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przeciwko
Belgische Staat

(wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym
ztozony przez Nederlandstalige rechtbank van eerste aanleg Brussel)

Wyrok Trybunalu (wielka izba) z dnia 5 grudnia 2023 r.

Odestanie prejudycjalne — Dyrektywa 2004/38/WE — Artykuly 27129 — 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
obowiazek poddania si¢ testom diagnostycznym i odbycia kwarantanny przez wszystkich
podréznych, ktérzy wjezdzaja na terytorium krajowe z jednego z tych panstw czlonkowskich —
Kodeks graniczny Schengen — Artykul 23 — Wykonywanie uprawnien policyjnych w dziedzinie
zdrowia publicznego — Réwnowaznos$¢ z odprawa graniczna — Artykul 25 —
Mozliwos¢ przywrdcenia kontroli na granicach wewnetrznych w kontekscie pandemii
COVID-19 — Kontrole przeprowadzane w panstwie cztonkowskim w ramach srodkéw
zakazujacych przekraczania granic w celu odbycia innych niz niezbedne podrézy do lub z panstw
strefy Schengen sklasyfikowanych jako obszary wysokiego ryzyka w kontekscie
pandemii COVID-19

1. Obywatelstwo Unii — Prawo do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na terytorium
panstw cztonkowskich — Dyrektywa 2004/38 — Ograniczenie prawa wjazdu i pobytu
uzasadnione wzgledami zdrowia publicznego — Pojecie potencjalnie epidemiologicznej
choroby okreslonej w odpowiednich instrumentach WHO oraz inne choroby zakazne lub
zakazne choroby pasozytnicze -  COVID-19 -  Wigczenie -  Warunki -
Choroba uregulowana w przepisach ochronnych w odniesieniu do obywateli danego panstwa
czlonkowskiego — Srodki przyjete w celach pozagospodarczych — Ustalenie przez sqd
odsytajacy
(dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2004/38, art. 27 ust. 1, art. 29 ust. 1)

(zob. pkt 52-54)

2. Obywatelstwo Unii - Prawo do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na terytorium
panstw cztonkowskich — Dyrektywa 2004/38 — Ograniczenie prawa wjazdu i pobytu
uzasadnione wzgledami zdrowia publicznego — Zakres stosowania — Wlgczenie srodkow
ograniczajgcych rowniez prawo pobytu - Pojecie ograniczen w swobodnym przeplywie -
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Zakaz przekraczania granic — Obowigzek poddania si¢ testom diagnostycznym i odbycia
kwarantanny przez podréinych, ktérzy wjezdzajg na terytorium danego parnstwa
cztonkowskiego — Wilgczenie

(art. 20, 21 TFUE; dyrektywa 2004/38 Parlamentu Europejskiego i Rady, art. 4, 5, art. 27 ust. 1,
art. 29 ust. 1)

(zob. pkt 55, 56, 58, 59)

Obywatelstwo Unii — Prawo do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium
panstw cztonkowskich ~ —  Dyrektywa 2004/38 —  Prawo wyjazdu i wjazdu -
Zakres stosowania — Obywatel panstwa czlonkowskiego zamierzajgcy opuscic terytorium

tego panstwa cztonkowskiego w celu odbycia podrézy do innego panstwa czlonkowskiego —
Obywatel panstwa czlonkowskiego zamierzajgcy wjechac na terytorium innego paristwa
cztonkowskiego — Wilgczenie

(art. 20, 21 TFUE; dyrektywa 2004/38 Parlamentu Europejskiego i Rady, art. 4 ust. 1)

(zob. pkt 60)

Obywatelstwo Unii — Prawo do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na terytorium
panstw cztonkowskich — Dyrektywa 2004/38 — Ograniczenie prawa wjazdu i pobytu
uzasadnione wzgledami zdrowia publicznego — Zwalczanie pandemii COVID-19 -

Srodki ograniczajace natozone na obywateli Unii podrézujacych z innych niz niezbedne
wzgledow z tego panstwa czlonkowskiego do innych panstw cztonkowskich sklasyfikowanych
jako obszary wysokiego ryzyka — Przepisy o charakterze generalnym nakiadajgce takie
srodki — Dopuszczalnos¢ — Warunki — Przestrzeganie warunkow i gwarancji, o ktorych
mowa w art. 30-32 tej dyrektywy, podstawowych praw i zasad zapisanych w karcie praw
podstawowych, a takze zasady proporcjonalnosci

(dyrektywa 2004/38 Parlamentu Europejskiego i Rady, art. 27 ust. 1, art. 29 ust. 1, art. 30-32)

(zob. pkt 62, 69-76, 98; pkt 1 sentencji)

Obywatelstwo Unii — Prawo do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na terytorium
panstw czlonkowskich — Dyrektywa 2004/38 — Ograniczenie prawa wjazdu i pobytu
uzasadnione wzgledami zdrowia publicznego — Poszanowanie zasady proporcjonalnosci —

Zakres — Srodki odpowiednie do realizacji celu ochrony zdrowia publicznego, ograniczone do
tego, co bezwzglednie konieczne, i ktore nie sq nieproporcjonalne w stosunku do tego celu -
Ustalenie przez sad odsytajgcy

(dyrektywa 2004/38 Parlamentu Europejskiego i Rady, art. 31 ust. 1, 3)

(zob. pkt 77, 81-84, 87, 90-97)

Kontrole graniczne, azyl i imigracjia — Unijny kodeks w sprawie przeptywu oséb przez
granice - Zniesienie kontroli gramicznej na gramicach wewnetrznych -
Zwalczanie pandemii COVID-19 - Przepisy krajowe, ktore zakazujg przekraczania granic
wewnetrznych w celu odbywania podrézy innych niz niezbedne do lub z parstw strefy
Schengen sklasyfikowanych jako obszary wysokiego ryzyka — Kontrole majgce na celu
zapewnienie  przestrzegania  tych  przepisow na  terytorium  krajowym -
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Koniecznos¢ przeprowadzania takich kontroli w ramach wykonywania uprawnien policyjnych,
ktore nie powinny miec¢ skutku réwnowaznego z odprawg graniczng — Kontrole majgce na
celu zapewnienie przestrzegania tych przepisow na granicach wewnetrznych -
Koniecznos¢ przestrzegania warunkow okreslonych w art. 25-28 tego kodeksu

(rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady 2016/399, art. 22, 23, 25)

(zob. pkt 104, 105, 109, 123, 128, 129; pkt 2 sentencji)

7. Kontrole graniczne, azyl i imigracjia - Unijny kodeks w sprawie przeplywu osoéb przez
granice — Zniesienie kontroli granicznej na granicach wewnetrznych — Odprawa na
terytorium — Koniecznos¢ przeprowadzania takich kontroli w ramach wykonywania

uprawnien policyjnych, ktére nie powinny miec skutku réwnowaznego z odprawag graniczng —
Ocena sgdu krajowego w swietle wytycznych przewidzianych w art. 23 lit. a) zdanie drugie
ppkt (i)—(iv) tego kodeksu

[rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady 2016/399, art. 23 lit. a)]

(zob. pkt 111-113, 117-122)

8. Kontrole graniczne, azyl i imigracja — Unijny kodeks w sprawie przeplywu osob przez
granice - Zniesienie kontroli gramicznej na gramicach wewnetrznych -
Tymczasowe przywrocenie kontroli granicznej na granicach wewnetrznych w przypadku
powaznego zagrozenia dla porzgdku publicznego lub bezpieczeristwa wewnetrznego —

Zakres stosowania —  Pojecie powaznego zagrozemnia dla porzgdku publicznego Ilub
bezpieczeristwa wewnetrznego — Kryzys sanitarny zwigzany z pandemig COVID-19 -
Wigczenie

(rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady 2016/399, art. 25)
(zob. pkt 125-127)

Streszczenie

W kontekscie pandemii COVID-19 belgijskie rozporzadzenie ministerialne zakazalo w lipcu
2020 r. innych niz niezbedne podrézy miedzy Belgia a panstwami Unii Europejskiej, paristwami
strefy Schengen i Zjednoczonym Kroélestwem, o ile panstwa te zostaly sklasyfikowane jako
obszary wysokiego ryzyka (,obszary czerwone”) w $wietle ich sytuacji epidemiologicznej lub
poziomu restrykcyjnych $rodkéw sanitarnych przyjetych przez ich wladze. Przepisy belgijskie
przewidywaly ponadto, ze wszyscy podrézni wjezdzajacy na terytorium krajowe z jednego z tych
panstw mieli obowiazek poddania sie testom diagnostycznym i odbycia kwarantanny.

W tym okresie wladze belgijskie przeprowadzily kontrole w celu sprawdzenia zgodnosci z tymi
$rodkami.

W dniach 12-15 lipca 2020 r. Szwecja byla jednym z panstw sklasyfikowanych jako obszary
wysokiego ryzyka. W celu zastosowania sie do przepiséw belgijskich Nordic Info, bedace biurem
podrdzy specjalizujacym sie w podrézach do Skandynawii i z tego regionu, anulowato wszystkie
planowane w sezonie letnim podréze z Belgii do Szwecji.
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Wspomniane biuro podrdzy wniosto nastepnie do Nederlandstalige rechtbank van eerste aanleg
Brussel (niderlandzkojezycznego sadu pierwszej instancji w Brukseli, Belgia), bedacego sadem
odsylajacym, powddztwo o naprawienie szkody, ktdra, jak twierdzi, poniosto w wyniku uchybien
jakoby popelnionych przez panstwo belgijskie przy ustanawianiu spornych przepiséw.

W swoim odeslaniu prejudycjalnym sad odsylajacy zwrdcit sie do Trybunatu, po pierwsze,
o ustalenie, czy takie przepisy o charakterze generalnym panstwa czlonkowskiego sa zgodne
z przepisami dyrektywy 2004/38", ktére reguluja $rodki ograniczajace swobode przemieszczania
sie ze wzgleddw zdrowia publicznego?®. Po drugie, sad ten zwrécil sie do Trybunatu z pytaniem,
czy zakaz przekraczania granic wewnetrznych tego panstwa czlonkowskiego w celu odbywania
podrézy innych niz niezbedne do lub z panstw strefy Schengen sklasyfikowanych jako obszary
wysokiego ryzyka jest zgodny z artykutami kodeksu granicznego Schengen?® dotyczacymi braku
kontroli na granicach wewnetrznych, ich ewentualnego tymczasowego przywrdcenia oraz
wykonywania uprawnien policyjnych*.

W swoim wyroku Trybunal udzielit odpowiedzi twierdzacej na te dwa pytania, okreslajac
jednoczesnie warunki stosowania takich przepiséw krajowych.

Ocena Trybunatu

Co sie tyczy zgodnosci z prawem, w $wietle dyrektywy 2004/38, $rodkéw ograniczajacych
swobode przemieszczania sie ustanowionych przez panstwo czlonkowskie w kontekscie
pandemii takiej jak pandemia COVID-19, Trybunal orzekl, ze przepisy krajowe przewidujace te
$rodki musza przestrzega¢ wszystkich warunkéw i gwarancji, o ktérych mowa w art. 30-32 tej
dyrektywy, praw i zasad zapisanych w Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej,
w szczegolnosci zasady zakazu dyskryminacji, a takze zasady proporcjonalnosci.

W tym wzgledzie Trybunal uscislit w pierwszej kolejnosci, ze nawet jesli art. 27 ust. 1iart. 29 ust. 1
dyrektywy 2004/38 znajduja sie w rozdziale dyrektywy 2004/38, zatytutowanym ,Ograniczenia
w prawie wjazdu i prawie pobytu uzasadnione wzgledami porzadku publicznego, bezpieczenstwa
publicznego lub zdrowia publicznego”, to art. 27 ust. 1 i art. 29 ust. 1 dyrektywy 2004/38 odnosza
sie wyraznie do ,swobody przemieszczania si¢”, a zatem obejmuja one dwa elementy tej swobody,
a mianowicie prawo wjazdu i prawo wyjazdu, a tym samym pozwalaja panstwom cztonkowskim
na przyjecie srodkéw ograniczajacych oba te prawa ze wzgledéw zdrowia publicznego. Srodki
ograniczajace swobode przemieszczania sie, ktore panstwo czlonkowskie moze przyjaé ze
wzgledéw zdrowia publicznego na podstawie tych przepiséw, moga zatem polegac¢ nie tylko na
zakazie opuszczania terytorium panstwa czlonkowskiego w celu odbywania, jak w niniejszym
przypadku, podrézy innych niz niezbedne, lecz réwniez na obowiazku poddania sie¢ testom
diagnostycznym i odbycia kwarantanny przez podréznych, ktérzy wjezdzaja na terytorium
danego panstwa cztonkowskiego.

! Dyrektywa 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, zmieniajaca rozporzadzenie (EWG)
nr 1612/68 i uchylajaca 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 — wyd. spec. w jez. polskim, rozdz. 5, t. 5, s. 46).

2 Chodzi w szczegdlnosci o art. 27 i 29 tej dyrektywy.

* Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 z dnia 9 marca 2016 r. w sprawie unijnego kodeksu zasad regulujacych
przeplyw oséb przez granice (kodeksu granicznego Schengen) (Dz.U. 2016, L 77, s. 1), zmienione rozporzadzeniem Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2016/2225 z dnia 30 listopada 2017 r. (Dz.U. 2016, L 327, s. 1).

*  Chodzi w szczegdlnosci o art. 22, 23 i 25 tego kodeksu.
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W drugiej kolejnosci, zaden z tych dwdch przepiséw nie stoi na przeszkodzie temu, aby takie
srodki ograniczajace zostaly ustanowione w formie aktu o charakterze generalnym, ktéry dotyczy
bez rozréznienia kazdej osoby znajdujacej sie¢ w sytuacji okreslonej w tym akcie. Taka wykladnia
znajduje potwierdzenie w fakcie, ze choroby mogace uzasadnia¢ takie $§rodki — a mianowicie
choroby zakazne lub zakazne choroby pasozytnicze, takie jak COVID-19 — moga, ze wzgledu na
swoje cechy charakterystyczne, dotyka¢ ogétu ludnosci niezaleznie od indywidualnych zachowan.

W trzeciej kolejno$ci Trybunal podkreslil, ze wszystkie warunki i gwarancje przewidziane
w art. 30-32 dyrektywy 2004/38, pomimo ich sformutowania, ktére na pierwszy rzut oka stosuje
sie do decyzji indywidualnych, powinny by¢ przestrzegane réwniez wtedy, gdy s$rodki
ograniczajace s3 przyjmowane w formie aktéw o charakterze generalnym. I tak, zgodnie z art. 30
ust. 11 2 tej dyrektywy kazdy akt o charakterze generalnym ustanawiajacy srodki ograniczajace
swobode przemieszczania si¢ ze wzgleddw zdrowia publicznego powinien zosta¢ podany do
wiadomosci publicznej w ramach oficjalnej publikacji przyjmujacego go panstwa czltonkowskiego
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 powolano si¢ na poparcie tego aktu. Ponadto, aby zapewni¢ poszanowanie gwarancji
przewidzianych w art. 30 ust. 3 i art. 31 wspomnianej dyrektywy, od aktu o charakterze
generalnym powinna istnie¢ mozliwo$¢ odwotania si¢ na drodze sadowej i, w okreslonym
przypadku, administracyjnej, a szczegélowe zasady takiego postepowania odwolawczego
powinny zosta¢ podane do publicznej wiadomosci. Takie $rodki ograniczajace musza réwniez
by¢ zgodne z zasada zakazu dyskryminacji wyrazona w karcie.

W czwartej i ostatniej kolejnosci, zgodnie z przepisami art. 31 ust. 1 i 3 dyrektywy 2004/38,
wszelkie $rodki ograniczajace swobode przemieszczania si¢ podjete ze wzgledéw zdrowia
publicznego musza by¢ proporcjonalne do zamierzonego celu ochrony zdrowia publicznego,
przy czym proporcjonalno$c¢ takiego §rodka nalezy réwniez oceniaé w §wietle zasady ostroznosci.
Wymég przestrzegania zasady proporcjonalno$ci wymaga konkretnie sprawdzenia, po pierwsze,
czy takie $rodki sa odpowiednie do realizacji zamierzonego celu lezacego w interesie ogélnym,
w niniejszym przypadku ochrony zdrowia publicznego, po drugie, czy sa one ograniczone do
tego, co bezwzglednie konieczne, w tym znaczeniu, ze cel ten nie méglby zosta¢ racjonalnie
osiggniety w sposoéb rownie 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.

Co sie¢ tyczy kontroli majacych na celu zapewnienie przestrzegania spornych przepiséw, Trybunal
uznal, Ze tego rodzaju kontrole sa mozliwe na terytorium krajowym jedynie pod warunkiem, ze
wchodza one w zakres wykonywania uprawnien policyjnych w rozumieniu art. 23 lit. a) kodeksu
granicznego Schengen. W przypadku gdy kontrole te sa przeprowadzane bezposrednio na
granicach wewnetrznych, panstwo czlonkowskie musi przestrzega¢ wszystkich warunkdéw,
o ktérych mowa w art. 25-28 tego kodeksu, dotyczacych tymczasowego przywrdécenia kontroli
granicznych na granicach wewnetrznych, przy czym zagrozenie spowodowane pandemia taka jak
COVID-19 stanowi powazne zagrozenie dla porzadku publicznego lub bezpieczenstwa
wewnetrznego w rozumieniu art. 25 ust. 1 rzeczonego kodeksu.
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Co sie tyczy w pierwszej kolejnosci art. 23 lit. a) kodeksu granicznego Schengen, Trybunal
przypomnial, iz przepis ten gwarantuje panstwom cztonkowskim prawo 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 z odprawa graniczng, czego sprawdzenie nalezy do sadu odsylajacego.

W tym celu art. 23 lit. a) zdanie drugie ppkt (i)—(iv) tego kodeksu dostarcza wytycznych dla panstw
czlonkowskich dotyczacych wykonywania takich uprawnien policyjnych.

W tym wzgledzie, co sie tyczy, po pierwsze, wytycznej zawartej w art. 23 lit. a) zdanie drugie
ppkt (i) wspomnianego kodeksu, cele, jakim stuza kontrole graniczne, nalezy odrézni¢ od celéw,
jakim stuzy odprawa graniczna, a mianowicie celéw polegajacych na zapewnieniu, aby mozna
bylo zezwoli¢ na wjazd oséb na terytorium panstwa cztonkowskiego lub na opuszczenie przez nie
tego terytorium. Zdaniem Trybunalu wydaje sig¢, ze mialo to miejsce w niniejszej sprawie,
poniewaz gléwnym celem kontroli zmierzajacych do zapewnienia przestrzegania rozpatrywanych
przepiséw belgijskich bylo natychmiastowe ograniczenie rozprzestrzeniania sie COVID-19 wéréd
ludnosci Belgii.

Co sie tyczy, po drugie, wytycznej zawartej w art. 23 lit. a) zdanie drugie ppkt (ii) kodeksu
granicznego Schengen, wystarczy, aby decyzja o przeprowadzeniu kontroli zostala podjeta
i wdrozona w $wietle okolicznosci obiektywnie wskazujacych na ryzyko powaznego wplywu na
zdrowie publiczne, na ktére panstwo czlonkowskie moze si¢ powola¢ na podstawie tego
przepisu, oraz w oparciu o ogélna wiedze organdéw na temat obszaréw wjazdu i wyjazdu
z terytorium krajowego, przez ktére duza liczba podréznych objetych tym zakazem mogta
przejezdzacd.

Co sie tyczy, po trzecie, wytycznych zawartych w art. 23 lit. a) zdanie drugie, ppkt (iii) i (iv)
kodeksu granicznego Schengen, wszystkie kontrole rozpatrywane w postepowaniu giéwnym
musialy by¢, po pierwsze, przeprowadzane w sposéb wyrywkowy, a zatem ,niezapowiedziany”,
a po drugie, opracowywane i stosowane w sposob zdecydowanie odrézniajacy je od rutynowej
odprawy o0s6b na granicach zewnetrznych Unii. W tym ostatnim wzgledzie Trybunatl wyjasnit, ze
w konteks$cie pandemii takiej jak pandemia COVID-19 parnistwa czlonkowskie dysponuja pewnym
zakresem uznania w odniesieniu do intensywnosci, czestotliwosci i selektywnosci kontroli.

W drugiej kolejnosci, w przypadku gdyby okazalo sie, ze sporne kontrole byly przeprowadzane na
granicach wewnetrznych, sad odsylajacy bedzie musial sprawdzi¢, czy Kroélestwo Belgii
przestrzegalo wszystkich warunkéw, o ktérych mowa w art. 25-28 kodeksu granicznego
Schengen, dotyczacych tymczasowego przywrécenia kontroli granicznej na granicach
wewnetrznych w przypadku powaznego zagrozenia dla porzadku publicznego lub bezpieczenstwa
wewnetrznego. Trybunal wyjasnil w tym wzgledzie, ze pandemia o takiej skali jak pandemia
COVID-19 moze zosta¢ uznana za powazne zagrozenie dla porzadku publicznego lub
bezpieczenstwa wewnetrznego w rozumieniu art. 25 ust. 1 tego kodeksu, poniewaz moze
narusza¢ podstawowy interes spoleczenistwa, a mianowicie interes w ochronie zycia obywateli,
oraz wplywac na przetrwanie czesci spoleczenstwa, w szczegélno$ci oséb najbardziej narazonych.
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