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Osszefoglalas

A szabad mozgis és tartézkodas joga az unids polgirsig alapintézményének egyik leglényegesebb eleme. A 2020-ban
kirobbant koronavirus vildgjarvany kovetkeztében az Eurépai Unié tagallamai az Eurépai Unid torténetében elészor
kénytelenek voltak radikdlis, korabban nem alkalmazott eszkdzokkel korlatozni a szabad mozgas és tartdézkodas jogat
annak érdekében, hogy megakadalyozzdk a virus terjedését. A tanulmany keretében a COVID-19 vilagjarvany miatt
bevezetett korlatozasok alapulvételével annak vizsgilatara keriil sor, hogy a szabad mozgas joga kozegészségiigyi
okbdl torténd korlatozasa milyen sajitossigokkal bir mds, az Eurépai Uni6 alapszerzédéseiben ugyancsak nevesitett
kivételekhez (kozrend, kozbiztonsig) képest. A tanulmdny ugyancsak vizsgdlja azt a kérdést, hogy az Eurdpai Unid
altal kibocsatott digitalis zoldutlevél (vakcinaigazolvany) a Sinopharm ¢és Szputynik-V vakcindval beoltott unids pol-
garok szamara is biztositandé-¢ az unids jog rendelkezései alapjan.
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Summary

The right of free movement of EU citizens is the cornerstone of Union citizenship. To control the spread of corona-
virus (COVID-19) and to protect the health and well-being of all Europeans, Member States gave a surprisingly
quick response, taking unilateral restrictive measures affecting the operation of the internal market in an unprece-
dented way. On the one hand they have implemented serious travel restrictions at internal borders of the EU. On the
other hand, several States have coupled travel bans/restrictions with a temporary reintroduction of border controls
at their borders with other Members of the Schengen Area. During the first wave of the pandemic, altogether 17
Schengen States sent notifications regarding the reintroduction of border controls, which is particularly dishearten-
ing given that the lifting of EU internal border controls in the Schengen Area is one of the integration’s greatest
achievements.

There is no doubt that the Member States’ restrictions on free movement detailed in the paper are well-founded
from the point of view of both public international law and European law. As to how they should be put into practice:
that is another issue. Still, it is the preferential role of free movement as a part of integration that requires a deeper
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examination of controversial measures to ascertain whether these are in compliance with EU legal principles. Among
the elements to be reviewed are proportionality and the prohibition on discrimination.

It is beyond doubt that COVID-19 can definitely be regarded as a ‘disease with epidemic potential” that can jus-
tify restrictions on free movement. However, the question arises whether Article 29 TFEU provides for the introduc-
tion of public health restrictions with general effect. In other words, does it allow for restrictions not based on indi-
vidual assessment, as opposed to individual threats to public policy and public security? In answering the above
question the paper puts a special emphasis on the delimitation of Member States’ public health and public policy/

security justifications.

At the time of writing (June 2021) several Member States have already started to issue EU Covid-19 passports.
The article also seeks answer to the question whether the Digital Green Certificate could (or, at least, should) be
provided for Union citizens vaccinated with Sinopharm or Sputnik-V (vaccines approved by Hungary as a Member

State, under European Union law).
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Bevezets gondolatok — a szabad mozgas
joganak alapjai 1992 és 2020 marciusa
kozott

Az Eurépai Unié Miikodésérol szold Szerzédés (a to-
vabbiakban: EUMSz.) 21. cikk (1) bekezdése (és ezzel
lényegében azonosan az Eurépai Unié Alapjogi Charta-
janak 45. cikk (1) bekezdése) minden unids polgar sza-
mira biztositja a tagallamok teriiletén val6 szabad moz-
gas és tartozkodds jogit. Az unids polgirsigra vonatkozo,
a Maastrichti SzerzGdéssel bevezetett rendelkezések
megsziiletése eldtt a szabad mozgds és tartdzkodas joga
csak valamely gazdasigi tevékenységgel Osszefiiggésben,
valamint harom, gazdasdgi tevékenység folytatasatél fiig-
getlen, specidlis irdnyelv hatdlya ald tartoz6 személyi kor
(diakok, keresGtevékenységgel felhagyé munkavallalok
és ondllo vallalkozok, valamint egyéb személyek) eseté-
ben volt biztositott (Osztovits 2011). Ezen, a szabad
mozgis ¢és tartézkodds jogit valamennyi uniés polgir
szamara biztosité rendelkezések a belsG hatirellenGrzé-
sek eltorlését megvalositd schengeni acquis-val egyetem-
ben kozel 30 éven it megkérdGjelezhetetlen alapjat ké-
pezték az Eurdpai Unid egységes belsé piacan belil az
egyes unids polgirokat megillet$ jogosultsigoknak.

2020 tavaszan azonban j, az Eurépai Uni6 torténeté-
ben mindeddig példa nélkili kihivissal szembesiltek az
EU tagallamai: a Kindb6l indulé COVID-19 virus szinte
pillanatok alatt elérte Eurdpat. A tagallamok koziil elss-
ként Olaszorszdg jelentette a koronavirusos esetek sza-
manak egyre jelentGsebb novekedését, majd 2020 mar-
ciusdra a virus lényegében az Eurépai Unié valamennyi
tagillamaban megjelent. Az Egészségiigyi Vilagszerve-
zet (WHO) f6igazgatdja 2020. januar 30-dn nemzetkozi
horderejl kozegészségiigyi-jarvanyiigyi sziikséghelyzet-
té, majd 2020. marcius 11-én viligjarvinnya nyilvanitot-
ta a COVID-19 okozta megbetegedéseket.

Jelen tanulmany a vilagjarvanyra adott, a szabad moz-
gas és tartdzkodds jogat érint$ eurdpai unids és tagallami
valaszlépések attekintésén és rendszerezésén keresztiil
arra keresi a valaszt, hogy mennyiben alkalmas az Eur6-
pai Unid intézmény- és jogrendje egy, a COVID-19 jar-

vanyhoz hasonlé rendkiviili valsighelyzet 6nallé kezelé-
sére, illetve hogy milyen szerepet jatszhatnak ebben
maguk a tagallamok.

A szabad mozgas jogara vonatkozo
szabalyozas elvi alapjai

A szakirodalom a szabad mozgds uniés joginak harom
aspektusat kiillonbozteti meg. A szabad mozgis joga
mindenekel6tt a tagillami polgarnak egy az allampolgar-
sagatdl eltérd tagillam teriiletére torténd belépését és
tartézkoddsit szabalyoz6 adminisztrativ-rendészeti (ide-
genrendészeti) elbirasokbdl dll. A szabilyozas mdsodik
szintjét a szabad mozgas céljat képezd védett, gazdasigi
vagy éppen nem gazdasdgi tevékenység folytatasat a mas
tagallami polgar szamara lehet6vé tevd vagy megkonnyi-
t6 szabalyozas képezi (pl. munkavallalas, vallalkozas, csa-
ladtagok beutazasa, nyugdijasok tartézkodasa). A szabad
mozgas joganak harmadik szintjét pedig az e jog gyakor-
ldsdt megkonnyitd és elGsegitd jarulékos jogok biztosi-
tasa adja (pl. a helyi allampolgarokkal egyenlé bandsmod
a szocialis vagy oktatasi kedvezmények esetén) (Blutman
2020). A COVID-19 vilagjarvanyra adott unids, illets-
leg tagallami szintd valaszlépések dontSen a szabad moz-
gds jogara vonatkozé szabalyozas legelsé szintjét (azon
beliil is mindenekelStt a mas tagillamok tertletére torté-
no belépés lehetbségeit) érintették, azonban értelemsze-
rden kihatottak annak mdsodik szintjére is.

A szabad mozgas és tartézkodas joga még ,,békeids-
ben” sem abszolut jog. A tagallamok a személyek szabad
mozgasat és tartézkodasat korlatozé kozegészségi, koz-
rendi és kozbiztonsagi intézkedéseket vezethetnek be
(igy példaul az EUMSz. 45. cikk (3) bekezdése, 52. cikk
(1) bekezdése, 62. cikke, vagy éppen a 2004,/38 /EK
irdnyelv VI. fejezete alapjan). Mint fent emlitettiik, ezek
a tagillami intézkedések elsGsorban, de nem kizarélago-
san a szabad mozgis joginak els6, idegenrendészeti
szintjét érintik. Az Eur6pai Unié Birdsiga gyakorlatiban
ugyanakkor nem csupin a kozrendi, kozbiztonsagi és
kozegészségiigyi korlitok kereteit, hanem magdt a tag-
dllami intézkedés fogalmdt is meghatirozta. Eszerint
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Hintézkedésnek mindsiil minden olyan aktus, mely érinti
a Szerz6dés cikkében meghatirozott személyek azon jo-
git, hogy a tagillamokba a fogadé tagillam polgaraival
azonos feltételek alapjan belépjenck, és ott tartdzkodja-
nak” (Bochereaw iigy, 21. pont).

A kozegészség védelme érdekében a szabad mozgis
korlatozdsa csak a WHO 4altal meghatirozott jarvinyos,
karanténkoteles betegségek, illetve olyan mas, fertéz4
vagy ragalyos parazitds betegségek esetében lehetséges,
amelyekre vonatkozdan a tagallam dllampolgarainak vé-
delmét szolgald rendelkezések vannak hatilyban. A ko-
zegészség védelme érdekében meghozott korlatozasok-
nak is meg kell felelniiitk ugyanakkor az egyenld
binasmoéd és az ardnyossig jogelve kovetelményének,
nem szolgilhatnak gazdasagi célokat, tiszteletben kell
tartaniuk az alapjogokat, illetve alkalmazasuk esetére
megfeleld eljarasi garancidknak kell mikodniik (Blut-
man 2020). Lényeges eltérés azonban a kozegészségi,
valamint a kozrendi és kozbiztonsagi korlatozisok ko-
zott, hogy amig az utdbbiak kizardlag az érintett sze-
mély magatartdsin alapulhatnak, addig az unids jog a
kozegészségi korlatozasok esetében ilyen feltételt nem
tamaszt.

Az egyes tagallami korlatozé intézkedések
rendszerezése

A COVID-19 vilagjarvany kirobbanasit kovetGen az
EU tagillamai meglehet8sen gyorsan elfogadtik az els
intézkedéseket. 2020 mdrciusinak mdsodik felére mar
16 tagdllam allitotta vissza a l1égi és szarazfoldi hatdrain a
hatdrellen&rzést (a schengeni 6vezethez tartozd tagilla-
mok koziil els6ként Ausztria vezette ezt be az Olaszor-
szaggal kozos hatarszakaszian), mellyel parhuzamosan
pedig a tagallami beutazasi és kiutazasi tilalmak és korla-
tozasok bevezetésérdl is hataroztak. Mikozben ezen kor-
latozasok és tilalmak tagillamonként mas és mas jogi
formaban és tartalommal [éptek hatilyba, az altalanos-
sigban kijelenthetd, hogy a tagillamok (a vonatkozé
nemzetkozi jogi kotelezettségeiknek és sajat alkotma-
nyos kovetelményeiknek megfelel6en) nem tiltottdk meg
a sajat allampolgdraik hazatérését.

Egyéni beutazasi tilalom, illetSleg a beutazashoz kap-
csolédo  szigortt  karanténkotelezettség azon  kiilfoldi
allampolgarokkal szemben keriilt bevezetésre, akik a
COVID-19 fert6zésre utalé tiineteket produkaltak, ille-
téleg a hatdratlépéskor elvégzett COVID-19 teszt pozi-
tiv eredményt mutatott. Magyarorszigon példaul a
2020. szeptember 1. napjiatél hatilyos 408,/2020.
(VIIIL. 30.) Korm. rendelet 7. § (3) bekezdés a) pontja
akként rendelkezett, hogy amennyiben a hataratlépéskor
clvégzett egészségligyi vizsgilat fertézés gyanujat alla-
pitja meg, a kiilfoldi polgar Magyarorszag teriiletére nem
léptethetd be.

Az egyes tagallamok kivételesen az egyedi tilalmon
talmutatd, altalainos beutazdsi tilalom elrendelésérdl is
hataroztak a jarvanyiigyi szempontbdl magas kockazatot

Az EU, a tagallamok és a COVID-19

jelent$ 4llamokbol érkezékkel szemben. gy péld4ul
Magyarorszig a 41,/2020. (III. 11.) Korm. rendelet 2. §
(1) bekezdésével megtiltotta a jarvany akkori eurdpai
gécpontjanak szamité Olaszorszagbdl érkezd polgirok
beutazasit, oly moédon, hogy Magyarorszag teriiletére
ebben az idGszakban nem léphetett be Olaszorszag (va-
lamint Kina, Dél-Korea és Irdn) tertiletérdl érkezé vasuti
jarmd, autobusz, illetéleg — a leszdllas nélkili athaladas
esetét kivéve — repiil6gép. A magyar szabélyozds, bar az
els6k kozott kertilt bevezetésre, azonban kordntsem volt
egyedi jellegli: igy példaul Romania is hasonld intéz-
kedést vezetett be Olaszorszaggal szemben, melynek
kovetkeztében Magyarorszdg egyenesen humanitdrius
folyos6 nyitisira kényszeriilt az Olaszorszagb6l az anya-
orszagukba tomegesen, dmde egyénileg hazatérd romdan
allampolgarok hazatérésének elésegitése érdekében.

A teljes beutazasi tilalomtol megkiilonboztethetd az
az esetkor, amikor az egyes tagillamok ugyan formalisan
beutazasi tilalmat vezetnek be, azonban a tilalom aldli
kivételek nagy szama miatt valojaban (a kérdéses intézke-
dést tartalma szerint értékelve) beutazisi korlatozas el-
rendelésére keril sor. A mar emlitett, 2020. szeptember
1. napjatél hatdlyos 408 ,/2020. (VIII. 31.) Korm. ren-
delet 5. §-a példaul akként rendelkezett, hogy ,,Nem
magyar allampolgar személyforgalomban Magyarorszag
teriiletére — torvényben vagy kormanyrendeletben meg-
hatarozott kivétellel — nem [éphet be”. A megfogalmazas
onmagaban beutazasi tilalomnak volna tekinthetd, azon-
ban a Korm. rendelet, valamint mds jogszabdlyok szamos
kivételt biztositottak a fGszabaly alél, tartalmaban beuta-
z4si korlatozassa minGsitve azt at. A Korm. rendelet 6. §
(2) bekezdése mar bnmagaban is nyolc kivételt nevesitett
a beutazis tilalma alél, azonban a jogszabdlyi felsorolds
utolsé, Z) pontja tette mégis teljesen nyilvanvalova, hogy
a Magyarorszag altal elrendelt beutazasi tilalom valéja-
ban ,,csak” beutazasi korlitozds: a beutazis ugyanis a
jogszabdlyban nevesitett eseteken tilmenden is ,,egyéb
méltinyolhat6 okbol” engedélyezhetd volt. Altalaban is
kijelenthetd, hogy a tagillamok a legtobb esetben valéja-
ban (az intézkedés elnevezésétdl fiiggetlentiil) beutazasi
korldtozisok bevezetését hatiroztik el, melyben ,,nyo-
mos okbdl” lehet6vé tették a tertiletiikre torténd belé-
pést és tartdzkodast.

A legtobb tagillam jogrendszere ilyen nyomods oknak
mindsitette az lizleti-gazdasagi céla tevékenységet, azon-
ban még ebben a litszélag teljesen nyilvanvalé kivétel-
szabdly esetében sem figyelhet6 meg az Eurépai Unid
tagdllamai kozott a teljes azonossig. Igy példdul Dénia
hosszt id6n keresztil még uzleti-gazdasigi célbdl sem
engedélyezte a beutazist a nem sajit allampolgarai szd-
mira, mikozben Finnorszig a COVID-19 korabbi hul-
lamai alatt mindvégig lehet6vé tette a munkavallalasi és
tizleti célt beutazast azok szdmadra, akik a tarsadalom
mikodése és az ellatasbiztonsig szempontjabdl nélkii-
lozhetetlen tevékenységet folytatnak. Hasonlo intéz-
kedést vezetett be 2021 tavaszan Németorszag is, amely
a brit varidns felbukkanasit kovetSen az Ausztriaval, ille-
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t6leg Csehorszdggal kozos hatirszakaszan csak az alap-
vet$ fontossagh munkakorben dolgozé kiilfoldi polga-
rok beutazdsit engedélyezte (Gyeney 2021).

Attekintve az egyes EU-tagdllamok gyakorlatit, meg-
allapithat6, hogy a legtobb tagallam a beutazasi tilalom,
illetSleg korlitozas aldli kivételek korébe sorolta a hall-
gatol jogviszony alapjan fennallé tanulmanyi kotelezett-
ségek teljesitését, a nyomos csaladi és maganéleti okokat
(mint példdul a hizassigkotést vagy éppen temetést),
vagy éppen az egészségiigyi ellatasok igénybevételét.

Tekintettel arra, hogy a szabad mozgis és tartozkodds
joganak korlatozasa kifejezetten kozegészségiigyi okbol
tortént, ezért még azokban a kivételes esetekben is, ami-
kor az egyes tagillamok lehetvé tették a tertletikre tor-
ténd beutazast, lényeges kérdés volt annak igazolasa,
hogy a beutazé személy egyébként nem jelent kdzegész-
ségiligyi kockazatot a fogado tagillam szamara. E korben
a tagallami szabalyozasok értékelése szempontjabdl pe-
dig annak is jelent&sége van, hogy a beutazni kivind
személy jarvanytgyi szempontbdl magas vagy alacsony
kockazatt orszagbdl, illet6leg régidbdl érkezett-e. Kiilo-
nosen a COVID-19 jarvany kezdeti idGszakaban jelen-
tett komoly bizonytalansigi tényezd6t, hogy egységes
unids szintl kockdzatértékelés hidnyiban az egyes tagal-
lamok eltéréen hatiroztik meg az dltaluk kockazatosnak
tartott tagallamokat, illetSleg régidkat, ekként adott
esetben egy tobb tagillamot érint utazas esetén (példa-
ul ha valaki Lengyelorszagbol kivant Magyarorszigra
utazni) eltérd szabalyokkal szembestilt az egyes tagdllami
hatarokon.

A legtobb tagillam dltaliban legfeljebb 72 6raval
az érkezés el6tt elvégzett negativ (PCR vagy antigén)
COVID-teszthez kototte a beutazast a magas kockdzata
régiokbodl érkezdk szamara. Ez a tagillamok nagy részé-
ben kiegésziilt a beutazast kovetS karantén elrendelésé-
vel, mindenekel6tt hizi karantén formajaban. A kotelez6
karantén idStartamat a tagallamok a jarvany elsé hulla-
midban jellemz6en 14 napban, a masodik, illetéleg a har-
madik hullimban mdr csak 10 napban hatiroztik meg.
A legtobb tagallamban a karantén kivilthaté volt leg-
alabb egy, de jellemz6en két negativ teszttel (kéttesztes
stratégia), ennek feltételei azonban ugyancsak eltértek
egymastol. A fentieken tilmenden, szimos tagallam ve-
zette be az an. passenger locator form kitoltésének kote-
lezettségét is a beutazodk részére, elsGsorban a jarvany-
igyi szempontbdl magas kockizatt régidkbol torténd
beutazasok esetén, melyben az érintetteknek meg kellett
jelolnitik azon teriileteket, ahol a beutazast megel6z6 két
hétben jartak.

A teljesség kedvéért érdemes megemliteniink, hogy az
Eurodpai Unié tagillamai nem csupdn a tagillamok ko-
zOtti, hanem a tagallamokon beliil szabad mozgas jogat
is korlatoztak a COVID-19 veszélyhelyzet idGszakiban
(lockdown). A lockdown magiban foglal minden, a tagél-
lamon beliili mozgassal kapcsolatos korlatozast, ideértve
az altaldnos kijarasi tilalmat éppugy, mint az dllamon be-
liili regionalis utazasi korlatozasokat. Mikozben ezeknek
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az intézkedéseknek jelentds szerepiik volt a jarvany elleni
védekezésben, azok nemzetkozi, illetSleg unids jogi je-
lentGsége csekély, és jelen tanulmdany keretei kozott sem
keriilnek értékelésre.

Az utobb megjelen6 unids jogi keretek

Mikozben a tagillamok az unids jog altalinos szabalyai
alapjan jogosultak voltak megalkotni a kozegészségiigyi
kivételre hivatkozdssal a sajat, a szabad mozgds joganak
gyakorldsit korlitozé szabdlyaikat, az egyes tagillamok
gyakorlatai kozotti jelentds eltérések (ideértve azt is,
hogy pontosan kiket, pontosan mely tagallamokbdl, és
pontosan milyen indokok alapjan engedtek be a sajit te-
riiletiikre) egyértelmiivé tették, hogy elkeriilhetetlen a
tagdllami szabdlyozasok bizonyos foka koordinacidja.

A Tandcs mar 2020. februdr 13-an kovetkeztetéseket
fogadott el a COVID-19-r6l, melyekben siirgette a tag-
dllamokat, hogy kozosen fellépve, a Bizottsaggal egytitt-
mikodve, arinyos és megfelel6 moédon alakitsanak ki
szoros ¢és fokozott koordinaciét egymas kozott annak
érdekében, hogy valamennyi intézkedés hatékonysigat
biztositani lehessen az Eurdépai Unién beliili szabad
mozgas megorzése mellett (2020/C 57/04). Az Eurdpai
Unié allam- és kormanyf6i pedig 2020. mércius 10-én
elvben elismerték, hogy a COVID-19 tekintetében ko-
z0s eurdpai megkozelitésre van sziikség — azonban, mint
ahogy a mdr emlitett gyakorlat is mutatja, valéjaban az
egyes tagillamok sokkal inkabb hittek az egyéni, mint a
kozos, unids szintli valsigkezelés eredményességében.
A Bizottsag ezt kovetGen szamos kozleményt, illetSleg
irAinymutatast adott ki annak érdekében, hogy elémoz-
ditsa az egyes tagillami intézkedések koordinacidjat
(csak a példa kedvéért: A Bizottsig kozleménye —
COVID-19 A munkavillal6k szabad mozgishoz vald
joganak gyakorlasara vonatkozé bizottsagi iranymutata-
sok, 2020/C 102 I/03, vagy éppen a Bizottsag kozlemé-
nye az EU-ba iranyul6, nem alapvetSen sziikséges utaza-
sokra vonatkozé ideiglenes korlatozas alkalmazdsianak
harmadik értékelésérsl, COM(2020) 299 final). Ezen
intézkedéseket Osszességében (mind kotelezd erejiik,
mind pedig joghatdsuk tekintetében) leginkdbb soft law-
ként értékelhetjiik (Friedery 2020).

Lathato, hogy az unids jog utobb megalkotasra kertlt
szabalyai alapvetGen elismerték a tagallamok jogat a koz-
egészségiigyi okbdl torténd intézkedések meghozatala-
ra, és elsGsorban az egyes tagillami szabalyozasok har-
monizicidjit, koordindcidjit céloztik. Az Eurdpai Unid
szerepvallalasanak ez a formdja egyszerre fakadt abbdl a
sziikséges unids hatdskorok hianyabol és a rendkiviil erds
tagillami szabdlyozisi igénybdl, melynek oka egyarant
keresend az egyes tagillami kormdnyok rendkiviil gyors
(szamos esetben, példaul Magyarorszagon egyenesen
rendkiviili jogrend bevezetésével jard) intézkedéseiben
és az unids dontéshozatal kozismert lasstisagaban.
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A tagallami korlatozo intézkedések
értékelése az uniods jog fényében

Lathattuk, hogy a COVID-19 vélsaghelyzettel kapcsola-
tosan elsGsorban a tagallamok, és nem pedig maga az Eu-
répai Unié fogadta el a sziikséges intézkedéseket. Tekin-
tettel azonban arra, hogy a tagillami intézkedések
kozvetleniil is érintették a szabad mozgas és tartézkodas
unids jogbdl fakadé intézményét, ezért a tagallamok in-
tézkedési jogkore nem volt korlatlan, hanem esetrdl eset-
re kell értékelniink azok unios joggal val6é 6sszhangjat.

A hatarellendrzés visszadllitasaval kapesolatos
tagallami intézkedések

A Schengeni Hatdrellen6rzési Kédex rendelkezései értel-
mében a tagillamok kivételesen, meghatirozott idére
visszaallithatjak a belsé hatdrellenorzést az allamhatarai-
kon, a kozrendet vagy a belsé biztonsigot fenyegets
komoly veszély esetén. A Kdédex hiarom esetben teszi
lehet6vé a hatdrellendrzés visszadllitasat: a 25. cikk alap-
jan el6re lithaté események esetén, a 28. cikk alapjan
rendkiviili (el6ére nem lathaté) helyzetek esetén, mig a
29. cikk arra az esetre tartalmaz szabdlyokat, ha a bels6
hatarellen6rzés nélkiili térség altalanos miikodése kertil-
ne veszélybe a kiils6 hatarellenérzés végzése terén mu-
tatkozo tartds és stlyos hidnyossigok miatt. Erdemes
Osszehasonlitanunk a 25. és 28. cikk alapjan elrendelhetd
intézkedéseket.

1. tiblazat A Schengeni Hatdrellen8rzési Kodex 25. és 28. cikke szerinti

intézkedések sszehasonlitdsa

25. cikk

28. cikk

elrendelés oka

elére lathat6 esemény

el6re nem lathat6
(rendkiviili) esemény

eljarasrend a Bizottsag és a tobbi  az intézkedéssel
tagallam el6zetes cgyidejtileg kell a
értesitésével vezethetd  Bizottsagot és a tobbi
be tagallamot értesiteni
elrendelés legfeljebb 30 nap vagy legteljebb 10 nap
idStartama a veszély virhaté
id6tartama
meghosszabbitas legfeljebb 6 honap, legfeljebb 2 hénap
kivételesen
(a 29. cikkel 6sszhang-
ban) 2 év

Forras: a szerzSk sajat szerkesztése a Schengeni Hatarellen&rzési Kodex
rendelkezései alapjin

A COVID-19 jarvany els6 eurépai hullima idején 6sz-
szesen 17 schengeni dllam dontott a hatdrellendrzések
visszadllitasarol. Az allamok donté tobbsége (14) a 28.
cikk szerinti el6re nem lathaté esemény klauzuldjat hivta
fel, azonban érdekes megemliteni, hogy hirom tagillam
miér ebben az alapvetd kérdésben is eltér§ dlldspontot
képviselt: Finnorszdg a jarvany megtékezése eszkozének,

Az EU, a tagallamok és a COVID-19

mig Didnia és Franciaorszdg a mar kordbban bevezetett
korlatozasok wjabb igazolisi jogcimének tekintette a
COVID-19 vilsighelyzetet, ekként ez a hirom tagéllam
a 25. cikk szerint ,elére lathaté eseményként” hivatko-
zott a COVID-19 miatti korlitozdsok bevezetésére.
Ugyancsak érdekes megemliteni, hogy a 2 hénapos ha-
taridé leteltét kovetGen mar valamennyi tagallam ,,at-
tért” a 25. cikk alkalmazdsira annak érdekében, hogy
hosszabb id6n keresztil tarthassak fenn a bevezetett kor-
latozasokat.

Kevéssé kozismert, de hat tagallam a COVID-19 vil-
sighelyzet idején val6éjaban nem 1j hatarellenérzési kor-
latozast vezetett be, hanem csak a koribban elrendelt
intézkedéseket hosszabbitotta meg. Ausztria, Ddnia,
Franciaorszag, Németorszag, a nem EU-tagillam (de a
schengeni térséghez tartoz6) Norvégia és Svédorszig a
migricios valsig kirobbandsa 6ta gyakorlatilag folyama-
tosan fenntartja a hatdrellendrzést, hol a terrorfenyege-
tettségre, hol pedig az illegilis migrainsok masodlagos
mozgisibol fakadd veszélyekre torténé hivatkozassal.
Ez egyben annak is a bizonyitéka, hogy az egyes tagilla-
mok az uniés jogvonatkozé rendelkezéseitdl fuggetlentil
tovabbra is ,,kvazi szuverén dontésnek” tekintik a hatar-
ellendrzés  visszadllithatosagarol — szolé6  dontéseiket
(Thym~Bornemann 2020). Erdekes megemliteni, hogy
mikozben ezen tagillamok gyakorlata legalabbis ellenté-
tesnek tiinik az unids jog betdjével, tudomasunk szerint
az Eurodpai Bizottsig minddssze egyetlen esetben hati-
rozott kotelezettségszegési eljards meginditasarél, és
akkor sem a bels§, hanem a kiils¢ hatirok védelmére
vonatkozo eléirdsok Esztorszdg dltali megsértése miatt.

Megitélésiink szerint a bevezetett hatdrellen&rzési in-
tézkedések jogszertisége (legalibbis azok kezdeti szaka-
sziban) kétséget kizardan igazolhaté volt. Annak ellené-
re igaz ez, hogy a Kédex a kozegészségiigyi kérdéseket
nem emliti sem a 25. cikk, sem pedig a 28. cikk alkalmaz-
hat6sidgaval Osszefiiggésben. Ezt azonban maga a Bizott-
sdg is sokkal inkdbb szabdlyozasi hidnyossigként, mint-
sem az intézkedések bevezetése el6tt dll6 abszolat
tilalomként értékelte: ,,Rendkiviil kritikus helyzetben a
tagillamok a ragilyos betegség jelentette kockazatra
adott vilaszként megallapithatjak a hatdrellendrzés visz-
szadllitdsinak sziikségességét.” (Az egészség védelmét,
valamint az aruk és alapvetd szolgaltatdsok rendelkezésre
allasat biztosité hatdrigazgatasi intézkedésekre vonatko-
z06 irinymutatisok, 2020/C 86 1/01, 18. pont.)

A szabad mozgast korlatozo tagallami
intézkedések

A szabad mozgas irdnyelv (2004 /38 /EK iranyelv) 29.
cikke kifejezetten feljogositja a tagillamokat, hogy a sza-
bad mozgis és tartézkodds jogit korlitozé intézkedése-
ket fogadjanak el a WHO meghatirozasa szerint esetle-
gesen jarvanyt okozé betegségek esetén, valamint mds
fert6z8 betegségek vagy ragilyos parazitis megbetege-
dések esetén, ha az intézkedések a fogado tagallam pol-
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garaira vonatkoz6 védelmi rendelkezések hatdlya ald tar-
toznak. Eppen ezért az egyes tagallamok szabad mozgast
korlatozé intézkedései jogszerliségének el6feltétele volt
aWHO azon 2020. marciusi dontése, mely a COVID-19
megbetegedéseket vilagjarvanyként ismerte el.

Ahogy azt mar emlitettiik, szemben a kozrendre és
kozbiztonsagra vonatkozoé kivételek rendszerével, a koz-
egészségligyi kivételeknek nem kell az egyén magatarti-
san alapulniuk. Ez azonban nem jelenti azt, hogy a tagal-
lamok altal kozegészségiigyi okbol bevezetett kivételeknek
ne kellene megfelelnitik az uniés jogbdl fakadé elvi szem-
pontoknak (egyenl$ banasmod, a korlatozas nem szolgal
gazdasagi célokat, ardnyossag, alapvets jogok tiszteletben
tartdsa, megfelel§ eljardsi garancidk megléte). Azaltal
azonban, hogy a kozegészségligyi korlatozdsok nem az
egyes tagillami polgarok személyes magatartasira vezet-
het&ek vissza, a megtelelS eljarasi garancidk biztositdsa-
nak kotelezettsége alapvetSen eltér a kdzrendi és kdzbiz-
tonsdgi kivételek korétSl: e korben ugyanis az eljardsi
garanciak biztositasa leginkdbb csak abban a korben ér-
telmezhetd, hogy az uniés polgir valéban egy korlitozas
ala tartozo tagallambol érkezve kiséreli-e meg a belépést,
illetSleg, hogy valéban az egyes tagillamok 4ltal meg-
jelolt kivételszabdlyok hatdlya ald tartozik-e.

Alldspontunk szerint mindazon tagillami korlitoza-
sok, melyek objektiv, a kozegészségiigyre (jelesiil az
egyes tagallamok fert6zottségi ratajara) visszavezethetd
okbdl tesznek kiilonbséget a beutazis engedélyezhetEsé-
ge szempontjabél az Eurdpai Unid tagallamai kozott, a
fenti feltételeknek megfelelGek, és ekként jogszertinek
tekinthetéek. gy példdul az an. utazisi buborékok
(travel bubble) 1étrehozasa sem feltétleniil ellentétes al-
laspontunk szerint az unids jogbdl fakadéd koévetelmé-
nyekkel, azaz hogy egyes tagillamok agy nyitottdk meg
egymas felé a hataraikat, hogy kozben kifelé (mas EU-
tagillamok irdnydba) fenntartottik az utazasi korlatoza-
sokat. Elséként Esztorszag, Lettorszdg és Litvania nyi-
tott egymas kozott ilyen utazdsi buborékot. Az utazasi
buborékok jogszerli megteremtésének feltétele egyfeldl
az ‘érintett tagallamok hasonld jarvanyligyi mutatdja,
masfeldl pedig (a diszkriminicibmentesség kovetelmé-
nyével Osszefiiggésben) annak biztositisa, hogy vala-
mennyi mds, a buborékban részt vevs tagillammal ha-
sonl6 helyzetben levé EU-tagillam esetében ugyanolyan
feltételekkel valik lehetségessé a buborék egyes dllamai
teriiletére a beutazis. A Bizottsig megfogalmazasa sze-
rint, ,Amennyiben egy tagallam gy dont, hogy engedé-
lyezi a tertletére vagy a teriiletén beliili meghatarozott
régidkba és orszagrészekbe torténd utazast, ezt megkii-
lonboztetésmentes moédon kell megtennie — vagyis lehe-
tévé kell tennie az odautazast az EU minden olyan
régidjabol vagy orszagibdl, ahol hasonld jarvanyiigyi
helyzet 4ll fenn.” (A Bizottsig kozleménye, Ut a szabad
mozgds helyredllitasira és a bels6 hatdrellenérzések meg-
szlintetésére vonatkozoé, fokozatos és dsszehangolt meg-
kozelités kialakitasa felé, 2020/C 169/03). E korben
fontos el6relépést jelentett, hogy az Eurdpai Betegség-

Gyeney Laura, Szab6 Marcel

megel6zési és Jarvanyvédelmi Kozpont (ECDC) a tag-
allamok rendszeres adatkozlései alapjan szinkodokkal
segitett az egyes tagallamok fert6zottségi ratajanak meg-
hatdrozdsiban, illet6leg 6sszehasonlitasaban.

A Tanacs 2020. oktdber 13-an elfogadott, 2020,/1475
ajanlasa utobb teljesen egyértelmiivé tette, hogy a koz-
egészségligyi indokbdl torténd utazisi korlatozasok esetén
az ,egyenld bandsmod” kovetelménye azt koveteli meg,
hogy az egyarant biztonsagos tagallamok esetében a szabad
mozgds jogat a tagallamok nem korldtozhatjak. Az ajanlas
értelmében az ECDC z6ld szinkdoddal jeloli azon tagdlla-
mokat, ahol a regisztralt COVID-19 esetek 14 napos 6sz-
szesitett aranya 25-nél kevesebb, és az 6sszes COVID-19
tesztbdl a pozitiv teszteredmények arinya kevesebb mint
4%. Az ajanlas 12. pontja értelmében pedig ,,A tagallamok
nem korlatozhatjik mas tagillamoknak a [...] »z6ld« beso-
roldst teriileteire beutazé vagy onnan kiutazé személyek
szabad mozgasit.” (2020/1475 ajanlis).

A tandcsi ajanlas utobb azt is egyértelmivé tette, hogy
az utazasi korlatozisok bevezetésekor, illetSleg fenntar-
tasakor hogyan értelmezends az ardnyossag kovetelmé-
nye: a tagillamoknak kiilonbséget kell tenniiik a ,,na-
rancssarga” és a ,piros” teriiletek jarvanytigyi helyzete
kozott; a tagillamok figyelembe vehetnek tovabbi szem-
pontokat (pl. kérhdzi apolasra szoruldk aranya, intenziv
osztalyra felvettek ardnya, mortalitisi rata), melyeket az
ECDC heti rendszerességgel kozol; a tagillamoknak fi-
gyelembe kell venniiik a sajat teriiletiikon fennallé jar-
vanyligyi helyzetet; és végezetiil, a tagillamoknak figye-
lembe kell venniiik a tesztelési stratégiakat, és kilonos
figyelmet kell forditaniuk a magas tesztelési arannyal ren-
delkez6 tertiletek helyzetére.

Az egyes tagillami intézkedések értékelése soran
meggy6z8désiink szerint azonban az egyes ,,jogon kivii-
1i” (ha tetszik, politikai) szempontok sem hagyhatéak fi-
gyelmen kiviil. A tagillamoknak a korldtozé intézkedése-
ik meghozatala sorin sziikségképpen figyelembe kellett
vennitk az egészségiigyi ellatérendszer kapacitisainak
végességét, amely killondsen az elsé és a masodik hullim
idején egyértelmiien a szabad mozgas joganak szigoribb
korldtozisat indokolta. Ezen intézkedéseket leginkabb
az elsGsorban az egészséges kornyezethez vald jog és a
legmagasabb szintd testi és lelki egészséghez valé jog
korében értékelendd elvigyazatossag elve indokolhatta.
A misodik, de kiilonosen a harmadik hullim id&szaka-
ban, amikor mir meglehetésen pontosan lehetett ismer-
ni a COVID-19 fert6zéssel kapcsolatos adatokat, a tag-
allamok szabdlyozasa sokkal inkdbb a kevésbé szigora
megel8zés elve irdnyiba mozdult el. Allitisunkat aldta-
masztja, hogy a tagallamok a jarvany masodik és harma-
dik hullimaban a kordbbiakndl jéval fert6zE&bb brit virus-
varidns megjelenése ellenére sem vezettek be drasztikus
utazasi korlatozasokat, sGt a bevezetett korlatozasok dsz-
szességében enyhébbek (bar differencidltabbak) voltak,
mint az elsd hullim idején meghozott vilaszlépések
(Gyeney 2021).
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A véddoltasok elfogadasa a kozegészségiigyi
kivételek korében

A szabad mozgas és tartézkodds joga kozegészségiigyi
okbdl torténd korlatozasa tekintetében alapvetd valto-
zast eredményezett a védoltisok egyre szélesebb kor-
ben torténd elérhetévé vilasa. Az Eurdpai Unid tagilla-
main beliili dtoltottsagi arany ndvekedése sziikségképpen
egylitt jart a szabad mozgas jogit korlitozé intézkedések
enyhébbé, illetSleg differencialtabba valasaval, ugyanak-
kor egy 1j, korabban még nem tapasztalt problémit is
telszinre hoztak.

A 2001,/83/EK iranyelv értelmében az Eurdpai Unid
teriiletén a legtobb gyogyszer (ideértve a koronavirus el-
leni véd&oltasokat is) forgalomba hozatalanak engedé-
lyezése eredendSen unids hataskor. Jelen tanulmany kéz-
iratinak 2021. jaliusi lezarasdig az Eurdpai Bizottsag
osszesen négy COVID-19 oltéanyagra vonatkozoban
adott ki feltételes forgalombahozatali engedélyt az Euré-
pai Gyogyszeriigynokség kedvezd értékelését kovetben:
2020. december 21-én a BioNTech /Pfizer, 2021. janudr
6-an a Moderna, 2021. janudr 29-én az AstraZeneca,
2021. marcius 11-én pedig a Janssen (Johnson & John-
son) véddoltasa kapta meg a sziikséges jovahagyast. Az
iranyelv 5. cikk (2) bekezdése értelmében ugyanakkor
»A tagallamok ideiglenesen engedélyezhetik valamely
nem engedélyezett gyogyszer forgalmazasit birmely
olyan kérokozé, toxin, kémiai anyag vagy nukledris su-
garzas feltételezett vagy igazolt terjedése esetén, amely
artalmas lehet.” Magyarorszag ezen rendelkezés alapul-
vételével 2021 februarjaban elébb az orosz Szputnyik-V,
majd a kinai Sinopharm véddoltasanak ideiglenes enge-
délyét adta meg. A két, unids forgalombahozatali enge-
déllyel nem rendelkez6 véd&oltas helyzete ugyanakkor
egymashoz képest is eltéré: a WHO 2021 mdjusiban a
kinai Sinopharm véddoltis vészhelyzeti hasznalatit jova-
hagyta, amely ezzel bekeriilt a COVAX programba
(COVID-19 Vaccines Global Access, a COVID-19 védé-
oltdsokhoz val6 méltinyos hozziférést biztositd prog-
ram), mikozben az egyébként tobb mint 60 dllamban
hasznalt és az eddigi adatok szerint a kinai védGoltdsnal
is megbizhatébbnak tind orosz Szputnyik-V a WHO
jovihagyasaval nem rendelkezik.

A Magyarorszag altal kiadott ideiglenes engedély uni-
0s jogi megitélése akkor meriilt fel komolyan, amikor
2021. janius 14-én clfogadasra keriilt a 2021 /953 ren-
delet az uniés digitilis COVID-igazolvany, vagy kozis-
merten a digitilis zoldigazolvany bevezetésérdl. A ren-
delet kizarélag az unids forgalombahozatali engedéllyel
rendelkezd védboltasokra vonatkozik, azonban az 5. cikk
(5) bekezdése értelmében a tagillamok elfogadhatjak
azokat az oltdsi igazolvanyokat is, amelyre valamely tag-
allam illetékes hatdsaga adott ideiglenes engedélyt, vagy
pedig amely szerepel a WHO vészhelyzeti felhasznalasi
engedélyt kapott oltéanyagokat tartalmazo listajan. Az
egyenlS bandsméd kovetelményének megvaldsuldsat cé-
lozza az az el6iras, hogy ha egy tagillam elfogad egy
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ilyen, tagillami ideiglenes engedéllyel vagy WHO jéva-
hagyassal rendelkezd védGoltds beaddsit tanusitod oltasi
igazolvanyt, akkor azonos feltételekkel el kell fogadniuk
barmely mds tagillam ugyanazon oltdanyagra vonatko-
zo6an kiallitott oltasi igazolvanyat is. Mikozben logikus,
hogy egy, az Eurdpai Uni6 altal biztositott igazolvany
csak az Eurépai Unid engedélyével rendelkez6 véddolta-
sokra terjed ki, felmertiil a kérdés, hogy az idézett rendel-
kezés alapjan hogyan kell az egyes tagallamoknak eljarni-
uk a tagillami ideiglenes engedéllyel rendelkezd
véddoltasok esetén.

Az egyik lehetséges értelmezés szerint az Eurdpai
Uni6 tobbi tagillama a Szputnyik-V és Sinopharm oltast
kapott unids polgarokat teljesen azonos moédon kezel-
heti a be nem oltott uniés polgarokkal, hiszen a digitdlis
zoldigazolvany az Eurdpai Unid dltal biztonsigosnak és
hatékonynak itélt oltas beaddsat tantsitja. A rendelet idé-
zett 5. cikk (5) bekezdése ebben az értelemben is olvas-
haté.

Allaspontunk szerint azonban a fenti értelmezés val6-
jaban az unids joggal ellentétes eredményre vezetne.
Maga az unios jog teszi ugyanis lehetévé, hogy a tagilla-
mok kivételesen ideiglenes engedélyt adjanak egyes, uni-
Os forgalombahozatali engedéllyel (még) nem rendelke-
26 védGoltasok szdmara. A tagallamok unids jogon ala-
pul6 hataskorét kérdGjelezné meg az az értelmezés, mely
gyakorlatilag eltorolné az EUMSz. 21. cikk (2) bekezdé-
sébdl fakado6 szabad mozgis jogat azon unids polgirok
vonatkozasiaban, akik az unids jog rendelkezéseinek
megfelel6en engedélyezett véddGoltissal rendelkeznek.
Ez az érvelés azonban megtorditva is igaz: a tagillamok
kivételes, ideiglenes engedélyezési jogkorét tenné f6sza-
ballya (vagy a f6szaballyal egyenértékiivé) az az értelme-
z¢s, mely korlatozas nélkiil, kotelez8en elfogadandova
tenné a valamely tagillam altal ideiglenesen engedélye-
zett védGoltasokat. Megitélésiink szerint éppen ezért az
aranyossag elvének valdjaban egy koztes megoldas felel
meg. Az unio6s forgalombahozatali engedéllyel rendelke-
76 védGoltasok esetében az a megdonthetetlen vélelem
érvényesiil, hogy ezek a véddoltasok hatékonyak. A sem-
milyen védGoltist nem kapott unids polgirok esetében a
tagillamok élhetnek azzal a megdonthetd vélelemmel,
hogy a be nem oltott uniés polgarok COVID-19 virus-
hordozoék és -fert6z8k (fertézottség vélelme), ennek
megfelelSen teszteléssel, karanténkotelezettség elGirasa-
val vagy mas médon veliik szemben tovabbra is hataly-
ban tarthatjak a kozegészségiigyi okokbdl bevezetett in-
tézkedéseiket. A tagillami ideiglenes engedéllyel rendel-
kez6 védBoltassal beoltott unids polgarok helyzete pedig
a két szé€Is6 kategoria kozott alakul: esetiikben érvénye-
stilnie kell a hatékony oltds vélelmének, ez a vélelem
azonban megdonthetd: akdr generdlisan (annak igazola-
saval, hogy a kérdéses véddoltas valdjaban nem haté-
kony), akdr individudlisan (annak igazolasival, hogy az
adott véddoltist kapott unids polgir esetében nem allt
be a védettség, vagy akir COVID-19 fert6zottnek is
tekinthet$). Mindez azonban csupdn addig igaz, amig a
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COVID-19 vildgjarvany tart: a jarviny megsztinésével a
jarvany miatti kozegészségiigyi intézkedések is hatalyu-
kat kell hogy veszitsék.

Zar6 gondolatok

A COVID-19 vilagjarvany 1j, eddig soha nem tapasztalt
kihivasok elé allitotta az Eurdpai Uniét. A koronavirus
gyors terjedése és muticidéja nem csupan vilagszinten,
hanem az Eurépai Unié tagallamain beliil is példatlanul
szigort intézkedések meghozatalit kovetelte meg.
A szabad mozgas és tartdzkodis magibdl az EUMSz.
rendelkezéseibdl fakadd joganak korldtozasira az Eurd-
pai Unidéban hagyomdnyosan az egyén magatartasara
visszavezethet$ kozrendi vagy kozbiztonsagi okbdl ke-
rilt sor. Az elmalt immaron kézel masfél év szamos ta-
pasztalattal szolgalt a szabad mozgis és tartézkodas joga
kozegészségiigyi okbdl torténd korlitozasa gyakorlati
alkalmazasaval osszefiiggésben.

Egyértelmiivé valt, hogy az Eurépai Uni6 napjainkban
is sokkal inkdbb szuverén dllamok nemzetkozi szerveze-
te, mintsem egy quasi toderalis allam. Az Eurdpai Unid
nygjtotta jogi és gazdasagi el6nyok ugyanakkor még egy
ilyen példatlan jarvinyhelyzet idején sem mell6zhetSek:
azaltal, hogy a 27 tagillam koordindlta-harmonizilta a
bevezetett intézkedéseit (kilondsen a mdisodik hullim
kezdetétdl), hatékonyabba vélt a vilagjarvany Eurdpai
Unioén beliili kezelése és kiilondsen a vilagjarvany kovet-
kezményeinek enyhitése.

A vilagjarvany idGszakiban ugyancsak nyilvinvalova
valt, hogy a kozegészségiigyi korlatozisok rendszere te-
kintetében nem alkalmazhatéak (maradéktalanul) a koz-
rendi és kozbiztonsigi korlitozasokkal Osszefiiggésben
kifejlesztett jogelvek. Kiilondsen igaz ez az egyes tagilla-
mok altal ondlléan (de az unids jog keretei kozott) beve-
zetett jarvanytigyl intézkedések unids jogi megitélése
tekintetében. Ezek sajatossigit nem csupdn az jelenti,
hogy a kozegészségiigyi korlitozasok alapvetSen nem az
egyén magatartisin alapulnak, hanem sokkal inkibb az,
hogy nem csupdn egy-egy tagillam, hanem az Eurdpai
Uni6 egészének koordindlt fellépését igénylik, mely fel-
1épés sordn sziikségképpen szdmolni kell a tudomanyos
bizonytalansaggal is. Az egészségiigyi kérdésekben telje-
sen elfogadott el6vigyazatossag és megelGzés elvének
megfeleld jogalkotas és jogalkalmazds pedig teljesen mds
mérce alkalmazdsat igényli, mint a ,,hagyomanyos”, koz-
rendi és kozbiztonsagi korlatozasok esetében. Meggys-
z6déstink szerint a COVID-19 vildgjarvany unibs jogi
kezelése szamos értékes tanulsdg levonasit teszi lehet6vé
mind a jogalkotd, mind a jogalkalmazé szamara — remél-
ve persze, hogy ezen tanulsagok gyakorlati alkalmazasara
a jovében egyaltalan nem keril majd sor.

Gyeney Laura, Szabd Marcel
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