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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
NICHOLAS EMILIOU
foredraget den 7 september 2023

Mal C-128/22

BV Nordic Info
mot
Belgische Staat

(begdran om forhandsavgorande fran Nederlandstalige rechtbank van eerste aanleg Brussel
(Nederlandsksprakiga forstainstansdomstolen i Bryssel, Belgien))

"Begdran om forhandsavgorande — Frirorlighet for personer — Nationella atgarder som vidtagits
for att begrinsa spridningen av covid-19-pandemin — Foérbud mot ’icke nédvandiga’ resor till och
fran lander dér det anses rada hog infektionsrisk for resendrer — Krav pa karantidn och testning
for resendrer som éatervinder fran resor till dessa linder — Direktiv 2004/38/EG — Artiklarna 4
och 5 — Ratt till utresa och inresa — Begrdansning — Artiklarna 27.1 och 29.1 — Motivering —
Folkhdlsa — Proportionalitet — Kontroller som utfors for att genomfora reserestriktioner —
Kodexen om Schengengrinserna — Artiklarna 22 och 23.1 — Atskillnad mellan ’in- och
utresekontroller’ i den mening som avses i den forstndimnda bestémmelsen och "utévande av
polisidra befogenheter’ i den mening som avses i den sistndimnda bestimmelsen — Maojlighet att
aterinfora granskontroll vid de inre granserna — Artikel 25.1 — Motivering — Begreppet
"allvarligt hot mot den allménna ordningen’ — Risk for allvarliga samhallsstorningar pa grund av
pandemin — Proportionalitet”

I. Inledning

1. En av de vanligaste icke-medicinska atgiarder? som offentliga myndigheter vérlden runt vidtog
for att begrinsa spridningen av covid-19-pandemin var att begrinsa personers rorlighet. Aven om
nedstidngningar av samhéllet var den mest drastiska av dessa atgirder var begrédnsningar av den
internationella rorligheten ocksa vanligt forekommande. Vid olika tidpunkter under pandemin
inforde stater inrese- och/eller utreseféorbud inom sina respektive territorier och skirpte
granskontrollen for att se till att forbuden efterlevdes.

Originalsprak: engelska.

"Icke-medicinska atgarder” dr andra folkhilsoétgirder dn vaccination och tillhandahéllande av likemedel och medicinsk behandling i
syfte att forhindra och/eller begrinsa spridningen av en smittsam sjukdom i en befolkning. Se Europeiskt centrum fér férebyggande
och kontroll av sjukdomar (ECDC), Guidelines for non-pharmaceutical interventions to reduce the impact of COVID-19 in the EU/EEA
and the UK, ECDC, Stockholm, 24 september 2020 (nedan kallade ECDC:s riktlinjer).

SV
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2. Europeiska unionens medlemsstater utgjorde inget undantag i detta avseende. Under
pandemins “forsta vag”, som strickte sig fran mars 2020 och framat,® inférde medlemsstaterna
inte bara ett gemensamt inreseforbud ill unionen, vilket delvis stingde “fistning Europa” for
resten av virlden,* utan de olika begransningar av den grénsoverskridande rorligheten som
inférdes mellan ldnderna ledde dessutom till att grianserna inom Europeiska unionen stangdes i
en omfattning som saknar motstycke.®

3. Aven om de flesta av atgirderna hivdes i slutet av juni 2020 behdll flera linder som en
forsiktighetsatgard restriktioner for internationella resor eftersom de var rddda for en (vid den
aktuella tidpunkten) potentiell andra vdg av covid-19. Forevarande begidran om
forhandsavgorande fran  Nederlandstalige rechtbank van eerste aanleg Brussel
(Nederlandsksprakiga forstainstansdomstolen i Bryssel, Belgien) ror huruvida vissa av de
atgiarder som den belgiska regeringen vidtog i borjan av juli 2020 — bestdende av forbud mot
"icke nodvindiga” resor till och fran bland annat vissa linder dér det ansags rada hog
infektionsrisk for resendrer, krav pa karantdn och testning for personer bosatta i Belgien nir
dessa atervidnde fran resor till dessa linder och kontroller vid eller nara den belgiska gransen for
att genomfora dessa reserestriktioner — var forenliga med unionsratten.

4. Forevarande mal dr inte det forsta malet om covid-19-pandemin som domstolen har att avgora.
Det dr inte heller forsta gangen som domstolen &r tvungen att bedoma lagenligheten av étgéarder
som vidtagits for att begrdnsa spridningen av en epidemisk sjukdom.® Hittills har domstolen
dock aldrig anmodats att avgora huruvida unionsrétten utgor hinder for forsiktighetsétgarder
som pa grund av atgdrdernas art och omfattning skakat om en av unionens viktigaste grundvalar
eller landvinningar, ndmligen skapandet av "ett omrade utan inre granser, dér den fria rorligheten
for personer garanteras”.” Forevarande mal belyser dven fragan om den avvigning som de
offentliga myndigheterna i ett demokratiskt samhalle maste géra mellan, & ena sidan, det legitima
malet att effektivt bekdmpa hot mot samhallet och, a andra sidan, de grundldggande réttigheterna
for de personer som berdrs av de atgirder som vidtas i detta syfte. Aven om domstolen redan
tidigare har varit tvungen att hantera denna fraga, bland annat i samband med kampen mot brott
och terrorism,® dr den nu for forsta gdngen tvungen att ta stdllning till denna fraga inom ramen for
det hot som en pandemi utgor.

3 Medlemsstaterna drabbades visserligen av pandemins olika "vagor” vid olika tidpunkter. Vad giller det ar som é&r relevant i forevarande
mal, ndmligen ar 2020, gar det emellertid att gora en grovindelning mellan en forsta vag, frdn och med slutet av februari till och med
slutet av juni, och en andra vag, som inleddes under hdsten 2020 och sammanf6ll med uppdykandet av nya covid-19-stammar.

*  Europeiska kommissionen, 16 mars 2020, Meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet, Europeiska radet och radet
Covid-19 Tillfalliga restriktioner for icke nddvéindiga resor till EU (COM(2020) 115 final), Europeiska rédet, Slutsatser fran
ordféranden for Europeiska radet efter videokonferensen med Europeiska radets medlemmar om covid-19, 17 mars 2020.

5 Vad giller de olika begransningar av den grénséverskridande rorligheten som medlemsstaterna infort, se ECDC:s riktlinjer, s. 18—-20
och de hdnvisningar som anges déri.

¢ Se, i det avseendet, rattspraxis angdende utbrottet av den sé& kallade galna ko-sjukan, bland annat domen av den 5 maj 1998, Férenade
kungariket/kommissionen (C-180/96, EU:C:1998:192).

7 Se artikel 3.2 FEU och artikel 26.2 FEUF.

Se, exempelvis, domstolens praxis angdende lagring av internettrafikdata, bland annat domen av den 6 oktober 2020, La Quadrature du
Net m.fl. (C-511/18, C-512/18 och C-520/18, EU:C:2020:791).

2 ECLL:EU:C:2023:645



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT EMiLiou — MAL C-128/22
NORDIC INFO

II. Tillampliga bestimmelser
A. Unionsritt

1. Medborgardirektivet

5. Artikel 4 i direktiv 2004/38/EG om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ritt att
fritt rora sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas territorier’ (nedan kallat
medborgardirektivet), har rubriken "Ritt till utresa”. I artikel 4.1 foreskrivs att ”[u]tan att det
paverkar tillimpningen av bestdmmelserna for kontroll av resehandlingar vid de nationella
granserna skall alla unionsmedborgare med giltigt identitetskort eller pass och deras
familjemedlemmar, som inte &r medborgare i en medlemsstat, och som har giltigt pass, ha ritt
att lamna en medlemsstats territorium for att resa till en annan medlemsstat”.

6. Artikel 5 i detta direktiv har rubriken ”"Rétt till inresa”. I artikel 5.1 foreskrivs att ”[u]tan att det
paverkar tillimpningen av bestimmelserna for kontroll av resehandlingar vid de nationella
granserna skall medlemsstaterna tillaita unionsmedborgare att resa in pa deras territorium med
ett giltigt identitetskort eller pass och tillata familjemedlemmar som inte d&r medborgare i en
medlemsstat att resa in pa deras territorium med ett giltigt pass”.

7. Kapitel VI i medborgardirektivet har rubriken "Begransningar i ritten till inresa och uppehall
av hdnsyn till allmén ordning, sikerhet eller hilsa”. Artikel 27 i detta kapitel har rubriken
”Allménna principer”. I artikel 27.1 foreskrivs foljande: "Med forbehall for bestimmelserna i
detta kapitel far medlemsstaterna begrénsa den fria rorligheten for unionsmedborgare och deras
familjemedlemmar, oavsett medborgarskap, av hénsyn till allmidn ordning, sdkerhet eller hélsa.
Sadana hénsyn far inte dberopas for att tjdna ekonomiska syften.”

8. Artikel 29 i direktivet, som ingar i samma kapitel, har rubriken "Folkhélsa”. I artikel 29.1 anges
att ”[d]e enda sjukdomar som kan motivera atgérder som begrédnsar den fria rorligheten skall vara
sjukdomar som kan vara epidemiska enligt Virldshilsoorganisationens [WHO] gillande
bestammelser ...”".

2. Kodexen om Schengengrdnserna

9. Iartikel 22 i Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2016/399 om en unionskodex om
granspassage for personer (kodex om Schengengridnserna)’® (nedan kallad kodexen om
Schengengréinserna), med rubriken "Passage av inre grianser”, anges att "[d]e inre grénserna far
passeras dverallt utan att ndgon in- och utresekontroll genomfors, oavsett personens nationalitet”.

°  Europaparlamentets och radets direktiv av den 29 april 2004 om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ratt att fritt rora sig
och uppehalla sig inom medlemsstaternas territorier och om dndring av férordning (EEG) nr 1612/68 och om upphévande av
direktiven 64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG, 73/148/EEG, 75/34/EEG, 75/35/EEG, 90/364/EEG, 90/365/EEG och 93/96/EEG
(EUT L 158, 2004, 5. 77).

1 Europaparlamentets och radets forordning av den 9 mars 2016 (EUT L 77, 2016, s. 1).
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10. Artikel 25 i denna kodex har rubriken ”Allmdn ram for tillfilligt aterinférande av
granskontroll vid de inre granserna”. Artikel 25.1 och 25.2 har f6ljande lydelse:

”1. Om det i omradet utan inre grianskontroll foreligger ett allvarligt hot mot den allménna
ordningen eller den inre sidkerheten i en medlemsstat, fair den medlemsstaten exceptionellt
aterinfora granskontroll vid hela grénsen, eller vid vissa avsnitt, under en begriansad tidsperiod pa
hogst 30 dagar eller sa lange som det allvarliga hotet kan forvintas kvarstd om varaktigheten
overstiger 30 dagar. Omfattningen och varaktigheten av det tillfdlliga aterinforandet av
granskontroll vid de inre grinserna far inte dverskrida vad som é&r absolut nodvandigt for att
bemota det allvarliga hotet.

2. Grénskontroll vid de inre granserna ska endast aterinféras som en sista utvag och i enlighet
med artiklarna 27, 28 och 29. De kriterier som anges i artikel 26 respektive 30 ska beaktas varje
gang ett beslut om aterinforande av grianskontroll vid de inre granserna overvégs i enlighet med
artikel 27, 28 respektive 29.”

B. Belgisk ritt

11. Som en av flera "bradskande atgirder” for att begransa spridningen av covid-19 inom Belgiens
territorium inférde den belgiska regeringen reserestriktioner. De tillimpliga bestémmelserna
dndrades emellertid 6ver tid. Sett till vad som é&r relevant i férevarande mal kan denna utveckling
sammanfattas enligt foljande.

12. Ursprungligen, mellan den 23 mars och 15 juni 2020, forbjods alla "icke nédvéndiga” resor till
och fran Belgien." Ddrefter, mellan den 15 juni och den 12 juli 2020, omfattades "EU+-lénder” av
ett undantag fran detta forbud.' Resor till och fran ett av dessa lander var tilldtna, forutsatt att
landet i fraga tillat detta.' Slutligen beslutade den belgiska regeringen att "icke nddviandiga” resor
mellan Belgien och de aktuella linderna skulle regleras utifran varje stats epidemiologiska
situation.

13. For detta dndamal genomfordes artikel 18 i ministerdekret av den 30 juni 2020 om
bradskande atgérder for att begransa spridningen av coronaviruset Covid-19, i dess lydelse enligt
Ministerieel besluit van 10 juli 2020 (ministerdekretet av den 10 juli 2020) (Moniteur Belge of av
den 10 juli 2020, s. 51609) (nedan kallat det omtvistade dekretet). I denna bestimmelse angavs
foljande:

”§1 Icke nodvindiga resor till och fran Belgien ér forbjudna.

§2 Med avvikelse fran forsta paragrafen ..., dr det tillatet att

1 Se artikel 7 i Ministerieel besluit van 20 maart 2020 houdende dringende maatregelen om de verspreiding van het coronavirus
COVID-19 te beperken (ministerdekretet av den 23 mars 2020 om bradskande atgérder for att begrénsa spridningen av coronaviruset
Covid-19) (Moniteur Belge av den 23 mars 2020, s. 17603).

Med detta uttryck avses Europeiska unionens medlemsstater och de tredjelinder som tillimpar Schengenregelverket, nimligen Island,
Liechtenstein, Norge och Schweiz.

Se artikel 7 i ministerdekretet av den 23 mars 2020 om bradskande atgérder for att begridnsa spridningen av coronaviruset Covid-19, i
dess lydelse enligt ministerdekretet av den 5 juni 2020 (Moniteur Belge av den 5 juni 2020, s. 41544), och dévarande artikel 18 i
Ministerieel Besluit van 30 juni 2020 houdende dringende maatregelen om de verspreiding van het coronavirus COVID-19 te beperken
(ministerbeslut av den 30 juni 2020 om bradskande atgérder for att begransa spridningen av coronaviruset Covid-19) (Moniteur Belge
av den 30 juni 2020, s. 48715).
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1° resa till alla lander i Europeiska unionen, Schengenomradet och Forenade Kungariket, och att
resa till Belgien fran dessa ldnder, med undantag for territorier som klassificerats som roda
zoner, vilka publicerats i en forteckning pa [det belgiska utrikesministeriets] webbplats,

”

14. Fran och med den 12 juli 2020, och till och med ett i begiran om forhandsavgorande
ospecificerat datum, anvénde de belgiska myndigheterna dérfor en fargklassificering som delade
in lander utifrdn deras epidemiologiska situation och gav dem fiargkoden "r6d”, "orange” eller
"gron”. Enligt denna klassificering innebar

— firgkoden "gron” att resor till det berérda landet var tillatet utan nagra begriansningar,

— firgkoden “orange” att det avraddes frdn resor till det berorda landet och att det
rekommenderades karantin och testning vid aterkomsten, dock utan att detta var
obligatoriskt, och

— firgkoden "rod” att det var forbjudet att resa till detta land och obligatoriskt for resenérer att
vid aterkomsten sétta sig i karantdn och testa sig (i enlighet med relevant belgisk regions
regler).™

15. Vid ovanndmnda firgklassificering gjordes en bedomning av den epidemiologiska situationen
i varje land eller region i enlighet med en metod som beskrivits i ett skriftligt yttrande fran ett
radgivande organ till den belgiska regeringen.' Det viktigaste kriteriet var for det forsta det
kumulativa antalet nya infektioner (den sa kallade incidensen) under de foregaende 14 dagarna
per 100 000 invanare pa nationell eller regional niva (om regionala data var tillgdngliga), for det
andra at vilket hall infektionstakten pekade och for det tredje eventuella nedstingningséatgédrder
som inforts pa nationell eller regional niva. Detta ledde till f6ljande indelning av ldnderna i fraga:

— Lander med "hog risk” (det vill sdga "roda” linder), dir den nationella incidensen av nya fall av
covid-19 de foregdende 14 dagarna var mer &n tio génger sa hog som i Belgien (100
rapporterade fall per 100 000 invanare). Detta géllde &dven de delar av ett land dér det hade gen-
omforts nedstdngningar eller inforts mer restriktiva atgérder an i resten av landet,

— Lénder med "maéttlig risk” (det vill sdga "orange” lander), dir den nationella incidensen av nya
fall av covid 19 de foregaende 14 dagarna var mellan tva och tio ganger sa hég som i Belgien
(20-100 rapporterade fall per 100 000 invanare),

— Lander med "lag risk” (det vill séga "grona” linder), dér den nationella incidensen av nya fall av
covid-19 de foregdende 14 dagarna liknade den i Belgien (firre dn 20 rapporterade fall per
100 000 invanare).

I begdran om forhandsavgorande forklaras inte den rdttsliga grunden for inférandet av kraven pad karantdn och testning vid
aterkomsten. Vid domstolen forklarade den belgiska regeringen att kraven péa karantdn och testning inte omfattades av de federala
myndigheternas behorighet, utan av de lokala och regionala myndigheternas behorighet. Olika bestimmelser gillde dérfor i olika delar
av Belgien.

Néamligen Celeval, ett organ som den belgiska regeringen inrittade i april ar 2020. Det leds av landets federala folkhidlsomyndighet och
bestér av medicinska experter, virologer, ekonomer, psykologer, beteendevetare och kommunikationsexperter.
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16. Data om infektionstakten i varje land eller region (om saddana data fanns att tillga)
tillhandaholls av ECDC, som sjdlv erhdllit dessa data fran de berérda landerna. Information om
eventuella nedstingningsatgirder i ett visst land eller en viss region erholls fran och
tillhandaholls av det belgiska utrikesministeriet. Celeval gavs i uppdrag att informera om
landernas firgklassificering minst en gang i veckan.

17. I artikel 22 i det omtvistade dekretet foreskrevs ocksa att 6vertradelser av bestimmelserna i
sarskilt artikel 18 i det dekretet skulle leda till de pafoljder som foreskrevs i artikel 187 i lagen av
den 15 maj 2007 om civil sdkerhet.’ I den sistndmnda bestimmelsen foreskrevs i huvudsak att en
végran eller forsummelse att iaktta sddana atgérder i fredstid skulle bestraffas med fangelse i atta
dagar till tre manader och bodter pa 26-500 euro, eller till endast en av dessa pafdljder. I
bestammelsen anges att inrikesministeriet eller, i forekommande fall, borgmaistaren eller
polischefen for det aktuella omradet "dessutom ex officio fir vidta dessa atgdrder” mot
lag6vertradarna.

III. Bakgrund, malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

18. Foretaget Nordic Info BV (nedan kallat Nordic Info) &r ett belgiskt resebolag som anordnar
och siljer resor till de nordiska landerna, sérskilt Sverige.

19. Den 12 juli 2020 publicerades den firgklassificering av EU+-lainderna som angavs i
artikel 18.2.1 i det omtvistade dekretet for forsta gangen pa det belgiska utrikesministeriets
webbplats. Sverige klassificerades pa grund sin epidemiologiska situation som ett rétt land. Aven
om Belgien sedan den 15 juni 2020 inte langre tillimpade nagra reserestrektioner gentemot detta
land" blev, till foljd av ndmnda klassificering, ”icke nodvéndiga” resor till och fran Sverige
forbjudna enligt denna bestammelse. I enlighet med tillimplig regional lagstiftning blev det
dessutom obligatoriskt for personer bosatta i Belgien att sitta sig i karantédn och testa sig nér de
aterviande fran resor till detta land.

20. Nordic Info stéllde darefter in alla planerade resor till Sverige for sommarsidsongen 2020,
informerade de resendrer som befann sig i Sverige vid den aktuella tidpunkten och hjilpte dem
att atervanda till Belgien.

21. Den 15 juli 2020 uppdaterades EU+-lindernas fargklassificering pa det belgiska
utrikesministeriets webbplats. Sveriges fargkod &dndrades fran "r6d” till "orange”. Séledes var "icke
nodvindiga” resor till detta land inte langre forbjudna, &ven om det avraddes fran dem, och det var
inte langre obligatoriskt for personer bosatta i Belgien att sitta sig i karantédn och testa sig vid
aterkomsten till Belgien.

1 Moniteur Belge av den 31 juli 2007.

17 Se punkt 12 ovan. Det ér ostridigt att Sverige vid tidpunkten for omsténdigheterna i det nationella malet inte tillimpade nagra

inreserestriktioner pa personer bosatta i Belgien.
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22. Nordic Info vickte dérefter skadestandstalan mot Belgische Staat (belgiska staten) vid
Nederlandstalige ~ rechtbank  van  eerste  aanleg  Brussel  (Nederldndsksprakiga
forstainstansdomstolen i Bryssel) och yrkade ersdttning pa preliminart 481 431,00 euro, jamte
rinta, samt begirde att en sakkunnig skulle utses for att bedoma den slutliga skada som bolaget
lidit till f6]jd av att de planerade resorna till Sverige stélldes in.**

23. Nordic Info har i huvudsak gjort gillande att den belgiska regeringen gjorde sig skyldig till
felaktig rattstillimpning ndr den antog de aktuella reserestriktionerna. Nordic Info har sarskilt
gjort gillande att dessa atgédrder stred mot medborgardirektivet, eftersom de begrdnsade den ratt
till fri rorlighet som garanteras déri och det inte fanns nagon rittslig grund med stod av vilken ett
sadant undantag kunde inforas. Vidare innebar dessa atgirder i praktiken ett aterinférande av
granskontroll vid de grénser som Belgien delar med andra medlemsstater, i strid med villkoren i
kodexen om Schengengrinserna.

24. Mot denna bakgrund beslutade Nederlandstalige rechtbank van eerste aanleg Brussel
(Nederlandsksprakiga forstainstansdomstolen i Bryssel) att vilandeforklara mélet och begira ett
forhandsavgorande fran EU-domstolen avseende f6ljande fragor:

”1. Ska artiklarna 2, 4, 5, 27 och 29 i [medborgardirektivet], som genomfor artiklarna 20 och 21
FEUF, tolkas s3, att de inte utgor hinder for en medlemsstats lagstiftning (i forevarande fall
artiklarna 18 och 22 i [det omtvistade dekretet]) som genom en allmén atgard

— i princip forbjuder belgiska medborgare och deras familjemedlemmar samt
unionsmedborgare bosatta i Belgien och deras familjemedlemmar att foreta
icke-nodvindiga resor fran Belgien till de linder inom [Europeiska unionen] och
Schengenomradet som enligt en pa grundval av epidemiologiska data utarbetad fargkod
har klassificerats som réda ldnder;

— infor inreserestriktioner (sdsom karantdn och testning) for personer som inte dr belgiska
medborgare och deras familjemedlemmar (oavsett om de har uppehallsritt i Belgien
eller inte) vid icke-nédvdndiga resor till Belgien fran de lander inom [Europeiska unionen]
och Schengenomridet som enligt en pad grundval av epidemiologiska data utarbetad
fargkod har klassificerats som roda lander?

2. Skaartiklarna 1, 3 och 22 i [kodexen om Schengengridnserna] tolkas s&, att de inte utgor hinder
for en medlemsstats lagstiftning (i férevarande fall artiklarna 18 och 22 i [det omtvistade
dekretet]) genom vilken ett utreseférbud for icke-nodviandiga resor fran Belgien till lander
inom EU och Schengenomradet och ett inreseférbud for resor fran dessa ldnder till Belgien
infors, vilket inte enbart kan bli foremal for kontroll- och sanktionsatgdrder utan dér
ministern, borgmaéstaren och polischefen éven ex officio far vidta dessa atgiarder?”

25. Forevarande begidran om forhandsavgorande, daterad den 7 februari 2022, ingavs den
23 februari 2022. Skriftliga yttranden har inkommit fran Nordic Info, den belgiska, den
ruminska, den norska och den schweiziska regeringen, samt fran Europeiska kommissionen. Den
belgiska, den rumidnska och den norska regeringen, samt kommissionen, nidrvarade vid den
forhandling som holls den 10 januari 2023.

18 Nordic Info har sérskilt yrkat pa ersittning fér den ekonomiska skada som bolaget lidit till f6ljd av att det blev tvunget att stélla in alla
sina resor till Sverige, informera de berdrda resenérerna och hjilpa dem att atervinda, tillsammans med den omsténdigheten att
reseférbudet gjorde det omojligt att boka nya resor. Den hinskjutande domstolen preciserar emellertid att Nordic Info, i detta skede av
det nationella forfarandet, “inte utesluter ndgon skadestandspost”, vilket, om jag forstar det korrekt, innebir att Nordic Info kan gora
gillande andra skador i ett senare skede. Jag dterkommer till detta i punkt 36 nedan.
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IV. Bedomning

26. Forevarande mal ror fragan huruvida de tva separata, om an relaterade, atgiarder som den
belgiska regeringen vidtog i juli 2020 " for att begrénsa spridningen av covid-19 var forenliga med
unionsrétten. For det forsta ror det sig om vissa reserestriktioner, vilka bestod av dels ett forbud
mot "icke nodvéindiga” resor, enligt vilket det var forbjudet for resenérer att resa fran Belgien till
lainder dar det anses rada hoginfektionsrisk och, med undantag for belgiska medborgare och
personer bosatta i Belgien, for personer att resa in i Belgien fran dessa lander, dels krav pa att
belgiska medborgare och personer bosatta i Belgien® skulle sétta sig i karantdn och testa sig nar
de dterviande fran resor till de aktuella linderna. For det andra ror det sig om genomférandet av
kontroller av personer som passerat, eller forsokt passera, den belgiska grinsen, i syfte att
genomfora dessa reserestriktioner.

27. Sadana atgirder regleras av olika bestimmelser i unionsrétten. Reserestriktioner, i den man de
giller medborgare i medlemsstaterna® som onskar resa inom Europeiska unionen, omfattas av
tillaimpningsomradet for olika bestimmelser i unionens primér- och sekundarrétt som garanterar
dessa medborgares ratt till fri rorlighet. Detta utgor kdrnan i den forsta tolkningsfrdagan. In- och
utresekontroller behandlas diremot inte i ovannidmnda bestimmelser.? Vad giller de
medlemsstater pa vilka Schengenregelverket ar tillampligt, sdisom Belgien,* ska dessa kontrollers
lagenlighet provas pa grundval av bestimmelserna i kodexen om Schengengrénserna. Detta dr den
centrala punkten i den hinskjutande domstolens andra fraga.

28. I foljande avsnitt kommer jag att behandla dessa fragor i tur och ordning.

A. De omtvistade reserestriktionernas forenlighet med bestimmelserna om fri rorlighet for
personer (den forsta fragan)

29. Mot bakgrund av de diskussioner som forts vid domstolen anser jag det vara av virde att fore
bedomningen av de omtvistade reserestriktionerna ta upp ett antal olika fragor, namligen vilka de
relevanta bestimmelserna om fri rorlighet ar (1), deras territoriella tillimpningsomréade (2), i
vilken utstrackning restriktionerna hindrade utévandet av de réttigheter som garanteras i dessa
bestimmelser (3), huruvida medlemsstaterna ”i exceptionella fall” far goéra undantag fran
unionsrétten under de aktuella omstédndigheterna (4) och slutligen restriktionernas lagenlighet
mot bakgrund av dessa bestimmelser (5).

I beslutet om hénskjutande preciseras inte hur linge dessa atgirder var i kraft.

2 T motsats till vad lydelsen av den forsta frigan tycks antyda understryker jag att det av beslutet om héinskjutande tydligt framgér att
dessa krav inte enbart var tillimpliga p4 andra medlemsstaters medborgare bosatta i Belgien, utan &ven pé belgiska medborgare. Den
hénskjutande domstolen har forklarat att den fragan inte speglar dtgérdernas verkliga tillimpningsomride, utan snarare den
omstdndigheten att Nordic Info endast har bestritt dessa atgéirders forenlighet med unionsrétten i den utstrickning atgérderna var
tilldimpliga pa andra medlemsstaters medborgare.

2 Inklusive deras familjemedlemmar som dr tredjelandsmedborgare. I resten av forevarande forslag till avgérande kommer jag for
enkelhetens skull att fokusera pd personer som &r medborgare i medlemsstaterna, men analysen giller i lika hog grad for
tredjelandsmedborgare.

2 Aven om bestimmelserna om fri rorlighet ger medlemsstaternas medborgare ritt att fritt réra sig mellan medlemsstaterna, ger dessa
bestimmelser ndmligen inte dem rétt att slippa in- och utresekontroller nér de gor det. Se, for ett liknande resonemang, skil 7 och
artiklarna 4 och 5 i medborgardirektivet.

% Se protokoll nr 19 om Schengenregelverket inforlivat inom Europeiska unionens ramar (EUT C 83, 2010, s. 290), som fogats till
Lissabonfordraget, artiklarna 1 och 2.
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1. De relevanta bestdmmelserna om fri rorlighet for personer

30. Den typ av reserestriktioner som Belgien antog &r atgdrder med allmén rdckvidd som har
paverkat méanga personer. De berorda personerna kan ha haft olika rattslig stéllning, och
exempelvis ha varit medborgare i medlemsstaterna eller tredjelandsmedborgare med
uppehallsritt i Belgien. De kan ha forsokt att resa till eller anldnda fran olika platser — andra
EU-medlemsstater eller ett tredjeland — och av olika skil, sisom arbete, familj och fritid.
Beroende pa dessa variabler kan samma reserestriktioner beddmas mot bakgrund av olika
bestammelser i nationell rédtt, unionsritten och internationell rdtt som reglerar personers
gransoverskridande rorlighet.

31. Det ankommer emellertid inte pd EU-domstolen att inom ramen for forevarande begaran om
forhandsavgorande gora en holistisk provning av huruvida sddana atgérder dr lagenliga. I stillet ar
dess uppgift att tillhandahalla en tolkning av unionsrétten som den hénskjutande domstolen mot
bakgrund av de faktiska omstandigheterna kan anvianda sig av for att avgora det nationella malet.

32. Forevarande mal é&r lite ovanligt i det avseendet. Lagenligheten av de relevanta
reserestriktionerna har nadmligen inte bestritts av en viss person som varit forhindrad att resa till
eller fran en viss destination. I stdllet ror malet ett skadestdndsansprak fran ett bolag som, i
egenskap av en belgisk arrangor av resor till framfor allt Sverige, indirekt paverkades av dessa
restriktioner. Vid den hdnskjutande domstolen har Nordic Info emellertid inte aberopat sin frihet
att tillhandahalla grénsoverskridande turisttjénster, vilken skyddas av olika bestammelser i
unionsrétten.” Bolaget har i stillet aberopat den ritt till fri rorlighet som enligt unionsratten
tillkommer dess faktiska och potentiella kunder - vilka antas vara medborgare i
medlemsstaterna. [ forevarande mal bor domstolen séledes begrinsa sig till att prova de
bestammelser som dr hénforliga till denna réttighet.

33. Jag noterar att enligt artikel 20.1 FEUF ska medborgare i medlemsstaterna ha samma status
som unionsmedborgare. Enligt artiklarna 20.2 a och 21.1 i det fordraget och artikel 45.1 i
Europeiska unionens stadga om de grundldggande rittigheterna (nedan kallad stadgan),” ger
detta dem bland annat rétt att fritt rora sig inom medlemsstaternas territorier oavsett syfte, vilket
saledes dven inbegriper turism. Denna rétt ska utovas pa de villkor som foreskrivs i de
sekundarrattsliga instrument som antagits for att genomfora den,* sédrskilt medborgardirektivet.”

34. Unionsmedborgarnas ritt till fri rorlighet bestar av tva delar. For det forsta en ratt till utresa,
vilken kommer till uttryck i artikel 4 i medborgardirektivet. Enligt denna har varje
unionsmedborgare ritt att lamna en medlemsstat,® inklusive sin egen, for att resa till en annan
medlemsstat,” under forutsdttning att han eller hon har ett giltigt identitetskort eller pass och,

% Se, sarskilt, artikel 56 FEUF.

% Rétten for medlemsstaternas medborgare att resa inom unionen i just turistsyfte skyddas dessutom genom den frihet att tillhandahalla
tjanster som foreskrivs i, bland annat, artikel 56 FEUF. Se, sdrskilt, dom av den 31 januari 1984, Luisi och Carbone (286/82 och 26/83,
EU:C:1984:35, punkt 16).

% Seartiklarna 20.2 och 21.1 FEUF samt artikel 52.2 i stadgan.
7 Se artikel 1 a i medborgardirektivet.
% Se, sdrskilt, dom av den 4 oktober 2012, Byankov (C-249/11, EU:C:2012:608, punkterna 30 och 32 och dir angiven rittspraxis).

Maojligheten fér unionsmedborgare att limna en medlemsstat for att bege sig till ett tredjeland omfattas dédremot varken av denna
bestimmelse eller av de allmdnna unionsrittsliga bestimmelserna om fri rorlighet.
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som sagt, oavsett syftet med utresan.*® Situationen for belgiska medborgare och andra
unionsmedborgare som planerade att resa fran Belgien till Sverige for att semestra omfattas
saledes av denna rdtt.*

35. For det andra innebér ratten till fri rorlighet en ratt till inresa, aven om regelverket &r nagot
mer komplicerad i det fallet. Artikel 5.1 i medborgardirektivet ger medborgare i en medlemsstat
ritt att resa in i en annan medlemsstat under forutsittning att de har ett giltigt identitetskort eller
pass, dven hir oavsett syftet med inresan. Didremot omfattar denna bestimmelse inte
unionsmedborgares inresa till sin egen medlemsstat.* En persons ritt att resa in till en
medlemsstat som han eller hon &r medborgare i foljer emellertid av en viletablerad folkrattslig
princip, som bland annat har bekréftats i artikel 3.2 i protokoll nr 4 till Europakonventionen.*
For det andra foljer det av domstolens fasta praxis att artikel 21.1 FEUF ar tillaimplig pa den
specifika situation da en unionsmedborgare atervinder till sin egen medlemsstat efter att ha
utovat sin rdtt till fri rorlighet genom att resa utomlands.®* Sammantaget hade belgiska
medborgare och andra unionsmedborgare, i detta fall, ritt att resa in i Belgien efter exempelvis
en turistresa till Sverige — om &n med stod av olika réttsliga grunder.

2. Huruvida dessa bestdmmelser giller for personer som reser mellan Belgien och Island eller
Norge

36. Har skulle jag vilja ta upp en fraga som, d&ven om det dr en sidofraga, emellertid utgjorde en
viktig del av diskussionen vid EU-domstolen. Av beslutet om hénskjutande framgar att Nordic
Info systematiskt anordnar resor inte bara till Sverige utan dven till Island och Norge. Aven om
dessa ldnder inte tillhor Europeiska unionen omfattas de av Schengenregelverket.* De
omtvistade reserestriktionerna var darfor tillimpliga pa dessa linder pa samma sétt som pa
medlemsstaterna.* Den hdnskjutande domstolen har i detta ssmmanhang angett att d&ven om
Nordic Infos skadestandsansprak avser den skada som bolaget lidit till f6ljd av avbokningen av
resor till Sverige, ”utesluter detta bolag inte nagon skadestindspost”. Den hinskjutande
domstolen tycks saledes mena att Nordic Info i ett senare skede av det nationella malet kan éndra

%0 Se, for ett liknande resonemang, skilen 2 och 3 i medborgardirektivet.

I internationell rétt garanteras ritten att limna ett land, inklusive sitt eget, framfor allt i artikel 2.2 i protokoll nr 4 till Europeiska
konventionen om skydd foér de ménskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna (nedan kallad Europakonventionen), som
undertecknades i Rom den 4 november 1950. Eftersom alla medlemsstater utom Grekland har ratificerat detta protokoll utgér det en
relevant del av det ssmmanhang som ska bedémas i forevarande mal.

% Denna losning foljer av avgransningen av det allménna tillimpningsomradet for medborgardirektivet, vilket enligt artikel 3.1 direktivet
ska tillimpas ”p4 alla unionsmedborgare som reser till eller uppehaller sig i en annan medlemsstat 4n den de sjilva d4r medborgare i’
(se, bland annat, dom av den 6 oktober 2021, A (Passage av grianser med fritidsbat), C-35/20, EU:C:2021:813, punkterna 67—69 och dér
angiven rittspraxis). Vid férhandlingen fragade domstolen intervenienterna om artikel 4.1 i detta direktiv ddrfor inte heller reglerar
utresa fran Belgien av en svensk medborgare som vill resa till Sverige. Jag anser att den gor det. Logiskt sett foljer det av den
omstindigheten att medborgardirektivet inte behandlar den sérskilda frigan om en svensk medborgares inresa till Sverige for det
forsta inte att direktivet inte heller reglerar frigan om denna medborgares utresa fran Belgien, eftersom detta dr tva separata, om 4n
relaterade, fragor. En svensk medborgare som ér bosatt i Belgien ar for det andra en "unionsmedborgare som ... uppehaller sig i en
annan medlemsstat dn den [han eller hon sjélv] 4r medborgare i”, i den mening som avses i artikel 3.1 i detta direktiv. Denna person
omfattas dirfor av den rittighet som avses i detta instrument. Artikel 4.1 i medborgardirektivet ér séledes tillimplig pa fragan huruvida
Belgien far forbjuda den personen att limna landet, oavsett destination.

% Diéremot har en utldnning enligt internationell rétt inte nadgon allmén ritt att resa in i ett visst land. Se, vad giller Europakonventionen,
Europeiska domstolen for de minskliga rittigheterna (nedan kallad Europadomstolen), 26 juni 2012, Kuri¢ m.fl. mot Slovenien
(CE:ECHR:2014:0312JUD002682806, § 355).

%  Se for ett liknande resonemang, bland annat, dom av den 6 oktober 2021, A (Passage av grinser i en fritidsbat) (C-35/20,
EU:C:2021:813, punkt 70 och dir angiven réttspraxis). Enligt min mening skulle unionsmedborgare dven kunna &beropa artikel 56
FEUF mot sin egen medlemsstat nir de atervinder fran en turistresa till en annan medlemsstat (se fotnot 26 ovan).

% Se artikel 2 i avtalet mellan Europeiska unionens rad och Republiken Island och Konungariket Norge om dessa staters associering till
genomforandet, tillimpningen och utvecklingen av Schengenregelverket av den 18 maj 1999 (EGT L 176, 1999, s. 36).

% Se punkterna 12 och 13 ovan.
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eller atminstone precisera sitt ansprak for att inkludera en eventuell avbokning av resor till Island
och/eller Norge. Den hénskjutande domstolen har i sin forsta fraga saledes hanvisat till
unionsmedborgare som Onskar resa fran Belgien till "ldnder inom [Europeiska unionen] och
Schengenomradet” (och vice versa).

37. Mot bakgrund av det ovan anfoérda fragade domstolen vid forhandlingen intervenienterna
huruvida, och i sa fall i vilken utstrackning, bestimmelserna i medborgardirektivet om fri
rorlighet for personer dr tillampliga med avseende pa Island och Norge.

38. I likhet med den belgiska och den ruminska regeringen ér jag inte overtygad om att det
ankommer pa domstolen att behandla denna fraga i den dom som den ska meddela i férevarande
mal. Férutom att den hdnskjutande domstolen inte 6nskar fa klarhet i denna fraga — eftersom den
forefaller 6vertygad om svaret® — &r det osdkert huruvida ett sadant klargérande ex officio skulle
kunna anvindas av den hinskjutande domstolen for att avgora det mal som ar anhéngigt vid den.
EU-domstolen skulle ndmligen i huvudsak avge ett radgivande yttrande om vad som, i detta skede
av det nationella malet, dr en mycket hypotetisk fraga,* for att tacka in mojligheten att denna fraga
senare kan bli relevant om Nordic Info éndrar eller preciserar sitt ansprak. Domstolen végrar i
regel, och det med rétta, att tillimpa ett sddant spekulativt synsitt i ssmband med foérfarandet for
avgivande av forhandsavgorande.®

39. For det fall domstolen énda beslutar att uttala sig i denna fraga, gor jag i andra hand f6ljande
anmarkningar.

40. Rent generellt reglerar de bestimmelser om fri rorlighet for personer som foreskrivs i
EUF-fordraget och de sekundirrdttsliga instrument som antagits for att tillimpa dessa
bestammelser, sasom angetts ovan, situationen for unionsmedborgare som reser mellan
medlemsstaterna och inte mellan en medlemsstat, sisom Belgien, och ett tredjeland, sasom
Island eller Norge. Den omstindigheten att de sistndmnda linderna ingar i Schengenomradet
saknar betydelse i detta avseende, eftersom nidmnda bestimmelser inte ingar i
Schengenregelverket.

4]1. Island och Norge é&r emellertid ocksa parter i avtalet om Europeiska ekonomiska
samarbetsomradet® (nedan kallat EES-avtalet), tillsammans med samtliga medlemsstater i
Europeiska unionen och unionen sjalv. I bilagorna till detta avtal* finns sedan den gemensamma
EES-kommitténs beslut nr 158/2007 ** (nedan kallat den gemensamma kommitténs beslut) tradde
i kraft tva uttryckliga hénvisningar till medborgardirektivet. Genom dessa hénvisningar har
direktivet, med nagra smirre dndringar, inforlivats med EES-rétten,* och &r saledes bindande for
de avtalsslutande parterna.*

%7 Den hénskjutande domstolen har i beslutet om hénskjutande angett att den anser att medborgardirektivet reglerar personers rorlighet
mellan bland annat Belgien och Island eller Norge.

% Klassificeringen av dessa lander enligt det firgklassificeringssystem som dr aktuellt i det nationella malet nimns inte i beslutet om
hénskjutande, vilket innebér att det inte ens &r sékert att det tillimpades nagra reserestriktioner gentemot dessa linder vid tidpunkten
for omstandigheterna i det nationella malet.

¥ Se, exempelvis, dom av den 11 december 2018, Weiss m.fl. (C-493/17, EU:C:2018:1000, punkt 166), och dom av den 26 november 2020,
Sogard Fastigheter (C-787/18, EU:C:2020:964, punkterna 79-81).

“ Avtal av den 2 maj 1992 (EGT L 1, 1994, s. 3).

# Mer specifikt i bilaga V, punkt 1, och bilaga VIII, punkt 3.

#  EUT L 124, 2008, s. 20, och EED-supplement nr 26, 8.5.2008, s. 17.

#  Enligt EES-ratten ska varje hinvisning i medborgardirektivet till “medlemsstat(er)” forstas sa, att detta dven omfattar Eftastaterna

(Island, Liechtenstein och Norge), och varje hanvisning till "unionsmedborgare” ska ersittas med “medborgare i EG:s medlemsstater
och i Eftastater” (se bilaga V och bilaga VIII till EES-avtalet).

#  Se, for ett liknande resonemang, artikel 7 i EES-avtalet.
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42. Eftersom bilagorna i fraga avser fri rorlighet for arbetstagare respektive etableringsritt, och
det i var och en av dessa bilagor anges att medborgardirektivet ”i féorekommande fall ar
tillampligt inom de omraden som omfattas av [den aktuella bilagan]”, aterstar det att klargora
huruvida detta direktiv endast delvis har inforlivats med EES-avtalet, och endast vad giller
rorligheten for medborgare i unionens medlemsstater och Eftastaterna i Europeiska ekonomiska
samarbetsomradet (EES), i just anstéllningssyfte respektive for verksamhet som egenforetagare,
eller fullt ut, sa att direktivet reglerar denna rorlighet oavsett syfte, pd samma sitt som inom
unionen.® I detta sammanhang har fradgan huruvida personer som ”inte dr ekonomiskt aktiva” —
det vill sdga studerande, pensionérer etcetera, vilka varken dr anstéllda eller egenforetagare — i
EES-omradet atnjuter den ratt till fri rorlighet som garanteras genom detta direktiv sdrskilt
diskuterats vid domstolen.

43. Aven om EES-avtalet, i likhet med EUF-férdraget, innehaller bestimmelser som sikerstiller
fri rorlighet for personer for ekonomiska éndamal,* innehéller detta avtal ndmligen inte nagra
bestammelser som motsvarar artiklarna 20 och 21 FEUF, vilka reglerar rorligheten inom unionen
for unionsmedborgare som "inte dr ekonomiskt aktiva”. Hela begreppet unionsmedborgarskap
saknar ndmligen motsvarighet i ndmnda avtal.

44. Aven om EU-domstolen dnnu inte har uttalat sig i frigan,* s har Eftadomstolen redan gjort
det. I sin dom i malet Gunnarsson® fann Eftadomstolen att medborgardirektivet ar tillaimpligt pa
rorligheten for personer som “inte dr ekonomiskt aktiva” i EES-omrédet, trots att EES-avtalet inte
innehéller nagon bestimmelse som motsvarar artiklarna 20 och 21 FEUF. Eftadomstolen har i
huvudsak erinrat om att rdtten till fri rorlighet for personer som inte ar ekonomiskt aktiva
garanterades i unionsratten och EES-réitten redan innan begreppet unionsmedborgarskap
infordes och dessa bestimmelser infordes i olika direktiv,* och redan frén borjan hade inforlivats
med detta avtal. Medborgardirektivet upphdvde och ersatte dessa direktiv, och genom den
gemensamma kommitténs beslut skedde samma utveckling i EES-ritten. Aven om rérligheten
for personer som ”inte dr ekonomiskt aktiva” i unionsritten numera dr knuten till begreppet
unionsmedborgare, och dven om det sistnimnda begreppet saknar motsvarighet i EES-ritten,
innebér detta enligt Eftadomstolen inte att enskilda ska “berdvas rittigheter som de redan
forvarvat” enligt detta avtal innan detta begrepp infordes, och som "bibehallits” i det direktivet.*

% Se punkterna 34 och 35 ovan.

% Se, sarskilt, artikel 28 (fri rorlighet for arbetstagare) och artikel 31 (etableringsrétt) i EES-avtalet. Vid forhandlingen erinrade
kommissionen om att den frihet att tillhandahélla tjinster som garanteras i artikel 36 i EES-avtalet ger medborgare i unionens
medlemsstater och i Eftastaterna rétt att resa inom EES-omradet for turistindamal (se dom av den 2 april 2020, Ruska Federacija
(C-897/19 PPU, EU:C:2020:262, punkterna 51-54), p4 samma sitt som artikel 56 FEUF gor detta inom unionen (se fotnot 26 ovan),
och detta oberoende av dessa medborgares ekonomiska stillning. I det aktuella fallet hade Nordic Infos kunder, oavsett i vilken
utstrackning direktivet om medborgarskap ar tillimpligt inom EES-omradet, dédrfor en garanterad rétt enligt EES-rétten att resa fran
Belgien till Island eller Norge (och vice versa). Denna omstidndighet stérker min Gvertygelse om att det saknas anledning att ta upp
denna fraga i férevarande mal.

¥ Se den gemensamma kommitténs beslut, skil 8. Se &ven de avtalsslutande parternas gemensamma forklaring till [det beslutet].

% Jag understryker att domstolen dr behorig att tolka EES-avtalet. Eftersom avtalet har ingatts av bland annat unionen utgér det ndmligen
en integrerad del av unionsrétten. Se dom av den 2 april 2020, Ruska Federacija (C-897/19 PPU, EU:C:2020:262, punkt 49).

¥ Dom av den 27 juni 2014 (E-26/13, [2014] Efta Ct. Rep. 254) (nedan kallad domen i malet Gunnarsson).

% Se radets direktiv 90/364/EEG av den 28 juni 1990 om ritt till boséttning (EGT L 180, 1990, s. 26; svensk specialutgiva, omrade 6,
volym 3, s. 58), radets direktiv 90/365/EEG av den 28 junil990, om ritt till boséttning for anstéllda och egna foretagare som inte langre
ar yrkesverksamma (EGT L 180, 1990, s. 28; svensk specialutgiva, omrade 6, volym 3, s. 60), och radets direktiv 90/366/EEG av den
28 juni 1990 om ritt till boséttning for studerande (EGT L 180, 1990, s. 30). Dessa direktiv hade, vid den aktuella tidpunkten, antagits
med stdd av den sé kallade flexibilitetsklausulen i artikel 235 EG (nu artikel 352 FEUF).

51 Se domen i malet Gunnarsson (punkterna 75—-82).
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45. EU-domstolen ar naturligtvis inte d&r bunden av Eftadomstolens avgoranden. Dock innebér
den allménna folkréttsliga principen om att ingdngna avtal ska hallas (pacta sunt servanda),*
”det priviligierade forhallandet mellan unionen, dess medlemsstater och Eftastaterna”* och den
omstdndigheten att det 4r nodvéndigt att i mojligaste man sédkerstélla en enhetlig tillimpning av
EES-avtalet i samtliga avtalsslutande parter, enligt min uppfattning, att EU-domstolen ska beakta
dessa avgoranden vid tolkningen av detta avtal.* Jag anser faktiskt att EU-domstolen bor folja
dessa avgoranden, savida det inte finns tvingande skal att inte gora det.

46. Enligt min mening dr sa inte fallet hidr. Eftadomstolens resonemang i domen i malet
Gunnarsson ar ndmligen 6vertygande. Den omstdndigheten att det i EES-rétten inte finns nagot
"EES-medborgarskap” motiverar inte en begriansning av det materiella tillimpningsomradet for
ett direktiv vilket som sadant inforlivats i EES-avtalet. Vissa bestimmelser i medborgardirektivet
riktar sig namligen specifikt till personer som inte dr ekonomiskt aktiva.”® Om den gemensamma
kommittén hade haft for avsikt att undanta dessa personer fran direktivets tillaimpningsomrade
inom ramen for EES-rédtten hade den ldtt kunnat ange ett uttryckligt forbehall vad giller dessa
bestammelser. Nagot sadant forbehall forekommer emellertid inte i den gemensamma
kommitténs beslut. Saledes ar det endast de réttigheter som inte har nagon réttslig grund i sjélva
direktivet, och som endast foljer av artiklarna 20 och 21 FEUF, som inte ar tillampliga i
EES-omradet, eftersom motsvarande bestimmelser saknas i EES-avtalet.

47. Sammanfattningsvis reglerar bestimmelserna i medborgardirektivet enligt min mening &ven
rorligheten for medborgare i unionens medlemsstater och Eftastaterna i EES-omrédet, oavsett
syfte. Dessa personer har saledes, pa de villkor som anges i detta direktiv, rétt att fritt rora sig
mellan bland annat Belgien och Island eller Norge.*

3. De omtvistade reserestriktionerna hindrade utoévandet av den rdtt till fri rorlighet som
garanteras i dessa bestdimmelser

48. Det ar ostridigt att de reserestriktioner som dr i fraga i det nationella malet hindrade
unionsmedborgare fran att utova sin ratt till fri rorlighet.

49. For det forsta begransade forbudet mot “icke nodvédndiga” resor pé ett drastiskt sétt den rétt
till utresa som bland annat garanteras i artikel 4.1 i medborgardirektivet, eftersom forbudet
gillde for unionsmedborgare som ville resa fran Belgien till de medlemsstater som klassificerats
som “roda” enligt den aktuella féargklassificeringen. Detta giller oberoende av den

2 Enligt artikel 26 i Wienkonventionen om traktatrétten av den 23 maj 1969 (United Nations Treaty Series, vol. 1155, s. 331).

% Se, bland annat, dom av den 2 april 2020, Ruska Federacija (C-897/19 PPU, EU:C:2020:262, punkt 50 och dir angiven rittspraxis).
% Se, analogt, dom av den 6 oktober 2020, kommissionen/Ungern (Hogre utbildning) (C-66/18, EU:C:2020:792, punkt 92).

Se, sérskilt, artikel 7.1 b i medborgardirektivet.

Enligt min mening kan Eftadomstolens resonemang i punkt 80 i domen i mélet Gunnarsson — enligt vilket inforlivandet av
medborgardirektivet i EES-avtalet inte kan ha lett till att "rattigheter som grundar sig pa begreppet unionsmedborgarskap” inforts i det
avtalet, medan enskilda daremot kan gora géillande de "forvarvade” rittigheter som har "bibehéllits” i detta direktiv — tolkas pa detta
satt. Vid forhandlingen fragade domstolen emellertid intervenienterna om detta resonemang snarare skulle forstas s&, att endast vissa
av de rittigheter som garanteras i detta direktiv, vilka anses vara "forvirvade”, bor komma personer som inte dr ekonomiskt aktiva i
EES-omradet till del, medan andra, sdsom kortvarig uppehéllsritt (artikel 6) och permanent uppehéllsritt (artiklarna 16-21), inte
borde gora detta, pa grundval av att dessa ér "nya” rattigheter “"grundade pa begreppet unionsmedborgarskap”. I likhet med samtliga
intervenienter anser jag inte att det dr nodvandigt att géra en sadan restriktiv tolkning. Jag upprepar att inget sddant forbehall
féorekommer i den gemensamma kommitténs beslut. For Eftadomstolen var det tillrickligt att "ratten” till fri rorlighet och boséttning i
stort sett redan hade "forvédrvats” av personer som inte var ekonomiskt aktiva enligt de tidigare direktiven, d&ven om de detaljerade
"underrittigheter” som foljer hdrav har utvecklats i medborgardirektivet.

7 For enkelhetens skull kommer jag i resten av férevarande forslag till avgérande enbart att hinvisa till unionsmedborgare som reser
inom unionen. Mitt resonemang giller i tillimpliga delar for EU-medborgare och medborgare i Eftastaterna som reser inom
EES-omradet.
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omstdndigheten att resor till andra medlemsstater (det vill sdga sddana som klassificerats som
"grona” eller “gula”) daremot kunde ske utan begransningar. For min del rdcker det att dessa
personer inte fritt kunde resa till den stat de ville.*® Vad giller de "roda” medlemsstaterna var
unionsmedborgarnas mojlighet att utova denna ritt starkt begriansad. Denna ritt forvdgrades
ndmligen for manga resesyften, inklusive turism. Eftersom det omtvistade reseférbudet gillde
unionsmedborgare — med undantag for belgiska medborgare® och andra medlemsstaters
medborgare bosatta i Belgien® — som ville resa in i Belgien fran en "r6d” medlemsstat, innebar
det omtvistade reseforbudet dessutom en lika allvarlig begréinsning av den ritt till inresa som
bland annat garanteras i artikel 5.1 i direktivet, och detta av liknande skal.

50. For det andra innebar kraven pa karantdn och testning vid aterkomsten fran en ”icke
nodvindig” resa till en “rod” medlemsstat, i den utstrickning dessa krav gillde for
unionsmedborgare som inte var belgiska medborgare men bosatta i Belgien, dven en begransning
av ratten till inresa enligt artikel 5.1 i medborgardirektivet. Framfor allt begransade skyldigheten
att sitta sig i karantdn pa ett drastiskt satt mojligheten att rora sig inom Belgien, vilket enligt min
mening var liktydigt med att forsena inresan till landet. I den utstrackning dessa krav géllde for
belgiska medborgare som befann sig i samma omsténdigheter begridnsade de, &ven om de inte
omfattades av tillampningsomradet for den princip som bekraftats i artikel 3.2 i protokoll nr 4 till
Europakonventionen, enligt min mening den rétt till fri rérlighet som garanteras i artikel 21 FEUF,
och det av liknande skal .

4. Mojligheten att i "exceptionella fall” avvika frdan unionsrdtten med stod av artikel 347
FEUF

51. Mot bakgrund av vissa av de argument som intervenienterna har anfort vid domstolen vill jag i
denna del av forevarande forslag till avgorande ta upp ett viktigt overvigande vad géller
medlemsstaternas mojlighet att avvika fran unionsriatten under covid-19-pandemin.

52. Intervenienterna har ndmligen gjort gillande att pandemin, atminstone under de forsta
manaderna, var att betrakta som en “kris” som krdvde ett bradskande ingripande fran de
offentliga myndigheternas sida. Jag noterar i detta avseende att flera medlemsstater ndgon gang
under pandemin utlyste "undantagstillstiand”, vilket inbegrep ett tillfalligt upphévande av eller
undantag fran de allménna lagarna i landet for att kunna vidta de bradskande atgiarder som
ansags nodviandiga for att hantera “krisen”. Manga av dessa atgirder — sirskilt den utbredda
anviandningen av nedstidngningar — paminde faktiskt om de atgédrder som tillimpas i krigstid.

53. Detta vicker fragan huruvida ett "exceptionellt” regelverk ska tillimpas vid bedémningen av
de omtvistade atgirderna, i stéllet for de “allmédnna” unionsbestimmelserna och deras "allmdnna”
undantag. Jag erinrar om att det i artikel 347 FEUF foreskrivs en "skyddsklausul” som i huvudsak
ger medlemsstaterna mdojlighet att vidta de atgarder som de anser nddviandiga vid bland annat
“allvarliga interna storningar som paverkar uppritthallandet av lag och ordning”.®* Denna

% Se, analogt, Europadomstolen, 14 juni 2022, L.B. mot Litauen (CE:ECHR:2022:0614JUD003812120, § 81).

% Enligt den folkrittsliga princip som bekriftas i artikel 3.2 i protokoll nr 4 till Europakonventionen &r det namligen forbjudet for en stat
att forvigra sina egna medborgare inresa till dess territorium.

®  Detta kan forklaras av att det enligt artikel 29.2 i medborgardirektivet inte ér tillatet for en medlemsstat att av “folkhilsoskél” neka
andra medlemsstaters medborgare bosatta pa dess territorium inresa i landet (se punkt 60 nedan).

¢ Enligt min mening har denna bestimmelse ndmligen ett sndvare tillimpningsomrade dn artikel 5.1 i medborgardirektivet eller
artikel 21.1 FEUF, eftersom den begransar sig till att ex lege eller de facto férbjuda berdvandet av en persons ritt att resa in i landet.
Tillfalliga atgérder som karantdn kan inte betraktas som s&dana. Se Europadomstolen, 14 september 2022, H.F. m.fl. mot Frankrike
(CE:ECHR:2022:0914JUD002438419, §§ 128 och 248).

@ Se, analogt, artikel 123 c i EES-avtalet.
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bestammelse, som domstolen aldrig har tolkat, skulle teoretiskt sett kunna tillata ett allmént
undantag fran samtliga bestaimmelser i fordraget och fran de bestimmelser som antagits med
stod av fordraget, inbegripet de olika bestimmelserna om fri rorlighet fér personer, under sadana
omstindigheter.® Naturligtvis dr fragorna om och, i forekommande fall, i vilken utstrackning
covid-19-pandemin kan anses ha orsakat sadana "allvarliga inre storningar” i medlemsstaterna, *
liksom andra eventuella villkor och begrénsningar som dr knutna till denna "skyddsklausul”,
ytterst kénsliga.

54. Forutom att den belgiska regeringen inte har dberopat artikel 347 FEUF® vid domstolen eller
nagon annanstans, dr det under alla omsténdigheter endast ndédvéndigt att uttala sig om denna
bestammelse for det fall sdidana nationella atgirder som de som ar i fraga i det nationella malet
inte kan motiveras med hdnsyn till "allmidnna” unionsbestimmelser och deras “allmdnna”
undantag.® Som jag kommer att forklara i resten av forevarande forslag till avgdrande ar dessa
bestammelser emellertid tillrackligt flexibla for att ta hansyn till den aktuella situationens siardrag.

5. De omtvistade reserestriktionernas lagenlighet mot bakgrund av undantagsklausulerna i
medborgardirektivet

55. Aven enligt den "allminna” unionsritten dr unionsmedborgarnas ritt till fri rérlighet inte
absolut, utan far begrinsas.” For att vara forenlig med unionsritten maste emellertid varje
begrinsning vara forenlig med bland annat de villkor som anges déri. Eftersom de omtvistade
reserestriktionerna omfattas av tillimpningsomréadet for medborgardirektivet ska de bedomas
enligt de villkor som foreskrivs i kapitel VI i detta instrument. I den mén dessa begrédnsningar var
tillampliga pa belgiska medborgare som aterviande till Belgien efter att ha utovat sin rétt till fri
rorlighet, erinrar jag dessutom om att dven om denna situation inte omfattas av
medborgardirektivet, utan av artikel 21 FEUF, ar de villkor for undantag som foreskrivs i detta
direktiv analogt tillaimpliga. ®

56. Kapitel VI i medborgardirektivet inleds med att det i artikel 27.1 anges som allmin regel att
medlemsstaterna far begrdnsa unionsmedborgarnas "fria rorlighet” av hinsyn till "allmén
ordning, sikerhet eller hilsa”. I resten av kapitlet preciseras denna allménna regel. I artikel 29.1 i
direktivet regleras bland annat medlemsstaternas mojlighet att inskrdnka denna "frihet” av hansyn

& Se mitt forslag till avgorande i malet Valstybés sienos apsaugos tarnyba m.fl. (C-72/22 PPU, EU:C:2022:431, punkt 112 och dir angivna
hénvisningar). Vad giller artikel 2.2 i protokoll nr 4 till Europakonventionen erinrar jag om att medlemsstaterna pa ett liknande sitt
enligt artikel 15.1 i denna konvention, under “ett allmint nddldge som hotar nationens existens”, far "vidta atgérder som innebéar
avvikelser fran [deras] skyldigheter enligt denna konvention i den utstrickning som det &r oundgéngligen nédvéindigt med hénsyn till
situationens krav, under forutséttning att dessa atgarder inte strider mot [deras] 6vriga forpliktelser enligt den internationella rétten”.

Jag noéjer mig med att konstatera att enligt Europadomstolens praxis avser begreppet “ett allmint nodlige som hotar nationens
existens”, i den mening som avses i artikel 15 i Europakonventionen, "en exceptionell krissituation eller nodsituation som paverkar hela
befolkningen och utgor ett hot mot grundlidggande samhallsfunktioner” (se Europadomstolen, 1 juli 1961, Lawless mot Irland (nr 3)
(CE:ECHR:1961:0701JUD000033257, § 28). Europadomstolen har dnnu inte uttalat sig i frdgan huruvida covid-19-pandemin omfattas
av denna definition. I sitt avgérande av den 13 april 2021, Terhes mot Ruménien (CE:ECHR:2021:0413DEC00499332, § 39) (nedan
kallad domen i malet Terhes mot Rumiénien), antydde Europadomstolen emellertid att sd kunde vara fallet, &tminstone under
pandemins forsta manader (se § 39). I mitt forslag till avgorande i malet Valstybés sienos apsaugos tarnyba m.fl. (C-72/22 PPU,
EU:C:2022:431, punkterna 110-113), foreslog jag en liknande definition av begreppet allvarliga inre storningar i artikel 347 FEUF.
Enligt min mening skulle situationen i vissa medlemsstater nir den forsta vagen var som virst ha kunnat klassificeras som sadana
"storningar”. En sddan klassificering ter sig mer langsokt nér det giller situationen i andra medlemsstater vid tidpunkten for
omsténdigheterna i forevarande mal (se punkterna 80—85).

% Savitt jag vet har ingen medlemsstat dberopat artikel 347 FEUF under covid-19-pandemin. Vad géller artikel 15.1 i Europakonventionen
aterfinns Belgien inte bland de stater som under pandemin utfirdade underrittelser enligt artikel 15.3 (en forteckning over
underrittelser finns tillginglig pa https://www.coe.int/en/web/conventions/derogations-covid-19).

% Se, analogt, Europadomstolen, domen i malet Terhes mot Ruménien (§ 46 och dér angiven réittspraxis).
& Se, for ett liknande resonemang, artiklarna 20 och 21.1 FEUF. Se dven, vad géller artikel 45 i stadgan, artikel 52.1 i det instrumentet.
¢ Se, i tillimpliga delar, dom av den 5 juni 2018, Coman m.fl. (C-673/16, EU:C:2018:385, punkt 25 och ddr angiven rattspraxis).
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till "folkhélsan”. Vad géller lagenligheten av nationella atgarder som antagits av sadana skal ska
dessa badda bestimmelser darfor lasas tillsammans. Sammantaget foreskrivs i dessa en rad villkor,
som kommer att beskrivas nirmare nedan och som maste uppfyllas i samtliga fall. ¥

57. Aven om den belgiska regeringen har aberopat artiklarna 27.1 och 29.1 i medborgardirektivet
vid savél den hénskjutande domstolen som EU-domstolen har Nordic Info gjort géllande att dessa
bestdmmelser, oberoende av huruvida de villkor som anges déri ar uppfyllda, inte kan avse sddana
reserestriktioner som de som é&r i fraga i det nationella maélet. Det behovs darfér en abstrakt
diskussion om riackvidden for dessa bestimmelser (a), och dérefter méste det goras en konkret
bedomning av dessa dtgdrder mot bakgrund av de aktuella villkoren (b).

a) Réiickvidden for artiklarna 27.1 och 29.1 i medborgardirektivet

58. Nordic Info anser att artiklarna 27.1 och 29.1 i medborgardirektivet generellt sett inte &r
tillrackligt omfattande for att — helt eller delvis — omfatta de aktuella reserestriktionerna,
eftersom dessa bestimmelser endast tillater begrédnsningar av rétten till inresa och inte ritten till
utresa (1) och under alla omstandigheter endast tillater “individuella” begransningar av den fria
rorligheten och inte “allménna” begriansningar (2). I de foljande avsnitten kommer jag i tur och
ordning att behandla dessa invindningar.

1) Mdjligheten att begrinsa bdde rdtten till inresa och riitten till utresa

59. Jag erinrar om att medlemsstaterna enligt artikel 27.1, jaimford med artikel 29.1, i
medborgardirektivet far begransa den “fria rorligheten” av folkhélsoskal, utan att det ndrmares
anges vilken typ av atgiarder som de nationella myndigheterna far vidta.

60. For det forsta omfattar dessa begrepp eventuella begriansningar av den ritt till inresa som
foreskrivs i artikel 5.1 i medborgardirektivet. Detta inbegriper ett eventuellt forbud mot inresa till
en medlemsstats territorium. Vissa forbehall giller dock. Denna bestammelse far aldrig anvéndas
av en medlemsstat for att neka sina egna medborgare att resa in pa dess territorium — av det enkla
skélet i) att direktivet inte ar tillaimpligt i detta fall och ii) att den princip som bekréftas i artikel 3.2
i protokoll nr 4 till Europakonventionen forbjuder detta.” Av artikel 29.2 i medborgardirektivet
foljer dessutom att en medlemsstat inte av folkhilsoskil far forbjuda medborgare i andra
medlemsstater som dr bosatta pa dess territorium att resa in i landet efter till exempel en resa till
Sverige.” En medlemsstat kan ddremot i princip aldgga unionsmedborgare som inte kan forbjudas
att resa in i landet andra typer av inreserestriktioner som inte har motsvarande verkan som en
nekad inresa. Kravet p& karantdn och testning for personer bosatta i Belgien ndr de atervinder
fran resor till hogrisklander faller inom denna kategori.”

@  Se punkt 75 och féljande punkter. Jag understryker att till skillnad fran undantagen av hénsyn till allmén ordning eller allmén sikerhet
har domstolen hittills aldrig tolkat undantaget av hdnsyn till folkhilsa.

7 Se punkt 35 och fotnot 61 ovan.

7t Enligt artikel 29.2 far en medlemsstat namligen inte utvisa en unionsmedborgare av hinsyn till "folkhilsan” senare 4n “tre manader
efter inresan”. Av detta foljer att en medlemsstat inte kan neka en sidan medborgare att resa in pa dess territorium eller utvisa denne
forran han eller hon har bérjat utéva den uppehéllsritt som foreskrivs i artikel 7 i medborgardirektivet. Nér unionsmedborgaren vl
har fatt uppehallsritt i landet kan denne déremot inte nekas inresa av sddana skil nér han eller hon atervinder efter att tillfalligt ha
ldmnat landet.

7 Eftersom den princip som bekriftas i artikel 3.2 i protokoll nr 4 till Europakonventionen inte utgoér hinder for sddana atgirder (se
fotnot 61 ovan), skulle kraven for belgiska medborgare kunna antas med st6d av artikel 21.1 FEUF, eftersom villkoren i artiklarna 27.1
och 29.1 i medborgardirektivet 4r analogt tillimpliga.
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61. For det andra anser jag, i motsats till vad Nordic Info har hévdat, att artiklarna 27.1 och 29.1 i
medborgardirektivet dven kan omfatta eventuella begransningar av den ritt till utresa som
foreskrivs i artikel 4.1 i direktivet, sisom ett utreseférbud.” Aven om rubriken till kapitel VI kan
vilseleda ldsaren™ dr det uppenbart att uttrycket “fri rorlighet” som anvinds dar ér tillrackligt
brett for att omfatta denna ritt. Vidare foljer det inte av den omsténdigheten att artikel 29.2 i
huvudsak avser en specifik atgiard, namligen nekad inresa, att det endast dr begransningar i ratten
till inresa som ér tillatna av folkhalsoskal, eftersom syftet med denna bestimmelse inte ar att rakna
upp alla begrénsningar av den fria rorligheten som ér tillatna enligt artiklarna 27.1 och 29.1, utan
endast att begriansa anviandningen av denna atgird. Denna tolkning dr dessutom foérenlig med
syftet med det undantag av hansyn till folkhédlsan som foreskrivs i dessa bestimmelser, vilket,
sasom framgar av ordalydelsen i den sistndmnda bestimmelsen, ar att gora det mojligt for en
medlemsstat att skydda sitt territorium och sin befolkning mot spridning av vissa infektions- eller
parasitsjukdomar. Forfattarna till artikel 29.1 hade (formodligen) i atanke en medlemsstat som
hindrar resendrer som bar pa sddana sjukdomar fran att resa in pa dess territorium och "féra med
sig” sjukdomen. Skyddet av en stats territorium kan emellertid i vissa situationer &ven motivera en
begransning av de egna invanarnas mojlighet till utresa, i syfte att hindra dem fran att "foéra in”
sadana sjukdomar nér de atervinder hem.” Denna tolkning bekréftas slutligen av forarbetena till
medborgardirektivet.”

2) Modjligheten att begrinsa den fria rorligheten genom allmdédnna dtgdrder

62. De nationella bestimmelser som é&r i fraga i det nationella malet hade allmin giltighet. Kraven
pé reseforbud, karantdn och testning tillimpades systematiskt pa abstrakta och breda kategorier
av personer i objektivt bestimda situationer — personer som reste till eller fran en
EU-medlemsstat med "hog risk” i ett “icke-nodvéndigt” syfte, personer som reste till eller fran ett
tredjeland som inte ingér i Schengenomradet, och sa vidare.

63. Nordic Info har emellertid gjort géllande att endast individuella atgdrder som begrinsar ritten
till fri rorlighet kan motiveras med stod av artikel 27.1, jamford med artikel 29.1, i
medborgardirektivet. Sddana atgdrder kan endast vidtas i de enskilda fall dd det efter en
individuell bedémning av en viss persons situation visar sig att personen i fraga utgor en fara for
folkhdlsan — pé grund av att denne uppvisar symtom p3, eller har exponerats for, nagon av de
sjukdomar som anges i denna bestimmelse — och saledes verkligen riskerar att ha smittats och
fora vidare den sjukdomen.

7 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 10 juli 2008, Jipa (C-33/07, EU:C:2008:396, punkterna 19-22), dom av den
17 november 2011, Gaydarov (C-430/10, EU:C:2011:749, punkterna 26, 29 och 30), och dom av den 4 oktober 2012, Byankov
(C-249/11, EU:C:2012:608, punkterna 35 och 36).

7 Kapitel VI i medborgardirektivet har rubriken "Begrénsningar i rédtten till inresa och uppehéll av hdnsyn till allmin ordning, sikerhet
eller hilsa” (min kursivering).

”  Se, vad giller covid-19, punkt 102 nedan.

I kommissionens forslag till Europaparlamentets och radets direktiv om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ritt att fritt
rora sig och uppehélla sig inom medlemsstaternas territorier (KOM(2001) 257 slutlig), I artikel 27 (d4 artikel 25) hanvisades till "beslut
om inreseférbud for ... en unionsmedborgare ”, medan det i artikel 29 (d& artikel 27) hanvisades till "vdgrad inresa ...”. Under
lagstiftningsprocessen dndrades dock dessa bestimmelser si att de snarare kom att hédnvisa till eventuella begridnsningar av "den fria
rorligheten”, ett uttryck som ansags vara att foredra, da “de[t] ticker alla typer av dtgérder (utvisning, inrese- och utreseféorbud)” (se det
andrade forslaget till Europaparlamentets och radets direktiv om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ritt att fritt réra
sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas territorier, KOM(2003) 199 slutlig, s. 8, 29 och 30). Den omsténdigheten att rubriken till
kapitel VI inte dndrades pd motsvarande sitt beror saledes enbart pa underlatenhet fran unionslagstiftarens sida. Detsamma géller den
omstdndigheten att det i artikel 29.1 fortfarande hinvisas till "den mottagande medlemsstaten”, i stéllet for en mer allmén term, sdsom
"den berérda medlemsstaten”, i en situation dar en medlemsstat begrénsar sina egna medborgares ritt till utresa.

Analogt kan ritten till utresa enligt artikel 2.2 i protokoll nr 4 till Europakonventionen begrinsas, bland annat av hénsyn till
"folkhilsan” (se artikel 2.3).
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64. I likhet med den belgiska, den ruminska och den norska regeringen, samt kommissionen,
anser jag att allménna begréansningar av den fria rorligheten med stod av artiklarna 27.1 och 29.1
i medborgardirektivet far antas av folkhdlsoskal, utan att det &r nodvéandigt att gora en individuell
bedémning i varje enskilt fall.”

65. For det forsta hianvisar dessa bestimmelser till de "begransningar” som medlemsstaterna far
genomfora respektive till de "atgarder som begransar den fria rorligheten” som medlemsstaterna
far vidta av hénsyn till "folkhélsan”. Dessa vida begrepp kan omfatta saval individuella som
allménna atgarder.

66. For det andra stoder den allmidnna systematiken i kapitel VI i medborgardirektivet denna
tolkning. Medan det i artikel 27.2 foreskrivs att atgdrder som vidtas med hénsyn till "allmén
ordning” eller "[allmdn] sdkerhet” "uteslutande [ska] vara grundade pa vederborandes personliga
beteende” och att ”"[m]otiveringar som inte beaktar omstdndigheterna i det enskilda fallet eller
som tar allménpreventiva hdnsyn ... inte [ska] accepteras”, anges ndmligen inte nagot sddant krav i
artikel 29 vad giller atgérder som vidtas av folkhalsoskal.”

67. Att olika formuleringar anvédnds i dessa bestimmelser ar visserligen inte i sig avgoérande. Det
finns en mingd inkonsekvenser i medborgardirektivets text.®* Domstolen har tidigare med ritta
utvidgat behovet av en individuell bedomning till andra bestimmelser i medborgardirektivet i
vilka detta inte uttryckligen ndmns. Domstolen gjorde sérskilt detta i sin dom i malet McCarthy
m.fl.,%" i samband med atgiarder som med stod av artikel 35 i detta direktiv vidtagits pa grund av
rattsmissbruk.

68. Domstolen bor emellertid akta sig for att gora detsamma i samband med éatgérder som med
stod av artiklarna 27.1 och 29.1 i medborgardirektivet vidtas av hénsyn till folkhélsan. I likhet
med den belgiska, den ruménska och den norska regeringen, samt kommissionen, papekar jag for
det tredje det dr logiskt att ge medlemsstaterna ett storre utrymme for skonsmaissig bedomning
vid hot mot folkhélsan &n vid hot mot allmén ordning eller [allmén] sékerhet och lagstridiga
beteenden, eftersom det helt enkelt ror sig om olika saker.

69. A ena sidan 4r hot mot allmin ordning eller allmén sikerhet i allméinhet en foljd av beteendet
hos vissa specifika individer, exempelvis terrorister eller farliga brottslingar. Offentliga
myndigheter bor, sirskilt med tanke pa vikten av unionsmedborgarnas ratt till fri rorlighet,
dérfor i princip inte kunna vidta allminna atgérder i forebyggande syfte, sdisom inreseférbud for

»

7 Se, for samma uppfattning, Goldner Lang, 1., ”Laws of Fear’in the EU: The Precautionary Principle and Public Health Restrictions to
Free Movement of Persons in the Time of COVID-19”,European Journal of Risk Regulation, 2021, s. 1-24, Thym, D., och Bornemann,
J., ”Schengen and Free Movement Law During the First Phase of the Covid-19 Pandemic: Of Symbolism, Law and Politics”, European
Papers, Vol. 5, No 3, 2020, s. 1162-1163, van Eijken, H. H., och Rijpma, J. J., "Stopping a Virus from Moving Freely: Border Controls
and Travel Restrictions in Times of Corona’”, Utrecht Law Review, Vol. 17, No 3, 2021, s. 34—50.

I artikel 29.3 i medborgardirektivet fOreskrivs visserligen att en medlemsstat inte “rutinméssigt” far krdva att anlindande
unionsmedborgare for att fa resa in i landet ska genomga en hilsounderskning "for att faststélla att de inte lider av nigon av de
sjukdomar som avses i [artikel 29.1]”. Medlemsstaten kan endast gora detta ”[o]m det finns starkt grundade skal [for att detta 4r
nodvandigt]”. I de forklarande anmarkningarna till sitt ursprungliga forslag uppgav kommissionen att syftet med denna formulering
var att fortydliga att undantaget av hinsyn till "folkhélsa” endast far anvindas, "pa villkor att det finns allvarliga indikationer pa att
personen i fraga lider av en sjukdom eller ett sjukdomstillstdnd [som avses i artikel 29.1]”. Detta innebér enligt min mening emellertid
inte att endast individuella atgirder kan antas med stod av artikel 29.1. Den omsténdigheten att en person uppvisar symtom pa en
sjukdom med epidemisk potential kan namligen utgora ett "starkt indicium” pé att en sddan dtgérd dr nodvandig. Samma sak giller
emellertid det faktum vara att han eller hon tillfilligt vill resa till, eller kommer fran, ett land som star infor ett allvarligt utbrott av den
sjukdomen. Restriktiva atgirder som &r allmént tillimpliga pd personer som reser fran ett sidant land, eller som 6nskar resa till ett
sddant land, strider saledes inte mot artikel 29.3

Se punkt 61 och fotnot 76 ovan. Ett annat exempel ar att artikel 27.2 innehéller en hanvisning till proportionalitetsprincipen, medan
artikel 29 inte gor det, trots att denna princip alltid méste iakttas (se punkt 91 nedan).

8 Dom av den 18 december 2014 (C-202/13, EU:C:2014:2450, punkterna 43-58).
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alla personer som reser fran vissa lander pa grund av att vissa av dem kan vara farliga. Detta skulle
inte bara ga utover vad som &dr nodvindigt i detta avseende, utan jag anser att de offentliga
myndigheterna i ett demokratiskt samhille, forutom under mycket exceptionella
omstédndigheter, inte bor tilldtas att presumera att enskilda personer ar farliga enbart pa grund av
att de tillhor en sa bred och abstrakt personkrets.® Héar bor hansyn till den personliga vardigheten
védgas in. I manga fall grundar sig ett sddant tillvigagangssiatt namligen pa fordomar.® Samma
logik giller i fraga om att forebygga missbruk av ritten till fri rorlighet. Aven om maénga
tredjelandsmedborgare olagligt reser in i unionen genom att utge sig for att vara
familjemedlemmar till unionsmedborgare kan medlemsstaterna inte av forsiktighetsskal vidta
allmédnna atgérder som berovar alla dessa familjemedlemmar de rittigheter som tillkommer dem
enligt bland annat medborgardirektivet.*

70. A andra sidan #r det hot mot folkhilsan som &r relevant enligt artikel 29.1 i
medborgardirektivet, det vill sdga risken for spridning av vissa “sjukdomar som kan vara
epidemiska” eller "andra smittsamma infektions- eller parasitsjukdomar” inom en medlemsstats
territorium, i allménhet inte beroende av vissa enskilda personers beteende. Den epidemiologiska
situationen i ett visst land kan vara relevant i detta avseende.®* Beroende pa hur smittsam en
sjukdom &r kan en stor del av, eller till och med hela, befolkningen under vissa omstandigheter
vara smittad. I detta sammanhang ar enskilda atgdrder som vidtas pa de platser dir resenédrerna
reser in till eller ut fran en medlemsstats territorium, och som grundas pa uppvisandet av synliga
symtom eller en bekréftad exponering for de aktuella sjukdomarna, inte alltid tillrackligt effektiva
for att forhindra eller begransa spridningen av sjukdomen.® Allménna begrdnsningar av den fria
rorligheten, som antagits i forebyggande syfte och som exempelvis riktar sig till alla personer fran
vissa hogrisklander eller hogriskregioner, kan vara nédvédndiga i detta avseende. Artiklarna 27.1
och 29.1 i medborgardirektivet bér tolkas i 6verensstimmelse med detta. Aven om dessa
bestimmelser, i egenskap av undantagsklausuler, ska tolkas restriktivt¥ maste tolkningen
emellertid sdkerstdlla att de ar dndamalsenliga.®® Enligt artikel 168.1 FEUF ska ”[e]n hog
hilsoskyddsnivd for maénniskor ... sdkerstillas vid utformning och genomfdérande av all
unionspolitik och alla unionsatgérder”, inbegripet den fria rorligheten for personer, vilket har
ansetts vara ett sa viktigt krav att det bekréftas i artikel 35 andra meningen i stadgan.
Begrinsning av epidemier ingar som en naturlig del i detta mal.®

8 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 2 april 2020, kommissionen/Polen, Ungern och Tjeckien (Mekanism for tillfallig
omplacering av personer som ansoker om internationellt skydd) (C-715/17, C-718/17 och C-719/17, EU:C:2020:257, punkterna 135,
159 och 160).

8 Se, for ett liknande resonemang, forslag till avgérande av generaladvokaten Mayras i mélet Bonsignore (67/74, EU:C:1975:22, s. 315).
8 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 18 december 2014, McCarthy m.fl. (C-202/13, EU:C:2014:2450, punkt 56).

%5 Se, i tillimpliga delar, dom av den 4 april 2017, Fahimian (C-544/15, EU:C:2017:255 punkterna 40 och 41).

86 Se, i forhallande till covid-19, punkt 109 nedan.

Se, bland annat, dom av den 22 juni 2021, Ordre des barreaux francophones et germanophone m.fl. (Férebyggande atgérder infor
avldgsnande) (C-718/19, EU:C:2021:505, punkt 56 och dér angiven réttspraxis).

8 Se, analogt, dom av den 29 juli 2019, Spiegel Online (C-516/17, EU:C:2019:625, punkterna 53-55 och dir angiven réttspraxis).
Onekligen ér det i regel nodvandigt att gora en individuell bedomning for att sékerstélla att de aktuella restriktiva atgérderna inte bara
ar nodvindiga utan dven strikt proportionerliga. Vad giller allminna &tgirder som vidtas av folkhélsoskdl kan dock denna
proportionalitet sikerstillas genom att atgirderna skridddarsys och genom att det sikerstills att mycket specifika individuella
omstindigheter kan beaktas vid tidpunkten for genomférandet, vilket jag kommer att redogora for i punkterna 128—132 nedan.

Se, for ett liknande resonemang, artikel 168.1 andra stycket FEUF, i vilket det specificeras att unionens insatser pa folkhilsoomradet
bland annat ska innefatta "6vervakning av, tidig varning for och bekdmpning av allvarliga granséverskridande hot mot ménniskors
hélsa”. Som jag kommer att forklara i frdga om kodexen om Schengengrinserna ér vissa folkhélsosituationer sa allvarliga att de kan
anses utgora ett hot mot den "allménna ordningen”, vilket skulle kunna leda till den paradoxala situationen att, nar sa ar fallet, atgiarder
som begréinsar den fria rorligheten endast skulle kunna vidtas pa individuell grund. Jag anser emellertid att denna fraga kan l6sas
genom en enkel tillimpning av principen om lex specialis. Eftersom lagstiftaren i medborgardirektivet har infort sérskilda
bestimmelser for atgarder som vidtas av hinsyn till "folkhdlsan”, ska dessa bestimmelser, i den méan de avviker fran de bestimmelser
som dr tilldimpliga pa atgirder som vidtas av hinsyn till "allmén ordning”, ha foretride framfor de sistndmnda bestimmelserna.
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71. Det finns ett sista motargument som maste avhandlas innan jag avslutar detta avsnitt.
Artiklarna 30 och 31 i medborgardirektivet innehaller namligen rattssakerhetsgarantier for
unionsmedborgare som ér foremal for atgédrder som begransar deras rattigheter enligt direktivet.
Enligt artikel 30.1 respektive 30.2 ska de nationella myndigheterna delge "de berdrda ... varje
beslut som fattas i enlighet med artikel 27.1” och informera dem om ”den hdnsyn till allmén
ordning, sdkerhet eller hilsa som ligger till grund for ett beslut som giller dem”. Enligt
artikel 31.1 i direktivet ska dessa myndigheter dessutom se till att "de berorda” har tillgang till
provningsforfaranden “for att 6verklaga eller begdra omprovning av beslut mot dem av hansyn
till allmén ordning, sédkerhet eller hilsa.”

72. Nordic Info har i detta ssmmanhang gjort gillande att den omstédndigheten att det i dessa
bestammelser systematiskt hdnvisas till "beslut” som riktar sig till vissa “berérda” med
nodvandighet innebar att endast individuella atgdrder kan vidtas med stod av artikel 27.1 i
medborgardirektivet, och saledes dven nir detta sker av folkhdlsoskal. Det gér d&ven med ritta att
havda att eftersom réttssakerhetsgarantierna i fraga, med domstolens ord, syftade till att "goéra det
mojligt for en berord person att gora géillande omstandigheter och 6verviaganden med avseende pa
hans eller hennes enskilda forhallanden”,*” skulle en mdojlighet for medlemsstaterna att vidta
atgirder med allmén giltighet med stod av denna bestdmmelse riskera att berdva
rattssakerhetsgarantierna deras innehall.

73. Jag anser inte att sa ar fallet. For det forsta &ar syftet med artiklarna 30 och 31 i
medborgardirektivet, saisom kommissionen har papekat, inte att avgrédnsa den typ av atgirder
som kan vidtas med stod av artikel 27.1, utan endast att foreskriva vissa réttssikerhetsgarantier
ndr sddana atgirder vidtas. Den omsténdigheten att ordet beslut anvinds i artiklarna 30 och 31, i
motsats till de vidare begreppen restriktioner eller atgiarder, aterspeglar endast den
omstidndigheten att det, sdsom framgéar av det ovan anforda, ofta kréavs individuella atgérder
enligt detta direktiv och att unionslagstiftaren uppenbarligen hade dessa atgérder i dtanke vid
utformningen av dessa bestimmelser. Sammantaget dr det uppenbart att uttrycken atgarder och
beslut anvinds utan atskillnad i medborgardirektivet och inte alltid pa ett konsekvent sitt,
vilket innebér att ingen slutsats kan dras av anvindningen av det ena eller det andra uttrycket i
en viss bestimmelse. Aven om dessa bestimmelser inte har utformats med allminna atgirder i
atanke, innebédr detta for det andra inte att mojligheten att vidta sadana atgirder av folkhélsoskal
skulle berova bestimmelserna all deras &ndamalsenliga verkan. Unionsmedborgare bor
fortfarande i viss utstrackning kunna ”gora gillande omstdndigheter och 6verviganden med
avseende pa [deras] enskilda forhéllanden”. Jag aterkommer till denna aspekt i
punkterna 115-119 nedan.

b) Huruvida villkoren i artiklarna 27.1 och 29.1 i medborgardirektivet var uppfyllda under
de aktuella omstindigheterna

74. 1 de foregdende avsnitten har jag forklarat varfor sadana nationella atgérder som de
omtvistade atgdrderna i det nationella malet i princip fdr motiveras med stod artikel 27.1,
jamford med artikel 29.1, i medborgardirektivet.

% Dom av den 18 december 2014, McCarthy m.fl. (C-202/13, EU:C:2014:2450, punkterna 50 och 51).

9T artikel 27.2 talas det exempelvis om "dtgirder”, medan det enligt samma bestimmelse endast dr individuella atgérder, det vill sdga

beslut, som far fattas av hdnsyn till "allmén ordning” eller "allméan sidkerhet”.
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75. For att vara helt forenliga med dessa bestimmelser maste sddana étgarder emellertid uppfylla
alla villkor som féljer av bestaimmelserna. Narmare bestimt maste atgérderna ha vidtagits for att
bemota ett allvarligt, verkligt och relevant hot mot folkhélsan (1) och iaktta principerna om
rattssikerhet (2), likabehandling (3) och proportionalitet (4). Det ankommer p& den berérda
medlemsstaten att visa att sa dr fallet. Det ankommer dessutom i slutdindan pa den hénskjutande
domstolen, som ensam é&r behorig att bedoma de faktiska omstandigheterna, att avgora huruvida
dessa villkor dr uppfyllda i det nationella malet. EU-domstolen kan emellertid ge végledning
i fragan, grundat pa de uppgifter som den har tillgang till. I de foljande avsnitten kommer jag
darfor att i tur och ordning ga igenom dessa villkor.

1) Forekomsten av ett allvarligt, verkligt och relevant hot mot folkhdlsan

76. Som péapekats ovan begransas anvindningen av den motivering av folkhélsoskil som avses i
artikel 27.1 i medborgardirektivet av artikel 29. I artikel 29 ges en precis definition av de
relevanta omstdndigheter under vilka saddana skédl kan aberopas med giltig verkan.*> Enligt
artikel 29.1 kan endast vissa sjukdomar motivera atgdrder som begransar den fria rérligheten.
Dessa inbegriper "sjukdomar som kan vara epidemiska enligt [WHO:s] gillande instrument” —
namligen, Internationella hélsoreglementet (2005) (nedan kallat IHR).*

77. Det dar uppenbart att covid-19 faller inom denna kategori. Jag noterar att WHO:s
generaldirektor den 30 januari 2020* konstaterade att utbrottet av denna sjukdom utgjorde ett
"internationellt hdlsonédldge” i den mening som avses i detta instrument.” Den 11 mars 2020
betecknade samma institution dessutom covid-19 som en pandemi, med tanke pa den
exponentiella 6kningen av antalet rapporterade fall och drabbade lénder.*

78. Den omstdndigheten att vissa atgidrder har vidtagits med anledning av en sddan sjukdom
racker emellertid inte for att dtgdrderna ska anses vara motiverade enligt artiklarna 27.1 och 29.1 i
medborgardirektivet. Det foljer ndmligen av domstolens fasta praxis att nédr offentliga
myndigheter dberopar folkhdlsoskél for att motivera en inskrdankning av unionsmedborgarnas
ratt till fri rorlighet, maste de pa ett tillfredsstillande sétt visa att de aktuella atgérderna ar
nédvindiga for att pa ett effektivt sitt skydda det intresse som avses i dessa bestimmelser.” Aven
om det framgar av sjdlva syftet med artikel 29.1 att de sjukdomar som ndmns i den bestaimmelsen i
regel anses utgora ett allvarligt hot mot folkhdlsan, far forebyggande éatgdrder mot sddana
sjukdomar inte rutinmaéssigt aliggas unionsmedborgare:*® Hotet maste vara verkligt, inte enbart
hypotetiskt, under de omstandigheter som ér i fraga. Offentliga myndigheter ska saledes, genom
att gora en riskbedomning grundad pa de mest tillforlitliga tillgdngliga vetenskapliga uppgifterna

% Se, for ett liknande resonemang, skil 22 i medborgardirektivet.
% IHR &r bindande f6r samtliga WHO-medlemmar. Detta inbegriper EU:s medlemsstater.

% WHO, "Statement on the second meeting of the International Health Regulations (2005) Emergency Committee regarding the
outbreak of novel coronavirus (2019-nCoV)”, 30 januari 2020.

*  Enligt artikel 1 IHR, innebér detta "en exceptionell hindelse som ... beddms utgora en folkhélsorisk fér andra stater till f6ljd av den
internationella spridningen av sjukdomen ...”.

% WHO, "WHO Director-General’s opening remarks at the media briefing on COVID-19”, 11 mars 2020.

7 Se, analogt, dom av den 19 november 2020, Ministére public och Conseil national de l'ordre des pharmaciens (Saluféring av
cannabidiol (CBD)) (C-663/18, EU:C:2020:938, punkt 87 och dér angiven rdttspraxis). P4 samma sitt ska enligt artikel 2.3 i protokoll
nr 4 till Europakonventionen en atgird som strider mot ritten att limna ett land enligt artikel 2.2 anses vara "nddvéindig i ett
demokratiskt samhalle” for att skydda folkhélsan om den svarar mot "tvingande sociala hdansyn” och i synnerhet om de skil som de
nationella myndigheterna aberopar for att motivera atgirden &r "relevanta och tillriackliga”.

% Se, for ett liknande resonemang, artikel 29.3 i medborgardirektivet.
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och de senaste internationella forskningsronen visa hur sannolikt det ar att hotet i fraga sannolikt
kommer att forverkligas och hur allvarlig inverkan detta i s& fall kommer att fa for folkhélsan.*

79. Sasom de intervenerande regeringarna och kommissionen har gjort géllande foljer det
emellertid av domstolens praxis éven att nir det efter en sadan riskbedomning fortfarande rader
en viss osdkerhet om forekomsten eller omfattningen av den pastadda risken for folkhilsan, men
det anda &r sannolikt att folkhalsan verkligen skulle paverkas negativt om risken férverkligades, far
en medlemsstat, enligt forsiktighetsprincipen, vidta atgiarder utan att behdva vinta pa att det fullt
ut visas att risken faktiskt féreligger och hur allvarlig den 4r.'® Aven om det fortfarande maste
finnas vissa tecken pa att det dr nodvandigt att vidta sidkerhetsatgarder, ar bevisbordan lag under
sadana omsténdigheter, vilket innebar att de nationella myndigheterna kan agera med den
skyndsamhet som krévs. En domstol som har att bedoma sadana atgérder bor darfor enligt min
mening begrinsa sig till att kontrollera huruvida myndigheternas beddmning av férekomsten av
ett verkligt och allvarligt hot mot folkhélsan grundar sig pa rimliga skal.

80. I forevarande mal dr det ostridigt att sa var fallet under den forsta vagen av covid 19-pandemin
i unionen. Vid den tiden utvecklades den exponentiella 6kningen av antalet fall till en hélsokris.
Oberoende av den vetenskapliga osdkerheten kring killan, 6verforbarheten, infektionsdynamiken
och effekterna av det (d&) nya coronaviruset hade de offentliga myndigheterna mer &n rimliga skal
att anta att pandemin utgjorde ett verkligt och allvarligt hot mot tryggandet av hilso- och
sjukvardsforsorjningen — eftersom de nationella hélso- och sjukvardssystemen kdmpade for att
klara det stora antal personer som behdvde liggas in pa sjukhus — och mot invénarnas liv och
fysiska integritet. Dessutom dr det svart att siga emot konstaterandet att pandemin vid den
tidpunkten "kunde fa mycket allvarliga konsekvenser inte bara for hilsan utan fér samhallet,
ekonomin, statens funktionssitt och livet i allménhet”. !

81. De offentliga myndigheterna hade darfor i hogsta grad fog for att anse det var nodvandigt att
begrdnsa spridningen av covid-19 for att skydda sina hélso- och sjukvardssystem och mildra
virusets konsekvenser for samhallet i stort, och att de for detta &ndamal bland annat var tvungna
att vidta en rad "icke-medicinska atgédrder”, inklusive reserestriktioner, for att férsoka bromsa
samhallsspridningen ' av sjukdomen. '

82. Den avgorande fragan i det nationella malet ar emellertid huruvida sa fortfarande var fallet i
Belgien nidr de omtvistade atgdrderna antogs och genomfordes till nackdel fér Nordic Info — det
vill séga i borjan av juli 2020. Dessa atgérders lagenlighet ska namligen bedomas mot bakgrund
av det radande sammanhanget. '

»  Se, analogt, dom av den 19 november 2020, Ministére public och Conseil national de l'ordre des pharmaciens (Saluféring av
cannabidiol (CBD)) (C-663/18, EU:C:2020:938, punkterna 88 och 91 och ddr angiven rittspraxis).

10 Tbidem, punkt 92.

11 Europadomstolen, dom i malet Terhes mot Ruménien, § 39. Se dven WHO:s publikation av den 14 april 2020, "COVID-19 strategic
preparedness and response — COVID-19 Strategy Update”. I denna angavs att den 13 april 2020 hade fler 4n 1,7 miljoner ménniskor
runt om i virlden smittats och néstan 85 000 personer avlidit. Virusets formaga till snabb spridning var mer &n vad till och med de star-
kaste hélso- och sjukvardssystemen klarade av att hantera. Vid denna tidpunkt var 20 procent av alla fall allvarliga eller kritiska, med en
dodlighet pa 6ver 3 procent, och doédligheten var dnnu hogre i de éldre aldersgrupperna och bland personer med underliggande
hélsoproblem.

12 Med uttrycket “samhallsspridning” avses en infektionssjukdom som sprider sig bland en stor grupp minniskor genom flyktiga

kontakter.

105 Se Europeiska rddet, Slutsatser fran ordféranden for Europeiska ridet efter videokonferensen med Europeiska radets medlemmar om
covid-19, 17 mars 2020, och WHO, "COVID-19 strategic preparedness and response — COVID-19 Strategy Update”, 14 april 2020.

104 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 23 december 2015, Scotch Whisky Association m.fl. (C-333/14, EU:C:2015:845, punkt 62
och dér angiven réttspraxis).
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83. Vid denna tidpunkt hade den forsta vagen ebbat ut. Redan i maj borjade den epidemiologiska
situationen i unionen Overlag visa tecken pa en forbattring, vilket gav upphov till en "forsiktig
optimism”,'® och kommissionen uppmanade darféor medlemsstaterna att Gverviga att gradvis
latta och sa& smaningom upphéva de reserestriktioner som linderna inforde mellan sig de forsta
dagarna i mars.'® Att laget forbattrats bekriftades i juni. Flera medlemsstater hiavde déarfor sina
restriktioner den 15 juni, och kommissionen uppmanade resten av medlemsstaterna att gora
detsamma. Den tillfalliga begransningen for icke nodvindiga resor inom unionen liattade ocksa

den 30 juni.'”

84. Den belgiska regeringen har dock gjort géllande att &ven om den epidemiologiska situationen i
unionen totalt sett hade forbéttrats i borjan av juli var pandemin varken 6ver helt under kontroll.
Situationen varierade nimligen kraftigt fran land till land. Aven om situationen var stabil i Belgien
visade objektiva data'® pa kraftig infektionsokning i andra ldnder, dédribland Sverige. Med tanke pa
virusets stora smittsamhet'® ansag de belgiska myndigheterna att det forelag en verklig risk for att
pandemin pa nytt skulle drabba landet med full kraft, genom en (vid den aktuella tidpunkten)
potentiell andra vag, sédrskilt om nedstingningsatgdrderna hdvdes for tidigt, med hdnsyn till
starten av sommarsemestern. De beslutade saledes att bibehalla vissa av dessa atgirder,
inbegripet de ifragasatta reserestriktionerna, men anpassade dem till den aktuella risken.

85. Enligt min mening forefaller de belgiska myndigheterna, sett till forsiktighetsprincipen, ha
gjort en rimlig beddmning av risken for folkhilsan vid tidpunkten fér omstidndigheterna i det
nationella malet."® De omtvistade atgiarderna forefoll saledes motiverade enligt artiklarna 27.1
och 29.1 i medborgardirektivet. Den omsténdigheten att det vid denna tidpunkt inte fanns nagon
godkédnd och/eller effektiv behandling eller vaccin for att mildra virusets eventuella paverkan pa
befolkningen bekréftar att detta var en rimlig bedomning. Sdsom kommissionen papekade var
riskens omfattning emellertid dven beroende av det belgiska hilso- och sjukvardssystemets
formaga att hantera en eventuell ny infektionsokning i landet, vilket det ankommer pa den
hianskjutande domstolen att kontrollera. "

86. Den omstiandigheten att andra medlemsstater ungefir samtidigt hiavde vissa eller samtliga
atgiarder som de vidtagit for att begrinsa overforingen av viruset ar diremot inte avgorande i detta
avseende. Eftersom mainniskors hidlsa och liv ndimns forst av de intressen som skyddas genom
EUF-fordraget,"*> befogenheten pad detta omrdde i huvudsak har G&verldtits pa

195 Europeiska kommissionen, 8 maj 2020, Meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet, Europeiska radet och rddet om den
andra beddmningen av tillimpningen av de tillfilliga restriktionerna for icke nédvéndiga resor till EU (COM(2020) 222 final).

16 Europeiska kommissionen, 15 maj 2020, Meddelande fran kommissionen Med sikte p4 ett stegvist och samordnat éterstéllande av den
fria rorligheten och avskaffande av kontrollerna vid de inre granserna — Covid-19 (EUT C 169, 2020, s. 30).

17 Europeiska kommissionen, 11 juni 2020, Meddelande frén kommissionen till Europaparlamentet, Europeiska radet och radet om den
tredje bedomningen av tillimpningen av de tillfilliga restriktionerna for icke nodvandiga resor till EU (COM(2020) 399 final).

108 Belgien hédnvisade till data fran sitt nationella hilsovadsinstitut. Se, &ven, ECDC, Coronavirus disease 2019 (COVID-19) in the EU/EEA
and the UK — tionde uppdateringen, 11 juni 2020, Stockholm, s. 3, och Coronavirus disease 2019 (COVID-19) in the EU/EEA and the
UK - elfte uppdateringen: aterkommande fall, 10 augusti 2020, Stockholm, s. 3.

19 Som redan hade varit foremal for studier som publicerades varen 2020. Se Liu, Y., Gayle, A., Wilder-Smith, A., och Rocklév, J., "The
reproductive number of COVID-19 is higher compared to SARS coronavirus”, J. Travel Med, 2020. Denna hoga grad av smittsamhet
framstod som dn mer uppenbar i borjan av juli 2020, eftersom WHO da precis hade erkint att viruset var luftburet (se WHO,
Coronavirus disease (COVID-19), Situation Report -172, 10 juli 2020).

10 Se dgven WHO, Coronavirus disease (COVID-19), Situation Report -172, 10 juli 2020, i vilken WHO:s regionala direktor f6r Europa
uppmanade linderna att "halla i och halla ut”.

1 Jag noterar att denna riskbedémning, som grundar sig pa epidemiologiska data och lokal kapacitet, i allmdnhet f6ljer den som WHO
och unionens institutioner har utvecklat i sina respektive rekommendationer. Se, bland annat, WHO, "COVID-19 strategic
preparedness and response — COVID-19 Strategy Update”, 14 april 2020, och Europeiska kommissionen, 15 maj 2020, Meddelande
fran kommissionen Med sikte pa ett stegvist och samordnat aterstéllande av den fria rorligheten och avskaffande av kontrollerna vid de
inre granserna — Covid-19.

12 Se artikel 168.1 FEUF och artikel 35 andra meningen i stadgan.
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medlemsstaterna'® och varje unionsatgird ska respektera medlemsstaternas “ansvar” pa
omradet,'* har domstolen vid upprepade tillfillen slagit fast att det ankommer pa
medlemsstaterna att, i synnerhet, faststdlla "pa vilken niva de vill sdkerstdlla skyddet for
folkhélsan” och att de dérfor ska tillerkdnnas ett "utrymme for skonsmaéssig bedomning” pa detta
omréade. Aven om vissa medlemsstater uppenbarligen ansig att den risk som var férknippad
med covid-19 lag pa godtagbar niva, gor detta inte de belgiska myndigheternas bedomning av
behovet av forsiktighetsatgiarder i Belgien mindre rimlig. ¢

2) De omtvistade reserestriktionerna var transparenta

87. Aven om de belgiska myndigheterna till synes hade legitima skil att vidta sikerhetsatgirder
vid tidpunkten for omstindigheterna i det nationella malet méste dessa atgérder, for att vara
forenliga med artiklarna 27.1 och 29.1 i medborgardirektivet, dessutom vara transparenta, det vill
sdga vara forenliga med rattssidkerhetsprincipen. Enligt denna princip ska rittsregler sarskilt vara
klara, precisa och forutsdgbara, i synnerhet nir de, sasom i forevarande fall, fir negativa
konsekvenser for enskilda och foretag. '’

88. Enligt min mening har de omtvistade atgdrderna formulerats pa ett tillrackligt klart och
precist satt for att de berorda personerna ska kunna avgora hur de ska agera. For det forsta var
atgirderna tydligt definierade och omfattade reseforbud och krav pa karantén och testning. For
det andra fanns forteckningen oOver vilka hogrisklander/”roda” linder som omfattades av
atgirderna pa en sdrskild webbplats och var saledes ldttillganglig. For det tredje ar det riktigt att
dessa atgirder grundade sig pa ett begrepp — "icke nédvidndiga” resor — vars vaghet skapade viss
osikerhet hos de personer som ville resa till och fran Belgien. Den belgiska regeringen har
forklarat att &ven om detta begrepp inte preciserades i de tillampliga bestimmelserna fanns det
emellertid en forteckning online med exempel pa resor for vilka skélen ansags vara "nédvandiga”,
vilken motsvarade den foérteckning som var tillimplig i samband med den tillfilliga begrénsningen
av icke-nodvandiga resor till unionen.® Utan tvekan hjilpte detta ménniskor att forsta huruvida
deras resa kunde betraktas som "nédvindig”. Aven om denna férteckning gjorde det tydligt att
vissa resor var forbjudna — exempelvis turistresor — var vissa poster i forteckningen, sdsom "resor
av tvingande familjeskal”, emellertid ocksa 6ppna for tolkningar. Jag anser att medlemsstaterna
enligt réttssakerhetsprincipen var skyldiga att inféra en mekanism som gjorde det mojligt for
allmédnheten att pa lampligt sétt i forviag begira ett besked om huruvida ett visst skal for att resa —
exempelvis ett familjerelaterat sidant — kunde anses "nodvéindig”, for att undvika att personer
plotsligt stoppades vid avresan eller ankomsten. Den belgiska regeringen uppgav att den hade
samlat att antal vanliga fragor och svar om detta @mne online. Dér besvarade myndigheterna alla
vanligen férekommande fragor fran allménheten. Detta forefaller uppfylla ovannamnda krav.

13 Se, emellertid, punkt 95 nedan.
14 Se artikel 168.7 FEUF.
15 Se, bland annat, dom av den 19 januari 2023, CIHEF m.fl. (C-147/21, EU:C:2023:31, punkt 50 och dir angiven rattspraxis).

16 Det ska tilldggas att 4ven om artikel 27.1 i medborgardirektivet innehaller forbehallet att hansyn till "folkhélsan” inte far dberopas “av

ekonomiska skil”, ar det uppenbart att sd inte var fallet i forevarande mal, vilket den belgiska regeringen har patalat. De omtvistade
restriktionerna inf6rdes visserligen bland annat for att sikerstilla att det belgiska hélso- och sjukvéardssystemet hade den utrustning,
personal och ekonomiska kapacitet som krivdes for att kunna hantera pandemin. Alla offentliga atgirder forutsitter emellertid vissa
ekonomiska 6vervidganden. Det dr endast de atgirder som “enbart har ett ekonomiskt syfte” som dr problematiska (dom av den
4 oktober 2012, Byankov, C-249/11, EU:C:2012:608, punkt 39). Att halla sig med ett fungerande halso- och sjukvardssystem faller inte
inom denna kategori (se, analogt, dom av den 28 januari 2016, CASTA m.fl, C-50/14, EU:C:2016:56, punkt 61 och dir angiven
rittspraxis).

17 Se, bland annat, dom av den 11 juni 2015, Berlington Hungary m.fl. (C-98/14, EU:C:2015:386, punkterna 74, 76 och 77 och dér angiven
rittspraxis).

18 Se, sérskilt, radets rekommendation (EU) 2020/912 av den 30 juni 2020 om de tillfilliga restriktionerna for icke nédvéndiga resor till EU
och ett eventuellt avskaffande av dessa restriktioner (EUT L 208 I, 2020, s. 1), bilaga IL
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3) De omtvistade reserestriktionerna tilldmpades pa ett icke-diskriminerande sdtt

89. For att vara forenliga med artiklarna 27.1 och 29.1 i medborgardirektivet maste de omtvistade
atgirderna dessutom tillimpas pa ett icke-diskriminerande satt.'"

90. Denna aspekt kan behandlas kortfattat, eftersom s& uppenbarligen tycks ha varit fallet. For det
forsta var forbudet mot resor fran Belgien till hogrisklander/”r6da” linder tillimpligt oberoende
av resendrernas medborgarskap. For det andra, vad giller inreseforbudet, éar det riktigt att denna
atgiard inte omfattade belgiska medborgare och medborgare i andra medlemsstater bosatta i
Belgien, men ddremot andra unionsmedborgare. Denna skillnad i behandling &r emellertid
motiverad, eftersom dessa personkategorier inte befinner sig i en jamforbar situation.'* For det
tredje var personer bosatta i Belgien, oavsett nationalitet, tvungna att sdtta sig i karantédn och
testa sig nér de dtervinde fran resor till ovanndmnda lander.

4) De omtvistade reserestriktionernas proportionalitet

91. For att vara forenliga med artiklarna 27.1 och 29.1 i medborgardirektivet maste de omtvistade
atgirderna dessutom iaktta proportionalitetsprincipen.'* Sasom jag i detalj kommer att redogdra
for i de foljande avsnitten omfattar bedomningen av detta krav en prévning av tre kumulativa
kriterier, ndmligen huruvida atgdrderna var i) ”lampliga”, ii) “nodvdndiga” och iii)
"proportionerliga i egentlig mening”.

92. Innan jag gar ndrmare in pa vart och ett av dessa kriterier ar det emellertid nodvandigt att
precisera vilken grad av kontroll av att denna princip har iakttagits som ska tillimpas i forevarande
fall. Den norska regeringen har papekat att det i folkhélsorelaterade fragor dr nodvandigt med viss
aterhallsamhet i detta avseende. Domstolen har ndmligen vid upprepade tillfillen slagit fast att
det, i enlighet med medlemsstaternas "utrymme for skonsmaissig bedomning” pa detta omrade,
ankommer pa medlemsstaterna att faststdlla inte bara pa vilken niva de vill sdkerstalla skyddet for
folkhélsan inom sitt territorium, utan dven "pa vilket sdtt denna niva ska uppnas”.'? Detta
utrymme for skonsmaissig bedomning ér dessutom sarskilt stort under saidana omstandigheter
som de i det nationella malet, ddr de offentliga myndigheterna forsoker hantera en pandemi som
orsakats av ett nytt virus, vilken fortfarande befinner sig i ett relativt tidigt och osédkert skede och
dér det finns begransat med tid eller kunskap for att undersoka vilka atgiarder som &r lampligast.
Enligt forsiktighetsprincipen méste de offentliga myndigheterna ha ett betydande
handlingsutrymme i en sddan situation.'”

93. Jag fortydligar att detta inte innebar att dessa myndigheter gavs fria hédnder vid sin hantering
av covid 19-pandemin, och att deras atgdrder inte behover provas i domstol. Eftersom
regeringarna pa grund av den akuta situationen ofta pa egen hand vidtog &atgédrder for att

19 Se artikel 27.1 i medborgardirektivet (”... oavsett medborgarskap ...”).
120 Se punkt 60 ovan.

21 Aven om detta krav endast namns i artikel 27.2 i medborgardirektivet, i fraga om atgirder som vidtas med hinsyn till “allman ordning”
eller "allméan sikerhet”, utgér proportionalitetsprincipen en allmén unionsréttslig princip som alltid ska iakttas av medlemsstaterna nir
de begrinsar den fria rérligheten (se, bland annat, dom av den 13 september 2016, Rendén Marin, C-165/14, EU:C:2016:675, punkt 45
och dér angiven réttspraxis).

12 Se, bland annat, dom av den 19 januari 2023, CIHEF m.fl. (C-147/21, EU:C:2023:31, punkt 50 och dir angiven rattspraxis).

12 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 18 september 2019, VIPA (C-222/18, EU:C:2019:751, punkt 72 och dir angiven
rittspraxis).
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bekdmpa spridningen av denna sjukdom, utan att folja det normala demokratiska
beslutsforfarandet och i synnerhet utan att i forvig lata atgarderna bli foremal for parlamentarisk
kontroll, ar det ndmligen d&nnu mer befogat med domstolsprovning.

94. For att forena, & ena sidan, detta stora utrymme for skonsméssig bedomning och, & andra
sidan, behovet av att iaktta riattsnormer, anser jag att omfattningen av domstolsprévningen av
proportionalitetsprincipen i forevarande mél dven hédr bor begrdnsas till fragan huruvida
myndigheterna rimligen kunde anse att de omtvistade atgarderna var lampliga och nédvéandiga
for att hantera den ovannamnda risken for folkhélsan och proportionerliga i egentlig mening. '

95. Jag fortydligar ocksa att unionsinstitutionerna vid tidpunkten for omstindigheterna i det
nationella malet,'” i enlighet med unionens begrénsade befogenhet pa folkhélsoomradet,'* antog
en rad meddelanden, rekommendationer och riktlinjer for att fraimja en viss grad av samordning
mellan de olika atgirder som medlemsstaterna vidtagit med anledning av pandemin.'”” Aven om
dessa icke bindande lagstiftningsinstrument per definition inte var bindande for
medlemsstaterna, var de fortfarande tvungna att ta vederborlig hdnsyn till dem i enlighet med
principen om lojalt samarbete. De principer och rekommenderade normer som anges dar ar
saledes relevanta kontextuella faktorer i forevarande mal.

i) De omtvistade reserestriktionerna forefoll ldmpliga

96. Enligt domstolens fasta réttspraxis bestar kravet att varje atgédrd som begrdnsar den fria
rorligheten ska vara "lamplig” av tva kumulativa kriterier: for det forsta maste den aktuella
atgiarden kunna bidra till det efterstravade malet och for det andra maste den, "verkligen [svara]
mot 6nskan att uppna detta mal och [genomforas] pé ett konsekvent och systematiskt satt”. '

— Dessa reserestriktioner forefoll kunna bidra till det efterstrivade mdlet

97. For att uppfylla den forsta delen av kravet pa "lamplighet” maste den belgiska regeringen visa
att sadana reserestriktioner som de omtvistade kunde bidra till att forhindra risken foér en ny
okning av antalet covid-19-fall i Belgien. Vetenskapliga beligg for detta krdvs. Enligt
forsiktighetsprincipen ar bevisbordan dven hir lag. Vid tidpunkten fér omsténdigheterna i det
nationella malet forefoll namligen det hot som pandemin utgjorde vara ett verkligt och allvarligt
hot, men det radde stor osdkerhet om vilka 16sningar som kunde vidtas for att atgdrda situationen.

124 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 23 december 2015, Scotch Whisky Association m.fl. (C-333/14, EU:C:2015:845, punkt 36),
och dom av den 1 mars 2018, CMVRO (C-297/16, EU:C:2018:141, punkterna 70 och 71).

1% En tidslinje over unionens atgirder i samband med covid-19 finns pé
https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/coronavirus-response/timeline-eu-action_en.

» »

Enligt artikel 168.1 och 168.2 FEUF, ska unionens insatser "komplettera den nationella politiken”, "frimja samarbete mellan
medlemsstaterna ... och vid behov stédja deras insatser” vad sérskilt géller “6vervakning av ... och bekidmpning av allvarliga
gransoverskridande hot mot méanniskors hélsa”. I detta syfte kan kommissionen ”i nédra kontakt med medlemsstaterna ta lampliga
initiativ for att frimja en sddan samordning [mellan medlemsstaterna]”, sdrskilt genom att "faststilla riktlinjer”. Enligt artikel 168.5 far
Europaparlamentet och radet slutligen dven besluta om "atgéarder f6r 6vervakning av, tidig varning f6r och bekdmpning av allvarliga

griansoverskridande hot mot ménniskors halsa”.

126

127 Jag understryker emellertid att en fullstindig samordning av resedtgirderna inom unionen inte genomfordes forrén efter tidpunkten f6r

omsténdigheterna i det nationella mélet. Se radets rekommendation (EU) 2020/1475 av den 13 oktober 2020 om en samordnad strategi
for inskrankningar i den fria rorligheten med anledning av covid-19-pandemin (EUT L 337, 2020, s. 3).

1% Se, bland annat, dom av den 7 september 2022, Cilevi¢s m.fl. (C-391/20, EU:C:2022:638, punkterna 74 och 75 och dir angiven
rittspraxis).
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98. Den belgiska regeringen har gjort gillande att dven om det vid tidpunkten for
omstdndigheterna i det nationella malet inte var mojligt att med sdkerhet faststélla att dessa
atgdrder skulle fa en preventiv verkan, var det pa grundval av den vetenskapliga informationen
som fanns att tillga vid den aktuella tidpunkten énda rimligt att utga fran att sa skulle kunna vara
fallet. Det radde ett "stort samforstand” mellan nationella medicinska experter och regeringens
radgivare om att internationella resestrommar var en starkt bidragande orsak till spridningen av
covid-19. Begrinsningen av dessa resestrommar forefoll darfor vara en lamplig atgiard for att
kontrollera pandemin.

99. Jag haller med om att de belgiska myndigheterna rimligen kunde utga fran att
reserestriktionerna skulle bidra till uppnaendet av det efterstrivade folkhdlsomalet. Ytterligare
klargoranden behovs dock i detta avseende, eftersom det inte ar lika uppenbart sa skulle ske som
det har framstéllts vid domstolen av de intervenerande regeringarna och kommissionen.

100. Vad giller den vetenskapliga grunden for sadana atgérder papekar jag att det fore covid-19 i
allmédnhet ansags att reserestriktioner inte var ett effektivt sétt att begriansa utbrott av epidemiska
sjukdomar.' Under pandemins forsta veckor rekommenderade WHO darfor inte att sddana
restriktioner skulle inforas gentemot Kina eller andra linder.”® Som bekant bortsdg de flesta
lainder fran WHO:s rad i det avseendet.” Unionsinstitutionerna godkidnde sjilva de
reserestriktioner som medlemsstaterna infért inom unionen och rekommenderade samordnade
tillfalliga restriktioner for icke nddvéindiga resor till unionen, eftersom de ansdg att den stora
tillstromningen av resendrer fran linder som drabbats av viruset innebar att ankomstlénderna
“importerade” ett betydande antal "utlindska” fall av covid-19, vilket kunde ge, och gav, upphov
till lokala utbrott.” I detta sammanhang tydde olika vetenskapliga studier som publicerades
varen 2020 pa att dessa reserestriktioner faktiskt bidrog till att begrénsa eller atminstone forsena
sjukdomens ankomst till och utbrott i de berérda linderna. ' WHO sjdlvt dndrade sa smaningom
sin instdllning och ansag att dessa atgarder hade ett visst virde.'*

1 Se, bland annat, von Tigerstrom, B., och Wilson, K., "COVID-19 travel restrictions and the International Health Regulations (2005)”,
BM]J Global Health, Vol. 5, No e002629, 2020, Grépin, K.A., Ho, T., Liu, Z., m.fl., "Evidence of the effectiveness of travel-related
measures during the early phase of the COVID-19 pandemic: a rapid systematic review”, BMJ Global Health, Vol 6, No e004537, 2021.
Se WHO, "WHO advice for international travel and trade in relation to the outbreak of pneumonia caused by a new coronavirus in
China”, 10 januari 2020, "Statement on the second meeting of the International Health Regulations (2005) Emergency Committee
regarding the outbreak of novel coronavirus (2019-nCoV)”, 30 januari 2020.

130

Bl Huruvida detta ér foérenligt med IHR omfattas inte av rdckvidden for forevarande forslag till avgorande. Se, i det avseendet, von

Tigerstrom B, och Wilson K., op. cit.
132 Se Europeiska kommissionen, 16 mars 2020, Meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet, Europeiska radet och radet
Covid-19 Tillfalliga restriktioner for icke nodvéindiga resor till EU (COM(2020) 115 final), Europeiska kommissionen, 16 mars 2020,
Covid-19 Riktlinjer for gransfoérvaltningsatgdrder for att skydda folkhélsan och sékerstilla tillgaingen pa varor och viktiga tjanster
(EUT C 86 I, 2020, s. 1), och Europeiska radet, Slutsatser frin ordféranden fér Europeiska radet efter videokonferensen med
Europeiska rddets medlemmar om covid-19, 17 mars 2020. Denna tillfilliga rekommendation, som ursprungligen antogs fér 30 dagar,
forlingdes senare till och med den 30 juni 2020. Se Europeiska kommissionen, 8 april 2020, Meddelande frain kommissionen till
Europaparlamentet, Europeiska radet och radet om bedémningen av tillimpningen av de tillfilliga restriktionerna for icke nédvéindiga
resor till EU (COM(2020) 148 final), 8 maj 2020, Meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet, Europeiska réddet och radet
om den andra bedémningen av tillimpningen av de tillfilliga restriktionerna for icke nédvindiga resor till EU (COM(2020) 222 final).
133 Se, bland annat, Lau, H., m.fl. "The association between international and domestic air traffic and the coronavirus (COVID-19)
outbreak”, Journal of microbiology, immunology, and infection, Vol. 53, No 3, 2020, s. 467—-472, Chinazzi, M., m.fl., "The effect of travel
restrictions on the spread of the 2019 novel coronavirus (COVID-19) outbreak”, Science, Vol. 368, No 6489, 2020, s. 395-400, Wells,
C.R., m.fl.,, "Impact of international travel and border control measures on the global spread of the novel 2019 coronavirus outbreak”,
PNAS, Vol. 117, No 13, s. 7504-7509, och Linka, K., m.fl., "Outbreak dynamics of COVID-19 in Europe and the effect of travel
restrictions”, Computer methods in biomechanics and biomedical engineering, Vol. 23, No 11, 2020, s. 710-717. Jag noterar att dessa
studier av reserestriktionernas effektivitet grundar sig pad modeller snarare én pd faktiska bevis — som endast fanns i begransad
omfattning vid den tidpunkten, vilket forfattarna har medgett. Studierna bygger pa simulerade, kontrafaktiska scenarier — grundade p&
antaganden om virusets overforbarhet, antalet sjuka resenirer etcetera — och vad som skulle ha hint om dessa éatgérder inte hade
vidtagits.
13 Se, bland annat, WHO, "Updated WHO recommendations for international traffic in relation to COVID-19 outbreak”,

29 februari 2020, och "Statement on the third meeting of the International Health Regulations (2005) Emergency Committee regarding

the outbreak of coronavirus disease (COVID-19)”, 1 maj 2020.
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101. Jag noterar dock att vid tidpunkten for omstdndigheterna i det nationella malet hade
covid-19 redan fatt faste i Belgien. Det finns fog for att ifragasatta meningen med att begrénsa de
internationella resestrommarna nér viruset vél hade spridits bland lokalbefolkningen. Sdsom den
belgiska regeringen har gjort gillande, och trots att den bevisning som fanns tillganglig vid den
aktuella tidpunkten var begridnsad och inte 6vertygande,'® var det emellertid rimligt att utga fran
att det fanns en podng med att behalla vissa reserestriktioner mellan Belgien och dessa linder,
eftersom den epidemiologiska situationen for det forsta kraftigt varierade mellan
medlemsstaterna, dér vissa linder hade hog smittspridning medan situationen i Belgien var
relativt siker,'* och det med anledning av den forestadende sommaren, for det andra, forvintades
att en stor méangd resendrer skulle anlinda eller atervinda fran dessa hogincidenslinder av
turistrelaterade skal. Detta kunde bidra — i begrinsad men dock mérkbar utstrackning'® — till att
undvika risken for en ny 6kning av covid-19-fallen i Belgien. Det kunde ndmligen férhindra en
betydande import av “utlindska” covid-19-fall, vilket i sin tur kunde rubba den brackliga
balansen pa lokal niva. WHO forutsag faktiskt sjalv mojligheten att genomfora eller bibehélla
sadana restriktioner, och ansag att detta var en av flera lampliga atgérder for att begrénsa
samhallsspridningen i ett sddant sammanhang. '*

102. Nér det vdl — med en rimlig grad av sikerhet — har slagits fast att begrédnsningen av den
internationella rorligheten for personer skulle kunna bidra till att begrénsa spridningen av
covid-19, rader det naturligtvis knappast nagot tvivel om att det omtvistade forbudet for "icke
nodvandiga” resor var lampligt for att begrdnsa sadana resor mellan Belgien och de aktuella
hogrisklanderna, sasom de intervenerande regeringarna har gjort gillande vid domstolen.
Inreseforbudet hindrade resenidrer fran dessa omraden fran att "fora in” sjukdomsfall i samband
med inresan. Utreseforbudet hindrade personer bosatta i Belgien fran att resa till dessa omraden
och féra med sig smitta pa returresan. Sasom den belgiska regeringen har gjort gillande gjorde
kraven pa karantin och testning for personer bosatta i Belgien det dessutom mojligt for
myndigheterna att noga folja deras hélsotillstand, vilket kunde bidra till att upptéicka och isolera
misstinkta importerade fall och pa sa sétt begrinsa risken for Overforing av smittan till
lokalbefolkningen.*

1% Se ECDC:s riktlinjer, s. 18 och 19.

% TJag erinrar om att enligt den tillimpliga metoden utgjordes de lédnder i vilka det ansags foreligga "hog risk” att bli smittad, och pa vilka

de omtvistade reserestriktionerna var tillimpliga, av de linder dir den nationella incidensen av nya fall av covid-19 var tio génger
hogre 4n i Belgien (100 rapporterade fall per 100 000 invanare de foregdende 14 dagarna) (se punkt 15 ovan).

137 Jag konstaterar att en viss atgird for att vara lamplig inte méaste vara sadan att den ensam kan undanréja den aktuella folkhélsorisken.

Det récker att den pé ett markbart sétt kan bidra till att sa sker (se, for ett liknande resonemang, dom av den 19 januari 2023, CIHEF
m.fl (C-147/21, EU:C:2023:31, punkt 56)).

1% Se, bland annat, WHO, "COVID-19 strategic preparedness and response — COVID-19 Strategy Update”, 14 april 2020, och "Public
health considerations while resuming international travel”, 30 juli 2020. Kommissionen har foreslagit en saddan strategi i flera
meddelanden (se, bland annat, Europeiska kommissionen, 15 maj 2020, Meddelande fran kommissionen Med sikte p4 ett stegvist och
samordnat aterstdllande av den fria rorligheten och avskaffande av kontrollerna vid de inre grinserna — Covid-19) — dven om
kommissionen, sdsom angetts ovan, vid tidpunkten for omstdndigheterna i det nationella malet foresprakade ett upphédvande av
reserestriktionerna inom unionen. Aven de samordnade tillfilliga restriktionerna for icke nédvindiga resor till EU fsljde en liknande
logik fran och med den 1 juli 2020, eftersom restriktionerna endast géllde for lander dar covid-19-situationen relativt sett var simre 4n i
unionen. Se radets rekommendation (EU) 2020/912 av den 30 juni 2020 om de tillflliga restriktionerna for icke nédvéndiga resor till
EU och ett eventuellt avskaffande av dessa restriktioner (EUT L 208 I, 2020, s. 1). Den metod och de kriterier som anvindes for att
beddma situationen i ett visst land (antalet nya infektionsfall per 100 000 invanare under de foregaende 14 dagarna, infektionstakten
under samma period och de dvergripande insatserna med anledning av covid-19) var ocksé jamférbara med de kriterier som Belgien
anvinde sig av vid tidpunkten for omstandigheterna i det nationella malet (se punkt 15 ovan).

1 Se vad giller siddana étgdrders limplighet, bland annat, Europeiska kommissionen, 16 mars 2020, Covid-19 Riktlinjer for
gransforvaltningséatgérder for att skydda folkhdlsan och sékerstilla tillgdngen pa varor och viktiga tjdnster (EUT C 86 I, 2020, s. 1),
punkt 21, WHO, "Key considerations for repatriation and quarantine of travellers in relation to the outbreak of novel coronavirus
2019-nCoV”, 11 februari 2020. Se dven, mer allmint, artikel 31.2 ¢ i IHR.
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— De omtvistade reserestriktionerna framstod som konsekventa

103. Fragan huruvida de omtvistade reserestriktionerna verkligen speglade en 6nskan att uppna
det efterstravade folkhédlsomélet beror pa huruvida dessa atgirder ingick i en mer omfattande
strategi for att begrdnsa spridningen av covid-19." Sa verkar ha varit fallet. Den belgiska
regeringen har angett att andra ’“icke-medicinska atgdrder” avsedda att forhindra
samhallsspridning — sasom hygienatgérder, testning, isolering och sparning av kontakter — redan
hade vidtagits vid tidpunkten for omstédndigheterna i det nationella malet. Dessutom ar det enligt
min mening sd, att ndr en medlemsstat, sasom Belgien vid den aktuella tidpunkten, har begransat
resor fran och till andra medlemsstater pa grund av att den epidemiologiska situationen relativt
sett dr vérre i dessa linder, maste den for att vara konsekvent infora liknande restriktioner for
resor till och frdn omraden inom landet dar den epidemiologiska situationen ser ut att vara lika
allvarlig. ' Det framgar inte klart av handlingarna i malet om sa var fallet i Belgien vid den aktuella
tidpunkten. Det ankommer pa den hénskjutande domstolen att kontrollera detta.

104. Vad giller fragan huruvida de omtvistade atgérderna genomfordes pa ett sammanhdngande
och systematiskt sétt erinrar jag om att deras tillimpning berodde pa den epidemiologiska
situationen i de berdrda linderna, vilket uppenbarligen ar en faktor som ar forenlig med det
efterstravade folkhdlsomalet. Dessutom behandlades alla lander med en liknande epidemiologisk
situation pa samma sitt i detta avseende. Bedomningen av denna situation i varje land gjordes
dessutom pa grundval av rimligt tillforlitliga och uppdaterade uppgifter frain ECDC,'** — vilket
otvivelaktigt bidrog till att det 6vergripande systemet var konsekvent.

105. Den omstiandigheten att de omtvistade restriktionerna inte var tillampliga pa "nédvandiga”
resor paverkar enligt min mening inte huruvida de var konsekventa. Det var nadmligen ett
begransat antal skdl for att resa som betecknades som ”“nddvéndiga”. Rackvidden for detta
undantag kunde saledes inte utgora hinder for att uppna det efterstravade folkhdlsomalet.'*
Undantaget var namligen nodvéndigt sett till detta mal. Att hindra vissa av dessa "nddvéndiga”
resor, sdrskilt resor som foretogs av “nodviandiga” arbetstagare sasom hilso- och
sjukvardspersonal, hade forsvarat kampen mot covid-19. Som jag kommer att férklara narmare
nedan var detta undantag slutligen ett villkor for att dessa atgidrder skulle vara strikt
proportionerliga.'* Som jag erinrat om var “malet” for atgidrderna i frdga dessutom den
potentiella tillstromningen av turister, vilka inte omfattades av detta undantag.

140 Se, analogt, dom av den 23 december 2015, Scotch Whisky Association m.fl. (C-333/14, EU:C:2015:845, punkt 38).

41 Se, analogt, dom av den 18 maj 1982, Adoui och Cornuaille (115/81 och 116/81, EU:C:1982:183, punkt 8). Detta paverkade inte
medlemsstaternas utrymme for skonsmissig beddmning vid deras val att fora en mer liberal eller en mer restriktiv politik med
anledning av pandemin. De var fortfarande fria att vdlja det ena eller det andra alternativet, men var av enhetlighetsskél tvungna att
behandla jimforbara interna och externa scenarier pd samma sitt. Se van Eijken, H. H., och Rijpma, J. J., op. cit,, s. 43, och Thym, D.,
och Bornemann, J., op. cit., s. 1168 och 1169.

2 Se punkt 16 ovan.

14 Se, analogt, dom av den 7 september 2022, Cilevi¢s m.fl. (C-391/20, EU:C:2022:638, punkt 76).

4 Se punkterna 128-132 nedan. Se, analogt, dom av den 19 maj 2009, Apothekerkammer des Saarlandes m.fl. (C-171/07 och C-172/07,
EU:C:2009:316, punkt 45).
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ii) De omtvistade reserestriktionerna forefoll nodvindiga

106. Kravet pa att varje atgdrd som begréinsar den fria rorligheten ska vara "nodviandig” omfattar
ocksa tva villkor: dels ska det provas om det finns alternativa atgirder for att uppna det
efterstrdvade malet som dr lika effektiva som den atgiard som valts, samtidigt som de dr mindre
ingripande,'* dels ska det prova huruvida atgarden ar "stringt nodvandig”, det vill sdga inte gar
utover vad som ér nodvéndigt for att uppna detta mal. %

— Huruvida det fanns mindre restriktiva, men lika effektiva, alternativ

107. Jag erinrar till att borja med om att det ankommer pa varje medlemsstat att faststélla bade pa
vilken niva den vill sdkerstilla skyddet for folkhdlsan inom sitt territorium och pa vilket sitt detta
skydd ska sdkerstdllas, under forutsittning att kraven i unionsriatten ar uppfyllda. Den
omstdndigheten att andra medlemsstater eventuellt har infért mindre ingripande atgérder ar
saledes inte avgorande.'” Det dr uppenbart att ju hogre niva pa skyddet for folkhélsan som
efterstrivas, desto kraftfullare atgdrder kréavs for att uppna denna niva. Det kan konstateras att
Belgien i forevarande fall efterstravade en hog skyddsniva.

108. Vad géller huruvida det finns alternativ till de omtvistade reserestriktionerna som ér lika
effektiva for att skydda folkhdlsan, men mindre restriktiva for den fria rorligheten, papekar jag att
de nationella myndigheternas bevisborda i detta avseende inte kan strécka sig sa langt att de maste
visa att ingen annan atgérd skulle kunna utgora ett lika bra alternativ.'* I forevarande fall ar det
saledes inte nodvandigt att undersoka varje uppténklig atgird. Det racker att undersoka de mest
uppenbara alternativ som har diskuterats vid domstolen.

109. Att endast neka vissa resendrer, exempelvis personer som uppvisar sjukdomssymtom, inresa
eller kréva att de ska sdtta sig i karantén skulle naturligtvis ha varit en mindre restriktiv atgard. En
sadan atgard hade dock inte varit lika effektiv for att forhindra risken for “importerade”
covid-19-fall, i den utstrickning som de belgiska myndigheterna énskade. Aven om det antas att
ha varit mdjligt att testa samtliga resendrer med symtom pa platsen for inresan till Belgien, var
det rimligt att utga fran att en sddan testmetod endast hade identifierat vissa sjukdomsbérare och
att vissa resendrer, ndmligen asymtomatiska och presymptomatiska personer, hade passerat
genom filtret utan att upptéckas.® Allmén testning av resendrer med hjilp av snabbtester hade
varit en lika bristfallig metod. '™

110. Vidare hade ett krav pa karantidn for alla resenédrer som anldnder till eller atervinder fran
hogrisklander inte heller varit lika effektivt for att uppnad den av den belgiska regeringen
efterstrdvade skyddsnivan som ett forbud mot att resa till och fran dessa linder, med krav pa

14 Se, bland annat, dom av den 4 maj 2016, Philip Morris Brands m.fl. (C-547/14, EU:C:2016:325, punkt 160).
16 Se, bland annat, dom av den 26 april 2012, ANETT (C-456/10, EU:C:2012:241, punkt 45).

47 Se, bland annat, dom av 10 mars 2021, Ordine Nazionale dei Biologi m.fl. (C-96/20, EU:C:2021:191, punkt 36 och dér angiven
rattspraxis).

14 Se, bland annat, dom av den 23 december 2015, Scotch Whisky Association m.fl. (C-333/14, EU:C:2015:845, punkt 55 och dir angiven
rittspraxis).

14T studier som publicerades kring tidpunkten for omstindigheterna i det nationella malet bedomdes ndmligen mer 4n hilften av de

resendrer som importerade fall frin Kina till andra lainder under pandemins forsta fas ha anldnt under den presymptomatiska perioden,

det vill sdga under inkubationstiden, samtidigt som de redan var smittsamma, och bérjade inte uppvisa symptom forrdn négra dagar

efter ankomsten. Se, bland annat, Wells, R., m.fl, op. cit., s. 7505, och hénvisningarna diri. Se, mer allmint, om inresetestnings

bristande effektivitet, ECDC:s riktlinjer, s. 20.

15 Sasom den norska regeringen har gjort géllande tydde de vetenskapliga data som var tillgdngliga vid tidpunkten for omsténdigheterna i
det nationella malet pa att det efter att ha infekterats med covid-19 fanns ett “fénster” under vilken de biologiska markorer som
anvindes i testerna fortfarande var negativa.
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karantdn for endast de personer som dr bosatta i Belgien. Det dr uppenbart att en viss tids
karantén for resendrer i ndgon man bidrar till att minska ovanndmnda risk. ' I teorin sdkerstéller
detta att alla, inklusive asymtomatiska bérare och personer i den presymtomatiska fasen, isoleras
fran resten av lokalbefolkningen och saledes inte orsakar infektionskedjor. Den belgiska och den
norska regeringen har emellertid gjort gillande att medan ett reseférbud férhindrar risken for
import av "utldndska” covid-19-fall till landet &ér karantdn ddremot endast en korrigerande atgéard
som vidtas nir sddana fall redan har importerats, och beroende pé vilken metod som anvénds ar
denna atgird endast till viss del effektiv nir det géller att minska risken for ytterligare dverforing
till lokalbefolkningen. Att aldgga personer att sitta sig i karantdn i hemmet, vilket forefaller ha
skett i forevarande fall, dr forenat med sddana problem. Forutom att ménniskor kanske inte fullt
ut foljer skyldigheten att isolera sig delar de ofta sin bostad med familjemedlemmar som sjilva
kan bli smittade och sprida sjukdomen.'*

— Huruvida de omtvistade reserestriktionerna var stringt nodvéindiga

111. Vad giller fragan huruvida de omtvistade reserestriktionerna inte gick utéver vad som var
nodvandigt for att uppna det efterstravade folkhélsomalet erinrar jag om att dessa atgirder
endast var tillimpliga pa lander dédr det ansdgs foreligga en hog infektionsrisk for resendrer.
Dessutom forefaller det — dven om det ankommer pd den hinskjutande domstolen att
kontrollera detta — som att varje ging det forelag data om infrektionstakten inom ett visst land,
pa regional niv3, tillimpades restriktionerna pa ett mer malinriktat sdtt, enbart pa resor mellan
Belgien och de problematiska regionerna.'*

112. Visst hade det gatt att utarbeta mer skriddarsydda atgérder, som hade gjort det majligt att
genomfoéra dnnu mer malinriktade insatser. Bedomningen av den epidemiologiska situationen i
ett visst land hade kunnat finjusteras. Overviganden som testfrekvens, befolkningens struktur
och sa vidare hade kunnat mojliggora en mer exakt bedomning.’** Naturligtvis hade detta
emellertid forsvarat genomforandet av bedomningen, samtidigt som tidsaspekten var en viktig
faktor. Sasom den belgiska och den norska regeringen har framhallit tillater unionsriatten de
nationella myndigheterna att anta regler som é&r ldtta att tillimpa och kontrollera efterlevnaden
av, dven om de kanske inte leder till en perfekt 16sning i varje situation. '*®

113. Jag erinrar vidare om att for att uppfylla det krav som avses i detta avsnitt maste de atgérder
som begransar rétten till fri rorlighet ocksa atfoljas av vissa garantier som kan sdkerstdlla att
ingreppet i denna rétt faktiskt begrénsas till vad som ér strangt nodvéandigt. '

151 Se punkt 102 ovan. Se &ven ECDC:s riktlinjer, s. 20.

Att sétta alla resenirer i strikt karantén i en for dndamélet avsedd anldggning i anslutning till den plats dér inresan sker skulle
naturligtvis ha sékerstillt att resenirerna verkligen isolerades fran resten av befolkningen. En sadan étgérd skulle emellertid inte bara
ha varit orimligt svér att infora, utan skulle definitivt ha varit mer &n diskutabel sett till de grundldggande réttigheterna.

15 Se, for ett liknande resonemang, punkterna 14 och 15 ovan.

Denna beridkningsmetod visade sig exempelvis vara sédrskilt ordttvis for medlemsstater som Luxemburg, som hade ett mycket mer
omfattande testprogram dn andra linder och som pé grund av antalet fall som identifierades i de tester som utfordes betraktades som
"hogrisklander”, trots att den epidemiologiska situationen i landet formodligen i sjilva verket var jaimforbar med andra linder som fatt
fargkoden "orange”, dar testningen helt enkelt var mindre strikt.

15 Se, bland annat, dom av den 20 november 2019, Infohos (C-400/18, EU:C:2019:992, punkt 49 och dir angiven rittspraxis).

1% Se, analogt, dom av den 6 oktober 2020, La Quadrature du Net m.fl. (C-511/18, C-512/18 och C-520/18, EU:C:2020:791, punkt 132 och
dér angiven réttspraxis).
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114. I forevarande fall anser jag att en forsta garanti mot ett sddant onddigt ingrepp var den
omstidndigheten att de omtvistade reserestriktionerna regelbundet omprovades.'” Sasom de
intervenerande regeringarna och kommissionen har framhallit granskades regelbundet den
epidemiologiska situationen i varje land eller region for att sikerstélla att dessa restriktioner
tillaimpades i ett visst omrade sa linge situationen var problematisk dar. Uppgifterna om den
nationella eller regionala infektionstakten uppdaterades varje vecka,'® sa att de offentliga
myndigheterna kunde anpassa fargklassificeringen pa ett dynamiskt sitt.'” Vad galler det
allménna behovet av dessa atgirder ankommer det pa den hénskjutande domstolen att
kontrollera om de relevanta dekreten inneholl en sa kallad solnedgangsklausul, enligt vilken de
upphorde att gilla upp vid en viss tidpunkt, eller atminstone om de belgiska myndigheterna
foljde utvecklingen av det hot som motiverade atgiarderna.

115. Vidare ska den hédnskjutande domstolen &dven kontrollera huruvida de
rittssikerhetsgarantier som féreskrivs i artiklarna 30 och 31 i medborgardirektivet foreldg. Aven
om dessa bestimmelser, som jag har angett i punkt 73 i forevarande forslag till avgorande, inte
har utformats med sadana allmédnna atgirder som de i det nationella malet i atanke, gillde
fortfarande dessa garantier. Syftet med rittssidkerhetsgarantierna var namligen att "trygga en hog
skyddsniva for unionsmedborgarnas ... rittigheter”, vid begransningar av deras ratt till fri
rorlighet, och att "upprétthalla principen om att myndighetsdtgdirder vederborligen maste
motiveras”.'® Garantierna i fraga dr dessutom ett specifikt uttryck for den princip om ett
effektivt domstolsskydd som garanteras i artikel 47 i stadgan — vilket ar ytterligare en orsak till att
de bor ha en stor riackvidd. Jag delar emellertid den belgiska regeringens och kommissionens
uppfattning att det behover goras vissa anpassningar av garantierna i forevarande fall.

116. For det forsta, vad giller skyldigheten att "skriftligen delge” det "beslut” som begrénsar den
fria rorligheten till "de berérda” och att forse dessa med information om skélen till att detta
"beslut” har antagits, vilket foreskrivs i artikel 30.1 respektive 30.2 i medborgardirektivet, dr det
uppenbart att de omtvistade reserestriktionerna inte hade kunnat delges pa detta sétt och att
denna information inte hade kunnat lamnas till var och en av de personer som omfattas av dessa
bestimmelser. Det skydd som dessa garantier ger maste emellertid sékerstillas pa lampligt sétt. I
likhet med vad den belgiska regeringen gjorde gillande vid forhandlingen anser jag att detta krav
ar uppfyllt genom att information om antagandet av reserestriktionerna, och de folkhélsoskél som
ligger till grund for dessa restriktioner, i flera fall hade delats med allmdnheten via olika medier
som nar stor publik.'®

Se, for behovet av att regelbundet ompréva det hot mot folkhilsan som ursprungligen motiverade inférandet av tillfilliga
skyddsatgérder, bland annat, dom av den 11 juli 2013 Frankrike/kommissionen (C-601/11 P, EU:C:2013:465, punkt 110 och dér angiven
rittspraxis). Se, for ett sddant krav rérande reserestriktioner, dom av den 4 oktober 2012, Byankov (C-249/11, EU:C:2012:608,
punkterna 44 och 47), och Europadomstolen, 8 december 2020, Rotaru mot Republiken Moldavien
(CE:ECHR:2020:1208JUD002676412, § 25 och ddr angiven rittspraxis).

% Se punkt 16 ovan.
19 Det nationella malet forefaller vara ett bra exempel pd detta. Den 12 juli 2020 gavs Sverige firgkoden rod i det aktuella
fargklassificeringssystemet, i enlighet med den faststdllda metoden (se punkt 15), pd grundval av att incidensen de foregiende
14 dagarna enligt ECDC:s uppgifter av den 10 juli lag pa 102.1 fall per 100000 invanare, dven om en neditgdende trend kunde
observeras. Dérfor gillde reserestriktioner fran och med den dagen. Den 13 juli offentliggjorde ECDC dock nya uppgifter dér inciden-
sen angavs till 94.5/100 000 fall. Dagen dérpa bekriftade den svenska ambassaden att det skett en betydande minskning av
infektionerna. Den 15 juli dandrades dérfor Sveriges fiargkod till “orange” och reserestriktionerna for detta land hévdes. Man kan visserli-
gen fraga sig om det var nédvindigt att klassificera Sverige som ett "hogriskland”, trots att siffrorna knappt 6versteg det relevanta tros-
kelvirdet och en nedétgiende trend redan var mérkbar, och da restriktionerna slutligen hévdes tvad dagar senare. En s nitisk
tillimpning av reglerna var kanske inte nédvéndig, och gér att diskutera ur ett rattssikerhetsperspektiv. Enligt min mening innebar
detta dock inte att det gar att ifragasitta sjilva systemets legitimitet.

160 Skal 25 i medborgardirektivet (min kursivering).
el Se aven artikel 34 i medborgardirektivet.
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117. For det andra, vad giller skyldigheten enligt artikel 31.1 i medborgardirektivet att ge
unionsmedborgarna tillgang till domstolsprovning for att angripa varje "beslut” som begransar
deras rétt till fri rorlighet, innebdr denna skyldighet enligt min mening inte att
unionsmedborgarna borde ha haft ritt att direkt bestrida sadana allménna atgérder som de som ar
i fraga i forevarande maél om en sddan mojlighet inte gavs i nationell rétt. Enligt min mening ska
denna bestimmelse ndmligen tolkas mot bakgrund av artikel 47 i stadgan och de vésentliga krav
som foljer ddrav.'® Jag erinrar om att den princip om ett effektivt domstolsskydd som garanteras
déri inte i sig krdver att det ska vara mdjligt att vicka en sjilvstandig talan for att bestrida
nationella bestimmelsers forenlighet med unionsritten, forutsatt att det finns ett eller flera
rattsmedel som gor det mojligt att indirekt sikerstilla iakttagandet av de réttigheter for enskilda
som foljer av unionsritten. '

118. De belgiska domstolarna hade kunnat vidta en méngd atgirder for att skydda de rattigheter
som tillkommer unionsmedborgarna enligt medborgardirektivet. For det forsta hade nédmligen
varje atgird som exempelvis polismyndigheter vidtar med stéd av de omtvistade
reserestriktionerna, och som innebér att en viss person nekas att stiga ombord pa en flygning,
eller bestraffas for att ha forsokt detta, i sig kunnat anses utgora ett "beslut” i den mening som
avses i artikel 31.1 i direktivet,'** och borde saledes ha kunnat bli foremal f6r domstolsprévning. I
detta sammanhang borde den berorda personen ha haft mojlighet att som rattegangsfraga ta upp
fragan huruvida de allmédnna atgdrder som lag till grund for detta "beslut” var forenliga med
unionsrétten. For det andra var det uppenbarligen mdjligt att gora detta inom ramen for en
skadestandstalan mot staten, eftersom Nordic Info vackt en sddan talan. %

119. Inom ramen for dessa provningsforfaranden borde en unionsmedborgare inte bara ha
kunnat bestrida att dessa atgarder i sin helhet var férenliga med unionsrétten, utan éven kunnat
gora gillande att de inte borde ha dberopats mot honom eller henne. Vederboérande borde till
exempel ha kunnat gora géllande att han eller hon felaktigt nekats ratten att stiga ombord pa sin
flygning, trots att hans eller hennes resa var "nédviandig”. Domstolarna borde exempelvis ha
kunnat prova om myndigheterna hade rétt att anse att den aktuella resan, trots att den var
familjerelaterad, inte foll inom kategorin “tvingande familjeskal”,'® eller om de enskilda
omstdndigheterna i just den personens fall borde ha motiverat ett undantag fran reseférbudet,
utover det allmédnna undantaget for "nodvandiga” resor. '

iii) Huruvida de omtvistade reserestriktionerna dr strikt proportionerliga

120. Proportionalitet i egentlig mening forutsitter en bedomning av de oldgenheter som orsakas
av en viss atgard och av huruvida dessa oldgenheter &r proportionerliga i férhéllande till de
efterstravade malen.'® De intervenerande regeringarna och kommissionen har i stor
utstrackning bortsett fran detta krav i sina inlagor. Detta dr dock forlatligt, eftersom detta steg i
proportionalitetstestet i allménhet saknas i domstolens ”traditionella” praxis angdende fri

12 Se dom av den 4 juni 2013, ZZ (C-300/11, EU:C:2013:363, punkt 52).

163 Se dom av den 13 mars 2007, Unibet (C-432/05, EU:C:2007:163, punkterna 47—64).

¢ Se, analogt, dom av den 27 oktober 1977, Bouchereau (30/77, EU:C:1977:172, punkt 15).

1 Se, analogt, dom av den 13 mars 2007, Unibet (C-432/05, EU:C:2007:163, punkterna 56—64).
1% Se punkt 88 ovan

17 Se punkt 132 nedan.

16 Se, bland annat, dom av den 17 december 2020, Centraal Israélitisch Consistorie van Belgié m.fl. (C-336/19, EU:C:2020:1031, punkt 64
och dér angiven réttspraxis).
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rorlighet.'® Diaremot &dr det ett relativt vanligt inslag i domstolens avgoranden rérande
lagenligheten av nationella atgdrder som begriansar utdvandet av de grundlédggande réttigheter
som garanteras enligt artikel 52.1 i stadgan.' Vid forhandlingen fragade domstolen darfor den
belgiska regeringen och kommissionen huruvida den hédnskjutande domstolen i sjédlva verket dven
borde kontrollera huruvida de omtvistade reserestriktionerna var strikt proportionerliga.
Intervenienterna medgav att den borde det. Jag dr ocksa Overtygad om att detta ar ritt
tillvigagangssitt, och det av f6ljande skal.

121. Atgirder som begrinsar den fria rorligheten for personer ger i allménhet upphov till fragor
om de grundldggande rattigheterna. Utdver det faktum att unionsmedborgarnas ratt till fri
rorlighet i sig skyddas i stadgan,' begrénsar nationella atgdrder som begrdnsar denna ratt
vanligtvis samtidigt de andra rattigheter och friheter som garanteras dari. Sa ar absolut fallet hér.
De omtvistade reserestriktionerna kan, genom att de hindrade rorligheten mellan
medlemsstaterna, beroende pa omstindigheterna ha begrinsat i) den ratt till privat- och
familjeliv som skyddas i artikel 7 (eftersom de bland annat kunde ha lett till att familjer
separerades), '’ ii) den ratt till utbildning som skyddas i artikel 14 (eftersom de kunde ha hindrat
studenter fran att delta i kurser vid ett utlandskt universitet), iii) den ritt till arbete som garanteras
i artikel 15 (eftersom de kunde ha hindrat personer frin att soka arbete utomlands) och den
ndringsfrihet som skyddas i artikel 16 (sérskilt eftersom de gjorde det praktiskt taget omoijligt att
tillhandahalla turisttjanster som avsag de berérda hogrisklanderna).

122. I sadana situationer ska villkoren for undantag fran rétten till fri rorlighet i artikel 27.1 i
medborgardirektivet tolkas pa ett sitt som &r forenligt med de krav som foljer av stadgan.
Namnda bestimmelse tillaiter ndmligen inte sadana begransningar av den fria rorligheten for
personer som inte dr tillatna enligt artikel 52.1 i stadgan. Av detta foljer enligt min mening att
proportionalitetskriteriet bor vara lika strikt enligt den forstndimnda bestammelsen som enligt
den sistndimnda bestimmelsen.

123. Nar det géller skyddet av de grundldggande rittigheterna finns det namligen en betydande
skillnad mellan de olika stegen i proportionalitetstestet. Kraven pa “lamplighet” och
"nodvandighet” avser endast de aktuella atgérdernas effektivitet i forhéllande till det efterstravade
malet. Det ror sig i slutindan endast om en begrinsad domstolsprévning av fragan huruvida
myndigheterna pa ett rimligt satt har bedomt de faktiska omstindigheterna i detta avseende.
Denna provning dr dessutom i hog grad beroende av abstrakta Overviganden, sidsom den
”skyddsniva” for det aktuella intresset som myndigheterna efterstravar. Jag har redan papekat att
ju hogre denna skyddsniva &r, desto mer "ndédvéindiga” kommer de restriktiva atgarderna, dven
sarskilt drastiska sddana, att te sig. Vissa atgarder, hur "noédvédndiga” de dn ma vara for att skydda
vissa intressen, paverkar emellertid helt enkelt andra intressen sa mycket att de inte kan godtas i
ett demokratiskt samhalle. Det &r just detta som ligger till grund for kravet pa "proportionalitet i

19 Se, bland annat, endast i fraga om lamplighet och nédviandighet, dom av den 14 juli 1983, Sandoz (174/82, EU:C:1983:213, punkt 18),
dom av den 10 juli 2008, Jipa (C-33/07, EU:C:2008:396, punkt 29), och dom av den 16 mars 2023, OL (Forlingning av italienska
koncessioner) (C-517/20, ej publicerad, EU:C:2023:219, punkt 53).

170 Se, bland annat, dom av den 22 januari 2013, Sky Osterreich (C-283/11, EU:C:2013:28, punkt 50), dom av den 15 februari 2016, N.
(C-601/15 PPU, EU:C:2016:84, punkt 54), och dom av den 17 december 2020, Centraal Israélitisch Consistorie van Belgié¢ m.fl.
(C-336/19, EU:C:2020:1031, punkt 64).

Jag understryker att stadgan é&r tillimplig i en siddan situation som den som ir i friga i det nationella méalet. Ndr medlemsstaterna
begridnsar unionsmedborgarnas ratt till fri rorlighet och &beropar de skél som foreskrivs i unionsritten, sdsom artikel 27.1 i
medborgardirektivet, for att motivera en saddan begransning, “tillimpar de unionsréitten” i den mening som avses i artikel 51.1 i
stadgan. Se, bland annat, dom av den 21 maj 2019, kommissionen/Ungern (Nyttjanderdtter till jordbruksmark) (C-235/17,
EU:C:2019:432, punkterna 63 och 64 och dér angiven réttspraxis).

Aven om den fria rérligheten som sadan garanteras i artikel 2 i protokoll nr 4 till Europakonventionen anser Europadomstolen dven att
den dr en viktig aspekt av en persons ritt till respekt for sitt privatliv, vilken garanteras i artikel 8 i samma konvention. Se
Europadomstolen, 6 december 2005, Iletmis mot Turkiet (CE:ECHR:2005:1206JUD002987196, § 47).

171
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egentlig mening”. Enligt detta krav ska de fordelar som foljer av de omtvistade atgarderna med
hansyn till det efterstravade malet vigas mot de oldgenheter som fdljer ddrav med hénsyn till de
grundldggande réttigheterna.'” Som generaladvokaten Saugmandsgaard Qe konstaterade i sitt
forslag till avgorande i malet Tele2 Sverige m.fl.,"’* "6ppnar [denna avvigning] upp for en debatt
om de virden som ska gilla i ett demokratiskt samhille och slutligen vilket slags samhaélle vi vill
leva i”. Den debatten behovs dven nér det giller folkhdlsoatgédrder ' och, kan det tillaggas, séarskilt
ndr det géller de atgirder som vidtagits i samband med covid-19-pandemin, med tanke pa att

dessa atgarder pa ett aldrig tidigare skddat sétt paverkade medlemsstaternas hela befolkning. 7

124. Vad giller fragan huruvida de omtvistade reserestriktionerna ér strikt proportierliga papekar
jag for det forsta att dessa atgéarder, sasom angetts ovan, alltefter omstédndigheterna har begrénsat
olika grundldggande rittigheter och friheter som skyddas i stadgan. For det andra forefoll
atgiarderna lampliga och noédvéindiga for att uppna ett mal av allmént samhaillsintresse som
erkdnns av unionen, ndmligen skyddet av folkhdlsan. Sasom den belgiska och den norska
regeringen har papekat var sddana atgiarder dessutom nodvédndiga for att skydda léndernas
befolkningars ”ratt till hélsa”, vilken erkénns i ett stort antal internationella instrument som
medlemsstaterna dr parter i och som aligger dem positiva skyldigheter att vidta ldmpliga
atgirder, bland annat for att bekdmpa epidemiska sjukdomar.’” I detta sammanhang var det
nodvandigt att gora en "skilig avvdagning” mellan dessa olika rattigheter och intressen.'”®

125. Naturligtvis var det inte lédtt att uppratthalla en sddan balans. Att halla pandemin i schack
och samtidigt begrdnsa hilsoatgirdernas inverkan pa de medborgerliga friheterna var utan
tvekan en svar uppgift. Med tanke pa den snabbt foranderliga situation som de offentliga
myndigheterna stélldes infér var de tvungna att snabbt géra manga politiska, ekonomiska och
sociala val. Detta var troligen en av de storsta utmaningar som de offentliga myndigheterna har
statt infor de senaste aren.

17 P4 samma sétt har Europadomstolen, i friga om en atgidrd som begrénsar den ritt till utresa som garanteras i artikel 2.2 i protokoll nr 4
till Europakonventionen, undersokt huruvida denna atgérd innebér en skilig avvigning mellan allménintresset och den enskildes
rattigheter. Se, bland annat, Europadomstolen, 23 februari 2017, De Tommaso mot Italien (CE:ECHR:2017:0223JUD004339509, § 104).

7 Forslag till avgorande i de férenade malen C-203/15 och C-698/15, EU:C:2016:572, punkt 248.

17 Se Europaparlamentets resolution av den 17 april 2020 om en samordnad EU-insats mot covid-19-pandemin och dess konsekvenser

(2020/2616(RSP)), punkt 46 och foljande punkter, och Europeiska unionens rad, Uttalande av EU:s utrikesrepresentant Josep Borrell pa
Europeiska unionens vidgnar om ménskliga rattigheter, 5 maj 2020.

76 T vilken utstridckning de grundlédggande rattigheterna hade behovt skyddas kan ha varierat under ett exceptionellt “nodléige”, i enlighet

med artikel 347 FEUF. Av de skdl som anges i punkterna 51-54 ovan kommer jag emellertid inte att behandla denna friga i

forevarande forslag till avgorande.
77 Se, bland annat, artikel 12.2 ¢ den internationella konventionen om ekonomiska, sociala och kulturella rattigheter 1966, och artikel 11.3
i den europeiska sociala stadgan (reviderad), som undertecknades i Strasbourg den 3 maj 1996. Det foljer dessutom av
Europadomstolens fasta praxis att dven om ’rétten till hélsa” inte som sddan garanteras i Europakonventionen, foljer positiva
skyldigheter pa hilsoomradet &nda av artikel 2 (Rétten till liv) och artikel 8 (Ritt till respekt for privatlivet och familjelivet) i
Europakonventionen. I artikel 2 i konventionen aldggs konventionsstaterna framfor allt en positiv skyldighet att vidta lampliga atgérder
for att skydda livet for personer under deras jurisdiktion och skydda deras fysiska integritet, inbegripet pa folkhdlsoomradet (se, sdrskilt,
Europadomstolen, 5 november 2020, Le Mailloux mot Frankrike (CE:ECHR:2020:1105DEC001810820, § 9 och dér angiven rittspraxis).
I unionsritten foljer sddana positiva skyldigheter enligt min mening &ven av artikel 2.1 i stadgan, eftersom den ”ritt till liv’ som
garanteras dar motsvarar den som anges i artikel 2 i Europakonventionen och artikel 35 forsta meningen i stadgan.

178 Jag erinrar dessutom om att enligt artikel 52.1 i stadgan ska varje begrénsning i utévandet av de rattigheter och friheter som garanteras i
stadgan dven vara forenlig med det "visentliga innehallet” i dessa réttigheter och friheter och 4r en sddan intresseavvigning inte mojlig
nér sé inte &r fallet. Jag anser emellertid inte att de omtvistade reserestriktionerna har asidosatt det "vasentliga innehéllet” i ratten till fri
rorlighet, som garanteras i artikel 45.1 i stadgan, eller de andra grundliggande rittigheter som berérs. Aven om ett reseforbud ir den
skarpaste formen av begransning av ritten till fri rorlighet, &r den omstindigheten att detta forbud inte var absolut avgorande i detta
avseende. Forbudet gillde ndmligen endast resor till och fran vissa hogrisklander, "nédvindiga” resor undantogs och forbudet gillde
enbart under en begrinsad tid (se, e contrario, dom av den 4 oktober 2012, Byankov, C-249/11, EU:C:2012:608, punkterna 44 och 79).
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126. Att véga for- och nackdelar med sédana reserestriktioner som de har aktuella var sérskilt
svart. A ena sidan kunde sddana atgédrder bidra till att begriansa spridningen av covid-19. A andra
sidan kunde de orsaka betydande ekonomiska och sociala storningar.'”

127. For det forsta hade reserestriktionerna en enorm inverkan pa néringslivet och den
ndringsfrihet som garanteras i artikel 16 i stadgan. Framfor allt drabbades turismsektorn av
konsekvenser som saknade motstycke. P4 grund av dessa restriktioner fick bland annat
researrangdrer som Nordic Info i allménhet helt pausa sin verksamhet.'® Vid en avvdgning
mellan konkurrerande virden var det emellertid enligt min mening rimligt for de offentliga
myndigheterna att anse att folkhédlsan borde ges foretride framfor sadana ekonomiska
overviaganden'' och/eller att en okontrollerad pandemi pa ldng sikt kunde fa dnnu allvarligare
konsekvenser for ekonomin, savitt inte tillfalliga atgarder vidtogs for att begriansa spridningen av
den. Dessutom vidtogs andra atgdrder pa unionsniva och pa nationell niva for att mildra
reserestriktionernas effekter for den aktuella sektorn. '#2

128. For det andra orsakade reserestriktionerna betydande olagenheter for enskilda personer.
Dessa oldgenheter tynger EU-réttsjuristens hjirta, eftersom det omrade som drabbades héardast
av dessa atgirder var unionsrdttens ”skotebarn”, ndmligen unionsmedborgarnas rorlighet.
Stdllningen som unionsmedborgare, och den ritt till fri rorlighet som &r knuten till denna, har
utformats for att gora individen fri, genom mdjligheterna att studera, arbeta, hitta vinner, skapa
familjeband etcetera i hela unionen. Detta har skapat en helt ny livsstil och for manga av
unionsmedborgare ér internationella resor en visentlig del av livet. Plotsligt betraktades den
rorlighet som unionen hade framjat som ett hot och begriansades darfor.'®

129. Utover detta star det klart att reserestriktionerna allmént sett kan paverka
unionsmedborgarna pa olika sdtt beroende pa omstindigheterna. Att exempelvis hindra en
person fran att atervinda hem och/eller aterforenas med sina ndra och kéra i ett annat land
inkréktar mer pa hans eller hennes grundlaggande ratt till respekt for privatlivet och familjelivet
dn att bara hindra honom eller henne fran att resa pa en turistresa till Sverige. Bedomningen av
huruvida sadana atgérder éar strikt proportionerliga maste déarfor vanligtvis goras in concreto, med
beaktande av de berérda personernas individuella situation. '**

130. Vad giller reserestriktioner som antagits for att bemota hotet fran en epidemisk sjukdom ér,
som jag forklarade i punkt 70 ovan, en sadan individuell bedomning ofta inte mojlig utan att
dventyra sadana restriktioners effektivitet. Allménna atgarder kan dédremot antas. I ett sddant fall
ska det emellertid goras en bedomning in abstracto av proportionaliteten, varvid atskillnad ska

17 Se ECDC:s riktlinjer, s. 18 och 19.

18 Se, bland annat, World Economic Forum, ”This 1is the impact of COVID-19 on the travel sector”
(https://www.weforum.org/agenda/2022/01/global-travel-tourism-pandemic-covid-19/),  och  forslag  till  avgbrande  av
generaladvokaten Medina i mélet UFC — Que choisir och CLCV (C-407/21, EU:C:2022:690, punkterna 1 och 2).

181 Se Europeiska rddet, Slutsatser fran ordféranden for Europeiska radet efter videokonferensen med Europeiska radets medlemmar om
covid-19, 17 mars 2020.

182 Se, for de olika atgérder som kommissionen kring tidpunkten f6r omstindigheterna i det nationella malet foreslog i detta avseende:
"Turism och transport: Kommissionens vigledning om hur vi pa ett sdkert sitt ska kunna borja resa igen och fa fart pa turismen i
Europa under 2020 och framéver”, Pressmeddelande, 13 maj 2020.

18 Se Iliopoulou-Penot, A., "La Citoyenneté de 'Union aux temps du coronavirus”, i Dubout, E., och Picod, F. (eds), Coronavirus et droit
de I'Union européenne, Bruylant, 2021, s. 178—180.

18 Se, analogt, dom av den 29 april 2004, Orfanopoulos och Oliveri (C-482/01 och C-493/01, EU:C:2004:262, punkterna 93-99), och
Europadomstolen, 8 december 2020, Rotaru mot Republiken Moldavien (CE:ECHR:2020:1208JUD002676412, § 31 och dir angiven
rittspraxis).
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goras mellan olika kategorier av personer och omstindigheter, for att ta hédnsyn till att vissa
reseskdl fortjanar ett mer omfattande skydd &n andra och maste ges foretrdde framfor
folkhélsokrav. '*

131. Den belgiska regeringen uppgav under forhandlingen, som svar pé fragor som den fick av
domstolen, att de omtvistade reserestriktionerna var en f6ljd av denna logik. Det var for att
forsakra sig om att dessa atgdrder var strikt proportionerliga som personer vars resor var
"nodvéndiga”, sarskilt personer som foretog resor av “tvingande familjeskél”, inte omfattades av
restriktionernas tillimpningsomrade.

132. Jag anser att eftersom den allmdnna kategorin “nédvéndiga” resor har getts en tillrackligt vid
tolkning for att uppfylla kraven pa bland annat den grundliggande ritten till privatliv och
familjeliv, och eftersom de uppgifter som kréavs for att visa att en resa var "nodvéindig” inte i
praktiken gjorde det orimligt svart att resa,'® bidrar detta ndamligen till att sikerstilla att de
omtvistade atgdrderna var strikt proportionerliga.'™ Utover denna allmédnna kategori borde
emellertid de omtvistade atgdrderna enligt min mening dven ha genomforts pa ett flexibelt sitt.
Andra specifika individuella omstindigheter borde ha motiverat exceptionella undantag vid
tidpunkten for genomforandet. Personer som tillfilligt vistades i Belgien borde ha fatt lov att
atervianda till den medlemsstat diar de dr bosatta, oavsett om denna stat dr Sverige eller nagot
annat hogriskland.” Vissa andra humanitira omstdndigheter kunde och borde ocksa ha
motiverat ett sddant undantag med aberopande av de grundlidggande rattigheterna som skal.
Detta dr nagot som det ankommer pa den hianskjutande domstolen att kontrollera.

133. Ddremot var det rimligt for de offentliga myndigheterna att tillfalligt 1dta mojligheten att
foreta turistresor, hur viktigt detta én ér, std tillbaka for folkhdlsokraven. Det &r dessutom viktigt
att komma ihag att de aktuella restriktionerna endast var tillaimpliga pa vissa hogriskldander,
medan turistresor till andra linder var tillitna. Aven detta bidrog till att de omtvistade
atgiarderna uppfyllde kravet pa att vara strikt proportionerliga.

6. Prelimindr slutsats

134. Mot bakgrund av det ovan anforda foreslar jag att domstolen ska besvara den forsta fragan pa
foljande sétt: Artiklarna 4.1 och 5.1, jaimforda med artiklarna 27.1 och 29.1, i medborgardirektivet,
ska tolkas s§, att de i princip inte utgor hinder for nationella atgarder som vidtagits med anledning
av det allvarliga och faktiska hot mot folkhédlsan som en pandemi utgor, bestaende av dels ett
reseforbud till och fran linder med en epidemiologisk situation som relativt sett ar virre én den
som rader i den aktuella medlemsstaten, dels krav pa karantén och testning av personer bosatta i
den aktuella medlemsstaten nir de atervinder fran resor till sadana ldnder.

18 Se, sdrskilt, Thym, D. och Bornemann, J., op. cit., s. 1164 och 1165.

1% Se, analogt, vad giller resor av "tvingande familjeskil”, Europeiska kommissionen, 28 oktober 2020, Meddelande fran kommissionen till

Europaparlamentet, Europeiska radet och rddet — Covid-19 — Végledning om personer som édr undantagna fran de tillfilliga
restriktionerna for icke nédvéndiga resor till EU vad giller genomférandet av radets rekommendation 2020/912 av den 30 juni 2020
(COM(2020) 686 final), s. 8.

Se, for en liknande beddmning i Europadomstolen, McBride, J., ”An Analysis of Covid-19 Responses and ECHR Requirements”, ECHR
Blog, 27 mars 2020 (tillgénglig pa https://www.echrblog.com/2020/03/an-analysis-of-covid-19-responses-and.html).

18 Se, bland annat, Europeiska kommissionen, 16 mars 2020, Covid-19 Riktlinjer for gransforvaltningsatgarder for att skydda folkhilsan

och sikerstilla tillgdngen pa varor och viktiga tjénster, punkt 21.
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B. Huruvida de kontroller som utfordes for att genomfora de omtvistade
reserestriktionerna var lagenliga (den andra fragan)

135. Nordic Info har vid den hédnskjutande domstolen gjort gillande att de belgiska
myndigheterna — for att sdkerstilla genomforandet av de reserestriktioner som jag diskuterat i
min analys av den forsta frdgan — vid tidpunkten fér omstandigheterna i det nationella malet
utforde in- och utresekontroller mellan Belgien och andra Schengenstater i strid med
bestimmelserna i kodexen om Schengengrianserna.

136. Jag erinrar om att for att skapa “ett omrade utan inre grianser, dér den fria rorligheten for
personer garanteras”'® faststdlls i kodexen om Schengengrinserna principen att ingen
granskontroll ska ske av personer vid passage av de s& kallade inre grédnserna'® mellan linder
som omfattas av Schengenregelverket, sasom Belgien och Sverige."! Denna princip kommer till
uttryck i artikel 22 i kodexen dir det anges att de inre grinserna far passeras Overallt utan att
nagon in- och utresekontroll genomfors. Som ett undantag till detta innehéller artiklarna 25-35
emellertid exempel pa tillfallen da sadana kontroller, pa vissa villkor, tillfalligt far dterinforas.

137. Nordic Info har gjort géllande att de omtvistade kontrollerna utfordes i strid med artikel 22 i
kodexen om Schengengrianserna. Nordic Info anser dessutom att de villkor for att exceptionellt
aterinfora granskontroll vid de inre grinserna som uppstills i artikel 25 och f6ljande artiklar i
denna kodex inte ér uppfyllda.

138. I beslutet om héanskjutande tycks den hénskjutande domstolen utga fran premissen att de
kontroller som utférdes av de belgiska myndigheterna verkligen utgjorde ”“in- och
utresekontroller” i den mening som avses i artikel 22 i kodexen om Schengengrédnserna, och tycks
saledes vilja fa klarhet i huruvida de ar lagenliga enbart med stod av artikel 25 och foljande artiklar
i denna kodex. Den belgiska regeringen har emellertid bestritt denna premiss i sitt yttrande.
Dessutom dr den andra fragan vagt och oppet formulerad och omfattar potentiellt &ven denna
fragestillning. Jag anser darfor att det &dr lampligt med néagra fortydliganden avseende
kvalificeringen av de omtvistade kontrollerna (1), innan jag undersoker villkoren for tillfalligt
aterinforande av granskontroll vid de inre grianserna (2).

1. Kvalificeringen av de omtvistade kontrollerna

139. Begidran om forhandsavgorande &r vag betréffande vilka kontroller som de belgiska
myndigheterna utforde for att sidkerstilla att de omtvistade reserestriktionerna foljdes vid
tidpunkten for omstdandigheterna i det nationella malet. Den hianskjutande domstolen har endast
forklarat — och i den andra fragan erinrat om — att reseforbudet i artikel 18 i det omtvistade
dekretet'” kunde "bli foremal for kontroll- och sanktionsatgiarder” vid 6vertradelse och att de
behoriga myndigheterna "ex officio [fick] vidta dessa atgérder”. I 6vrigt aterger den hinskjutande
domstolen innehallet i vissa av de relevanta bestimmelserna i belgisk rétt, utan att forklara vad de i
praktiken innebér. Av handlingarna i malet, och sérskilt av den belgiska regeringens svar pa
domstolens fragor, framgér dock foljande.

1% Se punkt 4 ovan.

190 Enligt artikel 2.1 i kodexen om Schengengrinserna avses med begreppet ”inre grinser” “a) medlemsstaternas gemensamma
landgrénser, inklusive flod- och insjogrinser, b) medlemsstaternas flygplatser for inrikesflyg, ¢) medlemsstaternas kust-, flod- och
insjohamnar for reguljdra inre farjeforbindelser.”

1 Liksom Island och Norge, om det skulle vara relevant f6r det nationella méalet (se fotnoterna 23 och 35 ovan).
192 Genomforandet av kraven pé karantén och testning forefaller inte ha ifragasatts.
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140. Det har inte bestritts att de belgiska myndigheterna, vid tidpunkten f6r omstédndigheterna i
det nationella malet, inte formellt hade aterinfort granskontroll vid de inre granser som Belgien
delar med andra Schengenldnder, i enlighet med artikel 25 och f6ljande artiklar i kodexen om
Schengengréanserna. Daremot utférde polisen vissa kontroller vid den aktuella tidpunkten, sarskilt
foljande:

— Kontroller pa flygplatser av alla flygningar. Vid flygningar fran Schengenldnder med "hog risk”
/"ro6da” lander gjordes dock stickprovskontroller av passagerare.

— Kontroller pa jdrnvdgsstationer, déar polistjansteman utférde stickprovskontroller av
passagerare pa internationella hoghastighetstag fran grannlinderna vid avstigning vid den
forsta station som téget gjorde uppehall pé efter att ha passerat den belgiska gréinsen.

— Kontroller pa vdgar som passerar grinserna, ddr mobila polisenheter utforde
stickprovskontroller under sin ordinarie arbetstid.

141. Enligt den belgiska regeringen var dessa kontroller inte ”"in- och utresekontroller” i den
mening som avses i artikel 22 i kodexen om Schengengrinserna. De var enbart exempel pa
“[u]tovandet av polisidra befogenheter av de behoriga myndigheterna i medlemsstaterna i
enlighet med nationell rétt ... i gransomraden” och ansags dessutom inte “motsvara in- och
utresekontroller” i den mening som avses i artikel 23 a i kodexen. De omfattades saledes inte av
forbudet mot granskontroll vid de inre grdnserna, vilket fortydligas i den sistndmnda
bestdmmelsen.

142. Det ar uppenbart att frigan om hur de omtvistade kontrollerna ska kvalificeras ér en fraga
som det ankommer pa den hénskjutande domstolen att avgora. For att ge den hénskjutande
domstolen vigledning i detta avseende kommer jag emellertid att gora vissa papekanden.

143. Vid forsta anblicken forefaller de omtvistade kontrollerna motsvara definitionen av ”in- och
utresekontroller” i artikel 2.11 i kodexen om Schengengrinserna. For det forsta utfordes
kontrollerna tydligen "vid gréansovergangsstillena” eller i narheten av dessa, atminstone nér det
giller de kontroller som utfordes lings vigarna och pa flygplatserna,'”® @ven om kontrollerna pa
jarnvégsstationerna inte sag sa mycket annorlunda ut.” For det andra utférdes kontrollerna
otvivelaktigt "for att sdkerstélla att personer kan tillitas att resa in i [en medlemsstats]
territorium eller fa tillstand att ldmna det”, eftersom polistjdnsteman till synes kontrollerade att
resendrerna atminstone uppfyllde ett av de villkor for att "tillatas att resa in” eller "lamna”
Belgien som géllde vid tidpunkten fér omstdndigheterna i det nationella malet, ndmligen att det
rorde sig om en "nddvédndig” resa eller, alternativt, att resendrerna inte anlédnde fran eller forsokte
resa till ett hogriskland.

9 Jag erinrar om att medlemsstaternas flygplatser betraktas som gridnsévergingsstillen vid tillimpningen av kodexen om
Schengengrénserna. Se, for ett liknande resonemang, definitionerna av "inre grinser” och "yttre grinser” i artikel 2.1 respektive 2.2 i
denna kodex.

1 Inte ens i samband med internationell tagtrafik betraktas jarnvigsstationer som griansovergangsstillen i den mening som avses i
kodexen om Schengengrinserna (se, for ett liknande resonemang, definitionerna av "inre granser” och "yttre grinser” i artikel 2.1
respektive 2.2 i denna kodex). Enligt bestimmelser i denna kodex utférs ddremot "in- och utresekontroller” av passagerare pa tag som
passerar de yttre granserna nér de stiger av (eller stiger pd) pa den forsta station som taget anldnder till (eller den sista station som det
avgar fran) pa en Schengenstats territorium. Se bilaga VI "Sérskilda bestimmelser angéende olika typer av granser och de olika
transportmedel som anvénds for passage av de yttre granserna”, punkt 1 ("Landgranser”), punkt 1.2 ("Kontroll av jarnvégstrafik”).
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144. For det andra utgor den omstdndigheten att de omtvistade kontrollerna tydligen inte
utfordes i fasta anldggningar, utan av mobila polisenheter pa olika platser vid olika tidpunkter,
tillsammans med den omstdndigheten att kontrollerna inte var systematiska, ' utan utgjordes av
slumpmassiga "stickprovskontroller”, starka indicier pa'* att det, sésom den belgiska regeringen
har gjort gillande, rorde sig om fall av "utévande av polisidra befogenheter i grinsomraden”, i
enlighet med i artikel 23 a i kodexen om Schengengréinserna. Eftersom kontrollernas intensitet
och frekvens inte kunde ha "samma verkan som in- och utresekontroller”, vilket ankommer pa
den hidnskjutande domstolen att kontrollera pa grundval av relevanta bestammelser i belgisk rétt,
omfattades de inte av forbudet i artikel 22 i denna kodex.'” Det faktum att det i artikel 23 a ii
endast foreskrivs kontroller for att bemota “hot mot den allménna sédkerheten” och inte hot mot
folkhidlsan” dr irrelevant i detta avseende. I denna bestimmelse ges ndmligen varken nagon rattslig
grund eller anges av vilka skil ”polisiar makt” far utovas — eftersom dessa skél definieras i
tillamplig nationell lagstiftning — och scenariot med kontroller fér att bemdta den allménna
sakerheten ges endast som exempel.'*®

2. Villkoren for tillfilligt dterinforande av grdanskontroll vid de inre grinserna

145. Jag har i foregdende avsnitt forklarat varfér jag, med forbehall for den hénskjutande
domstolens provning, anser att saddana kontroller som de kontroller som de belgiska
myndigheterna utférde vid tidpunkten for omstdndigheterna i det nationella malet for att
sakerstilla att de omtvistade reserestriktionerna foljdes inte utgjorde forbjudna ”in- och
utresekontroller” vid de inre grénserna i den mening som avses i artikel 22 i kodexen om
Schengengrénserna. Fragan huruvida villkoren for att i undantagsfall aterinfora granskontroll vid
dessa granser var uppfyllda i Belgien vid den aktuella tidpunkten forefaller saledes inte langre
relevant. For fullstaindighetens skull kommer jag emellertid dnda att ta upp denna fraga.'”

146. I artikel 25.1 i kodexen om Schengengrinserna faststills den allménna ramen for tillfalligt
aterinforande av grénskontroll vid de inre granserna. I denna artikel foreskrivs sarskilt att sadan
kontroll far aterinféras "om det ... foreligger ett allvarligt hot mot den allmdnna ordningen eller
den inre sikerheten” i en medlemsstat. Andra processuella och materiella villkor maste ocksa vara
uppfyllda, vilket jag kommer att redogora for nedan. **

De enda kontroller som systematiskt forefaller ha utforts var kontrollerna av passagerare som steg pé eller av pa Eurostars tag fran eller
till London (Forenade kungariket) pa jarnvagsstationen Midi i Bryssel (Belgien). Dessa kontroller dr emellertid inte relevanta i
forevarande mal. Sasom den belgiska regeringen patalade vid forhandlingen avser dessa kontroller namligen inte passage av en “inre
grians”, utan Schengenstaternas “yttre grinser”. Eftersom dessa tag naturligtvis inte gor uppehall mitt i tunneln under engelska kanalen,
vid den virtuella grainsen mellan Frankrike och Forenade kungariket, kontrollerades passagerarna i stillet innan de gick pa eller av taget
pé jarnvagsstationen Midi (se fotnot 193 ovan). Den omsténdigheten att dessa tag ibland gor uppehall pa Schengenstaternas territorium
mellan Bryssel och London saknar betydelse i detta avseende. I sé fall tillimpas namligen ett sarskilt system, enligt vilket passagerare
som stiger ombord pé dessa tag i exempelvis Lille (Frankrike), for att &ka till Bryssel, ska underkastas "in- och utresekontroller” p&
bestdmmelsestationen (se punkt 1.2.3 i bilaga VI till kodexen om Schengengrinserna). Jag understryker att de aktuella kontrollerna
inte anses ha nagon koppling till passerandet av en ”inre grins”. Tvirtom anses dessa personer, genom en rittslig fiktion, ha passerat
Schengenstaternas "yttre granser”.

% Se, for ett liknande resonemang, artikel 23 a iii och 23 a iv i kodexen om Schengengrénserna.
7 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 21 juni 2017, A (C-9/16, EU:C:2017:483, punkterna 38—40 och dér angiven réttspraxis).
1% Vilket fortydligas genom anvéndningen av uttrycket “sarskilt” i artikel 23 a.

Denna utveckling kan dtminstone vara vigledande for andra mal, eftersom medlemsstaterna, sdsom anges i inledningen till férevarande
forslag till avgorande, i stor skala dterinforde granskontroll vid de inre grénserna vid olika tidpunkter under pandemin. Se Member
States’ notifications of the temporary reintroduction of border control at internal borders pursuant to Article 25 and 28 et seq. of the
Schengen Borders Code (tillgénglig pa
https://home-affairs.ec.europa.eu/policies/schengen-borders-and-visa/schengen-area/temporary-reintroduction-border-control_en).

20 Se punkterna 155-161 nedan.
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147. Oberoende av fragan huruvida dessa 6vriga villkor var uppfyllda i Belgien vid tidpunkten for
omstdndigheterna i det nationella mélet, har Nordic Info emellertid gjort gillande att det var klart
omgijligt att aterinfora gréanskontroll under sdidana omstdndigheter som de i det nationella malet,
av det enkla skilet att artikel 25.1 i kodexen om Schengengrianserna inte nimner “folkhélsa” som
motivering till en sadan &atgdrd. Som framgar av beslutet om hdnskjutande utgér denna
fragestillning kidrnan i den hidnskjutande domstolens andra fraga. Jag kommer forst att pa ett
abstrakt sitt undersoka réckvidden av denna bestimmelse (a) innan jag gor nagra korta
anmairkningar om huruvida villkoren for att genomfora en sddan atgiard var uppfyllda under de
aktuella omstdndigheterna (b).

a) Rickvidden for artikel 25.1 i kodexen om Schengengrdnserna

148. Enligt min mening finns det visst stod for Nordic Infos argument om pa vilka grunder
granskontroll vid de inre grianserna lagligen kan aterinforas med stod av artikel 25.1 i kodexen om
Schengengréanserna.?"

149. Medan det i artikel 27.1 i medborgardirektivet uttryckligen anges att den fria rorligheten far
begrinsas av hédnsyn till “allmén ordning, sékerhet eller /dlsa” (min kursivering), hdnvisas det i
artikel 25.1 i kodexen om Schengengrinserna, vad géller grianskontroll vid de inre grénserna,
endast till "ett allvarligt hot mot den allménna ordningen eller den inre sikerheten”, och sdgs
inget om folkhédlsoskal. Att forhindra hot mot medlemsstaternas “folkhidlsa” ndmns visserligen i
kodexen, men endast i samband med tredjelandsmedborgares inresa vid de yttre granserna.>” En
analys av forarbetena till kodexens visar dessutom att dessa skillnader inte enbart &r ett
forbiseende fran unionslagstiftarens sida, utan ett medvetet val.

150. Jag erinrar i detta avseende om att det i konventionen om tillimpning av Schengenavtalet, **
som undertecknades i Schengen den 19 juni 1990,?* varken hénvisades till “folkhéalsa” i samband
med inresevillkor for utlanningar eller i samband med tillfalligt aterinférande av granskontroll vid
de inre granserna.?® I sitt lagstiftningsforslag, som senare blev den forsta versionen av kodexen for
Schengengrénserna,** foreslog kommissionen emellertid bland annat att det skulle ldggas till att
utlinningar inte far utgora ett hot mot folkhdlsan®” och att granskontroll kan &terinforas i
hindelse av ett 7allvarligt hot mot den allmdnna ordningen, den inre sdkerheten eller

0S4 mycket att dess uppfattning uppenbarligen delas, eller dtminstone har delats, av Europaparlament. Se Europaparlamentets
resolution av den 19 juni 2020 om situationen i Schengenomradet efter covid-19-utbrottet (2020/2640(RSP)) (EUT C 362, 2021, s. 77),
punkt 7.

22 Att inresan inte utgér ett "hot mot allmén ordning, inre sikerhet [eller folkhdlsa]” (min kursivering) &r ett av villkoren for
tredjelandsmedborgares inresa for en kortare vistelse pd medlemsstaternas territorium (se artikel 6.1 e i kodexen om
Schengengrénserna), vilket i princip kontrolleras av granskontrolltjanstemdn inom ramen for de “noggranna” kontroller som
tredjelandsmedborgare ska underkastas vid inresa till Schengenomrédet (se artikel 8.3 a vi i denna kodex).

25 Avtal mellan regeringarna i Beneluxstaterna, Férbundsrepubliken Tyskland och Franska republiken om det gradvisa avskaffandet av
kontroller vid de gemensamma granserna, undertecknat i Schengen den 14 juni 1985 (EGT L 239, 2000, s. 13).

2 EGT L 239, 2000, s. 19.
25 Se artiklarna 2.2 respektive 5.1 e i avtalet om tillimpning av Schengenavtalet.

26 Forslag till radets forordning om en gemenskapskodex om grinspassage for personer, framlagt av kommissionen, 26 maj 2004
(KOM(2004) 391 slutlig).

27 Se artikel 5.1 e i det forslaget.
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folkhdlsan”.*® Vid sin forsta behandling av forslaget dndrade dock Europaparlamentet
bestimmelserna om grénskontroll vid de inre grédnserna sa att alla hdnvisningar till hot mot
"folkhélsan” togs bort.?” Denna dndring levde kvar under resten av lagstiftningsprocessen.

151. Liksom den belgiska, den norska och den schweiziska regeringen, samt kommissionen, ar jag
av uppfattning att &ven om “hot mot folkhdlsan” inte i sig kan motivera ett aterinférande av
granskontroll vid de inre grénserna med stod artikel 25.1 i kodexen om Schengengréinserna, ar
vissa folkhélsorelaterade situationer sa allvarliga att de kan omfattas av begreppet "allvarligt hot
mot den allménna ordningen” i denna bestaimmelse. *'°

152. Aven om begreppet "allvarligt hot mot den allminna ordningen” inte definieras i kodexen
om Schengengrianserna, framgar det av skédl 27 i denna kodex att unionslagstiftaren ville att
domstolens definition i dess réttspraxis angaende fri rorlighet skulle tillimpas i detta avseende.
Enligt relevant rattspraxis forutsitter begreppet allmén ordning att det foreligger ett "verkligt,
aktuellt och tillriackligt allvarligt hot mot ett grundlaggande sambhéllsintresse”. *!

153. For det forsta inte svart att se atgdrder for att skydda befolkningen mot skada, sérskilt
bekdmpning av epidemiska sjukdomar, och tillhandahallandet av hilso- och sjukvard till
befolkningen, som en del av dessa "grundliggande sambhillsintressen”. Detta skulle namligen
kunna vara en av de ”visentliga statliga funktioner” som unionen ”ska respektera” enligt
artikel 4.2 FEU. For det andra kan de risker som sadana sjukdomar under vissa omstandigheter

medfor vara tillrackligt allvarliga for att utgora ett "verkligt, aktuellt och tillriackligt allvarligt hot”

som paverkar dessa "intressen”.??

154. I den man exempelvis en viss pandemi motsvarar den ovan angivna definitionen av "allmén
ordning” ser jag ingen anledning att undanta den fran tillimpningsomradet for artikel 25.1 i
kodexen om Schengengrdnserna. I nimnda bestammelse specificeras inte vilken typ av "hot mot
den allménna ordningen” som kan motivera ett aterinférande av grdnskontroll vid de inre
granserna. Sa lange hotet &r “allvarligt” omfattas varje sddant hot. De férarbeten som
diskuterades ovan utesluter enligt min mening inte en sadan tolkning.?" Jag fortydligar att detta

8 Se artiklarna 20.1, 22.1 och 24 i det forslaget (min kursivering).

29 Se Europaparlamentets lagstiftningsresolution om forslaget till Europaparlamentets och radets férordning om en gemenskapskodex om
granspassage for personer (KOM(2004) 391 — C6-0080/2004 —2004/0127(COD)) (P6_TA(2005)0247). Den éndringen kan sparas
tillbaka till ett dndringsforslag fran utskottet f6r medborgerliga fri- och réttigheter samt réttsliga och inrikes fragor. Se utskottet for
medborgerliga fri- och rittigheter samt réttsliga och inrikes fragor, 14 april 2005, dndringsforslag 138—198, forslag till betdnkande,
Michael Cashman, PE 355.529v01-00, s. 20, dndringsforslag 171 ("... Det dr ... skillnad mellan "hot mot folkhdlsan’ som skdl for att
neka en enskild person inresa och "hot mot folkhdlsan’ som skél for att dterinfora inre grinskontroller som pdaverkar alla personer som
vill passera den inre gréinsen. I det forsta fallet dr det ldtt att se fordelen med att ldgga till "hot mot folkhdlsan’ som skl for avslag ... Sd
dar det emellertid inte ndr det giller dterinforandet av granskontroller: Om det skulle bli en sddan sjukdomsepidemi pa en medlemsstats
territorium skulle den ldmpliga och rimliga politiska reaktionen exempelvis vara att séitta de smittade personerna i karantin och
eventuellt isolera ett sjukhus eller ndgra byggnader.”).

10 Se, for samma uppfattning, kommissionen, 16 mars 2020, Covid-19 Riktlinjer for griansforvaltningsatgarder for att skydda folkhélsan
och sikerstilla tillgdngen pa varor och viktiga tjanster, punkt 18.

2 Se, bland annat, dom av den 4 december 1974, Van Duyn (41/74, EU:C:1974:133, punkt 18), och dom av den 4 oktober 2012, Byankov
(C-249/11, EU:C:2012:608, punkt 40).

212 Se, for ett liknande resonemang, punkt 81 ovan. Se dven Leboeuf, L, "La fermeture des frontiéres de I'Union pour motifs de santé
publique: la recherche d’une approche coordonnée” i Dubout, E., och Picod, F. (eds), op. cit., s. 223-239, Eijken, H. H., och Rijpma, . J.,
op. cit,, s. 40, och Thym, D., och Bornemann, J, op. cit., s. 1148 och 1149.

23 Det dr uppenbart att dndringen ursprungligen foreslogs av det skil som angavs i fotnot 208 ovan. Det dr emellertid oklart huruvida de
olika ledaméterna av Europaparlamentet och rédet har godtagit éndringen av detta skil. De kan mycket vél ha ansett att en hinvisning
till “folkhdlsa” inte var nddvéndig, eftersom en folkhélsokris som var sd allvarlig att den motiverade aterinférandet av in- och
utresekontroller omfattades av grunden "allmén ordning”.
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inte betyder att begreppen folkhilsa och allmén ordning sammanfaller och att det férstnamnda
begreppet alltid kan motivera en sadan atgérd. Detta dr endast fallet under sddana exceptionella
omstdndigheter dér folkhélsosituationen &r sa allvarlig att den hotar den allménna ordningen. "

b) Huruvida villkoren for dterinforande av grinskontroll var uppfyllda i de aktuella
omstindigheterna

155. Eftersom den hénskjutande domstolen egentligen inte har begirt ett svar pa fragan huruvida
villkoren for aterinforande av granskontroll var uppfyllda under de aktuella omstédndigheterna,
och eftersom eventuella preciseringar i detta avseende formodligen saknar relevans for det
nationella malet, kommer jag endast att gora vissa papekanden vad géller denna aspekt.

156. Som redan papekats &ar aterinforandet av grianskontroll vid de inre grénserna, enligt
artikel 25.1 i kodexen om Schengengrianserna, motiverat for att bemota ett “allvarligt hot mot
den allmidnna ordningen eller den inre sdkerheten i en medlemsstat”. For fragan huruvida
covid-19-pandemin faktiskt utgjorde ett sadant "hot” vid tidpunkten for omstdndigheterna i det
nationella malet hénvisar jag till punkterna 76—86 ovan.

157. Vidare foljer det av artiklarna 252 och 26 i kodexen om Schengengrinserna att
genomforandet av en sddan édtgird ska ske med iakttagande av proportionalitetsprincipen.?®

158. For det forsta, vad giller fragan huruvida aterinféorandet av grénskontroll vid de inre
granserna utgor en ldmplig atgird for att avhjdlpa det ”allvarliga hot mot den allménna
ordningen” som covid-19 eventuellt utgjorde vid tidpunkten f6r omstandigheterna i det nationella
malet, hanvisar jag till punkterna 97-102 i forevarande forslag till avgérande for en diskussion om
den (begriansade) effekt som begrinsningar av personers internationella rorlighet har pa
spridningen av en epidemisk sjukdom. I den utstrackning de aktuella reserestriktionerna var
lampliga i detta avseende, anser jag emellertid att detsamma géiller aterinférandet av
granskontroll vid de inre gréanserna. En sadan étgérd bidrog ndmligen till (eller hade kunnat bidra
till) genomforandet av dessa begridnsningar och foljaktligen till en systematisk och konsekvent
tillampning av restriktionerna.

159. For det andra beror bedomningen av huruvida aterinférandet av granskontroll vid de inre
granserna var nodvdndigt i huvudsak pa huruvida andra atgiarder hade varit mindre ingripande,
men lika effektiva, for att genomfora de omtvistade reserestriktionerna. Héarvidlag noterar jag att
slumpmassiga ”stickprovskontroller” i landet, inbegripet i gransomradena, tillsammans med
effektiva och avskrackande paféljder vid oOvertrddelser, formodligen hade varit ett mindre
ingripande, men lika effektivt, medel for att genomféra atgdrderna — och de belgiska
myndigheterna forefaller ha valt just denna strategi vid tidpunkten for omstandigheterna i det
nationella malet.>*

24 Samma tolkning aterfinns i huvudsak i det nyligen framlagda forslaget till Europaparlamentets och ridets férordning om éndring av

forordning (EU) 2016/399 om en unionskodex om grianspassage for personer, 14 december 2021 (COM(2021) 891 final). I detta forslag
foreslar kommissionen att det ska specificeras att "ett allvarligt hot mot den allmdnna ordningen eller den inre sikerheten ... i
synnerhet [kan] anses f6lja av ... storre hot mot folkhalsan” (skil 28 och artikel 25.1 b i forslaget till forordning).

25 Tartikel 25.2 anges att grianskontroller vid de inre grénserna endast ska aterinforas som en sista utvdg, medan det i artikel 26 foreskrivs
att de offentliga myndigheterna ska kontrollera "i vilken utstrickning en sddan &tgérd pa ett adekvat sitt kan avhjélpa hotet mot den
allménna ordningen eller den inre sikerheten” och “om dtgérden stir i proportion till hotet”. Dessa villkor motsvarar enligt min
mening de klassiska proportionalitetskriterierna avseende ldmplighet, nédviandighet och proportionalitet i egentlig mening.

26 Se punkterna 139-144 ovan.
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160. For det tredje, vad géller huruvida aterinférandet av gréanskontroll vid de inre grénserna var
strikt proportionerligt, erinrar jag om mina papekanden i punkterna 120-133 ovan for en
diskussion om huruvida restriktioner av hansyn till "folkhélsa” kan godtas i ett demokratiskt
samhille. Det kan tilldggas att forutom de oldgenheter som de materiella reserestriktionerna
medfor, medfor in- och utresekontroller i sig vissa oldgenheter.”” De in- och utresekontroller
som medlemsstaterna utférde under pandemin hindrade pa ett betydande sitt rorligheten for
personer som reste for "nédvindiga” dndamal, och saledes inte omfattades av reseforbud och for
vilka fri granspassage var avgorande. Kontrollerna fick ibland stora effekter f6r gransarbetare och
hilso- och sjukvardspersonal, sdrskilt nir de ledde till langa koer och betydande forseningar.
Samma sak géller for varors rorlighet 6ver granserna. For att dstadkomma en balans mellan de
tankbara for- och nackdelarna med grénskontroll var det nodvandigt att atminstone vidta vissa
atgirder, sasom det av kommissionen rekommenderade systemet med “grona korfalt”, for att
underlatta flodet av "viktiga” personer och varor.*®

161. Jag erinrar slutligen om att ett sarskilt forfarande ska foljas vid aterinférande av gréanskontroll
vid de inre granserna. Framfor allt maste de nationella myndigheterna, enligt artikel 27 i kodexen
om Schengengrinserna, underrdtta sina motsvarigheter i Ovriga medlemsstater och
kommissionen senast fyra veckor fore det planerade aterinforandet. I undantagsfall far de, med
stod av artikel 28, omedelbart dterinfora granskontroller och samtidigt underrédtta de Gvriga
medlemsstaterna om denna atgdrd. Oavsett vilket &r de skyldiga att underrdtta Ovriga
medlemsstater. Alla medlemsstater som vidtog en sddan atgdrd under pandemin verkar inte ha
uppfyllt detta krav.?”?

3. Prelimindr slutsats

162. Mot bakgrund av det ovan anforda foreslar jag att domstolen ska besvara den andra fragan
sa, att artikel 25.1 i kodexen om Schengengréinserna i princip inte utgoér hinder for att en
medlemsstat tillfalligt aterinfér granskontroll vid de inre grédnserna med anledning av en
pandemi, forutsatt att denna ér tillrackligt allvarlig for att anses utgora ett “allvarligt hot mot den
allmédnna ordningen” i den mening som avses i denna bestimmelse och samtliga villkor som anges
déri ar uppfyllda.

47 Se, for en detaljerad analys i detta avseende, Europeiska kommissionen, Generaldirektoratet for regional- och stadspolitik, Peyrony, J.,
Rubio, J., och Viaggi, R., The effects of COVID-19 induced border closures on cross-border regions: an empirical report covering the
period March to June 2020, Europeiska unionens publikationsbyra, 2021.

28 Se Europeiska kommissionen, 24 mars 2020, Meddelande fran kommissionen om genomférandet av grona korfilt enligt riktlinjerna for
gransforvaltningséatgérder for att skydda folkhdlsan och sékerstilla tillgdngen pa varor och viktiga tjdnster (EUT C 96 I, 2020, s. 1),
och 3 mars 2020, Meddelande fran kommissionen — Riktlinjer for fri rorlighet f6r arbetstagare under utbrottet av covid-19 (EUT C 102
1, 2020, s. 1).

29 Se, bland annat, Heinikoski, S., "Covid-19 bends the rules on internal border controls: Yet another crisis undermining the Schengen
acquis?”, FIIA Briefing Paper 281, april 2020.
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V. Forslag till avgorande

163. Mot bakgrund av det ovan anforda foreslér jag att domstolen ska besvara de tolkningsfragor
som stillts av Nederlandstalige rechtbank van eerste aanleg Brussel (Nederldndsksprakiga
forstainstansdomstolen i Bryssel, Belgien) pa foljande sétt:

1) Artiklarna 4.1 och 5.1, jamforda med artiklarna 27.1 och 29.1, i Europaparlamentets och radets
direktiv. 2004/38/EG av den 29 april 2004 om unionsmedborgares och deras
familjemedlemmars ritt att fritt rora sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas territorier
och om &ndring av foérordning (EEG) nr 1612/68 och om upphdvande av direktiven
64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG, 73/148/EEG, 75/34/EEG, 75/35/EEG, 90/364/EEG,
90/365/EEG och 93/96/EEG

ska tolkas sa,

att de i princip inte utgor hinder for nationella étgérder som vidtagits med anledning av det
allvarliga och faktiska hot mot folkhélsan som en pandemi utgor, bestdende av dels ett
reseforbud till och fran linder med en epidemiologisk situation som relativt sett dr virre én
den som rdder i den aktuella medlemsstaten, dels krav pa karantén och testning av personer
bosatta i den aktuella medlemsstaten nér de atervinder fran resor till sadana lander.

2) Artikel 25.1 i Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2016/399 av den 9 mars 2016 om
en unionskodex om grénspassage for personer (kodex om Schengengrianserna)

ska tolkas s3,

att den i princip inte utgor hinder for att en medlemsstat tillfélligt aterinfér granskontroll vid
de inre granserna med anledning av en pandemi, forutsatt att denna ér tillrackligt allvarlig for
att anses utgora ett “allvarligt hot mot den allmdnna ordningen” i den mening som avses i
denna bestammelse och att samtliga villkor som anges dari dr uppfyllda.
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