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NEKOLIK SLOV UVODEM

Motto: ,, IV Sichni lidé se rodi svobodni a sobé rovni v dristojnosti i v pravech.

¢l. 1 Vseobecné deklarace lidskych prav

Mezinarodni odborna konference, kterou se rozhodla usporadat Pravnicka
fakulta Masarykovy univerzity v cervnu 2016, si kladla za cil reagovat na sou-
¢asnou situaci v oblasti migrace a propojit pfedevsim v ramci diskuse rtzné
roviny jejtho zkoumani a vaimani. Na konferenci tak zaznély zajimavé pii-
spevky vénujici se spravné pravnim aspektim mezinarodn{ ochrany, analyzu-
jici vliv evropského azylového acquis na pravo vnitrostatni, ale taktéZz mapu-
jici soucasnou uprchlickou krizi a nastinujici mozny vyhled do budoucnosti.
Konference se zucastnili zastupci z akademické sféry i z praxe (UNHCR,
Ministerstvo vnitra, nevladni organizace). Nechybéli zastupci Nejvysstho
spravniho soudu, bez nichz by konference a pfedevsim diskuse postriadala
jeden z dulezitych aspektu, kterym je interpretace danych institutt z pohledu
moci soudni, ktera ma bezpochyby pro cely rozhodovaci proces v oblasti
mezinarodn{ ochrany stézejni vyznam.

Azylové pravo je systém zivouci. Budovani spole¢ného evropského azylo-
vého systému bude bezpochyby i nadale o hledani kompromisi a optimal-
nfch nastroju pro zabezpeceni cilti azylovych politik, tedy 1 zamezeni zneu-
zivani azylovych fizeni. Tyto najdou svij odraz v institutech formulovanych
na drovni evropského azylového acquis a bude zajimavé sledovat i nadile
viili a legislativni dovednost Ceské republiky v jejich promitani do ¢eského
pravniho prostiedf a souzitf s ostatnimi pravnimi instituty. Pravé ono hle-
dani kompromisi bude poznamenino soucasnou situaci v Evropské unii.
Rozhodovani o poskytovani forem ochrany je spojeno s pozadavkem efek-
tivnosti, kdy soucasti obsahu tohoto pojmu je i pozadavek, aby fizeni bylo
pro clenské staty nakladove pratelské, z ¢ehoz je patrné obousmeérné ptso-
beni mezi ekonomickou situaci stitu a poskytovanim ochrany.

Sbornik, ktery se ctenarim dostava prave do rukou, obsahuje celou fadu
zajimavych piispévka, které jisté stoji za pozornost. Mapuji situaci nejen
v ceském pravnim prostfedi, alei v sousednich stitech, jako je Polsko
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a Slovensko, a fada postfeht muze byt pro nas inspirujicf. Sbornik je tak
urcen nejen odbornfkim, ktef{ se zaméfuji na problematiku azylového
prava, ale taktéz Siroké vefejnosti, které muize pomoci pochopit fadu souvis-
losti spojenych s problematikou migrace.

Brno, zafi 2016

Jana Jurnikova, Alzbeta Kralova
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Abstrakt

Stat’ pojednava o vychodiscich spole¢ného evropského azylového sys-
tému. Podava zakladn{ informace o pravidlech jeho fungovani a principech,
na kterych je vybudovan. Soucasna situace v Evropé jasné ukazuje, Ze tento
systém vykazuje celou fadu slabin a bude tfeba provést jeho zmény, coz
vzhledem k rozdilnym nazorim jednotlivych clenskych statd nebude jedno-
ducha cesta. Bezpochyby bude plna hledani kompromist bez jakékoli jistoty,
ze navrzené zmeény budou mit opravdu ocekavany ucinek.

Klic¢ova slova

Spolecny evropsky azylovy systém; migrace; reformy.

Abstract

The article is about starting the Common European Asylum System.
Provides basic information about the rules of its functioning and the prin-
ciples on which it is built. The current situation in Europe shows cleatly that
this system has a number of weaknesses and will need to make changes to it,
which, given the differences in the views of the individual Member States
will not be the easy way. No doubt it will be a full search for compromise
without any certainty that the proposed changes will really have the expected
effect.

Keywords

Common European Asylum System; Migration; Reforms.
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Migrace tvoif nezbytnou soucast lidské spole¢nosti a existence a jeji pficiny
mohou byt razné. Rist migrace v Evropé, ktery se stal fenoménem soucas-
nosti, ma svoje kofeny v obdobi po druhé svétové vilce, ktera méla svoje
zdroje v pohybu pracovnich sil, imigranta z kolonii a politickych uprchlika.!
Migrace, a to predevsim ta nelegilni, byva casto oznacovana za pojmovy
znak uprchlictvi? Samotna povaha migrace a jeji dusledky logicky vyustily
v zdjem statd o regulaci a spolecny postup v dané oblasti. Na jedné strané
uprava uprchlictvi se stava soucasti pokusu statd o regulaci pohybu pies hra-
nice, na druhé strané je vaimana jako cesta k poskytnuti ochrany.’
Uptchlictvi*Ize vaimat jako jednu z podmnozin migrace a tato stila v poptedi
zajmu mezinarodniho spolecenstvi po druhé svétové valce, jehoz vydsténim
bylo v roce 1951 pfijeti Zenevské tmluvy a v roce 1967 Newyorského pro-
tokolu.” Tyto smlouvy byly pfijaty pod hlavickou OSN a reagovaly pfede-
v$im na ,,masovost™ uprchlictvi. V navaznosti na zakotveni mezinarodné
pravn{ ochrany uprchlikti byl rezoluci Valného shromazdéni OSN schvalené
14.12. 1950 s G¢innosti od. 1. 1. 1951 zfizen Utad Vysokého komisate OSN
pro uprchliky (UNHCR), ktery ziskal siroky mandat v oblasti uprchlictvi.

S utvafenim Evropského spolecenstvi spojenym s vnitinim volnym pohy-
bem osob vyvstala otazka spole¢ného postupu v oblasti azylové politiky.
Tato méla za cil mimo jiné koordinovat tzv. sub-regiondlni politiky, které

1 Srov. ADLER, L.L, GIELEN, U.P. Migration: immigration and emigration in international per-
spective. Greenwood Publishing Group, 2003, s. 7.

2 Napt. Pfipominky Konsorcia nevladnich organizaci k vécnému ziméru nového ci-
zineckého zdkona ze dne 15. 9. 2011, in. http://wwwmigraceonline.cz/e-knihov-
na/?x=2310155; VETROVSKY, J. Sporné body agylového zdkona, kvéten 2007. Dostupné
na http://aa.ecn.cz/img_upload/79a33131c9c4293e0fcefb50bfa263ef/JVetrovsky_
Novelazakonaoazylu.pdf

3 GILBERT, G. Is European Living Up to Its Obligations to Refugees. The European
Jonrnal of International Law. 15, 2004, ¢. 5, s. 968.

4 Honuskova poukazuje, ze ,,V evropském pravu je vyraz ,,uprchlik” uzivan ve velmi tés-
ném spojeni se slovem ,,zadatel o azyl“. Z instrumentd pfijatych na drovni EU vyply-
va, ze acquis mezi vyznamy téchto vyraza téméf nerozliSuje, omezuje se na dusledné
pouzivani slova ,,uprchlik® pfi svjch odkazech na mezinarodné pravni zavazky v pre-
ambulich jednotlivych instrumentd, v ostatnich piipadech pak pojmy casto zamenuje.”
HONUSKOVA, V. Pojem ,,uprchlik® v acquis a jeho transpozice do vnitrostatniho pra-
va. In: Spolecny evropsky azylovy systém: Transpozice smérnice, Shornik stanovisek verejného ochrdnce
prav. Kancelaf vefejného ochrance prav, 2008, s. 30.

5 Vice k Zenevské umluvé in ZIMMERMANN, A., DORSCHNER, J., MACHTS, F. The
1951 Convention relating to the Status of Refugees and its 1967 Protocol: A commentary. Oxford:
Oxford University Press, 2011, s. 1936.
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se projevovaly nejvice ve vztahu k sousednim stitim.® Azylova politika
je vaimana jako politika spocivajici v postupném vytvofeni prostoru svo-
body, bezpecnosti a prava otevieného tém, kdo pod tlakem okolnosti oprav-
néné hledaji ochranu ve Spolecenstvi. Jako efektivni politika vSak nemutze
byt zaméfena pouze na poskytovani forem ochrany v piipadé pronasle-
dovani, ale taktéz na prevenci vzniku situaci, které uprchliky produkuji.’
Azylova politika nevznikala na zelené louce, ale byla postavena na zasa-
dich a pravidlech stanovenjch v Zenevské umluvé.® Dalsi instrumenty
pfijaté Evropskym spole¢enstvim, a nasledné Evropskou unif, Zenevskou
umluvu doplnuji, konkretizuji, a nesmi s nf byt v rozporu i v pfipadé¢, kdy
se jedna o zaveden{ institutd novych. Dochazi tak k pfijimani pravidel regio-
nalni povahy v oblasti azylu. Zatimco pfedmétem tpravy Zenevské amluvy
je pfedevsim pravo hmotné, tj. odpoveédi na otazku, kdo ma ¢i nema byt
povazovan za uprchlika a jaka prava ¢i povinnosti mu pfinalezi, pficemz bylo
nechano na volbé statd, jakému procesnimu rezimu azylové fizeni podrobi,
evropské azylové aquis se dotyka fady souvisejicich otazek, a to véetné prava
procesniho, a volbu statu jiz vyrazné omezuji. Vznika tak specificky regio-
nalnf charakter azylového prava, a to jak hmotného, tak i procesniho, i kdyz
na drovni evropského azylového acquis se nejedna o komplexni feseni viech
institutd souvisejicich s azylovym pravem.

Z hlediska zafazeni oblast upravujici problematiku vnitra, a tedy 1 azylu,
byla az do devadesatych let minulého stoleti pfedmétem upravy spadajici
do tzv. tfettho pilife prava. S pfijetim Amsterdamské smlouvy byla oblast
justice a vnitinich véci, véetné spolecné vizové, azylové a piistéhovalecké
politiky prevedena do prvniho pilife prava a stala se tak soucasti spolecnych

6 Srov. BYRNE,R,,NOLL, G., HANSEN, ].V. Understanding Refugee Law in an Enlarged
Eutropean Union. The Eurgpean Journal of International Law. 15/2004, €. 2, s. 358.

7 Srov. BOCCARDI, 1. Eurgpe and refugees:towards an EU asylum policy, Kluwer Law
International, 2002, s. 211.

8 Srov. napt. bod 2 Nafizen{ Dublin II: ,,Evropska rada se na zvlastnim zasedani v Tampere
ve dnech 15. a 16. fijna 1999 dohodla, ze bude pracovat na vytvofeni spole¢ného ev-
ropského azylového systému, zaloZeného na Gplném uplatiiovani a zaélenéni Zenevské
umluvy o pravnim postavenf uprchliki ze dne 28. cervence 1951 ve znéni Newyorského
protokolu ze dne 31. ledna 1967, tak aby nikdo nebyl vracen zpét tam, kde by byl vy-
staven pronasledovani, tj. dodrzovani zasady nenavraceni. V tomto ohledu, a aniz jsou
omezena kritéria pifslusnosti ve smyslu tohoto naffzen, jsou clenské staty, které dodrzuji
zasadu nenavraceni, pokladiny za bezpe¢né zemé pro statni piislusniky tfetich zemi.

1
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politik ¢lenskych stath Evropské unie.” O budovani spolecného evropského
azylového systému hovoti Lisabonska smlouva a fadf jej do tzv. Prostoru
svobody, bezpec¢nosti a prava.

Vysledkem snah spolecné azylové politiky je koncept spole¢ného evrop-
ského azylového systému'’. Stity projevily vuli k vytvofeni tohoto sys-
tému stojictho na spole¢nych zdkladech na zasedani Evropské rady v roce
1999, kde byl navrzen pétilety plan (2000-2005) jeho postupného vytvateni,
ktery byl dale rozveden v roce 2004 v podobé tzv. Haagského programu
pro obdobi 2004 az 2009.

Pojem spole¢ného evropského azylového systému je obecné vymezovan
z hlediska svého obsahu, ale i vlastniho cile. Zavazni definice v zisadé
neexistuje, jeho vymezeni se promita do fady aktd at’ politické povahy,
¢i v podobé nafizeni a smérnic.'" Zakladnim stavebnim kamenem je bezpo-
chyby Zenevska tmluva, pfi¢em Zelena kniha se dle odvolava na spole¢né
humanitirni hodnoty sdilené ¢lenskymi staty.'

9 Hlava [IIA Amsterdamské smlouvy v 73 K Clinek 73k ,Rada pfijme postupem podle
clanku 730 ve lhite péti let po vstupu Amsterodamské smlouvy v platnost:

1) opatfeni o azylu, v souladu se Zenevskou imluvou ze dne 28. cervence 1951
a Protokolem ze dne 31. ledna 1967 o pravnim postaveni uprchlikii a ostatnimi pfislus-
nymi smlouvami, v nasledujicich oblastech:

a) kritéria a postup pro urceni ¢lenského statu, ktery je piislusny pro posuzovani zadosti
o azyl, kterou podal statni pfislusnik tfeti zemé v nekterém z ¢lenskych statd;

b) minimaln{ pravidla pro pfijimani Zzadatelt o azyl v ¢lenskych statech;

¢) minimalni pravidla pro uznavan{ statnich pfislusnika tfetich zemi za uprchliky;

d) minimalni pravidla pro postup clenskych stata pfi pfiznavani ¢i odnimani postaveni
uprchlika;

2) opatfeni tykajici se uprchliku a vysidlenych osob v nasledujicich oblastech:

a) minimaln{ pravidla pro docasnou ochranu vysidlenych osob ze tietich zemi, které
se nemohou vratit do zem¢ svého puvodu, a osob, které z jinych dévoda potfebuji
mezindrodni ochranu;

b) podpora vyvazeného rozdéleni usilf, které je spojeno s piijimanim uprchlika a vysid-
lenych osob a s jeho disledky, mezi ¢lenské staty;

10 Commnon European Asylum System, ve zkratce CEAS.

11 Srov. CHMELICKOVA, N. Spole¢ny evropsky azylovy systém-aktudlni vyvoj. In:
JILEK, D., PORIZEK, P. Spolecnj evropsky azylovy systém: transpozice smérnic. Vetejny
ochrance prav. 2008, s. 11.

12 Srov. bod 1 Zelené knihy: ,,Spole¢ny evropsky azylovy systém (Common European
Asylum System, CEAS) jako zakladni slozka prostoru svobody, bezpecnosti a prava byl
inspirovan myslenkou vytvofit z Evropské unie jednotnou oblast ochrany pro uprchliky,
jez by vychézela z dplného a neomezeného uplatiovani Zenevské umluvy a ze spoleé-
nych humanitarnich hodnot, které sdileji vsechny ¢lenské staty.



Nékolik poznamek k budovani spoleéného evropského azylového systému

Systém v zasad¢ zahrnuje normy pro spravedlivé a ucinné azylové fizeni
v ¢lenskych statech, a z dlouhodobého pohledu pravidla vedouci ke spolec-
nému azylovému fizeni, dale normy upravujici pfiznavani postaven{ uprch-
lika a o obsah postaveni uprchlika, véetné opatfeni tykajici se podptrnych
forem ochrany, které by poskytovaly nalezité postaven{ kazdé osobé, ktera
takovou ochranu potfebuje, a v neposledni fadé pravidla zahrnujic{ jasnou
a proveditelnou metodu urceni clenského statu pifslusného k posuzovani
zadosti o azyl.

Podstatnym rysem spolecného evropského azylového systému je stanoveni
pravidel jak v oblasti prava hmotného, tak i procesnfho. Nafizeni a smérnice
odpovidaji na zadkladni otazky spojené s uréenim statu piislusného k posou-
zeni zadosti, dale komu lze ochranu pfiznat a jakym procesnim postupem.
Piizvisko ,,spole¢ny” by mélo odrazet jednotnost realizace téchto pravidel
clenskymi staty. Nutno poznamenat, ze v soucasné dob¢ se nejedna o kom-
plexni pravidla v oblasti azylového prava, které by byly jednotné aplikovany
vsemi ¢lenskymi staty, stejné tak uvahy nevedou smérem ke zfizeni organu
s rozhodovaci pravomoci ve sféfe azylu.

Zakladnim principem spole¢ného evropského azylového systému je shoda
statd na nejnizsi urovni standarddi, které je nutné zachovavat. V této souvis-

losti smérnice pouzivaji souslovi ,,minimalni normy*“"

, coz je vyjadfenim
vule clenskych stath stanovit pravidla, u kterych bylo dosazeno vzajemné
shody a kterd je nezbytné dodrzovat. Pii jejich formulaci, a pfedevsim
nasledné pfi vyhodnocovani jejich aplikace a hledani spole¢né feci pfi jejich
zmeénach, ktera souvisi s druhou fazi budovani spole¢ného evropského azy-
lového systému, se objevuje oboustranné plisobeni. Do smérnic se promitaji
instituty, které znaji vnitrostatni pravni fady jednotlivych ¢lenskych stata',
na druhé strané tyto zakladaji instituty zcela nové, jejichz implementace

13 K vykladu pojmu srow. JILEK D. Procedurilni smérnice a jeji minimélni standardy,
In: JILEK, J., KLECKOVA, R. (cds). Spolecny evrapsky azylovy systém: procedurdlni smérnice.
Brno: Doplnek, 2006., s. 9 az 34.

14 Napftiklad davodova zpr:’wa k pfepracované proceduralni smérnici uvadi, ze ,,...Komise
pokracovala ve shromazd'ovani poznatki o tom, jak spojit osvédcené vnitrostatni postu-
py a uspofadat je do soudrzného systému, ktery bude mozné jednotné a snadno uplattio-
vat v celé Unii.*
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vyzaduje zménu vnitrostatni pravai Gpravy'®, poptipad¢ jsou tyto instituty
vnimany jako nové pro konkrétni ¢lensky stat, ktery jej z hlediska svého
vnitrostatnfho prava neznal. Pravidla jsou utvafena nejen ve sméru shora
dolu (proces tzv. top down), ale i zdola nahoru (botoom up), kdy clenské
staty prenasi fungujici model na evropskou uroveni.' Tento proces je obecné
oznacovan za evropeizaci (europeanization) prava.'’

Normy, na kterych stoji minimaln{ pravidla, maji povahu bud’ norem kogent-
nich, tedy zavaznych, a jejich realizace je zarucena ve vsech clenskych sta-
tech, kdy toto pojeti nejvice odpovida oznaceni evropského azylového sys-
tému za spole¢ny. Rada norem ma véak povahu dispozitivni, clenskym sta-
tam je dovoleno, nikoli pfikazano dané jednani. Volba clenskych stata vede
k rozdilnosti jednotlivych pravnich aprav, coz je taktéZ umocnéno fadou
vyjimek, které smérnice clenskym stitim umozfiuji pfijmout. Spole¢ny
evropsky azylovy systém je vytvafen azylovymi systémy jednotlivich ¢len-
skych statt, které jsou postaveny pouze na nejniz$im mozném spolecném
zaklade, ktery spliuje pozadavek jednotnosti. Dals{ pravidla, at’ jiz z katego-
rie dovoleného jednani, moznosti pfijmout vyjimky ¢i poskytujici vys$si stan-
dard predstavuji vlastni rozdilnost. Ona rozdilnost vSak muze zptusobovat
dalsi druhotny pohyb zadatelt uvnité Evropské unie.'®

15V souladu s kvalifikacni smérnici byl do ceského azylového priva zaveden pojem me-
zinarodni ochrany. Tento lze chapat oproti pojmu azyl jako pojem $irsi, ktery zahrnuje
nejen ochranu stitu poskytovanou formou azylu, ale nove taktéz doplinkové ochrany.
Zatimco pojem azyl je pojmem bézné pro uprchlické prévo pouzivanym, v pifpade
pojmu doplikova ochrana se jedna o termin zavadény nové. Srovnani azylu a dopln-
kové ochrany lze nalézt in KOSAR, D. Rozdily mezi azylem a dopliikovou ochranou:
definice ,,uprchlika® vs definice ,,o%obv kterd ma narok na doplikovou ochranu®. In:
JILEK D. (ed.). Spolecny evropsky azylovy systém: dopliikovd ochrana. Brno: MU, 2007, s. 15.

16 VECERA, M., MACHALOVA, T. Evropeizace priva v privné teoretickém kontextu-yklad
gdkladnich poj/mt Brno: MU, 2010, s. 88.

17 Pojmem evropeizace jako obousmérny procesem se zabyvd Radaelli ve stati
RADAELLI, C.M. Europeanisation: Solution ot problem? In: Euroean Integration Online
Papers. 2004, pifstupné z http:/ /www.mendeley.com/research/europeanisation-soluti-
on-problem-7/, citace In: VECERA, M., MACHALOVA, T. Evropeizace prava v pravné
teoretickém kontextu-vyklad gdkladnich pojmi. Brno: MU, 2010, s. 88.

18 Srov. Stanovisko Vyboru regiont k tématu Budouci spole¢ny evropsky azylovy systém
II (2010/C 79/11), bod. 7 ,,...domnivé se, ze Gspé$nd harmonizace je prostfedkem
ke zmirnén{ nepfiméfené zatéze, které mohou byt kvili své geografické nebo pifhranic-
nf poloze vystaveny nékteré mistni nebo regionalni organy v kombinaci s odlisnostmi
v narodnich piistupech. Tam, kde jsou podminky a procesy piijimani nebo uplatiovani
kvalifika¢nich kritérii pro mezinarodni ochranu pfisnéjsi v jednom ¢lenském staté nez
v druhém (a nebo jsou tak vnimdny), muze takova okolnost pfispét k druhotné migraci
uvnitf EU. To ztéZuje zavadéni SEAS a mtze to pro nékteré staty a mistnf a regionalni
organy znamenat piilisnou zatéz*
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Druha faze budovani spolecného evropského azylového systému je posta-
vena na pozadavku postupného zvysovani stupné jednotnosti, tedy zvyso-
van{ minimalnich zaruk, omezovani moznosti vyjimek z pfijatych pravidel
a pfevedeni fady norem do kategorie kogentnich. Otazkou zustava vule
clenskych stata zvysit svoji faktickou vazanost azylovym aquis a nevyuzivat
naopak diskusi nad pfepracovanymi navrhy smérnic'” k prosazovani kon-
krétnich zajmt spojenych s omezenim zneuzivani azylového fizeni, které
ve svém dusledku omezi piistup osob k zabezpeceni ochrany. Svoiji roli bude
hrat bezpochyby soucasny stav Evropské unie a ekonomicka situace, kterd
muze zapiicinit dalsf pohyb osob i v kategorii uprchlictvi.

Koncepce jednotnych pravidel v oblasti azylu ma v zasadé dvoji cil. Jednak
zabezpecit jednotny pifstup k zajisténi ochrany osob, které ji potfebuji, a dale
omezit tzv. druhotny pohyb zadateld, jehoz motivem je rozdilnost pravnich
uprav jednotlivych ¢lenskych statd.”

Hledani co nejvyhodnéjsich podminek je pfirozenou vlastnosti ¢loveka
anejinak je tomuiv pifpadé migrace, a to at’ uz legalni ¢i nelegalni. Rozdilnost

jednotlivych podminek v clenskych statech postupem casu vedla k ustaleni

€21

jevu zvaného ,,asylum shopping® ¢i ,,multiple applications“*, tedy ze strany

zadatele vyhledavani statu s nejvyhodnéjsimi podminkami, kdy zadost byla
projednavana postupné nékolika staty ¢i dokonce nekolika staty soucasné.

Dalsi jev spojeny s uprchlictvim je zapficinén jednanim jednotlivych statd,
a spociva v neochoté¢ zadného ze statd pronasledované osobé¢ poskytnout
ochranu, respektive posoudit jejf zadost. Osoba hledajici ochranu se ji fak-
ticky nemuze domoci, kdyz se zadny stat neciti byt piislusny k posouzeni

zadosti o poskytnuti azylu, resp. mezinarodni ochrany. Pro danou situaci

se ustdlilo oznaceni ,,refugee in orbit“*.

19 Jedna se piedevsim o pfepracovany navrh proceduralni smérnice a piijimaci smérnice.

20V tomto bodé je stavéno na hypotéze, ze tzv. druhotny pohyb osob je zapficinén roz-
dilnosti pravnich uprav. Faktem zlstava, ze evropské azylové acquis se snazi tomuto
pohybu zamezit i jinymi nastroji nez sblizovanim narodnich Gprav.

21 BOCCARDL, 1. Europe and refugees: towards an EU asylum policy. Kluwer Law International,
2002, s. 43.

2 O jevu refugee in orbit v souvislosti s principem non-refoulement hovoif
napt. HATHAWAY, J.C. The rights of refugees under international law. Cambridge University
Press, 2005, s. 279.
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Budovani spole¢ného evropského azylového systému je cestou k omezeni
techto jeva, ktery stojf na principu ,,one-chance-only®, tedy moznosti podat
zadost o azyl pouze v jednom z ¢lenskych stati Evropské unie Za timto
ucelem byly pfijaty pfedevsim nasledujici akty.

Nafizeni Evropského Parlamentu a Rady (EU) ¢. 604/2013, které vstou-
pilo v dcinnost 1. ledna 2014, stanovi postupy pro uréeni ¢lenského stitu
piislusného k posouzeni zidosti o azyl podané staitnim pifslusnikem treti
zemé v nékterém z clenskych stitd (Nafizeni Dublin IIT), Zuvadi kritéria,
ktera je nutno realizovat v pfesn¢ stanoveném pofadi a na zdkladé kterych
je ptislusny stat k posouzeni ziddosti urcovan.** Tyto kritéria vsak nejsou
posuzovana nadnarodnim organem na urovni Evropské unie, ale vnitrostat-
nimi organy pfislusnych clenskych statd, které jim tuto kompetenci svéfi-
ly.* Natizeni Dublin III. stanovuje i procesni pravidla pro uceni ptislusného
statu a komunikace mezi staty. Otazkou zUstava, zda by o pfislusnosti jed-
notlivych ¢lenskych statd nemél rozhodovat unijni organ.

Dale lze zminit tfi smérnice Evropské unie, a to Smérnice Evropského par-
lamentu a Rady 2013/32/EU ze dne 26. ¢ervna 2013 o spolecnych fize-
nich pro pfiznavani a odnimani statusu mezinarodni ochrany (tzv. proce-
durédlni smérnice) a Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2011/95/EU
ze dne 13. prosince 2011 o normach, které musi spliiovat statni piislusnici
tietich zemi nebo osoby bez statni pfislusnosti, aby mohli pozivat mezina-
rodni ochrany, o jednotném statusu pro uprchliky nebo osoby, které maji
narok na dopliikovou ochranu, a o obsahu poskytnuté ochrany (tzv. kvalifi-
ka¢ni smérnice). Clenské staty se pfijetim danych nafizeni a smérnic shodly
na minimalnich zarukdch at’ uz v oblasti prava hmotného, tedy komu bude
ochrana poskytnuta a co bude obsahovat, tak i po strance prava procesniho,

23 Nafizeni Evropského patlamentu a Rady (EU) & 604/2013 ze dne 206. ¢ervna 2013, kte-
rym se stanovi kritéria a postupy pro urceni ¢lenského statu pifslusného k posuzovani
zadosti o mezinarodni ochranu podané statnim piislusnikem tfeti zemé nebo osobou
bez statni pifslusnosti v nekterém z ¢lenskych stata (pfepracované znéni).

24 Urcenl téchto pravidelna pfispét k omezeni jevu refugee in orbit, tedy omezeni preda-
vani cizince z jednoho stitu EU do druhého, na druhé strané $irsi uplatnéni konceptu
bezpecné zemé miize tento jev vyvolat. GOODWIN-GILL, Guy S., Mc ADAM, J. The
refugee in international law. Oxford University Press, 2007, s. 402.

25V podminkich Ceské republiky je timto organem Ministerstvo vnitra, tedy stejnj or-
gan, ktery je pfislusny k samotnému posouzeni zadosti o pfiznani mezinarodni ochrany.
(stov. § 8 zdk. ¢. 325/1999 Sb., o azylu).
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tedy kdo bude jejich Zddost posuzovat a jakd prava ¢i povinnosti bude
zadatel v fizeni mit, resp. jakymi ndstroji zabezpecit efektivni a spravedlivé
posouzeni zadosti.

Charakter spolecného evropského azylového systému je vak utvafen nejen
evropskym azylovym acquis, ale pfedev$im vlastnimi pravidly jednotlivych
clenskych statd, které jsou limitovany nejnizsi spodni hranici nastavenou
pravé minimalnimi standarty, ale ve svém vlastni podstaté se jedna o pra-
vidla odlisnd. Vedle normativni stranky je realizace pravidel, a tedy uva-
déni azylového prava v Zivot, pfedstavovana rozhodovaci ¢innosti narod-
nich organu, které posuzuji jednotlivé zadosti a interpretuji dana pravidla.
Svoje dulezité misto zaujima taktéz rozhodovaci ¢innosti soudnich organd,
které jsou opravnény k prezkumu rozhodnuti®, a at’ jiz na narodni urovni,
nebo v podobé rozhodovaci ¢innosti Evropského soudu pro lidska prava
¢i Soudniho dvora EU.

Zavérem

Bezpochyby ze soucasné situace vyvolané rozsahlou migracni vlnou vyply-
nou podstatné duasledky pro koncepci spolecného evropského azylového
systému. At uz se jedna o ¢tvrtou rozsahlou zménu Dublinského nafizeni
(Dublin IV) ¢i snaha o pfevedeni pravidel doposud formulovanych na trovni
kvalifika¢nf smérnice ¢i procedurilni smérnice do formy nafizeni. Diskuse
na téma posileni pravomoci Evropského podpurného ufadu pro otazky
azylu jsou zcela na misté. Vysoky pocet migrujicich osob do Evropy odha-
luje slaba mista stavajic{ podoby spole¢ného evropského azylového systému
a bude zdlezet na vuli clenskych statt, jaké usili budou ochotny vynalozit
na feseni stavajicich problému a zda pfistoupi formou kompromisu k hle-
dani spolecné feci ¢i zda se spise uchyli ke konfrontaéni politice.
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JEDNOTNE AZYLOVE RIZENI -
RESENIi, NEBO UTOPIE?
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Abstrakt

Dne 6. dubna 2016 Komise pfedstavila nékolik variant, jak reformovat spo-
le¢ny evropsky azylovy systém, pficemz jednim z navrht bylo pfedlozeni
nového nafizeni, které by nahradilo stavajici proceduralni smérnici a upra-
vovalo by jednotné azylové fizeni. Tento krok by mel dle Komise omezit
motivacni faktory pfitahujici zadatele do nékolika vybranych statd a pohyb
mezi staty. Samotny navrh nového nafizeni o jednotném fizeni o mezina-
rodni ochrané v EU Komise pfedstavila jiz 13. Cervence 2016. Piispévek
se zaméif na analyzu pfinosu obdobného opatfeni v kontextu uprchlické
krize a identifikaci uskalf pfi vytvafen{ jednotného azylového fizeni.

Kli¢ova slova

Azylové fizenf; proceduralni smérnice; jednotné azylové fizeni; reformy.

Abstract

The Commission presented options for reforming the Common European
Asylum System on 6 April 2016. Besides other possible solutions, the
Commission intended to propose to Regulation to replace Asylum
Procedure Directive and to create single common asylum procedure. That
would reduce pull factors that draw people to selected Member States and
reduce the motivation to move withing the EU. The proposal for new regu-
lation establishing a common procedur efor international protection in the
Union was introduced on 13 July 2016. The contribution will focus on the
analysis of the benefits of such measure in the context of refugee crisis and
identification of possible drawbacks.

Keywords

Asylum Procedures; Procedures Directive; Common Asylum Procedutes; Reforms.
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Jednotné azylové Fizeni — feSeni, nebo utopie?

1 Uvod

Otazka reformy spole¢ného azylového systému dlouhodobé rezonuje
Evropskou unii, a to nejenom v souvislosti se stavajici uprchlickou krizi. Jiz
zavery z Tampere obsahovaly prohlaseni, ze normy Spolecenstvi by mély
z dlouhodobéjsiho hlediska vést ke spole¢nému azylovém fizeni a k jed-
notnému statusu téch, jimz se azyl poskytne, ktery by platil v celé Unii.!
Navzdory proklamovanym snaham nicméné vykazovaly transpozice kva-
lifikacni a proceduralni smérnice v jednotlivych clenskych statech zasadni
rozdily a nevedly ke skute¢né harmonizaci pravnich standardd.” Hlavnim
divodem byla mira flexibility a siroky prostor pro uvazeni svéfeny clenskym
statim, kombinovany s rozdilnou interpretaci norem a pfistupem k jejich
aplikaci’ I z tohoto duvodu pfistoupila Evropska komise k revizi danych
smérnict, ktera se ale v kontextu zatézové zkousky v podobé uprchlické krize
ukazuje byt rovnéz nedostatecna. Sili proto hlasy po komplexni reformé
spole¢ného evropského azylového systému, ktera zacina ziskavat ¢im dal
tim konkrétnéjsi kontury. V kontextu azylového fizeni se dostava do hry
otazka vytvofen{ jednotného fizeni o udéleni mezinarodni ochrany, které
ma jiz podobu navrhu nafizeni zavadéjictho jednotné fizeni o mezinarodni
ochrané v Unii a rusictho smérnici 2013/32/EU (dale jen ,,navrh nafizeni

Yo\ 5

o jednotném fizen{ o mezinarodni ochrané®). Je nicméné otazkou, zda jsou

1 Zavéry zasedani Evropské rady v Tampere konaného ve dnech 15. a 16. ffjna 1999, bod
15.

2 UNHCR. Improving Asylum Procedures. Comparative Analysis and Recommendations for Law
and Practice. Key Findings and Recommendations [online]. UNHCR, 2010 [cit. 11. 7. 2016].
Dostupné z: http:/ /www.unhcr.org/4ba9d99d9.html

3 VELUTTL, Samantha. Reforming the Common European Asylum System — Legislative
Developments and Judicial Activism of the European Conrts. Heidelberg: Springer, 2014, s. 33.

4 Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2011/95/EU ze dne 13. prosince 2011
o normach, které musi spliiovat statni pfislusnici tietich zemi nebo osoby bez statni
piislusnosti, aby mohli pozivat mezinarodni ochrany, o jednotném statusu pro uprchliky
nebo osoby, které maji narok na doplikovou ochranu, a o obsahu poskytnuté ochrany
(pfepracované znéni) smérnice Evropského parlamentu a Rady 2013/32/EU ze dne
26. ¢ervna 2013 o spoleénych fizenich pro pfiznavani a odnimani statusu mezinarodni
ochrany (pfepracované znéni).

5  Proposal for a REGULATION OF THE EUROPEAN PARLIAMENT AND
OF THE COUNCIL establishing a common procedure for international protection
in the Union and tepealing Ditrective 2013/32/EU. COM(2016) 467 final [online]. Brusel,
13. 7. 2016 [cit. 18. 7. 2016]. Dostupné z: http://ecut-lex.curopa.cu/legal-content/CS/
TXT/?uti=COM:2016:0467:FIN
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opravdu tyto reformni snahy ve svétle dosavadnich zkusenosti se snahou
o harmonizaci azylového fizeni realizovatelné a zda mohou napomoct ome-
zit druhotny pohyb zadateltt o mezinarodni ochranu, resp. problém ,,asylum

shoppingn“
2 Prozatimni reformni navrhy

V souvislosti se zvysujicimi se pocty zadateli o mezinarodni ochranu pfed-
stavila v kvétnu 2015 Evropskd komise Evropsky program pro migraci®.
V ném ve vztahu k azylovému f{zeni zdtraznila nezbytnost soudrzného pro-
vadén{ spolecného evropského azylového systému (které v praxi pokulhava),
nezbytnost posileni ustanoveni o tfeti bezpe¢né zemi puvodu a v ramci dal-
stho postupu formulovala vizi dokonceni spole¢ného evropského systému.
Smlouvy o EU totiz pocitaji s jednotnym azylovym statusem platnym v celé
Unii, je tak namisté zahajit Sirokou diskuzi o dalsich krocich pro rozvoj
spole¢ného azylového systému, tykajici se mj. spole¢nych pravidel pro ud¢-
lovani azylu a vzajemného uznavani rozhodnuti o azylu a v dlouhodobém
horizontu vytvofeni jednotného postupu pro rozhodovani o azylu, jehoz
cilem bude zajistit spravedlivé zachdzeni se zadateli o mezinarodni ochranu
v celé Evrope.”

V dubnu 2016 pak nasledné Komise predstavila dalsi koncepéni dokument
pro zlepseni migra¢nich tokt v sttednédobém a dlouhodobém horizontu, jak
zlepsit spole¢ny evropsky azylovy systém a zdokonalit zakonné moznosti.®
Ve vztahu k azylovému fizeni v ném Komise konstatuje, Ze spole¢ny evrop-
sky azylovy systém se vyznacuje rozdily v zachazeni se zadateli o azyl, véetné
délky azylového fizeni nebo podminek pro pfijimani, coz vybizi k druhot-
nému pohybu. Tyto rozdily jsou castecné zapiicinény casto ,,volnéj$imi®
pravidly stanovenymi ve stavajici proceduralni smérnici a smérnici o piiji-
mani. V ramci feSen{ strukturalnich problému pak formuluje pét priorit,

6 EVROPSKA KOMISE. Sdéleni komise Evropskému parlamentu, Radé, Evropskému
hospodatskému a socialnimu vyboru a Vyboru regiont. Evropsky program pro migraci.
COM(2015) 240 final [online]. Brusel, 13. 5. 2015 [cit. 11. 7. 2016].

7 Evropsky program pro migraci op. cit., s. 17.

8 EVROPSKA KOMISE. Sdéleni Komise Evropskému parlamentu a Radé. Zlepsit spo-
le¢ny evropsky azylovy systém a zdokonalit zdkonné moznosti. COM(2016) 197 final
[online]. Brusel, 6. 4. 2016 [cit. 11. 7. 2016]. Dostupné z: https://ec.curopa.cu/transpa-
rency/regdoc/rep/1/2016/CS/1-2016-197-CS-F1-1.PDF
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z nich dvé sméfuji na revizi azylového fizeni. Prvni z priorit sméfujicich
na upravu azylového fizeni je snaha o dosazeni véts{ konvergence azylového
systému EU, s cilem jesté vice posilit a harmonizovat pravidla spole¢ného
evropského azylového systému za ucelem zajisténi rovnéjstho zachazeni
v EU a omezeni nezadoucich motiva¢nich faktort pro vstup na tzemi EU.
Komise v tomto ohledu planovala navrhnout nové nafizeni, kterym se sta-
novi jednotné spolecné azylové fizeni, nové kvalifika¢n{ nafizen{ a cilené
upravy smérnice o podminkéich pfijimani.” Soucasti téchto nafizeni a smét-
nice budou i procesni opatfeni, jejichz cllem bude odrazovat a postihovat
nelegalni pfesuny do jinych clenskych statt, ¢imz Komise sleduje naplnéni
dalsi priority, a to pfedchdzeni druhotného pohybu v ramci EU." Komise
upfesnuje, ze po konzultaci s ¢lenskymi staty a se zucastnénymi stranami
Komise zamysli navrhnout vytvofeni novych pravidel ohledné klicovych
aspektli azylového fizeni — namisto soucasnych ,,volnéjsich* — véetné pravi-
del pfipustnosti, pouzivani f{zeni na hranicich a zrychleného fizeni, zpraco-
vani naslednych zadost{ a prava setrvat na daném tzemi. Zakladnim rysem
tohoto spolecného fizeni bude harmonizace maximalni délky fizeni, a to jak
v prvaim stupni, tak ve fazi odvolani. Zasadni aspekt spole¢ného piistupu

se pak bude tykat pouzivini mechanismi ,,bezpecné zemé*."

Vytvofeni jednotného azylového fizeni, které ve své podstate pfedpoklada
jiz program z Tampere, se tak stava jednou z priorit reformy spolecného
evropského azylového systému, v ramci které Evropska komise jiz predsta-
vila nédvrh na revizi dublinského nafizeni'? a navrh nafizeni, kterym se zfizuje

9 Zlepiit spolecny evropsky azylovy systém a zdokonalit zdkonné moznosti op. cit., s. 4.

10 Zlepsit spolecny evropsky azylovy systém a zdokonalit zakonné moznosti op. cit., s. 6.

11 Zlepsit spole¢ny evropsky azylovy systém a zdokonalit zikonné moznosti op. cit.,
s. 9-10.

12 Navth nafizeni Evropského parlamentu a Rady, kterym se stanovi kritéria a postupy
pro urceni clenského statu pifslusného k posuzovani zadosti o mezinarodni ochranu
podané statnim pifslusnikem tieti zemé nebo osobou bez statnf pfislusnosti v nékterém
z ¢clenskych statd (revidovana verze). COM(2016) 270 final [online]. Brusel, 4. 5. 2016
[cit. 11. 7. 2016]. Dostupné z: http://ec.curopa.cu/dgs/home-affairs/what-we-do/poli-
cies/european-agenda-migration/proposal-implementation-package/docs /20160504 /
dublin_reform_proposal_en.pdf
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Agentura Evropské unie pro otizky azylu", kterd se znacné posilenym
mandatem nahradi Evropsky podpurny dfad pro otazky azylu. To, ze jed-
notné azylové fizeni se skutecné zafadilo mezi priority reformy spole¢ného
evropského azylového systému, demonstruje rychlost, s jakou byla Komise
schopna navrh nafizenf o jednotném fizeni o mezinarodn{ ochrané pfipra-
vit. Jiz 13. Cervence 2016 totiz pfedstavila reformni navrh nafizeni, tedy
legislativniho aktu, ktery jiz svou formou eliminuje diskreci statu v ramci
azylového fizeni. Hlavnim cilem reformniho navrhu je vytvofeni rychlého,
ale navzdory tomu kvalitntho rozhodovactho procesu, a to prostfednic-
tvim zavedeni lhit v jednotlivych fazich fizeni, odpovidajicich procesnich
garanci, piisnéjsich pravidel pro prevenci zneuziti systému, zjevné neopod-
statnénych Zadosti a motivacnich faktori pro sekundarni pohyb Zzadateld
a prostfednictvim harmonizace pravidel tykajicich se konceptu bezpecné
zemé, véetné planu zavést do péti let od Ucinnosti natizeni spolecny seznam
bezpec¢nych zemi." Celym navrhem se prolina snaha o vytvofeni jednotného
systému, ktery bude ucinnéji bojovat proti z pohledu EU zneuzivajicimu jed-
nanf a druhotného pohybu zadateltl o mezinarodni ochranu, a to prostfed-
nictvim obligatornfho vymezeni zkracenych fizeni a nékterych dlouhodobé
spornych konceptt, jakymi je kupt. koncept bezpe¢né zeme.

Je nicméne otazkou, zda lze opravdu do projektu jednotného azylového
fizen{ vklddat nadéje na odstranéni druhotného pohybu migrant a snizeni
motivacnich faktorti pro pohyb do vybranych zemi a zda lze vibec ocekavat
ve finalni podob¢ nafizen{ vys$si miru konsenzu, nez se povedlo dosdhnout
doposud. Cilem tohoto pfispévku neni podrobna analyza jednotlivych usta-
noveni nového navrhu, ktery mize naznat v raimci vyjednavani zasadnich
zmeén, nybrz snaha o vymezeni koncepénéjsich otazek tykajicich se reform-
nich snah o zavedeni jednotného azylového fizeni.

13 Navrh nafizeni Evropského parlamentu a Rady o Agentufe Evropské unie pro otaz-
ky o azylu a o zruseni natizeni (EU) 439/2010. COM(2016) 271 final [online]. Brusel,
4. 5. 2016 [cit. 11. 7. 2016]. Dostupné z: http://ec.cutopa.cu/dgs/home-affairs/what-
-we-do/policies/curopean-agenda-migration/proposal-implementation-package/
docs/20160504/caso_proposal_en.pdf

14 Viz Proposal for a REGULATION OF THE EUROPEAN PARLIAMENT AND
OF THE COUNCIL establishing a common procedure for international protection
in the Union and repealing Directive 2013/32/EU. COM(2016) 467 final [online].
Brusel, 13. 7. 2016 [cit. 18. 7. 2016]. Dostupné z: http://ecut-lex.ecuropa.cu/legal-con-
tent/CS/TXT/?uri=COM:2016:0467:FIN, s. 4-5.
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3 Identifikace koncepcnich problému stavajici
upravy azylového fizeni na unijni Grovni

Jednim z klicovych koncepénich problematickych aspekti, ktery se obje-
voval jiz u smérnice 2005/85/ES a v urcité mife pfetrval i u revidované
proceduralni smérnice, bylo mnozstvi moznych derogaci ze spolecnych
standardu fizeni a daraz na stanoveni minimalnich drovné harmonizace,
pficemz nékteré z minimalnich standardd nedosahovaly ani hranici stan-
dardt plynoucich z mezinarodniho prava."” K obdobnym zavérim dospéla
Evropska komise u hodnoceni uplatnovani proceduralni smérnice, kdyz
konstatovala, ze néktera nepovinna ustanoveni smérnice a vyjimky pfispély
k rozsifeni odlisnych opatfeni v EU a k tomu Ze se procesni zaruky mezi
jednotlivimi clenskymi staty znacné lisi. To se tykalo zejména ustanoveni
o zrychlenych fizenich, ,,bezpecné zemi ptivodu®, ,bezpecné tfeti zemi®,
osobnich pohovorech, pravnf pomoci a piistupu k ic¢innému opravnému

16

prostfedku'. Stanoveni minimalnich standardt dokonce v nékterych piipa-

dech vedlo ke snizeni arovné procesni ochrany.”

Existence moznosti odklonu od spole¢nych pravidel byla logickym duasled-
kem jednomyslného piijimani pivodni proceduralni smérnice, jelikoz ktery-
koli stat tak mohl trvat na derogaci jednotného pifstupu z divodu vnitrostat-
nich procesnich specifik pod hrozbou uplatnéni veta.' Proceduralni pravo
se totiz v jednotlivych clenskych statech znacné lisi, coz je dasledkem roz-
licnych spravnépravnich tradic 1 ustavnépravniho vymezeni, kombinovanych

15 TINEKE, Strik. Procedures Directive: An Overview. In: ZWAN, Karin (ed.). The
Procedures Directive: Central Themes, Problen Issues, and Implementation in Selected Member States.
Nijmegen: Wolf Legal Publishers (WLP), 2008, s. 19.

16 EVROPSKA KOMISE. Zpriva Komise Evropskému parlamentu a Radé o uplatiio-
vani smérnice 2005/85/ES ze dne 1. prosince 2005 o minimélnich normach pro fi-
zen{ v ¢lenskych statech pro pfiznavani a odnimani postaveni uprchlika [online]. 2010
[cit. 11. 7. 2016]. Dostupné z: http://cut-lex.curopa.cu/LexUriServ/LexUriServ.
do?uri=COM:2010:0465:FIN:CS:PDF

17 COSTELLO, Cathryn, HANCOX, Emily. The Recast Asylum Procedures Directive
2013/32/EU: Caught between the Stereotypes of the Abusive Asylum Secker and the
Vulnerable Refugee. In: CHETAIL, Vincent, DR BRUYCKER, Philippe, MAIANI,
Francesco (ed.). Reforming the Common European Asylum System. The New European Refugee
Law. Leiden/Boston: Brill Nijhoff, 2016, s. 375-445.

18 VETSTED-HANSEN, Jens. Common EU Standards on Asylum — Optional
Harmonisation and Exclusive Procedures? Eurgpean Journal of Migration and Law. 2005,
roc. 7, ¢. 4, s. 373.
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s absenci komplexnéjsich mezinirodnich standardda.” Duvod, pro¢ stity
nepfistoupily na vy$si miru konsenzu u jednotlivych opatieni, nicmén¢ mohl
byt i mnohem pragmatictéjsi. Je nim mnohem jednodussi kontrola piipad-
ného nedodrzeni standardt plynoucich z proceduralni smérnice, nez je tomu
u jinych legislativnich nastroju (zejména u kvalifikacni smérnice), kde je apli-
kace ustanoveni spojena s individualnim posouzenim piipadu na zakladé
predlozenych dikazii a umoziiuje tak stithm mnohem $it§i miru diskrece.”

Revidovana proceduralni smérnice, ktera byla pfijata na sklonku roku 2013,
byla dle slov Komise mnohem piesnéjsim legislativnim nastrojem, pfi¢emz
piijimani azylovych rozhodnuti posuzovanim zadosti ¢lenskymi staty v ramci
fizeni s jednotnym a vysokym standardem.” Tento nizor Komise nicméné
neni obecné sdilen a navzdory snaze o vyrazné posilenf harmonizace si staty
uchovaly odlisny pfistup k dalezitym aspektim procesni ochrany.” Pfesto,
ze doslo k jistym pokrokim, urcitd ustanoveni zistala nejasnd a nejedno-
znacnd, zatimco jina ponechavaji pfilis siroky prostor pro uvazeni clenskym
statum, coz podkopava snahu o dosazen{ harmonizace a vysokych standarda
ochrany napti¢ Evropou.” Steve Peers navzdory urcitym zlepsenim konsta-
tuje, ze clenské staty si nadale zachovaly zna¢nou flexibilitu stanovit nizké
standardy ve vztahu k zvlastnim fizenim a v nékolika aspektech (jmenovité
ve vztahu k ,,super-bezpecné tieti zemi® a vyjimcee tykajici se pravaf pomoci)
byly standardy ochrany dokonce snizeny.* Jeho ambivalentni hodnoceni
sdileji i Cathryn Costello a Emily Hancox, kdyz konstatuji, ze proceduralni

19 MICHELOGIANNAKI, Maria. The Negotiations of Directive 2005/85/EC. In:
ZWAN, Karin (ed.). The Procedures Directive: Central Themses, Problem Issues, and Inmplementation
in Selected Member States. Nijmegen: Wolf Legal Publishers (WLP), 2008, s. 22.

20 MICHELOGIANNAKI, op. cit.

21 EUROPEAN COMMISSION. A Common European Asylum Systém. Memo [on-
line]. Strasburg, 12. &ervna 2013 [cit. 11. 7. 2016]. Dostupné z: http:/ /europa.cu/rapid/
press-release_ MEMO-13-532_en.htm

22 O’NIONS, Helen. Asylum — A Right Denied. A Critical Analysis of European Asylum Policy.
New York. Routhledge, 2014, s. 100.

23 Establishing a Common European Asylum System: still along way to go NGO Statement
on the occasion of the final vote on the Asylum Package [online]. Pub. 10. ¢ervna 2013
[cit. 11. 7. 2016]. Dostupné z: http:/ /www.amnesty.eu/content/assets/Doc2013/Joint_
NGO_Statement_Asylum_Package_10_June_2013.pdf

24 PEERS, Steve. The second phase of the Common Eurpean Asylum System: A brave new world —
or lipstick on a pig¢ Statewatch analysis [online]. Pub. 8. dubna 2013 [cit. 11. 7. 2010].
Dostupné z: http:/ /www.statewatch.org/analyses/no-220-ceas-second-phase.pdf, s. 15.
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smérnice sice v urcitych aspektech procesni ochranu posiluje, obsahuje
vs$ak ustanovent, kterd fakticky podkopavaji dalsi integritu azylového fizeni,
a to zejména ve vztahu k riznym zvlastnim fizenim.” Samantha Velluti rov-
néz proceduralni smeérnici oznacila jako chaby pokus o nastoleni rovnovahy
mezi praktickymi pozadavky ¢lenskych stath a mezinarodnimi standardy,
judikaturou Soudniho dvora a Evropského soudu pro lidska prava.

Finalni podoba textu tak sice obsahuje fadu silnéjsich procesnich garanci,
ilustruje nicméné potize spojené se snahou o harmonizaci spravnich fizeni
zakofenénych v odlisnych a dlouhotrvajicich ndrodnich tradicich, a pfestoze
se jedna o pozitivni krok, v zadném pifpadé neni dostate¢ny pro dosazeni
jednotného postupu pro udélovani nebo odebirani jednotného azylového
statusu ve smyslu ¢lanku 78 Smlouvy o fungovani Evropské unie.*

Jako nejproblematictéjsi lze pfitom oznacit ustanoveni tykajici se zranitel-
nych zadateld a nezletilych bez doprovodu, ustanoveni tykajici se pravni
pomoci (kde je zachovan pomérné Siroky okruh moznych derogaci a pro-
ceduralni smérnice v mnoha aspektech dava ¢lenskym statim pouze ,,moz-
nost* postupovat uréitym zptsobem) a ustanoveni umozfujici omezeni
néekterych prav, spojenych kupft. s konceptem tfeti bezpecné zemé, neduvod-
nymi nebo naslednymi zadostmi, tedy institutd do jisté miry presumujicich
zneuziti systému.

4 Proc smeéfovat k jednotnému azylovému
fizeni a moZné problematické body

Na otazku pro¢ smeéfovat k jednotnému azylovému fizeni je mozné nahli-
zet optikou dvou zakladnich stavebnich prvka spole¢ného evropského azy-
lového systému, a to ,,spravedlivosti a efektivitou systému. Komise pro-
klamuje snahu o vytvofeni jednotného postupu pro rozhodovani, jehoz
cilem bude zajistit spravedlivé zachazeni se zadateli o mezinarodn{ ochranu.
Kromé¢ apelu na spravedlivost zachazen{ je ale patrny mnohem pragmatic-
t¢j$i a za stavajici situace zcela pochopitelny apel na omezeni druhotného
pohybu, tedy snaha o efektivitu spole¢ného evropského azylového systému
(zejména z pohledu dotcenych statd), kterd se velice vyrazné projevuje

25 COSTELLO, op. cit.
26 VELUTTI, op. cit,, 5. 55-56.
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i v navrhu nového nafizeni. Domnivam se nicméné, ze snaha o efektivitu
celého systému by nemeéla zastinit cile spravedlivého zachazeni se Zadateli
o mezinarodni ochranu.

Jiz Stockholmsky program zcela jednoznacné stanovi, Ze ,,zatimco spo-
le¢ny evropsky azylovy systém by mél byt zalozen na naro¢nych pozadav-
cich v oblasti ochrany, m¢ély by byt rovnéz nalezité zohlednény spravedlivé
a ucinné postupy schopné zabranit zneuzitl. Je zcela zasadni, aby se jed-
notlivym osobam dostalo rovnocenného zachazeni, pokud jde o podminky
pfijetd, a stejného zachazeni, pokud jde o postup a urcen{ statusu, nezavisle
na tom, ve kterém clenském staté pozadaji o azyl. Cilem by mélo byt, aby
v podobnych ptipadech bylo postupoviano obdobné a vysledek byl stejny. '
Ochranu zadateld tedy Stockholmsky program nadfazuje snaze o zabranéni
zneuzivani azylového systému.

Apel na spravedlivé a nediskriminac¢ni zachazeni je klicovy zejména s ohle-
dem na tzv. dublinsky systém, spojeni s jednotnym azylovym statusem
a nezbytnost posilenf vzajemné duvéry, které vyzaduje sjednoceni procesnich
aspektl. Prave posileni vzajemné divéry, kterd se ukazuje v oblasti azylu jako
zvlasté problematicka, patrné s ohledem na vyraznou souvislost se zasahem
do suverenity statu a trvalej$im charakterem institutu azylu, je jednim ze sté-
zejnich divodu, pro¢ sméfovat k jednotnému azylovému fizeni. Vzajemna
davéra totiz vytvafi pfedpoklady pro Géinné uznavani azylovych rozhod-
nuti napfic¢ staty Evropské unie. Jak poukazuji autorky Costello a Hancox,
je paradoxni, ze staty si dostatecnym zpusobem diavetuji pii uznavani nega-
tivnich rozhodnuti, nikoli v§ak pfi uznavani udéleni azylu.”®

Budovani jednotného fizeni a zajisténi jednotného statusu ma samoziejmé
jisty potencial omezit druhotny pohyb a motivacni faktory pro vybér urci-
tych statd, domnivam se nicméné, ze do jednotného fizenf nelze v tomto
ohledu vkladat pfehnané nadé¢je. Druhotny pohyb je totiz spise ovliviiovan
politickymi aspekty piistupu k azylové politice a v soucasné dobé mozna
paradoxné nefunkénim spole¢nym evropskym azylovym systémem. Pokud

27 RADA EVROPSKE UNIE. Stackholmsky program — oteviend a bexpecnd Evropa, kterd slousi
swym oblanim a chrind je. 2010/C 115/01 [online]. Utedni véstnik EU, 4. kvétna 2010 [cit.
11. 7. 2016]. Dostupné z: http://eur-lex.curopa.cu/legal-content/CS/TXT/?uri=utiser
v:0J.C_.2010.115. 01. 0001.01.CES & toc=0]:C:2010:115:TOC

28 COSTELLO, op. cit., s. 378.
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se podivame na staty, s nejvys$sim poctem zadateld o mezinarodni ochranu,
a to Némecko a Svédsko, jedna se o staty, které zcela jednoznaéné proklamo-
valy otevienou politiku pfedevsim k syrskym uprchlikiim, coz je primarné
otazka politickd, nikoli otazka nastaveni pravniho ramce azylového fizeni.
Soucasné je nezbytné poukiazat na vyrazné rozdily pfi hmotnépravaim
posouzeni zadostl. Pomér aspésnych zadosti se totiz napfi¢ staty Evropské
unie velice vyrazné lisi — zatimco v Mad’arsku bylo v roce 2015 v prvnim
stupni uspésnych pouze 15 % zadateld o mezinarodni ochranu, v Bulharsku
to bylo 91 %.* Pfestoze ma na samotny vysledek nepochybné vyrazny vliv
skladba zadateld o mezinarodni ochranu (procento Syfani, kterym byla
pfizndna mezinirodni ochrana, dosahovalo 97,2 %), jsou hmotnépravni
aspekty azylového fizeni v kone¢ném dusledku zavislé na drobnych nuan-
cich posuzovani ze strany rozhodujiciho organu. A navzdory tomu, Ze jiz
existuji pomeérné podrobna kvalifika¢ni voditka pro pfiznani statusu uprch-
lika, kone¢né posouzeni je vzdy zavislé na konkrétnich okolnostech pii-
padu a z toho titulu je sjednoceni pifstupu bez centralizace rozhodovani
velice problematické. Pfestoze je sporné, do jaké miry pomér tspésnych
zadostl prokazatelné statisticky ovliviiuje vyvoj poctu zadosti o mezinarodni
ochranu®, nelze rozdily ve hmotnépravaim posuzovani, které budou ze své
povahy navzdory dalsimu sjednocovani kvalifika¢nich kritérii** bez vyraz-
n¢j8i centralizace rozhodovan{ jenom velice téZce odstranitelné a kontrolo-
vatelné, upozad'ovat.

29 Viz statisticky pfehled EUROSTAT. Asylum decisions in the EU [online]. 20. dub-
na 2016 [cit. 22. 7. 2016]. Dostupné z: http://ec.europa.cu/eurostat/document-
$/2995521/7233417/3-20042016-AP-EN.pdf/34c4{5af-eb93-4ecd-984c-577a5271c8c5

30 EUROSTAT, op. cit.

31 Viz studie Toshkova, kterd vyvraci vyznamnéjsi obecny vliv poméru dspésnych zadosti
a poctu zadosti o mezinarodni ochranu: TOSHKOV, Dimiter Doychinov. The dynamic
relationship between asylum applications and recognition rates in Europe (1987-2010).
European Union Politics. 2014, ro¢. 15, ¢. 2, 5. 192-214.

32 Viz Proposal for a REGULATION OF THE EUROPEAN PARLIAMENT AND
OF THE COUNCIL on standards for the qualification of third-country nationals
or stateless persons as beneficiaries of international protection, for a uniform status
for refugees or for persons eligible for subsidiary protection and for the content of the
protection granted and amending Council Directive 2003/109/EC of 25 November
2003 concerning the status of third-country nationals who are long-term residents
[online]. Brusel, 13. 7. 2016 [cit. 18. 7. 2016]. Dostupné z: http://eur-lex.curopa.cu/
legal-content/CS/TXT/?uri=COM:2016:0467:FIN
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Samotny vliv pravni upravy na omezeni druhotného pohybu a obecnych
motivacnich faktora pro vybér cilové zemé pfitom neni mozné pfecenovat.
Eiko Thielemann jiz v roce 2004 ve vztahu k harmonizaci azylového sys-
tému poznamenava, ze bez ohledu na vyznam danych unijnich inciativ, sme-
fuje harmonizace azylového systému pouze na rozdily ve vnitrostatni legis-
lativé, nicméné stejné dualezité jsou dalsf strukturaln{ faktory, jako historické
vazby, moznosti zaméstnani a reputace cilové zemé.” Ve svém vyzkumu
na zakladé statistickych dat a rozdéleni Zadosti o azyl zpochybnuje obecné
piijimanou tezi, ze rozdily v ,,pfisnosti“ rezimu jsou divodem pro rozdily
v zatizeni jednotlivych zemi a zddraznuje roli strukturalnich faktora (4. roli
historickych a ekonomickych faktort).”* Nad rimec uvedeného lze zminit
dalsi faktory, které mohou snizovat miru vlivu pravniho nastaveni azylo-
vého fizeni na rozhodovani o motivaci pro vybér cilové zemé, a to kupf.
vliv pfevadéca, absence jazykovych schopnosti a obecné informaci ohledné
fungovani azylovych systému pro vyhodnoceni pravni ,,atraktivity* jednot-
livjch zemi, v nekterych pifpadech psychologické aspekty v tizivé situaci
(iracionalita rozhodovani) apod.

Problematickou otazkou, spojenou se samotnym procesem vytvafeni jed-
notného azylového fizeni, je vibec vile statd dile sjednocovat spravni
fizeni, potazmo fizeni pfed soudy. Jiz pfi vyjednavani proceduralni smér-
nice 2005/85/ES se ukazala byt otdzka hledani kompromist v procedural-
nich zilezitostech s ohledem na zcela odlisné tradice velice citliva, a finaln{
podoba smérnice obsahovala ve srovnani s ptivodnim, mnohem ambiciéz-
néjsim navrhem Komise, zna¢né dstupky.” Navzdory tomu, ze po Lisabonu
se zménil zpusob pfijiman{ pfedpisi v oblasti spole¢ného evropského azylo-
vého systému, rozsifeni okruhu ¢lenskych stata pfipravilo nové vyzvy a revi-
dovana proceduralni smérnice ukazala, ze staty si chtéji nadale zachovat rela-
tivn¢ vysokou miru flexibility.

Je tak otazkou, do jaké miry je vytvofeni jednotného azylového fzeni vibec
prachozi variantou a je pomérné tézké predikovat pozice statd, které jsou

35 THIELEMANN, Eiko R. Why Asylum Policy Harmonisation Undermines Refugee
Burden-Sharing. Eurgpean Journal of Migration and Law. 2004, ro¢. 6, ¢. 1, s. 60.

34 THIELEMANN, op. cit., s. 64.

35 Podrobnéji viz ACKERS, Doede. The Negotiations on Asylum Procedures Directive.
European Journal of Migration and Law. 2005, ro¢. 7, ¢. 1, s. 1-34. ISSN 1388-364X.
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do velké miry zavislé na dopadech opatfeni spolecného evropského azylo-
vého systému na konkrétni ¢lenskou zemi. U nékterych stata se ukazuje spise
priklon k restriktivnéjsi rétorice (piikladem je Ceské republika i Slovensko),
u nckterych naopak snaha o posileni solidarity a jednotného pfistupu,
vyjednavaci pozice se tak budou bez pochyby znacné lisit. Pfestoze davo-
dova zprava nového navrhu nafizen{ obecné zminuje pozitival postoj statd

ke zméné smérnice na ptimo aplikovatelné nafizeni™

, vyjednavani podoby
jednotlivych ustanoveni mize byt s ohledem na rozdily v jednotlivych prav-
nich fadech znacnou vyzvou. Prestoze Komise v navrhu nového nafizeni
uvadi, Ze vétsina statd uznala potfebu zjednoduseni a objasnéni stavajicich
procesnich pfedpisu a vyjadfila podporu dalsi harmonizaci azylového fizeni
napti¢ Unif”’, pohledy na finalni podobu ,,zjednoduseni a objasnéni® stava-
jici procesni tpravy optikou jednotlivych spravnépravnich tradic se mohou
znacné lisit.

5 Zavéry

Stavajici podoba azylového fizeni nevykazuje dostatecnou miru ,,jednot-
nosti“, a to zejména s ohledem na znacnou miru diskrece, ktera byla zacho-
vana s ohledem na vyrazné odlisnosti tykajici se spravnfho fizen{ v jednotli-
vych ¢lenskych statech. Funkéni nedostatky spole¢ného evropského azylo-
vého systému, projevujici se s uprchlickou krizi, nicméné vedou ke krokum
sméfujicim k naplnéni vize jednotného azylového fizeni. Navzdory pozitiv-
nim aspektim, které mutze spole¢na tprava azylového fizeni pfinést, by jed-
notné azylové fizeni nemélo byt budovano primarné se snahou zabranit zne-
uzivani systému, resp. s presumpci zneuzivajictho pfistupu a striktni snahou

36 Proposal for a REGULATION OF THE EUROPEAN PARLIAMENT AND
OF THE COUNCIL establishing a common procedure for international protection
in the Union and repealing Directive 2013/32/EU. COM(2016) 467 final [online].
Brusel, 13. 7. 2016 [cit. 18. 7. 2016]. Dostupné z: http://ecut-lex.europa.cu/legal-con-
tent/CS/TXT/?uri=COM:2016:0467:FIN, s. 7-8.

37 Proposal for a REGULATION OF THE EUROPEAN PARLIAMENT AND
OF THE COUNCIL establishing a common procedure for international protection
in the Union and repealing Directive 2013/32/EU. COM(2016) 467 final [online].
Brusel, 13. 7. 2016 [cit. 18. 7. 2016]. Dostupné z: http://ecut-lex.europa.cu/legal-con-
tent/CS/TXT/?uri=COM:2016:0467:FIN, s. 8.
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zabranit druhotnému pohybu. Vzhledem k vyse uvedenym argumentim
se totiz domnivam, ze takto postavené azylové fizeni mize byt zklamanim
a v kone¢ném disledku nepovede k naplnénf sledovanych cila.

Vytvoteni jednotného a spravedlivého zachazeni se Zadateli o mezinarodni
ochranu je ale bez pochyby nezbytnym krokem vedoucim k obnoveni
narusené vzdjemné davéry mezi clenskymi staty. Dopady rozdild v pravai
upravé a schopnost zadatelt o mezinarodni ochranu racionalné takové roz-
dily vyhodnotit vSak nelze pfecenovat. Piijimani{ restriktivnéjsich opatfeni
ve vztahu k Zadateldm porusujicich procesni pfedpisy v ramci spolecného
azylového systému navic mtze narazet na zasadu non-refoulement a jejich fak-
tické uplatnovani muaze byt v mnoha pfipadech problematické. S ohledem
na Gjmu, ktera v nékterych pfipadech hrozi, je dle mého nazoru vhodnéjsi
docasné poskytnout $irsi procesni garance (coz samoziejmé neimplikuje
pozitivni rozhodnuti o mezinarodni ochrané), nez uplatfiovanim restriktivni
procesni pravni upravy odebrat moznost ziskat odpovidajici ochranu tém,
kteff jsou skute¢né ohrozeni. Odpoved na otazku, zda mize byt jednotné
azylové fizeni skuteéné fesenim krize, je samozfejmé oteviend, domnivim
se nicméné, navzdory obecnym pozitivim sjednoceni azylového fizeni,
ze potencial vyraznéji ovlivnit a sniZit motivacni faktory pro vybér konkrétni
zemé nema. Otazkou rovnéz zustava, zda se v soucasnosti nejedna o fesent,
jehoz pfijeti je v odpovidajici podobé s ohledem na specifika procesni regu-
lace nerealné. To ale ukazou az nadchazejici jednani.

Pouzita literatura

ACKERS, Doede. The Negotiations on Asylum Procedures Directive.
European Jonrnal of Migration and Law. 2005, ro¢. 7, ¢. 1, s. 1-34.
ISSN 1388-364X.

Establishing a Common European Asylum System: still a long way to go NGO Statement
on the occasion of the final vote on the Asylum Package [online]. Pub. 10. ¢erv-
na 2013 [cit. 11. 7. 2016]. Dostupné z: http://www.amnesty.eu/con-
tent/assets/Doc2013/Joint NGO_Statement_Asylum_Package_10_
June_2013.pdf

CHETAIL, Vincent, DR BRUYCKER, Philippe, MAIANI, Francesco (eds.).
Reforming the Common European Asylum System. The New European Refugee
Law. Leiden/Boston: Brill Nijhoff, 2016, 542 s. ISBN 9789004308657.

w



Jednotné azylové Fizeni — feSeni, nebo utopie?

O’NIONS, Helen. Asylum—ARight Denied. A Critical Analysisof EuropeanAsylum
Policy. New York: Routhledge, 2014, 264 s. ISBN 978-1-4094-0410-1.

PEERS, Steve. The second phase of the Common European Asylum
System: A brave new world — or lipstick on a pig? Statewatch analysis [on-
line]. Pub. 8. dubna 2013 [cit. 11. 7. 2016].

THIELEMANN, Eiko R. Why Asylum Policy Harmonisation Undermines
Refugee Burden-Sharing, European Journal of Migration and Law. 2004, roc.
0, ¢. 1, s. 47-65. ISSN 1571-8166.

TOSHKOV, Dimiter Doychinov. The dynamic relationship between asy-
lum applications and recognition rates in Europe (1987-2010). Ewuropean
Union Politics. 2014, roc¢. 15, ¢. 2,'s. 192-214. ISSN 1465-1165.

UNHCR. Improving Asylum Procedures. Comparative Analysis and Recommendations
Jfor Law and Practice. Key Findings and Recommendations [online]. UNHCR,
2010 [cit. 11. 7. 2016]. Dostupné z: http://www.unhcr.org/4ba9d99d9.
html

VELUTTL, Samantha. Reforming the Common European Asylum Systemr —
Legislative Developments and  Judicial Activism of  the European Courts.
Heidelberg: Springer, 2014. 110 s. ISBN 978-3-642-40266-1.

VETSTED-HANSEN, Jens. Common EU Standards on Asylum — Optional
Harmonisation and Exclusive Procedures? Ewuropean Journal of Migration
and Law. 2005, ro¢. 7, ¢. 4, s. 369-376. 1388-364X

ZWAN, Karin (ed.). The Procedures Directive: Central Themes, Problem Issues, and
Implementation in Selected Member States. Nijmegen: Wolf Legal Publishers
(WLP), 2008, 264 s. ISBN 9789058503602.

Kontakt - e-mail

alzbeta.kralova(@law.mmuni.cy

33



SPOLECNY EVROPSKY AZYLOVY SYSTEM V KONTEXTU UPRCHLICKE KRIZE

NOVY USVIT NEBO SPISE SOUMRAK
DUBLINSKEHO SYSTEMU?

Mgr. Veronika Votockovd, JUDr. Natasa Chmelickova

Odbor azylové a migracni politiky, Ministerstvo vnitra

Abstrakt

Piispeévek se snazi komplexné pfedstavit jednu ¢ast z navrzené reformy spo-
le¢ného evropského azylového systému, konkrétné navrh na zménu dublin-
ského nafizeni, ktery byl pfedlozen pocatkem kvétna 2016 a ktery ma néko-
lik cilt, o nichz bude pojednano. Jednim z nich je komplexné nahradit
dosavadni spiSe neuspésné relokacni aktivity vychazejicl z navrht Evropské
komise. Pifspévek se snazi navrh na zménu dublinského nafizen{ zasadit
do ,,relokacniho ramce”, ktery Evropska komise budovala v reakci na neu-
spokojivou situaci ve Stfedomofi. Dale se konkrétné vénuje nejdualezitej-
$im aspektim navrhu nového dublinského nafizeni a hodnoti je z pohledu
expertek, které se za Ceskou republiku castni projednavani navrhu v Radé
Evropské unie na pracovni urovni.

Klic¢ova slova

Spoleény evropsky azylovy systém; dublinské nafizeni; reforma.

Abstract

The contribution seeks to introduce one part of the proposed reform
of Common European Asylum System, a proposal amending Dublin reg-
ulation submitted in the beginning of May 2016 which has several goals,
discussed below. One of them is to replace the current, rather unsuccess-
ful, relocation activities, based on European Commission’s proposals. The
contribution tries to put the proposal to amend the Dublin regulation into
the “relocation framework”, built by European Commission as a reaction
to unsatisfactory situation in the Mediterranean. It further focuses on the
most important aspects of the proposal of the new Dublin regulation
and assesses them from the point of view of experts’ participating on the
working-level negotiations of the proposal in the Council of the European
Union on behalf of the Czech Republic.
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1 Rok 2015 jako rok migracni krize

Rok 2015 znamenal pro ¢lenské staty Evropské unie rok, kdy mnohé z nich
celily, a 1 v roce 2016 stale Celf zasadnim vyzvam v oblasti migrace a azylu.
Pocty ptichozich' se zejména od jara do podzimu 2015 vymykaly dosavad-
nim trendum a kladly takové naroky, ze i dobfe pfipravené a fungujici azy-
lové a migracni systémy se dostaly pod nedimeérny tlak. U statd, které nemély
své narodni systémy v dobré kondici jiz pfed krizi, se krize dale prohlubovala
a tyto staty nebyly mnohdy schopné ¢i ochotné plnit ani zakladni povinnosti
spocivajici napiiklad v registraci migrantt. Drtiva vétsina pfichozich v mig-
racni” vlné volila pro vstup na tzemi Evropské unie jizni mofskou cestu
a spolu s vysokymi pocty pfichozich nartstaly 1 vysoké pocty utonuvsich.
Politickd reakce v podobé reakce Evropské rady a Evropského parlamentu
ptisla brzy; vzhledem k rozsahu migracni vlny a rozsahu tragédii vsak nedo-
§lo jako vzdy pfedtim k postupnému opadnuti zajmu o problematiku mig-
race bez realizace konkrétnich krokt. Prohlaseni Evropské rady ze dne
23. dubna 2015° a usneseni Evropského patlamentu o nékolik dni pozdéji*
prokazalo shodu na rychlych opatfenich v zijmu zachrany zivotd. Toto
mélo byt rovnéz vychozim bodem pro reakce EU na krize v budoucnu,
at’ uz se dostane pod tlak kterakoli ¢ast spolecné vnejsi hranice.

Pouha politicka reakce bez pfedstaveni a realizace opravdu konkrétnich krokd
byla jiz neudrzitelna, Evropska komise proto dne 13. 5. 2015 pfedstavila

1 EASO. Quarterly Asylum Report Quarter 3, 2015 [online]. 2016 [cit. 31. 8. 2016].
Dostupné z: https:/ /www.caso.ecuropa.cu/sites/default/files /public/ Quartetly-
Asylum-Report-2015-Q3.pdf

2 Pro oznacovani soucasného masivnfho pfilivu osob je v této stati pouzivano spojeni
»migracnf krize“. Mezi pfichozimi je vSak fada raznych skupin osob — zejména uprchli-
ki, osob ohrozenych endemickym nasilim ¢i ekonomickych migrantd.

3 Mimofadné zasedani Evropské rady, 23. dubna 2015 — prohlaseni [online]. 23. 4. 2015
[cit. 31. 8. 2016]. Dostupné z: http:/ /www.consilium.curopa.cu/en/press/pressrelease-
$/2015/04/23-special-euco-statement/. Tato Cast evropského programu pro migraci
zahrnuje a déle rozviji podnéty, které jsou soucdsti planu, jejz Komise pfedloZila v na-
vaznosti na prohlaseni Evropské rady ze dne 23. dubna.

4 Resolution on the latest tragedies in the Mediterranean and EU migration and asylum
policies. 2015/2660(RSP) [online]. 29. 4. 2015 [cit. 31. 8. 2016]. Dostupné z: http:/ /www.
curopatl.europa.eu/ocil/popups/ficheprocedure.do?lang=en & reference=2015/2660
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Evropsky program pro migraci®. Podle tohoto materialu je prvni ¢ast pro-
gramu reakci na potfebu rychlych a rozhodnych opatfeni jako odpoved
na lidskou tragédii v celém Stfedomofi. V Evropském programu pro migraci
Evropska komise nastinila opatfent, jejichz navrhy hodla pfedlozit v kratko-
dobém i stfednédobém horizontu. Navrhy smétuji k celkové reformé spo-
le¢ného evropského azylového systému, protoze se s pfichodem zvysenych
pocta zadateld ukazalo, ze neni schopen v dobé¢ krize spravné fungovat.
Rovnéz se dle Evropské komise ukazalo, ze mira dosazené harmonizace
v clenskych statech je i pfes dvé faze budovani spolecného systému nizka
a nejedna se v praxi o spolecna pravidla. Zasadnf reformu Evropska komise
v jiz konkrétnéjsich obrysech avizovala ve svém sdéleni Evropskému parla-
mentu a Radé k reformé spole¢ného evropského azylového systému a posi-
lovéni legilnich cest do Evropy ze dne 6. dubna 2016°. Za nutné Komise
povazuje pfedlozeni novych legislativnich navrhu, které zasdhnou cely spo-
le¢ny azylovy systém a které budou sméfovat k zasadnimu posileni jednot-
nosti postuptl ve véech clenskych stitech, a to pomoci pfechodu procedu-
ralni smérnice 2013/32/EU a kvalifika¢ni smérnice 2011/95/EU na formu
nafizeni a k dal$i harmonizaci podminek ve smérnici pfijimaci 2013/33/EU.
Ze zmén nelze vynechat ani dublinské nafizeni, které dle Evropské komise
v dobé krize pfestalo de facto fungovat.

2 Relokaéni ramec

Zcela zasadnim navrhem, ktery Evropska komise pfedlozila zahy po uve-
fejnén{ programu pro migraci, byl navrh Evropské komise na rozhodnuti
Rady pro spusténi nouzového mechanismu v oblasti mezinarodni ochrany,

5 Sdéleni Evropské komise Evropskému parlamentu, Radé, Evropskému
hospodafskému a socidlnimu vyboru a Vyboru regiont, Evropsky pro-
gram pro migraci. Dokument ¢ 8961/15 [online]. Brusel, 13. 5. 2015 [cit.
31. 8. 2016]. Dostupné =z http://ec.curopa.cu/dgs/home-affairs/what-we-
-do/policies/european-agenda-migration/background-information/docs/
communication_on_the_european_agenda_on_migration_cs.pdf

6 EVROPSKA KOMISE. Sdéleni Komise Evropskému parlamentu a Radé. Zlepsit spo-
le¢ny evropsky azylovy systém a zdokonalit zdkonné moznosti. COM(2016) 197 final
[online]. Brusel, 6. 4. 2016 [cit. 31. 8. 2016]. Dostupné z: https://ec.curopa.cu/transpa-
rency/regdoc/rep/1/2016/CS/1-2016-197-CS-F1-1.PDF
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na podporu Italie a Recka”. Navrh rozhodnuti vychazi z ¢l. 78 odst. 3
Smlouvy o fungovani EU, prostfednictvim kterého je navrhovan pfechodny
piferozdélovaci mechanismus pro osoby, které se jiz nachazeji v EU a zjevné
potfebujf mezinarodni ochranu v EU. V tomto rozhodnutf Evropska komise
navrhla v obdobi 24 mésici relokovat 40 tisic osob z Italie a Recka do ostat-
nich clenskych statd. Navrh byl soucast{ tzv. prvnfho implementac¢nfho
balicku.

Dne 9. zafi 2015 piedstavila Komise tzv. ,,druhy implementacni balicek®,
ktery si klade za cil byt komplexnim nastrojem pro vyfeseni migracni krize
v EU. Navazuje na ,,prvnf implementacni balicek® prezentovany Komisi dne
27. kvétna 2015, resp. koncepéné vychazi z jiz zminovaného Evropského
programu pro migraci. Oba balicky obsahuji pravni dokumenty legislativ-
nfho i nelegislativntho charakteru, které by mély ve svém souhrnu predstavo-
vat, podle Komise, uc¢innou odpoveéd EU na regulaci aktualnich migracnich
tokl. Na vztah obou balickti a Evropského programu pro migraci je pak
mozné nahlizet logikou jejich chronologické posloupnosti a obecnosti versus
konkrétnosti — tedy tim zpusobem, ze zatimco Evropsky program pro mig-
raci pfedstavuje vychozi platformu obsahujici rimcové navrhy budoucich
unijnich opatfeni doc¢asného a dlouhodobého charakteru, tak prvni imple-
mentac¢ni balicek je jiz mozné vaimat jako snahu o zavedeni konkrétnich
docasnych opatfeni a druhy implementacni balicek je jiz pokusem o realizaci
nejenom konkrétnich docasnych, ale téz konkrétnich trvalych opatfeni.
Souéisti druhého balicku byl i navrh druhého reloka¢niho rozhodnutf®, ktery
byl pfedloZzen, aniz by se vibec zapocalo s realizaci relokaci podle prvntho
rozhodnuti. Natoz aby bylo jeho fungovani néjak vyhodnoceno. Tento navrh
pocital s relokaci dalsich 120 tisic osob z Italie 2 Recka a p¥ipadné i dalsich
statd. Zasadni odlisnosti od prvniho rozhodnuti je, kromeé pfedpokladaného
7 EVROPSKA KOMISE. Navrh ROZHODNUTI RADY, kterym se stanovi docasna
opatfeni v oblasti mezinarodni ochrany ve prospéch Italie a Recka. COM(2015) 286 final
[online]. Brusel, 27. 5. 2015 [cit. 31. 8. 2016]. Dostupné z: http://ec.cutopa.cu/dgs/
home-affairs/e-library/documents/policies/asylum/general /docs/proposal_for_a_
council_deci/sion_on_provisi0nal_relocati0n_measures_for_italy_and _greece_cs.pdf
8 EVROPSKA KOMISE. Navrh rozhodnut{ Rady, kterym se stanovi docasni opatfe-
nf v oblasti mezinarodni ochrany ve prospéch Italie, Recka a Mad’arska, COM (2015)
451 final [online]. Brusel, 9. 9. 2015 [cit. 31. 8. 2016]. Dostupné z: http://eur-lex.cu-

ropa.cu/resource.htmlPuri=cellar:8c565a77-56ca-11e5-afbf-01aa75ed7121.0015.03/
DOC_1 & format=HTML & lang=CS & parentUrn=CELEX:52015PC0451
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poctu dotéenych osob, i urceni povinnych alokaci (tzv. kvot), tzn. je zavazné
stanoven pocet osob, které clenské stity musi na své dzemi z dotcenych
statu relokovat.

PredloZeni tohoto jednoho aspektu feseni migracni krize vzbudilo mezi
¢lenskymi staty, véetné Ceské republiky, jisté prekvapeni. Prekvapeni to bylo
z n¢kolika hlavnich dévodd — jednak pro situace mimoradného piilivu exis-
tuje moznost aktivovat smérnici 2001/55/ES o docasné ochrané” jejiz urdi-
tou sondaz ohledné pfipravenosti ¢lenskych stati Evropska komise zacala
provadeét zacatkem roku 2015, a jednak systém relokaci byl dvakrat ne zcela
uspésné testovan v letech 2009 a 2011 projektem EUREMA™.

Mezi navrhy pfedstavenymi v druhém implementacnim balicku byl vsak
i navrh naffzeni Evropského patlamentu a Rady, kterym se zfizuje krizovy
reloka¢ni mechanismus a méni nafizeni Evropského parlamentu a Rady
¢. 604/2013 ze dne 26. cervna 2013, kterym se stanovi kritéria a postupy
pro urceni clenského statu ptislusného k posuzovani zadosti o mezinarodni
ochranu podané statnim pifslusnikem tfeti zemé nebo osobou bez statni
pifslusnosti v nékterém z clenskych stata (tzv. dublinské nafizeni). Tento
navrh vzbudil negativni reakce u mnohem vice ¢lenskych statt nez ad hoc
relokac¢ni rozhodnuti.

Navrh tohoto nafizeni pfisel totiz s myslenkou zavedeni trvalého krizového
reloka¢niho mechanismu, ktery by v situaci, kdy se clensky stat EU ocitne
v situaci velkého piiliva Zzadatelds o mezinarodni ochranu, umoznil pfesun
pfedem nedefinovaného mnozstvi osob, u nichZ existuje vysoka pravdépo-
dobnost, ze se kvalifikuji pro udéleni mezinarodni ochrany — a to z posti-
zeného clenského statu do dalsich statd EU. Urceni, zda nastal krizovy
stav umoznujici aktivaci relokacntho mechanismu a stanoven{ konkrétniho
poctu relokovanych osob, by zaviselo na rozhodnuti Komise, ktera by tak
¢inila formou delegovanych aktd na zakladé ¢l. 290 Smlouvy o fungovani
Evropské unie.

9 Smérnice Rady 2001/55/ES ze dne 20. ¢ervence 2001 o minimélnich norméch pro po-
skytovani docasné ochrany v ptipadé¢ hromadného piilivu vysidlenych osob a o opat-
fenich k zajisténi rovnovahy mezi clenskymi staty pfi vynakladani dsili v souvislosti
s pfijetim téchto osob a s nasledky z toho plynoucimi.

10 Pro vice informac{ k projektu viz kupt. EASO. EUREMA fact finding report [online].
July, 2012 [cit. 31. 8. 2016]. Dostupné z: http://www.refwotld.org/pdfid/52aef8094.pdf
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3 Komplexni navrh na zménu dublinského nafizeni

V situaci, kdy lze realizace relokacnich rozhodnuti jen stézi oznacit slo-
vem ,,funguji®, v situaci, kdy se jednan{ o spolecném seznamu bezpecnych
zem{ ptivodu neuvétitelné vlece a ztracime jiz skoro nadéji, Zze se ho vibec
v dohledné dobé dockame, v situaci, kdy jednan{ o trvalém krizovém relo-
ka¢nim mechanismu uvizlo, a jednani byla v podstat¢ ukoncena, pieklada
dne 4. kvétna 2016 Evropska komise navrh nafizenf ¢tvrté komplexnf revize
dublinského nafizeni (tzv. Dublin IV)".

3.1 Obsah navrhu

Navth Dublinu IV vychdzi ze stivajictho nafizeni ¢. 604/2013/EU
(tzv. Dublin III) a ponechal zakladni cile stavajictho dublinského systému,
tedy zajisteni rychlého piistupu k posouzeni podané zadosti o mezinarodni
ochranu (eliminace fenoménu refugees in orbii) jednim clenskym statem, ktery
bude urcen na zakladé¢ jasnych kritérif a soucasné zamezen{ negativniho jevu
vSeobecné znamého jako asylum shopping, tedy podavani vice zadost{ ve vice
clenskych statech.

Krom uvedenych cilt Evropska komise pfedpoklada, Zze navrh by mél dale
zajistit zejména zefektivnéni systému urcovani odpovédného clenského
statu a praktické provadéni transfert osob spadajicich do ptisobnosti nafi-
zen{. Dalsf snahy v navrhu sméfuji k zamezen{ zneuzivani azylového fizeni
a redukci druhotnych pohybt v ramci clenskych statd. Nakonec se navrh
snazi o spravedlivéjsi sdileni odpovédnosti, pokud jde o nakladani s zadostmi
o mezinarodni ochranu podanymi na tzemi clenskych statd. Za timto ucelem
navrh obsahuje tzv. korektivni aloka¢n{ mechanismus, ktery by byl aktivovan
automaticky po dosazeni urcitého referencniho bodu (viz déle). Za pojmem
korektivni aloka¢ni mechanismus se skryvaji v nedavnych mésicich tolik dis-
kutované tzv. kvoty.

11 EVROPSKA KOMISE. Névrh natizeni Evropského parlamentu a Rady, kterjm se sta-
novi kritéria a postupy pro uréeni ¢lenského stitu piislusného k posuzovani zadosti
o mezinarodn{ ochranu podané statnim piislusnikem tfeti zemé nebo osobou bez statni
piislusnosti v nekterém z ¢lenskych stata (pfepracované znéni), COM (2016) 270 final,
2016/0133 (COD) [online]. Brusel, 4. 5. 2016 [cit. 31. 8. 2016]. Dostupné z: http://
ec.curopa.cu/transparency/regdoc/tep/1/2016/CS/1-2016-270-CS-F1-1.PDF
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Kromé alokacnftho mechanismu, o kterém bude pojednano daile, navrh
obsahuje mnoho dalsich novych az revoluénich navrhu.

Pomérné zasadni novinkou je zména celého konceptu urc¢ovani odpoved-
nosti za posouzen{ podané zadosti o udéleni mezinarodni ochrany. Navrh

obsahuje pravidlo, ze v kazdém individualnim pifpadé bude uréen pouze
jeden clensky stat, ktery bude odpovedny za jakoukoliv; i v budoucnu, poda-

nou zadost jednou osobou, a to v zasadé navzdy. S takto navrzenym pravi-
dlem je spojeno i zruseni stavajicich tzv. cesacnich klauzuli, které stanovuji

pravidla pro ukonceni odpovédnosti (jde kupiikladu o situaci, kdy cizinec
opust{ uzemi ¢lenskych statt na dobu delsi nez tfi mésice).

Podle navrhu Dublinu IV v nékterych ptipadech bude urceni odpovédného
¢lenského statu predchazet fizeni o mezinrodni ochrané. Clensky stat toti

bude muset primarné posoudit, zda v daném piipadé neni mozné aplikovat
koncepty bezpecnych zemi (at’ uz pavodu ¢i tieti zemé nebo prvnf zemé

azylu) nebo zda osoba nepfedstavuje riziko pro narodni bezpecnost. Pokud
budou uvedené divody shledany, je tento clensky povinen rozhodnout
v fizeni o mezinarodni ochran¢ a stava se odpoveédnym — nebude tedy ¢init
kroky k uréeni jiného odpovédného stitu a bude zodpovédny i za navrat
cizince do zemé puvodu.

V navrhu dochazi k explicitnimu stanoven{ povinnosti zadatele o azyl, jako
je zejména povinnost pozadat o azyl v ¢lenském staté prvaniho vstupu v pifi-
padé¢ neopravnéného vstupu na tzemi EU, nebo pozadat o azyl v zemi, kde
se cizinec nachazi opravnéné (napf. na zakladé vydaného viza) nebo povin-
nost spolupracovat a pfedlozit vSechny podstatné informace nejpozdéji pii
pohovoru.

Na ustanoveni o povinnostech navazuji i ustanoveni o sankcich jak proces-
nich (napf. vedeni zrychleného azylového fizen{ podle proceduralni smeér-
nice resp. podle navrhu proceduralntho nafizeni nebo opravnéni pokracovat
v f{zeni o urceni odpovédného clenského statu, i kdyz zadatel nebude pfi-
tomen ve staté, ktery fizeni o urceni odpoveédného clenského statu vede),
tak materidlnich, kdy pijde o omezeni materidlnich podminek pfijeti v tom
clenském state, kde zadatel nenf opravnén se nachazet.
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Oproti stavajicimu stavu dochazi ke zjednoduseni praktickych postupuy,

napiiklad pifi zpétvzeti osoby bude postacovat pouze notifikace transferu,
nikoliv uz zadost o pfijet zpét (fake back). S tim souvisi i pomérné zasadni
zkracen{ lhut jak pro komunikaci mezi clenskymi staty, tak pro faktickou
realizaci transferu. Pfesné dané lhity jsou stanoveny i pro podani oprav-
ného prostredku proti rozhodnuti o pfemisténi (7 dnf) a rovnéz soud, ¢i jiny
odvolaci tribundl je Dublinem IV zavazan o opravném prostfedku rozhod-
nout ve lhiteé do 15 dna.

S opravnymi prostfedky souvisi i zizeni divodt pro moznost zalovat roz-
hodnuti o pfemisténi. Podle navrhu jde pouze o zalobni davody tykajici
se ptipadného poruseni zakladnich prav, tj. existuji-li ve state, kam ma byt
zadatel pfemistén, rizika nelidského nebo ponizujictho zachazeni anebo
poruseni prav nezletiljch a prav souvisejicich s ochranou rodinného zivota.
Navrh dale zavadi novy registracnf systém zadosti o azyl, kter{ by meél zajistit
jednak dislednou registraci vSech podanych zadosti o mezinarodni ochranu
v ramci ¢lenskych stata EU a také by mél slouzit jako nastroj pro pocitani
naplnénosti kapacit clenskych statd a oznamoval by automatické spusténi
napravného aloka¢nfho mechanismu.

Napravny (nebo také korektivni) alokac¢ni mechanismus je navrhovan jako
mechanismus, kterym bude, podle Evropské komise, zajisténo spravedlivé
rozdéleni odpovédnosti v pifpadeé, ze jeden nebo vice clenskych statt bude
vystaven neumérnému poctu zadosti o azyl, za jejichz posouzeni je odpo-
védny. Navrh stanovi, Ze aloka¢ni mechanismus se spusti, pokud v nékte-
rém z clenskych statt dojde k situaci, Ze tento ¢lensky stat bude odpovedny
za pocet zadostl, které odpovidaji 150% z referencniho ¢isla platného
pro tento urcity ¢lensky stat. Dosazeni tohoto referencéntho ¢isla bude poci-
tano automaticky na zakladé dat z registra¢niho systému.

Referenéni ¢islo bude urceno na zaklade velikosti populace daného ¢lenského
statu (z 50%) a z celkového HDP pro tento clensky stat (z 50%). Na zakladé
tohoto vypoctu bude pro kazdy clensky stat procentualné urceno, o jak
velkém poctu zadosti o azyl z celkového poctu zadosti podanych v Unii
za minulych 12 mésict by mél tento ¢lensky stat rozhodnout. Navrh pocita
s tim, Ze zadosti, které byly vyfizeny po vstupu na uzemi Unie v rezimu bez-
pecné zemé, nebo byly zamitnuty z didvodu bezpe¢nostnich rizik, nebudou
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do alokacnfho systému zahrnuty. Z navrhu vsak neplyne, zdali tyto zadosti
budou zapocitiny do referencniho cisla. Z pohledu zejména stata v ,,prvni
linii* by tyto zadosti do referenéniho ¢isla zapocitany byt mély, jinak kyzeny
cil, §j. spravedlivé rozdéleni odpovédnosti, nebude naplnén.

V piipadé¢ aktivace mechanismu bude referenc¢ni &islo pfepocitino a nove
nastavenym referen¢nim ¢fslem bude urceno, kolik Zadateld o azyl si bude
muset urcity clensky stat v ramci systému alokaci pfevzit. Pfed vlastnf alokaci
bude muset ¢lensky stat posoudit, zda za konkrétni osobu neni odpovedny
kvali rodinnym vazbam. Bezpecnostni provérka pfed pfijetim konkrétntho
cizince na Gzemi ¢lenského statu ma byt zachovana.

Clensk}’f stait bude moci ucast v mechanismu odmitnout, a to na 1 rok,
s moznosti prodlouzeni, ovSem pod podminkou uhrazeni odstrasujictho
»piispévku solidarity* ve vysi 250000 € za jednu nealokovanou osobu.
Piispevek piipadne tomu clenskému statu, ktery tuto osobu pfevezme.

3.2 Hodnoceni navrhu

Navrh Dublinu IV je z nadeho pohledu znaéné problematicky, a to z nékolika
perspektiv — jednak z politické perspektivy a také z hlediska pravniho a prak-
tického. Obecny postoj byl vyjadien v Ramcové pozici pro Parlament CR.
Politickému hledisku se tento pifspévek zamérné nevénuje, zaméfime
se na nekteré zasadn{ pravni a hlavne praktické problémy.

Navrh obsahuje fadu problematickych bodu a trpi béznymi nesvary ,,.komis-
nich® navrhi (zejména Spatna provazanost s azylovym a migracnim acquis —
vice viz dale), ale na druhou stranu je nutné ocenit nékteré navrhované dil¢i
zmeny, které by mely vést ke zjednoduseni celého systému a praktické spo-
luprace mezi staty aplikujicimi dublinsky systém.

Mezi tyto klady patfi zruseni tzv. cesacnich ustanoven{ a zavedeni prin-
cipu jednoho uréeni odpoveédného clenského statu navzdy. Zruseni cesac-
nich ustanoveni bezpochyby do znacné miry odstrani v souc¢asnosti v praxi
obvyklé dohady mezi dublinskymi stfedisky clenskych statd, zda-li dotéena
osoba opustila tzemi ¢lenskych statd nebo neopustila a piipadné na jak
dlouhou dobu. Nutno podotknout, ze koncept uréeni odpovédnosti v jed-
nom pfipadé navzdy je kritizovan pomérné pocetnou skupinou clenskych
statd. Podle ndzoru autorek pifspévku stoji za zamysleni argument kritikd,
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ktery fikd, ze zrusenim cesacnich klauzuli docilime situace, kdy odpovedny
clensky stat bude demotivovan k efektivni navratové politice, protoze i kdyz
docili navratu osoby, které byla posouzena a pravomocné zamitnuta zadost
o0 azyl, bude tento stat v piipadé navratu konkrétniho cizince na uzemf ¢len-
skych stath znovu odpovédny za stejné ,,kolecko® se stejnou osobou.

Jako pozitivnf 1ze vnimat i dalsi aspekty navrhu, které povedou ke zjedno-
duseni celého procesu uréeni odpovédného clenského statu a faktickou rea-
lizaci transferu do odpovédného clenského statu. Jde o razantni zkraceni
lhat pro spravni organy, které vedou fizeni o uréeni odpovédného clen-
ského statu, jasné urceni, v jakych lhtutich ma byt rozhodnuto o opravném
prostfedku nebo povinnost zadatele o azyl sdélit veskeré relevantni infor-
mace pro urceni odpovédného clenského stitu v samém pocatku fizeni.
Dramatickou vjzvou na nirodni Grovni, a to nejen v Ceské republice, viak
bude schopnost zajistit proveditelnost téchto zmén jak na spravnf a zejména
soudn{ drovni, kdy bfemeno v podobé tlaku na rychlé rozhodnuti soudu
nelze pominout. Zajimavou vnitrostatn{ otizkou bude stanovend sedmi-
denni Ihita pro podani Zaloby, kdy stejnou Ihatu Ustavni soud v zdkoné
o azylu zrusil jako neustavni. Pfipomindme, ze v pifpadé Dublinu IV jde
o pfimo aplikovatelné nafizeni a konkrétné u lhut nebude zfejmé nutna
zadna adaptace do zakona o azylu, jedinou moznosti pro soudy by tak bylo
ptedlozeni pfedbézné otazky Soudnimu dvoru Evropské unie.

Kladné 1ze vnimat i opatfeni, ktera by méla vést k prevenci a zabranén{ dru-
hotnych pohybt v ramci ¢lenskych statt. Jedna se o zakotveni jasné povin-
nosti pfijmout zpét osoby s udélenou mezinidrodni ochranou, které se neo-
pravnéné nachazeji v jiném clenském staté, nebo snizeni materialnich bene-
fitt v situacich, kdy se osoba nenachazi ve state, kde ma povinnost zustat.
Rovnéz zakotveni povinnosti zadatelti a na to navazujici sankéni opatfeni jsou
obecné vitany, je vsak nutné navrh podrobit v tomto ohledu revizi a nékteré
aspekty v ramci vyjednavan{ zménit nebo ,,dotdhnout” do v praxi aplikova-
telné podoby. Jako pifklad 1ze uvést procesni disledek neplnéni povinnosti
danych Dublinem 1V, tj. zamitnuti zadosti v rezimu zjevné nedivodnosti.
Ideu povazujeme za dobrou, nicméné je tieba jasné stanovit nutnost v tako-
vych situacich brat v potaz kritéria dana kvalifika¢ni smérnici (resp. kvalifi-
ka¢nim naffzenim) a nepostupovat takto vici osobé, ktera spliuje podminky
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pro udéleni statusu uprchlika nebo pozivatele dopliikové ochrany. Pricemz
o splnéni podminek pro udéleni nékterého z ochrannych statusi by meél
logicky rozhodovat pouze odpovédny clensky stat, coz z Dublinu IV neni

. 4

zcela ziejmé.

Obecnym problémem celého navrhu je zejména jeho nejednoznacnost. Uéel
a praktickd aplikace nékterych instituth nenf zcela zfejma a navrh umoz-
fuje nékolikery vyklad jednotlivych ustanoveni. Je zfejmé, ze navrh byl psan
narychlo a autofi navrhu neméli dostatek ¢asu na ,,doladéni* nekterych usta-
noven( a jejich provazanost, nejen uvnitf navrhu, ale i s ostatnimi pravnimi
akty spole¢ného evropského azylového systému.

Tlustrovat to lze napiiklad na ustanovent, které uvadi, ze zadatel o azyl nema
pravo v jiném staté, nez ve kterém je povinen setrvat, na matetialni bene-
fity kromé neodkladné zdravotni péce. Toto sankén{ automatické ustanoveni
je ve zjevném rozporu s navrhem tzv. nejnovéjsi piijimaci smérnice, ktera
toto bezpochyby zavazné ustanoveni co do zasahu do prav zadatele o azyl
relativizuje a zavazuje clenské staty k povinnosti zajistit zakladni benefity
a moznost je omezit klade na stat zna¢né procesni naroky.

Nejednoznacnost navrhu umoctiuje i fakt, ze navrh byl pfedlozen v jiném
,»baliku® nez dal$i navrhy, které by mély komplexné revidovat spolecny
evropsky azylovy systém. Pfesah a provazanost vSech navrhd jsou znacné,
coz bylo ilustrovano i vyse a podtrhuje to i fakt, Zze kvalifika¢ni a procedu-
ralnf smérnice pfechazeji do podoby nafizeni, nedostatky v provazanosti tak
nebude mozné odstranit transpozici.

Jako problematické hodnotime i omezeni moznosti odvolat se proti roz-
hodnuti o transferu, a to pouze z diivodu mozného rizika nelidského nebo
ponizujiciho zachazeni anebo poruseni prav nezletilych a prav souvisejicich
s ochranou rodinného zivota (clanky 10 az 13 a ¢l. 18 navrhu). Nicméné
navrh neomezuje stavajici dikci devatendctého bodu oddvodnéni, ze kterého
judikatura Soudniho dvora EU' dovodila moznost brojit v opravném pro-
stfedku proti nespravné aplikaci kritérif danych nafizenim. Takze je otazkou,

zda-li dojde ke kyzenému efektu, tj. snizen{ poctu podanych opravnych pro-
stfedkd proti rozhodnutim o transferu. Rovnéz povazujeme za diskutabilni,

12 Rozsudek Soudniho dvora (velkého senatu) ze dne 7. 6. 2016 ve véci C-63/15 Ghezelbash
a rozsudek Soudniho dvora (velkého senitu) ze dne 7. 6. 2016 ve véci C-155/15 Karim.
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jestli je navrh v tomto ohledu souladny se zminénou judikaturou Soudu.
Na druhou stranu ov$em nic nebranf unijnimu normotvirci, aby na zakladé
svého uvazeni takové zmény zakotvil.

3.3 Korektivni aloka¢ni mechanismus

Pokud jde o navrhovany aloka¢ni mechanismus, je dostate¢né znamy postoj
vlady CR a rovnéz narodniho parlamentu, ktery dlouhodobé a konzistentné

odmita zavedeni jakéhokoliv mechanismu, ktery by ustavil systém povinného
pierozdélovani zadateld o azyl nap#i¢ clenskymi staty. Uvedené se vztahuje
ina v Dublinu IV zavadény alokacni mechanismus.

Nadto demonstrujeme na nékolika pifpadech problémovost navrhu v ¢asti
tykajici se aloka¢ntho mechanismu. Zasadni je, ze se pfedkladatel nepou-
¢il z praktické aplikace dvou ad hoc relokacnich rozhodnuti, které byly pfi-

sy

jaty v zaff 2015. Dublin IV tak nefesi vynutitelnost rozhodnuti o transferu
do clenského stitu alokace uréeného na zakladé aplikace alokacnitho mecha-
nismu. Sice jsou navrhovany povinnosti, jako je povinnost byt piitomen
v ¢lenském state, ktery je odpovédny, nebo rozhoduje o urceni odpovédného
clenského statu. Obavame se vsak, ze sankce v navrhu navazané na nespl-
néni povinnosti jsou natolik slabé, Ze zadatel radéji bude zit v ¢lenském staté
svého vybéru nelegilné, nez aby s nim probéhlo azylové fizeni v ¢lenském
staté, ve kterém byt nechce.

Dublin IV aloka¢ni mechanismus popisuje v pomérné rozsahlé sedmé kapi-
tole navrhu, nicméné pfedstavit si praktickou aplikaci je pomérné slozité
a na jednanich v pracovni skupiné Radé EU v cervnu a Cervenci 2016 ani
Evropska komise detailné nevédéla, jakym zptisobem bude systém fungo-
vat, napf. navrhovany registracni systém nebyl viibec predkladatelem navrhu
predstaven a chybély odpovédi na praktické otazky clenskych statt (jak bude
systém komunikovat, jaké budou finanéni naklady apod.).

Navrhovany systém by mél byt zcela automaticky, tzn. bude automaticky
spustén a rovnéz bude automaticky rozhodovat o tom, kam ktery konkrétni
zadatel bude alokovan. Dansky zastupce v Rad¢ EU systém pfirovnal k lote-
rii, s takovym pfirovnanim jednoznacné souhlasime.
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Neni zfejmé, zda rozhodnuti o alokaci bude rovnéz mozné napadnout
opravnym prostfedkem podle ¢l. 28 a zda na rozhodnuti o alokaci plati
stejna omezeni, ktera jsou zakotvena v Dublinu IV pro opravné prostfedky
proti rozhodnutim o pfemistén.

4 Zavér

Zavérem pouze kratce — projednavani navrhu Dublinu IV je na pracovni
urovni stale ve svém pocatku, takze je mozné predpokladat, Ze se urcité pro-
blémy podaif vyfesit a text vyjasnit. Za zasadni vSak povazujeme obnoveni
moznosti realizovat transfery do Recka, které jsou pozastaveny jiz od roku
2011 na zaklad¢ rozsudku Evropského soudu pro lidska prava ve véci M.S.S.
proti Belgii a Recku (¢islo stiznosti: 30696/09). Evropska komise vydava
Recku pravidelné doporuceni ke zlepseni narodniho azylového systému tak,
aby transfery mohly byt obnoveny. Situace v$ak trvé jiz 5 let, EU do Recka
investovala nejméné pual miliardy euro, Evropsky azylovy podpurny diad
ve spolupraci s dal$imi ¢lenskymi staty poskytuje operativni a expertni pod-
poru a vysledkem stile nenf obnoveni transfert. Podle naseho nazoru vrati
Recko do hry ,,trojity Rittberger v podobé kvalitniho narodniho azylového
systému, aplikace novych prvka z navrhu Dublinu IV a kone¢né efektivni
ochrana vnéjsi hranice, to vée v kombinaci s dobrou navratovou politikou
a ucinnym cerpanim financnich prostredkt z unijnich fondu.

Neméné dulezitym problémem, ktery si zasluhuje spise politické fesent,
je obnoveni duveéry mezi ¢lenskymi staty. V dobé¢ krize fada stati porusovala
unijn{ schengenské acquis, rezignovaly i na své povinnosti z navratové smér-
nice 2008/115/ES a z dublinského nafizeni, a to v$e vedlo k naruseni této
davéry. Pouze tak, ze vsichni budou dodrzovat dohodnuta pravidla, maZzeme
Unii prezentovat jako jeden systém, kde ve vsech jejich clancich plati stejné
regule. Tim vysleme jasny signal vSem, ktefi spoléhaji na to, ze se opét Unie
dostane do chaosu, ktery v ni panoval v roce 2015, Ze tomu tak rozhodné
nebude.
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Abstrakt

Piispévek se zamétfuje na rozbor ¢asové limitace vylucujici klauzule definice
uprchlika dle ¢l. 12 odst. 2 pism. b) kvalifika¢ni smérnice a posouzeni jejtho
souladu s dpravou geografické a ¢asové limitace vylucujici klauzule definice
uprchlika dle ¢l. 1Fb) Umluvy o pravnim postaveni uprchliki. Text dospiva
k zavéru, ze piislusna cast ustanoven{ kvalifikaéni smérnice je s amluvou
v rozporu.

Klicova slova

Vylu¢ujici klauzule dle ¢l. 1Fb) Umluvy o pravnim postaveni uprchlika;
definice uprchlika; kvalifika¢ni smérnice; mimo zemi svého azylu dfive, nez
ji bylo povoleno se tam usadit jako uprchlik.

Abstract

The Article analyses specification of the time limitation included in Art.
12 para 2. let. b) of the Qualification Directive and assesses its accordance
with the time and geographical limitation contained in the exclusion clause
of a refugee definition under Article 1Fb) of the Refugee Convention.
The author comes to a conclusion about incompatibility of the respective
Qualification Directive’s provision with the Refugee Convention.

Keywords

Exclusion Clause 1Fb) of the Refugee Convention; Definition of Refugee;
Qualification Directive; Outside the Country of Refuge Prior to his
Admission to that Country as a Refugee.
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1 Uvod

Souéisti definice uprchlika obsazené v Umluvé o pravnim postaven uprch-
lika (dale jen ,,Zenevska umluva®) je vylucujici klauzule obsazna v ¢l. 1 F
umluvy, jejimz smyslem je vyloucit z vécného rozsahu dmluvy (a tedy
z vyhod, které se staty v umluvé zavazaly uprchlikim poskytovat) urcité
kategorie osob, které se dopustily zvlast’ zavaznych a zavrzenihodnych
skutki. Tyto osoby byly tviirci Zenevské timluvy pokladany za nehodné
mezinarodni ochrany plynouci z postaveni uprchlika a v zajmu zachovani
integrity a davéryhodnosti mezinarodnfho uprchlického rezimu byly proto
z definice uprchlika vylouceny. Zarovenl bylo zamérem tvarc umluvy
zabranit tomu, aby diky pfiznani postaveni uprchlika tyto osoby unikly pfed
spravedlnosti za spachané skutky.! Dle ¢l 1 F Zenevské amluvy se proto
ustanoveni umluvy ,,nevztahuji na zadnou osobu, o niz jsou vazné davody
se domnivat, ze
a) se dopustila zlocinu proti miru, valecného zloc¢inu nebo zlocinu proti
lidskosti, ve smyslu mezinarodnich dokumentt obsahujicich ustano-
veni o téchto zlocinech;
b) se dopustila vazného nepolitického zlo¢inu mimo zemi svého azylu
dfive, nez ji bylo povoleno se tam usadit jako uprchlik;
©) je vinna ciny, které jsou v rozporu se zasadami a cili Spojenych
narod.”
V ramci prava Evropské unie (dale jen ,,EU*) je obsah definice uprchlika
vtélen a dale rozveden v textu tzv. kvalifika¢ni smérnice,” kterd je sou-
casti pravni apravy tvoifici Spolecny evropsky azylovy systém. Odrazem
& 1 F Zenevské umluvy v ramci prava EU je Gprava obsazena v ¢l. 12 kva-
lifika¢ni smérnice nazvaném ,,Vylouceni®. Ten ve svém odstavci 2 stanovi,
1 Viz napt. UNHCR. Conclusions Adopted by the Execntive Committee On The International
Protection Of  Refugees. No. 102 (LVI) — GENERAL (2005) [online]. Executive
Committee — 55th Session, 2005, odst. (i). [cit. 15. 1. 2014]. Dostupné z: http://www.
refwotld.org/docid/4b28bf1f2. html
2 Smérnice Evropského patlamentu a Rady 2011/95/EU ze dne 13. prosince 2011
o normach, které musi spliovat statni pfislusnici tietich zemi nebo osoby bez statni
ptislusnosti, aby mohli pozivat mezinirodni ochrany, o jednotném statusu pro uprch-
liky nebo osoby, které maji nirok na doplikovou ochranu, a o obsahu poskytnu-
té ochrany. In: EUR-Lex [pravn{ informacni systém]. Ufad pro publikace Evropské

unie [cit. 4. 7. 2016]. Dostupné z: http://cur-lex.europa.cu/legal-content/CS/
TXT/?qid=1467725154205 & uri=CELEX:320111.0095
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ze ,,[s|tatni piislusnik tfetl zemé nebo osoba bez statni piisludnosti je vylou-
¢en z postaven{ uprchlika, existuji-li zavazné davody se domnivat, ze

a) se dopustil zloc¢inu proti miru, valecného zlocinu nebo zloc¢inu proti
lidskosti ve smyslu mezinarodnich dokumentt obsahujicich ustano-
veni o téchto zlocinech;

b) se dopustil vazného nepolitického zlo¢inu mimo zemi svého azylu
dfive, nez byl uznan uprchlikem, tj. pfed vydanim povoleni k pobytu
na zaklade pfiznani postaveni uprchlika. Za vazné nepolitické zlociny
lze povazovat zvlast’ kruté ¢iny, pfestoze byly udajné spachany s poli-
tickym cilem;

) je vinen c¢iny, které jsou v rozporu se zasadami a cili OSN uvedenymi
v preambuli a v ¢lancich 1 a 2 Charty OSN.“

V¢l 12 odst. 3 ¢l. 12 je pak stanoveno, Ze odstavec 2 se vztahuje téZ na osoby,
které podnécuji k pachani zlo¢inti v ném uvedenych nebo se na jejich pachani
jinak acastni.

Prestoze je znéni vylucujici klauzule ve smérnici do zna¢né miry obdobné
jako ¢l. 1 F Zenevské imluvy, obsahuje rovnéz nékolik odchylek & rozsitent,
ktera v textu Zenevské tmluvy nenajdeme.’ Jakkoli vétsina z téchto doplnéni
prima facie neimplikuje odklon od vjznamu textu Zenevské amluvy, resp. jeho
vétsinove piijimaného vykladu, a pravdépodobné tak nepfedstavuje zdroj
potencialniho rozporu se zévazky clenskych stiti plynoucich z Zenevské
umluvy,* pon¢kud odlisna situace plati v ptipadé ¢l. 12 odst. 2 pism. b)
ohledné vymezeni geografické a ¢asové limitace skutku zptsobilého vyvolat
aplikaci vylucujici klauzule. Pozornost tohoto pifspévku je proto zaméfena
pravé na rozbor této ¢asti ustanoveni ¢l. 12 odst. 2 pism. b) kvalifikac¢ni

3 Dve¢ z nich nalezneme v ustanoveni ¢l. 12. odst. 2 pism. b), a to jednak ve vztahu
ke specifikaci pojmu vazného nepolitického zlocinu a dale ke rozveden{ ¢asového a ge-
ografického omezeni spachani skutku. Zpfesnéni zahrnuje rovnéz znéni ¢l. 12 odst. 2
pism. ¢), které oproti textu ¢l. 1Fc) Zenevské amluvy vymezuje, e zasady a cile OSN
jsou uvedeny v preambuli a dvodnich dvou ¢lancich Charty OSN. Doplnénim oproti
textu Zenevské umluvy je rovnéz &l. 12 odst. 3, ktery se vztahuje k formam odpovéd-
nosti za spachani vymezenych skutka.

4 Neékteif autofi by nicméné s timto zavérem polemizovali. Blize k identifikaci rozdila
ve formulaci vyluéujici klauzule dle ¢l. 1 F Zenevské amluvy a ¢l. 12 odst. 2 kvalifika¢ni
smérnice, véetné jejich kritického zhodnocen, srov. napt. GUILD, Elspeth; GARLICK,
Madeline. Refugee Protection, Counter-Terrorism, and Exclusion in the European
Union. Refugee Survey Quarterly. 2011, Vol. 29, No. 4, s. 71-77.
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smérnice, resp. na vyklad pojmu spachani skutku mimo zemi azylu diive,
nez bylo osobé povoleno se tam usadit jako uprchlik dle ¢l. 1Fb) Zenevské
umluvy.®

2 Vzajemny vztah Zenevské tmluvy
a evropského azylového acquis

S ohledem na téma pifspévku spocivajici v posouzeni (ne)souladu tpravy
obsazené v kvalifikaén{ smérnici s Zenevskou imluvou, se jevi zadouci tvo-
dem kratce pfedestiit vzdjemny vztah obou prament.

Zenevska tmluva tvoii ziklad mezinarodnépravniho uprchlického rezimu.
Jejimi signatafi je vétsina zemi svéta a mezi nimi i vechny clenské staty
Evropské unie. Pravni uprava pfijatd na urovni EU v ramci Spoleéného
evropského azylového systému z Zenevské umluvy vychazi a expli-
citné ji oznacuje za zaklad mezindrodnépravnich zavazka clenskych stata
EU ve vztahu k uprchlikam.

Na trovni primarniho prava odkazuje na Zenevskou amluvu ¢l. 78 odst. 1
Smlouvy o fungovani EU, ktery stanovi: ,,Unie vyvij{ spolecnou politiku
tykajici se azylu, dopliikové ochrany a docasné ochrany s cilem poskytnout
kazdému statnimu piislusnikovi tieti zemé, ktery potiebuje mezinarodni
ochranu, pfiméfeny status a zajistit dodrzovani zasady nenavraceni. Tato
politika musi byt v souladu s Zenevskou imluvou o privnim posta-
veni uprchlika ze dne 28. ¢ervence 1951, Protokolem tykajicim se pravniho
postaveni uprchlikti ze dne 31. ledna 1967 a ostatnimi pfislusnymi smlou-
vami.“ (zvyraznéni doplnéno)

Dile ¢l. 18 Listiny zakladnich prav EU°, ktera je rovnéz soucasti primar-
nfho prava EU, stanovi, Ze ,,[p]ravo na azyl je zaruCeno pfi dodrZovani
Zenevské tmluvy o pravnim postaveni uprchliki ze dne 28. Cervence 1951

> Pomérné vyrazné kontroverze vzbuzuje rovnéz ¢l. 14 odst. 5 kvalifikac¢nf smérnice, ktery
de facto ptidava dalsi davody vylouceni osoby z definice uprchlika nad rimec Zenevské
umluvy. Rozbor tohoto ustanoveni nicméné presahuje zaméfeni tohoto pifspévku.

6 Listina zakladnich prav Evropské unie, 26. 10. 2012, 2012/C 326/02. In: EUR-Lex [ptav-
nf informacni systém]. Utad pro publikace Evropské unie [cit. 17. 9. 2016]. Dostupné
z: http://eur-lex.curopa.eu/legal-content/CS/TXT/HTML/?uri=CELEX:12012P/
TXT & from=CS
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a Protokolu tykajictho se pravafho postaveni uprchlikti ze dne 31. ledna 1967
a v souladu se Smlouvou o Evropské unii a Smlouvou o fungovani Evropské
unie [...].” (zvyraznéni doplnéno)

Na trovni sekundarniho priva potvrzuje postaveni Zenevské tmluvy jako
zakladniho stavebniho kamene pro vyklad a aplikaci kvalifikaéni smérnice
rovnéz sama smeérnice, a to v n¢kolika ustanovenich preambule. Bod 3 pream-
bule stanovi, ze Spole¢ny evropsky azylovy systém je zaloZen na ,,uplném
uplatiiovani a zatlenéni* Zenevské umluvy.” Navazujici bod 4 pak konsta-
tuje, Ze ,,Zenevska imluva a protokol jsou zakladem mezinarodniho pravniho
rezimu na ochranu uprchlika.* Odkaz na Zenevskou tmluvu dale nalezneme
v bodu 23 preambule, podle n¢hoz ,,[jJe tieba stanovit normy pro definici
a obsah postaveni uprchlika, a aby slouZily jako voditko pro piislusné vni-
trostatni organy ¢lenskych stati p#i uplattiovani Zenevské umluvy.” (zvy-
raznéni doplnéno) Toto pojeti dotvati rovnéz navazujici bod 24 preambule,
podle n¢hoz ,,Je nezbytné zavést spolec¢na kritéria uznavani zadatelt o azyl
jako uprchliki ve smyslu ¢lanku 1 Zenevské tmluvy.

Rovnéz Soudni dvir Evropské unie (SDEU) ve své judikatufe opakované
potvrdil primat Zenevské umluvy jako vjchoziho bodu pro vyklad kvalifi-
kac¢ni smérnice a uplatnovani azylového prava v EU®

3 Geograficka a ¢asova limitace spachani
skutku dle &l. 1Fb) Zenevské umluvy a &l. 12
odst. 2 pism. b) kvalifika¢ni smérnice

Na rozdil od vylucujicich klauzuli dle ¢l. 1Fa) a 1Fc) Zenevské aumluvy je apli-
ka¢ni rozsah vylucujici klauzule dle ¢l. 1Fb) explicitné casove a geograficky

7 Bod 3 preambule kvalifika¢ni smérnice zni: ,,Evropska rada se na zvlastnim zasedani
v Tampere ve dnech 15. a 16. ifjna 1999 dohodla, Ze bude pracovat na vytvofeni spo-
le¢ného evropského azylového systému, zalozeného na uplném uplatnovani a zaclenéni
zenevské Umluvy o pravnim postaveni uprchlika ze dne 28. cervence 1951 (dale jen
,Zenevska umluva‘) ve znéni Newyorského protokolu ze dne 31. ledna 1967 (ddle jen
,protokol?), ¢imz potvrdila zasadu nenavraceni a zajistila, aby nikdo nebyl vracen zpét
tam, kde by byl vystaven pronasledovani.

8 Srov. napf. rozsudek Soudniho dvora Evropské unie (velky senat) ze dne 9. 11. 2010.
Spolkova republika Némecko v. B a D. Spojené véci C-57/09 a C-101/09, odst. 77.
In: EUR-Lex [pravni informaéni systém]. Ufad pro publikace Evropské unie
[cit. 4. 7. 2016]. Dostupné z: http://cur-lex.curopa.cu/legal-content/CS/TXT/
HTML/?uri=CELEX:62009CJ0057 & from=EN
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omezen na skutky spachané osobou ,;mimo zemi svého azylu difve, nez
jf bylo povoleno se tam usadit jako uprchlik.“ Znéni této ¢asti ¢l. 1Fb) pfed-
stavuje na prvni pohled bezproblémové ustanoveni, jehoz vyklad se zda byt
jasny.

Geografické omezen{ ,,mimo zemi azylu“ implikuje, ze ke spachani zlo¢inu
mélo dojit kdekoli jinde, nez na dzemi statu, kde osoba vyhledala mezina-
rodni ochranu. Nemusi se proto nutné jednat o zemi ptuvodu, ve vztahu
k niZ je v ramci inkluzivni ¢asti definice uprchlika posuzovana otazka odu-
vodnénych obav z pronasledovani. Dle Utadu vysokého komisate OSN
pro uprchliky (UNHCR) je jisté pouze to, ze se nesmi jednat o zemi azylu,
tedy zemi, kde se osoba rozhodla vyhledat ochranu a kde zada o pfiznani
postaveni uprchlika.” Casové omezeni je pak vétsinou doktriny, rozhodo-
vaci praxe stati i UNHCR (srov. dale) vykladano tak, Ze ke spachani skutku
muselo dojit pfed vstupem osoby na uzemi statu azylu, tj. pfed vstupem
do zem¢, kde vyhledala ochranu jako uprchlik.'

Odlisny pifstup k vykladu tohoto ustanoveni je nicméné patrny v kvalifi-
kacni smérnici, kterd ¢asovou a geografickou limitaci vymezuje prostfednic-
tvim spachani skutku ,,mimo zemi svého azylu dfive, nez byl uznan uprch-
likem, tj. pfed vydanim povoleni k pobytu na zakladé pfiznani postaveni
uprchlika.” Podle tohoto pfistupu je casovy okamzik spachani skutku zpu-
sobilého vyvolat vylouceni vazan az na vydani rozhodnuti o udéleni mezi-
narodn{ ochrany. Osoba tak muize byt vyloucena i za skutek spachany jiz
na uzemfi statu, kde vyhledala mezinarodni ochranu, a to v dobé po podani
zadosti o mezinarodn{ ochranu, dokud o nf nen{ pravomocné rozhodnuto.

9 UNHCR. Handbook and Guidelines on Procedures and Criteria for Determining Refugee Status
under the 1951 Convention and the 1967 Protocol relating to the Status of Refugees. Geneva,
HCR/1P/4/ENG/REV. 3, 2011, odst. 152. [cit. 5. 7. 2016]. Dostupné z: http://www.
unhcr.org/publications/legal/3d58¢13b4/handbook-procedures-criteria-determi-
ning-refugee-status-under-1951-convention.html. UNHCR. Guwidelines on International
Protection No. 5: Application of the Exclusion Clanses: Article 1 F of the 1951 Convention relating
to the Status of Refugees [online]. 4 September 2003, odst. 16. [cit. 10. 2. 2014]. Dostupné
z: http:/ /www.refworld.org/docid/3£5857684.html

10 Zvlastni otdzku pak pfedstavuji pokracujici ¢i trvajici trestné ciny, které dle rozhodovaci
praxe statd mohou v urcitych piipadech vyvolat aplikaci vylucujici klauzule, i pokud
k jejich dokonani ¢i trvani doslo jiz na tzemi pfijimajictho statu. Srov. déle rozsud-
ky Federalniho soudu Australie ve vécech Dhayakpa a Ovcharuk, tykajici se obchodu
s drogami.
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Prvni z naznacenych vykladt, podle n¢hoz ke spachani skutku muselo
dojit pfed vstupem osoby na uzemi stitu azylu, zastiva vétsina autord.
J. Hathaway a M. Foster se podivuji nad tim, ze v praxi se projevily rozpory
i ohledn¢ zdanlive tak jednoznac¢né ¢asti ustanoveni, jakym je pojem ,,mimo
zemi svého azylu difve, nez ji bylo povoleno se tam usadit jako uprchlik.
Dle autori je zcela zjevné, ze je ustanovenim mysleno pouze spachani zlo-
¢intd mimo zemi, kde osoba vyhledala ochranu jako uprchlik, tedy pied jejim
vstupem do této zeme. Plyne to jak z jazykového a systematického vykladu
piislusného ustanoveni, jehoz cilem je reagovat na to, ze pro postih obecné
kriminality spachané Zadatelem v zemi pavodu nebo v zemich tranzitu
nebude mit pfijimajici stat jurisdikci a pfiznani postaveni uprchlika by tak
zabranilo vykonu spravedlnosti. Zamér o zahrnuti pouze skutkt spachanych
mimo zemi azylu vedle toho dle autori jasné vyplyva rovnéz z ptipravnych
praci k textu damluvy." Rovnéz dle G. Gilberta je tfeba pojem ,,admission
as a refugee” (v ¢eském prekladu ,,povoleni usadit se jako uprchlik®) chapat
jako pojem vztahujic se k fyzické pfitomnosti osoby na uzemf statu, tj. jiz
k okamziku pfekroceni jeho statni hranice. Podle autora je vyslovné zfejmé,
ze se ¢l. 1Fb) ma vztahovat pouze na skutky spachané mimo tGzem{ pfijimaci
zemé predtim, nez do nf osoba vstoupila.'?

Stejné tak C. W, Wouters konstatuje, Ze je zjevné, ze tvarci Zenevské umluvy
meéli v umyslu u ¢l. 1Fb) omezit jeho aplikaci pouze na skutky spachané
pfedtim, nez zadatel vstoupil na Gzemi pfijimajiciho stitu. Autor dovozuje
pfimy rozpor ¢l. 12 odst. 2 pism. b) kvalifikaéni smérnice s Zenevskou
umluvou. Kvalifika¢ni smérnice podle néj umoznuje $irsi vyklad a aplikaci

11 HATHAWAY, James, C., FOSTER, Michelle. The Law of Refugee Status. 2. vyd. Cambridge:
Cambridge University Press, 2014, s. 544.

12 Dovozuje zaroven, ze piestoze tato vyslovna geografickd a ¢asova limitace je obsaze-
na explicitné pouze v ¢l. 1Fb), je tfeba dovodit, ze se stejné tak uplatiiuje rovnéz vaci
skutkim odpovidajicim zbyvajicim dvéma vylucujicim klauzulim dle ¢l. 1Fa) a 1Fc). Dle
autora se clanek 1F jako celek se vztahuje ke zlo¢inim spachanym pfed vstupem do-
ty¢né osoby na tzemi piijimajictho stitu. Blize srov. GILBERT, Geoff. The Protection
of Refugees in International Law post September 112001. Yearbook of International
Humanitarian Law. 2003, vol. 6, s. 404.
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piislusné vylucujici klauzule nez odpovida Zenevské umluvé.” Znéni kvali-
fika¢ni smernice kritizuji rovnez E. Guild a M. Garlick, podle nichz dovétek
specifikujici ¢asovou limitaci dané vylucujici klauzule rozsifuje jejf znéni nad
rimec Zenevské umluvy a umozauje, aby se vylucujici klauzule vztahovala
na §ir$i okruh skutkd, nez odpovida vykladu Zenevské imluvy, jmenovité
na skutky spachané po vstupu osoby na uzemi (at’ uz pfed podanim zadosti
¢i poté v ramci ¢ekani na deklaratorni pfiznani postaveni uprchlika).'*

Proti vykladu ¢l. 1Fb) Zenevské umluvy zaujatému v kvalifika¢ni smérnici
se stavi rovnéz UNHCR. To upozorfiuje, Ze systematika Zenevské umluvy
je takova, ze osoby, které se dopusti spachani vazného nepolitického zlo-
¢inu jiz v zemi, v niz vyhledaly ochranu, podléhaji trestnimu pravu tohoto
statu. V pfipadé obzvlast’ zavaznych skutkd pak na né v ramci ustanoveni
Zenevské umluvy dopada jeji ¢l. 32 a ¢l. 33 odst. 2 upravujici otdzku vyhos-
téni. Tyto osoby nicméné nespadaji pod vylu¢ujici klauzuli dle ¢linku 1Fb)."
Ustanoveni obsazené v kvalifika¢ni smérnici dle UNHCR nespravne vyklada
pojem ,,difve, nez ji bylo povoleno se tam usadit jako uprchlik® (,,prior to his
admission... as a refugee®). Pfiznani postaveni uprchlika je aktem deklara-
tornim, nikoli konstitutivnim,'® a vymezeni ¢asové limitace spachini skutku

13 Autor podporuje vyklad, podle n¢hoz pojem ,,admission® odkazuje na fyzickou pfitom-
nost uprchlika na dzemf statu, nikoli na jeho formadlni zadost o pfiznani postaveni uprch-
lika nebo na to, az bude jeho Zidosti vyhovéno. To dle néj odpovida logice, podle niz
pokud osoba spacha zlo¢in jiz na tzemi pfijimajictho statu, podléha trestnimu pravu této
zemé. WOUTERS, Cornelis Wolfram. International Legal Standards for the Protection from
Refoulement. A legal analysis of the probibitions on refoulement contained in the Refigee Convention,
the European Convention on Human Rights, the International Covenant on Civil and Political Rights
and the Convention against Torture. Antwerp — Oxford — Portland: Intersentia, 2009, s. 125.

4 GUILD, GARLICK, op. cit., s. 72.

15 UNHCR. Background Note on the Application of the Exclusion Clanses: Article 1 F of the 1951
Convention relating to the Status of Refugees. 2003, odst. 44. [cit. 15. 4. 2015]. Dostupné z:
http:/ /www.refworld.org/docid/3f5857d24.html

16 Srov. téz bod 21 preambule kvalifika¢ni smérnice: ,,Pfizndni postaveni uprchlika je de-
klaratornim aktem.” Blize k deklaratorni povaze pfiznani postaveni uprchlika srov.
napf. pfislusné ustanoveni ptirucky UNHCR: ,,A person is a refugee within the meaning
of the 1951 Convention as soon as he fulfils the criteria contained in the definition.
This would necessarily occur prior to the time at which his refugee status is formally
determined. Recognition of his refugee status doe not therefore make him a refugee
but declares him to be one. He does not become a refugee because of recognition, but
is recognized because he is a refugee. UNHCR. Handbook 2011, op. cit., odst. 28.
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proto nelze vazat na okamzik prigndni postaveni uprchlika, ale je tieba jej vzta-
hovat jiz na okamzik vstupn osoby na tizemi daného statu.”

Kritiku dovétku obsazeného v kvalifikacnf smérnici UNHCR vyjadiilo jak
v komentafi k textu puvodni kvalifikacni smérnice z roku 2004, tak v pii-
pominkéch k navrhu nové kvalifikaéni smérnice z roku 2011." Znéni ¢l. 12
odst. 2 pism. b) kvalifika¢ni smérnice pfitom opakované oznacilo za roz-
porné se znénim c¢l. 1Fb) Zenevské umluvy a zduraznilo, ze tam, kde kva-
lifikacni smérnice obsahuje c¢astecny vyklad nékterého z kritérii vylucujici
klauzule, ktery jde nad ramec textu Zenevské imluvy, je tfeba, aby byl takovy
vyklad v souladu s doporucenimi a smérnicemi UNHCR. Ty mj. upozormiuji
na nutnost restriktivniho vykladu vylu¢ujicich klauzuli definice uprchlika.”
To ¢l. 12 odst. 2 pism. b) kvalifika¢ni smérnice nespliiuje.

Lze doplnit, e ¢esky preklad Zenevské umluvy, ktery pouzivé obrat ,,diive
nez ji bylo povoleno se tam usadit jako uprchlik® (zvyraznéni doplnéno)

17 UNHCR. Background Note 2003, op. cit., odst. 45. K této argumentaci se pifiklanéji i J.
Hathaway a M. Foster, ktef{ rovnéz upozornujf, ze uprchlikem se osoba stava jiz splné-
nim podminek definice uprchlika (zpravidla k tomu dojde okamzikem opusténi zeme
puvodu), pficemz rozhodnuti stitu o pfiznani postaveni uprchlika pouze osvédcuje na-
plnéni téchto podminek. Do té doby je pfitom Zadatel opravnén pozivat alespon jadro
prav ptiznanych uprchlikim. Obrat pouzity ve vylucujici klauzuli, ktery hovoif o ,,ad-
mission to a country as a refugee® tedy odpovida tomu, Ze osoba je pfijata (vstoupila)
na uzemi tohoto statu jako uprchlik, coZ je tfeba vykladat jako okamzik, kdy vstoupi-
la na Gzemi statu, v jehoz jurisdikci nasledné pozadala o pfiznani postaveni uprchlika.
HATHAWAY, FOSTER 2014, op. cit., s. 546.

18 Smérnice Rady 2004/83/ES ze dne 29. dubna 2004 o minimalnich norméch, které musi
spliiovat statni pifslusnici tfetich zemi nebo osoby bez statni pfislusnosti, aby mohli
zadat o postaveni uprchlika nebo osoby, ktera z jinych divoda potiebuje mezinarodni
ochranu, a o obsahu poskytované ochrany.

19 Znéni ¢l. 12 odst. 2 pism. b) ztstalo v obou verzich kvalifika¢ni smérnice neménné,
kritika se proto vaze jak k prvni kvalifika¢ni smérnici 2004/83/ES, tak k nyni platnému
novému znéni kvalifikaéni smérnice 2011/95/EU.

20 UNHCR. UNHCR Aunnotated Comments on the EC Council Directive 2004/83/EC of 29
April 2004 on Mininum Standards for the Qualification and Status of Third Country Nationals
or Stateless Persons as Refugees or as Persons Who Otherwise Need International Protection and the
Content of the Protection Granted [online]. OJ L 304/12, 2005. [cit. 5. 7. 2016], s. 27. Dale
srov. UNHCR. UNHCR comments on the European Commission’s proposal for a Directive of the
European Parliament and of the Council on minimum standards for the qualification and status
of third country nationals or stateless persons as beneficiaries of international protection and the con-
tent of the protection granted [online]. COM(2009)551, 21 October 2009. [cit. 5. 7. 2016],
s. 12. Dale srov. napt. Summary Conclusions — Exclusion from Refugee Status. Lisbon Expert
Roundtable Global Consultations on International Protection, 3-4 May 2001. UNHCR,
Carnegie Endowment for International Peace. 30 May 2001, EC/GC/01/2Track/1,
bod 4. [cit. 15. 8. 2016]. Dostupné z: http:/ /www.unhct.org/3b38938a4.html

57



SPOLECNY EVROPSKY AZYLOVY SYSTEM V KONTEXTU UPRCHLICKE KRIZE

muze implikovat, ze je ¢asovy okamzik vymezujici aplikaci vylucujici klau-
zule vazan az na ukonéeni formalniho fizeni, jimz bylo osobé (deklaratorné)
pfiznano postaveni uprchlika. V anglické autentické jazykové verzi dmluvy
je nicméné pouzit obrat ,,prior to his admission to that country as a refu-
gee® (zvyraznéni doplnéno), coz lze spise pielozit jako ,,vstup do zeme®
¢i ,piijetd do zemé®. Stejné lze prelozit rovnéz znéni piislusného pojmu
ve francouzské autentické jazykové verzi, kde je pouzit obrat ,,avant d‘y étre
admises comme réfugiés® (zvyraznéni doplnéno). To implikuje, ze jazy-
kovy vyklad piislusného ustanoveni Zenevské amluvy odpovida vykladu,
ktery zastavi UNHCR. Cesky pieklad Zenevské umluvy lze v tomto ohledu
pokladat za ponckud zavadéjici. Dalsi jazykovd nesrovnalost je patrnd
iv ceské jazykové verzi kvalifika¢ni smérnice ve srovnani s ceskym (nikoli
autentickym®) ptekladem Zenevské amluvy®.

Vyklad casové a geografické limitace obsazené v ¢l. 1Fb) zastavany
UNHCR i citovanymi autory podporuji rovnéz zaznamy z piipravnych
praci na textu Zenevské umluvy. Britsky zastupce, k némuz se piidala rovnés
Belgie a Nizozemli, pii vyjednavani vyjadril obavu, aby vylucujici klauzule dle
¢l. 1Fb) nebyla aplikovana viaci osobam, které se spachani zlo¢inu dopustily

21 Autentickymi jazykovymi verzemi Zenevské amluvy jsou verze anglick a francouzska.

22 Zatimco pfislusnd cast ¢l. 1Fb) Zenevské umluvy zni v ¢eském piekladu ,,dfive, nez
ji bylo povoleno se tam usadit jako uprchlik®, €l. 12 odst. 2 pism. b) kvalifika¢ni smérnice
obsahuje pojem ,,dfive, nez byli uznani uprchlikem® [...].” V anglické jazykové verzi kva-
lifika¢ni smérnice nicméné pifslusna ¢ast ustanoveni pouziva stejnou terminologii jako
Zenevska umluva (,,admission as a refugee®), totéZ plati i pro francouzskou jazykovou
verzi smérnice a Zenevské umluvy (,,avant d’étre admis comme réfugié®, resp. ,,avant
d‘y étre admises comme réfugiés®). Ze srovnani téchto dalsich jazykovych verzi smér-
nice tak plyne, ze kvalifika¢ni smérnice neobsahuje explicitni odklon od (autentického)
znéni Zenevské umluvy jiz ve formulaci pivodni ¢asti ¢asové limitace, je je pievzata
z textu vylucujici klauzule dle ¢l. 1Fb), jak by mohlo plynout z ¢eské jazykové verze, resp.
ptekladu obou dokumenti (pokud se jazykové verze urcitého ustanoveni prava EU lisi,
plati, Ze dot¢ené ustanoveni musi byt vykladdno a pouzivano jednotné na zaklad¢ verzi
vypracovanych ve vsech jazycich EU). K vyse potencidlnimu rozsifeni aplika¢niho dosa-
hu pifislusného ustanoveni v kvalifika¢ni smérnici tak doslo az s dovétkem specifikujicim
¢asovou limitaci spachani skutku nad rimec textu Zenevské amluvy.
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az v zemi azylu®. Francie, ktera byla hlavnim proponentem zahrnut vylucu-
jici klauzule obsazené v ¢l. 1Fb) v reakci na tuto obavu zdiraznila, Ze navr-
zenym ustanovenim chce reagovat pouze na zlociny spachané pred vstupem
zadatele do pfijimajiciho statu. Na zakladé¢ této shody pak bylo ustanoveni
upfesnéno z hlediska geografické a casové limitace.* Tomuto ziméru odpo-
vida rovnéz logika vzajemného vztahu ¢l 1Fb) a ¢l. 33 odst. 2 Zenevské
umluvy, jez byla dle pfipravnych praci tvirci textu zamyslena tak, ze ¢lanek
1Fb) reaguje na zlociny spachané Zadatelem pfed jeho vstupem do zemé
azylu (tj. mimo tuto zemi), zatimco ¢l. 33 odst. 2 reaguje pouze na ty zlociny,
které uprchlik spachal v zemi, kde se nachazi, pfipadné v jiné zemi, v niz byl
pfijat jako uprchlik.”
Domnfvam se, ze vymezeni ¢asové limitace v €l. 12 odst. 2 pism. b) kvalifi-
kacni smérnici je zaroven 1 vnitiné nekonzistentni s vymezenim geografické
limitace v témze ustanoveni. Pojem ,,mimo zemi azylu“ je z hlediska jazy-
kového vykladu zcela jednoznacny, pficemz pokud by se vylouceni mohlo
zakladat i na skutku, jehoZ se osoba dopustila jiz v zemi azylu, tj. po svém
vstupu na uzemi statu, kde vyhledala mezinarodni ochranu, do doby, nez
bylo o jeji Zzadosti rozhodnuto, byla by tim pfedchazejici ¢ast ustanoveni
obsahujici geografickou limitaci de facto popfena.
Na rozpor ¢l. 12 odst. 2 pism. b) kvalifika¢ni smérnice se znénim Zenevské
umluvy upozorfiuje rovneéz manudl pro evropské azylové soudce vydany
Evropskym podpurnym dfadem pro otazky azylu (EASO) k tématu vylu-
cujicich klauzuli. V ném podany vyklad této casti ustanoveni ¢l. 12 odst. 2
pism. b) je pfitom ponekud nejednoznacny. Manual ptiznava, ze text kva-
lifika¢ni smérnice se odchyluje od znéni Zenevské umluvy a cituje rovnéz
25 Jak uvedl, ani zimérem ¢l. 14 odst. 2 Vseobecné deklarace lidskych prav nebylo, aby
se vztahoval na osoby, které se po udéleni azylu dopustily spachani zloc¢inu v zemi
azylu. Obaval se vsak, ze bez vyjasnéni této otizky ve formulaci navrzené do vylucu-
jici klauzule Zenevské umluvy, by mohlo dojit k nepochopeni a ustanoveni by mohlo
byt vykladano tak, ze se vztahuje i na skutky spachané v zemi, kde osoba zada o pfi-
znani postaveni uprchlika. Viz United Nations Conference of Plenipotentiaries on the Status
of Refugees and Stateless Persons: Summary Record of the Twenty-ninth Meeting. A/CONE2/
SR.29, 28 November 1951. [cit. 6. 7. 2016]. Dostupné z: http://www.refworld.org/do-
cid/3ae68cdf4.html
24 Tamtéz.
25 Srov. UNHCR. The Refugee Convention, 1951: The Travaux préparatoires analysed with

a Commentary by Dr. Paul Weis. 1990, s. 246. [cit. 20. 6. 2016]. Dostupné z: http:/ /www.
refwotld.org/docid/53¢1dd114.html
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stanovisko UNHCR, které piijaté znéni kvalifikacni smérnice kritizuje.
Nevyvozuje v$ak z toho pfimo zadny zaver. Bez blizsiho vysvetleni pouze
konstatuje, ze pfislusné ustanoveni smérnice ma byt vykladano s ohledem
na obvykly vyznam pojmu ,pfijeti za uprchlika® (,,admission as a refu-
gee®). Ve vztahu k tomuto pojmu pfitom manual na jedné strané odka-
zuje na vyklad UNHCR, podle néhoz se jedna o fyzickou pfitomnost osoby
v zemi, kde zada o mezinarodni ochranu, na strané druhé pak konstatuje,
ze dle kvalifika¢ni smérnice je timto pojmem myslen okamzik vydani povo-
leni k pobytu na zakladé udéleni mezinarodni ochrany. Vedle toho manual
uvadi, ze v souladu s kvalifika¢ni smérnici je pojmem ,,mimo zemi svého
azylu“ myslena zemé puvodu ¢i jakakoli jind tfeti zemé, avsak nikoli zemé,
kde osoba zada o mezinirodni ochranu. Ve vztahu k vykladu ¢asové limitace
vsak uvadi, ze ¢iny spachané na tzemi zemé azylu (tedy zemé, kde osoba
zada o mezinarodn{ ochranu), ale pied ,,pfijetim za uprchlika®, mohou byt
dtivodem pro aplikaci vylucujici klauzule. Rovnéz z manualu je tedy patrny
urcity vnitfnf rozpor vymezen{ casové limitace dle kvalifikacni smérnice
s limitaci geografickou.””

Tato otazka byla diskutovana rovnéz v ramci skoleni k manudlu pofida-
nému EASO,* jehoz se autorka tohoto piispévku zucastnila. V ramci diskuze
vyplynula shoda pfednasejicich i ucastnikii (soudcu a skolitelt soudct z jed-
notlivych ¢lenskych zemi EU) na tom, Zze uvedeny dovétek vymezujici ¢aso-
vou limitaci v €. 12 odst. 2 pfsm. b) kvalifikacni smérnice je problematicky
s ohledem na mozny nesoulad s Zenevskou tmluvou, i s ohledem na vnitin
logicky rozpor s vymezenim geografické limitace dané vylucujici klauzule.
Tato otazka tak z hlediska vykladu pfedstavuje jistou ,,Sedou zénu®, kdy
zéalezi na souddi, jakym zplsobem k aplikaci ¢asové (a geografické) limitace

26 Buropean Asylum Support Office. Exuviusion: Articles 12 and 17 Qualification Directive
(2011/95/EU). A Judicial Analysis [online]. 2016, s. 25. [cit. 5. 7. 2016], s. 25-26.

27 Nad timto problémem se pozastavuji rovnéz ]. Hathaway a M. Foster, podle nichz
je zardzejici, ze nekteré zemé dospivaji k vykladu, podle n¢hoz je mozné spachat zlo-
¢in ,,mimo zemi azylu®, i kdyZ je spachdn na dzemi zemé azylu. Srov. HATHAWAY,
FOSTER 2014, op. cit., s. 545.

28 Jednalo se o ,,Workshop for Judicial Trainers on Implementing the Judicial Analysis
on Exclusion in National Professional Development Measures® pofradany ve dnech 29.-
30. zat{ 2016 v sidle EASO ve Vallett¢ (Malta).
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dané vylu¢ujici klauzule ptistoupi. Uéastnici se shodli, ze by bylo vhodné
se v této veci, pokud pfed neékterym soudem ¢lenského statu vyvstane, obra-
tit na Soudn{ dvtr Evropské unie s pfedbéznou otazkou.

3.1 Praxe stata

Dostupna rozhodovaci praxe statd (zejm. jejich vrcholnych soudd) k dané
otazce neni pifli§ bohata, protoze otazka geografické a ¢asové limitace dle
¢l. 1Fb) vyvstava jako samostatné téma pouze v malé ¢asti piipadu tykajicich
se aplikace vylucujici klauzule. V naprosté vétsiné rozhodovanych piipada
se skutkové okolnosti tykaji situaci, kdy ke spachani relevantnich skutka
doslo mimo zemi azylu pfedtim, nez osoba pfisla na tzem statu a pozadala
zde o mezinarodn{ ochranu. V téch pfipadech, kdy se soudy otazkou vyme-
zen{ geografické a ¢asové limitace dle ¢l. 1Fb) pfimo zabyvaly a jez jsou uve-
deny niZe, lze nicméné rovnéz vysledovat spise pifklon k vyse naznacenému
vykladu zastavanému UNHCR a doktrinou.

Zajimavym zptisobem se k problému vyjadfil australsky Vrchni soud v pfi-
padu Singh. Podstatou sporu byla otazka, zda je pojem ,,admission as a refu-
gee dle ¢l. 1Fb) tieba vykladat jako pfiznani postaveni uprchlika. Zadatel
argumentoval, ze vi¢i nému nemuze byt uplatnéna vylucujici klauzule,
nebot’ v zemi nebyl pfijat jako uprchlik (o naplnéni inkluzivni ¢asti definice
uprchlika nikdy nebylo rozhodnuto, nebot’ spravni organ rovnou aplikoval
vylucujici klauzuli), ale pfiplul ilegalné jako dezertér z lodi. Vrchni soud vsak
tuto argumentaci odmitl a konstatoval, ze pojem ,,admission as a refugee*
je tieba vykladat jako okamzik vstupu dané osoby do zemé.”

V Austrilii je tento vyklad nyni i soucasti vnitrostatntho vymezeni vylu-
¢ujici klauzule dle ¢l 1 F Zenevské tmluvy, ktera je promitnuta do § 5H
odst. 2 zakona o migraci (Migration Act 1958). Zde je vylucujici klauzule dle

¢l. 1Fb) formulovana tak, Zze osoba spachala ,,vazny nepoliticky zlocin pfed

ptichodem do Austrilie.**

29 Rozsudek Vrchntho soudu Australie (High Court of Australia) ze dne 7. 3. 2002 ve véci
Singh v. Minister for Immigration and Multicultural Affairs, [2002] HCA 7, odst. 5, 80.
[cit. 28. 7. 2016]. Dostupné z: https://jade.io/article/ 68374

30 Srow. § 5H odst 2 pism. b): ,,the person committed a serious non-political crime before
entering Australia® Migration Act 1958 (Act No. 62 of 1958, as amended. Compilation
No. 131). [cit. 24. 8. 2016]. Dostupné z: https://wwwlegislation.gov.au/Seties/
C2004A07412
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Otazkou vykladu ¢asové a geografické limitace v ¢l. 1Fb) Zenevské umluvy
se zabyval rovnéz kanadsky Federalni odvolaci soud v piipadu bratra
Li z roku 2010.°" Spornou v daném ptipadé byla otizka, zda ma na moznou
aplikaci vylucujici klauzule vliv skutecnost, ze osoba ithned po svém vstupu
na uzemi Kanady nepodala zadost o mezinarodni ochranu, ale uéinila tak
az (v daném pifpad¢ o nckolik let) pozdéji. Zadatel prosazoval vyklad,
podle n¢hoz v tomto pifpadé nevstoupil na uzemi Kanady jako uprchlik,
jak odpovida znéni dané vylucujici klauzule, a ta se na néj proto nevzta-
huje. Kanadsky soud takovy vyklad odmitl a konstatoval, Zze podani zadosti
o ptiznani postaveni uprchlika az (delsi dobu) po vstupu a na uzemi, nema
na moznost aplikace vyluc¢ujici klauzule vliv.*> Rozhodnou je pouze skuteé-
nost, ze osoba zadost (at’ uz v jakémkoli ¢asovém okamziku) podala, ¢imz
je otevien prostor pro to, aby byla posouzena rovnéz pifpadna aplikace
vylucujici klauzule.* Soud vsak povazoval za jednoznaéné, Ze ke spachani
skutkd, pro néz je mozno pfistoupit k vylouceni dle ¢l. 1Fb), muselo dojit
mimo tzemi Kanady predtim, nez osoba na tzemi Kanady pficestovala —
vyklad tohoto aspektu vylucujici klauzule oznacil za jednoznacny (resp.
nevyvolavajici zidné problémy).**
Rovnéz judikatura Francie se (pfed pfijetim a transpozici prvni kvalifikacni
smérnice z roku 2004) na zakladé rozhodnuti Statni rady z roku 1998 pfi-
klonila k vykladu, podle néhoz skutky, které byly spachany jiz na tzemi
zemé, kde osoba pozadala o mezinarodni ochranu, nemohou byt relevantni
pro aplikaci vyluéujici klauzule dle ¢l. 1Fb).*
31 Rozsudek Federalntho soudu Kanady (Federal Court of Canada) ze dne 17. 3. 2010 ve véci
Canada (Citizenship and Immigration) v. Li, 2010 FCA 75. [cit. 12. 7. 2016]. Dostupné
z: http://decisions.fca-caf.gc.ca/fca-caf/decisions/en/item /36742 /index.do
32 Opacny vyklad by vedl k absurdnimu dusledku, kdy by bylo mozno vylucujici klauzuli
aplikovat pouze na osoby, které podaji Zadost ihned na hranié¢nim pfechodg¢, pfip. ji po-
daly jesté v_zahranici. Takovy vyklad by byl dle soudu v rozporu se smyslem vylucujic
klauzule v Zenevské umluvé i imyslem kanadského zdkonodarce.
33 Srow. rozsudek Federilniho soudu Kanady, Canada (Citizenship and Immigration) v.
Li 2010, op. cit., odst. 23-28.
34 Tamtéz, odst. 26. )
35 Srov. Rozsudek Statni rady (Conseil d'Etat) ze dne 25. zatf 1998, 165525, Rajkumar, ci-
tovano v RIKHOE, Joseph. The Criminal Refugee: The Treatment of Asylum Seekers with
a Criminal Background in International and Domestic Law. Human Rights Series Vol. 3.
Dotdrecht: Republic of Letters Publishing, 2012, s. 325. Blize srov. téz KAPFERER,
Sibylle. Exclusion Clauses in Europe — A Comparative Overview of State Practice

in France, Belgium and the United Kingdom. Inzernational Journal of Refugee Law. 2000,
¢. 12 (suppl. 1), Special Issue, s. 199.
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V rozhodovaci praxi Australie byla posuzovana rovnéz otazka pokracujicich
trestnych ¢ind ve svétle ¢l. 1Fb) Zenevské imluvy. Federalni soud Australie
v ptipadu Ovcharuk dospél k zavéru, ze pro ucel vylouceni z definice uprch-
lika je mozné posuzovat rovnez tzv. pokracujici trestné ciny, jejichz cast byla
provedena v zemi pivodu a byly dokonany (resp. bylo v ném pokrac¢ovano)
na uzemi statu azylu. V daném pfipadé se jednalo o obchod s drogami, kdy
zadatel pasoval velké mnozstvi heroinu z Ruska do Austrilie. ** Soud se pfi-
tom odkazal na pfipad Dhayakpa z roku 1995, jenz se vyznacoval podob-
nymi okolnostmi (pokracujici trestny ¢in obchodu s drogami). Federalni
soud zde konstatoval, Zze skutkova podstata trestného ¢inu byla naplnéna
jesté mimo uzemi Australie, kdy osoba uzaviela zlo¢inné spolceni za ucelem
pasovani drog na uzemi Australie. Trestny ¢in a jeho dusledky poté pokra-
covaly 1 na tzemi{ Australie poté, co osoba vstoupila na jeji uzemi. Soud
konstatoval, ze pro moznost aplikace vylucujici klauzule nehraje roli, ze byl
skutek spachdn jak mimo dzemi Australie, tak jiz na ném.”’

Vedle pokracujicich trestnych ¢int, kde 1ze konstatovat, ze skutkova pod-
stata trestného ¢inu byla naplnéna jest¢ mimo uzemi zeme azylu pfedtim,
nez na ni osoba vstoupila, je zajimavou vykladovou otizkou rovnéz pii-
pad, kdy se osoba se dopustila spachani skutku jiz v zemi azylu, avsak jednd
se o trestny ¢in, jehoz nasledky se projevi primarné v zahranici (napiiklad
podpora teroristické organizace ke spachani utoku v zahranici). Takovy pii-
pad rozhodovala francouzska odvolaci komise pro véci uprchlika (Commission
des Recours des Réfugiés, CRR*) v roce 2005 a dospéla k zavéru, ze sice neni
mozné vylucujici klauzuli aplikovat na skutky spachané jiz na tizemi Francie
po piichodu daného zadatele, avsak o jeji aplikaci je mozné uvazovat v téch
piipadech, kdy osoba spachala skutky ve prospéch trestné ¢innosti provadéné

36 Rozsudek Federilniho soudu Australie (Federal Conrt of Australia) ze dne 16. 10. 1998
ve véci Igor Ovcharuk v. Minister for Immigration & Multicultural Affairs, 1314 FCA.
[cit. 2. 7. 2016]. Dostupné z: http:/ /www.refworld.org/docid/44030e674.html

37 Rozsudek Federdlntho soudu Australie (Federal Court of Australia) ze dne 25. 10. 1995
ve véci Tenzin Dhayakpa v. The Minister for Immigration and Ethnic Affairs, FED No.
942/95, odst. 28-29. [cit. 2. 7. 2016]. Dostupné z: http:/ /www.refwotld.org/docid/3ae-
6b6e28.html

38 Komise byla od ledna 2008 nahrazena Narodnim soudem pro otazky azylu (Cour natio-
nale du droit dasile).
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primarné v zahrani¢i.*” Takovy vyklad sice respektuje geografickou limitaci
vylucujici klauzule (ke spachani trestného ¢inu — ¢i jeho dokonani — by mélo
dojit v zahrani¢i), avsak jevi se byt v rozporu s limitaci casovou™.

4 Zavéreéné zhodnoceni

Z vyse uvedeného vyplyva, ze jazykovy, systematicky i teleologicky vyklad
vylucujici klauzule dle ¢l. 1Fb) smétuji k interpretaci, s niz je znéni pfislusné
vylucujici klauzule dle ¢l. 12 odst. 2 pism. b) kvalifika¢ni smérnice v rozporu.
K tomuto zavéru dospivaji prakticky vSichni nejvyznamnéjsi predstavitelé
doktriny, UNHCR a podporu mu poskytuji rovnéz zaznamy z pifpravnych
praci na textu Zenevské umluvy. Rovné z dostupné rozhodovaci praxe stati
(zejména mimo EU, piip. v ramci EU pied transpozici prvni kvalifika¢ni
smérnice z roku 2004) vyplyva, ze soudy se k vykladu ¢asové a geografické
limitace zakotvené v ¢l. 1Fb) stavi z vétsiny zptsobem, s nimz je pfislusna
specifikace ¢asové limitace v kvalifika¢ni smérnici v rozporu.
Souhrn téchto skutec¢nosti opodstatniuje zavér, podle néhoz je dovétek
obsazeny v ¢l. 12 odst. 2 pism. b) kvalifika¢ni smérnice, jenz pod pojmem
»dfive, nez byl uznan uprchlikem* rozumi ,,pfed vydanim povoleni k pobytu
na zakladé pfiznani postaveni uprchlika®, v rozporu s Zenevskou umluvou.
Clenské staty EU se tak aplikaci tohoto ustanoveni kvalifika¢ni smérnice
mohou dopustit poruseni svych zavazka plynoucich z Zenevské amluvy,
nebot’ na jeho zakladé mohou piistoupit k vylouceni $irsi skupiny osob,
nez odpovida ¢l. 1Fb) Zenevské umluvy. Situaci ptitom komplikuje fakt,
7e uplatnéni vylucujici klauzule definice uprchlika je jak podle Zenevské
umluvy, tak podle smérnice mandatorni®'.

39V daném piipade se jednalo o podporu ¢innosti teroristické organizace v podobé paso-
vani zbrani a padélani dokumentq, jehoz se Zadatel sice dopustil jiZz na uzemi Francie,
avsak ve prospéch aktivit dané organizace provadénych primarné v zahrani¢i, v daném
ptipadé v AlZirsku. Srov. Commission des Recours des Réfugiés, 26. ijna 2005, 399700,
K. Citovano v RIKHOF 2012, op. cit., s. 325.

40 Lze nicméné uvazovat o situaci, kdy by ¢asova limitace nedopadala na ptipady osob,
které v dob¢ vstupu na tzemi zemé azylu nebyly uprchliky v tom smyslu, ze davody
pro podani zadosti o mezinarodni ochranu nastaly az béhem jejich pobytu na tzemi
daného statu (tzv. uprchlici sur place, blize srov. ¢l. 5 kvalifika¢ni smérnice). Pro tyto pii-
pady (které ovsem v praxi budou vyvstiavat pomérné zfidka) se vyklad ¢l. 1Fb) zda byt
ponékud nejednoznacny.

41 CL 12 odst. 2 kvalifika¢ni smérnice uvadi, Ze vymezené osoby ,,jsou vylouceny“.V tom

je rozdil napt. oproti vyse zminénému ¢l. 14 odst. 5 kvalifika¢ni smérnice, ktery uvadi, ze
se staty ,,mohou rozhodnout* postaven{ uprchlika nepfiznat.
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V pifpadé rozporu textu kvalifikaéni smérnice s Zenevskou umluvou je tieba
vyjit z vj$e naznaceného vztahu Zenevské umluvy a kvalifikaéni smérnice.
Lze se domnivat, Zze pfislusné ustanoveni kvalifikacni smérnice v podobé
dovétku specifikujictho ¢asovou limitaci skutku dle pfislusné vylucujici
klauzule je v pfipadé rozporu s Zenevskou umluvou neplatné. Je tomu tak
z dtivodu jeho rozporu s vyse zminénym ¢l. 78 odst. 1 Smlouvy o fungovani
EU a ¢l. 18 Listiny zakladnich prav EU, které soulad evropského azylového
acquis s Z.enevskou umluvu vymezuji a garantuji.

V kazdém piipadé lze pokladat za vhodné, aby o dané vykladové otazce
bylo rozhodnuto Soudnim dvorem EU v ramci fizenf o pfedbézné otdzce.
Bude zajimavé sledovat, zda v budoucnu néektery ze soudt clenskych stati
EU k polozeni této predbézné otazky pfistoupi a jak se v takovém piipadé
k tomuto problému postavi Soudni dvar EU.
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K NEKTERYM OTAZKAM SOUDNIHO
PREZKUMU ZAJISTENI CIZINCU
ZA UCELEM JEJICH PREDANIi PODLE
TZV. DUBLINSKEHO NARIZENI

JUDr. Lukds Hlouch, Ph.D., Mgr. Be. Petra Pimkova

Pravnicka fakulta, Masarykova univerzita; Krajsky soud v Brné

Abstrakt

Cilem tohoto pfispévku je poskytnout aktudlni pohled do problematiky
fizeni o zajisténi cizinct za Ucelem jejich pfedani do jiného clenského stitu
EU. Pifspévek vychazi z vykladu platné pravni dpravy obsazené v nafizeni
Evropského patlamentu a Rady (EU) ¢. 604/2013 (tzv. ,,Dublinské nafi-
zeni®) a zakona ¢. 326/1999 Sb., o pobytu cizincu, ve znéni pozdéjsich
pfedpist, pfi¢emz upozorfiuje na televantni judikaturu spravnich soudi
i mezinarodnich soudnich organti ochrany prava. V zavéru pifspévku autofi
predkladaji kritiku soucasné pravni upravy a naméty de lege ferenda k jeji
mozné novelizaci.

Kli¢ova slova
Zajisténi; piijeti zpét; dublinské fizen; spravni soudnictvi; non-refoulement;
systematické nedostatky.

Abstract

The scope of this contribution is to introduce an actual view of the prob-
lems resulting from detention of refugees for the purposes of their transfer
to the competent member state of EU in so called Dublin proceedings.
This contribution is based on the analysis of valid law (Dublin regulation,
the Code on Residence of Foreigners). It also concentrates on matters
of relevant case law issued by Supreme Administrative Court and interna-
tional courts. Main attention is paid to the problems of crucial legal aspects
to be resolved by the administrative courts (exemptions from general legal
framework of judicial proceedings, interpretation of important provisions
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of Dublin regulation, prefiminary question etc.). As a conclusion the authors
try to offer some critical ideas and proposals for amendments of the con-
temporary legal regulation of this matter.

Keywords

Detention; Take Back; Dublin Proceedings; Judicial Administrative Review;
Non-Refoulement; Systemic Flaws.

Uvod

Otazka zajist ovani cizinct podle tzv. Dublinského natizeni (dale také ,,nafi-
zeni Dublin ITI*)" se stala v posledni dobé problémem diskutovanym jak
v odborném, tak i medidlnim prostfedi. Nasledkem toho se stal pfedme-
tem pozornosti i problém soudniho pfezkumu zajist’ovani cizinc v tomto
pravaim rezimu, ktery vykonavaji soudy ve spravanim soudnictvi.? Jakkoliv
tato agenda nepfedstavuje v portfoliu ceskych spravnich soudu z globalntho
pohledu kvantitativné vjznamné postaveni, nabyla na dalezitosti v kontextu
tzv. migracni krize, které celi Evropska unie pfiblizné od poloviny roku
2015. Fenomén migracni krize ma nepochybné svij socialni, ekonomicky,
politicky a lidsky rozmér. Organy vefejné moci jsou ovSem pii jeho feseni
povinny zejména vychazet z jeho rozméru pravniho, tedy aplikovat pravni
ramec pravidel, ktera byla pfijata na narodni, evropské (tzn. unijni) a v nepo-
sledn{ fadé 1 mezinarodni drovni. Tim spiSe pravé spravni soudy nemohou
piihlizet k politickym trendiim v otazkach feseni migracni krize, nebot’ soud

1 Nafizeni Evropského patlamentu a Rady (EU) ¢&. 604/2013 ze dne 26. 6. 2013, kterym
se stanovi kritéria a postupy pro urceni ¢lenského statu pifslusného k posuzovani Zzados-
ti 0 mezinarodni ochranu podané statnim piislusnikem tetf zemé nebo osobou bez stat-
ni pfislusnosti v nékterém z clenskych stita. V médiich je vsak casto odkazovano jako
tzv. dublinskd dohoda ¢i dublinské dohody, coz sice poukazuje na historii spole¢ného
evropského azylového systému (tzv. SEAS), ale neodrazi to pravou povahu této pravni
regulace (pifmo pouzitelna pravidla aplikovatelnd pfednostné pied zakonem). Na pocat-
ku vzniku dublinského systému stala tzv. Umluva o posouzeni stitu odpovédného za po-
souzeni zadosti o azyl podané v néekterém z ¢lenskych stitd Evropskych spolecenstvi
(tzv. Dublinskd umluva). Dublinska umluva vstoupila v platnost dne 1. 9. 1997 a jejimi
smluvnimi stranami se staly vSechny n¢kdejsi ¢lenské staty EU, a také Norsko a Island.

2 Jedna se o specializované samosoudce krajskych soudt a Nejvyssi spravni soud v rezimu
zakona ¢. 150/2002 Sb., soudniho fidu spravniho, ve znéni pozdéjsich predpisa (dile
také ,.s. f. 5.). Je tieba podotknout, Ze adjektivum ,,specializovany* znamena specializaci
soudce na celou oblast spravntho soudnictvi, nikoliv specializaci pouze na cizineckou
agendu.
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nehraje ,,politickymi kartami, ale pravnimi argumenty opfenymi o uznavané
prameny prava. V tomto ohledu je tfeba vnimat jako velice problematické,
jakym zptisobem bylo nékterymi staty EU na politické urovni nakladano
s nafizenim Dublin 111, ac¢koliv toto nafizeni po celou dobu migraéni krize
ptedstavuje platny a ucinny pravai ramec pro urceni clenského statu piislus-
ného k projednani Zzadosti o udéleni mezinarodni ochrany. Na druhé strané
je tfeba vnimat i hlas nevladnich organizaci zabyvajicich se problematikou
lidskych prav a jejich dodrzovanim ze strany clenskych statd EU v kontextu
migracn{ krize.

CR nenf z pohledu uprchliki cilovou destinaci, njbrz ve valné vétsing pii-
padu pouze tranzitni zemi, kterou dosti ¢asto ani nezamysleli projizdeét.
Cilovymi staty jsou zejména Spolkova republika Némecko, Francie, Finsko,
Svédsko a Spojené kralovstvi Velké Britinie a Severniho Irska (tzv. Velka
Britanie). Mezi davody, pro¢ uprchlici obvykle nemifi do CR, je povédomi
o restriktivnim pifstupu piislusnych organt k udélovani azylu a v neposledni
fadé¢ prave dodrzovani nafizeni Dublin 111

Cilem tohoto piispévku je pojednat zakladni pravni problémy tykajici
se zajist'ovani cizinct, a to z pohledu spravnich soudu. Piispévek ma ambici
piredestfit Ctenafi ty problémy, které autofi prakticky pusobici ve spravnim
soudnictvi vnimajf jako klicové z hlediska nastaven{ pravni Gpravy, nikoliv
tedy ty problémy, které za klicové povazuje medidlni diskurs. Zarover je tieba
podotknout, ze na nékteré otazky jsou v dobé tvorby tohoto piispévku hle-
dany odpovedi na trovni rozhodovani Nejvysstho spravniho soudu, even-
tualn¢ Soudniho dvora EU (dile jen ,,SDEU®), a proto je skromnou ambici
autorti piispét do diskuse svymi nazory na feseni téchto problémi i z hle-
diska legis ferendae.’

3 Vhodnost zafazeni pfezkumu cizineckych véci do systému spravatho soudnictvi
je v soucasné dob¢ velmi diskutovanym tématem, a to mj. i v kontextu tzv. migracni
krize. Viz k tomu napt. KRALOVA, Alzbeta; JURNIKOVA, Jana. Komu svéfit posuzo-
vani a pfezkum Zadosti o mezinirodni ochranu? Casopis pro pravni védu a praxi. 2016,
¢ 2,s. 131 anasl.
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1 Pravni ramec zajisténi cizince za uCelem pfedani
1.1 Mezinarodni pravni uprava

Pravni dprava vychazi ze zakladnich zasad mezinarodniho uprchlického
prava, jak byly zakotveny v prubéhu 20. stoleti ve smluvnich instrumentech
piijatych na bazi Organizace spojenych narodu a Rady Evropy. Zakladem
této pravni upravy je bezesporu Umluva o pravnim postaveni uprchliki
7 28. Cervence 1951 (tzv. Zenevska tmluva) ve znéni New Yorského proto-
kolu z 31. ledna 1967. Ta definuje status uprchlika, jakoz i zakladn{ zasady
zachdzeni s osobami v tomto postavenim, pfi¢emz jeji ucinky dale modi-
fikuje evropské komunitarni pravo. Z klicovych ustanoveni této umluvy
pro otazky zajisténi je tfeba zminit pfedevs$im tyto zasady: zakaz diskri-
minace (¢l. 3 Zenevské umluvy), pravo svobodného piistupu k soudim
(€. 16 Zenevské umluvy), zasada nezbytnosti uplatnéni opatieni omezuji-
cich osobni svobodu (svobodu pohybu) uprchlikd na tzemi ¢lenskych statt
a konecné zfejme nejpodstatnéjsi zasadu tzv. non-refoulement, tedy princip,
podle néhoz zadny smluvni stat nevyhosti jakymkoli zpusobem nebo nevrati
uprchlika na hranice zemi, ve kterych by jeho Zivot ¢i osobni svoboda byly
ohrozeny na zaklad¢ jeho rasy, nabozenstvi, narodnosti, pfislusnosti k urcité
spolecenské vrstvé & politického presvédéent (€. 33 Zenevské umluvy).

Druhy vyznamny smluvni instrument pfedstavuje jiz evropsky nastroj
ochrany lidskych prav a svobod, konkrétné Umluva o ochrané lidskych prav
a zakladnich svobod* (dale jen ,,Umluva®). Zakladni ustanoveni této Umluvy
vztahujici se k ochrané osobni svobody (svobody pohybu) se logicky vzta-
huji i k problematice zajistén{ cizince za ucelem jeho piedani do jiného clen-
ského statu EU. V tomto ohledu je zikladem ¢l. 5 odst. 1 pism. b) Umluvy,
ktery stanovi, ze ,,kagdy ma privo na svobodn a osobni begpecnost. Svobody lze
zbavit pouze v Umluvou predvidanych piipadech a pouze tehdy, stane-li
se tak v souladu s fizenim stanovenym zikonem. Za jeden z pifpustnych
dévodi pro omezeni ¢ zbaveni svobody Umluva uvad{ zatéeni nebo jiné
zbaven{ svobody osoby proto, ze se nepodrobila rozhodnut{ vydanému sou-
dem podle zadkona, nebo proto, ,aby bylo zaruceno spinéni povinnost stanovené

4 Sdéleni Ministerstva zahrani¢nich véci o sjednani Umluvy o ochrané lidskych prav a za-
kladnich svobod (vyhl. pod ¢. 209/1992 Sb.).
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gdkonem. )1z z tohoto ustanoveni vyplyva direktiva tzv. vyhrady zakona, tedy
imperativ, ze osoba muze byt omezena na své osobn{ svobod¢ jen v zako-
nem stanovenych ptipadech a za uéelem, ktery zdkon stanovi.’ K podmin-
kam zajisténi se ptimo vztahuje dalif klicové ustanoveni Umluvy, a to ¢l. 3
Umluvy, ktery lakonicky stanovi, Ze ,,/njikdo nesmi byt muien nebo podrobovin
nelidskémn ¢ ponigujicimu achdgeni anebo trestn”. Pokud by zajiSténi osoby
cizince bylo spojeno s dusledky piedvidanymi v ¢l. 3 Umluvy, bylo by v roz-
poru s lidskopravnimi zavazky clenskych statd, které jsou zaroven signatafi
Umluvy, resp. standard ochrany zaru¢eny Umluvou ptejima EU do svého
pravniho systému jako urcitou minimalni droven ochrany, kterou evrop-
ské pravo v urcitych oblastech zvysuje. Jedna-li se o zajisténi celych rodin
cizincd, je tieba poukézat na ¢l. 8 Umluvy, ktery zarucuje respekt smluvnich
stran k rodin¢ jednotlivce a jeho soukromi. Konkrétné stanovi, ze ,,/&/jazdy
mad prdvo na respektovini svého soukromého a rodinnébo Fivota, obydli a korespondence.
Statni orgdan nemiize do vikonu tohoto prava gasabovat kromé pripadi, kdy je to v sou-
ladu se gdkonem a nexbytné v demokratické spolecnosti v djmu narodni bezpeinosts,
verejné bezpecnosts, hospoddrského blabobytu gemé, ochrany porddku a predehazent lo-
nnosti, ochrany dravi nebo mordlky nebo ochrany prav a svobod jinych. “ Projevy
tohoto ¢lanku Umluvy v problematice zaji§t'ovani cizinct maji za nasledek
povinnost clenskych statd respektovat jednotu rodiny tim, Ze jsou jeji cle-
nové ubytovani spolecné v zafizenich, a tato zafizeni musi umoznovat ale-
spofl zakladni realizaci potieb rodinného Zivota cizincd, coz samoziejmeé
s sebou nese nezbytnost urcitého socidlniho zazemi a dostupnost sluzeb,
které rodina potfebuje.

Ttetim dilezitym mezinarodnépravnim smluvnim instrumentem, ktery hraje
z hlediska standarda zajisténi dalezitou dlohu, je Umluva o ochrané prav
ditéte.* Nosnou ideou zvyseni standardi ochrany déti je myslenka, ze zdjem
a blaho ditéte by mélo byt sledovano a upfednostnovano pii veskerych
mocenskych zasazich organt vefejné moci vuci jednotlivei a rodiné. Podle
¢l. 37 Umluvy o pravech ditéte mj. plati, ze staty, které jsou smluvni stranou
5 Zajistén{ musf byt vzdy v souladu se zikony, Ustavpu a Listinou a v neposledni fadé
s Umluvou, jiz je CR vazina. Viz k tomu napf. nilez Ustavniho soudu ze dne 12. 5. 2009,
sp. zn. PL. US 10/08, kde byla posuzovana tGstavnost § 124 a nasl. zdkona o pobytu cizin-
cl, pficemz navrh na zruseni této pravn{ upravy byl Ustavnim soudem zamitnut.

6 Sdéleni Ministerstva zahrani¢nich véci o sjednani Umluvy o pravech ditéte, vyhl. pod
¢.104/1991 Sh.
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umluvy, zabezpedi, aby zadné dité nebylo podrobeno muceni nebo jinému
krutému, nelidskému ¢i ponizujicimu zachazeni nebo trestan{ a aby Zzadné
dité nebylo nezakonné nebo svévolné zbaveno svobody. Zatéeni, zadrzeni
nebo uvézneéni ditéte se provadi v souladu se zakonem a pouziva se pouze
jako krajni opatfenf a na co nejkratdi moznou dobu. Povinnosti smluvnich
stran je dale zajistit, aby s kazdym ditétem zbavenym svobody bylo zacha-
zeno s lidskost a s tctou k vrozené distojnosti lidské bytosti a zptisobem,
ktery bere ohled na potfeby osoby daného véku. Piedevsim musi byt kazdé
takové dit¢ umisténo oddélené od dospélych, ledaze by se uvazilo, ze neod-
delovat je od dospélych je v jeho vlastnim zajmu, a s vyjimkou zavaznych
okolnosti musi mit pravo udrzovat pisemny a pi{imy styk se svou rodinou.
Nadto musi byt zajisténo, aby mélo kazdé dité zbavené svobody pravo oka-
mzitého pifstupu k pravni nebo jiné odpovidajici pomoci, jakoz i pravo
odvolavat se k soudu nebo jinému pravomocnému, nezavislému a nestran-
nému organu proti rozhodnuti o odnéti svobody, s ¢imz souvisi téZ pravo
na pfijeti neodkladného rozhodnuti.

1.2 Evropska pravni uprava (pravo EU)

Pravni ramec institutu zajisténi cizince vymezeny pravem EU vychaz{ v prvni
fadé z Listiny zdkladnich prav EU’, ktera byla na zdklad¢ tzv. Lisabonské
smlouvy inkorporovana do primarniho prava EU (od 1. 12. 2009) a ktera
zakotvuje mj. zakladn{ pravo na duastojnost ¢lovéka, osobni svobodu, jakoz
i pravo na azyl. Gros konkrétni pravni Upravy ovsem obsahuje jiz sekundarni
pravo EU, konkrétné smérnice a nafizeni spadajici do rimce tzv. Spole¢ného
azylového systému (SEAS). Z nich hraje nejdulezitéjsi roli tzv. pfijimac{ smér-
nice (smérnice 2013/33/EU),* kterd obsahuje upravu podminek pro zajis-
téni cizinct v ¢l. 7 a 8, a dale také okrajove tzv. procedurilni smérnice (smeét-
nice 2013/32/EU)’. V zasad¢ plati princip volného pohybu Zadatelt o azyl

7 Pokud tato listina obsahuje prava odpovidajici pravim zaruc¢enym Evropskou tmlu-
vou o lidskych pravech, je smysl a rozsah téchto prav totozny jako u prav zarucenych
Umluvou. Toto ustanoveni nebrani tomu, aby pravo EU poskytovalo $irsf ochranu.

8 Smérnice Evropského parlamentu a Rady (EU) ze dne 26. 6. 2013, kterou se stanovi
normy pro piijimani zadatelt o mezinarodni ochranu (pfepracované znéni).

9 Zejm. ¢l. 26 smérnice Evropského parlamentu a Rady (EU) ze dne 26. 6. 2013, o spo-
le¢nych fizenich pro piiznavani a odniman{ statusu mezinarodni ochrany (pfepracované
zneéni).
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na uzemi ¢lenského stitu, ktery je ovSem modifikovan imperativem vetej-
ného zajmu a vefejného potadku. Clensky stit miZe stanovit zadateli o azyl
misto pobytu, ¢i ho zadrzet (zajistit), a to pouze v pifpadé nutnosti a nelze-li
uplatnit jina, mirn¢j$i donucujici opatteni (¢l. 8 odst. 2 piijimaci smérnice).
Podle ¢l. 8 odst. 4 citované smérnice je téz povinnosti clenskych statd zajistit,
aby vnitrostatni pravo stanovilo pravidla tykajici se alternativnich opatfeni
k zajisténi, jako je napf. pravidelné hlaseni u piislusnych organi ¢i slozeni
finanéni zaruky, anebo povinnost zdrzovat se na ur¢eném miste.'’ Ptijimaci
smérnice obsahuje 1 taxativni vycet davodu pro zajisténi, které musi byt
stanoveny vnitrostatnim pravem, mezi néz mj. nalezi i piipad, Ze zadatel
je zajistén v souladu s ¢l. 28 Dublinského nafizeni."" Velice dulezita je rov-
néz uUprava standardi ochrany nezletilych Zadatelt o azyl a zranitelnych
osob, jakoz i ochrana celistvosti rodiny jako takové v duchu ¢l. 8 Umluvy
a Umluvy o ochrané prav ditéte (¢l. 11 a 12 piijimaci smérnice).

Citované nafizeni Dublin III je nastupcem tzv. nafizeni Dublin II'* a pfed-
stavuje v jistém smyslu zdkladn{ pravnf apravu urcovani pfislusnosti clen-
skych statu k provedeni fizeni o mezinarodni ochrané. Toto nafizeni jiz
ve své preambuli vychazi stran moznosti omezeni osobni svobody Zada-
tele o azyl ze zminénych principti nezbytnosti a pfiméfenosti a postuluje
zakladni princip obsazeny jiz v citované pfijimaci smérnici, ze zadatel o azyl
nesmi byt zajistén jen proto, ze ma tento status. Klicovym ustanovenim nafi-
zen{ Dublin III upravujicim zajisténi je ¢l. 28 odst. 2, podle n¢hoz plat,
ze ,,llenské staty mobon zajistit dotycnon osobu ga ficelem jejiho premisténi pode tohoto
naiizent, existuje-li vagné nebexpeld sitéku na dakladé posougeni kagdého jednotlivébo
pripadn, a pouze pokud je zajisténi primeérené a nelze #iinné pousit jing mirnéisi donn-
covac opatrens.” Nafizeni Dublin III tedy pfimo vymezuje pravomoc clen-

10 Na tuto povinnost ¢lenskych stati upozornuje jiz preambule citované smérnice v bodé
20: ,, Zajisténi Fadatele by mélo byt krajnim opatienim a mélo by byt uplatiiovino pouze poté, co byla
Fidné posonzena veskera alternativni opatiens, pri nich3 nedochazi k fyzickémn ajistént, s cilem lépe
gajistit fyzickon a psychickon integritn Zadatele. Jakékoli alternativni opatieni nabrazujici zajisténi
by mélo respektovat 3dkladni lidskd priva Zadatele.

11 Pravé toto nafizeni se stalo v dobé migra¢ni krize pfedmétem kritiky, pficemz v da-
sledku malé efektivity dublinského systému ma dojit v brzku k jeho ¢aste¢né novelizaci
(recastu), jakoz i ke zménam v systému smérnic (zejm. tzv. proceduralni smérnice).

12 Nafizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) ¢. 343/2003 ze dne 18. 2. 2003, kterym
se stanovi kritéria a postupy pro urceni ¢lenského statu piislusného k posuzovani zados-
ti 0 azyl podané statnim piislusnikem tfetf zemé v nékterém z ¢lenskych stata.
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skych statd uzit svych vnitrostatnich donucovacich prostfedka k omezeni
osobni svobody cizince na situace vymezené hypotézou tohoto pravidla,
jejiz podminky museji byt kumulativné naplnény: 1) tzv. vazné nebezpeci
utcku, 2) pfimefenost zajisteni, 3) nemoznost uzitf mirnéjsich donucujicich
opatfeni (tzn. nezbytnost)."” Pojem ,,vizné nebezpedi utéku* je prima facie
neurcitym pojmem, ktery vyzaduje dotvafeni ve vykladu pfi své aplikaci.
Nicméné samo nafizeni Dublin III ve svych defini¢nich ustanovenich ¢l. 2
pism. n) vymezuje pojem ,nebezpeci atcku® jako ,existenci divodi, které
se zaklddaji na objektivnich kritériich vymezenych pravnimi predpisy, pro Rteré je mogné
se v Ronkrétnim pripadé dommivat, e Fadatel nebo statni prislusnik treti zemeé nebo
osoba bez, statni prislusnosti, na kieré se vtabuje 1izent o premisténi, mise uprcbnont.
Toto defini¢n{ ustanoveni tedy neni sémanticky uzaviené, nebot’ odkazuje
na urcita ,,objektivni kritéria® stanovena vnitrostatnim pravem jednotlivych
clenskych statd, ktera zakladajf skutkovou domnénku, ze Zzadatel o azyl nebo
jiny ucastnik fizeni o pfemistén{ mize uprchnout. Samotna normativni kon-
strukce podminek pro zajisténi tedy obsahuje cetné vykladové otazniky,
které soudni praxe fesila razné. V prvai fadé je tieba reflektovat piivlas-
tek ,,vazné“ nebezpeci utéku, ktery modifikuje obecné vymezeni nebezpeci
uteku pro ucely aplikace institutu zajisténi jen na piipady, kdy je nebezpeci
utcku cizince zjevné z okolnosti jeho piipadu, pfip. jeho pfedchoziho jed-
nani. Typicky pak ptjde kupi. o situace, kdy zadatel jiz jednou ¢i vicekrat
uprchl ze ¢lenského statu, kde pozadal o udéleni mezinarodni ochrany, a kdy
sam v prubéhu fizen{ vypovédél, ze hodla utéct, resp. pokracovat v cesté
do cilové destinace. Aby byl pozadavek vazného nebezpeci utéku splnén,
mélo by se jednat o urcitou intenzitu zjisténych skutkovych okolnosti.
Nicméné na druhé strané se jedna o rozhodovani na zakladé pravdépodob-
nosti, tedy nikoliv praktické jistoty, nebot’ zajist'ujici organ je pod casovym
tlakem, pficemz nemuze zjistené skutkové okolnosti podrobovat dalsimu
dokazovani.

Naprosto nezbytnym normativnim ndstrojem k uskutecnéni cilt nafizeni
Dublin III je nafizeni Evropského patlamentu a Rady ¢. 603/2013, o zfizeni
systému ,,Burodac. Systém Eurodac je daktyloskopicka evidence otiski
13 Daraz na princip nezbytnosti zajistént, a tedy jeho vyjimeény charakter, potvrzuje setrva-

le i judikatura Nejvysstho spravniho soudu (viz k tomu rozsudek Nejvyssiho spravniho
soudu ze dne 22. 7. 2010, ¢. j. 9 As 5/2010-74, ptistupny na www.nssoud.cz).

76



K nékterym otazkam soudniho pfezkumu zajisténi cizinci za ucelem jejich pfedani...

prstu. Cizinec, ktery pozada kdekoliv v EU o udéleni mezinarodn{ ochrany,
je podroben snéti otiska prstd, ¢imz je do databaze Eurodac zaveden jeho
identifika¢ni kéd (ID). Na zakladé opétovného sejmuti otiskii prstd v jiném
clenském state je tak mozno zadatele o azyl identifikovat na bazi biomet-
rickych ddaja. Je povinnosti zadatele o azyl se tomuto postupu podrobit.
Informace z databaze Eurodac spole¢né s vypovedi zadatele jsou zakladnimi
indiciemi, s nimiz musi zajist’ujici organ pracovat, pokud hledd odpoved
na prvofadou otdzku, zda se na konkrétntho cizince vztahuje dublinsky sys-
tém premisténi ¢i nikoliv, a do jakého statu by mél byt pfemistén. V tomto
ohledu jde ovem opét pouze o piedbézné posouzeni situace, nebot’ auto-
ritativnf zavér o tom, zda dojde k pfemisténi cizince do jiného clenského
statu, je pfedmétem rozhodovani v samotném fzeni o pfemisténi (dub-
linském fizeni). Tato vychodiska potvrzuje i aktualn{ judikatura spravnich
soudu (viz k tomu rozsudek Nejvysstho spravaiho soudu ze dne 28. 7. 2016,
¢.j. 4 Azs 104/2016 — 20, ptistupny na www.nssoud.cz).

1.3 Vnitrostatni ¢eska pravni uprava — aplikacni
problémy a pfedbéZna otazka poloZena SDEU

V ramci vnitrostatniho prava je na ustavnépravni urovni v souvislosti s pro-
blematikou zajisténi cizinct nezbytné poukazat na ¢l. 8 Listiny zakladnich
prav a svobod," ktery garantuje osobni svobodu kazdého jednotlivce.
Ustanoveni § 8 odst. 2 Listiny pak stanovi, ze ,,nikdo nesmi byt stihdn nebo zba-
ven svobody jinak nes 3 divodsi a 3piisobem, ktery stanovi gdkon.

Samotny institut zajisténi zadatele o azyl je pak v soucasné dobé¢ upra-
ven v ceském pravu dvojkolejné, nicméné obsahové je pravni uprava
velmi obdobna, nebot’” vychazi z tychz prament evropského prava, které
byly rozebrany vyse. Jedna-li se o cizince, ktery si podal po svém vstupu
na uzemi CR zadost o udéleni mezinarodni ochrany, pak se na ného vztahuje

14 Ustavni zikon & 2/ 1993 Sb., o vyhladen{ Listiny zakladnich priv a svobod jako soucasti
ustavniho pofadku Ceské republiky, ve znéni pozdéjsich predpist (ddle jen ,,Listina®).
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rezim ustanoveni § 46a zikona o azylu."” Pokud si vSak zidost o udéleni
mezinarodni ochrany nepoda, jednd se o ,,zadatele o mezinarodni ochranu®
ve smyslu pravidel SEAS a vztahuje se na néj rezim zdkona o pobytu cizin-
cti,'® konkrétné ustanoveni § 129 tohoto zakona (zajisténi za ucelem predani
cizince nebo jeho pravozu). Policie je opravnéna podle tohoto ustanoveni
zajistit cizince za ucelem jeho pfedan{ podle mezinarodni smlouvy (tzv. read-
misn{ umluvy) anebo podle natizeni Dublin III.

Az do 18. 12. 2015 vsak zakon o pobytu cizinct nijak nedefinoval pojem
vazné nebezpedi uteku, ktery je podminkou pro zajisténi podle ¢l. 28 odst. 2
nafizen{ Dublin II1."” Navic tuto definici neobsahoval ani zdkon o azylu, ani
jiny pravni pfedpis cizineckého prava. Jednalo se tedy o mezeru v zakoné,
nebot’ z hlediska principt a pravidel obsazenych v pfijimaci smérnici a nafi-
zenf Dublin III je tfeba jednoznacné usuzovat, ze vnitrostatni narodni pravo
clenskych statd by vymezeni tohoto pojmu obsahovat mélo. Spravni praxe
vsak vzdy otazku nebezpedci utéku cizince fesila a stejné tak se s nf musely
vypoftadat i spravni soudy pii pfezkumu rozhodnuti o zajisténi.’® Nicméné
vzhledem k zdsadnim pochybnostem o aplikovatelnosti ustanoveni, které
byly inspirovany i zahrani¢n judikaturou némeckych a rakouskych spravnich
soudu, doslo k rozkolisani judikatury spravnich soudu v otdzce aplikovatel-
nosti ustanoveni § 129 zakona o pobytu cizinci. Pielomovym rozhodnu-
tim se v tomto ohledu stal rozsudek Krajského soudu v Usti nad Labem
ze dne 1. 6. 2015, ¢. j. 42 A 12/2015 - 78, v némz soud zaujal stanovisko,
ze v drisledku neexistence akonem stanovenych objektivnich kritérid pro posonzent exi-
stence nebexpelt sitékn cizince je diprava obsagend v &. 28 Dublinského narizeni v Ceské

,

republice neaplikovatelnd. “ Tento pravni nazor oslovil valnou vétsinu spravnich

15 Zikon ¢. 325/1999 Sb., 0 azylu, v znéni pozdéjsich pfedpist. Toto ustanoveni bylo do z4-
kona o azylu pfidano novelou zikonem ¢. 379/2007 Sb. uc¢innou ode dne 21. 12. 2007
(institut ulozen{ povinnosti setrvat v pfijimacim stfedisku), které rovnéz s ucinnosti
od 18. 12. 2015 nahrazeno novym znénim zakonem ¢&. 314/2015 Sb. tak, ze se jiz expli-
citné jedna o ,,zajisténi zadatele o udéleni mezinarodni ochrany v pfijimacim stfedisku
nebo v zafizeni pro zajisténi cizinca. V soucasné dobé tedy lze hovofit o dvoukolejném
zajist’'ovani cizincl v rezimu zakona o azylu a v rezimu zakona o pobytu cizincu. I zde
bylo cilem lépe vyhovét pozadavkam tzv. piijimaci a proceduralni smérnice.

16 Zikon ¢ 326/1999 Sb., o pobytu cizincd, ve znéni pozdéjsich predpisa.

17 Hlavnim divodem bylo to, ze zakonna Gprava odpovidala nafizeni Dublin I, které samo
institut zajisténi neupravovalo. To se vSak zménilo s jeho nahrazenim naffzenim Dublin
III, nebot’ zde je pravni uprava zajisténi piimo obsazena (¢l. 28 tohoto nafizen).

18 Viz napf. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 10. 6. 2015, €. . 2 Azs 49/2015 —
48, pristupny na www.nssoud.cz
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soudd,"” které zacaly pfehodnocovat své pavodni stanovisko o moznosti
aplikace ustanoveni § 129 zakona o pobytu cizinct, nicméné nikoliv jed-
notné.” Hlasy zpochybnujici pravai nazor, na zakladé kterého byla v soudni
praxi sistovana aplikovatelnost § 129 zakona o pobytu cizinct, bylo mozno
zaznamenat i z pravnickych kruhtt mimo spravni soudnictvi.”

Nejvyssi spravai soud pii konfrontaci s touto pravni otizkou v fizeni
o kasacni stiznosti rozhodl o tom, Ze polozi Soudnimu dvoru EU pfed-
béznou otazku k vykladu ¢l. 28 odst. 2 naffzeni Dublin Il tohoto znéni:
WMd samotnd skutecnost, e dakon nevymezil objektivni kritéria pro posuzovdni vag-
ného nebezpeci iitékn cizince [¢l. 2 pism. n) narizeni & 604/ 2013 (UF vést. 1. 180,
29. 6. 2013, 5. 31)], za ndsledek neaplikovatelnost institutn Zajistént dle i. 28 odst. 2
tého narizeni?“* NV odavodnéni svého predkladaciho usneseni” Nejvyssi
spravni{ soud vyslovil v bodé 20 odivodnéni tohoto usneseni pravni nazor,
ze 5 priblédnutim k dosavadni praxi stéZovatelky a wustilené judikature vyklidajici
objektivni kritéria vagnébo nebexpelt sitéku se Nejvys$si spravni soud domnivd, Ze abso-
Iutni poZadavek na dkonné akotveni objektivnich kritérii pro posuzovani existence
vdagného nebexpelt nitéku, bex néhog ajisténi neni moné, e oxnadit 3a Lbytecné for-
malisticky. Prdavni jistota cigincii se po eventudlnim prijeti akonné fipravy vymegujici
objektivni kritéria vagného nebezpeld titéku nijak nezvysi.“* Navazné na to bylo

19 Zejména viz napf. rozsudky Krajského soudu v Hradci Kralové, pobocka v Pardubicich
ze dne 3. 9. 2015, ¢&. j. 61 A 27/2015 — 53, dile rozsudek Krajského soudu v Usti nad
Labem ze dne 17. 9. 2015, ¢.j. 75 A 21/2015 - 23.

20 Zasadné odlisnou argumentaci zaujal Krajsky soud v Brné v rozsudku ze dne 11. 8. 2015,
¢.j. 33 A 40/2015-32, kde pfipustil, Ze absence vyslovného vymezeni vizného nebez-
peci atéku jako objektivnich kritérif pro zajisténi je mezerou v zakoné, nicméné zaujal
pravai ndzor, Ze tuto mezeru v zdkoné lze vyplnit vikladem opfenym o dosavadni judi-
katuru spravnich soudt a ustdlenou spravni praxi. Ve smyslu tohoto pravniho nazoru
bylo pak ustanoveni § 129 zakona o pobytu cizinci v kontextu ¢l. 28 odst. 2 naffzen{
Dublin III i nadale aplikovatelné.

21 Viz k tomu rozhovor JUDr. Karla Havlicka s niméstkem ministra vnitra Petrem Mlsnou
uvefejnény pod ndzvem ,,0 legislativé, elektronické sbirce zakonu a jinych ,,malickos-
tech®. Soudce. 2016, ¢. 3, s. 11. .

22 Zadost o rozhodnuti o pfedbézné otazce podand Nejvyssim spravnim soudem (Ceska
republika) dne 7. fjna 2015 — Policie CR v. Salah Al Chodor a dalii (Véc C-528/15).

23 Usneseni Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 24. 9. 2015, ¢. j. 10 Azs 122/2015-88,
piistupné na www.nssoud.cz

24 K datu odevzdani tohoto pfispévku doposud nebylo o této pfedbézné otizce SDEU
rozhodnuto. Jakkoliv bude mit rozhodnuti SDEU v této véci spise akademicky vyznam,
piispéje nepochybné zasadni mérou ke sjednoceni vanimdani propojeni evropského a vni-
trostatnfho normativntho ramce SEAS.
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u Nejvyssiho spravniho soudu pferuseno fizeni ve vécech kasacnich stiz-
nosti proti rozhodnutim krajskych soudu ve vécech zajisténi cizinct podle
§ 129 zakona o pobytu cizinci. Na problematickou situaci reagoval 1 zako-
nodarce velkou novelou zakona o azylu a zakona o pobytu cizinct, ktera
byla publikovina ve Sbirce zikona pod ¢. 314/2015 Sb. a nabyla ucinnosti
od 18. 12. 2015.

Pravn{ Gprava zajist'ovani cizinci doznala s ucinnosti zakona ¢. 314/2015
Sb. (tzn. od 18. 12. 2015)* uréitych zmén, které vSak nezakladaji ve vsech
ohledech podle nazoru autort novy pravai stav. Podle § 129 odst. 1 zakona
o pobytu cizinct v rozhodném znéni plati, ze ,,/njelze-li ricinné uplatnit zvlasini
opatieni za ticelem vycestovani, policie zajisti na dobu nezbytné nutnon cigince, ktery
neoprdavnéné vstoupil nebo pobyval na sizemi, Za icelem jebo predani podle mezindrodni
smlonyy sjednané s jinym clenskym statem Evropské unie prede dnem 13. ledna 2009
nebo primo pousitelného pravnibo predpisu Evropské unie’; policie na dobu nezbytné
nutnou ajisti i provageného cigince v pripadeé, ge jebo privog nelze 3 objektivnich drivodsi
dokoncit bez numé prestavky. “ Podle ustanoveni § 129 odst. 3 zdkona o pobytu
cizinct v rozhodném znéni plati, Ze ,,/njelze-li preddni cizince nebo dokoncent jeho
priivozn uskuteinit ve lhité do 48 hodin, a jde-li o priivog leteckon ceston podle § 152
ve lhité do 72 hodin, policie v ¥izeni o gajisténi cizince 3a iicelem jeho preddni nebo prii-
vozu vyda rozhodnuti, kieré je pronim dikonem v 1izent. Odyolini, obnova 1izeni ani pre-
gkumné 1izent nejson pripustné.” Cilem novelizace tohoto zakona bylo doplnit
absentujici vymezeni objektivnich kritérif pro vyklad pojmu ,,vazné nebez-
peci uteku. V ustanoveni § 129 odst. 4 zakona o pobytu cizinct jsou tedy
nové definovana zakonna kritéria pro zajisténi cizince, ktera byla dfive dovo-
zovana obdobné spravn{ a soudni aplikacni praxi. Podle tohoto ustanoveni
plati, ze policie rozhodne o zajisténi cizince za ucelem jeho pfedani do statu
vazaného pfimo pouzitelnym predpisem Evropské unie, pouze pokud
existuje vazné nebezpedi uteku. Za ,,vazné nebezpeci utcku® se zejména
povazuje, pokud cizinec pobyval na Gzemi neopravnéné, vyhnul se jiz difve
pfedani do stitu vazaného pfimo pouzitelnym predpisem Evropské unie,
nebo se pokusil o utck anebo vyjadiil umysl nerespektovat pravomocné
25 Hlavnim cilem této novely bylo sladit vnitrostatni ¢eskou pravni dpravu s novou tzv. pro-

ceduralni smérnici, ktera s sebou pfinesla nové povinnosti ¢lenskych stat v oblasti spo-

le¢né evropské azylové politiky. Viz k tomu Divodova zprava ze dne 15. 4. 2015, sné-
movni tisk ¢. 463/0, pfistupna na www.psp.cz.
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rozhodnuti o premisténi do statu vazaného pifimo pouzitelnym predpisem
Evropské unie nebo pokud je takovy umysl zjevny z jeho jednini.*® Za vazné
nebezpedi uteku se dale povazuje, pokud cizinec, ktery bude pfedan do statu
vazaného pifmo pouzitelnym predpisem Evropské unie pfimo nesousedi-
ctho s Ceskou republikou, nemize opravnéné samostatné do tohoto statu
cestovat a nemuze uvést adresu mista pobytu na tzemi.

Problém s otazkou aplikovatelnosti § 129 zdkona o pobytu cizinct je tedy
s ucinnosti od 18. 12. 2015 prozatim vyfeSen, ovSem to neznamena,
ze by souvztaznost evropské definice nebezpeci utéku a vnitrostatniho
vymezeni ,,vazného nebezpedi uteku neptisobila dalsi vykladové problémy.
Jeden okruh téchto problému souvisi se samotnym vykladem pojmovych
znakt ,,vazného nebezpedi utéku®, ktery je postupné dotvafen soudn{ judi-
katurou spravnich soudii v téchto vécech. Druhym souvisejicim okruhem
problému je i diraz na kvalitu odivodnéni rozhodnuti policejnich organt
o zajisténi, aby byla tvaha o naplnéni pojmovych znakt ,,vazného nebezpeci
utcku® soudné prezkoumatelna. V otazce aplikovatelnosti institutu zajis-
teni v obdobi pfed ucinnosti novely zakotvujici legalni definici ,,vazného
nebezpedi utéku’ lze souhlasit s tim, co vyslovil i Nejvys$si spravni soud,
ze institut zajisténi nenf institutem sankénim, pro néjz by bylo tfeba vykla-
dat odkaz na objektivni kritéria stanovena pravnimi pfedpisy striktné jako
pravo ve formalnim slova smyslu (tzn. jako pifpad vyhrady zakona). Jakkoliv
se zde jedna o omezeni osobni svobody, jedna se zaroven o sféru domi-
nance principu vefejného poradku a vefejného zdjmu na kontrole migrace
a fungovani spolecného evropského azylového systému. Migrujicim cizin-
cum, ktefi pozadaji v nékterém z clenskych statd o azyl, musi byt znamo,
ze proti nim clenské stity mohou uzit mocenskych prostiedkd omezu-
jicich jejich osobni svobodu, nebot’ jejich povinnost{ je setrvat na tzemi
clenského statu az do doby, nez je fizeni o udéleni mezinarodni ochrany
skoncéeno. Argument zasahem do pravni jistoty cizince spocivajictho v tom,
ze pii absenci vyslovnych kritérif pro vazné nebezpedi Gtéku ve vnitrostatni
pravni regulaci nemuze byt zajistén, je tedy Cisté formalistickou konstrukei.
Z téchto davoda se Ize piiklonit k nazoru, Ze tato objektivni kritéria mohla

26V tomto rozsahu byla definice vazného nebezpedi uteku implementovana i do ustanove-
ni § 46a odst. 1 pism. d) zdkona o azylu ve znéni uc¢inném od 18. 12. 2015.
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vyplyvat i z prava v materialnim smyslu, tedy z aplikac¢ni praxe. Opacny
vyklad by navic znamenal, ze po celou dobu ucinnosti nafizeni Dublin
III' (tzn. od 1. ledna 2014) byli cizinci v rezimu ustanoveni § 129 zikona
o pobytu cizinct nezakonné zajist’ovani, ackoliv zakon o pobytu cizinct
jejich zajisténi za ucelem pfedani podle naffzeni Dublin III jednoznaéné
umoznoval. Pfi zvazeni proti sob¢ stojicich argumentt Ize uzaviit, ze rozum
prava (ratio juris) by mel i v tomto pifpadé zvitézit nad piepjatym formalis-
mem, ktery ve své podstaté¢ nema zadné hranice (aneb co nenf definovano,
meélo by byt definovano, co je urcitym zpusobem definovano, mélo by byt
definovéno lépe a pfesnéji).”’

2 Aktualni hmotnépravni aprava — vykladové problémy

Zajisténi cizince ve smyslu § 129 zakona o pobytu cizincd je v soucasné
dobé¢ s ohledem na zvyseny pfiliv migrantt do stata EU relativne hojné vyu-
zivanym pravnim institutem. V souvislosti s jeho uplatiiovanim v praxi vsak
vyplynulo na povrch mnozstvi vykladovych nejasnosti, s nimiz se jsou jak
spravni organy, tak nasledné téz soudy ve spravanim soudnictvi nuceny poty-
kat. Rozhodovaci ¢innost pfitom dosud zistiva v mnoha ohledech pon¢kud
rozkolfsand, proto povazuji autofi pfedkladaného piispévku za nezbytné
na aktudlné nejpal¢ivéjsi problémy poukazat a pokusit se nastinit nabizejici
se feseni.

2.1 Pravni a fakticka realizovatelnost predani
do pfislusného ¢lenského statu

Zajisténi znamena velmi citelny zasah do zakladnich lidskych prav cizince
a lze jej proto realizovat pouze za naplnéni striktné stanovenych podminek
a zpusobem pfedvidanym zdkonem. Esencidlnim pfedpokladem zajisténi
cizince je existence uUcelu zajisténi, jimz je v analyzovaném piipadé pfe-
dani cizince do staitu EU piislusného k posouzeni jeho Zadosti o udéleni

27 Nelze si nevzpomenout v této souvislosti na tzv. paradox pravniho jazyka zminovany
Pavlem Hollinderem, podle n¢hoz ,, ZvySovini jednoznacnosti, presnosti pravniho jazyka a tedy
gvySovdni stupné jeho exakinosti, vede k jeho nesrogumitelnosts, ke snizeni informacni hodnoty prau,
a naopak. Je tim zalogen paradox pravniho jagyka: ZvySovdni presnosti, exakinosts, vede k nesrogn-
mitelnosti, a opacné, uySovani srogumitelnosti vede ke snigovani presnosti. Snigovdni entropie presnost
vede ke gvysent nesrozumitelnosti.“ HOLLANDER, Pavel. Filosofie prdva. Plzefi:Vydavatelstvi
a nakladatelstvi Ale§ Cenck, 2006, s. 216.
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mezinarodni ochrany. K této problematice se vyjadfil i rozsifeny senat
Nejvyssiho spravniho soudu, ktery v usneseni ze dne 23. 11. 2011, ¢. j. 7
As 79/2010 — 150, dospel k zavéru, ze /o] zajisténi cizince nelze roghodnout,
pokud zdakonny dicel omezent osobni svobody cizince nebude pravdépodobné mogné usku-
tecnit. Sprdavni orgdn je nagpak povinen v takovém pripadé cigince neprodiené propustit
na svobodu. “ Jakkoliv se muze jevit zde nastinéna dvaha racionalni, v praxi
¢inf nemalé obtiZze, nebot’ spravni organy zpravidla nejsou v dobé¢ rozho-
dovani o zajisténi s naprostou jistotou schopny tvrdit, zda bude kyzeného
ucelu dosazeno ¢i nikoliv. Nadto v posledni dob¢ ¢im dal vyraznéji sili hlasy
zpochybmujici moznost predavani cizincl na zakladé Dublinského natizeni
do nékterych clenskych stitd EU (zejména Mad’arsko, Bulhatsko, Italie)
a tim 1 opravnénost zajit'ovani cizincl za tcelem jejich predani do téchto
stata. V této souvislosti lze vysledovat dve zakladn{ argumentacni linie, pfi-
¢emz prvni z nich vyzdvihuje nemoznost pfedani cizinct v disledku prav-
nich pfekazek, druha pak klade diraz na faktickou nemoznost pfemisténi
cizince do pfislusného clenského statu.

2.1.1 Problematika systematickych nedostatku

Pravni realizovatelnost transferu cizince do jiného clenského statu je aktu-
alné spjata s pojmem tzv. systematickych nedostatkl v azylovém fizeni.
S timto pojmem pracuje ¢l. 3 odst. 2 Dublinského nafizeni, podle né¢hoz
SS1eni-li moiné premistit Fadatele do enského stitu, Rtery byl primdrné uréen jako
prislusny, protoge existuji dvagné divody se dommivat, Ze dochdzi k systematickym
nedostatkiinm, pokud jde o azylové 1izeni a o podminky prijeti Fadatelii v daném Cen-
ském staté, které s sebou neson rigiko nelidského & ponigujiciho gachdzeni ve smyshu
cldankn 4 Listiny zakladnich prav Evropské unie, clensky stdt, ktery vede rizent o urieni
prislusného Clenského stdtu, pokracuje v posugovani kritérii stanovenych v kapitole 111,
aby gjistil, jestli nemiige byt urcen jako prisiusny jiny Hensky stat. Pokud podle tohoto
odstavce nelze provést premisténi do Fddnébo clenského stdtn urieného na akladé kritérii
stanovenych v Rapitole 111 ani do proniho fenského stitu, v némz byla ddost poddna,
Clensky stdt, ktery vede 1izeni o nréent prisinusnébo Henského stitu, se stiva prisiusnym
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enskym statem.“® 2. citovaného ustanoveni lze tedy mimo jiné dovodit,
ze pokud trpi azylova procedura v primarné piislusném clenském state
EU takovymi nedostatky, ze by Zadateli hrozilo na jeho uzemi nebezpeéi
nelidského ¢i ponizujictho zachazeni, nelze jej do tohoto statu pfemistit.
Jakkoliv nachazi otdzka posuzovani systematickych nedostatkt odraz piede-
v$im v dublinském fizeni, jehoz Gcelem je zavazné urcit, ktery clensky stat
je pifslusny k posouzeni zadosti dotceného cizince o mezinarodni ochranu,
sekundarné se pfenasi i do faze rozhodovani o zajisténi cizince. Divodem
je jiz zminovany pozadavek na existenci legitimntho cile zajisténi.

Argumentace ucastnikii fizeni systematickymi nedostatky v azylové pro-
cedufe pfedstavuje v soucasné dobé jednu z nejcastéjsich a jiz ponckud
typizovanych zalobnich nadmitek v ramci soudniho pfezkumu rozhod-
nuti o zajisténi cizince. Systematické nedostatky jsou pfitom dovozovany
zejména z nevyhovujici Gpravy azylového fizenf v dotCeném staté (zkracené
azylové procedury, kratké lhity pro uplatnéni opravnych prostedkd), ktera
dle tvrzeni Zzalobct neposkytuje zadatelim o mezinarodn{ ochranu nélezity
standard ochrany jejich prav garantovanych Umluvou a unijnim pravem.
Castym argumentem je rovné nespravné a nadmérné uzivani institutu bez-
pecné tiet zemé,” pficemz za bezpecnou tfeti zemi jsou oznacovany staty,
které dle nazoru zadatelt nespliuji podminky stanovené ¢l. 38 proceduralni
smérnice,” v dusledku ¢ehoz hrozi Zadatelam nebezpedi fetézové navraceni

28 Konstrukce tzv. systematickych nedostatki byla dovozena v minulosti judikaturou ESLP
(viz k tomu zejm. rozsudek ze dne 21. 1. 2011, & 30696/09, M.S.S. proti Recku a Belgi,
a mj. i proto byla reflektovana evropskymi legislativnimi organy pfi tvorbé nového nafi-
zen{ Dublin III a inkorporovana do uvodnich ustanoveni tohoto pravaiho aktu.

29 Kupiikladu v piipadé Mad’arska je Zadateli zpochybnovano jejich navraceni do Srbska,
v ptipadé Bulharska pak navraceni do Turecka.

30 Dle citovaného ustanoveni mohou clenské staty pouzit pojem bezpecné tieti zeme pou-
ze tehdy, ,pokud se prislusné organy presvédiily, Fe s osobon Zdajici 0 mezindrodni ochranu bude
v dotyiné teti zemi achazeno podle téchto zdsad: a) neni obrogen Fivot a svoboda 3 divodii rasovych,
ndbogenskych nebo ndrodnostnich nebo 3 divodii prislusnosti k urcitym spolecenskym vrstvim nebo
gastdvani nréitych politickych ndzgord; b) neexistuje riziko vagné ijmy, jak je vymezena ve smérnici
2011/95/ EU; ¢) je dodrovina zdsada nenavraceni v souladn s Zenevskon simlnvon; d) je dodrovin
gdkaz vyhostént, predstavuje-li to poruseni dkazn muleni a krutého, nelidského nebo ponigujiciho
gachdzent, jak je stanoven megindrodnim pravem, a e) existuje mognost pogddat o prigndni postaveni
nprehlika a v pripadé nznini za npreblika obdrget ochranu v sonladn s Zenevskon imiuvon.
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az do zemé pvodu (poruseni zasady non-refoulement).” V neposledni fadé
zadatelé dovozuji existenci systematickych nedostatklt z nevyhovujicich
materialnich podminek panujicich v zafizenich pro zajisténi cizinci.

Nutno zdtraznit, ze zadatelé predkladaji na podporu svych tvrzeni o exis-
tenci systematickych nedostatkil v ptislusném staté zpravidla zpravy nevlad-
nich organizaci monitorujicich situaci v dotcenych statech, které poukazuji
na urcité nedostatky v téchto zemich.” Na urovni EU ani na ceské vnitro-
statni urovni vsak nebylo dosud deklarovano, Ze by byla situace v dotc¢enych
statech natolik zdvazna, aby bylo mozno hovofit o systematickych nedostat-
cich ve smyslu ¢l. 3 odst. 2 Dublinského nafizeni. Rozhodovaci praxe ces-
kych soudi je v této otizce ponckud nejednotna. Kupifkladu Krajsky soud
v Praze jiz ve vztahu k Mad’arsku v nékolika pfipadech pfisvédcil zadatelim
a konstatoval, ze taméjsi azylovy systém se skutecné vyznacuje tak signifi-
kantnimi nedostatky, Ze je pfemisténi Zadatele do tohoto clenského statu
neptipustné.”” Opacny nazor dlouhodobé zastiva Krajsky soud v Brné.
Nutno vsak zdiraznit, ze citovana rozhodnuti Krajského soudu v Praze

31 Na okraj lze v této souvislosti zminit téz relativné nedavny rozsudek SDEU ve véci
C-695/15, o piedbézné otizce Debreceni Kozigazgatasi és Munkatgyi Birdsag, ze dne
17. 3. 2016, v némz se SDEU zabyval moznost vraceni zadatele o mezindrodni ochranu
clenskym stitem do tieti bezpecné zemé poté, co byl do tohoto ¢lenského statu piijat
zpét na zakladé vysledku dublinského fizeni. Pro tcely pfedkladaného piispévku je za-
znamenan{ hodna zejména skute¢nost, ze SDEU nikterak nezpochybnil moznost vrace-
ni zadatele o mezinarodni ochranu Mad’arskem do jiného stitu, ktery povazuje za bez-
pecnou zemi (v daném piipadé Stbsko), a to ani za situace, kdy pfedavajicimu statu nebyl
znam obsah madarské pravai dpravy co do uplatiovani institutu bezpecné tfeti zemé
Madarskem. V této souvislosti SDEU dale konstatoval, ze ,,/v/3hledem k tomn, Se prislusny
Clensky stat neni v ramci postupu prijeti Zadatele pét povinen informovat Hensky stit, ktery Zadatele
premistuje, o své platné pravni sipravé, kierd stanovi domnénkn nepripustnosti ddosti o mezindrodni
ochrann v pripadé Zadatele, ktery prisel na jeho sizemi 3 bexpecné treti gemé, kierd je definovina podle
nvedené pravni fipravy, nejson tim, e tyto informace nebyly sdéleny, dotéena priva Zadatele. Zadatel
md kromé toho ve vztabu k rozhodnuti o Zddosti o mezgindrodni ochrann v prislusném Henském stité
prave na podini sicinného opravného prostiedfn podle Hanku 46 smérnice 2013/ 32 k soudu tohoto
Clenského stitn, kieré mu umodiuje napadnout podle jeho individnalni sitnace na akladé dinkn 38
¢ dlankn 39 této smérnice roghodnuti, kieré se opird o vnitrostatni pravni predpisy vymezujici bezpecné
treti zemé.

32 Jednz se o zpravy Amnesty International, zpravy ECRE (Europian Council of Refugees
and Exiles), dostupné na www.ecre.org, zpravy Hungarian Helsinki Comittee, dostup-
né v ramci projektu AIDA (Azylum information Database) na www.asylumineurope.
org apod.

33 Napt. rozsudek Krajského soudu v Praze ze dne 14. 1. 2016, ¢. . 49 Az 109/2015 - 74.

34 Viz napt. rozsudek Krajského soudu v Brné ze dne 23. 3. 2016, ¢&. j. 33 A 18/2016 - 43,
rozsudek téhoz soudu ze dne 18. 6. 2016, ¢. j. 33 A 81/2016-24 apod.
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se tykaji zalob proti rozhodnuti spravniho organu v dublinském fizeni, pfi-
padné proti rozhodnuti o zastaveni azylového fizeni, nikoliv tedy samotnych
rozhodnuti o zajisténi.”® Autofi tohoto piispévku povazuji za nepochybné,
ze je povinnosti spravnich organu rozhodujicich v dublinském a azylovém
fizeni problematiku systematickych nedostatkti nalezitym zpusobem reflek-
tovat. Nakolik je tomu tak ovsem i v fizeni o zajisténi, se jevi byt ponc¢kud
diskutabilnim. Je totiz tfeba mit na zfeteli, Ze Gcelem fizeni o zajisténi neni
s kone¢nou platnosti posoudit, zda a ptipadné do jakého ¢lenského statu
bude cizinec pfemistén, ale pouze zabezpecit, ze cizinec vycka vysledku dub-

linského fizeni, v némz je o zmiflovanych otazkich rozhodovano.™

Spravni
fizeni o zajisténi cizince ma sva nezpochybnitelna specifika (bezodkladnost
rozhodovani, rozhodnuti ve véci je prvnim tkonem v fizeni apod.), ktera
v zasadeé znemoznuji provadeéni slozitého dokazovani. Pfitom posuzovani
existence systematickych nedostatkd je nesmirné ¢asove naro¢né (analyticka
c¢innost, preklad cizojazycnych materialt apod.) a stézi by tedy bylo mozno
po spravnich organech rozhodujicich o zajisténi rozumné pozadovat, aby
tak v kazdém jednotlivém fizeni o zajisténi Cinily. Soucasné vsak bezesporu
neni na misté pfijmout vyklad, ze by zajist’ujici organy mély na zohlednovani
systematickych nedostatkt zcela rezignovat. Je vhodné zduraznit, ze byt’
v fzenf o zajisténi neni autoritativié rozhodovano o otizkach pfemisténi
cizince a o urceni statu, do néhoz bude zadatel pfemistén, spravn{ organy
i v tomto fizeni zpravidla disponuji informacemi, na jejichz zaklad¢ lze pted-
bézné usuzovat, ktery stat (¢i staty) mohou byt potencialné k posouzeni azy-
lové zadosti dotceného zadatele piislusné. Pokud by pfitom jiz v této fazi
bylo zfejmé, Ze vsechny dotcené staty jsou ve smyslu ¢l. 3 odst. 2 z divodu
systematickych nedostatkti vylouceny, bezesporu by nebylo mozno zajisténi
cizince spravnimi organy aprobovat.

35 Obdobné byly systematické nedostatky v Mad’arsku konstatovany i soudy nékterych
jinych clenskych stata EU. Mezi nejaktualnéjsi rozhodnuti v této véci se fadi rozhod-
nutf finského Korkein hallinto-oikeus (tzn. Nejvyssiho spravniho soudu Finska) ze dne
20. 4. 2016, KHO: 2016: 53 ve véci afghanského statnfho piislusnika, ktery napadl Zalo-
bou rozhodnuti o pfemisténi do Mad’arska. I zde tak byl koncept systematickych nedo-
statkd aplikovan az v fizeni o pfedani (dublinském fizeni), nikoliv jiz v fizenf o zajistén{
cizince.

36 K tomu bliZze viz usnesen{ rozsifeného senatu Nejvyssiho spravniho soudu ze dne
23.11.2011, & j. 7 As 79/2010 - 150.
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Lze se tedy domnivat, Zze jiz samotné zajistén{ zadatele bude s ohledem
na ¢l. 3 odst. 2 Dublinského nafizeni vylouceno tehdy, je-li spravaimu
organu z jeho dfedni ¢innosti znamo, ze Ucelu zajisténi nelze dosahnout
z divodu existujicich systematickych nedostatkti v primarné pfislusném
clenském state. Takto by tomu bylo kupiikladu za situace, pokud by bylo
ze strany BEU ¢i na Urovni vnitrostatnich ustfednich organt statni spravy
vydano stanovisko k nepfedavani cizinct do dotceného clenského statu,
¢i pokud by byly systematické nedostatky v dotéeném clenském staté
deklarovany jinym zptsobem (napf. ustdlena judikatura spravnich soudd).
V ostatnich pifpadech (tedy i v pifpadech hrani¢nich, kdy se objevuji urcité
indicie nasvédcujici tomu, Ze systematické nedostatky v piislusném clen-
ském staté existuji, nejsou vsak natolik silné, aby bylo mozno dospét k jed-
noznacnému zaveéru, ze jsou naplnény podminky ¢l. 3 odst. 2 Dublinského
nafizeni) je vSak dle nazoru autord piispévku pro ucely zajist’ovani cizinct
tteba vychazet z pfedpokladu, Ze azylova procedura ve vsech clenskych
statech EU spliiuje veskeré na ni kladené pozadavky a nevykazuje syste-
matické nedostatky ve smyslu ¢l. 3 odst. 2 Dublinského nafizeni.”” To vsak
nic neméni na skutecnosti, ze v dalsich navazujicich fizenich, tj. zejména
v fizen{ dublinském (¢i v fizeni azylovém, pozada-li cizinec o udéleni mezi-
narodni ochrany na tizemi CR) mohou spravn{ organy v kone¢ném duasledku
na zakladé dukladného dokazovani (pro néz je v této fazi jiz dan pottebny
prostor) dospét k zavéru, ze azylova procedura v primarné ptislusném clen-
ském staté je systematickymi nedostatky zatiZzena a k posouzeni zadosti

37 Autofi piispévku si jsou vsak védomi, ze ohledné téchto otazek neexistuje ndzorova
jednotnost. V soucasné dob¢ se u Nejvyssiho spravntho soudu nachazi nékolik kasac-
nich stiznosti proti rozhodnuti spravnich soudd, které v raimci pfezkumu rozhodnuti
o zajisténi nepfistoupily na argumentaci zalobct systematickymi nedostatky. O jedné
z téchto kasacnich stiznosti (proti rozsudku Krajského soudu v Brné ze dne 23. 3. 2016,
¢ j. 33 A 17/2016 — 46) rozhodl Nejvyssi spravai soud teprve nedivnym rozsudkem
ze dne 11. 8. 2016, sp. zn. 1 Azs 91/2016, pficem? z databaze rozhodnuti spravnich
souda dostupné na www.nssoud.cz je patrné, ze rozsudek krajského soudu, jakoZ i sa-
motné rozhodnuti Zalovaného spravniho organu bylo zruseno. Neni tedy vylouceno,
ze se Nejvyssi spravni soud piiklonil k opa¢nému vykladu nez tomu, ktery prezentuji
autofi tohoto pifspévku. Dotcené rozhodnuti vsak nebylo k datu odevzdani tohoto pfi-
spevku uvefejnéno, proto se nelze k véci vyjadfit podrobnéji. Dospél-li vsak Nejvyssi
spravni soud k zavéru, Ze i zajist'ujici organy musi provadét dokazovani ohledné moz-
nych existujicich systematickych nedostatkd, pak neni zfejmé, jak budou piislusné sprav-
nf organy v praxi schopny tomuto pozadavku dostat.
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o mezinarodn{ ochranu je pfislusny podle dublinskych kritérif jiny clensky
stat EU & pfimo CR a predani tak realizovano nebude.

V tomto duchu se konstantné nese i dosavadni rozhodovaci cinnost
Krajského soudu v Brné,” ktery v této souvislosti shrnul, ze , primdrné md byt
otdzka systematickych nedostatksi hodnocena v ¥izeni o premisténi cizince, eventudiné
v 1izent o gastaveni agylovébo rizent pro nepripustnost dadosti. Teproe sekunddrné se pre-
ndsi povinnost reflektovat tento problém i na ajist ujici spravni organ, cog ho ovsem v sou-
ladu s relevantni judikaturon nezbavuje povinnosti néinit souldsti rozhodnuti o zajisténi
pregkonmatelnon ivabu o tom, da v prisiusném clenském staté systematické nedostatky
neexistujl. (...) Jelikog vsak v 1izent o ajistént cigince nent prostor k provadéni doka-
govdni (i dalsich procesnich sikond, je naprosto rejmé, Se deklarace systematickych nedo-
statkii ve vtabu k urcitémn enskému stitu EU miige pripadat v sivabn pouge tam,
kde je 3 okolnosti nutné gndmych ajist ujicimu organu _jednognaciné, se dotyiny cizinec
nemnige byt v souladn s cili narizeni Dublin 111 zajistén za dicelem predani do tohoto
Clenského statn, protoge takové predani by bylo v rozporu s lidskoprdavnimi standardy sdi-
lenymii vsemi clenskymi staty EU.“ Obdobné pak 1 Krajsky soud v Praze v roz-
sudku ze dne 10. 6. 2016, ¢&.j. 44 A 6/2016 — 22, nepovazoval namitku syste-
matickych nedostatkd za zpusobilou zvratit rozhodnut{ o zajisténi, pficemz
dokonce konstatoval, ze tato namitka je pfedc¢asna, nebot’ ji lze u¢inné uplat-
nit az v ramci opravnych prostfedkd proti rozhodnuti o pfedani zalobce
do pfislusného clenského statu, které je vysledkem dublinského fizeni.

2.1.2 Potencialita pfedani

Druhym pomérné hojné uzivanym argumentem zadateld o mezinarodni
ochranu brojicich proti jejich zajisténi, je tvrzeni, ze pfedani do dotceného
clenského statu se v minulosti (v pifpadé osob jinjch migrant) nedafilo
realizovat a jelikoz se tedy nelze domnivat, ze by byl transfer proveden,
je zajisténi od pocatku nezakonné. Slabinou tohoto tvrzeni je vSak skutec-
nost, ze otazka posuzovani potenciality pfedan{ vytvati dynamicky, v case
proménlivy fenomén, ktery je odvisly od aktudlnf situace. Je tedy otazkou,
nakolik Ize z minulé zkusenosti o chovani ptislusného ¢lenského statu vyvo-
zovat zavéry o nepfipustnosti zajistén{ nové pfichozich migrantd. V této
souvislosti lze odkazat na rozsudek Nejvysstho spravniho soudu ze dne

38 Napt. rozsudek Krajského soudu v Brné ze dne 1. 6. 2016, €. j. 32 A 29/2016-30, rozsu-
dek téhoz soudu ze dne 18. 6. 2016, €. j. 33 A 81/2016-24 apod.
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6. 5.2016, ¢.j. 10 Azs 256/2015 — 55, ktery zpochybnil vypovédni hodnotu
statistickych ddaji o pfedavani cizinca do jednotlivych ¢lenskych stat, jimiz
disponuje Ministerstvo vnitra, pficemz uvedl, Ze ,,/z/e statistik, které vypovidaji
0 nizké ag mizivé dispésnosti predavdni cizinci do jiného Clenského statu Evropské unie
v minulém obdobi, nelze mechanicky a bez dalsiho dovezovat, e i do budoncna absentuje
redlny predpoklad dosagent ricelu zajisténi. “Vzhledem k tomu, ze v praxi jsou tyto
statistiky taktka vyhradné jedinym zdrojem vypovidajicim o proveditelnosti
ptedani cizinca na zakladé Dublinského nafizeni, zuzuje se neptipustnost
zajisténi z divodu absence redlného predpokladu predani cizince v zasadé
pouze na situace, kdy dotceny ¢lensky stat vyda oficidln{ stanovisko k nepfte-
davani, pifpadné¢ je spravnimu orgnu z jinych zdroji zndmo, ze dotceny
clensky stat i do budoucna uprchliky na své tzemi pfijimat odmita.

2.2 Dé¢lka doby zajisténi

Dalsi problém, s nimz se byla spravni a soudni praxe v souvislosti se zajis-
ténim cizinct v rezimu § 129 zakona o pobytu cizinct nucena vypofadat,
predstavuje otazka délky zajisténi. V této souvislosti je nutno vychazet
ze striktnich lhut stanovenych pro postup spravnich organt v dublinském
fizeni ¢l. 28 odst. 3 nafizeni Dublin III, které je tfeba vnimat jako direktivu
téz pro stanoveni délky jednotlivych useku zajisténi”” Dotéené ustanoveni
znovu pfipomina princip nezbytnosti, v dasledku néhoz lze stanovit délku
zajisténi pouze v nezbytném rozsahu. Ponékud nepiiléhavé je vsak citované
ustanoveni pokud se jednd o pocatek behu lhity pro zajisténi, kterou odviji
od okamziku podani zadosti o udéleni mezinarodni ochrany. V praxi vsak
dotéent cizinci mnohdy ani Zadosti na tizemi CR nepodavaji, a pocatek zajis-
téni je proto spide odvozovan od okamziku, kdy je cizinec na tizemi CR kon-
trolovan a zjistén jako osoba bez potfebnych pobytovych opriavnéni, pfi-
¢ems nejprve dochazi k jeho zajisténi Policii CR podle zvlastniho pravniho

predpisu®, a ukaze-li se, ze dotceny cizinec podléha rezimu natizeni Dublin
111, je nasledné bez zbyteéného odkladu ptikroceno k vydani rozhodnuti

o zajisténi ve smyslu § 129 zakona o pobytu cizinct.

39 Soucet lhut dle dot¢eného ustanoveni (tj. 1 mésic + 2 tydny + 6 tydna) tak vytvaii ne-
prekrocitelnou hranici maximalni délky zajisténi.

40§27 odst. 1 pism. d) zékona ¢ 273/2008 Sb., o Policii Ceské republiky, ve znéni pozdéj-
Sich pfedpist.
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V souvislosti s délkou zajisteni Ize kvitovat postupny vyvoj spravni praxe,
kterd v navaznosti na judikaturu Nejvysstho spravniho soudu* upustila
od zajistovani cizincd na 60 a vice dnt na zakladé rozhodnuti o primar-
nim zajisténi. V soucasné dobé je tak jiz zcela bézné, ze prvotni zajisteni
je s ohledem na pfedpokladanou minimalni dobu trvani dublinského fizeni
stanovovano v délce piiblizné jednoho mésice, pficemz v piipadé potieby
je zajistén{ na zaklad¢ dalstho rozhodnuti prodluzovano. I tento postup
je vsak spojen s nemalymi vykladovymi obtizemi, zejména pokud se jedna
o pocitanf béhu lhut (stanoveni okamziku pocatku a konce béhu této
lhuty) stanovenych ¢l. 28 odst. 3 Dublinského nafizeni.* To plati tim spiSe,
ze zajist'ujici organy nejsou v mnoha ptipadech ze strany Ministerstva vnitra
(spravni organ pfislusny k rozhodovani v dublinském fizenf) o jeho postupu
informovany s takovou pfesnosti, aby bylo mozno jednoznacné urcit oka-
mzik rozhodny pro pocatek béhu jednotlivych dil¢ich Ihat podle citovaného
ustanoveni Dublinského nafizeni.

2.3 Mirng¢jsi opatfeni
Na zajisténi cizince je tfeba nahliZet jako na krajni prostfedek, k némuz
se lze uchylit pouze tehdy, nelze-li téhoz tcelu dosdhnout za pouziti mir-
néjsich prostiedka. S tim souvisi povinnost zajist'ujictho organu vzdy pec-
livé zvazovat moznost pouzitl alternativnich opatfeni podle § 123 b a 123¢
zakona o pobytu cizinct (zvlastni opatfeni za ucelem vycestovani, financni
zaruka).® V praxi se vSak téchto prostfedkd uziva jen zfidka, nebot’ jejich
aplikace je zpravidla s ohledem na situaci cizince a jeho dffvejsi jednani

41 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 19. 2. 2015, ¢. j. 7 Azs 11/2015 — 32,
ptistupny na www.nssoud.cz

42 K tomuto blize viz kupfikladu rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 24. 2. 2016,
¢.j. 4 Azs 8/2016 — 26, podle n¢hoz souhlas s pfijetim cizince zpét na Gzemi pfislusné-
ho ¢lenského statu je tieba pocitat ode dne, kdy skoncila dvoutydenni lhita k odpovedi
(tedy nikoliv az ode dne nésledujictho, od néhoz se zacina pocitat Sestitydenni lhita
k pfedani cizince zpét).

43 Povinnost zkoumat uloZeni mirnéjsich opatfeni i v ramci rozhodovani o zajisténi dle
§ 129 zakona o pobytu cizinct dovodil (i s ptfihlédnutim k pozadavkim unijnitho prava)
Nejvyssi spréavai soud v rozsudku ze dne 28. 3. 2012, ¢&.j. 3 As 30/2011 — 57. K tomu
viz rovnéz NECHVATALOVA, Lucie. Analjza soudnich rozhodnuti pfezkoumavaji-
cich rozhodnuti o (prodlouzeni) zajisténi cizince. In: Ndvratovd smérnice: vyhosténs, 3ajisténi
a sondni prezfum. Praha: Wolters Kluwers CR, a. s., 2012. S. 167 a nasl.
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vylouceno.* Predné existuje u vétsiny zajist'ovanych migrantl redlni obava,
ze ulozenim mirnéjsich opatfeni by bylo zmateno dosazeni kyzeného ucelu,
nebot’ cizinec by dobrovolné nevyckal vysledku dublinského fizeni a nevy-
cestoval by do stitu pfislusného k posouzeni jeho azylové zidosti.* Nadto
je nezbytné zkoumat i splnéni dalsich pfedpokladu, tj. zejména zda cizinec
disponuje dostatkem financnich prostfedkd, aby byl schopen zajistit pro sebe
a nezfidka téz dalsi osoby, s nimiz cestuje (nezletilé déti) zdzemi mimo zafi-
zeni pro zajisténi cizincd (ubytovani, stravu apod.), pfipadné zda v CR Ziji
jeho pfibuzni nebo piatelé, kteti by byli ochotni mu v nastalé situaci vypo-
moci, ¢ za néj dokonce slozit finanéni zaruku, neni-li tak schopen ucinit
samotny cizinec. Jakkoliv vSak nejsou obvykle podminky pro uloZeni alter-
nativnich opatfeni dany, nezbavuje tato skutec¢nost zajist’ujici organ povin-
nosti podrobit tuto otazku v kazdém ptipadé¢ individualnimu posouzeni, pfi-
¢emz uvahy spravniho organu musi mit téz odraz v odtivodnéni napadeného
rozhodnuti; v opacném pifpadé by takové rozhodnuti v pfipadném nava-
zujicim soudnim pfezkumu pro jeho nepfezkoumatelnost nemohlo obstat.

3 Procesni uprava zajiSt'ovani cizinct

Problemati¢nost soucasné upravy zajist’ovani cizinca v rezimu § 129 zakona
o pobytu cizinct v nemalé mife tkvi v jeji procesni ¢asti, kterd je v mnoha
piipadech zcela nevyhovujici. Jak spravni fizeni, tak i nasledny soudni pfe-
zkum se vyznacuji mnozstvim specifik a odchylek od standardni pravni
46

upravy obsazené ve spravaim fadu* a soudnim fadu spravnim.

3.1 Spravni fizeni o zajisténi cizince
Spravn{ fizeni o zajisténi cizince je koncentrovano do jediného tkonu, jimz
je vydan{ rozhodnuti o zajisteéni (prvotni zajistén{ ¢i rozhodnuti o prodlou-
zeni zajisténi). Rozhodnuti ve véci je tak rovnéz prvaim dkonem v fizeni, coz
brani v provadéni kompletniho dokazovani. Zajist'ujici organy (Policie CR)
tak pfi svém rozhodovani vychdzi z pouze velmi omezeného mnozstvi

44 Viz k tomu napf. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 4. 12. 2014, ¢.j. 9 Azs
199/2014 — 48, piistupny na www.nssoud.cz.

45 Cizinec jiz dfive opakované utekl ze statu piislusného k posouzeni jeho zadosti, avizoval,
ze bude pokracovat do své cilové destinace apod. — tj. existuje vazné nebezpedi utcku
cizince.

46 Zakon ¢. 500/2004 Sb., spravni fad, ve znéni pozdéjsich pfedpist.
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zdrojt, pficemz zcela krucidlni vyznam maji informace ziskané z databaze
Eurodac. Dalsi podklad pro rozhodovani pfedstavuje protokol o vyslechu
cizince, ktery je s nim sepsan v ramci soubézné probihajiciho fizenf o ulo-
zeni povinnosti opustit tzemi CR podle § 50a zédkona o pobytu cizincu.
K dcasti na fizeni je dale nezbytné zajistit tlumocnika, ktery je ptitomen
oznameni rozhodnuti.

Spravn{ fizeni o zajisténi cizince je f{zenim jednostupfiovym, proti némuz
nejsou pifpustné zadné opravné prostiedky (fadné ani mimofadné).
Rozhodnuti je tak pfezkoumatelné vyhradné ve spraivnim soudnictvi. Nadto
je piipustné podani zadosti o propusténi ze zajisténi,”” které vsak soudnimu
pfezkumu nekonkuruje, nebot’ jeho vyznam spociva v moznosti zohled-
nénf zmeény poméra na strané zadatele, které by mohly mit za nasledek,
e ptvodni rozhodnuti o zaji§téni pozbylo opodstatnéni. Zadost lze podat
nejdfive po uplynutf 30 dnti od pravai moci rozhodnutf o zajisténi (prodlou-
zeni zajisténi) ¢i od pravnl moci soudniho rozhodnuti o cizincem podané
zalob¢ proti rozhodnuti o zajisténi. S piihlédnutim ke shora poukazované
aktualn{ praxi zajist’'ovani cizinct po kratsich c¢asovych obdobich odpo-
vidajicich jednotlivym fazim dublinského fizeni, kdy dochazi dle potteby
k postupnému prodluzovani zajisténi, béhem né¢hoz je vzdy zkoumano,
zda divody pro zajisténi i nadale trvaji, se stal institut zadosti o propusténi
za zajisténi velmi malo vyuzivanym a z pravnfho hlediska taktka obsoletnim.

3.2 Soudni pfezkum zajiSténi cizince

Rozhodnuti zajist’ujicich organt podléha pfezkumu ve spravnim soudnic-
tvi, pficemz v prvaim stupni je vécné a mistné pfislusnym krajsky soud,
v jehoz obvodu se nachazi sidlo prvostupnového spravniho organu (obecna
mistnf piislusnost), tedy zajist'ujictho organu, ktery je v daném piipadé rov-
néz v pozici zalovaného.” Pro podani zaloby stanovi § 172 zdkona o pobytu
cizinct lhitu 30 dnt od doruceni rozhodnuti spravniho organu v poslednim
stupni nebo ode dne sdéleni jiného rozhodnuti spravniho orginu.”’ Zalobu
je mozno podat jak u krajského soudu, tak prostfednictvim Policie CR, pfi-

47§ 129a zakona o pobytu cizincu.

48 Stanoveni obecné mistni pifslusnosti vyplyva ze vztahu specialnfho ustanoveni § 172
odst. 6 in fine zdkona o pobytu cizinct a § 7 soudniho fadu spravntho per eliminationem.

49 §172 odst. 1 zakona o pobytu cizinca.
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¢emz v zajmu efektivity fizeni je preferovana druha zminéna varianta, nebot’
v takovém pifpade je soudu ze strany zajist’ujictho organu spolu s zalobou
ihned pfedan i soudni spis véetné vyjadfeni k podané Zalobé. Pro rozhod-
nuti ve véci je stanovena kratkd lhita sedmi pracovnich dni od doruceni
spravniho spisu soudu.” S ohledem na charakter pfezkoumavaného rozhod-
nuti, jehoz dusledkem je omezeni cizince na osobni svobodé, pak ustanoveni
§ 127 odst. 1 pism. b) zdkona o pobytu cizinci stanovi, ze zrusi-li soud
rozhodnuti o zajistén{ cizince, musi byt zajisténi neprodlené ukonceno. Tato
povinnost vznika vyhlasenim zrusujictho rozsudku.”

Proti rozhodnuti krajskych soudt ve vécech zaji§téni cizincl je rovnéz pii-
pustné podani kasacéni stiznosti k Nejvy$simu spravnimu soudu. Rizeni
o kasacni stiznosti vSak jiz nepodléhd Zidnému zvldstnimu rezimu®
a v plném rozsahu tak na né¢j dopadaji pfislusna ustanoveni soudniho fadu
spravniho.

3.3 Problematické aspekty procesni Gpravy zajisténi cizince

Ze shora popsané procesni Gpravy zajistovani cizinct, ktera je mnohdy
s ohledem na charakter otazek, o nichz je v tomto typu fizen{ rozhodovano,
zcela nevyhovujici, jakoz 1 z nedostatecné provazanosti fizeni o zajisténi
s dal$imi tzce souvisejicimi spravnimi fizenimi prameni mnozstvi proble-
matickych aspektt, které zatézuji piislusné spravni a soudni organy, které
jsou nuceny se s cizineckou agendou potykat.

V prvé fadé je nutno poukazat na institucionalni roztfisténost, jiz se roz-
hodovani v cizineckych vécech vyznacuje. S cizincem podléhajicim rezimu
Dublinského nafizenf je soubézné (¢i bezprostfedné v navaznosti na jeho
zajistén{) vedeno nékolik dalSich spravnich fizen{ (fizeni o uloZeni povin-
nosti opustit tzemi CR, dublinské fizeni, piipadne téz azylové fizeni, poda-li
cizinec Zadost o mezinarodni ochranu i v CR). Rozhodovani v téchto vécech
v$ak nepodléha vzdy témuz spravnimu organu, pficemz v raimci soudniho

50 §172 odst. 5 tamtéz.

51V ptipad¢ rozhodnuti véci bez nafizeni ustniho jednani je zajist'ujici spravni organ
o zrudeni jeho rozhodnuti neprodlené vyrozumét.

52 Ustanoveni § 129 zakona o pobytu cizinct o fizenf o kasa¢ni stiznosti mlci. I zde je moz-
no si povsimnout odlisné pravni upravy obsazené pro rozhodnuti ve vécech mezinarod-
ni ochrany v § 32 odst. 6 zdkona o azylu.
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pfezkumu je situace dale komplikovana tim, ze mistni piislusnost krajskych
soudil neni stanovena pro tyto typy fizeni jednotné, nebot’ pro fizeni o zajis-
téni plati vyjimka, na jejimz zakladé se na ni specialni ustanoven{ o mistni
pifslusnosti na zaklade kritéria mista pobytu Zalobce vyplyvajici z ustano-
veni § 172 odst. 6 zakona o pobytu cizinci nevztahuje. V disledku toho tak
o elementarnich otazkach vztahujicim se k podané zadosti o mezinarodni
ochranu na uzemi EU jednim cizincem zcela izolované rozhoduje néko-
lik raznych spravnich soudd. Tato skutecnost nejenze nadbytec¢né zatézuje
soudni systém, ale v kone¢ném dusledku vyzniva i v neprospéch samotnych
zalobcu, a to 1 v ndvaznosti na v prvni ¢asti pispévku zminovanou nejed-
notnost rozhodovaci ¢innosti spravnich soudi. Vzhledem k tomu, ze posu-
zovani nékterych otazek je reflektovano ve vice spravnich fizenich (typicky
prave otazka zkoumani systematickych nedostatkt), nenf vylouceno, ze jed-
notliva rozhodnuti tykajici se téhoz cizince, budou vyznivat zcela proti-
chtdné, coz je bezesporu zcela nezadoucd jev.

Nemén¢ zavazny neduh soucasné upravy predstavuje skutec¢nost, ze soudni
pfezkum rozhodnuti o zajisténi taktka postrada prakticky vyznam, nebot’
se jedna o veskrze akademickd rozhodnuti vydavana v prevazujicim mnoz-
stvi ptipadt az v dobé, kdy jiz cizinec nenf na zakladé pfezkoumavaného roz-
hodnuti nadale zajistén (zajisténi cizince zcela pominulo, nebo doslo novym
rozhodnutim k prodlouzeni zajisténi). I pokud by tedy doslo ke zruseni napa-
deného rozhodnuti, muze mit vjrok soudu vyznam toliko pro ucely eventu-
alnf ndhrady skody. K rozhodovani{ ve véci v dobé, kdy jiz zajisténi netrva,
pfitom dochaz{ i za striktniho dodrzovani velmi pfisné sedmidenni lhity
(pfesnéji lhity sedmi pracovnich dni), kterou jsou krajské soudy vazany.
Je tomu tak mimo jiné proto, ze lhitta pro podani zaloby je stanovena v délce
30 dnu, pficemz s piihlédnutim k tomu, ze doba zajisténi mnohdy ani této
délky nedosahuje, ptipadné ji piekracuje fadove o nekolik malo dnt, dochazi
v nemalém mnozstvi piipadu k situaci, ze jiz samotna zaloba je spraivnimu
soudu dorucena az v dob¢, kdy acinky napadeného rozhodnuti pominuly.
Trend vydavani toliko akademickych rozhodnutf je dale umocnén absenci
lhity pro rozhodovani v ramci fizeni o kasacni stiznosti. V dob¢ vydani
kone¢ného rozhodnuti ve spravnim soudnictvi tak nejen, ze jiz cizinec
neni nadale v zajisténi, ale mnohdy se ani nenachazi na tzemi CR. Pfitom
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je vhodné poukazat na jisty nesvar soucasné praxe, ktera se vyznacuje mimo
jiné tim, ze fizeni o kasacni stiznosti muze byt iniciovano jiz bez védomi
cizince zmocnénym ¢i ustanovenym advokatem, v disledku ¢ehoz tak jiz
soudni f{zeni pozbyva na svém pivodnim smyslu a stava se pouze prostied-
kem k zajisténi dal$i odmény advokata.”

V neposledni fad¢ je nutno zdaraznit, ze soucasny model prezkumu rozhod-
nuti o zajisténi ve spravnim soudnictvi je pro spravni soudce znacné zaté-
zujici, nebot’ v raimei extrémné kratké lhuty jsou nuceni vénovat se mnohdy
velmi komplikovanym otazkam vykladu nafizeni Dublin III a vnitrostatni
pravn{ Upravy. V nezanedbatelném mnozstvi ptipadi jsou pak soudu k pro-
kazani zalobcem tvrzenych skute¢nosti pfedkladany cizojazyéné materialy,
které zalobce navrhuje k provedeni dokazovani. Dospéje-li soud k nazoru,
ze provedeni dokazovani je ve véci nezbytné, pifpadné navrhne-li takovy
postup ucastnik fizeni,** jevi se velmi obtiznym dostat pozadavku rozhod-
nuti ve véci v zakonem stanovené lhuté.

4 Zavér

Nezbyva nez vyslovit nékolik myslenek zavérem. V prvé fade je tfeba
darazné odmitnout predstavu zajiStovaciho fizeni jako jednoduché proce-
dury, kterd pfedstavuje pro zajist'ujicf organ a nasledné spravni soud pouhou
skutkovou ulohu. Z hlediska hmotnépravniho mnohem spise plati, ze diky
komplikovanosti evropské pravni tpravy a nedokonalosti a neprovazanosti
vnitrostatnf pravni Gpravy lze institut zajisténi oznacit za velmi kompliko-
vany konglomerat pravnich vztaht, do n¢hoz se prolind jak mezinarodni,
tak i evropské a vnitrostatni pravo. V dobé migracni krize od poloviny roku
2015 se zaloby ve vécech zajisténi staly také kvantitativné velmi vyraznou
agendou, ktera pfechodné zatizila nékteré krajské soudy (zejm. v Usti nad
Labem, Praze a v Brné).

53 Ustanoveni zastupce krajskym soudem pro zalobni f{zeni pokracuje i pro fizeni o ka-
sacni stiznosti (§ 35 odst. 8 in fine s. f. s.), coz s sebou nese i povinnost soudu pfiznat
jim odménu za tkony pravni sluzby ucinéné v tomto fizeni, a to bez ohledu na dspéch
ve véci samé.

54 §172 odst. 5 zakona o pobytu cizinci odchylné od standardni upravy obsaZzené v soud-
nim fadu spravnim stanovi, ze ustni jednan{ k projednani véci soud nafidi tehdy, navrh-
ne-li to acastnik fizeni nejpozdéji do 5 dnd ode dne podani Zaloby nebo je-li to nezbytné.
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V procesni roviné pak jsou autofi toho nazoru, ze soucasna Gprava prezkumu
rozhodnuti o zajistén{ ve spravnim soudnictvi je spiSe nevhodna. Problémy
spocivaji pfedevsim v tom, ze ochrana poskytovana spravnimi soudy neni
vcasna, a to ani pfi dodrzeni zakonnych pofadkovych lhit pro rozhodnuti,
nebot’ cizinec jiz vétsinou v okamziku prezkumu bud’ nenf zajistén vibec,
anebo je zajiStén na zakladé jiného rozhodnuti (o prodlouzeni zajisténi).
Co se tyka pfezkumu rozhodnuti krajskych soudu u Nejvysstho spravniho
soudu, jeho ucelem jiz zustava pouze pfezkum spravnosti rozhodovan{ kraj-
skych soudd, nikoliv ale redlnd a G¢inna ochrana subjektivnich prav zadrze-
ného cizince. V piipadé zruseni rozhodnuti krajského soudu je pak namisté
vyuziti opravnéni Nejvyssiho spravniho soudu k zrusen{ spravniho rozhod-
nuti, nebot’ vracen{ véci ke krajskému soudu predstavuje pouze dalsi (bezu-
c¢elné) protahovani fizeni, o néz sam zalobce jiz nem4 zajem.

Je otazkou, zda by feseni spocivajici ve svéfeni pfezkumné kompetence
jinému typu organu (tzv. cizineckému tribunalu) vedlo ke zvyseni efektivity
pfezkumu, coz by mélo byt systémové feseni, které by se tykalo veskeré
cizinecké agendy. Jinou moznosti je ponechani prezkumu ve spravaim soud-
nictvi, ale pak by bylo vhodné vyjmout tento typ pfezkumu z obecné upravy
obsazené v s. f. s. Pokud zakonodarce bude postupovat cestou casteénych
novelizaci stavajici pravni Gpravy, pak by se jeho pozornost méla upinat
zejména k otazce lhuty k podani Zaloby proti rozhodnuti o zajisténi (de lege
lata ¢ini 30 dnt od doruceni rozhodnuti), dale k problematice mistnf piislus-
nosti spravniho soudu k pfezkumu rozhodnutf o zajisténi (de lege lata dana
obecnym pravidlem mista sidla prvostupniového organu — tzn. zajist'ujictho
organu) a dale feseni problematického vztahu mezi rozhodnutim o zajis-
ténf a navazujicimi rozhodnutimi o jeho prodlouzeni, kde zakon o pobytu
cizincd neupravuje tzv. konsumpci, tedy pravai ,,pohlceni* pivodniho roz-
hodnuti navazujicim (fetézicim se) rozhodnutim o prodlouzeni zajisténi,
které je samostatné soudné pfezkoumatelné. Pii feSeni problému fetézeni
by bylo zahodno pamatovat i na procesni odklon od pfezkumu rozhodnuti
o zajistént, které by bylo jiz pravné konzumovano naslednym rozhodnutim
o prodlouzeni zajisténi (tedy moznost odmitnuti Zzaloby ¢i zastaven{ fizeni).
Tim by mohly byt vyfeseny rozpaky spravnich soudi nad tim, Ze u nich bézi
zaroven fizeni o zalobé proti rozhodnuti o zajisténi a fizeni o zalob¢ proti
rozhodnuti o prodlouzeni zajisténi téhoz cizince.
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Abstrakt

Nova procedurilni smérnice stanovenim pozadavku na uplné a ex nunc
posuzovani véci v ramci pfezkumu rozhodnuti Ministerstva vnitra ve véci
mezinarodni ochrany mtze mit v konecném duasledku nemaly vliv na ¢esky
model spravnfho soudnictvi. Autor se pii té piilezitosti zamysli nad vza-
jemnym vztahem prava na acinny pravni prostfedek napravy ve vécech
mezinarodni ochrany a systémem spravniho soudnictvi v Ceské republice.
Pozornost je tomuto pravu vénovana z hlediska prava EU, systému Umluvy
o ochrané lidskych prav a zékladnich svobod i ustavniho pofadku Ceské
republiky. Nechyb{ ani stru¢nd zminka o vyvoji soudni ochrany v této oblasti.
Hlavn{ ¢ast piispévku se vSak zaméfuje na institucionalni otazky naznace-
ného problému, zejména s ohledem na ideu nezavislych spravnich tribunald.

Klicova slova
Mezinarodni ochrana; spravni soudnictvi; u¢inny prostfedek napravy; Ceska
republika; nezavislé spravni tribunaly.

Abstract

The New Procedures Directive could have major impact on Czech admi-
nistrative judiciary. What is the relationship between right to an effective
remedy in matters of international protection and Czech administrative
judiciary? What is the influence of European Law, European Convention
on Human Rights and Czech constitutional order? What is the history
of an effective remedy in matters of international protection in the Czech
Republic? The aim of the article is to capture all of these topics and also
address issues of administrative tribunals.
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Keywords

International Protection; Administrative Judiciary; Effective Remedy; the
Czech Republic; Administrative Tribunals.

1 Uvod

Téma tohoto piispévku se zaméfuje na institut ucinného pravniho pro-
stfedku napravy' ve vécech mezindrodn{ ochrany (azylu, uprchlictvi a dopli-
kové ochrany). Ten pfitom tvoif zajimavou spojovaci linii mezi zvlastn{ ¢asti
spravniho prava (uprchlické a azylové pravo)® a vysedi jeho casti obecné
zabyvajici se soudnimi kontrolami vefejné spravy. Pravu Zadatele o mezi-
narodn{ ochranu nechat pfezkoumat pro néj nevyhodné rozhodnuti ve véci
o mezinarodni ochrany odpovidd mimo jiné povinnost stitu uspofadat sys-
tém svych spravnich a soudnich organu tak, aby bylo u¢inéno zadost poza-
davkium vyplyvajicim z Gstavniho, mezinarodniho a evropského prava v této
oblasti.? Jinymi slovy pravo zadatele o mezinarodni ochranu na acinny pravai
prostfedek napravy ma rovnéz své organizacni souvislosti ovliviujici poten-
cidlné systém organua vefejné moci v pravni Gpravé ¢i alespon praxi toho
kterého statu. V poslednich mésicich je v Ceské republice v teorii i praxi
diskutovana otazka, jaké dopady ma, muze mit nebo by méla mit v tomto
sméru (nova / pfepracovani) procedurilni smérnice.* Zejména zde jde o jeji
¢l. 46 odst. 3, ze kterého vyplyva, ze clenské staty maji povinnost zajistit, aby
ucinny opravny prostiedek obsahoval aplné a ex nunc posouzeni jak skut-
kové, tak pravni stranky, véetné ptipadného posouzeni potfeby mezinarodni
ochrany, a to alesponl v fizenich o opravném prostfedku u soudu prvniho
stupné. Toto ustanoveni muize mit — bez ohledu na to, jaka varianta feseni
nakonec zvitézi — vjznamny dopad na cesky model spravniho soudnictvi.

1 Ackoliv by bylo mozné pouzit i jind oznaceni, vychazi se zde pro dosazeni vétsi obec-
nosti a zarovenl zachovani terminologické pfesnosti z textu ceského oficidlnfho znénf
ustanoveni (nikoliv rubriky) ¢l. 13 Umluvy o ochrané lidskych prav a zakladnich svobod,
které pro tento ucel vyhovuje.

2 Srov. napf. MADLENAKOVA, Lucia. Vnitini sprava VI — Mezinarodni ochrana In:
SLADECEK, Vladimir, POUPEROVA, Olga a kol. Sprivni prive. Zuvldstni &st (vybrané
kapitoly). 2. vydani. Praha: Leges, 2014, s. 103 a nasl. ISBN 978-80-87576-48-9.

3 Srov. mutatis mutandis rozsudek Evropského soudu pro lidska prava (velkého senatu)
ze dne 13. prosince 2012, ¢. 22689/07, De Souza Ribeiro proti Francii, § 98.

4 Smérnice EP a Rady 2013/32/EU z 26. 6. 2013, o spole¢nych fizenich pro pfiznavani
a odnimani statusu mezindrodni ochrany.

100



Pravo na ucinny pravni prostfedek napravy ve vécech mezinarodni ochrany a ¢eské spravni soudnictvi

Je pfitom tieba fici, Ze ackoliv na tyto zmény ceska literatura upozorfiovala
jiz pfed nékolika lety,” diskuse na toto téma se rozvinula az v dobé, kdy bylo
jasné, ze vazné myslené zmény pravni Gpravy nemohou byt pfijaty do konce
transpozi¢ni lhuaty. Tato diskuse probiha i nadale, aniz by bylo vefejnosti
znamé kone¢né rozhodnutf stran zmeény pravn{ upravy. Nasledujicich néko-
lik strucnych poznamek ma za cil do této diskuse pfispét a alespon ¢astecné
zmirnit uvedeny dluh autora z pfedchazejicich let. Pozornost bude pfitom —
jak naznaceno — zaméfena na organizacni aspekty prava na acinny pravni
prostredek napravy ve vécech mezinarodni ochrany.

2 Pravo na ucinny pravni prostfedek napravy ve vécech
mezinarodni ochrany v historické perspektivé

Odborné prace zabyvajici se tématem azylu a uprchlictvi, popifipadé¢ cizi-
neckym (migra¢nim) pravem obecné, se vétsinou soustfedi na vyvoj pravni
upravy az od roku 1990, byt’ to neplati absolutné.” Ochrana prondsledova-
nym cizincim byla véak na tzemf{ dnesni Ceské republiky poskytovana ji
od vzniku samostatného Ceskoslovenska. Navic zde institut azylu existoval,
byt’ v pon¢kud odlisném smyslu, i pfedtim.®

Ackoliv v obdobi prvni Ceskoslovenské republiky na jejim tzemi nalezlo
utocisté mnoho cizineu, vnitrostatni Uprava, kterd by azyl formalné upravo-
vala jako samostatny pravni institut, neexistovala. Jednalo se o otazku spravni
praxe, ktera se opirala o dualistickou upravu cizineckého, domovského a stato-
obcanského prava. Vedle toho bylo Ceskoslovensko smluvni stranou Umluvy

5 Srov. I UPACOVA Hana. Soudni pfezkum azylovvch a cizineckych véci. In: JILEK,
Dalibor, PORIZEK, Pavel (eds.). Navratovi smérnice: vyhosténi, Rajistént a soudni prezkum.
Brno — Praha: Kancelaf vefejného ochrance priv — Wolters Kluwer, 2012, s. 250.
ISBN 978-80-904579-3-5.

6 JURNIKOVA Jana. Vyvoj institutu azylu nejen v pravaim #adu Ceské republiky. In:
KADECKA, Stanislav (ed.). Pocta Petru Priichovi. Praha: Vysoka $kola aplikovaného pra-
va, 2009, s. 367-374. ISBN 978-80-86775-22-7; CIZINSKY Pavel a kol. Cizginecké privo.
Praha: Linde Praha, 2012, s. 34 a nasl. ISBN 978-80-7201-887-1.

7 KOSAR, David, LUPACOVA, Hana. Migration Law in the Czech Republic. Alphen aan
den Rijn: Wolters Kluwer, 2012, s. 35 a nasl. ISBN 978-90-411-2847-8; BALGA, Jozef.
Azylové pravo. Plzen: Ales Cenek 2012, s. 119-123. ISBN 978-80-7380-384-1.

8  Blize srov. LOJEK, Antonin. Ceské a@//m/e pravo 16. a$ 18. stoleti. Koreny pozdéjsi sipravy nebo
mognd inspirace pro soncasnost? Praha: Pravnicka fakulta UK v Praze v nakl. Eva Rozkotova,
2011. ISBN 978-80-87146-43-9.
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o mezinirodnim postaveni uprchliki.” ,,Azyl“ mohli pronasledovani cizinci
ziskat formou povoleni k pobytu (véetné viza) ¢i udélenim statniho obéanstvi
(jakymsi pfedstupném tohoto bylo udéleni domovského prava).'’

Proti rozhodnuti o neudéleni nékteré z uvedenych forem ,,azylu®, stejné
jako proti rozhodnuti o spraivnim vyhosténi mohl cizinec podat stiznost
k Nejvyssimu spravaimu soudu.' Ustanoveni § 2 fijnového zdkona mimo
jiné stanovilo, ze ,,[s/pravninm soudn prislusi nalézati v kagdém pripade, kdyg kdo
pravi, e mu bylo protizdkonnym rozhodnutine nebo opatienim nékterého iiradu sprav-
nibo v pravich jeho ublizeno“. Jeho jurisdikce tak byla zalozena na ochrané sub-
jektivnich prav jednotlivee.'? Z judikatury Nejvyssiho spravaiho soudu vsak
vyplyva, ze ani na udéleni viza/povoleni k pobytu," ani na udéleni statniho
obcanstvi'* podle obecnych uprav neexistoval pravai narok. Navic v piipadé,
kdyz bylo cizinci vizum odepfeno, mohl byt z uzemi republiky vypovézen,'
a to eventualn¢ i navzdy." J. Hoetze/ uvadél, ze Nejvyssi spravai soud nebyl
povolan pfezkoumavat oblast volného uvazeni spravnich dfadd.'” Podle néj
mohl Nejvyssi spravni soud ,,zkoumati jen pravni mege volného nvagent siradn,
1.J. nevybolil-li tirad 3 okrubu volné sivahy, jig mu akon poskytl. “® Soudni ochrana
ve vécech ,,azylu® tak byla velmi omezena.

Ochrana pronasledovanym cizincim byla — byt’ to mtze byt piekvapivé —
poskytovana rovnéz v ,lidovém® a ,socialistickém® Ceskoslovensku.

9 Umluva o mezinirodnim postaveni uprchlika z 28. fjna 1933 byla vyhlisena pod
¢.179/1935 Sb. z. a n.

10 Srov. KRYSKA, David. Pravo azylu v Listiné zdkladnich prav a svobod v historické
perspektivé. K pocté docenta Vladimira Mikule. Spravni prave. 2015, ¢. 3, s. 132-140.
ISSN 0139-6005.

11 Srov. zdkon ¢&. 36/1876 f. z., o zffzeni spravniho soudu (tzv. Hjnovy zakon); zakon
¢.3/1918 Sb. z. a n., 0 nejvyssim spravnim soudé a o feseni kompetencnich konfliktt
(tzv. listopadovy zakon) a zakon ¢. 164/1937 Sb. z. a n., 0 nejvy$$im spravaim soudé.

12 Srov. HACHA, Emil. Nejvy$si spravni soud. In: Slovnik vefejného prava éeskosloven-
ského. Svazek II. Brno: Polygrafia — Rudolf M. Rohrer, 1932, s. 828—829.

13 Srov. napf. nalez Boh. adm. 4180/1924; nélez Boh. adm. 5761/1926 nebo nalez Boh.
adm. 457/1940.

14 Nalez Boh. adm. 1658/1922 (k zikonnému clanku 1/1879) nebo nilez Boh. adm.
4538/1925 (k obecnému zékoniku obéanskému) nebo zidsadni usneseni Nejvyssiho
spravniho soudu Boh. adm. CXVI/1922 (k ustavnimu zdkonu ¢. 236/1920 Sb. z. a n.).

15 Nalez Boh. adm. 10.305/1933.

16 Nalez Boh. adm. 11.537/1934.

17 HOETZEL, Jifi. Ceskoslovenské sprivni privo. Cist vieobecnd. 2. vydani. Praha: Melantrich,
1937, s. 431-432.

18 Tamtéz, s. 432.
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Rovnéz v této dobé to byla otazka spravni praxe a snad jesté vice zalezelo
na (absolutnim) volném uvazeni jak piislusnych statnich organt, tak organi
komunistické strany. ,,Azyl“ byl stale poskytovan formou udéleni povoleni
k pobytu ¢& statntho obcanstvi. Do pfijeti Ustavy CSSR z roku 1960 chybéla
jakakoliv pravni uprava, ale rovnéz v nasledujicim obdobi zadny provadéci
pravai pfedpis k jejimu ¢l. 33" neexistoval.”’

O jakékoliv soudni ochrané neuspésnych ,,zadateltt o azyl” v této dobé
z povahy véci nelze vibec hovofit. Spravni soudnictvi neexistovalo a pfe-
zkoumani rozhodnut{ jinych organt civilnimi soudy v ob¢anském soudnim
fizeni bylo provadéno na zikladé principu pozitivai enumerace.'

V roce 1990 byl schvilen zikon ¢. 498/1990 Sb., o uprchlicich,” poc¢itkem
roku 1991 pak byla pfijata Listina zakladnich prav a svobod (dile rovneéz
jen ,,Listina®),” kterd se po ziniku Ceskoslovenska stala souéasti ustav-
niho potadku Ceské republiky.* Zakon o uprchlicich v podstaté zname-
nal, Ze narok na ochranu mél v Ceskoslovensku ten, kdo byl uprchlikem
ve smyslu Umluvy o pravnim postaven{ uprchlika z roku 1951 a Protokolu
tykajictho se pravniho postaven{ uprchliki z roku 1967, a to v pocatku bez
ohledu na vizanost témito mezinarodnimi smlouvami. Clanek 43 Listiny®
pak po celou dobu 90. let minulého stoleti nebyl formalné proveden.*

—
©

Clanek 33 Ustavy CSSR z roku 1960 stanovil: ,,Ceskoslovenskd socialisticka republika poskytu-

Je pravo agylu cizim stdtnim prisiusnikiim prondsledovanym ga hajent ajmii pracujiciho lidu, za sicast

na ndrodné osvobozovacim boji, za védeckon a nméleckon tvorbu nebo za cinnost na obrann miru. “

20 Srov. KRYSKA, David, Pravo azylu..., op. cit., s. 144-151.

2l Ke spravnimu soudmctv1 té doby srov. napf. MIKULE Vladumr Spravni soudnictvi
v Ceskoslovensku. Acta Universitatis Carolinae — Tnridica, 1968, ¢&. 4, s. 3-52; MACUR,
Joset. Spravni soudnictvi a jebo nplatnéni v soutasné dobé. Brno: Masary kova univerzita, 1992,
s. 115-119. ISBN 80-210-0484-3.

22 Zakon ¢. 498/1990 Sb., o uptchlicich. Uéinnosti nabyl 1.ledna 1991.

23 Srov. tstavni zakon ¢. 23/ 1991 Sb., kterym se uvozuje Listina zdkladnich prav a svobod
jako ustavni zakon Federalniho shromazdenl Ceské a Slovenské Federativni republiky.

24 Srov. &l. 32 &. 112 odst. 1 tstavniho zikona CNR & 1/1993 Sb., Ustava Ceské republiky.
Jako souéast ustavniho potadku Ceské republiky byla Listina zakladmch prav a svobod
znovu vyhldsena pod ¢. 2/ 1993 Sb. usnesenim predsednictva Ceské narodni rady

25 Clanek 43 Listiny zni: ,,Ceskd a Slovenskd Federativni Repﬂb/z/éa poskytuje azyl cizinciim pro-
ndsledovanym za uplatiiovdni politickych prav a svobod. Agyl miige byt odepren tomu, kdo jednal
v rozporu se Zdkladnimi lidskymi pravy a svobodami.

26 Srov. KRYSKA, David, Pravo azylu..., op. cit., s. 154—159; JURNIKOVA, Jana, op. cit.,

s. 371-373.
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Listina vytvofila ustavni zaklad pro obnoveni spravntho soudnictvi v ¢l. 36
odst. 2. Konkrétni pravni zdklad mu poskytl zakon ¢. 519/1991 Sb., ktety
do obcanského soudntho fadu®® vlozil novou ¢ast patou nazvanou ,,Spravai
soudnictvi®. Ve ,,spravnim soudnictvi® civilnf soudy pfezkoumavaly zdkon-
nost rozhodnuti organa vefejné spravy jednak na zdkladé zalob a jednak
na zakladé ,,opravnych prostredki® proti nepravomocnym rozhodnutim
spravnich organt.” Pravni uprava takto obnoveného spravntho soudnictvi
ptedstavovala spojeni fizeni o zalobach proti rozhodnutim spravnich organi
vzorovaného podle fijnového zikona z roku 1875 a fizeni o ,,opravnych
prostredcich® podle upravy v ptvodni casti ctvrté hlavy ¢tvrté obcanského
soudnfho fidu® s pavodem v soudnictvi pojistovacim.”? Podle zikona
o uprchlicich bylo mozné se po vyuziti rozkladu domahat soudni ochrany
(§ 16), v roce 1991 na zaklad¢ vyslovného ustanoveni (pozitivni enumerace),
od roku 1992 (od ucinnosti zikona ¢. 519/1991 Sb.) pak v rimci fizeni
o zalobé proti rozhodnuti spravniho orginu.”

Zikonem o azylu,* ktery nabyl ucinnosti 1. ledna 2000, byl zrusen zikon
o uprchlicich a mimo jiné proveden ¢l. 43 Listiny. Spravn{ fizeni bylo podle
pavodniho znéni dvojinstanéni. Udinnym pravnim prostiedkem napravy
tak byla v téchto vécech i nadale Zaloba proti rozhodnuti spravniho organu
podle ¢asti paté obcanského soudntho fadu. S uéinnosti od 1. inora 2002%
vsak byla ustanoveni o rozkladu zrusena a soudni kontrola rozhodnuti
Ministerstva vnitra se pfesunula z fizeni o zalobé na fizeni o opravnych

27 Clanek 36 odst. 2 Listiny zni: ,,Kdo tordi, Ze byl na svjch privech 3krdcen rozhodnutim orginu
verené spravy, mige se obratit na soud, aby pregkoumal akonnost takového rozhodnuti, nestanovi-
-li gédkon jinak. Z pravomoci soudu vsak nesmi byt vylouteno prezkonmdvini roghodnuti tykajicich
se zdkladnich prav a svobod podle Listiny.

28 Zakon ¢. 99/1963 Sb., obcansky soudni fad, ve znéni pozdéjsich pfedpisa.

29 Srow. § 244 odst. 1 ob¢anského soudniho fadu ve znéni zakona ¢. 519/1991 Sb.

30 Hlava druha paté casti (§ 247 az 250k) obcanského soudniho fadu, ve znéni zdkona
¢.519/1991 Sh.

31 Hlava tieti paté ¢asti (§ 2501 az 250 s) obc¢anského soudniho fadu, ve znéni zdkona
¢.519/1991 Sh.

32 Srov. MAZANEC, Michal. Spravni soudnictvi. Praha: Linde Praha, 1996, s.230.
ISBN 80-7201-021-2.

35 Na § 247 a nasl. odkazoval v poznamce pod carou v 16 odst. 4 zakon o uprchlicich,
ve znéni zdkona ¢. 317/1993 Sb. O fizeni o zalobé se vSak muselo jednat z povahy véci.
K systému obecné srov. MAZANEC, Michal, Spravni soudnictvi, op. cit., s. 69 a nasl.

34 Zakon ¢. 325/1999 Sb., o azylu, ve znéni pozdéjsich pfedpisu.

35 Srow. novelizaci zakona o azylu zakonem ¢. 2/2002 Sb.
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prostfedcich. Tak tomu bylo az do pfijeti soudniho fidu spravniho, kdy
v disledku reformy ¢eského spravniho soudnictvi mimo jiné doslo k tomu,
ze (pravomocné) rozhodnuti Ministerstva vnitra je pfezkoumatelné v ramci
fizeni o zalobé proti rozhodnuti spravniho organu krajskym soudem.” Proti
rozhodnuti krajského soudu je pfipustna kasacni stiznost k Nejvyssimu
spravnimu soudu. Zakon o azylu, stejné jako soudni fad spravni, pfitom
upravuji pro toto fizen{ fadu odchylek.

Od roku 2002, kdy doslo k vylouceni fizeni o rozkladu, se tak v Ceské
republice ve vécech mezinarodni ochrany (diffve azylu) uplatiuje systém
,»1 + 2, tedy ze ve véci rozhoduje jedina instance spravn{ (Ministerstvo vni-
tra) a ve spravnim soudnictvi jak krajsky soud, tak eventualné ke kasacni stiz-
nosti Nejvyssi spravni soud. Jednim z divodt muze byt skutecnost, ze roz-
klad nemuze byt povazovan za ucinny pravni prostfedek napravy a fizeni
o ném by do jisté miry oddalovalo konecné rozhodnuti ve véci. Na tomto
misté je vsak tfeba uvést, ze zvolené feseni dozajista neni jediné mozné a jina
umoznuji jak mezinarodné pravni zavazky, tak pravo EU.

3 Pravo na ucinny pravni prostfedek napravy
ve vécech mezinarodni ochrany a Umluva
o ochrané¢ lidskych prav a zakladnich svobod

Pro pravo na ucinny pravni prostiedek napravy ve vécech mezinarodni
ochrany ma dileZity vjznam Umluva o ochrané lidskych prav a zékladnich
svobod (dale jen ,,Umluva®).** Clanek 6 odst. 1 Umluvy* stanovici zaklad

36 Zakon ¢. 150/2002 Sb., soudni fad spravni, ve znéni pozd¢jsich predpist.

37 K vyvoji soudnf ochranv od pn]em zékona o uprchlicich srov. LAVICKY, Petr;
SISKEOVA, Sylva. Nad novou dpravou fizeni o kasaéni stiznosti v azylovych vécech.
Pravni roghledy, 2005, ¢. 19, s. 693 a nasl. ISSN 1210-6410.

38 Publikovina pod ¢. 209/1992 Sh.

39 Stranou pozornosti zde zustavaji dal$i dokumenty jako Vseobecnd deklarace lidskych
prav nebo Mezinirodni pakt o obcanskych a politickych privech (publikovan pod
¢.120/1976 Sb.). K tomu srov. napi. HOL A, Eva. Pravo na spravedlivy proces v cizi-
neckych fizenich. In: JILEK, Dalibor; PORIZEK, Pavel (eds.). Pobyt cizincii: vybrané pravni
pmla/mgy II. Brno — Praha: Kancelaf vefejného ochrance prav — Wolters Kluwer, 2015,
s. 150-155. ISBN 978-80-87949-01-6.

40 Podle ¢&l. 6 odst. 1 Umluvy ma kazdy préavo na to, aby jeho zaleZitost byla spravedlivé,
veifejné a v pfiméfené lhite projednana nezavislym a nestrannym soudem, zfizenym za-
konem (angl. an independent and impartial tribunal established by law), ktery rozhodne o jeho
obcanskych pravech nebo zavazcich nebo o opravnénosti jakéhokoli trestniho obvinén{
proti nému.
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upravy prava na spravedlivy (fadny) proces na véci mezinarodni ochrany
nedopada.*!

V této oblasti m4 zasadni vjznam ¢l. 13 Umluvy* zakotvujici pravo na aéinny
pravn{ prostfedek ndpravy, a to ve spojeni s ¢l. 3 (zakaz muceni), popii-
pade ¢l. 2 (pravo na zivot). Z téchto ustanoveni podle Evropského soudu
pro lidska prava (dale rovnéz jen ,,ESLP®) vyplyvaji minimalni pozadavky
na ucinny pravni prostiedek napravy ve vécech mezinarodni ochrany. Podle
ESLP ,,0 prjpads exctradice nebo vyhosténi a torzent tikajiciho se ankn 3 Umlnvy pojem
itinného prostiedkn napravy podle Hanku 13 s obledem na nevratnon povabn dijmy,
kterd miige nastat, naplni-li se tvrzené rigiko mudeni nebo Spatného achdzent, a s pri-
blédnutim k viznamu, ktery Soud dankn 3 prisuznge, vyZaduje (i) peldivé a dikladné
gkoumant trzent o existenct podstatnych diivodii domnivat se, $e existuje skutecné riziko
gachdzent rozpornébo s clankem 3 v pripadé vybosténi stéZovatele do gemé urient, a (i)

€43

antomaticky odkladny sicinek prostredfn napravy“* Smluvnim statim se posky-

tuje volnost pfi stanoveni zptsobu, jakym tyto pozadavky naplni.*

Uvazujeme-li o modelu ¢eského spravniho soudnictvi a jeho institucional-
nich prvcich, tteba zdiraznit, Ze ,,organ ve smyslu ¢l. 13 Umluvy nemusf
byt nutné soudnim organem, avsak jeho pravomoci a procesni zaruky, které
poskytuje, jsou relevantni pfi posuzovani, zdali je pravni prostfedek, o kte-
rém rozhoduje, ucinny.*” Muze se tak jednati o organ vefejné spravy.* Jestlize

41 Srowv. v tomto ohledu jiz ,,klasicky* rozsudek Evropského soudu pro lidska prava ze dne
5. fijna 2000, ¢ 39652/ 98, Maaouia proti Francii.

42 Clanek 13 Umluvy: ,,Kazdy, jehog prdva a svobody piiznané tonto Unlnvon byly poruseny, musi mit
silinné pravni pmm’ed@ ndpravy pred ndrodnim orginem, i kdy% se poruseni dopustily osoby pii plnéni
dirednich povinnosti.

43 Rozsudek Evropského soudu pro lidska prava (paté sekce) ze dne 23. ¢ervna 2011,
& 20493/07, Diallo proti Ceské republice, § 74.

44 Rozsudek Evropského soudu pro lidska prava (¢tvrté sekee) ze dne 24. ¢ervence 2014,
¢. 28761/11, Al Nashiti prot Polsku, § 546.

45 Rozsudek Evropského soudu pro lidska prava (druhé sekce) ze dne 26. dubna 2007,
¢. 25389/05, Gebremedhin proti Francii, § 53; rozsudek Evropského soudu pro_ lidska
prava (velkého senatu) ze dne 21. ledna 2011, & 30696/09, M.S.S. proti Belgii a Recku,
§ 288; rozsudek Evropského soudu pro lidska prava (velkeho senitu) ze dne 23. uno-
ra 2012, ¢. 27765/09, Hirsi Jamaa a dalsi prou Ttali, § 197; rozsudek Evropskeho soudu
pro lidska prava (paté sekce) ze dne 17. fijna 2013, ¢. 65303/10 Budrevich proti Ceské
republice, § 102.

46 GRABENWARTER, Christoph. Ewropdische Menschenrechtskonvention: ein  Studienbuch.
Miinchen: C. H. Beck, 2003, s. 408. ISBN 3-406-50403-5.
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tento organ nenf soudnim organem, ESLP zkoumad jeho nezavislost.*’ Tento
organ také musi mit pravomoc vyddvat zivaznd rozhodnut{.*

Ackoliv tedy ¢l. 6 odst. 1T Umluvy na véci mezinarodni ochrany nedopada,
z judikatury ESLP lze dovodit, Ze ¢l. 13 Umluvy by byl naplnén, kdyby orga-
nem rozhodujicim o pravnim prostiedku napravy byl ,,soud* ve smyslu ¢l. 6
odst. 1 Umluvy. ESLP totiz vychazi z toho, 7e pozadavky ¢l. 6 odst. 1 jsou
méné pifsné nez v piipadé ¢l. 13 a v tomto ohledu pfedstavuje ¢l. 6 odst. 1
lex: specialis.”

Z hlediska ¢l. 6 odst. 1 Umluvy pfitom neni podstatné, zda uréity organ
je z hlediska vnitrostdtntho prava formalné zafazen do moci soudni.”” Pojem
»soud® je tak chdpan v materialnim smyslu a je charakterizovan svou soudni
ulohou, kterou pfedstavuje rozhodovani o kazdé véci spadajici do jeho
pasobnosti na zakladé pravnich pfedpisi a po stanovené procedufe.”
Dulezity je tak charakter tohoto organu, ktery musi byt nezavisly, nestranny
a zfizeny zakonem. Aby takovy organ byl nezavisly, musi vykonavat ¢innost
nezavisle na vykonné moci a rozhodovat na zakladé prava podle vlastniho,
svobodného uvazovani a skutecnosti, pficemz mus{ existovat zaruky, které
zajisti nezavisly vykon jeho cinnosti a zaroven se musi vyvarovat vseho,
co vypada jako nezavislost pouze zdanlivé.”> Pokud tedy bude tyto vlastnosti
spliiovat, muize byt za ,,soud” ve smyslu ¢l. 6 odst. 1 Umluvy povazovan
rovnéz organ vefejné spravy (ve formalnim smyslu).”> Mohl by tak jim byt

47 Rozsudek Evropského soudu pro lidska prava (velkého senatu) ze dne 13. prosin-
ce 2012, €. 22689/07, De Souza Ribeiro proti Francii, § 79.

48 HARRIS, David J. et al. Law of the Eunrgpean Convention on Human Rights. 2nd ed. Oxford:
Oxford University Press, 2009, s. 565. ISBN 978-0-406-90594-9.

49 Rozsudek Evropského soudu pro lidska prava ze dne 9. ffjna 1979, ¢. 6289/73, Airey
proti Irsku, § 35. Srov. téz. GRABENWARTER, Christoph, op. cit., s. 411; KMEC, Jifi,
KOSAR, David, KRATOCHVIL, Jan, BOBEK, Michal. Evropskd simluva o lidskych pra-
vech. Komentaf. Praha: C. H. Beck, 2012, s. 1204. ISBN 978-80-7400-365-3.

50 Rozsudek Evropského soudu pro lidskd priva ze dne 28. Cervna 1984, ¢ 7819/77
a ¢. 7878/77, Campbell and Fell proti Velké Britanii, § 76.

51 Srov. rozsudek Evropského soudu pro lidska prava (pléna) ze dne 22. fijna 1984,
¢. 8790/79, Sramek proti Rakousku, § 36; rozsudek Evropského soudu pro lidska prava
(pléna) ze dne 29. dubna 1988, ¢ 10328/83, Belilos proti Svycarsku, § 64.

52 BRITVIC VETMA, Bosiljka. Europska konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih
sloboda (¢l. 6) i upravni spor. Zbornik radova Praviog faknlteta n Splitn. 2008, ro¢. 45, ¢. 1,
s. 140. ISSN 1847-0459.

53 Srov. SIENIAWSKA, Krystyna, SKONIECZNY, Piotr. Pojecie ,,sadu administra-
cyjnego” w Buropejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowicka i Podstawowych
Wolnosci. Casus. 1999, ¢. 12, s. 18. ISSN 1427-2385.
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rovnéz organ typu, ktery byva oznacovan jako nezavisly spravni tribunal.
Pokud by ten rozhodoval o pravnim prostfedku napravy ve vécech mezina-
rodnf ochrany, byly by pozadavky Umluvy splnény.

Doporuceni Vyboru ministri Rady Evropy R (2004) 20 o soudnim piezkou-
mavani spravnich tkond povazuje Gcinny soudni prezkum spravnich ukont
chranici prava a zajmy jednotlivet za podstatnou nalezitost systému ochrany
lidskych prav. A¢koliv se toto doporuceni vislovné odvolava na ¢l. 6 Umluvy
a z hlediska ratione materiae plati, co uvedeno vyse, stoji nejen vzhledem k uve-
denému zakladnimu vychodisku tohoto doporuceni za zminku. Toto doporu-
¢eni mezi principy v ném obsazené fadi rovnéz pozadavky na organ spravni
tkony pfezkoumavajici** Doporuceni uvadi, ze by se mélo jednat o orgin
zfizeny zakonem, jehoz nezavislost a nestrannost jsou zajistény v souladu
s doporucenim R (94) 12 o nezavislosti, efektivnosti a roli soudci. Muze
se pfitom jednat o spravni tribunal nebo ¢ast obecné soudni soustavy.”

4 Pravo na ucinny pravni prostfedek napravy
ve vécech mezinarodni ochrany a pravo EU

Pravo na ucinny pravni prostfedek napravy ve veécech mezinarodni ochrany
(,,pravo na ucinny opravny prostredek) garantuje ¢l. 46 proceduralni smérnice.
Z institucionalnfho pohledu je vyznamné, Ze ¢l. 46 odst. 1 proceduralni smér-
nice zarucuje Zzadateli o mezinarodn{ ochranu pravo na Gcinny ,,opravny pro-
stfedek® pred ,,soudem* (angl. #he right to an effective remedy before a court or tribunal).
Ustanoveni ¢l. 46 je pfitom tfeba chapat a vykladat v souvislosti s ¢l. 47 Listiny
zakladnich prav EU (dale jen ,,Charta EU) upravujicim pravo na ucinnou
pravni ochranu a spravedlivy (fadny) proces.’®> Clanek 47 Charty EU piitom

54 Srowv. bod B.3 doporucen.

55 K doporuceni srov. napt. CHLEBNY, Jacek. Sadowa kontrola administracji w $wietle
rekomendacji Rady Europy. Paristwo i Prawo. 2005, ¢. 12. ISSN 0031-0980.

56 Srow. rozsudek Soudniho dvora (¢tvrtého sendtu) ze dne 17. prosince 2015. Abdoulaye Amadou
Tall proti Centre public d’action sociale de Huy (CPAS de Huy). Véc C-239/14, bod. 51.

57 Podle ¢l. 47 Charty EU ma kazdy, jehoz prava a svobody zarucené pravem EU byly poruse-
ny, za podminek stanovenych timto ¢lankem pravo na tucinné prostiedky napravy pred sou-
dem; kazdy ma pravo, aby jeho véc byla spravedlive, vefejné a v piiméfené Ihate projednana
nezavislym a nestrannym soudem, pfedem zfizenym zikonem; kazdému musi byt umoz-
néno poradit se, byt obhajovan a byt zastupovan; bezplatna pravni pomoc je poskytnuta
viem, kdo nemaji dostatecné prostiedky, pokud je to nezbytné k zajistén{ ucinného piistupu
ke spravedinosti (Charta EU byla vyhlisena v Utednim véstniku EU pod ¢. 2007/C 303/01,
¢.2010/C83/02a¢.2012/C 326/02). Blize srov. KRALOVA, Alzbeta. U¢inny opravny pro-
striedok v azylovom konani — hPadanie rovnovahy medzi spravodlivost’ou a efektivitou. In:
FILO, Matus (ed.). Prdvo na agyl a jebo aplikdcia vo verejne] sprave. Zbornik prispevkov 3 medindrodnej
konferencie. Krakéw: Spolok Slovakov v Polsku, 2015, s. 66—72. ISSN 978-83-7490-846-7.
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vychazi z é. 13 a ¢l. 6 odst. 1 Umluvy, aviak mé za cil poskytnout ochranu $irsi
a pravo na soudn{ projednani véci neomezovat jen na spory tykajici se obcan-
skych prav a zdvazka.®® Z toho vak také mimo jiné vyplyva, ze i pojem ,,soud*
je tieba chapat (obdobné jako v ptipadé ¢l. 6 odst. 1 Umluvy) $ife a zahrnout
pod tento pojem i nezavisly spravni tribunal (stov. vyse).”

Stard proceduralni smérnice® hovofila o pfezkumu rozhodnuti ve vécech
mezinarodni ochrany tribunalem ve smyslu ¢l. 234 Smlouvy o Evropském
spolecenstvi (dnes se jedna o ¢l. 267 Smlouvy o fungovini Evropské unie)®!
a ve svém ¢l. 39 uklddala clenskym statim zajistit zadatelim o azyl pravo
na ucinny ,,opravny prosttedek® pfed soudem nebo tribunalem. Na né¢kdejsi
¢cl. 234 Smlouvy o Evropském spolecenstvi odkazovala v odstavei 27 své
preambule. Clanek 39 staré procedurdlni smérnice byl piitom vyklidan
ve vzajemné souvislosti s ¢l. 234 Smlouvy o Evropském spolecenstvi (¢l. 267
Smlouvy o fungoviani Evropské unie) a ¢l. 47 Charty EU.%* Z toho vyplyva,
ze pojem ,,soud v €l. 46 proceduralni smérnice tfeba vyklddat nadéle stejné
a jeho obsah se nezménil.

Vlastnosti ,,soudu’ ve smyslu nékdejsiho ¢l. 234 Smlouvy o Evropském
spolecenstvi analyzoval P. Dgbrowski, podle kterého jsou jimi pravn{ zaklad
existence tohoto organu, nezavislost, jeho staly nebo docasny charakter,
obligatorni charakter jeho jurisdikce, kontradiktornost fizeni, aplikace prav-
nich pfedpisti timto organem a sporny charakter fizeni.”® Timto ,,soudem*

58 Srov. Vysvétleni k Listiné zakladnich prav (vyhlagena v Utednim véstniku EU pod
¢.2007/C 303/02). E. Hold k tomu uvedla: ,,Dily vyvoji sekunddarni legislativy Unie v oblasti
migrace se tedy dd 17ci, e procesni zdroky zaruniené |Chartou EU| dopadaji na vétsinu cizineckych
#izeni.“ (HOLA, Eva, op. cit., s. 158). Tedy i na véci mezinirodni ochrany.

59 Pro vyklad Charty EU podle jejtho ¢l. 52 odst. 3 plati, Ze pokud tato obsahuje prava odpo-
vidajici pravim zaruéenym Umluvou, jsou smysl a rozsah téchto prav stejné jako ty, které
jim piiklada Umluva; to viak nebrani tomu, aby préavo Unie poskytovalo §irsi ochranu.

60 Smérnice Rady ¢. 2005/85/ES o minimalnich norméch pro fizeni v ¢lenskych stitech
o pfiznavani a odniman{ postaveni uprchlika (Utedni véstnik EU ¢&. 2005/1. 326/13).

61 Ufedni véstnik EU ¢ 2010/C 83/01.

62 Srow. rozsudek Soudniho dvora (druhého senatu) ze dne 31. ledna 2013. H. I. D. a B. A.
proti Refugee Applications Commissioner a dalsi. Véc C-175-11, body 80-81.

63 DABROWSKI, Pawel. Pojecie ,,trybunalu” w orzecznictwie Europejskiego Trybunalu
Sprawiedliwosci a status Samorzadowych Kolegiow Odwolawczych. In: SIENIAWSKA,
Krystyna (red.). Samorzqdowe Kolegia Odwolawcge jako gwarant prawa do dobrej administra-
¢i. Warszawa: Municipium, 2009, s. 368-375. ISBN 978-83-6009-689-5. Srov. téZ ci-
tovany rozsudek Soudniho dvora ve véci H. I. D. a B. A. proti Refugee Applications
Commissioner a dalsi, bod 83 a nisl.
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pfitom muize byt rovnéz spravai organ,* a to rovnéz odvolaci orgin (organ
vykonavajici ptisobnost odvolaciho spravniho organu). Pozadavek kontra-
diktornosti, ktery nadto neni absolutnim, mtze byt splnén tim, ze existuje
moznost pfed rozhodnutim vyjadfit vlastni stanovisko.”” Odvolaci fizeni
ma pak spornou povahu proto, ze se jedna o spor ucastnika a spravntho
organu prvni instance, ktery se projevuje podanim odvolani.* K pozadavku
nezavislosti ,,soudu’ pak P. Dabrowski uvadi, ze se pro jeho splnén{ vyzaduje
absolutni oddéleni od organu prvni instance, absence pravnich prostiedku
vlivu jiného organu na rozhodovaci ¢innost soudu a garance, kterymi musi
byt vybaveni clenové organu.”” Z uvedeného tak vyplyva, ze budou-li tyto
pozadavky splnény, mtze byt rovnéz z hlediska pozadavki prava EU pfe-
zkumnym organem rozhodujicim o uéinném pravnim prostiedku napravy
ve vécech mezinarodni ochrany nezavisly spravni tribunal.

5 Pravo na a¢inny pravni prostfedek napravy ve vécech
mezinarodni ochrany a Listina zakladnich prav a svobod

Hovofime-li o vztahu uc¢inného pravntho prostfedku nipravy ve vécech
mezinarodni ochrany a ceského spravntho soudnictvi, za alespofi stru¢nou
zminku stoji pozadavky ustavntho pofadku CR. Ustavni zaklad spravniho
soudnictvi pfedstavuje jiz citovany ¢l. 36 odst. 2 Listiny. Listina umoziuje
vyluku ze soudniho pfezkumu rozhodnuti organu vefejné spravy, avsak neni
mozné vyloucit soudni pfezkum téch rozhodnuti, ktera se dotykaji zaklad-
nich prav a svobod podle Listiny. Rozhoduje-li tedy ve véci azylu (a mezi-
narodni ochrany obecné) tradiéné vefejna sprava (moc vykonna), je tfeba
neuspésnym zadatelim zajistit pstup k soudnimu pfezkumu pro né nepiiz-
nivého rozhodnuti. Pojem ,,soudu’ ve smyslu ¢l. 36 Listiny je tfeba vykladat
ve spojeni s hlavou étvrtou Ustavy.® Zminit je tieba rovné to, Ze z Gstav-
nfho pofadku pffmo nevyplyva pravo napadnout rozhodnutf pfed orginem

64 DABROWSKI, Pawel, op. cit., s. 371.

65 Tamtéz, s. 371-372.

66 Tamtéz, s. 374.

67 Tamtéz, s. 373-374.

68 Srov. PAVLICEK, Vaclav In: PAVLICEK, Vaclav et al. Ustava a sistavni réd Ceské republifey.
Komentar. 2. dil. Prava a svobody. Praha: Linde Praha, 1995, s. 257. ISBN 80-7201-000-X.
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vys$si instance (v ramci jednoho druhu fizeni), nicméné toto pravo lze dovo-
dit ve spojeni s jinym zakladnim pravem ¢&i ustavni zasadou.”’

Procesni disledky se dovozuji rovnéz z €l. 43 Listiny. Z ¢l. 36 odst. 2 ve spo-
jeni s ¢l. 43 Listiny pak vyplyva pravo na ucinny soudni pfezkum rozhodnuti
ve véci vnitrostatniho (Ustavniho) azylu.”” Na zdkonné drovni je toto pravo
provedeno upravou zaloby proti rozhodnuti spravniho organu’™ ve spojeni
se zvldstnimi ustanovenimi zdkona o azylu.™

Ustavni soud k Gé¢innému pravnimu prostiedku napravy ve véci azylu
v nedavné dobé uvedl, 7e ,,opravny prostiedek podle ¢l. 13 Umluvy a ¢l. 36
odst. 2 Listiny proti rozhodnuti Ministerstva vnitra o neudéleni azylu pfed-
stavuje pravé spravni zaloba.” Ustavni soud dospél v obecné roviné rovnés
k zaveru, ze z ¢l. 43 Listiny ,,plynon uriité procesni zdavazky, kteryeh se miige jed-
notlivec dovolivat i formon distavni stiznosti™ a ze ¢l. 13 Umluvy a ¢l. 36 odst. 2

a ¢l. 43 Listiny ,,pyZaduji, aby opravny prostiedek proti gamitnuti adosti o agyl byl
775

6 Kontroverzni otazky vyplyvajici z poZadavku
uplného a ex nunc prezkumu rozhodnuti
ve véci mezinarodni ochrany

Ani z Umluvy, ani z proceduralni smérnice ¢i Charty EU nevyplyvaji kon-
krétni pozadavky, jak majf staty organizovat svij systém organa rozhodu-
jicich ve véci mezinarodni ochrany, v tom o d¢inném pravaim prostiedku
napravy. At rozhodovan{ o tomto prostfedku staty svéif jakymkoliv orga-
nam, tyto musi vykazovat vySe uvedené vlastnosti a v fizen{ pfed nimi

60 KRYSKA, David. Konstytucyjny model czeskiego sadownictwa administracyjnego.
Zeszyty Nankowe Sqdownictwa Administracyjnego. 2014, ¢. 1(52), s. 184. ISSN 1734-803X.

70 KRYSKA, David, JANKU, Linda. Ustavni azyl v Listin¢ zikladnich prév a svobod jako
zdroj konfliktu. In: FILO, Matus (ed.). Prdvo na azyl a jebo aplikdcia vo verejnej sprdve, op. cit.,
s. 85.

71 Srow. § 65 a nésl. soudniho fadu spravniho. Véci mezinarodni ochrany se tykaji vefejnych
subjektivnich prav (srov. § 2 soudniho fadu spravntho).

72 Srow. § 32 a 33 zakona o azylu.

73 Nalez Ustavniho soudu ze dne 12. 4. 2016, sp. zn. 1. US 425/16, NALUS.

74 Pravni véta I. komentovaného nélezu, www.usoud.cz.

75 Pravni véta I1. komentovaného nilezu, www.usoud.cz.
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museji byt dodrzovany zasady Umluvou & pravem EU vyzadované.” Je viak
nepochybné, ze tyto pozadavky ¢i zasady mohou vyvolat napéti ve vztahu
k institucionalnim systémum existujicich ve smluvnich/¢lenskych stitech.
V souvislosti s ¢l. 46 odst. 3 proceduralni smérnice toto napéti vyvolavaji
¢i mohou vyvolat dveé zasady vyplyvajici z pozadavku uplného a ex nunc
posouzeni, a sice posuzovani skutkovych otazek ke dni rozhodovani soudu
a otazka mozné reformace prezkoumavaného rozhodnuti.

Jak jiz bylo vyse uvedeno, ucinny pravni prostfedek napravy ve vécech
mezinarodni ochrany v CR pfedstavuje Zaloba proti rozhodnuti spravniho
organu podle soudniho fadu spravniho. Jak z hlediska této zakonné upravy,
tak z hlediska historického a ustavntho modelu spravniho soudnictvi jsou
obé¢ uvedené otazky problematické.

Co se tyce posuzovani skutkovych otazek ke dni rozhodovan{ soudu, rozpada
se tento problém do dvou podoblasti — 1) co se posuzuje a 2) jakym zpuso-
bem se to posuzuyje. Jinymi slovy, z jakého skutkového stavu soud vychazi
a jak je upraveno provadéni dokazovani.”” Zde je tieba pfipomenout, ze jiz
soudni fad spravni rozsifil moznosti dokazovani soudd ve spravnim soud-
nictvi, aby vyhovél pozadavkam ¢l. 6 Umluvy na rozhodovani v tzv. ,,plné
jurisdikci®.” Na druhou stranu ¢esky model spravntho soudnictvi vychdzi

z omezen{ se na otazky pravni” a z toho, ze se jedna o kontrolu rozhodovani

80

spravniho organu.” Z téchto duivodii soudni fad spravni stanovi, ze soud pii

pfezkoumavani rozhodnuti vychazi ze skutkového a pravniho stavu, ktery
tu byl v dob¢ rozhodovani spravniho organu. V tomto ohledu pfinasi pro-

76 Z judikatury Soudniho dvora vyplyva, ze ,pi7 neexistenci unijnich pravidel v této oblasti
_Je na vnitrostdtnim pravnim vidu kagdého denského statu, aby na dakladé zdsady procesni antonomie
takovd pravidla stanovil, aviak za podminky, Se nejson méné priznivd neg pravidla npravujici podobné
sitnace podléhajici vnitrostdtnimu pravu (Ydsada rovnocennosti) a v praxi nenemoZingi nebo nadniérné
nextéguji vikon prdv priznanyeh ungjnim pravem (Ydsada efektivity)“ [rozsudek Soudniho dvora
(prvniho sendtu) ze dne 17. biezna 2016. Abdelhafid Bensada Benallal proti Etat belge.

Véc C-161/15, bod 24].

77 K problematice dokazovani podle proceduralni smérnice srov. KRALOVA, Alzbeta;
JURNIKOVA, Jana. Dokazovani v kontextu pozadavku na Gplny a ex nune soudni pe-
zkum v azylovém fizeni: nové vyzvy (nejenom) pro ceské spravni soudy? In: Zbornik
g medindrodne] vedeckej konferencie ,,Bratislavské pravnické forum 2015 . Bratislava: Pravnicka
fakulta Univerzity Komenského v Bratislave, 2016, s. 341-349.

78 Srov. davodovou zpravu k vladnimu navrhu soudniho fadu spravniho (Parlament Ceské
republiky, Poslanecka snémovna, 2001, II1. volebni obdob{, snémovni tisk ¢. 1080).

79 Srov. HACHA, Emil, op. cit., s. 830—831.

80 Srov. davodovou zpravu k vladnimu navrhu soudniho fadu spravniho.
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ceduralni smérnice do jisté miry ,,revoluci®, byt’ na druhou stranu uvedenou
zasadu ve vyjimeénych pifpadech umoznuje judikatura nedodrzet.” Nyni
se to vSak ma stat ve vécech mezinarodn{ ochrany pravidlem.

Druhy problém predstavuje otazka, zda z ¢l. 46 odst. 3 proceduralni smér-
nice vyplyva, ze pfezkumny organ (soud nebo tribunal) musi mit moznost
vydat reformacni rozhodnuti, kterym by mezinarodni ochrana mohla byt
udélena. Tyto Gvahy vychazeji z dikce ,,v¢etné piipadného posouzeni potieby
mezinarodni ochrany”. Problém v nedavné dobé podrobné analyzovala —
spolecné s dal$imi otazkami vyplyvajicimi z citovaného ustanoveni proce-
duralni smérnice — H. Lapacova. Uvedla, Ze z judikatury Soudniho dvora, ani
ESLP nevyplyva pozadavek, aby pro ucinnost pravniho prostiedku napravy
pfezkumny orgin mél moznost mezindrodni ochranu udélit.** Podle této
autorky tento pozadavek nelze dovodit ani z jazykového ¢i teleologického
vykladu.®” Na druhou stranu vsak nelze zcela pfedvidat, jak by tuto otiazku
zodpovédel Soudni dvar.*

Ackoliv otazka reformace prezkoumavaného rozhodnuti nenf zcela jasna,
jednoznacné souvisi s problematikou posuzovani skutkovych otizek ke dni
rozhodovani soudu. Pokud totiz soud ma zkoumat skutkovy stav ke dni
svého rozhodovani a za tim ucelem provadét nékdy rozsahlé dokazovani,
které se jednoznacné vymyka z rimce dosavadni prava{ upravy, nacez dospéje
k zavéru, ze jsou zde divody pro udéleni mezinarodni ochrany, ,,pouhd*
kasace napadeného rozhodnuti se jevi jako nelogickd a neefektivni, ma-li
zadatel ¢ekat na nové projednani a rozhodnuti tieba i do doby, kdy soudem

81 Srov. LUPACOVA, Hana. Soudn{ pfezkum..., op. cit., s. 251-255.

82 LUPACOVA, Hana. Posouzeni potfeby mezmarodm ochrany ex nunc v piepracova-
né proceduralm smérnici. Inspirace francouzskym azylovym soudem (Cour nationale
de droit d’asile). In: JILEK, Dalibor, PORIZEK, Pavel (eds.). Aktudlni privni problémy
agylového a cizgineckého prava. Brno — Praha: Kancelat vefejného ochrance prav — Wolters
Kluwer, 2016, s. 290-291.

83 Tamtéz, s. 291.

84 Na poli migra¢niho prava lze v tomto ohledu zminit rozsudek Soudniho dvora (tfettho
senatu) ze dne 5. ¢ervna 2014. Bashir Mobamed Ali Mahdi. Véc C-146/14. V ném Soudni
dviar EU ve véci omezeni osobni svobody cizince (zajisténi) dospél k zavéru, ze pfe-
zkumny soud musi mit moznost nahradit sviym vlastnim rozhodnutim rozhodnuti orga-
nu, ktery nafidil pocate¢ni zajisténi, ackoliv z navratové smérnice (smérnice EP a Rady
2008/115/ES z 16. 12. 2008, o spole¢nych normach a postupech v ¢lenskych stitech pii
navraceni neopravnéné pobyvajicich statnich pfislusniki téetich zemi) pfimo neplyne,
ze by mél pfezkumny soud pravomoc nafidit propusténi mit.

113



SPOLECNY EVROPSKY AZYLOVY SYSTEM V KONTEXTU UPRCHLICKE KRIZE

zjistény skutkovy stav jiz bude opét jiny.* Pfitom pravé na zisadé kasace
je zalozen Cesky model spravniho soudnictvi.* Moznost spravniho soudu
reformovat nebo nahradit pfezkoumavané rozhodnuti spravniho organu
je tradicné povazovano za — minimalné potencialné — rozporné s principem
délby moci.!” Mozné jsou vsak razné varianty feseni a jejich kombinace.®

7 Zavér

7 vyse uvedeného vyplyvd, ze o ucinném pravnim prostfedku napravy
ve vécech mezinarodni ochrany mizeme hovofit teprve ve vztahu k obdobi
po roce 1990, tedy po tcinnosti zdkona o uprchlicich. Uplatiovani tohoto
prava bylo instituciondlné zajisténo v ramci spravnfho soudnictvi, nejprve
v systému upraveném difvejsi ¢asti patou obcanského soudniho fadu,
nasledné v ramci fizeni o zalobé proti rozhodnuti spravniho organu.

Je evidentni a nezpochybnitelné, ze proceduralni smérnice ve svém poza-
davku na uplné a ex nunc prezkoumani rozhodnut{ ve véci mezinarodni
ochrany znamena zasah do systému ceského spravnfho soudnictvi. Nejde
pfitom jen o zasah do jeho ideovych konstrukei, na kterych je jeho model
vystaven, nybrz rovnéz o zasah do systému jeho realného fungovani (admi-
nistrativni, technické a organizacni zajisténi jeho cinnosti). Platf to pfi-
tom i tehdy, pomineme-li (prozatim?) spornou otazku stran nezbytnosti

85 Obdobné LUPACOVA, Hana. Posouzeni potreby ., op. cit., s. 292; JURNIKOVA,
Jana, KRALOVA Alzbeta. Komu svéfit posuzovani a prezkum zadosti o mezinarodn{
ochranu? Casopis pro privni védu a praxi. 2016, roénik XXIV, & 2, s. 137. DOL: http://
dx.doi.org/10.5817/CPVP2016-2-2

86 K tomu autor odkazuje na jiné své prace. Srov. napt. KRYSKA, David. Ustavni ziklady
ceského a polského spravniho soudnictvi. Acta Iuridica Olomucensia. 2012, ¢. 1, s. 65—66.
ISSN 1801-0288; KRYSKA, David. Evropeizace migra¢niho prava a ceske spravoi
soudnictvi. In: PFTROVA, Lenka (ed.) a kol. A&zudlni privni aspekty migrace. Praha: Leges,
2016, s. 110-112. ISBN 978-80-7502-162-5.

87 Z. Kmieciak uvadi, ze z téchto duvodu byva meritorni rozhodovani spravnimi soudy
povazovano za kontroverzni. Z jeho analyzy tohoto problému vsak vyplyvd, Ze se jedna
o tradi¢n{ vnimani této problematiky a v soucasné dob¢ nejsou nazory na tuto otizku
jednoznacné a meritorni rozhodovani spravnich soudd (tzn. misto spravniho organu)
se prosazuje stale Castéji (srov. KMIECIAK, Zbigniew. Zarys teorii postepowania administra-
cyjnego. Warszawa: Wolters Kluwer, s. 393-398. ISBN 978-83-264-3321-4). Autor tohoto
piispévku vsak zastava zminéné , tradi¢ni* stanovisko.

88 Jako pifklad zde lze uvést variantu zachovani kasacni povahy rozhodovani, které by vSak
bylo pro piipady zruseni rozhodnutf Ministerstva vnitra soudem ve spravnim soudnictvi
pro nezdkonnost doplnéno stanovenim lhity pro nové rozhodnuti spojené s fikei pozi-
tivntho rozhodnuti v piipadé jejtho nedodrzent.
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moznosti reformace rozhodnutf ve véci mezinarodni ochrany. JiZ jen poza-
davky na dokazovani a zjistovani skutkového stavu ke dni rozhodovani
soudu maji tento dtsledek.

V ramci odbornych a teoretickych diskusi jsou v soucasné dob¢ zvazovany
tfi varianty fadné transpozice a implementace ¢l. 46 odst. 3 proceduralni
smérnice. K nim lze doplnit jesté ctvrtou.”

Prvni varianta je minimalisticka a vychaz{ ze zachovani stavajictho systému
a ,,prosté” novelizace soudniho fadu spravniho, eventualné zakona o azylu.
Byla by pozménéna pravidla pro dokazovani a posuzovani skutkového stavu.
Vedle toho je zvazovana uprava mistnf pfislusnosti tak, ze by ve vécech
mezinarodni ochrany jiz nerozhodovaly vsechny krajské soudy. Tyto zmény
pravai upravy by byly doprovazeny (moznymi) organiza¢nimi a technickymi
opatfenimi, aby soudy mohly plnit své funkce v pozadovaném rozsahu.
Druha a tfeti zvazovana varianta feSeni pocita se zifzenim specializovaného
organu soudniho typu, ktery by vylucné rozhodoval o Gc¢inném pravnim
prostfedku napravy ve vécech mezinarodn{ ochrany (eventualné ¢i vyhle-
dové pak v dalsich vécech migra¢niho prava).

V ramci druhé varianty by timto organem byl nezavisly spravn{ tribunal,
tedy organ, ktery by sice byl vytvofen v ramci moci vykonné, avsak mél
by vSechny vyse naznacené vlastnosti, které by umoznovaly jej povazo-
vat za ,,soud jak z hlediska systému Umluvy, tak podle prava EU. Tento
organ by z formalniho hlediska byl orginem vefejné spravy (organem moci
vykonné), ktery by vykonaval pusobnost odvolaciho spravniho organu
ve vécech mezinarodni ochrany. Jeho rozhodnuti by bylo mozné napadnout
nasledne ve spravnim soudnictvi, at’ jiz obecnou spravni zalobou, nebo —
pro zvyseni efektivity systému a snizeni poctu organd rozhodujicich ,,ve
veéci® — pouze kasacni stiznosti k Nejvyssimu spravnimu soudu.

Ttet varianta rovnéz podcita se ziizenim specializovaného organu, nicméné
by se nejednalo o nezavisly spravn{ tribunal, nybrz o zvlastnf soud v technic-
kém smyslu se specialni pravomoci rozhodovat prave ve vécech mezinarodni
ochrany. Existoval by v ramci systému spravntho soudnictvi. Opravaym pro-
sttedkem proti jeho rozhodnuti by byla kasa¢ni stiznost k Nejvyssimu sprav-
nimu soudu.

89 Autor zde zcela ponechava stranou otazku, zda a nakolik byla proceduralni smérnice
fadné transponovana ve lhaté k tomu urcené.
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Ctvrta varianta pak v souvislosti s transpozici procedurlni smérnice nenf
piili§ zvazovana, ale jedna se o koncepci, ktera pfedstavovala jednu z variant
reformy spravnfho soudnictvi zakonc¢ené piijetim soudniho fadu spravntho.
Jednalo by se o vytvofen{ samostatné soustavy spravnich soudt s Nejvyssim
spravnim soudem na vrcholu, ktera by byla oddélena od soustavy obecnych
soudu.” Tato varianta pfitom jako eventualitu nevylucuje kombinaci s dru-
hou, nebo tfeti variantou.

S ohledem na vyznamna specifika véci mezinarodni ochrany se jako vhodna
jevi varianta zfizeni specializovaného organu.”’ Na tomto misté je vsak tfeba
zduaraznit, ze jakékoliv feseni zvazované v ramci varianty prvani neni schopné
vSem pozadavkam specializace dostateéné vyhovét. Pouhy legislativni zasah
do stavajici upravy v soudnim fadu spravnim (zakoné¢ o azylu) bez celkové
zmeény celého systému ji nemuze s ohledem na stavajici upravu organizace
spravniho soudnictvi zajistit. Krajské soudy (byt' napiiklad s vylucnou
mistni pfislusnosti) budou stale soucasti systému obecnych soudi a tato
,»specializace® by byla pouze fakticka ¢i ,,zdanliva®. Jedna se o otazky orga-
nizaén{ (v tom organizace prace), technické, finan¢ni, persondlnf aj. Vsechny
by pfitom byly feseny spise z pozice systému a potfeb obecného soudnictvi,
nikoliv systému a potfeb spravniho soudnictvi a jeho specifik (natoz speci-
fik rozhodovani veéci mezinarodni ochrany). To je disledkem zvolené kon-
cepce organizace spravniho soudnictvi, kterd v roce 2002 zvitézila.”” Proto
je prvni variantu tfeba povazovat za nejméné vhodnou a spravnou ze vSech
¢yt naznacenych.

9% Je totiz tfeba pfipomenout, Ze na prvni drovni soustavy spravniho soudnictvi rozhoduji
krajské soudy, které jsou vsak stile soucasti soustavy obecnych soudu.

91 K tomu srov. napi. VETROVSKY, Jaroslav. Vyhody a nevyhody pfezkumu rozhodnuti
ve vécech azylu soudy v rimci spravnfho soudnictvi. In: JILEK, Dalibor, KLECKOVA,
Renata, KOPALOVA, Michaela, KOSAR, David (eds.). Spolecny evropsky azylovy systém:
procedurdlni smérnice. Brno: Masarykova univerzita, 2000, s. 83—103. ISBN 80-210-4058-0;
KRYSKA, David. Idea nezavlslych spravrnch trlbunalu ajeji mozné uplatnem v cizinec-
kém a azylovém pravu se zaméfenim na ceskou a polskou pravai Gpravu. In: JILEK,
Dalibor; PORIZEK, Pavel (eds.) Ndvratovi smérnice: vyhosténi, Rajistént a soudni prezkunm,
op. cit., s. 280-282. Speclahzovan} otgan je zvazovan i v ramci dvah stran transpozice
proceduralm smérnice — srov. napt. JURNIKOVA, Jana, KRALOVA, Alibeta, op. cit.,
s. 138 a nasl.

92 Srov. KRYSKA, David. Organization of Czech and Polish Administrative Judiciary.
International and Comparative Law Review, roc. 12,2012, ¢. 1. s. 94-95. ISSN 1213-8770.
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Z davodi, které podrobné ptedstavil na jiném misté,” povazuje autor za nej-
vhodnéjsi fesenf variantu druhou. Ve srovnani s variantou tfeti by nevyza-
dovala pfijeti dstavniho zakona (srov. dale). Za jeden z nejvétsich pfinost
tohoto feseni by bylo mozné povazovat moznost vystavby tohoto systému
na modelu ,,2 + 1% (dv¢ instance spravai a jedna soudni), kde by proti roz-
hodnuti nezavislého spravnfho tribunalu byla pfipustna kasacni stiznost
k Nejvyssimu spravnimu soudu.”*”> Oproti varianté ¢tvrté by pak znamenala
duraznéjsi prosazeni zasady specializace. Ttet{ i Ctvrta varianta by naopak
znamenaly vyraznéjsi zasah do celého systému spravnfho soudnictvi a niko-
liv pouhé ,,odklonéni pravomoci rozhodovat ve vécech mezinarodni
ochrany ke specializovanému organu, navic jesté ve fazi spravniho fizeni.

Otazka, zda by ta ktera varianta vyzadovala ustavni zmény, nebo zda by posta-
covalo pfijeti ,,obycejného* zakona, neni fesena jednotné. Ziejmé neni
sporu o tom, ze varianta tiet{ (zf{zeni zvlastntho spravniho soudu pro veéci
mezindrodni ochrany) by musela mit formu ustavniho zakona.” V ptipadé
varianty ¢tvrté (vytvofeni celého systému spravnich soudt mimo soustavu
soudii obecnych) jiz tento zavér neni tak jednoznaény (byt’ i pro tuto vari-
antu by dstavni zména byla dozajista vhodnéjsi). Opaény nazor, tedy Ze pro
takovou zménu by postacoval zakon ,,obycejny®, je postaven na argumentu,

93 Srov. KRYSKA, David. Idea nezavislych..., op. cit., s. 307-316.

94 Nezbytnost moznosti podrobit rozhodnuti nezavislého spravniho tribundlu pfezkumu
soudem v technickém smyslu vyplyva z ¢l. 36 odst. 2 Listiny. Tento pfezkum by vsak
jiz nemusel spliiovat pifsné pozadavky proceduralni smérnice, nebot’ ,,soudem prvniho
stupné®, o kterém smérnice v ¢l. 46 odst. 3 hovofi, by byl nezavisly spravni tribunal.

95 Casto se zapomind na to, 7e z této koncepce kasaéni stiznosti se vychazelo v Gvahach nad
budouci Gpravou spravniho soudnictvi v 90. letech minulého stoleti (srov. MAZANEC,
Michal, Spravni soundnictvi, op. cit., s. 281 a nasl.). RovnéZz Vychozi teze pro piipravu kon-
cepce spravnfho soudnictvi a mozné varianty jeho orgamzacm struktury (Parlament CR,
Poslanecka snémovna, 2000, 111. volebn{ obdob1 snemovni tisk €. 669; publikovany rov-
nez In: Pravni praxe. 2000, ¢. 6. ISSN 1211-0825) k tomuto uvadély: ,, ]a/é pmtz roghodnnti
spravnich tribundlii, tak proti mzhodnﬂtz soudii ve spravnim soudnictvi by @//0 mozno podat pouze
mimorddny opravny prostiedek_formou kasalni stiznosti & NejvysSimu sondn (INejvy$Simu spravnimn
soudn). “ Ostatné (také) proto je kasacni stiznost stiznosti ,,kasacni, nebot’ se tradi¢ne
(stov. vyse) vychazi z toho, ze mezi moci vykonnou (nezavisly spravni tribundl) a mocf
soudni (Nejvyssi spravni soud) je tfeba prostredek ochrany Vybudovat na zasadé kasace.

9 1. Simiek 2 &. 91 Ustavy CR dovozuje, Ze je soustava soudl uzaviend a neumoziuje
vznik zvlastnich (specidlnich) souda (SIMICEK, Vojtéch. In: BAHYTOVA, Lenka et al.
Ustava Ceské republiky. Komentir: Praha: Linde Praha, 2010, s. 1249). Nad ramec svjch
Gvah na to v rozebiraném kontextu spravné poukazuje H. Lupaiord (LUPACOVA, Hana.
Soudni pfezkum..., op. cit., s. 244).
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7e Ustava s vytvofenim spravnich soudd na niz$im clanku, které by tvo-
fily s Nejvyssim spravnim soudem oddélenou organizacni soustavu sprav-
nich soudu, poé¢ita implicitné.”” Pro vatriantu druhou (zfizeni nezavislého
spravniho tribunalu) by vsak pfijeti tstavniho zakona nebylo nezbytné.
V dobé¢, kdyz bylo pfed reformou spravatho soudnictvi z roku 2002 zva-
zovano ziizeni nezavislych spravnich tribunalti, v pracovnich materidlech
nebyla vyfeSena otazka, zdali maji mit povahu spravnich dfadu, nebo jinych
organu vytvofenych v rimci vykonné moci.”® Ac¢koliv se lze ztotoznit s tim,
ze by bylo rovnéz v tomto pifpadé vhodnéjsi zakotvit existenci nezavislych
spravnich tribunalt nebo alespon moznost jejich zfizovani na Gstavni irovni,
neni to zcela nezbytné. Tyto organy by mohly byt zfizeny jako spravn{ tfady
ve smyslu ¢l. 79 Ustavy, byt’ by patfily do kategorie tzv. nezavislyjch sprav-
nich Gfadia.” Poznamka stran vhodnosti zménit i v jejich piipadé Ustavu
ma obecnéjsi dosah a vztahuje se na existenci nezavislych spravnich ufada
obecné. Tyto organy, at’ absolutné ¢i relativné nezavislé,'" existuji.'” Pokud

97 Srov. KRYSKA, David. Ustavni zéklady..., op. cit., s. 68. Vychozi teze pro piipravu kon-
cepce spravniho soudnictvi a mozné varianty jeho organizacni struktury (op. cit.) k této
varianté uvadely, ze ,je potreba nviit, 3da vytvoreni spravnich soudsi vygaduje sistavni iipravu |.. |
Pokud by viak spravni soudy v iele s NejuysSim spravnim soudem mély tvorit samostatnon soustavu,
oddélenon od soustavy obecnych souds, muselo by takové eseni nepochybné mit sistavni oporn.“S na-
posledy uvedenym nazorem se lze dozajista ztotoznit, otazkou vsak pravé zastava, zda-li
tuto ,,Gstavni oporu® (byt’ ne zcela jistou) Ustava jiz neposkytuje.

98 Vychozi teze pro piipravu koncepce spravniho soudnictvi a mozné varianty jeho orga-
nizacni struktury (op. cit.); Analyza problematiky spravnich tribunald. Prdvni prase. 2001,
¢. 4,s.205-206. ISSN 1211-0825.

99 Jako takové by musely byt zfizeny a jejich pisobnost stanovena zdkonem (¢l. 79 odst. 1
Ustavy). Vychozi teze pro pipravu koncepce spravntho soudnictvi a mozné varianty
jeho organiza¢ni struktury (op. cit.) vychdzela z toho, ze nezavislé spravni tribundly
by byly jinymi organy moci vykonné nez spravni ufady. To ma smysl, uvazujeme-li nad
zménou Ustavy. A pro takovou variantu by byla jeji zména nezbytna. Vyjdeme-li viak
2z moznosti zizeni téchto organt bez nutnosti zmény Ustavy, k cemuz se autor piiklani,
organem jiného typu nez spravnimi dfady byt s ohledem na dstavni upravu nemohou.
Citovana Analyza problematiky spravnich tribundla (op. cit., s. 205-2006) jiz uvazovala
oba pfistupy, byt” se rovnéz klonila k nutnosti ustavni zmény, ackoliv ponékud neurcite,
kdyz podle ni ,[plodminkon pro rizovdni tribundlii by patrné byla zména Ustayy™ (op. cit.,
s. 210).

100 Srov. SLADECEK, Vladimir. Obecné spravni pravo. 3. vydani. Praha: Wolters Kluwer,
2013, s. 298 a nasl. ISBN 978-80-7478-002-8.

101 O. Pouperova k tomu uvadi, ze , |p|restose je 3rigovini negavishich spravnich dradi v ramei
Ceského pravnibo iddu distavné problematické, v koneiném diisledkn je jejich existence akceptovina.
Jejich legitimita je tak odsivodriovdna spise ex post a ex facto.“ (POUPEROVA, Olga. , Nezavislé
spravai ufady®. Spravni pravo. 2014, ¢. 4, s. 225. ISSN 0139-6005).
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bychom zpochybniovali moznost zfizeni nezavislych spravnich tribunald
formou ,,oby¢ejného* zakona (jakozto spravnich ufadd), znamenalo by to,
ze zpochybnujeme existenci nezavislych spravnich Grada vibec ¢i alespon
jejich nezavislé postaveni. Ackoliv 1ze ptipominky stran postaveni vlady jako
vrcholného organu moci vykonné a z toho vyplyvajici relativizaci ,,nezavis-
losti nezavisljch spravnich ufada do jisté miry pfijmout, k celkovému zpo-
chybnén{ jejich existence tyto vyhrady snad vést nemohou. Zfidit nezavislé
spravn{ tribunaly je proto mozné formou ,,obycejného* zakona.

Nezavisly spravn{ tribunal by splnoval vsechny pozadavky na tplny a ex nunc
pfezkum stanovené proceduralni smérnici a judikaturou ESLP. Jako orgin
s pusobnost{ odvolactho spravntho organu by rozhodoval v plné jurisdikci
podle skutkového a pravniho stavu ke dni vydani svého rozhodnuti. Zaroven
by mohl rozhodovat reformacné. Jeho existence by nijak nenarusila stavajici
systém spravnfho soudnictvi. Naopak by zfizeni organu tohoto typu mohlo
byt v jistém smyslu povazovano za dokonceni reformy spravniho soudnictvi
z roku 2002. Nezavislé spravni tribunaly pro véci mezinarodni ochrany byly
zvazovany jiz pted touto reformou'® a pravé pro tuto oblast byva jejich zfi-
zeni doporucovano i v pozdé¢jsich letech.'”

Je vsak tfeba fict, Zze at’ realné zvitézi jakakoli z vySe uvedenych variant
(¢t jejich kombinace), navrh zmény pravni upravy nemuze byt uspéchany,
mus{ byt dostatecné pfipraven a doprovazen potfebnymi organizaénimi
opatfenimi. Varianta druha (s nezavislym spravnim tribunalem) by zaroven
nemohla byt obdobou zfizeni Komise pro rozhodovani ve vécech pobytu
cizincd,'™ jak je obéas zvazovano.'"” Z dosavadniho prabéhu vetejné diskuse
na téma uclnneho pravrnho prostredku napravy podle proceduralm smér-

vevs

102 Srov. PIPKOVA, Hana. Kdo by mél rozhodovat o fadném opravném prostiedku v azy-
lovém fizeni. Pravni praxe. 2001, ¢. 7. ISSN 1211-0825.

105 Srov. napf. VETROVSKY, Jaroslav op. cit., s.98; SLADECEK, Vladimir. In:
SLADECEK, Vladimir; TOMOSZKOVA, Vcromkaakol Sprdvni soudnictviv Ceské republice
a ve vybranych statech Evropy. Praha: Wolters Kluwer, 2010, s. 77. ISBN 978-80-7357-518-2.

104 K tomu srov. KRYSKA, David. Svéfen{ rozhodovaci pravomoci ,,rozkladovym® komi-
sim jako novy jev v ceském spravmm fizeni. In: ZDRAZILOVA, Petra, KLIKOVA,
Alena (eds.). Kolegidlni orgdny ve verejné spravé. Brno — Praha: Kancelat Vefejného ochrance
prav — Wolters Kluwer, 2013, s. 54—65. ISBN 978-80-904579-9-7.

105 Srov. LUPACOVA, Hana. Soudni pfezkum..., op. cit.,, s. 258 a nasl; JURNIKOVA,
Jana; KRALOVA, Alzbeta, op. cit., s. 140.
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nictvi (druha az ctvrtd varianta) spiSe nedojde a situace — pokud vibec —
bude fesena nékterou z forem minimalistického zasahu do soucasné pravni
upravy bez véts] koncepcni zmény. Tato pfilezitost, kterou s sebou procedu-
ralnf smérnice pfinesla, zistane nevyuzita. Pfitom prave v souvislosti s pro-
ceduralnf smérnici se snad vice nez kdy jindy od roku 2002 ve vztahu k pravu
na ucinny pravni prostiedek napravy ve vécech mezinarodni ochrany nabizi

otazka, zda nenastal ¢as pro zménu.'"
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PRAVNi POMOC ZADATELUM O MEZINARODNI
OCHRANU V JEDNOTLIVYCH FAZICH
RIZENi S OHLEDEM NA (PRIPADNE)

ZMENY PO TRANSPOZICI PREPRACOVANE
VERZE PROCEDURALNi SMERNICE

DO ZAKONA O AZYLU

Mgr. Be. Adéla Fédorova

Pravnicka fakulta, Masarykova univerzita; AK JUDr. Leony Grumlikové

Abstrakt

Cilem tohoto piispévku je pfedstavit poskytovani pravni pomoci zadatelim
o mezinarodni ochranu v jednotlivych fazich fizeni se zfetelem na mozné
zmény po transpozici smérnice Evropského patlamentu a Rady 2013/32/
EU ze dne 26. 6. 2013 o spole¢nych fizenich pro piiznavani a odnimani sta-
tusu mezinarodni ochrany (pfepracovani znénf) do novely zakona o azylu.
Velka pozornost je vénovana poskytovani bezplatné pravai pomoci.

Kli¢ova slova

Azylové fizen; pravni pomoc; mezinarodn{ ochrana; pfepracovana procedu-
ralni smérnice.

Abstract

The aim of this article is to give an overview on providing legal aid to inter-
national protection seekers in all stages of proceedings with regard to the
changes which may have occured after the transposition of Directive
2013/32/EU of the European Patliament and of the Council of 26 June
2013 on common procedures for granting and withdrawing international
protection (recast) into amendment to the Asylum Act. Great deal of atten-
tion is paid to give free legal aid.

Keywords

Asylum Proceedings, Legal Assistance, International Protection, Recast
Asylum Procedures Directive.
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1 Uvod

Cilem mého piispévku je pfedstavit poskytovani pravni pomoci zada-
telim o mezinarodni ochranu v jednotlivych fazich fizeni se zfetelem
na mozné zmeény po transpozici Smérnice Evropského patlamentu a Rady
2013/32/EU ze dne 26. 6. 2013 o spole¢nych fizenich pro piiznavani
a odnimani statusu mezinarodni ochrany (pfepracovani znéni) (dile jen
,PPS) do novely' zikona ¢. 325/1999 Sb., zdkona o azylu a 0 zméné zikona
¢ 283/1991 Sb., o Policii Ceské republiky, ve znéni pozdéjsich predpisi,
(zakon o azylu), (dale jen ,,ZoA").

Jelikoz smyslem clanku neni podat zevrubny vyklad dpravy poskytovani
pravani pomoci v pfepracované proceduralni smérnici, uvedu jen struéné,
ze PPS pfinasi ve ¢l. 19-23 oproti pfedchozi proceduralni smérnici podrob-
néjsi upravu poskytovani pravni pomoci, se zameéfenim na pomoc bezplat-
nou. Za nejvétsi posun povazuji zduraznéni potieby poskytovat bezplatnou
pravni pomoc jiz od pocatku fizeni, pfed organy L. stupné, a to bud’ ve formé
informaci, které mohou byt poskytnuty bezplatné ¢i poskytnuti komplexni
pravn{ pomoci nebo zastoupeni.

2 Promitnuti pfepracované proceduralni smérnice

do vnitrostatniho prava a (pfipadné) zmény

v zastupovani v jednotlivych fazich fizeni
Pravni pomoc zadatelim ¢i pfipadnym Zadatelim je zajiSténa jesté pied
samotnym podanim zadosti. Novela zakona o azylu doplnila ustanoveni § 3a
o odst. 2, ktery uvadi, ze policie a osoba zabyvajici se poskytovanim pravni
pomoci uprchlikim poskytuje osobé, ktera hodla podat zadost o udéleni
mezinarodni ochrany (postaci jakykoliv projev vile pozadat o mezinarodni
ochranu, tfeba i jen slovo ,,azyl®), informace vztahujici se k mezinarodni
ochran¢ jiz na hrani¢nim pfechodu nebo v tranzitnim prostoru mezinarod-
nfho letiste. Jedna se o pozadavek co nejdfive seznamit pifpadného zadatele
o mezinarodni ochranu s pokyny ohledné dalstho postupu bezprosttedné

1 Zéikon ¢ 314/2015 Sb., kterym se méni zakon ¢. 325/1999 Sb., o azylu, ve znéni poz-
déjsich predpisd, zdkon & 326/1999 Sh., o pobytu cizincd na dzemi Ceské republiky
a o zmén¢ nékterych zakond, ve znéni pozd¢jsich pfedpisd, zikon & 221/2003 Sb.,
o docasné ochrané cizinct, ve znéni pozdéjsich piedpisa.
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po jeho vstupu na tzemi Ceské republiky. Z dikce vyplyva, Ze tuto povin-
nost ma jak policie, tak osoba poskytujici pravnl pomoc. Divodem je zajis-
téni, aby informace byly osobé skutecné poskytnuty.

2.1 Pravo na informace po podani Zadosti

V ustanoveni § 10 odst. 1 ZoA je zakotvena povinnost Ministerstva vnitra
poucit zadatele o udélenf mezinarodni ochrany pisemné v matefském jazyce
nebo v jazyce, ve kterém je schopen se dorozumét, o pravech a povinnostech
zadatele o udéleni mezinarodni ochrany véetné disledku vyslovného nebo
mlcky ucinéného zpétvzeti zadosti o udéleni mezinarodni ochrany a pravu
kdykoliv se obratit se zadosti o pomoc na osobu zabyvajici se poskytova-
nim pravni pomoci nebo ochranou zajmi uprchliki a na Utad Vysokého
komisate Organizace spojenych narodi pro uprchliky. Odrazem ¢l. 19 PPS
je obsazeni nové povinnosti ministerstva, a to poucit zadatele o udéleni
mezinarodni ochrany o moznosti pozadat o informace tykajici se prubéhu
fizeni o udéleni mezinarodn{ ochrany, které se vztahuji k osobni situaci zada-
tele o udéleni mezinarodni ochrany. V této souvislosti chci také upozornit
na § 36 odst. 2s. ., ktery fikd, Ze Ucastnici maji pravo vyjadfit v fizeni své
stanovisko. Na pozadani je spravni organ povinen poskytnout jim infor-
mace o fizeni, nestanovi-li zdkon jinak.”

Otazkou zustava, v jaké lhat¢ bude muset ministerstvo odpovedét.
Voditkem bude § 6 odst. 1 s. 1., ze kterého vyplyva, ze spravni organ vyfizuje
véci bez zbyte¢nych pratahi a neni-li stanovena lhata zakonem, platf Ihuta
pfiméfena.’

2.2 Zastupovani v fizeni pfed spravnim organem
V azylovém fizeni, jakozto druhu spravnfho fizeni, je mozné rozlidit dva

u astoupeni, a to povinné, znamenajici, ze ucastnik fizeni zastou-
druhy zast i, at inné, znamenajici, Z tnik fizeni zast
pen musi a dobrovolné, kdy to zdlezi na jeho vuli.* Povinné zastoupeni

2 K tomu také srov. § 4s. 1.

3 KOLMAN, Petr. Ochrana pfed nec¢innosti ve spravnim fizeni. Prdvni rddce [online]. Publ.
19. 12. 2008 [cit. 5. 3. 2016].

4 Tamtéz, s. 93.
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se uskutecriuje prostfednictvim zakonného zastupce® nebo opatrovnika®
a dobrovolné na zakladé plné moci.

Zikon o azylu v § 89 odst. 1 obsahuje vlastnf dpravu pro zadatele o udéleni
mezinarodni ochrany, kteif jsou nezletilf a bez doprovodu. Témto osobam
je k ochrané jejich prav a pravem chranénych zajmu spojenych s pobytem
na Uzemi ustanoven opatrovnik podle zvlastnich pfedpist.” Funkci opat-
rovnika vykonava v prvé fadé zletily pfibuzny nezletilé osoby zdrzujici
se na uzemi. Pokud to neni mozné, at’ jiz z davodu, Ze takova osoba neni
¢i ji neni mozné do funkce opatrovnika ustanovit, vykonava funkci opat-
rovnika jind vhodna fyzicka nebo pravnickd osoba anebo obecn{ ufad obce
s rozsifenou pusobnost{ podle mista, kde je nezletild osoba bez doprovodu
hldsena k pobytu.® Tim byva navrhovan orgin socialné-pravni ochrany dét.
Nezletily bez doprovodu naleZi zaroven do kategorie tzv. zranitelnych osob.
Zakon nov¢ stanovuje ministerstvu povinnost zaroven s poskytnutim udaju
dle § 10 odst. 1 také urcit, zda je zadatel o udéleni mezinarodni ochrany
zranitelnou osobou. Vymezeni zranitelnych osob v § 2 odst. 1 pism. i) kore-
sponduje se znénim ¢l. 20 odst. 3 kvalifika¢ni smérnice, a jsou to zejména
nezletilé osoby bez doprovodu, rodi¢e nebo rodina s nezletilym ditétem
nebo rodi¢ nebo rodina se zletilym ditétem se zdravotnim postizenim, osoba
star$i 65 let, osoba se zdravotnim postizenim nebo s vaznym onemocnénim,
tehotnd Zena, obét’ obchodovani s lidmi nebo osoba, ktera byla mucena,
znasilnéna nebo podrobena jinym vaznym formam psychického, fyzického
nebo sexualniho nasili.’

5 Zakonny zastupce zastupuje ucastnika, ktery je nezletily nebo kterému byla omezena
svépravnost. Podle zakona ¢. 89/2012 Sb., obc¢anského zikoniku jsou zikonnymi zi-
stupci rodice ucastnika ¢i osvojitelé. Zemiou-li rodice ¢i jsou zbaveni nebo omezeni
na svych rodicovskych pravech, bude v podobném postaveni i soudem ustanoveny opa-
trovaik nebo poruénik.

6 Nutnost ustanovit opatrovnika je stanovena v pifpadech taxativné vymezenych v § 32
odst. 2's. f. Na fizeni o mezinarodni ochrané se vztahuji pfedevsim ustanoveni pro pfi-
pad, kdy ucastnik nema zakonného zastupce nebo nemuze-li ho zdkonny zastupce za-
stupovat a nema-li jiz opatrovnika ¢i se jednd o osoby s pfechodnou dusevni poruchou,
ktera jim brani samostatné v fizeni jednat a je-li to nezbytné k hdjen{ jejich prawv.

7 'Témi jsou jiz zminovany zakon ¢&. 89/2012 Sb., obcansky zakonik a zdkon ¢. 292/2013
Sh., o zvlastnich fizenich soudnich.

8§89 odst. 2 ZoA.

9 Jestlize se takova osoba nachazi v tranzitnim prostoru mezinarodniho letisté, musi ji byt
umoznén vstup na uzemi. Zranitelné osoby jsou také v omezenéjsi mife umist'ovany
do zafizeni pro zajist'ovani cizincd. K tomu srov. § 74 a § 46a odst. 3 ZoA.
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Zakladnimi poskytovateli pravni pomoci na zakladé plné moci jsou advo-
kati a pracovnici nevlddnich neziskovych organizaci (ddle jen ,,NNO®). Beze
zmény zastava uprava bezplatné pravni pomoci v § 21 ZoA, ktery obecné
v odst. 1 zakotvuje pravo ucastnika pozadat o pomoc pravnickou nebo fyzic-
kou osobu zabyvajici se poskytovanim pravni pomoci uprchlikim. V prvni
fazi fizeni o mezinarodni ochrané, pfed spravnim organem, ma tedy zadatel
narok na bezplatné zastoupeni pouze pracovnikem neziskové organizace
a na bezplatného advokata jiz nikoliv.

2.2.1 Pfitomnost zastupce u pohovoru

Jestlize si zadatel zvolil zastupce jiz v prvni fazi f{zeni, vyuzije jeho slu-
zeb predevsim u pohovoru Zadatele s pracovnikem ministerstva. Moznost
zadatele mit pfi pohovoru zmocnénou osobu ¢i zastupce UNHCR je nove
explicitné promitnuta v ustanoveni § 23 odst. 6 ZoA," které uvadi, ze jest-
lize je provedeni pohovoru pfitomen zmocnénec zadatele o udéleni mezi-
narodni ochrany nebo povéfeny zastupce Utadu Vysokého komisate, nenf
opravnén do jeho prubéehu jakkoli zasahovat. Po skonceni pohovoru mini-
sterstvo zmocnénci zadatele o udéleni mezinarodni ochrany umozni vyjad-
fit se k jeho obsahu. Tato moznost byla dovoditelna jiz difve z § 21 ZoA.
Stale plati, ze Zzadatel o mezinarodni ochranu ma u pohovoru ustfedni roli
a pravni zastupce toliko roli podptrnou.

2.2.2 Seznameni s podklady v pfipadé utajovanych skutecnosti
Jesté pfed vydanim samotného rozhodnuti musi byt zadateli a jeho pravanimu
zastupci dle § 36 odst. 3 s. ¥ umoznéno seznamit se s podklady pro vydani
rozhodnuti. Zaroven ma také moznost vznést vyhrady ke vsem podkladim
shromazdénym spravnim organem pro vydani rozhodnuti a také k jejich
zpusobu opatfeni.!’ Spravai orgin se pak s ptipadnymi namitkami ¢i dopl-
nénim musi v odtivodnéni vypofadat.'

Novela zakona o azylu nové explicitné ukladd v § 87 odst. 1 v souladu
s ¢l. 23 odst. 1 druhy pododstavec pism. b) PPS povinnost ministerstvu,
za pfedpokladu, Ze je to nezbytné pro rozhodnuti ministerstva ve véci

10 Zde je vidét odraz ¢l. 23 odst. 3 PPS.
11 Rozsudek NSS ze dne 4. 2. 2004, sp. zn. 6 A 15/2000.
12§68 odst. 3s. 1.
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mezinarodni ochrany, umoznit zadateli o udéleni mezinarodni ochrany
seznamit se s nezbytnou casti obsahu informace nebo stanoviska, které
je nutno jinak v zajmu Ceské republiky utajovat a nestavajf se sou¢asti spisu
Seznameni je dile umoznéno také zmocnénci, ktery je opravnén sezna-
movat se s utajovanymi informacemi podle zdkona o ochrané utajovanych
informaci.

K potiebé seznamit zadatele s podkladem pro rozhodnutd, ktery je vsak
podléha utajeni, se jiz v minulosti vyjadiil NSS, kdyz konstatoval, ze ,,pokud
e gmyeh divodi, |...], nemiige v texctu odivodnéni spravni orgdn citovat v iplnosti
obsal) utajované informace, avsak pravé tento obsab je jedinym divodem pro roghodnuti
[+..], nemiige dostat spravni orgdn své povinnosti Setrit zakladnich procesnich prav sicast-
nika rizent jinym piisobem, neg e bude postupovat podle ustanoveni § 33 odst. 2 sprav-
niho védu, umogni ricastnifn sexndmit se s obsahem utajované informace a v odivodnéni
rozhodnuti na tuto skutecnost poukdsge. > Soud v rozhodnuti podal, Ze v piipadé
utajované skutecnosti, ktera je v8ak rozhodujicim diikazem, o ktery spravni
organ opfel své rozhodnuti, ma na vybér ze dvou moznosti, a to bud’ umoz-
nit zadateli se s informaci sezniamit, nebo rozhodnuti fadné¢ oduvodnit.
Odepieni obou moznosti by vsak znamenalo poruseni dcastnikova zaklad-
nfho procesnfho prava stanoveného v ¢l. 38 odst. 2 LZPS.

2.3 Rizeni pfed krajskym soudem

Veétsina zadateld, kteff obdrzi rozhodnuti o neudéleni mezinarodn{ ochrany,

podava v ramci soudniho pfezkumu rozhodnuti zalobu ke krajskému soudu.

Jestlize v fizeni pfed spravnim organem pfichazelo v uvahu spise poskyto-

vani pravai pomoci ve formée informaci,' v soudni fazi vyuzije nejveétsi ¢ast

zadatell pravai pomoc ve formé zastoupeni.'

Nabizi se nékolik moznych variant, jak podani Zzaloby muze probihat.

Prvnim moznym délicim kritériem bude, zda nedspésny zadatel poda zalobu

sam, ¢i vyuzije né¢f pravni pomoc a neché se zastoupit. Prvni situace, kdy

13 Rozsudek NSS ze dne 20. 6. 2007, sp. zn. 6 Azs 142/2006.

14 Pfes vyse uvedenou moznost vyuzivaji Zadatele moznost zastoupeni v fizeni pfed sprav-
nim organem jen sporadicky.

15 Nenf ani vylouceno, aby se Zalobce nechal zastoupit dle § 35 odst. 6 s. f. zmocnéncem,
kterym je fyzickd osoba, kterd ma zpuasobilost k pravanim dkonim v plném rozsahu.

Neda se vsak pfedpokladat, ze by tato moznost vzhledem k moznosti bezplatného prav-
nfho zastoupen{ pracovnikem, byla vyrazné vyuzivana.
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si neuspésny zadatel poda formalné bezvadnou zalobu sam, ktera je pro-
jednatelna a v fizeni nebude zastoupen, se v praxi vyskytne velmi ojedine-
le.' Veétsina zadatelt vyuzije néjakou z forem pravni pomoci. Dalsi rozliseni
bude mezi pravnim zastoupenim, které si zadatel hradi saim a zastoupenim
bezplatnym.

Dle § 35 odst. 2s. f. s. mize byt ucastnik zastoupen advokatem, popii-
pad¢ jinou osobou, ktera vykonava specializované pravni poradenstvi
podle zvlastnich zakondt, tyka-li se navrh oboru ¢innosti v nich uvedenych.
Za takové sluzby poskytovateli nalezi odména. Zadatelt, ktef{ si najdou
a nechajf se zastoupit advokatem a naklady na zastoupeni si hradi sami, je jiz
vice, ale také to neni nijak velké procento."”

Drtiva vétsina zadateld vyuzije moznosti bezplatného pravntho zastoupeni
dle § 35 odst. 5 s. f. s., ktery dovoluje tcastnikovi zaloby ve véci mezinarodni
ochrany zastoupeni téz pravnickou osobou, vzniklou na zikladé zvlast-
niho zdkona'®, k jejimz cinnostem uvedenym ve stanovach patfi poskyto-
van{ pravni pomoci uprchlikim nebo cizincim. Za pravnickou osobu jedna
k tomu povéfeny jeji zaméstnanec nebo ¢len, ktery ma vysokoskolské prav-
nické vzdeélani, které je podle zvlastnich pfedpist vyzadovano pro vykon
advokacie. V praxi se tak obratf na pracovniky NNO, ktefi dochazeji
do pobytového stiediska, kde zadatel pobyva v mezidobi do rozhodnuti
v jeho véci.”

Dalsi bezplatnou moznosti je, aby soud na navrh Zadatele, u n¢hoz jsou
ptedpoklady k osvobozeni od soudnich poplatkd, a je-li to nezbytné tieba
k ochrané jeho prav, dle § 35 odst. 8 s. f. s. usnesenim zastupce, jimz, muze
byt i advokat, ustanovil. V takovém pifipadé vydaje zastupce a odménu
za zastupovani osoby uvedené platf stit. Zadost o ustanoveni bezplatného
advokata vetsinou podavaji pracovnici NNO spolu s blanketn{ Zalobou proti

rozhodnuti ministerstva. Nutno podotknout, ze piicinou neni, ze by se jim

16 Formalné bezvadnd bude Zaloba spliujici nalezitosti dle § 37 odst. 2a3a § 71 s. f. s.

17§35 o0dst. 2. s. f. s.

18 Jednd se o zakon ¢. 83/1990 Sb., o sdruzovani obcant, ve znéni pozdéjsich pfedpisa,
ktery byl ztusen zdkonem ¢. 89/2012 Sb., obéanskym zikonikem.

19 Kazdé pobytové stfedisko ma uzavienou smlouvu s alespon jednou neziskovou
organizaci.
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»nechtelo® se pifpadem Zadatele zabyvat a jit ho zastupovat pfed soud,
nybrz z divodu tak velkého pracovniho vytizeni, Zze se pracovnici nezvladaji
vsemi pifpady zabyvat.

Soud tcastniku bezplatného advokata soud ustanovi pii splnéni dvou pod-
minek, a to pokud zadatel spliiuje predpoklady pro osvobozeni od poplatku
a je to potebné k ochrané jeho prav. Tyto dveé podminky musi byt splnény
kumulativné. Pfestoze v fizenf o mezinarodni ochrané jsou zadatelé od soud-
niho poplatku osvobozeni vzdy,” toto méfitko ve skutecnosti odrazi ucast-
nikovy majetkové poméry. Soud bude tedy zjist'ovat, zda je zadatel nema-
jetny.”! O nesplnéni podminky potfebnosti se bude jednat napf. v situaci,
kdy zadatel podal formalné bezvadnou zalobu, kterd je projednatelnd a soud
dojde k presvédcent, ze je zadatel schopen se hajit sim.” Tato obecnd dprava
aplikovatelnd na soudni pfezkum i u jinych fizeni neni beze zbytku mozna
v mezinarodnich vécech. Velmi ¢asto za zadatele sepise bezchybnou zalobu,
podepsanou samotnym zalobcem, pracovaik NNO a ziroven je pozadano
o ustanoveni advokata pro soudni fizeni. Pokud by soud v dusledku toho
vyvodil, Ze je zadatel schopen jednat v fizeni sim, vedlo by to k absurdni
situaci. Nastésti k tomuto v praxi nedochazi. Jedinym v tvahu pfichaze-
jlcim divodem pro odmitnuti bezplatného advokata budou majetkové
pomeéry zadatele. Voditkem pro soud muze byt, pokud ma zadatel zajisténé
jiné bydleni nez v pobytovém stfedisku ¢i néjakym jinym zptusobem soud
zjisti, Ze je pravdépodobné, Ze Zzadatel podminky pro bezplatného zastupce
nespliiuje. Nicméné se pfiklanim k tomu, aby soud vzhledem k okolnostem
a povaze fizeni, nepozadoval dokazovani pffjmt a majetkové situace zada-
teld pfehnané pifsné. Nastestl praxe ukazuje, Ze se k tomu soudy stavi bene-
volentné a dostavaji tak pozadavku kladeného i v ¢l. 20 odst. 1 PPS.

20§11 odst. 2 pism. i) zdkona Ceské narodnf rady ¢. 549/1991 Sb., o soudnich poplatcich,
ve znéni pozdéjsich predpist.

21 Zjistovani probiha formou vyplnéni formulafe ,,Potvrzeni o osobnich, majetkovych
a vydelkovych pomérech pro osvobozeni od soudnich poplatka®, vzor €. 060.

22 SIMICEK, Vojtéch; POTESIL, Lukas a kol. Soudni #id sprivni: komentdr. Praha: Leges,
2014, s. 248.
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2.3.1 Zastupovani Zadatelu, ktefi jsou neznamého
pobytu a v p¥ipad€ opusténi tizemi CR

Obcas dochdzi k tomu, ze se ucastnik po podani zaloby stane nezvést-
nym, tj. nenf mozné dohledat jeho pobyt. Pokud jiz nemd ustanoveného
zastupce, je soudem takovému tcastnikovi podle § 29 odst. 3, o. s. f., ve spo-
jenis § 64 s. f. s. ustanoven opatrovaik pro dorucovani. Opatrovnikem byva
nejcastéji NNO zabyvajici se pravni pomoci zadatelt nebo advokat. Podle
§ 47 pism. ¢) s. f. s. soud usnesenim fizeni zastavi, stanovi-li tak zvlastni
zakon. Podle § 33 pism. b) ZoA soud fizen{ zastavi, jestlize nelze zjistit misto
pobytu zadatele o udéleni mezinarodni ochrany.

Odlisné¢ bude nahliZzeno na situaci, kdy se zadatel stane nezvéstnym a je zjis-
téno, Ze se jiz nezdriuje na dzemi CR. Clanek 21 odst. 2 alinea 3 PPS stano-
vuje moznost statim rozhodnout, Ze se bezplatna pravni pomoc ¢i zastou-
peni neposkytne zadatelim, ktef{ se jiz nenachdzeji na jejich uzemi. Toto
nové ustanoven{ nicméné zadnym zplisobem nenaznacuje, ze by se omezeni
mélo vztahovat na vsechny ptipady, kdy nenf znamo, kde se Zadatel nachazi.
Podle dikce se jedna toliko o piipady, kdy neni prokazateiné na Gzemi toho
daného statu, bez ohledu na skutecnost, jestlize je znama adresa pobytu
zadatele v zahrani¢i ¢i nikoliv. Zdkon o azylu toto ustanoveni pfebira jen
zCastl. V ustanoven{ § 33 pism. ¢) ZoA je uvedeno, ze soud muze zastavit
fizeni v pifpade, Ze zadatel o udéleni azylu (zalobce) v pribéchu fizeni neo-
pravnéné vstoupil na Gzemi jiného staitu. Omezeni toliko na neopravnény
vstup je podle mého nazoru spravné a logické, nebot’ neni zcela vylouceno,
aby zadatel, je-li to nutné z n&akého davodu, v pribéhu fizeni CR opustil.
Meélo by tak vsak byt ¢inéno se souhlasem ministerstva.

Piikladem na vili nezavislého opusténi CR miZe byt premisténi na zakladé
nafizeni Dublin ITI%, jestlize soud nepfizna zalobé¢ proti pfemisténi odkladny
Gcinek.* Rizeni u soudu tedy stile probiha, i kdy? je #adatel jiz premistén.

23 Nafizeni Evropského patlamentu a Rady (EU) €. 604/2013 ze dne 26. ¢ervna 2013, kte-
rym se stanovi kritéria a postupy pro urceni ¢lenského statu pifslusného k posuzovani
zadosti 0 mezindrodni ochranu podané statnim piislusnikem tfeti zemé nebo osobou

bez statni piislusnosti v nékterém z ¢lenskych stati.
24 §32o0dst. 2ZoA a§73 odst. 2s. f. s.
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V takovém piipadé lze doporucit, aby pracovnici NNO ztstavali, je-li to jen
trochu mozné, s zadatelem v kontaktu a znali tak jeho misto pobytu. Jinak
hrozi, ze soud fizeni zastavi.

2.4 Rizeni o kasatni stiZznosti

Po zamitnuti zaloby mize neuspésny zadatel podat kasacni stiznost z dtivodi
uvedenych v § 103 odst. 1 s. f. s. V fizen{ o kasacni stiznosti jiz zadatel nema
na vybeér, zda se necha zastoupit ¢i ne, nebot’ je dle § 705 odst. 2 5. 7% 5. zastou-
peni advokatem povinné. Z dikce ustanoven{ se podava, ze timto obliga-
tornim zastupcem miize byt pouze advokat.” NSS k tomu uvadi, ze takova
zakonnd uprava byla zvolena ,,s obledem na nezbytnost garantované profesni pravni
erudice dstupee.*® Advokatni ptimus je zde tedy striktnf a moznost zastoupeni
pracovniky neziskovych organizaci pfed krajskym soudem zcela odpada.

U kasacni stiznosti se opét nabizi moznost pro stézovatele, kteff nedispo-
nuji dostate¢nymi finanénimi prostfedky, pozadat o ustanoveni advokata,
jehoz naklady plati stat. Dle § 35 odst. 8 s. {. s. navrhovateli, u né¢hoz jsou
ptedpoklady, pro osvobozeni od soudnich poplatkd, a je-li to nezbytné tteba
k ochrané jeho prav, muze predseda senatu na navrh ustanovit usnesenim
zastupce, jimz muze byt i advokat. S ohledem na ¢l. 21 odst. 2 PPS alinea 2,
ktera jiz u nasledného opravného prostiedku nestanovuje povinnost statim
ustanovit bezplatného pravniho zastupce, se jednd o nadstandardni dpravu.

3 Zavér
V tomto pfispévku jsem se zabyvala zménami, jaké pfinesla transpozice pre-
pracované smeérnice do zdkona o azylu.

Po prostudovani novely zakona o azylu mohu uzaviit, ze transpozice
smérnice do textu zakona o azylu mnoho zasadnéjsich zmén, ohledné

25 Zakonné ustanoveni povoluje jedinou vyjimku z nutnosti zastoupeni advokatem,
a to paklize mé stézovatel, jeho zaméstnanec nebo clen, ktery za néj jedna nebo jej
zastupuje, vysokoskolské pravnické vzdelani, které je podle zvlastnich zdkona vyZzado-
vano pro vykon advokacie. Tuto vyjimku je vskutku nutné vykladat jen za pomoci ¢isté
gramatického vykladu, nebot’ jak NSS uvedl ve svém rozhodnuti ze dne 30. 11. 2011,
sp. zn. 4 Aps 5/2011, ustanoveni NNO jako opatrovnika, za niz jednali jeji zaméstnanci,
a¢ s pravnickym vzdélanim, ,,nent (...) mosné dovozovat, $e v pripade, kdy zaméstnanec opat-
rovnika jako dstupce stéZovatele (tedy nikoliv zaméstnanec stéZovatele samotnébo) md odpovidayici
vysokoskolské pravnické vydélini, json tim splnény poZadavky § 105 odst. 2 5. 7% 5.

26 Usneseni NSS ze dne 24. 1. 2005, sp. zn. 2 Afs 77/2004.
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poskytovani pravai pomoci, nepfinesla.”’ A to, nutno podotknout, z toho
davodu, ze mnoha prava, obsazena v rozsifené smeérnici, jiz v zakoné o azylu
obsazena jsou nebo se subsidiarné aplikuje spravni fad ¢i byla dovozena
judikaturou.
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Abstract

In the situation of the “refugee crisis in Europe”, the resettlement of pet-
sons requiring international protection constitutes one of the main solu-
tions proposed by the European Commission in the bid to counteract the
causes and the effects of mass, uncontrolled influx of foreigners to the ter-
ritories of certain EU countries as well as uncontrolled movement within
the Schengen zone. An analysis of the proposal for the regulation points
to a strong politicisation of resettlement, but the proposal also meets a lot
of the stipulations submitted to Union institutions with regard to the scope
of regulation of resettlement. Discussed solutions might raise questions,
however, the fact that there has been an attempt to systematise and perma-
nently regulate the issue of resettlement to the EU certainly deserves some
measure of appreciation.

Keywords

Resettlement; External Dimension of CEAS.

1.

In the present situation, popularly perceived and defined as the “refugee
crisis in Burope”, the resettlement of persons requiring international pro-
tection constitutes one of the main solutions proposed by the European
Commission (EC) in the bid to counteract the causes and the effects
of mass, uncontrolled influx of foreigners to the territories of certain
EU countries as well as uncontrolled movement within the Schengen zone'.
Resettlement as a legal concept is not unknown in the legal systems of vari-

1 See Communication form the Commission to the European Parliament, the Council, the
European Economic and Social Commitee and the Comittee of the Regions .4 Ewropean
Agenda of Migration, COM (2015) 240 final.
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ous Member States, but hitherto, its application was neither widespread nor
intensive. Moreover, it was applied in completely different realities, and with
the use of different methods of integration by EU institutions. The present
EC proposal for a regulation establishing a Union Resettlement Framework
and amending Regulation (EU) No 516/2014 of the European Patliament
and the Council® constitutes yet another step in the development of one
of the institutions of asylum law.

The analysis and initial assessment of the proposed solutions in this article
are preceded by a few remarks on the essence of resettlement, its signifi-
cance, and the actions taken hitherto in this regard at the EU level.

2.

The issue of resettlement falls within the external dimension of CEAS,
which includes actions taken on the basis of art. 78 (2) () of the TFEU”.
This law obligates the European Parliament and the European Council
to enact legal measures that pertain to a common European asylum system,
which includes partnership and co-operation with third countries. These
measures are applied with the direct purpose of “managing inflows of peo-
ple applying for asylum or subsidiary or temporary protection”. The external
dimension of the CEAS was proclaimed at the Hague Programme* which
foresaw the process known as the externalisation of protection’.

2 COM (2016) 468 final.

3 The external dimension of the CEAS found its bases in treaty law for the first time,
even though Union programmes in this area have been realised for close to 10 years. The
incorporation of immigration goals and asylum to the external policy of the EU has
an even longer tradition. Since the 90 s, the EU has been executing the so called external
dimension of immigration and asylum policy, and as such, has incorporated co-operati-
on with the countries of origin of the immigrants and transit countries in order to achie-
ve these goals. See EISELE, Katharina. The External Dimension of the EUS Migration
Policy. Different 1egal Positions of Third-Country Nationals in the EU: A Comparative Perspective,
Leiden, 2014, p. 13 ff. ISBN13: 9789004265240; also PEERS, Steve, MORENO-LAX,
Violeta, GARLICK, Madeline, GUILD, Elspeth. EU Immigration and Asylum Law (Text
and Commentary): Second Revised Edition. Volume 3. EU Asylum Law. Leiden, 2015, p. 617 ff.
ISBN13: 9789004222243.

4 The Hague Programme: strengthening freedom, security and justice in the European
Union, 16054 /04.

5 PERAL, Luis. EU Protection S cheme for Refugees in the Region of Origin: Problems of Conditionality
and Coberence, p. 1—2 [accessed 1. 08. 2016]. Available at: http:/ /www.esil-sedi.cu/sites/
default/files/Peral. PDF.
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In literature, it is indicated that there are two trends within the external
dimension of the EU immigration and asylum policy®. The first involves
actions aimed at moving border control measures outside the borders of the
EU and combating illegal immigration. This phenomenon is described
as offshoring, the externalisation® or relocation of border control’. The sec-
ond aspect of the external dimension of the immigration and asylum pol-
icy is the externalisation of protection — focusing on the refugees’ regions
of origin as (potential) elements of the protection system. The aim of col-
laboration with these states is to prevent the incidence of the causes of refu-
gee situations, increase the protection potential of the states, and at the earli-
est possible stage of the development of this phenomenon, create condi-
tions for one of the three permanent solutions to the problem of refugees:
repatriation, local integration or resettlement in a third country. This trend
constitutes one of the expressions of the presently developing approach
to the refugee law, considered as a global protection system, based on vari-
ous aspects of international activity (networks, procedures, other expres-
sions of co-operation and participation)".

Tightening of border control, limiting conditions of entry and the firmer
approach to restrictive migration policy taken in the past were not accom-
panied by a guarantee of access to asylum for persons secking protection.
The option of incorporating partnership and co-operation with third coun-
tries to the CEAS was supposed to bring about a certain balance between
the actions taken by ensuring that persons seeking asylum have safe and
legal access to the protection system in Europe. “Management of the inflow

6 BOSWELL, Christina. The ‘External Dimension’ of EU Immigration and Asylum
Policy. International Affairs (Royal Institute of International Affairs 1944-). 2003, vol. 79, no.
3, p. 619. ISSN 00205850.

7 GAMMELTOFT-HANSEN, Thomas. Access to Asylum. International Refugee Law and the
Globalisation of Migration Control, Cambridge University Press, 2011, p. 100 ff. ISBN:
9781107621558.

8 BOSWELL, The ‘External Dimension’..., p. 619.

9 RODIER, Claire. Analysis of the external dimension of the EU’ asylum and immigra-
tion policies” — summary and recommendations for the European Parliament, Brussels.
European Parliament, June 2006 [accessed 20. 08. 2016]. Available at: http:/ /www.curo-
partl.curopa.cu/meetdocs/2004_2009/documents/dt/619/619330/619330en.pdf.

10 Other examples see LAMBERT, Helene. International refugee law: dominant and emerging
approaches [in:] Routledge Handbook of International Law, ARMSTRONG, David (ed),
Routledge, 2009, p. 344 ff. ISBN 978-0-415-41876-8.

137



SPOLECNY EVROPSKY AZYLOVY SYSTEM V KONTEXTU UPRCHLICKE KRIZE

of persons” was supposed to become an alternative to considering indi-
vidual applications for asylum, submitted by persons arriving “spontane-
ously” — individually or in groups. It was also supposed to prevent the arrival
of an unforeseen number of asylum seckers to territory of the EU. In this
manner, it was supposed to protect not only forced immigrants, but also the
asylum systems of states as well as the ideology behind the CEAS. Beyond
that, it was also to protect the Schengen zone and the area of freedom,
security and justice which the EU is supposed to be, as a territory without
internal borders.

3.

The UNHCR has been a major propagator of resettlement and has part-
nered with states in its realisation. According to the commonly accepted
definition, “resettlement involves the selection and transfer of refugees
from a State in which they have sought protection to a third State which
has agreed to admit them — as refugees — with permanent residence status.
The status provided ensures protection against refoulement and provides
a resettled refugee and his/her family or dependants with access to rights
similar to those enjoyed by nationals. Resettlement also carries with it the
opportunity to eventually become a naturalized citizen of the resettlement

country”'’.

Resettlements play a significant role in achieving two major goals outlined
in the UNHCR’s Statute: granting protection to refugees and seeking pet-
manent solutions to the problem of refugees. The UNHCR emphasises that
resettlements play three major roles at present. The first is providing pro-
tection for individual refugees. The humanitarian aspect of actions arising
from this function is clear, and at the forefront. It’s being realised first and
foremost with regard to persons who are being resettled, and this tool allows
for the preservation of the unity of the family, while making room for the
principle of connecting families. Secondly, resettlement, alongside repatria-
tion and integration in the host country is one of the permanent solutions
(to the problem of large numbers of refugees or certain groups of refugees)
which are supposed to bring a definite solution to the problem of refugees.

11 UNHCR Resettlement Handbook, Geneva 2011, p. 9.
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Finally, resettlements are an expression of international solidarity of states
as well as a tool for sharing responsibility for the protection of refugees.
In this particular role, the strategic goals of resettlement are realised. As the
UNHCR underlines, this is because it involves dynamic, flexible tools which
when used effectively and with a vision, affect not only the resettled persons,
but the whole refugee system as well"”.

The increasingly significant role of resettlement in the UNHCR is con-
nected with the realisation of its strategic goal which is defined as the
planned utilisation of resettlements in a manner that directly or indirectly
maximises different benefits than those acquired by the resettled refugee.
These benefits might be directed at other refugees, the host country, other
countries, or generally, the whole international protection regime". The
UNHCR underlines the fact that strategic utilisation of resettlement brings
about several short-term, medium-term and long-term benefits for refugees
coming in or remaining in the country of first asylum: guaranteed access
to asylum, improvement of the conditions in which refugees are received,
reduction of internal migration, openness to other permanent solutions,
especially integration'. The regional aspect of resettlement is also worth
mentioning — it leads to a reduction of secondary migration and people
smuggling; it also brings about stronger co-operation and management
of migration by sharing responsibility’>. From the point of view of states
in which settlement takes place, it is noteworthy that the resettlement pro-
gramme, as a method of legal migration and a complementary tool to the
individual asylum process, can limit illegal migration. Another advantage
is the fact that the conditions and cost of reception and further integration
of resettled foreigners can be foreseen and duly planned. From the perspec-
tive of the EU law and asylum policy, these goals fall within the category
of “managing forced migration”.

12 Ibidem, p. 4.

13 Ibidem, p. 54.

14 UNHCR. Position Paper on the Strategic Use of Resettlement. June 2010 [accessed
20. 08. 2015]. Available at: http:/ /www.refworld.org/docid/4c0d10ac2.html.

15 UNHCR Resettlement.. ., p. 55.
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4.

Despite these advantages, resettlement isn’t one of the instruments of asy-
lum law populatly applied by European countries. Hitherto, only a few coun-
tries carried out permanent, annual resettlement programmes, some others
resettled refugees on an ad hoc basis, while most had no experience what-
soever in this area, even though, as is the case with Poland, they had earlier
introduced the appropriate legal regulation'.

In 2009, the EC proposed the realisation of a common EU programme for
resettlement of refugees, based on EU priorities'”. This programme was
to increase the involvement of Member States in the resettlement process,
as well as introduce coordination and consultation mechanisms. The under-
lying principles of the common EU resettlement programme were: volun-
tary participation by Member States, widening of the scope of resettlement
activity, adaptability to changing circumstances, participation of other actors
and the further development of a common EU approach to the resettlement.

This programme was followed by legislative action. However, in the area
of resettlement, there were no legal acts adopted which unified or harmo-
nised the laws of Member States. Rather, a structural method was used,
by creating a financial incentive for the realisation of certain tasks. The first
decision in this regard was taken on the 29" of March 2012%. It defined
the common EU priorities as well as the categories of people with prior-
ity as regards resettlement in 2013. For each person resettled based on one
or more of the of the priority categories, the state was to receive a sum
of 4,000 euros. The programme did not give rise to a significant growth
in the number of resettled refugees. Such an effect would have testified

16 In absolute numbers as well as in percentage, resettlements to European countries have
remained at a similar level for the last few years. It comes to a few thousand refugees,
which constituted 5-8% of resettled refugees in the world. The leaders remain the USA,
Australia ans Canada.

17 Communication from the Commission to the European Parliament and the Council
on the establishment of a joint EU resettlement programme, COM (2009) 447.

18 Decision No 281/2012/EU of the Eutopean Parliament and of the Council
of 29 Match 2012 amending Decision No 573/2007/EC establishing the European
Refugee Fund for the period 2008 to 2013 as part of the General programme ‘Solidarity
and Management of Migration Flows’ (O] L 92/2012).
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to the effectiveness of the external dimension of the CEAS in realising its
set goals. The total number of resettled persons as declared by Member
States was below 4000".

For subsequent years, in the regulation establishing the new Asylum,
Migration and Integration Fund for 2014-2020%, new common EU prioti-
ties were defined, and the lump sum to be paid out on each resettled refugee
was increased to 6000 euros. If resettlement is carried out according to the
common EU priorities” or with regard to vulnerable persons with peculiar
needs?, the sum is increased to 10,000 euros. In 2014 and 2015, the num-
ber of resettled refugees received by EU Member States did not increase
significantly.

5.

Not until the ongoing refugee crisis in Europe did resettlement become
an important and immediate measure. In addition, it plays a new role:
as “a tool of [...] ctisis management”; it should be noted that this does not
merely refer to crisis in the region of origin of the refugees or in the transit
country, but also in the region or state receiving the refugees. In June 2015,
the Buropean Commission gave a recommendation, in which it proposed
the introduction of a European-wide resettlement scheme. The idea was

19 Communication from the Commission to the European Patliament and the Council —
4th Annnal Report on Immigration and Asylum (2012), COM (2013) 422.

20 Regulation (EU) No 516/2014 of the European Patliament and of the Council of 16
April 2014 establishing the Asylum, Migration and Integration Fund, amending Council
Decision 2008/381/EC and repealing Decisions No 573/2007/EC and No 575/2007/
EC of the European Parliament and of the Council and Council Decision 2007/435/
EC (O] L 150/2014).

21 According to Annex III to Regulation (EU) No 516/2014 the common Union resettle-
ment priorities are as follows:
1.The Regional Protection Programme in Eastern Europe (Belarus, Moldova, Ukraine).
2.The Regional Protection Programme in the Horn of Africa (Djibouti, Kenya, Yemen).
3.The Regional Protection Programme in North Africa (Egypt, Libya, Tunisia).

4 Refugees in the region of Eastern Africa/Great Lakes.
5.Iraqi refugees in Syria, Lebanon, Jordan.

6.Iraqi refugees in Turkey.

7.Syrian refugees in the region.

22 Women and children at risk, unaccompanied minors, persons having medical needs that
can be addressed only through resettlement and persons in need of emergency resettle-
ment or urgent resettlement for legal or physical protection needs, including victims
of violence or torture.

25 COM (2016) 468 final, p. 2.
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for Member States to resettle 20,000 people seeking international protection
within two years after receiving the recommendation. This was to be car-
ried out based on the conditions and the distribution key outlined in the
recommendation*. With regard to the common EU priorities, in the recom-
mendation, it is generally indicated that “The priority regions for resettle-
ment should include North Africa, the Middle East, and the Horn of Africa,
focusing in particular on the countries where the Regional Development and
Protection Programmes are implemented”. In response to the recommen-
dation of the European Commission, Member States, as well as Iceland,
Liechtenstein, Norway and Switzerland made a commitment to resettle
22,504 persons in need of international protection within two years and
with the help of multilateral and national systems. The received persons
were to be mainly from priority regions®. In this manner, for the first time,
the resettlement programme gained a pan-European significance, constitut-
ing a joint commitment of Member States, though based on their volun-
tary participation and on varied solutions adopted by each state. The term
“pan-European” does not automatically imply the creation of EU legal
bases for resettlement which would include basic principles, common crite-
ria and procedure for resettlement. A lot of the problems that induced the
European Commission to propose a common EU program for the resettle-
ment of refugees remained unsolved after the pan-European resettlement
system was introduced. The legal instrument applied by the Commission
here which made reference to solidarity and the sharing of responsibility,
principles on which a common EU asylum policy should be based, does not
realise the treaty obligation to accept legal measures in the area of partner-
ship and co-operation with third countries with the aim of managing forced
immigration.

24 Commission Recommendation (EU) 2015/914 of 8 June 2015 on a European resettle-
ment scheme (OJ L 148/2015). The distribution key is be based on (a) the size of the
population (40 % weighting), (b) the total GDP (40 % weighting), (c) the average num-
ber of spontaneous asylum applications and the number of resettled refugees per milli-
on inhabitants over the period 2010-2014 (10 % weighting), and (d) the unemployment
rate (10 % weighting).

25 Conclusions of the Representatives of the Governments of the Member States meeting
within the Council of 20 July 2015 to resettle, through multilateral and national schemes,
22504 persons in clear need of international protection, 11097/15.
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A new chapter in the history of resettlement was opened by this common
Plan of action, followed by the EU’s agreement with Turkey in March 2016.
The agreement foresees the taking of interrelated actions, among which
the acceptance of the 1:1 scheme best depicts a hitherto unknown aspect
of resettlement—tools for managing the refugee crisis in Europe. Studies con-
ducted on resettlement and readmission simultaneously, led to the adoption
of the principle that for each Syrian readmitted to Turkey, an EU Member
State would resettle a Syrian refugee staying in Turkey — within the frame-
work of already existing commitments. The commitments of the Member
States do not exceed the eatlier declared number of places for resettled refu-
gees. As a result, the European Commission resolved to add 54,000 places
to what remained of the 22,504 places declared by all the states participating
in the pan-European programme for resettlement. These additional places
were based on the Council Decision (EU) 2015/1601 of 22 September 2015
establishing provisional measures in the area of international protection for
the benefit of Italy and Greece™.

In the present legal conditions, where the pan-European programme for
resettlement has been cartied out for over a year (as at the 13" of July), 8268
persons have been resettled. The commencement of the realisation of the
EU-Turkey statement from the 4™ of April 2016 and the application of the
1:1 mechanism increased the dynamism of resettlement and contributed
to the incorporation of a greater number of European countries in the pro-
gramme (802 Syrians have been resettled from Turkey to the EU under the
1:1 mechanism)”’. Refugees have been received by 20 resettling states, mainly
Austria, Denmark, Italy, the Netherlands, Norway, Sweden, Switzerland and
the United Kingdom. The countries from which the resettlement took place
are Lebanon, Jordan and Turkey, while the resettled refugees are mostly
Sytian®.

26 OJ L. 248/2015. See Proposal for a Council Decision amending Council Decision (EU)
2015/1601 of 22 September 2015 establishing provisional measures in the area of inter-
national protection for the benefit of Italy and Greece, COM (2016) 171.

27 Communication from the Commission to the European Parliament, the European
Council and the Council Fifh report on relocation and resettlement, COM (2016) 480, Annex
3.

28 Ibidem.
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7.

In the face of the reluctance of some of the Member States, their negligence
in realising their commitments and the necessity of reacting to the unpre-
dictable course of the refugee crisis (both the present crisis and potential
similar situations in the future), it became necessatry to take another step,
announced by the European Commission in the Ewurgpean Agenda on Migration.
This step was a proposal for a binding and obligatory legislative approach
for the period after the year 2016. The most general aim of the proposal for
the regulation establishing a Union Resettlement Framework is the introduction
of a structured, harmonised and permanent Union resettlement system.
Therefore, it is an instrument conceived both for times of crisis and times
of peace in Europe. The project comes under the general idea of reform
of the CEAS aimed at unifying the systems of the EU Member States®.
By that means, it seeks to realise the recommendation as to the obligatory
nature of the resettlement programme (this obligation arises from articles
78 and 80 of the TFEU) which considers common criteria and a common
resettlement process™. It pays to remember that partnership and co-opera-
tion with third countries (the countries of origin of the refugees and transit
countries, situated in the region) constitute one of the means of realising
the objective mentioned in article 78 of the TFEU, that is, the develop-
ment of a common policy on asylum (refugee status), subsidiary protection
and temporary protection by the EU. The direct objectives of this policy
are: offering appropriate status to each third country national requiring
international protection and ensuring compliance with the principle of #on-
refoulment’’. The common asylum policy must be putsuant to the Geneva
Convention and the New York Protocol as well as other appropriate treaties.
This means that the basic assumption of the concept of the external dimen-

29 See Communication from the Commission to the European Parliament and the Council
Towards a Reform of the Common European Asylum System and enbancing legal avennes to Europe,
COM (2016) 197 final.

30 Setting up a Common European Asylum System: Report on the application of existing instruments
and proposals for the new system, p. 407-408 [accessed 17. 08. 2016]. Available at: http://
www.europatl.europa.eu/meetdocs/2009_2014/documents/libe/dv/ped25622_/
ped25622_en.pdf, accessed 17. 08. 2016.

31 STRAK, Katarzyna [in:] Traktat o funkgjonowanin Unii Europejskiej. Komentarg. Tom I (art.
1—89), eds MIASIK, Dawid, POL.TORAK, Nina, WROBEL, Andrzej. Warszawa, 2012.
ISBN 978-83-264-1670-5.
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sion of the CEAS is its complementary nature to the instruments of unifi-
cation and harmonisation of the asylum law of Member States within the
framework of the internal dimension of the CEAS and its lack of influence
on international obligations of states in the area of asylum.

Article 78 of the TFEU, which constitutes the legal basis for the proposed
regulation, is contained in the Chapter 2 Policy on border checks, asylum
and immigration, Title V (Area of freedom, security and justice), Part three
Union policies and internal actions. It is an explication of article 67 of the
TFEU, which states that ““The Union shall constitute an area of freedom,
security and justice with respect for fundamental rights and the different
legal systems and traditions of the Member States” and it should be inter-
preted in the context of that article, especially as pertains to the extent
of interference of EU regulation in the legislation of Member States.
Admittedly, the actions taken are supposed to lead to a “common policy
on asylum” based on solidarity and fair sharing of responsibility between
Member States™ as well as remain fair to the third country nationals. Still,
it pays to remember that issues related to the area of freedom, security and
justice fall under competence shared with Member States (article 4 (2) (j)
TFEU) and must be realised pursuant to the principles of subsidiarity and
proportionality. The historical aspect of the Union’s immigration and asy-
lum policy is also worthy of note. It was initiated in connection with the
introduction of the internal market and is somewhat a byproduct of the
“1992 project”. According to article 3(2) of the TEU, the Union offers its
citizens an area of freedom, security and justice without internal frontiers;
and measures with respect to external border controls, asylum and immigra-
tion exist/are mentioned only in connection with this provision.

8.

The proposed regulation indicates in its preamble that the proposal aims
to “reduce divergences among national resettlement practices and proce-
dures, provide for the legal and safe arrival to the territory of the Member
States of third-country nationals and stateless persons in need of inter-
national protection, help reduce the risk of a large-scale. irregular inflow
of third-country nationals and stateless persons to the territory of the

32 See Art. 80 TFEU.
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Member States and thereby reducing the pressure of spontaneous arrivals
on the Member States’ asylum systems, be an expression of solidarity with
countries in regions to which or within which a large number of persons
in need of international protection has been displaced by helping to alle-
viate the pressure on those countries, help achieve Union’s foreign policy
objectives by increasing the Union’s leverage vis-a-vis third countries, and
effectively contribute to global resettlement initiatives through speaking
with one voice in international fora and with third countries”. Thus, the
goals are quite lofty, and should be realised at various levels — from helping
the individual to strengthening the role of the EU as a global actor. The
Union’s resettlement programme is to achieve not merely humanitatian, but
political goals as well*.

In the bid to realise these objectives, a Union Resettlement Framework
is to be established, which lays down rules on the resettlement of third-
country nationals and stateless persons to the territory of the Member with
a view to granting them international protection. Two particular instruments
are to be implemented (as implementing acts): Annual Union resettlement
plan and Targeted Union resettlement scheme (one or more within Annual
Union resettlement plan). The first is adopted by the Council on the basis
of a proposal from the Commission, it is general and is with respect to a one-
year period. The second on the other hand, is an act of the Commission,
adopted in committee procedure and is of a more detailed nature.

9.

In the proposal for the regulation, the concept of resettlement was rede-
fined®. ‘Resettlement’ means the admission of third-country nationals and

33 Point 9.

34 See Article 4 Regions or third countries from which resettlement is fo occur.

35 For the purpose of Regulation (EU) No 516/2014 ‘resettlement’ means “the proce-

ss whereby, on a request from the United Nations High Commissioner for Refugees
(‘UNHCR’) based on a person’s need for international protection, third-country natio-
nals are transferred from a third country and established in a Member State where they
are permitted to reside with one of the following statuses:
(i)‘refugee status’ within the meaning of point (€) of Article 2 of Directive 2011/95/EU;
(i) ‘subsidiary protection status’ within the meaning of point (g) of Article 2 of Directive
2011/95/EU; or (iii) any other status which offers similar rights and benefits under natio-
nal and Union law as those referred to in points (i) and (ii)”.
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stateless persons in need of international protection from a third country
to which or within which they have been displaced to the territory of the
Member States with a view to granting them international protection.

The difference between this definition and the earlier existing one, as well
as the definition adopted by the UNHCR is first that the UNHCR no longer
figures as the obligatory applicant. Before now, resettlement took place
based on the applications of the UNHCR™.

According to the proposal, a transfer of competence has taken place, and
the main burden of responsibility for defining geographical priorities, the
number of refugees to be resettled, the applicable procedure and qualifica-
tions for resettlement rests on the Council and the Commission accordingly,
depending on the powers granted to them. Member States are responsi-
ble for carrying out all the stages of the individual resettlement process,
which ends with a decision as to whether international protection has been
granted. One significant fact remains unquestionable: the states remain the
bodies responsible for granting protection while working within essential
rules provided by Union institutions and with operational support from
UNHCR and the transformed European agency. So, for obvious reasons,
the role of the UNHCR cannot be completely set aside, both at the level
of strategic planning, and at the operational level — this can be observed
at various points in the proposal.

Another essential difference is seen in the fact that a positive outcome of the
proceedings can take only two possible shapes — those provided for in the
Union asylum law: refugee status and subsidiary protection. The proposal
does not introduce a definition of international protection for the purpose
of resettlements. As a result, “international protection” means refugee sta-
tus and subsidiary protection as defined in the applied acts of EU law and
interpreted in judicial decisions. Though this narrowing down might seem
unfavourable to the applicant, it is justifiable in the light of treaty regulation
and secondary legislation that form the CEAS, reflecting the complemen-
tary nature of the external dimension of the CEAS.

36 On resettlement procedure according to UNHCR’s rule and practice see cited UNHCKR
Resettlement Handbook.

147



SPOLECNY EVROPSKY AZYLOVY SYSTEM V KONTEXTU UPRCHLICKE KRIZE

10.

To reduce divergence among national resettlement practices and proce-
dures, the regulation defines the substantive conditions for resettlement.
These conditions are of crucial importance both to the Commission,
which is guided by these criteria in outlining the targeted Union resettle-
ment scheme, and to Member States, which grant individual protection.
In the light of the above, it is safe to assume that the Union lawmaker
does not intend to modify the substantive conditions for granting protec-
tion, but to establish a special procedure for legal and organised entry into
Europe, an alternative to individual applications submitted by single persons
or groups. Here, the concept of “international protection” is of key impor-
tance, the granting of which is the aim of resettlement.

An analysis of the proposal brings a number of observations to light. They
point to certain changes also in the area of the substantive conditions for
granting protection. First, according to the definition of resettlement, it can
include internally displaced persons, who remain within the borders of their
country of origin or residence, and as a result, do not meet one of the con-
ditions for obtaining refugee status or subsidiary protection, which is, being
outside the frontiers of one’s country of origin or residence.

Article 5 of the proposal indicates the conditions that qualify a candidate for
resettlement. The legislation technique raises certain reservations, as it could
lead to an incorrect interpretation of the laws, giving rise to inconsistency
in the legal regulation concerning Union asylum law and unequal treatment
of legal entities depending on the way they arrived EU territory in search
of protection. So as to ensure consistency in the regulation of asylum, one
needs to assume that the application of the criteria mentioned from a-d
does not run parallel and independently, but - using the procedute applied
by the UNHCR as a model — that there should first be a check as to whether
a person meets the criteria for granting of refugee status or subsidiary pro-
tection. Then, from within that group, persons who qualify for resettlement
according to art. 5 (b) of the proposal should be chosen. A different inter-
pretation would lead to the conclusion that as a result of resettlement, refu-
gee status or subsidiary protection can be acquired by persons who do not
meet criteria laid out in international law (the Geneva convention) and in the
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Directive 2011/95/EU, an act of fundamental importance in EU law pet-
taining to qualification for international protection. It is worthy of note that
the requirements for resettlements include family and socio-economic con-
siderations, which in established and universally approved interpretation are
not grounds for international protection.

With regard to the conditions for exclusion, the list has become longer.
Although in most cases” it is justified by the natute of the concept of reset-
tlement and on the entirety of laws guiding the entry and stay of foreigners
in the EU, still, there remains a need for a unification of the terms used, the
nature of the conditions and their completeness™.

11.

The process of resettlement is to be unified, though going by the scope
of the proposed regulation, it will be necessary to make up procedural ele-
ments, both by an act of the Commission and by national regulation. The
national procedure — if it has been regulated (like in the case of Poland) —
will have to undergo modification.

The proposal for regulation foresees two types of resettlement: ordinary
procedure and expedited procedure. Both types of procedure consist
of the following stages: identification, registration, assessment and decision.
In both, consent of foreigner to be resettled (to a particular Member State)
is needed. Another characteristic trait of both types is the extraterritori-
ality of the procedure, that is, its being carried out outside the receiving
country. While this makes perfect sense from the perspective of the essence
of resettlement, it can constitute a real hindrance in actually carrying out the
proceedings.

37 For instance, one can have reasonable doubts whether the threat for international relati-
ons a Member State should be included among the grounds for exclusion from resettle-
ment, and consequently refugee status or subsidiary protection, which are humanitarian,
not political statuses in character.

38 This refers to exclusion clauses (in the Geneva Convention), which in the draft regula-
tion have been placed in the art. 5 (c) and (d) governing inclusion clauses. Furthermore,
the clause in art. 5 (c) is not complete in compare to exclusion clause set out in the
Geneva Convention and the Directive 2011/95/EU.
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Besides, there are some essential differences between these two types
of procedure; first of all, in terms of the duration of the procedure, the
scope of issues to be determined, the result of the proceedings — the status
granted, and their relationship to the individual asylum process.

In the ordinary procedure, Member States shall take a decision on the reset-
tlement of third-country nationals or stateless persons as soon as possible
and not later than eight months from their registration. Member States may
extend that time-limit of eight months by a petiod of not more than four
months, where complex issues of fact or law are involved. In case of expe-
dited procedure, a decision should be taken as soon as possible and not later
than four months from a third-country national’s registration; extension
of not more than two months is possible.

An ordinary procedure allows for a full assessment of the international
protection needs of third-country nationals or stateless persons and leads
to granting accordingly refugee status or subsidiary protection status. In this
assessment, the Member States can be helped by the UNHCR, the European
Union Agency for Asylum (an agency in which the European Asylum
Support Office is planned to be transformed) or relevant international bod-
ies. Member States may also request UNHCR to fully assess whether third-
country nationals or stateless persons referred to them by UNHCR qualify
as refugees within the meaning of Article 1 of the 1951 Geneva Convention.

In the expedited procedure, the assessment of the international protection
needs is limited to an assessment of the eligibility for subsidiary protection
without assessing the qualification for refugee status while the same level
of security checks as in the ordinary procedure is provided. For this reason,
a support of UNHCR in assessment whether a person is a refugee within
the meaning of Article 1 of the Geneva Convention is excluded.

The last important difference is connected with relationship between reset-
tlement procedure and individual asylum procedure. Applications for inter-
national protection of persons resettled vz an ordinary procedure would
not be admissible. In contrast, when persons are resettled through an expe-
dited procedure, they should upon admission to the resettling Member State
be admissible to apply for international protection.
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12,

In the regulation, one can see a search for a compromise between “unioni-
sation” and unification of the principles, criteria and procedures pertaining
to resettlement on one hand, and the competence of states in terms of safe-
guarding their political and economic interests on the other. The general
immigration situation in which the Commission constructed the regulation
as well as the prevalent mood in society at the time of construction are also
of importance here. First of all, it is worthy of note that the Framework
as such does not determine a number of variable elements, namely the scale
of resettlement and the specific third countries or regions from which reset-
tlement shall take place. The authorisation to release implementing acts was
conferred on the Council and Commission with appropriate limitations and
control by the Member States, pursuant to the TFEU. More so, the pro-
posal for the regulation foresees the creation of a High-Level Resettlement
Committee, chaired by the Commission and composed of representa-
tives of the Huropean Parliament, the Council, the Commission, the High
Representative of the Union for Foreign Affairs and Security Policy, and the
Member States as well as representatives of Iceland, Liechtenstein, Norway,
and Switzerland if these Associated States have indicated their intention
to be associated with the implementation of the annual Union Resettlement
Framework. This body will be established to provide political guidance for
the implementation of the Union Resettlement Framework.

The flexibility of the Union Resettlement Framework which ensures the
securing of the interests of states is to be based on a consideration of the
effects of the application of the Dublin system. As we read in the preamble
of the act: “[...] in order to comprehensively reflect the efforts of each
Member State, the number of persons effectively resettled to a Member State
should be added to the number of applications for international protection
for the purpose of calculating the corrective allocation mechanism proposed
by the Commission”. Next issue, states will be able to adopt or implement
national resettlement schemes, “which do not jeopardise the attainment
of the Union’s objectives under this Regulation, for example where they
contribute an additional number of resettlement places to targeted Union
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resettlement schemes |[...] going beyond their contribution to the maximum
number of persons to be resettled under the annual Union resettlement
plan”.

It should also be noted that within the framework of the accepted targeted
Union resettlement schemes, while carrying out the individual procedure
of verifying whether a certain person meets the criteria defined in this scheme,
the Member States will possess a degree of discretion power. Member States
may give preference to a particular third-country nationals or stateless pet-
sons, taking into account znfer alia family links with third-country nationals
or stateless persons or Union citizens legally residing in a Member State,
social or cultural links, or other characteristics that can facilitate integration
in the participating Member State, provided that this is without discrimina-
tion based on any ground or particular protection needs or vulnerabilities.
From the perspective of the individual procedure, the extent of this discre-
tion in granting protection will be influenced by concepts like “danger to the
community, public policy, security, public health or the international rela-
tions”, which were used in the law outlining the clauses of exclusion and are
not clearly defined. Additionally, with regard to the scope of the exclusion
clauses, the provisions of article 6 (2) of the proposal for regulation draws
attention: though it gives the states a broad range of competence in the
assessment of the conditions for getting protection, it could violate the prin-
ciple of procedural justice and other more specific principles arising from it,
making it difficult, or even impossible to apply. Its provisions are as follows:
“Third-country nationals or stateless persons may be excluded from targeted
Union resettlement schemes |[...], where one of the grounds for exclusion
referred to in points (a) or (b) of paragraph 1 applies prima facie .

13.

The progress made in the creation of the CEAS does not realise the ambi-
tions visible in the Treaty as pertains to asylum. The CEAS has not fully
met expectations, as its actions have turned out to be incomplete and insuf-
ficient. The unifying direction of change predicted in the Ewropean Agenda
on Migration touches on resettlement, which only goes to prove that the
two treaty dimensions of the CEAS must be consistent with each other
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so as to improve the functioning of the whole, and that appealing to the spirit
of solidarity and fair sharing of responsibility is unable to prevail in the face
of the hard law. An analysis of solutions in the proposal for the regulation
points to a strong politicisation of resettlement, but the proposal also meets
a lot of the stipulations submitted to Union institutions with regard to the
scope of regulation of resettlement. The specifics of these solutions might
raise questions; however, the fact that there has been an attempt to systema-
tise and permanently regulate the issue of resettlement to the EU certainly
deserves some measure of appreciation.
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Abstract

The current situation of migration in Europe, the membership in EU and
the process of Europeanization tend to look at the legal solutions adopted
in different EU Member States. Article indicates especially the main legal
institutions aimed on granting protection to foreigners on the territory
of Poland. The content of the article also concerns issues like the defini-
tion of refugee, resettlement and public safety. In fact, these issues are most
frequently raised in Poland nowadays.
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1 Introduction

The current situation in European Union leads to look at the procedural
and institutional legal solutions adopted for the protection of foreigners.
However, the asylum law was created eatlier, when this subject had totally
different scope and scale. There are a few reasons (political, social and legal)
why it does not work propetly.

Poland and Czech, due to its geographic location and similar historical expe-
rience, can exchange expertise in the area of law application. Search for
common solutions is also forced by the process of Europeanization. This
study aims to show the existing legal solutions concerning granting protec-
tions to foreigners in Poland in the EU context. The content of the article
is related mainly to legal issues like: definition of term “refugee”, relocation
and common decision making process.

155



SPOLECNY EVROPSKY AZYLOVY SYSTEM V KONTEXTU UPRCHLICKE KRIZE

It is an indication of problems in the context of the migration crisis, which
we are both observers and participants. Nowadays the term crisis of migra-
tion repeatedly appears in the press and is often used by politicians. The
question may be raised if regulation concerning granting protections to for-
eigners in the area of Republic of Poland are existing and correspond
to current situation. Another question is if the law regulation fulfill demands
of democracy, rule of law and human rights. Moreover, if these regulations
guarantee the safety of citizens and serve to protect those who need help.

2 Legal basis on granting protection in Poland

According to the art. 37 Constitution of the Republic of Poland which is the
basic law for the State, anyone, being under the authority of the Polish State,
shall enjoy the freedoms and rights ensured by the Constitution. The exemp-
tions from this principle relevant for foreigners shall be specified by statute.
Following art. 56 foreigners shall have a right of asylum in the Republic
of Poland in accordance with principles specified by statute. Foreigners who
seek in the Republic of Poland protection from persecution, may be granted
the status of a refugee in accordance with international agreements of which
the Republic of Poland is a party (art. 56 paragraph 2).

Legal provisions related to the status of foreigners in Poland are very exten-
sive. The main provisions are contained in the Act of 12 December 2013
on foreigners'. This act mainly lay down the principles and conditions gov-
erning: entry into, transit through, residence on and departure from the ter-
ritory of the Republic of Poland. It needs to be emphasized that the same
range of topics in relation to EU citizens and their family members is regu-
lated by the Act of 14 July 2006 on the entry into, residence in and departure
from the territory of the Republic of Poland of nationals of the European
Union Member States and members of their families®

Separately, in 2003 adopted rules concerning the protection granted to for-
eigners on Polish territory. Regarding to art. 3 act of 13 June 2003 on granting

Journal of Laws of 2013, item 1650 as amended.
2 Journal of Laws of 2014, item 1525 as amended.
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protection to foreigners within the territory of the Republic of Poland’
a foreigner may be granted protection in one of the following form:

1. the refugee status;

2. subsidiary protection status;

3. asylum;

4. temporary protection.

The first form of the protection is in line with definition of refugees adopted
in Geneva Convention (Convention related to the refugee status, signed
in Geneva on 28 July 1951%) and New York Protocol (the Protocol related
to the refugee status signed in New York on 31 January 1967°). It means that
it is relevant for everyone who, owing to a well-founded fear of being pet-
secuted for reasons of race, religion, nationality, political opinion or mem-
bership of a particular social group, is outside the country of nationality
and is unable or, owing to such fear, is unwilling to avail himself or herself
of the protection of that country, or a stateless person, who, being outside
of the country of former habitual residence for the same reasons as men-
tioned above, is unable or, owing to such fear, unwilling to return to it.

The second type of protection is subsidiary protection status. Regarding
to Directive 2004/83/EC of 29 April 2004 on minimum standards for the
qualification and status of third country nationals or stateless persons as ref-
ugees or as persons who otherwise need international protection and the
content of the protection granted® subsidiary protection status means the
recognition by a Member State of a third country national or a stateless pet-
son as a person eligible for subsidiary protection. According to Article 15,
serious harm consists of:
a) death penalty or execution; or
b) torture or inhuman or degrading treatment or punishment of an appli-
cant in the country of origin; or
¢) serious and individual threat to a civilian’s life or person by reason
of indiscriminate violence in situations of international or internal
armed conflict.

Journal of Laws of 2012, item 680 as amended.

Journal of Laws of 1991, No. 119 item 515 and 516.

Journal of Laws of 1991, No. 119 item 517 and 518.

Official Journal of the European Union from 30. 9. 2004 (L304/12).

[ EE R O
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Nowadays both legal institutions constitute the international protection
application. It means that application for international protection should
be treated as a request made by a third-country national or a stateless person
for protection from a Member State, who can be understood to seck refugee
status or subsidiary protection status’.

The third type of protection is asylum. According to art. 90 act of 13 June
2003 on granting protection to foreigners within the territory of the Republic
of Poland a foreigner may, at his request, be granted asylum in the Republic
of Poland, if it is necessary to ensure his protection and if it is in the vital
interest of the Republic of Poland. Asylum should be treated as an extraordi-
nary institution. Since 2003 Poland granted asylum only 55 times. From polish
perspective refugee status and asylum should be understand separately.

All the forms of the protections for foreigners mentioned above are given
as a result of the individual decision-making process. Head of the Office for
Foreigners who is the part of the central body of government administra-
tion has competence to issue a decision in this area.

The last form of granting protection to foreigners is linked to Council
Directive no. 2001/55/EC of 20 July 2001 on minimum standards of provid-
ing temporary protection in the case of mass inflow of refugees and on activi-
ties undertaken for the purpose of spreading efforts between Member States
to accept these persons and consequences of such acceptance (OJ No. L 212,
of 7 August 2001). With regard to the content of the directive temporary pro-
tection means a procedure of exceptional character to provide, in the event
of a mass influx or imminent mass influx of displaced persons from third
countries who are unable to return to their country of origin, immediate and
temporary protection to such persons, in particular if there is also a risk that
the asylum system will be unable to process this influx without adverse effects
for its efficient operation, in the interests of the persons concerned and other
persons requesting protection (Article 2 of Directive). According to art. 107
paragraph 1 temporary protection shall be granted on the basis of and within

7 See Directive 2011/95/EU of The European Patliament and of The Council of 13
December 2011 on standards for the qualification of third-country nationals or stateless
persons as beneficiaries of international protection, for a uniform status for refugees
or for persons eligible for subsidiary protection, and for the content of the protection
granted (Official Journal of the European Union from 20. 12. 2011(L 337/9).
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the limits laid down in the decision of the Council of the European Union,
for the period specified in each case in this decision. The Council of Ministers,
by regulation, may extend granting temporary protection to foreigners not
covered by the decision of the Council of the European Union, forced
to leave the country or geographical area.

These four institutions mentioned above are written in act of 13 June 2003
on granting protection to foreigners within the territory of the Republic
of Poland. Additionally, two more have been included in the act of 12
December 2013 on foreigners. Regarding to article 348 a foreigner shall
be granted a residence permit for humanitarian reasons within the territory
of the Republic of Poland, if a return obligation for him/her:

1. can be made solely to the state in which within the meaning of the
Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental
Freedoms drawn up in Rome on 4 November 1950:

a) his/her right to life, freedom and personal security might
be threatened, or

b) he/she could be subject to torture or inhumane or degrading
treatment or punishment, or

¢) he/she could be subject to forced labout, or

d) he/she could be deprived of the right to fair trial or be punished
without a legal basis, or

2. would violate his/her right to family or private life within the mean-
ing of the Convention for the Protection of Human Rights and
Fundamental Freedoms drawn up in Rome on 4 November 1950, or

3. would violate the rights of the child, as defined in the Convention
on the Rights of the Child, adopted by the General Assembly of the
United Nations on 20 November 1989, in a manner which may repre-
sent a serious threat to his/her psychophysical development.

The second institution adopted in the act of 12 December 2013 on foreign-
ers is a permit for tolerated stay. In pursuance of Article 351 a foreigner shall
be granted a permit for tolerated stay within the territory of the Republic
of Poland if a return obligation for him/her:

1. can be made solely to the state in which within the meaning of the
Convention for the Protection of Human Right and Fundamental
Freedoms drawn up in Rome on 4 November 1950:
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a) his/her right to life, freedom and personal security might
be threatened, or
b) he/she could be subject to torture or inhumane or degrading
treatment or punishment, or
¢) he/she could be subject to forced labout, or
d) he/she could be deptived of the right to fair trial or be punished
without a legal basis, or - in case when there are circumstances
to deny him/her the residence permit for humanitarian reasons
referred to in Article 349, or
2. is not feasible for reasons beyond the control of the authority respon-
sible for the forced execution of the decision on imposing the return
obligation and beyond the control of the foreigner, or
3. can be effected only to a country expulsion to which is inadmissible
under a ruling of a court of law or because of a decision of the
Minister of Justice on the refusal to expel a foreigner.

A residence permit for humanitarian reasons and a permit for tolerated stay
complement the protection system in Poland®. Both institutions are consid-
ered ,,as a form of humanitarian asylum, because of the need to respect the

959

principle of non-refoulement™. The nature of these two institutions is dif-
ferent from the aforementioned four institutions. That is because on one
side these institutions legalize stay; on the other side they are also providing

protection to foreigners'.

To summarize the considerations set out above six institutions constitute
entire system of granting protection for foreigners. Some of the provisions
are the result of the implementation of the EU Directives. Poland in fact
participates in EU migration and asylum policy. Legal institutions indicated
above prove that Poland has regulations that are dedicated to help foreigners
who arrived to Europe mainly due to the uneconomical coercion.

8 KOWALCZYK, Barbara. Polski system azylowy, Wroctaw: E-Wydawnictwo. Prawnicza
i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa, Wydzial Prawa, Administracji i Ekonomii
Uniwersytetu Wroclawskiego, 2014, ISBN 978-83-61370-03-1. Avaliable at http://www.
bibliotekacyfrowa.pl/publication/62929, p. 13.

9 KOWALCZYK, 2014, op.cit.

10 CHLEBNY, Jacek, CHROSCIELEWSKI, Wojciech, DANCZAK, Pawel,
DABROWSKI, Pawel, ROGALA, Rafal. Ustawa o cndzoziemcach. Komentarz. Warszawa:
Wydawnictwo C. H. Beck, 2015, 975 pp., p. 778. ISBN 978-83-255-7611-0.
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3 Present refugees from the Polish perspective

Poland as a country belonging to the democratic countries has regulations
on granting protection to foreigners on territory of Republic of Poland.
At the same time Poland spots problems with the so-called migration crisis.
It should be noted, however, that the effects of the migration crisis associated
with the situation in the Middle East and Northern Aftica are not so notice-
able in Poland. The largest number of applications for international protec-
tion were registered in the EU in September and October 2015 . EUROSTAT
study reports that in 2015 there were more than one million applications sub-
mitted for international protection within the EU Member States.

Among people arriving to EU gate there are mostly Syrians (almost 50%),
Afghans (more than 20%) and Iraqis (ca 8 %). Other countries of origins are
mainly Eritrea, Pakistan, Nigeria, Somalia, Sudan, Gambia and Mali. Among
people seeking protection in Poland in 2015 there were mostly persons from
countries such as Russia Federation (approx. 65 % of applications) and
Ukraine (approx. 19 % of applications). At the same time, in the last year
citizens of Syria got 203 out of the entire number of 348 positive decisions
on granting refugee status in Poland. Below table presents statistics on deci-
sions issued in the procedure for granting international protection by the
Head of the Office for Foreigners.

2010 2011 2012 2013 2014 2015

Applications on granting

. . . 6534 6887 | 10753 | 15253 | 6621 12325
international protections

Positive decisions of Head
of the Office for Foreigners 84 153 106 213 267 348
(refugee status)

Positive decisions of Head
of the Office for Foreigners 229 155 164 168 181 167
(subsidiary protection)

Source: Gléwny Urzad Statystyczny, Rocznik demograficzny, Warszawa 2015;
Utzad ds. Cudzoziemcdw, Zestawienia roczne, http:/ /udsc.gov.pl/statystyki/
rapotty-okresowe/zestawienia-roczne/

11 Asylum and first time asylum applicants by citizenship, age and sex Monthly data (roun-
ded), www. http:/ /appsso.curostat.ec.europa.cu/nui/show.do (dostep: 13 11 2016).
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From the Polish perspective, nowadays the most important is the situa-
tion of the Ukrainians. The European parliament’s speech of Polish Prime
Minister, Beata Szydlo, has aroused a lot of comments. The most debated
part of the speech was as follow:
“But I come here also, ladies and gentlemen, because I have a deep
sense of responsibility. Not only for what is happening in Poland. I have
a deep sense of responsibility also for what is happening in Europe.
You talk about the migration, about migrants. This is a setious prob-
lem. And you know it very well. Poland has accepted approximately
one million refugees from Ukraine. People who no one wanted to help.
They are with us today and we are helping them”'?.

The data available on the Polish Office for Foreigners in 2015 the Head
of The Office For Foreigners issued 6 decisions on granting supplementary
protection and 6 of decision on tolerated stay permit. At the same time,
none of the applicants received refugee status in the first instance. Two
decisions on refugee status were issued in 2013". The legal bases for staying
Ukrainians in Poland are primarily visas and temporary residence permis-
sions. They usually work, learn, study and pay taxes.

Thus, where are a million of refugees which Poland has accepted? A sum-
mary of the current situation in Ukraine can be the key in response to this
question. On the territory of Ukraine, aside from the armed conflict, there
are other symptoms by some named a hybrid warfare.

Following the definition proposed by S. Scheipers: “Hybrid warfare is defined
as a form of violent conflict that combines a range of different dimensions
of war (military, economic, information and cyber), tactics (regular and irregu-
lar) and actors (state and non-state)'®. Through this combination of modes

12 Transkrypcja - Beata Szydto w Parlamencie Europejskim - wystapienie po wypowiedzi
curopostow [online] [vid. 10. 09. 2016]. Available at: https://www.ptemict.gov.pl/files/
video/transkrypcje/ transkrypcja_-_beata_szydlo_w_parlamencie_ecuropejskim_-_wy-
stapienie_po_wypowiedzi_europoslow.doc

13 Urzad do Spraw Cudzoziemcow, Raport na temat obywateli Ukrainy [online]. Warszawa:
Urzad do Spraw Cudzoziemcow, 2016, [vid. 9. 09. 2016], Available at: http://udsc.gov.
pl/statystyki/raporty-specjalne/biezaca-sytuacja-dotyczaca-ukrainy/, p. 3.

14 HOFFMAN, Frank G. ‘Hybrid Warfare and Challenges’|online|, Joint Forces Quarterly
52/1 (2009), Follow: SCHEIPERS Sibylle. Winning Wars without Battles: Hybrid Warfare
and Other Indirect’ Approaches in the History of Strategic Thought, Russia and hybrid warfare — go-
ing beyond the label, RENZ, Bettina and SMITH Hanna (ed.), Helsinki: Papers Aleksanteri,
1/2016, ISSN 1457-9251. Available at: wwwhelsinki.fi/aleksanteri/english/publicati-
ons/aleksanteri_papers.html, p. 47.
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of action, it is said to achieve surprise and lower the accountability of hybrid
adversaries, who can hide behind the actions of their auxiliaties that are not
directly attributable to them”. In line with author of the report: “In terms
of the Russian aggression against Ukraine, much of the focus has been on the

15

use of non-military means for the achievement of strategic goals

The question can be raised, whether the hybrid warfare is followed by ,,hybrid
refugees”? Maybe existing legal solutions and classic definition of refugees
are out-of-date? Quoting J. Foyer: laws are like clothes. For a time, they are
worn well. In the end, however the time comes to change them'. Is it the
time to rebuild the institutions related on granting protection? Supporting
forced migrants do not always have to rely on extensive social assistance.

4 Public safety in the age of global terrorism

What causes the unwillingness to accept refugees? On the list there
are primarily: cultural fears based on a loss of control over the markers
of one’s identity, social fears stoked by rapid change following an influx
of newcomers, economic fears about the distribution of public resources,
and political fears resulting from a loss of confidence in the government
and a sense that supranational bodies are eroding national sovereignty'’.
However, the most highlighted issue is security fears due to concerns about
crime'® and terrorism'.

Undoubtedly the great challenge for today is to prevent terrorism, including
global terrorism. The question arises whether the legal solutions in provid-
ing protection to foreigners consider public safety?

15 BUKKVOLL, Tor. “Russian Special Operations Forces in the war in Ukraine — Crimea and
Donbas” [online]. RENZ, Bettina, SMITH, Hanna (ed.), Helsinki: Papers Aleksanteri,
1/2016, [vid. 19. 9. 2016], ISSN 1457-9251. Available at: www.helsinki.fi/aleksanteri/
english/publications/aleksanteti_papers.html, p. 27.

16 Follow: HAUSER, Roman. Zakres i kierunki gmian ustawy - Prawo o postgpowaniu przed sqda-
mi administracyymyni, [online] [vid. 29. 4. 2013], Available at: https://www.prezydent.pl/
download/gfx/prezydent/pl/defaultopisy/2411/3/1/04_fdp_8_czerwca_2011_oby-
watel_wobec_administracji_wprowadzenie_prof_hauser_zmiany_ppsa.pdf.

17 BACHMAN, Bart. Diminishing Solidarity: Polish Attitudes toward the European Migration
and Refugee Crisis [online]. Washington, DC: Migration Policy Institute, June 16,
2016, [vid. 29. 9. 2016]. Available at: http://wwwmigrationpolicy.org/atticle/
diminishing-solidarity-polish-attitudes-toward-european-migration-and-refugee-crisis

18 Hspecially link to New Year’s Eve sexual assaults in Germany.

19 The biggest impact on public opinion probably had terrorist attacks in France.
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Firstly, it must be stated that the procedure on granting international protec-
tion serves to verify the facts reported by the alien during the status interview.
In the decision making process a Head of the Office for Foreigners should
examine whether there are grounds for granting international protection.

Secondly, for example according to Article 19 of act on granting, foreigner
shall be refused refugee status if there are serious reasons for considering
that he/she:

a) committed a crime against peace, a war crime or a crime against
humanity under international law,

b) is guilty of acts contrary to the purposes and principles of the United
Nations set out in the Preamble and Art. 1 and 2 of the Charter
of the United Nations,

¢) committed a non-political crime outside Polish territory before sub-
mitting an application for international protection.

Thirdly, statistics show that only some percentage of applicants receive refu-
gee status.

Fourthly, in accordance with the act on granting protection to foreigners
within the territory of the Republic of Poland international protection can
be cancelled at any stage, which is a used practice. In 2015 16 persons,11 citi-
zens of Afghanistan, 4 citizens of Iraq, 2 citizens of the Russian Federation
and 1 citizen of Somalia, were deprived of a refugee status™. In the same
time, 21 people from Russian Federation were deprived of the subsidiary
protection?’.

A few months ago the Parliament of the Republic of Poland has adopted
a law which primarily aims to strengthen public administration in the struggle

20 Information of the Head of the Office for Foreigners, on the use in 2015 of the Act
of 13 June 2003 on granting protection to foreigners within the territory of the Republic
of Poland (Journal of Laws of 2003 no. 128, item 1176 as amended). on the perfor-
mance of obligations of the Republic of Poland resulting from the Geneva Convention
relating to status of refugees and the New York Protocol on a refugee status [online],
Warszawa: Urzad do spraw Cudzoziemcow 2016, [vid. 9. 9. 2016], 46 pp. Available
at: http://udsc.gov.pl/wp-content/uploads/2016/05/Information-on-granting-
protection-to-foreigners-within-the-territory-of-Poland-in-2015.pdf, p. 12.

21 Information of the Head of the Office for Foreigners, on the use in 2015 of the Ae
of 13 June 2003 on granting protection to foreigners within the territory of the Republic of Poland...,
op.cit.
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with terrorism. In accordance with Article 329a. Paragraph 1 act on for-
eigners the minister responsible for internal affairs, at the request of the
Chief of Police, the Chief of the Internal Security Agency or the Head
of the Military Counterintelligence Service, can issue a decision obliging the
foreigner to return on a foreigner which is a concerned that can cause act
of terrorism or espionage, or the person who is suspected of committing
one of these offenses. The decision referred above is a subject to immedi-
ate compulsory execution. The text of article mentioned above is in line
with changes adopted in act on 10 of June 2016 on antiterrorist activities™.
Decision obliging the foreigner can be issued even if there is only concern
ot he/she is only suspected. It means that minister responsible for intet-
nal affairs has extraordinary discretionary power in this area. In practice,
it would be difficult to defend a foreigner.

Of course it is not certain that this instrument will prevent global terrorism
within our borders. This provisions of the Article 329a may be in conflict
with the principle of good administration. However, it is clear, that we live
in the age of migration. We cannot live separately from the rest of the Word,
especially while belonging to the Schengen area.

5 Common Asylum System with particular emphasis
on the special relocation and resettlement

Relocation and resettlement are named as an expression of solidarity
with states expetiencing increased migration burdens®. These solutions
are the part of the Common European Asylum System. Poland as one
of the European Union members, is a part of Common Asylum System.
Relocation and resettlement are important elements of this system. Poland
should actively participate in the creation and execution of the common

22 Journal of Laws of 2016, item 904.

25 Information by the Head of the Office For Foreigners on the application of the Act
of 13 June 2003 on granting protection to foreigners within the territory of Poland (O]
of 2003, No. 128, item 1176 as amended) in terms of the implementation of the obli-
gations of the Republic of Poland resulting from the Geneva Convention on the status
of refugees and the New York Protocol relating to the status of refugees, Warsaw: Head
of the Office for Foreigners, March 2015, p Warszawa: Urzad do spraw Cudzoziemcédw
2016, [vid. 8. 9. 2016]. Available at: http://udsc.gov.pl/wp-content/uploads/2014/12/
Information-by-the-Head-of-the-Office-for-Foreigners-14.pdf), p. 2.
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asylum system. It is worth mentioning that the attempt to solve the crisis
of the migration arrangements were made between the European Union
and Turkey. Why the system does not work properly? Poland is not men-
tioned among the countries receiving refugees displaced and relocated™.

Regarding to act on granting protection The Council of Ministers has been
empowered to specify in the way of regulation the number of foreigners
who may be displaced or resettled in a given year, states from which they
will arrive and the amount of funds allocated to cover the costs of reset-
tlement or relocation. The problem has occurred, that consistently since
a longer time a significant part of the Polish population declared unwill-
ingness to accept refugees. For example, in April 2016, just 25 percent
of Poles thought that the country should take refugees from the Middle
East and Africa®. According to recent surveys conducted in September
2016 by CEBOS (Public Opinion Research Center) even 67% of the Polish
population is against accepting refugees from the Middle East and North
Africa®. 52 % do not agree on adoption by Poland the refugees from coun-

7. The problem is that if the members

tries affected by armed conflicts
of the Council of Ministers consider next elections, they should base their

decisions on social attitudes.

According to the Act on granting protection to foreigners on the territory
of the Republic of Poland both the quantity and the origin State of the refu-
gees is decided via regulation of the Council of Ministers. In this context,
the question arises whether the Council of Ministers may act against the will
of its citizens. Another issue is who shall be responsible for carrying out
the procedure for the granting of international protection and at what stage
to assess whether a person is a subject to refugee definition. The current

24 GUILD, Elspeth, CARRERA, Sergio. Rethinking asylum distribution in the EU Shall we start
with the facts? [online], Brussels: Centre for European Policy StudiesCEPS Commentary
Friday, 17. 6. 2016, [vid. 1. 10. 2016]. Available at: https://www.ceps.eu/publications/
rethinking-asylum-distribution-eu-shall-we-start-facts

25 BACHMA, 2016, op.cit.

26 Sondaz: 67 proc. Polakéw przeciwnych przyjmowaniu uchodzcoéw [online],
Rzeczpospolita: 6. 10. 2016 [vid. 8. 10. 2016]. Available at: http://www.tp.pl/
Uchodzcy/161009523-Sondaz-67-proc-Polakow-przeciwnych-przyjmowaniu-
uchodzcowhtml#ap-1

27 Op.cit.
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regulations are not clear in this regard. It seems reasonable that the receiving
country participated in the status interview, and, consequently, in the deci-
sion for granting international protection.

To reduce the concerns of countries receiving refugees, perhaps the solu-
tion would be to allow EU member States, in particular those that do not
have much experience in the reception of refugees and migrants, to have
an influence on who is accepted as refugee. It is to be kept in mind, that
the integration of refugees is a two-sided process. Lack of conditions for
integration on the one side makes the integration impossible. Thus carrying
out the process of granting protections in a way that gives a chance for a full
mutual acceptance is essential.

In 2015, the EU proclaimed a decision to relocate 160,000 asylum seekers
from the front line states — Greece and Italy®®. Perfectly noticed by E. Guild
and S. Carrera “While the temporary relocation scheme is voluntary in nature
for member states, it is obligatory for asylum seekers”. According to inter-
national law like Geneva Conventions from 1951 can we force the refugees
to relocate? Secondly, Common European Asylum System will not work
properly when large differences between social benefits exist. For example,
the amount of a one-time financial assistance or the value of vouchers for
the purchase of clothing and footwear, in a centre for foreigners equals
in Poland 140 zt (approximately 33 €) and the daily state budget on food
is 9 z1 (approximately 2 €).

6 Conclusions

It may be reminded that in May 1921 the government of Czechoslovakia
called for shared solution to the refugee problem. The statement mentioned
above was associated with asylum seekers from Bolshevik Russia®. Nowadays
solidarity between EU member states is also needed. It is required to rebuild
solidarity between European citizens and between European states on vari-
ous topics.

28 GUILD, CARRERA, 2016, op. cit.

29 HADZINSKA-WYROBEK Aleksandra. Ushodsey — azyl polityezny i status nchodicy w Polsce
po 1945 roku, Poznan: Wydawnictwo Wyzszej Szkoly Bezpieczenstwa, 2015, 338 pp.,
p. 123. ISBN 978-83-65096-07-4.
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In a crisis situation, when we do not know what to do, it is highly rec-
ommended to keep the best and verified practices. Findings of this article
allow to draw a conclusion, that Poland has legislation that correspond the
challenges of current situation. Basis of this are various institutional solu-
tions concentrated in the Act on granting protections to foreigners from
2003. The Ukrainian casus proves that it is feasible to assure protection
to foreigners whose country is involved in armed conflict. Furthermore, the
protection covers also new type of refugees who are becoming more and
more common nowadays, as a consequence of hybrid warfare. These are
“hybrid refugees”. To realize needs of both: protection of refugees accord-
ing to standard definition and hybrid refugees, the changes in Polish leg-
islation are not required. It is enough to solidly follow the law regulation.
European wise it will be valuable to understand that current migration pol-
icy can be realized not only via realization of quotas for standard refugees,
but also can be realized in the broader aspect of hybrid refugee protection.

Common Furopean Asylum System will not function properly mainly
because of substantial differences in social benefits across the countries.
Common legal institutions will not work when so big differences covering
various life aspects between countries exist. Also a process of joint deci-
sion making turns out to be huge challenge in case of relocation of refu-
gees. All this can be concluded with a question mark, if we indeed challenge
migration crisis, or rather institutional crisis manifested by lack of common
vision and organizational alignment. This results in the lack of solidarity
which is a big threat for our common strength realized by the existence
of Buropean Union. The solution may become flexible solidarity proposed
by Jean-Claude Juncker, president of European Commission™.

Common migration and asylum policy is one of the fundamentals
of Buropean Union. Achieving satisfactory results in this area can take
years. Public administration, including FEuropean administration work
by using various legal forms and methods. In the sensitive area of migra-
tion policy, it is strongly recommended rather to convince each other and

30 Juncker za propozycja ,.elastycznej solidarnosci® ws. UchodZcéw [online], DEON.pl.
[vid. 9. 10. 2016]. Available athttp://www.deon.pl/wiadomosci/swiat/art,26398 junc-
ker-za-propozycja-elastycznej-solidarnosci-ws-.html
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reword, instead of punishing. It is because such way may bring more sus-
tainable results and can strengthen the functioning of the whole European
Union. Can become another solid base for common respond to current and
future challenges?
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PROBLEMY SPOJENE S PREDAVANIM
ZADATELU O MEZINARODNIi OCHRANU
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DUBLINSKEHO NARIZENI
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Abstrakt

Piispevek se zabyva otazkou moznosti pfedani Zadateld o mezinarodni
ochranu do Mad’arska, jakozto statu pifslusného k posouzent jejich zadost,
a to z pohledu ¢lanku 3 odst. 2 dublinského nafizeni, ktery brani pfedani
existuji-li zavazné divody se domnivat, ze dochazi k systematickym nedo-
statktim, pokud jde o azylové fizeni a o podminky pfijeti Zadatelt v daném
clenském state, které s sebou nesou riziko nelidského ¢i ponizujictho zacha-
zeni. Pozornost bude krome jiného vénovana rozhodovaci praxi soudd
né¢kterych clenskych zemi EU, jakoz i1 ¢eského Ministerstva vnitra a sprav-
nich soudu.

Kli¢ova slova

Dublinské natizeni; Mad’arsko; systematické nedostatky; non-refoulement;
mezinarodni ochrana; migracni krize.

Abstract

The paper addresses the possibility of returning asylum seekers to Hungary
being a state responsible for examining their applications from the perspec-
tive of article 3 para. 2 of the Dublin regulation, which prevents transfer
if there are substantial grounds for believing that there are systemic flaws
in the asylum procedure and in the reception conditions for applicants in the
member state, resulting in a risk of inhuman or degrading treatment. Inter
alia the attention will be paid to the case law of some EU member state
courts, as well as the Czech Ministry of Interior and administrative courts.
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1 Uvod

Tento piispevek byl psan s cilem odpovédét na otazku, zda by pfislusné
organy Ceské republiky mély pokracovat ve své praxi predavani zadatela
o mezinarodni ochranu na uzemi Mad'arska, pokud bylo na zaklad¢ dublin-
ského nafizeni' urceno jako stat ptislusny k posouzeni jejich zadost, v situ-
aci, kdy mad’arska azylova legislativa prosla zménami, jez vyraznym zputso-
bem omezuji piistup zadateli k mezinarodni ochrané. V disledku téchto
zmeén piistoupily mnohé clenské staty Evropské unie k pozastaveni trans-
ferd, at’ jiz celkové, nebo v jednotlivych piipadech. Ceska republika se viak
mezi tyto staty nezafadila.

S uvedenou otazkou byly opakované konfrontovany i soudy ve spravnim
soudnictvi a nedavno poskytl sviij dlouho o¢ekavany nazor na véc i Nejvyssi
spravni soud. Dfive, nez se podivame na zavéry NSS, vsak povazuji
za vhodné ucinit strucny historicky exkurz, jehoz cilem je seznameni cita-
teld méné znalych této problematiky s okolnostmi, jez pfedchazely dnesni
podob¢ ustanoveni ¢l. 3 odst. 2 dublinského nafizeni, které vylucuje vraceni
zadateld o mezinarodni ochranu do stitu urceného na zakladé dublinskych
kritérii jako pifslusného, v situaci, kdy ,,|...| existuji zdvazné divody se dommnivat,
Ze dochdzi k systematickym nedostatksim, pokud jde o azylové rizeni a o podminky prijeti
Zadatelii v daném Henském staté, kiteré s sebou nesou riziko nelidského (& ponizujiciho
zachazent ve smysin anku 4 Listiny dkladnich prav Evropské unie [...] “Poté bude
pozornost vénovana nejvyznamnéjsim zménam madarské pravni apravy
ptiznavani mezinarodni ochrany, nasledné bude ve stru¢nosti nastinén pii-
stup ostatnich clenskych statd EU k otdzce navraceni zadateld do Mad’arska
a chybét nebude ani pohled do rozhodovaci praxe ceskych spravnich organt
a judikatury spravnich soudt.

1 Nafizeni Evropského patlamentu a Rady (EU) ¢. 604/2013 ze dne 26. Cervna 2013,
kterym se stanovi kritéria a postupy pro urceni clenského statu pifslusného k posuzovani
zadosti o mezinarodn{ ochranu podané statnim piislusnikem tfeti zemé nebo osobou
bez statni piislusnosti v n¢kterém z clenskych stata (piepracované znéni).
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2 Uvedeni do kontextu problematiky

Soucasti budovani Spole¢ného evropského azylového systému bylo kromé
jiného vytvofeni systému, ve kterém by k posuzovani zadosti o mezinarodni
ochranu byl pfislusny vzdy jeden konkrétn{ stat urcen na zakladé pfedem
danych kritérif. Tento cil méla naplnit tzv. Dublinskd admluva,” pivodné uza-
viena mezi tehdejsimi clenskymi staty Evropskych spolecenstvi ve formé
mezinarodni smlouvy, jez byla v roce 2003 nahrazena nafizenim Rady
¢. 343/2003 (tzv. Dublin II).” V soucasnosti platf jeho pfepracované znéni —
nafizeni Evropského patlamentu a Rady (EU) ¢. 604/2013 (tzv. Dublin 111,
v tomto piispévku oznacen jako ,,dublinské nafizeni®).*

Zikladnim pfedpokladem fungovani dublinského systému je domnénka,
ze vSechny staty podilejici se na jeho realizaci,’ jsou pro zadatele povazo-
vany za bezpeéné zemé.® Realita vSak v minulosti ukazala, ze automatické
uplatiiovan{ dublinskych kritérii spolecné s domnénkou bezpecné zemé,
bez zohlednovani skute¢né situace ve staté, na jehoz uzemi ma byt zadatel
v souladu s dublinskym nafizenim pfemistén, mize za urcitjch okolnosti
narazit na lidskopravni mantinely. Zejména tomu tak bude, pokud néktery
z clenskych stath neplni své zavazky vyplyvajici z evropskych predpist
tykajicich se predevsim zabezpeceni vhodnych piijimacich podminek nebo
piistupu Zadatelt k fizen{ o udéleni mezinarodni ochrany. S timto problé-
mem se musel ve své rozhodovaci praxi postupné vyporidat Evropsky soud
pro lidska prava (dale jen ,,ESLP®) i Soudni dvir Evropské unie (dale jen
»ODEU®). Pfelomovym se v tomto ohledu stalo rozhodnuti velkého senatu
ESLP 7z roku 2011 v znamém piipadu M.S.S. proti Belgii a Reckn.” ESLP
zde konstatoval porusen{ ¢lanku 3 a 13 Evropské umluvy o ochrané lid-

2 Umluva o uréeni statu pisluiného pro posuzovani Zadosti o azyl podané v nékterém
z ¢lenskych stati Evropskych spolecenstvi.

3 Nafizeni Rady (ES) ¢. 343/2003 ze dne 18. tnora 2003, kterym se stanovi kritéria a po-
stupy pro urcen{ ¢lenského statu pifslusného k posuzovani zadosti o azyl podané statnim
piislusnikem tfeti zemé v nékterém z clenskych stati.

4V soucasné dob¢ je viak projedndvana daldf revize dublinského nafizeni.

5 Kromé clenskych stata Evropské unie jsou to Norsko, Island, Svycarsko a Lichtenstejnsko.

6 Viz bod 3 preambule dublinského natizenti, dle kterého: ,, 1 fomto ohledn, a anif jsou dotiena
Fkritéria prislusnosti ve smysiu tohoto narizent, jsou censké stity, které respektuji 3dsadn nenavracent,
pokldddny za bezpecné zemé pro stitni prislusniky tietich zemi.

7 Rozsudek velkého senatu ESLP ze dne 21. 1. 2011, ¢. 30686/09, M.S.S. proti Belgii
a Recku.
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skych prav (dale jen ,,Evropska tmluva®) jak ze strany Recka, tak i ze strany
Belgie. Odpovédnost Recka za poruseni zikazu nelidského a ponizujiciho
zachazen{ byla shledina zejména s ohledem na katastrofalni podminky
panujici v tamnich detencnich zafizenich, jakoz i s ohledem na to, Ze Zzadatel
byl po propusténi z detence ponechan zit na ulici. Kromé toho bylo shle-
dano poruseni ¢lanku 13 ve spojeni s clankem 3 ze strany Recka v disledku
nedostatkd v azylovém fizen{ a hroziciho rizika navraceni Zzadatele do zemé
puvodu (Afghanistan), a to bez pfedchoziho meritorniho projednani jeho
zadosti a pfistupu k t¢innému opravnému prostredku. Ze strany Belgie bylo
konstatovano poruseni Evropské umluvy na zdkladé toho, ze v dusledku
navraceni stézovatele do Recka byl vystaven témto nevyhovujicim podmin-
kam a rizikm plynoucich z nedostatkd v feckém azylovém systému.

Tento piipad odhalil vjznamny nedostatek ve fungovani dublinského sys-
tému. Ukazal totiz, ze pfedpoklad, Ze vsechny clenské staty jsou pro cizince
bezpec¢nymi zemémi, nemusi vzdy platit, a ze vzajemna slepa duvéra clen-
skych stath v dodrzovani zavazka vyplyvajicich z prava Evropské unie a lid-
skopravnich umluv muaze byt ochrané lidskych prav zadateld naopak na gjmu.
Na zakladé rozsudku ve véci M.S.S. pfistoupily clenské staty k pozastaveni
viech dublinskych transfera do Recka, pfi¢em? tento stav trva doposud.

Na uvedeny rozsudek navazal SDEU v rozsudku ve spojenych vécech N.S.
a M.E.® Oba pfipady se tykaly pfedini zadateli o mezinirodni ochranu
do Recka na zdkladé natizeni Dublin II. SDEU se vyjadiil jednak k povaze
clanku 3 odst. 2 nafizeni Dublin II, ktery upravoval tzv. humanitarni klau-
zuli, podle které se kazdy clensky stait mohl rozhodnout posoudit zadost
o mezinarodni ochranu, 1 kdyz nebyl pfislusny podle kritérii stanovenych
nafizenim.” Zarovenl se SDEU vénoval pravni povaze domnénky bezpeé-
nosti ¢lenskych stat. S odkazem i na rozsudek ESLP ve véci M.S.S. dospél

8 Rozsudek Soudniho dvora (velkého senatu) ze dne 21. 12. 2011 ve spojenych vécech
C-411/10 a C-493/10, N. S. (C-411/10) proti Secretary of State for the Home Depariment
a M. E. (C-493/10), A. S. M., M. T., K. P, E. H. proti Refugee Applications Commissioner,
Minister for Justice, Equality and Law Reform.

9 Dle clanku 3 odst. 2 naffzeni Dublin II platilo, Ze: ,, Odchyiné od odstavce 1 miige kazdy clensky
stit posoudit Zddost 0 azyl, kteron podal stitni prislusnik treti zemé, i kdyg podle kritérii stanovenych
timto narizenim neni prislusny. V" tom pripadeé se tento fensky stat stavd piisiusnym denskym stitem
ve smystu tohoto narizeni a prebird povinnosti spojené s touto prisiusnosti. V' piipadeé potieby nvédomi
privodné prislusny clensky stat, clensky stit, ktery vede 1i3eni o stanoveni prislusnosti clenského stitu,
nebo Clensky stat, kterémn byla poddana Zadost o prevzeti nebo prijeti 3pét.
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SDEU k zavéru, ze domnénku, podle niz se musi predpokladat, ze zacha-
zeni s zadateli o mezinarodn{ ochranu je v kazdém clenském staté v souladu
s pozadavky vyplyvajicimi z Listiny zkladnich prav EU, Zenevské umluvy
o pravnim postaveni uprchlikii (dale jen ,,Zenevska umluva®) a Evropské
umluvy, je tfeba povazovat za vyvratitelnou,'’ a to vzhledem k tomu, ze nelze
vyloucit, ze fungovani dublinského systému se v konkrétnim ¢lenském staté
bude potykat s urcitymi obtizemi, kdy mize dojit k tomu, Ze ochrana lid-
skych prav zadatel o mezindrodn{ ochranu navracenych do tohoto statu
nebude dostate¢na. SDEU proto dovodil, ze ,,v pripadé, kdy je tieba vigné
se obdvat, $e dochazi k systematickym nedostatkiim agylovébo 1izent a podminek prijmn
Zadatelii 0 azyl v prislusném enském stité, kterd s sebou nesou nelidské & ponigujici
gachdzent, ve smysiu clankn 4 Listiny, s $adateli o azgyl premisténymi na sigemi toboto
enského stitu, je takové premisténi nesliéitelné s nvedenym ustanovenim. " Clensky
stit ma v takovém pifpadé pokracovat v pfezkumu kritérii podle nafizeni
za Gcelem ovéreni, zda nelze za pifslusny k posouzeni zadosti o mezinarodni
ochranu urit jiny ¢lensky stat."
Zaroven vsak SDEU zdutraznil, Ze nelze ucinit zavér o tom, ze jakékoliv poru-
seni zdkladniho prava clenskym statem by mélo za disledek nemoznost apli-
kovat dublinska kritéria ve vztahu k tomuto statu.”” Nemoznost navratit zada-
tele se dle SDEU vztahuje pouze na situace, kdy by zadatel byl v piislusném
clenském stat¢ vystaven zachazeni odporujicimu ¢lanku 4 Listiny zakladnich
prav BU, ktery zakazuje muceni a nelidské ¢i ponizujici zachazeni nebo trest.

Na zakladé¢ uvedenych rozsudkt byl v pfepracované verzi dublinského nafi-

zeni ¢lanek 3 odst. 2 zménén do jeho soucasné podoby."

10 N.S.aM.E., bod 104.

11 Tbid., bod 86.

12 Ibid., bod 96 an.

13 Tbid., bod 82 an.

14 Celé znéni clanku 3 odst. 2 dublinského natizen{ je nasleduvjict: ,, Pokud nemsige byt na dklade
Fkritérii vyjmenovanyoh v tomto narizeni nrien prishisny densky stdt, je k posouzent Zidosti o mezindrodni
ochranu prislusny proni clensky stit, ve kterém byla Zddost podana. Neni-li mozné premistit Zadatele do den-
ského stitu, ktery byl prindrné urien jako prislusny, protoge existuji zdvazgné ditvody se domnivat, Ze dochazi
k systematickym nedostatkiinm, pokud jde 0 azylové 1izeni a o podminky piijeti Zadatelii v daném Henském
stité, kleré s sebou nesou rigiko nelidského (i poniguficibo gachazent ve smysiu danku 4 1istiny 3akladnich
priv Evropské unie, dlensky stit, ktery vede 15zeni o uréent pristusného denského statn, pokracuje v posuzo-
vdnt kritérii stanovenyoh v kapitole 111, aby jistil, jestli nemdige byt nrien jako prislusny jiny densky stit.
Pokud podle tohoto odstavee nelze provést premistént do Zadného denského stitu urieného na akladé kritérii

stanovenych v kapitole I11 ani do proniho lenského stitu, v néms byla Sddost poddna, densky stit, kiery vede
1izent o nréent prislusného enského stitn, se stavd prishismyjm denskym stitem.
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V soucasnosti se nastoluje otazka, zda dochazi k naplnéni podminek pro apli-
kaci clanku 3 odst. 2 dublinského nafizeni ve vztahu k Madarsku, a tedy
zda je mozné nadale vracet zadatele o mezinarodni ochranu do Mad’arska,
pokud je urcené jako stat pifslusny k posouzeni jejich zadostl. Vybudovani
plotu na stbsko-mad’arské hranici totiz nebylo zdaleka jedinou pfekazkou,
kterou Mad’arsko postavilo do cesty pfichazejicim uprchlikam.

3 Situace Zadateli navracenych na Gzemi Mad’arska

Jednou z nejvice kritizovanych zmén v mad’arské Gpravé pfiznavani mezina-
rodni ochrany je zavedeni nového seznamu bezpecnych tietich zemi, na kte-
rém se mimo jiné ocitlo i Stbsko.” Nemaly vyznam tohoto opatfeni spo-
¢iva v tom, ze naprosta vétsina zadateld o mezinarodni ochranu vstoupila
do Mad’arska pravé ze Srbska. Mad’arsko se timto zpusobem snazi zbavit
své odpovédnosti za posouzeni zadosti tisict osob tim, Ze vici nim bude
automaticky uplatfiovat koncept bezpecné tieti zemé. Pokud totiz zadatel
ptichazi do Mad’arska z bezpecné tfetl zemé, podle mad’arského zikona
o azylu se jeho zadost o mezinirodni ochranu povazuje za neptipustnou'®
a k jejimu meritornimu posuzovani nedochazi.

Zavedeni konceptu bezpeénych tretich zemi do vnitrostatniho prava a zafa-

zovani jednotlivych statd na tento seznam pfitom podléha urcitym pravi-

dlim. Tato pravidla stanovuje smérnice Evropského parlamentu a Rady

2013/32/EU ze dne 26. cervna 2013 o spolecnych fizenich pro pfiznavani

a odnimani statusu mezinarodni ochrany (dle jen ,,procedurdlni smérnice®).

Predevsim se vyzaduje, aby clensky stat soucasné stanovil pravidla tykajici

se zafazovani zemi na tento seznam."” Mad’arska uprava vsak zadnd podobna

15 Seznam bezpec¢nych zemi ptuvodu a bezpecnych tfetich zemi byl zaveden nafizenim
¢.191/2015 (VIL.21), jehoz anglicky pfeklad je dostupny zde: http:/ /www.refwotld.org/
cgi-bin/texis/vtx/rwmain/opendocpdf.pdf?reldoc=y & docid=56fe88214

16§51 odst. 2 pism. e) madarského zakona o azylu LXXX z roku 2007 (anglickd verze
dostupna zde: http:/ /www.refworld.org/docid/4979cc072.html).

17 Clanek 38 odst. 2 proceduralni smérnice stanovi: ,,Pougiti pojmn bezpecné treti zemé podléha
pravidliim stanovenym vnitrostatnim pravem, vietné: (a) pravidel, kterd vyZaduji, aby existovala vazba
megi Zadatelen a dotyénon teti Zemi, na jejim aklade by bylo odiivodnéné, aby se tato osoba do dotyc-
né zemé odebralay (b) pravidel tykayicich se metodiky, pomoci nig se mohou prislusné orgdny presvéddit,
Se pro konkrétni zemi nebo konkrétiho Zadatele [ze ponsit pojem bexpelné treti zeme. Tato metodika
gahrnuje posuzgovdni bezpecnosti Zemeé pro nréitého Zadatele pripad od pripadu nebo vnitrostatni ozna-
ceni zemi, kieré se obecné povaguji za bezpecné; () pravidel siucitelnych s mezindrodnim privem, kterd
umogiiuji jednotlivé posondit, 3da dotyind tieti gemé je pro urlitého Zadatele begpecnd, a poskytuji
Sadateli alesport mognost napadnont pougiti pojmn bexpecné treti zemé 3 diivodu, Ze tieti Jemé nent
v konkrétni situaci, ve Rteré se osoba nachdzi, bezpecna. Zadatel musi mat rovné3 mognost zpochybnit
excistenci spojitosti megi nim a Weti Zemi podle pismena a).
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pravidla neobsahuje a zafazen{ Srbska na tento seznam nebylo nijakym zpu-
sobem zdivodnéno.'

Clanek 38 procedurilni smérnice stanovuje kritéria, jez musi dand zemé
napliovat, aby mohla byt oznacena za bezpecnou tfeti zemi. Jednim z téchto
keitérii je dodrzovani zasady non-refoulement v souladu s Zenevskou umluvou
anebo existence moznosti pozadat o pfiznani postaveni uprchlika a v pfi-
padé piiznani tohoto statusu pozivat ochrany podle Zenevské amluvy.

Skute¢nost, ze Srbsko tato kritéria nenapliuje, dostate¢né potvrzuji
zejména informace od UNHCR, které v roce 2012 vydalo zpravu pojedna-
vajici o situaci zadatelt a drziteld mezinarodni ochrany v Stbsku."” V této
zpravé UNHCR poukazuje na to, ze od dubna 2008 do srpna 2012 nebyl
zadné osobé pfiznan status uprchlika (pficemz jenom v roce 2011 proje-
vilo v Srbsku umysl pozadat o mezinarodni ochranu vice nez 3000 osob),
coz samo o sob¢ silné naznacuje, ze srbsky azylovy systém neni uzpusoben
poskytovat uprchlikim ochranu.”’ Kromé toho Stbsko dle UNHCR neni
schopno poskytnout dostatecnou garanci principu non-refoulement a zadate-
lam tak hrozi navriceni do zemi jejich pavodu.” UNHCR proto doporudilo,
aby Srbsko nebylo povazovano za bezpec¢nou tfeti zemi a aby se staty zdrzely
navraceni zadateld do Srbska na tomto zakladé.” V soucasné dobé nepo-
vazuje Srbsko za bezpecnou tfeti zemi kromé Mad’arska zadny z clenskych
statd EU” Jiz v minulosti se Stbsko nachdzelo na mad’arském seznamu
bezpecnych tfetich zemi, pficemz tento stav byl ze strany UNHCR znacné
kritizovan a statim participujicim na dublinském systému bylo doporuceno
zdrzet se dublinskych transfert zadatelt do Mad'arska, pokud na jeho tzemi
vstoupili ze Stbska.* V kvétnu 2016 vydalo UNHCR novou zpravu o situaci

18 UNHCR. Hungary As a Country of Asylum [online]. © UNHCR 2016, publikovano
v kvétnu 2016 [cit. 29. 9. 2016], s. 15.

19 UNHCR. Serbia as a country of asylum. Observations on the situation of asylum-seekers and bene-
ficiaries of international protection in Serbia [online], © UNHCR 2016, publikovino v srpnu
2012 [cit. 29. 9. 2016].

20 Ibid., bod 79.

21 Ibid., bod 4.

22 Ibid., bod 81.

25 Hungarian Helsinki Committee; Building a I.egal Fence [online]. © 2015 Magyar Helsinki
Bizottsag, publikovano 7. 8. 2015 [cit. 26. 9. 2016], s. 1.

24 UNHCR. Note on Dublin transfers to Hungary of people who have transited through Serbia [on-
line]. © UNHCR 2016, publikovano v fijnu 2012 [cit. 29. 9. 2016], s. 3.
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zadateli o mezinarodni ochranu v Mad’arsku, ve které uvadi, Ze setrvava
na svém postoji ohledné nedostatka srbského azylového systému vyjadfe-
ném ve zpravé z roku 2012 s tim, Ze do Srbska by Zzadatelé neméli byt vra-
ceni.”® UNHCR se bohuzel vyslovné nevyjadtilo k tomu, zda by se clenské
staty mély zdrzet transferdt do Mad’arska nebo nikoliv, pfipadné za jakych
podminek.

Pfestoze tato nova uprava nabyla ucinnosti az 1. srpna 2015 a tim padem
by se méla vztahovat pouze na zadatele, ktef{ vstoupili na tzemi Mad’arska
po tomto datu, ve skute¢nosti je aplikovana retroaktivné a do Srbska bude
mozné vracet i zadatele, kteff pfisli do Mad’arska pfed nabytim dcinnosti

této regulace.”

Madarsko si diky tomu zajistilo zptsob, jak se rychle vypo-
fadat s tisicovkami zadost{ o mezinarodni ochranu, které byly na jeho dzemi
podany.
Pokud tedy Zadatel vstoupil na tzemi Mad’arska ze Srbska, rozhodnut{ o jeho
zadost je pfijimano v rimci zrychleného fizeni ve Ihuté 15 dni.”” Rozhodnuti
o nepfipustnosti zadosti o udéleni mezinarodni ochrany sice podléha soud-
nimu pfezkumu, nicméné lhata pro podani zaloby je pouhych sedm dni,
coz vyvolava otazky ohledné ucinnosti tohoto opravného prostiedku. Podle
ESLP pfitom nepfiméfené kratké lhtty pro podani opravného prostredku
mohou negativn¢ ovlivnit jeho dostupnost a tim i jeho ucinnost.® Jen
pro srovnani, Ustavni soud CR zrusil pravni Gpravu, dle které mohli zada-
telé o mezinarodni ochranu podat zalobu proti rozhodnuti o zamitnuti jejich
7adosti jako zjevné nedivodné ve Ihaté 7 dnt. Ustavni soud v této souvis-
losti konstatoval, ze ,posuzované ustanoveni gakona o agyln tim, Ze omezuje pravo
Zadatele domdhat se u sondn ochrany svych prav stanovenim neprimeérené krdtké lhity
25 UNHCR. Hungary As a Country of Asylum, op. cit., s. 25. )
26 ECRE uvadi, Ze dle feditele uprchlickych zileZitosti madarského Utadu pro imigraci
a narodnost (Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal) bude do Srbska mozné vracet
i zadatele, ktef{ pfisli do Mad’arska pfed prvaim srpnem 2015 s\oddvodnénim, Ze sa-
motna pravni Uprava, ktera zavedla koncept bezpe¢nych tietich zemi, existovala v ma-
darském pravu jiz difve a nove doslo pouze ke zméné seznamu zemi, které jsou povazo-
van za bezpeéné. Viz ECRE. Crossing Boundaries. The new asylum procedure at the border and
restrictions to accessing protection in Hungary [online]. © ECRE, publikovano 1. 10. 2015 [cit.
25.9. 2016].
27 § 47 odst. 2 mad’arského zakona o azylu.
28 Viz naptf. Rozsudek ESLP ze dne 2. 2. 2012, ¢ 9152/09, M.L proti Francii, odst. 150;

nebo rozsudek ESLP ze dne 23. 3. 20006, ¢. 77924/01, Albanese proti Itilii, odst. 74; anebo
rozsudek ESLP ze dne 1. 7. 2000, ¢. 40035/98, Jabari proti Tureckn.
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pro podani Faloby, ve své podstaté &ni proklamovanou sondni ochranu ponze iluzorni.®
Utinnost tohoto opravného prostiedku je nadto podkopéana i tim, Ze soud
je povinen rozhodnout o zalobé proti rozhodnut{ o nepfijatelnosti zadosti
nebo proti rozhodnuti u¢inénému ve zrychlené procedufe ve lhité pouhych
osm dni,” coz vyvolava pochybnosti ohledné kvality rozhodovani.

Kromé toho v pifpadech zrychleného fizeni zadatel nemusi byt vibec
vyslechnut, v nékterych piipadech chybi automaticky odkladny ucinek
zaloby proti negativnimu rozhodnuti spravntho organu ve véci mezinarodni
ochrany, v odvolacim fizeni nelze uviddét nové skutecnosti a pravomoc
meritorné rozhodovat o zalobach ve véci mezinarodni ochrany je v nekte-
rych pfipadech svéfena soudnim tajemnikim.” Podle aktualnich informaci
Madarsky Utad pro imigraci a obéanstvi vydal rozhodnuti o obnoveni dub-
linskych transfertt do Recka. Zatim ale zadny transfer nebyl realizovan.”

Dostupné zpravy rovnéz naznacuji, ze zadatelé jsou v Mad’arsku systematicky
zajistovani. Dle statistik Mad’arského helsinského vyboru bylo od 2. listo-
padu 2015 zajisténych 52% zadateld o mezinarodn{ ochranu, navic v té dobé
piekrocil pocet zajisténych zadatelt pocet zadatelt ubytovanych v otevie-
nych pobytovych stfediscich.** Systematické vyuzivani detence se tycée i téch
zadateld, jez jsou do Mad’arska vraceni na zdkladé dublinského nafizeni.**

Co se tyce podminek zajisténi, Komisaf Rady Evropy pro lidska prava pou-
kazuje na to, ze materidlni podminky jsou neadekvatni ve vSech centrech,

29 Nalez Ustavniho soudu ze dne 1. 12. 2009, sp. zn. PL. US 17/09, odst. 49.

30§ 53 odst. 4 mad’arského zakona o azylu.

31 Buropean Commission - Press release. Commission opens infringement procedu-
re against Hungary concerning its asylum law [online]. Publikovano 10. 12. 2015 [cit.
25.10. 2016]. Dostupné z: http://europa.cu/rapid/press-release_IP-15-6228_en.htm

32 AIDA. Hungary: Decisions Reinstating Dublin Transfers to Greece [online]. © 2016, publikova-
no 12. 5. 2016 [cit. 25. 9. 2016].

33 AIDA. Country Report Hungary: Fourth Update [online]. © European Council on Refugees
and Exiles, publikovano v listopadu 2015 [cit. 29. 9. 2016] s. 59. Dostupné z: http://
www.asylumineurope.org/sites/default/files/report-download/aida_hu_update.iv__0.

df

34 IIDECRE. Case Law Fact Sheet: Prevention of Dublin Transfers to Hungary [online].
© European Council on Refugees and Exiles, publikovano 29. 1. 2016 [cit. 29. 9. 2016].
s. 10.
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pficemz znepokojujici je zejména rezim zajisténi, ktery je velmi podobny
veézenskému. Napiiklad pifi pfesunech na soudy jsou Zzadatelé spoutdni
a eskortovani na voditku.”

Zajisténi je problematické zejména vuaéi zranitelnym skupinam osob.
Madarsky azylovy systém totiz celkove neni schopen identifikovat a zohled-
flovat potfeby ohrozenych osob, dochazi k jejich zajist'ovani, pficemz pod-
minky detence na jejich zranitelnost neberou ohled. Nedostate¢ny je hlavné
ptistup k psychologické pomoci.*

4 Soudni praxe vybranych stata podilejicich
se na fungovani dublinského systému

Na zakladé vySe uvedenych zmén ve fungovani azylového systému
Madarska, soudy nékterych statt rozhodly o nemoznosti navraceni zadatelt
do Mad’arska, a to bud’ pouze v jednotlivych pifpadech nebo permanentné.

Jednim z prvnich statd, ktery pozastavil vSechny transfery do Mad'arska,
bylo Finsko, a to jiz v zafi roku 2015 na zakladé pfedbézného opatieni.””
Nasledné byla nemoznost pfedavani zadatelt do Mad’arska potvrzena i roz-
sudkem spravniho soudu v Helsinkach a v dubnu 2016 i rozsudkem finského
Nejvyssiho spravntho soudu.” Finské soudy shledaly naplnéni podminek
pro aplikaci ¢lanku 3 odst. 2 dublinského nafizen{ na zakladé existence rizika
navraceni zadateltt do Srbska a odtud pak fetézového navriceni az do zemi
jejich puvodu, a to bez meritorniho posouzeni jejich zadosti o mezinarodni
ochranu a bez existence uc¢inného opravného prostfedku.

V bfeznu 2016 s$védska Migracni rada pozastavila vSechny transfery
do Madarska na zakladé dvou rozsudkt Stockholmského spravniho soudu,
ktery vzhledem k nemoznosti ziskan{ mezinarodni ochrany téch, ktefi pfisli

35 Third party intervention by the Council of Europe Commissioner for Human Rights
under Article 36, paragraph 3, of the European Convention on Human Rights.
Applications No. 44825/15 and No. 44944 /15, S. O. v. Austria and A. A. v. Austtia, no.
CommDH(2016)3 ze dne 17. 12. 2015 [online]. © Council of Europe 2016, publikova-
no 13. 1. 2016 [cit. 25. 9. 2016]. s. 5.

36 TIbid.

37 EDAL. Finland: Helsinki Administrative Court suspends Dublin returns to Hungary [online].
© European Council on Refugees and Exiles, publikovano 13. 2. 2016 [cit. 25. 9. 2016].

38 EDAL. Finland: Supreme Administrative Court rules against Dublin 111 returns to Hungary due
to Systemic flaws’ in asylum procedures and reception conditions [online]. © European Council
on Refugees and Exiles, publikovano 20. 4. 2016 [cit. 25. 9. 2016].
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do Mad’arska ptes Stbsko, rozhodl, ze zadatele nelze do Mad’arska predat.”
Nejedna se vsak o finalni rozhodnuti ve véci. Migraéni rada se totiz se zavery
soudu neztotoznila a proti rozsudku planovala podat odvolani.

K celkovému pozastaveni transferti pfistoupilo i Dansko® v ffjnu 2015
na zakladé rozhodnuti Odvolaci komise pro uprchliky* a Svycarsko® v inoru
2016 po rozhodnuti Federalniho spravniho soudu. Transfery z téchto zemi
byly zastaveny do doby, nez se provede analyza postaven{ zadatelti o mezina-
rodni ochranu v Mad’arsku. V ¢ervnu 2016 danska Odvolaci komise nakonec
rozhodla, ze vSechny pfipady tykajici se dublinskych transfertt do Mad’arska
(jedna se o piiblizné 300 pifpadt) by mély byt znovu posouzeny prvoin-
stan¢nim orginem.”

Rozhodnuti o nemoznosti pifemisténi zadateld do Madarska byla pifijata
rovnéz soudy dalsich stata podilejicich se na fungovani dublinského sys-
tému, k celkovému stopnut transfert z téchto zemi vsak (zatim) nevedla.
Veétsina rozhodnuti proti pfemisténi do Mad'arska se tykala nepfipustnosti
fizeni s ohledem na koncepci bezpecné tieti zemé a souvisejici hrozby feté-
zového navraceni. Timto zpusobem bylo zamezeno kuptikladu transferim
z Belgie, Rakouska, Norska, Némecka nebo Lucemburska* a nejnovéji
i ze Spojeného kralovstvi.*

Dalsi davody, jez soudy nékterych statt vedly k rozhodnuti o nemoznosti
realizovani transferu, zahrnuji pfedevsim problematické pfijimaci podminky
nebo systematické zajist'ovani zadatelt o mezinarodni ochranu. Nedostatky
ohledné¢ pfijimacich podminek shledaly soudy Némecka, Rakouska

39 EDAL. Sweden: Migration Board suspends Dublin transfers to Hungary [online]. © European
Council on Refugees and Exiles, publikovano 2. 3. 2016 [cit. 25. 9. 2016].

40 ECRE. Case Law Fact Sheet, op. cit. s 10.

41 Refugee Appeals Board - dansky kvazisoudn{ organ.

42 EDAL. Switzerland: Federal Administrative Court suspends Dublin returns to Hungary [online].
© European Council on Refugees and Exiles, publikovano 23. 2. 2016 [cit. 29. 9. 2016].

43 EDAL. Denmark: Reassessment of Dublin Transfers to Hungary by the Danish Immigration
Service [online]. © European Council on Refugees and Exiles, publikovano 2. 6. 2016
[cit. 25. 9. 2016].

44 BECRE. Case Law Fact Sheet, op. cit. s. 6.

4 EDAL. UK: High Conrt declares Dublin transfer to Hungary unlawful [online]. © European
Council on Refugees and Exiles, publikovino 5. 8. 2016 [cit. 30. 9. 2016].
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a Lucemburska*®

z dtvodu pfeplnénosti pfijimacich zafizeni, jejichz kapa-
city byly hlavné béhem letnich mésica roku 2015 naplnény na 150-250%,"

s ¢imz souviselo riziko, Ze zadatelé budou ponechani Zit na ulici.

Nékolik rozhodnuti posuzovalo vhodnost pfijimacich podminek ve vztahu
k zranitelnym skupinam zadatelt. Ve svétle rozsudku velkého senatu ESLP
ve veci Tarakbel proti Svjcarskn,”® dospél v zat 2015 Nejvyssi spravni soud
Rakouska k zaveéru, ze existuji pochybnosti ohledné toho, zda jsou ubytovaci
podminky Zadateld v Mad’arsku vhodné pro rodiny s nezletilymi détmi.”
Soudy Nizozemi poukdzaly kromé problému pieplnénosti ubytovacich zafi-
zen{ spojené¢ho s nevhodnymi hygienickymi podminkami na to, ze madar-
sky azylovy systém neni schopen zohledfiovat potfeby zranitelnych osob
v disledku chybé¢jictho mechanizmu pro identifikaci téchto skupin osob.”
Co se tyce systematického zajist’ovani zadateld, kupiikladu némecké spravni
soudy shledaly, ze transfery do Mad’arska by mohly znamenat poruseni
prava na svobodu ve smyslu ¢lanku 5 Evropské umluvy, resp. ¢lanku 6
Listiny zakladnich prav EU°" Problémy, na néz soudy poukazovaly, pokty-
vaji zejména nedostatek individualniho posouzeni kazdého piipadu, chybe-
jici zohlednén{ alternativ k detenci nebo hodnoceni nezbytnosti a pfiméfe-
nosti zajisténi. Spravni soud v Koliné kupfikladu poukazal na to, ze davody
pro zajisteni jsou formulovany piflis Siroce a vagné, ¢ehoz dasledkem jsou
dublinsti navratilci obecné povazovani za osoby, v jejichz pifpadé hrozi
nebezpedi tteku.”

Po zastaveni vsech dublinskych transfert zadateld do Mad'arska zacaly oka-
mzité volat i nékteré vyznamné mezinarodni neziskové organizace, jako

46 ECRE. Case Law Fact Sheet, op. cit. s. 12.

47 AIDA Country Report Hungary: Fourth Update, op. cit., s. 51.

48 Rozsudek velkého senitu ESLP ze dne 4. 11. 2014, Tam/@//e/ proti Xﬂymrxkﬂ, stiznost
¢.29217/12. ELPS v tomto piipadé shledal, Ze pfemisténi afghanské rodiny ze Svycarska
do Italie by bylo v rozporu s ¢l. 3 Evropské umluvy s ohledem na zranitelnost rodiny
s détmi a nedostatek zaruk Italie, Ze témto zranitelnym osobdm bude poskytnuta ade-
kvatni péce.

49 BECRE. Case Law Fact Sheet, op. cit., s. 11-12.

50 Ibid., s. 12.
51 ECRE. Case Law Fact Sheet, op. cit., s. 8.
52 Ibid.
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Amnesty International,” ECRE** nebo Human Rights Watch.”® Kromé toho
v prosinci 2015 zahajila Evropskd komise s Mad’atskem fizeni pro poruseni
prava tykajici se jeho azylovych zikont.” I pfed ESLP v soucasnosti ceka
na vyiizeni n¢kolik stiznost{ tykajici se predani zadatel o azyl do Mad’arska
na zakladé dublinského natizeni.”” Komisaf Rady Evropy pro lidskd prava,
ktery v prosinci 2015 na zakladé ¢lanku 36 Evropské tamluvy predlozil své
piipominky v ramci fizenf o uvedenych stiznostech, dospél k zaveru, ze ,,sou-
casné agylové prave a praxe v Madarskn neni v souladn s mezindrodnimi a evrop-
skymi standardy v oblasti lidskych prav. Momentainé témér nikdo nema v Madarsku
pristup k megindgrodni ochrané. Azylové iizent je prilis zrychlené a postrada dakladni
zdruky, pousivani a podminky detence jsou problematické, a obecné negativni ndlady viici
migrantiin, podporeny organy statu, nepiispiva k integraci $adatelii o azgyl a uprchlikii
v madarské spolecnosti. To vse ma vagny negativni dopad na prijimaci podminky ada-
telii navrdcenych na dkladé dublinskébo narizent.

5 Postoj ceskych spravnich organa a soudu

Odbor azylové a migracni politiky Ministerstva vnitra nepovazuje nazna-
cené nedostatky za natolik problematické, aby zadatelé nemohli byt
do Madarska vraceni. Ve svych rozhodnutich opakované poukazuje jednak
na to, ze Mad'arsko je povazovano za bezpeénou zemi nejen Ceskou repub-
likou, ale i ostatnimi ¢lenskymi staty EU, navic na urovni EU nebo Rady
Evropy zatim nebylo vydano zadné zavazné rozhodnuti, které by jedno-
znacné deklarovalo existenci systematickych nedostatka dosahujicich rizika

53 Amnesty International. Hungary; Fenced Out: Hungarys Violations Of The Rights Of Refugees
And  Migrants [online]. © 2016 AMNESTY INTERNATIONAL, publikovano
8. 10. 2015 [cit. 25. 9. 201¢].

54 BECRE. Crossing Boundaries. op. cit.

55 Human Rights Watch. Hungary: Locked Up for Seeking Asylum [online]. © 2016 Human
Rights Watch, publikovano 1. 12. 2015 [cit. 25. 9. 2016].

5 Buropean Commission - Press release. Commission opens infringement procedu-
re against Hungary concerning its asylum law [online]. Publikovano 10. 12. 2015 [cit.
25.10. 20106].

57 Jednd se kuptikladu o stiznosti proti Rakousku ¢. 44825/15 (S. O. proti Rakousku)
a 44944/15 (A. A. proti Rakousku).

5 Third party intervention by the Council of Europe Commissioner for Human Rights
under Article 36, paragraph 3, of the European Convention on Human Rights.
Applications No. 44825/15 and No. 44944/15, S. O. v. Austtia and A. A. v. Austtia, no.
CommDH(2016)3 ze dne 17. 12. 2015 [online]. © Council of Europe 2016, publikova-
no 13. 1. 2016 [cit. 25. 9. 2016].

184



Problémy spojené s pfedavanim zadatelt o mezinarodni ochranu do Madarska...

nelidského nebo ponizujictho zachazeni a zadné stanovisko pozadujici, aby
se staty zdrzely transferd do Madarska, nevydalo ani UNHCR, jak tomu
naopak bylo v ptipadé Recka.

Pozdéji ministerstvo obohatilo svou argumentaci i o odkaz na nedavny roz-
sudek SDEU ve véci Shiraz Baig Mirza,” v kterém SDEU potvedil, ze clensky
stat muze vyuzit prava na vraceni zadatele o mezinarodn{ ochranu do bez-
pecné tfeti zemé poté, co tento clensky stat na zakladé uplatnéni dublin-
ského nafizen{ a v rimci postupu piijeti zpét rozhodl o tom, Ze je pifslusny
k posouzeni zadosti o mezinarodn{ ochranu, pfi¢emz tomuto postupu dle
SDEU nebrani, pokud nebyl ¢lensky stat, ktery doty¢ného zadatele pfemis-
t'uje do piislusného clenského statu, informovan v rimci postupu pfijeti
zpét o pravni upravé a praxi pifislusného clenského statu v oblasti vraceni
zadateld do bezpecnych tfetich zemi. Spravni organy pak tento rozsudek
interpretovaly tak, ze je na Madarsku, aby prokazalo, Ze staty, do kterych
transferuje, spliuji podminky pro oznaceni za bezpecné tfet{ zemé.

Stejnou pozici zastavajl v této otdzce i spravni soudy a téméf vSechny
zaloby proti rozhodnutim ministerstva jsou zamitany. Vyjimku pfedstavuje
jedine Krajsky soud v Praze, ktery pravidelné rozhodnuti ministerstva rusi
s odkazem na existenci systémovych nedostatkt v azylovém fizeni a riziko,

ze zalobci relné hrozi pfedani do Stbska a odtud az do zemé jeho ptivodu.”’

Mnoho ze zamitavych rozsudkt bylo napadeno prostfednictvim kasac¢nich
stiznosti a rozsudek NSS proto byl dlouho oc¢ekavan. Svij pohled na véc
poskytl NSS az v pulce zati 2016 v rozsudku sp. zn. 5 Azs 195/2016.°' NSS
zrusil nejen rozsudek Krajského soudu v Hradci Kralové, ale s nim i roz-
hodnuti Ministerstva vnitra a diky tomuto rozsudku se Ceska republika zata-
dila mezi evropské zemé, které ve vztahu k Madarsku shledaly naplnéni
podminek pro aplikaci ¢lanku 3 odst. 2 dublinského nafizeni. S odkazem
na vyse uvedeny rozsudek Krajského soudu v Praze nebo rozsudky soudt
dalsich evropskych zemi (zejména Némecka a Spojeného kralovstvi), NSS
uvedl, Ze ,,vzhledem k reformé madarského azylového systému sicinné od 1. 8. 2015

59 Rozsudek SDEU ze dne 17. 3. 2016, ve véci C-695/15 PPU, Shirag Baig Mirza proti
Bevndorlisi és Allampolgirsigi Hivatal.

60 Viz napt. rozsudek Krajského soudu v Praze ze dne 14. 1. 2016, €. j. 49 Az 110/2015-7;
nebo rozsudek Krajského Soudu v Praze ze dne 14. 1. 2016, &. j. 49 Az 97/2015-82.

61 K dnesnimu datu, tj. 26. 9. 2016 rozsudek bohuzel jesté neni publikovan.
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tak vystiva eela redind hrogba stéovatelova premisténi pravé do Srbska a ndsledné
Jebo pripadné deportace do dalsich zemi, véetné, v konecném diisledken, stéZovatelovy zemé
privodu, aniz by byla kterymkoli statem tidné posouzena jeho Fddost o mezindrodni
ochranu, a to i presto, Ze ddnd jind zemé Evropské unie Srbsko za bezpecnon treti gemi
nepovaguje a e madarskd pravni siprava ani praxe nedopovidayi pravidlim a drukdnm,
které pro pougiti konceptu bezpecné treti gemé, pripadné evropské begpelné treti gemeé,
stanovi [nova proceduralni smeérnice]. “

NSS se vypofadal i s rozsudkem SDEU ve véci Mirza a poukazal zejména
na to, ze SDEU nehodnotil, zda mad’arska pravni uprava a praxe vraceni
zadateld do bezpecnych tfetich zemi odpovida pozadavkim proceduralni
smérnice, a proto tento rozsudek nelze ,,v Zddném pripadé povagovat a_jakysi
ybianko Sek " Zbavujici dlenské stdty povinnosti abyvat se mognymi systémovymi nedo-
statky madarského agylového 1izent. "

Zavérem NSS konstatoval, ze ,wzbledem & tomn, $e k podstatmym meéndm
v madarském agylovém systémn doslo jig s #tinnosti od 1. 8. 2015, [ze sté3i akceptovat
zavéry galovaného vychazejic 3 premisy, ge Madarsko e povagovat a bezpeinon genti,
v niz bude Zadost stéovatele o udéleni mezindrodni ochrany nalezité posonzena. Mnobhd
g vyise minénych rozhodnuti sondsi HJenskych statii naopak nasvédinyi tomn, Ze jis v dobé
vyddni rozhodnnti Zalovaného bylo mogno shledat zavainé nedostatky madarského azgy-
lovébo systémn ve smystu &. 3 odst. 2 drubého pododstavce narizeni Dublin 111.“

6 Zavér

Otazku, na kterou mél odpovédét tento piispévek, tak v podstaté zod-
poveédeél paty senat Nejvysstho spravniho soudu. Staci proto jiz jen dou-
fat, ze jiny senat nedojde k opa¢nému zavéru. Soucasna madarskd pravni
Uprava i praxe pfiznavani mezinarodni ochrany totiz zcela podkopava
zakladni zasady, na nichz je spole¢ny evropsky azylovy systém budovan.
Opakované deklarovanym cilem spolecné azylové politiky clenskych statu
BU je ,postupné vytvarent prostoru svobody, bezxpecnosti a priva otevieného tém, kter
donuceni okolnostmi opravnéné bledaji ochranu v Unii. ‘> Mad’arsko v$ak momen-
talné k naplnéni tohoto cile zjevné nepfispiva. Soucasné nastaveni jeho

62 Viz napt. bod 2 preambule dublinského nafizeni.
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azylové legislativy téméf uplné znemoznuje ziskat mezinarodni ochranu
na jeho tzemi. Zakladnf zasada - zdsada nenavraceni, na jejimz bezpodmi-
nec¢ném uplatiovani ma byt spolecny evropsky azylovy systém zalozen, neni
v Mad’arsku respektovana.

Jak jiz bylo uvedeno vyse, ¢lanek 3 odst. 2 byl do pfepracované verze dub-
linského nafizeni zafazen pfedev$im proto, aby se do budoucna pfedeslo
podobné situaci, jaka nastala v piipadé Recka, které nebylo schopno poskyt-
nout zadatelim adekvatn{ pfijimaci podminky. Soucasna situace v Mad’arsku
co se tyée piijimacich podminek, nen a2 tak Zalostna, jak tomu bylo v Recku.
I pfesto, ze nejsou zcela vyhovujici, o tom, zda dosahuji az arovné nelid-
ského nebo minimalné ponizujiciho zachazeni, by se dalo polemizovat.

Ze znéni pfedmétného ustanoveni vyplyva, ze aby bylo aplikovatelné,
je potieba, aby existovaly systematické nedostatky jednak pokud jde o azy-
lové fizeni a zaroven pokud jde pfiijimaci podminky, pficemz dusledky
téchto nedostatktt musi dosahovat intenzity nelidského nebo ponizujictho
zachazeni. V piipadé Madarska pak existenci systematickych, resp. systé-
movych nedostatki azylového fizeni i piijimacich podminek dostatecnym
zpusobem dokladaji zpravy viznamnych mezinarodnich neziskovych orga-
nizaci, UNHCR nebo i skutecnost, ze samotna Evropska komise zahdjila
s Madarskem fizeni pro poruseni prava tykajici se jeho azylovych zakonu.
Riziko nelidského nebo ponizujictho zachazeni ovSem nevyplyva z nevyho-
vujicich pfijimacich podminek, ale z nedostatecné garance zasady non-refou-
lement a souvisejici hrozby fetézového navraceni zadateld az do zemi jejich
puvodu bez meritorntho posouzent jejich zadosti.

Podminky pro aplikaci ¢lanku 3 odst. 2 dublinského nafizeni jsou proto
naplnény i pokud by pfijimaci podminky pro zadatele nepfedstavovaly
poruseni clanku 3 Evropské amluvy, resp. clanku 4 Listiny zakladnich prav
EU. Opacny zavér by ostatné popiral bohatou judikaturu ESLP vztahujici
se k extrateritoridlnimu ptsobeni ¢lanku 3 Evropské amluvy.

I pfesto, ze je Mad'arsko clenskym stitem Evropské unie, za soucasnych
okolnostf by, minimalné ve vztahu k zadatelim pfichazejicim na jeho dzemi
ze Srbska, nemélo byt povazovano za bezpec¢nou zemi a dublinské nafizen{
by se v téchto piipadech nemélo aplikovat az do doby, nez dostane svou
azylovou legislativu do souladu s evropskymi pfedpisy.
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PRIPRAVENOST SLOVENSKA NA ZVYSENY
POCET ZIADATELOV O AZYL

JUDr. Miriam Odlerovi

Akadémia Policajného zboru v Bratislave

Abstrakt

Slovensko sucasna utecenecka kriza velmi nezasiahla — nie je ciefovou kra-
jinou utecencov a ako tranzitna krajina je vyuzfvana v mensom rozsahu.
Avsak v savislosti s pripravovanymi kvotami na prerozdelenie ziadatel'ov
o azyl je pravdepodobné, ze sa budeme musiet’ podiel'at’ na rieSeni tejto
keizy v ramci solidarity prijimanim stanoveného poctu ziadatelov o azyl.
Preto je dolezité zaoberat’ sa otdzkou, ¢i je Slovensko pripravené na vys-
sie mnozstvo ziadatefov o azyl z hladiska instituciondlneho, personalneho,
matetialneho, finanéného a pod.

Klic¢ova slova

Utecenecka kriza; ziadatelia o azyl; kvoty pre ziadatelov o azyl; Migraény
urad MV SR; zachytny tabor; pobytovy tabor; azylové konanie.

Abstract

Current refugee crisis had not intervened Slovakia — is not a destina-
tion country for refugees and as a transit country is not used excessively.
However, in connection with the planned reallocation of quotas for asy-
lum seekers it is likely that we will have to contribute to resolving the crisis
in solidarity, receiving a specified number of asylum seekers. It is therefore
important to deal with the question whether Slovakia is ready for higher
number of asylum seekers from an institutional, personal, material, financial
point of view and so on.

Keywords

Refugee Crisis; Asylum Seekers; the Quota for Asylum Seekers; the Migration
Office; Receiving Center; Residence Center; Asylum Procedures.
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1 Uvod

Minuly rok mézeme oznadit’” ako rekordny v pocte ziadatelov o azyl v kra-
jinach Eurépskej unie (dalej len ,,EU). PodFa $tatistického tradu Eurostat
vlani poziadalo prvykrat o azyl 1,2 miliéna oséb, z ktorych viac ako polo-
vicu tvorili obcania Syrie, Afganistanu a Iraku.! Najviac osob ziadalo o azyl
v Nemecku, Madarsku a Svédsku. Podla prepoctu na velkost” populacie
v roku 2015 zaznamenalo najviac novych ziadosti o azyl na milién obyva-
tePov Mad’arsko (17.699) a Svédsko (16.016). Slovensko sa s 50 ZiadatePmi
o azyl umiestnilo na chvoste — menej zaznamenalo uz len Chorvatsko (34),
o nieco viac Rumunsko (62).

Ako ukazuje aj minuloroc¢na Statistika, Slovensko nepatri k vyhl'adavanym
cielovym krajinam ziadatefov o azyl. D6vodom urcite nie je len pomerne
prisna azylova politika Slovenska, a teda mensia nadej pre ziadatel'a, Ze azyl
mu bude skutoc¢ne udeleny. Rozhodovanie os6b pri vybere cielovej krajiny
ovplyviuje viacero faktorov — existencia vlastnej komunity, pristup na pra-
covny trh, moznost’ finan¢nej podpory, na zaklade ktorych je potom krajina
pre ziadatel'a o azyl viac ¢i menej atraktivna.

V stvislosti so zvjsenym poctom Ziadatelov o azyl do krajin EU pripra-
vila Eurépska komisia navrh nariadenia o vytvoreni krizového reloka¢ného
mechanizmu ako reviziu dublinského systému, ktory vo vynimoc¢nych pri-
padoch aj do budicnosti predpoklada prerozdelovanie ziadatel'ov o azyl
medzi ¢lenské krajiny. Dublinsky systém sa ma doplnit’ o ktfzovy mechaniz-
mus prerozdelovania do dalsich tatov EU v pripade vysokého poétu Ziada-
telov o azyl v niecktorom c¢lenskom state (Dublin IV). Navrh pocita aj s tym,
ze krajiny, ktoré odmietnu prijat’ ziadatel'ov o azyl na zaklade tohto systému,
moézu sa z povinnosti ,,vykapit™ finan¢nou kompenzaciou — 250.000 €
za osobu.

Je teda pravdepodobné, Ze ak sa tento, ¢i podobny navrh schvili, aj Slovensko
sa ocitne v situdcii, kedy sa bude musiet’ vyspotiadat’ s podstatne zvysenym

1 Eurostat: Record number of over 1,2 milion first time asylum seckers registered in 2015.
[online]. Publikované 4. 3. 2016 [cit. 15. 6. 2016] Dostupné z: http://ec.curopa.cu/
curostat/search?p_auth=7qX7134c & p_p_id=estatsearchportlet_ WAR_estatsearch-
portlet & p_p_lifecycle=1 & p_p_state=maximized & p_p_mode=view & _estatsear-
chportlet. WAR_estatsearchportlet_action=search & text=Record+number+of+o-
ver+1.2+million+first+time+asylum+seekers+registered+in+2015
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poctom ziadatelov o azyl, ako tomu bolo za posledné roky. A kedZe Ziada-
telia o azyl st vo vicsine pripadov osoby bez petiaznych prostriedkov, pocas
azylového konania je nevyhnutna financ¢na intervencia prijimajiceho statu,
aby mali ziadatelia o azyl zabezpecené vietky potreby nevyhnutné pre Zivot.
Azylové konanie je zna¢ne nakladny proces, ktory musi znasat’ narodna
ekonomika prijimajuceho $tatu, ¢asto s pomocou mimovladnych organizacii
(ktoré napr. bezplatne poskytuji pravau pomoc) alebo réznych eurépskych
organizacii.

2 Institucionalny ramec azylu a migracie
v Slovenskej republike

Zodpovedné Statne institicie pre oblast’ azylu a migracie v Slovenske;j
republike st Ministerstvo vnutra Slovenskej republiky (d'alej len ,,MV
SR%), ktoré vykonava svoju agendu v oblasti migracie a azylu najmi pros-
trednictvom Migracného uradu Ministerstva vnutra Slovenskej repub-
liky (dalej len ,MU“) a Uhradu hrani¢nej a cudzineckej policie Prezidia
Policajného zboru (dalej len ,,UHCP), nicktoré lohy v tejto oblasti vyko-
nava Ministerstvo zahrani¢nych veci a eurdpskych zaleZitosti Slovenskej
republiky a Ministerstvo prace, socidlnych veci a rodiny Slovenskej repub-
liky. Centrum pravnej pomoci ako organizacia Ministerstva spravodlivosti
Slovenskej republiky poskytuje bezplatna pravau pomoc ziadatefom o azyl.
ZiadatePom o azyl a azylantom tie: pomaha Urad vysokého komisara OSN
pre utecencov (UNHCR). Medzinarodna organizacia pre migraciu (IOM)
implementuje program asistovanych dobrovolnych navratov a reintegra-
cif, zaobera sa integraciou cudzincov a pomocou obetiam obchodovania
s F'ud'mi. S migraciou vsak prichadzaju do kontaktu aj vyssie dzemné celky,
samospravy miest a obci, odbory, zdruzenia, mimovladne organizacie (napr.
Liga za T'udské prava, Slovenskd humanitnd rada, Spolo¢nost’ udi dobre;j
vole, OZ Marginal.), atd.

V stcasnosti Slovensko nema jednotny prierezovy organ, ktory by umozno-
val zabezpecovat’ ,,z jedného miesta® tlohy stvisiace s komplexnou realiza-
ciou migracnej politiky Slovenskej republiky pri zachovani plnenia medzi-
narodnych dohéd a zavizkov v oblasti medzinarodnej ochrany cudzincov.
»Preto je perspektivnym ciefom vytvorit’ Imigracny a naturalizacny urad,
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ktory v ramci vykonu cinnosti $tatnej spravy zabezpeci najmi komplexné
¢innosti od legalneho vstupu cudzinca na nase dzemie cez povolenie jeho
pobytu, resp. prvostupnové spravne konanie vo veci medzinarodnej och-
rany, integraciu, az po moznost’ ziadat' o udelenie $titneho obcianstva

€2

Slovenskej republiky.

Zodpovednym ustrednym orginom S$titnej spravy za tvorbu a realiziciu
migraénej politiky Slovenskej republiky v oblasti azylu je MU — je zodpo-
vedny za zabezpecovanie komplexnej starostlivosti o cudzincov vyzaduju-
cich si niektord formu medzindrodnej ochrany — azyl, doplnkova ochrana,
docasné utocisko. Rozhoduje o udeleni azylu alebo o poskytnuti doplnkove;j
ochrany, zabezpecuje zakladnu starostlivost’ o ziadatelov o azyl, zaist'uje
integraciu azylantov a os6b s poskytnutou doplnkovou ochranou do spoloc-
nosti, poskytuje im pomoc, zodpovedd za organizaciu azylovych zariadeni
v Slovenskej republike, atd’. Zakladnou organiza¢nou zlozkou MU je odbor
a oddelenie. V posobnosti MU st tiez azylové zariadenia a integraéné stre-
disko. ,,Organizacna struktira MU sa menila v zavislosti od zabezpecovania
plnenia dloh vyplyvajicich z aktudlnych potrieb na useku azylu.*?

Migracny urad je financovany zo Statneho rozpoctu. Tieto prostriedky vsak
nestacia na pokrytie vSetkych vynalozenych nakladov a preto sa vyuziva spo-
lufinancovanie z inych, mimorozpoctovych prostriedkov, najmi zo zahra-
ni¢nych programov alebo projektov podporovanych z Eurépskeho fondu
pre utecencoy, & prostriedkov z injch fondov EU.*

3 Zariadenia Migracného uradu Ministerstva
vnutra Slovenskej republiky

Azylové zatiadenie definuje zakon ¢. 480/2002 Z. z. 0 azyle a 0 zmene a dopl-
neni niektorych zakonov v zneni neskorsich predpisov (dalej len ,,zdkon

2 Uznesenie vlady Slovenskej republiky ¢. 574 z. 31. augusta 2011 Migracna politika
Slovenskej republiky s vyhladom do roku 2020. [cit. 16. 6. 2016] Dostupné z: https://
www.employment.gov.sk/files/slovensky/ministerstvo/integracia-cudzincov/doku-
menty/migracna_politika.pdf

3 PRIECEL, Bernard. Institucionilne zabezpecCenie priva na azyl — posobnost’
Migra¢ného uradu Ministerstva vautra Slovenskej republiky v konani o udelenie azylu.
In: Prive na azyl a jeho aplikdcia vo vergjng sprdve. Krakéw: Spolok Slovakov v Pol'sku —
Towarzystwo Slowakéw w Polsce, 2015, s. 106.

4 Eurdpsky socidlny fond, Eurépsky fond pre integraciu prislusnikov tretich krajin.
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o azyle®) v § 2 pism. o), Ze je to ,,zachytny tabor, pobytovy tabor, prijima-
cie centrum a humanitné centrum®. Zachytnym taborom je zariadenie MV,
,,v ktorom sa zabezpecuje pobyt ziadatel'ov pred ich umiestnenim v pobyto-
vom tabore, pobyt cudzincov, ktorf poziadali o poskytnutie docasného uto-
¢iska, alebo pobyt odidencov pred ich umiestnenim v humanitnom centre®.
V stcasnosti je na Slovensku jeden zachytny tabor, a to v Humennom.
Zachytny tabor bol uvedeny do prevadzky v roku 2006 a od roku 2009 slazi
aj ako evakuadné tranzitné centrum/stredisko (d’alej len ,,ET'C®) ako druhé
zalozené v strednej BEurépe. ETC , poskytuje do¢asné umiestnenie na maxi-
malne Sest’ mesiacov pre tych utecencov, ktorych treba nalichavo evaku-
ovat’ z krajiny, kde vyhladali utocisko prvykrat, a to z dovodu rizika vrate-
nia na uzemie, kde by celili prenasledovaniu (refoulement), alebo z dévodu
nebezpecnych, nestabilnych ¢i neludskych podmienok.“C V ETC zostavaju
utecenci dovtedy, kym UNHCR zariadi proces ich kone¢ného presidlenia
(vic¢sinou do USA alebo Kanady).

Kapacita zachytného tabora v Humennom je 550 16Zzok. Byvaji tu umiestnen{
cudzinci po tom, ¢o poziadali o udelenie azylu. Ziadatel' o azyl je povinny,
ak mu v tom nebrania zavazné dévody, dostavit’ sa do zachytného tabora
do 24 hodin od podania vyhlasenia alebo od skoncenia umiestnenia v priji-
macom centre alebo od prepustenia zo zariadenia pre cudzincov podla oso-
bitného zakona, z ustavného zdravotnickeho zariadenia, Gstavu na vykon
vizby alebo z ustavu na vykon trestu odnatia slobody.” Tébor je zitoverl
aj karanténnym zariadenim. ,,V tomto zariadenf sa vykonavaju prvotné zdra-
votné ukony, kedze kazdy Zziadatel je povinny podrobit’ sa zdravotnej pre-
hliadke s ciel'om zistit’ jeho zdravotny stav, tu prebichaja aj prvotné pravne
tkony. Dizka pobytu v tomto zariadenf je spravidla 30 dni a zavisi od sta-
noviska lekara a nasledného ukoncenia karantény, ako aj od uskutocnenia
zakladnych pravnych tkonov, najmi vstupného pohovoru.

5§ 2 pism. p) zdkona o azyle.

6 UNHCR v Slovenskej republike: Evakuac¢né tranzitné stredisko. [cit. 16. 6. 20106]
Dostupné z: http://www.unhct-centraleurope.org/sk/co-robime/presidlenie/etc-hu-
menne.html

7 Pouzti § 3 ods. 6 zakona o azyle.

8  MICHALKOVA, Martina. Organizicia azylovych zariadeni pre Siadatelov o azyl v Shovenske
republike. IOM, 2013, s. 22.
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Po skoncen{ pobytu v zachytnom tabore je Ziadatel o azyl umiestneny
v pobytovom tabore, resp. mu méze byt’ umozneny pobyt mimo pobytového
tabora na zaklade jeho pisomnej ziadosti. Pobytovym tdborom je ,,zariadenie

ministerstva, v ktorom sa zabezpecuje pobyt ziadatel'ov*®

. Pobytové tabory
su v stcasnosti na Slovensku dva — v Rohovciach, zriadeny v r. 2001 s kapa-
citou 140 16zok a v Opatovskej Novej Vsi, zriadeny v r. 2003 s rovnakou
kapacitou 140 16zok. V oboch tiboroch je moznost’ rozsirit’ kapacity
16Zz0k v pripade potreby. Zakon nestanovuje, v ktorom zachytnom tdbore
ma byt Ziadatel' o azyl umiestneny, iba prax MU, berie sa viak do tvahy
niekolko faktorov. Podl'a § 39 ods. 2 zdkona o azyle je potrebné pri umiest-
flovan{ cudzinca v azylovom zariadeni prihliadat’ ,,na jeho vek, zdravotny
stav, pribuzenské vzt’ahy a nabozenské, etnické alebo narodnostné osobi-
tosti. Osobitne sa umiestiiuju muzi a zeny, pritom sa prihliada na rodinné
vzt’ahy*. Podla praxe MU sa do zachytného tibora v Opatovskej Novej Vsi
umiestriuju zranitelné osoby'” a osamelé Zeny a rodiny s det’mi.

Okrem spomenutych azylovych zariadeni st v posobnosti MU dalsie —
a to prijimacie centrd v priestoroch medzinarodnych letisk v Bratislave,
Kosiciach a Poprade a prijimacie centrum v zichytnom tabore v Humennom
a integracné stredisko vo Zvolene.

MU vo svojich zariadeniach vykonava pravidelné kontroly, v ramci ktorjch
sa monitoruje aj kvalita sluzieb poskytovanych mimovladnymi organiza-
ciami, ktoré posobia v jednotlivych zariadeniach. Na pripadné problémy
& nedostatky upozoriuju MU tieZ samotné mimovladne organizacie a ako
organ kontroly vystupuje tiez UNHCR, ktory ma pravo na pristup k ziada-
telovi o azyl pocas konania o azyle a mo6ze v tomto konani predkladat’ svoje
stanoviska. So sthlasom ziadatela o azyl sa tiez moze zucastnit’ na konani
o azyle, ma pravo nahliadat’ do spisu a oznamuje sa mu rozhodnutie v kona-
ni." PodPa pokynu riaditela MU ¢&. 8/2009, ktorym sa vydava vnutorny poria-
dok zachytného tabora a vautorny poriadok pobytového tabora Migra¢ného

9§ 2 pism. q) zakona o azyle.

10 Zranitenymi osobami st podFa § 39 ods. 1 zikona o azyle najmi maloleté osoby, zdra-
votne postihnuté osoby, starsie osoby, tehotné zeny, osamelf rodic¢ia s maloletymi det’'mi,
obete obchodovania s 'ud’'mi, osoby so zavaznym ochorenim, osoby s dusevnou poru-
chou a osoby, ktoré boli podrobené muceniu, znasilneniu alebo inym zavaznym formam

psychického nasilia, fyzického nésilia alebo sexuilneho nasilia.
11§ 42 zakona o azyle.
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uradu Ministerstva vautra Slovenskej republiky (d’alej len ,,pokyn riaditel'a
MU ¢ 8/2009%) zastupca UNHCR nepotrebuje na vstup do zariadenia
MU povolenie riaditePa MU.'?

4 Financné a hmotné zabezpecenie Ziadatelov o azyl

Podla § 22 ods. 4 zakona o azyle sa Ziadatel'ovi o azyl pocas pobytu v azy-
lovom zariadeni alebo integracnom stredisku bezplatne poskytuje ubytova-
nie, stravovanie alebo stravné, zakladné hygienické potreby a iné veci, ktoré
nevyhnutne potrebuje na prezitie.

Rozsah a podmienky poskytovania finanéného a hmotného zabezpecenia
ziadatelom o azyl upravuje pokyn riaditea MU ¢&. 5/2008, ktorjm sa usta-
novuje jednotny postup pti poskytovani finanéného a hmotného zabezpe-
enia cudzincom uvedenym v zikone ¢. 480/2002 Z. z. o azyle a o zmene
a doplneni niektorych zakonov v zneni neskorsich predpisov v zariadeniach
Migra¢ného tradu Ministerstva vanutra Slovenskej republiky v znenf pokynu
riaditela MU ¢. 13/2009 a pokynu riaditela MU ¢. 8/2010 (dalej len ,,pokyn
riaditela MU ¢&. 5/2008“). Tento pokyn ustanovuje rozsah a podmienky
poskytovania finan¢ného a hmotného zabezpecenia nielen ziadatel'om
o azyl, ale aj cudzincom, ktorym sa poskytla doplnkova ochrana, cudzin-
com ziadajicim o poskytnutie docasného utociska a odidencom, azylantom
v zariadeniach MU a cudzincom, ktor{ vzali svoju Ziadost’ o udelenie azylu
spit’ a poziadali o dobrovolny navrat do krajiny povodu pocas trvania tole-
rovaného pobytu.

Ziadatel' o azyl ubytovany v zariadeni MU mé narok na bezplatnd stravu.
Stravny limit je uréeny v sume 2,66 € na osobu a den, pricom ranajky pred-
stavuju 30% stravného limitu, obed 40% stravného limitu a vecera 30%
stravného limitu. Uvedeny stravny limit maji zvyseny osoby mladsie ako
18 rokov, tehotné Zeny a dojciace matky do troch rokov veku diet’at’a
0 0,66 €. Ziadatel' o azyl, ktory musel zariadenie opustit’ napr. z dévodu
ucasti na pohovore, sidnom konani alebo z dévodu navstevy odborného
zdravotnickeho zariadenia, ¢i prepravy do iného zariadenia, ma narok
na studenu stravu vo forme balicka. Namiesto stravy sa ziadatelovi o azyl

12 ClL1ods 4 pokynu riaditela MU &. 8/2009.
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vyplaca stravné v pripade, Ze je ubytovany v zariadeni bez moznosti stravo-
vania, alebo ak mu lekar pisomne odporuci diétnu stravu, ktord nie je mozné
zabezpecit’ u dodavatel’a stravy."”

Strava sa ziadatelom o azyl poskytuje vo forme hotového jedla a vydava
sa v urcenych casoch v spolo¢nej jedalni. Ked sa zostavuje jedalny listok,
prihliada sa na Specifika jednotlivych kultar, z ktorych Zziadatelia o azyl
pochadzaju. Nevaria sa vSak jedla typické pre krajinu povodu ziadatela,
ale nepouzivaju sa suroviny, ktoré im nabozenstvo zakazuje konzumovat’ —
napr. sa nevarf z brav€ového misa, ak su v zariadeni Ziadatelia o azyl moslim-
ského vyznania, prip. ani z hovidzieho, ak st v zariadeni pritomni Ziadatelia
o azyl hinduistického vyznania." Tento systém sa z finanéného hl'adiska javi
vyhodnejsi, ako keby si ziadatelia o azyl varili sami, ked’ze by vznikli doda-
to¢né naklady pre vybudovanie spolo¢nej kuchyne/kuchyn a d’alsie rezijné
naklady s tym suvisiace. Okrem toho denna stravna jednotka by sotva stacila
na individualne stravovanie a zrejme by bolo potrebné ju zvysit', ¢o by opit’
navysilo naklady na Ziadatel'a o azyl.

Ziadatelia o azyl dostivaju okrem stravy a materidlnej pomoci aj finan-
¢nu pomoc — vreckové. Podmienky poskytovania vreckového upravuje
pokyn riaditela Migracného uradu Ministerstva vnutra Slovenskej repub-
liky ¢. 11/2005, ktorym sa vyddva vnatorny poriadok azylového zriade-
nia v zneni pokynu riaditefa MU ¢& 1/2007 (dalej len ,,pokyn riaditela
MU ¢ 11/2005%). V stcasnosti sa poskytuje vreckové vo viske 0,40 € pre
dospelého ziadatela o azyl a 0,27 € pre diet’a do 18 rokov na den. Podla
pokynu riaditePa MU ¢&. 5/2008 vyplaca vreckové povereny pracovnik zaria-
denia priamo ziadatelovi o azyl a v pripade osoby mladsej ako 18 rokov
sa vreckové vyplaca do ruk jej zakonného zastupcu, resp. ak ho nema, vyplaca
sa ur¢enému socialnemu pracovnikovi."® Veduci zariadenia mo6ze rozhodnat’
o odnati vreckového tomu ziadatel'ovi o azyl, ktory porusil povinnosti stano-
vené vo vnutornom poriadku a naopak, za pracu prospesnu pre zariadenie
sa moze vreckové zvysit az do sumy 1,20 € na osobu na den. Ziadatel o azyl

13 CL 2 pokynu riaditefa MU ¢&. 5/2008.

14 MICHALKOVA, Martina. Organizicia azylovich zariadent pre Siadatelov o azyl v Shovenske
republike. IOM, 2013, s. 34.

15 Cl 3 ods. 2 pokynu riaditePa MU ¢&. 5/2008.
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ma narok aj na thradu cestovnych nakladov v pripade, Ze je povinny opus-
tit” zariadenie MU z d6vodu ucasti na pohovore, sidnom konani, navstevy
odborného zdravotnickeho zariadenia alebo prepravy do iného zariadenia.

ZiadatePom o azyl sa v zariadeniach MU poskytuji zikladné hygienické
potreby a materialne potreby nevyhnutné na prezitie. Raz za mesiac dostani
tzv. hygienicky balicek a raz za tri mesiace dostand zubnu kefku a muzi penu

na holenie.'

Ak sa ziadatel'ke o azyl narodf diet’a, jednorazovo sa zabezpeci
potrebna vybava novorodenca vo vyske rodicovského prispevku'’. V sucas-
nostl je vyska rodicovského prispevku 203,20 € mesacne. Ak by sa stalo,
7e by osoba pocas azylového konania zomrela, MU uhradi, ak by to bolo
potrebné, nevyhnutné finan¢né vydavky spojené s pohrebom, ale len v tom

pripade, ak by bol zosnuly pochovany na tzemi Slovenskej republiky.

Nad ramec stanoveny zakonom o azyle sa ziadatelom o azyl poskytuje
aj obuv a oblecenie pochadzajuce najmi zo zbierok organizovanych mimo-
vladnymi organizaciami, ¢i $kolské potreby pre skolopovinné deti.

5 Vyssie pocty Ziadatelov o azyl v Slovenske;j
republike v minulosti

Za obdobie niekolkych poslednych rokov sa pocty ziadatelov o azyl
na Slovensku drzia na urovni niekol'ko stoviek os6b roc¢ne:

Rok | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015

Pocet ziadosti ‘ 541 ‘ 491 ‘ 732 ‘ 441 ‘ 331 ‘ 330

o udelenie azylu

Slovensko v$ak ma skusenosti aj s vy$$imi poctami ziadatelov o azyl z rokov
2001 az 2004, kedy ich pocty dosahovali az niekol’ko tisic:'®

Rok | 2000 | 2002 | 2005 | 2004
Pocet #adosti o udclenic azylu | 8151 | 9743 | 10358 | 11395

16 Priloha & 1 k pokynu riaditefa MU ¢&. 5/2008.

17 Zikon ¢ 571/2009 Z. z. o rodi¢ovskom prispevku a o zmene a doplneni nicktorych
zakonov v zneni neskorsich predpisov.

18 Statistické ddaje Migraéného dradu Ministerstva vnutra Slovenskej republiky, [cit.
17. 6. 2016] Dostupné z: http:/ /www.minv.sk/?statistiky-20
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V roku 2004 bol pocet ziadatelov o azyl v Slovenskej republike najvyssi v jej
histérii. Vtedy sa na nasom tzemf nachadzalo $est’ zariadeni MU. Zachytné
utecenecké tabory boli v Adamove-Gbeloch, Rohovciach, Opatovskej Novej
Vsi a Vlachoch, okrem toho boli v Brezovej pod Bradlom a v Gabéikove
zariadenia pobytového charakteru.” Zachytny taibor v Humennom v tom
case este nebol zriadeny.

V roku 2004 sa Slovenska republika stala sacastou EU, ¢o si vyziadalo
aj harmonizaciu pravnej upravy azylu v Slovenskej republike s komuni-
tairnym pravom. Slovensko sa zaviazalo prijat’ a aplikovat’ ku diiu nado-
budnutia pravoplatnosti zmluvy o pristapeni do EU viaceré pravne normy
v oblasti azylu. K tym najvyznamnejsim patril Dohovor urcujuci $tat zodpo-
vedny za preskiimanie ziadosti o azyl podanych v jednom z ¢lenskych $ta-
tov Burépskych spolocenstiev, podpisany 15. jina 1990 (Dublinsky doho-
vor), nariadenie Rady ¢. 2003/343/ES ustanovujice kritéria a mechanizmy
na urcenie clenského Statu zodpovedného za posidenie ziadosti o azyl
podanej statnym prislusnikom tretej krajiny v jednom z clenskych $tatov
(Dublin IT), natiadenie Komisie ¢. 2003/1560/ES, ktoré ustanovuje pod-
robné pravidla na uplatiiovanie nariadenia Rady ¢. 343/2003/ES ustano-
vujuceho kritéria a mechanizmy na urcenie ¢lenského $tatu zodpovedného
za posudenie ziadosti o azyl podanej Staitnym prislusnikom tretej krajiny
v jednom z ¢lenskych §titov, nariadenie Rady ¢. 2725/2000/ES, ktoré sa tyka
zriadenia systému FEurodac na porovnavanie odtlackov prstov pre ucinné
uplatiiovanie Dublinského dohovoru a nariadenie Rady ¢. 2002/407/ES
ustanovujuce urcité pravidld na vykonavanie nariadenia ¢. 2725/2000/ES,
ktoré sa tyka zriadenia systému Eurodac na porovnavanie odtlackov prstov
pre ucinné uplatniovanie Dublinského dohovoru. Uvedeny tzv. Dublinsky
systém (v sucasnosti uz revidovany Dublin III) mal za ciel zriadit’ jasny
a vykonatel'ny mechanizmus pre rychle uréenie prislusnosti k posudeniu Zia-
dosti 0 azyl a eliminiciu zneuzivania azylovych konani formou opakovanych
ziadosti o azyl podanych tou istou osobou vo viacerych clenskych $tatoch.
Uplatfiovanim tzv. dublinskych pravidiel po vstupe Slovenska do EU doslo

19 Urad hrani¢nej a cudzineckej policie Ministerstva vniitra Slovenskej republiky. Legilna
a nelegalna migracia v Slovenskej republike za rok 2003. [cit. 17. 6. 2016] Dostupné
z: http://www.minv.sk/swift_data/source/policia/hranicna_a_cudzinecka_policia/ro-
cenky/rok_2003/2003-rocenka-uhcp-sk.pdf
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k vyraznému poklesu ziadatel'ov o azyl. V r. 2005 sa znizil ich pocet oproti
1. 2004 o 69%. K takémuto znizeniu vsak prispelo viacero faktorov, okrem
spomenutého vstupu Slovenskej republiky do EU to bolo zlepgenie situacie
v regiénoch ako Balkan, Afganistan, ¢i v niektorych castiach Afriky a tiez
aj Coraz striktnejsie azylové opatrenia. Celkovo bol pocet ziadatel'ov o azyl
v 1. 2005 v ¢lenskych krajinach EU najnizsi od r. 1998.

6 Co ak predsa...

Ak by sa Slovensko predsa len ocitlo v situdcii, ze nebude mat’ dostatocné
zdroje na riesenie zvySeného poctu ziadatel'ov o azyl — ¢i uz financéné, mate-
rialne (prikeyvky, zdravotnicke potreby, stany, postele...) alebo personalne
(policajti, vojaci, pracovnici MU, ktori posudzuji Ziadosti o azyl a rozho-
duji o nich, zdravotny persondl...), m6ze o pomoc poziadat’ dalsie krajiny
EU prostrednictvom Koordina¢ného centra pre reakcie na nidzové situacie
(ERCC). ERCC mi sidlo v Bruseli a je riadené Eurépskou komisiou. ERCC
bolo ztiadené rozhodnutim Eurépskeho Parlamentu a Rady ¢. 1313/2013/
EU zo 17. decembra 2013 o mechanizme Unie v oblasti civilnej ochrany.
ERCC zabezpecuje operac¢ni sposobilost’ 24 hodin denne a 7 dnf v tyzdni
a sluzi clenskym statom a Eurdpskej komisii na dosahovanie cielov mecha-
nizmu EU.»

Ak by teda Slovensko potrebovalo pomoc — materialnu, zdravotnd, poraden-
sku a expertnu, finanénd, ¢i kombinovant, musi o fiu poziadat’ a Eurépska
komisia nasledne postupi ziadost” kontaktnym bodom ostatnych ¢lenskych
statov, v sucinnosti s prislusnymi slovenskymi organmi zhromazd{ overené
informacie o situacii a poskytne im ich a vypracuje po porade so Slovenskom
odporté¢ania tykajiice sa poskytovania pomoci prostrednictvom EU. Kazdy
¢ensky stat EU, ktorému by Zadost’ o pomoc prostrednictvom mecha-
nizmu EU bola uréena, bezodkladne rozhodne, ¢ je schopny pozadovanu
pomoc poskytnit’ a bude o tom informovat’ ziadajuci clensky $tat prostred-
nictvom Spolo¢ného komunika¢ného a informac¢ného systému pre pripady
mimoriadnych udalosti (CECIS) a uvedie rozsah, podmienky a pripadné

20 Cl. 7 rozhodnutia Eurépskeho Parlamentu a Rady ¢ 1313/2013/EU zo 17. decembra
2013 o mechanizme Unie v oblasti civilnej ochrany.
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naklady pomoci, ktort by mohol poskytnut’. Slovensko by potom malo pri-
jat’ vhodné opatrenia a ulah¢enie podpory hostitel'skej krajiny pre pricha-
dzajicu pomoc.?!

KedZe zariadenia MU, ktoré st v siéasnosti v prevadzke, majd urcitd maxi-
malnu kapacitu, pri vy$som pocte ziadatelov o azyl by bolo nevyhnutné
zabezpedit’ pre ich nidzové ubytovanie. MV SR uz na zaciatku migracnej
vlny zorganizovalo pracovné stretnutie v ramci pripravy na mozny ndrast
ziadatel'ov o azyl, cielom ktorého bolo informovat’ prislusné rezorty o aktu-
alnej situdcii a ulohach a tiez vytypovat’ nehnutelnosti na Slovensku, kde
by bolo mozné umiestnit’ ziadatel'ov o azyl. MV SR vypracovalo Standard
zakladnych informacii o nehnutel'nosti, kde by bolo mozné docasne umiest-
nit’ ziadatelov o azyl, pricom stanovilo minimalnu kapacitu takejto nehnu-
telnosti, ktord by mala mat’ aj priestory sliziace na hygienu, administrativne
a d'alsie priestory (pre policajtov, zdravotnikov, pripravu stravy a pod.).

Ako nudzové ubytovanie pre ziadatel'ov o azyl by v pripade potreby mohli
sluzit’ aj iné objekty a priestory, ktoré by sa vSak museli vhodne upravit’
pre potreby docasného ubytovania (nevyuzivané sklady a administrativne
budovy vo vlastnictve $tatu, plochy sluziace ako miesto pre vznik stanového
mestecka a pod.). Samozrejme, rekonstrukcia takychto priestorov a upravy
by si vyzadovali finan¢né prostriedky.

V ramci MV SR bol zriadeny $tab ministra vnutra Slovenskej republiky
na riesenie situacie a plnenie uloh v stvislosti so zvySenou mierou nelegalnej
migracie na uzemi Slovenskej republiky, ktory vypracoval zoznam objektov,
kde by bolo mozné umiestfiovat’ zadrzanych migrantov, tiez pripravil typové
projekty ,,Zelena® a ,,Balik® a zaobera sa d'al$simi dolezitymi tlohami v tejto
oblasti.

V ramci Policajného zboru boli v minulom roku vykonané rézne akcie
a cvicenia zamerané na preverenie pripravenosti policajnych utvarov najmi
na ochranu $tatnych hranic — napr. akcia ,,Zelena®, kde sa nacvi¢ovalo nasa-
denie policajnych hliadok na vopred urcené kontrolné stanovistia za icelom
monitorovania vnutornej hranice Slovenskej republiky, akcia ,,Juh®, v ramci

21V septembri 2015 aktivovalo mechanizmus civilnej ochrany EU Mad'arsko v sdvislosti
s vysokym prilivom Ziadatelov o azyl. Materidlnu pomoc vtedy poskytli viaceré ¢lenské
staty EU — Dansko, Bulharsko, Slovinsko.
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ktorej sa nacvicovalo spolo¢né nasadenie zmiesanych hliadok pozostavaji-
cich z policajtov a vojakov na vopred urcené kontrolné body na celom tseku
slovensko-mad’arskej hranice, cvicenie ,,Novy Horizont 2015%, ktoré precvi-
covalo sucinnost’ a spolupracu zloziek rezortu obrany, vautra a Cetrveného
kriza.

7 Zaver

Slovensko sa zapojilo do riesenia zvysenej migracie do Eurdpy zatial pri-
jatim mensiecho poctu ziadatefov o azyl. V decembri minulého roku pri-
jalo 149 utecencov z Asyrie, z oblasti Iraku, ktorf boli po prilete ubytovani
v zachytom tabore v Humennom a neskoér boli presidlovani do Nitry a oko-
lia. Slovensko tychto utecencov prijalo dobrovolne, nie na zaklade povin-
nych kvét. Dalgiu stovku ute¢encov planuje Slovensko prijat’ v raimei relo-
kacie z Grécka a Talianska, pricom sa chce zamerat’ na najviac zranitel'né
skupiny a osoby. Tito I'udia mo6zu u nas nasledne poziadat’ o azyl.
Slovensko okrem toho poskytuje humanitirne transfery ute¢encov
na zéklade trojstrannej Dohody medzi vladou Slovenskej republiky,
Uradom vysokého komisara Organizacie spojenych narodov pre utecencov
a Medzinarodnou organizaciou pre migraciu o humanitirnom transfere ute-
cencov, ktoti potrebuji medzindrodni ochranu, cez Slovenskud republiku.”
Utecenci a osoby pod medzinarodnou ochranou si umiestfiovani v zaria-
deni MU v Humennom, kde sa pripravujd na presidlenie do cielovej krajiny.
Slovenska republika sa zaviazala, Ze takuto pomoc poskytne 500 osobam
rocne.

Vjuli 2015 bolo tiez podpisané Memorandum o porozumeni medzi ministet-
stvami vnutra Slovenskej republiky a Rakuskej republiky o do¢asnom poskyt-
nuti ubytovacich kapacit Rakuskej republike, v ktorom sa Slovensko zavia-
zalo poskytnut’ na obdobie dvoch rokov ubytovacie kapacity v Gabcikove
pre 500 ziadatelov o azyl z Rakuska.

22 Schvalend vliddou SR 7. oktébra 2015, platna do konca roka 2017.
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Slovensko vysiela pracovnikov MU a UHCP do podpornych timov EASO?
a FRONTEX?, ktorych tlohou je posobit’ v élenskych krajiniach EU vysta-
venych mimoriadnemu migra¢nému tlaku alebo vyzadujucich pomoc pri
ochrane vonkajsej hranice EU. Slovensko poskytuje aj finanéntd, humani-
tarnu a materialno-technickd pomoc.

Prerozdelenie Ziadatelov o azyl (aké predpoklada Dublin 1V) md slazit’
na rychlejsie a efektivnejsie vybavenie Ziadosti o azyl. Neznamena to auto-
matické udelenie azylu v danej krajine. Slovenska republika z celkového
poctu 58.321 ziadosti o azyl od r. 1993 udelila azyl iba 653 osobam a 672
osobam bola udelend doplnkova ochrana.” A kedze pti stanoveni kvot
by sa pri vypocte distribu¢ného kl'i¢a mali zohladnit’ kritéria ako velkost’
populacie, ckonomicka sila krajiny (HDP), pocet ziadosti o azyl za posled-
nych pit’ rokov a miera nezamestnanosti, kvoty stanovené pre Slovensko
by zatial nemali sposobovat’ problémy z hladiska kapacitného, finanéného
¢i materialneho zabezpecenia (najmi ak ich porovniame so stavom, ktory
sme tu mali v r. 2002 az 2004), avsak stale zostavaju otvorenou politickou
otazkou. Navrh Eurépskej komisie na trvalé kvoty na prerozdelenie Ziadate-
T'ov o azyl Slovensko — spolu s ostatnymi krajinami Vysehradskej stvorky —
dorazne odmieta.
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