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[zadost o rozhodnuti o predbézné otdzce podana Nederlandstalige rechtbank van eerste aanleg
Brussel (Nizozemskojazy¢ny soud prvniho stupné v Bruselu, Belgie)]

,Z4dost o rozhodnuti o pfedbézné otazce — Volny pohyb osob — Vnitrostatni opatreni piijata ke

kontrole §ifeni pandemie covid-19 — Zdkaz cest, které nejsou nezbytné nutné, do a ze zemi, které

predstavuji vysoké riziko nakazy pro cestujici — Pozadavek karantény a screeningového testu pro

rezidenty pfi ndvratu z téchto zemi — Smérnice 2004/38/ES — Clanky4 a5 — Prévo na opusténi
tizemi a na vstup — Omezeni — Clédnek 27 odst. 1 a ¢l. 29 odst. 1 — Odévodnéni —

Verejné zdravi — Primérenost — Kontroly provedené za ticelem vymahdani cestovnich omezeni —

Schengensky hrani¢ni kodex — Clanek 22 a ¢l. 23 odst. 1 — Rozdil mezi ,hrani¢nimi kontrolami'
ve smyslu prvniho ustanoveni a ,vykonem policejnich pravomoci‘ ve smyslu druhého

ustanoveni — MozZnost znovuzavedeni ochrany vnitinich hranic — Cldnek 25 odst. 1 —
Odtvodnéni — Pojem ,zavazné hrozby pro vefejny poradek’ — Riziko vaznych nepokoji ve
spolecnosti v disledku pandemie — Primérenost”

I. Uvod

1. Mezi takzvanymi ,nefarmaceutickymi intervencemi®? které vefejné organy po celém svété
zavedly za tcelem kontroly $ifeni pandemie covid-19, zaujimala pfedni misto omezeni mobility
lidi. Zatimco nejdrasti¢téjsim z nich byla opatfeni omezujici volny pohyb osob (tzv.
»<lockdowny*), v popredi reakce byla také omezeni mezindrodni mobility. V rtiznych okamzicich
v prabéhu pandemie verejné organy vstup na své uzemi nebo opusténi tohoto uzemi skutec¢né

zakdzaly a za timto Gcelem zpfisnily ochranu hranic.

! — Pavodni jazyk: anglictina.

2 — ,Nefarmaceutické intervence” jsou opatfeni v oblasti verejného zdravi jind nez oc¢kovéni a poskytovéani léka a lékaiské péce, jejichz
cilem je predchézet nebo kontrolovat pienos nakazlivé nemoci v komunité. Viz Evropské centrum pro prevenci a kontrolu nemoci
(dale jen ,ECDC"), Guidelines for non-pharmaceutical interventions to reduce the impact of COVID-19 in the EU/EEA and the UK,
ECDC, Stockholm, 24. zai{ 2020 (déle jen ,,pokyny ECDC*).
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2. Vyjimkou z tohoto trendu nebyly ani ¢lenské staty Evropské unie. Behem takzvané ,,prvni vlny“
pandemie, od brezna 20203 nejen Ze spole¢né zavedly zdkaz vstupu do Evropské unie, ¢imz
spevnost Evropu“ castecné uzaviely pred zbytkem svéta?, ale raznd zavedend omezeni
preshrani¢ni mobility ve vzdjemném vztahu vedla k bezprecedentni mife uzavfeni hranic uvnitr
této Unie®.

3. Zatimco vétSina téchto opatfeni byla ke konci ¢ervna 2020 zrusena, nékolik ¢lenskych statt
v obavich z (tehdy) potencidlni ,druhé vlny“ onemocnéni covid-19 omezeni mezinarodni
mobility preventivné zachovalo. Tato zddost o rozhodnuti o predbézné otazce podana
Nederlandstalige rechtbank van eerste aanleg Brussel (Nizozemskojazy¢ny soud prvniho stupné
v Bruselu, Belgie) se tyka slucitelnosti s unijnim pravem nékterych z téchto opatfeni provedenych
belgickou vladou na zacatku cervence roku 2020, ktera spocivala v zékazu cest, jezZ nebyly nezbytné
nutné, mimo jiné do a z nékterych zemi, o nichz se mélo za to, Ze predstavovaly vysoké riziko
ndkazy pro cestujici; v pozadavcich na karanténu a na testovani belgickych rezidenti po navratu
z téchto zemi; a v kontroldch provadénych na belgickych hranicich nebo v jejich blizkosti za
ucelem vymahadni téchto cestovnich omezeni.

4. Tento pripad neni prvnim pripadem tykajicim se onemocnéni covid-19, ktery je pred Soudnim
dvorem fesen. Neni to ani poprvé, kdy se Soudni dviir musi zabyvat zdkonnosti opatfeni prijatych
ke kontrole $ifeni epidemického onemocnéni®. Doposud v$ak Soudni dviir nebyl nikdy vyzvan, aby
rozhodl o slucitelnosti s unijnim pravem preventivnich opatreni, ktera svou povahou a prisnosti
otfasla jednim z hlavnich pilift — a tspécht — Evropské unie, tedy vytvoreni ,prostor[u] [...] bez
vnitfnich hranic, ve kterém je zarucen volny pohyb osob“’. Projednavana véc také vyzdvihuje
vécny problém rovnovahy, které by organy verejné moci v demokratické spole¢nosti mély
dosdhnout mezi legitimnim cilem uc¢inného boje proti hrozbam, jimz spole¢nost celi, na strané
jedné a zakladnimi pravy osob, jichz se v tomto ohledu prijata opatfeni dotknou, na strané druhé.
I kdyz se Soudni dvir touto otdzkou musel zabyvat zejména v souvislosti s bojem proti trestné
¢innosti a terorismu?®, poprvé ji bude muset resit v souvislosti s hrozbou predstavovanou
pandemii.

3 — Jisté clenské stity v rdznych casovych okamzicich zazily rtzné ,viny“ pandemie. Nicméné pokud jde o rok, ktery je relevantni
v projedndvané véci, tedy rok 2020, Ize zhruba rozlisit mezi ,prvni vlnou®, kterd trvala od konce tinora do konce cervna, a ,druhou
vlnou“, kterd zacala na podzim roku 2020 a korelovala s vyskytem novych kment covid-19.

* — Evropskd komise, 16. biezna 2020, Sdéleni Komise Evropskému parlamentu, Evropské radé a Radé covid-19: do¢asné omezeni cest, jez
nejsou nezbytné nutné, do EU [COM(2020) 115 final], a Rada EU, Zavéry predsedy Evropské rady v ndvaznosti na videokonferenci
s ¢leny Evropské rady ohledné nékazy covid-19, 17. bfezna 2020.

> — Krdznym omezenim preshrani¢ni mobility zavedenym ¢lenskymi staty viz pokyny ECDC, s. 18-20 a uvedené odkazy.

¢ — Viz zejména judikatura tykajici se propuknuti tzv. ,nemoci $ilenych krav“, mimo jiné rozsudek ze dne 5. kvétna 1998, Spojené kralovstvi
v. Komise (C-180/96, EU:C:1998:192).

7 — Viz ¢l. 3 odst. 2 SEU a ¢l. 26 odst. 2 SFEU.

— Viz napiiklad judikatura Soudniho dvora o uchovéavani Gdaji o internetovém provozu, mimo jiné rozsudek ze dne 6. fijna 2020, La
Quadrature du Net a dalsi (C-511/18, C-512/18 a C-520/18, EU:C:2020:791).
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II. Pravni ramec
A. Unijni pravo

1. Smérnice 2004/38

5. Clanek 4 smérnice 2004/38/ES o pravu ob¢ant Unie a jejich rodinnych pfislusniki svobodné se
pohybovat a pobyvat na izemi Clenskych statti’ (dédle jen ,smérnice 2004/38“), nadepsany ,,Pravo
na opusténi uzemi“, v prvnim odstavci stanovi, Ze ,[a]niZ jsou dotéeny predpisy o cestovnich
dokladech pouzitelné pro kontroly na stitnich hranicich, maji vSichni ob¢ané Unie s platnym
prikazem totoznosti nebo cestovnim pasem a jejich rodinni prislusnici, ktefi nejsou statnimi
prislusniky zadného clenského statu a maji platny cestovni pas, pravo opustit izemi clenského
statu a odebrat se do jiného ¢lenského statu®.

6. Clanek 5 této smérnice, nadepsany ,,Pravo na vstup®, v prvnim odstavci stanovi, ze ,,[a]niZ jsou
dotceny predpisy o cestovnich dokladech pouzitelné pro kontroly na statnich hranicich, zarucuji
Clenské staty ob¢anim Unie vstup na své uzemi s platnym priikazem totoznosti nebo cestovnim
pasem a rodinnym prislusniktim, ktefi nejsou statnimi prislusniky zddného clenského statu,
vstup na své izemi s platnym cestovnim pasem®.

7. Kapitola VI smérnice 2004/38 je nadepsdna ,Omezeni prava vstupu a prava pobytu z divodi
verejného poradku, verejné bezpecnosti nebo verejného zdravi®. V ramci této kapitoly ¢lanek 27,
nadepsany ,Obecné zasady“, v prvnim odstavci stanovi, Ze ,[s] vyhradou této kapitoly sméji
clenské staty omezit svobodu pohybu [...] ob¢ant Unie a jejich rodinnych prislusnika bez ohledu
na statni prislusnost z divodt verejného poradku, verejné bezpecnosti nebo verejného zdravi.
Tyto dvody nesméji byt uplatinovany k hospodarskym ucelam®.

8. V téze kapitole ¢lanek 29 této smérnice, nadepsany , Verejné zdravi®, v prvnim odstavci stanovi,
ze ,jedinymi nemocemi, které odivodnuji opatfeni omezujici svobodu pohybu, jsou vyhradné
nemoci s epidemickym potencidlem definované odpovidajicimi akty Svétové zdravotnické
organizace [...]"

2. Schengensky hranicni kodex

9. Clanek 22 natizeni (EU) 2016/399, kterym se stanovi kodex Unie o pravidlech upravujicich
preshrani¢ni pohyb osob (Schengensky hrani¢ni kodex) (kodifikované znéni) (déle jen
»Schengensky hrani¢ni kodex“), nadepsany ,Prekracovani vnitfnich hranic, stanovi, ze ,,[v]nitfni
hranice lze prekrocit v jakémbkoliv misté, aniz by se provadéla hrani¢ni kontrola osob bez ohledu
na jejich statni prislusnost”.

® — Smérnice Evropského parlamentu a Rady ze dne 29. dubna 2004, o zméné natizeni (EHS) ¢. 1612/68 a o zruseni smérnic 64/221/EHS,
68/360/EHS, 72/194/EHS, 73/148/EHS, 75/34/EHS, 75/35/EHS, 90/364/EHS, 90/365/EHS a 93/96/EHS (Text s vyznamem pro EHP)
(UF. vést. 2004, L 158, s. 77; Zvl. vyd. 05/05, s. 46).

1 _ Natizeni Evropského parlamentu a Rady ze dne 9. bfezna 2016 (Ut. vést. 2016, L 77, 5. 1).
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10. Clanek 25 tohoto kodexu, nadepsany ,Obecny ramec pro docasné znovuzavedeni ochrany
vnitfnich hranic, v prvnim a druhém odstavci stanovi:

»1. Pokud se v prostoru bez kontrol na vnitfnich hranicich vyskytne zdvazna hrozba pro verejny
poradek nebo vnitfni bezpe¢nost nékterého ¢lenského statu, mize tento clensky stat vyjimecné
znovu zavést ochranu celych svych vnitfnich hranic nebo konkrétnich tusekd téchto hranic po
omezenou dobu nepresahujici 30 dni nebo po predvidatelnou dobu trvani zavazné hrozby, pokud
tato doba presahuje 30 dni. Rozsah a doba trvani docasného znovuzavedeni ochrany vnitfnich
hranic neprekroci miru, ktera je nezbytné nutnd jako reakce na tuto zdvaznou hrozbu.

2. Ochrana vnitfnich hranic maze byt znovu zavedena pouze v krajnim pripadé a v souladu
s ¢lanky 27, 28 a 29. Pokazdé, kdyz je zvazovano rozhodnuti o znovuzavedeni ochrany vnitfnich
hranic podle ¢lanka 27, 28 nebo 29, je nutné zohlednit kritéria uvedend v ¢lancich 26 a 30.”

B. Belgické pravo

11. Belgicka vlada v ramci rady ,naléhavych opatreni® k omezeni $ifeni onemocnéni covid-19 na
uzemi Belgie zavedla cestovni omezeni. Platna pravidla se vSak ménila v case. Tento vyvoj lze
z hlediska toho, co je relevantni pro tcely projednavané véci, shrnout nasledovné.

12. Zpocdtku mezi 23. breznem a 15. cervnem 2020, byly vSechny cesty z a do Belgie, které nebyly
nezbytné nutné, v zasadé zakazany'. Poté od 15. Cervna do 12. ¢ervence 2020 platila vyjimka
z tohoto zdkazu s ohledem na takzvané ,zemé EU+“'2. Cestovani do a z téchto zemi bylo
povoleno za predpokladu, ze to dand zemé umoznovala®. Nakonec belgickd vlada rozhodla, ze
cesty mezi Belgii a dot¢enymi zemémi, které nebyly nezbytné nutné, budou reguloviny na
zakladé epidemiologické situace kazdého statu.

13. Za timto tcelem byl prijat ¢lanek 18 ministerské vyhlasky ze dne 30. ¢ervna 2020 o naléhavych
opatfenich k omezeni $ifeni koronaviru covid-19, ve znéni Ministerieel besluit van 10 juli 2020
(ministerskd vyhlaska ze dne 10. cervence 2020) (Moniteur Belge ze dne 10. Cervence 2020,
s. 51609) (dale souhrnné jen ,napadena vyhlaska“). Toto ustanoveni stanovilo:

»$ 1 Cesty do a z Belgie, které nejsou nezbytné nutné, jsou zakazany.
§ 2 Odchylné od prvniho odstavce [...] se povoluje:

1° cestovat z Belgie do vsech zemi Evropské unie, schengenského prostoru a Spojeného kréalovstvi
a cestovat z téchto zemi do Belgie, s vyjimkou tizemi oznacenych jako cervené zoény, jejichz
seznam je zverejnén na webovych strankach [belgického ministerstva zahranic¢nich véci];

[...]"

' — Viz ¢ldnek 7 Ministerieel besluit van 20 maart 2020 houdende dringende maatregelen om de verspreiding van het coronavirus
COVID-19 te beperken (ministerska vyhldska ze dne 23. bfezna 2020 o mimorddnych opatfenich k omezeni $ifeni koronaviru
covid-19 (Moniteur Belge ze dne 23. bfezna 2020, s. 17603).

— Tento vyraz se vztahuje na ¢lenské staty Evropské unie a treti zemé, které provadéji schengenské acquis, jmenovité Norsko, Island,
Svycarsko a Lichtenstejnsko.

— Viz ¢ldnek 7 ministerské vyhlagky ze dne 23. bfezna 2020 o mimorddnych opatfenich k omezeni $ifeni koronaviru covid-19, ve znéni
ministerské vyhldsky ze dne 5. ¢ervna 2020 (Moniteur Belge ze dne 5. ¢ervna 2020, s. 41544), a nésledné ¢lanek 18 Ministerieel Besluit
van 30 juni 2020 houdende dringende maatregelen om de verspreiding van het coronavirus COVID-19 te beperken (ministerska
vyhlaska ze dne 30. Cervna 2020 o naléhavych opatfenich k omezeni $ifeni koronaviru covid-19) (Moniteur Belge ze dne
30. ¢ervna 2020, s. 48715).
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14. V souladu s tim od 12. cervence 2020 a do data, které neni v Zadosti o rozhodnuti o predbézné
otdzce uvedeno, pouzivaly belgické organy barevnou klasifikaci rozdélujici zemé EU+ podle jejich
epidemiologické situace do ,Cervené®, ,oranzové” a ,zelené” kategorie. Podle této klasifikace:

»zelend” znamenala, Ze cesty do prislusné zemé byly povoleny bez jakychkoli omezeni;

— ,oranzova“ znamenala, Ze bylo vyddno varovani pred cestami do doty¢né zemé a pfi navratu
bylo doporucovano, aby se doty¢né osoby odebraly do karantény a nechaly se otestovat, coz
vsak nebylo povinné;

— ,Cervend“ znamenala, Ze cesty do dané zemé byly zakazany a cestujici se pfi navratu museli
odebrat do karantény a podrobit se testu (jak bylo stanoveno v predpisech prislusného
belgického regionu) .

15. Pro ucely vySe uvedené barevné klasifikace bylo hodnoceni epidemiologické situace kazdé
zemé nebo regionu provedeno podle metodiky uvedené v pisemném stanovisku vydaném
poradnim orgdnem belgické vlady'. Klicovymi kritérii pouzitymi v tomto dokumentu byly
zaprvé kumulativni pocet novych ndkaz (,incidence®) za poslednich 14 dni na 100 000 obyvatel
na narodni nebo regionalni drovni (pokud byly k dispozici Gdaje na niz$i nez celostatni drovni),
zadruhé trend miry nakaz a zatfeti pfipadnd omezujici opatfeni ulozend na vnitrostatni nebo
regiondlni trovni. Podle toho byly zemé klasifikovany jako:

— zemé s ,vysokym rizikem“ (tedy ,cervené“), kde narodni vyskyt novych pripadt covid-19 za
poslednich 14 dnd byl 10krat vyssi nez v Belgii (100 hlasenych pripad na 100 000 obyvatel).
To se rovnéz vztahovalo na oblasti v rdmci zemé, v nichz byla zavedena opatfeni omezujici
volny pohyb osob (tzv. ,lockdown®) nebo prisnéjsi opatteni nez na zbytku tzemd;

— zemeé se ,stfednim rizikem" (tedy ,oranzové®), kde narodni vyskyt novych pripadt covid-19 za
poslednich 14 dnt byl 2krat az 10krat vyssi nez v Belgii (mezi 20 a 100 hldSenymi pripady na
100 000 obyvatel);

— zemé s ,nizkym rizikem” (tedy ,zelené“), kde byl ndrodni vyskyt novych pripada covid-19 za
poslednich 14 dni podobny jako v Belgii (méné nez 20 hlasenych pripad® na 100 000 obyvatel).

16. Udaje o mite infekénosti v kazdé zemi nebo regionu (pokud byly k dispozici) poskytlo ECDC,
které je samo obdrzelo od dotcenych zemi. Informace o moznych omezujicich opatfenich
uplatnovanych v dané zemi nebo regionu byly ziskiny a poskytnuty belgickym ministerstvem
zahrani¢nich véci. Celeval mél informace tykajici se barevné klasifikace zemi predavat alespon
jednou tydné.

17. Clének 22 napadené vyhlasky rovnéz stanovil, Ze poruseni ustanoveni zejména ¢lanku 18 této
vyhlasky vede k ulozeni sankci podle ¢lanku 187 zakona ze dne 15. kvétna 2007 o obcanské
bezpecnosti’®. Toto posledné zminéné ustanoveni v podstaté stanovi, ze odmitnuti dodrzovani
téchto opatfeni nebo jejich poruseni z nedbalosti se v dobé miru trestd odnétim svobody v délce

4 _ Zadost o rozhodnuti o predbézné otizce nevysvétluje, na jakém pravnim zikladé byly pozadavky na karanténu a testovani pfi navratu
ulozeny. Pfed Soudnim dvorem belgickd vldda vysvétlila, Ze pozadavky na karanténu a testovani nespadaji do pravomoci federéalniho
statu, ale subjektu federace. V rtiznych ¢éstech Belgie se tedy uplatiiovala riznd Gprava.

> — Jmenovité Celeval, orgdn vytvoreny belgickou vlddou v dubnu 2020, kterému predsedd Federdlni sluzba vefejného zdravi a ktery je
slozeny ze zdravotnich odbornikd, virologli, ekonom, psychologd, behavioréalnich a komunikaénich expert.

16— Moniteur Belge ze dne 31. ¢ervence 2007.
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od osmi dnt do tfi mésict a pokutou od 26 do 500 eur, nebo jednim z téchto trestd. Dale uvadi, ze
ministr vnitra, pfipadné starosta nebo velitel policie pro danou oblast ,mutze navic nechat uvedena
opatreni provést z moci Gredni“ na ndklady pachatelti.

II1. Skutkovy stav, pavodni rizeni a predbézné otazky

18. Spole¢nost NORDIC INFO BV (dale jen ,Nordic Info®) je cestovni kancelaf se sidlem v Belgii,
kterd organizuje a uvadi na trh zdjezdy do severskych zemi, zejména Svédska.

19. Dne 12. cervence 2020 byla na webovych strankach belgického ministerstva zahrani¢nich véci
poprvé zverejnéna barevnd klasifikace zemi EU+ uvedend v ¢l. 18 odst. 2 bodu 1° napadené
vyhlasky. Svédsko bylo na zikladé epidemiologické situace klasifikovano jako ,cervend zemé.
Ackoliv Belgie od 15. ¢ervna 2020 ve vztahu k této zemi neuplatnovala zadnd cestovni omezeni”,
cesty do a ze Svédska, které nebyly nezbytné nutné, byly podle uvedeného ustanoveni v dtsledku
této klasifikace zakdzany. Kromé toho se na belgické rezidenty po navratu z této zemé v souladu
s platnymi regionalnimi predpisy vztahovaly pozadavky na karanténu a testovani.

20. Nasledné spole¢nost Nordic Info zrusila véechny planované cesty do Svédska na letni sezénu
2020, informovala cestujici, ktefi byli v dané dobé v této zemi pritomni, a poskytlo jim pomoc pfi
navratu do Belgie.

21. Dne 15. cervence 2020 byla na strankiach belgického ministerstva zahrani¢nich véci
aktualizovdna barevna klasifikace zemi EU+. Barevné oznaceni Svédska se zménilo z ,Cervené”
zemé na ,oranzovou“. V dusledku toho cesty do této zemé, které nebyly nezbytné nutné, ackoli
nebyly doporuceny, nebyly jiz nadédle zakdzany a po ndvratu jiz rezidentim nebyla ukldddna
povinnost karantény a screeningového testovani.

22. Spolec¢nost Nordic Info nésledné podala proti Belgische Staat (Belgicky stat) zalobu ve véci
obcanskopravni odpovédnosti k Nederlandstalige rechtbank van eerste aanleg Brussel
(Nizozemskojazy¢ny soud prvniho stupné v Bruselu), ve které pozadovala nahradu skody ve vysi
prozatimni ¢astky 481 431,00 eura spolu s troky a pozadala o znalecky posudek za t¢elem vyhod-
noceni definitivni ztraty, kterou v déisledku zruseni planovanych cest do Svédska utrpéla .

23. Spolec¢nost Nordic Info v podstaté tvrdi, ze se belgickd vlada, kdyz rozhodla o dotcenych
cestovnich omezenich, dopustila nespravného pravniho posouzeni. Zalobkyné v piivodnim fizen{
zaprvé tvrdi, Ze tato opatteni byla v rozporu se smérnici 2004/38, jelikoz omezovala pravo na volny
pohyb v ni zarucené, pricemz zadny pravni zaklad takovou odchylku nepripoustél. Zadruhé tato
opatfeni v praxi predstavovala znovuzavedeni ochrany hranic, které Belgie sdili s ostatnimi
¢lenskymi staty, v rozporu s podminkami, které v tomto ohledu stanovi Schengensky hrani¢ni
kodex.

7 _ Viz bod 12 vyse. Je nesporné, ze Svédsko v rozhodné dobé belgickym rezidenttim omezeni vstupu neuloZilo.

8 _ Spole¢nost Nordic Info pozaduje nédhradu $kody, konkrétné za ztrtu spojenou se zru$enim vech cest do Svédska, informovanim
dotcenych cestujicich a poskytnutim jim asistence pfi navratu, spolu s nemoznosti budoucich rezervaci z divodu zdkazu cestovéni.
Predklddajici soud v8ak upfesnuje, Ze v této fazi ptivodniho fizeni spole¢nost Nordic Info ,nevylucuje zadny typ ndhrady skody“, coz
pokud tomu dobfe rozumim, znamen4, ze pozdéji miize uplatnit jinou $kodu. K tomuto aspektu se vratim v bodé 36 niZe.
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24. Za téchto okolnosti se Nederlandstalige rechtbank van eerste aanleg Brussel
(Nizozemskojazy¢ny soud prvniho stupné v Bruselu) rozhodl prerusit fizeni a polozit Soudnimu
dvoru nasledujici predbézné otazky:

»1. Musi byt clanky 2, 4, 5, 27 a 29 smérnice 2004/38, které provadéji clanky 20 a 21 SFEU,
vykladany v tom smyslu, Ze nebrani pravni upravé clenského statu [v projednavaném pripadé
¢lanktim 18 a 22 napadené vyhlasky], na jejimz zdkladé se formou opatfeni obecné povahy:

— belgickym statnim prislusnikiim a jejich rodinnym prislusnikéim, jakoz i ob¢antim Unie,
kteri pobyvaji na belgickém uzemli, a jejich rodinnym pfislu$nikiim v zasadé uklada zdkaz
vycestovat vztahujici se na cesty, které nejsou nezbytné nutné, z Belgie do zemi Evropské
unie a schengenského prostoru, které jsou podle barevného oznaceni vypracovaného na
zakladé epidemiologickych tidajii oznaceny Cervené;

— obc¢anim Unie, ktefi nejsou statnimi prislusniky Belgie, a jejich rodinnym pfislusnikim
(ktefi popripadé maji pravo pobyvat na belgickém tzemi) uklddaji omezeni vstupu na
uzemi (jako jsou karanténa a testy) pri cestach do Belgie, které nejsou nezbytné nutné, ze
zemi Evropské unie a schengenského prostoru, které jsou podle barevného oznaceni
vypracovaného na zdkladé epidemiologickych tidajit oznaceny cervené?

2. Musi byt ¢lanky 1, 3 a 22 Schengenského hrani¢niho kodexu vykladdny v tom smyslu, ze
nebrani pravni Gpravé clenského stitu [v projednavaném pripadé clankim 18 a 22 napadené
vyhlasky], na jejimz zakladé se vydava zakaz vycestovat vztahujici se na cesty, které nejsou
nezbytné nutné, z Belgie do zemi Evropské unie a schengenského prostoru, a zakaz vstupu
z téchto zemi do Belgie, které mohou byt nejen kontrolovany a sankcionovéany, ale rovnéz
z moci uredni prosazeny ministrem, starostou a velitelem policie?”

25. Tato zadost o rozhodnuti o predbézné otdzce ze dne 7. tnora 2022 byla poddna dne
23. tinora 2022. Pisemna vyjadreni predlozily spole¢nost Nordic Info, belgickd, rumunskd, norska
a Svycarska vlada, jakoz i Evropska komise. Na jednani, které se konalo dne 10. ledna 2023, byly
spolu s Komisi zastoupeny belgickd, rumunska a norska vlada.

IV. Analyza

26. Tato véc se dotyka slucitelnosti dvou souvisejicich, ale odlisSnych souborti opatfeni, ktera
v Cervenci 2020" zavedla belgickd vldda za tcelem kontroly sifeni onemocnéni covid-19,
s unijnim pravem. Zaprvé se tato véc tykd urcitych cestovnich omezeni, a to zaprvé zakazu cest,
jeZ nejsou nezbytné nutné, ktery cestujicim zakazuje vycestovat z belgického tGzemi do zemi,
které predstavuji ,vysoké riziko“ ndkazy, jakoz i — s vyjimkou belgickych statnich prislusniki
a rezidentd — z téchto zemi na belgické Gzemi vstoupit, a zadruhé pozadavki na karanténu
a screeningové testovani ulozenych témto stitnim prislusnikim a rezidentim? po ndvratu
z dotcenych zemi. Zadruhé se tato véc tykda provadéni kontrol osob, které prekrocily belgické
hranice nebo se o to pokusily, za icelem vymahani téchto cestovnich omezeni.

v _ Zidost o rozhodnuti o predbézné otdzce neuptesiuje, do kdy byla tato opatteni platna.

% — Zdtraznuji, Ze na rozdil od toho, co patrné naznacuje znéni prvni otdzky, z zddosti o rozhodnuti o predbézné otdzce vyplyv4, Ze tyto
pozadavky se nevztahovaly pouze na stitni prislusniky jinych élenskych statd s bydlistém v Belgii, ale také na belgické statni
prislusniky. Predkladajici soud v tomto ohledu vysvétluje, Ze tato otdzka neodrdzi skute¢ny rozsah jejich pusobnosti, ale spise
skute¢nost, ze spole¢nost Nordic Info zpochybiiuyje sluditelnost téchto opatfeni s unijnim pravem pouze v rozsahu, v némz se
vztahovala na statni pfislu$niky jinych ¢lenskych stéta.
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27. Takova opatfeni se v unijnim pravu fidi jinymi pravidly. Na jedné strané cestovni omezeni
v rozsahu, v némz jsou uplatnovana vaci statnim prislusnikim clenskych statt®, kteri chtéji
cestovat do nebo z jednoho z téchto statl, spadaji do piisobnosti riznych ustanoveni primarniho
a sekunddrniho unijniho prava, kterd témto statnim prislusnikim zarucuji pravo na volny pohyb.
To je podstatou prvni predbézné otazky. Na druhou stranu se vy$e uvedend ustanoveni nezabyvaji
hrani¢nimi kontrolami*. Pokud jde o ¢lenské staty, na které se vztahuje schengenské acquis, jako
je Belgie”, méla by byt zdkonnost téchto kontrol posuzovdna spiSe na zdkladé ustanoveni
Schengenského hrani¢niho kodexu. To je ustfedni bod druhé otdzky vnitrostatniho soudu.

28. Obéma otdzkam se budu v nésledujicich ¢astech vénovat postupné.

A. Slucitelnost spornych cestovnich omezeni s pravidly volného pohybu osob (prvni otazka)

29. Pravni posouzeni spornych cestovnich omezeni ve svétle diskuse, kterda probéhla pred
Soudnim dvorem, vyzaduje objasnéni rady otazek, konkrétné prislusnych pravidel volného
pohybu (1), jejich tzemni ptsobnosti (2), miry, do jaké tato omezeni branila vykonu prav jimi
zarucenych (3), zda se ¢lenské staty za danych okolnosti od unijniho prava mohly ve ,vyjimecné“
mire odchylit (4) a konecné zakonnosti téchto omezeni s ohledem na tato pravidla (5).

1. Prislusna pravidla volného pohybu osob

30. Cestovni omezeni, jako jsou ta, ktera prijala Belgie, jsou obecné platnd opatreni, kterd se
dotkla mnoha lidi. Dot¢ené osoby mohly mit rizna pravni postaveni — statni prislusnici ¢lenskych
statq, statni prislusnici tretich zemi s opravnénim k pobytu v Belgii a podobné. Tyto osoby mohly
chtit na rizna mista cestovat nebo z nich prijet — cestovat do nebo z jiného clenského statu EU
nebo treti zemé. V zdvislosti na téchto proménnych mohou byt stejnd cestovni omezeni
posuzovana s ohledem na rdzné vnitrostatni, unijni a mezinarodni pravni predpisy upravujici
preshrani¢ni pohyb osob.

31. V ramci této zadosti o rozhodnuti o predbézné otdzce vSak Soudnimu dvoru nepfislusi
provadét holisticky prezkum zakonnosti takovych opatreni. Spise ma poskytnout vyklad unijniho
prava, ktery bude pro predkladajici soud uzitecny pfi feseni sporu v ptivodnim fizeni s ohledem na
dotceny skutkovy stav.

32. Projednavand véc je v tomto ohledu ponékud zvlastni. Zakonnost prislusnych cestovnich
omezeni nezpochybnuje konkrétni jednotlivec, kterému by bylo branéno v cesté do nebo z dané
destinace. Jde o zalobu ve véci obcanskopravni odpovédnosti vznesenou spolecnosti, ktera témito
omezenimi byla jako belgicka cestovni kancelar organizujici zdjezdy zejména do Svédska nepiimo
dotCena. Pred vnitrostatnim soudem se vsak spolecnost Nordic Info nedovolava své vlastni
svobody poskytovat preshrani¢ni sluzby cestovniho ruchu, chranéné rtznymi ustanovenimi
unijniho prava?. Misto toho se opird o pravo na volny pohyb, které jeji skute¢ni a potencialni

2 — Ajejich rodinnym prislusnikam, ktefi jsou statnimi prislusniky tretich zemi. Ve zbytku tohoto stanoviska se pro zjednoduseni zaméfim
na statni prislusniky ¢lenskych stétq, ale analyza bude platit i pro tyto stétni prislusniky tretich zemi.

2 — Ackoliv pravidla volného pohybu priznévaji statnim prislusnikim ¢lenskych statd pravo pohybovat se mezi témito staty, nezaru¢uji jim
préavo nebyt pfitom podrobeni hrani¢nim kontroldm. V tomto smyslu viz bod 7 odiivodnéni a ¢lanky 4 a 5 smérnice 2004/38.

% _ Viz protokol ¢ 19 o Schengenském acquis za¢lenéném do rdmce Evropské unie (Ut. vést. 2010, C 83, s. 290), ptipojeny k Lisabonské
smlouvé, ¢lanky 1 a 2.

* — Viz zejména ¢lanek 56 SFEU.
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klienti — o nichz se predpoklads, ze jsou statnimi prislusniky clenskych stiti — podle unijniho
prava pozivaji. Soudni dvar by se tedy v projednavané véci mél omezit v podstaté na prezkum
pravidel souvisejicich s timto pravem.

33. Pripomindm, ze podle ¢l. 20 odst. 1 SFEU maji statni prislusnici ¢lenskych statd postaveni
obc¢anti Unie. Toto postaveni jim podle ¢l. 20 odst. 2 pism. a) a ¢l. 21 odst. 1 uvedené smlouvy
a ¢l. 45 odst. 1 Listiny zdkladnich prav Evropské unie (dile jen ,Listina“)® priznavd zejména
pravo se bez ohledu na tGcel volné pohybovat na tzemi ¢lenskych statd, coz zahrnuje cestovni
ruch. Toto pravo musi byt vykondavano v souladu s podminkami stanovenymi v predpisech
sekundarniho prava prijatych k jeho provedeni*, zejména ve smérnici 2004/38%.

34. Pravo na volny pohyb, které je zaru¢eno ob¢antim Unie, md dvé slozky. Zaprvé zahrnuje pravo
na opusténi tizemi vyjadrené v clanku 4 smérnice 2004/38. To je pravo vSech obcant Unie opustit
uzemi kteréhokoli ¢lenského statu, véetné svého vlastniho?, za icelem cesty do jiného clenského
statu?®, za jediné podminky, zZe jsou drziteli platného prikazu totoznosti nebo cestovniho pasu, a —
znovu opakuji — bez ohledu na tcel, pro ktery Gzemi opoustéji®*. Toto pravo se tedy uplatni na
situaci belgickych statnich prislusnikt a jinych obc¢ant Unie, ktefi chtéli opustit belgické tzemi
a cestovat do Svédska na dovolenou®.

35. Pravo na volny pohyb zadruhé zahrnuje pravo na vstup, i kdyz v tomto ohledu je pravni ramec
ponékud komplikovanéjsi. Na jedné strané ¢l. 5 odst. 1 smérnice 2004/38 statnim prislusnikiim
Clenského statu v podstaté priznava pravo vstoupit na dzemi jiného clenského stitu za jediné
podminky, ze jsou drziteli platného prikazu totoznosti nebo cestovniho pasu, a — zde opét — bez
ohledu na tcel vstupu. Na druhou stranu toto ustanoveni neupravuje vstup obc¢and Unie do jejich
vilastniho clenského statu®. Zaprvé pravo osoby vstoupit na Uzemi statu, jehoz je statnim
prislusnikem, vyplyvd z ustdlené zdsady mezinarodniho prava, znovu potvrzené zejména v ¢l. 3
odst. 2 protokolu ¢. 4 k EULP®. Zadruhé se podle ustilené judikatury Soudniho dvora ¢l. 21
odst. 1 SFEU pouzije na zvlastni situaci obcana Unie, ktery se vraci do svého clenského statu

% — Kromé toho je pravo statnich prislusnikd ¢lenskych statt cestovat v rdmci Evropské unie za zvld$tnim tcelem cestovniho ruchu
chrdnéno v rdmci volného pohybu sluzeb stanoveného mimo jiné v ¢ldanku 56 SFEU. Viz zejména rozsudek ze dne 31. ledna 1984, Luisi
a Carbone (286/82 a 26/83, EU:C:1984:35, bod 16).

% _ Clanek 20 odst. 2 a ¢l. 21 odst. 1 SFEU a ¢l. 52 odst. 2 Listiny.

¥ — Viz ¢l. 1 pism. a) smérnice 2004/38.

* — Viz zejména rozsudek ze dne 4. fijna 2012, Bjankov (C-249/11, EU:C:2012:608, body 30 a 32 a citovand judikatura).

» — Naopak moznost ob¢ant Unie opustit ¢lensky stét a cestovat do tieti zemé toto ustanoveni ani unijni prévni predpisy upravujici volny
pohyb obecné nefesi.

— V tomto smyslu viz body 2 a 3 od@ivodnéni smérnice 2004/38.

- V mezindrodnim prdvu je prdvo opustit kteroukoli zemi, v¢etné své vlastni, zaru¢eno zejména v ¢l. 2 odst. 2 protokolu ¢. 4 k Evropské
Gmluvé o ochrané lidskych prav a zdkladnich svobod (ddle jen ,EULP“), podepsané v Rimé dne 4. listopadu 1950. Vzhledem k tomu, Ze
vSechny clenské stity s vyjimkou Recka tento protokol ratifikovaly, je pro analyzu v projedndvané véci relevantnim kontextovym
prvkem.

— Toto feSeni vyplyvéd z vymezeni obecné pusobnosti smérnice 2004/38, kterd se podle svého ¢l. 3 odst. 1 vztahuje ,na vSechny ob¢any
Unie, ktefi se stéhuji do jiného ¢lenského stétu, nez jehoz jsou stitnimi prislusniky” [viz mimo jiné rozsudek ze dne 6. ffjna 2021,
A (Pfekroceni hranic na rekrea¢nim plavidle) (C-35/20, EU:C:2021:813, body 67 az 69 a citovand judikatura)]. Béhem jednéni se
Soudni dvar zac¢astnénych dotdzal, zda v disledku toho ¢l. 4 odst. 1 této smérnice neupravuje ani opusténi belgického tzemi ze strany
$védského statniho pifslusnika, ktery chce vycestovat do Svédska. Mam za to, Ze ano. Zaprvé z logického hlediska ze skute¢nosti, Ze
smérnice 2004/38 nere$i konkrétni otdzku vstupu $védského statniho prislusnika do Svédska, nevyplyvd, Ze neupravuje ani otdzku
opusténi Belgie ze strany tohoto stitniho prislusnika — to jsou dvé souvisejici, ale odliné otdzky. Zadruhé, pokud $védsky stdtni
prislusnik pobyvd v Belgii, je obcanem Unie, ktery pobyvd v jiném c¢lenském stdté, nez jehoz je statnim prislusnikem, ve smyslu ¢l. 3
odst. 1 uvedené smérnice. Tato osoba je tedy ,osobou opravnénou” z prava ptiznaného touto smérnici. Clanek 4 odst. 1 této smérnice
se tedy pouzije na otdzku, zda Belgie mize nebo nemuzZe této osobé zakdzat opusténi svého izemi bez ohledu na cilovou destinaci.

% _ Naproti tomu mezinirodni pravo nezarucuje jako takové zadné obecné pravo cizince na vstup do konkrétni zemé. Pokud jde o EULP,
viz Evropsky soud pro lidska préva (ddle jen ,ESLP), 26. ¢ervna 2012, Makuc a dalsi v. Slovinsko (CE:ECHR: 2014:0312JUD002682806,
bod 355).

ECLI:EU:C:2023:645 9



STANOVISKO GENERALNIHO ADVOKATA N. EMiLIOUA — vEC C-128/22
NORDIC INFO

poté, co cestou do zahranic¢i uplatnil pravo na volny pohyb*. Celkové vzato v tomto pripadé
belgicti statni prislusnici a jini obCané Unie tézili z prava vstoupit na belgické uzemi napfiklad po
turistické cesté do Svédska — i kdyz na odlisnych pravnich zakladech.

2. Uplatni se tato pravidla na pohyb osob mezi Belgii a Norskem nebo Islandem?

36. V této casti tohoto stanoviska bych se chtél zabyvat problémem ponékud vedlejsim, ktery vsak
tvoril vyznamnou ¢ast rozpravy pred Soudnim dvorem. Z zadosti o rozhodnuti o predbézné
otizce konkrétné vyplyvd, ze spole¢nost Nordic Info bézné pordda zijezdy nejen do Svédska, ale
také do Norska a na Island. I kdyZz tyto zemé nejsou v Evropské unii, uplatnuji schengenské
acquis®. Spornd cestovni omezeni se na né tedy vztahovala stejné jako na clenské staty*. V této
souvislosti predkladajici soud uvadi, ze ackoli se ndrok na nahradu skody uplatnény spole¢nosti
Nordic Info soustfedi na ztratu, kterou utrpéla v souvislosti se zrusenim cest do Svédska, tato
spolecnost ,nevylucuje zadny typ nadhrady skody“. Tento soud tedy patrné naznacuje, ze
zalobkyné muze v pozdéjsi fazi ptivodniho fizeni upravit nebo alespon upfesnit sviij narok tak,
aby zahrnoval i pripadné zrusené cesty do Norska nebo na Island. Predkladajici soud tedy v prvni
otdzce zminuje obcany Unie, ktefi chtéji cestovat z Belgie do urcitych ,zemi Evropské unie
a schengenského prostoru” (a naopak).

37. S ohledem na vySe uvedené se Soudni dvir béhem jednani zucastnénych dotazoval, zda
a pripadné v jakém rozsahu se pravidla o volném pohybu osob stanovend smérnice 2004/38
pouziji na Norsko a Island.

38. Spolu s belgickou a rumunskou vladou nejsem presvédcen, ze by se Soudni dvir mél touto
otdazkou v nasledném rozsudku v projednavané véci zabyvat. Kromé skutecnosti, Ze vnitrostatni
soud objasnéni v této véci nepozaduje — nebot je o odpovédi patrné presvédcen® — neni jisté, zda
by poskytnuti takového vysvétleni ex officio bylo pro tento soud pfi rozhodovani sporu, ktery mu
byl predlozen, uzite¢né. Soudni dvir by totiz v podstaté vydal poradni stanovisko k tomu, co je
v této fazi ptivodniho rizeni do znacné miry hypotetickym problémem*, aby zohlednil moznost,
ze se stane relevantnim pozdéji, pokud spole¢nost Nordic Info svlij narok upravi nebo upresni.
Soudni dvar takovy spekulativni pristup v ramci fizeni o predbézné otazce obvykle odmita
pouzit, a to pravem®.

39. Pokud by se Soudni dvar presto rozhodl o této otdzce rozhodnout, ucinim podpirné
nasledujici poznambky.

40. Obecné receno, pravidla volného pohybu osob stanovend v SFEU a v néstrojich sekundarniho
prava prijatych k jejich provedeni upravuji, jak jiz bylo uvedeno vyse, situaci obcantt Unie
cestujicich mezi ¢lenskymi staty, nikoli pohyb osob mezi ¢lenskym statem, jako je Belgie, a treti

¥ — V tomto smyslu viz zejména rozsudek ze dne 6. fijna 2021, A (Pfekroceni hranic na rekrea¢nim plavidle) (C-35/20, EU:C:2021:813,
bod 70 a citovana judikatura). Podle mého ndzoru by obc¢ané Unie v souvislosti se svym ndvratem z turistické cesty do jiného
¢lenského statu mohli vici svému ¢lenskému statu rovnéz uplatnit ¢lanek 56 SFEU (viz poznamka pod c¢arou 26 vyse).
¥ — Viz ¢lének 2 dohody uzaviené mezi Radou Evropské unie a Islandskou republikou a Norskym krélovstvim o pfidruzeni téchto dvou
statd k provadéni, uplatnovéni a rozvoji schengenského acquis ze dne 18. kvétna 1999 (UF. vést. 1999, L 176, s. 36; Zvl. vyd. 11/32, s. 4).
% — Viz body 12 a 13 vyse.
7 — Predkladajici soud v zadosti o rozhodnuti o predbézné otdzce uvadi, Ze se domnivd, Ze smérnice 2004/38 upravuje pohyb osob zejména
mezi Belgii a Norskem nebo Islandem.
— Zarazeni téchto zemi do barevné klasifikace dot¢ené v pivodnim fizeni neni v predklddacim rozhodnuti uvedeno, coz znamen4, ze
neni ani jasné, zda se na né v rozhodné dobé vztahovala cestovni omezeni.
¥ — Viz naptiklad rozsudky ze dne 11. prosince 2018, Weiss a dalsi (C-493/17, EU:C:2018:1000, bod 166), a ze dne 26. listopadu 2020,
Sogard Fastigheter (C-787/18, EU:C:2020:964, body 79 az 81).
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zemi, jako je Norsko nebo Island. Skute¢nost, ze tyto posledné zminénézemé provadéji
schengenské acquis, je v tomto ohledu irelevantni, jelikoz tato pravidla nejsou soucasti
schengenského acquis.

41. Norsko a Island jsou vsak také stranami Dohody o Evropském hospodaiském prostoru® (déle
jen ,Dohoda o EHP®), spolu se vSemi ¢lenskymi staty Evropské unie a Unii samotnou. Tato
dohoda obsahuje ve svych prilohdach* od rozhodnuti Smiseného vyboru EHP ¢. 158/2007 ze dne
7. prosince 2007 * (déle jen ,rozhodnuti Smiseného vyboru®) dva vyslovné odkazy na smérnici
2004/38. Prostrednictvim téchto odkazd byla tato smérnice s nékterymi mens$imi Upravami®
zaclenéna do prava EHP, a je tedy pro smluvni strany této dohody zavazna *.

42. Vzhledem k tomu, ze dotcené prilohy jsou vénovany volnému pohybu pracovnikii a pravu
usazovani a kazdd z nich uvadi, ze smérnice 2004/38 ,se primérené pouzije na oblast upravenou
[predmétnou prilohou]“, zbyva objasnit, zda byla tato smérnice zaclenéna do Dohody o EHP
pouze cdstecné, jen pro konkrétni ucely zaméstnani a samostatné vydélecné cinnosti ve vztahu
k pohybu stitnich prislusnikd clenskych staitt EU a staitGt ESVO v ramci Evropského
hospodarského prostoru (dale jen ,EHP*), nebo v plném rozsahu tak, ze upravuje tento pohyb za
jakymbkoli tcelem, jako je tomu v Evropské unii®. V této souvislosti byla pred Soudnim dvorem
zvlasté projedndvana otdzka, zda ,hospodarsky neaktivni“ osoby — tedy osoby jako studenti,
dtchodci atd., ktefi nejsou zaméstndni ani samostatné vydéle¢né ¢inni — pozivaji v ramci EHP
pravo volného pohybu zarucené touto smérnici.

43. 1 kdyz Dohoda o EHP obsahuje, stejné jako SFEU, ustanoveni zajistujici volny pohyb osob pro
hospodarské tcely*, neobsahuje zadna ustanoveni podobna ¢lankim 20 a 21 SFEU, které upravuji
pohyb ,hospodarsky neaktivnich® ob¢anti Unie v ramci Evropské unie. Ve skute¢nosti nema v této
dohodé ekvivalent cely koncept ,obcanstvi Unie“?.

44. Zatimco Soudni dvar v této véci jesté nerozhodl*®, Soudni dvar ESVO jiz ano. V rozsudku ve
véci Gunnarsson® mél tento soud za to, Ze se smérnice 2004/38 vztahuje na pohyb ,,ekonomicky
neaktivnich“ osob v ramci EHP bez ohledu na to, Ze Dohoda o EHP neobsahuje ustanoveni
rovnocennd ¢lankdm 20 a 21 SFEU. Soudni dviir ESVO v podstaté pripomnél, Ze pravo na volny
pohyb hospodarsky neaktivnich osob bylo v pravu EU a EHP zaruceno jiz pfed tim, nez byl
zaveden pojem ,obcanstvi Unie® a nez byla tato ustanoveni v riznych smérnicich

% _ Dohoda ze dne 2. kvétna 1992 (Ut. vést. 1994, L 1, s. 3; Zvl. vyd. 11/52, s. 3).

41

— Konkrétné v ptiloze V bodé 1 a priloze VIII bodé 3.

2 _ Uf. vést. 2008, L 124, s. 20, a Dodatek EHP ¢. 26, 8. 5. 2008, s. 17.

# — V pravu EHP se pojmy ,¢lensky stat” a ,Clenské staty” obsazené ve smérnici 2004/38 vykladaji tak, ze kromé nich zahrnuji staty ESVO
(Island, Lichtenstejnsko a Norsko), a jakykoli odkaz na ,obc¢any Unie“ se nahrazuje slovy ,statni prislusnici ¢lenskych statd ES nebo
stattt ESVO* (viz priloha V a piiloha VIII Dohody o EHP).

“ — V tomto smyslu viz ¢ldnek 7 Dohody o EHP.

% — Viz body 34 a 35 vyse.

% — Viz zejména ¢lanek 28 (volny pohyb pracovnikil) a ¢ldnek 31 (pravo usazovdni) Dohody o EHP. V této souvislosti Komise béhem
jedndni pripomnéla, Ze volny pohyb sluzeb zaruceny v ¢ldanku 36 uvedené dohody priznava statnim prislusnikim c¢lenskych stata EU
a statdh ESVO pravo cestovat v ramci EHP za ucelem cestovniho ruchu [viz rozsudek ze dne 2. dubna 2020, Ruska Federacija
(C-897/19 PPU, EU:C:2020:262, body 51 az 54)], stejné jako ¢ldnek 56 SFEU v ramci Evropské unie (viz pozndmka pod ¢arou 26 vyse),
a tedy bez ohledu na ekonomicky status, ktery tito statni prislu$nici jinak maji. Konkrétné v tomto pripadé tedy méli klienti spole¢nosti
Nordic Info bez ohledu na rozsah, v jakém se smérnice 2004/38 uplatni v ramci EHP, podle prava EHP zarucené pravo cestovat z Belgie
do Norska nebo na Island (a naopak). Tato skute¢nost mé utvrzuje v presvédceni, ze v projedndvané véci neni tfeba o této otdzce
rozhodnout.

¥ — Viz rozhodnuti Smiseného vyboru, bod 8 odivodnéni. Viz rovnéz spole¢né prohlaseni smluvnich stran k [tomuto rozhodnuti].

# — Zdlraznuji, Ze Soudni dvir ma pravomoc vyklddat Dohodu o EHP. Vzhledem k tomu, Ze byla uzaviena mimo jiné Evropskou unii, je

nedilnou soucésti unijnfho prava. Viz rozsudek ze dne 2. dubna 2020, Ruska Federacija (C-897/19 PPU, EU:C:2020:262, bod 49).

# — Rozsudek ze dne 27. ¢ervna 2014 (E-26/13, [2014] ESVO Ct. Rep. 254) (ddle jen ,rozsudek ve véci Gunnarsson®).
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vytvorena®, pricemz bylo do této dohody zac¢lenéno od pocatku. Smérnice 2004/38 tyto smérnice
zrusila a nahradila a rozhodnuti Smiseného vyboru tento vyvoj preneslo do prava EHP. Prestoze
pohyb ,hospodarsky neaktivnich® osob je v unijnim pravu nyni spojen s pojmem ,obcanstvi
Unie“ a prestoze tento pojem nema v pravu EHP obdobu, neznamena to podle Soudniho dvora
ESVO, ze jednotlivci by méli byt ,zbaveni prav, ktera jiz [podle této dohody] ziskali“ pred
zavedenim tohoto pojmu a kterd ,byla zachovdna“ v uvedené smérnici®'.

45. Soudni dvtr zjevné neni rozhodnutimi Soudniho dvora ESVO vazan. Podle mého nazoru vsak
obecnd mezinarodnépravni zasada respektovani smluvnich zavazka (pacta sunt servanda)®,
»prednostni vztah mezi Unii, jejimi ¢lenskymi staty a staity ESVO“*® a potfeba zajistit, je-li to
mozné, jednotné uplatnovani Dohody o EHP ve vSech smluvnich stranach, znamenaji, ze Soudni
dvar musi pro ucely vykladu této dohody vzit tato rozhodnuti v tvahu*. Navrhuji, aby se jimi ridil,
neexistuji-li zdvazné dtivody pro opak.

46. Toto vyhrada se podle mého nazoru v této véci neuplatni. Odéivodnéni Soudniho dvora ESVO
v rozsudku ve véci Gunnarsson je skute¢né presvédcivé. Skutecnost, ze ,obcanstvi EHP* v pravu
EHP neexistuje, neopraviiuje k zazeni vécné ptisobnosti smérnice, kterd byla jako takova do
Dohody o EHP zaclenéna. Nékterd ustanoveni smérnice 2004/38 jsou totiz urcena konkrétné
hospodarsky neaktivnhim osobam?®. Pokud by SmiSeny vybor byval mél v amyslu v pravu EHP
tyto osoby z plisobnosti této smérnice ,,vyjmout, mohl ve vztahu k témto ustanovenim snadno
stanovit vyslovnou vyhradu. Rozhodnuti SmiSeného vyboru vsak zadnou takovou vyhradu
neobsahuje. V dutsledku toho se v ramci EHP neuplatiuji pouze prava, kterd nemaji zadny pravni
zdklad v samotné smérnici a ktera vyplyvaji pouze z ¢lanka 20 a 21 SFEU, protoze v Dohodé o EHP
rovnocenné ustanoveni chybi®.

47. Stru¢né receno, pravidla smérnice 2004/38 podle mého nazoru upravuji také pohyb statnich
prislusnikd clenskych statth EU a statt ESVO v ramci EHP za jakymkoli ticelem. Tyto osoby tedy
pozivaji za podminek uvedenych v uvedené smérnici prava na volny pohyb mimo jiné mezi Belgii
a Islandem nebo Norskem, mimo jiné za turistickym tcelem®.

% _ Viz smérnice Rady 90/364/EHS ze dne 28. ¢ervna 1990 o pravu pobytu (Ut. vést. 1990, L 180, s. 26; Zvl. vyd. 20/01, s. 3), 90/365/EHS ze
dne 28. ¢ervna 1990 o pravu pobytu zaméstnanych osob a osob samostatné vydéle¢né ¢innych po skonceni jejich pracovni ¢innosti
(UF. vést. 1990, L 180, s. 28; Zvl. vyd. 20/01, s. 5) a 90/366/EHS ze dne 28. Cervna 1990 o pravu pobytu pro studenty (UF. vést. 1990,
L 180, s. 30). Tyto smérnice byly tehdy pfijaty na zdkladé takzvané ,dolozky flexibility“ stanovené v ¢lanku 235 SES (nyni ¢lanek 352
SEEU).

1 — Viz rozsudek ve véci Gunnarsson (body 75 az 82).

— Jak je stanovena v ¢lanku 26 Videnské tmluvy o smluvnim pravu ze dne 23. kvétna 1969 (Sbirka smluv Organizace spojenych narodd,
sv. 1155, s. 331).

% — Viz také rozsudek ze dne 2. dubna 2020, Ruska Federacija (C-897/19 PPU, EU:C:2020:262, bod 50 a citovand judikatura).
% — Obdobné viz rozsudek ze dne 6. fijna 2020, Komise v. Madarsko (Vysokoskolské vzdélavani) (C-66/18, EU:C:2020:792, bod 92).
% — Viz zejména ¢l. 7 odst. 1 pism. b) smérnice 2004/38.

— Podle mého nézoru Ize odivodnéni Soudniho dvora ESVO v bodé 80 jeho rozsudku ve véci Gunnarsson, podle kterého na jedné strané
zaclenéni smérnice 2004/38 do Dohody o EHP nemohlo v této dohodé zavést ,prava zaloZend na konceptu obcanstvi Unie®, zatimco na
strané druhé by jednotlivei méli mit moznost vyuzivat ,prdva, kterd jiz ziskali“ a kterd byla v této smérnici ,zachovdna®“, timto
zplisobem chépat. Soudni dvir se vak béhem jedndni zucastnénych dotdzal, zda by toto odivodnéni nemélo byt naopak chipéno
v tom smyslu, Ze by prospéch ekonomicky neaktivnim osobam v EHP méla prindset pouze néktera z prav zarucenych v této smérnici,
ktera jsou povazovana za ,jiz ziskand“, zatimco jind, jako pravo na pobyt do tii mésict (¢lanek 6) a pravo trvalého pobytu (¢lanky 16 az
21), z davodu, ze se jednd o ,nova“ préva, ,zalozend na konceptu obcanstvi Unie®, nikoliv. Spolu se vSemi zdcastnénymi se domnivam,
ze takovy restriktivni vyklad neni nutny. Opakuji: rozhodnuti SmiSeného vyboru neobsahuje v tomto smyslu Zddnou vyhradu. Pro
Soudni dvir ESVO bylo jisté postacujici, ze ,prava“ na volny pohyb a pobyt, obecné vzato, ekonomicky neaktivni osoby ,jiz ziskaly”

— Pro zjednodu$eni budu ve zbytku tohoto stanoviska nadédle hovofit o obc¢anech Unie cestujicich pouze v rdmci Evropské unie.
Odavodnéni se pro scénaf pohybu ob¢and Unie a stétnich prislusniki ¢lenskych statd EFTA v ramci EHP uplatni obdobné.
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3. Spornd cestovni omezeni brdnila vykonu prdava na volny pohyb zaruceného témito
pravidly

48. Je nesporné, Ze cestovni omezeni, jakd jsou dot¢ena v pavodnim fizeni, ob¢anm Unie branila
ve vykonu prava na volny pohyb.

49. Zaprvé v rozsahu, v némz se uplatnil na obcany Unie, ktefi chtéli opustit belgické tizemi
a cestovat do clenskych stat klasifikovanych podle dotcené barevné klasifikace jako ,cCervené,
zakaz cest, ,které nejsou nezbytné nutné“, pravo na opusténi tzemi zarucené mimo jiné v cl. 4
odst. 1 smérnice 2004/38 pomérné drasticky omezil. To je pravda bez ohledu na to, zZe cesty do
jinych clenskych stati (zejména téch, které byly klasifikovany jako ,zelené” nebo ,zluté“) naopak
zUstaly bez omezeni. Podle mého nézoru staci, Ze tyto osoby nemohly volné cestovat do statu,
ktery si zvolily*. Pokud jde o ,Cervené” Clenské staty, byla moznost ob¢anti Unie vyuzivat toto
pravo na opusténi uzemi vyrazné ztizena. Ve skutec¢nosti bylo toto pravo ve vztahu k mnoha
ucelim cestovani, jako je turistika, odepreno. Kromé toho v rozsahu, v némz se vztahoval na
obcany Unie — s vyjimkou belgickych statnich prislusnikd® a statnich prislusnikd jinych
Clenskych statd s bydlistém v Belgii®® — ktefi chtéli vstoupit na belgické tzemi z ,Cerveného”
Clenského statu, sporny zakaz cest z podobnych divoda stejné prisné omezil pravo na vstup
zarucené mimo jiné v ¢l. 5 odst. 1 této smérnice.

50. Zadruhé v rozsahu, v némz se pozadavky na karanténu a screeningové testy po ndvratu
z ,cesty, ktera nebyla nezbytné nutna®, do ,Cerveného” ¢lenského statu vztahovaly na jiné ob¢any
Unie nez belgické statni prislusniky, ktefi v Belgii pobyvali, rovnéz omezovaly pravo na vstup
stanovené v ¢l. 5 odst. 1 smérnice 2004/38. Zejména povinnost karantény drasticky omezila
moznost pohybu na tzemi Belgie, coz podle mého nizoru mélo stejny tucinek jako odlozeni
vstupu na toto tizemi. V rozsahu, v némz se tyto pozadavky za stejnych okolnosti vztahovaly na
belgické statni prislusniky, ackoli nespadaly do plisobnosti zdsady opétovné potvrzené v ¢l. 3
odst. 2 protokolu ¢. 4 k EULP®, podle mého nizoru prdvo na volny pohyb, jak je zaruc¢eno
¢lankem 21 SFEU, omezovaly z podobnych divodda.

4. ,,Vyjimecnd“ moznost odchylit se od unijniho prava podle clanku 347 SFEU?

51. S ohledem na nékteré argumenty, které pred Soudnim dvorem predlozili zicastnéni, bych se
v této Casti tohoto stanoviska chtél zabyvat dalezitou tvahou tykajici se moznosti ¢lenskych stata
odchylit se od unijniho prava béhem pandemie covid-19.

52. Tito zucastnéni totiz uvedli, Ze tato pandemie predstavovala, pfinejmensim v prvnich
meésicich, ,mimoradnou udalost” nebo ,krizi“ kterd vyzadovala naléhavy zdsah organa verejné
moci. V tomto ohledu podotykam, ze nékolik clenskych statti v té ¢i oné chvili v pribéhu
pandemie vyhlasilo ,,nouzovy stav®, ktery na jejich Gzemi predstavuje docasné pozastaveni nebo

% — Viz obdobné ESLP, 14. Cervna 2022, L. B. v. Litva, (CE:ECHR:2022:0614JUD003812120, bod 81).

— Podle zésady mezinarodniho prava opétovné potvrzené v ¢l. 3 odst. 2 protokolu ¢. 4 k EULP totiZ stit nemiiZe zbavit préva vstupu na
své tzemi své vlastni ob¢any.

— Coz lze vysvétlit tim, Ze ¢l. 29 odst. 2 smérnice 2004/38 ¢lenskému statu neumoznuje z divodi ,verejného zdravi“ odmitnout vstup
statnim prislu$nikdm jinych ¢lenskych statd, ktefi pobyvaji na jeho Gzemi (viz bod 60 nize).

¢ — Toto ustanoveni md totiz podle mého ndzoru uzsi pisobnost nez ¢l. 5 odst. 1 smérnice 2004/38 nebo ¢l. 21 odst. 1 SFEU, protoze se

omezuje na zékaz odnéti prava na vstup na vnitrostitni uzemi ex lege nebo de facto. Doc¢asnd opatfeni, jako je karanténa, za takové
povazovat nelze. Viz ESLP, 14. zafi 2022, H. F. a dalsi v. Francie (CE:ECHR:2022:0914JUD002438419, body 128 a 248).
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odchyleni se od béznych zdkoni za Gcelem provedeni naléhavych opatfeni povazovanych za
nezbytna za icCelem reakce na tuto krizi. Mnoh4 z téchto opatfeni — zejména vSeobecnd omezeni
volného pohybu osob (tzv. ,lockdowny®) — ve skute¢nosti odrazela opatfeni platna v dobé valky.

53. To vyvolava otdzku, zda by se pro posouzeni spornych opatfeni mél namisto ,béznych”
unijnich pravidel a ,béznych” vyjimek z nich pouzit ,vyjime¢ny“ pravni ramec. V tomto ohledu
pripomindm, ze ¢lanek 347 SFEU stanovi ,ochrannou dolozku®, ktera v podstaté uznava, zZe
clenské staty mohou prijmout opatieni, kterda mohou povazovat za nezbytna, mimo jiné v pripadé
»vaznych vnitfnich nepokojt ohrozujicich verejny poradek”*. Toto ustanoveni, které Soudni dvir
nikdy nevylozil, by za takovych okolnosti teoreticky mohlo umoznit obecnou odchylku od vsech
pravidel této smlouvy a pravidel prijatych na jejim zakladé, vCetné riznych ustanoveni o volném
pohybu osob®. Netieba zddraznovat, ze otazky ohledné toho, zda a pfipadné do jaké miry by
mohlo byt mozné mit za to, Ze pandemie covid-19 takové ,vazné vnitini nepokoje” v ¢lenskych
statech zpusobuje®, jakoz i pripadnych dalsich podminek a omezeni s touto ,ochrannou
dolozkou” spojenych, jsou extrémné citlivé.

54. To znamen4, ze kromé skutecnosti, ze se belgicka vlada pred Soudnim dvorem ani jinde
clanku 347 SFEU nedovolavala®, by v kazdém pripadé bylo nutné rozhodnout o tomto
ustanoveni pouze tehdy, kdyby takovd vnitrostatni opatfeni, jako jsou opatreni dotcena
v pavodnim fizeni, nebylo mozno odtvodnit podle ,béznych“ unijnich pravidel a ,béznych*
vyjimek z nich®. Jak vsak vysvétlim ve zbytku tohoto stanoviska, tato ,bézna“ pravidla jsou
dostatecné flexibilni, aby se prizptisobila zvlastnostem dané situace.

5. Zdakonnost spormych cestovnich omezeni ve svétle ustanoveni smérnice 2004/38
o odchylkdch

55. Ani podle ,bézného” unijnitho prava neni pravo na volny pohyb obcanti Unie absolutni.
Omezeni jsou pripustnd®. Aby vsak bylo jakékoli omezeni s unijnim pravem slucitelné, musi
respektovat zejména podminky v ném stanovené. V rozsahu, v némz spornd cestovni omezeni
spadaji do plsobnosti smérnice 2004/38, musi byt posouzena za podminek stanovenych
v kapitole VI této smérnice. Kromé toho v rozsahu, v némz se tato omezeni vztahovala na

@ — Obdobné viz ¢l. 123 pism. c) Dohody o EHP.

% — Viz mé stanovisko ve véci Valstybés sienos apsaugos tarnyba a dalsi (C-72/22 PPU, EU:C:2022:431, bod 112 a uvedené odkazy). Pokud
jde o ¢l. 2 odst. 2 protokolu ¢&. 4 k EULP, piipominam, ze obdobné ¢l. 15 odst. 1 této imluvy umoziuje ¢lenskym stitim v dobé
,vefejného ohroZeni stitni existence [...] pfijmout opatfeni k odstoupeni od zdvazki stanovenych v této Umluvé v rozsahu piisné
vyzadovaném naléhavosti situace, pokud tato opatfeni nebudou neslucitelna s ostatnimi zdvazky podle mezindrodniho prava“.

¢ _— Omezim se na poznamku, ze podle judikatury ESLP pojem ,vefejné ohroZeni statni existence” ve smyslu ¢lanku 15 EULP odkazuje na
»vyjime¢nou krizovou nebo mimoftidnou situaci, kterd mé dopad na celou populaci a piedstavuje hrozbu pro organizovany Zivot
spolecenstvi, z néhoz se dany stat skldadd“ (viz ESLP, 1. ¢ervence 1961, Lawless v. Irsko (¢. 3) (CE:ECHR:1961:0701JUD000033257,
bod 28). ESLP zatim nerozhodl o tom, zda pandemie covid-19 pod tuto definici spadd. Nicméné ve svém rozhodnuti ze dne
13. dubna 2021 ve véci Terhes v. Rumunsko (CE:ECHR:2021:0413DEC00499332, bod 39) (dile jen ,rozsudek ve véci Terhes
v. Rumunsko®) naznadil, ze by mohla, pfinejmens$im béhem prvnich mésict (viz bod 39). Ve svém stanovisku ve véci Valstybés sienos
apsaugos tarnyba a dalsi (C-72/22 PPU, EU:C:2022:431, body 110 az 113) jsem navrhl podobnou definici pojmu ,vazné vnitini
nepokoje” pouzitého v ¢lanku 347 SFEU. Podle mého nézoru mohla takové ,nepokoje” predstavovat situace v nékterych ¢lenskych
statech na vrcholu prvni viny. Tato charakterizace by se vSak ve vztahu k situaci v jinych ¢lenskych statech v rozhodné dobé jevila spise
prehnand (viz body 80 az 85 nize).

% — Pokud je mi zndmo, zddny ¢lensky stit se béhem pandemie covid-19 na ¢lanek 347 SFEU neodvolal. Pokud jde o ¢l. 15 odst. 1 EULP,
Belgie neni mezi stity, které béhem této pandemie vydaly ozndmeni podle ¢l. 15 odst. 3 (seznam ozndmeni je k dispozici na
https://www.coe.int/en/web/conventions/derogations-covid-19).

% — Obdobné viz ESLP, rozsudek ve véci Terhes v. Rumunsko (bod 46 a citovand judikatura).
& — V tomto smyslu viz ¢lanek 20 a ¢l. 21 odst. 1 SFEU. Pokud jde o ¢ldnek 45 Listiny, viz také ¢l. 52 odst. 1 této smlouvy.
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belgické statni prislusniky vracejici se do Belgie poté, co vyuzili prava na volny pohyb,
pripominam, Ze i kdyz se na tuto situaci nevztahuje smérnice 2004/38, ale ¢lanek 21 SFEU,
podminky pro odchylku stanovené v této smérnice se pouziji obdobné®®.

56. Uvodem ke kapitole VI ¢l. 27 odst. 1 smérnice 2004/38 obsahuje obecné pravidlo, ze ¢lenské
staty sméji ,svobodu pohybu“ obc¢antd Unie omezit z divodu ,verejného poradku®, ,verejné
bezpecnosti” nebo ,verejného zdravi“. Toto obecné pravidlo je upresnéno ve zbytku této kapitoly.
Zejména cCl. 29 odst. 1 této smérnice upravuje moznost ¢lenskych statti omezit tuto ,svobodu”
z divodu ,verejného zdravi“. Pokud jde o zakonnost vnitrostatnich opatteni prijatych z takovych
davodd, je tato dvé ustanoveni treba vykladat ve vzajemné souvislosti. Spolecné ukladaji fadu
podminek, které budou podrobné vysvétleny nize a musi byt v kazdém pripadé respektovany®.

57. Zatimco se belgicka vlada jak pred predkladajicim soudem, tak pred Soudnim dvorem
dovolavala ¢l. 27 odst. 1 a ¢l. 29 odst. 1 smérnice 2004/38, spolecnost Nordic Info tvrdi, Ze bez
ohledu na to, zda jsou splnény podminky v nich stanovené, tato ustanoveni nezahrnuji cestovni
omezeni, jako jsou ta, o ktera se jednd v pivodnim fizeni. To si zada abstraktni diskusi o oblasti
plusobnosti téchto ustanoveni a), nez bude provedeno konkrétni posouzeni téchto opatreni ve
svétle dot¢enych podminek b).

a) Oblast piisobnosti ¢l. 27 odst. 1 a ¢l. 29 odst. 1 smérnice 2004/38

58. Podle spolecnosti Nordic Info nejsou ¢l. 27 odst. 1 a ¢l. 29 odst. 1 smérnice 2004/38 — obecné
reCeno — dostatecné Siroké, aby pokryly — zcela nebo alespon ¢astecné — cestovni omezeni, jako
jsou dotCend cestovni omezeni, protoze tato ustanoveni povoluji omezeni pouze prava na vstup,
nikoli prava na opusténi Gzemi 1) a v kazdém pripadé umoznuji pouze ,individualni“ omezeni
volného pohybu, nikoli omezeni ,v§eobecnd 2). Témito ndmitkami se budu postupné zabyvat
v nasledujicich castech.

1) Moznost omeczit jak prdvo na vstup, tak prdavo na opusténi vizemi

59. Pripomindm, ze ¢l. 27 odst. 1 ve spojeni s ¢l. 29 odst. 1 smérnice 2004/38 ¢lenskym statim
umoznuje ,svobodu pohybu“ omezit z dvodi verejného zdravi, aniz by dédle upresnovaly druh
opatreni, kterd mohou byt vnitrostatnimi organy pfrijata.

60. V prvni radé tyto vyrazy zahrnuji pfipadnd omezeni prava na vstup stanovend v ¢l. 5 odst. 1
smérnice 2004/38. To na jedné strané zahrnuje pripadny zdkaz vstupu na tzemi ¢lenského statu.
Uplatni se vSak urcitd omezeni. Toto ustanoveni nesmi byt ¢lenskym statem nikdy pouzito k tomu,
aby odeprel vstup na své izemi svym vlastnim statnim prislusnikim — z prostych divodd, ze i) se
tato smérnice v takové situaci nepouzije a ii) Ze je to vylouc¢eno zasadou opétovné potvrzenou
v ¢l. 3 odst. 2 Protokolu ¢. 4 k EULP™. Kromé toho z ¢l. 29 odst. 2 smérnice 2004/38 vyplyva, ze
¢lensky stat nemtize z divodd ,verejného zdravi“ zakazat vstup — naptiklad po cesté do Svédska
— statnim prislusnikium jinych ¢lenskych statt, ktefi na jeho tzemi pobyvaji”’. Na druhé strané

% — Viz mutatis mutandis rozsudek ze dne 5. Cervna 2018, Coman a dalsi (C-673/16, EU:C:2018:385, bod 25 a citovana judikatura).

% — Viz bod 75 a nésl.. Zdaraznuji, ze na rozdil od vyjimek z davodu ,vefejného porddku“ nebo ,verejné bezpeénosti“ nebyla vyjimka
z diivodu ,verejného zdravi“ Soudnim dvorem dosud nikdy vylozena.

7 — Viz bod 35 a poznidmka pod ¢arou 61 vyse.

I — Podle ¢l. 29 odst. 2 nemiize ¢lensky stit ob¢ana Unie vyhostit z divoda ,vefejného zdravi“ po uplynuti ,lhity téf mésict po prijezdu”.
Z toho vyplyv4, zZe clensky stdt mize odmitnout pouze pocdte¢ni vstup takového obc¢ana na své Gzemi nebo jej vyhostit dfive, nez
zac¢ne uplatfiovat pravo pobytu stanovené v ¢lanku 7 smérnice 2004/38. Naproti tomu jakmile se tento obcan stane rezidentem,
nemuze mu byt, pokud tizemi do¢asné opusti, po ndvratu odepren vstup z téchto dtvoda.
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Clensky stat obcaniim Unie, kterym vstup na vnitrostatni Gzemi nelze zakdzat, v zdsadé muze
ulozit jiné druhy omezeni vstupu, které nemaji rovnocenny ucinek jako odmitnuti vstupu. Do
této kategorie by spadaly pozadavky na karanténu a testovani kladené na belgické rezidenty po
navratu z ,vysoce rizikovych® zemi™.

61. V druhé radé jsem toho nadzoru, Ze na rozdil od toho, co tvrdi spole¢nost Nordic Info, se ¢l. 27
odst. 1 a ¢l. 29 odst. 1 smérnice 2004/38 mohou rovnéz vztahovat na moznd omezeni prava na
opusténi uzemi stanoveného v Cl. 4 odst. 1 uvedené smérnice, jako je zdkaz opusténi Gzemi, 17.
Zaprvé, ackoli by nadpis kapitoly VI mohl ¢tenare v tomto ohledu uvést v omyl™, vyraz ,svoboda
pohybu”“ v ném pouzity je zjevné dostatecné siroky, aby toto pravo obsdhl. Zadruhé ze skute¢nosti,
ze se Cl. 29 odst. 2 v podstaté zabyva konkrétnim opattrenim, a sice odmitnutim povoleni ke vstupu,
nevyplyva, Ze jsou povolena pouze omezeni prava na vstup z diivodi ,vefejného zdravi® — jelikoz
smyslem tohoto ustanoveni neni vyjmenovat vSechna pripustnd omezeni volného pohybu podle
cl. 27 odst. 1 a ¢l. 29 odst. 1, ale pouze ohranicit pouziti tohoto opatfeni. Tento vyklad je navic
v souladu s cilem sledovanym vyjimkou z dtvodi ,verejného zdravi“ stanovenou v téchto
ustanovenich — coz je, jak vyplyva ze znéni tohoto posledniho ustanoveni, umoznit ¢lenskému
statu chranit své tzemi a obyvatelstvo pred sifenim nékterych nakazlivych nemoci. Je pravda, ze
tvarci ¢l. 29 odst. 1 (pravdépodobné) méli na mysli priklad ¢lenského statu, ktery brani cestujicim
s takovymi nemocemi ve vstupu a ,zavleceni“ nemoci na své Gzemi. Ochrana Gzemi statu mize
také v nékterych situacich ospravedlnit omezeni prava na opusténi Gzemi ze strany jeho vlastnich
obyvatel, aby se zabranilo tomu, Ze po navratu takové nemoci ,zavlecou“ zpét”™. Konec¢né tento
vyklad potvrzuji travaux préparatoires (pripravné prace)’® na smérnici 2004/387.

2) Moznost omezit volny pohyb prostiednictvim obecnych opatieni

62. Vnitrostatni opatfeni dotcend v ptivodnim fizeni méla obecnou plisobnost. Zikaz cestovani,
karanténa a pozadavky na testovani byly totiz uplatnovany systematicky na abstraktni a rozsahlé
kategorie osob v objektivné urcenych situacich — osoby podnikajici cestu do ,vysoce rizikového*
clenského statu Unie nebo z néj, kterd ,nebyla nezbytné nutnd“ a tak ddle.

63. Spole¢nost Nordic Info vSak tvrdi, Ze na zdkladé ¢l. 27 odst. 1 ve spojeni s ¢l. 29 odst. 1
smérnice 2004/38 lze odiivodnit pouze jednotlivd opatfeni omezujici pravo na volny pohyb.
Takova opatfeni by mohla byt prijata pouze v jednotlivych pripadech, kdy individudlni posouzeni

N

2 _ Pokud jde o belgické statni piislusniky, jelikoz zasada opét potvrzend v ¢l. 3 odst. 2 protokolu ¢&. 4 k EULP takovym opatfenim nebrani
(viz pozndmka pod ¢arou 61 vy$e), mohla by byt prijata podle ¢l. 21 odst. 1 SFEU obdobné za podminek stanovenych v ¢l. 27 odst. 1
a Cl. 29 odst. 1 smérnice 2004/38.

7 — V tomto smyslu viz rozsudky ze dne 10. ¢ervence 2008, Jipa (C-33/07, EU:C:2008:396, body 19 az 22); ze dne 17. listopadu 2011,
Gajdarov (C-430/10, EU:C:2011:749, body 26, 29 a 30); a ze dne 4. fijna 2012 Bjankov (C-249/11, EU:C:2012:608, body 35 a 36).

™ — Kapitola VI smérnice 2004/38 je nadepsand ,Omezeni prdva vstupu a prava pobytu z divodi vefejného poradku, verejné bezpec¢nosti
nebo vefejného zdravi“ (kurzivou zvyraznil autor stanoviska).

7 — S ohledem na covid-19 viz bod 102 nize.

— V navrhu Komise na smérnici Evropského parlamentu a Rady o pravu obc¢antt Unie a jejich rodinnych pfislusniki svobodné se
pohybovat a pobyvat na tzemi ¢lenskych stata [COM(2001) 257 final], ¢ldnek 27 (tehdy ¢lanek 25) odkazoval na ,rozhodnuti, kterymi
byl ob¢antim Unie [...] odepfen vstup [...]¢ zatimco ¢ldnek 29 (tehdy ¢ldnek 27) odkazoval na ,,odepfeni povoleni ke vstupu [...]“. Tato
ustanoveni v$ak byla béhem legislativniho procesu pozménéna tak, aby odkazovala na mozné omezeni ,svobody pohybu®, coz je vyraz,
ktery byl povazovan za vhodnéjsi, protoze ,pokryva vsechny typy opatieni — vyhos$téni, odepreni povoleni ke vstupu na tGzemi
a odepreni opusténi Gzemi [viz pozménény ndvrh smérnice Evropského parlamentu a Rady o prdvu obc¢ant Unie a jejich rodinnych
prislusnikt svobodné se pohybovat a pobyvat na tzemi ¢lenskych statt, COM(2003) 199 final, s. 8, 29 a 30]. Skutecnost, ze nadpis
kapitoly VI nebyl odpovidajicim zpisobem pozménén, je tedy pouhym opomenutim unijniho normotvirce. Totéz plati pro skutec¢nost,
Ze ¢l. 29 odst. 1 stdle odkazuje na ,hostitelsky ¢lensky stat“, namisto pouziti obecnéjsiho pojmu, jako je ,doty¢ny ¢lensky stit”, aby byla
zohlednéna situace, kdy by ¢lensky stit omezil pravo vlastnich obc¢ant na opusténi Gzemi.

— Prévo na opusténi zemé stanovené v ¢l. 2 odst. 2 protokolu ¢. 4 k EULP miize byt obdobné omezeno, zejména z dtvodi ,ochrany
zdravi“ (viz ¢l. 2 odst. 3).

16 ECLL:EU:C:2023:645



STANOVISKO GENERALNIHO ADVOKATA N. EMiLIOUA — vEC C-128/22
NORDIC INFO

situace dané osoby odhali, Ze tato osoba predstavuje hrozbu pro vefejné zdravi — protoze tato
osoba md priznaky jedné z nemoci uvedenych v tomto ustanoveni nebo byla vystavena této
nemoci — a existuje tedy skutecné riziko, ze se nakazila a mize tuto nemoc sirit.

64. Stejné jako belgickd, rumunska a norskd vlada, jakoz i Komise zastdvam nazor, ze obecna
omezeni svobody pohybu podle ¢l. 27 odst. 1 a ¢l. 29 odst. 1 smérnice 2004/38 prijata na zakladé
davodu ,verejného zdravi“ byt mohou, aniz by takové individualni posouzeni bylo nutné™.

65. Zaprvé tato ustanoveni odkazuji na ,omezeni®, kterd mohou clenské staty zavést, a na
»opatfeni omezujici svobodu pohybu®, kterda mohou pfijmout z divodi ,vefejného zdravi®. Tyto
siroké pojmy mohou zahrnovat jak individualni, tak obecna opatreni.

66. Zadruhé tento vyklad podporuje obecny systém kapitoly VI smérnice 2004/38. Zatimco ¢l. 27
odst. 2 stanovi, pokud jde o opatfeni prijatd z divodd ,verejného poradku“ nebo ,verejné
bezpecnosti, Ze ,musi byt zaloZena vylu¢né na osobnim chovini doty¢né osoby“ a ze
»[o]dGvodnéni, kterd pfimo nesouvisi s doty¢nou osobou nebo souviseji s generalni prevenci,
nejsou pripustnd®, pokud jde o opatfeni prijatda z divodl ,verejného zdravi®, ¢lanek 29 zadny
takovy pozadavek neuvadi”.

67. Je pravda, Ze tento rozdil ve formulaci nemiize byt sim o sobé rozhodujici. Text smérnice
2004/38 neni prosty nesrovnalosti®. V minulosti Soudni dvir pravem rozsifil potfebu
individudlniho posouzeni na dalsi ustanoveni smérnice 2004/38, ktera jej vyslovné nezminuji.
Uc¢inil tak zejména v rozsudku ve véci McCarthy a dal$i®, pokud jde o opatfeni prijatd na zakladé
zneuziti prava podle clanku 35 této smérnice.

68. Soudni dvar by vsak, pokud jde o opatreni prijata z davodi ,verejného zdravi“ podle cl. 27
odst. 1 a ¢l. 29 odst. 1 uvedené smérnice, mél byt opatrny. Stejné jako belgickd, rumunska
a norska vlada, jakoz i Komise jako treti bod uvadim, ze je logické dat clenskym statim vétsi
posuzovaci pravomoc, pokud jde o ohrozeni ,vefejného zdravi“, na rozdil od ohrozeni ,vefejného
poradku” nebo ,verejné bezpecnosti“ a hrubého chovani, protoze to jsou jednoduse odlisné
zélezitosti.

69. Na jedné strané ohrozeni ,verejného poradku” nebo ,verejné bezpecnosti“ obvykle prameni
z chovani urcitych konkrétnich jedincti, jako jsou teroristé nebo nebezpecni zlocinci. Organy
vefejné moci by v zdsadé nemély mit moznost, zejména s ohledem na vyznam prava na volny
pohyb obc¢anti Unie, prijimat z preventivnich dtivodi plo$né opatfeni, jako je zakaz vstupu vsech

— Pro shodny ndzor viz Goldner Lang, I., ,, ,Laws of Fear’ in the EU: The Precautionary Principle and Public Health Restrictions to Free
Movement of Persons in the Time of COVID-19', European Journal of Risk Regulation, 2021, s. 1-24; Thym, D., a Bornemann, J.,
,Schengen and Free Movement Law During the First Phase of the Covid-19 Pandemic: Of Symbolism, Law and Politics’, European
Papers, sv. 5, ¢. 3, 2020, s. 1162 az 1163; van Eijken, H. H., a Rijpma, J. J., ,Stopping a Virus from Moving Freely: Border Controls and
Travel Restrictions in Times of Corona’, Utrecht Law Review, sv. 17, ¢. 3, 2021, s. 34 az 50.

Unie na své Gzemi pozadavkem ,lékarské prohlid[ky], kde by bylo zji$téno, zda netrpi zddnou z nemoci uvedenych v [¢l. 29 odst. 1]“.
Muze tak ucinit pouze ,[e]xistuji-li zdvazné divody”. Komise ve vysvétlivkich ke svému ptivodnimu nédvrhu uvedla, Ze toto prohldseni
mélo objasnit, Ze odchylku z divodd ,vefejného zdravi“ lze pouzZit pouze, ,pokud existuji vdzné ndznaky, ze doty¢nd osoba trpi
nékterou z nemoci [predpoklddanych v ¢l. 29 odst. 1]“. To v$ak podle mého ndzoru neznamend, ze podle ¢l. 29 odst. 1 lze piijimat
pouze individudlni opatfeni. SkuteCnost, ze osoba vykazuje piiznaky onemocnéni s epidemickym potencidlem, muze skute¢né
predstavovat ,vdzny naznak”, Ze je takové opatfeni nezbytné. TotéZ vsak plati i pro skute¢nost, ze méd doty¢nd osoba zdmér docasné

vvvvv

z takové zemé nebo osoby, které maji zimér do takové zemé vycestovat, tedy nejsou s ¢l. 29 odst. 3 v rozporu.

% _ Viz bod 61 a poznamku pod ¢arou 76 vyse. Uvedu jesté jeden piiklad: Cldnek 27 odst. 2 odkazuje na zdsadu proporcionality, zatimco
¢lanek 29 nikoli, prestoze tato zdsada musi byt respektovéna vzdy (viz bod 91 niZe).

81— Rozsudek ze dne 18. prosince 2014 (C-202/13, EU:C:2014:2450, body 43 az 58).
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osob cestujicich z urcitych zemi, protoze by nékteré z nich mohly byt nebezpecné. Nejen, Ze by to
$lo nad ramec toho, co je v tomto ohledu nezbytné, ale zastdvaim nézor, Ze v demokratické
spolecnosti by kromé velmi vyjimec¢nych okolnosti nemélo byt organim vefejné moci dovoleno
predpokladat, Ze jednotlivci jsou nebezpecni jen proto, ze patfi k tak rozsahlé a abstraktni
kategorii osob®. Ohledy na ddstojnost jednotlivce jsou v tomto ohledu relevantni. V mnoha
pripadech by se takovy pristup skutec¢né opiral o predsudky®. Stejna logika plati pro predchazeni
zneuziti prava na volny pohyb. I kdyz se setkaji s mnoha pripady neopravnéného vstupu statnich
prislusniki tretich zemi, ktefi predstiraji, Ze jsou rodinnymi prislusniky obc¢ant Unie, ¢lenské staty
nemohou z preventivnich divod prijmout plosnd opatreni, ktera by vsechny tyto rodinné
prislusniky zbavovala prav, ktera odvozuji mimo jiné ze smérnice 2004/38 .

70. Na druhé strané ohrozeni ,verejného zdravi®, které je relevantni podle Cl. 29 odst. 1 smérnice
2004/38, tedy riziko sifeni nékterych ,nemoci s epidemickym potencidlem“ nebo ,jiné nakazlivé
nemoci nebo nakazlivé parazitické nemoci“ na tzemi clenského statu obvykle nesouvisi
s chovanim urcitych konkrétnich osob. V tomto ohledu muze byt relevantni epidemiologicka
situace v dané zemi®. Za urcitych okolnosti — v zavislosti na stupni jejich nakazlivosti — mtze byt
infikovana velka ¢ast, ne-li celd populace. V této souvislosti by individudlni opatfeni pfijatd v misté
vstupu cestujicich na tzemi ¢lenského stitu nebo misté opusténi tohoto uzemi na zakladé
zjevnych priznakd nebo potvrzené expozice doty¢nym nemocem nemusela vzdy byt dostate¢né
ucinnd, aby zabranila jejich §ifeni nebo ho omezila®*. Obecna omezeni volného pohybu pfijata na
preventivnim zdkladé zaméfend napfiklad na vSechny osoby cestujici z urcitych ,vysoce
rizikovych“ zemi nebo regionti proto mohou byt v tomto sméru nezbytna. Clanek 27 odst. 1
a ¢l. 29 odst. 1 smérnice 2004/38 by mély byt vykladany odpovidajicim zptsobem. Ackoli tato
ustanoveni — jako ustanoveni o odchylkdch — musi byt vykladana restriktivné?¥, takovy vyklad
vsak musi zajistit, aby odpovidala svému tucelu®. Kromé toho podle ¢l. 168 odst. 1 SFEU plati, ze
»[p]fi vymezeni a provadéni vsech politik a ¢innosti Unie, vCetné volného pohybu osob, je zajistén
vysoky stupen ochrany lidského zdravi“ — pozadavek tak dalezity, Ze je zopakovan v ¢lanku 35 vété
druhé Listiny. Kontrola epidemif je nedilnou soucasti tohoto cile®.

71. Existuje je$té posledni protiargument, se kterym je treba se pred uzavienim této casti
vypoiadat. Clanky 30 a 31 smérnice 2004/38 totiz obsahuji zaruky pro ob¢any Unie, na néz se
vztahuji opatfeni omezujici prava, ktera z této smérnice odvozuji. Vnitrostatni orgdny musi podle
¢l. 30 odst. 1 a ¢l. 30 odst. 2 ,doty¢nym osobam [...] rozhodnuti prijatd podle ¢l. 27 odst. 1°

2 _ V tomto smyslu viz rozsudek ze dne 2. dubna 2020, Komise v. Polsko, Madarsko a Ceska republika (Do¢asny mechanismus relokace
zadatelt o mezindrodni ochranu) (C-715/17, C-718/17 a C-719/17, EU:C:2020:257, body 135, 159 a 160).

8 — V tomto smyslu viz stanovisko generdlniho advokata H. Mayrase ve véci Bonsignore (67/74, EU:C:1975:22, s. 315).
% — V tomto smyslu viz rozsudek ze dne 18. prosince 2014, McCarthy a dalsi (C-202/13, EU:C:2014:2450, bod 56).

% — Viz mutatis mutandis rozsudek ze dne 4. dubna 2017, Fahimian (C-544/15, EU:C:2017:255, body 40 a 41).

8 — V souvislosti s covid-19 viz bod 109 nize.

— Viz mimo jiné rozsudek ze dne 22. ¢ervna 2021, Ordre des barreaux francophones et germanophone a dalsi (Preventivni opatfeni za
ucelem vyhosténi) (C-718/19, EU:C:2021:505, bod 56 a citovand judikatura).

8 — Obdobné viz rozsudek ze dne 29. cervence 2019, Spiegel Online (C-516/17, EU:C:2019:625, body 53 az 55 a citovand judikatura).
Zajisté je obvykle vyzadovano individualni posouzeni, aby kromé nezbytnosti dot¢enych omezujicich opatfeni byla zajisténa
priméfenost téchto opatfeni v uz$im smyslu slova. Pokud v$ak jde o obecna opatfeni pfijatd z divodd ,verejného zdravi®, lze tuto
pfiméfenost zajistit jejich nalezitym prizptisobenim a zajisténim toho, aby v okamziku vymahdni mohly byt vzaty v dvahu velmi
specifické individualni okolnosti, jak vysvétlim v bodech 128 az 132 nize.

— V tomto smyslu viz ¢l. 168 odst. 1 druhy pododstavec SFEU, ktery uptesnuje, Ze ¢innost Unie v oblasti vefejného zdravi zahrnuje
zejména ,sledovani vaznych preshrani¢nich zdravotnich hrozeb, véasné varovani pied nimi a boj proti nim*“. Je pravda, jak v souvislosti
se Schengenskym hrani¢nim kodexem vysvétlim v cdsti B tohoto stanoviska, Ze nékteré situace souvisejici s ,vefejnym zdravim“ jsou
tak vazné, ze by se dalo Fici, ze predstavuji hrozbu pro ,vefejny porfddek, coz by mohlo vést k paradoxni situaci, Ze v takovych
pripadech by opatfeni omezuyjici volny pohyb mohla byt pfijiména pouze na individudlnim zakladé. Podle mého nézoru v$ak lze tento
problém vyresit jednoduchym pouzitim doktriny lex specialis. Vzhledem k tomu, Ze normotvirce ve smérnici 2004/38 stanovil zvlastni
rezim pro opatfeni piijatd z dtivoda ,vefejného zdravi, vyplyvd z toho, Ze tento rezim by v rozsahu, v némz se odchyluje od rezimu
pouzitelného na opatfeni prijatd z divoda ,verejného porddku”, mél mit pred posledné zminénym rezimem piednost.
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ozndmit a informovat je ,,0 divodech vefejného poradku, verejné bezpecnosti nebo verejného
zdravi, na nichz jsou zalozena rozhodnuti prijatd v jejich pripadé“. Kromé toho musi tyto organy
podle ¢l. 31 odst. 1 této smérnice zajistit, aby ,dotycné osoby” mély pristup k ,,opravnym fizenim
za Ucelem prezkumu rozhodnuti prijatych va¢i nim z davodt verejného poradku, verejné
bezpecnosti nebo verejného zdravi“.

72. V této souvislosti spole¢nost Nordic Info tvrdi, Ze skutecnost, Ze tato ustanoveni dasledné
odkazuji na ,rozhodnuti“ urcena urcitym ,doty¢nym osobdm®, nutné znamend, ze na zdkladé
¢l. 27 odst. 1 smérnice 2004/38 lze prijimat pouze individudlni opatfeni, a to i z divodi
»verejného zdravi“. Dalo by se také legitimné poukdzat na to, ze vzhledem k tomu, ze dotcené
zaruky maji, slovy Soudniho dvora, ,dotéené osobé umoznit, aby uplatnila okolnosti a diivody
tykajici se jeji individudlni situace“®, pokud by c¢lenskym statim bylo na zdkladé tohoto
ustanoveni umoznéno prijimat opatreni s obecnou plisobnosti, mohlo by to zbavit uvedené
zaruky jejich podstaty.

73. Mam za to, ze tomu tak neni. Zaprvé, jak zdiraznuje Komise, Gcelem ¢lankt 30 a 31 smérnice
2004/38 neni vymezit druh opatieni, ktera mohou byt podle jejiho ¢l. 27 odst. 1 prijata, ale pouze
stanovit urcita ochrannd opatreni, kdyz jsou takova opatreni prijimana. Skute¢nost, ze ¢lanky 30
a 31 pouzivaji pojem ,rozhodnuti na rozdil od sirsich pojmi ,omezeni“ nebo ,opatreni®, pouze
odrazi skute¢nost, ze jak lze dovodit z vyse uvedeného, jsou podle této smérnice casto
vyzadovana individudlni opatfeni a unijni normotvirce mél pfi vypracovavani téchto ustanoveni
tato opatreni zjevné na mysli. Obecné jsou pojmy ,opatfeni” a ,rozhodnuti“ ve smérnici 2004/38
pouzity patrné zaménitelnym a ne vzdy konzistentnim zptisobem®, v tom smyslu, Ze z pouziti
jednoho nebo druhého vyrazu v daném ustanoveni nelze vyvozovat zadny zavér. Zadruhé, i kdyz
tato ustanoveni nebyla navrzena s ohledem na obecnd opatfeni, neznamend to, Ze moznost
prijmout takova opatreni z dévoda ,verejného zdravi“ by tato ustanoveni zbavila veskeré
ucinnosti. Obc¢ané Unie by méli mit stale moznost do urcité miry ,uplatni[t] okolnosti a divody
tykajici se jej[ich] individudlni situace”. K tomuto aspektu se vratim v bodech 115 az 119 nize.

b) Byly za dotienych okolnosti splnény podminky stanovené v ¢l. 27 odst. 1 a ¢l. 29 odst. 1
smérnice 2004/38?

74. V predchozich c¢astech jsem vysvétlil, pro¢ takova vnitrostatni opatfeni, jako jsou opatteni
napadend v pavodnim fizeni, mohou byt v zdsadé odtivodnéna podle ¢l. 27 odst. 1 ve spojeni
s L. 29 odst. 1 smérnice 2004/38.

75. Aby vsak tato opatreni byla s témito ustanovenimi plné slucitelna, musi splnovat vSechny
podminky z nich vyplyvajici. Pfresnéji feceno musi byt provedeny v reakci na vazné, skute¢né
a relevantni ohrozeni ,verejného zdravi“ (1) a musi byt v souladu se zdsadami pravni jistoty (2),
rovného zachdzeni (3) a proporcionality (4). Je véci doty¢ného ¢lenského stitu, aby prokazal, ze
tomu tak je. Kromé toho bude v kone¢ném disledku na predkladajicim soudu, ktery je jako
jediny prislusny k posouzeni skutkového stavu, aby ur¢il, zda jsou tyto podminky v pavodnim
rizeni splnény. Soudni dviar vsak v této zalezitosti mize na zdkladé informaci, které mu byly
predlozeny, poskytnout voditko. Za timto ucelem postupné prozkoumdm tyto podminky
v dal$ich castech.

% — Rozsudek ze dne 18. prosince 2014, McCarthy a dalsi (C-202/13, EU:C:2014:2450, body 50 a 51).

91 — Napiiklad ¢l. 27 odst. 2 hovoti o ,opatfenich”, pficemz podle tohoto ustanoveni mohou byt z divodud ,verejného poriadku” nebo
»verejné bezpecnosti” pfijiména pouze jednotlivd opatfeni, tedy rozhodnuti.
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1) Existence vdzné, skutecné a relevantni hrozby pro ,verejné zdravi“

76. Jak je uvedeno vyse, pouziti odivodnéni na zakladé ,vefejného zdravi“ stanoveného v ¢l. 27
odst. 1 smérnice 2004/38 je omezeno ¢lankem 29. Posledné zminéné ustanoveni presné definuje
relevantni okolnosti, za kterych lze takové divody ucinné uplatnit®”. Podle prvniho odstavce
tohoto ustanoveni mohou provadéni opatfeni omezujicich svobodu pohybu odtvodnit pouze
nékteré nemoci. Patfi mezi né ,nemoci s epidemickym potencidlem definované odpovidajicimi
akty [WHO]“ — tedy Mezinarodnimi zdravotnickymi predpisy (2005) (déle jen ,MZP“)*.

77. Onemocnéni covid-19 do této kategorie zjevné spadd. Podotykam, ze dne 30. ledna 2020**
generalni reditel WHO rozhodl, Ze propuknuti dotcené nemoci je ,ohrozenim verejného zdravi
mezindarodniho vyznamu® ve smyslu tohoto nastroje®. Kromé toho dne 11. bfezna 2020 stejnd
instituce ve svétle exponencidlniho narGstu hlasenych pripadd a postizenych zemi
charakterizovala covid-19 jako pandemii®.

78. Skute¢nost, ze néktera opatfeni byla prijata s ohledem na takovou chorobu, vsak nestaci
k tomu, aby byla ve smyslu ¢l. 27 odst. 1 a ¢l. 29 odst. 1 smérnice 2004/38 povazovana za
odiivodnénd. Podle ustdlené judikatury Soudniho dvora plati, Ze kdyZ se organy vefejné moci
dovoldvaji davodu ,verejného zdravi“ jako odvodnéni pro omezeni prava na volny pohyb ob¢anit
Unie, musi dostate¢né prokazat, Zze dot¢end opatreni jsou k acinné ochrané zajmut uvedenych
v téchto ustanovenich nezbytna®. Ackoliv ze samotné logiky ¢l. 29 odst. 1 vyplyva, Ze nemoci
v ném uvedené jsou obecné feceno povazovany za vdzné ohrozeni ,verejného zdravi®, nesmi byt
ukladani preventivnich opatreni proti takovym nemocem obcantim Unie béznou praxi®: tato
ohrozeni musi byt za danych okolnosti skutecnd, nikoli pouze hypoteticka. Organy vefejné moci
proto musi na zakladé posouzeni rizik zalozeném na nejspolehlivéjsich védeckych poznatcich,
které jsou v rozhodné dobé k dispozici, a nejaktudlnéjsich vysledcich mezinarodniho vyzkumu
prokazat pravdépodobnost, zZe se dand hrozba naplni, jakoz i pfipadnou zavaznost dopadu na
»verejné zdravi“®.

79. Nicméné, jak uvedly ziucastnéné vlady a Komise, z judikatury Soudniho dvora rovnéz vyplyva,
ze pokud po provedeni takového posouzeni rizik pretrvava nejistota ohledné existence nebo
rozsahu tvrzeného rizika pro ,verejné zdravi®, avSak pretrvava pravdépodobnost skute¢né skody
pro tento zdjem, jestlize se riziko materializuje, mize ¢lensky stat na zakladé zasady predbézné
opatrnosti prijmout opatfeni, aniz by musel cekat, az se skute¢nost a zdvaznost tohoto rizika plné
projevi'®. Ackoli stdle musi existovat urcité diikkazy o potiebé preventivnich opatfeni, dikazni
bfemeno je za takovych okolnosti nizké, takze vnitrostitni organy mohou jednat s potiebnou

* — V tomto smyslu viz bod 22 odiivodnéni smérnice 2004/38.

% — MZP jsou pro vsechny ¢leny WHO zavazné. To plati rovnéz pro clenské staty EU.

* — WHO, ,Statement on the second meeting of the International Health Regulations (2005) Emergency Committee regarding the
outbreak of novel coronavirus (2019-nCoV)*, 30. ledna 2020.

% — Podle ¢lanku 1 MZP to znamend ,mimoiiadnou udalost, kterd se vyznacuje tim, ze [...] pfedstavuje riziko pro vefejné zdravi pro jiné
staty prostrednictvim $ifeni choroby v mezindrodnim méritkul...]“

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

7 — Obdobné viz rozsudek ze dne 19. listopadu 2020, 663/18, Ministére public a Conseil national de I'ordre des pharmaciens (Uvédéni
kanabidiolu — CBD na trh) (C-663/18, EU:C:2020:938, bod 87 a citovand judikatura). Podobné podle ¢l. 2 odst. 3 protokolu ¢. 4 k EULP
je opatteni zasahujici do prava opustit zemi stanoveného v ¢l. 2 odst. 2 povazovéno za ,nezbytné v demokratické spole¢nosti“ v zajmu
ochrany zdravi, pokud odpovid4 na ,naléhavou socidlni potfebu” a zejména pokud jsou divody uvedené vnitrostatnimi orgény k jejimu
odtvodnéni ,relevantni a dostate¢né”.

% — V tomto smyslu viz ¢l. 29 odst. 3 smérnice 2004/38.

% — Obdobné viz rozsudek ze dne 19. listopadu 2020, Ministére public a Conseil national de 'ordre des pharmaciens (Uvddéni kanabidiolu
— CBD na trh) (C-663/18, EU:C:2020:938, body 88 a 91 a citovand judikatura).

100 _ Tamtéz, bod 92.
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naléhavosti. Soud povolany k posouzeni takovych opatfeni by se proto mél podle mého nazoru
omezit na prezkum, zda je posouzeni ze strany organt tykajici se existence skutecného
a zavazného ohrozeni ,verejného zdravi® zalozeno na rozummnych dvodech.

80. V tomto pripadé€ neni sporu o tom, ze tomu tak, pokud jde o onemocnéni covid-19, béhem
vrcholu ,prvni viny“ pandemie v Evropské unii bylo. V té dobé exponencidlni nartst poctu
pripadd zménil propuknuti této nemoci ve ,zdravotni krizi“. Bez ohledu na védeckou nejistotu
ohledné zdroje, prenosnosti, infek¢ni dynamiky a ucinka (tehdy) nového koronaviru mély organy
vefejné moci vice nez dostatek rozumnych divodd se domnivat, Ze pandemie predstavuje
skute¢nou a zdavaznou hrozbu pro zabezpeceni poskytovani zdravotni péce — jak se narodni
systémy zdravotni péce snazily vyrovnat s mnozstvim lidi, ktefi museli byt hospitalizovani —
stejné jako pro samotny zivot a fyzickou integritu jejich populace. Navic je tézké vyvratit postreh,
ze v té dobé pandemie ,,mohla mit velmi vazné dasledky nejen pro zdravi, ale i pro spolecnost,
ekonomiku, fungovani statu a zivot obecné“'"..

81. Organy verejné moci by tedy mohly prinejmensim rozumné zastavat nazor, ze kontrola $ifeni
onemocnéni covid-19 se stala nezbytnou pro ochranu jejich systému zdravotni péce a zmirnéni
nasledka viru na spolecnost jako celek, a v dtsledku toho potrebovaly mimo jiné zavést soubor
»hefarmaceutickych intervenci”, vcetné omezeni cest, ve snaze zpomalit komunitni prenos'®
nemoci'®.

82. Pro tucely véci v pivodnim fizeni je vSak zasadni védét, zda tomu tak bylo v Belgii v dobé, kdy
byla spornd opatfeni v neprospéch spolec¢nosti Nordic Info prijata a provedena — tedy obecné
receno zacatkem cervence 2020. Zakonnost téchto opatieni musi byt totiz posuzovana s ohledem
na tehdejsi kontext'*.

83. Tehdy zavaznost ,,prvni viny“ pominula. Zlepseni celkové epidemiologické situace v Evropské
unii zacalo byt patrné jiz od kvétna, coz dalo dtivod k ,,opatrnému optimismu“'®, a to natolik, ze
Komise vyzvala clenské staty, aby zvazily postupné zmirnovani a pripadné i zruseni cestovnich
omezeni, ktera mezi sebou zavedly v prvnich bfeznovych dnech!®. Toto zlepseni bylo v ¢ervnu
potvrzeno. V souladu s tim nékolik ¢lenskych statd tato omezeni k 15. ¢ervnu zrusilo a Komise
zbyvajici clenské staty vybidla, aby ucinily totéz. Docasné omezeni cest v Evropské unii, které
nejsou nezbytné nutné, bylo rovnéz zmirnéno 30. cervna'”.

84. Belgickd vlada vSak uvadi, Ze ackoli se epidemiologickd situace v Evropské unii na zacatku
cervence celkové zlepsila, pandemie neskoncila ani nebyla plné pod kontrolou. Ze situace se ve
skutecnosti v jednotlivych zemich velmi lisila. Zatimco v Belgii doslo ke stabilizaci, objektivni

101 _ ESLP, rozsudek ve véci Terhes v. Rumunsko, bod 39. Viz také WHO, ,,COVID-19 strategic preparedness and response — COVID-19
Strategy Update®, 14. dubna 2020, kde se uvadi, ze dne 13. dubna 2020 bylo celosvétové nakazeno vice nez 1,7 milionu lidi, pficemz
témér 85 000 lidi prislo o zivot. Schopnost viru se rychle $ifit zahltila i ty nejodolnéjsi zdravotni systémy. Tehdy bylo 20 % z celkového
poctu pripada tézkych nebo kritickych, s umrtnosti pres 3 %, jez se ve starsich vékovych skupindch a u osob s dal$imi zdravotnimi
problémy zvy$ovala.

12— Vyraz ,komunitni pfenos” se vztahuje k procesu sifeni infekéniho onemocnéni velkou skupinou lidi béznym kontaktem.

1% — Viz Evropskd rada, Zavéry predsedy Evropské rady v ndvaznosti na videokonferenci s ¢leny Evropské rady ohledné nékazy covid-19,
17. bfezna 2020, a WHO, ,COVID-19 strategic preparedness and response — COVID-19 Strategy Update®, 14. dubna 2020.

1% — V tomto smyslu viz rozsudek ze dne 23. prosince 2015, Scotch Whisky Association a dalsi (C-333/14, EU:C:2015:845, bod 62
a citovana judikatura).

15— Evropskd komise, 8. kvétna 2020, sdéleni Komise Evropskému parlamentu, Evropské radé a Radé o druhém posouzeni uplatiovéani
docasného omezeni cest do EU, jez nejsou nezbytné nutné (COM(2020) 222 final).

16— Evropskd Komise, 15. kvétna 2020, Sdéleni Komise Smérem k rozfizovanému a koordinovanému piistupu pro obnovu volného

pohybu a zruseni kontrol na vnitfnich hranicich — covid-19 (Ot. vést. 2020, C 169, s. 30).
17— Evropska komise, 11. ¢ervna 2020, Sdéleni Komise Evropskému parlamentu, Evropské radé a Radé o tfetim posouzeni uplatniovani
docasného omezeni cest do EU, jez nejsou nezbytné nutné [COM (2020) 399 final].
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udaje ' ukazaly vyznamny nartst ndkazy, ke kterému dochdazelo v jinych ¢lenskych statech, vcetné
Svédska. Vzhledem k vysoké nakazlivosti viru'® zastvaly belgické dfady nazor, Ze riziko plného
obnoveni pandemie — (tehdejsi) potencidlni ,druhé vlny” — na vnitrostatnim tGzemi bylo redlné,
zejména pokud byla s ohledem na zacatek letnich prazdnin prili§ brzy zruSena opatfeni na
omezeni $ifeni viru. Proto se rozhodly nékterd z téchto opatfeni zachovat, v¢etné spornych
cestovnich omezeni, a zaroven je prizpusobit riziku.

85. Podle mého nazoru se posouzeni rizika pro ,verejné zdravi“ v rozhodné dobé ze strany
belgickych organti jevi s ohledem na zdsadu obezretnosti jako primérené'’. Sporna opatreni se
tedy podle ¢l. 27 odst. 1 a ¢l. 29 odst. 1 smérnice 2004/38 jevila odivodnénd. Pfimérenost tohoto
posouzeni potvrzuje skutecnost, ze v té dobé ke zmirnéni dopadu, ktery by virus mohl na populaci
mit, jesté neexistovala zadna povolena nebo Gc¢inna 1écba nebo vakcina. Jak vSak uvedla Komise,
rozsah rizika by také mimo jiné zavisel na predvidatelné schopnosti belgického systému
zdravotni pécCe vyrovnat se s potencidlnim novym ndrGstem ndkazy na vnitrostatnim uUzemi,

ovéreni ¢ehoz nalezi predkladajicimu soudu .

86. Naproti tomu skutecnost, Ze jiné clenské staty priblizné v té dobé zrusily néktera nebo
vSechna opatreni, kterd za tGclelem omezeni pfenosu viru zavedly, neni v tomto ohledu
rozhodujici. Vzhledem k tomu, Ze zaprvé lidské zdravi a zZivot ¢lovéka zaujimaji prvni misto mezi
zajmy chranénymi SFEU'?, zadruhé Ze pravomoc v této oblasti je vétsinou ponechdna na
Clenskych statech'?, a zatreti ze jakdkoli ¢innost Unie musi v této véci uznavat ,odpovédnost”
Clenskych statd'*, Soudni dvar opakované rozhodl, Ze clenskym statim prislusi rozhodnout
zejména o ,Urovni, na které zamysli zajistit ochranu verejného zdravi®, a Ze je jim proto v této
oblasti tfreba priznat ,prostor pro uvazeni“'>. Ackoliv tedy nékteré clenské staty evidentné
povazovaly miru rizika souvisejiciho s onemocnénim covid-19 za prijatelnou, nezpochybnuje to
primérenost hodnoceni belgickych trad ohledné potreby preventivnich opatreni v Belgii '*¢.

108 _ Belgie se odvolala na ddaje svého ndrodniho zdravotniho dstavu. Viz také ECDC, Coronavirus disease 2019 (COVID-19) in the
EU/EEA and the UK - tenth update, 11. ¢ervna 2020, Stockholm, s. 3 a Coronavirus disease 2019 (COVID-19) in the EU/EEA and the
UK - eleventh update: resurgence of cases, 10. srpna 2020, Stockholm, s. 3.

19— Kterd jiz byla predmétem studii zvefejnénych na jare 2020. Viz Liu, Y., Gayle, A., Wilder-Smith, A., a Rocklév, J., ,The reproductive
number of COVID-19 is higher compared to SARS coronavirus“, J. Travel Med, 2020. Tato vysokd mira nakazlivosti se na
zacatku Cervence 2020 jevila o to ziejméjsi, jelikoz WHO préve uznala, zZe virus se prendsel vzduchem [viz WHO, Coronavirus disease
(COVID-19), Situation Report -172, 10. ¢ervence 2020].

10— Viz také WHO, Coronavirus disease (COVID-19), Situation Report -172, 10. ¢ervence 2020, kde regionalni feditel WHO pro Evropu

zemé vyzyva, aby ,byly pripravené a sousttredéné”.

11— Podotykdm, Ze toto posouzeni rizika, zalozené na epidemiologickych tidajich a mistnich kapacitach, se obecné fidi hodnocenim
vypracovanym WHO a unijnimi organy v jejich prislusnych doporucenich. Viz mimo jiné WHO, ,COVID-19 strategic preparedness
and response — COVID-19 Strategy Update“, 14. dubna 2020, a Evropskd komise, 15. kvétna 2020, Sdéleni Komise Smérem
k rozfazovanému a koordinovanému pristupu pro obnovu volného pohybu a zruseni kontrol na vnitinich hranicich — covid-19.

12— Viz v tomto ohledu ¢l. 168 odst. 1 SFEU a ¢l. 35 véta druha Listiny.

3 _ Viz véak bod 95 nize.

Ut _ Vig ¢l. 168 odst. 7 SFEU.

5 — Viz mimo jiné rozsudek ze dne 19. ledna 2023, CIHEF a dalsi (C-147/21, EU:C:2023:31, bod 50 a citovand judikatura).

16 — Na okraj bych dodal, ze zatimco ¢l. 27 odst. 1 smérnice 2004/38 obsahuje vyhradu, ze divody ,vefejného zdravi“ nelze uplatriovat

»k hospodarskym tGcelam®, v tomto pripadé tomu tak zjevné nebylo, jak uvadi belgickd vlada. Sporna omezeni byla samoziejmé
zavedena mimo jiné proto, aby belgicky systém zdravotni pé¢e mél na zvlddnuti pandemie materidlni, persondlni a také financni
kapacitu. Urcité finan¢ni aspekty nicméné zahrnuje jakékoli vefejné opatfeni. Problematickd jsou pouze ta, kterd sleduji ,vylu¢éné
hospodafsky cil“ [rozsudek ze dne 4. fijna 2012, Bjankov (C-249/11, EU:C:2012:608, bod 39)]. Udrzovéni funkéniho systému zdravotni
péce do této kategorie nespadd [obdobné viz rozsudek ze dne 28. ledna 2016, CASTA a dalsi (C-50/14, EU:C:2016:56, bod 61
a judikatura citovéno)].
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2) Spornd cestovni omezeni byla transparentni

87. Ackoliv belgické organy mély v rozhodné dobé k provedeni preventivnich opatfeni na prvni
pohled legitimni davody, aby tato opatfeni byla slucitelna s ¢l. 27 odst. 1 a ¢l. 29 odst. 1 smérnice
2004/38, musela byt tato opatreni téz transparentni, tedy v souladu se zdsadou pravni jistoty. Tato
zasada zejména vyzaduje, aby pravni tprava byla jasna a presnd a jeji ucinky byly predvidatelné,
zejména pokud vyvolava — jako v projedndvané véci — nepriznivé disledky pro jednotlivce
a podniky'”.

88. Podle mého nazoru byla napadend opatfeni formulovdna dostatecné jasné a presné, aby
dotc¢enym osobam umoznila regulovat své chovani. Zaprvé byla opatreni jasné definovana — zakaz
cestovani, karanténa a pozadavky na testovdni. Zadruhé byl seznam ,vysoce rizikovych*
/»Cervenych® zemi, ve vztahu k nimz byla tato opatfeni uplatnovana, k dispozici na vyhrazené
webové strance, a tedy snadno dostupny. Zatreti je pravda, ze tato opatfeni spocivala na konceptu
cest, ,které nebyly nezbytné nutné®, jehoz oteviena povaha vyvolala pro osoby, které mély zamér
cestovat do Belgie a z Belgie, urcitou nejistotu. Belgicka vlada vysvétlila, Ze ackoli tento pojem
nebyl v pouzitelnych pravnich predpisech specifikovan, byl nicméné online dostupny ilustrativni
seznam ddvodu cest povazovanych za ,nezbytné nutné®, ktery odpovidal seznamu pouzitelnému
v souvislosti s do¢asnym omezenim cest do Evropské unie, které nebyly nezbytné nutné'. Lidem
to nepochybné pomohlo pochopit, zda cestu, kterou planovali, l1ze povazovat za ,nezbytné
nutnou”, nebo ne. Ackoli na zdkladé tohoto seznamu byly nékteré cesty jasné zakizany -
napriklad cesty turistické — nékteré polozky na tomto seznamu, jako napriklad ,cestovani
z naléhavych rodinnych davodd“, byly rovnéz oteviené. V tomto ohledu mdm za to, Ze
vnitrostatni organy byly na zdkladé zdsady pravni jistoty povinny zavést mechanismus, ktery by
vefejnosti umoznil se predem vhodnymi prostredky dotdzat, zda byl urcity divod cesty —
napriklad z rodinnych davodd — povazovan za ,nezbytné nutny“, nebo ne, aby se v okamziku
odjezdu nebo prijezdu vyhnula neocekdvanému odmitnuti. Belgickd vlada totiz vysvétlila, ze
k této zalezitosti poskytla online odpovédi na casto kladené otazky. Byla-li takova otazka
verejnosti kladena casto, ufady na ni timto zpisobem poskytly odpovéd. To pozadavek, ktery
jsem praveé uvedl, patrné splnuje.

3) Spornd cestovni omezeni byla uplatiovdna nediskriminacnim zpiisobem

89. Aby byla spornd opatfeni slucitelna s ¢l. 27 odst. 1 a ¢l. 29 odst. 1 smérnice 2004/38, musela
byt rovnéz uplatinovana nediskrimina¢nim zpasobem .

90. Tomuto aspektu se staci vénovat kratce, protoze se jasné jevi, Ze tomu tak bylo. Zaprvé zikaz
opusténi belgického tizemi do ,vysoce rizikovych®/,cervenych® zemi platil bez ohledu na statni
prislusnost cestujicich. Zadruhé pokud jde o zakaz vstupu, je pravda, ze se toto opatreni
nevztahovalo na belgické statni prislusniky a statni pfisludniky jinych c¢lenskych stath, kteri
v Belgii pobyvali, kdezto ostatnim obc¢anim Unie ulozeno bylo. Toto rozdilné zachazeni je vsak
odivodnéné, protoze tyto kategorie osob nejsou ve srovnatelné situaci'®. Zatreti karanténa
a testy byly od belgickych rezidentt vyzadovany pfi ndvratu ze stejnych zemi bez ohledu na statni
prislusnost.

17— Viz mimo jiné rozsudek ze dne 11. ¢ervna 2015, Berlington Hungary a dalsi (C-98/14, EU:C:2015:386, body 74, 76 a 77 a citovand
judikatura).

" — Viz zejména doporuceni Rady (EU) 2020/912 ze dne 30. Cervna 2020 o doc¢asném omezeni cest do EU, jez nejsou nezbytné nutné,
a 0 mozném zruseni tohoto omezeni (UF. vést. 2020, L 208 L, s. 1), priloha IIL.

19— Viz ¢l. 27 odst. 1 smérnice 2004/38 (,[...] bez ohledu na statni prislusnost [...]).
™ _ Viz bod 60 vyge.
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4) Primérenost spornych cestovnich omezeni

91. Aby byla spornd opatfeni slucitelna s ¢l. 27 odst. 1 a ¢l. 29 odst. 1 smérnice 2004/38, musela
byt navic v souladu se zasadou proporcionality'”. Jak bude podrobné vysvétleno v dalsich
Castech, posouzeni tohoto pozadavku zahrnuje prezkum tfi kumulativnich kritérii, a sice toho,
zda byla tato opatreni ,vhodna“ i), ,nezbytnd“ ii) a ,pfimérend v uz$im smyslu slova“ iii).

92. Nez se vSak budu podrobnéji zabyvat kazdym z téchto kritérii, je tfeba vyjasnit v projednavané
véci pouzitelny standard prezkumu této zasady. Jak podotyka norska vlada, v zalezitostech
verejného zdravi je v tomto ohledu vyzadovana urcitd zdrzenlivost. Soudni dvar totiz opakované
rozhodl, Ze v souladu s ,prostorem pro uvazeni®, kterého clenské staty v této oblasti pozivaji, je na
nich, aby urcily nejen iroven ochrany, na které zamysli na svém tGzemi zajistit ochranu verejného
zdravi, ale také ,zplisob, jakym ma byt této irovné ochrany dosazeno“'?. Tento prostor pro
uvazeni je navic zvlasté Siroky za takovych okolnosti, jako jsou okolnosti dot¢ené v ptivodnim
rizeni, kdy se organy verejné moci snazi reagovat na pandemii zplisobenou novym virem, stéle
v relativné rané a nejisté fazi této udalosti, s omezenym casem nebo znalostmi pro zvazeni
nejvhodnéjsich opatfeni. V takové situaci zdsada predbézné opatrnosti vyzaduje, aby organy
verejné moci mély pro jedndni znacny prostor '%.

93. Abych to objasnil, to neznamen3, ze tyto organy mély, pokud jde o jejich reakci na pandemii
covid-19, volnou ruku, takze by soudni prezkum jejich jednani v tomto ohledu mél byt vyloucen.
Soudni prezkum je ve skutecnosti o to potiebnéjsi, ze z divodu naléhavosti situace byla opatreni
zavedend v boji proti $ifeni této choroby obvykle pfijimédna samotnymi vladami, aniz by se ridily
béznym demokratickym rozhodovacim procesem, a zejména bez parlamentniho prezkumu ex
ante.

94. Pro sladéni tohoto Sirokého prostoru pro uvazeni na strané jedné a nezbytného souladu se
zakonnymi normami na strané druhé by tedy podle mého ndzoru mél byt rozsah soudniho
prezkumu uplatnéni zasady proporcionality v projedndvané véci omezen — opét — na to, zda
mohly organy diivodné zastavat nazor, Ze napadend opatfeni jsou pro rizeni vyse uvedeného
rizika pro ,verejné zdravi“ vhodna a nezbytna a pfimérend v uzsim smyslu slova'.

95. Rad bych také hned na zacatku objasnil, Ze organy Evropské unie prijaly v rozhodné dobé'>
v souladu s omezenymi pravomocemi Evropské unie v oblasti verejného zdravi'* radu sdéleni,
doporuceni a pokynd, aby mezi riznymi opatfenimi prijatymi c¢lenskymi staty v reakci na

21— Tkdyz je tento pozadavek zminén pouze v ¢l. 27 odst. 2 smérnice 2004/38, pokud jde o opatfeni prijatd z dtivodd ,vefejného porddku”

nebo ,verejné bezpecnosti®, zdsada proporcionality je obecnou zasadou unijniho prava, kterd musi byt ¢lenskymi staty respektovina
vidy, kdyZz omezuji volny pohyb [viz mimo jiné rozsudek ze dne 13. zatfi 2016, Rendén Marin (C-165/14, EU:C:2016:675, bod 45
a citovana judikatura)].

12— Viz mimo jiné rozsudek ze dne 19. ledna 2023, CIHEF a dalsi (C-147/21, EU:C:2023:31, bod 50 a citovand judikatura).

12—V tomto smyslu viz rozsudek ze dne 18. zaf{ 2019, VIPA (C-222/18, EU:C:2019:751, bod 72 a citovand judikatura).

124 — 'V tomto smyslu viz rozsudky ze dne 23. prosince 2015, Scotch Whisky Association a dalsi (C-333/14, EU:C:2015:845, bod 36), a ze dne
1. bfezna 2018, CMVRO (C-297/16, EU:C:2018:141, body 70 a 71).

— Casova osa opatreni Unie % souvislosti s onemocnénim covid-19 je k dispozici na
https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/coronavirus-response/timeline-eu-action_en.

125

126 — Podle ¢l. 168 odst. 1 a 2 SFEU ¢innost Unie ,dopliuje politiku ¢lenskych statd”, ,podnécuje spoluprdci mezi ¢lenskymi stéty [...]

a pfipadné podporuje jejich ¢innost“, zejména pokud jde o ,sledovéni [...] a boj proti [zdvaznym pieshrani¢nim zdravotnim
hrozbdm]“. Za timto u¢elem muze Komise ,[v] uzkém kontaktu s ¢lenskymi staty [...] vyvinout jakékoli uzite¢né podnéty na podporu
[koordinace ¢lenskych stattl]“, zejména ,podnéty s cilem stanovit sméry“. Kone¢né podle ¢l. 168 odst. 5 mohou Evropsky parlament
a Rada rovnéz pfijmout zejména ,opatfeni tykajici se sledovani vdznych preshranic¢nich zdravotnich hrozeb, v¢asného varovani pred
nimi a boje proti nim“.
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pandemii podporily urc¢itou miru koordinace'”. I kdyz tyto ,soft law“ nastroje nebyly ze své
podstaty pro ¢lenské staty zdvazné, stale je musely v souladu se zasadou loajalni spoluprace radné
zohlednit. Doporucené zdsady a normy v nich stanovené jsou tedy v projednavané véci
relevantnimi kontextovymi prvky.

i) Spornd cestovni omezeni se jevila vhodnd

96. Podle ustalené judikatury Soudniho dvora zahrnuje pozadavek, aby kazdé opatfeni omezujici
volny pohyb bylo ,vhodné“, dvé kumulativni kritéria: dotcené opattfeni musi byt zaprvé zpasobilé
prispét k dosazeni sledovaného cile a zadruhé musi ,skutecné odpovid[at] snaze dosdhnout jej
a [byt] provadén[o] soudrznym a systematickym zptisobem®'*.

— Tato cestovni omezeni se jevila zptisobild prispét ke sledovanému cili

97. Aby belgicka vlada splnila prvni ¢ast pozadavku ,vhodnosti“, musela prokazat, ze cestovni
omezeni, jako jsou spornd omezeni, mohou prispét k zabranéni riziku nového nartstu pripadi
covid-19 na belgickém tzemi. Jsou vyzadovany potvrzujici védecké dikazy ohledné této véci.
I zde je podle zdsady predbézné opatrnosti diikazni bfemeno nizké. I kdyz se v rozhodné dobé
hrozba, kterou predstavovala pandemie, jevila skute¢nou a véaznou, existovala zna¢nd mira
nejistoty ohledné dostupnych reseni.

98. V tomto ohledu belgickd vlada uvadi, Ze ackoli v rozhodné dobé nebylo mozné s jistotou
prokazat, ze tato opatreni budou mit preventivni ucinek, bylo na zakladé v té dobé dostupnych
védeckych informaci stdle divodné predpokladat, Ze by mohla. Mezi narodnimi lékarskymi
odborniky a poradci vlady panovala ,Siroka shoda®“, ze k $ifeni onemocnéni covid-19 vyznamné
prispivd mezindrodni pohyb osob. Omezeni téchto pohybi se proto ke kontrole pandemie jevilo
jako vhodné opatfeni.

99. Souhlasim s tim, Ze belgické organy mohly diivodné predpoklddat, Ze cestovni omezeni mohla
k naplnéni sledovaného cile ,vetfejného zdravi“ prispét. V tomto ohledu je vsak zapotrebi dalsi
objasnéni, protoze toto prispéni neni tak samozrejmé, jak to Soudnimu dvoru naznacovaly
zucastnéné vlady a Komise.

100. Pokud jde o védecky zaklad pro takova opatfeni, poznamendvam, ze pfed onemocnénim
covid-19 se mélo obecné za to, Ze cestovni omezeni nebyla pri potlacovani ohnisek epidemickych
nemoci uc¢inna . V souladu s tim WHO v prvnich tydnech pandemie zavedeni takovych omezeni
ve vztahu k Ciné nebo jinym zemim nedoporucovala'®. Jak véak vime, vétsina zemi doporuceni
WHO v tomto ohledu nezohlednila®. Organy Unie samy schvdlily cestovni omezeni, ktera
v ramci Evropské unie ¢lenské staty zavedly, a doporudily zavedeni koordinovaného docasného
omezeni cest do Evropské unie, jez nejsou nezbytné nutné, s ohledem na to, ze velky pocet osob

17— Zdaraznuji vak, ze uplné koordinace cestovnich opatfeni v rdmci Evropské unie bylo dosazeno az po rozhodné dobé. Viz zejména
Doporuceni Rady (EU) 2020/1475 ze dne 13. ffjna 2020 o koordinovaném pfistupu k omezeni volného pohybu v reakci na pandemii
covid-19 (UF. vést. 2020, L 337, s. 3).

12 — Viz mimo jiné rozsudek ze dne 7. zafi 2022, Cilevics a dalsi (C-391/20, EU:C:2022:638, body 74 a 75 a citovand judikatura).

1 — Viz mimo jiné von Tigerstrom, B., a Wilson, K., ,COVID-19 travel restrictions and the International Health Regulations (2005)“, BMJ
Glob Health, sv. 5, ¢. 002629, 2020; Grépin K. A., Ho, T., Liu, Z., et al., ,Evidence of the effectiveness of travel-related measures
during the early phase of the COVID-19 pandemic: a rapid systematic review“, BMJ Global Health, sv. 6, ¢. 004537, 2021.

— Viz WHO, ,WHO advice for international travel and trade in relation to the outbreak of pneumonia caused by a new coronavirus in
China“, 10. ledna 2020; ,Statement on the second meeting of the International Health Regulations (2005) Emergency Committee
regarding the outbreak of novel coronavirus (2019-nCoV)*, 30. ledna 2020.

130

Bl — To, zda je to v souladu s MZP, jde na rdmec tohoto stanoviska. V tomto ohledu viz von Tigerstrom, B. a Wilson, K., op. cit.
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cestujicich ze zemi postizenych virem vedl k velkému poctu pripadli ,importované“ ndkazy
covid-19 ze zahranic¢i do zemi prijezdu, coz mohlo zpuasobit a skute¢né zptisobilo vznik mistnich
ohnisek'. V této souvislosti rtizné védecké prace zverejnéné na jare 2020 naznacovaly, Ze tato
cestovni omezeni skutecné prispéla k omezeni nebo prinejmensim oddaleni pocatecniho prichodu
a propuknuti nemoci v dotéenych zemich'®*. WHO nakonec sviij postoj sama prehodnotila
a dospéla k nazoru, zZe tato opatfeni v tomto ohledu urcitou hodnotu maji***.

101. Je v$ak tfeba poznamenat, ze v rozhodné dobé se jiz covid-19 na belgickém tGzemi uchytil.
Bylo mozné si legitimné klast otdzku, jaky smysl ma omezeni mezindrodniho pohybu poté, co se
virus jiz rozsiril mezi mistni obyvatelstvo. Jak v$ak tvrdi belgickd vlada, a byt v té dobé dostupné
dikazy o této zalezitosti byly omezené a neprikazné'®, bylo rozumné predpokladat, Ze
v kontextu, kdy se zaprvé epidemiologickd situace v jednotlivych ¢lenskych statech vyrazné lisila,
pricemz v nékterych zemich byla vysokd mira pfenosu viru, zatimco situace na belgickém tzemi

v 7

byla pomérné bezpecna ', a kdy se zadruhé ocekavalo, ze s blizicim se létem z téchto zemi
s vy$sim vyskytem z divodua souvisejicich s cestovnim ruchem prijede nebo se vrati velky pocet
cestujicich, mélo zachovani nékterych cestovnich omezeni mezi Belgii a témito zemémi smysl.
Mohlo to prispét — v byt omezené, avsak nezanedbatelné mife™ — k predejiti rizika nového
vyskytu pripadd covid-19 na belgickém tGzemi. Mohlo to zabranit vyznamnému dovozu
»zahrani¢nich® pripada covid-19, které by zase mohly narusit kfehkou mistni rovhovdhu. WHO
sama moznost zavedeni nebo zachovani takovych omezeni za danych okolnosti jako jednoho
z vhodnych opatfeni k omezeni komunitniho prenosu predpokladala '*.

3 — Viz Evropskd komise, 16. biezna 2020, Sdéleni Komise Evropskému parlamentu, Evropské radé a Radé — covid-19: docasné omezeni
cest, jez nejsou nezbytné nutné, do EU [COM(2020) 115 final]); Evropskd komise, 16. biezna 2020, Covid-19 Pokyny tykajici se
opatieni spravy hranic v zajmu ochrany zdravi a zaji$téni dostupnosti zbozi a zdkladnich sluzeb (Ut. vést. 2020, C 861, s. 1), a Evropska
rada, Zavéry predsedy Evropské rady v ndvaznosti na videokonferenci ohledné ndkazy covid-19, 17. biezna 2020. Toto docasné
doporuceni, ptivodné prijaté na 30 dni, bylo pozdéji prodlouzeno do 30. ¢ervna 2020. Viz Evropska komise, 8. dubna 2020, Sdéleni
Komise Evropskému parlamentu, Evropské radé a Radé o posouzeni uplatnovani docasného omezeni cest do EU, jeZ nejsou nezbytné
nutné (COM(2020) 148 final; 8. kvétna 2020, Sdéleni Komise Evropskému parlamentu, Evropské radé a Radé o druhém posouzeni
uplatnovéni do¢asného omezeni cest do EU, jeZ nejsou nezbytné nutné (COM (2020) 222 final).

13 — Viz mimo jiné Lau, H., et al. ,The association between international and domestic air traffic and the coronavirus (COVID-19)
outbreak®, Journal of microbiology, immunology, and infection, sv. 53, ¢. 3, 2020, s. 467—472; Chinazzi, M., et al., , The effect of travel
restrictions on the spread of the 2019 novel coronavirus (COVID-19) outbreak®, Science, sv. 368, ¢. 6489, 2020, s. 395-400; Wells, R., et
al., ,Impact of international travel and border control measures on the global spread of the novel 2019 coronavirus outbreak”, PNAS,
sv. 117, ¢. 13, s. 7504-7509; a Linka, K,, et al., ,Outbreak dynamics of COVID-19 in Europe and the effect of travel restrictions,
Computer methods in biomechanics and biomedical engineering, sv. 23, ¢. 11, 2020, s. 710 az 717. Podotykdm, Ze tyto studie
o Gcinnosti cestovnich omezeni spocivaji na modelech spi$e nez na nevyvratitelnych diakazech, které tehdy byly, jak autofi uznévaji,
omezené. Zahrnuji simulované, kontrafaktudlni scéndare zaloZzené na predpokladech o prenosnosti viru, poctu nemocnych cestujicich
atd., toho, co by se stalo, kdyby tato opatieni zavedena nebyla.

3 — Viz mimo jiné WHO, ,,Updated WHO recommendations for international traffic in relation to COVID-19 outbreak®, 29. tinora 2020,
a ,Statement on the third meeting of the International Health Regulations (2005) Emergency Committee regarding the outbreak of
coronavirus disease (COVID-19)“, 1. kvétna 2020.

% — Viz pokyny ECDC, s. 18 a 19.

1% — Pripominam, ze podle platné metodiky byly zemé povazované za ,vysoce rizikové, na které se vztahovala spornd cestovni omezeni, ty,

ve kterych byl vnitrostatni vyskyt novych pfipadd onemocnéni covid-19 vice nez 10krat vyssi nez v Belgii (100 hldsenych piipadit na
100 000 obyvatel za poslednich 14 dni) (viz bod 15 vy$e).
— Podotykam, ze k tomu, aby bylo ur¢ité opatfeni povazovano za vhodné, nemusi byt samo o sobé zpusobilé odstranit dotcené riziko pro

sverejné zdravi“. Postaci, ze mize v tomto ohledu mit znatelny piinos (v tomto smyslu viz rozsudek ze dne 19. ledna 2023, CIHEF
a dalsi (C-147/21, EU:C:2023:31, bod 56).

13 — Viz mimo jiné WHO, ,COVID-19 strategic preparedness and response — COVID-19 Strategy Update“, 14. dubna 2020, a ,,Public
health considerations while resuming international travel®, 30. ¢ervna 2020. Komise takovy postup navrhla v nékolika sdélenich (viz
mimo jiné Evropskd komise, 15. kvétna 2020, Sdéleni Komise Smérem k rozfizovanému a koordinovanému pfistupu pro obnovu
volného pohybu a zru$eni kontrol na vnitfnich hranicich — covid-19) — i kdyz, jak je uvedeno vys$e, v rozhodné dobé prosazovala
zru$eni cestovnich omezeni v rdmci Evropské unie. Koordinované do¢asné omezeni cest do Evropské unie, jez nebyly nezbytné nutné,
se od 1. ¢ervence 2020 také ridilo podobnou logikou, pfi¢emz omezeni platila pouze ve vztahu k zemim, které mély, pokud jde
o onemocnéni covid-19, pomérné horsi situaci nez Evropskd unie. Viz doporuceni Rady (EU) 2020/912 ze dne 30. ¢ervna 2020
o docasném omezeni cest do EU, jez nejsou nezbytné nutné, a o mozném zru$eni tohoto omezeni (Ut. vést. 2020, L 208, s. 1).
Metodika a kritéria pouzitd pro hodnoceni situace v dané zemi (pocet novych nakazenych na 100 000 obyvatel za poslednich 14 dni,
trend v mife nové nakazenych za stejné obdobi a celkova reakce na covid-19) byly rovnéz obdobné kritériim, kterd v rozhodné dobé
pouzivala Belgie (viz bod 15 vyse).
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102. Je zfejmé, Ze jakmile je — v rozumné mife — prokazano, Ze omezeni mezinarodniho pohybu
osob by mohlo prispét k omezeni sifeni onemocnéni covid-19, lze jen stézi pochybovat o tom, Ze
jak pred Soudnim dvorem uvadi zucastnénd vlada, napadeny zdkaz cest, jez nebyly nezbytné
nutné, byl pro tucely omezeni takového pohybu mezi Belgii a doté¢enymi ,vysoce rizikovymi®
zemémi vhodny. Zakaz ,vstupu” zabranil riziku, ze cestujici s sebou z téchto oblasti pripady této
nemoci ,privezou”. Zikaz ,opusténi izemi“ belgickym rezidentim zabranil do téchto oblasti
cestovat se stejnym dtsledkem pri jejich navratu. Kromé toho karanténa a pozadavky na
screeningové testy ulozené belgickym rezidentim, jak tvrdi belgickd vldda, umoznily orgdntim
peclivé sledovat jejich zdravotni stav, coz mohlo prispét k odhaleni a izolaci podezrelych
dovezenych pripadd, ¢imz se omezilo riziko pfenosu na mistni obyvatelstvo '*.

— Spornd cestovni omezeni se jevila jako soudrind

103. Otazka, zda sporna cestovni omezeni ,skute¢né odrazela“ zdjem o dosazeni sledovaného cile
»verejného zdravi“, zavisi na tom, zda tato opatfeni byla soucasti Sirsi strategie k omezeni $ifeni
onemocnéni covid-19'%. Patrné tomu tak bylo. Belgickd vldda uvedla, Ze v rozhodné dobé byly
zavedeny dalsi ,nefarmaceutické intervence” urcené k zabranéni komunitniho prenosu — jako
hygienickd opatreni, testovani, izolace a sledovani kontaktt. Kromé toho, pokud clensky stat
omezil, jako v té dobé Belgie, cestovani z jinych clenskych statd a do jinych ¢lenskych statt
z davodu jejich pomérné horsi epidemiologické situace, pozadavek soudrznosti podle mého
nazoru vyzadoval, aby stanovil obdobna omezeni pohybu do oblasti v rdmci vnitrostatniho izemi
a z nich, kde byla epidemiologicka situace stejné $patnd'*'. Ze spisu neni zfejmé, zda tomu tak v té
dobé v Belgii bylo. Podle mého nazoru by to mél predkladajici soud ovéfrit.

104. Pokud jde o to, zda byla spornd opatieni provadéna soudrznym a systematickym zptisobem,
pripomindm, Ze jejich pouziti zaviselo na epidemiologické situaci v dotéenych zemich, coz je
faktor, ktery je patrné v souladu se sledovanym cilem verejného zdravi. Navic se vSemi zemémi
s podobnou epidemiologickou situaci bylo v tomto ohledu zachdzeno stejnym zptsobem. Kromé
toho bylo posouzeni této situace v kazdé zemi provedeno na zdkladé primérené spolehlivych
a aktualnich adaji poskytnutych ECDC', coz je faktor, ktery nepochybné prispél k soudrznosti
systému jako celku.

105. Skutecnost, Ze se sporna omezeni nevztahovala na cesty za ucely, ,jez byly nezbytné nutné®,
podle mého nédzoru nezpochybnuje jejich soudrznost. Omezeny pocet diivoda pro cestovani byl
totiz uzndn za ,nezbytné nutny“. Rozsah této vyluky tedy nebyl takovy, aby mohla zabranit
dosazeni sledovaného cile verejného zdravi'®. Ve skutecnosti byla tato vyluka s ohledem na tento
cil nezbytnd. Branit nékterym z téchto cest, ,jez byly nezbytné nutné“, zejména pohybu
»nezbytnych® pracovnikd, jako jsou zdravotnici, by bylo pro boj proti onemocnéni covid-19
skodlivé. Konecné, jak podrobné vysvétlim pozdéji, tato vyluka byla pozadavkem k zajisténi

' — Pokud jde o vhodnost téchto opatieni, viz mimo jiné Evropska komise, 16. biezna 2020, Covid-19 Pokyny tykajici se opatieni spravy
hranic v zdjmu ochrany zdravi a zajisténi dostupnosti zbozi a zakladnich sluzeb (Uf. vést. 2020, C 861, s. 1), bod 21; WHO, Key
considerations for repatriation and quarantine of travellers in relation to the outbreak of novel coronavirus 2019-nCoV,
11. Gnora 2020. Viz také obecné ¢l. 31 odst. 2 pism. ¢) MZP.

14— Obdobné viz rozsudek ze dne 23. prosince 2015, Scotch Whisky Association a dalsi (C-333/14, EU:C:2015:845, bod 38).

W _ Obdobné viz rozsudek ze dne 18. kvétna 1982, Adoui a Cornuaille (115/81 a 116/81, EU:C:1982:183, bod 8). To nemélo vliv na prostor
pro uvézeni ¢lenskych stati ohledné toho, zda v reakci na pandemii uplatnovat liberdlnéjsi nebo restriktivnéjsi politiku. Ve vybéru
toho ¢i onoho mély volnost, ale aby byly konzistentni, musely se srovnatelnymi vnitinimi a vnéj$imi scénafi zachdzet podobné. Viz van
Eijken, H. H., a Rijpma, J. J., op. cit., s. 43, a Thym, D., a Bornemann, J., op. cit., s. 1168 a 1169.

2 — Viz bod 16 vyse.

43 _ Obdobné viz rozsudek ze dne 7. zaii 2022, Cilevic¢s a dalsi (C-391/20, EU:C:2022:638, bod 76).
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prisné primeérenosti téchto opatfeni’. Kromé toho ,cilem“ dotcenych opatfeni byl, jak si
vzpomindm, potencidlni priliv cestujicich za ucelem cestovniho ruchu, kterych se tato vyluka
soudrznym zpiisobem netykala.

ii) Spornd cestovni omezeni se jevila byt nezbytné nutnd

106. Pozadavek, aby kazdé opatfeni omezujici volny pohyb bylo ,nezbytné nutné“, rovnéz
zahrnuje dvé podminky. Je tfeba ovérit, zda zaprvé existuji alternativni opatreni, kterd by byla
stejné ucinna jako opatreni zvolené k dosazeni sledovaného cile a zaroven méné omezujici'¥,
a zadruhé zda je toto opatfeni ,nezbytné nutné“, tedy zda neprekracuje meze toho, co je pro
dosazeni tohoto cile nezbytné nutné'*.

— Existovaly méné omezujici, ale stejné uicinné alternativy?

107. Uvodem k tomuto bodu bych rdd piipomnél, Ze je na kazdém ¢&lenském stité, aby urcil jak
uroven ochrany, na které na svém tzemi zamysli zajistit ochranu verejného zdravi, tak zptsob,
jakym ma byt této urovné ochrany dosazeno, pod podminkou, Ze jsou splnény pozadavky unijniho
prava. Skutecnost, Ze jiné clenské stity mohly ulozit méné prisna opatfeni, tedy neni
rozhodujici'”. Je zfejmé, ze ¢im vyssi uroven ochrany verejného zdravi je zamyslena, tim silnéjsi
jsou opatreni nezbytnd k jejimu dosazeni. Belgie zde zjevné usilovala o vysokou droven ochrany.

108. Pokud jde o existenci alternativ ke spornym cestovnim omezenim, které by pri ochrané
vefejného zdravi byly stejné ucinné, zatimco by méné omezovaly svobodu pohybu,
poznamenavam, Ze dikazni bfemeno uvalené na vnitrostatni organy v tomto ohledu neni tak
rozsahlé, aby po nich bylo pozadovano prokazani, ze zivotaschopnou alternativu nepredstavuje
Zddné jiné myslitelné opatieni'. V projedndvané véci tedy neni tieba zkoumat kazdé jednotlivé
opatreni, které by pripadalo v ivahu. Postaci prezkum nejzrejméjsich alternativ, které byly pred
Soudnim dvorem projednany.

109. Zaprvé, ulozeni individudlnich odepreni vstupu nebo karanténnich opatreni pouze urcitym
cestujicim, napriklad tém, ktefi maji priznaky nemoci, by samoziejmé bylo méné omezujici.
Nebylo by to vsak tak ucinné pti predchazeni riziku ,dovozu® pripadii covid-19 v mife, o kterou
belgické organy usilovaly. I za predpokladu, zZe by screening priznakd vSech cestujicich v misté
vstupu na belgické tizemi byl proveditelny, bylo rozumné predpokladat, ze takovy screening
umozni identifikaci pouze nékterych prenaseci nemoci a ¢ast z nich — tedy asymptomaticti
a presymptomaticti cestujici — by filtrem prosla nerozpozndna'®. Plo$ny screening cestujicich
prostrednictvim rychlotestd by vykazoval podobné nedostatky .

1 — Viz body 128 az 132 vy$e. Obdobné viz rozsudek ze dne 19. kvétna 2009, Apothekerkammer des Saarlandes a dalsi (C-171/07
a C-172/07, EU:C:2009:316, bod 45).

4 — Viz mimo jiné rozsudek ze dne 4. kvétna 2016, Philip Morris Brands a dalsi (C-547/14, EU:C:2016:325, bod 160).

16— Viz mimo jiné rozsudek ze dne 26. dubna 2012, ANETT (C-456/10, EU:C:2012:241, bod 45).

7 — Viz mimo jiné rozsudek ze dne 10. bfezna 2021, Ordine Nazionale dei Biologi a dalsi (C-96/20, EU:C:2021:191, bod 36 a citovand
judikatura).

4 — Viz mimo jiné rozsudek ze dne 23. prosince 2015, Scotch Whisky Association a dal$i (C-333/14, EU:C:2015:845, bod 55 a citovand
judikatura).

¥ — Studie zvefejnéné pfiblizné v rozhodné dobé odhadovaly, ze béhem prvni faze pandemie vice nez polovina cestujicich, ktef{ piipady
onemocnéni dovezli z Ciny do jinych zemi, dorazila v presymptomatické, inkubacni fazi, pticemz jiz byli nakazlivi a pfiznaky zacali
vykazovat teprve nékolik dni po svém pfijezdu. Viz mimo jiné Wells, C.R,, et al., op. cit.,, s. 7505 a tam uvedené odkazy. Obecné
k nedostate¢né ti¢innosti vstupniho screeningu viz pokyny ECDC, s. 20.

15 — Jak uvedla norské vldda, védecké udaje dostupné v rozhodné dobé mély tendenci naznacovat, ze ve vztahu k onemocnéni covid-19

existovalo v dobé po ndkaze ,casové okno“, béhem kterého biologické markery pouzivané pfi testovani zistdvaly negativni.
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110. Zadruhé, pouhé zavedeni karantény pro vsechny cestujici prijizdéjici nebo vracejici se
z ,vysoce rizikovych® zemi by pro dosazeni irovné ochrany pozadované belgickou vladou také
nebylo tak ucinné jako zdkaz cest do téchto zemi a z nich spolu s uplatnénim karanténnich
pozadavkil pouze na rezidenty. Je ziejmé, ze umisténi cestujicich po priméfenou dobu do
karantény do urcité miry prispiva ke zmirnéni vyse uvedeného rizika®'. Teoreticky zajistuje, ze
jsou vsichni, vCetné asymptomatickych prenasect a téch v presymptomatické, inkubacni fazi,
izolovani od zbytku mistni populace, a nezptsobuji tak retézeni nakaz. Jak vsak tvrdi belgicka
a norska vlada, zatimco zékaz cest riziku dovozu ,zahrani¢nich® pripadtt onemocnéni covid-19
na vnitrostatni tzemi brani, karanténa je naopak pouze ndpravnym opatfenim, které se uplatni,
pokud k dovozu takovych pripadt jiz doslo, a v zavislosti na svych modalitich je pfi zmirnovani
rizika dal$tho prenosu na mistni obyvatelstvo pouze ¢astecné ucinnd. Umisténi lidi do domaci
karantény, coz se patrné v tomto pripadé délo, takové nedostatky predstavuje. Kromé toho, ze
lidé nemusi plné dostat povinnosti izolovat se, ¢asto své domovy sdileji s rodinnymi prislu$niky,
kteri by se sami mohli nakazit a nemoc $irit'*%

— Naprostd nezbytnost spornych cestovnich omezeni

111. Pokud jde o to, zda spornd cestovni omezeni neprekracuji ramec toho, co je k dosazeni
sledovaného cile ,verejného zdravi“ nezbytné nutné, pripominam, zZe tato opatreni se uplatinovala
pouze ve vztahu k zemim, o nichz se mélo za to, Ze predstavuji vysoké riziko ndkazy pro cestujici.
Navic se jevi, ackoliv ovéreni prislusi predkladajicimu soudu, Ze jakmile byly k dispozici udaje
o mire ndkazy v dané zemi na regiondlni Grovni, omezeni byla uplatnovéana cilenéji pouze ve
vztahu k cestdm mezi Belgii a problematickymi regiony'*.

112. Lze pripustit, ze mohlo byt mozné zavést jesté vice prizpiisobend opatieni, ktera by umoznila
jesté cilenéjsi pristup. Hodnoceni epidemiologické situace v dot¢ené zemi mohlo byt podrobnéjsi.
Uvahy, jako mira testovéni, struktura populace a podobné, mohly umoznit presnéjsi posouzeni'*.
To by vsak provedeni tohoto posouzeni zjevné zkomplikovalo, pficemz ¢as byl rozhodujici. Jak
zdGraznuji belgicka a norskd vldda, unijni pravo vnitrostatnim orgdnim umoziuje prijimat
pravidla, kterd lze snadno uplatnovat a vymadhat, ackoliv nemusi v kazdé situaci vést
k dokonalému reseni'*.

113. Déle bych rad pfipomnél, Ze pro splnéni pozadavku dotéeného v tomto oddile musi byt
opatreni omezujici pravo na volny pohyb doprovazena urcitymi zarukami schopnymi zajistit, ze
zasah do tohoto prava bude t¢inné omezen na to, co je nezbytné nutné >,

1 — Viz bod 102 vyse. Viz také pokyny ECDC, s. 20.

152 — Je pravda, ze umisténi vSech cestujicich do pfisné karantény ve vyhrazeném zafizeni vedle mista jejich vstupu by zajistilo fddnou
izolaci od zbytku populace. Nejenze by vsak takové opatieni bylo prili§ obtizné zavést, bylo by jisté vice nez sporné z hlediska
zdkladnich prav.

15—V tomto smyslu viz body 14 a 15 vyse.

15 — Ukézalo se napiiklad, Ze tato metoda vypoctu je obzvlasté nespravedlivd vici ¢lenskym stitim, jako je Lucembursko, které vedly
mnohem intenzivnéjsi testovaci kampan nez jiné a vzhledem k poc¢tu piipadi zjisténych prostfednictvim jejich testovacich postuptt
byly povazoviny za ,vysoce rizikové“ zemé, i kdyZz epidemiologickd situace na jejich tizemi byla pravdépodobné ve skute¢nosti
podobnd té v jinych zemich, které byly klasifikovény jako ,oranzové®, které prosté testovaly méné.

1% — Viz mimo jiné rozsudek ze dne 20. listopadu 2019, Infohos (C-400/18, EU:C:2019:992, bod 49 a citovand judikatura).

1% — Obdobné viz rozsudek ze dne 6. fijna 2020, La Quadrature du Net a dalsi (C-511/18, C-512/18 a C-520/18, EU:C:2020:791, bod 132
a citovand judikatura).
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114. V projedndvané véci spociva podle mého ndzoru prvni zaruka proti takovému zbyte¢nému
zdasahu v pravidelném prehodnocovani spornych cestovnich omezeni'. Jak zdraznuji
zucastnéné vlady a Komise, epidemiologicka situace v kazdé zemi nebo regionu byla pravidelné
pfezkoumdvéana, aby bylo zajisténo, Ze dotéend omezeni byla ve vztahu k dané oblasti
uplatiiovana po dobu, kdy byla tato situace problematicka. Udaje o ndrodni nebo regionalni mifte
nakazy byly patrné aktualizovany na tydenni bazi'*, aby organy verejné moci mohly barevnou
klasifikaci dynamicky prizptisobovat'®. Pokud jde o obecnou nezbytnost téchto opatieni, ovéreni
toho, zda prislusné vyhlasky obsahovaly ,dolozku o skonceni platnosti®, kterd stanovila konec
jejich platnosti k urcitému datu, nebo zda alespon belgické organy sledovaly vyvoj hrozby, kterd je
ospravedlnovala, ndlezi predkladajicimu soudu.

115. Zadruhé by predkladajici soud mél rovnéz ovérit, zda byly zavedeny procesni zaruky
stanovené v ¢lancich 30 a 31 smérnice 2004/38. Ackoliv tato ustanoveni, jak jsem uvedl v bodé 73
vySe, nebyla navrzena s ohledem na obecna opatreni, jako jsou dotcena sporna opatreni, tyto
zaruky byly presto pouzitelné. Jejich cilem bylo ,zajisti[t] vysok[ou] Groven ochrany prav obcanti
Unie“ v pripadé omezeni jejich svobody pohybu a to, aby byla dodrzovana zdsada, ,ze kazdé
opatieni verejnych organd musi byt rddné odtvodnéno“'®. Dotcené zaruky jsou navic
konkrétnim vyjadrenim zasady Gc¢inné soudni ochrany zarucené v ¢lanku 47 Listiny — tim spiSe
by mély byt uplatiiovany Siroce. Nicméné souhlasim s belgickou vladou a Komisi, Zze v tomto
pripadé jsou nutné urcité upravy.

116. Pokud jde na jedné strané o povinnost stanovenou v ¢l. 30 odst. 1 a 2 smérnice 2004/38
srozhodnuti“ omezujici volny pohyb ,dotycné osobé” ,pisemné oznamit“ a poskytnout ji
informace o d@vodech, na zakladé kterych bylo toto ,rozhodnuti prijato, je zfejmé, ze sporna
cestovni omezeni timto zpisobem ozndmena a tyto informace na individudlnim zakladé vsem
osobam, které spadaly do rozsahu jejich pasobnosti, poskytnuty byt nemohly. Ochrana
poskytovand témito zadrukami vsak musela byt vhodnym zptisobem zarucena. Jak belgicka vlada
uvedla na jednani, skuteCnost, Ze informace o prijeti téchto omezeni a davodech ,verejného
zdravi®, na nichz spocivaly, byly s Sirokou verejnosti sdileny ¢asto prostrednictvim raznych typt
médii s velkym dosahem, podle mého nazoru tento pozadavek uspokojuje '*.

117. Na druhou stranu, pokud jde o povinnost stanovenou v ¢l. 31 odst. 1 smérnice 2004/38
umoznit obc¢anim Unie pfistup k soudnim opravnym fizenim, aby se proti jakémukoli
srozhodnuti omezujicimu jejich pravo na volny pohyb mohli odvolat nebo pozidat o jeho
prezkum, to podle mého ndzoru neznamend, zZe by ob¢ané Unie méli mit pravo primo napadnout
obecna opatreni, jako jsou dotéend spornd opatreni, pokud takova moznost ve vnitrostatnim

157 — Pokud jde o nutnost pretrvavajici hrozbu pro vefejné zdravi, kterd preventivni opatfeni ptivodné odiivodnovala, pravidelné
prezkoumadvat, viz mimo jiné rozsudek ze dne 11. ¢ervence 2013 Francie v. Komise (C-601/11 P, EU:C:2013:465, bod 110 a citovand
judikatura). K takovému pozadavku s ohledem na cestovni omezeni viz rozsudek ze dne 4. Fijna 2012, Bjankov (C-249/11,
EU:C:2012:608, body 44 a 47), a ESLP, 8. prosince 2020, Rotaru v. Moldavska republika (CE:ECHR:2020:1208JUD002676412, bod 25
a citovana judikatura).

1% — Viz bod 16 vyse.

1% _ Véc v ptivodnim fizeni se v tomto ohledu jevi byt dobrym ptikladem. Dne 12. ¢ervence 2020 bylo Svédsko v souladu se zavedenou
metodikou (viz bod 15 vyse) v pfedmétné barevné klasifikaci oznaceno jako ,cervené®, a to na zdkladé skute¢nosti, ze podle udajit
ECDC z 10. ¢ervence byla mira vyskytu za poslednich 14 dni 102,1 pfipad na 100 000 obyvatel, ackoliv bylo mozné pozorovat klesajici
trend. Z toho divodu od toho dne platila cestovni omezeni. Dne 13. ¢ervence vsak ECDC zvetejnilo nové tidaje uddvajici miru vyskytu
94,5/100 000 pripadi. Vyrazny pokles ndkaz nésledujici den potvrdila $védskd ambasdda. V souladu s tim byla klasifikace této zemé
dne 15. ¢ervence zménéna na ,oranzovou“ a cestovni omezeni ve vztahu k ni byla zrusena. Jisté by se dalo uvazovat o nutnosti klasifi-
kovat Svédsko jako ,vysoce rizikovou® zemi, a to navzdory skute¢nosti, ze ¢isla sotva preséhla pifslusnou prahovou hodnotu a Ze jiz
byl patrny klesajici trend, kdyZ nakonec byla omezeni o dva dny pozdéji zrusena. Tak horlivé uplatiiovani pravidel, sporné z hlediska
préavni jistoty, mozna nebylo Zddouci. Nezpochybnuje to véak podle mého ndzoru legitimitu systému jako takového.

1% — Bod 25 oddvodnéni smérnice 2004/38 (kurzivou zvyraznil autor stanoviska).
el — 'V tomto smyslu viz také ¢lanek 34 smérnice 2004/38.
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pravu neexistuje. Toto ustanoveni je totiz podle mého ndzoru treba vykladat ve svétle ¢lanku 47
Listiny a zdkladniho pozadavku, ktery z néj vyplyva'®. Pripomindm, Ze zdsada ucinné soudni
ochrany, kterou zarucuje, jako takova nevyzaduje moznost podani samostatné zaloby smérujici
k napadeni souladu vnitrostitnich ustanoveni s unijnim pravem, pokud existuje jeden nebo vice
opravnych prostfredkd, kterymi je mozné neprimo zajistit dodrzovani prav jednotlivce podle
unijniho prava's,

118. Existuje nékolik zptisobd, jak belgické soudy mohly béhem pandemie zajistit soudni ochranu
prav, kterd obcané Unie ze smérnice 2004/38 odvozuji. Zaprvé jakékoli jednani, napriklad
policejnich organti, které na zakladé spornych cestovnich omezeni odmitnou vpustit danou
osobu na palubu letadla nebo za pokus o to ulozi sankci, by se samo o sobé kvalifikovalo jako
»rozhodnuti“ ve smyslu ¢l. 31 odst. 1 téze smérnice'®, a mélo by tedy podléhat soudnimu
prezkumu. V této souvislosti méla mit dotCend osoba prilezitost vznést predbéznou otazku
slucitelnosti obecnych opatfeni, na jejichz zdkladé bylo toto ,rozhodnuti“ prijato, s unijnim
pravem. Zadruhé bylo zjevné mozné vzhledem k tomu, zZe spole¢nost Nordic Info takovy narok
uplatnila, tak ucinit v rdmci zaloby na ndhradu $kody podané proti statu'®.

119. V ramci téchto opravnych rizeni by ob¢an Unie mél mit moznost nejen napadnout celkovou
slucitelnost téchto opatfeni s unijnim pravem, ale také tvrdit, Ze proti nému neméla byt
uplatnovana. Mél by mit napriklad moznost prokazat, Ze mu bylo nepravem odepfeno pravo
nastoupit na svij let, kdyz cestoval za Gcelem, ktery byl ,nezbytné nutny“. Soudy by napriklad
meély mit moznost prezkoumat, zda byly drady opravnény mit za to, ze dand cesta, byt
z rodinnych divodd, nespadala do kategorie ,naléhavych rodinnych davoda“'®, nebo zda by
velmi specifické individualni okolnosti spojené s touto osobou mély nad ramec obecnych

kategorii cest povazovanych za ,nezbytné nutné“ odtivodnovat mimoradnou vyjimku ze zakazu
cestovani'®’.

iii) Primérenost spornych cestovnich omezeni v uzsim smyslu slova

120. Priméfenost v uzsim smyslu slova znamena posouzeni nepriznivych nasledkt zptasobenych
danym opatfenim a toho, zda jsou tyto nepriznivé nasledky primérené sledovanym ciltim '
Zucastnéné vlady a Komise ve svych vyjadrenich tento pozadavek z velké ¢asti ignorovaly. Toto
opomenuti jim vsak lze prominout, nebot tento krok testu primérenosti v ,tradicni“ judikature
Soudniho dvora v oblasti volného pohybu obecné chybi'®. Naproti tomu v rozhodnutich
Soudniho dvora tykajicich se zakonnosti vnitrostatnich opatfeni omezujicich vykon zdkladnich
prav zarucenych Listinou podle ¢l. 52 odst. 1 Listiny se vyskytuje pomérné konzistentné'”’. V této
souvislosti byly belgicka vlada a Komise na jednani Soudnim dvorem dotazany, zda by

12 — 'V tomto smyslu viz rozsudek ze dne 4. ¢ervna 2013, ZZ (C-300/11, EU:C:2013:363, bod 52).

1 — Viz rozsudek ze dne 13. bfezna 2007, Unibet (C-432/05, EU:C:2007:163, body 47 az 64).

164 — Obdobné viz rozsudek ze dne 27. fijna 1977, Bouchereau (30/77, EU:C:1977:172, bod 15).

1% — Obdobné viz rozsudek ze dne 13. bfezna 2007, Unibet (C-432/05, EU:C:2007:163, body 56 az 64).
1% — Viz bod 88 vyse.

17— Viz bod 132 nize.

1% — Viz mimo jiné rozsudek ze dne 17. prosince 2020, Centraal Israélitisch Consistorie van Belgié a dalsi (C-336/19, EU:C:2020:1031,
bod 64 a citovand judikatura).

19— Pokud jde pouze o vhodnost a nezbytnost, viz mimo jiné rozsudky ze dne 14. Cervence 1983, Sandoz (174/82, EU:C:1983:213, bod 18);
ze dne 10. Cervence 2008, Jipa (C-33/07, EU:C:2008:396, bod 29); a ze dne 16. bfezna 2023, OL (Prodlouzeni platnosti italskych
koncesi) (C-517/20, nezvetejnény, EU:C:2023:219, odstavec 53), které zminuji pouze vhodnost a nezbytnost.

7 — Viz mimo jiné rozsudky ze dne 22. ledna 2013, Sky Osterreich (C-283/11, EU:C:2013:28, bod 50); ze dne 15. tinora 2016, N.
(C-601/15 PPU, EU:C:2016:84, bod 54); a ze dne 17. prosince 2020, Centraal Israélitisch Consistorie van Belgié a dalsi (C-336/19,
EU:C:2020:1031, bod 64).
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predkladajici soud ve skute¢nosti mél primérenost spornych cestovnich omezeni v uz$im smyslu
slova také ovérit. Tito zacastnéni to pripustili. Jsem rovnéz presvédcen, ze je to spravny pristup,
a to z nasledujicich davodu.

121. Opatreni omezujici volny pohyb osob obecné vyvolavaji problémy souvisejici se zakladnimi
pravy. Vedle toho, ze pravo na volny pohyb, které pozivaji obcané Unie, je samo o sobé chranéno
Listinou', vnitrostatni opatfeni, kterd toto pravo omezuji, obvykle souc¢asné omezuji dalsi prava
a svobody v ni zarucené. To jisté plati v tomto pripadé. Spornd cestovni omezeni tim, Ze brani
pohybu mezi ¢lenskymi staty, mohou v zdvislosti na okolnostech omezit i) pravo na soukromy
a rodinny zivot chranéné v ¢lanku 7 (v rozsahu, v némz by zdkaz cestovani mohl vést zejména
k rozdéleni rodiny) 7%, ii) pravo na vzdélani chranéné ¢lainkem 14 (v rozsahu, v némz by mohla
branit studentiim v tcasti na kurzech na zahrani¢ni univerzité), iii) pravo na praci zarucené
v ¢lanku 15 (v rozsahu, v némz by mohla lidem branit v hledani prace v zahranici) a iv) svobodu
podnikdni chrdanénou v c¢lanku 16 (zejména proto, ze prakticky znemoznovala poskytovani
turistickych sluzeb ve vztahu k dotcenym ,vysoce rizikovym*“ zemim).

122. V takové situaci musi byt podminky pro uplatnéni vyjimky z prava na volny pohyb stanovené
v ¢l. 27 odst. 1 smérnice 2004/38 vykladany zplisobem, ktery je v souladu s pozadavky
vyplyvajicimi z Listiny. Toto ustanoveni totiz nemtze tolerovat omezeni volného pohybu osob,
ktera by podle ¢l. 52 odst. 1 Listiny nebyla pfipustna. Z toho podle mého nazoru vyplyvd, Ze test
primeérenosti ve vztahu k prvnimu z téchto ustanoveni by mél byt stejné prisny jako ve vztahu ke
druhému z nich.

123. Pokud jde o ochranu zékladnich prav, mezi jednotlivymi kroky testu primérenosti skutecné
existuje vyznamny rozdil. Pozadavky ,vhodnosti“ a ,nezbytnosti“ se tykaji pouze ucinnosti
dotcenych opatreni ve vztahu ke sledovanému cili. Jde v kone¢ném dasledku pouze o omezeny
soudni prezkum toho, zda orginy v tomto ohledu posoudily skutkovy stav primérené spravné.
Kromé toho je tento prezkum silné zavisly na abstraktnich tivahéch, jako je ,droven ochrany”
dotceného zdjmu, které se organy vefejné moci snazily dosdhnout. Jak bylo jiz uvedeno, ¢im je
tato uroven ochrany vyssi, tim vice ,nezbytné nutnych” restriktivnich opatreni, a to i téch zvlaste
drastickych, se uplatni. Nékterd opatfeni, jakkoli pro ucely ochrany urcitych zajmu ,nezbytné
nutnd“, jsou vsak ve vztahu k jinym zdjmtm prili§ zatézujici, nez aby byla v demokratické
spoleCnosti prijatelnd. To je pravé smyslem pozadavku ,priméfenosti v uz$im smyslu slova“
Podle tohoto pozadavku jsou priznivé nasledky vyplyvajici ze spornych opatreni ve vztahu ke
sledovanému cili porovnany s jejich nepriznivymi nasledky ve vztahu k zdkladnim pravam'. Jak
poznamenal generdlni advokat H. Saugmandsgaard Qe ve svém stanovisku ve véci Tele2
a dalsi'™, tento pozadavek na vyvadzeni ,otevird debatu o hodnotich, které maji prevazit
v demokratické spolecnosti, a v kone¢ném disledku o typu spole¢nosti, v niz si prejeme zit“. Tato

7 — Zdaraznuji, Ze Listina je v pfipadé, o jaky jde v ptivodnim fizeni, pouzitelnd. Pokud ¢lenské staty omezuji pravo na volny pohyb, které
obc¢ané Unie pozivaji, a snazi se takové omezeni odivodnit diivody stanovenymi unijnim pravem, jako je ¢l. 27 odst. 1 smérnice
2004/38, ,uplatiiuji pravo Unie“ ve smyslu ¢l. 51 odst. 1 Listiny. Viz mimo jiné rozsudek ze dne 21. kvétna 2019, Komise v. Madarsko
(Pozivaci prava k zemédélské pudé) (C-235/17, EU:C:2019:432, body 63 a 64 a citovand judikatura).

1”2 _ Podobné plati, Ze zatimco svoboda pohybu jako takova je zarudena ¢lankem 2 Protokolu ¢&. 4 k EULP, ESLP ji rovnéz povazuje za
ddlezity aspekt prdva osoby na respektovéni soukromého Zivota, které je zaruceno ¢linkem 8 této imluvy. Viz mimo jiné ESLP,
6. prosince 2005, Iletmis v. Turecko (CE:ECHR:2005:1206JUD002987196, bod 47).

— Podobné ESLP, kdyz se zabyval opatfenim omezujicim pravo opustit zemi zaru¢ené v &l. 2 odst. 2 protokolu ¢. 4 k EULP, zkoumal, zda
toto opatfeni zajistuje spravedlivou rovnovdhu mezi vefejnym zdjmem a prévy jednotlivce. Viz mimo jiné ESLP, 23. unora 2017, De
Tommaso v. Italie (CE:ECHR:2017:0223JUD004339509, bod 104).

7 — Stanovisko ve spojenych vécech C-203/15 a C-698/15, EU:C:2016:572, bod 248.
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debata je nezbytnda a to i ve vztahu k opatfenim v oblasti ,vefejného zdravi“'”® a dodal bych, ze
v souvislosti s opatfenimi prijatymi béhem pandemie covid-19 to s ohledem na jejich
bezprecedentni dopad na celou populaci ¢lenskych statt plati tim spise .

124. Pokud jde o primérenost spornych cestovnich omezeni v uzsim smyslu slova, podotykam, ze
jak jiz bylo uvedeno vyse, tato opatfeni na jedné strané v zdvislosti na okolnostech omezovala
rizna zakladni prava a svobody chrdnéné Listinou. Na druhé strané se jevila jako vhodna
a nezbytnd pro dosazeni cile obecného zajmu uznaného Unii, a sice ochrany verejného zdravi.
Kromé toho, jak podotkly belgickd a norska vlada, provadéni téchto opatreni bylo vyzadovano
k ochrané ,prava na zdravi“ vnitrostatniho obyvatelstva, které je uznano v mnoha mezinarodnich
nastrojich, jichz jsou clenské staty smluvnimi stranami, a které jim ukldda pozitivni povinnost
prijmout vhodna opatfeni, zejména ke kontrole epidemickych onemocnéni'”. V této souvislosti
bylo mezi témito riznymi pravy a zajmy potreba zachovat ,spravedlivou rovnovahu®'%.

125. Je ztfejmé, Ze zachovat takové vyvazeni nebylo snadné. Udrzet pandemii pod kontrolou
a zaroven omezit dopad sanitdrnich opatfeni na obcanské svobody byl nepochybné slozity tkol.
Organy verejné moci musely vzhledem k rychle se vyvijejici situaci, jiz Celily, u¢init mnoho
politickych, ekonomickych a socialnich rozhodnuti a to pomérné rychle. Ve skute¢nosti to byla
pravdépodobné jedna z nejvétsich vyzev, které musely verejné organy v nedavné historii Celit.

126. Zvazeni priznivych a nepriznivych nasledkt cestovnich omezeni, jako jsou dotcend cestovni
omezeni, bylo obzvlasté obtizné. Na jedné strané takova opatfeni mohla pomoci omezit $ifeni
onemocnéni covid-19. Na druhou stranu byla schopna zptisobit vyznamny socidlni a ekonomicky
rozvrat'”,

127. Zaprvé cestovni omezeni méla obrovsky dopad na podnikdni a souvisejici svobodu
zarucenou clinkem 16 Listiny. Zejména duasledky pro odvétvi cestovniho ruchu byly
bezprecedentni. Kvili témto omezenim se provoz mimo jiné cestovnich kancelari, jako je
spole¢nost Nordic Info, obecné zastavil'®. Nicméné pri zvazovani konkurenc¢nich hodnot by
organy verejné moci podle mého nazoru mohly divodné zastavat nazor, Ze verejné zdravi by nad

7 — Viz usneseni Evropského parlamentu ze dne 17. dubna 2020 o koordinovanych opattenich EU v boji proti pandemii covid-19 a jejim
nésledkdm [2020/2616(RSP)], bod 46 a nasl, a Rada EU, Prohlaseni vysokého predstavitele Josepa Borrella jménem Evropské unie
o lidskych pravech v dobé koronavirové pandemie, 5. kvétna 2020.

176 — Mira, v jaké méla byt zdkladni prdva chrdnéna, se ve vyjime¢ném rezimu ,nouzového stavu“ v souladu s ¢ldnkem 347 SFEU mobhla ligit.
Touto otdzkou se v$ak v tomto stanovisku nebudu z dvodtt uvedenych v bodech 51 a 54 vyse zabyvat.

177" — Viz mimo jiné ¢l. 12 odst. 2 pism. ¢) Mezindrodniho paktu o hospodatskych, socidlnich a kulturnich pravech z roku 1966 a ¢l. 11
odst. 3 Evropské socidlni charty (revidované) podepsané ve Strasburku dne 3. kvétna 1996. Podle ustalené judikatury ESLP kromé toho
plati, Ze a¢koli ,pravo na zdravi“ neni jako takové podle EULP zaruceno, v zalezitostech tykajicich se zdravi nicméné vyplyvaji pozitivni
povinnosti z ¢lankd 2 a 8 EULP (pravo na Zivot a pravo na respektovani soukromého a rodinného Zivota). Zejména ¢lanek 2 této
umluvy smluvnim statm uklada pozitivni povinnost prijmout vhodnd opatfeni k ochrané zivot osob spadajicich pod jejich jurisdikci
a k ochrané jejich fyzické integrity, a to i v oblasti vefejného zdravi (viz zejména ESLP, 5. listopadu 2020, Le Mailloux v. Francie
(CE:ECHR:2020:1105DEC001810820, bod 9 a citovand judikatura). V unijnim prdvu takové pozitivni povinnosti podle mého ndzoru
rovnéz vyplyvaji z ¢l. 2 odst. 1 Listiny, nebot ,pravo na zivot“ v ném zaruéené odpovida pravu uvedenému v ¢linku 2 EULP, a z prvni
véty ¢lanku 35 Listiny.

17 — Na okraj pripomindm, ze podle ¢l. 52 odst. 1 Listiny kazdé omezeni vykonu prav a svobod ji uznanych musi rovnéz respektovat
»podstatu” téchto prav a svobod a ze v ptipadé, Ze tomu tak neni, neni takové vyvazovani z4jmd mozné. Nedomnivam se vsak, Ze by
sporné cestovni omezeni porusila ,podstatu” prava na volny pohyb, jak je zaruc¢eno v ¢l. 45 odst. 1 Listiny, nebo jinych dot¢enych
zékladnich prav. I kdyz je zejména zdkaz cestovani nejprisnéjsi formou omezeni prava na volny pohyb, rozhodujici je v tomto ohledu
skute¢nost, ze tento zdkaz nebyl absolutni. Ve skutec¢nosti se vztahoval pouze na cesty do a z nékterych ,vysoce rizikovych® zemi;
cesty, které byly ,nezbytné nutné, byly z jeho ptsobnosti vylouceny; a byl ulozen pouze docasné [viz a contrario rozsudek ze dne
4. fijna 2012, Bjankov (C-249/11, EU:C:2012:608, body 44 a 79)].

17 — Viz pokyny ECDC, s. 18 a 19.

% — Viz mimo jiné World Economic Forum, ,This is the impact of COVID-19 on the travel sector”
(https://www.weforum.org/agenda/2022/01/global-travel-tourism-pandemic-covid-19/), a stanovisko generdlni advokatky L. Mediny
ve véci UFC — Que choisir a CLCV (C-407/21, EU:C:2022:690, body 1 a 2).
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takovymi hospodarskymi ohledy mélo prevazit'®! nebo Ze nekontrolovand pandemie by mohla pro
hospodarstvi mit z dlouhodobého hlediska jesté zavaznéjsi dtsledky, pokud by nebyla docasné
prijata opatfeni k omezeni jejiho Sifeni. Navic byla na trovni EU i na vnitrostatni rovni ke
zmirnéni dopadu téchto omezeni na dany sektor prijata dal$i opatireni®.

128. Zadruhé cestovni omezeni zptlsobila jednotlivcim znacné nepfiznivé nasledky. Tyto
nepriznivé nasledky tizi srdce evropského pravnika obzvlasté silné, protoze tato opatfeni nejvice
zasdhla ,opatrované dité“ unijniho prava, totiz mobilnitho obcana Unie. Dotcené postaveni
a pravo na volny pohyb, které je s nim spojeno, byly koncipovany jako prostredek emancipace
jednotlivca prostrednictvim studia, prace, navazovani pratelstvi, vytvareni rodinnych vztaht a tak
ddle napii¢ celou Evropskou unii. Slo to ruku v ruce s Zivotnim stylem: pro mnoho takovych
obcanti je mezinarodni cestovani nezbytnou soucésti zZivota. Najednou byla samotnd mobilita,
kterou Evropska unie podporovala, povazovana za hrozbu a odpovidajicim zptisobem omezena'®.

129. Je vsak jasné, Ze obecné feceno mohou mit cestovni omezeni na ob¢any Unie v zavislosti na
okolnostech rozdilny dopad. Napriklad zabranéni osob¢, aby se vratila domu nebo aby se setkala
se svymi blizkymi v jiné zemi, zasahuje do jejtho zakladniho préava na soukromy a rodinny Zivot
vice, nez kdyz je ji pouze branéno odjet na turisticky vylet do Svédska. Proto musi byt
primeérenost takovych opatreni v uz§im smyslu slova obvykle posuzovana in concreto s ohledem
na individudlni poméry dotcenych osob .

130. V bodé 70 vyse jsem vysvétlil, ze pokud jde o cestovni omezeni prijatd v reakci na hrozbu,
kterou predstavuje epidemické onemocnéni, takové individudlni posouzeni by casto nebylo
mozné, aniz by byla ohrozena ucinnost takovych omezeni. V tomto ohledu mohou byt prijata
obecna opatfeni. V ramci této hypotézy je vSak tfeba provést posouzeni primérenosti in
abstracto, a to rozliSenim riznych kategorii osob a okolnosti, aby bylo mozné zohlednit
skutecnost, ze nékteré tcely cest si zaslouzi vétsi ochranu nez jiné'®.

131. Belgickd vldda na jedndni uvedla v odpovéd na otdzky ji polozené Soudnim dvorem, Ze
sporna cestovni omezeni z této logiky vychdzela. Zejména $lo o zajisténi primérenosti téchto
opatreni v uz§im smyslu slova, aby lidé cestujici za tGcely, které jsou ,nezbytné nutné”, zejména
z ,naléhavych rodinnych dtivoda“, byli z oblasti jejich plisobnosti vynati.

132. Podle mého nazoru za predpokladu, ze obecné kategorie cest, které jsou ,nezbytné nutné®,
byly chdpany dostatecné Siroce, aby splnovaly pozadavky mimo jiné zdkladniho prava na
soukromy a rodinny zivot, a Ze dlkazy potiebné k prokazani toho, Ze cesta byla ,nezbytné
nutnd“, nebyly takové, aby ji v praxi nadmérné ztézovaly cestovani'®, toto skutec¢né prispélo

81— Viz Evropskd rada, Zavéry predsedy Evropské rady v ndvaznosti na videokonferenci s ¢leny Evropské rady ohledné nékazy covid-19,

17. biezna 2020.

— K rtiznym opatfenim, kterd v tomto ohledu v rozhodné dobé navrhla Komise, viz ,Cestovni ruch a doprava: pokyny Komise, jak
bezpe¢nym zpisobem znovu zalit cestovat a jak ozivit cestovni ruch v Evropé v roce 2020 a v dalsich letech, tiskovad zprava,
13. kvétna 2020.

— Viz Iliopoulou-Penot, A., ,La Citoyenneté de 'Union aux temps du coronavirus®, in Dubout, E., a Picod, F. (eds), Coronavirus et droit
de I'Union européenne, Bruylant, 2021, s. 178 az 180.

18 — Obdobné viz rozsudek ze dne 29. dubna 2004, Orfanopoulos a Oliveri (C-482/01 a C-493/01, EU:C:2004:262, body 93 az 99), a ESLP,

8. prosince 2020, Rotaru v. Moldavska republika (CE:ECHR:2020:1208JUD002676412, bod 31 a citovana judikatura).

1% — Viz zejména Thym, D., a Bornemann, J., op. cit., s. 1164 a 1165.
186

182

183

— Obdobné, pokud jde o kategorii cest souvisejicich s ,naléhavymi rodinnymi davody*, viz Evropskd komise, 28. fijna 2020, Sdéleni
Komise Evropskému parlamentu, Evropské radé a Radé covid-19 — Pokyny tykajici se osob osvobozenych od do¢asného omezeni cest
do EU, jez nejsou nezbytné nutné, pokud jde o provadéni doporuceni Rady 2020/912 ze dne 30. ¢ervna 2020 (COM(2020) 686 final),
s. 8.
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k zajisténi primérenosti spornych opatfeni v uz$im smyslu slova'. Sporna opatfeni vsak podle
mého ndzoru méla byt vedle téchto obecnych kategorii rovnéz vymahana pruzné. Jiné, specifické
individudlni okolnosti mély odavodnovat V}’/jimeéné odchylky v okamziku vykonu. Lidem, ktefi
docasné pobyvali v Belgu, mélo byt umoznéno vritit se zpét do ¢lenského statu jejich bydliste, at
uz je to Svédsko nebo j )ma »vysoce rizikova“ zemé '*. Takovou vyjimku mohly a mély odivodnit na
zakladé zdkladnich prav také nékteré jiné humanitarni okolnosti. Je véci predkladajiciho soudu,
aby provedl toto ovéreni.

133. Naproti tomu by organy verejné moci mohly mit diivodné za to, Ze cesty za ucCelem turismu,
jakkoli dtlezité, musely pozadavkim vefejného zdravi docasné ustoupit. V tomto ohledu je navic
treba mit na paméti, ze se dot¢ena omezeni uplatinovala pouze ve vztahu k nékterym ,vysoce
rizikovym“ zemim, zatimco turistické cesty do jinych zemi byly dovoleny. To rovnéz prispélo ke
splnéni primérenosti spornych opatfeni v uzsim smyslu slova.

6. Dilci zavéry

134. S ohledem na vy$e uvedené tivahy navrhuji, aby Soudni dvtir na prvni otdzku odpovédél tak,
ze Cl. 4 odst. 1 a ¢l. 5 odst. 1 ve spojeni s ¢l. 27 odst. 1 a ¢l. 29 odst. 1 smérnice 2004/38 musi byt
vykladany v tom smyslu, ze v zdsadé nevylucuji vnitrostatni opatieni provadéna v reakci na vaznou
a skutecnou hrozbu pro verejné zdravi, kterou predstavuje pandemie, spocivajici na jedné strané
v zakazu cest do a ze zemi, v nichz je epidemiologicka situace srovnatelné horsi nez ta, jaka panuje
v daném clenském staté, a na druhé strané v pozadavcich na karanténu a testovani rezidentd po
jejich navratu z téchto zemi.

B. Zikonnost kontrol provedenych za ucelem vymahani spornych cestovnich omezeni
(druha otazka)

135. Spole¢nost Nordic Info pred predkladajicim soudem tvrdi, Ze za tGclelem vymdhéni
cestovnich omezeni, o nichz jsem hovoril v mé analyze tykajici se prvni otdzky, provadély
belgické orgiany v rozporu s pravidly Schengenského hrani¢niho kodexu v rozhodné dobé
kontroly na hranicich mezi Belgii a ostatnimi schengenskymi staty.

136. Pripomindm, Ze za tucelem uskutecnéni cile Evropské unie vytvorit ,prostor [...] bez
vnitfnich hranic, ve kterém je zarucen volny pohyb osob“'®, Schengensky hrani¢ni kodex stanovi
zdsadu zrudeni ochrany ,vnitfnich hranic®"® mezi zemémi, na které se vztahuje schengenske
acquzs, jako je Belgie a Svédsko . Clanek 22 tohoto kodexu tuto zdsadu vyjadiuje tim, Ze stanovi,
ze vnitfni hranice lze prekrocit v jakémkoliv misté, aniz by se provadela hrani¢ni kontrola osob.
Clanky 25 az 35 téhoz kodexu v$ak za uréitych podminek vyjimecné umoziuji docasné
znovuzavedeni ochrany vnitfnich hranic.

17 _ Pro podobné hodnoceni podle EULP viz McBride, J., ,An Analysis of Covid-19 Responses and ECHR Requirements“, ECHR Blog,
27. biezna 2020 (dostupné na https://www.echrblog.com/2020/03/an-analysis-of-covid-19-responses-and.html).
18 — Viz mimo jiné Evropska komise, 16. brezna 2020, Covid-19 Pokyny tykajici se opatteni spravy hranic v zdjmu ochrany zdravi a zajisténi
dostupnosti zbozi a zdkladnich sluzeb, bod 21.
1% — Viz bod 4 vyse.
1% — Podle ¢l. 2 odst. 1 Schengenského hrani¢niho kodexu se pro dcely tohoto kodexu pojmem ,vniténi hranice” rozumi ,a) spole¢né
pozemni hranice ¢lenskych stétd, véetné fi¢nich a jezernich hranic; b) letisté ¢lenskych statd pro vnitini lety; ¢) ndmoini, fi¢ni
a jezerni piistavy Clenskych statd pro pravidelnd vnitini trajektova spojeni,
1 — Stejné jako Island a Norsko, pokud by to mélo byt pro ucely véci v pavodnim fizeni relevantni (viz pozndmky pod ¢arou 23 a 35 vyse).
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137. V této véci spolecnost Nordic Info tvrdi, Ze sporné kontroly byly provedeny v rozporu
s ¢lankem 22 Schengenského hrani¢niho kodexu. Déle podle ni nebyly naplnény podminky pro
vyjimecné znovuzavedeni ochrany vnitinich hranic, jak jsou stanoveny v ¢lancich 25 a nésl. tohoto
kodexu.

138. Ze zadosti o rozhodnuti o predbézné otdzce se jevi, Ze vnitrostatni soud vychazi
z predpokladu, Ze kontroly provadéné belgickymi organy skute¢né predstavovaly ,hrani¢ni
kontroly” ve smyslu ¢lanku 22 Schengenského hrani¢niho kodexu, a klade si tudiz otazku
ohledné jejich zakonnosti vyhradné podle ¢lankt 25 a nésl. tohoto kodexu. Belgicka vlada vsak
tento predpoklad ve svych vyjadienich zpochybnuje. Druhd otdzka je kromé toho formulovina
Siroce a oteviené a potencialné zahrnuje také tuto problematiku. Proto povazuji za vhodné
nejprve poskytnout urcitd objasnéni charakterizace spornych kontrol 1) a nésledné se zabyvat
podminkami pro do¢asné obnoveni ochrany vnitinich hranic 2).

1. Charakterizace spornych kontrol

139. Pokud jde o kontroly provadéné belgickymi organy za icelem vymahani spornych cestovnich
omezeni v rozhodné dobé, Zadost o rozhodnuti o predbézné otazce je neurcita. Predkladajici soud
pouze vysvétluje — a ve znéni druhé otazky pripomina — ze zakaz cest stanoveny v ¢lanku 18
napadeného narizeni'” byl v pripadé poruseni ,kontrolovin a sankcionovan“ a mohl byt
prislusnymi organy ,vymahdn z moci aredni. Ve zbyvajici ¢asti tento soud uvadi obsah
nékterych relevantnich ustanoveni belgického prava, ale nevysvétluje, co to obnasi v praxi. At je to
jakkoli, ze spisu a zejména z odpoveédi poskytnutych belgickou vladou na otazky Soudniho dvora
vyplyvaji nasledujici udaje.

140. Na jedné strané neni sporu o tom, Ze belgické organy v rozhodné dobé ochranu vnitfnich
hranic, které Belgie sdili s ostatnimi zemémi Schengenu, podle ¢lanku 25 a nésl. Schengenského
hrani¢niho kodexu, formélné znovu nezavedly. Nékteré kontroly na druhou stranu v té dobé
provadéli policisté, konkrétné:

— na letistich, tykajici se v zdsadé vSech lett; nicméné u lett prilétajicich z ,vysoce rizikovych*
/»Cervenych® zemi Schengenu byli cestujici kontrolovani ndhodné;

— na Zeleznicnich stanicich, kdy policisté provadéli namatkové kontroly nékterych cestujicich
z mezindrodnich vysokorychlostnich vlakt prijizdéjicich ze sousednich zemi v okamziku
vystupu v prvni stanici, ve které tyto vlaky zastavily po vstupu na belgické tizemi;

— na pozemnich komunikacich prekracujicich hranice, pricemz mobilni jednotky policisti
provadély namatkové kontroly v bézné pracovni dobé.

141. Podle belgické vlady tyto kontroly nepredstavovaly ,hrani¢ni kontroly” ve smyslu ¢lanku 22
Schengenského hrani¢niho kodexu. Jednalo se pouze o pripady ,vykonu policejnich pravomoci
prislusnymi organy clenskych stiti podle jejich vnitrostatnich pravnich predpisia [...]
v pohrani¢nich oblastech®, které navic nemély ,ucinek rovnocenny hrani¢nim kontroldm® ve
smyslu ¢l. 23 odst. a) tohoto kodexu. Proto se na né zruseni ochrany vnitfnich hranic, jak
objasnuje posledni uvedené ustanoveni, nevztahovalo.

192 — Prosazovani pozadavki na karanténu a testovani patrné sporné neni.
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142. Spravna charakterizace spornych kontrol je zjevné otdzkou, jejiz posouzeni nalezi
predkladajicimu soudu. Abych tomuto soudu v tomto ohledu poskytl voditka, uvedu nékolik
poznamek.

143. Na jedné strané by se mohlo jevit, Ze sporné kontroly patrné splnovaly definici ,hrani¢nich
kontrol“ stanovenou v ¢l. 2 odst. 11 Schengenského hrani¢niho kodexu. Zaprvé byly patrné
»provadén|y] na hrani¢nich prechodech” nebo v jejich blizkosti — alespon pokud jde o silnice
a letisté'”, ackoli ani v pripadé Zzelezni¢nich stanic se to prili§ neli$i'. Zadruhé byly
pravdépodobné provedeny, ,aby se zajistilo, ze osobdm [...] maze byt povolen vstup na tzemi
[clenského statu] nebo jeho opusténi®, jelikoz policisté patrné ovérovali, zda cestujici spliovali
alespon jednu z podminek ulozenych v rozhodné dobé pro ,povolen([i] vstup[u] na Gzemi“ Belgie
nebo ,jeho opusténi” — konkrétné skutecnost, zda jde o cestu, ,jez je nezbytné nutna“, nebo
pripadné zda se jedna o cestu z nebo do ,vysoce rizikové” zemé.

144. Na druhou stranu skutecnost, Ze sporné kontroly nebyly patrné provdadény v pevnych
zatizenich, ale mobilnimi jednotkami policistti pfitomnymi v rtznych mistech a v rizném case,
pricemz kontroly nebyly provadény systematicky ', ale namatkové, jsou silnymi ukazateli'*® toho,
ze $lo, jak tvrdi belgickd vlada, o pripady ,vykonu policejnich pravomoci [...] v pohrani¢nich
oblastech®, jak jsou stanoveny v ¢l. 23 pism. a) Schengenského hrani¢niho kodexu. Za
predpokladu, Ze intenzita a Cetnost téchto kontrol — jejiz ovéreni na zakladé prislusnych pravidel
belgického prava nalezi predklddajicimu soudu — nebyly takové, aby mély ,ucinek rovnocenny
hrani¢cnim kontroldm®, skute¢né se na né zdkaz stanoveny v clanku 22 uvedeného kodexu
nevztahoval . Skute¢nost, ze ¢l. 23 pism. a) pouze predpokldada v bodé ii) kontroly provadéné
v reakci na ,hroz[by] pro verejnou bezpecnost, a nikoli ,hrozby pro verejné zdravi®, je v tomto
ohledu irelevantni. Toto ustanoveni totiz pro vykon ,policejni pravomoci neposkytuje pravni
zaklad, ani nedefinuje davody, pro které ji 1ze vykonavat — jelikoz tyto dtivody upravuji prislusné
vnitrostatni pravni predpisy — a scénar kontrol souvisejicich s verejnou bezpecnosti je uveden
pouze jako priklad **.

19 — Pfipomindm, ze pro Gcely Schengenského hrani¢niho kodexu jsou letisté ¢lenskych sttt povazovdna za hrani¢ni pfechody. V tomto
smyslu viz definice ,vnitfnich hranic a ,vnéjsich hranic” uvedené v ¢ldnku 2 bodech 1 a 2 uvedeného kodexu.

1% — Na jednu stranu plati, ze pro ucely Schengenského hrani¢niho kodexu nejsou Zelezni¢ni stanice povazovany za hrani¢ni prechody ani
ve vztahu k mezindrodnim vlakim (v tomto smyslu viz definice ,vnitfnich hranic“ a ,vnéjsich hranic“ v ¢ldnku 2 bodech 1 a 2
uvedeného kodexu). Na druhou stranu podle tohoto kodexu maji byt ,hrani¢ni kontroly” provddény u cestujicich ve vlacich
prekracujicich vnéjsi hranice v okamziku vystupu (nebo ndstupu), v prvni Zelezni¢ni stanici na ptijezdu (respektive posledni stanici na
odjezdu) na uzemi schengenského stitu. Viz piiloha VI ,Zvldstni pravidla pro rtizné druhy hranic a rizné dopravni prostiedky
pouzivané pro prekrac¢ovani vnéjsich hranic ¢lenskych statt“, bod 1 (,Pozemni hranice), bod 1.2 (,Kontroly v Zelezni¢ni dopravé®).

z Londyna nebo odjizdéjicich do Londyna (Spojené kralovstvi) na Zelezni¢ni stanici Midi v Bruselu (Belgie). Tyto kontroly v$ak nejsou
pro ucely projednavané véci relevantni. Netykaji se totiz, jak na jedndni zdiraznila belgickd vldda, prekroceni ,vnitinich hranic”, ale
»vnéjsich hranic“ schengenskych statd.. Protoze tyto vlaky uprostied Eurotonelu, na virtudlni hranici mezi Francii a Spojenym
kralovstvim, zjevné nezastavuji a cestujici jsou misto toho kontrolovani pred ndstupem nebo vystupem na Zelezni¢ni stanici Midi (viz
pozndmka pod ¢arou 193 vyse). Skute¢nost, ze tyto vlaky nékdy zastavuji na Gzemi schengenskych stétd, které lezi mezi Bruselem
a Londynem, je v tomto ohledu irelevantni. Ve skute¢nosti se v tomto ohledu uplatni zvlastni rezim, podle kterého cestujici, ktefi do
téchto vlaka nastupuji, naptiklad v Lille (Francie) smérem do Bruselu, ,hrani¢nim kontroldm“ podléhaji v cilové stanici (viz
priloha VI, bod 1.2.3 Schengenského hrani¢niho kodexu). Zdtraznuji, Ze s ohledem na tyto cestujici nejsou dotcené kontroly
povazovany za kontroly souvisejici s prekrocenim ,vnitfnich hranic“. Z didvodu pravni fikce jsou tyto osoby povazovany za osoby,
které prekrodily ,vnéjsi hranice” statti Schengenu.

1% — 'V tomto smyslu viz ¢l. 23 pism. a) body iii) a iv) Schengenského hrani¢niho kodexu.

17—V tomto smyslu viz rozsudek ze dne 21. ¢ervna 2017, A (C-9/16, EU:C:2017:483, body 38 az 40 a citovana judikatura).

1% — Jak objasiiuje pouziti vyrazu ,zejména“ v ¢l. 23 pism. a).
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2. Podminky pro docasné znovuzavedeni ochrany vnitinich hranic

145. V predchozi casti jsem vysvétlil, pro¢ podle mého nazoru — s vyhradou ovéfeni ze strany
predkladajiciho soudu — kontroly, jako byly ty, které v rozhodné dobé za ucelem vymahani
spornych cestovnich omezeni provadély belgické orginy, nepredstavovaly zakazané ,hrani¢ni
kontroly” na vnitfnich hranicich ve smyslu ¢lanku 22 Schengenského hrani¢niho kodexu. Otazka,
zda v této dobé byly v Belgii splnény podminky pro vyjimec¢né znovuzavedeni ochrany téchto
hranic, se tedy jiz nejevi relevantni. Budu se ji v§ak vénovat pro uplnost'®.

146. Ustanoveni ¢l. 25 odst. 1 Schengenského hrani¢niho kodexu stanovi obecny ramec pro
docasné znovuzavedeni ochrany vnitfnich hranic. Zejména stanovi, Ze tato ochrana mtize byt
znovu zavedena, ,[p]okud se [v ¢lenském staté] [...] vyskytne zavazna hrozba pro verejny poradek
nebo vnitini bezpecnost®. Jak vysvétlim nize®”, je tfeba splnit dal$i procesni a hmotnépravni
podminky.

147. Bez ohledu na to, zda tyto dal$i podminky byly v rozhodné dobé v Belgii splnény, spole¢nost
Nordic Info tvrdi, Ze znovuzavedeni ochrany hranic bylo za okolnosti, jako jsou okolnosti dotcené
v ptivodnim fizeni, o¢ividné nemozné, a to z prostého diavodu, Ze ¢l. 25 odst. 1 Schengenského
hrani¢niho kodexu jako odivodnéni takového opatreni neuvadi ,verejné zdravi®. Tato otazka je,
jak vyplyva z zadosti o rozhodnuti o predbézné otdzce, jddrem druhé otazky predkladajiciho
soudu. V souladu s tim nejprve abstraktné pojedndm o oblasti ptisobnosti tohoto ustanoveni (a)
a poté ucinim nékolik kratkych pozndmek k tomu, zda byly za dotlenych okolnosti splnény

podminky pro provedeni takového opatreni (b).

a) Oblast piisobnosti cl. 25 odst. 1 Schengenského hranicniho kodexu

148. Podle mého nazoru ma argument spolec¢nosti Nordic Info tykajici se divodd, na zakladé
kterych mize byt ochrana vnitfnich hranic zidkonnym zpasobem podle ¢l. 25 odst. 1
Schengenského hrani¢niho kodexu znovuzavedena, urcitou vahu*".

149. Pokud ¢l. 27 odst. 1 smérnice 2004/38 vyslovné uvadi jako pripustné divody pro omezeni
volného pohybu divody ,vefejného poradku, verejné bezpecnosti nebo verejného zdravi“
(kurzivou zvyraznil autor stanoviska), pokud jde o ochranu vnuitrnich hranic, ¢l. 25 odst. 1
Schengenského hrani¢niho kodexu odkazuje na vyskyt ,zavazn[é] hrozb[y] pro vefejny poradek
nebo vnitini bezpec¢nost”, pricemz ,verejné zdravi“ zjevné vynechava. Prevence ,hrozeb pro
verejné zdravi“ clenskych statd je v tomto kodexu ve skute¢nosti zminéna, ale pouze v souvislosti
se vstupem statnich prislusnikia tretich zemi prijizdéjicich na vnéjsi hranice®?. Navic analyza
historie tohoto kodexu patrné naznacuje, Ze tento rozdilny rezim neni pouhym opomenutim, ale
zameérnou volbou unijniho normotvarce.

19 — Tento vyvoj se mlize pro jiné pripady ukdzat byt pfinejmensim pouénym, protoze jak je uvedeno v ivodu tohoto stanoviska, ¢lenské
staty v rtiznych obdobich pandemie ochranu vnitfnich hranic znovuzavddély v $irokém méfitku. Viz ozndmeni ¢lenskych stitd
o doc¢asném znovuzavedeni ochrany vnitfnich hranic podle ¢lanka 25 a 28 a nésledujicich Schengenského hrani¢niho kodexu
(dostupny na
https://home-affairs.ec.europa.eu/policies/schengen-borders-and-visa/schengen-area/temporary-reintroduction-border-control_en).
20— Viz body 155 az 161 niZe.

1 — Natolik, Ze jeji ndzor sdili, nebo alespon patrné sdilel, Parlament. Viz Evropsky parlament, usneseni ze dne 19. ¢ervna 2020 o situaci

v schengenském prostoru po rozsifeni onemocnéni covid-19 [2020/2640(RSP)] (Ut. vést. 2021, C 362, s. 77), bod 7.

— Nebyt povaZzovéni za ,hrozbu pro vefejny poradek, vnitini bezpe¢nost [nebo] vefejné zdravi“ (kurzivou zvyraznil autor stanoviska) je
jednou z podminek vstupu stdtnich prislusnika tfetich zemi pfi kratkodobém pobytu na uzemi ¢lenskych stata [viz ¢l. 6 odst. 1
pism. e) Schengenského hrani¢niho kodexu], kterd je v zdsadé ovéfovana pohrani¢ni strazi v ramci ,dikladnych” hrani¢nich kontrol,
kterym podléhaji statni prislusnici tietich zemi pfi vstupu do schengenského prostoru [viz ¢l. 8 odst. 3 pism. a) bod vi) uvedeného
kodexu].

202
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150. Navic analyza historie tohoto kodexu patrné naznacuje, ze tento rozdilny rezim neni
pouhym opomenutim, ale zdmérnou volbou unijntho normotvirce. V tomto ohledu
piipomindm, %e Umluva k provedeni Schengenské dohody>®, podepsand v Schengenu dne
19. ¢ervna 1990, ,verejné zdravi“ nezminovala ani ve vztahu k podminkdm vstupu cizinct, ani
ve vztahu k docasnému znovuzavedeni ochrany vnitinich hranic?®. V legislativnim navrhu, ktery
se stal prvni verzi Schengenského hrani¢niho kodexu?*, vsak Komise mimo jiné navrhla pridat ke
stavajicim podminkdm vstupu pozadavek, aby cizinci nepfedstavovali hrozbu pro verejné zdravi*”
a ze ochrana hranic by mohla byt znovuzavedena v pripadé ,vazného ohrozeni verejného poradku,
verejné bezpecnosti nebo verejného zdravi“*®. Béhem prvniho cteni textu vsak Evropsky
parlament zménil ustanoveni o ochrané vnitfnich hranic tak, ze byly veskeré odkazy na hrozbu

pro ,verejné zdravi“ odstranény®”. Tato zména pretrvala po zbytek legislativniho procesu.

151. Nicméné jsem stejné jako belgickd, norska a $vycarska vlada, jakoz i Komise nazoru, ze ackoli
»hrozby pro vefejné zdravi“ nemohou samy o sobé odtivodnit znovuzavedeni ochrany vnitinich
hranic podle ¢l. 25 odst. 1 Schengenského hrani¢niho kodexu, nékteré situace souvisejici
s vefejnym zdravim jsou natolik zavazné, ze je lze zahrnout pod pojem ,zdvaznd hrozba pro
verejny poradek” v tomto ustanoveni uvedeny .

152. Prestoze pojem ,zavaznd hrozba pro verejny poradek” neni v Schengenském hrani¢nim
kodexu definovéan, z bodu 27 odtvodnéni tohoto kodexu vyplyvd, Ze unijni normotvirce mél
v umyslu pouzit definici, kterou ve své judikature k volnému pohybu v tomto ohledu poskytl
Soudni dviar. Podle relevantni judikatury pojem ,vefejny poradek predpokladd existenci
»skute¢ného, aktudlniho a dostatecné zavazného ohrozeni jednoho ze zdakladnich zajmu
spoleCnosti®?,

153. Zaprvé lze ochranu obyvatelstva pred wUjmou zejména prostrednictvim kontroly
epidemickych onemocnéni spolu s poskytovanim zdravotni péce za soucast téchto ,zdkladnich
zajmu spole¢nosti® snadno povazovat. Muze to byt jedna ze ,zakladnich funkci statu“, kterou

** — Dohoda mezi vlidami stiti Hospodaiské unie Beneluxu, Spolkové republiky Némecko a Francouzské republiky o postupném
odstranovani kontrol na spole¢nych hranicich, podepsand v Schengenu dne 14. Cervna 1985 (Ur. vést 2000, L 239, s. 13;
Zvl. vyd. 19/02, 5. 3).

24 _ Ut vést. 2000, L 239, s. 19; Zvl. vyd. 19/02, 5. 9.
25 _ Viz &l. 2 odst. 2 a &l. 5 odst. 1 pism. e) Umluvy k provedeni Schengenské dohody.

26 — Navrh nafizeni Rady, kterym se stanovi kodex Spolecenstvi o pravidlech upravujicich pohyb osob pies hranice, predlozeny Komisi dne
26. kvétna 2004 (COM(2004) 391 final).

27— Viz ¢l. 5 odst. 1 pism. e) uvedeného navrhu.

28— Viz ¢l. 20 odst. 1, ¢l. 22 odst. 1 a ¢lanek 24 uvedeného névrhu (kurzivou zvyraznil autor stanoviska).

2 — Viz legislativni usneseni Evropského parlamentu k ndvrhu nafizeni Evropského parlamentu a Rady, kterym se stanovi kodex

Spolecenstvi o pravidlech upravujicich preshrani¢ni pohyb osob [COM(2004)0391 - C6-0080/2004 - 2004/0127(COD)]
[P6_TA(2005)0247]. Tento pozmeénovaci ndvrh lze vysledovat zpét k ndvrhu predlozenému Vyborem pro obc¢anské svobody,
spravedlnost a vnitini véci. Viz Vybor pro obcanské svobody, spravedlnost a vniténi véci, 14. dubna 2005, pozménovaci ndvrhy 138 az
198, ndvrh zpravy, Michael Cashman, dokument ¢. PE 355.529v01-00, s. 20, pozménovaci ndvrh 171 (,[...] Existuje [...] rozdil mezi
Jhrozbou pro vefejné zdravi‘ jako divodem pro odepreni vstupu jednotlivé osobé a ;hrozbou pro vefejné zdravi‘ jako diivodem pro
znovuzavedeni ochrany vnitfnich hranic, které by se tykalo vSech osob, které chtéji prekrocit vnitini hranici. Zatimco v prvnim
pfipadé je pfinos zahrnuti ,hrozby pro vefejné zdravi‘ jako davodu pro odepieni patrny [...], v pfipadé znovuzavedeni ochrany
vnitfnich hranic to skute¢né ziejmé neni: pokud by na tzemi ¢lenského stitu doslo k propuknuti takové nemoci, vhodnou
a pfiméfenou politickou reakci by bylo naptiklad umisténi postizenych osob do karantény, moznd uzavieni nemocnice nebo nékolika
budov*).

— Pro shodny pohled viz Komise, 16. biezna 2020, Covid-19 Pokyny tykajici se opatfeni spravy hranic v zdjmu ochrany zdravi a zajisténi
dostupnosti zbozi a zakladnich sluzeb, bod 18.

2 — Viz mimo jiné rozsudky ze dne 4. prosince 1974, Van Duyn (41/74, EU:C:1974:133, bod 18), a ze dne 4. fijna 2012, Bjankov (C-249/11,
EU:C:2012:608, bod 40).
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Evropska unie ,respektuje” podle ¢l. 4 odst. 2 SEU. Zadruhé rizika, kterd takovd onemocnéni
predstavuji, mohou byt za urcitych okolnosti dostatecné zavaznd, aby predstavovala ,skute¢né,
aktualni a dostate¢né zavazné ohrozeni®, které tyto ,zajmy“ ovliviuje 2.

154. V rozsahu, v némz napriklad urcitd pandemie naplnuje vyse uvedenou definici ,verejného
poradku®, nevidim dtivod k jejimu vylouceni z ptisobnosti ¢l. 25 odst. 1 Schengenského hrani¢niho
kodexu. Znéni tohoto ustanoveni neni kvalifikovano s ohledem na typ ,hrozeb pro verejny
poradek®, které mohou znovuzavedeni ochrany vnitinich hranic odavodnit. Jakdkoli takova
hrozba je kryta za predpokladu, Ze je ,zavazna“. Vyse uvedené historické aspekty podle mého
nazoru takovy vyklad nevylucuji*®>. Abych to objasnil, neznamend to, ze ,vefejné zdravi
a ,verejny poradek” se prekryvaji a ze prvni z nich mize takové opatieni ospravedlnit vzdy. Tak
by tomu bylo pouze za vyjimec¢nych okolnosti, kdy je situace vefejného zdravi natolik zdvazn4, ze
vazné ohrozuje verejny poradek>*.

b) Byly za dotcenych okolnosti splnény podminky pro znovuzavedeni ochrany hranic?

155. Vzhledem k tomu, ze predkladajici soud ve skute¢nosti nezkoumd, zda byly za okolnosti
projednavané véci splnény podminky pro znovuzavedeni ochrany hranic, a jelikoz navic jakakoli
objasnéni v této véci pravdépodobné nebudou pro pivodni fizeni relevantni, omezim se v této
véci na nékolik poznamek.

156. Zaprvé, jak bylo pravé vysvétleno, znovuzavedeni ochrany vnitinich hranic je podle ¢l. 25
odst. 1 Schengenského hrani¢niho kodexu ospravedlnitelné, pokud se vyskytne ,zdvazna hrozba
pro vefejny poradek nebo vnitini bezpecnost nékterého clenského statu“. Pokud jde o to, zda
pandemie covid-19 v rozhodné dobé skutecné predstavovala takovou ,hrozbu“, odkazuji na
body 76 az 86 uvedené vyse.

157. Zadruhé z ¢l. 25 odst. 2 a ¢lanku 26 Schengenského hrani¢niho kodexu vyplyv4, ze provadéni
takového opatreni musi respektovat zasadu primérenosti?”.

158. Zaprvé, pokud jde o to, zda je znovuzavedeni ochrany vnitfnich hranic vhodnym
prostredkem k ndpravé ,zavazné hrozby pro verejny poradek”, kterou v rozhodné dobé mohlo
predstavovat onemocnéni covid-19, k diskusi o (omezeném) vlivu omezeni mezinirodniho
pohybu osob na sifeni epidemického onemocnéni odkazuji na body 97 az 102 tohoto stanoviska.
Nicméné v rozsahu, v némz byla takova cestovni omezeni, jako jsou dotcend cestovni omezeni,

12—V tomto smyslu viz bod 81 vySe. Viz také Leboeuf, L, ,La fermeture des frontiéres de I'Union pour motifs de santé publique: la
recherche d’'une approche coordonnée” in Dubout, E., a Picod, F. (eds), op. cit., s. 223 az 239; van Eijken, H. H., a Rijpma, J. J., op. cit.,
p. 40, a Thym, D., a Bornemann, J, op. cit., s. 1148 a 1149.

M Je ziejmé, ze pozménovaci ndvrh byl pivodné navrzen z divodu uvedeného v poznidmce pod ¢arou 208 vyse. Neni vSak jasné, zda

rizni ¢lenové Parlamentu a Rady tento pozménovaci névrh prijali z tohoto divodu. Mohli se velmi dobfe domnivat, ze zminka
o ,vefejném zdravi“ neni nezbytnd, protoze dostate¢né zévaznd krize verejného zdravi, kterd by opravinovala k opétovnému zavedeni
hrani¢nich kontrol, by spadala do davodu ,vefejného poradku®.

24 — Stejny vyklad je v podstaté obsazen v neddvném ndvrhu natizeni Evropského parlamentu a Rady, kterym se méni nafizeni

(EU) 2016/399, kterym se stanovi kodex Unie o pravidlech upravujicich pteshrani¢ni pohyb osob, 14. prosince 2021 [COM(2021) 891
final]. Komise v ném navrhuje upfesnit, Ze ,[z]a zdvaznou hrozbu pro vefejny poradek nebo vnitini bezpe¢nost Ize povazovat zejména
[...] rozsdhlé mimorddné situace v oblasti vefejného zdravi“ (viz bod 28 odtivodnéni a ¢l. 25 odst. 1 pism. b) ndvrhu natizeni).

215 _ Clanek 25 odst. 2 uvadi, Ze ochrana vnitinich hranic maze byt znovu zavedena pouze ,,v krajnim pripadé”, zatimco ¢lanek 26 stanovi,
Ze organy vefejné moci musi posoudit, ,do jaké miry takové opatieni pravdépodobné ptispéje k odpovidajicimu feseni hrozby pro

vetfejny porddek nebo vnitini bezpecnost” a ,pfiméfenost tohoto opatieni vzhledem k dané hrozbé“. Tyto podminky podle mého
ndzoru odpovidaji klasickym kritériim testu proporcionality, tedy vhodnosti, nezbytnosti a pfiméfenosti v uz$im smyslu slova.

40 ECLL:EU:C:2023:645



STANOVISKO GENERALNIHO ADVOKATA N. EMiLIOUA — vEC C-128/22
NORDIC INFO

v tomto ohledu vhodnd, se mi jevi, ze se tentyz zavér uplatni i pro znovuzavedeni ochrany
vnitfnich hranic. Takové opatfeni totiz prispélo (nebo mohlo prispét) k prosazovani téchto
omezeni, a tedy k jejich systematickému a dislednému uplatiovani.

159. Zadruhé to, zda bylo znovuzavedeni ochrany vnitfnich hranic nezbytné, v podstaté zavisi na
tom, zda by alternativni opatfeni byla pfi prosazovani spornych cestovnich omezeni méné
omezujici, ale stejné ucinna. V tomto ohledu bych poznamenal, ze ,namaitkové kontroly*
provadéné na tzemi, vcetné pohrani¢nich oblasti, doprovdzené G¢innymi a odrazujicimi sankcemi
v pripadé poruseni téchto opatreni, mohly pravdépodobné predstavovat méné omezujici, ale
stejné ucinny zpusob jejich vymdahdni, a to patrné skutecné byl postup konkrétné zvoleny
v rozhodné dobé belgickymi organy**°.

160. Zatreti, pokud jde o primérenost znovuzavedeni ochrany vnitinich hranic v uz$im smyslu
slova, pro diskusi o prijatelnosti omezeni mezinarodniho pohybu osob v demokratické spole¢nosti
z dtivodu ,verejného zdravi“ pfipominam své postiehy v bodech 120 az 133 vyse. Také bych dodal,
ze kromé neprijemnosti v podobé podstatnych cestovnich omezeni pfindseji hrani¢ni kontroly
samy o sobé urcité nevyhody?”’. Hrani¢ni kontroly provddéné clenskymi staty béhem pandemie
vyrazné branily pohybu osob, které cestovaly za tcely, jez byly ,nezbytné nutné®, a tudiz se na né
nevztahoval zdkaz cestovani, a pro které byl neomezeny pohyb pres hranice zasadni. Dopad téchto
kontrol na preshrani¢ni a zdravotnické pracovniky byl nékdy znacny, zejména kdyz zpisobily
dlouhé fronty a znac¢nd zpozdéni. Totéz plati pro pohyb zbozi pres hranice. Aby se mozné priznivé
a nepriznivé nasledky hrani¢nich kontrol alespon ,vyvazily“, musela byt zavedena opatfeni, jako je
systém ,,zelenych pruhd“ doporuceny Komisi, aby se pohyb ,kritickych” osob a ,,zdkladniho“ zbozi
usnadnil *%.

161. Na zavér pripominam, Ze pro znovuzavedeni ochrany vnitfnich hranic je tfeba dodrzet
zvlastni postup. Zejména podle ¢lanku 27 Schengenského hrani¢niho kodexu musi vnitrostatni
organy nejpozdéji Ctyfi tydny pred planovanym znovuzavedenim informovat své protéjsky
z ostatnich clenskych stati a Komisi. Vyjime¢né mohou podle ¢lanku 28 ochranu hranic znovu
zavést okamzité a zaroven toto opatreni oznamit. V kazdém pripadé je vyzadovano oznameni. Jevi
se, ze ne kazdy clensky stat, ktery béhem pandemie takové opatfeni prijal, tento pozadavek
splnil *°.

3. Dilci zdaveéry

162. S ohledem na vy$e uvedené tvahy navrhuji, aby Soudni dviir odpovédél na druhou otazku
tak, ze ¢l. 25 odst. 1 Schengenského hrani¢niho kodexu v zadsadé nebrani tomu, aby ¢lensky stat
docasné znovu zavedl ochranu vnitfnich hranic v reakci na pandemii, pokud je dostate¢né
zavaznd, aby mohla byt oznacena za ,zdvaznou hrozbu pro verejny poradek” ve smyslu tohoto
ustanoveni, a pokud jsou splnény v§echny podminky v ném stanovené.

26 _ Viz body 139 az 144 vyze.
— Pro podrobnou analyzu v tomto ohledu viz Evropskd komise, Generalni feditelstvi pro regiondlni a méstskou politiku, Peyrony, J.,

Rubio, J. a Viaggi, R., The effects of COVID-19 induced border closures on cross-border regions: an empirical report covering the
period March to June 2020, Urad pro publikace, 2021.

— Viz Evropskd komise, 24. biezna 2020, Sdéleni Komise o zavddéni zelenych pruht podle Pokynt tykajicich se opatteni spravy hranic
v zajmu ochrany zdravi a zajisténi dostupnosti zboZi a zékladnich sluzeb (Ut. vést. 202_0, C96I, s. 1), a 30. brezna 2020, Sdéleni Komise
— Pokyny k vykonu volného pohybu pracovnika béhem sifeni onemocnéni covid-19 (Uf. vést. 2020, C 102, s. 1).
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29 — Viz mimo jiné Heinikoski, S., ,Covid-19 bends the rules on internal border controls: Yet another crisis undermining the Schengen

acquis?“, FIIA Briefing Paper 281, duben 2020.
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V. Zavéry

163. Vzhledem k vySe uvedenym uvaham navrhuji, aby Soudni dvir na predbéiné otazky
polozené Nederlandstalige rechtbank van eerste aanleg Brussel (Nizozemskojazy¢ny soud
prvniho stupné v Bruselu, Belgie) odpovédél takto:

,1) Clének 4 odst. 1 a ¢l. 5 odst. 1, ve spojeni s ¢l. 27 odst. 1 a ¢l. 29 odst. 1 smérnice Evropského

42

parlamentu a Rady 2004/38/ES ze dne 29. dubna 2004 o pravu obc¢anti Unie a jejich rodinnych
prislusniki svobodné se pohybovat a pobyvat na uzemi Clenskych statd, o zméné narizeni
(EHS) ¢. 1612/68 a o zruseni smérnic 64/221/EHS, 68/360/EHS, 72/194/EHS, 73/148/EHS,
75/34/EHS, 75/35/EHS, 90/364/EHS, 90/365/EHS a 93/96/EHS,

musi byt vykladany v tom smyslu, ze

v zdsadé nevylucuji vnitrostatni opatieni provdadéna v reakci na vaznou a skutec¢nou hrozbu
pro verejné zdravi, kterou predstavuje pandemie, spocivajici na jedné strané v zékazu cest do
a z urcitych zemi se srovnatelné horsi epidemiologickou situaci, nez jaka panuje v daném
¢lenském staté, a na druhé strané v pozadavcich na karanténu a testovani rezident po jejich
navratu z téchto zemi.

Clanek 25 odst. 1 nafizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) 2016/399 ze dne
9. brezna 2016, kterym se stanovi kodex Unie o pravidlech upravujicich pfeshrani¢ni pohyb
osob (Schengensky hrani¢ni kodex),

musi byt vykladdn v tom smyslu, ze

v zasadé nebrani tomu, aby ¢lensky stit docasné znovu zavedl ochranu vnitfnich hranic
v reakci na pandemii, pokud je dostatecné zavaznd, aby mohla byt oznacena za ,zdvaznou
hrozbu pro vefejny poradek’ ve smyslu tohoto ustanoveni, a pokud jsou splnény vsechny
podminky v ném stanovené.”
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