki te wpisywaly sie
w ogoél srodkéow majacych na celu, w czasie zaistnienia okolicznosci faktycznych sprawy
w postepowaniu gléwnym, ochrone ludnosci tego panstwa czlonkowskiego przed
rozprzestrzenianiem sie tej choroby na terytorium krajowym. Taka choroba wydaje sie zatem,
z tym zastrzezeniem, spelnia¢ przeslanki okre$lone w art. 29 ust. 1 dyrektywy 2004/38
uzasadniajace $rodki ograniczajace swobode przemieszczania sie ze wzgledow zdrowia
publicznego.

Co sie tyczy w drugiej kolejno$ci praw, ktére moga zosta¢ naruszone przez $rodki ograniczajace
swobode przemieszczania sie objete zakresem art. 27-32 dyrektywy 2004/38, z art. 1 lit. a)
w zwigzku z art. 4 i 5 dyrektywy 2004/38 oraz art. 20 i 21 TFUE wynika, po pierwsze, ze
dyrektywa ta ustanawia zasade, iz ,swoboda przemieszczania si¢” obejmuje prawo do
opuszczenia terytorium panstwa czlonkowskiego w celu odbycia podrézy do innego panstwa
czlonkowskiego (,prawo wyjazdu”) oraz prawo do bycia przyjetym na terytorium panstwa
czlonkowskiego (,prawo wjazdu”).

W tym wzgledzie nalezy uscisli¢, jak wskazal rzecznik generalny w pkt 61 opinii, Ze zgodnie z ich
jasnym brzmieniem odnoszacym sie wyraznie do ,swobody przemieszczania si¢” art. 27 ust. 1
i art. 29 ust. 1 dyrektywy 2004/38 obejmuja dwa elementy skladowe tej swobody, a mianowicie
prawo wjazdu i prawo wyjazdu w rozumieniu art. 4 i 5 tej dyrektywy (zob. podobnie wyrok z dnia
4 pazdziernika 2012 r., Byankov, C-249/11, EU:C:2012:608, pkt 30-36 i przytoczone tam
orzecznictwo). W konsekwencji ani okoliczno$é¢, ze art. 27 i 29 naleza do rozdzialu VI
wspomnianej dyrektywy, zatytulowanego ,Ograniczenia w prawie wjazdu i prawie pobytu
uzasadnione wzgledami porzadku publicznego, bezpieczenstwa publicznego lub zdrowia
publicznego”, ani okoliczno$¢, ze art. 29 ust. 2 i 3 tej dyrektywy jest poswiecony w szczegélnosci
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ograniczeniom prawa wjazdu, nie moga prowadzi¢ do ograniczenia zakresu stosowania art. 27
ust. 1 i art. 29 ust. 1 dyrektywy 2004/38 wylacznie do elementu swobody przemieszczania sie
dotyczacego prawa wjazdu.

Jest tak tym bardziej, ze ograniczenia prawa wjazdu i prawa pobytu ze wzgledéw zdrowia
publicznego moglyby okaza¢ si¢ nieskuteczne, gdyby nie mozna bylo wprowadzi¢ odpowiednich
ograniczen w odniesieniu do prawa wyjazdu. W takim przypadku cel realizowany przez art. 27
ust. 1 i art. 29 ust. 1 dyrektywy 2004/38, polegajacy na umozliwieniu panstwom czlonkowskim
ograniczenia, w granicach i na warunkach przewidzianych w tej dyrektywie, swobodnego
przemieszczania sie w celu zapobiegania, ograniczenia lub powstrzymania lub rozprzestrzeniania
sie lub ryzyka rozprzestrzenianiu si¢ choroby objetej drugim z tych przepisow, méglby,
w zalezno$ci od okolicznosci, zosta¢ zagrozony.

Po drugie, zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu wszelkie $rodki, ktére zakazuja,
utrudniaja lub czynia mniej atrakcyjnym korzystanie ze swobody przeptywu oséb, nalezy uwazac
za ,ograniczenia” swobodnego przeptywu obywateli Unii i cztonkéw ich rodzin (zob. analogicznie
wyroki: z dnia 12 lipca 2012 r., Komisja/Hiszpania, C-269/09, EU:C:2012:439, pkt 54 i przytoczone
tam orzecznictwo; a takze z dnia 21 grudnia 2016 r., Komisja/Portugalia, C-503/14,
EU:C:2016:979, pkt 40).

W tych okolicznosciach $rodki ograniczajace swobode przemieszczania sig, ktére panstwo
czlonkowskie moze przyjac ze wzgledéw zdrowia publicznego na podstawie art. 27 ust. 1 i art. 29
ust. 1 dyrektywy 2004/38, nie obejmuja jedynie calkowitych lub czesciowych zakazéw wjazdu lub
wyjazdu na terytorium krajowe lub wyjazdu z niego, takich jak zakaz wyjazdu z tego terytorium
w celu odbycia podrdzy innych niz niezbedne. A fortiori moga to by¢ réwniez $rodki, ktérych
skutkiem jest utrudnienie lub uczynienie mniej atrakcyjnym prawa zainteresowanych oséb do
wjazdu na to terytorium lub wyjazdu z niego, takie jak obowiazek poddania si¢ testom
diagnostycznym i odbycia kwarantanny przez podréznych, ktérzy wjezdzaja na to terytorium.

Co sie tyczy w trzeciej kolejnosci osob, wobec ktérych na podstawie dyrektywy 2004/38 moga
zosta¢ ustanowione $rodki ograniczajace swobode przemieszczania sie, nalezy przypomnie¢, ze
dyrektywa ta reguluje warunki wyjazdu z terytorium panstwa czlonkowskiego nie tylko obywateli
innych panstw czlonkowskich, lecz réwniez obywateli tego panstwa czlonkowskiego (zob.
podobnie wyrok z dnia 4 pazdziernika 2012 r., Byankov, C-249/11, EU:C:2012:608, pkt 30, 32).
Natomiast dyrektywa ta reguluje warunki wjazdu na terytorium panstwa czlonkowskiego
wylacznie obywateli innych panstw czlonkowskich [zob. w szczegdlnosci wyrok z dnia
6 pazdziernika 2021 r., A (Przekroczenie granic na pokladzie plywajacej jednostki rekreacyjnej),
C-35/20, EU:C:2021:813, pkt 67-69].

W niniejszej sprawie grupy os6b wymienione przez sad odsylajacy w pytaniu pierwszym
w odniesieniu odpowiednio do zakazu wyjazdu z terytorium danego panstwa czlonkowskiego
i ograniczen wjazdu na to terytorium sa objete podmiotowym zakresem stosowania dyrektywy
2004/38.

Co sie tyczy w czwartej kolejnosci formy srodkéw ograniczajacych swobode przemieszczania sie,
ktére moga zostaé przyjete na podstawie dyrektywy 2004/38 ze wzgledéw zdrowia publicznego,
nalezy zauwazy¢, ze ani art. 27 ust. 1, ani art. 29 ust. 1 tej dyrektywy nie stoja na przeszkodzie
ustanowieniu takich §rodkéw w formie aktu o charakterze generalnym.
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Zwazywszy bowiem, ze zaden z tych dwdch przepiséw nie wspomina, w odrdznieniu od art. 27
ust. 2 wspomnianej dyrektywy, ze ograniczenia tej wolnos$ci musza ,opiera¢ si¢ wylacznie na
indywidualnym zachowaniu danej osoby” oraz ze kazde uzasadnienie takich ograniczen musi by¢
,bezposrednio zwiazane z danym indywidualnym przypadkiem”, nalezy stwierdzi¢, iz
ograniczenia tej swobody uzasadnione wzgledami zdrowia publicznego moga, w zaleznosci od
okolicznos$ci, a w szczegdlnosci sytuacji sanitarnej, zosta¢ przyjete w formie aktu o charakterze
generalnym, dotyczacego bez rozréznienia kazdej osoby, ktéra znajduje si¢ w sytuacji okreslonej
w tym akcie.

Taka wyktadnia znajduje potwierdzenie w fakcie, ze choroby objete art. 29 ust. 1 dyrektywy
2004/38, ktore jako jedyne moga uzasadnia¢ $rodki ograniczajace swobode przemieszczania si¢
na podstawie tej dyrektywy, moga, ze wzgledu na swoje cechy charakterystyczne, dotyka¢ ogétu
ludnosci niezaleznie od indywidualnych zachowan.

Co sie tyczy w piatej kolejnosci warunkéw i gwarancji, jakimi powinny by¢ obwarowane $rodki
ograniczajace swobode przemieszczania sie przyjete na podstawie dyrektywy 2004/38, nalezy, po
pierwsze, zauwazy¢, ze zgodnie z art. 27 ust. 1 tej dyrektywy panstwo czlonkowskie, ktére
przyjmuje takie $rodki ze wzgledéw zdrowia publicznego, jest zobowiazane do przestrzegania
przepiséw rozdzialu VI wspomnianej dyrektywy, a mianowicie w szczegdlnosci jej art. 30—32.

Prawda jest, ze pojecia i wyrazenia uzyte w art. 30—32 odnosza sie do $srodkéw ograniczajacych
ustanowionych w formie decyzji indywidualne;j.

Jednakze, jak wskazal rzecznik generalny w pkt 73 i 115 opinii, warunki i gwarancje przewidziane
w owych art. 30-32 powinny mie¢ réwniez zastosowanie w przypadku srodkéw ograniczajacych
przyjetych w formie aktu o charakterze generalnym.

W tym wzgledzie nalezy zauwazy¢, ze motywy 25—27 dyrektywy 2004/38, ktére odzwierciedlaja jej
art. 30-32, wskazuja na zasady i powody lezace u podstaw warunkéw i gwarancji, o ktérych mowa
w tych przepisach. I tak w motywie 25 tej dyrektywy wskazano, ze owe warunki i gwarancje maja
na celu zapewnienie z jednej strony wysokiego poziomu ochrony praw obywateli Unii i czlonkéw
ich rodziny w przypadku odmowy wjazdu lub pobytu w innym panstwie czlonkowskim oraz
z drugiej strony ,przestrzegania zasady, ze kazde dzialanie podjete przez wladze musi zostac
odpowiednio uzasadnione”. W motywach 26 i 27 wspomnianej dyrektywy uscislono w tym
kontekscie, ze powinna istnie¢ mozliwo$¢ odwolania si¢ na drodze sadowej ,[w]e wszystkich
przypadkach” oraz ze zgodnie z orzecznictwem Trybunalu zawsze mozliwe jest ponowne
zbadanie $rodkéw zakazujacych ponownego wjazdu na terytorium panstwa czlonkowskiego
w celu ich uchylenia.

Motywy te potwierdzaja zatem, ze gdy panstwo czlonkowskie ustanawia $rodki ograniczajace
swobode przemieszczania si¢ ze wzgledéw porzadku publicznego, bezpieczenstwa publicznego
lub zdrowia publicznego, wdrazajac akt Unii taki jak dyrektywa 2004/38, powinno ono
w szczegllnosci stosowac sie, po pierwsze, do zasady pewnos$ci prawa, ktéra wymaga, aby
przepisy prawne byly jasne i precyzyjne, a ich stosowanie bylo przewidywalne dla podmiotéw
prawa, tak aby umozliwi¢ zainteresowanym dokladne zapoznanie si¢ z zakresem obowiazkéw
nalozonych na nie przez dane uregulowanie oraz aby podmioty te mialy mozliwos¢
jednoznacznego poznania swoich praw i obowigzkéw oraz podjecia w zwigzku z tym
odpowiednich dziataii (zob. podobnie wyroki: z dnia 21 marca 2019 r., Unareti, C-702/17,
EU:C:2019:233, pkt 34 i przytoczone tam orzecznictwo; a takze z dnia 17 listopada 2022 r.,
Avicarvil Farms, C-443/21, EU:C:2022:899, pkt 46 i przytoczone tam orzecznictwo). Po drugie, to
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panstwo czlonkowskie musi postepowacé zgodnie z zasada ogélna prawa Unii dotyczaca dobrej
administracji, ktéra przewiduje miedzy innymi obowiazek uzasadnienia aktéw i decyzji organéw
krajowych (wyrok z dnia 7 wrze$nia 2021 r., Klaipédos regiono atlieky tvarkymo centras,
C-927/19, EU:C:2021:700, pkt 120 i przytoczone tam orzecznictwo). Po trzecie, zgodnie z art. 51
ust. 1 karty powinno ono przestrzega¢ prawa do skutecznego srodka prawnego zapisane w art. 47
akapit pierwszy karty praw podstawowych (zwanej dalej ,karta”), ktére przewiduje miedzy innymi
prawo dostepu do wlasciwego sadu w celu zapewnienia poszanowania praw, jakie gwarantuje
prawo Unii, i w zwiazku z tym, w celu zbadania wszystkich kwestii prawnych i faktycznych
istotnych dla rozstrzygniecia sporu [wyrok z dnia 6 pazdziernika 2020 r., Etat luxembourgeois
(Ochrona prawna przed wnioskami o przekazanie informacji w prawie podatkowym), C-245/19
i C-246/19, EU:C:2020:795, pkt 66 i przytoczone tam orzecznictwo].

Wszystkie warunki i gwarancje przewidziane w art. 30-32 dyrektywy 2004/38 stanowia zatem
realizacje zasady pewnosci prawa, zasady dobrej administracji i prawa do skutecznego $rodka
prawnego przed sadem, ktére obowiazuja w odniesieniu do $rodkéw ograniczajacych
przyjmowanych zaréwno w formie decyzji indywidualnych, jak i w formie aktéw o charakterze
generalnym. W tym kontekscie, poniewaz — jak wynika z pkt 62 niniejszego wyroku — art. 27
ust. 1 i art. 29 ust. 1 tej dyrektywy pozwalaja panstwom cztonkowskim na ustanowienie srodkéw
ograniczajacych swobode przemieszczania sie ze wzgledéw zdrowia publicznego w formie aktu
o charakterze generalnym, okoliczno$¢, ze owe art. 30—32 zawieraja sformutowania i wyrazenia
odnoszace sie do tego rodzaju srodkéw ustanowionych w formie decyzji indywidualnej, nie moze
ani podwazaé zakresu stosowania art. 27 ust. 1 i art. 29 ust. 1 tej dyrektywy, ani oznaczad, iz nie
moga one mie¢ zastosowania do $rodkéw ograniczajacych przyjetych w formie aktu
o charakterze generalnym.

W tych okolicznosciach nalezy przede wszystkim stwierdzi¢, ze zgodnie z art. 30 ust. 1 i 2
dyrektywy 2004/38 kazdy akt o charakterze generalnym ustanawiajacy $rodki ograniczajace
swobode przemieszczania sie ze wzgledéw zdrowia publicznego powinien zosta¢ podany do
wiadomosci publicznej w ramach oficjalnej publikacji przyjmujacego go panstwa cztonkowskiego
i za pomoca wystarczajacych oficjalnych srodkéw masowego przekazu, tak aby tres¢ i skutki tego
aktu mogly by¢ rozumiane, podobnie jak dokladne i wyczerpujace wzgledy zdrowia publicznego,
na ktére powotano sie na poparcie tego aktu, a takze konieczne jest okreslenie srodkéow
odwolawczych i terminéw ich zaskarzenia.

Nastepnie, w celu poszanowania gwarancji proceduralnych wskazanych w art. 31 tej dyrektywy, od
aktu o charakterze generalnym powinna istnie¢ mozliwo$¢ odwolania si¢ na drodze sadowej i,
w okreslonym przypadku, administracyjnej. W tym wzgledzie nalezy usci$li¢, ze jezeli prawo
krajowe nie pozwala osobom znajdujacym sie w sytuacji okreslonej w sposéb ogélny w tym akcie
na bezposrednie kwestionowanie waznosci takiego aktu w ramach odrebnego $rodka zaskarzenia,
powinno ono przynajmniej przewidywac, jak wydaje si¢ to mie¢ miejsce w niniejszej sprawie,
mozliwo$¢ zakwestionowania tej waznos$ci w sposéb incydentalny w ramach postepowania
odwolawczego, ktérego wynik zalezy od tego aktu.

Ponadto z art. 30 ust. 3 wspomnianej dyrektywy wynika, ze opinia publiczna powinna by¢
informowana albo w samym akcie, albo za pomoca bezptatnych, tatwo dostepnych oficjalnych
publikacji lub stron internetowych, o sadzie lub organie administracyjnym, przed ktérym mozna,
w stosownych przypadkach, zakwestionowaé akt o charakterze generalnym, jak rdéwniez
o odpowiednich terminach do wniesienia skargi.
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Po drugie, jak wskazano w motywie 31 dyrektywy 2004/38, panstwa czlonkowskie powinny
wprowadzi¢ w zycie te dyrektywe z poszanowaniem zasady zakazu dyskryminacji wyrazonej
w karcie. W sprawie w postepowaniu gtéwnym z akt sprawy, ktérymi dysponuje Trybunal, nie
wynika, ani tez zadna ze stron w toku postepowania przed nim nie twierdzila, ze $rodki
ograniczajace rozpatrywane w postepowaniu gléwnym zostaly przyjete lub zastosowane
z naruszeniem tej zasady.

W szostej i ostatniej kolejnosci art. 31 ust. 1 i 3 dyrektywy 2004/38 przewiduje, ze zainteresowane
osoby powinny mie¢ mozliwo$¢ odwotania si¢ na drodze sadowej i, w okre$lonym przypadku,
administracyjnej w przyjmujacym panstwie czlonkowskim, w celu zakwestionowania miedzy
innymi proporcjonalnosci decyzji podjetej w stosunku do nich ze wzgledéw zdrowia publicznego.

Z przepiséw tych wynika zatem, ze wszelkie srodki ograniczajace swobode przemieszczania sie
ustanowione ze wzgledéw zdrowia publicznego na podstawie art. 27 ust. 1 i art. 29 ust. 1
dyrektywy 2004/38 musza by¢ proporcjonalne. Wymoég ten wynika réwniez z utrwalonego
orzecznictwa Trybunalu, zgodnie z ktérym panstwa czlonkowskie sa zobowiazane do
przestrzegania zasady proporcjonalnosci, ktéra stanowi ogdlna zasade prawa Unii, przy
wykonywaniu przez nie aktu Unii takiego jak dyrektywa 2004/38 [zob. podobnie wyrok z dnia
8 marca 2022 r., Bezirkshauptmannschaft Hartberg-Fiirstenfeld (Bezposrednia skutecznosc),
C-205/20, EU:C:2022:168, pkt 31].

Wymog proporcjonalnosci wymaga konkretnie sprawdzenia, czy $rodki takie jak rozpatrywane
w postepowaniu gléwnym, po pierwsze, sa odpowiednie do realizacji zamierzonego celu lezacego
w interesie ogélnym, w niniejszym przypadku ochrony zdrowia publicznego, po drugie, czy sa
ograniczone do tego, co bezwzglednie konieczne, w tym znaczeniu, Ze cel ten nie mdglby zostac
racjonalnie osiagniety w sposéb réwnie skuteczny za pomoca innych $rodkéw w mniejszym
stopniu naruszajacych prawa i wolnosci zagwarantowane zainteresowanym osobom, a po trzecie,
czy ingerencja ta nie jest nieproporcjonalna w stosunku do tego celu, co oznacza miedzy innymi
wywazenie znaczenia celu i wagi ingerencji w te prawa i wolnosci (zob. podobnie wyrok z dnia
8 grudnia 2022 r., Orde van Vlaamse Balies i in., C-694/20, EU:C:2022:963, pkt 42 i przytoczone
tam orzecznictwo).

Przy ocenie poszanowania przez panstwo czlonkowskie zasady proporcjonalnosci w dziedzinie
zdrowia publicznego nalezy uwzgledni¢ okolicznos¢, ze zdrowie i zycie oséb maja
pierwszorzedne znaczenie po$réd débr i intereséw chronionych traktatem FUE i ze do panstw
czlonkowskich nalezy decyzja o poziomie, na ktérym chca one zapewni¢ ochrone zdrowia
publicznego, i o sposobie osiggniecia tego poziomu. Jako ze poziom ten moze by¢ rézny
w poszczegélnych panstwach cztonkowskich, nalezy przyzna¢ panstwom czlonkowskim swobode
uznania w tym zakresie. W konsekwencji okoliczno$¢, iz jedno panstwo czlonkowskie stosuje
mniej surowe przepisy niz inne panstwo czlonkowskie, nie oznacza, ze przepisy stosowane przez
to drugie sa nieproporcjonalne do celu (zob. podobnie wyroki: z dnia 25 pazdziernika 2018 r.,
Roche Lietuva, C-413/17, EU:C:2018:865, pkt 42 i przytoczone tam orzecznictwo; a takze z dnia
10 marca 2021 r., Ordine Nazionale dei Biologi i in., C-96/20, EU:C:2021:191, pkt 36
i przytoczone tam orzecznictwo).

Z orzecznictwa Trybunalu wynika réwniez, ze gdy brak jest pewnosci co do istnienia lub
znaczenia zagrozen dla zdrowia ludzi, panstwa czlonkowskie powinny mie¢ mozliwo$¢ podjecia
srodkéw ochronnych nie czekajac na pelna realizacje tych zagrozen. W szczegélno$ci panstwa
cztonkowskie powinny mie¢ mozliwos¢, zgodnie z zasada ostroznosci, podejmowania wszelkich
srodkéow, ktére w najszerszym mozliwym zakresie zmniejszaja zagrozenie dla zdrowia (zob.
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podobnie wyroki: z dnia 1 marca 2018 r., CMVRO, C-297/16, EU:C:2018:141, pkt 65 i przytoczone
tam orzecznictwo; a takze z dnia 19 listopada 2020 r., B S i C A [Sprzedaz kannabidiolu (CBD)],
C-663/18, EU:C:2020:938, pkt 90).

Ponadto panstwa czlonkowskie, ustanawiajac $rodki ograniczajace ze wzgledow zdrowia
publicznego, powinny by¢é w stanie przedstawi¢ odpowiednie dowody, wykaza¢, ze dokonaly
analizy przydatnosci, koniecznosci i proporcjonalnosci danych $rodkéw oraz dostarczyc
wszelkich innych dowodéw na poparcie ich argumentacji. Taki ciezar dowodu nie moze jednak
siega¢ tak daleko, aby wymaga¢ od wlasciwych organéw krajowych wykazania w sposob
pozytywny, ze zaden inny mozliwy srodek nie pozwala na realizacje rzeczonego celu w tych
samych warunkach (zob. podobnie wyrok z dnia 23 grudnia 2015 r., Scotch Whisky Association
iin., C-333/14, EU:C:2015:845, pkt 54, 55 i przytoczone tam orzecznictwo).

Do sadu odsylajacego, ktéry jako jedyny jest wlasciwy do dokonania oceny okolicznos$ci
faktycznych sporu w postepowaniu gtéwnym oraz do dokonania wyktadni przepiséw krajowych,
bedzie nalezalo zbadanie, czy $rodki ograniczajace, o ktérych mowa w pierwszym pytaniu
prejudycjalnym, spelniaja wymég proporcjonalnosci przypomniany w pkt 77 niniejszego wyroku.
Jednakze Trybunal, do ktérego zwrdcono sie o udzielenie temu sadowi uzytecznej odpowiedzi, jest
wlasciwy do udzielenia temu sadowi wskazéwek zwiazanych z aktami postepowania gléwnego
oraz z uwagami na pi$mie, ktére zostaly mu przedstawione, umozliwiajacych temu sadowi
wydanie rozstrzygniecia (zob. podobnie wyrok z dnia 7 wrzesnia 2022 r., Cilevics i in., C-391/20,
EU:C:2022:638, pkt 72, 73 i przytoczone tam orzecznictwo).

Co sie tyczy, po pierwsze, przydatnosci takich srodkéw do realizacji celu ochrony zdrowia
publicznego w kontekscie choroby uznanej przez WHO za pandemieg, sad odsylajacy bedzie
musial sprawdzi¢, czy w $wietle powszechnie przyjetych danych naukowych w okresie
wystapienia okolicznosci faktycznych w postepowaniu gléwnym, czyli w lipcu 2020 r.,
dotyczacych wirusa COVID-19, ewolucji przypadkéw zakazen i zgonéw spowodowanych tym
wirusem oraz przy uwzglednieniu stopnia niepewnosci, jaki mégl panowaé¢ w tym zakresie,
przyjecie tych $rodkéw oraz kryteria ich stosowania mogly — ze wzgledu na przecigzenie lub
ryzyko przeciazenia krajowego systemu opieki zdrowotnej, a takze ze wzgledu na to, ze okres
letni charakteryzuje sie intensyfikacja podrézy rekreacyjnych i turystycznych, co sprzyja
wzrostowi zakazen — ograniczy¢ lub powstrzymac rozprzestrzenianie sie tego wirusa wsrod
ludnos$ci danego panstwa czlonkowskiego, co zdaja sie przyznawac¢ zaréwno sSrodowisko
naukowe, jak i instytucje Unii i WHO.

Sad ten powinien réwniez wzig¢ pod uwage okoliczno$é, ze rozpatrywane w postepowaniu
gléwnym s$rodki ograniczajace wpisuja si¢ w ramy analogicznych $§rodkéw przyjetych przez inne
panstwa czlonkowskie, ktore wspiera i koordynuje Unia na podstawie kompetencji
uzupelniajacych przyslugujacych jej na podstawie art. 168 TFUE w dziedzinie monitorowania
powaznych transgranicznych zagrozen i epidemii, ostrzegania w przypadku takich zagrozen oraz
ich zwalczania.

Nalezy ponadto przypomnie¢, ze $rodki ograniczajace takie jak rozpatrywane w postepowaniu
gléwnym mozna uznaé za mogace zapewni¢ realizacje zamierzonego celu w zakresie zdrowia
publicznego jedynie w wypadku, gdy rzeczywiscie zmierzaja one do jego osiggniecia w sposob
spojny i systematyczny (wyrok z dnia 7 wrze$nia 2022 r., Cilevi¢s i in., C-391/20, EU:C:2022:638,
pkt 75 i przytoczone tam orzecznictwo).
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W tym wzgledzie, jak zauwazyl rzecznik generalny w pkt 103-105 opinii, nalezy zauwazy¢,
z zastrzezeniem weryfikacji przez sad odsylajacy, ze z jednej strony srodki ograniczajace,
o ktérych mowa w pierwszym pytaniu prejudycjalnym, wydaja sie stanowi¢ odpowiedz na troske
o realizacje tego celu, poniewaz wpisywaly sie one w szersza strategie majaca na celu
ograniczenie rozprzestrzeniania sie COVID-19 wséréd ludnosci odnosnego panstwa
czlonkowskiego i obejmujaca inne $rodki, takie jak — jak wynika z postanowienia odsylajacego
i uwag na pi$mie rzadu belgijskiego — izolacja oséb zakazonych i ustalanie kontaktéw zakaznych,
srodki majace na celu ograniczenie przemieszczania si¢ po terytorium tego panstwa
czlonkowskiego, jak réwniez zamykanie terenéw pokazdéw i miejsc spedzania czasu wolnego,
a takze niektérych placéwek handlowych.

Z drugiej strony wydaje sie, ze wyzej wymienione $rodki ograniczajace zostaly wdrozone w sposéb
spojny i systematyczny, poniewaz bezsporne jest, ze wszystkie inne podréze inne niz niezbedne
byly co do zasady zakazane miedzy Belgia a kazdym innym panstwem czlonkowskim
sklasyfikowanym jako obszar wysokiego ryzyka wedlug kryteridw majacych zastosowanie bez
rozréznienia do tych panstw, a wszyscy podrézni wjezdzajacy na terytorium belgijskie z takiego
panstwa czlonkowskiego byli zobowiazani poddaé¢ si¢ testom diagnostycznym i odby¢
kwarantanne.

Co si¢ tyczy, po drugie, koniecznosci zastosowania S$rodkéw ograniczajacych takich jak
rozpatrywane w postepowaniu gléwnym w $wietle zamierzonego celu w zakresie zdrowia
publicznego, sad odsylajacy bedzie musial zbada¢, czy srodki te zostaly ograniczone do tego, co
$cisle konieczne, oraz czy nie istnialy srodki w mniejszym stopniu ograniczajace swobodny
przeplyw oséb, lecz réwnie skuteczne dla realizacji tego celu.

W tym wzgledzie, jesli chodzi o kwestie ograniczenia wspomnianych $rodkéw do tego, co $cisle
konieczne, nalezy zauwazy¢, ze zakaz wyjazdu z terytorium krajowego nie dotyczyl wszelkiego
przemieszczania sie zainteresowanych oséb, lecz jedynie innych niz niezbedne podrdzy tych
0sdb, i to wylacznie do panstw cztonkowskich uznanych za obszary wysokiego ryzyka, poniewaz
wykaz tych panstw jest, jak wynika z postanowienia odsylajacego, czesto aktualizowany w swietle
ostatnich dostepnych w okreslonym momencie danych. W zwigzku z tym kazda osoba znajdujaca
sie na tym terytorium mogla nadal swobodnie odbywa¢ z jednej strony inne niz niezbedne
podréze do panstw czlonkowskich, ktére nie zostaly sklasyfikowane jako obszary wysokiego
ryzyka, a z drugiej strony niezbedne — w rozumieniu wykazu przytoczonego w pkt 26 niniejszego
wyroku — podréze do panstw czlonkowskich sklasyfikowanych jako obszary wysokiego ryzyka. Na
rozprawie rzad belgijski wskazal, Ze za niezbedne podréze byly réwniez uwazane inne podrdze,
w tym transgraniczne, nieobjete tym wykazem, takie jak podréze w celu dokonania zakupéw
zywnosci, czego sprawdzenie nalezy jednak do sadu odsylajacego.

Ponadto wydaje sie, ze $rodki w zakresie poddania si¢ testom diagnostycznym i odbycia
kwarantanny naltozone na wszystkich podréznych wijezdzajacych na terytorium krajowe
z panstwa czltonkowskiego sklasyfikowanego jako obszar wysokiego ryzyka, byly ograniczone do
tego, co absolutnie konieczne, w zakresie, w jakim dotyczyly one, w sposéb prewencyjny
i tymczasowy, podréznych pochodzacych z panstw cztonkowskich, w ktérych byli oni narazeni
na zwiekszone ryzyko zarazenia w celu wykrycia, przy wjezdzie na terytorium krajowe,
zarazonych oso6b i zapobiezenia rozprzestrzenianiu sie wirusa przez osoby potencjalnie zarazajace.

Ponadto w odniesieniu do kwestii istnienia mniej restrykcyjnych, lecz réwnie skutecznych

srodkéw nalezy przypomnie¢ o zakresie uznania, jakim dysponuja panstwa czlonkowskie
w dziedzinie ochrony zdrowia publicznego ze wzgledu na zasade ostrozno$ci przypomniana
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w pkt 79 niniejszego wyroku. W tych okolicznos$ciach sad odsylajacy powinien ograniczy¢ sie do
sprawdzenia, czy jest oczywiste, ze biorac pod uwage w szczegélnosci istniejace informacje na
temat wirusa COVID-19 w okresie wystapienia okolicznosci faktycznych w postepowaniu
gléwnym, srodki takie jak obowigzek ograniczenia kontaktéw spotecznych lub noszenia maski,
a takze obowiazek regularnego poddawania si¢ przez kazda osobe testom diagnostycznym byly
wystarczajace do zapewnienia takiego samego rezultatu jak $§rodki ograniczajace, o ktérych mowa
w pierwszym pytaniu prejudycjalnym (zob. analogicznie wyrok z dnia 1 marca 2018 r., CMVRO,
C-297/16, EU:C:2018:141, pkt 70).

W tym wzgledzie sad odsylajacy bedzie musial wzia¢ pod uwage sytuacje epidemiologiczna
istniejaca w Belgii w okresie wystapienia okoliczno$ci faktycznych w postepowaniu gtéwnym,
poziom przeciazenia placowek belgijskiego systemu opieki zdrowotnej lub ich przepetnienia,
ryzyko niekontrolowanego lub drastycznego powrotu zakazenr w braku srodkéw ograniczajacych,
o ktérych mowa w pierwszym pytaniu prejudycjalnym, okolicznos¢, ze niektére osoby, bedace
nosicielami choroby, mogly by¢ bezobjawowe, w okresie inkubacji lub okaza¢ si¢ negatywne
w wyniku testéw diagnostycznych, konieczno$¢ objecia kontrola jak najwiekszej liczby oséb
w celu powstrzymania rozprzestrzeniania si¢ choroby wéréd ludnosci i izolacji zakazonych oséb,
a takze laczne skutki, w zakresie ochrony ludnosci, srodkéw ograniczajacych rozpatrywanych
w postepowaniu gtéwnym i §rodkéw wymienionych w poprzednim punkcie.

Po trzecie, co sie tyczy kwestii proporcjonalnosci sensu stricto srodkéw ograniczajacych takich jak
te, o ktérych mowa w pierwszym pytaniu prejudycjalnym, sad odsytajacy bedzie musiat zbadac,
czy nie byly one nieproporcjonalne w stosunku do zamierzonego celu w postaci zdrowia
publicznego, biorac pod uwage wptyw, jaki $rodki te mogly mie¢ na swobode przemieszczania sie
obywateli Unii i czlonkéw ich rodzin, na prawo do poszanowania ich zycia prywatnego
i rodzinnego zagwarantowane w art. 7 karty, a takze na ustanowiong w art. 16 karty wolnos¢
prowadzenia dzialalnosci gospodarczej oséb prawnych takich jak Nordic Info.

Nalezy w istocie przypomnie¢, ze $rodek krajowy nie moze realizowac celu interesu ogdlnego,
takiego jak cel ochrony zdrowia publicznego, o ktérym mowa w art. 27 ust. 1 i art. 29 ust. 1
dyrektywy 2004/38, bez uwzglednienia faktu, ze nalezy go pogodzi¢ z prawami podstawowymi
i zasadami, ktérych dotyczy ten srodek, zapisanymi w traktatach i karcie, dokonujac wywazenia
miedzy owym celem interesu ogélnego z jednej strony a rozpatrywanymi prawami i zasadami
z drugiej strony w celu zapewnienia, by niedogodnos$ci spowodowane przez ten $rodek nie byly
nadmierne w stosunku do zamierzonych celéw. Tym samym mozliwo$¢ uzasadnienia
ograniczenia praw zagwarantowanych w art. 7 i 16 karty oraz zasady swobodnego
przemieszczania sie zapisanej w art. 3 ust. 2 TUE, art. 20 i 21 TFUE, wdrozonych przez dyrektywe
2004/38, a takze art. 45 karty, nalezy ocenia¢ poprzez przeprowadzenie badania wagi ingerencji,
jaka stanowi takie ograniczenie, oraz sprawdzenie, czy znaczenie celu interesu ogélnego, ktéremu
stuzy to ograniczenie, pozostaje w relacji do tej wagi (zob. podobnie wyroki: z dnia 22 listopada
2022 r., Luxembourg Business Registers, C-37/20 i C-601/20, EU:C:2022:912, pkt 64
i przytoczone tam orzecznictwo; a takze z dnia 26 kwietnia 2022 r., Polska/Parlament i Rada,
C-401/19, EU:C:2022:297, pkt 66 i przytoczone tam orzecznictwo).

W sprawie w postepowaniu gtéwnym, jesli chodzi o proporcjonalny charakter zakazu wyjazdu
z terytorium belgijskiego w celu odbywania podrézy innych niz niezbedne, sad odsytajacy bedzie
musial wzia¢ pod uwage okoliczno$¢, ze wprowadzone w ten sposéb ograniczenie swobody
przemieszczania si¢ oraz prawa do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego nie
uniemozliwialo wszelkiego wyjazdu z tego terytorium, poniewaz mialo ono zastosowanie
wylacznie do podrézy innych niz niezbedne, takich jak w niniejszym przypadku podréze
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rekreacyjne lub turystyczne, ze nie oznaczalo ono zakazu, jak wynika z wykazu niezbednych
podrézy przytoczonego w pkt 26 niniejszego wyroku, podrézy uzasadnionych niezbednymi
przyczynami rodzinnymi oraz ze zakazy wyjazdu zostaly zniesione, gdy dane panstwo
czlonkowskie przeznaczenia nie bylo juz klasyfikowane jako obszar wysokiego ryzyka na
podstawie systematycznej ponownej oceny jego sytuacji.

Ponadto, co sie tyczy oséb prawnych takich jak Nordic Info, ktérych swoboda prowadzenia
dzialalnosci gospodarczej byla ograniczona, w szczegdlnosci ich swoboda oferowania podrézy
rekreacyjnych i turystycznych miedzy Belgia a panstwami czlonkowskimi sklasyfikowanymi jako
obszary wysokiego ryzyka, nalezy uznal, z zastrzezeniem weryfikacji przez sad odsylajacy, ze
srodek zakazujacy wyjazdu z terytorium belgijskiego w celu odbywania podrézy innych niz
niezbedne wydaje si¢ proporcjonalny w $wietle realizowanego celu ochrony zdrowia publicznego,
poniewaz, bioragc pod uwage powazny kontekst zdrowotny zwigzany z pandemia COVID-19,
tymczasowy zakaz innych niz niezbedne podrézy do takich panstw czlonkowskich do czasu
poprawy sytuacji zdrowotnej w tych panstwach, tak aby zapobiec wyjazdowi z terytorium
krajowego i, w stosownych przypadkach, powrotowi oséb chorych na to terytorium,
a w konsekwencji niekontrolowanemu rozprzestrzenianiu si¢ tej pandemii miedzy
poszczegllnymi panstwami czlonkowskimi oraz na wspomnianym terytorium, nie wydaje sie
nierozsadny.

W odniesieniu do proporcjonalnego charakteru obowiazkowe $rodki w zakresie poddania sie
testom diagnostycznym i odbycia kwarantanny nalozone na podrézinych wjezdzajacych na
terytorium belgijskie z panstwa czlonkowskiego sklasyfikowanego jako obszar czerwony nalezy
zauwazy¢, po pierwsze, ze ze wzgledu na szybko$¢ przeprowadzania testéw Srodki w zakresie
testow diagnostycznych takie jak te rozpatrywane w postepowaniu gléwnym moga naruszaé
jedynie w ograniczonym zakresie prawo do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego tych
podréznych oraz prawo do swobodnego przemieszczania sig, natomiast przyczyniaja sie one do
identyfikacji os6b bedacych nosicielami wirusa COVID-19, a tym samym do osiagniecia celu
polegajacego na ograniczeniu lub powstrzymaniu rozprzestrzeniania sie tego wirusa.

Po drugie, obowigzek odbycia kwarantanny natozony na wszystkich podréznych wjezdzajacych na
terytorium belgijskie z panstwa cztonkowskiego sklasyfikowanego jako obszar wysokiego ryzyka,
bez wzgledu na to, czy dany podrézny zostal zarazony wspomnianym wirusem, czy tez nie,
ograniczal z pewnoscia w sposéb drastyczny prawo do poszanowania zycia prywatnego
i rodzinnego oraz swobode przemieszczania sig, ktéra co do zasady dysponuje wspomniany
podrézny w nastepstwie skorzystania z prawa do swobodnego przemieszczania sie. Obowiazek
odbycia takiej kwarantanny wydaje sie jednak, z zastrzezeniem weryfikacji przez sad odsylajacy,
réwniez proporcjonalny w $wietle zasady ostroznosci, poniewaz, po pierwsze, istnialo znaczne
prawdopodobienistwo, ze taki podrdézny byl nosicielem owego wirusa, a w szczegélnosci
w przypadku, gdy znajdowat si¢ w okresie inkubacji lub byl bezobjawowy, albo zarazatl inne osoby
spoza jego gospodarstwa domowego w przypadku braku odbycia takiej kwarantanny, po drugie
zas, testy diagnostyczne mogly okazac sie falszywie negatywne.

W swietle powyzszych rozwazan na pytanie pierwsze nalezy odpowiedzie¢, ze art. 27 i 29
dyrektywy 2004/38 w zwiazku z jej art. 4 i 5 nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze nie stoja one
na przeszkodzie przepisom o charakterze generalnym panstwa czlonkowskiego, ktére ze
wzgleddw zdrowia publicznego zwigzanych ze zwalczaniem pandemii COVID-19, po pierwsze,
zakazuja obywatelom Unii i czlonkom ich rodzin, niezaleznie od ich obywatelstwa, odbywania
podrézy innych niz niezbedne z tego panstwa czlonkowskiego do innych panstw czlonkowskich
sklasyfikowanych przez to panstwo jako obszary wysokiego ryzyka na podstawie restrykcyjnych
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srodkéw sanitarnych lub sytuacji epidemiologicznej istniejacej w tych innych panstwach
czlonkowskich, a po drugie, nakladaja na obywateli Unii niebedacych obywatelami tego panstwa
czlonkowskiego obowiazek poddania sie testom diagnostycznym i odbycia kwarantanny przy
wjezdzie na terytorium tego panstwa czlonkowskiego z jednego z owych innych panstw
czlonkowskich — pod warunkiem, ze owe przepisy krajowe przestrzegaja wszystkich warunkéw
i gwarancji, o ktérych mowa w art. 30-32 tej dyrektywy, podstawowych praw i zasad zapisanych
w karcie, w szczegdlnosci zasady zakazu dyskryminacji, a takze zasady proporcjonalnosci.

W przedmiocie pytania drugiego

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem w ramach ustanowionej w art. 267 TFUE procedury
wspolpracy miedzy sadami krajowymi a Trybunatem do tego ostatniego nalezy udzielenie sadowi
krajowemu uzytecznej odpowiedzi, ktéra umozliwi mu rozstrzygniecie zawistego przed nim
sporu. W zwigzku z tym Trybunal moze by¢ zmuszony wziaé pod rozwage normy prawa Unii, na
ktore sad krajowy nie powotal sie¢ w swoim pytaniu. Okoliczno$¢, ze sad krajowy powotal sie
formalnie w pytaniu prejudycjalnym na okreslone przepisy prawa Unii, nie stoi bowiem na
przeszkodzie temu, by Trybunat przekazal temu sadowi wszelkie wskazéwki dotyczace wykladni,
ktére moga by¢ pomocne w rozstrzygnieciu rozpoznawanej przez niego sprawy, niezaleznie od
tego, czy sad krajowy powolal si¢ na nie w tresci pytan. W tym wzgledzie do Trybunalu nalezy
wyprowadzenie z calosci informacji przedstawionych przez sad krajowy, a w szczegdlnosci
z uzasadnienia postanowienia odsylajacego, elementéw prawa Unii, ktére wymagaja wykladni
w $wietle przedmiotu sporu [wyrok z dnia 20 kwietnia 2023 r., BVAEB (Waloryzacja emerytur),
C-52/22, EU:C:2023:309, pkt 38 i przytoczone tam orzecznictwo].

Z wyjasnien sadu odsylajacego wynika, ze pytanie drugie zostalo zadane w kontekscie dwéch
argumentéw wysunietych przez Nordic Info, zgodnie z ktérymi kontrola ograniczen prawa wjazdu
i wyjazdu nalozonych przez przepisy belgijskie na osoby odbywajace inne niz niezbedne podréze
z lub do innych panstw strefy Schengen sklasyfikowanych jako obszary wysokiego ryzyka, po
pierwsze, byta réwnowazna z odprawa graniczna i zostala przeprowadzona ze wzgledéw zdrowia
publicznego z naruszeniem art. 23 kodeksu granicznego Schengen, a po drugie, sprowadzala sie do
przywrdcenia kontroli granicznej na granicach wewnetrznych w strefie Schengen z naruszeniem
art. 25 tego kodeksu.

W tych okolicznosciach trzeba stwierdzi¢, iz poprzez pytanie drugie sad odsytajacy dazy w istocie
do ustalenia, czy art. 22, 23 i 25 kodeksu granicznego Schengen nalezy interpretowa¢ w ten
sposoOb, ze stoja one na przeszkodzie przepisom panstwa czlonkowskiego, ktére ze wzgledow
zdrowia publicznego zwigzanych ze zwalczaniem pandemii COVID-19 zakazuja, pod kontrola
wlasciwych organéw i pod rygorem sankcji, przekraczania granic wewnetrznych tego panstwa
czlonkowskiego w celu odbywania podrdzy innych niz niezbedne do lub z panstw strefy
Schengen sklasyfikowanych jako obszary wysokiego ryzyka.

W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze art. 67 ust. 2 TFUE, ktéry znajduje sie¢ w tytule V,
dotyczacym przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, stanowi, iz Unia zapewnia
brak kontroli oséb na granicach wewnetrznych. Artykut 77 ust. 1 lit. a) TFUE stanowi, ze Unia
rozwija polityke majaca na celu zapewnienie braku jakiejkolwiek kontroli oséb, niezaleznie od ich
obywatelstwa, przy przekraczaniu przez nie granic wewnetrznych. Zniesienie kontroli granicznej
na granicach wewnetrznych stanowi, jak wynika z motywu 2 kodeksu granicznego Schengen,
nieodlaczny element realizacji celu Unii, polegajacego na stworzeniu obszaru bez granic
wewnetrznych, na ktérym swobodny przeptyw oséb zgodnie z postanowieniem art. 26 TFUE jest
zapewniony przez akty Unii przyjete na podstawie art. 77 ust. 2 lit. e) TFUE, takie jak kodeks
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graniczny Schengen (zob. analogicznie wyroki: z dnia 19 lipca 2012 r., Adil, C-278/12 PPU,
EU:C:2012:508, pkt 48, 49; a takze z dnia 21 czerwca 2017 r., A, C-9/16, EU:C:2017:483, pkt 30,
31).

W tym kontekscie art. 22 kodeksu granicznego Schengen przypomina zasade, zgodnie z ktdra
granice wewnetrzne w rozumieniu art. 2 pkt 1 tego kodeksu moga by¢ przekraczane w kazdym
miejscu bez dokonywania odprawy granicznej os6b niezaleznie od ich obywatelstwa.

Artykut 23 lit. a) kodeksu granicznego Schengen, zatytulowany ,,Odprawa na terytorium”, stanowi
z kolei, ze zniesienie kontroli granicznej na granicach wewnetrznych nie wptywa na wykonywanie
uprawnien policyjnych przez wlasciwe organy panstw czlonkowskich na mocy prawa krajowego,
o ile wykonywanie tych uprawnien nie ma skutku réwnowaznego z odprawa graniczna, oraz ze
ma to zastosowanie rowniez do obszaréw przygranicznych. I tak, o ile przepis ten w zwiazku
z art. 2 pkt 11 i art. 22 tego kodeksu zakazuje wlasciwym organom panstw czlonkowskich
wykonywania ich uprawnien policyjnych do przeprowadzania kontroli na przejsciach granicznych
w rozumieniu art. 2 pkt 8 tego kodeksu w celu sprawdzenia, czy osoby, w tym ich $rodki
transportu oraz przedmioty bedace w ich posiadaniu, maja prawo wjecha¢ na terytorium krajowe
lub opusci¢ to terytorium, o tyle chroni on jednak prawo panstw czlonkowskich do
przeprowadzania na terytorium krajowym, w tym na obszarach przygranicznych, kontroli
uzasadnionych wykonywaniem uprawnien policyjnych, pod warunkiem ze wykonywanie tych
uprawnien nie ma skutku réwnowaznego ze skutkiem takiej kontroli.

Ponadto nalezy zauwazy¢, ze art. 25 kodeksu granicznego Schengen przewiduje mozliwosé
przywrocenia kontroli granicznej na granicach wewnetrznych Unii jako wyjatek od zasady
przewidzianej w art. 22 tego kodeksu, przypomnianej w pkt 103 niniejszego wyroku. Na
podstawie tego art. 25 panstwa czlonkowskie moga zatem tymczasowo przywréci¢ kontrole na
okreslone maksymalne okresy na wszystkich lub poszczegdlnych odcinkach swoich granic
wewnetrznych, zdefiniowanych w art. 2 pkt 1 tego kodeksu, w przypadku powaznego zagrozenia
ich porzadku publicznego lub bezpieczenstwa wewnetrznego, przy czym takie przywrdcenie
kontroli moze nastapi¢ jedynie w ostatecznosci. W kazdym razie czas trwania takiego
tymczasowego przywrocenia owej kontroli nie moze wykraczaé poza to, co jest $cisle konieczne
do zareagowania na wspomniane zagrozenie, i musi by¢ w stosunku do niego proporcjonalny,
przy czym rodzaj oceny, ktdérej nalezy dokona¢ w tym celu, oraz procedura, jaka nalezy
zastosowac, sa szczegdélowo uregulowane w szczegdlnosci w art. 26-28 tego kodeksu [zob.
podobnie wyrok z dnia 26 kwietnia 2022 r., Landespolizeidirektion Steiermark (Maksymalny
okres kontroli granicznej na granicach wewnetrznych), C-368/20 i C-369/20, EU:C:2022:298,
pkt 54, 63, 67, 68].

W niniejszej sprawie z akt sprawy, ktérymi dysponuje Trybunal, a takze z o§wiadczen ztozonych
przez rzad belgijski w uwagach na piSmie oraz na rozprawie wynika, Ze w okresie wystapienia
okolicznosci faktycznych w postepowaniu gléwnym organy krajowe przeprowadzily kontrole
w celu sprawdzenia, czy zakaz przekraczania granic wewnetrznych ustanowiony w art. 18
zmienionego rozporzadzenia ministerialnego byt przestrzegany.

Ponadto w odpowiedzi na pytanie Trybunatu rzad belgijski wyjasnil, ze kontrole zakazéw wjazdu
na terytorium belgijskie i wyjazdu z niego byly przeprowadzane w okresie wystapienia
okolicznosci faktycznych w postepowaniu gtéwnym w nastepujacy sposéb: w portach lotniczych
i na dworcach podrézni, ktérzy odbywali loty i polaczenia miedzy Belgia a panstwami strefy
Schengen sklasyfikowanymi jako obszary wysokiego ryzyka, byli kontrolowani wyrywkowo,
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podczas gdy na drogach wyrywkowe kontrole graniczne byly przeprowadzane przez mobilne
zespoly w zwyklych godzinach pracy, przy czym szczegélna uwage poswiecano transportowi
pasazeréw autobusami.

Ze swej strony Komisja Europejska wskazata w toku postepowania przed Trybunatem, ze w dniu
4 czerwca 2020 r. otrzymala od Krdlestwa Belgii powiadomienie, z ktérego wynikalo, ze to
panstwo czlonkowskie zaprzestalo przeprowadzania kontroli na granicach wewnetrznych
w okresie rozpatrywanym w postgpowaniu gléwnym.

W tych okolicznosciach sad odsylajacy bedzie musial zbadaé, po pierwsze, czy w przypadku gdy
kontrole dotyczace zakazu przekraczania granic, o ktérym mowa w pkt 33 niniejszego wyroku,
byly przeprowadzane na terytorium belgijskim, w tym na obszarach przygranicznych,
wykonywanie uprawnienn policyjnych, w ramach ktérych kontrole te byly przeprowadzane, nie
mialo skutku réwnowaznego z odprawa granicznag w rozumieniu art. 23 lit. a) kodeksu
granicznego Schengen, oraz po drugie, czy w przypadku gdy kontrole te byly przeprowadzone na
granicach wewnetrznych, Krélestwo Belgii spelnilo wszystkie warunki, o ktérych mowa
w art. 25-28 tego kodeksu, dotyczace tymczasowego przywracania kontroli na granicach
wewnetrznych.

W tym wzgledzie Trybunal, orzekajac w przedmiocie wniosku o wydanie orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, moze dostarczy¢ sadowi krajowemu wskazéwek stanowigcych pomoc przy
wydaniu rozstrzygniecia (zob. podobnie wyrok z dnia 5 maja 2022 r., Victorinox, C-179/21,
EU:C:2022:353, pkt 49 i przytoczone tam orzecznictwo).

Co sie tyczy w pierwszej kolejnosci art. 23 lit. a) kodeksu granicznego Schengen, z orzecznictwa
Trybunalu wynika, ze zgodno$¢ z prawem Unii, w szczegdlnosci art. 22 i 23 tego kodeksu, nalezy
zapewni¢ poprzez ustanowienie i respektowanie ram prawnych gwarantujacych, ze praktyczne
wykonywanie uprawnien policyjnych, o ktérych mowa w owym art. 23 lit. a), nie bedzie mialo
skutku rownowaznego z odprawa graniczna (zob. analogicznie wyroki: z dnia 19 lipca 2012 r.,
Adil, C-278/12 PPU, EU:C:2012:508, pkt 68 i przytoczone tam orzecznictwo; a takze z dnia
21 czerwca 2017 r., A, C-9/16, EU:C:2017:483, pkt 37).

Artykut 23 lit. a) zdanie drugie ppkt (i)—(iv) wspomnianego kodeksu zawiera, ze wzgledu na
wyrazenie ,w szczegélnosci”, znajdujace si¢ na poczatku tego zdania, wytyczne dla panstw
czlonkowskich dotyczace wykonywania ich uprawnien policyjnych i stosowanie ram prawnych,
o ktérych mowa w poprzednim punkcie, w taki sposéb, aby wykonywanie tych uprawnien nie
mialo skutku réwnowaznego z odprawa graniczna.

Po pierwsze, co sie tyczy wskazania zawartego w art. 23 lit. a) zdanie drugie ppkt (i) kodeksu
granicznego Schengen, dotyczacego okolicznosci, ze $rodki policyjne nie powinny mie¢ ,celu
kontroli granicznej”, Trybunal orzek! juz, ze z art. 2 pkt 10-12 tego kodeksu wynika, iz celem
tym jest z jednej strony zapewnienie, aby mozna bylo zezwoli¢ na wjazd oséb na terytorium
panstwa cztonkowskiego lub aby mozna bylo zezwoli¢ na opuszczenie przez nie tego terytorium,
a z drugiej strony uniemozliwienie osobom unikniecia odprawy granicznej. Chodzi tu o kontrole,
ktére moga by¢ wykonywane w sposéb rutynowy lub wybiérczy (zob. analogicznie wyrok z dnia
13 grudnia 2018 r., Touring Tours und Travel i Sociedad de transportes, C-412/17 i C-474/17,
EU:C:2018:1005, pkt 55 i przytoczone tam orzecznictwo).
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Tymczasem w niniejszej sprawie cele kontroli przeprowadzanych w celu zapewnienia
przestrzegania art. 18 zmienionego rozporzadzenia ministerialnego wydaja sie roéznié
w niektérych istotnych aspektach od celéw odprawy granicznej. Kontrole te mialy bowiem
z pewnoscia na celu — jak wskazano w pkt 106 niniejszego wyroku — sprawdzenie, czy osoby,
ktére zamierzaja przekroczy¢ granice lub przekroczyly te granice, byly uprawnione do
opuszczenia terytorium belgijskiego lub wjazdu na nie. Jednakze zgodnie z samym brzmieniem
zmienionego rozporzadzenia ministerialnego gléwnym celem wspomnianych kontroli bylo
natychmiastowe ograniczenie rozprzestrzeniania si¢ COVID-19 na tym terytorium oraz — biorac
pod uwage nalozony ponadto na wszystkich podréznych wjezdzajacych na to terytorium
z panstwa strefy Schengen sklasyfikowanego jako obszar czerwony obowiazek poddania sie
testom diagnostycznym i odbycia kwarantanny — zapewnienie identyfikacji i monitorowania tych
podréznych.

Biorac pod uwage ten gléwny cel, nie mozna uznal, Ze kontrole przeprowadzane w celu
zapewnienia przestrzegania art. 18 zmienionego rozporzadzenia ministerialnego mialy skutek
réwnowazny z odprawa graniczng, zakazana przez art. 23 lit. a) kodeksu granicznego Schengen
(zob. analogicznie wyrok z dnia 21 czerwca 2017 r., A, C-9/16, EU:C:2017:483, pkt 46, 51).

Ponadto, o ile wydaje si¢, ze w niniejszym przypadku kontrole drogowe byly przeprowadzane
gléwnie w obszarach przygranicznych, o tyle okoliczno$¢ ta sama w sobie nie wystarcza do
stwierdzenia, ze wykonywanie uprawnien policyjnych miato skutek réwnowazny z odprawa
graniczng. Artykut 23 lit. a) zdanie pierwsze kodeksu granicznego Schengen odnosi si¢ bowiem
wyraznie do wykonywania uprawnien policyjnych przez wlasciwe organy panstw czlonkowskich,
na mocy prawa krajowego, réwniez w obszarach przygranicznych (zob. analogicznie wyrok z dnia
21 czerwca 2017 r., A, C-9/16, EU:C:2017:483, pkt 52 i przytoczone tam orzecznictwo).

Po drugie, co sie tyczy wskazéwki zawartej w art. 23 lit. a) zdanie drugie ppkt (ii) kodeksu
granicznego Schengen, dotyczacej faktu, ze srodki policyjne powinny by¢ ,,oparte na informacjach
i doswiadczeniu policyjnym o charakterze generalnym, dotyczacych potencjalnych zagrozen dla
bezpieczenstwa publicznego”, nalezy przypomnie¢, iz nawet jesli przepis ten wymienia jedynie
»zagrozenia dla bezpieczenistwa publicznego”, to wciaz art. 23 lit. a) kodeksu granicznego
Schengen ani nie zawiera, ze wzgledu na wyrazenie ,w szczegdlnosci” znajdujace sie na poczatku
zdania drugiego, wyczerpujacej listy kryteriow, ktére musza zostac¢ spelnione, aby uzna¢, ze srodki
policyjne majg skutek rownowazny z odprawa graniczna, ani tez wyczerpujacej listy celéw, ktérym
owe $rodki policyjne moga stuzy¢ (zob. analogicznie wyrok z dnia 21 czerwca 2017 r., A, C-9/16,
EU:C:2017:483, pkt 48). Jest tak tym bardziej, ze uprawnienia policyjne sa zdefiniowane zgodnie
z art. 23 lit. a) tego kodeksu ,na mocy prawa krajowego” i w konsekwencji moga obejmowac
dziedziny inne niz bezpieczenstwo publiczne, o ktérym mowa w zdaniu drugim ppkt (ii) tego
przepisu.

W zwigzku z tym okoliczno$¢, ze zagrozenia dla zdrowia publicznego nie zostaly wyraznie
wymienione w art. 23 lit. a) zdanie drugie ppkt (ii) kodeksu granicznego Schengen, nie moze sama
w sobie oznacza¢, ze chociaz kwestie zdrowia publicznego moga wchodzi¢ w zakres uprawnien
policyjnych na mocy prawa krajowego, a $rodki podejmowane na podstawie tych uprawnien
moga opiera¢ sie na ogdlnych informacjach i doswiadczeniu stuzb policyjnych dotyczacych
ewentualnych lub potwierdzonych zagrozen dla zdrowia publicznego, takich jak pandemia lub
ryzyko pandemii, panstwo czlonkowskie nie moze powolywaé sie na dziedzine zdrowia
publicznego na podstawie art. 23 lit. a) tego kodeksu.
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Co sie tyczy okolicznosci, ze zgodnie z art. 23 lit. a) zdanie drugie ppkt (ii) kodeksu granicznego
Schengen $rodki policyjne powinny opiera¢ si¢ na ,informacjach i do§wiadczeniu policyjnym”
w danej dziedzinie, czyli w niniejszym przypadku na zagrozeniu dla zdrowia publicznego, nalezy
przypomnie¢, iz wymog ten nie jest spelniony, gdy kontrole sa nakladane na podstawie zakazu
o charakterze generalnym, niezaleznie od zachowania danej osoby badzZ wystapienia okolicznosci
wskazujacych na ryzyko wplywu w tej dziedzinie (zob. analogicznie wyrok z dnia 13 grudnia
2018 r., Touring Tours und Travel i Sociedad de transportes, C-412/17 i C-474/17,
EU:C:2018:1005, pkt 61 i przytoczone tam orzecznictwo).

Chociaz z akt sprawy, ktérymi dysponuje Trybunal, wynika, ze w okresie wystapienia okolicznosci
faktycznych sprawy w postepowaniu gtéwnym odnosne kontrole byly prowadzane na podstawie
zakazu o takim charakterze generalnym i niezaleznie od zachowania podréznych, to jednak
nalezy jednak zauwazy¢, ze przepisy krajowe rozpatrywane w postgpowaniu gtéwnym wpisywaly
sie w kontekst powaznego zagrozenia dla zdrowia publicznego, a mianowicie pandemii
charakteryzujacej si¢ wystepowaniem wirusa mogacego spowodowac $mier¢ wérdd réznych grup
ludnosci oraz nadmierne przeciazenie lub przepelnienie placowek krajowego systemu opieki
zdrowotnej. Nalezy réwniez wzig¢ pod uwage z jednej strony gtéwny cel realizowany zaréwno
przez ten zakaz, jak i towarzyszace mu S$rodki kontroli, a mianowicie ograniczenie lub
powstrzymanie rozprzestrzeniania sie lub ryzyka rozprzestrzeniania sie¢ wirusa, aby uratowac jak
najwiecej istnien ludzkich, z drugiej za$ strony skrajna trudno$¢, a nawet niemozno$¢ okreslenia
z gory, ktére osoby korzystajace z réznych srodkéw lokomocji pochodzily z panstw
czlonkowskich sklasyfikowanych jako obszary wysokiego ryzyka lub podrézowaly do takich
panstw cztonkowskich. W tych okolicznosciach dla celéw art. 23 lit. a) zdanie drugie ppkt (ii)
kodeksu granicznego Schengen wystarczy, aby decyzja o przeprowadzeniu kontroli zostata
podjeta i wdrozona w $wietle okolicznosci obiektywnie wskazujacych na ryzyko powaznego
wplywu na zdrowie publiczne oraz w oparciu o ogélna wiedze organéw na temat obszaréw wjazdu
i wyjazdu z terytorium krajowego, przez ktére duza liczba podréznych objetych tym zakazem
mogla przejezdzac.

Po trzecie, w odniesieniu do wskazéwek zawartych w art. 23 lit. a) zdanie drugie, ppkt (iii) i (iv)
kodeksu granicznego Schengen, dotyczacych tego, ze S$rodki policyjne powinny by¢
»opracowywane i stosowane w sposob zdecydowanie odrézniajacy je od rutynowej odprawy oséb
na granicach zewnetrznych [Unii]” i ,przeprowadzane na podstawie kontroli wyrywkowej”,
z wyjasnien rzadu belgijskiego przedstawionych w odpowiedzi na pisemne pytanie Trybunalu
wynika, ze wszystkie kontrole bedace przedmiotem postepowania gtéwnego byly przeprowadzane
w sposéb wyrywkowy, a zatem ,niezapowiedziany”, czego sprawdzenie nalezy jednak do sadu
odsylajacego. Sad ten bedzie musial jednak jeszcze zbada¢l, czy kontrole te zostaly opracowane
i stosowane w spos6b zdecydowanie odrézniajacy je od rutynowej odprawy oséb na granicach
zewnetrznych Unii, co wymaga dokladnego zbadania szczegélowych zasad i ograniczen
przewidzianych w rozpatrywanych w postepowaniu gtéwnym przepisach krajowych, dotyczacych
intensywnosci, czestotliwosci i selektywnosci tych kontroli (zob. analogicznie wyrok z dnia
13 grudnia 2018 r., Touring Tours und Travel i Sociedad de transportes, C-412/17 i C-474/17,
EU:C:2018:1005, pkt 64 i przytoczone tam orzecznictwo).

Chociaz Trybunat nie dysponuje informacjami w tym wzgledzie, nalezy przynajmniej zauwazyc¢, ze
w kontekscie pandemii takiej jak opisana w pkt 120 niniejszego wyroku i biorac pod uwage fakt,
ktoéry zostal juz wskazany w tym samym punkcie, iz bardzo trudne, a nawet niemozliwe moze by¢
ustalenie z gory, ktére osoby korzystajace z réznych $rodkéw lokomocji pochodza z panstw
czlonkowskich sklasyfikowanych jako obszary wysokiego ryzyka lub udaja sie do takich panstw
czlonkowskich, trzeba przyzna¢ odno$nemu panstwu czlonkowskiemu pewien zakres uznania
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przy opracowywaniu i stosowaniu kontroli, uzasadniony réwniez zasada ostroznosci, co si¢ tyczy
ich intensywnosci, czestotliwosci i selektywnos$ci. Ten zakres uznania nie moze jednak rozszerzaé
sie do tego stopnia, ze opracowane i stosowane w ten sposéb kontrole nie beda mogly ,wyraznie”
odrdznia¢ si¢ od rutynowej odprawy oséb na granicach zewnetrznych Unii i beda mialy taki
rutynowy charakter.

Co sie tyczy w drugiej kolejnosci kwestii tymczasowego przywrdcenia kontroli na granicach
wewnetrznych w rozumieniu art. 25 i nast. kodeksu granicznego Schengen, nalezy stwierdzi¢, ze
o ile brzmienie art. 23 lit. a) tego kodeksu jest, jak wskazano w pkt 117 niniejszego wyroku, otwarte
w zakresie, w jakim chroni on prawo panstw czlonkowskich do wykonywania uprawnien
policyjnych réwniez w dziedzinie zdrowia publicznego, o tyle art. 25 ust. 1 wspomnianego
kodeksu odnosi si¢ wyraznie do mozliwo$ci tymczasowego przywrocenia przez panstwa
czlonkowskie kontroli granicznej w przypadku powaznego zagrozenia porzadku publicznego lub
bezpieczenstwa wewnetrznego.

Poniewaz wyjatek wprowadzony przez ten ostatni przepis art. 22 kodeksu granicznego Schengen
nalezy interpretowaé $ci$le [zob. podobnie wyrok z dnia 26 kwietnia 2022 r.,
Landespolizeidirektion Steiermark (Maksymalny okres kontroli granicznej na granicach
wewnetrznych), C-368/20 i C-369/20, EU:C:2022:298, pkt 64, 66 i przytoczone tam
orzecznictwo], zagrozenie dla zdrowia publicznego nie moze jako takie uzasadniaé¢ przywrécenia
kontroli na granicach wewnetrznych.

Niemniej jednak nalezy stwierdzié, podobnie jak uczynit to rzecznik generalny w pkt 154 opinii, ze
jezeli zagrozenie zdrowia stanowi powazne zagrozenie dla porzadku publicznego lub
bezpieczenstwa wewnetrznego, panstwo czlonkowskie moze tymczasowo przywrdci¢ kontrole
graniczne na swoich granicach wewnetrznych, aby zareagowa¢ na to powazne zagrozenie, o ile
spelnione s3a pozostate warunki przewidziane w art. 25 i nast. kodeksu granicznego Schengen.

Z poje¢ ,porzadku publicznego” i ,bezpieczenstwa wewnetrznego”, tak jak zostaly one wyjasnione
w orzecznictwie Trybunalu, wynika bowiem, ze zagrozenie zdrowia moze w niektérych
przypadkach stanowi¢ powazne zagrozenie dla porzadku publicznego lub bezpieczenstwa
wewnetrznego (zob. podobnie wyrok z dnia 16 grudnia 2010 r., Josemans, C-137/09,
EU:C:2010:774, pkt 65). I tak, po pierwsze, pojecie ,porzadku publicznego” w kazdym wypadku
zakltada istnienie, oprécz zaklécenia porzadku spolecznego, z jakim wiaze sie kazde naruszenie
prawa, rzeczywistego, aktualnego i dostatecznie powaznego zagrozenia dla ktéregos
z podstawowych intereséw spoteczenistwa. Po drugie, pojecie ,bezpieczenistwa wewnetrznego”
odpowiada wewnetrznemu aspektowi bezpieczenstwa publicznego panstwa czlonkowskiego
i obejmuje w szczegélnosci zagrozenie dla funkcjonowania gléwnych instytucji i stuzb
publicznych oraz przetrwania ludnosci, podobnie jak zagrozenie intereséw wojskowych lub
bezposrednie zagrozenie spokoju i fizycznego bezpieczenistwa ludnosci [zob. podobnie wyroki:
z dnia 15 lutego 2016 r., N., C-601/15 PPU, EU:C:2016:84, pkt 65, 66 i przytoczone tam
orzecznictwo; z dnia 2 maja 2018 r., K. i H.F. (Prawo pobytu i zarzuty dotyczace zbrodni
wojennych), C-331/16 i C-366/16, EU:C:2018:296, pkt 42 i przytoczone tam orzecznictwo].

Tymczasem pandemia o takiej skali jak pandemia COVID-19, charakteryzujaca sie
wystepowaniem choroby zakaznej mogacej spowodowaé $mier¢ w réznych grupach ludnosci
i nadmierne przeciazenie lub przepelnienie placéwek krajowych systemoéw opieki zdrowotnej,
moze narusza¢ podstawowy interes spoleczerstwa, a mianowicie interes w ochronie zycia
obywateli przy jednoczesnym zachowaniu prawidlowego funkcjonowania systemu opieki
zdrowotnej oraz udzielaniu ludno$ci odpowiednich $wiadczen, a ponadto wplywa nawet na
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przetrwanie czesci spoleczenstwa, w szczegélnosci oséb najbardziej narazonych. W tych
okolicznos$ciach taka sytuacje mozna uznac za powazne zagrozenie dla porzadku publicznego lub
bezpieczenstwa wewnetrznego w rozumieniu art. 25 ust. 1 kodeksu granicznego Schengen.

W niniejszej sprawie, w przypadku gdyby sad odsylajacy stwierdzil, ze organy belgijskie
przeprowadzily w okresie rozpatrywanym w postepowaniu gtéwnym odprawy lub kontrole na
granicach wewnetrznych, sad ten bedzie musial zbada¢, biorac pod uwage okoliczno$¢, ze owe
odprawy lub kontrole mialy na celu, jak wskazano w pkt 127 niniejszego wyroku, zareagowanie
na powazne zagrozenie dla porzadku publicznego lub bezpieczenstwa wewnetrznego, czy
pozostale warunki, o ktérych mowa w art. 25-28 kodeksu granicznego Schengen i streszczone
w istocie w pkt 105 tego wyroku, zostaly spelnione.

W $wietle powyzszych rozwazan na pytanie drugie trzeba odpowiedzie¢, iz art. 22, 23 i 25 kodeksu
granicznego Schengen nalezy interpretowa¢ w ten sposdéb, ze nie stoja one na przeszkodzie
przepisom prawa panstwa czlonkowskiego, ktére ze wzgledéw zdrowia publicznego zwigzanych
ze zwalczaniem pandemii COVID-19 zakazuja, pod kontrola wlasciwych organéw i pod rygorem
sankcji, przekraczania granic wewnetrznych tego panstwa czlonkowskiego w celu odbywania
podrdzy innych niz niezbedne do lub z panstw strefy Schengen sklasyfikowanych jako obszary
wysokiego ryzyka, pod warunkiem, ze owe $rodki kontroli wchodza w zakres wykonywania
uprawnien policyjnych, ktére nie powinny mie¢ skutku réwnowaznego z odprawa graniczna
w rozumieniu art. 23 lit. a) tego kodeksu, lub ze — w przypadku gdyby wspomniane $rodki
stanowily kontrole na granicach wewnetrznych — rzeczone panstwo czlonkowskie przestrzega
warunkéw okreslonych w art. 25—-28 wspomnianego kodeksu w celu tymczasowego przywrdécenia
takich kontroli, przy czym zagrozenie spowodowane taka pandemia stanowi powazne zagrozenie
dla porzadku publicznego lub bezpieczenistwa wewnetrznego w rozumieniu art. 25 ust. 1 tego
kodeksu.

W przedmiocie kosztow

Dla stron w postepowaniu gléwnym niniejsze postepowanie ma charakter incydentalny, dotyczy
bowiem kwestii podniesionej przed sadem odsylajacym, do niego zatem nalezy rozstrzygniecie
o kosztach. Koszty poniesione w zwiazku z przedstawieniem uwag Trybunatowi, inne niz koszty
stron w postepowaniu gléwnym, nie podlegaja zwrotowi.

Z powyzszych wzgledéw Trybunal (wielka izba) orzeka, co nastepuje:

1) Artykuly 27 i 29 dyrektywy 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa obywateli Unii i czlonkéw ich rodzin do
swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium panstw czlonkowskich,
zmieniajacej rozporzadzenie (EWG) nr 1612/68 i uchylajacej dyrektywy 64/221/EWG,
68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG, 75/34/EWG, 75/35/EWG, 90/364/EWG,
90/365/EWG i 93/96/EW G, w zwiazku z art. 4 i 5 tej dyrektywy

nalezy interpretowac¢ w ten sposdb, ze:
nie stoja one na przeszkodzie przepisom o charakterze generalnym panstwa
czlonkowskiego, ktore ze wzgledow zdrowia publicznego zwiazanych ze zwalczaniem

pandemii COVID-19, po pierwsze, zakazuja obywatelom Unii i cztlonkom ich rodzin,
niezaleznie od ich obywatelstwa, odbywania podrdézy innych niz niezbedne z tego
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panstwa czlonkowskiego do innych panstw czlonkowskich sklasyfikowanych przez to
panstwo jako obszary wysokiego ryzyka na podstawie restrykcyjnych s$rodkéow
sanitarnych lub sytuacji epidemiologicznej istniejacej w tych innych panstwach
czlonkowskich, a po drugie, nakladaja na obywateli Unii niebedacych obywatelami tego
panstwa czlonkowskiego obowiazek poddania si¢ testom diagnostycznym i odbycia
kwarantanny przy wjezdzie na terytorium tego panstwa czlonkowskiego z jednego
z owych innych panstw czlonkowskich — pod warunkiem, ze owe przepisy krajowe
przestrzegaja wszystkich warunkéow i gwarancji, o ktérych mowa w art. 30-32 tej
dyrektywy, podstawowych praw i zasad zapisanych w Karcie praw podstawowych Unii
Europejskiej, w szczegélnosci zasady zakazu dyskryminacji, a takze zasady
proporcjonalnosci.

2) Artykuly 22, 23 i 25 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399

z dnia 9 marca 2016 r. w sprawie unijnego kodeksu zasad regulujacych przepltyw os6b
przez granice (kodeks graniczny Schengen), zmienionego rozporzadzeniem Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2017/2225 z dnia 30 listopada 2017 r.,

nalezy interpretowac w ten sposob, ze:

nie stoja one na przeszkodzie przepisom prawa panstwa czlonkowskiego, ktore ze
wzgledéow zdrowia publicznego zwiazanych ze zwalczaniem pandemii COVID-19
zakazuja, pod kontrola wlasciwych organéw i pod rygorem sankcji, przekraczania
granic wewnetrznych tego panstwa czlonkowskiego w celu odbywania podrézy innych
niz niezbedne do lub z panstw strefy Schengen sklasyfikowanych jako obszary wysokiego
ryzyka, pod warunkiem, Ze owe $rodki kontroli wchodza w zakres wykonywania
uprawnien policyjnych, ktére nie powinny mie¢ skutku réwnowazinego z odprawa
granicznag w rozumieniu art. 23 lit. a) tego kodeksu, lub ze — w przypadku gdyby
wspomniane $rodki stanowily kontrole na granicach wewnetrznych — rzeczone panstwo
czlonkowskie przestrzega warunkow okreslonych w art. 25-28 wspomnianego kodeksu
w celu tymczasowego przywrocenia takich kontroli, przy czym zagrozenie
spowodowane taka pandemia stanowi powazne zagrozenie dla porzadku publicznego
lub bezpieczenstwa wewnetrznego w rozumieniu art. 25 ust. 1 tego kodeksu.

Podpisy
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