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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (stora avdelningen)

den 5 december 2023 *

"Begdran om forhandsavgérande — Direktiv 2004/38/EG — Artiklarna 27 och 29 —
Atgirder som begrinsar unionsmedborgarnas fria rorlighet av folkhilsoskdl — Atgarder med
allmén giltighet — Nationella bestimmelser om férbud mot att lamna landet for att foreta icke
nodvindiga resor till medlemsstater som under covid-19-pandemin klassats som hogriskomraden
samt om skyldighet for alla resendrer som reser in i landet frdn nagon av dessa medlemsstater att
genomga testning och sdtta sig i karantin — Kodexen om Schengengrinserna — Artikel 23 —
Utovande av polisidra befogenheter pa folkhidlsoomradet — Samma verkan som in- och
utresekontroller — Artikel 25 — Mojlighet att aterinfora granskontroll vid de inre granserna
under covid-19-pandemin — Kontroller genomférda i en medlemsstat inom ramen for atgérder
som forbjuder granspassage for icke nodvandiga resor till eller fran stater inom Schengenomradet
som klassats som hogriskomraden under covid-19-pandemin”

I mal C-128/22,
angdende en begiran om forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstilld av
Nederlandstalige  rechtbank  van  eerste  aanleg  Brussel  (Nederldndsksprakiga
forstainstansdomstolen i Bryssel, Belgien) genom beslut av den 7 februari 2022, som inkom till
domstolen den 23 februari 2022, i malet
Nordic Info BV
mot
Belgische Staat,
meddelar

DOMSTOLEN (stora avdelningen),
sammansatt av ordféranden K. Lenaerts, vice-ordforanden L. Bay Larsen, avdelningsordférandena
A. Arabadjiev, C. Lycourgos, E. Regan, F. Biltgen och Z. Csehi, samt domarna J.-C. Bonichot,
M. Safjan (referent), S. Rodin, P.G. Xuereb, J. Passer, D. Gratsias, M.L. Arastey Sahtn och
M. Gavalec,

generaladvokat: N. Emiliou,

justitiesekreterare: handldggaren A. Lamote,

* Rattegangssprak: nederldndska.

SV
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efter det skriftliga forfarandet och férhandlingen den 10 januari 2023,
med beaktande av de yttranden som avgetts av:
— Nordic Info BV, genom F. Emmerechts och R. Pockelé-Dilles, advocaten,

— Belgiens regering, genom M. Jacobs, C. Pochet och M. Van Regemorter, samtliga i egenskap av
ombud, bitrddda av L. De Brucker, E. Jacubowitz och P. de Maeyer, advocaten,

— Rumadniens regering, genom M. Chicu och E. Gane, bada i egenskap av ombud,

— Norges regering, genom V. Hauan, A. Hjetland, T.B. Leming, I. Thue och P. Wennersas,
samtliga i egenskap av ombud,

— Schweiz regering, genom L. Lanzrein och N. Marville-Dosen, bada i egenskap av ombud,

— Europeiska kommissionen, genom E. Montaguti, ]. Tomkin och F. Wilman, samtliga i egenskap
av ombud,

och efter att den 7 september 2023 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Begdran om forhandsavgérande avser tolkningen av Europaparlamentets och radets
direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars
ratt att fritt rora sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas territorier och om andring av
forordning (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, s. 77, och rittelse i EUT L 299, s. 35), och Europaparlamentets och radets
forordning (EU) 2016/399 av den 9 mars 2016 om en unionskodex om grianspassage for personer
(kodex om Schengengrinserna) (EUT L 77, 2016, s. 1), i dess lydelse enligt Europaparlamentets
och radets forordning (EU) 2017/2225 av den 30 november 2017 (EUT L 327, 2017, s. 1) (nedan
kallad kodexen om Schengengrianserna).

Begiran har framstillts i ett mal mellan Nordic Info BV, som ér ett bolag etablerat i Belgien, och
Belgische Staat (belgiska staten). Malet ror erséttning for den skada som bolaget pastar sig ha lidit
pa grund av nationella atgérder som begriansade den fria rorligheten antagna under den hélsokris
som utlostes av covid-19-pandemin.
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Tillimpliga bestimmelser

Unionsrdtt

Direktiv 2004/38

I skilen 22, 25-27 och 31 i direktiv 2004/38 anges foljande:

"(22)

(25)

(31)

Enligt fordraget kan rdtten att fritt rora sig och uppehalla sig begrinsas av hénsyn till
allmén ordning, sdkerhet och hilsa. For att sdkerstdlla en sndvare definition av de
omsténdigheter och rdttssikerhetsgarantier som avgér om unionsmedborgare eller
familjemedlemmar kan nekas inresa eller utvisas, bor detta direktiv ersitta radets
direktiv 64/221/EEG [av den 25 februari 1964 om samordningen av sdrskilda &tgédrder
som giller utlindska medborgares rorlighet och bosittning och som ér berittigade med
hansyn till allmdn ordning, sdkerhet eller hilsa (EGT 56, 1964, s. 850; svensk
specialutgava, omrade 5, volym 1, s. 28)].

Réttssdkerhetsgarantierna bor ocksa specificeras i detalj for att trygga en hog skyddsniva for
unionsmedborgarnas och deras familjemedlemmars réttigheter vid véigrad inresa eller
uppehdll i en annan medlemsstat, samt for att uppritthalla principen om att
myndighetsatgiarder vederborligen maste motiveras.

Under alla omstidndigheter bér unionsmedborgare och deras familjemedlemmar som
vagras ratt till inresa eller uppehdll i en annan medlemsstat ha mojlighet till
domstolsprovning av beslutet.

I 6verensstaimmelse med domstolens réttspraxis, for att forbjuda att medlemsstaterna fattar
beslut om forbud pa livstid att dtervinda till deras territorium for personer som omfattas av
detta direktiv, bor det bekréftas att unionsmedborgare och deras familjemedlemmar som
har forbjudits att atervanda till en medlemsstats territorium har ritt att lamna in en ny
ansOkan efter en rimlig tid och under alla omsténdigheter tre ar efter det att det slutgiltiga
aterreseforbudet verkstallts.

Detta direktiv star i 6verensstimmelse med de grundldggande rattigheterna och friheterna
och med de principer som erkdnns sérskilt i Europeiska unionens stadga om de
grundldggande rittigheterna. I enlighet med stadgans forbud mot diskriminering bor
medlemsstaterna genomfdra bestimmelserna i detta direktiv utan diskriminering mellan
formanstagarna till detta direktiv, pa sadana grunder sdsom kon, ras, hudfirg, etniskt eller
socialt ursprung, genetiska sdrdrag, sprak, religion eller overtygelse, politisk eller annan
askadning, tillhorighet till nationell minoritet, formogenhet, bord, funktionshinder, alder
eller sexuell laggning.”

Artikel 1 i direktiv 2004/38 har rubriken "Syfte” och lyder enligt foljande:

" detta direktiv faststills
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a) villkor fér unionsmedborgares och deras familjemedlemmars utévande av rétten att fritt rora
sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas territorium,

b) rétten att permanent uppehélla sig inom medlemsstaternas territorium for unionsmedborgare
och deras familjemedlemmar,

c) begrinsningar i rittigheterna i a och b av hédnsyn till allmén ordning, sékerhet och hilsa.”
I artikel 2 i direktivet, som har rubriken "Definitioner”, anges f6ljande:
"I detta direktiv anvénds f6ljande beteckningar med de betydelser som hér anges:

1) unionsmedborgare: varje person som dr medborgare i en medlemsstat.

3) mottagande medlemsstat: den medlemsstat dit unionsmedborgaren reser for att utdva sin ratt
att fritt rora sig eller uppehalla sig.”

I artikel 3 i direktivet, under rubriken "Férménstagare”, foreskrivs foljande i punkt 1:

"Detta direktiv skall tillampas pa alla unionsmedborgare som reser till eller uppehaller sig i en annan
medlemsstat &én den de sjédlva d&r medborgare i samt pa de familjemedlemmar enligt definitionen i
artikel 2.2 som foljer med eller ansluter sig till unionsmedborgaren.”

Artikel 4 i direktiv 2004/38 har rubriken "Ritt till utresa” och lyder enligt féljande:

”1. Utan att det paverkar tillampningen av bestimmelserna for kontroll av resehandlingar vid de
nationella grénserna 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 limna en medlemsstats territorium for att resa till en annan medlemsstat.

2. Personer som avses i punkt 1 far inte alaggas skyldighet att inneha utresevisering eller ndgon
motsvarande formalitet.

3. Medlemsstaterna skall i enlighet med sina lagar for sina egna medborgares riakning utfirda och
fornya ett identitetskort eller pass som anger deras medborgarskap.

4. Passet skall vara giltigt &tminstone i alla medlemsstater och i linder som innehavaren maste
fara igenom nir denne reser mellan medlemsstaterna. Om det i en medlemsstats lag saknas
bestammelser om utfirdande av identitetskort, skall passet gélla i minst fem &ar fran utfirdandet
eller fornyelsen.”

I artikel 5 i direktivet, som har rubriken "Ratt till inresa”, foreskrivs foljande:
”1. Utan att det paverkar tillimpningen av bestimmelserna for kontroll av resehandlingar vid de
nationella grdnserna skall medlemsstaterna tillata unionsmedborgare att resa in pa deras

territorium med ett giltigt identitetskort eller pass och tillata familjemedlemmar som inte ar
medborgare i en medlemsstat att resa in pa deras territorium med ett giltigt pass.
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Unionsmedborgare far inte aldggas skyldighet att inneha inresevisering eller ndgon motsvarande
formalitet.

5. Medlemsstaten far begira att den berorda personen rapporterar sin nidrvaro inom dess
territorium inom rimlig och icke-diskriminerande tid. Om den berérda personen underlater att
uppfylla detta krav far denne alédggas proportionerliga och icke-diskriminerande sanktioner.”

Artiklarna 6 och 7 i direktivet, som ingar i kapitel III om uppehallsratt, avser uppehallsritt i hogst
tre manader respektive uppehallsritt for lingre tid d4n tre ménader.

Kapitel VI i direktiv 2004/38 innehaller regler om "[b]egrédnsningar i rétten till inresa och uppehall
av hdnsyn till allmén ordning, sikerhet eller hélsa”. I detta kapitel aterfinns artiklarna 27-33.

Artikel 27 i direktivet, med rubriken "Allméanna principer”, har foljande lydelse:

”1. Med forbehall for bestimmelserna i detta kapitel far medlemsstaterna begriansa den fria
rorligheten for unionsmedborgare och deras familjemedlemmar, oavsett medborgarskap, av
hinsyn till allmén ordning, sékerhet eller hilsa. Sadana hénsyn far inte aberopas for att tjana
ekonomiska syften.

2. Atgirder som vidtas med hinsyn till allmin ordning eller sikerhet skall éverensstimma med
proportionalitetsprincipen och uteslutande vara grundade p& vederboérandes personliga
beteende. Tidigare straffdomar skall inte i sig utgora skal for sadana atgérder.

Den berorda personens personliga beteende maste utgora ett verkligt, faktiskt och tillrackligt
allvarligt hot mot ett grundliggande samhaillsintresse. Motiveringar som inte beaktar
omstdndigheterna i det enskilda fallet eller som tar allmdnpreventiva hinsyn skall inte accepteras.

3. For att bedoma huruvida den berdrda personen ér en fara for allmén ordning eller allmén
sakerhet far den mottagande medlemsstaten vid utfirdandet av beviset om registrering, eller, om
registreringssystem saknas, senast tre manader efter den berorda personens inresa pa dess
territorium eller fran den tidpunkt d& personen rapporterar sin narvaro inom dess territorium i
enlighet med artikel 5.5 eller niar uppehallskortet utfirdas, om den bedomer det som absolut
nodvindigt, anmoda ursprungsmedlemsstaten och eventuellt andra medlemsstater att lamna
upplysningar om huruvida den berorda personen tidigare har forekommit i polisens register.
Sadana forfragningar far inte goras rutinmadssigt. Den tillfragade medlemsstaten skall svara inom
tva ménader.

4. Den medlemsstat som har utfirdat passet eller identitetskortet skall utan formaliteter ater ta
emot dess innehavare pa sitt territorium om denne av hédnsyn till allmén ordning, sikerhet eller
hilsa har utvisats fran en annan medlemsstat, &ven om handlingen inte lingre ar giltig eller
innehavarens medborgarskap ér ifragasatt.”

Artikel 29 i direktiv 2004/38 har rubriken ”"Folkhélsa”. Dar anges foljande:

”1. De enda sjukdomar som kan motivera atgdrder som begrinsar den fria rorligheten skall vara
sjukdomar som kan vara epidemiska enligt Virldshilsoorganisationens [(WHO)] gillande
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bestdmmelser samt andra smittsamma infektions- eller parasitsjukdomar om de i den mottagande
medlemsstaten omfattas av skyddsbestimmelser som giller for de egna medborgarna.

2. Sjukdomar som uppstar senare @n tre manader efter inresan far inte ligga till grund for
utvisning.

3. Om det finns starkt grundade skal far en medlemsstat, inom tre manader efter inresan, krava
att personer som uppfyller villkoren for uppehallsritt genomgar en kostnadsfri
hilsoundersokning for att faststéilla att de inte lider av nagon av de sjukdomar som avses i
punkt 1. Sddana halsoundersokningar far inte goras rutinmassigt.”

I artikel 30 i direktivet, med rubriken "Delgivning av beslut”, foreskrivs foljande:

”1. Varje beslut som fattas i enlighet med artikel 27.1 skall skriftligen delges de berérda pa sadant
satt att de kan forsta beslutets innehall och foljder.

2. De berorda skall ges exakt och fullstindig information om de hénsyn till allmén ordning,
sakerhet eller hilsa som ligger till grund for ett beslut som géller dem, savida detta inte strider
mot statens sdkerhetsintressen.

3. Delgivningen skall innehalla uppgifter om till vilken domstol eller administrativ myndighet
den berdrda personen kan lidmna in ett Overklagande, tidsfristen for oOverklagande och, i
forekommande fall, hur lang tid som stér till dennes férfogande for att lamna medlemsstatens
territorium. Utom i vil bestyrkta bradskande fall, skall tidsfristen for att lamna territoriet vara
minst en méanad fran datum for delgivningen.”

I artikel 31 i direktivet, med rubriken "Réttssidkerhetsgarantier”, foreskrivs foljande:

”1. De berorda personerna skall ha tillgang till domstolsprévning och, i forekommande fall, till
provning av administrativ myndighet, i den mottagande medlemsstaten for att 6verklaga eller
begéra omprovning av beslut mot dem av hénsyn till allmén ordning, sékerhet eller hélsa.

3. Domstolsprovningen skall gora det mojligt att granska beslutets laglighet samt de fakta och
omstiandigheter som ligger till grund for den foreslagna atgdrden. Den skall dven garantera att
beslutet inte dr oproportionerligt, sdrskilt med hénsyn till kraven i artikel 28.

4. Medlemsstaterna far vigra den berorda personen tilltrade till sitt territorium fram till
domstolsprévningen, men de far inte hindra denne fran att personligen forsvara sig vid
rittegdngen, utom om dennes nidrvaro kan orsaka allvarligt hot mot allmén ordning eller
sakerhet eller nér 6verklagandet eller omprovningen géller dterreseférbud.”

I artikel 32 i samma direktiv, med rubriken ”"Varaktigheten av ett aterreseforbud”, foreskrivs
foljande:

”1. Personer som beldggs med aterreseforbud av hénsyn till allmén ordning eller sikerhet far
lamna in en ans6kan om upphdvande av aterreseférbudet efter en med hénsyn till
omstidndigheterna skalig frist, och i vart fall efter tre ar fran och med verkstilligheten av beslutet
om det slutgiltiga aterreseférbudet, som lagligen fattats enligt gemenskapsritten, genom att
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aberopa bevisning som kan styrka att de faktiska omstidndigheter som lag till grund for beslutet om
aterreseforbud har dndrats.

Den berorda medlemsstaten skall fatta ett beslut om denna ansokan inom sex manader efter det
att den lamnades in.

2. De personer som avses i punkt 1 skall inte ha ritt till inresa pd den berérda medlemsstatens
territorium under provningen av deras ansokan.”

Kodexen om Schengengrinserna
Skalen 2 och 6 i kodexen om Schengengrianserna har foljande lydelse:

”(2) Antagandet av atgdrder i syfte att, i 6verensstimmelse med artikel 77.2 e [FEUF], sékerstilla
att det inte forekommer nigon granskontroll av personer nér de passerar inre grianser ingar
i [Europeiska] unionens malsittning att upprétta ett omrade utan inre gréanser med fri
rorlighet for personer i enlighet med artikel 26.2 [FEUF].

(6) Grénskontroll ar av intresse inte endast for de medlemsstater vid vars yttre grianser den
utféors utan for samtliga medlemsstater som har avskaffat inre grénskontroll.
Grianskontrollen bor bidra till kampen mot olaglig invandring och manniskohandel samt till
forebyggande av alla typer av hot mot medlemsstaternas inre sékerhet, allmdnna ordning,
folkhélsa och internationella forbindelser.”

Artikel 1 i ndmnda kodex har rubriken "Syfte och principer”. Dér anges f6ljande:

"Enligt denna férordning ska ingen grianskontroll ske av personer vid passage av de inre grédnserna
mellan unionens medlemsstater.

Genom forordningen faststélls regler for granskontroll av personer vid passage av unionens
medlemsstaters yttre grénser.”

I artikel 2 leden 1, 8, 10—12 och 21 definieras féljande begrepp:
"I denna forordning géller foljande definitioner:
1) inre grdnser:
a) medlemsstaternas gemensamma landgrénser, inklusive flod- och insjogranser,

b) medlemsstaternas flygplatser for inrikesflyg,
¢) medlemsstaternas kust-, flod- och insjohamnar for reguljira inre farjeforbindelser.

8) grdnsovergdngsstille: varje gransovergangsstille som de behoriga myndigheterna har godként
for passage av de yttre granserna.
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10) grinskontroll: verksamhet vid en grins, i enlighet med och for att uppna maélen i denna
férordning, som utan hénsyn till andra skil enbart bedrivs som svar pa en avsikt att passera
gransen eller sjalva passagen av den och som bestar av in- och utresekontroller och
gransovervakning.

11) in- och utresekontroller: kontroller vid grinsdvergangsstillen for att sékerstélla att personer,
deras transportmedel och foremal i deras besittning kan tillatas att resa in i
medlemsstaternas territorium eller att limna det.

12) grinsovervakning: 6vervakning av granser mellan gransovergangsstillen och 6vervakning av
gransovergangsstillen utanfor de fasta tiderna for 6ppethallande for att hindra personer fran
att kringga in- och utresekontrollerna.

21) hot mot folkhdlsan: en sjukdom med epidemisk potential enligt definitionen i [WHO:s]
internationella  hélsostadga och andra infektionssjukdomar eller smittsamma
parasitsjukdomar, om de omfattas av skyddsbestimmelser som &r tillimpliga pa
medlemsstaternas medborgare”.

I artikel 3 i samma kodex, som har rubriken "Tillimpningsomrade”, foreskrivs féljande:

"Denna forordning ska tillimpas pa varje person som passerar medlemsstaternas inre eller yttre
granser, utan att det paverkar

a) rattigheterna for personer som atnjuter fri rorlighet enligt unionsrétten,

b) rattigheterna for flyktingar och personer som ansoker om internationellt skydd, sarskilt néar det
giller principen om non-refoulement.”

I artikel 6.1 e i kodexen om Schengengrénserna foreskrivs bland annat att tredjelandsmedborgare
for att fa resa in till en medlemsstats territorium genom att passera en yttre grians inte far anses
utgora en risk for folkhalsan.

Inom ramen for kontrollerna vid de yttre grinserna ska det enligt artikel 8.2 och 8.3 i kodexen
bland annat kontrolleras att personer som atnjuter fri rorlighet enligt unionsriatten och
tredjelandsmedborgare inte betraktas som ett hot mot allmdn ordning, den inre sikerheten eller
folkhalsan.

Enligt ordalydelsen i artikel 22 i kodexen, som har rubriken "Passage av inre grinser” giller
foljande:

"De inre granserna far passeras Overallt utan att nagon in- och utresekontroll genomfors, oavsett
personens nationalitet.”
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I artikel 23 i samma kodex, med rubriken "Kontroller inom territoriet”, foreskrivs foljande:
”Avsaknad av granskontroll vid de inre granserna ska inte paverka foljande:

a) Utovandet av polisidra befogenheter av de behodriga myndigheterna i medlemsstaterna i
enlighet med nationell rétt, i den man utdvandet av dessa befogenheter inte har samma
verkan som in- och utresekontroller; detta géller ocksa i grainsomraden. Utovandet av polisidra
befogenheter, i den betydelse som avses i forsta meningen, far sérskilt inte anses motsvara in-
och utresekontroller nir de polisidra atgdrderna
i) inte syftar till granskontroll,

ii) bygger pa allmin polisinformation och poliserfarenhet nir det géller eventuella hot mot
den allmidnna sdkerheten och sdrskilt syftar till att bekdmpa gransoverskridande
brottslighet,

iii) utformas och utfors pa ett sitt som klart skiljer sig fran systematiska personkontroller vid
de yttre grinserna,

iv) utfors som stickprovskontroller.

»

Artikel 25 i kodexen om Schengengrinserna har rubriken "Allmén ram for tillfalligt aterinférande
av grianskontroll vid de inre grénserna”. Dér foreskrivs fljande:

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

2. Grénskontroll vid de inre grianserna ska endast aterinforas som en sista utvdg 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 aterinférande av granskontroll vid de inre granserna 6vervégs i enlighet med
artikel 27, 28 respektive 29.

3. Om det allvarliga hotet mot den allmédnna ordningen eller den inre sikerheten i den berérda
medlemsstaten kvarstar efter den tidsperiod som anges i punkt 1 i denna artikel, far den
medlemsstaten forlanga granskontroll vid sina inre granser, med beaktande av de kriterier som
avses i artikel 26 och i enlighet med artikel 27, pa samma grunder som anges i punkt 1 i denna
artikel och, med hénsyn till nya omsténdigheter, i fornybara perioder pa hogst 30 dagar.

4. Ett aterinforande av granskontroll vid de inre grinserna far totalt sett endast gélla i hogst sex
manader, medriknat forlingningar enligt punkt 3 i denna artikel. Nar det forekommer
exceptionella omstdndigheter som avses i artikel 29 far den totala perioden utstrickas till som
mest tva ar i enlighet med punkt 1 i den artikeln.”

Artiklarna 26-28 i kodexen har rubrikerna “"Kriterier for ett tillfalligt aterinférande av

granskontroll vid de inre granserna”, "Forfarande vid ett tillfalligt aterinférande av grénskontroll
vid de inre gridnserna enligt artikel 25” respektive "Sarskilt forfarande i fall dir omedelbara
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atgirder kravs”. 1 dessa bestimmelser anges de materiella och formella villkoren for att
medlemsstaterna tillfalligt ska fa aterinféra grénskontroll vid de inre grénserna med stod av
artikel 25 i kodexen.

Rekommendationen (EU) 2020/912

Réadets rekommendation (EU) 2020/912 av den 30 juni 2020 om de tillfilliga restriktionerna for
icke nodvindiga resor till [Europeiska unionen] och ett eventuellt avskaffande av dessa
restriktioner (EUT L 208I, 2020, s. 1) innehéller en bilaga II, med f6ljande upprikning:

”Sérskilda kategorier av resenédrer som har en nodvandig funktion eller ett n6dvéndigt behov:

i.  Halso- och sjukvardspersonal, forskare inom hélso- och sjukvard samt personal inom
dldreomsorgen.

ii. Grénsarbetare.

iii. Sésongsarbetare inom jordbruket.

iv. Transportpersonal.

v. Diplomater, personal vid internationella organisationer och personer som bjudits in av
internationella organisationer och vars fysiska nérvaro krévs for att dessa organisationer ska
fungera vél, militar personal och bistandsarbetare och civilskyddspersonal nir de utfor sina
uppgifter.

vi. Transitpassagerare.

vii. Passagerare som reser av tvingande familjeskal.

viii. Sjofolk.

ix. Personer i behov av internationellt skydd eller som har andra humanitéra skal.

x. Tredjelandsmedborgare som reser for studier.

xi. Hogkvalificerade arbetstagare fran tredjeland om deras arbetsinsats dr nodvandig ur ett
ekonomiskt perspektiv och arbetet inte kan skjutas upp eller utféras utomlands.”

Belgisk rditt

Foljande bestimmelse aterfinns i artikel 18 i Ministerieel besluit houdende dringende maatregelen
om de verspreiding van het coronavirus COVID-19 te beperken (ministerdekret om bradskande
atgarder for att begridnsa spridningen av coronaviruset bakom covid-19) av den 30 juni 2020
(Belgisch Staatsblad, 30 juni 2020, s. 48715), i dess lydelse enligt artikel 3 i Ministerieel besluit
houdende wijziging van het ministerieel besluit van 30 juni 2020 houdende dringende
maatregelen om de verspreiding van het coronavirus COVID-19 te beperken (ministerdekret om
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dndring av ministerdekretet av den 30 juni 2020 om bradskande atgiarder for att begrdnsa
spridningen av coronaviruset bakom covid-19) av den 10 juli 2020 (Belgisch Staatsblad,
10 juli 2020, s. 51609) (nedan kallat det andrade ministerdekretet):

”1§. Icke nodvéndiga resor till och fran Belgien ar forbjudna.

2§. Med avvikelse fran forsta paragrafen och utan att det paverkar tillimpningen av artikel 20 ar
det tillatet att

1° resa fran Belgien till alla linder i Europeiska unionen, Schengenomradet och Forenade
kungariket, och att resa till Belgien fran dessa lander, med undantag for territorier som
klassats som roda zoner i den lista som finns publicerad pa webbplatsen for den federala
myndigheten for utrikesfragor,

”»

I artikel 22 i det dndrade ministerdekretet foreskrevs foljande:

”’Overtridelser av bestimmelserna i féljande artiklar ska beivras med de pafoljder som féreskrivs i
artikel 187 i lagen av den 15 maj 2007 om civil sékerhet:

— artiklarna 11, 16, 18, 19 och 21bis.”

I artikel 187 ilag av den 15 maj 2007 om civil sikerhet (Belgisch Staatsblad, 31 juli 2007) foreskrivs
foljande:

"Den som végrar eller forsummar att rétta sig efter atgdrder som det beslutats om med stod av
artikel 181, 1 § och artikel 182, déms, i fredstid, till fingelse i ldagst atta dagar och hogst tre manader
och boter pa 26-500 euro, eller till endast en av dessa pafoljder.

Dessutom kan ministern eller, i forekommande fall, borgmaéstaren eller polischefen for det aktuella
omradet ex officio lata verkstélla dessa atgérder pa regelovertradarnas bekostnad.”

Vidare framgar det av handlingarna i malet vid EU-domstolen att "icke nodvéndiga resor” enligt
artikel 18 i det déndrade ministerdekretet definierades som resor som inte utgjorde nédvindiga
resor. Vilka resor som utgjorde "nddvandiga resor” framgick av en sammanstéllning av vanliga
fragor (FAQ) pa webbplatsen info-coronavirus.be i Overrensstimmelse med listan Over
noédviandiga resor i rekommendation 2020/912.

Det framgar dven av handlingarna i mélet att alla resendrer som kom resande fran ett sadan réd
zon som avses i artikel 18 i det dndrade ministerdekretet var tvungna att genomga testning och
sitta i karantdn. Denna skyldighet foreskrevs i bestimmelser som antagits av Regionen Flandern,
Regionen Vallonien, Huvudstadsregionen Bryssel och Tysksprakiga gemenskapen.

Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna
Den 11 mars 2020 klassade Virldshilsoorganisationen (WHO) den epidemi som orsakats av

coronaviruset bakom covid-19 som en pandemi och héjde den 16 mars 2020 hotnivan till f6ljd av
pandemin till hogsta niva.
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Mot denna bakgrund antog Konungariket Belgien den 10 juli 2020 artikel 18 i det dndrade
ministerdekretet for att forbjuda icke nddvindiga resor fran Belgien till de andra linderna i
Europeiska unionen och Schengenomradet samt Forenade kungariket, eller fran ndmnda ldnder
till Belgien, i den man dessa ldnder betecknats som "roda zoner” utifran deras epidemiologiska
situation eller nivan pa de restriktiva hialsoskyddsatgérder som deras myndigheter vidtagit. Enligt
Belgien skulle dessutom alla resenédrer som kom resande fran de linder som klassats som roda
zoner genomga testning och sitta i karantén. Listan over linder som betecknats som roda zoner
offentliggjordes for forsta gdngen den 12 juli 2020 pa webbplatsen f6r den federala myndigheten
for utrikesfragor. Sverige var ett av de linder som klassades som réd zon.

Nordic Info dr en resebyra som specialiserat sig pa resor till och fran Skandinavien. Den beslutade
i enlighet med de belgiska bestimmelserna, enligt egen utsago, att stilla in alla planerade resor
fran Belgien till Sverige under sommarsiasongen. Resebyran har vidare havdat att den vidtog
atgédrder for att forse de resendrer som befann sig i Sverige med information och hjélpa dem att
atervdnda till Belgien.

Den 15 juli 2020 uppdaterades den lista som avses ovan i punkt 33 och Sverige fick nu fargkoden
orange, vilket betydde att man inte lingre f6rbjod resor till och fran detta land, utan endast
avradde fran dem, och att andra regler nu gillde for personer som reste in i Belgien fran Sverige.

Nordic Info anség att belgiska staten hade gjort sig skyldig till fel vid utarbetandet av det dndrade
ministerdekretet och vickte talan vid Nederlandstalige rechtbank van eerste aanleg Brussel
(Nederlandsksprakiga forstainstansdomstolen i Bryssel, Belgien) med yrkande om erséttning for
den skada som resebyran pastod sig ha lidit till f6ljd av inférandet, och darefter dndringen, av
fargkoderna i ministerdekretet. Belgiska staten yrkade att talan skulle ogillas.

Nordic Info har sarskilt gjort gillande att belgiska staten har asidosatt dels direktiv 2004/38 och de
nationella bestammelser som genomfor artiklarna 27-31 i det direktivet, dels kodexen om
Schengengrénserna.

Vad giller anmérkningen om asidosittande av direktiv 2004/38 har den hanskjutande domstolen
papekat att Nordic Info i beskrivningen av skadan och i sin argumentation, i allmdnna ordalag
hanvisar till forbudet for belgiska medborgare och icke-belgiska unionsmedborgare bosatta i
Belgien, samt deras familjemedlemmar, mot att lamna Belgien och till férbudet for samtliga
unionsmedborgare — oavsett om de dven &r belgiska medborgare — och deras familjemedlemmar
mot att resa in i Belgien. Resebyrans ifragasattande av lagligheten giller emellertid endast det
ovannidmnda utreseforbudet samt inskrankningar av rétten att resa in i landet i den mén dessa
har tagit sig konkret uttryck i en skyldighet for icke-belgiska unionsmedborgare och deras
familjemedlemmar att vid inresa i Belgien genomga testning och sitta sig i karantén.

I detta sammanhang bor det klargoras huruvida artiklarna 27.1 och 29.1 i direktivet ska ldsas
tillsammans, vilket skulle betyda att folkhalsoskal endast kan rattfardiga inskrankningar av ratten
till inresa, eller om dessa tva bestimmelser tviartom innehéller fristdende rattfirdigandegrunder,
sa att den forsta av dessa bestimmelser i sig rdcker for att rattfirdiga inskrdnkningar i saval
ritten till inresa som rétten till utresa av sadana skal.

Oberoende av vilken tolkning av artiklarna 27.1 och 29.1 i direktiv 2004/38 som viljs, dnskar den

hinskjutande domstolen dven fa klarhet i huruvida en medlemsstat har mojlighet att med stod av
dessa bestimmelser vidta en sadan icke-diskriminerande atgdrd — i form av foreskrifter med
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allmén giltighet — som den som inforts genom artikel 18 i det &ndrade ministerdekretet. Att det
finns en sadan mojlighet skulle man kunna sluta sig till av det faktum att folkhilsoskélet inte
ndamns i artikel 27.2 i direktivet utan behandlas separat i direktivets artikel 29.

Om den sistndmnda fragan besvaras nekande vill den hdnskjutande domstolen fa klarhet i
huruvida en sadan allmin icke-diskriminerande inskrankning skulle kunna grundas pa
artiklarna 20 och 21 FEUF och/eller pa en allmén unionsrattslig princip, med beaktande av
proportionalitetsprincipen, for att uppna det legitima malet att bekdmpa en pandemi.

Nordic Info har inom ramen fo6r sin anmirkning om asidosittande av kodexen om
Schengengrénserna gjort gillande att de mojligheter som det dndrade ministerdekretet gav de
behoriga belgiska myndigheterna att pa eget initiativ kontrollera och verkstilla inskrankningarna
av rdtten till inresa och rétten till utresa samt att besluta om sanktioner vid ett eventuellt
asidosattande av dessa regler, innebar att det, genom ministerdekretet, inférdes en granskontroll
vid de inre grénserna i strid med artikel 25 och f6ljande artiklar i kodexen. Enligt resebyran ar det
enligt dessa bestimmelser ndmligen endast tillitet med ett tillfilligt &terinférande av
granskontrollen vid de inre grinserna om det foreligger att allvarligt hot mot den allménna
ordningen eller mot den inre sikerheten, men inte om det foreligger ett allvarligt hot mot
folkhalsan.

Nordic Info har dessutom gjort géllande att de atgiarder som foljer av det andrade ministerbeslutet
inte kan anses falla under artikel 23 a i kodexen om Schengengrianserna, eftersom de behoriga
belgiska myndigheternas utévande av polisidra befogenheter i férevarande fall har samma verkan
som in- och utresekontroller, och att denna befogenhet, under alla omstidndigheter, endast kan
utovas pa omradet for allmén sidkerhet och inte pa folkhédlsoomradet.

Den hénskjutande domstolen vill emellertid fa klarhet i huruvida en infektionssjukdom, mot
bakgrund av de argument som belgiska staten har anfort, i en krissituation kan likstédllas med ett
hot mot den allmédnna ordningen eller den allmédnna/inre sidkerheten i den mening som avses i
artiklarna 23 och 25 i kodexen om Schengengrinserna, sa att det i en sddan situation ar mojligt
att utova polisidra befogenheter och aterinfora granskontroll vid de inre granserna pa grundval av
var och en av dessa bestimmelser.

Mot denna bakgrund har Nederlandstalige rechtbank van eerste aanleg te Brussel
(Nederlandsksprakiga forstainstansdomstolen i Bryssel) beslutat att vilandeforklara malet och
stdlla foljande tolkningsfragor till EU-domstolen:

”1) Ska artiklarna 2, 4, 5, 27 och 29 i [direktiv 2004/38], som genomfor artiklarna 20 och 21 FEUF,
tolkas sa, att de inte utgor hinder for bestimmelser i en medlemsstat (i forevarande fall
artiklarna 18 och 22 i [det dndrade] ministerdekretet) vilka genom en allmén regel

— i princip forbjuder belgiska medborgare och deras familjemedlemmar samt
unionsmedborgare bosatta i Belgien och deras familjemedlemmar att resa ut ur landet for
att foreta icke nodvandiga resor fran Belgien till de linder inom Europeiska unionen och
Schengenomradet som enligt en pa grundval av epidemiologiska data utarbetad fargkod
har klassats som roda,

— infér inreserestriktioner (sdsom karantin och testning) for icke-belgiska

unionsmedborgare och deras familjemedlemmar (oavsett om de har uppehallsritt i Belgien
eller inte) vid icke nodvandiga resor till Belgien fran de linder inom Europeiska unionen
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och Schengenomradet som enligt en pa grundval av epidemiologiska data utarbetad
fargkod har klassats som roda?

2) Ska artiklarna 1, 3 och 22 i kodexen om Schengengrénserna tolkas sa, att de inte utgdr hinder
for en medlemsstats bestammelser (i forevarande fall artiklarna 18 och 22 i [det dndrade]
ministerdekretet) genom vilka ett utreseforbud for icke nodvéindiga resor fran Belgien till
linder inom Europeiska unionen och Schengenomradet och ett inreseférbud for resor fran
dessa ldnder till Belgien infors, vilket inte enbart kan bli féremal for kontroll- och
sanktionsatgdrder utan dven far verkstillas ex officio av ministern, borgméstaren och
polischefen?”

Provning av tolkningsfragorna

Den forsta fragan

Det framgar av fast réttspraxis att det, enligt det forfarande for samarbete mellan nationella
domstolar och EU-domstolen som inforts genom artikel 267 FEUF, ankommer pa EU-domstolen
att ge den nationella domstolen ett anvandbart svar, som gor det mojligt for den domstolen att
avgora det mal som den ska prova. I detta syfte kan EU-domstolen behéva omformulera de
fragor som héanskjutits (dom av den 15 juli 2021, Ministrstvo za obrambo, C-742/19,
EU:C:2021:597, punkt 31).

I forevarande fall ska det for det forsta papekas att det saknas anledning att vid besvarandet av
denna fraga beakta att dessa bestimmelser inte bara géllde unionens medlemsstater utan éven de
Schengenldnder som inte 4r medlemmar i unionen, detta med hénsyn dels till att Nordic Info,
enligt den hianskjutande domstolens forklaringar, grundat sin skadestandstalan pa péastadd skada
kopplad till resor som organiserats mellan Belgien och Sverige, dels till att den forsta fragan
endast avser tillimpningen av de belgiska bestimmelserna i forhallande till unionsmedborgare
och deras familjemedlemmar.

For det andra ska det papekas att EU-domstolen for att besvara den forsta fragan inte behover gora
nagon tolkning av artikel 2 i direktiv 2004/38, vilken endast innehéller definitioner av de begrepp
som anvédnds i direktivet, &ven om den hénskjutande domstolen visserligen i sin forsta fraga
hanvisade till den bestammelsen.

Under dessa omstidndigheter ska den hanskjutande domstolen anses ha stillt den forsta fragan for
att fa klarhet i huruvida artiklarna 27 och 29 i direktiv 2004/38, jamforda med artiklarna 4 och 5 i
samma direktiv, ska tolkas sa, att de utgor hinder for bestimmelser i en medlemsstat med allmén
giltighet som, av folkhalsoskil inom ramen fér kampen mot covid-19-pandemin, dels forbjuder
unionsmedborgare och deras familjemedlemmar, oavsett medborgarskap, att foreta icke
nodvindiga resor fran denna medlemsstat till andra medlemsstater som den medlemsstaten har
klassat som hogriskomraden pa grundval av de restriktiva halsoskyddsatgdrderna, eller den
epidemiologiska situationen, i dessa andra medlemsstater, dels aldgger unionsmedborgare som
inte 4r medborgare i den medlemsstaten en skyldighet att genomgé testning och sitta sig i
karantdn nir de reser in i den medlemsstaten fran en av dessa andra ovan nimnda medlemsstater.

Enligt artikel 27.1 i direktiv 2004/38, som ingar i kapitel VI i direktivet, med rubriken

"Begrdnsningar i rdtten till inresa och uppehall av hidnsyn till allmén ordning, sikerhet eller
hilsa”, och utgor ett konkret uttryck for direktivets artikel 1 ¢, fair medlemsstaterna, med
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forbehall for bestimmelserna i detta kapitel, begrdnsa den fria rorligheten och ratten till uppehall
for unionsmedborgare och deras familjemedlemmar, oavsett medborgarskap, av hénsyn till
allmén ordning, sikerhet eller hélsa, under forutséttning att dessa hénsyn inte dberopas for att
tjidna ekonomiska syften.

I artikel 29.1 i direktivet, som mer specifikt avser dtgarder som begrénsar den fria rorligheten av
folkhialsoskal, preciseras att endast vissa sjukdomar, ndmligen sjukdomar som kan vara
epidemiska enligt WHO:s gillande bestimmelser samt andra smittsamma infektions- eller
parasitsjukdomar, kan motivera sddana atgiarder, under forutsittning att dessa sjukdomar i den
mottagande medlemsstaten omfattas av skyddsbestaimmelser som giller for medborgarna i den
mottagande medlemsstaten, det vill sdga, i enlighet med artikel 2 led 3 i samma direktiv, den
medlemsstat dit en unionsmedborgare reser for att utova sin ritt att fritt rora sig och uppehalla

sig.

Detta foranleder EU-domstolen att undersoka ett antal olika fragestéllningar, varav den forsta ar
vilka sjukdomar som med stod av artikel 27.1 och artikel 29.1 i direktiv 2004/38 kan motivera att
en medlemsstat vidtar atgdrder som begrinsar den fria rorligheten av folkhélsoskal. Harvid
konstaterar domstolen att det framgar av dessa bada bestimmelsers lydelse att en medlemsstat
enbart far vidta sddana atgédrder — for icke ekonomiska syften och med iakttagande av villkoren i
kapitel VI i direktivet — pa grund av vissa sjukdomar som omfattas av skyddsbestammelser som
giller for de egna medborgarna, ndmligen sjukdomar som kan vara epidemiska enligt WHO:s
gillande bestaimmelser samt andra smittsamma infektions- eller parasitsjukdomar.

Mot denna bakgrund rader ingen tvekan om att en medlemsstat har ratt att vidta atgarder som
begriansar den fria rorligheten pa grundval av dessa artiklar om detta sker for att bemdéta ett hot
kopplat till en smittsam infektionssjukdom som av WHO har erkénts som pandemisk.

Det framgar av handlingarna i malet vid domstolen att de atgérder som anges i artikel 18 i det
dndrade ministerdekretet och de atgdrder som ndmns ovan i punkt 31 vilka &r aktuella i det
nationella malet inte har vidtagits for att tjdna ekonomiska syften, utan for att forhindra
spridning inom den berérda medlemsstaten av den smittsamma infektionssjukdomen covid-19,
vilken WHO den 11 mars 2020 hade kvalificerat som pandemi, och som fortfarande
kvalificerades som pandemi av WHO under den i det nationella malet aktuella perioden. Med
forbehall for den hdnskjutande domstolens prévning framgar det dven att dessa atgarder ingick i
ett atgiardspaket som, vid tidpunkten for omstédndigheterna i det nationella malet, syftade till att
skydda befolkningen i denna medlemsstat mot en spridning av sjukdomen inom landet. En sadan
sjukdom forefaller séledes, med detta forbehall, uppfylla de villkor som enligt artikel 29.1 i
direktiv 2004/38 maste foreligga for att det ska vara berittigat att av folkhélsoskal vidta atgarder
som begriansar den fria rorligheten.

Den andra fragestallningen &r vilka rdttigheter det dr som kan inskriankas genom saddana atgérder
som begrinsar den fria rorligheten och som omfattas av artiklarna 27-32 i direktiv 2004/38. Det
kan forst konstateras att det av artikel 1 a jamford med artiklarna 4 och 5 i direktiv 2004/38 samt
artiklarna 20 och 21 FEUF (som genomfors genom direktivet) framgar att “fri rorlighet” omfattar
ratten att lamna en medlemsstats territorium for att resa in i en annan medlemsstat ("ratt till
utresa”) samt rdtten att slappas in i en medlemsstat ("ritt till inresa”).

Sasom generaladvokaten papekade i punkt 61 i sitt forslag till avgérande, omfattar artikel 27.1 och

artikel 29.1 i direktiv 2004/38 — med deras tydliga ordalydelse och uttryckliga omndmnande av "fri
rorlighet” — bada delarna av denna frihet, det vill sidga rétten till inresa och ratten till utresa, i den
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mening som avses i artiklarna 4 och 5 i direktivet (se, for ett liknande resonemang, dom av den
4 oktober 2012, Byankov, C-249/11, EU:C:2012:608, punkterna 30-36 och dir angiven
rattspraxis). Foljaktligen kan varken den omsténdigheten att artiklarna 27 och 29 ingar i
kapitel VI i direktivet, med rubriken "Begrénsningar i ratten till inresa och uppehall av hénsyn till
allmin ordning, sikerhet eller hilsa”, eller den omsténdigheten att artikel 29.2 och 29.3 i samma
direktiv mer specifikt avser inskrdnkningar i rdtten till inresa, innebéra att artikel 27.1 och
artikel 29.1 i direktiv 2004/38 endast dger tillamplighet pa den del av den fria rorligheten som
utgors av rétten till inresa.

For att sa inte ar fallet talar dven det faktum att begrdnsningar av rdtten till inresa och
uppehallsratten som inforts av folkhélsoskidl skulle kunna visa sig vara ineffektiva om
motsvarande begriansningar inte kan goras av ritten till utresa. I ett sddant fall skulle det syfte
som efterstrivas med artikel 27.1 och artikel 29.1 i direktiv 2004/38 — namligen att gora det
mojligt for medlemsstaterna att, inom de grénser och pa de villkor som foreskrivs i detta direktiv,
begriansa den fria rorligheten for att forebygga, tygla eller halla tillbaka spridningen eller risken for
spridning av en sjukdom som omfattas av den andra av dessa bestimmelser — beroende pa
omstdndigheterna kunna &ventyras.

Direfter kan det konstateras att det av domstolens fasta praxis framgar att varje atgdrd som
innebdr att utévandet av unionsmedborgarnas och deras familjemedlemmars fria rorlighet
forbjuds, hindras eller blir mindre attraktivt anses utgoéra “inskrankning” i denna frihet (se,
analogt, dom av den 12 juli 2012, kommissionen/Spanien, C-269/09, EU:C:2012:439, punkt 54
och dir angiven rittspraxis, och dom av den 21 december 2016, kommissionen/Portugal,
C-503/14, EU:C:2016:979, punkt 40).

Under dessa omstidndigheter konstaterar domstolen att de atgérder som begrénsar den fria
rorligheten och som en medlemsstat far vidta av folkhélsoskdl med stod av artikel 27.1 och
artikel 29.1 i direktiv 2004/38 inte enbart omfattar totala eller partiella férbud mot inresa till eller
utresa fran det nationella territoriet, sésom ett forbud mot utresa for icke nédvéindiga resor. Det
rader ingen tvekan om att det dven kan rora sig om atgiarder som gor att de berérda personernas
ritt att resa in i eller resa ut frain nimnda medlemsstat hindras eller blir mindre attraktiv, sasom
inforandet av en skyldighet for inresande resenérer att genomgé testning och sitta sig i karantén.

Den tredje fragestillningen dr mot vilka personer det dr mojligt att, med stod av direktiv 2004/38,
vidta atgdrder som begransar den fria rorligheten. Det ska hérvid erinras om att bestimmelserna i
det direktivet reglerar villkoren for utresa fran en medlemsstat inte bara féor medborgare i andra
medlemsstater utan dven for medlemsstatens egna medborgare (se, for ett liknande resonemang,
dom av den 4 oktober 2012, Byankov, C-249/11, EU:C:2012:608, punkterna 30 och 32). Nér det
giller inresan till en medlemsstat reglerar direktivet dock endast villkoren f6r andra
medlemsstaters medborgare (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).

De personkategorier som den hédnskjutande domstolen ndmner i sin forsta fraga, avseende
forbudet mot utresa fran den aktuella medlemsstaten och restriktionerna for inresa till denna
medlemsstat, ingér i den personkrets pa vilken direktiv 2004/38 ar tillampligt.

Den fjdrde fragestallningen ar i vilken form atgarder som begransar den fria rorligheten kan vidtas
av folkhélsoskél med stod direktiv 2004/38. Harvid ska det framhallas att varken artikel 27.1 eller
artikel 29.1 i direktivet utgor hinder for att sidana atgarder ges formen av foreskrifter med allmén
giltighet.
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Till skillnad fran artikel 27.2 i direktivet innehaller ndmligen dessa tva bestimmelser inte nagot
krav pa att inskrdankningar i denna frihet "uteslutande [ska] vara grundade pa vederborandes
personliga beteende” och att varje motivering av sadana inskrinkningar “beaktar
omstdndigheterna i det enskilda fallet”, och EU-domstolen konstaterar déarfor att det, beroende
pa omstdndigheterna och framfor allt hélsosituationen, dr mdjligt att ge inskrdnkningar av den
fria rorligheten som rittfardigas av folkhilsoskal formen av foreskrifter med allmén giltighet som
utan atskillnad beror alla personer som omfattas av de fall som regleras i dessa foreskrifter.

En sadan tolkning stods av den omsténdigheten att de sjukdomar som faller under artikel 29.1 i
direktiv 2004/38, vilka dr de enda som kan motivera atgarder som begrénsar den fria rorligheten
med stod av detta direktiv, har sddana egenskaper att de kan paverka hela befolkningar
oberoende av individuella beteenden.

Den femte fragestdllningen ar vilka villkor och garantier som atgdrder som begridnsar den fria
rorligheten och som vidtas med stod av direktiv 2004/38 ska vara atfoljda av, och har finner
EU-domstolen skal att papeka tva saker. Det forsta papekandet som ska goras i detta avseende ar
att det framgar av ordalydelsen i artikel 27.1 i direktivet att den medlemsstat som vidtar sddana
atgédrder av folkhéalsoskal ar skyldig att folja bestaimmelserna i kapitel VI i direktivet, det vill sdga
bland annat artiklarna 30-32.

Det ar riktigt att de ord och uttryck som anvénds i artiklarna 30-32 hanvisar till restriktiva
atgirder som antagits i form av ett individuellt beslut.

Sasom generaladvokaten papekade i punkterna 73 och 115 i sitt forslag till avgérande maste de
villkor och garantier som foreskrivs i artiklarna 30-32 dock dven tillimpas nér restriktiva
atgéarder infors i form av foreskrifter med allmén giltighet.

Det ska i detta avseende framhallas att skdlen 25-27 i direktiv 2004/38, vilka aterspeglar
artiklarna 30-32 i direktivet, anger de principer och motiveringar som ligger till grund for de
villkor och de garantier som avses i dessa bestimmelser. Det anges saledes i skél 25 i direktivet
att dessa villkor och garantier finns till for att trygga en hog skyddsniva fér unionsmedborgarnas
och deras familjemedlemmars rattigheter vid védgrad inresa eller uppehall i en annan
medlemsstat, samt "for att uppratthalla principen om att myndighetsétgédrder vederborligen maste
motiveras”. I skélen 26 och 27 i direktivet preciseras i detta sammanhang att det "[u]nder alla
omstindigheter” bor finnas mojlighet till domstolsprovning och att det, i overensstimmelse med
domstolens rdttspraxis, alltid ska vara majligt att fa forbud mot att atervinda till en medlemsstats
territorium omprovat.

Dessa skil bekréftar saledes att nir en medlemsstat vidtar atgdrder som begransar den fria
rorligheten av hdnsyn till allmén ordning, sdkerhet eller hdlsa genom att genomféra en
unionsrittsakt sasom direktiv 2004/38, dr en av dess skyldigheter att rétta sig efter
rattssakerhetsprincipen. Denna kréver att réttsregler ska vara klara och precisa och att den
enskilde ska kunna forutse hur de kommer att tillimpas, sd att de som berors diarav kan fa
kdnnedom om den exakta omfattningen av de skyldigheter som de alidggs genom den aktuella
lagstiftningen och att de pa ett otvetydigt sdtt kan fa kdnnedom om sina rdttigheter och
skyldigheter och vidta atgarder i enlighet ddarmed (se, for ett liknande resonemang, dom av den
21 mars 2019, Unareti, C-702/17, EU:C:2019:233, punkt 34 och dér angiven réttspraxis, och dom
av den 17 november 2022, Avicarvil Farms, C-443/21, EU:C:2022:899, punkt 46 och ddr angiven
rattspraxis). En annan av medlemsstaternas skyldigheter &dr att rétta sig efter unionsrittens
allménna princip om god forvaltningssed, vilken bland annat innebdr ett krav pa att de
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foreskrifter och beslut som antas av nationella myndigheter ska innehalla en motivering (dom av
den 7 september 2021, Klaipédos regiono atlieky tvarkymo centras, C-927/19, EU:C:2021:700,
punkt 120 och dér angiven réttspraxis). En tredje skyldighet for medlemsstaten bestar, i enlighet
med artikel 51.1 i stadgan om de grundlaggande réttigheterna (nedan kallad stadgan), i att iaktta
ratten till ett effektivt rattsmedel enligt artikel 47 forsta stycket i stadgan som bland annat
innefattar en ratt att viacka talan vid en domstol som &ar behorig att sakerstilla iakttagandet av de
rattigheter som unionsrétten garanterar vederborande och, i detta syfte, att prova alla rétts- och
sakfragor som &r relevanta for att avgora det mal som &r anhingigt vid den (dom av den
6 oktober 2020, Etat luxembourgeois (Ritt att &verklaga en begiran om upplysningar i
skattefragor), C-245/19 och C-246/19, EU:C:2020:795, punkt 66 och dar angiven rattspraxis).

Samtliga villkor och garantier som foreskrivs i artiklarna 30—32 i direktiv 2004/38 utgor saledes ett
genomforande av rittssikerhetsprincipen, principen om god forvaltningssed och ritten till ett
effektivt rdttsmedel, vilka giller for restriktiva atgidrder oavsett om de vidtagits i form av
individuella beslut eller i form av foreskrifter med allmén giltighet. Domstolen finner — mot
denna bakgrund och eftersom artikel 27.1 och artikel 29.1 i detta direktiv, sasom framgar av
punkt 62 ovan, tilliter medlemsstaterna att av folkhalsoskal vidta atgarder som begransar den fria
rorligheten i form av foreskrifter med allmin giltighet — att den omstdndigheten att
artiklarna 30-32 innehaller ord och uttryck som hénvisar till restriktiva atgarder som antagits i
form av ett individuellt beslut varken kan paverka tillimpningsomradet for artikel 27.1 och
artikel 29.1 i direktivet eller kan innebéra att dessa bestaimmelser inte kan tillimpas pa restriktiva
atgirder som vidtagits i form av en foreskrift med allmén giltighet.

Under dessa omsténdigheter ska forst och framst foljande konstateras: I enlighet med artikel 30.1
och 30.2 i direktiv 2004/38 ska information om alla foreskrifter med allmén giltighet vilka
innehéller atgdrder som begrinsar den fria rorligheten av folkhélsoskidl offentliggoras for
allménheten genom en officiell publicering i den medlemsstat som antagit foreskriften och
genom tillracklig officiell spridning i media, pa sddant sdtt att allménheten kan forsta
foreskriftens innehall och foljder, och far exakt och fullstindig information om de folkhélsoskal
som daberopats till stod for foreskriften, och pa sadant sétt att det klargors vilka rattsmedel och
frister som géller for den som vill angripa den.

Vidare ska det konstateras att en foreskrift med allmén giltighet, for att de réttssakerhetsgarantier
som namns i artikel 31 i direktivet ska foreligga, maste kunna angripas vid en domstol, eller, i
forekommande fall, en administrativ myndighet. Nér det enligt nationell ratt inte dr mojligt for
personer som omfattas av det allmént angivna tillimpningsomradet for foreskriften att direkt
bestrida foreskriftens giltighet inom ramen for en sjélvstindig talan, maste det enligt nationell ratt
atminstone, vilket tycks vara fallet i forevarande mal, finnas en mdjlighet att indirekt bestrida
foreskriftens giltighet inom ramen for ett maél vars utgang ar beroende av denna rattsfraga.

Det framgér dessutom av artikel 30.3 i direktivet att allmédnheten ska informeras, antingen i sjélva
foreskriften eller genom publikationer eller officiella webbplatser med gratis atkomst som det ar
enkelt att skaffa sig tillgdng till, om den domstol eller forvaltningsmyndighet vid vilken en
foreskrift med allmén giltighet i forekommande fall kan angripas samt om de respektive
tidsfrister som géller.

Det andra papekande som ska goras betriffande de behdvliga villkoren och garantierna ar att

medlemsstaterna, saisom anges i skal 31 i direktiv 2004/38, ska genomfora detta direktiv i enlighet
med den princip om forbud mot diskriminering som faststdlls i stadgan. Det framgar inte av
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handlingarna i malet vid EU-domstolen, och det har inte heller gjorts gillande av nigon av
parterna under forfarandet vid EU-domstolen, att de restriktiva atgdrder som ar i fraga i det
nationella malet skulle ha antagits eller tillimpats pa ett sdtt som strider mot denna princip.

Den sjatte och sista fragestéillningen ror vad som foreskrivs i artikel 31.1 och 31.3 i
direktiv 2004/38, ndmligen att de berérda personerna ska ha tillgang till domstolsprévning och, i
forekommande fall, till prévning av administrativ myndighet, i den mottagande medlemsstaten
for att gora géllande att ett beslut som fattats mot dem av folkhélsoskal dr oproportionerligt.

Det framgar saledes av dessa bestimmelser att alla atgdrder som begréinsar den fria rorligheten
och som vidtas av folkhélsoskél med stod av artikel 27.1 och artikel 29.1 i direktiv 2004/38 ska vara
proportionerliga. Detta krav foljer &ven av domstolens fasta praxis, enligt vilken medlemsstaterna
ar skyldiga att iaktta proportionalitetsprincipen, som utgor en allmén princip i unionsrétten, nar
de genomfor en unionsrittsakt sdsom direktiv 2004/38 (se, for ett liknande resonemang, dom av
den 8 mars 2022, Bezirkshauptmannschaft Hartberg-Fiirstenfeld (Direkt effekt), C-205/20,
EU:C:2022:168, punkt 31).

Kravet pa proportionalitet innebdr rent konkret att det ska kontrolleras att sadana atgarder som
de som ér i fraga i det nationella malet, for det forsta, dr dgnade att uppna det efterstrivade malet
av allménintresse — som i detta fall ar skyddet av folkhélsan —, for det andra, dr begrénsade till vad
som &r absolut nodvandigt, i den meningen att malet inte rimligen kan uppnas pa ett lika effektivt
satt med andra medel som innebér ett mindre langtgadende ingrepp i de réttigheter och friheter
som de berdrda personerna tillforsikras, och for det tredje, inte dr oproportionerliga i
forhallande till ndimnda mal, vilket sarskilt innebér att det efterstravade malet ska vigas mot hur
allvarligt ingreppet i dessa réttigheter och friheter ér (se, for ett liknande resonemang, dom av den
8 december 2022, Orde van Vlaamse Balies m.fl., C-694/20, EU:C:2022:963, punkt 42 och dir
angiven réttspraxis).

Det ska vid bedomningen av huruvida en medlemsstat har iakttagit proportionalitetsprincipen
inom folkhélsoomradet beaktas att ménniskors hélsa och liv ges hogsta prioritet bland de varden
och intressen som skyddas genom EUF-fordraget och att det ankommer pa medlemsstaterna att
faststdlla pa vilken niva de vill sdkerstélla skyddet for folkhdlsan och pa vilket sdtt denna niva ska
uppnas. Eftersom denna niva kan variera mellan medlemsstaterna har de ett utrymme for
skonsmassig bedomning i detta avseende. Foljaktligen innebér inte det forhallandet att reglerna i
en medlemsstat dr mindre stringa én de som giller i en annan medlemsstat att de sistndmnda ar
oproportionerliga (se, for ett liknande resonemang, dom av den 25 oktober 2018, Roche Lietuva,
C-413/17, EU:C:2018:865, punkt 42 och dér angiven réttspraxis, och dom av den 10 mars 2021,
Ordine Nazionale dei Biologi m.fl, C-96/20, EU:C:2021:191, punkt 36 och dir angiven
rattspraxis).

Det framgar dven av EU-domstolens praxis att medlemsstaterna maste ha mojlighet att, nér det
rader ovisshet om huruvida det foreligger risker for manniskors hilsa och i vilken omfattning,
med stod av forsiktighetsprincipen, vidta skyddsatgiarder utan att behéva invénta att det till fullo
bevisas att dessa risker faktiskt foreligger. I synnerhet méste medlemsstaterna kunna vidta alla
atgarder som &r dgnade att minimera en hélsorisk (se, for ett liknande resonemang, dom av den
1 mars 2018, CMVRO, C-297/16, EU:C:2018:141, punkt 65 och dér angiven rattspraxis, och dom
av den 19 november 2020, B S och C A (Saluféring av cannabidiol (CBD)), C-663/18,
EU:C:2020:938, punkt 90).
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Vidare konstaterar domstolen att medlemsstaterna, i de fall d& de vidtar restriktiva atgarder av
folkhidlsoskdl maste kunna lagga fram lamplig bevisning, redovisa att de verkligen gjort en
bedomning av atgirdernas lamplighet, nodviandighet och proportionalitet, och lamna uppgifter
som stoder deras argument. En sddan bevisborda kan dock inte stricka sig sa langt att behoriga
nationella myndigheter konkret maste visa att ingen annan upptanklig atgéard gor det mojligt att
uppna det legitima mal som efterstrdvas under samma villkor (se, for ett liknande resonemang,
dom av den 23 december 2015, Scotch Whisky Association m.fl., C-333/14, EU:C:2015:845,
punkterna 54 och 55 och dér angiven rattspraxis).

Det ankommer pa den hénskjutande domstolen, som &r ensam behdrig att bedoma de faktiska
omstidndigheterna i det nationella malet och att tolka den nationella lagstiftningen, att
kontrollera huruvida de restriktiva dtgarder som avses i den forsta tolkningsfragan uppfyller det
proportionalitetskrav som det erinrats om i punkt 77 ovan. Dock dr EU-domstolen, som ska ge
den hidnskjutande domstolen ett anvandbart svar, behorig att ge den anvisningar, pa grundval av
handlingarna i det nationella malet samt de skriftliga yttranden som avgetts till den, som ar
dgnade att gora det mojligt for den nationella domstolen att avgora malet (se, for ett liknande
resonemang, dom av den 7 september 2022, Cilevics m.fl, C-391/20, EU:C:2022:638,
punkterna 72 och 73 och dér angiven rattspraxis).

Vad for det forsta giller fragan huruvida étgdrderna var dgnade att uppnd malet att skydda
folkhdlsan mot en sjukdom som av WHO kvalificerades som en pandemi, maste den
hianskjutande domstolen préva huruvida — mot bakgrund av de vetenskapliga ron som var
allmént vedertagna vid tidpunkten for de faktiska omstédndigheterna i det nationella malet, det
vill séga i juli 2020, avseende covid-19-viruset, smittans utveckling och dédligheten till f6ljd av
detta virus, och med beaktande av graden av osdkerhet som kunde rada i detta avseende —
antagandet av dessa atgirder samt villkoren for deras genomforande var dgnat respektive dgnade
att tygla eller hélla tillbaka spridningen av viruset bland befolkningen i den berdrda
medlemsstaten (vilket savél forskarsamhillet som unionens institutioner och WHO tycks ha
ansett) med hénsyn till vardplatsbristen eller risken for vardplatsbrist i det nationella hélso- och
sjukvardssystemet och sommarsdsongen som kdnnetecknas av ett okat antal nojesresor och
turistresor, vilket innebér storre risk for smittspridning.

Den hianskjutande domstolen ska éven beakta att de restriktiva atgdrder som é&r aktuella i det
nationella malet vidtogs i en situation dér liknande atgérder antogs av de andra medlemsstaterna
och foljdes upp samt samordnades av unionen inom ramen for de stodjande befogenheter som
unionen har enligt artikel 168 FEUF i fraga om dvervakning av, tidig varning foér och bekdmpning
av allvarliga griansoverskridande hot och de stora folksjukdomarna.

Det ska dessutom erinras om att sddana restriktiva dtgirder som de som é&r aktuella i det nationella
malet endast kan anses vara dgnade att sdkerstdlla det efterstrivade folkhélsomalet om de
verkligen svarar mot Onskan att uppnd detta mal och genomfdrs pa ett konsekvent och
systematiskt sitt (dom av den 7 september 2022, Cilevics m.fl, C-391/20, EU:C:2022:638,
punkt 75 och dér angiven réttspraxis).

I detta avseende Lkonstaterar domstolen, precis som generaladvokaten papekade i
punkterna 103-105 i sitt forslag till avgorande, att de restriktiva atgérder som avses i den forsta
tolkningsfragan, med forbehall for den hanskjutande domstolens prévning, tycks ha svarat mot
onskan att uppna detta mal, eftersom de ingick i en mer omfattande strategi for att begrinsa
spridningen av covid-19 bland befolkningen i den berérda medlemsstaten som inbegrep dven
andra atgirder, som exempelvis — vilket framgar av beslutet om hinskjutande och av den
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belgiska regeringens skriftliga yttrande — isolering av smittade personer och kontaktspérning,
atgarder for att begrdnsa resor inom medlemsstaten samt nedstingning av forestéllningslokaler
och fritidsanldggningar, liksom av vissa butiker.

Vidare forefaller de ovanndmnda restriktiva dtgdrderna ha genomforts pa ett konsekvent och
systematiskt sétt, eftersom det dr ostridigt att samtliga icke nddvandiga resor i princip var
forbjudna mellan Belgien och alla andra medlemsstater som klassats som hogriskomraden enligt
kriterier som var tillimpliga pa dessa stater utan atskillnad, och eftersom alla resenédrer som reste
in i Belgien fran en sidan medlemsstat var skyldiga att genomga testning och sitta i karantan.

Vad for det andra géller fragan huruvida sadana restriktiva atgarder som de som ér i fraga i det
nationella malet var nddviandiga for att uppna det efterstriavade folkhdlsomélet ska den
hidnskjutande domstolen prova huruvida dessa atgirder begrénsades till vad som var absolut
nodvindigt och om det inte fanns nagra medel som innebar ett mindre langtgédende ingrepp i den
fria rorligheten for de berorda personerna, men som var lika effektiva for att uppna detta mal.

Harvid ska det papekas, vad betraffar fragan huruvida ndimnda éatgérder var begriansade till vad
som var absolut nodvandigt, att forbudet mot att lamna landet inte avsag de berorda personernas
samtliga resor, utan endast dessa personers icke nodvindiga resor, och endast gillde nir
destinationen var en av de medlemsstater som betraktades som hogriskomraden, samt att listan
over dessa lander, sdsom framgar av beslutet om hénskjutande, ofta uppdaterades mot bakgrund
av de vid den aktuella tidpunkten senaste tillgdngliga uppgifterna. Alla personer som befann sig
inom denna medlemsstats territorium kunde saledes fortfarande fritt foreta dels icke nédvéindiga
resor till medlemsstater som inte klassades som hogriskomraden, dels nodvéndiga resor, i enlighet
med listan i punkt 26 ovan, till medlemsstater som klassades som hogriskomraden. Vid
forhandlingen uppgav den belgiska regeringen att dven andra resor, inklusive granséverskridande
resor, som inte ndmns pa denna lista, betraktades som nodvéindiga resor, som till exempel resor
for inkop av livsmedel, vilket det emellertid ankommer pa den hanskjutande domstolen att
kontrollera.

Dessutom forefaller de testnings- och karantdnatgéirder som vidtogs mot alla resendrer som reste
in i landet fran en medlemsstat som klassades som hogriskomrade ha begrédnsats till vad som var
absolut nodvandigt, eftersom dessa var preventiva och tillfalliga, och riktades mot resendrer som
kom fran medlemsstater dir dessa hade utsatts for en forhojd smittorisk i syfte att i samband
med inresan i landet uppticka smittade personer och forhindra att viruset skulle spridas vidare
av potentiella smittbarare.

Vad vidare géller fragan huruvida man hade kunnat vélja atgérder som var mindre ingripande men
lika effektiva, erinrar EU-domstolen om det utrymme for skonsméssig bedémning som
medlemsstaterna, pa grund av den forsiktighetsprincip som det erinrats om ovan i punkt 79, har
nir det giller att skydda folkhdlsan. Under dessa omstdndigheter ska den héanskjutande
domstolen begrinsa sig till att préva huruvida det, med beaktande av bland annat de uppgifter
som forelag om covid-19-viruset vid tidpunkten for de faktiska omstandigheterna i det nationella
malet, pa ett uppenbart sitt framgér att det skulle ha rackt att vidta atgérder som exempelvis
inférande av en skyldighet att iaktta "social distansering” och/eller att biara munskydd och en
skyldighet for varje individ att testa sig med regelbundna mellanrum, for att uppna samma
resultat som uppnatts genom de restriktiva dtgirder som avses i den forsta tolkningsfragan (se,
analogt, dom av den 1 mars 2018, CMVRO, C-297/16, EU:C:2018:141, punkt 70).
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Den hédnskjutande domstolen ska dérvid beakta den epidemiologiska situation som radde i Belgien
vid tidpunkten for de faktiska omstédndigheterna i det nationella malet, graden av 6verbeldggning
eller vardplatsbrist i det belgiska hélso- och sjukvardssystemet, den da foreliggande risken for att
smittspridningen okontrollerbart eller drastiskt skulle borja 6ka igen om de restriktiva atgédrder
som avses i den forsta tolkningsfragan inte vidtogs, den omsténdigheten att vissa personer som
bar pé sjukdomen kunde vara symptomfria under inkubationstiden eller fa ett negativt
provresultat, behovet av att finga upp s& manga personer som mojligt for att halla tillbaka
spridningen bland befolkningen och av att isolera smittade personer, samt de sammantagna
effekterna for befolkningsskyddet av de restriktiva dtgdrder som ér i fraga i det nationella malet
och de som ndmns i féregdende punkt.

For det tredje, vad géller fragan huruvida sddana restriktiva atgarder som de som avses i den forsta
tolkningsfragan ér proportionerliga, i strikt mening, behover den hénskjutande domstolen ta reda
pa om ndmnda é&tgdrder inte var oproportionerliga i forhallande till det efterstravade
folkhélsomélet med hénsyn till den inverkan som dessa atgarder kan ha haft pa den fria
rorligheten for unionsmedborgare och deras familjemedlemmar, pa rétten till respekt for deras
privatliv och familjeliv, som garanteras i artikel 7 i stadgan, samt pa den nédringsfrihet som
foreskrivs i artikel 16 i stadgan for juridiska personer sésom Nordic Info.

Det ska namligen erinras om att ett mal av allmdnintresse, sasom malet att skydda folkhalsan
enligt artiklarna 27.1 och 29.1 i direktiv 2004/38, inte kan efterstrdavas medelst en nationell atgard
utan beaktande av att denna atgdrd maste vara forenlig med de grundlédggande rattigheter och
principer som berors av den, sdsom dessa har stadfists i fordragen och i stadgan, och en
balanserad avvigning mellan & ena sidan malet av allménintresse och & andra sidan de aktuella
rittigheterna och principerna, for att sikerstdlla att de oldgenheter som atgiarden orsakar inte ar
orimliga i forhallande till de efterstravade malen. Mgjligheten att motivera en begriansning av de
rattigheter som garanteras i artiklarna 7 och 16 i stadgan och av principen om fri rorlighet (som
framgar av artikel 3.2 FEU, artiklarna 20 och 21 FEUF - sasom dessa genomforts genom
direktiv 2004/38 — och artikel 45 i stadgan) ska saledes bedomas med hénsyn till hur allvarligt det
ingrepp dr som foljer av en sddan begransning och till huruvida betydelsen av det mal av
allménintresse som efterstraivas med denna begrinsning star i proportion till ingreppets
allvarlighetsgrad (se, for ett liknande resonemang, dom av den 22 november 2022, Luxembourg
Business Registers, C-37/20 och C-601/20, EU:C:2022:912, punkt 64 och dir angiven rattspraxis,
och dom av den 26 april 2022, Polen/parlamentet och radet, C-401/19, EU:C:2022:297, punkt 66
och dér angiven réttspraxis).

EU-domstolen finner att den hénskjutande domstolen i det nationella malet vid bedémningen av
huruvida forbudet mot utresa fran Belgien for icke nodvéindiga resor var proportionerligt, ska
beakta att den inférda inskrankningen av den fria rorligheten och ritten till respekt for privatlivet
och familjelivet inte satte stopp for samtliga utresor, eftersom den endast gillde icke nédvéandiga
resor, sdsom i forevarande fall nojesresor eller turistresor, att atgarden inte, sasom framgar av den
lista 6ver nodvindiga resor som aterges ovan i punkt 26, forbjod resor som var motiverade av
tvingande familjeskdl och att utreseforbuden upphdvdes s& snart den berdrda
destinationsmedlemsstaten upphorde att klassas som hogriskomrade baserat pa en utvdrdering
av situationen i landet som gjordes med regelbundna mellanrum.

Nar det giller juridiska personer, sasom Nordic Info, som har fatt sin néringsfrihet begrinsad,
bland annat deras frihet att erbjuda nojesresor och turistresor mellan Belgien och medlemsstater
klassade som hogriskomraden, finner EU-domstolen, med forbehall for den hinskjutande
domstolens provning, att en atgird som innebdr ett forbud mot alla utresor fran Belgien for icke
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nodvindiga resor framstar som proportionerlig i forhallande till det efterstravade malet att skydda
folkhilsan, eftersom det, med héansyn till det allvarliga halsoldget till f6ljd av covid-19-pandemin,
inte framstod som orimligt att tillfalligt forbjuda icke nodvandiga resor till sadana medlemsstater
till dess att hilsosituationen dér forbéttrades sd att man kunde forhindra att sjuka personer
lamnade territoriet och, i forekommande fall, atervinde dit, och foljaktligen att pandemin spreds
okontrollerat mellan de olika medlemsstaterna samt inom namnda territorium.

Vad giller fragan huruvida de obligatoriska testnings- och karanténétgérderna for resenédrer som
reste in i Belgien fran en medlemsstat som var klassad som rod zon var proportionerliga, ska det
for det forsta papekas att det pa grund av hur snabbt det gar att genomfdra en testning ska anses
att sddana testningsatgirder som dem i det nationella malet inte var dgnade att inkrdkta pa
resendrernas ratt till respekt for privatlivet och familjelivet samt pé den fria rorligheten annat én i
begransad omfattning, samtidigt som de bidrog till att identifiera personer som bar pa
covid-19-viruset och foljaktligen till att uppna malet att tygla och halla tillbaka spridningen av
detta virus.

For det andra innebar en obligatorisk karantdn for alla resendrer som reste in i Belgien fran en
medlemsstat som klassats som hogriskomrade, oavsett om resenidren hade smittats av ndmnda
virus eller ej, visserligen en drastisk begriansning av rdtten till respekt for privatlivet och
familjelivet och den rorelsefrihet som resendren i princip atnjuter till foljd av att han eller hon
har utovat sin rétt till fri rorlighet. En sddan karantin forefaller emellertid, med forbehall for den
hianskjutande domstolens provning, ocksa den vara proportionerlig med hénsyn till
forsiktighetsprincipen, dels eftersom det foreldg en icke forsumbar sannolikhet for att en sddan
resendr var bdrare av detta virus och, i synnerhet under inkubationstiden eller vid symptomfrihet,
skulle smitta andra personer utanfér hemmet om nagon karantdn inte iakttogs, dels eftersom
testningen kunde ge falskt negativa resultat.

Mot bakgrund av ovanstaende skl ska den forsta fragan besvaras enligt foljande. Artiklarna 27
och 29 i direktiv 2004/38, jamforda med artiklarna 4 och 5 i samma direktiv, ska tolkas sa, att de
inte utgor hinder for bestimmelser i en medlemsstat med allmén giltighet som, av folkhélsoskal
inom ramen for kampen mot covid-19-pandemin, dels forbjuder unionsmedborgare och deras
familjemedlemmar, oavsett medborgarskap, att foreta icke nodvindiga resor fran denna
medlemsstat till andra medlemsstater som den medlemsstaten har klassat som hogriskomraden
pa grundval av de restriktiva halsoskyddsatgérderna eller den epidemiologiska situationen i dessa
andra medlemsstater, dels aldgger unionsmedborgare som inte dr medborgare i den
medlemsstaten en skyldighet att genomga testning och sitta sig i karantdn nir de reser in i den
medlemsstaten fran en av dessa andra ovan nimnda medlemsstater, under forutsittning att dessa
nationella bestimmelser ar forenliga med samtliga villkor och garantier som avses i
artiklarna 30-32 i direktivet, de grundlidggande rattigheterna och principerna i stadgan, bland
annat principen om férbud mot diskriminering, och proportionalitetsprincipen.

Den andra fragan

Det framgar av fast réttspraxis att det, enligt det forfarande for samarbete mellan nationella
domstolar och EU-domstolen som inforts genom artikel 267 FEUF, ankommer pa EU-domstolen
att ge den nationella domstolen ett anvindbart svar, som gor det mojligt for den domstolen att
avgora det mal som den ska prova. I detta syfte kan EU-domstolen foranledas att beakta
unionsrittsliga normer som den nationella domstolen inte har hénvisat till i den fraga som den
stillt. Den omstdndigheten att en nationell domstol formellt sett har formulerat sin
tolkningsfraga med hédnvisning till vissa bestimmelser i unionsrétten, utgér namligen inte hinder
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for att EU-domstolen tillhandahaller den domstolen alla uppgifter om unionsrattens tolkning som
kan vara anvéndbara vid avgorandet av det nationella malet, oberoende av om det har hénvisats
dartill i fragorna eller inte. EU-domstolen ska harvid, utifran samtliga uppgifter som den
nationella domstolen har ldmnat, och i synnerhet utifran skilen i beslutet om hénskjutande,
avgora vilka delar av unionsrétten som behover tolkas med hénsyn till saken i malet (dom av den
20 april 2023, BVAEB (Anpassning av alderspensioner), C-52/22, EU:C:2023:309, punkt 38 och
dér angiven rattspraxis).

Det framgar av den hénskjutande domstolens forklaringar att den andra fragan har stéllts mot
bakgrund av tvd av Nordic Infos argument, ndmligen att kontrollen av efterlevnaden av de
inskrdankningar av ratten till in- och utresa som inférdes genom de belgiska bestimmelserna
gentemot personer som Onskade foreta icke nodvindiga resor fran eller till andra som
hogriskomraden klassade Schengenstater for det forsta var att likstdlla med in- och
utresekontroller som utfordes av folkhdlsoskdl i strid med artikel 23 i kodexen om
Schengengrédnserna och for det andra innebar ett aterinforande av granskontroll vid de inre
granserna inom Schengenomrddet i strid med artikel 25 i kodexen.

Under dessa omstidndigheter ska den hianskjutande domstolen anses ha stéllt den andra fragan for
att fa klarhet i huruvida artiklarna 22, 23 och 25 i kodexen om Schengengrinserna ska tolkas s, att
de utgor hinder for bestimmelser i en medlemsstat som, av folkhidlsoskdl inom ramen fér kampen
mot covid-19-pandemin, forbjuder, under tillsyn genom behériga myndigheters forsorg och vid
aventyr av sanktionsétgird, passage av denna medlemsstats inre grénser for att genomfora icke
nodviandiga resor till eller fran Schengenstater som klassats som hogriskomraden.

Det ska i detta avseende erinras om att det i artikel 67.2 FEUF, som ingar i avdelning V i
EUF-fordraget om ett omrdde med frihet, sikerhet och rittvisa, foreskrivs att unionen ska
sakerstdlla att det inte forekommer nagon kontroll av personer vid de inre grénserna. I
artikel 77.1 a FEUF anges att unionen ska utforma en politik med syftet att sikerstélla att det inte
forekommer nagon kontroll av personer, oavsett deras medborgarskap, nar de passerar de inre
granserna. Avskaffandet av granskontroll vid de inre grénserna ingar, sasom framgar av skal 2 i
kodexen om Schengengrédnserna, i unionens malséttning enligt artikel 26 FEUF att uppritta ett
omrade utan inre grénser dar fri rorlighet for personer sikerstills genom unionsakter som
antagits med stod av artikel 77.2 e FEUF, sasom kodexen om Schengengréinserna (se, analogt,
dom av den 19 juli 2012, Adil, C-278/12 PPU, EU:C:2012:508, punkterna 48 och 49, och dom av
den 21 juni 2017, A, C-9/16, EU:C:2017:483, punkterna 30 och 31).

I detta ssmmanhang erinras det i artikel 22 i kodexen om Schengengrénserna om principen att de
inre grénserna, i den mening som avses i artikel 2 led 1 i kodexen, far passeras overallt utan att
nagon in- och utresekontroll genomfors, oavsett personens nationalitet.

Under rubriken “Kontroller inom territoriet” foreskrivs i artikel 23 a i kodexen om
Schengengrédnserna att avsaknad av granskontroller vid de inre gridnserna inte ska pdaverka
utovandet av polisidra befogenheter av de behoriga myndigheterna i medlemsstaterna i enlighet
med nationell ritt, i den man utévandet av dessa befogenheter inte har samma verkan som in- och
utresekontroller, och att detta ocksa giller i grainsomraden. Domstolen finner saledes att denna
bestammelse, jamférd med artikel 2 led 11 och artikel 22 i kodexen, visserligen forbjuder
medlemsstaternas behoriga myndigheter att utova sina polisidra befogenheter for att utfora
kontroller vid gransévergangsstillen, i den mening som avses i artikel 2 led 8 i kodexen, i syfte att
kontrollera att personer, deras transportmedel och foremal i deras besittning kan tillatas att resa in
i medlemsstaternas territorium eller att lamna det, men dock ger medlemsstaterna fortsatt rétt att
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inom det nationella territoriet, dven i grdnsomraden, utfora de kontroller som behdvs for
utovandet av deras polisidra befogenheter sa linge utévandet av dessa befogenheter inte har
samma verkan som in- och utresekontroller.

Vidare ska det papekas att det i artikel 25 i kodexen om Schengengrianserna ges en mdgjlighet att
aterinfora granskontroll vid unionens inre grinser som ett undantag fran den princip i kodexens
artikel 22 som det erinrats om ovan i punkt 103. Medlemsstaterna har saledes mojlighet att med
stod av artikel 25 tillfélligt aterinféra kontroller, under vissa begridnsade tidsperioder, vid hela
gransen, eller vid vissa avsnitt, saisom dessa definieras i artikel 2 led 1 i kodexen, om det foreligger
ett allvarligt hot mot deras allménna ordning eller inre sidkerhet. Ett sadant aterinforande av
granskontroller far endast ske som en sista utvig. Under alla omstédndigheter far kontrollerna vid
ett sadant tillfalligt aterinférande inte fortsétta att tillimpas under en langre tid d4n vad som é&r
strikt nodvéandigt for att bemota det aktuella hotet och de maste st i proportion till detta hot.
Det ska hérvid preciseras att den typ av utvdrdering som ska goras for detta andamal och det
forfarande som ska foljas bland annat regleras detaljerat i artiklarna 26—28 i kodexen (se, for ett
liknande resonemang, dom av den 26 april 2022, Landespolizeidirektion Steiermark (Léngsta
tidsperiod for granskontroller vid de inre granserna), C-368/20 och C-369/20, EU:C:2022:298,
punkterna 54, 63, 67 och 68).

I forevarande fall framgar det av handlingarna i malet vid EU-domstolen och av de forklaringar
som den belgiska regeringen har lamnat i sitt skriftliga yttrande samt under férhandlingen att de
nationella myndigheterna, vid tidpunkten for omstandigheterna i det nationella malet, utforde
kontroller for att forvissa sig om att forbudet mot passage av de inre grénserna i artikel 18 i det
dndrade ministerdekretet efterlevdes.

Den belgiska regeringen har som svar pa en fraga fran EU-domstolen i Ovrigt preciserat att
kontrollerna av efterlevnaden av férbudet mot inresa till och utresa fran Belgien, vid tiden for
omstidndigheterna i malet, gick till pa foljande sétt: Det utférdes slumpmaissiga kontroller pa
flygplatser och jarnvégsstationer av resendrer pa flygningar respektive tagforbindelser mellan
Belgien och de Schengenstater som klassades som hogriskzoner. I viagnitet utférde mobila team,
under normal arbetstid, slumpmaissiga granskontroller med sérskilt fokus pa busspassagerare.

Europeiska kommissionen angav under forfarandet vid EU-domstolen att den, den 4 juni 2020,
hade mottagit en underrittelse fran Konungariket Belgien av vilken det framgick att denna
medlemsstat hade upphort att utfora kontroller vid de inre gréanserna under den i det nationella
malet aktuella perioden.

Under dessa omstidndigheter ska den hdnskjutande domstolen prova dels huruvida — med
avseende pé de kontroller som gjordes inom Belgiens territorium, inklusive gransomraden, for att
forvissa sig om att det forbud mot grénspassage som avses ovan i punkt 33 efterlevdes — de
polisidra befogenheter som utovades med hanvisning till dessa kontroller inte hade samma
verkan som in- och utresekontroller i den mening som avses i artikel 23 a i kodexen om
Schengengrénserna, dels huruvida Konungariket Belgien uppfyllde samtliga de krav som avses i
artiklarna 25-28 i kodexen for ett tillfalligt aterinforande av granskontroller vid de inre granserna
d& ndimnda kontroller utfordes.

EU-domstolen kan hérvid, ndr den meddelar ett forhandsavgorande, bidra med preciseringar for
att végleda den nationella domstolen vid handlaggningen av malet (se, for ett liknande
resonemang, dom av den 5 maj 2022, Victorinox, C-179/21, EU:C:2022:353, punkt 49 och dar
angiven réttspraxis).
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Vad for det forsta giller artikel 23 a i kodexen om Schengengrénserna framgar det av domstolens
praxis att iakttagandet av unionsrdtten, bland annat artiklarna 22 och 23 i kodexen, ska
sakerstdllas genom inforande och tillimpning av foreskrifter som sékerstéller att det faktiska
utdvandet av de polisidra befogenheter som avses i artikel 23 a inte kan fa samma verkan som in-
och utresekontroller (se, analogt, dom av den 19 juli 2012, Adil, C-278/12 PPU, EU:C:2012:508,
punkt 68 och dir angiven réttspraxis, och dom av den 21 juni 2017, A, C-9/16, EU:C:2017:483,
punkt 37).

Eftersom den forsta delen av artikel 23 a andra meningen leden i—iv i nimnda kodex innehéller
uttrycket "sdrskilt” finner domstolen att denna bestimmelse ger négra anvisningar som kan
vigleda medlemsstaterna vid tillaimpningen av deras polisidra befogenheter och de foreskrifter
som avses i foregdende punkt sa att det kan undvikas att dessa far samma verkan som in- och
utresekontroller.

Den forsta anvisningen i artikel 23 a andra meningen i) i kodexen om Schengengrénserna ér att de
polisidra atgirderna inte far ”syft[a] till granskontroll”. Domstolen har redan slagit fast att det
framgar av artikel 2 leden 10-12 i kodexen att granskontrollsyftet dr dels att sdkerstilla att
personer kan tillatas att resa in pa medlemsstaternas territorium eller att lamna det, dels att
hindra personer fran att kringgd in- och utresekontroller. Det ror sig om kontroller som far
utforas systematiskt eller slumpmassigt (se, analogt, dom av den 13 december 2018, Touring
Tours und Travel och Sociedad de transportes, C-412/17 och C-474/17, EU:C:2018:1005,
punkt 55 och dér angiven réttspraxis).

I det aktuella fallet forefaller de syften som efterstrédvades genom de kontroller som utférdes for att
sakerstilla efterlevnaden av artikel 18 i det éndrade ministerdekretet pa vissa vasentliga punkter
skilja sig fran de syften som efterstravas genom in- och utresekontroller. Syftet med de
forstndimnda kontrollerna var visserligen, saisom angetts ovan i punkt 106, att kontrollera att
personer med avsikt att passera grinsen eller som hade passerat den hade ritt att resa ut fran
eller resa in i Belgien. Enligt sjidlva ordalydelsen i det dndrade ministerdekretet var emellertid
huvudsyftet med dessa kontroller att i det nodlage som uppstitt begriansa spridningen av
covid-19 inom detta territorium och — med beaktande av den skyldighet som alla resendrer som
reste in i landet frdn en annan Schengenstat som klassats som rod zon for 6vrigt hade att
genomga testning och sitta sig i karantdn — sdkerstdlla identifiering av dessa resenérer och
uppfoljning.

Med hénsyn till detta huvudsyfte kan det inte anses att de kontroller som utférdes for att
sakerstalla efterlevnaden av artikel 18 i det éndrade ministerdekretet hade samma verkan som in-
och utresekontroller, vilket dr forbjudet enligt artikel 23 a i kodexen om Schengengréinserna (se,
analogt, dom av den 21 juni 2017, A, C-9/16, EU:C:2017:483, punkterna 46 och 51).

Det kan i det aktuella fallet visserligen konstateras att vigkontrollerna huvudsakligen tycks ha
utforts i gransomraden. Detta ricker dock inte for att det ska anses att utévandet av de polisidra
befogenheterna hade samma verkan som in- och utresekontroller. I den forsta meningen i
artikel 23 a i kodexen om Schengengréinserna hianvisas det namligen uttryckligen till utévandet
av polisidara befogenheter av de behériga myndigheterna i medlemsstaterna i enlighet med
nationell ratt, ocksa i gransomraden (se, analogt, dom av den 21 juni 2017, A, C-9/16,
EU:C:2017:483, punkt 52 och dér angiven rattspraxis).

26 ECLI:EU:C:2023:951



117

118

119

120

Dowm Av DEN 5. 12. 2023 — MAL C-128/22
Norpic INFO

Den andra anvisningen i artikel 23 a andra meningen ii) i kodexen om Schengengrédnserna ér att de
polisidra atgdrderna ska "bygg[a] pa allmédn polisinformation och poliserfarenhet nir det géller
eventuella hot mot den allminna sékerheten”. Visserligen ar det endast "hot mot den allmédnna
sakerheten” som ndmns i denna bestammelse. Det ska emellertid erinras om att i och med att
ordet "sdrskilt” anvinds i den forsta delen av den andra meningen i artikel 23 a i kodexen, sa
innehéller inte den artikeln nagon uttommande uppréikning av de villkor som de polisidra
atgirderna ska uppfylla for att inte anses ha samma verkan som in- och utresekontroller, och inte
heller ndgon uttommande upprékning av de syften som far efterstraivas med de polisidra
atgirderna eller vad som far vara foremal for dessa atgirder (se, analogt, dom av den
21 juni 2017, A, C-9/16, EU:C:2017:483, punkt 48). Att sa ér fallet stods dven av att de polisidra
befogenheterna enligt artikel 23 a i kodexen faststills ”i enlighet med nationell ratt”, vilket
saledes innebér att de kan omfatta andra omraden &n den allménna sékerheten, som avses i
andra meningen led ii) i denna bestdmmelse.

Av detta foljer att den omstdndigheten att hot mot folkhélsan inte uttryckligen ndmns i artikel 23 a
andra meningen ii) i kodexen om Schengengrinserna inte i sig kan innebéra att en medlemsstat
inte kan &beropa folkhélsoomradet med stdd av artikel 23 a i kodexen, da folkhalsofragor kan
omfattas av polisidra befogenheter enligt nationell riatt och de dtgdrder som vidtas med stod av
dessa befogenheter kan bygga pa allmén polisinformation och poliserfarenhet avseende
eventuella eller konstaterade hot mot folkhélsan sésom en pandemi eller risk for en pandemi.

Nar det géller den omstdndigheten att de polisidra atgiarderna enligt artikel 23 a andra meningen
ii) i kodexen om Schengengrinserna ska bygga pa "allmén polisinformation och poliserfarenhet”
inom det berérda omradet, det vill sdga, i det aktuella fallet, hot mot folkhilsan, erinrar
domstolen om att detta krav inte &r uppfyllt ndr kontrollerna sker pa grundval av ett allmént
forbud, oberoende av de berérda personernas beteende och omstdndigheter som innebér en risk
for skada inom detta omrade (se, analogt, dom av den 13 december 2018, Touring Tours und
Travel och Sociedad de transportes, C-412/17 och C-474/17, EU:C:2018:1005, punkt 61 och dér
angiven réttspraxis).

Aven om det framgar av handlingarna i malet vid EU-domstolen att de aktuella kontrollerna, vid
tidpunkten for omstédndigheterna i det nationella malet, genomfordes pa grundval av ett férbud
som é&r av en sadan allmén karaktdr och oberoende av resenirernas beteende, ska det emellertid
framhallas att de nationella bestimmelser som ar aktuella i det nationella malet hade inférts mot
bakgrund av ett allvarligt hot mot folkhélsan, ndmligen en pandemi av ett virus som kunde orsaka
doéd inom flera olika befolkningsgrupper och leda till 6verbeldggning eller vardplatsbrist i det
nationella hilso- och sjukvardssystemet. Det finns dven anledning att beakta dels det huvudsyfte
som efterstravades med saval detta forbud som de atfoéljande kontrollatgiarderna, det vill sdga att
tygla eller hélla tillbaka spridningen eller risken for spridning av viruset for att pa sa satt kunna
rddda s& manga maénniskoliv som mdjligt, dels de extrema svarigheterna, for att inte sidga
omojligheten, att i forvag faststélla vilka personer ombord pa olika transportmedel det var som
kom resande fran medlemsstater klassade som hogriskomraden eller som var pa vég till sidana
medlemsstater. Under dessa forhallanden rdcker det, vid tillimpningen av artikel 23 a andra
meningen ii) i kodexen om Schengengrénserna, att det fattades beslut om kontrollerna och att de
genomfordes med hénsyn till omstdndigheter som objektivt sett innebar en risk for en farlig och
allvarlig forsamring av folkhdlsan och pa grundval av den allmidnna kunskap som myndigheterna
hade om de omraden for inresa och utresa, till och fran det nationella territoriet, vilka manga av
de resendrer som omfattades av forbudet kunde resa igenom.
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Den tredje anvisningen som ska tas upp aterfinns i artikel 23 a andra meningen leden iii) och iv) i
kodexen om Schengengrinserna och innebdr att de polisidra atgdrderna ska "utformas och
utfor[a]s pa ett siatt som klart skiljer sig fran systematiska personkontroller vid [unionens] yttre
[granser]” och "utfor[a]s som stickprovskontroller”. Det framgar av de forklaringar som den
belgiska regeringen lamnat som svar pa en skriftlig fraga fran domstolen att samtliga de
kontroller som var i fraga i det nationella malet genomfordes slumpmassigt och séledes “som
stickprovskontroller”, vilket det emellertid ankommer pa den hénskjutande domstolen att
kontrollera. Den hdnskjutande domstolen maste dessutom prova huruvida dessa kontroller hade
utformats och utforts pa ett siatt som klart skilde sig fran systematiska personkontroller vid
unionens yttre grinser, vilket kriver en detaljerad undersokning av de preciseringar och
begriansningar som aterfinns i de nationella bestimmelser som ar i fraga i det nationella mélet
avseende intensiteten, frekvensen och selektiviteten hos dessa kontroller (se, analogt, dom av den
13 december 2018, Touring Tours und Travel och Sociedad de transportes, C-412/17
och C-474/17, EU:C:2018:1005, punkt 64 och dér angiven réttspraxis).

Trots att EU-domstolen inte har tillgang till nagon information i detta avseende, ska det
atminstone papekas att den berérda medlemsstaten — under en sddan pandemi som beskrivits
ovan i punkt 120 och med beaktande av det faktum (som ndmnts i samma punkt) att det kan vara
extremt svart, eller till och med omgjligt, att i forvég faststélla vilka personer ombord pa olika
transportmedel som kommer resande fran medlemsstater klassade som hogriskomraden eller
som dr pa vag till sdadana medlemsstater — ska tillerkédnnas ett visst utrymme for skonsmassig
beddmning, som dven dr motiverat med hansyn till forsiktighetsprincipen, vid utformningen och
utforandet av kontrollerna vad géller kontrollernas intensitet, frekvens och selektivitet. Detta
utrymme for skonsmaissig bedomning kan emellertid inte utstrdackas sa langt att kontrollerna
utformas och utfors pa ett sadant sitt att de inte “klart” kan skiljas fran de systematiska
personkontrollerna vid unionens yttre grénser och fatt en sadan systematisk karaktér.

For det andra konstaterar EU-domstolen, vad giller fragan om ett tillfilligt aterinforande av
granskontroller vid de inre grinserna, i den mening som avses i artikel 25 och foljande artiklar i
kodexen om Schengengréinserna, att medan ordalydelsen i artikel 23 a i kodexen, sasom har
angetts ovan i punkt 117, dr Oppen satillvida att den uppritthéller medlemsstaternas ritt att
utova polisidara befogenheter d@ven inom folkhélsoomradet, hanfor sig artikel 25.1 i kodexen
uttryckligen till medlemsstaternas ratt att tillfalligt aterinfora gréanskontroller vid ett allvarligt hot
mot den allménna ordningen eller den inre sikerheten.

Eftersom det undantag som infordes genom den sistndimnda bestammelsen fran regeln i artikel 22
i kodexen om Schengengrinserna ska tolkas strikt (se, for ett liknande resonemang, dom av den
26 april 2022, Landespolizeidirektion Steiermark (Léngsta tidsperiod for gréanskontroller vid de
inre granserna), C-368/20 och C-369/20, EU:C:2022:298, punkterna 64 och 66 och déir angiven
rattspraxis), kan ett hot mot folkhélsan inte sig motivera ett aterinférande av gréanskontroll vid de
inre granserna.

Trots det nu sagda finner EU-domstolen, precis som generaladvokaten angav i punkt 154 i sitt
forslag till avgorande, att en medlemsstat har rétt att i en situation dé det foreligger en halsorisk
som utgor ett allvarligt hot mot den allménna ordningen och/eller den inre sékerheten, tillfalligt
aterinfora granskontroller vid sina inre grénser for att bemota detta allvarliga hot, med forbehall
for att ovriga villkor i artikel 25 samt foljande artiklar i kodexen om Schengengrinserna ar

uppfyllda.
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Det framgar ndmligen av begreppen "allmén ordning” och "inre sikerhet”, sasom dessa har tolkats
i domstolens praxis, att en halsorisk i vissa fall kan utgora ett allvarligt hot mot den allménna
ordningen och/eller den inre sikerheten (se, for ett liknande resonemang, dom av den
16 december 2010, Josemans, C-137/09, EU:C:2010:774, punkt 65). Vad géller begreppet "allmén
ordning” kan det konstateras att det utéver den storning av ordningen i samhéllet som varje
lag6vertradelse innebér ska foreligga ett verkligt, aktuellt och tillrackligt allvarligt hot mot ett
grundldggande samhillsintresse. Vad dérefter géller begreppet “inre sdkerhet” konstaterar
domstolen att det &r frdga om den "inre” delen av den allmédnna sékerheten i en medlemsstat, och
att hdar omfattas bland annat omstdndigheter som hindrar institutioner och visentliga offentliga
tjidnster fran att fungera och befolkningens dverlevnad, samt krankningar av militéra intressen
eller direkta hot mot befolkningens trygghet och fysiska sikerhet (se, for ett liknande
resonemang, dom av den 15 februari 2016, N., C-601/15 PPU, EU:C:2016:84, punkterna 65
och 66 och dir angiven réttspraxis, och dom av den 2 maj 2018, K. och H.F. (Uppehallsritt och
anklagelser om krigsforbrytelse), C-331/16 och C-366/16, EU:C:2018:296, punkt 42 och dar
angiven réttspraxis).

En sadan storskalig pandemi som covid-19-pandemin, med en infektionssjukdom som kan orsaka
dod inom flera olika befolkningsgrupper och leda till 6verbeldggning eller vardplatsbrist i de
nationella hélso- och sjukvardssystemen, kan utgéra ett hot mot ett grundliggande
samhallsintresse — ndmligen intresset av att trygga medborgarnas dverlevnad och sla vakt om ett
vélfungerande hilso- och sjukvéardssystem och befolkningens tillgéng till god vard — och reducerar
dessutom mojligheterna till 6verlevnad for en del av befolkningen, framfor allt i de svagare
grupperna i samhéllet. Under dessa omstdndigheter kan en sddan situation kvalificeras som ett
allvarligt hot mot den allmédnna ordningen och/eller den inre sékerheten i den mening som avses i
artikel 25.1 i kodexen om Schengengrinserna.

For det fall den hédnskjutande domstolen i forevarande fall skulle konstatera att de belgiska
myndigheterna har utfort granskontroll vid de inre granserna under den period som é&r aktuell i
det nationella malet, ankommer det pa den hanskjutande domstolen att, med beaktande av att
denna kontroll, saisom angetts ovan i punkt 127, syftade till att bemota ett allvarligt hot mot den
allménna ordningen eller den inre sdkerheten, kontrollera att de 6vriga villkor som avses i
artiklarna 25-28 i kodexen om Schengengrinserna och som sammanfattats ovan i punkt 105 var

uppfyllda.

Mot bakgrund av det ovan anforda ska den andra fragan besvaras enligt foljande. Artiklarna 22, 23
och 25 i kodexen om Schengengrinserna ska tolkas sa, att de inte utgor hinder for bestimmelser i
en medlemsstat som, av folkhélsoskdl inom ramen for kampen mot covid-19-pandemin,
forbjuder, under tillsyn genom behoriga myndigheters forsorg och vid dventyr av
sanktionséatgird, passage av denna medlemsstats inre grénser for att foreta icke nédvandiga resor
till eller fran Schengenstater som klassats som hogriskomraden, under forutséttning att dessa
kontrollatgirder ingar i utovandet av polisidra befogenheter som inte har samma verkan som in-
och utresekontroller i den mening som avses i artikel 23 a i kodexen, eller att medlemsstaten, for
det fall dessa atgarder utgor grianskontroll vid de inre grénserna, har uppfyllt de villkor som avses i
artiklarna 25-28 i kodexen for ett tillfdlligt aterinféorande av sddana grénskontroller, med
preciseringen att det hot som en sddan pandemi innebdr utgdr ett allvarligt hot mot den
allminna ordningen eller den inre sdkerheten i den mening som avses i artikel 25.1 i kodexen.
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Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhallande till parterna i det nationella malet utgor ett led i beredningen av
samma mal, ankommer det pa den héinskjutande domstolen att besluta om
rattegangskostnaderna. De kostnader for att avge yttrande till domstolen som andra én ndmnda
parter har haft &dr inte erséttningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (stora avdelningen) foljande:

1) Artiklarna 27 och 29 i Europaparlamentets och radets direktiv 2004/38/EG av den
29 april 2004 om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ritt att fritt rora sig
och uppehailla sig inom medlemsstaternas territorier och om dndring av forordning (EEG)
nr 1612/68 och om upphivande 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,
jamforda med artiklarna 4 och 5 i samma direktiv,

ska tolkas sa,

att de inte utgor hinder for bestimmelser i en medlemsstat med allmén giltighet som, av
folkhilsoskdl inom ramen for kampen mot covid-19-pandemin, dels forbjuder
unionsmedborgare och deras familjemedlemmar, oavsett medborgarskap, att foreta
icke nodvindiga resor fran denna medlemsstat till andra medlemsstater som den
medlemsstaten har klassat som hogriskomraden pa grundval av de restriktiva
hilsoskyddsatgiarderna eller den epidemiologiska situationen i dessa andra
medlemsstater, dels aldgger unionsmedborgare som inte dr medborgare i den
medlemsstaten en skyldighet att genomga testning och sitta sig i karantin nir de reser
in i den medlemsstaten fran en av dessa andra ovan nimnda medlemsstater, under
forutsittning att dessa nationella bestimmelser dr forenliga med samtliga villkor och
garantier som avses i artiklarna 30-32 i direktivet, de grundliggande rittigheterna och
principerna i Europeiska unionens stadga om de grundliggande rittigheterna, bland
annat principen om forbud mot diskriminering, och proportionalitetsprincipen.

2) Artiklarna 22, 23 och 25 i Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2016/399 av
den 9 mars 2016 om en unionskodex om grinspassage for personer (kodex om
Schengengrinserna), i dess lydelse enligt Europaparlamentets och radets forordning
(EU) 2017/2225 av den 30 november 2017,

ska tolkas sa,

att de inte utgor hinder for bestimmelser i en medlemsstat som, av folkhilsoskil inom
ramen for kampen mot covid-19-pandemin, forbjuder, under tillsyn genom behdériga
myndigheters forsorg och vid é&ventyr av sanktionsatgird, passage av denna
medlemsstats inre grianser for att foreta icke ndédvidndiga resor till eller fran
Schengenstater som klassats som hogriskomraden, under forutsiattning att dessa
kontrollatgiarder ingar i utovandet av polisidira befogenheter som inte har samma
verkan som in- och utresekontroller i den mening som avses i artikel 23 a i kodexen,
eller att medlemsstaten, for det fall dessa atgirder utgor grinskontroll vid de inre
grianserna, har uppfyllt de villkor som avses i artiklarna 25-28 i kodexen for ett
tillfalligt aterinforande av sadana grinskontroller, med preciseringen att det hot som
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en sadan pandemi innebér utgor ett allvarligt hot mot den allménna ordningen eller den
inre sikerheten i den mening som avses i artikel 25.1 i kodexen.

Underskrifter
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