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NAVRHY GENERALNEHO ADVOKATA
NICHOLAS EMILIOU
prednesené 7. septembra 2023

Vec C-128/22

BV NORDIC INFO
proti
Belgische Staat

[navrh na zacatie prejudicialneho konania, ktory podal Nederlandstalige rechtbank van eerste
aanleg Brussel (Holandskojazycny sid prvého stupna Brusel, Belgicko)]

,Ndavrh na zacatie prejudicidlneho konania — Volny pohyb os6b — Vnutrostétne opatrenia prijaté
na kontrolu $irenia pandémie ochorenia COVID-19 — Zdkaz ,inych nez nevyhnutnych’ ciest do
krajin a z krajin, ktoré sa povazuja za krajiny s vysokym rizikom nakazy pre cestujucich —
Poziadavky na karanténu a skriningové testovanie obyvatelov po ich ndvrate z tychto krajin —
Smernica 2004/38/ES — Clanky 4 a5 — Pravo na vystup a vstup — Obmedzenie — Clanok 27
ods. 1 a ¢lanok 29 ods. 1 — Odoévodnenie — Verejné zdravie — Proporcionalita —
Kontroly vykonéavané na presadzovanie cestovnych obmedzeni — Kédex schengenskych hranic —
Clanok 22 a ¢ldnok 23 ods. 1 — Rozli$ovanie medzi ,hrani¢nymi kontrolami‘ v zmysle prvého
ustanovenia a ,vykonom policajnych pravomoci‘ v zmysle druhého ustanovenia —
Moznost obnovenia kontroly vnitornych hranic — Cldnok 25 ods. 1 — Odoévodnenie — Pojem ,
zavazné ohrozenie verejného poriadku’ — Riziko vazneho narusenia spoloc¢nosti spésobeného
pandémiou — Proporcionalita“

I. Uvod

1. Medzi ,nefarmaceutickymi opatreniami“? zavedenymi organmi verejnej moci na celom svete
s cielom kontrolovat $irenie pandémie ochorenia COVID-19 boli na poprednom mieste
obmedzenia mobility osoOb. Zatial ¢o najdrastickej$imi z tychto opatreni boli lockdowny,
v popredi boli aj obmedzenia medzinarodného pohybu. V réznych okamihoch pocas pandémie
totiz Staty ulozili zdkazy vstupu na svoje uzemie a/alebo vystupu z neho a sprisnili hrani¢né
kontroly, aby tieto zakazy presadzovali.

! Jazyk prednesu: anglictina.

*  ,Nefarmaceutické opatrenia“ st opatrenia v oblasti verejného zdravia iné ako ockovanie a poskytovanie liekov a lekdrskeho o$etrenia,
ktorych cielom je predchdzat prenosu nékazlivej choroby v ur¢itom spolocenstve a/alebo ho kontrolovat. Pozri Eurépske centrum pre
prevenciu a kontrolu chordb (ECDC), Usmernenia pre nefarmaceutické opatrenia na zniZenie vplyvu ochorenia COVID-19 v EU/EHP
a Spojenom krdlovstve, ECDC, Stokholm, 24. september 2020 (dalej len ,,usmernenia ECDC").

SK
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2. Clenské staty Eurépskej tinie neboli v tomto trende vynimkou. Pocas ,,prvej viny“ pandémie od
marca 20207 ¢lenské Staty nielenze kolektivne zakazali vstup do Eurépskej tunie, ¢im ciastoc¢ne
uzavreli ,pevnost Eurdpa“ pred zvyskom sveta,* ale rézne obmedzenia cezhrani¢nej mobility,
ktoré sa medzi nimi zaviedli, viedli tiez k bezprecedentnej miere uzavretia hranic v rdmci
Eurépskej tnie.®

3. Hoci vidcsina tychto opatreni bola koncom jana 2020 zru$end, niekolko clenskych $tatov sa
obavalo (v tom case) potencidlnej ,druhej vilny“ ochorenia COVID-19 a ako preventivne
opatrenie zachovalo obmedzenia medzinirodného pohybu. Prejednavany navrh na zacatie
prejudicidlneho konania, ktory podal Nederlandstalige rechtbank van eerste aanleg Brussel
(Holandskojazy¢ny sad prvého stupna Brusel, Belgicko), sa tyka zlucitelnosti niektorych z tychto
opatreni, ktoré belgicka vlada vykonala zaciatkom jala 2020 a ktoré spocivali v zdkaze ,inych nez
nevyhnutnych® ciest okrem iného do a z niektorych krajin, ktoré sa povazovali za krajiny
predstavujtice vysoké riziko ndkazy pre cestujucich, v poziadavkich na karanténu a testovanie
obyvatelov Belgicka po ich ndvrate z tychto krajin, a v kontroladch vykondvanych na belgickych
hraniciach alebo v ich blizkosti s cielom presadit tieto cestovné obmedzenia.

4. Prejednavana vec nie je prvou vecou tykajicou sa ochorenia COVID-19, ktora bola predlozena
Sudnemu dvoru. Nie je to ani prvykrat, ¢o sa Sidny dvor zaobera zakonnostou opatreni prijatych
na kontrolu sirenia epidemickej choroby.® Sudny dvor vsak doposial nikdy nerozhodoval
o zluditelnosti preventivnych opatreni, ktoré samotnou svojou povahou a zdvaznostou otriasli
jednym z hlavnych zakladov, ba dokonca tspechov Unie, a to vytvorenim ,oblas[ti] bez
vnutornych hranic, v ktorej je zaruCeny volny pohyb... 0s6b“.” Prejednavand vec tiez poukazuje
na ve¢nu otazku rovnovahy, ktord musia organy verejnej moci v demokratickej spolo¢nosti ndjst
medzi legitimnym cielom spoc¢ivajicim v i¢innom boji proti hrozbam, ktorym celi spolo¢nost, na
jednej strane a zdkladnymi pravami oséb dotknutych opatreniami prijatymi v tejto suvislosti na
druhej strane. Hoci Stidny dvor sa uz touto otdzkou zaoberal, najmé pokial ide o boj proti trestnej
¢innosti a terorizmu, ® po prvy raz sa jej bude musiet venovat v kontexte hrozby, ktort predstavuje
pandémia.

3 Je pravda, Ze ¢lenské §tdty zazili rozne ,vlny“ pandémie v roznom case. Pokial v§ak ide o rok, ktory je relevantny v prejedndvanej veci,
teda rok 2020, mozno zhruba rozliovat medzi ,prvou vlnou“ od konca februdra do konca juna a ,druhou vlnou®, ktord sa zacala na
jesen 2020 a zhoduje sa so vznikom novych variantov virusu COVID-19.

*  Eurépska komisia, 16. marec 2020, oznidmenie Komisie Eurépskemu parlamentu, Eurépskej rade a Rade — COVID-19: Docasné
obmedzenie ciest do EU, ktoré nie st nevyhnutné [COM(2020) 115 final], a Eurdpska rada, zavery predsedu Eurdpskej rady
v nadvidznosti na videokonferenciu s ¢lenmi Eurépskej rady o ochoreni COVID-19, 17. marec 2020.

5 Pokial ide o jednotlivé obmedzenia cezhrani¢nej mobility zavedené ¢lenskymi $tdtmi, pozri usmernenia ECDC, s. 18 az 20 a tam
uvedené odkazy.

¢ Pozri v tejto suvislosti judikaturu tykajucu sa vypuknutia choroby ,sialenych krav“, najmi rozsudok z 5. mdja 1998, Spojené
krélovstvo/Komisia (C-180/96, EU:C:1998:192).

7 Pozri ¢ldnok 3 ods. 2 ZEU a ¢ldnok 26 ods. 2 ZFEU.

8 Pozri napriklad judikatdru Stdneho dvora tykajicu sa uchovdvania tdajov o internetovej prevddzke, najmi rozsudok zo
6. okt6bra 2020, La Quadrature du Net a i. (C-511/18, C-512/18 a C-520/18, EU:C:2020:791).
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II. Pravny ramec
A. Pravo Eurdpskej anie

1. Smernica o obcianstve

5. Clanok 4 smernice 2004/38/ES o prave obéanov Unie a ich rodinnych prislusnikov volne sa
pohybovat a zdrziavat sa v rdmci Gzemia ¢lenskych s$tatov® (dalej len ,smernica o obc¢ianstve®),
nazvany ,,Pravo vystupu®, v prvom odseku stanovuje, ze ,bez toho, aby boli dotknuté ustanovenia
o cestovnych dokladoch pouzitelné na vnttro$titne pohrani¢né kontroly, véetci ob¢ania Unie
s platnym preukazom totoznosti alebo pasom a ich rodinni prislusnici, ktori nie si $tatnymi
prislusnikmi clenského $tatu a ktori maju platny pas, maja pravo opustit iizemie ¢lenského statu,
aby cestovali do iného clenského $tatu“.

6. Clanok 5 tejto smernice, nazvany ,Pravo vstupu®, v prvom odseku stanovuje, zZe ,bez toho, aby
boli dotknuté ustanovenia o cestovnych dokladoch pouzitelné na vnitro$titne pohrani¢né
kontroly, ¢lenské s$tity udelia obéanom Unie povolenie vstipit na ich dzemie s platnym
preukazom totoznosti alebo pasom a udelia rodinnym prislu$nikom, ktori nie st Statnymi
prislusnikmi ¢lenského statu, povolenie na vstup na ich izemie s platnym pasom®.

7. Kapitola VI smernice o obcianstve je nazvand ,Obmedzenia prdva vstupu a prava pobytu
z dovodov verejného poriadku, verejnej bezpecnosti alebo verejného zdravia“. V tejto kapitole
clanok 27, nazvany , Vseobecné zasady”, v prvom odseku stanovuje: ,,S vyhradou ustanoveni tejto
kapitoly ¢lenské $tity mozu obmedzit slobodu pohybu... obé¢anov Unie a ich rodinnych
prislusnikov bez ohladu na ich $titnu prislusnost na zaklade dévodov verejného poriadku,
verejnej bezpecnosti alebo verejného zdravia. Tieto dovody sa nesmu vyuzivat pre ekonomické
ucely.”

8. V tej istej kapitole ¢lanok 29 tejto smernice, nazvany ,Verejné zdravie“, v prvom odseku
stanovuje, Ze ,jediné choroby, ktoré opodstatinuja opatrenia obmedzujtice slobodu pohybu, st
choroby s epidemickym potencidlom, ako je definované v prislusnych nastrojoch Svetovej
zdravotnickej organizacie [WHO]...".

2. Kédex schengenskych hranic

9. Clanok 22 nariadenia (EU) 2016/399, ktorym sa ustanovuje kédex Unie o pravidlach
upravujucich pohyb o0séb cez hranice (Kédex schengenskych hranic) (dalej len ,Kddex
schengenskych hranic), nazvany ,Prekracovanie vnutornych hranic”, stanovuje, Ze ,vnutorné
hranice mozno prekrocit v ktoromkolvek bode bez toho, aby sa vykonala hrani¢nd kontrola oséb
bez ohladu na ich $tatnu prislu$nost”.

*  Smernica Eurépskeho parlamentu a Rady z 29. aprila 2004, ktoré meni a doplia nariadenie (EHS) 1612/68 a rusf smernice 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 (U. v. EU L 158, 2004, s. 77;
Mim. vyd. 05/005, s. 46).

1 Nariadenie Eurépskeho parlamentu a Rady z 9. marca 2016 (U. v. EU L 77, 2016, s. 1).
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10. Clanok 25 tohto kédexu, nazvany ,Vseobecny ramec pre doc¢asné obnovenie kontroly
vnutornych hranic”, v prvom a druhom odseku stanovuje:

»1. Ak existuje v priestore bez kontroly vnutornych hranic zdvazné ohrozenie verejného poriadku
alebo vnutornej bezpecnosti v niektorom z ¢lenskych Stitov, tento clensky $tit moze vynimocne
obnovit kontrolu hranic na celej dlzke alebo na urcitych tsekoch svojich vnutornych hranic na
obmedzent dobu najviac 30 dni, alebo na predvidatelné trvanie tohto zdvazného ohrozenia, ak
jeho trvanie prekroc¢i 30 dni. Rozsah a trvanie do¢asného obnovenia kontroly vnatornych hranic
neprekroci nevyhnutne potrebné minimum na reakciu na zavazné ohrozenie.

2. Kontrola vnutornych hranic sa obnovi len ako poslednd moznost a v sdlade s ¢lankami 27, 28
a 29. Ak sa uvazuje o prijati rozhodnutia o obnoveni kontroly vnutornych hranic v stulade
s ¢lankami 27, 28 alebo 29, musia sa v kazdom pripade zohladnit kritérid uvedené v ¢ldnkoch 26
a 30.

B. Belgické pravo

11. V ramci série ,naliehavych opatreni“ na obmedzenie Sirenia ochorenia COVID-19 na tzemi
Belgicka belgickd vldda zaviedla cestovné obmedzenia. Pravidla platné v tejto stvislosti sa vSak
casom menili. Tento vyvoj mozno v rozsahu relevantnom na ucely prejednavanej veci zhrnuat
takto.

12. Pévodne boli v obdobi od 23. marca do 15. juna 2020 v zasade zakdzané vsetky ,iné nez
nevyhnutné® cesty z Belgicka a do Belgicka.!' Potom sa v obdobi od 15. juna do 12. jula 2020
uplatiiovala vynimka z uvedeného zékazu v stvislosti s ,krajinami EU+“.> Cestovanie do
a z tychto krajin bolo povolené za predpokladu, Ze to povolila prislusnd krajina.'* Nakoniec
belgicka vlada rozhodla, zZe ,iné nez nevyhnutné” cesty medzi Belgickom a dotknutymi krajinami
budu regulované v zavislosti od epidemiologickej situdcie kazdého statu.

13. Na tento ucel sa vykonaval c¢lanok 18 vyhldSky ministra z 30. juna 2020 o naliehavych
opatreniach na obmedzenie $irenia koronavirusu COVID-19 v zneni Ministerieel besluit van
10 juli 2020 (vyhldska ministra z 10. jala 2020) (Moniteur Belge z 10. jula 2020, s. 51609) (dalej len
»spornd vyhlaska“). Toto ustanovenie stanovovalo:

»(1) Cesty do Belgicka a z Belgicka, ktoré nie stt nevyhnutné, st zakdzané.

1 Pozri ¢lanok 7 Ministerieel besluit van 20 maart 2020 houdende dringende maatregelen om de verspreiding van het coronavirus
COVID-19 te beperken (vyhldska ministra z 23. marca 2020 o naliehavych opatreniach na obmedzenie $irenia koronavirusu
COVID-19) (Moniteur Belge z 23. marca 2020, s. 17603).

2 Tento vyraz oznaluje clenské $tity Eurdpskej unie a tretie krajiny, ktoré vykondvaju schengenské acquis, konkrétne Island,
Lichtenstajnsko, Nérsko a Svajciarsko.

3 Pozri ¢lanok 7 vyhldsky ministra z 23. marca 2020 o naliehavych opatreniach na obmedzenie $irenia koronavirusu COVID-19,
zmenenej a doplnenej vyhlaskou ministra z 5. jana 2020 (Moniteur Belge z 5. juna 2020, s. 41544), a potom ¢lanok 18 Ministerieel
Besluit van 30 juni 2020 houdende dringende maatregelen om de verspreiding van het coronavirus COVID-19 te beperken (vyhlaska
ministra z 30. juna 2020 o naliehavych opatreniach na obmedzenie $irenia koronavirusu COVID-19) (Moniteur Belge z 30. juna 2020,
5. 48715).
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(2) Odchylne od prvého odseku... je dovolené:

1. cestovat z Belgicka do vsetkych krajin Eurdépskej tinie, schengenského priestoru a Spojeného
kralovstva a cestovat do Belgicka z tychto krajin s vynimkou tizemi oznacenych ako ¢ervené
z6ny, ktorych zoznam je uverejneny na internetovej stranke [belgického ministerstva
zahrani¢nych veci],

“«

14. Belgické organy tak od 12. jula 2020 az do ddtumu, ktory v ndvrhu na zacatie prejudicidlneho
konania nie je uvedeny, pouzivali farebné oznacovanie, podla ktorého sa krajiny EU+ delili na
,Cervené”, ,oranzové“ a ,zelené“ v zavislosti od ich epidemiologickej situdcie. Podla tohto
oznacovania:

— ,zelend“ znamenala, Ze cestovanie do prislusnej krajiny je povolené bez akychkolvek
obmedzeni,

— ,oranzova“ znamenala, ze cestovanie do dotknutej krajiny sa neodporuca a pri navrate z nej sa
odportca absolvovat karanténu a otestovat sa, ¢o véak nebolo povinné,

— ,Cervend“ znamenala, Ze cestovanie do dotknutej krajiny je zakdzané a cestujuci musia po
ndvrate podstupit karanténu a povinné testovanie (podla pravidiel prislusného belgického
regiéonu).

15. Na ucely vyssie uvedeného farebného oznacovania sa posidenie epidemiologickej situdcie
v kazdej krajine alebo regiéne vykondvalo podla metodiky stanovenej v pisomnom stanovisku
vydanom poradnym orgdnom belgickej vlady. Kldcovymi kritériami boli po prvé kumulativny
pocet novych pripadov nékazy (,incidencia®) za predchddzajicich 14 dni na 100 000 obyvatelov
na vnutro$tatnej alebo regiondlnej drovni (ak boli k dispozicii tidaje na nizsej ako celostatnej
urovni), po druhé trend miery ndkazy a po tretie pripadné opatrenia na zamedzenie $irenia nakazy
uloZené na vnutrostatnej alebo regiondlnej Grovni. Krajiny teda boli rozdelené takto:

— krajiny ,s vysokym rizikom® (t. j. ,Cervené®), kde celostitna incidencia novych pripadov
ochorenia COVID-19 v predchdadzajtcich 14 diioch bola viac ako 10-krat vyssia nez v Belgicku
(100 nahlasenych pripadov na 100 000 obyvatelov). Platilo to aj pre oblasti v rdmci krajiny, kde
bol ulozeny lockdown alebo prisnejsie opatrenia nez na zvys$nej Casti izemia,

— krajiny ,so strednym rizikom® (t. j. ,oranzové®), kde celostatna incidencia novych pripadov
ochorenia COVID-19 v predchddzajicich 14 dnoch bola 2- az 10-krat vyssia nez v Belgicku
(20 az 100 nahldsenych pripadov na 100 000 obyvatelov),

— krajiny ,s nizkym rizikom® (t. j. ,zelené“), kde celostatna incidencia novych pripadov ochorenia
COVID-19 v predchadzajiucich 14 dnoch bola podobnd ako v Belgicku (menej ako 20
nahldsenych pripadov na 100 000 obyvatelov).

1V ndvrhu na zacatie prejudicidlneho konania nie je vysvetleny pravny zdklad poziadaviek na karanténu a testovanie ulozenych pri
névrate. Na Sttdnom dvore belgickd vlada vysvetlila, Ze poziadavky na karanténu a testovanie nepatria do pravomoci federdlneho $tétu,
ale subjektov federdcie. V dosledku toho sa v tejto suvislosti v réznych Castiach Belgicka uplatiovali rozne predpisy.

15 Konkrétne ide o Celeval, orgn zriadeny belgickou vladou v aprili 2020, ktorému predsedd Federdlna sluzba verejného zdravotnictva
a tvoria ho odbornici v oblasti zdravotnictva, virolégovia, ekondmovia, psycholégovia, behavioralni a komunika¢ni odbornici.
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16. Udaje o miere ndkazy v kazdej krajine alebo regiéne (ak boli k dispozicii) poskytlo ECDC,
ktoré dostavalo tieto udaje od prislusnych krajin. Informdcie o pripadnych opatreniach proti
$ireniu ndkazy uplatnovanych v danej krajine alebo regidne ziskalo a poskytlo belgické
ministerstvo zahrani¢nych veci. Celeval mal odovzdavat informacie tykajuce sa farebného
oznacovania krajin najmenej raz tyzdenne.

17. Clanok 22 spornej vyhlasky tiez stanovoval, Ze porusenie ustanoveni najmi ¢lanku 18 tejto
vyhlasky bude mat za nasledok ulozenie sankcii upravenych v ¢lanku 187 zdkona z 15. maja 2007
o civilnej bezpecnosti.'* Toto ustanovenie v podstate stanovuje, Ze odmietnutie dodrziavania
tychto opatreni alebo ich porusenie z nedbanlivosti sa v case mieru trestd odnatim slobody na
osem dni az tri mesiace a penaznym trestom od 26 do 500 eur alebo len jednou z tychto sankcii.
Dalej stanovuje, Ze minister vnttra, pripadne starosta alebo velitel policie pre dotknutd oblast
»,mozZe okrem toho nechat uvedené opatrenia vykonat ex offo“ na ndklady pachatelov.

II1. Skutkovy stav, vnutrostatne konanie a prejudicialne otazky

18. NORDIC INFO BV (dalej len ,Nordic Info®) je cestovné kanceldria so sidlom v Belgicku, ktord
organizuje a predava zdjazdy do severskych krajin, najmé do Svédska.

19. Dna 12. jala 2020 bolo farebné oznacenie krajin EU+ uvedené v ¢lanku 18 ods. 2 bode 1
spornej vyhlasky prvykrit uverejnené na internetovej stranke belgického ministerstva
zahrani¢nych veci. Svédsko bolo na zéklade svojej epidemiologickej situdcie oznac¢ené ¢ervenou
farbou. Hoci Belgicko od 15. juna 2020 neuplatnovalo vo vztahu k tejto krajine nijaké cestovné
obmedzenia,"” v dosledku tohto farebného oznacenia boli ,iné nez nevyhnutné“ cesty do a zo
Svédska na zaklade tohto ustanovenia zakdzané. Okrem toho sa na obyvatelov Belgicka po navrate
z tejto krajiny vztahovali poziadavky na karanténu a testovanie podla platnych regiondlnych
predpisov.

20. Nordic Info nasledne zrusila vietky pldnované zijazdy do Svédska na letnti sezénu 2020,
informovala cestujucich, ktori sa v tom case nachadzali v danej krajine, a poskytla im pomoc pri
navrate do Belgicka.

21. Dna 15. jala 2020 bolo aktualizované farebné oznacenie krajin EU+ na webovom sidle
belgického ministerstva zahrani¢nych veci. Farebné oznacenie Svédska sa zmenilo z ¢ervenej
farby na oranzovu. Cesty do tejto krajiny, ktoré nie si nevyhnutné, uz teda neboli zakazané, ale sa
len neodportcali, a po navrate uz rezidenti nemali povinnost podsttpit karanténu a skriningové
testy.

22. Nordic Info nasledne podala na Nederlandstalige rechtbank van eerste aanleg Brussel
(Holandskojazycny sud prvého stupna Brusel) obcianskopravnu zalobu o urcenie zodpovednosti
proti Belgische Staat (belgicky stat), ktorou sa domdha ndhrady skody v predbeznej vyske
481 431,00 eura zvySenej o uroky a navrhuje vymenovanie znalca na postidenie konecnej vysky
straty, ktora jej vznikla v désledku zrusenia planovanych zdjazdov do Svédska.

1 Moniteur Belge z 31. jula 2007.
Pozri bod 12 vyssie. Je nesporné, ze Svédsko v ¢ase skutkovych okolnosti vo veci samej neuloZilo obmedzenia vstupu belgickym
rezidentom.

Nordic Info sa domaha néhrady $kody konkrétne za stratu spojent so zrusenim vietkych zajazdov do Svédska, poskytnutim informacii
dotknutym cestujicim a pomoci pri ndvrate, ako aj s nemoznostou buducich rezervécii z dovodu zdkazu cestovania. Vnutrostatny sad
viak vysvetluje, Ze v tomto $tadiu konania vo veci samej Nordic Info ,nevylu¢uje nijaki ndhradu skody“, ¢o znamen4, ak tomu spravne
rozumiem, Ze sa moze neskor domdhat nahrady inych $kod. K tomuto aspektu sa vratim v bode 36 nizsie.
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23. Nordic Info v podstate tvrdi, ze belgicka vlada sa dopustila nespravneho pravneho postdenia
pri prijimani predmetnych cestovnych obmedzeni. Zalobkyna vo veci samej predovietkym po
prvé tvrdi, Ze tieto opatrenia boli v rozpore so smernicou o obc¢ianstve, kedze obmedzovali pravo
na volny pohyb, ktoré je v nej zarucené, a takito vynimka nemala nijaky pravny zaklad. Po druhé
tieto opatrenia v praxi viedli k obnoveniu kontroly spolo¢nych hranic Belgicka a inych ¢lenskych
$tatov v rozpore s podmienkami stanovenymi v tejto suvislosti v Kédexe schengenskych hranic.

24. Za tychto okolnosti sa Nederlandstalige rechtbank van eerste aanleg Brussel
(Holandskojazy¢ny sud prvého stupna Brusel) rozhodol prerusit konanie a polozit Sidnemu
dvoru tieto prejudicidlne otazky:

»1. Maja sa clanky 2, 4, 5, 27 a 29 [smernice o obcianstve], ktorymi sa vykondvaju ¢lanky 20
a 21 ZFEU, vykladat v tom zmysle, Ze nebrania pravnej tprave clenského 3tatu
(v prejedndvanom pripade ¢lankom 18 a 22 [spornej vyhlasky]), ktorou sa prostrednictvom
vseobecného opatrenia:

— belgickym $tatnym prislu$nikom a ich rodinnym prislu$nikom, ako aj obéanom Unie, ktori
sa zdrziavaju na Gzemi Belgicka, a ich rodinnym prislusnikom ukladé principidlny zdkaz
vycestovat v pripade inych nez nevyhnutnych ciest z Belgicka do krajin Eurdpskej tnie
a schengenského priestoruy, ktoré st podla farebného oznacenia vypracovaného na zéklade
epidemiologickych tidajov oznacené Cervenou farbou,

— ob¢anom Unie, ktori nie st belgickymi $tdtnymi prislusnikmi, a ich rodinnym prislusnikom
(ktori pripadne maju pravo zdrziavat sa na izemi Belgicka) ukladaji obmedzenia pri vstupe
(ako su karanténa a testy) v pripade inych nez nevyhnutnych ciest z krajin [Eurépskej tnie]
a schengenského priestoru, ktoré st podla farebného oznacenia vypracovaného na zéklade
epidemiologickych tidajov oznacené cervenou farbou, do Belgicka?

2. Maja sa clanky 1, 3 a 22 Kédexu schengenskych hranic vykladat v tom zmysle, Ze nebrania
pravnej uprave clenského $titu (v prejednavanom pripade c¢ldnkom 18 a 22 [spornej
vyhlasky]), ktorou sa ukladd zdkaz vycestovat v pripade inych nez nevyhnutnych ciest
z Belgicka do krajin Eurdpskej tinie a schengenského priestoru a zdkaz vstupu z tychto krajin
do Belgicka, ktoré sa mozu nielen kontrolovat a sankcionovat, ale ktoré minister, starosta
a velitel tiez moze uskutoc¢novat ex offo?"

25. Prejedndavany navrh na zacatie prejudicidlneho konania zo 7. februira 2022 bol podany
23. februara 2022. Pisomné pripomienky predlozila Nordic Info, belgickd, rumunskd, nérska
a $vajciarska vlada, ako aj Eurépska komisia. Belgickd, rumunska a ndrska vldda boli spolu
s Komisiou zastipené na pojednavani, ktoré sa konalo 10. januara 2023.

IV. Analyza

26. Prejednavana vec sa tyka otazky, ¢i st zlucitelné s pravom EU dva stvisiace, ale odli$né stibory
opatreni, ktoré belgickd vldda vykonala v juli 2020 s cielom kontrolovat $irenie ochorenia
COVID-19. Vec sa v prvom rade tyka urcitych cestovnych obmedzeni, konkrétne po prvé zakazu
»inych nez nevyhnutnych” ciest, na zaklade ktorého cestujtici nemohli opustit izemie Belgicka
a vycestovat do krajin, ktoré sa povazovali za krajiny s vysokym rizikom nékazy, a — s vynimkou
belgickych statnych prislusnikov a os6b s pobytom v Belgicku — nemohli z tychto krajin ani

1V ndvrhu na zacatie prejudicidlneho konania nie je uvedené, ako dlho boli tieto opatrenia u¢inné.
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vstupit na uzemie Belgicka, a po druhé poziadaviek na karanténu a skriningové testovanie
uloZzenych tychto s$tatnym prisluSnikom a rezidentom® po navrate z prislusnych krajin.
V druhom rade sa vec tyka vykondvania kontrol osob, ktoré prekrocili alebo sa pokdsili prekrocit
belgické hranice, na icely uplatnenia tychto cestovnych obmedzeni.

27. Takéto opatrenia sa v rdmci prava EU riadia odli$nymi pravidlami. Na jednej strane cestovné
obmedzenia v rozsahu, v akom sa vztahuju na statnych prislusnikov ¢lenskych $tatov,* ktori chct
cestovat v ramci Eurdpskej unie, patria do pdsobnosti réznych ustanoveni primarneho
a sekundarneho prava EU, ktoré tymto $tatnym prislugnikom zaru¢ujd pravo na volny pohyb. To
je jadrom prvej prejudicidlnej otdzky. Na druhej strane sa vyssie uvedené ustanovenia nevztahuju
na hrani¢né kontroly.? Pokial ide o ¢lenské $téty, na ktoré sa vztahuje schengenské acquis, akym je
Belgicko,? zdkonnost tychto kontrol sa musi posudzovat na zdklade ustanoveni Kédexu
schengenskych hranic. To je jadrom druhej otdzky vnutrostatneho sudu.

28. Oboma otdzkami sa budem postupne zaoberat v nasledujucich castiach.

A. Zlucitelnost spornych cestovnych obmedzeni s pravidlami volného pohybu o0s6b (prva
otazka)

29. Na ucely postudenia spornych cestovnych obmedzeni a vzhladom na diskusiu, ktora prebehla
na Sudnom dvore, povazujem za uzitocné zaoberat sa viacerymi otdzkami, konkrétne prislusnymi
pravidlami volného pohybu (1), ich uzemnou poésobnostou (2), rozsahom, v akom tieto
obmedzenia branili vykonu prdv, ktoré su v nich zarucené (3), otazkou, ¢i sa ¢lenské staty mohli
za danych okolnosti odchylit od prava EU v ,mimoriadnej* miere (4), a nakoniec zédkonnostou
tychto obmedzeni vzhladom na tieto pravidla (5).

1. Relevantné pravidld tykajtice sa volného pohybu oséb

30. Také cestovné obmedzenia, aké prijalo Belgicko, si vseobecne zavdzné opatrenia, ktoré
ovplyvnili mnohych ludi. Dotknuté osoby mohli mat r6zne pravne postavenie, napriklad $tatni
prislusnici ¢lenskych $tatov alebo $tatni prislusnici tretich krajin s prdvom na pobyt v Belgicku.
Tieto osoby sa mohli usilovat vycestovat na rozne miesta alebo sa z nich vratit — iny clensky stat
EU alebo tretia krajina, a to na rozne tcely — za pracou, rodinou, volno¢asovymi aktivitami atd.
V zavislosti od tychto premennych sa rovnaké cestovné obmedzenia mohli posudzovat z hladiska
réoznych ustanoveni vnttrostitneho prava, prava EU a medzinirodného prava upravujiceho
cezhrani¢ny pohyb osob.

% Zdoéraznujem, Ze na rozdiel od toho, ¢o podla vietkého vyplyva zo znenia prvej otdzky, v ndvrhu na zacatie prejudicidlneho konania je
jasne uvedené, Ze tieto poziadavky sa uplatiiovali nielen na $tatnych prislusnikov inych ¢lenskych $tatov, ktori maju bydlisko v Belgicku,
ale aj na belgickych $tatnych prislu§nikov. Vnitro$tatny sud v tejto stvislosti vysvetluje, Ze tdto otdzka neodraza ich skuto¢ny rozsah,
ale skor skuto¢nost, ze Nordic Info spochybriuje zlucitelnost tychto opatreni s pravom EU len v rozsahu, v akom sa uplatiiovali na
s$tatnych prislusnikov inych ¢lenskych $tatov.

2 Ako aj na ich rodinnych prislusnikov, ktori st $tatnymi prislusnikmi tretich krajin. Vo zvysnej casti tychto navrhov sa pre jednoduchost
zameriam na $tatnych prislusnikov ¢lenskych $tétov, ale analyza bude platit aj pre tychto $tatnych prislusnikov tretich krajin.

2 Hoci totiz pravidla volného pohybu priznévaju $titnym prislusnikom ¢lenskych $titov pravo na pohyb medzi tymito $tatmi,
neprizndvaju im prdvo nemusiet sa pri tom podrobit hrani¢énym kontroldm. Pozri v tomto zmysle odoévodnenie 7 a ¢ldanky 4 a 5
smernice o obcianstve.

Pozri protokol (¢. 19) o schengenskom acquis zaclenenom do ramca Eurépskej dnie (U. v. EU C 83, 2010, s. 290), pripojeny
k Lisabonskej zmluve, ¢lanky 1 a 2.
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31. V ramci prejednavaného ndvrhu na zacatie prejudicidlneho konania vSak Sidnemu dvoru
neprindlezi vykonat holistické preskimanie zdkonnosti takych opatreni. Naopak, jeho tlohou je
poskytnuat vyklad préva EU, ktory bude vnitrostatnemu sidu uZitoény na vyrieSenie sporu vo
veci samej vzhladom na prislusny skutkovy stav.

32. Prejedndvand vec je v tomto ohlade trochu nezvycajnd. Zakonnost prislu$nych cestovnych
obmedzeni totiz nespochybnuje dand osoba, ktorej bolo zabranené cestovat do urcitej destinacie
alebo z nej. Naopak, ide o zalobu o urcenie zodpovednosti za skodu podant spolo¢nostou, ktora
ako belgickd cestovna kanceldria organizujica zajazdy najmid do Svédska bola tymito
obmedzeniami nepriamo dotknutd. V konani na vnutro$titnom sude sa vsak Nordic Info
neodvolava na svoju slobodu poskytovania cezhrani¢nych sluzieb cestovného ruchu, ktora je
chranend réznymi ustanoveniami prava EU.* Namiesto toho sa dovolava prava na volny pohyb,
ktoré majt podla préva EU jej skuto¢ni a potencidlni klienti — o ktorych sa predpokladd, Ze st
statnymi prislusnikmi clenskych s$tatov. Sidny dvor by sa teda mal v prejedndvanej veci
v podstate obmedzit na preskiimanie ustanoveni tykajacich sa tohto prava.

33. Pripominam, Ze podla ¢lanku 20 ods. 1 ZFEU maji $tatni prisludnici ¢lenskych $tatov
postavenie ob¢anov Unie. Toto postavenie im podla ¢lanku 20 ods. 2 pism. a), ¢lanku 21 ods. 1
tejto Zmluvy, ako aj ¢lanku 45 ods. 1 Charty zdkladnych prdv Eurdpskej dnie (dalej len
»Charta®)* prizndva okrem iného pravo na volny pohyb na tizemi ¢lenskych $tiatov bez ohladu na
jeho tucel, ¢o zahfna aj cestovny ruch. Toto pravo sa vykonava v stlade s podmienkami
stanovenymi v nastrojoch sekundarneho prava prijatych na jeho vykonanie,* najmé v smernici
o ob¢ianstve.”

34. Pravo na volny pohyb zaru¢ené obéanom Unie ma dve zloZky. Po prvé zahfia pravo vystupu
vyjadrené v ¢lanku 4 smernice o obéianstve. Je to pravo véetkych ob¢anov Unie opustit tizemie
ktoréhokolvek ¢lenského $tdtu vratane svojho vlastného* s cielom vycestovat do iného ¢lenského
statu® pod jedinou podmienkou, Ze maju platny preukaz totoznosti alebo cestovny pas,
a opakujem, bez ohladu na dcel vystupu.® Toto prdvo sa teda vztahuje na situdciu belgickych
Statnych prislusnikov a inych ob¢anov Unie, ktori chceli opustit belgické tizemie, aby vycestovali
do Svédska na dovolenku.*

35. Pravo na volny pohyb po druhé zahfia pravo vstupu, hoci v tejto suvislosti je pravny ramec
o nieco zlozitejsi. V podstate na jednej strane ¢lanok 5 ods. 1 smernice o obcianstve priznava
statnym prislusnikom clenského $tatu pravo vstupit na Gzemie iného ¢lenského statu pod jedinou
podmienkou, zZe st drzitelmi platného preukazu totoznosti alebo cestovného pasu, a aj v tomto
pripade bez ohladu na dcel vstupu. Na druhej strane toto ustanovenie neupravuje vstup ob¢anov

»  Pozri najmi ¢ldnok 56 ZFEU.

»  Okrem toho prévo Stitnych prislusnikov ¢lenskych Stitov cestovat v rdmci Eurépskej tnie na osobitny ucel cestovného ruchu je
chranené v ramci slobodného poskytovania sluzieb zakotveného najmé v ¢lanku 56 ZFEU. Pozri najmi rozsudok z 31. januara 1984,
Luisi a Carbone (286/82 a 26/83, EU:C:1984:35, bod 16).

% Pozri ¢lanok 20 ods. 2, ¢ldnok 21 ods. 1 ZFEU a ¢lanok 52 ods. 2 Charty.
7 Pozri ¢lanok 1 pism. a) smernice o ob¢ianstve.
% Pozri najmé rozsudok zo 4. oktébra 2012, Biankov (C-249/11, EU:C:2012:608, body 30 a 32 a tam citovand judikatiru).

»  Naopak, moznost ob¢anov Unie opustit ¢lensky $tit s cielom vycestovat do tretej krajiny nie je upravend tymto ustanovenim ani
pravom EU tykajicim sa volného pohybu vo vieobecnosti.

Pozri v tomto zmysle odévodnenia 2 a 3 smernice o obcianstve.

38V medzindrodnom préve je pravo opustit ktortkolvek krajinu vritane vlastnej zaru¢ené najmi v ¢ldnku 2 ods. 2 protokolu ¢. 4
k Eurépskemu dohovoru o ochrane ludskych prav a zakladnych slobod (EDLP), podpisanému v Rime 4. novembra 1950. KedZe tento
protokol ratifikovali vSetky ¢lenské $taty s vinimkou Grécka, ide o kontextovy prvok relevantny pre analyzu v prejednévanej veci.
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Unie na tzemie ich viastného ¢lenského $tatu.® Po prvé pravo osoby vstlpit na Gzemie $tatu,
ktorého je ététnym prislusnikom, vyplyva z ustélenej zasady medzinarodného prava, ktord bola
potvrdend najmd v ¢lanku 3 ods. 2 protokolu ¢. 4 k EDLP.* Po druhé podla ustalenej judikatiry
Sddneho dvora sa ¢ldnok 21 ods. 1 ZFEU vztahu)e na osobitnd situdciu ob¢ana Unie, ktory sa
vracia do svojho ¢lenského $tatu po tom, o si uplatnil pravo na volny pohyb tym, ze vycestoval do
cudziny.* V kone¢nom doésledku v pre)ednavanom pripade belgicki $tatni prislusnici a inf obcania
Unie mali pravo vsttpit na belgické tizemie napriklad po absolvovani zajazdu do Svédska — hoci
podla odli$nych pravnych zdkladov.

2. Uplatnitelnost tychto pravidiel na pohyb oséb medzi Belgickom a Islandom alebo
Norskom

36. V tomto $tadiu tychto navrhov by som sa chcel venovat otazke, ktora je sice druhoradd, ale
napriek tomu tvorila vyznamnd ¢ast rozpravy na SGdnom dvore. Konkrétne z navrhu na zacatie
prejudicialneho konania vyplyva, ze Nordic Info bezne organizuje zajazdy nielen do Svédska, ale
aj na Island a do Norska. Hoci tieto krajiny nie st v Eurdpskej tnii, sd sticastou schengenského
priestoru.® Sporné cestovné obmedzenia sa teda vo vztahu k nim uplatnovali rovnako ako vo
vztahu k clenskym S$tatom.* V tejto suvislosti vnutrostatny sid uvadza, ze hoci sa Zaloba
o ndhradu skody, ktort podala Nordic Info, ststreduje na stratu, ktord jej vznikla v suvislosti so
zru$enim zajazdov do Svédska, tato spolo¢nost ,nevylu¢uje nijakd nahradu skody“. Zd4 sa teda,
ze tento sud naznacuje, Ze zalobkyna moze v neskorSom S$tddiu konania vo veci samej
prehodnotit alebo aspon spresnit svoj narok tak, aby zahfnal pripadné zrusenie zdjazdov na Island
a/alebo do Nérska. Vnutrostatny sid teda vo svojej prvej otazke odkazuje na obéanov Unie, ktorf
chct vycestovat z Belgicka do urcitych ,krajin [Eurépskej tnie] a schengenského priestoru®
(a naopak).

37. Vzhladom na vyssie uvedené sa Sudny dvor na pojedndvani vedlajsich ucastnikov konania
pytal, ¢i a v akom rozsahu sa pravidld volného pohybu oséb stanovené v smernici o obcianstve
uplatnuja na Island a Noérsko.

Toto rieenie vyplyva z vymedzenia vSeobecnej posobnosti smernice o obcianstve, ktora sa podla svojho ¢ldnku 3 ods. 1 uplatiiuje ,na

véetkych obé¢anov Unie, ktori sa pohybuju alebo zdrziavaju v ¢lenskom $téte inom, ako je ¢lensky $tat, ktorého $tatnymi prislusnikmi

su“ [pozri okrem iného rozsudok zo 6. oktébra 2021, A (Prekrocenie hranic na rekrea¢nom plavidle), C-35/20, EU:C:2021:813, body 67

az 69 a tam citovanu judikatdru]. Na pojedndvani sa Sidny dvor pytal vedlajsich tc¢astnikov konania, ¢i v dosledku toho ¢lénok 4 ods. 1

tejto smernice neupravuje ani vystup $védskeho $tatneho prislunika, ktory chce cestovat do Svédska, z belgického tizemia. Podla méjho

nézoru upravuje. Po prvé z logického hladiska zo skutocnosti, Ze smernica o obc¢ianstve sa nezaoberd osobitnou otézkou vstupu
$védskeho stitneho prislusnika na tzemie Svédska, nevyplyva, Ze neupravuje ani otizku odchodu tohto §titneho prislusnika

z Belgicka — kedZe toto su dve sice stvisiace, ale odli§né otazky. Po druhé, ak m4 $védsky statny prislugnik bydlisko v Belgicku, patri

medzi ,ob¢anov Unie, ktori sa... zdrziavaji v ¢lenskom $tite inom, ako je ¢lensky $tat, ktorého $tatnymi prislusnikmi si“, v zmysle

¢lanku 3 ods. 1 tejto smernice. Této osoba je teda ,0sobou opravnenou” na vykonévanie prava priznaného tymto néstrojom. Clanok 4

ods. 1 tejto smernice sa teda uplatriuje na otdzku, ¢i Belgicko moze alebo nemdze zakédzat tejto osobe opustit jeho tizemie bez ohladu

na miesto urcenia.

3 Naopak, medzindrodné pravo ako také nezarucuje nijaké vieobecné pravo cudzinca vstupit do urcitej krajiny. Pokial ide o EDLP, pozri
rozsudok Eurdpskeho stdu pre ludské prava (ESLP) z 26. juna 2012, Kuri¢ a i. v. Slovinsko (CE:ECHR:2014:0312JUD002682806,
bod 355).

3 Pozri v tomto zmysle najmé rozsudok zo 6. oktébra 2021, A (Prekrocenie hranic na rekrea¢nom plavidle) (C-35/20, EU:C:2021:813,

bod 70 a tam citovant judikatiru). Podla mojho nézoru by sa ob¢ania Unie v ramci svojho navratu zo z4jazdu do iného ¢lenského $titu

mohli vo¢i vlastnému ¢lenskému $tatu odvolavat aj na ¢lanok 56 ZFEU (pozri poznamku pod ¢iarou 26 vyssie).

Pozri ¢lanok 2 Dohody uzavretej medzi Radou Eurdpskej unie a Islandskou republikou a Nérskym kralovstvom o pridruzeni Islandskej

republiky a Nérskeho kralovstva pri vykonavani, uplatiiovani a rozvoji schengenského acquis z 18. méja 1999 (U. v. ES L 176, 1999,

s. 36; Mim. vyd. 11/032, s. 4).

% Pozri body 12 a 13 vyssie.
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38. Rovnako ako belgickd a rumunska vlada nie som presvedceny, ze Stdny dvor by sa mal touto
otdzkou zaoberat vo svojom neskorSom rozsudku v prejednavanej veci. Okrem toho, Ze
vnutrostatny sud neziada o vysvetlenie tejto problematiky — kedZe sa zd4, Ze je presved¢eny
o odpovedi® —, nie je isté, ¢i by poskytnutie takéhoto vysvetlenia ex offo bolo pre tento sud
uzito¢né pri rozhodovani vo veci, ktord prejednava. Sidny dvor by totiz v podstate vydal poradné
stanovisko k otdzke, ktord je v tomto $tadiu konania vo veci samej do zna¢nej miery hypoteticka, *
s cielom zohladnit, Zze by sa mohla stat relevantnou neskoér, ak Nordic Info pozmeni alebo
$pecifikuje svoj narok. Stdny dvor obvykle opravnene odmieta uplatnit takyto $pekulativny
pristup v ramci prejudicialneho konania. ¥

39. Ak by sa Sidny dvor napriek tomu rozhodol rozhodnut o tejto otdazke, subsididrne uvediem
nasledujice poznambky.

40. Vo vseobecnosti pravidla volného pohybu o0séb stanovené v Zmluve o FEU a néstroje
sekundarneho prava prijaté na ich vykonanie upravujd, ako som uz uviedol, situdciu ob¢anov
Unie pohybujticich sa medzi ¢lenskymi $tdtmi, a nie pohyb 0s6b medzi ¢lenskym $tatom, akym je
Belgicko, a tretimi krajinami, akymi st Island alebo Nérsko. Skuto¢nost, ze posledné uvedené
krajiny sd sucastou schengenského priestoru, je v tejto sdvislosti irelevantnd, kedze tieto pravidla
nie su sucastou schengenského acquis.

41. Island a Norsko su vsak tiez zmluvnymi stranami Dohody o Eurépskom hospodarskom
priestore® (dalej len ,Dohoda o EHP“) spolu so vSetkymi clenskymi $titmi Eurdpskej dnie
a samotnou Uniou. T4ato dohoda vo svojich prilohach obsahuje* dva vyslovné odkazy na smernicu
o obcianstve od nadobudnutia Gc¢innosti rozhodnutia Spolo¢ného vyboru EHP ¢. 158/2007 zo
7. decembra 2007* (dalej len ,rozhodnutie Spolo¢ného vyboru®). Prostrednictvom tychto
odkazov bola tato smernica s malymi Gpravami® zaclenend do prava EHP, a preto je pre zmluvné
strany tejto dohody zavdznd.*

42. Vzhladom na to, ze predmetné prilohy sd venované volnému pohybu pracovnikov a pravu
usadit sa a ze kazdd z nich uvadza, Ze smernica o obcianstve ,sa primerane uplatiiuje na oblasti,
na ktoré sa vztahuje [predmetnd priloha]®, vsak treba objasnit, ¢i taito smernica bola do Dohody
o EHP zaclenend len ciastocne, vylu¢ne vo vztahu k pohybu s$tatnych prislusnikov ¢lenskych
statov EU a $tatov EZVO v ramci Eurépskeho hospodarskeho priestoru (EHP) na osobitné acely
zamestnania a samostatnej zarobkovej cinnosti, alebo v plnom rozsahu, aby sa tento pohyb
reguloval na akykolvek acel, ako je to v Eurépskej nii.* V tejto suvislosti bola na Stdnom dvore
osobitne prediskutovana otdzka, ¢i sa na osoby, ktoré nie st ekonomicky aktivne — t. j. osoby,
akymi su $tudenti, dochodcovia atd., ktoré nie si zamestnancami ani samostatne zarobkovo
¢innymi osobami —, vztahuje v ramci EHP prévo na volny pohyb zaru¢ené touto smernicou.

% Vnatro$tatny sid v ndvrhu na zacatie prejudicidlneho konania uvddza, ze podla jeho nézoru smernica o obcianstve upravuje pohyb
0s0b okrem iného medzi Belgickom a Islandom alebo Nérskom.

% Zaradenie tychto krajin podla farebného oznacovania, o ktoré ide vo veci samej, nie je v navrhu na zacatie prejudicidlneho konania
uvedené, ¢o znamend, Ze nie je jasné ani to, Ze sa na ne v Case skutkovych okolnosti vztahovali cestovné obmedzenia.

% Pozri napriklad rozsudky z 11. decembra 2018, Weiss a i. (C-493/17, EU:C:2018:1000, bod 166), a z 26. novembra 2020, Sogérd
Fastigheter (C-787/18, EU:C:2020:964, body 79 az 81).

%  Dohoda z 2. mija 1992 (U.v.ES L 1, 1994, 5. 3).
# Konkrétne v prilohe V bode 1 a prilohe VIII bode 3.
2 U.v.EUL 124, 2008, s. 20, a dodatok EHP ¢. 26, 8.5.2008, s. 17.

® 'V prdve EHP sa kazdy odkaz v smernici o ob¢ianstve na ,¢lensky $tit/clenské $taty” chépe tak, ze okrem toho zahtfa aj $tity EZVO
(Island, Lichtens$tajnsko a Norsko), a akykolvek odkaz na ,obc¢ana/obc¢anov Unie“ sa nahrddza slovami ,$tatny prislu§nik/stétni
prislusnici ¢lenskych $tatov ES a $tdtov EZVO“ (pozri prilohu V a prilohu VIII k Dohode o EHP).

#  Pozri v tomto zmysle ¢ldnok 7 Dohody o EHP.
% Pozri body 34 a 35 vyssie.
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43. Totiz zatial ¢o Dohoda o EHP obsahuje podobne ako Zmluva o FEU ustanovenia
zabezpeclujice volny pohyb oséb na hospodirske tucely,* neobsahuje ustanovenia podobné
¢lankom 20 a 21 ZFEU, ktoré upravujt pohyb tychto osdb, ktoré nie si ekonomicky aktivne,
v ramci Eurépskej tinie. Cely pojem ,,obc¢ianstvo Unie* totiz nemd v tejto dohode ekvivalent.¥

44. Sudny dvor sice o tejto problematike e$te nerozhodoval,* Stdny dvor EZVO vsak uz ano.
V rozsudku Gunnarsson® uvedeny sid rozhodol, Ze smernica o obcianstve sa uplatiuje na pohyb
0sOb, ktoré nie st ekonomicky aktivne, v rdmci EHP bez ohladu na to, Ze Dohoda o EHP
neobsahuje ustanovenie rovnocenné ¢lankom 20 a 21 ZFEU. Sudny dvor EZVO v podstate
pripomenul, Ze pravo na volny pohyb osob, ktoré nie st ekonomicky aktivne, bolo zarucené
pravom EU a EHP uz pred zavedenim pojmu ,ob¢ianstvo Unie“ a tychto ustanoveni do réznych
smernic,” pricom bolo do tejto dohody zaclenené od zaciatku. Smernica o $tatnom obcianstve
tieto smernice zruSila a nahradila a rozhodnutim Spolo¢ného vyboru sa tento vyvoj preniesol do
prava EHP. Hoci pohyb 0s6b, ,ktoré nie si ekonomicky aktivne*, je v sti¢asnosti podla prava EU
spojeny s pojmom ,obcianstvo Unie“ a hoci tento pojem nema v prave EHP ekvivalent, podla
Stidneho dvora EZVO to neznamend, ze jednotlivci musia byt ,zbaveni prav, ktoré uz nadobudli”
na zaklade tejto dohody pred zavedenim tohto pojmu a ktoré ,st zachované” v uvedenej
smernici. !

45. Je zrejmé, ze Stdny dvor nie je viazany rozhodnutiami Sidneho dvora EZVO. Podla méjho
nazoru vsak vSeobecnd zasada medziniarodného prava tykajica sa dodrziavania zmluvnych
zavizkov (pacta sunt servanda),” ,privilegované vztahy..., ktoré spdjaji Uniu, jej ¢lenské staty
a Staty EZVO“,* a nevyhnutnost zabezpecit v ¢o najvacsej moznej miere jednotné uplatnovanie
Dohody o EHP vo vietkych zmluvnych §tatoch znamenaju, ze Stidny dvor musi tieto rozhodnutia
zohladnit na Gcely vykladu tejto dohody.* Navrhujem totiz, aby sa nimi riadil, pokial neexistuja
presvedcivé dovody na to, aby postupoval opacne.

46. Této vyhrada sa podla mojho ndzoru v prejednavanej veci neuplatiiuje. Od6vodnenie Siidneho
dvora EZVO v rozsudku Gunnarsson je totiz presvedcivé. Skutoc¢nost, ze ,obcianstvo EHP“
v prave EHP neexistuje, neopravinuje na ziZenie vecnej posobnosti smernice, ktora bola ako taka
zaClenend do Dohody o EHP. Niektoré ustanovenia smernice o obcianstve su totiz urcené

% Pozri najmé ¢ldnok 28 (volny pohyb pracovnikov) a ¢lénok 31 (préavo usadit sa) Dohody o EHP. V tejto stvislosti Komisia na
pojedndvani pripomenula, ze slobodné poskytovanie sluzieb zarucené ¢lankom 36 tejto dohody prizndva Statnym prislusnikom
¢lenskych $tatov EU a $tatov EZVO préavo cestovat v rdmci EHP na tcely cestovného ruchu (pozri rozsudok z 2. aprila 2020, Ruska
Federacija, C-897/19 PPU, EU:C:2020:262, body 51 aZ 54) rovnako ako ¢lanok 56 ZFEU v ramci Eurépskej tinie (pozri poznamku pod
Ciarou 26 vyssie), a to bez ohladu na ekonomické postavenie tychto $tatnych prislusnikov. Preto v prejednédvanej veci bez ohladu na
rozsah, v akom sa smernica o obcianstve uplatiiuje v rdmci EHP, mali klienti spolo¢nosti Nordic Info podla prava EHP zarucené prévo
vycestovat z Belgicka na Island alebo do Nérska (a naopak). Této okolnost posiliiuje moje presvedcenie, Ze v prejedndvanej veci nie je
potrebné rozhodnit o tejto otazke.

¥ Pozri rozhodnutie Spolo¢ného vyboru, odévodnenie 8. Pozri tiez spolo¢né vyhldsenie zmluvnych stran [tohto rozhodnutia].

*  Zdodraziiujem, ze Sidny dvor ma prévomoc vykladat Dohodu o EHP. KedZe ju totiz uzavrela okrem iného Eurépska dnia, je
neoddelitelnou stcastou prava EU. Pozri rozsudok z 2. aprila 2020, Ruska Federacija (C-897/19 PPU, EU:C:2020:262, bod 49).

¥ Rozsudok z 27. juna 2014 (E-26/13, [2014] EFTA Ct. Rep. 254) (dalej len ,rozsudok Gunnarsson®).

% Pozri smernice Rady 90/364/EHS z 28. jtina 1990 o prave pobytu (U. v. ES L 180, 1990, s. 26; Mim. vyd. 20/001, s. 3); 90/365/EHS
z 28. jina 1990 o prave pobytu pre zamestnané osoby a samostatne zérobkovo ¢inné osoby po skonéenti ich pracovnej ¢innosti (U. v. ES
L 180, 1990, s. 28; Mim. vyd. 20/001, s. 5), a 90/366/EHS z 28. jtina 1990 o préave $§tudentov na pobyt [neoficidlny preklad] (U. v. ES
L 180, 1990, s. 30). Tieto smernice boli v tom Case prijaté na zdklade ,dolozky flexibility” stanovenej v ¢ldnku 235 ZES (teraz ¢lanok 352
ZFEU).

5t Pozri rozsudok Gunnarsson (body 75 az 82).

%2 Ktord je stanovena v ¢lanku 26 Viedenského dohovoru o zmluvnom prave z 23. maja 1969 (Zbierka zmliiv Organizdcie Spojenych
ndrodov, zv. 1155, s. 331).

% Pozri okrem iného rozsudok z 2. aprila 2020, Ruska Federacija (C-897/19 PPU, EU:C:2020:262, bod 50 a tam citovanu judikatiru).
5t Pozri analogicky rozsudok zo 6. oktébra 2020, Komisia/Madarsko (Vysokoskolskd vyucba) (C-66/18, EU:C:2020:792, bod 92).
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osobitne osobam, ktoré nie st ekonomicky aktivne.** Ak by mal Spolo¢ny vybor v timysle vylacit
tieto osoby z pdsobnosti uvedenej smernice v prdve EHP, mohol lahko uviest vyslovnu vyhradu
k tymto ustanoveniam. V rozhodnuti Spolo¢ného vyboru sa v$ak takdto vyhrada nenachadza.
Preto len tie prava, ktoré nemaju pravny zdklad v samotnej smernici a ktoré vyplyvaju vylu¢ne
z ¢lankov 20 a 21 ZFEU, sa v ramci EHP neuplatnia z dovodu neexistencie rovnocenného
ustanovenia v Dohode o EHP.*

47. Stru¢ne povedané, ustanovenia smernice o ob¢ianstve podla mojho ndzoru upravuja aj pohyb
statnych prislusnikov ¢lenskych $tatov EU a $tatov EZVO v ramci EHP na akykolvek tcel. Tieto
osoby tak majui za podmienok uvedenych v tejto smernici pravo volne sa pohybovat okrem iného
medzi Belgickom a Islandom alebo Nérskom, najmé na tcely cestovného ruchu.”

3. Sporné cestovné obmedzenia brdnili vykonu prdva na volny pohyb zaruceného tymito
pravidlami

48. Je nesporné, ze také cestovné obmedzenia, o aké ide vo veci samej, branili ob¢anom Unie vo
vykone prdva na volny pohyb.

49. Po prvé zakaz ,inych nez nevyhnutnych® ciest v rozsahu, v akom sa uplatiioval na obc¢anov
Unie, ktori chceli opustit belgické tzemie a vycestovat do ¢lenskych $tatov oznac¢enych éervenou
farbou v ramci sporného farebného oznacovania, drasticky obmedzoval pravo vystupu zarucené
najmé ¢lankom 4 ods. 1 smernice o ob¢ianstve. To plati bez ohladu na skuto¢nost, ze cestovanie

<y

do inych clenskych s$tatov (konkrétne do tych, ktoré st oznacené ako ,zelené” alebo ,zlté")
naopak obmedzené nebolo. Podla méjho nézoru je postacujuce, Ze tieto osoby nemohli slobodne
cestovat do $tatu podla vlastného vyberu.’® Pokial ide o ,Cervené” Clenské S$tity, vyrazne sa
obmedzila moznost ob¢anov Unie uplatnit prdvo na vystup. Toto pravo bolo totiz odopreté vo
vztahu k mnohym dévodom cestovania vratane cestovného ruchu. Okrem toho sporny zikaz
cestovania v rozsahu, v akom sa uplatiioval na ob¢anov Unie — s vynimkou belgickych $tatnych
prislusnikov® a statnych prislusnikov inych ¢lenskych $tatov s bydliskom v Belgicku® —, ktori
chceli vstupit na belgické tzemie z ,Cerveného” ¢lenského s$tatu, z podobnych dévodov rovnako
prisne obmedzil pravo na vstup zarucené najma clankom 5 ods. 1 tejto smernice.

% Pozri najmé ¢ldnok 7 ods. 1 pism. b) smernice o obéianstve.

% Podla mojho nazoru od6vodnenie Stiidneho dvora EZVO v bode 80 rozsudku Gunnarsson, podla ktorého na jednej strane zac¢lenenim
smernice o ob¢ianstve do Dohody o EHP nemohli byt do tejto dohody zavedené ,préva zalozené na pojme ob¢ianstvo Unie, zatial ¢o
jednotlivci by na druhej strane mali mat moznost vyuzivat ,uz ziskané prava“, ktoré boli v tejto smernici ,zachované®, sa dd chdpat
takto. Stidny dvor sa v§ak na pojednavani pytal vedlajsich Gcastnikov konania, ¢i sa toto oddovodnenie mé namiesto toho chépat v tom
zmysle, Ze osoby, ktoré nie su v EHP ekonomicky aktivne, by mali mat prospech len z niektorych prdv zarucenych touto smernicou,
ktoré sa povazuju za ,uz ziskané®, zatial ¢o z inych, napriklad z prava na kratkodoby pobyt (¢lénok 6) a prava na trvaly pobyt (¢lanky 16
az 21), by prospech nemali mat z dévodu, ze ide o ,nové“ prava ,zalozené na pojme obéianstvo Unie“. Rovnako ako vietci vedlajsi
ucastnici konania si nemyslim, Ze takyto restriktivny vyklad je potrebny. Opakujem: rozhodnutie Spolo¢ného vyboru neobsahuje
v tomto zmysle nijakd vyhradu. Pre Sidny dvor EZVO urdite stacilo, Ze ,prava“ na volny pohyb a pobyt, v§eobecne povedané, uz osoby,
ktoré nie st ekonomicky aktivne, ,ziskali“ podla predchadzajucich smernic, aj ked podrobné ,¢iastkové préava“, ktoré z nich vyplyvaja,
sa vyvinuli v smernici o ob¢ianstve.

¥  Pre jednoduchost budem vo zvysnej ¢asti tychto navrhov nadalej odkazovat len na obéanov Unie, ktori cestuju v rimci Eurépskej tnie.
Oddvodnenie bude mutatis mutandis platné pre scendr pohybu ob¢anov EU a $tétnych prislusnikov statov EZVO v ramci EHP.

% Pozri analogicky rozsudok ESLP zo 14. jina 2022, L. B. v. Litva (CE:ECHR:2022:0614JUD003812120, bod 81).

»  Podla zdsady medzindrodného prava opitovne potvrdenej v ¢lanku 3 ods. 2 protokolu ¢. 4 k EDLP totiz $tat nemdze odmietnut vstup na
svoje uzemie vlastnym $tatnym prislusnikom.

®  Mozno to vysvetlit skuto¢nostou, ze ¢lanok 29 ods. 2 smernice o obdianstve neumoziiuje ¢lenskému $titu odmietnut z dévodov
»verejného zdravia“ vstup $tatnym prislusnikom inych ¢élenskych $tétov, ktori sa zdrZiavajui na jeho izemi (pozri bod 60 nizsie).
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50. Po druhé poziadavky na karanténu a skriningové testy v rozsahu, v akom sa uplatiovali na
ob¢anov Unie, ktori nie st belgickymi $tatnymi prislusnikmi a zdrZiavajt sa v Belgicku, po ich
navrate z ,inej nez nevyhnutnej“ cesty do ,Cerveného” ¢lenského $tatu, obmedzovali aj pravo na
vstup stanovené v ¢lanku 5 ods. 1 smernice o obcianstve. Predovsetkym povinnost karantény
drasticky obmedzila moznost pohybu v ramci belgického uzemia, ¢o malo podla méjho nazoru
rovnaky acinok ako odlozenie vstupu na toto tizemie. V rozsahu, v akom sa tieto poziadavky za
rovnakych okolnosti uplatnovali na belgickych statnych prislusnikov, hoci nepatria do posobnosti
zdsady opidtovne potvrdenej v ¢lanku 3 ods. 2 protokolu ¢. 4 k EDLP,® podla méjho ndzoru
z podobnych dévodov obmedzovali pravo na volny pohyb zaru¢ené ¢lankom 21 ZFEU.

4. ., Vynimocénd“ moznost odchylit sa od prdava EU podla élanku 347 ZFEU?

51. Vzhladom na niektoré tvrdenia, ktoré vedlajsi Gcastnici konania predlozili SGdnemu dvoru, by
som sa chcel v tomto stddiu tychto névrhov zaoberat dolezitou tivahou tykajicou sa moznosti
Clenskych statov odchylit sa od prava EU pocas pandémie ochorenia COVID-19.

52. Tito vedlajsi ucastnici konania totiz tvrdia, ze pandémia predstavovala prinajmensom pocas
prvych mesiacov ,krizu“, ktord si vyzadovala naliehavy zdsah orginov verejnej moci. V tejto
suvislosti chcem poukazat na to, ze viaceré clenské $taty pocas pandémie vyhlasili ,vynimoc¢ny
stav®, ktory na ich Gzemi znamenal docasné pozastavenie uplatnovania beznych zdkonov alebo
odchylenie sa od nich s cielom vykonat naliehavé opatrenia, ktoré sa povazovali za nevyhnutné
v reakcii na tato ,krizu“. V skutocnosti mnohé z tychto opatreni — najmid vSeobecné
lockdowny — odrazali opatrenia platné v case vojny.

53. To vyvolava otazku, ¢i by sa na postdenie spornych opatreni mal uplatnit ,vynimoc¢ny“ pravny
rdmec namiesto ,beznych“ pravidiel Unie a ,beznych“ vynimiek z nich. V tejto suvislosti
pripominam, Ze clanok 347 ZFEU stanovuje ,ochrannu dolozku®, ktorda v podstate uznava, zZe
Clenské staty mozu prijat opatrenia, ktoré povazuju za potrebné, okrem iného v pripade ,,vaznych
vnutornych nepokojov ohrozujucich verejny poriadok®.® Toto ustanovenie, ktoré Stdny dvor
nikdy nevykladal, by za takychto okolnosti mohlo teoreticky umoznovat vseobecnt vynimku zo
vSetkych ustanoveni tejto Zmluvy a predpisov prijatych na jej zaklade vratane réznych ustanoveni
o volnom pohybe 0s6b.® Netreba pripominat, ze otazky, ¢i a v akom rozsahu mozno pandémiu

8t Toto ustanovenie md totiz podla mojho ndzoru uzsiu pdsobnost ako ¢ldnok 5 ods. 1 smernice o obcianstve alebo ¢lanok 21 ods. 1
ZFEU, kedze sa obmedzuje na zikaz odopretia prava na vstup na vnutrostatne izemie ex lege alebo de facto. Docasné opatrenia, akym je
karanténa, za také nemoZno povazovat. Pozri rozsudok ESLP zo 14. septembra 2022, HF. a i v. Francuzsko
(CE:ECHR:2022:0914JUD0024:38419, body 128 a 248).

@ Pozri analogicky ¢lanok 123 pism. ¢) Dohody o EHP.

Pozri navrhy, ktoré som predniesol vo veci Valstybés sienos apsaugos tarnyba a i. (C-72/22 PPU, EU:C:2022:431, bod 112 a tam citované

odkazy). Pokial ide o ¢lénok 2 ods. 2 protokolu ¢. 4 k EDLP, pripominam, Ze ¢ldnok 15 ods. 1 tohto dohovoru rovnako umoziiuje

Clenskym $titom, aby v case ,verejného ohrozenia existencie $titu“ prijali ,opatrenia smerujuce k odstipeniu od zivazkov

vyplyvajucich z tohto dohovoru v rozsahu, v akom to bezprostredne vyzaduje naliehavost situdcie a za predpokladu, Ze tieto opatrenia

st zlucitelné s [ich] inymi zdvizkami podla medzinarodného prava“.
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ochorenia COVID-19 povazovat za sposobujicu takéto ,vazne vnutorné nepokoje” v clenskych
statoch,* ako aj dalsie potencidlne podmienky a obmedzenia spojené s touto ,ochrannou
dolozkou®, s mimoriadne citlivé.

54. Okrem toho, Ze belgickd vldda sa neodvoldvala na ¢ldnok 347 ZFEU® na Stidnom dvorom ani
inde, by vsak v kazdom pripade bolo potrebné rozhodnit o tomto ustanoveni len vtedy, ak by také
vnutro$tatne opatrenia, o aké ide vo veci samej, nemohli byt odévodnené ,beznymi“ predpismi EU
a ,beznymi“ vynimkami z nich. ® Ako vsak vysvetlim vo zvy$nej Casti tychto navrhov, tieto pravidla
su dostatocne flexibilné na to, aby sa prispdsobili zvlastnostiam predmetnej situdcie.

5. Zdkonnost spornych cestovnych obmedzeni vzhladom na ustanovenia o vynimkdch
stanovené v smernici o obcianstve

55. Ani v rdmci ,bezného prava EU nie je pravo na volny pohyb, ktoré poZivaji obc¢ania Unie,
absolttne. Obmedzenia st pripustné.” Na to, aby bolo obmedzenie zluéitelné s pravom Unie,
véak musi reSpektovat najmd podmienky, ktoré si v nom uvedené. KedZze sporné cestovné
obmedzenia patria do pdsobnosti smernice o obc¢ianstve, musia sa posudzovat za podmienok
stanovenych v kapitole VI tohto ndstroja. Okrem toho v rozsahu, v akom sa tieto obmedzenia
uplatnovali na belgickych statnych prislusnikov pri nédvrate do Belgicka po tom, ¢o vyuzili svoje
pravo na volny pohyb, pripominam, Ze hoci sa na tato situiciu nevztahuje smernica o ob¢ianstve,
ale ¢lanok 21 ZFEU, podmienky na odchylku stanovené touto smernicou sa uplatiujt
analogicky.®®

56. V tuvode kapitoly VI clanok 27 ods. 1 smernice o obcianstve obsahuje vseobecné pravidlo,
podla ktorého c¢lenské $tity mozu obmedzit ,slobodu pohybu“ ob¢anov Unie z dovodov
»verejného poriadku”, ,verejnej bezpecnosti“ alebo ,verejného zdravia“. Toto vSeobecné pravidlo
je spresnené vo zvysnej Casti tejto kapitoly. Konkrétne clanok 29 ods. 1 tejto smernice upravuje
moznost ¢lenskych $titov obmedzit tato ,slobodu” z dovodov ,verejného zdravia“. Pokial teda ide
o zdkonnost vnutrostatnych opatreni prijatych z takychto dévodov, tieto dve ustanovenia treba
vykladat spolocne. Spolo¢ne ukladaju sériu podmienok, ktoré budd podrobnejsie vysvetlené nizsie
a musia sa dodrziavat v kazdom pripade.

57. Zatial ¢o belgickd vldda sa odvoldva na cldnok 27 ods. 1 a ¢ldnok 29 ods. 1 smernice
o obcianstve tak na vnutrostatnom sude, ako aj na Sidnom dvore, Nordic Info tvrdi, Ze bez
ohladu na to, ¢i su splnené podmienky, ktoré su v nich stanovené, tieto ustanovenia sa neméozu

¢ Poukdzem len na to, ze podla judikatiry ESLP pojem ,verejné ohrozenie existencie §tatu“ v zmysle ¢léanku 15 EDLP odkazuje na
yvynimo¢nt krizovit alebo nudzovi situdciu, ktord postihuje celé obyvatelstvo a predstavuje hrozbu pre organizovany zivot
spolocenstva, z ktorého sa sklad4 $tat” [pozri rozsudok ESLP z 1. jula 1961, Lawless v. Irsko (¢. 3) (CE:ECHR:1961:0701JUD000033257,
bod 28)]. ESLP zatial nerozhodol o tom, ¢i pandémia ochorenia COVID-19 patri pod tuto definiciu. Vo svojom rozhodnuti
z 13. aprila 2021, Terhes v. Rumunsko (CE:ECHR:2021:0413DEC00499332, bod 39) (dalej len ,rozsudok Terhes v. Rumunsko®), viak
naznacil, Ze by to tak mohlo byt prinajmensom pocas prvych mesiacov pandémie (pozri bod 39). V navrhoch, ktoré som predniesol vo
veci Valstybés sienos apsaugos tarnyba a i. (C-72/22 PPU, EU:C:2022:431, body 110 az 113), som navrhol podobnu definiciu pojmu
,vazne vnuitorné nepokoje“ pouzitého v ¢lanku 347 ZFEU. Podla méjho ndzoru by sa situdcia v niektorych ¢lenskych $titoch na vrchole
prvej viny dala povazovat za také ,nepokoje“. Tato kvalifikicia by sa vSak vo vztahu k situdcii v inych ¢lenskych $tatoch v case
skutkovych okolnosti mohla javit ako prehnana (pozri body 80 az 85 nizZsie).

% Pokial viem, nijaky ¢lensky $tit sa po¢as pandémie ochorenia COVID-19 neodvoléval na ¢lanok 347 ZFEU. Pokial ide o ¢lanok 15 ods. 1
EDLP, Belgicko nepatri medzi $taty, ktoré pocas tejto pandémie vydali ozndmenia podla ¢lanku 15 ods. 3 (zoznam ozndmeni je
k dispozicii na adrese https://www.coe.int/en/web/conventions/derogations-covid-19).

% Pozri analogicky rozsudok ESLP, Terhes v. Rumunsko (bod 46 a tam citovand judikatdru).
& Pozri v tomto zmysle ¢lanok 20 a ¢ldnok 21 ods. 1 ZFEU. Pokial ide o ¢linok 45 Charty, pozri tiez ¢ldnok 52 ods. 1 tohto nastroja.
% Pozri mutatis mutandis rozsudok z 5. juna 2018, Coman a i. (C-673/16, EU:C:2018:385, bod 25 a tam citovand judikatdru).

Pozri bod 75 a nasl. Zdoraznujem, Ze na rozdiel od vynimiek z dévodov ,verejného poriadku” alebo ,verejnej bezpe¢nosti“ Stidny dvor
doposial nikdy nevykladal vynimku tykajtcu sa ,verejného zdravia“.
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vztahovat na cestovné obmedzenia, o aké ide vo veci samej. To si vyzaduje abstraktnd analyzu
poOsobnosti tychto ustanoveni a) a nasledné vykonanie konkrétneho posddenia tychto opatreni
z hladiska spornych podmienok b).

a) Pésobnost clanku 27 ods. 1 a cldnku 29 ods. 1 smernice o obcianstve

58. Podla spolo¢nosti Nordic Info ¢lanok 27 ods. 1 a ¢ldnok 29 ods. 1 smernice o obcianstve nie s
vo vSeobecnosti dostato¢ne Siroké na to, aby pokryli — tplne alebo aspon ciastocne — cestovné
obmedzenia, o aké ide v prejednavanej veci, lebo tieto ustanovenia umoznuji obmedzenia vylu¢ne
v pripade prava na vstup, a nie prava na vystup (1), a v kazdom pripade umoznuju len
,individudlne“ obmedzenia volného pohybu, a nie ,vSeobecné“ obmedzenia (2). Tymito
namietkami sa postupne budem zaoberat v nasledujtcich castiach.

1) Moznost obmedzit prdvo vstupu i prdvo vystupu

59. Pripominam, ze clanok 27 ods. 1 v spojeni s clankom 29 ods. 1 smernice o obcianstve
umoznuje clenskym S§titom obmedzit ,slobodu pohybu“ z dovodov verejného zdravia bez
dalsieho spresnenia druhu opatreni, ktoré mozu vnutrostatne organy prijat.

60. Po prvé tieto pojmy zahfnaju pripadné obmedzenia prava na vstup stanoveného v ¢lanku 5
ods. 1 smernice o obc¢ianstve. To zahfna na jednej strane mozny zakaz vstupu na iizemie ¢lenského
statu. Platia vSak urcité vyhrady. Toto ustanovenie nemoze clensky $tat nikdy pouzit na to, aby
odmietol vstup na svoje uzemie vlastnym $tatnym prislusnikom — a to z jednoduchych dévodov,
Ze i) tdto smernica sa v takom pripade neuplatiuje a ii) brani mu v tom zasada opatovne potvrdena
v ¢lanku 3 ods. 2 protokolu ¢. 4 k EDLP.” Okrem toho z ¢lanku 29 ods. 2 smernice o obc¢ianstve
vyplyva, ze clensky §tit nemoéze z dodvodov ,verejného zdravia® zakdzat vstup S$tatnym
prislusnikom inych ¢lenskych S$tétov, ktori ma)u bydlisko na jeho tzemi, napriklad po zéjazde do
Svédska.” Na druhej strane clensky $tit moze v zasade ulozit obéanom Unie, ktorym neméze
zakazat vstup na svoje Gzemie, iné druhy obmedzeni vstupu, ktoré nemaji rovnaky acinok ako
odmietnutie vstupu. Poziadavky na karanténu a testovanie ulozené obyvatelom Belgicka po ich
navrate z ,vysokorizikovych® krajin patria do tejto kategorie.”

61. Po druhé zastdvam ndzor, Ze na rozdiel od toho, ¢o tvrdi Nordic Info, ¢lanok 27 ods. 1
a ¢lanok 29 ods. 1 smernice o obcianstve sa mézu vztahovat aj na pripadné obmedzenia prava na
vystup stanoveného v clanku 4 ods. 1 tejto smernice, akym je zdkaz vystupu.” Hoci nazov
kapitoly VI by mohol v tomto ohlade uviest do omylu,” po prvé vyraz ,sloboda pohybu®, ktory je
V nej pouzity, je zjavne dostatoc¢ne Siroky na to, aby zahrnal toto pravo. Po druhé zo skutocnosti, ze
clanok 29 ods. 2 v podstate upravuje konkrétne opatrenie, a to odopretie povolenia na vstup,
nevyplyva, ze z dovodov ,verejného zdravia“ si povolené len obmedzenia préva na vstup — kedze

7 Pozri bod 35 a pozndmku pod ¢iarou 61 vyssie.

7 Podla ¢lanku 29 ods. 2 totiz ¢lensky $tit nemoze vyhostit ob¢ana Unie z dévodov ,verejného zdravia“ po ,trojmesa¢nom obdobi od
détumu prichodu”. Z toho vyplyva, Ze ¢lensky $tdt moze takémuto ob¢anovi odmietnut len prvotny vstup na svoje Gzemie alebo ho
vyhostit predtym, ako zacal vykonévat pravo na pobyt stanovené v ¢lanku 7 smernice o obcianstve. Naopak, ked sa tento ob¢an stane
rezidentom, ak do¢asne opusti uzemie, nemdze mu byt po ndvrate odoprety vstup z takychto dévodov.

7 Pokial ide o belgickych $tdtnych prisludnikov, kedze zdsada opatovne potvrdend v ¢ldnku 3 ods. 2 protokolu ¢. 4 k EDLP nebrani takym
opatreniam (pozri pozndmku pod ¢iarou 61 vyssie), mozu byt prijaté podla ¢lanku 21 ods. 1 ZFEU, pri¢om sa analogicky uplatnia
podmienky stanovené v ¢ldnku 27 ods. 1 a ¢ldnku 29 ods. 1 smernice o ob¢ianstve.

7 Pozri v tomto zmysle rozsudky z 10. jala 2008, Jipa (C-33/07, EU:C:2008:396, body 19 az 22); zo 17. novembra 2011, Gajdarov
(C-430/10, EU:C:2011:749, body 26, 29 a 30), a zo 4. oktébra 2012, Biankov (C-249/11, EU:C:2012:608, body 35 a 36).

™ Kapitola VI smernice o obcianstve je nazvand ,Obmedzenia prdva vstupu a préva pobytu z dovodov verejného poriadku, verejnej
bezpecnosti alebo verejného zdravia“ (kurzivou zvyraznil generdlny advokat).
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zmyslom tohto ustanovenia nie je vymenovat vsetky pripustné obmedzenia volného pohybu podla
clanku 27 ods. 1 a ¢lanku 29 ods. 1, ale jednoducho vymedzit raimec na pouzitie tohto opatrenia.
Okrem toho tento vyklad je v sulade s cielom vynimky ,verejného zdravia“ upravenej v tychto
ustanoveniach — ktorym je, ako vyplyva zo znenia posledného uvedeného ustanovenia, umoznit
¢lenskému statu chréanit svoje uzemie a obyvatelstvo pred sirenim urcitych infek¢nych alebo
ndkazlivych chorob. Je pravda, ze autori ¢lanku 29 ods. 1 (pravdepodobne) mali na mysli priklad
clenského statu, ktory brani cestujucim prendsajucim také choroby vstpit na svoje tGzemie
a ,priniest® chorobu so sebou. To znamend, Ze ochrana uzemia $titu moéze v niektorych
situdcidch tiez odovodnit obmedzenie odchodu jeho vlastnych rezidentov, aby sa zabranilo tomu,
ze po navrate ,prinesu” takéto choroby.” Nakoniec tento vyklad potvrdzuja travaux
préparatoires’ k smernici o obcianstve.”

2) Moznost obmedzit volny pohyb prostrednictvom vseobecnych opatreni

62. Vnutrostatne opatrenia, o ktoré ide vo veci samej, mali vSeobecni poOsobnost. Zikaz
cestovania a poziadavky na karanténu a testovanie sa totiz systematicky vztahovali na abstraktné
a Siroké kategérie osdb v objektivne urcenych situdcidch — osoby cestujice do alebo

7 £

z ,vysokorizikového ¢lenského statu EU na ,iny nez nevyhnutny“ tcel, osoby cestujtice do alebo
z tretej krajiny, ktora nie je v schengenskom priestore, atd.

63. Nordic Info vsak tvrdi, Ze iba individudlne opatrenia obmedzujice pravo na volny pohyb
mozu byt odévodnené na zaklade clanku 27 ods. 1 v spojeni s ¢lankom 29 ods. 1 smernice
o obcianstve. Také opatrenia by mohli byt prijaté len v jednotlivom pripade, ak individualne
posudenie situdcie danej osoby ukdze, Ze tito osoba predstavuje hrozbu pre verejné
zdravie — lebo mé priznaky jednej z chordb uvedenych v tomto ustanoveni alebo bola takej
chorobe vystavend —, a teda predstavuje skutocné riziko infekcie a $irenia tejto choroby.

64. Rovnako ako belgickd, rumunska a nérska vlida, ako aj Komisia zastdvam nazor, ze podla
clanku 27 ods. 1 a clanku 29 ods. 1 smernice o obcianstve mozu byt prijaté vseobecné
obmedzenia volného pohybu z dévodov ,verejného zdravia“, pricom nie je potrebné takéto
posudenie kazdého jednotlivého pripadu.”

s Pokial ide o ochorenie COVID-19, pozri bod 102 nizsie.

V navrhu Komisie na smernicu Eurépskeho parlamentu a Rady o préave ob¢anov Unie a ich rodinnych prislugnikov volne sa pohybovat
a zdrziavat sa v rdmci izemia ¢lenskych $tatov [neoficidlny preklad] [KOM(2001) 257 v kone¢nom zneni] ¢lanok 27 (vtedy ¢lénok 25)
odkazoval na ,rozhodnutia, ktorym sa obcanom Unie... odoprie vstup...”, zatial ¢o ¢lanok 29 (vtedy ¢ldnok 27) odkazoval na ,,odopretie
povolenia na vstup...“. Tieto ustanovenia v$ak boli pocas legislativneho procesu zmenené a doplnené tak, aby namiesto toho odkazovali
na mozné obmedzenia ,slobody pohybu®, ¢o je vyraz, ktory sa povazoval za vhodnejsi, lebo ,zahfna vsetky druhy opatreni — odsun,
zamietnutie povolenia na vstup na Gzemie a odopretie vystupu” (pozri zmeneny a doplneny ndvrh smernice Eurépskeho parlamentu
a Rady o prave ob¢anov Unie a ich rodinnych prislusnikov volne sa pohybovat a zdrziavat sa v ramci Gzemia ¢lenskych Statov
[neoficidlny preklad], KOM(2003) 199 v kone¢nom zneni, s. 8, 29 a 30). Skuto¢nost, ze ndzov kapitoly VI nebol zodpovedajucim
spdsobom zmeneny, je teda len opomenutim normotvorcu EU. To isté plati pre skuto¢nost, ze ¢ldnok 29 ods. 1 stile odkazuje na
yhostitelsky ¢lensky $tat“ namiesto pouzitia véeobecnejsieho pojmu, akym je ,dotknuty ¢lensky §tat“, aby sa zohladnila situécia, ked by
Clensky §tat obmedzil pravo vystupu vlastnym $tatnym prislusnikom.

Analogicky mdze byt obmedzené pravo vystupu stanovené v ¢lanku 2 ods. 2 protokolu ¢. 4 k EDLP najmé z dévodov ,verejného
zdravia“ (pozri ¢ldnok 2 ods. 3).

Pokial ide o rovnaky nazor, pozri GOLDNER LANG, L.: ,Laws of Fear” in the EU: The Precautionary Principle and Public Health
Restrictions to Free Movement of Persons in the Time of COVID-19. In: European Journal of Risk Regulation, 2021, s. 1 az 24; THYM,
D., BORNEMANN, J.: Schengen and Free Movement Law During the First Phase of the Covid-19 Pandemic: Of Symbolism, Law and
Politics. In: European Papers, ro¢. 5, 2020, ¢. 3, s. 1162 az 1163; VAN EIJKEN, H. H., RIJPMA, J. J.: Stopping a Virus from Moving
Freely: Border Controls and Travel Restrictions in Times of Corona. In: Utrecht Law Review, ro¢. 17, 2021, ¢. 3, s. 34 az 50.
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65. Po prvé tieto ustanovenia odkazujdi na ,obmedzenia“, ktoré mozu c¢lenské staty zaviest, a na
»opatrenia obmedzujice slobodu pohybu®, ktoré moézu prijat z déovodov ,verejného zdravia®.
Tieto Siroké pojmy mozu zahrnat tak individudlne, ako aj vseobecné opatrenia.

66. Po druhé vseobecnd systematika kapitoly VI smernice o ob¢ianstve podporuje tento vyklad.
Totiz zatial ¢o ¢lanok 27 ods. 2 stanovuje, pokial ide o opatrenia prijaté z dévodov ,verejného
poriadku” alebo ,,verejnej bezpecnosti®, ze ,musia vychddzat vylu¢ne z osobného spravania daného
jednotlivca“ a ,,zdovodnenia, ktoré st oddelené od podrobnosti pripadu, alebo ktoré sa spoliehaja
na aspekty vSeobecnej prevencie, si neprijatelné“, v ¢ldnku 29 nie je takdto poziadavka uvedens,
pokial ide o opatrenia prijaté z dovodov ,verejného zdravia“.”

67. Je pravda, ze tento rozdiel v zneni nemoéze byt sim osebe rozhodujici. Znenie smernice
o obcianstve obsahuje urcité nezrovnalosti.® V minulosti Sudny dvor spravne rozsiril potrebu
individudlneho posidenia na iné ustanovenia smernice o obcianstve, ktoré ju vyslovne
nespominaju. Urobil to najmé v rozsudku McCarthy a i.,* pokial ide o opatrenia prijaté z ddvodu
zneuzivania prav podla ¢lanku 35 uvedenej smernice.

68. Sudny dvor by vsak mal byt opatrny, pokial ide o opatrenia prijaté z dovodov ,verejného
zdravia“ podla ¢ldnku 27 ods. 1 a ¢ldnku 29 ods. 1 tejto smernice. Rovnako ako belgickd, rumunskd
a norska vlada, ako aj Komisia chcem totiz po tretie poukdzat na to, ze je logické poskytnit
¢lenskym $tatom vacsi priestor na volnu dvahu, pokial ide o ohrozenie ,verejného zdravia“, na
rozdiel od ohrozenia ,verejného poriadku”“ alebo ,verejnej bezpecnosti“ a zneuzivania, lebo st to
jednoducho odli$né zélezitosti.

69. Na jednej strane ohrozenie ,verejného poriadku“ alebo ,verejnej bezpecnosti“ zvycajne
vyplyva zo spravania urcitych konkrétnych jednotlivcov, akymi sa teroristi alebo nebezpecni
zlo¢inci. Orgény verejnej moci by preto v zdsade nemali mat moznost prijat, najmé vzhladom na
vyznam prava ob¢anov Unie na volny pohyb, z preventivnych dévodov plo$né opatrenia, akym je
zdkaz vstupu vSetkym osobdm cestujucim z urcitych krajin, lebo niektoré z nich moézu byt
nebezpecné. Nielenze by to islo nad ramec toho, Co je v tejto suvislosti nevyhnutné, ale zastavam
néazor, ze v demokratickej spolo¢nosti by orginy verejnej moci s vynimkou velmi vynimoé¢nych
okolnosti nemali mat moznost predpokladat, ze jednotlivci st nebezpecni len preto, ze patria do
takej Sirokej a abstraktnej kategérie osob.®? V tejto suvislosti st relevantné tvahy o dostojnosti
jednotlivca. V. mnohych pripadoch by totiz bol takyto pristup zalozeny na predsudkoch.®
Rovnaka logika plati, pokial ide o predchddzanie zneuZivaniu prdva na volny pohyb. Aj ked
Clenské staty celia mnohym pripadom neopriavneného vstupu statnych prislusnikov tretich

Je pravda, Ze ¢ldnok 29 ods. 3 smernice o obc¢ianstve stanovuje, Ze ¢lensky §tit nemoze ,na vseobecnom zdklade podmienit vstup na
svoje lzemie lekirskym vySetrenim, ,aby sa potvrdilo, ze [prichidzajtici ob¢ania Unie] netrpia ziadnymi chorobami uvedenymi
v [¢lanku 29 ods. 1]“. M6zZe to urobit len ,v pripade vdznych ndznakov potreby”. Komisia vo vysvetlivkdch k svojmu p6vodnému névrhu
uviedla, ze cielom tejto formuldcie bolo vysvetlit, Ze vynimku z dévodov ,verejného zdravia“ mozno pouzit len vtedy, ,ked existuji
zévazné indicie, Ze dotknutd osoba trpi jednou z chordb [uvedenych v ¢ldnku 29 ods. 1]“. To v$ak podla mojho ndzoru neznamend, zZe
podla ¢lanku 29 ods. 1 mozno prijat len individudlne opatrenia. Skuto¢nost, ze osoba vykazuje priznaky choroby, ktora by sa mohla
vyvinut do epidémie, totiz moze predstavovat ,zdvaznu indiciu“ nevyhnutnosti takéhoto opatrenia. To isté vSak plati aj pre situdciu,
ked sa osoba usiluje docasne vycestovat do krajiny, ktord ¢eli vaiznemu prepuknutiu tejto choroby, alebo z nej prichddza. Restriktivne
opatrenia véeobecne uplatnitelné na osoby, ktoré sa vracaju z takejto krajiny alebo sa do nej usiluju vycestovat, preto nie st v rozpore
s ¢ldnkom 29 ods. 3.

% Pozri bod 61 a pozndmku pod ¢iarou 76 vyssie. Uvediem este jeden priklad: ¢lénok 27 ods. 2 odkazuje na zdsadu proporcionality, zatial
¢o ¢ldnok 29 nie, a to napriek skuto¢nosti, Ze tito zdsada sa musi vzdy dodrziavat (pozri bod 91 nizsie).

8 Rozsudok z 18. decembra 2014 (C-202/13, EU:C:2014:2450, body 43 az 58).

2 Pozri v tomto zmysle rozsudok z 2. aprila 2020, Komisia/Polsko, Madarsko a Cesk republika (Do¢asny mechanizmus premiestnenia
ziadatelov o medzindrodnu ochranu) (C-715/17, C-718/17 a C-719/17, EU:C:2020:257, body 135, 159 a 160).

8 Pozri v tomto zmysle ndvrhy, ktoré predniesol generalny advokéat Mayras vo veci Bonsignore (67/74, EU:C:1975:22, s. 315).
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krajin, ktori predstieraju, ze st rodinnymi prislu$nikmi ob¢anov Unie, nemo6zu z preventivnych
doévodov prijat plosné opatrenia, ktoré by vsetkych tychto rodinnych prislusnikov zbavili prava,
ktoré im vyplyva okrem iného zo smernice o obc¢ianstve.*

70. Na druhej strane ohrozenie ,verejného zdravia“, ktoré je relevantné podla ¢lanku 29 ods. 1
smernice o obcianstve, t. j. riziko $irenia urcitych ,choréb s epidemickym potencidlom” alebo
»inych infekénych chorob alebo nékazlivych parazitickych ochoreni na tzemi ¢lenského $tatu,
zvyCajne nesuvisi so spravanim urcitych konkrétnych jednotlivcov. Epidemiologicka situdcia
v danej krajine moze byt v tejto savislosti relevantnym faktorom.® Za urcitych okolnosti méze byt
v zavislosti od miery ndkazlivosti infikovana velka c¢ast, ak nie celd populécia. V tejto savislosti
individudlne opatrenia prijaté na mieste vstupu alebo vystupu cestujicich na tzemi clenského
statu na zdklade zjavnych symptémov alebo potvrdeného vystavenia danym chorobam nemusia
byt vzdy dostato¢ne G¢inné na zabranenie alebo obmedzenie jej sirenia.® V tejto stvislosti mozu
byt potrebné véeobecné obmedzenia volného pohybu prijaté z preventivnych dévodov, zamerané
napriklad na vsSetky osoby cestujuce z urcitych ,vysokorizikovych® krajin alebo regiénov.
Clanok 27 ods. 1 a ¢lanok 29 ods. 1 smernice o ob¢ianstve by sa mali vykladat zodpovedajticim
sposobom. Hoci sa tieto ustanovenia ako dolozky o vynimke musia vykladat restriktivne,* tento
vyklad musi zabezpecit, ze budd zodpovedat svojmu ucelu.* Okrem toho podla ¢lanku 168 ods. 1
ZFEU ,pri stanoveni a uskuto¢novani vietkych politik a ¢innosti Unie sa zabezpe¢i vysoka troven
ochrany Iudského zdravia“ vratane volného pohybu 0s6b — ¢o je poziadavka, ktord je taka dolezita,
zZe je zopakovand v ¢lanku 35 druhej vete Charty. Kontrola epidémii je neoddelitelnou stcastou
tohto ciela.®

71. Existuje eSte posledny protiargument, ktorym sa pred uzavretim tejto Casti musim zaoberat.
Clanky 30 a 31 smernice o obcianstve totiz obsahuju zaruky pre ob¢anov Unie, na ktorych sa
vztahuju opatrenia obmedzujice prava, ktoré im vyplyvaju z tejto smernice. Vnutrostatne organy
musia podla ¢ldnku 30 ods. 1 a 2 0zndmit ,danym osobam* ,akékolvek rozhodnutia prijaté podla
clanku 27 ods. 1“ a informovat ich o ,dovodoch verejnej bezpecnosti, verejného poriadku alebo
verejného zdravia, na zdklade ktorych sa rozhodnutia v ich pripade prijali“. Okrem toho podla
clanku 31 ods. 1 tejto smernice uvedené organy zabezpecia, aby ,dané osoby” mali pristup
k postupom ndhrady $kody, ,aby sa mohli odvolat alebo poZiadat o preskimanie akéhokolvek
rozhodnutia prijatého proti nim na zaklade dévodov verejného poriadku, verejnej bezpecnosti
alebo verejného zdravia“.

% Pozri v tomto zmysle rozsudok z 18. decembra 2014, McCarthy a i. (C-202/13, EU:C:2014:2450, bod 56).
5 Pozri mutatis mutandis rozsudok zo 4. aprila 2017, Fahimian (C-544/15, EU:C:2017:255, body 40 a 41).
8 Pokial ide o ochorenie COVID-19, pozri bod 109 nizsie.

Pozri okrem iného rozsudok z 22. juna 2021, Ordre des barreaux francophones et germanophone and Others (Preventivne opatrenia na
ucely vyhostenia) (C-718/19, EU:C:2021:505, bod 56 a tam citovand judikattru).

8 Pozri analogicky rozsudok z 29. jala 2019, Spiegel Online (C-516/17, EU:C:2019:625, body 53 az 55 a tam citovanud judikatdru). Je
pravda, ze individudlne postudenie sa zvyc¢ajne vyzaduje, aby sa okrem nevyhnutnosti dotknutych restriktivnych opatreni zabezpecila aj
prisna proporcionalita tychto opatreni. Pokial vSak ide o vSeobecné opatrenia prijaté z dovodov ,verejného zdravia“, tuto
proporcionalitu mozno zaistit ich vhodnym prispdsobenim a zabezpecenim toho, aby pri ich presadzovani mohli byt zohladnené velmi
$pecifické individudlne okolnosti, ako vysvetlim v bodoch 128 az 132 nizsie.

Pozri v tomto zmysle ¢lanok 168 ods. 1 druhy pododsek ZFEU, ktory stanovuje, Ze ¢innost Unie v oblasti verejného zdravia zahfiia
najmé ,monitorovanie zdvaznych cezhrani¢nych ohrozeni zdravia, véasné varovanie a boj proti nim“. Je pravda, ze ako vysvetlim
v suvislosti s Kédexom schengenskych hranic v casti B tychto ndvrhov, niektoré situdcie stvisiace s ,verejnym zdravim“ st také
zévazné, ze by sa dalo povedat, Ze predstavuju hrozbu pre ,verejny poriadok”, ¢o by mohlo viest k paradoxnej situdcii, Ze v tychto
pripadoch by opatrenia obmedzujtce volny pohyb mohli byt prijaté len individudlne. Podla mojho ndzoru sa vsak tato otédzka d4
vyriesit jednoduchym uplatnenim doktriny lex specialis. Kedze normotvorca stanovil v smernici o obc¢ianstve osobitny rezim pre
opatrenia prijaté z dovodov ,verejného zdravia“, vyplyva z toho, Ze tento rezim by mal mat prednost pred rezimom uplatnitelnym na
opatrenia prijaté z dovodov ,verejného poriadku” v rozsahu, v akom sa od tohto rezimu odchyluyje.
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72. V tejto stvislosti Nordic Info tvrdi, ze skutoc¢nost, Ze tieto ustanovenia neustdle odkazuju na
»rozhodnutia“ urcené urcitym ,danym osobam®, nevyhnutne znamend, ze na zaklade clanku 27
ods. 1 smernice o obcianstve mozno prijat len individudlne opatrenia, a to aj z dovodov
»verejného zdravia“. Mozno tieZ opravnene uviest, Zze vzhladom na to, Ze predmetné zdruky
boli — slovami Stidneho dvora — navrhnuté s cielom ,umoznit dotknutej osobe uviest okolnosti
a dovody tykajuce sa jej osobnej situdcie®,” ak by sa ¢lenskym $tatom umoznilo prijat na zdklade
tohto ustanovenia v§eobecne zavdzné opatrenia, mohlo by to uvedené zaruky zbavit ich podstaty.

73. Domnievam sa, Ze to tak nie je. Po prvé, ako zdoraznuje Komisia, cielom c¢lankov 30 a 31
smernice o obc¢ianstve nie je vymedzit druh opatreni, ktoré mozno prijat podla ¢lanku 27 ods. 1
tejto smernice, ale len stanovit urcité zaruky pri prijimani takych opatreni. Skutoc¢nost, ze
clanky 30 a 31 pouzivaji pojem ,rozhodnutie, a nie S$irSie pojmy ,obmedzenia“ alebo
»opatrenia“, je len odrazom toho, Ze ako vyplyva z vyssie uvedeného, tito smernica casto
pozaduje individudlne opatrenia a normotvorca Unie mal pri vypracivani tychto ustanoveni
zjavne na mysli tieto opatrenia. Vo vSeobecnosti sa pojmy ,,opatrenia“ a ,rozhodnutia“ v smernici
o obcianstve pouzivaju zjavne zamenitelne, a nie vzdy konzistentne,” takze z pouzitia jedného
alebo druhého pojmu v danom ustanoveni nemozno vyvodit nijaky zaver. Po druhé, hoci tieto
ustanovenia neboli vypracované so zretefom na v§eobecné opatrenia, neznamena to, Ze moznost
prijat takéto opatrenia z dovodov ,verejného zdravia“ by tieto ustanovenia zbavila potrebného
ti¢inku. Ob¢ania Unie by mali mat stale moznost do uréitej miery ,uviest okolnosti a dévody
tykajace sa [ich] osobnej situdcie”. K tomuto aspektu sa vratim v bodoch 115 az 119 nizsie.

b) Boli za predmetnych okolnosti splnené podmienky stanovené v clanku 27 ods. 1
a Clanku 29 ods. 1 smernice o obcianstve?

74. V predchadzajucich castiach som vysvetlil, preco také vnutrostatne opatrenia, o aké ide vo
veci samej, mozZu byt v zdsade oddvodnené na zdklade ¢lanku 27 ods. 1 v spojeni s ¢lankom 29
ods. 1 smernice o obcianstve.

75. Aby viak boli tieto opatrenia v plnej miere zlucitelné s tymito ustanoveniami, musia spliat
vSetky podmienky, ktoré z nich vyplyvaji. Konkrétne musia byt vykonané v reakcii na vazne,
skutoc¢né a relevantné ohrozenie ,verejného zdravia“ (1) a musia byt v stlade so zdsadami pravnej
istoty (2), rovnakého zaobchéadzania (3), ako aj proporcionality (4). Dotknutému ¢lenskému $tatu
prindlezi preukdzat, ze je to tak. Okrem toho v kone¢nom dosledku prindlezi vnutrostatnemu
sudu, ktory ma ako jediny pravomoc posudit skutkovy stav, aby urcil, ¢i su tieto podmienky
splnené vo veci samej. Sidny dvor vSak moze v tejto stvislosti poskytnat usmernenie na zaklade
informacii, ktoré ma k dispozicii. Na tento ucel uvedené podmienky postupne preskiimam
v nasledujucich castiach.

1) Existencia vdzneho, skutocného a relevantného ohrozenia ,verejného zdravia“

76. Ako som uviedol vyssie, pouzitie dovodov ,verejného zdravia“ upravenych v ¢lanku 27 ods. 1
smernice o obcianstve je vymedzené v ¢lanku 29. Posledné uvedené ustanovenie obsahuje presnu
definiciu relevantnych okolnosti, za ktorych sa mozno platne dovoldvat takych dévodov.* Podla
jeho prvého odseku mozu vykondvanie opatreni obmedzujucich slobodu pohybu odévodnit len

% Rozsudok z 18. decembra 2014, McCarthy a i. (C-202/13, EU:C:2014:2450, body 50 a 51).

8 Napriklad ¢lénok 27 ods. 2 odkazuje na ,opatrenia“, zatial ¢o podla toho istého ustanovenia sa z dovodov ,verejného poriadku” alebo
»verejnej bezpe¢nosti“ mozu prijimat len individudlne opatrenia, teda rozhodnutia.

*  Pozri v tomto zmysle od6vodnenie 22 smernice o obcianstve.
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urcité ochorenia. St to ,choroby s epidemickym potencidlom, ako je definované v prislusnych
nastrojoch Svetovej zdravotnickej organizacie [WHO]“ — t. j. v medzindrodnych zdravotnych
predpisoch (2005) (dalej len ,MZP*).*

77. Ochorenie COVID-19 zjavne patri do tejto kategérie. Chcem poukizat na to, Ze
30. janudra 2020 generdlny riaditel WHO rozhodol, ze vyskyt tejto choroby predstavuje
»-mimoriadnu situdciu v oblasti verejného zdravia medzinarodného zaujmu“ v zmysle tohto
nastroja.” Okrem toho t4 istd inStitdcia 11. marca 2020 vzhladom na exponencidlny ndrast
nahlasenych pripadov a postihnutych krajin oznacila ochorenie COVID-19 za pandémiu. *

78. Skutoc¢nost, ze urcité opatrenia boli prijaté so zretelom na takdto chorobu, vsak nepostacuje
na to, aby sa povazovali za oddvodnené podla ¢ldnku 27 ods. 1 a ¢ldanku 29 ods. 1 smernice
o obcianstve. Z ustalenej judikatiry Stiidneho dvora totiz vyplyva, Ze ak sa organy verejnej moci
odvolavaji na dévody ,verejného zdravia“ s cielom odévodnit obmedzenia prava ob¢anov Unie
na volny pohyb, musia uspokojivo preukdzat, ze predmetné opatrenia si nevyhnutné na t¢innu
ochranu zadujmov uvedenych v tychto ustanoveniach.”” Hoci zo samotnej logiky ¢lanku 29 ods. 1
vyplyva, Ze choroby uvedené v tomto clanku sa vo vseobecnosti povazuju za choroby
predstavujice vdzmne ohrozenie ,verejného zdravia“, ulozenie preventivnych opatreni proti
takymto chorobdm ob¢anom Unie neméze byt beznou praxou:* tito hrozba musi byt za danych
okolnosti skutocnd, nie iba hypotetickd. Organy verejnej moci musia teda prostrednictvom
posudenia rizika na zdklade najspolahlivejsich vedeckych tdajov dostupnych v ¢ase skutkovych
okolnosti a najaktualnejsich vysledkov medzinarodného vyskumu preukazat pravdepodobnost, Ze
sa predmetnd hrozba naplni, ako aj zdvaznost vplyvu na ,verejné zdravie“ v pripade jej skutocného
naplnenia.”

79. Ako vsak tvrdia vlady, ktoré st vedlajsimi Gcastnikmi konania, a Komisia, z judikatary
Sadneho dvora tiez vyplyva, ze ak po vykonani takéhoto postdenia rizik pretrvava neistota,
pokial ide o existenciu alebo rozsah didajného rizika pre ,verejné zdravie, ale pravdepodobnost
skuto¢ného poskodenia tohto zdujmu pretrvava za predpokladu, Ze by doslo k naplneniu rizika,
Clensky stat moze v sdilade so zdsadou predchddzania skoddm prijat opatrenia a nemusi cakat,
kym sa naplno prejavi realita a zdvaznost tohto rizika.'® Hoci musia stéle existovat urcité dokazy
o potrebe preventivnych opatreni, dékazné bremeno je za takychto okolnosti nizke, ¢o
vnutrostatnym organom umoznuje konat s pozadovanou naliehavostou. Sud, ktory ma posudit
takéto opatrenia, by sa preto mal podla mojho ndzoru obmedzit na preskiimanie, ¢i sa posudenie
existencie skuto¢ného a vazneho ohrozenia ,verejného zdravia“ vykonané spravnymi organmi
zaklada na primeranych dovodoch.

% MZP sd zdvizné pre vietkych ¢lenov WHO. Patria medzi nich aj ¢lenské staty EU.

*  WHO, Statement on the second meeting of the International Health Regulations (2005) Emergency Committee regarding the outbreak
of novel coronavirus (2019-nCoV) [Vyhlasenie k druhému zasadnutiu nidzového vyboru pre medzinarodné zdravotné predpisy (2005)
v stvislosti s vypuknutim nékazy novym koronavirusom (2019-nCoV)], 30. janudr 2020.

%  Podla ¢lanku 1 MZP to znamend ,mimoriadnu udalost, ktord sa vyznacuje tym, Ze... predstavuje riziko pre verejné zdravie inych $tatov
prostrednictvom medzindrodného $irenia choroby...“.

% WHO, WHO Director-General’s opening remarks at the media briefing on COVID-19 (Uvodné poznamky generalneho riaditela WHO
na medidlnom brifingu o ochoreni COVID-19), 11. marec 2020.

7 Pozri analogicky rozsudok z 19. novembra 2020, Ministére public a Conseil national de 'ordre des pharmaciens [Uvddzanie kanabidiolu
(CBD) na trh] (C-663/18, EU:C:2020:938, bod 87 a tam citovanu judikatiru). Rovnako podla ¢lanku 2 ods. 3 protokolu ¢. 4 k EDLP sa
opatrenie zasahujuce do prava na opustenie krajiny stanoveného v ¢lanku 2 ods. 2 povazuje za ,nevyhnutné v demokratickej
spolo¢nosti“ na ochranu verejného zdravia, ak zodpovedd ,naliehavej spoloc¢enskej potrebe“ a najmid ak st dovody uvedené
vnatrostatnymi organmi na jeho odovodnenie ,relevantné a dostato¢né”.

% Pozri v tomto zmysle ¢ldnok 29 ods. 3 smernice o obcianstve.

% Pozri analogicky rozsudok z 19. novembra 2020, Ministére public a Conseil national de 'ordre des pharmaciens [Uvddzanie kanabidiolu
(CBD) na trh] (C-663/18, EU:C:2020:938, body 88 a 91 a tam citovanu judikaturu).

100 Tamze, bod 92.
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80. V prejedndvanej veci je nesporné, ze to tak bolo, pokial ide o ochorenie COVID-19 pocas
vrcholu ,,prvej viny” pandémie v Eurépskej tinii. V tom case exponencialny narast poctu pripadov
zmenil prepuknutie tejto choroby na ,zdravotnu krizu“. Bez ohladu na vedecku neistotu, pokial
ide o zdroj, prenosnost, dynamiku infekcie a G¢inky (vtedy) nového koronavirusu, mali organy
verejnej moci viac nez dost primeranych ddévodov domnievat sa, Ze pandémia predstavuje
skuto¢ni a vdznu hrozbu pre zabezpecCenie poskytovania zdravotnej starostlivosti — kedze
vnutrostatne systémy zdravotnej starostlivosti sa usilovali zvladnut pocet osob, ktoré museli byt
hospitalizované —, ako aj pre samotny Zivot a fyzicku integritu ich obyvatelstva. Okrem toho je
tazké vyvratit konstatovanie, Ze v tom Case mohla mat pandémia ,,velmi vdzne désledky nielen na
zdravie, ale aj na spoloc¢nost, hospodarstvo, fungovanie $tatu a zivot vo vseobecnosti“.'"!

81. Organy verejnej moci preto mohli prinajmensom oddvodnene zastivat nazor, ze kontrola
Sirenia ochorenia COVID-19 sa stala nevyhnutnou na ochranu ich systémov zdravotnej
starostlivosti a na zmiernenie vplyvu virusu na spolo¢nost ako celok a Ze na tento tcel musia
okrem iného zaviest subor ,nefarmaceutickych opatreni“ vratane cestovnych obmedzeni v usili
spomalit komunitné sirenie ' ochorenia.'®

82. Klucovou otdzkou na ucely konania vo veci samej je vSak zistit, ¢i to v Belgicku stéle platilo
v cCase, ked boli sporné opatrenia prijaté a vykondvané v neprospech spolo¢nosti Nordic
Info — teda vo vSeobecnosti zaciatkom jdla 2020. Ziakonnost tychto opatreni sa totiz musi
posudzovat vzhladom na prevlddajtci kontext. 1*

83. V tom case zdvaznost ,prvej viny” pominula. Celkové epidemiologicka situacia v Eurdpskej
unii vykazovala znamky zlepSenia uz od méja, ¢o bolo dovodom na ,opatrny optimizmus“'® az
do takej miery, ze Komisia vyzvala ¢lenské $taty, aby zvazili postupné uvolnovanie a pripadne
zruSenie cestovnych obmedzeni, ktoré medzi sebou zaviedli zaciatkom marca.'® Toto zlepsenie
sa potvrdilo v juni. Viaceré clenské staty preto 15. juna zrusili tieto obmedzenia a Komisia
vyzvala ostatné Clenské staty, aby urobili to isté. Dna 30. jina sa zmiernilo aj docasné obmedzenie
ciest do Eurépskej tinie, ktoré nie st nevyhnutné.'”

84. Belgicka vlada vsak tvrdi, Ze hoci sa epidemiologicka situdcia v Eurépskej nii na zaciatku jala
celkovo zlepsila, pandémia sa neskoncila ani nebola uplne pod kontrolou. Této situdcia bola
v skuto¢nosti v jednotlivych krajindch velmi odlisnd. Zatial ¢o v Belgicku bola stabilizovang,

101 Rozsudok ESLP Terhes v. Rumunsko, bod 39. Pozri tiez WHO, COVID-19 strategic readyness and response — COVID-19 Strategy
Update (Strategickd pripravenost a reakcia na ochorenie COVID-19 — aktualizicia stratégie COVID-19), 14. april 2020, v ktorom sa
uvadza, Ze 13. aprila 2020 bolo na celom svete nakazenych viac ako 1,7 miliéna ludi, pri¢om takmer 85 000 Iudi prislo o Zivot. Schop-
nost virusu rychlo sa $irit zahltila aj tie najodolnejsie systémy zdravotnej starostlivosti. V tom case bolo 20 % celkového poctu pripadov
tazkych alebo kritickych s mierou tmrtnosti viac ako 3%, ktord sa zvySovala v starSich vekovych skupinich a u pacientov
s pridruzenymi zdravotnymi problémami.

12 Vyraz ,komunitné $irenie“ sa vztahuje na proces Sirenia infekénej choroby vo velkej skupine Iudi prostrednictvom ndhodného
kontaktu.

105 Pozri Eurdépska rada, zavery predsedu Eurdpskej rady v nadvéznosti na videokonferenciu s ¢lenmi Eurépskej rady o ochoreni COVID-
19, 17. marec 2020, a WHO, COVID-19 strategic preparedness and response — COVID-19 Strategy Update (Strategicka pripravenost
a reakcia na ochorenie COVID-19 — aktualizicia stratégie COVID-19), 14. april 2020.

1% Pozri v tomto zmysle rozsudok z 23. decembra 2015, Scotch Whisky Association a i. (C-333/14, EU:C:2015:845, bod 62 a tam citovanu
judikatiru).

1% Eurdpska komisia, 8. mdj 2020, ozndmenie Komisie Eurépskemu parlamentu, Eurépskej rade a Rade o druhom postideni uplatfiovania

docasného obmedzenia ciest do EU, ktoré nie si nevyhnutné [COM(2020) 222 final].

Eurépska komisia, 15. méj 2020, ozndmenie Komisie Smerom k fdzovému a koordinovanému pristupu k obnoveniu slobody pohybu

a ruseniu kontrol na vnatornych hraniciach — COVID-19 (U. v. EU C 169, 2020, s. 30).

Eurépska komisia, 11. jun 2020, ozndmenie Komisie Eurépskemu parlamentu, Eurépskej rade a Rade o trefom postdeni uplatiiovania

docasného obmedzenia ciest do EU, ktoré nie si nevyhnutné [COM(2020) 399 final].
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objektivne tdaje'® preukazovali vyrazny narast poctu pripadov ndkazy v inych ¢lenskych $tatoch
vritane Svédska. Vzhladom na vysokid nakazlivost virusu'® belgické orgény zastavali nazor, Ze
riziko plného obnovenia pandémie na vnuitrostitnom uzemi — (vtedy) potencidlnej ,druhej
vlny“ — je skutoc¢né, najmé ak by sa opatrenia na zamedzenie Sirenia ndkazy zrusili prili§ skoro
vzhladom na zaciatok letnych prazdnin. Preto sa rozhodli zachovat niektoré z tychto opatreni
vratane spornych cestovnych obmedzeni a prisposobit ich riziku.

85. Podla mdjho ndzoru sa posudenie rizika pre ,verejné zdravie“ v ¢ase skutkovych okolnosti zo
strany belgickych orgdnov javi byt primerané vzhladom na zdsadu obozretnosti.'® Zd4 sa teda, ze
napadnuté opatrenia boli odovodnené v stlade s ¢clankom 27 ods. 1 a ¢lankom 29 ods. 1 smernice
o obcianstve. Skuto¢nost, ze v tom cCase neexistovala povolend a/alebo Gc¢innd liecba alebo
ockovacia latka na zmiernenie vplyvu, ktory by virus mohol mat na obyvatelstvo, potvrdzuje
opodstatnenost tohto postidenia. Ako v$ak zdoéraznuje Komisia, rozsah rizika zdvisel okrem
iného aj od predvidatelnej schopnosti belgického systému zdravotnej starostlivosti vyrovnat sa
s pripadnym novym ndarastom poctu pripadov ndkazy na vnuatrostatnom uzemi, ¢o prindlezi
overit vnatrostatnemu sadu. '

86. Naproti tomu skutoc¢nost, ze ostatné clenské staty priblizne v tom case zrusili niektoré alebo
vSetky opatrenia, ktoré zaviedli na obmedzenie Sirenia virusu, nie je v tejto suvislosti
rozhodujtca. Totiz vzhladom na to, Zze po prvé ludské zdravie a ludsky Zivot zaujimaja prvé
miesto medzi zdujmami chranenymi Zmluvou o FEU,"? Ze po druhé pravomoc v tejto oblasti je
vic¢dinou ponechand ¢lenskym $tatom' a po tretie ze akékolvek opatrenie Unie musi re$pektovat
»zodpovednost” ¢lenskych $tiatov v tejto oblasti,'* Sidny dvor opakovane rozhodol, ze ¢lenskym
Statom prindlezi rozhodnut najma ,,0 Grovni, na ktorej chcu zaistit ochranu verejného zdravia®,
a teda im treba v tejto oblasti priznat uréitd ,,mieru volnej avahy“."> Hoci teda niektoré ¢lenské
Staty zjavne povazovali droven rizika suvisiaceho s ochorenim COVID-19 za prijatelng,
nespochybriuje to primeranost postudenia belgickych organov, pokial ide o potrebu
preventivnych opatreni v Belgicku. !¢

108 Belgicko sa odvolalo na tidaje svojho narodného zdravotného institutu. Pozri tiez ECDC, Coronavirus disease 2019 (COVID-19) in the
EU/EEA and the UK — tenth update [Koronavirusové ochorenie 2019 (COVID-19) v EU/EHP a Spojenom kréalovstve — desiata
aktualizacia], 11. jun 2020, Stokholm, s. 3, a Coronavirus disease 2019 (COVID-19) in the EU/EEA and the UK — eleventh update:
resurgence of cases [Koronavirusové ochorenie 2019 (COVID-19) v EU/EHP a Spojenom kralovstve — jedendsta aktualizicia: opitovny
nérast poctu pripadov], 10. august 2020, Stokholm, s. 3.

1 Ktord uz bola predmetom $tidii uverejnenych na jar 2020. Pozri LIU, Y., GAYLE, A., WILDER-SMITH, A., ROCKLQOY, J.: The
reproductive number of COVID-19 is higher compared to SARS coronavirus. In: J. Travel Med, 2020. T4ato vysokd miera nadkazlivosti
bola zaciatkom jula 2020 este zjavnejsia, kedze WHO prave uznala, Ze virus sa prendsa vzduchom. Pozri WHO, Coronavirus disease
(COVID-19), Situation Report -172 [Koronavirusové ochorenie (COVID-19), situa¢nd sprava -172], 10. jal 2020.

10 Pozri tiez WHO, Coronavirus disease (COVID-19), Situation Report -172 [Koronavirusové ochorenie (COVID-19), situa¢nd sprava
-172], 10. jal 2020, kde regionalny riaditel WHO pre Eur6pu vyzval krajiny, aby ,boli pripravené a sdstredené*.

11 Chcem poukdzat na to, Ze toto posudenie rizika zaloZené na epidemiologickych udajoch a miestnych kapacitich sa vo véeobecnosti
zhoduje s postidenim, ktoré WHO a instittcie Unie uviedli vo svojich odpordé¢aniach. Pozri okrem iného WHO, COVID-19 strategic
preparedness and response — COVID-19 Strategy Update (Strategicka pripravenost a reakcia na ochorenie COVID-19 — aktualizacia
stratégie COVID-19), 14. april 2020, a Eurépska komisia, 15. mdj 2020, ozndmenie Komisie Smerom k fizovému a koordinovanému
pristupu k obnoveniu slobody pohybu a ruseniu kontrol na vnttornych hraniciach - COVID-19.

2 Pozri v tejto stvislosti ¢lanok 168 ods. 1 ZFEU a ¢lanok 35 druht vetu Charty.

3 Pozri vSak bod 95 nizsie.

1t Pozri ¢lanok 168 ods. 7 ZFEU.

15 Pozri okrem iného rozsudok z 19. janudra 2023, CIHEF a i. (C-147/21, EU:C:2023:31, bod 50 a tam citovand judikatdru).

16 Na okraj doddvam, Ze hoci ¢ldnok 27 ods. 1 smernice o obc¢ianstve obsahuje vyhradu, ze dévody ,verejného zdravia“ nemozno pouzit
pre ,ekonomické ucely”, v prejednavanej veci to tak zjavne nie je, ako tvrdi belgickd vldda. Je pravda, ze sporné obmedzenia boli
zavedené okrem iného s cielom zabezpecit, aby belgicky systém zdravotnej starostlivosti mal materialnu, personalnu, ako aj financni
kapacitu na zvlddnutie pandémie. Kazdé verejné opatrenie vSak zahfna urcité finan¢né tvahy. Problematické sa len tie, ktoré sleduji
»vyluéne ekonomicky ciel“ (rozsudok zo 4. oktébra 2012, Biankov, C-249/11, EU:C:2012:608, bod 39). Zachovanie fungujiceho systému
zdravotnej starostlivosti do tejto kategérie nepatri (pozri analogicky rozsudok z 28. januédra 2016, CASTA a i., C-50/14, EU:C:2016:56,
bod 61 a tam citovand judikattru).
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2) Sporné cestovné obmedzenia boli transparentné

87. Hoci belgické orgéany mali v ¢ase skutkovych okolnosti na prvy pohlad legitimne doévody na
zavedenie preventivnych opatreni, na to, aby boli zlucitelné s ¢ldnkom 27 ods. 1 a ¢lankom 29
ods. 1 smernice o obcianstve, museli byt tieto opatrenia tiez transparentné, teda v silade so
zasadou pravnej istoty. Tato zdsada najméd pozaduje, aby boli pravne predpisy jasné, presné
a predvidatelné, pokial ide o ich G¢inky, najmé ak maju, ako je to v prejedndvanej veci, negativne
dosledky pre jednotlivcov a podniky. "

88. Podla mojho ndzoru boli sporné opatrenia formulované dostato¢ne jasne a presne, aby
umoznili dotknutym osobdm regulovat ich spravanie. Po prvé opatrenia boli jasne
definované — zdkaz cestovania, karanténa a poziadavky na testovanie. Po druhé zoznam
»vysokorizikovych®/,¢ervenych® krajin, v savislosti s ktorymi sa uplatiiovali, bol zverejneny na
osobitnej internetovej stranke, a teda lahko dostupny. Po tretie je pravda, Ze tieto opatrenia boli
zalozené na pojme ,cesty, ktoré nie si nevyhnutné“, ktorého otvorenost vyvoldvala urciti
neistotu pre osoby, ktoré chceli cestovat do Belgicka a z Belgicka. Belgicka vlada vysvetlila, Ze
hoci tento pojem nie je v uplatnitelnych predpisoch $pecifikovany, na internete bol napriek tomu
k dispozicii orienta¢ny zoznam ddvodov cesty povazovanej za ,nevyhnutnt®, ktory zodpoveda
zoznamu platnému v rdmci do¢asného obmedzenia ciest do Unie, ktoré nie st nevyhnutné. " To
nepochybne pomohlo ludom pochopit, ¢i cestu, ktort planujd, mozno povazovat za ,,nevyhnutna”
alebo nie. Napriek tomu boli sice na zdklade tohto zoznamu wurcité cesty jasne
zakdzané — napriklad turistické zdjazdy —, niektoré polozky v tomto zozname, akou je ,cesta
z naliehavych rodinnych dovodov®, boli vsak tiez otvorené. V tejto stvislosti sa domnievam, ze
vnutrostatne organy boli na zaklade zasady pravnej istoty povinné zaviest mechanizmus, ktory by
verejnosti umoznil vopred sa vhodnymi prostriedkami opytat, ¢i sa urcity dovod cesty — suvisiaci
napriklad s rodinou — povazuje za ,nevyhnutny“ alebo nie, aby sa vyhla neocakavanému
odmietnutiu pri odjazde alebo prijazde. Belgicka vlada totiz vysvetlila, Ze k tejto zalezitosti
poskytla online odpovede na najcastejsie otazky. Ak verejnost casto klddla takito otdzku, organy
na nu tymto spésobom poskytli odpoved. Zda sa, ze to splna poziadavku, ktord som préave uviedol.

3) Sporné cestovné obmedzenia sa uplatiiovali nediskriminacnym spésobom

89. Aby boli sporné opatrenia zlucitelné s ¢lankom 27 ods. 1 a s ¢ldnkom 29 ods. 1 smernice
o obc¢ianstve, museli sa tiez uplatinovat nediskrimina¢nym sposobom. "

90. Tymto aspektom sa budem zaoberat len stru¢ne, kedze sa jasne javi, ze to tak bolo. Po prvé
zdkaz odchodu z belgického tizemia do ,vysokorizikovych®/,cervenych” krajin sa uplatiioval bez
ohladu na $tatnu prislusnost cestujicich. Po druhé, pokial ide o zdkaz vstupu, je pravda, Ze toto
opatrenie sa neuplatnovalo na belgickych $tatnych prislusnikov a s§tatnych prislusnikov inych
¢lenskych statov s bydliskom v Belgicku, zatial ¢o na ostatnych ob¢anov Unie 4no. Toto rozdielne
zaobchéddzanie je vSak oddvodnené, lebo tieto kategérie osdb sa nenachddzaji v porovnatelnej
situdcii. '™ Po tretie karanténa a testy sa od obyvatelov Belgicka vyzadovali pri ich ndvrate z tych
istych krajin bez ohladu na $tatnu prislusnost.

17 Pozri okrem iného rozsudok z 11. juna 2015, Berlington Hungary a i. (C-98/14, EU:C:2015:386, body 74, 76 a 77 a tam citovanu
judikatiru).

8 Pozri najmi odpordcanie Rady (EU) 2020/912 z 30. jina 2020 o docasnom obmedzeni ciest do EU, ktoré nie si nevyhnutné,
a 0 moznom zru$eni tohto obmedzenia (U. v. EU L 208 I, 2020, s. 1), prilohu II.

9 Pozri ¢ldnok 27 ods. 1 smernice o ob¢ianstve (,... bez ohladu na ich $tatnu prislugnost...“).
120 Pozri bod 60 vyssie.
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4) Proporcionalita spornych cestovnych obmedzeni

91. Aby boli sporné opatrenia zlucitelné s ¢lankom 27 ods. 1 a s ¢ldnkom 29 ods. 1 smernice
o obcianstve, musia byt navyse v silade so zdsadou proporcionality.'® Ako podrobne vysvetlim
v nasledujucich castiach, posidenie tejto poziadavky zahfna preskimanie troch kumulativnych
kritérii, konkrétne ¢i tieto opatrenia boli ,vhodné“ i), ,nevyhnutné” ii) a ,primerané v uz$om
zmysle” iii).

92. Skor ako sa budem zaoberat kazdym z tychto kritérii, je véak potrebné vysvetlit Groven
preskimania tejto zdsady uplatnitelni v prejednavanej veci. Ako zdoraznuje nérska vlada,
v oblasti verejného zdravia sa v tejto stuvislosti vyZzaduje urcitd zdrzanlivost. Sidny dvor totiz
opakovane rozhodol, Ze v stlade s ,mierou volnej uvahy*, ktort ¢lenské $taty maju v tejto oblasti,
im prindlezi rozhodndt nielen o drovni, na ktorej chcu zaistit ochranu verejného zdravia na
svojom Uzem, ale aj o ,,spdsobe, akym sa ma tdto droven dosiahnut®.'?? Okrem toho je tato miera
volnej tvahy osobitne $irokd za okolnosti, o aké ide vo veci samej, ked sa orgény verejnej moci
usiluju reagovat na pandémiu sposobenti novym virusom, a to e$te v pomerne skorom a neistom
stadiu tejto udalosti, s obmedzenym casom alebo vedomostami na zvazenie najvhodnejsich
opatreni. V takej situdcii si zdsada obozretnosti vyzaduje, aby orgdny verejnej moci mali znacny
priestor na konanie. '

93. Aby som to objasnil, neznamena to, Ze tieto orgdny mali volnu ruku, pokial ide o reakciu na
pandémiu ochorenia COVID-19, takze sudne preskiimanie ich opatreni v tejto stvislosti by malo
byt vylicené. Sidne preskiimanie je totiz o to potrebnejsie, ze z dovodu naliehavosti situdcie boli
opatrenia zavedené na boj proti Sireniu tejto choroby obvykle prijimané samotnymi vladami, ktoré
sa neriadili beznym demokratickym rozhodovacim procesom, a najmd bez parlamentného
preskiimania ex ante.

94. Na zosuladenie tejto Sirokej miery volnej iivahy na jednej strane a nevyhnutného dodrziavania
pravnych noriem na druhej strane by sa teda rozsah stidneho preskimania zésady proporcionality
v prejedndvanej veci mal podla mojho ndzoru aj v tomto pripade obmedzit na otdzku, ¢i sa organy
mohli dévodne domnievat, ze sporné opatrenia si vhodné a nevyhnutné na zvladnutie vyssie
uvedeného rizika pre ,verejné zdravie®, ako aj primerané v uzSom slova zmysle. '**

95. Na uvod by som tiez rad vysvetlil, Ze priblizne v case skutkovych okolnosti institicie Unie
prijali'*® v sulade s obmedzenou pravomocou Eurdpskej tinie v oblasti verejného zdravia'* stibor
ozndmeni, odporucani a usmerneni s cielom podporit urcity stupen koordinicie medzi réznymi

' Hoci je totiz této poziadavka uvedend len v ¢lanku 27 ods. 2 smernice o ob¢ianstve, pokial ide o opatrenia prijaté z dévodov ,verejného
poriadku” alebo ,verejnej bezpec¢nosti®, zasada proporcionality je véeobecnou zasadou prava Unie, ktort musia ¢lenské $taty dodrziavat
vzdy, ked obmedzujt volny pohyb (pozri okrem iného rozsudok z 13. septembra 2016, Rendén Marin, C-165/14, EU:C:2016:675,
bod 45 a tam citovant judikattru).

12 Pozri okrem iného rozsudok z 19. janudra 2023, CIHEF a i. (C-147/21, EU:C:2023:31, bod 50 a tam citovand judikataru).

12 Pozri v tomto zmysle rozsudok z 18. septembra 2019, VIPA (C-222/18, EU:C:2019:751, bod 72 a tam citovand judikattru).

2 Pozri v tomto zmysle rozsudky z 23. decembra 2015, Scotch Whisky Association a i. (C-333/14, EU:C:2015:845, bod 36),

az 1. marca 2018, CMVRO (C-297/16, EU:C:2018:141, body 70 a 71).

Chronologicky ~ prehlad opatreni Unie v stvislosti s ochorenim COVID-19 je k dispozicii na adrese

https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/coronavirus-response/timeline-eu-action_sk.

125

12 Podla ¢lanku 168 ods. 1 a 2 ZFEU musia ¢innosti Unie ,doplna[t] vnutrostatne politiky, ,podpor[ovat] spolupriacu medzi ¢lenskymi
$tatmi..., a ak je to nevyhnutné, poskytn[ut] podporu ich ¢innosti“, najméd vzhladom na ,monitorovanie zdvaznych cezhrani¢nych
ohrozeni zdravia... a boj proti nim“. Na tento u¢el Komisia ,mdze v izkom kontakte s ¢lenskymi $tatmi vyvindt akékolvek uzito¢né
podnety na podporu [koordinicie ¢lenskych $tatov], najmi prostrednictvom ,[vyddvania] usmerneni“. Nakoniec podla ¢ldnku 168
ods. 5 mo6ze Eurdpsky parlament a Rada prijat najmi ,opatrenia tykajice sa monitorovania zévaznych cezhrani¢nych ohrozeni zdravia,
véasného varovania v pripade takychto ohrozeni a boja proti nim*.
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opatreniami, ktoré clenské $taty prijali v reakcii na pandémiu. '’ Hoci tieto ndstroje soft-law uz zo
svojej podstaty neboli pre ¢lenské $taty zavazné, stéle boli povinné ndlezite ich zohladnit v stlade
so zasadou lojalnej spoluprace. Odporucané zasady a normy, ktoré su v nich stanovené, su teda
v prejedndvanej veci relevantnymi kontextovymi prvkami.

i) Sporné cestovné obmedzenia sa zdali byt vhodné

96. Podla ustdlenej judikatiry Stddneho dvora poziadavka, aby kazdé opatrenie obmedzujuce
volny pohyb bolo ,vhodné®, zahfnia dve kumulativne kritérid: predmetné opatrenie musi byt po
prvé sposobilé prispiet k dosiahnutiu sledovaného ciela a po druhé musi ,skuto¢ne zodpoved|at]
zaujmu na jeho dosiahnuti a... [uplatiiovat sa] koherentne a systematicky®.'?

— Tieto cestovné obmedzenia sa zdali byt spdsobilé prispiet k sledovanému cielu

97. Na splnenie prvej Casti poziadavky ,vhodnosti“ bola belgicka vlada povinna preukazat, ze také
cestovné obmedzenia, akymi st sporné obmedzenia, mézu prispiet k predchadzaniu riziku nového
narastu poctu pripadov ochorenia COVID-19 na belgickom tzemi. Si potrebné potvrdzujice
vedecké dokazy v tejto veci. To znamend, ze aj v tomto pripade je podla zdsady obozretnosti
dokazné bremeno nizke. Hoci sa totiz v case skutkovych okolnosti zdalo, ze hrozba, ktoru
predstavuje pandémia, je skutocnd a vdzna, existovala zna¢nd miera neistoty, pokial ide
o dostupné riesenia.

98. V tejto suvislosti tato vlada tvrdi, Ze hoci v case skutkovych okolnosti vo veci samej nebolo
mozné s istotou preukazat, Ze tieto opatrenia budi mat preventivny tc¢inok, na zaklade vedeckych
informadcii, ktoré boli v tom case k dispozicii, bolo stile odovodnené predpokladat, ze to tak moze
byt. Medzi vnutrostitnymi lekdrskymi odbornikmi a vladnymi poradcami panoval ,Siroky
konsenzus“ v suavislosti s tym, ze medzinarodny pohyb os6b vyznamne prispieva k Sireniu
ochorenia COVID-19. Obmedzenie tychto pohybov sa preto javilo ako vhodné opatrenie na
kontrolu pandémie.

99. Suhlasim s tym, Ze belgické organy mohli dovodne predpokladat, ze cestovné obmedzenia st
sposobilé prispiet k dosiahnutiu sledovaného ciela ,verejného zdravia®. V tejto savislosti je vak
potrebné dalSie vysvetlenie, kedZe tento prinos nie je taky zjavny, ako Sudnemu dvoru tvrdili
vlddy, ktoré su vedlaj$imi uc¢astnikmi konania, a Komisia.

100. Pokial totiz ide o vedecky zéklad takychto opatreni, chcem poukdzat na to, ze pred
pandémiou ochorenia COVID-19 vo v§eobecnosti panoval nézor, Ze cestovné obmedzenia nie st
ucinné pri obmedzovani vyskytu epidemickych chorob. V prvych tyzdnoch pandémie preto
WHO neodporicala zavedenie takychto obmedzeni vo vztahu k Cine alebo inym krajindm.'®

' Zdoérazhujem vsak, Ze tiplnd koordindcia cestovnych opatreni v rimci Eurépskej tinie sa dosiahla az po ¢ase skutkovych okolnosti. Pozri
odporicanie Rady (EU) 2020/1475 z 13. oktébra 2020 o koordinovanom pristupe k obmedzeniu volného pohybu v reakcii na pandémiu
COVID-19 (U.v. EU L 337, 2020, s. 3).

128 Pozri okrem iného rozsudok zo 7. septembra 2022, Cilevics a i. (C-391/20, EU:C:2022:638, body 74 a 75 a tam citovand judikattru).

12 Pozri okrem iného VON TIGERSTROM, B., WILSON, K.: COVID-19 travel restrictions and the International Health Regulations
(2005). In: BMJ Global Health, ro¢. 5, 2020, ¢. €002629; GREPIN, 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. In: BMJ Global Health,
roc. 6, 2021, ¢. e004537.

Pozri WHO, WHO advice for international travel and trade in relation to the outbreak of pneumonia caused by a new coronavirus in
China (Odpordcania WHO pre medzinirodné cestovanie a obchod v suvislosti s prepuknutim zipalu plic spésobeného novym
koronavirusom v Cine), 10. januar 2020; Statement on the second meeting of the International Health Regulations (2005) Emergency
Committee regarding the outbreak of novel coronavirus (2019-nCoV) [Vyhldsenie k druhému zasadnutiu nudzového vyboru pre
medzindrodné zdravotné predpisy (2005) v stvislosti s vypuknutim nékazy novym koronavirusom (2019-nCoV)], 30. janudr 2020.
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Ako vsak vieme, vdcsina krajin v tejto savislosti ignorovala odporicanie WHO.”' Samotné
institicie EU schvalili cestovné obmedzenia zavedené v ramci Eurépskej tnie ¢lenskymi $tatmi
a odporucili zavedenie koordinovaného docasného obmedzenia ciest do Eurdpskej unie, ktoré
nie st nevyhnutné, kedze sa domnievali, Ze velky prilev 0s6b cestujucich z krajin postihnutych
virusom ma za nasledok ,dovoz“ zna¢ného poctu ,zahrani¢nych® pripadov ochorenia COVID-19
do krajin ich prichodu, ¢o by mohlo sposobit lokdlne ohnisk, a skutoc¢ne aj sposobilo.’®? V tejto
suvislosti rozne vedecké prace uverejnené na jar 2020 naznacili, ze tieto cestovné obmedzenia
skuto¢ne prispeli k obmedzeniu alebo prinajmensom k oddialeniu pociatocného prichodu
a prepuknutia choroby v dotknutych krajinach.”®® Samotna WHO nakoniec svoj postoj
prehodnotila a dospela k zaveru, Ze tieto opatrenia maja v tejto stvislosti urcitd hodnotu. **

101. Treba vsak poukazat na to, ze v case skutkovych okolnosti vo veci samej sa ochorenie
COVID-19 uz etablovalo na belgickom tzemi. Je opravnené polozit si otazku, aky zmysel maja
obmedzenia medzindrodného pohybu po tom, ¢o sa virus uz roz$iril medzi miestnym
obyvatelstvom. Ako vsak tvrdi belgicka vldda, a hoci dokazy, ktoré boli v tom Case v tejto savislosti
k dispozicii, boli obmedzené a nepresved¢ivé, '* bolo odovodnené predpokladat, Ze v kontexte, ked
sa po prvé epidemiologickd situdcia v jednotlivych ¢lenskych Statoch vyrazne liSila, pricom
niektoré krajiny zaznamenali vysokd mieru $irenia virusu, zatial ¢o situdcia na belgickom Gzemi
bola pomerne bezpecna,'®* a po druhé sa s bliziacim sa letom ocakdavalo, Ze z tychto krajin
s vy$$im vyskytom choroby bude prichadzat alebo sa vracat velky pocet cestujicich z dévodov
suvisiacich s cestovnym ruchom, ma zachovanie niektorych cestovnych obmedzeni medzi
Belgickom a tymito krajinami zmysel. Mohlo to prispiet — hoci v obmedzenej, ale nie
zanedbatelnej miere' — k predchddzaniu rizika nového ndrastu poétu pripadov ochorenia
COVID-19 na uzemi Belgicka. Mohlo to totiz zabranit vyznamnému dovozu ,zahrani¢nych*

B Otézka, ¢ije to v stlade s MZP, presahuje ramec tychto ndvrhov. Pozri v tejto stvislosti VON TIGERSTROM, B., WILSON, K, c. d.
132 Pozri Eurépska komisia, 16. marec 2020, ozndmenie Komisie Eurépskemu parlamentu, Eurépskej rade a Rade — COVID-19: Docasné
obmedzenie ciest do EU, ktoré nie st nevyhnutné [COM(2020) 115 final]; Eurépska komisia, 16. marec 2020, COVID-19 Usmernenia
pre opatrenia v oblasti riadenia hranic na ochranu zdravia a zabezpecenie dostupnosti tovaru a zédkladnych sluzieb (U. v. EU C 86 1,
2020, s. 1), a Eurépska rada, zavery predsedu Eurdépskej rady v nadvéznosti na videokonferenciu s ¢lenmi Eurépskej rady o ochoreni
COVID-19, 17. marec 2020. Toto doc¢asné odportcanie, povodne prijaté na 30 dni, bolo neskér predizené do 30. jiuna 2020. Pozri
Eurépska komisia, 8. april 2020, oznamenie Komisie Eurépskemu parlamentu, Eurdépskej rade a Rade o postdeni uplatiovania
doc¢asného obmedzenia ciest do EU, ktoré nie st nevyhnutné [COM(2020) 148 final], a 8. m4j 2020, ozndmenie Komisie Eurépskemu
parlamentu, Eurépskej rade a Rade o druhom postdeni uplatiiovania do¢asného obmedzenia ciest do EU, ktoré nie si nevyhnutné
[COM(2020) 222 final].

133 Pozri okrem iného LAU, H,, et al.: The association between international and domestic air traffic and the coronavirus (COVID-19)
outbreak. In: Journal of microbiology, immunology, and infection, roC. 53, 2020, ¢. 3, s. 467 az 472; CHINAZZI, M., et al.: The effect of
travel restrictions on the spread of the 2019 novel coronavirus (COVID-19) outbreak. In: Science, ro¢. 368, 2020, ¢. 6489, s. 395 az 400;
WELLS, C. R,, et al.: Impact of international travel and border control measures on the global spread of the novel 2019 coronavirus
outbreak. In: PNAS, ro¢. 117, ¢. 13, s. 7504 az 7509, a LINKA, K., et al.: Outbreak dynamics of COVID-19 in Europe and the effect of
travel restrictions. In: Computer methods in biomechanics and biomedical engineering, ro¢. 23, 2020, ¢. 11, s. 710 az 717. Chcem
poukdzat na to, ze tieto Stidie o udinnosti cestovnych obmedzeni si zalozené skor na modeloch nez na nevyvrititelnych
dokazoch — ktoré boli vtedy obmedzené, ako autori uzndvaju. Obsahuji simulované, kontrafaktudlne scendre — na zdklade
predpokladov o prenosnosti virusu, pocte chorych cestujicich atd. — toho, ¢o by sa stalo, keby tieto opatrenia neboli zavedené.

13 Pozri okrem iného WHO, Updated WHO recommendations for international traffic in relation to COVID-19 outbreak (Aktualizované
odporucania WHO pre medzindrodntt dopravu v savislosti s pandémiou ochorenia COVID-19), 29. februdr 2020, a Statement on the
third meeting of the International Health Regulations (2005) Emergency Committee regarding the outbreak of coronavirus disease
(COVID-19) [Vyhlésenie k tretiemu zasadnutiu nddzového vyboru pre medzindrodné zdravotné predpisy (2005) v suvislosti
s vypuknutim ndkazy koronavirusom (COVID-19)], 1. mdj 2020.

135 Pozri usmernenia ECDC, s. 18 a 19.
1% Pripominam, Ze podla uplatnitelnej metodiky sa za ,vysokorizikové“ krajiny, na ktoré sa vztahovali sporné cestovné obmedzenia,

povazovali krajiny, v ktorych bol celostatny vyskyt novych pripadov ochorenia COVID-19 viac ako 10-krét vy$si nez v Belgicku (100
nahldsenych pripadov na 100 000 obyvatelov za predchadzajicich 14 dni) (pozri bod 15 vyssie).

13 Chcem poukdzat na to, Ze aby sa dané opatrenie povazovalo za vhodné, nemusi byt samo osebe spdsobilé odstranit predmetné riziko
pre ,verejné zdravie“. Postacuje, Ze moze k tomuto cielu citelne prispiet (pozri v tomto zmysle rozsudok z 19. januéra 2023, CIHEF a i.,
C-147/21, EU:C:2023:31, bod 56).
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pripadov ochorenia COVID-19, ktoré by zas mohli narusit krehkd miestnu rovnovahu. Samotna
WHO totiz predpokladala moznost zavedenia alebo zachovania takych obmedzeni ako jedno
z vhodnych opatreni na obmedzenie komunitného $irenia za danych okolnosti. **

102. Je zrejmé, ze ak je — v primeranej miere — preukazané, ze obmedzenie medzindrodného
pohybu oséb by mohlo prispiet k obmedzeniu Sirenia ochorenia COVID-19, sotva mozno
pochybovat o tom, Ze, ako na Sidnom dvore tvrdia vlady, ktoré st vedlajsimi ti¢astnikmi konania,
sporny zdkaz ,inych nez nevyhnutnych” ciest bol vhodny na tcely obmedzenia takého pohybu
medzi Belgickom a dotknutymi ,vysokorizikovymi“ krajinami. Zakaz ,,vstupu® zabranil riziku, ze
cestujuci z tychto oblasti ,prinesi” pripady choroby so sebou. Zakaz ,vystupu® brénil belgickym
rezidentom cestovat do tychto oblasti s rovnakym vysledkom po navrate. Okrem toho, ako tvrdi
belgickd vlada, poziadavky na karanténu a skriningové testy ulozené belgickym rezidentom
umoznovali orgdnom pozorne sledovat ich zdravotny stav, ¢o mohlo prispiet k odhaleniu
a izolacii podozrivych dovezenych pripadov, ¢im sa obmedzilo riziko prenosu na miestne
obyvatelstvo.'*

— Sporné cestovné obmedzenia sa zdali byt konzistentné

103. Otazka, ¢i sporné cestovné obmedzenia ,skutocne zodpovedali“ usiliu o dosiahnutie
sledovaného ciela ,verejného zdravia“, zavisi od toho, ¢i tieto opatrenia boli sdcastou Sirsej
stratégie na obmedzenie Sirenia ochorenia COVID-19.' Zd4 sa, ze to tak bolo. Belgicka vlada
uvadza, ze v Case skutkovych okolnosti vo veci samej existovali iné ,nefarmaceutické opatrenia“
urcené na zabranenie komunitnému $ireniu, akymi st hygienické opatrenia, testovanie, izoldcia
a sledovanie kontaktov. Okrem toho, ak ¢lensky $tat obmedzi, ako to v tom case urobilo Belgicko,
cestovanie z a do inych c¢lenskych $titov z dovodu ich porovnatelne horsej epidemiologickej
situdcie, konzistentnost si podla mojho nazoru vyzaduje, aby ulozil podobné obmedzenia pohybu
do a z urcitych oblasti v rdmci vnatrostitneho tGzemia s rovnako zdvaznou epidemiologickou
situdciou.' Zo spisu nie je jasné, ¢i to tak v tom case v Belgicku bolo. Mal by to overit
vnutrostatny sud.

138

Pozri okrem iného WHO, COVID-19 strategic preparedness and response — COVID-19 Strategy Update (Strategickd pripravenost
a reakcia na ochorenie COVID-19 — aktualizicia stratégie COVID-19), 14. april 2020, a Public health considerations while resuming
international travel (Hladiskd verejného zdravia pri obnoveni medzinarodného cestovania), 30. jil 2020. Komisia navrhla takyto postup
vo viacerych ozndmeniach (pozri okrem iného Eurdpska komisia, 15. mdj 2020, ozndmenie Komisie Smerom k fizovému
a koordinovanému pristupu k obnoveniu slobody pohybu a rugeniu kontrol na vnttornych hraniciach — COVID-19) — aj ked, ako som
uviedol vyssie, v Case skutkovych okolnosti vo veci samej presadzovala zrusenie cestovnych obmedzeni v rdmci Eurdpskej tnie.
Koordinované docasné obmedzenie ciest do Eurdpskej tnie, ktoré nie st nevyhnutné, sa od 1. jula 2020 takisto riadilo podobnou
logikou, pri¢com obmedzenia sa uplatriovali len vo vztahu ku krajindm, ktoré mali porovnatelne horsiu situdciu v stvislosti s ochorenim
COVID-19 ako Eurépska tinia. Pozri odporiéanie Rady (EU) 2020/912 z 30. jina 2020 o do¢asnom obmedzeni ciest do EU, ktoré nie s
nevyhnutné, a o moznom zruseni tohto obmedzenia (U. v. EU L 208 1, 2020, s. 1). Metodika a kritéria pouzité na posddenie situdcie
v danej krajine (pocet novych pripadov ndkazy na 100 000 obyvatelov za predchadzajicich 14 dni, trend miery novych pripadov ndkazy
za rovnaké obdobie a celkovd reakcia na ochorenie COVID-19) boli takisto analogické kritéridm, ktoré Belgicko pouzivalo v ¢ase skut-
kovych okolnosti (pozri bod 15 vyssie).

1% Pokial ide o vhodnost takych opatreni, pozri okrem iného Eurdpska komisia, 16. marec 2020, COVID-19 Usmernenia pre opatrenia
v oblasti riadenia hranic na ochranu zdravia a zabezpecenie dostupnosti tovaru a zakladnych sluzieb (U. v. EU C 86 1, 2020, s. 1),
bod 21; WHO, Key considerations for repatriation and quarantine of travellers in relation to the outbreak of novel coronavirus
2019-nCoV (Kltcové aspekty tykajtice sa repatridcie a karantény cestujtcich v stvislosti s vypuknutim nédkazy novym koronavirusom
2019-nCoV), 11. februér 2020. Pozri tieZ vo véeobecnosti ¢ldnok 31 ods. 2 pism. ¢) MZP.

140 Pozri analogicky rozsudok z 23. decembra 2015, Scotch Whisky Association a i. (C-333/14, EU:C:2015:845, bod 38).

"1 Pozri analogicky rozsudok z 18. mdja 1982, Adoui a Cornuaille (115/81 a 116/81, EU:C:1982:183, bod 8). Neovplyvnilo to priestor na
volnd tvahu ¢lenskych §tatov, pokial ide o otdzku, ¢i v reakcii na pandémiu uplatnia liberdlnejsiu alebo restriktivnejsiu politiku. Mohli
sa slobodne rozhodnut pre jeden alebo druhy pristup, ale aby zabezpelili konzistentnost, museli zaobchddzat s porovnatelnymi
vnutro$tatnymi a vonkaj$imi situdciami podobnym spdésobom. Pozri VAN EIJKEN, H. H., a RIJPMA, J. J,, c. d,, s. 43, a THYM, D.,
BORNEMANN, J,, c.d., s. 1168 a 1169.
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104. Pokial ide o to, ¢i boli sporné opatrenia vykondvané konzistentne a systematicky,
pripominam, Ze ich uplatnenie zéviselo od epidemiologickej situdcie v dotknutych krajinach, co je
faktor, ktory je zjavne v stilade so sledovanym cielom verejného zdravia. Okrem toho so vsetkymi
krajinami nachddzajiucimi sa v podobnej epidemiologickej situidcii sa v tejto suvislosti
zaobchadzalo rovnako. Okrem toho sa postdenie tejto situdcie v kazdej krajine vykonalo na
zéklade primerane spolahlivych a aktudlnych ddajov, ktoré poskytlo ECDC'* — ¢o je faktor, ktory
nepochybne prispel ku konzistentnosti celkového systému.

105. Skuto¢nost, Ze sporné obmedzenia sa neuplatiovali na ,nevyhnutné” cesty, podla méjho
nazoru nespochybnuje ich konzistentnost. Za ,nevyhnutné“ bolo totiZz uznané obmedzené
mnozstvo dévodov. Rozsah tohto vylucenia teda nebol taky, aby mohol zabranit dosiahnutiu
sledovaného ciela verejného zdravia.'* Toto vylucenie bolo totiz vzhladom na uvedeny ciel
nevyhnutné. Branit niektorym z tychto ,nevyhnutnych“ ciest, najmad pohybu ,nevyhnutnych*
pracovnikov, akymi st zdravotnicki pracovnici, by malo skodlivy vplyv na boj proti ochoreniu
COVID-19. Nakoniec, ako podrobne vysvetlim neskor, toto vylucenie bolo poziadavkou na
zabezpecenie prisnej proporcionality tychto opatreni.’* Okrem toho ,cielovou skupinou”
spornych opatreni bol, pripominam, potencidlny prilev cestujicich na ucely cestovného ruchu,
ktorého sa toto vylucenie netykalo.

ii) Sporné cestovné obmedzenia sa zdali byt nevyhnutné

106. Poziadavka, aby kazdé opatrenie obmedzujtice volny pohyb bolo ,nevyhnutné®, tiez zahfia
dve podmienky. Treba overit po prvé, ¢i existuju alternativne opatrenia, ktoré by boli rovnako
wéinné ako opatrenie zvolené na dosiahnutie sledovaného ciela a zdroven by boli menej
obmedzujuce,* a po druhé, ¢i je toto opatrenie ,iplne nevyhnutné®, teda nejde nad ramec toho,
¢o je nevyhnutné na dosiahnutie tohto ciela. %

— Existovali menej obmedzujiice, ale rovnako ticinné alternativy?

107. Na uvod v tejto suvislosti pripominam, ze kazdému c¢lenskému $tatu prindlezi urcit tak
uroven ochrany, ktord chce poskytnut verejnému zdraviu na svojom tzemi, ako aj spésob, akym
sa ma tito ochrana poskytovat — pod podmienkou, Ze st splnené poziadavky prava Unie.
Skutocnost, ze iné ¢lenské staty mohli ulozit menej prisne opatrenia, teda nie je rozhodujica.' Je
zrejmé, Ze ¢im vysSia je pozadovand uroven ochrany verejného zdravia, tym prisnejsie si opatrenia
potrebné na jej dosiahnutie. Je jasné, ze Belgicko sa tu usilovalo o vysokt droven ochrany.

108. Pokial ide teraz o existenciu alternativ k spornym cestovnym obmedzeniam, ktoré by boli
rovnako uc¢inné pri ochrane verejného zdravia a zaroven by menej obmedzovali slobodu pohybu,
chcem poukézat na to, ze dokazné bremeno ulozené vnutrostitnym organom v tejto stuvislosti nie

42 Pozri bod 16 vyssie.
3 Pozri analogicky rozsudok zo 7. septembra 2022, Cilevi¢s a i. (C-391/20, EU:C:2022:638, bod 76).

14 Pozri body 128 az 132 niZsie. Pozri analogicky rozsudok z 19. méja 2009, Apothekerkammer des Saarlandes a i. (C-171/07 a C-172/07,
EU:C:2009:316, bod 45).

14 Pozri okrem iného rozsudok zo 4. maja 2016, Philip Morris Brands a i. (C-547/14, EU:C:2016:325, bod 160).
146 Pozri okrem iného rozsudok z 26. aprila 2012, ANETT (C-456/10, EU:C:2012:241, bod 45).

47 Pozri okrem iného rozsudok z 10. marca 2021, Ordine Nazionale dei Biologi a i. (C-96/20, EU:C:2021:191, bod 36 a tam citovant
judikaturu).
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je také rozsiahle, aby museli preukazat, Ze nijaké iné opatrenie nemoze predstavovat takato redlnu
alternativu.’® V prejedndvanej veci teda nie je potrebné skiimat kazdé myslitelné opatrenie.
Postacuje preskimanie najzrejmejsich alternativ, ktoré boli prejednané na Sidnom dvore.

109. Po prvé zavedenie individudlneho odopretia vstupu alebo karanténnych opatreni len voci
urcitym cestujicim, napriklad cestujicim s priznakmi ochorenia, by, samozrejme, bolo menej
obmedzujiice. Nebolo by vsak také ucinné pri predchidzani riziku ,,dovozu” pripadov ochorenia
COVID-19 v miere, ktora pozadovali belgické organy. Aj za predpokladu, ze skrining symptémov
vSetkych cestujacich na mieste ich vstupu na belgické tzemie by bol uskutocnitelny, bolo
odovodnené predpokladat, Ze takyto skrining by umoznil identifikiciu len niektorych
prendsatelov choroby a ze cast z nich — t. j. asymptomatické a predsymptomatické osoby — by
presla filtrom nerozpoznand.'® Plo$ny skrining cestujucich prostrednictvom rychlotestov by mal
podobné nedostatky. '™

110. Po druhé len ulozenie karantény vsetkym cestujicim prichddzajicim alebo vracajicim sa
z ,vysokorizikovych® krajin by tiez pri dosahovani trovne ochrany pozadovanej belgickou vladou
nebolo rovnako ucinné ako zakaz cestovania do a z tychto krajin s uplatnenim karanténnych
poziadaviek len na rezidentov. Je jasné, ze umiestnenie cestujucich do karantény na primerany
cas do urcitej miery prispieva k zmierneniu vyssie uvedeného rizika.*' Teoreticky zabezpecuje,
aby vsetci vratane asymptomatickych prendsatelov a 0séb v predsymptomatickej inkubacnej faze
boli izolovani od zvysku miestneho obyvatelstva, a preto nesposobovali retazce nakazy. Ako vsak
tvrdi belgickd a nérska vlada, zatial ¢o zdkaz cestovania zabranuje riziku dovozu ,zahrani¢nych”
pripadov ochorenia COVID-19 na vnutrostatne tizemie, karanténa je naopak len napravnym
opatrenim, ktoré pdsobi vtedy, ked uz boli takéto pripady dovezené, a v zdvislosti od sposobu
vykonania je len Cciasto¢ne Gc¢inné pri zmiernovani rizika dal$ieho prenosu na miestne
obyvatelstvo. Poziadavka, aby ludia absolvovali domacu karanténu, ¢o sa zjavne dialo v tomto
pripade, m4 také nedostatky. Okrem toho, Ze fudia nemusia Gplne dodrziavat povinnost izolovat
sa, Casto byvaju s rodinnymi prislusnikmi, ktori by sa sami mohli nakazit a $irit chorobu.'*

— Uplnd nevyhnutnost spornych cestovnych obmedzeni

111. Pokial ide o otdzku, ¢i sporné cestovné obmedzenia nesli nad ramec toho, ¢o je nevyhnutné
na dosiahnutie sledovaného ciela ,verejného zdravia“, pripominam, Ze tieto opatrenia sa
uplatnovali vylu¢ne vo vztahu ku krajinam, ktoré sa povazovali za krajiny predstavujice vysoké
riziko nakazy pre cestujicich. Okrem toho sa zda — hoci to by mal overit vnutrostatny sud —, ze
vzdy, ked boli k dispozicii udaje tykajace sa miery nakazy v rdmci danej krajiny na regiondlnej
urovni, obmedzenia sa uplatnovali cielenejsie len vo vztahu k cestim medzi Belgickom
a problematickymi regiénmi. '**

14 Pozri okrem iného rozsudok z 23. decembra 2015, Scotch Whisky Association a i. (C-333/14, EU:C:2015:845, bod 55 a tam citovant
judikaturu).

4 Stidie uverejnené priblizne v ¢ase skutkovych okolnosti totiz odhadovali, Ze pocas prvej fizy pandémie viac ako polovica cestujucich,
ktori ,doviezli“ pripady nakazy z Ciny do inych krajin, pri§la v predsymptomatickej inkubaé¢nej dobe, ked uz bola ndkazliva, a zacala
vykazovat priznaky len niekolko dni po prichode. Pozri okrem iného WELLS, C. R, et al., c. d., s. 7505 a tam citované odkazy. Pokial
ide véeobecne o nedostato¢ntl i¢innost skriningu na vstupe, pozri usmernenia ECDC, s. 20.

15 Ako uviedla nérska vldda, vedecké tdaje dostupné v ¢ase skutkovych okolnosti vo veci samej mali tendenciu naznacovat, ze v svislosti
s ochorenim COVID-19 existuje po nakazeni ,C¢asové okno“, poc¢as ktorého biologické markery pouzivané pri testovani zostavaji
negativne.

51 Pozri bod 102 vyssie. Pozri tiez usmernenia ECDC, s. 20.

Je pravda, Ze umiestnenie vSetkych cestujucich do prisnej karantény v $pecializovanom zariadeni blizko miesta vstupu by zabezpecilo

riadnu izoléciu od zvy$ku obyvatelstva. Zavedenie tohto opatrenia by v§ak bolo nielen nadmerne zlozité, ale z hladiska zékladnych prav

by bolo ur¢ite viac nez sporné.

15 Pozri v tomto zmysle body 14 a 15 vyssie.
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112. Pripustam, Ze by bolo mozné navrhnut cielenejsie opatrenia, ktoré by umoznili este cielenejsi
pristup. Hodnotenie epidemiologickej situicie v danej krajine mohlo byt podrobnejsie. Faktory,
akym je miera testovania, $truktdra populdcie atd., mohli umoznit presnejsie posudenie.’* To by
vSak zjavne skomplikovalo vykonanie tohto postdenia, pricom c¢as bol rozhodujuci. Ako
zdoraziuje belgickd a nérska vlada, pravo Unie umoziiuje vnuitrodtatnym orgdnom prijimat
predpisy, ktoré sa daju lahko uplatnit a vymdhat, aj ked nemusia viest k dokonalému rieseniu
kazdej situdcie. '

113. Okrem toho pripominam, ze na splnenie poziadavky, ktord je predmetom tejto Casti, musia
byt opatrenia, ktoré obmedzuji pravo na volny pohyb, sprevddzané urcitymi zarukami
spoOsobilymi zabezpecit, ze zidsah do tohto prdva sa u¢inne obmedzi na to, ¢o je striktne
nevyhnutné. >

114. V prejedndvanej veci prva zaruka proti takémuto zbyto¢nému zasahu spociva podla méjho
nazoru v pravidelnom prehodnocovani spornych cestovnych obmedzeni.'” Ako zdoéraznuju
vlady, ktoré su vedlajsimi tGcastnikmi konania, a Komisia, epidemiologickd situicia v kazdej
krajine alebo regiéne bola pravidelne preskiimavang, aby sa zabezpecilo, zZe tieto obmedzenia sa
vo vztahu k danej oblasti uplatnuji, kym je tdto situdcia problematickd. Zd4 sa, ze udaje
o celostatnej alebo regiondlnej miere ndkazy boli aktualizované na tyzdennej baze,*® aby organy
verejnej moci mohli farebnu klasifikdciu dynamicky prisposobovat.!® Pokial ide o vseobecnu
potrebu tychto opatreni, vnutrostitnemu sidu prindlezi overit, ¢i prislusné vyhlasky obsahovali
»dolozku o ukonceni platnosti“, ktora stanovovala koniec ich platnosti k ur¢itému datumu, alebo
¢i aspon belgické organy sledovali vyvoj hrozby, ktora ich odévodiovala.

115. Po druhé vnutrostatny sid by mal tiez overit, ¢i boli splnené procesné zaruky stanovené
v ¢lankoch 30 a 31 smernice o obcianstve. Ako som uviedol v bode 73 vyssie, tieto ustanovenia
sice neboli navrhnuté so zretelom na také vseobecné opatrenia, o aké ide v prejedndvanej veci,
tieto zdruky sa vsak stéle uplatriovali. Ich cielom totiZ bolo ,zabezpeci[t] vysok[d] Groveni ochrany
prav ob¢anov Unie“ v pripade obmedzenia ich volného pohybu, ako aj ,podpori[t] z4sad[u], Ze
vsetky kroky, ktoré organy prijmu, musia byt primerane opodstatnené.’® Predmetné zaruky st

15 Tato metéda vypoctu sa napriklad ukdzala byt obzvlast nespravodlivd voéi ¢lenskym $tdtom, akym je Luxembursko, ktoré mali ovela
intenzivnej$iu testovaciu kampan ako iné $taty a ktoré sa z dovodu poctu pripadov zistenych prostrednictvom testovacich postupov
povazovali za ,vysokorizikové“ krajiny, hoci epidemiologickd situdcia na ich dzemi bola pravdepodobne v skutoc¢nosti podobnd ako
v inych krajindch oznacenych za ,oranzové“, ktoré jednoducho testovali menej prisne.

15 Pozri okrem iného rozsudok z 20. novembra 2019, Infohos (C-400/18, EU:C:2019:992, bod 49 a tam citovanu judikatdru).

15 Pozri analogicky rozsudok zo 6. oktébra 2020, La Quadrature du Net a i. (C-511/18, C-512/18 a C-520/18, EU:C:2020:791, bod 132
a tam citovanu judikatdru).

Pokial ide o potrebu pravidelne kontrolovat pretrvdvanie ohrozenia verejného zdravia, ktoré povodne oddvodiiovalo preventivne
opatrenia, pozri najmi rozsudok z 11. jala 2013, Franctizsko/Komisia (C-601/11 P, EU:C:2013:465, bod 110 a tam citovand judikattru).
Pokial ide o takuto poziadavku v stvislosti s cestovnymi obmedzeniami, pozri rozsudok zo 4. oktébra 2012, Biankov (C-249/11,
EU:C:2012:608, body 44 a 47), a rozsudok ESLP =z 8. decembra 2020, Rotaru v. Moldavskd republika
(CE:ECHR:2020:1208JUD002676412, bod 25 a tam citovand judikatdru).

15 Pozri bod 16 vyssie.

Zd4 sa, ze konanie vo veci samej je v tejto suvislosti dobrym prikladom. Dita 12. jila 2020 bolo Svédsko v predmetnej farebnej
klasifikdcii oznacené ako ,Cervené” v sulade so zavedenou metodikou (pozri bod 15 vy$sie) na zdklade toho, Ze podla idajov ECDC
z 10. jula bola miera vyskytu za predchédzajtcich 14 dni 102,1 pripadu na 100 000 obyvatelov, hoci bolo mozné pozorovat klesajici
trend. V désledku toho od uvedeného dna platili cestovné obmedzenia. ECDC v§ak 13. jila uverejnilo nové didaje, podla ktorych bola
miera vyskytu 94,5 pripadu/100 000 obyvatelov. Vyrazny pokles poctu pripadov ndkazy potvrdilo §védske velvyslanectvo nasledujuci
deni. V désledku toho bolo oznacenie tejto krajiny 15. jila zmenené na ,,oranzovd“ a cestovné obmedzenia vo vztahu k tejto krajine boli
zrusené. Urcite by sa dalo uvazovat o potrebe oznacit Svédsko za ,vysokorizikovi“ krajinu napriek skuto¢nosti, ze &isla sotva presiahli
prislunt prahova hodnotu a Ze uz bol zjavny klesajuci trend, ked boli nakoniec obmedzenia zru$ené o dva dni neskor. Takéto horlivé
uplatiiovanie pravidiel, sporné z hladiska prévnej istoty, mozno nebolo potrebné. Podla mojho nézoru to viak nespochybnuje legitimitu
systému ako takého.

19 Oddvodnenie 25 smernice o ob¢ianstve (kurzivou zvyraznil generdlny advokat).
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navys$e osobitnym vyjadrenim zdsady Gc¢innej sidnej ochrany zarucenej ¢lankom 47 Charty — tym
skor by mali mat $iroky rozsah pdsobnosti. Napriek tomu stthlasim s belgickou vladou a Komisiou
v tom, Ze v prejedndvanej veci s potrebné urcité tpravy.

116. Na jednej strane, pokial ide o povinnost ,pisomne ozndmit“ ,rozhodnutie obmedzujtce
volny pohyb ,danej osobe“ a poskytnut tejto osobe informécie o dévodoch, na zdklade ktorych
bolo toto ,rozhodnutie” prijaté, ktord je upravend ¢lanku 30 ods. 1 a 2 smernice o obcianstve, je
zjavné, ze sporné cestovné obmedzenia nemohli byt takto ozndmené a tieto informacie nemohli
byt individudlne poskytnuté vsetkym osobdm, ktoré patrili do ich pdsobnosti. Ochrana, ktora
tieto zaruky poskytuji, vSak musela byt primerane zarucend. Ako uviedla belgickd vlada na
pojednavani, skuto¢nost, Ze informdcie tykajuce sa prijatia tychto obmedzeni a dévodov
sverejného zdravia“, na ktorych boli zalozené, boli Sirokej verejnosti casto poskytované
prostrednictvom roznych foriem médii s velkym dosahom, podla méjho nazoru splna tito
poziadavku.®!

117. Na jednej strane, pokial ide o povinnost poskytnit ob¢anom Unie pristup k sidnym
opravnym prostriedkom, aby sa mohli odvolat alebo poziadat o preskimanie akéhokolvek
,2rozhodnutia“ obmedzujiceho ich pravo na volny pohyb, ktord je stanovena v ¢lanku 31 ods. 1
smernice o obcianstve, podla médjho ndzoru to neznamen4, Ze obcania Unie by mali mat pravo
priamo napadnut také véeobecné opatrenia, o aké ide v prejedndvanej veci, ak by takdto moznost
neexistovala podla vnuatrostitneho prava. Toto ustanovenie sa totiz podla médjho ndzoru musi
vykladat vo svetle c¢lanku 47 Charty a zdkladnych poziadaviek, ktoré z neho vyplyvaja.'®
Pripominam, Ze zdsada ucinnej sidnej ochrany, ktort zarucuje, sama osebe nepozaduje, aby bolo
mozné podat samostatni zalobu na spochybnenie zlucitelnosti vnuatrostitnych ustanoveni
s pravom Unie, pokial existuje jeden alebo viacero opravnych prostriedkov, ktoré umoziuji
nepriamo zabezpecit dodrziavanie prav, ktoré jednotlivcom vyplyvajua z prava Unie. '®

118. Existuje niekolko sposobov, ako mohli belgické sidy pocas pandémie zabezpecit sudnu
ochranu prav, ktoré ob¢anom Unie vyplyvajti zo smernice o obdcianstve. Po prvé akékolvek
konanie napriklad policajnych orgénov, ktoré by na zdklade spornych cestovnych obmedzeni
odmietli umoznit urcitej osobe nastup do lietadla alebo ulozili sankciu za pokus o nastup do
lietadla, by sa samo osebe povazovalo za ,rozhodnutie® v zmysle ¢lanku 31 ods. 1 tejto
smernice,’®* a preto by malo podliehat sidnemu preskiimaniu. V tomto kontexte mala mat
dotknutd osoba moznost vzniest predbeznui otdzku zlucitelnosti vSeobecnych opatreni, na
zdklade ktorych bolo toto ,rozhodnutie“ prijaté, s pravom Unie. Po druhé bolo zjavne
mozné — kedZze Nordic Info podala takdto zalobu — urobit to v rdmci zaloby o ndhradu $kody
podanej proti Statu. '

119. V rdmci tychto konani o opravnych prostriedkoch mal mat ob¢an Unie moznost nielen
spochybnit celkovti zluditelnost tychto opatreni s pravom Unie, ale aj tvrdit, Ze tieto opatrenia
nemali byt vo¢i nemu vykonané. Tdto osoba mala mat napriklad moznost tvrdit, ze jej bolo
neopravnene odopreté pravo nastupit do lietadla, ked cestovala na tcel, ktory bol ,nevyhnutny*.
Sudy mali mat moznost napriklad preskumat, ¢i sa organy mohli opravnene domnievat, ze
predmetna cesta, hoci suvisi s rodinou, nepatri do kategoérie ,naliehavych rodinnych dévodov®, ¢

el Pozri v tomto zmysle aj ¢ldnok 34 smernice o obcianstve.

12 Pozri v tomto zmysle rozsudok zo 4. juna 2013, ZZ (C-300/11, EU:C:2013:363, bod 52).

165 Pozri rozsudok z 13. marca 2007, Unibet (C-432/05, EU:C:2007:163, body 47 az 64).

164 Pozri analogicky rozsudok z 27. oktébra 1977, Bouchereau (30/77, EU:C:1977:172, bod 15).

19 Pozri analogicky rozsudok z 13. marca 2007, Unibet (C-432/05, EU:C:2007:163, body 56 az 64).
1% Pozri bod 88 vyssie.
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alebo ¢i velmi $pecifickd individuélna situdcia tejto osoby mala odévodnit mimoriadnu vynimku
zo zdkazu cestovania nad ramec tychto vseobecnych kategérii ciest povazovanych za
»nevyhnutné“.'¢’

iii) Primeranost spornych cestovnych obmedzeni v uzsom zmysle

120. Primeranost sensu stricto zahfna posudenie nevyhod sposobenych danym opatrenim a toho,
¢i st tieto nevyhody primerané sledovanym cielom. *® V1ady, ktoré vstapili do konania ako vedlajsi
ucastnici, a Komisia tuto poziadavku vo svojich podaniach do zna¢nej miery ignorovali. Toto
opomenutie im v$ak mozno odpustit, kedZe tento krok skdmania proporcionality vo
vSeobecnosti chyba v ,tradi¢nej* judikature Sudneho dvora tykajicej sa volného pohybu.!®
Naopak, pomerne ustalene figuruje v jeho rozhodnutiach tykajucich sa zakonnosti vnatrostatnych
opatreni, ktoré obmedzuju vykon zdkladnych prav zarucenych Chartou podla jej ¢lanku 52
ods. 1'°V tejto savislosti Sidny dvor na pojednéavani polozil belgickej vlade a Komisii otazku, ¢i
ma vnutrostatny sud skutocne overit aj primeranost spornych cestovnych obmedzeni v uz§om
slova zmysle. Tito vedlajsi castnici konania pripustili, Ze by to mal urobit. Aj ja som
presvedceny, Ze je to spravny pristup, a to z tychto dévodov.

121. Opatrenia obmedzujtice volny pohyb 0s6b vyvolavajd, véeobecne povedané, otdzky tykajice
sa zékladnych prav. Okrem toho, Ze pravo na volny pohyb, ktoré pozivaji obéania Unie, je samo
osebe chranené Chartou,'' vnutroStatne opatrenia, ktoré obmedzuji toto pravo, zvycajne
zaroven obmedzuja iné prava a slobody, ktoré st v nej zarucené. V prejednavanej veci je to urcite
tak. Sporné cestovné obmedzenia tym, ze branili pohybu medzi clenskymi §tatmi, mohli
v zavislosti od okolnosti obmedzit i) pravo na stikromny a rodinny zivot chranené v ¢lanku 7
(v rozsahu, v akom mohli viest najmd k rozdeleniu rodin),'” ii) pravo na vzdelanie chranené
clankom 14 (v rozsahu, v akom mohli napriklad zabrénit studentom zdcastnovat sa na hodinach
na zahrani¢nej univerzite), iii) pravo na pracu zarucené v ¢lanku 15 (v rozsahu, v akom mohli
[udom brénit v hladani zamestnania v zahrani¢i) a iv) slobodu podnikania chranend v ¢lanku 16
(najmé preto, ze prakticky znemoznili poskytovanie sluzieb cestovného ruchu vo vztahu
k prislusnym ,,vysokorizikovym* krajinam).

122. V takychto situdcidch sa podmienky vynimky z prdva na volny pohyb, ktoré su upravené
v clanku 27 ods. 1 smernice o obcianstve, musia vykladat sposobom, ktory je v sulade
s poziadavkami vyplyvajacimi z Charty. Toto ustanovenie totiZ nemoéze tolerovat obmedzenia

17 Pozri bod 132 niZsie.

168 Pozri okrem iného rozsudok zo 17. decembra 2020, Centraal Israélitisch Consistorie van Belgié a i. (C-336/19, EU:C:2020:1031, bod 64
a tam citovanu judikatdru).

1 Pokial ide vylu¢ne o vhodnost a nevyhnutnost, pozri najmi rozsudky zo 14. jila 1983, Sandoz (174/82, EU:C:1983:213, bod 18);
z 10. jala 2008, Jipa (C-33/07, EU:C:2008:396, bod 29), a zo 16. marca 2023, OL (PredlZenie platnosti talianskych koncesii) (C-517/20,
neuverejneny, EU:C:2023:219, bod 53).

170 Pozri okrem iného rozsudky z 22. janudra 2013, Sky Osterreich (C-283/11, EU:C:2013:28, bod 50); z 15. februdra 2016, N. (C-601/15
PPU, EU:C:2016:84, bod 54), a zo 17. decembra 2020, Centraal Israélitisch Consistorie van Belgié a i. (C-336/19, EU:C:2020:1031,
bod 64).

Zdéraziujem, ze Charta sa uplatni v situacii, o aki ide vo veci samej. Ked totiz ¢lenské tity obmedzuju pravo ob¢anov Unie na volny
pohyb a usiluji sa na odévodnenie takéhoto obmedzenia odvoldvat na dévody stanovené pravom Unie, akym je ¢ldnok 27 ods. 1
smernice o obcianstve, ,vykonavaji pravo Unie“ v zmysle ¢lanku 51 ods. 1 Charty. Pozri okrem iného rozsudok z 21. maja 2019,
Komisia/Madarsko (Uzivanie polnohospodarskych pozemkov) (C-235/17, EU:C:2019:432, body 63 a 64 a tam citovanu judikattru).

172 Podobne plati, Ze hoci je volny pohyb ako taky zaru¢eny ¢lankom 2 protokolu ¢. 4 k EDLP, ESLP ho tieZ povazuje za dolezity aspekt
préva osoby na respektovanie jej sikromného Zivota, ktoré je zarucené ¢lankom 8 tohto dohovoru. Pozri okrem iného rozsudok ESLP
20 6. decembra 2005, Iletmis v. Turecko (CE:ECHR:2005:1206JUD002987196, bod 47).
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volného pohybu osdb, ktoré by neboli pripustné podla ¢lanku 52 ods. 1 Charty. Z toho podla
mojho nédzoru vyplyva, ze posudenie proporcionality by malo byt rovnako prisne podla prvého
ustanovenia ako podla druhého.

123. Pokial ide o ochranu zikladnych prav, medzi jednotlivymi fdzami posudzovania
proporcionality totiz existuje znac¢ny rozdiel. Poziadavky na ,vhodnost* a ,nevyhnutnost” sa
tykaja vylucne ucinnosti predmetnych opatreni vo vztahu k sledovanému cielu. V kone¢nom
dosledku ide len o obmedzené sidne preskimanie toho, ¢i organy v tejto suvislosti posudili
skutkovy stav primerane spravne. Okrem toho toto preskimanie do znacnej miery zavisi od
abstraktnych faktorov, akym je ,uroven ochrany” predmetného zdujmu, ktoru sa organy verejnej
moci usilovali dosiahnut. Ako som uz uviedol, ¢im vyssia je tato troven ochrany, tym viac sa
reStriktivne opatrenia javia ako ,nevyhnutné“, aj ked si mimoriadne drastické. Niektoré
opatrenia, akokolvek ,nevyhnutné“ mo6zu byt na ucely ochrany urcitych zdujmov, si vsak
jednoducho vo vztahu k inym zdujmom prili§ zatazujice na to, aby boli prijatelné
v demokratickej spolo¢nosti. Prave o to ide v poziadavke ,primeranosti v uzsom zmysle“. Podla
tejto poziadavky sa vyvazuju vyhody vyplyvajtice zo spornych opatreni vo vztahu k sledovanému
cielu a nevyhody, ktoré spésobuju v oblasti zdkladnych prav.'” Ako uviedol generdlny advokat
Saugmandsgaard Qe vo svojich ndvrhoch prednesenych vo veci Tele2 Sverige a i.,'’* toto hladanie
rovnovahy ,otvara diskusiu o hodnotach, ktoré maji prevazit v demokratickej spolo¢nosti,
a v kone¢nom dosledku o type spolocnosti, v ktorej si Zelame zit“. Tato diskusia je nevyhnutna,
dokonca aj pokial ide o opatrenia v oblasti ,verejného zdravia“,"* a dodal by som, Ze najma
v suvislosti s opatreniami prijatymi pocas pandémie ochorenia COVID-19 vzhladom na ich
bezprecedentny vplyv na celé obyvatelstvo ¢lenskych $tatov.'7

124. Pokial ide teraz o primeranost spornych cestovnych obmedzeni v uz$om zmysle, chcem
poukdzat na to, Ze ako uz bolo uvedené, na jednej strane tieto opatrenia obmedzovali v zavislosti
od okolnosti rézne zékladné prava a slobody chranené Chartou. Na druhej strane sa zdali byt
vhodné a potrebné na sledovanie ciela vieobecného zdujmu uznaného Uniou, ktorym je ochrana
verejného zdravia. Okrem toho, ako zdoéraznuje belgickd a nérska vlada, vykonanie takychto
opatreni bolo nevyhnutné na ochranu ,préava na zdravie“ obyvatelstva danej krajiny, ktoré je
uznané v mnohych medzinarodnych nastrojoch, ktorych zmluvnymi stranami su clenské staty,

17 Podobne ESLP v stvislosti s opatrenim obmedzujicim prdvo na vystup zarucené ¢ldnkom 2 ods. 2 protokolu ¢. 4 k EDLP skumal, ¢i
toto opatrenie zabezpecuje spravodlivid rovnovdhu medzi véeobecnym zdujmom a pravami jednotlivca. Pozri okrem iného rozsudok
ESLP z 23. februira 2017, De Tommaso v. Taliansko (CE:ECHR:2017:0223JUD004339509, bod 104).

17 Navrhy prednesené v spojenych veciach C-203/15 a C-698/15, EU:C:2016:572, bod 248.

15 Pozri uznesenie Eurépskeho parlamentu zo 17. aprila 2020 o koordinovanom postupe EU v boji proti pandémii ochorenia COVID-19
a jej dosledkom [2020/2616(RSP)], bod 46 a nasl., a Rada EU, vyhlasenie vysokého predstavitela Josepa Borrella v mene Eurépskej tinie
o ludskych prévach v ¢ase pandémie koronavirusu, 5. maj 2020.

176 Miera, do akej mali byt zdkladné prava chrdnené, sa mohla menit v rdmci mimoriadneho rezimu ,vynimoc¢ného stavu“ v stlade

s ¢lankom 347 ZFEU. V tychto navrhoch sa viak touto otizkou nebudem zaoberat z dévodov uvedenych v bodoch 51 az 54 vyssie.
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a ktoré im ukladd pozitivnu povinnost prijat vhodné opatrenia najmé na kontrolu epidemickych
chorob.'”” V tomto kontexte bolo potrebné zachovat ,spravodlivi rovnovdhu“ medzi tymito
réznymi pravami a zdujmami. '’

125. Je zrejmé, ze udrzanie takejto rovnovéhy nebolo lahké. Udrzat pandémiu pod kontrolou
a zdroven obmedzit vplyv sanitirnych opatreni na obcianske slobody bola nepochybne zlozita
uloha. Organy verejnej moci museli urobit mnoho politickych, hospodarskych a socidlnych
rozhodnuti, a to pomerne rychlo vzhladom na rychlo sa vyvijajicu situdciu, ktorej celili.
V skutocnosti to bola pravdepodobne jedna z najvacsich vyziev, ktorym museli organy verejnej
moci Celit v neddvnej historii.

126. Vyvazenie vyhod a nevyhod cestovnych obmedzeni, o aké ide v prejednavanej veci, bolo
obzvlast tazké. Na jednej strane takéto opatrenia mohli pomodct obmedzit Sirenie ochorenia
COVID-19. Na druhej strane mohli sposobit vyrazny socidlny a hospodarsky rozvrat.'”

127. Po prvé cestovné obmedzenia mali obrovsky vplyv na podnikanie a stuvisiacu slobodu
zaru¢enu clankom 16 Charty. Najméd dosledky pre odvetvie cestovného ruchu boli
bezprecedentné. V dosledku tychto obmedzeni sa prevdadzka okrem iného cestovnych kancelarii,
akou je Nordic Info, vo vSeobecnosti zastavila.'® Pri zvazovani navzajom si konkurujucich
hodnét sa v8ak orgdny verejnej moci podla mojho ndzoru mohli oprdvnene domnievat, Ze verejné
zdravie by malo mat prednost pred takymito hospodarskymi aspektmi’' a/alebo ze
nekontrolovand pandémia by mohla mat z dlhodobého hladiska este vdznejsie dosledky na
hospodarstvo, ak by sa neprijali docasné opatrenia na obmedzenie jej $irenia. Okrem toho boli na
trovni EU a na vnutrostitnej trovni prijaté dalSie opatrenia na zmiernenie vplyvu tychto
obmedzeni na predmetné odvetvie. %2

128. Po druhé cestovné obmedzenia priniesli znacné nevyhody pre jednotlivcov. Tieto nevyhody
silno tazia srdce pravnika Unie, kedZe tieto opatrenia mali najva¢si vplyv na ,,milované dieta“ prava
Unie, konkrétne na mobilného ob¢ana Unie. Predmetné postavenie a s nim spojené pravo na volny
pohyb bolo koncipované ako prostriedok emancipdacie jednotlivcov prostrednictvom $tudia, prace,

177 Pozri okrem iného ¢ldnok 12 ods. 2 pism. ¢) Medzindrodného paktu o hospodarskych, socidlnych a kultirnych prévach z roku 1966
a ¢lanok 11 ods. 3 Eurépskej socialnej charty (revidovanej), podpisanej v Strasburgu 3. maja 1996. Okrem toho z ustélenej judikattry
ESLP vyplyva, Ze hoci ,,pravo na zdravie“ ako také nie je zaru¢ené v EDLP, pozitivne povinnosti v oblasti zdravia vyplyvaju z ¢lankov 2
a 8 EDLP (prdvo na zivot a pravo na re$pektovanie sikromného a rodinného zivota). Clanok 2 tohto dohovoru konkrétne uklada
zmluvnym §tdtom pozitivnu povinnost prijat vhodné opatrenia na ochranu Zivota osob podliehajtcich ich prdvomoci a na ochranu ich
telesnej integrity, a to aj v oblasti verejného zdravia (pozri najmé rozsudok ESLP z 5. novembra 2020, Le Mailloux v. Francuzsko,
CE:ECHR:2020:1105DEC001810820, bod 9 a tam citovanti judikattru). V ramci prava Unie takéto pozitivne povinnosti podla méjho
néazoru vyplyvaju aj z ¢ldnku 2 ods. 1 Charty — kedZe v fiom zaruc¢ené ,prdvo na zZivot“ zodpovedd ,pravu na zivot‘ zakotvenému
v ¢lanku 2 EDLP — a z ¢lanku 35 prvej vety Charty.

7% Na okraj pripominam, Ze podla ¢lanku 52 ods. 1 Charty akékolvek obmedzenie vykonu prav a slobod zarucenych v Charte musi
reSpektovat aj ,podstatu” tychto prv a slobdd a Ze v opa¢nom pripade takéto vyvdzenie zdujmov nie je mozné. Nemyslim si v8ak, Ze
sporné cestovné obmedzenia porusili ,podstatu” préva na volny pohyb, ktoré je zarucené ¢lankom 45 ods. 1 Charty, alebo inych
dotknutych zakladnych prav. Hoci zdkaz cestovania je najprisnej$ou formou obmedzenia prava na volny pohyb, skuto¢nost, Ze tento
zékaz nebol absolutny, je v tejto suvislosti rozhodujica. Vztahoval sa totiz len na cesty do a z urcitych ,vysokorizikovych* krajin,
»nevyhnutné“ cesty boli z jeho posobnosti vylicené a bol ulozeny len doc¢asne (pozri a contrario rozsudok zo 4. oktébra 2012, Biankov,
C-249/11, EU:C:2012:608, body 44 a 79).

179 Pozri usmernenia ECDC, s. 18 a 19.

18 Pozri okrem iného Svetové ekonomické férum, This is the impact of COVID-19 on the travel sector (Toto je vplyv pandémie

COVID-19 na odvetvie cestovného ruchu) (https://www.weforum.org/agenda/2022/01/global-travel-tourism-pandemic-covid-19/),
a ndvrhy, ktoré predniesla generalna advokétka Medina vo veci UFC — Que choisir a CLCV (C-407/21, EU:C:2022:690, body 1 a 2).

181 Pozri Eurdépska rada, zavery predsedu Eurdpskej rady v nadvéznosti na videokonferenciu s ¢lenmi Eurépskej rady o ochoreni COVID-
19, 17. marec 2020.

2 Pokial ide o rdozne opatrenia, ktoré Komisia v tejto stvislosti navrhla priblizne v ¢ase skutkovych okolnosti, pozri Tourism and
transport: Commission’s guidance on how to safely resume travel and reboot Europe’s tourism in 2020 and beyond (Cestovny ruch
a doprava: usmernenia Komisie o bezpe¢nom obnoveni cestovania a opidtovnom nastartovani eurépskeho cestovného ruchu
v roku 2020 a v dal§om obdobi), tlacova sprava, 13. maj 2020.
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nadvdzovania priatelstiev, vytvdrania rodinnych vézieb atd. v celej Eurdpskej tnii. I$lo to ruka
v ruke so zivotnym Stylom: pre mnohych takychto obcanov je medzindrodné cestovanie
nevyhnutnou stcastou zivota. Zrazu sa samotnd mobilita podporovand Eurdpskou tuniou
povazovala za hrozbu a zodpovedajicim sposobom sa obmedzila. '*

129. Je viakjasné, ze cestovné obmedzenia mézu mat vo véeobecnosti rozdielny vplyv na ob¢anov
Unie v zévislosti od okolnosti. Napriklad ak je uréitej osobe zabrdnené v navrate domov a/alebo
v zlaceni s jej blizkymi v inej krajine, zasahuje to do zédkladného prava tejto osoby na stkromie
a rodinny Zzivot viac neZ situdcia, ked sa jej brani len v odchode na turisticky vylet do Svédska.
Preto sa primeranost takych opatreni v uzsom zmysle musi posudzovat in concreto vzhladom na
individudlnu situaciu dotknutych oséb. '

130. V bode 70 vyssie som vysvetlil, Ze pokial ide o cestovné obmedzenia prijaté v reakcii na
hrozbu, ktora predstavuje epidemicka choroba, takéto individudlne postdenie by ¢asto nebolo
mozné bez ohrozenia Gc¢innosti takych obmedzeni. V tejto suvislosti mozno prijat vSeobecné
opatrenia. V tomto pripade sa vSak musi vykonat postudenie proporcionality in abstracto
rozlisenim réznych kategérii osob a okolnosti, aby sa zohladnila skuto¢nost, ze niektoré dovody
cesty si zasluhuji vdc¢siu ochranu ako iné a musia mat prednost pred poziadavkami verejného
zdravia. %

131. Belgicka vlada na pojednavani v odpovedi na otazky, ktoré jej polozil Sidny dvor, uviedla, ze
sporné cestovné obmedzenia vychddzaju z tejto logiky. Konkrétne na zabezpecenie primeranosti
tychto opatreni v uz$om zmysle boli osoby, ktoré cestuji na ,nevyhnutné“ ucely, najma
z ,naliehavych rodinnych dovodov”, ponechané mimo ich posobnosti.

132. Podla mojho ndzoru za predpokladu, Ze veobecné kategérie ,nevyhnutnych® ciest boli
chdpané dostatoc¢ne Siroko na to, aby splnali poziadavky okrem iného zdkladného priva na
sukromny a rodinny zivot, a ze dokazy potrebné na preukazanie ,nevyhnutnosti“ cesty neboli takej
povahy, aby v praxi nadmerne stazili cestovanie,’® to skutocne prispelo k zabezpeceniu
primeranosti spornych opatreni v uzsom zmysle.®” Okrem tychto vSeobecnych kategoérii sa vSak
podla mo6jho ndzoru mali pruzne vykondvat aj sporné opatrenia. Iné, osobitné individudlne
okolnosti mali byt ddvodom na mimoriadne vynimky v ¢ase vykonu. Ludom, ktori sa docasne
zdrziavali v Belgicku, mal byt umozneny navrat do clenského $tatu ich bydliska, ¢i uz je to
Svédsko, alebo ind ,vysokorizikova“ krajina.'®® Aj niektoré daldie humanitiarne okolnosti mohli
a mali odovodnit takato vynimku z dévodu zékladnych prav. To prindlezi overit vnutrostatnemu
sudu.

18 Pozri ILIOPOULOU-PENOT, A.: La Citoyenneté de I'Union aux temps du coronaviru. In: DUBOUT, E., PICOD, F. (eds): Coronavirus
et droit de 'Union européenne. Bruylant, 2021, s. 178 az 180.

18 Pozri analogicky rozsudok z 29. aprila 2004, Orfanopoulos a Oliveri (C-482/01 a C-493/01, EU:C:2004:262, body 93 az 99), a rozsudok
ESLP z 8. decembra 2020, Rotaru v. Moldavska republika (CE:ECHR:2020:1208]JUD002676412, bod 31 a tam citovanu judikatdru).

% Pozri najmd THYM, D., BORNEMANN, J,, c. d., s. 1164 a 1165.

1% Pokial ide o kategériu ciest suvisiacich s ,naliehavymi rodinnymi dévodmi“, pozri analogicky Eur6pska komisia, 28. oktober 2020,
ozndmenie Komisie Eurépskemu parlamentu, Eurépskej rade a Rade — COVID-19 Usmernenie o osobdch, ktoré su v savislosti
s vykondvanim odporti¢ania Rady 2020/912 z 30. jina 2020 vynaté z do¢asného obmedzenia ciest do EU, ktoré nie si nevyhnutné
[COM(2020) 686 finall, s. 8.

187 Pokial ide o podobné posudenie podla EDLP, pozri MCBRIDE, J.: An Analysis of Covid-19 Responses and ECHR Requirements. In:
ECHR Blog, 27. marec 2020 (k dispozicii na adrese https://www.echrblog.com/2020/03/an-analysis-of-covid-19-responses-and.html).

18 Pozri okrem iného Eurdpska komisia, 16. marec 2020, COVID-19 Usmernenia pre opatrenia v oblasti riadenia hranic na ochranu

zdravia a zabezpecenie dostupnosti tovaru a zékladnych sluzieb, bod 21.
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133. Naopak, organy verejnej moci sa mohli odévodnene domnievat, Ze cestovanie na ucely
cestovného ruchu, hoci je ddlezité, musi docasne usttpit poziadavkdm verejného zdravia. Okrem
toho treba v tejto suvislosti pripomenut, Ze predmetné obmedzenia sa uplatiiovali len na niektoré
»vysokorizikové“ krajiny, zatial ¢o turistické zdjazdy do inych krajin boli povolené. To tiez prispelo
k primeranosti spornych opatreni v uzsom zmysle.

6. Predbezny zdver

134. Vzhladom na predchddzajice Gvahy navrhujem, aby Stdny dvor odpovedal na prvi otdzku
v tom zmysle, Ze ¢lanok 4 ods. 1 a ¢lanok 5 ods. 1 v spojeni s ¢lankom 27 ods. 1 a ¢lankom 29
ods. 1 smernice o ob¢ianstve sa maju vykladat v tom zmysle, ze v zdsade nebrdnia vnutrostatnym
opatreniam zavedenym v reakcii na vdzne a skutocné ohrozenie verejného zdravia, ktoré
predstavuje pandémia, pozostdvajicim na jednej strane zo zédkazu cestovania do krajin a z krajin,
kde je epidemiologickd situdcia porovnatelne horsia ako situdcia prevlddajuca v prislusnom
¢lenskom $téte, a na druhej strane z poziadaviek na karanténu a testovanie obyvatelov po ich
navrate z tychto krajin.

B. Zakonnost kontrol vykonanych na tucely vyméhania spornych cestovnych obmedzeni
(druha otazka)

135. Na vnutrostaitnom stide Nordic Info tvrdi, Ze belgické organy na ticely vymdhania cestovnych
obmedzeni, ktorymi som sa zaoberal v ramci analyzy prvej otazky, vykonavali v ¢ase skutkovych
okolnosti kontroly na hraniciach medzi Belgickom a ostatnymi $tatmi schengenského priestoru
v rozpore s pravidlami Kédexu schengenskych hranic.

136. Pripominam, ze na ucely realizcie ciela Eurdépskej tnie, ktorym je vytvorit ,oblast bez
vnutornych hranic, v ktorej je zaruc¢eny volny pohyb... 0s6b“,'® Kédex schengenskych hranic
stanovuje zdsadu zruenia hrani¢nych kontrol osob prekracujicich ,vnatorné hranice”'*® medzi
krajinami, na ktoré sa vztahuje schengenské acquis, akymi si Belgicko a Svédsko.™' Clanok 22
tohto kdédexu vyjadruje tuto zasadu tym, Ze stanovuje, ze vnutorné hranice mozno prekrocit
v ktoromkolvek bode bez hrani¢nej kontroly osob. Vynimocne véak ¢lanky 25 az 35 toho istého
kédexu umoznuju za urcitych podmienok doc¢asné obnovenie takych kontrol.

137. V prejednavanej veci Nordic Info tvrdi, ze sporné kontroly boli vykonané v rozpore
s Cldnkom 22 Kédexu schengenskych hranic. Okrem toho podla jej ndzoru podmienky
vynimoc¢ného obnovenia kontroly vnatornych hranic, ktoré stanovuje clanok 25 a nasl. tohto
kédexu, neboli splnené.

138. Zda sa, ze vnutrostitny sid v navrhu na zacatie prejudicidlneho konania vychadza
z predpokladu, Ze kontroly vykonavané belgickymi organmi skutoc¢ne predstavovali ,hrani¢né
kontroly” v zmysle ¢lanku 22 Kédexu schengenskych hranic, a preto sa zd4, Ze ma pochybnosti
o ich zdkonnosti len podla ¢ldnku 25 a nasl. tohto kédexu. Belgickd vlada vsak tento predpoklad
vo svojich podaniach spochybnuje. Okrem toho je druhd otdzka formulovana sSiroko a otvorene

18 Pozri bod 4 vyssie.

10 Podla ¢lanku 2 bodu 1 Kédexu schengenskych hranic sa na dcely tohto kédexu pojem ,vnttorné hranice” vztahuje na ,a) spolo¢né
pozemné hranice Clenskych $tdtov vrdtane hranic, ktoré tvoria rieky a jazerd; b) letiskd clenskych $titov pre vnuatorné linky; c)
ndmorné, riene a jazerné pristavy ¢lenskych $téatov pre pravidelné vnutorné trajektové spojenia“.

1 Rovnako ako Island a Nérsko, ak by to bolo relevantné na tcely konania vo veci samej (pozri pozndmky pod ¢iarou 23 a 35 vyssie).
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a potencidlne sa tyka aj tejto problematiky. Preto povazujem za vhodné poskytnat urcité
vysvetlenia tykajuce sa kvalifikicie spornych kontrol (1) pred preskimanim podmienok
docasného obnovenia kontroly vnutornych hranic (2).

1. Kvalifikdcia spornych kontrol

139. Navrh na zacatie prejudicidlneho konania je vigny, pokial ide o kontroly vykondvané
belgickymi orgdnmi na acely vymdhania spornych cestovnych obmedzeni v ¢ase skutkovych
okolnosti. Vnutrostatny sud len vysvetluje — a vo formulacii svojej druhej otdzky pripomina —, ze
zdkaz cestovania stanoveny v ¢lanku 18 spornej vyhlasky'** bol ,kontrolovany a sankcionovany”
v pripade porus$enia a Ze ho prislusné organy mohli ,,uskutoc¢novat ex offo“. Vo zvy$nej Casti tento
sud uvadza obsah niektorych relevantnych ustanoveni belgického préva, nevysvetluje vsak, ¢o
znamenaja v praxi. Nech je to akokolvek, zo spisu a najmi z odpovedi belgickej vlddy na otédzky,
ktoré jej polozil Sidny dvor, vyplyvaju tieto skutocnosti.

140. Na jednej strane je nesporné, ze v Case skutkovych okolnosti vo veci samej belgické organy
formédlne neobnovili kontrolu vnutornych hranic, ktoré ma Belgicko spolo¢né s inymi
schengenskymi krajinami, na zaklade ¢lanku 25 a nasl. Kédexu schengenskych hranic. Na druhej
strane policajti v tom cCase vykondvali niektoré kontroly, konkrétne:

— na letiskich, tykajace sa v zdsade vsetkych letov. Pokial vsak ide o lety prichddzajuce
z ,vysokorizikovych“/,cervenych” schengenskych krajin, vykondvali sa ndhodné kontroly
cestujucich;

— na zelezni¢nych staniciach, pricom prislu$nici policie vykonavali ndhodné kontroly cestujtcich
v medzindrodnych vysokorychlostnych vlakoch prichddzajiucich zo susednych krajin v case
vystipenia na prvej stanici, na ktorej tieto vlaky zastavili po vstupe na belgické tzemie;

— na cestach prekracujucich hranice, pricom mobilné jednotky policajtov vykonavali ndhodné
kontroly pocas bezného pracovného casu.

141. Podla belgickej vlady tieto kontroly nepredstavuju ,hrani¢né kontroly”“ v zmysle ¢lanku 22
Kédexu schengenskych hranic. I$lo len o ,vykon policajnych pravomoci prislusnymi orgdnmi
¢lenskych $titov podla vnutrostitneho prava... v pohrani¢nych oblastiach“ a navy$e nemali
»rovnaky uc¢inok ako hrani¢né kontroly“ v zmysle ¢lanku 23 pism. a) tohto kédexu. Preto sa na ne
nevztahoval zdkaz kontroly vnutornych hranic, ako jasne stanovuje posledné ustanovenie.

142. Spravna kvalifikdcia spornych kontrol je, samozrejme, otazkou, o ktorej by mal rozhodnut
vnutros$titny sud. S cielom usmernit tento sid v tejto suvislosti vSak uvediem niekolko
pripomienok.

143. Na jednej strane sa na prvy pohlad zd4, Ze sporné kontroly spiiaji definiciu pojmu ,hrani¢né

kontroly” stanovenu v c¢lanku 2 bode 11 Kédexu schengenskych hranic. Po prvé boli zjavne
»vykondvané na hrani¢nych priechodoch” alebo v ich blizkosti — prinajmensom pokial ide o cesty

192 7d4 sa, Ze presadzovanie poziadaviek na karanténu a testovanie nie je sporné.
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a letiskd,'* hoci ani v pripade zelezni¢nych stanic to nie je az také odlisné.” Po druhé boli
pravdepodobne vykonavané, ,aby sa osobam... mohol povolit vstup na tzemie clenskych statov,
alqbo aby smeli toto zemie opustit®, kedze sa zd4, ze prislusnici policie overovali, ¢i cestujuci
splnaju aspon jednu z podmienok stanovenych v rozhodnom case na to, aby sa im ,mohol povolit
vstup” alebo aby smeli ,opustit” belgické Gzemie — konkrétne skuto¢nost, ¢i ide o ,,nevyhnutnd*
cestu, pripadne ¢i ide o cestu z alebo do krajiny predstavujucej ,vysoké riziko".

144. Na druhej strane skutoc¢nost, Ze sporné kontroly zjavne neboli vykonavané v pevnych
zariadeniach, ale mobilnymi policajnymi jednotkami pritomnymi na réznych miestach v r6znom
Case, ako aj skutocnost, Ze tieto kontroly neboli systematické,'” ale ndhodné, su silnymi
ukazovatelmi'® toho, ze ako tvrdi belgickd vlada, i$lo o ,vykon policajnych pridvomoci...
v pohrani¢nych oblastiach podla ¢lanku 23 pism. a) Kédexu schengenskych hranic. Pokial
intenzita a frekvencia tychto kontrol — ktoré musi overit vnutrostitny sud na zdklade
relevantnych ustanoveni belgického prava — neboli také, aby mali ,rovnaky Gc¢inok ako hrani¢né
kontroly“, zdkaz stanoveny v clanku 22 tohto kédexu sa na ne nevztahoval. Skutocnost, ze
clanok 23 pism. a) v bode ii) uvaddza len kontroly vykondvané vo vztahu k ,ohrozeniam verejnej
bezpecnosti, a nie ,ohrozeniam verejného zdravia“, je v tejto suvislosti nepodstatnd. Toto
ustanovenie totiz neposkytuje pravny zaklad ani nedefinuje dovody, pre ktoré mozno vykonavat
»policajné pravomoci“ — kedze tieto dovody upravuju prislusné vnuitrostitne pravne predpisy —,
a scendr kontrol stuvisiacich s verejnou bezpec¢nostou je uvedeny len ako priklad.'*®

2. Podmienky docasného obnovenia kontroly vniitornych hranic

145. V predchadzajicej ¢asti som vysvetlil, preco podla mdjho ndzoru také kontroly, aké v case
skutkovych okolnosti vykonavali belgické organy na tucely vymahania spornych cestovnych
obmedzeni, s vyhradou overenia vnutrostaitnym sidom nepredstavovali zakazané ,hrani¢né

1% Pripominam, Ze na tGcely Kédexu schengenskych hranic sa letiskd ¢lenskych $titov povazuja za hrani¢né priechody. Pozri v tomto

zmysle definicie ,vndtornych hranic a ,vonkajsich hranic” uvedené v ¢lanku 2 bodoch 1 a 2 tohto kédexu.

% Na jednej strane ani v pripade medzindrodnych vlakov sa Zelezni¢né stanice nepovazuju za hrani¢né priechody na ucely Kédexu

schengenskych hranic (pozri v tomto zmysle definicie pojmov ,vnitorné hranice” a ,vonkajsie hranice“ uvedené v ¢lanku 2 bodoch 1
a 2 tohto kédexu). Na druhej strane sa podla pravidiel tohto kdédexu ,hrani¢né kontroly“ vykondvaji u cestujucich vlakov
prekracujicich vonkajsie hranice pri vystupe (alebo néstupe) na prvej Zelezni¢nej stanici po prichode (alebo poslednej stanici pred
odchodom) na uzemi $titu schengenského priestoru. Pozri prilohu VI ,Osobitné pravidld pre rozne typy hranic a rézne dopravné
prostriedky pouZivané na prekrac¢ovanie vonkajsich hranic ¢lenskych $tatov*, bod 1 (,Pozemné hranice”), bod 1.2 (,Kontroly Zelezni¢nej
dopravy*).

% 7Zda sa, ze jediné kontroly, ktoré sa systematicky vykondvali, sa tykali cestujicich, ktori nastupovali do alebo vystupovali z vlakov
Eurostar prichddzajucich z Londyna (Spojené kralovstvo) alebo odchadzajicich do Londyna (Spojené kréalovstvo) na zelezni¢nej stanici
Midi v Bruseli (Belgicko). Tieto kontroly vsak nie st relevantné na tcely prejednévanej veci. Ako totiz zdoraznila belgickad vldda na
pojednévani, netykaji sa prekrocenia ,vnutornej hranice“, ale ,vonkajsich hranic“ schengenskych $tatov. Kedze tieto vlaky zjavne
nezastavuju uprostred tunela pod Lamangskym prielivom na virtudlnej hranici medzi Franctizskom a Spojenym kralovstvom, cestujici
su namiesto toho kontrolovani pred ndstupom alebo vystupom na Zelezni¢nej stanici Midi (pozri pozndmku pod ¢iarou 193 vyssie).
Skutoc¢nost, Ze tieto vlaky niekedy zastavuji na Gzemi $tiatov schengenského priestoru medzi Bruselom a Londynom, je v tejto stvislosti
nepodstatnd. V tejto stvislosti sa totiz uplatfiuje osobitny rezim, podla ktorého cestujuci, ktori nasttpia do tychto vlakov, napriklad
cestujuci z Lille (Francizsko) do Bruselu, podliehaji ,hrani¢énym kontroldm* v cielovej stanici (pozri prilohu VI bod 1.2.3 Kédexu
schengenskych hranic). Zdoraznujem, Ze pokial ide o tychto cestujicich, predmetné kontroly sa nepovazuji za kontroly sdvisiace
s prekrocenim ,vnutornych hranic”. Naopak, tieto osoby sa na zéklade prévnej fikcie povazujd za osoby, ktoré prekrocili ,vonkajsie
hranice” $tatov schengenského priestoru.

1% Pozri v tomto zmysle ¢lanok 23 pism. a) body iii) a iv) Kédexu schengenskych hranic.

7 Pozri v tomto zmysle rozsudok z 21. jina 2017, A (C-9/16, EU:C:2017:483, body 38 az 40 a tam citovand judikattru).

1% Ako vyplyva z pouzitia vyrazu ,najmi“ v ¢ldnku 23 pism. a).
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kontroly“ na vnutornych hraniciach v zmysle ¢lanku 22 Kédexu schengenskych hranic. Otazka, ¢i
v tom case boli v Belgicku splnené podmienky vynimoc¢ného obnovenia kontroly tychto hranic, sa
preto uz nezda byt relevantnd. Pre iplnost sa jej vsak budem venovat.'”

146. V clanku 25 ods. 1 Kédexu schengenskych hranic je stanoveny véeobecny ramec, ktorym sa
riadi docasné obnovenie kontroly vnatornych hranic. Stanovuje najm4, Ze tato kontrola moze byt
obnovend, ,ak existuje... zdvazné ohrozenie verejného poriadku alebo vnutornej bezpecnosti®
v Clenskom $tdte. Ako vysvetlim niz$ie, musia byt splnené dalSie procesné a hmotnopravne
podmienky.>*

147. Bez ohladu na otdzkuy, ¢i tieto ostatné podmienky boli v Belgicku v ¢ase skutkovych okolnosti
splnené, Nordic Info tvrdi, Ze obnovenie kontroly hranic zjavne nebolo mozné za okolnosti, o aké
ide vo veci samej, a to z jednoduchého dévodu, ze ¢lanok 25 ods. 1 Kédexu schengenskych hranic
neodkazuje na ,verejné zdravie“ ako odévodnenie takéhoto opatrenia. Tato otazka je, ako vyplyva
z navrhu na zacatie prejudicidlneho konania, jadrom druhej otazky vnutrostatneho sadu. Preto sa
budem najprv abstraktne zaoberat pésobnostou tohto ustanovenia a) a ndsledne uvediem niekolko
struénych poznamok k otdzke, ¢i podmienky na vykonanie takéhoto opatrenia boli za
predmetnych okolnosti splnené b).

a) Pésobnost clanku 25 ods. 1 Kédexu schengenskych hranic

148. Podla méjho ndzoru tvrdenie spolo¢nosti Nordic Info tykajice sa dovodov, na zdklade
ktorych mozno legilne obnovit kontrolu vnutornych hranic podla ¢ldanku 25 ods. 1 Kdédexu
schengenskych hranic, mé urcitd vdhu.*”"

149. Ak totiz ¢lanok 27 ods. 1 smernice o obcianstve vyslovne uvadza ako pripustné dovody
obmedzenia volného pohybu ,verejny poriadok, verejni bezpec¢nost alebo verejné zdravie*
(kurzivou zvyraznil generalny advokat), ¢lanok 25 ods. 1 Kédexu schengenskych hranic odkazuje,
pokial ide o kontrolu vnuiitornych hranic, len na ,zdvazné ohrozenie verejného poriadku alebo
vnutornej bezpecnosti“, pricom zjavne vynechava pojem ,verejné zdravie“. Predchddzanie
yhrozbdm pre verejné zdravie“ clenskych stiatov je totiz v tomto kddexe uvedené, ale len
v suvislosti so vstupom Statnych prislusnikov tretich krajin prichddzajacich na vomkajsie
hranice.*”

% Tieto tivahy sa mozu ukdzat ako prinajmen$om pouéné pre iné pripady, kedZze ako som uviedol v tivode tychto navrhov, ¢lenské staty
obnovili kontrolu vnatornych hranic vo velkom rozsahu v roznych ¢asovych obdobiach pocas pandémie. Pozri ozndmenia ¢lenskych
$tatov o doCasnom obnoveni kontroly vntatornych hranic podla ¢lanku 25 a 28 a nasl. Kédexu schengenskych hranic (dostupné na
adrese
https://home-affairs.ec.europa.eu/policies/schengen-borders-and-visa/schengen-area/temporary-reintroduction-border-control_en).

20 Pozri body 155 az 161 nizsie.

* A to az do takej miery, Ze tento ndzor zjavne m alebo aspoii mal aj Parlament. Pozri uznesenie Eurépskeho parlamentu z 19. jtina 2020
o situdcii v schengenskom priestore po vypuknuti COVID-19 [2020/2640(RSP)] (U. v. EU C 362, 2021, s. 77), bod 7.

22 Nebyt ,hrozb[ou] pre verejny poriadok, vnitornt bezpe¢nost [alebo] verejné zdravie* (kurzivou zvyraznil generdlny advokat) je jednou
z podmienok vstupu platnych pre $tatnych prislusnikov tretich krajin v pripade krdtkodobého pobytu na Gzemi ¢lenskych $titov [pozri
¢ldnok 6 ods. 1 pism. e) Kddexu schengenskych hranic], pricom tuto podmienku v zdsade overuje pohrani¢nd strdz v rdmci
»dokladnych” hrani¢nych kontrol, ktorym sa podrobia $titni prislusnici tretich krajin pri vstupe do schengenského priestoru [pozri
¢lanok 8 ods. 3 pism. a) bod vi) tohto kédexu].
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150. Okrem toho analyza histérie tohto kédexu naznacuje, Ze tento rozdielny rezim nie je len
opomenutim, ale tmyselnou volbou normotvorcu Unie. V tejto stvislosti pripominam, Ze
Dohovor, ktorym sa vykondva Schengenskda dohoda,?* podpisany v Schengene 19. jina 1990,**
neodkazoval na ,verejné zdravie” ani vo vztahu k podmienkam vstupu cudzincov, ani vo vztahu
k do¢asnému obnoveniu kontroly vnutornych hranic.?® Vo svojom legislativnom néavrhu, ktory
sa stal prvou verziou Kédexu schengenskych hranic,?* v§ak Komisia okrem iného navrhla doplnit
k existujucim podmienkam vstupu to, ze cudzinci by nemali predstavovat hrozbu pre verejné
zdravie?” a ze kontrola hranic by sa mohla obnovit v pripade ,zdvazného ohrozenia verejného
poriadku, vnutornej bezpecnosti alebo verejuého zdravia®.® Pocas prvého cCitania textu vsak
Eurépsky parlament zmenil a doplnil ustanovenia o kontrole vntutornych hranic v tom zmysle, ze
boli odstranené vsetky odkazy na ohrozenie ,verejného zdravia“.?” Tento pozmenujuci
a doplnujuci navrh prezil zvysok legislativneho procesu.

151. Rovnako ako belgicka, nérska a $vajciarska vlada, ako aj Komisia sa véak domnievam, ze hoci
»ohrozenie verejného zdravia“ nemdze samo osebe oddvodnit obnovenie kontroly vnatornych
hranic podla clanku 25 ods. 1 Kédexu schengenskych hranic, niektoré situdcie suvisiace
s verejnym zdravim su také zavazné, Ze ich mozno zahrnit pod pojem ,zdvazné ohrozenie
verejného poriadku” pouzity v tomto ustanoveni. "

152. Hoci pojem ,zavazné ohrozenie verejného poriadku” nie je v Kédexe schengenskych hranic
definovany, z odévodnenia 27 tohto kédexu vyplyva, ze normotvorca Unie chcel, aby sa v tejto
suvislosti uplatnila definicia stanovend Stidnym dvorom v judikatdire tykajiicej sa volného
pohybu. Podla prislusnej judikatiry pojem ,verejny poriadok” predpokladd existenciu ,skuto¢nej,

existujucej a dostato¢ne vaznej hrozby ovplyviiujicej jeden zo zdkladnych zdujmov

spolo¢nosti“.?!

153. Po prvé ochranu obyvatelstva pred ujmou, najma prostrednictvom kontroly epidemickych
chorob, spolu s poskytnutim zdravotnej starostlivosti tomuto obyvatelstvu mozno [ahko
povazovat za sucast tychto ,zdkladnych zdujmov spolocnosti“. Moéze totiz ist o jednu zo

76

,zakladnych $tatnych funkcii®, ktoré musi Unia ,respektovat” podla ¢lanku 4 ods. 2 ZEU. Po druhé

**  Dohoda medzi vlddami $titov Hospodarskej inie Beneluxu, Spolkovej republiky Nemecko a Francizskej republiky o postupnom
odstranovani kontrol na ich spolo¢nych hraniciach, podpisand v Schengene 14. juna 1985 (U. v. ES L 239, 2000, s. 13; Mim.
vyd. 19/002, s. 3).

2 . v. EUL 239, 2000, s. 19; Mim. vyd. 19/002, s. 9.
5 Pozri ¢lanok 2 ods. 2 a ¢lanok 5 ods. 1 pism. e) Dohovoru, ktorym sa vykondva Schengenska dohoda.

26 Néavrh nariadenia Rady, ktorym sa ustanovuje kodex Spolodenstva o pravidlach upravujacich pohyb oséb cez hranice, predloZeny
Komisiou 26. mdja 2004 [COM(2004) 391 v kone¢nom zneni].

7 Pozri ¢lanok 5 ods. 1 pism. e) tohto ndvrhu.

8 Pozri ¢ldnok 20 ods. 1, ¢ldnok 22 ods. 1 a ¢ldnok 24 uvedeného ndvrhu (kurzivou zvyraznil generdlny advokat).

29 Pozri ndvrh legislativneho uznesenia Eurépskeho parlamentu o névrhu nariadenia Eurépskeho parlamentu a Rady, ktorym sa

ustanovuje kédex Spolocenstva o pravidldch upravujicich pohyb 0s6b cez hranice
[COM(2004)0391 — C6-0080/2004 —2004/0127(COD)] [P6_TA(2005)0247]. Tento pozmenujuci a dopliujaci navrh vychidza
z navrhu Vyboru pre obc¢ianske slobody, spravodlivost a vntatorné veci. Pozri Vybor pre ob¢ianske slobody, spravodlivost a vnutorné
veci, 14. april 2005, pozmenujuce a doplnujice ndvrhy 138 az 198, névrh spravy, Michael Cashman, dokument ¢. PE 355.529v01-00,
s. 20, pozmenujuci a dopliujici ndvrh 171 (,... Existuje... rozdiel medzi,ohrozenim verejného zdravia® ako dévodom na odopretie
vstupu jednotlivej osobe a,ohrozenim verejného zdravia‘ ako dévodom na obnovenie kontrol na vnutornych hraniciach, ktoré by mali
vplyv na vsetky osoby, ktoré chcd prekroc¢it vndtornt hranicu. Zatial ¢o v prvom pripade je lahké vidiet prinos pridania,ohrozenia
verejného zdravia‘ medzi dovody odopretia vstupu... v pripade obnovenia kontrol na vnutornych hraniciach to nie je Gplne zrejmé: ak
by sa takdto choroba vyskytla na dzemi ¢lenského statu, vhodnou a primeranou politickou reakciou by bolo napriklad umiestnenie
postihnutych 0s6b do karantény, mozno uzavretie nemocnice alebo niekolkych budov.“)

20 Pokial ide o rovnaky pohlad, pozri Komisia, 16. marec 2020, COVID-19 Usmernenia pre opatrenia v oblasti riadenia hranic na ochranu

zdravia a zabezpecenie dostupnosti tovaru a zékladnych sluzieb, bod 18.

2 Pozri okrem iného rozsudky zo 4. decembra 1974, Van Duyn (41/74, EU:C:1974:133, bod 18), a zo 4. oktébra 2012, Biankov (C-249/11,
EU:C:2012:608, bod 40).
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rizikd, ktoré takéto choroby predstavuji, mozu byt za urcitych okolnosti dostato¢ne zavazné na to,
aby predstavovali ,skuto¢nu, existujicu a dostato¢ne vaznu hrozbu“ ovplyvnujicu tieto
»Zaujmy*.*?

154. Pokial napriklad ur¢itd pandémia spliia vy$sie pripomenutt definiciu ,verejného poriadku®,
nevidim dévod na jej vylucenie z pdsobnosti ¢lanku 25 ods. 1 Kédexu schengenskych hranic.
Znenie tohto ustanovenia neSpecifikuje druh ,ohrozenia verejného poriadku®, ktory moze
odovodnit obnovenie kontroly vnatornych hranic. Zahina kazdé také ohrozenie za predpokladu,
7e je ,zdvazné“. Historické aspekty uvedené vyssie podla mojho nédzoru nevylucuja takyto
vyklad.?* Aby som to vysvetlil, neznamend to, Ze ,verejné zdravie“ a ,verejny poriadok” sa
prekryvaju a ze ,verejné zdravie® moze vzdy odovodnit takéto opatrenie. Tak by to bolo len za
vynimo¢nych okolnosti, ked je situdcia v oblasti verejného zdravia dostatoCne vdzna na to, aby
zavazne ohrozila verejny poriadok.>*

b) Boli za okolnosti prejedndvanej veci splnené podmienky obnovenia kontroly hranic?

155. Kedze vnutrostatny sud sa v skutoc¢nosti nepyta, ¢i podmienky obnovenia kontroly hranic
boli za predmetnych okolnosti splnené, a kedze navys$e pripadné vysvetlenia v tejto oblasti mdzu
byt pre spor vo veci samej irelevantné, obmedzim sa na niekolko pozndmok k tomuto aspektu.

156. V prvom rade, ako som préave vysvetlil, obnovenie kontroly vnatornych hranic je podla
clanku 25 ods. 1 Kédexu schengenskych hranic odévodnené ako reakcia na ,zavazné ohrozenie
verejného poriadku alebo vnuatornej bezpec¢nosti v niektorom z ¢lenskych $tatov*. Pokial ide o to,
¢i pandémia ochorenia COVID-19 v case skutkovych okolnosti skuto¢ne predstavovala takéto
»ohrozenie, pripominam body 76 az 86 vyssie.

157. V druhom rade z ¢lanku 25 ods. 2 a ¢lanku 26 Kédexu schengenskych hranic vyplyva, ze
vykondvanie takéhoto opatrenia musi respektovat zdsadu proporcionality.

158. Po prvé, pokial ide o to, ¢i je obnovenie kontroly vnutornych hranic vhodnym prostriedkom
napravy ,zavazného ohrozenia verejného poriadku®, ktoré mohlo predstavovat ochorenie
COVID-19 v case skutkovych okolnosti, pripominam body 97 az 102 tychto navrhov, pokial ide
o analyzu (obmedzeného) ucinku obmedzeni medzindrodného pohybu osob na Sirenie
epidemickej choroby. KedzZe vsak také cestovné obmedzenia, o aké ide v prejedndvanej veci, boli

22 Pozri v tomto zmysle bod 81 vyssie. Pozri tiez LEBOEUF, L.: La fermeture des frontiéres de 'Union pour motifs de santé publique: la
recherche d’'une approche coordonnée. In: DUBOUT, E., PICOD, F. (eds), c. d., s. 223 az 239; VAN EIJKEN, H. H,, RIJPMA, J.J., c. d.,
s. 40, a THYM, D., BORNEMANN, J,, c. d., s. 1148 a 1149.

13 Je zrejmé, ze pozmenujuci a dopliujuci ndvrh bol pévodne navrhnuty z dévodu uvedeného v pozndmke pod ciarou 208 vyssie. Nie je
véak jasné, ¢i rozni poslanci Parlamentu a ¢lenovia Rady prijali pozmenujuci a dopliiujici navrh z tohto dévodu. Mohli sa velmi dobre
domnievat, ze odkaz na ,verejné zdravie” nie je potrebny, kedze kriza v oblasti verejného zdravia, ktor4 je dostato¢ne zdvazna na to, aby
odovodnovala opédtovné zavedenie hrani¢nych kontrol, by patrila medzi dévody ,verejného poriadku®.

24 Rovnaky vyklad sa v podstate nachddza aj v neddvnom nédvrhu nariadenie Eurépskeho parlamentu a Rady, ktorym sa meni nariadenie

(EU) 2016/399, ktorym sa ustanovuje kédex Unie o pravidlach upravujicich pohyb os6b cez hranice, 14. december 2021
[COM(2021) 891 final]. Komisia v iom navrhuje $pecifikovat, Ze ,zdvazné ohrozenie verejného poriadku alebo vnutornej bezpe¢nosti
moze predstavovat najmai... rozsiahle mimoriadne situdcie v oblasti verejného zdravia“ [pozri odévodnenie 28 a ¢lanok 25 ods. 1
pism. b) navrhovaného nariadenia].

25V ¢ldnku 25 ods. 2 je uvedené, ze obnovenie kontroly vnatornych hranic méze byt len opatrenim predstavujicim ,posledni moznost*,

zatial ¢o ¢ldnok 26 stanovuje, Ze orgdny verejnej moci musia posudit ,rozsah, v ktorom takéto opatrenie moze vhodnym sposobom
zmiernit ohrozenie verejného poriadku alebo vnutornej bezpeénosti”, a ,primeranost uvedeného opatrenia vo vztahu k tomuto
ohrozeniu“. Tieto podmienky podla mojho nézoru zodpovedaju klasickym kritéridm proporcionality, ktorymi su vhodnost,
nevyhnutnost a primeranost v uzsom zmysle.

42 ECLL:EU:C:2023:645



NAVRHY GENERALNEHO ADVOKATA — N. EmiLiou — Vec C-128/22
NORDIC INFO

v tomto smere vhodné, to isté podla méjho nazoru plati pre obnovenie kontroly vnitornych
hranic. Takéto opatrenie totiz prispelo (alebo mohlo prispiet) k vymahaniu tychto obmedzeni,
a teda k ich systematickému a konzistentnému uplatnovaniu.

159. Po druhé nevyhnutnost obnovenia kontroly vnatornych hranic v podstate zavisi od toho, ¢i
by alternativne opatrenia boli menej restriktivne, ale rovnako G¢inné pri presadzovani spornych
cestovnych obmedzeni. V tejto stuvislosti chcem poukdzat na to, Ze ndhodné kontroly vykonavané
na uzemi vratane pohrani¢nych oblasti, sprevadzané ucinnymi a odstrasujucimi sankciami
v pripade porusenia tychto opatreni, mohli pravdepodobne predstavovat menej obmedzujtci, ale
rovnako Gc¢inny sposob ich presadzovania — a skuto¢ne sa zd4, zZe to bol postup, ktory si belgické
organy v case skutkovych okolnosti osobitne zvolili. *¢

160. Po tretie, pokial ide o primeranost opdtovného zavedenia kontroly vnutornych hranic
v uz$om zmysle, pripominam svoje pripomienky uvedené v bodoch 120 az 133 vyssie, pokial ide
o analyzu prijatelnosti obmedzeni medzindrodného pohybu o0s6b z dévodov ,verejného zdravia“
v demokratickej spolo¢nosti. Chcel by som tiez uviest, Ze okrem neprijemnosti v podobe
podstatnych cestovnych obmedzeni hrani¢né kontroly samy osebe prinasaju urcité nevyhody.?”
Hrani¢né kontroly vykondvané ¢lenskymi $tatmi pocas pandémie vyrazne branili pohybu osob,
ktoré cestovali na ,nevyhnutné” ucely, a teda sa na ne nevztahoval zdkaz cestovania, a pre ktoré
bol neobmedzeny pohyb cez hranice klucovy. Vplyv tychto kontrol na cezhrani¢nych
a zdravotnickych pracovnikov bol niekedy znaény, najmd ak sposobili dlhé rady a vyrazné
oneskorenie. To isté plati pre pohyb tovaru cez hranice. Prinajmensom na ,vyvazenie“ moznych
vyhod a nevyhod kontroly hranic bolo potrebné zaviest opatrenia, akym je systém ,zelenych
jazdnych pruhov* odporuc¢any Komisiou, aby sa ulah¢il tok ,nevyhnutnych” osob a tovaru.*

161. Na zaver pripominam, Ze na opdtovné zavedenie hrani¢nych kontrol na vnuatornych
hraniciach sa musi dodrzat osobitny postup. Predovetkym podla c¢lainku 27 Koédexu
schengenskych hranic musia vnuatrostitne orginy informovat svojich partnerov v ostatnych
Clenskych s$tatoch a Komisiu najneskor styri tyzdne pred planovanym obnovenim kontroly.
Vynimoc¢ne mézu podla ¢lanku 28 okamzite obnovit kontrolu hranic, pricom uvedené opatrenie
zaroven ozndmia. Oznamenie je potrebné v kazdom pripade. Zda sa, ze nie kazdy c¢lensky stat,
ktory zaviedol takéto opatrenie pocas pandémie, tuto poziadavku splnil.*?

3. Predbezny zdver

162. Vzhladom na predchddzajice Gvahy navrhujem, aby Sudny dvor odpovedal na druht otdzku
v tom zmysle, Ze ¢lanok 25 ods. 1 Kédexu schengenskych hranic v zdsade nebrani tomu, aby
Clensky $tat docasne obnovil kontrolu vnatornych hranic v reakcii na pandémiu, pokial je
pandémia dostato¢ne zdvazna na to, aby ju bolo mozné povazovat za ,zdvazné ohrozenie
verejného poriadku® v zmysle tohto ustanovenia, a s splnené podmienky, ktoré si v nom
stanovené.

26 Pozri body 139 az 144 vyssie.

Pokial ide o podrobnu analyzu v tejto stvislosti, pozri Eurépska komisia, Generalne riaditelstvo pre regiondlnu a mestskd politiku,
PEYRONY, J., RUBIO, J., 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 pre vydéavanie publikdcii Eurépskej tnie, 2021.

28 Pozri Eurépska komisia, 24. marec 2020, ozndmenie Komisie o uplatiiovani ,zelenych jazdnych pruhov® v rdmci usmerneni pre
opatrenia v oblasti riadenia hranic na ochranu zdravia a zabezpecenie dostupnosti tovaru a zdkladnych sluzieb (U. v. EU C 961, 2020,
s. 1), a 30. marec 2020, oznidmenie Komisie Usmernenia tykajice sa uplatfiovania volného pohybu pracovnikov pocas pandémie
COVID-19 (U. v. EU C 1021, 2020, s. 1).

Pozri okrem iného HEINIKOSKI, S.: Covid-19 bends the rules on internal border controls: Yet another crisis undermining the
Schengen acquis?. In: FIIA Briefing Paper 281, april 2020.
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Navrh

163. Vzhladom na v$etky predchddzajice Gvahy navrhujem, aby Sidny dvor odpovedal na otazky,
ktoré polozil Nederlandstalige rechtbank van eerste aanleg Brussel (Holandskojazy¢ny sud prvého
stupna Brusel, Belgicko), takto:

1.

44

Clanok 4 ods. 1 a ¢ldnok 5 ods. 1 v spojeni s ¢lankom 27 ods. 1 a ¢ldnkom 29 ods. 1 smernice
Eurépskeho parlamentu a Rady 2004/38/ES z 29. aprila 2004 o prave ob¢anov Unie a ich
rodinnych prislusnikov volne sa pohybovat a zdrziavat sa v rdmci tzemia ¢lenskych Statov,
ktord meni a doplna nariadenie (EHS) 1612/68 a rusi smernice 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,

sa maju vykladat v tom zmysle, ze v zdsade nebrdnia vnuatrostaitnym opatreniam zavedenym
v reakcii na vazne a skutocné ohrozenie verejného zdravia, ktoré predstavuje pandémia,
pozostavajucim na jednej strane zo zdkazu cestovania do krajin a z krajin, kde je
epidemiologicka situdcia porovnatelne horsia ako situdcia prevladajica v prislusnom ¢lenskom
Stite, a na druhej strane z poziadaviek na karanténu a testovanie obyvatelov po ich névrate
z tychto krajin.

Clanok 25 ods. 1 nariadenia Eur6pskeho parlamentu a Rady (EU) 2016/399 z 9. marca 2016,
ktorym sa ustanovuje kédex Unie o pravidlach upravujicich pohyb o0séb cez hranice (Kédex
schengenskych hranic),

sa ma vykladat v tom zmysle, ze v zdsade nebrdni tomu, aby clensky §tit doc¢asne obnovil
kontrolu vnutornych hranic v reakcii na pandémiu, pokial je pandémia dostato¢ne zdvaznd na
to, aby ju bolo mozné povazovat za ,zavazné ohrozenie verejného poriadku“ v zmysle tohto
ustanovenia, a st splnené podmienky, ktoré st v nom stanovené.
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