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This article seeks to define the exceptionality in the fulfillment of rights and free-
doms of European citizens related to the free movement of people. The situation
arising from the COVID-19 pandemic made the members of the European Union
and the Schengen Area decide to impose movement restriction measures for citi-
zens and residents in them. These ones, understandable at first due to the uncer-
tainty of a new a new disease, endangered the European system of free movement
itself, as well as the relevance of the systems of restriction of this right linked to
European citizenship.
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En este articulo se busca definir la excepcionalidad en el cumplimiento de derechos
y libertades de los ciudadanos europeos relativos a libre circulacién de personas.
La situacion derivada de la pandemia de COVID-19 hizo que los miembros de la
Unién Europea y del Espacio Schengen decidiesen imponer medidas de restriccion
de movimientos para ciudadanos y residentes en los mismos. Estas, entendibles en
un primer momento de incertidumbre respecto a una nueva enfermedad, pusieron
en jaque el propio sistema europeo de libre circulacién, asi como la pertinencia de
los sistemas de restriccién de este derecho vinculado a la ciudadania europea.
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1. Introduccion

a situacion derivada de la pandemia de COVID-19 que comenzaria en el mes de marzo de 2020 hizo que la
L practica totalidad de los paises miembros de la Union Europea y del Espacio Schengen decidiesen imponer
medidas unilaterales de restriccién de movimientos tanto para ciudadanos como para residentes en los
Estados Miembros. Esta situacion, nunca antes vista desde que comenzd el proceso de integracion regional,
basado en la idea del Mercado Unico y en la libertad de movimientos de capitales, servicios, mercancias y, por
supuesto, personas; supuso un revés no sélo al desarrollo de la economia europea, basado en el movimiento
continuo de bienes, sino también a los derechos fundamentales de los ciudadanos.

2. Objetivos

En este articulo se busca como objetivo general definir la excepcionalidad en el cumplimiento de derechos y
libertades, en concreto relativos a la movilidad, en el tiempo de una crisis de salud en los paises de la Union
Europea.

Entre los objetivos especificos de la investigacion cuyos resultados se muestran estan: crear y documentar
métricas de disrupcién en la gobernanza (decisiones impuestas de recortes de la movilidad) y entender como y
cuando frente a un shock externo, el gobierno puede:

Decidir un estado de excepcidn,

Como se impone a una poblacién y / o grupos minoritarios a menudo sujetos a discriminacion.

Es un estudio comparativo y empirico (cuantitativo) en la naturaleza, y se basa en la teoria de la toma de
decisiones en tiempo de excepcion, y la confianza/legitimidad del Gobierno. Para comprender el significado de las
respuestas del gobierno, se documenta de forma detallada, determinando el momento y el lugar de las decisiones
gubernamentales, y cémo se hacen cumplir. Como el contexto de salud y el grado de proteccion de las libertades
varia entre los paises europeos, se necesita una perspectiva comparativa.

El enfoque se sitiia en la siguiente encrucijada: una pandemia importante es un shock durante el cual el
gobierno protege/restringe a sus ciudadanos, y mantiene/escapa a “controles y equilibrios”. El gobierno decidira
sobre un equilibrio basado en un conjunto complejo de factores, en los que una cultura politica democratica
puede ser fundamental. La pandemia de Sars-CoV-2 hallevado a los gobiernos a distintas respuestas. Muchos han
decidido suspender el Estado de derecho ordinario e imponer restricciones legales a libertades tan basicas como
lalibertad de movimiento. Algunos usaron medios militares y policiales o bien fuertes sanciones econémicas. Los
gobiernos mas prosperos y democraticos del mundo han estado en el limite de incumplir con el funcionamiento
del estado de derecho. Se exponen en este trabajo qué medidas han tomado los gobiernos de Europa y cuando.

3. Metodologia

De cara a la realizacion de este articulo se han empleado diversas fuentes bibliograficas que oscilan entre las
fuentes primarias de Derecho de la Unién Europea y textos clasicos de esta disciplina, asi como la base de datos
del proyecto europeo “Exceptius”. Este proyecto ha consistido en el analisis de los sistemas de decisiéon politica
ante situaciones excepcionales en 32 paises europeos y busca contribuir al estudio de la resiliencia democraticay
su afectacion concreta ante la crisis sanitaria y politica derivada de la situacién pandémica mundial.

Metodologicamente se ha realizado una base de datos con métricas de excepcionalidad en 32 paises basado en
los boletines y diarios legislativos oficiales de los distintos Estados y entidades subregionales. En el caso de Espafia
se codificaron los datos a partir de los Boletines del Estado -para aplicacién a todo el Estado espafiol- y de los
boletines de las distintas Comunidades Auténomas. Desde esa base de datos en formato Access se pueden analizar
de forma comparada las decisiones impuestas por los distintos gobiernos, en los distintos niveles administrativos
y en concreto respecto a la libertad de movimiento. Cada observacion corresponde a un dia determinado en una
region determinada, comenzando por el 1 de marzo de 2020. El sistema de codificacién pasade 0 a1y vuelvea 0
cuando la situacion vuelve a ser la anterior.

4. Resultados

El desarrollo historico y legal de la libre circulacion de personas a nivel europeo tiene su origen desde los
mismos inicios de la Comunidad Europea del Carbon y del Acero (precursora de la actual Unién Europea), que
desarrollaba sus competencias en torno a la liberalizacion de aranceles en torno a estas dos materias primas y
que solo reconocia la libre circulacién para trabajadores; si bien, la evolucion del concepto y derechos asociados
a esta libertad evolucionarian en torno a un concepto que aglutina un disfrute dirigido a cualquier residente
europeo, ciudadano o no de un Estado Miembro.

Encontramos hoy en dia su regulacién en el articulo 21 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea,
donde se explicita que “Todo ciudadano de la Unién tendra derecho a circular y residir libremente en el territorio
de los Estados miembros, con sujeciéon a las limitaciones y condiciones previstas en los Tratados y en las
disposiciones adoptadas para su aplicacion”, asi como en el articulo 3 del Tratado de la Unidn Europea (relativo
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a los objetivos de la propia Unién) y en el articulo 45 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién
Europea, incluyendo este derecho no s6lo como una de las cuatro libertades comunitarias, sino ademas como un
pilar fundamental del Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia (Schade, 2021).

Asilas cosas, y anivel internacional, el derecho alalibre circulacién aparece recogido en la Declaracion Universal
de los Derechos Humanos de 1948 bajo su epigrafe 13. El contenido basico de este derecho consiste en la libertad
que todo ser humano tiene para circular y residir libremente en el territorio en el que se encuentre, con mayor
incidencia en su Estado de origen, y se completa la definicién con los articulos 12 y 13 del Pacto Internacional de
Derecho Civiles y Politicos; si bien podemos desarrollar mejor acerca del contenido de este derecho humano a
través de la Observacidn General N2 27 del Comité de Derechos Humanos de las Naciones Unidas.

Dentro de esta Observacidon General, el Comité de Derechos Humanos desarrolla y comenta los derechos
contenidos en los articulos 12 y 13 del PIDCP estableciendo, entre otras consideraciones, que -la libre circulaciéon
de personas- es una condicién indispensable para el libre desarrollo de la persona y que toda persona que se
encuentre de manera legal dentro del territorio de un Estado tiene el derecho de desplazarse libremente por el
mismo. Este derecho, vinculado indisolublemente con el concepto de la movilidad humana, recoge no solo la ya
mencionada libertad de circulacién dentro de un pais, sino la posibilidad de escoger la residencia dentro de un
Estado, salir libremente de Estado, o retornar libremente al mismo (Naciones Unidas, 1967).

Vemos por tanto que, si bien es un derecho humano de gran prodigalidad y amplio espectro, no es, al igual que
la practica mayoria -por no decir totalidad- de los derechos contenidos en la Declaracion Universal de Derechos
Humanos, un derecho de caracter absoluto. Esto viene a significar que, si bien en el ambito académico y de trabajo
de las Naciones Unidas se incida continuamente en los caracteres comunes que subyacen a los Derechos Humanos,
tales como su universalidad, indivisibilidad e interdependencia; su disfrute en cualquier circunstancia libre de
injerencias estatales o limitaciones es un caso solo aplicable a la prohibicién de la tortura y los tratos inhumanos
o degradantes (Ramji-Nogales & Goldner Lang, 2020).

Cabe la posibilidad, extendida en el ambito juridico internacional, y también regional europeo, de restringir
ligeramente el pleno disfrute de este derecho, teniendo en cuenta que cualquier limitacion o interferencia sobre
el mismo debe ser acorde con las provisiones y objetivos de este derecho, ademdas de razonable en cuanto a
circunstancias particulares.

La mayor parte de la doctrina coincide en afirmar en que el privilegio mas conocido y respetado de la ciudadania
de la UE es lalibertad de movimiento. Las sefias de identidad del régimen de movilidad aplicable a los ciudadanos
de la UE y sus familiares, que los distinguen de los ciudadanos de terceros paises, son viajar libremente, sin
problemas y sin estar gravados por tramites excesivos, asi como el derecho que los acompafia a residir en otro
estado de la UE (Guild, 2020).

Los ciudadanos de la UE no necesitan cumplir ningtin requisito adicional para ingresar a otro Estado de la UE
y permanecer alli durante los primeros tres meses de su estadia. Solo necesitan presentar un DNI o pasaporte

en vigor. De acuerdo con la legislacion de la UE, los trabajadores de la UE tienen derecho al mismo trato que los
trabajadores nacionales y su empleo en otro estado de la UE no esta sujeto a permisos o cuotas de trabajo (articulo
45 TFUE). Prueba adicional de la ventaja que disfrutan los ciudadanos de la UE proviene de la eliminacién de los
controles fronterizos internos dentro de la regién Schengen y la primacia otorgada a las leyes de libre circulacién
dela UE por el Cédigo de Fronteras Schengen, especialmente al cruzar las fronteras exteriores (Guild et al,, 2019).

Sin embargo, la libertad de circulacion de los ciudadanos de la UE se ha visto significativamente obstaculizada

durante la mayor parte de 2020 debido a la reintroduccién de controles fronterizos internos y la adopcion de
limitaciones o prohibiciones de viaje absolutas en reaccién a la pandemia de Covid-19. La utilidad de tener
la ciudadania de la UE y el derecho a la libre circulaciéon durante las crisis se cuestionan por los informes de
ciudadanos de la UE que son detenidos en las fronteras internas de Schengen como resultado de las acciones de
cierre de las fronteras estatales. Se expresaron preocupaciones similares cuando la UE inicialmente no reaccioné
todo lo rapido que deberia al ante la aparicion de restricciones expedidas desde las legislaciones nacionales.
Ademas, el cierre de las fronteras internas de la UE ha puesto de manifiesto en qué medida la economia de la UE
depende del trabajo de los migrantes de la UE, una situacién que empeordé con la imposicién de una prohibicion
de viajar de la UE en sus fronteras exteriores.

Los limites y prohibiciones nacionales de viaje son legales en virtud de la legislacion de la UE siempre que
se adhieran al principio de proporcionalidad y no discriminen a los residentes de otros Estados miembros que
residan en el Estado miembro de acogida. En consecuencia, las prohibiciones de transito paralos ciudadanos de la
UE y los residentes que regresan a su Estado miembro, asf como las exenciones a las prohibiciones de entrada que
se aplican exclusivamente a los nacionales y no a los ciudadanos de la UE que residen en otros Estados miembros,
serian contrarias a la legislacion de la UE.

5. Discusion

Pues bien, y como ya comentdbamos anteriormente, la libre circulacidn de personas tiene una especial relevancia
en el ambito del proceso de integracion europeo, y el mismo tiene también la posibilidad de ser restringido o
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limitado, si bien, el lenguaje empleado en la legislaciéon europea (tanto en los Tratados Originarios como en
el Derecho Derivado), no emplea el término de “razonabilidad” sino el de “proporcionalidad”. De una manera
aprioristica se hace necesario analizar la actuaciéon de los distintos Estados europeos en cuanto a las medidas de
contencion de la poblaciéon y de la pandemia, de tal manera que podemos hablar de dos grupos de Estados que
decidieron implementar medidas restrictivas a este derecho.

En esta linea es necesario identificar la tipologia de restricciones que los distintos Estados de 1a Unién Europea
han decidido adoptar, de tal manera que podemos estructurar estos Estados en torno a dos grupos segin su
limitacién de los distintos aspectos de restricciones a la libre circulacién de personas.

Un primer grupo de Estados, diecisiete mas concretamente, implementaron medidas de control de fronteras
internas dentro del Espacio Schengen. Este tipo de medidas, inauditas desde la creaciéon de “una Europa sin
fronteras interiores” no so6lo reinstauraron controles fronterizos con paises miembros de la Unidn, sino que
ademas reforzaron sus fronteras, en el caso que las hubiese, con paises terceros. Este tipo de medidas dejaria sin
efecto el Espacio Schengen pocas semanas después del comienzo de la pandemia, y si bien el “Schengen Borders
Code” no hace mencién expresa de ningun tipo a la posibilidad de reintroducir controles en fronteras internas, la
Comision Europea, ante la situacién de excepcionalidad provocada por la pandemia, decidié dar el visto bueno a
las restricciones impuestas por los Estados Miembros al reconocer que una situacion de enfermedad contagiosa
incontrolable, como la de la COVID19, es una situacién extrema o critica asimilable a una amenaza a la seguridad
interna; situacion restrictiva admitida y recogida en el Schengen Borders Code.

El segundo grupo de Estados analizable en estos parametros incluye a aquellos que implementaron medias
restrictivas a determinadas formas de transporte, suspendiendo viajes por avion, trenes o por via maritima
incluyendo la prohibiciéon de entrada y salida desde y/o hacia territorios nacionales. Como es entendible, la
disparidad de decisiones tomadas por los distintos Estados Miembros de la Unién fue acogida con desconfianza
y sorpresa; encontrandonos con un amplisimo catadlogo de medidas no s6lo dispares sino a menudo inconexas o
contradictorias.

Asivemos que gran parte de las prohibiciones de entrada y salida del territorio nacional contenia excepciones
para nacionales o personas con residencia permanente -0 extranjeros con test negativo-; mientras que en contra
otros Estados inclufan s6lo excepciones que estuviesen justificadas mediante “razones validas”.

Este “cortocircuito” juridico, en un ambito legislativo comunitarizado desde ya la década de los noventa, se
fundamenta en un criterio de dificil concrecién como es el concepto de la “salud publica”. Las fronteras interiores
de la Union, desligadas y etéreas como consecuencia del proceso de integracion europeo y de la entrada en vigor
del acuerdo Schengen, encuentran una excepcion en el ambito juridico aplicable; a saber: Cédigo de Fronteras
Schengen, Tratado de la Unién en su redacciéon de Lisboa y demas normas de derecho derivado de la Unién
Europea. De tal manera, estas normas habilitan de manera explicita a los Estados para aplicar restricciones a la
libre circulacién de personas por razones de salud publica siempre y cuando éstas sean aplicadas de manera no
discriminatoria y proporcionada.

En estos términos es preciso mencionar la Directiva 2004 /38/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 29
de abril de 2004, que en su Capitulo VI se refiere directamente a esta tesitura, al considerar que las restricciones,
individuales o colectivas, al derecho de libre circulacién europeo, solamente pueden invocarse por motivo de
grave riesgo a la salud publica, en los términos definidos por la Organizacién Mundial de la Salud, y siempre que
dicha enfermedad, sea infecciosa, parasitaria o de otra indole, haya sido objeto de normas o restricciones de
aplicabilidad en uno o varios Estados miembros . La practica totalidad de los miembros de la Unién, asi como del
resto de Europa -tal y como se puede observar en la siguiente tabla- han tomado medidas destinadas a paliar la
COVID-19, lo cual se ha traducido en restricciones y prohibiciones legitimas a la entrada y salida de personas del
pais, asi como a las restricciones de viaje para ciudadanos (Goldner, 2021).
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Tabla 1. Restricciones de viaje entre paises

Pais

Restricciones de viaje entre paises (19) Austria
Bélgica
Croacia

Dinamarca
Espafia
Estonia

Finlandia
Francia
Hungria
[talia
Luxemburgo
Noruega
Paises Bajos
Polonia
Portugal
Reino Unido
Rumania
Suecia
Suiza

Fuente: Elaboracion propia a partir del recuento de las normas utilizadas para la base de datos del proyecto Exceptius
(www.exceptius.com )

Si bien en el pasado y por razones principalmente de seguridad algunos Estados europeos han hecho valer las
excepciones a la regla general de libre circulacion a nivel europeo, la crisis sanitaria producida por la Covid-19
ha supuesto un cierre sin precedentes de las fronteras internas de la Unidn, o de “fronteras blandas” como las
de los territorios comunitarios con paises como Noruega o Suiza, lo que acabé por hacer mella en los sistemas
europeos de libre circulacion y gestion de fronteras. Visto que cada Estado optaba por soluciones diferentes en
base a sus prioridades -en ocasiones manifiestamente econdmicas-. Esto llevaria a que la Unidn Europea, ante tal
disparidad, y atendiendo a los efectos adversos que la situacién pandémica producia en la economia y mercados
europeos, intentase dar una respuesta mas o menos coordinada en cuanto a la movilidad dentro y fuera de la
Uni6én (Montaldo 2020).

La respuesta desde la Unidn Europea tuvo criticas desde el primer momento, en gran parte por sus fallas a la
hora de ajustar las propuestas de medidas comunes a los criterios de legalidad y proporcionalidad con respecto
al Derecho de la Unién Europea (Carrera, & Chun Luk, 2020). A pesar de todo lo anterior, un intento de hacer
justicia se fragué con respecto al derecho de libertad de movimiento que los ciudadanos europeos y sus familias
tradicionalmente venian disfrutando. Es por ello que, en relacién con las fronteras comunes de la Unidn, se hizo
un llamado a los miembros a introducir restricciones de viaje y acceso de trabajadores “no esenciales” desde
terceros paises entre marzo y junio de 2020 con el levantamiento gradual de restricciones en base a la condicién
epidemiolodgica de los paises de origen (Comisién Europea, 2020). Este tipo de restricciones estarian vinculadas
con la obligacion general, surgida del Derecho Internacional, de readmitir en todo caso a sus nacionales, obligando
asimismo a respetar este “derecho de retorno” no sélo para ciudadanos sino para familiares y demas beneficiarios
de la residencia en Estados miembros de la Union. De esta manera no sdélo se estarian respetando los derechos
fundamentales de los residentes europeos, en tanto a derecho de retorno al pais de residencia, sino que se estaria
también cumpliendo con el propio derecho europeo que bajo la ribrica de los derechos vinculados a la ciudadania
europea incluye no sdélo la proteccion diplomatica y consular sino este mismo derecho a un retorno seguro.

Mientras que, como es habitual, los ciudadanos europeos seguian disfrutando de un trato favorable o
privilegiado en base a una posible salida -en algunos casos- y posterior retorno al pais de origen -en todo caso-, la
movilidad intracomunitaria no se encontraba al mismo nivel.

De tal manera, en los primeros meses de la pandemia, podemos ver que un limitado grupo de Estados decidiria
restringir -cuando no prohibir- cualquier entrada y salida del pais, tal y como podemos observar en la siguiente
tabla:
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Tabla 2. Restricciéon completa de movilidad entre paises

Pais

Restriccion completa de movilidad entre paises (5) Dinamarca
Espafia
Francia
Italia
Malta
Paises Bajos
Portugal

Fuente: Elaboracion propia a partir del recuento de las normas utilizadas para la base de datos del proyecto Exceptius
(www.exceptius.com )

Esto llevaria a que incluso algunos paises optasen por un cierre completo de fronteras, de nuevo, algo inaudito
desde que comenzase el proyecto de integracién europeo. Podemos evidenciar que los paises europeos han
intentado dar varias respuestas -a menudo contradictorias- con respecto ala problematica de fronteras. Asi ciertos
paises optarian por cierres estrictos de fronteras, que, el algunos casos como Francia, podian incluir territorios
ultramarinos, o los DOM-TOM (départements d’outre-mery territoires d’outre-mer) mientras que en otros casos se
hiciese hincapié en territorios limitrofes concretos, como el “cierre duro” de la frontera entre Espafa y Marruecos
en la frontera exterior de las ciudades autébnomas de Ceuta y Melilla.

Tabla 3. Cierre de fronteras

Pais
Fronteras nacionales (excluyendo territorios Espafia
dependientes/ultramarinos) (5) Estonia
Finlandia
Francia
Rumania
Fronteras nacionales (incluyendo territorios Espafia
dependientes/ultramarinos) (1)
Fronteras Schengen (2) Croacia
Estonia
Fronteras con paises concretos (3) Espafia
Portugal
Suiza

Fuente: Elaboracion propia a partir del recuento de las normas utilizadas para la base de datos del proyecto Exceptius
(www.exceptius.com )

En casos incluso mds extremos, nos encontramos con una categorizaciéon de paises que optarian no sé6lo por
las restricciones de viajes hacia y fuera del propio pais, sino que prohibian incluso la movilidad dentro del mismo
Estado. Este tipo de prohibiciones podian oscilar desde un cierre completo de regiones, provincias o divisiones
territoriales de ambito nacional limitrofes -como comunidades auténomas en Espana o los Idnder en Alemania-
a unidades administrativas menores como el caso de Espafia, donde la circulaciéon entre municipios estaria
prohibida. En otros casos, o incluso en conjuncion con lo anterior, se incluirian checkpoints, puntos de control o
controles de seguridad entre las diferentes regiones del pais, tal y como podemos ver en la siguiente tabla;
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Tabla 4. Restricciones a los viajes internos

Pais

Prohibiciones de viaje entre Alemania
9) Austria
Espafa
Estonia
Francia
[talia
Polonia
Portugal

Rumania

Puntos de control (8) Croacia
Espafia
Estonia
Francia

[talia
Luxemburgo

Portugal
Rumania

Fuente: Elaboracion propia a partir del recuento de las normas utilizadas para la base de datos del proyecto Exceptius
(www.exceptius.com )

A pesar de todas estas restricciones, encontramos que muchos Estados, optarian por relajar la movilidad o
restricciones de acceso para aquellos trabajadores considerados “criticos” segun la clasificacién ESCO (European
Skills, Competences, Qualifications and Occupations). Esta Icasificacién cubre una amplia gama de profesiones en
todos los niveles de habilidad, como profesionales de la salud, cientificos que trabajan en campos relacionados
con la salud, personas que fabrican y preparan alimentos, personas que trabajan en oficios relacionados como
el mantenimiento y personas que trabajan en el transporte. Este grupo de trabajadores en ocupaciones criticas
es inusual ya que trasciende las barreras entre el estatus legal de los trabajadores desplazados y regulares. Se
incluyen los trabajadores regulares moviles, los trabajadores fronterizos, los trabajadores desplazados y, en
determinadas condiciones, los trabajadores de temporada que realizan tareas esenciales (Anderson et al,, 2020).

En algunos paises de la UE, las industrias agricola y alimentaria han demostrado ser particularmente
vulnerables. Por esta razon, los empleados agricolas de temporada que realizan tareas vitales de cosecha, siembra
o cuidado son tratados como aquellos que realizan trabajos vitales (Comisién Europea, 2020). Para facilitar los
cruces fronterizos con un flujo regular de trabajadores fronterizos y desplazados, la Comisién animé a los Estados
miembros a desarrollar procedimientos particulares para los trabajadores de temporada.

La solucion sugerida implicaria el establecimiento de los llamados corredores fronterizos especiales por parte
de algunos Estados miembros para miles de trabajadores estacionales, apartandose significativamente de la
concepcion convencional de que el derecho a la libre circulacién de personas debe sacrificarse momentaneamente
por el bien de la salud publica.

Ademas, la forma en que se crearon y organizaron dichos corredores de movilidad, sin tener en cuenta las
precauciones de salud publica (Bejan, 2020), puede verse como inconsistente con otras medidas contra el
COVID-19, lo que cuestiona la idoneidad de esas medidas. Por otro lado, si hubiese sido posible organizar tales
corredores de movilidad respetando todos los estandares de salud publica, uno no puede dejar de preguntarse
por qué no seria posible hacer lo mismo a mayor escala, lo que pone en duda la necesidad las medidas restrictivas
ala movilidad dentro y entre Estados europeos.

Ademas, existen diferentes puntos de vista sobre si las restricciones y prohibiciones de viaje son razonables,
teniendo en cuenta otros intereses contrapuestos, es decir, si justifican el grado de interferencia en la libre
circulacion en la UE (proporcionalidad en sentido estricto). La respuesta a esta pregunta puede variar segin
cuan rica sea una sociedad y cuanto tiempo pueda soportar las consecuencias econdémicas de los bloqueos. Esto
explica por qué en el verano de 2020 varios Estados miembros de la UE, cuyas economias dependen del turismo,
decidieron suavizar las restricciones y prohibiciones de viaje, a pesar de que algunos de ellos se enfrentan a un
mayor niumero de infecciones que en invierno o primavera de 2020.
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En lugar de evaluar las acciones nacionales que ayudan a la movilidad dentro de la UE para cumplir los criterios
de lalegislacion de la UE, el enfoque de la UE fue defender los intereses econdmicos y el buen funcionamiento del
mercado interior. Las restricciones a la movilidad dentro de la UE y la prohibicién de que los empleados viajen
dentro de la UE llamaron la atencion sobre el papel esencial que desempefiaran los trabajadores migrantes en la
economia, con varias industrias en riesgo de sufrir graves trastornos en caso de escasez de mano de obra (Fasani
y Maza, 2020). La Comisién examind una serie de declaraciones que describen grupos especificos de personas
cuya migracion no deberia limitarse a profesiones esenciales (Comisiéon Europea, 2020). Mientras completaban
trabajos cruciales y necesarios, los ciudadanos de la UE seguian teniendo un estatus especial.

6. Conclusiones

Pues bien, y como ya comentdbamos anteriormente, la libre circulacién de personas tiene una especial relevancia
en el dmbito del proceso de integracion europeo, y el mismo tiene también la posibilidad de ser restringido o
limitado, si bien, el lenguaje empleado en la legislaciéon europea (tanto en los Tratados Originarios como en
el Derecho Derivado), no emplea el término de “razonabilidad” sino el de “proporcionalidad”. De una manera
aprioristica podemos analizar la actuacion de los distintos Estados europeos en cuanto a las medidas de contencion
de la poblaciéon y de la pandemia, de tal manera que podemos hablar de dos grupos de Estados que decidieron
implementar medidas restrictivas a este derecho.

La aplicacidn del principio de proporcionalidad a las politicas para la paliar la COVID-19 que impiden la libre
circulacion de personas presenta dificultades especificas. Dado el nivel significativo de ambigiliedad cientifica en
torno a COVID-19, determinar si una medida restrictiva en particular, como la implementacién de restricciones
fronterizas o una prohibicién de viajar, es proporcional al nivel de proteccién de la salud humana que brinda
puede ser un desafio ante la eventual llegada de otra enfermedad o pandemia a nivel global.

Es mucho mas dificil determinar si las restricciones o prohibiciones de viaje y los controles fronterizos cumplen
con las definiciones estrictas de necesidad y proporcionalidad, a pesar de que son claramente adecuados para la
proteccién de la salud publica y ayudan a reducir la cantidad de infecciones por el virus SARS-CoV-2 reduciendo el
numero de contactos personales y transmisiones. El nivel de conocimiento sobre COVID-19 en el momento en que
la mayoria de los Estados miembros de la UE tomaron sus decisiones de promulgar restricciones y prohibiciones
de viaje estrictas no era suficiente ni lo suficientemente concluyente para determinar con certeza que cualquier
medida alternativa menos restrictiva protegeria los intereses de la salud ptblica con el mismo nivel de eficacia,
lo cual pone en duda que se haya cumplido con el criterio de necesidad, especialmente si tenemos en cuenta la
disparidad de decisiones tomadas por los Estados miembros de la UE.

La comprension cientifica de la COVID-19 fue insuficiente para afirmar de manera concluyente si las pruebas
y la deteccién masivas en todos los puntos de control fronterizos, asi como el rastreo de contactos ampliado y la
mejora de la comunicacion de salud publica, habrian arrojado el mismo resultado con la misma eficacia.
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