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[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Nederlandstalige
rechtbank van eerste aanleg Brussel (niderlandzkojezyczny sad pierwszej instancji w Brukseli,
Belgia)]

Odestanie prejudycjalne — Swobodny przeplyw oséb — Srodki krajowe podejmowane w celu
kontrolowania rozprzestrzeniania sie¢ pandemii COVID-19 — Zakaz innych niz niezbedne
podrdzy do i z krajéw uznanych za kraje o wysokim ryzyku zakazenia — Wymogi dotyczace
kwarantanny i badan przesiewowych znajdujace zastosowanie do 0s6b majacych miejsce
zamieszkania w panstwie czlonkowskim z chwila ich powrotu z tych panstw — Dyrektywa
2004/38/WE — Artykuly4i5 — Prawo wyjazdu i wjazdu — Ograniczenie — Artykul 27 ust. 1
iart. 29 ust. 1 — Uzasadnienie — Zdrowie publiczne — Proporcjonalnos¢ —
Czynnosci kontrolne przeprowadzane w celu wyegzekwowania ograniczen zwigzanych
z podréza — Kodeks graniczny Schengen — Artykul 22 i art. 23 ust. 1 — Rozréznienie miedzy
»odprawa graniczng” w rozumieniu pierwszego z tych przepiséw a ,wykonywaniem uprawnien
policyjnych” w rozumieniu drugiego z tych przepiséw — Mozliwos¢ przywrdcenia kontroli
granicznej na granicach wewnetrznych — Artykul 25 ust. 1 — Uzasadnienie — Pojecie
»powaznego zagrozenia porzadku publicznego” — Wywolane pandemia ryzyko powaznych
zakldcen zycia spotecznego — Proporcjonalnosé

I. Wprowadzenie

1. W katalogu ,$rodkéw zapobiegajacych zakazeniu”? ktére byly wprowadzane przez organy
publiczne na calym $wiecie w celu kontrolowania rozprzestrzeniania si¢ pandemii COVID-19,
znaczace miejsce zajmowaly ograniczenia mobilnosci oséb. O ile najbardziej drastycznymi
z owych $rodkéw byly lockdowny, o tyle istotny element reakcji stanowily réwniez ograniczenia

Jezyk oryginatu: angielski.

,Srodki zapobiegajace zakazeniu” to $rodki w dziedzinie zdrowia publicznego, inne niz podawanie szczepionek i lekéw oraz
zapewnianie leczenia, ktére sluza zapobieganiu lub kontrolowaniu przenoszenia choroby zakaZnej w obrebie danej spotecznosci.
Zobacz Europejskie Centrum ds. Zapobiegania i Kontroli Choréb (zwane dalej ,ECDC”), Guidelines for non-pharmaceutical
interventions to reduce the impact of COVID-19 in the EU/EEA and the UK [wytyczne dotyczace $rodkéw zapobiegajacych zakazeniu
majacych na celu zmniejszenie wplywu pandemii COVID-19 w UE/EOG i Zjednoczonym Kroélestwie], Stockholm, dnia 24 wrzesnia
2020 r. (zwane dalej ,wytycznymi ECDC”).
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w ruchu miedzynarodowym. Na réznych etapach pandemii pafistwa wprowadzaly bowiem zakazy
wjazdu na swoje terytoria lub zakazy wyjazdu ze swoich terytoriéw i zaostrzaly w celu ich
wdrozenia kontrole graniczng.

2. Z tej konwencji nie wylamaly sie panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej. Podczas ,,pierwszej
fali” pandemii, ktéra rozpoczeta sie w marcu 2020 r.3 panstwa czlonkowskie nie tylko wspélnie
ustanowily zakaz wjazdu do Unii Europejskiej, czym czesciowo odseparowaly ,twierdze Europa”
od reszty $§wiata*, lecz wprowadzaly takze réznorodne ograniczenia mobilnoséci transgranicznej
wobec siebie nawzajem, co przelozylo sie na bezprecedensowa liczbe zamknietych granic
wewngtrz Unii Europejskiej®.

3. Wiekszos¢ tych $rodkéw zostala wprawdzie zniesiona z koncem czerwca 2020 r., jednak
niektére panstwa czlonkowskie, w obawie przed (podéwczas) potencjalna ,druga falg”
COVID-19, utrzymaly zapobiegawczo ograniczenia w ruchu miedzynarodowym. Przedmiotem
rozpatrywanego wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozonego przez
Nederlandstalige rechtbank van eerste aanleg Brussel (niderlandzkojezyczny sad pierwszej
instancji w Brukseli, Belgia) jest zgodnos$¢ z prawem Unii niektérych sposrdd tych srodkéw, ktoére
zostaly wdrozone przez rzad belgijski na poczatku lipca 2020 r. i polegaly na wprowadzeniu
zakazu ,innych niz niezbedne” podrézy miedzy innymi do i z pewnych krajéw uznanych za kraje
o wysokim ryzyku zakazenia dla podréznych, na objeciu oséb majacych miejsce zamieszkania
w Belgii wymogami dotyczacymi kwarantanny i testéw z chwila ich powrotu z tych krajéw oraz
na przeprowadzaniu czynno$ci kontrolnych na granicach belgijskich lub w ich poblizu w celu
wyegzekwowania owych ograniczen zwigzanych z podréza.

4. Niniejsza sprawa nie jest pierwsza wniesiona do Trybunalu sprawa dotyczaca COVID-19. Nie
po raz pierwszy Trybunat staje tez przed koniecznoscia zbadania zgodnosci z prawem srodkéw
podjetych w celu kontrolowania rozprzestrzeniania sie choroby epidemicznej®. Niemniej jednak
jak dotad do Trybunatu nigdy nie zwracano si¢ o wydanie rozstrzygniecia w przedmiocie
zgodnosci z prawem Unii §rodkéw ostroznosci, ktére — ze wzgledu na sam swoj charakter i swoja
surowo$¢ — sprawily, ze w posadach zatrzgst sie jeden z gtéwnych fundamentéw Unii Europejskiej,
bedacy jednoczes$nie jednym z jej najwazniejszych osiagnie¢, mianowicie ,przestrzen [...] bez
granic wewnetrznych, w ktérej zagwarantowana jest swoboda przeplywu os6b”’. W niniejszej
sprawie na pierwszy plan wysuwa si¢ rowniez odwieczna kwestia rownowagi, jaka organy
publiczne powinny zapewni¢ w spoteczenstwie demokratycznym miedzy z jednej strony zgodnym
z prawem celem skutecznego zwalczania zagrozen dla spoleczenistwa oraz z drugiej strony
prawami podstawowymi oséb, ktérych dotycza podjete w tym zakresie $rodki. Trybunal miat juz

3 Prawda jest ze, panstwa czlonkowskie dos$wiadczaly poszczegélnych ,fal” pandemii w réznych momentach. Niemniej jednak
w przypadku roku rozwazanego w niniejszej sprawie, mianowicie roku 2020, mozna z grubsza dokonac¢ rozréznienia miedzy ,pierwsza
fala”, ktora trwata od korica lutego do konica czerwca, a ,druga fala”, ktérej poczatek na jesieni 2020 r. zbiegt sie z wystapieniem
nowych wariantéw COVID-19.

¢ Komisja Europejska, komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej i Rady — COVID 19: tymczasowe
ograniczenie innych niz niezbedne podrézy do UE, COM(2020) 115 final z dnia 16 marca 2020 r.; Rada Unii Europejskiej, konkluzje
przewodniczacego Rady Unii Europejskiej po wideokonferencji z cztonkami Rady Europejskiej na temat COVID-19 z dnia 17 marca
2020 r.

5 Zobacz w odniesieniu do réznych ograniczeri mobilnosci transgranicznej wprowadzonych przez panstwa czltonkowskie wytyczne
ECDC, s. 18—20 i zawarte tam odeslania.

Zobacz w tym wzgledzie orzecznictwo dotyczace wystgpienia ,,choroby wéciektych kréw”, w szczegdlnosci wyrok z dnia 5 maja 1998 r.,
Zjednoczone Krélestwo/Komisja, C-180/96, EU:C:1998:192.

7 Zobacz: art. 3 ust. 2 TUE; art. 26 ust. 2 TFUE.
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wprawdzie okazje pochyli¢ sie nad tym zagadnieniem w szczegdlnosci w odniesieniu do
zwalczania przestepczosci i terroryzmu?, jednak tym razem po raz pierwszy bedzie musial
przeanalizowac je w kontekscie zagrozenia stwarzanego przez pandemie.

II. Ramy prawne

A. Prawo Unii

1. Dyrektywa o obywatelstwie

5. Artykul 4 dyrektywy 2004/38/WE w sprawie prawa obywateli Unii i czlonkéw ich rodzin do
swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium panstw czlonkowskich® (zwanej dalej
»dyrektywa o obywatelstwie”), zatytulowany ,Prawo wyjazdu”’, stanowi w ust. 1, ze ,[blez
uszczerbku dla przepisow dotyczacych dokumentéw podrézy, majacych zastosowanie do
krajowych kontroli granicznych, wszyscy obywatele Unii posiadajacy wazny dowéd tozsamosci
lub paszport oraz czlonkowie ich rodziny, ktérzy nie sa obywatelami jednego z panstw
czlonkowskich, lecz posiadaja wazny paszport, maja prawo do opuszczenia terytorium panstwa
czlonkowskiego, w celu odbycia podrézy do innego panstwa czlonkowskiego”.

6. Artykul 5 tej dyrektywy, zatytulowany ,Prawo wjazdu”, stanowi w ust. 1, ze ,,[b]ez uszczerbku
dla przepiséw dotyczacych dokumentéw podrézy, majacych zastosowanie do krajowych kontroli
granicznych, panstwa czltonkowskie przyznaja obywatelom Unii prawo wjazdu na ich terytorium
z waznym dokumentem tozsamosci lub paszportem oraz przyznaja prawo wjazdu na ich
terytorium czlonkom rodziny, ktérzy nie sa obywatelami jednego z panstw czlonkowskich,
z waznym paszportem”.

7. Rozdzial VI dyrektywy o obywatelstwie jest zatytulowany ,Ograniczenia w prawie wjazdu
i prawie pobytu uzasadnione wzgledami porzadku publicznego, bezpieczenstwa publicznego lub
zdrowia publicznego”. W rozdziale tym znajduje si¢ art. 27, zatytutowany ,Zasady ogdlne”, ktory
stanowi w ust. 1, Ze ,[z] zastrzezeniem przepiséw niniejszego rozdzialu, panstwa czlonkowskie
moga ograniczy¢ swobode przemieszczania sie [...] obywateli Unii i cztonkéw ich rodziny, bez
wzgledu na przynaleznos¢ panstwowa, kierujac sie wzgledami porzadku publicznego,
bezpieczenstwa publicznego lub zdrowia publicznego. Na wzgledy te nie mozna sie powotywac
do celéw gospodarczych”.

8. Znajdujacy sie¢ w tym samym rozdziale art. 29, zatytulowany ,Zdrowie publiczne”, stanowi
w ust. 1, ze ,[jedynymi] [c]horobami, ktére uzasadniaja wprowadzenie $srodkéw ograniczajacych
swobode przemieszczania sig, sa potencjalne choroby epidemiczne okreslone przez odpowiednie
instrumenty Swiatowej Organizacji Zdrowia (WHO) [...]".

Zobacz na przyklad orzecznictwo Trybunaltu dotyczace zatrzymywania danych o ruchu internetowym, w szczeg6lno$ci wyrok z dnia
6 pazdziernika 2020 r., La Quadrature du Net i in., C-511/18, C-512/18 i C-520/18, EU:C:2020:791.

®  Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. zmieniajaca rozporzadzenie (EWG) nr 1612/68 i uchylajaca
dyrektywy 64/221/EWG, 68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG, 75/34/EWG, 75/35/EWG, 90/364/EWG, 90/365/EWG
193/96/EWG (Dz.U. 2004, L 158, s. 77 — wyd. spec. w jez. polskim, rozdz. 5, t. 5, s. 46).
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2. Kodeks graniczny Schengen

9. Artykul 22 rozporzadzenia (UE) 2016/399 w sprawie unijnego kodeksu zasad regulujacych
przeplyw os6b przez granice (kodeksu granicznego Schengen)! (zwanego dalej ,kodeksem
granicznym Schengen”), zatytulowany ,Przekraczanie granic wewnetrznych”, stanowi, ze
»[g]ranice wewnetrzne moga by¢ przekraczane w kazdym miejscu bez dokonywania odprawy
granicznej oséb niezaleznie od ich obywatelstwa”.

10. Artykut 25 tego kodeksu, zatytutowany ,,Ogélne ramy tymczasowego przywracania kontroli
granicznej na granicach wewnetrznych”, stanowi w ust. 1 i 2:

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

2. Kontrola graniczna na granicach wewnetrznych zostaje przywrdécona jedynie jako
ostatecznos$¢ oraz zgodnie z art. 27, 28 i 29. Kryteria, o ktérych mowa — odpowiednio — w art. 26
i 30, sg uwzgledniane w kazdym przypadku, gdy rozwazana jest decyzja o przywréceniu kontroli
granicznej na granicach wewnetrznych zgodnie z — odpowiednio — art. 27, 28 lub 29”.

B. Prawo belgijskie

11. Rzad belgijski wprowadzit w ramach szeregu ,natychmiastowych srodkéw” stuzacych
ograniczeniu rozprzestrzeniania sie COVID-19 na terytorium Belgii ograniczenia zwiazane
z podréza. Przepisy majace zastosowanie w tym wzgledzie zmienialy si¢ jednak w miare uptywu
czasu. Bieg wydarzen w zakresie istotnym z punktu widzenia niniejszej sprawy mozna stresci¢
w sposdb zaprezentowany ponizej.

12. Poczgtkowo, w okresie od dnia 23 marca do dnia 15 czerwca 2020 r., wszystkie inne niz
niezbedne podréze z i do Belgii byly co do zasady zakazane'. Nastepnie, w okresie od dnia
15 czerwca do dnia 12 lipca 2020 r., funkcjonowal wyjatek od tego zakazu, ktéry miat
zastosowanie do ,krajéw UE+”'% Podréze do i z tych krajéw byly dozwolone, pod warunkiem, ze

10 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 9 marca 2016 r. (Dz.U. 2016, L 77, s. 1).

1 Zobacz art. 7 Ministerieel besluit van 20 maart 2020 houdende dringende maatregelen om de verspreiding van het coronavirus
COVID-19 te beperken (rozporzadzenia ministra z dnia 23 marca 2020 r. ustanawiajacego $rodki nadzwyczajne majace na celu
zapobieganie rozprzestrzenianiu si¢ koronawirusa COVID-19) (Moniteur belge z dnia 23 marca 2020 r., s. 17603).

To okreslenie oznacza panstwa czltonkowskie Unii Europejskiej oraz paristwa trzecie wprowadzajace w zycie dorobek Schengen,
mianowicie Islandie, Norwegie i Szwajcarie.

4 ECLL:EU:C:2023:645



OpriNiA N. EmiLiou — Sprawa C-128/22
NORDIC INFO

zezwalal na nie dany kraj'*. Wreszcie rzad belgijski postanowil, ze dopuszczalnos¢ podrézy innych
niz niezbedne do Belgii z tych krajéw oraz z Belgii do tych krajow bedzie zalezata od sytuacji
epidemicznej panujacej w kazdym kraju.

13. W tym celu wprowadzono w zycie art. 18 rozporzadzenia ministra z dnia 30 czerwca 2020 r.
ustanawiajacego natychmiastowe $rodki majace na celu zapobieganie rozprzestrzenianiu sie
koronawirusa COVID-19, zmienionego Ministerieel besluit van 10 juli 2020 (rozporzadzeniem
ministra z dnia 10 lipca 2020 r.) (Moniteur belge z dnia 10 lipca 2020 r., s. 51609) (zwanych lacznie
»spornym rozporzadzeniem”). Przepis ten mial nastepujace brzmienie:

»S 1 Zakazuje si¢ innych niz niezbedne podrézy do i z Belgii.
§ 2 Na zasadzie odstepstwa od § 1 [...] dopuszcza sie:

1) podréze z Belgii do wszystkich krajow Unii Europejskiej i strefy Schengen oraz do
Zjednoczonego Krolestwa, a takze podréze do Belgii z tych krajéw, z wylaczeniem terytoriow
wyznaczonych jako strefy czerwone, ktérych wykaz jest publikowany na stronie internetowej
[belgijskiego ministerstwa spraw zagranicznych];

[...]"

14. W zwiazku z tym poczawszy od dnia 12 lipca 2020 r. do dnia, ktdéry nie zostal wskazany
w postanowieniu odsylajacym, wladze belgijskie uzywaly klasyfikacji kolorystycznej, w ramach
ktorej kraje UE+ dzielily sie na ,czerwone”, ,pomaranczowe” i ,zielone” w zaleznosci od panujacej
w nich sytuacji epidemicznej. Zgodnie z ta klasyfikacja:

— kolor zielony oznaczal, ze podréze do danego kraju byly dozwolone bez zadnych ograniczen;

— kolor pomaranczowy oznaczal, ze odradzano podréze do danego kraju oraz ze po powrocie
z niego podréznym zalecano odbycie kwarantanny i poddanie sie testowi, co jednak nie bylo
obowigzkowe;

— kolor czerwony oznaczal zakaz podrézy do danego kraju oraz koniecznos¢ odbycia przez
powracajacych z niego podréznych kwarantanny i poddania sie przez nich obowiazkowym
testom (zgodnie z przepisami obowiazujacymi w konkretnym regionie Belgii) **.

15. Na potrzeby opisanej powyzej klasyfikacji kolorystycznej ocena sytuacji epidemicznej
panujacej w kazdym kraju lub regionie byla przeprowadzana zgodnie z metodyka podana
w pisemnej opinii wydanej przez organ doradczy rzadu belgijskiego. Najwazniejszymi

Zobacz art. 7 rozporzadzenia ministra z dnia 23 marca 2020 r. ustanawiajacego $rodki nadzwyczajne majace na celu zapobieganie
rozprzestrzenianiu si¢ koronawirusa COVID-19, zmienionego rozporzadzeniem ministra z dnia 5 czerwca 2020 r. (Moniteur belge
z dnia 5 czerwca 2020 r., s. 41544), a nastepnie art. 18 Ministerieel besluit van 30 juni 2020 houdende dringende maatregelen om de
verspreiding van het coronavirus COVID-19 te beperken (rozporzadzeniem ministra z dnia 30 czerwca 2020 r. ustanawiajacym
natychmiastowe $rodki majace na celu zapobieganie rozprzestrzenianiu si¢ koronawirusa COVID-19) (Moniteur belge z dnia
30 czerwca 2020 r., s. 48715).

W postanowieniu odsylajacym nie wyjasniono, na jakiej podstawie prawnej na podréznych powracajacych do kraju naktadano wymogi
dotyczace kwarantanny i testéw. Przed Trybunalem rzad belgijski wytlumaczyt, ze wymogi dotyczace kwarantanny i testéw nie lezg
w kompetencji paristwa federalnego, lecz podmiotéw wchodzacych w sklad federacji. Dlatego tez w poszczegélnych czesciach Belgii
obowigzywaly w tym zakresie odmienne przepisy.

15 Mianowicie przez Celeval, czyli organ utworzony przez rzad belgijski w kwietniu 2020 r., ktérego pracami kierowala federalna stuzba
publiczna ds. zdrowia publicznego i w ktérego sklad wchodzili eksperci w dziedzinie zdrowia, wirusolodzy, ekonomisci, psycholodzy
oraz specjali$ci w dziedzinie behawioryzmu i komunikacji.
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uzywanymi kryteriami byly: po pierwsze, laczna liczba nowych zakazen (zwana dalej
»zachorowalnoscia”) w ciagu poprzednich 14 dni w przeliczeniu na 100 000 mieszkaicéw na
szczeblu krajowym lub regionalnym (jezeli dostepne byly dane na poziomie nizszym niz
krajowy); po drugie, tendencja wspélczynnika zakazalno$ci; oraz, po trzecie, ewentualne wpro-
wadzone na szczeblu krajowym lub regionalnym s$rodki powstrzymujace rozprzestrzenianie sie.
W zwiazku z tym kraje klasyfikowano jako:

— kraje ,wysokiego ryzyka” (to znaczy ,czerwone”), w ktérych zachorowalno$¢ na COVID-19
(nowe przypadki) na szczeblu krajowym byla w ciagu poprzednich 14 dni dziesieciokrotnie
wyzsza niz w Belgii (100 zgloszonych przypadkéw w przeliczeniu na 100 000 mieszkancéw).
Tak samo traktowano strefy w obrebie danego kraju, w ktérych wprowadzono lockdowny lub
stosowano $rodki bardziej restrykcyjne niz na pozostatej czesci jego terytorium;

— kraje ,umiarkowanego ryzyka” (to znaczy ,pomaranczowe”), w ktérych zachorowalno$¢ na
COVID-19 (nowe przypadki) na szczeblu krajowym byla w ciaggu poprzednich 14 dni od
dwéch do dziesieciu razy wyzsza niz w Belgii (od 20 do 100 zgloszonych przypadkéow
w przeliczeniu na 100 000 mieszkancow);

— kraje ,niskiego ryzyka” (to znaczy ,zielone”), w ktérych zachorowalno$¢ na COVID-19 (nowe
przypadki) na szczeblu krajowym byla w ciaggu poprzednich 14 dni podobna do
zachorowalnosci w Belgii (mniej niz 20 zgloszonych przypadkéw w przeliczeniu na 100 000
mieszkancéw).

16. Danych o zakazeniach w kazdym kraju lub regionie (o ile byly one dostepne) dostarczato
ECDC, ktére otrzymywalo je od odpowiednich krajéw. Informacje na temat stosowanych
w danym kraju lub regionie ewentualnych $rodkéw powstrzymujacych rozprzestrzenianie sie
byly uzyskiwane i dostarczane przez belgijskie ministerstwo spraw zagranicznych. Celeval mial
co najmniej raz w tygodniu przekazywac informacje dotyczace klasyfikacji kolorystycznej krajow.

17. Artykul 22 spornego rozporzadzenia stanowil w szczegdlnosci, ze naruszenie przepisow tego
rozporzadzenia, w szczegdlnosci jego art. 18, skutkuje natozeniem kar wskazanych w art. 187
ustawy z dnia 15 maja 2007 r. o bezpieczenstwie cywilnym'. Ten ostatni przepis przewiduje
zasadniczo, ze odmowa zastosowania sie do takich srodkéw lub niezastosowanie sie¢ do nich
w wyniku niedbalstwa podlega, w czasie pokoju, karze pozbawienia wolnosci w wymiarze od
o$miu dni do trzech miesiecy oraz karze grzywny w wysokosci od 26 do 500 EUR albo tylko jednej
z tych kar. Stanowi on ponadto, ze minister spraw wewnetrznych lub w stosownych przypadkach
burmistrz lub komendant policji wlasciwy dla danego obszaru ,moze dodatkowo zarzadzic¢
wykonanie tych srodkéw z urzedu” oraz obciazy¢ kosztami tego wykonania sprawcéw naruszenia.

III. Okolicznosci faktyczne, postepowanie gléwne i pytania prejudycjalne

18. Spétka NORDIC INFO BV (zwana dalej ,Nordic Info”) jest organizatorem turystyki z siedziba
w Belgii i zajmuje si¢ organizacja oraz sprzedaza wycieczek do krajow nordyckich, w szczegdlnosci
do Szwecji.

19. W dnu 12 lipca 2020 r. po raz pierwszy opublikowano na stronie internetowej belgijskiego
ministerstwa spraw zagranicznych klasyfikacje kolorystyczng krajéw UE+, o ktérej mowa

w art. 18 § 2 pkt 1 spornego rozporzadzenia. Z uwagi na sytuacje epidemiczng panujaca

1 Moniteur belge z dnia 31 lipca 2007 r.
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w Szwecji kraj ten sklasyfikowano jako ,czerwony”. O ile poczawszy od dnia 15 czerwca 2020 r.
Belgia nie stosowala w przypadku tego kraju zadnych ograniczen zwigzanych z podréza”, o tyle
wskutek owej klasyfikacji zakazano na podstawie tego przepisu innych niz niezbedne podrézy do
i z Szwecji. Ponadto na osoby majace miejsce zamieszkania w Belgii nalozono z chwila ich
powrotu ze Szwecji wymogi dotyczace kwarantanny i testéw zgodnie z majacymi zastosowanie
przepisami regionalnymi.

20. Nastepnie Nordic Info odwotato wszystkie wycieczki do Szwecji zaplanowane na sezon letni
2020, przekazalo informacje podréznym znajdujacym sie woéwczas w Szwecji oraz udzielito im
pomocy przy powrocie do Belgii.

21. W dniu 15 lipca 2020 r. klasyfikacja kolorystyczna krajéow UE+ na stronie internetowej
belgijskiego ministerstwa spraw zagranicznych zostala zaktualizowana. Kod kolorystyczny
Szwecji zmieniono z ,czerwonego” na ,pomaranczowy’. Tym samym podréze do tego panistwa,
bedace podrézami innymi niz niezbedne, nie byly juz zakazane, lecz jedynie nie byly one
zalecane, a osoby majace miejsce zamieszkania w Belgii przestaly podlega¢ po powrocie
wymogom dotyczacym kwarantanny i testéw.

22. Nordic Info wytoczylo nastepnie przed Nederlandstalige rechtbank van eerste aanleg Brussel
(niderlandzkojezycznym sadem pierwszej instancji w Brukseli) przeciwko Belgische Staat
(panstwu belgijskiemu) powddztwo z tytulu odpowiedzialno$ci cywilnej, w ktérym domagala sie
odszkodowania w tymczasowej wysokosci 481 431,00 EUR, powiekszonej o odsetki, i zwrdcila sie
o wyznaczenie bieglego w celu oszacowania ostatecznej szkody, jaka poniosta w wyniku odwotania
zaplanowanych wycieczek do Szwecji*®.

23. Nordic Info twierdzi zasadniczo, ze rzad belgijski naruszyl prawo, gdy zdecydowat
o wprowadzeniu rozpatrywanych ograniczen zwiazanych z podrézg. Skarzaca w postepowaniu
gléwnym podnosi w szczegdlnosci, po pierwsze, ze owe srodki byly sprzeczne z dyrektywa
o obywatelstwie, poniewaz ograniczaly zagwarantowane w niej prawo do swobodnego
przemieszczania sie, podczas gdy takie odstepstwo nie bylo dopuszczalne na zadnej podstawie
prawnej. Po drugie, $rodki te oznaczaly w praktyce przywrécenie kontroli granicznej na
granicach Belgii z innymi panstwami czlonkowskimi, z naruszeniem warunkéw okreslonych
w tym wzgledzie w kodeksie granicznym Schengen.

24. W tych okolicznosciach Nederlandstalige rechtbank van eerste aanleg Brussel
(niderlandzkojezyczny sad pierwszej instancji w Brukseli) postanowil zawiesi¢ postepowanie
i zwrdci¢ sie do Trybunatu z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

»1) Czy art. 2, 4, 5, 27 i 29 [dyrektywy o obywatelstwie]|, wdrazajace art. 20 i 21 TFUE, nalezy
interpretowa¢ w ten sposoéb, ze nie stoja one na przeszkodzie przepisom prawa panstwa
czlonkowskiego — w niniejszej sprawie art. 18 i 22 [spornego rozporzadzenia] — ktdre
w drodze $rodka o charakterze ogélnym:

Zobacz pkt 12 niniejszej opinii. Bezsporne jest, ze w czasie istotnym dla okolicznoéci faktycznych niniejszej sprawy Szwecja nie
wprowadzila ograniczen we wjezdzie dla 0os6b majacych miejsce zamieszkania w Belgii.

¥ Nordic Info domaga si¢ mianowicie odszkodowania za szkode zwiazana z odwolaniem wszystkich wycieczek do Szwecji,
przekazywaniem informacji zainteresowanym podréznym oraz udzielaniem pomocy przy powrocie, a takze za szkode zwiazang
z niemozliwoscia dokonania przyszlych rezerwacji z powodu zakazu podrézowania. Sad odsylajacy doprecyzowuje jednak, ze na
obecnym etapie postepowania gléwnego Nordic Info ,nie wyklucza zadnych elementéw szkody”, co oznacza — o ile dobrze to
rozumiem — iz na p6Zniejszym etapie moze ono podnie$¢ istnienie szkody w innym zakresie. Do tej kwestii powrdce w pkt 36 niniejszej
opinii.
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— wprowadzaja dla obywateli belgijskich i czlonkéw ich rodzin, jak réwniez dla
przebywajacych na terytorium belgijskim obywateli Unii i ich rodzin zasadniczy zakaz
wyjazdu w przypadku innych niz niezbedne podrézy z Belgii do tych panstw wewnatrz UE
i strefy Schengen, ktérym przypisano kolor czerwony w ramach opracowanego w oparciu
o dane epidemiologiczne kodu kolorystycznego;

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

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

25. Rozpatrywany wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym z dnia 7 lutego 2022 r.
zostal zlozony w dniu 23 lutego 2022 r. Nordic Info, rzady belgijski, rumunski, norweski
i szwajcarski oraz Komisja Europejska przedstawily uwagi na pi§mie. Rzady belgijski, rumunski
i norweski oraz Komisja byly reprezentowane na rozprawie, ktéra odbyla si¢ w dniu 10 stycznia
2023 r.

IV. Analiza

26. Niniejsza sprawa dotyczy zgodnosci z prawem Unii dwdch powigzanych ze soba, aczkolwiek
odrebnych, pakietéw $rodkéw wprowadzonych w zycie przez rzad belgijski w lipcu 2020 r.*
z mys$la o kontrolowaniu rozprzestrzeniania si¢ COVID-19. Jej przedmiotem sg przede
wszystkim pewne ograniczenia zwigzane z podréza, mianowicie, po pierwsze, zakaz podrézy
innych niz niezbedne, na podstawie ktérego podréznym zakazuje si¢ opuszczania terytorium
belgijskiego w celu wyjazdu do krajéw uznanych za kraje o ,wysokim ryzyku” zakazenia, a takze —
z wylaczeniem obywateli belgijskich i oséb majacych miejsce zamieszkania w Belgii —how wjazdu
na terytorium tego kraju z tych krajéw, oraz, po drugie, wymogi dotyczace kwarantanny i badan
przesiewowych nakladane na obywateli belgijskich i osoby majace miejsce zamieszkania
w Belgii® z chwila ich powrotu z tych krajéow. Ponadto niniejsza sprawa dotyczy
przeprowadzania czynnosci kontrolnych wobec o0séb, ktére przekroczyly granice belgijska lub
zamierzaly to uczyni¢, w celu wyegzekwowania owych ograniczen zwigzanych z podréza.

W postanowieniu odsytajacym nie podano przez jak dlugi czas rzeczone $rodki pozostawaly w mocy.

Podkreslam, ze — wbrew temu, na co moze wskazywa¢ brzmienie pytania pierwszego — z postanowienia odsylajacego jasno wynika, iz
owe wymogi mialy zastosowanie nie tylko do obywateli innych parnistw czlonkowskich majacych miejsce zamieszkania w Belgii, lecz
takze do obywateli belgijskich. W tym wzgledzie sad odsylajacy wyjasnia, Ze to pytanie nie odzwierciedla faktycznego ich zakresu, lecz
okoliczno$¢, iz Nordic Info kwestionuje zgodnos¢ z prawem Unii tych §rodkéw jedynie w stopniu, w jakim mialy one zastosowanie do
obywateli innych panstw cztonkowskich.
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27. Na gruncie prawa Unii takie $rodki podlegaja odmiennym zasadom. Z jednej strony
ograniczenia zwigzane z podréza, w zakresie, w jakim sa stosowane wobec obywateli panstw
czlonkowskich? zamierzajacych podrézowa¢ po Unii Europejskiej, sa objete zakresem
stosowania réznych norm prawa pierwotnego i wtérnego Unii, ktére gwarantuja tym
obywatelom prawo do swobodnego przemieszczania si¢. Ta kwestia stanowi sedno pierwszego
pytania prejudycjalnego. Z drugiej strony przedmiotem regulacji tychze norm nie jest odprawa
graniczna®. Jesli bowiem chodzi o panstwa czlonkowskie, do ktérych stosuje sie dorobek
Schengen, takie jak Belgia®, zgodno$¢ z prawem takiej odprawy nalezy bada¢ na podstawie
przepisow kodeksu granicznego Schengen. Ta kwestia stanowi centralny punkt pytania drugiego
zadanego przez sad krajowy.

28. W ponizszych podtytulach przeanalizuje kolejno te dwa pytania.

A. W przedmiocie zgodnosci spornych ograniczen zwiazanych z podréza z normami
dotyczacymi swobodnego przeplywu osob (pytanie pierwsze)

29. Na potrzeby oceny spornych ograniczen zwiazanych z podr6za oraz w obliczu dyskusji, jaka
wywigzala si¢ przed Trybunalem, istotne wydaje mi si¢ wyjasnienie szeregu kwestii, mianowicie,
odpowiednich norm dotyczacych swobodnego przemieszczania si¢ (rozdzial 1), ich
terytorialnego zakresu (rozdzial 2), stopnia, w jakim owe ograniczenia utrudnily korzystanie
z zagwarantowanych w nich praw (rozdzial 3), tego, czy panstwa czlonkowskie moga
w rozpatrywanych okoliczno$ciach ,wyjatkowo” odstapi¢ od prawa Unii (rozdzial 4), i wreszcie,
zgodnosci z prawem tych ograniczen w §wietle owych norm (rozdziat 5).

1. Odpowiednie normy dotyczace swobodnego przeptywu oséb

30. Ograniczenia zwigzane z podréza, w rodzaju tych, ktére zostaly wprowadzone przez Belgie,
stanowig $rodki o zasiegu ogdélnym dotyczace wielu oséb. Mogtly to by¢ osoby o réznym statusie
prawnym, na przyklad obywatele panstw czlonkowskich, obywatele panstw trzecich majacy
prawo pobytu w Belgii. Osoby te mogly zamierza¢ podrézowac¢ w rézne miejsca lub przybywac
z réznych miejsc, a wiec z innych panstw czlonkowskich Unii lub z panstw trzecich, i to
z roznych powoddéw, a mianowicie zwiazanych z zyciem zawodowym, rodzinnym, czy z czasem
wolnym, itd. W zaleznosci od tych zmiennych te same ograniczenia zwigzane z podréza mozna
ocenia¢ w $wietle przepisow nalezacych do réznych porzadkéw krajowych, prawa Unii oraz
norm prawa miedzynarodowego regulujacych przeplyw oséb przez granice.

31. Niemniej jednak w kontekscie analizowanego wniosku o wydanie orzeczenia w trybie
prejudycjalnym nie jest zadaniem Trybunalu przeprowadzenie holistycznej kontroli zgodnosci
takich srodkéw z prawem. Trybunal ma bowiem dokona¢ wykladni prawa Unii, ktéra bedzie dla
sadu odsylajacego uzyteczna w celu rozstrzygniecia sporu w postepowaniu gléwnym w $wietle
rozpatrywanego przezen stanu faktycznego.

2 QOraz czlonkéw ich rodzin, ktérzy sa obywatelami panstw trzecich. Dla uproszczenia w dalszej cze$ci niniejszej opinii skupie si¢ na
obywatelach panstw cztonkowskich, natomiast moja analiza bedzie sie w réwnym stopniu odnosi¢ do tych obywateli paristw trzecich.

2 Cho¢ bowiem normy dotyczace swobodnego przemieszczania si¢ przyznaja obywatelom panstw czlonkowskich prawo do
przemieszczania si¢ miedzy tymi pafistwami, to jednak nie przyznaja im one prawa do niepodlegania odprawie granicznej przy takim
przemieszczaniu sie. Zobacz podobnie motyw 7; art. 4, 5 dyrektywy o obywatelstwie.

% Zobacz art. 1, 2 Protokotu nr 19 w sprawie dorobku Schengen wlaczonego w ramy Unii Europejskiej (Dz.U. 2010, C 83, s. 290),
zalaczonego do traktatu z Lizbony.
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32. Niniejsza sprawa jest pod tym wzgledem dosy¢ nietypowa. Zgodnos$¢ z prawem
przedmiotowych ograniczen zwiazanych z podréza nie jest bowiem kwestionowana przez
konkretna jednostke, ktérej uniemozliwiono wyjazd do danego miejsca lub tez przyjazd z niego.
Mamy w niej natomiast do czynienia z roszczeniem z tytulu odpowiedzialnosci cywilnej
zgloszonym przez spélke, ktdrej jako belgijskiego organizatora turystyki organizujacego wycieczki
w szczegdlnosci do Szwecji owe ograniczenia dotyczyly posrednio. W postepowaniu przed sadem
krajowym Nordic Info nie powoluje sie jednak na przyslugujaca mu swobode $wiadczenia
transgranicznych ustug turystycznych, ktéra jest chroniona na podstawie réznych uregulowan
prawa Unii**. Powoluje sie ono natomiast na prawo do swobodnego przemieszczania sie,
przystugujace, zgodnie z prawem Unii, jego dotychczasowym i potencjalnym klientom, ktérzy,
jak sie zaktada, sa obywatelami panstw czlonkowskich. W niniejszej sprawie Trybunal powinien
zatem ograniczy¢ sie zasadniczo do zbadania norm dotyczacych tego prawa.

33. Pragne zauwazy¢, ze w mysl art. 20 ust. 1 TFUE obywatele panstw czlonkowskich posiadaja
status obywateli Unii. Na podstawie tego statusu przystuguje im w szczegdlnosci, zgodnie
z art. 20 ust. 2 lit. a) i art. 21 ust. 1 tego traktatu oraz art. 45 ust. 1 Karty praw podstawowych Unii
Europejskiej (zwanej dalej ,,karta”) *, miedzy innymi prawo do swobodnego przemieszczania si¢ na
terytorium panstw czlonkowskich, ktére nie zalezy od celu takiego przemieszczania si¢ i ktére
obejmuje podrdze turystyczne. Z tego prawa mozna korzysta¢ na warunkach ustanowionych
w aktach prawa wtdérnego przyjetych w celu jego wykonania®*, w tym w szczegdlnosci
w dyrektywie o obywatelstwie?”.

34. Zagwarantowane obywatelom Unii prawo do swobodnego przemieszczania sklada sie
z dwoch elementéw. Oznacza ono, po pierwsze, prawo wyjazdu, wyrazone w art. 4 dyrektywy
o obywatelstwie. Jest to przystugujace wszystkim obywatelom Unii prawo do opuszczenia
terytorium dowolnego panstwa czlonkowskiego, w tym wlasnego panstwa czlonkowskiego?,
w celu odbycia podrézy do innego panstwa czlonkowskiego®, ktére obwarowano jedynie
warunkiem posiadania przez nich waznego dowodu tozsamosci lub paszportu i ktére — jak
ponownie zaznaczam — nie zalezy od celu wyjazdu®. W zwiazku z tym zakresem stosowania
owego prawa jest objeta sytuacja obywateli belgijskich i innych obywateli Unii zamierzajacych
opusci¢ terytorium belgijskie w celu wyjazdu na wakacje do Szwecji*.

35. Po drugie, prawo do swobodnego przemieszczania si¢ oznacza prawo wjazdu, cho¢ w tym
przypadku ramy prawne sg nieco bardziej skomplikowane. Zasadniczo z jednej strony art. 5 ust. 1
dyrektywy o obywatelstwie przyznaje obywatelom panstwa czlonkowskiego prawo wjazdu na
terytorium innego panstwa czlonkowskiego, ktére obwarowano jedynie warunkiem posiadania
przez nich waznego dokumentu tozsamosci lub paszportu i ktére — réwniez i w tym przypadku —

#  Zobacz w szczegblnosci art. 56 TFUE.

% Ponadto przystugujace obywatelom panstw czlonkowskich prawo do przemieszczania sie¢ wewnatrz Unii Europejskiej konkretnie
w celach turystycznych jest chronione w ramach swobody $wiadczenia ustug zagwarantowanej miedzy innymi w art. 56 TFUE. Zobacz
w szczeg6lnosci wyrok z dnia 31 stycznia 1984 r., Luisi i Carbone, 286/82 i 26/83, EU:C:1984:35, pkt 16.

% Zobacz: art. 20 ust. 2, art. 21 ust. 1 TFUE; art. 52 ust. 2 karty.
7 Zobacz art. 1 lit. a) dyrektywy o obywatelstwie.

% Zobacz w szczeg6lnosci wyrok z dnia 4 pazdziernika 2012 r., Bjankow, C-249/11, EU:C:2012:608, pkt 30, 32 i przytoczone tam
orzecznictwo.

Z kolei mozliwo$¢ wyjazdu z panstwa czlonkowskiego przez obywateli Unii w celu odbycia podrdzy do panstwa trzeciego nie jest
przedmiotem ani tego przepisu, ani tez ogélnie prawa Unii w dziedzinie swobodnego przemieszczania sie.

Zobacz podobnie motywy 2, 3 dyrektywy o obywatelstwie.

W prawie miedzynarodowym prawo do opuszczenia dowolnego kraju, w tym wlasnego kraju, zostalo zagwarantowane w szczegdlnosci
w art. 2 ust. 2 protokotu nr 4 do Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci (zwanej dalej ,EKPC”), podpisanej
w Rzymie w dniu 4 listopada 1950 r. Poniewaz protoké! ten ratyfikowaly wszystkie panistwa czlonkowskie z wyjatkiem Grecji, stanowi
on istotny element kontekstu, ktéry nalezy bra¢ pod uwage przy analizie niniejszej sprawy.
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nie zalezy od celu wjazdu. Z drugiej strony przepis ten nie reguluje wjazdu obywateli Unii do ich
wlasnego panstwa czlonkowskiego®’. Niemniej jednak, po pierwsze, prawo osoby do wjazdu na
terytorium panstwa, ktérego jest ona obywatelem, wyplywa z ugruntowanej zasady prawa
miedzynarodowego, ktéra zostala potwierdzona miedzy innymi w art. 3 ust. 2 protokotu nr 4 do
EKPC?®. Po drugie, zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu art. 21 ust. 1 TFUE ma
zastosowanie do szczegélnej sytuacji obywatela Unii, ktéry powraca do swojego wlasnego
panstwa czlonkowskiego po tym, jak skorzystal z prawa do swobodnego przemieszczania sig
w ten sposob, ze podrézowal za granice*'. Podsumowujac, w niniejszej sprawie obywatele belgijscy
i inni obywatele Unii byli beneficjentami, cho¢ na réznych podstawach prawnych, prawa do
wjazdu na terytorium belgijskie po tym, jak odbyli na przyktad wycieczke turystyczna do Szwecji.

2. Czy te normy majg zastosowanie do przeplywu osob miedzy Belgig a Islandig lub
Norwegiag?

36. W tym miejscu niniejszej opinii chcialbym sie odnies¢ do kwestii, ktéra choc¢ jest nieco
poboczna, to w dyskusji przed Trybunatem poswiecono jej jednak sporo miejsca. Konkretnie rzecz
ujmujac, z postanowienia odsylajacego wynika, ze Nordic Info regularnie organizuje wycieczki nie
tylko do Szwecji, ale takze do Islandii i Norwegii. Te panstwa nie naleza wprawdzie do Unii
Europejskiej, ale stanowia cze$¢ obszaru Schengen®. W zwigzku z tym sporne ograniczenia
zwiazane z podr6za mialy w odniesieniu do nich zastosowanie w taki sam sposéb jak
w odniesieniu do panstw czlonkowskich®*. W tym kontekscie sad krajowy wskazuje, ze cho¢
roszczenie odszkodowawcze zgloszone przez Nordic Info dotyczy przede wszystkim szkody
poniesionej przez te spotke w zwigzku z odwolaniem wycieczek do Szwecji, to Nordic Info ,nie
wyklucza zadnych elementéw szkody”. Sad ten wydaje sie zatem sygnalizowad, ze skarzaca moze
na poézniejszym etapie postepowania gtéwnego zmieni¢ lub przynajmniej doprecyzowac swoje
roszczenie, tak aby obejmowalo ono ewentualne przypadki odwotania wycieczek do Islandii lub
Norwegii. Dlatego tez w pytaniu pierwszym sadu krajowego jest mowa o obywatelach Unii
zamierzajacych udaé sie z Belgii do pewnych ,panstw wewnatrz [Unii Europejskiej] i strefy
Schengen” (oraz zamierzajacych udac sie z tych panstw do Belgii).

Jest to wynikiem rozgraniczenia ogdlnego zakresu stosowania dyrektywy o obywatelstwie, ktéra — zgodnie z tym, co stanowi jej art. 3
ust. 1 — dotyczy ,wszystkich obywateli Unii, ktérzy przemieszczaja sie do innego panstwa czlonkowskiego lub przebywaja w innym
panistwie czlonkowskim niz paistwo czlonkowskie, ktérego sa obywatelami” [zob. w szczegblno$ci wyrok z dnia 6 pazdziernika 2021 r.,
A (Przekroczenie granic na pokladzie ptywajacej jednostki rekreacyjnej), C-35/20, EU:C:2021:813, pkt 67—-69 i przytoczone tam
orzecznictwo]. Podczas rozprawy Trybunal zwrdcil sie do interwenientéw z pytaniem, czy w zwiazku z tym nie jest aby tak, ze art. 4
ust. 1 tej dyrektywy nie reguluje takze wyjazdu z terytorium belgijskiego obywatela szwedzkiego, ktéry zamierza uda¢ sie do Szwecji.
Moim zdaniem 6w przepis reguluje taki wyjazd. Po pierwsze, logicznie rzecz biorac, z okoliczno$ci, ze dyrektywa o obywatelstwie nie
dotyczy szczegdlnej kwestii wjazdu obywatela szwedzkiego do Szwecji, nie wynika, iz nie reguluje ona réwniez kwestii wyjazdu tego
obywatela z Belgii — sa to bowiem dwa ze soba powiazane, aczkolwiek odrebne, zagadnienia. Po drugie, gdy obywatel szwedzki
przebywa w Belgii, jest on ,obywatel[em] Unii, kté[ry] [...] [przebywa] w innym panstwie cztonkowskim niz panistwo czlonkowskie,
ktérego [jest] [obywatelem]” w rozumieniu art. 3 ust. 1 owej dyrektywy. Taka osoba jest zatem ,beneficjentem” prawa przyznanego na
podstawie tego aktu prawnego. Oznacza to, Ze art. 4 ust. 1 owej dyrektywy ma zastosowanie przy rozstrzyganiu, czy Belgia moze (badz
nie moze) zakazad tej osobie opuszczenia jej terytorium, niezaleznie od miejsca docelowego.

Prawo miedzynarodowe nie przewiduje natomiast zadnego ogdlnego prawa wjazdu przez cudzoziemca do danego kraju. Zobacz
w odniesieniu do EKPC postanowienie Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka (zwanego dalej ,ETPC”) z dnia 26 czerwca 2012 r.
w sprawie Kuric i in. przeciwko Stowenii (CE:ECHR:2014:0312JUD002682806, § 355).

3 Zobacz podobnie m.in. wyrok z dnia 6 pazdziernika 2021 r., A (Przekroczenie granic na pokladzie plywajacej jednostki rekreacyjnej),
C-35/20, EU:C:2021:813, pkt 70 i przytoczone tam orzecznictwo. Moim zdaniem w kontekscie powrotu z wycieczki turystycznej do
innego panstwa czlonkowskiego obywatele Unii mogg sie takze powolywaé wobec swojego wlasnego parstwa czlonkowskiego na
art. 56 TFUE (zob. przypis 26 do niniejszej opinii).

% Zobacz art. 2 Umowy zawartej przez Rade Unii Europejskiej i Republike Islandii oraz Kroélestwo Norwegii dotyczacej wlaczenia tych

dwoch panistw we wprowadzanie w zycie, stosowanie i rozw6j dorobku Schengen z dnia 18 maja 1999 r. (Dz.U. 1999, L 176, s. 36).

% Zobacz pkt 12, 13 niniejszej opinii.
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37. W $wietle powyzszego Trybunal zapytal na rozprawie interwenientéw, czy — a jezeli tak, to
w jakim zakresie — normy dotyczace swobodnego przeplywu oséb ustanowione w dyrektywie
o obywatelstwie maja zastosowanie w odniesieniu do Islandii i Norwegii.

38. Podobnie jak rzady belgijski i rumunski nie jestem przekonany, ze Trybunal powinien zajac si¢
ta kwestia w wyroku, jaki ma wyda¢ w niniejszej sprawie. Pomijajac juz fakt, ze sad krajowy nie
zwraca si¢ o jej wyjasnienie, gdyz wydaje sig, iz wie, jak nalezy sie do niej ustosunkowa¢¥, nie ma
tez pewnosci, czy udzielenie takich wyjasnien z urzedu okaze sie dla tego sadu uzyteczne na
potrzeby rozstrzygniecia rozpatrywanej przezen sprawy. Trybunal wydalby bowiem w istocie
opini¢ doradcza w przedmiocie zagadnienia, ktére — na obecnym etapie postgpowania gtéwnego
— jest w duzej mierze hipotetyczne®, na wypadek, gdyby mialo ono sie sta¢ istotne pozniej, jezeli
Nordic Info zmienitloby lub doprecyzowalo swoje roszczenie. W kontekscie postepowania
prejudycjalnego Trybunal z reguly nie przyjmuje — i slusznie — takiego spekulatywnego
podejscia®.

39. Gdyby mimo to Trybunatl postanowil wypowiedzie¢ sie w tej kwestii, przedstawie pomocniczo
ponizsze uwagi.

40. Ogdlnie rzecz biorac, normy dotyczace swobodnego przeplywu oséb, ktére ustanowiono
w traktacie FUE i aktach prawa wtérnego przyjetych w celu ich wykonania, reguluja, jak juz
wspomnialem, sytuacje obywateli Unii podrézujacych miedzy panstwami czlonkowskimi, a nie
przeplyw oséb miedzy panstwem czlonkowskim, takim jak Belgia, a paiistwami trzecimi, takimi
jak Islandia lub Norwegia. Okoliczno$¢, ze te ostatnie panistwa stanowia czes¢ strefy Schengen, jest
w tym wzgledzie pozbawiona znaczenia, poniewaz owe normy nie stanowia czesci tego dorobku.

41. Islandia i Norwegia sa jednak réwniez, podobnie jak wszystkie panstwa czltonkowskie Unii
Europejskiej oraz sama Unia, stronami Porozumienia o Europejskim Obszarze Gospodarczym*
(zwanego dalej ,porozumieniem EOG”). W zalacznikach® do tego porozumienia znajduja sie
dwa wyrazne odniesienia do dyrektywy o obywatelstwie, ktére wprowadzono do nich wraz
z wejsciem w zycie decyzji Wspélnego Komitetu EOG nr 158/2007 z dnia 7 grudnia 2007 r.*
(zwanej dalej ,decyzja Wspdlnego Komitetu”). Poprzez owe odniesienia dyrektywa ta zostata
wlaczona do prawa EOG z pewnymi niewielkimi dostosowaniami®, a tym samym wiaze ona
umawiajace sie strony tego porozumienia *.

42. Niemniej jednak, biorac pod uwage fakt, ze owe zalaczniki sa poswiecone odpowiednio
swobodnemu przeptywowi pracownikéw i prawu przedsiebiorczosci oraz ze w kazdym z nich
wskazano, iz dyrektywa o obywatelstwie ,ma odpowiednio zastosowanie w dziedzinach objetych

7 W postanowieniu odsylajacym sad odsylajacy zaznacza, ze jego zdaniem dyrektywa o obywatelstwie reguluje przeplyw oséb miedzy
innymi miedzy Belgia a Islandia lub Norwegia.

% W postanowieniu odsylajacym nie wspomniano o klasyfikacji tych krajéw w ramach klasyfikacji kolorystycznej rozpatrywanej
w postepowaniu gléwnym, co oznacza, ze nie jest nawet jasne, czy w czasie istotnym dla okolicznosci faktycznych niniejszej sprawy
mialy w ich przypadku zastosowanie ograniczenia zwiazane z podréza.

®  Zobacz na przyklad wyroki: z dnia 11 grudnia 2018 r., Weiss i in., C-493/17, EU:C:2018:1000, pkt 166; z dnia 26 listopada 2020 r.,
Sogard Fastigheter, C-787/18, EU:C:2020:964, pkt 79-81.

% Porozumienie z dnia 2 maja 1992 r. (Dz.U. 1994, L 1, s. 3 — wyd. spec. w jez. polskim, rozdz. 11, t. 52, s. 3).
# W bardziej konkretnym ujeciu w zalaczniku V pkt 1 i w zalaczniku VIII pkt 3.
2 Dz.U. 2008, L 124, s. 20; suplement EOG nr 26 z 8.5.2008, s. 17.

® W prawie EOG wszelkie zawarte w dyrektywie o obywatelstwie odniesienia do ,panstwa czlonkowskiego (paristw czlonkowskich)”
nalezy rozumie¢ jako obejmujace dodatkowo paristwa EFTA (Islandie, Liechtenstein i Norwegie), za$ wszelkie odniesienia do
»obywatela Unii (obywateli Unii)” nalezy zastapi¢ stowami ,obywatel (obywatele) paristwa czlonkowskiego WE lub panistwa EFTA”
(zob. zalacznik V, zalgcznik VIII do porozumienia EOG).

#  Zobacz podobnie art. 7 porozumienia EOG.
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[danym] zalacznikiem”, nalezy jeszcze wyjasni¢, czy owa dyrektywa zostala wlaczona do
porozumienia EOG jedynie w czesci, mianowicie wylacznie w zwigzku z przemieszczaniem sie
obywateli panstw czlonkowskich Unii i panstw EFTA wewnatrz Europejskiego Obszaru
Gospodarczego (zwanego dalej ,EOG”) w konkretnych celach, jakimi sa odpowiednio
zatrudnienie i podejmowanie dzialalnosci na wtasny rachunek, czy tez w catosci, w ten sposéb, iz
reguluje ona owo przemieszczanie sie w dowolnym celu, tak jak czyni to w odniesieniu do Unii
Europejskiej®. W tym kontekscie przedmiotem szczegélnie ozywionej dyskusji przed
Trybunalem byla kwestia, czy osoby ,nieaktywne gospodarczo”, to znaczy takie osoby jak na
przyktad studenci, emeryci itp., ktére ani nie sa zatrudnione, ani nie prowadza dziatalnosci na
wlasny rachunek, korzystaja, wewnatrz EOG, z gwarantowanego ta dyrektywa prawa do
swobodnego przemieszczania sie.

43. W istocie, o ile porozumienie EOG zawiera, podobnie jak traktat FUE, postanowienia
gwarantujace swobodny przeplyw oséb w celach gospodarczych®, o tyle brak jest w nim
postanowienn podobnych do art. 20 i 21 TFUE, ktére reguluja przeplyw wewnatrz Unii
Europejskiej tych ,nieaktywnych gospodarczo” obywateli. W rzeczywistosci cale pojecie
»obywatelstwa Unii” nie znajduje odpowiednika w tym porozumieniu®.

44. Trybunal nie wypowiedzial sie jeszcze wprawdzie w tej kwestii®, ale uczynil to Trybunal
EFTA. W wyroku Gunnarsson® orzekl on, ze dyrektywa o obywatelstwie ma zastosowanie do
przeplywu wewnatrz EOG oséb ,nieaktywnych gospodarczo”, niezaleznie od braku
w porozumieniu EOG postanowienia réwnowaznego art. 20 i 21 TFUE. Zasadniczo Trybunat
EFTA przypomnial, ze prawo do swobodnego przemieszczania si¢ przystugujace osobom
nieaktywnym gospodarczo bylo zagwarantowane w prawie Unii oraz w prawie EOG, jeszcze
zanim wprowadzono instytucje ,obywatelstwa Unii” i przyjeto te postanowienia, w réznych
dyrektywach®, ktore od samego poczatku byly wlaczone do tego porozumienia. Dyrektywa
o obywatelstwie uchylita i zastapila owe dyrektywy, zas decyzja Wspélnego Komitetu te zmiane
uwzgledniono w prawie EOG. Cho¢ w prawie Unii przeptyw oséb ,nieaktywnych gospodarczo”
jest obecnie powigzany z instytucja ,obywatelstwa Unii” i cho¢ ta instytucja nie ma odpowiednika
w prawie EOG, nie oznacza to wedlug Trybunatu EFTA, Ze jednostki maja by¢ ,,pozbawione praw,
ktére juz nabyly” na podstawie tego porozumienia przed wprowadzeniem tej instytucji i ktére
»zostaly zachowane” w tej dyrektywie®'.

% Zobacz pkt 34, 35 niniejszej opinii.

% Zobacz w szczeg6lnosci art. 28 (swobodny przeplyw pracownikéw), art. 31 (prawo przedsigbiorczosci) porozumienia EOG. Odnoszac
sie do podobnej kwestii, Komisja przypomniala podczas rozprawy, ze na podstawie swobody $wiadczenia uslug zagwarantowanej
w art. 36 tego porozumienia obywatelom panstw czlonkowskich Unii i pafistw EFTA przyznaje si¢ prawo do podrézowania wewnatrz
EOG w celach turystycznych (zob. wyrok z dnia 2 kwietnia 2020 r., Ruska Federacija, C-897/19 PPU, EU:C:2020:262, pkt 51-54), tak
jak ma to miejsce w przypadku art. 56 TFUE w odniesieniu do podrézowania wewnatrz Unii Europejskiej (zob. przypis 26 do niniejszej
opinii), a zatem niezaleznie od statusu gospodarczego, jaki moze przystugiwaé tym obywatelom. Dlatego w niniejszej sprawie klientom
Nordic Info przystugiwalo niezaleznie od zakresu, w jakim dyrektywa o obywatelstwie ma zastosowanie wewnatrz EOG, gwarantowane
na mocy prawa EOG prawo do podrézowania z Belgii do Islandii lub Norwegii (oraz z tych krajéw do Belgii). Ta okoliczno$¢ umacnia
mnie w przekonaniu, Ze w niniejszej sprawie nie ma potrzeby zajmowania sie¢ ta kwestia.

4 Zobacz motyw 8 decyzji Wspdlnego Komitetu. Zobacz takze wspélna deklaracja umawiajacych sie stron do [tej decyzji].

% Podkre$lam, ze Trybunal jest wlasciwy do dokonywania wykladni porozumienia EOG. Skoro bowiem zostalo ono zawarte
w szczeg6lnoéci przez Uni¢ Europejska, to stanowi integralna cze$¢ prawa Unii. Zobacz wyrok z dnia 2 kwietnia 2020 r., Ruska
Federacija, C 897/19 PPU, EU:C:2020:262, pkt 49.

¥ Wyrok z dnia 27 czerwca 2014 r. w sprawie E-26/13 (Report of the EFTA Court, 2014, s. 254) (zwany dalej ,wyrokiem Gunnarsson”).

%0 Zobacz dyrektywy Rady: 90/364/EWG z dnia 28 czerwca 1990 r. w sprawie prawa pobytu (Dz.U. 1990, L 180, s. 26 — wyd. spec. w jez.
polskim, rozdz. 20, t. 1, s. 3); 90/365/EWG z dnia 28 czerwca 1990 r. w sprawie prawa pobytu pracownikéw i oséb prowadzacych
dzialalno$¢ na wlasny rachunek, ktére zakonczyly dzialalno$é zawodowa (Dz.U. 1990, L 180, s. 28 — wyd. spec. w jez. polskim,
rozdz. 20, t. 1, s. 5); 90/366/EWG z dnia 28 czerwca 1990 r. w sprawie prawa pobytu dla studentéw (Dz.U. 1990, L 180, s. 30).
Dyrektywy te zostaly podéwczas przyjete na podstawie ,klauzuli elastycznosci” zawartej w art. 235 WE (obecnie art. 352 TFUE).

51 Zobacz wyrok Gunnarsson, pkt 75—82.
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45. Prawda jest, ze Trybunal Sprawiedliwos$ci nie pozostaje oczywiscie zwigzany orzeczeniami
Trybunalu EFTA. Niemniej jednak uwazam, Ze ogélna zasada prawa miedzynarodowego
dotyczaca przestrzegania zobowigzan umownych (pacta sunt servanda)®, ,uprzywilejowane
stosunki taczace Unie, jej panstwa czltonkowskie i panstwa EFTA”* oraz potrzeba zapewnienia,
w mozliwie jak najszerszym zakresie, jednolitego stosowania porozumienia EOG we wszystkich
umawiajacych sie stronach oznaczaja, ze Trybunal musi uwzgledni¢ te orzeczenia przy
dokonywaniu wykladni owego porozumienia®. W istocie proponowatbym Trybunatowi, aby sie
do nich stosowal, chyba ze istnieja wazne powody, aby tego nie czyni¢.

46. To zastrzezenie nie aktualizuje sie moim zdaniem w niniejszym przypadku. Tok rozumowania
przedstawiony przez Trybunal EFTA w wyroku Gunnarsson jest przekonujacy. Fakt, ze w prawie
EOG nie istnieje ,obywatelstwo EOG”, nie uzasadnia zawezania przedmiotowego zakresu
stosowania dyrektywy, ktéra jako taka zostata wlaczona do porozumienia EOG. W koncu niektére
z przepisbw dyrektywy o obywatelstwie sa adresowane konkretnie do oséb nieaktywnych
gospodarczo®. Gdyby Wspdélny Komitet zamierzal wylaczy¢ te osoby z zakresu stosowania owej
dyrektywy na gruncie prawa EOG, to méglby z latwoscia opatrzy¢ te przepisy wyraznym
zastrzezeniem. Decyzja Wspdlnego Komitetu nie zawiera jednak takiego zastrzezenia. W zwiazku
z tym jedynie te prawa, ktére nie maja podstawy prawnej w samej dyrektywie i ktére wyptywaja
wylacznie z art. 20 i 21 TFUE, nie maja zastosowania wewnatrz EOG ze wzgledu na brak
rownowaznego postanowienia w porozumieniu EOG**.

47. Podsumowujac, normy zawarte w dyrektywie o obywatelstwie reguluja moim zdaniem, dla
dowolnego celu, takze przeplyw obywateli panstw cztonkowskich Unii i paiistw EFTA wewnatrz
EOG. W zwiazku z tym osoby te korzystaja, na warunkach okreslonych w tej dyrektywie, z prawa
do swobodnego przemieszczania si¢ w szczegdlnosci miedzy Belgia a Islandia lub Norwegia*.

3. Sporne ograniczenia zwigzane z podrozqg utrudnily korzystanie z zagwarantowanego tymi
normami prawa do swobodnego przemieszczania sie

48. Bezsporne jest, ze ograniczenia zwigzane z podrozg, takie jak te analizowane w postepowaniu
gléwnym, utrudnily obywatelom Unii korzystanie z przystugujacego im prawa do swobodnego
przemieszczania sie.

Ustanowiona w art. 26 Konwencji wiedenskiej o prawie traktatow z dnia 23 maja 1969 r. (Recueil des traités des Nations unies, vol. 1155,
5. 331).

%5 Zobacz w szczegblno$ci wyrok z dnia 2 kwietnia 2020 r., Ruska Federacija, C-897/19 PPU, EU:C:2020:262, pkt 50 i przytoczone tam
orzecznictwo.

% Zobacz analogicznie wyrok z dnia 6 pazdziernika 2020 r., Komisja/Wegry (Szkolnictwo wyzsze), C-66/18, EU:C:2020:792, pkt 92.
% Zobacz w szczegblnosci art. 7 ust. 1 lit. b) dyrektywy o obywatelstwie.

Moim zdaniem w ten sposéb mozna rozumie¢ wywéd przeprowadzony przez Trybunat EFTA w pkt 80 wyroku Gunnarsson, zgodnie
z ktéorym - z jednej strony — cho¢ wlaczenie dyrektywy o obywatelstwie do porozumienia EOG nie moglo doprowadzi¢ do
przeniesienia na jego grunt ,praw zasadzajacych sie na instytucji obywatelstwa Unii”, to jednak — z drugiej strony — jednostki powinny
mie¢ mozliwo$¢ skorzystania z ,praw nabytych”, ktére zostaly ,zachowane” w tej dyrektywie. Podczas rozprawy Trybunal zwrdcit sie
natomiast do interwenientéw z pytaniem, czy tej argumentacji nie nalezy raczej rozumie¢ w ten sposob, ze osobom nieaktywnym
gospodarczo w EOG powinny przystugiwac tylko niektére z praw zagwarantowanych w tej dyrektywie, ktére uwaza sie za ,nabyte”,
podczas gdy inne prawa, takie jak prawo krétkoterminowego pobytu (art. 6) i prawo stalego pobytu (art. 16-21), nie powinny takim
osobom przystugiwa¢, poniewaz sa one ,nowymi” prawami, ktére ,zasadzaja si¢ na instytucji obywatelstwa Unii”. Nie wydaje mi sig,
podobnie jak wszystkim interwenientom, aby konieczne bylo przyjecie takiej zawezajacej wyktadni. Powtarzam — w decyzji Wspélnego
Komitetu brak jest zastrzezenia w tym wzgledzie. Oczywiscie z punktu widzenia Trybunalu EFTA wystarczajace byto to, ze, méwigc
ogdlnie, ,prawa” do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu byly juz ,nabyte” przez osoby nieaktywne gospodarczo na mocy
wczesniejszych dyrektyw, nawet jezeli wynikajace z nich szczeg6élowe ,nizszego rzedu” nabraly ksztaltu w dyrektywie o obywatelstwie.
7 Dla uproszczenia w dalszej cze$ci niniejszej opinii bede nadal odnosit sie wylacznie do obywateli Unii podrézujacych wewnatrz Unii
Europejskiej. Zaprezentowany przeze mnie tok rozumowania zachowa wazno$¢, mutatis mutandis, w kontekécie przemieszczania sie
obywateli Unii oraz panstw EFTA wewnatrz EOG.
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49. Po pierwsze, zakaz podrdzy innych niz niezbedne w zakresie, w jakim znajdowat zastosowanie
do obywateli Unii zamierzajacych opusci¢ terytorium belgijskie i udaé¢ si¢ do panstw
czlonkowskich sklasyfikowanych jako ,czerwone” w ramach przedmiotowej klasyfikacji
kolorystycznej, ograniczyl do$¢ drastycznie prawo wyjazdu zagwarantowane miedzy innymi
w art. 4 ust. 1 dyrektywy o obywatelstwie. Jest tak, pomimo ze podrézowanie do innych panstw
czlonkowskich (mianowicie tych sklasyfikowanych jako ,zielone” lub ,zélte”) nie byto tymczasem
ograniczone. Moim zdaniem wystarczy, ze owe osoby nie mogly swobodnie uda¢ si¢ do
wybranego przez siebie panstwa®. Jeéli chodzi o ,czerwone” panstwa czlonkowskie, mozliwo$¢é
korzystania przez obywateli Unii z tego prawa byta znacznie utrudniona. W rzeczywisto$ci prawa
tego odmawiano w przypadku wielu celéw podrézy, takich jak turystyka. Ponadto sporny zakaz
podrdézowania, w zakresie, w jakim znajdowal zastosowanie do obywateli Unii — z wyjatkiem
obywateli belgijskich* i obywateli innych panstw cztonkowskich majacych miejsce zamieszkania
w Belgii® - zamierzajacych wjecha¢ na terytorium belgijskie z ,czerwonego” panstwa
czlonkowskiego, ograniczyl z podobnych powodéw i w réwnie powazny sposéb prawo wjazdu
zagwarantowane miedzy innymi w art. 5 ust. 1 owej dyrektywy.

50. Po drugie, wymogi dotyczace kwarantanny i badan przesiewowych, w zakresie, w jakim
znajdowaly zastosowanie do innych niz obywatele belgijscy obywateli Unii majacy miejsce
zamieszkania w Belgii, z chwila powrotu z podrézy innej niz niezbedna do ,czerwonego” panstwa
czlonkowskiego, ograniczyly réwniez prawo wjazdu ustanowione w art. 5 ust. 1 dyrektywy
o obywatelstwie. W szczegdlnosci obowiazek kwarantanny drastycznie ograniczyl mozliwos¢
przemieszczania sie¢ wewnatrz terytorium Belgii, co moim zdaniem wywarlo skutek réwnowazny
z op6znieniem wjazdu na to terytorium. Wymogi te w zakresie, w jakim znajdowaly zastosowanie
do obywateli belgijskich w tych samych okolicznosciach, mimo ze nie podlegaly zasadzie
potwierdzonej w art. 3 ust. 2 protokolu nr 4 do EKPC*, ograniczyly moim zdaniem z podobnych
powodow prawo do swobodnego przemieszczania sie, ktére zagwarantowano w art. 21 TFUE.

4. ,, Wyjatkowa” mozliwos¢ odstgpienia od prawa Unii na podstawie art. 347 TFUE?

51. W tym miejscu niniejszej opinii pragne sie odnie$¢, majac na uwadze niektére argumenty
przytoczone przez interwenientéw w postepowaniu przed Trybunalem, do waznej kwestii
dotyczacej mozliwos$ci odstapienia przez panstwa cztonkowskie od prawa Unii podczas pandemii
COVID-19.

52. W istocie zdaniem tych interwenientéw owa pandemia stanowila, przynajmniej w pierwszych
miesigcach, ,sytuacje kryzysowa” wymagajaca pilnej interwencji organdéw publicznych. W tym
wzgledzie odnotowuje, ze w roznych momentach pandemii w szeregu panstw cztonkowskich
wprowadzono ,stany nadzwyczajne”, ktore wiazaly sie z tymczasowym zawieszeniem
obowiazywania na ich terytoriach przepiséw zwyklych lub z odstapieniem od ich stosowania

%8 Zobacz analogicznie wyrok ETPC z dnia 14 czerwca 2022 r. w sprawie L.B. przeciwko Litwie (CE:ECHR:2022:0614JUD003812120,
§ 81).

Zgodnie bowiem z zasadg prawa miedzynarodowego potwierdzong w art. 3 ust. 2 protokotu nr 4 do EKPC panstwo nie moze odméwié
wstepu na swoje terytorium wlasnym obywatelom.

Mozna to wyjasnic faktem, ze art. 29 ust. 2 dyrektywy o obywatelstwie nie zezwala panstwu cztonkowskiemu na odmowe, ze wzgledéw
»zdrowia publicznego”, wjazdu obywateli innych panstw czltonkowskich, ktérzy maja miejsce zamieszkania na jego terytorium (zob.
pkt 60 niniejszej opinii).

o Wedlug mnie zakres tego postanowienia jest bowiem wezszy niz zakres art. 5 ust. 1 dyrektywy o obywatelstwie lub art. 21 ust. 1 TFUE,
poniewaz owo postanowienie ogranicza si¢ do ustanowienia zakazu pozbawiania ex lege lub de facto prawa wstepu na terytorium
krajowe. W ten spos6b nie mozna traktowac srodkéw tymczasowych w rodzaju kwarantanny. Zobacz wyrok ETPC z dnia 14 wrze$nia
2022 r. w sprawie H.F. i in. przeciwko Francji (CE:ECHR:2022:0914JUD0024:38419, §§ 128, 248).
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w celu wdrozenia pilnych $rodkéw uznanych za konieczne z uwagi na zaistnienie owej sytuacji
kryzysowej. W istocie wiele z tych $§rodkéw, zwlaszcza powszechne lockdowny, przywodzito na
mysl $rodki obowiazujace w czasie wojny.

53. Rodzi to pytanie, czy przy dokonywaniu oceny spornych $rodkéw nalezy stosowad, zamiast
»zwyklych” zasad Unii i przewidzianych dla nich ,zwyklych” wyjatkéw, jakies ,nadzwyczajne”
ramy prawne. W tym wzgledzie przypominam, ze w art. 347 TFUE ustanowiono ,klauzule
ochronng”, w ktérej uznano zasadniczo, iz panstwa czlonkowskie moga przyjmowac srodki,
ktérych podjecie moga uznac¢ za konieczne w szczegélnosci w przypadku ,powaznych zaburzen
wewnetrznych zagrazajacych porzadkowi publicznemu”®. To postanowienie, ktére nigdy nie
bylo interpretowane przez Trybunal, mogloby teoretycznie pozwala¢ w takich okolicznosciach
na ogolne odstepstwo od calosci uregulowan tego traktatu i tych przyjetych na jego podstawie,
w tym takze poszczegdlnych norm dotyczacych swobodnego przeplywu oséb®. Rozumie sie
samo przez si¢, ze kwestia, czy pandemia COVID-19 spowodowala takie ,powazne zaburzenia
wewnetrzne” w panstwach cztonkowskich, a jezeli tak, to w jakim zakresie®, jak réwniez kwestia
ewentualnych innych warunkéw i ograniczen zwiazanych z ta ,klauzula ochronng” maja
niezwykle delikatny charakter.

54. Niemniej jednak, pomijajac juz fakt, ze rzad belgijski nie powotal sie na art. 347 TFUE® ani
w postepowaniu przed Trybunalem, ani nigdzie indziej, orzekanie w przedmiocie tego
postanowienia byloby w kazdym wypadku konieczne tylko wtedy, gdyby przepiséw krajowych,
takich jak te analizowane w postepowaniu gtéwnym, nie mozna bylo uzasadni¢ na gruncie
»zwyklych” zasad Unii i przewidzianych dla nich ,zwyklych” wyjatkéw®. Jak jednak wyjasnie
w dalszej czesci niniejszej opinii, rzeczone zasady sa na tyle elastyczne, ze umozliwiaja
uwzglednienie specyfiki rozpatrywanej sytuacji.

Zobacz analogicznie art. 123 lit. ¢) porozumienia EOG.

¢ Zobacz moja opinia w sprawie Valstybés sienos apsaugos tarnyba i in., C-72/22 PPU, EU:C:2022:431, pkt 112 i przytoczone tam
orzecznictwo. Jesli chodzi o art. 2 ust. 2 protokotu nr 4 do EKPC, przypominam, iz podobnie art. 15 ust. 1 owej konwencji zezwala na
to, by panstwa cztonkowskie, w przypadku ,niebezpieczenistwa publicznego zagrazajacego zyciu narodu”, mogly ,podjaé¢ $rodki
uchylajace stosowanie zobowigzan wynikajacych z niniejszej konwencji w zakresie scisle odpowiadajacym wymogom sytuacji, pod
warunkiem, ze $rodki te nie sa sprzeczne z innymi zobowiazaniami wynikajacymi z prawa miedzynarodowego”.

¢ QOgranicze si¢ do stwierdzenia, Ze zgodnie z orzecznictwem ETPC pojecie ,niebezpieczenstwa publicznego zagrazajacego zyciu narodu”
w rozumieniu art. 15 EKPC odnosi si¢ do ,wyjatkowej sytuacji kryzysowej lub nadzwyczajnej, ktéra wplywa na ogét ludnosci i stanowi
zagrozenie dla zorganizowanego zycia wspélnoty tworzacej panstwo” [zob. wyrok ETPC z dnia 1 lipca 1961 r. w sprawie Lawless
przeciwko Irlandii (nr 3) (CE:ECHR:1961:0701JUD000033257, § 28)]. ETPC nie rozstrzygnal jeszcze, czy pandemia COVID-19 wchodzi
w zakres tej definicji. Niemniej jednak w postanowieniu z dnia 13 kwietnia 2021 r. w sprawie Terhes przeciwko Rumunii
(CE:ECHR:2021:0413DEC00499332, § 39) (zwanym dalej ,,postanowieniem Terhes przeciwko Rumunii”) zasugerowatl on, ze moze tak
by¢, przynajmniej w odniesieniu do jej pierwszych miesiecy (zob. § 39). W mojej opinii w sprawie Valstybés sienos apsaugos tarnyba
i in, C-72/22 PPU, EU:C:2022:431, pkt 110-113, zasugerowalem przyjecie podobnej definicji pojecia ,powaznych zaburzen
wewnetrznych”, ktérym postuzono si¢ w art. 347 TFUE. Moim zdaniem sytuacja panujaca w niektérych panstwach cztonkowskich
w szczycie pierwszej fali pandemii mogla charakteryzowal sie takimi ,zaburzeniami”. Wydaje sie, ze przyjecie takiej kwalifikacji
w odniesieniu do sytuacji panujacej w panstwach czlonkowskich w czasie istotnym dla okolicznosci faktycznych niniejszej sprawy
byloby zbyt daleko idace (zob. pkt 8085 niniejszej opinii).

% Wedle mojej wiedzy zadne panistwo czlonkowskie nie powotalo sie na art. 347 TFUE podczas pandemii COVID-19. Co sie tyczy art. 15
ust. 1 EKPC, Belgia nie jest jednym z panstw, ktére w trakcie tej pandemii dokonaly zgloszen na podstawie art. 15 ust. 3 (wykaz zgloszen
jest dostepny na stronie https://www.coe.int/en/web/conventions/derogations-covid-19).

%  Zobacz analogicznie postanowienie Terhes przeciwko Rumunii, § 46 i przytoczone tam orzecznictwo.
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5. Zgodnos¢ z prawem spornych ogramiczen zwigzanych z podrozg w swietle klauzul
derogacyjnych przewidzianych w dyrektywie o obywatelstwie

55. Nawet na gruncie ,zwyklego” prawa Unii przyslugujace obywatelom Unii prawo do
swobodnego przemieszczania si¢ nie ma charakteru bezwzglednego. Moze ono podlegac
ograniczeniom®. Aby ewentualne ograniczenie bylo zgodne z prawem Unii, musi ono jednak
spelnia¢ w szczegdlnosci okreslone w nim warunki. W zakresie, w jakim sporne ograniczenia
zwiazane z podréza wchodza w zakres stosowania dyrektywy o obywatelstwie, nalezy je ocenia¢
w $wietle warunkow ustanowionych w rozdziale VI tej dyrektywy. Ponadto w zakresie, w jakim
owe ograniczenia mialy zastosowanie do obywateli belgijskich, ktérzy powracali do Belgii po tym,
jak skorzystali z przystugujacego im prawa do swobodnego przemieszczania si¢, przypominam, ze
cho¢ ta sytuacja nie podlega regulacji dyrektywy o obywatelstwie, lecz art. 21 TFUE, to
przewidziane w tej dyrektywie warunki zastosowania odstepstwa maja zastosowanie w drodze
analogii®®.

56. Artykut 27 ust. 1 dyrektywy o obywatelstwie, ktéry stanowi przepis wprowadzajacy do jej
rozdzialu VI, ustanawia zasade ogélna, zgodnie z ktéra panstwa czlonkowskie moga ograniczy¢
»swobode przemieszczania si¢” obywateli Unii, kierujac sie wzgledami ,porzadku publicznego”,
»bezpieczenstwa publicznego” lub ,zdrowia publicznego”. Ta zasada ogdlna zostata
doprecyzowana w dalszej czesci tego rozdziatu. W szczegélnosci art. 29 ust. 1 owej dyrektywy
przewiduje mozliwo$¢ ograniczania przez panstwa czlonkowskie tej ,swobody” ze wzgledu na
»zdrowie publiczne”. Jesli chodzi o zgodnos¢ z prawem przepiséw krajowych przyjetych na takich
podstawach, owe dwa przepisy nalezy zatem odczytywac lacznie. Wspdlnie nakladaja one szereg
warunkow, ktére zostana szczegdélowo omoéwione ponizej i ktére musza by¢ przestrzegane
w kazdym przypadku®.

57. Podczas gdy rzad belgijski powolal sie zaré6wno w postepowaniu przed sadem odsytajacym, jak
i przed Trybunalem na art. 27 ust. 1 i art. 29 ust. 1 dyrektywy o obywatelstwie, Nordic Info
podnosi, Ze owe przepisy, niezaleznie od tego, czy spelnione sa okreslone w nich warunki, nie
dotycza ograniczen zwigzanych z podroéza, takich jak te bedace przedmiotem postepowania
gléwnego. W zwiazku z tym nalezy zbadac in abstracto zakres stosowania tych przepiséw [lit. a)],
a nastepnie dokona¢ oceny in concreto $srodkéw krajowych w swietle warunkéw okreslonych
w tych przepisach [lit. b)].

a) Zakres stosowania art. 27 ust. 1 i art. 29 ust. 1 dyrektywy o obywatelstwie

58. Zdaniem Nordic Info zakres stosowania art. 27 ust. 1 i art. 29 ust. 1 dyrektywy o obywatelstwie
nie jest, ogdlnie rzecz ujmujac, na tyle szeroki, aby mozna bylo nim obja¢ — w calosci lub
przynajmniej w cze$ci — ograniczenia zwigzane z podréza takie jak te bedace przedmiotem sporu,
poniewaz owe przepisy dopuszczaja jedynie ograniczenie prawa wjazdu, a nie prawa wyjazdu
(sekcja 1), oraz w kazdym wypadku zezwalaja wylacznie na ,indywidualne”, a nie na ,,0gélne”,
ograniczenia swobodnego przemieszczania sie (sekcja 2). W ponizszych sekcjach odniose sie
kolejno do tych zastrzezen.

¢ Zobacz podobnie art. 20, art. 21 ust. 1 TFUE. Zobacz takze w odniesieniu do art. 45 karty art. 52 ust. 1 tego aktu prawnego.

Zobacz, mutatis mutandis, wyrok z dnia 5 czerwca 2018 r., Coman i in., C-673/16, EU:C:2018:385, pkt 25 i przytoczone tam
orzecznictwo.

Zobacz pkt 75 i nast. Podkreslam, ze — w przeciwienistwie do wyjatkéw dotyczacych ,porzadku publicznego” i ,bezpieczenstwa
publicznego” — wyjatek dotyczacy ,zdrowia publicznego” nie byt dotychczas interpretowany przez Trybunat.
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1) Mozliwos¢ ograniczenia zarowno prawa wjazdu, jak i prawa wyjazdu

59. Przypominam, ze art. 27 ust. 1 w zwiazku z art. 29 ust. 1 dyrektywy o obywatelstwie zezwala
panstwom czltonkowskim na ograniczenie ,swobody przemieszczania si¢” ze wzgledéw zdrowia
publicznego, przy czym nie precyzuje dokladniej, jakiego rodzaju srodki moga by¢ podejmowane
przez organy krajowe.

60. W pierwszej kolejnosci zaliczaja si¢ do nich ewentualne ograniczenia prawa wjazdu
ustanowionego w art. 5 ust. 1 dyrektywy o obywatelstwie. Z jednej strony obejmuja one
ewentualny zakaz wjazdu na terytorium panstwa cztonkowskiego. W tym zakresie obowigzuja
jednak pewne zastrzezenia. Panstwo czlonkowskie nie moze nigdy powotac sie¢ na ten przepis,
aby odmoéwic¢ wjazdu na swoje terytorium wlasnym obywatelom; jest tak z tej prostej przyczyny,
ze owa dyrektywa nie znajduje zastosowania w takiej sytuacji, a na przeszkodzie temu stoi zasada
potwierdzona w art. 3 ust. 2 protokolu nr 4 do EKPC™. Ponadto z art. 29 ust. 2 dyrektywy
o obywatelstwie wynika, ze panstwo czlonkowskie nie moze zakaza¢ ze wzgledéw ,zdrowia
publicznego” wjazdu obywateli innych panstw cztonkowskich, ktérzy maja miejsce zamieszkania
na jego terytorium, po tym, jak odbyli oni na przyklad wycieczke do Szwecji”. Z drugiej strony
panstwo czlonkowskie moze co do zasady nalozy¢ na obywateli Unii, ktérym nie mozna zakazac
wjazdu na terytorium krajowe, z chwila ich wjazdu, innego rodzaju ograniczenia, ktére nie maja
skutku réownowaznego z odmowa wjazdu. Do tej kategorii zaliczalyby sie wymogi dotyczace
kwarantanny i testow nakladane na osoby majace miejsce zamieszkania w Belgii z chwila ich
powrotu z krajow ,wysokiego ryzyka””.

61. W drugiej kolejnosci uwazam — wbrew temu, co utrzymuje Nordic Info — ze art. 27 ust. 1
iart. 29 ust. 1 dyrektywy o obywatelstwie moga obejmowac swoim zakresem réwniez ewentualne
ograniczenia prawa wyjazdu ustanowionego w art. 4 ust. 1 owej dyrektywy, takie jak zakaz
wyjazdu”. Cho¢ tytul rozdziatu VI moze w tym wzgledzie wprowadzaé czytelnika w btad™, to, po
pierwsze, uzyte w nim sformutowanie ,swoboda przemieszczania si¢” jest w sposdb oczywisty na
tyle szerokie, ze obejmuje swoim zakresem owo prawo. Po drugie, z faktu, ze art. 29 ust. 2 odnosi
sie w istocie do konkretnego $rodka, mianowicie odmowy pozwolenia na wjazd, nie wynika, iz ze
wzgledéw ,,zdrowia publicznego” dopuszczalne sg jedynie ograniczenia prawa wjazdu, gdyz celem
tego przepisu nie jest wyliczenie wszystkich ograniczen swobody przemieszczania sig, ktore sa
dopuszczalne na podstawie art. 27 ust. 1 i art. 29 ust. 1, lecz po prostu okreslenie ram stosowania
tego Srodka. Ta wykladnia jest ponadto zgodna z celem ustanowionego w tych uregulowaniach
odstepstwa dotyczacego ,zdrowia publicznego”, ktére, jak wynika z brzmienia tego ostatniego
przepisu, pozwala panstwu czlonkowskiemu na zapewnienie na swoim terytorium oraz swoim
mieszkannicom ochrony przed rozprzestrzenianiem si¢ niektérych choréb zakaznych lub
zarazliwych. Mozna sie zgodzi¢ z tym, ze autorzy art. 29 ust. 1 (prawdopodobnie) mieli na mysli

7 Zobacz: pkt 35 niniejszej opinii; przypis 61 do niniejszej opinii.

I Zgodnie bowiem z art. 29 ust. 2 pafstwo czlonkowskie nie moze wydali¢ obywatela Unii ze wzgledéw ,zdrowia publicznego” po
upltywie ,okresu trzech miesiecy od dnia przyjazdu”. Wynika stad, ze panstwo czlonkowskie moze jedynie odméwié pierwotnego
wjazdu takiego obywatela na swoje terytorium albo wydali¢ takiego obywatela, zanim zacznie on korzysta¢ z prawa pobytu
ustanowionego w art. 7 dyrektywy o obywatelstwie. Z kolei gdy taki obywatel ma juz miejsce zamieszkania w danym panstwie
czlonkowskim, to w razie tymczasowego opuszczenia przez niego terytorium tego paristwa nie mozna mu odméwié¢ wjazdu po
powrocie na tej podstawie.

7 Jesli chodzi o obywateli belgijskich — skoro zasada potwierdzona w art. 3 ust. 2 protokotu nr 4 do EKPC nie stoi takim $§rodkom na
przeszkodzie (zob. przypis 61 do niniejszej opinii), moga by¢ one podejmowane na podstawie art. 21 ust. 1 TFUE, przy czym warunki
okre$lone w art. 27 ust. 1 i art. 29 ust. 1 dyrektywy o obywatelstwie majg zastosowanie w drodze analogii.

7 Zobacz podobnie wyroki: z dnia 10 lipca 2008 r., Jipa, C-33/07, EU:C:2008:396, pkt 19-22; z dnia 17 listopada 2011 r., Gajdarow,
C-430/10, EU:C:2011:749, pkt 26, 29, 30; z dnia 4 pazdziernika 2012 r., Bjankow, C-249/11, EU:C:2012:608, pkt 35, 36.

™ Rozdzial VI dyrektywy o obywatelstwie jest zatytulowany ,Ograniczenia w prawie wjazdu i prawie pobytu uzasadnione wzgledami
porzadku publicznego, bezpieczenistwa publicznego lub zdrowia publicznego” (podkreslenie moje).

18 ECLL:EU:C:2023:645



OpriNiA N. EmiLiou — Sprawa C-128/22
NORDIC INFO

sytuacje, w ktdrej panstwo czltonkowskie uniemozliwia podréznym bedacym nosicielami takich
choréb wjazd na swoje terytorium i ,zawleczenie” ze soba choroby. Niemniej jednak ochrona
terytorium panstwa moze réwniez w niektérych sytuacjach uzasadnia¢ ograniczenie wyjazdu
osobom majacym w nim miejsce zamieszkania, tak aby nie dopusci¢ do tego, by z chwila powrotu
»przywlekly” one ze soba takie choroby”™. Ta wykladnia znajduje wreszcie potwierdzenie
w przebiegu prac przygotowawczych” poprzedzajacych przyjecie dyrektywy o obywatelstwie”.

2) Mozliwos¢ ograniczenia swobodnego przemieszczania sie w drodze srodkow ogélnych

62. Srodki krajowe rozpatrywane w postepowaniu gtéwnym mialy zasieg ogélny. W istocie zakaz
podrézowania oraz wymogi dotyczace kwarantanny i testow byly w sposéb systematyczny
stosowane do abstrakcyjnych i szerokich kategorii oséb w sytuacjach okreslonych obiektywnie,
mianowicie do 0séb podrézujacych do lub z panstwa czlonkowskiego Unii bedacego panstwem
»wysokiego ryzyka” w celu innym niz niezbedny, do os6b podrézujacych do lub z panstwa
trzeciego nienalezacego do strefy Schengen itd.

63. Nordic Info utrzymuje tymczasem, ze na podstawie art. 27 ust. 1 dyrektywy o obywatelstwie
w zwiazku z jej art. 29 ust. 1 uzasadnione moga by¢ wylacznie indywidualne $rodki ograniczajace
prawo do swobodnego przemieszczania si¢. Tego rodzaju srodki mozna podejmowac jedynie
z uwzglednieniem specyfiki kazdego przypadku, jezeli ocena indywidualna sytuacji danej osoby
wykazuje, Ze taka osoba stanowi zagrozenie dla zdrowia publicznego, poniewaz ma objawy jednej
z choréb wymienionych w tym przepisie lub poniewaz zostalo potwierdzone, iz byla narazona na
jedna z takich chordb, a tym samym istnieje rzeczywiste ryzyko, ze zostanie zakazona ta choroba
oraz ze bedzie ja rozprzestrzeniad.

64. Uwazam, tak samo jak rzady belgijski, rumunski i norweski oraz Komisja, ze ogolne
ograniczenia swobody przemieszczania si¢ mozna wprowadzaé na podstawie art. 27 ust. 1
i art. 29 ust. 1 dyrektywy o obywatelstwie ze wzgleddéw ,zdrowia publicznego” bez konieczno$ci
przeprowadzania takiej indywidualnej oceny kazdego przypadku™.

Zobacz w odniesieniu do COVID-19 pkt 102 niniejszej opinii.

We wniosku Komisji dotyczacym dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie prawa obywateli Unii i czlonkéw ich rodzin
do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium panstw czlonkowskich [COM(2001) 257 wersja ostateczna] art. 27
(zgodnie z numeracja tego wniosku byt to art. 25) odnosit sie do ,decyzji, na podstawie ktérych obywatelom Unii [...] odmawia sie
wjazdu [...]”, podczas gdy w art. 29 (zgodnie z numeracja tego wniosku byt to art. 27) byla mowa o ,odmowie pozwolenia na wjazd
[...]7. W trakcie prac legislacyjnych nad tym wnioskiem przepisy te zostaly jednak zmienione w ten sposéb, ze dotycza one
ewentualnych ograniczen ,swobody przemieszczania sig”, ktére to sformulowanie uznano za preferowane, poniewaz ,,obejmuje ono
wszystkie rodzaje $rodkéw — wydalenie, odmowe pozwolenia na wjazd na terytorium i odmowe wyjazdu” [zob. zmieniony wniosek
dotyczacy dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie prawa obywateli Unii i czlonkéw ich rodzin do swobodnego
przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium panstw czlonkowskich, COM(2003) 199 wersja ostateczna, s. 8, 29, 30]. Okolicznos¢, ze
tytul rozdzialu VI nie zostal odpowiednio zmieniony, stanowi zatem zwykle przeoczenie po stronie prawodawcy Unii. To samo tyczy
sie faktu, ze art. 29 ust. 1 nadal postuguje si¢ terminem ,przyjmujace panstwo czlonkowskie”, a nie bardziej ogélnym okresleniem,
takim jak ,dane panistwo czlonkowskie”, tak aby uwzgledni¢ sytuacje, w ktdrej panstwo czltonkowskie ograniczaloby prawo wyjazdu
swoim wlasnym obywatelom.

Analogicznie prawo wyjazdu ustanowione w art. 2 ust. 2 protokolu nr 4 do EKPC moze zosta¢ ograniczone w szczegélnosci ze
wzgledéw ,zdrowia publicznego” (zob. art. 2 ust. 3).

Zobacz, aby zapozna¢ si¢ z tym samym pogladem: I. Goldner Lang, ,Laws of Fear” in the EU: The Precautionary Principle and Public
Health Restrictions to Free Movement of Persons in the Time of COVID-19, European Journal of Risk Regulation, 2021, s. 1-24;
D. Thym, J. Bornemann, Schengen and Free Movement Law During the First Phase of the Covid-19 Pandemic: Of Symbolism, Law and
Politics, European Papers, Vol. 5, 2020, No 3, s. 1162, 1163; H.H. van Eijken, ].J. Rjipma, Stopping a Virus from Moving Freely: Border
Controls and Travel Restrictions in Times of Corona, Utrecht Law Review, Vol. 17, 2021, No 3, s. 34—50.
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65. Po pierwsze, w tych przepisach jest mowa odpowiednio o ,ograniczeniach”, jakie moga
wprowadzi¢ panstwa czlonkowskie, oraz o ,$rodkach ograniczajacych swobode przemieszczania
sie”, jakie moga one podja¢ ze wzgledow ,zdrowia publicznego”. Te pojemne terminy moga
obejmowac zaréwno srodki indywidualne, jak i ogdlne.

66. Po drugie, za ta interpretacja przemawia ogélna systematyka rozdzialu VI dyrektywy
o obywatelstwie. O ile bowiem art. 27 ust. 2 stanowi, ze Srodki podejmowane ze wzgledéw
»porzadku publicznego” lub ,bezpieczeristwa publicznego” ,[musza] opiera¢ sie wylacznie na
indywidualnym zachowaniu danej osoby” oraz ze ,[n]ie sa dopuszczalne uzasadnienia, ktére nie
sa bezposrednio zwigzane z danym indywidualnym przypadkiem lub opieraja si¢ na wzgledach
ogoélnej prewencji”, o tyle art. 29 nie przewiduje takiego wymogu w odniesieniu do $rodkéw
podejmowanych ze wzgledéw ,zdrowia publicznego””.

67. Trzeba przyzna¢, ze ta réznica w brzmieniu nie moze sama w sobie by¢ rozstrzygajaca. Tekst
dyrektywy o obywatelstwie nie jest pozbawiony niesp6jnosci®. W przesztosci Trybunat rozciagal,
co nalezy uznac za sluszne podejscie, wymdg przeprowadzenia oceny indywidualnej na inne
przepisy dyrektywy o obywatelstwie, w ktérych nie bylo o niej mowy w sposéb wyrazny. Uczynit
on tak w szczegdélnosci w wyroku McCarthy i in.® w odniesieniu do $rodkéw przyjetych
w wypadku naduzycia prawa na podstawie art. 35 owej dyrektywy.

68. Trybunal powinien jednak zachowad ostrozno$¢ w odniesieniu do $rodkéw przyjetych ze
wzgledéw ,,zdrowia publicznego” na podstawie art. 27 ust. 1 i art. 29 ust. 1 owej dyrektywy. Pragne
bowiem, po trzecie, zauwazy¢, podobnie jak rzady belgijski, rumunski i norweski oraz Komisja, ze
logiczne jest, aby w przypadku zagrozen dla ,zdrowia publicznego” pozostawi¢ panstwom
czlonkowskim wiekszy margines swobody anizeli w przypadku zagrozen dla ,porzadku
publicznego” lub ,bezpieczenistwa publicznego” oraz dzialan noszacych znamiona naduzycia,
poniewaz sa to po prostu rézne kwestie.

69. Z jednej strony zagrozenia dla ,porzadku publicznego” lub ,bezpieczenistwa publicznego”
wynikaja zwykle z zachowania podejmowanego przez pewne konkretne osoby, takie jak terrorysci
lub niebezpieczni przestepcy. W zwiazku z tym organy publiczne co do zasady nie powinny mie¢
mozliwo$ci przyjmowania, w szczegélnosci z uwagi na znaczenie przystugujacego obywatelom
Unii prawa do swobodnego przemieszczania sie, ze wzgledéw ostroznosciowych srodkoéow
o charakterze powszechnym, takich jak zakaz wjazdu wszystkich oséb przybywajacych
z okre$lonych krajéow, ktoéry bylby uzasadniony tym, ze niektére z tych oséb moga by¢
niebezpieczne. Oprdécz tego, ze wykraczalby on ponad to, co jest konieczne w tym wzgledzie,
uwazam, iz w spoleczenstwie demokratycznym organy publiczne nie powinny moc,
z wylaczeniem zupelnie szczegélnych przypadkéw, zakladaé, ze jednostki sa niebezpieczne tylko

Prawda jest, ze art. 29 ust. 3 dyrektywy o obywatelstwie stanowi, iz pafistwo cztonkowskie nie moze ,rutynowo” uzaleznia¢ wjazdu na
swoje terytorium od badan lekarskich ,w celu zaswiadczenia, ze [przybywajacy obywatele Unii] nie cierpia na zadna z choréb
okreslonych w [art. 29 ust. 1]”. Moze ono to czyni¢ jedynie, ,jezeli jest to uzasadnione powaznymi przestankami”. W wyjasnieniach do
swojego pierwotnego wniosku Komisja zaznaczyla, ze to stwierdzenie miato stuzy¢ doprecyzowaniu, iz odstepstwo dotyczace ,zdrowia
publicznego” moze by¢ stosowane jedynie wéwczas, ,gdy istnieja powazne przestanki wskazujace na to, ze dana osoba cierpi na jedna
z choréb [okreslonych w art. 29 ust. 1]”. Nie oznacza to jednak moim zdaniem, ze na podstawie art. 29 ust. 1 mozna podejmowac
wylacznie $rodki indywidualne. Okoliczno$¢, ze dana osoba ma objawy potencjalnej choroby epidemicznej, moze stanowi¢ ,powazna
przestanke” swiadczaca o koniecznosci zastosowania takiego $rodka. Tak samo mozna jednak traktowaé okolicznos$é, ze dana osoba
zamierza tymczasowo udac sie do kraju, w ktérym wystepuje duze ognisko takiej choroby, lub ze przyjezdza ona z takiego kraju.
Dlatego tez srodki ograniczajace, ktére maja w sposéb ogélny zastosowanie do oséb przybywajacych z takiego kraju lub zamierzajacych
sie do niego udad, nie sg sprzeczne z art. 29 ust. 3.

Zobacz pkt 61 niniejszej opinii; przypis 76 do niniejszej opinii. Mozna podac jeszcze i taki przyklad — art. 27 ust. 2 zawiera wzmianke
o zasadzie proporcjonalnosci, ktéra nie znajduje sie¢ w art. 29, mimo ze ta zasada musi by¢ zawsze przestrzegana (zob. pkt 91 niniejszej
opinii).

8 Wyrok z dnia 18 grudnia 2014 r., C-202/13, EU:C:2014:2450, pkt 43-58.
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z tego powodu, iz nalezg do tak szerokiej i abstrakcyjnej kategorii oséb®. W tym miejscu znaczenia
nabieraja kwestie godno$ci osobistej. W istocie w wielu przypadkach takie podejscie opieratoby sie
na uprzedzeniach ®. Ta sama logika ma zastosowanie w odniesieniu do zapobiegania naduzywaniu
prawa do swobodnego przemieszczania sie. Nawet w obliczu licznych przypadkéw noszacego
znamiona naduzycia wjazdu obywateli panstw trzecich podajacych sie za czlonkéw rodzin
obywateli Unii panstwa czlonkowskie nie moga ze wzgledéw ostroznosciowych przyjmowac
srodkéw o charakterze powszechnym, pozbawiajacych wszystkich tych czlonkéw rodzin prawa,
jakie wywodza oni w szczegélnosci z dyrektywy o obywatelstwie ®.

70. Z drugiej strony zagrozenie dla ,zdrowia publicznego”, ktérego dotyczy art. 29 ust. 1
dyrektywy o obywatelstwie, mianowicie ryzyko rozprzestrzeniania ,potencjalnych choréb
epidemicznych” lub ,innych choréb zakaznych lub zakaznych choréb pasozytniczych” na
terytorium panstwa czlonkowskiego, zwykle nie wykazuje zwiazku z zachowaniem
podejmowanym przez pewne konkretne osoby. Istotnym czynnikiem w tym wzgledzie moze by¢
sytuacja epidemiczna panujaca w danym panstwie®. W niektdérych sytuacjach, w zaleznosci od
stopnia zarazliwosci, zakazona moze by¢ znaczna cze$¢ populacji, o ile nie cala populacja. W tym
kontekscie $rodki indywidualne podejmowane w miejscu, w ktérym podrézni wjezdzaja na
terytorium panstwa czlonkowskiego lub z niego wyjezdzaja, na podstawie widocznych objawéw
lub potwierdzonego narazenia na dana chorobe, moga nie zawsze by¢ wystarczajaco skuteczne
dla zapobiezenia lub ograniczenia ich rozprzestrzeniania si¢®. Przyjmowane zapobiegawczo
ogoélne ograniczenia swobodnego przemieszczania sie, ktore sa ukierunkowane na przyklad na
wszystkie osoby podrézujace z niektdrych krajéow lub regionéw ,wysokiego ryzyka”, moga okazac
sie konieczne w tym celu. Artykul 27 ust. 1 i art. 29 ust. 1 dyrektywy o obywatelstwie nalezy
rozumie¢ w ten sposéb. O ile przepisy te, jako klauzule derogacyjne, podlegaja wyktadni $cistej¥,
o tyle ta wykladnia musi zapewnia¢, ze sa one odpowiednie do zamierzonego celu®. Ponadto
zgodnie z art. 168 ust. 1 TFUE ,,[p]rzy okreslaniu i urzeczywistnianiu wszystkich polityk i dziatan
Unii zapewnia si¢ wysoki poziom ochrony zdrowia ludzkiego”, co odnosi sie¢ réwniez do
swobodnego przeplywu oséb; imperatyw ten jest tak istotny, ze ponownie wyrazono go w art. 35
zdanie drugie karty. Zwalczanie epidemii stanowi nieodlaczny element tego celu®.

8  Zobacz podobnie wyrok z dnia 2 kwietnia 2020 r., Komisja/Polska i in. (Tymczasowy mechanizm relokacji oséb ubiegajacych sie
o udzielenie ochrony miedzynarodowej), C-715/17, C-718/17 i C-719/17, EU:C:2020:257, pkt 135, 159, 160.

8 Zobacz podobnie opinia rzecznika generalnego H. Mayrasa w sprawie Bonsignore (67/74, EU:C:1975:22, s. 315).
% Zobacz podobnie wyrok z dnia 18 grudnia 2014 r., McCarthy i in., C-202/13, EU:C:2014:2450, pkt 56.

8 Zobacz, mutatis mutandis, wyrok z dnia 4 kwietnia 2017 r., Fahimian, C-544/15, EU:C:2017:255, pkt 40, 41.

8¢ Zobacz w odniesieniu do COVID-19 pkt 109 niniejszej opinii.

Zobacz m.in. wyrok z dnia 22 czerwca 2021 r., Ordre des barreaux francophones et germanophone i in. (Srodki zapobiegawcze majace
na celu zapewnienie wydalenia), C-718/19, EU:C:2021:505, pkt 56 i przytoczone tam orzecznictwo.

8  Zobacz analogicznie wyrok z dnia 29 lipca 2019 r., Spiegel Online, C-516/17, EU:C:2019:625, pkt 53-55 i przytoczone tam
orzecznictwo. Niewatpliwie ocena indywidualna jest zwykle konieczna do zapewnienia, ze odnosne $rodki ograniczajace s3 nie tylko
niezbedne, ale tez $ci$le proporcjonalne. Niemniej jednak, jesli chodzi o $rodki ogélne podejmowane ze wzgledéw ,zdrowia
publicznego”, te proporcjonalno$é mozna zapewni¢ poprzez ich odpowiednie dostosowanie oraz zagwarantowanie, ze w momencie ich
egzekwowania pod uwage moga zosta¢ wziete bardzo konkretne okolicznosci indywidualne, co wyjasnie w pkt 128—132 niniejszej
opinii.

Zobacz podobnie art. 168 ust. 1 akapit drugi TFUE, w ktérym uscislono, ze dziatanie Unii w dziedzinie zdrowia publicznego obejmuje
w szczegblnosci ,monitorowanie powaznych transgranicznych zagrozen dla zdrowia, wczesne ostrzeganie w przypadku takich
zagrozen oraz ich zwalczanie”. Prawda jest, jak wyjasnie w odniesieniu do kodeksu granicznego Schengen w podtytule B, ze niektére
sytuacje dotyczace ,zdrowia publicznego” sa tak powazne, iz da si¢ je uznac za zagrozenie dla ,porzadku publicznego”, co moze
prowadzi¢ do paradoksu polegajacego na tym, ze w takich sytuacjach $rodki ograniczajace swobodne przemieszczanie si¢ moglyby by¢
przyjmowane wylacznie w kazdym indywidualnym przypadku. Moim zdaniem problem ten mozna jednak rozstrzygnaé po prostu
w drodze zastosowania doktryny lex specialis. Skoro w dyrektywie o obywatelstwie prawodawca przewidzial szczegélny system dla
$rodkéw podejmowanych ze wzgledéw ,zdrowia publicznego”, to éw system w zakresie, w jakim stanowi odstepstwo od systemu
majacego zastosowanie do $rodkéw podejmowanych ze wzgledéw ,porzadku publicznego”, ma pierwszenstwo przed tymze drugim
systemem.
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71. Przed zakoniczeniem rozwazan w ramach niniejszej sekcji nalezy jeszcze zbadac jeden, ostatni
kontrargument. W art. 30 i 31 dyrektywy o obywatelstwie przewidziano bowiem zabezpieczenia
dla obywateli Unii poddanych s$rodkom ograniczajacym prawa, jakie wywodza oni z tej
dyrektywy. Zgodnie z art. 30 ust. 1 i 2 organy krajowe odpowiednio powiadamiaja ,osoby
zainteresowane” o ,kazdej decyzji podjetej na mocy art. 27 ust. 1” oraz informuja je o ,wzgledach
porzadku publicznego, bezpieczenstwa publicznego lub zdrowia publicznego, na podstawie
ktorych podjeto decyzje w ich przypadku”. Ponadto art. 31 ust. 1 owej dyrektywy stanowi, ze owe
organy zapewniaja, iz ,osoby zainteresowane” maja mozliwo$¢ ,odwotania sie [od] [...] lub
domaga[nia] sie dokonania rewizji kazdej decyzji podjetej wobec nich ze wzgledéw porzadku
publicznego, bezpieczenstwa publicznego lub zdrowia publicznego”.

72. W tym kontekscie Nordic Info podnosi, ze z okoliczno$ci, iz w tych przepisach jest
konsekwentnie mowa o ,decyzjach” skierowanych do okreslonych ,o0séb zainteresowanych”,
w sposob konieczny wynika, ze na podstawie art. 27 ust. 1 dyrektywy o obywatelstwie mozna
podejmowac jedynie $rodki indywidualne, czyli ze jest tak nawet w przypadku srodkéw
podejmowanych ze wzgledéw ,zdrowia publicznego”. Mozna réwniez zasadnie zauwazy¢, ze
skoro przedmiotowe zabezpieczenia maja na celu, jak ujal to Trybunal, ,umozliwienie danej
osobie wskazania okoliczno$ci i argumentéw dotyczacych jej indywidualnej sytuacji”®,
zezwolenie panstwom czlonkowskim na podejmowanie na podstawie tego przepisu srodkéw
o zasiegu og6lnym mogloby czyni¢ je bezprzedmiotowymi.

73. Nie uwazam, aby tak bylo. Po pierwsze, jak podkresla Komisja, celem art. 30 i 31 dyrektywy
o obywatelstwie nie jest okreslenie rodzaju srodkéw, jakie moga by¢ podejmowane na podstawie
jej art. 27 ust. 1, lecz jedynie ustanowienie pewnych zabezpieczen majacych zastosowanie
woéwczas, gdy takie $rodki zostaja podjete. Okoliczno$¢, ze w art. 30 i 31 uzyto terminu ,decyzja”,
a nie terminéw ,ograniczenia” lub ,$rodki”, ktére maja szerszy zakres, odzwierciedla jedynie fakt,
iz — jak mozna wywnioskowa¢ z powyzszego — czesto zachodzi konieczno$¢ przyjecia srodkow
indywidualnych na podstawie tej dyrektywy, za§ prawodawca Unii, gdy opracowywal te przepisy,
mial niewatpliwie na mysli wlasnie te $rodki. Generalnie terminy ,$rodki” i ,decyzje” sa
w dyrektywie o obywatelstwie uzywane najwyrazniej zamiennie i nie zawsze w spojny sposob®, co
oznacza, ze nie mozna wyciagnaé¢ zadnych wnioskéw z faktu postuzenia si¢ w danym przepisie
jednym czy drugim z nich. Po drugie, cho¢ te przepisy nie zostaly opracowane pod katem $rodkow
ogblnych, nie oznacza to, ze mozliwo$¢ podjecia takich $rodkéw ze wzgledéw ,zdrowia
publicznego” pozbawilaby je wszelkiej skutecznos$ci. Obywatele Unii powinni nadal miec
mozliwo$¢, do pewnego stopnia, ,wskazania okolicznosci i argumentéw dotyczacych [ich]
indywidualnej sytuacji”. Do tego aspektu powréce w pkt 115-119 niniejszej opinii.

b) Czy warunki okreslone w art. 27 ust. 1 i art. 29 ust. 1 dyrektywy o obywatelstwie zostaty
spelnione w rozpatrywanych okolicznosciach?

74. W poprzednich sekcjach wyjasnilem, dlaczego $rodki krajowe takie jak te, ktdére sa
przedmiotem sporu w postepowaniu gléwnym, mogg co do zasady by¢ uzasadnione na podstawie
art. 27 ust. 1 w zwigzku z art. 29 ust. 1 dyrektywy o obywatelstwie.

% Wryrok z dnia 18 grudnia 2014 r., McCarthy i in., C-202/13, EU:C:2014:2450, pkt 50, 51.

8 Na przyktad art. 27 ust. 2 odnosi sie do ,$rodkéw”, mimo ze zgodnie z tym przepisem ze wzgledéw ,porzadku publicznego” lub
»bezpieczenistwa publicznego” mozna przyjmowac jedynie §rodki indywidualne, to znaczy decyzje.
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75. Aby jednak takie srodki byly w pelni zgodne z tymi przepisami, musza one spelnia¢ wszystkie
wynikajace z nich warunki. Dokladniej rzecz ujmujac, musza one zosta¢ wdrozone w odpowiedzi
na powazne, rzeczywiste i istotne zagrozenie dla ,zdrowia publicznego” (sekcja 1) oraz by¢ zgodne
z zasadami pewno$ci prawa (sekcja 2), rownego traktowania (sekcja 3) i proporcjonalnos$ci
(sekcja 4). Do danego panstwa czlonkowskiego nalezy wykazanie, ze tak jest w istocie. Ponadto
ostatecznie to sad odsylajacy, ktéry jako jedyny jest wlasciwy do dokonania oceny stanu
faktycznego, bedzie musial rozstrzygnaé, czy te warunki zostaly spetnione w okolicznosciach
rozpatrywanych w postepowaniu gléwnym. Trybunal moze jednak w oparciu o dostgpne mu
elementy udzieli¢ w tym wzgledzie wskazéwek. W tym celu w ponizszych sekcjach przeanalizuje
kolejno owe warunki.

1) Istnienie powaznego, rzeczywistego i istotnego zagrozenia dla ,zdrowia publicznego”

76. Jak wskazano powyzej, mozliwo$¢ powotania si¢ na wzgledy ,zdrowia publicznego”, ktéra
przewidziano w art. 27 ust. 1 dyrektywy o obywatelstwie, jest ujeta w art. 29. Ten ostatni przepis
w sposéb precyzyjny definiuje okolicznosci, w jakich mozna skutecznie powotywac sie na te
wzgledy®. Zgodnie z jego ust. 1 uzasadnieniem dla wprowadzenia $rodkéw ograniczajacych
swobode przemieszczania si¢ moga by¢ tylko niektére choroby. Zaliczaja sie do nich ,potencjalne
choroby epidemiczne okreslone przez odpowiednie instrumenty [WHO]”, to znaczy przez
Miedzynarodowe przepisy zdrowotne (2005) (zwane dalej ,JHR”) .

77. Do tej kategorii niewatpliwie nalezy COVID-19. Pragne zauwazy¢, ze w dniu 30 stycznia
2020 r.”* dyrektor generalny WHO stwierdzil, iz wystapienie tej choroby stanowi ,stan
zagrozenia zdrowia publicznego o zasiegu miedzynarodowym” w rozumieniu tego instrumentu*.
Ponadto w dniu 11 marca 2020 r. ta sama instytucja oglosila, ze wzgledu na gwaltowny wzrost
liczby zglaszanych przypadkéw COVID-19 oraz dotknietych ta choroba krajéw, stan pandemii
COVID-19*.

78. Niemniej jednak okoliczno$¢, ze pewne srodki zostaly przyjete z mysla o takiej chorobie, nie
wystarcza do uznania ich za uzasadnione w $wietle art. 27 ust. 1 i art. 29 ust. 1 dyrektywy
o obywatelstwie. Zgodnie bowiem z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu, gdy organy krajowe
powoluja sie na wzgledy ,zdrowia publicznego” jako na wuzasadnienie ograniczenia
przyslugujacego obywatelom Unii prawa do swobodnego przemieszczania sie, musza one
w sposob przekonujacy udowodni¢, iz przedmiotowe $rodki sa niezbedne dla zapewnienia
skutecznej ochrony intereséw okreslonych w tych przepisach®”. Cho¢ z samego ratio legis art. 29
ust. 1 wynika, ze — ogélnie rzecz biorac — wymienione w tym przepisie choroby uwaza sie za
stwarzajace powazne zagrozenie dla ,zdrowia publicznego”, to §rodkéw podejmowanych w celu

% Zobacz podobnie motyw 22 dyrektywy o obywatelstwie.
% THR wiazg wszystkich cztonkéw WHO. Sa nimi wszystkie panstwa czlonkowskie Unii.

% WHO, Statement on the second meeting of the International Health Regulations (2005) Emergency Committee regarding the outbreak
of novel coronavirus (2019-nCoV) [oéwiadczenie wydane po zakoriczeniu drugiego posiedzenia komitetu ds. sytuacji nadzwyczajnych
ustanowionego na podstawie Miedzynarodowych przepiséw zdrowotnych (2005) w sprawie wystapienia nowego koronawirusa
(2019-nCoV)], dnia 30 stycznia 2020 r.

% Zgodnie z art. 1 IHR jest to ,nadzwyczajne zdarzenie, ktére jest okreslane [...] jako [...] stanowiace zagrozenie dla zdrowia publicznego
innych panstw poprzez rozprzestrzenienie si¢ choroby na skale miedzynarodowsa [...]".

% WHO, WHO Director-General’s opening remarks at the media briefing on COVID-19 [uwagi wstepne dyrektora generalnego WHO na
briefingu prasowym na temat COVID-19], dnia 11 marca 2020 r.

%7 Zobacz analogicznie wyrok z dnia 19 listopada 2020 r., Ministére public i Conseil national de l'ordre des pharmaciens (Sprzedaz
kannabidiolu — CBD), C-663/18, EU:C:2020:938, pkt 87 i przytoczone tam orzecznictwo. Podobnie na gruncie art. 2 ust. 3 protokotu
nr 4 do EKPC $rodek stanowiacy ingerencje w ustanowione w jego art. 2 ust. 2 prawo wyjazdu uwaza sie za ,konieczny
w spoleczenstwie demokratycznym” z uwagi na ochrone zdrowia publicznego, jezeli odpowiada on ,nadrzednej potrzebie spolecznej”
oraz w szczegblnosci jezeli powody, ktérymi organy krajowe uzasadniaja ten $rodek, sa ,istotne i wystarczajace”.
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zapobiegania takiej chorobie nie mozna rutynowo naktada¢ na obywateli Unii* — owo zagrozenie
musi by¢ w danych okolicznos$ciach rzeczywiste, a nie jedynie hipotetyczne. Organy publiczne
powinny zatem wykazaé, w drodze oceny ryzyka opartej o najbardziej wiarygodne dane naukowe
dostepne w danym momencie i najnowsze wyniki badann miedzynarodowych, stopien
prawdopodobienistwa wystapienia przedmiotowego zagrozenia oraz dotkliwo$ci wplywu na
»zdrowie publiczne” w razie jego wystapienia®.

79. Jak jednak podniosty interweniujace rzady oraz Komisja, z utrwalonego orzecznictwa
Trybunalu wynika réwniez, ze jezeli po przeprowadzeniu takiej oceny ryzyka utrzymuje sie
niepewno$¢ co do istnienia lub zakresu podnoszonego zagrozenia dla ,zdrowia publicznego”, ale
pozostaje prawdopodobienstwo powstania rzeczywistej szkody dla tego interesu, gdyby to
zagrozenie mialo sie zmaterializowa¢, panstwo czlonkowskie moze, zgodnie z zasada ostroznosci,
podja¢ srodki bez koniecznosci oczekiwania, az waga i rzeczywiste istnienie tego zagrozenia
zostang w pelni wykazane!®. Chociaz nie mozna si¢ oby¢ bez pewnych dowodéw $wiadczacych
o koniecznosci podjecia srodkéw ostroznosci, wymogi w zakresie ciezaru dowodu sa w takich
okoliczno$ciach niskie, co oznacza, ze organy krajowe moga dziala¢ z niezbedna pilnoscia.
W zwiazku z tym sad, ktéry ma oceni¢ takie srodki, powinien moim zdaniem ograniczy¢ sie do
skontrolowania, czy dokonana przez organy ocena istnienia rzeczywistego i powaznego
zagrozenia dla ,zdrowia publicznego” opiera sie na uzasadnionych podstawach.

80. W niniejszej sprawie bezsporne jest, ze tak wlasnie przedstawiala sie sytuacja w odniesieniu do
COVID-19 w szczycie ,pierwszej fali” pandemii w Unii Europejskiej. Gwaltowny wzrost liczby
przypadkéw spowodowal woéwczas, ze choroba ta przerodzila sie w ,kryzys zdrowotny”.
Niezaleznie od niepewnosci naukowej co do pochodzenia, zdolnosci przenoszenia sie, dynamiki
zakazen oraz wplywu nowego (wéwczas) koronawirusa, organy publiczne mialy bardziej niz
wystarczajaco uzasadnione podstawy, by przypuszcza¢, ze pandemia stanowi rzeczywiste
i powazne zagrozenie dla bezpieczenstwa $wiadczenia opieki zdrowotnej (poniewaz krajowe
systemy opieki zdrowotnej mierzyly sie z bardzo duzym naplywem oséb wymagajacych
hospitalizacji) oraz dla samego zycia i integralnosci fizycznej ludno$ci. Trudno jest ponadto
zaprzeczy¢, ze w tym czasie pandemia ,mogta mie¢ bardzo powazne konsekwencje, nie tylko dla
zdrowia, ale i dla spoteczenistwa, gospodarki, funkcjonowania panstwa oraz szeroko rozumianego
zycia” 1o,

81. W zwiazku z tym organy publiczne mogly zasadnie — by nie ujac tego bardziej kategorycznie —
przyjaé, ze kontrolowanie rozprzestrzeniania si¢ COVID-19 jest konieczne dla ochrony systemoéw
opieki zdrowotnej i ograniczenia wplywu wirusa na cate spoteczenstwo oraz ze w tym celu musza

Zobacz podobnie art. 29 ust. 3 dyrektywy o obywatelstwie.

Zobacz analogicznie wyrok z dnia 19 listopada 2020 r., Ministére public i Conseil national de 'ordre des pharmaciens (Sprzedaz
kannabidiolu — CBD), C-663/18, EU:C:2020:938, pkt 88, 91 i przytoczone tam orzecznictwo.

10 Jbidem, pkt 92.

101

Postanowienie Terhes przeciwko Rumunii, § 39. Zobacz takze WHO, COVID-19 strategic preparedness and response — COVID-19
Strategy Update [strategiczna gotowo$¢ i reakcja na COVID-19 — aktualizacja strategii dotyczacej COVID-19], dnia 14 kwietnia
2020 r.; w tym dokumencie podano, ze wedlug stanu na dzieni 13 kwietnia 2020 r. ponad 1,7 mln os6b na calym $wiecie zostalo
zakazonych, a 85000 z nich stracilo zycie. Zdolno$¢ wirusa do gwaltownego rozprzestrzeniania sie przytloczyla nawet najbardziej
odporne systemy opieki zdrowotnej. W tym czasie przypadki powazne lub krytyczne stanowily 20 % ogétu przypadkéw, za$ wskaznik
$miertelno$ci przekraczal 3 % i wzrastal w starszych grupach wiekowych oraz wéréd oséb cierpigcych na choroby wspdélistniejace.
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one wdrozy¢ szereg ,Srodkéw zapobiegajacych zakazeniu”’, w tym ograniczen zwigzanych
z podroza, tak aby sprobowac spowolni¢ przenoszenie zakazenia w spotecznos$ci'® w odniesieniu
do tej choroby'®.

82. Na potrzeby sprawy w postepowaniu gléwnym kluczowe jest jednak ustalenie, czy w Belgii,
w czasie, w ktérym sporne $rodki zostaly przyjete i wdrozone ze szkoda dla Nordic Info, a wiec —
z grubsza rzecz ujmujac — na poczatku lipca 2020 r., sytuacja w dalszym ciagu wygladala w ten
sposéb. Zgodnos¢ z prawem tych srodkéw nalezy bowiem ocenia¢ w §wietle kontekstu panujacego
kryzysu'*.

83. W tym czasie ,pierwsza fala” nie byla juz tak dotkliwa. Juz od maja zaczeto dostrzegac
poprawe ogdlnej sytuacji epidemicznej w Unii Europejskiej, co dato powody do ,ostroznego
optymizmu”'® do tego stopnia, ze Komisja zachecila panstwa czlonkowskie do rozwazenia
stopniowego tagodzenia oraz, w ostatecznym rozrachunku, zniesienia ograniczen zwigzanych
z podréza, jakie wprowadzily one wobec siebie na poczatku marca'®. Ta poprawa zostala
potwierdzona w czerwcu. W zwiazku z tym kilka panstw cztonkowskich znioslo te ograniczenia
od dnia 15 czerwca, a Komisja zachecita pozostate panstwa cztonkowskie, aby uczynily to samo.
Tymczasowe ograniczenie podrdzy innych niz niezbedne w Unii Europejskiej zostalo takze
ztagodzone od dnia 30 czerwca'”.

84. Rzad belgijski podniést jednak, ze cho¢ na poczatku lipca sytuacja epidemiczna w Unii
Europejskiej ulegta w ogélnym ujeciu poprawie, to pandemia ani si¢ wowczas nie zakonczyta, ani
tez nie znajdowala sie w petni pod kontrola. W rzeczywistosci sytuacja w tym zakresie byta bardzo
zréznicowana w zaleznosci od kraju. O ile w Belgii udalo sie ja ustabilizowac, o tyle obiektywne
dane'® wskazywaly na znaczace wzrosty liczby zakazen w innych panstwach czlonkowskich,
w tym w Szwecji. Ze wzgledu na duza zdolno$¢ rozprzestrzeniania sie wirusa'® wladze belgijskie
uznaly, Ze ryzyko pelnego nawrotu pandemii na terytorium krajowym — (podéwczas) potencjalnej
»drugiej fali” — bylo rzeczywiste, szczegdlnie w przypadku zbyt wczesnego zniesienia srodkéw
powstrzymujacych rozprzestrzenianie sig, ktére miatoby sie zbiec z poczatkiem wakacji letnich.
W zwiazku z tym wladze te postanowily utrzymac¢ niektére z tych srodkéw, w tym sporne
ograniczenia zwigzane z podréza, dostosowujac je do tego ryzyka.

12 \Wyrazenie ,przenoszenie zakazenia w spolecznosci” odnosi si¢ do procesu polegajacego na rozprzestrzenianiu sie choroby zakaznej

wérdd duzej grupy oséb w poprzez przypadkowy kontakt.

15 Zobacz Rada Unii Europejskiej, konkluzje przewodniczacego Rady Unii Europejskiej po wideokonferencji z czlonkami Rady
Europejskiej na temat COVID-19 z dnia 17 marca 2020 r., WHO, COVID-19 strategic preparedness and response — COVID-19
Strategy Update [strategiczna gotowos¢ i reakcja na COVID-19 — aktualizacja strategii dotyczacej COVID-19], dnia 14 kwietnia 2020 r.

104 Zobacz podobnie wyrok z dnia 23 grudnia 2015 r., Scotch Whisky Association i in., C-333/14, EU:C:2015:845, pkt 62 i przytoczone tam
orzecznictwo.

105 Komisja Europejska, komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej i Rady w sprawie drugiej oceny stosowania

tymczasowego ograniczenia dotyczacego innych niz niezbedne podrézy do UE, COM(2020) 222 final z dnia 8 maja 2020 r.

106 Komisja Europejska, komunikat Komisji — skoordynowane podejsicie etapowe zmierzajace do przywrécenia swobody przemieszczania

sie i zniesienia kontroli na granicach wewnetrznych — COVID-19 z dnia 15 maja 2020 r. (Dz.U. 2020, C 169, s. 30).
Komisja Europejska, komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej i Rady w sprawie trzeciej oceny stosowania
tymczasowego ograniczenia dotyczacego innych niz niezbedne podrézy do UE, COM(2020) 399 final z dnia 11 czerwca 2020 r.

107

108 Belgia powolala si¢ na dane swojego pafistwowego instytutu zdrowia. Zobacz takze ECDC: Coronavirus disease 2019 (COVID-19) in

the EU/EEA and the UK - tenth update [choroba koronawirusowa z 2019 r. (COVID-19) w UE/EOG i w Zjednoczonym Krélestwie —
dziesigta aktualizacja], Stockholm, dnia 11 czerwca 2020 r., s. 3; Coronavirus disease 2019 (COVID-19) in the EU/EEA and the UK -
eleventh update [choroba koronawirusowa z 2019 r. (COVID-19) w UE/EOG i w Zjednoczonym Kroélestwie — jedenasta aktualizacja:
ponowne wystapienie przypadkéw zakazenia], Stockholm, dnia 10 sierpnia 2020 r., s. 3.

109

To zagadnienie bylo juz przedmiotem badari opublikowanych wiosna 2020 r. Zobacz Y. Liu, A. Gayle, A. Wilder-Smith, J. Rocklév, The
reproductive number of COVID-19 is higher compared to SARS coronavirus, Journal of Travel Medicine, 2020. Fakt, ze wirus ma duza
zdolno$¢ rozprzestrzeniania sig, stal sie jeszcze bardziej oczywisty na poczatku lipca 2020 r.; to wlasnie wéwczas WHO stwierdzito
bowiem, iz przenosi si¢ on droga kropelkowa {zob. WHO, Coronavirus disease (COVID-19), Situation Report-172 [choroba
koronawirusowa (COVID-19), raport sytuacyjny nr 172], dnia 10 lipca 2020 r.}.
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85. Moim zdaniem ocena ryzyka dla ,zdrowia publicznego”, dokonana przez organy belgijskie
w czasie istotnym dla okolicznosci faktycznych niniejszej sprawy, wydaje si¢ zasadna w $wietle
zasady ostroznosci'’. Sporne ograniczenia zwigzane z podrdza jawily sie zatem jako uzasadnione
na gruncie art. 27 ust. 1 i art. 29 ust. 1 dyrektywy o obywatelstwie. Okoliczno$¢, ze w tym czasie nie
istniala zadna dopuszczona badz skuteczna metoda leczenia lub szczepionka mogaca ztagodzic¢
potencjalny wplyw wirusa na populacje, zdaje si¢ potwierdza¢ zasadno$¢ tej oceny. Jak jednak
podkreslita Komisja, stopien ryzyka zalezalby réwniez od przewidywanej zdolnosci
w szczegblnosci belgijskiego systemu opieki zdrowotnej do sprostania ewentualnemu nowemu

wzrostowi liczby zakazen na terytorium krajowym, co musialby zweryfikowac sad odsytajacy''’.

86. Z kolei okolicznos$¢, ze mniej wiecej w tym samym czasie inne panstwa czlonkowskie zniosty
niektére lub wszystkie $rodki, jakie wprowadzity w celu ograniczenia przenoszenia si¢ wirusa, nie
jest w tym wzgledzie rozstrzygajaca. Zwazywszy bowiem, po pierwsze, ze zdrowie i zycie ludzkie
zajmuja czolowe miejsce wsrod intereséw chronionych traktatem FUE'% po drugie, ze
kompetencje w tej dziedzinie zostaly w wiekszosci pozostawione panstwom czlonkowskim '
oraz, po trzecie, ze wszelkie dzialania Unii musza by¢ prowadzone w poszanowaniu
»obowiazkéw” panstw czlonkowskich w tej dziedzinie'*, Trybunal konsekwentnie orzekal, iz to
do panstw czlonkowskich nalezy w szczegdlnosci decyzja o tym, na jakim ,poziomu, chca
zapewni¢ ochrone zdrowia publicznego”, w zwiazku z czym nalezy im przyzna¢ w tym wzgledzie
»zakres uznania” ''*. W zwiazku z tym okoliczno$¢, ze niektére panstwa czlonkowskie najwyrazniej
uznaly poziom ryzyka zwigzanego z COVID-19 za akceptowalny, nie podwaza zasadno$ci
dokonanej przez organy belgijskie oceny w przedmiocie koniecznosci utrzymania w mocy
srodkoéw ostroznosci w Belgii 6.

2) Sporne ograniczenia zwigzane z podrozg byty przejrzyste

87. O ile na pierwszy rzut oka organy belgijskie mialy uzasadnione powody, aby w czasie istotnym
dla okolicznosci faktycznych niniejszej sprawy wprowadzi¢ $rodki ostroznosci, o tyle warunkiem
zgodnosci tych srodkéw z art. 27 ust. 1 i art. 29 ust. 1 dyrektywy o obywatelstwie jest jeszcze to,
ze powinny one byly by¢ przejrzyste, to znaczy zgodne z zasada pewnos$ci prawa. Zasada ta

10 Zobacz takze WHO, Coronavirus disease (COVID-19), Situation Report-172” [choroba koronawirusowa (COVID-19), raport
sytuacyjny nr 172], dnia 10 lipca 2020 r.; w tym dokumencie dyrektor regionalny WHO na Europe wezwal kraje do ,przyjecia
zdecydowanej postawy i zachowania skupienia”.

1 Pragne zauwazy¢, ze ta ocena ryzyka, oparta na danych epidemiologicznych i mozliwo$ciach istniejacych na szczeblu lokalnym,

zasadniczo pozostaje zgodna z ocena sformulowang przez WHO i instytucje Unii w ich odpowiednich zaleceniach. Zobacz
w szczegblnosci: WHO, COVID-19 strategic preparedness and response — COVID-19 Strategy Update [strategiczna gotowos¢ i reakcja
na COVID-19 - aktualizacja strategii dotyczacej COVID-19], dnia 14 kwietnia 2020 r.; Komisja Europejska, komunikat Komisji —
skoordynowane podejécie etapowe zmierzajace do przywrécenia swobody przemieszczania sie i zniesienia kontroli na granicach
wewnetrznych — COVID-19, dnia 15 maja 2020 r.

12 Zobacz podobnie art. 168 ust. 1 TFUE; art. 35 zdanie drugie karty.

13 Zobacz jednak pkt 95 niniejszej opinii.

14 Zobacz art. 168 ust. 7 TFUE.

15 Zobacz w szczeg6lnosci wyrok z dnia 19 stycznia 2023 r., CIHEF i in., C-147/21, EU:C:2023:31, pkt 50 i przytoczone tam orzecznictwo.

16 Na marginesie dodam, ze cho¢ w art. 27 ust. 1 dyrektywy o obywatelstwie znajduje si¢ zastrzezenie, zgodnie z ktérym na wzgledy

»zdrowia publicznego” nie mozna si¢ powolywac ,,do celéw gospodarczych”, jest oczywiste — jak utrzymuje rzad belgijski — iz nie miato
to miejsca w rozpatrywanym przypadku. Sporne ograniczenia z pewnoscia zostaly wprowadzone miedzy innymi w celu zapewnienia,
aby belgijski system opieki zdrowotnej dysponowal zasobami materialnymi, osobowymi, a takze finansowymi, ktére umozliwityby
sprostanie pandemii. Kazdy $rodek publiczny obejmuje jednak w pewnym stopniu aspekty finansowe. Problematyczne sa jedynie te
$rodki, ktérym przy$wieca ,cel wylacznie gospodarczy” (wyrok z dnia 4 pazdziernika 2012 r., Bjankow, C-249/11, EU:C:2012:608,
pkt 39). Utrzymanie funkcjonujacego systemu opieki zdrowotnej nie nalezy do tej kategorii (zob. analogicznie wyrok z dnia 28 stycznia
2016 r., CASTA i in., C-50/14, EU:C:2016:56, pkt 61 i przytoczone tam orzecznictwo).
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wymaga zwlaszcza, aby przepisy prawne byly jasne i precyzyjne, a ich skutki przewidywalne,
zwlaszcza woéwcezas, gdy pociagaja one za sobg, tak jak w niniejszym przypadku, niekorzystne
konsekwencje dla jednostek i przedsiebiorstw'"’.

88. Moim zdaniem sporne $rodki zostaly sformutowane na tyle jasno i precyzyjnie, ze umozliwity
zainteresowanym osobom dostosowanie do nich swojego zachowania. Po pierwsze, $rodki te
zostaly jasno okreslone — byly nimi zakaz podrézowania oraz wymogi dotyczace kwarantanny
i testéw. Po drugie, wykaz krajéw ,wysokiego ryzyka” / krajéw ,czerwonych”, w odniesieniu do
ktérych mialy one zastosowanie, znajdowatl sie na specjalnej stronie internetowej, a zatem byt
tatwo dostepny. Po trzecie, prawda jest, ze $rodki te opieraly sie¢ na pojeciu ,podrézy innych niz
niezbedne”, ktérego otwarty charakter wzbudzal niepewnos$¢ u os6b zamierzajacych podrézowac
do i z Belgii. Rzad belgijski wyjasnil, ze cho¢ owo pojecie nie zostalo doprecyzowane w majacych
zastosowanie przepisach, to w internecie zamieszczono jednak przykladowy wykaz celéw podrézy
uznanych za ,niezbedne”, ktéry odpowiadal wykazowi stosowanemu w kontekscie tymczasowego
ograniczenia innych niz niezbedne podrézy do Unii Europejskiej'®. Niewatpliwie pomodgl on
ludziom zrozumie¢, czy planowana przez nich podréz mogla zosta¢ uznana za niezbedna, czy tez
nie. Niemniej jednak cho¢ na podstawie tego wykazu niektére podrdze, na przyklad wycieczki
turystyczne, byly wyraznie zakazane, to cze$¢ zawartych w nim pozycji, takich jak ,podréze
z niezbednych przyczyn rodzinnych”, réwniez miata charakter otwarty. W tym wzgledzie wydaje
mi sie, Ze zgodnie z zasadg pewnosci prawa organy krajowe byly zobowigzane do ustanowienia
mechanizmu umozliwiajacego czlonkom spoteczenstwa, przy uzyciu odpowiednich $rodkéw,
zadanie z wyprzedzeniem pytania, czy dany rodzaj podrdzy, na przyklad podréz z przyczyn
rodzinnych, jest uwazany za niezbedny, czy tez nie, tak aby nie dopusci¢ do sytuacji, w ktorej
w momencie wyjazdu lub przyjazdu spotka ich nieoczekiwana odmowa. W istocie rzad belgijski
wyjasnil, ze zamiescil w internecie liste czesto zadawanych pytan. Gdy jakie$ pytanie bylo czesto
zadawane przez czlonkéw spoteczenstwa, organy zawsze udzielaly na nie odpowiedzi
z wykorzystaniem tej listy. Wydaje sie, ze ten mechanizm spetnia wymég, ktéry opisalem powyzej.

3) Sporne ograniczenia zwigzane z podrozg byly stosowane w sposob niedyskryminacyjny

89. Aby mozna bylo uznad¢, ze sporne srodki sa zgodne z art. 27 ust. 1 i art. 29 ust. 1 dyrektywy

o obywatelstwie, powinny one byly takze by¢ stosowane w sposéb niedyskryminacyjny .

90. Ten aspekt mozna oméwi¢ pokrétce, poniewaz nasuwa sie wniosek, ze tak wlasnie bylo. Po
pierwsze, zakaz wyjazdu z terytorium belgijskiego do krajéow ,wysokiego ryzyka / krajow
»czerwonych” mial zastosowanie bez wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa podréznych. Po
drugie, co sie tyczy zakazu wjazdu, prawda jest, ze éw Srodek nie mial zastosowania do obywateli
belgijskich i obywateli innych panstw czlonkowskich majacych miejsce zamieszkania w Belgii,
natomiast mial zastosowanie do pozostalych obywateli Unii. Owa réznica w traktowaniu jest
jednak uzasadniona, poniewaz osoby nalezace do tych kategorii nie znajduja sie
w poréownywalnej sytuacji'®. Po trzecie, odbycie kwarantanny i poddanie si¢ testom z chwila
powrotu z tych krajéw przez osoby majace miejsce zamieszkania w Belgii byto od nich wymagane
niezaleznie od ich przynaleznosci panistwowej.

17 Zobacz m.in. wyrok z dnia 11 czerwca 2015 r., Berlington Hungary i in., C-98/14, EU:C:2015:386, pkt 74, 76, 77 i przytoczone tam
orzecznictwo.

18 Zobacz w szczegdlnosci zalacznik II do zalecenia Rady (UE) 2020/912 z dnia 30 czerwca 2020 r. w sprawie tymczasowego ograniczenia
innych niz niezbedne podrézy do UE oraz ewentualnego zniesienia takiego ograniczenia (Dz.U. 2020, L 208 I, s. 1).

19 Zobacz art. 27 ust. 1 dyrektywy o obywatelstwie: ,[...] bez wzgledu na przynalezno$¢ paiistwowa [...]”.
120 Zobacz pkt 60 niniejszej opinii.
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4) Proporcjonalnosc spornych ograniczen zwigzanych z podrozg.

91. Aby mozna uznaé, ze sporne $rodki sa zgodne z art. 27 ust. 1 i art. 29 ust. 1 dyrektywy
o obywatelstwie, musza one dodatkowo by¢ zgodne z zasada proporcjonalnosci'®. Jak wyjasnie
szczegblowo w ponizszych podpunktach, ocena tego wymogu obejmuje badanie trzech
kryteriow, ktére musza by¢ spelnione lacznie, mianowicie tego, czy owe $rodki byly
»odpowiednie” [ppkt i)], ,konieczne” [ppkt ii)] i ,proporcjonalne sensu stricto” [ppkt iii)].

92. Przed dokonaniem szczegétowej analizy kazdego z tych kryteriéw nalezy jednak przedstawic
pewne wyjasnienia w przedmiocie poziomu kontroli owej zasady, ktéry ma zastosowanie
w niniejszej sprawie. Jak zaznaczyl rzad norweski, w sprawach dotyczacych zdrowia publicznego
konieczna jest w tym wzgledzie pewna powsciagliwo$¢. Trybunal wielokrotnie wskazywat
bowiem, ze z uwagi na ,zakres uznania” przystugujacy panstwom czlonkowskim w tej dziedzinie,
maja one okresli¢ nie tylko poziom, na jakim chca zapewni¢ ochrone zdrowia publicznego na
swoim terytorium, lecz takze ,spos[ob] osiggniecia tego poziomu”'*>. Co wiecej, ten zakres
uznania jest szczeg6lnie szeroki w okolicznosciach takich jak te rozpatrywane w postepowaniu
gléwnym, w ktérych organy publiczne maja na celu zareagowanie na pandemie wywolana
nowym wirusem na jej wciaz stosunkowo wczesnym etapie, na ktérym nadal utrzymuje sie
niepewnos¢, i dysponuja ograniczonym czasem lub nie maja pelnej wiedzy, aby méc rozwazyc,
jakie srodki sa najbardziej odpowiednie. W takiej sytuacji zasada ostrozno$ci wymaga, aby organy
publiczne dysponowaly znaczna swoboda w podejmowaniu dziatan .

93. Wyjasniam, ze nie oznacza to, iz owe organy mialy swoista carte blanche, jesli chodzi o ich
reakcje na pandemie COVID-19, co wykluczatoby mozliwo$¢ kontroli sadowej ich dziatann tym
zakresie. W rzeczywistosci kontrola sadowa byta tym bardziej niezbedna, ze ze wzgledu na pilny
charakter sytuacji srodki wprowadzane w celu zwalczania rozprzestrzeniania sie tej choroby byly
zwykle podejmowane jedynie przez rzady, z pominieciem normalnego demokratycznego procesu
podejmowania decyzji, w szczegélnosci zas bez uprzedniej kontroli ze strony parlamentu.

94. W zwiazku z tym aby pogodzi¢ ze soba z jednej strony ten szeroki margines swobody oraz
z drugiej strony konieczno$¢ poszanowania norm prawnych, zakres kontroli sadowej zasady
proporcjonalnosci w niniejszej sprawie powinien moim zdaniem réwniez i w tym przypadku
ograniczac si¢ do kwestii, czy organy mogly zasadnie przyjac¢, ze sporne $rodki byly odpowiednie
i konieczne do zarzadzania omoéwionym powyzej ryzykiem dla ,zdrowia publicznego” oraz
proporcjonalne sensu stricto .

21 O tym wymogu jest wprawdzie mowa wylacznie w art. 27 ust. 2 dyrektywy o obywatelstwie w odniesieniu do $rodkéw podejmowanych
ze wzgledéw ,porzadku publicznego” lub ,bezpieczeristwa publicznego”, jednak zasada proporcjonalnosci jest ogdlna zasada prawa
Unii, ktérej panistwa czlonkowskie musza przestrzega¢ zawsze, gdy ograniczaja swobodne przemieszczanie si¢ (zob. m.in. wyrok z dnia
13 wrze$nia 2016 r., Rendén Marin, C-165/14, EU:C:2016:675, pkt 45 i przytoczone tam orzecznictwo).

2 Zobacz m.in. wyrok z dnia 19 stycznia 2023 r., CIHEF i in., C-147/21, EU:C:2023:31, pkt 50 i przytoczone tam orzecznictwo.
1 Zobacz podobnie wyrok z dnia 18 wrzes$nia 2019 r., VIPA, C-222/18, EU:C:2019:751, pkt 72 i przytoczone tam orzecznictwo.

124 Zobacz podobnie wyroki: z dnia 23 grudnia 2015 r., Scotch Whisky Association i in., C-333/14, EU:C:2015:845, pkt 36; z dnia 1 marca
2018 r., CMVRO, C-297/16, EU:C:2018:141, pkt 70, 71.
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95. Pragne tez od razu wyjasni¢, ze mniej wiecej w czasie istotnym dla okolicznosci faktycznych
niniejszej sprawy instytucje Unii Europejskiej przyjely'”, w wykonaniu przystugujacej Unii
ograniczonej kompetencji w dziedzinie zdrowia publicznego'®, szereg komunikatéw, zalecen
i wytycznych w celu promowania pewnego stopnia koordynacji miedzy poszczegdélnymi $rodkami
podejmowanymi przez panstwa czlonkowskie w odpowiedzi na pandemie'”. Cho¢ te instrumenty
»miekkiego prawa” z definicji nie wigzaly panstw czlonkowskich, to jednak panstwa te musialy
nalezycie je uwzglednia¢ zgodnie z zasada lojalnej wspétpracy. W zwiazku z tym rekomendowane
w nich zasady i standardy sa w niniejszej sprawie istotnymi elementami kontekstu.

i) Sporne ograniczenia zwigzane z podrézg wydawaty sie odpowiednie

96. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu warunek, aby kazdy $rodek ograniczajacy
swobodne przemieszczanie si¢ byl ,odpowiedni”, obejmuje dwa kryteria, ktére maja by¢
spelnione tacznie — po pierwsze, musi on méc przyczynic sie do osiagniecia zamierzonego celu
oraz, po drugie, ,rzeczywiscie zmierza[¢] [...] do jego osiagniecia w sposéb spdjny
i systematyczny” '%.

— Omawiane ograniczenia zwigzane z podrozg jawity sie jako mogace sie przyczynic¢ do osiggniecia
zamierzonego celu

97. Aby spelnione bylo pierwsze kryterium skladajace si¢ na warunek ,odpowiedniosci”, rzad
belgijski musial wykaza¢, ze ograniczenia zwigzane z podréza, takie jak te bedace przedmiotem
sporu, mogly sie przyczyni¢ do zapobiezenia ryzyku ponownego wzrostu liczby przypadkéw
COVID-19 na terytorium belgijskim. Konieczne jest przedstawienie spoéjnych dowoddéw
naukowych w tym przedmiocie. Niemniej jednak réwniez i w tym przypadku, w mysl zasady
ostroznosci, wymogi w zakresie ciezaru dowodu sa niskie. O ile bowiem w czasie istotnym dla
okolicznosci faktycznych niniejszej sprawy zagrozenie wywolane pandemia wydawalo sie
rzeczywiste i powazne, o tyle istnial znaczny stopien niepewnosci, jesli chodzi o dostepne
rozwigzania, ktére pozwolitlyby mu zaradzic.

98. W tym wzgledzie rzad ten podnidsl, ze cho¢ w czasie istotnym dla okolicznosci faktycznych
niniejszej sprawy nie bylo mozliwe ustalenie z cala pewnoscia, iz owe $rodki beda mialy skutek
zapobiegawczy, to jednak w oparciu o dostepne w tym czasie dane naukowe zasadne wydawalo sie
przyjecie, ze bedzie mogto tak by¢. W szczegdélnosci pomiedzy krajowymi ekspertami w dziedzinie
medycyny i doradcami rzadu panowat ,szeroki konsensus” co do tego, ze miedzynarodowy
przeplyw oséb w znacznym stopniu przyczynia sie do rozprzestrzeniania sie COVID-19.
Ograniczenie tego przeplywu wydawalo sie zatem stanowi¢ odpowiedni $rodek kontrolowania
pandemii.

125

Kalendarz  dziatan  podejmowanych  przez Unie¢ w  zwigzku z  COVID-19 jest dostepny na  stronie
https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/coronavirus-response/timeline-eu-action_en.

1% Zgodnie z art. 168 ust. 1 i 2 TFUE dziatanie Unii ,uzupelnia polityki krajowe”, ,zacheca do wspélpracy miedzy panstwami

czlonkowskimi [...] oraz, je$li to konieczne, wspiera ich dzialania”, w szczegélnosci gdy chodzi o ,monitorowanie powaznych
transgranicznych zagrozen dla zdrowia [...] oraz ich zwalczanie”. W tym celu Komisja ,moze podjaé, w $cistym kontakcie z paristwami
czlonkowskimi, kazda uzyteczng inicjatywe w celu wsparcia [...] koordynacji [miedzy paristwami cztonkowskimi]”, zwlaszcza poprzez
»okre§lenie wytycznych”. Wreszcie, zgodnie z art. 168 ust. 5, Parlament Europejski i Rada moga takze przyjmowac w szczeg6lnosci
»$rodki dotyczace monitorowania powaznych transgranicznych zagrozen dla zdrowia, wczesnego ostrzegania w przypadku takich

zagrozen oraz ich zwalczania”.

127 Chcialbym jednak pokresli¢, ze pelna koordynacja $rodkéw zwiazanych z podréza zostata osiagnieta w Unii Europejskiej dopiero po
zaistnieniu okoliczno$ci faktycznych niniejszej sprawy. Zobacz zalecenie Rady (UE) 2020/1475 z dnia 13 pazdziernika 2020 r. w sprawie
skoordynowanego podejécia do ograniczania swobodnego przeplywu w odpowiedzi na pandemie COVID-19 (Dz.U. 2020, L 337, s. 3).

128

Zobacz w szczegblnosci wyrok z dnia 7 wrzesnia 2022 r., Cilevi¢s i in., C-391/20, EU:C:2022:638, pkt 74, 75 i przytoczone tam
orzecznictwo.
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99. Zgadam sie z tym, ze organy belgijskie mogly zasadnie przyja¢, iz ograniczenia zwiazane
z podréza przyczynia sie do osiagniecia zamierzonego celu w zakresie ,zdrowia publicznego”.
W tym wzgledzie nalezy jednak przedstawi¢ dalsze wyjasnienia, poniewaz nie jest to tak
oczywiste, jak utrzymywaly przed Trybunatem interweniujace rzady oraz Komisja.

100. Jesli bowiem chodzi o podstawe naukowa takich srodkéw, pragne zauwazy¢, ze przed
pandemia COVID-19 powszechnie przyjmowano, iz ograniczenia zwiazane z podrdza nie sa
skuteczne przy opanowywaniu ognisk choréb epidemicznych'®. W zwiazku z tym w pierwszych
tygodniach pandemii WHO nie zalecalo wprowadzania takich ograniczernn w odniesieniu do Chin
lub innych panstw . Jak jednak wiadomo, wigkszo$¢ krajéow zignorowata zalecenie WHO w tym
wzgledzie . Instytucje Unii same zatwierdzily ograniczenia zwiazane z podréza wprowadzone
w Unii Europejskiej przez panstwa czlonkowskie i zalecily nalozenie skoordynowanych
tymczasowych ograniczen podrdzy innych niz niezbedne, odbywajacych sie do Unii Europejskiej,
gdyz uznaly, ze duzy naplyw oséb podrézujacych z panstw dotknietych wirusem wiaze sie
z ,zawleczeniem” znacznej liczby ,zagranicznych” przypadkéw COVID-19 do panstw ich wjazdu,
co moglo wywola¢, i co w istocie wywotato, lokalne ogniska epidemiczne'®. W tym kontekscie
w réznych pracach naukowych opublikowanych wiosng 2020 r. sugerowano, ze owe ograniczenia
zwiazane z podrdza rzeczywiscie przyczyniaja sie do ograniczenia w danych krajach liczby
pierwszych przypadkéw choroby oraz jej ognisk, a przynajmniej opdzniaja pojawienie sie
tychze 3. WHO ostatecznie zmienilo swoje stanowisko i uznalo, ze owe ograniczenia maja w tym
wzgledzie pewng warto$¢ .

129

Zobacz w szczegolnosci: B. von Tigerstrom, K. Wilson, COVID-19 travel restrictions and the International Health Regulations (2005),
BM]J Global Health, Vol. 5, 2020, No €002629; K.A. Grépin, T. Ho, Z. Liu i in., Evidence of the effectiveness of travel-related measures
during the early phase of the COVID-19 pandemic: a rapid systematic review, BMJ Global Health, Vol. 6, 2021, No e004537.

Zobacz WHO: WHO advice for international travel and trade in relation to the outbreak of pneumonia caused by a new coronavirus in
China [zalecenie WHO w sprawie podrézy zagranicznych i handlu miedzynarodowego w zwiazku z wystapieniem w Chinach
przypadkéw zapalenia pluc wywolanego nowym koronawirusem], dnia 10 stycznia 2020 r.; Statement on the second meeting of the
International Health Regulations (2005) Emergency Committee regarding the outbreak of novel coronavirus (2019-nCoV)
[o$wiadczenie wydane po zakoriczeniu drugiego posiedzenia komitetu ds. sytuacji nadzwyczajnych ustanowionego na podstawie
Miedzynarodowych przepiséw zdrowotnych (2005) w sprawie wystgpienia nowego koronawirusa (2019-nCoV)], dnia 30 stycznia
2020 .

Kwestia, czy jest to zgodne z IHR, pozostaje poza zakresem niniejszej opinii. Zobacz w tym wzgledzie B. von Tigerstrom, K. Wilson,
op.cit.

130

131

132

Zobacz: Komisja Europejska, komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej i Rady — COVID 19: tymczasowe
ograniczenie innych niz niezbedne podrézy do UE, COM(2020) 115 final z dnia 16 marca 2020 r.; Komisja Europejska, COVID-19 —
wytyczne dotyczace srodkéw zarzadzania granicami w celu ochrony zdrowia i zapewnienia dostepnosci towaréw i ustug podstawowych
(Dz.U. 2020, C 86 I, s. 1) z dnia 16 marca 2020 r.; Rada Unii Europejskiej, konkluzje przewodniczacego Rady Unii Europejskiej po
wideokonferencji z cztonkami Rady Europejskiej na temat COVID-19 z dnia 17 marca 2020 r. To tymczasowe ograniczenie mialo
poczatkowo obowigzywa¢ przez 30 dni; okres ten przediuzono nastepnie do dnia 30 czerwca 2020 r. Zobacz Komisja Europejska:
komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej i Rady w sprawie oceny stosowania tymczasowego ograniczenia
dotyczacego innych niz niezbedne podrézy do UE, COM(2020) 148 final z dnia 8 kwietnia 2020 r.; komunikat Komisji do Parlamentu
Europejskiego, Rady Europejskiej i Rady w sprawie drugiej oceny stosowania tymczasowego ograniczenia dotyczacego innych niz
niezbedne podrézy do UE, COM(2020) 222 final z dnia 8 maja 2020 r.

Zobacz w szczegblnosci: H. Lau i in., The association between international and domestic air traffic and the coronavirus (COVID-19)
outbreak, Journal of Microbiology, Immunology and Infection, Vol. 53, 2020, No 3, s. 467—-472; M. Chinazzi i in., The effect of travel
restrictions on the spread of the 2019 novel coronavirus (COVID-19) outbreak, Science, Vol. 368, 2020, No 6489, s. 395-400; R. Wells
i in,, Impact of international travel and border control measures on the global spread of the novel 2019 coronavirus outbreak, PNAS,
Vol. 117, No 13, s. 7504-7509; K. Linka i in., Outbreak dynamics of COVID-19 in Europe and the effect of travel restrictions,
Computer methods in biomechanics and biomedical engineering, Vol. 23, 2020, No 11, s. 710-717. Pragne zauwazy¢, ze te badania
dotyczace skutecznosci ograniczen zwiazanych z podréza opieraja sie na modelach, a nie na twardych dowodach, ktére — jak przyznaja
ich autorzy — byly wéwczas ograniczone. Opisano w nich symulowane i alternatywne scenariusze, oparte na zalozeniach co do
zdolnosci przenoszenia si¢ wirusa, liczby chorych podréznych itp., w ramach ktérych rozwazano nastepstwa decyzji
o niewprowadzeniu tych $rodkéw.

133

13 Zobacz w szczegélnosci WHO: Updated WHO recommendations for international traffic in relation to COVID-19 outbreak

[zaktualizowane zalecenia WHO w sprawie ruchu miedzynarodowego w zwiazku z epidemia COVID-19], dnia 29 lutego 2020 r.;
Statement on the third meeting of the International Health Regulations (2005) Emergency Committee regarding the outbreak of
coronavirus disease (COVID-19) [o$wiadczenie wydane po zakorniczeniu trzeciego posiedzenia komitetu ds. sytuacji nadzwyczajnych
ustanowionego na podstawie Miedzynarodowych przepiséw zdrowotnych (2005) w sprawie wystapienia epidemii choroby
koronawirusowej (COVID-19)], dnia 1 maja 2020 r.
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101. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w czasie istotnym dla okolicznosci faktycznych niniejszej sprawy
choroba COVID-19 wystepowala juz na terytorium belgijskim. Mozna racjonalnie zastanawiac si¢
nad sensem ograniczenia ruchu miedzynarodowego w sytuacji, w ktérej wirus rozprzestrzenit sie
juz wéréd czlonkéw lokalnej populacji. Niemniej jednak, jak podnosi rzad belgijski oraz
niezaleznie od faktu, Ze dostepne woéwczas w tym wzgledzie dowody byly ograniczone
i niejednoznaczne*, mozna bylo zasadnie zalozy¢, iz w okolicznos$ciach, w ktérych, po pierwsze,
sytuacja epidemiczna byta bardzo zréznicowana w zaleznosci od panstwa czlonkowskiego, gdyz
w niektérych panstwach stopien przenoszenia si¢ wirusa byt wysoki, za na terytorium belgijskim
panowala stosunkowo bezpieczna sytuacja'®, oraz w ktorych, po drugie, oczekiwano w miare
zblizania sie lata, iz z tych krajéw o wysokiej zachorowalnosci przybedzie lub powréci, w celach
turystycznych, znaczna liczba podréznych, sensowne bedzie utrzymanie pewnych ograniczen
zwiazanych z podréza w ruchu miedzy Belgia a tymi krajami. Moglo to przyczyni¢ sie —
w ograniczonym, cho¢ znaczacym zakresie'” — do zapobiezenia ryzyku nowego wzrostu liczby
przypadkéw COVID-19 na terytorium Belgii. Moglo to bowiem zapobiec zawleczeniu znacznej
liczby ,zagranicznych” przypadkéw COVID-19, ktére moglyby z kolei zaburzyé krucha
réwnowage lokalna. W rzeczywisto$ci samo WHO rozwazalo mozliwo$¢ wprowadzenia lub
utrzymania takich ograniczen jako jednego z odpowiednich $rodkéw pozwalajacych w takich

okoliczno$ciach na ograniczenie przenoszenia zakazenia w spoteczno$ci'*.

102. Oczywiscie gdy zostanie ustalone — w racjonalnym stopniu — Ze ograniczenie
miedzynarodowego przeplywu oséb moze wplyna¢ na ograniczenie rozprzestrzeniania sig
COVID-19, nie bedzie mozna mie¢ watpliwosci, jak podniosly rzady interweniujace
w postepowaniu przed Trybunalem, iz sporny zakaz podrézy innych niz niezbedne byl
odpowiedni do celéw ograniczenia takiego ruchu pomiedzy Belgia a krajami ,,wysokiego ryzyka”,
o ktérych mowa. Zakaz ,wjazdu” zapobiegal ryzyku ,zawleczenia” przypadkéw choroby przez
podréznych przyjezdzajacych z takich obszaréw. Zakaz ,wyjazdu” uniemozliwial osobom
majacym miejsce zamieszkania w Belgii udanie si¢ na te obszary, z takim samym skutkiem jak ten
wskazany powyzej. Ponadto wymogi dotyczace kwarantanny i badan przesiewowych nalozone na
osoby majace miejsce zamieszkania w Belgii umozliwily organom, jak argumentuje rzad belgijski,

1% Zobacz wytyczne ECDC, s. 18, 19.

% Przypominam, ze zgodnie z obowigzujaca metodyka krajami uznanymi za kraje ,wysokiego ryzyka”, w odniesieniu do ktérych miaty

zastosowanie sporne ograniczenia zwiazane z podré6za, byly te, w ktérych zachorowalno$é na COVID-19 (nowe przypadki) na szczeblu
krajowym byta dziesieciokrotnie wyzsza niz w Belgii (100 zgloszonych przypadkéw w przeliczeniu na 100 000 mieszkaricéw w ciagu
poprzednich 14 dni) (zob. pkt 15 niniejszej opinii).

Pragne zauwazy¢, ze aby dany $rodek zostal uznany za wtasciwy, nie musi on sam w sobie eliminowa¢ zagrozenia dla ,zdrowia
publicznego”. Wystarczy, ze moze on przyczyni¢ sie¢ do zwigkszenia owego zagrozenia w znacznym stopniu (zob. podobnie wyrok
z dnia 19 stycznia 2023 r., CIHEF i in. (C-147/21, EU:C:2023:31, pkt 56)).

Zobacz w szczegblno$ci WHO: COVID-19 strategic preparedness and response — COVID-19 Strategy Update [strategiczna gotowos$c
i reakcja na COVID-19 — aktualizacja strategii dotyczacej COVID-19], dnia 14 kwietnia 2020 r.; Public health considerations while
resuming international travel [wznawianie podrdzy zagranicznych — wzgledy dotyczace zdrowia publicznego], dnia 30 lipca 2020 r.
Taki kierunek dzialania zasugerowata Komisja w szeregu komunikatéw (zob. w szczegdlnosci Komisja Europejska, komunikat Komisji
— skoordynowane podejscie etapowe zmierzajace do przywrdcenia swobody przemieszczania sie i zniesienia kontroli na granicach
wewnetrznych — COVID-19 z dnia 15 maja 2020 r.), mimo ze, jak wskazano powyzej, w czasie istotnym dla okolicznosci faktycznych
niniejszej sprawy opowiadala si¢ za zniesieniem ograniczen zwigzanych z podréza wewnatrz Unii Europejskiej. Na podobnej logice
opieralo sie réwniez, poczawszy od dnia 1 lipca 2020 r., skoordynowane tymczasowe ograniczenie innych niz niezbedne podrézy do
Unii Europejskiej, w ramach ktérego ograniczenia mialy zastosowanie wylacznie w odniesieniu do paristw, w ktérych sytuacja
w zwiazku z COVID-19 byta relatywnie gorsza niz w Unii Europejskiej. Zobacz zalecenie Rady (UE) 2020/912 z dnia 30 czerwca 2020 r.
w sprawie tymczasowego ograniczenia innych niz niezbedne podrézy do UE oraz ewentualnego zniesienia takiego ograniczenia
(Dz.U. 2020, L 208, s. 1). Metodyka i kryteria wykorzystywane na potrzeby oceny sytuacji panujacej w danym panstwie (liczba nowych
zakazen w przeliczeniu na 100 000 mieszkaricéw w ciagu poprzednich 14 dni, tendencja wspélczynnika nowych zakazen w tym okresie
oraz ogodlna reakcja na pandemie COVID-19) byly réwniez analogiczne do kryteriéw stosowanych przez Belgie w czasie istotnym dla
okolicznosci faktycznych niniejszej sprawy (zob. pkt 15 niniejszej opinii).
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dokladne monitorowanie stanu zdrowia tych oséb, co moglo sie przyczyni¢ do wykrycia
i odizolowania tych zawleczonych przypadkéw, ktérych tak bardzo sie obawiano, a tym samym
do ograniczenia ryzyka przeniesienia sie wirusa na czlonkéw lokalnej populacji'®.

— Sporne ograniczenia zwigzane z podrozg wydawaty sie spdjne

103. Rozstrzygniecie, czy sporne ograniczenia zwiazane z podrdza ,rzeczywiscie zmierzaly” do
osiagniecia zamierzonego celu w zakresie ,zdrowia publicznego”, zalezy od tego, czy owe $rodki
wpisywaly sie w szersza strategie majaca na celu ograniczenie rozprzestrzeniania sie
COVID-19'. Wydaje sie, ze tak wlasnie bylo. Rzad belgijski wskazal, ze w czasie istotnym dla
okolicznosci faktycznych niniejszej sprawy stosowane byly inne ,$rodki zapobiegajace zakazeniu”
majace na celu niedopuszczenie do przenoszenia zakazenia w spotecznosci, takie jak $rodki
higieniczne, testy, izolacja i ustalanie kontaktéw zakaznych. Ponadto, jezeli panistwo cztonkowskie
ogranicza, tak jak w tym czasie uczynila to Belgia, podréze z i do innych panstw czltonkowskich
z uwagi na ich relatywnie gorsza sytuacje epidemiczna, wzgledy spdjnosci wymagaja moim
zdaniem, aby nalozylo ono podobne ograniczenia w podrézowaniu do i z obszaréw w obrebie
terytorium krajowego, na ktérych sytuacja epidemiologiczna jest réwnie powazna'*. Z akt
sprawy nie wynika jednoznacznie, czy tak wlasnie bylo wéwczas w Belgii. Powinno to zostac
zweryfikowane przez sad odsylajacy.

104. Jesli chodzi o kwestie, czy sporne $rodki byly wprowadzane w zycie w sposéb spdjny
i systematyczny, przypominam, ze ich stosowanie bylo uzaleznione od sytuacji epidemicznej
panujacej w danych panstwach, ktéry to czynnik pozostaje wyraznie skorelowany z zamierzonym
celem w zakresie zdrowia publicznego. Ponadto wszystkie kraje, w ktérych panowata podobna
sytuacja epidemiczna, byly w tym wzgledzie traktowane tak samo. Co wiecej, ocena sytuacji
panujacej w kazdym kraju byla przeprowadzana na podstawie racjonalnie wiarygodnych
i aktualnych danych udostepnianych przez ECDC™, co niewatpliwie przyczynito sie do spdjnosci
calego systemu.

105. Okoliczno$¢, ze sporne ograniczenia nie mialy zastosowania do podrézy w ,niezbednych”
celach, nie podwaza moim zdaniem ich spéjnosci. W istocie ograniczona liczba celéw podrézy
zostala uznana za ,niezbedne”. Zakres tego wylaczenia nie byl zatem tego rodzaju, ze mogt
uniemozliwi¢ osiggniecie zamierzonego celu w dziedzinie zdrowia publicznego'.
W rzeczywistosci owo wylaczenie bylo konieczne w $wietle tego celu. Utrudnianie niektérych
takich niezbednych podrézy, zwlaszcza za$ przemieszczania sie pracownikéw o krytycznym
znaczeniu, takich jak pracownicy stuzby zdrowia, stanetoby na przeszkodzie walce z COVID-19.
Wreszcie, jak wyjasnie szczegdtowo w dalszej czesci niniejszej opinii, owo wylaczenie stanowilo

13 Zobacz, co si¢ tyczy odpowiedniego charakteru takich $rodkéw: Komisja Europejska, COVID-19 — wytyczne dotyczace $rodkéw
zarzgdzania granicami w celu ochrony zdrowia i zapewnienia dostepnosci towaréw i ustug podstawowych (Dz.U. 2020, C 86 I, s. 1)
z dnia 16 marca 2020 r., pkt 21; WHO, Key considerations for repatriation and quarantine of travellers in relation to the outbreak of
novel coronavirus 2019-nCoV [kluczowe czynniki zwigzane z powrotem podréznych do kraju oraz odbywaniem przez nich
kwarantanny w kontekscie epidemii nowego koronawirusa 2019-nCOV], dnia 11 lutego 2020 r. Zobacz takze w ujeciu ogdlnym art. 31
ust. 2 lit. ¢) IHR.

140 Zobacz analogicznie wyrok z dnia 23 grudnia 2015 r., Scotch Whisky Association i in., C-333/14, EU:C:2015:845, pkt 38.

41 Zobacz analogicznie wyrok z dnia 18 maja 1982 r., Adoui i Cornuaille, 115/81 i 116/81, EU:C:1982:183, pkt 8. Pozostawalo to bez
wplywu na przystugujacy panstwom czlonkowskim margines swobody w odniesieniu do podjecia decyzji o prowadzeniu bardziej
liberalnej lub bardziej restrykcyjnej polityki w odpowiedzi na pandemie. Mogly one wybra¢ jedna albo druga opcje, jednak aby zapewni¢
spdjnosé, musialy traktowad poréwnywalne sytuacje wewnetrzne i zewnetrzne w podobny sposéb. Zobacz: H.H. van Eijken, ].J. Rjipma,
op.cit,, s. 43; D. Thym, J. Bornemann, op.cit., s. 1168, 1169.

92 Zobacz pkt 16 niniejszej opinii.

14 Zobacz analogicznie wyrok z dnia 7 wrzes$nia 2022 r., Cilevi¢s i in., C-391/20, EU:C:2022:638, pkt 76.
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warunek pozwalajacy zapewni¢ $cisla proporcjonalno$é¢ tych srodkéw'. Ponadto chciatbym
przypomnie¢, ze przedmiotowe $rodki byly ukierunkowane na potencjalny naptyw podréznych
w celach turystycznych, ktéry nie byt objety rzeczonym wylaczeniem.

ii) Sporne ograniczenia zwigzane z podrézg wydawaty sie konieczne

106. Warunek, aby kazdy $rodek ograniczajacy swobodne przemieszczanie sie byt ,konieczny”,
rowniez obejmuje dwa kryteria. Nalezy ustali¢, po pierwsze, czy istnieja $rodki alternatywne,
ktoére bylyby w takim samym stopniu skuteczne z punktu widzenia osiagnigcia zamierzonego celu
co wybrany $rodek, a przy tym mniej od niego restrykcyjne'®, oraz, po drugie, czy éw srodek jest
»$cisle niezbedny”, czyli nie wykracza poza to, co niezbedne dla osiggniecia owego celu'*.

— Czy istniaty mniej restrykcyjne, lecz rownie skuteczne, srodki alternatywne?

107. Na wstepie pragne przypomnie¢, ze do kazdego panstwa czlonkowskiego nalezy decyzja
zarébwno o poziomie, na jakim chce ono zapewni¢ ochrone zdrowia publicznego na swoim
terytorium, jak i o sposobie osiagniecia tego poziomu — pod warunkiem, iz spelnione sa wymogi
wyplywajace z prawa Unii. Okolicznos$¢, ze inne panstwa czlonkowskie mogly stosowa¢ mniej
surowe $rodki, nie ma zatem charakteru rozstrzygajacego'. OczywiScie im wyzszy jest
zamierzony poziom ochrony zdrowia publicznego, tym bardziej zdecydowane sa $rodki
konieczne do jego osiagniecia. W analizowanym przypadku Belgia niewatpliwie dazyla do
zapewnienia wysokiego poziomu ochrony.

108. Co sie tyczy istnienia $rodkéw alternatywnych wobec spornych ograniczerr zwigzanych
z podréza, ktére to srodki bylyby réwnie skuteczne z punktu widzenia ochrony zdrowia
publicznego, a przy tym w mniejszym stopniu ograniczalyby swobode przemieszczania sie, pragne
zauwazy¢, ze spoczywajacy w tym wzgledzie na organach krajowych ciezar dowodu nie idzie tak
daleko, iz wymaga od nich wykazania, Ze Zaden inny $rodek nie stanowi takiej realnej
alternatywy'®. Dlatego tez w niniejszej sprawie nie jest konieczne badanie kazdego jednego
$rodka, jaki mozna by sobie wyobrazi¢. Wystarczy omoéwi¢ najbardziej oczywiste $rodki
alternatywne, ktére byly przedmiotem dyskusji przed Trybunalem.

109. Po pierwsze, nakladanie indywidualnych s$rodkéw w postaci odmowy wjazdu lub
kwarantanny wylacznie na niektérych podréznych, na przyklad tych, ktérzy maja objawy
choroby, byloby oczywiscie mmniej restrykcyjne. Nie byloby jednak ono réwnie skuteczne, jesli
chodzi o zapobieganie ryzyku ,zawleczenia” przypadkéw COVID-19 w stopniu zamierzonym
przez organy belgijskie. Nawet przy zalozeniu, iz mozliwy bylby przesiew na podstawie objawow
przeprowadzany u wszystkich podréznych w miejscu ich wjazdu na terytorium belgijskie, mozna
bylo rozsadnie zatozy¢, ze taki przesiew pozwoli jedynie na zidentyfikowanie niektérych nosicieli
choroby oraz ze cze$¢ z nich, to znaczy osoby przechodzace infekcje bezobjawowo lub osoby,

14 Zobacz pkt 128-132 niniejszej opinii. Zobacz analogicznie wyrok z dnia 19 maja 2009 r., Apothekerkammer des Saarlandes i in.,
C-171/07 i C-172/07, EU:C:2009:316, pkt 45.

14 Zobacz w szczeg6lno$ci wyrok z dnia 4 maja 2016 r., Philip Morris Brands i in., C-547/14, EU:C:2016:325, pkt 160.
146 Zobacz w szczeg6lno$ci wyrok z dnia 26 kwietnia 2012 r., ANETT, C-456/10, EU:C:2012:241, pkt 45.

47 Zobacz w szczegblno$ci wyrok z dnia 10 marca 2021 r., Ordine Nazionale dei Biologi i in., C-96/20, EU:C:2021:191, pkt 36
i przytoczone tam orzecznictwo.

148 Zobacz w szczegélno$ci wyrok z dnia 23 grudnia 2015 r., Scotch Whisky Association i in., C-333/14, EU:C:2015:845, pkt 55
i przytoczone tam orzecznictwo.
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u ktorych objawy jeszcze nie wystapily, nie zostanie wykryta podczas takiej kontroli'*. Podobne
mankamenty wystapilyby w przypadku ogélnych badan przesiewowych podréznych
wykonywanych z uzyciem szybkich testow'*.

110. Po drugie, samo nalozenie kwarantanny na wszystkich podréznych przybywajacych lub
powracajacych z krajéw ,wysokiego ryzyka” réwniez nie pozwolitoby osiagna¢ stopnia ochrony
zamierzonego przez wladze belgijskie z taka sama skuteczno$cia jak zakaz podrézy do i z tych
krajow polaczony z wymogami dotyczacymi kwarantanny majacymi zastosowanie wylacznie do
os6b majacych miejsce zamieszkania w Belgii. Jest oczywiste, ze poddanie podréznych trwajacej
odpowiednio dlugo kwarantannie przyczynia si¢ w pewnym stopniu do ograniczenia ryzyka,
o ktérym mowa powyzej'. W teorii pozwala to zapewnié, ze wszyscy, w tym rowniez
bezobjawowi nosiciele oraz osoby w fazie inkubacji, w ktdrej objawy jeszcze nie wystepuja,
zostaja odizolowani od reszty lokalnej populacji i w zwiazku z tym nie zapoczatkowuja fancuchéw
zakazen. Jak jednak podnosza rzady belgijski i norweski, o ile zakaz podrézowania zapobiega
ryzyku zawleczenia ,zagranicznych” przypadkéw COVID-19 na terytorium krajowe, o tyle
kwarantanna stanowi jedynie $rodek naprawczy, ktéry znajduje zastosowanie wéwczas, gdy takie
przypadki zostaly juz zawleczone, i ktéry w zaleznosci od warunkéw jego stosowania jest jedynie
cze$ciowo skuteczny, jesli chodzi o ograniczenie ryzyka dalszego przenoszenia si¢ zakazen na
czlonkéw lokalnej populacji. Nakladanie kwarantanny domowej, jak najwyrazniej miato to miejsce
w niniejszej sprawie, wiaze sie z tego rodzaju mankamentami. Pomijajac juz fakt, ze ludzie moga
nie przestrzega¢ w pelni obowiazku izolacji, czesto mieszkaja oni pod jednym dachem z innymi
czlonkami rodziny, ktérzy sami moga zostac¢ zakazeni i rozprzestrzenia¢ chorobe '*2.

— Scista niezbednos¢ spornych ograniczeri zwigzanych z podrézg

111. Jesli chodzi o ustalenie, czy sporne ograniczenia zwiazane z podrdza nie wykraczaly poza to,
co niezbedne dla osiagnigcia zamierzonego celu w zakresie ,zdrowia publicznego”, pragne
przypomnie¢, ze owe $rodki mialy zastosowanie wylacznie do krajow uznanych za kraje
o wysokim ryzyku zakazenia dla podréznych. Ponadto wydaje sie — cho¢ powinno to zostac
zweryfikowane przez sad odsylajacy — ze jezeli tylko dostepne byly dane na temat wspélczynnika
zakazalno$ci w obrebie danego kraju, a wiec na szczeblu regionalnym, ograniczenia stosowano
w sposob bardziej ukierunkowany, to znaczy jedynie w odniesieniu do podrézy miedzy Belgia
a problematycznymi regionami'*.

112. Prawda jest, ze mozliwe bylo opracowanie lepiej dostosowanych $rodkéw, ktére moglyby
pozwoli¢ na przyjecie jeszcze bardziej ukierunkowanego podej$cia. Ocena sytuacji epidemicznej
panujacej w danym panstwie mogta by¢ bardziej precyzyjna. Uwzglednienie aspektéw takich jak

14 W badaniach opublikowanych mniej wiecej w czasie istotnym dla okolicznosci faktycznych niniejszej sprawy szacowano bowiem, ze

w trakcie pierwszej fazy pandemii ponad polowa podréznych, ktérzy zawlekli chorobe z Chin do innych krajéw, przybyla do tych
krajéw w okresie inkubacji, w ktérym objawy jeszcze nie wystepowaly, gdyz ujawnily si¢ dopiero kilka dni po przyjezdzie, lecz
w ktérym dochodzilo juz do zakazania innych oséb. Zobacz w szczegélnosci C. R. Wells i in., op.cit., s. 7505 i zawarte tam odestania.
Zobacz w ujeciu ogélnym na temat nieskutecznosci badan przy wjezdzie wytyczne ECDC, s. 20.
15 Jak wskazal rzad norweski, z danych naukowych dostepnych w czasie istotnym dla okolicznosci faktycznych niniejszej sprawy zdawalo
sie wynika¢, ze w przypadku COVID-19 istnialo nastepujace po zakazeniu ,okienko serologiczne”, w ktérym oznaczane markery
biologiczne dawaly wyniki ujemne.

151 Zobacz pkt 102 niniejszej opinii. Zobacz takze wytyczne ECDC, s. 20.

Przyznaje, ze poddanie wszystkich podréznych $cistej kwarantannie w specjalnie do tego przeznaczonym obiekcie polozonym
w poblizu miejsca wjazdu zapewniloby wlasciwg izolacje od reszty populacji. Takie rozwiazanie byloby jednak nie tylko nadmiernie
trudne do wprowadzenia, lecz takze z pewnoscia bardziej niz dyskusyjne z perspektywy praw podstawowych.

15 Zobacz podobnie pkt 14, 15 niniejszej opinii.

34 ECLL:EU:C:2023:645



OpriNiA N. EmiLiou — Sprawa C-128/22
NORDIC INFO

wskaznik liczby testéw, struktura populacji itp. mogloby pozwoli¢ na doktadniejsza ocene ™. Nie
ulega jednak watpliwosci, ze sprawiloby to, iz przeprowadzenie takiej oceny staloby si¢ bardziej
skomplikowane, podczas gdy liczy! sie czas. Jak podnosza rzady belgijski i norweski, prawo Unii
zezwala organom krajowym na przyjecie fatwych w stosowaniu i wdrazaniu zasad, nawet jesli
moga one nie prowadzi¢ do rozwiazania idealnego w kazdej jednej sytuacji'*.

113. Pragne rdéwniez przypomnie¢, ze aby S$rodki ograniczajace prawo do swobodnego
przemieszczania sie spelnialy warunek, o ktérym mowa w niniejszym podpunkcie, musza im
towarzyszy¢ pewne gwarancje pozwalajace zapewnié, iz ingerencja w to prawo jest skutecznie
ograniczona do tego, co $cisle niezbedne '*.

114. W niniejszym przypadku pierwsza gwarancja chroniaca przed taka niepotrzebna ingerencja
byla moim zdaniem regularna ponowna ocena spornych ograniczen zwigzanych z podr6za'?. Jak
podkreslily interweniujace rzady oraz Komisja, sytuacja epidemiczna w kazdym kraju lub regionie
byla poddawana regularnemu przegladowi w celu zapewnienia, ze owe ograniczenia maja
zastosowanie w odniesieniu do danego obszaru tak dlugo, jak dlugo owa sytuacja pozostaje
problematyczna. Dane o wspoélczynniku zakazalnosci na szczeblu krajowym lub regionalnym
byly, jak sie wydaje, aktualizowane co tydzien ', tak ze organy publiczne mogly dynamicznie
dostosowywac¢ klasyfikacje kolorystyczna'®. Co sie tyczy ogolnej potrzeby istnienia takich
srodkéw, do sadu odsylajacego naleze¢ bedzie ustalenie, czy w stosownych rozporzadzeniach
zawarto ,klauzule wygasniecia”, przewidujaca ich uchylenie w okre$lonym terminie, lub tez czy
organy belgijskie przynajmniej monitorowaly rozwdj zagrozenia uzasadniajacego owe srodki.

115. Sad odsylajacy powinien takze zweryfikowaé, czy zapewniono zabezpieczenia proceduralne
ustanowione w art. 30 i 31 dyrektywy o obywatelstwie. Wprawdzie te przepisy, jak
zasygnalizowalem juz w pkt 73 niniejszej opinii, nie zostaly opracowane pod katem $rodkéw
ogdlnych takich jak te bedace przedmiotem niniejszej sprawy, jednak owe zabezpieczenia nadal
mialy zastosowanie. Zostaly one w istocie pomys$lane w celu ,zapewnienia wysokiego poziomu
ochrony praw obywateli Unii” w przypadku ograniczenia przyslugujacej im swobody

1% Ta metoda obliczeniowa okazala si¢ na przyklad szczegblnie niesprawiedliwa w odniesieniu do parnstw czlonkowskich takich jak
Luksemburg, ktére prowadzily znacznie szerzej zakrojone kampanie testow anizeli inne paristwa czlonkowskie i ktére z uwagi na liczbe
przypadkéw zidentyfikowanych wskutek stosowania wlasnych praktyk w zakresie testéw uznano za kraje ,wysokiego ryzyka”, mimo iz
sytuacja epidemiczna panujaca na ich terytorium byla w rzeczywistosci najprawdopodobniej podobna do sytuacji w innych krajach

sklasyfikowanych jako ,pomaraniczowe”, ktére wykonywaly po prostu mniej testow.
1% Zobacz w szczeg6lnosci wyrok z dnia 20 listopada 2019 r., Infohos, C-400/18, EU:C:2019:992, pkt 49 i przytoczone tam orzecznictwo.

1% Zobacz analogicznie wyrok z dnia 6 pazdziernika 2020 r., La Quadrature du Net i in., C-511/18, C-512/18 i C-520/18, EU:C:2020:791,
pkt 132 i przytoczone tam orzecznictwo.

Zobacz, co sie tyczy koniecznosci okresowej oceny, czy w dalszym ciggu utrzymuje si¢ zagrozenie dla zdrowia publicznego, ktére
stanowito pierwotne uzasadnienie dla wprowadzenia $rodkéw ostroznosci, w szczegblno$ci wyrok z dnia 11 lipca 2013 r.,
Francja/Komisja, C-601/11 P, EU:C:2013:465, pkt 110 i przytoczone tam orzecznictwo. Zobacz w odniesieniu do takiego wymogu
w kontekscie ograniczen zwiazanych z podrézy: wyrok z dnia 4 pazdziernika 2012 r., Bjankow, C-249/11, EU:C:2012:608, pkt 44, 47;
wyrok ETPC z dnia 8 grudnia 2020 r. w sprawie Rotaru przeciwko Republice Motdawii (CE:ECHR:2020:1208JUD002676412, § 25
i przytoczone tam orzecznictwo).

158 Zobacz pkt 16 niniejszej opinii.

Sprawa w postepowaniu gléwnym wydaje si¢ stanowi¢ w tym wzgledzie dobry przyktad. W dniu 12 lipca 2020 r. w ramach
przedmiotowej klasyfikacji kolorystycznej Szwecji nadano zgodnie z ustalona metodyka (zob. pkt 15 niniejszej opinii) kolor ,,czerwony”
z uwagi na fakt, ze wedlug danych ECDC z dnia 10 lipca wspélczynnik zachorowalno$ci w ciaggu poprzednich 14 dni wynosit 102,1
przypadkéw w przeliczeniu na 100 000 mieszkanicéw, cho¢ zauwazalna juz byla tendencja spadkowa. W zwigzku z tym od tego dnia
zaczely obowigzywac ograniczenia zwiazane z podréza. W dniu 13 lipca ECDC opublikowalo jednak nowe dane, z ktérych wynikalo, ze
wskaznik ten wynosi 94,5 przypadkéw w przeliczeniu na 100 000 mieszkaricow. Nastepnego dnia ambasada Szwecji potwierdzila, ze
nastapil znaczacy spadek liczby zakazeni. Dlatego tez w dniu 15 lipca klasyfikacje tego kraju zmieniono na ,pomarariczowa” i zniesiono
w odniesieniu do niego ograniczenia zwigzane z podr6za. Z pewnoscia mozna by sie zastanawia¢, czy sklasyfikowanie Szwecji jako kraju
»wysokiego ryzyka”, mimo ze warto$¢ odnosnego wskaznika ledwie przekraczala odpowiedni prég i dostrzegano juz tendencje
spadkowa, bylo rzeczywiscie konieczne, skoro dwa dni pdzniej te ograniczenia zostaly zniesione. Tak gorliwe stosowanie przepiséw,
dyskusyjne z punktu widzenia pewnosci prawa, by¢ moze nie bylo potrzebne. Moim zdaniem nie podwaza to jednak zgodno$ci
z prawem systemu jako takiego.
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przemieszczania sig, jak rowniez w celu ,,przestrzegania zasady, ze kazde dziatanie podjete przez
wladze musi zosta¢ odpowiednio uzasadnione”'®. Rozpatrywane zabezpieczenia stanowia
ponadto szczegdlny wyraz zasady skutecznej ochrony sadowej zagwarantowanej w art. 47 karty,
co nalezy traktowac jako kolejny powdd przemawiajacy za tym, ze ich zakres powinien by¢
szeroki. Niemniej jednak zgadzam sie z rzadem belgijskim i Komisja, ze w niniejszej sprawie
konieczne sa pewne dostosowania.

116. Z jednej strony, jesli chodzi o obowigzki ,,powiadomienia na pi$mie” ,,0soby zainteresowanej”
o ,decyzji” ograniczajacej swobodne przemieszczanie sie oraz przekazania tej osobie informacji na
temat wzgledéw, na podstawie ktéorych podjeto te ,decyzje”, ktére to obowiazki ustanowiono
odpowiednio w art. 30 ust. 1 i 2 dyrektywy o obywatelstwie, oczywiste jest, ze sporne
ograniczenia zwigzane z podréza nie mogly zosta¢ w ten sposéb notyfikowane, za$ informacji nie
mozna byto indywidualnie przekaza¢ wszystkim osobom, ktére byly objete ich zakresem. Ochrona
zapewniana przez te zabezpieczenia powinna jednak zosta¢ zagwarantowana w odpowiedni
sposéb. Na rozprawie rzad belgijski argumentowat, ze informacje o przyjeciu tych ograniczen oraz
o wzgledach ,zdrowia publicznego”, na ktérych sie one opieraly, byly czesto przekazywane
ogbélowi spoleczenistwa za posrednictwem réznych medidw masowego przekazu, co moim
zdaniem czyni zado$¢ temu wymogowi '¢'.

117. Co sie natomiast tyczy, z drugiej strony, ustanowionego w art. 31 ust. 1 dyrektywy
o obywatelstwie obowiazku zapewnienia obywatelom Unii dostepu do sadowych procedur
odwolawczych pozwalajacych im sie¢ odwota¢ od kazdej ,decyzji” ograniczajacej ich prawo do
swobodnego przemieszczania si¢ lub tez domagac sie¢ dokonania rewizji kazdej takiej ,decyzji”,
wedlug mnie nie oznacza on, ze obywatele Unii powinni mie¢ prawo do bezposredniego
zaskarzenia $§rodkéw ogélnych takich jak te, ktére sa przedmiotem sporu, jezeli taka mozliwo$¢
nie zostala przewidziana w prawie krajowym. Uwazam bowiem, ze ten przepis nalezy odczytywac
w Swietle art. 47 karty i wyplywajacego zen zasadniczego wymogu'®. Przypominam, ze
zagwarantowana w tym postanowieniu zasada skutecznej ochrony sadowej nie wymaga sama
z siebie istnienia odrebnego srodka prawnego majacego za przedmiot kontrole przepiséw prawa
krajowego z prawem Unii, o ile istnieje srodek prawny lub $rodki prawne pozwalajace zapewnic,
w sposob incydentalny, ochrone uprawnien podmiotéw prawa wynikajacych z prawa Unii'®.

118. Sady belgijskie mogty na kilka sposobéw zapewni¢ podczas pandemii ochrone sadowa praw,
jakie obywatele Unii wywodza z dyrektywy o obywatelstwie. Po pierwsze, kazde dzialanie
chociazby organu policji, ktéry ze wzgledu na obowigzywanie spornych ograniczen zwigzanych
z podr6za odmawia wpuszczenia danej osoby na poklad samolotu lub naklada kare za podjecie
préby wejscia na poklad, kwalifikowaloby sie samo w sobie jako ,decyzja” w rozumieniu art. 31
ust. 1 owej dyrektywy'® i jako takie powinno méc podlegac¢ kontroli sadowej. W takim kontekscie
zainteresowana osoba powinna mie¢ mozliwo$¢ podniesienia, jako kwestii incydentalnej,
zgodnosci z prawem Unii §rodkéw ogoélnych, na podstawie ktérych podjeto owa ,decyzje”. Po
drugie, doprowadzenie do takiej kontroli bylo najwyrazniej mozliwe — skoro Nordic Info
wystapito z takim zadaniem — w ramach rozpatrywania powédztwa o odszkodowanie przeciwko
panstwu ',

10 Motyw 25 dyrektywy o obywatelstwie (podkreslenie moje).

161 Zobacz réwniez podobnie art. 34 dyrektywy o obywatelstwie.

12 Zobacz podobnie wyrok z dnia 4 czerwca 2013 r., ZZ, C-300/11, EU:C:2013:363, pkt 52.

163 Zobacz wyrok z dnia 13 marca 2007 r., Unibet, C-432/05, EU:C:2007:163, pkt 47—64-

164 Zobacz analogicznie wyrok z dnia 27 pazdziernika 1977 r., Bouchereau, 30/77, EU:C:1977:172, pkt 15.
16 Zobacz analogicznie wyrok z dnia 13 marca 2007 r., Unibet, C-432/05, EU:C:2007:163, pkt 56—64.
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119. W kontekscie tych procedur odwolawczych obywatel Unii powinien by¢ w stanie nie tylko
zakwestionowac ogélna zgodnos$¢ tych $rodkéw z prawem Unii, lecz takze podnie$¢, ze nie
nalezalo ich wobec niego egzekwowal. Taka osoba powinna méc na przyklad zarzucié, ze
niestusznie odmdéwiono jej prawa wejscia na poklad samolotu w sytuacji, w ktérej podrézowata
w ,niezbednym” celu. Sady powinny by¢ w stanie skontrolowa¢ na przyktad, czy organy mogly
w sposob uprawniony przyja¢, ze dana podrédz, choé odbywana z przyczyn rodzinnych, nie
zaliczala sie jednak do kategorii ,podrézy z niezbednych przyczyn rodzinnych”', lub czy
szczegblne okolicznosci osobiste powinny stanowi¢ uzasadnienie, wykraczajace poza zakres tych
ogo6lnych kategorii podrézy uznawanych za niezbedne, dla zastosowania wyjatkowego odstepstwa
od zakazu podrézowania'*".

iii) Scista proporcjonalnosé spornych ograniczen zwigzanych z podrézg

120. Przy badaniu proporcjonalnosci sensu stricto nalezy dokona¢ oceny niedogodnosci
wynikajacych z danego $rodka oraz tego, czy sa one proporcjonalne w stosunku do zamierzonych
celow'®. Wymdg ten zostal w duzej mierze pominiety przez interweniujace rzady i Komisje
w przedstawionych przez nie uwagach. Mozna im jednak wybaczy¢ to uchybienie, poniewaz
w ,klasycznym” orzecznictwie Trybunalu w dziedzinie swobodnego przemieszczania sig
w zasadzie nie ma mowy o tym etapie badania proporcjonalnosci'®. Pojawia si¢ on natomiast
do$¢ konsekwentnie w wydawanych przezen orzeczeniach w przedmiocie zgodnosci z prawem
srodkéw krajowych ograniczajacych korzystanie z praw podstawowych zagwarantowanych
w karcie w $wietle jej art. 52 ust. 1. W tym kontekscie Trybunal zapytal na rozprawie rzad
belgijski i Komisje, czy sad odsylajacy powinien w istocie zbadal réwniez kwestie $cislej
proporcjonalnosci spornych ograniczen zwiazanych z podréza. Ci interwenienci przyznali, ze tak
wlasnie powinno by¢. Ja takze jestem przekonany, z przedstawionych ponizej powoddw, ze jest to
wlasciwe podejscie.

121. Srodki ograniczajace swobodny przeptyw oséb powoduja, ogélnie rzecz ujmujac, pewne
problemy z punktu widzenia praw podstawowych. Niezaleznie od faktu, ze przystugujace
obywatelom Unii prawo do swobodnego przemieszczania si¢ jest samo w sobie chronione
w karcie', $rodki krajowe ograniczajace to prawo ograniczaja zazwyczaj jednocze$nie inne
zagwarantowane w niej prawa i wolnosci. Z pewnoscia jest tak w niniejszej sprawie. Sporne
ograniczenia zwiazane z podrd6za, z racji tego, ze utrudnily przemieszczanie si¢ pomiedzy
panstwami czlonkowskimi, mogly zaleznie od okolicznosci ograniczy¢ (i) prawo do zycia
prywatnego i rodzinnego chronionego w art. 7 (w zakresie, w jakim mogly one w szczegdlnosci

16 Zobacz pkt 88 niniejszej opinii.
17 Zobacz pkt 132 niniejszej opinii.
168 Zobacz w szczegblno$ci wyrok z dnia 17 grudnia 2020 r., Centraal Israélitisch Consistorie van Belgié i in., C-336/19, EU:C:2020:1031,

pkt 64 i przytoczone tam orzecznictwo.

1 Zobacz w szczeg6lnosci, aby zapoznac sie z rozstrzygnieciami, w ktérych jest mowa wylacznie o odpowiednio$ci i koniecznosci, wyroki:

z dnia 14 lipca 1983 r., Sandoz, 174/82, EU:C:1983:213, pkt 18; z dnia 10 lipca 2008 r., Jipa, C-33/07, EU:C:2008:396, pkt 29; z dnia
16 marca 2023 r., OL (Przedluzenie wloskich koncesji), C-517/20, niepublikowany, EU:C:2023:219, pkt 53.

70 Zobacz w szczegdlnosci wyroki: z dnia 22 stycznia 2013 r., Sky Osterreich, C-283/11, EU:C:2013:28, pkt 50; z dnia 15 lutego 2016 r., N,
C-601/15 PPU, EU:C:2016:84, pkt 54; z dnia 17 grudnia 2020 r., Centraal Israélitisch Consistorie van Belgié i in., C-336/19,
EU:C:2020:1031, pkt 64.

Podkreslam, ze karta znajduje zastosowanie w sytuacji takiej jak ta rozpatrywana w postepowaniu gtéwnym. Gdy bowiem panstwa
czlonkowskie ograniczaja przyslugujace obywatelom Unii prawo do swobodnego przemieszczania si¢ i powoluja sie na wzgledy
przewidziane w prawie Unii, takie jak wymienione w art. 27 ust. 1 dyrektywy o obywatelstwie, dla uzasadnienia takiego ograniczenia,
»stosuja one prawo Unii” w rozumieniu art. 51 ust. 1 karty. Zobacz w szczegdlnosci wyrok z dnia 21 maja 2019 r., Komisja/Wegry
(Prawo uzytkowania gruntéw rolnych), C-235/17, EU:C:2019:432, pkt 63, 64 i przytoczone tam orzecznictwo.
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powodowac rozdzielenie rodzin) '’ (ii) prawo do nauki chronione w art. 14 (w zakresie, w jakim
mogly one na przyklad uniemozliwi¢ studentom uczeszczanie na zajecia na zagranicznej uczelni);
(iii) prawo do pracy zagwarantowane w art. 15 (w zakresie, w jakim mogly one uniemozliwi¢
ludziom podjecie pracy za granica) oraz (iv) wolno$¢ prowadzenia dzialalnosci gospodarczej
chroniong w art. 16 (w szczegélnosci dlatego, ze uczynily one praktycznie niemozliwym
$wiadczenie ustug turystycznych obejmujacych kraje ,wysokiego ryzyka”).

122. W takich sytuacjach przestanki odstepstwa od prawa do swobodnego przemieszczania sig,
ktore ustanowiono w art. 27 ust. 1 dyrektywy o obywatelstwie, nalezy interpretowa¢ w sposéb
zgodny z wymogami wyplywajacymi z karty. Przepis ten nie zezwala bowiem na ograniczenia
swobodnego przeplywu oséb, ktore nie bylyby dopuszczalne w $wietle art. 52 ust. 1 karty. Moim
zdaniem wynika stad, ze badanie proporcjonalno$ci na podstawie pierwszej z tych norm powinno
by¢ tak samo rygorystyczne jak badanie proporcjonalnosci na podstawie drugiej z nich.

123. Jesli chodzi bowiem o ochrone praw podstawowych, poszczegdlne etapy badania
proporcjonalnosci réznia sie od siebie pod pewnym istotnym wzgledem. Wymogi
»odpowiednio$ci” i ,koniecznos$ci” dotycza wylacznie skutecznosci danych srodkéw w odniesieniu
do zamierzonego celu. Ostatecznie nie chodzi tutaj o nic wiecej niz o ograniczona kontrole
sadowa kwestii, czy organy dokonaly w tym zakresie oceny stanu faktycznego w sposéb
racjonalnie poprawny. Kontrola ta zalezy ponadto w duzej mierze od wzgledéw abstrakcyjnych,
takich jak ,poziom ochrony” danego interesu, jaki zamierzaly osiagnac organy publiczne. Jak juz
wskazatem, im wyzszy jest ten poziom ochrony, tym wiecej pojawi sie ,koniecznych” srodkéow
ograniczajacych, nawet tych szczegélnie drastycznych. Tymczasem jednak pewne $rodki,
niezaleznie od tego, jak bardzo ,konieczne” moga sie one okaza¢ dla celéw ochrony pewnych
intereséw, po prostu naruszaja inne interesy w tak duzym stopniu, ze nie da si¢ ich zaakceptowac
w spoteczenstwie demokratycznym. Na tym wlasnie polega wymédg ,proporcjonalnosci sensu
stricto”. W ramach tego wymogu korzysci, jakie przynosza sporne $rodki w odniesieniu do
zamierzonego celu, sa poréwnywane z niedogodnosciami, jakie stwarzaja one z punktu widzenia
praw podstawowych'?. Jak zauwazy! rzecznik generalny H. Saugmandsgaard Qe w opinii
w sprawie Tele2 Sverige i in.'”*, owo wazenie intereséw ,otwiera [...] dyskusje na temat wartosci,
jakie nalezy przyja¢ w demokratycznym spoleczenstwie, i ostatecznie na temat modelu
spoteczenstwa, w jakim pragniemy zy¢”. Dyskusja ta jest niezbedna nawet w przypadku srodkéw
w dziedzinie ,zdrowia publicznego”'”, zas ja osobiScie dodalbym, ze jest tak szczegélnie
w przypadku $rodkéw podjetych podczas pandemii COVID-19, a to ze wzgledu na ich
bezprecedensowy wplyw na cala ludno$¢ panstw cztonkowskich .

12 Mozna podobnie zauwazy¢, ze cho¢ prawo do swobodnego przemieszczania sie jest jako takie zagwarantowane na mocy art. 2
protokotu nr 4 do EKPC, to ETPC uwaza je réwniez za istotny aspekt przystugujacego osobom prawa do poszanowania ich Zzycia
prywatnego, ktére zagwarantowano w art. 8 tej konwencji. Zobacz w szczegélnosci wyrok ETPC z dnia 6 grudnia 2005 r. w sprawie
Iletmis przeciwko Turcji (CE:ECHR:2005:1206JUD002987196, § 47).

17 Podobnie ETPC w sprawie dotyczacej srodka ograniczajacego prawo wyjazdu zagwarantowane w art. 2 ust. 2 protokotu nr 4 do EKPC
badal, czy 6w $rodek zapewnia wlasciwa réwnowage miedzy interesem publicznym a prawami jednostki. Zobacz w szczegdlnosci
wyrok ETPC z dnia 23 lutego 2017 r. w sprawie De Tommaso przeciwko Wiochom (CE:ECHR:2017:0223JUD004339509, § 104).

" Opinia w sprawach potaczonych C-203/15 i C-698/15, EU:C:2016:572, pkt 248.

175 Zobacz: rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 17 kwietnia 2020 r. w sprawie skoordynowanych dzialan UE na rzecz walki
z pandemig COVID-19 i jej skutkami [2020/2616(RSP)], pkt 46 i nast.; Rada Unii Europejskiej, oswiadczenie wysokiego przedstawiciela
Josepa Borrella wydane w imieniu Unii Europejskiej na temat praw cztowieka w czasach pandemii Covid-19 z dnia 5 maja 2020 r.

176 Stopieni, w jakim nalezalo zapewni¢ ochrone praw podstawowych, mégl by¢ zréznicowany w warunkach wyjatkowego ,stanu
nadzwyczajnego”, zgodnie z art. 347 TFUE. Z powoddéw przedstawionych w pkt 51-54 niniejszej opinii nie bede jednak poruszal w niej
tej kwestii.
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124. Przejde teraz do kwestii $cistej proporcjonalnosci spornych ograniczen zwiazanych
z podréza i zaznacze, ze — jak juz wczesniej zasygnalizowano — z jednej strony owe $rodki
ograniczyly, zaleznie od okolicznosci, rézne prawa podstawowe i wolnosci chronione karta.
Z drugiej strony wydawaly sie one odpowiednie i konieczne do osiagniecia celu interesu ogélnego
uznawanego przez Unig¢, mianowicie ochrony zdrowia publicznego. Ponadto, jak zauwazyly rzady
belgijski i norweski, wdrozenie takich srodkéw bylo wymagane na potrzeby ochrony ,prawa do
zdrowia” populacji krajowych, co zostalo uznane w réznych instrumentach miedzynarodowych,
ktérych stronami sa panstwa czlonkowskie i ktére nakladaja na nie pozytywne obowiazki
podjecia odpowiednich krokéw w szczegélnosci w celu zwalczania choréb epidemicznych'”.
W tym kontek$cie nalezy zachowa¢ ,wlasciwa réwnowage” miedzy tymi réznymi prawami
i interesami'”®.

125. Oczywiscie takie utrzymywanie rownowagi intereséw nie bylo tatwe. Utrzymanie pandemii
pod kontrola przy jednoczesnym ograniczeniu wplywu $rodkéw sanitarnych na swobody
obywatelskie bez watpienia stanowilo skomplikowane zadanie. Organy publiczne musialy, i to
do$¢ szybko, majac na uwadze dynamicznie zmieniajacg sie sytuacje, w jakiej sie znalazly,
dokonaé wielu wyboréw politycznych, gospodarczych i spotecznych. W rzeczywistosci bylo to
prawdopodobnie jedno z najwiekszych wyzwan, z jakimi organy publiczne musialy sie zmierzy¢
w najnowszej historii.

126. Szczegdlnych trudnosci nastreczalo wywazenie wad i zalet ograniczen zwiazanych
z podroéza, takich jak te bedace przedmiotem sporu. Z jednej strony takie $rodki mogly sie
przyczyni¢ do ograniczenia rozprzestrzeniania sie COVID-19. Z drugiej strony byly one w stanie
wywola¢ powazne zaklécenia w zyciu spotecznym i gospodarczym'”.

127. Po pierwsze, ograniczenia zwigzane z podréza mialy ogromny wplyw na prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej i skorelowana z nia wolnos¢, ktéra zagwarantowano w art. 16 karty.
Niespotykane dotad konsekwencje dotknely zwlaszcza sektor turystyki. Z powodu tych
ograniczen dzialalno$¢ w szczegdlnosci organizatoréw turystyki, takich jak Nordic Info, zostata
zasadniczo wstrzymana'®. Niemniej jednak przy wazeniu konkurencyjnych wobec siebie
wartos$ci organy publiczne mogly moim zdaniem zasadnie uzna¢, ze zdrowie publiczne powinno

177 Zobacz m.in.: art. 12 ust. 2 lit. ¢) Miedzynarodowego paktu praw gospodarczych, spotecznych i kulturalnych z 1966 r.; art. 11 ust. 3
Europejskiej karty spolecznej (zrewidowanej), podpisanej w Strasburgu w dniu 3 maja 1996 r. Ponadto, cho¢ zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem ETPC ,prawo do zdrowia” nie jest jako takie gwarantowane na podstawie EKPC, pozytywne obowiazki w dziedzinie
zdrowia wynikaja jednak z art. 2 i art. 8 (odpowiednio, prawo do zycia i prawo do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego).
W szczegblnosci art. 2 tej konwencji naklada na paristwa strony pozytywny obowiazek podjecia odpowiednich krokéw w celu ochrony
zycia 0s6b podlegajacych ich jurysdykcji oraz ochrony ich integralnosci cielesnej, w tym w sferze zdrowia publicznego [zob.
w  szczegélnoéci postanowienie ETPC =z dnia 5 listopada 2020 r. w sprawie Le Mailloux przeciwko Frangji
(CE:ECHR:2020:1105DEC001810820, § 9 i przytoczone tam orzecznictwo)]. W prawie Unii takie pozytywne obowiazki wynikaja
réwniez moim zdaniem z art. 2 ust. 1 karty, poniewaz zagwarantowane w tym postanowieniu ,prawo do zycia” odpowiada prawu
ustanowionemu w art. 2 EKPC, oraz z art. 35 zdanie pierwsze karty.

78 Na marginesie przypominam, ze zgodnie z art. 52 ust. 1 karty wszelkie ograniczenia w korzystaniu z praw i wolnosci zagwarantowanych

w tym akcie prawnym musza ponadto szanowacé ,istote” tych praw i wolnosci oraz ze jezeli tak nie jest, takie wazenie intereséw nie jest
mozliwe. Nie wydaje mi sie jednak, aby sporne ograniczenia zwigzane z podréza naruszyly ,istote” prawa do swobodnego
przemieszczania si¢, ktére zagwarantowano w art. 45 ust. 1 karty, lub tez jakiegokolwiek innego wchodzacego w gre prawa
podstawowego. Cho¢ w szczegblno$ci zakaz podrézowania stanowi najsurowsza forme ograniczenia prawa do swobodnego
przemieszczania sie, okoliczno$¢, ze nie byl on absolutny, ma w tym wzgledzie decydujace znaczenie. Byl on bowiem stosowany
wylacznie do podrézy do i z niektérych krajéw ,wysokiego ryzyka”, z jego zakresu wylaczono niezbedne podréze, a on sam zostal
wprowadzony jedynie tymczasowo (zob. a contrario wyrok z dnia 4 pazdziernika 2012 r., Bjankow, C-249/11, EU:C:2012:608, pkt 44,
79).
7% Zobacz wytyczne ECDC, s. 18, 19.

80 Zobacz w szczegblnosci: Swiatowe Forum Ekonomiczne, This is the impact of COVID-19 on the travel sector
(https://www.weforum.org/agenda/2022/01/global-travel-tourism-pandemic-covid-19/); opinia rzecznik generalnej L. Mediny
w sprawie UFC — Que choisir i CLCV, C-407/21, EU:C:2022:690, pkt 1, 2.
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przewaza¢ nad takimi wzgledami gospodarczymi'® lub ze niekontrolowana pandemia moze
w dluzszej perspektywie wywolac jeszcze powazniejsze skutki gospodarcze, jezeli tymczasowo nie
zostang podjete zadne $rodki w celu ograniczenia jej rozprzestrzeniania sie. Ponadto zaréwno na
szczeblu Unii, jak i na szczeblu krajowym przyjeto takze inne $rodki stuzace ztagodzeniu wptywu
owych ograniczen na ten sektor '™

128. Po drugie, ograniczenia zwiazane z podréza spowodowaly powazne niedogodnosci dla
jednostek. Leza one mocno na sercu prawnikom zajmujacym si¢ prawem Unii, poniewaz owe
srodki w istocie uderzyly najdotkliwiej w ,ukochane dziecko” prawa Unii, mianowicie
w przemieszczajacego sie obywatela Unii. Status ten wraz ze sprzezonym z nim prawem do
swobodnego przemieszczania si¢ zostal pomyslany jako narzedzie stuzace usamowolnieniu
jednostek w drodze pobierania nauki, podejmowania pracy, nawiazywania przyjazni, budowania
wiezi rodzinnych itp. w catej Unii Europejskiej. Wiazat sie z nim caly styl zycia — wielu sposréd
tych obywateli nie wyobraza sobie §wiata bez podrézy zagranicznych. Nagle ta sama mobilnos¢,
ktoérej tak bardzo sprzyjata Unia Europejska, zaczeta by¢ postrzegana jako zagrozenie i zostata
odpowiednio ograniczona'®.

129. W swietle powyzszego nie ulega watpliwosci, ze ograniczenia zwiazane z podr6za — ogdlnie
rzecz ujmujac — moga mie¢ dla obywateli Unii réznorodne skutki, ktére sa zalezne od
okolicznos$ci. Przykladowo uniemozliwienie danej osobie powrotu do domu lub polaczenia sie
z najblizszymi w innym kraju narusza przyslugujace tej osobie prawo podstawowe do zycia
prywatnego i zycia rodzinnego w wiekszym stopniu niz zwykle uniemozliwienie jej wyjazdu na
wycieczke turystyczna do Szwecji. Dlatego tez zazwyczaj $cista proporcjonalnos¢ takich srodkow
nalezy ocenia¢ in concreto, w $§wietle indywidualnej sytuacji oséb, ktorych one dotycza **.

130. W pkt 70 niniejszej opinii wyjasnilem, ze jesli chodzi o ograniczenia zwigzane z podroza,
ktére przyjeto w odpowiedzi na zagrozenie stwarzane przez chorobe epidemiczna, dokonywanie
takich indywidualnych ocen czesto nie byloby mozliwe bez szkody dla skutecznosci owych
ograniczen. W tym zakresie mozna podejmowaé $rodki ogdlne. W razie przyjecia takiego
zalozenia nalezy jednak przeprowadzi¢ ocene proporcjonalnosci in abstracto poprzez
rozréznienie réznych kategorii oséb i okolicznosci, tak aby uwzgledni¢ fakt, ze pewne cele
podrézy zasluguja na ochrone w wiekszym stopniu niz inne i powinny mie¢ pierwszenstwo przed
wymaganiami w zakresie zdrowia publicznego '®.

131. Rzad belgijski podnidst podczas rozprawy w odpowiedzi na pytanie zadane mu przez
Trybunal, ze sporne ograniczenia zwigzane z podréza sg oparte na tej logice. W szczegélnosci to
wlasnie w celu zapewnienia $cistej proporcjonalnosci tych $rodkéw z zakresu ich stosowania
wylaczono osoby podrézujace w ,niezbednych” celach, zwlaszcza ,z niezbednych przyczyn
rodzinnych”.

181 Zobacz Rada Unii Europejskiej, konkluzje przewodniczacego Rady Unii Europejskiej po wideokonferencji z czlonkami Rady

Europejskiej na temat COVID-19 z dnia 17 marca 2020 r.

Zobacz, aby zapoznaé sie z réznymi $rodkami, ktére Komisja zaproponowala w tym wzgledzie mniej wiecej w czasie istotnym dla
okolicznosci faktycznych niniejszej sprawy, Turystyka i transport: wytyczne Komisji dotyczace bezpiecznego powrotu do podrézowania
i ozywienia turystyki w Europie w 2020 r. i kolejnych latach, komunikat prasowy z dnia 13 maja 2020 r.

182

18 Zobacz A. Iliopoulou-Penot, La Citoyenneté de I'Union aux temps du coronavirus, w: Coronavirus et droit de I'Union européenne, ed.
E. Dubout, F. Picod, Bruylant 2021, s. 178—180.

18 Zobacz analogicznie: wyrok z dnia 29 kwietnia 2004 r., Orfanopoulos i Oliveri, C-482/01 i C-493/01, EU:C:2004:262, pkt 93—99; wyrok
ETPC z dnia 8 grudnia 2020 r. w sprawie Rotaru przeciwko Republice Moldawii (CE:ECHR:2020:1208]UD002676412, § 31
i przytoczone tam orzecznictwo).

18 Zobacz w szczeg6lnoéci D. Thym, J. Bornemann, op.cit., s. 1164, 1165.
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132. Moim zdaniem zakladajac, ze ogdlne kategorie niezbednych podrézy byly postrzegane na
tyle szeroko, iz czynilo to zado$¢ wymogom dotyczacym w szczegdlnosci prawa podstawowego
do zycia prywatnego i rodzinnego, oraz jezeli dowody niezbedne do wykazania, ze dana podréz
byla niezbedna, nie sa tego rodzaju, ze czynia wykazanie tego faktu nadmiernie utrudnionym
w praktyce ', w istocie przyczynilo si¢ to do zapewnienia $cislej proporcjonalnosci spornych
srodkow . Uwazam jednak, ze oprdcz tych ogélnych kategorii sporne srodki powinny réwniez
by¢ egzekwowane w sposéb elastyczny. Inne szczegdlne okolicznosci osobiste powinny byly méc
stanowi¢ uzasadnienie dla zastosowania wyjatkowych odstepstw w chwili egzekwowania tych
srodkéw. Osoby tymczasowo przebywajace w Belgii powinny byly mie¢ mozliwo$¢ powrotu do
panstwa czlonkowskiego miejsca zamieszkania, czy to do Szwecji, czy tez do innego kraju
»wysokiego ryzyka”'®. Tego rodzaju odstepstwo ze wzgledéw zwiazanych z prawami
podstawowymi mogly (i powinny) byly uzasadnia¢ réwniez pewne inne okolicznosci natury
humanitarnej. Zweryfikowanie tej kwestii nalezy do sadu odsylajacego.

133. Organy publiczne mogly natomiast zasadnie uzna¢, ze cho¢ podréze w celach turystycznych
s istotne, moga tymczasowo ustapi¢ miejsca wymogom w zakresie zdrowia publicznego. Co
wiecej, w tym wzgledzie nalezy pamieta¢, Ze sporne ograniczenia obowigzywaly tylko
w odniesieniu do niektérych krajéw ,wysokiego ryzyka”, podczas gdy podréze do innych krajow
byly dozwolone. Réwniez i to pozwolilo sie przyczyni¢ do spelnienia przez sporne s$rodki
wymogu $cistej proporcjonalnosci.

6. Wniosek czesciowy

134. W $wietle powyzszych rozwazan proponuje Trybunalowi, by na pytanie pierwsze udzielil
nastepujacej odpowiedzi: art. 4 ust. 1 i art. 5 ust. 1 w zwigzku z art. 27 ust. 1 i art. 29 ust. 1
dyrektywy o obywatelstwie nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze co do zasady nie stoja one na
przeszkodzie $rodkom krajowym, wdrozonym w odpowiedzi na wywolane przez pandemie
powazne i rzeczywiste zagrozenie dla zdrowia publicznego, ktére obejmuja z jednej strony zakaz
podrézowania do i z krajow, w ktérych panuje relatywnie gorsza sytuacja epidemiczna niz
w danym panstwie czlonkowskim, oraz z drugiej strony wymogi dotyczace kwarantanny i testéw
znajdujace zastosowanie do os6b majacych miejsce zamieszkania w tym panstwie cztonkowskim
z chwila ich powrotu z takich krajéw.

B. W przedmiocie zgodnosci z prawem czynnosci kontrolnych przeprowadzanych w celu
wyegzekwowania spornych ograniczen zwigzanych z podro6za (pytanie drugie)

135. W postepowaniu przed sadem odsylajacym Nordic Info podnosi, ze w czasie istotnym dla
okolicznosci faktycznych niniejszej sprawy organy belgijskie przeprowadzaly, w celu
wyegzekwowania ograniczen zwiazanych z podréza bedacych przedmiotem mojej analizy
dotyczacej pytania pierwszego, czynnosci kontrolne na granicach miedzy Belgia a innymi
panstwami strefy Schengen z naruszeniem przepiséw kodeksu granicznego Schengen.

18 Zobacz analogicznie w odniesieniu do kategorii podrézy ,z niezbednych przyczyn rodzinnych” Komisja Europejska, komunikat Komisji

do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej i Rady — COVID-19 — Wskazéwki dotyczace oséb zwolnionych z tymczasowego
ograniczenia innych niz niezbedne podrézy do UE w zwiazku z wdrozeniem zalecenia Rady 2020/912 z dnia 30 czerwca 2020 r.,
COM(2020) 686 final z dnia 28 pazdziernika 2020 r., s. 8.

187 Zobacz, aby zapozna¢ si¢ z podobna ocena na gruncie EKPC, J. McBride, An Analysis of Covid-19 Responses and ECHR Requirements,
ECHR Blog, dnia 27 marca 2020 r. (dokument dostepny na stronie
https://www.echrblog.com/2020/03/an-analysis-of-covid-19-responses-and.html).

18 Zobacz w szczeg6lno$ci Komisja Europejska, COVID-19 — wytyczne dotyczace srodkéw zarzadzania granicami w celu ochrony zdrowia

i zapewnienia dostepnos$ci towardéw i ustug podstawowych z dnia 16 marca 2020 r., pkt 21.
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136. Przypominam, ze z mysla o urzeczywistnieniu przyswiecajacego Unii Europejskiej celu,
jakim jest utworzenie ,[przestrzeni] [...] bez granic wewnetrznych, w ktérej zagwarantowana jest
swoboda przeptywu os6b”'®, w kodeksie granicznym Schengen przewidziano zasade, zgodnie
z ktéra nie przeprowadza sie kontroli granicznej oséb przekraczajacych ,granice wewnetrzne”'*
miedzy panstwami, do ktérych ma zastosowanie dorobek Schengen, takich jak Belgia i Szwecja .
Te zasade wyrazono w art. 22 owego kodeksu, ktéry stanowi, ze granice wewnetrzne moga by¢
przekraczane w kazdym miejscu bez dokonywania odprawy granicznej oséb. Niemniej jednak
w drodze wyjatku art. 25-35 tego kodeksu zezwalaja, pod pewnymi warunkami, na tymczasowe
przywrdcenie takich kontroli.

137. W niniejszej sprawie Nordic Info utrzymuje, ze sporne czynno$ci kontrolne byly
przeprowadzane z naruszeniem art. 22 kodeksu granicznego Schengen. Ponadto zdaniem tej
spolki nie zostaly spetnione warunki wyjatkowego przywrécenia kontroli granicznej na granicach
wewnetrznych, przewidziane w art. 25 i nast. tego kodeksu.

138. W postanowieniu odsylajacym sad krajowy zdaje si¢ wychodzi¢ z zalozenia, ze czynnosci
kontrolne przeprowadzane przez organy belgijskie rzeczywiscie stanowily ,odprawe graniczna”
w rozumieniu art. 22 kodeksu granicznego Schengen, w zwiazku z czym wydaje si¢ zastanawiac
nad ich zgodnoscia z prawem w $§wietle wylacznie art. 25 i nast. tego kodeksu. W swoich uwagach
rzad belgijski kwestionuje jednak to zalozenie. Ponadto pytanie drugie zostalo sformulowane
w sposéb szeroki i otwarty, w zwiazku z czym obejmuje potencjalnie réwniez te kwestie. Dlatego
tez uwazam za stosowne, aby najpierw dokona¢ kilku usci$len co do kwalifikacji spornych
czynno$ci kontrolnych (rozdzial 1), a nastepnie przeanalizowa¢ warunki tymczasowego
przywrécenia kontroli granicznej na granicach wewnetrznych (rozdziat 2).

1. Kwalifikacja spornych czynnosci kontrolnych

139. Wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym nie zawiera jasnych informacji na
temat czynnos$ci kontrolnych przeprowadzanych przez organy belgijskie w czasie istotnym dla
okoliczno$ci faktycznych niniejszej sprawy w celu wyegzekwowania spornych ograniczen
zwiazanych z podrdéza. Sad odsylajacy ogranicza si¢ do wyjasnienia, powielonego zreszta
w pytaniu drugim, ze zakaz podrézowania ustanowiony w art. 18 spornego rozporzadzenia '
podlega ,kontroli i sankcjom” w wypadku naruszenia oraz ze moze on by¢ ,stosowany z urzedu”
przez wlasciwe organy. W pozostalym zakresie sad ten przytacza tre$¢ niektérych odpowiednich
przepiséw prawa belgijskiego, jednak nie wyjasnia, do czego prowadzily one w praktyce. Tak czy
inaczej, na podstawie akt sprawy oraz w szczegdlnosci odpowiedzi udzielonych przez rzad
belgijski na pytania zadane mu przez Trybunal mozna zrekonstruowac opisane ponizej elementy.

18 Zobacz pkt 4 niniejszej opinii.

1% Zgodnie z art. 2 pkt 1 kodeksu granicznego Schengen do celéw owego kodeksu ,granice wewnetrzne” oznaczaja ,a) wspélne granice
ladowe panstw czlonkowskich, w tym granice na rzekach i jeziorach; b) porty lotnicze panstw cztonkowskich przeznaczone do lotéw
wewnetrznych; ¢) porty morskie, rzeczne i porty na jeziorach panstw czlonkowskich stuzace do regularnych wewnetrznych potaczen
promowych”.

1 A takze Islandia i Norwegia, jezeli miatoby to mie¢ znaczenie na potrzeby sprawy w postepowaniu gtéwnym (zob. przypisy 23, 35 do
niniejszej opinii).

192 Wydaje sie, ze przedmiotem sporu nie jest egzekwowanie wymogéw dotyczacych kwarantanny i testéw.
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140. Z jednej strony bezsporne jest, ze w czasie istotnym dla okolicznosci faktycznych niniejszej
sprawy organy belgijskie nie przywrdcily formalnie kontroli granicznej na granicach
wewnetrznych Belgii z innymi panstwami strefy Schengen zgodnie z art. 25 i nast. kodeksu
granicznego Schengen. Z drugiej strony funkcjonariusze policji przeprowadzali w tym czasie
pewne czynnosci kontrolne, mianowicie:

— W portach lotniczych, zasadniczo w odniesieniu do wszystkich lotéw. Niemniej jednak
pasazerowie lotéw z nalezacych do strefy Schengen krajéw ,wysokiego ryzyka” / krajéw
»czerwonych” byli kontrolowani wybidrczo;

— na stacjach kolejowych, na ktérych funkcjonariusze policji poddawali kontroli wybidrczej
pasazeréw szybkich pociagéw miedzynarodowych przybywajacych z krajow sasiednich
z chwilg, w ktérej pasazerowie ci wysiadali na pierwszej stacji, na ktérej pociagi te
zatrzymywaly sie po wjezdzie na terytorium belgijskie;

— nadrogach przebiegajacych przez granice, na ktérych mobilne jednostki funkcjonariuszy policji
przeprowadzaly kontrole wybidrcze w swoich zwyklych godzinach pracy.

141. Zdaniem rzadu belgijskiego owe czynnosci kontrolne nie stanowily ,,odprawy granicznej”
w rozumieniu art. 22 kodeksu granicznego Schengen. Byly to jedynie przypadki ,wykonywani[a]
uprawnien policyjnych przez wlasciwe organy panstw czlonkowskich na mocy prawa krajowego
[...] [na] obszar[ach] przygranicznych”, ktére ponadto nie mialy ,skutku réwnowaznego
z odprawa graniczng” w rozumieniu art. 23 lit. a) tego kodeksu. W zwiazku z tym nie byly one
objete zakazem kontroli granicznej na granicach wewnetrznych, jak zostalo to wyjasnione w tym
ostatnim przepisie.

142. Odpowiednia kwalifikacja spornych czynnos$ci kontrolnych stanowi oczywiscie kwestie,
ktéra powinien rozstrzygna¢ sad odsylajacy. Aby udzieli¢ owemu sadowi wskazéwek w tym
wzgledzie, poczynie jednak kilka uwag.

143. Z jednej strony moze sie wydawaé, na pierwszy rzut oka, ze sporne czynno$ci kontrolne
odpowiadaja definicji ,odprawy granicznej” zawartej w art. 2 pkt 11 kodeksu granicznego
Schengen. Po pierwsze bowiem, jak sie wydaje, byly one ,przeprowadzane na przejsciach
granicznych” lub w poblizu tych przejs¢, przynajmniej jesli chodzi o drogi i porty lotnicze ', cho¢
w tym wzgledzie przypadek stacji kolejowych nie jest az tak odmienny'*. Po drugie, byly one
najpewniej przeprowadzane ,w celu zapewnienia, aby mozna bylo zezwoli¢ na wjazd oséb [...] na
terytorium panstw(a] cztonkowski[ego] lub aby mozna bylo zezwoli¢ na opuszczenie przez nie
tego terytorium”, poniewaz funkcjonariusze policji weryfikowali najwyrazniej, czy podrézni
spelniaja przynajmniej jeden z nalozonych w czasie istotnym dla okolicznosci faktycznych
niniejszej sprawy warunkéw pozwalajacych ,zezwoli¢ na wjazd” lub ,na opuszczenie” terytorium

1% Przypominam, ze do celéw kodeksu granicznego Schengen porty lotnicze panstw czlonkowskich uwaza sie za przejscia graniczne.
Zobacz podobnie definicje ,granic wewnetrznych” i ,granic zewnetrznych” znajdujace si¢ w odpowiednio w art. 2 pkt 1 i art. 2 pkt 2
tego kodeksu.

¥t 7 jednej strony stacje kolejowe nie sa uznawane za przejscia graniczne do celéw kodeksu granicznego Schengen (zob. podobnie
definicje ,granic wewnetrznych” i ,granic zewnetrznych” znajdujace sie w odpowiednio w art. 2 pkt 1 i art. 2 pkt 2 tego kodeksu) nawet
w odniesieniu do pociagéw miedzynarodowych. Z drugiej strony zgodnie z przepisami tego kodeksu ,odprawy granicznej” pasazeréw
pociagéw przekraczajacych granice zewnetrzne dokonuje sie z chwila wysiadania (lub wsiadania) na pierwszej stacji kolejowej
przyjazdu (lub ostatniej stacji odjazdu) na terytorium parstwa nalezacego do strefy Schengen. Zobacz zaltacznik VI (,Szczegélowe
zasady dla réznych rodzajéw granic i réznych srodkéw transportu wykorzystywanych do przekraczania granic zewnetrznych panstw
czlonkowskich”) pkt 1 (,Granice ladowe”) pkt 1.2 (,Odprawa w ruchu kolejowym”).
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belgijskiego; warunkami tymi bylo odbywanie podrézy w ,niezbednym celu” albo, alternatywnie,
nieprzybywanie z kraju ,wysokiego ryzyka” lub niepodejmowanie préby udania sie do takiego
kraju.

144. Z drugiej strony okoliczno$¢, ze sporne czynnosci kontrolne byly najwyrazniej
przeprowadzane nie w obiektach stacjonarnych, lecz przez mobilne jednostki funkcjonariuszy
policji, ktérych lokalizacja zmieniala si¢ w czasie, w polaczeniu z faktem, iz nie mialy one
charakteru rutynowego'”, lecz byty wybiércza ,kontrola wyrywkowa”, wyraznie przemawia'* za
tym, ze stanowily one, jak twierdzi rzad belgijski, przypadki ,wykonywani[a] uprawnien
policyjnych [...] [na] obszar[ach] przygranicznych”, jak przewidziano to w art. 23 lit. a) kodeksu
granicznego Schengen. Jezeli intensywnosc¢ i czestotliwo$¢ tych czynnosci kontrolnych, ktére to
kwestie musza zosta¢ zweryfikowane przez sad odsylajacy na podstawie odpowiednich przepisow
prawa belgijskiego, nie byly tego rodzaju, ze sprawialy, iz mialy one ,skut[ek] réwnowazn|y]
z odprawa graniczna”, nie byly one rzeczywiscie objete zakazem ustanowionym w art. 22 tego
kodeksu'”. Okoliczno$¢, ze w art. 23 lit. a) ppkt (ii) mowa jest jedynie o czynnosciach
kontrolnych przeprowadzanych w odpowiedzi na ,zagrozenia dla bezpieczenistwa publicznego”,
a nie na ,zagrozenia dla zdrowia publicznego”, jest w tym wzgledzie pozbawiona znaczenia.
Przepis ten ani nie stanowi bowiem podstawy prawnej dla wykonywania ,uprawnien
policyjnych”, ani tez nie okre$la, z jakich powodéw moga by¢ one wykonywane (poniewaz
powody te zdefiniowano w odpowiednich przepisach krajowych), za$ scenariusz, w ktérym
czynnosci kontrolne sg przeprowadzane ze wzgledéw bezpieczenstwa publicznego, zostal podany
jedynie tytutem przyktadu'*.

2. Warunki tymczasowego przywroécenia kontroli granicznej na granicach wewnetrznych

145. W poprzednim rozdziale wyjasnitem, dlaczego uwazam, z zastrzezeniem weryfikacji przez
sad odsylajacy, ze czynnosci kontrolne takie jak te przeprowadzane w czasie istotnym dla
okoliczno$ci faktycznych niniejszej sprawy przez organy belgijskie w celu wyegzekwowania
spornych ograniczen zwigzanych z podr6za nie stanowia niedozwolonej ,,odprawy granicznej” na
granicach wewnetrznych w rozumieniu art. 22 kodeksu granicznego Schengen. W zwiazku z tym
kwestia, czy w Belgii spelnione byly woéwczas warunki wyjatkowego przywrécenia kontroli
granicznej na tych granicach, nie wydaje si¢ juz istotna. Odniose sie jednak do niej dla pelnosci

wywodu ¥,

% Wydaje sie, ze rutynowe czynnosci kontrolne przeprowadzano jedynie w odniesieniu do pasazeréw wsiadajacych lub wysiadajacych na

stacji kolejowej Midi w Brukseli (Belgia) do lub z pociagéw Eurostar, ktére odjezdzaly do Londynu (Zjednoczone Kroélestwo) lub
przyjezdzaly z tego miasta. Te czynnosci kontrolne sg jednak pozbawione znaczenia dla niniejszej sprawy. Jak bowiem na rozprawie
podkreslit rzad belgijski, pozostaja one w zwiazku nie z przekraczaniem ,granicy wewnetrznej”, lecz ,granic zewnetrznych” panistw
strefy Schengen. Poniewaz pociagi te nie byly oczywiscie zatrzymywane w $rodku terminalu Eurotunelu, na rzeczywistej granicy
miedzy Francja a Zjednoczonym Krélestwem, pasazeréw poddawano kontroli przed wsiadaniem do tych pociagéw lub wysiadaniem
z nich na stacji kolejowej Midi (zob. przypis 193 do niniejszej opinii). Okolicznos¢, ze owe pociagi czasami zatrzymuja si¢ na trasie
miedzy Bruksela a Londynem na terytorium panstw czlonkowskich, jest w tym wzgledzie pozbawiona znaczenia. Ma tutaj bowiem
zastosowanie szczegdlny system, w ramach ktérego pasazerowie, ktérzy wsiadaja do tych pociagdéw na przyktad w Lille (Francja) i udaja
sie do Brukseli, s3 poddawani ,odprawie granicznej” na stacji konicowej (zob. zalacznik VI pkt 1.2.3 kodeksu granicznego Schengen).
Podkreslam, ze w przypadku tych pasazeréw nie uznaje sig, iz taka odprawa jest zwiazana z przekraczaniem ,granic wewnetrznych”.
Przyjmuje si¢ natomiast, w drodze fikcji prawnej, ze te osoby przekroczyly ,granice zewnetrzne” panstw strefy Schengen.

1% Zobacz podobnie art. 23 lit. a) ppkt (iii), (iv) kodeksu granicznego Schengen.
17 Zobacz podobnie wyrok z dnia 21 czerwca 2017 r., A, C-9/16, EU:C:2017:483, pkt 38—40 i przytoczone tam orzecznictwo.

1% Wyraznie zaswiadcza o tym fakt uzycia w art. 23 lit. a) wyrazenia ,w szczegdlnosci”.

19 Te rozwazania moga sie okaza¢ co najmniej pouczajace w kontekscie innych spraw, poniewaz jak wskazano we wstepie do niniejszej

opinii, w réznych momentach pandemii panstwa czlonkowskie przywracaly na duza skale kontrole graniczng na granicach
wewnetrznych. Zobacz powiadomienia panstw czlonkowskich o tymczasowym przywrdceniu kontroli granicznej na granicach
wewnetrznych na podstawie art. 25, 28 i nast. kodeksu granicznego Schengen (dokument dostepny na stronie
https://home-affairs.ec.europa.eu/policies/schengen-borders-and-visa/schengen-area/temporary-reintroduction-border-control_en).
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146. W art. 25 ust. 1 kodeksu granicznego Schengen ustanowiono ogélne ramy tymczasowego
przywracania kontroli granicznej na granicach wewnetrznych. Przepis ten stanowi
w szczeg6lnosci, ze ta kontrola moze zosta¢ przywrdcona ,w przypadku gdy [...] zaistnieje
powazne zagrozenie porzadku publicznego lub bezpieczenstwa wewnetrznego” w danym
panstwie cztonkowskim. Jak wyjasnie ponizej, konieczne jest takze spetnienie innych warunkéow
formalno- i materialnoprawnych **.

147. Niezaleznie jednak od tego, czy owe pozostale warunki byly spetnione w Belgii w czasie
istotnym dla okoliczno$ci faktycznych niniejszej sprawy, Nordic Info utrzymuje, ze przywrécenie
kontroli granicznej bylo wyraznie niemozliwe w okolicznosciach takich jak te rozpatrywane
w postepowaniu gléwnym z tej prostej przyczyny, iz w art. 25 ust. 1 kodeksu granicznego
Schengen wsréd wzgledow uzasadniajacych wprowadzenie takiego srodka nie wymieniono
»zdrowia publicznego”. Z postanowienia odsylajacego wynika, ze ta kwestia stanowi sedno
pytania drugiego zadanego przez sad odsylajacy. Dlatego tez najpierw oméwie in abstracto zakres
stosowania tego przepisu [lit. a)], a nastepnie przedstawie kilka krétkich uwag na temat tego, czy

w rozpatrywanych okolicznosciach spelnione zostaly warunki wprowadzenia w zycie takiego
$rodka [lit. b)].

a) Zakres stosowania art. 25 ust. 1 kodeksu granicznego Schengen

148. Moim zdaniem przytoczony przez Nordic Info argument dotyczacy wzgledéw, z jakich
mozna zgodnie z prawem przywréci¢ kontrole graniczng na granicach wewnetrznych na
podstawie art. 25 ust. 1 kodeksu granicznego Schengen, nie jest pozbawiony znaczenia®".

149. O ile bowiem w art. 27 ust. 1 dyrektywy o obywatelstwie wzgledy ,porzadku publicznego,
bezpieczenstwa publicznego lub zdrowia publicznego” (podkreslenie moje) zostaly wyraznie
wymienione jako wzgledy umozliwiajace ograniczenie swobodnego przemieszczania sie, o tyle
w art. 25 ust. 1 kodeksu granicznego Schengen wspomniano jedynie, w odniesieniu do kontroli
granicznej na granicach wewnetrznych, o ,powazn[ym] zagrozeni[u] porzadku publicznego lub
bezpieczenstwa wewnetrznego”, natomiast najwyrazniej pominieto ,zdrowie publiczne”. W tym
kodeksie jest w istocie mowa o zapobieganiu ,zagrozeniom dla zdrowia publicznego” panstw
czlonkowskich, ale tylko w zwiazku z wjazdem obywateli panstw trzecich przybywajacych na
granice zewnetrzne®. Ponadto z analizy genezy tego kodeksu zdaje sie wynikaé, ze réznica
miedzy tymi systemami nie jest skutkiem zwyklego przeoczenia, lecz §wiadomego wyboru
prawodawcy Unii.

150. W tym wzgledzie przypominam, ze konwencja wykonawcza do ukladu z Schengen®”,
podpisana w Schengen w dniu 19 czerwca 1990 r.?*, nie odnosita si¢ do ,,zdrowia publicznego” ani
w kontek$cie warunkéw wjazdu cudzoziemcédw, ani w kontekscie tymczasowego przywrdcenia

20 Zobacz pkt 155-161 niniejszej opinii.

L Do tego stopnia, Ze ten poglad najwyrazniej podziela, lub przynajmniej podzielal, Parlament Europejski. Zobacz Parlament Europejski,
rezolucja z dnia 19 czerwca 2020 r. w sprawie sytuacji w strefie Schengen w kontekscie pandemii COVID-19 [2020/2640(RSP)]
(Dz.U. 2021, C 362, . 77), pkt 7.

22 Warunek, zgodnie z ktérym osoba nie moze stanowi¢ ,zagrozeni[a] dla porzadku publicznego, bezpieczeristwa wewnetrznego [lub]
zdrowia publicznego” (podkreslenie moje), jest jednym z warunkéw wjazdu obywateli panstw trzecich na pobyt krétkoterminowy na
terytorium panstw czlonkowskich [zob. art. 6 ust. 1 lit. e) kodeksu granicznego Schengen], ktéry co do zasady weryfikuja
funkcjonariusze strazy granicznej w ramach ,szczegélowej” odprawy granicznej, ktorej obywatele panstw trzecich podlegaja przy
wjezdzie do strefy Schengen [zob. art. 8 ust. 3 lit. a) ppkt (vi) tego kodeksu].

5 Uklad miedzy rzadami Panstw Unii Gospodarczej Beneluksu, Republiki Federalnej Niemiec oraz Republiki Francuskiej w sprawie
stopniowego znoszenia kontroli na wspélnych granicach, podpisany w dniu 14 czerwca 1985 r. w Schengen (Dz.U. 2000, L 239, s. 13).

4 Dz.U. 2000, L 239, s. 19 — wyd. spec. w jez. polskim, rozdz. 19, t. 2, s. 9.
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kontroli granicznej na granicach wewnetrznych?®. W swoim wniosku ustawodawczym, na
podstawie ktérego uchwalono pierwsza wersje kodeksu granicznego Schengen?®, Komisja
zaproponowala jednak w szczegdlnosci dodanie do istniejacych warunkéw wjazdu warunku,
zgodnie z ktérym cudzoziemcy nie moga stanowi¢ zagrozenia dla zdrowia publicznego®”, a takze
przewidziala, ze kontrola graniczna moze zosta¢ przywrdcona w przypadku ,powaznego
zagrozenia dla porzadku publicznego, zdrowia publicznego lub bezpieczenistwa wewnetrznego” .
Podczas pierwszego czytania Parlament Europejski zmienil jednak przepisy dotyczace kontroli
granicznej na granicach wewnetrznych w ten sposéb, ze wykredlit z nich wszelkie odestania do
»zdrowia publicznego”?®. Odnosna poprawka ostala sie w toku procesu legislacyjnego.

151. W tym kontekscie podobnie jak rzady belgijski, norweski i szwajcarski oraz Komisja uwazam,
ze cho¢ ,zagrozenia zdrowia publicznego” nie moga same w sobie uzasadniaé przywrécenia
kontroli granicznej na granicach wewnetrznych na podstawie art. 25 ust. 1 kodeksu granicznego
Schengen, to jednak pewne sytuacje zwigzane ze zdrowiem publicznym sa na tyle powazne, iz
mozna je podciagnac pod zakres pojecia ,powaznego zagrozenia porzadku publicznego”, ktérym
postuzono sie w tym przepisie .

152. Chociaz pojecie ,powaznego zagrozenia porzadku publicznego” nie zostalo zdefiniowane
w kodeksie granicznym Schengen, to jednak z jego motywu 27 wynika, ze prawodawca Unii
zamierzal, aby w tym wzgledzie stosowana byla definicja sformulowana przez Trybunal w jego
orzecznictwie dotyczacym swobodnego przemieszczania si¢. Zgodnie z odpowiednim
orzecznictwem odwolanie si¢ do pojecia ,porzadku publicznego” wymaga istnienia
»rzeczywistego, aktualnego i dostatecznie powaznego zagrozenia dla jednego z podstawowych
intereséw spoleczenstwa” !,

153. Po pierwsze, ochrone ludnos$ci przed szkodami, realizowana w szczegélnosci w drodze
zwalczania choréb epidemicznych, w powigzaniu z zapewnieniem tej ludnosci opieki zdrowotne;j,
da sie bez problemu uznac za element tych ,podstawowych interesow spoteczenstwa”. W istocie
moze to by¢ jedna z ,podstawowych funkcji panstwa”, jakie Unia Europejska ,szanuje” na

25 Zobacz odpowiednio art. 2 ust. 2, art. 5 ust. 1 lit. ) konwencji wykonawczej do ukladu z Schengen.

6 Projekt dotyczacy rozporzadzenia Rady ustanawiajacego wspélnotowy kodeks zasad regulujacych przeplyw oséb przez granice,

przedstawiony przez Komisje w dniu 26 maja 2004 r., COM(2004) 391 wersja ostateczna.

7 Zobacz art. 5 ust. 1 lit. e) tego wniosku.

8 Zobacz art. 20 ust. 1, art. 22 ust. 1, art. 24 tego wniosku (podkreslenie moje).

29 Zobacz rezolucja Parlamentu Europejskiego w sprawie projektu rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajacego

wspolnotowy kodeks zasad regulujacych przeptyw oséb przez granice [COM(2004)0391 - C6-0080/2004—2004/0127(COD)]
[P6_TA(2005)0247. Zrédel tej poprawki mozna upatrywaé we wniosku zlozonym przez Komisje Wolnosci Obywatelskich,
Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych. Zobacz Komisja Wolnosci Obywatelskich, Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych, poprawki
138-198, projekt sprawozdania, Michael Cashman, dokument nr PE 355.529v01-00, 14 kwietnia 2005 r., s. 20, poprawka 171 (,[...]
Istnieje [...] réznica pomiedzy »zagrozemiem dla zdrowa publicznego« jako powodem odmodwienia wjazdu osobie indywidualnej
a »zagrozeniem dla zdrowia publicznego« jako powodem przywrdcenia kontroli na granicach wewnetrznych, co miatoby wplyw na
wszystkie osoby majgce zamiar przekroczy¢ wewnetrzng granice. Podczas gdy w pierwszym przypadku fatwo jest dostrzec korzysci
dodania zwrotu »zagrozenia dla zdrowia publicznego« jako powodu odmowy |[...], nie jest to jednak oczywiste w odniesieniu do
przywrdcenia kontroli na granicach wewnetrznych: gdyby na terenie parstwa czlonkowskiego nastgpila epidemia takiej choroby,
wlasciwg i odpowiednig reakcjg byloby, na przyklad, poddanie zakazonych oséb kwarantannie, odizolowanie szpitala lub niektdrych
budynkow”).

Zobacz, aby zapoznaé si¢ z tym samym pogladem, Komisja Europejska, COVID-19 — wytyczne dotyczgce $rodkéw zarzadzania
granicami w celu ochrony zdrowia i zapewnienia dostepnoséci towaréw i ustug podstawowych z dnia 16 marca 2020 r., pkt 18.

A Zobacz w szczegdlnosci wyroki: z dnia 4 grudnia 1974 r., Van Duyn, 41/74, EU:C:1974:133, pkt 18; z dnia 4 pazdziernika 2012 r.,
Bjankow, C-249/11, EU:C:2012:608, pkt 40.
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podstawie art. 4 ust. 2 TUE. Po drugie, ryzyko stwarzane przez takie choroby moze w pewnych
okolicznosciach by¢ wystarczajaco istotne, aby stanowié ,rzeczywiste, aktualne i dostatecznie
powazne zagrozenie” dla tych ,intereséw” %

154. Nie dostrzegam powodu, dla ktérego okreslona pandemie, jezeli wpisuje sie ona
w przywolana powyzej definicje ,porzadku publicznego”, nalezaloby wylaczy¢ z zakresu
stosowania art. 25 ust. 1 kodeksu granicznego Schengen. Brzmienie tego przepisu nie zawiera
bowiem zadnych zastrzezen w odniesieniu do rodzaju ,zagrozenia dla porzadku publicznego”,
ktére moze uzasadnia¢ przywrdcenie kontroli granicznej na granicach wewnetrznych. Jest nim
objete kazde takie zagrozenie, o ile jest ono ,powazne”. Moim zdaniem takiej wykladni nie
wykluczaja omoéwione powyzej elementy zwigzane z geneza tego aktu prawnego?®. Pragne
wyjasni¢, iz nie oznacza to, ze pojecia ,zdrowia publicznego” i ,,porzadku publicznego” pokrywaja
sie ze soba oraz Ze na gruncie drugiego z nich zawsze da sie uzasadni¢ taki srodek. Byloby tak
jedynie w szczegdlnych przypadkach, w ktérych sytuacja w dziedzinie zdrowia publicznego jest
na tyle trudna, ze powaznie zagraza porzadkowi publicznemu?*.

b) Czy warunki przywrécenia kontroli gramiczmnej zostaly spelnione w rozpatrywanych
okolicznosciach?

155. Poniewaz sad odsylajacy w zasadzie nie docieka, czy warunki przywrécenia kontroli
granicznej zostaly spetnione w rozpatrywanych okoliczno$ciach, a takze majac na uwadze fakt, ze
wszelkie wyjasnienia dotyczace tej kwestii prawdopodobnie beda pozbawione znaczenia dla
sprawy w postepowaniu gléwnym, ogranicze si¢ do przedstawienia kilku uwag na temat tego
aspektu.

156. W pierwszej kolejnosci, jak juz wyjasnilem, przywrécenie kontroli granicznej na granicach
wewnetrznych jest uzasadnione, w $wietle art. 25 ust. 1 kodeksu granicznego Schengen, jezeli
nastepuje w odpowiedzi na ,powazne zagrozenie porzadku publicznego lub bezpieczenstwa
wewnetrznego w danym panstwie czlonkowskim”. Co sie tyczy kwestii, czy pandemia COVID-19
faktycznie stanowila takie ,zagrozenie” w czasie istotnym dla okolicznosci faktycznych niniejszej
sprawy, odsytam do pkt 76—86 niniejszej opinii.

157. W drugiej kolejnosci z art. 25 ust. 2 i art. 26 kodeksu granicznego Schengen wynika, ze
wprowadzenie takiego srodka w zycie musi by¢ zgodne z zasada proporcjonalnosci®®.

42 Zobacz podobnie pkt 81 niniejszej opinii. Zobacz takze: L. Leboeuf, La fermeture des frontiéres de I'Union pour motifs de santé

publique: la recherche d’une approche coordonnée, w: E. Dubout, F. Picod (ed.), op.cit., s. 223—-239; H.H. van Eijken, ].J. Rjipma, op.cit.,
s. 40; D. Thym, J. Bornemann, op.cit., s. 1148, 1149.

Nie ulega watpliwosci, ze stosowna poprawke zgloszono pierwotnie z powodu, o ktérym mowa w przypisie 208 do niniejszej opinii. Nie
jest jednak jasne, czy poszczegdlni postowie do Parlamentu Europejskiego oraz czlonkowie Rady zaakceptowali ja z tego wlasnie
powodu. Mogli oni réwnie dobrze uznaé, ze wzmianka o ,zdrowiu publicznym” nie jest potrzebna, poniewaz kryzys w dziedzinie
zdrowia publicznego, ktéry bylby na tyle powazny, iz uzasadnialby przywrécenie kontroli granicznej, podpadalby pod wzgledy
»porzadku publicznego”.
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24 Zasadniczo ta sama interpretacja zostala przedstawiona w przedlozonym niedawno wniosku dotyczgcym rozporzadzenia Parlamentu

Europejskiego i Rady zmieniajacego rozporzadzenie (UE) 2016/399 w sprawie unijnego kodeksu zasad regulujacych przeplyw oséb
przez granice, COM(2021) 891 final z dnia 14 grudnia 2021 r. Komisja proponuje w nim usciélenie, iz ,mozna uzna¢, ze powazne
zagrozenie porzadku publicznego lub bezpieczeristwa wewnetrznego wynika w szczegdlnosci [ze] [...] stanéw zagrozenia zdrowia
publicznego na duza skale” [zob. motyw 28; art. 25 ust. 1 lit. b) wniosku dotyczacego rozporzadzenia].

25 W art. 25 ust. 2 wskazano, ze kontrola graniczna na granicach wewnetrznych moze zosta¢ przywrécona jedynie jako ,ostateczno$c¢”;

z kolei art. 26 stanowi, iz organy publiczne oceniajg ,stopien, w jakim $rodek ten moze odpowiednio zazegna¢ zagrozenie porzadku
publicznego lub bezpieczeristwa wewnetrznego”, a takze ,proporcjonalnosc tego $rodka w stosunku do zagrozenia”. Moim zdaniem te
warunki odpowiadaja klasycznym kryteriom odpowiedniosci, konieczno$ci i proporcjonalnosci sensu stricto.
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158. Po pierwsze, jesli chodzi o ustalenie, czy przywrdcenie kontroli granicznej na granicach
wewnetrznych jest odpowiednim $rodkiem pozwalajacym zazegnaé ,powazne zagrozenie
porzadku publicznego”, jakie w czasie istotnym dla okolicznosci faktycznych niniejszej sprawy
mogla stanowi¢ pandemia COVID-19, odsylam do pkt 97-102 niniejszej opinii, w ktérych
omowiono (niewielki) wplyw ograniczen miedzynarodowego przeplywu o0séb na
rozprzestrzenianie sie choroby epidemicznej. Niemniej jednak wydaje mi sie, ze w zakresie,
w jakim ograniczenia zwiazane z podréza, takie jak te rozpatrywane w niniejszej sprawie, byly
w tym wzgledzie odpowiednie, to samo mozna powiedzie¢ o przywréceniu kontroli granicznej na
granicach wewnetrznych. Taki $rodek przyczynit sie¢ bowiem (lub moégl sie przyczyni¢) do
egzekwowania tych ograniczen, a tym samym do ich systematycznego i spdjnego stosowania.

159. Po drugie, rozstrzygniecie, czy przywrécenie kontroli granicznej na granicach wewnetrznych
bylo konieczne, zalezy zasadniczo od ustalenia, czy S$rodki alternatywne pozwolilyby na
egzekwowanie spornych ograniczen zwiazanych z podréza w mniej restrykcyjny, a przy tym
rownie skuteczny, sposéb. W tym wzgledzie chcialbym zauwazyé¢, ze wybiércze ,kontrole
wyrywkowe” przeprowadzane na danym terytorium, w tym na obszarach przygranicznych,
ktérym towarzysza skuteczne i odstraszajace sankcje nakladane w przypadku niezastosowania sie
do tych $rodkéw, moglyby zapewne stanowi¢ mniej restrykcyjng, a przy tym réwnie skuteczna,
metode ich egzekwowania — i rzeczywiscie, wydaje sig, iz dokladnie wlasnie takie podejscie
zastosowaly organy belgijskie w czasie istotnym dla okolicznos$ci faktycznych niniejszej sprawy .

160. Po trzecie, jesli chodzi o scislg proporcjonalnos¢ przywrécenia kontroli granicznej na
granicach wewnetrznych, odsylam do rozwazan przedstawionych w pkt 120-133 niniejszej
opinii, w ktérych omoéwitem dopuszczalno$¢ w spoteczenstwie demokratycznym ograniczen
miedzynarodowego przeptywu oséb ze wzgledéw ,zdrowia publicznego”. Pragne takze doda¢, ze
odprawa graniczna sama w sobie wigze si¢ z pewnymi niedogodno$ciami®’, ktére wykraczaja
poza uciazliwosci spowodowane materialnymi ograniczeniami zwiazanymi z podréza. Odprawa
graniczna dokonywana przez panstwa czlonkowskie podczas pandemii istotnie utrudnita
przeplywy oséb podrézujacych w ,niezbednych” celach, do ktérych z tego powodu zakazy
podrdézowania nie mialy zastosowania, i dla ktérych swobodne przemieszczanie si¢ przez granice
mialo kluczowe znaczenie. Wptyw tych odpraw na pracownikéw przygranicznych i pracownikéw
stuzby zdrowia byl niekiedy znaczny, zwlaszcza wéwczas, gdy powodowaly one tworzenie si¢
dlugich kolejek i duzych opdznien. To samo dotyczy przeplywu towaréw przez granice. Aby
zapewni¢ wlasciwa rownowage miedzy ewentualnymi zaletami i wadami kontroli granicznej,
nalezy przynajmniej wprowadzi¢ w zycie pewne $rodki, takie jak zalecany przez Komisje¢ system
uprzywilejowanych korytarzy, aby usprawni¢ przeplyw oséb o krytycznym znaczeniu
i podstawowych towardw >,

161. Wreszcie, przypominam, ze przywrécenie kontroli granicznej na granicach wewnetrznych
wymaga zastosowania okreslonej procedury. W szczegdlnosci, jak stanowi art. 27 kodeksu
granicznego Schengen, organy krajowe musza powiadomi¢ o swoich zamiarach organy
pozostalych panstw czlonkowskich oraz Komisje najpdzniej cztery tygodnie przed planowanym
przywrdceniem kontroli granicznej. Wyjatkowo moga one, zgodnie z art. 28, w trybie

46 Zobacz pkt 139-144 niniejszej opinii.

A7 Zobacz, aby zapoznaé sie ze szczegblowa analiza w tym wzgledzie, J. Peyrony, J. Rubio, R. Viaggi, The effects of COVID-19 induced
border closures on cross-border regions: an empirical report covering the period March to June 2020, Komisja Europejska, Dyrekcja
Generalna ds. Polityki Regionalnej i Miejskiej, Urzad Publikacji Unii Europejskiej 2021.

28 Zobacz Komisja Europejska: komunikat Komisji w sprawie wdrozenia uprzywilejowanych korytarzy w kontekécie wytycznych
dotyczacych $rodkéw zarzadzania granicami w celu ochrony zdrowia i zapewnienia dostepno$ci towardw i uslug podstawowych
(Dz.U. 2020, C 96 [, s. 1) z dnia 24 marca 2020 r.; komunikat Komisji — wytyczne dotyczace korzystania ze swobodnego przeplywu
pracownikéw podczas epidemii COVID-19 (Dz.U. 2020, C 1021, s. 1) z dnia 30 marca 2020 r.
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natychmiastowym przywréci¢ kontrole graniczna, dokonujac réwnoczesnego powiadomienia
o tym $rodku. W kazdym razie nie mozna si¢ obej$¢ bez powiadomienia. Wydaje sie, ze ten
wymog nie zostal spetniony przez wszystkie panstwa czlonkowskie, ktére wdrozyty taki $rodek
podczas pandemii®”.

3. Whiosek czesciowy

162. W $wietle powyzszych rozwazan proponuje, aby na pytanie drugie Trybunal udzielil
nastepujacej odpowiedzi: art. 25 ust. 1 kodeksu granicznego Schengen co do zasady nie stoi na
przeszkodzie tymczasowemu przywrdceniu przez panstwo czlonkowskie kontroli granicznej na
granicach wewnetrznych w odpowiedzi na pandemig, o ile jest ona na tyle istotna, Ze mozna ja
uznac za ,powazne zagrozenie porzadku publicznego” w rozumieniu tego przepisu oraz o ile
spelnione sa wszystkie wymienione w nim warunki.

V. Whnioski

163. W $wietle calosci powyzszych rozwazan proponuje Trybunalowi, by na pytania
przedstawione przez Nederlandstalige rechtbank van eerste aanleg Brussel (niderlandzkojezyczny
sad pierwszej instancji w Brukseli, Belgia) odpowiedzial nastepujaco:

1) Artykul 4 ust. 11i art. 5 ust. 1 w zwiazku z art. 27 ust. 1 i art. 29 ust. 1 dyrektywy 2004/38/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa obywateli Unii
i cztonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium panstw
cztonkowskich, zmieniajacej rozporzadzenie (EWG) nr 1612/68 i uchylajacej dyrektywy
64/221/EWG, 68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG, 75/34/EWG, 75/35/EWG,
90/364/EWG, 90/365/EWG i 93/96/EWG,

nalezy interpretowac w ten sposéb, ze:

co do zasady nie stoja one na przeszkodzie srodkom krajowym, wdrozonym w odpowiedzi na
wywolane przez pandemie powazne i rzeczywiste zagrozenie dla zdrowia publicznego, ktére
obejmuja z jednej strony zakaz podrézowania do i z krajow, w ktérych panuje relatywnie
gorsza sytuacja epidemiczna niz w danym panstwie czlonkowskim, oraz z drugiej strony
wymogi dotyczace kwarantanny i testéw znajdujace zastosowanie do os6b majacych miejsce
zamieszkania w tym panstwie czlonkowskim z chwila ich powrotu z takich krajéw.

2) Artykul 25 ust. 1 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 z dnia
9 marca 2016 r. w sprawie unijnego kodeksu zasad regulujacych przeptyw oséb przez granice
(kodeksu granicznego Schengen)

nalezy interpretowac w ten sposéb, ze:

co do zasady nie stoi on na przeszkodzie tymczasowemu przywrdceniu przez panstwo
czlonkowskie kontroli granicznej na granicach wewnetrznych w odpowiedzi na pandemie,
o ile jest ona na tyle istotna, ze mozna ja uznal za ,powazne zagrozenie porzadku
publicznego” w rozumieniu tego przepisu oraz o ile spetnione sa wszystkie wymienione w nim
warunki.

19 Zobacz w szczegblnosci S. Heinikoski, Covid-19 bends the rules on internal border controls: Yet another crisis undermining the
Schengen acquis?, FIIA Briefing Paper, 281, kwieciefi 2020 r.
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