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Sammanfattning av begaran om forhandsavgdrande enligt artikel 98.1 i
domstolens rattegangsregler

Datum for ingivande:
23 februari 2022
Domstol som begéar férhandsavgérande:
Nederlandstalige rechtbank van eerste aanlegsBrussel(Belgien)
Datum for beslutet att begara forhandsavgorande:
7 februari 2022
Karande:
Nordic Info
Svarande:

Belgische Staat

Saken i det nationellaymalet

Nordic Infoyharvanklagat Belgische Staat (belgiska staten) for att ha gjort sig
skyldig till felaktigheter vid utfardandet av ett forbud for icke-nddvéandiga resor
som(ettisatt att motverka spridningen av coronaviruset Covid-19, i samband med
vilketyen fargklassificering som utarbetats pa grundval av epidemiologiska data
anvandes. Nordicinfo har yrkat erséttning for den skada som bolaget lidit med
anledning av inférandet och dndringen av dessa fargkoder.

Syfte med och rattslig grund for begdran om férhandsavgorande

Den hanskjutande domstolen vill fa klarhet i huruvida ett allmant in- och
utreseforbud for unionsmedborgare som grundas pa en fargklassificering som
utarbetats pa grundval av epidemiologiska data ar forenligt med artiklarna 2, 4, 5,
27 och 29 i Europaparlamentets och radets direktiv 2004/38/EG av den 29 april
2004 om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars réatt att fritt rora sig
och uppehalla sig inom medlemsstaternas territorier (den forsta fragan), och med
artiklarna 1, 3 och 22 i Europaparlamentets och radets forordning (EG)
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nr 562/2006 av den 15 mars 2006 om en gemenskapskodex om grénspassage for
personer (kodex om Schengengranserna) (den andra fragan).

Rattslig grund: artikel 267 FEUF

Fragor som har hanskjutits for forhandsavgorande

1.  Skaartiklarna 2, 4, 5, 27 och 29 i direktiv 2004/38, som genomfor artiklarna
20 och 21 FEUF, tolkas sa, att de inte utgor hinder for en medlemsstats
lagstiftning (i forevarande fall artiklarna 18 och 22 i ministerdékretet av den
30 juni om bradskande atgarder for att begransa spridningen av. coronaviruset
Covid-19, i dess lydelse enligt artiklarna3 och 5 i miniSterdekretet av. den
10 juli 2020) som genom en allmén atgard

— i princip forbjuder belgiska medborgare och deras,familjemedlemmar samt
unionsmedborgare bosatta i Belgien och deras familjemedlemmar att foreta icke-
nodvandiga resor fran Belgien till de lander inom EW, ochySehengenomradet som
enligt en pa grundval av epidemiologiska data utarbetad*fargkodvhar klassificerats
som roda lander,

— infor inreserestriktioner (sasom karantan och,testning) for personer som inte
ar belgiska medborgare och derassfamiljemedlemmar (oavsett om de har
uppehallsratt i Belgien eller inte) vid icke-nédvandiga resor till Belgien fran de
lander inom EU och Schengenemradety som enligt en pa grundval av
epidemiologiska data utarbetad fargkodhbar klassificerats som roda lander?

2. Ska artiklarna‘®, 8. och 22\i forordning nr 562/2006 tolkas sa, att de inte
utgor hinder for en medlemsstats, lagstiftning (i forevarande fall artiklarna 18 och
22 i ministerdekretet av den 30jjuni om bradskande atgarder for att begransa
spridningen avacoronaviruset Covid-19, i dess lydelse enligt artiklarna 3 och 5 i
ministerdekretet av den 10juli 2020) genom vilken ett utreseforbud for icke-
nodvandiga,resor, fram, Belgien till lander inom EU och Schengenomradet och ett
inréseforbud fér reser fian dessa lander till Belgien infors, vilket inte enbart kan
bli foremal for kontroll- och sanktionsétgarder utan dar ministern, borgmastaren
ochypolischefen,dven ex officio far vidta dessa atgéarder?

Anforda unionsbestammelser

Europaparlamentets och radets direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om
unionsmedborgares och deras familjemedlemmars réatt att fritt rora sig och
uppehalla sig inom medlemsstaternas territorier: artiklarna 2, 4, 5, 27 och 29

Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 562/2006 av den 15 mars 2006
om en gemenskapskodex om grénspassage for personer (kodex om
Schengengrénserna: artiklarna 1, 3 och 22
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Europeiska kommissionen, Covid-19 Riktlinjer for gransférvaltningsatgérder for
att skydda folkhalsan och sakerstalla tillgangen pa varor och viktiga tjanster
(C(2020) 1753 final) av den 16 mars 2020 (EUT C 86 1, 2020, s. 1)

Europeiska kommissionen, Forslag till Europaparlamentets och radets férordning
om &ndring av forordning (EU) 2016/399 om en unionskodex om grénspassage
for personer, COM(2021) 891 final

FEUF, artiklarna 20 och 21

Anfdrda nationella bestammelser

Ministerieel besluit van 30 juni 2020 houdende dringende maatregelen om,de
verspreiding van het coronavirus COVID-19 te beperken,(ministerdekretiav den
30 juni om bradskande atgarder for att begransa spridningen 'av ceronaviruset
Covid-19), i dess lydelse enligt artiklarna 3 och 5 ryministerdekretet av den
10 juli 2020: artiklarna 18 och 22

Kortfattad redogorelse for de faktiska omstandigheterna och forfarandet i
det nationella malet

Inom ramen for behovet av bradskandevatgarderfor att begransa spridningen av
coronaviruset Covid-19 utfardade belgiskastaten ett forbud mot icke-nddvandiga
resor fran och till Belgien, i samband med vilket det fran och med den 12 juli
[2020] tillampades en*fargklassificeringssom delade in lander utifran deras
epidemiologiska status,och gaw, dem fargkoden rdd, orange eller gron. Vid
fargkoden gron tillats resor Utan nagra sarskilda begransningar. Vid fargkoden
orange avraddes'fran resor till detiaktuella landet och rekommenderades karantan
och testning vid aterkomsten, deck utan att detta var obligatoriskt. Vid fargkoden
rod var det forbjudet att resaytill detta land och obligatoriskt for resendrer att vid
aterkomsten satta sig i karantdn och testa sig. Vid overtradelser av atgarderna
foreskrevs dessutom, attdnrikesministern, borgmastaren och polischefen ex officio
fick vidta kontrell- och sanktionsatgarder.

Nordie, Infoyédr etbresebolag som bland annat anordnar resor till Sverige. Fran och
mediden 22 jubi 2020 klassificerades Sverige enligt ovannamnda fargklassificering
som ett rott land. Nordic Info stallde darfor in alla sommarsasongens planerade
resor fran Belgien till Sverige och informerade de resenarer som redan var pa plats
och gav dem hjalp.

Den 15 juli 2020 andrades Sveriges fargkod till orange, vilket ater mojliggjorde
resor till detta land.

Nordic Info har anklagat belgiska staten for att ha gjort sig skyldig till
felaktigheter vid utfardandet av de ifragavarande bestammelserna och har yrkat att
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den héanskjutande domstolen ska bevilja erséttning for den skada som bolaget har
lidit till foljd av inférandet och andringen av fargkoderna.

Parternas huvudargument

Nordic Info har anklagat belgiska staten for att felaktigt ha utfardat en allmén,
icke-individualiserad atgard som begransade unionsmedborgares mojligheter till
ut- och inresor. Till stdd for sin talan har Nordic Info anfort flera grunder, varav
tva kan kopplas till unionsrétten.

Nordic Info har som forsta grund gjort gallande att atgarden strider mot
direktiv 2004/38. Nordic Info har ndrmare bestdmt gjort gallande attinférandet av
ett utreseférbud for unionsmedborgare och deras familjemediemimar, ochiett
allmant inreseforbud for unionsmedborgare som inte_ar-belgiskasmedborgare —
utan individuell prévning — strider mot artiklarna 27—-31 iovannamndawdirektiv.

Nordic Info har som andra grund gjort gallande“att,belgiska, staten genom den
aktuella lagstiftningen har infort en granskontrollvid'de inré.granserna som bryter
mot de Kriterier som anges i artiklarna 25—-30 i kodexen, om:Schengengranserna,
eftersom denna kodex inte listar folkhalsoskal somett ‘motiv for att tillfalligt
aterinfora granskontroll. Nordic Info “har, dessutom janfort att eftersom den
foreskrivna gréanskontrollen ska utforas, medwutovande av polisidra befogenheter
far den samma effekt som en. ordinarie “granskontroll, vilket strider mot
artikel 23 a i kodexen om Schengengranserna.

Vad galler den forsta grunden‘har belgiska'staten gjort gallande att medborgarnas
réatt till fria rorlighet inte,&r absolut och att det &r mojligt att begransa denna rétt
med hénsyn till. folkhélsan. Enligt belgiska staten utgér sddana begransningar en
sedan lange accepteradipraxis, och belgiska staten hanvisar i detta sammanhang
aven till bestammelsernajom “tnionens digitala Covid 19-intyg, artikel 12 i
Europeiska konventionen omsekonomiska, sociala och kulturella réttigheter och
den forsiktighetsprincip sam anges i den europeiska sociala stadgan. Vad specifikt
galler ratten till utresa har den belgiska staten &ven gjort géllande att den enligt
artiklarna’ 2.2 och 2.3 i det fjarde protokollet till Europeiska konventionen om
skydd for,de ‘ménskliga rattigheterna och de grundldggande friheterna (nedan
kallad JEuropakonventionen) och artiklarna 12.2 och 12.3 i Internationella
konventionen om medborgerliga och politiska rattigheter far infora restriktioner
om detta ar nodvandigt for att skydda folkhalsan. Europeiska kommissionen sags
dessutom ha ”forordat” en begrinsning av ritten till utresa i sina riktlinjer av den
16 mars 2020. Vad specifikt galler ratten till inresa har belgiska staten hénvisat till
EU-domstolens rattspraxis, vilken enligt belgiska staten — med beaktande av
principen om icke-diskriminering och proportionalitetsprincipen — tillater en
begransning av den fria rorligheten i samband med uppratthallandet av allmén
ordning eller allmén sdkerhet (som viruspandemin faller under), och till artiklarna
27 och 29 i direktiv 2004/38, vilka enligt belgisk staten utgdr en uttrycklig rattslig
grund for en allman begransning av inreseratten.
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Vad galler den andra grunden medger belgiska staten att ett aterinférande av
granskontroll omfattas av restriktionerna i kodexen om Schengengrénserna och att
folkhdlsa inte uttryckligen anges som en grund, men menar samtidigt att folkhalsa
ar ett av de underliggande malen for kodexen om Schengengranserna. Belgiska
staten anser att lagstiftningen motiveras av forsiktighetsprincipen och vérnandet
av allmén ordning och inrikes sékerhet. Belgiska staten anser att dess uppfattning
bekréftas av EU-domstolens praxis, Europeiska kommissionens riktlinjer av den
16 mars 2020 och faststdllandet av att EU endast har kompletterande och
stodjande befogenheter pa folkhalsoomradet.

Kortfattad redogorelse for skalen till att forhandsavgérande begars
Fraga 1

Den hdanskjutande domstolen konstaterar att inforandet<av den aktuella
lagstiftningen medférde en begrénsning av unignsmedborgares, ratt till in- och
utresa, eftersom det enligt fargkoden var forbjudetiatt,resa,tilhett?rott” land och
resendrer var tvungna att uppfylla vissa villkor (sdsom, karantan‘ech testning) vid
inresa fran ett rott land. Den héanskjutande ‘domstolen motiverar sin forsta fraga
med att det av unionsratten inte framgar vad som maste ligga till grund for en
sadan begransning.

Den hénskjutande domstolen har 1:forsta handyndersokt huruvida belgiska staten
kan aberopa direktiv 2004/38 till,stéd for inforandet av dessa bestammelser. Den
hanskjutande domstolen hanwvisar tillartiklarna 27 och 29 i direktiv 2004/38, vilka
ingar i kapitlet om begransningar i réatten till inresa av bland annat hansyn till
halsa. | artikel 27¢ faststélls,.allménna principer, och artikel 29 har rubriken
”Folkhélsa”.

Den hanskjutande demstolen har emellertid papekat att tillampningsomradet for
artikel 27 1 direktiv. 2004/38 ar mer omfattande an sa och aven ror utresa, eftersom
formuleringen. den \friagrorligheten” anvédnds. Den hénskjutande domstolen
hanwvisar ‘@ven-iill EU-domstolens praxis, i1 vilken begrénsningarna i artikel 27.1 i
direktiv,2004/38\tilldmpas pa en situation som omfattas av ratten till utresa.’
Enligt artikel 27.1 tillats foljaktligen begransningar av in- och utresor aven med
hansyn'till felkhalsan.

Parterna utgar emellertid fran att artiklarna 27 och 29 i direktiv 2004/38 ska lasas
tillsammans, varvid den héanskjutande domstolen fragar sig huruvida artikel 29
endast ska tillampas vid inresa. Av lydelsen av artikel 29.2 och 29.3 framgar att
dessa bestammelser endast avser inresor, men i artikel 29.1 anvands é&ven
formuleringen “den fria rorligheten”.

! Dom av den 10 juli 2008, Jipa, C 33/07, EU:C:2008:396, och domarna av den 17 november
2011, Aladzhov, C-434/10, EU:C:2011:750, och Gaydarov, C-430/10, EU:C:2011:749.
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For det fall artikel 29.1 ska tolkas restriktivt, och denna artikel endast ska antas
kunna tillampas pa inresa, fragar den héanskjutande domstolen sig huruvida
artiklarna 29.1 och 27.1 ska lasas tillsammans, eller om det rér sig om tva
sjalvstandiga motiveringsgrunder, dér artikel 27.1 i sig racker for att motivera
begransningar av réatten till utresa.

Den hénskjutande domstolen fragar sig dven huruvida en medlemsstat kan utfarda
en allméan atgard som de aktuella bestimmelserna med stod artiklarna 27.1 och
29.1 i direktiv 2004/38. Dessa tvivel kvarstar dven for det fall artikel 27 skulle
kunna aberopas for att begransa ratten till in- och utresa med hansyn till
folkhélsan, savitt denna artikel ska lasas tillsammans med artikel 29.1, men att det
da endast ar mojligt att antingen begréansa ratten till inresa for unionsmedborgare
som inte ar belgiska medborgare, eller rétten till inresa fér medborgare i andra
medlemsstater och unionsmedborgares rétt till utresa.

For det fall belgiska staten inte kan aberopa direktiv.2004/38 till stod for att
genom en allméan atgard begransa ratten till in- o€hyutresa,aw,folkhalsoeskal, fragar
den hanskjutande domstolen sig om en sadan ihskrankningikangrundas pa FEUF
och/eller en allman princip i unionsréatten.

Vad géller forekomsten av en sadan<allméan rattsprin¢ip Uppkommer enligt den
hanskjutande domstolen fragan churuvida,en medlemsstat mot bakgrund av
exempelvis artikel 168.2 FEUF ach/eller, artikeh35 1 Europeiska unionen stadga
om de grundldggande réattigheterna, trots wadisom foreskrivs i direktiv 2004/38
och den omsténdigheten att detta‘direktiv inte.syftar till fullstandig harmonisering,
kan infora inskrankningar i rétten till s, oeh utresa med héansyn till folkhalsan,
savitt dessa inskeankningary, inte\ ar uppenbart diskriminerande och
proportionalitetsprincipentiakttas. “En/sadan princip skulle géra det mojligt for
medlemsstatendatt — sdvitt detta inte“ar mojligt enligt artiklarna 27-30 i direktiv
2004/38 — med, avvikelseyfran astiklarna 4.1 och 5.1 i direktiv 2004/38 utfarda en
allman, icke=diskriminerande och begransande atgard, savitt denna syftar till att
uppfylla ett berdttigat mal och innehaller en atgard som &r lamplig och nédvandig
for att né detiefterstravade malet.

Fraga 2

Aterinférandet av granskontroll &r foremal for vissa begransningar i kodexen om
Schengengranserna, varvid folkhélsa inte uttryckligen nd&mns som en av de
grunder,som kan motivera inforandet av gréanskontroll vid de inre granserna. Den
hanskjutande domstolen fragar sig darfér aven om en smittsam sjukdom i kristider
kan likstéllas med ett hot mot allméan ordning och inrikes sékerhet i den mening
som avses i artiklarna 23 a och 25 i kodexen om Schengengransen, sa att det pa
grundval av detta & majligt att aterinfora granskontroll vid de inre granserna och
utoka polisens befogenheter.

Den hanskjutande domstolen hanvisar till riktlinjerna av den 16 mars 2020, av
vilka det framgar att medlemsstaterna pa nytt far infora tillfalliga granskontroller
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om detta & motiverat med hansyn till allmén ordning och inrikes sékerhet. Den
hénskjutande domstolen ser emellertid inte ordalydelsen i dessa riktlinjer som en
bekraftelse pa att kommission ansag att pandemin var skal nog att av hansyn till
allméan ordning aterinféra granskontroll vid de inre granserna, utan som en
paminnelse om att det enligt kodexen om Schengengranserna rader
anmalningsplikt vid inférandet av gréanskontroll vid de inre granserna.

Den hanskjutande domstolen hdnvisar daven till ett forslag om andring av kodexen
for Schengengransen som kommissionen nyligen har lagt fram, och enligt vilket
artikel 23 a i kodexen ska ersattas sa att polisiara befogenheter dven kan utovas
vid spridning av en smittsam sjukdom som riskerar att utvecklas till en epidemi.
Mot bakgrund av tolkningen av de bestammelser som ar i fraga i férevarande mal
har den hanskjutande domstolen tva invandningar mot namndasforslag. For, det
forsta fragar den hanskjutande domstolen sig om forslaget innebaratt detlinfors en
kompletterande begrénsning av en frihet som inte kamtillampas, retroaktivty eller
om syftet dr att infora en bestdmmelse som fortydligar, vad sem redan, gallde. |
detta forslag klassificeras for det andra en viss folkhélsosituation'som'en situation
som ror “allmédn ordning”, medan en identiskysituation enligt, direktiv 2004/38
dock tycks falla under en annan kategori, "folkhalsa”.



