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Predmet C-128/22

SaZetak zahtjeva za prethodnu odluku sastavljen na temelju ¢lanka 98.
stavka 1. Poslovnika Suda

Datum podnoSenja:
23. veljace 2022.
Sud koji je uputio zahtjev:
Nederlandstalige rechtbank van eerste aanleg.Brussel (Belgija)
Datum odluke kojom se upucuje zahtjev:
7. veljace 2022.
Tuzitelj:
NORDIC INFO
TuZenik:

Belgijska Drzava

Predmet glavnog postupka

Tuzitelj asti€e, dayjec “tuzeniky pocinio pogreske prilikom donoSenja zabrane
neobveznih, putovanja, kao ‘mjere protiv Sirenja bolesti COVID-19 uzrokovane
korofiayirusom uporabom, oznacivanja zemalja u boji, koje je izradeno na temelju
epidemioleskih'podataka. Trazi naknadu Stete koju je kao organizator putovanja
navodno pretrpio zZbog uvodenja i izmjene kdda u boji.

Predmet "pravna osnova zahtjeva za prethodnu odluku

Sud koji upuéuje zahtjev pita je 1i opéa nacionalna mjera kojom se gradanima
Unije zabranjuje ulazak i izlazak prema kodu u boji izradenom na temelju
epidemioloskih podataka u skladu s ¢lancima 2., 4., 5., 27. i 29. Direktive
2004/38/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od 29. travnja 2004. o pravu gradana
Unije 1 ¢lanova njihovih obitelji na slobodno kretanje 1 boraviste na podrucju
drzave €lanice (prvo prethodno pitanje) te s ¢lancima 1., 3. 1 22. Uredbe (EZ) br.
562/2006 Europskog parlamenta 1 Vije¢a od 15. ozujka 2006. o Zakoniku
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Zajednice o pravilima kojima se ureduje kretanje osoba preko granica (Zakonik o
schengenskim granicama) (drugo prethodno pitanje).

Pravna osnova: ¢lanak 267. UFEU-a

Prethodna pitanja

1.  Treba li ¢lanke 2., 4., 5., 27. 1 29. Direktive 2004/38, kojima se provode
¢lanci 20. 1 21. UFEU-a, tumaciti na nacin da im se ne protivi propis drzave
¢lanice (u predmetnom slucaju ¢lanci 18. 1 22. Ministerieel besluita:van 30 juni
2020 houdende dringende maatregelen om de verspreiding vanyhet coronavirus
COVID-19 te beperken (Ministarska odluka od 30. lipnja 2020.%%. utvrdivanju
hitnth  mjera radi suzbijanja Sirenja bolesti C@OVID-19, “uzrokovane
koronavirusom), kako je izmijenjena ¢lankom 3. odnosno 5. Ministarske,odluke
od 10. srpnja 2020.) kojim se opéom mjerom:

- belgijskim drzavljanima 1 ¢lanovima njihovihyobitelji kao 1'gradanima Unije
i Clanovima njihovih obitelji koji borave na, belgijskom dezavnom podrucju
odreduje u slucaju neobveznih putovanjaynacelna zabrana izlaska iz Belgije u
zemlje Europske unije i schengenskog prostara kojeysu ', skladu s kédom u boji
izradenim na temelju epidemioloskih pedataka oznacene crvenom bojom;

- gradanima Unije koji nisu belgijski drzavljani 1 clanovima njihovih obitelji
(koji eventualno imaju pravo beravka ‘na belgijskom drzavnom podrucju) u
slucaju neobveznih put@vanjanogtanicava, ulazak (na primjer karantenom i
testiranjima) u Belgiju iz zemalja Europske unije i schengenskog prostora koje su
u skladu s kddom u bgji izradenim na temelju epidemioloskih podataka oznacene
crvenom bojom?

2.  Trebali clankeyl., 8. 1 22. Zakonika o schengenskim granicama tumaciti na
nacin dadm se ne protivi‘propis drzave ¢lanice (u predmetnom slucaju ¢lanci 18. 1
22. Ministarske odluke od 30. lipnja 2020. o utvrdivanju hitnih mjera radi
suzbljanja Sitenja bolesti COVID-19 uzrokovane koronavirusom, kako je
izmijenjenayclankom 3. odnosno 5. Ministarske odluke od 10. srpnja 2020.) kojim
se wslucajuineebveznih putovanja odreduju zabrane izlaska iz Belgije u zemlje
Europske unije i schengenskog prostora te ulaska u Belgiju iz tih zemalja, koje se
mogu newsamo nadzirati 1 sankcionirati, nego ih po sluzbenoj duznosti mogu
provoditi i ministar, gradonacelnik i nacelnik policije?

Navedene odredbe prava Unije

Direktiva 2004/38/EZ Europskog parlamenta i Vijeca od 29. travnja 2004. o pravu
gradana Unije 1 Clanova njihovih obitelji na slobodno kretanje 1 boraviSte na
podrucju drzave Clanice: ¢lanci 2., 4. 5., 27.129.
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Uredba (EZ) br. 562/2006 Europskog parlamenta i Vije¢a od 15. ozujka 2006. o
Zakoniku Zajednice o pravilima kojima se ureduje kretanje osoba preko granica
(Zakonik o schengenskim granicama): ¢lanci 1., 3.1 22.

COVID-19 — Smjernice Komisije od 16. ozujka 2020. za mjere upravljanja
granicama radi zaStite zdravlja 1 dostupnosti robe 1 osnovnih usluga (C(2020)
1753 final) (SL 2020., C 86 I, str. 1.)

Komisijin Prijedlog uredbe Europskog parlamenta i Vijec¢a o izmjeni Uredbe (EU)
2016/399 o Zakoniku Unije o pravilima kojima se ureduje kretanjedosoba preko
granica od 14. prosinca 2021., C (2021) 891 final

Clanci 20.121. UFEU-a

Navedene nacionalne odredbe

Ministerieel besluit van 30 juni 2020 houdendéndringende, maatregelen om de
verspreiding van het coronavirus COVID-19 te beperken (Ministarska odluka od
30. lipnja 2020. o utvrdivanju hitnih mjera,radi suzbijanja'§itenja'bolesti COVID-
19 uzrokovane koronavirusom), kako jéuizmijenjena,clancima 3. i 5. Ministarske
uredbe od 10. srpnja 2020.: ¢lanci 189,22,

Kratak prikaz ¢injeni¢nog stanja i glavnogpostupka

U okviru hitnih mjera radi suzbijanja Sirenja bolesti COVID-19 uzrokovane
koronavirusom tuzenik je zabranio neobvézna putovanja iz Belgije i u Belgiju, uz
uporabu, pocevsiqod 12. srpnja, kodiranja bojom kojim su se zemlje dijelile,
ovisno o njihovoj epidemioloskojésituaciji, na one u crvenoj, narancastoj ili
zelenoj boji. Putowanjeyje w, slucaju zelene boje bilo dopusSteno bez posebnih
ograni¢enja. Narancasta, je oznacavala upozorenje prije putovanja u doti¢nu
zemlju i zahtjev prilikem povratka koji su se odnosili na karantenu i testiranje, $to
medutim nijeybilo obvezno. U slucaju crvene boje putovanje u tu zemlju bilo je
zabranjene, a putnici'su prilikom povratka morali oti¢i u karantenu i testirati se. U
slugaju povrede tihi mjera propisom su se takoder predvidali nadzor i sankcije,
koje su po sluzbenoj duznosti mogli provesti odnosno odrediti minister van
binfienlandse, zaken (ministar unutarnjih poslova), gradonacelnik i nacelnik
policije.

Tuzitelj je organizator putovanja koji, medu ostalim, organizira putovanja u
Svedsku. Od 12. srpnja 2020. na Svedsku se na temelju prethodno navedenog
kodiranja bojom primjenjivala crvena razina upozorenja. Tuzitelj je stoga otkazao
sva putovanja iz Belgije u Svedsku predvidena za ljetnu sezonu, obavijestio
putnike koji su se ve¢ nalazili ondje te im pruzio pomoc¢.

U pogledu Svedske je 15. srpnja 2020. promijenjen kod u naranéastu boju, §to je
ponovno omogucilo putovanje u tu zemlju.
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Tuzitelj istice da je tuzenik pocinio pogreske prilikom donoSenja spornog propisa
te pred sudom Koji upucuje zahtjev trazi naknadu Stete koju je navodno pretrpio
zbog uvodenja 1 izmjene kdda u boji.

Bitni argumenti stranaka u glavnom postupku

Tuzitelj istice da je tuzenik pocinio pogreske prilikom donoSenja opce,
neindividualizirane mjere kojom je onemogucen izlazak i ulazak gradana Unije.
Na tome temelji pojedine tuzbene razloge, od kojih su dva povezana s pravom
Unije.

Svojim prvim tuZbenim razlogom tvrdi da je mjera u supretnostits Direktivom
2004/38. Konkretno, tvrdi da je zabrana izlaska gradana Unijca €lanova njihovih
obitelji u suprotnosti s tom direktivom, a op¢a, neindividualiziranayzabrana, ulaska
gradana Unije koji nisu belgijski drzavljani s ¢langima 274 do 3i. Direktive
2004/38.

Svojim drugim tuzbenim razlogom tuzitelj istice ‘da‘se propisom koji je donio
tuzenik uvodi nadzor drzavne granice na,unutatnjimygramicama kojim se krSe
kriteriji propisani u ¢lancima 25. do 30. Zakonika o, schengenskim granicama s
obzirom na to da tim zakonikom javne,zdravljewmije predvideno kao razlog kojim
se opravdava privremeno ponovaoruvodenje nadzota,drzavne granice. Osim toga,
navodi da predviden nadzor drzavne gramiceyzvesayanjem policijske ovlasti imaju
ucinak istovjetan grani¢noj kontroli, Sto jew suprotnosti s ¢lankom 23. tockom (a)
Zakonika o schengenskim granicama:

U odgovoru na prvi tuzbeni razlog tuZenik istice da sloboda kretanja gradana nije
apsolutna i da je zboeg razloga javmog zdravlja moguce ograniciti prava koja iz nje
proizlaze. Takvayogranicenja su prema njegovu misljenju praksa koja je ve¢ dugo
prihvacena,upucujuéi, uytomy pogledu i na sustav digitalne potvrde o bolesti
COVID419 EU-a, Clanak®l2. Medunarodnog pakta o ekonomskim, socijalnim i
kulturnim pravima‘te nacelo opreznosti iz Europske socijalne povelje. Sto se tice
prava nayizlazak, tuzenik se takoder poziva na ¢lanak 2. stavke 2. i 3. Protokola br.
4yEuropskojekonvenciji o ljudskim pravima (EKLJP) te ¢lanak 12. stavke 2. i 3.
Medunarodnog ‘pakta o gradanskim 1 politickim pravima, koji mu omogucuju
ograni¢enja zbog potrebu zastite javnog zdravlja. Tvrdi da je Europska komisija u
svojim smjernicama od 16. ozujka 2020. takoder ,,promicala” ograniCenje prava
na izlazak. Sto se ti¢e prava na ulazak, tuzenik se poziva na sudsku praksu Suda, u
skladu s kojom se prema njegovu misljenju dopusta ogranicenje slobode kretanja
u okviru odrzavanja javnog poretka ili javne sigurnosti (Sto ukljucuje pandemiju
virusa), uz poStovanje nacela nediskriminacije 1 proporcionalnosti, kao 1 na ¢lanke
27. 1 29. Direktive 2004/38, koji predstavljaju izri€itu pravnu osnovu za opce
ograni¢enje prava na ulazak.

U pogledu drugog tuzbenog razloga tuzenik se slaze da se odredbe Zakonika o
schengenskim granicama primjenjuju na ponovno uvodenje nadzora drzavne
granice 1 da se javno zdravlje ne navodi izri¢ito kao razlog za opravdanje, ali
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smatra da je javno zdravlje jedan od ciljeva na kojima se temelji Zakonik o
schengenskim granicama. Smatra da je propis opravdan s obzirom na nacelo
opreznosti te odrzavanje javnog poretka i unutarnje sigurnosti. Tvrdi da njegovo
stajaliSte potkrepljuju sudska praksa Suda, Smjernice Europske komisije od 16.
ozujka 2020. te dopunska 1 podredna narav nadleZnosti Europske unije u podrucju
javnog zdravlja.

Kratak prikaz obrazloZenja zahtjeva za prethodnu odluku
Prvo prethodno pitanje

Sud koji upuéuje zahtjev smatra da se donoSenjem propisa ograni¢iloypravo
gradana Unije na ulazak i izlazak jer je zbog izradefiog ‘kK&da uy boji “bilo
zabranjeno putovati u ,,crvenu” zemlju, a putnici su morali ispunitinuyjete za
ulazak iz ,,crvene” zemlje (kao Sto su karantena 1 téstiranje)« Upucivanje prvog
prethodnog pitanja opravdava zbog toga Sto mu nije jasne keojim se razlogom u
pravu Unije pravilno opravdava takvo opce ogranicenje.

Sud koji upucuje zahtjev najprije ispituje je li se tuzenik upogledu donosenja tog
propisa mogao pozivati na Direktivu 2004/38, U tom smislu poziva se na ¢lanke
27. 1 29. te direktive, koji su dio poglavlja posve¢enog ogranicenjima prava na
ulazak, medu ostalim, u svrhu gavnog ‘zdravlja. ‘Clankom 27. ureduju se opéa
nacela, a ¢lanak 29. naslovljen je,,Javnoyzdravlje®,

Medutim, sud koji upuétije zahtjew, istice da je podrucje primjene Clanka 27.
Direktive 2004/38 S$ire tehda sewtakeder odnosi na izlazak jer se u njemu
upotrebljava pojam ,,sloboda kretanja®. U tom pogledu takoder upucuje na sudsku
praksu Suda premaikojoj,se ogranicenja na temelju ¢lanka 27. stavka 1. Direktive
2004/38 primjénjuju ha situaciju keja se odnosi na pravo na izlazak!. 1z toga
slijedi da se,Clankemi27.'stavkom 1. dopustaju ogranicenja ulaska i izlaska te se u
njemu takoder navodi, ,,javno,zdravlje” kao opravdanje tih ogranic¢enja.

Medutim, stranke smatraju da Clanke 27. i 29. Direktive 2004/38 treba tumaciti
zajedno;, dek seysud koji upuéuje zahtjev pita primjenjuje li se ¢lanak 29.
isklju¢ivo,na ulazak. Sto se ti¢e stavaka 2. i 3. navedenog &lanka 29., iz njihova
teksta proizlazi da se oni odnose iskljuivo na ulazak, ali se u prvom stavku
upotrebljaya Hpojam ,,sloboda kretanja”.

U slu€aju uskog tumacenja c¢lanka 29. stavka 1., prema kojem se ta odredba
primjenjuje iskljuc¢ivo na ulazak, sud koji upucuje zahtjev pita se treba li ¢lanak
29. stavak 1. 1 ¢lanak 27. stavak 1. tumaciti zajedno ili je rije¢ o dva samostalna
razloga za opravdanje, pri ¢emu je Clanak 27. stavak 1. sam po sebi dovoljan za
opravdanje ogranicenja izlaska u svrhu javnog zdravlja.

! Presude od 10. srpnja 2008., Jipa, C-33/07, EU:C:2008:396, te od 17. studenoga 2011.,
Aladzhov, C-434/10, EU:C:2011:750, i Gaydarov, C-430/10, EU:C:2011:749
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Osim toga, sud koji upucuje zahtjev pita se moze li drzava ¢lanica donijeti opcu
mjeru poput predmetnog propisa na temelju ¢lanka 27. stavka 1. 1 ¢lanka 29.
stavka 1. Direktive 2004/38. Ta sumnja postoji i u slucaju da se moze smatrati da
se ograni¢enje prava na ulazak i izlazak moze u skladu s ¢lankom 27. opravdati
javnim zdravljem 1 u slu€aj da taj ¢lanak treba tumaciti zajedno s ¢lankom 29.
stavkom 1., tako da se moze ograniciti ili isklju¢ivo pravo gradana Unije koji nisu
belgijski gradani na ulazak ili ulazak drzavljana drugih drzava ¢lanica i izlazak
gradana Unije.

Ako se tuZenik ne bi mogao pozvati na Direktivu 2004/38 kako bi opéom mjerom
ograni¢io pravo na ulazak 1 izlazak u svrhu javnog zdravlja, sud keji upucuje
zahtjev pita se omogucuje li se to ograni¢enje UFEU-om i/ili ‘op¢im “nacelom
prava Unije.

Sto se ti¢e postojanja takvog opéeg nadela prava, sud kojiwpuéuje'zahtjevismatra
da se postavlja pitanje moze li drzava ¢lanica na temelju, primjerice, €lanka 168.
stavka 2. UFEU-a i/ili ¢lanka 35. Povelje Europske unijeyo temeljnim pravima,
neovisno o odredbama Direktive 2004/38 1 eventualne o tome,sSto¢ilj te direktive
nije potpuno uskladivanje, ograniCiti pravo ulaska, 1“izlaskahu svrhu javnog
zdravlja, dakako pod uvjetom da su ta ogranic¢enja‘nediskriminirajuca i u skladu s
nacelom proporcionalnosti. Takvo opée naceloyomogucilo'bi drzavama ¢lanicama
da, ako to nije dopusteno na temeljuyclanaka™27. do 30. Direktive 2004/38,
odstupajuéi od ¢lanka 4. stavka (1.1 ¢lanka Swstavka 1. Direktive 2004/38 donesu
op¢u nediskriminiraju¢u mjeru kojom se ogranicavapravo na ulazak 1 izlazak, pod
uvjetom da se njome Zeli® posticiylegitiman cilj te da je prikladna i nuzna za
ostvarenje cilja koji se Zelt'postict.

Drugo prethodno pitanje

Ponovno uvodenjeynadzora‘drzavne granice ograniceno je na temelju Zakonika o
schengenskimy,granicama,ypri €emu javno zdravlje nije izri¢ito predvideno kao
jedan od“zazlogayopravdanja uvodenja nadzora drzavne granice na unutarnjim
granicama. Sud koji, upucuje zahtjev stoga se takoder pita moze li se zarazna
bolesthutwrijeme krize izjednaciti s opasnoS¢u za javni poredak ili unutarnju
sigurnost, u smisla€lanka 23. tocke (a) i ¢lanka 25. Zakonika o schengenskim
granicamay takoda bi se ponovno mogao uvesti nadzor drzavne granice na
unutarfjim granicama i na temelju toga prosiriti policijske ovlasti.

Sud kojiyupucuje zahtjev upucuje na Smjernice od 16. ozujka 2020., prema kojima
drzave ¢lanice mogu ponovno uvesti privremeni nadzor drZzavne granice ako je to
opravdano razlozima javnog poretka ili unutarnje sigurnosti. Medutim, prema
njegovu misljenju sadrzajem tih smjernica ne potvrduje se izri¢ito da Komisija
pandemiju smatra razlogom kojim se u svrhu javnog zdravlja moze opravdati
ponovno uvodenje nadzora drzavne granice na unutarnjim granicama, nego se
podsje¢a na obvezu prijave boravka u skladu sa Zakonikom o schengenskim
granicama.
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Osim toga, sud koji upucuje zahtjev takoder upucuje na postoje¢i Komisijin
prijedlog izmjene Zakonika o schengenskim granicama, kojim se zamjenjuje
navedeni ¢lanak 23. tocka (a), ¢ime se omogucuje izvrSavanje policijskih ovlasti i
u slucaju Sirenja zaraznih bolesti koje mogu izazvati epidemiju. S obzirom na
tumacenje relevantnih pravnih pravila u ovom predmetu sud koji upucéuje zahtjev
ima dvije dvojbe u pogledu tog prijedloga. Kao prvo, pita se uvodi li se tim
prijedlogom dodatno ogranicenje slobode koje se ne moze primijeniti na proslu
situaciju ili se zeli donijeti odredba kojom se pojasnjava prethodno uredenje. Kao
drugo, tim se prijedlogom odredena situacija koja se odnosi na javno zdravlje
kvalificira kao situacija koja se odnosi na ,javni poredak” iakd se Cini da
istovjetna situacija ulazi u skladu s Direktivom 2004/38 u pedrucje, primjene
zasebne kategorije ,,javnog zdravlja”.



