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Zachowawczosc¢ orzecznicza Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej w sprawach pandemicznych

a perspektywa ewolucyjnego ksztattowania sie ochrony
zdrowia jako wartosci prawa Unii. Glosa do wyroku
Trybunatu Sprawiedliwosci z 12.06.2025 r., C-219/24,

A iin. przeciwko Tallinna linn

Stowa kluczowe: TSUE, ochrona zdrowia publicznego w prawie UE, minimalna harmonizacja BHR
wartosci Unii Europejskiej, progresywny rozwdj orzecznictwa

W glosie przedstawiono analize wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci z 12.06.2025 r., C-219/24,
A i in. przeciwko Tallinna linn', dotyczacego dopuszczalnosci wymagania przez pracodawce
szczepien ochronnych od pracownikdw narazonych na dziatanie czynnikéw biologicznych
w srodowisku pracy. Podniesiono, ze rozstrzygniecie to wpisuje sie w zachowawcza linie
orzeczniczg TSUE w sprawach zwigzanych z pandemia COVID-19, opartg na odwotaniu do kla-
sycznych konstrukcji prawa Unii, w tym minimalnego poziomu harmonizacji w dyrektywach BHP
oraz waskiego zakresu stosowania Karty praw podstawowych Unii Europejskiej?. Autor wskazuje
zarazem, ze Trybunat — mimo ze dysponowat ku temu normatywng podstawa, w szczegélno-
sci art. 14 dyrektywy 2000/54/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 18.09.2000 r. w sprawie
ochrony pracownikéw przed ryzykiem zwigzanym z narazeniem na dziatanie czynnikéw biolo-
gicznych w miejscu pracy® dotyczacym szczepien pracownikdw - nie zdecydowat sie na podjecie
chocby niewielkiego, stopniowego kroku interpretacyjnego, ktéry mogtby otworzy¢ nowa per-
spektywe patrzenia na zagrozenia transgraniczne z obszaru zdrowia publicznego w prawie UE.
W glosie argumentuje sie, ze sprawa ta stanowita dogodng okazje do zasygnalizowania takiej
perspektywy, zwtaszcza w Swietle rosngcego znaczenia zdrowia publicznego w prawie UE.

1. Wstep z réznych perspektyw — od ograniczefh w swobodach gospo-
darczych, przez $rodki administracyjne i sanitarne, po kwestie
Wyrok C-219/24, Tallinna linn, wpisuje si¢ w coraz bogatsze ~ praw podstawowych*.
orzecznictwo Trybunatu dotyczace dzialah podejmowanych
zardwno przez pafistwa cztonkowskie, jak i przez samg Unie
w okresie pandemii COVID-19. W swoim orzecznictwie Try- 4 Zob. wyrok TS z §.12.2023 r., C-128/22, Nordic Info BV przeciwko

bunal analizowat §rodki przyjmowane w reakcji na pandemig Belgische Staat, EU:C:2023:951, oraz wyrok Sadu z 27.04.2022 r.,
sprawy polaczone T-710/21, T-722/21, T-723/21, Roos i in. przeciwko
Parlamentowi Europejskiemu, EU:T:2022:262, w ktérych TSUE roz-
strzygal kwestie zwigzane z reakcjg pafstw cztonkowskich i instytucji

1 EU:C:2025:442 - dalej wyrok C-219/24, Tallinna linn. Unii na pandemie COVID-19, podejmujac probe wywazenia ochrony
2 Wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE C 202 2 2016 r., s. 389 — dalej KPP, zdrowia publicznego z poszanowaniem podstawowych wolnoéci rynku
3 Dz.Urz. UE L 262, s. 21, ze zm. — dalej dyrektywa 2000/54. wewnetrznego oraz praw jednostki.
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W sprawie Tallinna linn TS stangl przed pytaniem szcze-
g6lnie istotnym zaréwno z perspektywy podstawowych praw
jednostki, jak i praktyki zycia gospodarczego: czy pracodawca,
powolujac sie na obowigzki w zakresie bezpieczefistwa i higieny
pracy, moze wymaga¢ od pracownikéw poddania sie szcze-
pieniu przeciwko czynnikowi biologicznemu, takiemu jak
SARS-CoV-2, a jezeli tak — w jakim zakresie prawo Unii znaj-
duje zastosowanie do takiego obowiazku. Trybunatl przyjat
stanowisko powSciggliwe, uznajac, ze kwestia obowigzkowych
szczepien pracowniczych pozostaje w zakresie autonomii regu-
lacyjnej pafistw cztonkowskich i nie stanowi przedmiotu szcze-
gotowej regulacji prawa Unii Europejskiej. Takie rozstrzygniecie
jest co do zasady zrozumiate w $wietle architektury kompe-
tencyjnej Unii w dziedzinie zdrowia publicznego, okreslonej
w art. 4 ust. 2 lit. k oraz art. 168 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej®, ktdre ograniczaja role Unii do wspierania,
koordynowania i uzupetniania dzialafi pafistw cztonkowskich
w tym zakresie®.

W tym kontekscie rodzi sie jednak pytanie, czy wobec kry-
zysu o charakterze globalnym, dotykajacego w bezposredni
spos6b milionéw Europejczykéw i majacego z natury rzeczy
wymiar transgraniczny, Trybunatl nie m6glby — bez naruszania
podziatu kompetencji — odegraé bardziej aktywnej roli w ksztat-
towaniu ram interpretacyjnych dla unijnego podejscia do zdro-
wia publicznego. Pandemia unaocznita znaczenie skoordyno-
wanych dzialafi ponadnarodowych oraz potrzebe jasniejszego
okreslenia, w jakim zakresie Srodki ochrony zdrowia, w tym
obowigzkowe szczepienia, mogg by¢ oceniane w $wietle ogdl-
nych zasad prawa Unii, zwlaszcza zasady proporcjonalnosci
oraz ochrony godnosci jednostki.

Na tym tle wyrok C-219/24, Tallinna linn, jawi si¢ jako
przyktad wyraznego samoograniczenia Trybunatu: poprzez
Sciste odwolanie do minimalnego charakteru harmonizacji
w dyrektywach BHP oraz waskie rozumienie zakresu stoso-
wania KPP Trybunatl odsuwa od siebie koniecznos$¢ pogtebionej
refleksji nad standardami ochrony praw jednostki w kontekscie
szczepien obowigzkowych choéby w ograniczonym kontekscie
pracowniczym. Glosa zmierza do wykazania, ze taka postawa
jest z jednej strony spéjna z konstrukcjg kompetencji Unii
w dziedzinie zdrowia publicznego, z drugiej za$ — pozostawia
niewykorzystany potencjal do sformutowania choéby ograni-
czonych wskazéwek interpretacyjnych co do relacji miedzy
obowigzkiem zapewnienia dostepu do szczepienn wynikajacym
z dyrektywy 2000/54 a krajowymi rozwigzaniami naktadaja-
cymi na pracownikéw obowigzek poddania sie szczepieniu.

2. Stan faktyczny

W zwiazku z trwajaca pandemig COVID-19 zwigzang
z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2 miasto Tallin
4.03.2021 r. sporzadzito ocene ryzyka dla srodowiska pracy,
przewidujac m.in. szczepienia pracownikow jako §rodek reduk-
¢ji ryzyka zakazenia i jego skutkéw”. Dnia 16.04.2021 r. zmie-
niono opisy stanowisk w stuzbie ratowniczej Tallinna Kiirabi,

5 Wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 47 — dalej TFUE.

6 Por. M. Michalak, Tizeci etap implementacji Europejskiej Unii Zdro-
wotnej: nowe prawo unijne o transgranicznych zagrozeniach dla zdro-
wia, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2023/9, s. 12-18, w szczegdlnosci
s. 16-18.

7 Wyrok C-219/24, Tallinna linn, pkt 21.

wprowadzajgc wymdg zaszczepienia przeciwko niebezpiecz-
nym chorobom zakaZnym; pracownikom wyznaczono termin
na przedstawienie dowodu szczepienia przeciwko SARS-CoV-2
lub przeciwwskazan medycznych, z pouczeniem, ze brak takiego
dowodu moze skutkowaé rozwigzaniem umowy o prace.
W lipcu 2021 r., wobec nieprzedtozenia przez zainteresowa-
nych wymaganych dokumentéw, miasto rozwigzalo z nimi
umowy o prace bez wypowiedzenia, uzasadniajac to niezbed-
noscig szczepiefi dla zapewnienia bezpieczefistwa pacjentow,
pozostatych pracownikéw oraz samych pracownikéw, a takze
niewystarczalno$cig innych §rodkéw ochronnych®.

Powodowie wniesli powddztwa do sadu I instancji (Harju
Maakohus), domagajac sie uznania rozwigzania umow za nie-
zgodne z prawem i odszkodowania. Sad ten czeSciowo uwzgled-
nit powddztwo, uznajac niewaznos¢ rozwigzania umowy z uwagi
na brak ustawowego upowaznienia dla pracodawcy do jedno-
stronnego nalozenia obowigzku szczepien; zasadzono odszko-
dowanie w nizszej wysokosci niz zagdana. W postepowaniu
apelacyjnym (Tallinna Ringkonnakohus) utrzymano zasadniczo
stanowisko, ze ani § 13 ust. 2 TTOS’, ani § 6 ust. 2 pkt 7 rozpo-
rzadzenia w sprawie czynnikéw biologicznych'® nie upowazniaty
pracodawcy do wprowadzenia obowigzku szczepiefi'.

Miasto Tallin wniosto skarge kasacyjng do Sadu Najwyz-
szego Estonii (Riigikohus). Sad ten uznal, ze do rozstrzygniecia
sporu konieczne jest ustalenie, czy pracodawca mogt wymagaé
od pracownikéw stuzb ratowniczych, jako warunku dalszego
zatrudnienia, poddania sie szczepieniu przeciwko wirusowi
SARS-CoV-2, czy tez szczepienia te wymagaly uprzedniego
porozumienia stron stosunku pracy. Watpliwosci Sadu Najwyz-
szego dotyczyly w szczegdlnosci tego, czy szczepienia przeciwko
SARS-CoV-2 nalezy kwalifikowa¢ jako wymog w zakresie bez-
pieczefistwa i higieny pracy, czy tez jako jednostronne dziatanie
pracodawcy podejmowane w sytuacji braku krajowych przepi-
sow okreslajacych dziedziny dziatalnosci lub zawody, w ktorych
takie szczepienia s3 obowigzkowe!?.

Wskazano, ze prawo estofiskie naktada na pracodawce obo-
wigzek zapewnienia warunkdw pracy zgodnych z wymaganiami
BHP, dopuszczajac jednoczesnie naktadanie surowszych wymo-
gow niz przewidziane w przepisach (§ 13 ust. 2 TTOS), a roz-
porzadzenie w sprawie czynnikow biologicznych stanowi m.in.
0 zapewnieniu mozliwosci szczepiefi pracownikom narazonym
na czynniki biologiczne, dla ktérych istniejg skuteczne szcze-
pionki (§ 6 ust. 2 pkt 7).

Riigikohus zwrdcil uwage na dwie mozliwe linie wyktadni:
1) z art. 14 ust. 3 i zatgcznika VII dyrektywy 2000/54 wynika
jedynie obowigzek ,udostepnienia” szczepiefi i poinformo-
wania o korzySciach i ryzykach, co przemawiatoby za dobro-
wolnoscig szczepiefi oraz konieczno$cig zgody pracownika;
2) dyrektywy Rady 89/391/EWG z 12.06.1989 r. w sprawie
wprowadzenia Srodkéw w celu poprawy bezpieczefistwa i zdro-
wia pracownikéw w miejscu pracy' i 2000/54 ustanawiajg mini-
malne wymogi, wiec bardziej rygorystyczne przepisy krajowe

8 Wyrok C-219/24, Tallinna linn, pkt 22-23.
9 Toétervishoiu ja todohutuse seadus z 16.06.1999 r., RT 11999, 60, 616.
10 Vabariigi Valitsuse mdirus nr 144 ,,Bioloogilistest ohuteguritest mojuta-
tud t66keskkonna té6tervishoiu ja todohutuse nduded” z 5.05.2000 r.,
RT 12000, 38, 234.
11 Wyrok C-219/24, Tallinna linn, pkt 24-25.
12 Wyrok C-219/24, Tallinna linn, pkt 27.
13 Wyrok C-219/24, Tallinna linn, pkt 18-19, 29.
14 Dz.Urz. WE L 183, s. 1, ze zm. — dalej dyrektywa 89/391.
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—w tym obowigzek szczepiei — moglyby by¢ dopuszczalne jako
korzystniejsze dla ochrony zdrowia i bezpieczenistwa'. Gdyby
jednak obowigzek szczepiefi pozostawal w sprzecznosci z tymi
dyrektywami, prawo krajowe nalezaloby interpretowaé zgodnie
z prawem UE i odméwié pracodawcy mozliwosci jednostron-
nego natozenia takiego obowigzku'®.

W tym stanie rzeczy sad odsylajacy zawiesit postepowanie i skie-
rowat do Trybunatu trzy pytania prejudycjalne dotyczace zgodnosci
krajowych rozwigzah umozliwiajacych pracodawcy wymaganie
szczepiefi od pracownikéw narazonych na czynniki biologiczne
z dyrektywami 89/391 i 2000/54 oraz KPP (art. 3,311 52).

3. Stanowisko Trybunatu

Trybunatl rozpoczat analize od przypomnienia, ze dyrek-
tywa 89/391 ustanawia ogélne zasady ochrony bezpieczefistwa
i zdrowia pracownikéw, naktadajac na pracodawce obowia-
zek oceny ryzyka zawodowego oraz podejmowania $rodkéw
prewencyjnych, natomiast nie zawiera przepiséw odnosza-
cych sie wprost do szczepien pracownikow. Z tego wzgledu
z samej dyrektywy 89/391 nie mozna wywie$¢ wskazéwek
co do dopuszczalnosci czy warunkdw ustanowienia obowigzku
szczepien po stronie pracownikow's,

W odniesieniu do dyrektywy 2000/54 Trybunal podkreslit,
ze ma ona charakter szczeg6towy wzgledem dyrektywy ramowej
i obejmuje ochrone pracownikéw narazonych na czynniki biolo-
giczne, w tym SARS-CoV-2, sklasyfikowany w zatgczniku III jako
czynnik biologiczny grupy 3. Zgodnie z art. 14 ust. 3 tej dyrektywy,
w powigzaniu z pkt 11 2 zalgcznika VII, na pracodawcy spoczywa
obowigzek udostepnienia skutecznych szczepionek pracownikom
narazonym na okres$lone czynniki biologiczne oraz poinformowa-
nia ich o korzysciach i ryzykach zwigzanych zar6wno ze szczepie-
niem, jak i z jego brakiem. Trybunat stwierdzit jednak wyraZnie,
ze przepisy te nie przesadzajg o tym, czy i w jakich okolicznosciach
pracodawca moze wymagac od pracownikéw poddania sie szcze-
pieniu — kwestia ta pozostaje poza zakresem regulacji dyrektywy.

Na tej podstawie Trybunatl uznat, ze ustawodawca unijny,
przyjmujac dyrektywy 89/391 i 2000/54 jako instrumenty
ustanawiajace jedynie wymogi minimalne w dziedzinie BHP,
nie zamierzal regulowaé warunké6w wprowadzenia obowigzku
szczepien pracowniczych. W konsekwencji dopuszczalne jest
przyjecie w prawie krajowym rozwigzan nakladajacych na pra-
cownikOw obowigzek szczepien, o ile nie naruszajg one mini-
malnego poziomu ochrony zapewnianego przez te dyrektywy?’.

W odniesieniu do Karty praw podstawowych Trybunat
przyjal, ze obowiazek szczepien bedacy przedmiotem sporu
nie stanowi ,stosowania prawa Unii” w rozumieniu art. 51
ust. 1 KPR Skoro dyrektywy 89/391 i 2000/54 nie nakladaja
na pafstwa cztonkowskie zadnych konkretnych zobowigzafi
dotyczacych samego obowigzku szczepien, to przepisy krajowe
regulujace te kwestie sytuuja sie poza zakresem stosowania
Karty. Tym samym Trybunal odméwil oceny estofiskich roz-
wigzan w $wietle art. 3 i 31 KPP, ograniczajac sie do stwier-
dzenia, ze prawo Unii nie stoi na przeszkodzie krajowym

15 Wyrok C-219/24, Ta
16 Wyrok C-219/24, Ta
17 Wyrok C-219/24 Tal
18 Wyrok C-219/24, Ta
19 Wyrok C-219/24, Ta
20 Wyrok C-219/24, Tal

linna linn, pkt 31.

linna linn, pkt 32.

inna linn, pkt 33.

linna linn, pkt 39-40.

linna linn, pkt 42 oraz 45-46.
linna linn, pkt 47-48 oraz 57.

uregulowaniom umozliwiajagcym pracodawcy zobowigzanie
pracownikéw narazonych na dziatanie czynnikéw biologicz-
nych do poddania sie szczepieniom?!.

4. Wyrok C-219/24, Tallinna linn,
na tle , ortodoks;ji” orzeczniczej TSUE
w sprawach covidowych

W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze pandemia
COVID-19 — mimo bezprecedensowej skali i intensywnosci — nie
doprowadzita do zasadniczego przedefiniowania podstawowych
struktur porzadku prawnego Unii w orzecznictwie Trybunatu
Sprawiedliwo$ci?. Analiza dotychczasowego dorobku orzeczni-
czego prowadzi do wniosku, ze TSUE w sprawach zwigzanych
z COVID-19 w przewazajacej mierze pozostal wierny ,orto-
doksji” prawa Unii, odwotujac sie do dobrze utrwalonych zasad
(takich jak zasada proporcjonalnosci czy ostroznosci), zamiast
konstruowa¢ odrebne ,,kryzysowe” standardy kontroli czy rede-
finiowa¢ funkgje instytucji prawa UE. Tendencje te odnoto-
wano w literaturze, wskazujac, ze pandemia zostata zasadniczo
»wchfonieta” przez istniejace ramy prawa Unii — bez rozwijania
kategorii ,,prawa wyjatkowego” czy ,,stanu zagrozenia”?.

Analiza orzecznictwa ,covidowego” TSUE prowadzi
do wniosku, ze — pomimo nadzwyczajnego charakteru sytu-
acji — odpowiedZ Trybunatu na pandemie sprowadzata sie
do metodycznej absorpcji nowych probleméw w ramach zna-
nych konstrukgji dogmatycznych?. Dotyczy to zar6wno spraw,
w ktdrych pandemia stanowita jedynie kontekst dla sporu, jak
i tych, w ktérych wprost badano legalnos$é srodkéw zdrowia
publicznego (w tym ograniczefi mobilno$ci, wymogdw certy-
fikatow zdrowotnych czy obowigzkéw szczepien)®.

Na tym tle wyrok C-219/24, Tallinna linn, stanowi dosko-
naly przyklad tej ,,ortodoksji” orzeczniczej. Trybunat rozstrzyga
sprawe, odwolujac sie do dwoch dobrze znanych konstrukgji:
minimalnego poziomu harmonizacji w dziedzinie BHP oraz
waskiego rozumienia zakresu stosowania Karty praw pod-
stawowych. Po pierwsze, Trybunal przyjmuje, ze dyrektywa
89/391 w ogdle nie odnosi si¢ do szczepiefi pracownikdéw?,
a dyrektywa 2000/54 — choé zawiera przepisy dotyczace
dostepu do szczepien — nie przesadza o dopuszczalnosci ani
o warunkach ich obligatoryjnosci¥’. W konsekwencji kwestia
ta, zdaniem Trybunatu, pozostaje w petni w gestii pafistw czton-
kowskich jako element krajowych $rodkéw ochrony zdrowia
w miejscu pracy?. Po drugie, w omawianym orzeczeniu Try-
bunal odmawia zakwalifikowania podniesionego problemu
obowigzku szczepien pracowniczych jako ,,stosowania prawa
Unii” w rozumieniu art. 51 ust. 1 KPP, co prowadzi do wyla-
czenia zastosowania Karty praw podstawowych i pozostawienia
oceny proporcjonalnosci oraz ingerencji w integralnos¢ cielesng
wylgcznie prawu krajowemu?.

21 Wyrok C-219/24, Tallinna linn, pkt 49-55 oraz 57.

22 Editorial Comments, COVID in the case law of the CJEU: Affirming
EU law orthodoxy even under extraordinary circumstances, ,,Common
Market Law Review” 2024/3, s. 581-592.

23 Editorial Comments, COVID..., s. 583-584, 591-592.

24 Editorial Comments, COVID..., s. 591.

25 Editorial Comments, COVID..., s. 582-590.

26 Wyrok C-219/24, Tallinna linn, pkt 39.

27 Wyrok C-219/24, Tallinna linn, pkt 45.

28 Wyrok C-219/24, Tallinna linn, pkt 46.

29 Wyrok C-219/24, Tallinna linn, pkt 49-54.
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Taka metoda rozstrzygniecia TSUE - zgodna z dotychcza-
sowym schematem minimalnej harmonizacji i ograniczonej
kontroli praw podstawowych — prowadzi jednak do sytuacji,
w ktorej donioste prawnie pytania o dopuszczalno$¢ i granice
obowigzku szczepiefi pracowniczych z perspektywy praw jed-
nostki zostajg w calosci ,,odestane” na poziom krajowy, choé
dotycza problemu, ktéry w swej istocie stanowi wyzwanie
transgraniczne. W wyroku C-219/24, Tallinna linn, nie pod-
jeto choéby préby zarysowania nawet ogdlnych wytycznych
dotyczacych relacji miedzy obowigzkami pracodawcy w zakre-
sie ochrony zdrowia a potencjalng ingerencja w autonomie
jednostki, nie podjeto tez proby ustalenia, czy obowigzek szcze-
piefi moze by¢ traktowany jako $rodek bardziej rygorystyczny,
dopuszczalny w $wietle dyrektyw BHP.

Takie podejscie do omawianego zagadnienia wpisuje sie
w przytoczong obserwacje, zgodnie z ktdrg pandemia — pomimo
ewidentnie transgranicznego charakteru i wagi dla wszystkich
polityk Unii - zostata przez TSUE potraktowana jako okoliczno$é
»heutralna” z punktu widzenia dynamicznej wyktadni prawa
Unii*. Jest to zastanawiajace, tym bardziej ze —jak trafnie zauwa-
zono — Trybunal dysponuje szczegdlng instytucjonalng pozycja,
pozwalajacg mu analizowaé sprawy pandemiczne juz post factum,
z perspektywy pewnego dystansu, ,,z luksusem retrospekcji”,
a wiec bez presji towarzyszacej ustawodawcy krajowemu lub
unijnemu w trakcie trwania kryzysu®'.

Taka sytuacja stwarza Trybunatowi unikatowa mozliwo$¢ nie
tylko reagowania na konkretne pytania prejudycjalne, lecz takze
— choéby w formie obiter dictum — zarysowania ram interpretacyj-
nych dotyczacych tak fundamentalnych kwestii, jak dopuszczalno§é
i granice obowigzkowych szczepien w sSrodowisku pracy w sytuacji
zagrozenia zdrowia publicznego o charakterze transgranicznym.

W sprawie Tallinna linn taka mozliwo$¢ istniata chocby z uwagi
na brzmienie analizowanej dyrektywy 2000/54. Akt ten bowiem
wprost odnosi sie do problemu szczepiefi pracowniczych: art. 14
ust. 3 w zw. z pkt 11 2 zatgcznika VII nakladajg na pracodawce
obowigzek zapewnienia dostepu do skutecznej szczepionki, jezeli
taka istnieje. Przepis ten — choc nie przesadza o obligatoryjnosci
szczepien — stanowi wyrazny punkt zaczepienia dla refleksji nad
tym, czy w $wietle unijnego standardu ochrony zdrowia pracow-
nikéw szczepienie moze by¢ traktowane jako bardziej rygory-
styczny Srodek ochronny, dopuszczalny i potencjalnie oczekiwany
w kontekscie zagrozen biologicznych. Do ustalenia mozliwosci
przyjecia takiej interpretacji zmierzal tez sad odsytajacy?2.

W tym kontekscie nalezy wskazaé takze, ze art. 168 TFUE
naktada na Unie obowigzek zapewniania wysokiego poziomu
ochrony zdrowia we wszystkich politykach, a wage prawa
do ochrony zdrowia podkresla rowniez tres¢ art. 35 KPP*. Oba
te przepisy — cho¢ oczywiScie niewystarczajace do wywiedzenia
obowigzku szczepiefi — mogly stanowi¢ uzasadnienie dla cho¢by
zasygnalizowania unijnej perspektywy na relacje pomiedzy
ochrong zdrowia publicznego a szczepieniami obowigzkowymi
w ograniczonym kontekscie Srodowiska pracy.

30 Editorial Comments, COVID..., s. 591-592.

31 Editorial Comments, COVID..., s. 581-581 oraz 591.

32 Wyrok C-219/24, Tallinna linn, pkt 31.

33 Art. 35 KPP: ,Kazdy ma prawo dost¢gpu do profilaktycznej opieki
zdrowotnej i prawo do korzystania z leczenia na warunkach ustano-
wionych w ustawodawstwach i praktykach krajowych. Przy okreslaniu
i realizowaniu wszystkich polityk i dziatai Unii zapewnia si¢ wysoki
poziom ochrony zdrowia ludzkiego”.

Zestawienie tych elementéw prowadzi do wniosku, ze Trybunat
—majac do dyspozydji realny material normatywny oraz instytucjo-
nalny komfort orzekania z pewnego dystansu — mdgt, bez narusza-
nia granic swojej roli, otworzy¢ szersza przestrzefi interpretacyjng
w zakresie podejscia do obowigzkowych szczepiefi w warunkach
transgranicznej pandemii, zwlaszcza w kontekscie wykonywania
zawodow tak newralgicznych spolecznie jak w przedmiotowej
sprawie. Tymczasem Trybunat zdecydowal sie na petne samo-
ograniczenie, nie podejmujac nawet minimalnej proby rozwazenia
potencjalnej funkgji szczepiefi jako Srodka podwyzszajacego stan-
dard ochrony zdrowia pracownikéw — a w tym kontekscie takze
0s6b pozostajacych z nimi w bezposrednim kontakcie — ponad
poziom minimalny przewidziany w dyrektywach BHP

5. Oczekiwania wobec TSUE a rola stopniowego,
ewolucyjnego rozwoju orzecznictwa: dlaczego
~maty krok” byt mozliwy i uzasadniony

W kontekscie przedstawionej powyzej analizy ,,ortodoksji”
orzeczniczej wobec rzeczywisto$ci pandemii COVID-19 nalezy
wyraznie zaznaczyd¢, ze nie chodzi o formutowanie oczekiwania,
iz Trybunat w sprawie Tallinna linn powinien byt dokonac rady-
kalnej reinterpretacji przepisdéw prawa Unii majacych zastoso-
wanie w niniejszej sprawie ani tym bardziej tworzyé nowy rezim
prawny dotyczacy obowigzkowych szczepien pracowniczych. Nie
jest intencjg niniejszej glosy postulat, by TSUE ,,wywazyt drzwi”
i uksztattowal w tym wyroku odrebng doktryne ochrony zdrowia
publicznego na wypadek sytuacji nadzwyczajnych. Jednakze — tak
jak mialo to miejsce w innych obszarach prawa Unii — mozna
bylo zasadnie oczekiwad, ze Trybunat uczyni przynajmniej nie-
wielki, stopniowy krok interpretacyjny, chocby w formie sygnatu
interpretacyjnego, wskazujacego kierunek, w jakim mogtaby
rozwijaé sie wykladnia prawa Unii w odniesieniu do obowigz-
kowych szczepien w §rodowisku pracy.

Tego rodzaju ewolucyjne dziatanie nie stanowitoby novum
w praktyce orzeczniczej Trybunatu. W literaturze wielokrotnie
wskazywano, ze TSUE rozwija prawo Unii poprzez stopniowe,
ostrozne przesuniecia interpretacyjne, nierzadko podejmowane
przy okazji spraw, ktére jedynie posrednio dotykajg kwestii
0 zasadniczym znaczeniu ustrojowym?®*. W ostatnim czasie
jednym z przyktadéw tego podejScia byta sprawa portugalskich
sedziow*’, w ktorej Trybunal, odpowiadajac na pozornie tech-
niczne pytanie dotyczace obnizenia wynagrodzen w sektorze
publicznym, dokonat istotnego przesuniecia interpretacyjnego,
otwierajac droge dla szeroko rozwinietej w kolejnych latach
linii orzeczniczej dotyczacej praworzadnosci. Sprawa ta bar-
dzo wyraznie pokazata, ze TSUE potrafi wykorzystaé nawet
ograniczony material normatywny, aby poprzez ewolucyjne
budowanie argumentacji (incremental reasoning) zasygnalizo-
wac kierunek dalszej ewolucji prawa Unii®.

34 Por. K. Lenaerts, EU citizenship and the European Court of Justice’s ,,stone-
-by-stone” approach, ,International Comparative Jurisprudence” 2015/1(1),
s. 1-10, w szczeg6lnosci s. 1-2, gdzie autor explicite wskazuje na incremental
approach Trybunatu w sprawach o znaczeniu konstytucyjnym.

35 Wyrok TS z 27.02.2018 r., C-64/16, Associagio Sindical dos Juizes
Portugueses przeciwko Tribunal de Contas, EU:C:2018:117.

36 T.T. Koncewicz, The Existential Jurisprudence of the Court of Justice
of the European Union. An Essay on the Judicial Incrementalism in
Defence of European First Principles [w:] Profesor Marek Safjan znany
i nieznany. Ksigga jubileuszowa z okazji siedemdziesigtych urodzin,
red. K. Szczepanowska-Koztowska, Warszawa 2020, s. 223 i n.
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W sprawie Tallinna linn analogiczna mozliwo$¢ istniata.
Co istotne, nie chodzilo o to, by Trybunal wypowiedziat sie
wprost na temat dopuszczalnosci obowigzkowych szczepien,
ale by — korzystajac z dostepnych mu instrumentéw — zasy-
gnalizowal, w jaki sposdb unijne zasady dotyczace ochrony
zdrowia pracownikéw oraz ochrony zdrowia publicznego
moglyby by¢ oceniane w kontekscie pandemii o charakterze
transgranicznym. Byloby to tym bardziej uzasadnione, ze dyrek-
tywa 2000/54 zawierala wyrazny punkt odniesienia dla takiej
refleksji: art. 14 ust. 3 w zw. z zatgcznikiem VII przyznaje pra-
cownikom prawo dostepu do skutecznej szczepionki, jezeli taka
istnieje. Ten element mogt stanowié fundament do rozwazenia
- cho¢by w formie obiter dictum — czy szczepienia mogg by¢
kwalifikowane jako bardziej rygorystyczny srodek ochronny.

Argumentacja ta zyskuje dodatkowg wage w kontekscie
art. 168 ust. 1 TFUE i art. 35 KPP, kt6re ustanawiajg obowigzek
zapewniania wysokiego poziomu ochrony zdrowia we wszyst-
kich politykach i dziataniach Unii. Pandemia COVID-19 una-
ocznila, ze zdrowie publiczne, cho¢ formalnie niezaliczane
do katalogu wartosci z art. 2 TUE, nabiera faktycznie takiego
znaczenia, ksztattuje funkcjonowanie rynku wewnetrznego,
mobilno$¢ pracownikéw, zdolnos$é reagowania na kryzysy
i sp6jno$¢ wspdlnego rynku. W tym sensie ochrona zdrowia
staje sie warto$cig, bez ktorej funkcjonowanie innych wartosci,
takich jak solidarno$é, réwno$¢ czy bezpieczefistwo, bytoby
iluzoryczne®.

Na tym tle nieobecno$¢ nawet najbardziej ograniczonego
komentarza ze strony Trybunatu — w sytuacji, w ktorej sprawa
dotyczyta obowigzkowych szczepief pracownikow stuzb ratow-
niczych podczas pandemii o oczywistym wymiarze transgranicz-
nym — jawi sie jako przejaw szczegdlnej powsciggliwosci. Try-
bunal, korzystajac z instytucjonalnej mozliwosci rozstrzygania
»Z dystansu” i refleksyjnego spojrzenia na skutki pandemii, mogt
wskazaé na znaczenie unijnego standardu ochrony zdrowia
choéby w sposdb sygnalizujacy. Taki minimalny krok nie naru-
szatby ani zasady kompetencji powierzonych, ani architektury
minimalnej harmonizacji, a jednoczes$nie tworzylby przestrzefi
do dalszych refleksji w przysztych sprawach.

6. Podsumowanie

Wyrok C-219/24, Tallinna linn, stanowi wyraz konse-
kwentnie zachowywanej przez Trybunat Sprawiedliwosci linii
orzeczniczej, w ktorej pandemia COVID-19 nie doprowadzita
do podjecia prob reinterpretacji fundamentéw prawa Unii,
lecz zostata wchlonieta w istniejace kategorie dogmatyczne
i kompetencyjne. Przyjete przez Trybunal rozstrzygniecie,
oparte na wskazaniu minimalnego charakteru harmonizacji
dyrektyw BHP oraz zawezajacej interpretacji zakresu sto-
sowania Karty praw podstawowych, prowadzi do oddania
zasadniczej przestrzeni decyzyjnej pafistwom czlonkowskim,
nawet w odniesieniu do zjawisk o ewidentnie transgranicznym
wymiarze i potencjale systemowym dla funkcjonowania rynku
wewnetrznego. Powsciggliwo$¢ ta jest spdjna z konstrukcjg
art. 168 TFUE oraz architekturg kompetencyjng w dziedzinie

37 Por. T. Hervey, M. Michalak, European Union Border Law during the
COVID-19 Pandemic, ,,Common Market Law Review” 2025/3(62),
s. 747, 795, gdzie autorzy formuluja teze, ze ochrona zdrowia moze
by¢ ujmowana jako jedna z wartoéci Unii Europejskiej (public health
emerges as one of the values of the EU).

zdrowia publicznego, lecz rGwnocze$nie ujawnia ograniczenia
modelu, w ktérym zagadnienia majace tak donioste skutki
dla praw jednostki i cigglo$ci ustug publicznych poddawane
sa wylgcznie ocenie krajowej, bez cho¢by minimalnej sygnali-
zacji standardu unijnego.

Historia orzecznictwa Trybunatu wyraznie pokazuje, ze Trybu-
nal mial realng mozliwo$¢ dokonania stopniowego, ostroznego
rozwiniecia wykfadni, niewykraczajacego poza ramy prawne
obowigzujace w dziedzinie BHP. Artykut 14 ust. 3 dyrektywy
2000/54, w powigzaniu z zalagcznikiem VII, dostarczat punktu
wyjscia do rozwazenia, czy zapewnienie szczepionki moze
- w szczegblnych warunkach zagrozenia zdrowia publicznego
— zostaé zakwalifikowane jako $rodek ochronny o charakterze
bardziej rygorystycznym, potencjalnie dopuszczalny w Swietle
unijnego standardu ochrony zdrowia pracownikéw. Jednocze-
$nie pandemiczny kontekst wykazal, ze zdrowie publiczne, cho¢
niewymienione expressis verbis w art. 2 TUE, zaczyna odgrywac
role funkcjonalnej wartosci systemowej, bez ktdrej urzeczywist-
nianie innych wartosci Unii, takich jak solidarnos¢, rownosé czy
bezpieczefistwo, staje sie co najmniej problematyczne. W tym
$wietle brak jakiegokolwiek obiter dictum zarysowujacego kieru-
nek przysztej wyktadni mozna postrzegac jako niewykorzystang
okazje do budowania bardziej przewidywalnych ram prawnych
na wypadek przyszlych kryzyséw zdrowotnych.

Nie oznacza to postulatu nadmiernej aktywizacji sgdowej
ani oczekiwania, by Trybunat kreowal kompleksowg doktryne
prawa kryzysowego. Jednakze pandemia pokazata, ze oczeki-
wanie wylacznie legislacyjnej ewolucji prawa Unii w obszarze
zdrowia publicznego moze okazaé sie niewystarczajace wobec
tempa i charakteru zjawisk transgranicznych. Dlatego systema-
tyczne, stopniowe udoskonalanie standardéw interpretacyjnych
zastuguje na rozwazenie jako narzedzie wzmacniajgce spojnosé
i odpornos$¢ porzadku prawnego Unii. Wyrok C-219/24, Tal-
linna linn, nie zamyka tej perspektywy, lecz potrzebe posze-
rzenia standardow interpretacyjnych czyni pilniejsza: przyszle
sprawy dotyczace zagrozefi biologicznych, szczepiei ochronnych
czy ciaglosci dziatania systeméw krytycznych prawdopodobnie
ponownie postawig przed Trybunalem pytanie o zakres unijnej
ochrony zdrowia. Mozna wiec powiedzieé, ze w obszarze zdro-
wia publicznego nadal, w pewnym sensie, czekamy na ,,sprawe
portugalskich sedzidw” — orzeczenie, ktére poprzez ostrozny, lecz
znaczacy krok interpretacyjny wyznaczy kierunek dalszej ewolu-
¢ji prawa Unii w obliczu wyzwan o charakterze transgranicznym.
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The commentary analyses the judgment of the Court of Justice of 12 June 2025, C-219/24, A and others v Tallinna linn, regard-
ing the acceptability of the employer requiring their employees who are exposed to biological agents in the working environment
to undergo vaccination. The commentary points out that this judgment is consistent with the conservative line of CJEU judgments
in cases related to the COVID-19 pandemic, based on the reference to classic EU law structures, including the minimum level of
harmonisation in OHS directives and a narrow scope of application of the Charter of Fundamental Rights of the European Union.
Consequently, the author indicates that the C[EU, despite having a normative basis for its decision, in particular Article 14 of Directive
2000/54/EW of the European Parliament and of the Council of 18 September 2000 on the protection of workers from risks related
to exposure to biological agents at work, did not decide to take even an incremental step towards the interpretation that could have
open a new perspective on cross-border threats in the area of public health in EU law. The commentary argues that this case was
a suitable opportunity for highlighting such a perspective, especially in the light of the growing importance of public health in EU law.
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