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Przedmiot postegpowaniaiglownego

Stroha “wskarzgca ‘zarzuca stronie przeciwne] popelnienie bigdow przy
wprowadzeniutzakazu podrozy innych niz niezbedne jako srodka majacego na
celu, zapobieganieyrozprzestrzenianiu si¢ koronawirusa COVID-19. Postuzono si¢
przy tymyoparta na kolorach klasyfikacja panstw opracowana na podstawie
danych “epidemiologicznych. Skarzaca zada naprawienia szkdd poniesionych
przezynia jako organizatora turystyki wskutek wprowadzenia izmiany kodow
kolorystycznych.

Przedmiot ipodstawa prawna wniosku o wydanie orzeczenia w trybie
prejudycjalnym

Sad odsytajacy pyta, czy ogdlny srodek krajowy wprowadzajacy zakaz wjazdu
i wyjazdu dla obywateli Unii na podstawie opracowanego w oparciu o dane
epidemiologiczne kodu kolorystycznego jest zgodny zart.2, 4, 5 27 129
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rozporzadzenia 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie prawa
obywateli Unii iczlonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania si¢
I pobytu na terytorium panstw cztonkowskich (pytanie pierwsze) oraz z art. 1, 3
I 22 rozporzadzenia (WE) nr 562/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
15 marca 2006 r. ustanawiajagcego wspoOlnotowy kodeks zasad regulujacych
przeptyw 0sob przez granice (kodeks graniczny Schengen) (pytanie drugie).

Podstawa prawna: art. 267 TFUE

Pytania prejudycjalne

1. Czyart. 2, 4,5, 27 i 29 dyrektywy 2004/38, wdrozajaeenart. 20 i 21 RFUE,
nalezy interpretowaé W ten sposob, ze nie stojg one na przeszkodzie,przepisem
prawa panstwa czlonkowskiego [w niniejszej sprawieart, 18, i 22 Ministerieel
Besluit van 30 juni 2020 houdende dringende maatregelen om'de verspreiding van
het coronavirus COVID-19 te beperken, na wijziging‘doorrespectievelijk artikel 3
en 5 van het Ministerieel besluit van 10 juli 2020 (fezporzadzenia ministra z dnia
30 czerwca 2020 r. ustanawiajacego natychmiastowe srodki“majace na celu
zapobieganie rozprzestrzenianiu si¢ kesenawirusa WCOVID-19, po zmianach
wprowadzonych kolejno przez art. 3 i Sirozporzadzenia, ministra z dnia 10 lipca
2020 r.)], ktore w drodze srodka o charakterze:ogolnym:

—  wprowadzajg dla obywatelibelgijskich i cztonkow ich rodzin, jak réwniez
dla przebywajacych na teryterium belgijskim “obywateli Unii iich rodzin
zasadniczy zakaz wyjazdd w przypadku, innyeh niz niezbedne podrozy z Belgii do
tych panstw wewnatrZZUJUEN, strefy“Schengen, ktérym przypisano kolor czerwony
w ramach  opracowanggo “ woparciu odane epidemiologiczne  kodu
kolorystycznego;

—  wprowadzaja “dlaniebedacych Belgami obywateli Unii i cztonkow ich
rodzin (zardwnoytych,Wktotzy maja prawo pobytu na terytorium belgijskim, jak
I tychs, ktérzy gownie 'majg) ograniczenia (takie jak kwarantanny i testy)
w ptzypadku mnnych nizniezbedne podrozy do Belgii z tych panstw wewnatrz UE
i.strefy Schengen, ktérym przypisano kolor czerwony w ramach opracowanego
w oparciu o dane epidemiologiczne kodu kolorystycznego?

2. % Czyart. 1, 31 22 kodeksu granicznego Schengen nalezy interpretowac w ten
sposOby, <ze nie stoja one na przeszkodzie przepisom prawa panstwa
cztonkowskiego [w niniejszej sprawie art. 18 i 22 Ministerieel Besluit van 30 juni
2020 houdende dringende maatregelen om de verspreiding van het coronavirus
COVID-19 te beperken (na wijziging door respectievelijk artikel 3 en 5 van het
Ministerieel besluit van 10 juli 2020)] wprowadzajacym zakaz wyjazdu
w przypadku innych niz niezb¢dne podrézy z Belgii do panstw wewnatrz UE
I strefy Schengen oraz zakaz wjazdu z tychze panstw do Belgii, ktore to zakazy
nie tylko moga podlega¢ kontroli isankcjom, ale takze byé przeprowadzane
I stosowane z urzedu przez ministra, burmistrza i komendanta policji?
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Powolane przepisy prawa Unii

Dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia
2004 r. w sprawie prawa obywateli Unii i cztonkéw ich rodzin do swobodnego

przemieszczania si¢ | pobytu na terytorium panstw cztonkowskich: art. 2, 4, 5, 27
129

Rozporzadzenie (WE) nr 562/2006 Parlamentu Europejskiego iRady z dnia
15 marca 2006 r. ustanawiajagce wspolnotowy kodeks zasad regulujacych
przeptyw 0sob przez granice (kodeks graniczny Schengen): art. 1, 31 22

Komisja Europejska, COVID-19 — Wytyczne dotyczace $srodkow zarzadzania
granicami w celu ochrony zdrowia i zapewnienia dostgpn@§€i. towaréw Pustug
podstawowych [C(2020) 1753 final] z dnia 16 marca 2020 r."(Dz.U. 2020, C 86,1,
s. 1)

Komisja Europejska, Wniosek zdnia 14dgrudnia, 2021 rwdotyczacy
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE)2016/399'z dnia 9 marca
2016 r. w sprawie unijnego kodeksu zasad'regulujacych ‘przeéptyw osob przez
granice, C(2021) 891 final

TFUE: art. 201 21

Powolane przepisy prawa krajowego

Ministerieel besluit van"30 juni®2020. houdende dringende maatregelen om de
verspreiding van het ‘coronavirus COVID-19 te beperken, zoals gewijzigd bij
artikel 3 en 5 vam, het ministericel besluit van 10 juli 2020 (rozporzadzenie
ministra z dnia“80 czerwca,2020 rastanawiajace natychmiastowe srodki majace
na celu zapobieganie “iozprzestrzenianiu si¢ koronawirusa COVID-19,
w brzmieniu zmienionymeprzez art. 3 i 5 rozporzadzenia ministra z dnia 10 lipca
2020 r.): art. 18 i 22

Zwiezle przedstawienie stanu faktycznego i postepowania

W, ramachwgniatychmiastowych §rodkow majacych na celu ograniczenie
rozptzesttzeniania si¢ koronawirusa COVID-19 strona przeciwna wprowadzita
zakaz pedrozy innych niz niezbedne do Belgii i z Belgii, wprowadzajac z dniem
12 lipca oparta na kolorach klasyfikacj¢, ktora dzielita panstwa na czerwone,
pomaranczowe | zielone w zalezno$ci od ich sytuacji epidemiologicznej. Kolor
zielony oznaczal mozliwo$¢ podrozy bez szczegdlnych ograniczen. Kolor
pomaranczowy oznaczal, ze odradzano podr6z do danego kraju, a po powrocie
zniego zalecano kwarantanng ipoddanie si¢ testom, co nie bylo jednak
obowigzkowe. Kolor czerwony oznaczal natomiast zakaz podrozy do danego
kraju, a wracajacy z niego podr6zni musieli odby¢ kwarantanne ipoddaé sie
obowigzkowym testom. W przypadku naruszenia tych srodkow rozporzadzenie
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przewidywato roéwniez kontrole i sankcje, ktore przeprowadzaé i stosowaé
Z urzgdu mogli minister van Binnenlandse Zaken (minister spraw wewnetrznych),
burmistrz i komendant policji.

Strona skarzaca to organizator turystki, ktory organizuje m.in. podréze do
Szwecji. W dniu 12 lipca 2020 r. Szwecje sklasyfikowano jako kraj czerwony
zgodnie zoparta na kolorach klasyfikacjg, 0ktorej wczesniej mowa.
W konsekwencji strona skarzaca odwotata wszystkie zaplanowane na sezon letni
podroze z Belgii do Szwecji, a takze poinformowala 0 tym przebywajacych juz
tam podréznych i udzielita im pomocy.

W dniu 15 lipca 2020 r. kod kolorystyczny Szwecji zmieniono fia pomaraficzowy,
W zwigzku z czym podrozowanie do tego panstwa na powrot(stato si¢'mozliwe.

Strona skarzaca zarzuca stronie przeciwnej popetnienié bledow. przy wydawaniu
przepisow bedacych przedmiotem niniejszego sporu | wnosi doysadu odsytajacego
0 naprawienie szkody, jaka miata ponies¢ w wyniku przypisaniati zmiany kodow
kolorystycznych.

Podstawowe argumenty stron w post¢powanimglownym

Strona skarzaca zarzuca stgonie przeeiwnej, popetnienie blgdow przy
wprowadzeniu ogdlnego, niezindywidualizowanego Srodka utrudniajacego wjazd
i wyjazd obywatelom Unii. Whywodzi ona,z tego Szereg zarzutdw, z ktorych dwa
majg zwigzek z prawem Wnfi.

W ramach pierwszego ‘zarzutu strona, skarzaca podnosi, ze rzeczony Srodek jest
sprzeczny z dyrektywa 2004/38. Uwaza W szczeg6lnosci, ze sprzeczny Zta
dyrektywa jest ‘malozony zakaz wyjazdu dla obywateli Unii iich rodzin, jak
réwniez, ze ogolny, zakazwwwjazdu dla niebgdacych Belgami obywateli Unii —
w sytuacji ‘braku indywidualizacji — jest sprzeczny z art. 27-31 przywotanej
dyrektywys

W ramach “drugicgo, zarzutu strona skarzaca podnosi, ze uchwalonymi przez
strong przeciwng przepisami wprowadzono wewnetrzng kontrole graniczng, ktora
narusza, kryteria okreslone w art. 25-30 kodeksu granicznego Schengen, jako ze
w kodeksie tym zdrowie publiczne nie figuruje jako uzasadnienie dla
tymczasowego przywrdcenia kontroli granicznej. Ponadto podnosi ona, ze
przewidziana kontrola graniczna w postaci wykonywania uprawnien policyjnych
ma taki sam efekt jak odprawa graniczna, co jest sprzeczne z art. 23 lit. a) kodeksu
granicznego Schengen.

Odnoszac si¢ do pierwszego zarzutu, strona przeciwna twierdzi, ze swobodne
przemieszczanie si¢ obywateli nie ma charakteru absolutnego i ze mozliwym jest
ograniczenie wynikajacych z niego praw woparciu 0 wzgledy zwiazane ze
zdrowiem publicznym. Tego rodzaju ograniczenia sg, zdaniem strony przeciwnej,
od dawna przyjeta praktyka i powotuje si¢ ona W tym zakresie takze na przepisy
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w sprawie unijnego certyfikatu cyfrowego COVID-19, art. 12 Migdzynarodowego
paktu praw gospodarczych, spotecznych i kulturalnych oraz zasade ostroznosSci
zawartg W Europejskiej karcie spotecznej. Jesli za§ mowa konkretnie 0 prawie
wyjazdu, strona przeciwna powotuje si¢ rowniez na art. 2.2 i 2.3 protokotu nr 4 do
europejskiej konwencji praw czlowieka (EKPC) oraz art.12.2 1123
Mig¢dzynarodowego paktu praw obywatelskich i politycznych, ktore mialyby
zezwoli€ jej na natozenie ograniczen ze wzgledu na konieczno$¢ ochrony zdrowia
publicznego. Ograniczenie prawa do wyjazdu miata rowniez ,,promowac”
Komisja Europejska w swoich wytycznych z dnia 16 marca 2020 r. Co za$ tyczy
si¢ konkretnie prawa wjazdu, strona przeciwna odsyta do orzecznictwa Irybunatu
Sprawiedliwo$ci, ktore wedlug niej dopuszcza — z poszaneWwaniem, zasady
niedyskryminacji 1 proporcjonalno$ci — ograniczenie swobody przemieszczania
si¢ W ramach utrzymania porzadku lub bezpieczenstwa publicznego (¢o obejmuje
hipoteze pandemii wirusa), jak rowniez do art. 27 i 29 dyrektywy 2004/38, ktore
jej zdaniem stanowig wyrazng podstawe prawng dla ogélnege,ograniczenia prawa
wjazdu.

Odno$nie do drugiego zarzutu strona prze€iwma przyzmaje; ze przywrocenie
kontroli granicznej podlega ograniczeniom “przewidzianym w kodeksie
granicznym Schengen oraz ze zdrowie¢publiczne nie figuruje [W nim] wyraznie
jako uzasadnienie [jej przywroOcenia]. Strona przeciwna twierdzi niemniej, ze
zdrowie publiczne jest jednym zdfundamentalnyeh celéw kodeksu granicznego
Schengen. Uwaza ona przepisy [ksajowe] za uzasadnione ze wzgledu na
zados$¢uczynienie zasadzie gostroznosciy oraz ochrong porzadku publicznego
I bezpieczenstwa wewngtrznego. Potwicrdzenie dla swojego stanowiska znajduje
w orzecznictwie Trybunalu Sprawiedhiwosci, wytycznych Komisji Europejskiej
z dnia 16 marca 2020 r:oraz stwierdzeniu, ze kompetencje UE w zakresie zdrowia
publicznego majafedynieicharakter uzupetniajacy i wspomagajacy.

Streszczenie “uzasadnienia®, wniosku o wydanie orzeczenia w trybie
prejudycjalnym

Pytanie 1

Sad ‘odsytajacy\uznaje, ze wprowadzenie spornych przepisOw doprowadzilo do
ograniczentagprawa wjazdu iwyjazdu obywateli Unii, poniewaz w wyniku
opracowanego kodu kolorystycznego zabroniono podroézy do ,,czerwonego”
panstway’ a przy wijezdzie Z czerwonego panstwa od podréznych wymagano
spetniania [okreslonych] warunkéw (takich jak odbycie kwarantanny czy
poddanie si¢ testom). Jako uzasadnienie skierowania pierwszego pytania
prejudycjalnego sad odsytajacy podaje niemozno$¢ odnalezienia w prawie Unii
wskazOwki co do whasciwego uzasadnienia dla takiego ogdlnego ograniczenia.

W pierwszej kolejnosci sad odsylajacy bada, czy przed wprowadzeniem tych
przepisOw strona przeciwna mogta znalez¢é dla nich oparcie w dyrektywie
2004/38. Przytacza art. 27 129 dyrektywy 2004/38 znajdujace si¢ W rozdziale
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dotyczacym ograniczen W prawie wjazdu z powodu, miedzy innymi, zdrowia
publicznego. Artykut 27 opisuje zasady ogolne, natomiast artykut 29 nosi podtytut
,Zdrowie publiczne”.

Sad odsytajacy zauwaza jednak, ze zakres stosowania art. 27 dyrektywy 2004/38
jest szerszy oraz ze dotyczy on takze wyjazdu, a to z racji uzycia sformutowania
»Swoboda przemieszczania si¢”. Jednoczesnie odsyla wtym wzgledzie do
orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci, w ktérym ograniczenia z art. 27 ust. 1
dyrektywy 2004/38 stosuje si¢ do sytuacji kwalifikujgcej sie jako prawo wyjazdu®.
Artykut 27 ust. 1 dopuszcza zatem ograniczenia wjazdu iwyjazdu, atakze
wymienia ,,zdrowie publiczne” jako ich uzasadnienie.

Strony wychodza jednak z zalozenia, ze art. 27 i 29 dyrektywy 2004/38 nalezy
interpretowac tacznie, przy czym sad odsylajacy zastanawia,sie, czy art. 29 ma
zastosowanie wylacznie do wjazdu. Z tredci art. 29 ustf 2 13wWynika, ze ustepy te
dotycza wylacznie wjazdu, ale jednoczesnie W ustil uzyto “sformutowania
,»Swoboda przemieszczania si¢”.

W przypadku waskiej wyktadni art. 29 ust. 1 —=zgodnie, z'ktéra zatozeniem
wyjSciowym jest to, ze artykul ten ma zastosowanie wytacznie do wjazdu — sad
odsylajacy zastanawia sig, czy art. 29 ust. 1"hart,27 ust. 1 nalezy interpretowac
facznie, czy tez mowa tu 0 dwochiniezaleznyeh oduwsiebie uzasadnieniach, przy
czym art. 27 ust. 1 jest juz sam W sobie ‘Wwystatczajacy do umotywowania
ograniczen wyjazdu ze wzgledu na,zdrowie publiczne.

Ponadto sad odsylajacyt zastanawia,Si¢, czy panstwo czlonkowskie moze na
podstawie art. 27 ustal ‘harta29ust. "1y, dyrektywy 2004/38 przyja¢ srodek
o0 charakterze ogdlnymy, ‘taki',jak oOmawiane przepisy. Istnieja co do tego
watpliwosci zarOwnowprzy, zatozenidy ze art. 27 moze ogranicza¢ prawo wjazdu
I wyjazdu ze, wzglgdunnanzdrowie publiczne, jak i przy zalozeniu, ze artykut ten
nalezy interpretowaé, Wizwigzku z art. 29 ust. 1, ktéry moze woéwcezas albo
ogranicza¢ jedynie prawo wjazdu obywateli Unii innych niz belgijscy, albo
ografiicza¢ wjazd obywateli innych panstw cztonkowskich oraz wyjazd obywateli
Unil,

W razieystwietdzenia, ze naktadajac ograniczenia prawa wjazdu i wyjazdu za
pomocgsrodka ogolnego ze wzgledu na zdrowie publiczne, strona przeciwna nie
moze,opiera¢ si¢ na dyrektywie 2004/38, sad odsytajacy zastanawia si¢, czy takie
ograniczénie byloby mozliwe na podstawie TFUE lub jakiej§ zasady ogdlnej
prawa Unii.

Co si¢ tyczy istnienia takiej zasady ogdlnej prawa, wedlug sadu odsytajacego
powstaje pytanie o to, czy w $wietle na przyktad art. 168 ust. 2 TFUE lub art. 35
Karty praw podstawowych Unii Europejskiej panstwo czlonkowskie moze —

! Wyroki z dnia 10 lipca 2008 r., Jipa, C 33/07, ECLI:EU:C:2008:396 oraz 17 listopada 2011r.,
C-434/10 Aladzhov, ECLI:EU:C:2011:750 i C-430/10 Gaydarov, ECLI:EU:C:2011:749.
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niezaleznie od tego, co przewiduje dyrektywa 2004/38 oraz tego, czy jej charakter
jest w pelni harmonizujgcy, czy tez nie — wprowadzi¢ ograniczenia W prawie
wjazdu iwyjazdu, motywujac to wzgledami zdrowia publicznego, o ile
oczywiscie ograniczenia takie nie majg charakteru dyskryminujacego i respektuja
zasad¢ proporcjonalnosci. Taka zasada [oglélna] pozwalataby panhstwu
cztonkowskiemu — w zakresie, w jakim nie jest to mozliwe na mocy art. 27-30
dyrektywy 2004/38 — przyja¢, w drodze odstepstwa od art. 4 ust. 1 iart. 5 ust. 1
dyrektywy 2004/38, niedyskryminujacy s$rodek ogolny ograniczajgcy prawo
wjazdu iwyjazdu, oile Srodek taki shuzylby realizacji uzasadnionego celu
| zawieralby rozwigzanie, ktore byloby odpowiednie i konieczne do @siggnigcia
zamierzonego celu.

Pytanie 2

Przywrdcenie kontroli granicznej podlega pewnym ograniczeniom przewidzianym
w kodeksie granicznym Schengen, w ktorym zdrowie, publiezne nié, figuruje
wyraznie jako jedno zuzasadnien dla wprowadzenia ‘kontroliy granicznej na
granicach wewnetrznych. Sad odsylajacy zastamawia sie,zatem, czy W czasach
kryzysu chorobe zakazng mozna postawi¢ na rowniyz zagrozeniem dla porzadku
publicznego lub bezpieczenstwa wewnetiznego Wiozumieniu art. 23 lit. a)
Iart. 25 kodeksu granicznego Schengen, tak aby na\ tej wlasnie podstawie
mozliwym bylo przywrocenie weéwnetrznej' kentroliggranicznej i zwigkszenie
uprawnien policyjnych.

Sad odsyta do wytycznychez dnia,16vmarca,2020 r., z ktorych wynika, ze panstwa
cztonkowskie mogg na howo wprowadzi¢ tymczasowe kontrole graniczne, jesli
jest to uzasadnione “wzgledami “porzadku publicznego lub bezpieczenstwa
wewngetrznego. Sad odsyiajaey nietraktuje jednak uzytych w wytycznych
sformutowan jak wyraznego potwierdzenia tego, ze Komisja postrzega pandemi¢
jako mogacy,uzasadnié,przywroeenie wewnetrznych kontroli granicznych wzglad
porzadku publieznego, leez raczej jako przypomnienie o wymaganym na mocy
kodeksu ‘granicznego Schengen obowigzku zgloszenia w sytuacji wprowadzenia
wewnetrznejkontrolingraniczne;.

Nastepnie sad, odsylajacy przytacza tez niedawny wniosek Komisji w sprawie
zmiany kedeksu granicznego Schengen, ktory ma na celu zastgpienie art. 23 lit. a)
tegoz keodeksu w taki sposdb, aby umozliwi¢ wykonywanie uprawnien
policyjnych takze w sytuacji rozprzestrzeniania si¢ choroby zakaznej 0 potencjale
epidemieznym. W s$wietle wyktadni przepisow znajdujacych zastosowanie
W niniejszej sprawie sad odsytajacy ma dwa spostrzezenia co do tego wniosku. Po
pierwsze, zastanawia si¢, czy propozycja ta wprowadza dodatkowe ograniczenie
swobody, ktore nie moze mie¢ zastosowania do przeszlosci, czy tez ma na celu
wprowadzenie przepisu wyjasniajagcego to, co W przesztosci juz obowigzywato.
Po drugie, wniosek ten kategoryzuje konkretng sytuacj¢ zwigzang ze zdrowiem
publicznym jako ,,porzadek publiczny” tam, gdzie zgodnie z dyrektywa 2004/38
identyczna sytuacja zdaje si¢ jednak naleze¢ do odrebnej kategorii ,,zdrowia
publicznego”.



