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»Lrimitere preliminard — Directiva 2004/38/CE — Articolele 27 si 29 — Masuri care
restrictioneaza libera circulatie a cetdtenilor Uniunii pentru motive de sanatate publica —
Masuri cu aplicabilitate generald — Reglementare nationala care prevede interdictia de a iesi de pe
teritoriul national pentru a efectua calatorii neesentiale catre state membre clasificate ca zone cu
risc ridicat in contextul pandemiei de COVID-19, precum si obligatia oricdrui calator care intra pe
teritoriul national dinspre unul dintre aceste state membre de a se supune unor teste de depistare
si de a respecta carantina — Codul frontierelor Schengen — Articolul 23 —
Exercitarea competentelor politienesti in materie de sanatate publica — Echivalenta cu
exercitarea verificarilor la frontiere — Articolul 25 — Posibilitatea reintroducerii controalelor la
frontierele interne in contextul pandemiei de COVID-19 — Controale efectuate intr-un stat
membru in cadrul unor masuri de interzicere a trecerii frontierelor in vederea efectuarii unor
calatorii neesentiale dinspre sau catre state din spatiul Schengen clasificate ca zone cu risc ridicat
in contextul pandemiei de COVID-19”

In cauza C-128/22,
avand ca obiect o cerere de decizie preliminard formulatd in temeiul articolului 267 TFUE de
Nederlandstalige rechtbank van eerste aanleg Brussel (Tribunalul de Prima Instanta
Neerlandofon din Bruxelles, Belgia), prin decizia din 7 februarie 2022, primita de Curte la
23 februarie 2022, in procedura
Nordic Info BV
impotriva
Belgische Staat,

CURTEA (Marea Cameri),
compusad din domnul K. Lenaerts, presedinte, domnul L. Bay Larsen, vicepresedinte, domnii
A. Arabadjiev, C. Lycourgos, E. Regan, F. Biltgen si Z. Csehi, presedinti de camerd, domnii J.-C.
Bonichot, M. Safjan (raportor), S. Rodin, P.G. Xuereb, ]J. Passer si D. Gratsias, doamna
M. L. Arastey Sahtin si domnul M. Gavalec, judecatori,

avocat general: domnul N. Emiliou,

grefier: doamna A. Lamote, administratoare,

* Limba de proceduri: neerlandeza.
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avand in vedere procedura scrisa si in urma sedintei din 10 ianuarie 2023,
ludnd in considerare observatiile prezentate:
— pentru Nordic Info BV, de F. Emmerechts si R. Pockelé-Dilles, advocaten;

— pentru guvernul belgian, de M. Jacobs, C. Pochet si M. Van Regemorter, in calitate de agenti,
asistate de L. De Brucker, E. Jacubowitz si P. de Maeyer, advocaten;

— pentru guvernul roman, de M. Chicu si E. Gane, in calitate de agenti;

— pentru guvernul norvegian, de V. Hauan, A. Hjetland, T. B. Leming, I. Thue si P. Wenneras, in
calitate de agenti;

— pentru guvernul elvetian, de L. Lanzrein si N. Marville-Dosen, in calitate de agenti;
— pentru Comisia Europeana, de E. Montaguti, ]. Tomkin si F. Wilman, in calitate de agenti,
dupa ascultarea concluziilor avocatului general in sedinta din 7 septembrie 2023,

pronunta prezenta

Hotarare

Cererea de decizie preliminard priveste interpretarea Directivei 2004/38/CE a Parlamentului
European si a Consiliului din 29 aprilie 2004 privind dreptul la libera circulatie si sedere pe
teritoriul statelor membre pentru cetatenii Uniunii si membrii familiilor acestora, de modificare
a Regulamentului (CEE) nr. 1612/68 si de abrogare a Directivelor 64/221/CEE, 68/360/CEE,
72/194/CEE, 73/148/CEE, 75/34/CEE, 75/35/CEE, 90/364/CEE, 90/365/CEE si 93/96/CEE
(JO 2004, L 158, p. 77, rectificare in JO 2004, L 229, p. 35, Editie speciala, 05/vol. 7, p. 56),
precum si a Regulamentului (UE) 2016/399 al Parlamentului European si al Consiliului din
9 martie 2016 cu privire la Codul Uniunii privind regimul de trecere a frontierelor de citre
persoane (Codul frontierelor Schengen) (JO 2016, L 77, p. 1), astfel cum a fost modificat prin
Regulamentul (UE) 2017/2225 al Parlamentului European si al Consiliului din 30 noiembrie 2017
(JO 2017, L 327, p. 1) (denumit in continuare ,Codul frontierelor Schengen”).

Aceasta cerere a fost formulata in cadrul unui litigiu intre Nordic Info BV, societate cu sediul in
Belgia, pe de o parte, si Belgische Staat (statul belgian), pe de alta parte, in legatura cu repararea
prejudiciului pretins suferit de aceasta societate ca urmare a unor masuri nationale de
restrictionare a liberei circulatii adoptate in timpul crizei sanitare legate de pandemia de
COVID-109.
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Cadrul juridic

Dreptul Uniunii

Directiva 2004/38

Considerentele (22), (25)-(27) si (31) ale Directivei 2004/38 enunta:

»(22) Tratatul permite introducerea de restrangeri ale dreptului de libera circulatie si de sedere

(25)

libera pentru motive ce tin de ordinea publicd, siguranta publica sau sanatatea publica.
Pentru a se asigura o definire mai strictd a conditiilor si garantiilor procedurale sub
rezerva cédrora cetatenilor Uniunii si membrilor familiilor acestora li se poate refuza
dreptul de intrare sau pot fi expulzati, prezenta directiva ar trebui sa inlocuiascéd Directiva
64/221/CEE a Consiliului [din 25 februarie 1964 privind coordonarea masurilor speciale
referitoare la circulatia si sederea strdinilor, justificate de motive de ordine publics,
siguranta publicd sau sanatate publica (JO 1964, 56, p. 850)].

Ar trebui de asemenea sé fie previzute in detaliu garantii procedurale pentru a se asigura un
inalt nivel de protectie a drepturilor cetitenilor Uniunii si ale membrilor familiilor lor, in
eventualitatea ca acestora li se refuza dreptul de intrare sau sedere in alt stat membru,
precum si pentru a se respecta principiul conform caruia orice actiune intreprinsid de
autoritati trebuie sa fie motivatd corespunzator.

In orice caz, o cale judiciara de atac ar trebui sa fie disponibila cetatenilor Uniunii si
membrilor familiilor acestora in cazul in care li s-a refuzat dreptul de intrare sau de sedere
in alt stat membru.

In conformitate cu jurisprudenta Curtii de Justitie, care interzice statelor membre si
adopte, fatd de destinatarii prezentei directive, masuri de interzicere a intrarii pe teritoriul
lor, pe toatd durata vietii, este necesar si se confirme cé acei cetateni ai Uniunii si membrii
familiilor acestora cu privire la care a fost luatd méasura interzicerii intrarii pe teritoriul unui
stat membru ar trebui sa aiba dreptul de a formula o noua cerere dupa un termen rezonabil
si, in orice caz, dupa o perioada de trei ani de la punerea in executare a deciziei definitive de
interzicere a intrarii.

Prezenta directiva respecta drepturile si libertétile fundamentale, precum si principiile
recunoscute in special de Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene. In
conformitate cu principiul interzicerii discriminarii prevazut de carta, statele membre ar
trebui sd& puna in aplicare prezenta directiva fara sia facd nicio discriminare intre
beneficiarii prezentei directive pe criterii de sex, rasa, culoare, origini etnice sau sociale,
caracteristici genetice, limb4, religie sau convingeri, opinii politice sau de alta natura,
apartenentd la o minoritate etnica, avere, nastere, invaliditate, varsta sau orientare sexuala.”
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Articolul 1 din Directiva 2004/38, intitulat ,,Obiectul”, are urmatorul cuprins:
»Prezenta directiva stabileste:

(a) conditiile de exercitare a dreptului la libera circulatie si sedere pe teritoriul statelor membre
de catre cetatenii Uniunii si membrii familiilor acestora;

(b) dreptul de sedere permanentd pe teritoriul statelor membre pentru cetitenii Uniunii si
membrii familiilor acestora;

(c) restrangerile drepturilor mentionate la literele (a) si (b) pentru motive de ordine publics,
sigurantd publica sau sanatate publica.”

Articolul 2 din aceasta directiva, intitulat ,Definitii”, prevede:
»1n aplicarea prezentei directive:

1. prin «cetatean al Uniunii» se intelege orice persoand avand cetédtenia unui stat membru;

[...]

3. prin «stat membru gazda» se intelege statul membru in care se deplaseazd un cetdtean al
Uniunii in scopul de a-si exercita dreptul la libera circulatie si sedere.”

Articolul 3 din directiva mentionati, intitulat ,,Destinatarii”, prevede la alineatul (1):

»Prezenta directiva se aplicd oricérui cetatean al Uniunii care se deplaseaza sau isi are resedinta intr-un
stat membru, altul decét cel al carui resortisant este, precum si membrilor familiei sale, conform
definitiei de la articolul 2 punctul 2, care il insotesc sau i se alatura.”

Articolul 4 din Directiva 2004/38, intitulat ,,Dreptul de iesire”, are urmatorul cuprins:

»(1) Fara a aduce atingere dispozitiilor privind documentele de calatorie aplicabile controalelor la
frontierele nationale, toti cetdtenii Uniunii care detin carti de identitate valabile sau pasapoarte
valabile si membrii familiei acestora care nu au cetitenia unui stat membru si care detin
pasapoarte valabile au dreptul de a pérési teritoriul unui stat membru pentru a se deplasa in alt stat
membru.

(2) Persoanelor mentionate la alineatul (1) nu le pot fi impuse vize de iesire si nici alte formalitati
echivalente.

(3) Hotarand in conformitate cu legislatia proprie, statele membre elibereaza si reinnoiesc
cetatenilor lor cartile de identitate sau pasapoartele care le atesta cetétenia.

(4) Pasaportul trebuie s fie valabil cel putin pentru toate statele membre si pentru tarile prin care
titularul unui astfel de document trebuie sa tranziteze direct atunci cand calatoreste intre statele
membre. In cazul in care legislatia unui stat membru nu prevede eliberarea de cirti de identitate,
perioada de valabilitate a unui pasaport eliberat sau reinnoit este de cel putin cinci ani.”
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Potrivit articolului 5 din aceasta directiva, intitulat ,,Dreptul de intrare”:

»(1) Fard a aduce atingere dispozitiilor privind documentele de célatorie aplicabile controalelor la
frontierele nationale, statele membre permit intrarea pe teritoriul lor a cetatenilor Uniunii care
detin carti de identitate valabile sau pasapoarte valabile, precum si a membrilor familiilor
acestora care nu au cetitenia unui stat membru si care detin pasapoarte valabile.

Cetatenilor Uniunii nu le pot fi impuse vize de iesire [a se citi «de intrare»] si nici alte formalitati
echivalente.

(5) Statul membru poate cere persoanei in cauza sa-si raporteze prezenta pe teritoriul sdu intr-un
termen rezonabil si nediscriminatoriu. Nerespectarea acestei cerinte poate face persoana
respectiva pasibila de sanctiuni nediscriminatorii si proportionale.”

Articolele 6 si 7 din directiva mentionata, cuprinse in capitolul III din aceasta, referitor la dreptul
de sedere, privesc dreptul de sedere pentru o perioada de cel mult trei luni si, respectiv, dreptul de
sedere pentru o perioada mai lungé de trei luni.

Capitolul VI din Directiva 2004/38 reglementeazd ,[r]estrangerea dreptului de intrare si a
dreptului de sedere pentru motive de ordine publicd, sigurantd publica sau sanatate publicd” si
cuprinde articolele 27-33 din aceasta directiva.

Articolul 27 din directiva mentionatd, intitulat ,,Principii generale”, are urmatorul cuprins:

»(1) Sub rezerva dispozitiilor prezentului capitol, statele membre pot restrange libertatea de
circulatie si de sedere a cetatenilor Uniunii si a membrilor lor de familie, indiferent de cetatenie,
pentru motive de ordine publicd, sigurantd publicd sau sénatate publica. Aceste motive nu pot fi
invocate in scopuri economice.

(2) Maisurile luate din motive de ordine publica sau sigurantd publica respectd principiul
proportionalitétii si se intemeiaza exclusiv pe conduita persoanei in cauza. Condamnarile penale
anterioare nu pot justifica in sine luarea unor asemenea masuri.

Conduita persoanei in cauza trebuie sa constituie o amenintare reald, prezenta si suficient de
grava la adresa unui interes fundamental al societétii. Nu pot fi acceptate motivari care nu sunt
direct legate de caz sau care sunt legate de consideratii de preventie generala.

(3) Pentru a stabili dacd persoana respectiva reprezintd un pericol pentru ordinea publica sau
siguranta publicd, la eliberarea certificatului de inregistrare sau, in absenta unui sistem de
inregistrare, in termen de cel mult trei luni de la intrarea persoanei respective pe teritoriul sau
sau de la data la care persoana si-a semnalat prezenta pe teritoriul sau in conformitate cu
articolul 5 alineatul (5) ori la eliberarea permisului de sedere, statul membru gazda poate, in
cazul in care considerd indispensabil, sa ceara statului membru de origine sau, daca este necesar,
altor state membre si ii furnizeze informatii privind antecedentele persoanei respective. Aceasta
consultare nu poate avea un caracter sistematic. Statul membru consultat raspunde in termen de
doua luni.
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(4) Statul membru care a eliberat pasaportul sau cartea de identitate permite titularului
documentului care a fost expulzat din motive de ordine publica, sigurantd publica sau sanatate
publicé de pe teritoriul altui stat membru sé reintre pe teritoriul sau fara nicio formalitate, chiar
dacd documentul nu mai este valabil sau dacé cetatenia titularului este contestata.”

Articolul 29 din Directiva 2004/38, intitulat ,Sanatatea publica”, prevede:

»(1) Singurele boli care justifici mésuri de restrictionare a liberei circulatii sunt bolile cu
potential epidemic, astfel cum sunt acestea definite de documentele relevante ale Organizatiei
Mondiale a Sénatatii [(OMS)], precum si alte boli infectioase sau parazitare contagioase, daca
acestea fac obiectul unor dispozitii de protectie ce se aplica resortisantilor din statul membru
gazda.

(2) Bolile ce se declanseaza dupa o perioada de trei luni de la data sosirii nu pot motiva expulzarea
de pe teritoriul respectiv.

(3) Daca existi indicii serioase cd acest lucru este necesar, intr-un termen de trei luni de la data
sosirii, statele membre pot supune beneficiarii dreptului de sedere unui examen medical gratuit,
care s ateste cd nu suferd de niciuna dintre bolile mentionate la alineatul (1). Aceste examene
medicale nu pot fi impuse in mod sistematic.”

Articolul 30 din aceasta directiva, intitulat , Notificarea deciziilor”, prevede:

»(1) Persoanele interesate sunt notificate in scris cu privire la orice decizie adoptata in temeiul
articolului 27 alineatul (1), astfel incat sa poata intelege continutul notificérii si implicatiile
acesteia.

(2) Persoanele interesate sunt informate in mod precis si complet cu privire la motivele de ordine
publica, sigurantd publica sau sinétate publica pe care se bazeazd decizia luata in cazul lor, cu
exceptia situatiilor in care acest lucru este contrar intereselor sigurantei statului.

(3) Notificarea precizeaza instanta judecétoreascd sau autoritatea administrativa la care persoana
interesatd poate contesta decizia, termenul pentru contestare si, daca este cazul, termenul acordat
persoanei respective pentru a parasi teritoriul statului membru. Cu exceptia unor cazuri de
urgentd, motivate corespunzator, termenul acordat pentru pérésirea teritoriului nu poate fi mai
mic de o luna de la data notificarii.”

Potrivit articolului 31 din directiva mentionats, intitulat ,Garantii procedurale”:
»(1) Persoanele interesate au acces, in statul membru gazda, la ciile judiciare de atac si, daca este
cazul, la cele administrative, pentru a contesta o decizie luatd impotriva lor din motive de ordine

publica, siguranta publicd sau sanétate publica.

[...]

(3) Caile de atac permit examinarea legalitatii deciziei, precum si a faptelor si imprejurarilor pe
care se bazeaza masura propusd. Acestea asigura cd decizia nu are caracter disproportionat, in
special avand in vedere cerintele prevazute la articolul 28.
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(4) Statele membre pot refuza prezenta persoanei respective pe teritoriul lor pe parcursul
exercitarii cailor de atac, dar nu o pot impiedica sa isi formuleze personal apararile, cu exceptia
cazurilor cand prezenta sa ar putea cauza perturbari grave ale ordinii si sigurantei publice sau
cand calea de atac priveste refuzul accesului pe teritoriul respectiv.”

Articolul 32 din aceeasi directiv, intitulat ,,Efectele in timp ale interdictiei de intrare pe teritoriu”,
prevede:

»(1) Persoanele care fac obiectul unei decizii de interzicere a intrarii pe teritoriu pentru motive de
ordine publicd, siguranta publicd sau séndtate publicd pot prezenta o cerere pentru ridicarea
interdictiei dupd o perioadd de timp rezonabila, in functie de imprejuréri si, in orice caz, dupa
trei ani de la executarea hotararii definitive de interzicere a intrarii care a fost pronuntatd in mod
valabil in conformitate cu dreptul comunitar, prezentand probe ce atesta ca s-a produs o
schimbare efectiva a imprejurarilor care au justificat decizia de interzicere a intrérii pronuntata
impotriva lor.

Statul membru in cauza ia o decizie privind aceasta cerere in termen de sase luni de la prezentarea
acesteia.

(2) Persoanele mentionate la alineatul (1) nu au dreptul de intrare pe teritoriul statului membru
respectiv in perioada in care cererea lor este analizatd.”

Codul frontierelor Schengen
Considerentele (2) si (6) ale Codului frontierelor Schengen enunta:

»(2) Adoptarea de maisuri in temeiul articolului 77 alineatul (2) litera (e) [TFUE], in vederea
asigurarii absentei oricarui control asupra persoanelor la trecerea frontierelor interne, este
un element constitutiv al obiectivului Uniunii [Europene] de creare a unui spatiu fara
frontiere interne, in care libera circulatie a persoanelor este asiguratd, astfel cum se
prevede la articolul 26 alineatul (2) [TFUE].

(6) Controlul la frontiere existd nu numai in interesul statului membru la ale cérui frontiere
externe se aplicd, ci si in interesul tuturor statelor membre care au eliminat controlul la
frontierele lor interne. Controlul la frontiere ar trebui sé contribuie la combaterea imigratiei
ilegale si a traficului de fiinte umane, precum si la prevenirea oricarei amenintari la adresa
securitatii interne, a ordinii publice, a sanatatii publice si a relatiilor internationale ale
statelor membre.”

Articolul 1 din acest cod, intitulat ,,Obiect si principii”, prevede:

»Prezentul regulament prevede absenta controlului asupra persoanelor la trecerea frontierelor interne
dintre statele membre ale Uniunii.

Prezentul regulament stabileste normele aplicabile controlului asupra persoanelor la trecerea
frontierelor externe ale statelor membre ale Uniunii.”
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Articolul 2 punctele 1, 8, 10-12 si 21 din codul mentionat defineste urmétoarele notiuni:
,In sensul prezentului regulament, se aplici urmatoarele definitii:

1. «frontiere interne» inseamna:
(a) frontierele terestre comune, inclusiv frontierele fluviale si pe lacuri ale statelor membre;
(b) aeroporturile statelor membre destinate zborurilor interne;
(c) porturile maritime, fluviale si cele aflate pe lacuri ale statelor membre pentru legaturile
interne regulate cu feribotul;

8. «punct de trecere a frontierei» inseamna orice punct de trecere autorizat de autoritatile
competente pentru trecerea frontierelor externe;

10. «control la frontiere» inseamna activitatile efectuate la frontiere, in conformitate cu prezentul
regulament si in sensul acestuia, ca raspuns exclusiv la intentia de a trece o frontiera sau la
trecerea unei frontiere, indiferent de orice alte considerente, constand in verificari la
frontiere si in supravegherea frontierelor;

11. «verificari la frontiere» inseamna verificarile efectuate la punctele de trecere a frontierei
pentru a se asigura cd persoanele, inclusiv mijloacele de transport ale acestora si obiectele
aflate in posesia lor, pot fi autorizate sa intre pe teritoriul statelor membre sau s il pardseascs;

12. «supravegherea frontierelor» inseamna supravegherea frontierelor dintre punctele de trecere
a frontierei si supravegherea punctelor de trecere a frontierei in afara orarului de functionare
stabilit, in vederea impiedicarii persoanelor sa se sustraga de la verificarile la frontiere;

21. «amenintare pentru sandtatea publicd» inseamna orice boald cu potential epidemic, astfel
cum este definitd de Regulamentul sanitar international al [OMS], si alte boli infectioase sau
parazitare contagioase, cu conditia sa faca obiectul dispozitiilor de protectie cu privire la
resortisantii statelor membre.”

Potrivit articolului 3 din acelasi cod, intitulat ,Domeniul de aplicare”:

»Prezentul regulament se aplicd oricarei persoane care trece frontiera interna sau externd a unui
stat membru, fiara a aduce atingere:

(a) drepturilor persoanelor care beneficiaza de dreptul la libera circulatie in temeiul dreptului
Uniunii;

(b) drepturilor refugiatilor si ale persoanelor care solicita o protectie internationald, in special in
ceea ce priveste principiul nereturnarii.”
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Articolul 6 alineatul (1) litera (e) din Codul frontierelor Schengen prevede printre altele ca
resortisantii tarilor terte care doresc sa intre pe teritoriul unui stat membru prin trecerea unei
frontiere externe nu trebuie si fie considerati o amenintare pentru sanéatatea publica.

In cadrul controalelor la frontierele externe, articolul 8 alineatele (2) si (3) din acest cod impune in
esenta sa se verifice faptul cd persoanele care beneficiaza de dreptul la libera circulatie in temeiul
dreptului Uniunii, precum si resortisantii tarilor terte nu sunt considerati a fi printre altele o
amenintare pentru ordinea publica, securitatea internd sau sandtatea publica.

Potrivit articolului 22 din codul mentionat, intitulat ,, Trecerea frontierelor interne”:

»Frontierele interne pot fi trecute prin orice punct fara a fi realizata o verificare la frontiere asupra
persoanelor, indiferent de cetatenie.”

Articolul 23 din acelasi cod, intitulat ,,Verificéri in interiorul teritoriului”, prevede:
»~Absenta controlului la frontierele interne nu aduce atingere:

(a) exercitarii competentelor politienesti de catre autoritatile competente ale statelor membre in
temeiul dreptului intern, in masura in care exercitarea respectivelor competente nu are un
efect echivalent cu cel al verificarilor la frontiere; acest lucru se aplica, de asemenea, si in
zonele de frontierd. In sensul primei teze, exercitarea competentelor politienesti nu poate fi
consideratd, in special, echivalenta cu exercitarea verificarilor la frontiere in cazul in care
masurile politiei:

(i) nuau ca obiectiv controlul la frontiere;

(ii) se bazeazd pe informatii generale si pe experienta serviciilor de politie privind eventualele
amenintéri la adresa securitatii publice si vizeazd, in special, combaterea criminalitatii
transfrontaliere;

(iii) sunt concepute si executate intr-o manierd net diferitd de verificarile sistematice asupra
persoanelor efectuate la frontierele externe;

(iv) sunt realizate pe baza verificirilor inopinate;

[...]"

Articolul 25 din Codul frontierelor Schengen, intitulat ,Cadru general pentru reintroducerea
temporara a controlului la frontierele interne”, are urmatorul cuprins:

»(1) Atunci cand in spatiul fiard controale la frontierele interne existd o amenintare grava la
adresa ordinii publice sau a securitatii interne intr-un stat membru, statul membru respectiv
poate reintroduce in mod exceptional controlul la toate frontierele interne sau in anumite parti
ale frontierelor sale interne, pentru o perioada limitatd de maximum 30 de zile sau pe durata
previzibild a amenintarii grave, daca aceasta depéseste 30 de zile. Domeniul de aplicare si durata
reintroducerii temporare a controlului la frontierele interne nu depasesc ceea ce este strict
necesar pentru a raispunde amenintarii grave.

(2) Controlul la frontierele interne se reintroduce numai ca masurd de ultimi instantd si in
conformitate cu articolele 27, 28 si 29. Criteriile enumerate la articolul 26 si, respectiv,
articolul 30 se iau in considerare in fiecare caz in care se are in vedere adoptarea unei decizii de
reintroducere a controlului la frontierele interne in temeiul articolelor 27, 28 si 29.
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(3) In cazul in care amenintarea gravi la adresa ordinii publice sau a securititii interne in statul
membru respectiv persistd dupd expirarea perioadei previzute la alineatul (1) din prezentul
articol, statul membru respectiv poate prelungi controlul la frontierele sale interne, tindnd seama
de criteriile enumerate la articolul 26 si in conformitate cu articolul 27, din acelasi motive ca cele
mentionate la alineatul (1) din prezentul articol si, ludnd in considerare orice elemente noi, pentru
perioade de maximum 30 de zile, care pot fi reinnoite.

(4) Perioada totalad pe durata careia controlul la frontierele interne este reintrodus, inclusiv a
prelungirilor previzute la alineatul (3) din prezentul articol, nu depiseste sase luni. In cazul unor
circumstante exceptionale, astfel cum sunt mentionate la articolul 29, aceasta perioada totala
poate fi prelungitd pana la maximum doi ani in conformitate cu alineatul (1) din articolul
respectiv.”

Articolele 26-28 din acest cod, intitulate ,Criterii pentru reintroducerea temporara a controlului
la frontierele interne”, ,Procedura pentru reintroducerea temporard a controlului la frontierele
interne in temeiul articolului 25” si, respectiv, ,Procedura specificid pentru cazurile care necesita
o actiune imediata”, prevad conditiile materiale si procedurale pe care statele membre trebuie sa

le respecte pentru a putea reintroduce temporar controlul la frontierele interne in temeiul
articolului 25 din codul mentionat.

Recomandarea (UE) 2020/912

Recomandarea (UE) 2020/912 a Consiliului din 30 iunie 2020 privind restrictia temporara asupra
calatoriilor neesentiale catre [Uniunea Europeand] si posibila eliminare a acestei restrictii
(JO 2020, L 208I, p. 1) include o anexa II, care cuprinde urmétoarele:

»Categoriile specifice de célatori care au o functie esentiala sau indeplinesc o necesitate esentiala

(i) personalul medical, cercetitorii din domeniul sinatétii si personalul care se ocupd de
ingrijirea persoanelor in varsta;

(ii)  lucrétorii transfrontalieri;

(iii) lucratorii sezonieri din agriculturs;

(iv) personalul din sectorul transporturilor;

(v) diplomatii, personalul organizatiilor internationale si persoanele care sunt invitate de
organizatiile internationale si a caror prezenta fizica este necesara pentru buna functionare
a acestor institutii, personalul militar, lucratorii din domeniul umanitar si personalul de
protectie civila in exercitarea atributiilor lor;

(vi) pasagerii in tranzit;

(vii) célatorii care se deplaseaza din motive familiale imperative;

(viii) personalul navigant maritim;
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(ix) persoanele care au nevoie de protectie internationald sau care se incadreazi la alte motive
umanitare;

(x) resortisantii tarilor terte care calatoresc in scopul efectuarii de studii;

(xi) lucratorii din tari terte cu inalta calificare a ciror angajare este necesara din perspectiva
economica si a caror activitate nu poate fi amanata sau efectuata din strainatate.”

Dreptul belgian

Articolul 18 din ministerieel besluit houdende dringende maatregelen om de verspreiding van het
coronavirus COVID-19 te beperken (Ordinul ministerial privind masurile urgente de limitare a
raspandirii coronavirusului COVID-19) din 30 iunie 2020 (Belgisch Staatsblad, 30 iunie 2020,
p. 48715), astfel cum a fost modificat prin articolul 3 din 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 (Ordinul ministerial de modificare a
Ordinului ministerial din 30 iunie 2020 privind masurile urgente de limitare a raspandirii
coronavirusului COVID-19) din 10 iulie 2020 (Belgisch Staatsblad, 10 iulie 2020, p. 51609)
(denumit in continuare ,,ordinul ministerial modificat”), prevedea:

»$1. Calatoriile neesentiale dinspre si catre Belgia sunt interzise.

§2. Prin derogare de la dispozitiile primului alineat si fara a aduce atingere articolului 20, este
permis:

1° sa se calatoreasca dinspre Belgia in toate tarile din Uniunea Europeand, spatiul Schengen si
Regatul Unit, precum si sa se célitoreasca in Belgia din aceste tari, cu exceptia teritoriilor
desemnate ca fiind zone rosii, a céror lista este publicatd pe site-ul Serviciului Public Federal
pentru Afaceri Externe;

[...]”
Articolul 22 din ordinul ministerial modificat prevedea:

»ount sanctionate cu pedepsele prevazute la articolul 187 din Legea din 15 mai 2007 privind
securitatea civild incalcarile dispozitiilor urmétoarelor articole:

[...]
— articolele 11, 16, 18, 19 si 21bis.”

Articolul 187 din Legea din 15 mai 2007 privind securitatea civila (Belgisch Staatsblad,
31 iulie 2007) prevede:

»Refuzul sau neglijenta in ceea ce priveste respectarea unor asemenea masuri dispuse in temeiul
articolului 181 alineatul 1 si al articolului 182 se pedepseste, pe timp de pace, cu inchisoare de la opt
zile la trei luni si cu o amend& cuprinsa intre 26 si 500 de euro sau doar cu una dintre sanctiunile
mentionate.

Ministrul sau, dupa caz, primarul sau comandantul politiei responsabil pentru zona poate, in plus, sa
dispuna din oficiu punerea in aplicare a masurilor mentionate, pe cheltuiala faptuitorilor.”
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Pe de altd parte, din dosarul aflat la dispozitia Curtii reiese ca erau definite ca fiind calatorii
neesentiale mentionate la articolul 18 din ordinul ministerial modificat acelea care nu erau
céldtorii esentiale, care erau identificate in cadrul unor intrebari frecvente disponibile pe site-ul
internet infocoronavirus.be si corespundeau listei cu calatoriile esentiale cuprinse in
Recomandarea 2020/912.

Din acest dosar reiese de asemenea ca orice célitor care provine dintr-o zona rosie precum cea
mentionata la articolul 18 din ordinul ministerial modificat trebuia sd se supund unor teste si sa
respecte carantina. Aceastd obligatie era prevazuta de dispozitiile adoptate de Regiunea
Flamanda, de Regiunea Valond, de Regiunea Bruxelles-Capitala si de Comunitatea Germanofona.

Litigiul principal si intrebarile preliminare

La 11 martie 2020, OMS a calificat epidemia de coronavirus COVID-19 drept pandemie inainte de
a ridica nivelul amenintarii legate de aceasta pandemie la nivelul sdu maxim, la 16 martie 2020.

In acest context, Regatul Belgiei a adoptat, la 10 iulie 2020, articolul 18 din ordinul ministerial
modificat pentru a interzice calatoriile neesentiale cu punct de plecare sau de sosire Belgia, pe de o
parte, si tarile din Uniune si din zona Schengen, precum si Regatul Unit, pe de alta parte, in
masura in care aceste tari erau desemnate ca ,zone rosii” in raport cu situatia lor epidemiologica
sau cu nivelul masurilor sanitare de restrictionare adoptate de autorititile lor. In plus, orice cilitor
care provenea dintr-o astfel de tara clasificata ca zona rosie trebuia, in Belgia, sd se supund unor
teste de depistare si sia respecte carantina. Lista tarilor desemnate ca zone rosii a putut fi
consultata pentru prima data la 12 iulie 2020 pe site-ul internet al Serviciului Public Federal
pentru Afaceri Externe. Suedia s-a numadrat printre tarile clasificate ca zone rosii.

Potrivit propriilor declaratii, Nordic Info, o agentie de turism specializata in célatoriile cétre si
dinspre Scandinavia, pentru a se conforma reglementarii belgiene, a anulat toate célatoriile
previzute dinspre Belgia citre Suedia in timpul sezonului estival. In plus, aceasta afirmi ci a luat
masuri pentru a informa si a ajuta célatorii aflati in Suedia sd se intoarca in Belgia.

La 15 iulie 2020, lista mentionatd la punctul 33 din prezenta hotérare a fost actualizati, iar Suedia
a fost clasificatd ca zona portocalie, ceea ce insemna ca calatoriile catre si dinspre aceastd tara nu
mai erau interzise, ci doar nerecomandate si cd se aplicau alte norme la intrarea pe teritoriul
belgian a calatorilor care proveneau din tara mentionata.

Considerand cé statul belgian sévarsise greseli la elaborarea ordinului ministerial modificat,
Nordic Info a introdus o actiune la Nederlandstalige rechtbank van eerste aanleg Brussel
(Tribunalul de Prim& Instanta Neerlandofon din Bruxelles, Belgia), instanta de trimitere, pentru a
solicita repararea prejudiciului pe care afirma ca l-a suferit ca urmare a introducerii si ulterior a
modificarii codurilor de culori previzute de acest ordin ministerial. In ceea ce priveste statul
belgian, acesta a solicitat respingerea actiunii ca neintemeiata.

In special, Nordic Info arata printre altele ci statul belgian a incilcat, pe de o parte, Directiva

2004/38, precum si dispozitiile nationale care asigura transpunerea articolelor 27-31 din aceasta
directiva si, pe de alta parte, Codul frontierelor Schengen.
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In ceea ce priveste motivul intemeiat pe incilcarea Directivei 2004/38, instanta de trimitere arata
cd, desi, in descrierea prejudiciului suferit si in argumentatia sa, Nordic Info vizeaza in general
interdictia de iesire de pe teritoriul belgian impusa resortisantilor belgieni si cetatenilor Uniunii
care nu sunt belgieni si au resedinta in Belgia, precum si membrilor de familie ai acestor
persoane si interdictia de intrare pe acest teritoriu impusa tuturor cetitenilor Uniunii, belgieni sau
nu, precum si membrilor familiilor lor, aceasta societate contestd totusi numai legalitatea, pe de o
parte, a interdictiei de iesire mentionate anterior si, pe de alta parte, a restrictiilor privind dreptul
de intrare pe teritoriul respectiv impuse cetatenilor Uniunii care nu sunt belgieni si membrilor
familiilor lor, astfel cum s-au materializat prin obligatia acestora de a se supune, la intrarea lor pe
acelasi teritoriu, unor teste de depistare si de a respecta carantina.

In acest context, ar trebui sa se clarifice daca articolul 27 alineatul (1) si articolul 29 alineatul (1)
din aceasta directiva trebuie sa faca obiectul unei interpretari coroborate care nu ar permite si se
justifice pentru motive de sinitate publica decét restrictii privind dreptul de intrare sau daca,
dimpotriva, aceste doud dispozitii enuntd justificari independente, astfel incat prima dintre
dispozitiile mentionate ar fi suficienta, in sine, pentru a justifica restrictii privind atat dreptul de
intrare, cat si dreptul de iesire pentru asemenea motive.

Independent de interpretarea retinuta in privinta articolului 27 alineatul (1) si a articolului 29
alineatul (1) din Directiva 2004/38, instanta de trimitere solicitd de asemenea sa se stabileasca
dacd un stat membru poate, in temeiul acestor dispozitii, si adopte, sub forma unui act cu
aplicabilitate generald, o masurd nediscriminatorie precum cea introdusa prin articolul 18 din
ordinul ministerial modificat. O astfel de posibilitate ar putea fi dedusa din constatarea potrivit
céreia motivul referitor la sandtatea publica nu este preluat la articolul 27 alineatul (2) din aceasta
directiv, ci este tratat separat la articolul 29 din directiva mentionata.

In cazul unui raspuns negativ la aceasti din urma intrebare, instanta de trimitere ridica problema
dacd o astfel de restrictie generala nediscriminatorie ar putea fi intemeiata pe articolele 20 si 21
TFUE si/sau pe un principiu general al dreptului Uniunii, cu respectarea principiului
proportionalitétii, in scopul realizarii obiectivului legitim de combatere a unei pandemii.

In cadrul motivului siu intemeiat pe incilcarea Codului frontierelor Schengen, Nordic Info arati
cd, prin faptul ca a prevazut ca restrictiile privind dreptul de iesire si dreptul de intrare puteau fi
controlate si executate din oficiu de autoritatile belgiene competente, iar nerespectarea lor
sanctionata de aceste autoritati, ordinul ministerial modificat echivala cu introducerea unui
control la frontierele interne cu incélcarea articolului 25 si urmatoarelor din codul amintit.
Astfel, aceste dispozitii nu ar permite reintroducerea temporara a controlului la frontierele
interne decat in cazul unei amenintari grave la adresa ordinii publice si a securitatii interne, iar
nu in cazul unei amenintari grave la adresa sanatatii publice.

In plus, Nordic Info sustine ci masurile care decurg din ordinul ministerial modificat nu pot fi
considerate ca intrand sub incidenta articolului 23 litera (a) din Codul frontierelor Schengen, dat
fiind ca exercitarea competentelor politienesti de catre autorititile competente belgiene ar fi avut,
in spetd, un efect echivalent cu cel al verificarilor la frontiere si c4, in orice caz, aceasta competenta
nu s-ar putea exercita decat in materie de securitate publicd, iar nu in materie de sanatate publica.

Instanta de trimitere ridica totusi problema dacd, avand in vedere argumentele invocate de statul

belgian in fata sa, o boala contagioasa poate fi asimilatd, in perioade de crizd, unei amenintari la
adresa ordinii publice sau a securitétii publice/interne in sensul articolelor 23 si 25 din Codul
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ierelor , incat, intr- n ituatie, exercitarea

frontierelor Schengen, astfel incat, intr-o asemenea situatie, exercitarea competentelor
politienesti si reintroducerea controlului la frontierele interne ar fi posibile in temeiul fiecareia
dintre dispozitiile respective.

In aceste conditii, Nederlandstalige rechtbank van eerste aanleg Brussel (Tribunalul de Prima
Instantd Neerlandofon din Bruxelles) a hotarat si suspende judecarea cauzei si si adreseze Curtii
urmatoarele intrebari preliminare:

»1) Articolele 2, 4, 5, 27 si 29 din [Directiva 2004/38], care pun in aplicare articolele 20 si 21 TFUE,
trebuie interpretate in sensul ca nu se opun reglementarii unui stat membru (in spetd, care
derivd din articolele 18 si 22 din ordinul ministerial [modificat]) care, printr-o masura
generala:

— impune, in principiu, resortisantilor belgieni si membrilor familiilor acestora, precum si
cetatenilor Uniunii rezidenti pe teritoriul belgian si membrilor familiilor acestora o
interdictie de iesire pentru calatoriile neesentiale dinspre Belgia catre térile din Uniunea
Europeana si din spatiul Schengen care sunt clasificate ca zone rosii in conformitate cu un
cod de culori elaborat pe baza datelor epidemiologice;

— impune cetéitenilor Uniunii care nu sunt resortisanti belgieni si membrilor familiilor
acestora (care au sau nu un drept de sedere pe teritoriul belgian) restrictii la intrare
(precum carantine si teste) pentru caldtoriile neesentiale céitre Belgia dinspre térile din
Uniunea Europeana si din spatiul Schengen care sunt colorate in rosu in conformitate cu
un cod de culori elaborat pe baza datelor epidemiologice?

2) Articolele 1, 3, si 22 din Codul frontierelor Schengen trebuie interpretate in sensul cd nu se
opun reglementérii unui stat membru (in spetd, articolele 18 si 22 din ordinul ministerial
[modificat]) care impune o interdictie de iesire pentru célatoriile neesentiale dinspre Belgia
catre tarile din Uniunea Europeana si din spatiul Schengen si o interdictie de intrare in Belgia
la intoarcerea din aceste tari, interdictii care pot fi nu doar controlate si sanctionate, ci si puse
in aplicare din oficiu de ministru, de primar si de comandantul politiei?”

Cu privire la intrebarile preliminare

Cu privire la prima intrebare

Potrivit unei jurisprudente constante, in cadrul procedurii de cooperare intre instantele nationale
si Curte instituite la articolul 267 TFUE, este de competenta acesteia din urma sa ofere instantei
nationale un raspuns util care sa ii permita sa solutioneze litigiul cu care a fost sesizata. Din aceasta
perspectiva, Curtea trebuie, dacd este cazul, sa reformuleze intrebarile care ii sunt adresate
(Hotararea din 15 iulie 2021, Ministrstvo za obrambo, C-742/19, EU:C:2021:597, punctul 31).

In spet, este necesar si se observe, in primul rand, ci, tinAnd seama de faptul ci, pe de o parte,
Nordic Info isi intemeiaza, potrivit explicatiilor instantei de trimitere, actiunea in despagubire pe
prejudiciul pe care pretinde ca l-ar fi suferit in legatura cu caldtorii organizate intre Belgia si
Suedia si ca, pe de altd parte, prima intrebare nu vizeaza reglementarea belgiana in discutie in
litigiul principal decat in méasura in care privea cetdtenii Uniunii si membrii familiilor lor, nu este
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necesar, in vederea raspunsului la aceasta intrebare, sa se tina seama de faptul cé reglementarea
mentionata viza, pe langa statele membre ale Uniunii, tarile din spatiul Schengen care nu erau
membre ale acesteia.

In al doilea rand, desi instanta de trimitere mentioneazi, in prima intrebare, articolul 2 din
Directiva 2004/38, este totusi necesar si se arate ca interpretarea acestei dispozitii, care se
limiteaza la a defini notiuni utilizate in directiva mentionatd, nu este necesara ca atare pentru a se
raspunde la aceastd intrebare.

In aceste conditii, trebuie si se considere ci, prin intermediul primei intrebari, instanta de
trimitere solicita sa se stabileasca daca articolele 27 si 29 din Directiva 2004/38 coroborate cu
articolele 4 si 5 din aceasta trebuie interpretate in sensul cd se opun reglementérii cu
aplicabilitate generald a unui stat membru care, pentru motive de sénitate publica legate de
combaterea pandemiei de COVID-19, interzice, pe de o parte, cetatenilor Uniunii, precum si
membrilor familiilor acestora, indiferent de cetatenie, efectuarea unor célatorii neesentiale
dinspre acest stat membru si catre alte state membre clasificate de acesta ca zone cu risc ridicat
pe baza masurilor sanitare de restrictionare sau a situatiei epidemiologice care exista in acele alte
state membre si impune, pe de altéd parte, cetatenilor Uniunii care nu sunt resortisanti ai statului
membru mentionat obligatia de a se supune unor teste de depistare si de a respecta carantina
atunci cand intra pe teritoriul aceluiasi stat membru din unul dintre celelalte state membre.

In aceasta privintd, trebuie amintit ca, potrivit articolului 27 alineatul (1) din Directiva 2004/38,
care face parte din capitolul VI din aceastd directivd, intitulat ,Restrangerea dreptului de intrare
si dreptului de sedere pentru motive de ordine publica, sigurantd publica sau sanatate publica”, si
concretizeaza articolul 1 litera (c) din aceasta, statele membre pot, sub rezerva dispozitiilor acestui
capitol, restrange libertatea de circulatie si de sedere a cetatenilor Uniunii si a membrilor lor de
familie, indiferent de cetatenie, pentru motive de ordine publica, siguranta publicd sau sénitate
publicd, cu conditia ca aceste motive sa nu fie invocate in scopuri economice.

Articolul 29 alineatul (1) din directiva mentionatd, consacrat mai precis masurilor de
restrictionare a liberei circulatii pentru motive de sanatate publicd, precizeazd cd numai anumite
boli, si anume bolile cu potential epidemic, astfel cum sunt acestea definite de documentele
relevante ale OMS, precum si alte boli infectioase sau parazitare contagioase, pot justifica astfel de
masuri, cu conditia ca aceste boli sé fac, in tara gazda, obiectul unor dispozitii de protectie ce se
aplica resortisantilor din statul membru gazda, cu alte cuvinte, in conformitate cu articolul 2
punctul 3 din aceeasi directivd, statul membru in care se deplaseaza un cetitean al Uniunii in
scopul de a-si exercita dreptul la libera circulatie si sedere.

In ceea ce priveste, in primul rand, bolile care pot justifica, in temeiul articolului 27 alineatul (1) si
al articolului 29 alineatul (1) din Directiva 2004/38, masuri de restrictionare a liberei circulatii
pentru motive de sanatate publicd, din modul de redactare a acestor doua dispozitii reiese ca un
stat membru poate, in scopuri fara caracter economic si cu respectarea conditiilor prevazute in
capitolul VI din aceasta directivd, sa adopte astfel de masuri exclusiv ca urmare a anumitor boli
care fac obiectul unor dispozitii de protectie ce se aplicd propriilor resortisanti, si anume boli cu
potential epidemic astfel cum sunt acestea definite de documentele relevante ale OMS sau alte
boli infectioase ori parazitare contagioase.

In acest cadru, un stat membru poate a fortiori sa adopte, in temeiul dispozitiilor mentionate,

masuri de restrictionare a liberei circulatii pentru a raspunde unei amenintari legate de o boala
infectioasa contagioasa care prezinta un caracter pandemic recunoscut de OMS.
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In cauza principald, din dosarul aflat la dispozitia Curtii reiese cd masurile cuprinse la articolul 18
din ordinul ministerial modificat, precum si cele mentionate la punctul 31 din prezenta hotarare
nu au fost adoptate in scopuri economice, ci pentru a evita raspandirea, pe teritoriul statului
membru in cauza, a bolii infectioase contagioase COVID-19, care fusese calificatd drept
pandemie de OMS la 11 martie 2020 si care inca era calificata ca atare in perioada in discutie in
litigiul principal. Sub rezerva verificérii de catre instanta de trimitere, rezultd de asemenea ca
aceste masuri s-au inscris intr-un ansamblu de masuri care urmareau, la data faptelor din litigiul
principal, sa protejeze populatia acestui stat membru impotriva raspandirii bolii respective pe
teritoriul national. O asemenea boald pare astfel, sub aceasta rezervd, sa indeplineasca conditiile
prevazute la articolul 29 alineatul (1) din Directiva 2004/38 pentru a justifica masuri de
restrictionare a liberei circulatii pentru motive de sanatate publica.

In ceea ce priveste, in al doilea rand, drepturile care pot fi afectate de masuri de restrictionare a
liberei circulatii ce intra sub incidenta articolelor 27-32 din Directiva 2004/38, reiese, pe de o
parte, dintr-o interpretare coroborata a articolului 1 litera (a) si a articolelor 4 si 5 din Directiva
2004/38, precum si a articolelor 20 si 21 TFUE, pe care aceasta directiva le pune in aplicare, ca
slibertatea de circulatie” include dreptul de a parasi teritoriul unui stat membru pentru a se
deplasa in alt stat membru (,dreptul de iesire”), precum si dreptul de a fi admis pe teritoriul unui
stat membru (,dreptul de intrare”).

In aceasta privinta, trebuie precizat, astfel cum a ardtat domnul avocat general la punctul 61 din
concluzii, c3, in temeiul modului lor de redactare clar care mentioneazd in mod expres ,libertatea
de circulatie”, articolul 27 alineatul (1) si articolul 29 alineatul (1) din Directiva 2004/38 acopera
cele doua componente ale acestei libertati, si anume dreptul de intrare si dreptul de iesire, in
sensul articolelor 4 si 5 din aceastd directivi (a se vedea in acest sens Hotéirarea din
4 octombrie 2012, Byankov, C-249/11, EU:C:2012:608, punctele 30-36, precum si jurisprudenta
citatd). In consecinti, nici faptul ca aceste articole 27 si 29 fac parte din capitolul VI din directiva
mentionata, intitulat ,Restrangerea dreptului de intrare si dreptului de sedere pentru motive de
ordine publicd, sigurantd publica sau sanétate publica”, nici faptul cd articolul 29 alineatele (2)
si (3) din aceeasi directivd este consacrat in mod specific restrictiilor privind dreptul de intrare
nu pot conduce la restrangerea domeniului de aplicare al articolului 27 alineatul (1) si al
articolului 29 alineatul (1) din Directiva 2004/38 exclusiv la componenta liberei circulatii
referitoare la dreptul de intrare.

Acest lucru trebuie sa fie cu atat mai putin valabil cu cat restrictiile privind dreptul de intrare si
dreptul de sedere pentru motive de sanatate publica s-ar putea dovedi ineficiente in cazul in care
restrictii corespunzitoare nu ar putea fi impuse dreptului de iesire. Intr-un asemenea caz,
obiectivul urmarit de articolul 27 alineatul (1) si de articolul 29 alineatul (1) din Directiva
2004/38, care consta in a permite statelor membre sa restranga, in limitele si in conditiile
prevazute de aceasta directiva, libera circulatie pentru a preveni, a limita sau a opri raspandirea
sau riscul de raspandire a unei boli care intra sub incidenta celei de a doua dintre aceste
dispozitii, ar putea fi compromis, in functie de imprejurari.

Pe de alta parte, reiese din jurisprudenta Curtii ca trebuie considerate ,restrictii” privind libera
circulatie a cetatenilor Uniunii si a membrilor familiilor acestora toate masurile care interzic,
ingreuneaza sau fac mai putin atractiva exercitarea respectivei libertati (a se vedea prin analogie
Hotédrarea din 12 iulie 2012, Comisia/Spania, C-269/09, EU:C:2012:439, punctul 54 si
jurisprudenta citatd, precum si Hotararea din 21 decembrie 2016, Comisia/Portugalia, C-503/14,
EU:C:2016:979, punctul 40).
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In aceste conditii, masurile de restrictionare a liberei circulatii pe care un stat membru le poate
adopta pentru motive de sanatate publicd in temeiul articolului 27 alineatul (1) si al articolului 29
alineatul (1) din Directiva 2004/38 nu includ decat interdictii totale sau partiale de intrare sau de
iesire de pe teritoriul national, precum o interdictie de iesire de pe acest teritoriu in vederea
efectuarii unor calatorii neesentiale. De asemenea, poate fi vorba a fortiori despre masuri care au
ca efect sa ingreuneze sau sd faca mai putin atractiv dreptul persoanelor in cauza de a intra pe
teritoriul respectiv sau de a iesi de pe acest teritoriu, precum o obligatie a calatorilor care intra pe
teritoriu de a se supune unor teste de depistare si de a respecta carantina.

In ceea ce priveste, in al treilea rand, persoanele in privinta cirora pot fi adoptate misuri de
restrictionare a liberei circulatii in temeiul Directivei 2004/38, trebuie amintit cd aceasta directiva
reglementeazd conditiile de iesire de pe teritoriul unui stat membru nu numai a resortisantilor
altor state membre, ci si a resortisantilor acestui stat membru (a se vedea in acest sens Hotérarea
din 4 octombrie 2012, Byankov, C-249/11, EU:C:2012:608, punctele 30 si 32). In schimb, aceasta
reglementeaza conditiile de intrare pe teritoriul unui stat membru numai a resortisantilor altor
state membre [a se vedea in special Hotararea din 6 octombrie 2021, A (Trecerea frontierelor cu
o nava de agrement), C-35/20, EU:C:2021:813, punctele 67-69].

In spetd, categoriile de persoane mentionate de instanta de trimitere in prima sa intrebare in ceea
ce priveste interdictia de iesire de pe teritoriul statului membru in cauza si, respectiv, restrictiile la
intrarea pe acest teritoriu intra in domeniul de aplicare personal al Directivei 2004/38.

In ceea ce priveste, in al patrulea rand, forma masurilor de restrictionare a liberei circulatii care
pot fi adoptate in temeiul Directivei 2004/38 pentru motive de sidnatate publicd, trebuie sa se
observe ci nici articolul 27 alineatul (1), nici articolul 29 alineatul (1) din aceasta directivd nu se
opun ca asemenea masuri sa fie adoptate sub forma unui act cu aplicabilitate generala.

Astfel, dat fiind ca niciuna dintre aceste doua dispozitii nu mentioneaza, spre deosebire de
articolul 27 alineatul (2) din directiva mentionatd, ca restrictiile privind aceasta libertate trebuie
»[sd] se intemei[eze] exclusiv pe conduita persoanei in cauzd” si ca orice justificare a unor astfel
de restrictii trebuie sa fie ,direct legat[d] de caz”, trebuie sa se constate ca, in functie de
imprejurari si in special de situatia sanitara, pot fi adoptate restrictii privind libertatea
mentionata justificate de motive de sanatate publicd sub forma unui act cu aplicabilitate generala
care priveste fara distinctie orice persoana care se incadreaza intr-o situatie vizata de acest act.

O astfel de interpretare este confirmata de faptul ca bolile care intra sub incidenta articolului 29
alineatul (1) din Directiva 2004/38, care sunt singurele ce pot justifica mésuri de restrictionare a
liberei circulatii adoptate in temeiul acestei directive, pot afecta, ca urmare a caracteristicilor lor
insesi, populatii intregi independent de comportamente individuale.

In ceea ce priveste, in al cincilea rand, conditiile si garantiile de care trebuie sa fie insotite masurile
de restrictionare a liberei circulatii adoptate in temeiul Directivei 2004/38, trebuie aratat, primo,
cd, potrivit articolului 27 alineatul (1) din aceasta directiva, statul membru care adopta astfel de
masuri pentru motive de sanatate publica este obligat sa respecte dispozitiile capitolului VI din
directiva mentionata, si anume, printre altele, articolele 30-32 din aceasta.

Este adevdrat ca termenii si expresiile utilizate la aceste articole 30-32 evocd masuri de
restrictionare adoptate sub forma unei decizii individuale.
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Cu toate acestea, astfel cum a aratat domnul avocat general la punctele 73 si 115 din concluzii,
conditiile si garantiile prevdzute la articolele 30-32 mentionate trebuie sa se aplice si in cazul
masurilor de restrictionare adoptate sub forma unui act cu aplicabilitate generala.

In aceasti privintd, este necesar si se arate ca considerentele (25)-(27) ale Directivei 2004/38, care
reflecta articolele 30-32 din aceasta, expun principiile si motivele care stau la baza conditiilor si a
garantiilor vizate de dispozitiile respective. Se arata astfel, in considerentul (25) al directivei
mentionate, cd aceste conditii si garantii urmaresc sd asigure, pe de o parte, un inalt nivel de
protectie a drepturilor cetatenilor Uniunii si ale membrilor familiilor lor in eventualitatea ca
acestora li se refuzd dreptul de intrare sau sedere in alt stat membru, precum si pentru ,a se
respecta principiul conform caruia orice actiune intreprinsd de autoritati trebuie sa fie motivata
corespunzator”. Considerentele (26) si (27) ale directivei mentionate precizeaza, in acest context,
ca o cale judiciara de atac trebuie sa fie disponibild , [i]n orice caz” si cd o reexaminare a masurilor
de interzicere a intrérii pe teritoriul unui stat membru in vederea ridicérii lor trebuie si fie
intotdeauna posibila, in conformitate cu jurisprudenta Curtii.

Aceste considerente confirma astfel ca, atunci cand un stat membru adopta masuri de
restrictionare a liberei circulatii pentru motive de ordine publicd, sigurantd publicd sau sanatate
publicé prin punerea in aplicare a unui act al Uniunii precum Directiva 2004/38, acesta trebuie in
special sa se conformeze, in primul rand, principiului securitétii juridice, care impune ca normele
de drept sa fie clare si precise si ca aplicarea lor sa fie previzibila pentru justitiabili, pentru a
permite persoanelor interesate si cunoasca cu exactitate intinderea obligatiilor pe care
reglementarea in cauza le instituie in sarcina lor si pentru ca acestea sd aibd posibilitatea sa isi
cunoasca fara ambiguitate drepturile si obligatiile si s ia decizii in consecinta (a se vedea in acest
sens Hotararea din 21 martie 2019, Unareti, C-702/17, EU:C:2019:233, punctul 34 si jurisprudenta
citata, precum si Hotararea din 17 noiembrie 2022, Avicarvil Farms, C-443/21, EU:C:2022:899,
punctul 46 si jurisprudenta citatd). Secundo, acest stat membru trebuie sa se conformeze si
principiului general de drept al Uniunii referitor la o buna administrare, care prevede printre
altele obligatia de motivare a actelor si a deciziilor adoptate de autoritatile nationale (Hotararea
din 7 septembrie 2021, Klaipédos regiono atlieky tvarkymo centras, C-927/19, EU:C:2021:700,
punctul 120 si jurisprudenta citatd). Tertio si in conformitate cu articolul 51 alineatul (1) din
Carta drepturilor fundamentale (denumitd in continuare ,carta”), acesta trebuie si respecte
dreptul la o cale de atac jurisdictionald efectiva consacrat la articolul 47 primul paragraf din
aceasta, care prevede printre altele dreptul de acces la o instantda competentd sa asigure
respectarea drepturilor pe care i le garanteaza dreptul Uniunii si, in acest scop, sa examineze
toate aspectele de drept si de fapt pertinente pentru solutionarea litigiului [Hotararea din
6 octombrie 2020, Etat luxembourgeois (Dreptul la o cale de atac impotriva unei cereri de
informatii in materie fiscala), C-245/19 si C-246/19, EU:C:2020:795, punctul 66 si jurisprudenta
citata].

Toate conditiile si garantiile prevazute la articolele 30-32 din Directiva 2004/38 constituie astfel o
punere in aplicare a principiului securitatii juridice, a principiului bunei administrari si a dreptului
la o cale de atac jurisdictionala efectiva, care se aplica masurilor de restrictionare adoptate atat sub
forma unor decizii individuale, cit si sub forma unor acte cu aplicabilitate generald. In acest
context si avand in vedere ca, astfel cum reiese din cuprinsul punctului 62 din prezenta hotarare,
articolul 27 alineatul (1) si articolul 29 alineatul (1) din aceasta directiva permit statelor membre sa
adopte masuri de restrictionare a liberei circulatii pentru motive de sanatate publica sub forma
unui act cu aplicabilitate generald, faptul ca articolele 30-32 mentionate contin termeni si
expresii care evoca astfel de masuri previazute sub forma unei decizii individuale nu poate nici sa
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repuna in discutie domeniul de aplicare al articolului 27 alineatul (1) si al articolului 29
alineatul (1) din directiva mentionatd, nici s implice cd acestea nu se pot aplica unor masuri de
restrictionare adoptate sub forma unui act cu aplicabilitate generala.

In aceste conditii, trebuie s se considere, primo, ci, in temeiul articolului 30 alineatele (1) si (2)
din Directiva 2004/38, orice act cu aplicabilitate generala care prevede masuri de restrictionare a
liberei circulatii pentru motive de sanatate publica trebuie adus la cunostinta publicului in cadrul
unei publicari oficiale a statului membru care il adopta si printr-o mediatizare oficiala suficients,
astfel incat continutul si efectele acestui act sa poata fi intelese, la fel ca motivele precise si
complete de sanatate publica invocate in sustinerea actului mentionat, si s fie precizate ciile si
termenele de atac pentru a-1 contesta.

In continuare, pentru a respecta garantiile procedurale mentionate la articolul 31 din aceasti
directivd, actul cu aplicabilitate generald trebuie sa poata fi contestat in cadrul unei cai de atac
jurisdictionale si, daca este cazul, administrative. In aceastd privinta, trebuie precizat ci, atunci
cand dreptul national nu permite persoanelor care se incadreaza intr-o situatie definitd in mod
general de acest act sa conteste in mod direct validitatea unui astfel de act in cadrul unei cai de
atac autonome, el trebuie cel putin si prevadd, asa cum pare si fie cazul in speta, posibilitatea de
a contesta pe cale incidenta aceasta validitate in cadrul unei actiuni a carei solutionare depinde de
aceasta.

Pe de alta parte, din articolul 30 alineatul (3) din directiva mentionata rezulta ca publicul trebuie
sa fie informat, fie in actul insusi, fie prin intermediul publicatiilor sau al site-urilor internet
oficiale gratuite accesibile cu privire la instanta judecatoreasca sau autoritatea administrativa la
care se poate contesta, daca este cazul, actul cu aplicabilitate generald, precum si la termenele
respective pentru contestare.

Secundo, dupa cum se arata in considerentul (31) al Directivei 2004/38, statele membre trebuie sa
pund in aplicare aceastd directiva cu respectarea principiului interzicerii discriminarii enuntat de
cartd. In cauza principald, nu reiese din dosarul aflat la dispozitia Curtii si nu a fost sustinut de
nicio parte in cursul procedurii in fata sa cd masurile de restrictionare in discutie in litigiul
principal ar fi fost adoptate sau aplicate cu incalcarea acestui principiu.

In al saselea si ultimul rand, articolul 31 alineatele (1) si (3) din Directiva 2004/38 prevede ci
persoanele in cauza trebuie si aiba acces, in statul membru gazda, la ciile judiciare de atac si,
dacé este cazul, la cele administrative pentru a contesta printre altele proportionalitatea unei
decizii luate in privinta lor pentru motive de sanatate publica.

Rezulta astfel din aceste dispozitii ca orice masura de restrictionare a liberei circulatii adoptata
pentru motive de sanatate publica in temeiul articolului 27 alineatul (1) si al articolului 29
alineatul (1) din Directiva 2004/38 trebuie sa fie proportionald. Aceastd cerintd rezulti de
asemenea dintr-o jurisprudentd constantd a Curtii potrivit cdreia respectarea principiului
proportionalitatii, care constituie un principiu general al dreptului Uniunii, se impune statelor
membre atunci cdnd pun in aplicare un act al Uniunii precum Directiva 2004/38 [a se vedea in
acest sens Hotararea din 8 martie 2022, Bezirkshauptmannschaft Hartberg-Fiirstenfeld (Efect
direct), C-205/20, EU:C:2022:168, punctul 31].

Cerinta proportionalititii impune in mod concret si se verifice dacd masuri precum cele in

discutie in litigiul principal sunt, primo, apte sa realizeze obiectivul de interes general urmarit, in
spetd protectia sdnatatii publice, secundo, limitate la strictul necesar, in sensul ca acest obiectiv nu
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ar putea fi atins in mod rezonabil la fel de eficient prin alte mijloace care afecteazd mai putin
drepturile si libertétile garantate persoanelor vizate, si, tertio, nu sunt disproportionate in raport
cu obiectivul mentionat, ceea ce implica printre altele o ponderare a importantei acestuia si a
gravititii ingerintei in aceste drepturi si libertati (a se vedea in acest sens Hotédrdrea din
8 decembrie 2022, Orde van Vlaamse Balies si altii, C-694/20, EU:C:2022:963, punctul 42,
precum si jurisprudenta citatd).

Pentru aprecierea respectarii de citre un stat membru a principiului proportionalitatii in
domeniul sanatatii publice, trebuie sa se tina seama de faptul cd sdnatatea si viata persoanelor
ocupa primul loc intre bunurile si interesele protejate de Tratatul FUE si ca revine statelor
membre sarcina de a decide cu privire la nivelul la care inteleg sa asigure protectia sanatatii
publice, precum si cu privire la modul in care acest nivel trebuie atins. Intrucat nivelul mentionat
poate varia de la un stat membru la altul, este necesar sa se recunoasca statelor membre o marja de
apreciere. In consecint, faptul ci un stat membru impune reguli mai putin stricte decat cele
impuse de un alt stat membru nu poate sa insemne cé acestea din urma sunt disproportionate (a
se vedea in acest sens Hotérarea din 25 octombrie 2018, Roche Lietuva, C-413/17, EU:C:2018:865,
punctul 42 si jurisprudenta citatd, precum si Hotédrarea din 10 martie 2021, Ordine Nazionale dei
Biologi si altii, C-96/20, EU:C:2021:191, punctul 36, precum si jurisprudenta citatd).

Reiese de asemenea din jurisprudenta Curtii cd, in cazul in care subzistd incertitudini cu privire la
existenta sau la importanta unor riscuri pentru sanatatea persoanelor, statele membre trebuie sa
aiba posibilitatea, in temeiul principiului precautiei, de a lua masuri de protectie fara a trebui sa
astepte demonstrarea deplini a caracterului real al acestor riscuri. In particular, statele membre
trebuie sd poata lua orice masura susceptibila sd reducd cat mai mult posibil un risc pentru
sanatate (a se vedea in acest sens Hotardrea din 1 martie 2018, CMVRO, C-297/16,
EU:C:2018:141, punctul 65 si jurisprudenta citata, precum si Hotédrarea din 19 noiembrie 2020, B S
si C A [Comercializarea canabidiolului (CBD)], C-663/18, EU:C:2020:938, punctul 90).

Pe de alta parte, atunci cand adopta masuri de restrictionare pentru motive de sanatate publicg,
statele membre trebuie sa fie in masura sa furnizeze dovezi corespunzatoare, sa prezinte faptul ca
au efectuat o analizd a oportunitétii, a necesitétii si a proportionalititii masurilor in cauza si sa
prezinte orice alt element care sd permita sustinerea argumentirii lor. Cu toate acestea, o astfel
de sarcina a probei nu poate merge pana la a pretinde ca autoritatile nationale competente sa
demonstreze, in mod pozitiv, cd nicio altd masurd imaginabilda nu permite realizarea in aceleasi
conditii a obiectivului legitim urmadrit (a se vedea in acest sens Hotararea din 23 decembrie 2015,
Scotch Whisky Association si altii, C-333/14, EU:C:2015:845, punctele 54 si 55, precum si
jurisprudenta citata).

Va reveni instantei de trimitere, care este singura competentd si aprecieze situatia de fapt din
litigiul principal si sd interpreteze legislatia nationald, sarcina de a verifica daca masurile de
restrictionare vizate in prima intrebare preliminard indeplineau cerinta proportionalitatii
amintita la punctul 77 din prezenta hotarare. Cu toate acestea, Curtea, care este chemati si ofere
un raspuns util acestei instante, este competenta sa dea indicatii intemeiate pe dosarul cauzei
principale, precum si pe observatiile scrise care i-au fost prezentate, de naturd si permita
instantei mentionate sa se pronunte (a se vedea in acest sens Hotérarea din 7 septembrie 2022,
Cilevics si altii, C-391/20, EU:C:2022:638, punctele 72 si 73, precum si jurisprudenta citatd).

In ceea ce priveste, primo, aptitudinea unor astfel de masuri de a atinge obiectivul de protectie a

sanatatii publice in contextul unei boli calificate drept pandemie de OMS, instanta de trimitere
va trebui sa verifice daca, avand in vedere datele stiintifice general admise la data faptelor din
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litigiul principal, si anume in luna iulie 2020, in legiturd cu virusul COVID-19, cu evolutia
contamindrilor si cu cazurile de mortalitate cauzate de acest virus si tindnd seama de gradul de
incertitudine care putea predomina in aceasta privinta, adoptarea masurilor respective, precum si
criteriile de punere in aplicare a acestora erau apte, date fiind saturarea sau riscul de saturare a
sistemului national de sanatate, precum si perioada estivald caracterizata printr-o intensificare a
calatoriilor de agrement si de turism, propice unei cresteri a contaminarilor, si limiteze sau chiar
sa opreasca raspandirea virusului mentionat in cadrul populatiei statului membru in cauza, astfel
cum pareau sa admita atdt comunitatea stiintificd, cat si institutiile Uniunii si OMS.

Aceasta instanta va trebui de asemenea sd ia in considerare faptul ca masurile de restrictionare in
discutie in litigiul principal s-au inscris in cadrul unor masuri similare adoptate de celelalte state
membre, insotite si coordonate de Uniune in temeiul competentelor de sprijin pe care le detine,
in conformitate cu articolul 168 TFUE, in materie de supraveghere, de alerta si de combatere a
amenintarilor transfrontaliere grave si a marilor epidemii.

Pe de alta parte, trebuie amintit cd masurile de restrictionare precum cele in discutie in litigiul
principal nu pot fi considerate ca fiind de naturd sa garanteze obiectivul de sanatate publica
urmarit decat dacé raspund cu adevarat preocupdrii privind atingerea acestuia si dacd sunt puse
in aplicare in mod coerent si sistematic (Hotararea din 7 septembrie 2022, Cilevic¢s si altii,
C-391/20, EU:C:2022:638, punctul 75, precum si jurisprudenta citata).

In aceasta privints, astfel cum a ardtat domnul avocatul general la punctele 103-105 din concluzii,
trebuie sa se observe, sub rezerva verificarii de cétre instanta de trimitere, ca, pe de o parte,
masurile de restrictionare vizate in prima intrebare preliminara par sa fi raspuns preocupdrii de a
atinge acest obiectiv intrucat se inscriau intr-o strategie mai largd prin care se urmarea limitarea
raspandirii COVID-19 in cadrul populatiei statului membru in cauza si care cuprinde alte masuri
precum, asa cum reiese din decizia de trimitere si din observatiile scrise ale guvernului belgian,
masuri de izolare a persoanelor contaminate si de urmarire a contactelor acestora, masuri prin
care se urmareste limitarea deplasérilor pe teritoriul acestui stat membru, precum si o inchidere
a locurilor de spectacol si de agrement, precum si a anumitor magazine.

Pe de altd parte, masurile de restrictionare citate anterior par sa fi fost puse in aplicare in mod
coerent si sistematic, in masura in care nu se contesta ca toate caldtoriile neesentiale erau in
principiu interzise intre Belgia si orice alt stat membru clasificat ca zond de risc potrivit unor
criterii aplicabile fara distinctie acestor state si in care orice célator care intra pe teritoriul belgian
dintr-un astfel de stat membru era obligat sa se supuna unor teste de depistare si sa respecte
carantina.

In ceea ce priveste, secundo, necesitatea unor masuri de restrictionare precum cele in discutie in
litigiul principal in raport cu obiectivul de sanatate publicd urmadrit, instanta de trimitere va
trebui sa verifice dacéd aceste masuri au fost limitate la strictul necesar si daca nu existau mijloace
care sa afecteze mai putin libera circulatie a persoanelor, dar la fel de eficiente pentru realizarea
obiectivului respectiv.

In aceasta privints, in ceea ce priveste problema limitarii masurilor mentionate la strictul necesar,
trebuie sd se observe cd masura interdictiei de iesire de pe teritoriul national nu viza toate
deplasirile persoanelor in cauzd, ci numai calitoriile neesentiale ale acestor persoane, iar aceasta
numai catre state membre considerate zone cu risc ridicat, lista tarilor respective fiind, astfel cum
reiese din decizia de trimitere, actualizata frecvent in raport cu ultimele date disponibile la acel
moment. Prin urmare, orice persoani care se afla pe acest teritoriu putea inca s efectueze in mod
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liber, pe de o parte, cilitorii neesentiale cétre state membre care nu erau clasificate ca zone cu risc
ridicat si, pe de alta parte, calatorii esentiale, in sensul listei reproduse la punctul 26 din prezenta
hotirare, citre statele membre clasificate ca zone cu risc ridicat. In sedints, guvernul belgian a
aratat ca erau considerate célatorii esentiale si alte deplasari, inclusiv transfrontaliere, care nu
erau vizate de aceasta lista, precum deplasirile destinate efectudrii de cumparaturi alimentare,
aspect a carui verificare este insd de competenta instantei de trimitere.

In plus, masurile de depistare si de carantind impuse oricirui cilitor care intrd pe teritoriul
national dintr-un stat membru clasificat ca zond cu risc ridicat par si fi fost limitate la strictul
necesar in masura in care vizau, in mod preventiv si temporar, calatori care proveneau din state
membre in care fuseserd expusi unui risc crescut de contaminare, astfel incat sa se detecteze, la
intrarea lor pe teritoriul national, persoanele infectate si sd previna raspandirea virusului de catre
persoane potential contagioase.

In ceea ce priveste, pe de alti parte, problema existentei unor masuri mai putin constrangitoare,
dar la fel de eficiente, trebuie amintitd marja de apreciere de care dispun statele membre, in
materie de protectie a sanatatii publice, avind in vedere principiul precautiei amintit la
punctul 79 din prezenta hotarare. In aceste conditii, instanta de trimitere va trebui si se limiteze
la a verifica daca este evident ca, tinand seama in special de informatiile existente cu privire la
virusul COVID-19 la data faptelor din litigiul principal, masuri precum obligatia de distantare
sociala si/sau de purtare a mastilor, precum si obligatia oricdrei persoane de a efectua cu
regularitate teste de depistare ar fi fost suficiente pentru a asigura acelasi rezultat ca masurile de
restrictionare vizate in prima intrebare preliminard (a se vedea prin analogie Hotédrarea din
1 martie 2018, CMVRO, C-297/16, EU:C:2018:141, punctul 70).

In aceasta privinta, instanta de trimitere va trebui s ia in considerare situatia epidemiologici
existenta in Belgia la data faptelor din litigiul principal, nivelul de suprasolicitare sau de saturare
a sistemului de sanatate belgian, riscul reluarii necontrolabile sau drastice a contaminérilor in
lipsa masurilor de restrictionare vizate in prima intrebare preliminara, faptul ca anumite
persoane, purtatoare ale bolii, puteau fi asimptomatice, in curs de incubatie sau se puteau dovedi
negative la testele de depistare, necesitatea de a viza un maxim de persoane pentru a limita
raspandirea bolii in randul populatiei si de a izola persoanele infectate, precum si efectele
combinate, in ceea ce priveste protectia populatiei, ale masurilor de restrictionare in discutie in
litigiul principal si ale celor mentionate la punctul anterior.

Tertio, in ceea ce priveste problema proportionalitatii, in sens strict, a unor masuri de
restrictionare precum cele vizate in prima intrebare preliminara, instanta de trimitere va trebui
sa verifice daca acestea nu erau disproportionate in raport cu obiectivul de sanatate publica
urmarit, avand in vedere impactul pe care aceste masuri l-a putut avea asupra liberei circulatii a
cetatenilor Uniunii si a membrilor familiilor acestora, asupra dreptului la respectarea vietii lor
private si de familie garantat de articolul 7 din cartd, precum si asupra libertatii de a desfasura o
activitate comerciald, consacrata la articolul 16 din aceasta, a persoanelor juridice precum Nordic
Info.

Intr-adevir, trebuie amintit ci un obiectiv de interes general precum obiectivul de protectie a
sanatatii publice previzut la articolul 27 alineatul (1) si la articolul 29 alineatul (1) din Directiva
2004/38 nu poate fi urmarit de o masura nationala fara a tine seama de faptul ca trebuie conciliat
cu drepturile fundamentale si principiile vizate de aceasta masura, asa cum sunt consacrate de
tratate si de cartd, iar aceasta prin crearea unui echilibru intre, pe de o parte, obiectivul de interes
general si, pe de alté parte, drepturile si principiile in cauzd, pentru a se asigura ca inconvenientele
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cauzate de masura respectivd nu sunt disproportionate in raport cu scopurile vizate. Astfel,
posibilitatea de a justifica o restrangere a drepturilor garantate de articolele 7 si 16 din carta si a
principiului liberei circulatii consacrat la articolul 3 alineatul (2) TUE, de articolele 20 si 21
TFUE, asa cum sunt puse in aplicare prin Directiva 2004/38, precum si de articolul 45 din carta
trebuie sa fie apreciatda masurand gravitatea ingerintei pe care o implica o asemenea restrangere
si verificind daca importanta obiectivului de interes general urmarit prin restrangerea respectiva
se raporteaza la aceastd gravitate (a se vedea in acest sens Hotararea din 22 noiembrie 2022,
Luxembourg Business Registers, C-37/20 si C-601/20, EU:C:2022:912, punctul 64 si jurisprudenta
citatd, precum si Hotararea din 26 aprilie 2022, Polonia/Parlamentul si Consiliul, C-401/19,
EU:C:2022:297, punctul 66 si jurisprudenta citata).

In cauza principald, in ceea ce priveste caracterul proportional al misurii interdictiei de iesire de
pe teritoriul belgian in vederea efectudrii unor calitorii neesentiale, instanta de trimitere va
trebui sa tina seama de faptul cd restrictia astfel impusa liberei circulatii, precum si dreptului la
respectarea vietii private si de familie nu impiedica orice iesire de pe acest teritoriu, intrucat
aceasta era limitatd numai la calatoriile neesentiale precum, in spetd, calatorii de agrement sau
calatorii turistice, ca nu interzicea, astfel cum reiese din lista célatoriilor esentiale reprodusa la
punctul 26 din prezenta hotarare, célatoriile justificate de motive imperative familiale si ca
interdictiile de iesire erau ridicate de indata ce statul membru de destinatie in cauza nu mai era
clasificat ca zona cu risc ridicat pe baza unei reevaluari regulate a situatiei sale.

Pe de alta parte, in ceea ce priveste persoane juridice precum Nordic Info, a caror libertate de a
desfasura o activitate comerciala a fost limitatd, in special libertatea de a propune calatorii de
agrement si calatorii turistice intre Belgia si state membre clasificate ca zone cu risc ridicat,
trebuie sd se considere, sub rezerva verificarii de catre instanta de trimitere, ca o masura care
interzice orice iesire de pe teritoriul belgian pentru a efectua calatorii neesentiale pare
proportionala in raport cu obiectivul de protectie a sanatétii publice urmarit, in masura in care,
tinand seama de contextul sanitar grav care decurge din pandemia de COVID-19, nu pirea
nerezonabil sa se interzicd temporar calatoriile neesentiale catre asemenea state membre pana
cand situatia sanitara a acestora s-ar fi imbunatatit astfel incat sa se evite iesirea de pe teritoriul
national si, dupd caz, intoarcerea persoanelor bolnave pe acest teritoriu si, prin urmare,
raspandirea necontrolata a acestei pandemii intre diferitele state membre, precum si pe teritoriul
mentionat.

In ceea ce priveste caracterul proportional al masurilor de depistare si de carantini obligatorii
pentru célatorii care intra pe teritoriul belgian dintr-un stat membru clasificat ca zond rosie,
trebuie sa se observe, pe de o parte, cd, data fiind rapiditatea testelor, masuri de depistare precum
cele in discutie in litigiul principal nu erau susceptibile si afecteze decat in mod limitat dreptul la
respectarea vietii private si de familie a acestor caldtori, precum si dreptul la libera circulatie, in
conditiile in care contribuiau la identificarea persoanelor purtatoare ale virusului COVID-19 si,
prin urmare, la realizarea obiectivului care consta in limitarea si oprirea raspandirii acestui virus.

Pe de alta parte, o carantind obligatorie impusa oricarui célator care intra pe teritoriul belgian
dintr-un stat membru clasificat ca zona cu risc ridicat, indiferent dacé acest calator fusese sau nu
contaminat de virusul respectiv, restrangea, desigur, in mod drastic dreptul la respectarea vietii
private si de familie, precum si libertatea de circulatie de care dispune in principiu calatorul
respectiv ca urmare a exercitarii dreptului sau la libera circulatie. Cu toate acestea, sub rezerva
verificarii de cétre instanta de trimitere, o astfel de carantina pare de asemenea proportionald in
raport cu principiul precautiei, in mésura in care, pe de o parte, exista o probabilitate care nu era
neglijabild ca un asemenea caldtor si fi fost purtitor al aceluiasi virus si, in special atunci cand
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acesta era in perioada de incubatie sau era asimptomatic, sa fi contaminat alte persoane in afara
caminului sau in lipsa unei astfel de carantine si, pe de alta parte, testele de depistare se puteau
dovedi fals negative.

Avand in vedere motivele care preceda, trebuie si se raspunda la prima intrebare ca articolele 27
si 29 din Directiva 2004/38 coroborate cu articolele 4 si 5 din aceasta trebuie interpretate in sensul
cd nu se opun reglementarii cu aplicabilitate generala a unui stat membru care, pentru motive de
sanatate publicd legate de combaterea pandemiei de COVID-19, interzice, pe de o parte,
cetatenilor Uniunii, precum si membrilor familiilor acestora, indiferent de cetatenie, efectuarea
unor calatorii neesentiale dinspre acest stat membru si citre alte state membre clasificate de
acesta ca zone cu risc ridicat pe baza masurilor sanitare de restrictionare sau a situatiei
epidemiologice care exista in acele alte state membre si impune, pe de altd parte, cetatenilor
Uniunii care nu sunt resortisanti ai statului membru mentionat obligatia de a se supune unor
teste de depistare si de a respecta carantina atunci cand intra pe teritoriul aceluiasi stat membru
din unul dintre celelalte state membre, cu conditia ca aceasta reglementare nationald sa respecte
toate conditiile si garantiile prevazute la articolele 30-32 din directiva amintitd, drepturile si
principiile fundamentale consacrate de carta, in special principiul interzicerii discriminarilor,
precum si principiul proportionalitatii.

Cu privire la a doua intrebare

Potrivit unei jurisprudente constante, in cadrul procedurii de cooperare intre instantele nationale
si Curte instituite la articolul 267 TFUE, este de competenta acesteia din urma sa ofere instantei
nationale un raspuns util care sa ii permita sd solutioneze litigiul cu care a fost sesizata. Din aceasta
perspectiva, Curtea poate fi pusa in situatia de a lua in considerare norme de drept al Uniunii la
care instanta nationald nu a ficut referire in enuntul intrebérii sale. Astfel, imprejurarea ca, pe
plan formal, o instanta nationald a adresat o intrebare preliminard ficand trimitere la anumite
dispozitii ale dreptului Uniunii nu impiedica Curtea sa furnizeze acestei instante toate elementele
de interpretare ce pot fi utile pentru solutionarea cauzei cu care este sesizatd, indiferent daca ea s-a
referit sau nu la acestea in enuntul intrebdrilor sale. In aceasti privinta, revine Curtii sarcina de a
extrage din ansamblul elementelor furnizate de instanta nationala si in special din motivarea
deciziei de trimitere elementele de drept al Uniunii care necesita o interpretare, avand in vedere
obiectul litigiului [Hotérarea din 20 aprilie 2023, BVAEB (Ajustarea pensiilor pentru limita de
varstd), C-52/22, EU:C:2023:309, punctul 38 si jurisprudenta citatd].

Din explicatiile instantei de trimitere reiese ca a doua intrebare este adresata in contextul a doua
argumente invocate de Nordic Info, potrivit carora controlul restrictiilor privind dreptul de
intrare si de iesire impuse de reglementarea belgiana persoanelor care efectueaza calatorii
neesentiale dinspre sau catre alte state din spatiul Schengen clasificate ca zone cu risc ridicat, pe
de o parte, echivala cu o verificare la frontiere si a fost efectuat pentru motive de sanatate publica
cu incélcarea articolului 23 din Codul frontierelor Schengen si, pe de altd parte, echivala cu
reintroducerea unui control la frontierele interne in spatiul Schengen, cu incélcarea articolului 25
din codul mentionat.

In aceste conditii, trebuie sa se considere ca, prin intermediul celei de a doua intrebdri, instanta de
trimitere solicita in esentd sa se stabileascd dacd articolele 22, 23 si 25 din Codul frontierelor
Schengen trebuie interpretate in sensul ca se opun reglementarii unui stat membru care, pentru
motive de sanatate publicd legate de combaterea pandemiei de COVID-19, interzice, sub
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controlul autoritatilor competente si sub rezerva aplicirii unor sanctiuni, trecerea frontierelor
interne ale acestui stat membru pentru a efectua calatorii neesentiale dinspre sau cétre state din
spatiul Schengen clasificate ca zone cu risc ridicat.

In aceasti privintd, trebuie amintit ca articolul 67 alineatul (2) TFUE, care face parte din titlul V
din Tratatul FUE, referitor la spatiul de libertate, securitate si justitie, prevede cd Uniunea asigura
absenta controalelor asupra persoanelor la frontierele interne. Articolul 77 alineatul (1) litera (a)
TFUE prevede ca Uniunea dezvolta o politicd care urmareste sd asigure absenta oricédrui control
asupra persoanelor la trecerea acestor frontiere, indiferent de cetatenie. Eliminarea controlului la
frontierele interne este, astfel cum reiese din considerentul (2) al Codului frontierelor Schengen,
un element constitutiv al obiectivului Uniunii, enuntat la articolul 26 TFUE, de creare a unui
spatiu fara frontiere interne, in care libera circulatie a persoanelor este asigurata prin acte ale
Uniunii adoptate in temeiul articolului 77 alineatul (2) litera (e) TFUE, precum Codul
frontierelor Schengen (a se vedea prin analogie Hotararea din 19 iulie 2012, Adil, C-278/12 PPU,
EU:C:2012:508, punctele 48 si 49, precum si Hotdrarea din 21 iunie 2017, A, C-9/16,
EU:C:2017:483, punctele 30 si 31).

In acest context, articolul 22 din Codul frontierelor Schengen aminteste principiul potrivit ciruia
frontierele interne, in sensul definit la articolul 2 punctul 1 din acest cod, pot fi trecute prin orice
punct fard a fi realizata o verificare la frontiere asupra persoanelor, indiferent de cetatenie.

Intitulat ,Verificari in interiorul teritoriului”, articolul 23 litera (a) din Codul frontierelor
Schengen prevede, la randul siu, ca absenta controlului la frontierele interne nu aduce atingere
exercitarii competentelor politienesti de catre autorititile competente ale statelor membre in
temeiul dreptului intern, in masura in care exercitarea respectivelor competente nu are un efect
echivalent cu cel al verificarilor la frontiere, si cd acest lucru se aplica de asemenea in zonele de
frontiera. Astfel, desi aceasta dispozitie coroborata cu articolul 2 punctul 11 si cu articolul 22 din
codul mentionat interzice autorititilor competente ale statelor membre si isi exercite
competentele politienesti pentru a efectua controale la punctele de trecere a frontierei, in sensul
articolului 2 punctul 8 din codul mentionat, pentru a verifica dacéd persoanele, inclusiv mijloacele
de transport ale acestora si obiectele aflate in posesia lor, sunt autorizate sa intre pe teritoriul
national sau sa il pardseasca, ea mentine insa dreptul statelor membre de a efectua, in interiorul
teritoriului national, inclusiv in zonele de frontierd, controale justificate de exercitarea unor
competente politienesti, cu conditia ca aceasta exercitare sa nu aiba un efect echivalent cu cel al
unei astfel de verificari.

Pe de alta parte, este necesar sa se arate cd articolul 25 din Codul frontierelor Schengen prevede
posibilitatea de a reintroduce un control la frontierele interne ale Uniunii ca exceptie de la
principiul prevazut la articolul 22 din codul mentionat, dupa cum este amintit la punctul 103 din
prezenta hotirare. In temeiul acestui articol 25, statele membre pot astfel sa reintroduca temporar
controale, pentru anumite perioade maxime, la toate frontierele interne sau in anumite parti ale
frontierelor sale interne, asa cum sunt definite la articolul 2 punctul 1 din codul mentionat,
atunci cand exista o amenintare grava la adresa ordinii lor publice sau a securititii lor interne,
aceasti reintroducere neputand avea loc decit ca masurd de ultima instanti. In toate cazurile,
durata unei asemenea reintroduceri temporare nu trebuie sa depaseascd ceea ce este strict
necesar pentru a raspunde amenintarii mentionate si trebuie sa fie proportionald in raport cu
aceasta, precizdndu-se ca tipul de evaluare care trebuie efectuata in acest scop, precum si
procedura care trebuie urmaté sunt printre altele incadrate in mod detaliat la articolele 26-28 din
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acelasi cod [a se vedea in acest sens Hotararea din 26 aprilie 2022, Landespolizeidirektion
Steiermark (Durata maximd a controlului la frontierele interne), C-368/20 si C-369/20,
EU:C:2022:298, punctele 54, 63, 67 si 68].

In spet, din dosarul aflat la dispozitia Curtii, precum si din declaratiile facute de guvernul belgian
deopotriva in observatiile sale scrise si in cursul sedintei reiese cd, la data faptelor din litigiul
principal, autoritatile nationale au efectuat controale pentru a verifica respectarea interdictiei de
trecere a frontierelor interne, prevazuta la articolul 18 din ordinul ministerial modificat.

Pe de altd parte, guvernul belgian a precizat, ca raspuns la o intrebare adresata de Curte, ca
controalele privind interdictiile de intrare si de iesire de pe teritoriul belgian erau efectuate, la
data faptelor din litigiul principal, dupa cum urmeaza: in aeroporturi si géri, caldtorii care
efectuau zboruri si, respectiv, rute ce leaga Belgia de state din spatiul Schengen clasificate ca zone
cu risc ridicat erau controlati aleatoriu, in timp ce, pe drumuri, echipe mobile efectuau controale
la frontiera in timpul programului normal de lucru, transportul de pasageri cu autobuzul ficand
obiectul unei atentii speciale.

La randul sau, Comisia Europeana a indicat, in cadrul procedurii in fata Curtii, ca a primit, la
4 iunie 2020, o notificare din partea Regatului Belgiei din care reiesea ca acest stat membru
incetase sa efectueze controale la frontierele interne in perioada in discutie in litigiul principal.

In aceste conditii, instanta de trimitere va trebui sd verifice, pe de o parte, daca, atunci cand
controalele privind interdictia de trecere a frontierelor mentionata la punctul 33 din prezenta
hotdrare au fost efectuate in interiorul teritoriului belgian, inclusiv in zone de frontiers,
exercitarea competentelor politienesti in temeiul carora au fost efectuate aceste controale nu a
avut un efect echivalent cu cel al verificarilor la frontiere, in sensul articolului 23 litera (a) din
Codul frontierelor Schengen, si, pe de alta parte, dacd, atunci cand controalele mentionate au
fost efectuate la frontierele interne, Regatul Belgiei a respectat toate conditiile prevazute la
articolele 25-28 din acest cod pentru reintroducerea temporara a controalelor la frontierele
interne.

In aceastd privinti, Curtea, pronuntindu-se asupra unei trimiteri preliminare, poate oferi
precizari destinate sa orienteze instanta nationala in decizia sa (a se vedea in acest sens Hotéararea
din 5 mai 2022, Victorinox, C-179/21, EU:C:2022:353, punctul 49 si jurisprudenta citatd).

In ceea ce priveste, in primul rand, articolul 23 litera (a) din Codul frontierelor Schengen, reiese
din jurisprudenta Curtii ca respectarea dreptului Uniunii, in special a articolelor 22 si 23 din acest
cod, trebuie asigurata prin instituirea si prin respectarea unui cadru legislativ care sa garanteze ca
exercitarea practicd a competentelor politienesti prevazuta la acest articol 23 litera (a) nu poate
avea un efect echivalent cu cel al verificarilor la frontiere (a se vedea prin analogie Hotaréarea din
19 iulie 2012, Adil, C-278/12 PPU, EU:C:2012:508, punctul 68 si jurisprudenta citatd, precum si
Hotérarea din 21 iunie 2017, A, C-9/16, EU:C:2017:483, punctul 37).

Articolul 23 litera (a) a doua tezd punctele (i)-(iv) din codul mentionat furnizeaza, data fiind
expresia ,in special” care figureaza la inceputul acestei teze, indicii ce permit indrumarea statelor
membre in punerea in aplicare a competentelor lor politienesti si a cadrului de reglementare
mentionat la punctul anterior, astfel incat exercitarea acestora sa nu aiba un efect echivalent cu
cel al verificarilor la frontiere.
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Primo, in ceea ce priveste indiciul care figureaza la articolul 23 litera (a) a doua tezé punctul (i) din
Codul frontierelor Schengen, referitor la faptul cd masurile politiei nu trebuie sa aiba ,ca obiectiv
controlul la frontiere”, Curtea a statuat deja cé din articolul 2 punctele 10-12 din codul mentionat
reiese cd acest obiectiv vizeaza, pe de o parte, sa garanteze cd persoanele pot fi autorizate sa intre
pe teritoriul statului membru sau sd il pardseasca si, pe de alta parte, sd impiedice persoanele sa se
sustragd de la verificari la frontiere. Este vorba despre controale care pot fi efectuate in mod
sistematic sau aleatoriu (a se vedea prin analogie Hotirarea din 13 decembrie 2018, Touring
Tours und Travel si Sociedad de transportes, C-412/17 si C-474/17, EU:C:2018:1005, punctul 55,
precum si jurisprudenta citata).

Or, in spetd, obiectivele urmairite de controalele efectuate pentru a asigura respectarea
articolului 18 din ordinul ministerial modificat par sa se distingd sub anumite aspecte esentiale
de cele urmarite de verificarile la frontiere. Astfel, aceste controale aveau, desigur, ca obiect, dupa
cum s-a aratat la punctul 106 din prezenta hotarare, sa verifice daca persoanele care aveau intentia
de a trece frontierele sau care le-au trecut erau autorizate sa paraseasca teritoriul belgian sau sa
intre pe acesta. Cu toate acestea, potrivit chiar modului de redactare a ordinului ministerial
modificat, obiectivul principal al controalelor mentionate era sa se limiteze, in regim de urgenta,
raspandirea COVID-19 pe acest teritoriu si, tindnd seama de obligatia prevazutd, pe de alté parte,
pentru orice célator care intra pe teritoriul respectiv dintr-un stat din spatiul Schengen clasificat
ca zona rosie de a se supune unor teste de depistare si de a respecta carantina, si se asigure
identificarea si monitorizarea acelor célatori.

Tinand seama de acest obiectiv principal, nu se poate considera ca controalele efectuate pentru a
asigura respectarea articolului 18 din ordinul ministerial modificat au avut un efect echivalent cu
cel al verificarilor la frontiere, interzis de articolul 23 litera (a) din Codul frontierelor Schengen (a
se vedea prin analogie Hotararea din 21 iunie 2017, A, C-9/16, EU:C:2017:483, punctele 46 si 51).

In plus, desi se pare ci, in spetd, controalele rutiere au fost efectuate in principal in zone de
frontiera, acest fapt nu este suficient, in sine, pentru a se constata ca exercitarea competentelor
politienesti avea un efect echivalent cu cel al verificarilor la frontiere. Astfel, prima tezd a
articolului 23 litera (a) din Codul frontierelor Schengen se refera explicit la exercitarea
competentelor politienesti de catre autorititile competente ale statelor membre in temeiul
legislatiei interne si in zonele de frontiera (a se vedea prin analogie Hotararea din 21 iunie 2017,
A, C-9/16, EU:C:2017:483, punctul 52 si jurisprudenta citata).

Secundo, in ceea ce priveste indiciul care figureaza la articolul 23 litera (a) a doua teza punctul (ii)
din Codul frontierelor Schengen, referitor la faptul cd masurile politiei trebuie si se bazeze ,pe
informatii generale si pe experienta serviciilor de politie privind eventualele amenintari la adresa
securitdtii publice”, trebuie amintit ca, chiar dacd aceastd dispozitie mentioneazd numai
»amenintari[le] la adresa securitatii publice”, nu este mai putin adevérat ca articolul 23 litera (a)
din acest cod nu prevede, datd fiind expresia ,in special” care figureaza la inceputul celei de a
doua teze a acestei dispozitii, nici o lista exhaustiva a conditiilor pe care trebuie sa le
indeplineasca masurile de politie pentru a nu fi considerate ca avand un efect echivalent cu cel al
verificrilor la frontiere, nici o listd exhaustiva a obiectivelor pe care le pot urmari aceste masuri de
politie sau chiar obiectul pe care acestea il pot avea (a se vedea prin analogie Hotararea din
21 iunie 2017, A, C-9/16, EU:C:2017:483, punctul 48). Acest lucru trebuie sa fie valabil cu atat
mai mult cu cat competentele politienesti sunt definite, potrivit articolului 23 litera (a) din codul
mentionat, ,in temeiul dreptului intern” si, in consecintd, pot acoperi alte domenii decat cel al
securitatii publice mentionate in a doua teza a punctului (ii) al dispozitiei amintite.
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Prin urmare, faptul cd amenintarile la adresa sanatatii publice nu sunt mentionate in mod expres
la articolul 23 litera (a) a doua teza punctul (ii) din Codul frontierelor Schengen nu poate insemna,
in sine, cd domeniul sdnétatii publice nu ar putea fi invocat de un stat membru in temeiul
articolului 23 litera (a) din acest cod, in conditiile in care problemele de sianatate publici pot intra
in sfera competentelor politienesti in temeiul dreptului national, iar masurile luate in temeiul
acestor competente se pot intemeia pe informatii generale si pe experienta serviciilor de politie
referitoare la amenintari eventuale sau dovedite la adresa sanatatii publice, precum o pandemie
sau un risc de pandemie.

In ceea ce priveste faptul ci masurile politiei trebuie, potrivit articolului 23 litera (a) a doua teza
punctul (ii) din Codul frontierelor Schengen, sé se bazeze pe ,informatii generale si pe experienta
serviciilor de politie” in domeniul vizat, si anume, in spetd, pe o amenintare la adresa sanatatii
publice, trebuie amintit ca aceastd cerintd nu este indeplinitd atunci cand controalele sunt
impuse pe baza unei interdictii cu caracter general, independent de comportamentul persoanelor
vizate si de imprejurérile care dovedesc existenta unui risc pentru acest domeniu (a se vedea prin
analogie Hotararea din 13 decembrie 2018, Touring Tours und Travel si Sociedad de transportes,
C-412/17 si C-474/17, EU:C:2018:1005, punctul 61, precum si jurisprudenta citata).

Desi din dosarul aflat la dispozitia Curtii reiese c4, la data faptelor din litigiul principal, controalele
in cauzd au fost efectuate pe baza unei interdictii care are un astfel de caracter general si
independent de comportamentul caldtorilor, trebuie totusi s se arate ca reglementarea nationala
in discutie in litigiul principal se inscria in contextul unei amenintéiri grave la adresa sanatatii
publice, si anume o pandemie caracterizatd printr-un virus susceptibil sd provoace moartea in
cadrul diferitelor categorii ale populatiei si sa suprasolicite sau chiar sa satureze sistemul national
de sanatate. De asemenea, trebuie sa se tina seama, pe de o parte, de obiectivul principal urmarit
atat prin aceastd interdictie, cét si prin masurile de control care o insotesc, si anume limitarea sau
oprirea raspandirii sau a riscului de raspandire a virusului, astfel incat sa se salveze cat mai multe
vieti umane posibil, si, pe de altd parte, de dificultatea extrema sau chiar imposibilitatea de a
determina in prealabil ce persoane care folosesc diverse mijloace de transport proveneau din
state membre clasificate ca zone cu risc ridicat sau se deplasau in asemenea state membre. In
aceste conditii, este suficient, in sensul articolului 23 litera (a) a doua teza punctul (ii) din Codul
frontierelor Schengen, ca controalele sa fi fost decise si puse in aplicare in raport cu imprejurari
care stabilesc in mod obiectiv un risc grav si serios la adresa sdnatatii publice si pe baza
cunostintelor generale pe care autoritétile le aveau in ceea ce priveste zonele de intrare si de
iesire de pe teritoriul national prin care un numar mare de calatori vizati de interdictia
mentionata puteau tranzita.

Tertio, in ceea ce priveste indiciile care figureaza la articolul 23 litera (a) a doua teza punctele (iii)
si (iv) din Codul frontierelor Schengen, referitor la faptul cad masurile politiei trebuie sa fie
»concepute si executate intr-o manierd net diferitd de verificérile sistematice asupra persoanelor
efectuate la frontierele externe [ale Uniunii]” si ,realizate pe baza verificirilor inopinate”, reiese
din explicatiile guvernului belgian ca raspuns la o intrebare scrisd a Curtii cd toate controalele in
discutie in litigiul principal au fost realizate in mod aleatoriu si, prin urmare, ,inopinat”, aspect a
carui verificare revine insa instantei de trimitere. Aceasta instantd va trebui totusi sa examineze si
dacd controalele respective au fost concepute si executate intr-o maniera net diferita de
verificarile sistematice asupra persoanelor efectuate la frontierele externe ale Uniunii, ceea ce
implica examinarea in detaliu a precizarilor si limitarilor prevazute de reglementarea nationala in
discutie in litigiul principal in ceea ce priveste intensitatea, frecventa si selectivitatea controalelor
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respective (a se vedea prin analogie Hotararea din 13 decembrie 2018, Touring Tours und Travel
si Sociedad de transportes, C-412/17 si C-474/17, EU:C:2018:1005, punctul 64, precum si
jurisprudenta citata).

Desi Curtea nu dispune de informatii in aceasta privinta, trebuie sa se observe cel putin ci, in
contextul unei pandemii precum cea descrisa la punctul 120 din prezenta hotarare si tinand
seama de faptul, deja aratat la acelasi punct, ca poate fi extrem de dificil sau chiar imposibil sa se
determine in prealabil care persoane care folosesc diverse mijloace de transport provin din state
membre clasificate ca zone cu risc ridicat sau se deplaseaza in asemenea state membre, o
anumitad marjd de apreciere, justificatd si de principiul precautiei, trebuie si fie recunoscuta
statului membru in cauza in conceperea si in executarea controalelor in ceea ce priveste
intensitatea, frecventa si selectivitatea acestora. Totusi, aceasta marja de apreciere nu se poate
extinde intr-o asemenea masura incat controalele astfel concepute si executate s nu poata fi ,net
diferit[e]” de verificarile sistematice asupra persoanelor efectuate la frontierele externe ale Uniunii
si sa aiba un atare caracter sistematic.

In ceea ce priveste, in al doilea rand, chestiunea referitoare la reintroducerea temporari a
controalelor la frontierele interne, in sensul articolului 25 si urmétoarelor din Codul frontierelor
Schengen, trebuie constatat cd, in timp ce modul de redactare a articolului 23 litera (a) din acest
cod este, asa cum s-a aratat la punctul 117 din prezenta hotarare, deschis in masura in care
protejeaza dreptul statelor membre de a exercita competente politienesti si in domeniul sanatatii
publice, articolul 25 alineatul (1) din codul mentionat se referd expres la posibilitatea statelor
membre de a reintroduce temporar controale la frontiere atunci cand existd o amenintare grava
la adresa ordinii publice sau a securitatii interne.

Intrucat exceptia la articolul 22 din Codul frontierelor Schengen introdusa de aceasta din urma
dispozitie trebuie sa fie de strictd interpretare [a se vedea in acest sens Hotédrarea din
26 aprilie 2022, Landespolizeidirektion Steiermark (Durata maximd a controlului la frontierele
interne), C-368/20 si C-369/20, EU:C:2022:298, punctele 64 si 66, precum si jurisprudenta citata],
o amenintare la adresa sanatatii publice nu poate, ca atare, sa justifice reintroducerea controalelor
la frontierele interne.

In aceste conditii, este necesar si se considere, asemenea domnului avocat general la punctul 154
din concluzii, cd, daca o amenintare sanitard constituie o amenintare grava la adresa ordinii
publice si/sau a securitatii interne, un stat membru poate reintroduce temporar controale la
frontierele sale interne pentru a raspunde acestei amenintari grave, sub rezerva respectarii
celorlalte conditii previzute la articolul 25 si urméitoarele din Codul frontierelor Schengen.

Astfel, din notiunile de ,ordine publicd” si de ,securitate internd”, asa cum au fost precizate in
jurisprudenta Curtii, reiese ca o amenintare sanitara poate, in anumite cazuri, sd constituie o
amenintare grava la adresa ordinii publice si/sau a securitatii interne (a se vedea in acest sens
Hotérarea din 16 decembrie 2010, Josemans, C-137/09, EU:C:2010:774, punctul 65). Astfel, pe de
o parte, notiunea de ,ordine publica” presupune, pe langa tulburarea ordinii sociale pe care o
reprezinta orice incalcare a legii, existenta unei amenintari reale, prezente si suficient de grave la
adresa unui interes fundamental al societitii. Pe de alta parte, notiunea de ,securitate interna”
corespunde componentei interne a sigurantei publice a unui stat membru si acoperd in special
atingerea adusd functionarii institutiilor si a serviciilor publice esentiale, precum si supravietuirea
populatiei, ca si atingerea adusd intereselor militare sau amenintarile directe pentru linistea si
siguranta fizica a populatiei [a se vedea in acest sens Hotararea din 15 februarie 2016, N.,
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C-601/15 PPU, EU:C:2016:84, punctele 65 si 66, precum si jurisprudenta citata, si Hotdrarea din
2 mai 2018, K. si H. F. (Drept de sedere si acuzatii de crime de razboi), C-331/16 si C-366/16,
EU:C:2018:296, punctul 42, precum si jurisprudenta citata].

Or, o pandemie de o amploare precum cea a COVID-19, caracterizata printr-o boald contagioasa
capabild sa provoace moartea in cadrul diferitelor categorii ale populatiei si sa suprasolicite si
chiar si satureze sistemele nationale de sanatate, este susceptibila si afecteze un interes
fundamental al societitii, si anume cel care consté in asigurarea vietii cetatenilor, mentinand in
acelasi timp buna functionare a sistemului de sanatate si furnizarea de ingrijiri adecvate
populatiei, si afecteaza in plus chiar supravietuirea unei parti a populatiei, in special a
persoanelor celor mai vulnerabile. In aceste conditii, o asemenea situatie poate fi calificatd drept
amenintare grava la adresa ordinii publice si/sau a securitatii interne, in sensul articolului 25
alineatul (1) din Codul frontierelor Schengen.

In spetd, in cazul in care instanta de trimitere ar constata ca autorititile belgiene au efectuat
verificari sau controale la frontierele interne in perioada in discutie in litigiul principal, va reveni
acestei instante sarcina de a verifica, tinand seama de faptul ca aceste verificari sau controale
urmareau, astfel cum s-a ardtat la punctul 127 din prezenta hotarare, si raspundd unei
amenintari grave la adresa ordinii publice sau a securitatii interne, ca celelalte conditii prevazute la
articolele 25-28 din Codul frontierelor Schengen si rezumate in esenté la punctul 105 din aceasta
hotérére erau indeplinite.

Avand in vedere motivele care preceda, trebuie sa se raspundda la a doua intrebare ca
articolele 22, 23 si 25 din Codul frontierelor Schengen trebuie interpretate in sensul ca nu se
opun reglementarii unui stat membru care, pentru motive de sdnatate publica legate de
combaterea pandemiei de COVID-19, interzice, sub controlul autoritatilor competente si sub
rezerva aplicarii unor sanctiuni, trecerea frontierelor interne ale acestui stat membru pentru a
efectua calatorii neesentiale dinspre sau cétre state din spatiul Schengen clasificate ca zone cu risc
ridicat, cu conditia ca aceste masuri de control sa intre in sfera exercitirii unor competente
politienesti care nu trebuie sa aiba un efect echivalent cu cel al verificarilor la frontiere, in sensul
articolului 23 litera (a) din acest cod, sau ca, in cazul in care masurile mentionate ar constitui
controale la frontierele interne, statul membru respectiv si fi respectat conditiile prevazute la
articolele 25-28 din codul mentionat pentru reintroducerea temporara a unor astfel de controale,
precizandu-se ca amenintarea cauzata de o asemenea pandemie corespunde unei amenintari
grave la adresa ordinii publice sau a securitatii interne, in sensul articolului 25 alineatul (1) din
acelasi cod.

Cu privire la cheltuielile de judecata

Intrucat, in privinta partilor din litigiul principal, procedura are caracterul unui incident survenit
la instanta de trimitere, este de competenta acesteia si se pronunte cu privire la cheltuielile de
judecata. Cheltuielile efectuate pentru a prezenta observatii Curtii, altele decat cele ale partilor
mentionate, nu pot face obiectul unei rambursari.
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Pentru aceste motive, Curtea (Marea Camera) declara:

1) Articolele 27 si 29 din Directiva 2004/38/CE a Parlamentului European si a Consiliului
din 29 aprilie 2004 privind dreptul la libera circulatie si sedere pe teritoriul statelor
membre pentru cetiatenii Uniunii si membrii familiilor acestora, de modificare a
Regulamentului (CEE) nr. 1612/68 si de abrogare a Directivelor 64/221/CEE,
68/360/CEE, 72/194/CEE, 73/148/CEE, 75/34/CEE, 75/35/CEE, 90/364/CEE,
90/365/CEE si 93/96/CEE coroborate cu articolele 4 si 5 din aceasta

trebuie interpretate in sensul ca

nu se opun reglementarii cu aplicabilitate generala a unui stat membru care, pentru
motive de sanatate publica legate de combaterea pandemiei de COVID-19, interzice, pe
de o parte, cetatenilor Uniunii, precum si membrilor familiilor acestora, indiferent de
cetitenie, efectuarea unor calatorii neesentiale dinspre acest stat membru si catre alte
state membre clasificate de acesta ca zone cu risc ridicat pe baza masurilor sanitare de
restrictionare sau a situatiei epidemiologice care exista in acele alte state membre si
impune, pe de alta parte, cetatenilor Uniunii care nu sunt resortisanti ai statului
membru mentionat obligatia de a se supune unor teste de depistare si de a respecta
carantina atunci cand intra pe teritoriul aceluiasi stat membru din unul dintre celelalte
state membre, cu conditia ca aceasta reglementare nationala sa respecte toate conditiile
si garantiile prevazute la articolele 30-32 din directiva amintita, drepturile si principiile
fundamentale consacrate de Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene, in
special principiul interzicerii discriminarilor, precum si principiul proportionalitatii.

2) Articolele 22, 23 si 25 de Regulamentul (UE) 2016/399 al Parlamentului European si al
Consiliului din 9 martie 2016 cu privire la Codul Uniunii privind regimul de trecere a
frontierelor de catre persoane (Codul frontierelor Schengen), astfel cum a fost modificat
prin Regulamentul (UE) 2017/2225 al Parlamentului European si al Consiliului din
30 noiembrie 2017,

trebuie interpretate in sensul ca

nu se opun reglementarii unui stat membru care, pentru motive de sanatate publica
legate de combaterea pandemiei de COVID-19, interzice, sub controlul autoritatilor
competente si sub rezerva aplicarii unor sanctiuni, trecerea frontierelor interne ale
acestui stat membru pentru a efectua calatorii neesentiale dinspre sau catre state din
spatiul Schengen clasificate ca zone cu risc ridicat, cu conditia ca aceste masuri de
control sa intre in sfera exercitarii unor competente politienesti care nu trebuie sa aiba
un efect echivalent cu cel al verificarilor la frontiere, in sensul articolului 23 litera (a) din
acest cod, sau ca, in cazul in care masurile mentionate ar constitui controale la
frontierele interne, statul membru respectiv sa fi respectat conditiile prevazute la
articolele 25-28 din codul mentionat pentru reintroducerea temporara a unor astfel de
controale, precizandu-se cia amenintarea cauzata de o asemenea pandemie corespunde
unei amenintari grave la adresa ordinii publice sau a securitatii interne, in sensul
articolului 25 alineatul (1) din acelasi cod.

Semnaturi
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