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Obiectul procedurii prineipale

Reclamanta 1i reproseaza paratului erorile savarsite la emiterea unei interdictii a
calatoriilor meesentiale, ¢a masura impotriva raspandirii coronavirusului COVID-
19, in cadrul ‘eareia)s-a folosit o clasificare a tarilor pe culori elaboratd in baza
datelor, epidemiolegice. Reclamanta solicitd repararea prejudiciului suferit in
calitate,de,operator de turism ca urmare a introducerii si a modificarii codurilor de
culeare.

Obiectul si temeiul juridic al cererii de decizie preliminara

Instanta de trimitere solicitd sd se stabileascd daca o mdsura nationald generala
care impune cetdtenilor Uniunii o interdictie de intrare si iesire pe baza unui cod
de culoare elaborat in functie de datele epidemiologice este compatibild cu
articolele 2, 4, 5, 27 si 29 din Directiva 2004/38/CE a Parlamentului European si a
Consiliului privind dreptul la libera circulatie si sedere pe teritoriul statelor
membre pentru cetdtenii Uniunii si membrii familiilor acestora (prima intrebare) si
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cu articolele 1, 3 si 22 din Regulamentul (CE) nr. 562/2006 al Parlamentului
European si al Consiliului din 15 martie 2006 de instituire a unui Cod comunitar
privind regimul de trecere a frontierelor de catre persoane (Codul Frontierelor
Schengen) (a doua intrebare).

Temei juridic: articolul 267 TFUE

intrebarile preliminare

1.  Articolele 2, 4, 5, 27 si 29 din Directiva privind cetatenia 2004/38)care pun
in aplicare articolele 20 si 21 TFUE, trebuie interpretate in sensul ca nu se, opun
reglementarii unui stat membru [in speta, care deriva din articolele, 18ysi 224din
Ministerieel Besluit van 30 juni 2020 houdende dringende maatregelensom.  de
verspreiding van het coronavirus COVID-19 te beperken, (Ordinul ministerial din
30 tunie 2020 privind masurile urgente de limitare @, raspandirii coronavirusului
COVID-19), (dupa modificarea prin articolul, 3, Ttespectiv %5, din Ordinul
Ministerial din 10 iulie 2020)] care, printr-o masura‘generala:

- impune, n principiu, resortisantilor Ybelgieni $i membrilor familiilor
acestora, precum si cetatenilor Uniuniidezidenti'pe teritoriul belgian si membrilor
familiilor acestora o interdictie de iesire ‘pentruicalétoriile neesentiale din Belgia
catre tarile din cadrul UE si al Zonei Schengen ¢arctau fost colorate in rosu in
conformitate cu un cod de culoare elahorat in baza.datelor epidemiologice;

- impune cetatenilorgnebelgien: ‘ai Uniunii si membrilor familiilor acestora
(care au sau nu un drept de,sedereype teritoriul belgian) restrictii la intrare (precum
carantine si teste), pentru, calatoriilcwneesentiale céatre Belgia din tarile din cadrul
UE si al zonei Scheéngen ‘eare aufost.colorate in rosu in conformitate cu un cod de
culoare elaboratin bazadatelorepidemiologice?

2. Articolelenl, 3, si 22,din"Codul frontierelor Schengen trebuie interpretate in
sensul ca nu se opun reglementarii unui stat membru [in spetd, articolele 18 si 22
din Ordinul " Ministertalddin 30 iunie 2020 privind masurile urgente de limitare a
raspandirii ceromavirusului COVID-19 (dupa modificarea prin articolele 3 si 5
din“@rdinul Ministerial din 10 iulie 2020)] care impune o interdictic de iesire
pentru “ealatoriile neesentiale din Belgia catre tarile din cadrul UE si al zonei
Schengenisi o interdictie de intrare din aceste tari catre Belgia, care nu doar ca
poate fi,controlata si sanctionata, ci poate fi pusa in aplicare din oficiu de ministru,
de primar si de comandantul politiei?

Dispozitiile de drept al Uniunii invocate

Directiva 2004/38/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 29 aprilie
2004 privind dreptul la liberd circulatie si sedere pe teritoriul statelor membre
pentru cetitenii Uniunii si membrii familiilor acestora: articolele 2, 4, 5, 27 si 29
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Regulamentul (CE) nr. 562/2006 al Parlamentului European si al Consiliului din
15 martie 2006 de instituire a unui Cod comunitar privind regimul de trecere a
frontierelor de cétre persoane (Codul Frontierelor Schengen): articolele 1, 3 s1 22

Comisia Europeana, COVID-19 — Orientari privind masurile de gestionare a

ege e

si serviciilor esentiale [C(2020) 1753 final] din 16 martie 2020 (JO 2020, C 86 I,
p.1)

Comisia Europeand, Propunere din 14 decembrie 2021 de Regulament al
Parlamentului European si al Consiliului de modificare a Regulamentului (UE)
2016/399 cu privire la Codul Uniunii privind regimul de trecerera, frontierelor de
catre persoane, C(2021) 891 final

TFUE, articolele 20 si 21

Dispozitii nationale invocate

Ministerieel Besluit van 30 juni 2020 houdende dringende maatregelen om de
verspreiding van het coronavirus COVID-19,te"béperken (Qrdinul Ministerial din
30 iunie 2020 privind masurile urgente de limitare a raspandirii coronavirusului
COVID-19), astfel cum a fostdmodificatyprinarticolele 3 si 5 din Ordinul
Ministerial din 10 iulie 2020: afticolele 18 si 22

Prezentare succinta a situatiei de fapt,si a procedurii principale

In cadrul unor masuri urgente,de limitare a raspandirii coronavirusului COVID-
19, pératul a emis o,interdictie a‘eadldtoriilor neesentiale dinspre si catre Belgia, in
cadrul careia,s-a folosit, incepand din 12 iulie, o clasificare pe culori care impartit
tarile in oM, portocalii sau verzi in functie de situatia epidemiologicd a acestora.
In cazul \in careNculoarea“era verde, se putea calitori fara restrictii speciale.
Culoarea, portocalichpresupunea cd nu se recomanda deplasarea catre tara in
discutie siea‘la intgarcere se solicitau carantind si testare, insd acestea nu erau
obligatorii. Tnycazul in care culoarea era rosie, deplasarea in tara respectivi era
interzisa,iar la/intoarcere calatorii trebuiau sa intre in carantina si aveau obligatia
sa'se testeze.In cazul incilcarii masurilor, sistemul prevedea si masuri de control
si sanetionare care puteau fi puse in aplicare din oficiu de ministrul de interne, de
primar sau de comandantul politiei.

Reclamanta este un operator de turism care organizeaza printre altele excursii n
Suedia. Tncepand din 12 iulie 2020, Suediei i-a fost atribuiti culoarea rosie, in
conformitate cu clasificarea pe culori mentionatd anterior. Ulterior, reclamanta a
anulat toate excursiile din Belgia spre Suedia planificate pentru sezonul de vara, i-
a informat pe calatorii aflati deja acolo si le-a oferit asistenta.
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La 15 iulie 2020, codul de culoare atribuit Suediei a fost schimbat in portocaliu,
astfel Incat deplasarile in aceasta tard au devenit din nou posibile.

Reclamanta ii reproseaza paratului erorile comise la emiterea reglementarii aflate
in discutie si solicitd in fata instantei de trimitere repararea prejudiciului pe care
sustine ca l-a suferit ca urmare a introducerii s1 a modificarii codurilor de culoare.

Principalele argumente ale partilor din litigiul principal

Reclamanta 1ii reproseaza paratului erorile savarsite la emiterea unei masuri
generale, neindividualizate, care a impiedicat iesirea si intrarca, cetdtenilor
Uniunii. Ea se bazeazd pe o seric de motive, dintre care doud au legaturd, cu
dreptul Uniunii.

Prin intermediul primului motiv, ea sustine ca masuraycontravinesDirectivei
2004/38. Mai exact, ea sustine cd interdictia de iegire impusa eetatenilor Uniunii si
familiilor lor contravine acestei directive si ca mterdictia gemerala de intrare
pentru cetatenii nebelgieni ai Uniunii (fard iadividualizare) egntravine articolelor
27-31 din directiva mentionata.

Prin cel de al doilea motiv, reclamanta sustine,ca, prin reglementarea emisa de
parat, s-a introdus un control la frontierele interneicare(incalca criteriile impuse la
articolele 25-30 din Codul «frontierelor Sehengen, intrucat acest cod nu
mentioneaza sandtatea publicd drept ‘motiv justificativ pentru reintroducerea
temporard a controluluidla frontierey, De“asemenea, ea sustine ca controlul la
frontiere prevdzut pun exercitarga unoer competente politienesti are un efect
echivalent cu cel al uneiverificari la frontiere, ceea ce contravine articolului 23
litera (a) din Codulrontierelor'Schengen.

In ceea ce priveste'primul™motivy paratul sustine ca libera circulatie a cetitenilor
nu este absolutd, si cayeste, posibila limitarea drepturilor care decurg din aceasta
pentru_motive legate de sandtatea publica. Paratul considera ca astfel de limitari
reprezintd, oypractica¥indelung acceptatd si face trimitere, In acest sens, si la
sistemul certificatului digital UE privind COVID-19, la articolul 12 din Pactul
international cu privire la drepturile economice, sociale si culturale si la principiul
precautiei prevazut in Carta sociald europeani. In ceea ce priveste dreptul de iesire
in mod specific, paratul face trimitere, de asemenea, la articolele 2.2 si 2.3 din
Protocelul al patrulea din Conventia europeand a drepturilor omului (CEDO) si la
articolele 12.2 si 12.3 din Pactul international cu privire la drepturile civile si
politice, care i-ar permite paratului sa impuna limitari avand in vedere necesitatea
protectiei sanatatii publice. O limitare a dreptului de iesire ar fi ,,promovata” de
Comisia European si in Orientarile sale din 16 martie 2020. In ceea ce priveste
interdictia de intrare in mod specific, paratul face trimitere la jurisprudenta Curtii
de Justitie care, in opinia sa, permite (cu respectarea principiului nediscriminarii si
proportionalitatii) o limitare a liberei circulatii in contextul mentinerii ordinii
publice sau a sigurantei publice (in care se incadreaza, prin urmare, si pandemia
de virus), precum si la articolele 27 si 29 din Directiva 2004/38, care, 1n opinia sa,
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reprezintd un temei juridic explicit pentru o limitare generald a dreptului de
intrare.

In ceea ce priveste cel de al doilea motiv, paratul recunoaste ci o reintroducere a
controlului la frontiere este supusd limitarilor Codului frontierelor Schengen si ca
sdndtatea publica nu este mentionatd in mod explicit drept motiv justificativ, insa
el considera ca sanatatea publica este unul din obiectivele fundamentale ale
Codului frontierelor Schengen. Paratul considera ca reglementarea este justificata
din punctul de vedere al principiului precautiei si al mentinerii ordinii publice si a
securitatii interne. In opinia sa, pozitia ii este confirmata de jurisprudenta Curtii de
Justitie, de orientarile Comisiei Europene din 16 martie 2020 si‘de constatarea
potrivit cdreia competenta UE 1n materie de sdnatate @ublicdyeste\doar
complementara si auxiliara.

Prezentare succinta a motivarii trimiterii preliminare
Tntrebarea 1

Instanta de trimitere considerd ca introducereayeglementarii a,condus la o limitare
a dreptului de intrare si iesire a cetdtenilor, Untunii, ca‘urmare a faptului ca
deplasarea intr-o tara ,,rosie” era interzis@in temeiul codului de culoare elaborat,
iar calatorilor li s-au impus conditii (precum catantinele si testarile) la sosirea
dintr-o tara rosie. Instanta de trimitere declardyin’ motivarea sa pentru adresarea
primei intrebari preliminare,‘¢a nu'gaseste in dreptul Uniunii un raspuns cu privire
la justificarea unei astfeld@e limitari,generale.

Instanta de trimitere analizeaza, in“primul rand, daca paratul s-a putut baza pe
Directiva 2004/38 pentruyimpunerea.acestei reglementari. El citeaza articolele 27
si 29 din Directiva 2004/38, care'fac parte din capitolul referitor la restrangerea
dreptului de intraré'pentru metive de sanatate publica, printre altele. Articolul 27
stabileste principiile generale, ar articolul 29 este intitulat ,,sanatatea publica”.

Cu (toatenacestea, instanta de trimitere observa cd domeniul de aplicare al
articolului 27 din Directiva 2004/38 este mai larg si ca acesta se refera si la iesire,
intrueatifoloseste cuvintele ,,libertate de circulatie”. Ea face referire, in acest scop,
si la jurisprudenta Curtii de Justitie in care limitarile prevazute la articolul 27
alineatul (1) din Directiva 2004/38 sunt aplicate unei situatii care intrd sub
incidenta/dreptului de iesire.! Prin urmare, alineatul (1) al articolului 27 permite
limitari ale intrarilor si iesirilor si mentioneaza si ,.sdnatatea publicd” drept
justificare a acestora.

Cu toate acestea, partile presupun cd articolele 27 si 29 din Directiva 2004/38
trebuie interpretate impreund, in conditiile in care instanta de trimitere ridica

! Hotérarile din 10 iulie 2008, Jipa, C-33/07, ECLI:EU:C:2008:396, 17 noiembrie 2011, C-434/10
Aladzhov, ECLI:EU:C:2011:750 si C-430/10 Gaydarov, ECLI:EU:C:2011:749.
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problema daca articolul 29 se aplica numai intrarii. Pentru alineatele (2) si (3) ale
articolului 29, rezultd din text cad ele se referd numai la intrare, insd in primul
alineat se folosesc si cuvintele ,,libera circulatie”.

In cazul unei interpretari restrictive a articolului 29 alineatul (1), conform cireia
se presupune ca articolul se aplica numai intrdrii, instanta de trimitere ridica
problema daca articolul 29 alineatul (1) si articolul 27 alineatul (1) trebuie
interpretate impreuna sau daca este vorba despre doua justificari autonome, in care
articolul 27 alineatul (1) este suficient pentru a justifica limitari ale iesirii pentru
motive de sandtate publica.

In continuare, instanta de trimitere ridicd problema daci un gfatmembru‘poate
emite, in temeiul articolelor 27 alineatul (1) si 29 alineatul (1) ‘din “Birectiva
2004/38, o masura generala precum reglementarea nationala in disCutie. Aceasta
indoiala persistd atat in cazul in care se poate presupune ¢a articolul 2%,poate
limita dreptul de intrare si iesire avand drept justificare sandtatea publicay,cat si in
cazul n care articolul trebuie coroborat cu articoltl 29 alineatul,(1)neare fie poate
limita numai dreptul de intrare al altor cetateni ai Uniuniitdecaticei belgieni, fie
poate limita intrarea resortisantilor altor “state membre si“i€sirea cetatenilor
Uniunii.

Tn cazul in care paratul nu se poate baza,pe Directivap2004/38 pentru a limita
dreptul de intrare si iesire printr-o, masuraygenerald, pentru motive legate de
sanatatea publica, instanta de trimitere, ridicd problema dacad limitarea in cauza
este posibild in temeiul TEUE $i/samal unui principiu general al dreptului Uniunii.

In ceea ce priveste existenta uaui ‘astfélde principiu general de drept, instanta de
trimitere considerd ca\se ridicd preblema dacd un stat membru, in lumina
articolului 168qalineatul (@WTFUEgsi/sau a articolului 35 din Carta drepturilor
fundamentale a “Uniunii, ‘Eurepene, de exemplu, indiferent de prevederile
Directiveini2004/38 siyde‘earacterul armonizat sau nearmonizat al acestei directive,
poate impune, péntru motive legate de sanatatea publica, limitari ale dreptului de
intrafe'si iegire, in masura in care acestea sunt in mod evident nediscriminatorii $i
respectd principiul proportionalitatii. Un astfel de principiu i-ar permite statului
membru ca (tn mésura Tn care acest lucru nu este posibil in temeiul articolelor 27-
30 diny Directiva 2004/38), prin derogare de la articolul 4 alineatul (1) si de la
articolul’y5 “alineatul (1) din Directiva 2004/38, sa emitd o masura restrictiva
nediseriminatorie generala pentru dreptul de intrare si iesire, in mdsura in care
aceasta are un scop justificat si cuprinde o masura care este oportund si necesara
pentru realizarea scopului urmarit.

Tntrebarea 2

Reintroducerea controlului la frontiere este supusa anumitor limitari din Codul
frontierelor Schengen, in care sanatatea publica nu este mentionata in mod explicit
drept unul din motivele justificative pentru introducerea controlului la frontierele
interne. Prin urmare, instanta de trimitere ridica de asemenea problema daca, in
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perioade de crizd, o boalda contagioasa poate fi echivalatd cu o amenintare la
adresa ordinii publice sau a securitdtii interne in sensul articolului 23 litera (a) si al
articolului 25 din Codul frontierelor Schengen, astfel incat, pentru acest motiv,
este posibild o reintroducere a unui control la frontierele interne si o extindere a
competentelor politienesti.

Instanta face trimitere la Orientarile din 16 martie 2020, din care reiese ca statele
membre pot reintroduce controale temporare la frontiere, daca acest lucru este
justificat din motive de politica publica sau de securitate internd. Cu toate acestea,
instanta de trimitere nu califica formularile acestor orientari drept o“eonfirmare
explicitd a faptului cd Comisia considera pandemia un motiv de ordine publica ce
poate justifica o reintroducere a unei verificari la frontierele interne, ¢i le califica
drept o reamintire a obligatiei de notificare, in conformitateseu €odul fromtierelor
Schengen, n cazul introducerii unui control la frontierelg interne.

Tn continuare, instanta de trimitere citeazd, de asemenea, O,prepunete tecenta a
Comisiei de modificare a Codului frontierelor Schengen,‘eare urmareste inlocuirea
articolului 23 litera (a) din codul mentionat astfel inedt sa fie posibild exercitarea
competentelor politienesti si in cazul raspandirii unei boli contagioase cu potential
epidemic. In lumina interpretirii normelemin diseutie in preZenta cauzi, instanta
de trimitere are doud rezerve cu privireyla aceasta, propunere. In primul rand, ea
ridica problema daca aceastd proptinere introduce onlimitare suplimentard a unei
libertdti care nu poate fi aplicata retroactiv sau daca se urmareste introducerea
unei norme in vederea clarificariindispozitiilor valabile in trecut. In al doilea rand,
aceasta propunere califica)o ‘situatie, specificd legata de sanatatea publicd drept
situatie ,,de ordine publicd”, atunctednd o situatie identica, conform Directivei
2004/38, pare totusi sa fie incldsa intr-o categorie separata de ,,sandtate publica”.



