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URTEIL DES GERICHTSHOFS (GroB3e Kammer)

5. Dezember 2023(*)

, Vorlage zur Vorabentscheidung — Richtlinie 2004/38/EG — Art. 27 und 29 —
MaBnahmen zur Beschrinkung der Freiziigigkeit der Unionsbiirger aus
Griinden der 6ffentlichen Gesundheit — Maflnahmen mit allgemeiner
Geltung — Nationale Regelung, die zum einen ein Verbot der Ausreise aus
dem nationalen Hoheitsgebiet flir nicht wesentliche Reisen in Mitgliedstaaten
vorsieht, die im Zusammenhang mit der Covid-19-Pandemie als
Hochrisikogebiete eingestuft worden sind, und zum anderen die Verpflichtung
fiir alle aus einem dieser Mitgliedstaaten in das nationale Hoheitsgebiet
einreisenden Personen, sich Screeningtests zu unterziehen und eine
Quarantédne einzuhalten — Schengener Grenzkodex — Art. 23 — Ausiibung der
polizeilichen Befugnisse im Bereich der 6ffentlichen Gesundheit —
Gleichstellung mit der Durchfithrung von Grenziibertrittskontrollen —
Art. 25 — Moglichkeit der Wiedereinfiihrung von Kontrollen an den
Binnengrenzen im Zusammenhang mit der Covid-19-Pandemie — Kontrollen,
die in einem Mitgliedstaat im Rahmen von Mallnahmen zum Verbot des
Uberschreitens der Grenzen zum Zweck nicht wesentlicher Reisen aus oder in
Staaten des Schengen-Raums durchgefiihrt werden, die im Zusammenhang
mit der Covid-19-Pandemie als Hochrisikogebiete eingestuft worden sind*

In der Rechtssache C-128/22

betreffend ein Vorabentscheidungsersuchen nach Art. 267 AEUV, eingereicht
von der Nederlandstalige rechtbank van eerste aanleg Brussel
(niederléndischsprachiges Gericht erster Instanz von Briissel, Belgien) mit
Entscheidung vom 7. Februar 2022, beim Gerichtshof eingegangen am
23. Februar 2022, in dem Verfahren

Nordic Info BV
gegen
Belgischer Staat
erldsst
DER GERICHTSHOF (Grofle Kammer)

unter Mitwirkung des Prasidenten K. Lenaerts, des Vizepréasidenten L. Bay
Larsen, der Kammerprasidenten A. Arabadjiev, C. Lycourgos, E.Regan,
F.Biltgen und Z.Csehi, der Richter J.—C.Bonichot, M. Safjan


https://curia.europa.eu/juris/document/document_print.jsf?mode=req&pageIndex=0&docid=280326&part=1&doclang=DE&text=&dir=&occ=first&cid=4568396#Footnote*

(Berichterstatter), S. Rodin, P. G. Xuereb, J. Passer und D. Gratsias sowie der
Richterin M. L. Arastey Sahun und des Richters M. Gavalec,

Generalanwalt: N. Emiliou,
Kanzler: A. Lamote, Verwaltungsrétin,

aufgrund des schriftlichen Verfahrens und auf die miindliche Verhandlung vom
10. Januar 2023,

unter Beriicksichtigung der Erklarungen

- der Nordic Info BV, vertreten durch F. Emmerechts und R. Pockelé-
Dilles, Advocaten,

— der belgischen Regierung, vertreten durch M. Jacobs, C. Pochet und
M. Van Regemorter als Bevollméchtigte im Beistand von L. De Brucker,
E. Jacubowitz und P. de Maeyer, Advocaten,

— der ruménischen Regierung, vertreten durch M. Chicu und E. Gane als
Bevollmichtigte,

— der norwegischen Regierung, vertreten durch V. Hauan, A. Hjetland,
T. B. Leming, I. Thue und P. Wenneras als Bevollmichtigte,

— der Schweizer Regierung, vertreten durch L. Lanzrein und N. Marville-
Dosen als Bevollméchtigte,

— der Europédischen Kommission, vertreten durch E. Montaguti, J. Tomkin
und F. Wilman als Bevollméchtigte,

nach Anhorung der Schlussantrige des Generalanwalts in der Sitzung vom
7. September 2023

folgendes
Urteil

Das Vorabentscheidungsersuchen betrifft die Auslegung der Richtlinie
2004/38/EG des Europiischen Parlaments und des Rates vom 29. April 2004
iiber das Recht der Unionsbiirger und ihrer Familienangehorigen, sich im
Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten frei zu bewegen und aufzuhalten, zur
Anderung der Verordnung (EWG) Nr. 1612/68 und zur Aufhebung der
Richtlinien 64/221/EWG, 68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG,
75/34/EWG, 75/35/EWG, 90/364/EWG, 90/365/EWG und 93/96/EWG
(ABI. 2004, L 158, S. 77, berichtigt in ABI. 2004, L 229, S. 35) sowie der



Verordnung (EU) 2016/399 des Europdischen Parlaments und des Rates vom
9. Mirz 2016 iiber einen Unionskodex fiir das Uberschreiten der Grenzen durch
Personen (Schengener Grenzkodex) (ABI. 2016, L 77, S.1, berichtigt in
ABI. 2018, L 272, S. 69) in der durch die Verordnung (EU) 2017/2225 des
Europiischen Parlaments und des Rates vom 30. November 2017 (ABI. 2017,
L 327, S. 1) gednderten Fassung (im Folgenden: Schengener Grenzkodex).

Es ergeht im Rahmen eines Rechtsstreits zwischen der Nordic Info BV, einer
Gesellschaft mit Sitz in Belgien, und dem Belgische Staat (Belgischer Staat)
iber den Ersatz des Schadens, der dieser Gesellschaft durch nationale
MafBnahmen zur Beschrinkung der Freiziigigkeit entstanden sein soll, die
wéhrend der Gesundheitskrise im Zusammenhang mit der Covid-19-Pandemie
erlassen worden waren.

Rechtlicher Rahmen
Unionsrecht

Richtlinie 2004/38

In den Erwédgungsgriinden 22, 25 bis 27 und 31 der Richtlinie 2004/38 heil3t
es:

»(22)  Der Vertrag sieht Beschrinkungen des Rechts auf Freiziigigkeit und
Aufenthalt aus Griinden der oOffentlichen Ordnung, Sicherheit oder
Gesundheit vor. Um eine genauere Definition der Umstinde und
Verfahrensgarantien sicherzustellen, unter denen Unionsbiirgern und
ihren Familienangehdrigen die Erlaubnis zur Einreise verweigert werden
kann oder unter denen sie ausgewiesen werden konnen, sollte die
vorliegende Richtlinie die Richtlinie 64/221/EWG des Rates vom
25. Februar 1964 zur Koordinierung der Sondervorschriften fiir die
Einreise und den Aufenthalt von Ausldandern, soweit sie aus Griinden der
offentlichen Ordnung, Sicherheit und Gesundheit gerechtfertigt sind
[ABI. 1964, 56, S. 850], ersetzen.

(25)  Ferner sollten Verfahrensgarantien festgelegt werden, damit einerseits
im Falle eines Verbots, in einen anderen Mitgliedstaat einzureisen oder
sich dort aufzuhalten, ein hoher Schutz der Rechte des Unionsbiirgers und
seiner Familienangehorigen gewihrleistet ist und andererseits der
Grundsatz eingehalten wird, dass behordliche Handlungen ausreichend
begriindet sein miissen.

(26)  Der Unionsbiirger und seine Familienangehdrigen, denen untersagt
wird, in einen anderen Mitgliedstaat einzureisen oder sich dort
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aufzuhalten, miissen stets die Moglichkeit haben, den Rechtsweg zu
beschreiten.

(27)  Im Sinne der Rechtsprechung des Gerichtshofs, wonach die
Mitgliedstaaten gegen die Beglinstigten dieser Richtlinie kein
Aufenthaltsverbot auf Lebenszeit verhdngen diirfen, sollte bestitigt
werden, dass ein Unionsbiirger oder einer seiner Familienangehorigen,
gegen den ein Mitgliedstaat ein Aufenthaltsverbot verhdngt hat, nach
einem angemessenen Zeitraum, in jedem Fall aber nach Ablauf von drei
Jahren nach Vollstreckung des endgiiltigen Aufenthaltsverbots, einen
neuen Antrag auf Authebung des Aufenthaltsverbots stellen kann.

(31) Diese Richtlinie steht im FEinklang mit den Grundrechten
und -freitheiten und den Grundsitzen, die insbesondere mit der Charta der
Grundrechte der Europdischen Union anerkannt wurden. Dem in der
Charta enthaltenen Diskriminierungsverbot zufolge sollten die
Mitgliedstaaten diese Richtlinie ohne Diskriminierung zwischen den
Begiinstigten dieser Richtlinie etwa aufgrund des Geschlechts, der Rasse,
der Hautfarbe, der ethnischen oder sozialen Herkunft, der genetischen
Merkmale, der Sprache, der Religion oder Weltanschauung, der
politischen oder sonstigen Anschauung, der Zugehorigkeit zu einer
nationalen Minderheit, des Vermogens, der Geburt, einer Behinderung,
des Alters oder der sexuellen Ausrichtung umsetzen®.

Art. 1 (,,Gegenstand*) der Richtlinie 2004/38 lautet:
,Diese Richtlinie regelt

a) die Bedingungen, unter denen  Unionsbiirger und ihre
Familienangehorigen das Recht auf Freiziigigkeit und Aufenthalt
innerhalb des Hoheitsgebiets der Mitgliedstaaten genief3en;

b) das Recht auf Daueraufenthalt der Unionsbilirger und ihrer
Familienangehorigen im Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten;

c) die Beschrinkungen der in den Buchstaben a) und b) genannten Rechte
aus Griinden der 6ffentlichen Ordnung, Sicherheit oder Gesundheit.*

In Art. 2 (,,Begriffsbestimmungen®) dieser Richtlinie heil3t es:
,,Jm Sinne dieser Richtlinie bezeichnet der Ausdruck

1. ,Unionsbiirger’ jede Person, die die Staatsangehorigkeit eines
Mitgliedstaats besitzt;
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3.  ,Aufnahmemitgliedstaat® den Mitgliedstaat, in den sich der Unionsbiirger
begibt, um dort sein Recht auf Freiziigigkeit oder Aufenthalt auszuiiben.*

Art. 3 (,,Berechtigte*) Abs. 1 der Richtlinie sieht vor:

,Diese Richtlinie gilt fiir jeden Unionsbiirger, der sich in einen anderen als den
Mitgliedstaat, dessen Staatsangehorigkeit er besitzt, begibt oder sich dort
aufhdlt, sowie filir seine Familienangehorigen im Sinne von Artikel 2
Nummer 2, die ithn begleiten oder ihm nachziehen.*

Art. 4 (,,Recht auf Ausreise®) der Richtlinie 2004/38 lautet:

»(1)  Unbeschadet der fiir die Kontrollen von Reisedokumenten an den
nationalen Grenzen geltenden Vorschriften haben alle Unionsbiirger, die einen
giiltigen Personalausweis oder Reisepass mit sich fithren, und ihre
Familienangehorigen, die nicht die Staatsangehorigkeit eines Mitgliedstaats
besitzen und die einen giiltigen Reisepass mit sich fithren, das Recht, das
Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaats zu verlassen und sich in einen anderen
Mitgliedstaat zu begeben.

(2)  Fiir die Ausreise von Personen gemall Absatz 1 darf weder ein Visum
noch eine gleichartige Formalitdt verlangt werden.

(3) Die Mitgliedstaaten stellen ihren Staatsangehorigen gemdal ihren
Rechtsvorschriften einen Personalausweis oder einen Reisepass aus, der ihre
Staatsangehorigkeit angibt, und verldngern diese Dokumente.

(4) Der Reisepass muss zumindest fiir alle Mitgliedstaaten und die
unmittelbar zwischen den Mitgliedstaaten liegenden Durchreiseldnder gelten.
Sehen die Rechtsvorschriften eines Mitgliedstaats keinen Personalausweis vor,
so ist der Reisepass mit einer Giiltigkeit von mindestens fiinf Jahren
auszustellen oder zu verldngern.*

In Art. 5 (,,Recht auf Einreise*) dieser Richtlinie heif3t es:

»(1)  Unbeschadet der fiir die Kontrollen von Reisedokumenten an den
nationalen Grenzen geltenden Vorschriften gestatten die Mitgliedstaaten
Unionsbiirgern, die einen giiltigen Personalausweis oder Reisepass mit sich
filhren, und ihren Familienangehdrigen, die nicht die Staatsangehdrigkeit eines
Mitgliedstaats besitzen und die einen giiltigen Reisepass mit sich fiihren, die
Einreise.

Fir die Einreise von Unionsbiirgern darf weder ein Visum noch eine
gleichartige Formalitit verlangt werden.
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(5) Der Mitgliedstaat kann von dem Betroffenen verlangen, dass er seine
Anwesenheit im Hoheitsgebiet dieses Mitgliedstaats innerhalb eines
angemessenen und nicht diskriminierenden Zeitraums meldet. Die
Nichterfiillung dieser Meldepflicht kann mit verhdltnismédBigen und nicht
diskriminierenden Sanktionen geahndet werden.*

Die Art.6 und 7 der Richtlinie, die in deren Kapitel IIl iiber das
Aufenthaltsrecht enthalten sind, betreffen das Recht auf Aufenthalt bis zu drei
Monaten bzw. das Recht auf Aufenthalt fiir mehr als drei Monate.

Kapitel VI der Richtlinie 2004/38 regelt die ,,Beschriankungen des Einreise-
und Aufenthaltsrechts aus Griinden der 6ffentlichen Ordnung, Sicherheit oder
Gesundheit* und umfasst die Art. 27 bis 33 dieser Richtlinie.

Art. 27 (,,Allgemeine Grundsitze*) der Richtlinie lautet:

»(1)  Vorbehaltlich der Bestimmungen dieses Kapitels diirfen die
Mitgliedstaaten die Freizligigkeit und das Aufenthaltsrecht eines
Unionsbiirgers oder seiner Familienangehoérigen, ungeachtet ihrer
Staatsangehorigkeit, aus Griinden der 6ffentlichen Ordnung, Sicherheit oder
Gesundheit beschranken. Diese Griinde diirfen nicht zu wirtschaftlichen
Zwecken geltend gemacht werden.

(2)  Bei MaBnahmen aus Griinden der 6ffentlichen Ordnung oder Sicherheit
ist der Grundsatz der VerhéltnismiBigkeit zu wahren und darf ausschlieBlich
das personliche Verhalten des Betroffenen ausschlaggebend sein.
Strafrechtliche Verurteilungen allein konnen ohne Weiteres diese MaBnahmen
nicht begriinden.

Das personliche Verhalten muss eine tatsdchliche, gegenwartige und erhebliche
Gefahr darstellen, die ein Grundinteresse der Gesellschaft beriihrt. Vom
Einzelfall losgeloste oder auf Generalpravention verweisende Begriindungen
sind nicht zuléssig.

(3) Um festzustellen, ob der Betroffene eine Gefahr fiir die offentliche
Ordnung oder Sicherheit darstellt, kann der Aufnahmemitgliedstaat bei der
Ausstellung der Anmeldebescheinigung oder — wenn es kein Anmeldesystem
gibt — spétestens drei Monate nach dem Zeitpunkt der Einreise des Betroffenen
in das Hoheitsgebiet oder nach dem Zeitpunkt, zu dem der Betroffene seine
Anwesenheit im Hoheitsgebiet gemil Artikel 5 Absatz 5 gemeldet hat, oder bei
Ausstellung der  Aufenthaltskarte den  Herkunftsmitgliedstaat und
erforderlichenfalls andere Mitgliedstaaten um Auskiinfte tiber das Vorleben des
Betroffenen in strafrechtlicher Hinsicht ersuchen, wenn er dies fiir unerlasslich
hédlt. Diese Anfragen diirfen nicht systematisch erfolgen. Der ersuchte
Mitgliedstaat muss seine Antwort binnen zwei Monaten erteilen.
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(4) Der Mitgliedstaat, der den Reisepass oder Personalausweis ausgestellt
hat, ldasst den Inhaber des Dokuments, der aus Griinden der Offentlichen
Ordnung, Sicherheit oder Gesundheit aus einem anderen Mitgliedstaat
ausgewiesen wurde, ohne jegliche Formalitidten wieder einreisen, selbst wenn
der Personalausweis oder Reisepass ungiiltig geworden ist oder die
Staatsangehorigkeit des Inhabers bestritten wird.*

Art. 29 (,,Offentliche Gesundheit*) der Richtlinie 2004/38 sieht vor:

»(1)  Als Krankheiten, die eine die Freiziigigkeit beschrankende MaBBnahme
rechtfertigen, gelten ausschlieflich die Krankheiten mit epidemischem
Potenzial 1im  Sinne der einschligigen Rechtsinstrumente  der
Weltgesundheitsorganisation [(WHO)] und sonstige Ttbertragbare, durch
Infektionserreger oder Parasiten verursachte Krankheiten, sofern gegen diese
Krankheiten MaBnahmen zum Schutz der Staatsangehorigen des
Aufnahmemitgliedstaats getroffen werden.

(2) Krankheiten, die nach Ablauf einer Frist von drei Monaten ab dem
Zeitpunkt der Einreise auftreten, stellen keinen Ausweisungsgrund dar.

(3) Wenn ernsthafte Anhaltspunkte dies rechtfertigen, konnen die
Mitgliedstaaten fiir die Personen, die zum Aufenthalt berechtigt sind, binnen
drei Monaten nach der Einreise eine kostenlose é&rztliche Untersuchung
anordnen, um feststellen zu lassen, dass sie nicht an einer Krankheit im Sinne
von Absatz1 leiden. Diese édrztlichen Untersuchungen diirfen nicht
systematisch angeordnet werden.*

Art. 30 (,,Mitteilung der Entscheidungen®) dieser Richtlinie bestimmt:

»(1)  Entscheidungen nach Artikel 27 Absatz 1 miissen dem Betroffenen
schriftlich in einer Weise mitgeteilt werden, dass er deren Inhalt und Wirkung
nachvollziehen kann.

(2)  Dem Betroffenen sind die Griinde der 6ffentlichen Ordnung, Sicherheit
oder Gesundheit, die der ihn betreffenden Entscheidung zugrunde liegen, genau
und umfassend mitzuteilen, es sei denn, dass Griinde der Sicherheit des Staates
dieser Mitteilung entgegenstehen.

(3) In der Mitteilung ist anzugeben, bei welchem Gericht oder bei welcher
Verwaltungsbehorde der Betroffene einen Rechtsbehelf einlegen kann,
innerhalb welcher Frist der Rechtsbehelf einzulegen ist und gegebenenfalls
binnen welcher Frist er das Hoheitsgebiet des Mitgliedstaats zu verlassen hat.
AuBler in ordnungsgemill begriindeten dringenden Féllen muss die Frist zum
Verlassen des Hoheitsgebiets mindestens einen Monat, gerechnet ab dem
Zeitpunkt der Mitteilung, betragen.*

In Art. 31 (,,Verfahrensgarantien*) der Richtlinie heif3t es:
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»(1)  Gegen eine Entscheidung aus Griinden der offentlichen Ordnung,
Sicherheit oder Gesundheit miissen die Betroffenen einen Rechtsbehelf bei
einem  Gericht und  gegebenenfalls bei einer Behorde des
Aufnahmemitgliedstaats einlegen konnen.

(3) Im Rechtsbehelfsverfahren sind die RechtmiBigkeit der Entscheidung
sowie die Tatsachen und die Umstéinde, auf denen die Entscheidung beruht, zu
iiberpriifen. Es gewéhrleistet, dass die Entscheidung insbesondere im Hinblick
auf die Erfordernisse gemif Artikel 28 nicht unverhéltnismaBig ist.

(4) Die Mitgliedstaaten konnen dem Betroffenen verbieten, sich wihrend
des anhédngigen Rechtsbehelfsverfahrens in ihrem Hoheitsgebiet aufzuhalten,
diirfen ihn jedoch nicht daran hindern, sein Verfahren selbst zu flihren, es sei
denn, die 6ffentliche Ordnung oder Sicherheit konnen durch sein personliches
Erscheinen ernsthaft gestort werden oder der Rechtsbehelf richtet sich gegen
die Verweigerung der Einreise in das Hoheitsgebiet.*

Art. 32 (,,Zeitliche Wirkung eines Aufenthaltsverbots®) der Richtlinie sieht
vor:

»(1)  Personen, gegen die aus Griinden der Offentlichen Ordnung oder
Sicherheit ein Aufenthaltsverbot verhéngt worden ist, kdnnen nach einem
entsprechend den Umstdnden angemessenen Zeitraum, in jedem Fall aber drei
Jahre nach Vollstreckung des nach dem Gemeinschaftsrecht ordnungsgemal
erlassenen endgiiltigen Aufenthaltsverbots einen Antrag auf Authebung des
Aufenthaltsverbots unter Hinweis darauf einreichen, dass eine materielle
Anderung der Umstinde eingetreten ist, die das Aufenthaltsverbot
gerechtfertigt haben.

Der betreffende Mitgliedstaat muss binnen sechs Monaten nach Einreichung
des Antrags eine Entscheidung treffen.

(2) Die Personen gemill Absatz 1 sind nicht berechtigt, wéhrend der
Priifung ihres Antrags in das Hoheitsgebiet des betreffenden Mitgliedstaats
einzureisen.

Schengener Grenzkodex

Die Erwédgungsgriinde 2 und 6 des Schengener Grenzkodex lauten:

»(2)  Der Erlass von MafBlnahmen nach Artikel 77 Absatz 2 Buchstabe e
[AEUV], die sicherstellen, dass Personen beim Uberschreiten der
Binnengrenzen nicht kontrolliert werden, ist Teil des Ziels der
[Europdischen] Union nach Artikel 26 Absatz 2 AEUV, einen Raum ohne
Binnengrenzen aufzubauen, in dem der freie Personenverkehr
gewihrleistet ist.
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(6)  Grenzkontrollen liegen nicht nur im Interesse des Mitgliedstaats, an
dessen Aullengrenzen sie erfolgen, sondern auch im Interesse samtlicher
Mitgliedstaaten, die die Grenzkontrollen an den Binnengrenzen
abgeschafft haben. Grenzkontrollen sollten zur Bekdmpfung der illegalen
Zuwanderung und des Menschenhandels sowie zur Vorbeugung jeglicher
Bedrohung der inneren Sicherheit, der Offentlichen Ordnung, der
offentlichen Gesundheit und der internationalen Beziehungen der
Mitgliedstaaten beitragen.*

Art. 1 (,,Gegenstand und Grundsétze*) des Schengener Grenzkodex bestimmt:

,Diese Verordnung sieht vor, dass keine Grenzkontrollen in Bezug auf
Personen stattfinden, die die Binnengrenzen zwischen den Mitgliedstaaten der
Union iiberschreiten.

Sie legt Regeln fiir die Grenzkontrollen in Bezug auf Personen fest, die die
AuBengrenzen der Mitgliedstaaten der Union {liberschreiten.*

Art. 2 Nrn. 1, 8, 10 bis 12 und 21 des Schengener Grenzkodex enthélt folgende
Begriffsbestimmungen:

,,Im Sinne dieser Verordnung bezeichnet der Ausdruck
1. ,Binnengrenzen’

a) die gemeinsamen Landgrenzen der Mitgliedstaaten, einschlieflich
der Fluss- und Binnenseegrenzen,

b)  die Flughéfen der Mitgliedstaaten fiir Binnenfliige,

c) die See-, Flussschifffahrts- und Binnenseehifen der Mitgliedstaaten
fiir regelmifBige interne Fahrverbindungen;

8.  ,Grenziibergangsstelle® einen von den zustindigen Behorden fiir das
Uberschreiten der AuBBengrenzen zugelassenen Ort des Grenziibertritts;

10.  ,Grenzkontrollen® die an einer Grenze nach Maligabe und fiir die
Zwecke dieser Verordnung unabhingig von jedem anderen Anlass
ausschlieBlich aufgrund des beabsichtigten oder bereits erfolgten
Grenziibertritts durchgefiihrten MaBnahmen, die aus Grenziibertrittskontrollen
und Grenziiberwachung bestehen;
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11. ,Grenziibertrittskontrollen® die  Kontrollen, die an den
Grenziibergangsstellen erfolgen, um festzustellen, ob die betreffenden
Personen mit ithrem Fortbewegungsmittel und den von ithnen mitgefiihrten
Sachen in das Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten einreisen oder aus dem
Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten ausreisen diirfen;

12.  ,Grenziiberwachung® die Uberwachung der Grenzen zwischen den
Grenziibergangsstellen und die Uberwachung der Grenziibergangsstellen
auBerhalb der festgesetzten Verkehrsstunden, um zu vermeiden, dass Personen
die Grenziibertrittskontrollen umgehen;

21.  ,Gefahr fir die Offentliche Gesundheit® eine Krankheit mit
epidemischem Potenzial im Sinne der Internationalen Gesundheitsvorschriften
der [WHO] und sonstige iibertragbare, durch Infektionserreger oder Parasiten
verursachte Krankheiten, sofern gegen diese Krankheiten Mafinahmen zum
Schutz der Staatsangehorigen der Mitgliedstaaten getroffen werden®.

Art. 3 (,,Anwendungsbereich®) des Schengener Grenzkodex lautet:

,Diese Verordnung findet Anwendung auf alle Personen, die die
Binnengrenzen oder die AuBlengrenzen eines Mitgliedstaats iiberschreiten,
unbeschadet

a)  der Rechte der Personen, die nach dem Unionsrecht Anspruch auf freien
Personenverkehr haben;

b)  der Rechte der Fliichtlinge und Personen, die um internationalen Schutz
ersuchen, insbesondere hinsichtlich der Nichtzuriickweisung.*

Art. 6 Abs. 1 Buchst. ¢ des Schengener Grenzkodex sieht u. a. vor, dass
Drittstaatsangehorige, die iiber eine Aullengrenze in das Hoheitsgebiet eines
Mitgliedstaats einreisen wollen, keine Gefahr fiir die 6ffentliche Gesundheit
darstellen diirfen.

In Bezug auf Kontrollen an den AuBBengrenzen schreibt Art. 8 Abs. 2 und 3
des Schengener Grenzkodex im Wesentlichen vor, zu {iberpriifen, ob Personen,
die nach Unionsrecht Anspruch auf freien Personenverkehr haben, sowie
Drittstaatsangehdrige nicht, u. a., als Gefahr fiir die 6ffentliche Ordnung, die
innere Sicherheit oder die 6ffentliche Gesundheit angesehen werden.

Art. 22 (,,Uberschreiten der Binnengrenzen*) des Schengener Grenzkodex
lautet:
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,Die Binnengrenzen diirfen unabhédngig von der Staatsangehorigkeit der
betreffenden Personen an jeder Stelle ohne Personenkontrollen {iberschritten
werden.

Art. 23 (,Kontrollen innerhalb des Hoheitsgebiets®) des Schengener
Grenzkodex bestimmt:

,Das Ausbleiben der Grenzkontrollen an den Binnengrenzen beriihrt nicht:

a) die Ausiibung der polizeilichen Befugnisse durch die zustdndigen
Behorden der Mitgliedstaaten nach Malligabe des nationalen Rechts,
sofern die Ausiibung solcher Befugnisse nicht die gleiche Wirkung wie
Grenziibertrittskontrollen hat; dies gilt auch in Grenzgebieten. Im Sinne
von Satz 1 darf die Ausiibung der polizeilichen Befugnisse insbesondere
nicht der Durchfilhrung von Grenziibertrittskontrollen gleichgestellt
werden, wenn die polizeilichen MaBBnahmen

1)  keine Grenzkontrollen zum Ziel haben;

i1)  auf allgemeinen polizeilichen Informationen und Erfahrungen in
Bezug auf mdgliche Bedrohungen der oOffentlichen Sicherheit
beruhen und insbesondere auf die Bekdmpfung der
grenziliberschreitenden Kriminalitét abzielen;

ii1))  in einer Weise konzipiert sind und durchgefiihrt werden, die sich
eindeutig von systematischen Personenkontrollen an den
AuBengrenzen unterscheidet;

iv)  auf der Grundlage von Stichproben durchgefiihrt werden;

(13

Art. 25 (,,Allgemeiner Rahmen fiir die voriibergehende Wiedereinfithrung von
Kontrollen an den Binnengrenzen®) des Schengener Grenzkodex lautet:

»(1)  Ist im Raum ohne Kontrollen an den Binnengrenzen die offentliche
Ordnung oder die innere Sicherheit in einem Mitgliedstaat ernsthaft bedroht, so
ist diesem Mitgliedstaat unter auBergewohnlichen Umstinden die
Wiedereinfiihrung von Kontrollen an allen oder bestimmten Abschnitten seiner
Binnengrenzen fiir einen begrenzten Zeitraum von hochstens 30 Tagen oder fiir
die vorhersehbare Dauer der ernsthaften Bedrohung, wenn ihre Dauer den
Zeitraum von 30 Tagen iiberschreitet, gestattet. Die vorlibergehende
Wiedereinfiihrung von Kontrollen an den Binnengrenzen darf in Umfang und
Dauer nicht iiber das Mal3 hinausgehen, das zur Bewiltigung der ernsthaften
Bedrohung unbedingt erforderlich ist.

(2)  Kontrollen an den Binnengrenzen werden nur als letztes Mittel und im
Einklang mit den Artikeln 27, 28 und 29 wiedereingefiihrt. Wird ein Beschluss



25

26

zur Wiedereinfithrung von Kontrollen an den Binnengrenzen nach Artikel 27,
28 oder 29 in Betracht gezogen, so sind die in Artikel 26 beziehungsweise 30
genannten Kriterien in jedem einzelnen Fall zu Grunde zu legen.

(3)  Halt die ernsthafte Bedrohung der 6ffentlichen Ordnung oder der inneren
Sicherheit in dem betreffenden Mitgliedstaat iiber den in Absatz 1 des
vorliegenden Artikels genannten Zeitraum hinaus an, so kann dieser
Mitgliedstaat die Kontrollen an seinen Binnengrenzen unter Zugrundelegung
der in Artikel 26 genannten Kriterien und geméaf Artikel 27 aus den in Absatz 1
des vorliegenden Artikels genannten Griinden und unter Beriicksichtigung
neuer Umsténde fiir weitere Zeitrdume von hochstens 30 Tagen verldngern.

(4)  Der Gesamtzeitraum, innerhalb dessen Kontrollen an den Binnengrenzen
wiedereingefiihrt werden konnen, einschlieflich etwaiger Verldngerungen nach
Absatz3 dieses Artikels, betrdgt hochstens sechs Monate. Liegen
auBlergewohnliche Umstinde im Sinne von Artikel 29 vor, so kann dieser
Gesamtzeitraum geméil Artikel 29 Absatz 1 auf eine Hochstdauer von zwei
Jahren verlangert werden.

In Art. 26 (,Kriterien fiir die voriibergehende Wiedereinfithrung von
Kontrollen an den Binnengrenzen®), Art.27 (,,Bei der voriibergehenden
Wiedereinfiihrung von Kontrollen an den Binnengrenzen anzuwendendes
Verfahren nach Artikel 25°) und Art. 28 (,,Besonderes Verfahren fiir Félle, die
sofortiges Handeln erfordern®) des Schengener Grenzkodex sind die
materiellen und verfahrensrechtlichen Voraussetzungen festgelegt, die die
Mitgliedstaaten erfiillen miissen, um gemif3 Art. 25 voriibergehend wieder
Kontrollen an den Binnengrenzen einfiihren zu konnen.

Empfehlung (EU) 2020/912

Die Empfehlung (EU) 2020/912 des Rates vom 30.Juni 2020 zur
voriibergehenden Beschrinkung nicht unbedingt notwendiger Reisen in die
[Europdische Union] und mdglichen Authebung dieser Beschrinkung
(ABL. 2020, L 208, S. 1, berichtigt in ABI. 2021, L 327, S. 42) enthélt einen
Anhang II mit folgendem Inhalt:

»Spezifische Kategorien von Reisenden, die eine wichtige Funktion ausiiben
oder deren Reise zwingend notwendig ist:

1)  Gesundheitspersonal, Gesundheitsforscher und Altenpflegepersonal;
11)  Grenzginger;
ii1)  Saisonarbeiter in der Landwirtschaft;

1v)  Transportpersonal;
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v)  Diplomaten, Personal internationaler Organisationen, von internationalen
Organisationen eingeladene Personen, deren Anwesenheit fiir das
reibungslose Funktionieren dieser Organisationen erforderlich ist,
militidrisches Personal, humanitire Helfer und Katastrophenschutzkréfte
in Ausiibung ihrer Tétigkeit;

vi)  Passagiere im Transitverkehr;
vil)  Passagiere, die aus zwingenden familidren Griinden reisen;
viil)  Seecleute;

ix)  Personen, die internationalen Schutz oder Schutz aus anderen
humanitiren Griinden bendtigen;

x)  Drittstaatsangehdrige, die zu Studienzwecken einreisen;

xi)  hoch qualifizierte Arbeitnehmer aus Drittstaaten, deren Arbeitskraft aus
wirtschaftlicher Sicht notwendig ist und deren Arbeit nicht aufgeschoben
oder im Ausland ausgefiihrt werden kann.*

Belgisches Recht

Art. 18 des Ministerieel besluit houdende dringende maatregelen om de
verspreiding van het coronavirus COVID-19 te beperken (Ministerieller Erlass
zur Festlegung von Dringlichkeitsmalnahmen zur Einddimmung der
Ausbreitung des Coronavirus COVID-19) vom 30. Juni 2020 (Belgisch
Staatsblad vom 30. Juni 2020, S. 48715) in der durch Art. 3 des Ministerieel
besluit houdende wijziging van het ministerieel besluit van 30 juni 2020
houdende dringende maatregelen om de verspreiding van het coronavirus
COVID-19 te beperken (Ministerieller Erlass zur Abéinderung des
Ministeriellen Erlasses vom 30.Juni 2020 zur Festlegung von
Dringlichkeitsmalinahmen zur Eindimmung der Ausbreitung des Coronavirus
COVID-19) vom 10. Juli 2020 (Belgisch Staatsblad vom 10. Juli 2020,
S. 51609) (im Folgenden: gednderter Ministerieller Erlass) bestimmte:

,»§ 1 — Nicht wesentliche Reisen aus Belgien heraus und nach Belgien sind
verboten.

§ 2 — In Abweichung von § 1 und unbeschadet des Artikels 20 ist es erlaubt:

1. von Belgien aus in alle Lander der Europdischen Union, des Schengen-
Raums und in das Vereinigte Konigreich zu reisen und von diesen Léndern
aus nach Belgien zu reisen, mit Ausnahme der als rote Zone bestimmten
Gebiete, deren Liste auf der Website des Foderalen Offentlichen Dienstes
Auswirtige Angelegenheiten verdffentlicht ist,

(13
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Art. 22 des gednderten Ministeriellen Erlasses sah vor:

,.Mit den in Artikel 187 des Gesetzes vom 15. Mai 2007 iber die zivile
Sicherheit vorgesehenen Strafen werden Verstofe gegen folgende Artikel
geahndet:

— die Artikel 11, 16, 18, 19 und 21bis.*

Art. 187 des Gesetzes vom 15. Mai 2007 iiber die zivile Sicherheit (Belgisch
Staatsblad vom 31. Juli 2007) sieht vor:

,Die Weigerung oder das Versdumnis, die in Anwendung der Artikel 181 § 1
und 182 angeordneten MaBlnahmen zu befolgen, wird in Friedenszeiten mit
einer Gefangnisstrafe von acht Tagen bis zu drei Monaten und mit einer
GeldbuBBe von sechsundzwanzig bis zu flinfhundert Euro oder mit nur einer
dieser Strafen bestraft.

Der Minister oder gegebenenfalls der Biirgermeister beziehungsweise der
Zonenkommandant kann auBlerdem die genannten Mallnahmen von Amts
wegen auf Kosten der sich weigernden und sdumigen Personen durchfiihren
lassen.*

Aus den dem Gerichtshof vorliegenden Akten geht ferner hervor, dass nicht
wesentliche Reisen im Sinne von Art. 18 des gednderten Ministeriellen Erlasses
definiert waren als andere Reisen als unbedingt notwendige Reisen, die unter
den auf der Website info-coronavirus.be abrutbaren hiufig gestellten Fragen
(FAQ) angefiihrt waren und der Liste der unbedingt notwendigen Reisen in der
Empfehlung 2020/912 entsprachen.

Aus diesen Akten geht auch hervor, dass sich jeder Reisende, der aus einer
roten Zone im Sinne von Art. 18 des gednderten Ministeriellen Erlasses kam,
Tests unterziehen und eine Quaranténe einhalten musste. Diese Verpflichtung
war in Bestimmungen vorgesehen, die von der Fldmischen Region, der
Wallonischen  Region, der Region Briissel-Hauptstadt und der
Deutschsprachigen Gemeinschaft erlassen worden waren.

Ausgangsverfahren und Vorlagefragen

Am 11. Mérz 2020 stufte die WHO die Epidemie des Coronavirus Covid-19
als Pandemie ein und rief am 16. Mérz 2020 die hochste Warnstufe in Bezug
auf diese Pandemie aus.

Vor diesem Hintergrund erlieB das Konigreich Belgien am 10. Juli 2020
Art. 18 des gednderten Ministeriellen Erlasses, um nicht wesentliche Reisen mit
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als Abreise- bzw. Ankunftsort auf der einen Seite in Belgien und auf der
anderen Seite in den Léndern der Union und des Schengen-Raums sowie im
Vereinigten Konigreich zu untersagen, sofern diese Lander in Anbetracht ihrer
epidemiologischen Lage oder des Umfangs der von ihren Behorden ergriffenen
restriktiven Gesundheitsmallnahmen als ,,rote Zonen* bestimmt worden waren.
Zudem musste sich jeder Reisende, der aus einem solchen als rote Zone
eingestuften Land kam, in Belgien einem Screeningtest unterziechen und eine
Quarantidne einhalten. Die Liste der als rote Zonen bestimmten Linder konnte
erstmals am 12. Juli 2020 auf der Website des Foderalen Offentlichen Dienstes
Auswirtige Angelegenheiten eingesehen werden. Schweden gehorte zu den als
rote Zonen eingestuften Landern.

Nach eigenen Angaben stornierte Nordic Info, eine auf Reisen nach und von
Skandinavien spezialisierte Reiseagentur, alle fiir die Sommersaison von
Belgien nach Schweden geplanten Reisen, um den belgischen Bestimmungen
nachzukommen. AuBBerdem habe sie Mafinahmen ergriffen, um in Schweden
befindliche Reisende beziiglich ihrer Riickkehr nach Belgien zu informieren
und zu unterstiitzen.

Am 15. Juli 2020 wurde die in Rn. 33 des vorliegenden Urteils genannte Liste
aktualisiert und Schweden in die orange Zone eingestuft, was bedeutete, dass
Reisen nach und von dort nicht mehr verboten waren, sondern nur noch davon
abgeraten wurde, und dass fiir die Einreise von Reisenden aus diesem Land in
das belgische Hoheitsgebiet andere Regeln galten.

Da Nordic Info der Ansicht war, dass der Belgische Staat bei der Ausarbeitung
des gednderten Ministeriellen Erlasses Fehler begangen habe, erhob sie bei der
Nederlandstalige rechtbank van eerste aanleg Brussel
(niederlandischsprachiges Gericht Erster Instanz von Briissel, Belgien), dem
vorlegenden Gericht, Klage auf Ersatz des Schadens, der ihr durch die
Einfiihrung und anschlieBende Anderung der in diesem Ministeriellen Erlass
vorgesehenen Farbcodes entstanden sein soll. Der Belgische Staat beantragt,
die Klage als unbegriindet abzuweisen.

Konkret macht Nordic Info u. a. geltend, dass der Belgische Staat zum einen
gegen die Richtlinie 2004/38 sowie gegen die nationalen Bestimmungen zur
Umsetzung der Art. 27 bis 31 dieser Richtlinie und zum anderen gegen den
Schengener Grenzkodex verstoflen habe.

In Bezug auf die Riige eines VerstoBBes gegen die Richtlinie 2004/38 weist das
vorlegende Gericht darauf hin, dass Nordic Info zwar bei der Beschreibung
thres Schadens und in ihrem Vorbringen allgemein auf das Verbot der Ausreise
aus dem belgischen Hoheitsgebiet, das belgischen Staatsangehorigen und
nichtbelgischen Unionsbiirgern mit Wohnsitz in Belgien sowie deren
Familienangehorigen auferlegt wurde, und auf das Verbot der Einreise in dieses
Hoheitsgebiet, das allen Unionsbiirgern, belgischen und nichtbelgischen, sowie
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deren Familienangehorigen auferlegt wurde, abstellt, dieses Unternehmen
jedoch nur die RechtmifBigkeit zum einen des genannten Ausreiseverbots und
zum anderen der Beschrinkungen des Rechts auf Einreise in das genannte
Hoheitsgebiet,  die  nichtbelgischen = Unionsbiirgern  und  deren
Familienangehorigen auferlegt wurden und die darin bestanden, dass diese
verpflichtet waren, sich bei der Einreise in dieses Hoheitsgebiet Screeningtests
zu unterziehen und eine Quarantine einzuhalten, in Abrede stellt.

In diesem Zusammenhang sei zu klédren, ob Art. 27 Abs. 1 in Verbindung mit
Art. 29 Abs. 1 dieser Richtlinie zu lesen sei und somit aus Griinden der
offentlichen Gesundheit nur Beschrankungen des Rechts auf Einreise
rechtfertigen konne, oder ob diese beiden Bestimmungen vielmehr
unabhingige Rechtfertigungsgriinde enthielten, so dass die erste dieser
Bestimmungen fiir sich genommen geniige, um Beschriankungen sowohl des
Rechts auf Finreise als auch des Rechts auf Ausreise aus solchen Griinden zu
rechtfertigen.

Unabhingig von der Auslegung von Art. 27 Abs. 1 und Art. 29 Abs. 1 der
Richtlinie 2004/38 mochte das vorlegende Gericht auBerdem wissen, ob ein
Mitgliedstaat auf der Grundlage dieser Bestimmungen eine nicht
diskriminierende MaBnahme, wie sie mit Art. 18 der gednderten Ministeriellen
Erlasses eingefiihrt wurde, in Form eines Rechtsakts mit allgemeiner Geltung
erlassen kann. Eine solche Moglichkeit konne aus der Feststellung abgeleitet
werden, dass der die 6ffentliche Gesundheit betreffende Grund nicht in Art. 27
Abs. 2 dieser Richtlinie, sondern in Art. 29 der Richtlinie gesondert behandelt
werde.

Fir den Fall, dass die letztgenannte Frage verneint wird, mdchte das
vorlegende Gericht wissen, ob eine solche allgemeine nicht diskriminierende
Beschriankung unter Wahrung des Grundsatzes der VerhiltnisméBigkeit auf die
Art. 20 und 21 AEUV und/oder auf einen allgemeinen Grundsatz des
Unionsrechts gestiitzt werden konnte, um das legitime Ziel der Bekdmpfung
einer Pandemie zu erreichen.

Im Rahmen ihrer Riige eines VerstoBes gegen den Schengener Grenzkodex
macht Nordic Info geltend, dass der gednderte Ministerielle Erlass, indem er
vorsehe, dass Beschrinkungen des Rechts auf Ausreise und des Rechts auf
Einreise von den zustindigen belgischen Behorden kontrolliert und von Amts
wegen umgesetzt werden konnten und dass die Nichtbeachtung solcher
Beschriankungen von diesen Behorden mit Sanktionen belegt werden konne, auf
die Einfithrung von Kontrollen an den Binnengrenzen unter Verstof3 gegen die
Art. 25 ff. des Schengener Grenzkodex hinauslaufe. Diese Bestimmungen
erlaubten die voriibergehende Wiedereinfiihrung von Kontrollen an den
Binnengrenzen ndmlich nur im Fall einer ernsthaften Bedrohung der
offentlichen Ordnung und der inneren Sicherheit, nicht aber im Fall einer
ernsthaften Bedrohung der 6ffentlichen Gesundheit.
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Aullerdem konnten die sich aus dem geédnderten Ministeriellen Erlass
ergebenden MaBnahmen nicht als unter Art. 23 Buchst. a des Schengener
Grenzkodex fallend angesehen werden, da die Ausiibung der polizeilichen
Befugnisse durch die zustindigen belgischen Behorden im vorliegenden Fall
die gleiche Wirkung wie Grenziibertrittskontrollen gehabt habe und diese
Befugnisse jedenfalls nur im Bereich der 6ffentlichen Sicherheit und nicht im
Bereich der 6ffentlichen Gesundheit ausgeiibt werden diirften.

Das vorlegende Gericht fragt sich jedoch, ob in Anbetracht der Argumente,
die der Belgische Staat vor ihm vorgebracht hat, eine ilibertragbare Krankheit in
Krisenzeiten einer Bedrohung der Offentlichen Ordnung oder der
offentlichen/inneren Sicherheit im Sinne der Art. 23 und 25 des Schengener
Grenzkodex gleichgestellt werden kann, so dass in einer solchen Situation die
Austibung der polizeilichen Befugnisse und die Wiedereinfiihrung von
Kontrollen an den Binnengrenzen auf der Grundlage jeder dieser
Bestimmungen moglich sind.

Unter diesen Umstidnden hat die Nederlandstalige rechtbank van eerste aanleg
Brussel (niederldndischsprachiges Gericht erster Instanz von Briissel)
beschlossen, das Verfahren auszusetzen und dem Gerichtshof folgende Fragen
zur Vorabentscheidung vorzulegen:

1. Sind die Art. 2, 4, 5, 27 und 29 der Richtlinie 2004/38, mit denen die
Art. 20 und 21 AEUV umgesetzt werden, dahin auszulegen, dass sie einer
Regelung eines Mitgliedstaats (vorliegend die Art. 18 und 22 des
gednderten Ministeriellen Erlasses) nicht entgegenstehen, durch die
mittels einer allgemeinen MaBBnahme

— belgischen Staatsangehorigen und ihren Familienangehorigen
sowie Unionsbiirgern, die im belgischen Hoheitsgebiet anséssig sind,
und ihren Familienangehorigen ein grundsitzliches Ausreiseverbot
bei nicht wesentliche Reisen aus Belgien in Lander der Européischen
Union und des Schengen-Raums, die nach einem auf der Grundlage
epidemiologischer Daten ausgearbeiteten Farbcode rot markiert sind,
auferlegt wird;

— nicht belgischen Unionsbiirgern und ihren Familienangehorigen (ob
mit oder ohne Aufenthaltsrecht im belgischen Hoheitsgebiet)
Einreisebeschrinkungen (in Form von Quarantine und Tests) bei
nicht wesentliche Reisen aus Liandern der Européischen Union und
des Schengen-Raums, die nach einem auf der Grundlage
epidemiologischer Daten ausgearbeiteten Farbcode rot markiert sind,
nach Belgien auferlegt werden?

2. Sind die Art. 1, 3 und 22 des Schengener Grenzkodex dahin auszulegen,
dass sie einer Regelung eines Mitgliedstaats (vorliegend die Art. 18 und
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22 des gednderten Ministeriellen Erlasses) nicht entgegenstehen, mit der
ein Ausreiseverbot fiir nicht wesentliche Reisen aus Belgien in Lander der
Europdischen Union und des Schengen-Raums sowie ein Verbot der
Einreise aus diesen Landern nach Belgien verhdngt werden, die nicht nur
kontrolliert und mit Sanktionen belegt, sondern auch vom Minister, vom
Biirgermeister und vom Zonenkommandant von Amts wegen umgesetzt
werden konnen?

Zu den Vorlagefragen

Zur ersten Frage

Nach stiandiger Rechtsprechung ist es im Rahmen des durch Art. 267 AEUV
eingefilhrten Verfahrens der Zusammenarbeit zwischen den nationalen
Gerichten und dem Gerichtshof Aufgabe des Gerichtshofs, dem nationalen
Gericht eine fiir die Entscheidung des bei diesem anhidngigen Rechtsstreits
sachdienliche Antwort zu geben. Hierzu hat der Gerichtshof die ihm
vorgelegten Fragen gegebenenfalls umzuformulieren (Urteil vom 15. Juli 2021,
Ministrstvo za obrambo, C-742/19, EU:C:2021:597, Rn. 31).

Im vorliegenden Fall ist erstens festzustellen, dass bei der Beantwortung der
ersten Frage in Anbetracht dessen, dass zum einen Nordic Info nach den
Ausfiihrungen des vorlegenden Gerichts ihre Schadensersatzklage auf den
Schaden stiitzt, der ihr im Zusammenhang mit organisierten Reisen zwischen
Belgien und Schweden entstanden sein soll, und sich zum anderen diese Frage
nur insoweit auf die im Ausgangsverfahren in Rede stehende belgische
Regelung bezieht, als diese Unionsbiirger und ihre Familienangehdrigen betraf,
nicht zu beriicksichtigen 1ist, dass sich diese Regelung neben den
Mitgliedstaaten der Union auch auf die nicht der Union angehdrenden Lénder
des Schengen-Raums bezog.

Zweitens erwéhnt das vorlegende Gericht in der ersten Frage zwar Art. 2 der
Richtlinie 2004/38, doch ist die Auslegung dieser Bestimmung, die sich auf die
Definition der in dieser Richtlinie verwendeten Begriffe beschrinkt, als solche
fiir die Beantwortung dieser Frage nicht erforderlich.

Unter diesen Umsténden ist davon auszugehen, dass das vorlegende Gericht
mit seiner ersten Frage wissen mochte, ob die Art. 27 und 29 in Verbindung mit
den Art. 4 und 5 der Richtlinie 2004/38 dahin auszulegen sind, dass sie einer
Regelung mit allgemeiner Geltung eines Mitgliedstaats entgegenstehen, die aus
Griinden der 6ffentlichen Gesundheit im Zusammenhang mit der Bekdmpfung
der Covid-19-Pandemie =~ zum einen Unionsbiirgern und ihren
Familienangehorigen ungeachtet ihrer Staatsangehorigkeit verbietet, von
diesem Mitgliedstaat aus nicht wesentliche Reisen in andere Mitgliedstaaten zu
unternehmen, die von diesem Mitgliedstaat auf der Grundlage der restriktiven
Gesundheitsmalinahmen oder der epidemiologischen Lage in diesen anderen
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Mitgliedstaaten als Hochrisikogebiete eingestuft worden sind, und zum anderen
Unionsbiirgern, die nicht Staatsangehorige dieses Mitgliedstaats sind, die
Verpflichtung auferlegt, sich bei der Einreise aus einem dieser anderen
Mitgliedstaaten in das Hoheitsgebiet dieses Mitgliedstaats Screeningtests zu
unterzichen und eine Quarantidne einzuhalten.

Hierzu ist darauf hinzuweisen, dass die Mitgliedstaaten nach Art. 27 Abs. 1
der Richtlinie 2004/38, der zu deren Kapitel VI (,,Beschrankungen des
Einreise- und Aufenthaltsrechts aus Griinden der offentlichen Ordnung,
Sicherheit oder Gesundheit®) gehort und Art. 1 Buchst. ¢ dieser Richtlinie
konkretisiert, vorbehaltlich der Bestimmungen dieses Kapitels die
Freiziigigkeit und das Aufenthaltsrecht eines Unionsbiirgers oder seiner
Familienangehorigen, ungeachtet ihrer Staatsangehorigkeit, aus Griinden der
offentlichen Ordnung, Sicherheit oder Gesundheit beschrinken diirfen, sofern
diese Griinde nicht zu wirtschaftlichen Zwecken geltend gemacht werden.

Art. 29 Abs. 1 der genannten Richtlinie, der speziell die Freiziigigkeit aus
Griinden der 6ffentlichen Gesundheit beschrinkende Mallnahmen betrifft, stellt
klar, dass nur bestimmte Krankheiten, nimlich Krankheiten mit epidemischem
Potenzial im Sinne der einschlidgigen Rechtsinstrumente der WHO und sonstige
iibertragbare, durch Infektionserreger oder Parasiten verursachte Krankheiten
solche MaBnahmen rechtfertigen konnen, sofern gegen diese Krankheiten
Mafnahmen zum Schutz der Staatsangehorigen des Aufnahmemitgliedstaats —
d. h., geméB Art. 2 Nr. 3 der Richtlinie, des Mitgliedstaats, in den sich der
Unionsbiirger begibt, um dort sein Recht auf Freiziigigkeit oder Aufenthalt
auszuiliben — getroffen werden.

Was erstens Krankheiten betrifft, die auf der Grundlage von Art. 27 Abs. 1
und Art. 29 Abs. 1 der Richtlinie 2004/38 die Freiziigigkeit aus Griinden der
offentlichen Gesundheit beschrinkende Mallnahmen rechtfertigen kdnnen,
ergibt sich aus dem Wortlaut dieser beiden Bestimmungen, dass ein
Mitgliedstaat solche MaBBnahmen zu nichtwirtschaftlichen Zwecken und unter
Beachtung der in Kapitel VI dieser Richtlinie vorgesehenen Bedingungen
ausschlieBlich aufgrund bestimmter Krankheiten treffen kann, die Gegenstand
von MaBnahmen zum Schutz seiner eigenen Staatsangehdrigen sind, ndmlich
Krankheiten mit epidemischem Potenzial im Sinne der einschligigen
Rechtsinstrumente der WHO und sonstige {bertragbare, durch
Infektionserreger oder Parasiten verursachte Krankheiten.

In diesem Rahmen kann ein Mitgliedstaat erst recht auf der Grundlage dieser
Bestimmungen die Freiziigigkeit beschrankende MaBBnahmen erlassen, um eine
Bedrohung im Zusammenhang mit einer {ibertragbaren Infektionskrankheit zu
bewdltigen, die einen von der WHO anerkannten pandemischen Charakter
aufweist.
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Was das Ausgangsverfahren anbelangt, geht aus den dem Gerichtshof
vorliegenden Akten hervor, dass die in Art. 18 des gednderten Ministeriellen
Erlasses enthaltenen und die in Rn. 31 des vorliegenden Urteils genannten
MafBnahmen nicht zu wirtschaftlichen Zwecken erlassen wurden, sondern um
die Ausbreitung der iibertragbaren Infektionskrankheit des Covid-19, die von
der WHO am 11. Mérz 2020 als Pandemie eingestuft worden war und wéhrend
des im Ausgangsverfahren in Rede stehenden Zeitraums noch immer als solche
eingestuft war, im Hoheitsgebiet des betreffenden Mitgliedstaats zu verhindern.
Vorbehaltlich einer Uberpriifung durch das vorlegende Gericht scheint es
aullerdem so zu sein, dass sich diese MafBnahmen in eine Reihe von
MalBnahmen einfligen, die zur im Ausgangsverfahren mafigeblichen Zeit die
Bevolkerung dieses Mitgliedstaats vor der Ausbreitung dieser Krankheit im
nationalen Hoheitsgebiet schiitzen sollten. Eine solche Krankheit scheint daher
unter diesem Vorbehalt die in Art. 29 Abs. 1 der Richtlinie 2004/38 genannten
Voraussetzungen fiir die Rechtfertigung von die Freiziigigkeit aus Griinden der
offentlichen Gesundheit beschriankenden Mafnahmen zu erfiillen.

Was zweitens die Rechte betrifft, die durch die Freiziigigkeit beschrankende
MaBnahmen nach den Art. 27 bis 32 der Richtlinie 2004/38 beeintrachtigt
werden konnen, ergibt sich zum einen aus Art. 1 Buchst. a in Verbindung mit
den Art. 4 und 5 der Richtlinie 2004/38 sowie den Art. 20 und 21 AEUV, die
mit dieser Richtlinie umgesetzt werden, dass die ,Freiziigigkeit* das Recht
umfasst, das Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaats zu verlassen und sich in einen
anderen Mitgliedstaat zu begeben (,,Recht auf Ausreise*), und das Recht, in das
Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaats einzureisen (,,Recht auf Einreise®).

Insoweit ist darauf hinzuweisen, dass, wie der Generalanwalt in Nr. 61 seiner
Schlussantrige ausgefiihrt hat, Art. 27 Abs. 1 und Art. 29 Abs. 1 der Richtlinie
2004/38 aufgrund ihres klaren Wortlauts, der ausdriicklich die ,,Freiziigigkeit*
nennt, beide Komponenten dieser Freiheit, nimlich das Recht auf Einreise und
das Recht auf Ausreise, im Sinne der Art. 4 und 5 dieser Richtlinie abdecken
(vgl. in diesem Sinne Urteil vom 4. Oktober 2012, Byankov, C-249/11,
EU:C:2012:608, Rn. 30 bis 36 und die dort angefiihrte Rechtsprechung).
Folglich kann weder der Umstand, dass die Art. 27 und 29 zu Kapitel VI
(,,Beschrankungen des Einreise- und Aufenthaltsrechts aus Griinden der
offentlichen Ordnung, Sicherheit oder Gesundheit) der genannten Richtlinie
gehoren, noch der Umstand, dass Art. 29 Abs. 2 und 3 dieser Richtlinie speziell
die Beschrinkungen des Rechts auf Einreise betrifft, dazu fiihren, dass der
Anwendungsbereich von Art. 27 Abs. 1 und Art. 29 Abs. 1 der Richtlinie
2004/38 allein auf die das Recht auf Einreise betreffende Komponente der
Freiziigigkeit beschriankt wird.

Dies gilt umso mehr, als sich Beschridnkungen des Rechts auf Einreise und des
Rechts auf Aufenthalt aus Griinden der 6ffentlichen Gesundheit als unwirksam
erweisen konnten, wenn entsprechende Beschrinkungen des Rechts auf
Ausreise nicht moglich waren. In einem solchen Fall kdnnte das mit Art. 27
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Abs. 1 und Art. 29 Abs. 1 der Richtlinie 2004/38 verfolgte Ziel, das darin
besteht, es den Mitgliedstaaten zu ermoglichen, innerhalb der in dieser
Richtlinie vorgesehenen Grenzen und Bedingungen die Freiziigigkeit zu
beschrianken, um die Ausbreitung oder die Gefahr der Ausbreitung einer unter
die zweitgenannte Bestimmung fallenden Krankheit zu verhiiten, zu begrenzen
oder einzuddmmen, je nach den entsprechenden Umstidnden gefahrdet werden.

Zum anderen ergibt sich aus der Rechtsprechung des Gerichtshofs, dass als
,Beschrankungen* der Freiziigigkeit der Unionsbiirger und ihrer
Familienangehorigen alle Mallnahmen anzusehen sind, die die Ausiibung dieser
Freiheit unterbinden, behindern oder weniger attraktiv. machen (vgl.
entsprechend Urteile vom 12. Juli 2012, Kommission/Spanien, C-269/09,
EU:C:2012:439, Rn. 54 und die dort angefiihrte Rechtsprechung, sowie vom
21. Dezember 2016, Kommission/Portugal, C-503/14, EU:C:2016:979,
Rn. 40).

Unter diesen Umstinden umfassen die die Freiziigigkeit beschrinkenden
MaBnahmen, die ein Mitgliedstaat aus Griinden der 6ffentlichen Gesundheit
nach Art. 27 Abs. 1 und Art. 29 Abs. 1 der Richtlinie 2004/38 erlassen kann,
nicht nur vollstandige oder teilweise Einreise- oder Ausreiseverbote betreffend
das nationale Hoheitsgebiet, wie etwa ein Verbot der Ausreise aus diesem
Hoheitsgebiet, um nicht wesentliche Reisen zu unternehmen. Es kann sich erst
recht auch um MalBnahmen handeln, die bewirken, dass das Recht der
betroffenen Personen, in dieses Hoheitsgebiet einzureisen oder aus ihm
auszureisen, behindert oder weniger attraktiv gemacht wird, wie etwa eine
Verpflichtung fiir Einreisende, sich Screeningtests zu unterziehen und eine
Quarantédne einzuhalten.

Was drittens die Personen betrifft, gegen die auf der Grundlage der Richtlinie
2004/38 die Freiziigigkeit beschrankende MaBBnahmen erlassen werden kdnnen,
ist darauf hinzuweisen, dass diese Richtlinie die Bedingungen fiir die Ausreise
aus dem Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaats nicht nur fiir Staatsangehorige
anderer Mitgliedstaaten, sondern auch fiir Staatsangehdrige dieses
Mitgliedstaats regelt (vgl. in diesem Sinne Urteil vom 4. Oktober 2012,
Byankov, C-249/11, EU:C:2012:608, Rn. 30 und 32). Dagegen regelt sie die
Voraussetzungen fiir die Einreise in das Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaats nur
fiir Angehorige anderer Mitgliedstaaten (vgl. u. a. Urteil vom 6. Oktober 2021,
A [Grenziiberschreitung mit einem  Vergniigungsboot], C-35/20,
EU:C:2021:813, Rn. 67 bis 69).

Im vorliegenden Fall fallen die vom vorlegenden Gericht in seiner ersten Frage
genannten Kategorien von Personen, was das Verbot der Ausreise aus dem
Hoheitsgebiet des betreffenden Mitgliedstaats bzw. die Beschrinkungen der
Einreise in dieses Hoheitsgebiet betrifft, in den personlichen
Anwendungsbereich der Richtlinie 2004/38.
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Was viertens die Form der die Freiziigigkeit beschrinkenden MafBnahmen
betrifft, die auf der Grundlage der Richtlinie 2004/38 aus Griinden der
offentlichen Gesundheit erlassen werden konnen, ist festzustellen, dass weder
Art. 27 Abs. 1 noch ihr Art. 29 Abs. 1 dieser Richtlinie dem entgegensteht, dass
solche Mallnahmen in Form eines Rechtsakts mit allgemeiner Geltung erlassen
werden.

Da ndmlich keine dieser beiden Bestimmungen im Unterschied zu Art. 27
Abs. 2 der genannten Richtlinie vorsieht, dass bei Beschriankungen dieser
Freiheit ,ausschlieflich das personliche Verhalten des Betroffenen
ausschlaggebend sein [darf]* und dass ,[v]om Einzelfall losgeloste
Begriindungen ... nicht zuldssig [sind]*, ist festzustellen, dass Beschrankungen
dieser Freiheit, die aus Griinden der 6ffentlichen Gesundheit gerechtfertigt sind,
je nach den Umstdnden und insbesondere der Gesundheitslage als Rechtsakt
mit allgemeiner Geltung erlassen werden konnen, der unterschiedslos jede

Person betrifft, die sich in einer von diesem Rechtsakt erfassten Situation
befindet.

Diese Auslegung wird dadurch bestitigt, dass die unter Art. 29 Abs. 1 der
Richtlinie 2004/38 fallenden Krankheiten, die allein die auf der Grundlage
dieser Richtlinie getroffenen, die Freiziigigkeit beschrinkenden MaBBnahmen
rechtfertigen konnen, schon aufgrund ihrer charakteristischen Merkmale ganze
Bevolkerungen unabhédngig von individuellen Verhaltensweisen betreffen
konnen.

Was fiinftens die Bedingungen und die Garantien betrifft, mit denen die auf
der Grundlage der Richtlinie 2004/38 getroffenen, die Freiziigigkeit
beschrinkenden MafBnahmen einhergehen miissen, ist erstens darauf
hinzuweisen, dass nach Art. 27 Abs. 1 dieser Richtlinie der Mitgliedstaat, der
solche Mallnahmen aus Griinden der oOffentlichen Gesundheit erldsst, die
Bestimmungen des Kapitels VI der Richtlinie, und zwar insbesondere deren
Art. 30 bis 32, beachten muss.

Zwar beziehen sich die in diesen Art. 30 bis 32 verwendeten Begriffe und
Ausdriicke auf Dbeschrinkende MalBnahmen, die in Form einer
Einzelfallentscheidung erlassen werden.

Wie der Generalanwalt in den Nrn.73 und 115 seiner Schlussantrige
ausgefiihrt hat, miissen die in den genannten Art. 30 bis 32 vorgesehenen
Bedingungen und Garantien jedoch auch im Fall beschrankender MaBBnahmen
gelten, die in Form eines Rechtsakts mit allgemeiner Geltung erlassen werden.

Hierzu ist festzustellen, dass in den Erwidgungsgriinden 25 bis 27 der
Richtlinie 2004/38, die deren Art. 30 bis 32 widerspiegeln, die Grundsétze und
Griinde dargelegt sind, die den in diesen Bestimmungen genannten
Bedingungen und Garantien zugrunde liegen. So heifit es im
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25. Erwigungsgrund dieser Richtlinie, dass diese Bedingungen und Garantien
darauf abzielen, dass einerseits im Fall eines Verbots, in einen anderen
Mitgliedstaat einzureisen oder sich dort aufzuhalten, ein hoher Schutz der
Rechte des Unionsbiirgers und seiner Familienangehorigen gewihrleistet ist
und andererseits ,der Grundsatz eingehalten wird, dass behordliche
Handlungen  ausreichend  begriindet sein  miissen. In  den
Erwagungsgriinden 26 und 27 der Richtlinie heillt es in diesem
Zusammenhang, dass ,,stets* die Moglichkeit bestehen muss, den Rechtsweg
zu beschreiten, und dass eine Uberpriifung von Aufenthaltsverboten eines
Mitgliedstaats im Hinblick auf ihre Aufhebung nach der Rechtsprechung des
Gerichtshofs stets moglich sein muss.

Diese Erwédgungsgriinde bestétigen somit, dass ein Mitgliedstaat, wenn er bei
der Umsetzung eines Unionsrechtsakts wie der Richtlinie 2004/38 Maflnahmen
erldsst, die die Freiziigigkeit aus Griinden der 6ffentlichen Ordnung, Sicherheit
oder Gesundheit beschrianken, insbesondere erstens den Grundsatz der
Rechtssicherheit beachten muss, der gebietet, dass Rechtsvorschriften klar und
bestimmt sowie in ihrer Anwendung fiir den Einzelnen vorhersehbar sind,
damit sie es den Betroffenen ermdglichen, den Umfang der thnen durch die
betreffende Vorschrift auferlegten Verpflichtungen genau zu erkennen, und
diese ihre Rechte und Pflichten eindeutig erkennen und sich darauf einstellen
konnen (vgl. in diesem Sinne Urteile vom 21. Mérz 2019, Unareti, C-702/17,
EU:C:2019:233, Rn. 34 und die dort angefiihrte Rechtsprechung, sowie vom
17. November 2022, Avicarvil Farms, C-443/21, EU:C:2022:899, Rn. 46 und
die dort angefiihrte Rechtsprechung). Zweitens muss dieser Mitgliedstaat dem
allgemeinen unionsrechtlichen Grundsatz einer guten Verwaltung
nachkommen, der u. a. die Pflicht zur Begriindung der von den nationalen
Behorden erlassenen Handlungen und Entscheidungen vorsieht (Urteil vom
7. September 2021, Klaipédos regiono atlieky tvarkymo centras, C-927/19,
EU:C:2021:700, Rn. 120 und die dort angefiihrte Rechtsprechung). Drittens
muss er gemil Art. 51 Abs. 1 der Charta der Grundrechte der Européischen
Union (im Folgenden: Charta) das in deren Art. 47 Abs. 1 verankerte Recht auf
einen wirksamen gerichtlichen Rechtsbehelf achten, das u.a. das Recht
vorsieht, Zugang zu einem Gericht zu erhalten, das iiber die Befugnis verfiigt,
die Achtung der durch das Unionsrecht garantierten Rechte sicherzustellen und
zu diesem Zweck alle fiir die Streitigkeit relevanten Tatsachen- und
Rechtsfragen zu priifen (Urteil vom 6. Oktober 2020, Luxemburgischer Staat
[Rechtsbehelf gegen ein Auskunftsersuchen in Steuersachen], C-245/19 und
C-246/19, EU:C:2020:795, Rn. 66 und die dort angefiihrte Rechtsprechung).

Die Gesamtheit der in den Art. 30 bis 32 der Richtlinie 2004/38 vorgesehenen
Bedingungen und Garantien stellt somit eine Umsetzung des Grundsatzes der
Rechtssicherheit, des Grundsatzes einer guten Verwaltung und des Rechts auf
einen wirksamen gerichtlichen Rechtsbehelf dar, die sowohl fiir beschriankende
MafBnahmen in Form von Einzelfallentscheidungen als auch in Form von
Rechtsakten mit allgemeiner Geltung gelten. In diesem Zusammenhang und da,
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wie sich aus Rn. 62 des vorliegenden Urteils ergibt, Art. 27 Abs. 1 und Art. 29
Abs. 1 dieser Richtlinie es den Mitgliedstaaten gestatten, aus Griinden der
offentlichen Gesundheit die Freiziigigkeit beschrinkende Maf3nahmen in Form
eines Rechtsakts mit allgemeiner Geltung zu erlassen, kann der Umstand, dass
die genannten Art. 30 bis 32 Begriffe und Ausdriicke enthalten, die auf in Form
einer Einzelfallentscheidung ergangene beschrinkende Maflnahmen hindeuten,
weder den Anwendungsbereich von Art. 27 Abs. 1 und Art. 29 Abs. 1 dieser
Richtlinie in Frage stellen noch bedeuten, dass sie nicht auf beschriankende
MaBnahmen anwendbar sind, die in Form eines Rechtsakts mit allgemeiner
Geltung getroffen werden.

Unter diesen Umstidnden ist zundchst festzustellen, dass nach Art. 30 Abs. 1
und 2 der Richtlinie 2004/38 jeder Rechtsakt mit allgemeiner Geltung, mit dem
die Freiziigigkeit aus Griinden der Offentlichen Gesundheit beschriankende
MaBnahmen erlassen werden, der Offentlichkeit im Rahmen einer amtlichen
Veroffentlichung des ihn erlassenden Mitgliedstaats und iiber eine ausreichende
amtliche Verlautbarung in den Medien in der Weise mitzuteilen ist, dass der
Inhalt und die Wirkungen dieses Rechtsakts ebenso verstanden werden konnen
wie die genauen und vollstdndigen Griinde der 6ffentlichen Gesundheit, auf die
dieser Rechtsakt gestiitzt wird, und die Rechtsbehelfe und Fristen fiir die
Anfechtung des Rechtsakts konkret genannt werden.

Sodann muss der Rechtsakt mit allgemeiner Geltung, damit die in Art. 31
dieser Richtlinie genannten Verfahrensgarantien eingehalten werden, im
Rahmen eines gerichtlichen und gegebenenfalls verwaltungsrechtlichen
Rechtsbehelfs angefochten werden konnen. Insoweit ist darauf hinzuweisen,
dass das nationale Recht in dem Fall, dass es Personen, die sich in einer durch
diesen Rechtsakt allgemein definierten Situation befinden, nicht erlaubt, die
Giiltigkeit eines solchen Rechtsakts unmittelbar im Rahmen eines
eigenstdndigen Rechtsbehelfs zu bestreiten, zumindest — wie dies vorliegend
der Fall zu sein scheint — die Mdoglichkeit vorsehen muss, diese Giiltigkeit im
Rahmen eines Rechtsbehelfs, dessen Ausgang davon abhingt, inzident zu
bestreiten.

Des Weiteren ergibt sich aus Art. 30 Abs.3 der Richtlinie, dass die
Offentlichkeit entweder in dem Rechtsakt selbst oder durch leicht zugéngliche
kostenlose amtliche Veroffentlichungen oder Websites dariiber informiert
werden muss, bei welchem Gericht oder bei welcher Verwaltungsbehorde der
Rechtsakt mit allgemeiner Geltung gegebenenfalls angefochten werden kann,
sowie liber die jeweiligen Rechtsbehelfsfristen.

Zweitens miissen die Mitgliedstaaten, wie es im 31. Erwdgungsgrund der
Richtlinie 2004/38 heilit, diese Richtlinie unter Beachtung des in der Charta
verankerten Diskriminierungsverbots umsetzen. Was das Ausgangsverfahren
betrifft, geht aus den dem Gerichtshof vorliegenden Akten nicht hervor und
wurde von keiner Partei im Verfahren vor dem Gerichtshof geltend gemacht,
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dass die im Ausgangsverfahren in Rede stehenden beschriankenden
MafBnahmen unter Missachtung dieses Grundsatzes erlassen oder angewandt
worden wiren.

Sechstens und letztens sieht Art. 31 Abs. 1 und 3 der Richtlinie 2004/38 vor,
dass die Betroffenen im Aufnahmemitgliedstaat einen Rechtsbehelf bei einem
Gericht und gegebenenfalls bei einer Behorde einlegen konnen miissen, um
u. a. die VerhiltnisméBigkeit einer Entscheidung bestreiten zu konnen, die aus
Griinden der offentlichen Gesundheit gegen sie ergangen ist.

Aus diesen Bestimmungen ergibt sich somit, dass jede die Freiziigigkeit
beschrinkende MalBnahme, die aus Griinden der 6ffentlichen Gesundheit auf
der Grundlage von Art. 27 Abs. 1 und Art. 29 Abs. 1 der Richtlinie 2004/38
erlassen wird, verhédltnisméiBig sein muss. Dieses Erfordernis ergibt sich auch
aus der stindigen Rechtsprechung des Gerichtshofs, wonach die
Mitgliedstaaten verpflichtet sind, den Grundsatz der VerhéltnisméBigkeit, der
einen allgemeinen Grundsatz des Unionsrechts darstellt, zu beachten, wenn sie
einen Unionsrechtsakt wie die Richtlinie 2004/38 umsetzen (vgl. in diesem
Sinne Urteil vom 8. Mirz 2022, Bezirkshauptmannschaft Hartberg-Fiirstenfeld
[Unmittelbare Wirkung], C-205/20, EU:C:2022:168, Rn. 31).

Das Erfordernis der VerhiltnisméBigkeit gebietet konkret die Priifung, ob
MaBnahmen wie die im Ausgangsverfahren in Rede stehenden erstens zur
Erreichung der verfolgten, dem Gemeinwohl dienenden Zielsetzung, im
vorliegenden Fall des Schutzes der offentlichen Gesundheit, geeignet sind,
zweitens in dem Sinne auf das absolut Erforderliche beschriankt sind, dass diese
Zielsetzung verniinftigerweise nicht ebenso wirksam mit anderen Mitteln, die
die den Betroffenen garantierten Rechte und Freiheiten weniger
beeintrachtigen, erreicht werden kann, und drittens nicht auler Verhéltnis zu
dieser Zielsetzung stehen, was insbesondere eine Gewichtung der Bedeutung
dieser Zielsetzung und der Schwere des Eingriffs in diese Rechte und Freiheiten
impliziert (vgl. in diesem Sinne Urteil vom 8. Dezember 2022, Orde van
Vlaamse Balies u.a., C-694/20, EU:C:2022:963, Rn.42 und die dort
angefiihrte Rechtsprechung).

Bei der Beurteilung der Beachtung des Grundsatzes der VerhiltnisméaBigkeit
im Bereich der offentlichen Gesundheit durch einen Mitgliedstaat ist zu
beriicksichtigen, dass unter den vom AEU-Vertrag geschiitzten Giitern und
Interessen die Gesundheit und das Leben von Menschen den hdchsten Rang
einnechmen und dass es Sache der Mitgliedstaaten ist, zu bestimmen, auf
welchem Niveau sie den Schutz der Gesundheit der Bevolkerung gewihrleisten
wollen und wie dieses Niveau erreicht werden soll. Da dieses Niveau sich von
einem Mitgliedstaat zum anderen unterscheiden kann, ist den Mitgliedstaaten
ein entsprechender Beurteilungsspielraum zuzuerkennen. Folglich bedeutet der
Umstand, dass ein Mitgliedstaat Bestimmungen erlisst, die weniger streng sind
als die in einem anderen Mitgliedstaat erlassenen, nicht, dass Letztere
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unverhéltnismiBig waren (vgl. in diesem Sinne Urteile vom 25. Oktober 2018,
Roche Lietuva, C-413/17, EU:C:2018:865, Rn. 42 und die dort angefiihrte
Rechtsprechung, sowie vom 10. Mérz 2021, Ordine Nazionale dei Biologi u. a.,
C-96/20, EU:C:2021:191, Rn. 36 und die dort angefiihrte Rechtsprechung).

Ferner ergibt sich aus der Rechtsprechung des Gerichtshofs, dass die
Mitgliedstaaten, wenn das Vorliegen und der Umfang von Gefahren fiir die
menschliche Gesundheit ungewiss sind, nach dem Vorsorgeprinzip die
Moglichkeit haben miissen, Schutzmaflnahmen zu treffen, ohne abwarten zu
miissen, bis das Vorliegen dieser Gefahren umfassend belegt ist. Insbesondere
miissen die Mitgliedstaaten alle Mallnahmen treffen konnen, die eine Gefahr
fiir die Gesundheit weitest moglich verringern (vgl. in diesem Sinne Urteile
vom 1. Méarz 2018, CMVRO, C-297/16, EU:C:2018:141, Rn. 65 und die dort
angefiihrte Rechtsprechung, sowie vom 19. November 2020, BS und C A
[ Vermarktung von Cannabidiol (CBD)], C-663/18, EU:C:2020:938, Rn. 90).

AulBlerdem miissen die Mitgliedstaaten, wenn sie beschrinkende Mallnahmen
aus Griinden der 6ffentlichen Gesundheit erlassen, in der Lage sein, geeignete
Beweise beizubringen, darzulegen, dass sie tatsidchlich eine Untersuchung zur
Geeignetheit, Erforderlichkeit und VerhiltnismaBigkeit der fraglichen
MalBnahmen durchgefiihrt haben, und alle sonstigen Nachweise zu erbringen,
die ihre Argumentation stiitzen konnen. Eine solche Beweislast darf allerdings
nicht so weit gehen, dass die zustdndigen nationalen Behorden positiv belegen
missten, dass sich das legitime Ziel mit keiner anderen vorstellbaren
MaBnahme unter den gleichen Bedingungen erreichen lieBe (vgl. in diesem
Sinne Urteil vom 23. Dezember 2015, Scotch Whisky Association u. a.,
C-333/14, EU:C:2015:845, Rn.54 und 55 sowie die dort angefiihrte
Rechtsprechung).

Es ist Sache des vorlegenden Gerichts, das allein fiir die Beurteilung des
Sachverhalts des Ausgangsrechtsstreits und die Auslegung des nationalen
Rechts zustindig ist, zu priifen, ob die in der ersten Vorlagefrage genannten
beschrankenden Maflnahmen dem in Rn. 77 des vorliegenden Urteils genannten
Erfordernis der VerhiltnisméBigkeit geniigten. Der Gerichtshof, der dazu
aufgerufen ist, dem nationalen Gericht zweckdienliche Antworten zu geben, ist
jedoch befugt, dem vorlegenden Gericht auf der Grundlage der Akten des
Ausgangsverfahrens und der vor ihm abgegebenen schriftlichen Erkldrungen
Hinweise zu geben, die diesem Gericht eine Entscheidung ermdéglichen (vgl. in
diesem Sinne Urteil vom 7. September 2022, Cilevi¢s u.a., C-391/20,
EU:C:2022:638, Rn. 72 und 73 sowie die dort angefiihrte Rechtsprechung).

Was erstens die Eignung solcher MaBBnahmen zur Erreichung des Ziels des
Schutzes der offentlichen Gesundheit im Kontext einer von der WHO als
Pandemie eingestuften Krankheit betrifft, wird das vorlegende Gericht zu
priifen haben, ob — in Anbetracht der zur im Ausgangsverfahren mafgeblichen
Zeit, d. h. im Juli 2020, allgemein anerkannten wissenschaftlichen Daten zum
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Covid-19-Virus, der Entwicklung der Ansteckungen und der durch dieses Virus
verursachten Todesfdlle sowie unter Beriicksichtigung des Grads der
Unsicherheit, die insoweit herrschen konnte — der Erlass dieser Maflnahmen
und die Kriterien fiir ihre Durchfiihrung angesichts der Uberlastung oder der
Gefahr einer Uberlastung des nationalen Gesundheitssystems sowie der
Sommerperiode, die durch eine Zunahme der Freizeit- und Urlaubsreisen, die
einen Anstieg der Ansteckungen befordern konnen, gekennzeichnet ist,
geeignet waren, die Ausbreitung des Virus in der Bevolkerung des betreffenden
Mitgliedstaats zu begrenzen oder sogar einzuddmmen, wie dies sowohl die
wissenschaftliche Gemeinschaft als auch die Unionsorgane und die WHO
anzuerkennen schienen.

Das vorlegende Gericht wird auch zu berticksichtigen haben, dass sich die im
Ausgangsverfahren in Rede stehenden beschrinkenden MaBnahmen in den
Rahmen entsprechender Mallnahmen der anderen Mitgliedstaaten einfiligten,
die von der Union im Rahmen ihrer unterstiitzenden Zusténdigkeiten nach
Art. 168 AEUV im Bereich der Beobachtung, Meldung und Bekdmpfung
schwerer grenziiberschreitender Bedrohungen und schwerer Krankheiten
begleitet und koordiniert wurden.

Zudem ist darauf hinzuweisen, dass beschrinkende MalBBnahmen wie die im
Ausgangsverfahren in Rede stehenden nur dann als geeignet angesehen werden
konnen, die Erreichung des verfolgten Ziels der 6ffentlichen Gesundheit zu
gewahrleisten, wenn sie tatsdchlich dem Anliegen gerecht werden, es zu
erreichen, und wenn sie in kohérenter und systematischer Weise durchgefiihrt
werden (Urteil vom 7. September 2022, Cilevics u.a., C-391/20,
EU:C:2022:638, Rn. 75 und die dort angefiihrte Rechtsprechung).

Hierzu 1st, wie der Generalanwalt in den Nrn. 103 bis 105 seiner
Schlussantriige ausgefiihrt hat, vorbehaltlich einer Uberpriifung durch das
vorlegende Gericht zum einen festzustellen, dass die beschrinkenden
MaBnahmen, auf die sich die erste Vorlagefrage bezieht, dem Anliegen
entsprochen zu haben scheinen, dieses Ziel zu erreichen, da sie Teil einer
umfassenderen Strategie zur Einddmmung der Ausbreitung von Covid-19 in der
Bevolkerung des betreffenden Mitgliedstaats waren, die auch andere
MaBinahmen umfasste, ndmlich beispielsweise — wie aus der
Vorlageentscheidung und den schriftlichen Erkldrungen der belgischen
Regierung hervorgeht — MalBinahmen zur Isolierung infizierter Personen und zur
Riickverfolgung ihrer Kontakte, Malnahmen zur Begrenzung von Reisen
innerhalb des Hoheitsgebiets dieses Mitgliedstaats sowie die SchlieBung von
Veranstaltungsorten und Freizeiteinrichtungen sowie bestimmter Geschéfte.

Zum anderen scheinen die genannten beschrinkenden MaBnahmen in
koharenter und systematischer Weise durchgefiihrt worden zu sein, da
unstreitig ist, dass alle nicht wesentlichen Reisen zwischen Belgien und jedem
anderen Mitgliedstaat, der nach fiir diese Staaten unterschiedslos geltenden
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Kriterien als Hochrisikogebiet eingestuft worden war, grundsétzlich verboten
waren und jeder Reisende, der von einem solchen Mitgliedstaat aus nach
Belgien einreiste, verpflichtet war, sich Screeningtests zu unterziehen und eine
Quarantine einzuhalten.

Was zweitens die Erforderlichkeit beschrinkender Maflnahmen wie der im
Ausgangsverfahren in Rede stehenden im Hinblick auf das verfolgte Ziel der
offentlichen Gesundheit betrifft, wird das vorlegende Gericht zu priifen haben,
ob diese MaBnahmen auf das absolut Erforderliche beschrankt wurden und ob
es nicht Mittel gab, die die Freiziigigkeit weniger beeintrachtigt hitten, aber
ebenso wirksam gewesen wiren, um dieses Ziel zu erreichen.

Insoweit ist zur Frage der Beschrankung dieser MaBBnahmen auf das absolut
Erforderliche festzustellen, dass die MaB3nahme des Verbots der Ausreise nicht
simtliche Reisen der betroffenen Personen betraf, sondern nur nicht
wesentliche Reisen dieser Personen, und zwar nur mit Ziel in Mitgliedstaaten,
die als Hochrisikogebiete angesehen wurden, wobei die Liste dieser Léander,
wie aus der Vorlageentscheidung hervorgeht, anhand der jeweils letzten damals
verfligbaren Daten hédufig aktualisiert wurde. Somit konnte jede Person, die sich
in diesem Hoheitsgebiet authielt, noch frei zum einen nicht wesentliche Reisen
in Mitgliedstaaten, die nicht als Hochrisikogebiete eingestuft waren, und zum
anderen unbedingt notwendige Reisen im Sinne der in Rn. 26 des vorliegenden
Urteils genannten Liste in die als Hochrisikogebiete eingestuften
Mitgliedstaaten unternehmen. Die belgische Regierung hat in der miindlichen
Verhandlung darauf hingewiesen, dass auch andere Reisen, einschlieflich
grenziiberschreitender Reisen, die in dieser Liste nicht aufgefiihrt seien, wie
Fahrten zum Einkaufen von Lebensmitteln, als unbedingt notwendige Reisen
angesehen worden seien, was zu priifen jedoch Sache des vorlegenden Gerichts
ist.

AuBlerdem scheinen die Screening- und Quarantinemalinahmen, die jedem
Reisenden auferlegt wurden, der aus einem als Hochrisikogebiet eingestuften
Mitgliedstaat in das nationale Hoheitsgebiet einreiste, auf das absolut
Erforderliche beschriankt gewesen zu sein, da sie priaventiv und voriibergehend
Reisende aus Mitgliedstaaten betrafen, in denen diese einem erhohten
Ansteckungsrisiko ausgesetzt waren, um infizierte Personen bei ihrer Einreise
in das nationale Hoheitsgebiet zu erkennen und einer Ausbreitung des Virus
durch potenziell ansteckende Personen vorzubeugen.

Was ferner die Frage betrifft, ob es weniger einschneidende, aber ebenso
wirksame MaBnahmen gegeben hitte, ist auf den Beurteilungsspielraum
hinzuweisen, iiber den die Mitgliedstaaten im Bereich des Schutzes der
offentlichen Gesundheit aufgrund des in Rn.79 des vorliegenden Urteils
angeflihrten Vorsorgeprinzips verfligen. Unter diesen Umstanden wird sich das
vorlegende Gericht auf die Priifung zu beschréanken haben, ob es offensichtlich
ist, dass unter Beriicksichtigung insbesondere der Informationen, die zur im
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Ausgangsverfahren malgeblichen Zeit iiber das Covid-19-Virus vorlagen,
MafBnahmen wie die Verpflichtung zur rdumlichen Distanzierung und/oder zum
Tragen von Masken sowie die Verpflichtung eines jeden, regelmiflig
Screeningtests vorzunehmen, geniigt hitten, um das gleiche Ergebnis wie die
beschrinkenden MalBnahmen zu gewihrleisten, auf die sich die erste
Vorlagefrage bezieht (vgl. entsprechend Urteil vom 1. Mirz 2018, CMVRO,
C-297/16, EU:C:2018:141, Rn. 70).

Insoweit wird das vorlegende Gericht zu beriicksichtigen haben: die
epidemiologische Lage in Belgien zur im Ausgangsverfahren malBigeblichen
Zeit, den Umfang der Uberbeanspruchung oder Uberlastung des belgischen
Gesundheitssystems, die Gefahr eines unkontrollierbaren oder drastischen
Anstiegs von Ansteckungen ohne die in der ersten Vorlagefrage genannten
beschrinkenden Mallnahmen, den Umstand, dass bestimmte Personen, die
Trager der Krankheit waren, asymptomatisch sein, sich in der Inkubationszeit
befinden oder sich bei Screeningtests als negativ erweisen konnten, die
Notwendigkeit, moglichst viele Personen einzubeziehen, um die Ausbreitung
der Krankheit in der Bevilkerung einzuddmmen, und infizierte Personen zu
isolieren, sowie die kombinierten Wirkungen der im Ausgangsverfahren in
Rede stehenden beschrinkenden MaBnahmen und der in der vorstehenden
Randnummer genannten MafBnahmen im Hinblick auf den Schutz der
Bevolkerung.

Was drittens die Frage der VerhéltnisméBigkeit im engeren Sinne von
beschrinkenden Maflnahmen wie den in der ersten Vorlagefrage genannten
betrifft, wird das vorlegende Gericht zu priifen haben, ob diese Mallnahmen —
in Anbetracht der Auswirkungen, die sie auf die Freiziigigkeit der Unionsbiirger
und von deren Familienangehorigen, auf deren durch Art. 7 der Charta
garantiertes Recht auf Achtung des Privat- und Familienlebens und auf die in
Art. 16 der Charta verankerte unternehmerische Freiheit von juristischen
Personen wie Nordic Info haben konnten — nicht auBler Verhiltnis zum
verfolgten Ziel der 6ffentlichen Gesundheit standen.

Es ist ndmlich darauf hinzuweisen, dass eine dem Gemeinwohl dienende
Zielsetzung, wie das in Art. 27 Abs. 1 und Art. 29 Abs. 1 der Richtlinie 2004/38
genannte Ziel des Schutzes der 6ffentlichen Gesundheit, durch eine nationale
MafBnahme nicht verfolgt werden darf, ohne dem Umstand Rechnung zu tragen,
dass sie mit den von dieser MafBnahme betroffenen Grundrechten und
Grundsétzen, wie sie in den Vertrigen und der Charta verankert sind, in
Einklang gebracht werden muss, und zwar, indem eine ausgewogene
Gewichtung dieser dem Gemeinwohl dienenden Zielsetzung auf der einen und
der fraglichen Rechte und Grundsitze auf der anderen Seite vorgenommen
wird, um sicherzustellen, dass die durch diese MalBnahme verursachten
Unannehmlichkeiten nicht auBBer Verhiltnis zu den verfolgten Zielsetzungen
stehen. Daher ist die Moglichkeit, eine Einschrinkung der durch die Art. 7 und
16 der Charta garantierten Grundrechte und des in Art. 3 Abs. 2 EUV, in den



94

95

96

Art. 20 und 21 AEUV, wie sie durch die Richtlinie 2004/38 umgesetzt werden,
sowie in Art. 45 der Charta verankerten Grundsatzes der Freiziigigkeit zu
rechtfertigen, in der Weise zu beurteilen, dass die Schwere des mit einer solchen
Einschrinkung verbundenen Eingriffs bestimmt und gepriift wird, ob die mit
ihr verfolgte, dem Gemeinwohl dienende Zielsetzung in angemessenem
Verhiltnis zur Schwere des Eingriffs steht (vgl. in diesem Sinne Urteile vom
22. November 2022, Luxembourg Business Registers, C-37/20 und C-601/20,
EU:C:2022:912, Rn. 64 und die dort angefiihrte Rechtsprechung, sowie vom
26. April 2022, Polen/Parlament und Rat, C-401/19, EU:C:2022:297, Rn. 66
und die dort angefiihrte Rechtsprechung).

Das vorlegende Gericht wird im Ausgangsverfahren in Bezug auf die
VerhiltnismiaBigkeit des Verbots, aus dem belgischen Hoheitsgebiet
auszureisen, um nicht wesentliche Reisen zu unternehmen, zu beriicksichtigen
haben, dass die so bewirkte Beschrankung der Freiziigigkeit sowie des Rechts
auf Achtung des Privat- und Familienlebens nicht jegliche Ausreise aus diesem
Hoheitsgebiet verhinderte, da sie auf nicht wesentliche Reisen — wie etwa, im
vorliegenden Fall, Freizeit- bzw. Urlaubsreisen — beschriankt war, dass sie, wie
aus der in Rn. 26 des vorliegenden Urteils wiedergegebenen Liste unbedingt
notwendiger Reisen hervorgeht, Reisen, die aus zwingenden familidren
Griinden gerechtfertigt waren, nicht verbot und dass die Ausreiseverbote
aufgehoben wurden, sobald der betreffende Bestimmungsmitgliedstaat auf der
Grundlage einer regelméfBigen Neubewertung seiner Lage nicht mehr als
Hochrisikogebiet eingestuft wurde.

Des Weiteren ist in Bezug auf juristische Personen wie Nordic Info, deren
unternehmerische Freiheit, insbesondere ihre Freiheit, Freizeit- und
Urlaubsreisen zwischen Belgien und als Hochrisikogebiete eingestuften
Mitgliedstaaten anzubieten, eingeschrinkt wurde, vorbehaltlich der Priifung
durch das vorlegende Gericht festzustellen, dass eine MaBnahme, die jede
Ausreise aus dem belgischen Hoheitsgebiet, um nicht wesentliche Reisen zu
unternehmen, verbietet, im Hinblick auf die verfolgte Zielsetzung des Schutzes
der offentlichen Gesundheit verhiltnismiflig zu sein scheint, da es angesichts
der ernsten gesundheitlichen Lage, die sich aus der Covid-19-Pandemie ergab,
nicht unverniinftig erschien, nicht wesentliche Reisen in solche Mitgliedstaaten
voriibergehend zu verbieten, bis sich die gesundheitliche Lage in diesen
Mitgliedstaaten verbessert hatte, so dass die Ausreise aus dem nationalen
Hoheitsgebiet und gegebenenfalls die Riickkehr erkrankter Personen in dieses
Hoheitsgebiet und damit die unkontrollierte Ausbreitung dieser Pandemie
zwischen den verschiedenen Mitgliedstaaten sowie innerhalb dieses
Hoheitsgebiets verhindert wurden.

Zur  VerhdltnisméaBigkeit  der  obligatorischen = Screening-  und
QuarantdanemafBnahmen fiir Reisende, die aus einem als rote Zone eingestuften
Mitgliedstaat nach Belgien einreisten, ist zum einen festzustellen, dass
Screeningmallnahmen wie die im Ausgangsverfahren in Rede stehenden
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aufgrund der Schnelligkeit der Tests nur in begrenztem Malle in das Recht auf
Achtung des Privat- und Familienlebens dieser Reisenden sowie das Recht auf
Freiziigigkeit eingreifen konnten, wihrend sie zur Identifizierung von
Personen, die Trager des Covid-19-Virus waren, und damit zur Erreichung des
Ziels beitrugen, die Ausbreitung dieses Virus zu begrenzen und einzuddmmen.

Zum anderen beschrinkte eine obligatorische Quarantine, die jedem
Reisenden auferlegt wurde, der aus einem als Hochrisikogebiet eingestuften
Mitgliedstaat in das belgische Hoheitsgebiet einreiste, unabhéngig davon, ob er
mit dem Virus infiziert war oder nicht, zwar das Recht auf Achtung des Privat-
und Familienlebens sowie die Bewegungsfreiheit, iiber die der Reisende infolge
der Ausiibung seines Rechts auf Freiziigigkeit grundsétzlich verfiigt, drastisch
ein. Jedoch scheint eine solche Quaranténe, vorbehaltlich der Priifung durch das
vorlegende Gericht, auch im Hinblick auf das Vorsorgeprinzip verhiltnisméaBig
zu sein, da zum einen eine nicht unerhebliche Wahrscheinlichkeit bestand, dass
ein solcher Reisender Tréager dieses Virus war, und, insbesondere wenn er sich
in der Inkubationsphase befand oder asymptomatisch war, ohne eine solche
Quarantine andere Personen aullerhalb seines Haushalts anstecken wiirde, und
zum anderen die Screeningtests sich als falsch negativ erweisen konnten.

Nach alledem ist auf die erste Frage zu antworten, dass die Art. 27 und 29 in
Verbindung mit den Art. 4 und 5 der Richtlinie 2004/38 dahin auszulegen sind,
dass sie einer Regelung mit allgemeiner Geltung eines Mitgliedstaats nicht
entgegenstehen, die aus Griinden der Offentlichen Gesundheit im
Zusammenhang mit der Bekdmpfung der Covid-19-Pandemie zum einen
Unionsbiirgern  und  ihren  Familienangehdrigen  ungeachtet  ihrer
Staatsangehorigkeit verbietet, von diesem Mitgliedstaat aus nicht wesentliche
Reisen in andere Mitgliedstaaten zu unternehmen, die von diesem Mitgliedstaat
auf der Grundlage der restriktiven Gesundheitsmalinahmen oder der
epidemiologischen Lage in diesen anderen Mitgliedstaaten als
Hochrisikogebiete eingestuft worden sind, und zum anderen Unionsbiirgern,
die nicht Staatsangehorige dieses Mitgliedstaats sind, die Verpflichtung
auferlegt, sich bei der Einreise aus einem dieser anderen Mitgliedstaaten in das
Hoheitsgebiet dieses Mitgliedstaats Screeningtests zu unterziehen und eine
Quarantine einzuhalten, sofern diese nationale Regelung alle in den Art. 30
bis 32 dieser Richtlinie genannten Bedingungen und Garantien, die in der
Charta verankerten Grundrechte und Grundsdtze, insbesondere das
Diskriminierungsverbot, sowie den Grundsatz der VerhdltnisméaBigkeit
beachtet.

Zur Zweiten Frage

Nach stindiger Rechtsprechung ist es im Rahmen des durch Art. 267 AEUV
eingefiihrten Verfahrens der Zusammenarbeit zwischen den nationalen
Gerichten und dem Gerichtshof Aufgabe des Gerichtshofs, dem nationalen
Gericht eine fiir die Entscheidung des bei diesem anhingigen Rechtsstreits
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sachdienliche Antwort zu geben. So gesehen kann der Gerichtshof veranlasst
sein, unionsrechtliche Vorschriften zu berlicksichtigen, die das nationale
Gericht in seiner Frage nicht angefiihrt hat. Der Umstand, dass ein nationales
Gericht eine Vorlagefrage ihrer Form nach unter Bezugnahme auf bestimmte
Vorschriften des Unionsrechts formuliert hat, hindert den Gerichtshof namlich
nicht daran, diesem Gericht alle Auslegungshinweise zu geben, die ihm bei der
Entscheidung iiber die bei thm anhéngige Rechtssache von Nutzen sein konnen,
und zwar unabhéngig davon, ob es bei der Formulierung seiner Fragen darauf
Bezug genommen hat oder nicht. Der Gerichtshof hat insoweit aus allem, was
das einzelstaatliche Gericht vorgelegt hat, insbesondere aus der Begriindung der
Vorlageentscheidung, diejenigen Elemente des Unionsrechts herauszuarbeiten,
die unter Beriicksichtigung des Gegenstands des Rechtsstreits einer Auslegung
bediirfen (Urteil vom 20. April 2023, BVAEB [Anpassung der Ruhebeziige],
C-52/22, EU:C:2023:309, Rn. 38 und die dort angefiihrte Rechtsprechung).

Aus den Ausfiihrungen des vorlegenden Gerichts geht hervor, dass die zweite
Frage im Zusammenhang mit zwei von Nordic Info vorgebrachten Argumenten
gestellt wird, wonach die Kontrolle der Beschrinkungen des FEin- und
Ausreiserechts, die die belgische Regelung Personen auferlegte, die nicht
wesentliche Reisen aus oder in andere, als Hochrisikogebiete eingestufte
Staaten des  Schengen-Raums  unternahmen, zum einen  einer
Grenziibertrittskontrolle gleichkam und unter Versto gegen Art.23 des
Schengener Grenzkodex aus Griinden der Offentlichen Gesundheit
durchgefiihrt wurde und zum anderen auf die Wiedereinfiihrung einer Kontrolle
an den Binnengrenzen im Schengen-Raum unter Verstofl gegen Art. 25 des
Schengener Grenzkodex hinauslief.

Unter diesen Umsténden ist festzustellen, dass das vorlegende Gericht mit
seiner zweiten Frage im Wesentlichen wissen mochte, ob die Art. 22, 23 und 25
des Schengener Grenzkodex dahin auszulegen sind, dass sie einer Regelung
eines Mitgliedstaats entgegenstehen, die aus Griinden der offentlichen
Gesundheit im Zusammenhang mit der Bekdmpfung der Covid-19-Pandemie
unter der Kontrolle der zustindigen Behorden und unter Androhung von
Sanktionen das Uberschreiten der Binnengrenzen dieses Mitgliedstaats, um
nicht wesentliche Reisen aus oder in als Hochrisikogebiete eingestufte Staaten
des Schengen-Raums zu unternehmen, verbietet.

Hierzu ist darauf hinzuweisen, dass gemall Art. 67 Abs.2 AEUV, der zu
Titel V (,,Der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts*) des AEUV-
Vertrags gehort, die Union sicherstellt, dass Personen an den Binnengrenzen
nicht kontrolliert werden. Nach Art. 77 Abs. 1 Buchst. a AEUV entwickelt die
Union eine Politik, mit der sichergestellt werden soll, dass Personen
unabhiingig von ihrer Staatsangehérigkeit beim Uberschreiten der
Binnengrenzen nicht kontrolliert werden. Die Abschaffung der Kontrollen an
den Binnengrenzen ist, wie aus dem zweiten Erwadgungsgrund des Schengener
Grenzkodex hervorgeht, Teil des in Art. 26 AEUV genannten Ziels der Union,
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einen Raum ohne Binnengrenzen aufzubauen, in dem der freie Personenverkehr
durch auf der Grundlage von Art. 77 Abs.2 Buchst.e AEUV erlassene
Rechtsakte der Union, wie den Schengener Grenzkodex, gewihrleistet wird
(vgl. entsprechend Urteile vom 19.Juli 2012, Adil, C-278/12 PPU,
EU:C:2012:508, Rn.48 und 49, sowie vom 21.Junmi 2017, A, C-9/16,
EU:C:2017:483, Rn. 30 und 31).

In diesem Zusammenhang wird in Art. 22 des Schengener Grenzkodex auf
den Grundsatz hingewiesen, dass die Binnengrenzen im Sinne von Art. 2 Nr. 1
des Schengener Grenzkodex unabhdngig von der Staatsangehdrigkeit der
betreffenden Personen an jeder Stelle ohne Personenkontrollen {iberschritten
werden diirfen.

Art. 23 (,,Kontrollen innerhalb des Hoheitsgebiets*“) Buchst. a des Schengener
Grenzkodex bestimmt wiederum, dass das Ausbleiben der Grenzkontrollen an
den Binnengrenzen nicht die Ausiibung der polizeilichen Befugnisse durch die
zustandigen Behorden der Mitgliedstaaten nach Mal3gabe des nationalen Rechts
beriihrt, sofern die Ausilibung solcher Befugnisse nicht die gleiche Wirkung wie
Grenziibertrittskontrollen hat; dies gilt auch in Grenzgebieten. Somit verbietet
diese Bestimmung in Verbindung mit Art. 2 Nr. 11 und Art. 22 des Schengener
Grenzkodex zwar den zustindigen Behorden der Mitgliedstaaten, ihre
polizeilichen Befugnisse zur Durchfiihrung von Kontrollen an den
Grenziibergangsstellen im Sinne von Art. 2 Nr. 8 des Schengener Grenzkodex
auszuiiben, um zu TUberpriifen, ob die betreffenden Personen mit ihrem
Fortbewegungsmittel und den von ihnen mitgefiihrten Sachen in das nationale
Hoheitsgebiet einreisen oder aus diesem Hoheitsgebiet ausreisen diirfen, jedoch
wahrt sie das Recht der Mitgliedstaaten, innerhalb des nationalen
Hoheitsgebiets, einschlieSlich der Grenzgebiete, Kontrollen durchzufiihren, die
durch die Ausiibung polizeilicher Befugnisse gerechtfertigt sind, sofern diese
Ausiibung nicht die gleiche Wirkung wie eine solche Uberpriifung hat.

Des Weiteren ist festzustellen, dass Art. 25 des Schengener Grenzkodex die
Moglichkeit der Wiedereinfiihrung von Kontrollen an den Binnengrenzen der
Union als Ausnahme von dem in Art. 22 des Schengener Grenzkodex
festgelegten Grundsatz vorsieht, auf den in Rn. 103 des vorliegenden Urteils
hingewiesen worden ist. Auf der Grundlage dieses Art.25 konnen die
Mitgliedstaaten somit im Fall einer ernsthaften Bedrohung ihrer 6ffentlichen
Ordnung oder ihrer inneren Sicherheit wihrend bestimmter Hochstzeitrdume
voriibergehend Kontrollen an allen oder bestimmter Abschnitten ihrer
Binnengrenzen, wie sie in Art. 2 Nr. 1 des Schengener Grenzkodex definiert
sind, wiedereinfithren, wobei diese Wiedereinfithrung nur als letztes Mittel
erfolgen darf. In jedem Fall darf die Dauer einer solchen voriibergehenden
Wiedereinfiihrung nicht iber das MaB hinausgehen, das zur Bewiltigung dieser
Bedrohung unbedingt erforderlich ist, und muss in einem angemessenen
Verhiltnis zu dieser Bedrohung stehen, wobei die Art der zu diesem Zweck
vorzunehmenden Bewertung und das zu befolgende Verfahren insbesondere in



106

107

108

109

110

den Art. 26 bis 28 des Schengener Grenzkodex detailliert geregelt sind (vgl. in
diesem Sinne Urteil vom 26. April 2022, Landespolizeidirektion Steiermark
[Hochstdauer von Kontrollen an den Binnengrenzen], C-368/20 und C-369/20,
EU:C:2022:298, Rn. 54, 63, 67 und 68).

Im vorliegenden Fall geht aus den dem Gerichtshof vorliegenden Akten sowie
aus den Angaben der belgischen Regierung in ihren schriftlichen Erklarungen
und in der miindlichen Verhandlung hervor, dass die nationalen Behorden zur
im Ausgangsverfahren maBgeblichen Zeit Kontrollen durchgefiihrt haben, um
die Einhaltung des durch Art. 18 des gednderten Ministeriellen Erlasses
aufgestellten Verbots des Uberschreitens der Binnengrenzen zu iiberpriifen.

AuBerdem hat die belgische Regierung in Beantwortung einer Frage des
Gerichtshofs ausgefiihrt, dass die Kontrollen der Ein- und Ausreiseverbote fiir
das belgische Hoheitsgebiet zur im Ausgangsverfahren maf3igeblichen Zeit wie
folgt durchgefiihrt worden seien: Auf Flughifen und Bahnhofen seien
Reisende, die Fliige bzw. Verbindungen zwischen Belgien und als
Hochrisikogebiete eingestuften Staaten des Schengen-Raums genutzt hétten,
stichprobenartig kontrolliert worden, wéahrend auf den Stralen zu den normalen
Arbeitszeiten stichprobenartige Grenzkontrollen von mobilen Teams
durchgefiihrt worden seien, wobei der Personenbeforderung in Bussen
besondere Aufmerksamkeit gewidmet worden sei.

Die Europdische Kommission hat ihrerseits im Verfahren vor dem Gerichtshof
angegeben, am 4. Juni 2020 eine Mitteilung des Konigreichs Belgien erhalten
zu haben, aus der hervorgehe, dass dieser Mitgliedstaat wiahrend des im
Ausgangsverfahren in Rede stehenden Zeitraums die Durchfiihrung von
Kontrollen an den Binnengrenzen eingestellt habe.

Unter diesen Umstinden wird das vorlegende Gericht zum einen zu priifen
haben, ob, wenn die Kontrollen des in Rn. 33 des vorliegenden Urteils
genannten Verbots des Uberschreitens der Grenzen innerhalb des belgischen
Hoheitsgebiets einschlieBlich Grenzgebieten durchgefiihrt wurden, die
Austibung der polizeilichen Befugnisse, aufgrund deren diese Kontrollen
durchgefiihrt wurden, nicht die gleiche Wirkung wie Grenziibertrittskontrollen
im Sinne von Art. 23 Buchst. a des Schengener Grenzkodex hatte, und zum
anderen, ob das Konigreich Belgien, als diese Kontrollen an den Binnengrenzen
durchgefiihrt wurden, sdmtliche in den Art.25 bis28 des Schengener
Grenzkodex genannten  Voraussetzungen fiir die voriibergehende
Wiedereinfiihrung von Kontrollen an den Binnengrenzen beachtet hat.

Insoweit kann der Gerichtshof dem nationalen Gericht auf dessen
Vorabentscheidungsersuchen hin sachdienliche Hinweise fiir seine
Entscheidung geben (vgl. in diesem Sinne Urteil vom 5. Mai 2022, Victorinox,
C-179/21, EU:C:2022:353, Rn. 49 und die dort angefiihrte Rechtsprechung).
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Was erstens Art. 23 Buchst. a des Schengener Grenzkodex betrifft, ergibt sich
aus der Rechtsprechung des Gerichtshofs, dass die Einhaltung des
Unionsrechts, insbesondere der Art. 22 und 23 des Schengener Grenzkodex,
durch die Schaffung und Wahrung eines Rechtsrahmens zu sichern ist, der
gewahrleistet, dass die praktische Auslibung der polizeilichen Befugnisse im
Sinne des genannten Art. 23 Buchst. a nicht die gleiche Wirkung wie
Grenziibertrittskontrollen haben kann (vgl. entsprechend Urteile vom 19. Juli
2012, Adil, C-278/12 PPU, EU:C:2012:508, Rn. 68 und die dort angefiihrte
Rechtsprechung, sowie vom 21.Juni 2017, A, C-9/16, EU:C:2017:483,
Rn. 37).

Art. 23 Buchst. a Satz2 Ziff.1 bisiv des Schengener Grenzkodex liefert
aufgrund des Wortes ,,insbesondere am Anfang dieses Satzes Anhaltspunkte,
die es ermoglichen, die Mitgliedstaaten bei der Durchfiihrung ihrer
polizeilichen Befugnisse und des in der vorstehenden Randnummer genannten
Regelungsrahmens so zu leiten, dass die Ausiibung dieser Befugnisse nicht die
gleiche Wirkung wie Grenziibertrittskontrollen hat.

Was erstens den Anhaltspunkt in Art. 23 Buchst.a Satz2 Ziff.1 des
Schengener Grenzkodex betrifft, wonach die polizeilichen MaBBnahmen keine
,,arenzkontrollen zum Ziel“ haben dirfen, hat der Gerichtshof bereits
festgestellt, dass sich aus Art. 2 Nrn. 10 bis 12 des Schengener Grenzkodex
ergibt, dass dieses Ziel zum einen darauf gerichtet ist, sich zu vergewissern,
dass die betreffenden Personen in das Hoheitsgebiet des Mitgliedstaats
einreisen oder aus ihm ausreisen diirfen, und zum anderen darauf, diese
Personen daran zu hindern, sich den Grenziibertrittskontrollen zu entziehen. Es
handelt sich um Kontrollen, die systematisch oder stichprobenartig
durchgefiihrt werden diirfen (vgl. entsprechend Urteil vom 13. Dezember 2018,
Touring Tours und Travel und Sociedad de Transportes, C-412/17 und
C-474/17, EU:C:2018:1005, Rn. 55 und die dort angefiihrte Rechtsprechung).

Im vorliegenden Fall scheinen sich die Ziele, die mit den Kontrollen verfolgt
wurden, die zur Gewdhrleistung der Einhaltung von Art. 18 des gednderten
Ministeriellen Erlasses durchgefiihrt wurden, in bestimmten wesentlichen
Punkten von denen zu unterscheiden, die mit Grenziibertrittskontrollen verfolgt
werden. Wie in Rn. 106 des vorliegenden Urteils ausgefiihrt, bestand der Zweck
dieser Kontrollen zwar darin, zu tiberpriiften, ob Personen, die die Grenzen zu
iiberschreiten beabsichtigten oder {berschritten hatten, das belgische
Hoheitsgebiet verlassen oder in dieses einreisen durften. Nach dem Wortlaut
des gednderten Ministeriellen Erlasses bestand der Hauptzweck dieser
Kontrollen jedoch darin, dringlich die Ausbreitung von Covid-19 in diesem
Gebiet zu begrenzen und — in Anbetracht der im Ubrigen fiir alle aus einem als
rote Zone eingestuften Staat des Schengen-Raums in dieses Gebiet einreisenden
Personen vorgesehenen Verpflichtung, sich Screeningtests zu unterziehen und
eine Quarantine einzuhalten — die Identifizierung und Uberwachung dieser
Personen sicherzustellen.
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In Anbetracht dieses Hauptzwecks kann nicht davon ausgegangen werden,
dass Kontrollen, die durchgefiihrt wurden, um die Einhaltung von Art. 18 des
gednderten Ministeriellen Erlasses sicherzustellen, eine nach Art. 23 Buchst. a
des  Schengener  Grenzkodex  verbotene gleiche Wirkung wie
Grenziibertrittskontrollen haben (vgl. entsprechend Urteil vom 21. Juni 2017,
A, C-9/16, EU:C:2017:483, Rn. 46 und 51).

AuBerdem wurden die Verkehrskontrollen im vorliegenden Fall zwar offenbar
hauptsidchlich in Grenzgebieten durchgefiihrt, doch geniigt dieser Umstand
allein nicht fiir die Feststellung, dass die Ausiibung der polizeilichen
Befugnisse die gleiche Wirkung wie Grenziibertrittskontrollen hatte. In Art. 23
Buchst. a Satz 1 des Schengener Grenzkodex wird ndmlich ausdriicklich auf die
Ausiibung der polizeilichen Befugnisse durch die zustdndigen Behorden der
Mitgliedstaaten nach MalB3gabe des nationalen Rechts auch in Grenzgebieten
Bezug genommen (vgl. entsprechend Urteil vom 21. Juni 2017, A, C-9/16,
EU:C:2017:483, Rn. 52 und die dort angefiihrte Rechtsprechung).

Was zweitens den Anhaltspunkt in Art. 23 Buchst. a Satz 2 Ziff. i1 des
Schengener Grenzkodex betrifft, wonach die polizeilichen MaBnahmen ,,auf
allgemeinen polizeilichen Informationen und Erfahrungen in Bezug auf
mogliche Bedrohungen der 6ffentlichen Sicherheit beruhen* miissen, ist darauf
hinzuweisen, dass in dieser Bestimmung zwar nur von ,,Bedrohungen der
offentlichen Sicherheit* die Rede ist, Art. 23 Buchst. a dieses Kodex jedoch
aufgrund des Wortes ,,insbesondere® am Anfang seines zweiten Satzes weder
eine abschlieBende Auflistung der Voraussetzungen, die polizeiliche
MaBnahmen erfiillen miissen, um nicht als Malnahmen mit gleicher Wirkung
wie Grenziibertrittskontrollen angesehen zu werden, noch eine abschlieende
Auflistung der Ziele, die mit diesen polizeilichen Mainahmen verfolgt werden
diirfen, oder des Gegenstands, auf den sie sich beziehen konnen, enthilt (vgl.
entsprechend Urteil vom 21. Juni 2017, A, C-9/16, EU:C:2017:483, Rn. 48).
Dies muss umso mehr gelten, als die polizeilichen Befugnisse gemél3 Art. 23
Buchst. a des Schengener Grenzkodex ,,nach Mafligabe des nationalen Rechts*
definiert sind und folglich andere Bereiche als den der 6ffentlichen Sicherheit
im Sinne von Satz 2 Ziff. i1 dieser Bestimmung erfassen konnen.

Daher kann der Umstand, dass Gefahren fiir die 6ffentliche Gesundheit in
Art. 23 Buchst. a Satz 2 Ziff. i1 des Schengener Grenzkodex nicht ausdriicklich
erwédhnt sind, flir sich genommen nicht bedeuten, dass, wahrend Fragen der
offentlichen Gesundheit nach Mallgabe des nationalen Rechts in die
polizeilichen Befugnisse fallen konnen und die aufgrund dieser Befugnisse
ergriffenen Mallnahmen auf allgemeine polizeiliche Informationen und
Erfahrungen in Bezug auf mogliche oder erwiesene Gefahren fiir die 6ffentliche
Gesundheit, wie eine Pandemie oder ein Pandemierisiko, gestiitzt werden
konnen, sich ein Mitgliedstaat nicht nach Art. 23 Buchst. a des Schengener
Grenzkodex auf den Bereich der 6ffentlichen Gesundheit berufen kann.
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Zu dem Umstand, dass die polizeilichen MaBBnahmen nach Art. 23 Buchst. a
Satz 2 Ziff. i1 des Schengener Grenzkodex auf ,allgemeinen polizeilichen
Informationen und Erfahrungen®“ in dem betreffenden Bereich, d.h. im
vorliegenden Fall einer Gefahr fiir die 6ffentliche Gesundheit, beruhen miissen,
ist darauf hinzuweisen, dass dieses Erfordernis nicht erfiillt ist, wenn die
Kontrollen auf der Grundlage eines Verbots allgemeinen Charakters angeordnet
werden, unabhidngig vom Verhalten der betreffenden Personen und von
Umsténden, aus denen sich die Gefahr einer Beeintrachtigung dieses Bereichs
ergibt (vgl. entsprechend Urteil vom 13. Dezember 2018, Touring Tours und
Travel und Sociedad de Transportes, C-412/17 und C-474/17,
EU:C:2018:1005, Rn. 61 und die dort angefiihrte Rechtsprechung).

Zwar geht aus den dem Gerichtshof vorliegenden Akten hervor, dass die
betreffenden Kontrollen zur im Ausgangsverfahren mafigeblichen Zeit auf der
Grundlage eines Verbots mit einem solchen allgemeinen Charakter und
unabhingig vom Verhalten der Reisenden durchgefiihrt wurden, doch ist
festzustellen, dass die im Ausgangsverfahren in Rede stehende nationale
Regelung sich in den Kontext einer ernsthaften Bedrohung der offentlichen
Gesundheit einfiigte, ndmlich einer Pandemie, die durch ein Virus
gekennzeichnet war, das in verschiedenen Bevolkerungsgruppen zum Tod
fiihren und das nationale Gesundheitssystem {iberbeanspruchen oder gar
iiberlasten konnte. AuBerdem ist zum einen der Hauptzweck zu
beriicksichtigen, der sowohl mit diesem Verbot als auch mit den damit
einhergehenden Kontrollmanahmen verfolgt wurde, ndmlich die Ausbreitung
oder die Gefahr einer Ausbreitung des Virus in einer Weise zu begrenzen oder
einzuddmmen, dass so viele Menschenleben wie moglich bewahrt blieben, und
zum anderen die extreme Schwierigkeit oder gar die Unmoglichkeit, im Voraus
zu bestimmen, welche Personen, die verschiedene Fortbewegungsmittel
benutzen wiirden, aus Mitgliedstaaten kdmen, die als Hochrisikogebiete
eingestuft waren, oder sich in solche Mitgliedstaaten begeben wiirden. Unter
diesen Umstdnden gentigt es fiir die Zwecke von Art. 23 Buchst. a Satz 2 Ziff. i1
des Schengener Grenzkodex, dass die Kontrollen im Hinblick auf Umsténde,
die objektiv die Gefahr einer schwerwiegenden und ernsthaften
Beeintrachtigung der offentlichen Gesundheit begriindeten, und auf der
Grundlage der allgemeinen Kenntnisse beschlossen und durchgefiihrt wurden,
die die Behorden iiber die Ein- und Ausreisegebiete des nationalen
Hoheitsgebiets hatten, durch die eine grofle Zahl der Reisenden, die von dem
genannten Verbot betroffen waren, wahrscheinlich reisen wiirden.

Was drittens die Anhaltspunkte in Art. 23 Buchst. a Satz 2 Ziff. iii und iv des
Schengener Grenzkodex betrifft, wonach polizeiliche Maflnahmen ,,in einer
Weise konzipiert [sein] und durchgefiihrt werden [miissen], die sich eindeutig
von systematischen Personenkontrollen an den AufBengrenzen [der Union]
unterscheidet™ und ,,auf der Grundlage von Stichproben durchgefiihrt werden
[miissen]®, geht aus den Erlduterungen der belgischen Regierung in
Beantwortung einer schriftlichen Frage des Gerichtshofs hervor, dass alle im
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Ausgangsverfahren in Rede stehenden Kontrollen nach dem Zufallsprinzip und
somit ,,auf der Grundlage von Stichproben* durchgefiihrt wurden, was zu
priifen jedoch Sache des vorlegenden Gerichts ist. Das vorlegende Gericht wird
jedoch auBlerdem zu priifen haben, ob diese Kontrollen in einer Weise
konzipiert waren und durchgefiihrt wurden, die sich eindeutig von
systematischen Personenkontrollen an den AuBengrenzen der Union
unterscheidet, was eine detaillierte Priifung der in der im Ausgangsverfahren in
Rede stehenden nationalen Regelung vorgesehenen Konkretisierungen und
Einschrinkungen betreffend die Intensitét, die Haufigkeit und die Selektivitét
dieser Kontrollen bedeutet (vgl. entsprechend Urteil vom 13. Dezember 2018,
Touring Tours und Travel und Sociedad de Transportes, C-412/17 und
C-474/17, EU:C:2018:1005, Rn. 64 und die dort angefiihrte Rechtsprechung).

Obgleich dem Gerichtshof insoweit keine Informationen vorliegen, ist
zumindest festzustellen, dass im Kontext einer Pandemie wie der in Rn. 120 des
vorliegenden Urteils beschriebenen und unter Beriicksichtigung des bereits in
der vorgenannten Randnummer angefiihrten Umstands, dass es &duBBerst
schwierig oder gar unmoglich sein kann, im Voraus zu bestimmen, welche
Personen, die verschiedene Fortbewegungsmittel benutzen, aus Mitgliedstaaten
kommen wiirden, die als Hochrisikogebiete eingestuft sind, oder sich in solche
Mitgliedstaaten begeben wiirden, dem betroffenen Mitgliedstaat bei der
Gestaltung und Durchfithrung der Kontrollen ein gewisser, auch durch das
Vorsorgeprinzip gerechtfertigter Beurteilungsspielraum in Bezug auf die
Intensitit, die Haufigkeit und die Selektivitit dieser Kontrollen eingerdumt
werden muss. Dieser Beurteilungsspielraum darf jedoch nicht so weit gehen,
dass die so konzipierten und durchgefiihrten Kontrollen nicht ,,eindeutig® von
systematischen Personenkontrollen an den AuBengrenzen der Union
unterschieden werden konnen und einen solchen systematischen Charakter
aufweisen.

Was zweitens die Frage der vorlibergehenden Wiedereinfithrung von
Kontrollen an den Binnengrenzen im Sinne der Art. 25 ff. des Schengener
Grenzkodex betrifft, ist festzustellen, dass der Wortlaut von Art. 23 Buchst. a
des Schengener Grenzkodex zwar, wie in Rn. 117 des vorliegenden Urteils
ausgefiihrt, insoweit offen ist, als er das Recht der Mitgliedstaaten wahrt,
polizeiliche Befugnisse auch im Bereich der offentlichen Gesundheit
auszuiiben, Art. 25 Abs. 1 des Schengener Grenzkodex sich aber ausdriicklich
auf die Moglichkeit der Mitgliedstaaten bezieht, im Fall einer ernsthaften
Bedrohung der offentlichen Ordnung oder der inneren Sicherheit
voriibergehend wieder Grenzkontrollen einzufiihren.

Da die durch die letztgenannte Bestimmung eingefiihrte Ausnahme von
Art. 22 des Schengener Grenzkodex eng auszulegen ist (vgl. in diesem Sinne
Urteil vom 26. April 2022, Landespolizeidirektion Steiermark [Hochstdauer
von Kontrollen an den Binnengrenzen]|, C-368/20 und C-369/20,
EU:C:2022:298, Rn. 64 und 66 sowie die dort angefiihrte Rechtsprechung),
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kann eine Gefahr fiir die Offentliche Gesundheit als solche die
Wiedereinfithrung von Kontrollen an den Binnengrenzen nicht rechtfertigen.

Allerdings ist, wie der Generalanwalt in Nr. 154 seiner Schlussantrige
ausgefiihrt hat, davon auszugehen, dass ein Mitgliedstaat, wenn eine
Gesundheitsgefahr eine ernsthafte Bedrohung der offentlichen Ordnung
und/oder der inneren Sicherheit darstellt, zur Bewaltigung dieser ernsthaften
Bedrohung voriibergehend wieder Kontrollen an seinen Binnengrenzen
einfithren darf, sofern die {brigen Voraussetzungen der Art. 25 ff. des
Schengener Grenzkodex eingehalten werden.

Aus den Begriffen ,,6ffentliche Ordnung* und ,,innere Sicherheit®, wie sie in
der Rechtsprechung des Gerichtshofs konkretisiert worden sind, geht namlich
hervor, dass eine Gesundheitsgefahr in bestimmten Fillen eine ernsthafte
Bedrohung fiir die offentliche Ordnung und/oder die innere Sicherheit
darstellen kann (vgl. in diesem Sinne Urteil vom 16. Dezember 2010,
Josemans, C-137/09, EU:C:2010:774, Rn. 65). So setzt zum einen der Begriff
der 6ffentlichen Ordnung voraus, dass au3er der Stérung der sozialen Ordnung,
die jeder Gesetzesversto3 darstellt, eine tatsdchliche, gegenwértige und
erhebliche Gefahr vorliegt, die ein Grundinteresse der Gesellschaft beriihrt.
Zum anderen entspricht der Begriff ,,innere Sicherheit* dem inneren Aspekt der
offentlichen Sicherheit eines Mitgliedstaats und umfasst insbesondere die
Beeintrachtigung des Funktionierens der Einrichtungen des Staates und seiner
wichtigen 6ffentlichen Dienste sowie das Uberleben der Bevolkerung und die
Beeintrachtigung der militarischen Interessen oder unmittelbare Bedrohungen
der Ruhe und der physischen Sicherheit der Bevolkerung (vgl. in diesem Sinne
Urteile vom 15. Februar 2016, N., C-601/15 PPU, EU:C:2016:84, Rn. 65 und
66 sowie die dort angefiihrte Rechtsprechung, und vom 2.Mai 2018,
K. und H. F. [Aufenthaltsrecht und Vorwiirfe von Kriegsverbrechen], C-331/16
und C-366/16, EU:C:2018:296, Rn.42 und die dort angefiihrte
Rechtsprechung).

Eine Pandemie von einem Ausmal} wie die Covid-19-Pandemie, die durch
eine lbertragbare Krankheit gekennzeichnet ist, die in verschiedenen
Bevolkerungsgruppen zum Tod fithren und die nationalen Gesundheitssysteme
iiberbeanspruchen oder gar iiberlasten kann, kann ein grundlegendes Interesse
der Gesellschaft beriihren, ndmlich das Interesse, das Leben der Biirger zu
sichern und  gleichzeitig das  reibungslose  Funktionieren des
Gesundheitssystems und die angemessene Versorgung der Bevolkerung
aufrechtzuerhalten, und beriihrt dariiber hinaus sogar das Uberleben eines Teils
der Bevolkerung, insbesondere der am stdrksten gefahrdeten Personen. Unter
diesen Umstidnden kann eine solche Situation als ernsthafte Bedrohung der
offentlichen Ordnung und/oder der inneren Sicherheit im Sinne von Art. 25
Abs. 1 des Schengener Grenzkodex eingestuft werden.



128

129

130

Sollte das vorlegende Gericht im vorliegenden Fall feststellen, dass die
belgischen Behdrden wéhrend des im Ausgangsverfahren in Rede stehenden
Zeitraums an den Binnengrenzen Uberpriifungen oder Kontrollen
vorgenommen haben, so wird es in Anbetracht dessen, dass diese
Uberpriifungen oder Kontrollen, wie in Rn. 127 des vorliegenden Urteils
ausgefiihrt, darauf abzielten, eine ernsthafte Bedrohung der oOffentlichen
Ordnung oder der inneren Sicherheit zu bewaltigen, zu priifen haben, ob die
weiteren in den Art. 25 bis 28 des Schengener Grenzkodex genannten und in
Rn. 105 dieses Urteils im Wesentlichen zusammengefassten Voraussetzungen
erfiillt waren.

Nach alledem ist auf die zweite Frage zu antworten, dass die Art. 22, 23 und
25 des Schengener Grenzkodex dahin auszulegen sind, dass sie einer Regelung
eines Mitgliedstaats, die aus Griinden der O6ffentlichen Gesundheit im
Zusammenhang mit der Bekdmpfung der Covid-19-Pandemie unter der
Kontrolle der zustindigen Behorden und unter Androhung von Sanktionen das
Uberschreiten der Binnengrenzen dieses Mitgliedstaats, um nicht wesentliche
Reisen aus oder in als Hochrisikogebiete eingestufte Staaten des Schengen-
Raums zu unternehmen, verbietet, nicht entgegenstehen, sofern es sich bei
diesen KontrollmaBnahmen um die Ausiibung polizeilicher Befugnisse, die
nicht die gleiche Wirkung wie Grenziibertrittskontrollen haben darf, im Sinne
von Art. 23 Buchst.a des Schengener Grenzkodex handelt oder der
Mitgliedstaat, falls es sich bei diesen MaBnahmen um Kontrollen an den
Binnengrenzen handeln sollte, die in den Art.25 bis 28 des Schengener
Grenzkodex genannten Voraussetzungen fiir die vorlibergehende
Wiedereinfiihrung solcher Kontrollen beachtet hat, wobei die von einer solchen
Pandemie ausgehende Gefahr einer ernsthaften Bedrohung der 6ffentlichen
Ordnung oder der inneren Sicherheit im Sinne von Art.25 Abs. 1 des
Schengener Grenzkodex entspricht.

Kosten

Fiir die Beteiligten des Ausgangsverfahrens ist das Verfahren Teil des beim
vorlegenden Gericht anhdngigen Verfahrens; die Kostenentscheidung ist daher
Sache dieses Gerichts. Die Auslagen anderer Beteiligter fiir die Abgabe von
Erklarungen vor dem Gerichtshof sind nicht erstattungsfahig.

Aus diesen Griinden hat der Gerichtshof (Grof3e Kammer) fiir Recht erkannt:

1. Die Art. 27 und 29 in Verbindung mit den Art. 4 und 5 der Richtlinie
2004/38/EG des Europiischen Parlaments und des Rates vom
29. April 2004 iiber das Recht der Unionsbiirger und ihrer
Familienangehorigen, sich im Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten frei
zu bewegen und aufzuhalten, zur Anderung der Verordnung (EWG)
Nr.1612/68 und zur Aufhebung der Richtlinien 64/221/EWG,



68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG, 75/34/EWG, 75/35/EWG,
90/364/EWG, 90/365/EWG und 93/96/ EWG

sind dahin auszulegen, dass

sie einer Regelung mit allgemeiner Geltung eines Mitgliedstaats nicht
entgegenstehen, die aus Griinden der offentlichen Gesundheit im
Zusammenhang mit der Bekimpfung der Covid-19-Pandemie zum
einen Unionsbiirgern und ihren Familienangehorigen ungeachtet
ihrer Staatsangehorigkeit verbietet, von diesem Mitgliedstaat aus
nicht wesentliche Reisen in andere Mitgliedstaaten zu unternehmen,
die von diesem Mitgliedstaat auf der Grundlage der restriktiven
Gesundheitsmalinahmen oder der epidemiologischen Lage in diesen
anderen Mitgliedstaaten als Hochrisikogebiete eingestuft worden
sind, und zum anderen Unionsbiirgern, die nicht Staatsangehorige
dieses Mitgliedstaats sind, die Verpflichtung auferlegt, sich bei der
Einreise aus einem dieser anderen Mitgliedstaaten in das
Hoheitsgebiet dieses Mitgliedstaats Screeningtests zu unterziehen und
eine Quarantine einzuhalten, sofern diese nationale Regelung alle in
den Art.30 bis 32 dieser Richtlinie genannten Bedingungen und
Garantien, die in der Charta der Grundrechte der Europiischen
Union verankerten Grundrechte und Grundséatze, insbesondere das
Diskriminierungsverbot, sowie den Grundsatz der
VerhaltnisméafBligkeit beachtet.

Die Art.22, 23 und25 der Verordnung (EU) 2016/399 des
Europiischen Parlaments und des Rates vom 9. Mirz 2016 iiber einen
Unionskodex fiir das Uberschreiten der Grenzen durch Personen
(Schengener Grenzkodex) in der durch die Verordnung (EU)
2017/2225 des Europiischen Parlaments und des Rates vom
30. November 2017 gesinderten Fassung

sind dahin auszulegen, dass

sie einer Regelung eines Mitgliedstaats, die aus Griinden der
offentlichen Gesundheit im Zusammenhang mit der Bekimpfung der
Covid-19-Pandemie unter der Kontrolle der zustindigen Behorden
und unter Androhung von Sanktionen das Uberschreiten der
Binnengrenzen dieses Mitgliedstaats, um nicht wesentliche Reisen aus
oder in als Hochrisikogebiete eingestufte Staaten des Schengen-
Raums zu unternehmen, verbietet, nicht entgegenstehen, sofern es
sich bei diesen Kontrollmainahmen um die Ausiibung polizeilicher
Befugnisse, die nicht die gleiche Wirkung wie
Grenziibertrittskontrollen haben darf, im Sinne von Art. 23 Buchst. a
des Schengener Grenzkodex handelt oder der Mitgliedstaat, falls es
sich bei diesen Mallnahmen um Kontrollen an den Binnengrenzen
handeln sollte, die in den Art. 25 bis 28 des Schengener Grenzkodex



genannten Voraussetzungen fiir die voriibergehende
Wiedereinfithrung solcher Kontrollen beachtet hat, wobei die von
einer solchen Pandemie ausgehende Gefahr einer ernsthaften
Bedrohung der offentlichen Ordnung oder der inneren Sicherheit im
Sinne von Art. 25 Abs. 1 des Schengener Grenzkodex entspricht.



