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Je koordinace omezovani volného
pohybu osob v EU v prubéhu
pandemie COVID-19 dostatecna?

I. Uvod

V dtsledku probihajici pandemie COVID-19 zptisobené virem SARS-CoV-2
(dale jen , koronavirus®), kterd v Evropé propukla pocatkem roku 2020, doslo
k nejmasivnéjSimu omezovani volného pohybu osob v historii evropské
integrace. K regulaci (omezovani) volného pohybu osob pfistoupily postupné
prakticky vsechny clenské staty Evropské unie (dale také ,EU” ¢i ,Unie”).
Zvlasté v pocatcich pandemie, v pribéhu tzv. prvni viny na jafe 2020,
byla v nékterych statech EU pfijimana velmi striktni opatfeni, mnohdy
porusujici zakladni unijni principy zakazu diskriminace na zdakladé statni
prislusnosti a proporcionality. Pravni regulace byla v jednotlivych clenskych
statech velmi rozdilnd. Ruku v ruce s témito opatfenimi pristoupily nékteré
clenské staty ke znovuzavedeni ochrany vnitinich hranic. Evropska komise
se po pocatecnim vahani snaZila o jistou koordinaci postupu clenskych stati
prijimanim soft law. Tyto dokumenty vSak mély jen selektivni povahu a jejich
dopad byl omezeny, mnohem ucinnéjsi se ukdzala byt koordinace clenskych
stath na puadeé Rady Rada pfijala na podzim roku 2020 doporuceni
2020/1475", které je clenskymi staty siroce akceptovano. Jednd se vsak
0 pravne nezévazn}'l akt, jehoi poruseni nelze sankcionovat. Poslednim
Vyznamnym pocmem na urovni EU bylo pfijeti tzv. nafizeni EU o COVID
pasech?, které ma povahu pravné zavazného aktu a Vyznamne usnadnuje
volny pohyb osob, na druhou stranu se ale nejedna o komplexni tpravu dané
problematiky. Nicméné s ohledem na aktudlnost této pravni tpravy je nafizeni
vénovana v prispévku zvysena pozornost.

7 Tento clanek je Vyst’upem z prOJektu financovaného se statni podporou Technologlcke
agentury CR v rdmci Programu Eta, ¢. projektu TL04000052, Moznosti reakce na zavazné
infekéni nemoci v pravu EU: kriticka analyza a doporudeni ve svétle pandemie COVID-19.

D Doporudeni Rady (EU) 2020/1475 ze dne 13. #fjna 2020 o koordinovaném pfistupu
k omezeni volného pohybu v reakci na pandemii COVID-19, déle také jen jako
,,doporuceni”.

2 Nafizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) 2021/953 ze dne 14. ¢ervna 2021 o ramci
pro vydavéni, ovéfovani a uznavani interoperabilnich certifikati o ockovani, o testu
a o zotaveni v souvislosti s onemocnénim COVID-19 (digitalni certifikat EU COVID)
za Ucelem usnadnéni volného pohybu béhem pandemie COVID-19, déle také jen jako
,Martizeni”.
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Cilem tohoto pfispévku je posouzeni, zda je dosavadni koordinace ¢lenskych
statti na unijni drovni v oblasti volného pohybu osob dostate¢nd. Pfi masivnim
omezovani pohybu obcanti EU za tucelem zvladnuti pandemie je totiz
koordinace postupu clenskych statti velmi naléhava a potfebnd. Je nezbytna
proto, aby byla chranéna prava jednotlivcli a jejich pravni jistota,
resp. legitimni ocekavani. V souvislosti s timto cilem je tfeba zhodnotit
i relevantni platnou pravni upravu v EU a pravomoci Unie. Pravo EU
umoZziuje c¢lenskym statim omezovat za urcitych podminek volny pohyb
osob z davodu ochrany vefejného zdravi. Relevantni pravni tprava
je obsazena zejména v zakladacich smlouvach,® v sekundarni legislativé
(v tzv. pobytové smémici”) a v judikatufe Soudniho dvora EU. Pobytova
smeérnice, ktera stanovi podrobnéjsi pravidla pro omezovani volného pohybu,
ovSem pocita jen s individualnimi pfipady omezeni z diivodu ochrany vefejného
zdravi, nikoli s plosnymi opatfenimi, ktera jsou vsak pro zvladnuti pandemie
zasadni a nezbytnd. Potencidl Unie regulovat tuto oblast dale narazi na limity
tykajici se vymezeni pravomoci v EU v zaklddacich smlouvach, nebot v oblasti
ochrany zdravi ma Unie v zasadé jen doplikovou (podptirnou) pravomoc
a harmonizace vnitrostatnich pravidel je v této politice vyslovné vyloucena.

Pro tplnost je tfeba dodat, Ze autofi se ve svém prispévku zaméruji na volny
pohyb osob v EU, tj. na pohyb obcanti EU a jejich rodinnych piislusnikii mezi
clenskymi staty. Ponechdvaji stranou problematiku vstupu osob ze tfetich zemi
na uzemi clenskych stati. S volnym pohybem osob jako svobodou vnitfniho
trhu souvisi také pravni tprava pohybu osob pfes hranice clenskych stati
v Schengenském hrani¢nim kodexu.” Tato problematika vsak zaslouzi
zpracovani v samostatném ¢lanku, v tomto pfispévku ji proto bude vénovana
jen okrajova pozornost.

Unijni pravidla omezovani pohybu osob z davodu ochrany zdravi
a povinnost koordinace v kontextu pandemie COVID-19

Vsechny svobody vnitiniho trhu EU mohou byt ¢lenskymi staty za urcitych
podminek omezovany z diivoda vefejného zajmu. Ochrana zdravi je klasickym
dtivodem uvedenym vyslovné ve Smlouvé o fungovani Evropské unie, jimz lze
ospravedlnit omezovéni pohybu zbozi®, osob” a sluzeb®?). V piipadé volného

3)

Smlouva o Evropské unii (SEU) a Smlouva o fungovani Evropské unie (SFEU).
4

Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2004/38/ES ze dne 29. dubna 2004 o pravu obcanti

Unie a jejich rodinnych piislusnikti svobodné se pohybovat a pobyvat na tizemi clenskych

stat,, o zméné natizeni (EHS) ¢. 1612/68 a o zruSeni smérnic 64/221/EHS, 68/360/EHS, 72/

194/EHS, 73/148/EHS, 75/34/EHS, 75/35/EHS, 90/364/EHS, 90/365/EHS a 93/96/EHS.

5 Nafizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) 2016/399 ze dne 9. biezna 2016, kterym se
stanovi kodex Unie o pravidlech upravujicich pfeshrani¢ni pohyb osob (Schengensky
hrani¢ni kodex).

® Cl. 36 SFEU.

7 Cl. 45 odst. 3 SFEU, ¢l. 52 SFEU.

® (. 62 ve spojeni s ¢&l. 52 SFEU.

9 Smlouva o fungovani Evropské unie nezmitiuje ochranu zdravi pouze u kapitalu a plateb,

nebot v ramci této svobody vnitiniho trhu neni uvedeny dtivod relevantni.
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pohybu osob je tato vyjimka dovozovana z ustanoveni o volném pohybu
pracovnikt (¢l. 45 odst. 3 SFEU) a svobodé usazovani (¢l. 52 SFEU).
Dle ustalené judikatury Soudniho dvora EU je tfeba vykladat pravidla
o svobodach vnitiniho trhu Siroce, zatimco pravidla o vyjimkach z téchto
svobod se musi vykladat tzce.'” To reflektuje i pobytova smérnice, v niz je
vyjimka ochrany zdravi koncipovana restriktivné (viz dale). Podle zakladacich
smluv a judikatury Soudniho dvora EU mohou clenské staty uplatiiovat vyjimky
ze svobod vnitfniho trhu jen v pfipadé, Ze budou respektovat dva stézejni
principy, a to zdkaz diskriminace na zdkladé statni piislusnosti'” a zasadu
proporcionality. Z principu nediskriminace v kontextu pandemie vyplyva,
ze Clensky stat kupfikladu nemftize zakazat vstup obcanti z jiného clenského
statu na své tizemi, pokud je pandemicka situace v obou statech srovnatelna,
¢i stanovit pravidla preferencniho zachazeni pro obcany sousednich zemi.
Princip proporcionality znamend, Ze clenské staty napf. nemohou zakazovat
tranzit obcant jinych clenskych stat(i (bez jejich pobytu na daném tzemi)
¢i pohyb preshrani¢nich pracovnikt (tzv. pendlertt).

Evropska unie je zmocnéna pfijimat pro uplatiiovani téchto vyjimek
podrobnéjsi pravidla v sekundarni legislativé. V ramci svobody usazovani
stanovi ¢l. 52 odst. 2 SFEU, Ze Evropsky parlament a Rada vydaji fadnym
legislativnim postupem smeérnice ke ,koordinaci” (nikoli tedy harmonizaci)
predpisti clenskych statti, které stanovi zvlaStni rezim pro cizi statni
prislusniky z divodu vefejného poradku, vefejné bezpecnosti a ochrany zdravi.

V této souvislosti je tfeba zminit jesté jednu dulezitou otazku tykajici se
pravomoci Unie. Omezovani volného pohybu osob z diivodu ochrany zdravi
tzce souvisi s politikou Unie v oblasti vefejného zdravi, v niz ma EU jen
pravomoc podporovat, koordinovat nebo dopliiovat cinnosti c¢lenskych
statt.'® Fungovani EU je totiz zalozeno na principu svéfeni pravomoci, podle
néjz mtze Unie jednat pouze v mezich pravomoci svéfenych ji v zakladacich
smlouvéch ¢lenskymi staty.'” V ramci politiky v oblasti vefejného zdravi piitom
nesméji pravné zdvazné akty Unie harmonizovat prdvni predpisy clenskych
stat, jak vyslovné uvadi zaklddaci smlouva.'® Jen tzkd vyse¢ této politiky
je sdilena Unil a clenskymi staty, a je v ni tedy harmonizace pfipusténa
(napf. zajisténi vysokych standardt kvality a bezpecnosti 1é¢ivych pripravki
a zdravotnickych prostiedkt)'®. Z uvedeného vyplyvd, ze Evropska unie
muze prijimat pravidla pro uplatfiovani vyjimky ochrany zdravi z volného
pohybu osob, ale mohou mit jen koordinac¢ni, nikoli harmoniza¢ni povahu.

10
11

Viz C-139/85 R. H. Kempf proti Staatssecretaris van Justitie, ECLI:EU:C:1986:223, bod 13.

Cl. 18 SFEU, ¢&l. 21 odst. 2 LZPEU a déle zvla&tni ustanoveni &l. 45 odst. 2 SFEU v oblasti
volného pohybu pracovnikii a ¢l. 49 SFEU v oblasti svobody usazovani.

Cl. 6 pism. a) SFEU.

Cl. 5 odst. 2 SEU. Viz k tomu PACCES, A. M. a WEIMER, M.: From Diversity
to Coordination: A European Approach to COVID-19. In European Journal of Risk
Regulation, 2020, roc. 11, ¢. 2, ISSN 1867-299X, s. 286-287.

Cl 2 odst. 5 SFEU.

Cl. 4 odst. 2 pism. k) SFEU a ¢l. 168 odst. 4 SFEU.

12
13

14
15
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To je dtlezity limit normotvorby Unie i v kontextu pandemie COVID-19.
V ramci boje s touto nemoci totiz clenské staty ukladaji v fadé pfipada
osobam vstupujicim na jejich tizemi povinnosti podrobit se karanténé
¢i domaci izolaci nebo testovani na infekci COVID-19. Vnitrostatni pravidla
je tfeba koordinovat, aby existoval relativné jednotny pravni rdmec pro vstup
na uzemi clenskych statd, ktery bude zmirnovat rozdilné zachazeni s obcany
Unie vykonavajicimi pravo pohybu v EU. Unie se vSak musi zdrZet harmonizace
vnitrostatnich opatfeni na ochranu zdravi. Kupfikladu stanoveni jednotné délky
karantény unijnimi pravidly by z tohoto d@ivodu mohlo byt problematické.

Podrobnéjsi pravidla tykajici se vstupu a pobytu obéanti EU a jejich rodinnych
prislusnikii véetné vyjimky z volného pohybu obsahuje na trovni sekundarni
legislativy jiz zmifiovana pobytova smérnice. Clanek 29 stanovi pravidla
pro uplatniovani vyjimky ochrany vefejného zdravi. Jak jiz bylo feceno,
pravidla jsou restriktivni a jedinymi nemocemi, které podle platné pravni
upravy v odst. 1 tohoto ¢lanku odtéivodnuji opatfeni omezujici volny pohyb
0sob, jsou nemoci s epidemickym potencidlem definované akty Svétové
zdravotnické organizace (WHO) a jiné nakazlivé nemoci a nakaZlivé
parazitické nemoci, na néz se vztahuji ochranna opatfeni pouzivana i na
vlastni statni prislusniky. COVID-19 je samoziejmé nemoci s epidemickym
potencidlem ve smyslu tohoto ustanoveni. Pro zvladnuti pandemie COVID-19
je nezbytné prijimat plosnd opatfeni, jez maji povahu normativnich aktd
¢i abstrakitné konkrétnich aktt, jakymi jsou opatfeni Ministerstva
zdravotnictvi CR coby opatieni obecné povahy. S tim ale pobytova smérnice
nepocita. Vlastni cl. 29 sice plosnd opatfeni nevylucuje, ale navazujici ¢l. 30
a ¢l. 31 predpokladaji vydavani pouze individudlnich pravnich aktt
(rozhodnuti) omezujicich volny pohyb osob, které se jednotlivym osobam
oznamuji pisemné, tyto osoby musi byt informovany o piislusnych diivodech
vefejného zdravi, na nichz jsou rozhodnuti v jejich pfipadé zalozena, musi
obsahovat pouceni o opravném prostfedku, dotycné osoby musi mit piistup
ke spravnim ufadiim a soudiim za tucelem prezkumu rozhodnuti, musi jim
byt umoznéno vystoupit na svou obhajobu v prabéhu opravného fizeni
(a tedy pobyvat za timto ti¢elem na tzemi hostitelského statu).'® Jinymi slovy,
pozadavky pobytové smérnice pfi zvladani pandemie COVID-19 nemohou

19 Viz téz JIRSA, T.: Omezeni volného pohybu osob v EU v souvislosti s pandemii nemoci
covid-19. In Jurisprudence, 2020, ¢. 6, ISSN 1802-3843, s. 32-38. Podle S. Couttse pobytova
smérnice pripousti pfijimani plosnych omezeni volného pohybu osob, ¢lanky 30 a 31 se vsak
nezabyva. Srov. COUTTS, S.: Citizenship, Coronavirus and Questions of Competence.
In European Papers — A Journal on Law and Integration, 2020, roc. 5, ¢. 1, ISSN 2499-8249,
s. 431. Podobné viz MAURICE, E. BESNIER, T, LAZAROVICI, M.: Restoring free
movement in the Union. Fondation Robert Schuman, European Issue ¢. 562, 9. ¢ervna 2020,
https://www.robert-schuman.eu/en/european-issues/0562-restoring-free-movement-in-the-
union citovano 19. fijna 2020], s. 5 ¢i THYM, D. a BORNEMANN, J.: Schengen and Free
Movement Law During the First Phase of the Covid-19 Pandemic: Of Symbolism, Law
and Politics, In European Papers — A Journal on Law and Integration, 2020, roc. 5, ¢. 3,
ISSN 2499-8249, s. 1162.
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¢lenské staty beze zbytku splnit.!”) Lze sice uvazovat o vykladu, Ze omezovani
pohybu osob za ucelem boje proti pandemii pro svou mimofddnost nespada
do ptisobnosti této smérnice. Tento vyklad je vSak ucelovy a také neni
bezproblémovy, protoze prindsi jen slabou pravni jistotu jednotliveim
z diivodu nedostatecné sekundarni pravni tupravy.

Zatimco k divodiim vefejného poradku a vefejné bezpecnosti jako vyjimkam
z volného pohybu osob existuje bohata judikatura Soudniho dvora EU,
k ochrané vefejného zdravi je naopak velmi skromnad. Je tomu patrné proto,
ze ptred pandemii COVID-19 nebyla ochrana zdravi castym diivodem pro
omezovani pohybu osob v EU. Do jaké miry ma ochrana vefejného zdravi
jako di@ivod omezeni volného pohybu osob status Popelky, dobfe ilustruje
sdéleni Komise o opatfenich ovliviujicich pohyb a pobyt obcanti Unie
odtvodnénych ochranou verejného poradku, vefejné bezpecnosti a vefejného
zdravi z roku 1999. Toto doporuceni piimo stanovi, Ze clenské staty
by nemély zavadét Zadnou obecnou povinnost prokazovat se dokladem
0 zdravotnim stavu jako podminku vstupu na tzemi, a uvadi, ze ochrana
vefejného zdravi jako diivod omezeni volného pohybu je s ohledem na rozvoj
novych prostiedkii feSeni zdravotnich krizi ponékud zastarald. Omezeni
volného pohybu tak jizZ nemtize byt povaZzovano za nezbytny a ucinny nastroj
feseni problémi vefejného zdravi.'®

V rozsudku C-131/85 Giil'® Soudni dvir vyjasnil, Ze pravo omezit volny
pohyb na zakladé vefejného zdravi nema za cil vyloucit sektor verejného
zdravi jako sektor hospodarské aktivity z aplikace pravidel volného pohybu,
ale umoznit clenskym statim odmitnout vstup na jejich tzemi ¢éi pobyt
osobam, jejichz vstup & pobyt by zakladal riziko pro vefejné zdravi.™”
Z pohledu pandemie COVID-19 je vyznamny rozsudek C-158/96 Kohll*"),
podle néjz dnesni ¢l. 52 SFEU ,, umoznuje clenskym statiim omezit svobodu
poskytovat zdravotnické a nemocnicni sluzby, pokud je zachovani urcité
kapacity zdravotni péce nebo urovné mediciny v tuzemsku nezbytné pro
vefejné zdravi nebo dokonce pro pieziti obyvatelstva”.”” 1 na pfipady
omezovani volného pohybu osob z divodu ochrany vefejného zdravi je vsak

17 Srov. t62 MONTALDO, S.: The COVID-19 Emergency and the Reintroduction of Internal
Border Controls in the Schengen Area: Never Let a Serious Crisis Go to Waste. In European
Papers — A Journal on Law and Integration, 2020, roc. 5, ¢. 1, ISSN 2499-8249, s. 2.
Communication from the Commission to the Council and the European Parliament
on the special measures concerning the movement and residence of citizens of the Union
which are justified on grounds of public policy, public security or public health,
COM/99/0372 final, s. 12.

C-131/85 Emir Giil v Regierungsprisident Diisseldorf, ECLI:EU:C:1986:200.

Bod 17 rozsudku Giil.

C-158/96 Raymond Kohll proti Union des caisses de maladie, ECLI:EU:C:1998:171.

Body 50-51 rozsudku Kohll. Podobné C-157/99 B.S.M. Smits, provdand Geraets, proti Stichting
Ziekenfonds VGZ a H.T.M. Peerbooms proti Stichting CZ Groep Zorgverzekeringen, ECLI:EU:
C:2001:404, body 73-74.

18)

19
20
21
22
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pouzitelna bohata judikatura Soudniho dvora EU tykajici se jinych vyjimek
(zejména vefejného poradku).>

Bezprecedentni dopad odlisSnych a neustdle se ménicich vnitrostatnich
restriktivnich opatfeni pfijatych v pribéhu pandemie COVID-19 na pravo
pohybu obcantt EU i nastinéné problematické aspekty sekunddrni pravni
upravy vyvolavaji naléhavou potfebu koordinace postupu clenskych stata
pri prijimani omezusiicich opatteni.”® Na to poukazuje i doporudeni 2020/1475
ve své preambuli®” nebo sdéleni Komise ze dne 15. ¢ervna 2021 nazvané
,Prvni poudeni z pandemie COVID-19”> Z prava EU vyplyva povinnost
¢lenskych statti koordinovat jejich postup.””” Obecnym vychodiskem je zasada
loajalni spoluprace zakotvena v ¢l. 4 odst. 3 SEU. Podle ni se Unie a clenské staty
navzajem respektuji a pomahaji si pfi pInéni tkolii vyplyvajicich se zakladacich
smluv. Tato povinnost neplati jen vertikalné ve vztahu mezi Unii a ¢lenskymi
staty, ale také horizontdlné ve vztahu mezi clenskymi staty navzajem.”
Konkrétnéjsi povinnost koordinace v souvislosti s vaznymi pfeshrani¢nimi
zdravotnimi hrozbami ukladé ¢lenskym stattim ¢l. 11 rozhodnuti 1082/2013.%”
Podle n&j se clenské staty po vydani varovného hlaSeni dle ¢l. 9 tohoto
rozhodnuti vzdjemné konzultuji ve Vyboru pro zdravotni bezpecnost
a ve spojeni s Komisi za tcelem koordinace mj. vnitrostatnich reakci na danou
zdravotni hrozbu. Clenské staty maji povinnost informovat Evropskou komisi
a ostatni clenské staty o pfijeti vnitrostatnich opatfeni za tcelem boje proti
zdravotni hrozbé a neni-li jejich pfijeti naléhavé, musi pred jejich pfijetim
konzultovat s Komisi a ostatnimi clenskymi staty povahu, tcel a oblast
plisobnosti téchto opatfeni. Ke koordinaci postupu clenskych statii slouzi také
mechanismus integrované politické reakce EU na krize (IPCR®”) a mechanismus
civilni ochrany. V souvislosti s pandemii COVID-19 se ukazuje, Ze je nutné
prijimani také specialnich koordinac¢nich akti na unijni trovni.

23
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Viz k tomu téZ THYM, D. a BORNEMANN, J., op. cit., s. 1143-1170.

Viz k tomu PACCES, A. M. a WEIMER, M., op. cit., s. 286-287.

V bodé 9 preambule tohoto doporuceni se uvadi: ,Tfebaze ¢lenské staty maji pravomoc
rozhodovat o nejvhodnéjsich opatfenich na ochranu vefejného zdravi, mimo jiné napiiklad
o pozadavcich na karanténu nebo testovani, méla by byt zajisténa koordinace téchto
opatfeni, a to s cilem zachovat moznost vykonu prava volného pohybu a bojovat proti
takto vazné preshranicni zdravotni hrozbé, jako je COVID-19.”

Sdéleni Komise ze dne 15. ¢ervna 2021 Evropskému parlamentu, Evropské radé€, Radé,
Evropskému hospodatskému a socialnimu vyboru a Vyboru regionti Prvni pouceni
z pandemie COVID-19, COM(2021) 380 final.

Pro opacny nazor viz OMRAN, O. a MAVROMMATI, S.: COVID-19 and free movement
in the EU: Things to consider for a workable framework. 27. dubna 2020,
https://www.dlapiper.com/en/germany/insights/publications/2020/04/impact-of-covid-19-
on-free-movement-in-the-eu/ [citovano 25. fijna 2020].

Blize srov. KLAMERT, M.: The Principle of Loyalty in EU Law. Oxford: Oxford University
Press, 2014, ISBN 9780199683123, s. 22.

Rozhodnuti Evropského parlamentu a Rady ¢. 1082/2013/EU ze dne 22. fijna 2013 o vaznych
preshrani¢nich zdravotnich hrozbach a o zruseni rozhodnuti ¢. 2119/98/ES.

Integrated Political Crisis Response.
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II. Faze 1: nedostatecna koordinace postupu clenskych stati

Je véeobecné znamo, ze koronavirus se objevil v Ciné v prosinci 2019, odkud
se zacal velmi rychle Sifit do celého svéta. Prvni pfipady nakazy se zacaly
objevovat v Evropé na konci ledna 2020. Svétova zdravotnickd organizace
(WHO) oznadila stav za pandemii dne 11. biezna 2020°", p¥i¢emz predseda
WHO oznac¢il Evropu za epicentrum pandemie o dva dny pozdéji,
13. bfezna 2020°?. Clenské stity tuto zdravotni hrozbu zpocatku zfejmé
podcenily. Napftiklad konferen¢niho hovoru uspofddaného dne 17. ledna 2020
Vyborem pro zdravotni bezpecnost v reakci na koronavirovou hrozbu
se zucastnilo jen 12 statd. Na doporuceni Evropského strediska pro prevenci
a kontrolu nemoci (ECDC) posilit kapacitu nemocnic a zvlasté jednotek
intenzivni péde clenské staty piili§ nereagovaly.® Postupné vSak naprostd
vétsina Clenskych statli zacala v reakci na pandemii prijimat restriktivni
opatfeni jak s ucinky uvnitf statu, tak i navenek (jen malo zemi zvolilo
liberdlni pistup, jednalo se predevdim o Nizozemi a Svédsko).

Soucasti restriktivnich opatfeni byla od bfezna 2020 i omezeni vstupu cizich
statnich prislusnikd — vcetné obcantt Unie — na tizemi clenskych statti. Nékteré
staty zacaly pozadovat pro vstup na své uzemi zdravotni potvrzeni
o negativnim vysledku testu na COVID-19 ¢ ukladaly osobam vstupujicim
na jejich tizemi povinnost podrobit se karanténé. Tato opatfeni patii dodnes
mezi zakladni nastroje zvladani pandemie vedle o¢kovéni** Ruku v ruce
s témito opatfenimi clenské staty pristoupily i k docasnému znovuzavedeni
ochrany vnitinich hranic ve smyslu ¢l. 25 a 28 Schengenského hrani¢niho
kodexu, a to bud jen na nékterych hranicich, nebo na vSech. Postupné zavedlo
kontroly na vnitinich hranicich 18 ¢lenti schengenského prostoru z celkového
poctu 26.%
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Viz https://www.euro.who.int/en/health-topics/health-emergencies/coronavirus-covid-19#:
~:text=WHO %20announced %20 COVID % 2D 19, on %2011 %20 March % 202020 [citovano
17. fijna 2020].

Srov. Coronavirus: Europe now epicentre of the pandemic, says WHO. BBC,
13. bfezna 2020, https://www.bbc.com/news/world-europe-51876784 [citovano 17. fijna
2020].

Viz Revealed: Italy's call for urgent help was ignored as coronavirus swept through Europe.
The Guardian, 15. ¢ervence 2020, https://www.theguardian.com/world/2020/jul/15/revealed-
the-inside-story-of-europes-divided-coronavirus-response [citovano 17. fijna 2020].

Prehled na Euroskopu uvadi ke dni 7. dubna 2020 pfijeti opatieni omezujicich volny pohyb
osob ve 20 ¢lenskych statech EU. Viz Prehled opatfeni v zemich EU proti Sifeni koronaviru.
Euroskop, 8. dubna 2020, https://www.euroskop.cz/8953/34626/clanek/prehled-opatreni-v-
zemich-eu-proti-sireni-koronaviru/ [citovano 19. kvétna 2020].

Podrobné k tomu viz MAURICE, E., BESNIER, T., LAZAROVICI, M. op. cit., s. 1-2. Uplny
prehled vsech oznameni ¢lenskych stati Evropské komisi o docasném zavedeni hrani¢nich
kontrol je dostupny na webovych strankach Komise https://ec.europa.eu/home-affairs/
sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/borders-and-visas/schengen/reintroduction-
border-control/docs/ms_notifications_-_reintroduction_of_border_control.pdf [citovano
19. fijna 2020].
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Clenské staty koordinovaly sviij postup v priibéhu tzv. prvni viny pandemie
na jate 2020 jen minimalné a jejich pfistup byl z mnoha divodii problematicky,
dochazelo k porusovani prava EU, v nékterych pfipadech i flagrantni zptisobem.
Evropska komise na tyto piipady nereagovala zahajenim fizenim pro poruseni
unijniho prava dle ¢l. 258 SFEU, a to patrné proto, Ze povazovala celou situaci za
velmi citlivou a pfipadné zahdjeni tohoto fizeni za kontraproduktivni, nebot by
mohlo vést u obyvatel v ¢lenskych statech EU k posileni protiunijnich nalad.
Situace po propuknuti pandemie byla v clenskych statech napjata, staty nemély
zadné recentni zkusSenosti se zvladanim pandemie podobného rozsahu, védecké
poznatky o koronaviru byly velmi omezené a nadzory odbornikti se mnohdy
znacné lisily, v jednotlivych statech nebyl dostatek ochrannych pomicek
a zdravotnického vybaveni (napt. rousek, respiratorti, ventilatort) atd.*®

Prikladem zminéného poruseni prava EU (rozporu s principem
proporcionality) byl mimofadné striktni zdkaz vstupu cizinc na tzemi statu
zavedeny Polskem v bieznu 2020, ktery znemoznil stovkam obcanti Estonska
a Lotysska vratit se do vlasti, nebot Polsko odmitalo povolit jejich tranzit. Tito
obcané uvizli pfi svém ndvratu na hranici mezi Némeckem a Polskem a jejich
domovské zemé pro né musely vyslat lodé, které je dopravily domt.*” Podobna
situace nastala na rakousko-madarské hranici u rumunskych obcanti vracejicich
se do domovského statu.®® P¥ikladem poruseni unijniho principu zakazu
diskriminace na zakladé statni prislusnosti byla opatfeni nekterych clenskych
sttt stanovujici preferencni zachazeni pro obcany sousednich zemi. Téchto
piipadti byla celd fada, a to nejen v dobé prvni viny pandemie na jare 2020.
Dne 15. kvétna 2020 kuprikladu obnovily pobaltské zemé Estonsko, Litva
a LotySsko volny pohyb osob, avSak jen mezi sebou, a dale nabidly Polsku
a Finsku, aby se k nim pfipojily.*” Vici ostatnim ¢lenskym statiim omezeni
zachovaly. Podobné madarska vlada zavedla v zafi 2020 omezeni vstupu
cizich statnich prislusnik(i na tzemi Madarska, z néhoz ale vynala obcany
stati Visegradské ctyiky.*”

O jistou koordinaci postupu ¢lenskych stati v oblasti volného pohybu osob
usilovala po pocatecnim vahani Evropskd komise. Z pocatku byla Komise
v podstaté necinnd, coz lze do urcité miry pficist tomu, Ze byla ve funkci
teprve od prosince 2019 a intenzivné se zabyvala problematikou vystoupeni
Spojeného kralovstvi z EU. To se projevilo i v souvislosti s repatriaci obcant

36

Podrobngji viz KREPELKA, F. Prévo pandemie covidu-19: naért celkového obrazu.
In C'asopis zdravotnického prdava a bioetiky, 2020, roc. 10, ¢. 2, ISSN 1804-8137, s. 1-70.

Srov. Baltic states send ships for citizens stranded on German-Polish border. Reuters,
17. brezna 2020, https://www.reuters.com/article/us-health-coronavirus-baltics/baltic-states-
send -ships-for-citizens-stranded -on-germany-poland-border-idUSKBN2143NE [citovano
20. fijna 2020].

Viz MAURICE, E., BESNIER, T., LAZAROVICI, M. op. cit.

Les Pays baltes ouvrent les frontieres entre eux le 15 mai. Le Figaro, 6. kvétna 2020, https://
www. lefigaro . fr/international/les-pays-baltes-ouvrent-les-frontieres-entre-eux-le-15-mai-
20200506 [cit. 21. fijna 2020].

Podrobnéji viz THYM, D. a BORNEMANN, J., op. cit., s. 1165.
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clenskych statt ze tretich zemi zpét do vlasti. Ve tretich zemich totiz uvizlo
podle oficidlnich tdaji asi 200.000 obéanti EU,*" podle neoficidlnich tdajt
az 300.000 obéanti EU.*? Posléze viak zadaly byt repatriace realizovény
prostiednictvim mechanismu civilni ochrany EU, pricemz bylo takto vraceno
67.627 osob, z toho 60.014 unijnich obéanti.*

Komise dale vydavala za tcelem koordinace soft law, jako pfiklad lze zminit
Pokyny k vykonu volného pohybu pracovniki béhem Sifeni onemocnéni
COVID-19, publikované v Ufednim véstniku EU dne 30. biezna 2020.*%
Komise v nich zdfiraziiuje potfebu umoznit volny pohyb pracovnikiim
vykonavajicim vybrané profese (,kritickd povolani”), pteshrani¢nim,*”
vyslanym a sezénnim pracovnikiim,*” tedy jen uréitym skupindm pracovnikd.
Mezi vyznamnéjsi dokumenty patfilo také sdéleni Komise ze dne 13. kvétna 2020
tykajici se obnovy volného pohybu a zruseni kontrol na vnitinich hranicich.*”
Sdéleni bylo pfijato na sklonku prvni viny pandemie, kdy staty zacaly pred
létem 2020 odstranovat omezeni volného pohybu osob a ukoncovat ochranu
vnitinich hranic s ohledem na zlepsujici se epidemiologickou situaci a blizici
se letni prazdniny. Komise zacala také provozovat internetovy portal
,Re-open EU"*®), poskytujici aktudlni informace o pravidlech pohybu v EU,
véetné pozdéji dohodnutého tzv. covidového semaforu (viz dale). Na sezénni
pracovniky jakozto dalsi zranitelnou skupinu osob pamatovaly Pokyny Komise
tykajici se sezénnich pracovnikti v EU v souvislosti s Sifenim onemocnéni
COVID-19, publikované v Ufednim véstniku dne 17. &ervence 2020,%” které
doplnuji vyse citované Pokyny k vykonu volného pohybu pracovnikd.

Komplexnéjsi upravu tykajici se omezovani volného pohybu osob vsak
Komise nepfijala. Je nicméné tfeba dodat, ze i kdyby tomu tak bylo, tato

*D Repatriation of EU citizens during the COVID-19 crisis. The role of the EU Civil Protection
Mechanism. European Parliament, PE 649.359, duben 2020, s. 1.

Coronavirus leaves 300,000 EU citizens stranded abroad — Borrell. Reuters, 20. bfezna 2020,
https: //www.reuters.com/article/us - health - coronavirus - eu-nationals-idUSKBN2172K5
[citovano 20. srpna 2021].

Udaj k 20. kvétnu 2020 podle DG ECHO A3 Situational Awareness Team, Citizens
repatriated through EU Civil Protection Mechanism (UCPM) activation.

Sdéleni Komise ¢. 2020/C 102 1/03.

Ceska jazykova verze Pokynt, ale kupiikladu i doporudeni 2020/1475 pouZivé pojem
,piihrani¢ni pracovnici”. Autofi se vSak pro tucely tohoto pfispévku drzi zavedeného
pojmu ,, pfeshrani¢ni pracovnici”.

4 K Pokynéim se kriticky vyjadfuje ROBIN-OLIVIER, S. Free Movement of Workers
in the Light of the COVID-19 Sanitary Crisis: From Restrictive Selection to Selective
Mobility. European Papers - A Journal on Law and Integration, 2020, ro¢. 5, ¢. 1,
ISSN 2499-8249, s. 615-616.

Sdéleni Komise COVID-19 Smérem k rozfazovanému a koordinovanému pfistupu pro
obnovu volného pohybu a zruseni kontrol na vnitfnich hranicich ze dne 13. kvétna 2020,
C(2020) 3250 final.

48) https://reopen.europa.eu/cs.

) Sdéleni Komise ¢. 2020/C 235 1/01.

42)
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uprava by s velkou pravdépodobnosti méla jen omezeny efekt. Jak ukazaly
zkuSenosti s bojem proti pandemii COVID-19, klicové je dosaZzeni shody
na urovni Rady, nebot odpovédnost za zvladani pandemie lezi pfedevsim
na narodnich vladach clenskych statti. Potfebna pravidla vsak byla v Radé
prijata az v fijnu 2020, v obdobi od pocatku pandemie (bfezen 2020) do zafi
2020 tak bylo omezovani volného pohybu osob ze strany clenskych statt
na unijni drovni koordinovano jen minimalné. Vysledkem bylo znacné
rozdilné zachazeni s pfeshrani¢nimi pracovniky, obcany EU vykonavajicimi
hospodarskou ¢innost, rodinnymi prislusniky obcanti EU apod. v jednotlivych
clenskych statech, a tedy zasah do rovnosti obcanti EU. Toto zjisténi je o to
zavaznéjsi, ze volny pohyb osob predstavuje jednu ze svobod vnitiniho trhu,
ktery je jadrem evropské integrace a 1ze ho pravem povazovat za nejvétsi tspéch
dosazeny v EU. V diisledku nedostatecné koordinace a porusovani unijniho
prava clenskymi staty doslo k vaznému naruseni vnitfniho trhu.

Pokud jde o Ceskou republiku, prvnim pfijatym opatfenim, které obsahovalo
pravidla omezujici volny pohyb osob, bylo usneseni vlady ¢. 198 o pfijeti
krizového opatfeni prl]ate v navaznosti na vyhldseni nouzového stavu dne
12. biezna 2020, v némz CR s uéinky od 14. bfezna zakazuje vstup /PO
vSechny cizince pfichdzejici z rizikovych oblasti, s Vyjlmkou cizincti
s pfechodnym pobytem nad 90 dnti nebo trvalym pobytem na tizemi Ceské
republiky; to neplat1 je-li vstup téchto cizincti v zajmu Ceské republiky”.
Navazujici usneseni vlady ¢. 203 z 13. bfezna 2020 o pfijeti krizového opatfeni
Slo jesté dal, nebot zakazalo vstup vSem cizincdm bez ohledu na to, zda
prichazeli z rizikové oblasti ¢i nikoli (vyjimka pro cizince s pfechodnym
pobytem nad 90 dnti nebo trvalym pobytem na tzemi CR a vyjimka tykajici
se vstupu cizincd v zéjmu CR ztstaly zachovany). Obé usneseni vlddy byla
v rozporu s unijnim principem proporcionality, protoze nezohledrovala
rodinné vazby obfant CR a dal$ich osob pobyva]1c1ch na uzemi CR,
coz zasahovalo také do jejich zdkladnich prav. Nepfiméfené omezovala
preshraniéni pracovniky, ktefi ostatné patfi po celou dobu trvdni pandemie
COVID-19 mezi nejzraniteln€jsi osoby. Usneseni vlady neumoznovala
ani vstup osob s negativnim vysledkem testu na infekci COVID-19
¢i za podminky podstoupem’ karantény. Usneseni Vla'dy ¢. 203 neumoznovalo
ani ptijezd cizincti z bezpecnych oblasti. Toto usneseni navic zcela zakazovalo
vycestovat z tizemi CR (ledaZe byla z tohoto zdkazu udélena vyjimka), coz bglo
v rozporu nejen s pravem EU, ale primarné s ¢eskym tstavnim poradkem.””

Pozdéji byla prijata dalsi usneseni vlady, ktera zmirnila pravidla obsazena ve
zminénych usnesenich vlady ¢ 198 a 203 a lépe reflektovala princip
proporcionality. Kup#ikladu usneseni vlady CR ¢&. 334 ze dne 30. biezna 2020,
o pfijeti krizového opatfeni stanovilo vyjimky pro obcany EU a cizince
s povolenym pobytem v EU za ucelem tranzitu, pro obany EU, ktefi jsou

°0) Dle ¢&l. 14 odst. 2 usneseni piedsednictva CNR & 2/1993 Sb., o vyhlégeni Listiny zékladnich
prav a svobod jako soucasti ustavniho pofddku Ceské republiky, v platném znéni, ma
kazdy, kdo se opravnéni zdrzuje na tizemi CR, pravo svobodné je opustit.
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manzely obcanti CR, pro preshranicni pracovniky ¢i pracovniky v mezinarodni
dopraveé.®

III. Faze 2: koordinace v EU prostfednictvim pravné nezavazného aktu
- doporuceni Rady 2020/1475

Teprve na podzim 2020 v pribéhu tzv. druhé viny pandemie (tj. sedm mésicti
od okamziku, kdy WHO oznacila nastalou situaci za pandemickou) doslo na
urovni EU k pfijeti systematictéjsi tpravy omezovani volného pohybu osob
v reakci na pandemii COVID-19, méla vsak podobu jen pravné nezavazného
aktu. Dne 13. fijna 2020 bylo pfijato doporuceni Rady (EU) 2020/1475
o koordinovaném pfistupu k omezeni volného pohybu v reakci na pandemii
COVID-19. Navrh doporuceni predlozila Komise dne 4. zafi 2020, pficemz
Vybor stalych zastupcti (COREPER) jakozto pfipravny orgdn Rady dosahl
dohody ohledné znéni tohoto navrhu dne 9. fijna 2020. Kromé clenskych statti
EU se doporuceni vztahuje i na staty Evropského hospodarského prostoru,
tj. Island, Lichtenstejnsko a Norsko. Pravnim zakladem doporuceni jsou
ustanoveni SFEU o volném pohybu osob i ochrané zdravi. Konkrétné se jedna
o ¢l. 21 odst. 2 SFEU umoziujici prijimat Evropskému parlamentu a Radé
fadnym legislativnim postupem pravidla k usnadnéni vykonu prava pohybu
v ¢lenskych statech, ¢l. 168 odst. 6 SFEU zmocnujici Radu vydavat doporuceni
v oblasti ochrany vetejného zdravi a ¢l. 292 prvni a druha véta SFEU opraviiujici
Radu obecné prijimat doporuceni.

Pravni zaklad je tfeba povazovat za vhodné zvoleny, nebot vyjadiuje
skutecnost, Ze doporuceni 2020/1475 usiluje o nalezeni rovnovahy mezi
volnym pohybem osob jako svobodou vnitintho trhu a vefejnym zdravim,
jehoZ ochrana je divodem pro pfijimani vnitrostatnich restriktivnich opatfeni
v ramci boje proti pandemii COVID-19. Jelikoz se jedna o pravné nezavazny akt,
jednotlivd ustanoveni jsou formulovana casto za pomoci podminovaciho
zptisobu (,Clenské staty by meély...”). Doporuceni vychdzi z klicovych
principti proporcionality a zdkazu diskriminace na zakladé statni pfislusnosti,
o nichz jiz bylo pojedndno a které jsou pro clenské staty zavazné. Veskera
omezeni pohybu osob pfijimand clenskymi staty musi respektovat tyto
principy. Omezeni se nesmi zakladat na statni pfislusnosti dané osoby, ale na
jejim misté pobytu®?. Nesmi také dochazet k diskriminaci mezi ¢lenskymi staty,
napf. uplatiiovanim pfiznivéjsich pravidel pro osoby cestujici ze sousednich
glenskych statt®. Vnitrostatni omezeni by proto méla byt zrusena, jakmile
to dovoli epidemiologicka situace®®.

51 Mezi dalsi , zmirfiujici usneseni vliady patfila usneseni vlady CR &. 387 ze dne 6. dubna 2020,
usneseni vlady CR ¢ 443 ze dne 23. dubna 2020, usneseni vlady CR & 495 ze dne
30. dubna 2020, usneseni vlady CR & 511 ze dne 4. kvétna 2020, o pfijeti krizového opatieni.

52 Bod 4 doporudeni.

53 Bod 3 doporudeni.

59 Bod 2 doporucent.
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Tézisté pravidel tvori spolecna kritéria, kterd by clenské staty meély zohlednit
pfi omezovani pohybu osob (mira hlaseni pfipadti, mira pozitivity testtl, mira
testovani). Na zakladé udaji poskytovanych clenskymi staty vytvari Evropské
stfedisko pro prevenci a kontrolu nemoci mapu rizikovych oblasti (nikoli stati),
tzv. covidovy semafor, ktery rozliSuje oblasti podle epidemiologické situace na
zelené, oranzové a Cervené. Covidovy semafor tedy funguje na regionalnim
principu, coZ lépe vyhovuje zdsadé p¥imétenosti. Clenské stity by nemély
zavadét omezeni volného pohybu osob vii¢i zelenym oblastem. Ve vztahu
k oranzovym a cCervenym oblastem by mohly clenské staty vyzadovat,
aby osoby cestujici z téchto oblasti podstoupily karanténu ¢ domdci izolaci
a/nebo po pifjezdu podstoupily test na infekci COVID-19. Clenské staty
mohou téZ uznat test provedeny pted pifjezdem na jejich izemi.” Konkrétni
délka karantény c¢i izolace neni v doporuceni stanovena. Dftlezita je také
povinnost ¢lenskych statti informovat vefejnost, ostatni clenské staty a Komisi
o pfijimani opatfeni omezujicich pohyb osob. Na doporuceni 2020/1475
navazuje doporuceni Komise ze dne 28. fijna 2020 o strategiich testovani na
COVID-19.°

Doporuceni 2020/1475 bylo zatim dvakrat novelizovano. V reakci zejména na
vyskyt novych — nakazlivéjSich - mutaci koronaviru bylo dne 21. ledna 2021
piijato doporudeni 2021/119°7, které rozsifilo dosavadni ,covidovy semafor”
o tmavé cervené oblasti s velmi vysokou mirou hldSeni novych piipadi
nakazy COVID-19. Osoby cestujici z téchto oblasti by mély podstoupit test na
infekci koronaviru pred prijezdem i karanténu ¢ domadci izolaci. Podobna
opatfeni by se pritom mohla vztahovat také na oblasti s vysokou prevalenci
variant koronaviru vzbuzujicich obavy (tyto varianty koronaviru vyhodnocuje
ECDC). Doporuceni 2021/119 odkazuje na nova pravidla stanovena
v doporuceni Vyboru pro zdravotni bezpecnost tykajici se karantény a domaci
izolace ze dne 11. ledna 2021°® a upfiestiuje, Ze testy na infekci COVID-19
se rozumi bud RT-PCR test nebo rychly test na antigen uvedeny ve spolecném
a aktualizovaném seznamu rychlych test(i na antigen na COVID-19.°

Doporuceni 2020/1475 bylo podruhé novelizovano doporucenim 2021/961 ze
dne 14. cervna 2021°?. Jednd se o zevrubnéjsi pfepracovani doporuceni

55
56

N

Bod 17 doporuceni.

Doporuceni Komise (EU) 2020/1595 ze dne 28. fijna 2020 o strategiich testovani
na COVID-19, véetné pouziti rychlych testti na antigen.

) Doporudeni Rady (EU) 2021/119 ze dne 1. tinora 2021, kterym se méni doporuceni (EU)
2020/1475 o koordinovaném pfistupu k omezeni volného pohybu v reakci na pandemii
COVID-19.

Doporuceni pro spolec¢ny pfistup EU, pokud jde o izolaci pacientli s onemocnénim
COVID-19 a karanténu pro kontakty a cestujici, schvalena Vyborem pro zdravotni
bezpecnost dne 11. ledna 2021.

Seznam je vypracovan na zakladé doporuceni Rady ze dne 21. ledna 2021 o spolecném
ramci pro pouzivani a validaci rychlych test(i na antigen a o vzajemném uznavani vysledk
testti na COVID-19 v EU, 2021/C 24/01.

0 Doporudeni Rady (EU) 2021/961 ze dne 14. ¢ervna 2021, kterym se méni doporuéeni (EU)

58

N

59)

STRANA 354



2020/1475 v navaznosti na zvysujici se proockovanost obyvatelstva ¢lenskych
statt EU a na pfijeti nafizeni EU o COVID pasech. Doporuceni 2021/961
sjednocuje pozadavky na dobu platnosti certifikaitu o testu na COVID-19
v pfipadé piijezdu z rizikovych oblasti. V takovém pfipadé mohou clenské
staty pozadovat, aby osoby meély certifikdt o negativnim testu na COVID-19
ziskaném ne vice nez 72 hodin pred pfijezdem v piipadé testu NAAT (mezi
né patii zejména testy RT-PCR), nebo ne vice nez 48 hodin pied piijezdem
v pfipadé rychlych antigennich testd.®’ Drzitelé certifikdti o ockovani
a drzitelé certifikath o uzdraveni, podle nichZ od prvniho data pozitivniho
vysledku testu uplynulo méné nez 180 dni, by neméli podléhat dalsim
omezenim volného pohybu (testovani, domaci izolace ¢i karanténa).

Doporuceni 2021/961 déle zavadi ,,zachrannou brzdu®”, kterou mohou pouzit
clenské staty, pokud se epidemiologicka situace v clenském staté nebo jeho
regionu rychle zhorSuje, zejména z diivodu vysoké prevalence variant
koronaviru ,vzbuzujicich obavy nebo zijem”. V takovém pripadé mohou
vyjimeéné a docasné pozadovat, aby i drzitelé certifikati o ockovani nebo
certifikati o wuzdraveni podstoupili test na infekci koronaviru a/nebo
karanténu & domaci izolaci.®” T nadéle plati, 7e by clenské staty mély
vyzadovat, aby osoby cestujici z tmavé Cervenych oblasti podstoupily jak test
na infekci COVID-19 pied pifjezdem, tak karanténu ¢ doméci izolaci.®” Lze fici,
ze posledni tpravy doporuceni 2020/1475 v kombinaci s pfijetim nafizeni EU
o COVID pasech sméfuji k podporfe volného pohybu osob a upozadovani
karantény (¢i domaci izolace) jako nastroje zasadné omezujictho volny pohyb
v EU (povinna karanténa po pfijezdu na tzemi jiného clenského statu
naprf. v podstaté znemoznuje turistiku).

Ceska republika reagovala na pfijeti doporudeni 2020/1475 vydanim
ochranného opatieni Ministerstva zdravotnictvi CR ze dne 3. listopadu 2020,
¢. j. MZDR 20599/2020-34/MIN/KAN. Stejné jako v jinych oblastech, i opatfeni
Ministerstva zdravotnictvi CR tykajici se vstupu osob na tizemi CR jsou ¢asto
ruSena a nahrazovana novymi, nékdy i v tydennich intervalech, coZz znacné
ztéZuje orientaci v téchto pravidlech.®” Ceska republika se nicméné snai
o dodrzovani doporuceni 2020/1475. V rozporu s nim vsak byla partikuldrni
dohoda mezi CR, Polskem, Rakouskem, Némeckem a Madarskem
o vzajemném uznavani ockovacich certifikati z kvétna 2021, vyjednana jesté
pred schvéalenim nafizeni EU o COVID pasech platného ve vSech clenskych
statech. Jak jiz bylo uvedeno, podle doporuceni 2020/1475 totiz ,nesmi

2020/1475 o koordinovaném pfistupu k omezeni volného pohybu v reakci na pandemii
COVID-19.

Bod 17 platného znéni doporuceni 2020/1475.

Bod 18a platného znéni doporuceni 2020/1475.

Bod 17a platného znéni doporuceni 2020/1475.

Srov. ochranné opatfeni MZCR ze dne 2. &ervence 2021, ¢. j. MZDR 20599/2020-94/MIN/
KAN, ochranné opatfeni MZCR ze dne 8. dervence 2021, &. j. MZDR 20599/2020-96/MIN/
KAN, ochranné opatfeni MZCR ze dne 16. &ervence 2021, €. j. MZDR 20599/2020-99/MIN/
KAN.
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dochazet k diskriminaci mezi c¢lenskymi staty, napfiklad uplatriovanim
velkorysejsich pravidel na cestovani do a ze sousedniho c¢lenského statu
ve srovnani s cestovanim do a z jinych Cclenskych stati ve stejné
epidemiologické situaci.”®® Tato dohoda vSak nebyla jen v rozporu
s citovanym doporucenim, které je pravné nezavazné, ale predevsim
s principem nediskriminace na zakladé statni prislusnosti. Problematicka je
také novela krizového zdkona, pfipravena jako vladni navrh zdkona v reakci
na pandemii a odeslana do Parlamentu v tnoru 2021, ktera vychazi z principu
rozliSovani osob na zakladé jejich obcanstvi, kdyz dava vladé moznost za stavu
nebezpedi omezit nebo zakézat vstup na tzemi Ceské republiky cizinctim.®®)

Obdobné Ize konstatovat také o pfistupu jinych clenskych statti. Némecko
se kupfikladu odchylilo od doporuceni tim, Ze v tunoru 2021 zakazalo
(s vyjimkami) vstup osob z Ceské republiky a rakouské spolkové zemé
Tyrolsko na némecké tzemi.””) Némecké restriktivni opatieni zaséhlo ceské
preshraniéni pracovniky, kterym byl v podstaté znemozZnén vstup na tzemi
Némecka, a tedy i vykon pracovni ¢innosti. Doporuceni 2020/1475 pritom
stanovi opacné pravidlo, podle néjZ by clenské staty v zasadé nemély odpirat
vstup osobam cestujicim z jinych ¢lenskych statti®®, piicemz u pteshraniénich
pracovniki by zasadné ani nemély pozadovat karanténu. I kdyz se jedna
o pfeshrani¢ni pracovniky cestujici z nejrizikovéjSich - tmavé cervenych -
oblasti, mély by tyto osoby splnit pozadavky na testovani a podstoupit
karanténu ¢i domaci izolaci jen tehdy, pokud to nema nepfiméfeny dopad na
vykon jejich funkce nebo potteby.®”

Prijeti doporuceni 2020/1475 v fijnu 2020 bylo nepochybné vyznamnym
krokem, nebot predstavovalo prvni systematictéjsi koordinaci v oblasti
volného pohybu osob. Za pfinosné je tfeba povazovat to, Ze se snazi nalézt
rovnovahu mezi pravem pohybu obcanti EU a pravem na ochranu zdravi,
které patii mezi zakladni préva zaruend Listinou zakladnich prav EU.””
Stejné tak je tfeba ocenit, Ze vychdzi ze stézejnich unijnich principt, které jsou
promitnuty do jednotlivych ustanoveni. Pfinasi ddle urcitou pravni jistotu
jednak pro obcany Unie, jednak pro clenské staty. Pokud ho budou staty
respektovat, budou dodrzovat pravo EU a nemélo by jim hrozit fizeni
pro poruseni unijniho prava.

65
66

Bod 3 doporuceni.

Navrh zakona, kterym se méni zakon ¢. 240/2000 Sb., o krizovém fizeni a o zméné nékterych
zékont (krizovy zakon), ve znéni pozdéjsich predpisti, a nékteré dalsi zakony, v soucasnosti
snémovni tisk 1162.

Viz https://www.bmi.bund.de/SharedDocs/pressemitteilungen/DE/2021/02/grenzkontrollen-
tch - aut. html ; jsessionid = 8120CAB4AOFC6F3F2949E2E87B34654A.1 _cid295 [citovano
20. srpna 2021].

Bod 17 doporuceni.

Bod 19a doporuceni.

Cl. 45 zarucuje pravo kazdého ob&ana Unie na volny pohyb a pobyt, ¢l. 35 pravo na ochranu
zdravi.

>
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K doporuceni ale 1ze mit i kritické pfipominky. Néktefi autori poukazuji na to,
ze doporuceni nezohlednuje Sirsi kontext v oblasti ochrany zdravi, zejména
ginnost a standardy WHO.”” T kdyz doporudeni 2020/1475 predstavuje
jednotny ramec, fada jeho ustanoveni ponechava clenskym statim Sirokou
miru uvazeni, jejichZ aplikace proto vede k prijimani odliSnych vnitrostatnich
pravidel.”? Z dlouhodobéjstho hlediska je slabinou doporudeni skutecnost,
Ze se jedna o pravné nezdvazny akt, jehoz dodrzovani neni vymahatelné.
Staty se tak od né&j mohou odchylovat, coZ také v nékterych piipadech cini.
To snizuje jejich vzajemnou dGvéru. Soudni dvir EU sice priznava
doporucenim rtizné pravni ucinky, pfipousti moznost zruSeni doporuceni pro
rozpor s pravni normou vyssi pravni sily v rdmci fizeni o predbézné otazce.””)
Dokonce pfizndva doporudenim i jakési kvazizavazné ucinky,’® ale takovy
pristup je sb_?orn}'/, primarni pravo totiZz vyslovné uvadi, Ze doporuceni ,nejsou
zévazna”.

Doporuceni bylo navrzeno Komisi jakozto exekutivnim organem a schvaleno
Radou, tedy ¢leny narodnich vlad clenskych statt. Je to logické v tom smyslu,
ze narodni vlady nesou primarni odpovédnost za zvladani pandemie.
Doporuceni ovSem obsahuje ustanoveni majici znacny dopad na prava
jednotliveli, na prijimani takovych pravidel by se proto mel podilet Evropsky
parlament. Ostatné i v clenskych statech se protiepidemiologicka opatteni vratila
na parlamentni ptidu, viz napi. cesky zakon ¢. 94/2021 Sb., o mimoradnych
opatfenich pii epidemii onemocnéni COVID-19 a o zméné nékterych
souvisejicich zakonti & rakousky COVID-19 Gesetz’®, jenz byl piijat
jiz 15. biezna 2020.”” Projednavani pravidel na parlamentni tGrovni je sice
Casové narocnéjsi, ale i Unie ukdzala, Ze je schopna schvalit nafizeni EU
o COVID pasech v fadném legislativnim postupu Evropskym 7garlarnentem
a Radou na své poméry velmi rychle (za tfi mésice, viz téz dale).””

71

=

Srov. SHAW, K. a REPYEUSKI, P. Council Recommendation for Promoting Cooperation
and Solidarity Amongst the Member States: A Far Enough Step? In European Papers -
A Journal on Law and Integration, 2021, roc. 6, ¢. 1, ISSN 2499-8249, s. 196.

Viz téz viz THYM, D. a BORNEMANN, ]J., op. cit., s. 1166-1167.

C-501/18 BT proti Balgarské narodné bance, ECLI:EU:C:2021:249.

Viz C-322/88 Salvatore Grimaldi proti Fonds des maladies professionnelles, ECLI:EU:C:1989:646,
C-207/01 Altair Chimica SpA proti ENEL Distribuzione SpA, ECLI:EU:C:2003:451.

Cl. 288 SFEU.

Bundesgesetz, mit dem ein Bundesgesetz {iber die Errichtung des COVID-19-
Krisenbewiltigungsfonds (COVID-19-FondsG) und ein Bundesgesetz Dbetreffend
vorldaufige Mafinahmen zur Verhinderung der Verbreitung von COVID-19 (COVID-19-
Mafinahmengesetz) erlassen sowie das Gesetzliche Budgetprovisorium 2020,
das Bundesfinanzrahmengesetz 2019 bis 2022, das Bundesgesetz uber
die Einrichtung einer Abbaubeteiligungsaktiengesellschaft des Bundes,
das Arbeitsmarktpolitik-Finanzierungsgesetz, das Arbeitsmarktservicegesetz
und das Arbeitsvertragsrechts-Anpassungsgesetz geandert werden, BGBI. I Nr. 12/2020.
Srov. KREPELKA, F., op. cit., s. 37.

Navrh nafizeni byl predlozen Komisi 18. bfezna 2021 a nasledné byl schvalen
dne 14. ¢ervna 2021.
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IV. Faze 3: koordinace v EU prostfednictvim pravné zavazného aktu
- nafizeni EU o COVID pasech

Doposud poslednim vyznamnym pocinem na unijni drovni bylo pfijeti
nafizeni EU o COVID pasech dne 14. cervna 2021 jakozto pravné zavazného
aktu. Nafizeni se stalo pouzitelnym dne 1. cervence 2021, se zacatkem letnich
prazdnin slibujicich znacné presuny turistti v rdmci Evropské unie. Spolu s timto
nafizenim bylo pfijato také nafizeni 2021/954,” rozsitujici ptisobnost tipravy na
statni pfislusniky tfetich zemi, ktefi nespadaji do ptisobnosti nafizeni EU
o COVID pasech, ale ktefi maji na uzemi ¢lenskych statt opravnény pobyt
nebo bydlisté a ktefi mohou v souladu s pravem Unie cestovat do jinych
Clenskych statli, tj. na ob¢any Norska, Islandu a Lichtenstejnska. Vzhledem
k tomu, ze koordinacéni pravomoc Evropské unie v oblasti zdravotnictvi,
pfiznand ji v clanku 168 Smlouvy o fungovani Evropské unie, se dosud
projevovala tim, Ze opatfeni Evropskou unii pfijimand v souvislosti
s probihajici pandemii méla formu doporucujicich akt(i, vydanim nafizeni
byla dovrsena snaha organti EU o vydani plné zavaznych ,kmenovych”
predpistt Evropské unie v reakci na COVID-19. Nafizeni je pfitom
pozoruhodné nejen pro tento fakt, ale obsahuje zajimava specifika z hlediska
legislativniho (¢i legislativné-technického), obsahového i aplikacniho.

Spolu s prodluZzovanim pandemie bylo nejpozdé€ji na podzim roku 2020
zfejmé, Ze prirozena reakce na sifeni koronaviru statd nejen v Evropé, ale téz
ve zbytku svéta, tedy uzavirdni hranic, pfedstavuje zasadni zvrat v dosavadni
politice volného pohybu osob. Byt se tento zvrat i na pocatku druhé poloviny
roku 2021 stale jevi jako docasny, objevuji se hlasy, ze néktera z casové
omezenych restriktivnich opatfeni by mohla ztistat G¢innd i v budoucnosti.*”

Myslenka ,covidového pasu” nevznikla na ptidé organti Evropské unie.
V pribéhu roku 2020 zacalo byt ziejmé, Ze néjaky typ listiny, ktera bude
prokazovat nizsi miru rizikovosti jejiho drzitele z hlediska Sifeni epidemie,
je vhodnym nastrojem v boji s pandemii. Takové prikazy zacaly byt
zavadény na ndrodni i regionalni trovni, napf. v Dansku nebo Bavorsku,
ale i mimo Evropu, napt. v Ciné nebo v USA.®? V Ceské republice byly tyto

7) Natizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) 2021/954 ze dne 14. dervna 2021 o rdmci
pro vydavani, ovéfovani a uznavani interoperabilnich certifikatli o ockovéani, o testu
a o zotaveni v souvislosti s onemocnénim COVID-19 (digitdlni certifikat EU COVID)
ve vztahu ke statnim pfislusnikiim tretich zemi s opravnénym pobytem nebo bydlistém
na tizemi clenskych statti béhem pandemie COVID-19.

8) Srov. napf. GAMLEN, A. Migration and mobility after the 2020 pandemic:
the end of an age? In Centre on Migration, Policy and Society Working Papers. WP-20-146.
University of Oxford. <https://www.compas.ox.ac.uk/2020/migration-and-mobility-after-
the-2020-pandemic-the-end-of-an-age/>, «cit. dle KOCHENOV, D. a VERALDI ].:
The Commission against the Internal Market and European Union Citizens’ Rights:
Trying to Shoot Down Sputnik with the “Digital Green Certificate”?. In European Journal
of Risk Regulation, Symposium on COVID-19 Certificates and Special Issue on the Global
Governance of Alcohol, 2021, ro¢. 12, ¢. 2, s. 404-414, ISSN 2190 8249, s. 406.

STRANA 358



narodni  certifikaty —upraveny mimofadnym opatfenim  Ministerstva
zdravotnictvi s tGéinnosti od 14. ledna 2021.%? Doporuéeni 2020/1475 polozilo
zdklady pravidlim vzajemné divéry mezi clenskymi staty, pokud jde
o uznavani testdi na COVID-19. V bodé 18 tohoto doporuceni se muzeme
docist, ze clenské staty by mély nejenom vzijemné uznavat vysledky testi
na infekci COVID-19 provedenych v jinych ¢lenskych statech autorizovanymi
zdravotnickymi organy, ale téz by mély posilit spolupraci v rtiznych aspektech
souvisejicich s testovanim, véetné ovéfovani certifikatt testi.®

V praxi se vSak zdhy ukazalo, ze nedostatek standardizace prokazovani
zptisoboval znacné problémy. Predevsim, rtzné staty vydavaly a pfijimaly
rizné typy dokumentsi, jako jsou lékarska osvédceni, vysledky testli nebo
prohlaSeni, prficemZz moZnosti piislusnych organt clenskych statii, jak
ovéfrovat obsah a platnost téchto dokumentti, byly velmi omezené, coz mohlo
mj. zpusobovat pratahy pfi kontrole pfi pfekracovani hranic. Absence
standardizace a jakéhokoli systému zabezpeceni a ochrany proti padélani
téchto dokumenti méla za nasledek to, ze byly tyto dokumenty v nékterych
pripadech pozménovany ¢i padélany, proto se stavalo, Ze orga'ny se zdrdhaly
nékteré z predkladanych cizozemskych dokumentti uznavat.*?

Bylo to zejména zahdjeni plosného ockovani v Evropské unii, které ucinilo
standardizaci certifikatth velmi zadouci. Bylo totiz mozno ocekavat, ze spolu
s ristem poctu obyvatel EU, ktefi budou ockovani, a zaroven s blizicim
se létem 2021 bude zna¢né mnozstvi lidi opravnéné ocekavat, Ze jim bude
umoznéno v kontextu probihajici pandemie co moznd nejvice neproblematické
cestovani mezi Clenskymi staty i pfekracovani vnéjsich hranic EU.

Dne 25. tnora 2021 schvalila Evropska rada prohldseni k onemocnéni
COVID-19 a k otdzkdm zdravi, ve kterém vyzvala k praci na spolecném
piistupu k ockovacim priikaztim.*? Vlastni navrh dvou nafizeni, ktera
reagovala na uvedené problémy, byl zvefejnén Komisi 17. bfezna 2021. Tyto
navrhy predstavily ndstroj nazvany ,evropsky zeleny certifikat”. Opusténi
uvedeného oznaceni a novy nazev ,digitalni certifikit EU COVID”
symbolizovaly dohodu ve zrychleném trialogu mezi Komisi, Radou

8) KOCHENOV, D. a VERALD], J., op. cit.,, s. 406; GSTREIN, O.: The EU Digital COVID
Certificate: A Preliminary Data Protection Impact Assessment. In European Journal of Risk
Regulation, Symposium on COVID-19 Certificates and Special Issue on the Global
Governance of Alcohol, 2021, ro¢. 12, ¢. 2, s. 370-381, ISSN 2190 8249, s. 372.

Mimoradné opatreni - plan ockovani osob urcenych k ockovani, s ti¢innosti od 14. ledna
2021 do dovolani, MZDR 1595/2021-1/MIN/KAN, ¢l. V.

Doporuceni Rady (EU) 2020/1475 ze dne 13. fijna 2020 o koordinovaném piistupu
k omezeni volného pohybu v reakci na pandemii COVID-19, bod 18.

Névrh nafizeni Evropského Parlamentu a Rady o rdmci pro vydavani, ovéfovani
a uznavani interoperabilnich certifikatii o ockovani, testovani a uzdraveni za ucelem
usnadnéni volného pohybu béhem pandemie COVID-19 (digitalni zeleny certifikat),
COM/2021/130 final, dtivodova zprava.

Prohlaseni clenti Evropské rady k onemocnéni COVID-19 a k otazkam zdravi, 25. inora
2021, bod 4.
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a Evropskym parlamentem na sérii kompromisnich uprav navrhu, které bylo
dosazeno 20. kvétna 2021 (jiz 29. dubna schvalili poslanci Evropského
parlamentu svou pozici, trialog zacal nasledné 3. kvétna). V rdmci trialogu
Evropsky parlament ustoupil od nékterych svych radikalnéjsich postojt,
zejm. aby v nafizeni byla omezena pravomoc ¢lenskych statti omezovat volny
pohyb drziteld certifikati a aby nafizeni stanovovalo clenskym statim
povinnost zajistit veobecny piistup k bezplatnému testovani.*® Jiz 6. cervna
byl ndvrh v prvnim ¢teni Evropskym parlamentem schvélen®” a 14. ervna
podpisem predsedy Evropského parlamentu a predsedy Rady vstoupil
v platnost.

Datum pouzitelnosti nafizeni bylo s ohledem na naléhavost zavedeni
digitalnich certifikatti v EU stanoveno na 1. ¢ervence 2021. Dne 12. srpna 2021
pak skoncilo zavadéci prechodné obdobi, ve kterém clenské staty uznavaly
i certifikdty vydané pied 1. cervencem. Do tohoto data se vSechny clenské
staty zvladly do systému plné zapojit. Zajimavou a z hlediska legislativni
techniky neprili§ obvyklou situaci nabizi pohled na zavérecny clanek 17
nafizeni. Toto ustanoveni totiZ obsahuje nejen datum pouZitelnosti nafizeni,
kterym je zminovany 1. cervenec 2021, ale téz datum konce pouzitelnosti
nafizeni, které bylo pevné stanoveno na 30. cervna 2022. Divodem tohoto
neobvyklého kroku je reagovat na v debatach o navrhované pravni upravé
hojné formulované obavy vychazejici ze zkuSenosti, zZe ta nejtrvalejsi opatieni
byla ptivodné zavadéna jako docasna a Ze nového systému ,, dopliikovych” past
predstavujicich novou administrativni pfekazku volného pohybu bude velmi
tézké se zbavit, mj. proto, Ze konec epidemie v dohledné dobé podle
dostupnych tdaji nebude mozno vyhlasit. Na druhou stranu vsak stanovené
datum konce pouzitelnosti nafizeni nepfedstavuje nepiekrocitelnou hranici -
samotné nafizeni pfedpokladd, Ze by se mohla doba jeho pouZitelnosti
prodlouzit s ohledem na vyvoj epidemie.*®

DtleZité je uvést, ze tyto certifikaty nikdy nebglly zamysleny jako jedina
mozna podminka vykonu prava na volny pohyb® a ¢lenské staty maji stale
volnost omezeni volného pohybu vazat i na jiné podminky popfipadé
stanovovat dalsi opatfeni za ucelem ochrany vefejného zdravi, pokud jsou
takova opatfeni v souladu s unijnim pravem. Jak jiz bylo feCeno, vedle
nafizeni EU o COVID pasech zistava i naddle v platnosti doporuceni
2020/1475, které obsahuje pravné nezavaznd pravidla omezovani volného
pohybu osob a které bylo v reakci na toto nafizeni upraveno pfijetim

86

Srov. Amendments adopted by the European Parliament on 29 April 2021 on the proposal

for a regulation of the European Parliament and of the Council on a framework

for the issuance, verification and acceptance of interoperable certificates on vaccination,

testing and recovery to facilitate free movement during the COVID-19 pandemic (Digital

Green Certificate) (COM(2021)0130 — C9-0104/2021 — 2021/0068(COD))(1), 29 April 2021.

Byl pfitom vyuzit postup pro naléhavé pfipady podle ¢l. 163 Jednaciho fadu Evropského
arlamentu.

Cl. 16 odst. 2 pododst. 3 nafizeni.

CL. 3 odst. 6 nafizen.
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doporuceni 2021/961. Natizeni EU o COVID pasech tedy nerusi a nenahrazuje
toto doporuceni, oba akty se vzdjemné doplnuji.

Nafizeni v souladu se svym nazvem zavadi pfedevsim pravni ramec
nezbytny pro fungovani digitalnich certifikath EU COVID, resp. toho,
aby tyto certifikaty co nejvice umoziiovaly volny pohyb osob v Evropské unii.
Pro tyto ucely stanovi pravidla pro vydavani téchto certifikatd, jejich ovéfovani
prislusnymi organy a jejich uznavani. Digitalni certifikaty EU COVID mohou
dokladat prodélané ockovani, podstoupené testy ¢i prodélané onemocnéni
COVID-19, které by v téle mélo zanechat protilatky.

Usnadnéni volného pohybu osob jako cil nafizeni koresponduje s pravnim
zdkladem pro vydani nafizeni, kterym je ¢l. 21 SFEU (nikoli tedy c¢l. 168
vymezujici kompetence EU v oblasti zdravotnictvi). Dluzno dodat, ze nafizeni
nijak neomezuje ¢lenské staty v tom, v jaké Skale opatfeni budou unijni certifikat
vyuzivat. Clenské staty tak unijni certifikat mohou vyzadovat k prokazovani
nizsitho epidemického rizika i v cisté vnitrostatnich situacich a v oblastech,
které nejsou nijak regulovany pravem EU, jako jsou napiiklad vstupy
na kulturni akce nebo jina tcast na spolecenském ¢i hospodarském zivote.
Tento fakt je mozno povazovat za ilustraci toho, jakym zptisobem se
koordina¢ni role Evropské unie v jedné oblasti [v tomto pfipadé
v (pfeshranicnim) volném pohybu osob] preléva mimo oblast ptisobnosti
prava EU.*Y

Clanek 3 nafizeni tak rozliduje tii druhy certifikatu: certifikat o ockovani,
ktery potvrzuje, Ze drZitel certifikdtu byl ockovan, certifikdt o testu, ktery
potvrzuje, Ze jeho drzitel podstoupil test indikujici pritomnost koronaviru,
a certifikdt o zotaveni, ktery na zakladé testu (NAAT) prokazuje, Ze se jeho
drzitel zotavil z infekce virem COVID-19, a ma proto proti viru protilatky.

Nafizeni stanovuje, Ze uvedené druhy certifikdti by mély mit obdobné
ucinky.”? Zejména v pifpadé tiettho z uvedenych certifikatt je vSak relevantni
mechanismus, na zakladé kterého muze Komise pozadat Vybor pro zdravotni
bezpecnost, ECDC nebo Evropskou agenturu pro lécivé pripravky (EMA)
o vydani pokynti, které budou reagovat na nové varianty koronaviru, jez by
mohly zptisobit, Ze vakciny se stanou netc¢innymi nebo testy ve vztahu k novym
mutacim viru htife prikaznymi.

Co se ucink certifikata tyce, diilezZitym voditkem pro clenské staty se stalo
prave novelizované doporuceni 2020/1475. To stanovilo, Ze osobam ockovanym
fadné schvalnymi vakcinami (o tom, které to jsou, bude pojednano nize), které
obdrzely EU certifikat, stejné jako drzitelim certifikdtu o prodélané nemoci,
by nemély byt kladeny zadné dal$i prekazky volného pohybu v EU.

%0 LANG, L: EU COVID-19 Certificates: A Critical Analysis, In European Journal of Risk
Regulation, Symposium on COVID-19 Certificates and Special Issue on the Global
Governance of Alcohol, 2021, ro¢. 12, ¢. 2, s. 298-307, ISSN 2190 8249, s. 376.

oD 1. 3 odst. 7 nafizeni.
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Dale urcilo, jaka opatfeni mohou clenské staty ukladat cestujicim, ktefi nebyli
ockovani ani neprodélali onemocnéni koronavirem, a proto se musi prokazat
certifikatem o testu. Pfijatelnd opatfeni se v tomto piipadé liSi podle toho,
kam se oblast, ze které dand osoba cestuje, zaradila na zminovaném semaforu.

Clanek 11 odst. 1 stanovi, Ze ¢lenské staty se v pifpadé certifikati, které
uznavaji, zdrzi uklddani dodatecnych omezeni volného pohybu, jako jsou
dalsi testy na infekci koronaviru v souvislosti s cestovanim nebo karanténa
¢i domadci izolace v souvislosti s cestovanim, pokud tato omezeni nejsou
nezbytna a pfiméfena za ucelem ochrany vefejného zdravi v reakci
na pandemii. Jakdkoli takova omezeni a jejich odéivodnéni musi ¢lensky stat
hlasit Komisi a ostatnim ¢lenskym stattim, pokud mozno 48 hodin pfed jejich
zavedenim.

Digitalni certifikaty EU COVID se vydavaji v tisténé i v digitalni formé,
pricemz zvolit formu si mtze zadatel o vydani certifikatu. Bfeznovy navrh,
ktery predstavila Komise, neobsahoval moznost zadatele zvolit si formu
certifikdtu a ponechdval rozhodnuti, zda certifikdty budou tisténé, digitalni,
nebo oboji, na clenskych statech. Tato zména byla provedena, aby byl zajistén
rovny pfistup pro vSechny obcany Unie, a to i pro zranitelné osoby, jako jsou
osoby se zdravotnim postizenim, a pro osoby s omezenym pfistupem
k digitdlnim technologiim.”® V z4sadé plati, ze pro kazdé ockovani, kazdy
vysledek testu nebo kazdé zotaveni se vyda samostatny certifikat. Z davodu
ochrany osobnich tidajit nové vydany certifikat neobsahuje tidaje z predchozich
certifikatt.”

Velmi diskutovanou byla otazka bezplatnosti certifikati. Bylo dohodnuto,
ze certifikaty budou vydavany v zdsadé bezplatné. Pouze v pripadech,
kdy by nékdo Zadal opakované o vydani certifikatu z déivodu jeho ztraty,
mohou by’t takovému zadateli uctovany poplatky k pokryti spravnich
nakladi.*

Jednim z Siroce diskutovanych aspektti zavadeéni digitalnich certifikatd EU
COVID byla skala druhti vakcin, které budou slouzit jako zaklad pro vydani,
resp. uznani, certifikitu. Reeni nabizené natizenim je asi nejpozoruhodnéjsim
aspektem celé predlozené pravni tpravy. Zatimco ¢l. 2 definuje ,, o¢kovaci latku
proti COVID-19” lakonicky jako imunologicky lécivy pfipravek urceny k aktivni
imunizaci za tucelem prevence onemocnéni COVID-19, jez je zptsobeno
koronavirem, realita je komplikovanéjsi.

Clanek 5 odst. 1 stanovi, Ze certifikat bude vydan kazdému, komu byla
podana ockovaci latka proti onemocnéni COVID-19 (bez rozliSeni druhu této
latky). V certifikatu se vSak uvedou mj. informace o podané ockovaci latce proti
onemocnéni COVID-19 a poctu davek podanych drziteli (¢l. 5 odst. 2). Uznavaji

92) Bod 18 odtivodnéni nafizeni.
99 (L. 3 odst. 3 nafizeni.
99 (L 3 odst. 4 natizeni.
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se, a na zakladé tohoto uznani priznavaji benefity v podobé prekonani omezeni
volného pohybu, vsak toliko tfi kategorie vakcin. Jsou jimi: (1) vakciny, kterym
byla udélena registrace podle nafizeni Evropského parlamentu a Rady (ES)
¢. 726/2004 ze dne 31. biezna 2004, kterym se stanovi postupy Unie pro
registraci humannich a veterindrnich 1é¢ivych pfipravki a dozor nad nimi
a kterym se zfizuje Evropska agentura pro 1é¢ivé pripravky, tj. které byly
schvéleny Evropskou agenturou pro 1é¢ivé piipravky (EMA),™ (2) vakciny,
kterym byla udélena registrace clenskym statem v souladu s ¢l. 5 odst. 2
smérnice Evropského parlamentu a Rady 2001/83/ES ze dne 6. listopadu 2001
o kodexu Spolecenstvi tykajicim se humannich 1é¢ivych piipravki,”™
a (3) vakciny, u nichz byl dokonden postup zarazeni na seznam WHO
k nouzovému pouziti.”” Jiné vakciny neZ spadajici do nékteré z téchto tif
kategorii by clenské staty uznavat nemeély, a na osoby ockované témito
latkami se dle nafizeni hledi jako na neockované. Pro ucely prekracovani
hranic vS8ak mohou nahradit certifikat o ockovani certifikatem o testu di,
v relevantnich pfipadech, certifikatem o zotaveni.

Zajimavy pohled na pravomoci EU nabizi situace kolem bezplatnosti testi.
Zatimco clanek 168 SFEU nenabizi pfili§ prostoru k tivaham, zda by mohla byt
na urovni Evropské unie clenskym statim uloZena povinnost testovani
koronaviru provadét bezplatné, a to ani v souvislosti s vydavanim certifikatt
EU COVID, tlak na to, aby bylo testovani co nejdostupnéjsi, byl citelnou soucasti
jednani o ,,evropském zeleném certifikatu”. Bod 41 odtivodnéni nafizeni pléduje
za to, aby byl pfistup k ockovacim latkdm proti onemocnéni COVID-19
a k testim na infekci SARS-CoV-2, které jsou zdkladem pro vydavani
certifikatt tvoricich digitalni certifikat EU COVID, vseobecny, vCasny a cenové
dostupny. Stejné tak novelizované doporuceni 2020/1475 stanovi, ze clenské
staty by mély nabizet cenové pfijatelné a Siroce dostupné moZnosti testovani
a zaroven zajistit, aby se tim neomezovalo poskytovani zakladnich vefejnych
zdravotnich sluZzeb, zejména pokud jde o kapacitu laboratofi.

Snadny pfistup k finanéné nendkladnym rychlym testim na antigen, uvadi
odtivodnéni nafizeni, miZe vyznamné pfispét k obnoveni preshrani¢ni mobility
v EU. Viditelnou snahou unijniho normotvtirce tak bylo vyhnout se rozdéleni
spolecnosti na ty, ktefi budou patfit k ockovanym skupindam ¢i si budou moci
dovolit zaplatit testovani, tudiz budou moci vyuzivat svého prava volného
pohybu v EU, a na zbytek, kterému zlistane volny pohyb upfen. Dluzno

%) Ty jsou k srpnu 2021 &tyfi: Comirnaty (Pfizer/Biontech), Spikevax (Moderna), Vaxzevria
(Oxford/AstraZeneca) a Janssen (Johnson & Johnson). DalSich pét vakcin, mezi kterymi je
i rusky Sputnik V, podstupuje certifikacni proces.

%) Podle uvedeného ustanoveni mohou ¢lenské stity dodasné povolit distribuci
neregistrovaného léc¢ivého pfipravku jako reakci na predpokladané nebo potvrzené sifeni
patogennich agens, toxinti, chemickych latek nebo jaderného zareni, které by mohly
zpusobit tjmu.

) Na tento seznam byl zatazen kromé &ty vakein schvalenych téz EMA indicky Covishield
a ¢inské vakciny Sinovac a Sinopharm. Ani na tomto seznamu vsSak nefiguruje rusky
Sputnik V.
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dodat, ze v dobé, kdy byla jednani o podobné nafizeni v plném proudu, jesté
zdaleka nebylo ziejmé, jakym tempem bude vakcinac¢ni kampan probihat a pro
jakou cast obyvatel bude ockovaci latka v roce 2021 dostupna.

Co vsak v pravomoci EU je, je podpora snahy o dostupnost testovani pomoci
financ¢nich, rozpoctovych nastroji. V roce 2020 Evropska unie vyclenila
prostfedky v fadu miliard EUR na platby pro ndstroj pro mimofadnou
podporu (ESI) k financovani strategie v oblasti ockovacich latek proti
COVID-19 a dalsich potfebnych plateb na soudrznost v navaznosti na
schvaleni investiéni iniciativy pro reakci na koronavirus plus (CRII+).”®
V rdmci néstroje pro mimotadnou podporu ESI bylo nasledné vyc¢lenéno vice
nez 100 milionit EUR na podporu testovaci kapacity v clenskych statech,
a to zejména prispévky na ndkup na prelomu roku 2020 a 2021
nedostatkovych antigennich testti.

Omezena doba pouZitelnosti nafizeni nepredstavuje z hlediska legislativni
techniky jedinou zvlastnost, kterou nafizeni pfinasi. Dalsi odchylku od
béZznych postupti stanovuje clanek 13, a to postup pro naléhavé piipady.
Zatimco podle bézného postupu maji Evropsky parlament a Rada lhiitu
k vyjadfeni k navrhu aktu predlozeného Komisi, akty v prenesené pravomoci
prijaté postupem pro naléhavé piipady vstupuji v platnost bezodkladné a jsou
pouzitelné, dokud proti nim neni vyslovena namitka Evropskym parlamentem
nebo Radou. V opacném piipadé Komise ji vydany akt okamzité zrusi.

Jaké provadéci predpisy je Komise nafizenim opravnéna vydavat? Zaprvé se
jednd o provadeéci akty upravujici pfistup tretich zemi do systému digitalnich
certifikati EU COVID. Nafizeni opraviiuje Komisi k pfijeti provadécich aktt,
které stanovi, ze covidové certifikaty, jez byly vydany urcitymi tfetimi zemémi,
jsou rovnocenné certifikatim vydavanym v souladu s timto nafizenim. Jedna se
jednak o ty zemé&, s nimiZ Unie a jeji clenské staty uzaviely dohodu o volném
pohybu osob (cl. 3 odst. 10 nafizeni), a dale o zemé, které vydavaji certifikaty
podle norem a technologickych systémti, jeZ jsou interoperabilni s rdmcem
pro dévéryhodnost pro digitalni certifikit EU COVID a které sggnlﬁujl' dalsi
naleZitosti na certifikty kladené natizenim (¢l. 8 odst. 2 natizeni).”

Takovych provadécich akti bylo dosud vydano Sest. Prvnim z nich bylo
8. cervence 2021 vydané provadéci rozhodnuti o rovnocennosti Svycarskych
certifikat,'®  30. cCervence nasledovala dvé provadéci rozhodnuti

%) Natizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) 2020/558 ze dne 23. dubna 2020, kterym
se méni nafizeni (EU) ¢. 1303/2013 a (EU) ¢. 1301/2013, pokud jde o specificka opatfeni
k zajisténi mimotadné flexibility pro vyuziti evropskych strukturalnich a investi¢nich
fondti v reakci na rozsifeni onemocnéni COVID-19.

Technické specifikace vcetné uvedeného ramce pro davéryhodnost jsou kromé vlastniho
nafizeni (zejm. ¢l. 9 a Priloha nafizeni) detailné stanoveny v provadécim rozhodnuti
Komise (EU) 2021/1073 ze dne 28. cervna 2021, kterym se stanovi technické specifikace
a pravidla k provedeni ramce pro davéryhodnost pro digitdlni certifikat EU COVID
stanoveného nafizenim Evropského parlamentu a Rady (EU) 2021/953, vydaném
na zakladé zmocnéni v ¢l. 9 odst. 1 a 3 nafizeni.

99
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101) 102)

o rovnocennosti certifikatll vydanych San Marinem a Vatikdnem
a 19. srpna pfibyly na seznam zemi, jejichz certifikaty budou v EU uznavany,
Turecko,'” Severni Makedonie'*” a Ukrajina.'*

Zajimavym faktem zlstava, Ze byvaly clensky stat Evropské unie, Spojené
kralovstvi, dosud nebyl uznan jako se systémem kompatibilni, a to presto,
ze vlada Spojeného kralovstvi zazddala o zapojeni do systému 28. cervence.
Uznavani britskych narodnich certifikati tak bylo ponechano na jednotlivych
¢lenskych statech. V nékterych ¢lenskych statech, mj. v Ceské republice, ale té
v Italii nebo v Madarsku, se drzitelé , covidovych pasi” vydavanych britskou
Naérodni zdravotni sluzbou mohou setkat s problémy. Vétsina clenskych statt
vSak britské certifikdty uznavd jako rovnocenné.'” Uvedeny ponékud
nekonzistentni pfistup vSak neni jedinym aspektem nafizeni, ktery se
nevyhnul kritice.

Néktefi komentdtofi od pocatku kriticky shlizeli na samotny ponékud
paradoxni fakt, Ze za nastrojem ke zvySeni prostupnosti hranic a podpore
volného pohybu je ponékud paradoxné ulozeni nové uredni povinnosti, kdy
k prekroceni hranic jiz nestaci pouhy pas ¢i pritkaz totoZnosti, ale nové téz
dalsi doplnkovy ,covidovy” pas. Na kazdy pas mutzeme pohlizet jako
na nastroj kontroly a rozliSovani a kazdd nové uklddand povinnost byt
drZitelem ufedni listiny umozZnujici (Efekroéem' hranic ma potencidl stat
se nastrojem vyloudeni a diskriminace.'"”

190 Provadéci rozhodnuti Komise (EU) 2021/1126 ze dne 8. Cervence 2021, kterym se stanovi
rovnocennost certifikattt COVID-19 vydanych Svycarskem a certifikata vydanych v souladu
s nafizenim Evropského parlamentu a Rady (EU) 2021/953.

19D Provadéci rozhodnuti Komise (EU) 2021/1273 ze dne 30. Cervence 2021, kterym se za tGiéelem
usnadnéni prava na volny pohyb v ramci Unie stanovi rovnocennost certifikatt tykajicich se
onemocnéni COVID-19 vydanych San Marinem a certifikati vydanych v souladu
s nafizenim Evropského parlamentu a Rady (EU) 2021/953.

192 Provadéci rozhodnuti Komise (EU) 2021/1272 ze dne 30. éervence 2021, kterym se za ticelem
usnadnéni prava na volny pohyb v ramci Unie stanovi rovnocennost certifikatti tykajicich
se onemocnéni COVID-19 vydanych Vatikanskym méstskym statem a certifikatt vydanych
v souladu s nafizenim Evropského parlamentu a Rady (EU) 2021/953.

199 Provadéci rozhodnuti Komise (EU) 2021/1382 ze dne 19. srpna 2021, kterym se za tGelem
usnadnéni prava na volny pohyb v rdmci Unie stanovi rovnocennost certifikatt tykajicich se
onemocnéni COVID-19 vydanych Tureckou republikou a certifikatti vydanych v souladu
s nafizenim Evropského parlamentu a Rady (EU) 2021/953.

199 Provadéci rozhodnuti Komise (EU) 2021/1381 ze dne 19. srpna 2021, kterym se za Gdelem
usnadnéni prava na volny pohyb v ramci Unie stanovi rovnocennost certifikati tykajicich
se onemocnéni COVID-19 vydanych Republikou Severni Makedonie a certifikat vydanych
v souladu s nafizenim Evropského parlamentu a Rady (EU) 2021/953.

1) Provadéci rozhodnuti Komise (EU) 2021/1380 ze dne 19. srpna 2021, kterym se za ucelem
usnadnéni prava na volny pohyb v ramci Unie stanovi rovnocennost certifikatti tykajicich
se onemocnéni COVID-19 vydanych Ukrajinou a certifikati vydanych v souladu
s nafizenim Evropského parlamentu a Rady (EU) 2021/953.

109 NHS Covid pass still not recognised in some EU countries” 24. srpna. 2021,
<www.theguardian.com/world/2021/aug/24/nhs-covid-pass-stil-not-recognised-in-some -
eu-countries> [citovano 25. srpna 2021].

1Y KOCHENOV, D. a VERALD], J., op. cit., s. 406.
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Kritické argumenty vychazeji z predpokladu, ze nafizeni je na jednu stranu
prilis malo ambicidzni - je rdmcem toliko pro vydavani a , technické” uznavani
certifikat(i - ale jiZ nereguluje, jaka prava budou s drZenim certifikatu spojena
a jaké prekazky volného pohybu budou clenské staty na drzitele certifikatu
uvalovat.'® Na druhou stranu je vSak nafizeni piili§ svazujici, nebot
znemoznuje Clenskym statim vydavani unijniho certifikatu o ockovani tém,
ktefi byli vakcinovani latkami, jez nespadaji do jedné ze tfi vyse popsanych
kategorii. To se tyka zejména téch, ktefi se nechali naockovat ockovaci latkou
Sputnik V mimo Evropskou unii, nebo zna¢ného mnozstvi obcantt Madarska,
jejichz vlada nevydala pro Sputnik V Vy}lmku podle smérnice 2011/83, nybrz
vakcinaci provadéla v rezimu experimentu.'” V souvislosti s tim, Ze ¢lenské
staty maji volnost v uzavirani dohod o volném pohybu ve vztahu k pandemii
se tfetimi zemémi, mize byt pro Sputnikem V ockovaného obcana Madarska
paradoxné snadnéjsi cestovat do treti zemé nez do sousedniho clenského statu
Evropské unie. Vzhledem k faktu, Ze nafizeni bylo projedndvano ve zrychleném
rezimu, pfezkum proporcionality navrhovanych opatfeni v obvyklém rozsahu
nemohl byt proveden. Néktefi autofi soudi, ze fakt, ze obc¢ané EU vakcinovani
nékterymi latkami (zejm. zmiflovanym Sputnikem V) maji podle nafizeni
automaticky horsi postaveni, predstavuje dokonce mozny rozpor s primarnim
pravem.''”

Zrychleny zptisob projednani navrhu nafizeni a omezena doba urcena pro
jeho 1mplementac1 v Clenskych statech zkomplikovaly také adaptaci pravniho
fadu na nafizeni v Ceské republice. Ceské repubhka vydavala narodni
certifikaty potvrzujici ockovani na zdkladé vysSe uvedeného mimotadného
opatf'eru' Ministerstva zdravotnictvi. Jiz v dobé vyjednavani o konecné podobé
nafizeni v organech Evropske unie prlchystalo Ministerstvo zdravotnictvi navrh
zdkona, ktery by pfipravované natizeni v CR 1mplementoval 1D Legislativni
provedeni nékterych ustanoveni nafizeni na urovni zakona, zejm. ¢lankt 3
az 7, a zakotveni kompetence ke zpracovani osobnich udajii se jevi byt
z hlediska tustavni konformity i slucitelnosti s pravem Evropské unie
nezbytné. Navrh provadéciho zakona vlada projednala ve Zrychlene’m rezimu,
schvalen byl jiz 21. kvétna 2021. Poslanecka snémovna vsak 9. cervna 2021
rozhodla neprojednat navrh''? v reZimu legislativni nouze, ¢imz byly
zmareny nadéje na jeho vcasné piijeti. Digitalni Certlflkaty EU COVID podle
nafizeni jsou tak v Ceské republice vydavany a uznavany na zékladé

1) KOCHENOV, D. a VERALD], J., op. cit,, s. 408.

199 Parliamentary questions, 17 February 2021, Answer given by Ms Kyriakides on behalf
of the European Commission, Question reference: E-006543/2020, <https://www.europarl.
europa.eu/doceo/document/E-9-2020-006543-ASW_EN.htmlI> [citovano 25. srpna 2021].

HOKOCHENOV, D. a VERALD], J., op. cit.

"D Névrh zédkona, kterym se méni zakon ¢&. 258/2000 Sb., o ochrané vefejného zdravi a o zméné
nékterych souvisejicich zakonti, ve znéni pozdéjsich predpisti, a zdkon ¢. 94/2021 Sb.,
o mimoradnych opatfenich pfi epidemii onemocnéni COVID-19 a o zméné nékterych
souvisejicich zakonti, ¢. j. MZDR 21571/2021/LEG.

12) PredloZeny jako snémovni tisk 1231.
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mimotadného opatieni Ministerstva zdravotnictvi, vydaného 28. ¢ervna 2021.'*%

Tento stav s urcitosti néjakou dobu pfetrva, nebot jej bude mit pfilezitost zmeénit
az nova Poslanecka snémovna vzesla z voleb, které probéhnou v fijnu 2021.

V. Zavér

Z vyse uvedeného vyplyva, Ze koordinac¢ni usili Unie reagujici na omezovani
volného pohybu osob v ¢lenskych statech se v pribéhu pandemie COVID-19
postupneé zvysuje. Od pocatecni ,, divoké” faze, kdy byl postup ¢lenskych stat
koordinovan jen zcela minimdalné pfedevsim prostfednictvim selektivniho
soft law Komise, doslo v druhé fazi ke koordinaci clenskych stati na bazi
pravné nezavazného doporuceni Rady a v nedavné dobé i k pfijeti (pravné
zdvazného) nafizeni EU o COVID pasech. Jak bylo ovSem vysvétleno,
doporuceni Rady ztistava nadale v platnosti, nafizeni EU o COVID pasech ho
nenahrazuje, jednd se o komplementarni pravni tpravy. Je mozné vyjadfit
politovani nad tim, Ze nafizeni neobsahuje komplexni pravni tpravu. Bylo by
totiz zadouci, aby unijni tiprava majici znacny dopad na prava jednotlivci byla
pro clenské staty pravné zavazna a podilel se na jejim pfijeti Evropsky parlament
reprezentujici obCany Unie. I tak je ale tfeba povazovat pfijeti nafizeni EU
o COVID pasech a souvisejicich zmén doporuceni 2020/1475 za tspéch, nebot
podporuji volny pohyb osob a ruseni restriktivnich opatfeni statt. Z politického
hlediska je zfejmé, Ze se jedna o ,,maximum mozného”, které jsou clenské staty
ochotny akceptovat.

De lege ferenda by bylo zadouci prizptisobit pravni stav zjevné nutnosti v boji
s pandemii nakazlivé nemoci a vyslovné stanovit na urovni sekundarni
legislativy EU, ze ¢lenské staty mohou pfijimat za ticelem ochrany vefejného
zdravi i plosna omezeni volného pohybu osob, nikoli jen individudlni pravni
akty, jak predvida pobytova smérnice. Déle by bylo vhodné schvalit i minimalni
pravidla pro tyto pfipady, byt je jasné, Ze konkrétni situace bude vyzadovat také
prijeti zvlaStnich pravidel ,Sitych na miru” dané zdravotni hrozbé. Unijni
pravidla pfitom v zadsadé nemohou harmonizovat vnitrostatni pravni fady
s ohledem na omezené pravomoci Unie v oblasti vefejného zdravi. V rdmci
probihajici Konference o budoucnosti Evropy vsSak mtize byt diskutovana
i otazka jistého posileni pravomoci Unie v této oblasti. Evropska unie totiz
urcité ambice ma jiz nyni, jak Ize vidét na jejim planu vytvofit Evropskou
zdravotni unii. V dil¢ich oblastech politiky vefejného zdravi jsou kromé toho
uz v soucasné dobé pravomoci Unie silngjsi (sdilené s clenskymi staty).
Racionalita dalsiho posileni pravomoci Unie v ramci této politiky vsak bude
jen jednim aspektem, nebot lze ocekavat, ze se bude jednat predevsim
o otazku politickou.

IBMZDR 1595/2021-5/MIN/KAN - stanoveni planu ockovani osob urcenych k ockovani,
s ucinnosti od 7. ¢ervence 2021 do odvolani, MZDR 1595/2021-5/MIN/KAN.
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Shrnuti:

V dusledku probihajici pandemie COVID-19 zptisobené virem SARS-CoV-2,
kterd v Evropé propukla pocatkem roku 2020, doslo k nejmasivnéjsimu
omezovani volného pohybu osob v historii evropské integrace. Takto rozsahlé
omezovani pohybu obcanti EU za tcelem zvladnuti pandemie pfitom vyvolava
velmi naléhavou potfebu koordinace postupu clenskych statt. Je nezbytna
proto, aby byla chranéna prava jednotlivei a jejich pravni jistota. Pfispévek
se tak zaméfuje na otazku, zda je koordinace na trovni EU dostatecna.
V souvislosti s touto otdzkou dale autofi rozebiraji a hodnoti i relevantni
platnou pravni tpravu v EU a pravomoci Unie.

Is coordination of restrictions of free movement of persons in the EU
in the course of COVID-19 pandemic sufficient? — summary:

The ongoing COVID-19 pandemic caused by SARS-CoV-2 virus which broke
out in Europe at the beginning of 2020, has led to the most extensive restriction
of free movement of persons in the history of European integration. Such
a massive restriction of free movement of EU citizens in order to manage
the pandemic calls for intensive coordination of the Member States in the EU.
The coordination is necessary in order to protect rights of individuals and their
legal certainty. The Article therefore focuses on the question whether
the coordination is sufficient. In connection with this issue, the authors also
analyse and evaluate relevant provisions of EU law and Union competences.
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