ZAMBO KATALIN

ORDE PUBLIC AZAZ VESZFEK? VAGY ZART KAPUK?

A KOZRENDRE, KOZBIZTONSAGRA VESZELYESSEG SZABALYOZASA A SZABAD MOZGAS ES
TARTOZKODAS JOGAVAL RENDELKEZOK VONATKOZASABAN, VALAMINT SZEMEZGETES A
VONATKOZO MAGYAR BIROSAGI GYAKORLATBOL

,az integrdcio joga (...) a tagdllamok jogalkotdsi, jogalkalmazdsi
szuverenitdsdnak hiisdba vdg, amit a kivételek bokezii felsoroldsdval némiképp ellensiilyoz.
Ebben a helyzetben nagyon sok miilik a biroi gyakorlaton, hogy milyen tartalommal tolti
meg a kozrend bizonytalan jogfogalmdt, s ezzel a nemzeti vagy az integrdcios érdekeknek ad
elsébbséget”

Jelen tanulmény egyfajta bevezetésként irédott egy szélesebb targyu, a kozrendre,
kozbiztonsagra veszélyesség magyar joganyagban vald szabdlyozasdnak a teriiletén végzett
kutatds margéjan. A kutatds alapjait lefektetve a magyar biréi joggyakorlat mentén
problémdk és kérdések megfogalmazasara keriilt sor, mely feltirja, hogy a milyen
tartalommal keriil megtoltésre a kozrend bizonytalan jogfogalma, és megvildgitasra keriil,
hogy a nemzeti vagy az integracids érdekeknek keriilnek elétérbe.

L. Orde public

A kezdet kezdetén érdemes néhdny alapfogalmat tisztdzni, igy sziikséges
megyvildgitani azt, hogy mi a kozrend és a kozbiztonsdg, illetdleg, hogy definidlhaték-e
egzakt, 1d6tallé mdédon ezek a jelen tanulmany gyokerét képezo fogalmak. ,,A jogtudomany
kiilonb6zé szempontok szerint igyekszik definidlni azt a tirsadalmi érdeket, amelynek
védelmére a kozrend szolgal.”™ Az alkotmdnyos tételek nem meritik ki az ilyen médon
védelemben részesiild tarsadalmi célokat, de altalanossdgban elmondhat6, hogy ilyennek
mindsiilnek az alapveté emberi jogok és az erkdlesi kovetelmények is.”™ A kozrend idében
és térben, tovabba tartalmdban véltozé kategéria, mindig az adott tdrsadalmi-gazdasagi
berendezkedés és politikai-erkolcesi felfogds fiiggvénye. A kozrend sérelmét majdnem
mindig 6ssze lehet kotni a hatdlyos jogi rend valamilyen fokd sérelmével az erre irdnyuld
jogellenes magatartds barmely formdban torténé megnyilvdnuldsa a jogrend sérelmével jdr,
jollehet a jogellenes magatartisok nem mindegyike &art egyben a kozrendnek. A
kozbiztonsdgon az emberek életének, egészségének, becsiiletének, szabadsidgdnak és
vagyondnak, valamint az dllam és intézményei miikodésének sérthetetlenségét, illetve
akaddlyozatlansagat értik.>”
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Az Alkotmdnybirésag 13/2001. szami hatdrozata szerint a kozbiztonsag mibenléte,
viszonya a kozrendhez, a belsd rendhez, illetve ut6bbiak fogalmi meghatdrozasa
tudomdnyos vitdk tiargya. A jogrendszerben a kozbiztonsag hol a kozrend egyik elemeként
jelenik meg, hol a kozrend képezi a kozbiztonsag egyik elemét, hol pedig egymas mellett
egyenértékii  kategériaként szerepel. A  kozbiztonsdg kétségteleniil alkotmdnyos
értéktartalommal bir. A fogalom, a jelenség és a cél struktirdja azonban olyan bonyolult és
szertedgaz6, hogy az értelmezésben nagyfokd bizonytalansdgra, illetve Onkényességre
vezethet.”'!

A koz0sségi jog szintjén a kozrend problematikdja szintén megjelenik egyrészt az
els6dleges kozosségi joganyagban, valamennyi alapszabadsdg kapcsdn, mdasrészt taldlunk
kozrendre torténd utaldst a masodlagos kozosségi joganyagban is. A kozdsségi jog szintjén
az orde public a szupranaciondlis norma alkalmazdsdnak korldtozdsit jelenti olyan
jogszabdlyi kornyezetben, amikor a fészabdly annak alkalmazdsdt engedné. A kozrendi
klauzula, tehat kivétel, ,,vészfék”, amely ut6lagos korrekcidval kivdnja megdrizni a tagdllam
belsd értékrendjét a szupranaciondlis joganyag érvényesiilésével szemben. Osszességében
elmondhatd, hogy sem a kozrend sem pedig a kozbiztonsdg nem ragadhaté meg altalanos
fogalomként, a kozosségi jog daltal teremetett tagallami definidldsi kényszer id6talld
eredményekhez nem vezethet. Bar a kozrend édltalanossdgban leirhat6, mint erkolcsi és jogi
szabdlyok érvényesiilésének egyiittese, azaz jo kozosségi rend, mely az dllam polgdrainak
rendezett hétkdznapi viszonyainak az alapja. A koOzbiztonsdg a tdrsadalmi egyiittélés
rendjének adott id8szakdban és helyen — jogilag szabdlyozott olyan tényleges helyzete,
amelyben az emberek élete, személye, javai és jogai biztositottak az illetéktelen tdmaddastol.
Fentiek alapjdn is lathat6, hogy a két fogalom idében és térben, az orszdg tdrsadalmi és
gazdasdgi viszonyainak a filiggvényében véltozhat, azok konstans tartalommal vald
megtoltése lehetetlen. A kozosségi jog alapjdn a tagdllamok szabadon, sajét sziikségleteik
alapjan hatdrozhatjdk meg a kozrend és a kozbiztonsidg fogalmaval kapcsolatos
kovetelményeket, hiszen ezek tagallamrdl tagallamra, id6r6l iddre valtozhatnak, azonban az
Unié polgdrainak és csalddtagjaiknak a tagdllamok teriiletén torténd szabad mozgashoz és
tartézkoddshoz valé jogardl sz6lé az Eurépai Parlament és a Tandcs 2004/38/EK
irdnyelvének (2004. &prilis 29.) [a tovdbbiakban: Irdnyelv] alkalmazdsiban azonban a
tagdllamok kotelesek ezeket a kovetelményeket szigordan értelmezni. A tagdllamoknak
egyértelmiien meg kell hatdrozniuk a védendd tarsadalmi érdekeket, a kozrend
meghatdrozasat pedig vildgosan el kell kiiloniteni a kozbiztonsagétol.”**

II. A kozrendi klauzula és a szabad mozgas joga

A kozrendi klauzuldk az Eurépai Unié miikodésérdl sz6lé Szerzddés (a
tovabbiakban: Szerz6dés) alapjan, mind az druk, a munkavéllalok, a szolgaltatasok és a t6ke
szabad mozgdsa, mind pedig a letelepedés szabadsdga vonatkozdsdban megjelenik a
kozosségi jogban, mely klauzuldk az emlitett és az Unié 4ltal kiemelten védeni rendelt
alapszabadsagok altaldnos érvényesiilésének korlatozasat engedik. A Szerzédésben az druk
szabad mozgdsa esetén a kozerkolcs, a kozrend és a kozbiztonsdg, a személyek és a

*1'13/2001. (V. 14.) AB hatdrozat.

%2 COM(2009) 313 - A Bizottsig Kozleménye az Eur6pai Parlamentnek és a Tandcsnak az Uni6 polgédrainak és
csalddtagjaiknak a tagdllamok teriiletén torténdé szabad mozgdshoz és tartézkoddshoz valé jogardl sz6ld
2004/38/EK irdnyelv jobb Aitiiltetéséhez és alkalmazdsdhoz nyujtott irdnymutatdsrdl (a tovdbbiakban: Bizottsdg
Kozleménye).
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szolgéltatdsok szabad mozgdsdndl a kozrend, a kozbiztonsdg, és a kozegészség, a toke
szabad dramldsdndl pedig a kozrend és a kozbiztonsdg nyertek kiilon kiemelést, mint az
alapszabadsagok érvényesiilésének korlatjai, az integracié joganak ellensilya.

Apr6 kitéréként érdemes tisztdzni, hogy Mit is jelent a személyek szabad mozgédsa?
A tagéllamok 1987-ben az Egységes Eurépai Okmannyal megalkottdk a bels6 piac alapjait,
amelyen beliil tobb alapelv mellett a személyek szabad mozgdsa alapelv megvaldsuldsat
ttizték ki célul. A belsd piac létrejottét kovetden az EU tagallamainak allampolgdrai, majd
1994-t6], illetve Liechtenstein esetében 1995-t81 az Eurépai Gazdasagi Térség orszdgainak
dllampolgédrai is jogosultak voltak arra, hogy az Uni6é teriiletén hatarellendrzés
nélkiil utazzanak. De kik is azok a személyek, akik szabadon mozoghatnak? A személyek
szabad mozgdsa fogalminak értelme a kezdetekhez képest megvaltozott. Kezdetben a
kozosségi munkavallalok™” és csalddtagjaik, késébb pedig mér a kozosségi vallalkozok™*
és csalddtagjaik is beletartoztak a “személyek” fogalomba, azaz pusztdn a gazdasigi
szereplok — akar munkavaéllaléként, akar szolgéltatoként voltak jelen a belsd piacon, és a 90-
es évektdl kezddédden mdar a didkok, a nyugdijasok, a magukat Onerdbdl eltarték és
csalddtagjaik is bekeriiltek a “szabadon mozgd személy” kategéridba. Ma mar pedig a
fogalom gazdasagi tevékenységiiktdl fiiggetleniil, magdba foglalja az EU valamennyi
polgarat, valamint harmadik orszdgok allampolgdrait. Fentiek mellett érdemes azt is
tisztazni, hogy mit jelent az, hogy a személyek ““‘szabadon mozoghatnak™? A szabad mozgas
jogosultsagat alapvetéen két ponton kozelithetjik meg. Az egyik eleme a formalitdsok
nélkiili hatdratlépés, a mdsik aspektusa pedig, hogy a fent emlitett kiilonb6z6 csoportok
milyen feltételek fenndlldsa esetén telepedhetnek le hosszabb iddre egy tagallam teriiletén.

Mivel a személyek szabad mozgidsa az Unié egyik alapelve, igy azokat a
rendelkezéseket, amelyek ezt a szabadsdgot garantdljdk, kiterjesztéen, az elvtdl vald
eltéréseket pedig szigordan kell értelmezni. Ezt fogalmazta meg az Eurdépai Birdsidg a
C-33/07. szdmu (Ministerul Administratiei si Internelor — Directia Generald de Pasapoarte
Bucuresti kontra Gheorghe Jipa) iigyben, amikor kiemelte, hogy bar a tagidllamok
Iényegében — tagallamonként és iddszakonként véaltozé nemzeti igényeiknek megfeleléen —
szabadon hatdrozhatjdk meg a kozrend és a kozbiztonsdg kovetelményeit, ugyanakkor
kozosségi Osszefiiggésben és kiilondsen a személyek szabad mozgédsa alapelvétdl vald
eltérés igazoldsakor e kovetelményeket szigordan kell értelmezni, oly médon, hogy annak
tartalmit az egyes tagdllamok ne hatdrozhassdk meg egyoldalian az eurdépai k6zosségi
intézmények ellendrzése nélkiil. Az, hogy a tagidllamok szabadon hatirozhatjdk meg a
kozrend és a kozbiztonsdg kovetelményeit, azaz, hogy a tagillamok iddszakonként valtozd
nemzeti igényeiknek megfelelden alakitjdk a személyek szabad mozgdsa alapelvétdl vald
eltérés tartalmdt ambivalens szitudcidt teremt. Egyrészt a tagdllamok sajat tdrsadalmi
rendjiikhoz, értékeikhez igazitjdk a kozrendet és a kozbiztonsagot megtoltd tartalmat, mely
tagdllamonként igen eltérd lehet, masrészt ezeknek a fogalmaknak tobbé-kevésbé azonos
tartalommal kell rendelkezniiik, mivel ha a korl4tozasok tartalma tagdllamonként nagyon
eltérd lenne, az ellentétben dllna a kozosségi jog kovetelményével és lyukat iitne a
személyek szabad mozgdsdnak alapelvi érvényesiilésén. Mindezek ellenére fontos
hangsilyozni, hogy bar a tagdllamoknak a kozrend és kozbiztonsdg tartalommal vald
megtoltése sordn a védeni kivant értékek kapcsin a kozos nevezdre kell hogy torekedjenek,

33 Azok, akik az EU-n vagy az EGT-n beliil, de nem az dllampolgarsdguk szerinti orszdgban végeznek munkat.
¥4 Azok, akik az EU-n vagy az EGT-n beliil, de nem az dllampolgarsaguk szerinti orszdgban folytatnak vallalkozéi
tevékenységet.
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azonban maga az Eurdpai Birdsdg sem véllalkozott ennek a kdzos nevezdnek egyértelmii
megfogalmazdsara.

Az itélkezési gyakorlat azt is megdallapitotta, hogy a kozrend fogalma minden
esetben azt feltételezi, hogy —a tdrsadalmi rend megzavardsdn tdl, amelyet valamennyi
jogsértés megvaldsit— a kozrend olyan jelenbeli, valésdgos és kellden sulyos
veszélyeztetése dlljon fenn, amely sérti a tarsadalom valamely alapvetd érdekét.”” A széban
forgé alapelvtdl val6 eltérésekbdl — amelyekre a tagéllamok hivatkozhatnak — csakigy, mint
a 2004/38 Iranyelv 27. cikkének (2) bekezdésébdl az kovetkezik, hogy a kozrendi vagy
kozbiztonsdgi okokbdl hozott intézkedéseknek ahhoz, hogy igazolhatéak legyenek,
kizarélag az érintett egyén személyes magatartdsin kell alapulniuk, az adott iigyhoz
kozvetleniil nem kapcsolédé vagy az 4ltaldnos megeldzési megfontoldsokon alapuld
indokoldsok nem elfogadhatéak.”®® Korldtozé intézkedéseket csak eseti alapon lehet hozni,
amennyiben az illetd személyes magatartdsa val6sdgos, az adott pillanatban fenndlld,
kelléen komoly fenyegetést jelent a fogadd tagédllam tdrsadalmédnak valamely alapvetd
érdekére. A korldtozé intézkedések nem alapulhatnak kizarélag egy mdsik tagallam éltal a
kozrend vagy kozbiztonsdg védelmére vonatkozdan javasolt megfontoldsokon. A korldtozo
intézkedéseknek, ahogy azt az Eurépai Birésig a 67/74. sz. Bonsignore iigyben
megfogalmazta, tényleges fenyegetésen kell alapulniuk, tehat nem indokolhatéak csupdn
altalanos kockdzat fenndlldsaval, tovdbbd d&ltaldnos blinmegeldzési okokkal sem.”” Az
Eurépai Birdsag a C—348/96 szamu tigyben (Donatella Calfa - Areios Pagos, Gorogorszag)
leszogezte azt is, hogy bar a biintetd jogalkotds olyan teriilet, amely a tagdllamok
hatdskorébe tartozik, a Bir0sdg az esetjogban kovetkezetesen fenntartotta, hogy a k6zosségi
jog a tagallamok ebbéli hatdskorét bizonyos mértékben korldtozza, és az ilyen jogalkotds
nem korlatozhatja a kozosségi jog dltal biztositott alapvetd szabadsagokat.”™® A Birésig
esetjogdban a kozrend fogalmdra a kozrend alapvetd tdrsadalmi érdekeket érintd valds és
elegendbéen komoly fenyegetettsége esetén lehet hivatkozni és ebben a vonatkozdsban el
kell fogadni azt, hogy egy tagdllam vélheti ugy, hogy a kabitdszer-haszndlat olyan mérvii
veszElyt jelent a tdarsadalomra, amely — a kozrend fenntartdsa érdekében — indokolja a
kabitészerekrol sz6lé torvényt megsértd kiilfoldi allampolgarok elleni kiilonleges
intézkedések meghozatalat.”” Amint azonban azt a Birésg ezen iigy kapcsan is kimondta, a
kozrenddel kapcsolatos kivételt — a Szerzddés alapvetd elvétdl vald Osszes eltéréshez
hasonléan — megszoritdan kell értelmezni, igy nem hozhaték automatikusan korlitozo
intézkedések biintetdjogi feleldsséget megallapit itéletet kdvetden sem, hanem figyelembe
kell venni az elkdvetd személyes magatartdsit és azt, hogy milyen fenyegetést jelent
kozrendre nézve.® A korlitozé intézkedések alkalmazdsakor az érintett személyes
magatartdsdn kiviil all6 indokokra nem lehet hivatkozni, tovdbbd az irdnyelv nem teszi
lehetévé az automatikus kiutasitast sem.””' Az egyének jogait abban az esetben lehet
korlatozni, ha személyes magatartasuk fenyegetést jelent, azaz valdszintisithetd, hogy altala
komolyan sériilne a tagillam kozrendje vagy a kozbiztonsdga. Feltételezett fenyegetést
azonban nem lehet valésdgosnak tekinteni, a fenyegetésnek az adott pillanatban kell

%5 C-33/07. sz. Jipa-iigy 23. pont.

% C-33/07. sz. Jipa-iigy 24. pont.

%7 67/74. sz. Bonsignore iigy 5-7. pont.
3% C-348/96 sz. Calfa iigy 17. pont.

39 C-348/96 sz. Calfa iigy 21-22. pont.
0 C_348/96 sz. Calfa iigy 23-27. pont.
! A Bizottsdg Kozleménye 3.2. pont.
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fenndllnia. A multbeli magatartdst csak akkor lehet figyelembe venni, ha valdsziniisithetd a
visszaesés, tovabbd az Eurdpai Birdsdg ezzel kapcsolatosan a 30/77. sz. Bochereau-iigyben
hozott itéletében azt is kiemeli, hogy a kordbbi biinteté eljards targyat képezd
btincselekményre, csak akkor lehet a kozrendi klauzula korldtoz6 intézkedését alapitani, ha
az elkovetett cselekmény kozvetlen hatdssal bir a hatésdg dontés meghozatalanak
idépontjaban is.%* Figyelemmel arra, hogy a biinteté itélet 5Gnmagdban nem lehet alapja a
kozrendre és kozbiztonsagra veszélyesség megallapitdsdnak, a korldtozé intézkedést hozo
hatésdgnak az Eurdpai Birdsdg Bochereau-iigyben hozott itéletének megfeleléen meg kell
vizsgilnia az elkovetett cselekményt abbdl a szempontbdl, hogy az, az adott pillanatban
alkalmas-e a kozrend veszélyeztetésére. A kérdés megitélése sordn a biintetd tigyben indult
eljards kimenetele is nagy jelentdséggel bir a korldtozé intézkedés alkalmazdsa
szempontjdbol, ugyanis a biintetés felfiiggesztése a fenyegetés értékelése szempontjabol
fontos tényezd, mivel arra enged kovetkeztetni, hogy az érintett egyén mir nem jelent
valédi fenyegetést.”” Fentiek alapjan tehdt a koribban hozott, biintetjogi felelésséget
megallapité itéletet ugyanis csak akkor lehet figyelembe venni, ha az {téletet megalapoz6
kortilmények olyan személyes magatartdsra utalnak, amely az elbirdlds iddpontjdban is
veszélyezteti a kozrendet. A nemzeti hatésdgnak a kozrend fogalmara torténd hivatkozdsa
minden esetben azt feltételezi, hogy - a tdrsadalmi rend bdrmely jogsértés altal
megvaldsitott megzavardsan til - a kozrend olyan valésdgos és kellden sulyos
veszélyeztetése alljon fenn, amely sérti a tdrsadalom valamely alapvetd érdekét. Ellentétes a
kozosségi joggal az a nemzeti szabdlyozds is, amely abbdl a vélelembdl indul ki, hogy ki
kell utasitani a tobbi tagdllam olyan dallampolgarait, akikkel szemben meghatirozott
biincselekmények miatt meghatdrozott biintetést szabtak ki.®** A tagdllami hatésigok
kotelesek hatdrozatukat az érintett személy jovObeli magatartdsdnak értékelésére alapozni.
A biintetdjogi feleldsséget megdllapitd kordbbi itéletek jellegét és szdmdt az értékelés sordn
jelentds szempontként kell figyelembe venni, kiilonos tekintettel az elkovetett
btncselekmények sulyossdgara és gyakorisdgdra. Bar a visszaesés veszélye igen jelentds
szempont, azonban nem elégséges indok az, ha kis valdsziniiséggel fog az illetd uj
biincselekményeket elkovetni.®”

Az Irdnyelv VI. fejezete szabdlyozza a beutazdsi és tartézkoddsi jog kozrendi,
kozbiztonsagi vagy kozegészségiigyi okokbdl vald korlatozasat. E fejezet rendelkezéseire is
figyelemmel, a tagdllamok korldtozhatjdk az unids polgarok és csalddtagjaik szabad
mozgdshoz és tartézkoddshoz valé jogat, dllampolgdrsdgra tekintet nélkiil, kozrendi,
kozbiztonsagi vagy kozegészségiigyi okokbol. Ezek az okok nem szolgdlhatnak gazdasigi
célokat. A kozrendi vagy kozbiztonsigi okokbdl hozott intézkedéseknek az Irdnyelv alapjan
meg kell felelniiik az ardnyossdg elvének, és kizdrdlag az érintett egyén személyes
magatartdsdn alapulhatnak. Kordbbi biintetditéletek onmagukban nem képezhetik ezen
intézkedések meghozataldnak az alapjat. Az érintett egyén személyes magatartdsa valddi,
kozvetlen és kellden siilyos veszélyt kell, hogy jelentsen a tirsadalom valamely alapvetd
érdekére. Az adott iigyhoz kozvetleniil nem kapcsolddd, vagy az dltaldnos megeldzési
megfontoldsokon alapulé indokoldsok nem elfogadhatéak.®® A kozrendi vagy
kozbiztonsdgi okokbdl hozott kiutasitasi hatdrozat meghozatala elétt a fogadd tagdllam

2 30/77 sz. Bouchereau-iigy 25/26. pont.

03 A Bizottsdg Kozleménye 3.2. pont.

4 C-50/06. sz. Bizottsdg kontra Hollandia iigy.
5 A Bizottsag Kozleménye 3.2. pont.

9 Iranyelv 27. cikk (2) bekezdés.
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figyelembe vesz olyan megfontoldsokat, mint, hogy az érintett személy mennyi ideje
tartozkodott a teriiletén, az érintett személy életkordt, egészségi dallapotat, csalddi és
gazdasagi helyzetét, tarsadalmi és kulturdlis integraciéjat a fogadé tagdllamban, valamint a
szdrmazdsi orszdggal fenndll6 kapcsolatainak mértékét. A fogadd tagdllam nem hozhat
kiutasitasi hatdrozatot uniés polgdrokkal és csalddtagjaikkal szemben, dllampolgarsdgukra
tekintet nélkiil, ha azok huzamos tartézkodasi joggal rendelkeznek a teriiletén, kivéve sulyos
kozrendi vagy kozbiztonsagi okokb6l.*”

A Bizottsdg Kozleményében kitért arra is, hogy bizonyos koriilmények kozott
fenyegethetik a kozrendet a kevésbé siilyos, de rendszeresen elkdvetett biincselekmények is
annak ellenére, hogy az egyes bilincselekmények/szabdlysértések Onmagukban nem
lennének elegenddek, hogy a fent meghatdrozott kelléen komoly fenyegetés fogalmét
kimeritsék. A nemzeti hatésigok kotelesek bizonyitani, hogy az illetd személyes
magatartdsa  veszélyezteti a kozrendet, melynek sordn értékelniiik kell a
szabdlysértés/blincselekmény természetét, az elkovetés gyakorisdgit és az okozott kir és
sérelem mértékét, azonban a biintetdjogi feleldsség tobbszori megallapitdsa onmagdban nem
lehet indoka a kézrendre veszélyesség megéllapitasanak.**®

A kozrendi fenntartds a 321/87. sz. Bizottsdg kontra Belgium iigy kapcsan hozott
Eurépai Birdsag itélete értelmében nem elofeltételt tdmaszt a beutazdshoz vagy
tartézkoddshoz valé jog megszerzéséhez, illetve megtartdsdhoz; kizdrélag csak annak
lehetdségét teremti meg, hogy indokolt esetben korlatozzdk egy olyan jog gyakorlasat,
amely kozvetleniil a Szerz6désbdl vezethet le.

A Bizottsdg Kozleményében hangsilyozta, hogy amint a hatésdgok megéallapitjak,
hogy az illetd személyes magatartdsa elég komoly veszélyt jelent ahhoz, hogy korldtozé
intézkedést tegyen sziikségessé, kotelesek elvégezni az ardnyossdg értékelését annak
eldontéséhez, hogy kozrendi vagy kozbiztonsigi okokb6l az illetd személytdl
megtagadhaté-e a beutazds, illetve eltdvolithat6-e az orszdgbol, melynek sordn figyelembe
kell venni az érintett tagdllambeli jelenlétébdl eredd tdrsadalmi veszély mértékét, a
biintetendd tevékenységek természetét, gyakorisdga, kumulativ veszélyességét és az altaluk
okozott kart, az elkdvetett cselekmények 6ta eltelt id6t és az illeté személy magatartasat™.
A korlatozé dontés meghozatalakor fel kell mérni az illetd személyes €s csaladi helyzetét,
hogy megallapithat6 legyen, vajon a tervezett intézkedés megfelel6-e, nem haladja-e meg a
kitlizott cél eléréséhez szigortan véve sziikséges mértéket, és hogy vajon ugyanezen cél
nem lenne-e elérhet$ kevésbé megszorité intézkedésekkel.'® Az Irdnyelv 28. cikke konkrét
rendelkezéseket tartalmaz arra vonatkozdan, hogy a kodzrendi vagy kozbiztonsagi okokbol
hozott kiutasitdsi hatdrozat meghozatala el6tt a fogadd tagillam milyen szempontokat vesz
figyelembe, igy azt, hogy az érintett személy mennyi ideje tartézkodott a teriiletén,
mérlegeli az érintett személy életkorat, egészségi allapotat, csalddi és gazdasigi helyzetét,
tarsadalmi és kulturdlis integracidjat a fogadé tagallamban, valamint a szarmazasi orszdggal
fenndll6 kapcsolatainak mértékét. Ezek a szempontok segitik, a tagdllami hatésagokat a
korlatoz6 intézkedés meghozatalakor, azaz a kozrendi vészfék behuzasakor, ugyanis
példanak okaért a korlatozé intézkedés az egyén gazdasagi, személyes és csaladi életére is

7 Iranyelv 28. cikk (1)-(2) bekezdés.

%8 A Bizottsdg Kozleménye 3.2. pont.

9 A bortonben tandsitott j6 magaviselet és az esetleges ideiglenes szabadldbra helyezés is figyelembe vehetd. - A
Bizottsdg Kozleménye 3.3. pont.

610 A Bizottsdg Kozleménye 3.3. pont.
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hatdssal bir, nehézséget okozhat az érintettnek €s csalddtagjainak a szdrmazdsi orszdgaban
val6 beilleszkedésében.

III. A ,,vészfék” megjelenése a magyar jogi szabalyozasban

Az Irdnyelv (22) Preambulum-bekezdése értelmében a Szerzédés megengedi a
szabad mozgdshoz és tartézkodashoz vald jog korlatozasat kozrendi, kozbiztonsagi vagy
kozegészségiigyi okokbol. Azon koriilmények és eljardsi biztositékok szigorubb
meghatdrozdsa érdekében, amelyek mellett az unids polgaroktél és csalddtagjaiktol
megtagadhaté a beutazds, vagy amelyek mellett kiutasithaték. Ezen preambulum-bekezdés
altaldnossagban rogziti az dltalam ,,vészféknek” nevezett unids alapszabadsagot korldtozé
intézkedések alkalmazdsdnak lehet8ségét, melyet az Irdnyelv 27. cikke fejt ki
részletesebben. Azt, hogy milyen médon jelennek meg ezek a kozosségi rendelkezések a
hazai jogi szabdlyozadsban, a szabad mozgas és tartézkodds jogdval rendelkezd személyek
beutazdsarol és tartézkodasarol sz616 2007. évi 1. torvény (a tovabbiakban: Szmtv.) 33. §-a
jeleniti meg. Az Szmtv. 33. § ugy fogalmaz, hogy az e torvény hatdlya ald tartozd
személyek beutazdshoz és tartézkodashoz vald joga az ardnyossdg elvének betartdsdval és
az érintettnek kizar6lag olyan személyes magatartdsa alapjan korldtozhat6, amely valddi,
kozvetlen és silyos veszélyt jelent a kozrendre, a kozbiztonsagra, a nemzetbiztonsagra vagy
a kozegészségiligyre. Az Szmtv. 40. § (2) bekezdés c) pontja értelmében az eljar6 hatdsig
kiutasithatja azt az EGT-dllampolgart vagy azt a csalddtagot, akinek beutazdsa vagy
tartézkoddsa valddi, kozvetlen és silyos veszélyt jelent Magyarorszdg nemzetbiztonsagéra.
A 40. § (2) bekezdésben meghatirozott esetben a kiutasitdst elrendeld hatdrozat
meghozatala eldtt a kdvetkezd szempontokat kell mérlegelni: a) az elkovetett cselekmény
jellege és silya, b) az érintett személy életkora, egészségi dllapota, c) az érintett személy
csalddi koriilményei, a csalddi kapcsolat fenndlldsdnak idotartama, d) az érintett személy
gyermekeinek szdma és életkora, a veliik valo kapcsolattartds modja és gyakorisdga, e)
amennyiben van olyan mdsik dllam, ahol a csalddi egyiittélés folytatdsa nem iitkozik jogi
akaddlyba, azoknak a nehézségeknek a szambavétele, amelyekkel a csalddtagoknak kellene
szembenézniiik, ha annak az dllamnak a teriiletén kényszeriilnének letelepedni, f) az érintett
személy gazdasdgi helyzete, g) az érintett személy magyarorszdgi tartézkoddsdnak
idétartama, h) az érintett személy tdrsadalmi és kulturdlis integrdcidja, illetve a szdrmazdsi
orszdggal fenndllé kapcsolatainak szorossdga.®™

IV. A kozrendi klauzula alkalmazasa a magyar biroéi gyakorlat tiikrében

Egy torok d4llampolgir, mint két magyar d4llampolgidr gyermek édesapja
tartézkoddsi kartya kidllitdsa irdnti kérelmet terjesztett el6 2008 madrciusdban, mely
kozigazgatasi eljarasban két fokon elutasitasra keriilt, azonban a Bir6sdg 2009-es itéletében
az idegenrendészeti hatésagot Uj eljards lefolytatdsara kotelezte és itéletében kiemelte, hogy
a hat6sag elmulasztotta vizsgdlni, hogy a kérelmezdvel szemben folyamatban 1év6 biintetd
eljarasok milyen eredménnyel végzddtek és ezek alapjan a kiilfoldi személyes magatartdsa
illetve, hogy ez a magatartds valddi, kozvetlen és silyos veszElyt jelent-e a tdrsadalom
meghatdrozott érdekére, tekintettel arra, hogy kizdrdlag ezen feltételek egyiittes megléte
sordn alkalmazhaté az Szmtv. 33. §-ban foglalt korldtoz6 intézkedés. Az idegenrendészeti

oIl Szmtv. 44. §.
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eljards sordn a kiilfoldi eldéletével kapcsolatosan megallapitdst nyert, hogy a férfi 1997 6ta
él Magyarorszagon. 10 év utdn magyar dllampolgar élettdrsat 2009-ben feleségiil vette és
két gyermekiik sziiletett. A férfi az évek sordn kivdléan megtanult magyarul és hazdnkban
sajat uzleti véllalkozast inditott be és ingatlant vdasdrolt, azonban magyarorszagi
tartézkoddsa ideje alatt szdmos jelentds targyi silyu blincselekmények elkovetésének alapos
gyandja miatt indult ellene bintetd eljards, l6fegyverrel valé visszaélés biintettének
elkovetése miatt két év szabadsagvesztésre {télte a birdsdg, amely végrehajtasit négy évre
felfiiggesztette.

A férfi kérelme mind az elséfokd, mind a masodfoki hatésdg éltal az Szmtv. 14.
(1) bekezdés a) pontja, és a 33. §-a, alapjan elutasitdsra keriilt, mivel az els6- és masodfokii
hat6sdg megallapitotta, hogy a kiilfoldi tartézkoddsa valddi, kozvetlen és silyos veszélyt
jelent Magyarorszdg nemzetbiztonsdgdra, figyelemmel a Nemzetbiztonsdgi Hivatal (a
tovabbiakban: NBH), mint az e kérdésben kell6 szakértelemmel rendelkez6 hivatalos szerv,
altal adott véleményre. Ezt kovetden a kiilfoldi a kdzigazgatasi eljardsban hozott masodfoki
hatdrozat birésagi feliilvizsgdlata irdnti kérelmet nydjtott be hivatkozassal az EU jogra,
miszerint a korabbi biintetd itéletek nem szolgalhatnak 6nmagukban a tartézkoddasi engedély
megtagaddsardl szol6 érdemi hatdrozat alapjaul, a hatésdg dontése az iigyhoz kozvetleniil
nem kapcsol6d6 vagy altalanos megeldzési megfontoldsokon nem alapulhat, tovabba az
NBH sem indokolta véleményét. A Birdsdg itéletében hivatkozassal a Bonsignore — iigyre
(67/74) kifejtette, hogy a kozrendi és kozbiztonsdgi okokbdl hozott korlatozé
intézkedéseknek meg kell felelniiik az ardnyossdg elvének, az érintett személyes
magatartdsdn alapulhatnak, generdlis prevenciét nem szolgélhatnak, tovdbb4d a Rutili-ligyre
(36/75) alapozva megjegyezte, hogy az érintett tdrsadalom valamely alapvetd érdekére
valédi, kozvetlen és kellden silyos veszélyt jelentd magatartdshoz kell igazodni a
korlatozdsnak. A Birdsdg egyebekben hangsilyozta, hogy a feltételezett fenyegetésnek az
adott pillanatban kell fenndllnia és a multbéli magatartist csak akkor lehet figyelembe
venni, ha valdszintisithetd a visszaesés veszélye. A Birésdg dontésében kiemelte, hogy a
hatésdg elmulasztotta annak vizsgélatat és értékelését az eljards sordn, hogy az érintett
vonatkozdsdban a biintet6 eljardsok milyen eredménnyel végzddtek, hogy ezen eljardsok
megalapozzdk-e az Szmtv. 33. §-dban foglaltak alkalmazasat, tehat azt, hogy a kiilfoldi
személyes magatartdsa valédi, kozvetlen és silyos veszélyt jelent-e a tarsadalom
meghatdrozott érdekeire. Nem elegendd, ha a hatésdg felsorolja a meginditott biintetd
eljardsokat és az azok alapjdul szolgdlé bilincselekményeket, hanem ezzel kapcsolatban
konkrét kovetkeztetést kell levonnia az egyes biintetd eljardsok eredményeinek
megjelolésével. A Birdsag kiemelte, hogy val6 igaz, hogy a kiilfoldi kordbbi, ugyanilyen
targyd kérelme ligyében itéletében rogzitette, hogy az, hogy mi mindsiil valédi kozvetlen,
sulyos veszélynek, azt az NBH-nak joga értékelni és megtenni a sziikséges intézkedéseket,
de jogszabdlyi felhatalmazds hidnydban az NBH szakhatésdgnak nem tekinthetd, igy
véleménye nem koti az idegenrendészeti hatdsdgot, az leginkdbb belfoldi jogsegélynek
mindsithetd. Az tigyben eljart birdsag azt is kiemelte, hogy éallaspontja szerint az Szmtv. 33.
§-a, a torvényi indokolds és az Eurdpai birésag joggyakorlata, valamint az Irdnyelv
utmutatdsai alapjan az NBH ,,Magyarorszdg nemzetbiztonsagi érdekeit sérti, veszélyezteti”
véleményét kovetden sem valhat automatikussd a korldtozé intézkedés alkalmazdsa, mivel
az NBH a kiilfoldi személyes koriilményeinek ismerte nélkiil szakkérdésben foglal 4ll4st,
ezt kovetdéen pedig idegenrendészeti hatdsdgnak kell az Irdnyelv szerinti mérlegelést
elvégezni, figyelemmel a kiilfoldi csalddi és gazdasdgi helyzetére, az integracié mértékére
az Iranyelv 23. Preambulum-bekezdésére figyelemmel.
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Masik példaként egy szerb dllampolgdr, mint két magyar dllampolgir gyermek
édesapjanak 2009-ben elbterjesztett tartézkoddasi kartya kidllitdsa irdnti kérelmét szeretném
bemutatni. A kiilfoldi kérelme benyujtdsat megeléz6en Magyarorszagi tartézkoddsa ideje
alatt tobb blincselekményt is elkovetett és haldlt okozé koziti baleset biintette miatt az
eljard birdsag fiiggesztett szabadsagvesztésre itélte a férfit. A szerb dllampolgér tart6zkodasi
kartya kidllitdsa iranti kérelme az Szmtv. rendelkezései alapjan mind els6-, mind pedig
masodfokon elutasitdsra keriilt, tobbek kozott hivatkozdssal Magyarorszag kozbiztonsdgéara
val6 veszélyességére. A masodfokud eljards sordn a hatésdg az Szmtv. 33. §-dban foglalt
érdekek (koz- és nemzetbiztonsdg) sérelme esetleges fenndlldsdnak megdllapitdsa céljabol
megkereste a kérdés megitélésére szakértelemmel rendelkezd szervet, mely szerv
allasfoglaldsdban tgy nyilatkozott, hogy a kiilfoldi magyarorszigi tartézkoddsa tekintettel
az ellene folyamatban 1évd biintetd eljards alapjit képezd blincselekmények sulydra, a
biincselekmények a kdzrendre és a kozbiztonsagra gyakorolt hatdsara, - valddi, kdzvetlen és
sulyos veszélyt jelent Magyarorszag kozrendjére és kozbiztonsdgara. A masodfoku eljiras
lefolytatasaért felel6s idegenrendészeti hatdsdg a dontése meghozatala soran figyelemmel
volt az allasfoglaldsban foglaltakra, valamint arra a koriilményre, hogy a kiilfoldi gyermeke
sziiletést kovetden néhany honappal is kovetett el biincselekményt, azaz sem a csaldd, sem
pedig az integracié nem volt visszatart6 eré a szdmdra. A kérelem iigyében indult perben a
hivatkozott megkeresését add szerv képviseldjének meghallgatdsdra is sor keriilt, aki
elmondta, hogy alldspontjuk szerint a nyomozé hatésdg véleményére célszerti alapozni a
kozbiztonsdgra veszélyesség vizsgdlatat, tovdbba fenntartva kordbbi 4lldspontjat
hangstilyozta, hogy a kiilfoldi magyarorszagi tartézkoddsa tekintettel az ellene folyamatban
1év6 biintetd eljards alapjat képezd biincselekmények silydra, a blincselekmények a
kozrendre és a kozbiztonsdgra gyakorolt hatdsdra, - valddi, kozvetlen és silyos veszélyt
jelent Magyarorszdg kozrendjére és kdzbiztonsdgira. A Birdsag itéletében arra hivatkozott,
hogy az ORFK dllasfoglaldsdt mindossze tdjékoztatd levélnek, szakvéleménynek lehet
tekinteni, mivel az nem volt szakhat6sag az elbirdlas idopontjaban, igy leszogezte, hogy az
Uj eljaras sordn az elséfoku hatésdg a hatdlyos jogszabdlyok alapjan koteles eljarni és
véleményt kérni a kiilfoldi kozrendre és kdzbiztonsagra veszélyessége kérdésében, melynek
sordn figyelemmel kell lennie a kérelmez6 és csalddja nemzetkozi egyezményekben kifejtett
csaladi egységhez val6 jogdra is. A megismételt eljardsban a kiilfoldi kérelme ismételten
elutasitdsra keriilt a kézrendi klauzula alapjdn, mivel az Szmtv. 33. §-ra hivatkozassal kért
vélemény szerint a kérelmezd tartézkoddsa valddi, kozvetlen és silyos veszélyt jelent
Magyarorszadg kozbiztonsdgdra. A hatésdg az Irdnyelv (23) preambulum-bekezdésében
meghatdrozott ardnyossidg kovetelményére tekintettel értékelte a kiilfoldi személyi
koriilményeit, melynek sordn hangsilyozta, hogy a kérelmezd javara értékelte, hogy 1997
6ta él Magyarorszagon, tovabba két kiskori gyermeke felett rendelkezik sziildi feliigyeleti
joggal, tovabba azt a koriilményt, hogy a kérelmezd, élettarsa és kozos gyermekiik kozotti
csaladi életk6zosség tovdbbra is fenndll, azonban a kérelmezd életmodjdban a
btncselekmények elkovetése és — a sajat maga dltal is elismert és szakértéi vélemények
alapjan megallapitott — kabitdszer-fiiggdsége tekintetében gyermekei sziiletését kovetden
sem volt tapasztalhaté 1ényegi valtozas. Az eljaré idegenrendészeti hatésdg hangsilyozta,
hogy a fogadé allam teriiletén eltoltott jelentds id6 Onmagédban nem jelenti a tdrsadalomba
val6 sikeres beilleszkedését és az a tény, hogy a kérelmezdvel szemben ez id§ alatt szdmos
biintetdeljaras indult és egyes esetekben biintetdjogi feleldssége is megallapitdsra keriilt,
tovabbad az ligyfél kabitdszerfiiggd életmddja egyardnt a tdrsadalmi integracié csekély
mértékét timasztja ala.

307



308 Zdambo Katalin

V. Vészfék? Vagy zart kapuk?

A fent ismertetett biréi dontések fiiggvényében tobb kérdés is megfogalmazddik a
kozrendi klauzula vonatkozdsdban. Az Szmtv. 33. §-a nem tartalmaz ehhez kapcsol6d6an
részletszabdlyokat, amikor ugy fogalmaz, hogy az e torvény hatdlya ald tartoz6 személyek
beutazdshoz ¢és tartézkoddashoz valé joga az ardnyossdg elvének betartdsdaval és az
érintettnek kizdrélag olyan személyes magatartdsa alapjan korlatozhaté, amely valddi,
kozvetlen és sulyos veszélyt jelent a kdzrendre, a kozbiztonsigra, a nemzetbiztonsigra vagy
a kozegészségiigyre. A helyzet a magyar biréi gyakorlat tiikrében meglatdsom szerint egy
kissé visszds és olybd tlinik, hogy az eljaré hatésidgok a vészfék alkalmazdsakor zart
kapukon dongetnek. A birésdgi dontés a fent kifejtett egyik iigyben maga is rogziti, hogy a
kozrendre, kozbiztonsdgra vagy nemzetbiztonsdgra veszélyesség kérdésében az arra
megfeleld szakértelemmel rendelkezd szerv jogosult donteni. Egyetértve a birdsdg ezen
megjegyzésével hangsiilyozni szeretném, hogy ezek olyan jellegli és silyu kérdések,
melyek specidlis ismeretek meglétét igénylik, igy a ,,szakértd szerv” véleménye meglatisom
szerint komoly jelentéséggel bir az iigy mérlegelése sordn. Onmagdban az, hogy a
kozigazgatdsi eljards szabdlyai szerint, ezen vélemény nem bir kotderével az
idegenrendészeti eljarasban még korant sem jelent(het)i azt, hogy ne legyen dontd sulya a
kérelem elbirdldsakor. A birdsdg azon meglatdsa, hogy az ardnyossig elvének vizsgdlata az
idegenrendészeti hatdsdg feladata, és a kozrendre, kozbiztonsdgra vagy nemzetbiztonsiagra
veszélyesség kérdésében sziiletett véleményt az ardnyossdg elvének vizsgdlatdval
feliilirhatja, ellentmonddsos helyzetet teremet, mivel azt sugallja, hogy bar a kodzrendi
klauzula kérdésének megitélésére az idegenrendészeti hatésdgok nem rendelkeznek kelld
szakértelemmel, de egy a tagdllam kozrendjét, kozbiztonsdgit vagy nemzetbiztonsagat
veszélyeztetd személyt abban a tdrsadalomban tarthat, amelynek értékeire az valddi,
kozvetlen és silyos veszélyt jelent. Fentiek alapjan felmeriil a kérdés rendelkezhet-e az
idegenrendészei hat6sag kelld szakértelemmel és rdlatdssal arra, hogy az ardnyossig
elvének érvényre juttatdsa sordn a kiilfoldi személyes és gazdasdgi koriilményeire alapozva
az ‘érintettet nem valédi, kozvetlen és silyos veszélyt jelentd személynek mindsitse a
magyar kézrend, kozbiztonsdg vagy nemzetbiztonsag szempontjabol.

Felmeriil tehat a kérdés a birdi gyakorlat tiikrében, hogy mit tehet az
idegenrendészeti hatésdg azon érdek érvényesitése érdekében, hogy ha egy harmadik
orszdgbeli Aallampolgdr tartézkoddsa, aki magyar dllampolgar csalddtaggal rendelkezik,
valddi, kdzvetlen és silyos veszélyt jelent Magyarorszdg kozrendjére és kozbiztonsdgara?
Hol hiizédik a hatdr az egyén és a koz érdekének a stlyozdsa kozott? Lehet-e kotOereje a
szakértelemmel rendelkez6 szerv véleményének ismét? Mi fontosabb a koz biztonsdga vagy
az egyén csaladi élethez valé joga?... ,,Vészfék” a kozosségi joggal szemben, amikor a
tagdllam biztonsagi okokra hivatkozva korldtozza a kiilfoldi szabad mozgashoz és
tartézkoddshoz valé jogat? Vagy ,.zart kapuk™? a bir6i gyakorlat fényében, amely kitér a
probléma érdemi vizsgélata eldl és eljardsi kérdések tiizetes elemzésébe kezd.



