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Processo C-128/22

Resumo do pedido de decisdo prejudicial em aplicacéo do artigo 98.°, n.° 1,
do Regulamento de Processo do Tribunal de Justica

Data de entrada:
23 de fevereiro de 2022
Orgao jurisdicional de reenvio:

Nederlandstalige Rechtbank van eerste aanleg Brussel{(Tribunal 'de
Primeira Instancia de lingua neerlandesa de Bruxelas, Bélgica)

Data da deciséo de reenvio:

7 de fevereiro de 2022
Recorrente:

NORDIC INFO
Recorrido:

Belgische Staat

Objeto do processo'prineipal

A recorrente,acusa o,recorrido de ter cometido erros ao decretar uma proibicdo de
viagemndo ‘essencial, como medida contra a propagacdo do coronavirus
COVID+19, utilizande uma classificacdo por cores dos paises definida com base
em, dados ‘epidemiologicos. A recorrente pede uma indemnizagdo pelos prejuizos
gue sefreu enguanto agéncia de viagens na sequéncia da introducéo e da alteracéo
dos,codigos.de cores.

Objeto e fundamento juridico do pedido de decisdo prejudicial

O 6rgdo jurisdicional de reenvio pergunta se uma medida nacional de carater geral
que proibe a entrada e a saida de cidaddos da Unido de acordo com um codigo de
cores definido com base em dados epidemiologicos € compativel com os artigos
2.°, 4.°, 5.°, 27.° e 29.° da Diretiva 2004/38/CE do Parlamento Europeu e do
Conselho[, de 29 de abril de 2004], relativa ao direito de livre circulagdo e
residéncia dos cidaddos da Unido e dos membros das suas familias no territério
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dos Estados-Membros (primeira questdo) e com os artigos 1.°, 3.° e 22.° do
Regulamento (CE) n.° 562/2006 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 15 de
margo de 2006, que estabelece o cddigo comunitario relativo ao regime de
passagem de pessoas nas fronteiras (Codigo das Fronteiras Schengen) (segunda
quest&o).

Fundamento juridico: artigo 267.° TFUE

Questdes prejudiciais

1. Devem os artigos 2.°, 4.°, 5.°, 27.° e 29.° da Diretiva 2004/38, que aplicam
os artigos 20.° e 21.° do TFUE, ser interpretados no sentido«de que ndo Se opoem
a regulamentacdo de um Estado-Membro [neste caso, a resultante dos artigos«18.°
e 22.° do Ministerieel Besluit van 30 juni 2020 houdende dringende maatregelen
om de verspreiding van het coronavirus COVID-19 te beperken, ha wijziging door
respectievelijk artikel 3 en 5 van het Ministerieel besluit van ;20 juli 2020 [Decreto
Ministerial de 30 de junho de 2020, que adota®medidas_urgentes, para limitar a
propagacdo do coronavirus COVID-19¢ "com %as \alteragdes introduzidas
respetivamente pelos artigos 3.° e 5.° do Decreto ‘Ministerial*de 10 de julho de
2020]) que, como medida de carater geral [algemene maatregel]:

—  imp0Ge aos cidaddos belgas e“seus™familiares, bem como aos cidaddos da
Unido residentes na Bélgica eSeus familiares, aypreibicdo de principio de saida do
territorio para viagens ndodessenciais da Bélgica para paises da UE e do espaco
Schengen aos quais é atripuida aeor vermelha, de acordo com um codigo de cores
definido com base em‘dados epidemiologicos;

—  imp0e aos ‘eidadaos da“Unidowndo belgas e seus familiares (com ou sem
autorizacdo de residéncia ne territdrio belga) restricdes de entrada (como
quarentenas‘e testes)\em relagdo a viagens ndo essenciais para a Belgica desde
paises (a“Unide Eurepeia, e do espaco Schengen, aos quais € atribuida a cor
vermelha, deyacordoncom um codigo de cores definido com base em dados
epidemiologicos?

2.5, 'Devem os.artigos 1.°, 3.° e 22.° do Cddigo das Fronteiras Schengen ser
Interpretadosino sentido de que ndo se opdem a regulamentacdo de um
Estado-Membro [neste caso, os artigos 18.° e 22.° do 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 [Decreto Ministerial de 30 de junho
de 2020 que adota medidas urgentes para limitar a propagagdo do coronavirus
COVID-19 (com as alteracOes introduzidas, respetivamente, pelos artigos 3.° € 5.°
do Decreto Ministerial de 10 de julho de 2020)] que impde a proibicdo de saida da
Bélgica em relacdo a viagens ndo essenciais para paises da Unido Europeia e do
espaco Schengen e a proibicdo de entrada na Bélgica a partir desses paises, as
quais ndo sO podem ser controladas e sujeitas a san¢fes por incumprimento, como
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podem ser aplicadas oficiosamente pelo ministro, pelo presidente da Camara e
pelo comandante da Policia?

Disposicdes de direito da Unido invocadas

Diretiva 2004/38/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 29 de abril de
2004, relativa ao direito de livre circulacéo e residéncia dos cidaddos da Unido e
dos membros das suas familias no territério dos Estados-Membros: artigos 2.°,
4.°,5.°,27.°e29.°

Regulamento (CE) n.° 562/2006 do Parlamento Europeu e do €onselhg, de'dl5 de
mar¢o de 2006, que estabelece o cddigo comunitario relative, aosregimeiyde
passagem de pessoas nas fronteiras (Codigo das Fronteiras,Schengen): artigos,l.®,
3.°e22°

Comissao Europeia, COVID-19 — OrientacOes relativas as medidas‘de‘gestdo das
fronteiras para proteger a salde e garantir a disponibilidade de ‘hens e servicos
essenciais [C(2020) 1753 final] de 16 de marGo de 2020J0,2020, C 86 I, p. 1)

Comisséo Europeia, Proposta de 14 de’dezembro de 2021 de Regulamento do
Parlamento Europeu e do Conselho.que altera o Regulamento (UE) 2016/399 que
estabelece o0 codigo da Unido relativo ‘a0 ‘regime dewpassagem de pessoas nas
fronteiras, C(2021) 891 final

TFUE, artigos 20.° e 21.°

Disposicdes de direito nacional invocadas

Ministerieel besluityvans30 juni 2020 houdende dringende maatregelen om de
verspreiding “van, het\coronavirus COVID-19 te beperken, zoals gewijzigd bij
artikel@*emb van het ministerieel besluit van 10 juli 2020 (Decreto Ministerial de
30.de junho de 2020"“gue* adota medidas urgentes para limitar a propagacédo do
coronavirus COWID-19, conforme alterado pelos artigos 3.° e 5.° do Decreto
Ministerial,de 10 de julho de 2020): artigos 18.° e 22.°

Apresentacao sucinta dos factos e do processo principal

No ambito das medidas urgentes para limitar a propagacdo do coronavirus
COVID-19, o recorrido decretou uma proibicdo de viagens ndo essenciais de e
para a Bélgica, utilizando, a partir de 12 de julho, uma classificacdo por cores que
atribuia aos paises as cores vermelho, cor de laranja e verde de acordo com a sua
situacdo epidemiologica. O verde significava que as pessoas podiam viajar sem
restricdes especiais. O cor de laranja significava que as viagens para o pais em
questdo eram desaconselhadas e que se pedia, embora ndo fosse obrigatério, a
realizacdo de quarentena e de teste no regresso. O vermelho significava que era
proibido viajar para o pais em questdo, e o0s viajantes tinham de cumprir
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quarentena e realizar um teste obrigatorio no regresso. Em caso de violacao das
medidas, o regulamento também previa medidas de controlo e sancbes que
podiam ser executadas ex officio pelo Ministro da Administragdo Interna, pelo
presidente da Camara e pelo comandante da Policia.

A recorrente € uma agéncia de viagens que organiza, nomeadamente, viagens a
Suécia. A partir de 12 de julho de 2020, foi atribuida a Suécia a cor vermelha, de
acordo com a classificacdo por cores acima referida. A recorrente cancelou todas
as viagens previstas da época de verdo da Bélgica para a Suécia e informou e
prestou assisténcia aos viajantes ja presentes nesse pais.

Em 15 de julho de 2020, o cddigo de cor atribuido a Suécia foialterado para, cor
de laranja, tornando-se novamente possivel viajar para esse pais.

A recorrente acusa o recorrido de ter cometido erros_na,adocéo da, legislacdo em
questdo e pede uma indemnizacdo no o6rgdo jurisdicional, de, reenwvio pelos
prejuizos que alega ter sofrido devido a introducéo ealteragaosdos codigos de cor.

Argumentos essenciais das partes no processo prineipal

A recorrente acusa o recorrido deser cemetido erros a0 adotar uma medida de
carater geral, ndo individualizada, que impediu a entrada e saida do territorio de
cidaddos da Unido. Invocaswaérios sfundamentes juridicos, dois dos quais
relacionados com o direito da Uniaos

Com o seu primeiro fundamento, ‘alegajque a medida viola a Diretiva 2004/38.
Alega, mais especificamente;, gue,a preibicdo imposta aos cidaddos da Unido e
seus familiares de,saida douerritoriowiola a referida diretiva, e que a proibicéo de
carater geral (de entrada no territério de cidaddos da Unido ndo belgas — sem
individualizagao'= é incompativel com os artigos 27.° a 31.° da referida diretiva.

Com o seu Segundo fundamento, a recorrente alega que a regulamentacéo adotada
pelonrecorridosintreduziu controlos nas fronteiras internas que infringem os
critériosiestabelecidos nos artigos 25.° a 30.° do Codigo das Fronteiras Schengen,
uma ez que oyreferido codigo ndo prevé a saude publica como justificacdo para a
reintreducdo \temporaria de controlos nas fronteiras. Além disso, alega que o0s
controlos nas fronteiras previstos, a realizar através do exercicio de competéncias
de policia;, ttm o mesmo efeito que os controlos nas fronteiras, o que € contrario
ao artigo 23.°, alinea a), do Codigo das Fronteiras Schengen.

Quanto ao primeiro fundamento, o recorrido alega que a livre circulacdo dos
cidad&os ndo é absoluta e que é possivel limitar os direitos que dela decorrem por
razdes de saude publica. Tais restricdes sdo, de acordo com o recorrido, uma
pratica ha muito estabelecida, também referindo o mesmo, a este respeito, o
sistema de certificados digitais UE-COVID19, o artigo 12.° do Pacto
Internacional sobre os Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais e o principio da
precaucdo consagrado na Carta Social Europeia. No que diz especificamente
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respeito ao direito de saida do territorio, o recorrido refere também os artigos 2.2 e
2.3 do Protocolo n.° 4 da Convencdo Europeia dos Direitos do Homem (CEDH) e
os artigos 12.2 e 12.3 do Pacto Internacional sobre os Direitos Civis e Politicos,
que permitiriam ao recorrido impor restricdes tendo em conta a necessidade de
proteger a satde publica. A restricdo do direito de saida do territorio também teria
sido «promovida» pela Comissdo Europeia nas suas orientacOes de 16 de margo
de 2020. No que respeita especificamente ao direito de entrada no territorio, o
requerido refere a jurisprudéncia do Tribunal de Justica que, na sua opinido,
permite - com observancia do principio da ndo discriminacdo e da
proporcionalidade - a restricdo a liberdade de circulacdo no' contexto da
manutencdo da ordem publica ou da seguranca puUblica\(que abrange
nomeadamente a pandemia de virus) e os artigos 27.° e 29.° da‘Diretiva,2004/38
que, na sua opinido, constituem uma base juridica expressa“para‘a’ restrigéo de
carater geral do direito de entrada no territorio.

Quanto ao segundo fundamento, o requerido recenheee queacreintroducdo de
controlos nas fronteiras esta sujeita as limitacdeswprevistas ‘no Codigo das
Fronteiras Schengen e que a salde publica nde € expressamente mencionada como
justificagdo, mas considera que a saude  pdblica’ constituinum dos objetivos
subjacentes ao Cddigo das Fronteiras Schengens, Oy recorrido considera a
regulamentacdo justificada com base _nowprincipio‘da precaucdo e na salvaguarda
da ordem publica e da seguranga interma. Considera que a sua posicdo €
confirmada pela jurisprudéngia, do Tribunah, de_ Justica, pelas orientagcdes da
Comissdo Europeia de 16, de marco de 2020 e pela observacdo de que a
competéncia da UE em_matéria, de salde ‘publica é apenas complementar e de
apoio.

Apresentacéo sucintanda fundamentacéo do pedido de deciséo prejudicial
Questéo 4

O ¢rgaa jurisdicionalnde reenvio considera que a introducdo da regulamentacédo
levou a,uma restricdo, dos direitos de entrada e saida do territorio dos cidaddos da
Wnido, naxmedida,.em que se proibia, por forca do codigo de cores, viajar para um
paissas«vermelho» e se impunham condi¢cdes (como quarentenas e testes) aos
viajantes ‘que regressavam de um pais a «vermelho». O drgdo jurisdicional de
reenwio Indica, na sua fundamentacdo da primeira questdo prejudicial, que néo
conseguiu encontrar a confirmacdo de uma justificacdo adequada no direito da
Unido Europeia para uma tal restricdo de carater geral.

O 6rgdo jurisdicional de reenvio analisa, em primeiro lugar, a questdo de saber se
0 recorrido podia basear-se na Diretiva 2004/38 para a ado¢do da regulamentacéo
em causa. Refere os artigos 27.° e 29.° da Diretiva 2004/38, que fazem parte do
capitulo relativo as restricBes ao direito de entrada por razbes nomeadamente de
salide publica. O artigo 27.° estabelece os principios gerais e o artigo 29.° tem por
epigrafe «saude publica».
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O orgao jurisdicional de reenvio observa, contudo, que o ambito de aplicacdo do
artigo 27.° da Diretiva 2004/38 é mais amplo e abrange também a saida do
territorio, uma vez que utiliza a expressdo «liberdade de circulagdo». A este
respeito, refere igualmente a jurisprudéncia do Tribunal de Justica que aplica as
restricdes do artigo 27.°, n.° 1, da Diretiva 2004/38 a uma situacdo abrangida pelo
direito de saida®. O artigo 27.°, n.° 1, permite, portanto, restricdes a entrada e
saida do territério e menciona também a «saude publica» como justificacdo para
tal.

Contudo, as partes consideram que os artigos 27.° e 29.° da Dirétiva, 2004/38
devem ser lidos conjuntamente, interrogando-se o 6rgdo jurisdicional ‘de reeavio, a
este respeito, sobre a questdo de saber se o artigo 29.° se aplica,apenas\a entrada
no territorio. Em relacdo ao artigo 29.°, n.% 2 e 3, resulta do seu teer{que estes se
referem apenas a entrada no territorio, mas o n.° 1 tambémnutiliza o termo, «livre
circulacéo».

No caso de uma interpretacdo estrita do artigo 29.°, "m0 1,'segundo a qual se parte
do principio de que o artigo se aplica apepas asentrada ne. territorio, o 6rgdo
jurisdicional de reenvio pergunta-se se o artigo 29.7, n.%d, e\ovartigo 27.°, n.° 1,
devem ser lidos conjuntamente ou se seftrata deduas, justificacOes independentes,
constituindo o artigo 27.°, n.° 1, base\suficiente, para justificar restricdes por
razdes de saude publica em relacdo'a saida‘doterritorie.

Além disso, o 0rgdo jurisdicional™ de\reenvio pretende saber se um
Estado-Membro pode, nas'termes dosartige,27.°, n.° 1, e do artigo 29.°, n.° 1, da
Diretiva 2004/38, adotar, uma medidayde carater geral como a legislagdo em
questdo. A divida subsiste tantowno ¢aso de se poder partir do principio de que o
artigo 27.° pode sestringinondireitonde entrada e saida do territdrio por razdes de
salde publica, come nogeaso,de o artigo dever ser conjugado com o artigo 29.°,
n.° 1, que s pode,\nNesse, casoy, restringir o direito de entrada no territorio dos
cidaddos«da Unido“que ndossejam belgas ou restringir a entrada no territorio de
nacionais de,outres EstadossMembros e a saida de cidaddos da Uniao.

Caso o“equeridovndoipossa invocar a Diretiva 2004/38 para restringir o direito de
entrada e“saida por meio de uma medida de carater geral por razdes de saude
publicay, 0 orgao jurisdicional de reenvio pergunta se tal restricdo € possivel ao
abrigo do REUE e/ou de um principio geral do direito da Unido Europeia.

Quanto“a existéncia de tal principio geral de direito, coloca-se, segundo o0 6rgéao
jurisdicional de reenvio, a questdo de saber se, no contexto, por exemplo, do
artigo 168.°, n.°2, do TFUE e/ou do artigo 35.° da Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Europeia, independentemente do que estd previsto na
Diretiva 2004/38 e do carater de harmonizacdo total ou ndo da diretiva, um
Estado-Membro pode impor, por razes de satde publica, limitagdes ao direito de

! Acorddos de 10 de julho de 2008, Jipa, C-33/07, EU:C:2008:396 e de 17 de novembro de 2011,
Aladzhov, C-434/10, EU:C:2011:750, e, Gaydarov, C-430/10, EU:C:2011:749.
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entrada e de saida do territorio desde que, naturalmente, estas ndo sejam
discriminatorias e respeitem o principio da proporcionalidade. Tal principio
permitiria ao Estado-Membro - na medida em que tal ndo seja possivel ao abrigo
dos artigos 27.° a 30.° da Diretiva 2004/38 - adotar uma medida restritiva de
carater geral ndo discriminatoria em relacdo ao direito de entrada e saida no
territorio, em derrogacdo do artigo 4.°, n.° 1, e do artigo 5.°, n.° 1, da Diretiva
2004/38, desde que prossiga um objetivo legitimo e contenha uma medida
adequada e necessaria para alcancar esse objetivo.

Questao 2

A reintroducdo dos controlos nas fronteiras estd sujeita a ceftas“testricoes no
Cadigo das Fronteiras Schengen, sendo que a salde publica'mdo é\expressamente
prevista como uma das justificacdes para a introducdo de ¢entrolos nas frenteiras
internas. O dérgéo jurisdicional de reenvio pergunta-segpertanto,, sexem tempos de
crise, uma doenca infeciosa pode ser equiparada a uma, ameaga aordem publica
Ou a seguranga interna, na acecdo do artigo 23.°, alinea“a), e, do artigo 25.° do
Cadigo das Fronteiras Schengen, que permita a ‘reintroducéo desscontrolos nas
fronteiras internas e a ampliacdo das<cempeténcias¢ dey policia com esse
fundamento.

O orgao jurisdicional refere as Orientagoesde 16 deymarco de 2020, segundo as
quais 0s Estados-Membros_podem reintroduzir controlos nas fronteiras
temporérias se estes se justificarem, por'xazoes defordem puablica ou de seguranca
interna. No entanto, o 0rgao jurisdieionalkde reenvio ndo considera que o teor
destas orientacBes constituasuma, confirmacao explicita de que a Comisséo
considera a pandemia uma razao'de ordem publica que justifica a reintroducéo dos
controlos nas fronteiras intérnas, mas visa recordar a obrigacdo de notificar, em
conformidade comyo ‘€ddigo, dasyFronteiras Schengen, quando sdo introduzidos
controlos nas frenteitas internass

O 6rgdo~jurisdicionalnde “reenvio refere igualmente uma proposta recente da
Comisséo de alteragdondo €Codigo das Fronteiras Schengen, que pretende substituir
o artige, 23.°, alineara), do referido cddigo de modo a permitir o exercicio de
competéncias,de policia também em caso de propagacdo de uma doenca infeciosa
com'potencial epidémico. A luz da interpretacio das regras em causa no presente
processe, ‘a,réeferida proposta suscita duas reservas ao Orgdo jurisdicional de
reenvio. [Em primeiro lugar, este interroga-se sobre a questdo de saber se a
proposta-introduz uma restricdo suplementar a uma liberdade que ndo pode
aplicar-se ao passado ou se visa introduzir uma norma que clarifica o que ja
vigorava no passado. Em segundo lugar, a proposta qualifica uma situacdo
especifica de salde publica de situacdo de «ordem publica», quando uma situacéo
idéntica parece, ndo obstante, enquadrar-se na categoria separada de «saude
publica» nos termos da Diretiva 2004/38.



