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| Uvodni slovo Anny
Sabatové, verejné
ochrankyne prav

Nastal ¢as louceni s nééim, co je mi blizké, co mam rada.

Je mou milou povinnosti uvést treti vydani ro¢enky uprchlického a cizinec-
kého prava. Navazuje na predchozi sborniky z védeckych seminait vénova-
nych témto témattim, které se kaZdoro¢né konaji na ptidé Kancelare vefejného
ochrance prav. Jde tak vlastné jiZ o jubilejni, desatou publikaci v rade, ktera
udrzZuje kontinuitu védeckého badani v téchto stale aktualnich a dalezitych
sférach prava.

prvni ombudsman Otakar Motejl a ktera nasledné pokracovala i za jeho na-
sledovnika Pavla Varvarovského. Pevné véfim, Ze bude pokracovat i po mém
odchodu.

Z ptivodné malé, uzaviené akce, urcené pro nékolik odbornikd, se casem
stala respektovanou konferenci hojné navstévovanou spravnimi soudci, aka-
demiky, advokaty, pravniky nevladnich organizaci a zastupci ministerstev.
V poslednich letech navic i s ti¢asti zahrani¢nich prednasejicich. Svoji vice
nez desetiletou kontinuitou predstavuje udalost svého druhu, ktera pred-
stavuje jedineé¢nou platformu pro sdileni a vyménu odbornych nazort na
tuto nesmirné slozitou, zna¢né neprehlednou, ale svym zptisobem fascinu-
jici oblast prava. Vyklad a uplatiiovani pravidel cizineckého a uprchlického
prava vyzaduje totiZ nezridka praci s unijnim, mezinarodnim i vnitrostatnim
spravnim pravem, znalost judikatury Soudniho dvora, Evropského soudu
pro lidska prava, domécich spravnich souda a v neposledni fadé i Ustav-
niho soudu. Dobrat se spravného vykladu nékterych pravidel tak vyZzaduje
nejen hlubokou znalost prava a rtiznych interpretaé¢nich metod, ale zacasté
jde o vskutku dobrodruznou cestu, v jejimZ ramci miiZe i né€kolikrat dojit ke
zmeéne€ pravniho zavéru. Co ¢ini tuto oblast prava jedine¢nou, je skute¢nost,
Ze za kazdym fizenim stoji konkrétni lidsky pribéh, osud ¢loveéka, nékdy je to
.jen" lepsi budoucnost, moznost studovat, pracovat ¢i Zit se svymi blizkymi,
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nost a nékdy i lidsky Zivot.

JiZ jsem opakované pripomnéla, Ze nejde o nic samoucelného. Ro¢enky
a jejich predchudci - sborniky predstavuji pfi nedostatku jiné ¢esko-jazyc-
né odborné literatury (ve srovnani se svymi mnohem star$imi, tradiénimi
a etablovanymi ,bratry a sestrami® - napf. trestnim ¢i ob¢anskym pravem)
zakladni informacni zdroj, z néhoz ¢erpaji znalost cizineckého a uprchlické-
ho prava vsichni ti, kdo se v této agendé pohybuji. Od studentti pravnickych
fakult pri psani diplomovych/diserta¢nich praci pfes pravniky nevladnich
organizaci ¢i advokaty zastupujici cizince v rozliénych spravnich rizeni az
po spravni soudce. Nelze neZ kvitovat s povdékem a ocenit odvahu krajského
soudu, ktery odmitne s odkazem na presvéd¢ivou a propracovanou argumen-
taci obsazZenou ve sborniku dosavadni, nespravnou judikaturu NejvySsiho
spravniho soudu (viz rozsudek Krajského soudu v Praze ze dne 17. 12. 2019,

k1 a vSech jejich prispévatelti nebyla marna.

Preji editoriim sborniku hodné zdaru do dalsi prace pri vydavani ro¢enky.
Migrace, at uz ta svobodnd, dobrovolna, ¢i nucena, ¢asto v obavé o holy Zivot,
je vyzvou budoucnosti. Podle stiedni varianty projekce obyvatelstva Ceského
statistického uradu bude k 1. 1. 2066 Zit na naSem tizemi 1,49 milionu cizin-
ctt abudou tvorit 18,1 % populace. O cizineckém a azylovém pravu je tak treba
vést seridzni, vécné debaty, oprosténé od emoci a zkratkovitych, Sablonovitych
soudtl. Té€si mé pocit, Ze i prispénim ombudsmana se tento segment prava
postupneé stava respektovanou soucasti Sirokého pravnického diskurzu.
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[l Poznamka editoru

1. O NAPRAVE

Prvni sborniky zameérené k otdzkam mezinarodniho a unijniho uprchlického
prava byly akademické povahy. Jejich obsah i dosah byl predevsim badatelsky.
Sborniky smeérovaly k poznani uprchlického prava jako mélo prozkoumaného
predmeétu poznani, a to zejména v hranicich narodni pravni nauky. Tehdy
nebylo omylné - v ¢eskych pomérech - povazovat uprchlické pravo za terra
inkognita. Dtisledny, ustaviény a pravidelny zajem uzZsiho spolecenstvi prav-
nik (k)rok za (k)rokem zvratil vychozi stav. Dosud neznamé a nedopovézené
v oblasti uprchlického prava se stavalo jasn€jSim, svételnéjsim; bylo uvadéno
do struktur pravniho védéni.

Ke zkoumani uprchlického prava pozdéji pribylo pravo cizinecké. Zkouma-
ni se zaostrilo na dva odvétvové poly uchopené skrze systémy mezinarodniho,
unijniho a vnitrostatniho prava. Neztistalo jen u ¢eského vnitrostatniho prava.
Védecké poznani se obohatilo o akademické pohledy pravnikt pochézejicich
z jinych zemi.

PtGivodné byly sborniky tematizovany. AvSak jejich obsah nikdy nenabyl
vlastnost harmonické soudrZnosti. Jejich rozsah byl téZ rozkolisan. Od roku
2017 byly sborniky nahrazeny pevné&jsi formou: roéenkami. Ro¢enka dovoluje
udrZet obapolnou jednotu v rtiznorodosti. Ro¢enkam zac¢ina byt vlastni rudi-
mentarni jev. Z ro¢enek postupné mizi ryze védecké prispévky. Namisto nich
se Siri prispévky sledujici prakticky dosah. Sméruji k napraveé zakonodarné,
vykladové i aplika¢ni ¢innosti v obou pravnich segmentech. Tato ndpravna
dtsaZnost je adresovana spravnim uradtim i soudiim. Neni to soustredéné
usili spolecenstvi pravniktl o panorthosii, nybrz o prosté remedium.

Jak Jan Amos Komensky pise v listé z 27. inora 1646 svému dobrodinci
Lovisu de Geerovi:

My tvorime teprve pfi tvorbé a vykondme mnoho, jestlize s Augustinem psa-
nim zrajeme a zranim piSeme (obzvldsté v dile, jako je nase, jeZ je nutné hodnotit
ne podle rozsahu, ale podle dosahu).“
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2. O VDECNOSTI

Verejny ochrance prav je ze zakona zavazan puasobit k ochrané prav osob,
véetné prav Zadateltl o udéleni mezinarodni ochrany, azylantti, osob poZivaji-
cich dopliikkové ochrany, obé¢ant Evropské unie a cizincti. K tomu je vybaven
fadou opravnéni. Sborniky i ro¢enky jsou zcela jina¢i sloZkou instrumentaria,
které verejny ochrance prav muaZe vyuZit, aby véci mohly dospét k napravé
abyl zlepSen stav. Jmenované kniZzni soubory jsou pouhou intelektualni sloz-
kou a mohou vypovidat o sile i slabosti jejich normativnich analyz i o hledani
a nalézani napravy.

Mgr. Anna Sabatové, Ph.D. nikdy nevynechala béhem svého ptisobeni coby
verejna ochrankyné prav pravidelny seminaf uprchlického a cizineckého pra-
va. Nebyla v jeho blizkosti, nybrZ vzdy uprostied jeho déjisté. Za jeji sapere,
agere, loqui a vytrvalou podporu ji nalezi vdéénost, uznani a podékovani.

Dalibor Jilek a Pavel Porizek Zima 2019
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A. Viza a pobyty






1l Kdyz je v sazce
narodni bezpecnost

OhrozZeni bezpecnosti statu jako divod
pro neudéleni pobytovéeho opravnéni
cizinci, se zamérenim na kratkodoba
viza

STANISLAVA SLADEKOVA*

1. UVOD

Ochrana narodni bezpec¢nosti je jednou ze zakladnich povinnosti statu.! Proto
je zcela legitimni, pokud stat neumozni na svém tizemi pobyt cizinci, ktery
narodni bezpeénost ohrozuje, resp. by ji potencialné ohrozit mohl. Z toho dua-
vodu vede skutec¢nost, Ze cizinec predstavuje hrozbu pro bezpecnost statu,
k negativnimu rozhodnuti? ve vztahu k jakémukoliv pobytovému opravnéni.
Jedna se zaroven o jeden z diivodu pro vyhosténi cizince, jeho zajisténi, neu-
déleni mezinarodni ochrany nebo statniho ob¢anstvi.

Rozhodnuti spravnich organt jsou v téchto pripadech obvykle prijiména na
zakladé informaci policie nebo zpravodajskych sluzeb, které podléhaji utajeni
a seznamenli cizince s jejich obsahem nemusi byt v zajmu ochrany bezpeénosti
statu Zadouci. V takové situaci vSak dochazi ke konfliktu mezi ochranou pro-
cesnich prav cizince vyplyvajicich z prava na spravedlivy proces a uéinny pro-
stfedek napravy (jako je pfedevSsim pravo znat daivody rozhodnuti anebo pravo
vyjadrit se ke vSem provadénym dikaz(im) na jedné strané a zajmem statu na
utajeni informaci potfebnych k ochrané verejné bezpeénosti na strané druhé.

Zakon o pobytu cizinctt® tento konflikt fesi piredevsim prostiednictvim
ustanoveni § 169m a § 172 odst. 9. Oproti obecné upravé nakladani

Kancelar vefejného ochrance prav, Brno.

' Cl 1 astavniho zékona ¢. 110/1998 Sb., o bezpeénosti Ceské republiky.

Negativnim rozhodnutim tento prispévek rozumi rozhodnuti o neudéleni, neprodlouzZeni
nebo zruseni pobytového opravnéni.

Zakon €. 326/1999 Sb., o pobytu cizincti na tizemi Ceské republiky a o zméné nékterych
zakonu, ve znéni pozdéjsich predpisu.

19



s utajovanymi informacemi obsazené ve spravnim fadu a soudnim radu
spravnim obsahuji tato ustanoveni urcité odchylky.

Podle § 169m odst. 1 zakona o pobytu cizinct se pisemnosti nebo za-
znamy, které obsahuji utajované informace, uchovavaji oddélené mimo spis
a nestavaji se jeho soucasti. V odtivodnéni rozhodnuti se v souladu s § 169m
odst. 2 v takovém pripadé uvede pouze odkaz na podklady pro vydani rozhod-
nuti a stupen jejich utajeni. Uvahy, kterymi se spravni organ fidil pfi jejich
hodnoceni, a ddvody vydani rozhodnuti se uvedou pouze v rozsahu, ve kterém
nejsou utajovanymi informacemi.

Odstavec 3 ustanoveni § 169m odkazuje specialné na ty utajované in-
formace, které ma rozhodujici spravni organ k dispozici od policie nebo
zpravodajské sluzby. V pripadé, Ze z téchto informaci vyplyva, Ze ,cizinec
ohroZuje bezpecnost stdtu, jeho svrchovanost, tizemni celistvost, demokra-
tické zdklady, Zivoty nebo zdravi osob, nebo vede-li tato informace nebo toto
stanovisko k diivodnému podezieni, Ze by cizinec mohl pri svém pobytu na
tizemi tyto hodnoty ohrozit, v informaci o diivodech neudéleni dlouhodobého
viza nebo v odiodnéni rozhodnuti podle tohoto zdkona se pouze uvede, Ze
diwodem neudeéleni viza nebo rozhodnuti je ohroZeni bezpecnosti statu. Pokud
Jje sprdvni orgdn v fizeni podle tohoto zdlkona povinen posoudit primérenost
dopadtl rozhodnuti, v odiiodnéni rozhodnuti podle véty prvni navic uvede
tvahy, kterymi se pri hodnoceni primérenosti dopadil rozhodnuti, zejména
ve vztahu k obsahu stanoviska, ridil; obsah stanoviska vsak v odiwodnéni
neuvddi®.

Ve vztahu k soudnimu prezkumu § 172 odst. 9 zdkona o pobytu cizinct
vyslovné vyluéuje pouziti § 45 odst. 4 soudniho fadu spravniho,* a tedy ne-
umoznuje soudci rozhodnout o zpfristupnéni utajované informace zalobci.

V tomto prispévku budu hodnotit, do jaké miry tato pravni prava zajistu-
je rovnovahu mezi zajmem na ochrané€ narodni bezpecnosti prostfednictvim
utajovanych informaci a ochranou procesnich prav cizince. Cesta k dosazeni
vytyc¢eného cile povede predevsim pres analyzu judikatury Evropského soudu
pro lidska prava (dale jen ,ESLP“) a Soudniho dvora Evropské unie (dale jen
~SDEU* nebo ,Soudni dviir). Nevynecham ovSem ani judikaturu Nejvyssiho

4 Podle § 45 odst. 4 soudniho fadu spravniho plati: ,Z nahliZeni nelze vyloucit ¢asti spisu
uvedené v odstavci 3, jimiz byl nebo bude provadén dukaz soudem. Z nahliZeni nelze dale
vyloucit ani ty ¢asti spisu, do nichZ mél ti¢astnik pravo nahliZet v fizeni pred spravnim
organem. Pisemnosti nebo zaznamy, které byly v fizeni pred spravnim organem uchova-
vany oddélené mimo spis a na néZ se nevztahovala ustanoveni o nahliZzeni do spisu, lze
poskytnout k nahliZeni jen tehdy, pokud predseda senatu rozhodne, Ze tim nemuze dojit
k ohroZeni nebo vaZnému naruseni ¢innosti zpravodajskych sluzeb nebo policie. Pfed roz-
hodnutim si predseda senatu vyzada vyjadreni organu, ktery informace obsazené v téchto
pisemnostech nebo zaznamech poskytl.“
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spravni soudu a okrajové zminim i relevantni judikaturu Ustavniho soudu
Ceské republiky.

V dalsi ¢asti prispévku se pak zameérim specialné na kratkodoba viza. Du-
vody, proc¢ jsem zvolila pravé tento pobytovy titul, jsou dva. Prvnim z nich je
to, ze posledni novela zakona o pobytu cizincti® nové zavadi soudni prezkum
rozhodnuti o neudéleni kratkodobého viza, ktery vSak zaroven vyznamneé li-
mituje prave v situaci, kdy vizum nebylo udéleno z bezpec¢nostnich dvodt.
Druhym duvodem je specifikum vizového fizeni spocivajici vtom, Ze na rozdil
od fizeni o jinych pobytovych titulech rozhodujici spravni organy (tj. zastupi-
telské urady a Ministerstvo zahrani¢nich véci, dale jen ,MZV*) nemaji viibec
k dispozici prislusné stanovisko bezpec¢nostnich slozek, z néhoz ma vyplyvat,
Ze cizinec je bezpecnostni hrozbou. Prispévek hodnoti soulad této zakonné
upravy a praxe s pravem Evropské unie.®

2. JUDIKATURA SOUDNiHO DVORA - ROZSUDEK
VELKEHO SENATU VE VECI C-300/11 Z2Z

Mnohé z jednotlivych typt pobytovych titult upravenych zakonem o pobytu
cizinct maji svij ptivod v pravu Evropské unie, jehoZ soucasti je rovnéz za-
kladni pravo na spravedlivy proces a uc¢inny prostfedek napravy zakotvené
v ¢l. 47 Listiny zakladnich prav Evropské unie. Vykladem tohoto ¢lanku v na-
vaznosti na ¢l. 30 odst. 2 a ¢l. 31 smérnice 2004/38/ES’ se zabyval Soudni
dvir v rozsudku velkého senatu ve véci C-300/11 ZZ ze dne 4. cervna 2013.

5  Zakon ¢. 176/2019 Sb., kterym se méni zakon ¢. 326/1999 Sb., o pobytu cizincti na tizemi
Ceské republiky a o zméné nékterych zédkonu, ve znéni pozdéjsich piedpisti, a dalsi souvi-
sejici zakony.

Poznatky obsaZené v této druhé casti cerpam castecné ze Setieni zahajeného verejnou

ochrankyni prav tykajiciho se neudéleni kratkodobého viza rodinnému piislusnikovi ob-

¢ana Evropské unie.

7 Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2004/38/ES ze dne 29. dubna 2004 o pravu obc¢a-
n Unie a jejich rodinnych prislusnikt svobodné se pohybovat a pobyvat na tizemi ¢lenskych
statt, o zméné narizeni (EHS) ¢. 1612/68 a o zruseni smérnic 64/221/EHS, 68/360/EHS,
72/194/EHS, 73/148/EHS, 75/34/EHS, 75/35/EHS, 90/364/EHS, 90/365/EHS a 93/96/
EHS.

Podle ¢l. 30 odst. 1 smérnice plati, Ze rozhodnuti, jehoz diisledkem dochéazi k omezeni
prava na volny pohyb a pobyt ob¢ana EU nebo jeho rodinného prislusnika, se doty¢né
osobé oznamuje pisemné a takovym zptisobem, aby mohla porozumeét jeho obsahu a da-
sledktim pro svou osobu. Odstavec 2 ¢l. 30 dale stanovi, Ze neni-li to v rozporu se zajmy
bezpecnosti statu, dotyéna osoba musi byt pfesné a iplné informovana o diivodech veiejné-
ho poradku, vefejné bezpecnosti nebo vefejného zdravi, na nichz jsou zaloZena rozhodnuti
prijata v jejim pripadée.
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V daném pripadé slo o odepreni vstupu obéana ¢lenského statu EU (Fran-
cie) na izemi Spojeného kralovstvi, kde mél dotyény povolen trvaly pobyt, a to
z davodu, Ze jeho pritomnost odporovala verejné bezpecnosti. V ramci rizeni
o opravném prostiredku nebyly ZZ zpristupnény veskeré dikazy, na nichz
bylo rozhodnuti o odepfreni vstupu zaloZeno. Ty byly v souladu s vnitrostat-
nim pravem poskytnuty pouze specialnim advokatiim ZZ, kteri vSak obsah
utajovanych informaci rovnéz nesméli ZZ zpiistupnit. Ve vefejném rozsudku
vydaném v dané véci® bylo uvedeno, Ze SIAC (dovolaci organ soudniho typu)
byla presvédcéena o zapojeni ZZ do ¢innosti sité Islamské ozbrojené skupiny
a do jejich teroristickych ¢innosti v roce 1995 a 1996. Z rozsudku dale vyply-
valo, Ze predméty, k jejichZ vlastnictvi se priznal, byly nalezeny v Belgii v pro-
storach najatych znamym extremistou, kde bylo mimo jiné nalezeno urcité
mnozZstvi zbrani a streliva.®

SDEU ve svém rozsudku nejdrive poukazal na svou ustalenou judikatu-
ru, podle které ,ti¢innost soudniho prezkumu zaruceného éldnkem 47 Listiny
predpoklddd, Ze dotycény bude mit moznost sezndmit se s diody prijatého
rozhodnuti, které se ho tykd, [...] aby mu tak bylo umoznéno hdjit sva prdava
za co nejpriznivejsich podminek a rozhodnout se s plnou znalosti véci, zda je
Ucelné obrdtit se na prislusny soud, jakoz i k tomu, aby byl tento soud plné scho-
pen provést prezkum legality dotéeného vnitrostdtniho aktu [...]“.'° Ve vztahu
k soudnimu fizeni SDEU pripomne€l, Ze soucasti clanku 47 Listiny je i zasada
kontradiktornosti, podle které musi mit ti¢astnici fizeni pravo seznamit se
se vSemi diikazy nebo vyjadirenimi predloZenymi soudu, aby se k nim mohli
vyjadrit a aby mohli ovlivnit jeho rozhodnuti.

Na druhou stranu SDEU uznal, Ze v nékterych pripadech mohou existo-
vat diivody zaloZené na narodni bezpecnosti odtivodnujici nesdéleni urcitych
informaci doty¢nému jednotlivci, jakozZ i nezpfistupnéni urcité ¢asti dakaz.
Zduraznil vSak, Ze takovy postup je pripustny pouze tehdy, je-li to nezbytné
nutné a pouze ve vyjimecnych pripadech a za predpokladu, Ze bude existovat

Clanek 31 smérnice uklada ¢lenskym statim povinnost stanovit ve vnitrostatnim prav-
nim fadu opatfeni nezbytna k tomu, aby ob¢ané EU a jejich rodinni prislusnici méli pri-
stup k soudnim a pripadné spravnim opravnym rizenim za tc¢elem prezkumu rozhodnuti
prijatych viiéi nim z daivodu verejného poradku, veiejné bezpecnosti nebo verejného zdravi
aomezujicich jejich svobodu volného pohybu a pobytu v élenskych statech. V souladu s od-
stavcem 3 téhoZ ¢lanku musi opravna fizeni umoznovat posouzeni zakonnosti rozhodnuti,
skuteé¢nosti a okolnosti, na kterych je zaloZeno.

8 Ve véci probéhlo jednani, které bylo z¢asti veiejné a z¢asti neverejné (pouze za ticasti speci-
alnich advokatu, bez pritomnosti ZZ), a nasledné byly vydany dva rozsudky - jeden davérny
a jeden vefejny.

9 Rozsudek SDEU ve véci C-300/11 ZZ, bod 31.

10 Tamtéz, bod 53.
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uc¢inna soudni kontrola, v rdmci které bude vnitrostatni soud opravnén
prezkoumat jak dtivody pro nezpristupnéni dikaza, tak zakonnost samotné-
ho rozhodnuti spravniho organu.

V ramci tohoto soudniho prezkumu bude na prislusném vnitrostatnim
organu, aby soudu predloZil diikaz o tom, Ze by bezpec¢nost statu byla sku-
te¢né ohroZena, kdyby byly dotéené osob¢ sdéleny presné a uplné davody, na
nichz je zaloZeno rozhodnuti, jakoZ i s nim souvisejici dukazy. Soudni dvir
dovodil, Ze neplati domnénka o existenci ¢i podloZenosti diivodti uvadénych
vnitrostatnim organem a je vZdy tikolem soudu posoudit, zda bezpe¢nost sta-
tu skutecné brani sdéleni presnych a tplnych diivodt rozhodnuti a zpfistup-
néni utajovanych dakaz."

Soudni dvar nicméné odlisil pristup ke sdéleni diivodt rozhodnuti
a ke zpristupnéni utajovanych dukazu. Ve vztahu k divodim rozhodnuti
uvedl, Ze pokud soud v rdmci soudniho prezkumu rozhodne, Ze bezpe¢nost
statu nebrani tomu, aby byly doty¢né osobé presné a uiplné sdéleny davody,
z nichz vychazi predmeétné rozhodnuti, umozni prisluSnému vnitrostatnimu
organu sdélit tyto chybéjici diivody a dtikazy. Pokud tento organ jejich poskyt-
nuti nepovoli, prezkouma soud legalitu takového rozhodnuti pouze na zakladé
diavodu a diikazui, které byly poskytnuty. V pripadé, Ze naopak bezpecnost
statu skute¢né brani tomu, aby byly dotc¢ené osobé tyto diivody sd€leny, musi
soudni prezkum zajistit respektovani zasady kontradiktornosti v co nejvetsi
mire, aby dot¢ena osoba mohla zpochybnit daivody, na nichz je zaloZzeno do-
téené rozhodnuti, a vyjadrit se k dukaziim s nim souvisejicim, a tedy mohla
uzite¢né uplatnit prostfedky obhajoby.!? Za timto ti¢elem musi byt dle Soud-
niho dvora doty¢na osoba v kazdém pripadé¢ seznamena s podstatou diivodi,
z nichZ vychazi rozhodnuti.

Na druhou stranu ve vztahu k zpristupnéni utajovanych diikazti se ob-
dobny postup neuplatni. SDEU totiZ uznal, Ze zpiistupnéni informaci podlé-
hajicich utajeni by mohlo , primo a konkrétné ohrozit bezpecnost statu, jelikoZ
milZe mj. ohrozit Zivot, zdravi ¢i svobodu osob ¢i odhalit metody vysetrovani
vnitrostatnich bezpecnostnich orgdnii, a vazné tak narusit plnéni budoucich
tikoltl téchto orgdnil, resp. jim v tom zabrdnit“!3

SDEU proto judikoval, Ze , [¢]lcdnek 30 odst. 2 a ¢ldnek 31 smérnice 2004/38/
ES [...] musi byt s ohledem na ¢lanek 47 Listiny vykldddny v tom smyslu, Ze
vyzZaduji, aby prislusny vnitrostdtni soud zajistil, aby prislusny vnitrostatni or-
gdn nesdeélil dotéené osobé presné a tiplné diwody, z nichZ vychdzi rozhodnuti

11 Tamtéz, bod 61.
12 Tamtéz, body 64 a 65.
13 Tamtéz, bod 66.
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prijaté na zdlladé ¢lanku 27 této smérnice, jakoz i informace o prislusnych di-
kazech pouze v nezbytné nutném rozsahu, a aby dotéeny byl o podstaté uvede-
nych duvodti v kazdém pripadé informovdn zptisobem, ktery ndlezité zohledni
nutnost zachovat divérnost ditkazii”.

Soudni dvir se ve svém rozsudku odklonil od stanoviska generalniho ad-
vokata, ktery uvadel, Ze statiim by tedy méla byt ponechana mozZnost, aby
se podle okolnosti pfipadu rozhodly zcela nezpfistupnit davody verejné bez-
pec¢nosti ob¢anovi Unie, kterému neumozni vstup nebo pobyt na svém tze-
mi." Soudni dvir se s nazorem generalniho advokata neztotoznil a priznal
dotéenym osobam v kazdém pripadé minimalné pravo znat podstatu davoda
verejné bezpecnosti, které viici nim stat uplatnuje.

Pravé rozsudek SDEU ve véci ZZ povazuji za klicovy, pokud jde o otaz-
ku miry zpfristupnéni obsahu utajovanych informaci v rdmci rozhodovani
v cizineckych vécech. Minimalné ve vztahu k tém fizenim, ktera spadaji do
pusobnosti prava Evropské unie. PrestoZe se tento rozsudek vénuje vykladu
prislusnych ustanoveni smérnice o volném pohybu, zavéry SDEU maji obec-
néjsi vyznam z hlediska vykladu a uplatiiovani prava na obhajobu a zasady
kontradiktornosti rizeni. Procesni garance, které Soudni dvtir ve vztahu k vyu-
zivani utajovanych informaci dovodil z ¢lanku 47 Listiny zdkladnich prav EU,
totiZ dopadaji na vSechny osoby, jejichZ prava jsou zaru¢ené pravem Evropské
unie.

3. JUDIKATURA EVROPSKEHO SOUDU PRO LIDSKA PRAVA

Stejné jako SDEU, i ESLP ve své judikatufe pfipousti, aby v pripadé existence
zfejmého zajmu statu na ochrané své bezpecnosti doslo k omezeni procesnich
zaruk vyplyvajicich z prava na spravedlivy proces a i¢inny prostiedek napra-
vy. Prestoze podle judikatury ESLP cizinecké véci nespadaji do ptisobnosti
¢lanku 6 Evropské imluvy o lidskych pravech (déale jen ,Umluva*), soud né-
kolikrat zdtiraznil, Ze v pripadech, kdy prijaté opatreni zasahuje do lidskych
prav, méla by byt vidy zachovana urcita forma kontradiktorniho fizeni. Judi-
katura ESLP, ktera se vénuje vyuzivani utajovanych informaci, se v této oblasti
rozvinula zejména na poli ¢l. 8 (pravo na soukromy a rodinny Zivot), obvykle ve
spojeni s ¢l. 13 (pravo na ucéinny prostredek napravy), pripadné k ¢l. 5 (pravo
na osobni svobodu) ve vztahu k zajisténi cizinct.'®

4 Stanovisko generalniho advokata Y. Bota pfednesené dne 12. 9. 2019 ve véci C-300/11 ZZ,
body 101 a 102.

15 Viz zejména rozsudek ESLP (velky senat) ve véci Chahal proti Spojenému krdlouvstui, stiznost
€. 22414/98, rozsudek z 15. 11. 1995; nebo rozsudek ESLP (velky senat) ve véci A a dalsi
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ESLP ve své judikatufre klade nejvétsi diiraz na nutnost zajisténi efektivni-
ho soudniho prezkumu. Pravé vylou¢eni soudniho prezkumu u rozhodnuti
o vyhosténi, které neobsahovalo Zadné odtivodnéni (kromé odkazu na prislus-
né zakonné ustanoveni umoznujici vyhostit cizince, jehoZ pritomnost v zemi
predstavuje vaznou hrozbu pro narodni bezpec¢nost nebo verejny poradek),
vedlo ESLP k vyroku o porus$eni ¢l. 8 v pripadu Al-Nashif proti Bulharsku'®.
Soud zde zduraznil, Ze jednotlivec musi byt schopen zpochybnit tvrzeni orga-
nu vykonné moci, Ze jsou dany diivody narodni bezpecnosti a zaroven neza-
visly organ musi byt schopen reagovat na pripady, kdy dovolavani se tohoto
konceptu nema Zadny rozumny zaklad ve skutkovém stavu anebo kdy je vy-
klad pojmu ,narodni bezpe¢nost” nezakonny ¢i odporujici zdravému rozumu
a svévolny."”

Soudni prezkum nesmi byt jen formalni a vnitrostatni soud musi mit
mozZnost ovérit skutkovy zaklad, z néhoZ vychazi zaveér spravniho organu, Ze
jednotlivec predstavuje ohroZeni narodni bezpec¢nosti. Toho je dle ESLP tfeba
dosahnout tim, Ze soud bude mit k dispozici veskeré zdroje informaci, o které
se rozhodnuti opira, véetné utajovanych informaci. Ve véci C. G. a dalsi proti
Bulharsku'® posuzoval ESLP ptripad vyhosténi poté, co se bulharska judika-
tura zmeénila a soudy zacaly prezkoumavat rozhodnuti zaloZena na bezpec-
nostnich divodech. ESLP vsak tento prezkum nepovazoval za efektivni, a to
zejména z toho diivodu, Ze bulharské soudy, které prezkoumavaly rozhodnuti
o vyhosténi stéZovatele, radné neposoudily, zda dtivody narodni bezpecnosti,
kterych se spravni organy dovolavaly, byly skute¢né dany, a omezily se pouze
na formalni pfezkum rozhodnuti o vyhosténi. Vnitrostatni soudy totiZ vycha-
zely vyluéné ze zpravy ministerstva vnitra zaloZené na utajenych informacich
ziskanych tajnym sledovanim stéZovatele, podle kterych byl stéZovatel zapojen
do drogové trestné ¢innosti, aniZ by posoudily dalsi dukazy, které by potvrdily
nebo vyvratily tato obvinéni.'® Navic, obdobné jako v pripadu Al-Nashif, shledal
ESLP problém v tom, Ze rozhodnuti o vyhosténi stéZovatele neobsahovalo zad-
né skutkové duvody, na zakladé nichz bylo vydano a obsahovalo pouze citaci
pravni upravy a zavér, Ze stéZovatel predstavuje vaZnou hrozbu pro narodni

proti Spojenému krdlovstui, stiznost ¢. 3455/05, rozsudek ze dne 19. 2. 2009.

16 Rozsudek ESLP ve véci Al Nashif proti Bulharsku, stiznost ¢. 50963/99, rozsudek ze dne
20. 6.2002.

7 Al-Nashif proti Bulharsku, bod 124.

8 Rozsudek ESLP ve véci C. G. a ostatni proti Bulharsku, stiznost ¢. 1365/07, rozsudek ze dne
24.4.2008.

9 C. G. adalsi proti Bulharsku, bod 47.
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bezpecnost. V disledku toho mu nebylo umozZnéno efektivné vyuzit dostupné
opravné prostiedky a vyvratit tato obvinéni.?°

V pripadu Liu proti Rusku (II)*! povazoval ESLP za nedostatec¢né, pokud
bylo stéZovateli poskytnuto obvinéni pouze obecné povahy (konkrétné, Ze ste-
Zovatel pomahal ¢inskym bezpeénostnim sluzbam shromazdovat informace
o politické, socialni a ekonomické situaci v Chabarovské oblasti, jakoZ i in-
formace o vojenskych zatizenich v této oblasti a cestach, které k nim vedou).
ESLP Rusku vy¢ital, Ze stéZovateli nebyla sdé€lena Zadna konkrétni tvrzeni,
ktera by uvadéla mista a data ¢inu, jichZ se stéZovatel udajné dopustil, coZ mu
znemoznilo u¢inné zpochybnit tvrzeni bezpe¢nostnich sluZzeb poskytnutim
ospravedlnujicich dtiikazt, jako napfr. alibi nebo alternativni vysvétleni ¢int
stéZovatele.?> Soudni pfezkum navic v této véci nebyl efektivni, nebot vnit-
rostatni soudy omezily rozsah svého posouzeni pouze na zjisténi, Ze zprava
bezpecnostnich sluzeb byla vydana v ramci jejich pravomoci, aniZ by provedly
nezavisly prezkum, zda zavér, Ze stéZovatel predstavoval nebezpeci pro narod-
ni bezpeénost, mél redlny skutkovy zaklad.?®

Poruseni ¢lanku 8 Umluvy shledal ESLP i v nedavném piipadu Gaspar
proti Rusku.?* V této véci Slo o zruseni pobytu stéZovatelky na zakladé uta-
jované informace ruské FSB, dle niz stéZovatelka ohrozuje narodni bezpeé-
nost. ESLP vidél problém v tom, Ze obsah této informace nebyl stéZovatelce
zpristupnén a nasledné ani vnitrostatni rozsudky neposkytovaly Zadné ani
jen obecné tidaje o tom, proc¢ byla stéZovatelka povaZzovana za ohroZeni na-
rodni bezpecnosti. Stejné jako v pripadu Liu proti Rusku (II), i zde byl rozsah
soudniho prezkumu omezen toliko na zjisté€ni, Ze zprava FSB byla vydana
v ramci jeji pravomoci a soudy neprovedly nezavisly prezkum, zda zavery
této zpravy maji dostatecny skutkovy zaklad. Soudy tedy dle ESLP neposou-
dily, zda byla FSB schopna prokazat existenci skutec¢nosti, které slouzily
jako zaklad pro vyhodnoceni, Ze stéZovatelka predstavovala bezpeénostni
riziko.?®

Pfimo ve vztahu k Ceské republice se otdzce miry zpfistupnéni utajova-
nych informaci ESLP vénoval v rozsudku velkého senétu ve véci Regner pro-
ti Ceské republice.?® Tento rozsudek se sice netyka pobytu cizincti, ale zato

20 Tamtéz, body 46 a 60.

21 Rozsudek ESLP ve véci Liu proti Rusku (II), stiznost ¢. 29157/09, rozsudek ze dne 26. 7. 2011.

22 Liu proti Rusku (II), bod 90.

23 Tamtéz, bod 89.

24 Rozsudek ESLP ve véci Gaspar proti Rusku, stiznost ¢. 23038/15, rozsudek ze dne
12. 6. 2018.

25 Gaspar proti Rusku, body 46-48.

26 Rozsudek ESLP (velky senat) ve véci Regner proti Ceské republice, stiznost €. 35289/11,
rozsudek ze dne 19. 9. 2017.
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se na pozadi rozhodnuti o zrusSeni bezpec¢nostni provérky vénuje zarukam
spravedlivého fizeni, existujicim v ramci systému ¢eského spravniho soud-
nictvi. Velky senat ESLP v této véci rozhodl, Ze nedoslo k poruseni prava sté-
Zovatele na spravedlivy proces, a to presto, Ze st€Zovateli nebyly zpristupne-
ny Zadné diikazy ani sdéleny skutkové diivody, které k odnéti provérky vedly.
PrestoZe soud poznamenal, Ze by bylo Zadouci, aby vnitrostatni organy nebo
alesponl Nejvyssi spravni soud stéZovateli minimalné€ ve stru¢nosti objasni-
ly obvinéni vznesena proti nému, poruseni prava stéZovatele na spravedlivy
proces ESLP neshledal s ohledem na to, Ze pravni tiprava a rozhodovaci pra-
xe soudt1 poskytuji dostateéné ti¢inné procesni zaruky branici svévoli, které
vykompenzovaly obtiZe zptisobené obhajobé¢. Konkrétné soud poukazoval na
to, Ze (i) soudci maji pristup k utajovanym informacim ve vSech stupnich uta-
jeni, Ze (ii) nejsou vazani zalobnim navrhem, (iii) pfezkoumavaji rozhodnuti
spravnich organt v plné jurisdikci.

Velky senat ovSem zdaleka nebyl ve svém rozhodnuti jednotny a rozhod-
nuti, Ze nedoslo k poruseni ¢lanku 6 Umluvy, bylo pfijato deseti hlasy proti
sedmi. Rozhodnuti bylo kritizovano za to, Ze se odklonilo od zavértit SDEU, po-
kud jde o zajisténi pristupu jednotlivce alespon k podstaté dtivodti spravniho
rozhodnuti*” a do jisté miry i od své vlastni rozhodovaci praxe.?®

Z judikatury ESLP i SDEU shodné plyne, Ze ve vyjime¢nych pripadech,
kdyzZ je v sazce narodni bezpec¢nost, se zaruky vyplyvajici z prava na spraved-
livy proces a ucinny prostredek napravy neuplatni v plné mire. Soudy akcep-
tuji moznost omezeni pristupu ti¢astnika fizeni k dokumentiim podléhajicim
utajenti, které byly pouZity jako podklady pro vydani rozhodnuti, a rovnéz ak-
ceptuji omezeni rozsahu odtivodnéni rozhodnuti. VZdy pouze za predpokladu,
Ze procesni omezeni i¢astnika rizeni budou urc¢itym zptisobem vyvazena tak,
aby byla ve vysledku primérena sledovanym uceltim, tj. ochrané bezpecnosti
statu. Soucasné€ musi byt zajistén pristup doty¢né osoby k i¢innému oprav-
nému prostredku a musi byt zachovana spravedlnost rizeni. Velky daraz je
v takovych pripadech kladen predev§im na zajisténi efektivniho soudniho
prezkumu, v ramci né¢hoz bude soud opravnén posoudit jednak nezbytnost
utajeni informaci v konkrétnim piipadé, jakoz i opodstatnénost zaveérti sprav-
nich organt o ohroZeni bezpec¢nosti statu cizincem.

Pristup ESLP a SDEU se 1isi v otazce, zda jednotlivec musi byt v kazdém
pripadé informovan alespon o podstaté diivodi narodni bezpecnosti, na

27 Viz napf. odli$né stanovisko soudce A. Saj6, obdobné viz CHLEBNY, J. Public Order, Nati-
onal Security and the Rights of Third-Country Nationals in Immigration Cases. European
Journal of Migration and Law. Vol 20, 2018, s. 131.

28 PYSK, V. Z aktualni judikatury Evropského soudu pro lidska prava - ochrana utajovanych
informaci. Sprdvni prdvo (legislativni priloha). Roénik XX. 2018, €. 2, s. 67.
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kterych je zaloZeno predmétné rozhodnuti. Zatimco SDEU toto pravo jedno-
znacné dovodil z ¢lanku 47 Listiny zakladnich prav EU, ESLP v rozsudku ve
véci Regner uznal, Ze za urcitych podminek je akceptovatelné, aby doty¢éné
osobé nebyly zpristupnény Zadné utajované dakazy a soucasné aby nebyla ani
ramcove informovana o davodech rozhodnuti na téchto diikazech zaloZeného.
V nékterych rozsudcich v cizineckych vécech sice ESLP kritizoval rozhodnuti,
ktera neobsahovala Zadné skutkové duvody, a konstatoval, Ze jednotlivec musi
byt schopen zpochybnit tvrzeni statu, Ze predstavuje bezpe¢nostni hrozbu. Po-
kud vSak shledal poruseni ¢l. 8, pripadné ve spojeni s ¢l. 13 Umluvy, mél zéro-
ven vyhrady i vi1¢i soudnimu prezkumu, ktery v danych vécech nebyl tii¢inny,
nebot soudy bud nemély k dispozici veSkeré zdroje informaci, o které se opi-
ralo predmétné rozhodnuti, anebo prestozZe témito informacemi disponovaly,
neprovedly jejich nezavisly prezkum. PoruSeni prava na uc¢inny prostredek
napravy bylo v téchto vécech spiSe vysledkem toho, Ze neoznameni skutko-
vych diivodt rozhodnuti nebylo dostateénym zptisobem vyvazeno v ramci
nasledného soudniho prezkumu.

Je tedy otézkou, zda by ESLP dospél k zavéru o poruseni Umluvy v situ-
aci, pokud by jedina vyhrada cizince smeérovala toliko proti tomu, Ze v ramci
fizeni nebyl informovan ani jen ramcové o diivodech pobytového rozhodnuti,
majiciho za nasledek zasah do jeho rodinného a soukromého Zivota, anebo
zda by naopak zachoval nizky standard ochrany nastaveny rozsudkem ve véci
Regner. Vidim totiZ ur¢ity materialni rozdil mezi rizenim o odebrani bezpec-
nostni provérky a rizenim pobytovym, kdy negativni rozhodnuti mutiZe zasah-
nout do prava cizince na respektovani soukromého a rodinného Zivota.

4. JUDIKATURA CESKYCH sSouDU

Reseni konfliktu mezi ochranou utajovanych informaci a ochranou proces-
nich prav cizince se Nejvyssi spravni soud ve své judikature vénuje zejmé-
na ve vztahu k podobé utajovanych informaci a zptsobu jejich hodnoceni
krajskymi soudy a spravnimu organy. Pri vydavani negativniho pobytového
rozhodnuti z dtivodu ohroZeni bezpecnosti statu je stanovisko policie nebo
zpravodajské sluzby ¢asto jedinym podkladem pro vydani rozhodnuti. Spravni
organy se pak snazi dovolavat toho, Ze jelikozZ se jedna o utajovanou informaci,
jsou povinny ji bez dalSiho plné respektovat a nejsou kompetentni jakkoliv
hodnotit jeji obsah.

Takovy pristup k praci s utajovanymi informacemi vSak NSS konstantné
odmita. Ve své judikature vychazi predevSim z rozsudku rozsireného senatu
ze dne 1. 3. 2016, ¢. j. 4 As 1/2015-40, ktery se tykal nakladani s utajovanymi
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informacemi v bezpecnostnim fizeni pred Narodnim bezpec¢nostnim tifadem.
NSS vsak jiZ opakované dovodil, Ze stejné zavéry ohledné dokazovani a hod-
noceni utajovanych skute¢nosti plati i pro soudnim prezkum rozhodnuti vy-
danych podle zakona o pobytu cizinct.?®

Rozsifeny senat v predmétném rozsudku poukazal na specificky zptisob
nakladani s utajovanymi informacemi, plynoucimi ze zjisténi zpravodajskych
sluzeb, kdy tyto informace nejsou spravnimi organy ani nasledné soudy
prezkoumavany v takovém rozsahu a takovym zptisobem, ktery je ve sprav-
nim soudnictvi obvykly. Nejvy$si spravni soud zdtraznil, Ze , byt jde o pod-
kladové akty, nemohou byt zprdvy zpravodajskych sluzeb pouze vyjdadrenim
ndzoru jejich zpracovatele, bez patri¢ného skutkového podkladu zachyceného
ve spise a soudem ovéFitelného. Zalovanyj i spravni soudy musi mit moznost
zhodnotit vérohodnost a presvédéivost zpravodajské informace a jeji relevan-
ci ve vztahu k bezpecnostnimu rizeni“. To podle NSS znamenad, Ze samotna
klasifikace informace jako utajované nebo skute¢nost, Ze jejim autorem je
zpravodajska sluzba nebo policie, automaticky neznamena, Ze tuto informaci
1ze povazovat za vérohodnou, presvédcivou a relevantni.®® Z informaci zpravo-
dajské sluzby musi byt dle NSS patrno, jakym zptisobem byly ziskany a o jaka
konkrétni skutkova zjisténi se opiraji.3!

Spravni organy jsou tedy samy povinny pred vydanim rozhodnuti zhodno-
tit, zda prislu$na informace zpravodajské sluzby spliiuje vySe uvedené atri-
buty. Pokud informace takovym poZadavkiim nedostoji, mtiZe spravni organ
vyZadovat od prislusné zpravodajské sluzby jejich doplnéni. V opa¢ném piri-
padé takova informace neobstoji jako podklad pro spravni rozhodnuti, zvlasté
za situace, je-li podkladem jedinym.32

Podle NSS existuji pouze dvé moznosti, kdy utajovana informace sama
o sobé bude dostate¢nym a spolehlivym podkladem pro vydani rozhodnuti:
»(a) bud je informace dostatecné podrobnd a podloZend konkrétnimi dikazy
a skutlcovymi okolnostmi, které ,umozni tiéinné ovérit relevanci zjisténi‘ policie
[...], anebo (b) sprduvni organ provede vyslech ticastnika rizeni tak, aby ovéril
informaci a dal moznost zpracovateli informace reagovat na tvrzeni utcastnika
Fizeni a informaci doplnit tak, aby se stala dostateény podkladem pro sprdavni
rozhodnuti®.3

29 Srov. napriklad rozsudek Nejvy$siho spravniho soudu ze dne 17. 6. 2016, ¢. j. 4 Azs
255/2015-49, nebo rozsudek téhoz soudu ze dne 30. 3. 2017, ¢. j. 1 Azs 49/2017-44.

30 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 17. 6. 20186, €. j. 4 Azs 255/2015-49, body 21
a22.

31 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 21. 12. 2012, ¢.j. 7 As 117/2012-28.

32 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 29. 3. 2019, €. j. 9 Azs 81/2019-33, bod 22.

33 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 30. 3. 2017, ¢.j. 1 Azs 49/2017-44.
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V ramci nasledného soudniho prezkumu ,je zcela nezbytné, aby se soud
s utajovanou informaci primo seznamil, a je povinen ovérit vyse uvedend hle-
diska vérohodnosti, presvédcivosti a relevance takové informace ve vztahu k zd-
vérum, které z nich sprdvni orgdn vyvodil; tikolem sprdavniho soudu vsak neni
prezkoumdvat pravdivost takovych informaci®.3*

Vedle nezbytnosti spravniho organu a poté soudu seznamit se s obsahem
utajované informace a fadné posoudit jeji vérohodnost, presvéd¢ivost a rele-
vanci, nevyplyvaji z judikatury NSS specialni poZadavky, pokud jde o otazku
rozsahu informovani cizince o konkrétnich skutkovych diivodech rozhodnuti.

V nékterych pripadech, kdy k vydani negativniho rozhodnuti doslo z davo-
du ohrozeni bezpeénosti statu (pripadné z davodu, Ze pobyt neni v zajmu Ces-
ké republiky), mél dokonce doty¢ny cizinec nebo jeho pravni zastupce moznost
se seznamit alespon s ¢asti utajované informace.®® Jednalo se v§ak o starsi
pripady, kdy spravni organy rozhodovaly ve véci dfive, neZ byl zakon o poby-
tu cizincti obohacen o ustanoveni § 169m. Pfedmétem soudniho prezkumu
rozhodnuti vydaného po nabyti ii¢innosti pfredmétné novely zakona o poby-
tu cizincu se stalo napriklad rozhodnuti o spravnim vyhosténi cizince. NSS
vrozsudku sp. zn. 9 Azs 81 /2019 sice rozhodnuti policie i rozsudek krajského
soudu zrusil, nevyjadril se vSak k tomu, zda bylo rozhodnuti dostate¢né odu-
vodnéno ve vztahu k ddvodiim ohroZeni bezpeénosti statu (z rozsudku ovSem
nevyplyva, Ze by Zalobce tuto ndmitku v kasaéni stiZznosti vznesl). Diivodem
zruSeni rozhodnuti o vyhosténi i rozsudku krajského soudu bylo to, Ze spravni
organ i soud zcela rezignovaly na bliZsi zkoumani vérohodnosti, presvéd¢ivosti
arelevance utajované informace poskytnuté zpravodajskou sluzbou.

Starsi judikatura se k otazce rozsahu informovani cizince o dvodech bez-
pecnosti statu, které proti nému svédci, vyjadruje pouze v kontextu rozhodnuti
ve véci mezinarodni ochrany. Jednalo se o pfipad, kdy utajovana informace
byla urcujicim podkladem pro aplikaci vylucujici klauzule, a odGivodnéni roz-
hodnuti neobsahovalo Zadné skutkové davody. NSS v rozsudku sp. zn. 6 Azs
142/2006 judikoval, Ze v takové situaci nelze Zadateli o azyl odeprit moZnost
seznamit se s obsahem utajované informace, protoze jiny piistup neumoziuje
realizaci procesnich prav v fizeni spravnim i v prezkumném fizeni soudnim.
NSS odkazal na potifebu dosaZeni proporcionality mezi ochranou procesnich
prav ucastnika rizeni vyplyvajicich z ¢l. 38 odst. 2 Listiny zakladnich prav
a svobod na strané jedné a ucelu utajovani skutec¢nosti podle zakona o uta-
jovanych skute¢nostech na strané€ druhé. V tomto duchu pak konstatoval, Ze

34 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ¢€. j. 9 Azs 81/2019-33. bod 23, ktery odkazuje na
rozsudek rozsifeného senatu téhoz soudu ze dne 1. 3. 2016, ¢. j. 4 As 1/2015-40.

35 Srov. naptiklad rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 3. 2. 2016, ¢. j. 1 Azs 213/2015-
54 nebo rozsudek téhoz soudu ze dne 25. 8. 2016, ¢. j. 3 Azs 246/2015-25.
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,[p]okud by sezndmeni ticastnika s plngm znénim utajované skutecnosti v Fizeni
meélo znamenat popreni tohoto zdkladniho ticelu zdkona o utajovanych skutec-
nostech, lze podle ndzoru Nejuyssiho spravniho soudu akceptovat, Ze spravni
orgdn rozhodujici o verejnyjch subjektivnich prdavech tucastniku rizeni sdéli pouze
pro fizeni relevantni obsah talové skutecnosti, a to v primérené formé“.36

Ackoliv se v tomto prispévku nevénuji problematice udélovani statniho
obcanstvi, nelze alespon ve stru¢nosti nezminit, jakym zptisobem nalezl spra-
vedlivou rovnovahu mezi ochranou utajovanych informaci a ochranou pro-
cesnich prav cizince Ustavni soud ve své aktudlni judikature, kdy se zabyval
ustavnosti dvou ustanoveni zakona o statnim obc¢anstvi.?” V prvnim ze dvou
nalezt posuzoval Ustavni soud tistavnost ustanoveni § 22 odst. 3, podle kte-
rého v piipadé, Ze v Fizeni vyjde na zakladé stanoviska Policie Ceské repub-
liky nebo zpravodajské sluzby, které obsahuje utajované informace, najevo,
Ze Zadatel ohroZuje bezpecnost statu, jeho svrchovanost a izemni celistvost,
demokratické zaklady, Zivoty, zdravi nebo majetkové hodnoty, v odtivodnéni
rozhodnuti se pouze uvede, Ze k zamitnuti Zaddosti doslo z diivodu ohroZeni
bezpecnosti statu, pricemz tato stanoviska se nestavaji soucasti spisu. Prave
toto ustanoveni se patrné stalo vzorem pro § 169m zdkona o pobytu cizinct1.%®

Ustavni soud dospél k zavéru, Ze nesdéleni konkrétnich skutkovych diivo-
dt nevyhovéni Zadosti o udéleni statniho obcanstvi nepredstavuje poruseni
prava cizince na spravedlivy proces. Napadend pravni tiprava podle Ustavniho
soudu sleduje legitimni cil, kterym jsou bezpecénostni zajmy statu, pricemz
k dosazeni tohoto cile zvolila racionalni, a nikoliv svévolné prostredky. Pro-
to predstavuje tstavné konformni kompromis ,,mezi zdjmem jednotlivce na
sdéleni divodil zamitavého rozhodnuti na strané jedné a mezi bezpecnostnimi
zdjmy stdtu na strané druhé”.?®

Pozdéji Ustavni soud posuzoval i tistavni konformitu § 26 zdkona o stat-
nim obc¢anstvi, které vylucuje soudni prezkum rozhodnuti prijatého podle
§ 22 odst. 3. Ani ustanoveni § 26 neshledal Ustavni soud protitistavnim. Roz-
hodujicim argumentem pro Ustavni soud bylo jednak to, Ze neexistuje Zadné
zakladni pravo, které by suverénni stat mohl porusit tim, Ze cizinci svym roz-
hodnutim neudéli statni obéanstvi, a dale také to, Ze napadena pravni tiprava
sleduje legitimni cil, kterym jsou bezpe¢nostni zajmy statu, a tato iprava tedy
neni projevem svévole zakonodarce ani rozporna s principy demokratického
pravniho statu.*°

36 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 20. 6. 2007, ¢. j. 6 Azs 142/2006-58.

37 Zakon ¢&. 186/2013 Sb., o statnim ob¢anstvi Ceské republiky a 0 zméné nékterych zakona.
38 Srov. davodovou zpravu k zakonu ¢. 222/2017 Sb.

39 Nalez Ustavniho soudu ze dne 11. 10. 2016, sp. zn. Pl. US 5/ 16, bod 61.

40 Nalez Ustavniho soudu ze dne 2. 7. 2019, sp. zn. PL. US 39/17.
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Zavéry Ustavniho soudu vSak nepovaZuji ve vztahu k pobytovym vécem
za urcujici, jelikoZ mezi rizenim o Zadosti cizince o statni obcanstvi a Zadosti
cizince o pobytové opravnéni existuje n€kolik vyznamnych rozdil(i. Za prvé,
na rozdil od upravy udélovani statniho ob¢anstvi, ktera je plné v kompetenci
statu, jenZ muZe stanovit, za jakych podminek lze obcanstvi ziskat, Gprava
pobytu cizinct ve velké mire vychazi z prava Evropské unie. Jak jsem jiz uved-
la vySe, mnohé z jednotlivych pobytovych tituli jsou vysledkem transpozice
prislusnych evropskych smeérnice, a tim se na né vztahuji garance ¢lanku 47
Listiny zakladnich prav EU. Kromé toho zatimco na ud€leni statniho obéanstvi
neexistuje pravni narok, na udéleni (pripadné prodlouzZeni) nékterych poby-
tovych opravnéni pri splnéni zakonnych podminek pravni narok cizinci vzni-
ka. A v neposledni fadé, podle judikatury Ustavniho soudu neexistuje zadné
zakladni pravo, které by stat mohl porusit tim, Ze cizinci svym rozhodnutim
statni ob¢anstvi neudéli. To vSak neplati v pobytovych vécech, kdy rozhodnuti
spravniho organu muiZe v urcitych pripadech predstavovat poruseni prava na
respektovani soukromého a rodinného prava cizince. Z téchto diivodu jsou
moznosti statu pfi omezovani procesnich prav cizinctt mnohem limitovanéjsi,
neZ je tomu ve vztahu ke statnimu obcéanstvi.

5. ZAKON O POBYTU CIZINCU VS. PRAVO CIZINCE
NA SPRAVEDLIVY PROCES A UCINNY PROSTREDEK
NAPRAVY

Pokud je cizinec na zakladé utajovanych informaci povazovan za bezpec¢nostni
hrozbu, zakon o pobytu cizinci umoznuje vydat negativni pobytové rozhod-
nuti, které neobsahuje Zzadné skutkové diivody a cizinec zaroveni nema moz-
nost seznamit se s obsahem téchto utajovanych informaci, protoze nejsou
obsazeny ve spravnim spisu. Z rozhodnuti se tedy doty¢ny dozvi jenom to, Ze
existuje né€jaka utajovana informace, jejimz autorem je zpravodajska sluzba
nebo policie, z které vyplyva, Ze cizinec ohroZuje, resp. by potencialné¢ mohl
ohrozit bezpecnost statu. Chce-li cizinec nasledné vyuzit dostupné opravné
prostredky,* musi tak ¢init takika ,naslepo®, aniz by védél, proti jakym skut-
kovym okolnostem ma smeérovat jeho obrana.

41

Po nabyti G¢innosti novely €. 176/2019 Sb. je opravnym prostiedkem pouze spravni Zaloba,
jelikoz v pripadech, kdy dojde k negativnimu pobytového rozhodnuti s odkazem na ohroZeni
bezpecnosti statu, v souladu s § 168 odst. 3 zakona o pobytu cizinctt nabyva rozhodnuti
pravni moci ozndmenim. A nelze tedy proti nému podat odvolani ke Komisi pro rozhodovani
ve vécech pobytu cizinct.
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Pravo byt slySen (resp. pravo ui¢astnika seznamit se s podklady a diivody
rozhodnuti a moznost vyjadrit se k nim) predstavuje jadro prava na spraved-
livy proces. Pravni tiprava, ktera cizinci neumoznuje seznamit se s podklady
rozhodnuti a soucasné s alespon podstatou diivodt1 pfijatého rozhodnuti zne-
moznuje, aby se proti takovému rozhodnuti efektivné branil.

Proto se domnivam, Ze minimalnim standardem, ktery by mél byt v poby-
tovém rizeni respektovan za situace, kdy je cizinec oznacen za bezpec¢nostni
hrozbu a kdy okolnosti pripadu vedou k nemoznosti zpfistupnit mu jakékoliv
dtkazy obsahujici utajované informace, je povinnost seznamit dotyéného ci-
zince alespon ramcoveé s podstatou diivodu predmétného rozhodnuti, tak jak
judikoval SDEU ve véci ZZ.

Je sice pravdou, Ze judikatura ESLP a SDEU se ve vztahu k povinnosti se-
znamit Gcastnika rizeni s podstatou diivodi narodni bezpecnosti rozchazi.
Oba soudy vSak zduraznuji zasadu, podle které 1ze omezeni pristupu cizin-
ce k dukaztim ¢i omezeni rozsahu odtvodnéni rozhodnuti akceptovat pou-
ze ve vyjimecénych pripadech a pouze v nezbytné nutném rozsahu. Obdobné
i Ustavni soud Ceské republiky v nalezu P1. US 5/ 16 (odiivodiiovani rozhodnuti
o neudéleni statniho obc¢anstvi z bezpe¢nostnich diivodi1) akcentoval potiebu
v kazdém individualnim pripadé pfi posuzovani miry bezpec¢nostnich hrozeb
zachovat princip proporcionality, pricemz , [v]gluku z odtwodneéni pak miize
podle napadeného ustanoveni [rozhodujici sprdvni orgdn] uplatnit toliko v pri-
padé, kdy se jednd o relevantni, a nikoliv zcela margindlni bezpec¢nostni riziko*.*?

To znamena4, Ze mira zpiistupnéni utajovanych informaci a mira sdéleni kon-
krétnich skutkovych diivodt negativniho rozhodnuti by se méla liSit v zavislosti
na konkrétnich skutkovych okolnostech kazdého pripadu a v zavislosti na dii-
vodech, pro které je cizinec povazovan za nebezpecného. Lze totiZ predpokladat,
Ze v kazdém jednotlivém pripadé se bude intenzita hrozby, kterou cizinec pred-
stavuje pro bezpecnost statu, 1isit a zaroven zpristupnéni davodti rozhodnuti
¢i podkladtl pro jeho vydani nemusi v kazdém pripad€ nutné vést k ohroZeni
narodni bezpec¢nosti. Zakon o pobytu cizinct vSak v § 169m automaticky vy-
lucuje zptistupnéni dikazua a informovani cizince o konkrétnich skutkovych
davodech rozhodnuti vZdy, je-li zpravodajskou sluzbou nebo policii oznacen za
bezpecnostni hrozbu, bez ohledu na to, do jaké miry je tato hrozba intenzivni
a bez dalSiho hodnoceni proporcionality omezeni procesnich prav tcastnika
fizeni. JiZ z tohoto divodu povazuji pravni ipravu obsazZenou v § 169m odst. 3
zakona o pobytu cizincti za odporujici judikatuie obou nadnarodnich soudut.

Problém vidim i v pravidlech soudniho pfezkumu podle § 172 odst. 9 za-
kona o pobytu cizincti. Zménu tohoto ustanoveni prinesla posledni novela

42 Nalez Ustavniho soudu ze dne 11. 10. 20186, sp. zn. PL. US 5/16, bod 60.
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z4kona o pobytu cizincti i¢inna od 31. ervence 2019.* Pfed touto novelou da-
val § 172 odst. 9 zakona o pobytu cizinct predsedovi senatu mozZnost za urci-
tych podminek rozhodnout o tom, Ze ticastniku rizeni (pfipadné jeho zastupci)
zpristupni nezbytnou ¢ast obsahu utajované informace, obdobné jako soudni
fad spravni. Diivodova zprava k tomuto ustanoveni** tehdy poukazovala na to,
Ze mozZnost, dana predsedovi senatu rozhodnout o zpristupnéni nezbytné ¢asti
utajované informace cizinci, vychazi zejména z rozsudku SDEU ve véci ZZ. Dle
ného musi mit soud mozZnost prezkoumat nejen otazku zakonnosti rozhodnuti
zakladajiciho se na informaci, ktera i¢astniku fizeni nebyla zpfistupnéna, ale
taky samotnou otazku zpristupnéni ¢i nezpristupnéni takové informace

Bohuzel, Zivot tohoto ustanoveni skon¢il drive, neZ poradné zac¢al a nezZ by
nam bylo umoZnéno sledovat, zda a pfipadné do jaké miry budou predsedové
soudnich senatd v praxi vyuzivat opravnéni zpristupnovat utajované infor-
mace ucastniktim fizeni. Tato moZnost byla totiZ soudctim zahy odebrana
v ramci zminéné posledni novelizace predmétného ustanoveni. K jejimu pro-
vedeni doslo na zakladé pozménovaciho navrhu predloZeného ministrem vni-
tra J. Hamackem. Tento legislativni navrh pritom nebyl obsaZen v ptivodnim
navrhu novely, a neprosel tak standardnim prfipominkovym fizenim. Nebyla
tedy ani posuzovana kompatibilita navrhu s evropskym pravem. Odtivodnéni
pozménovaciho navrhu k pfredmétnému ustanoveni zcela ml¢i a nevysvétluje,
proc zustaly zavéry rozsudku Soudniho dvora ve véci ZZ najednou ignorovany.

Nyni tedy soud nema vyslovné upravenou moznost rozhodnout o zpfti-
stupnéni utajované informace Zalobci, dojde-li k zavéru, Ze jeji nezptistup-
néni neni diivodné. Domnivam se vSak, Ze soudy presto mohou najit cestu
k pripadnému umoznéni ti¢astnikovi rizeni nahlédnout do dokumentt1 obsa-
hujicich utajované informace, a to pies neaplikovatelnost tohoto ustanoveni
pro rozpor s pravem Evropské unie.

Pro uplnost dodavam, Ze i pokud by soud mél moZnost zpristupnit ti¢ast-
nikovi fizeni ¢4st utajované informace v pripade¢, Ze dojde k zavéru, Ze utajeni
v tomto pripadé neni nezbytné nutné, k seznameni cizince s podstatou du-
vodu rozhodnuti by dle mého nazoru meélo dojit jiZ v ramci spravniho fizeni.
Zaloba proti rozhodnuti podle zdkona o pobytu cizinct totiz nema odkladny

43 Zakon €. 176/2019 Sb., kterym se méni zakon ¢. 326/1999 Sb., o pobytu cizincti na tizemi
Ceské republiky a o zméné nékterych zdkont, ve znéni pozdéjsich predpist, a dalsi souvi-
sejici zakony.

44 Duivodova zprava k zdkonu ¢. 222/2017 Sb., kterym se méni zadkon ¢. 326/1999 Sb., o po-
bytu cizincti na izemi Ceské republiky a o zméné nékterych zdkont, ve znéni pozdéjsich
predpist, a dalsi souvisejici zakony.

34



ucinek*® a k jeho priznani v souladu s konstantni judikaturou NSS obecné ne-
postacuje tvrdit 4jmu spocivajici v dotéeni prava na spravedlivy proces.*® Na-
vic pokud je cizinec oznacen za bezpe¢nostni hrozbu, 1ze si snadno predstavit,
Ze soud shleda priznani odkladného ti¢inku v rozporu s dileZitym verejnym
zajmem. Proto by k seznameni ti¢astnika s podstatou daivodt rozhodnuti mél
pristoupit jiZ spravni organ, aby meél dotyény cizinec v ramci podané Zaloby
moznost ti¢inné se branit a aby byl schopen zpochybnit tvrzeni organu vykon-
né moci, Ze v jeho pripadé jsou dany duivody narodni bezpecénosti.

Bude-li cizinec nucen opustit izemi Ceské republiky (coz je faktickym dii-
sledkem nepriznani odkladného ué¢inku) drive, nez se dozvi alespori onu pod-
statu davodu rozhodnuti, podle kterého je povaZovan za bezpe¢nostni hrozbu,
bude mu znemoznéno efektivné vyuzit svého prava na uéinny prostredek na-
pravy. Zaroven lze predpokladat, Ze navrat na tizemi Ceské republiky mu ne-
bude umozZnén ani tehdy, pokud soud nasledné rozhodnuti spravniho organu
zru$iavrati mu véc k dalSimu fizeni. Existence stanoviska zpravodajské sluz-
by obsahujiciho informace o tom, Ze cizinec by pfi svém pobytu mohl ohrozit
narodni bezpecénost, zarucen€ zabrani vydani jakéhokoliv jiného pobytového
opravnéni, véetné kratkodobého viza, na zakladé kterého by se doty¢ny nasled-
né mohl do Ceské republiky vratit a branit se proti rozhodnuti. Z toho dtvodu
povazuji za dulezité, aby méli cizinci efektivni moZnost ti¢inné obrany proti
rozhodnuti, které je oznacuje za bezpe¢nostni hrozbu, jiZ pfi podani zZaloby.

Obdobna uprava jako v § 169m byla donedavna obsaZena i v slovenském
zakoneé o pobytu cizinct.*” Policie (kterd je na Slovensku pfislusna k roz-
hodovani v cizineckych vécech) podle ni mohla vydavat rozhodnuti, jejichz
odtivodnéni obsahovalo pouze konstatovani, Ze jde o bezpecnostni zajem
Slovenské republiky. S utajovanymi skutec¢nostmi se dle slovenské upravy
mohl seznamit jednak soud v ramci soudniho prezkumu a kromé toho exis-
tuje moZnost advokata poZadat o jednorazové nahlédnuti do utajované casti
spisu. Slovensky Ustavni soud v$ak tuto tpravu zrusil.*® Konstatoval, Ze tyto

45 v pripadé rozhodnuti o spravnim vyhosténi z diivodu verejné bezpecnosti je odkladny uci-
nek Zaloby v souladu s § 172 odst. 3 zdkona o pobytu cizincti vyloucen.

46 Viz napft. usneseni Nejvys$siho spravniho soudu ze dne 6. 1. 2016, ¢. j. 2 Azs 271/2015-32,
podle kterého ,ndvrhu na priznani odkladného uc¢inku kasacni stiznosti dle § 107 odst. 1 s.
f. s. ve véci zruseni povoleni k trvalému pobytu nelze vyhovét, opira-li se pouze o obecnou
argumentaci pravem na spravedlivy proces (pravo osobné se ti¢astnit rizeni a byt v tizkém
kontaktu se svym zastupcem), aniz by zde byly dalsi, individualizované a zavazné okolnosti,
které mimoradné vylouéeni iéinkti pravomocného spravniho rozhodnuti odtivodnuji®.

47§ 120 odst. 2 zédkona ¢. 404/2011 Z. z., o pobyte cudzincov a o zmene a doplneni niektorych
zakonov.

48 Nalez Ustavného sudu Slovenskej republiky z 12. 12. 2018, sp. zn. PL. US 8/2016, dostupny
z: http://merit.slv.cz/PL.US8/2016
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moznosti nepredstavuji dostate¢nou procesni zaruku efektivniho uplatnovani
a ochrany procesnich prav dotéenych osob. Ustavni soud ve velké mife vycha-
zel prave z rozsudku SDEU ve véci ZZ. Dospél k zavéru, Ze pokud se doty¢na
osoba nedozvi ani podstatu diivodu tykajicich se verejné bezpecénosti, tvorici
zaklad rozhodnuti, soudni pfezkum nemuze byt efektivni. NemutZe byt ani
dostatec¢nou zarukou proti svévoli prislusného statniho organu a nemtiZe ani
realne¢ naplnovat zakladni pravo cizince na soudni ochranu, spravedlivy pro-
ces ¢i pravo na uéinny prostfedek napravy. Napadenou pravni tupravu Ustavni
soud zrusil nejen pro rozpor s Ustavou Slovenské republiky,* ale i pro rozpor
s ¢lankem 47 Listiny zakladnich prav EU.

6. KRATKODOBA VizA

Skutecnost, Ze cizinec je povaZzovan za hrozbu pro bezpecnost statu, je rovnéz
davodem pro neudéleni kratkodobého viza.?° To plati i ve vztahu k cizincim
zadajicim o vizum z pozice rodinného piislusnika ob¢ana EU.>

Ke kazdé Zadosti o ude€leni kratkodobého viza, bez ohledu na to, zda se jedna
o zadost podanou rodinnym pfislusnikem ob¢ana EU nebo nikoliv, zastupitel-
sky urad vyzaduje od policie stanovisko. Je-li toto stanovisko negativni, vede to
automaticky k neudéleni viza z dGivodu, Ze cizinec je povaZovan za hrozbu pro
verejny poradek nebo vnitini bezpe¢nost.>> MZV ma v souladu s § 180e odst. 6

49 Ustavni soud konstatoval rozpor napadené pravni tipravy s ¢l. 46 odst. 1 a 2 (pravo na spra-
vedlivy proces, odpovida ¢l. 36 odst. 1 a 2 ¢eské Listiny zakladnich prav a svobod), ¢l. 47
odst. 3 (rovnost uc¢astniku fizeni, odpovida ¢l. 37 odst. 3 ¢eské Listiny), ¢l. 48 odst. 2 (pravo
vyjadrit se ke vSem provadénym diikaztim, odpovida ¢l. 38 odst. 2 ¢eské Listiny) ve spojeni
s ¢l. 1 odst. 1 (principy pravniho statu), ¢l. 12 odst. 1 a 2 (princip rovnosti, odpovida ¢l. 1
¢eské Listiny) a s ¢l. 13 odst. 4 (princip Setfeni podstaty a smyslu omezeni zakladnich prav,
odpovida él. 4 odst. 4 eské Listiny) Ustavy Slovenské republiky.

50 Podle ¢l. 32 odst. 1 pism. a) bod vi) nafizeni Evropského parlamentu a Rady (ES) ¢. 810/2009
ze dne 13. ¢ervence 2009 o kodexu Spoleéenstvi o vizech (vizovy kodex) se Zadost o udéleni
viza se zamitne, pokud je Zadatel povaZovan za hrozbu pro vefejny poradek, vnitini bez-
pecnost, vefejné zdravi ve smyslu ¢l. 2 bodu 19 Schengenského hraniéniho kodexu nebo
pro mezinarodni vztahy kteréhokoli z ¢lenskych stat1, zejména pokud je na néj ve vnitro-
statnich databazich ¢lenskych statti veden zaznam pro ticely odepieni vstupu ze stejnych
davodu.

51 Podle § 20 odst. 5 pism. ¢) zdkona o pobytu cizincu se cizinci, ktery Zzada o kratkodobé vi-
zum jako rodinny prislu$nik ob¢ana Evropské unie a sam neni obéanem Evropské unie
ahodla doprovazet ob¢ana Evropské unie na izemi nebo nasledovat obéana Evropské unie,
ktery na tizemi pobyva, kratkodobé vizum neudéli, jestliZe je diivodné nebezpeci, Ze by pri
pobytu na iizemi mohl ohrozit bezpe¢nost statu nebo zdvaznym zptisobem narusit verejny
poradek.

52 Podle ¢lanku 32 odst. 1 pism. a) bod vi) vizového kodexu.
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zakona o pobytu cizincti povinnost vyZadat si zavazné stanovisko v prfipadech,
kdy davodem neudéleni viza bylo nesouhlasné stanovisko policie.

Toto stanovisko policie se vSak nestava soucasti spisu (resp. ani jeho uta-
jované ¢asti) vedeného k Zadosti o vizum a konkrétni informace, na jejichZ
zakladeé bylo stanovisko prijato, navic nejsou znamé ani spravnim organtim
rozhodujicim o zadosti o udéleni viza.®® Policie zastupitelskému utadu, pri-
padné poté MZV, pouze sdéli, zda s udélenim viza souhlasi nebo nesouhlasi.
V pripadé negativniho stanoviska vsak jiZ nesdéli, pro¢ s udélenim viza ne-
souhlasi.

Tento postup vSak s sebou prinasi nékolik problémti. Prvni z nich sou-
visi s tim, Ze pokud zastupitelsky uirad nezna konkrétni dtivody negativniho
stanoviska policie, nemuZe o vécnych davodech neudéleni viza informovat
ani samotného Zadatele. Ve vztahu k tretizemctm, kteri nejsou rodinnymi
prislusniky obc¢ana EU, to nutné problém byt nemusi, jelikoZ vizovy kodex
vyslovné pocita s tim, Ze rozhodnuti o neudéleni viza se Zadateli oznamuje
prostrednictvim standardniho formulare,®* na kterém zastupitelsky tifad pou-
ze zaskrtnutim vyznadi prislusny pravni dtivod neudéleni viza. Zadné blizsi
skutecnosti, z nichZ dovodil, Ze oznac¢eny diivod zamitnuti viza je skute¢né
naplnén, se Zadateli neoznamuji. To vSak neplati ve vztahu k rodinnym pri-
slusniktim obéanti EU, kdy zastupitelsky urad kromé zaskrtnuti prislusné-
ho pravniho diivodu neudéleni viza pripoji i vécné odiivodnéni.>® Rozsudek
SDEU ve véci ZZ navic jednoznacné stanovil, Ze rodinny prislusnik obcana
EU musi byt v kazdém piipadé informovan o podstaté diivoda rozhodnuti
vedouciho k omezeni jeho svobody pohybu a pobytu, kterym je i rozhodnuti
o neudéleni kratkodobého viza.

V situaci, kdy dojde k neudéleni viza vyhradné na zakladé negativniho
stanoviska policie, o tom, zda vizum bude ¢i nebude udéleno, ve vysledku ne-

rozhoduje zastupitelsky urad, ale policie, ktera k tomu vSak nema pravomoc.

53 Tyto informace vyplynuly ze Setfeni vedeného vefejnou ochrankyni prav ve véci neudéleni

kratkodobého viza rodinnému prislusnikovi obéana Ceské republiky.

5¢ (L 32 odst. 2 vizového kodexu.

55 Tato povinnost vychazi z ¢l. 30 smérnice 2004/38/ES a potvrzuje ji i rozhodnuti Komise ze
dne 19. bfezna 2010 K(2010) 1620, tj. Pfiru¢ka pro zpracovani Zadosti o viza a provadéni
zmén v udélenych vizech, s odkazem na judikaturu Soudniho dvora: ,Bez ohledu na povin-
nost oznamit Zadateli rozhodnuti o zamitnuti a dvody, na nichZ se zamitnuti zaklada, jak je
stanoveno vizovym kodexem [...], musi byt zamitnuti viza rodinnému prislusnikovi obéana
EU vzdy plné odtivodnéno. Rovnéz je nezbytné uvést konkrétni vécné a pravni dtivody, které
vedly k prijeti zamitavého rozhodnuti, aby dot¢end osoba mohla provést i¢inné kroky na
svou obranu.” Priru¢ka (s. 93) zde odkazuje na rozsudky Soudniho dvora ve véci 36/75
Rutili a T-47/03 Sison.
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Z Zadného pravniho predpisu pritom nevyplyva, Ze by stanovisko policie mélo
byt pro zastupitelsky urad zavazné ve smyslu § 149 spravniho radu.

Z judikatury Nejvyssiho spravniho soudu, které jsem se vénovala vyse,
navic jednoznaéné vyplyva, Ze ze samotné povahy stanoviska policie nebo
zpravodajské sluzby (tj. z jeho formalni klasifikace jakoZto utajované infor-
mace), resp. z postaveni organu, ktery stanovisko vydal, nelze automaticky
presumovat vérohodnost, presvédc¢ivost a relevanci informaci obsazenych
ve stanovisku. Tyto atributy utajovaného dokumentu musi posoudit pfi-
slusSny spravni organ v jim vedeném rizeni (pripadné pak soud, je-li roz-
hodnuti spravniho organu nasledné napadené zalobou).5¢ Podle NSS je
primarné ukolem spravniho organu, aby na zakladé poskytnutych utajo-
vanych podkladti sam zhodnotil, zda z nich 1ze dovodit splnéni podminek
pro neudéleni pobytového opravnéni v tom smyslu, Ze cizinec predstavuje
davodné nebezpedi z hlediska moZného naruseni vefejného poradku, pri-
padné bezpecnosti statu.>” Nutno dodat, Ze v pobytovych vécech pfislusné
spravni organy alespon maji k dispozici predmétna stanoviska obsahujici
utajované informace.

Mam za to, Ze zavery této judikatury je potfeba vztahnout i na rizeni o Za-
dosti o kratkodobé vizum. Minimalné ve vztahu k rodinnym pfislusniktim
obc¢ant EU, kdy se v fizeni o udéleni kratkodobého viza rozhoduje o naro-
kovém pravu, totiZ neni materialné rozdilu mezi vizovym fizenim a rizenim
o povoleni k pfechodnému ¢i trvalému pobytu.®®

Proto se domnivam, Ze nelze akceptovat stav, kdy zastupitelsky urad o neu-
déleni viza rodinnému prislusSnikovi rozhodne zcela automaticky pouze na za-
klade¢ existence negativniho stanoviska policie, aniZ by mu byl znam jeho obsah.

Pokud jde o fizeni o Zadosti o nové posouzeni divodi neudéleni viza, za-
kon o pobytu cizincti v § 180e odst. 6 vyslovné mluvi o zavazném stanovisku.
Lze pritom predpokladat, Ze pokud policie vydala nesouhlasné stanovisko
zastupitelskému uradu, stejné nesouhlasné stanovisko poté vyda i ve vzta-
hu k MZV. V takové situaci pak MZV nema jinou moZnost nez zadost o nové
posouzeni zamitnout. Tato pravni uprava vsak podle mého nazoru odporuje
smeérnici 2004/38/ES a z Zadosti o nové posouzeni déla opravny prostiedek,
ktery nelze povaZovat za i¢inny.

56 Srov. rozsudek Nejvys$siho spravniho soudu ze dne 17. ¢ervna 2016, €. j. 4 Azs 255/2015-
49, body 21 a 22 nebo rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 8. zafi 2016, ¢.j. 3 Azs
239/2015-35.

57 Srov. rozsudek Nejvys$siho spravniho soudu ze dne 25. srpna 2016, €. j. 3 Azs 246/2015-25.

58 PORIZEK, P., GABRISOVA, V., NAGY, P. Rozhodovani o vydavani viz - opravné mechanismy.
Migraceonline.cz [online]. Posledni zména 3. 6. 2013. Dostupné z: https://migraceonline.
cz/cz/e-knihovna/rozhodovani-o-vydavani-viz-opravne-mechanismy [cit. 11. 8. 2019].
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V souladu s ¢l. 31 odst. 3 této smérnice totiZ plati, Ze rizeni o opravném
prostredku proti rozhodnuti, jehoZ vysledkem je omezeni svobody pohybu
a pobytu ob¢anti Unie nebo jejich rodinnych prislusnikt musi umozZnovat
posouzeni zakonnosti rozhodnuti, skutecnosti a okolnosti, na kterych je za-
loZeno. Toto Fizeni zaroven zajiStuje, Ze rozhodnuti neni neprimeérené.

Pokud vSak MZV v rfizeni o Zadosti o nové posouzeni nema k dispozici
stanovisko policie ¢i konkrétni informace, na zakladé kterych bylo ptijato,
nemuZe pak jakkoliv pfezkoumat zakonnost rozhodnuti zastupitelského
uradu o neudéleni viza, ani jeho pfimétrenost. Zadost o nové posouzeni du-
vodu neudéleni viza se tak stava pouze formalnim opravnym prostfedkem,
ktery cizinec musi vy€erpat, chce-li se nasledné obratit na soud. MZV mutze
v ramci rizeni o novém posouzeni maximalné ovérit, zda policie skutec¢né
vydala negativni stanovisko velvyslanectvi. Nema v§ak jakoukoliv faktickou
moznost posoudit jeho obsah a samo vyhodnotit, zda cizinec mtiZe predsta-
vovat potencidlni hrozbu pro bezpecnost statu ¢i vefejny poradek. Zadost
o nové posouzeni proto pri soucasné existenci negativniho stanoviska poli-
cie nepredstavuje ti¢inny opravny prostiedek, nebot cizinec jejim podanim
prakticky nemtiZze dosahnout jiného vysledku vizového fizeni, nezZ je neu-
déleni viza.

Dalsim problémem souvisejicim s tim, Ze MZV ani velvyslanectvi nejsou
znamy informace, na jejichz zakladé policie vydala negativni stanovisko, je
nemoznost posoudit primérenost rozhodnuti o neudéleni viza. V souladu
s €l. 27 odst. 2 smérnice 2004/38/ES plati, Ze , [o]patrfeni prijatd z diwodu
verejného porddku nebo verejné bezpecnosti musi byt v souladu se zdsadou pri-
meérenosti a musi byt zaloZena vylucéné na osobnim chovdni dotyéné osoby“. Pri
posuzovani pfimérenosti rozhodnuti je vZzdy potfeba pomérovat néco k néce-
mu. Podle Sdéleni Komise® musi vnitrostatni organy nejprve urcit chranéné
zajmy a v jejich svétle nasledné musi provést analyzu povahy hrozby. Jednim
z faktorti, které by spravni organy mély vzit v ivahu, je stupen nebezpeci
pro spole¢nost vyplyvajici z pritomnosti doty¢né osoby na uzemi ¢lenského
statu.°

Krome toho je podle Sdéleni Komise zasadni, ,aby ¢lenskeé stdty jasné defi-
novaly chranéné zdjmy spolecnosti a jasné rozliSovaly mezi verejnym porddikem
a verejnou bezpecnosti. Posledné uvedend kategorie nemiiZe byt rozsirena na
opatieni, na kterda se miize vztahovat proni kategorie®.!

59 Sdéleni Komise Evropskému parlamentu a Radé o pokynech pro lepsi provadéni a uplatiio-
vani smérnice 2004/38/ES o pravu ob¢ant Unie a jejich rodinnych prislusnikti svobodné se
pohybovat a pobyvat na tizemi ¢lenskych statt,, KOM(2009) 313 (déle jen ,Sdéleni Komise®).

60 Sdéleni Komise, podkapitola 3.3, s. 12.

81 Sdéleni Komise, podkapitola 3.1, s. 10.
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Pokud ovSem spravni organy nevi, jaké konkrétni chovani cizince vedlo
policii k vydani nesouhlasného stanoviska, je pro né zcela nemozné vyhod-
notit zaprvé to, zda toto jednani predstavuje ohroZeni verejného poradku
anebo zda predstavuje ohrozZeni bezpecnosti statu, a zadruhé, zda se jedna
o natolik intenzivni hrozbu, Ze omezeni prava pobytu bude v daném pripadé
primeérené.

V neposledni radé tento postup spravnich organti brani i efektivnimu
soudnimu prezkumu rozhodnuti o neudéleni viza. Pokud stanovisko policie,
z néhoz velvyslanectvi a poté MZV vychazi pri rozhodovani o Zadosti o vizum,
neni soucasti spravniho spisu, resp. jeho utajované ¢asti, nebude mit toto
stanovisko k dispozici ani soud v pfipadé podani Zaloby proti rozhodnuti MZV.
Pritom je to pravé soudni prezkum, v ramci n€éhoZ dochazi k vyvazeni pro-
cesnich omezeni souvisejicich se specifickou povahou informaci vedoucich
k oznaceni cizince za bezpec¢nostni hrozbu. Z rozsudku SDEU ve véci ZZ jed-
noznacne vyplyva, Ze soud musi mit pristup ke vSem podkladtim, na zakladé
kterych bylo predmétné rozhodnuti prijato, a to véetné téch utajovanych. Tuto
zakladni zasadu ve své judikature opakované zdurazinuje i NSS.52

Efektivitu soudniho prezkumu rozhodnuti o neudéleni kratkodobého
navic vyrazné podkopala i posledni novela zakona o pobytu cizinct. Ta sice
v navaznosti na rozsudek SDEU ve véci El Hassani®® zavedla soudni prezkum
rozhodnuti o neudéleni kratkodobého viza, pocita vSak zaroven s urc¢itymi vy-
jimkami mimo jiné v situaci, kdy je cizinec povaZovan za bezpe¢nostni hrozbu.
Podle § 171 odst. 2 totiZ plati, Ze ,,[pJokud rozhodnuti o neudélenti krctkodobého
viza bylo vyddno na zdlkladé stanoviska policie, které obsahuje informace, Ze
by Zadatel mohl byt povaZovdn za hrozbu pro verejny porddel, vnitini bezpec-
nost nebo verejné zdravi podle primo pouZitelného predpisu Evropské unie nebo
pro mezindrodni vztahy jednoho nebo vice ¢lenskych stdtil, jsou tyto ditvody
z prezkoumani soudem vylouceny“. Stejné pravidlo se pak uplatni i v pripade,
Ze cizinec je veden v Schengenském informacénim systému.

Podle davodové zpravy jsou ucelem takového postupu , bezpecnostni a mi-
gracni rizika spojend s tim, Ze bez vyslovné upravené vyjimky by méli netispés-
ni Zadatelé moznost seznamovat s uvedenymi skutecnostmi v ramci pristupu

62 Viz napt. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 26. 4. 2018, ¢.j. 1 Azs 439/2017-57,
bod 27 nebo usneseni rozsifeného senatu ze dne 1. 3. 2016, ¢. j. 4 As 1/2015-40.

63 Rozsudek Soudniho dvora ze dne 13. 12. 2017 ve véci C-403/16 El Hassani. SDEU zde
judikoval (bod 42), Ze ,.¢l. 32 odst. 3 vizového kodexu, ve spojeni s ¢l. 47 Listiny zdkladnich
prav Evropské unie, je tfeba vykladat v tom smyslu, Ze uklada ¢lenskym statim povinnost
upravit fizeni o opravném prostredku proti rozhodnutim o zamitnuti Zadosti o udéleni viza,
jehoz podminky se fidi pravnim fadem kazdého ¢lenského statu, pfi dodrZeni zasad rov-
nocennosti a efektivity. Toto Fizeni musi v ur¢itém stadiu fizeni zarucit moznost podani
opravného prostiedku k soudu”.
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k soudnimu spisu, resp. by takové skutecnosti musely byt netispésnym Zadate-
lim sdélovdny v ramci odtiwodnéni rozhodnuti o neudéleni viza, aby byla spl-
néna podminka jeho prezkoumatelnosti®.%*

Nova zakonna uprava vsak s sebou prinasi nékolik problémut. Prvnim
z nich je to, Ze tato iprava ma zrejmeé dopadat nejenom na soudni prezkum
rozhodnuti o neudélenti ,klasickych® schengenskych viz, ale rovnéZ na pripa-
dy, kdy Zadost podal rodinny prislusnik ob¢ana EU. Z pohledu MZV se navrzZe-
ni takové upravy jevi jako zcela pochopitelné. Vzhledem k tomu, Ze zastupitel-
ské urady a nasledné ani samotné MZV nema k dispozici rozhodujici poklad,
na zakladé kterého je cizinec povazovan za bezpec¢nostni hrozbu (tj. stanovisko
policie), jen stézi pak bude MZV schopné obhajovat rozhodnuti o neud€leni
viza v ramci soudniho prezkumu. Tim, Ze stanovisko policie neni ani souc¢asti
spisu, neni prakticky ani co prezkoumavat.

S ohledem na zavéry plynouciz rozsudku SDEU ve véci ZZ je vSak vylouce-
ni soudniho pfezkumu vtiéi rodinnym prislusniktim neakceptovatelné. SDEU
totiZ judikoval, Ze spravni organy sice mohou omezovat rozsah odtvodnéni
svych rozhodnuti, jakoz i pfistup Zadatele k diikaztim, musi vSak byt zajiStén
ucinny soudni prezkum, v ramci néhoZ bude mit soud mozZnost ovérit, zda
divody narodni bezpecnosti skute¢né brani tomu, aby byly Zadateli poskyt-
nuty presné a uplné davody, na nichz je dot¢ené rozhodnuti zaloZeno, jakoz
i s nim souvisejici dukazy.®

V pripadé vylouceni dtvodti verejného poradku a verejné bezpecnosti
z prezkoumani soudem by vSak pozZadavek uc¢inného soudniho prezkumu
nebyl naplnén a rodinny prislusnik by neme¢l k dispozici Zadny téinny pro-
stfedek napravy proti rozhodnuti o neudéleni viza, coZ odporuje clanku 47
Listiny zakladnich prav EU.

Ze stejného daivodu podle mého nazoru neobstoji vyluka ze soudniho prezku-
mu davodu rozhodnuti o neudéleni viza ve vztahu k tfetizemctim, ktefi nejsou
rodinnymi prislusniky ob¢anti EU. I na toto rizeni totiZ podle SDEU dopadaji
zaruky vyplyvajici z prava na spravedlivy proces a ucinny prostfedek napravy.

V rozsudku véci El Hassani SDEU pripomenul, Ze dodrZeni prava kazdé-
ho na projednani véci nezavislym a nestrannym soudem, jak je zakotveno
v ¢€l. 47 odst. 2 Listiny zakladnich prava EU, , predpokldda moznost nasledné
podrobit rozhodnuti sprdavniho orgdnu, ktery sam nespliiuje podminky nezd-
vislosti a nestrannosti, prezkumu soudem, ktery musi mit mimo jiné pravomoc
rozhodovat o vsech relevantnich otdzkdch*.®® V situaci, kdy soud nebude mit

64 Srov. davodovou zpravu k bodu 167 a 168 zadkona ¢. 176/2019 Sb.
65 Rozsudek ve véci ZZ, bod 60.
66 Rozsudek ve véci El Hassani, bod 39.
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moznost prezkoumat, jaké konkrétni skutkové diivody vedly spravni organy
k zavéru, Ze cizinec by pfi pobytu na tizemi Ceské republiky mohl potencial-
né ohrozit bezpecnost statu, verejny poradek ¢i verejné zdravi, poZadavek na
soudni prezkum v plné jurisdikci nebude naplnén.

Umoznéni soudniho prezkumu diéivodtt narodni bezpeénosti vedoucich
k rozhodnuti o neudéleni viza cizinci automaticky neznamena, Ze tim dotyc-
ny ziska neomezeny pristup k soudnimu spisu, a tim i ke vSem utajovanym
informacim, resp. dkaziim, na kterych je rozhodnuti zaloZeno. Ani SDEU
nepriznava cizinci pravo na neomezeny pristup ke vSem dikaztm. Na rozdil
od dtivodu rozhodnuti, o jejichZ podstaté musi byt Zadatel informovan v kaz-
dém pripadé, pristup k dikaztiim SDEU umozZnuje v odiivodnénych pfipa-
dech omezit uplné. S témito diikazy vSak bezpodmine¢né musi byt seznamen
soud. Odivodnéni nové zakonné upravy obsazené v diivodové zprave z tohoto
pohledu ptisobi poné€kud alibisticky.

AZbudou soudy v budoucnu rozhodovat o Zalobach proti rozhodnuti o ne-
udéleni kratkodobého viza z bezpe¢nostnich dtivodti, mély by dle mého nazo-
ru zvazit moznost neaplikovat pfedmétné ustanoveni zakona o pobytu cizincti
pro rozpor s ¢l. 47 Listiny zakladnich prav EU. Nabizi se zde i moZnost obratit
se na SDEU s Zadosti o predbéZnou otazku, zda ¢l. 47 Listiny zakladnich prav
EU brani takové vnitrostatni uprave, ktera z prezkoumani soudem vylucuje
davody neudéleni kratkodobého viza spocivajici v tom, Ze Zadatel by mohl byt
povazovan za hrozbu pro verejny poradek, vnitini bezpe¢nost nebo verejné
zdravi.

7. ZAVER

Snaha statu o ochranu vlastni bezpecnosti je zcela legitimni a také Zadouci.
Metody, které k tomu stat vyuziva, vSak nesméji byt zcela nekontrolovatelné
a nesmeji neprimérenym zpusobem zasahovat do prav jednotlivet. V situaci,
kdy se tyto dvé hodnoty dostanou do vzajemného stretu, je nezbytné nalézt
reSeni, které v co nejvétsi mire umozni, aby negativni diisledky uprednostné-
ni jedné nebo druhé z téchto hodnot byly limitovany na nezbytné minimum.
Uvédomuji si, Ze nalézt takové feSeni neni jednoduchym tikolem. Musi se
s nim vyporadat jak zakonodarce pfi vytvareni pravnich predpist, tak sprav-
ni organy pri jejich aplikaci a nakonec soudy v ramci prezkumu rozhodnuti
spravnich organu.

Praxe bohuzel ukazuje, Ze ochrana utajovanych informaci ma v soucas-
né dobé nad pravy cizincti vyraznou prevahu a pri prijimani novelizaci za-
kona o pobytu cizinct se projevuji tendence zakonodarce stale vic omezovat
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procesni prava ucastnikti fizeni. Pfednost zajmu na ochrané utajovanych
informaci pied posilenim procesni ochrany cizinct dal i Ustavni soud ve svém
nedavném ndlezu ve véci soudniho prezkumu rozhodnuti o neudéleni stat-
niho obcanstvi. Na druhou stranu Nejvyssi spravni soud klade pri soudnim
prezkumu pomérné naro¢né pozadavky na podobu utajovanych informaci,
které jsou zakladem negativniho pobytového rozhodnuti oznacujiciho cizince
za bezpecénostni hrozbu. Oslabeni procesnich prav cizince ve spravnim rizeni
je tak v ramci soudniho prezkumu do zna¢né miry kompenzovano. Presto se
domnivam, Ze aby cizinec mél realnou mozZnost zpochybnit tvrzeni statu, Ze
predstavuje bezpecnostni hrozbu, a ti¢inné tak vyuzit dostupné opravné pro-
stredky, je nezbytné, aby vZdy alesponl ramcoveé znal diivody, o které se rozhod-
nuti opira. To mu vSak soucasné znéni zakona o pobytu cizincti neumoznuje.

V obecné roviné souhlasim s tvrzenim generalniho advokata Y. Bota, Ze
,U demokratické spolecnosti je vyuzivani zdaruk prdvniho stdtu i témi, kdo pro-
ti nému broji, zcela nezbytné pro zajisténi naprosté prednosti demokratickych
hodnot, nemtize vsak vést prakticky k sebevrazdé samotné demokracie*.%” Za-
roven vSak vérim, Ze poskytnuti minimalniho procesniho standardu v podobé
sdéleni podstaty diivodii rozhodnuti o neudéleni nebo zruSeni pobytového
opravnéni cizinci v podminkach Ceské republiky k sebevrazdé demokracie
nepovede.

57 Stanovisko generalniho advokata Y. Bota ze dne 12. 9. 2012 ve véci ZZ, bod 43.
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\Y; Z taju sluCovani cizincu
z tfetich zemi aneb co
s rozvedenymi manzely
a témi, kteri si vzali
azylanta az po vstupu
na uzemi CR (a néco navic
k dopadum ¢l. 6 odst. 2
a 17 smérnice 2003/86/ES)

PAVEL PORIZEK*

1. UVOD

Ve svém prispévku se zaméfim na dva vykladové problémy' souvisejici s trans-
pozici smérnice 2003/86/ES o pravu na slouceni rodiny (dale jen ,smérnice*)
do zakona o pobytu cizinct.? V prvém pripadé se jedné o promitnuti ¢l. 15
odst. 1 a 3 do ustanoveni § 45 odst. 2 a 4 zdkona. Podstata sporu spoé¢iva v tom,
zda rozvedeny manzel, ktery nesplnuje podminky pro umoznéni podani zadosti
o vydani povoleni k dlouhodobému pobytu za jinym ti¢elem podle odst. 4 po-
sledné citovaného ustanoveni, mtiZe pfi splnéni predvidanych podminek pozZa-
dat o zménu ucelu pobytu podle odstavce 2. Ve druhém pripadé jde o to, zda je
manzel azylanta, ktery uzaviel manzelstvi az po svém vstupu na tizemi CR [a ne-
splnuje tak podminku uvedenou v ustanoveni § 42a odst. 1 pism. €) zakona
o pobytu cizincti] vylouéen z mozZnosti Zadat o povoleni k dlouhodobému pobytu
za Ucelem slouceni rodiny podle ustanoveni § 42a odst. 7 pism. a) téhoZ zakona.
Jinymi slovy, vyuzila-li Ceska republika moznosti dané ¢l. 9 odst. 2 smérnice
avyloucila manzela azylanta, jehoZ manzelstvi vzniklo aZ po vstupu na tizemi,

*  Kanceldar verejného ochrance prav, Brno.

! Autor se s nize popsanymi ptipady setkal v ramci svého ptisobeni v Komisi pro rozhodovani
ve vécech pobytu cizinct.

2 Zakon ¢&. 326/1999 Sb., o pobytu cizincti na tizemi Ceské republiky a o zméné nékterych
zékonu, ve znéni pozdéjsich predpisu (dale jen ,zdkon o pobytu cizinct” ¢i ,zakon®).
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z moznosti vyuzit vyhodnéjsiho reZzimu pro slucovani rodinnych prislusniktu
stanoveného kapitolou V smérnice (vnitrostatné promitnutého do § 42b odst. 3
zakona o pobytu cizinctl), znamena to, Ze je tato kategorie vylouc¢ena z prava na
slouéeni podle obecného reZimu zakotveného smérnici?

Na obou situacich 1ze demonstrovat, jak narocné a obtizné je ¢asto spravné
vykladat a v rozhodovaci praxi uplatnovat jednotliva ustanoveni zakona o po-
bytu cizincu, ktery v sobé obsahuje transpozici mnoha predpist unijniho pra-
va. Uvidime, Ze v prvné popsaném pripadé si nevysta¢ime ani s prostou zna-
losti ¢eského jazykového znéni ¢l. 15 odst. 1 smérnice (zejména jeho druhého
pododstavce), které se rozchazi s jinymi jazykovymi verzemi. Pro pochopeni
smyslu vztahu odst. 1 a 3 ¢l. 15 smérnice si musime vypomoci systematickym
a teleologickym vykladem. Pokud jde o slucovani s azylanty, je zapotiebi poro-
zumeét imyslu unijniho zakonodarce, ktery obecné zakotvil v kapitole V smér-
nice pro sluc¢ovani uprchlikt (slovy smérnice) vyznamné ulevy oproti obec-
né nastavenému rezimu slucovani. Tim, Ze umoznil ¢lenskym statim tento
vyhodnéjsi rezim omezit na situace, kdy ke sniatku s azylantem doslo aZ po
vstupu na uzemi ¢lenského statu, rozhodné nezamyslel posledné uvedenou
kategorii osob z rozsahu smérnice vyloucit.

A na zavér se pokusim zodpoveédét na otazku, zda Ize pti zruSeni (nepro-
dlouzeni) dlouhodobého pobytu za tc¢elem slouceni rodiny podle véty druhé
§ 46a odst. 1 zakona o pobytu cizincd, tedy pokud dosSlo k pravomocnému
odsouzeni cizince za spachani trestného ¢inu, vyloucit pouZiti ¢l. 6 odst. 2
a 17 smérnice. Jinymi slovy, zda 1ze u tohoto davodu pro zruseni (neprodlou-
Zeni) pobytu pominout zohlednéni zasahu do soukromého a rodinného Zivota
a zasadu primérenosti, jak by mohlo nasvédcovat ustanoveni § 174a odst. 3
zakona.

2. VZTAH ODST.4 A 2 § 45 ZAKONA O POBYTU CIZINCU
V NAVAZNOSTI NA CL. 15 ODST. 1 A 3 SMERNICE

2.1 Skutkové okolnosti a prabéh fizeni

Pani B. T. H., statni pfislu$nice Vietnamu, pobyvala na tizemi Ceské republiky
na zakladé povoleni k dlouhodobému pobytu za ic¢elem spolec¢ného souziti ro-
diny s platnosti od 10. 5. 2011 do 9. 5. 2013, které bylo nasledné prodlouZeno
od 10. 5. 2013 do 9. 5. 2018. Nositelem opravnéni ke slouceni rodiny byl jeji
manzel, ktery pobyval na tizemi CR na zakladé udéleného povoleni k trvalému
pobytu od roku 2005. Snatek uzavteli ve Vietnamu dne 5. 9. 2010 a manzel-
stvi bylo v CR pravomocné rozvedeno k 11. 3. 2015.
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Dne 5. 5. 2015 podala Zadost o vydani povoleni k dlouhodobému pobytu
za jinym ucelem podle § 45 odst. 1 zakona o pobytu cizincli, konkrétné za
ucéelem podnikéni. Rizeni o zadosti Odbor azylové a migra¢ni politiky Mini-
sterstva vnitra (dale jen ,OAMP*) zastavil usnesenim ze dne 1. 9. 2015 podle
tehdy ti¢inného znéni § 169 odst. 8 pism. d) zakona o pobytu cizinct®. Dospél
k zavéru, Ze pani B. T. H. podala Zddost o zménu ti¢elu povoleni k dlouhodobé-
mu pobytu v dobé, kdy k tomu nebyla opravnéna, nebot nespliuje podminku
stanovenou v § 45 odst. 4 zakona o pobytu cizinct, tj. trvani manZelstvi po
dobu 5 let. Na zakladé podaného odvolani Komise pro rozhodovani ve vécech
pobytu cizinct (dale jen ,Komise“) dne 6. 10. 2016 rozhodnuti OAMP zrusila
podminek stanovenych v odst. 4 § 45 doty¢nou nevylucuje z mozZnosti zis-
kat jiny ucel povoleni k dlouhodobému pobytu na zaklad¢ ustanoveni § 45
odst. 2 zakona o pobytu cizincti. OAMP fizeni dne 31. 10. 2017 podle § 169
odst. 8 pism. d) zdkona o pobytu cizinct opét zastavil a i toto usneseni Komise
dne 14. 12. 2017 zrusila a vratila OAMP zpét. A do tretice OAMP usnesenim
ze dne 17. 4. 2018 rizeni podle stejného ustanoveni zastavil a i toto usneseni
bylo Komisi dne 22. 8. 2018 zruseno a vraceno. Poté OAMP dne 24. 2. 2019
zadost pani B. T. H. vécné zamitl podle § 46 odst. 1 ve spojeni s § 56 odst. 1
pism. j) zdkona o pobytu cizincti, nebot byla zjiSténa jind zavazna prekazka
jejiho pobytu na tizemi. Tu spatfoval OAMP v neopravnénosti pobytu pani B.
T. H. na tzemi CR poté, co ji bylo k 29. 5. 2017 zruseno povoleni k dlouhodo-
bému pobytu za ucelem spolec¢ného souziti rodiny. I toto rozhodnuti OAMP
bylo Komisi zruseno a vraceno k novému projednéni.*

2.2 Vyklad ¢l. 15 odst. 1 a 3 smérnice
2.2.1 Prvni pododstavec ¢lanku 15 odst. 1 smérnice

Dle ¢eského jazykového znéni prvniho pododstavce ¢l. 15 odst. 1 smérnice:
»Nejpozdéji po péti letech pobytu a za predpokladu, Ze rodinnému prislusnilo-
vi nebylo udéleno povoleni k pobytu z jingych diwodtl, nez je slouceni rodiny,
maji manzel nebo nesezdany partner a dité, které dosdhlo plnoletosti, pravo na

3 ,Usnesenim se také zastavi rizeni o Zadosti, jestlize cizinec [...] d) podal Zadost o prodlouzeni
doby pobytu na vizum k pobytu nad 90 dnt, Zadost o povoleni k dlouhodobému pobytu
nebo zZadost o prodlouZeni platnosti povoleni k dlouhodobému pobytu v dobé¢, kdy k tomu
neni opravnén;“ Po novele provedené zakonem ¢. 222/2017 Sb. je s Gi¢innosti od 15. 8. 2017
obdobné ustanoveni obsazeno v § 169r odst. 1 pism. d) zdkona o pobytu cizincti.

4 Vmezidobibylo s pani B. T. H. dvakrat zahajeno fizeni o udéleni spravniho vyhosténi, které
bylo v obou pfipadech Reditelstvim sluzby cizinecké policie zastaveno.
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samostatné povoleni k pobytu, nezdvislé na povoleni k pobytu osoby usilujici
o slouceni rodiny, na zdkladé poddni Zdadosti, pokud se vyZaduje.“

Dle odstavce 4 ,, [pJodminky tykajici se udéleni a doby trvdni samostatnych
povolenti k pobytu stanovi vnitrostdtni pravo®.

Clanek 15 odst. 1 v prvnim pododstavci zalozil manzelovi, nesezdanému
partnerovi a ditéti, které dosahlo plnoletosti (s vihradou druhého pododstav-
ce, viz dale), pfi splnéni dvou podminek, kterymi jsou pét let pobytu a neudeéle-
ni povoleni k pobytu z jinych davodt, pravo na samostatné povoleni k pobytu,
nezavislé na povoleni k pobytu osoby usilujici o slou¢eni rodiny (dale i jen
,nositel opravnéni ke slouc¢eni).® To potvrdil ve své judikature i Soudni dviir
Evropské unie (dale jen ,SDEU"), byt priznal ¢lenskym statiim v nédvaznosti
na ¢l. 15 odst. 4 smérnice urcity manévrovaci prostor s odkazem na moznost
podrobit Zadost vnitrostatné stanovenym podminkam.® Zaroven vSak dodal:
,[V]zhledem k tomu, Ze udéleni samostatného pouvoleni k pobytu po uplynuti
doby zminéné v ¢l. 15 odst. 1 této smeérnice je obecnym pravidlem, nesmi byt roz-
hodovacti prostor priznany ¢lenskym stdtiim ¢lankem 15 odst. 4 uvedené smérni-
ce témito staty uzivdn takovym zptisobem, ktery by ohroZoval cil tohoto éldnku,

JimzZ je - jak zdiraznuje bod 15 odtivodnéni téZe smérnice - umoznit rodinngym
prislusnilcim osoby usilujici o slouceni rodiny ziskdni pravniho postaveni ne-
zdvislého na osobé usilujici o slouceni rodiny, jakoz i jeho uziteény tcinek [...].”

5  HAILBRONER, K., KLARMANN, T. Family Reunification Directive 2003/86/EC. In: HAIL-
BRONER, K., THYM, D. (eds.) EU Immigration and Asylum Law. Second edition. Miinchen:
C. H. Beck, 2016, s. 407. BOELES, P., HEIJER, M. D., LODDER, G., WOUTERS, K. Europe-
an Migration Law. 2nd edition. Antwerp — Oxford - Portland: Intersentia, 2014, s. 150.
PEERS, S., GUILD, E., ARCARAZO, D. A., GROENENDIJK, K., MORENO-LAX, V. EU Immig-
ration and Asylum Law. Volume 2: EU Immigration Law. Second Revised Edition. London -
Boston: Martinus Nijhoff Publishers, 2012, s. 264.

8 Vizrozsudek SDEU ve véci C-257/17 C a A: ,48 Ze vzajemného spojeni obou téchto ustano-
veni [¢l. 15 odst. 1 a 4, pozn. P. P.] vyplyva, Ze po uplynuti péti let pobytu na tizemi ¢lenského
statu v ramci slouceni rodiny sice v zasadé vznika pravo na vydani samostatného povoleni
k pobytu, nicméné unijni normotviirce ¢lenskym statim umoznil, aby udéleni takového
povoleni podrobily uréitym podminkam, jejichZ vymezeni prislusi t¢émto ¢lenskym statam.
49 Unijni normotvarce tudiz tim, Ze v €l. 15 odst. 4 smérnice 2003/86 ucéinil odkaz na vnit-
rostéatni pravo, dal najevo, Ze si pral ponechat na uvazeni kazdého ¢lenského statu, za jakych
podminek ma byt vydano samostatné povoleni k pobytu statnimu pfislusnikovi tieti zemé,
ktery na jeho iizemi pobyval po dobu péti let v ramci slouéeni rodiny (obdobné viz rozsudek
ze dne 12. dubna 2018, A a S, C-550/16, EU:C:2018:248, bod 42). 50 V tomto ohledu tedy
plati, Ze se pravidla upravujici udélovani samostatného povoleni k pobytu lisi od pravidel, za
jakych je povolovano slouceni rodiny, ktera obsahuji pfesné vymezené pozitivni povinnosti
ajez v pripadech uréenych smérnici 2003/86 ukladaji ¢lenskym statim povinnost povolit
toto slouceni rodiny, aniz tyto staty mohou uplatnit prostor pro uvaZeni (vtomto smyslu viz
rozsudek ze dne 9. éervence 2015, K a A, C-153/14, EU:C:2015:453, bod 46).“

7 Bod 51 rozsudku. Tuto tivahu SDEU doplnil jesté v nasledujicim bodé (52): ,Dodate¢né
podminky, jimZ ¢lensky stat podrobuje udéleni samostatného povoleni k pobytu, tudiz
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Podminit ziskani samostatného povoleni k pobytu podanim Zadosti neni
obligatorni (,pokud se vyzZaduje®). Jinymi slovy, clenské staty pouze nejsou
povinny udélit povoleni k pobytu ex officio.®

Pozadavek péti let pobytu ke vzniku prava na udéleni samostatného povo-
leni k pobytu je nejzazsi, ¢lenské staty mohou stanovit lhtitu kratsi® (coz, jak
uvidime dale, je i pfipad Ceské republiky). Pojem ,pobyt“ neni ve smérnici
blize specifikovan. Rozumi se jim opravnény pobyt'® a Ize ho vykladat analo-
gicky s tymz pojmem obsaZenym v ¢l. 6 odst. 1 smérnice!'. Mél by tak zahr-
novat i dobu pobytu na vizum, pokud predchazela vydani povoleni k pobytu.'?
Zde by Sel navic uplatnit i systematicky argument. Prvni pododstavec hovori
o ,prostém” pobytu na rozdil od odstavce 3 ¢l. 15, ktery vyZaduje vstup na
uzemi z divodu slouéeni rodiny (tento poZzadavek v prvnim pododstavci ¢l. 15
odst. 1 chybi).

Smeérnice neuvadi, jak zohlednit pri vypoctu pétileté doby pobytu pripad-
nou nepiitomnost na tizemi.'® S ohledem na zasadu primérenosti by méla byt

nemohou byt natolik prisné, Ze by predstavovaly téZko prekonatelnou prekazku, ktera by
statnim prislusniktim tretich zemi zminénym v ¢l. 15 odst. 1 smérnice 2003/86 praktic-
ky znemoznila ziskat obvyklou cestou takové povoleni k pobytu po uplynuti doby uvede-
né v tomto ustanoveni (obdobné viz rozsudek ze dne 9. éervence 2015, K a A, C-153/14,
EU:C:2015:453, bod 59).“

8  HAILBRONER, K., KLARMANN, T., op. cit. 5, s. 407. Viz rovnéz stanovisko generalniho ad-
vokata P. Mengozziho ve véci C-257/17 C a A, bod 63: ,[N]na jedné strané pii neexistenci
zvlastniho fizeni mohou stanovit, Ze samostatné povoleni k pobytu se ziskava ex lege po
péti letech pobytu, nebo mohou na druhé strané stanovit, Ze samostatné povoleni k pobytu
se ziskava na zdkladé Zadosti a ridi se procesnimi podminkami.“ A na jiném misté (bod 81)
uvadi: ,Znéni €l. 15 odst. 1 smérnice 2003/86 uzitim vyrazu ,na zakladé podani zZadosti,
pokud se vyZaduje’, ¢ini podani Zadosti o samostatné povoleni k pobytu nepovinnym.*

9 Viz BOELES, P., HEIJER, M. D., LODDER, G., WOUTERS, K. European Migration Law.
Antwerp - Oxford - Portland: Intersentia, 2009, s. 201. Obdobné viz Sdéleni Komise Radé
a Evropskému parlamentu ze dne 3. dubna 2014, KOM(2014) 210 final, Pokyny pro pouZiva-
ni smérnice 2003/86/ES o pravu na slouceni rodiny, s. 19 (dale jen ,Sdéleni Komise 2014").

10 Sdéleni Komise 2014, s. 19. Obdobné viz Zprava Komise Radé a Evropskému parlamentu
o pouZzivani smérnice Rady 2003/86/ES o pravu na slouc¢eni rodiny ze dne 8. 10. 2008,
KOM(2008) 610 v kone¢ném znéni (dale jen ,Zprava Komise 2008%), s. 13.

11 HAILBRONER, K., KLARMANN, T., op. cit. 5, s. 407.

12 Viz HAILBRONER, K., KLARMANN, T., op. cit. 5, s. 407 a PEERS, S. EU Justice and Home
Affairs Law. Third edition. Oxford: Oxford University Press, 2011, s. 469. Poukazuji na Zpra-
vu Komise 2008 (s. 13), ktera kritizuje madarskou praxi, kdy .se pét let poc¢ita od prvniho
vydani povoleni k pobytu, coZ mtiZe byt problematické, pokud rodinny pifislusnik obdrzel
vizum pied ziskanim povoleni k pobytu*®.

13- Narozdil napriklad od ¢l. 16 odst. 3 smérnice 2004/38/ES (definuje, jaké doby nepiitom-
nosti obéana EU a jeho rodinného prislu$nika na tizemi ¢lenského statu se zapoé¢itavaji do
péti let nepretrzitého legalniho pobytu nutného pro nabyti prava trvalého pobytu) ¢i smér-
nice 2003/109/ES (stanovi, jaka obdobi nepritomnosti neprerusuji béh doby nezbytné pro
ziskani postaveni dlouhodobé pobyvajiciho rezidenta).
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kratka obdobi nepritomnosti na izemi, ktera se odehravaji v béZném Zivoté
(napt. kazdoro¢ni dovolend), do doby péti let plné zapocitatelna.'* Pripadna
delsi obdobi nepritomnosti, které jsou ze své podstaty nevyhnutelna (napft.
vykon povinné vojenské sluzby ¢i péce o vaZzné nemocného rodice v zemi pu-
vodu), by alespon nemeéla vést k tomu, Ze dotyény bude muset ziskat novych
pét let pobytu od zacatku.'s

Pokud jde o podminku ,neudéleni pobytu z jinych davod*®, z legislativni-
ho procesu prijimani smérnice nelze zjistit okolnosti, které vedly pri projedna-
vani v Radé k jejimu vloZeni do textu odst. 1 ¢l. 15.'® Smysl této podminky l1ze
spatfovat v tom, Ze neni nezbytné nutné poskytnout rodinnému prislusnikovi
samostatné povoleni k pobytu, pokud jiZ mtiZe pobyvat na tizemi ¢lenského
statu na zakladeé jiného pobytového titulu poskytujiciho bezpeény status.!”

Pojem ,samostatné povoleni k pobytu“ musi byt vykladan ve smyslu ¢l. 2
pism. e) smérnice'® a nevyzaduje udéleni trvalého pobytu.'®

A nyni se dostavame k tomu klicovému. VyZaduje pravo rodinného pri-
slusnika na samostatné povoleni k pobytu podle prvniho pododstavce ¢l. 15

4 PEERS, S., op. cit. 12, s. 470.

15 Tamtéz.

16V pavodnim navrhu Komise [Proposal for a Council directive on the right to family reunifi-
cation, 1. 12. 1999 COM(1999) 638 final] a po celou dobu legislativniho procesu obsahoval
¢l. 15 odst. 1 (pavodneé ¢l. 13) podminku trvajici existence rodinného vztahu (provided the
family relationship still exists). AZ v zavére¢né fazi prijimani smérnice byla posledné uve-
dena podminka nahrazena poZadavkem neudéleni povoleni k pobytu z jinych davodu, nez
je slouceni rodiny (poprvé se tato formulace objevuje vdokumentu Rady ¢. 5508/03 ze dne
23. ledna 2003). Viz rovnéZ HAILBRONER, K., KLARMANN, T, op. cit. 5, s. 407.

7 Viz HAILBRONER, K., KLARMANN, T., op. cit. 5, s. 407.

8 Dle tohoto ustanoveni se povolenim k pobytu rozumi , povoleni vydané organy ¢lenského
statu, které statniho prislusnika tieti zemé opraviiuje k pobytu na jeho tizemi statu v soula-
du s ¢l. 1 odst. 2 pism. a) nafizeni Rady (ES) ¢. 1030/2002 ze dne 13. ¢ervna 2002, kterym
se stanovi jednotny vzor povoleni k pobytu pro statni prislusniky tietich zemi®. Za povoleni
k pobytu tak nelze povazovat napt. vizum ¢i povoleni kratsi nez 6 mésicti.

9 Pavodni [COM(1999) 638 final] i druhy [COM(2000) 624 final] navrh Komise po¢italy s tim,
Ze nejpozdéji po étyrech letech pobytu budou mit manzel, nesezdany partner a dité, které
dosahlo plnoletosti, pravo na samostatné povoleni k pobytu. Tyto navrhy jesté nepocitaly
s moznosti podminit udéleni samostatného povoleni k pobytu podanim Zadosti a neobsaho-
valy tak ani zmocnéni pro ¢lenské staty stanovit podminky jeho ziskani (které je obsazeno
ve stavajicim odst. 4 ¢l. 15 smérnice). AZ tfeti navrh Komise [COM(2002) 225 final] pro-
dlouzil étyrletou Ihtitu na pétiletou s vysvétlenim, Ze navrZena zména rozliSuje mezi povo-
lenim k trvalému pobytu a samostatnym povolenim. Pravni tiprava vétSiny ¢lenskych statta
mezi témito dvéma aspekty nerozliSuje, ale spojuje je do jednoho statutu: drZitel povoleni
k trvalému pobytu je drzZitelem povoleni k pobytu, které je nezavislé na nositeli opravnéni
ke slouceni (samostatné). NavrZena zmeéna tento problém fesi tim, Ze harmonizuje horni
limit, s jehoZ uplynutim je spojeno pravo na samostatné povoleni, s dobou pobytu, ktera je
vyzadovéana pro ziskani statutu dlouhodobé pobyvajiciho rezidenta (s. 4 a 10). Viz rovnéz
HAILBRONER, K., KLARMANN, T., op. cit. 5, s. 407.
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odst. 1 smérnice, aby poté, co mu toto opravnéni po péti letech pobytu vznik-
ne, musel i nadale alespon formalné existovat vztah k nositeli opravnéni ke
slouceni, bez kterého nelze podanim Zadosti toto pravo realizovat? OAMP se
domniva, Ze ano.?° To ovSem popira samotny smysl institutu prava na samo-
statné povoleni k pobytu. Jeho smyslem je naopak umozZnit ziskat samostat-
né povoleni k pobytu primarné tém rodinnym prislusnikam, jejichzZ vztah
(manzelstvi ¢i partnerstvi) se po uplynuti péti let rozpadl, resp. bez ohledu na
skutec¢nost, zda tento vztah trva ¢i nikoli. Jen takovy zavér 1ze dovodit z ¢l. 16
odst. 3 smérnice, dle néhoz , [¢]lenské stdty mohou odejmout povoleni k poby-
tu rodinnému prislusnikovi nebo zamitnout prodlouzeni jeho doby platnosti,
pokud pobyt osoby usilujici o slouceni rodiny konci a rodinny prislusnik jesté
nepozivda samostatného prava k pobytu podle éldanku 15“ (duraz doplnén).
VSimnéme si, posledné uvedené ustanoveni hovori o pravu k pobytu, nikoli
o povoleni k pobytu. Pro vznik ochrany pred odejmutim povoleni k poby-
tu ¢i jeho neprodlouZenim tak postaci, pokud rodinnému prislusnikovi po
uplynuti péti let pobytu vazaného na nositele opravnéni ke slouceni vzniklo
pravo na samostatné povoleni k pobytu, nemusi byt jeho drzitelem.*
Dtiraz na ochranu rodinnych prislusnikt pro pripad rozpadu rodinnych
vztahti 1ze dovodit i z bodu 15 odtivodnéni smérnice, podle néhoz , [jle tre-
ba podporovat integraci ¢lentl rodiny. Za tim ticelem by jim mélo byt udéleno
prdvni postaveni nezdvislé na pravnim postaveni osoby usilujici o sjednoceni
rodiny, zejména v pripade rozpadu manzelstvi a partnerstvi“.?? Ostatné jiz Ko-
mise v davodové zpraveé k prvotnimu navrhu smérnice pripominad, Ze samo-
statny status umozni rodinnym prislusnikiim ukoncit zavislost na povoleni
k pobytu nositele opravnéni ke slouceni a poZivat jistoty, pokud jde o jejich

20 Vjednom ze zminovanych usneseni ze dne 17. dubna 2018 dospél OAMP na zékladé analyzy
jednotlivych odstavct €l. 15 k zavéru, ,Ze smérnice pro ucely samostatného povoleni k po-
bytu rozliSuje dvé skupiny drzitelti povoleni k pobytu vydaného za Gi¢elem souZziti s osobou
usilujici o slouéeni rodiny (nositelem opravnéni ke slouceni rodiny), a to osoby, u nichz
stale alespon formalné existuje vztah k nositeli opravnéni ke slouceni rodiny (¢l. 15 odst. 1)
a pak osoby, kde jiZ vztah k nositeli opravnéni ke slou¢eni rodiny zanikl napf. rozvodem
¢i smrti nositele (¢l. 15 odst. 3). U prvni skupiny osob tedy vztah k nositeli opravnéni ke
slouceni rodiny nadale trva, jen tyto maji mozZnost se od néj ,osamostatnit’, tedy ziskat
samostatné povoleni k pobytu na nositeli nezavislé. Kdezto v pripadé druhé skupiny osob
jde o situace, kdy vztah k nositeli opravnéni ke slouceni zanikl, at jiZjeho smrti nebo pravni
vztah k nému byl formalné ukoncen, naptiklad rozvodem®.

2l PEERS, S., op. cit. 12, s. 469, pozn. ¢. 640. Shodné viz HAILBRONER, K., KLARMANN, T.,
op. cit. 5, s. 415 a PEERS, S., GUILD, E., ARCARAZO, D. A., GROENENDIJK, K., MORENO-
-LAX, V., op. cit. 5, s. 265, pozn. ¢. 113.

22 Vizrovnéz BOELES, P.,, HEIJER, M. D., LODDER, G., WOUTERS, K., op. cit. 5, s. 150. Uvadi,
Ze po urc¢ité dobé by rodinni prislusnici méli byt povaZovani za osoby, které si vytvorily své
vlastni vazby na hostitelskou zemi, a mély by tak mit pravo na pobyt bez ohledu na vztah
s nositelem opravnéni ke slouceni.
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pravni postaveni. Pokud nositel opravnéni ke slou¢eni opusti ¢lensky stat EU
¢i dojde k rozpadu rodinnych vztaht, ¢lensky stat nesmi odejmout povoleni
k pobytu vydané ¢lenovi nuklearni rodiny.>®* Obdobné 1ze poukazat na body
56 a 62 stanoviska generalniho advokata P. Mengozziho ve véci C-257/17 C
a A. Z bodu 15 odtvodnéni smeérnice, divodové zpravy Komise k prvnimu
navrhu smeérnice [COM(1999) 638 final] a z dokumentu Rady ¢. 10857/02
ze dne 2. srpna 2003 dovozuje, ,Ze samostatné povoleni k pobytu zavedené
¢lankem 15 smeérnice 2003/86 mad ten tuic¢inelk, Ze rodinni prislusnici osoby usi-
lujici o sloucent jiZz nejsou zavisli na povoleni k pobytu osoby usilujici o slouceni
rodiny, napriklad pokud tato osoba opusti ¢lensky stdt, v némz mad bydlisté
s rodinnym prislusnilkcem, pokud zemie nebo v pripadé rozpadu manzelstvi nebo
partnerstvi mezi osobou usilujici o slouceni rodiny a rodinngm prislusnilkemn.
Ucelem samostatného povoleni k pobytu je upevnit prdavni postaveni rodinné-
ho prislusnika osoby usilujici o slouceni rodiny a poskytnout mu vétsi pravni
Jistotu”.?* Lze se rovnéz ptat, jakou logiku ma trvat na existenci rodinného
vztahu i po uplynuti péti let, aby mohl rodinny pfislusnik pozadat o zménu
ucelu dlouhodobého pobytu, kdyZ je ze smérnice 2003/109/ES opravnén po
uplynuti téZe doby pozadat o status dlouhodobé pobyvajiciho rezidenta, tedy
o status nepochybneé silnéjsi nez dlouhodoby pobyt, a toto jeho opravnéni
nenfi zavislé na existenci vztahu se sponzorem? Zadnou.

NiZe uvidime, Ze dalSim silnym argumentem je vztah mezi druhym pod-
odstavcem ¢l. 15 odst. 1 k prvnimu pododstavci.

2.2.2 Druhy pododstavec ¢l. 15 odst. 1 smérnice

Dle ¢eského jazykového znéni druhého pododstavce ¢l. 15 odst. 1 smérni-
ce: ,Clenské stdty mohou omezit udéleni povoleni k pobytu uvedené v pronim
pododstavci manZelovi nebo nesezdanému partnerovi v pripadech rozpadu ro-
dinného vztahu.” Ke vloZeni druhého pododstavce doSlo aZ v zavére¢né fazi

28 COM(1999) 638 final, s. 19. Komise déle zdtiraziiuje zranitelnost postaveni rodinnych pii-
slusniku, ktefi jsou ob¢any tfetich zemi (nikoli rodinnymi pfislusniky obéant EU). Pokud
tak dojde k vyhosténi nositele opravnéni ke slouceni ¢i k rozpadu rodinnych vztahu, existu-
je vysoka pravdépodobnost, Ze se jejich postaveni oslabi. I proto bylo povaZovéno za nutné
navrhnout opatfeni, které bude $ito na miru jejich potfebam (tamtéz, s. 20).

24 Bod 62. Viz rovnéz bod 56 stanoviska: ,,V systému smérnice 2003/86 odpovidd autonomni
postaveni rodinnych prislusnikti osoby usilujici o slouéeni rodiny jejich zvlaStnimu posta-
veni, které ukondi zavislost ve vztahu k posledné uvedené osobé. V piipadé obtizné situace,
nebo pokud bylo osobé usilujici o slouceni rodiny odnato povoleni k pobytu ¢i ma-li skonéit
jeho platnost, nebude rodinny piislusnik, kterému bylo udéleno samostatné povoleni k po-
bytu, penalizovan.”
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projednavani navrhu smeérnice, aniZ by Sel z dokumentt Rady dohledat daivod
pro jeho prijeti.?®

Ceské znéni druhého pododstavce Ize skute¢né vylozit tak, Ze pokud dojde
k rozpadu rodinného vztahu, mohou ¢lenské staty omezit udéleni samostat-
ného povoleni k pobytu manzelovi a nesezdanému partnerovi, tedy je z tohoto
prava vyloucit.?¢ Zaroven z ného lze ovSem dovodit, Ze rozpad rodinného vzta-
hu nema vliv na pravo na samostatné povoleni k pobytu u ditéte, které dosahlo
plnoletosti. To by podle znéni druhého pododstavce mélo po péti letech pobytu
nabyt pravo na samostatné povoleni k pobytu bez ohledu na to, zda doslo
k rozpadu rodinného vztahu ¢i nikoli.

To ovSsem popira smysl prvniho pododstavce a je v rozporu s jinymi jazy-
kovymi verzemi téhoZ ustanoveni, vykladem Komise i odbornou literaturou.

Anglické znéni druhého pododstavce lze pielozit nasledovné: ,Clenské
staty mohou omezit udéleni povoleni k pobytu uvedené v pronim pododstav-
ci na manzela a nesezdaného partnera v pripadech rozpadu rodinného vztahu“?”
(ddaraz doplnén). Oproti ¢eskému jazykovému znéni tedy drobna jazykova
nuance, ktera ovSem naprosto méni smysl a vyznam tohoto ustanoveni.
Dava ¢lenskym statiim mozZnost (mohou, may) omezit priznani prava na sa-
mostatné povoleni k pobytu v situaci, kdy dojde k rozpadu rodinného vztahu,
pouze na manZzela a nesezdaného partnera. Jinymi slovy, ¢lenské staty mo-
hou vylou¢it, pokud dojde k rozpadu rodinného vztahu, z prava na priznani
samostatného povoleni k pobytu dité, které dosahlo plnoletosti. Podobny vy-
znam najdeme v holandské, francouzské, italské a Spanélské jazykové verzi.?®
Rovnéz tak v polské, slovinské, rumunské a bulharské. Dalsi vyznamovy po-
sun nalezneme v némecké jazykové verzi, kterou by Slo prelozit nasledovné:
.Clenské stdty mohou u manzelii nebo u nesezdaniyjch partnerti omezit udéleni
povoleni k pobytu uvedené v pronim pododstavci na pripady, kdy dojde k roz-
padu rodinngch vztahil. “?*° Jak poznamenavaji s odkazem na dalsi zdroje K.
Hailbroner a T. Klarmann, v némecké a rakouské literature je toto ustanoveni

25 Dokument Rady ¢. 5508/03 ze dne 23. ledna 2003. Viz rovnéz HAILBRONER, K., KLAR-
MANN, T, op. cit. 5, s. 408.

2 Shodné lze interpretovat slovenské jazykové znéni: ,Clenské Staty mézu obmedzit ude-
lenie povolenia na pobyt uvedeného v prvom pododseku manzZelskému partnerovi alebo
nezosobasenému partnerovi v pripade rozpadu rodinného vztahu.” Obdobnou formulaci
najdeme i v chorvatské verzi.

27 Member States may limit the granting of the residence permit referred to in the first
subparagraph to the spouse or unmarried partner in cases of breakdown of the family
relationship” (diiraz doplnén).

26 HAILBRONER, K., KLARMANN, T., op. cit. 5, s. 408.

2% Die Mitgliedstaaten kénnen bei Ehegatten oder nicht ehelichen Lebenspartnern die Er-
teilung des in Unterabsatz 1 genannten Aufenthaltstitels auf Falle, in denen die familidren
Bindungen zerbrechen, beschranken.”
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vykladano tak, Ze umoznuje clenskym statiim omezit ud€leni samostatného
povoleni k pobytu u manzel1 a nesezdanych partnert na pripady rozpadu
rodinného vztahu, ale nikoli u zletilych déti, které toto ustanoveni nezminuje.
Podle tohoto vykladu by déti, které dosahly zletilosti, nejpozd¢ji po péti letech
pobytu nabyly na zakladé ¢l. 15 odst. 1 smérnice samostatné povoleni k po-
bytu.?® Autori povazuji némecké znéni za nezamyslenou editorskou chybu.?!

S ohledem na rovnost jednotlivych autentickych jazykovych verzi smeér-
nice®* se tak musime pokusit preklenout rozpor mezi jazykovymi verzemi
v souladu s pozadavky formulovanymi SDEU, tedy zejména prostiednictvim
systematického a teleologického vykladu.?® Na zakladé konstantni judikatury
SDEU ,ustanoveni unijniho prdava musi byt vykldddna a pouZivana jednotné
na zdkladé znéni vypracovanych ve vSech unijnich jazycich. V pripadé rozdi-
it mezi riznymi jazykovymi verzemi textu unijniho prdva musi byt dotéené
ustanoveni vykldddno podle celkové systematiky a ticelu pravni upravy, jejiz
_je soucdsti“3.

Zbodu 15 odtivodnéni smérnice jednoznacné vyplyva, Ze smérnice zohled-
nuje aspekt plynuti ¢asu a prohlubujici se integraci rodinného prislusnika
v ¢lenském stateé. Unijni zakonodarce je si védom toho, Ze po uplynuti urcité
doby opravnéného pobytu, kterou stanovil maximalné na pét let (tato nejzazsi
mez koresponduje s dobou pobytu nezbytnou k ziskani postaveni dlouhodobé
pobyvajiciho rezidenta podle smérnice 2003/109/ES), by bylo nespravedlivé
praveé pro pripady rozpadu manZzelstvi ¢i partnerstvi neumoznit t€mto rodin-
nym prislusnikiim setrvat na tizemi ¢lenského statu. V tomto ohledu je vy-
povidajici stanovisko Komise, které vyjadrila pfi projednavani navrhu ¢l. 15
smérnice v Radé. Zdiiraznila dulezitost poskytnuti samostatného povoleni
k pobytu rodinnym prfislusnikti, aby se rodina nestala ,vézenim®, ale také
z praktickych diivodu (nositel opravnéni ke sloué¢eni mtize opustit rodinu, vra-
tit se do zemé puvodu apod.).>® Proto pozadavek na trvani existence rodinného
vztahu pri uplatnéni ¢l. 15 odst. 1 smérnice neobstoji. Neobstoji ani ve svétle
¢l. 16 odst. 3 smérnice. Ten vyslovneé pocita s tim, Ze poté, co dojde na strané
rodinného prislusnika ke vzniku samostatného prava (nikoli jeho udéleni)

30 HAILBRONER, K., KLARMANN, T., op. cit. 5, s. 408.

31 Tamtéz.

32 KREPELKA, F. Mnohgjazycnost Evropské unie a jeji diisledlcy pro ¢eskou pravni praxi. Brno:
Masarykova univerzita, 2007, s. 77.

3 Viz BOBEK, M., BRIZA, P., KOMAREK, J. Vnitrostdtni aplikace prdva Evropské unie. Praha:
C. H. Beck, 2011, s. 530 a nasl. Autori rozebiraji principy srovnavaciho jazykového vykladu
formulované SDEU (kromé systematického a teleologického vykladu zakaz izolace a majo-
rizace), véetné prikladu z judikatury SDEU a ¢eskych soudu.

3% Viz jeden z novéjsich rozsudka SDEU ve véci C-627/17 ZSE Energia, a. s. proti RG, bod 25.

35 Dokument Rady ¢. 10857/07 ze dne 9. srpna 2002, s. 19, pozn. ¢. 2.
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k pobytu (tedy po uplynuti maximalné 5 let) a pobyt nositele opravnéni ke
slouceni na tizemi kon¢i, nelze z tohoto diivodu rodinnému prislusnikovi ode-
jmout povoleni k pobytu nebo mu zamitnout prodlouZeni doby jeho platnosti.

Podivejme se dale na argument odst. 3 ¢lanku 15, ten ma prece (dle nazo-
ru OAMP) pocitat se situacemi ovdovéni, rozvodu, rozluky nebo umrti, tedy
s pripady rozpadu rodinného vztahu. Smysl prvni véty odst. 3 spoc¢iva v tom,
Ze Clenské staty maji moznost (nikoli povinnost) udélit samostatné povoleni
k pobytu , [v] pFipadé ovdoveni, rozvodu, rozluky nebo umrti nejblizsich pribuz-
nych v primé vzestupné nebo sestupné linii [...] na zdkladé Zdadosti, pokud se
vyzaduje, osobam, které na tizemi vstoupily z diiwodu slouceni rodiny“, a to
jesté predtim, neZ uplyne maximalné pétileta doba pobytu nezbytna ke
vzniku prava na samostatné povoleni k pobytu podle prvniho pododstav-
ce ¢l. 15 odst. 1. Tento vyklad potvrzuje jak odborna literatura,®® tak ho lze
dovodit i z dtivodové zpravy Komise k prvnimu navrhu smérnice.*”

Navic, pokud bychom ptisobnost ¢l. 15 odst. 1 omezili pouze na situace
trvajici existence rodinného vztahu, popfeme tim ¢l. 15 odtivodnéni smeérnice,
ktery zdtiraznuje pravo na udéleni samostatného povoleni k pobytu zejmé-
na v pripadé rozpadu manzelstvi a partnerstvi. Jde o to, Ze odst. 3 ¢l. 15
nezaklada v popsanych pripadech rozpadu (ovdovéni, rozvodu, rozluky nebo
umrti nejblizsich pribuznych v pfimé vzestupné nebo sestupné linii) rodin-
ného vztahu povinnost®® ¢lenského statu vydat samostatné povoleni k pobytu

36 Viz HAILBRONER, K., KLARMANN, T., op. cit. 5, s. 409. Shodné PEERS, S., GUILD, E., ARCA-
RAZO, D. A., GROENENDIJK, K., MORENO-LAX, V., op. cit. 5, s. 264, PEERS, S., op. cit. 12,
s.469 a GROENENDIJK, K., FERNHOUT, R., DAM, D., V., OERS, R. V., STRIK, T. The Family
Reunification Directive in EU Member States; the First Year of Implementation. Nijmegen: Wolf
Legal Publishers, 2007, s. 38. Dostupné z: https://cmr.jur.ru.nl/cmr/docs/family.rd.eu.pdf.
PUTTICK, K., CARLITZ, C. Inequalities of family members of EEA and non-EEA nationals:
“integration” and barriers to family reunification in post-Lisbon era. In: MORANO-FOA-
DI, S., MALENA, M. (eds.) Integration for Third-Country Nationals in the European Union. The
Equality Challenge. Cheltenham - Northampton: Edward Elgar, 2012, s. 275.

37 COM(1999) 638 final. Pivodni navrh pocital s tim, Ze v pripadé ovdovéni, rozvodu, rozluky
nebo umrti nejblizsich pribuznych v primé vzestupné nebo sestupné linii si osoby, které
na uzemi vstoupily z daivodu slouéeni rodiny a za podminky, Ze na ném pobyvaly alespon
rok, budou moci pozadat o samostatné povoleni k pobytu. Clensky stat v pfipadé obzvlas-
té obtiZnych situaci témto Zddostem vyhovi. V dtivodové zprave (s. 20) k tehdej$imu ¢l. 13
odst. 3 Komise uvadi, Ze zména rodinné situace (smrt, rozluka, rozvod) opraviiuje rodinné
prislusniky k podani samostatné Zadosti pred uplynutim ¢tyf let. A po jednom roce po-
bytu, pokud se Zadatel nachazi v obzvlasté obtizné situaci, ¢lensky stat ma povinnost mu
vydat samostatné povoleni k pobytu.

38 Vyjimku predstavuje posledni véta uvedeného ¢lanku, ktery uklada ¢lenskym stattum po-
vinnost zajistit udéleni samostatného prava k pobytu ,,v pripadé obzvldsté obtizniyjch okol-
nosti*. Viz PEERS, S., op. cit. 12, s. 469 ¢i BOELES, P., HEIJER, M. D., LODDER, G., WOU-
TERS, K., op. cit. 5, s. 151. Shodné¢ i Sdéleni Komise 2014, s. 19.
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(-mtiZe byt samostatné povoleni k pobytu vyddno®, nikoli musi) pfed uplynutim
péetileté doby pobytu stanovené v prvnim pododstavci ¢l. 15 odst. 1 smeérnice.
Pokud by tak ¢lensky stat této moZnosti nevyuzil a pokud bychom trvali na
tom, Ze pro vznik prava na samostatné povoleni k pobytu podle ¢l. 15 odst. 1
smeérnice musi rodinny vztah existovat, pak se rodinni prislusnici v pripadé
rozpadu manZzelstvi a partnerstvi ocitaji bez jakékoli ochrany, nebot jim je
pravo na samostatné povoleni k pobytu odepfeno. NedomtiZou se ho ani pod-
le odstavce 3 ani podle odstavce 1 ¢lanku 15. To popira ticel €l. 15 smérnice
v samotné jeho podstaté. Smysl ovSsem nedava ani vyklad, ktery by umoznil
¢lenskym statim s vyuzitim druhého pododstavce omezit paisobnost prvniho
pododstavce pouze a vyluéné na situace rozpadu manzelstvi a partnerstvi,
nikoli pro pripad trvajici existence rodinného vztahu. Pak by o samostatné
povoleni k pobytu nemohli po uplynuti péti let pobytu pozadat ti manzelé
a partneri, kterii nadale setrvavaji v manzZelském ¢i partnerském svazku. Byli
by tak nuceni (G¢eloveé a absurdné pri popreni samotného smyslu smérnice,
kterym je realizace prava na rodinny Zivot nositele opravnéni ke slouceni®) ro-
dinny svazek ukoncit, aby dosahli na pravo na samostatné povoleni k pobytu.

Jediny smysluplny vyklad druhého pododstavce ¢l. 15 odst. 1 smérnice je
tak ten, Ze ¢lenské staty mohou omezit pristup k udéleni samostatného povo-
leni k pobytu podle prvniho pododstavce ¢l. 15, pokud dojde po uplynuti péti
let pobytu vazaného na pobyt nositele opravnéni ke slouceni k rozpadu*° ro-
dinného vztahu, pouze na manzela a nesezdaného partnera a vylouc¢it z né¢ho
dité, které dosahlo plnoletosti. Toto je vyklad, ktery zastava i Komise: ,V pri-
padé rozpadu rodinného vztahu md prdvo na samostatné povoleni k pobytu
v kazdém pripadé manZel nebo nesezdany partner, avsak ¢lenské staty mohou
vyloucit dospelé déti. “** A ke shodnému zavéru dospéla i odborna literatura.*?

3 Viz body 2, 4 a 5 odivodnéni a ¢l. 1 smérnice. Viz rovnéz bod 26 rozsudku SDEU ve véci
C-558/14 Khachab a obdobné cela fada dal$ich rozsudktt SDEU ke smérnici.

40 Tento pojem, obsazeny v druhém pododstavci €l. 15 odst. 1, smérnice nedefinuje. Komise
z ¢l. 15 odst. 3 dovozuje, Ze rozpad rodinného vztahu miiZze zahrnovat i ovdovéni, rozluku,
rozvod, amrti atd. (Sdéleni Komise 2014, s. 19).

41 Zprava Komise 2008, s. 13, obdobné¢ i Sdéleni Komise 2014, s. 19. O relevanci posledné uve-
deného dokumentu pro vyklad smérnice svéd¢i fakt, Ze na ného dokazuje ve své judikature
SDEU (viz body 59, 63, 66 a 69 rozsudku ve véci C-635/17 E).

42 HAILBRONER, K., KLARMANN, T., op. cit. 5, s. 408, 409. PEERS, S., GUILD, E., ARCARA-
Z0, D. A., GROENENDIJK, K., MORENO-LAX, V., op. cit. 5, s. 264, pozn. ¢. 109. PEERS, S.,
op. cit. 12, s. 469, pozn. €. 636. Guévremont, S. R. M. C. Vers un traitement équitable des
étrangers extracommunautaires en séjour régulier. Examen des directives sur le regroupement
familial et sur les résidents de longue durée. Zutphen: Wohrmann Print Service, 2009, s. 221.
Dostupné z: https://openaccess.leidenuniv.nl/bitstream/handle/1887/15092/000-dissO
-guevremont-01-10-2009.pdf?sequence=2. STALFORD, H. Children and the European Uni-
on. Rights, Welfare and Accountability. Oxford - Portland: Hart Publishing, 2012, s. 66, 67.
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Tomuto vykladu svéd¢i i geneze bodu 15 odtivodnéni smérnice. VSechny tfi
navrhy Komise*® obsahovaly nasledujici znéni bodu 13, resp. 16 (konec¢ného
bodu 15) odiivodnéni: ,Je tfeba podporovat integraci ¢lentt rodiny. Za tim tice-
lem by jim mélo byt po urcité dobé pobytu v élenském stdté udéleno nezdvislé
postaveni na Zadateli [mySleno nositeli opravnéni ke slouceni, pozn. P. P.].“
Teprve poté, co doslo pfi projednavani v Radé** k vloZeni druhého pododstav-
ce ¢l. 15 odst. 1, dochazi v dalsi fazi projednavani navrhu*® k ipravéeé bodu 15
odtivodnéni, ktera odpovida kone¢nému, schvalenému znéni. A to klade da-
raz (zejména) na rozpad manZzelstvi a partnerstvi, nikoli na rozpad rodinného
vztahu nositele opravnéni ke slouceni a ditéte (1ze si predstavit napft. situaci
umrti nositele opravnéni ke slouceni), které dosahlo plnoletosti. S tim kore-
sponduje druhy pododstavec ¢l. 15 odst. 1, ktery ¢lenskym statiim umoznuje
v pripadech rozpadu rodinného vztahu vylouéit z prava na samostatné povo-
leni k pobytu dité, které dosahlo plnoletosti. JiZ bylo feceno, Ze z dokumentt
Rady nelze zjistit dGvody, které vedly k vylouceni posledné uvedené kategorie
osob. Odborna literatura se kloni k tomu, Ze timto dtivodem byly obavy pred
rizikem zneuZiti a ¢lenské staty usilovaly omezit svoji povinnost udélit samo-
statné povoleni k pobytu na minimum.*® Néktefi autofi se k vyloucéeni déti,
které dosahly plnoletosti, vyjadiuji kriticky.*” Tato kategorie osob tak muze
eventualné spoléhat pouze na ¢l. 15 odst. 2*® a 3*° smérnice. Vydani samostat-
ného povoleni k pobytu v téchto pripadech (s vyjimkou obzvlasté obtiZznych

Ojedinély nazor reprezentuje A. Weisbrock (WEISBROCK, A. Legal Migration to the Europe-
an Union. Leiden - Boston. Martinus Nijhoff Publishers, 2010, s. 358). Uvadi, Ze smérnice
zavadi pravo na ziskani samostatného pobytového postaveni po péti letech pobytu na tizemi
hostitelského ¢lenského statu pro rodinné prislusniky, ktefi na tizemi vstoupili podle ¢l. 4
odst. 1 a 3 (tj. pro manzela a nesezdaného partnera nositele opravnéni ke slouceni a pro
nezletilého poté, co dosahl plnoletosti). Udéleni samostatného povoleni k pobytu je v téchto
pripadech povinné, pouze pokud vztah s nositelem opravnéni ke slouceni trva. ManZeltim
ni, maZe byt udéleno (may be granted) samostatné povoleni k pobytu na uvazeni ¢lenskych
statu. Tento vyklad, jak bylo shora popsano, odporuje teleologickému a systematickému
vykladu smeérnice (viz zejména bod 15 odtivodnéni smeérnice a vztah ¢l. 15 odst. 1 k odstav-
ci 3 acl 16 odst. 3 smérnice).

43 COM(1999) 638 final, COM(2000) 624 final a COM(2002) 225 final.

4 Dokument Rady ¢. 5508/03 ze dne 23. ledna 2003.

4 Dokument Rady ¢. 10502/03 ze dne 7. ¢ervence 2003.

4 Viz HAILBRONER, K., KLARMANN, T., op. cit. 5, s. 408 ¢&i GUEVREMONT, S. R. M. C., op. cit.
42,s.221.

4 VizGUEVREMONT, S.R. M. C., op. cit. 42, s. 221. Obdobné i STALFORD, H., op. cit. 42, s. 66, 67.

4 Clenské staty mohou vydat samostatné povoleni k pobytu zletilym détem a ptibuznym
v primé vzestupné linii, na které se vztahuje ¢l. 4 odst. 2.*

4V pripadé ovdovéni, rozvodu, rozluky nebo tiimrti nejbliz§ich pfibuznych v primé vzestup-
né nebo sestupné linii muZe byt samostatné povoleni k pobytu vydano na zakladé zadosti,
pokud se vyzaduje, osobam, které na tizemi vstoupily z davodu slouceni rodiny. Clenské
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okolnosti ve smyslu druhé véty ¢l. 15 odst. 3 smeérnice) je vSak ponechano
na uvazeni ¢lenskych statta. Neni zaroven vylouceno, Ze tyto osoby budou
po péti letech pobytu spliiovat podminky pro priznani postaveni dlouhodobé
pobyvajiciho rezidenta ve smyslu smérnice 2003/109/ES.

2.3 Vnitrostatni transpozice ¢l. 15 odst. 1 a 3 smérnice
(§ 45 odst. 2 a 4 zakona o pobytu cizincti)

Clanek 15 odst. 1 byl transponovan do § 45 odst. 2 zdkona o pobytu cizin-
ct. Tento odstavec se poprvé dostal do zakona o pobytu cizincli zakonem
€. 428/2005 Sb. a znél nasledovné: , Cizinec starsi 18 let s povolengym dlouho-
dobym pobytem za ucelem spolecného souZiti rodiny je opravnén po 5 letech
pobytu na tizemi pozddat policii o vyddni povoleni k dlouhodobému pobytu za
Jingm ucelem. “5° Novelou ¢. 379/2007 Sb. doslo k jeho upravé: , Cizinec s povo-
lengym dlouhodobym pobytem za ticelem spoleéného souziti rodiny je opravnén
po 3 letech pobytu na tizemi nebo po dosazeni véku 18 let pozddat policii o vy-
dani povoleni k dlouhodobému pobytu za jingm ticelem. 3! Prozatim posledni
zménu prinesla novela ¢. 222/2017 Sb., kterd upravila odst. 2 do soucasné
podoby: , Cizinec, ktery vstoupil na tizemi za ticelem spolec¢ného souZiti rodiny
podle § 42a a je drzitelem povoleni k dlouhodobému pobytu za timto ticelem,
Jje opravnen po 3 letech pobytu na tizemi nebo po dosazeni véku 18 let poZzdadat
ministerstvo o vyddni povolent k dlouhodobému pobytu za jingm ticelem. 52

staty stanovi predpisy zajistujici udéleni samostatného povoleni k pobytu v pripadé ob-
zvlasté obtiznych okolnosti.”

50 Duvodova zprava (bod 53 k § 45 odst. 2 az 6) k tomu uvadéla: .V souladu se Smérnici Rady
2003/86/ES o pravu na slouceni rodiny je stanoven okruh piipadti, kdy drZitel povoleni
k pobytu za ticelem spoleéného souziti rodiny mtiZe za pobytu na tizemi pozadat o vydani
povoleni k pobytu, které nebude vazano na nositele opravnéni ke slouéeni rodiny, tj. o po-
voleni k dlouhodobému pobytu za jinym téelem.”

51 Dle duivodové zpravy (bod 5, k § 45 odst. 2): .V souladu se Smérnici Rady 2003/86/ES
o pravu na slouceni rodiny je navrhem sledovana moznost, aby cizinec mohl o samostatné
povoleni k dlouhodobému pobytu pozadat jiZ po 3 letech pobytu nebo vedle toho i v pripadée
dosazeni vékové hranice 18 let (bez ohledu na predchozi dobu pobytu na tizemi) [k tomu
viz rozsudek Méstského soudu v Praze €. j. 8 A 48/2010-45-47 ze dne 6. kvétna 2014, pozn.
P. P.]. SniZzeni doby pobytu pro moznost poZadat za pobytu na tizemi Ceské republiky o zmé-
nu ucelu pobytu je odtivodriovana tim, Ze po 5 letech nepretrzitého pobytu na tizemi muze
cizinec podle § 68 cizineckého zdkona pozadat o vydani povoleni k trvalému pobytu.”

52 Podle duvodové zpravy (body 53 a 54, k § 45 odst. 2 az 4) byly pohnutky k tipravé odstavce 2
nasledujici: ,Navrhovana tiprava odstranuje vykladové nejasnosti ohledné toho, na koho se
vztahuji omezeni stanovena v § 45 odst. 2-4 ve vztahu k moZnosti pozadat si o zménu tce-
lu pobytu. Podle sou¢asného znéni téchto ustanoveni je cizinec s povolenym dlouhodobym
pobytem za tiéelem spole¢ného souziti rodiny opravnén pozadat o vydani povoleni k dlouho-
dobému pobytu za jinym téelem v zasadé po 3 letech pobytu na tizemi nebo po dosaZeni 18

57



Pokud jde o fakultativni ¢l. 15 odst. 3 smérnice, promitl se, pokud jde o pri-

pad rozvodu®3, do § 45 odst. 4 zdkona o pobytu cizinct: , Cizinec, ktery vstoupil

na

tizemi za ticelem spoleéného souZiti rodiny podle § 42a a je drzZitelem povo-

leni k dlouhodobému pobytu za timto ticelem, je opravnén pozdadat o vydani po-
voleni k dlouhodobému pobytu za jingm ticelem v pripadé rozvodu s nositelem
opravnéni ke slouceni rodiny, pobyval-li ke dni rozvodu na tizemi nepretrzité po
dobu nejméné 2 let a manZelstui trvalo nejméné 5 let; podminka nepretrzitého
pobytu a doby trvdni manZelstvi neplati, pokud tento cizinec v duisledku uza-
vreni snatku s nositelem opravnénti ke slouceni rodiny pozbyl stdtni obéanstvi
Ceskeé republiky. “>* Jiz bylo fe¢eno, Ze ¢l. 15 odst. 3 smérnice dava clenskym

53

54

58

let, pricemZ v odst. 3 a 4 se stanovi obdobné podminky pro pripad, kdy je cizinec poztistalym
po nositeli opravnéni ke slouéeni rodiny nebo pro pripad, Ze doslo k rozvodu. Podminka pro
zménu Ucelu spocivajici v nutnosti pobyvat na izemi po stanovenou dobu by se vSak neméla
vztahovat i na cizince, ktery na tizemi vstoupil za jinym ticelem, nezZ je spole¢né souZiti rodiny
a aZ poté na tizemi pobyval na zakladé povoleni k dlouhodobému pobytu za ti¢elem spolec-
ného souziti rodiny. Slou¢enim rodiny podle smérnice 2003/86/ES [...] se totiZ rozumi vstup
rodinnych prislusniku statniho prislusnika tfeti zemeé opravnéné pobyvajiciho v ¢lenském
staté na tizemi tohoto statu a jejich pobyt v tomto ¢lenském staté (viz ¢l. 2 pism. d) smérnice).
Podle ¢l. 15 odst. 3 pritom muiZe byt samostatné povoleni k pobytu vydano v pripadé ovdovéni,
rozvodu, rozluky nebo timrti osobam, které na tizemi vstoupily z diivodu slouc¢eni rodiny.
Clanek 15 smérnice 2003/86/ES tedy upravuje moznost rodinného pfislusnika pobyvat
na Uzemi v ramci samostatného povoleni, resp. v zakoné o pobytu cizincu se jednda o pod-
minky zmény tiéelu pobytu na tizemi, a to tak, Ze stanovi lhatu az 5 let (v CR 3 let), po jejimz
uplynuti jiz m4 tento rodinny prislusnik pravo na samostatné povoleni k pobytu. Clanek 15
tak ma na jednu stranu zajistit moZnost, aby cizinec, ktery vstoupi na iizemi z divodu
slouceni rodiny, po urcité dobé, prip. na zdkladé uréitych okolnosti (smrt manzela, rozvod),
ziskal samostatné povoleni k pobytu, a zaroven tim, Ze umozinuje odlozZit ziskani samostat-
ného povoleni k pobytu po uplynuti ur¢ité doby, zamezuje pripadnému vyuziti tohoto ti¢elu
pobytu pro vstup na tizemi, kdy ti¢elem pobytu na tizemi jsou od pocatku jiné dtvody.
Stanovit obdobna ¢asova omezeni i pro pripady, kdy naopak cizinec vstoupil na tizemi za
jinym ti¢elem, nez je spole¢né souziti rodiny podle § 42a zakona o pobytu cizincti a pobyval
zde za timto jinym Gcelem a teprve pozdéji zde ziskal povoleni k dlouhodobému pobytu za
ucelem spole¢ného souziti rodiny, by neodpovidalo zminénému ti¢elu ¢lanku 15 smérnice.
Omezeni ve vztahu k moznosti Zaddat o zménu tcelu v odst. 2-4 se tedy vztahuji jen na ty
cizince, ktefi splnuji kumulativné zakonem stanovené podminky, tj. Ze na tizemi vstoupili za
ucelem spoleéného souziti podle § 42a a Ze jsou drZiteli povoleni k dlouhodobému pobytu
za timto ti¢elem (a v pfipadé odst. 3 a 4 i za pfedpokladu splnéni dalSich podminek), jedna
se tedy o cizince, ktefi pozadali na zastupitelském uradé o povoleni k dlouhodobému po-
bytu podle § 42a, pricestovali na izemi na zakladeé viza za ti¢elem prevzeti tohoto povoleni
a nasledné na tizemi pobyvaji na zédkladé povoleni za timto ticelem. Tato omezeni se tedy
nevztahuji na cizince, ktefi na izemi pricestovali za jinym tcelem, nez je spole¢né souZziti
rodiny podle § 42a a teprve nasledné zde pobyvali na zakladé povoleni k dlouhodobému
pobytu za Gc¢elem spole¢ného souZiti rodiny.*
UmozZnéni pozadat o zménu uicelu pobytu pro pripad ovdovéni, resp. imrti nositele oprav-
néni ke slouc¢eni upravuje § 45 odst. 3 zdkona o pobytu cizinct.
Tento odstavec byl od svého prijeti zdkonem ¢. 428/2005 Sb. pozménén novelou
€.222/2017 Sb., kterd formulaci (obdobné jako odst. 2) ,ktery vstoupil na tizemi za ticelem



statiim na uvazeni, aby pro pripady ovdovéni, rozvodu, rozluky ¢i umrti nej-
bliz§ich pribuznych v primé vzestupné ¢i sestupné linii umoznily osobam,
které na uizemi vstoupily z davodu slouceni rodiny, ziskat samostatné povo-
leni k pobytu jesté pred uplynutim nejzazsi pétileté (vnitrostatné trileté) Ihuty
dle ¢l. 15 odst. 1 smérnice. Ceska republika této moznosti vyuzila a pozaduje
pouze dva roky pobytu za podminky alespon pétiletého trvani manzelstvi.>®
Vnitrostatni transpozice ¢l. 15 jde v mnoha ohledech nad ramec zavazkt
vyplyvajicich ze smérnice. Ceska republika vyuzila moznosti, kterou ji dava
¢l. 15 odst. 1 (nejpozdéji) a nejzazsi moznou pétiletou lhtitu opravnéného po-
bytu nutnou ke vniku prava na samostatné povoleni k pobytu zkratila na tri
roky.?® U zletilych déti (za podminky, Ze na tizemi vstoupily za ti€elem spolec¢-
ného souziti rodiny) prakticky nevyzaduje ani tfi roky pobytu.5” Ustanoveni
§ 45 odst. 2 nerozliSuje mezi jednotlivymi kategoriemi rodinnych prislusni-
ku (prvni pododstavec ¢l. 15 odst. 1 hovori pouze o manzelovi, nesezdaném
partnerovi a ditéti, které dosahlo plnoletosti) a umoznuje vyuZit zménu tcelu
pobytu vSem kategoriim cizincti uvedenych v § 42a odst. 1 zakona o pobytu
cizincu.%® Velkorysé je (viz ovSem dale) i ziZeni dopadu odst. 2 pouze na osoby,
které na tizemi vstoupily za ucelem spole¢ného souZiti rodiny. Vidéli jsme,
Ze smérnice pouze pozZaduje, aby byl do péti let pobytu zapocitan i predcho-
zi pobyt za jinym ucelem. Domaci uprava jde mnohem dale. Pokud rodinny
prislusnik dle § 42a odst. 1 pobyval na tiizemi pred ziskanim dlouhodobého

spole¢ného souZziti rodiny podle § 42a a je drzitelem povoleni k dlouhodobému pobytu za
timto iiéelem” nahradila tehdejsi znéni ,,s povolenym dlouhodobym pobytem za tiéelem spo-
leéného souziti rodiny*. Situace obzvlasté obtiZnych okolnosti (posledni véta €l. 15 odst. 3
smeérnice) je oSetfena ustanovenim 46a odst. 3 zdkona o pobytu cizinct.

5 Zaroven dle § 45 odst. 6 zdkona o pobytu cizincu opravnéni slou¢eného rodinného pfi-
slusnika pozadat o zménu uicelu pobytu podle odst. 4 téhoz ustanoveni zanika uplynutim
jednoho roku poté, co doslo k rozvodu s nositelem opravnéni ke slouceni. Ceska republi-
ka vyuZzila moZnosti dané ¢l. 15 odst. 4 smeérnice stanovit pro tyto pifipady podminky pro
udéleni samostatného povoleni k pobytu a roéni Ihtitu nelze v tomto ohledu povazovat za
excesivni.

% Kromé Ceské republiky tak ucinily jesté Belgie, Nizozemi a Francie. Viz Zprava Komise
2008, s. 13.

57 Pozadat o zménu ucelu pobytu tak mtiZe napft. osoba, které bylo v 17 a ptil letech udéleno po-
voleni k dlouhodobému pobytu za ti¢elem slouc¢eni rodiny ve smyslu § 42a zdkona o pobytu
cizincti. Opravnéni zménit ticel pobytu a osamostatnit se pobytové na nositeli opravnéni
ke slouceni je tak dotyénému umoznéno jiz po ptl roce pobytu (dosaZenim zletilosti).

3 Ceska republika nevyuZila moznosti (nikoli povinnosti) poskytnout sloué¢eni rodiny i s ne-
sezdanym partnerem ve smyslu ¢l. 4 odst. 3 smérnice. Naopak umoznuje slou¢eni rodiny
irodinnym pfislu$niktim vymezenym ¢l. 4 odst. 2 smérnice, kde bylo ponechano na uvaze-
ni ¢lenskym stattim, zda slouc¢eni povoli ¢i nikoli [viz § 42a odst. 1 pism. b) zakona o pobytu
cizinc, pokud jde o zletilé nezaopatifené déti a pism. d) téhoZ ustanoveni, které pokryva
osameélé cizince starsi 65 let nebo bez ohledu na vék cizince, ktefi se o sebe nedokazou ze
zdravotnich davod® sami postarat].
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pobytu za ticelem slouceni rodiny na zakladé jiného pobytového titulu (jiného
ucelu dlouhodobého pobytu a zfejmé i dlouhodobého viza), miiZe zménit ticel
pobytu kdykoli.>®

Na prvni pohled by se tak mohlo zdat, Ze transpozice ¢l. 15 do vnitrostat-
niho prava nevyvolava Zadné sporné otazky. Problém vSak muZe nastat (jako
dokazuje pripad pani B. T. H.), pokud omezujeme rozsah ¢l. 15 odst. 1 (byt by
tomu nasvédéovalo ¢eské znéni druhého pododstavce), provedeného ustano-
venim § 45 odst. 2 zakona o pobytu cizinct, pouze na situace, kdy alespon
formalné existuje vztah k nositeli opravnéni ke slouceni. To ovSem neni sprav-
ny vyklad. Druhy pododstavec ¢l. 15 odst. 1 smérnice poZaduje, aby v pfipadé
rozpadu rodinného vztahu (kam lze zaradit i rozvod manzelstvi) mél rozvedeny
manzel pravo na samostatné povoleni k pobytu. Ochrana (formou garantovani
prava na samostatné povoleni k pobytu) rozvedenych manzelt® predstavuje
pomyslné minimum, které je povinen clensky stat zajistit. Ve své podstaté
jde o jednu z pouhych dvou® ,tvrdych“ povinnosti ¢lenskych stata dle ¢l. 15
smeérnice. Navic do ur¢ité miry rozmélnénou ¢l. 15 odst. 4, které zrcadlove
odpovida pravo doty¢ného rozvedeného manzela. Timto zptisobem musime
vykladat ustanoveni § 45 odst. 2 zakona o pobytu cizinct1.

Pokud tak nastane situace, kdy doty¢ny rozvedeny manzel nespliuje pod-
minky pro umoznéni zmény ucelu pobytu podle ustanoveni § 45 odst. 4%,
které predstavuje promitnuti fakultativniho ¢l. 15 odst. 3 smérnice, ale bude
spliiovat podminky podle § 45 odst. 25% (obligatorniho promitnuti ¢él. 15

5 Viz vy$e diivodova zprava k novele ¢. 222/2017 Sb. (body 53 a 54, k § 45 odst. 2 az 4).
Lze si tak predstavit situaci, kdy dotyéné osoba pobyva jeden rok na tizemi na zakladé
dlouhodobého pobytu za ti¢elem studia. Nasledné je ji udélen na tizemi (viz § 42a odst. 6
zékona o pobytu cizinctl) z davodu snatku s cizincem pobyvajicim v CR na zakladé povo-
leni k trvalému pobytu dlouhodoby pobyt za Gi¢elem slouéeni rodiny. IThned nasledujici
den po jeho udéleni muzZe opét poZadat o zménu tcelu dlouhodobého pobytu dle § 45
odst. 1 zakona o pobytu cizinct (s vyjimkou ti¢elu podnikani, ktery vyZzaduje 5 let pobytu
na uzemi).

50 Pokud jde o nesezdané partnery, jiz bylo fec¢eno, Ze umoznéni slouceni je v téchto pripadech
v souladu s ¢l. 4 odst. 3 smérnice (na rozdil od manzeltl) dano na uvazeni ¢lenskych statu.
Pokud ¢lensky stat (jako je tomu v pripadé Ceské republiky) slouéeni nesezdanych partnert
neumoznuje, nelze hovorit ani o vzniku prava na samostatné povoleni k pobytu (které je
podminéno predchozim povolenim slouceni).

81 Druhou predstavuje povinnost ¢lenského statu zajistit udéleni samostatného povoleni k po-
bytu v pripadé obzvlasté obtiZnych okolnosti dle druhé véty €l. 15 odst. 3.

62 Prakticky ptijde pouze o podminku trvani manzelstvi nejméné 5 let, nebot pozadavek mi-
cizinct.

63 Viz pripad pani B. T. H., ktera v dobé& podani zadosti o zménu tcelu pobyvala na tizemi
na zakladé povoleni k dlouhodobému pobytu za ticelem slouceni rodiny necelé ¢tyri roky
a vdana s nositelem opravnéni ke slouc¢eni rodiny byla ¢tyfi a pal roku. Nesplnovala tak
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odst. 1), musi mu byt umozZnéno pozadat o zménu tcéelu pobytu. Ustanoveni
§ 45 odst. 2 a 4 zakona o pobytu cizinct je zapotrebi interpretovat s ohledem
na princip nepifimého ti¢inku (eurokonformni vyklad), dle néhoz , [ujplatné-
ni principu neprimého tic¢inku (povinnost eurokonformniho vykladu) znamend
povinnost vyloZit vnitrostdtni prdvo v co nejsirsi mozné mire tak, aby bylo dosa-
Zeno ciltl a uzitecného ucinku prdava EU (v tomto pripadé smérnice)“%*. Jestlize
smyslem ¢l. 15 odst. 1 smérnice je umoznit cizinci s dlouhodobym pobytem
za ucelem slouceni rodiny ziskat nejpozdéji po péti letech (vnitrostatné po
trech® letech) samostatné povoleni k pobytu a jestlize toto ustanoveni dopa-
da (v souladu s bodem 15 odtivodnéni smérnice zejména) na rozvedeného
manzela, nelze ustanoveni § 45 odst. 4 zakona o pobytu cizincti vyloZit tak,
Ze predstavuje pro rozvedeného manzela jedinou (vylu¢nou) cestu k ziskani
samostatného povoleni k pobytu, prestoZe by k tomu znéni odst. 2 a 4 mohlo
svadeét. Odstavec 2 situaci rozvodu nezminuje a navic odst. 6 zakotvuje ro¢ni
Ihtitu pro podani zZadosti jen pro pripad rozvodu a iumrti nositele opravnéni
ke slouceni. Pro pripad odst. 2 Zadna lhiita stanovena neni a toto ustanoveni
tak, zda se, skuteéné pocita s tim, Ze v dobé podani Zadosti o zménu tcelu
pobytu rodinny vztah k nositeli opravnéni ke slouceni i nadale trva (k tomuto
aspektu viz niZe v kapitole 2.4). Bez zohlednéni eurokonformniho vykladu by
tak odst. 4 mohl byt skuteé¢né vniman jako lex specialis k odst. 25, ktery pro

podminku péti let trvani manzelstvi podle § 45 odst. 4, spliiovala vSak poZadavek tri let
pobytu podle § 45 odst. 2 zdkona o pobytu cizincti.

54 Rozsudek Krajského soudu v Praze ze dne 14. listopadu 2016, ¢. j. 46 A 58/2015-51.

55V tomto ohledu je nutné zdtraznit, Ze snizeni maximalné pétileté délky pobytu na tizemi
(prvni pododstavec €l. 15 odst. 1 smérnice) na tfi roky vnitrostatnim zdkonodarcem, bylo
plné v jeho diskreci.

5V tomto ohledu je zajimavy i vztah odst. 1 k odst. 2 § 45 zakona o pobytu cizinct1, zejména
pred novelou provedenou zakonem ¢. 222/2017. Odst. 1 totiZ umoznoval u podnikani zme-
nit ticel pobytu jiZ po dvou letech (novela ¢. 222/2017 Sb. prodlouzila tuto Ihtitu s ur¢itymi
vyjimkami aZ na 5 let), naproti tomu odst. 2 umoznoval cizinctim s dlouhodobym pobytem
za ucelem slouceni rodiny zménit ti¢el pobytu az po tiech letech. Existuje judikatura,
ktera povaZovala odst. 2 za lex specialis k odst. 1 (viz rozsudek Krajského soudu v Praze
¢.j. 46 A 2/2016-45 ze dne 20. prosince 2017). Naproti tomu 1ze dohledat rozsudky, které
umoziovaly zménit ticel dlouhodobého pobytu z ticelu spoleéného souziti rodiny na tcel
podnikéni dle odst. 1 jiz po dvou letech. Viz napf. rozsudek Krajského soudu Usti nad
Labem ¢€.j. 15 A 124/2015-45 ze dne 7. tinora 2017. Tento soud, a¢ si byl védom, Ze odst. 2
predstavuje transpozici ¢l. 15 odst. 1 smérnice, uvedl (bod 23): ,Uvedeny ¢l. 15 smérnice
¢. 2003/86/ES nebrani tomu, aby osoba, které byl udélen dlouhodoby pobyt za ticelem
slouceni rodiny, nabyla opravnéni k dlouhodobému pobytu z jiného davodu i dfive, nesta-
novi tak Ihtitu nejméné tfi nebo pét let opravnéného pobytu, ale pouze uvadi maximalni
moznou dobu, po které jiZ ma prislusnik rodiny pravo na samostatné povoleni k poby-
tu. Soud tedy setrvava na svém shora uvedeném vykladu, ktery umoznoval pred dnem
15. 8. 2017 pozadat o zménu ticelu dlouhodobého pobytu z Gi¢elu spoleé¢ného souziti rodi-
ny na el podnikani jiZ po dvou letech, nikoliv po tfech letech opravnéného pobytu.” Tento
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pripad rozvodu vylucuje pouZiti odstavce 2. Tim by ovSem doslo k popfeni

¢l

15 odst. 1 smérnice. Stejnou logiku by Slo uplatnit i na ovdovélého manze-

la (tedy na vztah § 45 odst. 2 a 3 zdkona o pobytu cizincti), nebot pod rozpad
rodinného vztahu ve smyslu druhého pododstavce ¢l. 15 odst. 1 smérnice 1ze
podradit i ovdovéni v dusledku smrti nositele opravnéni ke slouceni. S ohle-
dem na vstricnost ustanoveni § 42 odst. 3 zakona o pobytu cizincti se vSak
v praxi stéZejni role § 42 odst. 2 (¢l. 15 odst. 1 smérnice) v té€chto pfipadech
neuplatni.®”

vyklad podle mého nazoru neni spravny. Z dtvodové zpravy k zakonu ¢. 222/2017 Sb.
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(citované v bodu 21 rozsudku), resp. k novele ¢. 379/2007 Sb. (shora citované) jasné ply-
ne, Ze umyslem zakonodarce bylo provést ¢l. 15 odst. 1 smérnice tak, aby bylo cizincim
s dlouhodobym pobytem za ticelem slouéeni rodiny umoznéno zménit ti€el pobytu (jinymi
slovy ziskat pravo na samostatné povoleni k pobytu) po trech letech pobytu. Z téchto do-
kumentt nelze nikterak dovodit, Ze by u ti¢elu podnikani byl benevolentné&jsi a zamyslel
posledné uvedené kategorii cizincti umoznit zménit icel pobytu (jinymi slovy ziskat pravo
na samostatné povoleni k pobytu) na podnikani jiZ po dvou letech. Krajsky soud v bodu 16
rozsudku v navaznosti na novelu €. 427/2010 Sb., ktera pro podnikani zavedla dvouletou
¢ekaci lhtitu, uvadi: ,Pokud by se na tyto Zadatele primarné aplikovalo ustanoveni § 45
odst. 2 zakona o pobytu, kde je stanovena podminka 3 roky pobytu, nikoliv jen 2 roky, jako
je tomu v ustanoveni § 45 odst. 1, byla by tato skupina Zadateli znevyhodnéna, k ¢emuz
neni zjevny racionalni dtivod a nebylo to zfejmé ani imyslem zdkonodarce.” Tato ivaha
pomiji fakt, Ze zminéné ,znevyhodnéni‘ je odtivodnéno zvlastni povahou dlouhodobého
pobytu za tiéelem slouceni rodiny, které je do doby nabyti prava na samostatné povoleni
k pobytu vazano na pobyt nositele opravnéni ke slouceni (viz bod 47 rozsudku SDEU
ve véci C-557/17 Y.Z. a dalsi). U jinych dlouhodobych pobytii tato podminénost neni pri-
tomna. Dovedeno ad absurdum, pokud by bylo cizincam s dlouhodobym pobytem za tice-
lem slouceni rodiny umoznéno zménit ticel pobytu na podnikani jiZ po dvou letech a této
moznosti by vSichni vyuZili, doSlo by k vyprazdnéni odst. 2. Je vSak zapotiebi uznat, Ze
aplikaéni praxe neni v tomto ohledu dasledna. Z rozsudku Krajského soudu v Plzni ¢. j.
57 A 49/2016-43 ze dne 6. ¢ervna 2017 (potvrzeného rozhodnutim Nejvy$siho spravniho
soudu €. j. 9 Azs 256/2017-57 ze dne 14. prosince 2017) vyplyva, Ze jiZ spravni organy
posuzovaly Zadost cizince o zménu ti¢elu pobytu ze slou¢eni na podnikani misto odst. 2
§ 45 zakona o pobytu cizincti podle odstavce 1 téhoZ ustanoveni. Po novele 222/2017 Sb.
by meélo byt cizincim uvedenym v § 45 odst. 2 zdkona o pobytu cizincti (nikoli tedy tém,
kteri pied ziskanim dlouhodobého pobytu za ti¢elem slouceni rodiny pobyvali na tzemi
na zakladé jiného pobytového titulu, na ty bude dopadat obecna pétileta Ihtita) umoznéno
pozadat o zménu tiéelu pobytu na podnikani jiz po tfech letech.

Poztistala osoba po nositeli opravnéni ke slouceni (tedy nejen manzel, ale v podstaté vSech-
ny kategorie osob uvedenych v § 42a odst. 1 zdkona o pobytu cizincti, pokud na tizemi
vstoupily za ti¢elem spole¢ného slouceni rodiny) miiZze pozadat o zménu ticelu nejpozdéji
po dvou letech nepretrzitého pobytu [pokud nastane néktera z okolnosti predvidana usta-
novenim § 45 odst. 3 pism. b), tak dokonce bez podminky uvedeného dvouletého pobytul].
Ustanoveni § 45 odst. 2 (poZadavek triletého pobytu) se tak vabec neuplatni.



2.4 Vnitrostatni transpozice €l. 16 odst. 3 smérnice

Dle ¢l. 16 mohou ¢lenské staty odejmout povoleni k pobytu slou¢enému rodin-
nému prislusnikovi nebo zamitnout prodlouzeni jeho platnosti, pokud pobyt
nositele opravnéni ke slou¢eni konéi. Toto opravnéni ¢lenského statu ovSem
kon¢i v okamziku, kdy rodinny prislusnik nabude samostatné pravo k pobytu
podle ¢l. 15. JiZ bylo vySe vzpomenuto, Ze ¢l. 16 odst. 3 hovori o pravu k poby-
tu, nikoli o povoleni k pobytu. Z uvedeného lze dovodit, Ze poté, co slou¢enému
rodinnému prislusnikovi vznikne pravo na samostatné povoleni k pobytu,
meél by mu ¢lensky stat umoznit prodlouzit pobyt, aniZ by musel z podstaty
véci (pobyt nositele opravnéni ke slouceni na tizemi kon¢i) prokazovat rodin-
nou vazbu na nositele. Obdobné by nemeélo dojit ke zruseni povoleni k pobytu
rodinného prislusnika z dtivodu, Ze jiZ neexistuje rodinna vazba na nositele
opravnéni ke slouceni. Podstata spociva v tom, Ze nejpozdéji po péti letech
opravnéného pobytu prestava byt pobyt rodinného prislusnika zavislym na
pobytu nositele opravnéni ke slouceni. Jinymi slovy, osamostatiiuje se.

Pokud bychom pouzili ¢isté jazykovy vyklad, omezuje se dopad ¢l. 16
odst. 3 pouze na situace, kdy pobyt sponzora , konci“%8. Mohlo by se tak zdat,
Ze toto ustanoveni dopada pouze na situace, kdy nositel opravnéni opousti
(at uzZ nucené, ¢i dobrovoln€) ¢lensky stat. Zaroven nezminuje, zda ukonéeni
pobytu souvisi s rozpadem rodinného vztahu ¢i nikoli, a bude tak mozZné pod
néj zahrnout obé situace. S vyuzitém systematického a teleologického vykladu
musime tento pojem vykladat $ifeji®® a podradit pod néj i situace, kdy dojde
k rozpadu rodinného vztahu, aniz by (byvaly) nositel opravnéni ke slouceni
musel opustit dotéeny ¢lensky stat.

Clanek 16 odst. 3 odkazuje na €l. 15. A ten poskytnutim samostatného pra-
va k pobytu rodinnému pfislusnikovi ve druhém pododstavci ¢l. 15 odst. 1
nikterak nerozliSuje mezi tim, zda v disledku rozpadu manzelstvi ¢i nese-
zdaného partnerstvi pobyt nositele opravnéni ke slou¢eni rodiny na tzemi
¢lenského statu konci ¢i nikoli. Ochranu poskytuje v obou pripadech. Rovnéz
tak diskreéni ustanoveni €l. 15 odst. 3 pro pripad rozvodu ¢i rozluky mezi uve-
denymi situacemi nerozliSuje. Situace ovdovéni ¢i umrti nositele opravnéni

5V anglickém znéni ,comes to an end”, v némeckém ,endet" ¢i ve slovenském ,konéi*.

5 Prvni [COM(1999) 638 final] ani druhy [COM(2000) 624 final] navrh Komise ¢l. 16 odst. 3
neobsahovaly. K jeho vloZeni do$lo aZ pii projednavani navrhu smérnice v Radé (dokument
€. 10922/01 ze dne 20. ¢ervence 2001) a objevuje se ve tietim navrhu Komise [COM(2002)
225 final]. Dle diivodové zpravy Komise odst. 3 stanovi, ze pokud pravo pobytu nositele
opravnéni ke slouc¢eni kon¢i, ¢lenové jeho rodiny musi opustit ¢lensky stat s nim, nebot je-
jich pravo pobytu zavisi na jeho pravu. Toto ustanoveni se nadéle neuplatni, pokud ¢lenové
rodiny ziskaly samostatné pravo k pobytu, a tim padem pravo ztistat v ¢lenském staté bez
ohledu na pravo pobytu nositele opravnéni ke slouéeni.
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ke slouceni by zfejme Slo podradit pod koncici pobyt ve smyslu ¢l. 16 odst. 3
smeérnice i ¢isté gramatickym vykladem, imrtim nositele jeho pobyt na tizemi
fakticky kon¢i. Dulezité je, Ze ¢l. 15 predvida vznik samostatného prava po-
bytu i v situacich, které nemusi vést k zaniku pobytu nositele opravnéni ke
slou¢eni na izemi ¢lenského statu. Bod 15 odtivodnéni smérnice zduraznuje
integraci ¢lenti rodiny. Pokud jde o priznani pravniho postaveni nezavislého
na nositeli opravnéni ke slouc¢eni, miri zejména na pripady rozpadu manzel-
stvi a partnerstvi. Nikterak nerozliSuje mezi tim, zda po rozpadu manzelstvi
¢i partnerstvi bude (byvaly) nositel opravnéni ke slouceni pobyvat na tizemi
¢lenského statu ¢i nikoli.

Pokud bychom omezili v pripadech rozpadu rodinného vztahu ochranu
¢l. 16 odst. 3 smérnice pouze na situace, kdy pobyt nositele opravnéni ke slou-
¢eni na uzemi konéi, dojdeme k absurdnim zavérim. Predstavme si nasledu-
jici situaci. Po péti letech pobytu dojde k rozvodu manzelstvi (rozpadu rodin-
ného vztahu), ptvodné slou¢enému manzelovi vzniklo pravo na samostatné
povoleni k pobytu podle ¢l. 15 odst. 1 smérnice a (byvaly) nositel opravnéni ke
slouceni rodiny se rozhodl sviij pobyt na tizemi ¢lenského statu ukoncit. V ta-
kovém pripadé¢ je byvaly manzel nepochybneé ¢l. 16 odst. 3 pokryt. Co ovSem
v situaci, pokud by se za stejnych okolnosti rozhodl (byvaly) nositel opravnéni
ke slouceni zuistat i nadale na iizemi ¢lenského statu? Pokud bychom dosah
¢l. 16 odst. 3 omezili pouze na situace, kdy uvedeny nositel sviij pobyt konéi,
dostal by se byvaly manzel do nereSitelné situace. Na jedné strané mu vznik-
lo pravo na samostatné povoleni k pobytu dle ¢l. 15 odst. 1, na strané druhé
neni chranén ¢l. 16 odst. 3 a pobyt by bylo moZné mu neprodlouZit, ¢i dokonce
zrus$it. To je popreni ucelu institutu samostatného povoleni k pobytu, resp.
¢l. 16 odst. 3 by poprel ¢l. 15 odst. 1. Takovy vyklad musim odmitnout. Aby
daval ¢l. 16 odst. 3 v navaznosti na ¢l. 15 smérnice smysl, musi se vztahovat
ina situace, kdy dojde (maximalné po péti letech pobytu) k rozpadu rodinného
vztahu bez ohledu na to, zda (byvalému) nositeli opravnéni ke slouceni pobyt
na uzemi ¢lenského statu konci ¢i nikoli, resp. musi zahrnovat i pfipady, kdy
bude na tomto uzemi i nadale pobyvat. Uvedené zavéry samoziejmé nebrani
tomu, aby ¢lensky stat dalsi pobyt rodinného prislusnika v souladu s ¢l. 15
odst. 4 podminil splnénim urc¢itych pfiméfrenych podminek obvykle vyZadova-
nych pro pobyt cizincti na tizemi (dostateény prijem, zajisténi ubytovani apod.).

Garantuje vnitrostatni pravni upravav situacich, kdy po vzniku samostat-
ného prava k pobytu pobyt (byvalého) nositele opravnéni ke slouc¢eni rodiny
na uzemi Ceské republiky konéi (resp. pokud dojde k rozpadu rodinného vzta-
hu bez ohledu na to, zda pobyt zminéného nositele na uzemi kon¢i ¢i nikoli),
Ze pobyt slouc¢eného rodinného prislusnika bude prodlouzen, resp. nebude
z uvedeného davodu zrusen?
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Pozadavky na prodlouzeni dlouhodobého pobytu za icelem slouceni rodi-
ny jsou uvedeny v § 44a odst. 4 zakona o pobytu cizincti. Doklad potvrzujici
pribuzensky vztah mezi povinnymi nalezitostmi neni.”° OvSem jen zdanlivé.
Posledni véta uvedeného ustanoveni totiZ uvadi, Ze platnost povoleni k dlouho-
dobému pobytu vydaného za ti¢elem spole¢ného souZiti rodiny nelze prodlou-
Zit, je-li dGivod pro zahajeni rizeni o zruSeni platnosti tohoto povoleni podle
§ 46a zakona o pobytu cizincti. A v tomto ustanoveni najdeme prinejmensim
dva duvody zruseni dlouhodobého pobytu za tcelem slouceni rodiny, které
souvisi (mohou souviset) s ukon¢enim pobytu nositele opravnéni ke slouc¢eni
rodiny, popr. s rozpadem rodinného vztahu.

Dle § 46a odst. 2 pism. h) ministerstvo vnitra zrusi platnost povoleni
k dlouhodobému pobytu za tcelem spoleéného souZziti rodiny, jestlize ci-
zinec neplni ucel, pro ktery bylo toto povoleni vydano. Pod neplnéni ti¢elu
bude moZné nepochybné podradit i pripady, kdy doslo k rozpadu rodinného
vztahu (typicky v disledku rozvodu manZzelstvi, ¢i pokud nezletilec dosahne
zletilosti a nebude spliiovat pozadavek nezaopatrenosti). Dle pism. j) téhoz
ustanoveni ministerstvo vnitra povoleni k dlouhodobému pobytu za ticelem
slouc¢eni rodiny zrusi, pokud ,nositel opravnéni ke slouceni rodiny pozdadal
o zru$eni platnosti povoleni k dlouhodobému pobytu nebo mu byla platnost to-
hoto povoleni zrusena, nebyla prodlouZena nebo skonéila, anebo nositel oprav-
néni ke slouceni rodiny poZddal o zruseni platnosti povoleni k trvalému pobytu
nebo mu byla platnost tohoto povoleni zrusena®. V tomto pripadé jde z pohle-
du ¢l. 16 odst. 3 o typické situace, kdy pobyt nositele opravnéni ke slouceni
kon¢i a kdy by méla nastoupit ochrana posledné uvedeného ¢lanku smérni-
ce. Ustanoveni § 46a u diivodu pro zrusSeni nerozliSuje, zda doty¢na osoba
jiZz nabyla prava na samostatné povoleni k pobytu ¢i nikoli. Pouze u dtivodi
uvedenych v odst. 2 § 46a podminuje zruSeni dlouhodobého pobytu tim, , Ze
dtisledky tohoto rozhodnuti budou primérené diiodu pro zruseni platnosti. Pri
posuzovdni primérenosti ministerstvo prihlizi zejména k dopadiim tohoto roz-
hodnuti do soukromého a rodinného Zivota cizince“. Obstoji tato pravni uprava
z pohledu smérnice?

Clanek 16 odst. 3 hovoti o odejmuti nebo zamitnuti prodlouzeni doby plat-
nosti povoleni k pobytu. Jeden z mozZnych vykladu je vztahnout tento ¢lanek
vyluéné na vnitrostatni povoleni k dlouhodobému pobytu za ti¢elem slouceni
rodiny, resp. na jeho zachovani.” Pak je tfeba vnitrostatni pravni upravu vy-

70 Na rozdil od prvotni Zadosti o vydani povoleni k dlouhodobému pobytu viz § 42b odst. 1
pism. b) zdkona o pobytu cizincu.

71 Ostatné toto je logika, kterou zdkonodarce uplatnil u cizinct, u nichz nastaly obzvlasté
obtizné okolnosti (zejména u obéti domdaciho nasili). Pfestoze existuje dtivod pro zruseni
dlouhodobého pobytu dle § 46a odst. 2 pism. h), j) nebo k), ministerstvo vnitra povoleni
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lozit tak, Ze prestoZe dojde k okolnostem predvidanym § 46a odst. 2 pism. h)
nebo j), musi byt rodinnému prislusnikovi umoznéno dosdhnout prodlouze-
ni dlouhodobého pobytu za t¢elem slouc¢eni rodiny, pokud i nadale spliuje
vSechny dalsi poZadavky na prodlouZeni tohoto pobytu (§ 44a zakona o poby-
tu cizinct) a neni dan jiny dtivod pro jeho neprodlouZeni (§ 46a odst. 2 téhoz
zakona). Jedina cesta, jak zajistit ucinnost ¢l. 16 odst. 3 smérnice bude takova,
Ze pozadavek primérenosti, zejména ve vztahu k dopadiim do soukromého
arodinného Zivota, vyloZime eurokonformné tak, Ze by uplatnéni davodu pro
neprodlouZeni dlouhodobého pobytu za ucelem slouceni rodiny dle § 46a
odst. 2 pism. h) a j) (prostfednictvim § 44a odst. 4) bylo vzdy nepriméfené
davodu pro zruseni platnosti pobytu, resp. vedlo by vZdy k nepfimérenym
dopadiim do soukromého a rodinného Zivota dotéeného cizince. Posledné
uvedena ustanoveni by se tak pri rozhodovani o prodlouZeni dlouhodobého
pobytu za ti¢elem slouceni rodiny neuplatnila. Stejnou logiku Ize uplatniti na
zruSeni dlouhodobého pobytu za ticelem slouceni rodiny.

JiZ bylo opakované vzpomenuto, Ze ¢l. 15 odst. 4 smérnice dava clenskym
statiim prostor, aby vnitrostatné stanovily podminky pro udéleni samostat-
ného povoleni k pobytu.”? Ty nesmi ohroZovat cil a uZiteény ti¢inek ¢l. 15, kte-
rym je umoznit ziskat rodinnému prislusnikovi pravni postaveni nezavislé
na nositeli opravnéni ke slou¢eni. Dodate¢né podminky nemohou byt natolik
prisné, aby predstavovaly téZko prekonatelnou prekazku, ktera by dot¢enym
osobam znemoznila ziskat obvyklou cestou takové povoleni k pobytu.” Ceska
republika provedla poZadavek ¢l. 15 smérnice na samostatné povoleni k poby-
tu cestou umoznéni pozadat o zménu ticelu pobytu (§ 45 odst. 2 az 4 zdkona
o pobytu cizincu) a s ohledem na prostor dany ¢l. 15 odst. 4 smérnice™ nelze

k dlouhodobému pobytu za tcelem slouceni rodiny nezrusi a doty¢né osobé ztlistane za-
chovano, prestoZze doslo k rozpadu rodinného vztahu, popf. k ukonéeni pobytu nositele
opravnéni ke slou¢eni na tizemi. Jak bylo jiZ vzpomenuto, jedna se o promitnuti ¢l. 15
odst. 2 véty druhé smérnice.

72 Udéleni samostatného povoleni k pobytu neni prostym deklaratornim tikonem (viz bod 67
shora citovaného rozsudku SDEU ve véci C-257/17 C a A).

78 Tamtéz, body 51 a 52. Ve vztahu ke sloZeni zkousky ob¢anské integrace jako podminky pro
ziskani samostatného povoleni k pobytu SDEU uvedl: ,,60 AvSak za ti€elem zachovani cile
tohoto ustanoveni [¢l. 15] a v souladu se zasadou proporcionality, ktera patii k obecnym
zasadam unijniho prava, musi byt konkrétni podminky takového pozadavku s to usku-
tecnit cile sledované vnitrostatni pravni ipravou a nesméji piekrocit meze toho, co je ne-
zbytné k jejich dosazeni (obdobné viz rozsudek ze dne 9. ¢ervence 2015, K a A, C-153/14,
EU:C:2015:453, bod 51). [...] 62 Tato povinnost v§ak nemtiZe platné prekroc¢it meze toho,
co je nezbytné k dosaZeni cile spoéivajiciho v usnadnéni integrace uvedenych statnich pri-
slusniku tretich zemi.” Obdobné viz rozsudek SDEU ve véci C-484/17 K.

7 A kdy zaroven pozadavky na ziskani dlouhodobého pobytu za jinym ticelem obecné od-
povidaji pozadavkum kladenym na ostatni cizince [viz § 45 odst. 5 ve vztahu ke zméné
ucelu pobytu dle odst. 3 a 4 téhoz ustanoveni, a pokud jde o zménu tcelu dlouhodobého

66



tuto cestu obecné povaZovat za rozpornou s cilem a uZite¢nym ucinkem ¢l. 15.
Osobé, které vzniklo pravo na samostatné povoleni k pobytu, je umoZnéno
pozadat o zménu uicelu pobytu. TotéZ plati i pro okolnosti definované § 46a
odst. 2 pism. h) a j) zakona o pobytu cizinct1 (tedy pokud dojde k rozpadu ro-
dinného vztahu, popf. k ukonéeni pobytu nositele opravnéni ke slouceni na
uzemi), byt neni vylouceno (s ohledem na test priméfenosti dle § 46a odst. 2
zakona o pobytu cizincu) pro tyto pripady ani zachovani (prodlouzZeni) dlouho-
dobého pobytu za ti¢elem slouceni rodiny. Mohlo by se tak zdat, Ze je z pohledu
¢l. 16 odst. 3 vSe v poradku.

Problém ovSem nastane (a 1ze to demonstrovat na pripadu pani B. T. H.),
pokud dojde k rozvodu, rozvedeny manzel si poZada o zménu ucelu pobytu
(at uz podle odstavce 2, ¢i 4 § 45) a v mezidobi dojde ke zru$eni ptuvodniho
dlouhodobého pobytu za ticelem slouceni rodiny podle § 46a odst. 2 pism. h)
zakona o pobytu cizincu s tim, Ze neni plnén ucel pobytu. K tomu mutiZe pfi-
stoupit argumentace (jako u pani B. T. H.), Ze se na doty¢ného rozvedeného
manzela nevztahuje po dobu fizeni fikce pobytu podle § 47 odst. 4 zdkona
o pobytu cizinct. Ta nastava pouze tehdy, pokud doba platnosti povoleni
k dlouhodobému pobytu ,, uplyne® pred rozhodnutim o Zadosti o vydani povo-
leni k dlouhodobému pobytu. V daném pripadé vSak doba platnosti povoleni
k dlouhodobému pobytu neuplynula, ale byla zruSena.

Dotceny cizinec se ocita v pasti, je nucen po dobu fizeni o zméné ti¢elu po-
bytu opustit izemi a cela situace vede k popreni ¢l. 16 odst. 3 smérnice, ktery
zakotvuje ochranu rodinného prislusnika po vzniku prava na samostatné
povoleni k pobytu pro piipad ukoncéeni pobytu nositele opravnéni ke slouce-
ni, resp. rozpadu rodinného vztahu obecné. Pokud Ceska republika provedla
poZadavek na realizaci samostatného povoleni k pobytu prostfednictvim Za-
dosti 0 zménu ucelu pobytu, nesmi, aby byl zachovan uzite¢ny ti€¢inek ¢l. 16
odst. 3, dojit po dobu fizeni (resp. do jeho pravomocného skonceni) o novém
ucelu pobytu ke zruseni stavajiciho dlouhodobého pobytu za ticelem slouceni
rodiny jen z toho diivodu, Ze neplni jeho ticel, protoZe se rozvedl. Pokud by uz
doslo (v rozporu s ¢l. 16 odst. 3 smeérnice) ke zruseni dlouhodobého pobytu
za ucelem slouceni rodiny, musi fikce pobytu dle § 47 odst. 4 pro tyto pripady
dopadatina zruseni pobytu. Uvedené zavéry musi pokryvat (za predpokladu,
Ze rodinnému prislusnikovi vzniklo pravo na samostatné povoleni k pobytu,

pobytu podle § 45 odst. 2, viz § 46 zakona o pobytu cizinct). V tomto ohledu nelze pova-
Zovat za rozporné se smérnici, pokud je nasledné Zadost o novy ucel pobytu zamitnuta,
nebot dotyény cizinec nesplnil obecné vyZadované podminky pro jeho udéleni (viz vtomto
ohledu napf. rozsudek Krajského soudu v Plzni €. j. 30 A 108/2017-71 ze dne 9. kvétna
2018, potvrzeny Nejvy$Sim spravnim soudem v rozsudku ¢. j. 3 Azs 49/2018-42 ze dne
15. listopadu 2018).
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atim i pravo pozadat si o zménu ucelu pobytu) i situaci predvidanou ustano-
venim § 46a odst. 2 pism. j) zdkona o pobytu cizinc(1.”®

O tom, Ze vySe uvedené zaveéry nejsou pouze teoretického charakteru,
svedéi napr. rozsudek Krajského soudu v Plzni €. j. 30 A 141/2015-49 ze dne
27. ¢ervence 2016. Ze skutkovych okolnosti pripadt vyplyva, Ze Zalobkyné
splnovala podminku pro podani Zadosti o zménu tcelu pobytu podle § 45
odst. 2 zdkona o pobytu cizinct1.” V dobé podani Zadosti pobyvala na tizemi
déle nez tri roky na zakladé povoleni k dlouhodobému pobytu za ti¢elem slou-
¢eni rodiny (prvni manzelstvi trvalo do rozvodu déle nezZ ¢tyri roky). Vzniklo ji
tedy pravo na samostatné povoleni k pobytu dle ¢l. 15 odst. 1 smérnice (vni-
trostatné dle § 45 odst. 2 zakona o pobytu cizincti pravo podat Zadost o novy
ucel dlouhodobého pobytu) a nachazela se pod ochranou ¢l. 16 odst. 3 téze
smeérnice. Presto ji byl dlouhodoby pobyt za ti¢elem slouceni rodiny zrusen
podle § 46a odst. 2 pism. i) zakona o pobytu cizinct, nebot neplnila jeho tcel
(prvni manzelstvi s nositelem opravnéni ke slouceni bylo rozvedeno).”” To je
postup, ktery popira smysl a ti¢el samostatného povoleni k pobytu a je v roz-
poru s ¢l. 16 odst. 3 smérnice. Krajsky soud Zalobu zamitl s tim, Ze ,, pokud
zanikne rodinnd vazba Zalobkyné k pronimu manzelovi (tj. k nositeli opravnéni
ke slouceni rodiny), zanikne i ptivodni ticel dlouhodobého pobytu*.”® A pravni
véta z tohoto rozsudku zni: ,Pobyt cizince, ktery na tizemi Ceské republiky
pobyva na zdlkladé povoleni k dlouhodobému pobytu za tucelem spoleé¢ného
souZiti s urcitou osobou jakoZto nositelem oprdvnéni ke slouceni rodiny (§42
a odst. 1 zdkona &. 326/1999 Sb., o pobytu cizincti na tizemi Ceské republiky),
Jje nerozluéné spjaty s existenci rodinné vazby k této osobé. Zanikne-li rodinna
vazba talového cizince k dosavadnimu nositeli opravnéni ke sloucéeni rodiny,

75 Viz napft. situace, kdy po tfech letech pobytu slou¢eného rodinného prislusnika, ktery je
opravnén pozadat si o zménu tiéelu pobytu podle § 45 odst. 2 zakona o pobytu cizinct1,
dojde ke zruSeni pobytu nositele opravnéni ke slouceni a ministerstvo vnitra by mohlo
pristoupit ke zruseni povoleni k dlouhodobému pobytu za ti¢elem slouceni rodiny podle
§ 46a odst. 2 pism. j) zdkona o pobytu cizincti.

76V CR pobyvala od 21. 7. 2011 na zakladé dlouhodobého pobytu za tiéelem slouéeni rodiny,
ktery ji byl nasledné prodlouzZen az do 11. 9. 2015. Snatek s nositelem opravnéni ke slou-
¢eni uzaviela dne 29. 7. 2010. ManZelstvi bylo rozvedeno dne 22. 7. 2014 (toto rozhodnuti
nabylo ziejmé pravni moci dne 16. 9. 2014). Dne 22. 7. 2014 podala Zadost o vydani nové-
ho povoleni k dlouhodobému pobytu za G¢elem slou¢eni rodiny a nasledné uzaviela dne
18. 10. 2014 novy snatek s dalsim nositelem opravnéni ke slouceni rodiny (tento druhy
snatek - z rozhodnuti soudu neni patrné, zda i prvni — byl povazovan za tucelovy).

77 Zrozsudku soudu neni patrné, kdy OAMP fizeni o zruseni dlouhodobého pobytu zah4ajil,
resp. kdy vydal rozhodnuti. KaZdopadné rozhodnuti odvolaciho organu - Komise, ktera
rozhodnuti OAMP o zruSeni pobytu potvrdila, bylo vydano dne 21. 9. 2015.

78 A dale doplnil, Ze ,[o]kamzikem uzavieni nového manzelstvi vznika cizince (zZalobkyni)
opravnéni opétovné pozadat o povoleni k dlouhodobému pobytu za Gi¢elem souziti s novym
manzelem, ktery by spadal pod ust. § 42a odst. zdkona o pobytu cizinca*.
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prestdvad cizinec plnit ticel pobytu, pro ktery mu bylo povoleni k dlouhodobému
pobytu za ticelem spolecného souziti rodiny udéleno.“” Tento zavér muZe platit
pouze do okamziku, neZ doty¢nému rodinnému prislusnikovi vznikne pravo
na samostatné povoleni k pobytu. Poté jiZ nikoli. Naopak, doty¢né osobé musi
byt umoznéno pozadat o zménu ucelu pobytu a neméla by byt s ohledem na
¢l. 16 odst. 3 smérnice po dobu tohoto fizeni penalizovana tim, Ze ji bude do-
savadni povoleni k dlouhodobému pobytu za ti¢elem slouceni rodiny vylu¢né
z divodu neplnéni tcelu (rozvodu) zruseno.®°

Uvedené rozsudky demonstruji jesté jeden dulezity aspekt, na ktery jsem
jiz vySe poukazal. Ustanoveni § 45 odstavce 6 stanovi pro pripad rozvodu
(§ 45 odst. 4) a umrti (§ 45 odst. 3) nositele opravnéni ke slouceni ro¢ni

7 Obdobné¢ Ize poukézat na rozsudek Krajského soudu v Plzni ¢. j. 20 A 71/2014-47 ze
dne 14. fijna 2015, ktery byl potvrzen rozsudkem Nejvyssiho spravniho soudu ¢. j. 5 Azs
262/2015-35 ze dne 19. kvétna 2016. Z rozsudku neni zifejmé, zda Zalobkyné pobyvala na
uzemi na zakladé dlouhodobého pobytu za tcelem slouceni rodiny (snatek s nositelem
opravneéni ke slou¢eni uzaviela dne 25. 2. 2009) jizk 1. 6. 2009 ¢iazk 1. 3. 2010. Manzelstvi
bylo soudem rozvedeno 27. 3. 2013 (nabyti pravni moci rozsudku o rozvodu k 8. 4. 2013).
Dne 18. 11. 2013 bylo s Zalobkyni zah&jeno fizeni o zru$eni dlouhodobého pobytu z davodu
neplnéni tic¢elu pobytu a rozhodnuti o zruseni bylo vydano OAMP dne 16. 12. 2013. Toto
rozhodnuti potvrdila Komise dne 23. 5. 2014. Dne 25. 11. 2013 Zalobkyné oznamila OAMP,
Ze pozadala o zménu tcelu pobytu na podnikani. Zaroven dne 19. 2. 2014 uzaviela nové
manZelstvi (z rozsudkt neni ziejmé, zda manzel byl moZnym novym nositelem opravnéni ke
sloudeni). Tuto skute¢nost dolozila OAMP (nikoli Komisi) az 21. 5. 2014, odvolaci organ tak
nemohl k této skute¢nosti prihlédnout. Zaroven je z rozsudku ziejmé, Ze k oddélenému sou-
ziti manzelt doslo jiz v roce 2012. Z uvedenych okolnosti je patrné, ze zalobkyné formalné
vzato pobyvala na tizemi na zakladé dlouhodobého pobytu do jeho zru$eni déle nez tfi roky
(i pokud by pobyt zahdjila az k 1. 3. 2010), a byla tak opravnéna (formaln€) pozadat o zmé-
nu ucelu pobytu podle § 45 odst. 2 zakona o pobytu cizincti, coz i uéinila (z rozsudktt neni
patrné, jak toto fizeni dopadlo). Fakticky trvalo manZelské souziti zfejmé méné nez tfi roky
(pokud by Zalobkyné zahajila pobyt v CRjiz k 1. 6. 2009, zéleZelo by, kdy piesné v pribéhu
roku 2012 k faktickému rozpadu vztahu doslo). Na strané¢ jedné nelze poskytovat rodinnym
prislusniktim ochranu formou samostatného povoleni k pobytu (vnitrostatné umoznénim
pozadat o zménu tcelu pobytu, resp. pokracovat v prodluZovéani dlouhodobého pobytu za
ucelem slouceni rodiny), pokud po tfi roky neni fakticky (a nikoli jen formalné) plnén ticel
pobytu slouéeni. V takovém pripadé ke vzniku prava na samostatné povoleni k pobytu ne-
dojde. Cl. 16 odst. 1 pism. b) a c) smérnice umoziiuje odejmout povoleni k pobytu &i jeho
platnost neprodlouzit, pokud rodinni prislusnici (jiZ) neziji ve skute¢ném manzelském nebo
rodinném vztahu, resp. pokud nositel opravnéni ke slouc¢eni udrZuje trvaly vztah s jinou
osobou. Na strané druhé v rozsudcich neni jakkoli reflektovan tento klicovy aspekt (tedy
zda toto pravo vzniklo ¢i nikoli) a jeho pripadné dopady do rizeni o zruSeni dlouhodobého
pobytu za icelem slouceni rodiny (s ohledem na ¢l. 16 odst. 3 smérnice).

Jina by byla situace, pokud by jiZ prvni manzZelstvi bylo uzavieno ticelové, v takovém pripadé
by bylo mozné ke zruseni pobytu pristoupit. Uvedené nelze z rozsudku zjistit najisto, nicméné
s ohledem na okolnosti, kdy ptvodni dlouhodoby pobyt ji byl v roce 2012 prodlouZen, spiSe
predpoklddam, Ze v daném pripadé mél OAMP pochybnosti aZ o druhém manzelstvi. Pripad-
nou Géelovost druhého manZelstvi je mozZné zohlednit pi Zadosti o zménu ti¢elu pobytu.
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ochrannou lhttu, v niZ je uvedenymi situacemi dotc¢eny rodinny prislusnik
opravneén pozadat o dlouhodoby pobyt za jinym ticelem. Odstavce 3 a 4 pred-
stavuji promitnuti fakultativniho ¢l. 15 odst. 3 smérnice. Na strané druhé pro
pripad odst. 2, ktery predstavuje promitnuti pro ¢lensky stat ,tvrdé“ povinnos-
ti garantovat vznik prava na samostatné povoleni k pobytu, Zadna podobna
lIhtiita stanovena neni. Bez zohlednéni eurokonformniho vykladu odst. 2 nelze
z tohoto ustanoveni dovodit opravnéni k podani Zadosti o novy ucel pobytu pro
pripad rozvodu ¢i umrti nositele opravnéni ke slou¢eni. Rodinni prislusnici,
kterym vzniklo pravo na samostatné povoleni k pobytu podle odst. 2 (podle
¢l. 15 odst. 1), se v pripadé rozvodu ¢i umrti nositele opravnéni ke slouceni do-
stavaji do slabsiho postaveni oproti rodinnym prislusniktim, kterym vzniklo
pravo na samostatné povoleni k pobytu podle odst. 3 a4 § 45 zakona o pobytu
cizincu (tedy transpozici fakultativniho ¢l. 15 odst. 3 smérnice). Posledné uve-
dena kategorie rodinnych pfislusnikd, u niZ doslo k rozpadu rodinné vazby
s nositelem opravnéni ke slouceni, je aZ jeden rok chranéna pred zrusenim
dlouhodobého pobytu za ucelem slouceni rodiny z diivodu neplnéni ucelu.
Naproti tomu kategorie rodinnych prislusnik ve smyslu ¢l. 15 odst. 1 nikoli.
To je ovSem stav, ktery je z pohledu smeérnice jen stéZi akceptovatelny.
Pokud uZ pripustime, Ze v dtsledku ¢l. 15 odst. 4 smérnice realizuji dotéeni
rodinni prislusnici dle ¢l. 15 odst. 1 smérnice svoje pravo vnitrostatné nikoli
prostiednictvim zachovani svého ptivodniho dlouhodobého pobytu za ti¢elem
slouceni rodiny, musime zohlednit ¢l. 16 odst. 3 smeérnice. Nelze jim tedy zrusit
povoleni k dlouhodobému pobytu za ti€elem slouceni rodiny jen z toho dtivo-
du, Ze se rodinny vztah v dtsledku rozvodu ¢i umrtni nositele opravnéni ke
slouc¢eni rozpadl. M¢li by byt minimalné chranéni roéni ochrannou lhiitou
stejné jako kategorie rodinnych prislusnikti uvedené v odst. 3 a 4 § 45.
Nabizi se vsak jesté jiny vyklad. Dovodil jsem, Ze § 45 odst. 2, ktery ma ga-
rantovat pravo na samostatné povoleni k pobytu podle ¢l. 15 odst. 1 smeérnice,
dopada i na rodinné prislusniky, kteri se po tfech letech pobytu s nositelem
opravneéni ke slouc¢eni rozvedli ¢i pokud uvedeny nositel zemiel. Toto ustano-
veni zaklada pravo (,je oprdavnén®), a nikoli povinnost poZadat o zménu uéelu
pobytu. Na kategorii rodinnych pfislusnik ve smyslu odst. 2 nedopada ro¢ni
ochranna lhtita stanovena pro kategorie cizincti dle odst. 3a 4 § 45. A zaroven
tu mame ¢l. 16 odst. 3 smérnice, ktery chrani rodinné prislusniky spadajici
pod ¢l. 15 odst. 1 (vnitrostatné pod § 45 odst. 2) pred odejmutim (zruSenim) ¢i
neprodlouzenim dlouhodobého pobytu za ticelem slouceni rodiny jen z toho
davodu, Ze se rozpadl jejich rodinny vztah s nositelem opravnéni ke slouceni.
V takovém pripadé (znovu pripominam, rodinni prislusnici dle odst. 2 § 45
nemaji povinnost pozadat o zménu ti¢elu pobytu, ani pokud se rozvedli ¢i do-
Slo k umrti nositele opravnéni ke slouc¢eni) se nabizi interpretace, zda by jejich
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pravo na samostatné povoleni k pobytu nemeélo byt s ohledem na ¢l. 16 odst. 3
smeérnice realizovano spise prodluZzovanim dlouhodobého pobytu za ticelem
slouceni rodiny.®' A toho 1ze dosdhnout tim, Ze jim bude umozZnéno prodlu-
Zovat uvedeny pobyt, aniZz by OAMP uplatnil dtivod uvedeny v § 46a odst. 2
pism. h) [popf. j)]. To OAMP umoziuje pozadavek na zohlednéni primérenosti
vztahujici se na vSechny skutkové podstaty obsazené v odst. 2 posledné ci-
tovaného ustanoveni, interpretovany v souladu s ¢l. 16 odst. 3 smérnice. To
samoziejmé nebrani tomu, aby OAMP vyzZadoval splnéni podminek dle § 44a
odst. 4 zakona o pobytu cizincti a byl opravnén Zadost zamitnout, pokud by
byl naplnén néktery z jinych davodt pro zamitnuti Zadosti [vyjma neplnéni
ucelu, resp. okolnosti uvedenych v § 46a odst. 2 pism. j)].

Priklanim se k tomuto vykladu. StéZejni je, zda 1ze za pomoci neprimé-
ho uéinku (eurokonformniho vykladu) vyloZit ustanoveni § 45 odst. 2 tak, Ze
uklada rodinnym prislusniktim, kterym vzniklo pravo na samostatné povole-
ni k pobytu ve smyslu ¢l. 15 odst. 1 smérnice, povinnost poZadat si v pfipadé
rozvodu ¢i imrtni nositele opravnéni ke slouceni o zménu ti¢elu dlouhodo-
bého pobytu.®? Obecné totiz plati, Ze judikatura SDEU s uréitymi vyjimkami
pripousti, Ze neprimy uc¢inek muiZe vést ke zhorseni pravniho postaveni jed-
notlivee, ¢i dokonce k uloZeni povinnosti.®* Nesmi vSak byt a) contra legem,

81 Jiz bylo opakované pripomenuto, Ze nejde pro zdkon o pobytu cizincti o konstrukei nezna-

mou, viz § 46a odst. 3.

Pripadné pouziti pfimého ti¢cinku smérnice nepiipada s ohledem na zékaz tzv. obraceného

vertikalniho pfimého ti¢inku smérnice do uivahy (viz napi. bod 23 rozsudku NejvySsiho

spravniho soudu €. j. 1 Azs 216/2016- 41 ze dne 9. inora 2017 a judikatura SDEU tam cito-
vand). Navic smérnice vyslovné povinnost realizovat pravo na samostatné povoleni k pobytu
formou podani Zadosti o novy ticel pobytu neupravuje, naopak ponechava ¢lenskym statiim

v tomto ohledu uré¢itou volnost stanovenim podminek (¢l. 15 odst. 4 smérnice).

8 BOBEK, M., BRIZA, P., KOMAREK, J., op. cit. 33, s. 175 (s vyjimkami pro trestni a dano-
vé fizeni). Z judikatury NSS viz napf. rozsudek €. j. 5 Afs 75/2011-57 ze dne 12. prosince
2012, v némz tento soud uvedl (bod 31), Ze ,pozadavek konformniho vykladu sice nejde tak
daleko, aby smérnice sama o sob¢é a nezavisle na vnitrostatnim provadécim aktu uklada-
la povinnosti jednotlivetim, avSak ¢lensky stat muZe v zasadé namitat viiéi jednotlivetim
vyklad vnitrostatniho prava konformni s unijnim pravem (viz v tomto smyslu rozsudky
Soudniho dvora ze dne 8. 10. 1987, Kolpinghuis Nijmegen, 80/86, Recueil, s. 3969 a ze
dne 26. 9. 1996, Arcaro, C-168/95, Recueil, s. I-4705). V jiném svém rozhodnuti NSS
(¢.j. 8 Afs 25/2012-351 ze dne 29. ledna 2015) uvedl (bod 31): ..V rozsudku ze dne 5. 7. 2007,
Kofoed, C-321/05, totiz Soudni dvur uved], Ze oblast trestniho prava je jedinou pravni ob-
lasti, v niZ eurokonformni vyklad vnitrostatniho prava s odvolanim na pravo EU nesmi
jit k tizi jednotlivce (viz také rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 17. 6. 2010, ¢&j.
7 As 16/2010 - 64, ¢. 2123/2010 Sb. NSS).“ Pro opa¢ny nazor, ktery dovozuje, Ze ,v fizeni
mezi jednotlivci a stitem nemuZe neprimy uéinek nenaleZité transponované smérnice vy-
ustit v uloZeni povinnosti, kterou jednotlivei stanovi smérnice a ktera by mu bez (ndpravné-
ho) eurokonformniho vykladu vnitrostatniho pravy nevznikla®, srov. KRAL, R. Smérnice EU
z pohledu jejich transpozice a vnitrostdtnich tcinkii. Praha: C. H. Beck, 2014, s. 208.
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b) porusovat obecné pravni zasady, zejména zasadu pravni jistoty, a c) musi se
pohybovat v mezich vykladovych metod stanovenych vnitrostatnim pravem.8*
Zaroven plati, Ze , [ulmoznuji-li vnitrostdtni interpretacni techniky vyloZit dané
vnitrostdtni ustanoveni nékolika zptisoby, md sprdvni orgdn, jakoZ i soud, povin-
nost pouzit ten vgyklad, ktery je nejblizsi smyslu a cili odpovidajictho ustanoveni
smernice. Povinnost vyklddat vnitrostdtni pravo v souladu se smérnici je tedy
podminéno tim, Ze existuje vnitrostatni predpis, ktery je nejednoznacny, umoz-
ruje nékolik vykladti, pritom alespon jeden z moznych vykladii prdva je v soula-
du se smérnici“®®. Obavam se, Ze za pouziti vnitrostatnich vykladovych metod
nelze z pojmu ,je opravneén” (majici opravnéni k né¢emu) dovodit vyznam ,je
povinen®“ (majici povinnost, zavazek). Pokud si vypomtiZeme systematickym
vykladem, ustanoveni § 45 odst. 6 vyslovné zminuje odst. 3 a 4, nikoli odst. 2.
A pokud odst. 2 zahrnuje i situace, kdy k rozpadu rodinného vztahu nedojde,
jaky smysl dava nutit doty¢ného rodinného prislusnika, aby prerusil vazbu
svého pobytového titulu na nositele opravnéni ke slou¢eni a byl povinen zZadat
o zménu ucelu dlouhodobého pobytu? Jak se uvedené slucuje s pravni jisto-
tou uvedené kategorie rodinnych prislusniki, ktera by si nadale nemohla pro-
dluzovat dlouhodoby pobyt za ticelem slouéeni rodiny (byla by povinna zZadat
o zménu ucelu pobytu), prestozZe by splfiovala podminky pro jeho prodlouzeni,
a na strané druhé, pripadna Zadost o prodlouZeni by nemohla byt zamitnuta
z diivodu neplnéni uicelu pobytu, jinymi slovy pfi splnéni dalSich podminek
by ji muselo byt vyhovéno? Pokud tento vyklad odmitneme a pripustime, Ze
povinnost zménit ucel pobytu se vztahuje pouze na ty rodinné prislusniky, je-
jichz vztah se rozpadl a jen ti maji povinnost podat Zadost o zménu tcelu (coz
je paradoxné opacny vyklad, neZ zastava OAMP), kde je pravni jistota v situaci,
kdy odst. 2 § 45 mezi témito kategoriemi jakkoli nerozliSuje?

JestliZe cesta prostfednictvim prodluZovani dlouhodobého pobytu za tice-
lem slouéeni rodiny vcelku bez vykladovych problému (v rdmci zohlednéni
priméfenosti v ndvaznosti na ¢l. 16 odst. 3 smérnice) umoziuje touto formou
realizaci prava na samostatné povoleni k pobytu (aniZ by brala OAMP nastroje
zohlednujici splnéni vSech ostatnich podminek pro pobyt na tzemi, vyjma
dolozZeni rodinného vztahu), nepovazuji za $tastné poustét se do krkolomného
(a podle mého néazoru fakticky nemozného) vykladu, dle néhoZ maji rodinni
prislusnici spadajici pod odst. 2 § 45, jejichZ vztah se rozpadl, na zakladé
odst. 6 téhoZ ustanoveni analogicky s cizinci spadajicimi pod odst. 3 a 4 ro¢-
ni lhtitu k realizaci svého prava zmeénit ticel pobytu. Navic se ukazuje, jak

84 Viz bod 31 rozsudku NSS ¢. j. 8 Afs 69/2011-164 ze dne 26. dubna 2012.
85 Viz rozsudek NSS ¢€. j. 8 Aos 3/2013-118 ze dne 18. prosince 2014 (odkazuje na rozsudek
téhoZ soudu €. j. 5 Afs 68/2009-113 ze dne 1. 2. 2010, publ. pod ¢. 2036/2010 Sb. NSS).
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doklada spravni praxe, ze Ceska republika neni schopna efektivné zajistit
prostrednictvim § 45 odst. 2 ochranu rodinnym prislusnikim chranénym
¢l. 15 odst. 1 a 16 odst. 3 smérnice. Zaroven by vSak nemélo byt této katego-
rii rozvedenych rodinnych pfislusSnikti branéno v tom (,je opravnén®), aby si
mohli poZadat i o zménu ucelu pobytu podle § 45 odst. 2 zakona o pobytu
cizincu, stejné jako u rodinnych prislusnika, u nichZ k rozpadu rodinného
vztahu nedoslo.

3. DOPADY VYUZITi CL. 9 ODST. 2 SMERNICE NA
SLUCOVANI UPRCHLIKU A VNITROSTATNIi PRAXE
[§ 42A ODST. 1 PiSM. E) ZAKONA O POBYTU CIZINCU]

3.1 Skutkové okolnosti a prabéh fizeni

Pani K. E. pobyvala na tizemi Ceské republiky na zakladé povoleni k dlouho-
dobému pobytu za icelem strpéni pobytu na tiizemi udéleného s platnosti od
24.10. 2014 do 23. 10. 2015. Dne 14. 9. 2015 podala u OAMP Zadost o vydani
povoleni k dlouhodobému pobytu za i¢elem spoleéného souziti rodiny na tize-
mi podle § 42a zakona o pobytu cizinctl. ManZelovi pani K. E. byl udélen v CR
azyl jiz v roce 2005 a na tizemi CR maji povolen trvaly pobyt z humanitarnich
davodu i jejich tfi déti (narozené 2014, 2015 a 2017).

OAMP Zadost v bfeznu 2016 zamitl s tim, Ze pani K. E. nesplnila podminky
pro podani zadosti uvedené v § 42a odst. 6 pism. ¢) zdkona o pobytu cizinct®®,
nebot uzaviela manzelstvi s azylantem az po jeho vstupu na tizemi Ceské re-
publiky. Na zdkladé podaného odvolani Komise v listopadu 2017 rozhodnuti
OAMP zrusila a véc vratil k novému projednani s tim, Ze Zadost pani K. E. o vy-
dani povoleni k dlouhodobému pobytu za ticelem spoleé¢ného souziti rodiny
na uzemi je tfeba posuzovat podle obecné pravni tipravy zakotvené v ustano-
veni § 42a odst. 6 pism. a) zakona o pobytu cizinci®”. OAMP nasledné zadost
v dubnu 2018 s odkazem na ustanoveni § 42a odst. 6 pism. ¢) znovu zamitl
a i toto rozhodnuti bylo Komisi zruseno a vraceno OAMP.

86 Dle tehdejsiho znéni tohoto ustanoveni: ,Povoleni k dlouhodobému pobytu za ti¢elem spo-
leéného souZiti rodiny se cizinci udéli, jestliZe [...] manZelu, se kterym ma byt umoznéno
spoleéné souziti rodiny, byl udélen azyl podle zvlastniho pravniho predpisu, pokud man-
zelstvi vzniklo pied jeho vstupem na izemi® (diraz doplnén).

87 Dle tehdejsiho znéni tohoto ustanoveni [po novele ¢. 176/2019 Sb. odst. 7 pism. a)]: ,Povole-
ni k dlouhodobému pobytu za ticelem spole¢ného souziti rodiny se cizinci ud€li, jestlize [...]
cizinec, se kterym ma byt umozZnéno spole¢né souZiti rodiny, je drzitelem povoleni k dlou-
hodobému pobytu nebo povoleni k trvalému pobytu a pobyva na izemi po dobu nejméné
15 mésicu; jde-li o slouceni manzeld, soucasné musi kazdy z nich dosahnout véku 20 let.”
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Podstata sporu tak spociva v tom, zda 1ze vylouc¢it z prava na slouceni ro-
diny podle smérnice azylanta, ktery uzaviel manzelstvi aZ po svém vstupu na
uzemi ¢lenského statu.

3.2 Dopady uplatnéni fakultativniho ¢l. 9 odst. 2 smérnice
na rezim sluc¢ovani uprchlikt

Pravidla pro slu¢ovani rodin uprchliktl jsou upravena v kapitole V smérnice
(¢l. 9 az 12). Dle bodu 8 odtivodnéni smérnice je tfeba zvlastni pozornost ,,ve-
novat situact uprchliku, které riizné duvody prinutily uprchnout z jejich zemé
a které jim brani vést v jejich zemi normdlni rodinny Zivot. Proto je treba jim
stanovit priznivéjsi podminky pro uplatriovdani jejich prava na slouceni rodiny “.
Kapitola V tak zakotvuje fadu odchylek od ¢l. 4, 5, 7 a 8 smérnice. Na déti
uprchlikti se neuplatni treti pododstavec ¢l. 4 odst. 1 smérnice (¢l. 10 odst. 1).
Clenské staty mohou povolit slouéeni rodinnych pfislu$nikn neuvedenych
v ¢l. 4 smérnice, pokud jsou na ném zavisli.®® Nezletilym bez doprovodu musi
byt garantovano slouceni rodiny s nejbliZSim pribuznym v primé vzestupné
linii, aniz by se vyzadovalo splnéni podminek dle ¢l. 4 odst. 2 pism. a).®° Od-
chylné od ¢€l. 5, , [p]Jokud uprchlik nemtiZe predloZit tiredni doklady o rodinnych
vztazich, bere ¢lensky stdt v tivahu jiné ditkazy o existenci téchto vztahiti, které
posoudi v souladu s vnitrostdatnim pravem. Zamitnuti Zddosti se nemitiZe zakld-
dat pouze na skutecnosti, Ze tyto doklady chybéji*.*° Velmi dulezity je prvni
pododstavec ¢l. 12 odst. 1, dle néhoZ nemohou ¢lenské staty (s dvéma vyjim-
kami uvedenymi v druhém a tretim® pododstavci odstavce 1) , po uprchlikovi
nebo jeho rodinnych prislusnicich poZadovat, aby ohledné Zddosti tykajicich

88 Viz ¢l. 10 odst. 2 smérnice. K jeho vykladu se bude vyjadiovat SDEU ve véci C-519/18 TB
(ke dni zpracovani tohoto piispévku je dostupné pouze stanovisko generalniho advokata
G. Pitruzzely prednesené dne 5. zari 2019).

8 CL 10 odst. 3 pism. a) v navaznosti na ¢l. 2 pism. f), ktery definuje nezletilou osobu bez
doprovodu. V rozsudku ve véci C-550/16 A a S se SDEU vyjadril v tom smyslu, Ze za ne-
zletilého uprchlika bez doprovodu musi byt povaZovana osoba, ktera byla mladsi 18 let
v okamzZiku vstupu a podani Zadosti o mezinarodni ochranu, prestoZe v pritbéhu azylového
fizeni nabyla zletilosti.

9 (L 11 odst. 2. K vykladu tohoto ustanoveni se vyjadfil SDEU v rozsudku ve véci C-635/17 E.

91 Toto ustanoveni umoziuje ¢lenskym statt pozadovat splnéni podminek dle ¢l. 7 odst. 1, po-
kud nebyla zadost o slou¢eni podana do tii mésict po priznani pravniho postaveni uprch-
lika. Klimitim uplatnéni této vyjimky se vyjadril SDEU v rozsudku ve véci C-380/17 Ka B.
Toto ustanoveni se vnitrostatné promitlo do § 42b odst. 3 zakona o pobytu cizincti. Alhtatu
tfi mésicti uvedenou v tomto ustanoveni musime vykladat s prihlédnutim k uvedenému
rozsudku SDEU. Tedy Ze zmeskani lhuty tfi mésicti, a tim padem i ztrata vyhody poskytnuté
prvnim pododstavcem ¢l. 12 odst. 1, nemuiZe byt uplatnéno v situacich, v nichz je opozdéné
podani Zadosti objektivné omluvitelné zvlaStnimi okolnostmi (vyrok 2 rozsudku).
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se rodinnych prislusnikii uvedenych v ¢l. 4 odst. 1 predloZil diikaz, Ze uprchlik
splnuje pozadavky stanovené v ¢ldanku 7*.°2 Jinymi slovy, uprchlik jako nositel
opravneéni ke slouceni neni povinen dokladat ubytovani, zdravotni pojisté-
ni a stalé a pravidelné prijmy, integra¢ni opatfeni mohou byt uplatnéna az
po slouceni. Dle ¢l. 12 odst. 3 smérnice , [o]dchylné od ¢ldnku 8 ¢lenské stdty
nepozaduji po uprchlikovi, aby pobyval na jejich tizemi po urcitou dobu pred
spojenim se svymi rodinngmi prislusniky*.

Dle ¢l. 9 odst. 2 mohou ¢lenské staty omezit pouZiti kapitoly V (tedy vyhod-
né&jsi rezim oproti obecné pravni iprave sluc¢ovani cizincu z tretich zemi) pou-
ze na ty ,uprchliky, jejichZ rodinné vztahy existovaly jiz pred jejich vstupem®”.
Znamena to snad, Ze pokud rodinné vztahy uznaného uprchlika vznikly po
vstupu na tizemi ¢lenského staty, je z prava na slouc¢eni rodiny® vylou¢en? Ni-
koli. Dle ¢l. 2 pism. d) smeérnice se slou¢enim rodiny rozumi ,, vstup rodinngch
prislusniku statniho prislusnika treti zemé oprdavnéné pobyvajiciho v ¢lenském
stdté na tizemi tohoto stdtu a jejich pobyt v tomto ¢lenském stdteé za ticelem
zachovdni celistvosti rodin nezavisle na tom, zda rodinné vztahy existovaly
pred vstupem osoby usilujici o slouceni rodiny nebo po jejim vstupu;“ (dtiraz
doplnén). Nositel opravnéni ke slouceni tak mé ve vztahu k rodinnym prislus-
niktim uvedenym v ¢l. 4 odst. 1 smérnice pravo na slouceni bez ohledu na to,
zda doslo k vytvoreni rodinného vztahu pred ¢i po vstupu na tizemi ¢lenského
statu. To potvrdil SDEU v rozsudku ve véci C578/08 Chakroun, v némz uvedl:

92 Viz bod 53 rozsudku SDEU ve véci C-380/17 K a B.

9 Prvotni [COM(1999) 638 final] ani druhy [COM(2000) 624 final] navrh Komise podobné
omezeni neobsahovaly, pravni iprava tykajici se slucovani uprchliki navic nebyla upra-
vena v samostatné kapitole. Az treti navrh Komise [COM(2002) 225 final] prisel s fakul-
tativni moZnosti omezit pouZiti kapitoly V na uprchliky, jejichZ rodinné vztahy existovaly
pred [priznanim]| postavenim uprchlika (,predate their refugee status®). V duvodové zpravé
chazeni prednostné (s. 9). Pfi nasledném projednavani v Radé (dokument ¢. 13053/02 ze
dne 23. fijna 2002) doslo k nahrazeni pojmu ,postaveni uprchlika“ ,vstupem®. Dttvody pro
tuto zménu nelze v dokumentech Rady dohledat. V tomto ohledu upozormnuji na rozsudek
Evropského soudu pro lidské prava (dale jen ,ESLP”) ze dne 6. tinora 2013 ve véci Hode
a Abdi proti Spojenému krdlovstui, stiznost ¢. 22341/09.V ném tento soud oznacil za rozpor-
nou s ¢l. 14 (zdkaz diskriminace) Evropské umluvy o ochrané lidskych prav a zakladnich
svobod (dale jen ,EULP*) praxi, ktera pii sluovani rozliSovala mezi tim, zda doslo ke shatku
uprchlika pied jeho titékem ¢i po ném ze zemé ptivodu, a odmitl argument vlady odkazujici
na mezinarodni zavazky (v podrobnostech body 42 az 56 rozsudku).

9 SDEU ve svych rozsudcich opakované pripomnél, Ze ¢l. 4 odst. 1 smérnice uklad4 ¢len-
skym statiim presné vymezené pozitivni povinnosti, kterym odpovidaji jasné definovana
subjektivni prava, jelikoZ jim v pripadech uréenych smérnici uklada slou¢eni nékterym ro-
dinnym prfislusnikiim osoby usilujici o slouceni rodiny povolit, aniZ by mohly uplatnit
sv(j prostor pro uvazeni (viz rozsudky ve vécech C-540/03 Parlament proti Radé, bod 60,
C-578/08 Chakroun, bod 41, C-153/14 K a A, body 45, 46, C-635/17 E, bod 46 a dalsi).
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.59 Cldnek 2 ndvéti a pism. d) smérnice definuje slouceni rodiny, aniz by ¢inil
rozdily podle okamZiku sniatku manzelil, jelikoZ upresriuje, Ze toto slouceni mad
byt chdpdno jako pripad vstupu nebo pobytu rodinného prislusnika na tizemi
hostitelského clenského stdtu za ticelem zachovani celistvosti rodin ,nezavisle
na tom, zda rodinné vztahy existovaly pred vstupem osoby usilujici o slouceni
rodiny nebo po jejim vstupu’. 60 Pouze ¢l. 9 odst. 2 smérnice, ktery se uplatni
ohledné uprchliktil, stanovi, Ze ,[¢]lenské stdaty mohou omezit pouZiti [ustanoveni
obsazenych v kapitole V smérnice] na uprchliky, jejichZ rodinné vztahy existo-
valy jiz pred jejich vstupem’. Toto ustanoveni lze vysvétlit priznivéjsSim zachd-
zenim, jehoZ se uprchlikiim dostdvd pri jejich pricestovdani. 61 Z toho plyne, Ze
ustanoveni smeérnice, s vyjimkou jejiho ¢l. 9 odst. 2, se uplatni jak na pripady,
které nizozemskd prdavni tiprava oznacuje za slouceni rodiny, tak i na pripady,
které definuje jako zaloZeni [rodinné vztahy vznikly v dobé, kdy mél nositel
opravneni ke slouceni pobyt v Nizozemsku, pozn. P. P.] rodiny. “

Uplatnéni diskre¢niho ustanoveni ¢l. 9 odst. 2 ¢lenskym statem tak vede
pouze k tomu, Ze uznany uprchlik (azylant) nemtiZe pri slou¢eni s manzelem
vyuzit vihodné€jsi rezim dle kapitoly V smérnice. Nevylucuje ho to vSak z prava
na slouceni rodiny podle obecného rezimu dle ¢l. 3 odst. 1 a 4 azZ 8 smérni-
ce.” Lze dovodit, Ze tento vyklad zastava i Evropska komise, kterd v jednom
z dokumentt dochazi k zavéru, Ze druhy pododstavec ¢l. 7 odst. 2 smérnice
se uplatni i na pripady zaloZeni rodiny uprchlika aZ po jeho vstupu na tizemi
¢lenského statu.®® Obdobné lze odkazat i na tzv. Zelenou knihu o pravu na
slouceni rodiny statnich prislusniku tretich zemi, ktefi pobyvaji v Evropské

9 Analogicky lze odkédzat na argumentaci SDEU z rozsudku ve véci C-380/17 K a B k uplat-
néni tietiho pododstavce ¢l. 12 odst. 1 smérnice, ktery umoziuje ¢lenskym statiim poza-
dovat po uprchlikovi splnéni podminek podle ¢l. 7 odst. 1, pokud neni Zadost podana do
tfi mésicti po pfiznani pravniho postaveni uprchlika. Dle SDEU (bod 47): ,Clenské staty
jsou tedy opravnény, povazuji-li to za ucelné, nevyrizovat Zadosti o slouceni rodiny poda-
v obecném rezimu, ktery se pouzije na Zadosti o slou¢eni rodiny, jsou-li tyto Zadosti podany
po uplynuti Ihiity uvedené v ¢l. 12 odst. 1 tfetim pododstavci této smérnice.” Viz dale body
53 az 66 rozsudku.

9%  Sdéleni Komise 2014, s. 20: ,Podle ¢l. 12 odst. 1 nemohou ¢lenské staty po uprchlikovi
nebo jeho rodinnych prislusnicich pozadovat, aby piedlozili diikaz69, Ze uprchlik splnuje
pozadavky stanovené v ¢lanku 7, tj. poZadavky tykajici se ubytovani, zdravotniho pojisténi,
dostateénych prijmu a integrac¢nich opatfeni. Integraéni opatfeni vSak mohou byt uplat-
néna poté, co bylo dotyénym osobam umoznéno slouceni rodiny (viz ¢l. 7 odst. 2 druhy po-
dodstavec). JelikoZ toto pravidlo tvori sou¢ast obecnych ustanoveni a nikoli kapitoly V, ma
prednost pred ustanovenim ¢l. 9 odst. 2, podle néhoZ mohou ¢lenské staty omezit pouziti
pem. Proto v pfipad€ nejuzsi rodiny zaloZené po vstupu uprchlika usilujiciho o slouéeni
rodiny, kdy se nepouzije kapitola V, mohou byt integra¢ni opatfeni uplatnéna rovnéz pouze
poté, co bylo umoznéno slouceni rodiny* (diiraz doplnén).
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unii.”” Shodné se vyjadiuje i odborna literatura. Tak napiiklad K. Hailbro-
ner a T. Klarmann uvadi: , Pokud ¢lenské stdty vyuZziji této moznosti [tedy ¢l. 9
odst. 2, pozn. P. P.], slouc¢eni rodiny podléhd obecnym podminkdm a fizenim
_jalko pro jiné obéany tietich zemi.“*® Obdobné pisi dalsi autori: ,,AvSak vzhle-
dem k tomu, Ze uprchlici, jejichZ rodinné vztahy vznikly aZ po vstupu na tuzemi,
nejsou vylouceni z ptisobnosti smérnice, ale pouze (dle uvdzeni) ze zvldstni ka-
pitoly tykajici se uprchlikti, musi z toho vyplgvat, Ze na osobu usilujici o slou-
éeni rodiny, kterd je uprchlikem, se uplatni obecnd pravidla smérnice, pokud
se clensky stdt rozhodne tuto kategorii vyloucdit z pouziti zvldstnich pravidel
[stanovenych kapitolou V].*%°

3.3 Vnitrostatni promitnuti €l. 9 odst. 2 smérnice

Ceska republika vyuzila moznosti dané ¢él. 9 odst. 2 smérnice ve vztahu
k manzelovi azylanta.'®® Dle stavajiciho ustanoveni § 42a odst. 1 pism. €) je
zadost o povoleni k dlouhodobému pobytu opravnén podat manzel azylanta,
~pokud manzelstvi vzniklo pred vstupem azylanta na tizemi; podminka doby
vzniku manZelstvi neplati, jde-li o Zddost podanou cizincem, ktery je drzZitelem
povolent k dlouhodobému pobytu a pobjvd na tizemi po dobu nejméné 2 let”.'!

Vnitrostatni pravni tiprava je v rozporu se smérnici. Nereflektuje fakt, Ze
¢l. 9 odst. 2 smérnice umoznuje ¢lenskym statim vylouéit azylanta, jehoz
manZelstvi bylo uzavieno aZ po vstupu na uzemi, pouze ze zvyhodnéného
rezimu stanoveného kapitolou V smérnice, nikoli z prava na slou¢eni rodi-
ny zakotveného smérnici jako takového.!? Zakon o pobytu cizincti nepoéita

97 KOM(2011) 735 v kone¢ném znéni, viz kapitola 4. 2 (Dalsi otazky tykajici se azylu).

9% HAILBRONER, K., KLARMANN, T., op. cit. 5, s. 393.

9  PEERS, S., GUILD, E., ARCARAZO, D. A., GROENENDIJK, K., MORENO-LAX, V., op. cit. 5,
s. 269.

100 Na déti azylanta Ceska republika ¢l. 9 odst. 2 nevztahla [viz § 42a odst. 1 pism. f) a g) zdkona
o pobytu cizincu).

101 K transpozici smérnice doslo novelou &. 428/2005 Sb. CI. 9 odst. 2 se ve vztahu k manze-
Itm promitl do tehdejsiho § 42a odst. 5 pism. ¢) a aZ do prijeti novely 222/2017 Sb. neob-
sahoval zvyhodnény rezim pro manzela, ktery dva roky pobyva v CR na zékladé povoleni
k dlouhodobému pobytu [nyné€jsi ¢ast véty za stiednikem v § 42a odst. 1 pism. e)].

102 Toto nepochopeni je patrné z davodové zpravy k novele ¢. 222/2017 Sb. (body 24 a 28
k § 42a odst. 1 a 6), cituji: .,Jednou z osob opravnénych zadat o povoleni k dlouhodobé-
mu pobytu podle § 42a je i manZel/manzelka azylanta (resp. azylantky), pokud manzZelstvi
vzniklo pred vstupem azylanta na tizemi. Podle smérnice 2003/86/ES je totiz v pii-
padé slouceni rodiny s azylanty mozZné omezit Zadatele pouze na ty, jejichz vzta-
hy existovaly jiZ pied vstupem na uzemi. V praxi vS§ak muiZe nastat i situace, kdy se
azylant/azylantka oZeni/vda na Gzemi a jeho/jeji manzel/manzelka, ktery zde do té doby
pobyval/a s povolenym pobytem, si nemuiZe dal$i pobyt upravit na zakladé slouc¢eni rodiny
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v rozporu se smérnici s tim, Ze by umoznil slou¢eni rodiny azylantovi, ktery
uzaviel manZelstvi aZ po vstupu na tizemi, v rdmci obecného rezimu zavedené-
ho smérnici pro sluéovani cizincti z tretich zemi. Ustanoveni zakona o pobytu
cizincti pamatuji pouze na zvyhodnény rezZim zavedeny kapitolou V smérnice
na uprchliky, na které se nevztahuje ¢l. 9 odst. 2 smérnice.'%® Kategorie man-
Zell1 azylanta, pokud manZelstvi vzniklo azZ po vstupu azylanta na izemi, neni
uvedena ve vy¢tu opravnénych osob k podani Zadosti o povoleni k dlouhodo-
bému pobytu za ucelem slouceni rodiny v § 42a odst. 1 zakona o pobytu ci-
zinct [s vyjimkou kategorie rodinnych prislusnik uvedenych v § 42a odst. 1
pism. e) véta za stfednikem)].

Lze tento nedostatek vnitrostatni ipravy vykladové preklenout tak, aby byl
zachovan uzite¢ny u¢inek smérnice ve vztahu k posledné uvedené kategorii
manzeli azylanta? Domnivam se, Ze ano, a to dokonce s vyuzitim (jen) nepti-
mého ucinku (eurokonformniho vykladu). Za kli¢ové ustanoveni v tomto ohle-
du povazuji § 76 zakona ¢. 325/1999 Sb., o azylu, ve znéni pozdéjsich predpi-
s, dle néhoZ ma azylant , trvaly pobyt ve smyslu zdkona o pobytu cizinctt na
tizemi Ceskeé republiky na tizemi po dobu platnosti rozhodnuti o udéleni azylu®.
Toto ustanoveni umozinuje povaZovat azylanta za osobu s povolenym (trvalym)
pobytem a podradit ho pod § 42a odst. 7 pism. a) zdkona o pobytu cizincu.'**
Posledné uvedené ustanoveni odkazuje na § 42a odst. 1 pism. a), které zase
umoznuje pro ucely opravnéni podat Zadost o povoleni k dlouhodobému poby-
tu za iicelem slouceni rodiny povaZovat,,manZela cizince s povolenym pobytem
na tizemi“ za manzela azylanta. A dle § 42a odst. 4 se ,[c]izinec podle odstauvce 1,
kterému byl na tizemi povolen pobyt nebo udélen azyl, [...] pro ticely tohoto zcko-
na povazuje za nositele oprdvneéni ke slouceni rodiny“.

s azylantem (vzhledem k tomu, Ze ke snatku doslo az po vstupu azylanta na tizemi). Nové
se tedy umoznuje, aby Zadost o povoleni k dlouhodobému pobytu podle § 42a podal i man-
Zel/manzelka azylanta (resp. azylantky), i pfestoZe manzelstvi bylo uzavieno aZ po vstupu
azylanta/azylantky na tizemi, pokud je Zadatel zaroven drzitelem povoleni k dlouhodobé-
mu pobytu na iizemi a pobyva na tizemi po dobu nejméné 2 let. Mélo by tak byt zamezeno
moznému zneuziti tohoto ustanoveni formou uzavirani acelovych snatk” (dtiraz doplnén).

103 Viz napf. § 42b odst. 1 pism. b) véta za stfednikem (v navaznosti na ¢l. 11 odst. 2 smérnice),
§ 42b odst. 3 (promitnuti ¢l. 12 odst. 1 smérnice) ¢i § 42a odst. 7 pism. c) v navaznosti na
42a odst. 1 pism. ) (zohlednéni ¢l. 12 odst. 2 smérnice vyluc¢ujiciho pouziti ¢l. 8). Zvyhod-
nény rezim se neuplatni pro rodinné prislusniky azylanta, ktefri podali Zadost o dlouhodoby
pobyt za ticelem slouceni rodiny po uplynuti tfi mésicti od nabyti pravni moci rozhodnuti
o udéleni azylu (§ 42b odst. 3 v navaznosti na treti pododstavec ¢l. 12 odst. 1 smérnice).

104 Povoleni k dlouhodobému pobytu za ticelem spole¢ného souziti rodiny se cizinci vyda, jest-
lize a) jde o cizince podle odstavce 1 pism. a) nebo b) a cizinec, se kterym ma byt umozZnéno
spole¢né souziti rodiny, je drZitelem povoleni k dlouhodobému pobytu nebo povoleni k tr-
valému pobytu a pobyva na tizemi po dobu nejméné 15 mésicti; jde-li o slouceni manzelu,
soucasné musi kazdy z nich dosahnout véku 20 let (daraz doplnén).
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Uvedeny vyklad zarucuje, Ze bude azylanttim, kteri uzavreli snatek po vstu-
pPu na tzemi, garantovano pravo na slouceni v obecném reZimu stanoveném
smérnici pro slucovani cizinct z tretich zemi. Lze tedy vyZadovat splnéni poZa-
davku stanovenych v § 42b odst. 1 zakona o pobytu cizinctl. V tomto ohledu se
nabizi otazka, zda i na tuto kategorii rodinnych prislusnikt azylanta dopada
priznivéjsi tprava obsazena v ustanoveni § 42b odst. 1 pism. b) ¢ast véty za
stfednikem a § 42b odst. 3 (pokud by Zadost o slou¢eni s manZelem byla poda-
na do tii mésici od udéleni azylu). Tato ustanoveni totizZ nerozliSuji ve vztahu
k azylantiim, zda byl jejich snatek uzavren pred vstupem na tizemi ¢i po ném.
Obecné ze smérnice vyplyva moznost vylouc¢it zvyhodnény rezZim pro predklada-
ni trednich dokladti (prvni pododstavec ¢l. 12 odst. 1) a pro splnéni podminek
dle ¢l. 7 smérnice (ubytovani, zdravotni pojiSténi a stalé a pravidelné prijmy) pro
uprchliky (azylanty), jejichZ manZelstvi bylo uzavieno az po vstupu na uzemi.
Zrejmé by tak bylo mozné, pokud vykladové povazujeme posledné uvedenou
kategorii azylanti pro ucely umoznéni realizovat pravo na slouceni rodiny
v ramci stavajici pravni tpravy zakona o pobytu cizinct za cizince s povole-
nym (trvalym) pobytem, pouZiti § 42b odst. 1 pism. b) ¢ast véty za strednikem
a § 42b odst. 3 na tuto kategorii osob vyloucit (tedy poZadovat splnéni obecnych
nélezitosti jako ve vztahu ke slucovani s cizinci s povolenym trvalym pobytem).

V souladu se smérnici bude i poZadavek splnéni podminky predchoziho
pobytu na tizemi nejméné 15 mésict ve smyslu § 42a odst. 7 pism. a) zdkona
o pobytu cizincti. Toto ustanoveni predstavuje promitnuti prvniho pododstav-
ce ¢l. 8 smérnice, jehoZ pouZiti je na pripady slucovani uprchlikti vylouce-
nych ze zvyhodnéného rezimu kapitoly V smérnice pripustné. Nabizi se vSak
otazka, jak vylozit podminku , pobyvd na tizemi po dobu nejméné 15 mésicti”.
podani Zadosti o mezinarodni ochranu, popf. dokonce ode dne vstupu na tize-
mi CR? Z mezinarodniho'°® i unijniho'°® prava vyplyva, Ze pfiznani postaveni
uprchlika je deklaratornim aktem. Plati tak, Ze , [pJo poddni Zddosti o mezind-
rodni ochranu v souladu s kapitolou II smérnice 2011/95 ma tak kazdy stdtni
prislusnik treti zemé nebo kazdd osoba bez stdatni prislusnosti, kterd spliuje
hmotnéprdvni podminky stanovené v kapitole Il této smérnice, subjektivni prd-
vo na to, aby jim bylo prizncdno postaveni uprchlika, a to jesté pred tim, nez bylo
prijato_formdlni rozhodnuti v tomto ohledu”.'” Analogicky s argumenty, které

105 Viz napt. HATHAWAY, J. C., FOSTER, M. The Law of Refugee Status. Second edition. Cam-
bridge: Cambridge University Press, 2014, s. 25.

106 Viz bod 21 oduvodnéni tzv. kvalifika¢ni smérnice (pfepracované znéni) 2011/95/EU. Viz
rovnéz bod 53 rozsudku SDEU ve véci C-550/2016 A a S ¢i bod 85 rozsudku téhoz soudu
ve spojenych vécech C-391/16, C-77/17 a C-78/17 M a dalsi.

107 Viz rozsudek SDEU ve véci C-550/2016 A a S, bod 54.
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SDEU uplatnil v rozsudku ve véci C-550/2016 A a S ve vztahu k posuzovani
okamzZiku, ke kterému je tfeba povazovat nezletilého uprchlika za nezletilou
osobu bez doprovodu ve smyslu ¢l. 2 pism. f) smérnice, se domnivam, Ze pobyt
azylanta dle § 42a odst. 7 pism. a) by mél byt pocitan jiZ od okamziku podani
zadosti o mezinarodni ochranu. Jen tento vyklad zajisti, Ze nebude s azylan-
ty zachazeno rozdilné v zavislosti na délce vyrizeni téchto Zadosti, na kterou
zpravidla nemaji zadny vliv.'°®

4. DOPADY CL. 6 ODST. 2 A 17 SMERNICE NA § 46A ODST. 1
ZAKONA O POBYTU CIZINCU

Dle véty druhé § 46a odst. 1 zakona o pobytu cizinctt OAMP , platnost povoleni
k dlouhodobému pobytu za ticelem spolec¢ného souZiti rodiny zrusi rovnéz, jest-
lize cizinec byl pravomocné odsouzen za spdachdni tumyslného trestného ¢inu“.1%°
Podle § 174a odst. 3 téhoz zakona , [p]fimérenost dopadii rozhodnuti podle
tohoto zdkona sprdvni orgdn posuzuje pouze v pripadech, kdy to tento zclkon
vyslovné stanovi”. Z této konstrukce vyplyva, Ze pokud bude drzitel povoleni
k dlouhodobému pobytu za ti¢elem slouceni rodiny pravomocné odsouzen
za spachani umyslného trestného ¢inu, bude mu pobyt automaticky zrusen,
popf. mu nebude tento pobyt prodlouzen''?, aniz by se zkoumala pfimérenost
dopadt1 takového rozhodnuti. Je tato iiprava v souladu se smérnici? Nikoli.
Dle prvniho pododstavce ¢l. 6 odst. 2 smérnice, , [¢]lenské staty mohou ode-
Jjmout povoleni k pobytu nebo zamitnout prodlouzeni jeho doby platnosti

108 Viz analogicky body 55 az 64 rozsudku. K samotné realizaci prava na slouceni by vSak
mohlo s ohledem na ¢l. 2 odst. 2 pism. a) smérnice dojit nejdiive okamzZikem udéleni azylu.

109 Tento diivod pro zruseni byl az do novely ¢. 314/2015 Sb. obsazen v odst. 2 pism. a), ktery
pozadoval (a poZaduje) zohlednéni pfiméfenosti pfi ruseni pobytu. K jeho prevedeni do
odstavce 1 doS$lo pii projednavani uvedené novely (snémovni tisk ¢. 463) v Poslanecké sné-
movné na zakladé pozménovaciho navrhu (predneseného ve druhém ¢éteni dne 15. zafi
2015, ¢. 2813) poslance a tehdejsiho predsedy bezpeénostniho vyboru R. Vani. Z pomérné
sofistikovaného odtuvodnéni pozménovaciho navrhu lze usuzovat (naznacuje to i ocenéni
navrhu ze strany tehdej$iho ministra vnitra M. Chovance v rozprave), Ze byl fakticky zpra-
covan ministerstvem vnitra. Je oteviené motivovan snahou vyhnout se moznému zruseni
rozhodnuti ministerstva vnitra v ramci soudniho pfezkumu z divodu nedostate¢ného po-
souzeni dopadt do soukromého a rodinného Zivota (v podrobnostech viz http://www.psp.
cz/sqw/text/orig2.sqw?idd=121604).

110 S ohledem na posledni vétu § 44a odst. 4 zakona o pobytu cizincu se § 46a odst. 1 pouzije
ina prodluzovani dlouhodobého pobytu za ticelem slou¢eni rodiny. Paradoxné, pfi podani
prvotni Zadosti o povoleni k dlouhodobému pobytu za ti¢elem slouceni rodiny musi byt pri
zamitnuti Zadosti z divodu pravomocného odsouzeni za trestny ¢in poZadavek pfiméfenos-
ti zohlednén [viz § 46 odst. 3 v navaznosti na § 56 odst. 2 pism. a) a 174 zdkona o pobytu
cizincti].
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rodinnému prislusniku z diwodti verejného pordadku, verejné bezpec¢nosti nebo
verejného zdravi“ (diiraz doplnén). Dle klicového druhého pododstavce ¢lan-
ku 6 odst. 2: , Pri prijimani takového rozhodnuti berou ¢lenské staty v tva-
hu kromé clanku 17 také zavaznost nebo druh protipravniho jednani pro-
ti verejnému poradku nebo verejné bezpecnosti, jehoZ se dopustil rodinny
prislusnik, nebo nebezpeci, které od takové osoby hrozi“!!! (diraz doplnén).
Bod 14 odtivodnéni smérnice stanovi, Ze , [pJojem verejného porddku miize
zahrnovat odsouzeni za spdchdni zdvazného trestného ¢inu®, resp. ,,Ze pojem
verejny porddelk a verejnd bezpecnost se vztahuji rovnéz na pripady, ve kterych
statni prislusnik treti zemé ndlezZi k uskupeni podporujicimu terorismus, pod-
poruje uskupenti talcového druhu nebo md extremistické postoje®. A podle ¢l. 17
smérnice: ,Clenské stdty berou ndlezité v twahu povahu a pevnost rodinnyjch
vztahtt dotycné osoby a dobu trvani jejiho pobytu v élenském stdté, jakoz i exi-
stenci rodinnych, kulturnich a socidlnich vazeb se zemi ptivodu v pripadé, Ze
Zadost zamitnou, odejmou povoleni k pobytu ¢i zamitnou prodlouzZeni jeho
doby platnosti nebo rozhodnou o navrdceni osoby usilujici o slouceni rodiny
nebo jejich rodinnych prislusniki“!'? (diiraz doplnén). A v neposledni rade¢, dle
¢lanku 16 odst. 1 pism. a) smérnice mohou ¢lenské staty ,zamitnout Zddost
o vstup a pobyt za ucelem slouceni rodiny nebo popripadé odejmout povoleni
k pobytu rodinngm prislusnikiim ¢éi zamitnout prodlouZeni jeho doby platnosti
[-..] pokud podminky stanovené touto smérnici nejsou nebo jiZ nejsou splnény“.
A mezi tyto podminky v souladu s kapitolou IV, ktera obsahuje ¢l. 6, patri i to,
Ze rodinny prislusnik nepredstavuje hrozbu pro verejny poradek, verejnou
bezpecnost ¢i verejné zdravi.

Z uvedeného exkurzu do prislusnych ¢lankt smeérnice je zjevné, Ze nelze
automaticky pristoupit ke zruseni ¢i neprodlouzeni dlouhodobého pobytu
za ucelem slouceni rodiny pouze na zakladé pravomocného odsouzeni za
spachani imyslného trestného ¢inu. I pfi uplatnéni tohoto dvodu musi byt
zohlednéna zavazZnost a druh takového protipravniho jednani a kritéria obsa-
Zenav ¢l. 17 smeérnice. Jinymi slovy, i v téchto pripadech musi byt zohlednéna

1 Neéktefi autofi poukazuji na to, Ze druhy pododstavec ¢l. 6 odst. 2 se vztahuje pouze na
rozhodnuti uvedena v prvnim pododstavci ¢l. 6 odst. 2 (tedy odejmuti povoleni k pobytu
¢i jeho neprodlouzeni), nikoli na ¢l. 6 odst. 1 smérnice (Zadost o vstup a pobyt). Zaroven
pripousti, Ze toto rozliSovani ztraci na sile s ohledem na obecnou zasadu pfimérenosti
avyslovny poZadavek na zohlednéni kritérii obsaZenych v €l. 17 v obou typech rozhodnuti
(HAILBRONER, K., KLARMANN, T, op. cit. 5, s. 361, 362). Generalni advokat G. Pitruzzella
ve svém stanovisku ve spojenych vécech C-381/18 a C-382/18 G. S. a V. G. takové rozliSo-
vani s odkazem na €l. 8 EULP a judikaturu ESLP k nému odmitl (bod 56).

12 Tato kritéria byla pfevzata z judikatury ESLP k ¢l. 8 EULP (GROENENDIJK, K. Family Reu-
nification as a Right under Community Law. European Journal of Migration and Law. Vol. 8,
Issue 2, 2006, s. 218, 219).
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zasada primeérenosti a zaruceno individualni posouzeni. Tento oéividny vy-
klad zastava jak Evropska komise!'®, tak i nauka.!*

PoZadavek na individualni posouzeni a respekt k zasadé primérenosti pri
uplatniovani smérnice nachazime i v judikature SDEU. V rozsudku ve spo-
jenych vécech C-356/11 a C-357/11 O. a S. tento soud uved]l, Ze , [p]fislusné
vnitrostdtni orgdany musi pri provadeni smérnice 2003/86 a prezkumu Zddosti
o slouceni rodiny vyvdzenym a odpovidajicim zptisobem posoudit vSechny zd-
Jmy, jez jsou ve hre, pricemZ musi zejména prihlédnout k zdjmim dotyénych
déti*.""5 Klicovym z naseho pohledu je rozsudek SDEU ve véci C-557/17 Y. Z.
adalsi. Soud se vném vyjadril k vykladu ¢l. 16 odst. 2 pism. a) smérnice, ktery
umoznuje ¢lenskym stattim zamitnout Zadost, odejmout povoleni ¢i zamitnout
prodlouZeni doby platnosti povoleni k pobytu, pokud se zjisti, Ze ,, byly pouZity
nepravdivé nebo zavddeéjici informace nebo padélané ¢i pozménéné doklady
nebo Ze byl spdchdn podvod nebo byly pouZzity jiné nezdkonné prostrediky“. Dle
SDEU, , k odnéti povoleni k pobytu na zdkladé ¢l. 16 odst. 2 pism. a) smérnice
2003/86 nemiize dojit automaticky. Z pouZiti vgyrazu ,mohou [...] odejmout’, kte-
ry je uveden v tomto ustanoveni, totiz vyplyvd, Ze ¢lenské stdty, pokud jde o toto
odejmuti, maji prostor pro uvdzeni. V této souvislosti musi dotycny c¢lensky stct
podle élanku 17 této smérnice nejprve provést individudlni prezkum situace do-
tycného rodinného prislusnika, pri nemz vyvdzenym a odpovidajicim zptisobem
posoudi vsechny dotcené zdjmy“.!'* SDEU dale pokracoval: ,52. Podle tohoto

113 Viz Sdéleni Komise 2014, s. 10, 26, Zprava Komise 2008, s. 8, 9 a nejnovéji Sdéleni Komise
Evropskému parlamentu a Radé o provadéni smérnice 2003/86/ES o pravu na slouceni
rodiny, COM(2019) 162 final, ze dne 29. 3. 2019, s. 9, 12.

14 BOELES, P, HEIJER, M. D., LODDER, G., WOUTERS, K., op. cit. 5, s. 141, 146. HAILBRO-
NER, K., KLARMANN, T., op. cit. 5, s. 361, 362, 417, 418. LAMBERT, H. Family unity in mig-
ration law: the evolution of a more unified approach in Europe. In: CHETAIL, V., BAULOZ, C.
(eds.) Research Handbook on International Law and Migration. Cheltenham - Northampton:
Edward Elgar, 2014, s. 208.

115 Bod 81 rozsudku. Viz obdobné rozsudek SDEU ve véci C-558/ 14 Khachab, bod 43 a odkazy
na dalsi judikaturu. Pokud jde o diraz na ochranu z4jmui nezletilych déti, viz rozsudek
SDEU ve véci C-635/17 E, body 53 aZ 59 rozsudku.

116 Bod 51 rozsudku. SDEU zde odkazuje na body 27 a 28 stanoviska generalniho advokata
P. Mengozziho: ,27. Nicméné€ pripominam, Ze i v pripadé, Ze byl prokazan podvod ve smyslu
¢l. 16 odst. 2 pism. a) smérnice 2003/86, jsou piislusné organy ¢lenskych statt povinny
pred tim, neZ odejmou povoleni k pobytu ¢i rozhodnou o navraceni osoby usilujici o slou-
¢eni rodiny nebo jejich rodinnych prislusnika, provést posouzeni podle ¢lanku 17 této
smérnice. Uvedené ustanoveni zejména uklada ¢lenskym statim povinnost vzit ,nélezité
v tvahu povahu a pevnost rodinnych vztahti doty¢né osoby a dobu trvani jejtho pobytu
v ¢lenském state, jakoz i existenci rodinnych, kulturnich a socialnich vazeb se zemi pti-
vodu [...]. 28. Je tfeba pripomenout, Ze z judikatury Soudniho dvora vyplyva, Ze ¢lanek 17
smérnice 2003/86 uklada individualizaci prezkumu Zadosti o slouceni rodiny, a Ze pri-
slus$né vnitrostatni orgdny musi pri provadéni smérnice 2003/86, a tedy i pri rozhodovani
o odnéti povoleni k pobytu na zédkladé prava na slouéeni rodiny vyvaZenym a odpovidajicim
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posledné uvedeného ¢ldanku musi uvedeny ¢lensky vzit ndlezité v tivahu povahu
a pevnost rodinnych vztahti této osoby, dobu trvdni jejiho pobytu na jeho tize-
mi, jakoZ i, vzhledem k tomu, Ze se jednd o opatreni odnéti povoleni k pobytu,
existenci rodinnych, kulturnich a socidlnich vazeb uvedené osoby se zemi jejiho
ptwodu. 53. Kromé toho, jak vyplyvd z bodu 2 odtiwodnéni smérnice 2003/86,
opatrenti tykajici se slouceni rodiny, jako jsou opatreni odnéti povoleni k pobytu,
ktera byla udélena rodinngm prislusnikiim, musi byt prijimdna v souladu se
zdkladnimi prdvy, zejména s prdvem na respektovdni soukromeého a rodinného
Zivota, jenZ je zakotveno v ¢ldnku 7 Listiny, ktery obsahuje prdava odpovidajici
praviim zaruéengm éldnkem 8 odst. 1 EULP (v tomto smyslu viz rozsudky ze
dne 4. brezna 2010, Chakroun, C-578/08, EU:C:2010:117, bod 44, jakoZz i ze
dne 6. prosince 2012, O a dalsi C-356/11 a C-357/11, EU:C:2012:776, body 75
a 76). Dotycny ¢lensky stt proto sice disponuje urcitym prostorem pro uvdzent,
pokud jde o prezkum stanoveny v ¢ldanku 17 smérnice 2003/86, tento prezkum
nicméné musi provést v souladu s ¢ldankem 7 Listiny. “

Konstrukce ¢l. 16 odst. 2 pism. a) je shodna s ¢l. 16 odst. 1 pism. a) smér-
nice. Posledné uvedené ustanoveni odkazuje na , podminiky stanovené touto
smérnici®, tedy na kapitolu IV (€l. 6 aZ 8). Pod ¢l. 16 odst. 1 pism. a) tedy spada
i ¢l. 6 odst. 2 smérnice, tzn. i pfipady zamitnuti Zadosti, odejmuti povoleni
¢i zamitnuti prodlouzeni doby platnosti povoleni k pobytu z dtivodu vyhra-
dy verejného poradku. Argumentaci SDEU ve vztahu k ¢l. 16 odst. 2 pism. a)
1ze tak plné vztadhnout i na ¢l. 16 odst. 1 pism. a). Promitnuto na vnitrostatni
upravu, zrusit (§ 46a odst. 1 zdkona o pobytu cizinct) ¢i neprodlouzit (§ 44a
odst. 4 v navaznosti na § 46a odst. 1) povoleni k dlouhodobému pobytu za
ucelem slouceni rodiny z dtivodu odsouzeni za spachani umyslného trestné-
ho ¢inu nelze automaticky (jak domaci iprava €¢ini), bez zohlednéni zavaznosti
a druhu trestného ¢inu (druhy pododstavec ¢l. 6 odst. 2 smérnice) a kritérii
obsaZenych v ¢l. 17 smeérnice (vnitrostatné v ustanoveni § 174a odst. 1 zakona
o pobytu cizincti).

SDEU se doposud k vykladu ¢l. 6 odst. 1 a 2 smérnice nevyjadril. Tako-
vou prilezitost dostane az v probihajicim rizeni ve spojenych vécech C-381/18
aC-382/18G. S. a V. G., vnémz byl o vyklad posledné uvedenych ustanoveni
vyslovné pozadan nizozemskou Statni radou. Prozatim je dostupné pouze sta-
novisko generalniho advokata G. Pitruzzelly ze dne 11. ¢ervence 2019. General-
ni advokat dospé€l ve svém stanovisku na zdkladé podrobné analyzy judikatu-
ry SDEU k vyhradeé verejného poradku a s vyuZitim doslovného, historického
a teleologického vykladu smérnice 2003/86/ES k zavéru, Ze pri uplatnéni

zpusobem posoudit vSechny zajmy, které jsou ve hre. K takovému odnéti nemtiZze proto
dojit automaticky.”
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vyhrady verejného poradku dle ¢l. 6 odst. 1 a 2 smérnice se neuplatni poza-
davek prokazani existence skutec¢ného, aktualniho a dostateé¢né zavazného
ohroZeni nékterého zakladniho zajmu spolecnosti (jako v pripadé obéantt EU
a jejich rodinnych prislusnikt, popt. v jinych situacich, v nichZ SDEU vztahl
uvedeny poZadavek na uplatnéni vyhrady verejného poradku i mimo ramec
volného pohybu osob).'” Nasel vS§ak jiny zpusob, jak prostor pro uvazeni vnit-
rostatnich organt ohranicit tak, ,,aby byla vyloucena jalkcdloli svévole a bylo za-
ruceno uzivani zdkladnich prav, kterd jsou prizndna stdatnim prislusnikim tretich
zemi*“,"'8 Pfipomnél cile smérnice (usnadnit slouceni rodiny), ¢l. 8 EULP (¢l. 7
Listiny zakladnich prav EU) a poZadavky judikatury ESLP (nalezeni spravedli-
vé rovnovahy mezi dot¢enymi zajmy, individualni posouzeni kazdého pripadu)
aznéni ¢l. 6 odst. 2 a 17 smérnice.'"® A svoje tvahy ukonc¢il nasledujicim zavé-
rem: ,Cldnek 6 odst. 2 smérnice 2003/86 ve spojeni s éldnkem 17 téze smérnice
nebrdni takové vnitrostdtni praxi, podle které miize byt ve vztahu ke statnimu
prislusniku treti zemé, ktery je drzZitelem povoleni k pobytu za ti¢elem sloudeni
rodiny s jingm statnim prislusnikem treti zemé, pobyvajicim na tizemi Unie, a byl
odsouzen k trestu odnéti svobody, vyddno rozhodnuti o odnéti povoleni k pobytu
nebo o zamitnuti prodlouZeni jeho doby platnosti z diivodil verejného porddiu,
pokud, je individudlni posouzeni provddeéné vnitrostdatnimi orgdny zaloZeno nejen
na zdavaznosti protipravniho jednani spachaného dotycénou osobou a vysi trestu,
ktery ji byl uloZen, kterd musi byt porovndna s dobou trvdni pobytu na tizemi da-
ného ¢lenského stdtu, ale rovnéz na vyvdzeni dotéenych zdjmit. Za timto ticelem
museji uvedené orgdny vzit radné v tvahu veskeré relevantni skutec¢nosti, a ze-
Jména povahu a pevnost rodinnych vztahti, jakoz i existenci rodinnych, kultur-
nich a socicdlnich vazeb se zemi ptivodu stdtniho prislusnika treti zemé, kterému
zamysleji odejmout povoleni k pobytu nebo zamitnout prodlouZeni doby platnosti
Jjeho povolenti k pobytu. Predklddajicimu soudu prislusi ovérit, Ze praxe vnitro-
stdtnich orgdnit spliwgje tyto pozadavky. “'?° At uz bude vyklad SDEU v dané
véci jakykoli, je s ohledem na ¢l. 6 odst. 2 a 17 smérnice neoddiskutovatelné,
Ze praxe automatického zruSovani ¢i neprodluzovani dlouhodobého pobytu
za Ucelem slouceni rodiny z dvodu pravomocného odsouzeni za spachani
umyslného trestného ¢inu je v rozporu se smérnici.

Preklenout napéti mezi § 174a odst. 1 a 3 zakona o pobytu umoznuje vyuZzi-
ti teleologické redukce, kdy se odst. 3 na situaci popsanou ve druhé vété § 46a
odst. 1 nepouzije. Naopak, za pomoci eurokonformniho vykladu § 174a odst. 1
se toto ustanoveni uplatni i v fizeni o zrusSeni a neprodlouzeni dlouhodobého

17V podrobnostech viz body 29 az 52 rozsudku.
118 Bod 52 stanoviska.

119 Body 53 az 58 stanoviska.

120 Bod 63 stanoviska, zaveér 2.
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pobytu za t¢elem slouceni rodiny podle § 46a odst. 1 véta druha, resp. 44a
odst. 4 posledni véta.'?! Tento vyklad § 46a odst. 1 (po pfijeti odst. 3 § 174a
novelou €. 222/2017) potvrdil i Nejvyssi spravni soud v rozsudku €. j. 4 Azs
391/2018-30 ze dne 12. brezna 2019 a nutno dodat, mnohem jednodussi
a pfimocafejsi cestou. Poukazuje totiZ na pfimou aplikovatelnost ¢l. 8 EULP
a jeho prednost pred zakonem. Dle NSS lze v pripadé uplatnéni druhé véty
§ 46a odst. 1, tedy zruSeni pobytového povoleni za ti¢elem slouceni rodiny
na zaklade pravomocného odsouzeni za imyslny trestny ¢in, ,[z]dsah do sou-
kromého a rodinného Zivota cizince [...] s ohledem na ticel tohoto pobytového
oprdvnéni ocekdvat pravidelné“'?? (diraz doplnén).

Lze ovSem dohledat i rozsudky, které jsou z pohledu ¢l. 6 odst. 2 a 17 smér-
nice sporné. V tomto ohledu Ize odkézat na rozsudek Krajského soudu v Usti
nad Labem €. j. 59 A 29/2017-41 ze dne 22. tinora 2018, ktery byl nasledné
potvrzen Nejvys$Sim spravnim soudem v rozsudku €. j. 5 Azs 88/2018-32 ze
dne 21. biezna 2019.'2® Krajsky soud nejdrive s odkazem na judikaturu NSS

121 Viz analogicky PORIZEK, P. Vyklad vyhrady vefejného potradku v jednotlivych ustanovenich
zakona o pobytu cizinct (¢ast I. Obéané EU a jejich rodinni ptislusnici). In: JILEK, D., PO-
RIZEK, P. (eds.) Rocenka uprchlického a cizineckého prdava 2016. 2., rozsitené vydani. Brno:
Kancelar verejného ochrance prav, 2017, s. 137-145.

122 Bod 23 rozsudku. NSS v dané véci zrusil rozsudek Krajského soudu v Plzni ¢. j. 30 A9/2018-
83 ze dne 31. fijna 2018, nebot povazoval za nespravny zavér, Ze se ministerstvo vnitra
posouzenim dopadti do soukromého a rodinného Zivot viibec nezabyvalo. S jeho zavérem,
Ze ministerstvo vnitra mélo navzdory znéni § 46a odst. 1 a 174a odst. 3 zakona o pobytu
cizinct s ohledem na ¢l. 8 EULP uvedeny zdsah zkoumat, se vak ztotoznil. Oba soudy vysly
kromé dalsich rozhodnuti z rozsudku Nejvy$siho spravniho soudu €. j. 5 Azs 46/2016-53
ze dne 31. 5. 2018. V ném tento soudu dospél k zavéru (s odkazem na dfivéjsi judikatu-
ru NSS) o pouziti ¢l. 8 EULP v fizeni o zruseni trvalého pobytu podle § 77 odst. 1 pism. c)
zakona o pobytu cizincd, bez ohledu na to, Ze odst. 1 uvedeného ustanoveni (na rozdil od
skutkovych podstat obsaZenych v odstavci 2) posouzeni priméfenosti ve smyslu § 174a
nevyZaduje. A doplnil, Ze na tom nic neméni ani novy odstavec 3 § 174 zakona o pobytu ci-
zincl (v dané véci soud aplikoval pravni tipravu jesté pred prijetim novely ¢. 222/2017 Sb.).

123 Skutkové se jednalo o cizince, ktery dle svého tvrzeni (bod 11 rozsudku krajského soudu)
pobyval na tizemi CR od roku 2007 (naposledy na zékladé dlouhodobého pobytu za tice-
lem slouceni rodiny) spole¢né s manzelkou a dvéma nezletilymi détmi. Z rozsudkt nelze
zjistit, zda tomu tak skuteéné bylo, popt. jak dlouho a na zakladé¢ jakych pobytovych titult
pobyvali na izemi jeho rodinni pfislusnici (z pohledu vyhodnoceni pfiméienosti zasahu
do soukromého a rodinného Zivota tak chybi zdsadni informace). V roce 2016 (okresni soud
vydal v trestni véci rozsudek dne 1. 4. 2016 a odvolani bylo usnesenim krajského soudu
zmitnuto dne 30. 8. 2016) byl cizinec shledan vinny za spachéni piecinu ohrozeni pod
vlivem navykové latky podle § 274 odst. 1 trestniho zdkoniku. Byl odsouzen k penézitému
trestu v celkové vysi 30 000 K¢ a sou¢asné mu byl stanoven nahradni trest odnéti svobo-
dy na dobu 4 meésica. Déle byl Zalobci uloZen trest zakazu ¢innosti spocivajici v zakazu
fizeni motorovych vozidel vS§ech skupin v trvani 18 mésict. Pfi uréovani vyse trestu vzal
soud za pritéZujici okolnost, Ze Zalobce se k ¢inu nedoznal, snazil se své jednéani svést na
jinou osobu, kdyZ uvedl cizi totoZnost a neprojevil nad svym jednéanim Zadnou litost. Také
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uvedl, Ze povinnost zhodnotit pfimérenost dopad1 rozhodnuti podle zakona
o pobytu cizincti vyplyva z jinych ¢asti pravniho fadu nez z § 174a a tato po-
vinnost se nevztahuje na vSechna rozhodnuti u¢inéna dle zakona o pobytu ci-
zincl. Typicky se posoudi v téch pripadech, kdy to zakon o pobytu cizincti vy-
slovné stanovi.!?* A dale pokracoval: ,24. Podle § 46a odst. 1 zdkona o pobytu
cizinctl zrusi ministerstvo platnost povoleni k dlouhodobému pobytu za ticelem
spole¢ného souZziti rodiny, jestliZe cizinec byl pravomocné odsouzen za spdchdni
umyslného trestného c¢inu. Ustanoveni, jak je koncipovdno, nedava spravnimu
organu moznost jakéholkoliv spravniho uvazeni, napriklad s ohledem na
zavaznost trestného ¢inu ¢i okolnosti jeho spachani éi vysi ulozenych tres-
ti. Neni tedy diivodna ndmitka, Ze uvedené ustanoventi lze vztdhnout pouze na
spdchdni zvlast zdvazného trestného ¢inu. Spravni organy rovnéz nemohly
zohlednit, jaky druhy sankci a v jakém rozsahu byly Zalobci ulozeny* (d(-
raz doplnén). Tato tivaha soudu je v rozporu s ¢l. 6 odst. 2 smérnice. Nasledné
krajsky soud odkazal na judikaturu NSS, z niZ vyplyva, Ze ,pri stfetu prava
na ochranu rodinného Zivota cizince a verejného zdjmu na ochrané spolec¢nos-
ti provedl v pripadu spdchdni imyslné trestné c¢innosti test proporcionality jiz
zdkonoddrce“.'25 Déle odcitoval rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ¢. j.
7 As 21/2008-101 ze dne 18. 12. 2008, ktery [ve vztahu k § 37 odst. 1 pism. a)]
.shledal, Ze zdjem stdtu a spolecnosti na tom, aby se na tizemi Ceské republiky
nezdrzovali cizinci, kteri spdchali timyslny trestny ¢in, za néjZ byli odsouzenti,
a mohli tedy predstavovat byt jen potenciondlni hrozbu pro spolecnost, je mno-
hem dtilezitéjsi a zavaznéjsi, nez individudlni prdvo tohoto cizince na ochranu
_Jjeho rodinného Zivota“.'2¢ Nejvyssi spravni soud v tomto rozsudku dale dovodil,

zohlednil, Ze byl Zalobci naméren alkohol v pomérné vysoké vysi (1, 59 g/kg alkoholu) (bod
9 rozsudku krajské soudu). OAMP zrusil cizinci platnost povoleni k dlouhodobému poby-
tu dne 20. 12. 2016 a toto rozhodnuti bylo potvrzeno Komisi dne 8. 3. 2017. Po skutkové
strance jde o obdobny piipad, ktery projednaval NSS ve zminéném rozsudku €. j. 4 Azs
391/2018-30 ze dne 12. bfezna 2019. V ném se jednalo o cizince, ktery na tizemi pobyval na
zékladé povoleni k dlouhodobému pobytu za ticelem spole¢ného souziti rodiny s platnosti
od 26. 11. 2015 do 25. 11. 2017 (z rozsudkt neni patrné, zda pobyval na tizemi jiZ pred
touto dobou) spole¢né s manzelkou. Ta na tizemi dle tvrzeni doty¢ného pobyva na zakladé
povoleni k trvalému pobytu jiZ od roku 2003. Dne 9. 9. 2017 se cizinci a jeho manzZelce
narodila dcera. Trestnim prikazem ze dne 27. 3. 2017 byl odsouzen za spachani preé¢inu
ohroZeni pod vlivem navykové latky dle § 274 odst. 1 a odst. 2 pism. a) trestniho zakoniku
k trestu odnéti svobody v trvani 7 meésicti (s podminénym odkladem na zkusebni dobu
v trvani 18 mésict). Souc¢asné mu byl uloZen trest zakazu ¢innosti spocivajici v zakazu
fizeni motorovych vozidel v délce 18 mésicti. Na zakladé uvedenych skute¢nosti rozhodl
OAMP dne 17. 8. 2017 o zruSeni platnosti povoleni k pobytu a Komise dne 6. 12. 2017 toto
rozhodnuti potvrdila.

124 Bod 23 rozsudku.

125 Tamtéz, bod 25.

126 Tamtéz, bod 26.
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,Ze vygjimkou z vyse uvedenych zdvertl by byla situace, kdy by zasah do Zivota
cizince dosahoval takové intenzity, u které by bylo tfeba zvaZovat zmirnujici
spravni uvdZeni ¢i neaplikaci konkrétniho pravniho predpisu“'?” (dtiraz dopl-
nén). Krajsky soud pripomnél obdobné rozsudky NSS ve vztahu k § 46 odst. 1
a 77 odst. 1 zdkona o pobytu cizinct1'?® a shrnul s odkazem na rozsudek NSS
¢.j. 6 Azs 348/2017-26 ze dne 22. 11. 2017: ,27. Tedy i presto, Ze zdkon o po-
bytu cizinctl nestanovi povinnost zabyvat se primérenosti dopadtli podle § 174a
zdkona o pobytu cizincti, nezbavuje to podle judikatury Nejuyssiho spravniho
soudu sprdvni orgdny povinnosti respektovat ¢l. 8 Umluvy o ochrané lidskijch
prdv a zdkladnich svobod. “ Dale odkazal na él. 8 odst. 2 EULP a ¢l. 17 smérni-
ce. Avsamém zaveru posvétil jako dostate¢né hodnoceni ministerstva vnitra,
resp. Komise stran pfiméfenosti: ,29. Zalovany se v napadeném rozhodnuti
zabyval éldnkem 8 odst. 2 Umluvy o ochrané lidskajch prdv a zdkladnich svobod
a ddle intenzitou zdsahu zruseni dlouhodobého pobytu do Zivota Zalobce. Kon-
statoval, Ze Zalobce md na tizemi Ceské republiky sice nejblizsi rodinu, avsalk
byl to prdvé on, kdo spdchal timyslny trestnyj ¢in na tizemi Ceské republiky a je
bezesporu v zdjmu ndrodni bezpecénosti, aby na tizemi Ceské republiky nepo-
byvali cizinci pdchajici trestnou ¢innost. Ddle Zalovany uvedl, Ze Zalobce miize
pozddat o povoleni k dlouhodobému pobytu opétovné v pripadé splnéni vsech
podminek a nic mu nebrani, aby se s rodinngmi prislusniky stykal v ramci bezvi-
zoveého styku mezi Ceskou republikou a Molddvii. Podle Zalovaného predstavuje
zdasah rozhodnuti do osobni sféry Zalobce zdsah nezbytny a priméreny, s ¢imz
soud zcela souhlasi. Jak jiz zaznélo shora, jsou-li naplnény zakonné pod-
minky pro postup podle § 46a odst. 1 zdkona o pobytu cizinct, povede to
zpravidla k vydani rozhodnuti o zruseni povoleni k dlouhodobému pobytu
cizince za ticelem spoleéného souziti rodiny. Je nutné zdiraznit, Ze existence
rodinnijch vazeb cizince na tizemi Ceské republiky bez dalsiho neznamend, Ze
by nebylo mozné cizinci z diwodu pravomocného odsouzeni za imyslné spdchd-
ni trestného ¢inu povoleni k dlouhodobému pobytu za tielem slouceni rodiny
zrusit. V pripadé opacného pristupu by se totiZ stalo ustanoveni § 46a odst. 1
zdkona o pobytu cizincti prakticky neaplikovatelny. V projedndvaném pripadu
ze spravniho spisu nevyplyvaji takové vyjimecéné okolnosti, které by opravriovaly
sprdvni orgdny ke zmirneni dopadii zdkonné tupravy na Zalobct pripad. Po vy-
ddni rozhodnuti miiZe Zalobce naddle realizovat svtlj rodinny a soukromy Zivot
v ramci bezvizového styku s Molddvii'?®, nadto je u néj predpoklad, Ze si bude
127 Tamtéz.

128 Tamtéz.

129 K efektivnimu vyuziti této cesty ke vstupu na tizemi CR jsem ponékud skepticky. Pravo-

mocny trestni rozsudek muiZe vést k oznaceni cizince za neZadouci osobu a k jeho vloZeni
do evidence nezadoucich osob (ENO), popt. dokonce k jeho zafazeni do Schengenského
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moci v dohledné dobé (s ohledem na podminky § 74 odst. 2 trestniho zcloniku,
ktery stanouvi, Ze pokud byl trest zdkazu ¢innosti vykoncdn, hledi se na pachatele,
_Jjako by nebyl odsouzen, ana § 105 trestniho zdkoniku, ktery se tjkd zahlazeni
odsouzeni mj. u penézitého trestu, ve spojeni s § 174 zdkona o pobytu cizinct)
znovu pozddat o vyddni pobytového povoleni” (daraz doplnén).

NejvySsi spravni soud nasledné argumentaci krajského soudu aprobo-
val, kdyz uvedl: ,,[8] JiZ krajsky soud v napadeném rozsudku priléhavé a po-
drobné konstatoval, Ze zdjem stdtu a spoleénosti na tom, aby se na tizemi CR
nezdrzovali cizinci, kteri spdchali imyslny trestny ¢in, za néjz byli odsouzenti,
a mohli by tedy predstavovat byt jen potencidlni hrozbu pro spole¢nost, je mno-
hem dtllezitéjsi a zavaznéjsi nez individudlni pravo tohoto cizince na ochranu
_Jjeho osobniho a rodinného zivota'3° (srov. rozsudky NSS ze dne 18. 12. 2008, dj.
7 As 21/2008-101, ze dne 27. 1. 2012, &j. 8 As 34/2011-85). Sprdavni orgdany vsak
nejsou zbaveny povinnosti respektovat él. 8 Umluvy (srov. napr. rozsudek NSS
ze dne 22. 11. 2017, ¢j. 6 Azs 348/2017-26). Ustanoveni § 46a odst. 1 zdkona
o pobytu cizinctl neposkytuje spravnimu orgdanu v obvyklych pripadech prostor
pro vlastni tiwahu o riznych aspektech spdchaného timyslného trestného c¢inu,
napr. jeho povahy ¢i zavaznosti. [9] V pripadé stéZovatele zcdlon neumoznu-
Je aplikovat zadné intenzivni a mimoradné okolnosti, u nichZ by bylo treba
uvazovat o jakémicoliv , zmirnujicim spravnim uvdazeni‘. StéZovatel miiZe naddle
realizovat svtyj rodinny a osobni Zivot v ramci bezvizového styku s Moldavskem
[viz Narizeni Rady (ES) ¢é. 539/2001], a tedy miiZe byt v béZném kontaktu se
svou manzellou, dcerami i prateli. [...]* (diraz doplnén).

Uvahy spravnich soudti z uvedenych rozsudkii piedstavuji negaci ¢l. 6
odst. 2 a 17 smérnice. V rozporu s ¢l. 6 odst. 2 smérnice popiraji povinnost
spravniho organu vzit v tivahu , zdvaznost nebo druh protipravniho jednani

informac¢niho systému (SIS II) jako osoby, které ma byt odepren vstup. A vloZeni do ENO
¢i SIS II je divodem pro odepieni vstupu podle ¢l. 6 odst. 1 pism. d) a e) Schengenského
hraniéniho kodexu [natizeni 2016/399]. Cl. 6 odst. 1 pism. e) umoziiuje odeptit vstup i na
zékladé vyhrady verejného poradku, aniZ by doty¢na osoba musela byt vedena v ENO.

130 Naproti tomu srov. rozsudek Nejvy$siho spravniho soudu ¢. j. 7 As 6/2012-29 ze dne
19. dubna 2012: ,Praveé rodinny Zivot je zakladni hodnotou, na které je celd smérnice o pra-
vu na slouc¢eni rodiny postavena a jejiz ochrana je celé smérnici imanentni. Respekt k pravu
na rodinny Zivot byl ii¢elem zakotveni podrobnéjsich pravidel pro priznavani dlouhodobého
pobytu za ti¢elem slouceni rodiny. V jiZ zminéném bodu 2 preambule smérnice také uvadi,
Ze cti zakladni prava a ridi se zasadami uznanymi zejména v ¢lanku 8 Evropské tiumluvy
o ochrané lidskych prav a zdkladnich svobod a v Listiné zdkladnich prav Evropské unie.
Podle €l. 5 odst. 5 smérnice pri posuzovani Zadosti ¢lenské staty dbaji na to, aby byl bran
nalezity ohled na nejlepsi zajmy nezletilych déti. A nakonec podle ¢l. 17 smérnice ¢lenské
staty berou nalezit€¢ v ivahu povahu a pevnost rodinnych vztahti doty¢né osoby a dobu
trvani jejiho pobytu v ¢lenském stat€, jakoz i existenci rodinnych, kulturnich a socialnich
vazeb se zemi ptvodu v piipadé, Ze Zadost zamitnou.”
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protiverejnému porddku®. Omezeni hodnoceni povahy ¢i zavaZnosti trestného
¢inu na ,neobvyklé pripady” je v protikladu s ¢l. 6 odst. 2 smérnice. Z roz-
sudku krajského soudu je patrné (bod 29), Ze spravni organ (a jeho postup
soudy potvrdily) fakticky Zaddné hodnoceni pfiméfenosti neprovedl. Kromeé
vyhodnoceni povahy spachani trestného ¢inu chybi posouzeni kritérii uvede-
nych v él. 17 smérnice, zejména délky trvani pobytu dotyéného cizince v CR,
povahy a pevnosti jeho rodinnych vztaht a existence rodinnych, kulturnich
a socialnich vazeb na zemi ptivodu (a nikoli v neposledni radé je zapotrebi
zohlednit zajmy nezletilych déti'®!). Uplatnéni ¢l. 6 odst. 2 a 17 smérnice neni
omezeno na ,intenzivni a mimorddné okolnosti“. Znovu v tomto ohledu pripo-
minam, Ze ,¢ldnek 6 smérnice 2003/86 uklddd vnitrostdtnim orgdaniim, aby
kazdou situaci posuzovaly individudlné podle okolnosti, kterymi se vyznacuje.
Vzhledem k dopadu rozhodnuti prijatého na tomto zdkladé na prdvo na slouceni
rodiny, a za ti¢elem zachovdni uziteéného ti¢inku této smérnice, by byla jakdkoli
rozhodovaci praxe, kterd by ve skutecénosti vedla k systematickému zamitdani
na zdkladé obecnych tivah - tedy nehledé na individudlni situaci, jiZ je treba
posoudit - nebo na zdkladé domnének v rozporu s timto ustanovenim®.32 Argu-
mentace soudud v uvedené véci se prakticky (s vyjimkou onéch intenzivnich
a mimoradnych okolnosti) bliZi systematickému uplatiiovani § 46a odst. 1
véty druhé na zakladé obecnych tivah a domnének, bez zohlednéni individu-
alni situace. Z faktu odsouzeni za imyslny trestny ¢in, aniz by byly zohledné-
ny jeho zavaznost a dalsi okolnosti souvisejici s konkrétni situaci dotéeného
cizince (vahy spravniho organu, resp. soudu se omezuji na konstatovani, Ze
,Zalobce ma sice na tizemi Ceské republiky nejblizsi rodinu®), je dovozovana

s

automaticka, , byt jen potencidlni” hrozba pro spole¢nost.!33

131V podrobnostech viz napft. rozsudek SDEU ve véci C-635/17 E, body 53 az 59.

132 Bod 59 stanoviska generalniho advokata G. Pitruzzelly ve spojenych vécech C-381/18
aC-382/18G.S.aV.G.

133V tomto ohledu lze odkazat na nizozemskou praxi odniméni a neprodluzovani povoleni
k pobytu za tcelem slouceni rodiny z diivodu ohroZeni verejného poradku popsanou ve
stanovisku generalniho advokdata G. Pitruzzelly ve spojenych vécech C-381/18 a C-382/18
G. S. a V. G. Povoleni k pobytu mtiZe byt odejmuto ¢i neprodlouZeno, pokud je trest uloZeny
statnimu prislusniku tfeti zemé dostate¢né vysoky s ohledem na dobu trvani jeho fadného
pobytu v Nizozemsku. Tento vztah mezi vyskou trestu a dobou trvani pobytu se oznacéu-
je jako ,pohyblivé stupnice” (bod 6 stanoviska). Jinymi slovy, ¢im déle jiZ doty¢ny statni
prislusnik treti zemé radné pobyva v Nizozemsku, tim vice je chranén proti rozhodnuti
o odnéti povoleni k pobytu. Existuji tfi rizné pohyblivé stupnice, a to pro méné zavazné
trestné ¢iny (trest odnéti svobody na dobu kratsi nez Sest let), pro zavazné trestné ¢iny
(trest odnéti svobody na dobu delsi nez Sest let) a kone¢né pro opakované trestné ¢iny. Po-
kud doba trvani pobytu presahla deset let, 1ze povoleni k pobytu odejmout pouze v pripadé
zvlast zavazného trestného ¢inu. Generalni advokat obecné nevyloucil soulad takové praxe
se smérnici a ¢l. 8 ESLP (v podrobnostech viz bod 61 stanoviska). Argumentace Krajského
soudu v Usti nad Labem v rozsudku &. j. 59 A 29/2017-41 ze dne 22. tinora 2018 (potvrzena
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Popsané zuiZeni hodnoceni zasahu do soukromého a rodinného Zivota je
vrozporuis ¢l. 8 EULP, resp. judikaturou ESLP k nému. Jak uvedl s odkazem
na judikaturu ESLP k ¢l. 8 generalni advokat G. Pitruzzella ve stanovisku ve
spojenych vécech C-381/18 a C-382/18 G. S. a V. G.: ,[SJmérnice 2003/86 za-
padd do kontextu éldnku 8 EULP, kterému odpovidd ¢lanek 7 Listiny. ESLP roz-
hodl, Ze pokud maji byt rozhodnuti stdttl, které jsou smluvnimi stranami EULP,
v souladu s jejim ¢lankem 8, museji ,se ukdzat jako nezbytnda v demokratické
spolecnosti, tedy odiivodnénd naléhavou socidlni potiebou, a zejména primére-
na sledovanému legitimnimu cili‘. ESLP tak zqjistuje, aby dotcend rozhodnuti
respektovala ,spravedlivou rovnovdhu mezi dotéengymi zdjmy, tedy pravem do-
tycné osoby na respektovdni jejiho rodinného Zivota na jedné strané a ochranou
verejného porddku a predchdzenim trestné ¢innosti na strané druhé‘. Za timto
ticelem definoval ESLP ,zdkladni zdsady pro posouzeni, zda je uréité opatreni
v demokratickeé spolecnosti nezbytné‘. ESLP tedy bere v tivahu konkrétni situaci
Jjednotlivce, ve vztahu k némuz bylo vyddno napadené rozhodnuti, a zejména
,zdvaznost nebo druh protiprdvniho jedncni, kterého se dopustil [...], dobu trvdni
Jjeho pobytu v zemi, z niZ md byt vyhostén, dobu, kterd uplynula od spdchdni
protipravniho jedndni a chovdni dotycné osoby béhem této doby, stdtni prislus-
nost ruznych dotéenych osob, rodinnou situaci [...], napriklad dobu trvdni man-
Zelstvi a dalsi skutecnosti doklddajici skute¢ny rodinny Zivot manzelii, otdzku,
zda druhy z manZelii v dobé vzniku manzelstvi védél o spachaném protipravnim
Jjednadni, narozeni manZelskych déti a pripadné jejich vék’. Vedle toho je treba
posoudit ,zdavaznost obtizi, kterym by mohla dotycnd osoba ¢elit v zemi ptivodu
svého manzela nebo své manzelky*. “134

I na zrusSeni (neprodlouzeni) dlouhodobého pobytu za tiéelem slouceni
rodiny na zakladé § 46a odst. 1 véta druha, je tak zapotrebi uplatnit kritéria
vyjudikovana ESLP pro posuzovani souladu zasahu do soukromého a rodin-
ného Zivota ve smyslu ¢l. 8 EULP (§ 174a odst. 1 zdkona o pobytu cizinct),
stejné jako tak ¢ini Nejvyssi spravni soud ve vztahu ke skutkovym podstatam
uvedenym v § 46a odst. 2 zadkona o pobytu cizinct1.’*® Tento pozadavek se

Nejvy$sim spravnim soudem v rozsudku €. j. 5 Azs 88/2018-32 ze dne 21. bfezna 2019) ani
témto pozadavkiim nevyhovuje. Kritéria zdvaznosti trestného ¢inu v ndvaznosti na délku
pobytu cizince nejsou zohlednéna.

134 Bod 55 stanoviska.

135 Viz v tomto ohledu rozsudek NSS ¢€. j. 5 Azs 262/2015-35 ze dne 19. kvétna 2016. Posu-
zoval v ném zrusSeni dlouhodobého pobytu za i¢elem slouéeni rodiny na zakladeé § 46a
odst. 2 pism. i) (obdobné viz rozsudek Méstského soudu v Praze €. j. 11 A 220/2015-42 ze
dne 11. dubna 2017). Povinnost posuzovat intenzitu poruseni vefejného poradku ve svétle
a s respektem k moznym dopadtm do soukromého a rodinného Zivota potvrdil Krajsky
soud v Brné v rozsudku €. j. 30 A 75/2017-35 ze dne 25. dubna 2019 pfi zruseni dlouho-
dobého pobytu na zakladé § 46a odst. 2 pism. d) zdkona o pobytu cizinct.
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uplatni i pfi zamitnuti Zadosti o povoleni k dlouhodobému pobytu za ticelem
slouceni rodiny dle pouzitelnych skutkovych podstat obsaZenych v odstavei 1
§ 563, véetné uplatnéni vyhrady verejného poradku'®” a vedeni v evidenci
nezadoucich osob. Nikoli tedy pouze pri pouZziti § 56 odst. 2 pism. a) zakona
o pobytu cizincti'®®, kdy je posouzeni primérenosti zakonem piimo vyZzadova-
no."? Jak uvedl generalni advokat G. Pitruzzella ve stanovisku ve spojenych
vécech C-381/18aC-382/18 G. S. a V. G., ,[z]e struktury ¢l. 6 odst. 2 [...] smeér-
nice by bylo mozné dovozovat, Ze povinnost dodrzet druhy pododstavec daného
ustanoveni plati pouze v pripadé rozhodnuti tgkajicich se rodinnych prislusni-
kti, kteri jiz pobyvaji na tizemi Unie. Vzhledem k tomu, Ze smérnici 2003/86 je
nutné uplatiiovat v souladu s ¢ldnkem 8 EULP, jak jej vyklddd ESLP, a jelikoz
posledné uvedeny soud vyzZaduje, aby bylo prihlédnuto pravé k takovym krité-
riim, aniZ by tuto povinnost omezoval pouze na odnéti povoleni k pobytu nebo
zamitnuti prodlouzeni doby jeho platnosti, se vSak jevi, Ze tato kritéria jsou
relevantni i pri rozhodovdni o Zadosti o povoleni k pobytu smérujici k umoznéni
vstupu na tizemi Unie za ticelem sloucenti rodiny*“.**° Uvedeny zavér je mozné
dovodit i z rozsudku Méstského soudu v Praze €. j. 8 A 17/2016-39-42 ze dne
15. kvétna 2019 a rozsudku NejvySsiho spravniho soudu €. j. 7 As 6/2012-29
ze dne 19. dubna 2012.
Posledné uvedeny rozsudek je zajimavy jesté z jiného davodu. Soud se
v ném vyjadroval k vykladu vyhrady verejného poradku pri zamitnuti Zadosti
o vydani povoleni k dlouhodobému pobytu za ti¢elem slouceni rodiny. A Sel
pfi jejim vykladu jesté dale neZ generalni advokat G. Pitruzzella ve stanovis-
ku ve spojenych vécech C-381/18 a C-382/18 G. S. a V. G. Na jeji uplatnéni
vztahuje stejné pozadavky jako na pouZiti vyhrady verejného poradku pri
omezeni prava ob¢ana Evropské unie na volny pohyb: , Ustanoveni zdkona
o pobytu cizinctl upravujici dlouhodoby pobyt za ticelem spoleéného souZiti ro-
diny [§ 46a, § 46b, § 46 odst. 3 ve spojeni s § 56 odst. 1 pism. h) a § 9 odst. 1
pism. h) zdkona ¢. 326/1999 Sh., o pobytu cizincti na tizemi Ceské republiky]
_Jje nutno interpretovat ve svétle smeérnice Rady 2003/86/ES o pravu na slouce-
ni rodiny, jejimiz ustrednimi prvky jsou respekt k rodinnému Zivotu a nejlepsi
zdjmy nezletilych déti. V diisledku akcentace téchto hodnot museji byt diiwody

136 Viz § 46 odst. 3 zdkona o pobytu cizincti, ktery odkazuje pro téely zamitnuti Zadosti o po-
voleni k dlouhodobému pobytu na § 56 odst. 1 pism. a) azZ c), e), g), h),1) am) a § 56 odst. 2
pism. a).

137 Viz § 46 odst. 3 v ndvaznosti na § 56 odst. 1 pism. g), odkazujici na § 9 odst. 1) pism. h).

138 Dle tohoto ustanoveni lze zadost zamitnout, jestlize cizinec ,nesplnuje podminku trestni
zachovalosti (174)".

139 Viz ustanoveni § 46 odst. 3.

140 Bod 56 stanoviska.
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verejného porddiku, pro které lze Zdadost o povoleni k dlouhodobému pobytu za
tcelem spolecného souZziti rodiny zamitnout, srovnatelné zdvazné jako diivo-
dy verejného poradku dle ¢l. 45 odst. 3 Smlouvy o _fungovdni Evropskeé unie.
K zamitnuti Zdadosti z diivodil verejného porddku proto miize byt pristoupeno
vyhradné v situacich, kdy se cizinec dopustil jedndni (nebo alespori existuje
Jjasnd hrozba takového jedndni), které predstavuje dostateéné zdvazné ohroZeni
Jde o zcela odliSny pristup, nez ktery zvolil tentyZ soud v rozsudku &. j. 5 Azs
88/2018-32 ze dne 21. brezna 2019.

5. ZAVER

Z popsanych tri pripad( transpozice smérnice lze vyvodit hned nékolik zave-
ri. Spravneé vylozit transponované vnitrostatni ustanoveni muze byt nékdy
nadmiru slozité. KAmen urazu muZe spocivat jiz v ¢eském jazykovém znéni
prislusného ustanoveni, coZ lze demonstrovat na druhém pododstavci ¢l. 15
odst. 1 smérnice. A k tomu, abychom prislusné ustanoveni smérnice fadné
vylozili, musime vyuZit porovnani riiznych jazykovych verzi a nasledné i histo-
ricky, teleologicky a systematicky vyklad, popf. si vypomoci judikaturou SDEU.
Nespravna transpozice muZe vyvolat fadu nezamyslenych dusledk a je po-
tom velmi obtiZné vylozit eurokonformné vnitrostatni ustanoveni tak, aby byl
zachovan smysl a ti¢el prislusného ustanoveni smérnice. Jako priklad mtze
slouzit ustanoveni 45 odst. 2 zdkona o pobytu cizinc, které musi, jak bylo vyse
doloZeno, pokryvat i situace rozvedeného manzela. Zaroven vSak nepocita se
Ihtitou pro podani Zadosti o zménu ticelu pobytu a dochazi k ohroZeni realizace
samostatného prava k pobytu ve smyslu ¢l. 16 odst. 3 smérnice.

Pokud jde o sluc¢ovani uprchlikii, opét se ukazuje, jak zaludna muiiZze byt
transpozice smeérnice. Sta¢i nepochopeni dopadu fakultativniho ¢l. 9 odst. 2
smeérnice a razem muZze dojit k vylouceni celé jedné skupiny azylanti z rea-
lizace prava na slouceni s nejbliz§imi rodinnymi prislusniky. Dtisledkem je
opét nezbytny krkolomny eurokonfomni vyklad dotéenych ustanoveni zdkona
o pobytu cizincti tak, aby mohlo byt toto pravo zachovano. Ukazuje se, jaké
fatalni dusledky mtiZe mit vytrZzeni jednoho konkrétniho ustanoveni bez zo-
hlednéni celkového smyslu a ti€elu smeérnice.

V obou pripadech by stacilo dtasledné ¢ist v élanku citované dokumenty
Komise, aby bylo zfejmé, Ze s vnitrostatni ipravou neni néco v poradku. Po-
skytuji srozumitelny a prehledny vyklad smérnice, doplnény o prislusnou

141 Pravni véta.
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judikaturu SDEU. Potvrzeni vyznamu téchto dokumenti nachazi odrazivju-
dikature uvedeného soudu, ktery z ni ¢erpa. Nespravna transpozice druhého
pododstavce €l. 15 odst. 1 a ¢l. 9 odst. 2 smérnice by si zaslouZila legislativni
napravu. Stavajici pravni uprava, ktera k tomu, aby byla nalezité eurokon-
formeé vyloZena tak, aby zajistila uzZiteény ti¢inek smeérnice, vyZzaduje slozité
myslenkové pochody, neposkytuje Zadnému z dotéenych subjekttt dostatec-
nou pravni jistotu. Ustanoveni § 45 odst. 2 musireagovat i na situaci rozvodu
a § 42a musi umoznit podani Zadosti o dlouhodoby pobyt za tic¢elem slouceni
rodiny i azylantiim, jejichZ manzelstvi vzniklo aZ po vstupu na tizemi (byt ni-
koli ve zvyhodnéném rezZimu stanoveném kapitolou V smérnice).

A co ukazuje novelizace § 46a odst. 1 zakonem ¢. 314/2015 Sb. a § 174a
odst. 3 novelou €. 222/2017 Sb.? Ani obchazeni radného legislativniho proce-
su (kde by podobné navrhy neméli nade€ji ,projit*) a vyuzivani poslaneckych
pozmeénovacich navrhii (nejlépe na posledni chvili) nevymani Ceskou republi-
ku (ministerstvo vnitra) ze zavazka vyplyvajicich z unijniho a mezinarodniho
prava. Prosté€ a jednoduSe, nepifimého, popt. pfimého i¢inku smérnic a ¢l. 8
EULP, resp. ochrany soukromého a rodinného zivota a principu priméfenosti,
se nezbavime, at se o to na urovni jednoduchého prava pokousime jakkoli.
Pouze zbytecné znejistujeme adresaty pravnich norem i spravni organy. A jak
dokladaji rozsudky spravnich soudt k § 46a odst. 1 zakona o pobytu cizincti,
muZe tato snaha vést i k neblahému rozkolisani soudni judikatury.
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V Predek obCana EU jako
e rodinny pfislusnik dle
15a odst. 1 pism. d)
a § 15a odst. 2 pism. a)
bod 3 zakona o pobytu
cizincu ve svétle judikatury

Tereza Domanska*

1. UVOD

Tento ptispévek se zabyva kategorii rodinnych ptislusnikii obé¢ant EU (CR)!,
ktefijsou jejich predky a jsou na nich uréitym zptisobem odkazani, a to z ma-
terialnich ¢i zdravotnich davodu.

Zakon o pobytu cizincti obsahuje dvé ustanoveni, pod ktera mohou takovi
pfedci obéant EU spadat. V pripadé predku zavislych na svych potomcich -
obc¢anech EU materialné pfichazi do itvahy naplnéni definice rodinného pfi-
sluSnika obsaZené v § 15a odst. 1 pism. d) zdkona o pobytu cizincti. Pokud
jsou predci na své potomky - obéany EU odkazani ze zdravotnich davodu,
posuzuji spravni organy naplnéni stejného ustanoveni, popf. § 15a odst. 2
pism. a) bod 3 tohoto zakona.

V prispévku rozeberu tato ustanoveni za pouZziti judikatury Soudniho
dvora Evropské unie (dale jen ,SDEU") a vnitrostatnich spravnich soudu. Za-
meérfim se pfedevsim na spornd mista pravni tipravy a souvisejici nedostatky
prihodnoceni Zadosti o pobytova opravnéni predkt — rodinnych prislusnikt
obc¢ant1 EU?, vytykané spravnim organtim soudy.

Nejvyssi spravni soud, asistentka soudce.

! § 15 odst. 3 zadkona &. 326/ 1999 Sb., o pobytu cizincti na izemi Ceské republiky a o zméné
nékterych zakont, ve znéni pozdéjsich piedpisti (déle jen ,zakon o pobytu cizinct*) vztahu-
je pravni upravu tykajici se rodinnych prislu$nikt migrujicich obé¢anti EU na rodinné pri-
slusniky nemigrujicich obéanti CR. Pro lepsi orientaci v textu bude autorka nadéle pouzivat
pouze zkratku ,rodinny prislusnik ob¢ana EU", kterou vSak mini i rodinné prislusniky
¢eskych ob¢anu.

Jsou jimi fizeni o Zadosti o vydani povoleni k prechodnému a k trvalému pobytu.
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2. PREDEK, KTERY JE Z DUVODU USPOKOJOVANIi SVYCH
ZAKLADNICH POTREB ZAVISLY NA VYZIVE NEBO JINE
NUTNE PECI POSKYTOVANE OBCANEM EVROPSKE UNIE

2.1 Vymezeni pojmu

Relevantni ¢ast § 15 odst. 1 pism. d) zakona o pobytu cizincti zni: , Rodinngm
prislusnilkcem obc¢ana Evropskeé unie se pro ticely tohoto zdkona rozumi jeho |[...]
predel anebo [...] predek manzela obéana Evropsiké unie, pokud je z diwodu
uspokajovani svych zakladnich potreb zavisly na vyzivé nebo jiné nutné péci
poskytované obéanem Evropské unie nebo jeho manZelem, nebo byl na této vy-
Zivé nebo jiné nutné péci zavisly bezprostredné pred vstupem na tizemi ve stcte,
_Jjehoz je obcanem, nebo ve stdté, ve kterém mél povolen pobyt* (diiraz doplnén).
Toto ustanoveni je transpozici ¢l. 2 odst. 2 pism. d) smérnice 2004/38/ES3,
ktery za rodinného prislusnika ob¢ana EU oznacuje jeho predka v primé linii,
ktery je vyZivovanou osobou, popfipadé¢ predka manzela nebo partnera tohoto
obc¢ana EU. Pri vykladu predmétného ustanoveni zakona o pobytu cizincti je
tedy nutné zohlednit vyklad pojmu ,vyZivovana osoba“ u¢inény SDEU.

Definici pojmu vyZivovaného rodinného prislusnika se SDEU zabyval ve
svém rozsudku ve véci C-423/12 Reyes*. V ném uvedl], Ze ma-li byt mozné
na pribuzného ob¢ana EU v pfimé vzestupné linii nahliZet jako na osobu vy-
Zivovanou, musi byt prokazana existence skute¢né zavislosti. Tato zavislost
je vysledkem faktické situace, ktera se vyznacuje okolnosti, Ze materialni pod-
pora rodinného prislusnika je zajiSténa obc¢anem EU, ktery vyuzil svobody
pohybu. Aby bylo mozZné konstatovat, Ze je rodinny pfislusSnik na obc¢anovi
EU skutecné zavisly, je nutné posoudit, zda nemtiZe s ohledem na svou hos-
podarskou a socidlni situaci uspokojovat své zakladni potieby.®

Z této kategorie rodinnych prislusnikti nevyluéuje zkoumané ustanoveni
osoby, které urc¢itym prijmem disponuji. Je pak na spravnich organech, aby
osvétlily, na zakladé jakych uvah dovozuji, Ze prijem rodinného prislusSnika
plné pokryva jeho zakladni Zivotni pottfeby.®

3 Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2004/38/ES ze dne 29. dubna 2004 o pravu ob-
¢anu Unie a jejich rodinnych prislusnikti svobodné se pohybovat a pobyvat na tizemi ¢len-
skych stata, o zméné narizeni (EHS) €. 1612/68 a o zruSeni smérnic 64/221/EHS, 68/360/
EHS, 72/194/EHS, 73/148/EHS, 75/34/EHS, 75/35/EHS, 90/364/EHS, 90/365/EHS
a93/96/EHS (déle jen ,smérnice 2004/38/ES").

4 Rozsudek SDEU ze dne 16. ledna 2014 ve véci C-423/12 Flora May Reyes v. Migrationsver-
Ieet. V tomto rozsudku vylozil SDEU pojem ,potomek v piimé linii, ktery je starsi 21 let a je
vyzivovanou osobou®, obsazeny v ¢l. 2 odst. 2 pism. ¢) smérnice 2004/38/ES.

5  Rozsudek Soudniho dvora Evropské unie ve véci C-423/12 Reyes, body 20-22.

5 Rozsudek Krajského soudu v Praze ¢. j. 48 A 64/2017-36 ze dne 25. 9. 2018.
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RovnéZ skutecnost, Ze predek ob¢ana EU pobira diichod, jej nemuZe
vyloudit z této kategorie rodinného prislusnika, jak uvedl Nejvyssi spravni
soud ve svém rozsudku €. j. 5 Azs 224/2016-47 ze dne 26. 1. 2017. Podle
soudu se nelze omezit pouze na zkoumani, zjiSténi a konstatovani existence
urc¢itého prijmu predka. I pokud predek pobira starobni diichod, spravni
organy jsou povinny zkoumat a zohlednit jeho skuteé¢né socidlni a finanéni
podminky.”

Naopak zavislym na jiné nutné péci se predek stane typicky ze zdravot-
nich diivoda. Jak uvadi diivodova zprava k zakonu ¢. 314/2015 Sb., ktery
novelizoval predmétné ustanoveni zakona o pobytu cizinct na aktualné
ucinné znéni, ,pokud jde o jinou nutnou péc¢i obéana EU o rodinného pri-
slusnika, jeji nezbytnost je stejné jako v pripadé nutnosti materidlni podpory
tfeba posuzovat ve vztahu k tcelu této faktické péce, kterym mad byt uspo-
kojovdni zdlkladnich potreb rodinného prislusnilkka obéana EU.® Vykladem
tohoto ustanoveni se zabyval i Méstsky soud v Praze, ktery zdtiraznil, Ze pro
prokazani stavu zavislosti ve smyslu § 15a odst. 1 pism. d) zakona o pobytu
cizincli neni nezbytné, aby byl Zadatel odkazan na péci ve vSech oblastech
svého Zivota. Rozhodujici v tomto sméru totiZ neni pocet jeho omezeni, ale
zejména to, zda tato omezeni Zadateli realné brani v obstarani jeho zaklad-
nich potieb.® Témito zakladnimi potfebami mohou byt naptiklad oblékani,
obouvani, stravovani, nakup potravin, péce o domacnost, pfiprava jidla ¢i
osobni hygiena.®

2.2 Casové uréeni vzniku zavislosti

SDEU ve véci C-423/12 Reyes konstatoval, Ze nezbytnost materialni podpo-
ry musi existovat ve staté ptivodu nebo staté posledniho pobytu rodinného
prislusnika v okamziku, kdy Zad4, aby mohl obéana EU nasledovat.!! Ke stej-
nym zavéram dosel SDEU ve véci C-83/11 Rahman. Zabyval se v ni otazkou,
zda je nezbytné, aby vyzivovany rodinny pfislusnik pobyval ve stejném staté

7 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu €. j. 5 Azs 224/2016-47 ze dne 26. 1. 2017.

8 Vlada Ceské republiky. Vladni navrh zdkona, kterym se méni zdkon ¢. 325/1999 Sb.,
o azylu, ve znéni pozdéjSich predpisti, zakon ¢. 326/1999 Sb., o pobytu cizinctl na tze-
mi Ceské republiky a o zméné nékterych zakont, ve znéni pozdéjsich predpist, zdkon
¢.221/2003 Sb., o do¢asné ochrané cizinct, ve znéni pozdéjsich predpisu, a dalsi souvi-
sejici zdkony. Praha: Poslanecka snémovna Parlamentu Ceské republiky, 7. volebni obdo-
bi, 2014-2017, Snémovni tisk 463/0, s. 162. Dostupné z: http://www.psp.cz/sqw/historie.
sqw?0=7&T=463 (dale jen ,duivodova zprava®).

9 Rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 9. 10. 2019, ¢.j. 14 A 52/2018-49.

10 Srov. rozsudek Méstského soudu v Praze €. j. 3 A 39/2017-51 ze dne 19. 3. 2019.

11 Rozsudek SDEU ve véci C-423/12 Reyes, bod 22.
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jako ob¢an EU a byl na n€j odkazan vyZzivou v dobé, kdy se tento ob¢an usadil
v hostitelském ¢lenském staté ¢i kratce pred tim.!?

Na tomto mist€ je tfeba upozornit na skutecnost, Ze ¢eska pravni upra-
va nevyZaduje, aby stav zavislosti existoval jiZ v zemi posledniho pobytu ro-
dinného prislusnika (tedy v zemi ptivodu ¢i ve staté, ve kterém meél povolen
pobyt) bezprostfedné pred vstupem na tizemi CR. Za rodinného prislusnika
oznacuje také takového predka, jehoz zavislost vznikla az na tizemi CR. Stav
zavislosti nemusi nutné nastat a trvat v zemi ptivodu ¢i posledniho pobytu
rodinného prislusnika, ale postac¢i samotna existence takového stavu. Je to
patrné z jazykového vykladu predmétného ustanoveni. Také davodova zprava
k zakonu ¢. 314/2015 Sb. uvadyi, Ze se rodinny prislusnik miiZe stat zavislym
na obc¢anu EU az na tizemi.'®

Nezakonnost rozhodnuti spravnich organu spatroval Méstsky soud v Pra-
ze' v pozadavku spravnich organti, aby matka ob¢anky EU dolozZila, Ze stav
zavislosti existoval jiz pred vstupem na tizemi CR.' Spravni organy v této véci
odkazaly praveé na vyklad SDEU ve véci C-83/11 Rahman.

Meéstsky soud konstatoval, Ze zakon ¢. 314/2015 Sb. predmétné ustano-
veni novelizoval v tom smeéru, Ze , pobytové oprdvnéni cizince vdze na stav
zavislosti na obcanovi EU, a to bez blizsiho ¢asového uréeni jeho vzniku, nebo
na stav zdvislosti, ktery trval bezprostredné pred vstupem na tizemi v jeho do-
movském stdté ¢i jinem stdté, kde mél povolen pobyt®. Za pouZiti jazykového
vykladu potom dospél k zaveru, Ze ,,s ohledem na uZiti spojky ,,nebo” je mozné
zaradit Zadatele do kategorie rodinného prislusnika obé¢ana EU pri splnéni
Jedné z ndsledujicich hypotéz této pravni normy: bud'to hypotézy zdvislosti na
vyZivé/péci poskytované obéanem EU, nebo zdvislosti na vyzivé/péci poskyto-
vané obéanem EU ve svém domovském stcté bezprostredné pred vstupem na
tizemi“.'®

12 Rozsudek SDEU ze dne 5. zari 2012 ve véci C-83/11 Secretary of State for the Home De-
partment v. Muhammad Sazzadur Rahman a dalsi, bod 33.

13 Duvodova zprava, s. 163. V ni se uvadi: .S ohledem na vySe citovanou judikaturu musi
nezbytnost materialni podpory existovat v ¢lenském staté ptivodu nebo staté posledniho
pobytu téchto pribuznych v okamziku, kdy Zadaji o pripojeni se k ob¢anu Evropské unie,
tedy bezprostredné pred vstupem na tizemi Ceské republiky, a je na rodinném prislusni-
kovi, aby tuto zavislost prokazal. Sou¢asné neni vylouéeno, aby se rodinny piislusnik
stal zavislym na obéanu Evropské unie az na tizemi" (diraz doplnén).

4 Rozsudek Méstského soudu v Praze €. j. 14 A 52/2018-49 ze dne 9. 10. 2019.

5 Pfed vydanim rozsudku méstského soudu se timto piipadem zabyvala vefejna ochrankyné
prav. Pripad podle § 12 odst. 2 pism. d) zdkona ¢. 349/1999 Sb., o vefejném ochranci prav,
ve znéni pozdéjsich predpist odloZila z toho diivodu, Ze se jim jiZ zabyval soud. V odpovédi
stéZovatelce vSak dosla ke stejnym zavéruam jako pozdéji Méstsky soud v Praze. OdloZeni je
dostupné zde: https://eso.ochrance.cz/Nalezene/Edit/6750

6 Rozsudek Méstského soudu v Praze €. j. 14 A 52/2018-49 ze dne 9. 10. 2019.
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Dale se méstsky soud vyjadril k otazce odchylky ¢eského zakonodarce od
konstantniho vykladu SDEU, ktery neshledal rozpornym s principy prava EU.
Clenskeé staty maji totiz povinnost pti transpozici smérnic dbat cil, které jsou
jimi vyty€eny, ale mohou provést uzsi ¢i $irsi transpozici, ¢i se od znéni smér-
nice odchylit, pokud to sama smérnice umozniuje. Clensky stat tedy muize
prijmout opatreni nad ramec vyZadovany smeérnici, pokud timto opatfenim
sleduje vytyceny cil a pokud smérnice obsahuje ustanoveni, kterym takovy
postup povoli.'” Méstsky soud za takové ustanoveni oznacil bod 29 odtivodné-
ni smérnice 2004/38/ES, podle néhoz , touto smérnici by nemeély byt dotceny

To vsak nic neméni na dalsim zavéru plynoucim z véci C-83/11 Rahman,
dle néhoz naplnéni nezbytnosti podpory musi existovat jiZ v okamziku, kdy
predek podal Zadost o pobytové opravnéni rodinného prislusnika.'® Spravni
organy jsou tedy povinny zavislost predka na vyZzive ¢i jiné nutné péci posu-
zovat ve stavu, jaky byl v dobé probihajiciho fizeni o Zadosti o pobytové oprav-
néni rodinného prislusnika EU.2°

2.3 Dokazovani skute¢né zavislosti na obéanu EU z materialnich
diavodu

Vzhledem k odlisné povaze davodtl vzniku zavislosti na poskytovani vyzivy
(finanéni, materialni, socidlni diivody) a zavislosti na poskytovani jiné nutné
péce (zdravotni diivody), bude na tomto misté rozebrano pouze dokazovani
zavislosti na poskytovani vyzivy.

Predek ob¢ana EU musi spravnim organtim predné piedloZit doklad o tom,
Ze je na ném zavisly z diivodu poskytovani vyzivy. K diitkaznim prostfedktim
Evropska komise ve svém Sdéleni k provadéni smérnice 2004/38/ES uvedla,
Ze dukaz muiZe byt predloZen jakymikoli vhodnymi prostfedky. Naopak dle
Sdéleni neni dostatecnym diikazem pouhé prohlaSeni ob¢ana EU o tom, Ze
podporuje dotéeného rodinného prislusnika.?!

Za dostatec¢né prokazani skuteéné zavislosti povazoval SDEU ve véci
C-423/12 Reyes doloZeni skute¢nosti, Ze obéan EU vyplaci pravidelné€ béhem

17 SVOBODA, P. Uvod do evropského prdva. Praha: C. H. Beck, 2010, s. 92. In: Rozsudek Mést-
ského soudu v Praze €. j. 14 A 52/2018-49 ze dne 9. 10. 2019.

8 Rozsudek Méstského soudu v Praze €. j. 14 A 52/2018-49 ze dne 9. 10. 2019.

19 Rozsudek Méstského soudu v Praze €. j. 3 A 39/2017-51 ze dne 19. 3. 2019.

20 Srov. rozsudek Krajského soudu v Praze €. j. 48 A 64/2017- 36 ze dne 25. 9. 2018.

Sdéleni Komise Evropskému parlamentu a Radé o pokynech pro lepsi provadéni a uplatrio-

vani smérnice 2004/38/ES o pravu ob¢anti Unie a jejich rodinnych piislusnikt svobodné

se pohybovat a pobyvat na tizemi ¢lenskych statt, KOM 2009(313), bod 2.1.4.
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znacéné dlouhého obdobi rodinnému prislusnikovi penézni ¢astku, ktera je
pro né¢j nezbytna, aby uspokojil své zakladni potfeby ve staté ptivodu.>?

Meéstsky soud v Praze ve svém rozsudku €. j. 3 A 39/2017-51 ze dne
19. 3. 2019 predestrel, jakymi vhodnymi diikaznimi prostfedky by predek
mohl svou zavislost na vyzZivé prokazat — napriklad mési¢nim vypisem o vysi
starobniho diichodu z ukrajinské spravy socialniho zabezpeceni a doklady
o pfevodu finanénich prostredku od ob¢ana EU, ktery vyzivu poskytuje.??

Ve svém dal$im rozsudku €. j. 14 A 52/2018-49 ze dne 9. 10. 2019 dosp¢l
meéstsky soud k zavéru, Ze k prokazani toho, Ze finanéni podporu poskytuje
predkovi jeho potomek — ob¢an EU, postaci, pokud predek tvrdi nizky starob-
ni duchod, pokud nema Zadnou dalsi blizkou osobu, ktera by mu poskytla
penézni prostiedky, v fizeni nebyl prokazan Zadny majetek ani dalsi prijmy,
a pokud dolozil faktury vystavené nemocnici znéjici na ¢astky v desetitisicich,
které mél hradit ob¢an EU.

3. CIZINEC, KTERY PROKAZE, ZE SE O SEBE Z VAZNYCH
ZDRAVOTNICH DUVODU NEDOKAZE SAM POSTARAT
BEZ OSOBNi PECE OBCANA EU

3.1 Vymezeni pojmu

Ustanoveni § 15a odst. 2 pism. a) bod 3 zdkona o pobytu cizincu zni: ,,Za rodin-
ného prislusnika obcana Evropsié unie se povazuje téz cizinec, ktery prokdze,
Ze je pribuznym obéana Evropské unie neuvedenym v odstavci 1, pokud [...] se
o sebe z vdaznych zdravotnich diwodtl nedokdzZe sam postarat bez osobni péce
obc¢ana Evropskeé unie.“ Jedna se o transpozici ¢l. 3 bodu 2 pism. a) smérnice
2004/38/ES, ktery zni: ,,AniZ je dotceno prdvo volného pohybu a pobytu dotyé-
nych osob, které tyto osoby jiz pripadné maji, usnadriuje hostitelsky ¢lensky stct
v souladu se svymi vnitrostdtnimi predpisy vstup a pobyt [...] vSech ostatnich
rodinnych prislusnikil bez ohledu na jejich stdtni prislusnost, kteri nejsou za-
hrnuti v definici rodinného prislusnika ve smyslu ¢l. 2 bodu 2 a |[...] u ktergych
vazné zdravotni divody naléhavé vyzaduji osobni péci tohoto obéana Unie
o né;“ (daraz doplnén). Vnitrostatni zakonodarce tedy postavil osoby vymeze-
né v tomto ustanoveni na roven rodinnym prislusnikim.

Podle rozsudku Méstského soudu v Praze €. j. 11 A 129/2017-34 ze dne
17. 9. 2019 je z tivodni ¢asti ustanoveni § 15 odst. 2 zakona o pobytu cizincti

22 Rozsudek SDEU ve véci C-423/12 Reyes, bod 24.
23 Rozsudek Méstského soudu v Praze ¢. j. 3 A 39/2017-51 ze dne 19. 3. 2019.
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patrno, Ze se vztahuje na ty pribuzné ob¢ana EU, ktefi nejsou uvedeni v odst. 1
tohoto ustanoveni. Méstsky soud proto dovodil, Ze pouze v pripadé, Ze cizinec
neni v pribuzenském vztahu vtéi obéanu EU dle prvniho odstavce daného
ustanoveni, pripada v uvahu aplikace odst. 2. Podle tohoto zavéru méstského
soudu by se tedy ustanoveni § 15a odst. 2 pism. a) bod 3 zdkona o pobytu
cizincti na predka ob¢ana EU viibec nevztahovalo. S timto konstatovanim se
nemohu ztotoZnit.

Je zfejmé, Ze toto ustanoveni dopada na Sirsi skupinu pfibuznych nez
ustanoveni § 15a odst. 1 pism. d) zakona o pobytu cizincu, dle kterého muze
byt rodinnym pfisluSnikem pouze primy pribuzny. Je tedy logické, Ze spravni
organy primarné¢ posuzuji, zda predek splnuje podminky vymezené v usta-
noveni § 15a odst. 1 pism. d) tohoto zakona. Pokud spravni organy dojdou
k zavéru, Ze predek podminky stanovené timto ustanovenim nespliuje (tedy
nedojdou k zavéru o zavislosti tohoto predka na vyZivé nebo jiné nutné péci),
nevylucuje to podle mne mozZnost naplnéni podminek ustanoveni § 15a
odst. 2 pism. a) bod 3. Spravni organy tedy mohou hodnotit, zda je predek ro-
dinnym prislusnikem z toho titulu, Ze se o sebe z vaznych zdravotnich divoda
nedokaZe sam postarat bez osobni péce ob¢ana EU. Z rozhodnuti spravnich
organu?* o Zadostech o pobytova opravnéni predkti obéant1 EU je ziejmé, Ze
takto postupuji. Pfi posuzovani splnéni podminek stanovenych ustanovenim
§ 15a odst. 2 pism. a) bod 3 moZnost jeho naplnéni nevylucuji pouze proto, Ze
Zadatelem je predek obcana EU, ale zabyvaji se tim, zda je ¢i neni tato osoba
schopna se o sebe sama postarat bez osobni péce ob¢ana EU. Ostatné i ve
vyse vymezené véci projednavané méstskym soudem se prvostupnovy sprav-
ni organ zabyval posouzenim, zda je moZno predka povazZovat za rodinného
prislusnika ob¢ana EU ve smyslu § 15a odst. 1 pism. d) zidkona o pobytu ci-
zincli nebo § 15a odst. 2 pism. a) tohoto zédkona.

Takovy postup je v souladu se znénim ¢l. 3 smérnice 2004/38/ES. Sku-
pinu osob podle ¢l. 3 bodu 2 pism. a) smérnice vymezuje mimo jiné negativ-
né. Stanovi, Ze se jedna o vSechny ostatni rodinné prislusniky, ktefi nejsou
zahrnuti v definici obsazené v ¢l. 2 bodu 2 smérnice (v anglickém znéni ,,any
other family members [...] not falling under the definition in point 2 of Article
27). Predek, ktery je vyZivovanou osobou, do definice obsaZené v ¢l. 2 bodu 2

24 Napft. rozhodnuti Ministerstva vnitra, odboru azylové a migra¢ni politiky (dale jen ,OAMP*)
¢. j. OAM-2123-39/PP-2016 ze dne 18. 1. 2017 a na néj navazujici rozhodnuti Komise pro
rozhodovani ve vécech pobytu cizinct (dale jen ,Komise®) €. j. MV-32694-5/S0-2017 ze dne
27.4.2017, rozhodnuti OAMP €. j. OAM-12916-21/TP-2014 ze dne 25. 7. 2016 a na néj nava-
zujici rozhodnuti Komise €. j. MV-132265-4/S0-2016 ze dne 5. 1. 2017, rozhodnuti OAMP
¢. j. OAM-13477-40/PP-2016 ze dne 15. 5. 2017 a na n¢&j navazujici rozhodnuti Komise &. j.
MV-90574-4/S0-2017 ze dne 5. 9. 2017.
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smeérnice zahrnut je. Naproti tomu predek, u kterého se neprokaze, Ze by
byl vyzivovanou osobou, do této definice nespada, a neni tak vylouéeno, aby
naplnil definici ¢l. 3 bodu 2 smérnice (pfi splnéni jejich dalsich podminek).
S ohledem na nutnost eurokonformniho vykladu pfedmétného ustanoveni
l1ze shrnout, Ze rodinnym pfislusnikem ob¢ana EU ve smyslu § 15a odst. 2
pism. a) bod 3 zakona o pobytu cizincti mtze byt i predek ob¢ana EU.

Jak uvadi diivodova zprava, vazné zdravotni dtivody, jejichZ existence musi
byt prokdzana, nejsou definovany. Tyto divody jsou spravni organy povinny
posuzovat v souvislosti s podminkou neschopnosti postarat se o sebe. Mélo
by se tedy jednat o natolik zavazné zdravotni dtivody, které znemoznuiji ro-
dinnému prislusnikovi ob¢ana EU vlastni sobéstacnost, tedy zakladni péci
o sebe sama.?®

Podminku ,,osobni péce“, ktera naznacuje, Ze ob¢an EU musi byt jedi-
nou osobou, ktera je schopna zajistit péci o svého predka, neni mozné cha-
pat restriktivné. Je mozné, aby se na péci podilel i jiny ¢len rodiny ¢i externi
sluzba, napriklad z davodu nutnosti unijniho ob¢ana vydélat si na Zivobyti ¢i
péce o jiné rodinné prislusniky.?® Diivodova zprava k tomu uvadi, Ze je tfeba
,odlisné vnimat situaci rodinného prislusnika, kterého postihnou vazné zdra-
votni problémy cinici jej neschopnym se o sebe postarat, ktery vsak zdroveri
md jiné bliZsi pribuzné (manzela, déti, rodice), se kterymi v zemi svého ptivodu
sdili spoleé¢nou domdcnost a kteri jsou s ohledem na jejich dosavadni spolec¢ny
zpusob Zivota schopni mu potrebnou péci poskytnout, od situaci, kdy takovi
pribuzni neexistuji. Zdaroveri vsSak nelze existenci talkovych osob povaZovat za
zcela uréujici, nebot si samozrejmé lze predstavit i situaci, kdy variantou zvo-
lenou rodinnym prislusnikem je prdvé osobni péce obé¢ana Evropské unie, a to
vzhledem k povaze zdvaznosti zdravotnich diwodii a skute¢né moznosti péce
Jinygch blizsich pribuznych v zemi ptivodu. VZdy je tedy treba vychdzet z indivi-
dudlnich okolnosti pripadu”.?”

Meéstsky soud v Praze ve svém rozsudku ¢. j. 3 A 39/2017-51 ze dne
19. 3. 2019 rovnéz zdltiraznil, Ze nelze trvat na poZadavku, aby predek byl po-
vinen prokazat, Ze pouze obc¢an EU mu muiZe poskytnout nezbytnou péci.
Podle soudu by takovy poZadavek znemoznoval splnéni zakonnych podminek
v takovych situacich jako poskytnuti institucionalni 1é¢by ¢i najmuti osoby,
ktera by se o predka soustavné starala.

V tomto rozsudku se soud zabyval také frekvenci poskytované péce. V da-
ném pripadé neshledal existenci nutné péce poskytované obcankou EU jeji

25 Duvodova zprava, s. 163.

26 GUILD, E., PEERS, S., TOMKIN, J. The EU Citizenship Directive. A Commentary. Oxford:
Oxford University Press, 2014, s. 78.

27 Duwvodova zprava, s. 163.
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matce. Péci o ni zajistovala znama, pecovatelka, ktera matku navstévovala v je-
jim byté dvakrat az trikrat tydné, a dcera se pouze podilela na thradeé za tuto
péci. Soud tak shledal, Ze za danych okolnosti matka nepotrebuje soustavnou
péci druhé osoby.?®

3.2 Autonomni pojmy nezavislé na vnitrostatnich predpisech

Spravni organy zadosti o pobytova opravnéni rodinnych pfislusnikt zami-
taji také s odkazem na skutecnost, Ze predek nedolozil doklady odpovidajici
tém vydavanym podle éeskych vnitrostatnich predpisti, konkrétné dle zdkona
¢. 108/2006 Sb., o socidlnich sluzbach, ve znéni pozdéjsich piredpist (dale jen
+zakon o socialnich sluzbach®), kterymi by Zadatel dolozil stupen zavislosti na
péci jiné osoby analogicky podle § 8 tohoto zdkona.?®

Takovy postup je dle mého nazoru nespravny. Vzhledem k tomu, Ze se
jedna o transpozici ustanoveni smérnice 2004/38/ES, je tfeba pojmy ,vaz-
né zdravotni diivody” a ,zavislost na vyzivé a jiné nutné péc¢i“ vykladat auto-
nomné. To znamena, Ze nesmi zaviset na vnitrostatnich predpisech, které se
lisi stat od statu. Jak SDEU zdtiraznil v rozsudku ve véci C-316/85 Lebon, to,
kdo je rodinnym prisluSnikem, nesmi zaviset na vnitrostatnich predpisech
pravé proto, Ze se liSi stat od statu, a to by vedlo k nejednotné aplikaci prava
Spoleéenstvi.®°

Také Méstsky soud v Praze ve svém rozsudku €. j. 3 A 39/2017-51 ze dne
19. 3. 2019 shledal, Ze se spravni organ dopustil pochybeni, kdyZ pozadoval
predlozeni dokladu dle § 8 zakona o socialnich sluzbach. Presto doSel k za-
véru, Ze v daném pripadé se nejednalo o vadu, jez by zakladala nezakonnost
rozhodnuti, nebot predek ob¢ana EU nedostal i dal$im povinnostem, pro néz
byla Zadost v koneéném dasledku zamitnuta.

Pred ti¢innosti zdkona ¢. 314/2015 Sb. dle predmétného ustanoveni® plati-
lo, Ze se ustanoveni zakona o pobytu cizinct, , tgkajici se rodinného prislusnika
obcana EU, obdobné pouZiji i na cizince, ktery hodnovérngym zptisobem doloZi,
Ze je pribuznym obcéana EU neuvedenym v odstavci 1, pokud se o sebe z diwo-
du dlouhodobé nepriznivého zdravotniho stavu nedokdzZe sam postarat bez
osobni péce obcana EU* (diraz doplnén). Pri vykladu pojmu dlouhodobé ne-
pfiznivy zdravotni stav spravni organy analogicky postupovaly podle zakona

28 Rozsudek Méstského soudu v Praze ¢. j. 3 A 39/2017-51 ze dne 19. 3. 2019.

2% Napft. rozhodnuti OAMP ¢. j. OAM-13583-43/PP-2016 ze dne 17. 10. 2017.

30 Rozsudek SDEU ze dne 18. ¢ervna 1987 ve véci C-316/85 Centre public d’aide sociale de
Courcelles proti Marie-Christine Lebon, bod 21.

31§ 1ba odst. 3 pism. a) bod 3 zdkona o pobytu cizincu ve znéni pred ucinnosti zakona
¢. 314/2015 Sb.
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o socialnich sluZbach. Podle tohoto zakona se jedna o nepriznivy zdravotni
stav tehdy, pokud trva déle nez jeden rok a omezuje funkéni schopnosti nutné
pro zvladani zakladnich Zivotnich potreb. Optikou tohoto vykladu tedy k pro-
kazani nepriznivého zdravotniho stavu nestacilo pouze odkazovat na urcité
onemocnéni, ale byla tfeba konkrétné prokazat jeho dopady na funkéni schop-
nosti nutné pro zvladani zakladnich Zivotnich potreb.52

Nejvyssi spravni soud tento poZadavek zmirnil ve svém rozsudku ¢. j.
10 Azs 86/2018-34 ze dne 8. 8. 2018. V ném rozhodl, Ze spravni organ mel
na nedostatky dokladt, které Zadatelka dolozZila k prokazani dlouhodobé
nepriznivého zdravotniho stavu, upozornit. Nestacilo tedy, pokud ji spravni
organ pouze obecné¢ vyzval k prokazani postaveni rodinného prislusnika.
V daném pripadé spravni organy oznacily konzultativni stanovisko 1ékar-
ské univerzity za neprokazujici tvrzené skute¢nosti, nebot nemeélo relevanci
odborného posudku stanovujiciho, do jaké miry a zda viibec jsou omezeny
funkéni schopnosti nutné pro zvladani zakladnich Zivotnich potreb a v jaké
mire je Zadatelka zavisla na péci druhych. Povinnost Zadatelky zajistit pod-
klady pro rozhodnuti spravniho organu byla dle Nejvyssiho spravniho soudu
v daném pripadé splnéna doloZenim konzultativniho stanoviska lékarské
univerzity, a rodinné prislusnici tak nelze klast k tiZi, pokud z takového dui-
kazu nebylo ziejmé, Ze jsou omezeny funkéni schopnosti nutné pro zvlada-
ni zakladnich Zivotnich potfeb. Argumentoval, Ze , zdkladnim predpokladem
efektivniho spravniho fizeni, byt zahdjeného na Zddost, je vzdjemnd souéinnost
a spoluprdce spravnich orgdnit a ticastniktl fizeni. [...] Se zdsadou spoluprdce
s dotéengymi orgdny tizce souvisi zdsada materidalni pravdy, zakotvend v § 3
spravniho rfadu. [...] Tato zdsada je rozvedena v § 50 odst. 2 a 3 spravniho
radu, podle néjz spravni orgdn zdsadné opatruje potrebné podilady pro vydani
rozhodnuti a je povinen zjistit vSechny ololnosti diileZité pro ochranu verejného
zdjmu. [...] V souladu s touto zdsadou je povinnosti sprdvniho orgdnu z vlastni
iniciativy a vlastnimi prostrediy objasriovat sporné, pochybné nebo zpochyb-
néné skutecnosti*.

Rovnéz Méstsky soud v Praze ve svém rozsudku ¢. j. 14 A 52/2018-49
ze dne 9. 10. 2019 konstatoval, Ze spravni organy nemohou oznacit za ne-
dostacujici dikazy, které neobsahuji podrobny chorobopis, ani vérohodné
formulované a zdiivodnéné zavéry o tom, Ze piedek potfebuje kazdodenni
péci druhé osoby, pokud ma vyzva k doplnéni pouze formulafrovy charakter
a dale obsahuje pouze pouceni, Ze mtiZe byt doloZena i 1ékarska zprava. Za
této situace je dle soudu neprijatelné, aby spravni organy nasledné zamitly
zadost Zalobkyne€ s tim, Ze ji pfedloZené 1ékarské zpravy nejsou koncipovany

32 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu €. j. 10 Azs 86/2018-34 ze dne 8. 8. 2018.
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dle zakona o socialnich sluZzbach ¢i neobsahuji podrobny chorobopis. Pokud
spravni organy vSechna tato potvrzeni odborniktl povazovaly za nedostatecna,
meély podle soudu Zalobkyni konkrétné€ a srozumitelné poucit, v ¢em spatruji
vady navrzenych dukazu.

Ve vztahu k novelizovanému ustanoveni, které jiZ neobsahuje totoZny po-
jem jako zakon o socialnich sluzbach, bylo zatim soudy rozhodovano poskrov-
nu. Proto je priliS brzy na to hodnotit, zda i po novelizaci budou po Zadatelich
vyZadovany doklady dle zakona o socialnich sluzbach.

4. ZAVER

Tento prispévek predstavil dvé ustanoveni zakona o pobytu cizinct, jejichZ
naplnéni pripada do uvahy v pripadé, kdyZ o pobytové opravnéni Zada predek
ob¢ana EU, ktery je na ném z materialnich (finanénich) ¢i zdravotnich davoda
odkazan. Tato ustanoveni byla rozebrana prevazneé optikou rozsudktt Soudni-
ho dvora Evropské unie a vnitrostatnich krajskych soudu.

Prispévek nejprve odlisil zavislost na poskytovani vyzivy a zavislost na
poskytovani jiné nutné péce podle ustanoveni § 15a odst. 1 pism. d) tohoto
zakona. Upozornil na skutec¢nost, Ze do prvni kategorie mohou spadat i predci,
kteri maji urcity prijem, a stejné tak do druhé skupiny nendlezi pouze osoby,
které jsou na své potomky — obéany EU odkazani ve vSech oblastech Zivota.
Nezbytnost materialni podpory i jiné nutné péce je treba posuzovat ve vztahu
k ucelu této faktické péce, kterym ma byt uspokojovani zakladnich potifeb
rodinného prislusnika ob¢ana EU. Nejspornéjsi aspekt tohoto ustanoveni
pifispévek spatfuje v éasovém urceni vzniku zavislosti. Jak bylo vysvétleno,
vnitrostatni pravni iprava nevyzaduje, aby stav zavislosti existoval jiZ v zemi
posledniho pobytu rodinného prislusSnika bezprostredné¢ pred vstupem na
uzemi CR, ale za rodinného prislusnika oznacduje také takového predka, je-
hoz zavislost vznikla az na izemi CR. Zavérem k této ¢asti jsem predestiela,
jakymi diikaznimi prostredky mohou predci svou zavislost na vyZive ¢i jiné
nutné péci prokazovat.

Ve vztahu k ustanoveni § 15a odst. 2 pism. a) bod 3 zakona o pobytu ci-
zincu [tyka se rovnéZ ustanoveni § 15a odst. 1 pism. d) tohoto zakona] pri-
spevek za problematicky aspekt oznacil postup spravnich organu, které po
predcich - rodinnych prislusnicich pozaduji doloZeni dokladti odpovidajicich
tém vydavanym podle vnitrostatnich predpisti (konkrétné zakona o socialnich
sluzbach). Takovy pozadavek se s ohledem na judikaturu Soudniho dvora Ev-
ropské unie i vnitrostatnich soudut jevi jako nespravny.
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B. Azyl a uprchlictvi






Vi Omezeni socialni podpory
pro osoby pozivajici
mezinarodni ochranu
ve svetle mezinarodnich
a unijnich zavazku

Harald Christian Scheu*

1. UVOD

Nasledky migracni ¢i azylové krize, ktera naplno vypukla v 1ét€ roku 2015,
nadale urcuji politické déni na trovni EU a vétSiny ¢lenskych statti. Unijni
legislativni organy dodnes vyrazné nepokrocily v procesu reformy spoleéného
azylového systému, kterou Evropska komise vdubnu a ¢ervenci 2016 navrhla
v podobé dvou komplexnich balikt pravnich akta.! Predmétem reformy pii-
tom mélo byt zajisSténi socialnich standardti Zadatelt o mezinarodni ochra-
nu a osob poZivajicich mezinarodni ochranu. Navrh kvalifika¢niho narizeni,
které mélo nahradit kvalifikaéni smérnici, a navrh nové prijimaci smérnice
vychézely z potreby urc¢itého sladovani narodnich standardi v této oblasti.?
Migrac¢ni ¢i azylova krize problém odliSnych standardti vyrazné zdrama-
tizovala. Kdyz totiZ béhem né¢kolika mésict prijely do Evropy statisice cizin-
cl1, mirily predevsim do nékolika malo vybranych zemi. Dtivody jejich volby
mohly byt jisté velmi rtizné, od perspektivy integrace do pracovniho trhu pres
pritomnost rodinnych prislusnik nebo pribuznych kulturnich komunit az
k selfies, na kterych némecké kanclérka pézovala s uprchliky ¢i migranty
z Blizkého vychodu.® AvSak nezanedbatelny faktor pfi volbé cilové zemé pred-

*  Katedra evropského prava Pravnické fakulty Univerzity Karlovy.

1 KOM(2016) 197 v kone¢ném znéni a KOM(2016) 465 v kone¢ném znéni.

2 K unijni tpravé socialni ochrany zadatelti o0 mezinarodni ochranu a osob pozivajicich me-
zinarodni ochranu viz podrobnéji SCHEU, H. CH., NOVACKOVA, E. Socidlni status uprchli-
ka a Zadatelti o mezinarodni ochranu z pohledu prava Evropské unie. In: KOLDINSKA, K.,
SCHEU, H. CH., STEFKO, M. (eds.) Socidlni integrace cizinctl. Praha: Auditorium, 2017, s. 52-83.

3 Sifeni zmanipulované verze selfie se stalo pfedmétem soudniho sporu mezi Zzadatelem
o azyl a spole¢nosti Facebook. Prislusny soud ve mésté Wiirzburg rozhodl, Ze spole¢nost
Facebook nebyla povinna aktivné vyhledat a smazat prispévky obsahujici nepravdivé
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stavuje v praxi Stédrost jejiho socialniho systému. Je nesporné, Ze konkrétni
podoba a vySe socialnich davek poskytovanych v hostitelskych statech patri
ke klicovym faktoram, které motivuji fadu Zadateli o mezinarodni ochranu
a osob pozivajicich mezinarodni ochranu (tzv. pull factor).*

Vzhledem k tomu, Ze pravo EU dosud neupravuje spole¢ny pristup a eu-
ropeizace standardti je v nedohlednu, neni prilis prekvapivé, Ze se cilové
zemé migracni viny zacaly zamyslet nad omezenim pristupu k socialnim
davkam, resp. nad sniZenim vyse socialni podpory. Cilem tohoto prispévku
je nastinit, v ¢em spocivaji mezinarodnépravni a unijni limity pro takovou
restriktivni politiku. A¢koliv vyrazné rozdily mezi jednotlivymi narodnimi
modely jsou zajimavym predmeétem zkoumani, nejde nam o srovnani soci-
alnich systému vybranych cilovych zemi. Misto toho se zaméfime na otaz-
ku, jak mohou pripadné zasahy do stavajicich systému s cilem sniZit jejich
atraktivitu pro rtizné kategorie migrant obstat ve svétle mezinarodnich
a unijnich zavazki.

Jako hlavni referenc¢ni bod nasich tivah pritom slouzi zasada rovnosti,
resp. zakaz diskriminace, ktery se prolina celym systémem ochrany lidskych
prav jako cervena nit, a proto vyrazné ovliviiuje také souc¢asnou podobu
uprchlického a migraéniho prava. Ve svétle relevantnich pravnich zavazku je
tfeba zkoumat, v jaké mire a v jaké formé je v oblasti socidlniho prava pripust-
né rozliSovani mezi ob¢any a cizinci, resp. v unijni terminologii mezi unijnimi
obc¢any a obc¢any tretich zemi. Pro ticely tohoto prispévku se hodlame zamérit
na tri kategorie ob¢anu tretich zemi, a to osoby poZzivajici azyl, osoby poZivajici
subsidiarni ochranu a Zadatele o mezinarodni ochranu.

V prvni ¢asti prispévku vymezime relevantni pravni ramec zakazu diskri-
minace a jeho dopad na pristup cizinct k socialnim systémtim. V druhé ¢asti
budeme zkoumat, zda z mezinarodnich a unijnich norem lze vyvodit minimal-
ni standard socialnich davek pro obc¢any i cizince. Treti ¢ast bude vénovana
otazce, jaké moznosti omezovani pfistupu cizincti k socialnim davkam pricha-
zeji v uvahu, pricemzZ se budeme vénovat jednak aktualnim legislativnim na-
vrhtim Evropské komise a jednak konkrétnim plantim na omezeni socialnich
davek pro migranty a uprchliky v Rakousku.

informace. Viz struény komentar na strankach beck-aktuell (https://rsw.beck.de/aktuell
/meldung/lg-wuerzburg-facebook-muss-hetz-beitraege-nicht-suchen-und-loeschen).

4 Pro dukladnou analyzu souvislosti mezi nastavenim socialniho systému a mirou migrace
viz RAZIN, A., WAHBA, J. Welfare Magnet Hypothesis, Fiscal Burden, and Immigration Skill
Selectivity. Scandinavian Journal of Economics. 2015, 117 (2), s. 369-402.
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2. ZAKAZ DISKRIMINACE V MEZINARODNIM A UNIJNiM
PRAVU

Zéakaz diskriminace ma své pevné misto v systému mezinarodni ochrany
lidskych prav i uprchlického prava. Podle Vyboru OSN pro lidsk4 prava jde
o zédkladni a obecny princip souvisejici s ochranou lidskych prav.> Mezinarod-
ni dokumenty vyjmenovavaji fadu zakazanych dtivodti rozliSovani, pricemz
v kontextu migrace jsou zvlast relevantni davody jako rasa, etnicky ptivod,
barva pleti a ndbozenstvi.® Prakticky v§echny lidskopravni imluvy na univer-
zalni a regiondalni iirovni obsahuji obecny zékaz diskriminace.”

Pro tiéely tohoto prispévku je relevantni lidskopravni ramec, ktery vyplyva
predevsim z Mezinarodniho paktu o hospodarskych, socialnich a kulturnich
pravech (dale jen ,MPHSKP*) a z Evropské sociélni charty. Podle ¢l. 2 odst. 2
MPHSKP maji byt prava uskute¢novana, bez jakéhokoli rozliSovani podle rasy,
barvy, pohlavi, jazyka, ndbozZenstvi, politického nebo jiného smysleni, ndrod-
nostniho a socidlniho ptivodu, majetku, rodu nebo jiného postaveni“. Z tohoto
ustanoveni Vybor OSN pro hospodarska, socialni a kulturni prava odvozuje,
Ze prava podle MPHSKP maji platit pro vSechny cizince, tzn. také pro uprch-
liky, Zadatele o azyl, osoby bez obc¢anstvi, migrujici pracovniky, obéti mezi-
narodniho obchodovani s lidmi, a to bez ohledu na jejich pravni status nebo
doklady.? V obecném doporuceni z roku 2004° Vybor pro odstranéni rasové
diskriminace vyzval smluvni strany Mezinarodni timluvy o odstranéni vSech
forem rasové diskriminace, aby zrovnopravnily vSechny cizince, zejménav ob-
lastech vzd€lani, ubytovani, zameéstnani a zdravi. Na druhé strané€ je ale tfeba
pripomenout, Ze mezinarodni iumluvy nezakazuji nerovné zachéazeni, které
sleduje cil, ktery je ve svétle mezinarodnich zavazk legitimni, a zasahuje do
prav jednotlivctl pfiméfenym zptusobem.°

5  Human Rights Committee. General Comment No. 18 - Non-discrimination, 1989.

5  Podrobnéji k otazce diskriminace uprchlikt viz CHOLEWINSKI, R. Economic and social
rights of refugees and asylum seekers in Europe. Georgetown Immigration Law Journal.
1999, 14(3), s. 709-756.

7 Pro podrobnéjsi rozbor viz SCHEU, H. CH. Socidlni status uprchliki a Zadatel(1 o me-
zinarodni ochranu z pohledu mezinarodni ochrany lidskych prav. In: KOLDINSKA, K.,
SCHEU, H. C., STEFKO, M. (eds.) Socidlni integrace cizincii. Praha: Auditorium, 2017,
36-51.

8  CESCR, General Comment No. 20: Non-discrimination in economic, social and cultural ri-
ghts (art. 2, para. 2, of the International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights),
E/C.12/GC/20.

9  CERD, General recommendation XXX on discrimination against non-citizens, CERD/C/64/
Misc.11/ rev. 3 (2004).

10 Srov. CESCR, General Comment No. 20, ¢l. 13.
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Co se ty¢e mezinarodniho uprchlického prava a upravy statusu uprchlikt
de iure, je primarnim referené¢nim dokumentem Zenevska umluva o prav-
nim postaveni uprchlikt z roku 1951 ve znéni podle Newyorského protokolu
z roku 1967 (dale jen ,ZU*). Upravuje definici uprchlika (€l. 1), zakaz stihani
uprchlikti za nelegalni prekroceni hranic ¢i nelegalni pobyt na izemi smluvni-
ho statu (¢l. 31) a zdkaz vyhosténi a navraceni uprchlika do statu, kde by jeho
Zivot nebo osobni svoboda mohly byt ohroZeny (¢l. 33). Kromé toho kodifikuje
ZU i nékteré obecné lidskopravni standardy, napf. v oblasti ndboZenské svo-
body, nabyvani majetku nebo sdruZovaciho prava. V této souvislosti byla do
¢l. 7 odst. 1 ZU zaclenéna také zasada rovnosti. Podle citované normy budou
smluvni staty ZU jednat s uprchliky stejnym zptisobem jako s ostatnimi cizin-
ci s vyjimkou ptipadu, kdy ZU obsahuje ustanoveni pro uprchliky vyhodnéjsi.

Z hlediska koncepce ZU je tedy nutné rozliSovat mezi ptipady, ve kterych je
uprchliktim zarucéeno stejné zachazeni jako ostatnim cizinctim, a pripady, ve
kterych uprchliktim prislusi vysSsi standard ochrany v podobé zrovnopravné-
ni s obcany hostitelského statu. Toto zakladni rozliSovani se promita také do
oblasti socialnich prav uprchlik, kterd jsou upravena ve ¢tvrté kapitole ZU.
zrovnopravnéni uprchlikt s ob¢any hostitelského statu. To se tyka jak upravy
tzv. ,vefejné podpory* v ¢l. 23 ZU, tak i socidlniho zabezpeéeni podle ¢l. 24 ZU.!

Standardy stanovené v ZU byly postupné implementovany do unijniho
prava.'? Z pohledu osob poZivajicich mezinarodni ochranu jsou relevantni
pravidla obsazena v tzv. kvalifika¢ni smérnici.'® Socialni prava zadatel1 o me-
zindrodni ochranu upravuje tzv. prijimaci smérnice.*

Podle ¢l. 29 odst. 1 kvalifikaéni smérnice piislusi osobam pozivajicim me-
zinarodni ochranu stejna nezbytna socialni péce, jaka je poskytovana statnim
prislusniktim hostitelského statu. Pro osoby, kterym byla priznana doplnkova
ochrana, ¢l. 29 odst. 2 kvalifika¢ni smérnice ov§em pripousti vyjimku potud,
Ze Clenské staty mohou omezit socialni péci o tyto osoby na zakladni davky,

Pro piidélové zasobovani nedostatkovym zboZim a vefejné vzdélani plati podle ¢&l. 20 ZU,
resp. ¢l. 22 ZU nérok na stejné zachazeni, jako maji obéané. V oblasti bydleni je zaruéeno
stejné zachazeni s ostatnimi cizinci.

12 K historickému vyvoji unijniho azylového prava viz PEERS, S., ROGERS, N. EU Immigra-
tion and Asylum Law: Text and Commentary. Leiden: Martinus Nijhoff Publishers, 2006,
s. 19-46.

13 Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2011/95/EU ze dne 13. prosince 2011 o nor-
mach, které musi splnovat statni prislusnici tfetich zemi nebo osoby bez statni prislusnosti,
aby mohli poZivat mezinarodni ochrany, o jednotném statusu pro uprchliky nebo osoby,
které maji narok na dopliikovou ochranu, a o obsahu poskytnuté ochrany.

4 Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2013/33/EU ze dne 26. ¢ervna 2013, kterou se

stanovi normy pro pfijimani Zadatelti o mezinarodni ochranu.
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a to ve stejném rozsahu a za stejnych podminek, jaké jsou poskytovany vlast-
nim obéantim.

Prijimaci smérnice pouziva ponékud jinou terminologii nez kvalifikaé¢ni
smérnice a hovorive svém ¢l. 17 o materialnich podminkach prijeti, které maji
Zadatelitm umozZnovat odpovidajici Zivotni troven. Cilem upravy je zajistit
Zadateliim stejnou Zivotni tiroven jako statnim prislusniktim hostitelského
statu. Nicméné ¢l. 17 odst. 5 prijimaci smérnice pripousti pro Zadatele o azyl
zejména u materialni podpory, ktera je ¢asteéné poskytovana formou vécnych
davek, méné priznivé zachazeni neZ pro obcéany prijimajiciho statu.

Lze shrnout, Ze ve svétle mezinarodnich a unijnich zavazku je pri jakém-
koli zasahu do systému socidlnich davek pro cizince obecné a uprchliky zvlast
nutné posoudit jeho legitimitu a proporcionalitu. Legislativni nastaveni pod-
minek ma prisluSnym organtim umoznit hodnoceni konkrétnich okolnosti
jednotlivych pripadii. Pokud je politickym cilem sniZzit atraktivitu socialniho
systému, nabizi se z koncepcniho hlediska dvé moZnosti. Zaprvé muiiZe Clen-
sky stat EU snizit socialni davky ploSné pro ob¢any i cizince. V této souvislosti
postaci ploSné nastaveni na zakladé legislativniho aktu. Zadruhé mutiZe stat
snizit socialni davky jen cizincim. Takova tiprava ovSem nemuiZe mit ploSny
charakter, ale musi umoznovat zohlednéni okolnosti konkrétnich individu-
alnich pripadt, a to v plném souladu s principy legitimity a proporcionality.
Rozhodujici slovo ma v téchto pripadech nikoli legislativa, ale pfislusné soudy,
jejichz ukolem je vybalancovat jednotlivé dotéené zajmy.

3. KOTAZCE MINIMALNIi VYSE SOCIALNICH DAVEK

Pokud stat chysta ploSné sniZeni socialnich davek pro vSechny, vyvstava otaz-
ka, zda existuje urc¢ity minimalni standard podpory, ktery je tfeba v kazdém
pripadé respektovat. Zminéné azylové smérnice EU nedavaji na tuto otazku
jednozna¢nou odpoveéd.

Na prvni pohled je jasné, Ze EU nema pravomoc harmonizovat socialni sys-
témy ¢lenskych stata, ve kterych panuji velmi odliSné Zivotni podminky. Podle
¢l. 153 Smlouvy o fungovani Evropské unie (dale jen ,SFEU“) ma EU v sou-
vislosti s tipravou socialni politiky jen podpurnou a dopliujici pravomoc.'®
Evropsky parlament a Rada sice mohou prijmout opatfeni uré¢ena k podpo-
fe spoluprace mezi ¢lenskymi staty, ale vyloucena je harmonizace pravnich

5 Vyjimku predstavuje minimalni harmonizace v oblastech souvisejicich s postavenim pra-
covnikii na vnitinim trhu EU. Viz SYLLOVA, J., PITROVA, L., PALDUSOVA, H. a kol. Lisabon-
skd smlouva. Komentdr. 1. vydani. Praha: C. H. Beck, 2010, s. 577-595.
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predpist ¢lenskych stati. Hlavni roli v legislativé EU hraje proto koordinace
socialnich systému ve prospéch unijnich ob¢anti a ob¢anti tretich zemi, kteri
mezi ¢lenskymi staty migruji.'®

Z pohledu migrujicich osob panuje mezi socialnimi systémy c¢lenskych
stattt EU uréita konkurence. Stédiejsi socialni systémy ptitahuji nejen vice
obc¢anu tretich zemi, ale také vice unijnich obéanu, ktefi uplatnuji pravo na
volny pohyb osob."” Cim §tédfejsi socialni standard ¢lensky stat stanovi ve
prospéch vlastnich ob¢anu, tim vice benefitti musi poskytnout i uréitym sku-
pinam cizinct. Z pohledu zakazu diskriminace by bylo mozné vyvozovat, Ze
stat neposkytujici vlastnim obcantim zZadné socialni davky nemusi takové
benefity zajistit ani prist€hovalctiim.
ci smérnice a kvalifikaéni smérnice pouzivaji totiZ rizné pojmy. Podle ¢l. 17
odst. 2 prijimaci smérnice maji clenské staty zajistit materialni podminky
umoznujici ,,odpovidajici Zivotni troven“ Zadatelli o mezinarodni ochranu.
Citované ustanoveni upfesnuje, Ze odpovidajici Zivotni tiroven ma zarucit Za-
dateltim Zivobyti a ochranu jejich té€lesného a dusevniho zdravi.'® Bez ohledu
na to, Ze presné uchopeni citovanych pojmt nemusi byt v praxi viibec jedno-
duché, je zcela jasné, Ze ¢lensky stat nemuiZe tuto povinnost odmitnout s tim,
Ze ani svym vlastnim ob¢antim Zadnou socialni podporu neposkytuje.

Clanek 20 ptijimaci smérnice pfipousti, Ze minimalni standard ve smy-
slu ¢l. 17 odst. 2 muZe byt v urcitych vyjimeénych a radné odiivodnénych
pripadech sniZovan. Pritom rozhodnuti o omezeni nebo odnéti vyhod musi
byt prijato ,,vzdy v jednotlivém pripadé, objektivné a nestranné“ s ohledem na
princip proporcionality.’® Citované ustanoveni tudiz vychazi z toho, Ze Zivot-
ni uroven nemusi byt v takovych vyjimeénych prfipadech ,,odpovidajici®, ale
zajistény musi byt (jen) ,ditstojné Zivotni podminky“. Na zékladé ¢l. 17 a 20

Pravda ovSem je, Ze interpretace zasady volného pohybu unijnich obéanu byla ve spojeni
s upravou koordinace socialnich systému natolik nejasna, Ze umoznovala fenomén tzv.
socialni turistiky, kterym jsme se zabyvali na jiném misté. Viz SCHEU, H. CH. ,Socialni tu-
ristika” unijnich obéant ve svétle prava EU. In: JILEK, D., PORIZEK, P. (eds.) Pobyt cizinctt:
vybrané prdvni problémy II. Brno: Kancelar veiejného ochrance prav, 2015, s. 114-138.
Na tento efekt prislu$né unijni ipravy upozornil velmi brzy po jejim prijeti HAILBRO-
NNER, K. The EU Directive on Free Movement and Access to Social Benefits. CESifo DICE
Report. 2006, 4(4), s. 8-13.

Cl. 17 odst. 2 piijimaci smérnice navic naznacuje, Ze odpovidajici Zivotni tiroveri nebude
pro vSechny Zadatele jednotna, jelikoZ stat musi pritom brat v potaz i zvlastni potieby zra-
nitelnych osob ve smyslu ¢l. 21 smérnice (tzn. napf. nezletilych osob s doprovodem i bez
doprovodu, zdravotné postiZzenych osob, starsich osob, t€hotnych Zen, obéti obchodovani
s lidmi ¢i obéti jinych zavaznych zasaht do lidské diistojnosti).

Také v této souvislosti musi ¢lensky stat zohlednit pfipadnou zranitelnost Zadatele ve smy-
slu €l. 21 pfijimaci smérnice.
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prijimaci smeérnice 1ze tedy rozliSovat mezi dvéma minimalnimi standardy.
Prvnim standardem je , odpovidajici Zivotni tiroveri“, druhym standardem jsou
,dilstojné Zivotni podminlky*.

Ve vztahu k osobam poZivajicim mezinarodni ochranu pouziva kvalifikac-
ni smérnice jinou terminologii. Clanek 29 odst. 1 kvalifika¢ni smérnice hovo-
i o zajisténi , stejn[é] nezbytn[é] socidlni péce”, jaka je poskytovana obcantim
hostitelského ¢lenského statu. Jak bylo uvedeno vyse, ¢l. 29 odst. 2 kvalifikaé-
ni smérnice pripousti rozdilné standardy pro osoby, kterym byl uznan status
uprchlika, a osoby poZivajici dopliikovou ochranu. Pro druhou skupinu mtize
byt socialni péce omezena na ,zdkladni davky*“, a to ve stejném rozsahu jako
statnim prislusniktim.

Zatimco z textu prijimaci smérnice vyplyva, ktery ze dvou uvedenych stan-
dardu je vyssi a ktery nizZsi, neni zdaleka jasny vztah mezi standardy podle
prijimaci smérnice a podle kvalifikaéni smérnice. V tomto sméru je tedy nutné
prihliZet k jinym normam unijniho prava, pricemz za stéZejni referenéni ramec
muZeme povazovat ¢l. 1 Listiny zakladnich prav EU (dale jen ,LZPEU®), podle
néhoz je lidska distojnost nedotknutelna a musi byt respektovana a chranéna.

Jak prijimaci smérnice, tak i kvalifika¢ni smérnice ve svych preambulich
odkazuji na zajisténi plného respektovani lidské diistojnosti,?° resp. dodrzo-
vani lidské diistojnosti®! ve smyslu ¢l. 1 LZPEU. V souvislosti s lidskou du-
stojnosti zminuje bod 18 preambule prijimaci smérnice specifické potieby
Zadatell o mezinarodni ochranu. Je zcela zfejmé, Ze smérnicové standardy
je treba vykladat ve svétle ¢l. 1 LZPEU.

Ve studii z roku 2016 dospél R. Rebhahn z univerzity ve Vidni k zavéru,
Ze ¢l. 1 LZPEU nevyzZaduje zajiSténi ,odpovidajici Zivotni tirovné“ podle ¢l. 17
odst. 2 prijimaci smérnice, ale Ze postaci ,dtstojné Zivotni podminky*“ ve smy-
slu ¢l. 20 prijimaci smérnice. R. Rebhahn pfitom rozliSoval mezi fyzickym
existen¢nim minimem, kter¢ je treba zarucit vZdy, a jakymsi ,,sociokulturnim
minimem®, které jde nad ramec minimalniho standardu obsaZeného v ¢l. 1
LZPEU. Co se tyce poskytovani sluzeb a zboZi, je podle R. Rebhahna treba
vychazet z jednotného standardu pro vSechny ¢lenské staty. VySe penézitych
davek se ovSem miuize liSit podle Zivotni irovné v hostitelském staté.??

20 Bod 35 preambule prijimaci smérnice.

21 Bod 16 preambule kvalifika¢ni smérnice.

22 REBHAHN, R. Sozialleistungen an ,internationale Schutzberechtigte und Schutzsuchen-
de” - Méglichkeiten zur Differenzierung gegeniiber Staatsangehérigen (Gutachten fiir die
Osterreichische Bundesregierung). Wien: Institut fiir Arbeitsrecht und Sozialrecht der Uni-
versitdat Wien, 2016, s. 37-43. Dokument je dostupny na strankach rakouského minis-
terstva prace a socialnich véci: (https://www.sozialministerium.at/cms/site/attachments
/5/0/0/CH3434/CMS1459340430592/gutachten_sozialleistungen_schutzberechtigte

.pdf).
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RozliSovani mezi existenénim minimem, které je zaméfeno na zajisténi
fyzického, resp. fyziologického preziti, a tzv. ,sociokulturnim minimem* je
predmétem zkoumani némecké pravni doktriny. JiZ v roce 2005 J. Martinez
Soria z univerzity v Géttingenu komentoval judikaturu némeckého tstavni-
ho soudu v tom smyslu, Ze zatimco fyziologické minimum lze opfit o princip
lidské dustojnosti (ve smyslu némecké tstavy),?® sociokulturni minimum
vyplyva z principu socialniho statu.* V souvislosti s prezkumem zakonné
upravy socialni pomoci Spolkovy tistavni soud v roce 2010 upresnil, Ze zajis-
téni fyzické existence zahrnuje potraviny, oblec¢eni, predméty pro domécnost,
ubytovani, vytapéni, hygienu a zdravi. Za soucast sociokulturniho minima
némecky ustavni soud oznacil péstovani mezilidskych vztahti a minimalni
miru participace na spole¢enském, kulturnim a politickém zivoté.2®

Zavéry judikatury byly nasledné kodifikovany do ustanoveni § 27a dva-
nacté knihy némeckého socialniho zakoniku (Sozialgesetzbuch), podle néhoz
sociokulturni minimum ma byt zajiSténo , v prijatelném rozsahu” (in vertret-
barem Umfang). O negativni vymezeni existen¢niho a sociokulturniho mini-
ma se pokusil Spolkovy tistavni soud v roce 2014, kdyzZ z tohoto pojeti vynal
vydaje na motorova vozidla, alkoholické a tabakové vyrobky, rezané kvétiny
arostliny ve vnitfnich prostorach, jidlo v jidelnach, chemické ¢iSténi, pracovni
pohovory a poplatky za zkousky.?® Na rozdil od fyziologického existen¢niho
minima lze povahu a rozsah podpory na zajisténi sociokulturniho minima
vymezit jen sté€zi.?”

Pokud abstrahujeme od specifické debaty, ktera navazuje na slozity vyklad
ustavni koncepce lidské distojnosti, mtiZzeme dovodit, Ze z vykladu azylovych
smeérnic ve svétle ¢l. 1 LZPEU vyplyva povinnost hostitelského statu zajistit
urcitou minimalni tiroven davek. Takova ochrana je imanentni koncepci lid-
ské dustojnosti podle ¢l. 1 LZPEU, a to bez ohledu na to, Ze ¢lenské staty pri
urceni konkrétniho standardu disponuji zna¢nym prostorem pro uvazZeni.

Takovy zavéer se prekryva s vykladem zavazkt podle Evropské tumluvy
o lidskych pravech (dale jen ,EULP“) v podéani Evropského soudu pro lidska
prava (dale jen ,ESLP*). V kauze M.S.S.?8 ESLP pfipustil, Ze z ¢l. 3 EULP ne-
vyplyva pozitivni povinnost smluvnich stran poskytovat kazdému bydleni ¢i

28 Srov. ¢l. 1 odst. 1 zakladniho zdkona (Grundgesetz), podle néhoz je dustojnost ¢lovéka ne-
dotknutelna.

24 MARTINEZ SORIA, J. Das Recht auf Sicherung des Existenzminimums. Juristenzeitung.
13/2005, s. 644-652.

25 BVerfG, rozsudek ze dne 9. inora 2010 (1 BvL 1/09, 1 BvL 3/09, 1 BvL 4/09).

26 BVerfG, rozhodnuti ze dne 23. ¢ervence 2014 (BVerfGE 137, 34-103).

27 Viz v tom smyslu téZ MARTINEZ SORIA, J., op. cit. 24, s. 648-649.

28 Rozsudek ESLP (velky senét) ze dne 21. ledna 2011 ve véci M.S.S. proti Belgii a Recku (stiz-
nost ¢. 30696/09).
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finanéni podporu pro uéely zachovani urcité Zivotni tirovné. S ohledem na
velmi zranitelnou pozici Zadateltt o mezinarodni ochranu ale dodal, Ze , situace
extrémni hmotné chudoby“*® muiZe vyvolat pochybnosti ve svétle ¢l. 3 EULP,
ktery zakazuje mimo jiné nelidské a poniZujici zachazeni. Vzhledem k tomu,
Ze stéZovatel byl v konkrétnim pripadé zcela zavisly na pomoci ze strany sta-
tu a travil v Recku mésice ve stavu extrémni chudoby, a to tak, Ze si nemohl
obstarat ani zakladni Zivotni potieby, shledal ESLP poruseni ¢l. 3 EULP ze
strany Recka.

ESLP v radé dalsich pripadu potvrdil, Ze se komplexni situace materialni-
ho stradani mohou dotknout Zivota jednotlivce, jeho diistojnosti i rodinného
Zivota ve smyslu EULP. Strasburské judikatufe se viak dodnes nepodarilo
vymezit jasna a predvidatelna kritéria, podle nichZ by mély smluvni staty kon-
cipovat své socialni systémy. Dokonce v pripadech velmi akutniho a vaZzného
utrpeni jednotlivce v diisledku nemoci ¢i bezdomovectvi maji smluvni staty
EULP siroky prostor pro uvazeni.*

Tento zaveér neni na prvni pohled zcela uspokojivy. Lidska dtistojnost ve
smyslu ¢l. 1 LZPEU a podle judikatury ESLP k ¢lanktim 2, 3 a 8 EULP je nedé-
litelna. Uréité jadro lidské dastojnosti (zejména podle ¢él. 2 a 3 EULP) m4 tedy
absolutni povahu, coZ znamena4, Ze do ného nelze zasdhnout ani odkazem
na kritéria legitimity a proporcionality.®! Ve svétle absolutniho charakteru
ochrany lidské dastojnosti se jevi existence rtiznych narodnich standarda
existenéniho minima jako problematicka. Na stran€ druhé je ale vymezeni
lidské duiistojnosti v konkrétnich pripadech materialni nouze velmi sloZité,
zejména pokud doktrina bere v potaz sociokulturni aspekty Zivota dotéené
osoby. Judikatura evropskych soudt1 proto zfejmeé rezignovala na veskeré sna-
hy o sjednoceni odliSnych Zivotnich podminek a socialnépravnich koncepci
do jednotného celoevropského standardu existenéniho minima. Clenskym
statiim EU proto zbyva urcity prostor pro pripadné sniZeni stavajicich stan-
dardti socialni pomoci.

4. OMEZENIi SOCIALNICH DAVEK A AZYLOVE PRAVO EU

Lze tedy shrnout, Ze konkrétni koncepce socidlnich systému ¢lenskych sta-
tt musi byt v souladu s mezinarodnimi i narodnimi lidskopravnimi zavazky
a Ze harmonizace odliSnych narodnich standardu socialnich davek nema byt

20 Asituation of extreme material poverty*.

30 FROHWERK, A. Soziale Notlage in der Rechtsprechung des EGMR. Tuibingen: Mohr Siebeck,
2012, s. 135-137 a 148-150.

3 Srov. MARTINEZ SORIA, J., op. cit. 24, s. 645.
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predmétem prava EU. Urcita vazba mezi azylovou politikou EU a socialnimi
standardy v ¢lenskych statech vSak ma za nasledek, Ze se Evropska komise
zacala podrobneéji zabyvat povahou a vysi socialnich davek poskytovanych zZa-
dateltim o mezinarodni ochranu a osobam poZivajicim mezinarodni ochranu
v Clenskych statech.

Podle ¢l. 78 SFEU ma totiZ spole¢ny evropsky azylovy systém zahrnovat
i jednotny azylovy status pro statni prislusniky tretich zemi platny v celé Unii
a také normy tykajici se podminek pro prijimani Zadatelt o azyl nebo dopli-
kovou ochranu. Na rozdil od obecné koncepce socialni politiky, ktera je z velké
¢4sti vynata z procesu harmonizace a stavi naopak na metodé koordinace,*? je
harmonizace socialnich standardti povolena ve vztahu k ipraveé socialni ochra-
ny Zadateltt o mezinarodni ochranu a osob poZivajicich mezinarodni ochranu.

Hmatatelnou podobu ziskaly uvahy Komise v ramci planu komplexni re-
formy spoleé¢ného evropského azylového systému, ktery Komise predlozila
vroce 2016. Vedle opatfeni zahrnujicich napr. urcité zasahy do tzv. dublinské-
ho systému, budovani harmonizovanych standardu v oblasti azylového fizeni
a transformaci stavajiciho Evropského podpurného tiradu pro otazky azylu
(EASO) do podoby nové Agentury EU pro azyl Komise predstavila také navrh
nového kvalifika¢niho natizeni upravujiciho jednotné normy pro uznavani
osob pod mezinarodni ochranou a navrh nové prijimaci smérnice, jehoz ci-
lem ma byt harmonizace podminek prijeti Zadatelti o mezinarodni ochranu.
Jednim z deklarovanych cilti navrZenych norem je zredukovat sekundarni
migraci uprchlikti mezi ¢lenskymi staty EU.

Pokud jde o navrh nové prijimaci smérnice, Evropska komise zminuje jako
prvni cil harmonizaci podminek v tom smyslu, Ze na jedné strané ma zachaze-
ni s Zadateli v celé EU probihat dtistojné a v souladu s jejich zakladnimi pravy
a na strané druhé se ma omezovat motivace Zadatelt k prestéhovani do téch
statd, v nichz jsou podminky pfijeti na vysoké urovni. Navrh prijimaci smeér-
nice proto zavadi operativni standardy a ukazatele pro podminky prijeti, které
maji ¢lenské staty brat v avahu. Dale Evropska komise hovofi o vypracovani
plant pro nepredvidané udalosti, aby prijimani Zadateli bylo na odpovidajici
urovni zajisténo také ,v situacich, kdy se ¢lenské stdty potykaji s jejich neu-
mérngm mnozstvim*.33

Avizovana harmonizace podminek prijeti mtiZe mit jen dvé podoby, a to
bud sniZeni, ¢i navySeni stavajicich standarda. V ramci konzultace s Ko-
misi proto nékteré nevladni organizace a poslanci Evropského parlamentu

32 Viz natizeni EP a Rady ¢. 883/2004 ze dne 29. dubna 2004 o koordinaci systému socialni-
ho zabezpeceni.
33 KOM(2016) 465 v konecném znéni.
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vyjadrili obavu z toho, Ze by v diisledku harmonizace mohlo dojit k nezZadouci-
mu poklesu urovné prijimani. Dalsi hlasy upozornily na dosavadni problémy
s nejasnym vyznamem pojmu ,dastojné Zivotni podminky“ podle prijimaci
smeérnice. Jako spole¢na referencni kritéria byla v této souvislosti zvaZzovana
hranice ohroZeni chudobou, hranice vazné materialni deprivace ¢i vySe mi-
nimalniho pfijmu. Pfevazna ¢ast iicastnikr konzultace s Evropskou komisi
vSak namitla, Ze spoleé¢né kritérium nelze zavést, jelikoZ vétsina ¢lenskych sta-
ti neposkytuje materialni podminky pfijeti pouze ve formé finanéni podpory,
ale kombinuje rtizné formy finanéni podpory a vécného plnéni. V disledku
aplikace spole¢né referenéni hodnoty by se tirovenl podpory v nejchudsich
¢lenskych statech musela vyrazné zvednout, a to nezridka aZ o tolik, Ze by

Oproti ambiciéznim cilim zformulovanym Evropskou komisi se jevi kon-
krétni tprava, obsaZena v navrhu nové prijimaci smeérnice, jako pomérné
stroha. O jednotnych socialnich standardech pro Zadatele o mezinarodni
ochranu nemuze byt re¢. V dtivodové zpraveé k navrhu Komise avizovala, Ze
materidlni podminky prijeti maji byt poskytovany pouze ve formé vécného
plnéni, aby se , Zadatelé nachcdzeli v predvidatelnéjsi situaci a aby pro né platila
stejnd pravidla bez ohledu na to, ve kterém c¢lenském stcté se nachdzeji“. Podle
¢l. 2 odst. 7 navrhu ma byt rozsifeno pojeti materialnich podminek pfijeti, aby
vedle ubytovani, stravy a oSaceni zahrnovalo , dalsi zdkladni nepotravinové po-
treby podle zvldstnich potieb Zadatelil pfi prijeti, jako jsou hygienické potieby*.
Tato podpora by mohla byt jisté poskytovana v podobé vécného plnéni. Z ¢l. 19
odst. 1 navrhu ovSem vyplyva, Ze ¢lenské staty mohou za urcitych podminek
nahradit podporu poskytovanou ve formé penézitych davek nebo poukazek
materidlnimi podminkami prijeti poskytovanymi ve formé vécného plnéni.
Jinymi slovy, s penézitymi davkami se nadale pocita, a to dokonce na prvnim
misté. Z vySe uvedenych duivodt nelze predpokladat, Ze by penézité davky
dosahly ve vSech clenskych statech stejné vySe.

Pokud jde o otazku omezeni ¢i odnéti vyhod materialnich podminek prijeti,
¢L. 19 odst. 2 navrhu ¢aste¢né prebira stavajici davody (napf. opusténi mista
pobytu uréeného prisluSnym organem, nesplnéni ohlaSovaci povinnosti, ne-
poskytnuti vyzadanych informaci, zatajeni penézitych prostredk) a dopliiuje
nékteré nové diivody (napr. zavazné poruseni pravidel ubytovaciho strediska,
pachani hrubého nasili, neti¢ast na integra¢nich opatfenich, neodtivodnéné
vycestovani do jiného ¢lenského statu). Prijeti ¢i neprijeti omezujicich opatreni
je pritom zcela v reZii clenskych stat(i. O skute¢nou harmonizaci materialnich
podminek prijeti v tomto pripadé nejde.

34 Ibidem.
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Soucasné s navrhem nové prijimaci smérnice predlozila Komise v ¢erven-
ci 2016 také navrh nového kvalifika¢niho natizeni nahrazujiciho stavajici kva-
lifikaéni smérnici.>® Cilem navrhu je pifedevsim sjednotit kritéria pro uzna-
vani Zadateltl o mezinarodni ochranu v ¢lenskych statech a sjednotit azylova
rozhodnuti pomoci spole¢nych analyz a pokynt1 vydanych Agenturou EU pro
azyl. Co se tyc¢e otazky socialnich standardi, je podle Komise nutné vyjasnit
rozsah prav a povinnosti osob poZivajicich mezinarodni ochrany.

Za klicové ustanoveni 1ze v tomto kontextu povazovat ¢l. 34 navrhu kvali-
fika¢niho narizeni, ktery upravuje pristup k socialni pomoci. Pojem ,,socidlni
pomoc” je novym pojmem, ktery ma byt definovan v ¢l. 2 odst. 18 kvalifikaéni-
ho narizeni jako , davky udélované spolecné s ddavkami socidlniho zabezpeceni
[-..] nebo nad ramec téchto ddvek s cilem pokryt zdkladni potieby osob, které
nemayji dostatek prostredkil”. Platnd uprava, tj. ¢l. 29 kvalifika¢ni smérnice,
stanovi, Ze ¢lenské staty maji zajistit ,nezbytnou socialni péci®, ovSem aniz
by tento pojem definovala.

Stejné jako aktudlni ¢l. 29 odst. 1 kvalifika¢ni smérnice vychazi také
¢l. 34 odst. 1 navrhu kvalifikaéniho nafizeni pro poskytovani socialni pomo-
ci z principu rovného zachazeni se Zadateli o mezinarodni ochranu a ob¢any
prijimajiciho statu. Clanek 34 odst. 2 navrhu kopiruje také ustanoveni ¢l. 29
odst. 2 kvalifika¢ni smérnice, podle néhoZ mohou ¢lenské staty osobam po-
Zivajicim doplnkové ochrany omezit socialni pomoc na zakladni davky. Jako
novinku zavadi ¢l. 34 odst. 1 navrhu mozZnost podminit pristup k urcitym for-
mam socidlni pomoci aktivni ti¢asti beneficienta na tzv. integraénich opatre-
nich. Komise navrhla tuto ipravu s cilem motivovat Zadatele k integraci do
hostitelskych spole¢nosti.

Ackoli nova uprava ma mit formu narizeni, je na prvni pohled zfejmé, Ze
rozsah socialni pomoci nebude v ¢lenskych statech ani stejny, ani srovnatel-
ny. Prohlaseni Komise o tom, Ze ,,se bude s Zadateli o azyl v celé EU zachdzet
stejnym a odpovidajicim zptisobem®, tedy urcité neplati pro oblast socialnich
davek.

Z analyzy aktualnich legislativnich navrhti vyplyva, Ze si Komise na jedné
strané pln¢é uvédomuje problematiku druhotné migrace Zadateltr o azyl do
¢lenskych stata, ve kterych jsou poskytovany vyssi socialni davky, ale na stra-
né druhé navrhy nové prijimaci smérnice a nového kvalifika¢niho narizeni

35 KOM(2016) 466 v kone¢ném znéni: navrh natizeni Evropského parlamentu a Rady o nor-
mach, které musi splnovat statni prislusnici tfetich zemi nebo osoby bez statni prislusnosti,
aby mohli poZivat mezinarodni ochrany, o jednotném statusu pro uprchliky nebo osoby, kte-
ré maji narok na doplnkovou ochranu, a o obsahu poskytnuté ochrany a o zméné smeérnice
Rady 2003/109/ES ze dne 25. listopadu 2003 o pravnim postaveni statnich prislusnika
tretich zemi, ktefi jsou dlouhodobé pobyvajicimi rezidenty.
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neobsahuji Zzadné efektivni nastroje, jak jednotlivé narodni standardy slado-
vat. V takové situaci je vyhoda na strané téch ¢lenskych statd, které uvazuji
o zavedeni restrikci do narodnich uprav socialni podpory, protoZe nemusi
brat ohled na unijni limity.

5. OMEZENi SOCIALNICH DAVEK PRO OSOBY POZiVAJici
MEZINARODNi OCHRANU. PRiPAD RAKOUSKO

Jako priklad ¢lenského statu, ve kterém probiha intenzivni politicka i odbor-
na debata o sniZeni socialnich davek uprchlikitim, 1ze uvést Rakousko, které
v Evropé patri tradi¢né k zemim s proporcionalné nejvétsim poctem Zadatelt
a osob poZivajicich mezinarodni ochranu.

Rakousky socialni systém upravuje dva pravni rezimy, které jsou z hledis-
ka této studie klicové. Behem trvani azylového fizeni maji Zadatelé narok na
tzv. zékladni zajisténi (Grundversorgung). Tato socialni davka je koncipova-
na zvlast pro zZadatele o mezinarodni ochranu. Po skonc¢eni azylového fizeni
prichazi pro tiispésné Zadatele v itvahu rezim tzv. minimalniho zajisténi (Min-
destsicherung),®® jenz je koncipovan pro vSechny obyvatele nedosahujici ur-
¢itého minimalniho pfijmu. Poskytnuti minimalniho zajisténi je podminéno
ochotou prijmout nabidnuté zaméstnani. Zakladni zajisténi je z 60 % finan-
covano ze strany spolkové republiky, za 40 % odpovidaji jednotlivé spolkové
zemé. Oproti tomu je minimalni zajiSténi v podstaté zcela v rukou spolkovych
zemi, pricemZ nékteré naklady v souvislosti se zdravotni péc¢i hradi spolkova
republika.?”

Jiz na podzim 2016 predstavila tehdejsi mensi koaliéni strana OVP (Os-
terreichische Volkspartei) koncepci, podle niZ mélo byt minimalni zajiSténi
rozdéleno na dva standardy. Osoby pozivajici mezinarodni ochrany by pobi-
raly nizsi socialni davku (podle tehdejsich planti 560 EUR mési¢né), a to také
jen pro pripad, Ze by spliiovaly integrac¢ni podminky. Pouze osoby s pobytem
del$im nezZ Sest let na rakouském uzemi by ziskaly narok na vys$si standard
minimalniho zajisténi. NavrZena koncepce také predpokladala horni hranici
tzv. minimalniho zajisténi ve vysi 1 500 EUR mési¢né, tedy nezavisle na poctu
déti.

K moZnym omezenim socialni podpory pro osoby poZivajici mezina-
rodni ochrany se od té doby vyjadrila fada pravnich odbornikti, ktefi se na

36 Plny nazev socialni davky je ,bedarfsorientierte Minderheitssicherung®, tzn. ,minimalni
zajisténi, které se orientuje podle potreby*.

37 Konkrétni rozdéleni a minimalni standard jsou predmétem dohody mezi spolkovou repub-
likou a spolkovymi zemémi na zékladeé ¢l. 15a rakouské tstavy.
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slucitelnosti planu s tistavnim pravem a unijnim pravem neshodli.*® Svétlo do
celé zaleZitosti vnesl rakousky ustavni soud, ktery se v nalezu ze dne 7. brezna
2018% zabyval dolnorakouskou tipravou minimalniho zajisténi. Dolnorakousky
parlament totiZ prijal v prosinci 2016 novelu dolnorakouského zakona o mini-
malnim zajisténi,*® ktera stanovila sniZeni socialni davky pro osoby pobyvajici
v Rakousku kratsi dobu nez 5 let (§ 11a) a strop pro vyplaceni minimalniho
zajisténi (§ 11b). Maximalni vySe nové socialni davky, ktera byla podle § 11a dol-
norakouského zakona ponékud kostrbaté pojmenovana ,minimalni zajisténi -
integrace” (Mindestsicherung - Integration), méla ¢init 522,50 EUR mésicné.*!
Strop pro celou domacnostbyl v § 11b zakona stanoven na 1 500 EUR mési¢né.
V fizeni pred tstavnim soudem dolnorakouska vlada vysvétlila, Ze cilem
sniZeni minimalniho zajisténi bylo motivovat beneficienty k zaclenéni na trhu
prace. Dale argumentovala snahou o udrZitelnost socialniho systému. Ustavni
soud tuto argumentaci nepfijal a pripomenul, Ze podle § 5 dolnorakouského
zakona o minimalnim zajisténi jsou opravnénymi osobami rakousti obc¢ané,
unijni obéané i ob¢ané tretich zemi majici dlouhodoby pobyt v Dolnich Rakou-
sech. Do kategorie opravnénych osob tedy spadaly v kazdém pripadé i osoby
poZivajici azyl. Osoby s dopliikovou ochranou byly na zakladé § 5 odst. 3 dol-
norakouského zakona z pobirani davky vylouceny.*? Podle tistavniho soudu
nebylo zifejmé, pro¢ by mély mit osoby, které pobyvaly v Rakousku kratsi dobu
nez 5 let, vidy nizsi potfebu podpory nez osoby s del§im pobytem. Ustavni
soud také odmitl predstavu, Ze by osoby s kratSim pobytem mély automaticky
niZs$i motivaci k za¢lenéni na trhu prace. Z téchto diivodt1 tistavni soud shle-
dal rozpor § 11a zakona o minimalnim zajisténi s tistavni zasadou rovnosti.
Dale se tustavni soud zabyval specifickou situaci osob pozivajicich azyl.
Ustanoveni § 11a, které vyZaduje pét let radného pobytu na tizemi Rakouska,
podle ustavniho soudu znevyhodnuje uprchliky, jelikoZ se doba trvani azylové-
ho rizeni do této Ihtity nezapo¢ita. Pfitom jsou osoby poZivajici azyl v jiné situ-
aci nez ostatni obc¢ané tfetich zemi. Na rozdil od ostatnich ob¢ant tfetich zemi
se nemohou uprchlici z davodii uvedenych v él. 1 ZU vratit do zemé ptivodu.

3 FRITZL, M. Mindestsicherung: Kiirzungen rechtlich umstritten. Die Presse. 29. 5. 2018 (https:
//diepresse.com/home/innenpolitik/5437838/Mindestsicherung_Kuerzungen-rechtlich
-umstritten).

3 G 136/2017-19.

4 LGBIL Nr. 103/2016.

41 Do této castky se nezapocita prispévek na bydleni, ktery miiZe ¢init az 300 EUR. Standardni
vySe minimalniho zajisténi podle § 11 ¢inila v roce 2017 pribliZzné 850 EUR. I tato ¢astka
muiZe byt navySena v piipade¢, Ze osoba potrebuje prispévek na bydleni.

42 Osoby s doplnkovou ochranou maji narok pouze na zékladni zajisténi ve vysi cca 375 EUR.
Ustavni soud hodnotil toto rozli$eni v minulosti za sluéitelné s tistavou. Viz nalez ustavniho
soudu ze dne 28. ¢ervna 2017 (E3297/2016).
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Ustavni soud proto dovodil, Ze stanoveni kritéria pétiletého pobytu porusuje
nejen ustavni zasadu rovnosti, ale také zakaz rasové diskriminace ve smyslu
¢l. 1 Mezinarodni imluvy o odstranéni v§ech forem rasové diskriminace.

Co se tyce otazky stropu socidlnich davek podle § 11b dolnorakouského
zakona o minimalnim zajiSténi, ustavni soud dospél k zavéru, Ze tato plos-
na uprava brani zohlednéni konkrétnich potfeb osob Zijicich ve spolec¢né
domacnosti. Ac¢koli nékteré naklady mohou byt skutecné niZsi ve spolecné
domacnosti, jiné naklady zpravidla rostou s kazdym dal$im ¢lenem. Proto
podle ustavniho soudu neni namisté sniZit socialni davky nahle a skokové
po dosazeni celkové éastky 1 500 EUR na jednu domacnost. Ustavni soud
neuznal argument dolnorakouské vlady, podle niZ u rodin s mnoha détmi so-
cialni davky zpravidla prevysSuji béZzny vydélek. Proto tistavni soud shledal
také § 11b zadkona protitistavnim. Obé€ sporna ustanoveni, tzn. § 11a a 11b
dolnorakouského zakona o minimalnim zajisténi, byla tistavnim soudem zru-
Sena s okamZitou platnosti.

Nalez ustavniho soudu, ktery ve své rigidnosti prekvapil fadu odbornik,
byl vniman jako silné varovani spolkové vladeé, ktera delsi dobu uvazovala
o podobném feSeni, jaké bylo promitnuto do dolnorakouské upravy.** Pro-
jekt reformy systému minimalniho zajisténi, ktery spolkova vlada predstavila
koncem kvétna 2018, 1ze proto vnimat jako uréitou odpoveéd na argumenty
ustavniho soudu.**

V kvétnu 2018 rakouska vlada upozornila na dva hlavni problémy. Prvni
spociva v roztristénosti pravni upravy mezi spolkovou legislativou a rtizny-
mi zakonnymi upravami v deviti spolkovych zemich. V roce 2007 uzaviela
spolkova vlada se spolkovymi zemémi tzv. zakladni dohodu (Grundsatzverein-
barung) ve smyslu ¢l. 15a rakouské uistavy, jejimz pfedmétem byla uréita har-
monizace systému socialni pomoci v jednotlivych spolkovych zemich. Dohoda
vSak vyprsela koncem roku 2016 a snahy o jeji prodlouzZeni ztroskotaly. Jako
druhy problém vlada vytipovala staly nartist poétu beneficienti socidlniho
zajisténi, ktery souvisi jednak se statistikou nezaméstnanosti a jednak s mi-
graci do socialniho systému. Podle rakouské vlady maji osoby, které dlouha
léta prispivaly do systému, ¢erpat z ného vice finanénich vyhod nez ti, kdo
neprispivali. Nova uprava ma dale odradit potencialni migranty, kteri by chtéli
¢erpat predevsim vyhody rakouského socialniho statu.

43 HINTERBERGER, K. F., Der 6sterreichische Verfassungsgerichtshof und die Mindestsi-
cherung. Verfassungsblog. 18. 3. 2018 (https://verfassungsblog.de/der-oesterreichische
-verfassungsgerichtshof-und-die-mindestsicherung).

44 Viz dokument ,Vortrag an den Ministerrat — Mindestsicherung neu” ze dne 28. kvétna
2018 (dokument je dostupny z: https://www.bundeskanzleramt.gv.at/documents/ 131008
/849801/20_16_mrv.pdf/80a64186-147f-4b30-84d5-f69703b98cc2).
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Rakouské ministerstvo prace a socialnich véci (Bundesministerium fiir
Arbeit, Soziales, Gesundheit und Konsumentenschutz) nasledné zpracovalo
navrh zakona, ktery byl koncem listopadu 2018 poslan do pfipominkového
rizeni, které trvalo do 10. ledna 2019. Dne 13. brezna 2019 postoupila vlada
upraveny navrh zdkona do parlamentu.*®

Ve svétle judikatury ustavniho soudu neni nijak prekvapivé, jakym sme-
rem se reforma vydala. Aby nové ipraveé nebylo mozné vytknout diskriminaci
aneodtavodnéné rozliSovani mezi unijnimi ob¢any a ob¢any tretich zemi, bylo
nutné snizit davky minimalniho zajisténi pro vSechny a soucasné vzit v potaz
specifika tykajici se osob pozivajicich azyl.

Symbolickou hodnotu ma chystané prejmenovani ,minimalniho zajisténi*
na ,socialni pomoc*. Legislativni navrh pocita s maximalni vysi 863 EUR za
mesic, pricemzZ ovSem vyplaceni 300 EUR z této mésicni davky je vazano na
kritéria jako ukonceni rakouské Skoly, znalosti ném¢éiny (na stupni B1) nebo
znalosti angli¢tiny (na stupni C1). Jednotlivé spolkové zemé mohou tuto ¢astku,
ktera je zakonem stanovena jen ramcové, v ramci svych jurisdikci dale sniZovat,
napt. pokud naklady na ubytovani budou v Burgenlandu niZsi neZ v hlavnim
meste Viden nebo pokud spolkova zemé poskytuje vys$si vécné plnéni. V tomto
sméru ostatné neexistuje pro spolkové zemé Zadna minimalni hranice.

Navrh zakona nakonec nepocita se stropem pro minimalni zajiSténi na
jednu domacnost, ale zatimco pro prvni a druhé dité ma byt vyplaceno 25 %,
resp. 15% zakladni sazby, u vSech dal$ich déti to ma byt jen 5 %.*¢ Jinymi slo-
vy, v disledku reformy se ve stejné mife snizuje podpora pro v§echny rodiny
s vice détmi, tzn. jak u rakouskych ob¢anu, tak i u osob pozZivajicich azyl.

Podle § 4 navrhu zakona ma byt nova socialni pomoc vyplacena pouze
rakouskym ob¢antim a osobam poZivajicim azyl. Ostatnim cizinctim, tzn.
unijnim ob¢antim, resp. ob¢antim Evropského hospodarského prostoru,
a ob¢anum tretich zemi, vznika narok pouze v pripadé, Ze méli v Rakousku
skutecny a legalni pobyt delSi nezZ pét let. Z podminky pétiletého pobytu vSak
mohou prislusné organy ucinit vyjimky v souladu s mezinarodnimi a unij-
nimi zavazky.*” Osoby poZivajici subsidiarni ochranu maji podle § 4 navrhu

4 Bundesgesetz, mit dem ein Bundesgesetz betreffend Grundsatze fiir die Sozialhilfe (So-
zialhilfe-Grundsatzgesetz) und ein Bundesgesetz tiber die bundesweite Gesamtstatistik
uber Leistungen der Sozialhilfe (Sozialhilfe-Statistikgesetz) erlassen und das Bundesgesetz
zur Integration rechtméigig in Osterreich aufhéltiger Personen ohne dsterreichische Staat-
biirgerschaft (Integrationsgesetz-IntG) gedndert werden. Navrh je dostupny na strankach
rakouského parlamentu (https://www.parlament.gv.at/PAKT/VHG/XXVI/I/I_00514/fname
_740750.pdf).

46 Viz § 5 odst. 2 navrhu zakona.

4 Dtivodova zprava v této souvislosti vyslovné odkazuje na judikaturu Soudniho dvora Ev-
ropské unie.
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narok pouze na zakladni plnéni socialni pomoci (ve smyslu vySe zminéného
¢L. 29 odst. 2 kvalifika¢ni smérnice), které nesmi jit nad ramec tzv. zdkladniho
zajisténi urceného Zadatelim o mezinarodni ochranu.

6. ZAVER A VYHLED

V tomto prispévku jsme se zamérili na otazku pristupu Zadateli o mezina-
rodni ochranu a osob poZivajicich mezinarodni ochranu k socialnim davkam
v prijimajicich statech, protoZe stédrost socialnich systému ¢lenskych stata
povazujeme za jeden z klicovych motiva¢nich faktorti prichozich zadatelt.
V prvni ¢asti ¢lanku jsme nastinili, jak se princip rovnosti, resp. zakaz diskri-
minace prolind mezinarodni ochranou lidskych prav a mezinarodnim uprch-
lickym pravem. Ve svétle zakazu diskriminace disponuji ¢lenské staty EU jen
pomeérné omezenym prostorem pro rozliSovani mezi ob¢any a uprchliky.

Tyto zasady se prirozen€ promitaji do relevantni smérnicové upravy, ktera
na zakladé pomérné vagnich pojmu a pro jednotlivé skupiny prichozich nejed-
notneé stanovi narok na socialni pomoc. V tomto prispévku jsme se podrobnéji
vénovali snaham Evropské komise o harmonizaci standarda socialni pomoci
poskytované Zadateliim o mezinarodni ochranu a osobam poZivajicim mezi-
narodni ochranu. Zjistili jsme, Ze aktualni legislativni navrhy nejsou konci-
povany prili§ ambiciézné. Vzhledem k rozdilnym pojetim socidlnich systému
v clenskych statech a k omezenym pravomocem EU v této oblasti nesou hlavni
odpovédnost nadale ¢lenské staty.

V zavérecné casti prispévku jsme se proto podrobnéji vénovali aktualnim
diskusim o omezeni socialnich davek pro uprchliky v Rakousku. Z vyvoje le-
gislativy a judikatury v Rakousku 1ze podle naseho nazoru odvozovat fadu
poznatku, které jsou relevantni pro vSechny ¢lenské staty, zejména pro ty,
které se staly oblibenymi cilovymi zemémi ptfistéhovalcti.

Provazani vyplaceni socialnich davek s poZadavkem minimalné pétiletého
radného pobytu v Rakousku bylo rakouskym ustavnim soudem s odkazem
na zakaz diskriminace hodnoceno jako protitistavni. Ani zastropovani social-
ni davky bez ohledu na pocet ¢lent Zijicich v jedné domacnosti neobstalo ve
svétle judikatury ustavniho soudu. Jelikoz tistavni soud neopiral sviij vyrok
jen o principy rakouské uistavy, ale také o mezinarodni ochranu lidskych prav
v podobé Mezinarodni imluvy o odstranéni v§ech forem rasové diskriminace,
jsou zminéné zavéry do urcité miry zajimavé také pro jiné clenské staty.

S unijnépravnimi standardy je slucitelné poskytovani socidlnich davek
v podobé vécného plnéni. O pravo EU se mtiZe oprit také provazani vyplaceni
davek se splnénim integra¢nich kritérii. Dale je ve svétle prava EU v zasadé
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pripustné rozliSovani mezi osobami poZivajicimi azyl a osobami s dopliikovou
ochranou. Judikatura rakouského tustavniho soudu ukazala, Ze restriktivni
opatfeni namifend na uprchliky jako specifickou skupinu prijemct social-
nich davek jsou problematicka.

Rakousky pripad ukazal, Ze boj proti idajnému ¢i skuteénému zneuZziti
socialnich davek ze strany uprchliki nakonec dopada na vSechny, tzn. i na ob-
¢any. Podle tidaju spolkového statistického uradu Statistik Austria by omezeni
dopadla mimo jiné na osoby se zdravotnim postiZenim a chronicky nemoc-
né osoby, které tvori celkem 58 % vSech beneficienttt minimélniho zajisténi.
Vroce 2017 méla cca polovina osob pobirajicich minimalni zajisténi rakouské
obcanstvi, 27 % opravnénych pozivalo azyl, 4 % subsidiarni ochranu.*®

Nevladni organizace upozornily na to, Ze mezi beneficienty, na které do-
padalo doc¢asné stropovani socialni davky v Dolnich Rakousech, tvorily oso-
by poZzivajici azyl jen jednu sedminu. Podle odhadt evangelické diakonie by
byli chystanymi $krty dotéeni z pfevazné ¢asti (70 aZ 80 %) rakousti obcané.
Tretinu dotéenych osob by tvorily déti.*® Ve svétle téchto idaju se ukazuje, Ze
jakékoli omezeni socialni podpory dopada ve svétle zakazu diskriminace na
cely socialni systém a nemutiZe byt cilen€ koncipovano jako opatfeni proti pri-
livu Zadatelt o azyl. V kazdém piipadé 1ze ocekavat, Ze novy zakon o socialni
pomoci bude v pripad¢ jeho prijeti predmétem prezkumu ze strany rakous-
kého ustavniho soudu.

48 Pro celou studii viz stranky rakouského ministerstva prace a socialnich véci: https://
www.sozialministerium.at/cms/site/attachments/7/7/1/CH3434/CMS1536151893778
/mindestsicherungsstatistik_2017.pdf

4 SCHLIESSELBERGER, H. Neue Mindestsicherung trifft die Osterreicher. Salzburger Na-
chrichten. 14. 6. 2018 (https://www.sn.at/politik/innenpolitik/neue-mindestsicherung
-trifft-die-oesterreicher-29178898).
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VI Pravo azylu
v socialistickém Rumunsku

Daniel Buzu* a David Kryska**

1. UVOD

Narust poc¢tu migrantt z oblasti Blizkého a Stfedniho vychodu a africkych
stat1 do Evropy a s tim souvisejici vys$si pocet Zadosti o mezinarodni ochranu
ve statech Evropské unie v poslednich letech zptisobily krizi, ktera byva ozna-
¢ovana jako tzv. (evropskd) migraéni krize ¢i (evropskd) uprchlicka krize. Ta
mnohdy v plném svétle ukazala nékteré nedostatky spolecného evropského
azylového systému. V politickém a odborném diskursu se stale ¢astéji zaca-
ly ozyvat hlasy po reformé systému jako takového, ale i azylového systému
jednotlivych statt. Azylova a migraéni politika a migracni (cizinecké, azylové
auprchlické) pravo se staly predmétem zvySeného zajmu pravni védy, ale rov-
néz sociologie, politologie, historie a dalSich spole¢enskych véd, jakoZ i maso-
vych médii a spole¢nosti celkové.

Své misto v ramci debaty v pravni védé ma bezpochyby pravni historie
a historicka perspektiva migra¢niho prava. Plati, Ze historie prava muiZe pro
pravo platné v té které konkrétni dobé predstavovat nejen mozny inspiraéni
zdroj pro legislativu, ale pomoci znalosti praptivodu pravni ipravy muiZe apli-
kacni praxe ¢i pravni véda nalézt reSeni souc¢asnych problému.

Cilem tohoto prispévku je predstavit azylové pravo v Rumunsku v obdobi
od druhé poloviny 40. let 20. stoleti do roku 1990. Tedy ve staté, ktery patril
do skupiny tzv. lidové demokratickych, resp. socialistickych statt. Na tomto
misté se jako vhodné jevi alespon ve struc¢nosti uvést diivody, pro které by se
uvedenému tématu meéla vénovat rovnéZ ¢eska pravni véda, popripadé histo-
rické vedy.

Této oblasti, stejné jako azylovému pravu v tzv. socialistickych statech pro-
zatim nevénovala ¢eska pravni véda takirka Zadnou pozornost, coZ kupodivu
plati i pro obdobi pfed rokem 1990. Azylové pravo evropskych socialistickych
statl pritom patri do pravniho vyvoje né€kolika ¢lenskych statt EU. Zaroven
jeho znalost mtiZe pomoci objasnit nékteré pravni, spolecenské a politické

*  Advokacie, Praha.
** Katedra spravniho prava a spravni védy, Pravnicka fakulta UK, Praha.
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souvislosti. Dokonce ma v urcitych pripadech vliv na sou¢asnou podobu je-
jich vnitrostatniho azylového prava. Kromé toho, byt se to muiZe jevit jako
prekvapujici, ma pravo azylu ostatnich evropskych socialistickych zemi spo-
le¢né historické koreny s ¢eskym a slovenskym (¢eskoslovenskym) azylovym
pravem. Spole¢nym vzorem, zejména pro Ustavni ipravu prava azylu v tzv.
socialistickych statech, totiz byla Ustava SSSR z roku 1936.! Tato skute¢nost
nas muZze zajimat zejména ze dvou uhl pohledu. Jednak pravo azylu v tzv.
socialistickych statech mélo tomuto institutu dat zcela novy obsah? a mtiZzeme
tak vidét snahu o vytvoreni jakéhosi ,socialistického spole¢ného azylového
systému®. Zkoumani prava azylu v jednotlivych statech, kter¢ jej tvorily, nam
pak umoznuje tuto snahu hodnotit. Vedle toho nam zkoumani azylového pra-
va tzv. socialistickych statti mtiZe vice poodhalit obsah prava azylu podle ¢l. 43
¢eské Listiny zakladnich prav a svobod nebo ¢l. 53 Ustavy Slovenské repu-

bliky.

2. PRAVO AZYLU V USTAVACH SOCIALISTICKEHO
RUMUNSKA

Poté co po setkani britského premiéra W. S. Churchilla s J. V. Stalinem v Mo-
skvé z fijna 1944 bylo potvrzeno, Ze Rumunsko® bude ve sféfe vlivu Sovét-
ského svazu, byla zahdjena postupna sovétizace rumunského statu ve vsech
sférach zivota véetné sféry politicko-pravni.* Komunisticka strana Rumunska
se stala stranou masovou a jeji predstavitelé nasilim donutili krale Michala I.

! Srov. napt. GALENSKAJA, L. N. Pravo ubezis¢a. MeZdunarodno-pravovyje voprosy. Moskva:
MezZdunarodnyje otnoSenija, 1968, s. 59-60.

2 MORAWIECKI, W. Zagadnienie prawa azylu w $wietle projektu Konstytucji Polskiej Rzeczy-
pospolitej Ludowej. Paristwo i Prawo. 1952, ¢. 4, s. 589.

3 Rumunsko jako monarchie vyhlasilo nezavislost na Turecku 9. kvétna 1877. Mezinarodni
uznani se mu dostalo o rok pozdéji (€l. 43 a nésl. Berlinské smlouvy ze dne 13. 7. 1878). Prv-
ni tstava z roku 1866 byla inspirovana belgickou tistavou z roku 1830. V obdobi do roku
1989 nasledovaly ustavy z let 1923, 1938, 1948, 1952 a 1965. Ustavy zlet 1866 a 1923 byly
ustavami demokratickymi, kdy zejména vzhledem k dobé svého vzniku neoliberdlni ustava
zroku 1923 obsahovala fadu modernich principt parlamentni demokracie. Naopak tistava
z roku 1938 reagovala na geopoliticky vyvoj a zménu poméru v Evropé, posilila tak roli
statu oproti roli obéana, jakoz i roli krale. Srov. KUBAT, M. a kol. Politické a tistavni systémy
zemi stredovychodni Evropy. 1. vyd. Praha: Eurolex Bohemia, 2004, s. 302; DUCULESCU, V.
La réforme constitutionnelle en Roumanie et les exigences de I'intégration européenne.
Revue internationale de droit comparé. Vol. 56 N°1,2004. s. 193-202. DOI: https://doi.org
/10.3406/ridc.2004.19262; TANCHEYV, E. a kol. Constitutional law of 2 EU member states:
Bulgaria and Romania : the 2007 enlargement. Deventer: Kluwer, 2008, s. II-7 a nasl.

4 TREPTOW, K. W. Dé¢jiny Rumunska. Praha: Nakladatelstvi Lidové noviny, 2000. Déjiny statu,
s. 341 anasl.
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dne 30. 12. 1947 k abdikaci.® V navaznosti na ni byl téhoz dne pfijat zdkon
¢€.363/1947, ktery zridil Rumunskou lidovou republiku.®” Na tivod rovnéz ne-
1ze opomenout narodnostni sloZeni Rumunska, které po druhé svétové valce
disponovalo mezi obdobné velkymi evropskymi staty nejpestiejSim narod-
nostnim sloZenim, pri¢emz nejpocetnéjsi narodnostni mensinu tvorili Madari
s poc¢tem 1,5 milionu obyvatel.®

Stejné jako ve vétSiné dalSich evropskych socialistickych zemich® i v Ru-
munsku bylo pravo azylu v posuzovaném obdobi vyslovné zakotveno v jeho
ustavach. VSechny tri ustavy, které byly v Rumunsku vydany v obdobi let
1948-1989, patri mezi priblizné 150 tzv. socialistickych ustav prijatych
zejména v zemich Evropy, Asie a Latinské Ameriky od roku 1918 do 80. let
20. stoleti.'® Ustava tzv. socialistického statu zakotvuje zejména zakladni rysy
politického systému, tridni strukturu socialistické spole¢nosti, vedouci roli
délnické tridy a komunistické strany, vztah obcana ke statu a pomeér jedin-
ce ke kolektivu.!! Zkoumané rumunské ustavy stejné jako jiné socialistické
ustavy obsahuji katalog ob¢anskych prav a svobod. V tomto se vedle tradic¢-
nich prav a svobod nachazeji socidlné-ekonomicka a narodnostni prava.'? So-
cialistické ustavy po vzoru tzv. Stalinské tistavy'® vychazeji z internacionalni
mys$lenky proklamované rovnosti vSech narodu a ras.* Rumunské tstavy

5  Ibidem, s. 346.

6 Lege nr. 363 din 30 decembrie 1947 pentru constituirea Statului Roman in Republica

Populara Roméana, Monitorul Oficial nr. 300.

Tento zékon je podle jednoho ze spoluautort (D. Buzu) dodnes pravni normou neplatnou

a pravneé-teoreticky by spravné nemél vyvolat zamyslené ucinky. Je tomu z dtivodu, Ze Na-

rodni shromézdéni (rum. Adunarea Deputatilor), pravné zakotvené narizenim krale ¢. 2218

ze dne 13. éervence 1946, jako legislativni organ, ktery zakon prijal, nebylo dle ¢l. 17 uvede-

ného narizeni krale nadano pravomoci prijimat pravni predpisy, které by, byt jen ¢aste¢né,
meély za nasledek zménu tstavy. K tomu dale napt. DUMITRASCU-ANTONIU, C. Cel Imun.

Cel Inalt.Cel Grav-Eseu despre rdspunderea constitutionald a sefului de stat roman. 1. vyd.

Bukurest: Cristian Dumitrascu-Antoniu, 2019, s. 217.

8 HUBL, M. Vytvoreni lidové demokratického stdtu a vystavba socialismu v Rumunsku: (1939-
1957). 1. vyd. Praha: Statni nakladatelstvi politické literatury, 1958, s. 36.

9 Netykalo se to pouze prozatimnich (malych) ustav Madarska a Polska a ¢eskoslovenské
Ustavy 9. kvétna z roku 1948 (srov. SMOLINSKI, T. Prawo azylu i ekstradycja w konsty-
tucjach europejskich panstw socjalistycznych. Ruch Prawniczy. 1973, €. 1, s. 16).

10 PESKA, P. Uloha socialistické ustavy. IN: ZDOBINSKY, S. a kol. Ustavni systémy socialistic-
kych zemi. 1. vyd. Praha: Panorama, 1988, s. 57.

I FILIP, J. Podstata, obsah a forma tistavy socialistického typu. 1. vyd. Brno: Univerzita Jana

Evangelisty Purkyné, 1987, s. 67.

GRONSKY, J. Ustavné pravo socialistickych krajin: (tézy predndsok). Praha: Univerzita Kar-

lova, 1970, s. 7.

13 Ustava (zdkladni zakon) Svazu sovétskych socialistickych republik ze dne 5. prosince 1936.

4 RAIS, S. Mezindrodni vgznam Stalinské tistavy. 1. vyd. Praha: Ceskoslovensko-sovétsky in-
stitut CSAV, Mala kniznice Ceskoslovensko-sovétského institutu, 1952, s. 17.
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z obdobi socialismu znamenaly podstatny odklon od tradi¢nich ustavnich
principt vlivem marxismu-leninismu, nebot veskery politicky a socialni Zivot
byl podfizen jedné viidéi strané.’>!¢ Mezi nékteré zvlastnosti rumunskych
socialistickych tstav patri absence preambule. Rumunska ustava z roku
1952 vsak obsahuje uvodni, ¢iselné neoznacenou, kapitolu (rum. Capitol
introductiv). '’

Vzorem pro prvni dvé rumunské tistavy v uvedeném obdobi byla Usta-
va SSSR z roku 1936.'® Prvni socialistickd rumunska tstava z roku 1948
byla jiZ od poc¢atku koncipovana pouze jako ustava provizorni, jejimzZ hlav-
nim cilem bylo vytvorit dojem legalniho zakladu pro prevedeni hospodarstvi
do rukou statu.?° Zaroven byly zkoumané rumunské ustavy bezprostfedné
aplikovatelné a nebylo pro pouZiti v nich psanych pravnich norem potfeba
provadéciho predpisu, nebylo-li vyslovné stanoveno néco jiného.

Proces sovétizace?' znamenal rovnéZ zahrnuti azylového ¢lanku jiz v Usta-
vé zroku 1948, ktera v ¢l. 35 uvadéla, Ze Rumunska lidova republika posky-
tuje pravo azylu cizinctim, pronasledovanym za demokratickou ¢innost, za
boj o narodni osvobozeni nebo za ¢innost v oboru védy ¢i kultury.? Nutno
dodat, Ze rumunsky text uziva pro slovni spojeni prdvo azylu pojem drept
de refugiu, ktery, alespon co se tyce gramatického vyjadfeni, je spojenim
patrné obecnéjsiho vyznamu nez drept de azil.?® Posledné uvedené spojeni je

5 DUCULESCU, V., op. cit. 3, s. 194.

16 Zajimavosti rusifikace rumunského vefejného Zivota je i minimalizace latinskych prvka
v rumunském jazyce, pravopise a historii, kdy i zkracené dosavadni oznaceni stadtu Roma-
nia se zménilo na Rominia.

17 Srov. PESKA, P. op. cit. 10, s. 63-64.

8 TREPTOW, K. W,, op. cit. 4, s. 351.

19 Ustava Rumunské lidové republiky z roku 1948 byla jednohlasné ptijata 401 hlasy a vyhla-
Sena v rumunské Sbirce zdkonu dne 13. dubna 1948.

20 FOCSENEANU, E. Istoria Constitutionala a Romaniei (1859-2003). 3. vyd. Bukurest: Eleodor
Focseneanu, 2009. s. 185.

21 Srov. KRYSKA, D. Sovétizace azylového prava jako druh jeho globalizace. In: CAMDZICO-
VA, S. (ed.) Prdvo v globalizované spolecnosti. Sbornik odborngch prispévkit z mezindrodni
konference Olomoucké debaty mladych pravnikit 2018. Olomouc: Iuridicum Olomoucense,
2018, s. 105-112.

22 GRONSKY, J. Dokumenty ke stdtnimu prévu lidové demokratickych republik. 1. vyd. Praha:
Vysoka skola polit. a hospodaf. véd v Praze, 1952, s. 81.

23 Pojem azil, z fr. asile, lat. asylum, vykladovy slovnik rumunského jazyka vyklada jako misto,
kde osoba nachazi ochranu, ukryt, uto¢isté a zaroven tento pojem spojuje s pravem azylu
(drept de azil). Dictionarul explicativ al limbii romane. Bukurest: Academia Romana, Insti-
tutul de Lingyvistica ,Jorgu Iordan®, Editura Univers Enciclopedic Gold, 2009. Dostupné z:
https://dexonline.ro/definitie/azil. Pojem refugiu se do ¢eského jazyka preklada jako uto-
¢iSteé, uitécha, zatimco pojem azil jako azyl, itulek. IONESCU, A. I. Rumunsko-¢esky slovnik.
Dictionar Roman-Ceh. Voznice: Leda, 2002, s. 41, 229. MiZe zde jit o vyraz zminéné rusifi-
kace (rus. npaso yoexcuwa — pravo ubezisca).
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vnimano jako pravo azylu v pravém slova smyslu jako vysada jednotlivych
stat1.2* Ostatneé spojeni drept de refugiu v dalsich dvou zkoumanych rumun-
skych tstavach absentuje, nebot je nahrazeno uvedenym drept de azil. Text
¢l. 35 Ustavy z roku 1948 obsahové viceméné odpovida textu él. 129 Ustavy
SSSR z roku 1936,25 coz lze povaZovat za jeden z projevtl sovétizace azylo-
vého prava.2¢

Z gramatického vyjadreni ,poskytuje pravo azylu®“ Ize dovodit, Ze podle
¢l. 35 Ustavy z roku 1948 pravo azylu poskytuje stat jako neomezeny suve-
rén. Moznymi beneficienty azylového ¢lanku rumunské dstavy jsou cizinci.
Tento pojem Ustava z roku 1948 nedefinovala. Lze mit za to, Ze rumunska
uprava umoznila poskytnout azyl sirSimu okruhu osob neZ pouze obc¢antim
jiného statu, nebot cizincem se obecné rozumi fyzicka osoba, ktera neni stat-
nim ob¢anem konkrétniho statu. V této souvislosti 1ze konstatovat, Ze rumun-
ské pravni predpisy z roku 1948 také pracovaly s uvedenou obecnou inter-
pretaci pojmu cizinec, pricemz napriklad ¢l. 2 nafizeni ministerstva vnitra
€. 238/1948 definoval cizince jako vSechny, ktefi nejsou rumunskymi stat-
nimi ob¢éany.?”

Rumunské socialistické uistavy zakotvily jako zakladni podminku ud€leni
prava azylu pronasledovani osoby z taxativné vymezenych dtivodu. Zatimco
téelem Ustavy z roku 1948 byla predevsim transformace ekonomiky, Ustava
z roku 1952 smérovala zejména k posileni zajmt vladnouci strany a pevné-
mu spojeni statu se Sovétskym svazem.?® Text Ustavy z roku 1952 tak v pod-
statnych bodech vérné kopiruje Ustavu SSSR z roku 1936 s dominantni roli
vladnouci komunistické strany.?®

Oproti prvni rumunské socialistické ustave, ktera vyslovné Sovétsky
svaz ve svém textu nezminuje, znéni Ustavy z roku 1952 vyslovnou zminku
obsahuje pétkrat.?° Vznik Rumunské lidové republiky je popisovan jako na-

2¢  PARASCHIV, R. G. Protectia refugiatilor potrivit reglementarilor internationale. Acta Uni-
versitatis George Bacovia. Juridica [online]. Volume 4. Issue 1/2015 [cit. 2019-05-22].
Dostupné z: http://www.ugb.ro/Juridica/Issue7RO/3._Protectia_refugiatilor _potrivit_
reglementarilor_internationale.Ramona_Paraschiv.RO.pdf

25 Blize srov. napt. KRYSKA, D. Pravo azylu v Sovétském svazu. In: KOSICIAROVA, S. (ed.) Ak
tudlne otdzky azylového prdva I. Zbornik prispevkov z ¢esko-slovenskej vedeckej konferencie.
Trnava: Pravnicka fakulta Trnavskej univerzity v Trnave. 2019, s. 277-290.

26 Srov. KRYSKA, D. Pravo azylu v Listiné zakladnich prav a svobod v historické perspektive.
K pocté docenta Vladimira Mikule. Spravni pravo. 2015, ¢, 3, s. 140-144.

27 Decret nr. 238 din 16 septembrie 1948 privind regimul strainilor in Republica Populara
Romana, Monitorul Oficial nr. 215.

28 Srov. FOCSENEANU, E,, op. cit. 20, s. 191.

29 SIMONS, W. B. The Constitutions of the Communist world. Germantown, Md.: Sijthoff & No-
ordhoff, 1980, s. 312.

30 Uvodni kapitola a ¢l. 3.
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sledek historického vitézstvi SSSR nad némeckym fasismem a osvobozeni
Rumunska vitéznou sovétskou armadou. Zahraniéni politika Rumunské lido-
vé republiky dle textu ustavy je politikou smérfujici k obrané miru, pratelstvi
a spojenectvi se SSSR a k pratelstvi se vSemi narody milujicimi mir.

Piestoze ¢l. 89 Ustavy z roku 1952 obsahujici azylovy ¢lanek na prvni
pohled vypada obdobné jako ¢l. 35 Ustavy z roku 1948, jsou mezi témi-
to pravami patrné rozdily. Jak jiZ bylo vySe uvedeno, pro prdvo azylu je
uzito v Ustavé z roku 1952 spojeni drept de azil. Clanek 89 Ustavy z roku
1952 stanovil, Ze Rumunska lidova republika poskytuje pravo azylu cizim
ob¢anum pronasledovanym za obranu zajmu pracujicich, védeckou ¢in-
nost, icast na narodné€osvobozeneckém boji nebo obranu miru. Je patrné,
Ze jako adresati prava azylu jsou uvedeni cizi ob¢ané, nikoliv cizinci jako
v predchozi pravni ipraveé. Demokraticka ¢innost a ¢innost v oboru kultu-
ry v textu zakladniho zakona byly nahrazeny obranou zajmu pracujiciho
lidu a ucasti v boji za mir. Terminologicky nova uprava spojuje pravo azylu
s ucasti na narodnéosvobozeneckém boji, nikoliv pfimo s bojem za narodni
osvobozeni.

Posledni socialistickou tistavou v Rumunsku je Ustava Rumunské so-
cialistické republiky, jednohlasné prijata Velkym narodnim shromazdénim
zdkonem ¢&. 1 ze dne 21. srpna 1965.%! Ustava z roku 1965 vesla v ti¢innost
v den jejiho vyhlaSeni a byla po dobu jeji ti¢innosti do 8. prosince 1991 cel-
kem desetkrat novelizovana.?? Za zminku v souvislosti s narodnostni otdzkou
a ustavnimi zménami stoji skutec¢nost, Ze prvni novelizace se z¢asti tykaly
uzemneé spravniho ¢lenéni statu.?® K prijeti této nové tistavy doslo s ohledem
na vyvrcholeni sovétizace rumunského verejného Zivota v priibéhu prvni po-
loviny 50. let 20. stoleti, nacezZ nasledné postupné dochazelo ke zménam po-
litické orientace. Zejména pocatkem 60. let byl patrny odklon Rumunska od
Sovétského svazu. Zmén dostaly i nazvy instituci, ulic, meést, jakoZ i rumunsky
pravopis, coZ lze nalézt nejen v textaci pravnich predpisu, ale opét i v navra-
ceni k piivodnimu obecnému oznaceni stadtu Romania.?* Viadce rumunské

31 Constitutia Republicii Socialiste Roméania din 1965, Buletinul Oficial al Republicii Socia-
liste Romania nr. 65/29.

32 Vletech 1968 (2x), 1969, 1971, 1972, 1974 (2x), 1975, 1979, 1986.

3 Prvni publikované znéni Ustavy z roku 1965 zakotvilo Madarsky autonomni kraj jako for-
mu statopravniho postaveni madarské narodnosti, priéemz jiz v él. 19 Ustavy z roku 1952
byla vytvofena Madarska autonomni oblast. Tento v§ak byl jiZ pfi prvni novele Ustavy z roku
1965 v roce 1968 zrusSen s odaivodnénim rovnomeérného a rychlého ekonomického a so-
cidlné kulturniho rozvoje mést a obci vSech ob¢anti bez rozdilu narodnosti (srov. BAUDY-
SOVA, V. a kol. Ustava Rumunské socialistickeé republiky. 1. vyd. Praha: Statni pedagogické
nakladatelstvi, 1986, s. 12).

3¢ TREPTOW, K. W., op. cit. 4, s. 357.
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komunistické strany G. Gherghiu-Dej zemfel na jafe roku 1965 a jen nékolik
dni po jeho smrti jeho podobizny z vefejnych budov, jméno z oficidlniho tisku,
jakozijeho publikace zmizely. Na nasledném IX. sjezdu strany bylo potvrzeno
jmenovani generalnim tajemnikem ustfedniho vyboru strany N. Ceausesca.
Vzhledem k tématu tohoto ¢lanku je vsak podstatné, Ze sjezd zaroven dopo-
rucil navrh nové tustavy.®®

Ve svétle odvraceni se od Sovétského svazu Ustava z roku 1965 v élanku 1
zmeénila nadzev zemé na Rumunska socialisticka republika (rum. Republica
Socialistd Romadnia) a zejména jiZz nikterak nebyl Sovétsky svaz v jejim textu
zminén.*¢ Stejné jako v predchozich pripadech i tento zakladni pravni predpis
obsahoval azylovy ¢lanek. Clanek 38 Ustavy z roku 1965 zakotvil pravo azylu,
pricemz stanovil, Ze Rumunska socialisticka republika poskytuje pravo azylu
cizim statnim obc¢antim pronasledovanym za hajeni zajmt pracujicich, za
ucast v ndrodné osvobozovacim boji nebo za tiéast v boji za mir.3” Pravomoc
poskytnout azyl nalezZela Statni radé Rumunské socialistické republiky jako
nejvysSsimu nepretrzité cinnému organu statni moci, podrizenému Velkému
narodnimu shromazdéni. Dle &l. 63 odst. 7 Ustavy z roku 1965 Statni rada
trvale vykonavala pravomoc poskytovani azylu. V ramci novelizace v roce 1974
byl v Rumunské socialistické republice zfizen novy organ, a to funkce prezi-
denta republiky.®® A pravé mj. pravomoc poskytovani azylu presla ze Statni
rady na prezidenta republiky. Tomu odpovidalo i novelizované znéni ¢l. 75
odst. 9 Ustavy z roku 1965, podle kterého prezident Rumunské socialistic-
ké republiky v souladu s Ustavou a zakony poskytoval pravo azylu a k plnéni
této pravomoci vydaval prezidentské dekrety a rozhodnuti.?® Clanek 75 Ustavy
zroku 1965 byl nasledné jesté jednou novelizovan, nicméné poskytnuti prava
azylu touto zménou nebylo dot¢eno.*°

Uprava azylu v Gistavach socialistického Rumunska se svymi formulacemi
a obsahem nevymykala ramci tstav evropskych socialistickych stat.*! Ve
vSech trech zkoumanych ustavach prdavo azylu poskytuje Rumunska (lido-
va/socialistickd) republika. Z jazykového hlediska je kladen duraz na stat,
nikoliv na Zadatele o azyl (politického emigranta). Jinymi slovy, pravo azylu
bylo formulovano jako pravo na strané statu, komu azyl udéli, a nikoliv jako

3% Ibidem, s. 358.

36 Srov. FOCSENEANU, E., op. cit. 20, s. 196.

37 Srov. ibidem, s. 29.

38 Legeanr. 1/1974 privind modificarea Constitutiei Republicii Socialiste Romania, Buletinul
Oficial al Republicii Socialiste Romania nr. 45.

39 CL 75 ve znéni zdkona €. 1 ze dne 28. 3. 1974 a ve znéni zdkona &. 66 ze dne 20. 12. 1974.

40 Legeanr. 19/1986 pentru modificarea unor prevederi din Constitutia Republicii Socialiste
Romania, Buletinul Oficial al Republicii Socialiste Romania nr. 64/27.

4 Srov. KRYSKA, D. op. cit. 26, s. 140-144.
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jeho povinnost azyl poskytnout. Pravo azylu se stavalo pravem aZ poté, co
bylo politickému emigrantovi udéleno.*? Co do davod, pro které bylo mozné
azyl udélit, se zde nesetkame s Zadnym ,specialnim” dtivodem, ktery by se
v ostatnich ustavach evropskych socialistickych statt nenachazel. Lze fici,
Ze pojmy pouzité pro formulaci azylovych diivodt poskytovaly rozhodujicim
organum pomérné velikou interpretaéni volnost.*® Tyka se to rovnéz pojmu
prondsledovdni. O azyl se mohl uchazet pouze ,aktivni béZenec“,** ktery bud'to
musel vykondvat né€jakou c¢innost, nebo hdjit ¢i branit urcité hodnoty, nebo
se ucastnit blize charakterizovaného boje. VeSkera tato ¢innost musela byt
~politicka®, a tedy nikoliv ,.eticky neutralni“.** Zadna z uvedenych ustav piimo
neomezovala pronasledovani jako davod udéleni (prava) azylu pouze na izemi
statu pavodu, respektive stat, jehoZ ob¢anstvi pronasledovani cizinci méli.
Beneficienty azylovych ¢élankt pak mohli byt vS§ichni, kteri nebyli rumunskymi
statnimi obéany.

3. PRAVO AZYLU V PROVADECIi UPRAVE

V obecné roviné€ 1ze fici, Ze prava a svobody zakotvené v istavach socialistic-
kych zemi konkretizaci v béZném zakonodarstvi vyZzadovaly.*é Pristup v otazce
konkretizace azylového ¢lanku byl vSak v jednotlivych zemich razny. Nékteré
staty prijaly relativné podrobnou zakonnou upravu, nékteré naopak na za-
konné urovni pravo azylu v podstaté ignorovaly a prislusny azylovy ¢lanek
nekonkretizovaly. Ve vztahu k zakladnim praviim v socialistickych statech se
uvadi, ze , [pJroblematika zdkladnich prdv se teoreticky presunula (resp. mohla
presunout) do oblasti spravniho prdava“’, coz pro azylové pravo jednoznacéné
platilo, a to i prakticky.

V Rumunsku dne 16. zafi 1948 ministerstvo vnitra vydalo nafizeni ¢. 238,
o rezimu cizincti v Rumunské lidové republice, kterym derogovalo pravni

42 Srov. obdobné ZDOBINSKY, S. a kol. Ceskoslovenskd tistava. Komentdr. Praha: Panorama,
1988, s. 139.

43 Srov. DIMITRIJEVIC, V. Utociste na teritoriji strane drzave. Teritorijalni azil. Beograd: Cen-
tar za dokumentaciju i publikacije Pravnog fakulteta u Beogradu, 1969, reprint Beograd:
Beogradski centar za ljudska prava, 2015, s. 87.

4 Srov. tamtéz, s. 86.

4 Srov. WIERZBICKI, B. O azylach i ekstradycji przestepcoéw. Warszawa: Wydawnictwo Praw-
nicze, 1982, s. 79-88.

4 Srov. WAGNEROVA, E. Zékladni prava. In: BOBEK, M., MOLEK, P., SIMICEK, V. (eds.) Komu-
nistické pravo v Ceskoslovensku. Kapitoly z déjin bezprdvi. Brno: Mezinarodni politologicky
ustav, Masarykova univerzita, 2009, s. 343, a literaturu tam uvedenou.

47 Ibidem, s. 345.
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predpisy z let 1915 aZ 1946 tykajici se pravniho postaveni cizincti a migran-
t4.#® Konkrétné se jednalo o zruseni zakona ¢. 281 o kontrole cizinct z roku
1915,%° zakona o regulaci migraci z roku 1925% a jeho provadéci vyhlasky
z roku 1925,5 zdkona pro ochranu tuzemské prace z roku 1930,52 narizeni
o pravni sile zdkona k provedeni zakona o kontrole cizincu,® nafizeni o pravni
sile zakona o Gprave stavu osob odstranénych z rejstriki tykajicich se rumun-
ského obcanstvi z roku 19385* a zdkona o séitani cizich statnich pfislusniku
v Rumunsku z roku 1946°5°.

Poskytnuti azylu neznamenalo pfiznani statniho ob¢anstvi. Pravé statni
obcanstvi bylo jednou ze zakladnich podminek uplného pravniho statusu
fyzické osoby v socialistickém Rumunsku.5 V této souvislosti lze zminit
ustanoveni ¢l. 11 odst. 3 a 4 narizeni ¢. 125/1948 o rumunském obcan-
stvi,%” zakotvujici podminky pro ziskani rumunského obc¢anstvi cizim stat-
nim ob¢anem. Jak je shora uvedeno, cizincem se pro uicely tohoto narizeni
chéapou vSichni, ktefi nejsou rumunskymi statnimi ob¢any.>® Podle usta-
noveni ¢l. 11 uvedeného narizeni byl ob¢an jiného statu opravnén Zadat
o rumunské obc¢anstvi, pokud nepretrzité bydlel na rumunském tzemi po
dobu 5 let a dale po doloZeni zfeknuti se ciziho ob¢anstvi. Soucasné tento
obc¢an musel mit dobré chovani a nadto u néj musela byt splnéna podminka
absence nedemokratickych postojti ¢i postoju ve stretu se zajmy Rumunské
lidové republiky. Uvedena pétileta doba se omezila na dobu jednoho roku
mj. u osob, které Rumunské lidové republice poskytly vyznamnou sluzbu,
anebo pozivatelim préava azylu podle ¢l. 35 Ustavy z roku 1948. Natizeni
vSak zavérem uvadi, Ze ve vSech pripadech uvedena jednoro¢ni doba mutiZze
byt zkracena ¢i prodlouZena ministrem spravedlnosti. Zajimavosti dale je,
Ze jedno ustanoveni posuzovaného pravniho predpisu zminuje apatridy,
ato v souvislosti s drZiteli Nansenovych past (drZitelé prakazu Dr. Nansena

48 Srov. Decret 238, op. cit. 27.

49 Lege nr. 281/1915 pentru Controlulul strainilor, controlul unora din stabilimentele publice
si pentru infiintarea unui birou de populatii.

50 Legea pentru reglementarea migratiunilor nr. 1.2016.

51 Regulamentul pentru aplicarea legii migratiunilor Nr. 2.078.

52 Legea pentru proteguirea muncii indigene Nr. 1.118.

58 Decretul-lege Nr. 4.072 din 3 Decemvrie 1938 pentru completarea legii pentru controlul
strainilor si infiintarea unui timbru fix.

54 Decretul-lege Nr. 3.253 din 1938, privitor la reglementarea situatiunii persoanelor sterse
din registrele de nationalitate romana.

55 LegeaNr.411/1.581 din 1946 pentru recensamantul strainilor din Roméania.

5 JIRASKOVA, V. Rumunska socialistick4 republika. In: ZDOBINSKY, S. a kol. Ustavni systé-
my socialistickych zemi. 1. vyd. Praha: Panorama, 1988, s. 340.

57 Decretul nr. 125/1948 pentru cetatenia romana, Monitorul Oficial al Romaniei.

58 Decret nr. 238 din 16 septembrie 1948, op. cit. 27.
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vydaného rumunskym statem; rum. Posesorii de certificat Dr. Nansen, eli-
berate de Statul Roman).%°

Uvedené narizeni bylo zruSeno nafizenim ¢. 33/1952 o ob¢anstvi Rumun-
ské lidové republiky ze dne 24. ledna 1952.%° Tento predpis jiz v ¢l. 8 presumo-
val a upravoval pravni postaveni apatrid(. S i¢innosti od ledna roku 1972 byl
institut rumunského ob¢anstvi upraven zakonem o rumunském obcéanstvi
¢. 24/1971, ktery pozbyl G¢innosti az v roce 1991.%' Tento predpis pomérné
komplexné upravoval pozbyti statniho obc¢anstvi, at uz dobrovolné, ¢i proti
vuli jeho drzitele.

Nastalé spolecenské zmény v 60. letech 20. stoleti prinesly potfebu revi-
dovat pristup k prislusniktim cizich stati a nastavit nova kritéria pro status
cizinct nachazejicich se na tizemi Rumunské socialistické republiky. V této
souvislosti byl prijat zakon ¢. 25/1969, o postaveni cizinctt v Rumunské soci-
alistické republice,®® ktery nahradil dosavadni nafizeni ¢. 260/ 1957 upravujici
vstup, pobyt a opusténi Rumunské lidové republiky.®® Na prvni pohled muze
zaujmout nejen rozsah odavodnéni (,preambule”), které je soucasti tohoto za-
kona a cita pres 950 slov, ale zaroven i jeho obsah. Zakonodarce v preambuli
odkazuje na pokracujici rozvoj zahrani¢nich zaleZitosti statu v raznych oblas-
tech (politickda, ekonomicka, kulturné-védecka, sportovni, oblast cestovniho
ruchu), vedouci ke zvySeni zajmu o Rumunsko a nasledné ke zvySenému poctu
cizincti prichazejicich do Rumunska. Text preambule dale zminuje, Ze pred-
chozi pravni predpis, tj. vyhlaska ¢. 260/1957 Sb., o uprave vstupu cizincen, je-
jich pobytu a opusténi zemé, obsahovala néktera omezujici ustanoveni véetné
upravy vyhosténi cizincti, ktera byla jiZ prekonana. Zakon zavedl princip, podle
kterého méli na tizemi Rumunska cizinci v ramci zakona stejna prava jako
statni ob¢ané Rumunska, jakoZ i prava jim pfiznana jinymi pravnimi predpisy
¢i mezinarodnimi smlouvami, k nimZ Rumunska socialisticka republika pfi-
stoupila. Zaroven vSak opakované stanovi vyjimky, a to zejména s ohledem na
verejny poradek, obranu statu ¢i bliZze neurcené nejvyssi zajmy statu.

Na osoby, kterym byl poskytnut azyl, pamatoval ¢l. 36 zakona o postave-
ni cizinci v Rumunské socialistické republice, ktery daval ministru vnitra
pravomoc osvobodit azylanty od prislusnych povinnosti stanovenych timto

59 Decretul nr. 125/1948, op. cit. 57, ¢l. 39.

69 Decretul nr. 33/1952 privitor la cetatenia Republicii Populare Romane, Monitorul Oficial
al Romaniei.

61 Legeanr. 24/1971 a cetateniei roméane, Buletinul Oficial al Republicii Socialiste Romania.

62 Legenr. 25 din 17 decembrie 1969 privind regimul strainilor in Republica Socialista Roma-
nia, Buletinul Oficial al Republicii Socialiste Romania nr. 146.

63 Decretul nr. 260/1957 privind reglementarea intrarii, sederii si iesirii strainilor din Repub-
lica Populara Romana, Monitoril Oficial al Romaniei.
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zakonem. Uvedené ustanoveni podrobnéj$i podminky pro osvobozeni od za-
konnych povinnosti pro osobu, které byl poskytnut azyl, nestanovilo. Zajima-
vosti je, Ze tento zakon s urcitymi upravami byl v ti¢innosti aZ do roku 2001,
pricemz ke zméné zakona doslo mimo jiné z diivodu, Ze nékteré jeho casti,
napr. ¢asti ustanoveni upravujicich omezeni pobytu cizince rozhodnutim mi-
nistra vnitra & ustanoveni upravujici opusténi zemé cizinci, byly Ustavnim
soudem prohldSeny za protitistavni.é*6°

Na osoby, kterym byl poskytnut azyl, pamatoval rovnéz zdkon o extradici.®®
Ustanoveni ¢l. 4 uvedeného predpisu stanovilo zakaz extradice rumunskych
obéanti, osob bez obc¢anstvi s domicilem v Rumunské socialistické repub-
lice a dale osob, kterym byl poskytnut v Rumunské socialistické republice
azyl. Vztahu rumunskych statnich prislusnikut ¢i zameéstnanct k cizincim
se podrobneé vénoval rovnéz zakon ¢. 23 ze dne 17. prosince 1971 o ochrané
statniho tajemstvi v Rumunské lidové republice.®” Tento naptiklad prostred-
nictvim zakazt a prikazut stanovil podminky, za kterych obéan Rumunska
mohl komunikovat se zastupci médii ze zahraniéi ¢i jinymi zahrani¢nimi sub-
jekty. Tresty za poruSeni tohoto zakona byly v roviné trestnépravni. Na vSech-
ny cizince dopadalo i nafizeni Statni rady ¢. 225/1974,5 potvrzené zakonem
¢. 89/1974,%° kterym bylo upraveno zajisténi bydleni pro do¢asné pobyvajici
cizince v Rumunsku. Fyzickym osobam s domicilem v Rumunsku natizeni
zakazalo ubytovat ¢i poskytnout pronajem a podnajem doc¢asné pobyvajicim
cizincum. Predpis zakotvil z tohoto pravidla vyjimku pro pribuzné ubytovate-
14, a to pro jejich déti, rodice, sourozence, manzele a jejich deti.

64 Legea nr. 123/2001 privind regimul strainilor in Romania, Monitorul Oficial al Romaniei
nr. 276.

65 Napf. rozhodnuti Ustavniho soudu Rumunské republiky ¢. 225 ze dne 16. listopadu 2000,
Monitorul Oficial nr. 40; rozhodnuti Ustavniho soudu Rumunské republiky &. 105 ze dne
11. dubna 2001, Monitorul Oficial al Romaniei nr. 344; rozhodnuti Ustavniho soudu Ru-
munské republiky ¢. 106, Monitorul Oficial al Romaniei nr. 416.

5  Lege nr. 4 din 18 martie 1971 privind extradarea. Buletinul Oficial al Republicii Socialiste
Romania nr. 35/18.

67 Legea nr. 23/1971 privind apararea secretului de stat in Republica Socialista Romania,
Buletinul Oficial al Republicii Socialiste Romania.

68 Decretnr. 225 din 6 decembrie 1974 privind asigurarea suprafetelor locative necesare strainilor
care se afla temporar in Romania, Buletinul Oficial al Republicii Socialiste Romania nr. 154.

69 Lege nr. 89 din 20 decembrie 1974 pentru aprobarea Decretului Consiliului de Stat nr.
225/1974 privind asigurarea suprafetelor locative necesare strainilor care se afla temporar
in Romania, Buletinul Oficial al Republicii Socialiste Romania nr. 164.
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4. PRAVO AZYLU V PRAXI SOCIALISTICKEHO RUMUNSKA

Imigraéni politika socialistického Rumunska byla tématem, které prakticky
nebylo vefejné za dobu vlady komunistické strany otevieno. Jakykoliv pohyb
cizincti na izemi Rumunska byl pod nepretrzZitym dohledem vladnouci strany,
kdy tento dohled postupem ¢asu nabyval na intenzité se strachem vladnouci
garnitury z pfichodu agentt, ktefi by pomohli rozvratit reZim zevnitf. Vyjimku
z vySe uvedeného predstavovaly studijni pobyty Afri¢ant a prislusnikt zemi
Stredniho vychodu, o kterych rumunsky tisk bohaté informoval.”

Rumunsky socialisticky reZim trvale vykazoval nesoulad mezi psanym
pravem a realizovanou praxi. Mnoha tistavou garantovana prava byla pravné
nevymahatelnd a byla interpretovana podle aktualnich potreb rezimu.” Neji-
nak tomu bylo u azylového ¢lanku ustav. Jak uvadi mnohda porevoluc¢ni litera-
tura, ¢lanek 89 Ustavy z roku 1952 byl fakticky pouhou politickou proklama-
ci, kdy skute¢nost byla zcela opa¢na.” Jako jeden zcela priléhavy a smutny
priklad za vSechny Ize zminit déni po sovétské invazi v sousednim Madarsku
vroce 1956. Madarsti reformisté v ¢ele s premiérem I. Nagyem, ktefi vyhlasili
neutralitu Madarska, byli i pres Zadost o azyl rumunskym statem vydani zpét
do Madarska, kde byli nasledné popraveni.”

Existuji vSak rovnéz priklady ,dobré praxe”. Socialistické Rumunsko se ve-
dle ostatnich socialistickych statti podilelo na hromadném prijeti politickych
emigrant(. Jednalo se™ o fecké, makedonské, popripadé arumunské ,uprch-
liky* fecké obcanské valky na prelomu 40. a 50. let 20. stoleti, kterymi byly
zpocatku hlavné déti z komunisty ovladanych tizemi v ramci fecké obcanské

70 LAZAROIU, S. Migration Trends in Selected Applicant Countries. Viden: International Orga-
nization for Migration, 2004, s. 6-7.
7' STAAR, R. F. Communist regimes in Eastern Europe. 4. vyd. Stanford, Calif.: Hoover Institu-
tion Press, 1982, s. 191-193.
72 Srov. FOCSENEANU, E., op. cit. 20, s. 194.
7 Nelze v tomto pfipadé pominout politicky aspekt véci. Jak jiz bylo uvedeno, 50. 1éta 20. sto-
leti symbolizovala sovétizaci Rumunska. Pfi intervenci sovétskych vojsk v Madarku se
Rumunsko stalo hlavnim partnerem Sovétského svazu. Rumunsti politicti predstavitelé
v ¢ele s G. Gheorghiu-Dejem se obavali pieklenuti reformni nalady pres hranice a zaroven
chteéli predejit tomu, aby si potencidlné novy madarsky reZim ¢inil naroky na rumunska
uzemi s po¢etnou madarskou populaci (FILIPESCU, I.-M. Atitudinea Romaniei fata de Re-
volutia din Ungaria (1956). In: MACAVEI, A.; POP, R. D. Consemndiri despre trecut. Societate
si imagine de-a lungul timpului. Sociologie, stiinte politice. Cluj-Napoca: Presa Universitara
Clujeana, 2015). Praveé regiony s madarskou mensinou, zejména Transylvanie, byly nejen
v obdobi socialismu oblastmi s nejvétsi pravdépodobnosti vzniku konfliktu v Rumunsku
(STAAR, R. F,, op. cit. 71, s. 336).
Srov. PADUREAN, C. Cum a rezolvat Romania problema refugiatilor chilieni, coreeni si arme-
ni. Romania Liberd [online], 12. 9. 2015. Dostupné z: https://romanialibera.ro/special/docu
mentare/cum-a-rezolvat-romania-problema-refugiatilor-chilieni—coreeni-si-armeni-392460
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valky, dale o détské ,uprchliky” korejské valky (1950 az 1953) a na pocatku
70. let 20. stoleti o politické emigranty z Chile.”® Poskytnuti azylu chilskym
emigrantiim ze strany Rumunska, jakoz i dalSich tzv. socialistickych statti je
zajimavé rovné€z z pohledu mezinarodniho prava. Tyto osoby meély totiZ posta-
veni uprchlikii ve smyslu Zenevské umluvy,” ktera vsak témito staty uplat-
novana nebyla.”

5. ZAVER

Socialistické Rumunsko patfilo vedle ostatnich tzv. socialistickych zemi mezi
totalitni a nedemokratické staty. Pravo azylu v ném proto bylo pouze formalni
pravni moZnosti, nadto velmi nejistou, urcité kategorie cizincu ziskat ochra-
nu. Systém vykazoval absenci podrobné pravni uipravy, ktera by byla pod re-
alnou a efektivni soudni ochranou. Stranické a statni organy mély absolutni
volnou uvahu (v podstaté libovtili) v tom, komu bude pravo azylu udéleno.
Toto bylo chapano jako pravo statu, nikoliv jako pravo politického emigranta.
Pravo azylu bylo politickym nastrojem provadéni vnitrostatni a zahraniéni
politiky. Je vSak tfeba také Fici, Ze socialistické Rumunsko poskytlo tito¢isté
rovnéZ nemalému poctu skute¢né potrebnych.

Pravo azylu socialistického Rumunska zaniklo spolec¢né s komunistic-
kym reZimem. Rumunska republika vSak ponechala azylovy ¢lanek ve své
ustavé prijaté v procesu transformace tistavniho a politického systému v 90.
letech minulého stoleti.”® Ustanoveni ¢l. 18 odst. 2 Ustavy Rumunské repub-
liky z roku 1991 stanovi: ,Prdavo azylu se udéluje a odnimd za podminek

75 Vroce 1970 se prezidentem Chile stal kandidat socialisticko-komunistické koalice Lidova
jednota (Spanélsky Unidad Popular) marxista S. Allende. Jeho ,chilska cesta k socialismu*
(Spanélsky via chilena al socialismo) vsak jiZ béhem prvnich let vedla k zavaznym ekonomic-
kym a hospodarskym problémtim obyvatelstva a statu, polarizaci a radikalizaci spole¢nosti,
krizi tstavniho a pravniho fadu a Chile se ocitlo v podstaté na pokraji obéanské valky. To
vedlo k vojenskému puéi pod vedenim A. Pinocheta dne 11. zari 1973, ktery skoncil Allen-
deho smrti. Novy rezim politické odptirce, véetné ¢lent Unidad Popular, pronasledoval, coz
doprovéazelo jejich zatykani, muceni, popravy, vrazdy ¢i prosté ,zmizeni“. Z Chile emigrovalo
priblizné 200 000 osob. Srov. CHALUPA, Jiri. Déjiny Argentiny, Uruguaye, Chile. Praha:
Nakladatelstvi Lidové noviny, 1999, s. 428-445.

76 Srov. UNHCR. Chile: When we're no longer needed. Refugees Magazine. 1996, ¢. 4.

77 Jedinym z tzv. socialistickych statd, ktery tuto mezinarodni smlouvu ratifikoval, byla Ju-

goslavie (Multilateral Treaties Deposited with the Secretary-General. Status as at 31 Decem-

ber 2004, Volume I. New York: United Nations, 2015).

K transformaci zemi stfedni a vychodni Evropy srov. napi. JIRASKOVA, V. Prechodné obdo-

bi a pfijeti novych astav v zemich stfedni a vichodni Evropy. In: PAVLICEK, V. a kol. Trans-

Jformace tstavnich systémii zemi stredni a vjchodni Evropy. I. ¢ast. Praha: Univerzita Karlova

v Praze, Pravnicka fakulta, 1999, s. 18-36.
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stanovenych zdkonem, pri respektovani mezindrodnich smluv a konvenci, je-
JichZ je Rumunsko tcastnikem.“”® Pravo azylu socialistického Rumunska tak
predstavuje historickou kapitolu ve vyvoji statu a prava tohoto statu, ktera si
vSak z diivodti predstavenych v iivodu tohoto prispévku zasluhuje pozornost.

7 Srov. PAVLICEK, V., JIJRASKOVA, V. a kol. Transformace tistavnich systémit zemi stredni a vyg-
chodni Evropy. Texty tistav zemi stiedni a vychodni Evropy a stati. III. éast. Praha: Univerzita
Karlova v Praze, Pravnicka fakulta, 2001.
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VIl Vybrané problemy
e zajiStovani zadatell
0 mezinarodni ochranu
v EU

Lenka Horakova*

1. UVOD

Zajistovani zadatelt1 o mezinarodni ochranu spada pod spole¢nou evropskou
azylovou politiku a ipravu tohoto institutu lze nalézt primarné v pfijimaci
smérnici! a nafizeni Dublin III%. Je tak namisté oc¢ekavat shodu postupt vét-
Siny ¢lenskych zemi EU?®, a to u pravidel pfimo aplikovatelnych na zakladé
primé pouzitelnosti natizeni* a dale v pripadé standarda, ke kterym zavazu-
je smérnice. Pokud je konkrétni zptisob realizace poZadovaného vysledku
pfenechan ¢lenskym zemim, nelze jim vytykat odliSnosti v narodni uprave,
pokud umoznuji naplnovat standardy stanovené smérnici. V prispévku se
proto zamérim na otazky, které je tfeba vykladat a aplikovat shodné. Po po-
rovnani zprav z databaze AIDAS a dalSich zdroju identifikuje klicové problé-
my v pfistupech ¢lenskych zemi k institutu zajiSténi Zadatele o mezinarodni

*  Asistentka soudce, Nejvy$si spravni soud.

! Smeérnice Evropského parlamentu a Rady 2013/33/EU ze dne 26. ¢ervna 2013, kterou se
stanovi normy pro prijimani Zadatelti o mezinarodni ochranu.

2 Narizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) ¢. 604/2013 ze dne 26. ¢ervna 2013, kterym
se stanovi kritéria a postupy pro urceni ¢lenského statu prislusného k posuzovani zadosti
o mezinarodni ochranu podané statnim prislusnikem treti zemé nebo osobou bez statni
prislusnosti v nékterém z ¢lenskych statu.

3 Dansko neni vazano prijimaci smérnici ani nafizenim Dublin III, Spojené kralovstvi (které
bylo v dobé sepsani prispévku stale ¢lenem EU) neni vazano prijimaci smérnici a Irsko pri-
stoupilo k prijimaci smérnici teprve 6. cervence 2018. Srov. body 33 a 34 prijimaci smérni-
ce alreland: New reception rules following opt-in to EU Directive [online]. Dostupné z: https://
www.asylumineurope.org/news/08-07-2018/ireland-new-reception-rules-following-opt-eu
-directive [cit. 14. 9. 2019].

4 S vyjimkou ustanoveni predpokladajicich pfijeti doprovodné néarodni legislativy. TOMA-
SEK, M., TYC, V. a kol. Prdavo Evropskeé unie. 1. vydani. Praha: Leges, 2013, s. 70.

5  The Asylum Information Database (AIDA), databaze spravovana ECRE (Evropska rada pro
uprchliky a exulanty). Databaze obsahuje zpravy z 19 zemi z celkového poétu 28 ¢lenskych
stattht EU a ddle zpravy zemi, které nejsou ¢lenskymi staty EU.
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ochranu (dale jen ,Zadatel®). Z praxe ¢lenskych zemi lze poukazat zejména
na systemati¢nost zajiStovani Zadateltl na hranicich a v tranzitnich zénach
a dale zejména na problém faktického zajisténi, kdy ¢lensky stat neuznava,
Ze se o zajisténi jedna.

2. RiZENi NA HRANICICH A TRANZITNi ZONY

Podle Schengenského hrani¢niho kodexu® 1ze v EU najit jak hranice vnitf-
ni, tak vnéjsi. Vnéjsi hranice mohou byt prekracovany pouze na hrani¢nich
prechodech, vnitfni v jakémkoliv misté, staty vS8ak mohou doc¢asné znovu za-
vést ochranu vnitinich hranic.” Tranzitni prostory jsou zény vyhrazené staty
nejcastéji na mezinarodnich letiStich, nicméné jejich existence neni v tomto
ohledu omezena, jak 1ze vidét napf. na tranzitni zéné vytvorené Madarskem
na hranicich se Srbskem. Problém s tranzitnimi prostory spociva v tom, Ze
i kdyz fyzicky je lze priradit k izemi statu, staty se v nékterych pripadech
k témto z6nam stavi tak, jako by to bylo izemi nikoho.® Evropské azylové pra-
vo nastésti na existenci tranzitnich zén reaguje, a to tak, Ze rozsah ptisobnosti
smeérnic pokryva nejen uzemi statu, ale i hranice, teritorialni vody a tranzitni
prostory.? Evropsky soud pro lidska prava (dale jen ,ESLP*) opakované potvr-
dil, ze zaruky dle Umluvy o ochrané lidskych prav a zakladnich svobod (dale
jen ,Umluva“) se aplikuji i v tranzitnich zénach.°

G. Cornelisse definuje fizeni na hranicich jako ,fizeni, ve kterém Zadateli
o mezindrodni ochranu neni povolen vstup na tizemi v pritbéhu doby, po kte-
rou statni organy posuzuji jeho zadost®“. Neumoznéni vstupu je pouze pravni
fikei, osoby jsou i v prubéhu fizeni na hranicich na tizemi statu, ktery nad

6  Narizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) ¢. 2016/399 ze dne 9. bfezna 2016, kterym
se stanovi kodex Unie o pravidlech upravujicich preshrani¢ni pohyb osob (Schengensky
hrani¢ni kodex).

7 (L2, 5,22 a 25 Schengenského hrani¢niho kodexu.

8  Hungarian Helsinki Committee. Access to the territory and push backs, Hungary [onli-
ne]. Dostupné z: https://www.asylumineurope.org/reports/country/hungary/asylum
-procedure/access-procedure-and-registration/access-territory-and-push [cit. 14.9.2019].

9  CL 8 proceduralni smérnice [smérnice Evropského parlamentu a Rady 2013/32/EU ze dne
26. ¢ervna 2013 o spole¢nych fizenich pro priznavani a odnimani statusu mezinarodni
ochrany (pfepracované znéni)|, nebo ¢l. 3 prijimaci smérnice. Narizeni Dublin III po¢ita
s podanim Zadosti o mezinarodni ochranu jak na tizemi, tak na hranicich, nebo v tranzit-
nim prostoru (¢l. 3).

10 Napf. ve véci Amuur proti Francii nebo Shamsa proti Polsku. Migrants in detention. Factsheet,
ECtHR, June 2019 [online]. Dostupné z: https://www.echr.coe.int/Documents/FS_Migrants
_detention_ENG.pdf [cit. 14. 9. 2019].
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nimi vykonava pravomoc.! Proceduralni smérnice umoznuje statiim stanovit
fizeni, kterym se na hranicich nebo v tranzitnich prostorach rozhoduje
o pripustnosti zadosti (¢l. 33) a/nebo o vécné strance zadosti (Cl. 31 odst. 8).12
Clanek 31 odst. 8 proceduralni smérnice vSak pfesné vymezuje, v jakych
pripadech je moZzné posuzovat zadost v fizeni na hranicich,' a ¢l. 33 sta-
novi, kdy lze povaZovat Zadost za nepfipustnou. Podle ¢l. 43 odst. 2 plati, Ze
neni-li rozhodnuti vydano do ¢tyr tydnt, povoli se Zadateli vstup na tzemi
¢lenského statu, aby mohla byt jeho Zadost zpracovana v souladu s ostatnimi
ustanovenimi této smérnice." Rizeni na hranici jsou tedy zavisla nejen od
geografického umisténi zemé, ale i od toho, zda se staty viibec rozhodnou
toto fizeni aplikovat.!®* Mezinarodni leti§té s lety mimo schengensky prostor
obvykle predstavuje vnéjsi hranici, a proto se Ize s fizenim na hranici béZné
setkatiu statd, které nemaji vnéjsi hranici na zemi (Francie, Belgie, Nizozemi,
Némecko, Italie).'®

Lze tak uzavrit, Ze narodni tprava musi tento typ fizeni umoznovat, 1ze
jej vsak aplikovat pouze za stanovenych podminek. V opa¢ném pripadé musi
byt Zadateli o mezinarodni ochranu umoznén vstup na tizemi.'” Na tomto mis-

I CORNELISSE, G. Territory, Procedures and Rights: Border Procedures in European Asylum
Law. Refugee Survey Quarterly. Vol. 35, 2016, s. 74.

12 Tzv. border procedures.

13 Mimo jiné, pokud napft- ,zadatel podava zadost pouze proto, aby pozdrzel nebo zmaril vykon
le ¢l. 31 odst. 8 pism. c) proceduralni smérnice lze fizeni na hranicich nebo v tranzitnim
prostoru vést, pokud ,Zadatel uvedl organy v omyl tim, Ze piedloZil nepravdivé tidaje nebo
doklady nebo neposkytl daleZité tidaje nebo doklady ohledné své totoZnosti nebo stéatni pri-
slusnosti, které by mohly mit negativni dopad na rozhodnuti®. Na druhou stranu jiz bod 21
preambule proceduralni smérnice iik4, Ze ,po dobu, kdy Zadatel muZe prokazat, Ze ma pad-
né duvody, by neexistence dokladii umoznujicich vstup nebo pouziti padélanych dokladua
nemély samy o sobé vést k automatickému zahajeni fizeni na hranicich nebo zrychleného
fizeni®.

14 CL 43 procedurélni smérnice. Podle ¢&l. 46 odst. 3 proceduralni smérnice lze v pripadé
prijezdu velkého poétu statnich prislusniku tieti zemé nebo osob bez statni prislusnosti,
které podavaji Zadost o mezinarodni ochranu na hranici nebo v tranzitnim prostoru, kdy
neni v praxi mozné pouzit ustanoveni odstavce 1, tato fizeni uplatnit také v pripadech a po
dobu, kdy jsou tito statni prislusnici tfeti zemé nebo osoby bez statni prisluSnosti bézné
ubytovani v blizkosti hranice nebo tranzitniho prostoru.

15 Bulharsko, Slovinsko, Chorvatsko, a Svédsko neaplikuji fizeni na hranicich. AIDA, ECRE.
Boundaries of Liberty: Asylum and de facto detention in Europe. Naposledy aktualizovano
6. dubna 2018 [online]. Dostupné z: https://www.asylumineurope.org/sites/default/files
/shadow-reports/boundariesliberty.pdf [cit. 14.9.2019], s. 18.

16 ECRE. Access to protection in Europe, Borders and entry into the territory [online]. Dostup-
né z: https://www.asylumineurope.org/sites/default/files/shadow-reports/aida_accessi
_territory.pdf [cit. 14.9.2019]s. 8.

7 CORNELISSE, G., op. cit., s. 80.
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t€ je nutné zminit, Ze staty by za ur¢itych okolnosti nemély aplikovat rizeni
na hranicich na osoby, které potrebuji zvlastni procesni zaruky, a pouze za
stanovenych podminek mohou takové fizeni uplatnit u nezletilych osob bez
doprovodu.!®

3. ZAJISTENIi NA HRANICICH

Dtivody zajisténi podle prijimaci smeérnice jsou taxativni, a nelze je narod-
ni dpravou rozsirovat.' Prijimaci smérnice neobsahuje jako diivod zajisténi
samo o sob¢ to, Ze Zadost o mezinarodni ochranu byla podana na hranici.
Podle ¢l. 8 odst. 3 pism. ¢) prijimaci smérnice lze Zadatele zajistit ,,béhem pri-
slusného rizeni za ticelem rozhodnuti o pravu Zadatele na vstup na dané tizemi*,
coz je diivod, ktery se uplatniuje praveé v rizenich na hranicich a v tranzitnich
zénach. ZaleZi tedy na presném znéni a vykladu narodniho prava, zda se ne-
jedna o nedovolené rozsifovani davodu zajisténi nad ramec prijimaci smér-
nice.?’ Pokud se tedy stat rozhodne fizeni na hranicich aplikovat a v souladu
s proceduralni smérnici jsou splnény i podminky pro vedeni takového fizeni,
muZe také zajistit Zadatele dle prislusné narodni upravy. Zajisténi by vSak
nemélo byt automatické, jak bude dale uvedeno.

4. DE FACTO ZAJISTENIi NA HRANICICH

V praxi Ize zajiSténi na hranicich a v tranzitnich zénach rozdélit na statem
uznané a na de facto zajisténi. Od formalniho zajiSténi Ize de facto zajiSténi
odlisit tak, Ze se sice materialné jedna o stejné opatfeni — zbaveni svobody,
nebot osoba nemuzZe opustit dané misto, neni vS§ak pritom vydavano zadné
formalizované rozhodnuti, které by bylo moZné napadnout opravnymi pro-
stfedky, a to predevsim z diivodu, Ze stat dané opatreni za zajiSténi nepovazu-
je.2! V nékterych zemich dochazi k zajistovani na hranicich nebo v tranzitnich
zénach bez vydavani formalniho rozhodnuti.??

18 Cl. 24 odst. 3 a 25 odst. 6 procedurdlni smérnice; CORNELISSE, G., op. cit., s. 81.

19 EASO. Detention of applicants for international protection in the context of the Common Eu-
ropean Asylum System. Judicial Analysis [online]. Dostupné z: https://www.easo.europa
.eu/sites/default/files/Detention-JA-EN.pdf [cit. 14. 9. 2019], s. 24.

20 Z komparace 19 zemi EU, které dodéavaji zpravy pro AIDA, bylo u deviti z nich uvedeno, Ze
nejcastéji jsou Zadatelé zajisténi na hranici.

21 AIDA, ECRE. Boundaries of Liberty: Asylum and de facto detention in Europe, op. cit., s. 8.

22 AIDA, ECRE. Boundaries of Liberty: Asylum and de facto detention in Europe, op. cit., s. 21.
Mélo by se jednat napt. o Francii, Recko, Rumunsko a dalsi. Informace o de facto zajisténi
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De facto zajisténi bez vydani rozhodnuti a bez uznani, Ze se o zajisténi jedna,
1ze povazZovat za nejhorsi variantu pristupu k Zadatelim o mezinarodni ochra-
nu. Zadatel je timto postupem ze strany statu zbaven moznosti uplatnit jeho
prava, ktera zajiSténym Zadatelim garantuje prijimaci smérnice. Prava mu
sice materialné nadale naleZi, ale je velmi téZké se jich domoct, pokud stat pri-
marné neuzna, zZe se o zajisténi jedna. K takovému zajisténi dochazelo napft.
v Madarsku, kde byla vétSina Zadatel(1 zajiSténa v tranzitnich zénach. ESLP ve
véci Illias a Ahmed proti Madarsku??, vztahujici se k obdobi zari 2015, vyslovil,
Ze zadrZeni v tranzitnich zénach v Madarsku predstavovalo de facto zajisténi,
a dospél k zavéru o poruseni ¢l. 5 odst. 4 Umluvy. Véc je vSak nyni projed-
navana pred velkym senatem ESLP. V bfeznu roku 2017 nabyl v Madarsku
ucinnosti zakon, ktery zavedl povinny pozZadavek, Ze vSichni Zadatelé s vyjim-
kou déti bez doprovodu budou muset v prabéhu celého rizeni o azylu ztstat
v tranzitnich zénach. Statni autority pritom neuznavaly, Ze by se o zajiSténi
jednalo.?* Evropska komise zahdjila s Madarskem fizeni mimo jiné i z dtivodu
systematického drzeni Zadatel(1 v uzavienych zarizenich v tranzitnich zénach.
V prosinci 2018 podala k Soudnimu dvoru Evropské unie Zalobu proti Madar-
sku pro nesoulad madarské narodni tipravy a evropského azylového prava.?®

5. SYSTEMATICKE ZAJISTOVANI

Souvisejicim problémem na hranicich je systemati¢nost zajistovani. Pokud
jsou zajistény vsechny prichazejici osoby bez vyjimky, nejedna se o vyuZiti
institutu zajisténi jako posledni mozZnosti (tzv. last resort), tedy pokud je to

se objevuji i ve vztahu k zadostem podanych na hranici nebo na letisti ve Spanélsku. Viz
AIDA. ECRE. Country reports on asylum in 23 countries [online]. Dostupné z: https://www.
asylumineurope.org/reports [cit. 14. 9. 2019].

28 Rozsudek ESLP ze dne 14. 3. 2017, stiznost ¢. 47287/15.

24 AIDA. Country Report: Hungary [online]. Dostupné z: https://www.asylumineurope.org
/sites/default/files/report-download/aida_hu_2018update.pdf [cit. 14.9.2019], s. 79, 80.

25 AIDA. Country Report: Hungary, op. cit. s. 86. Evropskd komise proti Madarsku, véc
C-808/ 18. Zalobou proti Madarsku podanou dne 21. 12. 2018 se Evropska komise obratila
na Soudni dvtr, aby ur¢il, Ze Madarsko nesplnilo povinnosti plynouci z prijimaci, procedu-
ralni a navratové smérnice (smérnice Evropského parlamentu a Rady 2008/115/ES ze dne
16. prosince 2008 o spole¢nych norméch a postupech v €lenskych statech pii navraceni
neopravnéné pobyvajicich statnich prislusniku tietich zemi) ve spojeni s Listinou zaklad-
nich prav EU. Diivodem k tomuto kroku bylo mimo jiné i to, Ze Madarsko svoji vnitrostatni
upravou naridilo, aby se na vSechny Zadatele o azyl (s vyjimkou osob mladsich 14 let) vzta-
hovalo fizeni, v jehoZ dasledku jsou Zadatelé povinné zajiSténi v ¢ekacich zénach po celou
dobu azylového rizeni, a to v zafizenich, které Ize opustit jen smérem do Srbska, aniZ se pii
tomto zajisténi uplatiuji zaruky stanovené v prijimaci smérnici. Podle Komise Madarsko
systematicky zajistuje vS§echny Zadatele o azyl, coz je v rozporu s prijimaci smérnici.
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skute¢né nezbytné. V Belgii, Madarsku, Nizozemi a Portugalsku je zajisténi ze
zakona primym nasledkem podani Zadosti o mezinarodni ochranu na letisti.2®
Jak poukazuje G. Cornelisse, fizeni na hranicich bude odmitnutim vstupu
na uzemi statu ve vétsSin€ pripadt zahrnovat také zajisténi. AvSak i zajisténi
v kontextu fizeni na hranicich podléha poZadavktim proporcionality a nezbyt-
nosti, a tedy zvazeni alternativ k zajisténi a zejména pozadavku individualni-
ho vyhodnoceni situace Zadatele. Zajisténi by tedy nemeélo byt automatickym
nasledkem fizeni na hranicich.?”

Pri pohledu na praxi nékterych ¢lenskych zemi 1ze polemizovat o tom, zda
skutec¢né k vyhodnoceni vy$e uvedenych poZadavkt dochazi. V Portugalsku
je jednim z dtivodu zajisténi v narodni legislativé pravé podani Zadosti o mezi-
narodni ochranu na hranicich a zajistovani zadateld je v této zemi prakticky
omezeno na Zadatele na hranicich.?® Pokud v Nizozemi pricestuje Zadatel lodi
nebo letadlem, musi pozadat o azyl v zajiStovacim zatizeni a celé azylové rizeni
probiha v zajisténi. Soucasné vSak v Nizozemi plati, Ze rozhodnuti by mélo
obsahovat individualni vyhodnoceni, zda je zajiSténi nezbytné, napt. zda v jed-
notlivé véci prevazi bezpecnostni zajmy na hranicich nad osobni svobodou
zadatele.?® Madarsko v roce 2018 neaplikovalo zrychlend fizeni na hranicich.*
Pokud ¢lensky stat neaplikuje fizeni na hranicich, ale sou¢asné osoby na hra-
nicich nebo v tranzitnich zénéch zajistuje, je otazkou, zda je zajisténi mozné
povazovat za zakonné, a pokud je uplatnén jiny daivod zajisténi, zda by nemély
byt zajisténé osoby umistény v béZzném zajiStovacim zatizeni na tizemi.

V roce 2018 vydala ECRE nékolik doporuceni, které vznikly na zakladé
komparativni analyzy 23 evropskych zemi. Bylo mezi nimi doporuceni eli-
minovat oznacovani tranzitnich z6n nebo jinych zatizeni na hranici jako né-
¢eho, co neni soucasti izemi statu, a dale doporuceni, Ze pokud Zadatelim
neni umoznéno opustit tato zarizeni a tranzitni zény, je nezbytné tato opat-
feni pravné kvalifikovat jako zbaveni osobni svobody. ECRE dale zdaraznila
nezbytnost individualniho hodnoceni kazdého pfipadu, zvaZovani alternativ
nebo oznameni odtivodnéného rozhodnuti jednotlivei.®! Pokud staty aplikuji
zajisténi na hranici systematicky, je nezbytné konfrontovat je se zaklad-
nimi principy zajisténi jako posledni moZnosti a nutnosti individualniho

26 AIDA, ECRE. Boundaries of Liberty: Asylum and de_facto detention in Europe, op. cit., s. 20.

27 CORNELISSE, G., op. cit., s. 84, 85.

28 AIDA. Country Report: Portugal [online]. Dostupné z: https://www.asylumineurope.org/sites
/default/files/report-download/aida_pt_2018update.pdf [cit. 14.9.2019], s. 92-93.

29 AIDA. Country Report: Netherlands [online]. Dostupné z: https://www.asylumineurope.org
/sites/default/files/report-download/aida_nl_2018update.pdf [cit. 14.9.2019],s.72 a 76.

30 AIDA. Country Report: Hungary, op. cit., s. 43.

31 AIDA, ECRE. Boundaries of Liberty: Asylum and de facto detention in Europe, op. cit. Nava-
zujici doporuceni zde: https://www.asylumineurope.org/2018 [cit. 14. 9. 2019].
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vyhodnocovani pripadu, které by meélo zabranit tomu, aby se v zajisténi na-
chézely osoby, pro které neni vhodné at uz kvtili zdravotnimu stavu, nebo
jinym potrebam.

6. SYSTEMATICKE ZAJISTOVANiIi VE VYHOSTOVACICH
DETENCICH

K systematickému zajisténi v nékterych zemich dochazi jesté predtim, nez
maji Zadatelé moZnost projevit imysl poZadat o mezinarodni ochranu. Lze zde
vypozorovat zajimavy kolobéh: nove prichozi Zadatelé jsou nejprve zajisténi za
ucelem navraceni, nebot jim nebylo zatim umoznéno podat Zadost o mezina-
rodni ochranu, a nahliZi se na n¢ jako na neopravnéné pobyvajici na tizemi,
a tedy teoreticky spadajici pod ptisobnost navratové smérnice.?? Pokud v§ak
poté pozadaji o mezinarodni ochranu, nékteré staty neposuzuji tyto pripady
individualné a automaticky predpokladaji jejich snahu marit vykon rozhod-
nuti o navraceni, nebot podali Zadost ze zajisténi a z tohoto diivodu nasledné
Zadatele ponechavaji v zajisténi i nadale.®® Praxe nékterych zemi tak dostava
Zadatele do nevyhodné pozice a nerespektuje znéni daivodu zajisténi dle ¢l. 8
odst. 1 pism. d) prijimaci smérnice.

Vétsina zajisténych Zadatelti na Kypru jsou ti, kteri jiz byli pfed podanim
zZadosti zajisténi, a to na zakladé predpokladu, Ze vSechny takové Zadosti jsou
podany pouze s cilem pozdrZeni nebo zmareni vykonu rozhodnuti o navrace-
ni. Nedochazi tak k individualnimu posouzeni pripadua.?*

V Bulharsku dochazi z diivodu nedostatku tlumoc¢nickych sluZeb na hra-
nicich k tomu, Ze Zadosti o mezinarodni ochranu jsou podany ¢asto az tehdy,
kdyZ uz je osoba zajisténa ve vyhostovaci detenci. VétSina Zadatela tak zada
o mezinarodni ochranu az poté, co jim bylo vydano rozhodnuti o vyhosténi
(removal order).®®

K podobné situaci dochézelo v Recku. Ze zdkona nesmél byt v Recku zajis-
tén Zadatel, ktery poZadal o mezinarodni ochranu v dobé, kdy byl ,na svobodé®.
Naopak, mohl byt ponechan v zajisténi, pokud podal Zadost v dobé, kdy jiZ byl
zajiStén za ucelem vyhosténi. Samoziejmeé az po vyhodnoceni individualnich
okolnosti a také toho, zda jsou dany diivody zajisténi Zadatele o mezinarodni

32 Viz ¢l 2.

33 Srov. duvod dle ¢l. 8 odst. 1 pism. d) prijimaci smérnice.

34 AIDA. Country Report: Cyprus [online]. Dostupné z: https://www.asylumineurope.org/sites
/default/files/report-download/aida_cy_2018update.pdf [cit. 14.9.2019], s. 81 a 80.

35 AIDA. Country Report: Bulgaria [online]. Dostupné z: https://www.asylumineurope.org
/sites/default/files/report-download/aida_bg_2018update.pdf [cit. 14.9.2019], s. 63, 57.
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ochranu.?® Dohoda mezi EU a Tureckem méla v§ak neblahy vliv na zajistovani
Zadateltl o mezinarodni ochranu, nebot dochézelo k tomu, Ze osoby z vybra-
nych zemi ptivodu® byly automaticky zajistény a zustaly v zajisténi po celou
dobu rizeni. Tyto osoby tedy viibec nemély Sanci poZadat o mezinarodni ochra-
nu na svobodé tak, jak to vyZzadoval zakon.*® V praxi jsou zajiStovani i Zadatelé,
ktefi by dle geografického omezeni méli ztistat na ostrovech jejich prichodu,
ale uloZenou povinnost nerespektuji.®® K zabezpeceni souladnosti takového
postupu s evropskym pravem mélo ziejmé slouZit zahrnuti nového davodu
zajisténi v ramci navrhua reformy evropského azylového systému. Konkrétné
se jednalo o zajiSténi za i€¢elem dodrZovani pravnich povinnosti uloZenych Za-
dateli v individualnim rozhodnuti v souladu s €l. 7 odst. 2 pfijimaci smérnice
(stanoveni urcitého mista pobytu Zadatele) v pripadech, kdy Zadatel nedodrzel
tyto povinnosti a hrozi riziko jeho utéku.*°

7. DEFACTO ZAJISTENIi V PRIJIMACICH CENTRECH

K de facto zajisténi dochazi nejen na hranicich a v tranzitnich zénach, ale né-
kdy iv prijimacich centrech, resp. v priib¢hu pfijimacich procedur na zac¢atku
azylového fizeni. V dobé¢, kdy se zvySuji poc¢ty Zadatelti o mezinarodni ochra-
nu, muze dochazet k prodlevam u prvotnich tikont, jako je odebrani otiskd,
lékarské vysetfeni atd. Prijimaci procedury lze podstupovat i za sou¢asného
umoZnéni opoustét prijimaci stredisko, tudiZ pohybovat se svobodné po tuze-
mi. Pokud je vSak Zadatelim uloZena povinnost setrvat v prijimacim stredisku
a trvani této povinnosti se prodluZuje, stava se z ni de facto zajisténi. K tomu
dochéazelo napf. v tzv. hotspotech.

Zrizeni hotspot1 bylo navrZeno Evropskou komisi jako souc¢ast asistence
zemim na vnéjsi hranici EU, kterd ma pomahat stattim celicim dispropor¢-
nim migra¢nim tlaktim s naplfiovanim povinnosti plynoucich z prava EU

3V Recku se jednalo o 18 204 Zzadatelt1 v roce 2018 ve vyhostovacich detencich (pre-removal
detention). AIDA. Country Report: Greece [online]. Dostupné z: https://www.asylumineurope
.org/sites/default/files/report-download/aida_gr_2018update.pdf [cit. 14.9.2019], s. 145.

37 Zemé puvodu se statisticky nizkym procentem uznanych statusu uprchlika (recognition
rates).

38 AIDA. Country Report: Greece, op. cit., s. 151.

39 Tamtéz, s. 151.

40 European Commission. Proposal for a Directive of the European parliament and of the
Council laying down standards for the reception of applicants for international protection
(recast), COM/2016/0465 final - 2016/0222 (COD), 13. 7. 2016, [online]|. Dostupné z: htte
ps://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=COM%3A2016%3A0465%3AFIN [cit.
14.9.2019].

146


https://www.asylumineurope.org/sites/default/files/report-download/aida_gr_2018update.pdf
https://www.asylumineurope.org/sites/default/files/report-download/aida_gr_2018update.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=COM%3A2016%3A0465%3AFIN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=COM%3A2016%3A0465%3AFIN

(identifikace, registrace, otisky prsta atd.). Prvni zemé, kde byl tento pfistup
implementovan, byly Recko a Italie.*! V Italii mélo fizeni v hotspotech idealné
trvat pouze nékolik dnt1 po prichodu a koncilo poté, co byly ukonceny iden-
tifika¢ni procedury. Mohlo se vSak prakticky prodlouzit i na nékolik tydnu,
a dochazelo tim k de facto zajisténi. Poté byla zménéna pravni uprava, ktera
formalné umoznila zajisténi v hotspotech za ti€elem urcéeni totoZnosti anebo
statni prislusnosti.*? Pozitivni na tom je alespon uznani ze strany statu, Ze
iv pripadé prijimacich procedur se v urcity moment mtiZe omezeni svobody
premeénit ve zbaveni svobody.

V Recku na rozdil od Itélie ztistava Zadatel asto umistén v hotspotu i v prii-
béhu fizeni o mezinarodni ochrané. Zadatelé tak v hotspotech ztistavaji delsi
dobu nez v Italii.*®* ESLP jiZ rozhodl nékolik piipadu tykajicich se zajisténi
v hotspotech v Recku. Pripady J. R. a dalsi**, Kaak a dal$i*® a O. S. A. a dalsi*®
proti Recku se tykaly zajisténi v hotspotu Vial na feckém ostrové Chios v dub-
nu 2016, tedy v dobé, kdy se jednalo o uzaviené zarizeni. ESLP sice neshledal
poruseni €l. 5 odst. 1 ani poruseni ¢l. 3 Umluvy, na druhou stranu shledal po-
ruseni ¢él. 5 odst. 2 Umluvy ve vécidJ. R. a dalsi a poruseni ¢él. 5 odst. 4 Umluvy
ve vécech Kaak adalsia O. S. A. adalsi.

8. ALTERNATIVY K ZAJISTENI

Co se alternativ k zajiSténi tyce, clenské zemé jejich uZziti obvykle pravné za-
kotvuji,*” v praxi je vSak casta nedostate¢nost individualniho vyhodnoceni,

41 Hotspot approach, definiton [online]. Dostupné z: https://ec.europa.eu/home-
affairs/what -we-do/networks/european_migration_network/glossary_search/hotspot-
approach_en [cit. 14. 9. 2019]. V Itdlii se jedna o pribliZzné 13 tisic osob v roce 2018,
v hotspotech bylo umisténo i pribliZzné 2 700 déti (AIDA. Country Report: Italy [online].
February 2019. Dostupné z: https://www.asylumineurope.org/sites/default/files/report-
download/aida_it_2018update.pdf [cit. 14.9.2019], s. 120, 115.

42 AIDA. Country Report: Italy, op. cit., s. 121.

43 FRA. Update of the 2016 Opinion of the European Union Agency for Fundamental Rights on
Jfundamental rights in the ‘hotspots’ set up in Greece and Italy [online]. February 2019. Do-
stupné z: https://fra.europa.eu/sites/default/files/fra_uploads/fra-2019-opinion-hotspots
-update-03-2019_en.pdf [cit. 14. 9. 2019], s. 16.

4 Rozsudek ze dne 25. 1. 2018, stiznost ¢. 22696/ 16.

45 Rozsudek ze dne 3. 10. 2019, stiZznost ¢. 34215/16.

46 Rozsudek ze dne 21. 3. 2019, stiznost ¢. 39065/ 16.

47 1kdyz napft. v piipadé Slovinska neni uzivani alternativ zakotveno v zdkoné (AIDA. Country
Report: Slovenia [online]. Dostupné z: https://www.asylumineurope.org/sites/default/files
/report-download/aida_si_2018update.pdf [cit. 14.9.2019] s. 62) a ve Francii neni v zdkoné
zakotvena povinnost pred zajisténim prokazat nemoznost uZiti alternativ (AIDA. Country
Report: France [online]. Dostupné z: https://www.asylumineurope.org/sites/default/files
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zda je mozZné tyto alternativy ti¢inné vyuzit. Podle zprav v databazi AIDA u de-
seti zemi nejsou alternativy k zajisSténi v praxi pouzZivany. U nékterych zemi
byly vysloveny obavy, Ze alternativy jsou ukladany, i kdyZ neni dan dtivod pro
zajisténi.*® PrestoZe pravo EU pfimo nestanovuje takovy pozadavek, zvazo-
vat alternativu k zajisténi je relevantni pouze tehdy, pokud jsou dany davody
zajisténi, v opaéném pripadé by se jednalo o alternativu ke svobodé.*® Ur¢ité
problémy lze vnimat i v otazce, co konkrétné staty za alternativy povazuji. Za
de facto zajiSténi tak lze povaZovat i pripady, kdy maji staty za to, Ze ukladaji
alternativu, ale ve skute¢nosti se jedna o opatreni dosahujici irovné zajisténi.

9. ZAVER

V prispévku jsem se imyslné nezabyvala problémy s materialnimi podminka-
mi v zafizenich, nedostatkem faktické pravni pomoci, pfipadné nefunkénosti
opravnych prostredkti. VétSina téchto problému totiZ v praxi ¢lenskych zemi
prameni z nedostatku zdroju v§eho druhu - kapacit zarizeni, kvalifikované
pravni pomoci, tltumoénikua atd. Dtisledkem nedostatku efektivni pravni po-
moci je neinformovanost o opravnych prostredcich nebo nemoznost je realné
vyuzit. Narodni uprava ¢lenskych stati povétsine v teoretické roviné garantuje
prava zajisténych osob tak, jak to vyZaduje evropské pravo. Faktické nedostat-
ky v realizaci téchto prav tedy nelze posuzovat jako otazky chybného vykladu
nebo rozporu narodni tpravy s pravem EU.

Na rozdil od toho by méla existovat shoda v posouzeni, kdy se jiZ jedna
o0 zajisténi, nebo za jakych okolnosti 1ze zajistit osoby na hranicich. V posled-
nich letech k nejvétsim deficitiim v této oblasti dochazelo zejména u zajisto-
vani na hranicich a v tranzitnich zénach, pripadné u zajisténi v uzavienych
pfijimacich centrech. Jak systematické, tak de facto zajisténi ma spolec¢ny

/report-download/aida_fr_2018update.pdf [cit. 14. 9. 2019], s. 98). Jako atypicky priklad
toho, co bylo povazovano za alternativu, 1ze uvést zajisténi v azylovém domé ve Slovinsku.
Kompetentni autority to povaZovaly za alternativu ziejmé z diivodu, Ze pokud byl Zadatel
zajistén v azylovém domé, ktery je za normaélnich okolnosti otevienym centrem stfeZenym
soukromou bezpec¢nostni sluzbou, Zadateli nemohlo byt fyzicky zabranéno, aby opustil
azylovy dum. Slovinsky ustavni soud nicméné potvrdil, Ze se jedna o zbaveni svobody a ne
o alternativu (AIDA. Country Report: Slovenia, op. cit., s. 192).

48 AIDA. Country Report: Malta [online]. Dostupné z: https://www.asylumineurope.org/sites
/default/files/report-download/aida_mt_2018update.pdf [cit. 14. 9. 2019] s. 59, AIDA.
Country Report: Austria [online]. Dostupné z: https://www.asylumineurope.org/sites
/default/files/report-download/aida_at_2018update.pdf [cit. 14.9.2019], s. 97.

49 EASO. Detention of applicants for international protection in the context of the Common Eu-
ropean Asylum System. Judicial Analysis, op. cit., s. 32 a 33.
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negativni diisledek - v zajiSténi se muiZe ocitnout osoba, ktera by s ohledem
na svou situaci, nebo primo na zakladé narodni pravni ipravy viitbec nemeéla
byt zajisténa.?® V pripadé systematického zajisténi k tomu muize dojit proto,
Ze nedochazi k individualnimu posouzeni pripadu. Z praxe ¢lenskych zemi
je zfejmé, Ze napf. zranitelné osoby kon¢i v zajisténi zejména kvuli tomu, Ze
staty nemaji Zddné konkrétni procedury k jejich identifikaci.®! U de facto za-
jisténi mtiZe nastat problém s pravni obranou a moznosti nechat svij pripad
individualné prezkoumat. Na zavér je proto vhodné pripomenout zakladni
princip, a to, Ze osoba nema byt drZena v zajiSténi pouze proto, Ze je Zadatelem
o mezinarodni ochranu.52

50 AIDA. Country Report: Germany [online]. Dostupné z: https://www.asylumineurope.org
/sites/default/files/report-download/aida_de_2018update.pdf [cit. 14.9.2019], s. 95, 96,
AIDA. Country Report: Malta, op. cit., s. 60.

51 AIDA. Country Report: Spain [online]. Dostupné z: https://www.asylumineurope.org/sites
/default/files/report-download/aida_es_2018update.pdf [cit. 14.9.2019], s. 70.

52 Cl 8 odst. 1 pfijimaci smérnice.
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C. Statni obcanstvi
a apatrismus






X Obcanstvi vdanych zen
a NansenUv pas
(Ceskoslovenska
zkusenost v normativnich
souvislostech)

Dalibor Jilek*

1. EMPIRICKY ROZBOR

Empiricky rozbor zavislého obc¢anstvi vdanych Zen vti¢i tzv. Nansenovu pasu
opisuje dynamickou spiralu. Rozbor se vyviji od vnitrostatniho pravniho sys-
tému smérem k mezinarodnimu pravu a soubézné od starsi k novéjsi pravni
regulaci. Prvnim analytickym objektem je snatek coby podminka (skuteé¢nost)
rozvazujici statoob¢ansky vztah mezi Zenou, ktera se provdala za cizince, a do-
movskym statem.

Pozbyti statniho obcanstvi predepsalo civilistické pravidlo, v souladu
s nimZ manZzelka nasleduje stav manzela coby hlavu rodiny. Pramen pravidla
byl starovéky; pochézel z fimského prava. Clanek 19 obéanského zdkoniku
Francouzu z roku 1804 prejal antickou zkuSenost. § 19 rakouského vystého-
valeckého patentu ¢. 2557/1832 JGS stvrdil zavislé obcanstvi Zeny, ktera se
provdala za cizince. Manzelé, ptivodneé rozdilného statniho ob¢anstvi, museli
sdilet stejné pravni postaveni. Pritom zajmy manzelky nebyly zamérneé vzaty
v legislativni itvahu. Uzakonéni zasady jednoty rodiny se stalo podstatnym
normativnim konstruktem osudu manzelského paru.

Snatek jako nezbytna a dostacujici podminka pro rozvazani statniho ob-
¢anstvi vdané Zeny se nikdy neustalil v tradi¢cnim mezinarodnim pravu. Pod-
minka platila pouze ve vnitrostatni formé prava evropskych i mimoevrop-
skych statti. AvSak po I. svétové valce zesililo tsili o odstranéni zasady, Ze Zena
nasleduje stav manzela, kvuli jejimu rozporu se zasadou rovnosti pohlavi.
Pravo jakéhokoli jedince na naturalizaci mélo byt rovné pro muze i Zeny. Fe-
deralni predpis o naturalizaci a ob¢anstvi vdanych Zen schvaleny americkym

*  Autor je profesorem mezinarodniho prava vefejného na Pravnické fakulté Univerzity Palac-
kého v Olomouci a na Fakulté prava Panevropské vysoké skoly v Bratislave.
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Kongresem v roce 1922 uzakonil stejny proces naturalizace pro ob€ pohlavi.
Zavislé obc¢anstvi vdanych Zen tam bylo partikularné odstranéno.

Ceskoslovensko po svém vzniku okamzité pievzalo rakousko-uherské pra-
vo vcéetné vysteéhovaleckych predpist, které zachovaly zavislé ob¢anstvi vda-
nych zen. Ceskoslovenska vlada ptistoupila k souboru politickych ujednéni
o ruskych a arménskych uprchlicich zlet 1922 az 1928 diplomatickou n6tou
zaslanou v roce 1929 Spole¢nosti narodt. O rok pozdéji byly na zaklade zako-
na ¢. 55/1928 Sb. z. a n., o cestovnich pasech, vydavany Nansenovy prukazy
totoznosti ruskym uprchliktim.

Posléze byly vystavovany pasy rovnéz Zenam, které mély ¢eskoslovenské
statni ob¢anstvi, protozZe uzaviely manzelstvi s ruskym (ukrajinskym) anebo
arménskym uprchlikem. Ztratu jejich statoob¢anského svazku vyvolal snatek.
Prislusné urady postupovaly formalné v souladu se zasadou, Ze manzelka
nasleduje stav manzela. Zeny mohly narokovat vydani Nansenova pasu. Ap-
likace vystéhovaleckého pravidla, aniZ by provdané Zeny minily opustit ces-
koslovensky stat, byla anomalni i nerozumna. Aplika¢ni praxe opomenula
rekonstrukci smyslu pravidla.

V prispévku jsou umyslné pouzivany vyrazy ,statni prislusnost” a ,statni
obcanstvi® v zavislosti na textu vnitrostatniho nebo mezinarodnépravniho
instrumentu. To mtiZe narusSovat celost a soudrznost empirického rozboru.
Avsak normativni ¢i konceptudlni jednota uvnitf dané formy prava musi mit
prednost.

2. ZAVISLE OBCANSTVI

Clenstvi zeny v fimské rodiné (familia iure proprio) charakterizovala rela¢ni
jedinecnost. Provdana Zena nesméla prisluset ke dvéma rodinam soucasneé,
a tak podléhat dvoji moci. Zadna z takovych moci by jiz nebyla vyluéna. Na-
opak by vznikla mezi nimi nezadouci konkurence.

Jakmile nevésta (wvor in manu) vstoupila do manzelovy rodiny, podrobila
se moci patris familias. ManZelka zrusila agnatsky svazek s byvalou rodinou
anazakladé snatku se spojila s rodinou novou. Manzelka nabyla v manzelové
rodiné misto dcery (filiae loco).! Anticka rodina se srovnavala se statem: vyko-
néavala ptiblizné stejné funkce a méla obdobnou strukturu. Clenstvi manzelky
v manZzelové rodiné bylo vyluéné.

! BONFANTE, P. Instituce fimského prdava. Brno: Knihovna ¢eského akademického spolku
+Pravnik® v Brné, 1932, 9. vydani, s. 161.
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2.1 Francouzsky vzor

Vyluénost charakterizoval statoob¢ansky stav vdané Zeny i podle obéanského
zakoniku Francouzti z roku 1804.2 Zena nesméla byt sou¢asné statni obéan-
kou a cizinkou vii¢i témuz statu. Zakonik upravil dve rozdilné situace vdané
zeny ekvivalentnim zptasobem.? Prvni situace se vazala k nabyti ob¢anstvi ci-
zinkou, ktera se provdala za francouzského obcéana.* Zatimco druha se tykala
Francouzky, ktera pozbyla statni obcanstvi snatkem s cizincem.? Obé rozdil-
né situace vyznacovala jedina pravni skutec¢nost - snatek. Uzavieni manzel-
stvi bylo podminkou s dvojim pravnim uc¢inkem. Vzhledem k situaci cizinky
a Francouzky plnil zdkonik rozdilné funkce: slucujici a vyluéujici.

V prvni situaci je snatek (manzelstvi) podminkou spojujici. Manzelstvi
spojuje cizinku, aniZ by k tomu dala jakykoli souhlas, automaticky s fran-
couzskym statem. V situaci druhé je snatek podminkou rozvazovaci. Fran-
couzka, ktera se provdala za cizince, ztratila statni obéanstvi, aniZ by me¢la
na zmeénu statusu jakykoli rozhodny vliv. Jeji statoob¢ansky vztah byl podle
francouzského obcanského zakoniku okamzikem fadného uzavieni manzel-
stvim zrusen. V obou pripadech byl sniatek nejen nezbytnou, ale i dostate¢nou
podminkou pro zménu statniho obcéanstvi.

Pravni nasledek obou zakonnych pravidel je vyjadren totoZnou vétou:
Lsuivra la condition de son mari®. Véta jako jeden vyznamovy celek znamena,
Ze manzelka nasleduje stav manzela. Je to zakonem uloZena povinnost. Vy-
raz ,stav® neni v kontextu francouzské véty bezvyznamny. Osobni stav muze
vysvétlovat, co v obecnosti znamena statni ob¢anstvi. Vyraz ,stav” v pravnim
jazyku predpoklada subjektivni prava a povinnosti.® Anebo stav (jinak skut-
kova podstata) muze byt pouhou skute¢nosti. Nebo muize oznacit podminku
pro dosaZeni jinych pravnich stavii.”

Véta , suivra la condition de son mari® postuluje nahrazeni jednoho statniho
obc¢anstvi druhym. Pravidlo ma zaloZit novou vylu¢nost ob¢anstvi neboli jeho

Code civil des Frangais. Paris: LImprimerie de la république, an XII, 1804.
3 LLEVELLYN-JONES, F. The Nationality of Married Woman. Transactions of the Grotius Soct-
ety. Problems of Peace and War, Papers Read before the Society in the Year 1929, 1929, Vol.
15, s. 122.
Srov. ¢l. 12 francouzského ob¢anského zakoniku: ,L'étrangére qui aura épousé un Francais,
suivra la condition de son mari.”
Srov. ¢l. 19 francouzského obc¢anského zdkoniku: ,Une femme francaise qui épousera un
étranger, suivra la condition de son mari.”
6 KUCERA, B. Mezindrodni zdklady cizineckého prava. Brno: Nakladatelstvi Barvi¢ & Novotny:
1929, Sbirka spist1 pravnickych a narodohospodarskych, sv. XXXIX, s. 23.
WEYR, F. Soustava c¢eskoslovenského prdva stdtniho. 2. vyd. Praha: Fr. Borovy, nakladatel-
stvi, 1924, Sbirka spisti pravnickych a narodohospodarskych, sv. XXIII, s. 421, 434.
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jedinost. Francouzka pravni spojeni k domovskému statu ztraci, kdezto cizin-
ka obc¢anstvi nabyva. Véta neskryva urcitou nejistotu vzhledem k zachovani
vyluénosti ob¢anstvi. ManZelka nemusi podle pravniho fadu statu, k némuz
prislusijeji manzel, nabyt jeho ob¢anstvi. MtiZe nastat stav apatridy, kdy vda-
nazena zadné obc¢anstvi nenabyde. Ocekavany stav v dasledku provdani za ci-
zince nenastane. Anebo v opa¢ném pripadeé cizinka ztistane nadale ob¢ankou
puvodniho statu a nadto uzavienim snatku ziska statni obé¢anstvi manzela.
Systémovy stiet dvou pravnich fadt muzZe vyvolat neZzadouci, avsak myslitelny
nasledek, ktery zrusi vylu¢nost pravniho vztahu.

Obé¢ ustanoveni ob¢anského zakoniku udrZuji rimskopravni tradici za-
vislosti stavu manzelky.® Statni ob¢anstvi vdané Zeny se odvozovalo od jejiho
manzela. Béhem trvani manzelstvi nemohla manzelka svobodné zménit stat-
ni obéanstvi.® V tomto smyslu ob¢anstvi vdané Zeny bylo ob¢anstvim zavis-
Iym. Pravni zptisobilost Zeny byla pohlcena pravni zpusobilosti jejtho muze.°
Francouzsky obc¢ansky zakonik, jenz vychazel z hodnoty formalni (nikterak
substantivni) rovnosti, se nevztahoval na rovnost pohlavi.

Zakonna uprava statniho obcanstvi vdanych Zen sledovala jeden presved-
¢ivy diivod. Pravidlo chranilo odtivodnény zajem rodiny, zakladni socialni
(v fimském pravu zejména politické) jednotky. Individualni zajem vdané Zeny
na sebeurceni a autonomii byl popren. Kolektivni zajem rodiny soubézny se
zajmem statu prevazil nad jejim individualnim zajmem. ManZelstvi a rodina
tvorily socialni zaklad kazdého naroda. Soukromopravni, ale téZ verejnoprav-
ni vztahy manzeli se musely regulovat jednotné¢ a spravovat jednoznacné:
jedinym pravnim radem. Spole¢ny pravni fad byl uréen manzelovym stavem.
Jinak by rodinné poméry nemohly byt uniformnim zptisobem ovlddany, a to
singularnim pravnim radem. Jakmile by si manzZelka uchovala ptivodni ob-
¢anstvi, jeji osobni postaveni by se mohlo ridit lex patriae.

Staty vedle statniho ob¢anstvi pouZivaly pro spravu osobnich (pravni zpa-
sobilosti), manzelskych a rodinnych zaleZitosti téZ mistni urcovatele jako lex
domicilii, fakticky domicil, sou¢asny domicil, trvalé bydlisté ¢i obvyklé bydli-
Sté. Pravni antinomie mohly vznikat ohledné majetkovych pomért manzelti,
kde platily urcovatele odkazujici na polohu véci. Vyluénost statniho obcanstvi
manzelky, podminéna jejim zavislym postavenim, se jevila byt plodem pfiro-
zené racionality. Vychodiskem byla ochrana a jednota rodiny.

8  REEVES, J. S. Nationality of Married Women. The American Journal of International Law,
1923, Vol. 17, No. 1, s. 98.

9  BICKNELL, B. The Nationality of Married Women. Transactions of the Grotius Society. Pro-
blems of Peace and War, Papers Read before the Society in the Year 1934. 1934, Vol. 20, s. 106.

1 MACMILLAN, CH. Nationality of Married Women: Present Tendencies. Journal of Compara-
tive Legislation and International Law, 1925, Vol. 7, No. 4, Third Series, s. 142.
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2.2 Rakouska obdoba

VsSeobecny zakonik obcéansky z roku 1811 upravil po francouzském vzoru
statoobcanské vztahy vdanych Zen.!? Ustanoveni § 9213 obsahuje odkaz na
stav, a to podobné jako francouzsky obc¢ansky zdkonik.!* Francouzsky vyraz
,condition“ nemusel znamenat v kontextu normativni véty totéZ co némecky
vyraz ,der Stand“ nebo ¢esky vyraz ,stav®. Vyznam vyrazu jako jiné spolecen-
skovédni vyrazy se ovSem promeénil v éase. Vyraz na zacatku 19. stoleti odka-
zoval na stavovskou prislusnost.’® Podle § 92 obecného ob¢anského zakoniku
manzelcin stav zavisel na manzelovi coby hlavé rodiny.'® Manzelka manzelovu
stavu podléhala.

Pravidlo vtélené do § 32 pouze odkazalo na vystéhovalecké predpisy, kte-
ré upravily zanik statniho obéanstvi provdanim statni obé¢ansky za cizince."”
Uéelem piedpisu bylo stanoveni substantivnich podminek pro povoleni vy-
st€hovani. Vystéhovalecky patent ¢. 2557/1832 JGS'® ze dne 24. biezna 1832
pozadoval vylu¢nost obcanstvi vdané Zeny, a sice v zavislosti na stavu jejiho
muze.

§ 19 upravil vyhradné situaci provdané Zeny, tj. poddané prislusejici k mo-
narchovi. Vtomto smyslu bylo ustanoveni osobné i vécné parcialni. § 19 stano-
vil, Ze Zeny, které zemské méStanstvi pozivaji a které se za cizozemce provdaji,

U Srov. VERNER, V. Ob¢anstvi statni. In: HACHA, E., HOETZEL, J., WEYR, F., LASTOVKA, K.
Slovnik verejného prdava ¢eskoslovenského. Svazel II (I az O). Brno: Nakladatelstvi: Polygra-
fia - Rudolf M. Rohrer, 1932, s. 976.

Zakonik byl platny pro dédiéné némecké zemé rakouské monarchie, a nikoli pro zemé Ko-

runy uherské (srov. ¢. 945/ 1811 Sbirky zakont1 soudnich).

Cesky preklad § 92 zni: ,Manzelka obdrZi jméno muZovo a poziva prav jeho stavu. Jest

povinna nasledovati muZe do jeho bydlisté, pomahati, se¢ jest, v domécnosti a ve vydélku

a, pokud toho vyZaduje domaci poradek, sama plniti i dati plniti opatfeni muZem ucine-

na.”

4 Utedni text § 92 zni: ,Die Gattin erhilt den Namen des Mannes und genie3t die Rechte
seines Standes. Sie ist verbunden, dem Manne ist seine Wohnsitz zu folgen, in der Haushal-
tung und Erwerbung nach Kriften beyzustehen, und so weit es die hidusliche Ordnung
erfordert, die von ihm getroffenen Ma3regeln sowohl selbst zu befolgen, als befolgen zu
machen.”

15 ROUCEK, F., SEDLACEK, J. a kruh spolupracovnikt. Komentdr k ceskoslovenskému obecné-
mu zdkoniku obcanskému a obéanskeé pravo platné na Slovensku a v Podkarpatské Rusi. Dil
pruvy (§§ 1 az 284). Praha: Nakladem pravnického knihkupectvi a nakladatelstvi V. Linhart,
1935, s. 489.

16 ZEILER, F. E. Commentar tiber das allgemeine biirgerliche Gesetzbuch fiir die gesammten
Deutschen Erbldnder der Oesterreichischen Monarchie, Erster Band. Wien und Triest: Geis-
tingers Verlagshandlung, 1811, s. 253-254.

17 Cesky pieklad § 32 zni: ,O ztraté statniho obéanstvi vystéhovanim nebo provdanim statni
obc¢anky za cizozemce ustanovuje se v zakonech vystéhovaleckych.*

18 Justizgesetzsammlung (JGS), 1832, s. 55.
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nésleduji stav manzeliv, ztrati timto vlastnost rakouskych poddanych.'® Pravi-
dlo prisné poZadovalo, aby manZelka, ktera se provdala za cizince, nasledovala
stav manzela (indem sie dem Stande des Mannes folgen).?° Sniatkem Zena pozby-
la rakouské obc¢anstvi. Akt uzavieni manzelstvi rozvazal statoobcansky svazek
manzelky cizince s rakouskou monarchii. § 20 upravil situaci, kdy manzel
byvalé rakouské ob¢anky zemrel. Smrt manzela coby podminka (pravni sku-
te¢nost) otevrela prileZitost k znovunabyti byvalého statniho ob¢anstvi. Vdova
mohla jako jina cizinka statni ob¢anstvi zase ziskat.

Vystéhovalecky patent se nevztahoval na snatek cizinky s rakouskym ob-
¢anem. Dekret dvorské kancelare ¢. 2595/1833 JGS ze dne 23. tiinora 1833
dil¢i feSeni doplnil. Dekret predepsal snatek jako jedinou podminku nabyti ra-
kouského obéanstvi cizinkou.?! Oba predpisy se shodovaly v pravnim nasled-
ku, podle néhoZ manZelka nasleduje stav manzela. TotéZ pravidlo se uplatnilo
pro uherské zemé v zakonném c¢lanku L/ 1879 o nabyvani a ztraté statniho
obcanstvi vdanou Zenou.?? Pravidlu mohla byt nékdy pripisovana systémova
vlastnost obecnosti, tj. zasady civilizovanych narodu.

2.3 Anglosaské promény

V anglickém common law se utvorily odliSné zasady upravujici statni prislus-
nost muz1 i Zen. Podle prvni zasady se statni pfislusnost vyluéné nabyvala
narozenim v souladu se zasadou ius soli. Na zdkladé druhé zasady se muz
nebo Zena nemohli vzdat jiZ nabyté prislusnosti. Jejich statoob¢anské (pod-
danské) spojeni s Korunou bylo trvalé. Prislusnik navéky ztstaval prislus-
nikem britského statu a zachovaval v1¢i nému vérnost a oddanost. Britska
poddana provdana za cizince si rovnéz udrZela statni prislusnost.

Ani cizi statni prislusnice, ktera si vzala za manzela britského poddaného,
neziskala ipso facto britskou statni prislusnost. Obé zasady zohlednily svrcho-
vany zajem statu a nepfihliZely k zajmm jednotlivce a jeho autonomii &i se-
beuréeni. Byl zaloZen fetéz rozport mezi zajmy. Zajem rodiny ztistal rovnéz

19 Dobovy ¢esky preklad § 19 vystéhovaleckého patentu zni: ,Zenské, kteréz zemského més-
tanstvi pozivaji, a kteréz za cizozemce se provdaji, a stav manzeltiv nasleduji, ztrati tim
vlastnost rakouskych poddanych.”

20 Utedni text § 19 (Justizgesetzsammlung, 1933, s. 79) zni: ,Die Frauenpersonen, welche das
Staatsbiirgerrecht genie3en, und welche sich mit einem Ausldnder verheiraten, verlieren,
indem sie dem Stande des Mannes folgen, hierdurch die Eigenschaft von Osterreichischen
Untertanninen.”

21 Cést ustanoveni dekretu ¢. 2595 v tfednim jazyku zni: ,[...] dass die Osterreichische Sta-
atsbiirgerschaft auch von einer Auslinderin durch ihre Verehelichung mit einem Osterre-
ichischen Staatsbiirger erworben werde."

22 ROUCEK, F., SEDLACEK, J. a kruh spolupracovnikd, op. cit. 15, s. 282-285.
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nenaplnén, kdyZ byla manzelce po snatku zachovana jeji statni prislusnost.
Manzelé nesdileli jedno spolecné a vylucné spojeni s tymz statem. Do tipravy
manZelskych a rodinnych pomért pronikl mezinarodni prvek (ius inter gentium
leges).?3

Zakon Spojeného kralovstvi o naturalizaci z roku 1844 uc¢inil prvni zmeé-
nu. Jeho § 16 stanovil, Ze Zena provdana za britského poddaného (natural-
-born subject) by mé€la byt povaZzovana za britskou prislusnici. PozZivala tak
veskera prava jako jiny britsky poddany. Cizinka zménila statni prislusnost,
aby manzelé sdileli jediné a jednotné pravni postaveni. Zakonodarce se imy-
slné vyhnul tipraveé postaveni britské poddané.>*

Na podkladé zpravy kralovské komise pro statni prislusnost?® predlozené
v roce 1869 bylo vypracovano nové znéni textu. § 10 odst. 1 zakona o natura-
lizaci z roku 1870 stanovil, Ze vdana Zena bude povaZovana (shall be deemed)
za poddanou statu, jehoZ byl v tom ¢ase poddanym jeji manzel.>® Oba natu-
raliza¢ni predpisy prfijaly obecné pravidlo, Ze manzelka béhem manZzelstvi
néasleduje manzelovu statni prislusnost.?” Pravidlo tehdy dominantni v kon-
tinentalnim pravnim systému bylo odsouhlaseno.

Reseni problému vdanych Zen ve vztahu k statni ptislusnosti bylo v roce
1901 na programu jednani Oborového vyboru (Departmental Committee) i Ko-
lonialni konference (Colonial Conference) konané v roce 1907. Odtud vzesla
doporuceni na prijeti zmén v zakonné upravé. Obecné pravidlo, Ze manZelka
nasleduje manZzela, bylo doplnéno vyjimkami v zakoneé o britské prislusnosti
a postaveni cizinct1 z roku 1914.28 VyjimKy byly provazany s pravnimi skutec-
nostmi jako smrt manzela, rozvod ¢i rozluka, ale i vale¢ny stav. Zména statni
prislusnosti nebyla podminéna jedinou a vyluénou skute¢nosti: snatkem.
Mezi pravnimi skute¢nostmi se objevila dosud neznama podminka: volba
ucinéna ve forme prohlasSeni vdané Zeny. Prohlaseni, bylo-li provedeno radné,
vyvolalo konstitutivni pravni ti¢inky. Prohlaseni jako volni akt bylo podmineé-
no procesem emancipace vdané Zeny.

Podle § 10 zakona manzelka britského poddaného, ktery prestal byt pod-
danym béhem manzelstvi, sméla ucinit prohlaseni, Ze Zada o zachovani stat-
ni prislusnosti. Uc¢inila-li Zena takové prohlaseni, musela byt povaZzovana za

25 BICKNELL, B., op. cit. 9, s. 108.

24 Rakouské predpisy upravily obé situace v opa¢ném poradi.

25 The Report of the Royal Commission on Nationality of 1869.

26 Cast ustanoveni v ufednim jazyku zni: ,a married woman shall be deemed to be a subject
of the State of which her husband is for the time being a subject.”

27 Srov. PHILLIMORE, G. G. Nationality of Married Women. Journal of the Society of Compa-
rative Legislation, 1917, Vol. 17, No. 1/2, s. 165-166.

28 The British Nationality and Status Aliens Act of 1914.
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britskou poddanou. § 2 odst. 5 stanovil, Ze byvala britska prislusnice moh-
la obdrZet osvédceni o naturalizaci v pripadé smrti manzZela nebo rozvodu
s nim, aniZ by musela splnit podminku pobytu. Pokud byl cizinec v souladu
s § 10 zakona prislusnikem statu, s nimz byla Jeho Vysost ve vale¢ném stavu,
smeéla manzelka cizince uéinit prohlaseni, Ze si preje obnovit britskou statni
prislusnost. Splnila-li poZzadavky, bylo ji dovoleno u¢init prohlaseni o obno-
vé pravniho svazku se Spojenym kralovstvim. Nasledné obdrZela osvédcéeni
o naturalizaci.?®

Pristéhovalecka politika Spojenych statti americkych pokladala expatri-
aci (propusténi ze statoobcanského svazku) za zakladni a prirozené pravo
kazdého clovéka. Podle zakona o naturalizaci schvaleného Kongresem USA
dne 18. cervna 1798 se jedinec mohl expatriaci absolutné a uplné zreknout
i vzdat veskeré vérnosti a oddanosti ke kazdému cizimu vladci, mocnari,
statu nebo svrchovanosti, jehoZ byl obéanem nebo poddanym.*° Pravo na
expatriaci kvalifikoval zakonodarce USA ve spoletném usneseni Senatu
a Snémovny reprezentanti v roce 1868 jako pravo vSeho lidu (all people),
jezZ je nepostradatelné pro poZivani prava na Zivot, svobodu a prava hledat
Stésti.™

Kongres pojimal statni ob¢anstvi jinak neZ vétsina evropskych statt. Vtiskl
obc¢anstvi novou povahu, jednozna¢nou povahu subjektivniho prava. Byla to
zcela odliSna pravni konstrukce. Kongres tehdy nespatroval v ob¢anstvi stav
(skutkovou podstatu) ¢i pouhy pravni vztah. Zakon z 10. tinora 1855 upravil
dvé situace.?? Prvni situace se tykala osob narozenych mimo hranice a ju-
risdikci Spojenych stati. Pokud se déti narodily mimo tzemi ¢i jurisdikei
federace, pricemz jejich otcové byli obéany USA, byly povaZovany a prohlaseny
za obcany federace. Prav ob¢anstvi vSak nesmeély poZivat osoby, pokud jejich
otcové nikdy nepobyvali v USA.

Predpis uzakonil v § 2 téZ situaci Zen. Jakakoli Zena, ktera mohla byt pra-
voplatné naturalizovana v souladu s platnymi zakony, byla na zakladé snatku
s ob¢anem Spojenych stat1 povaZovana a brana za obéanku tohoto federalni-
ho subjektu (shall be deemed and taken to be a citizen).>?

2% BICKNELL, B., op. cit. 9, s. 109, PHILLIMORE, G. G., op. cit. 27, s. 166.

30 MILLER, H. The Hague Codification Conference. The AmericanJournal of International Law,
1930, Vol. 24, No. 4, s. 679.

31 Joint Resolution of 1868.

32 Chap. LXXI. - An Act to secure the Right of Citizenship to Children of Citizens of the United
States born out of the Limits thereof. Thirty-third Congress, sess. II, ch. 70, 71, 73, 1855,
s. 604.

33§ 2 varednim jazyku zni: ,That any woman who might law Citizenship of fully be natura-
lized under the existing laws, married, or who shall be married to a citizen of the United
States, shall be deemed and taken to be a citizen.”
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Pred prijetim zakona nebyl sniatek pravni skutec¢nosti zakladajici statoob-
¢ansky status. Obcanstvi manzelky se podle federalniho zakona z roku 1855
stalo zavislym na obc¢anstvi manzela. Zakonna uprava nepodchytila situaci,
kdy manzelka, ob¢anka Spojenych statt, nadale pobyvala v domoviné a ne-
prestéhovala se do Spojenych stat. Jinou podminkou, jeZ nebyla vzata do
legislativni uvahy, byla smrt manzela.

Zakon opomenul upravit situaci ob¢anky Spojenych stati provdané za ci-
zince. Podle common law se Ameri¢anky dovolavaly zachovani statniho ob¢an-
stvi Spojenych stati. Soudni praxe nebyla dostate¢né konsolidovana, protozZe
v nékterych situacich se rozhodovalo podle zasady, Ze manZelka nasleduje
obc¢anstvi manzela. V pripadé smrti manzela se obnovilo jeji ptivodni obc¢an-
stvi, pakliZe se vratila do Spojenych stata.

Uéelem zakona z 2. bfezna 1907 o expatriaci obéant a jejich ochrané v ci-
ziné bylo sjednoceni ipravy a odstranéni normativni netplnosti.>* V souladu
s § 3 jakakoli Americ¢anka, ktera se provdala za cizince, nabyla statni prislus-
nost manzela. KdyZ manzelsky vztah zanikl, mohla Zena obnovit obcanstvi
Spojenych stati, pokud se v ciziné prihlasila jako statni ob¢anka u konzula
Spojenych statt, nebo se vratila k pobytu v USA, nebo v dobé zaniku man-
Zelského vztahu pobyvala v USA.?® Zakon priznal snatku coby spojujici pod-
mince ucinky zmeény statni prislusnosti. Zakonodarce hodlal chranit jednotu
rodiny. Dokonal prevzeti zasady, Ze manzZelka nasleduje manZela, do anglosas-
kého pravniho systému.

Nasledujici § 4 upravil situaci, kdy cizinka nabyla na zakladé snatku ame-
rické statni ob¢anstvi, avSak jeji manzelsky vztah byl ukonéen. Ustanoveni
predpokladalo, Ze si zachovala nabyté ob¢anstvi, pokud pokrac¢ovala v pobytu
v USA. JestliZe se pred americkym soudem prisluSnym pro zaleZitosti natura-
lizace cizinctl vzdala ob¢anstvi, jeji spojeni se Spojenymi staty bylo timto pro-
hlasenim zruseno. KdyZ Zena pobyvala v cizin€, mohla se prihlasit u konzula
USA jako statni ob¢anka do jednoho roku po zaniku manzelstvi.

V obou ustanovenich se objevuje roku novy symetricky prvek: volba Zeny.
Zakon poskytoval Zené¢ prileZitost rozhodovat o statoob¢anském postave-
ni aZ po zaniku manzelského spolecenstvi. Zena si mohla udrZet obéanstvi

34 Chap. 2534. - An Act In reference to the expatriation of citizens and their protection abroad.
Fifty-ninth Congress, sess. II, ch. 2533, 2534, 1907, s. 1228-1229.

3§ 3 vurednim jazyku zni: ,That any American woman who marries a foreigner shall take
the nationality of her husband. At the termination of the marital relation she may resume
her American citizenship, if abroad, by registering as an American citizen within one year
with a consul of the United States, or by returning to reside in the United States, or, if
residing in the United States at the termination of the marital relation, by continuing to
reside therein.”
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Spojenych statu ¢i se ho vzdat. Jeji ob¢anstvi nebylo jiZ po zaniku manzZelstvi
zavislé na statni prisluSnosti manzela. Zavislé statni ob¢anstvi coby nevyhnu-
telny nasledek dominance muZe byla vylué¢né vazana na trvani manzelského
vztahu. Jednota ob¢anstvi manZzeli pramenila ze shody zajmui rodiny a statu.

3. NEZAVISLE OBCANSTVI

Politické nazory Demokratické a Republikanské strany se ve véci naturalizace
v roce 1920 sblizily. Republikdnska platforma obhajovala nezavislou natu-
ralizaci vdanych Zen. Americanka s pobytem v USA neméla ztratit obcanstvi
provdanim za cizince. Demokraticka platforma tvrdila totéZ: Zena s americ-
kym obc¢anstvim si méla udrzet obcanstvi a svij stav (citizenship and conditi-
on). Proces naturalizace mél byt stejny pro muze i Zeny.*® V pozadi se rysoval
soubéh zasadnich okolnosti: Zenské hnuti a ratifikace XIX. dodatku o voleb-
nim pravu Zen ze dne 18. srpna 1920.

Zakon o naturalizaci a obc¢anstvi vdanych Zen (Cable Act)*” z 22. zari 1922
zrus$il zasadu, Ze manZelka nasleduje stav manzela. Zasada prevaZovala v za-
konodarstvi ¢lenti tehdejSi mezinarodni pospolitosti, aniz by ziskala postaveni
obecné zasady pravni uznané civilizovanymi narody. Prvni ustanoveni uznalo
pravo jakékoli Zeny stat se naturalizovanou ob¢ankou Spojenych stattl. Takové
pravo nesmélo byt odepreno ani zkraceno kvuli jejimu pohlavi nebo proto, Ze je
vdana Zena.® Takové pravo Zena pozivala a vykonévala samostatné, bez zavislosti
na postaveni svého muZe. Pripsanim subjektivniho prava byla Zena uvolnéna
ze zavislého stavu na manzelovi. Jeji pravo na naturalizaci mélo v tomto smyslu
povahu naroku.

Zakon predpokladal v zajmu rovnosti pohlavi ve véci naturalizace rozpol-
cenost statniho obc¢anstvi v rodiné€.®® V souladu s § 2 jakakoli Zena, ktera se
po prijeti zakona provdala za amerického ob¢ana, nebo Zena, jejiZ manzel byl
naturalizovan, se nestala ob¢ankou USA na zdkladé snatku nebo naturalizace.
Pokud byla opravnéna k ob¢anstvi (if eligible to citizenship), smeéla byt naturali-
zovana, kdyzZ uplné a zcela splnila vSechny poZadavky zakont1 o naturalizaci se

36 REEVES,J. S., op. cit. 8, s. 99.

37 Chap. 411. - An Act Relative to the naturalization and citizenship of married women. Sixty-
-seventh Congress, sess. II, chs. 409-411, 1922, s. 1021-1022.

3 Uvodni ustanoveni v ufednim jazyku zni: ,That the right of any woman to become a natu-
ralized citizen of the United States shall not be denied to become a naturalized citizen of the
United States shall not be denied or abridged because of her sex or because she is a married
woman."

39 CRANE, L. F. The Nationality of Married Women. Journal of Comparative Legislation and
International Law, 1925, Vol. 7, No. 1, s. 54.
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dvéma vyjimkami z obecného pravidla. Zakon nepoZadoval prohlaseni o zamé-
ru (declaration of intention). A na misto pétiletého pobytu ve Spojenych statech
a jednoro¢niho pobytu v konkrétnim staté nebo na tizemi, kde jednal soud
pro naturalizaci, musela Zadatelka nepretrzit€ pobyvat, a to pfinejmensim po
dobu jednoho roku v USA, Aljasce, Havaji ¢i Portoriku.*°

Podle zakona nebyl snatek cizinky s ob¢anem Spojenych stati podminkou
spojujici. Sniatek ztratil vlastnost skute¢nosti, ktera je nutnou a dostate¢nou
podminkou pro vznik pravniho vztahu mezi jednotlivcem a statem. Uzavienim
manzelstvi cizinka nenabyla americké ob¢anstvi. Disponovala vSak pravem
na naturalizaci, pficemz musela splnit veSkeré pozZadavky aZ na dva, jeZ pred-
stavovaly vyjimku.

Vykon prava na naturalizaci byl samostatny. Aplikace zakonného pravidla
mohla privodit nezadouci vysledek. Sdileni vylué¢ného ob¢anstvi mezi manzeli
nemuselo nastat. Uprava mohla zapficinit dvoji statni obéanstvi manzelky
a vyluény statoobcansky svazek manzela. SoubéZzna ¢i konsekutivni aplika-
ce kolidujicich statoobcanskych predpisti mohla pripravit cizinku o statni
obcanstvi. Pokud se napriklad nizozemska statni prislusnice po pravni téin-
nosti zakona o naturalizaci a ob¢anstvi vdanych Zen provdala za Ameri¢ana,
stala se osobou bez ob¢anstvi.*!

Snatek neptisobil ani jako rozvazovaci podminka v(i¢i americké statni
obcance, ktera se provdala do zahrani¢i. Manzelka si podle § 2 zachovala ob-
¢anstvi po prijeti zakona. Vdana Zena mohla zrusit statoob¢ansky svazek se
Spojenymi staty formalnim prohlaSenim. Takové jednéani bylo volnim aktem.
Zena se vzdala ob¢anstvi pied soudem, ktery byl vécné prislusnym organem
(having jurisdiction over naturalization of aliens), ktery rozhodoval o naturali-
zacnich zalezitostech cizinct.*?

40§ 2 vuarednim jazyku zni: ,That any woman who marries a citizen of the United States after
the passage of this Act or any woman whose husband is naturalized after the passage of
this Act, shall not become a citizen of the United States by reason of such marriage or na-
turalization; but, if eligible to citizenship, she may be naturalized upon full and complete
compliance with all requirements of the naturalization laws, with the following exceptions:
(a) No declaration of intention shall be required;

(b) In lieu of the five-year period of residence within the United States and the one-year
period of residence within the State or Territory where the naturalization court is
held, she shall have resided continuously in the United States, Hawaii, Alaska, or
Porto Rico for at least one year immediately preceding the filing of the citizenship not
to petition.”

International Law Association (ILA), 33 Reports of Conferences, 9 September 1924, second

day, Riksdaghuset, s. 27.

42§ 3 v ufednim jazyku zni: ,That a woman citizen of the United States shall not unless by
formal re- cease to be a citizen of the United States by reason of her marriage after the pa-
ssage of this Act, unless she makes a formal renunciation of her citizenship before a court

41
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4. SPORNA KODIFIKACNi ODEZVA

Rozmach feministického hnuti v nékterych statech podnitil snahu nevlad-
nich i mezivladnich organizaci prosadit zmény v tpravé statniho obcéanstvi
vdanych Zen. Spoleénost pro mezinarodni pravo (ILA) se podjala spolu s kru-
hem mezinarodnich sdruzenich Zen*® zkoumani otazky dvoji statni prislus-
nosti a stavu bez statni prislusnosti v roce 1922.4* Vybor pro statni prislus-

nost ILA pripravil navrhy a usneseni dne 9. zari 1924.4°

41 Navrhy ILA

Prvni usneseni vyboru ILA se dovolalo aktu Kongresu Spojenych stat, Ze pravo
na expatriacije zakladnim a prirozenym pravem ¢lovéka. Zavéreéna usneseni se
vztahovala na statni prislusnost vdanych Zen. Dveé usneseni vychazela z vylu¢né-
ho statoob¢anského vztahu mezi jednotlivcem a statem. Pfedposledni usneseni
pozadovalo, aby ztrata statni prislusnosti nastala pouze za podminky nabyti jiné
statni prislusnosti.*® Podle posledniho usneseni nabyti nové statni prislusnosti
meélo ipso facto zrusit predeslou statni prislusnost, ktera drive existovala.*”

Spolecnost rozvinula normotvornou ¢innost zameérenou na dva objekty.
ILA pripravila vzorovy zakon pro vnitrostatni pravo a néktera smluvni ustano-
veni pro kodifika¢ni timluvu.*® Pfedloha vnitrostatni predpisu urcovala pravni
ucinky manzelstvi (effect of marriage). Sniatek nesmél mit za nasledek dvoji
statni prislusnost anebo vyvolat stav bez statni prislusnosti. Navrh vychazel
ze zasady svrchovanosti statu.

Podle navrhu mél primarni subjekt mezinarodniho prava vyluénou kom-
petenci kvalifikovat fyzické osoby podle statni piislusnosti. Stat urcoval, kdo

having jurisdiction over naturalization of aliens: Provided, That any woman citizen who
marries an alien ineligible to citizenship shall cease to be a citizen of the United States. If
at the termination of the marital status she is a citizen of the United States she shall retain
her citizenship regardless her residence [...].”

43 Néktera nevladni sdruzeni nastolila program reformy jiz v roce 1905. Takovou organizaci
byla napiiklad Mezinarodni rada Zen (International, Council of Women). Rada méla narodni
pobocky ve 30 statech. Jinou organizaci, ktera podporovala reformu, byla Mezinarodni liga
Zen za mir a svobodu (Women “s International League for Peace and Freedom).

4 International Law Association.

4 International Law Association (ILA), 33 Reports of Conferences, 9 September 1924, second
day, Riksdaghuset, s. 26.

46 Tamtéz, s. 32: ,Nationality should only be lost as the effect of the acquisition of another
nationality.”

47 Tamtéz: ,The acquisition of a new nationality should ipso facto cancel any former nationa-
lity theretofore existing.”

4 Tamtéz, s. 28.
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jsou jeho prislusnici. Predloha rozliSovala mezi dvéma druhy stati. Rozdé¢lila
staty na ty, které vélenily vzorovy zakon (a conforming State) do vnitrostatniho
prava, a témi, co tak neudinily (a non-conforming State).*®

Podle kodifika¢niho pravidla prislusnice konformniho statu neztratila
snatkem s prislusnikem nonkonformniho statu ptivodni statni prislus$nost,
ledaZe (nebo nez) se stala tato Zena prislusnici jiného statu, a to bud auto-
maticky, nebo naturalizaci.?® Navrh byl v rozpravé oznacen za ,francouzské”
pravidlo. Dtivodem privlastku bylo, Ze manZelka mohla nabyt statni pfislus-
nost manZzela automaticky. Predloha zachovala zavislé ob¢anstvi, anizZ by pri-
hliZela k rovnosti pohlavi i sebeurc¢eni ¢i autonomii Zeny. Zmény uvedené do
amerického zdkonodarstvi o statnim obcéanstvi (Cable Act) navrh prehliZel,
a proto neprevzal .5

Volbu predpokladala druha predloha upravujici statni prislusnost vdané
Zeny ve vztazich dvou konformnich statii. Prislu$nice jednoho statu provdana
za prislusnika druhého statu nabyla manzelovu statni prislusnost podle zasa-
dy, Ze Zena nasleduje muze. I této zasadé mohl byt nepriléhaveé pripsan tésny
privlastek: francouzska zasada. Z obecného pravidla platila jedna vyjimka.
Manzelka mohla podle vnitrostatniho prava, k némuz prislusela pred uzavre-
nim manzelstvi, u¢init formalni prohlasenti, které mélo byt zapsano v matrice

ILA rovnéZ pripravila jedno ustanoveni kodifikaéni mezinarodni smlou-
vy. V predloze se soustfedila na reSeni stietti mezi rozdilnymi vnitrostatnimi
zakony o statni prisludnosti.>® ILA se opatrné pokusila o pokrokovou soukro-
mou kodifikaci. Statni prislusnost vdané Zeny pojala jako subjektivni pravo,
jako jeji autonomni volbu. V navrhu uznala, Ze vdana Zena by méla mit pravo

49 Tamtéz, s. 29.

50 Tamtéz, s. 30: ,A woman national of a conforming State shall not by reason of her marriage
with a national of a non-conforming State lose her original nationality, unless or until by
reason of such marriage she becomes a national of such other State, either automatically
or by naturalisation.”

51 Tamtéz, s. 34: ,I am sorry to say, were not adopted in my own country under the recent
Cable Act of 1922, allowing separate nationality for married women, namely, to provide that
the loss of nationality shall only occur upon acquiring a new nationality. Itis plain that such
a provision - and I understand it to be the French rule - avoids the difficulty of statelessness
in most cases, especially in regard to granting a separate nationality for women.*

52 Tamtéz, s. 30: ,A woman national of a conforming State marrying a national of another
conforming State shall acquire her husband’s nationality, unless she does, under the law
of the State to which she belonged before marriage, retain the nationality of such State, or
unless she makes a formal declaration (to be recorded on the register of marriages) to the
effect that she wishes to retain her former nationality.”

53 HOBZA, A. Uvod do mezindrodniho prdva mirového. Cdst II. Praha: Knihtiskarna «Typus»,
1935, s. 355.
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zmeénit statni prislusnost, pokud byla soudné odlou¢ena od manzela.>* Pravo
Zeny bylo vazano na rozvod anebo rozluku. Predloha nezminila jinou skutec-
nost, tfeba smrt manzela. Pravo volby nebylo spojeno s uzavienim manzelstvi,
a to pred vyjadrenim manzelského slibu.

4.2 Haagska umluva o urcitych otazkach stretu zakonu
o statni prislusnosti z roku 1930

V roce 1924 Spole¢nost narodti coby mezivladni organizace ustavila vybor
odbornik pro pokrokovou kodifikaci mezinarodniho prava. Ukolem vyboru
bylo vybrat a navrhnout témata pro prvni povalecnou kodifika¢ni konferenci.
Zadani konference nemohlo byt vyluéné noetické. To by konference pouze
sledovala objasnéni obycejovych pravidel mezinarodniho prava a jejich prevod
do psané formy.

Za zraly kodifikaéni nameét byla vybrana statni prislusnost, a sice vedle
problému pobreznich vod a odpovédnosti statu. Téma statni prisluSnosti
pospolné charakterizovaly vysoKky stupen citlivosti i normativni rozpornost.
Namét ohledné vztahu jednotlivce a statu zasahoval do Zivotnich z4jm1 pristé-
hovaleckych a vystéhovaleckych zemi, které se kiizily a stietavaly.>®* Normovy
konflikt vyvéral z nabyvani statni prislusnosti bud podle ius soli, nebo ius
sanguinis. Mimoto se zac¢al prosazovat novy smér upravy statni prislusnosti
vdanych Zen, jenz ¢astecné ¢i uplné vychazel z rovnosti pohlavi. Zasada rov-
nosti pohlavi vdoméné statni prislusnosti kolidovala se zasadou jednoty rodi-
ny. Pfitom statni prisluSnost byla vnitfni véci. V zadsadé podléhala autonomii
a vyluéné jurisdikei kazdého statu.5®

Cil kodifika¢ni konference konané v roce 1930 v Haagu byl vii¢i institutu
statni pfislusnosti jednozna¢ny. Ukolem statt bylo ptipravit pokrokovou ko-
difikaci, jejiz forma® méla ti¢inné predchazet nebo napravovat nasledky stietu

54 International Law Association (ILA), 33 Reports of Conferences, 9 September 1924, second
day, Riksdaghuset, s. 31: ,The rights to change nationality should be possessed by a mar-
ried woman who is judicially separated from her husband.*

55 League of Nations. Acts of the Conference for the Codification of International Law Held
at The Hague from March 13th to April 12th, 1930, Vol. I, Plenary Meetings, Official No.:
C 351.M.145, 1930, V., s. 69.

56 Permanent Court of International Justice, Nationality Decrees Issued in Tunis and Moroc-
co, Advisory Opinion of 7 February 1923, Series B: Collection of Advisory Opinions, s. 24:
.The question whether a certain matter is or is not solely within the jurisdiction of a State is
an essentially relative question; it depends upon the development of international relations.
Thus, in the present state of international law, questions of nationality are, in the opinion
of the Court, in principle within this reserved domain.*

57 Haagska umluva o urcitych otazkach stietu zakont o statni piislusnosti z 12. dubna 1930
(Convention on Certain Questions relating to the Conflict of Nationality Laws).
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vnitrostatnich predpist o statni prislusnosti. Prijeti kodifika¢niho dila mélo
napomoci sniZit dvoji statni prislusnosti nebo stav bez statni prislusnosti. Obé
situace byly vnimany jako zavazné a narusujici mezinarodnépravni vztahy
mezi staty. Vétsina stati zasadné trvala na vyluéném vztahu jednotlivce a statu.

Pripravny vybor predloZil pro jednani o osnoveé imluvy tzv. vychodiska
(Basis) pro vyjednavani. Vybor pro statni prislusnost (prvni vybor) rozvijel
negociacni proces podle téchto vychodisek.?® Prvni a druhé vychodisko shrno-
valo nékteré zasady spojené s priznanim statni prislusnosti. Podle zasady svr-
chovanosti mél kazdy stat vyluénou kompetenci urc¢it podle vlastnich zakonu,
kdo jsou jeho prislusnici. Stat podle ¢l. 1 imluvy sizachoval monopol posled-
niho rozhodnuti o nabyti nebo ztraté statniho ob¢anstvi. Umluva nepotlacila
pojem svrchovanosti. Vice versa poskytla napadanému pojmu exponované
postaveni. Platilo pravidlo, Ze ma-li kazdy stat formalné rovné postaveni v me-
zinarodnim pravu, tak vSechny staty disponuji stejnou kompetenci. Vykon
takové kompetence riiznymi staty via¢i témuz jednotlivei mohl mit za nasledek
pozitivni nebo negativni stfet zakont o statni prislusnosti.

Clanek 1 souéasné pozadoval, aby smluvni strany vzajemné uznaly vnit-
rostatni zakony o statni prislusnosti, pokud byly v souladu s mezinarodnimi
umluvami, mezinarodnim obyc¢ejem a obecnymi zasadami pravnimi.>® Stat
coby normotvtirce byl jak nadrazen vlastnimu pravu, tak mu podrizen.®° De
iure uznani statu bylo s uznanim jeho pravniho radu slouceno. Vnitrostatni
pravo kazdého statu nemohlo byt posuzovano jako prosta skutecnost, jez
musi byt prokdzana. Kodifika¢ni pozadavek uznani byl pfedpokladem pro
splnéni ucelu kodifikaéni umluvy. Pokud osoba méla dvoji statni prislus-
nost, tak ji smél stat, jehoZz prislusnost nabyla, povazovat vyluéné za vlastni-
ho prislusnika, a tak s ni taktéZ zachazet. Na druhé strané stat nesmél této
osobé poskytnout diplomatickou ochranu proti statu, jehoz byla sou¢asné
prislusnikem.

Kontradiktorni otazka statni prislusnosti vdanych Zen byla zahrnuta do
Sestnactého vychodiska. Pred kodifika¢ni rozpravou Shromazdéni Spolec-

nosti narodt doporucilo ¢lenskym statiim v rezoluci ze dne 24. zari 1928,

58 Vyboru pro statni prislusnost (Committee on Nationality) predsedal M. Politis.

% Cl 1 v anglickém autoritativnim jazyku zni: ,It is for each State to determine under its
own law who are its nationals. This law shall be recognised by other States in so far as it is
consistent with international conventions, international custom, and the principles of law
generally recognised with regard to nationality.”

6  PROCHAZKA, A. Czechoslovak Philosophy of Law. BENES. V., DRUCKER, A., TABORSKY, E.
(eds.) Czechoslovak Yearbook of International Law (Hlidka mezindrodniho prava), London:
Witherby & Co. Ltd., Published under auspices of the Czechoslovak Branch of the Interna-
tional Law Association, 1942, s. 100.
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aby v jejich delegacich byly zastoupeny Zeny.®' Do jednani se rovnéz zapojily
Zenské nevladni organizace. Prvni vybor vyslechl béhem jednoho zasedani
stanoviska a nazory zastupkyn, které byly tehdy pritomny v Haagu.

Zenska sdruzeni hajila zasadu vSeobecné a tiplné rovnosti pohlavi. De-
legace Chile predlozZila navrh, jenz prejal text predlohy Narodni strany Zen.®?
Postoje Zenskych organizaci podporily staty anglosaského i kontinentalniho
pravniho systému. Velka Britanie navrhovala prijeti zasady rovnosti pohlavi
a doufala, Ze valna vétSina statd je schopna prekonat zna¢nou normativni
vzdalenost. Britska delegace prosazovala pravni stanovisko, podle néhoZ Zena
nepozbyva snatkem statni prisluSnost a nenabyva novou statni prislusnost
bez vlastniho souhlasu.®®* Rumunska delegace se domnivala, Ze imluva po-
skytne Zené pravo svobodné zvolit vokamziku uzavieni manZelstvi statni pri-
slusnost.®* Zena si bud méla zachovat statni pfislusnost, nebo se rozhodnout
pro statni prislusnost manzela.

Tyto navrhy byly pro drtivou vétSinu delegaci neprijatelné. Oponentni sta-
novisko vyjadril italsky delegat, ktery pouzil argumenty socialniho ptivodu
na obhajobu pravni zasady jednoty rodiny. Argumentace sledovala sestupnou
linii: od socialni struktury statu a zakladu spole¢nosti k rodin€ a manzelstvi.
Italsky zastupce obhajoval postoj vyvérajici z minulosti i ¢astec¢né z fimsko-
pravni tradice. ManZzelstvi oznacil za socialni povinnost. ManzZelstvi nesmélo
byt osobnim pozitkem ani zalibou, jiZ se 1ze vzdat.®®

Prvni vybor se nepokousel stranit jedné tezi, jedné zakonodarné tendenci
a jednomu systémovému feSeni statni prislusSnosti vdanych Zen. Vybor vysel
z Ucelu a predmétu tumluvy, ktery spocival v omezeni pripadti osob bez statni
prislusnosti i dvoji statni prislusSnosti. Vybor nasel reSeni v pragmatickém
kompromisu mezi protichtidnymi pravnimi reZimy, nikterak mezi tenden-
cemi. Z kodifika¢niho ustanoveni mél vyplyvat zavazek adresovany zakono-
darnym sbortim smluvnich stran, aby odstranily legislativni nedostatky, jez
byly pri¢inou bezpravniho postaveni osob bez statni prisluSnosti anebo dvoji
statni prislusnosti.®®

61 Pouze dvé delegace doporuceni vyslySely, a to Némecko a Spojené staty. Srov. HUD-
SON, M. O. The First Conference for the Codification of International Law. The American
Journal of International Law, 1930, Vol. 24, No. 3, s. 451.

62 MILLER, H., op. cit. 30, s. 681.

63 League of Nations. Acts of the Conference for the Codification of International Law Held
at The Hague from March 13th to April 12th, 1930, Vol. I, Plenary Meetings, Official No.:
C 351.M.145, 1930, V,, s. 40.

64 Tamtéz, s. 41.

8  Tamtéz, s. 39.

66 Tamtéz, s. 76.
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Vybor ptijal kone¢né znéni ¢l. 8 a nepiihlédl k dopliiujicim navrhaim. Zena
pozbyla statni prislusnost snatkem s cizincem za podminky, Ze nabyla jeho
statni prislusnost.?” Ztrata predchozi prislusnosti zavisela na nabyti statni
prislusnosti muZe. Souvislost byla kauzalni povahy. Anglické autentické znéni
vyjadrilo tuto skute¢nost (podminku) anglickou jazykovou vazbou ,.shall be
conditional”.®® Tak byl zachovan pozadavek vylu¢nosti stadtoob¢anského svaz-
ku Zeny. Nezavisla statni prislusnost muze a Zeny byla odmitnuta.

Clanek 8 umluvy mohl zabranit pfipadtim, kdy negativni vykon kompe-
tenci vyustil ve ztratu statni prislusnosti Zeny. Ustanoveni neumoznilo Zené
zachovat si vlastni statni prislus$nost poté, co se provdala za cizince. Pravidlo
neregulovalo volbu Zeny. Nesméla se rozhodnout mezi vlastni statni prislus-
nosti nebo sdilenim statoob¢anského svazku s manZelem. Souhlas manzelky
byl nutny, jen kdyZ se béhem manzelstvi zménila statni prisluSnost manzela
na zakladé naturalizace.®® Tehdy manzelka nemusela nasledovat statni pri-
slusnost muZe. Ani jedno smluvni pravidlo upravujici statni prislusnost Zen
se neshodovalo se zasadou rovné a soubézné aplikace zakona o statnim ob-
¢anstvi vaéi muzam a Zendm.”

Zasada rovnosti pohlavi se v kodifika¢ni iumluvé neprosadila. Vlivemanci-
pac¢niho hnuti se ale projevil v nezavazném Doporuceni VI (Recommendation
VI).”* Prvni vybor prijal navrh, aby se hlasovalo o prijeti doporuceni (voeu),
jez by vyjadrilo tuto zasadu. Navrh doporuceni samostatné predloZily dva
staty: Belgie a Spojené staty. Oba navrhy byly prijaty a zaclenény do jedno-
ho souborného textu. Zastupkyné USA navazala na navrh chilské delegace.
Predloha uplatnila myslenku zakazu rozliSovani na zakladé pohlavi ve véci
statni prisludnosti,” kdezto belgicky navrh protezoval souhlas Zeny ve vztahu

67 Cl. 8 v autoritativnim anglickém jazyku zni: ,If the national law of the wife causes her to
lose her nationality on marriage with a foreigner, this consequence shall be conditional on
her acquiring the nationality of the husband.”

6 CL 8 v autoritativnim francouzském jazyku zni: ,Si la loi nationale de la femme lui fait
perdre sa nationalité par suite de mariage avec un étranger, cet effet sera subordonné a
Tacquisition par elle de la nationalité de son mari.”

6 Cl. 10 v autoritativnim anglickém jazyku zni: ,Naturalisation of the husband during marri-
age shall not involve a change in the nationality of the wife except with her consent.”

70 HUDSON, M. O. The Hague Convention of 1930 and the Nationality of Woman. The Ameri-
can Journal of International Law, 1933, Vol. 27, No. 1, s. 121.

7' League of Nations. Acts of the Conference for the Codification of International Law Held
at The Hague from March 13th to April 12th, 1930, Vol. I, Plenary Meetings, Official No.:
C 351.M.145, 1930, V., s. 76-77.

72 R. B. Shipleyova navrhla: ,The conference recommends to the study of the Government the
principle that in their law and practice relating to nationality there shall be no distinction
based on sex, with particular consideration of interests of children involved in the applica-
tion of the principle.”
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k uzavreni manzelstvi ¢i jakékoli zméné statni prislusnosti jejiho muze bé¢hem
manzelstvi.

Kodifika¢ni konference doporucila statiim studovat otazku, pokud nebylo
mozné vychazet ze zasady rovnosti pohlavi. Staty mély zejména uvazit zajmy
déti a jejich pravni postaveni. Staty mély dale prijmout rozhodnuti, Ze pouha
skutecénost sniatku (the mere fact of marriage) nebo zména statni prislusnosti
muZze za trvani manzelstvi nebude mit za nasledek zménu statni prislusnosti
jeho Zeny, aniZ by projevila souhlas.” Doporuceni se vztahovalo téZ k situaci,
kdy Zena uzavienim manZzelstvi prestala prisluset k ptivodnimu statu.

Dne 24.ledna 1931 Rada Spole¢nosti narodu rozhodla zaradit na program
jednani Shromazdéni bod tykajici se pokracujiciho studia problému statni
prisluSnosti Zen. Rada ulozila generalnimu tajemnikovi predloZit Shromazdé-
ni zpravu o otazce, a to po konzultacich s nékterymi mezinarodnimi organi-
zacemi Zen.”™ Generalni tajemnik pozadal organizace Zen, aby si zfidily vybor,
ktery by predlozil spole¢né navrhy. Navrhy se posléze staly soucasti prilohy
zpravy generalniho tajemnika. Nevladni sdruzeni napadala pojeti smluvnich
pravidel Haagské umluvy o urcitych otazkach stretu zakonu o statni prislus-
nosti z diivodu rozliSovani muzti a Zen. Vybor poZadoval pripravu nové svétové
smlouvy o statni prislusnosti, ktera by nerozliSovala na zakladé pohlavi.”®

Rada signatait zastavala opa¢né minéni. Podle jejich nazoru konferen-
ce dosahla nejvyssi miry shody v otazce statni prislusnosti Zen. Kodifikac-
ni vysledky tak mohly prospét mezinarodnim vztahtim a predchazet jejich
porucham. Staty se neztotoZnily s poZadavkem, aby se pristoupilo k brzké
rekodifikaci. Nova uprava méla byt zavisla na budoucim vyvoji vnitrostatniho
prava.”®

Pouze norska vlada podporila znovuotevieni otazky. I nasledujici zasedani
Shromazdéni se zabyvalo podnéty mezinarodnich nevladnich organizaci. Za-
stupkyné Mezinarodni ligy Zen za mir a svobodu, Meziamericka komise Zen

78 Doporuceni VI v autoritativnim anglickém jazyku zni: ,The Conference recommends to the
States the study of the question whether it would not be possible
(1) to introduce into their law the principle of the equality of the sexes in matters of natio-

nality, taking particularly into consideration the interests of the children,

(2) and especially to decide that in principle the nationality of the wife shall henceforth not
be affected without her consent either by the mere fact of marriage or by any change in
the nationality of her husband.”

7 League of Nations Official Journal, 1931, s. 232.

75 HUDSON, M. O., op. cit. 69, s. 118.

76 Q zavislosti mezinarodniho prava na vnitrostatnim pravu psal E. Bene$. BENES, E. The
Rights of Man and International Law. BENES, V., DRUCKER, A., TABORSKY, E. (eds.) Cze-
choslovalk Yearbook of International Law (Hlidka mezindrodniho prava), London: Witherby
& Co. Ltd., Published under auspices of the Czechoslovak Branch of the International Law
Association, 1942, s. 1-6.
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spolu s dal$imi Zenskymi sdruzenimi doporudily derogaci ¢l. 8, 9, 10 a 11
a uzavreni nové umluvy zaloZené na zasadé rovnosti pohlavi. Jiné nevladni
organizace jako napriklad Mezinarodni rada Zen ¢i Svétova unie Zen pro me-
zinarodni shodu (World Union of Women for International Concord) zastavaly
nézor, Ze kodifikaéni vysledky Haagské konference by nemély byt ztraceny.
Avsak podle jejich stanoviska se meélo pokracovat ve zkoumani statni prislus-
nosti Zen.””

10. schiize Shromazdéni konana dne 12. rijna 1932 schvalila rezoluci
o statni prislusnosti, ktera neomezila volnost stati v pravni kvalifikaci statni
prislusnosti.”® Rezoluce zaznamenala, Ze otazka prislusSnosti Zen prodélava
evoluci, jeZ je spojena se zménou postaveni Zeny v socialnim, ekonomickém
a politickém zivoté. Akt vyjadroval nadéji, Ze signatari umluvy zavedou zako-
nodarna opatreni, jeZ uvedou v ti¢innost tyto zmeény.

V tom case staty vétSinou nevychazely vstiic poZadavkiim mezinarodnich
Zenskych organizaci. Zasada rovnosti pohlavi obsazZena v Doporuceni VI se
nestala univerzalni smérnici pro ¢leny mezinarodniho spolecenstvi. Zasada
ziskala kontinentalni podporu. Dne 26. prosince 1933 byla na Mezinarodni
konferenci americkych statii pfijata Umluva o statni prislusnosti Zen.” Jedi-
né vécné ustanoveni stipulovalo zakaz rozliSovani na zakladé pohlavi vzhle-
dem ke statni prislusnosti v zdkonodarstvi nebo praxi smluvnich stata.®° To
byl zavazek prikazany zejména legislativnim organtim smluvnich stran.

Haagska iumluva o stretu zakonu o statni prislusSnosti vstoupila v u¢innost
azvroce 1937.8 Jeji zavaznost, jakoZ i dvou dalSich smluv o statni prislusnos-
ti byla oznacena za udalost neobvyklého vyznamu ve vyvoji mezinarodniho
prava.®? Haagska kodifika¢ni imluva byla ratifikovana mensim poctem statt.
Ceskoslovensky stat se nestal stranou kodifika¢ni timluvy. Smluvni ustano-
veni tak neovlivnila ¢eskoslovenskou tpravu statni prislusnosti.

77 HUDSON, M. O., op. cit. 70, s. 119.

78 Verbatim Record of the Thirteenth Assembly, Tenth Meeting, s. 9.

7 Convention on the Nationality of Woman. The American Journal of International Law. 1934,

Vol. 28, No. 2, s. 61-62.

Cl. 10 v autoritativnim anglickém jazyku zni: ,There will be no distinction based on sex as

regards nationality, in their legislation or in their practice.”

81 League of Nations, A 6 (a), 1937, Annex 1,s. 71-72.

82 BORCHARD, E. Three Hague Conventions on Nationality. The American Journal of Interna-
tional Law. 1938, Vol. 32, No. 1, s. 126.

80
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5. CESKOSLOVENSKA ANOMALIE

Do acinnosti zdkona ¢. 55/1928 Sb. z. a n., o cestovnich pasech,®® byly rus-
kym a ukrajinskym uprchliktim vydavany osobni priikazy a prozatimni ces-
tovni pasy na zakladé ministerskych obéznikt. ObéZzniky byly vnitfnimi in-
strukcemi. Ministerstvo zahrani¢nich véci vystavovalo osobni prakazy coby
uredni listy, které nemély mezinarodni platnost. Jejich legitimaéni i permisiv-
ni funkce (povoleni k pobytu) byla teritoridln€ omezena. Vztahovala se vyluéné
k ¢eskoslovenskému tzemi.

5.1 Nansenovy pasy

Zakon z roku 1928 zalozil konsolidovany pasovy reZim. § 5 pasového zakona
sveril politickym uradum pravomoc vydavat prikazy na zptsob cestovnich
past osobam bez statni prislusnosti a rovnéz osobam, jejichZ statni prislus-
nost neslo zjistit.8* Zakon takto dovolil vystavovat priikazy totoZnosti (Nanse-
novy pasy), jejichz puvod byl mezinarodné politické povahy.®> Tyto prukazy
nahradily jak osobni prukazy, tak jednorazové prozatimni pasy, jeZ byly drive
vydavany ruskym a ukrajinskym uprchliktim. Na vystaveni Nansenova pasu
nebyl ani uplny ani ¢astecny pravni narok.

Bezprostfednim podnétem k vydavani Nansenovych pasti byla politicka
ujednani prijatd na mezinarodnich konferencich o ruskych a arménskych
uprchlicich. Vysoky komisar Spole¢nosti narodt pro uprchliky svolaval kon-
ference do Zenevy.®® Ujednéni byla uzaviena vzdy v sudych rocich dvacétych
let minulého stoleti.” Clenské staty Spolecnosti narodi, jakoz i neclenské

83 Zakon ze dne 29. bfezna 1928 nabyl ui¢innost 24. dubna 1928.

84 § 5 pasového zédkona zni: ,,(1) Politické urady II. stolice mohou vydavati priitkazy na zptsob
cestovnich pasti osobam bez statni prislus$nosti a tém osobam, jichz statni prislusnost
nelze zjistiti. TaktéZ mohou vydavati prozatimni cestovni pasy cizincum, ktefi nemaji past
nebo je ztratili, neni-li zastupitelského uradu, ktery by jejich domovsky stat zastupoval
v republice Ceskoslovenské.

(2) Politické urady II. stolice mohou zmocniti politické irady I. stolice, aby opatfeni tato
¢inily samy jich jménem.”

85 Véstnik ministerstva vnitra republiky Ceskoslovenské pojmenoval tyto mezinarodni dokla-
dy jako Nansenovské prukazy.

86 Fridtjof Nansen zastéval misto vysokého komisafte.

87 Srov. Ujednani o vydavani priikazii totoznosti ruskym uprchlikim podepsané dne 5. ¢er-
vence 1922, Plan o vydavani prukazu totoZnosti arménskym uprchlikiim ze dne 31. kvétna
1924, Ujednani o vydavani priitkazt totoZnosti ruskym a arménskym uprchlik(im, doplniujici,

Ujednani o pravnim postaveni ruskych a arménskych uprchlikt ze dne 30. ¢ervna 1928.
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staty se shodly na formé priikazu totoznosti, jehoz prijeti doporuéily pro me-
zinarodni pouZivani.

Priikazy zpocéatku neopraviiovaly uprchliky k navratu do statu, ktery vy-
stavil prakaz. Konference konana v roce 1926 schvalila zasadu, aby Nansenuv
pas byl opatfen zpate¢nim vizem pro usnadnéni volnosti pohybu uprchliki.
K prodluzovani prukazu byl opravnén stat, ktery ho vydal, a sice za podminky,
Ze Zadatel bydlil na jeho tizemi.

Ceskoslovenska vlada pristoupila k souboru Zenevskych ujednéni o rus-
kych a arménskych uprchlicich z 5. ¢ervence 1922, 31. kvétna 1924, 12. kvét-
na 1926 a 30. ¢ervna 1928.88 Diplomaticka néta podepsana c¢eskoslovenskym
stalym delegatem pri Spole¢nosti narodu byla uréena dnem (16. kvéten 1929)
a mistem (Zeneva). Jiné staty, které se ucastnily konferenci, pfistupovaly
k ujednanim jednotlive.

Ceskoslovensky diplomaticky akt, jenz se vazal k okruhu mezinarodnich
ujednani, byl pozoruhodny. Vlada v pristoupeni vyjadrila souborné vyhrady,
jez se tykaly ujednani i planu. Vlada se rozhodla aplikovat odsouhlasené za-
sady jen na osoby, jeZ mély efektivni ruské nebo turecké (u Arménti) statni
obc¢anstvi a pozbyly je pred 1. lednem 1923 (le premier janvier 1923), anizZ by
nabyly jinou statni prislusnost (nationalité).

Pred timto datem VSerusky ustfedni vykonny vybor sovéta délnickych,
vojenskych, rolnickych a kozackych zastupcti a Rada lidovych komisart spo-
le¢né schvalily dekret o kolektivnim zbaveni statniho obcanstvi vSech osob,
které byly v zahranic¢i po dobu vice nez 5 let a neobdrzely pasy od sovétskych
uradu do 1. ¢ervna 1922, dale vSech osob, které opustily Rusko bez povoleni
sovétskych uradu po 7. listopadu 1917, také vSech osob, které slouZily v ar-
madach bojujicich proti sovétské vlade, rovnéz vSech osob, které mély pravo
optovat pro sovétské obcanstvi, a soubézné vSech osob, které byly v zahranici
a neprihlasily se sovétskym uradim do 1. ¢ervna 1922.

Dekret byl schvélen 15. prosince 1922. Casova hranice uréena v diploma-
tické noté méla restriktivni nasledek. Vylouéila z mezinarodni ochrany uprch-
liky, kteri pozbyli ruskou nebo tureckou pfislusnost po tomto datu. Indivi-
dualni a kolektivni rozhodnuti o zbaveni statni prislusnosti byla sovétskymi
i tureckymi urady vydavana i po tomto datu.

Konference o ruskych a arménskych uprchlicich prijala definici ruského
a arménského uprchlika, kterou vtélila do politického ujednani z 12. kvét-
na 1926. Deskriptivni definice poskytla etnickému vyrazu ,Rus® a ,Armén”
zvlastni pravni vyznam. Defini¢ni konstituenty jsou ve druhém usneseni
ujednani prizpasobeny uprchlictvi. Definice odkazuje na rusky ptivod, ztratu

88 Sociéteé des Nations. Registry No. 1A/12086/11812. Refugiés, Adhésion de la Tchécoslovaquie.
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pravni ochrany ze strany Sovétského svazu a nenabyti Zadné jiné statni pri-
slusnosti.?® Narodnostni sounalezitost, ale hlavné absence statni prislu$nosti
charakterizuji totoZnost a pravni postaveni uprchlika. Mezi pozbytim statni
prislusnosti a ztratou de iure ochrany pritom existuje kauzalni nexus. Defi-
nice vyrazu Armén je obdobna prvnimu vyrazu. Definici dopliiuje jind konsti-
tutivni slozka tykajici se puvodniho statusu osoby. Arménsky uprchlik musel
byt dfive poddanym Otomanské riSe.®°

Zavazky vyplyvajici z ujednani a planu byly vyslovné urceny vladam a ni-
kterak zakonodarnym sborim, nebo dokonce vnitrostatnim soudam. Cesko-
slovenska vlada coby adresat nehodlala prijmout jakykoli zavazek, ktery by
nemohla provést v ramci platnych pravnich predpist. Vlada odmitala splnit
zavazky, jeZ by prikazovaly zménit platné zakonodarstvi. Zmény byly uzako-
nény apriorn€, predchazely soubornému pristupu k Zenevskym ujednanim.
Ceskoslovenské prohlaseni jakékoli aposteriorni zmény neptipoustélo.

Nansenovy pasy nemély jen legitimaéni a permisivni funkci. Tyto doklady
byly mnohofunkéniho charakteru: predstavovaly mj. mezinarodni cestovni
prukazy. Prukazy opravnovaly drZitele k cestam do stata, které se zavazaly
k jejich uznani. Jejich platnost vsak nebyla univerzalni v externim smyslu.
Nadto mohl vydavajici spravni ufad omezit jejich platnost na jednotlivy stat
nebo skupinu statd. Uzemni platnost se vyslovné nevztahovala na Sovétsky
svaz a Turecko. KdyZ uprchlik vyuzil mezinarodni priakaz k navratu do statu
puvodu, pozbyl doklad nasledné platnost. Uprchlik se vratil pod ochranu to-
hoto statu. Platnost prikazu nebyla neomezena. Priikaz byl pouze vystaven
na jeden rok.

Vlada se zavazala podle ujednani z 12. kvétna 1926 udilet ruskym a ar-
ménskym uprchlikiim névratova viza do CSR. To v$ak ucinila jen na zédkladé
pozitivni, materialni reciprocity. To znamenalo vyhradné vii¢i stattum, jeZ se
zavazely k prijeti uprchlikt. Tak byla povolena svoboda pohybu takovych jed-
notliven.

Jak pasovy zakon, tak zejména ob€zniky stanovily podminky pro vydavani
zvlastnich prikazt. Vydavanim prikaza byly povéfeny vnitrostatni politické
urady, a nikoli mezinarodni organy - zastupci vysokého komisare Spole¢nosti

8 Usneseni 2 v autoritativnim anglickém jazyku zni: ,The Conference adopts the following
definitions of the term “refugees”: “Russian”: Any person of Russian origin who does not
enjoy or who no longer enjoys the protection of the Government of the Union of Socialist
Soviet Republics and who has not acquired another nationality.*

9% Usneseni 2 v autoritativnim anglickém jazyku zni: ,Any person of Armenian origin for-
merly a subject of the Ottoman Empire who does not enjoy or who no longer enjoys the
protection of the Government of the Turkish Republic and who has not acquired another
nationality.”
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narodt pro uprchliky. Tyto prukazy zacaly byt vystavovany od 1. ledna 1930,
jenom sedm mésicti po zaslani diplomatické néty.*! Vsichni rusti, véetné
vSech prislusnikt ukrajinské narodnosti, a arménsti uprchlici se museli za-
registrovat. Byla to povinna registrace provadéna opakované kompetentnimi
organy. Ministerstvo vnitra poprvé registrovalo uprchliky uz v roce 1921.92

Vystaveni pasti bylo fizenim sui generis. Rizeni bylo zahajeno na zadost
uprchlika. Zadost musela byt sepsana na zvlastnim formulafi u okresnich
uradu, aby mohla byt prezkoumana spravnost Zadatelovych tdaja. Vnitro-
statni urady smély navazat styk s organizacemi uprchlikti uznanymi ¢esko-
slovenskymi organy, a to predevsim se Zemgor, Ceskoslovenskym ¢ervenym
kriZzem, Zemédélskou jednotou a dal$imi organizacemi.

Do rizeni bylo zapojeno ministerstvo zahrani¢nich véci, které predtim
provadélo registraci ruskych a ukrajinskych uprchlikii. Tento tstredni urad
predtim vydaval osobni prukazy s vnitrostatni ii¢innosti. Ministerstvo ovéro-
valo zejména spravnost ¢eského a ruského psani Zadatelova prijmeni. O vy-
fizeni Zadosti rozhodovaly prislusné organy: politické tirady II. stolice.”® Tyto
vnitrostatni organy byly rovnéZ povéreny prodluZovat prukazy vZdy o jeden
rok. Tuto pravomoc na rozdil od jinych stati neméli konzulové coby zahranic-
ni organy ¢eskoslovenského statu. Pri prodlouZeni uZ nemusel byt vyplnény
dotaznik zasilan ministerstvu zahrani¢nich véci. Pokud mél iirad pochybnosti
o osobnich udajich, mohl se obratit na ministerstvo zahranici, aby mohlo ne-
srovnalost napravit.

5.2 Nansenovy pasy c¢eskoslovenskych zen

V roce 1931 nevedlo ministerstvo vnitra presny statisticky prehled, kolik
uprchlikt pobyvalo na ¢eskoslovenském tizemi bez Nansenovych pasti. Minis-
terstvo zahrani¢nich véci odhadovalo, Ze v Ceskoslovensku zilo 4 000 az 5 000
emigrant(, ktefi neméli tyto prikazy. Obéznik ministerstva vnitra ze dne
3. dubna 1931 kladl diiraz na urychlené vytizeni této zalezitosti.** K nartstu
emigranti nedochazelo prist€éhovanim, nybrz i anomalnim zptisobem:

91 Uprchlici rusti a arménsti — nova tiprava osobnich pruikazii. Obéznik ministerstva vnitra
ze dne 11. prosince 1929, ¢&is. 66.540/1929-5. Véstnik ministerstva vnitra republiky Cesko-
slovenské. Praha: ,Novina“ tiskarské a vydavatelské podniky, 1930, ro¢. XII, s. 2.

92 Registrace Rusti a Ukrajincti v Ceskoslovenské republice. Obé&Zznik ministerstva vnitra ze
dne 30. prosince 1921, &is. 99:81.1-5. Véstnik ministerstva vnitra republiky Ceskoslovenské.
Praha: Rolnické tiskarny, 1922, ro¢. IV, s. 9.

9 Kvyfizovani mohly byt vSeobecné zmocnény okresni turady.

9 Uprchlici rusti a arménsti — iprava osobnich priikazti. Obéznik ministerstva vnitra ze dne
3. dubna 1951, &is. 19.842/1931-5. Véstnik ministerstva vnitra republiky Ceskoslovenské.
Praha: ,Novina“ tiskafské a vydavatelské podniky, 1931, ro¢. XIII, s. 72.
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snatkem. Jak sdélilo ministerstvo zahrani¢nich véci, mnoho ¢eskosloven-
skych statnich prislusnic se provdalo za ruské emigranty.®®> Obéznik minis-
terstva neuvadel Zadna cisla.

Ministerstvo vnitra upozornilo v obéZniku zemské tirady, Ze ¢eskoslovenské
prislusnice ztraceji sniatkem s ruskym emigrantem zdej$i statni piisluénost.”®
Vyraz obsaZeny v obéZniku je vymluvny: ¢eskoslovenska statni prislusnice na-
byva charakteru emigranta. Pouzity muZsky rod namisto Zenského sd¢luje, Ze
manzelka nasleduje pravni postaveni manzela. Tedy, Ze jeji ob¢anstvi je zavis-
1é, nesamostatné. Vdané Zeny mohly narokovat vydani jen takového pruakazu,
ktery naleZel manZelovi. Ministerstvo vydalo pokyn, aby manZelky ruskych
emigrantu byly opatfeny Nansenovymi prukazy totoZznosti.*

Ceskoslovensky stat podle ¢l. 2 zédkona ¢. 11/1918 Sb. z. a n. okamzikem
svého vzniku recipoval rakousko-uherské pravo, a to véetné vystéhovalecké-
ho patentu ze dne 24. brezna 1832.% Patent nedovoloval rakouské poddané
provdané za cizince nadale poZivat ptivodni statni obéanstvi. Zena povinné
nasledovala stav muZe. Obdobné upravoval situaci § 34 zakonného ¢lanku
L z roku 1879 t¢inného na Slovensku a v Podkarpatské Rusi. Podle tohoto
ustanoveni statni obéanstvi ztratila Zena, ktera se vdala za cizince.*® Pravidlo
se pouzilo taktéz na piipady, kdy manzel nepfislusel k Zzidnému statu. Ucinky
ustanoveni byly nékterymi teoretiky kritizovany jako velmi kruté, protoze ces-
koslovenska prislusnice ztratila vSechny statoobéanské prerogativy. Uprava
proto postradala smysl v tehdejsi ¢eskoslovenské spole¢nosti.'*®

Manzel mohl pozbyt statni prislusnost riznym zptisobem. Rusti uprchlici
byli ve vétsiné pripadt kolektivné zbaveni statoob¢anského svazku dekretem
z 12. prosince 1922. Emigranti nékdy pozbyli statni ob¢anstvi individualnim
zpusobem na zaklad¢ spravniho ¢i jiného rozhodnuti.

9  Tamtéz, s. 73: ,Ministerstvo zahrani¢nich véci upozornilo zde, Ze mnoho ¢eskoslovenskych
prislusnic provdalo se za emigranty, majici emigrantské prikazy, a Ze témto manzelkdm
nebyly dosud vydany prikazy emigrantské.”

9% Tamtéz.

97 Tamtéz: ,Ministerstvo vnitra upozornuje, Ze zdejsi statni prislu$nice provdanim za ruského
emigranta ztraci zdejsi prislusnost, nabyva rovnéz charakteru emigranta a ma tudiZ narok
jen na takovy prukaz, jaky prislusi jejimu manzeli. Manzelky ruskych emigrantd, opatie-
nymi Nansenovskymi priikazy totoZnosti, musi tudiZ byti rovnéz opatfeny Nansenovskymi
prukazy.”

9% Utedni text ¢l. 2 zni: ,Veskeré dosavadni zemské a ri§ské zakony a natizeni zistavaji pro-
zatim v platnosti.®

9 Po prijeti recepéniho zédkona zdkonny ¢lanek ve slovenském ufednim jazyku zni: ,Statne
obcianstvo ¢eskoslovenské straca Zena, ktora sa vyda za iného Statneho ob¢ana nez ¢esko-
slovenského.”

100 SEDLACEK, J. Rodinné prdvo. Brno: nakladem &eskoslovenského akademického spolku
+Pravnik”, 1934, knihovna ¢eskoslovenského akademického spolku ,Pravnik” v Brné, s. 34.
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Komentar k § 92 obecného obcanského zakoniku shledal, Ze manzelka
nabyva pouhym snatkem manzelovu piislusnost.'” Pridavné jméno ,,pouhy*
bylo nejedenkrat pouZivano v souvislosti s nabyvanim a pozbyvanim statni
prislusnosti v legislativni i soudni vrstvé pravniho jazyka.'°? Vyraz v komen-
tari naznacuje, Ze neni nic vice nutného nez uzavieni manzelstvi. Snatek byl
jedinou skuteénosti pro zmeénu ¢i ztratu statni prislusnosti vdané Zeny.

Komentar se opiral o kontextualni, systematicky vyklad, ponévadz odka-
zoval na souvislost s relevantnimi pravidly recipovanych rakouskych a uher-
skych pravnich predpist. Komentar dovodil, Ze manzelka se stala cizinkou,
i kdyz sniatek byl uzavien na ¢eskoslovenském tzemi. I jiné skute¢nosti byly
pokladany za bezvyznamné, jako trvalé bydlisté manZela na ¢eskoslovenském
uzemi anebo to, Ze by manZelka nikdy neopustila domovsky stat. ManzZelka
nepozbyla cizi statni obc¢anstvi ani smrti manZela, ale ani rozvodem ¢i roz-
lukou.'%3

Komentar podotkl, Ze § 92 vyslovné neupravuje zménu manZzel¢ina sta-
toob¢anského postaveni, provda-li se za cizince. Autor pouzil argument tice-
lu. Uéelem a ani pfedmétem zakonného pravidla nebyla tiprava statoob¢an-
skych zaleZitosti. Podle ustanoveni manzelka poZivala prav muZova stavu
a méla za povinnost ho nasledovat do spole¢ného bydlisté. Soubézné autor
komentare pouZzil v diskurzivnim postupu argument a contrario. Dovodil,
Ze manzelka sniatkem s muZem bez vlasti nepozbyva ¢eskoslovenské statni
obcéanstvi.’?* Komentar utfidil dvé skupiny osob podle statusového hledis-
ka. Dtisledné rozliSoval mezi manzeli se statnim ob¢anstvim a manzeli bez
statniho obc¢anstvi.

Pokud si ¢eskoslovenska ob¢anka vzala za manZela osobu bez statni ob-
¢anstvi, nevztahovala se k ni povinnost nasledovat manzeltav stav. Manzelka
si udrzela ¢eskoslovenské obc¢anstvi, zatimco manzel neprislusel k Zadné-
mu statu. Manzelé nesdileli stejné pravni postaveni. JestliZze by byl pouzit
argument lex posterior specialis derogat legi priori generali, tak se reSeni vraci
k vystéhovaleckému patentu, jehoZ normativni véta obsahuje vyraz ,cizinec®.
Vyraz tak mohl byt ve vnitrostatnim pravnim kontextu vysvétlen nasledovné:
jednotlivec neprislusi k ¢eskoslovenskému statu: je viici nému a jeho prav-
nimu fadu cizincem. Takové jednostranné vysvétleni prehliZi skute¢nost, se

101 ROUCEK, F., SEDLACEK, J. a kruh spolupracovnik, op. cit. 15, s. 489.

102 Nalez Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 30. 10. 1940, ¢. 119/39-4 Boh A 515/40: ,Pouha
skutecnost, Ze uréita osoba (nalezenec) byla nalezena na zdej$im tizemi, neodtivodiiuje
pravni domnénku, Ze tato osoba je zdejSim statnim obéanem.*

103 ROUCEK, F., SEDLACEK, J. a kruh spolupracovnikd, op. cit. 15, s. 489.

104 Tamtéz: ,Z toho tedy plyne, Ze sniatkem s manzelem bez vlasti zdejsi statni ob¢anka statniho
obcanstvi nepozbyva.*
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kterym statem je osoba vlastné spojena. V tomto pripadé s Zadnym. Proto oso-
ba postrada de iure ochranu.

Komentar poskytl pravni reSeni zachovavajici vdané Zené ceskoslovenskou
statni prislusnost. Reseni odmitlo sdileni jednoho a téhoz pravniho postaveni
manzeli. Manzelé byli svorni jak ve sdileni stejného obcanstvi, tak v postaveni
bez obcanstvi. Byvalé ¢eskoslovenské ob¢anky provdané za ruské uprchliky,
které charakterizovala ztrata ob¢anstvi a de iure ochrany, upadly do stavu bez
jakékoli obcanstvi. Tyto manZelky pozbyly plnou ti¢ast na pravech a povinnos-
tech vyplyvajicich z ¢eskoslovenského prava.'°® Tento nepriznivy skutkovy
stav prekazil pozivani jinych stavi. Vdané Zeny nemohly ani destinovat fak-
tické vyhody pramenici pro né z prava mezinarodniho, jako napriklad diplo-
matickou ¢i konzularni ochranu.

Ceskoslovenskym vdanym Zenam ztstal jediné narok na vydani Nanse-
nova prukazu totoznosti, ac¢koli nesplnovaly Zadny z konstituent1 definice
ujednani z 12. kvétna 1926. Tyto Zeny nemé€ly rusky (ukrajinsky) ani armén-
sky ptivod a nepozivaly drive ochranu Sovétského svazu ¢i Turecké republiky.
Zadnou jinou statni prislu$nost ¢eskoslovenské Zeny snatkem s uprchliky
nenabyly ani nemohly nabyt. Ten jediny a jedine¢ny (¢eskoslovensky) statni
svazek, co mély, ztratily uzavienim manzelstvi.

Jesté pred rozeslanim obéZniku ministerstva vnitra z 3. dubna 1931 ¢leno-
vé Poslanecké snémovny Narodniho shromazdéni navrhli jednotnou tipravu
statniho ob¢anstvi, aby se stvrdil istavnépravni poZadavek jedinosti a jedno-
ty ¢eskoslovenského statniho ob¢anstvi na celém ¢eskoslovenském tizemi.'°¢
Aby v jednotném staté bylo jen jediné obcanstvi.'%”

Krome toho bylo idealnim ucelem osnovy odstranit stav apatridy a nékoli-
keré statni prislusnosti.!°® V tomto smyslu se predloha inspirovala Haagskou
kodifika¢ni konferenci. Pfredloha pfijala zdsadu, Ze Zenam ma byt pfiznano
nezavislé obcanstvi pouze za podminky, Ze to dovoluje pravni rfad druhého sta-
tu.'° Vdanym Zenam méla byt poskytnuta omezena volba mezi vlastni statni

105 VERNER, V. Ob¢anstvi statni. In: HACHA, E., HOETZEL, J., WEYR, F., LASTOVKA, K., op.
cit. 11, s. 977.

106 8 4 zakona &. 121/1920 Sb. z. an., kterym se uvozuje Ustavni listina Ceskoslovenské republiky,
ze dne 29. tinora 1920 zni: , 1) Statni ob&anstvi v Ceskoslovenské republice je jediné ajednotné.
(1) Podminky nabyvani, Géinkt a zaniku statniho ob¢anstvi Ceskoslovenské republiky ur-

¢uje zakon.
(2) Prislusnik ciziho statu nemuzZe byti zaroven prislusnikem Ceskoslovenské republiky.*

197 WEYR, F,, op. cit. 7, s. 421.

108 Srov. 960. navrh poslancti dra I. Markovice, dra L. Wintra a soudruht1 ve véci jednotné tipra-
vy statniho ob¢anstvi a odstranéni pripadu nedostatku nebo nékolikeré statni prislusnosti.
Poslanecka snémovna N. S. R. C. 1931, III. volebni obdobi, 3. zased4ni, 10. inora 1931.

199 Tamtéz: ,Cizinky provdané za nase ob¢any budtez povazovany za nase prislusnice a nase
obc¢anky, provdané za cizince, bud'teZ povaZovany za zbaveny nasi prislu$nosti jen tenkrate,
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prislusnosti, nabytou pred snatkem, a statni prisluSnosti manzela. Navrh za-
znamenal neZadouci stav, kdy ¢eskoslovenska ob¢anka snatkem s ruskym
emigrantem se stala osobou bez statni prislusnosti.'°

Predlohu charakterizovala legislativni opatrnost a upfimna snaha vstficna
k Haagské iumluvé. Tento navrh neprijal obecnou zasadu rovnosti pohlavi. Ani
se nepriklonil k specialni zasadé rovné a soubézné aplikace zakona o statnim
obc¢anstvi v1¢i muzam a Zenam. § 18 navrhu je toho jednozna¢nym dtukazem.
Ustanoveni obsahovalo obecné pravidlo, Ze ¢eskoslovenska obcanka ztraci
statni prislusnost snatkem s cizincem, kdyZ podle zakont jeho vlasti nabyva
jeho statni prislusnost. NavrZené pravidlo se podobalo ¢l. 8 Haagské umluvy
zroku 1930, avSak bylo rozdilné napsano. Jeho ucel byl stejny; zabranit pozi-
tivnimu nebo negativnimu stretu zakonu o statnim obc¢anstvi.

Predloha § 18 se vSak odlisila od ¢l. 8 imluvy naslednou vyjimkou, jez
predstavuje samostatné pravidlo chovani. Zena si méla pravo ponechat ées-
koslovenskou statni prislu$nost na zakladé prohlaseni u¢inéného pred poli-
tickym ufadem, a to do Sesti mésicti po dni sfiatku.'! Navrzené pravidlo by
umoznilo manZelce cizince si uchovat ¢eskoslovenskou statni prislusnost.
Tak by se ¢eskoslovenska statni ob¢anka, ktera uzaviela manzelstvi s ruskym
uprchlikem, mohla vyhnout nezadoucimu stavu apatridy.''? Navrh nebyl ni-
kdy schvalen.

6. NEROZUMNY VYSLEDEK

Snatek per se nebyl v tradiénim mezinarodnim pravu upraven jako nezbytna
a soucasné dostatec¢na podminka pro nabyti anebo ztratu statniho ob¢anstvi.
Urceni snatku coby jediné skutecnosti, jez ipso facto zaloZi nebo zrusi pravni

uzna-li i zdkonodarstvi druhého statu tuto zménu.”

Tamtéz: ,Statni obc¢anka ceskoslovenska pozbyva obcanstvi siiatkem s neob¢anem (viz byv.
rak. vystéhovalecky patent, jiZ citov.; v byv. uher. cit. zak. § 34), aniZ se zkouma4, nabyla-li
jiného obéanstvi. TakZe nenabyva-li snatkem s cizincem statniho obéanstvi podle zakonu
vlasti svého manzela (napf. ve Spojenych statech americkych), nebo je-li manzZelem osoba
bez statniho obc¢anstvi (napf. rusky nebo italsky emigrant), ocita se Zena (popf. i ditky z to-
hoto manzelstvi) bez statniho prisluSenstvi, coZ miva zejména nepiiznivé nasledky hospo-
darské, nemoznost ziskati uré¢itd zaméstnani apod.”

TamtéZ, § 18 navrhu zni: ,Ceskoslovenskd obéanka ztraci statni prislusnost sfiatkem s ci-
zincem, kdyZ podle zdkonu jeho vlasti nabyva jeho statni prislusnosti. Ohlédsi-li politickému
uradu prvni stolice mista své domovské prislus$nosti nejdéle do Sesti mésicti po dni snatku,
ze hodla podrzeti ¢eskoslovenskou statni prislusnost, ztistava ¢eskoslovenskou ob¢ankou.“
Navrh poslanct dra I. Markovice, dra L. Wintra a soudruht ve véci jednotné tipravy statni-
ho obc¢anstvi a odstranéni pripadu nedostatku nebo nékolikeré statni prislusnosti nebyl
schvalen.
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spojeni vdané Zeny se statem, bylo vnitini véci svrchovanych subjektt. Staty
meély podle obecného mezinarodniho prava vyluénou kompetenci kvalifikovat
fyzické osoby podle statniho ob¢anstvi. Stat urcoval, kdo k nému smi prislu-
Set. Takovy stav mé€l za nasledek strety ve vykonu kompetenci, jenZ mohl vy-
ustit ve dvoji statni obcanstvi i apatridu.

Predlitavské i zalitavské predpisy se shodovaly v tipraveé vystéhovalectvi.
Vychézely ze zasady, Ze Zeny provdané za cizince nasleduji stav manzela. Zena
uzavienim manzelstvi s cizincem automaticky ztratila pravni spojeni s domov-
skym statem. Ceskoslovensko udrzelo pravni kontinuitu s pravnim radem
subjektu, jenZ nebyl jeho predchtidcem. Novy stat prevzal rakousko-uherské
predpisy o vystéhovalectvi, které pozdéji uplatnily vii¢i Zenam, které se prov-
daly za ruské (ukrajinské) ¢i arménské uprchliky. Urady kvalifikovaly statni
obcanstvi jako pravni vztah ¢i stav, aniZ by v ném spatfily subjektivni modus
normativnosti: subjektivni pravo. Recipované predpisy to nedovolovaly.

Urady ani nepiihlédly k rozhodné skuteénosti, Ze uprchlici byli zbaveni
statniho obéanstvi a de iure ochrany. Ceskoslovenské Zeny uzavienim man-
Zelstvi s uprchliky upadly do bezdomovectvi. Zasada, Ze manZelka nasleduje
stav manzela, nechranila jejich samostatné zajmy. Zasada neposkytovala Ze-
nam Zadnou volbu. V ¢eskoslovenském pravu se ani neprosadila specialni
zasada rovné a soubézné aplikace zakona o statnim obc¢anstvi vii¢i muzim
a zenam. Vdané Zeny sdilely s manzeli (n€ékdy s détmi) jejich pravni osud. Po
pozbyti ¢eskoslovenského ob¢anstvi vyjadrily jejich spolec¢né pravni postaveni
Nansenovy pasy. Vydani téchto mezinarodnich doklad(i mohly vdané Zeny
narokovat, avSak v rozporu s mezinarodnimi politickymi zavazky.
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X Pravni ochrana osob
bez statni prislusnosti
v Ceské republice:
15 let po ratifikaci Umluvy
O pravnim postaveni osob
bez statni prislusnosti stale
popelkou?

Linda Janku*

1. UVOD

V prispévku vénovaném problematice osob bez statni prislusnosti, ktery jsem
publikovala v této roéence pied péti lety,' jsem Umluvu o pravnim postaveni
osob bez statni pfislusnosti (dale jen ,Umluva z roku 1954%)? oznacila za po-
pelku mezi mezinarodnimi lidskopravnimi smlouvami. Bohuzel i nyni, po vice
nez 15 letech od ptistoupeni Ceské republiky k Umluvé z roku 19542 je toto
oznaceni vice nez priléhavé.

Na mezinarodni urovni se béhem uplynulych péti let ve vztahu k proble-
matice osob bez statni prislusnosti stalo mnohé. Kampan UNHCR s nazvem
I Belong,* ktera byla zahajena v roce 2014 s cilem vymytit problém apatrismu®

*  Kancelar vefejného ochrance prav; Pravnicka fakulta Masarykovy univerzity v Brné.

I JANKU, L. Postaveni a ochrana osob bez statniho obéanstvi v Ceské republice. In: JILEK, D.,
PORIZEK, P. (eds.) Pobyt cizincti: vybrané pravni problémy II. Brno: Kancelaf vefejného
ochrance prav, 2015, s. 256-290.

> Sdéleni Ministerstva zahraniénich véci ¢. 108/2004 Sb. m. s., 0 sjednéni Umluvy o pravnim
postaveni osob bez statni prislusnosti.

3 Ceska republika pristoupila k Umluvé z roku 1954 dne 19. kvétna 2004.

4 BliZe viz UNHCR. #IBelong Campaign to End Statelessness [online]. Dostupné z: https://
www.unhcr.org/ibelong-campaign-to-end-statelessness.html

5 Vceském prekladu byva pojem ,apatrismus” ponékud nestastné oznacovan jako ,bezdomo-
vectvi®. S ohledem na zjevnou nepresnost tohoto piekladu (v angli¢tiné odpovidajici pojmu
homeless, a nikoli stateless), stejné jako na ponékud zavadéjici konotace spojené s pojmem
bezdomovectvi oproti problematice osob bez statni prislusnosti, preferuji pouzivani pojmu
apatrismus.
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ve svéte do roku 2024, je v dobé publikace tohoto prispévku cerstvé za svou
polovinou. Béhem prvnich péti let kampané se UNHCR podarilo toto téma
zviditelnit ve verejném prostoru i odbornych kruzich a dokazalo ovlivnit praxi
stata v mnoha ohledech. Zvysil se pocet ratifikaci Umluvy z roku 1954 i Umlu-
vy o omezeni pripadi bezdomovectvi z roku 1961, mnohé dalsi staty zavedly
specifické fizeni o uréeni osob bez statni prislusnosti (statelessness determi-
nation procedure, SDP) a s nim spojenou upravu pravniho postaveni osob bez
statni prislusnosti na jejich tizemi. V rijnu 2019 se pak v ramci bilanéniho
jednani predstavitelt ¢lenskych stattit OSN a dalSich aktérti, které UNHCR
usporadalo u prileZitosti poloviny béhu kampaneé, desitky dalSich statt pri-
hlasily v ramci svych prislibt (pledges) k tomu, Ze nékteré ¢i vSechny z téchto
krokt v blizké budoucnosti u¢ini.®

Vyvoje doznala rovnéZ pozornost vénovana problematice osob bez statni
prislusnosti ze strany expertd, at uz v ramci aktivit na akademické puadé, ¢i
ze strany obcanské spole¢nosti a odbornych organizaci. V Evropé je patrna
zejména aktivita odborné sit¢ European Network on Statelessness zahrnujici
vice neZ 130 odborniki z fad akademikti, nezavislych odborniki z praxe a ne-
vladnich organizaci vénujicich se dané problematice.” Vramci akademickych
aktivit 1ze kromé vzruastajiciho poc¢tu publikaci a odbornych studii vénova-
nych problematice osob bez statni prislusnosti® zminit rovnéz vznik ¢asopisu
Statelessness and Citizenship Review, ktery je prvnim odbornym periodikem
specificky vénovanym problematice apatrismu.® Kromé rozvoje aktivit univer-
zitniho centra Institute on Statelessness and Inclusion'® pusobiciho v nizozem-
ském Tilburgu vzniklo dalsi specializované univerzitni centrum pro vyzkum
problematiky osob bez statni prislusSnosti, kterym je Peter McMullin Centre on
Statelessness v ramci australské Melbourne University.!!

Pred mezinarodnim spolec¢enstvim dosud v této oblasti leZi mnozZstvi za-
sadnich ukolti a vyzev. Situace osob bez statni prislusnosti na mnoha mistech

Setkdni se uskute¢nilo 7. ¥ijna 2019 v Zenevé v ramci zasedani Vykonného vyboru UNHCR.
Celkem pres 300 konkrétnich prislibti na setkani uéinilo vice nez 85 predstavitelt vlad,
mezinarodnich a obéanskych organizaci. Ceskd republika mezi nimi nebyla. BliZe srov.
UNHCR. Watershed moment as countries step forward to tackle global statelessness. 11
October 2019. Dostupné z: https://www.unhcr.org/news/press/2019/10/5da04b1d4
/watershed-moment-countries-step-forward-tackle-global-statelessness.html

Pro vice informaci o ¢innosti a publikacich této sité srov. https://www.statelessness.eu/.

8  Srov. napt. BIANCHINI, K. Protecting Stateless Persons. Leiden, Boston: Brill Nijhoff, 2018, ¢i
FOSTER M., LAMBERT, H. International Refugee Law and the Protection of Stateless Persons.
Oxford: Oxford University Press, 2019.

BliZe k informacim o ¢asopisu srov. https://statelessnessandcitizenshipreview.com/index
.php/journal

BliZe k informacim o aktivitach institutu srov. https://www.institutesi.org/.

BliZe k informacim o ¢innosti centra srov. https://law.unimelb.edu.au/centres/statelessness
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svéta, stejné jako jejich vysoky pocet jsou i nadale zna¢né znepokojivé. Presto
1ze za poslednich nékolik let zaznamenat jednoznac¢ny posun, ktery dava dua-
vod k opatrnému optimismu. ZvySila se pozornost vénovana prevenci a sna-
ham o vymyceni apatrismu do budoucna, jakozZ i tisili vynaloZené k zajisténi
ochrany a prav stavajicich osob bez statni prislusnosti a k nalezeni trvalého
reSeni jejich situace, které spoé¢iva v ziskani statniho obcéanstvi.

Oproti tomu vyvoj, ktery béhem uplynulych péti let zaznamenala pro-
blematika osob bez statni prislusnosti v Ceské republice, nabizi o poznani
bezutésSnéjsi pohled. Na konci roku 2015 vstoupila v tiéinnost zcela minima-
listicka pravni tiprava § 8 pism. d) zakona o azylu, ktera vymezuje kompe-
tenci ministerstva vnitra rozhodovat ,0 Zddostech podanych podle Umluvy
o prdvnim postaveni osob bez statni prislusnosti“.'> Nasledujici obdobi bylo
poznamenano vykladovymi a aplika¢nimi problémy spojenymi s uvedenim
této pravni upravy v Zivot. Problémy zptisobovala jak chybéjici podrobné&jsi
legislativni uprava dané problematiky, tak i dlouhodoba nec¢innost a pasivita
ministerstva vnitra, které zcela rezignovalo na snahu kompenzovat nedostatky
prijaté pravni tpravy alespon v praxi a plnit v dobré vire zavazky vyplyvajici
Ceské republice z Umluvy z roku 1954. Dusledkem je setrvalé nerespektovani
zavazku vyplyvajicich z uvedené umluvy.

Ve vztahu k dosavadnimu postupu ministerstva vnitra v této oblasti bylo
vydano nékolik rozhodnuti spravnich soudu, které konstatovaly pochybeni
spravniho organu. Ta zahrnuji jak poruseni procesnich prav Zadatelt o pri-
znani pravniho postaveni osoby bez statni prislusSnosti v ramci fizeni o je-
jich zZadostech,'® tak rovnéz poruseni jejich materidlnich prav vyplyvajicich
z analogického pouZziti zakona o azylu, ze zavazkii plynoucich z Umluvy z roku
1954 i z Umluvy o ochrané lidskych prav a zédkladnich svobod (dale jen ,Ev-
ropska tiimluva o lidskych pravech* ¢i ,EULP*).** Pravni hodnoceni soudu
a povinnosti uloZené ministerstvu vnitra touto judikaturou vSak v praxi ne-
jsou zjeho strany ani nadéale respektovany.'® Stavajici situace se stala predmé-
tem opakované kritiky rovnéZ mezinarodnich lidskopravnich monitorovacich
organu (konkrétné Vyboru OSN proti muceni a Vyboru OSN pro odstranéni
vSech forem rasové diskriminace).

12 Srov. § 8 pism. d) zdkona ¢. 325/1999 Sb., o azylu, ve znéni pozdéjsich predpist. Jeho
upravu prinesla s i¢innosti od 15. prosince 2015 novelizace provedena zakonem ¢. 314/
2015 Sb.

13 Srov. rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 29. listopadu 2017, sp. zn. 10 A 155/2017.

14 Srov. rozsudky Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 12. biezna 2019, sp. zn. 4 Azs 365/2018,
a ze dne 9. dubna 2019, sp. zn. 7 Azs 488/2018. Dale srov. rozsudek Méstského soudu
v Praze ze dne 19. ¢ervna 2019, sp. zn. 5 A 154/2018.

5 Srov. mj. Setfeni vefejné ochrankyné prav vedené pod sp. zn. 6925/2019/VOP.
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Cilem tohoto prispévku je zachytit nékteré z hlavnich otazek a pravnich
problémt, s nimiZ se praxe v uplynulych nékolika letech ve vztahu k proble-
matice osob bez statni prislusnosti a aplikaci § 8 pism. d) zakona o azylu po-
tykala. V prispévku pred péti lety jsem se vénovala zejména procesnim otaz-
kam a parametrim rizeni o uréeni osob bez statni prislusnosti (SDP). Nyni se
proto zamérim predevsim na hmotnépravni otazky pravniho postaveni osob
bez statni prisluSnosti. Jednotliva témata a jejich pravni hodnoceni jsou pfi-
tom tizce spojeny s ¢innosti vefejné ochrankyné prav, na kterou se osoby bez
statni prislusnosti dlouhodobé obraceji se svymi podnéty. Ochrankyné se
proto problematice osob bez statni prislusnosti dlouhodobé¢ aktivné vénuje.
NiZe uvedené zavery tak vychazeji ze zjiSténi, ke kterym ochrankyné dospéla
v ramci svych Setfeni tykajicich se pravniho postaveni Zadateltl o priznani
statusu osoby bez statni prislusnosti'® i osob, které jiZ byly osobami bez statni
prislusnosti rozhodnutim ministerstva vnitra uznany.'”

2. VYCHODISKA MEZINARODNEPRAVNIi UPRAVY -
UMLUVA Z ROKU 1954

Mezinarodnépravni uprava pravniho postaveni osob bez statni prisluSnos-
ti se fidi Umluvou z roku 1954. Jedna se o ,sesterskou” imluvu k Umluvé
o pravnim postaveni uprchlika (déle jen ,Zenevska umluva“)'8, ktera byla
pfijata o tfi roky dfive v roce 1951. Znéni naprosté vétSiny jejich ustanoveni
je shodné, stejné jako historie pripravnych praci na textu obou umluv. Cilem
Umluvy z roku 1954 je zakotvit mezinarodni ochranu pro osoby bez statni
prislusnosti, které nejsou zaroven uprchliky.'

Pavodné se pocitalo s prijetim upravy ve vztahu k uprchlikiim i osobam
bez statni prislusnosti v ramci jedné spole¢né umluvy. Panovala shoda na
tom, Ze uprchlici i osoby bez statni prislusnosti sdileji obdobnou potiebu
ochrany.?° Pozdéji se zastupci statti rozhodli, Ze Gpravu rozdéli do dvou sa-

16V této otazce srov. zejména Setfeni vedené pod sp. zn. 2959/2018/VOP.

17V této otdzce srov. zejména Setfeni vedena pod sp. zn. 3450/2019/VOP, 2451/2019/VOP,
491/2019/VOP a 5637/2019/VOP.

18 Sdéleni Ministerstva zahrani¢nich véci ¢. 208/1993 Sb., o Umluvé o pravnim postaveni
uprchlikt a Protokolu tykajicim se pravniho postaveni uprchliku.

19 Srov. preambuli Umluvy z roku 1954: ,[...] majice na zfeteli, Ze Umluva o pravnim postaveni
uprchlikt z 28. éervence 1951 se vztahuje pouze na osoby bez statni prislusnosti, které
jsou zaroven uprchliky, a Ze existuje mnoho osob bez statni prislusnosti, na které se tato
Umluva nevztahuje, |...].*

20 Blize srov. FOSTER M., LAMBERT, H. International Refugee Law and the Protection of State-
less Persons. Oxford: Oxford University Press, 2019, s. 41, 43-46.
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uprchlik(1.?! Obsah téch ustanoveni, ktera jsou pro obé& iumluvy spole¢na (ty-
kaji se predevSim vymezeni jednotlivych prav osob spadajicich pod rozsah
umluvy), pfitom jiz pti pozdé&jsim dokoncovani textu Umluvy z roku 1954 zno-
vu vécné debatovan nebyl a zastupci statti rozhodli o prevzeti obsahu tpravy
dohodnuté ve vztahu k Zenevské umluveé.?>

Spolec¢na historie prfipravnych praci, totoZzna struktura obou iimluv a shod-
né znéni vétsiny jejich textu jsou vyznamné pro vyklad Umluvy z roku 1954.
Znamenaji totiz, Ze je pfi ném mozZné vychazet z vykladu, jenZ byl rozvinut
k ekvivalentnim ustanovenim Zenevské umluvy. Tento zavér potvrdil rovnéz
Nejvyssi spravni soud, kdyZ uved], Ze prestozZe se jedna o dva samostatné me-
zinarodni dokumenty, ,je jejich tizky vzdjemny vztah nepochybny a je zrejmé,
Ze pri interpretaci Umluvy o prdavnim postaveni osob bez stdtni prislusnosti lze
zcela jednoznacéné vychdzet z vykladu vztahujictho se prdavé k Umluvé o prav-
nim postaveni uprchliktl, kterd tvorila zdklad pro jeji zpracovdni®.?® To ma prak-
ticky vyznam, nebot historicky byla Umluvé z roku 1954 vénovana v praxi
stath mensi pozornost nez Zenevské timluvé (zména v tomto ohledu nastava
az v poslednich letech), takZze mnozZstvi odbornych textti, vykladovych stano-
visek UNHCR a prikladii praxe stata vztahujicich se k Umluvé z roku 1954 je
oproti Zenevské timluvé dosud mensi.

Obecné plati, ze pti vykladu Umluvy z roku 1954 je tieba postupovat v sou-
ladu s pravidly vykladu mezinarodnich smluv, jeZ jsou zakotveny ve Viden-
ské imluvé o smluvnim pravu z roku 1980.%* Vychodiskem je princip pacta
sunt servanda, tedy Ze platné smlouvy zavazuji smluvni strany, které smlouvu
museji vykladat a plnit v dobré vite.?® Clanek 31 Videniské umluvy vymezuje

21 Blize k historii pfijeti textu Umluvy z roku 1954 viz GOODWIN GILL, G. S. Introductory Note
on the Convention relating to the Status of Stateless Persons. Audiovisual Library of Interna-
tional Law [online]. Dostupné z: http://legal.un.org/avl/ha/refugees.html

22 Jedinou vyjimku predstavuji ¢l. 15 (sdruzovaci pravo) a ¢l. 17 (pravo vykonavat placené
zaméstnani), které maji v Umluvé z roku 1954 oproti Zenevské umluvé odli$ny, o néco niz-
81 standard vymezeni jejich rozsahu. BliZze srov. FOSTER, M., LAMBERT, H. International
Refugee Law and the Protection of Stateless Persons. Oxford: Oxford University Press, 2019,
s. 43.

28 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 22. listopadu 2012, sp. zn. 6 Ads 67/2012,
odst. 29.

24 Vyhlaska ministra zahrani¢nich véci ze dne 4. zari 1987 ¢. 5/1988 Sb., o Videniské umluvé
o smluvnim pravu.

25 Srov. ¢l. 26 a ¢l. 31 odst. 1 Videnské umluvy o smluvnim pravu. Zasada pacta sunt servanda
je na ustavni trovni zakotvena v ¢l. 1 odst. 2 Ustavy Ceské republiky, podle néhoz ,Ceska
republika dodrZuje zévazky, které pro ni vyplyvaji z mezinarodniho prava“. Zaroven plati,
Ze staty se nemohou dovolavat ustanoveni svého vnitrostatniho prava jako diivodu pro
neplnéni smlouvy, coZ je stanoveno v €l. 27 Videriské iimluvy o smluvnim pravu.

185


http://legal.un.org/avl/ha/refugees.html

zakladni obecné pravidlo vykladu, podle néhoZ musi byt mezinarodni smlouva
a jeji jednotliva ustanoveni vykladana: 1. v souladu s obvyklym vyznamem,
ktery je davan vyraztim ve smlouvé, 2. v jejich celkové souvislosti, a 3. s pri-
hlédnutim k pfedmétu a ti¢elu smlouvy.?¢

V ramci vykladu zohlednujiciho predmeét a icel smlouvy je do interpretace
jednotlivych ustanoveni Umluvy z roku 1954 nezbytné promitnout jeji celkovy
prevladajici humanitarni ticel a zameér zajisténi urcitého standardu zachazeni
osobam bez statni prislusnosti.?” Tento ii¢el umluvy vyplyva jednoznacné z tex-
tu jeji preambule, podle kterého smluvni strany ,,[...] sturzuji zdsadu, Ze vSichni
lidé maji poZivat zdkladnich prdv a svobod bez diskriminace, [...] Ze Organizace
spojenych ndrodtl pri riiznych prileZitostech projevila svtlj hluboky zdjem o osoby
bez stdtni prislusnosti a snaZila se zqjistit, aby osoby bez statni prislusnosti tato
zdkladni prava a svobody v co nejsirsi mire uzivaly, [...] Ze je Zadouci upravit
a zlepsit postaveni osob bez stdtni prislusnosti mezindrodni smlouvou [...]“.

Umluva z roku 1954 vymezuje minimalni standard rozsahu prav, ktery
jsou smluvni staty povinny osobam bez statni prislusnosti poskytnout. Vycha-
zi ze skutecnosti, Ze tyto osoby se vlivem absence statni prislusnosti, a tudiz
i ochrany jakéhokoli statu, nachazeji ve zranitelném postaveni, které vyzaduje,
aby jim byla poskytnuta nahradni ochrana ze strany statu, na jehoZ tizemi se
nachazeji.

Priznani postaveni osoby bez statni pfislusSnosti je - obdobné jako pfizna-
ni postaveni uprchlika - deklaratornim aktem. Jednotlivec se stdva osobou
bez statni prislusnosti jiZ okamzikem naplnéni podminek definice osoby bez
statni prislugnosti vymezené v él. 1 odst. 1 Umluvy z roku 1954.28

Do doby, nez je pravni postaveni osoby bez statni prislusnosti ovéreno, je
tak Zadatel opravnén poZivat alespon urdity rozsah prav pfiznanych osobam

26 Srov. ¢l. 31 odst. 1 Videniské umluvy. Spolu s celkovou souvislosti vyrazt uvedenych ve

smlouvé (Cl. 31 odst. 2) ma byt zohlednéna rovnéz pozdéjsi dohoda nebo praxe stran zakla-
dajici dohodu ohledné vykladu smlouvy, stejné jako jakakoli relevantni pravidla mezina-
rodniho préava pouzitelna mezi stranami (€l. 31 odst. 3). Cl. 32 Videriské umluvy vymezuje
doplikové prostredky vykladu (napriklad zaznamy z pripravnych praci na smlouvé ¢i okol-
nosti, za nichZ byla smlouva uzavrena), které lze vyuZzit bud pro potvrzeni vyznamu vyply-
vajiciho z pouZziti pravidel dle ¢l. 31, nebo v pripadé, Ze vyklad podle ¢l. 31 je nejednoznacny
nebo nesmyslny.

Prevladajici humanitarni pfedmét a téel je obecné akceptovan rovnéz v ramci vykladu Ze-
nevské umluvy. Srov. napt. HATHAWAY, J. C. Rights of Refugees under International Law.
Cambridge: Cambridge University Press, 2005, s. 53, ddle GOODWIN-GILL, G., MCADAM, J.
The Refugee in International Law. 3. vyd. Oxford: Oxford University Press, 2007, s. 7, 8 ¢i
FOSTER, M. International Refugee Law and Socio-Economic Rights: Refuge from Deprivation.
Cambridge: Cambridge University Press, 2007, s. 43-47, 58.

28 UNHCR. Handbook on Protection of Stateless Persons. 2014, odst. 16. Dostupné z: https://

www.refworld.org/docid/53b676aa4.html

27

186


https://www.refworld.org/docid/53b676aa4.html
https://www.refworld.org/docid/53b676aa4.html

bez statni prislusnosti.?® Tomu odpovida skuteénost, Ze prava vymezena

v Umluvé z roku 1954 nejsou omezena na osoby, které byly statem formalné

uznany jako osoby bez statni prisluSnosti. Rozsah prav naleZejicich osobam

bez statni prislusnosti je namisto toho Umluvou z roku 1954 vymezen v za-

vislosti na povaze pritomnosti osoby na tizemi statu a charakteru jeji vazby

na tento stat.?° Umluva z roku 1954 je tak (stejné jako Zenevska iumluva) za-

loZena na postupné gradaci prav osob bez statni prislusnosti, ktera nartstaji

s plynutim ¢asu a stupném vazby dotyéné osoby na hostitelsky stat.*!
Umluva z roku 1954 rozliSuje celkem pét zakladnich kategorii vymezu-

jicich vztah doty¢né osoby k tizemi hostitelského statu. V navaznosti na né

priznava jednotliva prava

1) vSem osobam bez statni prisluSnosti nachazejicim se v jurisdikei prislus-
ného statu,*?

2) osobam bez statni prislusnosti nachazejicim se fyzicky na tizemi prislus-
ného statu (within their territories),®?

3) osobam bez statni prislusnosti zakonné se zdrZujicim na uzemi pfislus-
ného statu (lawfully in their territories),3*

4) osobam bez statni prislusnosti zakonné pobyvajicim na tizemi daného
statu (lawfully staying in their territories),* a

5) osobam bez statni prisluSnosti schopnym prokazat obvykly pobyt (habi-
tual residence).®

29V tomto ohledu plati analogie s postavenim zadatelt1 o pfiznani postaveni uprchlika, jimz
svedci tzv. predpokladany uprchlicky status (presumptive refugee status). Srov. napt. GOOD-
WIN-GILL, G., MCADAM, J. The Refugee in International Law. 3. vyd. Oxford: Oxford Univer-
sity Press, 2007, s. 232, 233. Déle téZ HATHAWAY, J. C., FOSTER, M. The Law of Refugee
Status. 2. vyd. Cambridge: Cambridge University Press, 2014, s. 546.

30 UNHCR. Handbook on Protection of Stateless Persons. 2014, odst. 126.

31 Tamtéz, odst. 132. UNHCR tento koncept oznacuje jako ,gradaci zachazeni” (gradations in
treatment) a ve vztahu k Zenevské umluvé jej oznaéuje za uZiteény vychozi bod pro vymezeni
prijimacich standardu pro Zadatele o mezinarodni ochranu. Srov. UNHCR. Reception Stan-
dards For Asylum Seekers In the European Union. UNHCR, Geneva, 2000, s. 5, 6. Dostupné z:
http://www.unhcr.org/protection/operations/43662ddb2/reception-standards-asylum
-seekers-european-union.html

32 Do této kategorie nalezi ¢l. 12 (osobni status), ¢l. 13 (movity a nemovity majetek), ¢l. 16
odst. 1 (pristup k soudam), ¢l. 20 (pridélovy systém), ¢l. 22 (vzdélani), ¢l. 25 (spravni po-
moc) a ¢l. 32 (naturalizace).

33 Do této kategorie nalezi ¢l. 4 (svoboda vyznani) a ¢l. 27 (doklad totoznosti).

3% Do této kategorie nalezi ¢l. 18 (samostatna vydélecna ¢innost), ¢l. 26 (svoboda pohybuy)
a ¢l. 31 (ochrana pred vyhosténim).

35 Do této kategorie nalezi ¢l. 15 (sdruzovaci pravo), ¢l. 17 (zaméstnani), ¢l. 19 (svobodna po-
volani), ¢l. 21 (bydleni), ¢l. 23 (vefejna podpora), ¢l. 24 (pracovnépravni predpisy a socialni
zabezpeceni) a ¢l. 28 (cestovni doklady).

36 Do této kategorie ndlezi ¢l. 14 (autorska prava a dusevni vlastnictvi) a ¢l. 16 odst. 2 (pravo
na pravni pomoc v souvislosti s pfistupem k soudu).
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V této souvislosti je tieba upozornit na chybu v éeském piekladu Umluvy

z roku 1954, ktery je zverejnén ve Sbirce mezinarodnich smluv.*” Zatimco

Umluva rozliSuje postaveni osob bez statni prislusnosti zdkonné se zdrzu-

jicich (lawfully in) a zakonné pobyvajicich (lawfully staying) na tzemi statu,
¢esky preklad Umluvy mezi témito dvéma kategoriemi nerozli$uje a oba pojmy
preklada shodné jako osoby bez statni prislusnosti ,opravnéné se zdrzujici®
na uzemi. To muZe vést ke zcela zavadéjicimu vykladu personalniho dosahu
prislusnych prav garantovanych imluvou. Pro spravnou interpretaci dotyc-
nych ustanoveni je proto nezbytné vychazet vyhradné z autentickych jazyko-
vych verzi Umluvy z roku 1954.38

Pro posouzeni konkrétniho vymezeni obsahu prav osob bez statni prislus-
nosti podle Umluvy z roku 1954 je relevantni nejen jejich vycet, ale rovnéz
standard zachazeni, ktery jednotlivé clanky tumluvy ve vztahu k témto pravam
stanovi. Ve svém ¢l. 7 stanovi Umluva z roku 1954 vynéti osob bez statni pti-
slusnosti z reciprocity a v ¢l. 7 odst. 1 vymezuje obecné ,zbytkové“ pravidlo,
podle néhoz ,stdt poskytne osobdm bez stdtni prislusnosti stejné zachdzeni,
jaké se poskytuje cizinctum obecné, neobsahuje-li Umluva ustanoveni priznivéj-

St Jak vSak upozornuje J. Hathaway, vymezeni standardu prav prostred-

nictvim odkazu na zachazeni s cizinci obecné muiiZe ke smysluplné ochrané

prav uprchlikti, resp. osob bez statni prislusnosti, prispét pouze omezené, a to

s ohledem na jejich specifickou situaci, kdy nemohou vyuzit ochrany své do-

movské zemé.?® Ve vztahu ke konkrétnim praviim proto Umluva z roku 1954

stanovi nékolik rezimt zachéazeni, resp. forem vymezeni rozsahu pozivani

doty¢nych prav:

1) narodni reZzim zachazeni, podle néhoZ ma byt osobam bez statni prislus-
nosti ve vztahu k poZivani doty¢énych prav poskytnuto prinejmensim stej-
né zachazeni jako ob¢antim prislusného statu (the same treatment as nati-
onals, popt. at least as favourable as that accorded to their nationals). Tento
standard zachazeni Umluva garantuje ve vztahu k ¢l. 4 (svoboda vyznani),
¢l. 20 (pridélovy systém), ¢l. 22 odst. 1 (pristup k zédkladnimu vzdélani),
¢l. 23 (verejna podpora), ¢l. 24 odst. 1 (pracovnépravni prava a pristup
k socialnimu zabezpeceni) a krome toho jej v ¢l. 17 odst. 2 doporucuje
rovnéz ve vztahu k pravu na zaméstnant;

37 Sdéleni Ministerstva zahraniénich véci ¢. 108/2004 Sb. m. s., 0 sjednani Umluvy o pravnim
postaveni osob bez statni prislusnosti.

3 Autenticka jazykova znéni Umluvy z roku 1954 jsou tfi: anglické, francouzské a Spanélské.
V tomto ohledu je dan rozdil oproti Zenevské timluvé, jejiz autentickd jazykova znéni jsou
pouze v angli¢ting a francouzstiné.

39 HATHAWAY, J. C. Rights of Refugees under International Law. Cambridge: Cambridge Uni-
versity Press, 2005, s. 193.
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2) rezim vymezeny jako zachazeni ,co nejpriznivéji, rozhodné ne méné prizni-
vé, nezZ jak za stejnych okolnosti zachdzeji s cizinci obecné” (as favourable as
possible and, in any event, not less_favourable than that accorded to aliens
generally in the same circumstances).*° Tento standard rozsahu pfiznanych
prav Umluva zakotvuje v ¢l. 13 (movity a nemovity majetek), ¢l. 15 (sdru-
Zovaci pravo), ¢l. 17 (pravo na zaméstnani), ¢l. 18 (samostatna vydeéle¢na
¢innost), ¢€l. 19 (svobodna povolani), ¢l. 21 (bydleni) a €l. 22 odst. 2 (pfistup
k vy$$im stupntm vzdélani);

3) absolutni pozivani vymezenych prav, aniZ by pro vymezeni daného stan-
dardu byl pouzit néjaky komparator. Timto zpsobem Umluva z roku 1954
garantuje poZivani prav vymezenych v ¢l. 12 (osobni status), ¢l. 25 (spravni
pomoc), ¢l. 26 (svoboda pohybul), ¢l. 27 (doklad totoZnosti), ¢€l. 28 (cestovni
doklad), ¢l. 30 (prevody majetku), ¢l. 31 (vyhosténi) a ¢l. 32 (naturalizace).
PovaZuji za potiebné bliZe osvétlit zejména vyklad druhého z vySe vyjmeno-

vanych standardt, tedy zachazeni , co nejpriznivéji, rozhodné ne méné priznive,

nez jalk za stejnych okolnosti zachdzeji s cizinci obecné”.

Z historie pripravnych praci vyplyv4, ze imyslem tviarca Umluvy z roku
1954 (resp. Zenevské umluvy) bylo timto standardem vymezit ptiznivéjsi re-
Zim zachazeni s uprchliky a osobami bez statni prislusnosti, nez je tomu u ci-
zincu obecné. Uvedeny standard statim umoznuje vyjmout osoby bez statni
prislusnosti z preferenéniho zachazeni, které je specificky poskytovano pouze
urcité vymezené skupiné cizinct na zédkladé mezistatnich dohod (napriklad
takovych, které zakladaji ekonomickou ¢&i politickou unii).* Umyslem tviirctl
situace tykajici se téchto specialnich preferenénich rezimt zavedenych pro
urcité kategorie cizincu. Proto je doty¢ny standard zachazeni ve své tivodni
¢asti formulovan znénim ,.co nejpiiznivéji“, které vyzaduje osobam bez statni
prislusnosti poskytnout vice neZ pouhou nediskriminaci ve vztahu k ostat-
nim cizinctim. Uvedeny standard zachazeni by tak mél osobam bez statni pri-
slusnosti zaruc¢it pfinejmensim takovy rozsah prav, ktery je vdaném state pri-
znavan vétsiné cizinc, s vyjimkou téch spadajicich pod jiz zminéné specifické

40 Ve francouzském jazykovém znéni imluvy ,aussi favorable que possible et de tout facon,

un traitement qui ne soit pas moins favorable que celui qui est accordé, dans les mémes
circonstances, aux étrangers en general®, ve Spanélském jazykovém znéni tumluvy ,mas
favorable possible, en nigun caso, menos favorble que el concedido en las mismas circun-
stancias a los extranjeros en general®.

41 Srov. HATHAWAY, J. C. Rights of Refugees under International Law. Cambridge: Cambridge
University Press, 2005, s. 197: .,The adoption of the ‘aliens generally’ baseline standard was
intended to avoid any assertion that the general duty includes the obligation to grant refu-
gees special rights reserved for preferred aliens, for example the citizens of countries
affiliated in an economic or political union“ (daraz doplnén).
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preferen¢ni rezimy.*? V obecnéjsi rovin€ pak pojem ,.co nejpriznivéji“ pro staty
nadto znamena v dobré vife zvazit neuplatnéni nékterych limiti a omezeni,
které jsou vii¢i cizinctim obecné pouzitelné.*?

Vedle toho je treba vénovat pozornost rovnéz dalsi ¢asti formulace do-
tyéného standardu, ktera hovori o obecném zachazeni s cizinci za stejnych
okolnosti. Vyraz ,za stejnych okolnosti* ma v kontextu Umluvy z roku 1954
specificky vyznam, ktery je vymezen &l. 6 Umluvy z roku 1954. Ten jej definuje
tak, Ze ,osoba bez stdtni prislusnosti musi vyhovét vsem poZadavkiim (véetné
poZadavkil na délku a podminky prechodného nebo trvalého pobytu), kterym
by, aby uréitého prava pozZival, musel dany jednotlivec vyhovét, kdyby osobou
bez stdtni prislusnosti nebyl, s vyjimkou poZadavktl, kterym vzhledem k jejich
povaze osoba bez statni prislusnosti vyhovét nemtize“. Toto vymezeni se snazi
nalézt rovnovahu mezi obecnym pravidlem stejného zachazeni jako s ostat-
nimi cizinci na strané jedné a nezbytnosti odliSit postaveni osob bez statni
prislusnosti s ohledem na specifické okolnosti jejich situace na strané druhé.**

Clanek 6 Umluvy z roku 1954 tak zavazuje staty zohlednit skuteénost, Ze
osoby bez statni prisluSnosti (stejné jako uprchlici) obecné nemohou naplnit
nékteré pozadavky pro uplatnéni svych prav,*® pripadné jsou pfi jejich pl-
néni znevyhodnéni (pfinejmensim po n€jakou dobu).*é Pristup k osobam bez
statni prislusnosti a k ostatnim cizincim nemiiZe byt shodny, a to z davodu
specifického postaveni a situace osob bez statni prislusnosti.*” Ty jsou spoje-

42 Srov. HATHAWAY, J. C. Rights of Refugees under International Law. Cambridge: Cambridge
University Press, 2005, s. 198, 199. Dale srov. UN Ad Hoc Committee on Refugees and
Stateless Persons. Ad Hoc Committee on Refugees and Stateless Persons, Second Session:
Summary Record of the Thirty-Sixth Meeting Held at the Palais des Nations, Geneva, on
Tuesday, 15 August 1950, at 3 p. m., 25 September 1950. E/AC.32/SR.36 [online]. Dostup-
né z: https://www.refworld.org/docid/3ae68c184.html

43 Srov. HATHAWAY, J. C. Rights of Refugees under International Law. Cambridge: Cambridge
University Press, 2005, s. 200.

4 Tamtéz, s. 208. Dale MARX, R., MACHTS, F. Article 6 1951 Convention. In: ZIMMER-
MANN, A. (ed.) The 1951 Convention Relating to the Status of Refugees and its 1967 Protocol:
A Commentary. New York: Oxford University Press, 2011, s. 708.

45 Srov. MARX, R., MACHTS, F. Article 6 1951 Convention. In: ZIMMERMANN, A. (ed.) The 1951
Convention Relating to the Status of Refugees and its 1967 Protocol: A Commentary. New York:
Oxford University Press, 2011, s. 711, 712.

46 Prikladem situace, kdy muzZe byt osoba znevyhodnéna ve srovnani s cizinci obecné, je napi.
délka pobytu na uré¢itém misté, pozadavek na prezkouseni kvalifikace apod. Prikladem po-
zadavku, jejichZ splnéni muize byt pro osoby bez statni prislusnosti nebo uprchliky fakticky
nemozné, je napf. doloZeni dosaZeného vzdélani, certifikace ¢i rodného listu.

47 MARX, R, MACHTS, F. Article 6 1951 Convention. In: ZIMMERMANN, A. (ed.) The 1951 Con-
vention Relating to the Status of Refugees and its 1967 Protocol: A Commentary. New York:
Oxford University Press, 2011, s. 713.
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ny se samotnou podstatou apatrismu (tedy situace, kdy osoba neni statnim
prislusnikem zadného statu).

MozZnost statii asimilovat standard zachazeni s osobami bez statni prislus-
nosti se standardem, ktery je uplatiiovan vii¢i cizincim obecngé, je tak kromé
vySe popsanych mantinelti omezena rovnéz pouzitim pojmu ,za stejnych okol-
nosti“. V ramci zajisténi pristupu osob bez statni prislusnosti k prislusSnym
pravim vymezenym timto standardem zachazeni (typicky zameéstnani nebo
samostatna vydeéleéna ¢innost) je tak stat zavazan upustit od podminek, které
jsou pro tyto osoby obtiZzné splnitelné, resp. fakticky nedosazitelné. Prikladem
muZe byt upusténi od mechanické aplikace pravidel tykajicich se délky pred-
choziho pobytu*® nebo upusténi od pozadavku na doloZeni rodného listu ¢i
jiného osvédéeni ze zemée ptivodu.

S ohledem na piedmét a i¢el Umluvy z roku 1954 je zaroven obecné tfeba
rozsah a standard priznanych prav nevykladat restriktivné, ale usilovat o vy-
klad odpovidajici ciliim vymezenym v preambuli. T€mito cili je zlepSit posta-
veni osob bez statni prislusSnosti a zajistit, aby osoby bez statni prislusSnosti

Zéroven je namisté zduiraznit, ze Umluva z roku 1954 (stejné jako Zene-
vska iimluva) zakotvuje pouze minimalni standard zachéazeni a rozsah prav,
jez jsou smluvni staty zavazany osobam bez statni prisluSnosti poskytnout.
Staty jej vS8ak mohou libovolné rozsirit, pricemz je treba zohlednit rovnéz
nasledny vyvoj mezinarodnich (lidskopravnich) zavazku, které maji dopad
na ochranu a rozsah prav osob bez statni prislusSnosti, které je stat povinen
témto osobam poskytnout.*® Naprosta vétSina téchto prav prfitom neni svym
personalnim rozsahem omezena a nalezi kazdému, kdo se nachazi na tizemi
a v jurisdikci daného statu.®°

V této souvislosti jsou zvlast podstatné zavazky vyplyvajici z ¢l. 8 Evrop-
ské umluvy o lidskych pravech. Evropsky soud pro lidska prava (dale i jen
LESLP*) ve véci Hoti proti Chorvatsku® konstatoval poruseni prav chranénych

48 HATHAWAY, J. C. Rights of Refugees under International Law. Cambridge: Cambridge Uni-
versity Press, 2005, s. 208.

4 Blize srov. napf. MOLNAR, T. Stateless Persons under International Law and EU Law:
a Comparative Analysis Concerning their Legal Status, with Particular Attention to the Ad-
ded Value of the EU Legal Order. Acta Juridica Hungarica, 2010, Vol. 51, No. 4, s. 295 a nasl.
Autor upozornuje mj. na zavazky ve vztahu ke konzularni ochrané ¢i socialnim praviim.

50 Blize k vykladovému a aplika¢nimu vyznamu mezinarodniho prava lidskych prav pro
ochranu prav uprchlikii, resp. osob bez statni prislusnosti, srov. napi. HATHAWAY, J. C.
Rights of Refugees under International Law. Cambridge: Cambridge University Press, 2005,
s. 120-123.

51 Rozsudek Evropského soudu pro lidska prava ze dne 26. dubna 2018 ve véci Hoti proti
Chorvatsku, stiznost ¢. 63311/ 14.
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¢l. 8 EULP v situaci, kdy stat neumoznil osobé bez statni piislusnosti ani po
mnoha letech Zivota na tizemi regularizovat pobyt, aby mohla vést soukromy
Zivot. ESLP dovodil, Ze staty maji pozitivni povinnost vyplyvajici z ¢l. 8 EULP
mit k dispozici ,,u¢inné a dostupné procedury®, které stéZovateli umozni,
aby byl urcen jeho pobyt a status s naleZitym zohlednénim prav plynoucich
z ochrany soukromého zivota podle ¢l. 8 EULP.5? V ¢eském prostiedi poruse-
ni zavazkii plynoucich z ¢l. 8 EULP ve vztahu k osobé bez statni ptislusnosti
shledal Nejvyssi spravni soud v disledku postupu ministerstva vnitra, které
osobé Zadajici o priznani postaveni osoby bez statni prislusnosti po zahajeni
fizeni o Zadosti nevydal priikaz Zadatele, a znemoznil ji tak fakticky ti¢inné
pozivani jejich prav.®®

3. VYCHODISKA VNITROSTATNi PRAVNi UPRAVY -
§ 8 PiSM. D) ZAKONA O AZYLU A NUTNOST UPLATNENI
ANALOGIE

Podle § 8 pism. d) zdkona o azylu ministerstvo vnitra ,,rozhoduje o Zdadostech
podanych podle Umluvy o prdavnim postaveni osob bez stdtni prislusnosti®. Pro-
cesni uprava, kterou se toto rozhodovani ma ridit, ani pravni postaveni téchto
osob béhem rizeni a po jeho skonceni vSak jiz v zakoné o azylu (ani jinde)
upraveny nejsou.

Duvodova zprava k § 8 pism. d) zdkona o azylu predpoklada, Ze ,pro tato
Fizeni se pouZiji mechanismy fizeni ve véci mezindrodni ochrany, a to véetné
vylouceni nékterych ustanoveni spravniho radu, jak predpokladad § 9, zdkla-
dem je nicméné pouziti spravniho fadu jakozto obecného predpisu”.>* Duvodova
zprava zaroven bez bliz§itho zdavodnéni uvadi, Ze , [p]ro takto vzdcné Zdadosti
neni vhodné vytvdret specidlni Fizeni®.

Jedna se o nedokonalou pravni upravu, ktera je dtusledkem pouze mi-
nimalistického a nedostate¢ného provedeni zavazka plynoucich z Umluvy
z roku 1954. Mezeru v zakoné 1ze hodnotit jako obzvlast nestastnou s ohle-
dem na zranitelnost osob bez statni prislus$nosti a dosavadni minimalni zku-
Senost s ochranou prav téchto osob v ¢eském pravnim prostredi.’> Absen-

52 Srov. tamtéz, odst. 141. Skutec¢nost, Ze stéZovatel byl osobou bez statni prislusnosti, pritom
hréla v hodnoceni ESLP vyznamnou roli.

58 Srov. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 12. bfezna 2019, sp. zn. 4 Azs 365/2018,
odst. 12.

54 Duivodova zprava k zakonu ¢. 314/2015 Sb.

5 Srov. JANKU, L. Postaveni a ochrana osob bez statniho obéanstvi v Ceské republice. In:
JILEK, D., PORIZEK, P. (eds.) Pobyt cizinctl: vybrané pravni problémy II. Brno: Kancelaf
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ce jasné pravni upravy vymezujici dopad podani Zadosti podle § 8 pism. d)
zakona o azylu na pravni postaveni Zadatele, diky které by doty¢ny mohl
s odpovidajici mirou pravni jistoty predjimat dal$i postup spravnich organu
vaéi své osobé v prubéhu fizeni o Zadosti, pritom mutiZe mit negativni dopad
i na samotny pristup osob bez statni prislusnosti k tomuto fizeni a nasledné
k ochrané plynouci z Umluvy z roku 1954, nebot tato nejistota miize doty¢né
osoby odrazovat od toho, aby Zadost viibec podaly.>®

Absence vyslovné pravni upravy vymezeni pravniho postaveni osob, kte-
ré jsou Zadateli o priznani pravniho postaveni osoby bez statni prislu$nosti
podle § 8 pism. d) zakona o azylu, predstavuje tzv. pravou (logickou, norma-
tivni) mezeru v zakoné.> Tento typ mezery je tfeba preklenout vykladem, a to
s pouzitim analogie.5® V daném piipadé se jedna o analogii legis, ktera vychazi
z pouziti dané pravni upravy i na pripady, které jeji dikce vyslovné nezahrnu-
je, jestlize oba pripady maiji , alespori v podstatnych bodech stejny (tj. podobnyj)
teleologicky zdklad*.%°

V daném pripadé je otazku pravniho postaveni osob, které jsou Zadateli
podle § 8 d) zakona o azylu, tfeba resit analogickym uplatnénim pravniho po-
staveni Zadatelti o mezinarodni ochranu vymezenym v zakoné o azylu. Shod-
ny teleologicky zaklad je dan jednak blizkou provazanosti mezinarodnich
pravnich rezimti upravujicich pravni postaveni téchto skupin osob (srov. ka-
pitolu 2) a zaroven tomu odpovidajici systematikou vnitrostatni pravni tpra-
vy, kdy je fizeni o Zadostech podle Umluvy z roku 1954 zafazeno do upravy
zakona o azylu, stejné jako fizeni o Zadostech podle Zenevské imluvy. Sama

vefejného ochrance prav, 2015. s. 256, 257, 281 a nasl.

5 Situaci, kdy existuji okolnosti zpusobujici pravni ¢i faktické bariéry v pristupu k fizeni
o uréeni osoby bez statni prislusnosti, je tfeba pokladat za rozpornou s principem plnéni
zavazkt z mezinarodnich smluv v dobré vire. Pfiru¢ka UNHCR zduraznuje vyznam pristu-
pu osob k fizeni o urc¢eni osoby bez statni prisluSnosti a doporucuje aktivni Sifeni infor-
maci o existenci tohoto fizeni a jeho podminkach ze strany statt1 implementujicich Umluvu
z roku 1954 tak, aby osoby potencialné spadajici pod rozsah Umluvy mohly tohoto Fizeni
vyuzit. Srov. UNHCR. Handbook on Protection of Stateless Persons. 2014, odst. 68.

5 Ta nastava tehdy, pokud jedna norma (v tomto piipadé Umluva z roku 1954) piedpoklada
existenci jiné normy, ktera vSak chybi (zde tiiprava pravniho postaveni Zadatelti po dobu fi-
zeni tak, aby jim byla zaruéena prava plynouci z Umluvy). MELZER, F. Metodologie nalézani
prava. Uvod do pravni argumentace. 2. vydani. Praha: C. H. Beck, 2011, s. 224, 225.

58 Analogie je nastrojem pro uzavieni tzv. pravych mezer. Znamena ,nalézani prava v oblasti
mimo rozsah pojmu, a to tim, Ze spojuje pravni nasledky (dispozice) norem s pripady, které
nejsou zahrnuty do jejich jazykového vyjadieni v pravnich predpisech”. Tamtéz, s. 430,
431. Dale srov. VECERA, M. Soudcovské dotvareni prava. In: GERLOCH, A., TRYZNA, J.,
WINTR, J. (eds.) Metodologie interpretace prava a prdvni jistota. Plzeni: Ales Cenék, 2012,
s.221 anasl.

% Srov. MELZER, F. Metodologie nalézdni prava. Uvod do pravni argumentace. 2. vydani. Praha:
C. H. Beck, 2011, s. 245 a nasl.
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davodova zprava k § 8 pism. d) zdkona o azylu pritom predpoklada, Ze pro fi-
zeni o zadostech podle § 8 pism. d) zdkona o azylu , se pouZiji mechanismy
Fizeni ve véci mezindrodni ochrany “.5°

Vyse uvedeny zavér potvrdil rovnéz NejvySsi spravni soud, ktery o této
otazce dvakrat rozhodoval v bfeznu a v dubnu 2019.%! V obou piipadech dal
za pravdu stéZovateltim - Zadateltim o priznani pravniho postaveni osoby bez
statni prislusnosti. Nejvyssi spravni soud konstatoval nezakonnost postupu
ministerstva vnitra, které témto osobam odmitalo priznat béhem fizeni o je-
jich Zadostech podle § 8 pism. d) zakona o azylu jakékoli pravni postaveni
a nereagovalo na jejich Zadosti o vydani prukazu Zadatele.

Nejvyssi spravni soud dovodil povinnost ministerstva vnitra uplatnit
analogii s upravou zakona o azylu tykajici se mezinarodni ochrany nejen
ve vztahu k procesnim aspektiim fizeni o Zadostech o urceni osoby bez statni
prislusnosti podle § 8 d) zdkona o azylu, ale rovnéz ve vztahu k praviim Zada-
telt. Uved]l, Ze ,, by bylo nespravedlivé, aby si Zalovany mohl vybrat pro aplikaci
pouze ta ustanoveni zdkona o azylu, kterda mu vyhovuyji, [...] jingmi slovy volit
si procesni i hmotnéprdvni pravidla ad hoc, a tim padem netransparentné®.5?
Svuj zaveér podporil odkazem na diivodovou zpravu, podle niZ se v fizeni o Za-
dostech podle § 8 pism. d) zdkona o azylu pouZziji mechanismy fizeni o mezi-
narodni ochrané. Odkazal rovnéz na ¢l. 25 Umluvy z roku 1954 a Prirucku
UNHCR, ,.podle které jsou prava podle Umluvy o prdvnim postaveni osob bez
stdtni prislusnosti formulovdna témér totozné s Umluvou o pravnim postaveni
uprchlikii, a proto se doporucuje, aby se jednotlivctim, kteri ¢ekaji na urcéeni
statusu osoby bez stdtni prislusnosti, dostalo stejnych standardil zachdzeni
jako Zadateliim o azyl*“.®3

Ministerstvo vnitra tak mélo dle Nejvyssiho spravniho soudu v fizeni o pri-
znani statusu osoby bez statni prislusnosti postupovat podle zakona o azylu
a analogicky ve smyslu jeho § 57% vydat stéZovateliim prukaz zadatele: ,Na-
vzdory tomu, Ze Umluva vyslovné nezakotvuje povinnost smluvniho stdatu vydat
pritkaz Zadatele v Fizeni o priznani statusu osoby bez stdtni prislusnosti, lze

80 Duvodova zprava k zakonu ¢. 314/2015 Sb., kterym bylo do § 8 zakona o azylu doplnéno
pism. d).

61 Srov. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 12. bfezna 2019, sp. zn. 4 Azs 365/2018,
arozsudek ze dne 9. dubna 2019, sp. zn. 7 Azs 488/2018.

62 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 12. bfezna 2019, sp. zn. 4 Azs 365/2018,
odst. 9, arozsudek ze dne 9. dubna 2019, sp. zn. 7 Azs 488/2018, odst. 11.

63 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 12. bfezna 2019, sp. zn. 4 Azs 365/2018,
odst. 9, arozsudek ze dne 9. dubna 2019, sp. zn. 7 Azs 488/2018, odst. 11.

64 Srov. § 57 odst. 1 zadkona o azylu: ,Ministerstvo vyda zadateli o udéleni mezinarodni ochra-
ny prukaz zadatele o udéleni mezinarodni ochrany nejpozdéji do 3 dnt1 od poskytnuti idaju
k Zadosti o udéleni mezinarodni ochrany.”
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nepochybné dovozovat povinnost stdatu identifikovat Zadatele takovym zptiso-
bem, aby jim mohla byjt zajisténa nezbytnd ochrana podle Umluvy. Lze piisvéd-
it steZovateli, Ze bez dokladu totoZnosti neni schopen prokdzat svou identitu,
nemtiZe tudiz komunikovat se statnimi orgdny a velmi obtizné miiZe ziskat napr.
zdravotni pojisténi ¢i bydleni. “®> Nejvy$si spravni soud nasledné dovodil, ze
v dasledku odepreni pravniho postaveni Zadatele a nevydani pfislusného
pritkazu do$lo k poru$eni prav dotyénych stéZovatelt chranénych ¢l. 8 EULP.
Stézovatelé se bez faktického pristupu k pravnimu postaveni zadatele a moz-
nosti toto postaveni prokazat ocitli v tak nepfiznivé Zivotni situaci, Ze prah
intenzity poZadovany pro poruseni prava na soukromy a rodinny Zivot byl
dle soudu dosazen.5¢

Nejvyssi spravni soud se ve svych zavérech o uplatnéni analogie neomezil
pouze na § 57 zakona o azylu, ktery upravuje vydani priikazu Zadatele. Vyslov-
né k tomu uvedl: ,Za situace, kdy Nejuyssi sprdvni soud dovodil, Ze v pripadé
Zadosti o prizndni statusu osoby bez stdtni prislusnosti je namisté postupovat
podle zdkona o azylu, lze konstatovat, Ze se na stéZovatele vztahuji primérené
i dalsi ustanoveni zdkona o azylu.“®” Mimo jiné tak konstatoval nutnost uplat-
néni analogie rovnéz ve vztahu k § 3d zakona o azylu, ktery v odst. 1 stano-
vi, Ze , [Z]adatel o udéleni mezindrodni ochrany je oprdvnén setrvat na tizemi*.
Nejvyssi spravni soud na zakladé tohoto ustanoveni dovodil, Ze rovnéZ pobyt
Zadatele o priznani pravniho postaveni osoby bez statni prislusnosti je tfeba
po dobu fizeni pokladat za opravnény.5®

Z vyse uvedenych rozhodnuti Nejvyssiho spravniho soudu Ize logicky do-
vodit, Ze rovnéZ osoby, které jiZz byly uznany osobami bez statni prislusnosti,
maji mit s ohledem na absenci vyslovné pravni upravy jejich pravniho posta-
veni na zakladé uplatnéni analogie legis v ramci zakona o azylu stejné pravni
postaveni a rozsah prav jako osoby, kterym byl udélen azyl. Neni pripustné,
aby si spravni organ vybiral ad hoc pouze ta ustanoveni, ktera mu vyhovuiji,
a tedy na rizeni a postaveni Zadatele uplatfioval ustanoveni zakona o azylu,
avSak ohledné pravniho postaveni osob, které byly uznany osobami bez statni
prislusnosti, tuto upravu neaplikoval.

5  Rozsudek Nejvy$siho spravniho soudu ze dne 12. bfezna 2019, sp. zn. 4 Azs 365/2018,
odst. 10.

Soud uvedl, Ze ,souhlasi se stéZovatelem, Ze nevydani prikazu mu zptisobuje zavazné
komplikace v kaZdodennim Zivoté a lze v tomto postupu shledat i zdsah do jeho prava na
rodinny a soukromy Zivot. Jak bylo naznaéeno vyse, bez prikazu osvédéujiciho jeho totoz-
nost stéZovatel mtiZe jen velmi obtiZzné ziskat bydleni, popf. bezproblémové komunikovat
s jinymi spravnimi organy*. Tamtéz, odst. 12.

57 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 12. biezna 2019, sp. zn. 4 Azs 365/2018, odst. 10.
68 Tamtéz.

66
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Odlisny vyklad by zaroven vedl k absurdnimu dusledku, kdy po dobu ri-
zeni o Zadosti o priznani pravniho postaveni osoby bez statni prislusnosti
ma Zadatel pravni postaveni analogické s Zadatelem o mezinarodni ochranu,
veéetné prislusného rozsahu prav a vydani prakazu Zadatele ve smyslu § 57
zakona o azylu. Okamzikem, kdy by mu bylo v fizeni o jeho Zadosti vyhovéno
a ministerstvo vnitra rozhodlo, Ze se jedna o osobu bez statni prislusnosti, by
vSak Zadatel o jiZz dosaZeny standard prav, ktery béhem rizeni pozival, stejné
jako o platny priikaz totoznosti (prukaz Zadatele) priSel a jeho pravni posta-
veni by se v dusledku vydaného pozitivniho rozhodnuti paradoxné zasadné
zhorsilo a nebylo nijak upraveno.

V pripadé€ uznani cizince jako osoby bez statni prisluSnosti je tedy treba
analogicky pouZit § 76 zakona o azylu, ze kterého plyne, Ze azylant ma trvaly
pobyt ve smyslu zdkona o pobytu cizincti na tizemi Ceské republiky na tizemi
po dobu platnosti rozhodnuti o udéleni azylu. Analogicky tak rovnéz osoba
bez statni prislusnosti ma trvaly pobyt ve smyslu zdkona o pobytu cizincti
na tizemi Ceské republiky po dobu platnosti rozhodnuti o uznani osobou bez
statni prislusnosti. Toto pravo ji nalezi primo ze zakona, aniZ by o jeho pri-
znani musela zvlast Zadat. Uznané osobé bez statni prislusnosti by tak mélo
ministerstvo vnitra v souladu s § 59 zakona o azylu vydat priikaz o povoleni
k pobytu a na Zadost tézZ cestovni doklad podle § 61 zakona o azylu. Mélo by
se pritom jednat o doklad vydany v souladu s piilohou k Umluvé z roku 1954
(tedy mj. obsahujici informaci, Ze drzitel je osobou bez statni prislusnosti ve
smyslu Umluvy z roku 1954).°

4. PRAVNi POSTAVENIi ZADATELU O PRIZNANi PRAVNIHO
POSTAVENI OSOB BEZ STATNi PRISLUSNOSTI

4.1 Mezinarodnépravni vychodiska

Zadatelé o ptiznani pravniho postaveni osoby bez statni pfislusnosti spada-
ji do treti z vySe uvedenych péti kategorii vymezujicich vztah doty¢né osoby

69 K¢l 28 Umluvy z roku 1954, ktery stanovi povinnost statti vydat osobé bez statni pfislus-
nosti zdkonné pobyvajici na tizemi cestovni doklady, uplatnila Ceska republika vyhradu,
podle které tento cestovni doklad ,bude vydavan osobam bez statni prislusnosti, jimz byl
povolen trvaly pobyt na tizemi Ceské republiky v souladu s jejimi vnitrostatnimi pravnimi
predpisy”. Podminky této vyhrady vSak jsou naplnény s ohledem na § 76 zakona o azy-
lu, ktery analogicky stanovi pozivani prava trvalého pobytu uznanym osobam bez statni
prislusnosti po dobu platnosti pfislusného rozhodnuti ve véci statni pfislusnosti. Ceska
republika je proto povinna viiéi témto osobam aplikovat rovnéz él. 28 Umluvy z roku 1954
avydat jim cestovni doklad ve smyslu tohoto ustanoveni.
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k tizemi hostitelského statu (srov. kapitolu 2). Z pohledu Umluvy z roku 1954
se proto jedna o osoby ,zadkonné se zdrzujici“ (lawfully in, ve francouzském
jazykovém znéni se trouvant réguliéerement, ve Span€lském jazykovém znéni
que se encuentre legalmente en el territorio) na tizemi statu. NaleZi jim proto
prinejmensim ta prava, ktera jsou garantovana v nasledujicich ustanovenich
Umluvy z roku 1954: ¢l. 4 (svoboda vyznani), ¢l. 12 (osobni status), €l. 13 (mo-
vity a nemovity majetek), ¢l. 16 odst. 1 (pristup k soudiim), ¢l. 18 (samostatna
vydéle¢na ¢innost), ¢l. 20 (pridélovy systém), ¢l. 22 (vzdélani), ¢l. 25 (spravni
pomoc), ¢l. 26 (svoboda pohybu), ¢l. 27 (doklad totoznosti), ¢l. 31 (ochrana
pred vyhosténim) a ¢l. 32 (naturalizace).

K zavéru o prislusnosti Zadatel1 o priznani pravniho postaveni osoby
bez statni prislusSnosti do kategorie zakonné se zdrZujicich osob ve smyslu
Umluvy z roku 1954 dospiva UNHCR v Pfiruéce pro ochranu osob bez statni
prislusnosti.”” UNHCR upozornuje, Ze tento vyklad odpovida tmyslu tvar-
ct textu umluvy, jenZ je zachycen v zaznamech z pripravnych praci.”’ Pobyt
osob Zadajicich o priznani postaveni osoby bez statni prislusnosti by tak mél
byt po dobu fizeni o této Zadosti povaZovan za opravnény ve smyslu imluvy.”
Tento vyklad nachazi podporu i mezi experty” a promita se rovnéz do nedav-
né praxe né€kterych stata.™

70 UNHCR. Handbook on Protection of Stateless Persons. 2014, odst. 135.

7' Diskuze zastupcti smluvnich stran vymezila shodu na tom, Ze za osoby nezdrzZujici se z&-

konné na tizemi statu maji byt z hlediska imluvy povaZovany pouze osoby, které nepo-

Zadaly o priznani postaveni osoby bez statni prislusnosti, anebo osoby, jimz byla Zadost

o priznani tohoto postaveni zamitnuta. Naopak osoba, kterd o pfiznani tohoto postaveni

pozadala a o jejiz Zadosti jesté nebylo rozhodnuto, mé byt poklddana za osobu zdkonné se

zdrzujici. V podrobnostech srov. UNHCR. Handbook on Protection of Stateless Persons. 2014,

poznamka pod ¢arou €. 81.

Oproti tomu v pripadé€ osoby, ktera se na tizemi nachazi bez opravnéni k pobytu a odmitne

vstoupit do Fizeni o uréeni osoby bez statni piislusnosti, tento zavér neplati. UNHCR. Han-

dbook on Protection of Stateless Persons. 2014, odst. 135.

78 Srov. napi. Expert Meeting: Statelessness Determination Procedures and the Status of State-
less Persons. Summary Conclusions. Expert meeting convened by the Office of the United
Nations High Commissioner for Refugees and the Open Society Justice Initiative, Geneva,
Switzerland, 6-7 December, 2010 in the context of the 50th anniversary of the 1961 Conven-
tion on the Reduction of Statelessness, odst. 11 a 23; dostupné z: https://www.refworld.org
/pdfid/4d9022762.pdf. Ddle BATCHELOR, C. The 1954 Convention Relating to the Status
of Stateless Persons: Implementation within the European Union Member States and Re-
commendations for Harmonization. Refuge. 2005, Vol. 22, No. 2, s. 42. Dale GYULAL G.
The determination of statelessness and the establishment of a statelessness-specific pro-
tection régime. In: EDWARDS, A. a VAN WAAS, L. (eds.) Nationality and Statelessness under
International Law. Cambridge: Cambridge University Press, 2014, s. 133-135.

™  Vyslovné tento princip inkorporuje pravni iprava fizeni o uréeni osob bez statni piislus-
nosti prijata v poslednich letech napiiklad v Moldavii, Gruzii ¢i na Filipinach. Srov. Eu-
ropean Network on Statelessness. Statelessness Determination and the Protection Status
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Zminény standard je béZn€ uplatiiovan ve vztahu k postaveni Zadatelti dle
Zenevské umluvy, z jejiz interpretace lze pro téel Umluvy z roku 1954 vycha-
zet. Odborna literatura se shoduje na tom, Ze osoby Zadajici o pfiznani postave-
ni uprchlika jsou rovnéz pokladany za osoby naleZejici do kategorie zakonné se
zdrzujicich (lawfully in) na tizemi statu ve smyslu Zenevské imluvy. J. Hatha-
way vymezuje celkem tfi situace, za nichZ uprchlik spada do kategorie ,zakon-
né se zdrzujiciho“ v hostitelské zemi, pficemzZ jednou z nich je doba, po kterou
je rozhodovano o jeho zadosti o priznani postaveni uprchlika.” Dle A. Grahl-
-Madsena zahrnuje kategorie ,zdkonné se zdrzujicich“ osob ve smyslu Zene-
vské umluvy vSechny uprchliky fyzicky pritomné na tizemi za predpokladu, Ze
jejich pritomnost neni nezakonna (unlawfull).” Upozorniuje pritom, Ze uprch-
lici se mohou ,zakonné“ nachazet na tizemi pro urcité ticely a zaroven na ném
mohou byt ,nezakonné® pro jiné iicely - mohou se tak nachazet na izemi ne-
zakonneé z pohledu cizineckého prava dané zemé, ale jejich pobyt je zakonny
z pohledu mezinarodniho uprchlického prava a Zenevské tiumluvy.”” Dle autora
je tak pti vykladu pojmu tieba vychazet ze samotné Zenevské umluvy a jejiho
predmeétu a ucelu, a nikoli z vnitrostatnich imigra¢nich pravidel kategorizuji-
cich zakonny a nezakonny vstup ¢i pobyt. K obdobnému zavéru dochazi také
A. Edwardsova, podle niZ je navic z kontextu vymezeni standardu zakonneé se
zdrzujici osoby (lawfully in) v Zenevské umluvé ziejmy imperativ nevykladat
tento standard restriktivné. I tato autorka dovozuje, Ze uvedena kategorie za-
hrnuje také Zadatele o priznani postaveni uprchlika.”®

of Stateless Persons. 2013, s. 17-18; dostupné z: https://www.statelessness.eu/sites/www
.statelessness.eu/files/attachments/resources/Statelessness%20determination%20and
%20the%20protection%20status%200f%20stateless%20persons%20ENG.pdf

75 Dal$imi dvéma situacemi jsou piipady, kdy je osobé povolen vstup na tizemi (i kdyby se
mélo jednat pouze o né€kolik hodin), a déle situace, kdy se prislusny smluvni stat rozhodne
neprovést formdlni uznani osoby za uprchlika dle imluvy, véetné pripadu, kdy jsou for-
malni fizeni o uréeni pravniho postaveni uprchlika suspendovana ve prospéch poskytnuti
rezimu doc¢asné ochrany. Srov. HATHAWAY, J. C. Rights of Refugees under International Law.
Cambridge: Cambridge University Press, 2005, s. 657.

76 Zahrnuje kratkodobé pobyvajici osoby i osoby, které zemi pouze projizdéji. Srov. GRAHL-
-MADSEN, A. Commentary of the Refugee Convention 1951 (Articles 2-11, 13-37). UNHCR,
1997, komentar k ¢l. 18; dostupné z: http://www.refworld.org/docid/4785ee9d2.html

77 GRAHL-MADSEN, A. The Status of Refugees in International Law. Vol. I. Refugee Character.
Leyden: A. W. Stijthoff, 1972, s. 359, 360. Citovano v EDWARDS, A. Article 18 1951 Conven-
tion. In: ZIMMERMANN, A. (ed.) The 1951 Convention Relating to the Status of Refugees and
its 1967 Protocol: A Commentary. New York: Oxford University Press, 2011, s. 977. Dle autora
neni pripustné, aby staty mohly dle libosti ukong¢it ¢i nepfiznat zakonny pobyt uprchlika
na tzemi a odepfit mu vyhody plynouci z élanki Zenevské umluvy, které tento standard
pouzivaji. Tamtéz, s. 361. Citovano tamtéz.

78 EDWARDS, A. Article 18 1951 Convention. In: ZIMMERMANN, A. (ed.) The 1951 Convention
Relating to the Status of Refugees and its 1967 Protocol: A Commentary. New York: Oxford
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UNHCR doporucuje, aby byl osobam Zadajicim o pravni postaveni osoby
bez statni prislusnosti s ohledem na prakticky shodny obsah a historii obou
umluv poskytnut stejny standard zachazeni, jaky se v daném staté priznava
Zadateltim o mezinarodni ochranu.”™

4.2 Vnitrostatni praxe v Ceské republice

Z hlediska vnitrostatni pravni upravy plati, Ze s ohledem na nezbytnost vy-
kladové zaplnit existujici mezeru v zdkoné, maji mit osoby Zadajici o prizna-
ni postaveni osoby bez statni prislusnosti podle § 8 pism. d) zdkona o azylu
na zakladé uplatnéni analogie legis stejné pravni postaveni a rozsah prav jako
Zadatelé o mezinarodni ochranu dle tpravy v zakoné o azylu (srov. vySe kapi-
tolu 3). Jedna se mimo jiné o pravo byt pojistén v ramci vefejného zdravotni-
ho pojisténi, byt ubytovan v pobytovych stfediscich provozovanych Spravou
uprchlickych zatizeni ¢i vykonavat zameéstnani po 6 mésicich od podani Za-
dosti.

S ohledem na stavajici podobu praxe ministerstva vnitra vi1¢i osobam, kte-
ré jsou zadateli o priznani postaveni osoby bez statni prislusnosti podle § 8
pism. d) zakona o azylu, 1ze vSak mit za to, Ze povinnosti uloZené judikaturou
Nejvyssiho spravniho soudu v praxi nejsou naplnovany. Ministerstvo vnitra
zacalo Zadateltim o priznani pravniho postaveni osoby bez statni prislusnosti
vydavat dokument, ktery vSak svou povahou a formatem neodpovida dokla-
du, ktery je jako prukaz Zadatele vydavan Zadateltim o mezinarodni ochranu.
Pravé k vydani obdobného typu dokladu vSsak sméruje povinnost analogické
aplikace § 57 zakona o azylu.®° Vydavany dokument nema ani podobu odpo-
vidajici formatu jinych prtkazti vydavanych cizinctim dle zdkona o pobytu
cizinctl. Svou povahou a obsahem sdéleni, které je na ném uvedeno, naopak
odpovida spiSe pouze potvrzeni o podani Zadosti o néktery z typti pobytovych
opravnéni, ktera vydava odbor azylové a migraéni politiky ministerstva vnit-
ra, pripadné potvrzeni o vedeni spravniho vyhosténi, které vydava cizinecka
policie.®!

University Press, 2011, s. 978.

7 UNHCR. Handbook on Protection of Stateless Persons. 2014, odst. 145.

80 Srov. prilohu 1 vyhlasky ¢. 328/2015 Sb., ze dne 3. prosince 2015, kterou se provadi zakon
o azylu a zakon o do¢asné ochrané cizinct, ve znéni pozdéjsich predpisti, v niZ je uveden
vzor priukazu Zadatele o mezinarodni ochranu.

81 Jedna se o list papiru forméatu A4, ktery je nazvan jako ,priikaz zadatele o urceni statusu
osoby bez statni prislusnosti®, na némz je uvedeno: ,Timto se potvrzuje, Ze vySe jmenovany
podal na iizemi Ceské republiky zadost podle Umluvy o pravnim postaveni osob bez statni
prislusnosti, o niZ se podle § 8 pism. d) zdkona ¢. 325/1999 Sb., o azylu, v platném znéni,
vede fizeni."
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Vydani tohoto dokumentu neni doprovazeno ani predanim pouceni pro
Zadatele, které by vysvétlilo jejich pravni postaveni a rozsah prav, tak jako
je tomu v pripadé Zadateltl o mezinarodni ochranu. Text takového pouceni
neni zvefejnén ani na internetovych strankach ministerstva vnitra, kde jsou
dostupna ostatni pouceni a materialy pro Zadatele o mezinarodni ochranu.
Ministerstvo vnitra svym postupem Zadatele podle § 8 pism. d) zakona o azy-
lu vystavuje situaci, kdy i nadale Celi praktickym obtiZim pfi snaze o pristup
k praviim zarué¢enym v ramci postaveni analogického s postavenim Zadatele
o mezinarodni ochranu. S ohledem na podobu vydavaného prtkazu a absenci
jednoznac¢né zakonné tpravy vymezujici pravni postaveni Zadateltl o urc¢eni
pravniho postaveni osoby bez statni prislusnosti lze o¢ekavat, Ze statni organy
a dalsi subjekty, s nimiz Zadatelé vstoupi v kontakt, budou uvedeny dokument
povazovat pouze za osvédceni o podani Zadosti, nikoli za prikaz Zadatele, jenz
by prokazoval analogické pravni postaveni a rozsah prav, jaké nalezi dle zako-
na o azylu Zadatelitm o mezinarodni ochranu. Dosavadni poznatky z praxe,
kdy tyto osoby maji napriklad problém pri zajiSténi potvrzeni o uicasti ve ve-
fejném zdravotnim pojisténi, tuto obavu potvrzuji.®?

Odpovidajicim postupem v ramci naplnéni poZadavka vyse uvedené ju-
dikatury by bylo, aby ministerstvo vnitra vydalo vSéem osobam, s nimiz vede
fizeni podle § 8 pism. d) zakona o azylu, z ifedni povinnosti priitkaz Zadatele
o priznani postaveni osoby bez statni prislusnosti, ktery bude svou podobou
aformatem analogicky k priikazu Zadatele o mezinarodni ochranu, jenz je vy-
mezen v provadéci vyhlasce k zakonu o azylu. Zaroven by mélo t€émto Zadate-
Itim vydavat pouceni vysvétlujici jejich pravni postaveni a rozsah prav, tak
jako je tomu v pripadé Zadateltt o mezinarodni ochranu. Text tohoto pouceni
by meél byt rovnéz zverejnén na internetovych strankach ministerstva vnitra,
kde jsou dostupna ostatni pouceni a dals$i materialy pro Zadatele o mezina-
rodni ochranu.

5. PRAVNiIi POSTAVENiI UZNANYCH OSOB BEZ STATNI
PRISLUSNOSTI

5.1 Mezinarodnépravni vychodiska

Osoby, kterym byl priznan status osoby bez statni prislusnosti, obecné spa-
daji do c¢tvrté z vySe uvedenych péti kategorii vymezujicich vztah doty¢né

82 Srov. Setfeni vefejné ochrankyneé prav vedené pod sp. zn. 5637,/2019/VOP.
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osoby k uizemi hostitelského statu (srov. kapitolu 2).8% Z pohledu Umluvy
z roku 1954 se proto jedna o osoby ,zakonné€ pobyvajici“ (lawfully staying,
ve francouzském jazykovém znéni se résident réguliérement, ve Spanélském
jazykovém znéni residan legalmente) na tizemi statu. Této kategorii osob bez
statni pfislusnosti Umluva z roku 1954 pfiznava siroky okruh prav (jedna se
v zasadé o vSechna prava garantovana imluvou s vyjimkou dvou specifickych
opravnéni, ktera jsou vyhrazena az pro posledni, patou kategorii tvofenou
osobami, které mohou prokazat obvykly pobyt na tizemi®?).

Konkrétné Umluva z roku 1954 garantuje zdkonné pobyvajicim (lawfu-
lly staying) osobam bez statni prislusnosti sdruzovaci pravo (¢l. 15), pravo
na zaméstnani (¢l. 17), pravo na vykon svobodného povolani (¢l. 18), bydleni
(¢l. 21), vefejnou podporu (€l. 23), pracovnépravni prava a pristup k socialni-
mu zabezpeceni (€l. 24) a pravo na cestovni doklady (¢l. 28). Vedle toho témto
osobam logicky naleZeji rovnéz vSechna dalsi prava, ktera imluva pfiznava
osobam bez statni prislusnosti v ramci prvnich tri (nizsich) kategorii vyme-
zenych vySe v kapitole 3, tedy obecné osobam, které (jest€) nebyly formalné
uznany osobami bez statni prislusnosti v ramci prislusného rizeni. Konkrét-
né se jedna o svobodu vyznani (¢l. 4), osobni status (¢l. 12), movity a nemovity
majetek (¢l. 13), pristup k soudum (¢l. 16 odst. 1), samostatnou vydéle¢nou
¢innost (¢l. 18), pridélovy systém (¢l. 20), vzdélani (€l. 22), spravni pomoc
(¢l. 25), svobodu pohybu (¢l. 26), doklad totoznosti (¢l. 27), prevod majetku
(¢l. 30), ochranu pred vyhosténim (¢l. 31) a usnadnéni naturalizace (¢l. 32).

Na zavér o zarazeni do kategorie ,zakonné€ pobyvajicich osob“ ve smyslu
Umluvy z roku 1954 nema vliv skute¢nost, Ze pfislusna osoba neni drzite-
lem pobytového opravnéni. Priru¢ka UNHCR pro ochranu osob bez statni
prislusnosti stanovi, Ze jednotlivec uznany jako osoba bez statni prislusnosti
v navaznosti na urcovaci rizeni, ktery vSak nema pobytové opravnéni, bude
obecné osobou zdkonné pobyvajici na tizemi statu ve smyslu Umluvy z roku
1954, a to jiz pouze s ohledem na dobu, kterou v zemi stravil v ramci trvani
fizeni o priznani pravniho postaveni osoby bez statni prislusnosti.®> Pojem
~zakonné pobyvajici* musi byt vykladan jako autonomni pojem pouzity Umlu-
vou z roku 1954 (a Zenevskou umluvou), v souladu s vy$e popsanymi vycho-
disky pro vyklad mezinarodnich smluv. Je tfeba jej vykladat spiSe Siroce, jak

85 UNHCR. Handbook on Protection of Stateless Persons. 2014, odst. 137.

84 Jedna se o prava vymezenda v ¢l. 14 (autorska prava a dusevni vlastnictvi) a ¢l. 16 odst. 2
(pravo na pravni pomoc v souvislosti s piistupem k soudu) Umluvy z roku 1954.

85 UNHCR. Handbook on Protection of Stateless Persons. 2014, odst. 137: ,Individuals recog-
nised as stateless following a determination procedure but to whom no residence permit
has been issued will generally be ‘lawfully staying’ in a State party by virtue of the length
of time already spent in the country awaiting a determination” (duraz doplnén).
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odpovida vyznamu francouzského pojmu ,résidant réguliérement”, pricemz
urcujici je fakticky, dlouhodobéjsi a statem uréitym zptisobem aprobovany
(¢i s védomim statnich organt tolerovany) pobyt.®¢ Jak pritom upozornuje
UNHCR, vyklad, ktery by statim umoznil vyhnout se poskytnuti prav a vyhod
spojenych se standardem ,zakonné pobyvajici“ osoby tim, Ze se rozhodnou
uprchlikovi pobyvajicimu na jejich Gzemi neregularizovat pobyt, a tim mu
tato prava trvale odepfit, neni v souladu s imyslem tviirct1 Zenevské umluvy.®’
TotéZ plati ve vztahu k Umluvé z roku 1954.

Vykladem Umluvy z roku 1954 je tieba dospét k zavéru, ze pokud stat
uzna jednotlivce jako osobu bez statni prislusSnosti, mél by mu zaroven po-
skytnout zakonny pobytovy status, ktery je spojen s prislusnym standardem
zachéazeni plynoucim z Umluvy z roku 1954. To potvrzuji expertni nézory®®
ajednoznaéné to vyplyva i z doporuéeni UNHCR. PiestoZe totiz Umluva z roku
1954 vyslovné nestanovi povinnost priznat osobam bez statni prislusnosti
pravo pobytu, tuto povinnost lze dovodit implicitn€ s ohledem na predmét
a ucel smlouvy.®?® Dle UNHCR ,ziskdni postaveni osoby bez stcdtni prislusnos-
ti hraje vyznamnou roli pro zvyseni garance dodrzeni lidskych prdv osob bez
statni prislusnosti, zejména prostrednictvim pristupu k bezpecnému pravnimu
postaveni [secure legal status| a poZivdni prav zakotvenych pro osoby bez stat-
ni prislusnosti v Umluvé z roku 1954“.%° ,Bez pfizndni prdva pobytu éeli oso-

86 Blize k vykladu tohoto pojmu v kontextu Zenevské umluvy srov. JANKU, L. Clanek 14 odst. 4
a 6 kvalifikaéni smérnice: rozpor s Umluvou o pravnim postaveni uprchlik1? In: JILEK, D.,
PORIZEK, P. (eds.) Rocenka uprchlického a cizineckého prava 2016. 2., rozsifené vydani.
Brno: Kancelar vefejného ochrance prav, 2017, s. 336 a nasl.

87 UNHCR. “Lawfully Staying” - A Note on Interpretation, 3. 5. 1988, odst. 16. Dostupné z:
http://www.refworld.org/docid/42ad93304.html. UNHCR proto v této souvislosti vymeO
zuje koncept tzv. implicitni zdkonnosti pobytu uprchlika (implicit lawfulness) a dovozu-
je, Ze nepovoleny (unauthorized) pobyt mutiZe v zavislosti na okolnostech predstavovat
zakonny (lawfull) pobyt. Odkazuje pfitom rovnéz na vyklad A. Grahl-Madsena, ktery
dovozuje, Ze prestoze ,zakonnost" (lawfulness) pobytu uprchlika musi byt za normal-
nich okolnosti explicitni, existuji rovnéz situace, kdy mtize byt pouze implicitni. V tomto
kontextu se tak pobyt uprchlika mutZze z hlediska uréitych pravnich ustanoveni jevit na
prvni pohled jako nezakonny, avSak ve svétle Sir§iho pravniho ramce mtiZe byt zakon-
nym. GRAHL-MADSEN, A. The Status of Refugees in International Law. Vol. II. Leyden: A.
W. Sijthoff, 1966, s. 350, citovano z UNHCR. “Lawfully Staying” - A Note on Interpretation,
op. cit., odst. 16.

88 Srov. Expert Meeting: Statelessness Determination Procedures and the Status of Stateless Per
sons. Summary Conclusions. Expert meeting convened by the Office of the United Nations High
Commissioner for Refugees and the Open Society Justice Initiative, Geneva, Switzerland, 6-7
December, 2010 in the context of the 50th anniversary of the 1961 Convention on the Reduction
of Statelessness, odst. 25 a 26. Dostupné z: https://www.refworld.org/pdfid/4d9022762.pdf

89 UNHCR. Handbook on Protection of Stateless Persons. 2014, odst. 147. Srov. téZ BIANCHI-
NI, K. Protecting Stateless Persons. Leiden, Boston: Brill Nijhoff, 2018, s. 239.

9% UNHCR. Handbook on Protection of Stateless Persons. 2014, odst. 9.
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ba i naddle riziku nejistoty a odepteni prav zaru¢enyjch Umluvou z roku 1954
a mezindrodnim prdavem lidskych prav.“®! Duvodem je prakticka provazanost
mozZnosti ic¢inného pozivani vétSiny téchto prav s tim, Ze osoba ma zaroven
upraven pobytovy status na tizemi.

K témuz zavéru dospél i NejvySsi spravni soud, ktery konstatoval, Ze
.[ti]éelem Umluvy je predevsim upravit a zlepsit prdavni postaveni osob bez stdt-
ni prislusnosti a zajistit jim co nejsirsi vykon jejich zdkladnich prdv a svobod.
Toho se mélo doscdhnout pravé tim, Ze osobdm bez stdatni prislusnosti bude
prizndn ,status osoby bez stdtni prislusnosti’, ktery jim umozni ziskat stabilni
prdvni postaventi, doklady totoZnosti a dalsi zdkladni prostredky jejich ochrany
[..]°.%2

V zasadé vSechny staty, které upravuji fizeni o priznani pravniho postave-
ni osob bez statni prislusnosti, vySe uvedena vychodiska respektuji a s prizna-
nim pravniho postaveni osoby bez statni prislusnosti zaroven udéluji témto
osobam status zahrnujici pobytové opravnéni umoznujici a¢inny pristup
k pozivani prav podle Umluvy z roku 1954.9 Obdobny postup je ostatné v pra-
xi stath béZné spojen téZ s priznanim pravniho postaveni uprchlika ve smyslu
Zenevské umluvy. Ani ta vyslovné nestanovi povinnost pfiznat uprchlikaim
pravo pobytu. Presto jej vSak staty uznanym uprchlikiim standardné prizna-
vaji, a to rovnéz s ohledem na vySe uvedenou implicitni povinnost tak ucinit,
kterou lze z Zenevské tiumluvy dovodit vykladem.%*

Prirucka UNHCR se zaroven vyjadruje k povaze a parametrim pobytového
opravnéni, které by staty uznanym osobam bez statni prislu$nosti meély udélit.
UNHCR doporucuje udélit uznanym osobam bez statni prislusnosti pobytové
opravnéni s minimalni dobou platnosti pobytu v délce dvou let, preferovana
doba platnosti je vSak pét let. Pobytové opravnéni musi byt v kazdém piipadé

91 UNHCR. Handboolk on Protection of Stateless Persons. 2014, odst. 147.

92 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 22. listopadu 2012, ¢. j. 6 Ads 67/2012-37.

93 Srov. napf. European Network on Statelessness. Amicus curiae submitted by the Euro-
pean Network on Statelessness to the Borgating Court of Appeal in Norway, in case num-
ber 17-073503ASD-BORG/01, 25. 5. 2018. Dostupné z: http://www.refworld.org/docid
/5b361e374.html. Srov. téZ Expert Meeting: Statelessness Determination Procedures and the
Status of Stateless Persons. Summary Conclusions. Expert meeting convened by the Office of
the United Nations High Commissioner for Refugees and the Open Society Justice Initiative,
Geneva, Switzerland, 6-7 December, 2010 in the context of the 50th anniversary of the 1961
Convention on the Reduction of Statelessness, odst. 26. Dostupné z: https://www.refworld
.org/pdfid/4d9022762.pdf. Dale téZ GYULAL G. The determination of statelessness and the
establishment of a statelessness-specific protection régime. In: EDWARDS, A., VAN WAAS, L.
(eds.) Nationality and Statelessness under International Law. Cambridge: Cambridge Univer-
sity Press, 2014, s. 126.

9 Srov. napf. GOODWIN-GILL, G., MCADAM, J. The Refugee in International Law. 3. vyd. Ox-
ford: Oxford University Press, 2007, s. 528, 529.
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prodlouzitelné a umoznovat zjednodusenou naturalizaci, jak poZaduje ¢l. 32
Umluvy z roku 1954.95

Obdobné se vyjadiuje rovnéz odborna literatura. Napriklad K. Bianchi-
niova uvadi, Ze za smysluplny ochranny status, ktery ma byt osobé bez statni
prislusnosti ve smyslu Umluvy z roku 1954 poskytnut, je tfeba povazovat
pouze trvaly pobyt, ktery obvykle umozZiiuje pracovat, mit pristup k socialni-
mu systému a Zit v zemi bez ¢asovych limitaci.*® G. Gyulai v této souvislosti
poklada za nejucinnéjsi cestu vytvoreni zvlastniho ochranného pravniho sta-
tusu pro osoby uznané jako osoby bez statni prislusnosti, obdobné jako je
tomu v pripadé uprchlika.®”

Tomu v zasadé odpovidd i praxe smluvnich stran Umluvy z roku 1954.
Valna vétSina stat, které vnitrostatné upravuji rizeni o uréeni osob bez stat-
ni pfislugnosti ve smyslu Umluvy z roku 1954, pfiznava uznanym osobam
bez statni prislusnosti trvaly pobyt ¢i jeho ekvivalent v podobé dlouhodobé-
ho pobytu, k jehoZ obnovovani dochazi po nékolika letech.’® Pro ilustraci lze
odkazat kupfikladu na slovenskou pravni tpravu, podle niZ je skute¢nost,
Ze je Zadatel osobou bez statni prislusnosti, svébytnym dtivodem pro ud€leni
trvalého pobytu.”®

5.2 Vnitrostatni praxe — yizum za UcCelem strpéni
a jeho (ne)soulad s Umluvou z roku 1954

Jak jsem jiz uvedla v kapitole 2, rozhodnuti o pfiznani pravniho postaveni
osoby bez statni prislusnosti je rozhodnutim deklaratornim. Pouze osvéd-
¢uje naplnéni podminek definice vymezené v ¢l. 1 Umluvy z roku 1954, ke

95 UNHCR. Handbook on Protection of Stateless Persons, odst. 148: It is therefore recommen-
ded that States grant persons recognised as stateless a residence permit valid for at least
two years, although permits for a longer duration, such as five years, are preferable in the
interests of stability. Such permits are to be renewable, providing the possibility of facilita-
ted naturalization as prescribed by Article 32 of the 1954 Convention.*

9%  Srov. BIANCHINI, K. Protecting Stateless Persons. Leiden, Boston: Brill Nijhoff, 2018, s. 246.

97 GYULAL G. The determination of statelessness and the establishment of a statelessness-
-specific protection régime. In: EDWARDS, A., VAN WAAS, L. (eds.) Nationality and Sta-
telessness under International Law. Cambridge: Cambridge University Press, 2014,
s. 126.

9 Pro prehled praxe jinych statti srov. napi. BIANCHINI, K. Protecting Stateless Persons. Leiden,
Boston: Brill Nijhoff, 2018, s. 240 a nasl. Dale téZ European Network on Statelessness. Ami-
cus curiae submitted by the European Network on Statelessness to the Borgating Court of
Appeal in Norway, in case number 17-073503ASD-BORG/01, 25. 5. 2018. Dostupné z: http://
www.refworld.org/docid/5b361e374.html

99 Srov. § 45a odst. 1 pism. a) zakona ¢. 404/2011 Z. z., o pobyte cudzincov a o zmene a dop-
Ineni niektorych zakonov.
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kterému jiZ doslo v minulosti. Z deklaratorni povahy rozhodnuti vyplyva, Ze
nejpozdéji v momenté priznani pravniho postaveni osoby bez statni prislus-
nosti (tedy vydanim rozhodnuti osvédc¢ujiciho apatrismus) by doty¢na oso-
ba méla ziskat plny ptistup k praviim, které Umluva z roku 1954 zarucéuje
osobam bez statni prislusnosti zakonne pobyvajicim na tizemi statu. Rovnéz
Nejvy$si spravni soud konstatoval, Ze prava plynouci z Umluvy z roku 1954
je namisté garantovat od okamziku, kdy je potvrzeno, Ze je Zadatel osobou bez
statni prislusnosti.!®

Stavajici praxe ministerstva vnitra ale okamzity pristup k témto praviim
neumoznuje, a to dokonce ani po fadu tydnt ode dne priznani pravniho po-
staveni osoby bez statni prisluSnosti. Osobam, které byly v fizeni o Zadosti
podané v souladu s § 8 pism. d) zakona o azylu uznany jako osoby bez statni
prisluSnosti, ministerstvo vnitra pouze predava rozhodnuti osvédcujici napl-
néni definice dle ¢l. 1 Umluvy z roku 1954. Spolu s tim jim v$ak nepfiznava
Zadna dalsi prava ani nevymezuje jejich pravni postaveni. Naopak je infor-
muje, Ze s vydanym rozhodnutim jim Zadné pravni postaveni nevznika a pro
pripadné reSeni svého pobytu na tizemi maji vyuZit obecnych institutt zakona
o pobytu cizinct.

V praxi ministerstvo vnitra tyto osoby odkazuje na cizineckou policii, kte-
ra jim vyda rozhodnuti o spravnim vyhosténi. V ramci n€j pak ministerstvo
vnitra v zavazném stanovisku'® konstatuje prekazky vycestovani z davodu
rozporu s mezinarodnimi zdvazky Ceské republiky.'°> Poté m4 osoba poza-
dat o vydani dlouhodobého viza za Gcelem strpéni podle § 33 odst. 3 zakona
o pobytu cizinct, které ministerstvo vnitra t¢émto osobam nakonec ude¢li. Mezi
vydanim rozhodnuti ve véci statni prislusnosti a prevzetim viza za ucelem
strpéni vSak doty¢na osoba ztistava po dobu pfinejmensim nékolika tydnut
(coz je v praxi doba, jakou v prameéru cely proces trvd) v pravnim vakuu, bez
faktického pristupu k pravam, ktera ji plynou z Umluvy z roku 1954, popfti-
padé dalSich mezinarodnich lidskopravnich zavazku.

V kapitole 3 jiZ bylo vzpomenuto, Ze z judikatury Nejvyssiho spravni-
ho soudu, vztahujici se k vymezeni pravniho postaveni Zadatelt podle § 8
pism. d) zdkona o azylu, logicky vyplyva nutnost analogické aplikace odpo-
vidajicich ustanoveni zakona o azylu rovnéZ vii¢i osobam, o jejichZ Zadosti
bylo kladné rozhodnuto a které ministerstvo vnitra uznalo osobami bez statni

100 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 9. dubna 2019, ¢. j. 7 Azs 488/2018-58,
odst. 14.

101 Viz § 120a zakona o pobytu cizincu.

102 Viz § 179 zakona o pobytu cizincu. Po novele ¢. 176/2019 Sb., kterd tento duvod [doposud
uvedeny v § 179 odst. 1 pism. d) zdkona o pobytu cizincti] znemoziujici vycestovani odstra-
nila, maji byt tyto prekazky pravdépodobné dovozovany ptimo z Umluvy z roku 1954.
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prislusnosti ve smyslu Umluvy z roku 1954. Stavajici (vySe popsana) praxe
ministerstva vnitra tomuto zavéru neodpovida.'®3

Zavazktim vyplyvajicim z Umluvy z roku 1954 v$ak neodpovida ani povaha
arozsah prav dlouhodobého viza za ti¢elem strpéni, které predstavuje jediny
pobytovy titul, na ktery mohou pfi dosavadnim pristupu ministerstva vnitra
uznané osoby bez statni prislusnosti dosahnout.

Dlouhodobé vizum za ti¢elem strpéni predstavuje nejnizsi a nejméne sta-
bilni pobytovy institut, ktery zakon o pobytu cizincti zna. Pobytova opravnéni
za ucelem strpéni jsou specifickymi pobytovymi tituly, kterymi zdkonodarce
re$i mimoradné situace — napriklad nemozZnost vycestovat pro prekaZzku na
vuli nezavislou nebo nutnost ucasti na trestnim rizeni.!** Vizum za ucelem
strpéni se cizinci udé€luje v konkrétnich zakonem vymezenych pripadech, kdy
mu nesveéd¢i Zadné jiné opravnéni k pobytu, ovSem nelze po ném spravedlive
poZadovat, aby opustil iizemi. Vyjimec¢nost strpéciho pobytového opravnéni
je mimo jiné vyjadfena velmi omezenou mozZnosti zmeénit ti¢el pobytu oproti
obecnému nastaveni tohoto opravnéni v zakoné o pobytu cizincu. Cizinec,
ktery pobyva na tizemi CR na dlouhodobé vizum (nebo nasledné dlouhodoby
pobyt) za ticelem strpéni, potrebuje ke vzniku prava pozadat o jiné pobytové
opravneéni splnit velmi prisnou podminku nejméné 3 let nepretrzitého pobytu
na tizemi (jedna se pritom o pobyt absolutné nepretrzity).!%®

Parametry viza za ti¢elem strpéni neodpovidaji doporuceni UNHCR ohled-
né pobytového statusu, ktery by mély staty uznanym osobam bez statni pri-
slusnosti na svém tzemi priznavat. Zatimco UNHCR doporucuje minimalni
dobu platnosti pobytového opravnéni v délce dvou let (preferovana doba je
pét a vice let)'%¢, vizum za ti¢elem strpéni je podle zdkona mozné udélit pou-
ze na dobu nezbytné nutnou, nejdéle vS§ak na jeden rok.'” Osoba bez statni

103 Podle dostupnych informaci je tato praxe ministerstva vnitra rovnéz predmeétem prezkumu
ve spravnim soudnictvi. O podanych Zalobach dosud nebylo rozhodnuto.

104 Viz § 33 zédkona o pobytu cizinct.

105 Viz § 42 odst. 2, § 42d odst. 1, § 42f odst. 2, § 42g odst. 5, § 42i odst. 3 a § 42n odst. 7 zdkona
o pobytu cizincti. Vyjimkou jsou pobytova opravneéni, ktera predstavuji implementaci unij-
nich pravnich predpisti. Cizinec pobyvajici na izemi na zakladé strpéni tak muzZe bez omeze-
ni poZzadat o prechodny pobyt rodinného prislusnika v navaznosti na smérnici 2004/38/ES
(viz § 87b zakona o pobytu cizincti). JiZ po Sesti mésicich pobytu na zékladé viza za ticelem
strpéni maze cizinec Zadat téZ o dlouhodoby pobyt za ti¢elem slouceni rodiny, pokud napliuje
podminky smérnice 2003/86/ES o pravu na slouceni rodiny statnich prislusnika tretich
zemi, ktefi pobyvaji v Evropské unii (viz § 42a odst. 5 zdkona o pobytu cizinct).

106 UNHCR doporucuje minimalni dobu platnosti pobytu v délce dvou let, preferovana doba
platnosti je vSak pét a vice let, pficemz s udélenym povolenim by méla byt rovnéz spojena
zrychlena moZnost naturalizace v souladu s ¢l. 32 Umluvy. UNHCR. Handbook on Protection
of Stateless Persons. 2014, odst. 148.

107 Ustanoveni § 33 odst. 5 zdkona o pobytu cizincu.
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prislusnosti tak zlistava ve znacné nejistoté ohledné své budouci situace po
uplynuti doby platnosti viza.

Jedna se zaroven o vyrazne niZsi standard, nez jaky je priznavan uznanym
uprchliktim. To 1ze povaZovat za obecné problematické jak z hlediska dopo-
ruc¢eni UNHCR, tak i z hlediska analogického vymezeni ochranného statusu
uprchlika a osoby bez statni prislusnosti v Umluvé z roku 1954 a v Zenevské
umluve.*® Na nedostacujici povahu strpéciho rezimu pro osoby bez statni
prislusnosti upozornuji rovnéz odbornici. Jak zdtiraznuje K. Bianchiniova ve
své studii o implementaci zavazkt plynoucich z Umluvy z roku 1954, pobyt za
ucelem strpéni nepredstavuje odpovidajici formu ochrany, kterou je osobam
bez statni prislusnosti tfeba udélit, a nelze jej povaZovat za vyraz skutecné
snahy statu dostat v dobré vife svym zavazkam z Umluvy z roku 1954.1%

Vizum za ucelem strpéni je problematické i proto, Ze fakticky zasadnim
zpusobem omezuje svobodu pohybu osob bez statni prislusnosti. V soula-
du s § 62 odst. 4 zakona o pobytu cizincu plati, Ze ,,[p]Jo vycestouvdni cizince
z uzemi zanikne platnost viza k pobytu nad 90 dnii za ticelem strpéni pobytu
na uzemi”. To zasadné sniZuje pravni jistotu a pouzitelnost tohoto pobytového
titulu pro dlouhodobé feseni situace osob bez statni prislusnosti. Z Umluvy
z roku 1954 neplynou zZadna povolena omezeni tykajici se svobody pohybu
a cestovani uznanych osob bez statni prisluSnosti. Naopak, tii¢elem stanove-
ni povinnosti vydavat osobam bez statni prislusnosti cestovni doklady podle
Umluvy z roku 1954 bylo umoZnit (vy)cestovani osob bez statni ptislusnosti
za hranice."° Umluva z roku 1954 tak reflektuje praktické obtiZe, kterym oso-
by bez statni prisluSnosti pfi snaze o cestovani celi. Vizum za ticelem strpéni
oproti tomu namisto zmirnéni téchto obtiZi klade osobam bez statni prislus-
nosti dalsi zdsadni prekazku. JestliZze platnost viza za i¢elem strpéni zanika
s vycestovanim z tizemi, doty¢na osoba v pripadé podniknuti jakékoli (byt
jednodenni) cesty do zahranici ztrati jakykoli pravni status, a tim i pristup
k praviim, ktera ji nalezi a ktera ji vizum za ti¢elem strpéni alespon ¢astecné

108V této souvislosti odkazuji na rozhodnuti belgického ustavniho soudu. Ten na zakladé
analogie obsahu a cile tpravy umluvy z roku 1954 a Zenevské imluvy dospél k zavéru
o diskriminaéni povaze vnitrostatni tpravy, ktera osobam bez statni prislusnosti nepii-
znavala automaticky spolu s pfiznanim statusu podle Umluvy z roku 1954 stejné pravo
pobytu jako uprchlikéim. Srov. rozhodnuti Ustavniho soudu Belgie ze dne 17. 12. 2009,
¢. 198/2009. Dostupné ve francouzstiné z: http://www.const-court.be/public/f/2009/
2009-198f.pdf

109 Srov. BIANCHINIL, K. Protecting Stateless Persons. Leiden, Boston: Brill Nijhoff, 2018, s. 246:
»[Tlolerated stay [...] does not represent an adequate form of protection. It is not a genuine
effort to comply with the obligations of the 1954 Convention.”

110 Srov. napt. VESTED-HANSEN, J. Article 28/Schedule. In: ZIMMERMANN, A. (ed.) The 1951
Convention Relating to the Status of Refugees and its 1967 Protocol: A Commentary. New York:
Oxford University Press, 2011, s. 1182, 1183.
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(k tomu srov. dale) zprostredkovava.''! Podobny nasledek je tieba z hlediska
Umluvy z roku 1954 pokladat za nepftijatelny a rozporny se samotnym pied-
meétem a icelem této smlouvy.

Krome toho plati, Ze vizum za Gi¢elem strpéni nenaplnuje v konkrétnich
aspektech rozsah prav, ktera uznanym osobam bez statni prisluSnosti nalezeji
podle Umluvy z roku 1954. NiZe jsou krétce rozebrana alespon néktera z nich.

V pripadé vefejné podpory, tedy socidlni pomoci garantované ¢l. 23 Umlu-
vy zroku 1954, se uplatnuje narodni rezim zachazeni. Osobam bez statni pri-
slusnosti zakonné pobyvajicim na tizemi musi byt poskytnuto stejné zachaze-
ni a pfistup k materialni podpoie jako obéantim Ceské republiky.!'? V unijnim
azylovém acquis odpovida povinnosti plynouci z ¢l. 23 Umluvy z roku 1954
ustanoveni ¢l. 29 odst. 1 kvalifikaéni smérnice!'®, ktery zarucuje osobam
poZivajicim mezinarodni ochranu poskytovani stejné socialni péce, jaka je
poskytovana statnim ob¢antim daného ¢lenského statu.'*

Stejny rezim zachézeni jako s vlastnimi ob¢any Umluva z roku 1954 vyme-
zuje rovnezZ v ¢l. 24, ktery upravuje pristup k ochrané plynouci z pracovnéprav-
nich predpisut a k socidlnimu zabezpeceni.!'®* Oba pojmy je pritom z hlediska

1 Ustanoveni § 62 odst. 4 zakona o pobytu cizincu.

112 HATHAWAY, J. C. Rights of Refugees under International Law. Cambridge: Cambridge Uni-
versity Press, 2005, s. 807, 808.

113 Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2011/95/EU ze dne 13. prosince 2011 o norméch,
které musi spliiovat statni prislusnici tietich zemi nebo osoby bez statni prislusnosti, aby
mohli pozivat mezinarodni ochrany, o jednotném statusu pro uprchliky nebo osoby, které
maji narok na dopliikovou ochranu, a o obsahu poskytnuté ochrany (pfepracované znéni).

114 Srov. HATHAWAY, J. C. Rights of Refugees under International Law. Cambridge: Cambridge
University Press, 2005, s. 806.

115 Clanek 24 odst. 1 Umluvy z roku 1954 stanovi: ,Smluvni staty budou s osobami bez statni
prislusnosti zakonneé pobyvajicimi na jejich izemi zachazet stejné jako se svymi obéany ve
vécech, které se tykaji:

(a) Odmeénovani véetné rodinnych pridavki, pokud jsou souééasti odménovani, pracovni
doby, tpravy prace prescas, placené dovolené, omezeni doméci prace, minimalni vékové
hranice pro zaméstnani, uéebniho poméru a odborné piipravy, prace Zen a mladistvych
a vyuzivani vyhod plynoucich z kolektivniho vyjednéavani, v rozsahu, v jakém jsou tyto
otazKky upraveny zakony nebo nafizenimi nebo spadaji pod kontrolu spravnich organt;

(b) Socialniho zabezpeceni (pravni predpisy tykajici se pracovnich tirazli, nemoci z povo-
lani, matefstvi, nemoci, invalidity, stafi, imrti, nezaméstnanosti, rodinnych zavazka
a jakékoli dalsi nepiedvidané udalosti, na kterou se podle zakont1 a narizeni vztahuje
socialni zabezpeceni) s témito omezenimi:

(i) mohou existovat pfiméfené upravy tykajici se zachovani nabytych prav nebo prav
praveé nabyvanych;

(ii) vnitrostatni pravni predpisy zemé trvalého pobytu mohou stanovit zvlastni Gpravy
tykajici se socidlnich davek nebo jejich ¢asti plné hrazenych z vefejnych fondua a da-
vek vyplacenych osobam, které nesplnuji prispévku se tykajici podminky priznani
fadného diichodu.”
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Umluvy z roku 1954 tieba vykladat v Sirokém slova smyslu.!'® Ustanoveni
¢l. 24 a ¢l. 23 Umluvy z roku 1954 se doplnuji, jelikoz v zemich s fungujicim
systémem socialniho zabezpeceni vyplnuje systém vefejné podpory (socialni
pomoci) pouze pripadné mezery systému socidlniho zabezpecéeni.'"”

Ceska republika uplatnila k €. 23 a k &l. 24 odst. 1 pism. b) Umluvy z roku
1954, tedy k ustanovenim tykajicim se vefejné podpory a pristupu k socialni-
mu zabezpeceni, vykladové prohlaseni, podle kterého kazdy z téchto ¢lankt
,bude aplikovdn v rozsahu, v jakém to umozZnuji vnitrostdtni pravni predpisy
Ceské republilcy”. Je otazkou, zda dotyéné prohlaseni neni ve skutecnosti
skrytou vyhradou. Rozdil mezi obéma instituty tkvi v tom, Ze vykladové pro-
hlaseni ,zamysli specifikcovat ¢i vyjasnit vgyznam ¢i dopad smlouvy nebo jejich
urcitgch ustanoveni“''®, aniz by mélo za cil pozmeénit ti¢inky piislusného usta-
noveni ve vztahu k danému statu. Pokud vSak toto ,vyjasnéni“ vyznamu ¢i
dopadu ustanoveni iumluvy mtZe ovlivnit pravni ti¢inek téchto ustanoveni,
je treba takové vykladové prohlaseni kvalifikovat jako skrytou vyhradu.''® Po-
kud by tedy uvedené prohlaseni mélo byt interpretovano tak, Ze méni ucinky
doty¢énych ustanoveni, jednalo by se o vyhradu.

K&l 23 i ¢€l. 24 Umluvy z roku 1954 je v souladu s jejim ¢l. 38 obecné dovo-
leno ¢init vyhrady. Volnost stat1 ve formulaci vyhrad k mezindrodnim smlou-
vam, kterych jsou smluvnimi stranami, vSak z hlediska mezinarodniho prava
neni neomezena. Videriskad imluva o smluvnim pravu ve svém ¢l. 19 pism. c)
statim zapovida ucinit vyhradu, jestliZe je , takova vyhrada neslucitelna s pred-
meétem a ticelem smlouvy “. Posouzeni platnosti a slucitelnosti konkrétni vyhra-
dy ve svétle tohoto pravidla zavisi na vykladu a individualnich okolnostech
jednotlivych pfipadt. Obecné vsak plati, Ze jednim z vychodisek pro takové
posouzeni je skutecnost, Ze vyhrady nesméji byt formulovany obecné. Vyhrady
museji byt ,.konkrétni a transparentni“ a pfesné vymezovat sv(ij rozsah a vztah

116 LESTER, E. Article 24 1951 Convention. In ZIMMERMANN, A. (ed.) The 1951 Convention
Relating to the Status of Refugees and its 1967 Protocol: A Commentary. New York: Oxford
University Press, 2011, s. 1070.

17 Tamtéz, s. 1046.

118 Srov. bod 1.2. Priruc¢ky k praxi vyhrad k mezinarodnim smlouvam. Guide to Practice on Re-
servations to Treaties. Doc. A/66/10/Add.1, United Nations, Report of the International Law
Commission, Sixty-third session, (26 April - 3 June and 4 July-12 August 2011), General
Assembly Official Records, New York, 2011.

119 Blize viz AUST, A. Modern Treaty Law and Practice. 2nd ed. Cambridge: Cambridge Universi-
ty Press, 2007, s. 126-131. Dale téZ napt. De FROUVILLE, O. Practice by States in regard to
reservations and declarations. In: Ratification and Implementation of the ICCPR, and Right
to Health: Dialogue Seminar. The Hague, 8-9 November 2004, s. 1, 2. Dostupné z: http://
www.nuigalway.ie/sites/eu-china-humanrights/seminars/ds0411.php. Dale téZ rozsudek
ESLP ze dne 29. dubna 1988 ve véci Belilos proti Svycarsku, stiznost &. 10328/83.
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k dotyénym ustanovenim smlouvy.'?° Rovnéz ESLP opakované dovodil neplat-
nost konkrétnich vyhrad u¢inénych smluvnimi stranami EULP z davodu, Ze
byly ., prilis vdgni ¢i Siroké na to, aby bylo mozné wr¢it jejich presny vyznam a roz-
sah”.'?! Vyhrady by zaroven nemély usilovat o popfeni autonomniho vyznamu
pojmu uzitych ve smlouve tim, Ze je prohlasi za , identické ¢i proveditelné pouze
do té miry, jak to odpovida existujicim predpistim vnitrostdatniho prava®, ani by
L~hemély sniZovat zavazky plynouci ze smlouvy az na trovern, kterd existovala
Jiz diive v souladu s vnitrostatnim pravem®.'?? Je patrné, Ze uvedenda vyklado-
va prohlaseni, resp. vyhrady Ceské republiky k ¢l. 23 a ¢l. 24 odst. 1 pism. b)
Umluvy z roku 1954, napliuji véechny vyse uvedené indikéatory svédéici o jeji
nepripustnosti z hlediska pravidel mezinarodniho smluvniho prava. K jejich
obsahu by tedy pfi vykladu zavazkua vyplyvajicich pro Ceskou republiku z da-
nych ustanoveni Umluvy z roku 1954 nemélo byt ptihlédnuto.'?

Drzitelé viza za ti€elem strpéni nemaji obecné pristup k socialnim sluz-
bam a k davkam v hmotné nouzi.'** Na rozdil od osob, které ziskaly azyl nebo

120 Srov. UN Human Rights Committee. CCPR General Comment No. 24: Issues Relating to
Reservations Made upon Ratification or Accession to the Covenant or the Optional Proto-
cols thereto, or in Relation to Declarations under Article 41 of the Covenant. 4 November
1994, CCPR/C/21/Rev.1/Add.6, odst. 19. Dostupné z: https://www.refworld.org/docid
/453883fc11.html

121 Srov. napt. rozsudek ESLP ze dne 29. dubna 1988 ve véci Belilos proti Svycarsku (stiznost
¢. 10328/83), odst. 55. Blize k judikatuie ESLP a dalsimu rozboru neslucitelnosti vyhrad
k lidskopravnim smlouvam srov. napi. MEGRET, F. Nature of Obligations. In: MOECKLI, D.,
SHAH, S., SIVAKUMARAN, S. (eds.) International Human Rights Law. 3rd ed. Oxford: Oxford
University Press, 2018, s. 93-97.

122 UN Human Rights Committee. CCPR General Comment No. 24: Issues Relating to Reservati-

ons Made upon Ratification or Accession to the Covenant or the Optional Protocols thereto, or

in Relation to Declarations under Article 41 of the Covenant. 4 November 1994, CCPR/C/21/

Rev.1/Add.6, odst. 19. Dostupné z: https://www.refworld.org/docid/453883fc11.html

Ve vztahu k lidskopravnim (normativnim) smlouvam tento zavér (tzv. severability doctrine)

dovozuje mj. Vybor OSN pro lidska prava. Srov. UN Human Rights Committee. CCPR General

Comment No. 24: Issues Relating to Reservations Made upon Ratification or Accession to the Cove-

nantor the Optional Protocols thereto, or in Relation to Declarations under Article 41 of the Covenant.

4 November 1994, CCPR/C/21/Rev.1/Add.6, odst. 18. Dostupné z: https://www.refworld.org/

docid/453883fc11.html. Obecné srov. téZ SWAINE, E. T. Treaty Reservations. In: HOLLIS, D. B.

(ed.) The Oxford Guide to Treaties. Oxford: Oxford University Press, 2012, s. 294 a nasl.

124 Viz okruh opravnénych osob, jak je upravuje § 4 odst. 1 zakona ¢. 108/2006 Sb., o social-
nich sluzbéch, ve znéni pozdéjsich predpist a § 5 odst. 1 zdkona ¢. 111/2006 Sb., o pomoci
v hmotné nouzi, ve znéni pozdéjsich predpistl. V souladu s § 4 odst. 3 zakona o socidlnich
sluzbach maji pristup pouze k omezenému vyctu socidlnich sluzeb, upravenych konkrétné
v § 57 (azylové domy), § 59 az § 63 (kontaktni centra, krizova pomoc, interven¢ni centra,
nizkoprahova centra, nocleharny) a § 69 (terénni programy). Z davek v hmotné nouzi za
urcitych okolnosti pfipada do ivahy pouze mimofadna okamzita pomoc, ktera za uréitych
podminek neni navazana na trvaly pobyt nebo zjistovani bydlisté (viz § 5 odst. 2 az 5 zakona
o pomoci v hmotné nouzi).
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doplnikovou ochranu, které prislusné zakony vyslovné zminuji, nejsou osoby
bez statni prislus$nosti uvedeny v okruhu opravnénych osob pro pristup k so-
cialnim sluzbam a k davkam v hmotné nouzi.'?®

Problematicky je i pfistup ke zdravotnimu pojiSténi. Osoby s udélenym
vizem za Ucelem strpéni jsou obecné€ odkazany na systém komercniho zdra-
votniho pojisténi cizinct, ktery je fakticky nedostupny, pokud osoba nedispo-
nuje finanénimi prostiedky k zakoupeni pojistky nebo trpi zdravotnimi pro-
blémy, které mohou pojistovnu vést k odmitnuti uzaviit pojistnou smlouvu.'?6
Uéastniky vefejného zdravotniho pojisténi se mohou stat pouze vyjimeéné na
zakladé § 48 zakona o pobytu cizincu v pfipadé, Ze ministerstvo vnitra v jejich
pripadé shleda naplnéni podminky, Ze ihradu poskytovanych zdravotnich
sluzeb , nelze zqgjistit jingm zptisobem*.1%

Obdobné problematicky je pristup k zaméstnani. DrZitel viza za ticelem
strpéni ma pristup k zaméstnani pouze s platnym povolenim k zaméstnéni.'?®
Pristup osob bez statni prislusnosti k zaméstnani je tak zarucen na nejnizsi
mozné urovni a neodpovida standardu co nejpriznivéjsiho zachazeni, ktery
je z hlediska Umluvy roku 1954 doporucen. Co nejpiiznivéjsi zachazeni by
v tomto pripadé znamenalo upusténi od nezbytnosti ziskat povoleni k za-
meéstnani, a to at jiZ samotnym udélenim trvalého pobytu, nebo explicitnim
vynétim z této povinnosti, jak je tomu u osob, kterym byl udélen azyl nebo
doplnkova ochrana.!?® Pristup k zaméstnani v ramci viza za ticelem strpéni
v$ak plné neodpovida dokonce ani standardu obecné uplatniovanému viéi
vétsiné cizincu. Cizinci s vizem za tcelem strpéni jsou zahrnuti do kate-
gorie cizincti, u nichZ zakon o zaméstnanosti upravuje mirnéjsi podminky
pro vydani povoleni k zaméstnani a upousti od splnéni podminky, Ze volné
pracovni misto nelze s ohledem na pozadovanou kvalifikaci nebo nedostatek

125 Viz § 4 odst. 1 zadkona o socialnich sluzbach a § 5 odst. 1 zdkona o pomoci v hmotné nouzi.
126 K deficitiim stavajiciho nastaveni systému komeréniho zdravotniho pojisténi cizinct srov.
mj. Stanovisko verejné ochrdnkyné prdav k ndavrhu zdkona o soukromém zdravotnim pojisténi
cizincti pii pobytu na tizemi Ceskeé republiky a o zméné zdkona o pobytu cizinctl (€. j. predkla-
datele 24300/ 14). 11. 7. 2014. Dostupné z: http://www.ochrance.cz/fileadmin/user_upload
/Zvlastni_opravneni/Pripominky/2014/PDCJ1968-2014_MLP_cizinci-zdrav-pojisteni.pdf.
Viz rovnéz legislativni doporuceni ochrankyné Poslanecké snémovné za rok 2014. Sou-
hrnnd zprdva o ¢innosti verejné ochrankyné prdv za rok 2014. Kancelar veiejného ochrance
prav, 2015, s. 13. Dostupné z: http://www.ochrance.cz/fileadmin/user_upload/zpravy_pro
_poslaneckou_snemovnu/Souhrnna-zprava_VOP_2014.pdf
Restriktivnim pristupem ministerstva vnitra k vykladu této podminky v praxi se verejna
ochrankyné prav zabyvala v Setfeni vedeném pod sp. zn. 6569/2016/VOP.
128 Srov. § 89 odst. 2 a § 97 pism. d) zdkona ¢. 435/2004 Sb., zakon o zaméstnanosti, ve znéni
pozdéjsich predpisti.
129 Viz § 98 pism. c) zakona o zaméstnanosti.

127
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volnych pracovnich sil obsadit jinak.'° Na rozdil od cizincii obecné vSak
drzitelé viza za icelem strpéni maji fakticky zhorseny pristup k zaméstna-
ni s ohledem na nestabilitu a omezenou dobu platnosti tohoto pobytového
institutu, ve spojeni s nemoznosti Zadat (aZ na vyjimky) o jiné typy pobytu
na uzemi.'

Vizum za Gi€elem strpéni zaroven nepredstavuje ani naplnéni zavazku co
nejvice usnadnovat asimilaci a naturalizaci osob bez statni prislusnosti ve
smyslu ¢l. 32 Umluvy z roku 1954. Pokud je totiZ osobé bez statni prislusnosti
udéleno vizum za ucelem strpéni, naplni standardni podminky pro udé€leni
statniho obéanstvim nejdrive za 10 let od ziskani viza za ticelem strpéni, a to za
predpokladu, Ze bude pobyvat na tizemi na zakladé povoleni k dlouhodobému
pobytu za ucelem strpéni'3? a nasledné ziska povoleni k trvalému pobytu.'33
Ve vztahu k uznanym uprchliktim je oproti tomu ekvivalentni ustanoveni Ze-
nevské umluvy do pravniho radu promitnuto prostrednictvim § 76 zakona
o azylu, kdy s okamzZikem udé¢leni azylu se azylant stava drzitelem trvalého
pobytu. Tim je jeho cesta k naplnéni zakonnych podminek pro ziskani statni-
ho obc¢anstvi o pét let kratsi, nez je tomu v pripadé€ uznanych osob bez statni
prislusnosti.’3*

Z uvedeného plyne, Ze vizum za icelem strpéni predstavuje pro osoby bez
statni prislusnosti obecné velmi nizky standard prav, ktery je spojen s jejich
Lstrpénim® na tizemi. Rozsah prav spojenych s vizem za ucelem strpéni ne-
predstavuje adekvatni formu ochrany a neni vyrazem skutec¢né snahy dostat
v dobré vife zavazktim plynoucim z Umluvy z roku 1954.'33 V fadé vyse uvede-

130 Viz § 92 odst. 1 pism. b) zdkona o zaméstnanosti, ktery uvedenou vyjimku stanovi pro ci-
zince uvedené v § 95 a 97 prislusného zakona.

131 Nemohou tak mimo jiné pozadat o zaméstnaneckou kartu na tizemi. Srov. § 42g odst. 5
véta druha zakona o pobytu cizincu.

182 Viz § 68 odst. 3 pism. ) zakona o pobytu cizincu, podle kterého se doba pobytu na tizemi
navizum za ti¢elem strpéni pobytu na tizemi do doby nezbytné pro ziskani trvalého pobytu
zapocitava, pouze pokud cizinec nasledné na tizemi pobyval na zakladé povoleni k dlouho-
dobému pobytu za tcelem strpéni pobytu vydaného podle § 43 zdkona o pobytu cizinct.

133 O statni obéanstvi muze cizinec standardné pozadat po péti letech od ziskani trvalého poby-
tu na izemi. Viz § 14 odst. 1 pism. a) zdkona &. 186/2013 Sb., o statnim obcanstvim Ceské
republiky a o zméné nékterych zakonti (zdkon o statnim obé¢anstvi Ceské republiky), ve
znéni pozdéjsich predpist.

134 Azylanti i osoby bez statni pfislusnosti mohou vedle toho vyuzit moznosti zadat o promi-
nuti podminky péti let trvalého pobytu ve smyslu ¢l. 15 odst. 1 pism. h) zakona o statnim
obéanstvi Ceské republiky. Na vyhovéni této Zadosti vSak neni pravni narok. Nadale vak
plati, Ze zatimco azylant mtize diky § 76 zakona o azylu tuto zadost podat jiz fakticky ihned
po ziskani azylu (nebot s jeho udélenim je spojen trvaly pobyt), osoba bez statni prislus-
nosti se o to miiZe pokusit teprve po péti letech, kdy nejdrive muizZe z viza za ti€elem strpéni
dosahnout na ziskani trvalého pobytu podle zdkona o pobytu cizincti.

135 Viz i BIANCHINI, K. Protecting Stateless Persons. Leiden, Boston: Brill Nijhoff, 2018, s. 246.

212



nych ohled1 nenaplnuje ani minimalni standard prav poZadovany konkrétni-
mi ustanovenimi Umluvy z roku 1954. Ve svém dtisledku tak m4 za nasledek
poruseni prav osob bez statni prislusnosti plynoucich z Umluvy z roku 1954.

6. VYHOSTENi OSOB BEZ STATNi PRiISLUSNOSTI

Umluva z roku 1954 upravuje otdzku vyhosténi osob bez statni ptislusnosti
v €L. 31, ktery stanovi, Ze smluvni staty osobu bez statni prislusnosti ,,nevy-
hosti, s vyjimkou dtivodit ndrodni bezpecnosti nebo verejného pordadku®. Tyto
dtvody je pfitom t¥eba vykladat autonomné v kontextu Umluvy z roku 1954,
s vyuZitim pravidel vykladu mezinarodnich smluv.

Z Umluvy z roku 1954 tak sice nevyplyva absolutni zékaz vyhosténi osoby
bez statni prislusnosti, avsak osobu bez statni prislusnosti lze vyhostit pouze
z ditvodu stanovenych touto Umluvou,'*® pokud bude zaroven toto vyhosté-
ni mozné i z hlediska dalsich mezinarodnich zavazkii. Obsah ¢l. 31 Umluvy
z roku 1954 reprodukuje ¢l. 32 Zenevské uumluvy. Pfi jeho vykladu lze proto
vychazet z vykladu uplatiiovaného ve vztahu k ekvivalentnimu ustanoveni
Zenevské umluvy. Clanek 31 Umluvy z roku 1954 je vymezen standardem
»zakonneé se zdrzujici® (lawfully in) osoby bez statni prislusnosti a kromé osob,
kterym byl pfiznan status osoby bez statni prislu$nosti, tak dopada i na oso-
by, které Zadaji o priznani osoby bez statni prisluSnosti (srov. vyse).

Stavajici pravni tiprava spravniho vyhosténi v zakoné o pobytu cizincti nic-
méné nepromita zavazky plynouci z Umluvy z roku 1954. Ustanoveni § 119
anasl. nijak nereflektuje zvlastni ipravu divodtr a podminek vyhosténi osob
bez statni pfislusnosti vyplyvajici z €l. 31 Umluvy z roku 1954. Podle zdkona
o pobytu cizinct by tak na osoby bez statni prislusnosti méla dopadat stejna
pravni uprava duvodu a podminek spravniho vyhosténi, jaka plati pro ostatni
cizince. Divody pro uloZeni spravniho vyhosténi podle téchto ustanoveni za-
kona o pobytu cizincti v§ak svym obsahem plné nekoresponduji s autonomni-
mi pojmy hrozby pro narodni bezpecnost ¢i ohroZeni verejného poradku, jak
o nich hovofi ¢l. 31 Umluvy z roku 1954.

Nejvyssi spravni soud v rozsudku z dubna 2018 na tento nesoulad pou-
kazal a dovodil nutnost pfimé aplikace podminek ¢l. 31 Umluvy z roku 1954
pfirozhodovani o vyhosténi osoby bez statni prislusnosti. Pravni véta rozsud-
ku zni: , Pfed rozhodnutim o spravnim vyhosténi osoby bez stdtni prislusnosti

136 Srov. i rozsudek Nejvy$siho spravniho soudu ze dne 29. ¢ervna 2011, €.j. 1 As 72/2011-75.
137 Rozsudek Nejvy$siho spravniho soudu ze dne 19. dubna 2018, ¢&. j. 9 Azs 361/2017-33,
publikovan pod ¢. 3750/2018 Sb. NSS.
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musi sprdvni orgdn posoudit soulad tohoto opatieni s Umluvou o prdvnim posta-
veni osob bez stdtni prislusnosti, predevsim s éldnkem 31 Umluvy.“

NejvysSsi spravni soud vyslovné uvedl, Ze cizinecka policie v pripadé vy-
hosténi osoby bez statni prislusSnosti ,nemiize vychazet pouze ze zdkonné
tipravy, ale musi aplikovat pfimo ustanoveni Umluvy. Pokud dospéje k zdveéru,
Ze vyhosténi osoby bez stdtni prislusnosti je s Umluvou v souladu, musi tento
zdver radné zdivodnit. Vyrokovad édst rozhodnuti o vyhosténi musi obsahovat
vyslovny odkaz na Umluvu z roku 1954 a objasnéni tivah spravniho orgdnu
o jeji aplikcaci®.'®® To logicky zahrnuje rovnéz zdtivodnéni naplnéni dtivoda
narodni bezpec¢nosti nebo verejného poradku pri respektovani autonomniho
vyznamu téchto pojmu a celkové restriktivniho vykladu prislusného ustano-
veni Umluvy z roku 1954.

Nejvyssi spravni soud se rovnéz vyjadril k § 121 zakona o pobytu cizinct,
podle néhoz , [v]yslovi-li jiny stdt souhlas s prijetim osoby bez stdtniho obcan-
stvi, miiZe byt vyhosténa na zdlkladé sprdavniho vyhosténi do tohoto stdtu*. Kon-
statoval, Ze iprava obsaZena v § 121 zakona historicky predchézela ratifikaci
Umluvy z roku 1954 Ceskou republikou, pfiéemZ poté nedoznala Zadnych
zmén. Neodrazi tak zavazky plynouci z &l. 31 Umluvy z roku 1954, ktera ma
pred zakonem aplikaéni prednost.'®® Nejvyssi spravni soud v této souvislosti
uvedl: ,Je nepochybné, Ze osobdm bez stdtni prislusnosti je nutno v souladu
s Umluvou poskytnout zvyjsenou ochranu, nebot maji zvldstni postavent. “140

Ve vztahu k d@ivod(im narodni bezpeénosti ve smyslu ¢l. 31 Umluvy z roku
1954 1ze uvést, Ze se jedna o situaci, kdy pritomnost osoby nebo jeji aktivity
vedou (pfimo nebo nepfimo) k objektivné diivodné, realné moznosti podstatné
ujmy zakladnich zajmuti hostitelského statu, véetné rizika ozbrojeného utoku
na uizemi nebo vii¢i obéantim ¢i ohroZeni demokratického zfizeni.'*! Vyjimka
umoznujici vyhosténi musi byt objektivné odtivodnéna, Umluva z roku 1954
ale nevyZaduje trestni odsouzeni piislusné osoby.'*?

Dtivody verejného poradku smeéruji primarné na moznost vyhostit oso-
bu, ktera predstavuje zasadni riziko pro bezpecnost a ochranu zajmu jeho
obyvatel. Zatimco duvody narodni bezpec¢nosti tak sméruji primarné na
hrozby z vné statu, verejny poradek je obecnou kategorii se zaméfenim na

138 Tamtéz, odst. 30.

139 Tamtéz, odst. 49.

140 Tamtéz, odst. 48.

141 Srov. HATHAWAY, J. C. Rights of Refugees under International Law. Cambridge: Cambridge
University Press, 2005, s. 679. Dale BIANCHINI, K. Protecting Stateless Persons. Leiden,
Boston: Brill Nijhoff, 2018, s. 104.

142 Tamtéz.
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vyznam vnitini bezpec¢nosti statu.'** Duivody verejného poradku tak mohou
byt naplnény, pokud osoba bez statni prislusnosti spachala zavazny trestny
¢in, vazné narusila spolecenské normy nebo se zatvrzele odmita podrobit
zdkonum.**

Na vykladu terminu ,verejny poradek” nepanuje od poc¢atku jednozna¢na
shoda. Siroka shoda byla na tom, Ze tento pojem jednoznaéné nezahrnuje oso-
by potrebujici socialni pomoc, naopak se kaZzdopadné vztahuje na zavaznou
trestnou ¢innost.*®* Obdobné byla shoda na tom, Ze pojem vetrejného poradku
by mél byt vykladan restriktivné a mél by se vztahovat pouze na zavaznou
trestnou ¢innost, nikoli na jakykoli trestny ¢in. Jiné pripady, jakymi jsou po-
ruSeni verejné moralky nebo spolec¢enskych norem prislusné zemé, mohou
byt dvodem k vyhosténi pouze ve skuteéné velmi zavaznych pripadech. ¢ Vy-
kladové stanovisko UNHCR z roku 1977 k ¢l. 32 Zenevské umluvy zduiraziiuje
nezbytnost restriktivniho vykladu tohoto ¢lanku a uvadi, Ze k vyhosténi by stat
meél pristoupit pouze za vyjimecnych okolnosti.'*

V této souvislosti je vhodné upozornit, Ze nékteré pripady osob bez stat-
ni prislusnosti jsou v praxi poznamenany opakovanym ukladanim spravni-
ho vyhosténi a nasledné trestu vyhosténi z ddvodu mareni dfive uloZenych
spravnich vyhosténi, aniZ by v ramci tohoto postupu statni organy dostatecné
zohlednily otazku absence statni prislusnosti doty¢né osoby. MoZnost domoci
se toho, aby ministerstvo vnitra stanovilo, Ze se jedna o osobu bez statni pri-
slusnosti, je oteviena teprve s ui¢innosti od prosince 2015, kdy byl do zakona
o azylu doplnén § 8 pism. d). Realné€ zacalo ministerstvo vnitra vydavat prvni
rozhodnuti o pfiznani postaveni osoby bez statni prislusnosti az vroce 2019.8
S ohledem na nejednoznac¢nou (a tudiZ neptedvidatelnou) pravni ipravu a do
znacné miry chaotickou a Zivelné se utvarejici praxi ve vztahu k fizeni o téchto
zadostech 1ze oc¢ekavat, Ze fada osob, které mohou byt bez statni prislusnosti
anaplnovat definici dle ¢l. 1 Umluvy z roku 1954, tuto zadost dosud nepodala,

143 HATHAWAY, J. C. Rights of Refugees under International Law. Cambridge: Cambridge Uni-
versity Press, 2005, s. 680.

144 Tamtéz.

145 NOLL, G. Article 32. In: ZIMMERMANN, A. (ed.) The 1951 Convention Relating to the Status
of Refugees and its 1967 Protocol: A Commentary. New York: Oxford University Press, 2011,
s. 1312.

146 HATHAWAY, J. C. Rights of Refugees under International Law. Cambridge: Cambridge Uni-
versity Press, 2005, s. 686, 687.

147 UNHCR. Note on Expulsion of Refugees EC/SCP/3. 24. srpna 1977. Dostupné z: https://www

.unhcr.org/excom/scip/3ae68cbf14/note-expulsion-refugees.html

Srov. zavéry veiejné ochrankyné prav v Setfenich tykajicich se pratahti ministerstva vni-

tra v fizeni o Zadostech prvnich Zadateld, ktera byla vedena pod sp. zn. 5508/2017/VOP,

5454/2017/VOP, 7233/2018/VOP, 2235/2018/VOP a 56/2019/VOP.

148
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pripadné o této moznosti ani nevi.*® Osoby bez statni prislusnosti tedy dosud
meély (a stale maji) pouze velmi omezenou moznost formalniho uznéani jejich
faktické situace a vyreSeni jejich pobytu na tizemi.

Zaroven plati, Ze poruSeni pravnich predpist (nevycestovani ve stanovené
dobg, prip. nevykonani uloZeného vyhosténi) osobou bez statni prislusnosti,
u niz je z tohoto diivodu dana fakticka nemoznost navratu do zemeé ptvodu,
tak za téchto okolnosti nemtiZe naplnit prah zavaznosti, ktery by bylo moz-
né definovat jako daivody narodni bezpeénosti nebo vefejného poradku ve
smyslu Umluvy z roku 1954. Totéz plati i pro tresty ukladané z dtivodu ma-
feni diive uloZenych spravnich vyhosténi osob bez statni prislusnosti. Tato
trestna ¢innost je tizce navazana na skutec¢nost, Ze pravni rad t€mto osobam
dlouhodobé neumoznoval formalni priznani statusu osoby bez statni prislus-
nosti a s tim souvisejici regularizaci pobytu. Zaroven nebylo mozné fakticky
realizovat jejich navrat do zemé ptivodu (jejiZ ob¢anstvi cizinec pozbyl, nebo
jejiz obcanstvi nikdy nenabyl). V takovém pripadé nelze podobnou trestnou
¢innost oznadit za zavaznou trestnou ¢innost predstavujici zasadni riziko
pro bezpecnost a ochranu z&jmui obéanti Ceské republiky. Dtivody vefejného
potradku ve smyslu Umluvy z roku 1954 je nezbytné vykladat restriktivné,
pricemz zahrnuji zejména zavaznou trestnou ¢innost (nikoli jakékoli trestné
¢iny).

Je zaroven nutno dodat, Ze stavajici trestnépravni tiprava nereflektuje situ-
aci osob bez statni prislusSnosti. Ani pravni tprava trestu vyhosténi nepromita
podminky vyho$téni osob bez statni pfislusnosti vymezené v ¢l. 31 Umluvy
zroku 1954.

Trest vyhosténi je upraven v § 80 trestniho zdkoniku,'?° ktery v odst. 3
pism. a) stanovi, Ze trest vyhosténi se neudéli, jestliZe se nepodarilo zjistit
statni prislusnost pachatele. PrestoZe by se mohlo zdat, Ze toto ustanoveni
upravuje situaci osob bez statni prislusnosti, v praxi tomu tak neni. Jak totiz
konstatoval NejvySsi soud, , [z]jiSténi, Ze pachatel nema Zadnou stdatni prislus-
nost, nebrdni uloZeni trestu vyhosteni. V talkcovém pripadé neni ddna prekdzka
brdnici uloZeni tohoto trestu uvedend v § 80 odst. 3 pism. a) trestniho zdkoni-
ku, podle néhoz soud trest vyhosténi neuloZi, jestliZe se nepodarilo zjistit stct-
ni prislusnost pachatele, avsak je nutno zvazit vhodnost uloZeni tohoto druhu
trestu”. 13!

149V praxi nedochazi k tomu, Ze by cizinecka policie osoby, u nichz vyvstane podezieni, Ze by
mohly byt osobami bez statni prislusnosti, odkazovala na uvedené fizeni podle § 8 pism. d)
zékona o azylu a prokazatelné je informovala o této mozZnosti, jak svou situaci resit.

150 Zakon ¢. 40/2009 Sb., trestni zakonik, ve znéni pozdéjsich predpisu.

181 Usneseni Nejvys$siho soudu ze dne 16. 12. 2010, sp. zn. 6 Tdo 1457/2010, publ. pod ¢. 30/
2011 Sb. NS.
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Trestni fad'®? v § 350h odst. 4 stanovi, ze ,[o]d vykonu trestu vyhosténi
nebo jeho zbytku soud upusti, jestlize po vyhldseni rozsudku, kterym byl tento
trest uloZen, nastaly skutecnosti, pro které trest vyhosténi nelze ulozit“. Tim
by mohla byt upravena situace, kdy se osoba stane (resp. je statnimi organy
uznana) osobou bez statni prislusnosti az poté, co ji byl trest vyhosténi uloZen.
S ohledem na uvedeny vyklad Nejvyssiho soudu vSak tato skutec¢nost ani poté
nebude relevantni.

Situace osob bez statni prislusnosti ve vztahu k trestu vyhosténi tak v za-
konné upravé neni nijak specificky zohlednéna, prestoZze v souladu s me-
zinarodnimi zavazky Ceské republiky (které maji aplika¢ni prednost pied
zakonem) vyhosténi osoby bez statni prislusnosti podléha podminkam vy-
mezenym v ¢l. 31 Umluvy z roku 1954. Soulad s €l. 31 imluvy neni zajistén
prostrednictvim pojmt ,bezpec¢nost lidi nebo majetku, anebo jiny obecny
zajem" pouzitych ve stavajicim § 80 odst. 1 trestniho zakoniku. Nejedna se
o ekvivalentni pojmy k pojmtim ,,dtivody narodni bezpecénosti nebo verejného
poradku” pouzitym v ¢l. 31 amluvy. Pojmy pouZité v imluve jsou svym vy-
znamem jiZ z hlediska jazykového vykladu podstatné uzsi. Zaroven, jak bylo
naznaceno vyse, prislusné pojmy narodni bezpecnosti a vefejného poradku
jsou zakotveny v Umluvé z roku 1954, kde predstavuji vyjimku z obecného
pravidla nevyhostovani osob bez statni prislu$nosti. A tu je z povahy véci tfeba
vykladat restriktivné a v souladu s pravidly uplatiiovanymi pro vyklad me-
zinarodnich smluv, s prihlédnutim k celkové systematice a humanitarnimu
predmétu a icelu Umluvy z roku 1954,

Je tfeba rovnézZ upozornit, Ze ve vztahu k osobam bez statni prislusnosti
neni upraven ani ekvivalentni postup jako u osob Zadajicich o mezinarodni
ochranu dle § 350b odst. 4 trestniho radu. Podle né€ho, jestliZze osoba pozada
o mezinarodni ochranu a nejde-li o Zadost zcela zjevné nedtivodnou, predseda
senatu odloZi vykon trestu vyhosténi. To mtiZe byt potencialné problematic-
ké. Posouzeni toho, zda je doty¢ény cizinec osobou bez statni prislusnosti, je
totiZ zasadni otazkou pro vykon trestu vyhosténi. Tato skute¢nost ma dopad
na urceni statu, do kterého doty¢na osoba ma byt vyhosténa, i na posouzeni
mozZnosti praktické realizace trestu vyhosténi.

Je otazkou, zda rovnéz na tuto situaci nebude vi¢i Zadatelim podle § 8
pism. d) zakona o azylu dopadat analogické uplatnéni pravniho postaveni
Zadatele o mezinarodni ochranu. Rozhodovaci praxe ve vztahu k této otazce
zatim chybi.

Pokud by vSak tato analogie uplatnéna nebyla a doty¢na osoba poda Zadost
o priznani pravniho postaveni osoby bez statni prislusnosti aZ poté, co ji byl

152 Zakon ¢. 141/1961 Sb., o trestnim fizeni soudnim (trestni fad), ve znéni pozdéjsich predpisti.
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trest vyhosténi uloZen, a nachazi se ve vyhostovaci vazbé (at uz proto, Ze te-
prve tehdy vyjde tato skutec¢nost najevo, nebo proto, Ze se teprve poté osobou
bez statni prislusnosti stala),'®® je prinejmensim vhodné alespon prezkoumat
okolnosti trvani daivodd vyhostovaci vazby v souladu s § 71 odst. 1 trestniho
fadu, resp. duvody pro preruseni vykonu trestu vyhosténi v souladu s § 350h
odst. 1 trestniho fadu. Je tomu tak s ohledem na zminénou velmi nizkou prav-
dépodobnost moznosti faktické realizace trestu vyhosténi viaci osobé bez stat-
ni prislusnosti.

7. ZAJISTENIi OSOB BEZ STATNIi PRiISLUSNOSTI

7.1 Zakonnost zbaveni svobody - realny predpoklad naplnéni tucéelu
zajisténi

Zbaveni svobody predstavuje zavazny zasah do prav jednotlivce. Zakonnost
takového zasahu je tfeba posuzovat mimo jiné ve svétle pozadavkn vyplyvaji-
cich z ¢l. 5 EULP,'** ktery poskytuje ochranu pted svévolnymi zasahy do prava
na osobni svobodu. Evropska tiimluva o lidskych pravech stanovi podminky,
za nichZ mize k tomuto zasahu dojit, a v ¢l. 5 odst. 1 zaroven taxativné upra-
vuje, z jakych diivodtt mohou byt osoby zbaveny svobody.!>®

Aby nebylo zbaveni svobody svévolné, musi byt t€sné spjato se svym cilem.
Pokud je osoba zbavena svobody za ii¢celem vykonani rozhodnuti o vyhosténi,

(due dilligence).'¢ Prislusné organy tedy museji ¢init potfebné kroky, aby za-

183V praxi existuji rozli¢né situace a diivody, z jakych se ¢lovék stane osobou bez statni pri-
sludnosti, pricemz k témto okolnostem (napiiklad zména pravni tipravy obc¢anstvi v zemi
puavodu, rozpad vétsiho statniho celku, jehoZ ob¢anstvi ptivodné osoba méla) mtiZe dojit
kdykoli za Zivota doty¢né osoby, tedy i po uloZeni trestu vyho$téni. Stejné tak muiZze az po
jeho uloZeni vyjit najevo, Ze osoba ve skute¢nosti (jiz) neni obéanem doty¢né zemé svého
pavodu (k tomuto zjisténi maZe dojit pravé v rdmci snah policie o realizaci vyhosténi pri
komunikaci s doty¢nym statem, ktery vyda negativni stanovisko k existenci statniho ob-
¢anstvi vyhostované osoby).

154 Kromé vazanosti Ceské republiky samotnou Evropskou imluvou o lidskych pravech vyply-
va tato povinnost rovnéz z ¢l. 6 Listiny zdkladnich prav EU ve spojeni s jejim ¢l. 52 odst. 3,
ktery stanovi, Ze ,[p]okud tato listina obsahuje prava odpovidajici praviim zaruc¢enym
Umluvou o ochrané lidskych prav a zakladnich svobod, jsou smysl a rozsah téchto prav
stejné jako ty, které jim priklada uvedena iimluva. Toto ustanoveni nebrani tomu, aby pravo
Unie poskytovalo $irsi ochranu®.

155 Viz znéni €l. 5 odst. 1 EULP: ,Nikdo nesmi byt zbaven svobody kromé nésledujicich pfipa-
dn, pokud se tak stane v souladu s fizenim stanovenym zdkonem: [...]* (diraz doplnén).

186 Srov. rozsudek Evropského soudu pro lidska prava ze dne 15. 11. 1996, Chahal proti Spoje-
nému krdlouvstvi, Reports 1996-V, nebo rozsudek velkého senatu ze dne 9. 10. 2003, Slivenko
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jistily realizaci ucelu zbaveni svobody, tedy vyhosténi nebo vydani (pripadné
predani do jiného ¢lenského statu v ramci dublinského rizeni). Pokud je vSak
vyhosténi prakticky nerealizovatelné, napfiklad z dtivodu neochoty ciziho sta-
tu dotéenou osobu prijmout na své tzemi, zbaveni svobody muiZe ztratit své
ospravedlnéni i presto, Ze prislusné organy vyvijeji v fizeni uréitou aktivitu.'”
Tento zavér potvrdil velky senat ESLP v rozsudku ve véci A. a ostatni proti
Velké Britanii,'s® kdy shledal nezakonnym zbaveni svobody cizince za Gi¢elem
vyhosténi, nebot , [n]ic nenasvédcovalo tomu, Ze by v pritbéhu doby, po kterou
byli stezovatelé zajisténi, [...] existoval jakyioliv redlny predpoklad [realistic
prospect, perspective réaliste], Ze budou moci byt vyhosténi [...]“.15°

Aplikaci kritéria realného predpokladu naplnéni ti¢elu zajisténi jako sou-
¢asti hodnoceni zakonnosti zajisténi ve smyslu ¢l. 5 EULP potvrdil ve své judi-
kature rovnéz Nejvyssi spravni soud. Ten dovodil, Ze spravni organ (cizinecka
policie) musi pfi zbaveni svobody posuzovat, nakolik je pravdépodobné, Ze se
uskutecni zdkonny ucel tohoto zbaveni svobody.'®® Dospél pritom k zavéru,
Ze ,[o] zajisteni cizince nelze rozhodnout, pokud zdkonny ticel omezeni osobni
svobody cizince nebude pravdépodobné mozné uskutecnit. Sprdvni orgdn je
naopak povinen v takovém pripadé cizince neprodlené propustit na svobodu*. !

Obsah pojmu realny predpoklad vyhosténi je v judikature vymezen pomo-
ci neurcitych pojmt. Obecné vsak lze fici, Ze tento poZadavek soudy povazuji
za naplnény tehdy, pokud naplnéni ucelu zajisténi bude moci byt pravdépo-
dobné realizovano. Dle Soudniho dvora EU realny predpoklad pro vyhosténi
Lneexistuje, jestliZze se zdd nepravdépodobné [it appears unlikely], Ze dotycny
bude [...] pFijat ve treti zemi*.’s2 Podobné ESLP hovoii o poruseni ¢l. 5 EULP

proti LotyS$sku, stiZznost ¢. 48321/99, odst. 146.

157 Tamtéz, s odkazem na rozsudek ze dne 8. 10. 2009, Mikolenko proti Estonsku, stiznost
¢. 10664/05, odst. 64-68, nebo rozhodnuti ze dne 4. 10. 2001, Agnissan proti Ddnsku, stiz-
nost ¢. 39964/98, oddil 2. Prikladem situace, kdy zbaveni svobody cizince ztratilo opodstat-
néni, je naptiklad pfipad stéZovatelky Efremidze, ktera byla zadrzovana v Recku s cilem
vyhosténi do Gruzie. Urady zpocétku ¢inily kroky sméfujici k jejimu vyhosténi a pozadaly
o cestovni doklad gruzinskou ambasadu. Poté, co ambasada na Zadost o vydani dokladu
pro stéZovatelku nereagovala, nepodnikaly Zadné dal$i kroky a stéZovatelku pustily na svo-
bodu po uplynuti vice neZ dvou mésict, kdy uplynula maximalni doba pro zbaveni svobody
ze zakona. Viz rozsudek ze dne 21. 6. 2011, Efremidze proti Recku, stiznost ¢. 33225/08,
odst. 55-57.

158 Rozsudek velkého senatu Evropského soudu pro lidska prava ze dne 19. 2. 2009, A. a ostat-
ni proti Vellcé Britdnii, stiZnost ¢. 3455/05.

159 Tamtéz, odst. 167.

160 Usneseni rozsifeného senatu Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 23. 11. 2011, ¢&. j.
7 As 79/2010-150, publ. pod ¢. 2524/2012 Sb. NSS.

161 Tamtéz.

162 Viz rozsudek Soudniho dvora EU ze dne 30. 11. 2009, Kadzoev, C-357/09, bod 67. Pojem
.redlny” (reasonable, realistic) pak Soudni dvar EU vymezil rovnéz jen neur¢ité, kdyz uvedl,
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z davodu ,, pravdépodobné absence redlného predpokladu pro jeho vyhosténi®.'63
S kritériem pravdépodobnosti pracuje také Nejvyssi spravni soud, podle né-
hozZ bude zajisténi nezakonné ,v pripadech, kdy bude jiZ v dobé rozhodovdni
spravniho orgdnu o zajisténi cizince zrejmé ¢i pravdépodobné, Ze ticel zajistént,
tj. spravni vyhosteni, vycestovdni nebo preddni cizince, nebude moci byt reali-
zovdn*“. 164

O mire pravdépodobnosti ukazujici na existenci realného predpokladu
soudy vzdy rozhoduji s ohledem na konkrétni okolnosti pripadu. Napriklad
britsky Odvolaci soud pozZadovanou miru pravdépodobnosti vymezil jako
existenci alespon ,,ur¢ité vyhlidky“ (some prospect), Ze bude osoba vyhosténa
béhem rozumné doby, pric¢emzZ musi existovat vice neZ pouha ,nadéje“ (hope),
Ze provadéné kroky za ticelem vyhosténi pfinesou pozadovany vysledek.!®®

V pripadé osob bez statni prislusnosti je naplnéni pozadavku existence
realného predpokladu vyhosténi velmi siln€ zpochybnéno. Dtivodem je, Ze
zpravidla neexistuje stat, ktery by byl ochoten (¢i dokonce povinen) doty¢-
nou osobu prijmout na své tizemi.'®® V této souvislosti se zaroven projevuje
vyznam zavedeni u¢inného a fungujiciho fizeni o uréeni osob bez statni pii-
slusnosti.'®” Jedna se o nejuéinnéjsi prevenci poruseni ¢l. 5 EULP v duisledku
zajisténi osob, u nichz ve skute¢nosti neexistuje realny predpoklad vyhosté-
ni s ohledem na jejich status osoby bez statni prislusnosti. Odhlédneme-li
od hlediska ochrany prav dotcenych osob bez statni prislusnosti, existence

Ze ,pouze skuteény pfedpoklad, Ze muze dojit k ispéSnému vyhosténi [...], odpovida
realnému predpokladu pro vyhosténi a [...] tento neexistuje, jestlize se zda nepravdépo-
dobné, Ze dotyény bude [...] pfijat ve tieti zemi“. Tamtéz, vyrok €. 5 (zdtiraznéni doplnéno).
163 Rozsudek Evropského soudu pro lidska prava ze dne 27. 7. 2010, Louled Massoud proti
Malté, stiznost ¢. 24340/08, odst. 66.
Usneseni rozsifeného senatu NejvySSiho spravniho soudu ze dne 23. 11. 2011, ¢. j.
7 As 79/2010-150, odst. 24.
Viz Fundamental Rights Agency. Detention of third country nationals in return procedures,
s. 24, 25 [citovano 28. 11. 2019]; dostupné z: http://fra.europa.eu/sites/default/files/fra
_uploads/ 1054-detention-third-country-nationals-report-092010_en.pdf, odkazujici na
rozsudek UK Court of Appeal, R (on the application of I) v. SSHD [2002] EWCA Civ 888,
odst. 37, 38.
Na skutec¢nost, Ze osoby bez statni prislusnosti — pokud nejsou v¢as identifikovany a neni
jim poskytnut odpovidajici ochranny status v souladu s Umluvou z roku 1954 - v praxi
¢eli zna¢nému riziku opakovaného zajisténi, jehoz ti¢el nemuiZe byt naplnén, nebot zpra-
vidla neexistuje stat, ktery by takovou osobu mél prijmout, upozornuje rada odbornych
stanovisek. Srov. napi. Fundamental Rights Agendy (FRA). Detention of third-country natio-
nals in return procedures. 2010, s. 25; dostupné z https://fra.europa.eu/sites/default/files
/fra_uploads/1306-FRA-report-detention-december-2010_EN.pdf. Dale napt. European
Network on Statelessness. Protecting Stateless Persons_from Arbitrary Detention: An Agenda
for Change. 2017; dostupné z: https://www.statelessness.eu/sites/www.statelessness.eu
/files/attachments/resources/ENS_LockeInLimbo_Detention_Agenda_online.pdf
167 UNHCR. Handbook on Protection of Stateless Persons. 2014, odst. 115.
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165

166

220


http://fra.europa.eu/sites/default/files/fra_uploads/1054-detention-third-country-nationals-report-092010_en.pdf
http://fra.europa.eu/sites/default/files/fra_uploads/1054-detention-third-country-nationals-report-092010_en.pdf
https://fra.europa.eu/sites/default/files/fra_uploads/1306-FRA-report-detention-december-2010_EN.pdf
https://fra.europa.eu/sites/default/files/fra_uploads/1306-FRA-report-detention-december-2010_EN.pdf
https://www.statelessness.eu/sites/www.statelessness.eu/files/attachments/resources/ENS_LockeInLimbo_Detention_Agenda_online.pdf
https://www.statelessness.eu/sites/www.statelessness.eu/files/attachments/resources/ENS_LockeInLimbo_Detention_Agenda_online.pdf

funkéniho rizeni o uréeni osob bez statni prislusnosti je pak jednoznaéné
vyhodna rovnéz pro stat. Stat se totiz diky moznosti véasné identifikace osob
bez statni prislusnosti mtize vyhnout vynaloZeni zna¢nych finan¢nich nakla-
dtt spojenych s vedenim opakovanych spravnich (a ¢asto i trestnich) fizeni
o vyhosténi, netispéSnym snaham o realizaci téchto rozhodnuti a mnohamé-
si¢nim zajiSténim takové osoby.

ESLP se jiz opakovane zabyval otazkou zajiSt€ni osob bez statni prislusnos-
ti za ticelem vyhosténi ve svétle poZzadavku existence realného predpokladu
naplnéni ti¢elu zajisténi dle ¢l. 5 EULP. Zasadnim je v tomto ohledu rozsudek
ve véci Kim proti Rusku,'® ve kterém ESLP konstatoval poruseni ¢l. 5 odst. 1
pism. f) EULP ze strany Ruské federace vii¢i stéZovateli ptivodem z Uzbekista-
nu. Ten byl zajiStén za ticelem spravniho vyhosténi, a v prubéhu komunikace
s uzbeckym zastupitelskym uradem vyplynulo, Ze je osobou bez statni pri-
slusnosti. ESLP konstatoval, Ze od okamzZiku, kdy uzbecka ambasada sdé€lila
ruskym organum, Ze stéZovatel neni obcanem Uzbekistanu, a odmitla jeho
prevzeti, jiz zajisténi stéZovatele nenapliiovalo poZzadavky ¢l. 5 odst. 1 pism. f)
EULP. Ruské organy totiz jiz tehdy ziskaly informaci o tom, Ze neexistoval
realny predpoklad vyhosténi stéZovatele do Uzbekistanu, protozZe nebyl jeho
obcanem. Zajisténi stéZovatele vSak neukoncily a nezacaly ani pfipadné€ usi-
lovat o prijeti stéZovatele ze strany néjaké treti zemée.'s°

ESLP v rozsudku zdtiraznil obzvlast zranitelnou situaci stéZovatele coby
osoby bez statni prislusnosti.'”® Zaroven uvedl, Ze kromé toho, Ze sté€Zovatel je
osobou bez statni prislusnosti, nedisponuje ani Zadnym opravnénim k pobytu
dle ruského vnitrostatniho prava. Po svém propusténi ze zajisténi tak stéZova-
tel nadale ztistane v neregulérnim postaveni a hrozi, Ze bude opakované celit
dal$imu postihu za spachani pobytového prestupku, jenz dle ruského prava
zahrnuje finanéni sankci a uloZeni spravniho vyhosténi.'”! ESLP proto do-
vodil, Ze je nezbytné, aby Ruska federace stéZovateli umoznila vyuzit postup,
ktery jej ochrani pred opakovanym zajiSt€énim v souvislosti se sankci uloZe-
nou za spachani pobytového prestupku, ktery bude spjat se skute¢nosti, Ze
stéZovatel je osobou bez statni prislusnosti.'”?

168 Rozsudek Evropského soudu pro lidska prava ze dne 17. ¢ervence 2014 ve véci Kim proti
Rusku, stiznost ¢. 44260/13.

169 Tamtéz, odst. 52.

170 Uved], Ze s ohledem na tento status nemohl vyuzit konzularni pomoci Zadného statu a ne-
disponoval ani zazemim v Rusku, takZe c¢elil obtiZim pfi vyhledani a zajiSténi pravni pomo-
ci. Statni organy zaroven nepodnikly Zadnou snahu o urychleni postupu snah o vyhosténi
stéZovatele a neposupovaly s naleZitou pé¢i za ticelem ochrany jeho prav chranénych ¢l. 5
EULP. Tamtéz, odst. 54.

7t Tamtéz, odst. 73.

172 Tamtéz, odst. 74.
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Z uvedeného vyplyva, Ze stat je v takové situaci povinen ukoncit zajisténi
osoby bez statni prislusnosti s ohledem na absenci realného predpokladu
vyhoS$téni. Zaroven je povinen nasledné podniknout aktivni kroky k prevenci
toho, Ze takové osobé bude v budoucnu uloZeno opakované spravni vyhosténi
nebo zajisténi za ucelem jeho realizace. Namisto toho je tfeba umoznit ji néja-
kym zptisobem jeji neregulérni postaveni na tizemi statu resit.

7.2 Zajisténi zadatelll o pfiznani pravniho postaveni osoby bez
statni prislusnosti

Odhlédneme-li od vySe uvedenych obecnych vychodisek, ktera vyznamné zu-
Zuji okruh situaci, kdy by zajiSténi osoby bez statni pfislusnosti mohlo vii-
bec pripadat v ivahu z hlediska naplnéni pozadavkt ¢l. 5 Evropské tumluvy
o lidskych pravech, plati, Ze za stavajici vnitrostatni pravni ipravy je zajiSténi
téchto osob problematické i z dalSich dtivodu.

Osobam, které zZadaji o priznani postaveni osoby bez statni prislusnosti,
svédéi ochrana pred vyhosténim podle ¢l. 31 Umluvy. Jedna se o ustanoveni,
které je vymezeno standardem zakonné se zdrzujici osoby (lawfully in), a do-
pada tedy rovnéz na Zadatele o pfiznani pravniho postaveni osoby bez statni
pfislusnosti (srov. kapitolu 2). Pfiru¢cka UNHCR v této souvislosti uvadi, Ze je
tfeba se vyvarovat pokracovani v pfipadném rizeni o vyhos$téni nebo ¢inéni
kroku za uicelem realizace drive uloZeného vyhosténi po dobu fizeni o uréeni
osoby bez statni prislusnosti.’”® UNHCR tak upozornuje, Ze fizeni o uréeni
osoby bez statni pfislusnosti ma mit suspenzivni efekt viaéi rizeni o vyhosténi
do doby, nez je fizeni o uréeni osoby bez statni piislusnosti ukonéeno.'”

Na urovni unijniho prava je oblast vyhosténi upravena v navratové smérni-
ci, ktera je transponovana (mimo jiné) v tipravé spravniho vyhosténi v zakoné
o pobytu cizincti. Navratova prirucka Evropské komise uvadi, Ze osoby, které
maji v souladu s vnitrostatnim pravem pravo pobyvat na tizemi po dobu fize-
ni o urceni osoby bez statni prisluSnosti, nejsou osobami s ,neopravnénym
pobytem* ve smyslu ¢l. 3 odst. 2 navratové smérnice.'”® Na tyto osoby se tak

173 UNHCR. Handbook on Protection of Stateless Persons. 2014, odst. 72.

7 UNHCR. Handbook on Protection of Stateless Persons. 2014, odst. 135, poznamka pod ¢arou
¢. 82.

.NiZe uvedené kategorie osob se nepovazuji za neopravnéné pobyvajici osoby, jelikoZ v do-
téeném clenském staté maji opravnéni k pobytu (jeZ mtiZe byt pouze doc¢asné): [...] osoby bez
statni prislusnosti pobyvajici v élenském staté, v némz podle vnitrostatniho prava pozivaji
prava pobytu béhem identifikace osob bez stétni prislusnosti.” Doporuéeni Komise (EU)
2017/2338, ze dne 16. listopadu 2017, o zavedeni spole¢né ,priruc¢ky k navraceni osob®,
kterou maji prislusné organy ¢lenskych stati pouzivat pii plnéni tikolt1 souvisejicich s na-
vracenim osob, s. 89.
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nevztahuje navratova smeérnice, a po dobu rizeni o urc¢eni osoby bez statni
prislusnosti tudiz vii¢i dotycné osob€ nelze ¢init kroky v ramci fizeni o na-
vraceni.

V podminkach Ceské republiky dopadaji vyse uvedena vychodiska na oso-
by, které jsou Zadateli o priznani pravniho postaveni osob bez statni prislus-
nosti ve smyslu § 8 pism. d) zdkona o azylu. Po dobu fizeni o Zadosti maji ana-
logické postaveni s Zadateli o mezinarodni ochranu, coZ mimo jiné zahrnuje
rovnéZ pravo setrvat na izemi po dobu fizeni, véetné€ navazujiciho soudniho
prezkumu.'”® Vyslovné to potvrdil rovnéz Nejvyssi spravni soud, kdyz uved], Ze
.[...] po dobu vedeni Fizeni stézovatel na tizemi Ceskeé republiky pobyval oprduv-
néné, a to na zdkladeé § 3d odst. 1 zdkona o azylu*.'"”

Zadatelé o priznani postaveni osoby bez statni pfislusnosti podle § 8
pism. d) zakona o azylu tak nespadaji pod kategorii ,neopravnéné pobyvaji-
cich” cizincti ve smyslu navratové smérnice. Nevztahuje se na né€ zaroven ani
zakon o pobytu cizincti, ktery sam zadatele o mezinarodni ochranu (a analogic-
ky tedy i Zadatele o priznani pravniho postaveni osoby bez statni prislusnos-
ti) ze své ptisobnosti v § 2 pism. a) vyjimé& (aZ na nékolik vyjimek).'”® Po dobu
rizeni o Zadosti podle § 8 pism. d) zakona o azylu proto policie via¢i témto
osobam nemuZe ¢init kroky ve véci rizeni o spravnim vyhos$téni, ani takovou
osobu zajistit dle zakona o pobytu cizincti za i¢elem realizace diive uloZené-
ho spravniho vyhosténi - jednalo by se o nezakonny postup.

S ohledem na analogické postaveni Zadateli1 podle § 8 pism. d) zakona
o azylu s Zadateli o mezinarodni ochranu se v této souvislosti nabizi rovnéz
otazka, zda lze v(1¢i Zadateltim o priznani pravniho postaveni osoby bez statni
prislusnosti uvaZovat o analogickém uplatnéni pravni ipravy zajisténi Zada-
telt1 o mezinarodni ochranu podle zakona o azylu. Na zakladé¢ niZe uvedenych
diivodti je vSak tfeba dovodit, Ze analogické uplatnéni pravni upravy zajisténi
Zadatell o mezinarodni ochranu neni ve vztahu k Zadatelim o priznani po-
staveni osoby bez statni prislusnosti za stavajici pravni ipravy mozné. Zna-
menalo by totiZ poruseni zavazki plynoucich z ¢l. 5 EULP.

Dle navéti ¢l. 5 odst. 1 EULP musi ke kazdému zbaveni svobody dojit
,U souladu s fizenim stanovenym zdkonem*. Jinymi slovy, musi jit o ,zakon-
né“ zbaveni svobody. Pfi posouzeni poZadavku rizeni stanoveného zakonem
ESLP zkouma, zda ma zbaveni svobody podklad ve vnitrostatnich procesnich
a hmotnépravnich predpisech, zda vnitrostatni organy postupovaly podle

176 Srov. § 3d odst. 1 ve spojeni s § 2 odst. 1 pism. b) zdkona o azylu.

77 Viz rozsudek €. j. 4 Azs 365/2018-74 ze dne 29. bfezna 2019, odst. 10.

178 Srov. § 2 zdkona o pobytu cizinctt: ,Tento zdkon se nevztahuje na cizince, ktery: a) je za-
datelem o udéleni mezinarodni ochrany, [...] nestanovi-li tento zakon nebo zvlastni pravni
predpis jinak, [...].”

223



téchto predpist1 a zda tizeni zarucovalo ochranu pred svévoli.'”® Svévoli pri-
tom ESLP vnima Sifeji nez jen jako souladnost s vnitrostatnimi zakony.

V ramci kritéria ,zakonnosti“ ESLP mimo jiné zkouma téz kvalitu pravni
upravy, tedy zda je dostatec¢né dostupndé a piesn4, resp. predvidatelna.'®® Uve-
dena kritéria maji zarucit pravni jistotu zadrZovanych osob a zabranit nebez-
peci svévole. ESLP zdtiraznuje, Ze v pripadech tykajicich se zbaveni svobody je
»obzvldst podstatné, aby byla dodrzena obecnd zdsada prdvni jistoty. Je proto
zdsadni, aby byly jasné definovdny podminky, za kterych dle vnitrostdtniho
prdva miiZe dojit ke zbaveni svobody, a aby samotnd tato prdvni tiprava byla
predvidatelna z hlediska své aplikace, a tim napliovala poZadavek ,zdkonnosti*
stanoveny Umluvou, jenZ poZaduje, aby byla prdvni tiprava dostateéné urcitda
tak, aby se predeslo jakkémuloli riziku svévole”. '8!

V rtiznych pripadech ESLP konstatoval neexistenci pravniho podkladu
pro zbaveni svobody,'®? nebo sice existenci pravniho podkladu, ale nedosta-
te¢nou kvalitu takové pravni upravy.'®® ESLP se jiZ zabyval i situaci, kdy davod
pro zbaveni svobody nebyl pro ur¢itou situaci pravni tipravou vyslovneé stano-
ven, ale statni organy jej v kontextu vnitrostatniho prava dovodily na zakladé
uplatnéni analogie. ESLP takové zbaveni svobody oznacil za porusujici zavaz-
ky plynouci z EULP, nebot takovy pravni zaklad zbaveni svobody nenapliiuje
pozadavek kritéria ,zakonnosti*, jak vyplyva z ¢l. 5 EULP.'8*

V pripadé analogické aplikace pravni upravy zbaveni svobody vztahujici
se na Zadatele o mezinarodni ochranu vii¢i Zadateltim dle § 8 pism. d) zakona
o azylu by tak nebyl naplnén poZadavek zakonnosti takového zbaveni svobo-
dy ve smyslu él. 5 EULP z hlediska kvality pravni tipravy, na jejimz zakladé
by ke zbaveni svobody dosSlo. Za stavajici pravni upravy - resp. jeji absence —
proto neni moZné Zadatele o priznani postaveni osoby bez statni prislusnosti
béhem rizeni o jeho Zadosti podle § 8 pism. d) zakona o azylu zajistit na za-
kladé § 46a zakona o azylu. Stejné tak pokud by doty¢ny podal Zadost podle

179 Rozsudek Evropského soudu pro lidska prava ze dne 23. ¢ervence 2013, Suso Musa proti
Malte, stiznost ¢. 42337/12, odst. 92.

180 Rozsudek Evropského soudu pro lidska prava ze dne 25. ¢ervna 1996, Amuur proti Francii,
stiznost €. 19776/92, odst. 50. Nékdy se kritérium , piesnosti” objevuje také pod oznacenim
.predvidatelnost”, piipadné se objevuji vSechna tfi kritéria: ,sufficiently accessible, clear,
previsible®.

181 Rozsudek Evropského soudu pro lidska prava ze dne 24. ledna 2008, Riad a Idiab proti
Belgii, stiznosti ¢. 29787/03 a 29810/03, odst. 72.

182 Srov. Riad a Idiab proti Belgii, odst. 72 a 77. Srov. téZ rozsudek Evropského soudu pro lidska
prava ze dne 27. 11. 2003, Shamsa proti Polsku, stiZznosti ¢. 45355/99 a 45357/99.

183 Rozsudek Evropského soudu pro lidska prava ze dne 31. ¢ervence 2000, Jecius proti Litvé,
stiZznost ¢. 34578/97, odst. 59.

184 Srov. rozsudek Evropského soudu pro lidska prava ze dne 6. 3. 2001, Dougoz proti Recku,
stiZznost ¢. 40907/98, odst. 57.
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§ 8 pism. d) zakona o azylu v dobé svého zajiSténi dle zakona o pobytu cizin-
¢, neni mozné v zajisténi takového Zadatele pokracovat (at uz v ramci jeho
~prezajisténi“ podle § 46a zakona o azylu, nebo nového rozhodnuti o zajisténi
podle § 124 odst. 4 zdkona o pobytu cizincu).!8°

Tento stav je diisledkem absence pravni upravy pravniho postaveni Zada-
telt1 o priznani postaveni osoby bez statni prisluSnosti ve smyslu § 8 pism. d)
zakona o azylu. Ve vztahu k vymezeni pravniho statusu téchto Zadatelt je
tfeba tento nedostatek napravit uplatnénim analogie, jak je vysvétleno vySe
v kapitole 3. Nejvyssi spravni soud tim pristoupil ke zhojeni existujici mezery
v zakon¢ a k naprave situace, jeZ méla dle jeho hodnoceni mimo jiné za na-
sledek poruseni ¢&l. 8 EULP v1&i témto Zadateltim. Ve vztahu k rozhodovani
o zbaveni svobody vSsak mozZnost pouZziti analogie narazi na uvedené limity
dané ochranou prava na osobni svobodu v souladu s ¢l. 5 EULP. Do doby, nez
bude prijata pravni Gprava vymezujici pravni postaveni Zadatelti podle § 8
pism. d) zakona o azylu, ktera jednozna¢né upravi i pripadnou otazku zakon-
nych davoda a podminek jejich zajisténi, tak zajiSténi téchto Zadatelti neni
z hlediska zakona mozZné.

185 Uprava § 46a zékona o azylu, ktera vymezuje ditvody a podminky zajisténi zadatela o me-
zinarodni ochranu, se vztahuje jednak na Zadatele, ktery dfive zajistén nebyl, tak i na Zada-
tele, ktery podé Zadost o mezinarodni ochranu v dobé, kdy je zajistén dle zakona o pobytu
cizincti. V tomto piipadé samotné podani takové zZadosti neni podle § 127 odst. 2 zdkona
o pobytu cizincti divodem pro ukonéeni zajisténi. Do péti dnti od podani Zadosti o mezina-
rodni ochranu mutiZe ministerstvo vnitra rozhodnout o zajisténi (tzv. ,prezajisténi*) doty¢-
ného Zadatele na zakladé § 46a zdkona o azylu. Pokud tak neuéini, policie muZe do dalSich
tri dnt vydat nové rozhodnuti o zajisténi, pokud jsou naplnény davody podle § 124 odst. 4
zakona o pobytu cizinctl. Pokud ani jedno z téchto rozhodnuti neni vydano, musi byt Zadatel
ze zajisténi propustén.
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Xl Pravni moc a jeji odklad —
sporné aspekty v kontextu
cizineckého zakona

ALZBETA KRALOVA*

1. UVOD

Pravni moc rozhodnuti je jednou z jeho zakladnich vlastnosti. Ve formalnim
slova smyslu predstavuje pravni moc konec¢nost rozhodnuti. To znamena,
Ze spravni rozhodnuti jiZ nelze napadnout radnym opravnym prostredkem.
Predpokladem ,konecnosti“ rozhodnuti je samoziejmé jeho oznameni. V ma-
terialnim slova smyslu se pravni moc projevuje nezmeénitelnosti a zavaznosti.
Jak formalni, tak materialni pravni moc vymezuje pomérné stru¢né (a jedno-
znacneé) § 73 spravniho radu'. Jedna se o zédkladni institut procesualistiky,
jehoz definice je notorietou a na prvni pohled se stanoveni okamziku pravni
moci nejevi jako problematické. Pravni moc je soucasné institutem, ktery je
binarni kategorii. Jak uvadi F. Zoulik (i kdyZ v kontextu civilniho procesu),
,[p]rdvni moc je jedind a jednotnd; rozhodnuti bud pravomocné je, nebo neni,
neexistuji zadné stupné nebo druhy pravni moci“?. OdliSeni formalni a pravni
moci podle F. Zoulika predstavuje pouze urcitou terminologickou zkratku
a nesmi vyvolavat predstavy, jako by §lo o ,dvé rtizné” pravni moci.® Tento
zaver je samoziejmeé logicky, v praxi ale naraZime v souvislosti s pravni moci
na fadu problému. Ty se objevuji predevsim pri uplatiiovani opravnych pro-
stredku, zvlasté u spravnich Zalob, které maji v kontextu cizineckého prava
v fadé pripad automaticky odkladny ucinek, pripadné o priznani odkladné-
ho uc¢inku rozhoduji soudy.

*  Kancelaf vefejného ochrance prav, Brno; Pravnicka fakulta Masarykovy univerzity, Brno.
Oddily 2 a 3 tohoto prispévku ¢asteéné vychazi z oddilti1 5.2.1 a 6.3.3 disertaéni prace au-
torky: KRALOVA, A. Opravné prostiedky v cizineckém pravu [online]. Brno, 2018/2019.
Disertacni prace. Masarykova univerzita, Pravnicka fakulta. Dostupné z: https://is.muni
.cz/auth/th/xlem8/Disertace_Kralova_Alzbeta.pdf. Kapitoly 2 a 3 pfedmétného piispévku
konkrétné ¢astecné vychazeji i z oddila 5.2.1 a 6.3.3.

! Zakon ¢. 500/2004 Sb., spravni fad, ve znéni pozdéjsich predpisti.

2 ZOULIK, F. In: WINTEROVA, A. a kol. Civilni prcdvo procesni. Cast proni: fizeni nalézaci. 7. ak-
tualizované vydéni. Praha: Linde Praha, 2014, s. 279-280.

3 Tamtéz, s. 279.
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Odkladny t¢inek je standardneé spojen s pozastavenim (odkladem) veske-

rych pravnich uéinka spravniho rozhodnuti, véetné pravni moci.* Co presné
to ale znamena pro u¢astnika rizeni, neni vZdy jednoznacné. Zasadni problé-
my prameni z toho, zda formalni a materialni pravni moc ztotoznujeme, nebo
formalni pravni moci pfiznavame samostatny ti¢inek. V civilni procesualis-
tice byva formalni pravni moci povaha ti¢inku vétSinou odpirdna® a formal-
ni pravni moc je vnimana jako pouhy predpoklad materialni pravni moci.®
V kontextu spravniho soudnictvi se v§ak setkavame s odliSovanim formalni
a materialni pravni moci, pfic¢emz na formalni pravni moc je za uréitych pod-
minek nahliZeno jako na samostatny ti¢inek rozhodnuti.” OdliSeni formalni
a materidlni pravni moc aprobuje i Ustavni soud, jednim dechem ale dodava,
ze ,zduraznovdni formdlniho zachovdni prdavni moci sistovaného rozhodnuti
_Jje vyrazem prepjatého formalismu*“®. Za standardni situace formalni zacho-
vani pravni moci nebude ¢init zasadnéjsi problémy, protoZe u¢inky daného
rozhodnuti jsou spojeny primarn€ s materialni pravni moci. Formalni za-
chovani pravni moci ale mtZe ovliviiovat i¢inky tizce souvisejici s danym
rozhodnutim.

Tento struény teoreticky iivod demonstruje, Ze s pravni moci rozhodnuti
je spojena rada problematickych aspektti. Nasledujici prispévek nicméné ne-
bude analyzou teoretickych koncepti1 spojenych s pravni moci a jeji formalni
a materialni strankou. Bude se vénovat nékolika problémtim souvisejicim
s pravni moci rozhodnuti v kontextu zakona o pobytu cizinct1.® Konkrétné
se zaméri na nedavnou novelu zakona o pobytu cizinct, kterou meélo dojit
k vylouc¢eni odvolani u vybranych typt spravnich rozhodnuti, na specifickou
upravu odkladného tuc¢inku u Zalob proti rozhodnuti o spravnim vyhosténi
a na otazku ptisobeni odkladného ti¢inku u fikei pobytu.

4 Srov. napt. JEMELKA, L. et al. Soudni fdd sprdavni. 1. vydani. Praha: Nakladatelstvi C. H. Beck,
2013, s. 591.

5 DVORAK, B. Prdvni moc civilnich soudnich rozhodnuti. 1. vydani. Praha: Nakladatelstvi
C. H. Beck, 2008, s. 69.

6 Tamtéz.

7 Nalez sp. zn. IL. US 1260/07 ze dne 30. zafi 2008, odst. 23.

Srov. judikaturu k § 48 odst. 2 spravniho radu, podle které negativni rozhodnuti na-

byva pouze formdlni pravni moci, viz napi. rozsudek Krajského soudu v Ostravé ¢. j.

22 Ca 58/2000-31 ze dne 20. prosince 2000, rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu &. j.

5 As 112/2013-30 ze dne 27. listopadu 2015 nebo rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu

€. j. 8 As 65/2016-43 ze dne 30. listopadu 2016.

9  Zakon &. 326/1999 Sb., o pobytu cizincti na tzemi Ceské republiky, ve znéni pozdéjsich
predpisu.
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2. PRAVNIi MOC ROZHODNUTIi JAKO NASTROJ
PRO VYLOUCENiI OPRAVNEHO PROSTREDKU?

21 Zmeény provedené novelou €. 176/2019 Sb.

Prvni spornou otazkou, ktera se objevila v souvislosti s doposud posledni
novelizaci zakona o pobytu cizincti provedenou zakonem ¢. 176/2019 Sb., je
to, zda 1ze zafixovanim okamZiku nabyti pravni moci k okamziku oznameni
rozhodnuti vyloucit pristup k radnému opravnému prostredku.

Novelizaci provedenou zakonem ¢. 176/2019 Sb., i¢innou od léta 2019, byl
do § 168 odst. 3 zakona o pobytu cizinct vloZen taxativni vycet rozhodnuti,
u kterych dochazi k nabyti pravni moci okamzZikem oznameni rozhodnuti.
V souladu s § 73 odst. 1 spravniho radu je v pravni moci standardné rozhod-
nuti, které bylo oznameno. Vazani okamziku nabyti pravni moci na splnéni
podminky oznameni tudiZ samo o sobé€ problematické neni. Spravni rad ale
soucasné zakotvuje pro nabyti pravni moci dalsi podminku, a to nemozZnost
podat odvolani. V pripadé rozhodnuti uvedenych v § 168 odst. 3 zakona o po-
bytu cizincti tedy zakonodarce zakotvil okamzik pravni moci k okamziku ozna-
menti, bez ohledu na splnéni druhé podminky, a to nemoznosti podat odvolani.

Predmétné ustanoveni se do novely zakona o pobytu cizinct dostalo pro-
stfednictvim pozmeénovaciho navrhu poslance J. Hamacka, ktery svtij umy-
sl pri zméné pravni upravy formuloval jasné. V odtivodnéni pozménovaciho
navrhu uvedl, Ze , [c]ilem navrhovanych zmén je zrychlit cely proces zruseni
pobytu cizince v pfipadech, kdy spdchal na tizemi Ceské republiky timyslny
trestny ¢in tim, Ze rozhodnuti o zruseni pobytu z dilvodtl verejného porddiu,
nebo bezpecénosti neptijdou pres Komisi pro rozhodovdni ve vécech pobytu cizin-
cti, ale budou napadnutelnd Zalobou rovnou u soudu, ktery bude mit lhiitu na
rozhodnuti 90 dni1“°. Ustanoveni § 168 odst. 3 zdkona o pobytu cizinct totiz
vyjmenovava zejména ta rozhodnuti, kterymi dochazi ke zruseni nebo neu-
déleni pobytového opravnéni v disledku tiumyslné trestné ¢innosti, z davodu
vefrejného poradku nebo z davodu ohroZeni bezpecnosti statu.!' Cile uvedené

10 Pozmeénovaci navrh poslance J. Hamacka k vladnimu navrhu zdkona, kterym se méni
&. 326/1999 Sb., o pobytu cizincti na tizemi Ceské republiky a o zméné nékterych zako-
nu, ve znéni pozdéjsich predpist, a dalsi souvisejici zdkony. Snémovni tisk ¢. 203 [online].
28. ledna 2019 [cit. 6. 12. 2019]. Dostupné z: https://www.psp.cz/sqw/historie.sqw?0=8&
t=203, bod 4 odtavodnéni pozménovaciho navrhu.

I Predmétné ustanoveni odkazuje na riizné typy rozhodnuti vydavana podle zakona o pobytu
cizincti: zruseni platnosti dlouhodobého viza za ticelem sezénniho zaméstnani, zruseni
platnosti povoleni k dlouhodobému pobytu za tcelem spoleéného souziti rodiny, zruse-
ni platnosti povoleni k dlouhodobému pobytu rezidenta jiného ¢lenského statu EU, zru-
Seni platnosti povoleni k dlouhodobému pobytu za ti¢elem védeckého vyzkumu, zruseni
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zmeény pravni upravy byly tedy formulovany zcela jednoznac¢né - vyloucit dalsi
prezkum ze strany Komise pro rozhodovani ve vécech pobytu cizinct (dale
jen ,Komise"), tedy vylouéit moznost odvolaciho fizeni a souvisejici urychleni
ukonéeni pobytu cizince na tizemi.

2.2 Moznost vyloucit pristup k FrAadnému opravnému prostredku

Vyloucéeni spravniho pfezkumu a pfimy pristup k soudnimu pfezkumu je ci-
lem, ktery by mohl byt v obecné roviné vyhodnocen jako legitimni. Skutec¢nost,
Ze se zakonodarce rozhodne vylouéit odvolani, neni problematicka z tiistavné-
pravniho hlediska a pocita s ni i spravni rad. Z ¢l. 36 Listiny zakladnich prav
a svobod (ddle jen ,Listina“) plyne pravo na pristup k pfezkumu nezavislym
a nestrannym soudem (pfipadné jinym organem), nikoli pravo na prezkum
ve dvou stupnich. Dokonce ani toto pravo neni bezvyjimecné, a pokud se roz-
hodnuti netyka zakladnich prav, muaze byt soudni pfezkum zakonem vylou-
¢en.'? Ustavni soud vyslovné konstatoval, Ze ,absence dvojinstanéniho Fizeni
bez dalsiho nemd za ndsledek protitistavnost v pripadé explicitni tipravy sprav-
niho fizeni“'®. Je samoziejmé otazkou, zda je takovy odklon od obecné pravni
upravy v daném pripadé nezbytny, jedna se vSak o krok, ktery bez dalSiho
nepredstavuje rozpor s Ustavnim poradkem.

Spravni fad moznost zakonodarce vyloué¢it pfistup k fadnému opravné-
mu prostiedku vyslovné predpoklada. Podle § 81 odst. 1 spravniho radu se
Ize totiZ odvolat proti kazdému rozhodnuti, pokud zdkon nestanovi jinak.
Obdobné s moznosti vylouceni fadného opravného prostredku ve zvlastnich
predpisech pocita i soudni fad spravni.’* Rozhodovani ve dvou stupnich

platnosti modré karty, karty vnitropodnikové prevedeného zaméstnance, rozhodnuti o ne-
udéleni dlouhodobého viza, zruSeni povoleni k trvalému pobytu, zamitnuti Zadosti o vydani
potvrzeni k prechodnému pobytu, ukonéeni prechodného pobytu rodinnému prislusnikovi
obc¢ana EU, zamitnuti Zadosti k trvalému pobytu ob¢ana EU nebo zruseni platnosti trvalého
pobytu.
Viz ¢l. 36 odst. 2 Listiny, podle kterého nemuiZe byt z pravomoci soudu vylouéeno pouze
prezkouméavani rozhodnuti tykajicich se zdkladnich prav a svobod podle Listiny. Ustav-
ni soud se danou otéazkou zabyval napt. v neddvném nélezu sp. zn. PL. US 39/17, v ram-
ci kterého shledal jako ustavné-konformni soudni vyluku obsaZenou v § 26 zdkona
&. 186/2013 Sb., o statnim ob¢anstvi Ceské republiky a o zméné nékterych zakonu. Z di-
sentu soudcti L. Davida, K. Simac¢kové, V. Simi¢ka a D. Uhlife je ziejmé, Ze nézory na to,
zda rozhodnuti ve véci statniho ob¢anstvi zasahuje do zakladnich prav, se raizni. Vylou¢eni
soudniho prezkumu muze byt predmétem kritiky i z fady dal$ich divodd, Listina nicméné
s touto moZnosti vyslovné pocita.
13 Nalez sp. zn. PL. US 21/04 ze dne 26. dubna 2005.
4 Podle § 68 pism. a) zakona ¢. 150/2002 Sb., soudni rad spravni, ve znéni pozd€jsich predpi-
su (dale jen ,soudni rad spravni“) plati, Ze Zaloba je nepripustnd, pokud Zalobce nevycerpal
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nepatfi ani mezi zakladni zasady rozhodovani o pravech a povinnostech
spravnimi organy." I kdyzZ je tedy spravni fizeni standardné postaveno na
principu dvojinstancénosti a na principu subsidiarity soudniho pfezkumu,
,dvojinstanc¢nost spravniho rizeni nepredstavuje imperativ, ktery by musel byt
ve vsech typech sprdavniho fizeni splnén*'6,

MuZzeme tedy shrnout, Ze vylou¢eni radného opravného prostredku je moz-
né. Z vyse citované judikatury Ustavniho soudu i ze znéni § 81 odst. 1 sprav-
niho fadu ale plyne, Ze se musi jednat o explicitni zakonné vylou¢eni moznosti
uplatnit opravny prostredek. NejvysSsi spravni soud sice dovodil i moZnost
implicitniho vylouceni pristupu k opravnému prostiedku, kdyzZ konstatoval,
Ze ,s ohledem na znéni ustanoveni § 81 odst. 1 spravniho fdadu by musela ne-
moznost podat odvoldni plynout primo ze zdlkona, pripadné by byla tato vyluka
ddna pouze implicitné povahou dané véci“V. K zavéru o implicitnim vylouéeni
odvolani ale dospél ve vztahu k prezkumu certifikatu autorizovaného inspek-
tora, a to s prihlédnutim k velice specifickym okolnostem: ke specifickému
postaveni autorizovaného inspektora (soukroma osoba), nezaraditelnosti
do hierarchicky koncipovaného systému verejné spravy, s prihlédnutim ke
zvlaStnimu charakteru certifikatu a smyslu prislusného zkraceného rizeni.'
Tyto okolnosti byly natolik specifické, az nakonec vedly zvlastni senat o rozho-
dovani nékterych kompetenénich sporti k zavéru, Ze certifikat nepredstavuje
rozhodnuti zpusobilé prezkumu ve spravnim soudnictvi.’® Zavér o moznosti
implicitniho vylouceni odvolani sice nebyl vyslovné prekonan, vyrazné vSak
ztratil na presvédcivosti. Jak totiZ poukazal zvlastni senat, implicitnost zavéru
o vylouéeni odvolani je spiSe argument pro to, Ze samotny certifikat viibec ne-
predstavuje rozhodnuti.?® Zavéry o implicitnim vylouéeni odvolani jsou sku-
te¢né problematické, zejména s ohledem na pravni jistotu tcastniku rizeni
a na skutecnost, Ze se implicitné dovozuje derogace prav v jejich neprospéch.
Byt Nejvyssi spravni soud jednal o mozZnosti vylouceni odvolani povahou véci,
bylo zfejmé, Ze miri na velice specifické situace, které v kone¢ném dasledku

rfadné opravné prostiedky v fizeni pfed spravnim organem, piipousti-li je zvlastni zékon,
ledaZe rozhodnuti spravniho organu bylo na tijmu jeho prav zménéno k opravnému pro-
stfedku jiného.

15 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu €. j. 2 As 47/2004-61ze dne 27. fijna 2005.

16 Rozsudek Nejvys$siho spravniho soudu ¢. j. 1 As 92/2011-182 ze dne 24. srpna 2011,
odst. 35.

7 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu €. j. 1 As 92/2011-182 ze dne 24. srpna 2011,
odst. 33

18 Rozsudek Nejvy$siho spravniho soudu €. j. 1 As 92/2011-182 ze dne 24. srpna 2011,
odst. 36.

19 Usneseni zvlastniho senatu ztizeného podle zdkona ¢. 131/2002 Sb., o rozhodovani nékte-
rych kompetenénich sporu, €. j. Konf 25/2012-9 ze dne 6. zari 2012.

20 Tamtéz, odst. 47.
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postradaly charakter spravniho rozhodnuti. Za standardni formu vylouéeni
moznosti uplatnit fadny opravny prostredek je proto nutné povazovat expli-
citni vylouceni této mozZnosti.

2.3 Pravni moc rozhodnuti jako nastroj pro vylouceni pfistupu
k opravnému prostredku?

V pripadé vySe popisované novely zakona o pobytu cizincti se dostavame do
situace, kdy navzdory jasné formulovanému timyslu zakonodarce mtiZeme
dovodit zavéry o odepreni pristupu k raddnému opravnému prostredku pouze
prostrednictvim vykladu, ktery je sim o sob€ pomérné sporny. Ustanoveni
§ 168 odst. 3 explicitné neupravuje vyluku odvolani. Vyslovné v ném nacha-
zime pouze fixaci okamziku pravni moci k okamziku oznameni spravniho
rozhodnuti. S ohledem na tuto skute¢nost mél byt patrné radny opravny
prostredek vyloucen, jelikoz jak plyne z § 73 odst. 1 spravniho fadu, v pravni
moci je rozhodnuti, které bylo oznameno a proti kterému nelze podat odvolani.
Zakonodarce cht€l patrné zafixovanim pravni moci ,pfedbéhnout” okamzik
ukoncéeni odvolaciho fizeni nebo uplynuti Ihiity pro podani odvolani a ucinit
pfipadny prezkum formalné nadbyte¢nym.

V zakoné vSak chybi vyslovna zminka (napt. v § 170 zdkona o pobytu ci-
zincu upravujicim odvolaci fizeni) o vylou¢eni odvolani. Ustanoveni § 170b
odst. 1 naopak stanovi, Ze , [p]roti rozhodnuti ministerstva lze podat odvoldani ke
lkomisi*, bez upresnéni, Ze se musi jednat pouze o nepravomocné rozhodnuti.
Odvolani je z povahy véci samoziejmé opravnym prostfedkem, ktery sméru-
je proti nepravomocnému rozhodnuti. Pravé v tomto ohledu je ale imysl za-
konodarce vyloucit pristup k odvolani prostrednictvim stanoveni okamziku
pravni moci k okamziku oznameni rozhodnuti postaven na nespravné kau-
zalité. Tzv. nenapadnutelnost rozhodnuti je pfedpokladem pravni moci, ni-
koli naopak. V pripadé, Ze je odvolani vylouéeno, nastava nenapadnutelnost
rozhodnuti okamzikem oznameni. Dovozovat nenapadnutelnost rozhodnuti
ze ztotoZnéni okamziku oznameni a nabyti pravni moci je nejenom v rozporu
s poZadavkem na explicitni vylou¢eni dvojinstanc¢nosti, ale i v rozporu s kon-
strukei pravni moci jakozZto ui¢inku nastupujiciho pri splnéni urcitych pred-
pokladd, zahrnujicich nenapadnutelnost rozhodnuti.

Z téchto divodul jsem presvédcena, Ze aktualni znéni zakona o pobytu ci-
zincu nevylucuje u rozhodnuti uvedenych v § 168 odst. 3 mozZnost podat od-
volani. Uvedena formulace zadkona je tudiZ problematicka nejenom z hlediska
jejinejednoznacnosti. Z odvolani ¢ini v podstaté mimofadny opravny prostre-
dek, protoze pokud pristoupime k zavéru o pripustnosti odvolani, dochazi jim
fakticky k prolomeni pravomocného rozhodnuti. Klicové samoziejmé bude,
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jak k zdkonné upravé pristoupi samotna Komise (zda bude fizeni zastavovat,
nebo rozhodovat meritorné), potazmo soudy. JiZ nyni je ale zfejmé, Ze legis-
lativni feSeni, které zakonodarce zvolil, vykazuje z hlediska procesni teorie
i z hlediska praktickych dopadut fadu problémii: zavér o vylouceni pristupu
k odvolani postrada explicitni vymezeni v zakoné, zavér o jeho pripustnosti
pak ¢ini z odvolani zcela nesystémoveé mimoradny opravny prostiedek.

3. OMEZENi ODKLADNEHO UCINKU NA VYKONATELNOST
ROZHODNUTI

Dalsi specifikum, které se objevuje v zdkoné€ o pobytu cizincti v souvislosti
s pravni moci, je omezeni odkladného uc¢inku Zaloby proti rozhodnuti o sprav-
nim vyhosSténi na vykonatelnost rozhodnuti. Obecné se s odkladnym téin-
kem Zaloby spojuje pozastaveni ves§kerych ti¢inkt1 napadeného rozhodnuti.?!
ucinky rozhodnuti, které prichazi do tivahy.?? O jaké ui¢inky jde, urc¢uje povaha
rozhodnuti, standardné€ ale spravni soudy prezkoumavaji rozhodnuti, ktera
vyvolavaji i¢inky jiz na zakladé pravni moci.??

S Zalobou proti rozhodnuti o spravnim vyhosténi spojuje zdkon automa-
ticky odkladny uc¢inek. Specifikem vsak je, Ze zakon o pobytu cizincti zuzZuje
odkladny ucinek a vyluéuje odklad pravni moci rozhodnuti, kdyZ stanovi, Ze
»[Z]aloba proti rozhodnuti o vyhosténi cizince md odkladny ucinek na vykona-
telnost rozhodnuti; to neplati, pokud byl cizinec vyhostén z diivodu ohroZeni
bezpecnosti stdtu?*. V pripadé rozhodnuti o spravnim vyhosténi je prave vy-
kon rozhodnuti tim, co muiZe sté€Zejnim zptisobem zasahnout do prav cizin-
ce. Odklad vykonatelnosti je proto z hlediska naplnéni ii¢innosti prostredku
napravy a dodrZeni principu non-refoulement v zasadé dostate¢nym krokem.
Jak zduraznil i Nejvyssi spravni soud, odkladny ti¢inek neznamena, Ze nejsou
¢inény zZadny aktivni kroky k samotnému vyhosténi nebo Ze vyhosténi real-
né neprichazi v tivahu. Odkladny uéinek pouze ,zmrazuje” stav, ktery je dan
v momenté udéleni odkladného ti¢inku, a tedy vyhostény cizinec nemutiZe byt
fyzicky vyhostén z Ceské republiky. Neznamena to vSak, Ze by samotny proces

21 Viz § 73 odst. 3 soudniho fadu spravniho: ,Pfiznanim odkladného uié¢inku se pozastavuji
do skonceni fizeni pied soudem ti¢inky napadeného rozhodnuti.”

22 K{JHN, Z., KOCOUREXK, T. a kol. Soudni fdd sprdvni. Komentdr. Praha: Wolters Kluwer CR,
2019, s. 580.

28 JEMELKA, L. et al. Soudni fad spravni. 1. vydani. Praha: Nakladatelstvi C. H. Beck, 2013,
s. 591.

24 Ustanoveni § 172 odst. 3 zakona o pobytu cizinctl.
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vyhosténi udélenim odkladného ti¢inku skon¢il.?® Tento pristup je relevantni
napf. z hlediska pokracovani zajisténi cizince.?¢

Je otazkou, pro¢ zakonodarce pristoupil ke zvlastni pravni uprave a jaké
jsou praktické dusledky situace, kdy nedochazi k odkladu pravni moci. Ome-
zeni odkladného t¢inku na odklad vykonatelnosti dtivodova zprava nijak ne-
vysvétluje a je mozZné, Ze tato pravni uprava pouze kopirovala obecnou pravni
upravu uc¢innou v dobé prijimani zakona o pobytu cizinct1.>” Nejvy$si spravni
soud vsak ve svém nedavném rozhodnuti konstatoval, Ze zakonodarce zvole-
nou dikci rika, Ze odkladny ucinek se vztahuje (jen) na vykonatelnost rozhod-
nuti, tedy na tu jeho ¢ast, jezZ podle svého obsahu a povahy mtiZe byt prova-
déna donucenim vyhostovaného. Ty ¢asti rozhodnuti, které nejsou ,fatalni*,
naplnény byt mohou a maji. Z uvedeného Nejvyssi spravni soud dovozuje, Ze
a contrario plati, Ze ostatni ii¢inky ma rozhodnuti nadale, a proto mutiZe byt
podkladem pro zarazeni stéZovatele do evidence neZadoucich osob a zdrojem
negativnich disledkt v oblasti pravni tpravy trvalého pobytu.?® Jiz ve své
drivejsi judikature rozsireny senat Nejvyssiho spravniho soudu konstatoval,
Ze pravni ucinek v podobé pocatku doby zakazu vstupu na izemi nastava, ne-
bylo-li v samotném rozhodnuti stanoveno jinak, jiZ s pravni moci rozhodnuti
o spravnim vyhosténi.?®

StéZejni cast nasledkt rozhodnuti o spravnim vyhosténi je tak samoziejmé
spojena s jeho vykonem. Jak ale ukazuji vysSe zminované priklady, v urcitych
situacich spojuje praxe G€inky jiZ s pravni moci rozhodnuti. RozliSeni ptiso-
beni odkladného ti¢inku na pravni moc a na vykonatelnost je nicméné sporné
z hlediska unijni tpravy, tak jak ji vylozil Soudni dvir Evropské unie. Soud-
ni dvur totiZ v rozsudku Gnandi dospél k zavéru o nezbytnosti , pozastaveni
vSech tcinkii rozhodnuti o navrdceni béhem lhiity pro poddni tohoto opravné-
ho prostredku, a pokud je takovy opravny prostiedek poddn, az do rozhodnu-
ti o nem**°. Vyklad provedeny Nejvy$sim spravnim soudem se opird pouze
o jazykovy vyklad predmeétného ustanoveni zakona o pobytu cizinct, ktery

25 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ¢. j. 2 As 77/2010-82 ze dne 16. zafi 2010, odst. 26.

26 Tamtéz.

27 Podle § 250c obéanského soudniho fadu ve znéni uc¢inném do 31. prosince 2002 platilo,
Ze ,|Z]Jaloba nema odkladny ti¢inek na vykonatelnost rozhodnuti spravniho organu, pokud
zvlastni zakon nestanovi néco jiného. Na Zadost ui¢astnika muzZe piredseda senatu usne-
senim vykonatelnost rozhodnuti odloZit, jestlize by neprodlenym vykonem napadeného
rozhodnuti hrozila zavazna jma*“.

28 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ¢. j. sp. zn. 2 Azs 394/2017-18 ze dne 24. ¢ervna
2019, odst. 15.

2 Rozsudek rozsifeného senatu Nejvyssiho spravniho soudu ze ¢.j. 1 As 106/2010-83 ze dne
24.ledna 2012, odst. 26.

30 Rozsudek Soudniho dvora Evropské unie ze dne 19. ¢ervna 2018 ve véci C-181/16 Gnandi,
bod 61.
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vykazuje nedostatky z hlediska sluéitelnosti s unijnim pravem. Je rovnéz otaz-
kou, zda je omezeni odkladného uc¢inku na vykonatelnost rozhodnuti nadale
zamyslenym krokem, nebo se jedna o relikt starsi pravni upravy.

4. ODKLAD PRAVNIi MOCI A EXISTENCE FIKCE TRVANi
POBYTU

Poslednim problémem souvisejicim s pravni moci je otazka, jaké konkrétni
ucinky jsou spojeny s odkladem pravni moci, a to s dirazem na otazku fikce
trvani pobytu. JiZ tivod prispévku zminuje, Ze v kontextu spravniho soudnic-
tvi se setkavame s odliSovanim formalni a materialni pravni moci, byt toto
muZe byt z hlediska teorie procesniho prava sporné.

4.1 Uginky odkladu pravni moci

Ustanoveni § 73 odst. 3 soudniho radu spravniho stanovi, Ze , [p[fizndanim
odkladného ucinku se pozastavuji do skonceni rizeni pred soudem ucinky
napadeného rozhodnuti“. Co presné ale toto pozastaveni ti¢inkt znamena?
Znamena simulaci navratu do doby pred vydanim rozhodnuti, nebo na roz-
hodnuti mZeme nahliZet jako na formalné pravomocné a odkladny té¢inek
znamena pouze sistaci materialnich téinkt rozhodnuti? MtiZe se zdat, Ze
odpovéd na tuto otazku je ryze teoreticka. Ve skuteénosti je odpoveéd na tuto
otazku v praxi zasadni napf. v situacich, kdy je trvani pobytového opravnéni
navazano na ziskani jiného pobytového opravnéni, coz je v zakoné o pobytu
cizincti zcela bézny jev.®! Jesteé slozitéjsi je situace, pokud je pobytovy status
navazan na fikci trvani pobytu. Zpravidla se jedna o situaci upravenou v § 47
odst. 4 zakona o pobytu cizincd, podle kterého plati, Ze pokud doba platnosti
viza nebo povoleni k dlouhodobému pobytu uplyne pred rozhodnutim o za-
dosti o vydani povoleni nebo prodlouZeni jeho platnosti, povaZuje se vizum
nebo povoleni k dlouhodobému pobytu za platné do doby nabyti pravni moci
rozhodnuti o podané zZadosti.

V obecné roviné jsou zavéry v komentarové literatufe pomérne jednoznac-
né: ,Pozastaveni tcinkt napadeného rozhodnuti znamend, Ze prdavni poméry
_Jjsou po priznadni odkladného tcinku upraveny talk, jako by napadené rozhod-
nuti vttbec nebylo vyddno.“3? Obdobné zavéry formuluje i T. Kocourek, kte-

31 Viz napft. § 42a nebo § 68 zdkona o pobytu cizincti.
32 POTESIL, L., SIMICEK, V. a kol. Soudni fdd spravni: Komentdr [Systém ASPI|. Praha: Nakla-
datelstvi Leges, 2014.
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ry uvadi, Ze ,[v] dusledku priznani odkladného tcinku Zalobé maji byt osoby
dotcené napadenym rozhodnutim postaveny do stejné pravni situace, jako by
rozhodnuti Zddné prdvni téinky nemélo*.3® Z téchto zavérti muazeme dovodit,
Ze v pripadé priznani odkladného ui¢inku jsou pravni pomeéry po pfiznani
odkladného uc¢inku upraveny tak, jako by napadené rozhodnuti viibec nebylo
vydano.

V judikature nicméné dochazi k jistym rozportim. Nejvyssi spravni soud
na jednom misteé uvadi, Ze , [pJodstatou odkladného ticinku je pravé navozeni
stavu, jako by fizeni pravomocné ukonceno nebylo“3*. V jiné véci nicméné do-
vozuje, Ze , [n]dsledkem prizndni odkladného ticinku vSak neni prodlouZeni po-
bytového statusu stézovatelky, nebot rozhodnuti [...] zustdvad i naddle v pravni
moci a je treba na néj hledét do doby pravomocného rozhodnuti soudu jako
na zdkonné a vécné spravné. Neni tedy mozné, aby stéZovatellca byla stdle ve
fazi pred vyddnim (odvolaciho) rozhodnuti [...] a disponovala tak pobytovym
oprdavnénim nutngm k poddni Zddosti o povoleni k trvalému pobytu na tizemi
Ceskeé republiky podle § 68 zdkona o pobytu cizincti“*s. V tomto piipadé se
jednalo o situaci, kdy se cizinka branila proti rozhodnuti o neprodlouZeni
povoleni k dlouhodobému pobytu. Jeji Zalobé byl priznan odkladny ucinek,
cizinka proto byla presvédc¢ena, Ze priznanim odkladného ti¢inku se vratila
do fikce trvani povoleni k dlouhodobému pobytu a byla opravnéna pozadat
o trvaly pobyt. Soudy vsak jeji presvédceni nesdilely. Na prvni pohled se
muZe zdat, Ze zdrojem problémt je odliSné nakladani s odkladnym tc¢inkem
a jeho ptisobenim na pravni moc rozhodnuti. Nabizi se vSak i dalsi reSeni,
a to, Ze Nejvyssi spravni soud se snazi jednim feSenim preklenout dva roz-
dilné problémy.

4.2 Diferenciace ucinku, nebo diferenciace problému?

VySe popsana situace se ve skute¢nosti rozpada do dvou rozdilnych pravnich
otazek: prvni je otdzka uc¢inktl odkladu pravni moci a toho, do jakého okamzi-
ku nas ve skutec¢nosti odkladny ti¢inek vraci; druhou je pak otazka moznosti
pozadat o pobytové opravneéni z fikce trvani pobytového opravnéni. Pokud
tyto problémy odliSime, jsou zavéry Nejvyssiho spravniho soudu z druhého
citovaného rozsudku problematické. S prihlédnutim k tomu, jak je obecné for-
mulovano ptiisobeni odkladného u¢inku na pravni moc, se cizinka po priznani

33 KUHN, Z., KOCOUREK, T. a kol. Soudni fdd sprdvni. Komentdr. Praha: Wolters Kluwer CR,
2019, s. 580.

3% Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu €. j. 1 Azs 113/2017-20 ze dne 14. zaii 2017, odst. 17.

35 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu €. j. 7 Azs 46/2017-28 ze dne 3. kvétna 2017,
odst. 22.
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odkladného uc¢inku fakticky nachazela ve fazi pred vydanim odvolaciho roz-
hodnuti, tedy zpatky v rezimu fikce. To potvrzuje i komentarova literatura,
ze které plyne, Ze ,[s]vébytny tcinek vyvoldvad téz prizndni odkladného ucin-
ku Zalobé proti rozhodnuti o zamitnuti Zddosti o povoleni k pobytu dle zdkona
o pobytu cizinctl nebo rozhodnuti o zastaveni takového rizeni. Zdkon o pobytu
cizinctl totiz konstruuje fikci, Ze Zadatel je oprdvnén na tizemi Ceské republiky
pobyvat na zdlkladé predchoziho povoleni k pobytu, které se povaZuje za platné,
dokud nenabude prdvni moci rozhodnuti o jeho nové Zddosti [...]. Dtisledkem
prizndni odkladného ucinku Zalobé je, Ze se na rozhodnuti Zalovaného nehledi
_jako na pravomocné, tudiz fikce |[...] se obnovuje, nebot o zadosti dosud nebylo
pravomocné rozhodnuto“*®. To, zda byla z této fikce opravnéna pozadat o jiné
pobytové opravnéni, je nicméneé jinou otazkou, ktera nevyhnutelné€ nesouvisi
s problematikou pravni moci.

Vyse citovany rozsudek NejvySsiho spravniho soudu byl bezpochyby sna-
hou eliminovat nezadouci jev fetézeni fikci®”. Nejvy$si spravni soud jiz ale do-
vodil®*® a nedavno opét potvrdil®®, Ze fikci pobytu nelze stavét na roven povoleni
k dlouhodobému pobytu (at jiz pro ti¢ely podani Zadosti o povoleni k trvalému
pobytu na tizemi Ceské republiky, podani dalsi zadosti o povoleni k dlouho-
dobému pobytu, pro ucely podani viza za Gi€elem strpéni, ¢i pfi posuzovani
opravnénosti pobytu v fizeni o spravnim vyhosténi). Tento zavér muze byt
samoziejmé predmétem dalSich diskuzi, protoZe se jedna o zuzZujici vyklad
povoleni k pobytu s fadou negativnich dopadu. Fikce pobytu se stava timto
vykladem pouze diléi fikei, coz je zavér, ktery neni ze zdkona zcela ziejmy. Tato
otazka nicméné presahuje zaméreni prispévku.

Na zakladé vyse uvedeného mtizeme shrnout, Ze u fikce trvani pobytu
nemusi byt stéZejnim problémem putsobeni odkladného uéinku, které je
v zdsadé shodné jako u jinych institut a vytvaii fikci stavu pred vydanim
rozhodnuti. Klicovym problémem je to, jaké uc¢inky spojime s fikci pobytu
a zda ji prizname rovnocenné postaveni jako ,standardnimu“ pobytovému
opravnéni.

3  K(UHN, Z., KOCOUREK, T. a kol. Soudni #dd sprdvni. Komentdf. Praha: Wolters Kluwer CR,
2019, s. 581.

37 Podrobnéji k fikcim viz napi. i MORAVEC, K. Fikce platnosti dlouhodobého viza nebo povo-
leni k dlouhodobému pobytu po uplynuti doby platnosti tohoto pobytového opravnéni. In:
JILEK, D., PORIZEK, P. (eds.) Pobyt cizincti: vybrané pravni problémy. Sbhornik z védeckého
semindre uskutecnéného dne 28. brezna 2013 v Kanceldri verejného ochrdnce prdv. Brno:
Kancelar vefejného ochrance prav, 2014, s. 168 a nasl.

38 Viz rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu €. j. 3 Azs 96/2015-44 ze dne 19. dubna 2016.

39 Viz rozsudek Nejvy$siho spravniho soudu €. j. 6 Azs 36/2019-19 ze dne 24. dubna 2019.
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5. ZAVERY

Muizeme tedy shrnout, Ze otazka pravni moci a odkladného ti¢inku se na prv-
ni pohled jevi jako doktrinalné vyfeSena a mozna az priliS teoreticka. V radé
pripadt vSak v praxi naraZime na problémy spojené s tim, Ze neni vzdy jed-
noduché stanovit, jaké konkrétni ti¢inky ma pravni moc a k ¢emu fakticky
dojde, pokud v ramci fizeni o opravném prostfedku tyto ti¢inky pozastavime.
Prispévek nastinil jenom vybrané problémy souvisejici s pravni moci rozhod-
nuti v kontextu cizineckého zdkona. Kazdy z vyse popisovanych problému
ma zcela odliSnou povahu. VSechny ale vznikaji v moment¢, kdy se pravni
uprava nebo jeji vyklad odchyluje od obecné povahy daného institutu a jeho
ucinku. To, jakym zptisobem konkrétné pravni moc ptisobi, se samozrejmé
1i8i, stejné jako se v zavislosti na konkrétnich ti¢incich rozhodnuti bude lisit
zpusob jejich pozastaveni (v rameci priznani odkladného téinku). Zakladni
rysy pusobeni pravni moci by vSak mély byt nepochybné stejné napric riiz-
nymi pravnimi instituty.
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Xl Vykoristovani migrujicich
pracovnikl v zemich
Evropské unie

Barbora Mazalova*

1. UVOD

Agentura Evropské unie pro zakladni prava (FRA) vydala v roce 2019 zpravu
Protecting migrant workers_from exploitation in the EU: workers* perspectives’,
mapujici zavazné pracovni vykoristovani pracujicich migranti v zemich Ev-
ropské unie. Tato zprava byla vydana na zakladé rozhovort s 237 migrujicimi
pracovniky. Slo jak o ob&any jinych ¢lenskych stata EU, tak i o statni prislus-
niky tretich zemi, ktefi v ramci vykonu prace ¢elili vysokému riziku zavazné-
ho pracovniho vykoristovani. Zprava navazuje na piredchézejici zpravu FRA
Severe labour exploitation: workers moving within or into the European Union®
z roku 2015.

Dne 25. ¢ervna 2019 se v Bruselu konala konference From wrongs to ri-
ghts - ending severe labour exploitation, pri které autori zpravy z roku 2019
predstavili sva vychodiska a zavéry. Probéhlo nékolik panelovych diskuzi,
v ramci nichz zastupci jednotlivych ¢lenskych stata diskutovali o problema-
tice pracovniho vykofistovani migrujicich pracovnikt a o moznostech reSeni.

Nasledujici prispévek shrnuje klicova zjisténi FRA obsaZena ve zprave
Protecting migrant workers from exploitation in the EU: workers‘ perspectives
arovnéz poznatky, které zaznély na konferenci k této publikaci. Dale je vném
vymezen zakladni pravni ramec vztahujici se k problematice pracovniho vy-
kotistovani. V zavéru prispévku jsou nastinéna doporuceni FRA uréena ¢len-
skym stattim za ti¢elem zlepSeni situace pracovniho vykoristovani na jejich
tzemi.

Kancelar verejného ochrance prav, Brno.

FRA (European Union Agency for Fundamental Rights). Protecting migrant workers from
exploitation in the EU: workers* perspectives [online]. Luxembourg, 2019. [cit. 30. 9. 2019].
Dostupné z: https://fra.europa.eu/sites/default/files/fra_uploads/fra-2019-severe-labour
-exploitation-workers-perspectives_en.pdf

FRA (European Union Agency for Fundamental Rights). Severe labour exploitation: workers
moving within or into the European Union [online]. Luxembourg, 2015. [cit. 30. 9. 2019]. Dostup-
né z: https://fra.europa.eu/sites/default/files/fra-2015-severe-labour-exploitation_en.pdf
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2. VYKORISTOVANIi MIGRUJICIiCH PRACOVNIiKU V EU

2.1 Vychodiska FRA

FRA se ve své zpraveé z roku 2019 podrobné zamérila na zkuSenosti migran-
ta zaméstnanych v ¢lenskych statech Evropské unie. Rozhovory byly vedeny
konkrétné v osmi statech: v Belgii, Francii, Némecku, Italii, Nizozemsku, Pol-
sku, Portugalsku a ve Velké Britanii. Dotazovano bylo celkem 237 dospélych
pracujicich migrantu, ktefi vypovédéli, Ze byli v letech 2013 az 2017 v ramci
své prace vystaveni tézkému vykoristovani nebo kteii v tomto obdobi praco-
vali v odvétvich s vysokym rizikem vykoristovani.®

Z hlediska zemé ptivodu téchto pracovnikt $lo jak o ob¢any ¢lenskych sta-
ta EU, kteri se za ticelem vykonu prace presunuli do jiného ¢lenského statu
(celkem 62 osob, nejcastéji z Polska, Bulharska a Rumunska), tak i o statni
pfislusniky tfetich zemi (celkem 175 osob, nejéastéji z Maroka, Filipin, Ukra-
jiny a Bangladése). Tito pracovnici ptasobili zejména v nasledujicich odvétvich:
zemeédelstvi (14 %), prace vdomacnosti (21 %), stavebnictvi (15 %), pohostinstvi
(16 %), uklidové sluzby (7 %), maloobchod a dalsi sluzby (7 %), vyroba vcéetné
zpracovani jidla a textilu (5 %), doprava, logistika a skladovani (3 %). Celkem
25 % z dotazovanych bylo uznano obétmi obchodovani s lidmi.*

Umyslem autort zpravy bylo doplnit prostiednictvim rozhovora se samot-
nymi vykofistovanymi pracovniky predchazejici zpravu FRA z roku 2015. Ta
se rovnéz zamérovala na problematiku pracovniho vykoristovani, avsak vy-
zkum byl provadén prostfednictvim 616 rozhovort vedenych ve 21 ¢élenskych
statech EU s experty na tuto oblast, naptriklad s pracovniky inspektoratti pra-
ce, se zaméstnanci neziskovych organizaci poskytujicich pomoc vykofistova-
nym pracovniktim, s policisty, pravniky atd.5

Pojmem ,zavazné pracovni vykofistovani® byly ve zpravé z roku 2015 ozna-
¢ovany vSechny formy pracovniho vykoristovani, které byly podle legislativy
¢lenského statu, v némz byly zaznamenany, trestné.® Vzhledem k tomu, Ze je
trestnépravni uprava napric ¢lenskymi staty rozdilna, pro tiéely zpravy z roku
2019 jeji autofi vymezili pojem ,zavazné pracovni vykoristovani®, resp. ,,ob-
zvlasté vykoristujici pracovni podminky*®, stejné jako je vymezuje ¢l. 2 pism. i)
smérnice o sankcich pro zaméstnavatele’, tedy jako , pracovni podminky, vcéet-

FRA. Protecting migrant workers from exploitation in the EU: workers’ perspectives, op. cit., s. 24.
Tamtéz, s. 24.

FRA. Severe labour exploitation: worlkers moving within or into the European Union, op. cit., s. 13.
Tamtéz, s. 3.

Smeérnice Evropského parlamentu a Rady 2009/52/ES ze dne 18. éervna 2009 o mini-
malnich norméch pro sankce a opatfeni vici zaméstnavatelim neopravnéné pobyvajicich

N o g e oW
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né podminek vyplyvgjicich z diskriminace na zdkladé pohlavi nebo jiné diskri-
minace, které jsou ve vgrazném nepomeéru k podminkdm oprdvnéné zamést-
nanych pracovniktl a které napriklad ohroZuji zdravi a bezpecnost pracovniktl
a které jsou v rozporu s lidskou dtistojnosti*®.

2.2 Pravni ramec

Neexistuje Zadna nadnarodni pravni tprava regulujici vyhradné problema-
tiku pracovniho vykotistovani. Rady jejich aspektt se vSak dotykaji nékteré
dokumenty Evropské unie, Rady Evropy ¢i jiné mezinarodni néstroje.®

Na zakladé ¢l. 151 Smlouvy o fungovani Evropské unie (SFEU): ,Unie
a clenské stdty [...] maji za cil podporu zaméstnanosti, zlepsovdani Zivotnich
a pracovnich podminelk tak, aby bylo mozno tyto podminky vyrovnat a pritom
udrzet jejich zvySenou tirovert. “V souladu s €l. 153 SFEU potom EU podporuje
a dopliiuje ¢innost €élenskych stattt mimo jiné v téchto oblastech: ,,a) zlepSovd-
ni predevsim pracovniho prostiedi tak, aby bylo chranéno zdravi a bezpecnost
pracovnikti, b) pracovni podminky, c) socidlni zabezpeceni a socidlni ochrana
pracovnikt, d) ochrana pracovniktl pri skonéeni pracovniho poméru, e) informo-
vdni pracovnikti a konzultace s nimi, f) zastupovdni a kolektivni obrana zajmit
pracovnikil a zaméstnavatelil véetné spolurozhodovadni, s vghradou odstavce 5,
g) podminky zaméstndvdni stdtnich prislusniku tretich zemi oprdavnéné poby-
vajicich na uzemi Unie. “

V souladu s ¢l. 79 SFEU prijima EU opatfeni mimo jiné k posileni boje pro-
ti obchodovani s lidmi. Obchodovani s lidmi zaroven SFEU v ¢l. 83 zarazuje
mezi oblasti trestné ¢innosti, v rdmci nichZ maze EU stanovovat minimalni
pravidla pro vSechny ¢lenské staty.

Listina zakladnich prav EU poté v ¢l. 5 zakazuje otroctvi. Zaroven v €l. 31
zakotvuje pravo kazdého pracovnika , na pracovni podminky respektujici jeho
zdravi, bezpecnost a diistojnost” a také na , stanoveni maximdlni pripustné
pracovni doby, na denni a tydenni odpocinek a na kazdoroc¢ni placenou dovo-
lenou®. Tyto dva ¢lanky ve spojeni s €l. 1 Listiny zakladnich prav EU, ktery
garantuje nedotknutelnost lidské diistojnosti, oznacila FRA za vychodiska
svého vyzkumu.'°

Pracovnich podminek migrujicich pracovniki a zdkazu jejich vykoristova-
ni se dotykaji také nékteré instrumenty sekundarniho prava EU. Jde zejména

8  FRA. Protecting migrant workers from exploitation in the EU: workers' perspectives, op. cit.,
s. 11.

9 FRA. Severe labour exploitation: workers moving within or into the European Union, op. cit.,
s. 27.

10 Tamtéz, s. 27.
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o smérnici o pracovni dobé'!, ktera stanovi miniméalni doby denniho odpo¢in-
ku, odpoc¢inku v tydnu a dovolenou za kalendarni rok, prestavky a maximalni
tydenni pracovni dobu, nékteré aspekty no¢ni prace, prace na smény a rozvr-
Zeni prace a pracovni doby. Dale jde o smérnici o agenturnim zameéstnavani'?,
ktera ma za cil zabezpecit ochranu zaméstnancti agentur prace a zlepSit kvali-
tu agenturniho zaméstnavani tim, Ze se zajisti uplatriovani zasady rovného za-
chazeni. Pracovnich podminek se tyka také smérnice o vysilani pracovnik's,
ktera se vztahuje na situace, kdy pracovnici po urcitou ¢asové omezenou dobu
vykonavaji praci na uzemi jiného ¢lenského statu, nez kde pracuji obvykle.
Tato smeérnice rovnéz zdaraznuje princip rovného zachazeni - vyslanym pra-
covnikiim garantuje na uzemi ¢clenského statu, kde vykonavaji praci, stejné
podminky jako maji lokalni pracovnici. Caste¢nou upravu nékterych aspektii
zavazného pracovniho vykoristovani obsahuje fada dalsich smérnic.'*

Vbreznu 2018 navrhla Evropska komise vytvoreni Evropského organu pro
pracovni zalezitosti (ELA). V ¢ervnu 2019 bylo vydano nafizeni, jimz byl tento
organ zrizen.'> ELA by mél ¢lenskym statiim a Komisi poméhat pfi u¢inném
uplatniovani a vymahani pravnich predpisti EU v oblasti mobility pracovnich
sil. Cilem ELA je usnadrovat pristup k informacim o pravech a povinnostech
v oblasti mobility pracovnich sil v EU, posilovat spolupraci mezi ¢lenskymi
staty pri vymahani prislusnych pravnich predpist, plnit ilohu mediatora
v pfipadé preshrani¢nich sporti mezi clenskymi staty a podporovat spolupra-
ci mezi ¢lenskymi staty pri feSeni problematiky nelegalni migrace.'® Mimo jiné
by mél koordinovat a podporovat pracovni inspekce.'”

2.3 Cesty k pracovnimu vykorist'ovani

Agentura FRA z rozhovoru zjistila, Ze jednotlivi pracovnici nalezli praci, ve kte-
ré byli nasledné vykoristovani, nékolika zpusoby. Nejcastéjsi zptisob ziskani

11 Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2003/88/ES ze dne 4. listopadu 2003 o nékte-
rych aspektech tipravy pracovni doby.

12 Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2008/104/ES ze dne 19. listopadu 2008 o agen-
turnim zaméstnavani.

3 Smérnice Evropského parlamentu a Rady (EU) 2018/957 ze dne 28. ¢ervna 2018, kterou
se méni smérnice 96/71/ES o vysilani pracovnikt v rdmci poskytovani sluzeb.

14 Srov. nakres ¢. 2, FRA. Severe labour exploitation: workers moving within or into the European
Union, op. cit., s. 29.

15 Narizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) ¢. 2019/1149 ze dne 20. ¢ervna 2019, kterym
se zfizuje Evropsky organ pro pracovni zalezitosti, méni narizeni (ES) ¢. 883/2004, (EU)
¢.492/2011 a (EU) 2016/589 a zrusuje rozhodnuti (EU) 2016/344.

6 Viz ¢€l. 2 nafizeni €. 2019/1149.

7 Viz ¢l. 8 narizeni ¢. 2019/1149.
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préce (uvedlo jej 52 % respondenttl) vedl skrze osobni kontakty dotazovanych,
tedy pres pratele, pribuzné, byvalé zameéstnavatele nebo jiné pracovniky.'®

Agentury jako zprostredkovatele prace, v niZ byli nasledné zavaznym zpu-
sobem vykoristovani, vyuzilo 17 % dotazovanych.' Ve vét§iné piipada puasobi-
ly tyto agentury ve tietich zemich (zejm. na Filipinach, Sri Lance a v Indonésii),
v nékolika pripadech se agentura nachazela ve staté EU, v némzZ byl dotazova-
ny nasledné vykoristovan. Pracovnici ¢asto jako negativni faktor zduraznovali
vysoky stupen zavislosti na agenture. Ta jim totiZ obvykle zprostredkovavala
nejen praci, ale i viza ¢i jina opravnéni k pobytu, dopravu, ubytovani, informa-
ce o praci a dalsi sluzby, zpravidla vyménou za velmi vysoké poplatky.?° FRA
zjistila, Ze se riziko pracovniho vykotristovani zvySuje pfimo iumérné této za-
vislosti pracovnika na agenture.?

Celkem 16 % dotazovanych uvedlo, Ze si praci nasli sami, napt. prostred-
nictvim distribuce Zivotopist1 ¢i vyhleddvanim na internetu.??

DalSim ¢astéji uvadénym (4 % dotazovanych) zptisobem ziskani prace byla
tzv. ,mista vyzvednuti®. Jde o vSeobecn¢ znama mista napr. na okraji silnice,
na kterych si zameéstnavatelé kazdy den vybiraji pracovniky a odvazi je na mis-
to vykonu prace. Pracovnici v tomto pripadé nevédi, kam jsou odvazZeni a jak
(¢i zda viibec) budou za odvedenou praci zaplaceni. VSichni respondenti, ktefi
méli zkuSenost s timto zptisobem ziskani prace, byli muZi pracujici v oblasti
stavebnictvi a zemédélstvi.??

2.4 Pracovni a zZivotni podminky vykofistovanych pracovniku
2.4.1 Problémy s vyplatou mzdy

Vétsina dotazovanych pracovniku se ve své praci setkala s problémy souviseji-
cimi se mzdou.?* Nejéastéji se jednalo o nedoplatky ze strany zaméstnavatele®s

18 FRA. Protecting migrant workers from exploitation in the EU: workers' perspectives, op. cit.,
s. 32.

19 Tamtéz, s. 32.

20 Tamtéz, s. 35.

21 Tamtéz, s. 31.

22 Tamtéz, s. 38.

28 Tamtéz, s. 37.

24 Tento problém uvedlo celkem 157 respondentti. Tamtéz, s. 43.

25 Napt. v Polsku pracovnici v zemédélstvi uvadéli, Ze dostavali 250 PLN (tedy cca 1 500 K¢)
za mésic sbéru rajéat, pracovnici v restauracich dostavali za 6 tydnti prace, pri kterych
pracovali 11-17 hodin denné bez jediného dne volna, 400 PLN (tedy cca 2 400 K¢). U¢astnici
vyzkumu pracujici v Belgii béZné uvadéli mzdu 5 EUR (tedy cca 130 K¢) za den. Tamtéz,
s. 43.
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(v€éetné€ predem nedohodnutého sniZzovani mzdy, zadrZovani ¢asti mzdy ¢i jeji
vyplaty pod hranici minimalni mzdy). Stavalo se také, Ze zaméstnavatel mig-
rantiim za odvedenou praci nezaplatil viibec, pripadné s velkym zpozdénim.
Pracovnici také ¢asto nebyli placeni v pripadé nemoci a zameéstnavatelé jim
ani neumoznovali ¢erpat dovolenou za kalendarni rok ¢i odpracované dny,
na kterou méli ze zakona narok.?® Mnohdy jim byly také ze mzdy strhavany
naklady na jidlo, ubytovani ¢i dalsi naklady spojené s praci, aniZ by védéli, jak
vysoka ¢astka je jim vlastné strhavana.?”

2.4.2 Pracovni doba a doba odpocinku

Dalsim velice ¢astym porusenim pracovniho prava, na které dotazovani pri
rozhovorech poukazovali, byla nadmérna a nepravidelna pracovni doba.?®
Extrémné dlouha pracovni doba (od ¢asnych rannich hodin do pozdniho
vecera) byla ¢astd ve vSech zkoumanych sektorech, nejvyznamneéji se vsak
projevovala u pracovniku, ktefi pracovali i Zili v konkrétni domacnosti - jejich
pracovni doba v podstaté nekongéila.?® S timto problémem souvisi také dalsi
aspekt vykoristovani, na ktery dotazovani pracovnici poukazovali - nedosta-
tek nebo uplna absence volnych dnti. Napriklad vice nez tfetina dotazovanych
ve Francii a vice neZ polovina v Polsku pracovala nepfetrzité sedm dni v tyd-
nu.*® Mnoho pracovnikt1 si zaroven v prubéhu pracovni doby nemohlo brat
prestavky, a to ani k vyuziti toalety.®! Vzit si den volna nebylo ve vétsiné pripa-
d umoZnéno ani nemocnym pracovnikiim - v takovém pripadé bud nebyli
za svou absenci zaplaceni, nebo jim bylo vyhroZovano propusténim z prace.
Casto vsak z diivodu obavy ze ztraty prace zaméstnanci pozadavek na volno
ani nevznesli a navzdory nemoci pracovali.??

2.4.3 Napln prace

Dotazovani pracovnici ve vSech zahrnutych statech také uvadéli, Ze jim za-
meéstnavatelé zadavali ukoly, na kterych se predem nedohodli. Tak tomu bylo
Casto u pracovnikt v domécnostech, ktefi méli napt. pomahat s tklidem, ale

26 Tamtéz. s. 42.

27 Tamtéz, s. 44.

28 S timto problémem se pfimo setkalo 80 % dotazovanych. Tamtéz, s. 45.

2% Tamtéz, s. 45.

30 Tamtéz, s. 46.

31 Tento problém byl identifikovan zejména v Belgii, Némecku, Nizozemsku a Polsku. Tamtéz,

s. 46.
32 Tamtéz, s. 46.
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krome toho jim nasledné byla svérena cela fada dalsich ukolt jako péce o déti,
nakupy atp. V jinych pfipadech Slo o vyZadovani nelegalnich ¢innosti jako
napr. vyvaZzeni odpadniho materialu v pritbéhu noci nebo pé€stovani ¢i vyroba
a distribuce drog.®?

2.4.4 Bezpecnost a ochrana zdravi pfi praci

Dal$im ¢asto zminovanym projevem pracovniho vykoristovani bylo poruso-
vani zdravotnich a bezpe¢nostnich predpisti ze strany zameéstnavatelt. Tento
problém uvadéli respondenti ve vSech zahrnutych zemich. NedodrZovani bez-
pecnostnich standardt ¢asto vedlo ke vzniku vaznych tiraz1, v jednom pfipa-
dé dokonce ke smrti pracovnika.?* Pracovnici na stavbach v Belgii, Némecku,
Italii, Polsku a Portugalsku zmirnovali nedostatek ochrannych prostredkt
(v€éetné helem ¢i vhodné obuvi) a absenci informaci a instrukci o bezpe¢nosti
a ochrané zdravi na pracovisti.®® Pracovnici v zemédélstvi v Polsku a Nizozem-
sku uvadéli, zZe byli vystaveni toxickym chemikaliim a pesticidtim.*¢

2.4.5 Bydleni a Zivotni podminky

Vétsina pracovnikt zminila v souvislosti se svym vykoristovanim také problé-
my s bydlenim. Ty vznikaly predevsim v pfipadech, kdy bylo bydleni zajiSténo
primo na pracovisti ¢i v domé zaméstnavatele. Takto ubytovana byla vice nez
polovina respondentt.?” Zemédélsti pracovnici ve Francii, Nizozemsku a Por-
tugalsku Zili na mistech bez elektfiny, s omezenym ¢i viibec Zadnym pristu-
pem k tekouci vodé a socidlnim zafizenim. Casto se jednalo o ubytovani v pie-
plnénych mistnostech ¢i v kontejnerech s nevyhovujici pokojovou teplotou.®®

V souvislosti s nevhodnym ubytovanim zminovala ¢ast pracovnikt také
nedostatek soukromi. Tento problém zaroven uvadéli vSichni respondenti
pracujici v domacnostech, jejichZ zaméstnavatelé ¢asto predpokladali, Ze jim
budou nepretrzité k dispozici.>®

33 Tamtéz, s. 49.
3% Tamtéz, s. 47.
35 Tamtéz, s. 47
36 Tamtéz, s. 47.
37 Tamtéz, s. 52.
38 Tamtéz, s. 52.
39 Tamtéz, s. 53.
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2.5 Strategie zaméstnavatell k udrzeni pracovnikl ve stavu
vykofrist'ovani

DalSim aspektem, na ktery se FRA ve svém vyzkumu zameérila, jsou strategie
a postupy zaméstnavatelt, a v nékterych pripadech i pracovnich agentur, ve-
douci k uvéznéni pracovniku v situaci pracovniho vykoristovani a zabranéni
jim ve vyhledani pomoci. V tomto ohledu se setkala s riznymi formami nasili,
se zadrZovanim cestovnich pasti ¢i jinych ddlezitych dokumentut, s izolaci pra-
covnikt a omezovanim jejich spole¢enskych kontaktt, s uplatiiovanim finan¢-
ni kontroly nad zaméstnanci a se strategiemi vztahujicimi se k inspekcim.*°

2.5.1 Nasili a hrozby

Celkem 59 % dotazovanych se osobné setkalo s néjakou formou nasili ¢i vy-
hrozovani nasilim ze strany zaméstnavatele.*! Z vyzkumu vyplynulo, Ze se
pouziti téchto metod do ur¢ité miry odviji od narodnosti pracovniki1: statni
prislusnici tfetich zemi s nimi méli zkuSenost ¢astéji nez statni prislusnici
nékteré ze zemi EU.*2 Fyzické nasili bylo ¢asto pouZivano k potrestani pracov-
nik, ktefi neporozuméli pokyntim, udélali chybu nebo neodvedli z hlediska
zameéstnavatele dobrou praci. Nasili bylo pouZito také proto, aby zameéstna-
vatelé pracovnikovi zabranili v hldSeni na policii.*®* Zminované formy nasili
zahrnovaly biti, vyprasky, kopani, paleni, bodani ¢i sexualni nasili.** Vice nez
polovina pracovnik, kteri uvadeli, Ze se setkali s nasilim, ¢elila tomuto nasili
ve chvili, kdy zaméstnavatele néjakym zptisobem konfrontovala.*®

Co se tyce vyhruzek, dotazovanym pracovnikiim zaméstnavatelé nejéas-
t€ji hrozili jejich propusténim, nahlaSenim na policii ¢i migraénim uradim
a odeslanim do zemé ptivodu. Objevovaly se také vyhriizky fyzickym nasilim.*®
Nejcasteji se s vyhruzkami setkali pracovnici, ktefi svého zaméstnavatele na-
hlasili prislusnym ufadtm.*”

Specifické postaveni v tomto ohledu zaujimaji pracovnici vdomécnostech.
Ti ¢elili nasili a hrozbam nejcéastéji — mnoho z nich zazilo riizné formy poruso-
vani lidské dastojnosti. Témér vSichni dotazovani pracovnici vdomacnostech

40 Tamtéz, s. 56.
41 Tamtéz, s. 56.
42 Tamtéz, s. 53.
4 Tamtéz, s. 57.
44 Tamtéz, s. 57.
45 Tamtéz, s. 58.
46 Tamtéz, s. 58.
47 Tamtéz, s. 59.
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zazili ze strany zameéstnavatele nebo jeho rodinnych prislusnikt predevsim
ruzné formy Sikany a emocni ¢i fyzické zneuzivani.*®

2.5.2 lzolace pracovniki

Ttetina dotazovanych pracovnikt se béhem svého vykofistovani citila izolova-
na. Pocit izolace nejc¢astéji uvadéli pracovnici v domécnostech, v zemédélstvi
a na stavbach. Tento pocit pramenil nejéastéji z podminek nastavenych za-
méstnavateli, ktefi se snazili socialni kontakty pracovnikti co nejvice omezit
zejména neustalym kontrolovanim a monitorovanim jejich pohybu. V nékte-
rych pripadech zaméstnavatelé omezovali mozZnost pouzivat mobilni telefony,
mluvit béhem pracovni doby nebo zameérné vytvareli prostredi nedaveéry mezi
pracovniky navzajem. JiZ dfive zminéna nadmeérna pracovni doba vedla rov-
néz ve vétsiné pripadd k socidlni izolaci, protoZe pracovniktim jiZ nezbyval
Cas a energie na mimopracovni aktivity.*®

2.5.3 Zabaveni pasu a dalSi strategie tykajici se dokumenti

Ve Francii, Nizozemsku, Portugalsku a Velké Britanii zaméstnavatelé v nékte-
rych pripadech pracovniktim zabavili pasy a dalsi doklady totoZnosti, aby jim
zabranili k ndvratu do zemé ptivodu ¢i obecné v tniku ze situace pracovniho
vykoristovani.?® Kromé toho zabaveni pasu a dal$ich dokumentua zvySovalo
riziko, Ze se pracovnici dostanou do nelegalniho postaveni — bez dokladu ne-
mohli totiZ prijit na tirady a své povoleni k pobytu prodlouZit. Tim poté vzrus-
tala jejich zranitelnost z hlediska mozného vykoristovani.®

2.5.4 Falesné sliby a finan¢ni kontrola

V nékterych pripadech zaméstnavatelé dotazovanym pracovniktim slibovali,
Ze jim pomohou s legalizaci jejich pobytu. Pracovnici proto s davérou setrva-
vali ve vykofistujicich podminkach, zaméstnavatelé vak ve skuteénosti Zad-
né kroky k legalizaci pobytu necinili. V né€kterych pripadech zaméstnavatelé
pracovniktim tvrdili, Ze jejich pobyt byl legalizovan, ackoliv tomu tak nebylo.5?
Pracovnici ztistavali v praci, ve které byli vykotistovani, rovnéz proto, Ze jim

48 Tamtéz, s. 59.
4 Tamtéz, s. 61.
50 Tamtéz, s. 61.
51 Tamtéz, s. 61.
52 Tamtéz, s. 62.
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zameéstnavatel dluzil mzdu za jiZ odvedenou praci. Obavali se, Ze pokud z pra-
ce odejdou, tyto penize jiz neziskaji.>®

2.5.5 Strategie souvisejici s inspekcemi

Nejcastéjsi strategie zaméstnavateltl souvisejici s inspekcemi na pracovisti
vyplyvaly z toho, Ze jim tyto inspekce byly ohlaSeny pfedem. To jim umoznilo
prijmout takov4 opatfeni, aby vykofistovani nebylo odhaleno. S timto chovanim
zaméstnavatelt se setkali pracovnici ve vSech zemich, ve kterych byl vyzkum
provadén.®* Zaméstnavatelé nejcastéji ulozili nékterym pracovnikiim, zejména
tém pobyvajicim v zemi nelegalné, aby v den inspekce nechodili do prace, pfi-
padné aby se pred inspekci skryli.>® Dalsi strategie spocivala v tom, Ze zamést-
navatelé po pracovnicich poZadovali, aby pri rozhovoru s pracovniky vykona-
vajicimi inspekci o pracovnich podminkach lhali a pfedstirali, Ze jsou o mnoho
lepsinez ve skuteénosti. BEhem vyzkumu pracovnici konkrétné uvadeéli, Ze byli
nuceni se pfiinspekcich usmivat a fikat, Ze jsou spokojeni, museli se také naz-
pamét uéit, co maji béhem inspekce fikat, piipadné museli lhat o své identité.>®

2.6 Vnimani rizikovych faktort pracovniho vykofristovani
samotnymi pracovniky

FRA se v ramci vyzkumu jednotlivych pracovniktl dotazovala také na to, jaké
faktory zvysuji z jejich hlediska riziko zavazného pracovniho vykoristovani.
Respondenti povazovali za klicovy faktor vedouci k pracovnimu vykotistovani
pravni status v zemi vykonu prace, a to zejména pokud byl vazany na konkrét-
niho zaméstnavatele nebo zcela nelegalni.’” Takto dané zranitelné postaveni
totiZ z jejich hlediska posilovalo postaveni zameéstnavatele vii¢i nim. Byli tak
ochotni snést horsi pracovni podminky, protoZe méli obavy, Ze budou navrace-
ni do zemé ptivodu.?® Z vyzkumu rovnéz vyplynulo, Ze jsou pracovnici ochotni
akceptovat vykoristujici pracovni podminky, pokud doufaji, Ze jim zaméstna-
vatel v budoucnu legalizuje pravni status.5®

58 Tamtéz, s. 62.

54 Tamtéz, s. 62.

55 Pracovnici v Belgii, Francii, Italii, Polsku a Portugalsku uvadéli, Ze byli nuceni se skryvat
na ulicich, toaletach, ve skladech atp. Tamtéz, s. 62.

56 Tamtéz, s. 63.

57 Tento faktor oznacilo jako klicovy z hlediska pracovniho vykoristovani 48 dotazovanych
pracovnikt. Tamtéz, s. 67.

58 Tamtéz, s. 67.

5 Tamtéz, s. 68.
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Jako dalsi faktory oznacili pracovnici ekonomickou zavislost (vyplyvajici
z ekonomickych potreb v zemi ptivodu nebo v zemi vykonu prace), nedosta-
tecnou znalost vlastnich prav®® ¢i pravnich povinnosti®, neznalost mistniho
jazyka®? a nedostatek inspekci, dohledu ¢i sankei ze strany tradi.5

2.7 Pristup vykofistovanych pracovnikd ke spravedinosti

Posledni okruh otazek, na ktery se FRA ve svém vyzkumu zameéfrila, se tykal pfistu-
pu dotazovanych pracovnikti k pravni pomoci a celkové k vymanéni se ze situace
vykoristovani. Nejcasté€jsi motivaci, diky které vykoristovani pracovnici vyhledali
pomoc, byla jejich touha ziskat penize, které jim zaméstnavatel dluzil, a rozhod-
nuti, Ze uz se nadale nebudou smifovat s vykofistujicimi podminkami.®* Dalsi
uvadénou motivaci byla touha po spravedlnosti a snaha ochranit ostatni pra-
covniky pred stejnou zkusenosti vykoristovani. Podstatnym faktorem byla také
duvéra pracovniku v to, Ze jim organy, na které se obrati, skuteéné pomohou.%®

Naopak nejcastéji uvadénou piekazkou branici vykofistovanym pracov-
nikitim ve vyhledani pomoci bylo to, Ze nevédéli, na koho se maji obratit.®® Re-
spondenti, ktefi byli v dobé vykofistovani v postaveni nelegalnich migrantti,
se také casto obavali, Ze pokud za¢nou svoji situaci fesit, budou nahlaseni
migraé¢nim ufadiim a navraceni do zemé ptivodu.®” Pro nékteré z dotazova-
nych byly klicovymi bariérami neznalost jazyka, socialni izolace ¢i nedosta-
tek ¢asu a energie.%® Néktefi z respondentt nepovazovali za nutné vyhledat
pomoc, protoze si neuvédomovali, Ze jsou vykotistovani. Dalsi poté méli za to,
Ze na zacatku podepsali pracovni smlouvu a s vykofistujicimi podminkami
souhlasili, takZe nejsou opravnéni si na né stézovat.®®

50 Mnoho respondentu se domnivalo, Ze v postaveni nelegalniho migranta maji z hlediska
pracovniho vykoristovani méné prav nez legalné pobyvajici cizinci. Tamtéz, s. 71.

61 Pracovnici, ktefi do zemé vykonu préce pricestovali diky zakonnym schématiim ¢i kvotam,
velmi ¢asto pozbyli sv(ij pravni status, protoZe nevédéli, Ze se musi dostavit na policii ¢i
migracni uifad a pozadat o prodlouZeni svého pobytového opravnéni. Tamtéz, s. 72.

62 Témeér vSichni respondenti uvedli, Ze v dobé¢, kdy celili vykoristovani, neovladali jazyk zemé,
v niZ vykonavali praci. Tamtéz, s. 70.

63 Otazka inspekci respondenty rozdélovala. Cést z nich povazovala nedostatek efektivnich
inspekci za jeden z kli¢ovych faktorti vykofistovani, ¢ast vSak vnimala inspekce velmi ne-
gativné a obdvala se negativnich dasledk( pro né samotné, napr. vyhosténi. Tamtéz, s. 74.

64 Tamtéz, s. 77.

65  Tamtéz, s. 78.

66 Priblizné 15 % dotazovanych pracovnikt takto oduvodnilo své setrvani ve vykoristujici pra-
ci a nevyhledani pomoci. Tamtéz, s. 78.

57 Tamtéz, s. 78.

68 Tamtéz, s. 79.

6 Tamtéz, s. 79.
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Dotazovanym pracovnikiim nejc¢astéji pomohly pravni rady, které ziskali
od organizaci na podporu obéti, dalSich neziskovych organizaci, pravniki,
odbor1i, konzulata a inspektorat(i.”° Organizace na podporu obéti je také do-
provazely k soudtim. Rtizné neziskové organizace a odbory poté hraly dutle-
Zitou roli pri vyjednavani se zameéstnavateli a podpore pracovniktl smérujici
k ukonéeni vykoristujiciho pracovniho vztahu.”

Neékteri pracovnici se v ramci své snahy vyhledat pomoc setkali také s ne-
gativnimi reakcemi. V nékterych pripadech napft. vyhledali organizaci, které
svou situaci popsali, ale pracovnici jim sdélili, Ze jim nemohou pomoci.”* Ne-
gativni zkuSenost meli nékteri pracovnici i v pfipadé nahlaseni situace ura-
dam, které se o pripad viibec nezajimaly, chovaly se poniZujicim zptisobem
a poskytly pracovniktim §patné informace o jejich pravech.”

2.7.1 Role policie

Vice neZ polovina dotazovanych (56 %) nenahlésila svtij pfipad policii. Jednou
imigraéni status cizince nez na fakt, Ze jde o obét zavazného pracovniho vy-
koristovani. Tuto obavu méli nejéastéji migranti v nelegalnim postaveni.” Na
druhou stranu ti, ktefi se na policii obratili, tento krok oznacovali bud jako
neutralni (21 %), nebo pozitivni (19 %) zkusenost, pouze 4 % dotazovanych
vyjadrila negativni zkuSenost s policii.”®

2.7.2 Role soudt

Témér polovina dotazovanych uvedla, Ze jejich pripad skoncil u soudu.” Nej-
¢astéji je v tomto kroku podporily organizace pomahajici obétem, které jim
poskytly pravni poradenstvi a doprovodily je k soudtim. Naopak ti pracovnici,
ktefi se na soud neobratili, tak uéinili zejména z diivodu vysokych soudnich
poplatk, které pro né predstavovaly neprekrocitelnou bariéru.”” Obtizné pro
né bylo také shromazdit dakazy o pracovnim vykofistovani - pracovnikiim

70 Poskytnuté pravni rady povazovalo za uzite¢né 80 % dotazovanych pracovnikil. Tamtéz,
s. 80.
71 Tamtéz, s. 80.
72 Tamtéz, s. 82.
7 Tamtéz, s. 82.
™ Tamtéz, s. 82.
75 Tamtéz, s. 84.
76 Tamtéz, s. 84.
77 Tamtéz, s. 85.
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¢asto chybély pracovni smlouvy ¢i vykazy prace, pripadné nebyli schopni pro-
kazat, Ze nebyli placeni, protoZe neméli Zadny bankovni ucet, platby za praci
probihaly v hotovosti.”®

3. ZAVER

Vyzkum FRA ukazuje, Ze problematika pracovniho vykoristovani migrantti je
problém, ktery se vyskytuje napfic¢ ¢lenskymi staty i pracovnimi odvétvimi.
Bezesporu nejde o Zadouci jev, negativni diisledky nesou nejen samotni vy-
kotistovani pracovnici, ale i jednotlivé ¢lenské staty, na jejichz izemi k vyko-
fistovani dochazi. Z toho diivodu FRA v navaznosti na vyzkum zformulovala
nékolik zakladnich doporuceni pro ¢lenské staty.

Predevsim je dle FRA dulezité predchazet samotnému vzniku vykotistuji-
cich pracovnich vztahu. Je proto nutné intenzivnéji bojovat proti podvodnym
aklamavym naborovym praktikam zaméstnavateltl a agentur. Jednotlivé ¢len-
ské staty by dle FRA mély nastavit minimalni standardy pro pracovni a naboro-
vé agentury. Soucasné by mély také zvySovat informovanost pracovniki, ktefi
hledaji zaméstnani v zahranici, o podvodnych metodach naboru pracovniki.”

Zaroven by mély clenské staty prosazovat existujici pravni normy na
ochranu prav pracovniku na slusné a spravedlivé pracovni podminky a dbat
na jejich dodrZovani. PfedevSim by meély posilit inspekce na pracovistich
a uprednostriovat v tomto ohledu sektory, ve kterych c¢asté€ji dochazi k za-
vaznému pracovnimu vykoristovani (véetné opomijené prace vdoméacnosti,
ktera byva ¢asto vyniata z monitorovani pracovnich podminek a dodrZovani
pracovniho prava). Z tohoto hlediska by mohl hrat zasadni roli noveé vznikly
organ ELA.8°

Dale by mély ¢lenské staty informovat pracovniky o jejich pravech a o tom,
jak rozpoznat pracovni vykoristovani.®' Zaroven by mély clenské staty za tiCe-
lem sniZeni poctu nelegalné pobyvajicich migrantti rozsirit mozZnosti ziskani
legalniho pravniho statusu, a to zvlaste pro ty, kteri pracuji v odvétvich se
zvy$enym rizikem pracovniho vykotistovani.®?

Jednotliva opatfeni, které ¢lenské staty prijmou, by zaroven neméla vy-
tvaret vysokou zavislost pracovnikt na konkrétnim zameéstnavateli. Povoleni
k pobytu a viza vztahujici se pouze k jedinému zameéstnavateli by méla byt

78 Tamtéz, s. 86.
7 Tamtéz, s. 91.
80 Tamtéz, s. 91.
81 Tamtéz, s. 91.
82 Tamtéz, s. 92.

253



vyrazena a nahrazena povolenimi k pobytu a vizy, ktera umozni snadnou zme-
nu zaméstnavatele.®?

Bylo by také vhodné podporovat obéti pracovniho vykoristovani, aby svou
situaci nahlasili inspekeim ¢i policii. V tomto ohledu by bylo vhodné upred-
nostnit boj proti pracovnimu vykoristovani pred pripadnym nelegalnim sta-
tusem pracovnika. Zcela klicové je, aby pracovnici dokazali rozpoznat situaci
pracovniho vykoristovani a aby védeéli, na koho se v takovém pripadé obratit.5*

8 Tamtéz, s. 92.
8% Tamtéz, s. 92.
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Xl Schengen — prostor
bez vnitfnich hranic?

Véra Pazderova*

1. UVODNi POZNAMKY — CESTA KE ZRUSENIi VNITRNIiCH
HRANIC

Jednotny evropsky akt, podepsany v roce 1986 a pozménujici Smlouvu o za-
loZeni Evropského spolecenstvi, deklaroval ambiciézni plan - do 31. prosince
1992 mél byt postupné vytvoren vnitfni trh, ktery mél zahrnovat prostor bez
vnitfnich hranic, v némz2 jsou zaruceny svoboda pohybu zboZi, osob, sluzeb
a kapitalu.! Maastrichtska smlouva, ktera zavedla koncept ob¢anstvi Evrop-
ské unie, priznala pravo volného pohybu v§em ob¢antim.? Piestoze vstoupila
v platnost jiZz po uplynuti dfive deklarovaného terminu pro vytvoreni prostoru
bez vnitinich hranic,® pravo volného pohybu ob¢anti nadale podléhalo ome-
zenim a podminkam stanovenym touto smlouvou a opatfenim pfijatym k je-
jich provedeni. O tom se presvédc¢il nizozemsky ob¢an F. A. Wijsenbeek, ktery
v prosinci roku 1993 pfi navratu ze Strasburku do Rotterdamu odmitl na le-
tisti predlozit cestovni pas s tim, Ze takovy poZadavek je v rozporu s pravem
na volny pohyb obé¢anti EU. Soudni dvir mu vSak nepfisvédéil. Upozornil,
Ze s ohledem na v té dobé chybéjici provadéci predpisy,* které by vyzadovaly
zru$eni kontrol osob na vnitfnich hranicich a harmonizovaly pravidla pro pre-
kracovani vnéjsi hranice, prist€hovalectvi, azyl, udélovani viz a vyménu infor-
maci o téchto otazkach, nebylo mozné z pouhého uplynuti terminu 31. pro-
since 1992 dovozovat automatickou povinnost zruseni kontrol na vnitfnich

*  Nejvy$si spravni soud, asistentka soudce. Za cenné pripominky a konzultaci dékuji Janu
M. Passerovi, soudci Tribunalu Soudniho dvora EU. Veskeré nazory vyjadiené v tomto pri-
spévku ¢i pripadné nesrovnalosti jsou mé osobni.

Cl. 7a Smlouvy o zaloZeni Evropského spolecenstvi ve znéni Jednotného evropského aktu.
Cl. 8a odst. 1 Smlouvy o Evropské unii, podepsané v Maastrichtu 7. 2. 1992.
Maastrichtska smlouva vstoupila v platnost 1. 11. 1993.

V dobé, k niz se vazaly rozhodné skutkové okolnosti, byla v ti¢innosti Schengenska doho-
da (podepsana dne 14. ¢ervna 1985 v Schengenu mezi vladami stattt Hospodarské unie
Beneluxu, Spolkové republiky Némecko a Francouzské republiky o postupném odstrano-
véani kontrol na spoleé¢nych hranicich), kterd sice méla za cil postupné zruseni kontrol
a harmonizaci dal$ich politik, k iplnému zruseni hrani¢nich kontrol v§ak neposkytovala
dostate¢ny podklad.
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hranicich.® Pokud chtél ob¢an Unie za této situace uplatnit své pravo volného
pohybu, musel byt schopen doloZit statni prisluSnost nékterého ¢lenského
statu.® Jinymi slovy, i kdyz zfizovaci Smlouva priznavala ob¢antim Unie bez-
podminec¢né pravo volného pohybu v ramci ¢lenskych statd, ¢lenskym statiim
zlstalo soucasné pravo provadét kontroly totoZnosti na vnitfnich hranicich
avyzadovat predlozZeni platného dokladu totoznosti nebo cestovniho pasu.”

Citovany rozsudek tak odhalil, Ze ke skuteénému vytvoreni prostoru bez
vnitinich hranic zbyval jesté poradny kus cesty. Zaroven poukazal na sku-
te¢nost, Ze ma-li pravo volného pohybu ob¢ant zahrnovat pravo prekracovat
vnitini hranice bez kontroly totoZnosti, nelze tento jeho dil¢i aspekt prakticky
realizovat bez toho, aby byl rozsifen na vSechny osoby pohybujici se v ramci
schengenského prostoru. Na vnitfnich hranicich totiZ nelze provadét kont-
rolu pouze statnich prislusniku tfetich zemi, nebot neni mozné je odlisit od
statnich prislusnik ¢lenskych statt jinak nez kontrolou totoZnosti a dokladt
vSech prochazejicich ¢i projizd€jicich osob.

Prvnim krokem ke zruSeni hrani¢nich kontrol vSech osob, nejenom stat-
nich prislusniku ¢lenskych statd, byla Schengenska provadéci umluva,® ktera
nabyla uc¢innosti vroce 1995. Podle jejiho ¢l. 2 bylo mozZné prekracovat vnitini
hranice na jakémkoli misté, aniZ by se provadéla kontrola osob. Tato moz-
nost pfitom nebyla podminéna obéanstvim Unie. Umluva zaroven stanovila
jednotné zasady pro kontrolu vné€jsi hranice, ktera ztistala v ramci pravomo-
ci kazdého smluvniho statu.® Skuteény milnik v této oblasti pak predstavo-
vala Amsterodamska smlouva, ktera s ti¢innosti od 1. kvétna 1999 zaclenila
schengenské acquis do pravniho ramce Evropské unie.® Soucasné také zme-
nila Smlouvu o zaloZeni Evropského spolec¢enstvi tak, Ze do ni v€lenila novou

Rozsudek Soudniho dvora ze dne 11. 9. 1999, Wijsenbeek, C-378/97, bod 40.

Tamtéz, bod 42.

Tamtéz, bod 43.

Dohoda podepsana dne 19. ¢ervna 1990 v Schengenu mezi Belgickym kralovstvim, Spol-
kovou republikou Némecko, Francouzskou republikou, Lucemburskym velkovévodstvim
aNizozemskym kralovstvim k provedeni dohody podepsané dne 14. ¢ervna 1985 o postup-
ném odstranovani kontrol na spole¢nych hranicich.

9  CL 6 Schengenské provadéci umluvy: ,Preshraniéni pohyb na vnéjsich hranicich podléha
kontrole prislusnych organti. Kontrola se provadi podle jednotnych zdsad v ramci pravo-
moci kazdého statu a vnitrostatnich pravnich predpist s ohledem na zajmy vSech smluv-
nich stran a pro izemi smluvnich stran.” Jednotné zasady byly definovany v nasledujicim
odstavci téhoZ ¢lanku.

Protokol o zaélenéni schengenského acquis do ramce Evropské unie pripojeny Amste-
rodamskou smlouvou ke Smlouvé o Evropské unii a ke Smlouvé o zaloZeni Evropského
spolecenstvi. Schengenského acquis v té dobé tvorily predevSim Schengenska dohoda
a Schengenskd provadéci iumluva, dale protokoly a dohody o pristoupeni k t¢émto dohodam
a rozhodnuti a prohlaseni vykonného vyboru.

® N o o«
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hlavu nazvanou , Vizovd, azylovd a pristéhovaleckad politika a jiné politiky tgka-
Jici se volného pohybu osob*. Podle této nové pravni upravy meéla Rada prijmout
k postupnému vytvoreni prostoru svobody, bezpe¢nosti a prava mimo jiné
,do péti let po vstupu Amsterodamské smlouvy v platnost opatreni k zajisténi
volného pohybu osob podle ¢ldnku 14 [byvaly ¢l. 7a] a doprovodnd opatrent,
kterd jsou s nim bezprostiedné spjata a kterad se tykaji kontrol na vnéjsich hra-
nicich, azylu a pristéhovalectui [...]“.1! Za timto ti¢elem méla Rada v uvedené
petileté Thate prijmout,, 1. opatreni, kterd podle ¢lanku 14 [byvaly ¢l. 7a] zajisti,
aby osoby, at jiz jsou obéany Unie nebo stdatnimi prislusniky tietich zemi, ne-
byly kontrolovdny pri prekracovdni vnitrnich hranic; 2. opatreni o prekracovani
vnéjsich hranic c¢lenskych statit [...]; 3. opatreni, jimiZ se stanovi podminky, za
kterych pozZivqji statni prislusnici tretich zemi po dobu nejuyse tfi mésicil na tize-
mi ¢lenskych stattl svobody cestovani®.’? Tim byl poloZen zaklad v primarnim
pravu pro pravni i faktické zruseni kontrol na vnitfnich hranicich.

Provadécim predpisem k uskute¢néni tohoto cile se stal predevsim Schen-
gensky hrani¢ni kodex z roku 2006, podle jehoz ¢l. 20 1ze vnitini hranice
,prekrocit v jakémlcoliv misté, aniZ by se provddéla hranic¢ni kontrola osob bez
ohledu na jejich statni prislusnost”. Podle dvodové zpravy by prekroceni hra-
nice mezi dvéma ¢lenskymi staty uplatniujicimi schengenské acquis nemélo
byt odliSné od pohybu mezi regiony, provinciemi nebo jinak administrativné
vymezenymi izemnimi celky.* Uvedeny kodex byl ndsledné nahrazen s i¢in-
nosti od 12. dubna 2016 Schengenskym hraniénim kodexem z roku 2016,
ktery stanovi totéZ pravidlo v ¢l. 22. Oba kodexy obsahuji také pravidla pro
omezené kontroly na tizemi, moZnost do¢asného znovuzavedeni ochrany
vnitfnich hranic v pripadé zavazné hrozby pro verejny poradek nebo vnitrni
bezpecnost a dale spole¢na unijni pravidla tykajici se ochrany vnéjsich hranic
a podminky vstupu do schengenského prostoru.

Cile schengenskeé spoluprace v soucasnosti vychazeji z ¢l. 67 odst. 2 Smlouvy
o FEU'"® ajsou upresnény v ¢l. 77 téZe Smlouvy. Podle odstavce 1 pism. a) posled-

Cl. 61 Smlouvy o zaloZeni Evropského spolecenstvi v konsolidovaném znéni; ¢l. 73i podle

¢islovani v Amsterodamské smlouvé.

Cl. 62 Smlouvy o zaloZeni Evropského spoleéenstvi v konsolidovaném znéni (zdtraznéni

doplnéno); ¢l. 73j podle ¢islovani v Amsterodamské smlouvé.

13 Nafizeni Evropského parlamentu a Rady (ES) ¢. 562/2006 ze dne 15. bfezna 2006, kterym
se stanovi kodex Spolecenstvi o pravidlech upravujicich pfeshrani¢ni pohyb osob (Schen-
gensky hrani¢ni kodex), déle téZ ,Schengensky hrani¢ni kodex z roku 2006*.

4 COM(2004) 391 final.

15 Narizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) ¢. 2016/399 ze dne 9. bfezna 2016, kterym

se stanovi kodex Unie o pravidlech upravujicich preshrani¢ni pohyb osob (Schengensky

hranié¢ni kodex), dale tézZ ,Schengensky hrani¢ni kodex z roku 2016".

Cl. 67 odst. 2 Smlouvy o fungovani Evropské unie (ddle jen ,Smlouva o FEU*): ,Unie zajistu-

je, Ze na vnitinich hranicich neprobiha kontrola osob, a rozviji spole¢nou politiku v oblasti
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né citovaného ustanoveni Unie rozviji politiku s cilem ,zgjistit, aby osoby bez
ohledu na svou stdtni prislusnost nebyly kontrolovdny pri prekracovdni vnitinich
hranic®. Za timto ticelem prijimaji Evropsky parlament a Rada fadnym legisla-
tivnim postupem ,,opatreni tykajici se: [...] c) podminek, za kterych poZivaji statni
prislusnici tretich zemi v Unii po krdtkou dobu svobody pohybu; [...] e) neprovddé-
ni kontrol osob bez ohledu na jejich stdtni prislusnost pri prekracovani vnitinich
hranic” (€l. 77 odst. 2). Tato opatieni tak umoznuji praktickou realizaci prava
obc¢ant1 Unie svobodné se pohybovat a pobyvat na izemi ¢lenskych stata,'” a to
i v diléim aspektu spocivajicim ve volném prekracovani hranic bez hrani¢nich
kontrol. Zaroven naplnuyji cil, ktery si Unie (resp. tehdejsi Spolecenstvi) vytycila
jiz ve vySe zminovaném Jednotném evropském aktu, tedy vytvorit prostor bez
vnitinich hranic, v némz je zajistén volny pohyb zbozi, osob, sluzeb a kapitalu.'®

Smyslem tohoto prispévku neni podrobné a komplexné analyzovat pravidla
stanovena Schengenskym hrani¢nim kodexem, natoZ celym schengenskym
acquis spolu se vSemi doprovodnymi opatfenimi.' Cil je skromné&jsi a zamé-
fuje se na dvé témata, ktera jsou se zruSenim vnitfnich hranic v ramci schen-
genského prostoru neodmyslitelné spjata. Prvni, jemuzZ se vénuje 2. kapitola
nazvana ,Hrani¢ni kontroly a opatreni s rovnocenngym ti¢inkem*, zkouma na-
staveni pravidel pro kontroly na uzemi, které clenské staty mohou v souladu
se Schengenskym hrani¢nim kodexem i nadale provadét, jeZ vSak nesmi mit
fakticky rovnocenny ucinek jako hrani¢ni kontroly. Bylo by totiZ jednoduché
a pro mnohé staty mozna i lakavé obejit zakaz provadét kontroly na vnitrnich

azylu, prist€hovalectvi a ochrany vnéjsich hranic, kterd je zaloZena na solidarité mezi ¢len-
skymi stéty a je spravedliva vii¢i statnim prislusnikam tretich zemi.”

17 Podle ¢l. 21 odst. 1 Smlouvy o FEU ma kazdy ob¢an Unie pravo svobodné se pohybovat a po-
byvat na tzemi ¢lenskych statt s vyhradou omezeni a podminek stanovenych ve Smlou-
vach a v opatrenich prijatych k jejich provedeni. Podle ¢l. 20 odst. 2 Smlouvy o FEU maji
obc¢ané Unie ,prava a povinnosti stanovené Smlouvami. Maji mimo jiné: a) pravo svobodné
se pohybovat a pobyvat na tizemi ¢lenskych stata“. Pravo volného pohybu osob je zakotveno
také v Listiné zdkladnich prav EU, podle jejiho ¢l. 45 ma kazdy ob¢an Unie pravo volné se
pohybovat a pobyvat na tizemi ¢élenskych statt. Volny pohyb a pobyt mtiZe byt podle téhoz
ustanoveni priznan v souladu se smlouvami statnim prislusniktim tretich zemi opravnéné
pobyvajicim na tizemi ¢lenského statu.

18V soucasnosti je tento cil zakotven v ¢l. 26 odst. 2 Smlouvy o FEU, podle kterého ,[v]nitini
trh zahrnuje prostor bez vnitinich hranic, v némz je zajistén volny pohyb zboZi, osob, sluzeb
akapitalu v souladu s ustanovenimi Smluv* av ¢l. 3 odst. 2 Smlouvy o Evropské unii, podle
kterého ,Unie poskytuje svym obéantim prostor svobody, bezpeénosti a prava bez vnitinich
hranic, ve kterém je zaru¢en volny pohyb osob ve spojeni s vhodnymi opatrenimi tykajicimi
se ochrany vnéjsich hranic, azylu, pristéhovalectvi a predchazeni a potirani zloéinnosti®.

¥ K vyvoji schengenského acquis viz napi. BERTOZZI, S. Schengen: Achievements and
challenges in managing an area encompassing 3.6 million km2. CEPS Working Document
No. 284. Brusel: CEPS, 7. tinora 2008 nebo DE CAPITANI, E. The Schengen system after
Lisbon: from cooperation to integration. ERA Forum. 2014, ¢. 15, s. 101-118.
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hranicich tim, Ze se policejni hlidky pouze presunou dal od skute¢né hranice,
aby budily zdani mozZnosti volného pruchodu, fakticky by vSak svou intenzitou
a Cetnosti vedly ke shodnému ucinku, jako maji hrani¢ni kontroly provadéné
na vnéjsich hranicich. Druhé téma, které je rozpracovano ve 3. kapitole na-
zvané , Prostor bez vnitinich hranic, vzdjemnd diweéra a spolec¢nd odpovédnost
¢lenskych stati”, se dotyka otazek, které fungovani schengenského prostoru
podminuji. A to predevsim vzajemné daveéry mezi ¢lenskymi staty, ktera v po-
slednich letech prochazi zatéZkavaci zkouskou zptisobenou do zna¢né miry
dvojim synergickym tlakem, jenz je na staty na vné€jsi hranici vyvijen v diisled-
ku odpoveédnosti za ochranu vnéjsi schengenské hranice a souc¢asné odpovéd-
nosti za posouzeni Zadosti Zadatelt1 o mezinarodni ochranu, ktefi neopravnéné
vstoupili do schengenského prostoru pres vnéjsi hranici. Tato ¢ast prispévku
pak konci tivahou nad spole¢nou odpovédnosti ¢lenskych stati za problémy,
s nimiZ se schengensky prostor a dublinsky systém v soucasnosti potykaji.

2. HRANICNi KONTROLY A OPATRENIi S ROVNOCENNYM
UCINKEM

VySe citovana ustanoveni Smlouvy o FEU vztahujici se k volnému pohybu
osob pres vnitfni hranice jsou promitnuta do ¢l. 22 Schengenského hranic-
niho kodexu z roku 2016, podle kterého lze vnitini hranice prekrocit v ja-
kémkoliv misté, aniZ by se provadéla hrani¢ni kontrola osob bez ohledu na
jejich statni prislusnost.?’ Tento ¢lanek tedy napoméha vytvoreni prostoru bez
vnitfnich hranic mezi ¢lenskymi staty zapojenymi do schengenského acquiis.

Vnitini hranice Schengensky hraniéni kodex definuje jako ,a) spolecné
pozemni hranice ¢lenskych statii, véetné ricnich a jezernich hranic; b) letisté
¢lenskych stdatii pro vnitini lety; c) namorni, Fiéni a jezerni pristavy ¢lenskych
stdtit pro pravidelnd vnitini trajektovd spojeni“?'. Ochranu hranic pak vymezu-
je jako ¢innost vykonavanou ,na hranici® a ,vghradné jako reakc[i] na zameér
prekrocit tuto hranici nebo na tikon prekrocéeni této hranice, a to bez ohledu na
Jjakékoliv jiné diiwody “??. Ochrana hranic pfitom zahrnuje hrani¢ni kontroly?

20 Shodné ¢l. 20 Schengenského hrani¢niho kodexu z roku 2006.

21 CL 2 bod 1 Schengenského hraniéniho kodexu z roku 2016. Bod 2 téhoz ¢lanku pak vy-
mezuje vneéjsi hranice, jimiZz se rozumi ,pozemni hranice ¢lenskych statt, véetné ri¢nich
a jezernich hranic, a jejich namoini hranice a letisté, riéni pristavy, namorni pristavy a je-
zerni pristavy, pokud nejsou vnitinimi hranicemi®.

22 Cl. 2 bod 10 Schengenského hraniéniho kodexu z roku 2016.

23 ClL.2bod 11 Schengenského hrani¢niho kodexu z roku 2016 definuje hrani¢ni kontroly jako
.kontroly provadéné na hrani¢nich prechodech, aby se zajistilo, Ze osobam, vcetné jejich
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a ostrahu hranic?*. Hrani¢ni kontroly maji za cil jednak zajistit, aby osobam
mohl byt povolen vstup na tizemi ¢lenskych stati nebo jeho opusténi, a jed-
nak zabranit osobam ve vyhybani se hraniénim kontroldm.? Zaroven se jedna
o kontroly, které mohou byt provadény systematicky.?¢

Uzké vymezeni pojmu hraniéni kontrola potvrzuje také judikatura Soudni-
ho dvora,?” ktera pod néj zahrnuje pouze kontroly probihajici ,na hranicich”
nebo v okamziku prekroc¢eni hranice. Pro ilustraci 1ze zminit n€kolik pripada,
které byly Soudnimu dvoru predloZeny v ramci fizeni o predbéZznych otaz-
kach. Za hrani¢ni kontrolu nebylo mozZné povazovat napriklad situaci, kdy
alzirsti statni prislusnici neopravnéné pobyvajici ve Francii byli kontrolovani
policii v pasmu mezi pozemni hranici Francie s Belgii a linii vzdalenou 20 km
od této hranice smérem do vnitrozemi.?® Takova kontrola nebyla provadéna
,na hranicich®, ale na izemi daného statu, nezavisela na prekroc¢eni hranice
kontrolovanou osobou a predevsim nebyla provadéna v okamzZiku prekroceni
hranice.?® Obdobné nebyla hrani¢ni kontrolou ani situace, kdy byl afghansky
statni prislusnik legitimovan v ramci kontroly provedené nizozemskym kra-
lovskym ¢etnictvem, kdyZ cestoval v autobuse po dalnici ve sméru z Némecka
na uzemi obce Venlo v Nizozemsku, tedy v ramci pasma do 20 kilometrti od
spole¢né pozemni hranice.3°

O hrani¢ni kontrolu se nejednalo dokonce ani v pripade¢, kdy byl némecky
statni prislusnik kontrolovan poté, kdy presel jako chodec Pont de 'Europe ze
Strasburku ve Francii do Kehlu v Némecku a ihned poté se vydal k ptiblizné
500 m vzdalenému nadrazi Deutsche Bahn AG. Pfitom jej z prostoru pred na-
drazim sledovali dva prislusnici hlidky némecké spolkové policie a podrobili
jej kontrole totoznosti.® I tato kontrola, byt se uskutec¢nila pouhych 500 me-

dopravnich prostredku a predmétii, které maji v drZzeni, mtZe byt povolen vstup na tizemi
¢lenskych statti nebo jeho opusténi®.

24 CL 2 bod 12 Schengenského hrani¢niho kodexu z roku 2016 definuje ostrahu hranic jako
,ostrah[u] hranic mezi hrani¢nimi prechody a ostrah[u] hrani¢nich pfechodit mimo sta-
novenou provozni dobu, aby se zabranilo osobam vyhybat se hrani¢nim kontrolam®.

25 Rozsudek Soudniho dvora (velkého senatu) ze dne 22. 6. 2010, Melki a Abdeli, ve spojenych
vécech C-188/10 a C-189/10, bod 71.

26 Rozsudky Soudniho dvora ze dne 19. 7. 2012, Adil, C-278/12 PPU, bod 61, a ze dne
13. 12. 2018, Touring Tours, ve spojenych vécech C-412/17 a C-474/17, bod 55.

27 Dale citované rozsudky se tykaly Schengenského hrani¢niho kodexu z roku 20086, s ohle-
dem na shodnost relevantnich ustanoveni jsou vSak zavéry Soudniho dvora nadale pouzi-
telné.

28 Rozsudek Melki a Abdeli, op. cit. 25, bod 16, relevantni vnitrostatni tiprava je citovana
v bodu 15 daného rozsudku.

2% Tamtéz, bod 68.

30 Rozsudek Adil, op. cit. 26, body 21-22 a 55-56.

31 Rozsudek Soudniho dvora ze dne 21. 6. 2017, A., C-9/16, body 18 a 19.
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trt od vnitrni hranice mezi Némeckem a Francii, byla podle Soudniho dvora
kontrolou uvnitf vnitrostatniho tizemi.?? V posledné citované véci se navic cil
sledovany némeckou pravni upravou lisil v nékterych podstatnych bodech
od cilt sledovanych hrani¢nimi kontrolami ve smyslu Schengenského hra-
ni¢niho kodexu.®?

Ke shodnému zavéru Soudni dvtir dospél také v pripadé kontrol dokladi
provadénych na tizemi ¢lenského statu jesté pred prekrocenim vnitfni hrani-
ce do jiného ¢lenského statu vazaného schengenskym acquis. Ve véci Touring
Tours némecké statni organy ulozily dopraveim?* provozujicim pravidelné
autobusové spoje prekracujici némecko-nizozemskou a némecko-belgickou
hranici povinnost kontrolovat cestovni doklady pri nastupu cestujicich do au-
tobusu a povinnost odmitnout nastup téch statnich prislusnik tretich zemi,
kteri takovymi doklady nedisponovali.®® Ani tyto kontroly nebyly provadény
na ,hranicich® nebo ,v okamziku prekroc¢eni hranice®.36

Ve vSech citovanych pripadech se nejednalo o hrani¢ni kontroly, a tedy ani
o poruseni ¢l. 20 Schengenského hrani¢niho kodexu z roku 2006 (nyni ¢l. 22
Schengenského hrani¢niho kodexu z roku 2016). Lze shrnout, Ze urcita kont-
rola nespada do ptisobnosti uvedeného ustanoveni, , neni-li splnén néktery ze
znakt definice hranic¢ni kontroly, tj. predmétny tikcon, misto kontroly, olkkamZik
Iontroly a jeji cil*®”. To vSak neznamena, Ze jsou takové kontroly bez dalsiho
povoleny a Ze by ¢lenské staty mohly obchazet zakaz kontrol na vnitinich hra-
nicich premisténim kontrol o nékolik kilometrt pred hranici.®

Zdanliveé restriktivni pristup Soudniho dvora k vykladu pojmu ,hraniéni
kontrola“ ma své opodstatnéni, nebot na popsané situace dopada jiné usta-
noveni Schengenského hrani¢niho kodexu z roku 2016, konkrétné ¢l. 23
upravujici podminky pro ,kontroly na tizemi*. Clanky 22 a 23 je tieba vnimat

32 Tamtéz, body 42 a 43.

33 Kontroly totoznosti a dokladti mély totiz za cil nejen zabranéni nebo ukonéeni nezakonného
vstupu na némecké tizemi, ale také zabranéni trestnym ¢intum, které narusuji bezpe¢nost
hranice, a trestnym ¢intim, o nichZ se ma za to, Ze byly spachany prekroc¢enim hranice
a v rozporu s ustanovenimi zdkona tykajiciho se cestovnich pasti, zdkona o pobytu nebo
zakona o azylu. Rozsudek A., op. cit. 31, body 44-46.

34 Prestoze tito dopravci nebyli opravnéni k vykonu verejné moci, provadéli kontroly na prikaz
a pod dohledem statnich organu. Takové kontroly bylo tieba posoudit v rdmci kritérii stano-
venych €¢l. 21 Schengenského hrani¢niho kodexu z roku 2006 (nyni ¢l. 23 Schengenského
hrani¢niho kodexu z roku 2016), v opac¢ném pripadé by totiZ hrozilo obchazeni dotéeného
nafizeni a ohroZeni jeho uzZiteéného u¢inku, rozsudek Touring Tours, op. cit. 26, body 49 a 50.

35 Tamtéz, body 25-28.

3  Tamtéz, bod 45.

37 Nazor generalni advokatky E. Sharpston ze dne 9. 7. 2012 ve véci Adil, C-278/12 PPU,
bod 48.

38 Tamtéz, bod 51.
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jako komplementarni a vzajemneé se neprekryvajici. Pokud by tomu tak nebylo
a ¢l. 22 by byl vniman Sifeji, tedy jako dopadajici i na kontroly v pohrani¢nich
oblastech, znamenalo by to, Ze ¢lenské staty by nemohly v této ¢asti svého
uzemi provadeét policejni opatfeni v rameci boje proti neopravnénému pobytu,
pricemz takova opatfeni mohou byt pravé v pohrani¢nich oblastech nezbytna
iucinna.®

Prekroceni vnitini hranice samo o sobé€ nezarucuje, Ze by se kazda osoba,
ktera vnitfni hranici prekrocila, mohla napfisté pohybovat na tizemi clen-
ského statu a pobyvat tam, aniz by vi1¢i ni byla pfijimana policejni opatfeni.*®
Clanek 23 Schengenského hrani¢niho kodexu z roku 2016 upravujici kont-
roly na uzemi vychazi z ¢l. 72 Smlouvy o FEU, podle kterého se hlava V této
Smlouvy nedotyka vykonu odpovédnosti ¢lenskych statt za udrZovani verej-
ného poradku a ochranu vnitfni bezpecnosti, a potvrzuje, Ze clenské staty
maji i nadale (za podminek upfesnénych v tomto ustanoveni a navazujici judi-
kature) pravomoc vykonavat urcité typy policejnich a bezpec¢nostnich kontrol.

Podle pismene a) ¢l. 23, jenZ se zda byt vykladové nespornéjsim (soudé
alespon podle predbéZnych otazek poloZenych Soudnimu dvoru), se zruseni
ochrany vnitfnich hranic nedotyka , vykonu policejnich pravomoci prislusngmi
organy clenskych stdttl podle jejich vnitrostdtnich pravnich predpisti, pokud vy-
kon téchto pravomoci nemd tcinek rovnocenny hraniénim kontrolam; to se vzta-
huje i na pohrani¢ni oblasti“. Citované ustanoveni dale upfesnuje, Ze vykon
policejnich pravomoci ve smyslu predchazejici véty nesmi byt povaZovan za
rovnocenny hrani¢nim kontrolam ,.zejména tehdy, pokud policejni opatreni:
i) nemaji za cil ochranu hranic, ii) vychdzeji z vseobecnych policejnich informa-
ci a zkusenosti tykajicich se moznych hrozeb pro verejnou bezpeénost a maji
predevsim za cil bgjovat proti preshranicni trestné ¢innosti, iii) jsou pldnovdana
a provddeéna tak, Ze se zretelné odlisuji od systematickych kontrol osob na vnéj-
Sich hranicich, iv) provddéji se na zdkladé namdtkovych kontrol”.*!

Krom toho, podle ¢l. 23 pism. b) aZ d) se zruseni ochrany vnitfnich hranic
nedotyka také moznosti ¢lenského statu stanovit svymi pravnimi predpisy
povinnost vlastnit nebo mit u sebe priikazy a doklady, dale bezpe¢nostnich
kontrol osob provadénych v pristavech a na letiStich a moZnosti stanovit po-
vinnost statnich prislusnikt tretich zemi hlasit svou pritomnost na tizemi
¢lenského statu.*?

39 Tamtéz, bod 52.

40 Tamtéz, bod 45

4 CL 23 pism. a) Schengenského hrani¢niho kodexu z roku 2016.

42 Cl. 23 pism. b) az d) Schengenského hranié¢niho kodexu 2016: ,b) bezpe¢nostnich kontrol
osob provadénych v pristavech a na letistich prislusnymi organy podle pravnich piedpist
jednotlivych ¢lenskych statt, odpovédnymi pracovniky pristavii nebo letist nebo dopravci,
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Vratime-li se k vySe citovanému pismenu a), jiZ ze samotného znéni je
ziejmé, Ze klicovou a v praxi nejspornéjsi otazkou bude, zda ma uré¢ita kont-
rola fakticky rovnocenny ti¢inek jako hraniéni kontrola. Generalni advokatka
E. Sharpstonova véci Adil prirovnala tuto otdzku k posuzovani v ramci volné-
ho pohybu zbozi, zda urcité opatfeni predstavuje mnozstevni omezeni dovo-
zu, nebo opatreni s rovnocennym ucinkem, pri¢emz se v kazdém jednotlivém
pripadé prihlizi k i¢inktim dané pravni tpravy v praxi.*®

Z judikatury Soudniho dvora 1ze dovodit nasledujici obecna vykladova pra-
vidla.** Podminky, které musi spliiovat policejni opatieni, aby nebyla povazo-
vana za opatreni s u¢inkem rovnocennym hrani¢nim kontrolam, ani cile, jeZ
mohou tato policejni opatfeni sledovat, nejsou v ¢l. 23 stanoveny taxativnim
vyctem.*® Vztah upfesnujicich kritérii stanovenych v bodech i) az iv) je tfeba
vnimat tak, Ze vykon policejnich pravomoci nesmi byt povaZovan za rovno-
cenny hrani¢nim kontrolam zejména tehdy, pokud je splné€na alespon jedna
z podminek tam stanovenych.*® Pokud nastane nékolik skute¢nosti uvede-
nych v bodech i) aZ iv), jedna se o indicie o existenci u¢inku rovnocenného
hrani¢nim kontrolam a je tfeba posoudit jejich relativni vdhu.*” Obdobné
vylozila tato upfesnujici kritéria také generalni advokatka E. Sharpstonova,
podle niz je tfeba uzavrit, Ze policejni opatfeni spliiujici vSechny podminky
stanovené v bodech i) az iv) pravdépodobné nemtiZe mit ti¢inek rovnocenny
hraniénim kontrolam, naopak skute¢nost, Ze nejsou splnény vSechny tyto
podminky, jesté sama o sob€ nutné neznamena, Ze vykon policejni pravomoci
neni v souladu se Schengenskym hrani¢énim kodexem.*®

pokud se takové kontroly provadéji i u osob, které cestuji v ramci €lenského statu; ¢) moz-
nosti ¢lenského statu stanovit svymi pravnimi predpisy povinnost vlastnit nebo mit u sebe
prukazy a doklady; d) moznosti ¢lenského statu stanovit svymi pravnimi predpisy povin-
nost statnich prislusnik tretich zemi hlasit svou pritomnost na jeho tizemi podle ¢lan-
ku 22 [Schengenské umluvy]“. Viz také bod 20 odtivodnéni Schengenského hraniéniho
kodexu 2016, podle kterého nejsou timto nafizenim dotéeny vnitrostatni pravni predpisy
o noseni cestovnich dokladt nebo priikazu totoZnosti nebo pozadavek, aby osoby oznamo-
valy ifadam svou pritomnost na izemi daného ¢lenského statu.

48 Néazor generalni advokatky E. Sharpstonové ve véci Adil, op. cit. 37, bod 34.

4 Clanek 21 Schengenského hrani¢niho kodexu z roku 2006 mél shodné znéni [ur¢ita od-
liSnost se objevuje pouze mezi pismeny d) danych ¢lankd, pro tcely tohoto prispévku vsak
neni podstatnd], judikaturu k tomuto ustanoveni lze proto plné vztdhnout i na vyklad ¢l. 23
Schengenského hrani¢niho kodexu 2016.

45 Rozsudek Adil, op. cit. 26, bod 65, rozsudek A., op. cit. 31, bod 48. V této souvislosti Soudni
dvur oprel svij zavér o slovo ,zejména“ ve vété druhé pismene a) citovaného ¢lanku a slovo
~predevSim” v tomtéZ pismenu v bodé ii).

46 Rozsudek Adil, op. cit. 26, bod 59.

47 Rozsudek Touring Tours, op. cit. 26, body 54 a 71. K naslednému postupu v pripadé exis-
tence takovych indicii viz dale.

48 Nazor generalni advokatky E. Sharpstonové ve véci Adil, op. cit. 37, bod 44.
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Na jednotliva kritéria uvedena v bodech i) az iv) je tak treba nahliZet kom-
plexné. Absence nebo pochybnost o splnéni nékterého z nich, a tedy naznak
existence rovnocenného uc¢inku, muZe byt vyvkompenzovana splnénim jiné-
ho kritéria, zejména namatkovosti a zfetelnou odliSnosti od systematickych
kontrol.

Podle kritéria stanoveného v bodu i) nesmi byt policejni opatieni povazova-
no za rovnocenné hranié¢nim kontroldm, pokud nema3 za cil ochranu hranic.
Jak jiZ bylo vySe uvedeno, hrani¢ni kontroly maji za cil jednak zajistit, aby
osobam mohl byt povolen vstup na tizemi ¢lenskych statti nebo jeho opusténi,
a jednak zabranit osobam ve vyhybani se hrani¢énim kontrolam.*® Ve vztahu
k takto definovanému cili je tfeba porovnavat cile jednotlivych spornych po-
licejnich opatreni. Bod ii) fadi mezi povolena policejni opatfeni ta, ktera maji
za cil bojovat proti preshrani¢ni trestné ¢innosti. Tento cil je ovSsem uvozen
slovem ,,predevsim®, proto jiné cile nevylucuji, Ze policejni opatreni z hlediska
¢l. 23 obstoji.

Predné je tfeba mit na paméti, Ze Smlouva o FEU®® ani Schengensky hra-
ni¢ni kodex nevylucuji pravomoc ¢lenskych statt v oblasti boje proti nedovo-
lenému pristéhovalectvi a neopravnénému pobytu. Pokud tedy maji policejni
kontroly za cil boj proti nelegalnimu pobytu, neznamena to bez dalsiho, Ze
by mély t¢inek rovnocenny hraniénim kontrolam.?' Tak tomu bylo napf. ve
véci Adil, v niZ byly policejni kontroly zameéfeny na ovéreni totoZnosti, stat-
ni prislusSnosti nebo opravnéni k pobytu kontrolované osoby za ucelem boje
proti nelegalnimu pobytu. Jednalo se o kontroly selektivni, které slouZily
k odhalovani neopravnéné pobyvajicich osob a k odrazovani od nedovolené-
ho pristéhovalectvi.?? Tyto kontroly vychézely ze vSeobecnych policejnich in-
formaci a zkuSenosti, coz svédcilo ve prospéch naplnéni kritéria uvedeného
v bodu ii).?® Déle byly provadény pouze v omezeném rozsahu hodin za mésic
a za den a mohly se tykat pouze ¢asti dopravnich prostredkt pohybujicich
se na urcitych silnicich a vodnich cestach, byly tedy vykonavany zpuso-
bem zretelné odliSnym od systematickych kontrol [srov. kritérium uvedené
v bodu iii)].>* Tato upfesnéni a omezeni zavedena vnitrostatni pravni upravou,

49 Rozsudek Melki a Abdeli, op. cit. 25, bod 71.

50 Viz ¢l. 79 odst. 1 a 2 pism. c) Smlouvy o FEU.

51 Rozsudek Adil, op. cit. 26, bod 67.

52 Tamtéz, bod 62.

58 Tamtéz, bod 78.

54 Tamtéz, body 79 a 80. Podle nizozemské pravni upravy citované v bodu 19 rozsudku se
kontroly na letiStich po priletu letadel ze schengenského prostoru mohly provadét maxi-
malné sedmkrat tydneé na letech téZe linky a maximalné na tfetiné z celkového poctu leta
mésiéné planovanych na této lince; pri téchto kontrolach mohla byt legitimovana pouze
¢ast prepravovanych cestujicich daného letu. Kontroly ve vlacich maximélné do 30 minut
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jimiZ byla podminéna intenzita a cetnost a zaru¢ena selektivnost kontrol, byla
podle Soudniho dvora zptisobila zamezit ti¢inku, ktery by byl rovnocenny
hrani¢nim kontrolam.%® Soudni dvtr nevyloucil pouze na zakladé cile pii-
pustnost ani druhého typu kontrol, o jehoZ posouzeni byl Zadan, a to kontrol
provadénych za ticelem ziskani informaci o nelegalnim pobytu po pfekroceni
hranice. Ulozil vSak vnitrostatnimu soudu, aby ovéril, zda také tyto kontroly
musi podle nizozemského prava respektovat omezeni co do jejich intenzity
a Cetnosti, k nimz se jiz vyjadril u prvniho typu kontrol.>®

Hranice mezi cilem spocivajicim v zabranéni nelegalnimu pobytu a cilem
spocivajicim v zabranéni nelegalnimu vstupu (ktery sleduji hrani¢ni kont-
roly®’) se v8ak zda byt tenkd, nebot tyto dva cile se do ur¢ité miry prolinaji.
Dusledkem nelegalniho vstupu je nelegalni pobyt, ovSem ne kazdy nelegalni
pobyt je diisledkem nelegalniho vstupu, ale napf. miZe byt dtiisledkem uply-
nuti Ihtty platnosti pobytového opravnéni.

Vrozsudku A. Soudni dvtir pripustil, Ze cil zabranéni nebo ukonéeni neza-
konného vstupu na tizemi Némecka nebo prevence urcitych trestnych ¢inu,
které ohroZuji bezpecnost hranice nebo provadéni tikolt spolkové policie, ne-
znamena sam o sobé€, Ze kontroly maji ii¢inek rovnocenny u¢inku hrani¢nich
kontrol.>® Av§ak cil zabranéni nebo ukonéeni nezakonného vstupu na tiizemi
¢lenského statu, ktery se nelisi od cili sledovanych hrani¢nimi kontrolami,
muZe predstavovat naznak toho, Ze policejni kontroly maji ti¢inek rovnocen-
ny s hrani¢ni kontrolou.%® Naopak, je-li pohrani¢ni policie na zakladé znalosti
situace nebo zkusenosti opravnéna predpokladat, Ze urcita zarizeni (v daném
pripadé vlaky a Zelezni¢ni zarizeni) budou pouZita za ucelem nezakonného
vstupu, jedna se s ohledem na kritérium uvedené v bodu ii)® o naznak, Ze
uvedené ustanoveni nema ti¢inek rovnocenny hrani¢nim kontrolam.®!

po prekroceni spole¢né hranice s Belgii nebo Némeckem nebo do druhé stanice po pre-
kroceni hranice, pokud vlak za tuto dobu do této stanice jesté nedorazil, se mohly prova-
dét maximalné ve dvou vlacich na trase za den a celkové maximélné v osmi vlacich, jakoz
i maximalné ve dvou kupé na vlak. Kontroly na silnicich a vodnich cestach v pasmu 20
kilometrt od spole¢né hranice s Belgii nebo Némeckem se mohly provadét na téZe silnici
nebo vodni cesté maximalné 90 hodin za mésic a Sest hodin za den. V ramci této kontroly
se zastavi pouze ¢ast projizdéjicich dopravnich prostiedki.

55 Tamtéz, body 82 a 87.

56 Tamtéz, body 84 a 85.

57 Viz ¢l. 2 bod 11 Schengenského hrani¢niho kodexu z roku 2016.

58 Rozsudek A., op. cit. 31, bod 51.

5 Tamtéz, body 68 a 72.

50 Tento bod se vztahuje na kontroly, které ,vychazeji z vSeobecnych policejnich informaci
a zkuSenosti tykajicich se moznych hrozeb pro verejnou bezpec¢nost”.

61 Rozsudek A., op. cit. 31, bod 70.
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Pokud je shledan naznak rovnocenného ucinku (ve véci A. byl tento na-
znak dan u jednoho z typt1 posuzovanych kontrol shodnym cilem, jako sle-
duji hrani¢ni kontroly), je tfeba, aby vnitrostatni pravni tprava dostatecné
presnym a podrobnym vymezenim intenzity, cetnosti nebo selektivnosti
kontrol zarucovala, Ze praktické provadéni policejnich pravomoci nepovede
k ti¢inku rovnocennému s hrani¢énimi kontrolami.®? Jinymi slovy, zarucéuje-li
pravni uprava splnéni bodu iii) a iv), tedy namatkovost a zretelné odliSnos-
ti od systematickych kontrol provadénych na vnéjsich hranicich, je mozné
pripustit, Ze policejni kontrola sleduje stejny ¢i obdobny cil jako hranié¢ni
kontrola.®® Cim jsou éetné&jsi naznaky mozného rovnocenného téinku vyply-
vajici z cile kontrol provadénych v pohraniéni oblasti, z izemniho rozsahu
téchto kontrol nebo z rozliSovani mezi divodem uvedenych kontrol a dtivo-
dem kontrol provadénych na zbytku tizemi daného ¢lenského statu, tim musi
byt upresnéni a omezeni, jeZ podminuji vykon policejni pravomoci ¢lenskym
statem v pohrani¢ni oblasti, pfisnéjsi a prisnéji dodrzovana.®* Pravni ramec
by pritom mél byt dostate¢né presny a podrobny, aby mohla byt kontrolovana
jak samotna potfeba provadéni kontrol, tak i konkrétné povolena kontrolni
opatieni.®®

Pravni uprava posuzovana ve véci A., tykajici se kontrol totoZnosti ja-
kékoliv osoby v pasmu Sirokém 30 km podél vnitrni hranice za ti¢elem za-
branéni nebo ukonéeni nedovoleného vstupu na tizemi nebo pobytu v ném
nebo za ti¢elem prevence urcitych trestnych ¢int, vSak neobsahovala Zzadné
upresnéni ani omezeni tykajici se intenzity a ¢etnosti kontrol. Kontroly byly
vykonavany bez ohledu na chovani doty¢éné osoby a bez ohledu na existenci
okolnosti vytvarejicich nebezpeci zasahu do verejného poradku. Zaroven
nebylo zifejmé, Ze by byly provadény zptisobem zretelné odliSnym od syste-
matickych kontrol osob provadénych na vnéjSich hranicich Unie.® Takové
kontroly se tedy jevily jako rozporné s poZzadavky Schengenského hranic-
niho kodexu. Naopak v pripadé druhého typu kontrol ve véci A., kontrol
totoZnosti osob nebo dokumenttt umoznujicich prekrocit hranici ve vla-
cich avarealu Zelezni¢nich zarizeni, které byly zaloZeny na znalosti situace

62 Tamtéz, bod 73.

63V tomto ohledu Soudni dvir v rozsudku A. zaujal jiné stanovisko nez generalni advokatka
E. Sharpstonova ve véci Adil, podle niZ je kritérium cile klicové a 1ze si jen stéZi predstavit, Ze
by se zakaz upraveny v ¢l. 20 a 21 Schengenského hrani¢niho kodexu z roku 2006 nevzta-
hoval na policejni opatieni, které sleduje stejny cil jako hraniéni kontrola (nazor generalni
advokatky ve véci Adil, op. cit. 37, bod 44).

64 RozsudekA., op. cit. 31, body 40 a 72, rozsudek Adil, op. cit. 26, bod 75, a rozsudek Touring
Tours, op. cit. 26, bod 54.

65 Rozsudek Adil, op. cit. 26, bod 76.

66 Rozsudek A., op. cit. 31, body 55-57.
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nebo zkusSenostech pohraniéni policie [a tedy existovala indicie o naplnéni
kritéria podle bodu iii)], Soudni dvtir dospé€l k zavéru, Ze jim Schengensky
hrani¢ni kodex nebrani za predpokladu, Ze jejich vykon podléha ve vnitro-
statnim pravu upfesnénim a omezenim urcujicim jejich intenzitu, ¢etnost
a selektivnost.®”

Ve véci Melki a Abdeli nebyl cil policejnich kontrol problematicky. Velky
senat Soudniho dvora povazoval z hlediska posouzeni cile za podstatné, Ze
dotcené kontroly nesledovaly stejny cil jako ochrana hranic, ale byly zavedeny
za ucelem kontroly, zda jsou dodrZovany povinnosti tykajici se drZeni, noSeni
a predkladani dokladt1 a potvrzeni stanovené zdkonem.® Posuzovana pravni
uprava presto v ramci celkového posouzeni rovnocennosti i¢inku, jako maji
hrani¢ni kontroly, neobstala. Kontroly byly totiZ provadény bez ohledu na cho-
vani dotéené osoby a bez nutnosti existence zvlastnich okolnosti zakladajicich
riziko naruseni verejného poradku. Zaroven pravni iprava neobsahovala Zad-
na upresnéni ani omezeni takto priznané pravomoci.®®

Kontrola totoZnosti a priikazti ¢i dokladt byla cilem také ve véci Touring
Tours. Némecké statni organy ulozily dopravetim, u nichZ byl v minulosti zjis-
tén vysoky pocet statnich prislusniku tfetich zemi bez pozadovanych ces-
tovnich dokladud, povinnost provadét kontrolu cestovnich dokladt pred na-
stupem cestujicich do autobusu a zajistit, Ze dot¢eny statni prislusnik treti
zemeé splnuje podminky pro prekroceni hranic. Takové kontroly mély podle
Soudniho dvora za cil ,ochranu hranic“ ve smyslu vySe citovaného krité-
ria i).7° Pfesto vSak Soudni dvir v tomto okamziku neustal pfi analyze, zda
mélo policejni opatifeni rovnocenny ucinek,” a posuzoval dale intenzitu,
cetnost a selektivnost (namatkovost) kontrol.”? Za zasadni a odlisné od situ-
aci v rozsudcich Melki a Abdeli, Adil a A. povazoval, Ze skutkovou okolnosti
spoustejici kontroly byl pravé prechod vnitini hranice.” Z této tzké vazby
na prekracovani vnitrni hranice pak byl ti¢inek rovnocenny hrani¢nim kon-
trolam ,obzvlasté patrny“.” Navic, pri neexistenci dostate¢nych upresnéni

57 Tamtéz, vyrok 2.

68 Rozsudek Melki a Abdeli, op. cit. 25, bod 71. Moznost ¢lenského statu stanovit takové po-
vinnosti svymi pravnimi predpisy nebyla zruSenim ochrany vnitfnich hranic dotéena [viz
¢l. 21 pism. ¢) Schengenského hrani¢niho kodexu z roku 2006, resp. ¢l. 23 pism. ¢) Schen-
genského hrani¢niho kodexu z roku 2016].

5 Rozsudek Melki a Abdeli, op. cit. 25, bod 73.

70 Rozsudek Touring Tours, op. cit. 26, bod 58.

7t Srov.vyserozsudek A., op. cit. 31, vnémz Soudni dvar také nepovaZoval existenci shodného
cile, jako maji hrani¢ni kontroly, za automaticky vedouci k zavéru o existenci rovnocenného
ucinku.

72 Rozsudek Touring Tours, op. cit. 26, body 63 a 64.

78 Tamtéz, body 66 a 67.

™ Tamtéz, bod 68.
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a omezeni ve vnitrostatnich pravnich predpisech, pokud jde o intenzitu, cet-
nost a selektivnost kontrol, nebylo mozné dospét k jinému zavéru, nez Ze
se jednalo o opatfeni s u¢inkem rovnocennym ucinku hrani¢nich kontrol,
a tedy o kontroly zakazané.”™

Na zakladé srovnani véci Touring Tours s vécmi Melki a Abdeli, Adil a A.
se 1ze domnivat, Ze je-li kontrola cestovnich dokladt ¢i dokladti totoZnosti
provadéna jeste pred prekroc¢enim hranice, pricemz kontrolovana osoba ma
v umyslu prekrocit hranice, bude vazba na prechod pfes vnitfni hranice
zieteln€jsi a u¢inek rovnocenny hrani¢nim kontrolam pravdépodobnéjsi,
nez bude-li kontrola dokladt provadéna ex post, byt v blizké ¢asové a mistni
souvislosti s prekro¢enim hranice. Tento rozdil je patrny predevsim v po-
rovnani s véci A., kdy se kontrola totoZnosti uskute¢nila kratce po pésim
prechodu pfes hranici (pfes most Pont de I'Europe spojujici Francii s Né-
meckem) na vlakovém nadrazi, které lezi pouze 500 metra od vnitfni hrani-
ce. Uvedené okolnosti necinily z dané kontroly bez dalsiho kontrolu s rovno-
cennym ucinkem jako hrani¢ni kontrola, ani nepredstavovaly vyznamnou
indicii pro takovy zavér.

Zjudikatury Soudniho dvora Ize dale dovodit, Ze omezeni izemniho rozsa-
hu kontrolnich pravomoci na pohraniéni oblast samo o sobé nestaci k tomu,
aby bylo mozné konstatovat rovnocenny ti¢inek jako hraniéni kontroly.” Ten-
to zameér unijniho normotvirce lze ostatné dovodit i z legislativniho vyvoje.
Pavodni navrh predchoziho Schengenského hrani¢niho kodexu z roku 2006
obsahoval podminku, podle niZ policejni kontroly na vnitfni hranici nebo
v pohranici byly povolené, pokud byly vykonavany za podminek a s totoZny-
mi cili, jako byly podminky a cile kontrol vykonavanych na celém uzemi, a to
zejména co se tyce jejich etnosti a intenzity.”” Clenské staty nemély byt podle
tohoto navrhu opravnény stanovit pohrani¢ni pasmo o urc¢itém perimetru,
v némz by se provadély kontroly totoZnosti, které by se neprovadeély na zbyt-
ku tizemi.” Citovany navrh vSak byl Evropskym parlamentem a Radou od-
mitnut a nebyl do ¢l. 21 pism. a) Schengenského hrani¢niho kodexu z roku
2006 zakotven.” Podminka, aby kontroly provadéné v pohranié¢i byly totozné
s kontrolami provadénymi na celém statnim uzemi, se neobjevuje aniv ¢l. 23

75 Tamtéz, bod 71.

76 Rozsudek Adil, op. cit. 26, bod 69, rozsudek Melki a Abdeli, op. cit. 25, bod 72, rozsudek A.,
op. cit. 31, bod 52.

77 Navrhovany ¢l. 19 pism. a), viz navrh Schengenského hrani¢niho kodexu, COM(2004) 391
final.

78 Duivodova zprava k navrhu Schengenského hrani¢niho kodexu, COM(2004) 391 final.

7 Nazor generalni advokatky E. Sharpstonové ve véci Adil, op. cit. 37, bod 74 a tam uvedena
pozn. pod ¢arou 28.
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pism. a) Schengenského hrani¢niho kodexu z roku 2016. Naproti tomu je vy-
slovné uvedena v pismenu b) téhoz ustanoveni, které se tyka bezpe¢nostnich
kontrol provadénych v pristavech a na letistich. Toto rozliSeni podporuje za-
vér, Ze uvedenou podminku nelze vykladem ,pridat® jako dalsi kritérium pro
posouzeni piipustnosti provadéni policejnich kontrol ve smyslu pismene a).®°
Podle generalni advokatky E. Sharpstonové je zcela legitimni, aby byly pod-
minky vykonu policejni pravomoci prizptisobeny charakteristice pripadné
hrozby nebo rizika, které tuto pravomoc odtivodnuji, napft. v pripadé zvySené
pravdépodobnosti, Ze neopravnéné pobyvajici osoby budou identifikovany
v pohranic¢nich oblastech.’!

Je tfeba doplnit, Ze byt omezeni tizemniho rozsahu policejnich kontrol
na pohranic¢ni oblast samo o sobé nepostacuje pro konstatovani rovnocen-
ného ucinku, zvlastni pravidla tykajici se izemni ptisobnosti pro kontroly ve
vlacich nebo na dalnicich zajistujicich mezinarodni spojeni by mohla ukazo-
vat na existenci rovnocenného ti¢inku.®? Je-li takovy naznak dan, mél by byt
soulad kontrol s ¢l. 23 zajiStén pomoci pravniho ramce, kterym se upfesni
a omezi vykon policejnich pravomoci v praxi tak, aby byl schopen takovému
rovnocennému uéinku zamezit.%?

Lze shrnout, Ze diisledkem odstranéni vnitfnich hranic neni absolutni
nekontrolovatelnost osob pohybujicich se po schengenském prostoru. Schen-
gensky hrani¢ni kodex dovoluje urcity typ kontrol na tiizemi v blizkosti vnitf-
nich hranic, je vSak tieba dbat na to, aby fakticky nepopiraly zruseni vnitfnich
hranic a nemeély rovnocenny ucinek jako hraniéni kontroly. Existence skutec-
nosti svéd¢icich o nenaplnéni nékterého z kritérii uvedenych v ¢l. 23 pism. a)
bodech i) az iv) mtiZe byt indicii i¢inku rovnocenného hraniénim kontrolam.
Soudni dvur se stavi relativné vstiicné k posuzovani cile policejnich opatfe-
ni a nepovazuje bez dalSiho za zakazany cil spocivajici v ovérovani totoZnosti
nebo dokladu, ani cil spocivajici v zabranéni nelegalnimu pobytu, ¢i dokonce
zabranéni nelegalnimu vstupu. Dtiraz naopak klade na to, aby byly policejni
kontroly omezeny vnitrostatni pravni ipravou co do intenzity, rozsahu a cet-
nosti natolik, Ze poskytuji zaruku vylou¢eni ii€¢inku rovnocenného hrani¢nim
kontroldm v praxi.

Judikatura Soudniho dvora odhaluje, Ze tyto poZadavky nejsou vZdy
¢lenskymi staty dodrZovany a objevuji se snahy o kontrolu migrac¢nich toku
zpusobem, ktery je fakticky rovnocenny kontroldm na vnitinich hranicich.
S ohledem na nizky pocet rozsudkti Soudniho dvora, v nichZ se dosud touto

80 Rozsudek Adil, op. cit. 26, bod 73.
81 Néazor generalni advokatky E. Sharpstonové ve véci Adil, op. cit. 37, bod 75.
82 Rozsudek Melki a Abdeli, op. cit. 25, bod 72, rozsudek A., op. cit. 31, bod 53.
85 Rozsudek Adil, op. cit. 26, bod 70.

269



problematikou zabyval, vSak nelze dovozovat obecny trend nebo rozsireny
jev. Podrobna analyza pravnich uprav a praxe jednotlivych ¢lenskych stati by
presahovala ramec a mozZnosti tohoto prispévku. V této souvislosti Ize vSak od-
kazat alespon na nedavno publikovanou pripadovou studii I. Barbera,?* ktera
prinasi zajimava data o policejnich kontrolach a poc¢tech zadrZenych cizincti
v pohraniéni oblasti pfi vnitini hranici mezi Spanélskem a Francii, zejména
v Baskicku.

3. PROSTOR BEZ VNITRNICH HRANIC, VZAJEMNA
DUVERA A SPOLECNA ODPOVEDNOST CLENSKYCH
STATU

ZruSeni vnitfnich hranic v ramci schengenského prostoru je vyrazem vza-
jemné duavéry, kterou si Clenské staty takto vzajemné projevuji. Soucasneé,
vzajemna daveéra je nezbytnou podminkou, aby prostor bez vnitfnich hranic
mohl existovat. Soudni dviir opakované zduraznil, Ze ,zdsada vzdjemné dii-
veéry ¢lenskych stdtit md v unijnim prdvu zdsadni vyznam vzhledem k tomu,
Ze umoznuje vytvoreni a zachovdni prostoru bez vnitinich hranic“®®. V souvis-
losti s prostorem svobody, bezpec¢nosti a prava tato zasada uklada kazdému
z téchto stat1, ,,aby aZ na vyjimecné okolnosti vychdzel z toho, Ze vSechny ostat-
ni ¢lenské staty dodrzuji unijni pravo, a zejména zdkladni prdva, kterd unijni
prdvo uzndvd [...]. Pri uplatifiovdni unijniho prava tak mohou byt ¢lenské stcty
povinny na zdkladé unijniho prdava predpoklddat dodrZovdni zdkladnich prdv ze
strany ostatnich ¢élenskych stdttl, takZe nejen Ze nemohou od jiného ¢lenského
statu poZadovat vyssi vnitrostatni trovert ochrany zdkladnich prdv, nez jakou
zarucuyje unijni prdavo, ale nemohou ani - az na vyjimecné pripady - ovérovat,
zda tento jiny ¢lensky stdt skutecéné v konkrétnim pripadeé dodrzel zdlkladni prd-
va zarucend Unii“®e.

Podle predsedy Soudniho dvora K. Lenaertse Soudni dvar vrozsudku N. S.
a dalsi®” nezasadil zasadu vzijemné davéry pouze do kontextu tehdejsiho

82 BARBERO, I. The European Union Never Got Rid of Its Internal Control. European Journal
of Migration and Law. 2018, ¢. 20, s. 1-27.

85 Posudek ¢. 2/13 ze dne 18. 12. 2014, jimz se Soudni dvur vyjadfil k moznému pristoupeni
EU k Evropské umluvé o ochrané lidskych prava a zakladnich svobod, bod 191, rozsudek
Soudniho dvora (velkého senatu) ze dne 5. 4. 2016, Aranyosi a Cdlddraru, spojené véci
C-404/15 a C-659/15 PPU, bod 78 (dale jen ,Aranyosi“), nebo rozsudek Soudniho dvora
(velkého senatu) ze dne 19. 3. 2019, Jawo, C-163/17, bod 81.

86 Posudek ¢. 2/13, op. cit. 85, body 191 a 192.

87 Rozsudek Soudniho dvora (velkého senétu) ze dne 21. 12. 2011, N. S. a dalsi, spojené véci
C-411/10 a C-493/10.
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nafizeni Dublin IL®® ale kvalifikoval ji jako tstavni princip.® Tento ustavni
princip definuje pravni strukturu EU jako Unii hodnot, které jsou spole¢né
sdileny ¢lenskymi staty.®° Jako strukturalni princip unijniho tstavniho prava
vnima vzajemnou davéru také napriklad S. Prechalova.”

V poslednich letech prochazi ovSem zasada vzajemné dtuvéry znac¢nou za-
tézkavaci zkouskou, a to zejména v oblastech, které jsou s existenci prostoru
bez vnitfnich hranic nerozluéné propojeny - v oblasti mezinarodni ochrany
a evropského zatykaciho rozkazu.

Spole¢ny evropsky azylovy systém je zaloZen na principu, podle kterého
by kazda Zadost méla byt posouzena vzdy alespon jednim statem a zaroven
prave jednim statem. Za timto tic¢elem bylo pfijato narizeni Dublin IIL°* kte-
ré obsahuje pravni mechanismus (hierarchii kritérii) pro urceni statu, ktery
ma byt za posouzeni Zadosti odpovédny. Tim by meél dublinsky systém branit
podavani opakovanych Zadosti a vybirani statu, ktery ma pro posouzeni Za-
dosti nejpriznivejsi podminky (tzv. forum shopping), k ¢emuz by jinak prostor
bez vnitrnich hranic mohl svadét. S ohledem na zasadu vzajemné davery
Soudni dvur v rozsudku N. S. a dalsi zavedl koncept ,systémovych nedostat-
ki“ jakoZto podminku pro odklon od pravidel pro urcéeni prislusného statu
stanovenych dublinskym narizenim. A byl za to mnohymi kritizovan. Bylo
mu zejména vytykano, Ze nastavil prisn€jsi podminky nez Evropsky soud pro
lidska prava, a snizil tak standard ochrany.®®

88 Narizeni Rady (ES) ¢. 343/2003 ze dne 18. inora 2003, kterym se stanovi Kritéria a po-
stupy pro urceni ¢lenského statu prislusného k posuzovani Zadosti o azyl podané statnim
prislusnikem tieti zemé v nékterém z ¢lenskych statu.

89 LENAERTS, K. The Principle of Mutual Recognition in the area of Freedom Security and Justi-
ce. Prednaska na All Souls College, University of Oxford, dne 30. 1. 2015. Dostupné z: https://
www.law.ox.ac.uk/sites/files/oxlaw/the_principle_of_mutual_recognition_in_the_area_of
_freedom_judge_lenaerts.pdf [cit. 11. 8. 2019].

% LENAERTS, K. La vie apres 1 avies: Exploring the principle of mutual (yet not blind) trust.
Common Market Law Review. 2017, €. 54, s. 806 a 808.

9 PRECHAL, S. Mutual trust before the Court of Justice of the European Union. European
Papers. 2017, €. 1, s. 76. Pro podrobnou analyzu principu vzajemné daveéry viz také napft.
ANAGNOSTARAS, G. Mutual confidence is not blind trust! Fundamental rights protection
and the execution of the European arrest warrant: Aranyosi and Caldararu. Common Market
Law Review. 2016, ¢. 53, s. 1675-1704.

92 Narizeni (EU) ¢. 604/2013 ze dne 26. ¢ervna 2013, kterym se stanovi kritéria a postupy pro
urceni ¢lenského statu prislusného k posuzovani Zadosti o mezinarodni ochranu podané
statnim piislu$nikem tieti zemé nebo osobou bez statni prislusnosti v nékterém z ¢len-
skych statti. Na shodném principu bylo postaveno také predchozi narizeni Dublin II.

9 Viz napf. MORGADES-GIL, S. The Discretion of States in the Dublin III System for Deter-
mining Responsibility for Examining Applications for Asylum: What Remains of the Sove-
reignty and Humanitarian Clauses After the Interpretations of the ECtHR and the CJEU?
Journal of Refugee Law. 2015, fada 27, €. 3, s. 433-456.
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Soudni dvtir presto i ve svych nedavnych rozhodnutich potvrzuje, Ze zasa-
du vzajemné duveéry stavi hodné vysoko v hierarchii hodnot, které tvori refe-
renéni ramec jeho rozhodovani. Obdobny, ba dokonce jesté prisnéjsi pristup
nez v rozsudku N. S. a dalsi zaujal v oblasti pfedavani podle evropského za-
tykaciho rozkazu.** V rozsudku Aranyosi zaved! (opét s odkazem na zasadu
vziajemné duvery) pro posouzeni prekazek predani dvoustupnovy test: 1. Musi
existovat systémové nebo celoplosné/obecné nedostatky nebo nedostatky ty-
kajici se urcitych skupin osob nebo urcitych vézenskych zafizeni. 2. Soucas-
né musi existovat vazné a prokazatelné diivody, Ze dotéena osoba bude tako-
vémuto nebezpedi vystavena. V pripadé posuzovani prekazek predani podle
narizeni Dublin III tento druhy krok chybi. Prah nastaveny Soudnim dvorem
pro vyvraceni vzajemné davery v pripadech predavani podle evropského za-
tykaciho rozkazu je tedy vyssi nez v dublinskych pripadech.

Tento pristup pak Soudni dvtr potvrdil také v nedavném rozsudku L. M.
(znamém také jako Celmer).*® Piestoze predbézna otazka zpochybniovala
praveé potiebu provedeni druhého kroku, existuji-li systémové nedostatky,
Soudni dvtr tento krok potvrdil. A nutno podotknout, Ze byt tim zachoval
prah pro vyvraceni vzajemné diivéry hodné vysoko, zaroven rozsiril okruh
prav, jejichZ poruseni lze namitat. Vedle vyjimky vztahujici se k pravu ne-
byt podroben muéeni, nelidskému a poniZujicimu zachazeni, jehoz se tyka-
ly rozsudky N. S. a dalsi a Aranyosi, pripustil vyjimku ze zasady vzajemné
davery i v pripadé skute¢ného nebezpeci, Ze ,dojde k poruseni zdkladniho
prdva na nezdvisly soud, a tudiz k poruseni podstaty zdkladniho prdva na
spravedlivy proces*”.

Prisn€jsi prah pro vyvraceni vzajemné daveéry v pripadech predavani po-
dle evropského zatykaciho rozkazu muiZe souviset pravé s dusledkem, ktery
je v této oblasti zptisoben moZnosti volného pohybu osob v ramci schengen-
ského prostoru. Jak bylo vysSe uvedeno, pravo na prekroceni vnitini hranice
bez kontroly nalezi kazdému a neni vazano na Zadné dopliujici podminky.
Po schengenském prostoru se tak mohou volné pohybovat nejen turisté, po-
skytovatelé sluzeb ¢i obchodnici, ale také zlo¢inci ¢i odsouzeni, ktefi se vyhy-
baji nastupu vykonu trestu prave utékem do jiného ¢lenského statu. S ohle-
dem na skute¢nost, Ze trestni pravo vétSiny ¢lenskych stata je zaloZeno na
z4sadé teritoriality,°® mohlo by dojit k situaci, kdy vykonavajici justi¢ni organy

% Podle ramcového rozhodnuti Rady 2002/584/SVV ze dne 13. ¢ervna 2002 o evropském
zatykacim rozkazu a postupech predavani mezi ¢lenskymi staty, ve znéni ramcového roz-
hodnuti Rady 2009/299/SVV ze dne 26. tinora 2009.

9 Rozsudek Soudniho dvora (velkého senatu) ze dne 25. 7. 2018, L. M., C-216/18 PPU.

%  Viz § 4 odst. 1 trestniho zdkoniku (zdkon ¢&. 40/2009 Sb.). CR muiZe stihat trestny &in ci-
ziho statniho prislu$nika spachany v ciziné jen u vybranych trestnych ¢int1 - § 7 (zasada
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by nemohly vyZadanou osobu za ticelem trestniho stihani predat, ale nemély
by v zasadé ani pravomoc dot¢enou osobu namisto vystavujicich justicnich
organu trestné stihat. Na tuto skute¢nost upozornil generalni advokat Y. Bot
ve svém stanovisku k véci Aranyosi,’” v némz varoval pred existenci jasné-
ho a zfejmého rizika, Ze protipravni jednani zlistane nepotrestano a jeho pa-
chatel se miiZe dopustit protipravniho jednani znovu. Pokud by neexistoval
druhy krok testu zavedeného rozsudkem Aranyosi, ale predani k trestnimu
stihani by branila jiZ pouha existence systémovych nedostatkt ve vézenstvi
(napf. preplnénost véznic) bez posouzeni, zda existuji vazné a prokazatelné
diivody se domnivat, Ze dotéena osoba bude takovémuto nebezpedi vystave-
na, vedl by takovy pristup k ploSnému zastaveni predavani trestné stithanych
osob do urc¢itého statu. A tedy (s ohledem na vyse zminénou zasadu terito-
riality trestniho prava) k faktické beztrestnosti. Takova skute¢nost by mohla
byt vyznamnym faktorem ovliviiujicim mnozZstvi spachanych trestnych ¢int
v daném staté,’® nebot v trestnim pravu obecné plati, Ze mira kriminality zavi-
si (vice neZ napr. na vySsi trestt1) na mife pravdépodobnosti, s jakou se podari
pachateli uniknout trestu.

Caste¢né odlisna situace miiZe nastat, pokud je evropsky zatykaci rozkaz
vydan nikoliv za tc¢elem trestniho stihani, ale za t¢elem vykonu trestu jiz
odsouzeného pachatele. V takovém pripadé nenastiava problém s teritoriali-
tou trestniho prava, ale moZnosti vykonat trest v doZadaném staté jsou také
omezené. Justi¢ni organy doZzadaného statu by se mohly zavazat k provedeni
vykonu trestu na zakladé ¢l. 4 odst. 6 ramcového rozhodnuti o evropském za-
tykacim rozkazu, pokud by vyZadana osoba méla na jejich tizemi bydlisté.*®
Prinejmensim nékteré ¢lenské staty by ale pravdépodobné nebyly ochotny na
své naklady odsouzené z jiného statu plosné (tj. v pripadé€ neexistence 2. kro-
ku testu stanoveného rozsudkem Aranyosi) umistit do svych véznic. Takové
staty by se staly vitanymi atocisti uprchlych odsouzenych. Pokud by naopak
odsouzené z problematickych ¢lenskych statti do svych véznic umistovaly,
mohly by se ¢lenské staty s dosud fungujicim vézenskym systémem brzy do-
stat na seznam téch, které se potykaji s preplnénosti véznic. Posledné uvedené
riziko existuje zejména v pripadé prekazky predani z diivodu preplnénosti

ochrany a zasada univerzality). Dalsi moznosti, kdy by mohla CR mit trestnépravni juris-
dikci, stanovi § 8 (subsidiarni zasada univerzality). Jednou z nezbytnych podminek by vsak
v takovém piipadeé byla Zadost ciziho statu nebo jiného opravnéného subjektu, ktery Zadal
o vydani nebo predani pachatele k trestnimu stihani nebo vykonu trestu, o provedeni trest-
niho stihani pachatele v Ceské republice.

97 Stanovisko generalniho advokata ze dne 3. 3. 2016.

9% Srov. tamtéz, bod 63.

9 Tamtéz, bod 61.
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véznic, a tedy rizika porus$eni ¢l. 4 Listiny zédkladnich prav EU, nebot s pfepl-
nénosti véznic se potyka rada ¢lenskych statii.'°

PrestoZe Soudni dvtar v rozsudku Aranyosi nesel cestou, kterou generalni
advokat navrhoval (odmitl posuzovani primérenosti s ohledem na absolutni
povahu ¢l. 4 Listiny zakladnich prav EU), v podstaté prijal navrh, Ze na rozdil
od prekazky pro predani v ramci dublinského systému je tfeba jesté indivi-
dualizované posouzeni, které pak promitl do vysledného druhého kroku vyse
citovaného testu. PrestozZe se rozsudek nezminuje o riziku beztrestnosti (v in-
dividualni ani obecné roving), je pravdépodobné, Ze druhy krok testu v roz-
sudku Aranyosi byl zaveden s védomim duisledkd, na které generalni advokat
upozornoval a které byly popsany vysSe.

V pripadé predavani podle narizeni Dublin IIl nemtiZe problém s teritoriali-
tou nastat. Obecné muiZe byt statem prisluSnym pro posouzeni Zadosti o mezi-
narodni ochranu kterykoliv ¢lensky stat. Narizeni Dublin III jen stanovi hierar-
chicka kritéria tak, aby prisluSnym statem byl pro konkrétni osobu vzdy jeden
stat. Pokud tedy nemohou byt osoby predavany do urcitého ¢lenského statu
z divodu systémovych nedostatku, byt i plo$né, porad existuji jiné clenské
staty, které mohou byt pro posouzeni Zadosti prislusné. Soucasné nastaveni
kritérii pro urceni prislusného statu ovsem zptisobuje jiny problém. Dublin-
sky systém vychazi ze zasady, Ze k posouzeni Zadosti je prislusny predevsim
¢lensky stat, ktery hral nejvétsi tlohu pri vstupu a pobytu Zadatele na uze-
mi ¢lenskych stata, s ur¢itymi vyjimkami, jeZ maji chranit celistvost rodiny.'**
S ohledem na tento vychozi piedpoklad jsou fazena i jednotliva kritéria. Clanky
8 az 11 se tykaji nezletilych a Zadatelt, ktefi maji na izemi EU rodinné prislus-
niky nebo pribuzné. Nasledujici ¢lanky 12 az 14 (udéleni viza nebo povoleni
k pobytu; nedovolené prekroceni vin€jsi hranice; vstup s osvobozenim od vizo-
vé povinnosti) maji zpravidla umoznit, aby prislusnost k posuzovani Zadosti
o mezinarodni ochranu pripadla ¢lenskému statu, ktery primarné umoznil
vstup nebo pobyt Zadatele na izemi ¢lenskych stata EU.'°2 Jednim z nejéastéji
vyuzivanych kritérii tak bude prekroceni vnéjsi hranice EU ze tretiho statu
nedovolenym zpusobem podle ¢l. 13 odst. 1.9 Z logiky véci pak plyne, Ze zemi
prvniho nelegalniho vstupu budou nejcastéji staty pfi vnéjsi hranici.

100 Tamtéz, body 32-35 a 126.

101 Duivodova zprava k nafizeni Dublin III, COM(2001) 447 final.

102 Rozsudek Soudniho dvora (velkého senatu) ze dne 26. 7. 2017, Jafari, C-646/ 16, body 87
az 91.

103 Cl. 138 odst. 1 nafizeni Dublin III: ,Pokud je na zakladé pfimych nebo nepiimych diikazu
[...] zjiSténo, Ze Zadatel prekro¢il nedovolenym zptisobem pozemni, ndmorni nebo vzdu$nou
cestou hranice nékterého ¢clenského statu ze treti zemé, je k posouzeni Zadosti o mezina-
rodni ochranu prislusny tento ¢lensky stat.” Byt se nejedna v ramci dublinskych kritérii
o kritérium, které by bylo hierarchicky prvni v poradi, jedna se o kritérium kli¢ové, nebot
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Soucasne tytéZz hranic¢ni staty, které budou v praxi nejcastéji odpovédné za
posouzeni Zadosti o mezinarodni ochranu na zakladé skuteénosti, Ze umozni-
ly neopravnéné pirekroceni vnéjsi hranice, budou celit také nejvétsim vyzvam
z hlediska zabezpeceni ochrany vnéjsi hranice s ohledem na povinnosti, kte-
ré pro né plynou mimo jiné ze schengenského acquis.'®* Bod 6 odtavodné-
ni Schengenského hrani¢niho kodexu z roku 2016 upozornuje, Ze ochrana
hranic je véci zajmu nejen clenského statu, na jehoZ vnéjsich hranicich se
provadi, ale vSech clenskych statli, které zrusily ochranu vnitfnich hranic.
Obdobne¢ se vyjadruje také daivodova zprava k ptivodnimu Schengenskému
hrani¢nimu kodexu z roku 2006,'% podle niz musi byt pfi vstupu statniho
prislusnika treti zemé pres vnéjsi hranici posouzeno nebezpeci hrozby pro
verejny poradek nebo verejnou bezpecnost s ohledem na zajmy vSech schen-
genskych stata.

I v tomto pripadé prichazi do hry vzajemna davéra jako predpoklad pro
zruseni vnitrnich hranic. Bude-li ¢lensky stat pochybovat o tom, zda staty
na vnéjsi hranici plni své povinnosti dostate¢né a zda nechavaji vstoupit do
schengenského prostoru jen ty osoby, které k tomu maji opravnéni, miize
byt v pokuSeni zavadét kontroly na tizemi s rovnocennym tcéinkem, jako maji
hrani¢ni kontroly, jimZ se vénovala predchozi ¢ast tohoto prispévku. V této
souvislosti je tfeba doplnit, Ze migrace a prekroceni vnéjSich hranic velkym
poctem statnich prislusnikt tfetich zemi by samo o sobé nemélo byt pova-
Zovano za hrozbu pro verejny poradek nebo vnitini bezpeénost.'°¢ V pripadé
mimotadnych situaci ohroZujicich celkové fungovani prostoru bez kontrol na
vnitrnich hranicich z dtivodu pretrvavajicich zavaznych nedostatku tykajicich
se ochrany vnéjsich hranic, by vSak mohlo dojit (za podminek upresnénych
Schengenskym hrani¢nim kodexem) k do¢asnému znovuzavedeni ochrany
urcitych vnitfnich hranic.'*”

predchézejici kritéria (ktera lze zjednoduSené charakterizovat jako kritérium rodinnych
vazeb a kritérium vydéani pobytového opravnéni) nebudou prili§ ¢asta.

104 Viz zejm. ¢l. 7 a nasl. Schengenského hrani¢niho kodexu z roku 2016.

105 COM(2004) 391 final.

106 Bod 26 odiivodnéni Schengenskému hrani¢nimu kodexu z roku 2016.

107 Schengensky hrani¢ni kodex z roku 2016 pripousti, Ze ,[d]o¢asné znovuzavedeni ochrany
urcitych vnitinich hranic zvlastnim postupem na drovni Unie by rovnéZ mohlo byt odu-
vodnéno v pripadé mimoradnych situaci ohrozujicich celkové fungovani prostoru bez
kontrol na vnitfnich hranicich z divodu pretrvavajicich zavaznych nedostatku tykaji-
cich se ochrany vnéjsich hranic zjisténych v ramci procesu diisledného hodnoceni podle
¢lanku 14 a 15 natizeni (EU) ¢. 1053/2013, pokud by dana situace predstavovala zavaznou
hrozbu pro vefejny poradek nebo vnitini bezpecnost v tomto prostoru nebo v jeho ¢astech.
Tento zvlastni postup pro do¢asné znovuzavedeni ochrany urc¢itych vnitinich hranic mtze
byt rovnéz zahajen za stejnych podminek v disledku vazného zanedbani povinnosti hod-
nocenym ¢lenskym statem® (bod 30 odtivodnéni, zdaraznéni doplnéno). K této mozZnosti
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Jinymi slovy, hrani¢ni staty ¢eli dvéma vyzvam - jsou to ony, kdo je od-
poveédny za ostrahu hranic schengenského prostoru, a jsou to ony, kdo nese
odpovédnost za to, kdyzZ v této uloze selZou a umozni nelegalni vstup. Mimo
jiné budou v takovém pripadé ,potrestany” tim, Ze ponesou odpovédnost za vy-
fizeni Zadosti o mezinarodni ochranu vSech osob, které se skrze jejich déravé
hranice neopravnéné dostaly na iizemi schengenského prostoru (s vyjimkou
pripadu, kdy se uplatni nékteré z predchozich kritérii). Tento synergicky efekt
dvoji odpovédnosti v ramci dublinského systému a schengenského prosto-
ru vytvari na staty nachazejici se na vnéjsi hranici nepochybné mimoradny
a dlouhodoby tlak.

Takové nastaveni pravidel vede k uré¢itému pnuti mezi odpovédnosti statta
na vneé&jsi hranici a solidaritou. Nékteré staty prosazuji silnou odpovédnost
statu prvniho vstupu pred aktivaci solidarity. Jiné naopak po vétsi solidarité
volaji. Také v akademické literature se objevuji nazory, Ze diiraz na odpovéd-
nost statu sleduje zastaralou logiku a je uprednostnovan na ukor solidarity,
jejiz soucasna nizka uroven je pry v rozporu s ¢l. 80 Smlouvy o FEU.'% Tento
nazor nesdilim.

Podle ¢l. 80 Smlouvy o FEU se politiky tykajici se kontrol na hranicich,
azylu a pristéhovalectvi a jejich provadéni , fidi zdsadou solidarity a spravedli-
vého rozdéleni odpovédnosti mezi clenskymi stdaty “. Zasadu solidarity zminuje
také ¢l. 67 odst. 2 téZe Smlouvy, podle né¢hoz Unie ,rozviji spolecnou politiku
v oblasti azylu, pristéhovalectvi a ochrany vnéjsich hranic, kterd je zaloZzena
na solidarité mezi ¢clenskymi stdty [...]“.

Aniz bych chtéla prepisovat Smlouvu o FEU nebo zatracovat koncept soli-
darity, myslim, Ze v sou¢asném diskurzu tykajicim se dublinského systému
a podoby schengenského prostoru budi zbytec¢né vasné, a to na obou stra-
nach stale vice se polarizujici politické reprezentace i spole¢nosti jako takové.
U nékoho slovo solidarita zarezonuje a padne takfikajic na tirodnou ptidu, na
jiného vSak ptisobi jako ,¢erveny hadr®. V obou pripadech vyvolava emoc¢né
nabité reakce, které ¢asto zatracuji vSechny, kdo patri do opac¢ného tabora. Na-
vrhovala bych proto klast diraz spiSe na druhou ¢ast ¢l. 80 Smlouvy o FEU -
~Sspravedlivé rozdéleni odpovédnosti mezi ¢lenskymi stdty“ neZ na princip so-
lidarity jako takovy. Krom toho, Ze budi zbyte¢né vasnée, vyvolava také dojem
neodpovédnosti. Solidarita totiZ pfedpoklada dualitu - solidaritu s nékym.
Pokud rikame, Ze bychom méli byt solidarni ,,s nimi“, tedy se staty, které se
nachézeji na vnéjsich hranicich, at jiz jde napf. o Recko, nebo Italii, ddvame

docasného znovuzavedeni ochrany uréitych vnitinich hranic viz také ¢l. 21 a 29 Schengen-
ského hraniéniho kodexu z roku 2016.

198 DE BRUYCKER, P. The European Border and Coast Guard: A New Model Built on an Old
Logic. European Papers. 2016, €. 1, s. 559-569.
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tim najevo, Ze je to v zasadé jejich problém a my jim prokazujeme jakési dobro-
dini tim, Ze s nimi budeme solidarni. Pak se budeme hadat, jak moc mame byt
solidarni a zda ma byt solidarita dobrovolna, nebo povinna, a pro¢ mame byt
solidarni, kdyz si Rekové nedokazou hlidat ,svou“ hranici? A to podle mého
nézoru neni nejstastnéjsi vychozi pozice pro zasednuti k jednacimu stolu.

Je zfejmé, Ze v soucasné dobé¢ zfizovaci Smlouvy neposkytuji pravni zaklad
pro pohraniéni straz federalniho typu, tedy organ disponujici v zasadé federal-
nimi pravomocemi. Clanek 77 odst. 2 pism. d) Smlouvy o FEU, podle kterého
Evropsky parlament a Rada prijimaji radnym legislativnim postupem opatfeni
tykajici se , veskerych opatreni nezbytnych pro postupné zavedeni integrované-
ho systému rizeni vnéjsich hranic*, predstavuje poklad pro vytvoreni Evropské
agentury pro pohrani¢ni a pobfezni straZ, znamé pod zkratkou Frontex, ktera
muze fungovat na bazi posilené spoluprace mezi ¢lenskymi staty. Nejedna se
v8ak o krok k vytvofeni unijni pohrani¢ni straZe s federalnimi pravomocemi,
takovy krok by vyzadoval zménu primarniho prava.'®®

Vyse uvedené uvahy ovSsem nespocivaji v navrhu na zménu pravni upra-
vy, ale spiSe v navrhu na zménu mentalniho nastaveni, s nimZ k problémtm
schengenského prostoru a dublinského systému pristupujeme. Na zménu
od emoc¢niho nastaveni, které s sebou (tfebas nezamérné) koncept solidarity
prinasi, v nastaveni spiSe pragmatické. Neméeli bychom opomijet, Ze jen diky
existenci vnéjsi schengenské hranice si mtiZzeme dovolit nehlidat své vlastni
hranice. Diky ni si mtZeme uZivat vSech vyhod, které prostor bez vnitfnich
hranic prinési, at jiz jde o zdanlivou banalitu jako neru$eny prujezd hranic
prfi cesté na dovolenou (nezkazi-li ndm ji zacpa na délnici), nebo mnohami-
liénové uspory v ramci obchodu na vnitfnim trhu diky neexistenci prodlev
na hranicich. Ceska republika tedy profituje z toho, Ze schengensky systém
umoznil prenést hranice s vnéj$im svétem az ke Stredozemnimu mofi a né-
kdo je strezi za nas. Obdobné dublinsky systém je od pocatku nastaven tak,
Ze nejvetsi zatéZ nesou staty pri vnéjsi hranici. A mimo jiné i diky tomuto pra-
vidlu, které je jiZ ze své podstaty nastaveno pro nékteré jiné staty nevyhodné,
mame nizky pocet Zadosti o mezinarodni ochranu na nasem tzemi. Z téchto
dtivodti je to i nas problém, pokud Schengen a Dublin v praxi selhavaji.

Nejsem zastancem povinnych kvot na prerozdélovani Zzadatelti o mezina-
rodni ochranu a nemam ani jiné jednoduché a uc¢inné reSeni, ale myslim,
Ze pokud by si soucasnou situaci clenské staty vice ,zvnitfnily“ a vnimaly
ji z pragmatickych dtivodu jako nas spolecny problém, ktery musime néjak
vyresit, pokud si chceme zachovat schengenské benefity, mohlo by to pomoci

109 THYM, D. Entry and Border Controls. In: HAILBRONER, K., THYM, D. (eds.) EU Immigration
and Asylum Law. Second edition. Miinchen: C. H. Beck, 2016, s. 42.
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ukondit jakési preslapavani na mist€, jehoZ jsme nyni v této oblasti svédky.
Dokud se budeme pretahovat o to, kdo je solidarni pfiliS mnoho a kdo prilis
malo, nepohneme se z mista. Teprve aZ budeme vnimat odpovédnost za celek,
jehoZ jsme soucasti, pak ma smysl se bavit o vybéru a prijimani konkrétnich
opatreni.
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XIV UrcCovani véku nezletilych
e cizincl bez doprovodu —
pravni ramec, soucasné
a budouci vyzvy

Veronika Voto¢kova, Tomas Novotny,
Natasa Chmelickova*

1. UVODEM

Urceni alespon priblizného véku u cizince, ktery na tzemi Ceské republiky,
resp. do schengenského prostoru ¢i celé Evropské unie, prichazi bez dopro-
vodu svych rodicd, jinych dospélych pribuznych nebo dalSich zakonnych
zastupcu a tvrdi o sobé, Ze je nezletily (§j. je mu méné nez 18 let), mize mit
pomeérné rozsahlé dusledky jednak pro rizeni, které je zpravidla s takovymto
nezletilym cizincem bez doprovodu vedeno, a samoziejmé rovnéz pro jeho dal-
$i pobyt. Pravni postaveni nezletilého bez doprovodu prinasi své nepochybné
vyhody co do procesnich standardt a poskytovani materidlnich a jinych bene-
fit. V neposledni fadé se na nezletilé cizince bez doprovodu vztahuji pfisnéjsi
pozadavky a podminky pro moZnost omezeni jejich svobody zejména v sou-
vislosti s fizenim o navratu. Pocet nezletilych bez doprovodu prichazejicich
do Evropské unie je stale pomérné vysoky, a proto jsou jednotlivé metody ur-
¢ovani véku u nezletilych cizincti bez doprovodu, jejich vysledky a zachazeni
s témito nezletilymi rozsahle diskutovany zejména v mezinarodnim a unijnim
kontextu jiZ pomérné dlouhou dobu.

V Ceské republice tyto diskuze probihaly do roku 2017 pouze v omezené
vSak pravdou, Ze kritika relevantnich statnich organt zejména ze strany ne-
vladniho sektoru, ze v Ceské republice prakticky jedina a rozsdhle pouzivana

*  Odbor azylové a migra¢ni politiky Ministerstva vnitra Ceské republiky (OAMP MV CR). Au-
torsky tym ptisobi v oddéleni azylové legislativy OAMP MV CR a podili se na projednavani
unijnich azylovych navrhti za Ceskou republiku v Radé EU, vénuje se narodni azylové legis-
lativé a pfimo za MV realizuje pilotni projekt uréovani v€ku nezletilych cizincti bez dopro-
vodu nelékai'skou metodou. Predkladany prispévek je osobnim nézorem autort prispévku
a nepfedstavuje oficialni pozici Ministerstva vnitra Ceské republiky.

279



metoda pro urceni véku, kterou je rentgenovani zapéstnich kustek, je nedo-
statecna, nepresna a nesplnuje mezinarodni standardy, zaznivala i v letech

Nutno podotknout, Ze poc¢ty nezletilych cizincti bez doprovodu ze tretich
zemi jsou v Ceské republice velice nizké, a to kontinualné. Pocty jsou malé
jak relativné€ v porovnani s jinymi ¢lenskymi staty Evropské unie, tak ab-
solutné. Nezletilych cizinct bez doprovodu, ktefi na tizemi Ceské republi-
ky prichazeji, jsou jednotky, aZ maximalné nizké desitky ro¢né. Vzhledem
k uvedenému poctu dotéenych osob nebyla tato oblast pro statni organy
dosud prioritni.

Predkladany prispévek se snazi shrnout dosavadni vyvoj této problematiky
v kontextu prava Evropské unie a narodnich pravnich predpisti, predstavuje
v soucasnosti realizovany projekt tykajici se testovani posuzovani véku jinou
neZ lékarskou metodou a zamysli se nad budoucim sméfovanim postupti
pro urcovani véku nelékarskymi metodami. Prispévek se zamérné nevénuje
obecné platnym a uznavanym vychodisktim, jako je respektovani principu
nejlepsiho zajmu ditéte. Nevénuje se ani dal$im dopaduim, jak procesnim, tak
materidlnim, které ma status nezletilého cizince bez doprovodu.

2. PRAVNi RAMEC

2.1 Pravo Evropské unie

Pravo Evropské unie a zejména unijni azylové smérnice se problematice cha-
rakteru metody uréovani véku vénuji od samotného poc¢atku unijni regulace
azylovych politik ¢lenskych stath. JiZ tzv. proceduralni smérnice ,,prvni gene-
race“zroku 2005 definovala v €l. 2 pism. h), kdo je nezletilym bez doprovodu,
anasledné v ¢lanku 17 odstavcich 5 a 6 stanovovala, Ze ¢lenské staty mohou
(-may*) pri uréeni véku nezletilého bez doprovodu pouzit 1ékarské vySetreni.
Nezletilou osobou bez doprovodu je ,0soba mladsi 18 let, jeZ vstupuje na tize-
mi élenskych stdtit bez doprovodu zletilé osoby, kterd za ni podle prdava nebo
podle zvyklosti odpovidd, a to po dobu, po kterou se skutecné nenachdzi v péci
takové osoby; tato definice zahrnuje i nezletilou osobu, jez je ponechdna bez
doprovodu po vstupu na tizemi ¢lenskych stdtit“. Tato iprava dale stanovovala
¢tyri podminky, které musi byt splnény, pokud ¢lensky stat k 1ékarskému vy-
Setfeni pristoupi. Prvni a zakladni podminkou zdiiraznénou v samostatném

! Smeérnice Rady 2005/85/ES ze dne 1. prosince 2005 o minimélnich normach pro fizeni

v ¢lenskych statech o pfiznavani a odnimani postaveni uprchlika.
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odstavci 6 je provedeni vySetfeni v souladu s nejlepsim zajmem ditéte. Nezleti-
14 osoba musi byt informovéana o zptisobu takového vysSetfeni a moznych dua-
sledcich, které provedené vysSetreni bude mit, pokud jde o vysledek azylového
fizeni. Nezletilec musi byt informovan i o dasledcich, které by mélo vyjadieni
nesouhlasu s lékarskym vySetrenim. Nezletily nebo jeho zastupce tedy musi
s provedenim vySetreni souhlasit. Nakonec smérnice stanovi, Ze zamitnuti
zadosti o azyl nesmi byt zaloZeno pouze na odmitnuti podrobeni se 1ékarské-
mu vySetreni. Implicitné 1ze vSak dovodit, Ze v pripadé odmitnuti podrobit se
vysetfeni, nejsou-li k dispozici jiné vérohodné udaje o véku dané osoby, bude
na osobu pohliZeno jako na zletilou. Ponékud nadbyte¢né smeérnice uvadi,
Ze odmitnuti podrobit se 1ékarskému vysetfeni nebrani spravnimu organu
o azylové Zadosti rozhodnout.

Azylova proceduralni smérnice ,,druhé generace“?, v soucasné dobé stale
platna, se upraveé metod urcovani véku rovnéz vénuje a navazuje na upravu
v puvodni smérnici 2005/85/ES. Jedna se o nastroj druhé faze budovani spo-
le¢ného evropského azylového systému, jejimz cilem bylo posilit dosaZené
minimalni standardy v prvni generaci pravnich nastrojt. Nezletily bez dopro-
vodu je vymezen odkazem na definici obsaZenou v tzv. kvalifika¢ni smérni-
ci 2011/95/EU® (obsahové shodnou se smérnici 2005/85/ES) a umoziiuje
(-may*) ¢lenskym statim provést lékarské vySetieni za ti¢elem urceni véku
nezletilych bez doprovodu, a to pri splnéni v predeslém odstavci popsanych
podminek. V €l. 25 jsou vSak doplnény dalsi poZadavky. K 1ékarskému vySet-
rfeni mize byt pristoupeno aZ poté, co i po prohlaseni Zadatele o mezinarodni
ochranu nebo po prozkoumani dalSich vhodnych dokumentti ¢i skute¢nosti
stale existuji pochybnosti o tvrzeném véku nezletilého. Klade se tak diiraz na
zjisténi véku z jinych zdroju nez z vysledku lékarského vySetreni.

Unijni normotviirce dale dopliiuje nutnost respektovat diistojnost kazdého
jedince, stanovuje povinnost provadéni prislusného vySetireni pouze kvalifi-
kovanymi osobami a narizuje upfednostrnovat co nejméné invazivni vySetreni.
pokud i pro provedeni lékarského vysetfeni stale panuji pochybnosti o véku
osoby, je nutno ji povaZovat za nezletilou.

2 Smeérnice Evropského parlamentu a Rady 2013/32/EU ze dne 26. ¢ervna 2013 o spolec¢-
nych fizenich pro pfiznavani a odnimani statusu mezinarodni ochrany (prepracované
znéni).

3 Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2011/95/EU ze dne 13. prosince 2011 o nor-
mach, které musi splnovat statni prislusnici tfetich zemi nebo osoby bez statni prislusnosti,
aby mohli poZivat mezinarodni ochrany, o jednotném statusu pro uprchliky nebo osoby,
které maji narok na dopliitkovou ochranu, a o obsahu poskytnuté ochrany (prepracované
znéni).
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Jak ptvodni, tak i platna proceduralni smérnice pocitaji s postupy k ur-
¢eni véku jako s tzv. ,may clause” - tedy neukladaji povinnost zkousky véku

Navrh nového azylového proceduralniho natizeni* z roku 2016, tedy nastroje
zatim nedokoncené tieti faze budovani spole¢ného evropského azylového systé-
mu, ktera ma za cil dalsi harmonizaci nebo spise aZ unifikaci spole¢nych pravi-
del, se metodam urcovani véku vénuje také, s podobnym obsahem jako nynéjsi
proceduralni smeérnice. Posuzovani véku je vénovan samostatny ¢l. 24. Je vSak
nutno zduraznit, co mohlo méné pozornému ¢tenari uniknout, Ze novy nastroj
bude mit podobu narizeni, a nikoli smérnice, jako tomu je doposud. Rozdilim
mezi narizenim a smérnici se ¢lanek nevénuje, protoZe je predpokladana znalost
téchto unijnich pravnich nastroj. Oproti stavajici smérnici navrh explicitné
uvadi nelékarské metody urcovani véku. V prvotnim navrhu Evropské komise
tedy nejde pouze o prioritizaci nelékarského vySetreni, ale pfimo se napriklad
uvadi , psychosocidlni posouzeni“ jako druh této nelékarské metody urcovani
véku. Navrh dale vyslovné potvrzuje stavajici vyklad, Ze odmitnuti 1ékarské pro-
hlidky nezletilou osobou bez doprovodu nebo jejim opatrovnikem lze povazovat
pouze za vyvratitelnou domnénku, Ze Zadatel neni nezletila osoba, a nebrani
rozhodujicimu organu, aby rozhodl o Zadosti o mezinarodni ochranu.

Velmi progresivni ¢asti ptivodniho navrhu Evropské komise je povinnost
¢lenského statu uznat vysledek posouzeni véku, ktery byl proveden v jiném
¢lenském staté i pro rizeni probihajici v clenském staté, kde se dotceny cizinec
nachazi. Tento navrh, ktery byl na pracovni tirovni ¢lenskymi staty striktné
odmitnut, se jiz v dalSich pracovnich verzich navrhu neobjevuje. Evropska ko-
mise tuto diléi ¢ast navrhu nijak zvlast aktivné neobhajovala. Dtivodova zpra-
va k navrhu nového azylového proceduralniho narizeni k tomuto ustanoveni
mléi, nelze tedy uvést pohnutky Evropské komise pro predloZeni takového
navrhu. Nicméné pokud zname celkovy obraz reformy spole¢ného evropského
azylového systému, zapada vzajemné uznavani provedenych zkousek véku do
mozaiky postupujiciho vzajemného propojovani narodnich azylovych systé-
mu, které se projevuje i v ostatnich ¢astech navrhu proceduralniho nafizeni
a v dal$ich navrzich. Neni sporu o tom, Ze cilem Komise bylo uprednostnit
urcéeni véku jakoukoliv nelékarskou metodou pred vysSetfenim lékarskym,
které je i Evropskym podptirnym tifadem pro otazky azylu (déle jen ,EASO*)
povazovano az za posledni reSeni v radé (viz dale).

Rozborem dalS$ich pracovnich verzi navrhu nového azylového procedural-
niho narizeni, které byly projednavany v pracovnich organech Rady Evropské

4 Navrh narizeni Evropského parlamentu a Rady o zavedeni spole¢ného postupu pro mezi-
narodni ochranu v Unii a o zruseni smérnice 2013/32/EU, ref. ¢. 11317/16.
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unie, se ukazalo, Ze krome vzajemného uznavani zkousek véku byla pro vétsi
¢ast delegaci ¢lenskych stat problematicka i vyslovna silna akcentace nelé-
karskych metod urc¢ovani véku, a to zejména uvedeni psychosocialniho vy-
Setfeni. Posledni pracovni text navrhu natizeni (z biezna 2019) pocita s moz-
nosti pouziti 1ékarského vySetreni pro urc¢eni véku jako s moznosti krajni, a to
za situace, kdy i po vSech vyjadrenich ¢i po posouzeni dalSich dostupnych
informaci, a to jak od samotného nezletilého, tak dalSich pfibuznych nebo
opatrovniku, ¢i dal$ich osob, nebo z jinych zdroja (napf. informace od jinych
¢lenskych stata ¢i jimi provadéné zkousky apod.), stale existuji davody se
domnivat, Ze dana osoba neni nezletila. MoZnost uznat zkousky véku prove-
dené vjiném ¢lenském staté ztistala v navrhu pouze jako ,may*“, tedy volitelny
postup.

Co vSak postupem projednavani nezustalo ,may*“, ale zménilo se proza-
tim na ,shall clause®, tedy na povinné aplikovatelné ustanoveni, je samotné
provadéni urceni véku. Odstavec 1, ptivodné navrZen jako ,may” ustanoveni,
figuruje v posledni verzi navrhu v podobé ,shall assess” - tedy ¢lenské staty
budou povinny urceni véku za podminek stanovenych ¢l. 24 provadét. Za po-
vSimnuti stoji rovnéZ zména nazvu ¢lanku 24 z ptivodniho , Medical examina-
tion of unaccompanied minors*® na ,Age assessment of minors*.

V tomto ohledu stoji za zminku skute¢nost, Ze navrh azylového procedu-
ralniho nafizeni predpoklada provadéni lékarského vysSetieni k uréeni véku
iv pripadech doprovazenych nezletilych. Na jednu stranu je tento navrh po-
chopitelny a z expertniho pohledu akceptovatelny, protoZe si 1ze predstavit
situace, kdy ani u doprovazeného ditéte nebude jeho vék zfejmy. Na druhou
stranu lze uvést, Ze u doprovazenych nezletilych budou k dispozici ¢aste-
ji vyjadreni zakonnych zastupcti nebo jinych dospélych pribuznych, a tedy
bude snadnéjsi vék cizince zjistit bez pouziti at uz lékatskych, nebo nelékat-
skych metod uréovani véku. U doprovazenych nezletilych panuji pochybnosti
iotom, Ze by urc¢ovani véku bylo ti¢elné, proporéni a efektivni, a to zejména ve
srovnani s tim, Ze nékteré ¢lenské staty neprovadéji zkousky véku prozatim
ani u nezletilych cizincti bez doprovodu.

Navrh azylového proceduralniho narizeni se k 31. 7. 2019 projednaval
stale v ramci Rady Evropské unie, nezapocala tedy prozatim oficidlni jed-
nani nad podobou navrhu s Evropskym parlamentem (za ti¢asti Evropské
komise). Vysledny text se proto od predstavenych pravidel pro urc¢ovani véku
muze liSit.
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2.2 Narodni pravo

Do ¢eského prava, tj. do zdkona o azylu®, bylo 1ékaiské vySetieni véku v pripa-
dé divodnych pochybnosti vélenéno zékonem ¢. 379/2007 Sb., kterym byla
do narodniho pravniho radu transponovana azylova proceduralni smérnice
prvni generace. Dikce tehdejsiho ustanoveni § 89 odst. 3 uvadéla, Ze v pri-
padé pochybnosti o uvadéném véku se provede (sic!), nikoliv napf. mtzZe se
provést, 1ékarské vySetfeni za ticelem zjisténi véku. Dtivodova zprava odkazu-
je navyuziti moznosti predpokladanych unijnim azylovym pravem. Uvedené
znéni ustanoveni § 89 odst. 3 zakona o azylu ztistalo i¢inné do dnesnich
dnu. Je mozZné si poloZit otazku, zda je transpozice unijniho prava provedena
v tomto ohledu radné s ohledem na fenomén tzv. gold-platingu. Proceduralni
smeérnice - jak soucasna, tak i predchozi z roku 2005 - dava v tomto ohledu
¢lenskym statiim volnost prostfednictvim jiz uvadéné ,may clause”, ktera
jednoznac¢né indikuje volnost élenskych statt si narodni upravu a praxi pfi-
zpusobit k obrazu svému pii dodrZzeni smérnici danych podminek.

V zdkoneé o pobytu cizincti® se tiprava metod posouzeni véku u nezletilych
bez doprovodu, tedy presnéji feceno slovy zakona ,,ikont ke zjisténi véku ci-
zince", objevuje azZ novelou ¢. 427/2010 Sb., kterou byla do narodniho prava
provedena tzv. navratova smérnice 2008/155/ES”. Novelou ¢. 176/2019 Sb.
uc¢innou od 31. 7. 2019 se do zdkona o pobytu cizinctt dopliuji ustanoventi,
ktera rozsituji stavajici dikci § 124 zakona o pobytu cizinct, a to o informac-
ni povinnost Policie CR v1¢i nezletilému bez doprovodu o véech aspektech
a moznych dusledcich tikonti smétujicich ke zjisténi véku. Explicitné se dale
doplnuje stejny princip, ktery je jiz zakotven v zakoné o azylu, tedy Ze pokud
se cizinec odmitne podrobit tkontim smeéfujicim k uréeni jeho véku, muzZe
byt povaZovan za zletilého. Pokud v§ak neni uréeni véku priitkazné, je potfeba
na cizince hledét jako na nezletilého. TotoZzna uprava se doplnuje i do usta-
noveni § 129, které upravuje zajisténi za ti¢elem predani podle mezinarodni
smlouvy (readmisni dohody) nebo predani podle tzv. dublinského natizeni
604/20138%. Jde o provedeni dohody s vefejnou ochrankyni prav uc¢inéné
v ramci vyporadani pripominek v legislativnim procesu v roce 2017.

5 Zakon ¢. 325/1999 Sb., o azylu, ve znéni pozdéjsich predpisti.

6 Zakon ¢&. 326/1999 Sb., o pobytu cizincti na tizemi Ceské republiky a o zméné nékterych

predpist, ve znéni pozdéjsich predpisti.

Smeérnice Evropského parlamentu a Rady 2008/115/ES ze dne 16. prosince 2008 o spo-

leénych normach a postupech v ¢lenskych statech pfi navraceni neopravnéné pobyvajicich

statnich prislusnikn tretich zemi.

8  Narizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) ¢. 604/2013 ze dne 26. ¢ervna 2013, kterym
se stanovi kritéria a postupy pro urcéeni ¢lenského statu prislusného k posuzovani zZzadosti
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3. POHLED DO SOUCASNOSTI

Ministerstvo vnitra a Policie CR, které vedou spravni fizeni o pobytovém sta-
tusu, mezinarodni ochrané nebo fizeni, jehoZ predmétem je neopravnény po-
byt v Ceské republice, se v pripadech nezletilych bez doprovodu nespoléhaji
pouze na rentgenové vySetfeni zapéstnich kustek, jak je kritiky souc¢asného
postupu namiténo. DtileZitou soucésti celého procesu urceni véku nezletilého
bez doprovodu je, ve vétsi ¢i mensi mire, také uvaZeni samotného spravniho
organu o tom, zda panuji pochybnosti o udavaném véku a zhodnoceni veske-
rych dostupnych informaci tak, aby $lo o co nejvice holisticky pfistup k uréeni
véku cizince, ktery uvadi, Ze je nezletily.

S ohledem na aktualni migra¢ni situaci, kdy uvnitf schengenského pro-
storu probihaji ¢ilé sekundarni pohyby cizinct, at uz téch bez platného
pobytového opravnéni, tedy v nelegdlnim postaveni, nebo Zadatelti o udéleni
mezinarodni ochrany (ktefi rovnéZ nejsou opravnéni v ramci schengenské-
ho prostoru cestovat), mohla by byt vhodnym zdrojem informaci o véku
konkrétniho cizince i informace z jiného ¢lenského statu, kde osoba v mi-
nulosti napr. pozadala o mezinarodni ochranu. Prikladem muiZe byt ,,dub-
linsky ptipad“ z minulych let, kdy Ceska republika fesila piipad cizinct,
kteri o sobé tvrdili, Ze jsou nezletili. Bez dokladt totoZnosti se objevili na
tuzemi Ceské republiky s tvrzenim, Ze jejich rodice pobyvaji na tizemi Spol-
kové republiky Némecko. V tomto konkrétnim pripadé nebylo slouceni téch-
to domnélych nezletilych s rodi¢i v Némecku némeckymi kompetentnimi
organy akceptovano. Némecko disponovalo vysledkem lékarského vySetfeni
zameéreného na veék téchto osob a vysledek tohoto zkoumani prokazal, Ze
osoby jsou zletilé.

V soucasné dobég, jak uz bylo zminéno v tvodu, je v pfipadé potfeby urceni
véku pouzivano rentgenové vySetfeni zapéstnich ktstek osoby, ktera o sobé
tvrdi, Ze je nezletila. Stanoveni tzv. biologického véku, ktery urcuje stupen
biologické vyzralosti détského organismu, je dileZitou pomtickou pro dia-
forem tohoto stanoveni je pravé odhad kostniho véku pomoci rentgenovani
oblasti zapésti ruky pomoci metody TW3 (Tanner-Whitehouse 3). Vyhodou
této metody je, Ze vykazuje vysokou Kkorelac¢ni zavislost s linearnim rtstem,
v puberte i se sexudlnim zranim a pfimo odraZi regulaéni aktivitu hlavnich
hormonalnich os na celkovy rust ditéte. M4 rovnéz malou interindividuéalni
variabilitu (dobfe totiZ zohledriuje rozdily mezi pohlavimi a reflektuje rovnéz

o mezinarodni ochranu podané statnim prislusnikem tfeti zemé nebo osobou bez statni
prislusnosti v nékterém z ¢lenskych stati (pfepracované znéni).
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trend urychleni kostniho zrani u sou¢asné populace déti) a jasné definovana
stadia kontinualné pokryvajici ristové obdobi.®

Metoda rentgenového vySetreni zapéstnich ktistek TWS3 je prevazujici me-
todou v Ceské republice, dostupnou ve vétsi mife a bez problému administ-
rativniho charakteru pravé pro ucely urcovani véku nezletilych cizincti bez
doprovodu. Metoda rentgenového vysetfeni samotna ma své vyhody, ale sa-
moziejmé také nevyhody. Jako nespornou vyhodu lze oznacit zejména to, Ze
je to metoda relativné levna a zaroven rychla. Metoda samoziejmé neni uplné
presna z hlediska uréeni konkrétniho véku, muze pouze zodpovédét otazku,
zda jsou Stérbiny v zapéstnich kiistkach jiz naplno uzaviené, a jde tedy o do-
spe€lého, ¢i tento vyvoj jesté dokoncen neni. Vysledkem posouzeni tak neni
stanoveni konkrétniho véku jedince. A¢ metoda pracuje s radou interindi-
vidualnich odliSnosti, je kritizovana mnohymi odborniky, a to z rozli¢nych
davodt. Nejcastéji proto, Ze nezohlednuje dostatec¢né interrasové ¢i interkon-
tinentalni rozdily, coZ jsou v kontextu migrace objektivni ukazatele. Proto bylo
v minulych letech volano, a to s riznou intenzitou, po zavedeni nové metody
pro uréovani véku.

Urcovani véku u nezletilych bez doprovodu je tématem také pro EASO.
V roce 2018 vydalo rozsahlou publikaci o uréovani véku EASO practical guide
on age assessment', ktera se tématem zabyva velmi Siroce. Jde o aktualizova-
né vydani publikace se stejnym tématem z roku 2013. Publikace neni nijak
pravné zavazna, jedna se pouze o doporuceni, ale je cenna zejména kvuli své
ucelenosti. Obsahuje jak pravni aspekty celého procesu, tak rovnéz praktické
navody, jak pracovat s nezletilym a ur¢it jeho vék. V podrobnostech odkazuje-
me na zminénou publikaci. Nelze nezminit, Ze priruc¢ka uprednostiiuje urceni
véku u cizince prioritné bez jakéhokoliv pouziti metod k uréeni véku, a to at uz
lékarskych, nebo dokonce i nelékarskych — hodnoceni je tak primarné svére-
no pracovniktim rozhodujiciho organu. Pokud jde o 1ékarské metody urc¢ovani
véku, EASO uvadi i jiné metody s vylouc¢enim rentgenovych paprsku. Striktné
je vylouceno jakékoliv vySetreni, které by se dotykalo lidské diistojnosti. Me-
tody, kdy je pouzivano rentgenové zareni, jsou oznacovany jako ,measures
of last resort®, protozZe jde o metody invazivni. Nicméné zakazany nejsou (viz
vyse), coz pripousti rovnéZ EASO a doporucuje tzv. kaskadovy pristup k ur-
¢eni véku, coZ odrazi i trend v unijnim pravu. Publikace rovnéz zminuje, Ze

9 DANIS, R. Kvantifikace rozdilii v osifikaci pdasem ruky metodou TW3 u pacientii s hypotyreo-
zou - moznost diagnostického vyuZziti. Praha, 2013. Diplomova prace UK Praha, Piirodoveé-
decka fakulta, Katedra antropologie a genetiky ¢lovéka, s. 9, 12, 13.

10 EASO practical guide on age assessment, second edition, EASO Practical Guides Se-
ries, 2018. Dostupné z: https://easo.europa.eu/publications/easo-practical-guide-age
-assessment-second-edition

286


https://easo.europa.eu/publications/easo-practical-guide-age-assessment-second-edition
https://easo.europa.eu/publications/easo-practical-guide-age-assessment-second-edition

Zadnou z metod nemuiZeme povazovat za naprosto presnou a odchylka 1 az
2 roky je pripustna.

V pripadech, kdy cizinci budou na hranici zletilosti, nebude mozZné s jisto-
tou veék posoudit Zadnou z dostupnych metod.

4. PILOTNi PROJEKT URCOVANI VEKU U NEZLETILYCH
CIZINCU BEZ DOPROVODU NELEKARSKOU METODOU

Problematika metod urcovani véku byla naposledy oficidlné vznesena v pribé-
hu roku 2017 verejnou ochrankyni prav v ramci mezirezortniho pfipominko-
vého rizeni k nedavné novele zakona o pobytu cizincti a zakona o azylu. Zaver
vyporadani pripominky smérujici k povinnému zakotveni preference jinych
nez lékarskych metod byl, Ze se ministerstvo vnitra bude dané véci vénovat
nejprve nelegislativné a pokusi se ve spolupraci jak s pracovniky Kancelare
verejné ochrankyneé prav (dale jen ,,Kancelar®), tak s dalSimi odborniky nalézt
v ramci pilotniho projektu vhodny nastroj, kterym by bylo mozZné urcit vék ne-
zletilého cizince bez doprovodu primarné nelékarskou neinvazivni metodou.

Nova metoda, ktera byla nakonec vybrana, a to po nékolika konzultacich
a seminarich (viz dale), je zaloZena na strukturovaném rozhovoru, ktery s ne-
zletilym provadéji spole¢né dva specialné vyskoleni psychologové za pritom-
nosti tlumoc¢nika. Oba psychologové posléze vypracuji zpravu, ktera slouzi
jako podklad pro vydani rozhodnuti v konkrétnim spravnim fizeni, které je
vedeno s nezletilym bez doprovodu. Prvotné jde o fizeni ve véci mezinarod-
ni ochrany nebo rizeni o predani do odpovédného ¢lenského statu podle tzv.
dublinského narizeni, anebo se mtiZe jednat o fizeni o spravnim vyhosténi ¢i
fizeni o povinnosti opustit izemi ¢lenskych stata.

Cilem pilotni faze projektu by tedy mélo byt otestovat moznost zavedeni
alternativni metody urc¢ovani véku nezletilych bez doprovodu a tuto nelékar-
skou metodu pripadné vhodné kombinovat se zavedenou metodou rentgenu
zejména zapéstnich kutstek (s ohledem na konkrétni situaci posuzovaného
jedince, ktery o sobé tvrdi, Ze je nezletily). V pilotni fazi projektu by mélo byt
provadéno jak psychologické, tak 1ékarské vySetreni pro ti€ely vyhodnoceni
a porovnani vysledkti obou metod. Ministr vnitra realizaci projektu schvalil
v fijnu 2018.

4.1 Pripravné seminare, metodicka prirucka

Pred vlastnim spusténim projektu probéhlo nékolik konzultaci s pracovni-
ky Kancelafe a prazské pobocky UNHCR (Ufadu vysokého komisafe OSN
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pro uprchliky). Jejich smyslem bylo nalézt zakladni obrysy budouci metody.
Nejprve bylo dohodnuto vypracovani metodiky, ktera by shrnovala potrebné
informace a postupy, zejména pokud jde o vedeni psychologu pri pfipravé
na rozhovor, béhem samotného rozhovoru a pri vypracovani kone¢né zpravy.
V této souvislosti byly organizovany dva seminafe mimo jiné i s participuji-
cimi psychology, jejichZ vytipovani provedli pracovnici Kancelare. Prvni ze
seminart probéhl v prosinci 2018 v sidle ministerstva vnitra v Praze. Cilem
tohoto setkani bylo ziskani zkuSenosti od zahrani¢nich experti a nalezeni
nejvhodnéjsiho nastaveni jak procesnich stranek celého projektu, tak pre-
devsim samotného posouzeni véku. Ze zkuSenosti zahraniénich odbornikti
vyplynulo, Ze existuje vice modelu, jeZ se aktualné v zahrani¢i pouZivaji — na-
priklad v Irsku se jedné o pohovor se socidlnimi pracovniky. Byt jde o pomér-
né propracovany systém, je treba rici, Ze nejde o odborné posouzeni ve smyslu
psychologickém/lékarském.

Velmi diskutovanou otazkou na tomto prvnim seminari bylo sloZeni tymu
odbornikn, ktefi by provedli zhodnoceni véku v podminkach CR. Finélni va-
rianty se jevily dvé: a) tym sloZeny z psychologa a tlumoc¢nika/kulturniho me-
diatora, b) tym sloZeny ze dvou psychologu a tlumoc¢nika. Po zvaZeni v§ech
relevantnich argumentt bylo prikroceno k varianté druhé, tedy tym dvou pro-
Skolenych psychologti a ttumocénika bez konkrétniho proskoleni v této vysoce
odborné a zaroven citlivé oblasti. Tato varianta byla silné preferovana zejména
ze strany nékterych psychologt, kteri se do diskuzi zapojili od samého za¢at-
ku uvah o projektu. Hlavnim argumentem byla moZnost vzajemné konzul-
tace, tj. jisty double-checlk, umoznujici, v ramci moznosti, co nejobjektivnéjsi
posouzeni.

Na zakladé podrobnych diskuzi s participujicimi psychology, pracovni-
ky Kancelare a rovnéZ po vyslechnuti zkusenosti kolegti ze zahranici, byla
oslovenou nezavislou externi expertkou vypracovana Metodicka prirucka pro
urcéovdni véku nezletilych bez doprovodu pomoci psychologického posouzeni.
Tato prirucka obsahuje fadu stéZejnich okruht1 pro provedeni posouzeni,
zejména pak tyto:

a) kdo je nezletilym bez doprovodu,

b) kdy je potfeba nechat vék odborné posoudit,

¢) jak provadét posouzeni véku v tomto pilotnim projektu,

d) co ma byt vystupem posouzeni,

e) procesniaspekty (misto provedeni posouzeni, lhiity, pfedani vysledku po-
souzeni).

Dulezitou soudasti prirucky je téZ formulat s Poucenim nezletilého cizin-
ce bez doprovodu o posouzeni véeku. Toto pouceni, které predpoklada zakon,
je zcela nezbytné, nebot posuzovana osoba ma pravo odmitnout provedeni
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psychologického vySetfeni. V soucasné dobé¢ existuje jiZ nékolik jazykovych
mutaci tohoto pouceni v jazycich, které jsou nejvice pouzivany nezletilymi
bez doprovodu ptichézejicimi na tzemi Ceské republiky. Pokud by pouéeni
nebylo v konkrétni jazykové mutaci k dispozici, v ramci spravniho fizeni a pri-
padné i mimo néj tlumocnik pouceni osobé pretlumoci.

Druhy seminar byl organizovan v prostorach Kancelare v Brné v bfeznu
2019. Na seminari byla predstavena v tu dobu jizZ t¢mér hotova prirucka vsem
oslovenym participujicim psychologiim a dalSim pritomnym odborniktim
(pracovnici specializovaného $kolského zarizeni pro déti cizince, zastupci ne-
vladniho sektoru, pracovnici UNHCR apod.). V ramci setkani probéhla velmi
konkrétni a konstruktivni diskuze, a to i s pozvanym odbornikem z Irska, kte-
ry navrzenou prirué¢ku rovnéz okomentoval. U¢astnici seminaie se zejména
vyjadrovali ke lhtitam uvedenym v prirucce pro provedeni posouzeni véku,
které musi byt diky dopadtim na postaveni osoby velmi kratké. Diskutova-
na byla rovnéz predpokladana naroc¢nost celého procesu pripravy na vedeni
pohovoru. Panovala shoda na tom, Ze jde o pilotni projekt a postupy je nutné
vyzkousSet v praxi.

4.2 Praktické zkusSenosti, problematické body

Ministerstvo vnitra nastavilo mechanizmus interni spoluprace. Projektu se
vénuji mimo své bézné ¢innosti dva plné zastupitelni pracovnici, byla nava-
zana i spoluprace s Reditelstvim sluzby cizinecké policie, zatizenimi pro za-
jisténi cizincti a rovnéz se zarizenim pro déti-cizince. Prvni dvé psychologicka
posouzeni véku ditéte se uskutecénila v kvétnu roku 2019. V obou pripadech
Slo o chlapce, statni prislusniky Guineje, ktefi toho ¢asu pobyvali v zafizeni
pro déti-cizince v Praze. V prvnim pripadé byl vysledkem komplexniho posou-
zeni a obsahlé zpravy zaver, Ze nelze vylouéit, Ze posuzovana osoba je nezleti-
1a a kvalifikovany psychologicky odhad véku cizince se pohyboval v rozpéti
17-19 let. I v druhém pripadé byl vysledkem posouzeni vyrok, Ze nelze vylou-
¢it, Ze posuzovana osoba je nezletila a kvalifikovany psychologicky odhad véku
cizince se pohyboval v rozpéti 16-18 let. Ani v jednom pripadé tedy posouzeni
nevedlo k jednoznac¢nému zavéru, Ze jde ¢inejde o nezletilou osobu. Obdobné
nejednoznacné byly i vysledky vySetfeni 1ékarkou metodou. Na oba chlapce
proto bylo i nadale pohliZeno jako na nezletilé. Psychologové, ktefi provadéli
posouzeni, uvadéli, Ze chlapci s nimi sice spolupracovali, ale bylo zfejmé, Ze
je rozhovor pro né traumatizujici, nebot byli nuceni se vracet k udalostem ze
svého Zivota, o kterych jiZ mluvili n€kolikrat pri jinych prileZitostech.

I v mésicich nasledujicich se objevilo nékolik pfipadt, kdy by bylo vhodné
prikrocit k psychologickému posouzeni véku cizince. Ministerstvo vnitra vzdy
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postupovalo dle prirucky a oslovilo psychology s poZadavkem na urychlené
provedeni posouzeni s ohledem na to, Ze vétSina potencionalné vhodnych
cizincl se nachazela v zafizeni pro zajisténi cizincut. V takové situaci pred-
poklada prirucka provedeni posouzeni v fadu dnu. Ani v jednom pripadeé se
nepodafilo psychology zajistit, a to z divodu jejich zaneprazdnénosti s ohle-
dem na bliZici se konec Skolniho roku, ktery je z hlediska détského psychologa
problematickym obdobim. Psychology se vSak nedarilo zajistit ani v prabéhu
¢ervence, protoZe 1éto je obecné ve znameni dovolenych. Je nutno konstatovat,
Ze nekteri psychologové na Zadost nereagovali viibec, u jinych byla komunika-
ce sice rychld, nicméne bez nalezeni ¢asového okna pro provedeni vySetreni.

Nejvétsim tiskalim pilotniho projektu je prozatim ¢asova dostupnost, resp.
nedostupnost psychologti. Z povahy véci a v souladu s metodickou priruckou
je v pripade¢ indikace existence osoby bez doprovodu, u které je pochybnost
o véku, nutny rychly a bezodkladny postup. BohuZel se v praxi ukazuje, Ze
sladit v napjatém terminu dva psychology a tlumoc¢nika je velmi naro¢né, spi-
Se aZ nemozné. Vzhledem k tomu, Ze pro pilotni fazi projektu byli vytipovani
détsti psychologové s vysokou specializaci, je jejich zaneprazdnénost pocho-
pitelna. Ukazuje se vSak, Ze prvotni preference psychologti, aby pifi posou-
zeni byli pfitomni dva z nich, je hlavnim faktorem znemoznujicim efektivni
realizaci projektu.

Dalsi komplikaci kromé ¢asové nedostupnosti je fakt, Ze dotéeni cizinci se
zpravidla nachazi v zarizenich, ktera jsou z mista bydlisté/pracovisté psycho-
logti Spatné dostupna. Rovnéz nutnost dlouhé cesty do zarizeni komplikuje ¢a-
sovou dostupnost psychologti. V sou¢asné dobé je spolu s Reditelstvim sluzby
cizinecké policie hledano reseni spocivajici napriklad v moZnosti uskutec¢néni
posouzeni i mimo zarizeni pro zajisténi cizinct.

Nelze nezminit i dvé dalsi nevyhody. Prvni z nich je ¢asova naro¢nost pro
pracovniky ministerstva vnitra, kteri musi vZdy kontaktovat v§echny psycho-
logy, v nékterych piipadech i telefonicky. Nasledné se pokouseji nalézt ter-
miny vyhovujici alesponn dvéma psychologtim, coZ mnohdy pripomina ,hru
lodé". Druhou nevyhodou je velka finanéni nakladnost provedeni posouzeni.

4.3 Vychodiska do budoucna

JiZ nyni je zfejmé, Ze pripadnd dalsi realizace projektu musi byt modifiko-
vana. Pripadné upravy, o kterych se ale jeSté nevedou ani interni diskuze,
by se mély zamérit zejména na zajisténi vétsi flexibility, dostupnosti a snizZe-
ni nakladovosti posuzovani véku nelékarskou metodou. V tivahu prichazeji
razné varianty a kombinace, vyZadujici peclivé prozkoumani a zodpoveézeni

290



nelékarském posuzovani véku nezletilych cizinct bez doprovodu trvat na
nezavislosti posuzovateli véku v(1¢i spravnimu organu, ktery si posouzeni
zadal (viz prirucka EASO). Do jaké miry a v jakych situacich bychom mluvili
o stietu zajmt1? Bylo by moZné napriklad vyuZit sluZeb policejnich psycholo-
gu1? Jako dalsi z moznych variant modifikace projektu do budoucna se nabizi
obmeéna seznamu spolupracujicich psychologt, a to zejména s darazem na
jejich vétsi éasovou flexibilitu a vhodnéjsi geografické rozlozeni v ramci CR
(s ohledem na rozmisténi zafizeni, ve kterych cizinci pobyvaji). Pripadné je
zvazovana téZ zmeéna slozeni tymu tak, Ze by jej tvoril pouze jeden psycholog
a jeden tlumoc¢nik. Dal$i mozZnosti je vytipovat pro provedeni posouzeni i jiné
profese, napriklad socialni pracovniky, ktefi maji s praci s mladezi zkuSenost.
Vzhledem k tomu, Ze vystupem posouzeni neni znalecky posudek, jsou tyto
uvahy relevantni.

Prozatim je pokracovano v realizaci pilotniho projektu, k jeho vyhodnoceni
by meélo dojit na konci roku 2019.

5. ZAVEREM

Lze kvitovat, Ze vedeni ministerstva vnitra dalo vy$Se popsanému pilotnimu
projektu zelenou. Uvédomujeme si, Ze je nutné najit metodu (¢i se o to ales-
pon pokusit), ktera by dosud pouzivané lékaiské vySetfeni doplnila. Bylo by
vhodné diskutovat o moZnych dalSich krocich i s odbornou verejnosti a dal-
$imi zainteresovanymi rezorty. Budouci metoda posouzeni véku nezletilého
cizince bez doprovodu nelékarskou metodou v§ak musi byt ve své podstaté
jednoducha, levn4, flexibilni a s co nejprukaznéjsimi vysledky. Zda bude v si-
lach statnich organu Ceské republiky takovou metodu najit, to ukaze az ¢as.
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XV Human Rights of Asylum
Seekers in Jurisprudence
of the European Court
of Human Rights

Enis Omerovi¢, Lejla Zili¢, Amina Hasanovié
and Almir Jari¢*

1. INTRODUCTION

1.1 What is asylum?

“The institute of asylum has existed for as long as human community existed as an
individual has always sought for a safe sanctuary.” It derives from natural law.
In international law, there is no definition of the term “asylum” nor is there an
international treaty on the subject matter®. However, legal doctrine (as well as do-
mestic laws) provides certain definitions and understanding of this term, though
itis still sometimes quite a vague notion. “It is a right of a State to give sanctuary
to an alien* who is under its control and who is considered to be endangered.”
“Asylum is protection that one State gives to an individual upon his request on its
territory® or within certain objects that are not part of its territory” but are within
the jurisdiction of its institutions.” Due to exercising its sovereignty, each State

*  University of Zenica, School of Law.

! KONAKOVIC, S. Pojam i sustina azila. Pravna misao (Sarajevo). 2012, br. 5-6, p. 47. On his-
tory of asylum see: Ibid, pp. 48-50.

2 JASTRAM, K., AHIRON, M. Zastita izbeglica — Vodi¢ kroz medunarodno izbegli¢ko pravo,
Priruénik za parlamentarce No. 2, Visoki komesarijat za izbeglice Ujedinjenih nacija i In-
terparlamentarna unija, 2001, p. 20.

3 The 1951 Convention relating to the Status of Refugees does not contain specific provisi-
ons on the treatment of asylum-seekers. It remains, nevertheless, an important point of
departure for considering standards of treatment for the reception of asylum-seekers.

4 Or a stateless person.

5 See DIMITRIJEVIC, V., PAUNOVIC, M. (in collaboration with PERIC, V.) Ljudska prava. Beo-
grad: Beogradski centar za ljudska prava, Dosije, 1997, p. 263.

6  Refers to as a territorial asylum.

7 Itis to be considered as an extraterritorial (diplomatic) asylum which is granted in the
premises of diplomatic representation, military vessel, military base and military aircraft.

8 KRECA, M. Medunarodno javno pravo. 10th ed. Beograd: Pravni fakultet, 2018, p. 584.
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has the right to accept an alien on its territory with no duty upon its side to give
any kind of explanation to any State.® Therefore, giving asylum to an individual
represents the right of a State which is in its essentials a peaceful and humane
act.'° It is “[pJroviding sanctuary to persons who have fled from their own country

due to political persecution or a fear of prosecution as a response to principles of
humanity. "' “Political asylum is refuge granted to a person on political grounds. ”*?
It might be stated that the term asylum is applied when a human being finds
himself in “serious danger”'® and when that individual seeks international pro-
tection then it is stated this person is seeking “asylum”.* The Declaration of
the United Nations General Assembly (UNGA), which represents a non-binding
instrument, declares that asylum “is a peaceful and humanitarian act and that,

as such, it cannot be regarded as unfriendly by any other State. "'

This leads us to a statement that “international law does not guarantee to
individuals the right to asylum” - for them to receive the protection of another
State once they must make a request'é, perhaps following the view that “inter-
national law does not require a State to admit asylum seekers”"”. According to
Article 14 of the Universal Declaration of Human Rights (UDHR) from 1948:'8
“(1) Everyone has the right to seek and to enjoy in other countries asylum from
persecution. (2) This right may not be invoked in the case of prosecutions ge-
nuinely arising from non-political crimes'® or from acts contrary to the purpos-
es and principles of the United Nations.”° One could state that a decision of

9  DEGAN, V. D. Medunarodno pravo. Zagreb: Skolska knjiga, 2011, p. 476.

10 Ibid.

I ANDRASSY, J. et al. Medunarodno pravo 1. Zagreb: Skolska knjiga, 2010, p. 361.

2. MARTIN, E. A. (ed.) A Dictionary of Law. 5th ed, Oxford: Oxford University Press, 2003,
p- 370.

13 JASTRAM, K., AHIRON, M., op. cit. 2, 2001, p. 141.

Evropsko pravo o azilu kroz sudsku praksu - Vodi¢ za sudije, donosioce odluka i prakti¢a-

re, 2016, the AIRE Centre, p. 17.

15 UNGA Declaration on Territorial Asylum, Resolution A/RES/2312(XXII), 14 December
1967; Article II(2) of the Organization of African Unity Convention Governing the Specific
Aspects of Refugee Problems in Africa from 1969.

16 DEGAN, V. D., op. cit. 9, p. 477. See also: ANDRASSY, J., BAKOTIC, B., VUKAS, B. Meduna-
rodno pravo 1. Zagreb: Skolska knjiga, 1998, p. 290.

7 WALLACE, R. M. M., MARTIN-ORTEGA, O. International Law. 8th ed. London: Sweet & Max-
well, 2016, p. 216.

18 UNGA Resolution 217 A of 10 December 1948.

“The right to seek and to enjoy asylum may not be invoked by any person with respect to

whom there are serious reasons for considering that he has committed a crime against pe-

ace, a war crime or a crime against humanity, as defined in the international instruments
drawn up to make provision in respect of such crimes.” [Article 1(2) of the UNGA Declara-
tion on Territorial Asylum].

20 Article 18 (right to asylum) of the Charter of Fundamental Rights of the European Union
[Official Journal of the European Communities (2000/C 364/01)] stipulates that “[t|he right
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a State to allow or to refuse the asylum belongs solely to its discretionary
power. “It shall rest with the State granting asylum to evaluate the grounds for
the grant of asylum. ”*' The only limitation of its discretionary power could be
found in international law, particularly in those rules that provide in what
situations the asylum cannot be granted.?? General limitation is that asylum
is to be connected to political offence for which, it seems, there is no generally
accepted definition.?® Individual restrictions, from the other side, are princi-
pally found in treaties on extradition, treaties on non-political criminal acts
(ordinary crimes)?*, and treaties on establishing military base(s) on a foreign
territory.?®

From the international human rights law perspective, “[t]he institution of
asylum is the essence and foundation of international protection for victims of
persecution and violence.”?® Therefore, “asylum is vital not only for ensuring
the right to life and security but also for hindering other human rights viola-
tions.”?” “The right to asylum substitutes for national protection to meet the
basic needs of the individuals which are not met in their home countries. ”?®
That is to state that “the protection of an individual’s rights from the danger
has become a matter of all humanity”?°. This is obvious from the standpoint
of universal human rights approach where this is to be considered as an
obligation erga omnes as all States have a common interest in the protection
of human rights.®® This thinking reflects the thesis that the right of asylum
is an individual right, the right that the international legal order gave to an

to asylum shall be guaranteed with due respect for the rules of the Geneva Convention of
28 July 1951 and the Protocol of 31 January 1967 relating to the status of refugees and in
accordance with the Treaty establishing the European Community.”

21 Article 1(3) of the UNGA Declaration on Territorial Asylum.

22 KRECA, M., op. cit. 8, p. 584.

28 “An offence committed for a political purpose or inspired by a political motive, for which
the alleged offender cannot be extradited [...] or surrendered as a fugitive offender. The
act could be a combination of a politically motivated but criminally implemented act, or
it may be more narrowly political, or it may be criminal activity that resulted from an
attempt to escape a political system or discriminatory persecution.” MARTIN, E. A., op.
cit. 12, p. 370.

24 Such as the European Convention on Mutual Assistance in Criminal Matters from 1959.

25 KRECA, M., op. cit. 8, p. 586.

26 See: CHOWDURY, S. R. A Response to the Refugee Problems in Post Cold War Era: Some
Existing and Emerging Norms of International Law. International Journal of Refugee Law.
1995, Vol. 7, p. 102; OZTURK, M. L. The Relationship Between International Human Rights
Law and International Refugee Law. Human Rights Review. 2017, Year 8, issue 14, p. 119.

27 OZTURK, M. L, op. cit. 26, p. 119.

28 Ibid.

20 Ibid.

30 Ibid, p. 120. See: CHOWDURY, S. R., op. cit. 26, p. 110.
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individual as a subject of international law.®' It could be noted the presented
approach in certain aspects contradicts state territorial sovereignty as well as
the state practice — as we could have seen there are two premises the asylum
is based: the state sovereignty and the humane principle and peacefulness.
With this respect, “[s]tates granting asylum shall not permit persons who have
received asylum to engage in activities contrary to the purposes and principles
of the United Nations. ”3?

The asylum could be seen through the eyes of a contemporary human
rights protection where a State has an international obligation to protect not
just its own citizens but “everyone who comes within the jurisdiction of the in-
strument concerned. 3 In this sense Article 1 of the European Convention for
the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms (ECHR) is to be
understood as providing that the parties “shall secure to everyone within their
Jurisdiction” the rights enshrined in the Convention. “Custormnary international
rules on respect for human rights impose upon any State the obligation to respect
the fundamental human rights of its own nationals, of foreigners residing or
passing through its territory, as well as stateless persons. "3

The abovementioned is a description of a territorial asylum.?® Diplomatic
asylum is not an institute of general international law as it is mostly practiced
in the countries of Latin America which, consequently, is to be understood as
an expression of regional international law®® and represents derogation from
sovereignty of the territorial State.?”

In the European Union (EU) regional European law has been developed in
the sense of the European Union acquis related to asylum?®. The European
Union has adopted a package of measures under the name Common European

3 KRECA, M., op. cit. 8, p. 584. Although it is debatable in science, contemporary practice
shows a more pronounced tendency of a recognition of international legal personality to
an individual (KRIVOKAPIC, B. Aktuelni problemi medunarodnog prava. Beograd: Sluzbeni
glasnik, 2011, p. 143 et seq). Compare with: SHAW, M. N. International Law. 6th ed. Camb-
ridge: Cambridge University Press, 2008, pp. 257-259.

32 Article 4, 1967 Declaration.

33 KLABBERS, J. International Law. 2nd ed. Cambridge: Cambridge University Press, 2017,
p. 132.

3¢ CASSESE, A. International Law. 2nd ed. Oxford: Oxford University Press, 2005, p. 123.

35 For more, see: GRAHL-MADSEN, A. Asylum, Territorial. In: Bernhardt, R. (ed.) The Max
Planck Encyclopedia of Public International Law. Instalment 8. Amsterdam, New York, Ox-
ford: North-Holland, 1985, pp. 42-46.

3¢ Whether this type of asylum is a regional customary international law, see: ICJ, Haya de la
Torre Case, Judgment of June 13th, 1951: I. C. J. Reports 1951, p. 71.

37 More on diplomatic asylum: BARBERIS, J. A. Asylum, Diplomatic. In: Bernhardt, R., op. cit.
35, pp. 40-42.

38 Compare with the status of persons under subsidiary and temporary protection - an insti-
tute known in the EU.
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Asylum System (CEAS)*° which together with the jurisprudence of the EU
Court of Justice make the EU acquis in regards to asylum and is applicable
in all EU member states.*°

1.2 Who is a refugee?

Itis to be emphasized that asylum has become a general term for all aspects
of protection that one State grants to refugees*! on its territory.*> However,
not all refugees ask for the asylum to be granted. Specifically, a political
refugee would seek international protection through “host State”*® and thus
will become an asylum seeker**. Asylum means the basic protection - the
prohibition of a forced return of refugees on the territory where their lives
or freedom would be endangered, the right to residence permit on the ter-
ritory of a State granting an asylum and humane standards of treatment.*>
UNGA Declaration on Territorial Asylum provides in Article 3 that no per-
son “shall be subjected to measures such as rejection at the frontier or, if
he has already entered the territory in which he seeks asylum, expulsion
or compulsory return to any State where he may be subjected to persecu-
tion.” This is the principle of general customary international law (principle
“non-refoulement”) that has its legal basis in hard international law, particu-
larly in Article 33 of the Convention relating to the Status of Refugees from
1951 (Refugee Convention)*¢ as well as in Article 3 of the Convention against

39 Details on the developments of this system are to be found in: CLAYTON, G. Textbook on
Immigration and Asylum Law. 6th ed. Oxford: Oxford University Press, 2014.

40 Evropsko pravo o azilu kroz sudsku praksu - Vodi¢ za sudije, donosioce odluka i prakti¢a-
re, 2016, pp. 25 et seq. For several EU legal instruments in this regards see: Ibid, pp. 25-28.

41 For more on refugees, see: JAHN, E. Refugees. In: BERNHARDT, R,, op. cit. 35, pp. 452-456.

42 JASTRAM, K., AHIRON, M., op. cit. 2, p. 20.

43 A State where he or she applies for the status.

4 “An asylum-seeker is an individual who is seeking international protection. In countries
with individualized procedures, an asylum-seeker is someone whose claim has not yet been
finally decided on by the country in which he or she has submitted it.“ UNHCR. UNHCR
Master Glossary of Terms. June 2006, Rev.1, available at: https://www.refworld.org/docid
/42ce7d444.html [accessed 21 July 2019].

4 JASTRAM. K., AHIRON, M., op. cit. 2, p. 141. The 1969 OAU Convention Governing the Spe-
cific Aspects of Refugee Problems in Africa stipulates in its Article II(5): “Where a refugee
has not received the right to reside in any country of asylum, he may be granted temporary
residence in any country of asylum in which he first presented himself as a refugee pending
arrangement for his resettlement in accordance with the preceding paragraph.”

46 See also the principle of the prohibition on punishment for illegal entry prescribed in Ar-
ticle 31 of the Refugee Convention, and that is applicable to asylum seekers before a formal
recognition of their status in a host State.
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Torture and Other Cruel, Inhuman or Degrading Treatment or Punishment
from 1984.%"

Furthermore, the abovementioned standpoint is closely related to Ar-
ticle 13 of the International Covenant on Civil and Political Rights from
19668 where it is provided that “[a]n alien lawfully in the territory of a State
Party to the present Covenant may be expelled therefrom only in pursuance
of a decision reached in accordance with law and shall, except where com-
pelling reasons of national security otherwise require, be allowed to submit
the reasons against his expulsion and to have his case reviewed by, and be
represented for the purpose before, the competent authority or a person or
persons especially designated by the competent authority.” Following this
line, the 1967 Declaration also prescribes that an “[e[xception may be made
to the foregoing principle only for overriding reasons of national security
or in order to safeguard the population, as in the case of a mass influx of
persons. "9

In accordance with the 1951 Refugee Convention (grounded in Article 14 of
the UDHR)® it defines a refugee as a person who is outside his or her country
of nationality or habitual residence; has a well-founded fear of being persecut-
ed because of his or her race, religion, nationality, membership of a particular
social group or political opinion; and is unable or unwilling to avail him - or
herself of the protection of that country, or to return there, for fear of perse-
cution.’! People who fulfil this definition are entitled to the rights and bound
by the duties contained in the 1951 Convention.5? According to this definition,
an individual becomes a refugee when the conditions are met, which means
even before the competent authorities of a host State formally recognize that

4 UNGA Resolution 39/46 of 10 December 1984. Compare with Article 7 of the ICCPR: “No one
shall be subjected to torture or to cruel, inhuman or degrading treatment or punishment
[...]“ as well as with Article 3 of the ECHR from 1950: “No one shall be subjected to torture
or to inhuman or degrading treatment or punishment.” For detailed study in this regards,
see three landmark cases of the Committee against Torture: Mutombo v. Switzerland (1993),
Khan v. Canada (1995) and Ismail Alan v. Switzerland (1997).

48 UNGA Resolution 2200A (XXI) of 16 December 1966.

49 Article 3(2), 1967 Declaration.

50 Adopted on 28 July 1951 by the United Nations Conference of Plenipotentiaries on the
Status of Refugees and Stateless Persons convened under General Assembly resolution
429 (V) of 14 December 1950. See also the 1967 Protocol relating to the Status of Refugees
which broadens the applicability of the 1951 Refugee Convention.

51 See Article 1A(2), 1951 Refugee Convention; Article I(1) of the 1969 OAU Convention. For
further study, see the Cartagena Declaration on Refugees (as for the Latin American states)
from 1984.

52 UNHCR (2011) The 1951 Convention relating to the Status of Refugees and Its 1967 Pro-
tocol, 3.
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status.®® Under certain conditions, the refugee status equals the nationality sta-
tus of an individual in a State where a refugee seeks protection.>* As being a re-
fugee is a harsh position, without protection, they would be left to themselves.>>
Moreover, not all persons are entitled for the Convention protection. Individuals
who cannot possess a refugee status are the persons for whom there are serious
reasons to suspect that they have committed a crime against peace, a war crime,
a crime against humanity or a serious non-political crime outside their country
of refuge prior to his admission to that country as a refugee; or they are guilty
of acts contrary to the purposes and principles of the United Nations.5®
Hence, the right to asylum is of a key significance for the protection of
refugees. The UNHCRY Executive Committee stressed that the institution of
asylum is among the most fundamental mechanisms of international pro-
tection of refugees®® when states apply and implement the abovementioned
rules with no discrimination whatsoever.>® Asylum therefore gives a frame-
work for the protection and ensures the implementation of the solution of
main challenges refugees face with as well as difficulties on the side of host
states.®° The latter ones are mainly affected in situations of influxes on large
scales where there are mixed migration flows which consist of complex pop-
ulation movements including refugees, asylum seekers, economic migrants
and other migrants, as well as unaccompanied minors, environmental mi-
grants, smuggled persons, victims of trafficking and stranded migrants.®' In
such mass influxes there is a real risk that among mixed migration flows
would be false asylum seekers — that is to say individuals who do not run
away from persecution but who truly migrate for better standard of living
and other related reasons with their ultimate aim to be settled in developed

53 PAUNOVIC, M., KRIVOKAPIC, B., KRSTIC 1. Medunarodna ljudska prava. 7th ed. Beograd:
Pravni fakultet, 2018, p. 259.

5 SIMOVIC, D., STANKOVIC, M., PETROV, V. Ljudska prava. Beograd: Pravni fakultet, 2018,
p. 276.

5 PAUNOVIC, M., KRIVOKAPIC, B., KRSTIC L, op. cit. 53, pp. 259-260.

56 Article 1F(a), (b), (c), 1951 Refugee Convention; UNHCR (2011) 3.

57 United Nations High Commissioner for Refugees is the UN agency, created in 1950, du-
ring the aftermath of the Second World War, to help millions of Europeans who had fled
or lost their homes. Categories of people of concern to UNHCR are refugees, internally
displaced persons, stateless persons, returnees, asylum seekers.

58 UNHCR (1992) Conclusion, No. 28(c).

% SIMOVIC, D., STANKOVIC, M., PETROV, V., op. cit. 54, p. 276.

60 JASTRAM K., AHIRON M., op. cit. 2, p. 55.

61 See https://www.iom.int/files/live/sites/iom/files/Country/docs/Mixed-Migration-HOA
.pdf (accessed: 21 July 2019). “International Refugee Law is not static and continues to
evolve to address issues such as gender-related persecution, unaccompanied minors and
the scope and meaning of the term “particular social group” (WALLACE, R. M. M., MAR-
TIN-ORTEGA, O., op. cit. 17, p. 217).
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countries. In cases of large-scale influx, it is recommended that persons
seeking asylum should always receive at least temporary refuge. Moreover,
one of the major issues in practice is how to ensure international solidarity
and burden-sharing among countries. This is particularly a problem of those
states that traditionally have been open to accept a large number of asylum
seekers.®?

States which, because of their geographical situation, or otherwise, are
faced with a large-scale influx should receive immediate assistance from other
states in accordance with the principle of equitable burden-sharing®, which
often is not a highly accepted principle in state practice.

2. PROHIBITION OF TORTURE, INHUMAN OR DEGRADING
TREATMENT AND THE RIGHT TO LIFE (ARTICLE 3 AND 2)

2.1 Atrticle 3 — nature and scope

The prohibition of torture and inhuman or degrading treatment expressed in
Article 3 of the ECHR is one of the fundamental human rights norms and it is
considered to be absolute. Article 3 is the only article in the ECHR that does
not include any qualifications, exceptions or restrictions to the rights guar-
anteed.%* As the European Court of Human Rights (ECtHR) in Strasbourg has
emphasized, “even in the most difficult circumstances, such as the fight against
organized terrorism and crime, the ECHR prohibits in absolute terms torture or
inhuman or degrading treatment. "%

In the refoulement cases, the ECtHR still reaffirmed this position, re-
gardless of applicants association with terrorist activities.®® This provision
is formulated in only fifteen words, which makes it the shortest norm in
the whole ECHR. Also, it is stipulated as second right, following the right
to life. There is no formal hierarchy in the list of the fundamental rights
and freedoms, but it can be said that the second place in the ECHR can be

62 For details, consult: UNHCR, Global Consultations on International Protection/Third Track:
Reception of Asylum-Seelkers, Including Standards of Treatment, in the Context of Individual
Asylum Systems, 4 September 2001, EC/GC/01/17.

63 See Article II(4) of the 1969 OAU Convention.

64 Ireland v. the United Kingdom, Application no. 5310/71, Judgment of 13 December 1977,
Seperate opinion of Judge Sir Gerald Fitzmaurice, § 33.

85 Aksoy v. Turkey, Application no. 100/1995/606/694, Judgment of 18 December 1996, § 62.

86 Saadi v. Italy, Application no. 37201/06, Judgment of 28 February 2008, § 140.
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considered as privileged position.®” Article 3 of the ECHR is derived from
Article 5 of the Universal Declaration of Human Rights®® and the two provi-
sions resemble each other. The only difference between these two articles
is that Article 3 is missing the word “cruel”, however there is no any legal
consequence because of that.®

2.2 Applicability of Article 3 in the refoulement cases

Since there is no right to asylum under the ECHR, the question that ris-
es is why the ECtHR applies the ECHR to expulsion or extradition cases
in the first place. The first case where the ECtHR found that extradition
would lead to violation of Article 3 was Soering v. United Kingdom.”® The
ECtHR stated that the ECHR does indeed set a territorial limit to the ap-
plicability of the ECHR, but that does not mean that contracting state can
never be responsible for the consequences of the extradition.” To support
this conclusion, the ECtHR also noted that the ECHR guarantees practical
and effective protection, rather than illusory and theoretical rights.” Using
these arguments, the ECtHR considered extradition to be within the scope
of Article 3, and through its jurisprudence also extended the protection
under Article 3 to expulsion cases.” Surrendering a person to another state
where there were substantial grounds for believing that he or she would be
in danger of being subjected to torture or inhuman or degrading treatment
or punishment would be contrary to values that the preamble of the ECHR
refers to, such as: freedom, rule of law, common heritage of political tradi-
tions, ideals.™

When the ECtHR has recognized the applicability of the ECHR to asy-
lum cases through interpretation of Article 3, the ECtHR has actually at the
same time recognized and established the principle of non-refoulement un-
der the ECHR. This principle has also emerged in complementary areas of

57 SCHABAS, W. A. The European Convention on Human Rights. A Commentary. Oxford: Oxford
University Press, 2016, p. 166.

5 UN General Assembly, Universal Declaration of Human Rights, 10 December 1948, 217 A (III), avai-
lable at: http://www.refworld.org/docid/3ae6b3712c.html (accessed: 03 August 2018).

69  SCHABAS, W. A. op. cit. 67, p. 166.

70 Soering v. the United Kingdom, Application no. 14038/88, Judgment of 7 July 1989.

71 Soering v. the United Kingdom, § 86.

72 See for example Artico v. Italy, Application no. 6694/74, Judgment of 13 May 1980, § 33.

7 Cruz Varas and Others v. Sweden, Application no. 15576/89, Judgment of 20 March 1991, § 70.

™ Soering v. the United Kingdom, § 88.
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international law, in human rights treaties and in international customary
law.”® One of the most relevant treaties of international law, related to this prin-
ciple is definitely the Refugee Convention,” which has established non-refoule-
ment principle in its Article 33(1).””

The Refugee Convention is still effective, however many individuals who are
in need of international protection due to being at risk of expulsion to situations
where they would face serious harm such as torture or inhuman and degrading
treatment or punishment, or whose expulsion would in itself constitute such
treatment, fall outside its scope, mainly because it is hard to establish a connec-
tion between the persecution feared and one of the five grounds that the Refugee
Convention foresees.” The ECtHR has stated in several occasions that the right
to asylum, does not exist in the ECHR or its Protocols,” but when it comes to
expulsion of individuals to a country where they may be subjected to treatment
contrary to Article 3, this kind of expulsion is prohibited under the ECHR.%

2.3 The standard of “real risk”

Article 3 prohibits torture, inhuman or degrading treatment. Definition of
mentioned terms has been established through jurisprudence. For example,
in the case Ireland v. the United Kingdom, ECtHR defines torture as “deliberate
inhuman treatment causing very serious and cruel suffering.”® In literature,
some authors such as Alleweldt consider that there is no need to define tor-
ture because, according to him, torture is easily recognizable no matter what

75 For the nature of the non-refoulement principle see: DUFFY, A. Expulsion to Face Torture?
Non-refoulement in International Law. International Journal of Refugee Law. 2008, Vol. 20,
Issue 3, pp. 373-390.

76 UN General Assembly, Convention Relating to the Status of Refugees, 28 July 1951, Uni-
ted Nations, Treaty Series, Vol. 189, p. 137, available at: http://www.refworld.org/docid
/3be01b964.html (accessed: 06 July 2018).

77 “No Contracting State shall expel or return (‘refouler’) a refugee in any manner whatsoever
to the frontiers of territories where his life or freedom would be threatened on account of
his race, religion, nationality, membership of a particular social group or political opinion.”

78 RISTIK, J. The Right to Asylum and the Principle of Non-Refoulement under the European
Convention on Human Rights. European Scientific Journal. Vol. 13, No. 28, (2017), p. 111.

® For example, see cases Vilvarajh and Others v. the United Kingdom, Application
no. 45/1990/236/302-306, Judgment of 26 September 1991, §102; Salah Sheekh v.
Netherlands, Application no. 1948/04, Judgment of 11 January 2007, § 135.

80 Lilia, Julia and Eleonora Alimzhanova and Alexjs Lisikov v. Sweden, Application
no. 38821/97, Judgment of 24 August 1999.

81 Ireland v. the United Kingdom, Application no. 5310/71, Judgment of 18 January 1978, § 167.
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method it is performed.®? Additionally, prohibition of torture has been de-
scribed as a peremptory norm, or jus cogens.?

According to case law, premeditated treatment, applied for hours, and
when it causes if not actual body injury, at least intense physical and mental
suffering is inhuman.®* If the treatment is such as to arouse in its victims
“feelings of fear, anguish and inferiority capable of humiliating and debasing
them and possibly breaking their physical or moral resistance” than the ECtHR
considers it as degrading.®® Nevertheless, the absence of intention to humil-
iate or debase the person, does not mean that the is no violation of Article
3 per se.’® However, distinction between torture and inhuman or degrading
treatment leads to no particular consequence, because in either case, the vi-
olation of Article 3 exists.?” But it is important to state that all circumstances
of each case have to be taken in account, such as the nature and context of
the treatment or punishment, the methods, mental and physical effects, age,
health, and so on.®® The ECtHR has generally avoided pronouncing itself on
the distinction between torture and ill treatment.®® The reason behind this is
that in the extra-territorial context, a prospective assessment is required and
it is not always possible to determine whether the ill-treatment which may
occur in the host State will be sufficiently severe as to qualify as torture.®® The
principle that has been constantly reiterated is that the ill treatment must

82 For this debate read ALLEWELDT, R. Protection Against Expulsion Under Article 3 of the
European Convention on Human Rights. European Journal of International Law. 1993, Vol.
4, No. 1, pp. 360-376.

85 Quld Dah v. France, Application no. 13113/03, Judgment of 17 March 2009; Al-Adsani v.
the United Kingdom, Application no. 35763/97, Judgment of 21 November 2001, § 60; Al
soy v. Turkey, Application no. 100/1995/606/694, Judgment of 18 December 1996, § 62;
Assenov and Others v. Bulgaria, Application no. 24760/94, Judgment of 28 October 1998,
§ 93.

84 Among others, see cases Labita v. Italy, Application no. 26772/95, Judgment of 6 April
2000, § 120; A. and Others v. the United Kingdom, Application no. 3455/05, Judgment
of 19 February 2009, § 127; Kudta v. Poland, Application no. 30210/96, Judgment of 26
October 2000, § 92.

85 Pretty v. the United Kingdom, no. 2346/02, § 52; Price v. the United Kingdom, Application
no. 33394/96, § 24-30.

86 Branduse v. Romania, Application no. 6586/03, Judgment of 7 April 2009, § 50; Peers v.
Greece, Application no. 28524/95, Judgment of 19 April 2001, § 67, Kalashnikov v. Russia,
Application no. 47095/99, Judgment of 15 July 2002, § 95.

87 SCHABAS, W. A. op. cit. 67, p. 169.

88 Ireland v. United Kingdom, § 162.

89 Chahal v. the United Kingdom, Application no. 70/1995/576/662, Judgment of 15 No-
vember 1996, § 79; Mamatkulov and Askarov v. Turkey, Applications nos. 46827/99 and
46951/99, Judgment of 4 February 2005, § 67; Saadi v. Italy, § 125.

%  Babar Ahmad and Others v. the United Kingdom, Applications nos. 24027/07, 11949/08,
36742/08, 66911/09 and 67354/09, Judgment of 10 April 2012, § 170.

305



attain a minimum level of severity in order to fall within the scope of Article
3. This rigorous approach is necessarily in the view of the absolute character
of this provision and the fact that enshrines one of the fundamental values of
democratic societies making up the Council of Europe.”

In expulsion cases, ill treatment is a future event. Consequently, it is hard
to prove, because only prognosis can be made. However, the ECtHR does not
require the certainty of ill treatment, but only “substantial grounds to believe
that the person concerned faces a real risk of ill treatment.”®? Thus, with the
standard of real risk, two questions arise. First of all, what does it mean real
risk? Is it a medium or a high probability? Second, what kind of facts can be
used as a proof for real risk of being subjected to ill treatment?

The ECtHR uses real risk standard whereas the Commission in its deci-
sion uses sometimes substantial risk or serious risk. Mentioned standard
that the Commission applies seems to be stricter that the ECtHR's, since
there could be a small risk that does not meet the criteria to be considered
as substantial or serious risk. There is no need for high possibility of being
subjected to any of the prohibited treatments under Article 3, in order to
fall under the protection guaranteed by the Article 3. In the previously men-
tioned case Soering v. the United Kingdom, the ECtHR stated that “it was not
even probable that the applicant would be sentenced to death” and yet the
ECtHR considered it to be a real risk.® When determining whether a person
faces a real risk of ill treatment, the ECtHR takes into consideration whether
or not the individual concerned has been granted a refugee status, either
by national authorities or UNHCR.** In order to conclude that there is real
risk of violation of Article 3 indeed, the individual has to prove that its per-
sonal position is worse than the rest of the population. Regarding to that,
ECtHR insists on the existence of documents which can be taken as a proof
for such allegations. Therefore, it is for the applicant to cite evidence capable
of proving that there are substantial grounds for believing that there is a risk
of breaching the Article 3. Thus, where such evidence is cited, it is for the
government to dispel any doubts about it.?> Asylum seekers are usually in
a specific situation and conditions which require giving them the benefit of
the doubt when assessing the credibility of their statements and documents

91 Vilvargjh and Others v. United Kingdom, § 108.

92 This standard ECtHR has used in the above mentioned cases Chahal v. the United Kingdom,
§ 74; Soering v. the United Kingdom, § 91; Vilvarajh and Others v. the United Kingdom, § 107.

9 See Soering v. the United Kingdom, § 93-94.

% Ahmed v. Austria, Application no. 25964,/94, Judgment of 17 December 2006, § 42; Jabari
v. Turkey, Application no. 40035/98, Judgment of 11 July 2000, § 41.

9% Saadiv. Italy, § 129.
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which they provide as evidence.’® However, the explanation must be provided
if the information is lacking or if strong reasons exist to question the validity
of the statements.%”

In the case S.H.H. v. the United Kingdom, reports of UNHCR, UNAMA,
ATHRC have been considered as relevant by the ECtHR.® Also, in expulsion
cases, reports of other independent international organization for protection
of human rights, such as Amnesty International or Human Rights Watch
have been taken into consideration.®® From other side, if the sources of in-
formation are unknown or if the conclusion is inconsistent with other cred-
ible reporting, the ECtHR finds such repost as unreliable.!?® The existence
of the risk must be assessed primarily with reference to those facts which
were known or ought to be known to the contracting State at the time of ex-
pulsion.!! This position has been adopted and re-affirmed in the case law,°?
but it is important to mention that the ECtHR has noted that “the present
conditions are decisive, but the historical position is of interest in so far as it
may shed light on the current situation.”'°® The assessment of risk mainly
focuses on the consequences of the removal, in the light of general situation
in the contracting State.!°* Despite this kind of approach, a general situation
of violence in host State does not always prove that applicant would be in
areal risk of being subjected to treatment contrary to the Article 3.'° This
approach would be adopted by the ECtHR only in the most extreme cases of
general violence, when there is a real risk just by individual being exposed to
such violence on return.'°® Even though all circumstances of each case have

9  Salah Sheekh v. the Netherlands, § 148; R.C. v. Sweden, Application no. 41827/07, Judg-
ment of 9 March 2010, § 50.

97 Matsiukhina and Matsiukhin v. Sweden, Application no. 31260/04, Judgment of 21 June
2005; Collins and Akaziebie v. Sweden, Application no. 23944/05, Judgment of 8 March
2007.

9% S. H. H. v. the United Kingdom, Application no. 60367/10, Judgment of 29 January 2013.

99 Mtslim v. Turkey, Application no. 53566/99, Judgment of 26/04/2005, § 67; Said v. the
Netherlands, Application no. 2345/02, Judgment of 05/07/2005, § 54; Al-Moayad v. Ger-
many, Application no. 35865/03, Judgment of 20/02/2007, § 65-66.

100 Sufi and Elmi v. the United Kingdom, Applications nos. 8319/07 and 11449/07, Judgment
of 28 June 2011, § 230-234.

101 Cruz Varas and Others v. Sweden, § 81.

102 Chahal v. United Kingdom, § 86; Ahmed v. Austria, 71/1995/577/663, Judgment of 17 De-
cember 1996.

103 Chahal v. United Kingdom, § 86.

0% Vilvarajah and Others v. the United Kingdom, § 122-126.

105 Syltani v. France, Application no. 45223/05, Judgment of 26 September 2007, § 67; Miislim
v. Turkey, Application no. 53566/99, Judgment of 26 April 2005, § 70; H.L.R. v. France,
Application no. 24573/94, Judgment of 29 April 1997, § 41.

106 N.A. v. the United Kingdom, Application no. 25904/07, Judgment of 17 July 2008, § 115.
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to be taken into consideration, such as general conditions in the country as
well as the personal circumstances of individual, it may not be necessary to
provide evidence of personal risk factors, where an individual is a member
of a group subjected to systematic ill treatment.'” So, if applicant belongs
to, for example, minority group and it is specifically targeted because of it,
without any means for protection, it is not required to establish the existence
of further special distinguishing features concerning him personally in order
to show that he was and still is at risk.!°® In the most cases, a general situation
in host State would not lead to violation of Article 3, therefore the applicant
would have to show a combination of both personal risk factors and the risk
of general violence.'*°

2.4 The source of risk

Despite the fact that state responsibility for the feared persecution is an in-
herent part of the definition contained in Article 1 of the Refugee Convention,
the ECtHR noted on several occasions that because of the absolute character
of the right guaranteed, it cannot be ruled out that Article 3 may also apply
where the danger comes from not public officials.’® Also, the absence of state
authorities as to the ECtHR, is immaterial to the risk which the applicant
would be exposed.!!! In many cases, governments argued that the risk has to
emanate from agents of the state, especially since the United Nations Conven-
tion against Torture!'? explicitly stipulates that ill treatment must involve the
responsibility of state authorities.!’® Despite this, the ECtHR rejected these
arguments in several cases.!* The position of the ECtHR on this matter was
made clear in the above mentioned judgment Salah Sheekh v. the Nether-
lands. The ECtHR noted that the existence of the obligation not to expel is
not dependent on whether the source of the risk of the treatment stems from

107 H. and B. v. the United Kingdom, Applications nos. 70073/10 and 44539/11, Judgment of
9 April 2013, § 91.

198 Salah Sheekh v. the Netherlands, § 148.

109 N.A. v. the United Kingdom, § 114-117, § 147; Sufi and Elmi v. the United Kingdom, § 241-
250, § 293.

10 Ammari v. Sweden, Application no. 60959/00, Judgment of 22 October 2002.

1 Ahmed v. Austria, § 44.

112 UN General Assembly, Convention Against Torture and Other Cruel, Inhuman or Degrading
Treatment or Punishment, 10 December 1984, United Nations, Treaty Series, vol. 1465,
p. 85, available at: http://www.refworld.org/docid/3ae6b3a94.html (accessed: 03 August
2018).

113 Tatete v. Switzerland, Application no. 41874/98, Judgment of 24 June 1998.

4 H.L.R.v. France, § 32.
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factors which involve the responsibility, direct or indirect, of the authorities
of the host country. Therefore, Article 3 may also apply in situations where
the danger emanates from persons or groups of persons who are not public
officials.!’®

2.5 Diplomatic assurances

Sometimes, respondent State gives diplomatic assurances in response to alle-
gations that expulsion will lead to violation of Article 3. So, some states choose
to rely on recourse to diplomatic assurances either when the standards of
real risk is not met, or it is met that it can somehow be displaced by reliance
on such assurances. Unfortunately, recourse to diplomatic assurances is in-
creasingly being had in cases where the state cannot be described both willing
and able to assure that these assurances are valid.!'®

In the case Chahal v. the United Kingdom the ECtHR found that the as-
surances where not sufficient enough to displace the risk, despite they were
given in good faith by the Indian government, since the situation of violation of
human rights was still an enduring problem. It is important to mention here
that diplomatic assurances have been highly criticized by the other organs of
Council of Europe and have been described as not credible and ineffective,
and simply cowardly and hypocritical.!’” However, if the state has provided
assurances, they are not sufficient to guarantee adequate level of protection.
There is an obligation to examine if practical application of those assurances
gives protection to individual against the risk of ill treatment.!'®

The power to rule on whether the diplomatic assurances offered in particu-
lar case are sufficiently reliable to ensure the protection to individual facing
with the real risk of being subjected to ill treatment, has only the ECtHR."° The
preliminary question in assessing the practical application of assurances
and determining what weight is to be given to them is whether the general hu-
man rights situation in the receiving State excludes accepting any assurances
whatsoever; however, it will only be in rare cases that the general situation in

115 Salah Sheelkh v. the Netherlands, § 137.

116 MOLE, N., MEREDITH, C. Asylum and the European Convention on Human Rights. Council
of Europe, 2010, p. 41.

Parliamentary Assembly Council of Europe, Committee on Legal Affairs and Human Ri-
ghts, Alleged secret detentions and unlawful inter-state transfer involving Council of Europe
member states, Draft report - Part II (Explanatory memorandum), 7 June 2006, 57.
European Union Agency for Fundamental Rights and Council of Europe. Handbook on
European law relating to asylum, borders and immigration, 2015, pp. 79-80.

FOSTER, M. Asylum and the European Convention on Human Rights. International Journal
of Refugee Law. 2009, Vol. 21, Issue 3, pp. 645-649.
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a country will mean that no weight at all can be given to assurances.'?° More
often, the ECtHR firstly examines the quality of the assurances and then if
they are reliable, in the light of the host state practices. The ECtHR outlined
in recent case law various factors relevant when examining the assurances.
Thus, the ECtHR will regard to: whether the terms of assurances have been
disclosed to the ECtHR,'*! who has given the assurances and whether that
person can bind the host State,'?? if the assurances have been issued by the
central government of the host State and whether local authorities can be
expected to abide them!?3 or whether compliance with the assurances can be
objectively verified through diplomatic or other mechanisms.'**

2.6 Article 2 — The right to life
2.6.1 Nature and scope of the right to life

The right to life has been described as the supreme right, one of the most im-
portant rights, and as one of the rights which constitute the irreducible core
of human rights.!?® The first paragraph sets out general principle which is
that everyone's right to life shall be protected by the law. So the first sentence
contains both positive and negative dimension. State must refrain from in-
tentionally depriving a person of life, as well as protect lives of those within
its jurisdiction.!?® However, paragraph 2 lists out three exceptions to the first
sentence and those exceptions are not primarily related to permissible
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intentional killing, but rather to use of force which is necessary for legitimate
ends, but deprivation of life may occur as a result of such use of force.'?”

Article 2 is often linked with the prohibition of torture, inhuman or de-
grading treatment, set out in Article 3. However, Article 3 is an absolute pro-
hibition, whereas, when State takes someone's life away, it can be justified if it
related to military actions, law enforcements and execution of death penalty.'?®
Article 2 of the ECHR has not been raised generally in expulsion cases. On
several occasions, the ECtHR decided to examine the merits under Article 3,
despite the fact that the applicant alleged that their life would be at risk.'?®

Since Article 2 did not outlaw the capital punishment, in one of the fun-
damental cases in the context of the asylum, Soering v. the United Kingdom,
the ECtHR concluded that expulsion of the applicant to face the death penal-
ty would not breach Article 2. However, since adopting Protocol No. 6'3° and
Protocol No. 13, for those states which are parties to the protocols, such
expulsion of an individual, to another state where they would be at risk of the
the death penalty, would constitute violation of Protocols.'®? In its case law,
the ECtHR has emphasized that deprivation of life pursuant to an execution
of a sentence of a court has to comply with the standards under the Article 6.'33
Relying on this position, the ECtHR in its later judgments expressed the view
that an issue may arise under Articles 2 and 3 of the ECHR if a contracting
State “deports an alien who has suffered or risks suffering a flagrant denial of
a fair trial in the receiving state, the outcome of which was or is likely to be the
death penalty.”'3*

The major difference between Article 2 and 3 is that in cases related to
the Article 2, there has to be a virtual certainty of death, whereas in the cases
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133 See for example, Ocalan v. Turkey, Application no. 46221/99, Judgment of 12 May 2005,
§ 166.

134 Bader v Sweden, Application no. 13284/04, Judgment of 8 November 2005, § 42.
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related to the Article 3 there has to be substantial grounds for believing that
the individual would face a real risk of ill treatment. In the most death penalty
cases, important issues were diplomatic assurances that capital punishment
would not take place.'®®* When determining if the diplomatic assurances can
be qualified as credible, in its case law, the ECtHR takes a number of factors,
such as verdicts of constitutional court declaring the death penalty uncon-
stitutional,!'®® or non-existence of reported examples when the state failed to
respect similar assurances.!®”

3. ASYLUM SEEKERS IN DETENTION
(ARTICLE 5 OF THE ECHR)

3.1 The right to liberty and security — nature and scope

The rights to liberty and security of person are fundamental human rights,'s#
reflected in the international prohibition on arbitrary detention, and sup-
ported by the right to freedom of movement; while states have the right to
control the entry and stay of non-nationals'® on their territory'#° - including
those relating to administrative detention,'*! this right needs to be exercised

135 Ismaili v. Germany, Application no. 58128/00, Judgment of 15 March 2001; Al-Shari and
Othersv. Italy, Application no. 57/03, Judgment of 5 July 2005, § 2; Hakizimana v. Sweden,
Application no. 37913/05, Judgment of 27 March 2008.

186 Chentiev and Ibragimov and Gasayev v. Slovakia.

137 Rrapo v. Albania, Application no. 58555/ 10, Judgment of 25 September 2012.

138 These rights are guaranteed by numerous international documents: “The Universal Dec-

laration of Human Rights, the International Covenant on Civil and Political Rights, the

European Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms,

the African Charter on Human and Peoples’ Rights, the American Convention on Human

Rights “Pact of San Jose”, and the Cairo Declaration on Human Rights in Islam all specify,

in more or less similar terms, that no one should be arbitrarily deprived of his or her liberty.

This includes, of course, both refugees and asylum-seekers.” Cited according to Detention

of Asylum-Seekers and Refugees: The Framework, The Problem and Recommended Practice,

Executive Committee of the High Commissioner’s Programme, Standing Committee, 15th

meeting, 1999, available at: http://www.unhcr.org/3cc413ae4.pdf (accessed: 19 April 2018).

“Non-nationals are not a unified group; it ranges from permanently or less permanently

settled migrant workers to refugees, tourists, students and diplomats.* Quoted according to

NIINIMAKI, T. The European Court of Human Rights and non-citizens’ right to migrate. Turku:

Institute of Migration, 2011, p. 4.

140 H.L.R. v. France.

141 “Administrative detention is distinguished from criminal detention in that its objective is
not to punish or deter, but rather to guarantee that another measure, such as deportation
or expulsion, can be carried out.” Quoted according to ACER E., GOODMAN, J. Reaffir-
ming Rights: Human Rights Protections of Migrants, Asylum Seekers, and Refugees in

139
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while respecting refugee and human rights law standards.'*? Like all human
rights, right to liberty and security of a person, guaranteed, inter alia, by
Article 5 of the ECHR, applies in principle to all human beings, regardless
of immigration or other status,'® including migrants, refugees and asylum
seekers.!** Also, detention can take place in a range of locations, including at
land and sea borders, in the “international zones” at airports,*° on islands, 46
on boats,'*” as well as in closed refugee camps, in one’s own home and even
extraterritorially.’*® Lastly, any limitations on the rights to liberty'*° and

Immigration Detention. Georgetown Immigration Law Journal. 2010, Vol. 24, p. 508, fn. 3.

142

143

144

145

146

147

148

149

See also the Office of the United Nations High Commissioner for Human Rights, Migrant
Discussion Papers: Administrative Detention of Migrants 1, available at: http://www2.ohchr
.org/english/issues/migration/taskforce/docs/administrativedetentionrev5.pdf (accessed:
19 April 2018). More about administrative detention could be found at http://www2.ohchr
.org/english/issues/migration/taskforce/docs/administrativedetentionrev5.pdf (accessed:
02 June 2018).
United Nations Human Rights Committee (HRC), General Comment No. 15: The Position of
Aliens under the Covenant, 11 April 1986, § 5, available at: http://goo.gl/oiMW1M (accessed:
19 April 2018). See also Moustaquim v. Belgium, Application no. 26/1989/186/246, Judg-
ment of 18 February 1991, § 43; Vilvarajah and Others v. the United Kingdom, § 103.
HRC, General Comment No. 18: Non-discrimination, 11 October 1989, para. 1; HRC, General
Comment No. 15: The position of aliens under the Covenant, para. 1, cited according to
EDWARDS, A. Back to Basics: The Right to Liberty and Security of Person and ‘Alternatives
to Detention’ of Refugees, Asylum-Seekers, Stateless Persons and Other Migrants. 2011,
UNHCR, p. 17.
HRC, General Comment No. 8: Right to Liberty and Security of Persons, 1 June 30, 1982, U.N.
Doc. HRI/GEN/1/Rev.6 (2003).
Ammur v. France, Application no. 19776/92, Judgment of 25 June 1996.
Guzzardi v. Italy, Application no. 7367/76, Judgment of 2 October 1980.
Mecdvedyev v. France, Application no. 3394/03, Judgment of 29 March 2010.
“Extraterritorial” detention refers to, inter alia, the transfer and detention of asylum seekers
in another country’s territory, including under agreement with that State. The responsi-
bility of the sending State for the human rights standards in that place of detention will
depend on a range of factors. See for example UNHCR, Advisory Opinion on the Extraterri-
torial Application of Non Refoulement Obligations under the 1951 Convention relating to the
Status of Refugees and its 1967 Protocol, 26 January 2007, available at: http://www.unhcr
.org/refworld/pdfid/45f17ala4.pdf (accessed: 1 June 2018). Cited according to Detention
Guidelines - Guidelines on the Applicable Criteria and Standards relating to the Detention of
Asylum-Seekers and Alternatives to Detention, 2014, 9, fn. 12, available at http://www.unhcr
.org/refworld/docid/503489533b8.html (accessed: 1 June 2018).
The right to liberty is closely related to right to freedom of movement, prescribed by the Artic-
le 2 of Protocol No. 4. Which of these right is applicable in particular case, depends whether
the person is deprived of liberty, or whether his movement is limited; this is assessed by the
Court in each particular case. See for example Amuur v. France, Application no. 19776/92,
Judgment of 25 June 1996; Nolan and K. v. Russia, Application no. 2512/04, Judgment of
12 February 2009; Ashingdane v. the United Kingdom, Application no. 8225/78, Judgment
of 28 March 1985.
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security of an individual must be tightly controlled.!*° Derogations in times
of emergency are permitted; yet any measures introduced under derogation
are still subject to proportionality and necessity tests, and must last only as
long as the emergency exists.!5!

3.2 When detention is justified?

Article 5 of the ECHR does not prohibit detention’®? as such, but it includes
an exhaustive list of situations in which detention can be resorted to, as well
as procedural guarantees of a detainee.'>® In accordance with the standards of
international law, deprivation of liberty is justified if it is in accordance with
law and if it is not arbitrary.'s*

In the first place, the right to detain must be prescribed in national law;'55
detention is only lawful under guarantees provided by Article 5(1) when it
is both in accordance with a “procedure prescribed by law” and where the
deprivation of liberty is in keeping with the purpose of Article 5, namely to
protect the individual from arbitrariness.!*® The ECtHR has consistently held
that a “procedure prescribed by law” refers not only to the narrow meaning
that the detention must have a legal basis in domestic law but also that the
quality of the law must be “sufficiently accessible and precise in order to avoid

150 EDWARDS, A., op. cit. 143, p. 30.

151 Article 15, ECHR.

152 Detention in the asylum context refers to the deprivation of liberty or confinement in a clo-
sed place that an asylum-seeker is not permitted to leave at will. This includes, but is not
limited to, prisons or purpose-built detention facilities and closed reception or holding
centres. Like mentioned previously, detention can take place in a range of locations, inclu-
ding at land and sea borders, “international zones” at airports, on islands, and on boats.
Regardless of the location or name given to a particular place of detention, or whether it
is administered by public authorities or private contractors, the important questions are
whether an asylum-seeker is being deprived of his or her liberty and whether this depriva-
tion is lawful according to international law. Cited according to NICHOLSON, F., KUMIN, J.
A guide to international refugee protection and building state asylum systems. Handbook for
Parliamentarians. 2017, No. 27, p. 104.

153 UNHCR, Manual on Refugee Protection on ECHR - Fact Sheet on Article 5, 2003, p. 2, avai-
lable at http://www.unhcr.org/3ead2d262.pdf (accessed: 31 May 2018).

154 The existence of adequate legislation and prohibition of arbitrary deprivation of liberty,
require guarantees prescribed by both rights to security and freedom of a person. See for
example Zamir v. France, Application no. 9174/80, Judgment of 13 July 1982.

155 Shamsa v. Poland, Applications nos. 4535/99 and 45357/99, Judgment of 27 November
2003.

156 - Ammur v. France.
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all risk of arbitrariness.”'*” Furthermore, the standard of “in accordance with
law* requires that all law be “sufficiently precise to allow the citizen - if need
be with appropriate advice - to foresee, to a degree that is reasonable in the cir-
cumstances, the consequences that a given action might entail“.*>® In concreto,
if the detention cannot be based on any of the grounds listed by Article 5 (1)'%°
it is automatically unlawful.'®® According to the ECtHR, these grounds are ex-
haustive in nature and must be interpreted restrictively.'®! Furthermore, the
detention must “genuinely conform* to these grounds for it to remain lawful.'6?
The next factor to provide detention is not unlawful under the ECHR is that
there must also be a connection between the ground of permitted deprivation
of liberty and the place and conditions of detention.'® Third, detention under
the ECHR will also be unlawful if there has been an element of bad faith or
deception on the part of the authorities.!®* Fourth, the ECtHR has made a few,
though not many, statements regarding alternatives to detention; neverthe-
less, it has stated that each state must present sufficient and adequate safe-
guards in law to protect against arbitrary detention, which would necessarily
include alternatives to detention.!®®

Further, according to the ECHR, compliance with national law is not suffi-
cient; Article 5 of the ECHR requires that any deprivation of liberty should be
in keeping with the purpose of protecting the individual from arbitrariness.'%®
The concept of “arbitrariness” extends beyond lack of conformity with national

157 Dougoz v. Greece, Application no. 40907/98, Judgment of 6 March 2001; Mubilanzila Maye-
Ica and Kaniki Mitungav. Belgium, Application no. 13178/03, Judgment of 12 October 2006.

158 H. L. v. the United Kingdom, Application no. 45508/99, Judgment of 5 October 2004.

159 No one shall be deprived of his liberty, except in any of the following cases and in accordance
with a procedure prescribed by law: ¢ after conviction by a competent court; ¢ for failure
to comply with a court order or a specific obligation prescribed by law; ¢ pending trial; * in
specific situations concerning minors; * on public health grounds or due to vagrancy:; ¢ to
prevent an unauthorised entry or to facilitate removal of an alien. Grounds listed by Article
5(1).

160~ Al - Jedda v. the United Kingdom, Application no. 27021/08, Judgment of 7 July 2011, § 99.

161 Vasileva v. Denmarlk, Application no. 52792/99, Judgment of 25 September 2003, § 32-36;
Ciulla v. Italy, Application no. 11152/84, Judgment of 22 February 1989, § 41; Wloch v.
Poland, Application no. 27785/95, Judgment of 19 October 2000, § 108.

162 Winterwerp v. the Netherlands, Judgment of 24 October 1979, Ser. A. No. 33, § 39; Bouamar
v. Belgium, Judgment of 29 Feburary 1988, Ser. A. No. 129, § 50.

163 Aerts v. Belgium, Reports 1998-V, 30 July 1998, § 46; Enhorn v. Sweden, Application
no. 56529/00, Judgment of 10 December 2002, § 42.

162 Bozano v. France, Application no. 9990/82, Judgment of 18 December 1986; Conka v. Bel-
gium, Application no. 51564,/99, Judgment of 5 February 2002.

165 See for example Louled Massoud v. Malta, § 68.

166 Council of Europe. Handbook on European law relating to asylum, borders and immigration,
2014, p. 157.
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law; a deprivation of liberty may be lawful in terms of domestic law but still
arbitrary and thus contrary to the ECHR.'®” To avoid being considered arbi-
trary, detention under Article 5 must be carried out in good faith: - it must
be closely connected to the detention ground identified and relied on by the
government, - the location and conditions of detention should be appropriate;
and - the length of the detention should not exceed a duration that is reasona-
bly required for the desired purpose; proceedings have to be carried out with
due diligence and there must be a realistic prospect of removal.'®® What is
considered arbitrary depends on the facts of the case.'®®

In the end, detention can only be resorted to when it is determined to be
necessary, reasonable in all the circumstances and proportionate'” to a le-
gitimate purpose; also, alternatives to detention'”! need to be considered and
detention must not be discriminatory.'”

167 Saadi v. the United Kingdom, § 67; A. and Others v. the United Kingdom, Application
no. 3455/05, Judgment of 19 February 2009, § 164.

168 Ibid, fn. 29.

169 See for example following judgments of ECHR: Gebremedhin v. France, Application
no. 25389/05, Judgment of 26 April 2007; Mubilanzila Mayeka and Kaniki Mitunga v.
Belgium; Muskhadzhiyeva and others v. Belgium; John v. Greece, Application no. 199/05,
Judgment of 10 May 2007; Garabayev v. Russia, Application no. 38411/02, Judgment of 7
June 2007; Al-Agha v. Romania, Application no. 40933/02, Judgment of 12 January 2010.

170 The general principle of proportionality requires that a balance be struck between the
importance of respecting the rights to liberty and security of person and freedom of mo-
vement, and the public policy objectives of limiting or denying these rights. Vasileva v.
Denmarlk, § 37; Lokpo and Touré v. Hungary, Application no. 10816/10, Judgment of 20
September 2011, § 21.

71 More about alternatives to detention, see, FIELD, O., with the assistance of EDWARDS A.

Alternatives to Detention of Asylum Seekers and Refugees. Legal and Protection Policy Rese-

arch Series. 2006, pp. 22-50, available at http://www.unhcr.org/protect (accessed: 01 June

2018); DE BRUYCKER, P., BLOOMFIELD, A. et al. Alternatives to immigration and Asylum

Detention in the EU. 2015, available at http://odysseus-network.eu/wp-content/uploads

/2015/02/FINAL-REPORT-Alternatives-to-detention-in-the-EU.pdf (accessed: 02 June

2018):; Detention Guidelines, op. cit. 148, pp. 41-46, fn. 11.

Detention Guidelines, op. cit. 148, p. 25, fn. 11. International law prohibits detention or

restrictions on the movement of a person on the basis of race, colour, sex, language, re-

ligion, political or other opinion, national or social origin, property, birth or other status,
such as asylum-seeker or refugee status; this is applied even when derogations in states
of emergency are in place.
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3.3 Procedural guarantees of a detainee

Once it has been established that they have lawfully been deprived of their
liberty, the detainees must be afforded by procedural rights prescribed by
Article 5 (2) to (5).17®

First, there must be dependable communications between the individual
and the authorities'™ and under Article 5(2) the individual must be informed
promptly of the reasons for his or her detention,”® in his or her own language'”®
and the quality of those information must be such as to enable the detainee to
induce the lawfulness of the decision which refers to detention.'”” Immigration
detainees are entitled to the remedy of habeas corpus under Article 5(4); the
right to judicial review must not be “theoretical [...] but practical and effective”'"®
and must be “wide enough to bear on those conditions which are essential for
the ‘lawful’ detention of a person according to Article 5(1)(f)."'"®

Therefore, Article 5(4) requires access to effective judicial control of the
decision by which the person was detained, which must be promptly consid-
ered,'®° along monitoring its lawfulness.!®! Thus, a blanket policy of detaining
all asylum seekers would be unlawful'®? and security concerns cannot justify
alack of judicial control.!® Also, Article 5 (5) provides the obligation to com-
pensate everyone who has been the victim of arrest or detention contrary to
guarantees provided by Article 5.18*

73 MOLE, N., MEREDITH, C., op. cit. 116, p. 163.

174 Conka v. Belgium.

175 Louled Massoud v. Malta. For example in Saadi v. UK (§ 84) 76 hours was not considered
prompt.

76 Rusu v. Austria, Application no. 348/02/02, Judgment of 2 October 2008. See also Nowak
v. Ukraine, Application no. 60846/ 10, Judgment of 31 March 2011; Dhouba v. Turkey, Appli-
cation no. 15916/09, Judgment of 13 July 2010.

77 Conlka v. Belgium.

178 Conlka v. Belgium, § 46.

79 Dougoz v. Greece, Reports 2001-1I, 6 March 2001, § 61. See also Abdolichani and Karimnia
v. Turkey, Application no. 30471/08, Judgment of 22 September 2009; Z. N. S. v. Turkey,
Application no. 21896/08, Judgment of 19 January 2010; S. D. v. Greece, Application
no. 53541/07, Judgment of 11. July 2009.

180 Stawomir Musiat v. Poland, Application no. 28300/06, Judgment of 20 January 2009.

181 Nikolova v. Bulgaria, Application no. 31195/96, Judgment of 25 March 1999.

182 LAMBERT, H. The position of aliens in relation to the European Convention on Human Rights.
Council of Europe Publishing, 2006, p. 22, cited according to WOLFE, T. The Detention of Asy-
lumSeekers in Europe, p. 15, available athttp://www.guildhallchambers.co.uk/files/Tara_Wolfe
_The_Detention_of_AsylumSeekers_in_Europe_Dissertation.pdf (accessed: 30 May 2018).

183 Chahal v. United Kingdom.

184 See for example Fox, Campbell and Hartley v. the United Kingdom, Applications
nos. 12244/86, 12245/86 and 12383/86, Judgment of 26 June 1990; Wassink v. the
Netherlands, Application no. 12535/86, Judgment of 27 August 1990.
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3.4 Conditions of detention

Although, Article 5 of the ECHR does not deal with conditions of detention and
does not give any indications as to the facilities where deprivation of liberty
can lawfully be carried out,'® general principle is that conditions of detention
must be humane and dignified.!8¢

The cumulative effect of numerous bad conditions could violate guaran-
tees provided by Article 3 of the ECHR.®” The prohibition of torture or in-
human or degrading treatment or punishment means that authorities have
obligation to ensure that individuals deprived of liberty, must be treated in
humane conditions; it cannot be expected from detainees to initiate request
for humane conditions of detention.!®®

For example, the extreme lack of space in a prison cell weighs heavily as
an aspect to be taken into account for the purpose of establishing whether
the impugned detention conditions were “degrading” from the point of view
of Article 3 of the ECHR.'®® In deciding whether or not there has been a vio-
lation of Article 3 on account of the lack of personal space, the ECtHR has
to have regard to the following three elements: (1) Each detainee must have
an individual sleeping place in the cell; (2) Each detainee must dispose of at
least three square meters of floor space; and (3) The overall surface area of
the cell must be such as to allow the detainees to move freely between the
furniture items.

The absence of any of the above elements creates in itself a strong presump-
tion that the conditions of detention amounted to degrading treatment and
were in breach of Article 3.1%° Also, the ECtHR has to consider other aspects
as well.1%!

185 Fact Sheet on Article 5, op. cit. 153, fn. 16.

186 See for example, S. D. v. Greece, Application no. 53541/07, Judgment of 11 June 2007, § 45; M.
S. S. v. Belgium and Greece, Application no. 30696/09, Judgment of 21 January 2011, § 221.

187 See for example Dougoz v. Greece; Z. N. S. v. Turkey; Charahili v. Turkey, Application
no. 46605/07, Judgment of 13 April 2010.

188 Riad and Idiab v. Belgium, Application no. 29787/03 and 29810/03, Judgment of 24 Ja-
nuary 2008, § 107.

189 See for example Karalevicius v. Lithuania, Application no. 53254/99, Judgment of 7 April
2005, § 36.

190 Aden Ahmed v. Malta, Application no. 55352/12, Judgment of 23 July 2013, § 87.

91 Ananyev and Others v. Russia, Applications nos. 42525/07 and 60800/08, Judgment of 10
January 2012, § 148.
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Even in cases where a larger prison cell was atissue, the ECtHR found a vio-
lation of Article 3 since the space factor was coupled with the established lack of
ventilation and lighting'®?, or the lack of basic privacy in his or her everyday life.'%*

Adequate medical treatment must be provided where needed, including
psychological counselling. Detainees needing medical attention should be
transferred to appropriate facilities or treated. A medical and mental health
examination should be offered to detainees as promptly as possible after ar-
rival, and conducted by competent medical professionals. While in detention,
detainees should receive periodic assessments of their physical and mental
health. Where medical or mental health concerns are presented or develop
in detention, those affected need to be provided with appropriate care and
treatment, including consideration for release.’®*

Besides mentioned, if detained, asylum seekers are entitled to the following
minimum conditions of detention:

- detention can only lawfully be in places officially recognized as places of
detention,'*®

- detainees’ names and the location of their detention, as well as the names
of persons responsible for their detention, need to be kept in registers
readily available and accessible to those concerned, including relatives
and legal counsel,'¢

- men and women should be segregated unless they are within the same
family unit; children should also be separated from adults unless these
are relatives, but, where possible, accommodation for families ought to be
provided,

192 See for example, Babushkin v. Russia, Application no. 67253/01, Judgment of 18 October
2007, § 44; Ostrovar v. Moldova, Application no. 35207/03, Judgment of 13 September
2005, § 89; Peers v. Greece, Application no. 28524/95, § 70-72, ECHR 2001-III.

193 Belevitskiy v. Russia, Application no. 72967/01, Judgment of 1 March 2007, § 73-79; No-
voselov v. Russia, Application no. 66460/01, Judgment of 2 June 2005, § 32, 40-43.

194 Detention Guidelines, op. cit. 148, fn. 11. Regarding the medical treatment of detainees see
for example Hurtado v. Switzerland, Application no. 17549/90, Judgment of 28 January
1994; Muisel v. France, Application no. 67263/01, Judgment of 14 November 2002; Keenan
v. the United Kingdom, Application no. 27229/95, Judgment of 3 April 2001; Aleksanyan v.
Russia, Application no. 46468/06, Judgment of 22 December 2008; Kaprikouvski v. Poland,
Application no. 23052/05, Judgment of 3 February 2009; Kocaftis v. Greece, Application
no. 39780/06, Judgment of 12 June 2008; Henaf v. France, Application no. 65436/01,
Judgment of 27 November 2003.

195 For example detention in police cells is not suitable. Also, the use of prisons, jails, and
facilities designed or operated as prisons or jails should be avoided; if asylum seekers are
held in such facilities, they should be separated from the general prison population.

196 However, access to this information needs to be balanced with issues of confidentiality.
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asylum seekers in detention should be able to make regular contact (in-
cluding through telephone or internet, where possible) and receive visits
from relatives, friends, as well as religious, international and/ or non-gov-
ernmental organization, if they so desire,'*”

the opportunity to conduct some form of physical exercise through dai-
ly indoor and outdoor recreational activities needs to be available; as
well as access to suitable outside space, including fresh air and natural
light,

the right to practice one’s religion needs to be observed,

basic necessities such as beds, climate-appropriate bedding, shower fa-
cilities, basic toiletries, and clean clothing, are to be provided to asylum
seekers in detention,'9®

food of nutritional value suitable to age, health, and cultural/religious
background, is to be provided,'*°

asylum seekers should have access to reading materials and timely in-
formation where possible (for example through newspapers, the internet,
and television),

asylum seekers should have access to education and/or vocational train-
ing, as appropriate to the length of their stay,?*°

the frequent transfer of asylum-seekers from one detention facility to an-
other should be avoided,

all staff working with detainees should receive proper training, including
in relation to asylum, sexual and gender-based violence, the identification
of the symptoms of trauma and/or stress, and refugee and human rights
standards relating to detention,

children born in detention need to be registered immediately after birth
in line with international standards and issued with birth certificates.?!

197

198

199

201

Access to and by the UNHCR must be assured. Also, detention facilities should be made
available to enable such visits.

They should have the right to wear their own clothes, and to enjoy privacy in showers and
toilets, consistent with safe management of the facility.

Special diets for pregnant or breastfeeding women should be available. Facilities in which
the food is prepared and eaten need to respect basic rules on sanitation and cleanliness.
Children, regardless of their status or length of stay, have a right to access at least primary
education.

Detention Guidelines, op. cit. 148, fn. 11.
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4. RIGHT TO A PRIVATE AND FAMILY LIFE (ARTICLE 8)

4.1 Nature and scope of the right to a private and family life

The right to private and family life is a substantive limited right which protects
four aspects of man'’s life - private, family life, home and correspondence. The
basic aims of these rights is - to provide the individual with a certain sphere
of life within which they can live their own life as they choose and to “protect
that sphere against unlawfully measures taken by the public authorities. “?°2 Ar-
ticle 8 as “one of the most open-ended provisions of the ECHR"?%® covers
alarge number of different cases and life situations. However, ,right to be
left alone*, as some authors call it,>** is not absolutely right. Other words,
provisions from Article 8 can be derogated by the states authorities. The prac-
tice of the ECHR clearly states that public authority can lawfully interfere
with right to private and family life only if interference is in accordance with
the law,2°® pursues a legitimate aim and if it is necessary in a democratic so-
ciety.2%¢ Furthermore, the provisions of Article 8 create two different types of
State’s obligations - positive obligations for states to protect individuals from
breaches of their private and family life, home or correspondence and negative
obligations to abstinence from unlawfully infiltration of an individual‘s rights
form Article 8.2°7

The ECHR uses autonomous concepts of private and family life which
means that the ECtHR in its practice has provided definitions of these terms

202 See P. and S. v. Poland, Application no. 5737508, Judgment of 30 January 2013, § 94; Abdu-
laziz, Cabales and Balkandali v. The United Kingdom, Applications nos. 9214/80, 9473/81
and 9474/81, Judgment of 28 May 1985, § 67; Johnston and Others v. Ireland, Application
no. 9697/82, Judgment of 18 December 1986, § 55.

203 ROAGNA, 1. Protecting the right to respect for private and family life under the European
Convention on Human Rights. Council of Europe Human Rights Handbook. Strasbourg:
Council of Europe, 2012, p. 9.

204 SCHABAS, W. A., op. cit. 67, p. 366.

205 In the jurisprudence of the ECtHR the word “law* covers not only statute but also unwritten
law. See more at Sunday Times v. The United Kingdom, Application no. 6538/74, Judgment
of 26 April 79, § 47 and Leyla S ahin v. Turkey, Application no. 44774/98, Judgment of 10
November 2005, § 88.

206 The ECtHR has exhaustively explained the phrase “necessity in a democratic society” in
the cases Handyside v. the United Kingdom, Application no. 5493/72, Judgment of 7 De-
cember 1976, § 48: Klass and Others v. Germany, Application no. 5029/71, Judgment of 6
September 1978, § 54; Silver and Others v. the United Kingdom, Applications nos. 5947/72,
6205/73, 7052/75, 7061/75, 7107/75, 7113/75 and 7136/75, Judgment of 25 March
1983, § 97.

207 See Gulver v. the United Kingdom, Application no. 32346/96, Judgment of 13 December
2000, § 63.
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regardless of its meaning on a national level. In creating the definition of fam-
ily life, the practice of the ECtHR "maintains a flexible approach, having in
mind the diversity of modern family arrangements, the implications of divorce
and medical advance*.2°®¢ According to jurisprudence family life includes rela-
tionships between parents and children, relationships between single mother
and her child?®® or between parents and adopted child,?'° relations between
siblings,?"! relationships between close relatives such as grandparents and
grandchildren.?'? In determining whether a particular relationship falls within
family life, the ECtHR takes into account factors such as whether partners
are living together or the nature of their relationship. Thus, the ECtHR has
determined that family life is much broader than the relationship between
a couple with or without children.?!3

On the other hand, the practice of the ECtHR has not given a definition of
private life, stressing that private life is "a broad term not susceptible to exhaus-
tive definition”.?'* Thus, the practice has given only certain determinants of
the concept of private life, so craftily avoided defining the concept of private
life. On that way the ECtHR left the possibility for individuals to argue that
different aspects of human life fall into the sphere of private life. Generally, the
concept of private life is wider than the concept of the right to privacy and cov-
ers the physical, psychological?'® and moral integrity of a person.?’¢ According
to the practice, the private life includes the right to establish relationships with
other human beings and the outside world,?"” personal autonomy,>'® health,?'®

208 KILKELLY, U. The right to respect for private and family life. A guide to the implementation
of Article 8 of the European Convention on Human Rights. Human Rights Handbook No.1,
Council of Europe, 2001, p. 16.

209 See Marckx v. Belgium, Application no. 6833/74, Judgment of 13 June 1978, § 28-32.

210 Negrepontis-Giannisis v. Greece, Application no. 56759/08, Judgment of 28 November 2011,
§ 47-67.

211 Qlsson v. Sweden, Application no. 10465/83, Judgment of 24 March 1988, § 58.

212 Bronda v. Italy, Application no. 40/1997/824/1030, Judgment of 9 June 1988, § 51.

213 SCHABAS, W. A., op. cit. 67, p. 389.

214 Peclcv. the United Kingdom, Application no. 44647/05, Judgment of 28 January 2003, § 57.

215 See Gillan and Quinton v. the United Kingdom, Application no. 4158/05, Judgment of 28
June 2010, § 61.

216 E.S. v. Sweden, Application no. 5786/08, Judgment of 21 June 2012, § 40.

217 Gillan and Quinton v. the United Kingdom, § 61.

218 See Goodwin v. the United Kingdom, Application no. 28957/95, Judgment of 11 July 2002,
§ 90: Pretty v. the United Kingdom, Application no. 2346,/02, Judgment of 29 April 2002,
§ 62; Mikulic v. Croatia, Application no. 53176/99, Judgment of 7 February 2002, § 53.

219 Nada v. Switzerland, Application no. 10593/08, Judgment of 12 September 2012, § 151.
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professional activities,??° sexual activities,??! death,??? personal information,??3
honour, dignity and reputation,?** environment.??®

In previous chapters we have seen that asylum seekers can face different
life situations that fall under the domain of right to life, prohibition of torture
or right to liberty and security. In addition, there are many situations in which
asylum seekers establish their family, integrate into a new environment or
establish strong and close ties with other people while waiting for a decision
on asylum in the host state. However, what if the host state do not grant them
with asylum or if the domestic law in the host state does not give them right to
a family reunion with a family member who stayed in the country of origin?

4.2 Family reunion

States have the right to control the entry of non-nationals into its territory.??¢
In addition, states have a wide margin of appreciation in prescribing the con-
ditions for asylum and family reunion.??” In this regard, the State regulates in
its domestic law the types of residence permits and conditions under which
the asylum seeker is entitled to family reunion with member of family who
stayed in the country of origin.

The issue of the family reunion can be analyzed from the point of view of
the case Giilv. Switzerland??® in which public authorities did not allow parents?2°
family reunion with a third child who lived in Turkey. In this case, parents
and their two children had asylum in the Switzerland and wanted to bring
their third child from Turkey to Switzerland. The respondent State firstly had

220 Turan v. Hungary, Application no. 33068/05, Judgment of 6 October 2010, § 18-21.

221 peclc v. the United Kingdom, Application no. 44647/98, Judgment of 28 April 2003, § 57.

222 Haas v. Switzerland, Application no. 31322/07, Judgment of 20 June 2011, § 50.

223 Leander v. Sweden, Application no. 9248/81, Judgment of 26 March 1987, § 47-49.

224 Milkolajova v. Slovakia, Application no. 4479/03, Judgment of 18 January 2011, § 55.

225 Moreno Gomez v. Spain, Application no. 4143/02, Judgment of 16 February 2005; Oluic
v. Croatia, Application no. 61260/08, Judgment of 20 May 2010; Borysiewicz v. Poland,
Application no. 71146/01, Judgment of 1 October 2008; Dees .v Hungary, Application
no. 2345/06, Judgment of 9 November 2010.

226 See Abdulaziz, Cabales and Balkandali v. the United Kingdom, § 67; Boujlifa v. France, Appli-
cation no. 122/1996/741/940, Judgment of 21 October 1997, § 42; Darren Omoregie and
Others v. Norway, Application no. 265/07, Judgment of 31 October 2008, § 54: Vilvarajah
and Others v. United Kingdom, §102; Beldjoudi v. France, Application no. 12083/86, Judg-
ment of 26 March 1992.

227 For this debate see Rodrigues da Silva and Hoogkamer v. the Netherlands, Application
no. 50435/99, Judgment of 31 January 2006, § 43; Mitchell v. the United Kingdom, Appli-
cation no. 4047/98, Judgment of 24 November 1998.

228 Guil v. Switzerland, Application no. 23218/94, Judgment of 19 February 1996.

229 Mr. and Mrs. Gul were Turkish nationals granted asylum in Switzerland.

323



negated the existence of a family life between the asylum seekers and their
third child, arguing that their son was raised in Turkey and that the parents
did not maintain family ties or obligations to the son. In addition, the public
authorities considered they were not obligated to ensure family reunion in
Switzerland because the asylum seekers had only a resident permit which,
according to Swiss domestic regulations, did not produce a right to family re-
union.?3°

Here the ECtHR firstly emphasized that Article 8 "cannot be considered as
a general obligation to respect the choice of married couples of the country of
their matrimonial residence and to authorize family reunion on its territory”.23!
In the context of the issue of family reunion, the ECtHR in this, and in every
other similar case, has examined whether the movement of family members
from the country of origin would be the only way for them to develop a family
life.2%2 Other words, provisions from Article 8 do not guarantee , the right to
choose the most appropriate place to develop family life*.?3® Accordingly, the
practice determines whether there is anything to prevent the family from re-
turning to live in the country of origin.

In order to determine this possibility, the practice takes into account fac-
tors such as the possibility of returning to the country of origin,?** the age of
family member who remained in the country of origin, the cultural and lin-
guistic attachment of that family member, his/her length of stay in the country
of origin and level child‘s independence.?® In the context of minors the ECtHR
always highlights the importance of the principles such as the best interest
for the child and well-being of the child.?*¢ Thus, the ECtHR uses an approach
called , returnability test” - if the family can indeed reunite in the country of
origin, the ECtHR will not find a violation of Article 8.237

230 See § 20-23 of the case Giil v. Switzerland.

231 Giil v. Switzerland, § 38.

232 Here we would like to point out that the ECtHR almost in every case related to immig-
rants (regardless whether they are asylum seekers or refugees or some other kind of mi-
grants) use this approach when immigrants seek family reunion with member of family
who stayed in the country of origin. For example see cases Boutiff v. Switzerland, Appli-
cation no. 54273/00, Judgment of 2 November 2001 and Sen v. Netherlands, Application
no. 31465/96, Judgment of 21 December 2001.

233 Kwakye-Nti and Defie v. Netherlands, Application no. 31519/96, Judgment of 7 November
2000.

234 See case Darren Omoregie v. Norway, § 61.

235 See for example case Tuquabo-Tekle and Others v. Netherlands, Application no. 60665/00,
Judgment of 1 March 2003, § 45-50.

236 See Bulus v. Sweden, Application no. 9330/81, Judgment of 19 January 1984.

27 This test is applied in every case related to family reunion regardless whether asylum see-
ker or some other kind of immigrant wants family reunion. See the abovementioned case
Abdulaziz, Cabales and Balkandali v. the United Kingdom.
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Turning to the present case, the ECtHR concluded that the family could
move to Turkey without any risk to their safety, and there are no obstacles
preventing them from developing a family life in Turkey.?3®

In the context of adult persons seeking family reunion with their parents or
siblings who have asylum in the host state, the practice has stricter approach.
In these cases, in order to raise an issue under Article 8 there need to be
“further elements of dependency involving more than the normal emotional ties
between adult relatives”.?*® Accordingly, in the case when an adult is seeking
a family reunion, the ECtHR will examine whether adults have families of their
own or whether they are living separately from their parents and siblings.?*°
Conclusion that can be drawn is that the ECtHR would consider the states
measures as unjustified in cases where there is no other way of family reunion
except the one who asylum seekers want.

4.3 Expulsion

Another type of problematic situation is the expulsion of asylum seekers who
based the family on the host state. In almost all cases of expulsion, applicants
complain that their family life has been violated because their family could not
follow them in the country of origin. In the case Amrollahi v. Denmark?*! the
ECtHR has established the criteria to be taken into account when assessing
whether or not the expulsion of asylum seeker is necessary in a democratic
society: ,[...] the Court will consider the nature and seriousness of the offence
committed by the applicant; the length of the applicant’s stay in the country
from which he is going to be expelled; the time elapsed since the offence was
committed and the applicant’s conduct during that period; the nationalities of
the various persons concerned; the applicant’s family situation, such as the
length of the marriage; and other factors expressing the effectiveness of a cou-
ple‘s family life; whether the spouse knew about the offence at the time when
he or she entered into a family relationship; and whether there are children in
the marriage, and if so, their age. Not least, the Court will also consider the
seriousness of the difficulties which the spouse is likely to encounter in the
country of origin, though the mere fact that a person might face certain difficul-
ties in accompanying her or his spouse can not in itself exclude an expulsion.”?4?

238 See § 42, Giil v. Switzerland.

239 Z.and T. v. the United Kingdom, Application no. 27034/05, Decision on admissibility,
28 February 2006.

240 See Ahmut v. the Netherlands, Application no. 21702/93, Judgment of 28 November 1996.

241 Amrollahi v. Denmark, Application no. 56811/00, Judgment of 11 July 2002.

242 hid, § 35.

325



4.4 Physical and moral integrity

As we said before, according to the ECtHR case law, physical and moral integ-
rity is an aspect of private life.243 The decision to refuse asylum, or a decision
to return asylum seeker to a country of origin, may sometimes cause a vari-
ety of mental difficulties, especially when asylum seekers are persons with
physical or mental disabilities who need help and protection. The violation
of psychological and moral integrity usually falls into the scope of Article 3,
but if the violation does not reach the level required under Article 3, then the
ECtHR may consider a violation within the scope of Article 8.24

The difference is that a violation of Article 8 may be justified by public in-
terest prescribed by paragraph 2 of Article 8,2*° while the violation of Article 3
cannot be justified because the right to the prohibition of torture is absolute.?4¢
In regard to Article 8, the State measures would be unjustified if individual
prove that his / her "moral or physical integrity would be substantially affect-
ed to a degree falling within the scope of Article 8”247 In each particular case,
the ECtHR will analyze and decide whether the applicant’'s psychological or
moral integrity would be significantly affected because it depends on various
factors such as his/her health, situation in the state of origin, health care in
the state of origin.?*®

In addition, the practice of the ECtHR points out that the state authori-
ties have a duty to examine the individuals asylum request promptly,2*° other
words the asylum seeker should not long live in the instability and uncer-
tainty situation. Further, state has positive obligation to ensure an effective
and accessible procedure for asylum which means that individual’s asylum
request must be examined within a reasonable time.2%°

243 Friedl v. Austria, Judgment of 31 January 1995, Series A no. 305-B, p. 20, § 45.

244 See Costello-Roberts v. the United Kingdom, Judgment of 25 March 1993, Series A no. 247-C,
pp. 60-61, § 36.

245 National security, public safety or the economic well-being of the country, prevention of disor-
der or crime, protection of health or morals, protection of the rights and freedoms of others.

246 For this debate further read ADDO, M. K., GRIEF, N. Does Article 3 of the European Conven-
tion on Human Rights Enshrine Absolute Rights? European Journal of International Law.
1998 (9), pp. 510-524.

%47 See case Bensaid v. the United Kingdom, Application no. 44599/98, Judgment of 6 May
2001, § 48.

248 For example see cases F. v. the United Kingdom, Application no. 17341/03, Decision on
admissibility, 22 June 2004 and above mentioned case Bensaid v. the United Kingdom.

219 See M. S. S v. Belgium.

250 See B. A. C. v. Grecce, Application no. 11981/15, Judgment of 13 October 2016.
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5. THE RIGHT TO AN EFFECTIVE REMEDY (ARTICLE 13)

5.1 Nature and scope of the right to an effective remedy

Article 13 of the ECHR requires the national authorities to ensure that there
is a domestic remedy that permits the competent national authority to ad-
dress the substance of a complaint under the ECHR and to provide appro-
priate relief;2%! it is “giving direct expression to the States obligation to protect
human rights first and foremost within their own legal system, establishes
an additional guarantee for an individual in order to ensure that he or she
effectively enjoys those rights“.252 However, states have some discretion in
the manner in which they comply by this obligation, whose scope will vary
depending upon the nature of the complaint of a violation of the ECHR.25% Ul-
timately, the remedy must be effective in practice as well as in law,2%* with the
purpose to strengthen the essence of human rights and freedoms guaranteed
in internal law system.2%°

In the end, the ECtHR concluded that Article 6 of the ECHR, which guar-
antees the right to a fair trial, was not applicable to immigration and asylum
issues; thus, Article 13 is the only provision which can be used to strengthen
the safeguards of refugee status determination procedures,?s because Article
13 of the ECHR is not an autonomous provision - it should therefore be used
in conjunction with another provision of the ECHR.2%"

251 SCHABAS W. A, op. cit. 67, p. 550. See also, exampli causa, Klass and Others v. Germany.

252 Kudla v. Poland, § 152.

253 Church of Jesus Christ of Latter - Day Saints v. the United Kingdom, Application no. 7552/09,
Judgment of 4 March 2014, § 41.

254 Husayn v. Poland, Application no. 7511/13, Judgment of 24 July 2014, § 540; Mahmut
Kaya v. Turkey, Application no. 22535/93, Judgment of 28 March 2000, § 124; Artico v.
Italy, Application no. 6694/74, Judgment of 13 May 1980; M. S. S. v. Belgium, Application
no. 30696/09, Judgment of 21 January 2011; Keenan v. the United Kingdom, Application
no. 27229/95, 3 April 2001.

255 Al - Nashif v. Bulgaria, Application no. 50963/99, Judgment of 20 June 2002, § 132.

2% Maaouia v. France, Application no. 39652/98, Judgment of 12 January 1999; Mamatkulov
and Askarov v. Turkey, Applications nos. 46827,/99 and 46951/99, Judgment of 4 February
2005.

257 UNHCR, Manual on Refugee Protection on ECHR - Fact Sheet on Article 13, 2003, p. 2, avai-
lable at http://www.unhcr.org/3ead2d262.pdf (accessed: 05 June 2018).
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5.2 The requirements of Article 13 of the ECHR regarding asylum
procedure

Individuals must have access to a practical and effective remedy against a re-
fusal of asylum or for any other complaint alleging a breach of their human
rights.?%® Legal remedy needs to be effective, objective and independent and
needs to provide consideration and repeal of expulsion decision.?%°

In the first place, the ECtHR concluded that individuals must have ade-
quate information regarding the upcoming asylum procedure;*® it requires
the existence of reliable communication between authorities and the asylum
seeker,?®! which, in some cases, means that legal aid needs to be available to
an individual.?%? The authorities are also required to avoid excessively long
delays in deciding asylum claims.?®® Also, in terms of risk examination, Ar-
ticle 13 requires independent and rigorous scrutiny by a national authority?®*
of any claim where there exist substantial grounds for fearing a real risk of
being treated in a manner contrary to Article 3 or Article 2 in the event of an
applicant’s expulsion.?® Besides mentioned, the ECtHR has held that when
individual appeals against a refusal of his or her asylum claim, the appeal
must have an automatic suspense effect when the implementation of a re-
turn measure against him or her might have potentially irreversible effects
contrary to Article 3.266

2% Council of Europe. Handbook on European law relating to asylum, borders and immigration,
2014, p. 99.

29 See for example Shamayev and Others v. Georgia and Russia, Application no. 36378/02,
Judgment of 12 April 2005; C. G. and Others v. Bulgaria, Application no. 1365/07, Judg-
ment of 24 July 2008.

260 Abdolichani and Karimnia v. Turkey.

261 M. S. S. v. Belgium, § 301.

262 See for example Richard Lee Goldstein v. Sweden, Application no. 46636/99, Judgment of
12 September 2000.

263 M. S. S. v. Belgium; Adbolichani and Karimnia v. Turkey.

264 "As the Golder (Golder v. the United Kingdom, Application no. 4451/70, Judgment of 21
February 1975) and Klass cases have shown, the right set out in Article 13 of the European
Convention on Human Rights to “an effective remedy before a national authority” for those
“whose rights and freedoms as set forth in this Convention are violated” does not necessa-
rily have in all instances to be a judicial authority in the strict sense. However, the Court
established in Conla that for a non-judicial “national authority” to satisfy the requirements
of Article 13, the extent of its powers and guarantees will fi rst be relevant in determining
whether it is capable of providing an effective remedy.” Cited according to MOLE, N. Asylum
and the European Convention on Human Rights. Council of Europe, 2007, pp. 70-71.

265 M. S. S. v. Belgium, § 293; Jabari v. Turkey, § 39.

266 See for instance Gaberamadhienv. France, Application no. 25389/05, Judgment of 26 April
2007.
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Also, the ECtHR has held that there was a need for independent and
rigorous scrutiny of every asylum claim - where this was not the case, the
ECtHR has found breaches of Article 13 of the ECHR taken in conjunction
with Article 3.267

Further, The ECtHR has held that, in order to comply with the right to
a remedy, a person threatened with an expulsion which arguably violates an-
other ECHR right must have: access to relevant documents and accessible
information on the legal procedures to be followed in his or her case; where
necessary, translated material and interpretation; effective access to legal ad-
vice, if necessary by provision of legal aid?¢8; the right to participate in adver-
sarial proceedings; reasons for the decision to expel and a fair and reasonable
opportunity to dispute the factual basis for the expulsion.?®

In the end, the right to an effective remedy also requires review of a deci-
sion to expel, by an independent and impartial appeals authority, which has
competence to assess the substantive human rights issues raised by the case,
to review the decision to expel on both substantive and procedural grounds,
and to quash the decision if appropriate; the ECtHR has held that judicial
review constitutes, in principle, an effective remedy, provided that it fulfils
these criteria.>”®

6. CONCLUSION

The jurisprudence that we have analyzed in this paper draws several conclu-
sions. Firstly, regarding the refoulement cases, we can conclude that in the
most cases, the ECtHR has to examine if there is a violation of Articles 2 and
3. However, it has to be pointed out that mostly if the applicant alleges that
there is a violation of both articles, the ECtHR decides to examine the mer-
its under the Article 3, which makes it the most important for protection of
asylum seekers. The principle of non-refoulement was adopted by the ECtHR
in the Soering case, and in comparison with the Refugee Convention and its

267 See exampli causa I. M. v. France, Application no. 9152/09, Judgment of 2 February 2012,
§ 130-160.

268 M. S. S. v. Belgium and Greece, § 301.

269 M. S. S. v. Belgium and Greece, § 302; C. G. and Others v. Bulgaria, § 56-65; see also Hirsi
Jamma and Others v. Italy, Application no. 27765/09, Judgment of 23 February 2012.

270 Vilvargjah and Others v. the United Kingdom, § 99; Isakov v. Russia, Application no. 14049/08,
Judgment of 8 July 2010, § 137; Yuldashev v. Russia, Application no. 1248/09, Judgment
of 8 July 2010, § 110-111; Garayev v. Azerbaijan, Application no. 53688/08, Judgment of
10 June 2010, § 82 and 84.
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Article 33 which also stipulates this principle, it can be noticed that Article 3
provides much better protection.

Article 3 is a non-derogable norm, which means, in asylum cases, that the
individual cannot be subjected to expulsion or extradition, if there are sub-
stantial grounds for believing that he or she would face treatment contrary
to guarantees under Article 3, without any exceptions to this; whereas the
Refugee Convention stipulates exceptions to the principle of non-refoulement
such as: conviction for a serious crime, danger to host country or commu-
nity in it. Furthermore, responsibility of state authorities is required by the
Refugee Convention, but, the ECtHR in its verdicts expanded the protection
to the cases when the source of the danger is not only the state. However, in
its judgments the ECtHR always reiterates the right of every state to control
the entry and the expulsion of aliens, which is the right well-established in
international law. Also, when deciding on existence of real risk in, the ECtHR
requires evidence from the applicants, but evidence from the credible sources
that the risk does indeed exists. Reports of international organizations such
as Human Rights Watch, Amnesty International, and particularly reports of
the UNHCR are usually being provided as evidence in asylum cases and the
ECtHR considers them as credible sources. Furthermore, if there is a mecha-
nism for protection of an individual in the country where he or she would be
returned, the ECtHR finds that fact sufficient to rule that there is no violation
of Article 3. All this shows that the ECtHR still respects the sovereignty of every
country on its territory, since the burden of proof is on the applicant to prove
that he or she is in the risk, and the state has to only make it doubtful. In many
of its judgments, the ECtHR concluded that there is no violation of Article 3,
because the evidence was not credible. When it comes to the Article 2, in the
cases where the applicant would face the death penalty, the ECtHR mostly
examined if the individual would be provided with fair trial in the country of
origin, which also shows that the most important norm from the ECHR for
the protection of asylum seekers is Article 3.

As to the Article 5 of the ECHR, it should be stated once again that guaran-
tees provided by the right to liberty and personal security are equally applied
to all subjects, including asylum seekers. Therefore, we can conclude that
there are no major difference in safeguards provided for asylum seekers and
other categories of subjects. When it comes to detention, it has to be based on
law, which basically means that all conditions stipulated by Article 5(1) must
be fulfilled and that it should be in accordance with the procedure prescribed
by law; subject must be protected from arbitrariness, and these two guaran-
tees are fundamental when individual is being detained. Therefore, it can be
noticed that all procedural rights under this article have to be respected in
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asylum cases as in any others. The only difference worth mentioning is that
state authorities do not have the right to detain all asylum seekers and such
detention could not be justified with, for example, national security or others
legitimate aims. Furthermore, state authorities are obliged to provide human
conditions in detention, regardless of the fact that conditions were not explicite
prescribed in Article 5. Besides that, not long after entering host state, asylum
seekers should undergo a medical examination before their detention. When
it comes to the Article 13, it has to be pointed out that this article is only pro-
cedural right that can be used to ensure protection of asylum seekers, since
the ECtHR ruled out that Article 6, which is right to fair trial, cannot be appli-
cable in asylum cases. Each individual has the right to an effective domestic
remedy against either refusal of asylum or any other complaint related to
alleged breach of human rights. Also, beside obligation of state authorities to
avoid excessive delays when deciding about asylum, one of the most important
safeguards under Article 13 is that appeal must have an automatic suspense
effect when the implementation of return measure could potentially lead to
individual facing treatment contrary to Article 3 of the ECHR.

In the context of the right to a family life, the ECtHR had mostly examined
whether state has fulfilled its positive obligation regarding to family reunion.
In that cases practice uses returnability test - in other words, the ECtHR exam-
ines whether asylum seekers can return to their country of origin freely and
safely. The conclusion that can be drawn from these judgments is that ECtHR
would rule out that contracting state has violated the right to a family life of
asylum seekers only if there is something which prevents asylum seekers to
return to their homeland. What can prevent asylum seekers to return to their
country of origin is a question that ECtHR examines in every particular case.
Regarding to the right to a private life, the practice has mostly examined the
physical and moral integrity of asylum seekers as one of the aspects of private
life. Practice shows that ECtHR has a very strict approach when it comes to
right to a physical and moral integrity - as we have seen in the Bensaid case,
the ECtHR did not find a violence even when the asylum seeker had some
serious health problems. Here we would like to point out that the ECtHR in
almost every case notes that contracting states have right to control entry of
non-nationals in its territory; in this regard practice respects domestic law
which prescribes the conditions for residence.
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XVI Assessment of Credibility
— in Claims for Refugee

Protection — Considerations
Based on a Judgment of
the Court of Justice of the
European Union (Third
Chamber) of 25 January
2018, F v Bevandorlasi és
Allampolgarsagi Hivatal
(case C-473/16)

Marcin Princ*

1. INTRODUCTION

The Universal Declaration of Human Rights proclaims that everyone has the
right to seek and to enjoy in other countries asylum from persecution. The
right to obtain protection against persecution should be considered in the
context of first-generation human rights, and it is a fundamental right in the
EU as well. In countries where the constitution is the highest in the hierarchy
of sources of law, this law is often included in its provisions. Hence, many
issues in mentioned area will be of great importance both from the individual
and state perspective.

The issue described in the article is significant for countries associated in
the Visegrad Group countries. The subject of the analysis strives to clarify the
circumstances reported by an applicant to administrative proceedings regard-
ing the granting of international protection to foreigners on Polish territory,
in particular aimed to clarify the relevant circumstances reported by an ap-
plicant. This article is referring to considerations about the principles of

*  Adam Mickiewicz University in Poznan, Faculty of Law and Administration.

332



assessing the credibility of the sexual orientation of asylum seekers on
grounds of persecution due to belonging to a particular social group.' A direct
inspiration to write this article was a case that was settled before the Court of
Justice of the European Union?. It is interesting how the court’s verdict cor-
responds with Polish experiences and what will be its impact on the practice
of applying the law.

The judgment constitutes the boundaries of conducting explanatory pro-
ceedings. The main point was to determine the credibility of the testimony of
the applicant. Several questions arise in this regard. How to conduct procee-
dings regarding granting international protection? What advice comes from
the Tribunal’s ruling? What kind of evidence can constitute the legal basis of
an administrative decision? Are the practices compliant with the standards
of good administration? The matter under consideration belong to the group
of difficult issues, because it is associated with several scientific disciplines
like the administrative law science, the administrative science and psychology.

2. EXPLANATORY PROCEEDINGS REGARDING GRANTING
REFUGEE STATUS

In Poland, administrative proceedings in the area of granting international
protection are based on two legal acts: Act of 13 June 2003 on granting protec-
tion to foreigners on the territory of the Republic of Poland?® and Act of 14 June
1960 Code of Administrative Procedure*. The legal framework in this regard
is obviously linked to the Geneva Refugee Convention and New York Protocol
relating to Refugee Status, and is also the result of the implementation of nu-
merous EU directives. Consequently, the definition of a refugee directly refers
to the content of the convention.

Granting refugee status and subsidiary protection is complex and multi-
faceted. It is expressed above all in the extremely wide scope of the explanatory

GORSKI, M. Prawo os6b LGBT do ochrony miedzynarodowej — praktyka polska na tle or-
zecznictwa TSUE. In: D. PUDZIANOWSKA (ed.) Status cudzoziemca w Polsce wobec wspotc-
zesnych wyzwan miedzynarodowych, Warszawa: Wolters Kluwer, 2016, pp. 247-265. See
the literature cited there.

2 Judgment of the Court (Third Chamber) of 25 January 2018. F v Bevdndorldsi és Allampol-
garsdgi Hivatal. In case C-473/16 (http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf
?docid=198766&text=&dir=&doclang=EN&part=1&occ=first&mode=req&pagelndex=1&
cid=1351883).

3 Journal of Laws of 2019, item 1666 as amended.

4 Journal of Laws of 2018, item 2096 as amended.
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proceedings.® It is worth mentioning that the evidentiary proceedings consti-
tute an element of the explanatory proceedings, which involve taking various
actions to clarify the case.®

The procedure on granting an international protection starts before the
Border Guard, afterwards the application is forwarded to the Head of the Office
for Foreigners. The proceedings before the Head of the Office for Foreigners
contains such elements as: status interview, determination of the situation
in the applicant’s country of origin and assessment of the risk of violation of
the rights of foreigners in the event of their return to their country of origin.”
In the procedure on granting international protection, the Head of the Office
for Foreigners examines whether there are reasons to transfer a foreigner to
the Member State of the European Union responsible for examining his ap-
plication for international protection.

In the course of the procedure for granting international protection, the ap-
plicant is required to provide information necessary to determine the facts of
the case, disclose evidence and appear himself or herself at the request of the
authority conducting the proceedings (Article 41). The literature emphasizes
that the applicant is jointly responsible for explaining the facts of the case for
refugee status®, regarding duty of loyal cooperation®. The authority conducting
the administrative procedure is solely responsible for establishing exclusion
clauses.

The core part of the explanatory procedure is status interview. Following
the A. Kosowicz and A. Marek this is the most important moment of the pro-
cedure.! In accordance with Article 44 par. 1 the authority conducting the
proceedings in the matter of granting international protection listens to the
applicant in order to clarify the factual circumstances relevant to the resolu-
tion of the case, including allowing him or her to submit additional explanati-
ons regarding inconsistencies or contradictions in his or her statements. This
is the stage that every foreigner applying for protection has to go through.'?

5  CHLEBNY, J. Postepowanie w sprawie nadania statusu uchodzcy. Warszawa: C. H. Beck,
2011, p. 173.

6 JANOWICZ, Z. Kodelks postepowania administracyjnego. Komentarz. Warszawa, Poznan:
Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, 1992, p. 190.

7 Chlebny, J., op. cit. 5, pp. 237-266.

8 Ibid., p. 264.; KOWALCZYK, B. Polski system azylowy. Wroctaw: E-Wydawnictwo. Prawnicza
i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa, 2014, p. 287.

9 CHLEBNY, J., op. cit. 5, p. 263.

10 KOWALCZYK, B., op. cit. 8, p. 291.

1 KOSOWICZ, A., MAREK, A. Procedura o nadanie statusu uchodzcy. In: Zycie w Polsce - po-
radnik dla uchodzcéw. Warszawa: Stowarzyszenie Vox Humana, 2012, p. 4.

12 CHRZANOWSKA, A., GRACZ, K. Uchodzcy w Polsce. Kulturowo-prawne bariery w procesie
adaptacji. GUTKOWSKA, A. (ed.) Warszawa: Stowarzyszenie Interwencji Prawnej, 2007, p. 140.
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However, the act provides for two exceptions to the obligation of interview. The
authority conducting the proceedings on granting international protection
shall be removed from the hearing if: 1) issuing the decision on granting the
refugee status is possible on the basis of the collected evidence or 2) the appli-
cant’s state of health or psychological reasons prevent him or her from being
interviewed within the time limit referred to in art. 34 par. 1 of statue. In addi-
tion, there is no status interview obligation when the application is examined
in an accelerated procedure due to the fact the applicant cites reasons other
than the ones listed in the definition of a refugee.’® Proof of interrogation is
a mandatory and not ancillary evidence in the case.* The Head of The Office
for Foreigners must assess whether the applicant has provided credible and
consistent information necessary to establish the facts. In the scope of ex-
planatory proceedings, in particular status interview, further considerations
will take place.

3. CASE SUMMARY

The case, which has provoked discussion’® was Case C-473/16 and Judg-
ment of the Court of Justice of the European Union (Third Chamber) of
25 January 2018, F v Bevdndorldsi és Allampolgdrsdgi Hivatal. It started
in 2015. The case involves the verification of statements made during the
administrative procedure, in particular as part of status interview. An ap-
plication for international protection has been submitted by a Nigerian na-
tional. The applicant has declared that he feels the fear of persecution in the
country of origin. The basis of concern were related to belonging to a social
group. It follows from the content of the application that the applicant is
a homosexual. The applicant’s statements were assessed as consistent and
reliable. In addition, however, the administrative authorities commissioned
personal tests to assess whether the applicant is a homosexual. During the
proceedings, the applicant was additionally subjected to psychological tests:
Draw-a-Person-in-the-Rain test, Rorschach test and Szondi test. All of them
belong to the group of projective tests. These tests are a method of psycholog-
ical examination in which the subject gives meaning to ambiguous material

13 CHLEBNY, J., op. cit. 5, p. 246.

4 KOWALCZYK, B., op. cit. 8, p. 285-286.

15 See also: KOWALSKI, M. Glosa do wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
z dnia 25 stycznia 2018 r. W sprawie C-473/ 16, F przeciwko Bevandorlasi és Allampolgarsa-
gi Hivatal. Problemy Wspotczesnego Prawa Miedzynarodowego, Europejskiego i Poréwnawc-
zego. Vol. XVI. A.D. MMXVIIL, pp.197-208.
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(e.g. colored spots), which is suppose to reveal his mental state and person-
ality traits.'® For example, the Rorschach test - is considered the oldest and
best known projection test (created in 1921) used to diagnose personality. It
consists of 10 tables containing chromatic and achromatic ink spots. The
examined person is expected to say what he or she sees on the boards pre-
sented to him or her."”

The psychologist concluded that the results of the study did not support
the applicant’s assertion regarding his homosexual orientation. In result
the authorities rejected the application based on the fact, that the psycholo-
gist’s expert report commissioned for the purpose of exploring the personality
of the asylum seeker had not confirmed his alleged sexual orientation.'® The
asylum application was dismissed by decision of 1 October 2015.

The asylum seeker brought an action against that decision before the
Hungarian courts. He contended that “the psychological tests used for the ex-
pert’s report at issue seriously prejudiced his fundamental rights without malc
ing it possible to assess the plausibility of his sexual orientation”. The Szegedi
Kozigazgatasi és Munkatigyi Birésag (Administrative and Labour Court, Sze-
ged, Hungary), which was hearing the case, asked the Court of Justice. One
reason for the doubt was that the contested tests are similar to those found
by the Court to be incompatible with EU law in the judgment'®. Two questions
were raised before the court:

“(1) In the light of Article 1 of the [Charter], must Article 4 of Directive
[2011/95] be interpreted as not precluding a forensic psychologist’s expert opin-
ion based on projective personality tests from being sought and evaluated, in
relation to [Lesbian, Gay, Bisexual, Transsexual and Intersexed (“LGBTI”)] ap-
plicants for asylum, when, in order to formulate that opinion, no questions are
aslked about the sexual habits of the applicant for asylum and that applicant is
not subject to a physical examination?

(2) If the expert opinion referred to in question 1 may not be used as proof,
must Article 4 of Directive [2011/95] be interpreted, in the light of Article 1 of the
[Charter], as meaning that when the asylum application is based on persecution

16 DEPKO, A. R., EICHSTAEDT, K. Z., GALECKI, P. Metodyka pracy biegtego psychiatry, psy-
chologa oraz seksuologa w sprawach karnych, nieletnich oraz wykroczeri. Warszawa: Lexis
Nexis, 2014.

7 Ibid.

8 Court of Justice of the European Union, Press Release No 08/ 18, Luxembourg, 25 January
2018, An asylum seeker may not be subjected to a psychological test in order to determine
his sexual orientation; https://curia.europa.eu/jcms/upload/docs/application/pdf/2018
-01/cp180008en.pdf

19 Judgment of the Court (Grand Chamber), 2 December 2014 A and Others v Staatssecretaris
van Veiligheid en Justitie, Joined Cases C-148/13 to C-150/13, ECLI:EU:C:2014:2406.
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on grounds of sexual orientation, neither the national administrative authorities
nor the courts have any possibility of examining, by expert methods, the truth-
fulness of the claims of the applicant for asylum, irrespective of the particular
characteristics of those methods?”°

In short how to verify the credibility of the statements made by an asylum
seeker and does EU law preclude reliance by those authorities on psycholo-
gists’ expert opinions?

The Advocate General made a statement on this matter.?! In his opinion
“Article 4 of Directive 2011/95/EU of the European Parliament and of the Council
of 13 December 2011 on standards for the qualification of third-country nation-
als 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, read in the light of Article 1 of the Charter of
Fundamental Rights of the European Union, does not preclude the use by the
authorities of a psychologist’s expert opinion, especially to evaluate the gener-
al credibility of an applicant for international protection, provided that: (i) the
examination of the applicant takes place with the consent of the applicant and
is carried out in a manner that respects the applicant’s dignity and private and

family life; (ii) the opinion is based on methods, principles and notions that are
sufficiently reliable and relevant in the circumstances of the case, and may pro-
duce sufficiently reliable results; and (iii) the expert’s findings are not binding
for the national courts reviewing the decision on the application”.

On January 25, 2018, the verdict was delivered in the Case C-473/16%2.
On all grounds, the Court hereby ruled “that authority and those courts or
tribunals do not base their decision solely on the conclusions of the expert’s re-
port and that they are not bound by those conclusions when assessing the ap-
plicant’s statements relating to his sexual orientation”. Secondly, “Article 4 of
Directive 2011/95, read in the light of Article 7 of the Charter of Fundamental
Rights, must be interpreted as precluding the preparation and use, in order to
assess the veracity of a claim made by an applicant for international protec-
tion concerning his sexual orientation, of a psychologist’s expert report, such as

20 Judgment of the Court (Third Chamber) of 25 January 2018 F v Bevdndorldsi és Allampol-
garsdgi Hivatal. Request for a preliminary ruling from the Szegedi Kozigazgatasi és Mun-
katigyi Birésag, Case C-473/ 16, http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text
=&docid=198766&pagelndex=0&doclang=EN&mode=req&dir=&occ=first&part=1&cid=
10312094

21 Opinion of Advocate General N. Wahl delivered on 5 October 2017 Case C-473/16 F v Bevdn-
dorldsi és Menekdiltiigyi Hivatal (formerly Bevdndorldsi és Allampolgdrsdgi Hivatal); https://
eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:62016CC0473&from=PL

22 http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?docid=198766 &text=&dir=&docla
ng=EN&part=1&occ=first&mode=req&pagelndex=1&cid=1351883
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that at issue in the main proceedings, the purpose of which is, on the basis of
projective personality tests, to provide an indication of the sexual orientation of
that applicant”. In short, national authorities are enabled to commission an
expert’s report in the context of the assessment of an application for asylum,
but an expert’s report must be consistent with the fundamental rights.?®

The justification of the judgment contained several arguments. First of
all, it was noted that the applicant was obliged to indicate the reason for per-
secution and sexual orientation. At the same time, “when the Member States
assess whether an applicant has a well-founded fear of being persecuted, it
is immaterial whether he actually possesses the characteristic linked to the
membership of a particular social group which attracts the persecution, provid-
ed that such a characteristic is attributed to him by the actor of persecution”.
Secondly, the provisions of the directive “do not restrict the means available
to those authorities and, in particular, do not exclude the use of expert reports
in the context of the process of assessment of the facts and circumstances in
order to determine more accurately the applicant’s actual need for international
protection”. However, they must not violate other provisions, including funda-
mental rights. Thus, some opinions may be allowed. Thirdly, and importantly,
the “determining authority cannot base its decision solely on the conclusions of
an expert’s report and that that authority cannot, a fortiori, be bound by those
conclusions when assessing the statements made by an applicant relating to
his sexual orientation”. Fourth, “even if the performance of the psychological
tests on which an expert’s report, such as that at issue in the main proceedings
is based is_formally conditional upon the consent of the person concerned, it
must be considered that that consent is not necessarily given freely, being de
facto imposed under the pressure of the circumstances in which applicants for
international protection find themselves”. Fifth, this kind of examination con-
stitutes an interference with that person’s right to respect for his private life
and is disproportionate in relation to that objective.

In the Court’s assessment “in a situation in which the asylum seeker’s se-
xual orientation is not substantiated by documentary evidence, the national
authorities, which must have personnel with the appropriate skills, may rely,
inter alia, on the consistency and plausibility of the statements of the person
concerned”.

28 Court of Justice of the European Union. Press Release No 08/18, Luxembourg, 25 January
2018, An asylum seeker may not be subjected to a psychological test in order to determine
his sexual orientation; https://curia.europa.eu/jcms/upload/docs/application/pdf/2018
-01/cp180008en.pdf
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4. COMMENTARY IN THE CONTEXT
OF POLISH PERSPECTIVE

What is the significance of the above judgment for Polish science of adminis-
trative law and from the point of granting protection to foreigners on Polish
territory? The experience of this judgment relates to two aspects: granting in-
ternational protection to foreigners and the issue of admissibility of evidence
in administrative proceedings generally.

The first group of guidelines refers to the refugee decision-making process.
It is worth recalling that the Geneva Convention defines a refugee as a person
who owns a well founded fear of being persecuted for listed reasons (e.g. be-
longing to a social group). In accordance with Article 14(1) of the Act on grant-
ing protection to foreigners “a group is recognized as a specific social group, in
particular if it has a distinct identity in the country of origin by perceiving it as
separate from the surrounding society, and its members have common innate
traits that cannot be changed, or a common past, or have common traits or beliefs
about such meaning for their identity or awareness that a member of the group
cannot be forced to change them”. However depending on the conditions in
the country of origin, a specific social group may be a group whose members
have a common sexual orientation, but sexual orientation may not include
acts which under Polish law are crimes [Article 14(2)]. This is also the opinion
of the EU Court of Justice®*.

In the light of the case, the question arises whether there is a sense of
personality assessment of the applicant? Is such knowledge needed for the
authority? The main task of the authority is to assess whether, for the rea-
sons listed in the refugee definition, there has been persecution or fear of
persecution. It is worth quoting that the Head of the Office for Foreigners
should determine the objective and real risks of persecution.?® Hence, one
should agree with the Court that this manner of conducting the proceedings
is inadmissible. As in other matters concerning foreigners, this minimum
trust is expressed in the fact that the proceedings are conducted to verify the
existence of premises for issuing a specific decision, and not to verify a priori
suspected dishonesty of a foreigner.2¢

24 Judgment of the Court of 7 November 2013, Joined Cases from C-199/12 to C-201/12;
KOWALCZYK, B., op. cit. 8, p. 133.

25 CHLEBNY, J. Ustalenie okolicznosci faktycznych w sprawie o udzielenie cudzoziemcowi
ochrony. Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego. 2006, No. 6, p. 53; GORSKI, M.,
op. cit. 1, p. 249.

26 NAROZNIAK, A., PRINC, M. Zasada wzbudzania zaufania do wiadzy publicznej - uwagi na
tle wybranych regulacji prawnych dotyczacych cudzoziemcéw. In: PUDZIANOWSKA, D. (ed.)
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The second group of guidelines useful to the Polish practice refers to ex-
planatory proceedings in all cases. The subject of the dispute is the usage of
psychological projective tests in administrative proceedings. In accordance with
the Polish Code of Administrative Procedure: “Anything which is not contrary
to law and which is of assistance in clarifying a case shall be admissible as evi-
dence. Evidence includes: documents, the evidence of witnesses, the opinions of
experts and inspections” (Article 75). The public administration body is required
to comprehensively collect and examine all evidential material [Article 77(1)].
The Code accepts the principle of equal force of evidence.?” Prohibitions of ev-
idence are examples of what is against the law.?® In addition, this catalog may
contain evidence inadmissible from the perspective of the principles of commu-
nity life, good customs, violating privacy and other basic values.?° Also means of
proof whose substantive value raises doubts will not be useful. What is the value
of projective tests? Psychology science can provide the answer in this regard.

According to the definition proposed by E. Hornowska, the psycholo-
gical test is called a tool allowing to obtain such a representative sample
of behaviors that can be assumed (e.g. based on theoretical assumptions
or empirical relationships) that they are indicators of the psychological
feature of interest to us.?° This tool should be objective, standardized, accu-
rate, reliable and normalized, measurable, should clearly define the scope
and type of acceptable behavior of the diagnostician.®' In addition, the par-
ticipant takes part in the test voluntarily, aware of the purpose, which is the
assessment.3? Non-professionals expect tests to be fair and professionals
to be accurate and reliable.*® In the case of tests used by public adminis-
tration bodies, it is postulated that their results could be defended, if the
decisions taken on their basis went up to the courts.?* A research tool can
be considered a psychological test only in the context of a specific psycho-
logical theory.3®

Status cudzoziemca w Polsce wobec wspotczesnych wyzwan miedzynarodowych. Warszawa:
Wolters Kluwer, 2016, p. 56.

27 ADAMIAK, B., BORKOWSKI, J. Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. Wars-
zawa: C. H. Beck. 2005, p. 393.

28 WEGNER,J. In: CHROSCIELEWSKI, W., KMIECIAK, Z., KRAWCZYK, A., WEGNER, J. Kodelks
postepowania administracyjnego. Komentarz. Warszawa: Wolters Kluwer. 2019, p. 446.

2% Ibid., pp. 446-447.

30 HORNOWSKA, E. Testy psychologiczne. Teoria i praktyka. Warszawa: Scholar. 2001, p. 22.

31 Ibid.

32 Ibid.

33 Ibid., p. 217.

34 Ibid., p. 223.

3 BRZEZINSKI, J. Metodologia badari psychologicznych. Warszawa: Wydawnictwo Naukowe
PWN, 2002, p. 167.
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How is the credibility of projective tests assessed, including the best-known
Rorschach test, in the professional literature? Opinions in this regard are very
divided and extreme. On the one hand, this form of research is approved. It is
emphasized that the test is not an easy-to-use tool, but the richness and depth
of the obtained result is valuable in terms of the accuracy of clinical diagno-
sis.?¢ However, it is not considered as perfect tool. According to A. Czerederec-
ka, Rorschach test meets the criteria of assessment of evidence in court®”.
However, “in each case the results obtained on the Rorschach Test need to be
compared with results of examinations obtained from other sources”38. Fur-
thermore “its scientific value is comparable with the value of well-established
psychological methods, and dynamically developing research is creating possi-
bilities of “filling in the gaps” in unexplained areas and improving the method
itself and ways of assessing it”3°.

On the other hand, there is a group of scientists criticizing the use of pro-
jection tests in courts, some of them urge to ban the use of certain projection
tests in court proceedings.*® The authors of the cited article claim that such
tests are easily falsified and their results are not measurable.*! In addition,
it is assessed that their use is unethical, is inconsistent with the most basic
human values, because it restricts the right of defense.*?

One can agree with the statement that: psychological examinations to be
carried out by the experts appointed by the authorities ought to be based on
methods, principles and notions generally accepted by the scientific commu-
nity, or that are in any event sufficiently reliable. Projection tests strive to de-
termine what is unconscious. There is no point in examining the unconscious
features in the refugee procedure.

In the administrative procedure, as in the courts, assistance in qualifying
the admissibility of evidence in the form of a psychological test can be one
ordinance on establishing standards for the methodology of giving opinions
in expert judicial teams.*® In accordance with the mentioned legal act a test

36 WASZKIEWICZ, E., ZAKRZEWSKA-WIRKUS, K. Test Rorschacha w diagnostyce klinicznej
i badaniach miedzykulturowych. Psychiatria i Psychoterapia. 2012, Vol. 8, No. 1-2, p. 34.

37 CZEREDERECKA, A. The Rorschach test according to the Exner system as a diagnostic tool
in psychological expert opinions. Problems of Forensic Sciences. 2013, Vol. 93, p. 359.

38 Ibid.

30 Ibid.

4 SLIWERSKI, A., GARSTKA, T. Ocena wartosci psychometrycznej wybranych technik projek-
cyjnych stosowanych w orzecznictwie psychologiczno-sadowym w sprawach o przestgpstwa
seksualne. Acta Universitatis Lodziensis Folia Psychologica. 2017, No. 21, pp. 31, 36.

4 Ibid., pp. 31-48.

42 Ibid., p. 43.

43 Ordinance of the Minister of Justice of 1 February 2016 regarding the establishment of
standards for methodology for giving opinions in advisory teams of judicial specialists
(Official Journal of the Minister of Justice of 2016, item 76 as amended).
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is a standardized and objectified measurement of a behavioral sample that

is an indicator of a feature or property. Basic research methods should be

supplemented as far as possible with other research methods that should
meet the methodological standards of research tools. The research methods
should meet the following criteria:

a) accuracy - indicating that the test is measuring, which is supposed to be
measured;

b) reliability — the specific correctness with which the test measures what it
is supposed to measure;

c) objectivity - independence of results from the examiner;

d) standardization - a standardized way of using the test;

e) normalization - the process of developing standards that makes it possible
to relate an individual result to the results of a specific group of people;

f) cultural adaptation - adapting the test developed in other cultural con-
ditions to the conditions of the culture in which the study is conducted.
The fulfillment of these features allows admission of evidence in the case

in administrative proceedings as well. According the verdict “cannot base their

decision solely on the conclusions of an expert’s report and must not be bound
by them”*4,

Summing up the presented area, the result of court and administrative bo-
dies proceedings is in line with the principles of good administration. Primari-
ly, according principle of lawfulness public authorities shall act in accordance
with the law. They shall not take arbitrary measures, even when exercising
their discretion [Article 2(1)], in particular they shall exercise their powers
only if the established facts and the applicable law entitle them to do so and
solely for the purpose for which they have been conferred [Article 2(1)].%° Re-
lying on inaccurate evidence would be contrary to principle mentioned above.
It must be remembered that the basis of public administration activities are
legal norms with proven circumstances at the same time.

5. CONCLUSIONS

Once again the court’s judgment set the limit for what may be evidence in the
proceedings. The judgment restricts the behavior of administrative bodies
not only in Hungary but also in other EU Member States. The verdict of the

4 An asylum seeker may not be subjected to a psychological test in order to determine his

sexual orientation, Press release No 08/18, Luxembourg, 25 January 2018, https://curia.
europa.eu/jems/upload/docs/application/pdf/2018-01/cp180008en.pdf

4 Recommendation CM/Rec(2007)7 of the Committee of Ministers to member states on good
administration.
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Court should be accepted with satisfaction. In the option of this article author
the assessment of the credibility of testimonies in this regard should be suffi-
cient. There is no need to examine whether the applicant belongs to a sexual
minority. As in the previous judgment “Article 4 of Directive 2004/83, read
in the light of Article 1 of the Charter of Fundamental Rights of the European
Union, must be interpreted as precluding, in the context of that assessment, the
acceptance by those authorities of evidence such as the performance by the
applicant for asylum concerned of homosexual acts, his submission to ‘tests’
with a view to establishing his homosexuality or, yet, the production by him of
films of such acts™®. The verdict, like earlier judgments, emphasizes the ob-
ligation to respect dignity.*” At the same time, it is permissible to investigate
this circumstance during the proceedings, as an explanation for the existence
of a legitimate concern.

The result of the proceedings cannot be based on doubtful or unreliable ev-
idence. Thus, administrative authorities must refrain from taking actions that
unduly encroach on human life. Using solely projection tests to examine per-
sonality is contrary to the principle of lawfulness and objective truth. Doubts
about the credibility of these tests are reported in psychological sciences. Un-
conditionally, these projection tests cannot constitute an independent basis
for administrative decisions.

According to the verdict: “More generally, it is apparent from Article 4(1) of
Directive 2013/32 that the Member States are under an obligation to ensure that
the determining authority is provided with the appropriate means, including
sufficient competent personnel, to carry out its tasks. It follows that the person-
nel of that authority must in particular have appropriate skills to assess appli-
cations for international protection which are based on a fear of persecution
on grounds of sexual orientation”. The author of this contribution expresses
the view that relying on a sufficient competent personnel is too general. On
the other hand our government officials cannot be left themselves, alone with
riddle and without clear directions how to conduct the proceedings. The judg-
ment only opens the way to establishing this course of action. It is a space to
develop good practices that could be used in the asylum procedure.

46 Judgment of the Court (Grand Chamber) of 2 December 2014, Joined Cases C-148/13 to
C-150/13.
4 GORSKI, M., op. cit. 1, p. 265.
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XV Procedural Guarantees
in European Visa Regime

(Discretion v. Fundamental Rights)

Barbara Kowalczyk, tukasz Prus*

1. INTRODUCTION

Migration law is a complex area that attempts to introduce a balance between
the legitimate interests of the state and its citizens and the protection of funda-
mental rights of foreigners. The crucial question is: what rights does have the
person who wants to obtain a visa? Does EU law guarantee a subjective and
substantive right to a visa? If there is no such a right, do we need procedural
guarantees for visa applicants? What is the scope of discretionary administ-
rative decisions on entry given country? Answers to these questions can be
found in the case of El Hassani v. Minister Spraw Zagranicznych. Therefore, the
circumstances of the case, the legal context and the judgment issued by the
Court of Justice of the EU will be presented and explained in the first place.
Then, the consequences for Polish legal order and for all Member States of
the EU will be discussed.

2. THE EL HASSANI CASE

2.1 The circumstances of the El Hassani case and the question
referred for a preliminary ruling

Mr El Hassani submitted an application for a Schengen visa to the Consul of
the Republic of Poland in Rabat (Morocco) in order to visit his wife and son
who are Polish nationals and living in Poland’. Polish Consul refused the
visa, both upon the initial request and also application to reconsider the case
lodged by the applicant before the same authority. Mr El Hassani filed legal

*  Wroclaw University, Poland.
1 Judgment of the CJEU of 13 December 2017 in case C-403/16 Soufiane El Hassani, ECLI:
EU:C:2017:960, paragraph 10.

344


ECLI:EU:C:2017:960
ECLI:EU:C:2017:960

action against the second negative decision before the Regional Administra-
tive Court in Warsaw (court of first instance). He claimed, inter alia, that the
refusal to his application violated fundamental right to respect for family life,
which is enshrined in Article 8 of the Convention for the Protection of Human
Rights and Fundamental Freedoms. In the response to the application, the
Minister of Foreign Affairs claimed that the appeal should be dismissed as
being inadmissible under Article 5(4) of the Law on proceedings before the
administrative courts. This rule prohibits judicial actions against the consul
decisions. Therefore, Mr El Hassani requested the Regional Administrative
Court in Warsaw to submit to the Court of Justice of European Union (‘(CJEU’)
for a preliminary ruling on the interpretation of Article 32(3) of the Visa Code
in order to determine whether that provision also includes within its scope
the right to bring a judicial appeal against a decision refusing to issue a visa.
However, by judicial order of 24 November 2015, the Regional Administrative
Court in Warsaw refused the appeal on the basis of Article 5(4) of the Law on
proceedings before the administrative courts, holding that actions brought
against a decision to refuse a Schengen visa adopted by the consul does not
fall within the jurisdiction of the administrative court®. Thus on 28 April 2016,
Mr El Hassani brought an judicial appeal in cassation before the Supreme
Administrative Court arguing that as a national of a non-member State who
is not a family member of a citizen of a Member State of the European Union
within the meaning of the Law on entry he has been denied the right to an
effective judicial remedy before a national court, contrary to the Article 13
of the European Convention on Human Rights and Article 32(3) of the Visa
Code, read together with Article 47 of the Charter of Fundamental Rights of
the European Union (‘the Charter’), which guarantees the right to an effective
judicial remedy (before a court).

In these circumstances, Supreme Administrative Court decided to refer
the following question to the CJEU for a preliminary ruling: “Must Article 32(3)
of Regulation (EC) No 810/2009 of the European Parliament and of the Council
of 13 July 2009 establishing a Community Code on Visas (Visa Code), having
regard to recital 29 of the Visa Code and the first paragraph of Article 47 of
the Charter of Fundamental Rights of the European Union, be interpreted as
requiring the Member States to guarantee an effective remedy (appeal) before
a court of law?”3.

2 Opinion of Advocate General M. Bobek in case C-403/16 Soufiane El Hassani, ECLI:EU:C:
2017:659, paragraphs 15-20.

3 Judgment of the CJEU of 13 December 2017 in case C-403/16 Soufiane El Hassani, ECLI:
EU:C:2017:960, paragraphs 11-21.
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2.2 Arguments of the Polish Minister of Foreign Affairs

The referring court in this question asked essentially whether Article 32(3) of
the Visa Code, read in the light of Article 47 of the Charter, must be interpreted
as meaning that it requires Member States to provide for a judicial appeal®.

In these circumstances, according to Polish government’'s opinion, an ad-
ministrative appeal before the same body is sufficient. Polish law meets the
requirement of an Article 32 (3) of the Visa Code. This provision does not
require judicial protection. Therefore, it is sufficient that the applicant may
bring of the administrative appeal to the same administrative body. Therefore,
judicial protection is not required because there is no substantive right to ob-
tain visa. In other words, no subjective and substantive right to obtain a visa
means no need for judicial protection.

2.3 Legal context

The legal framework for this issue is defined in the Visa Code. According to
the Article 1(1) of the Visa Code: “This Regulation establishes the procedures
and conditions for issuing visas for transit through or intended stays on the
territory of the Member States not exceeding 90 days in any 180-day period”.
Article 32(1) of the Regulation provides: “1. Without prejudice to Article 25(1),
a visa shall be refused: [...] if there are reasonable doubts as to the authentic-
ity of the supporting documents submitted by the applicant or the veracity of
their contents, the reliability of the statements made by the applicant or his
intention to leave the territory of the Member States before the expiry of the
visa applied for”. Article 32 (3) of the Visa Code states: “Applicants who have
been refused a visa shall have the right to appeal. Appeals shall be introduced
against the Member State that has taken the final decision on the application
for an extension and in accordance with the national law of that Member State
[...]”. In accordance with recital 29 of the Visa Code: “This Regulation respects
fundamental rights and observes the principles recognised in particular by the
Council of Europe’s [European Conwention for the Protection of Human Rights
and Fundamental Freedoms, signed at Rome on 4 November 1950 (‘the ECHR’)]
and by the Charter of Fundamental Rights of the European Union”. Finally, Arti-
cle 47 of the Charter of Fundamental Rights of EU states that: “Everyone whose
rights and freedoms guaranteed by the law of the Union are violated has the
right to an effective remedy before a tribunal in compliance with the conditions
laid down in this Article”.

4 Ibidem, paragraph 22.
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As regards the Polish law, the second subparagraph of Article 60(1) of the
Law of 12 December 2013 on Foreign Nationals states: “A Schengen visa or
national visa shall be issued for the purpose of: [...] visiting family or friends”.
Article 76(1) of that act provides that: “Refusal of a Schengen visa ... by: (1)
a consul — may be challenged by a request for a review of the case by that au-
thority; (2) a commander of a Border Guard point — may be challenged by an
appeal to the Commander-in-Chief of the Border Guard”.

Article 5 (4) of the law on proceedings before the administrative courts
states: “The administrative courts shall not have jurisdiction in cases concern-
ing: visas issued by consuls, other than visas issued to a _foreign national who is
a member of the family of a national of a Member State of the European Union,
a Member State of the European Free Trade Association party to the Europe-
an Economic Area [(EEA)] Agreement, or the Swiss Confederation, within the
meaning of Article 2(4) of the law on the entry into, residence in and departure
from the Republic of Poland of nationals of the Member States of the European
Union and the members of their families) of 14 July 2006 (the Law on entry)”.
In other words, according to the Polish law, the possibility to bring an appeal
(complaint) before an administrative court against a decision on a visa appli-
cation depends both:

1) on the authority which adopted the contested decision,
2) and the status of the person bringing the appeal.

If the decisions of the national authorities refusing to issue a visa are taken
by the Commander-in-Chief of the Border Guard, or the Minister of Foreign
Affairs, or the voivodeship administration, this decision may be the subject of
an appeal before the administrative courts.

This is not a rule for a decision refusing a visa, including a Schengen visa,
taken by a consul. Such an appeal may be brought before an administrative
court against a decision only if foreigner is a family member of a national of
a Member State of the European Union (except family members of Polish citi-
zens), a Member State of the European Free Trade Association, a State party to
the EEA Agreement or the Swiss Confederation within the meaning of Article
2(4) of the Law on entry. Other persons don’t have a right to bring this action
to the administrative court. Mr El1 Hassani was such a person.

2.3 The judgement

According to the judgment issued by the CJEU in the case of a final refusal
to issue a visa, Article 32 (3) of the Visa Code expressly gives visa applicants
the opportunity to bring an action in accordance with the domestic law. Thus,
the EU law left to the Member States a wide scope of discretion and task of
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deciding the nature and specific conditions of the remedies available to visa
applicants®. However, in such a situation, in accordance with the principle of
procedural autonomy, domestic rules framing legal measures aimed at pro-
tecting the rights of the person concerned must comply with the principle of
equivalence and the principle of effectiveness of EU law®. The national court
should assess these issues, especially to determine whether and to what ex-
tent the review system at issue in the main proceedings satisfies those re-
quirements’.

However, the CJEU noted that the interpretation of Visa Code requires
taking account of recital 29 of this code. In other words, the provision of the
Visa Code requires respect for fundamental rights and the principles recog-
nized in the Charter of Fundamental Rights. According to settled case-law,
the fundamental rights guaranteed within the EU legal order are designed to
be applied in all situations regulated by EU law®. In this context, the Court
has already held that the EU law, e.i. the Visa Code governs the conditions for
issuing, annulling and revoking uniform visas®. The Court said also that it is
true thatin assessing a visa application the national authorities have a broad
discretion as regards the conditions for applying the grounds of refusal laid
down by the Visa Code and the evaluation of the relevant facts, the fact re-
mains that such discretion has no influence on the fact that the authorities
directly apply a provision of EU law'°. In the other words, the national body
applies EU law in this area. Thus we have a connection that allows us to as-
sess the lawfulness of the national procedure with the Charta of Fundamen-
tal Rights of EU. In other words, the Charter is applicable where a Member
State adopts a decision refusing to issue a visa under Article 32(1) of the
Visa Code!.

Article 47 of the Charter requires that any person whose rights and free-
doms guaranteed by EU law are violated should have the right to an effec-
tive remedy before a court. Moreover, Article 47 of the Charter guarantees
that everyone is entitled to be heard by an independent and impartial court.
Thereby it means that Article 47 of the Charter requires the Member States

Ibidem, paragraphs 24-25.

Ibidem, paragraphs 26-29.

Ibidem, paragraph 31.

Ibidem, paragraphs 31-32.

Judgment of the CJEU of 13 December 2017 in case C-403/16 Soufiane El Hassani, para-

graph 35. See also judgment of the CJEU of 19 December 2013, Koushkaki, C-84/12, EU:C:

2013:862, paragraphs 47 and 51.

10 Judgment of the CJEU of 13 December 2017 in case C-403/ 16 Soufiane El Hassani, para-
graph 36.

11 Ibidem, paragraph 37.
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to guarantee, at a certain stage of the proceedings, the possibility to bring the
case concerning a final decision refusing a visa before a court'.

In conclusion, the CJEU stated that “[...] Article 32(3) of the Visa Code,
read in the light of Article 47 of the Charter, must be interpreted as meaning
that it requires Member States to provide for an appeal procedure against de-
cisions refusing visas, the procedural rules for which are a matter for the legal
order of each Member State in accordance with the principles of equivalence and
effectiveness. Those proceedings must, at a certain stage of the proceedings,
guarantee a_judicial appeal”'3.

3. LEGAL PROBLEMS AND CONSEQUENCES

3.1 Consequences for Polish legal order

As aresult of the interpretation done by the CJEU, the Supreme Administra-
tive Court resumed the proceedings and quashed the appealed decision, sta-
ting in the grounds, inter alia, that Article 5 (4) of the Polish Act on proceedings
before administrative courts does not comply with Article 32 (3) of the Visa
Code in connection with Article 47 (1) of the Charter. The Supreme Adminis-
trative Court stated that according to the principle of primacy and the princi-
ple of direct effect of EU law, examined Article 5 (4) was to be rejected as a basis
for court’s decision. Consequently, it must be concluded that there were no
grounds to reject the foreigner’s complaint against the consul’s decision.

The Regional Administrative Court in Warsaw revoked the consul’s deci-
sion. In its decision Court underlined the necessity to substantiate the deci-
sion on refusal a visa. According to the Visa Code the first decision on refusal
a visa should be based on one of the grounds mentioned in Article 32(1) of that
Code and should be issued on the standard form set out in Annex VI of the
Code. However, the decision issued after reconsideration of the case, should
contain justification. The lack of justification means that the specific reasons
for the refusal remain unknown, and therefore effective judicial review of the
decision is not possible. The Court based its position on the principles on
good administration resulting from the Charter of Fundamental Rights, name-
ly from provision of Article 41 of the Charter.

Polish courts proceeded in line with the principles of primacy and direct
effect of the EU, however refusal to apply provisions of Polish law that are in

12 Ibidem, paragraph 41.
13 Ibidem, paragraph 32.
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conflict with EU law does not satisfy requirements as to the principle of legal
certainty. It was necessary to change the law in order to remove the existing
conflict. On 4 March 2019 the amendment to the Law on the proceedings be-
fore administrative courts entered into force'. It has extended the jurisdiction
of administrative courts to decisions on Schengen visas issued by consuls.
Generally, the regular rules of proceedings before administrative courts apply
to the visa cases with two exemptions. Firstly, a foreigner - the party to the
proceedings is obligated to apply for reconsideration the case to the consul
before he submits a complaint to the court'®. The second exemptions deals
with deadline for transmitting files from the Minister of the Foreign Affairs to
the court. Article 54 (2) second sentence prolongs this term to sixty days from
receiving a complaint by a consul.

The administrative review procedure has not changed. It is worth under-
lying that Article 32 (3) of the Visa Code left to the Member States the task of
deciding the nature and specific conditions of the remedies available to visa
applicants. “[...] According to settled case-law, in the absence of EU rules on
the matter, it is _for the national legal order of each Member State to establish
procedural rules for actions intended to safeguard the rights of individuals, in
accordance with the principle of procedural autonomy, on condition, however,
that those rules are not less favourable than those governing similar domestic
situations (principle of equivalence) and that they do not make it excessively
difficult or impossible in practice to exercise the rights conferred by EU law (prin-
ciple of effectiveness)”'¢. The full examination the issue of a place of a request
for a review of the case by the same authority (a reconsideration the case) with-
in the system of administrative appeal means is outside of the scope of this
contribution. It is enough to say that it is doubtful whether it guarantees full
implementation of the two-instance principle. In this context the availability
of judicial remedy seems to be even more crucial. The right to submit a com-
plaint to the administrative court creates an important preventive guarantee
against the unlawful settlement of the case as a result of a reconsideration of
the case.

4 The Act of 9 November 2019 changing the Law on the proceedings before administrative
courts, Journal of Laws 2019, item 11.

15 Article 52 (3) of the Law on the proceedings before administrative courts.

16 Judgment of the CJEU of 13 December 2017 in case C-403/16 Soufiane El Hassani, para-
graph 26.
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3.2 Consequences for all Member States of EU

The judgment of CJEU reveals several legal problems of a universal nature.
The Courts hold that it is clear that the Charter of Fundamental Rights (as
awhole) is applicable where a Member State adopts a decision refusing to is-
sue a visa under Article 32(1) of the Visa Code.!” In addition, in order to apply
Article 47 of the Charter the applicant must have a concrete ‘right or freedom’
guaranteed by EU law that can trigger the specific provision of the first para-
graph of Article 478. It is widely accepted that there is no subjective and sub-
stantive right to be granted a visa'® (nor to enter the territory of a given state??).
One can repeat after Advocate General P. Mengozzi “if there is a principle of
international law deemed to be one of the characteristic manifestations of State
sovereignty, it is that States have the right to control the entry of non-nationals to
their territory ™. It is also confirmed that there is a ‘wide discretion’ of Member
States when examining visa applications. In case C84/12 Rahmanian Koush-
kaki v. Bundesrepublik Deutschland, the Court stated that “Articles 23(4), 32(1)
and 35(6) of [...] (Visa Code) must be interpreted as meaning that the competent
authorities of a Member State cannot refuse, following the examination of an
application for a uniform visa, to issue such a visa to an applicant unless one
of the grounds for refusal of a visa listed in those provisions can be applied to
that applicant. Those authorities have a wide discretion in the examination of
that application so far as concerns the conditions for the application of those
provisions and the assessment of the relevant facts, with a view to ascertaining
whether one of those grounds for refusal can be applied to the applicant”.
Despite the absence of a substantive right to a visa the application of Ar-
ticle 47 para 1 of the Charter is fully justified. As Advocate General M. Bobek
says: “If there is an obligation on the part of the administration to apply the
Visa Code and its provisions in a certain way, there must be a correlating right,
corresponding to that legality obligation. That right is not a substantive right
to be issued a visa, rather, it is of a procedural nature. It is not a right to a visa,
but the right to have one’s application treated and processed in a fair and prop-
er manner”. That means that the foreigner enjoys a procedural right that is

7 Ibidem, paragraph 37.

18 See opinion of Advocate General M. Bobek in case C-403/16 Soufiane El Hassani, para-
graphs 74, 80.

19 See judgment of the CJEU of 19 December 2013 in case C-84/12 Rahmanian Koushkali.

20 With some exception in international refugee law as a respect for non-refoulement principle
and issues of family reunification under Article 8 of the ECHR.

21 Opinion of Advocate General P. Mengozzi in case C-84/ 12 Rahmanian Koushkalki, paragra-
ph 47. See also opinion of Advocate General M. Szpunar in case C-544/15 Sahar Fahimian,
ECLI:EU:C:2016:908, paragraphs 27-28.
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protected under EU law, namely the right to have his visa application lawfully
examined.??

To protect this right judicial review has to be available. Although is hard to
deny that the wide margin of discretion of national administrative authorities
implies limited judicial review (otherwise the margin of discretion would be
frustrated and the judiciary would be doing the job of the executive??, discre-
tion of administrative authorities is not out of control. In such a situation, ju-
dicial review is limited to checking whether the boundaries of such discretion
have been respected. Even where the competent authorities have discretion,
judicial review must address whether the decision is based on a sufficiently
solid factual basis and whether it complies with the procedural guarantees. It
is important that the court should examine whether the discretionary power
was not exercised arbitrarily or unlawfully. It is worth reminding that Member
States are bound by the requirement to observe the fundamental rights of the
visa applicant, first and foremost of which is his dignity, and the principles of
proportionality and non-discrimination.?*

4. CONCLUSION

The judgment in the El Hassani case is a clear picture of strengthening of
procedural rights of the individual and their significant impact on limiting
procedural autonomy of Member States.

Lack of subjective and substantive right under EU law together with a wide
margin of discretion exercised by administrative authorities do not preclude

22 See also opinion of Advocate General M. Bobek in case C-89/17 Secretary of State for the
Home Department v Rozanne Banger, ECLI:EU:C:2018:225, where he underlined that ‘there
is no right to be granted a visa. However, the fact that the law does not provide for any
substantive right to a certain outcome does not mean that the applicant does not have
the right to have his application fairly and properly processed, and, if need be, in that re-
gard, a right to judicial protection’ (paragraph 92). In the judgment of the CJEU of 12 July
2018 C-89/17 Secretary of State for the Home Department v Rozanne Banger, ECLI:EU:C:
2018:570, the Court stated i.a. that “Article 3(2) of Directive 2004/38 must be interpreted as
meaning that the third-country nationals envisaged in that provision must have available to
them a redress procedure in order to challenge a decision to refuse a residence authorisation
taken against them, following which the national court must be able to ascertain whether
the refusal decision is based on a sufficiently solid factual basis and whether the procedural
safeguards were complied with. Those safeguards include the obligation for the competent
national authorities to undertake an extensive examination of the applicant’s personal cir-
cumstances and to justify any denial of entry or residence”.

23 Opinion of Advocate General M. Szpunar in case C-544/15 Sahar Fahimian, paragraph 72.

24 Opinion of Advocate General P. Mengozzi in case C-84/ 12 Rahmanian Koushkali, paragra-
ph 65.
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judicial review. Contrary to this a judicial procedure provided for at the nation-
al level protects procedural rights of the individual, rights guaranteed under
EU law. In this manner it realises the most important aim of administrative
and judicial proceedings, namely protection of an individual against arbitrary
public administration and unlimited discretionary power.
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~ XVIII'  Foreign Students
in Poland: Between
Receptiveness and
Distrust

Some Remarks on the Transposition
of Directive (EU) 2016/801

Agnieszka Narozniak*

1. INTRODUCTION

Statistics clearly show that in the second decade of the 215 century Poland is
becoming a more and more attractive destination for foreign students. While
the overall number of students steadily decreases (which is connected to de-
mographic tendencies), the number of foreign students is on the rise. For
example, in the academic year 2017/18 more than 72,000 foreigners studied
in Poland while the total number of students exceeded 1,290,000. There has
been an increase in the number of foreign students by more than 10% in com-
parison to the previous year. At the same time, the total number of students in
Poland has decreased by more than 4%.! Earlier, between 2001 and 2014 the
number of foreigners in Polish universities multiplied by six.?

This phenomenon is considered as positively the authorities.> The Go-
vernment declares support for all forms of internationalisation of higher

*  Wyzsza Szkota Bankowa w Poznaniu, Instytut Prawa i Administracji (WSB University in
Poznan, Institute of Law and Administration).

! Data provided by National Agency for Academic Mobility (Narodowa Agencja Wymia-
ny Alkademickiej), https://nawa.gov.pl/nawa/aktualnosci/514-coraz-wiecej-studentow
-zagranicznych-w-polsce-najnowsze-dane-gus [last access 15. 6. 2019].

2 MAIN, L, SYDOW, K. Migranci edukacyjni. Zrédito dochodu czy pelnoprawni mieszkancy
miasta? In: BLOCH, N., MAIN, I., SYDOW, K. (eds.) Nie dos¢ uzyteczni. Zmagania imigrantéw
na lokalnym rynku pracy. Poznan: Centrum Badan Migracyjnych, 2015, p. 104.

3 See for example: Jarostaw Gowin’s, the Minister of Science and Higher Education, speech
given on 29th January 2018, http://naukawpolsce.pap.pl/aktualnosci/news%2C28066
%2Cgowin-umiedzynarodowienie-polskiej-nauki-jednym-z-najwiekszych-wyzwan.html [last
access 15. 6. 2019].
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education and science and the presence of foreign students in Poland is a part
of this process. In the field of higher education, a number of initiatives related
to foreign students have been taken recently.* Among them there are legisla-
tive measures introduced in 2019. The latter are mostly connected with the
necessity to transpose Directive (EU) 2016/801 of the European Parliament
and of the Council of 11 May 2016 on the conditions of entry and residence of
third-country nationals for the purposes of research, studies, training, volun-
tary service, pupil exchange schemes or educational projects and au pairing.®
A cursory reading of the laws raises, however, some confusion. One can easily
find solutions that facilitate the internationalisation with particular reference
to the presence of foreigners in Polish universities; on the other hand, there
are some arrangements that seem to discourage the development in this direc-
tion. It is thus worth to carry out a balance of “profit and loss” in this context.
The internationalisation of higher education and science is a very broad
subject and it would be difficult to include all its aspects in a single, relatively
short text. This paper will therefore focus on the presence of foreign students
in Poland. It will nonetheless not discuss the problem of mobility within Eu-
ropean programmes, such as Erasmus, and will stick to the entry and stay of
foreigners who decide to complete their studies in Poland. The focus will be
on third-country nationals as the status of the European Union (EU) citizens
and members of their families is governed by different rules and hardly any
restrictions are applicable in their cases. The terms ,foreigner” and ,alien” will
therefore be used to define anybody who is not a Polish citizen, except for EU
citizens and their family members.® In the first place, the legal status of a forei-
gner residing in Poland in connection with studies will be roughly described
as it was established before the transposition of the directive. Further, recent
developments and new legal solutions in this area will be presented.

2. OVERVIEW OF FOREIGN STUDENTS’ SITUATION
BEFORE THE DIRECTIVE’S TRANSPOSITION

As a well-established rule, foreigners can take up and continue their studies
in Poland for a tuition fee. The law on higher education has changed recently

4 See for example: National Agency for Academic Mobility, Outline Strategy for years 2018-25,
https://nawa.gov.pl/images/Strategia-NAWA.pdf [last access 15. 6. 2019].

5 Official Journal L 2016 No. 132, 21. 5. 2016, pp. 21-57; hereinafter referred to as ,the di-
rective”.

6 Inthe Polish law governing the entry and stay of EU citizens, the term is used also to define
the citizens of Norway, Island, Liechtenstein and Switzerland. So it is in the present paper.
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but the basic principles concerning remuneration remained unaffected. For-
eigners are required to pay tuition fees of 2,000-3,000 EUR on average? (the
total height of the fee depends on many different aspects such as the level of
studies, discipline, university, language, etc.). There are two types of exemp-
tions from fees. One is optional and may be provided for in an agreement
between universities, an international agreement, a decision of a minister or
arector (a university principal), etc. The other one is obligatory and is pro-
vided for in the Law on Higher Education and Science (Prawo o szkolnictwie
wyzszym i nauce) of 20 July 2018.8 In particular, the exemption extends to:
the EU citizens; aliens who have been granted permanent residence permits
or a long-term EU resident's status; foreigners granted residence permits for
family reunification reason; refugee and subsidiary protection status’ bene-
ficiaries; Polish citizens' spouses or descendants. The exemption is also valid
for individuals whose Polish origin has been confirmed in a specific proce-
dure (first of all Pole‘s Card holders) as well as those whose proficiency in
Polish language is confirmed by official certificates.® To sum up, exemptions
concern mainly foreigners who have lived in Poland for a relatively long time
or those somehow related to Poland, esp. by family ties.

In a typical case, a foreign student has not, however, such a special status
and not only is he/she obliged to pay the tuition fee, but also they have to
meet different requirements to enter the country. They most important legal
instrument in this field is the Act on Foreigners (Ustawa o cudzoziemcach) of
12 December 2013.1°

First of all, the law requires a foreigner willing to enter and stay to indi-
cate the purpose of the entry and stay. When the purpose is taking up or

7 Asindicated by the National Agency for Academic Mobility (http://www.go-poland.pl/tuition
-fees). In comparison to some other European countries, it is relatively low. For example,
tuition fees in Sweden for master degree programmes mount up to 13,000 EUR on average
(https://studyinsweden.se/plan-your-studies/fees-and-costs/); in France: 2,770 EUR at ban
chelor’s level and 3,770 EUR at master’s level (https://www.campusfrance.org/en/tuition
-fees-France); in the Netherlands average tuition fee for bachelor’s programmes is between
6,000 and 15,000 EUR and for a master’s programme between 8,000 and 20,000 EUR (httO
ps://www.studyinholland.nl/study/tuition-fees-and-cost-of-living); in Croatia tuition fees
for undergraduate degree programmes in the humanities and social sciences range from
800 EURto 2,200 EUR, in technical sciences 3,000 EUR, for medical studies around 3,600
EUR (http://www.studyincroatia.hr/studying-in-croatia/tuition-fees); in Denmark: 6,000-
16,000 EUR for full-degree studies (https://studyindenmark.dk/study-options/tuition-fees
-scholarships/tuition-fees-and-scholarships) [in all cases last access 21. 6. 2019].

8 Journal of Laws 2018 item 1668, as amended.

9  See Article 324 of the Law on Higher Education and Science.

Consolidated text, Journal of Laws 2018 item 2094, as amended; hereinafter referred to as

“the Act on Foreigners”.
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continuing one’s studies, to enter the country, the foreigner has to apply for
a student visa. The choice is between a Schengen visa (or visa-free movement,
if applicable) and a national visa. As a rule, students use national visas with
an annual period of stay. Schengen visas are not adequate to the needs related
to the studies, as the period of stay mounts up to 90 days.

Until recently, the conditions for obtaining a national student visa formally
did not differ substantially from those concerning national visa issued due to
other reasons. In practice it was even easier to obtain a student visa, because
of a relatively simple way to provide documents concerning the purpose of the
stay (a proof of enrolment in a university). This constituted however a cause
for abuses by foreigners. Some immigrants who actually did not intend to
study in Poland, declared arrival for this purpose and after receiving their
student visas, they virtually disappeared in Poland or other EU countries.
Some would stay where they had arrived but not in order to continue their
studies. Such situations were recorded by the authorities and discussed for
along time; there were some ideas to resolve the problem, but none of them
have been good enough to eliminate the counterfeit.!’ Recent developments
in the wake of the directive’s transposition seem to offer such a solution and
they will be discussed further in the paper.

According to the law, it is possible for a foreigner to complete studies with-
out applying for a residence permit at all. A student may come back to the
country of origin after each academic year and apply for a new national visa in
order to return in September or October. To avoid the recourse to such a solu-
tion, the Act on Foreigners provides for a special type of temporary residence
permit.'? It has to be underlined that it applies only in case of full-time stu-
dents. Students attending to extramural or evening courses might be granted
temporary residence permits but only on general terms.

The temporary residence permit for the purpose of studies is granted to
an alien when the purpose of his/her stay in the territory of Poland is to take

1 See for example: Imigracja studentéw zagranicznycb do Polski. Raport przygotowany pr-
zez Krajowy Punkt Kontaktowy Europejskiej Sieci Migracyjnej w Polsce. Ministerstwo
Spraw Wewnetrznych i Administracji: Warszawa, 2013, pp. 96-100; https://ec.europa
.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/networks/european_migration
_network/reports/docs/emn-studies/immigration-students/20b.poland_immigration
_of_international_students_pl_october_2013_final.pdf [last access 22. 6. 2019]; Record of
session of the Sejm’s Foreign Affairs Commission on 7 May 2014, http://www.sejm.gov
.pl/Sejm7.nsf/biuletyn.xsp?documentld=4294F34913E51DD7C1257CDD004B5B6F [last
access 20. 6. 2019]; BIELAKOWSKI C., GRABEK A. Wiza kupiona za czesne. ,Tygodnik
Wprost”. 43/2015 (1702), https://www.wprost.pl/tygodnik/523213/Wiza-kupiona-za
-czesne.html [last access 22. 6. 2019].

12 Articles 144-150.
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up or continue their studies and when the following conditions are met. First
of all, the alien has to submit a certificate of acceptance from a university or
a document proving that he/she continues the studies and the proof of pay-
ment of the tuition fee (if required). Secondly, the alien is obliged to have ap-
propriate health insurance and sufficient financial resources to cover the cost
of living and return travel to the country of origin or residence, or the cost of
transit to a third country, and the costs of study. Monthly financial resources
must be higher than the height of the income qualifying for social assistance,
in respect of the alien himself/herself and each family member dependent on
him/her. Presently it is 528 PLN (approximately 125 EUR]) in case of a person
in family and 701 PLN (approximately 165 EUR) in case of a single person. It
must be underlined that the presented solution differs from that provided for
most other foreigners applying for temporary residence permits. The general
principle is such that an alien must demonstrate that he/she has got a stable
and regular source of income sufficient to maintain them and their family
members. What a student needs is just a sufficient sum of money, in most
cases accumulated in a bank account.

The reasons for rejecting a student's application for a temporary resident
permit were until now generally the same as in most other cases but there
were introduced two solutions aiming at elimination of abuses. It was observed
that in relatively numerous cases students would start their studies without
obtaining a passing grade and next year they would start new studies in anoth-
er faculty or university. In some cases it was caused by students’ difficulties
but in some other it seemed that students had actually arrived to Poland to do
something else (esp. work) and not study.'® Because of that, there was intro-
duced a provision that the authorities may refuse to grant another residence
permit due to studies, if the foreigner failed to pass. Anyway, they were not
obliged to do so. Secondly, a provision was introduced to oblige the authorities
to refuse a temporary residence permit in case when a student applied for it
for the first time and in the same moment he/she was performing work in Po-
land. Students were allowed to work but they would not be granted their first

13- There were also more complex cases, see for example: Voivodship Administrative Court in
Warsaw (Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie) judgement of 11 January 2017
(IV SA/Wa 1739/ 16); Centralna Baza Orzeczent Sadéw Administracyjnych, orzeczenia.nsa.
gov.pl [last access 28. 6. 2019]. In this particular case a foreigner had taken up the studies
in 2010 and after six years she was still a second-year-student. Meanwhile, she had been
disenrolled for three times from universities. The student claimed that it had been caused
by some health problems but the administrative authorities of two instances and the ad-
ministrative court agreed that the refusal of a residence permit was justified. The court
explained that otherwise, it would be necessary to admit that foreigners could legalize and
extend “artificially” their stay without restrictions, regardless of the reasons.
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residence permits for the purpose of studies if they actually had taken jobs.
The two aforementioned reasons for refusal have been replaced by some by the
latest amendment to the Act on Foreigners (which will be discussed further).

Foreign students, like their Polish counterparts, eagerly take jobs. Stu-
dents do it both for financial reasons and in order to gain experience needed in
their future careers. Therefore, some legal instruments have been introduced
to facilitate foreign students’ work. The key provision in this respect is Article
87(2)(1) of the Act on the Promotion of Employment and the Labour Market
Institutions of 20 April 2004 (Ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy)™. It stipulates that a student with a temporary residence permit
for the purpose of studies is released from the obligation to have a work per-
mit. In 2015 taking a job by a student was facilitated even more: all full-time
students were released from that obligation, no matter if he/she had visas or
aresidence permits. The latter is provided for in a regulation implementing
the Act on Promotion of Employment and Labour Market Institutions (which
holds a lower position in the normative acts hierarchy in Poland)'s.

Although it is less popular among students, it is also possible for a forei-
gner to start their own businesses. Most foreigners who decide to do it have
arestricted choice of legal forms of such activity. Generally, they can choose
between four types of companies. To encourage foreign students to get in-
volved in the economic activity, Polish legislators lifted the restrictions in
cases where students possess residence permits issued for the purpose of
studies. As a result, such foreign students are allowed to start their business-
es on the same conditions as Polish citizens'®.

Research shows that, from the point of view of the person making the de-
cision to study abroad, a significant element is the ability to stay and work in

4 Consolidated text, Journal of Laws 2018 item 1265, as amended.

15 Regulation of Minister of Employment and Social Policy of 21 April 2015 on cases where
it is permissible to employ a foreigner on the territory of the Republic of Poland without
a work permit (Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spolecznej w sprawie przypadkoéw,
w ktorych powierzenie wykonywania pracy cudzoziemcowi na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej jest dopuszczalne bez koniecznosci uzyskania zezwolenia na prace), Journal of Laws
2015 item 588, as amended.

16 Article 4(2)(1)(c) of the Act on the Rules Governing the Involvement of Foreign Entrepre-
neurs and other Foreign Persons in Economic Activity on the Territory of the Republic
of Poland (Ustawa o zasadach uczestnictwa przedsiebiorcow zagranicznych i innych oséb
zagranicznych w obrocie gospodarczym na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej) of 6 March
2018, consolidated text: Journal of Laws 2019 item 1079. Before the entry into force of the
above mentioned act, there existed a similar provision in Article 13(2)(1)(c) of the now repea-
led Act on the Freedom of Economic Activity (Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej)
of 2 July 2004, consolidated text, Journal of Laws 2017 item 2168, as amended.
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the country after graduation’. In order to facilitate the functioning of such
a foreigner in Poland, the Minister of Employment and Social Policy decided
that graduates are allowed to work without permits by introducing an appro-
priate provision in the regulation of 2015 mentioned before'®. There are no
adequate provisions in reference to economic activity of foreign graduates.
It is an inconsistency because if a foreigner made use of his/her privilege
and commenced a one-man activity as a student, after graduation he/she is
obliged to transform it into a company. The Act on Foreigners that entered
into force in 2014 introduced a special temporary residence permit for gra-
duates of Polish universities searching for jobs. It could be issued optionally
for a period of 1 year. The alien was supposed to present proofs of having
health insurance and a source of stable and regular income sufficient to cover
maintenance costs for himself/herself and the family members, and a place
of residence in Poland. Such a solution was criticised for its inconsistency:
a question was asked how a person searching for a job could prove a stable
and regular source of income. The latter solution is not in force at the moment
as it has been reformulated in the process of the transposition of the directive
(the details will be discussed further in the paper).

To conclude the brief overview of foreign students’ legal status before Di-
rective (EU) 2016/801 transposition, it is worth to mention what kind of prob-
lems faced foreign students in practice. For example, research conducted in
Poznan (which is one of the greatest higher education centres in Poland) in
2013-2015 showed that students indicated in the first place everyday difficul-
ties connected with flats renting, municipal transport, medical insurance etc.
Secondly, they would complain about difficulties connected with the residence
permit proceedings (for example, to apply for a residence permit it is neces-
sary to fill in a relatively complicated form; the questions are in a few different
languages but the answers have to be in Polish). The third type of problems
was connected with financial difficulties. Finally, they indicated poor knowl-
edge of foreign languages in the Polish society."

Apart from that, nowadays foreigners face many problems due to the length
of proceedings.?° Since the beginning of the second decade of the 21¢ century

7 MAIN, L, SYDOW, K., op. cit. 2, pp. 107-109.

18 See footnote 15.

19 MAIN, I., SYDOW, K., op. cit. 2, pp. 111-116.

20 See more: NAROZNIAK, A. Prawne implikacje opieszalosci organu w sprawach legalizacji
pobytu cudzoziemcéw w Polsce na przykladzie spraw zglaszanych w Migrant Info Point w
Poznaniu. In: CZERNIEJEWSKA, I. (ed.) Nie dos¢ mile widziani. Zmagania imigrantéw z le-
galizacja pobytu w Poznaniu. Poznan: Centrum Badan Migracyjnych UAM, 2016, pp. 15-28,
online access: http://www.migrant.poznan.pl/images/publikacja/Nie_dosc_mile_widziani
.pdf
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voivodship offices have had more and more difficulties to issue decisions in
foreigners’ cases on time, even in relatively simple cases such as students’.
In 2016-2017 it took on average 47 to 183 days to issue a decision on the re-
sidence permit for the purpose of studies (depending on the voivodship).?! To
compare, the Code of Administrative Procedure (Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego) of 14 June 1960 provides for 2 months at the most to resolve
a case.?? Despite some efforts to improve the service in this field, generally the
length of proceedings has not been reduced; on the contrary, the problem is
growing together with the number of foreigners in Poland.

3. THE RESULTS OF THE DIRECTIVE’S TRANSPOSITION

In 2019, the Law on Foreigners was amended in respect to foreign students.??
The amendment was aimed at introducing to the Polish legal order the solu-
tions of Directive (EU) 2016/801. The changes, however, have also affected
some fields of regulation not covered by the directive.

First of all, there has been a revolutionary change concerning students in
an indirect way. Before the directive’s transposition, it was possible to attract
foreign students for any university. It was however observed that there were
cases of abuses by some foreigners and some universities.>* As the directive
allows the member states to establish approval procedures (as an optional
measure)?®, Polish legislators have chosen to introduce such a procedure “in
order to prevent negative migratory phenomenons .

2l Data provided by the Ministry of Internal Affairs and Administration (Ministerstwo Spraw
Wewnetrznych i Administracji) on request made by the Commissioner for Human Rights
(Rzecznik Praw Obywatelskich); https://www.rpo.gov.pl/pl/content/jak-wladze-usprawniaja
-rejestracje-i-rozpatrywanie-wnioskow-cudzoziemcow-na-pobyt-w-polsce-odpowiedz-MSWiA
[last access 25. 6. 2019]. The voivodships most affected by the aforementioned difficulties
were: Pomorskie with Gdansk (Pomerania), Wielkopolskie with Poznan (Great Poland), Lu-
buskie with Zielona Géra and Gorzéw Wielkopolski, Lédzkie with L6dZ, Dolnoslaskie with
Wroctaw (Lower Silesia).

22 Article 35; consolidated text, Journal of Laws 2018 item 2096, as amended.

28 Act on the Amendment of the Act on Foreigners and Some Other Acts (Ustawa o zmianie
ustawy o cudzoziemcach i niektorych innych ustaw) of 22 February 2019; Journal of Laws
2019 item 577; the main part of the Act entered into force on 27 April 2019.

24 Imigracgja studentéw zagranicznycb do Polski, op. cit. 11.

25 Article 15.

26 Explanatory Memorandum for the Draft Act on the Amendment of the Act on Foreigners
and Some Other Acts (Uzasadnienie do Projektu ustawy o zmianie ustawy o cudzoziem-
cach i niektorych innych ustaw), Druk no. 3072, p. 32; https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf
/PrzebiegProc.xsp?nr=3072 [last access 25. 6. 2019].
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After the amendment, as a general rule, a university thus requires a spe-
cial approval. Otherwise students will not be granted visas nor residence per-
mits for the purpose of studies. The approval is granted by the internal affairs
minister in a decision issued after receiving opinion of the minister of higher
education. Conditions for issuing such a decision are both of positive and ne-
gative nature. A university has to conduct studies for at least five years before
the application. The obstacles to issue the approval are: reasons of defence or
national security; protection of public order and public safety; the interests of
the Republic of Poland. The minister may refuse to issue the approval also for
many other reasons. Some of them are connected to a failure to fulfil different
legal obligations (such as tax obligations). What is particularly important from
the point of view discussed in this paper, the refusal might be caused by the
lack of real activity or activity aimed mainly at facilitating illegal entry and stay
of foreign students in Poland. As a rule, the approval is valid for five years.

There are, however, five groups of universities that are not subject to ap-
proval for admission of foreign nationals to take up or continue their studies.
These are: universities that have acquired the highest categories in the field of
arts and sciences; public vocational higher schools; military higher schools;
state service higher school; universities run by some churches. Nevertheless,
it is possible that the minister of internal affairs imposes a ban of foreign
students’ admittance on any of these universities. The reasons are similar to
those justifying the refusal of approval. It means that the refusal of approval
and the foreign students’ admittance ban are considered as administrative
sanctions that can be imposed both for infringements connected to foreign
students’ admittance as well as those that have nothing to do with this field of
activity. A question arises about the situation of students who continue their
studies in a university while it is being deprived of the right to admit foreign
students. To secure the acquired rights, the law provides that this is not an
obstacle to grant visas or residence permits to students who continue their
studies. Only new foreign students will not be granted legal title to arrive and
stay in order to be admitted into a particular university.

The approval/ban procedure might be criticised for some reasons (such as
the discretionary power of the minister to refuse the approval or impose the
ban for the reason of ,the Republic of Poland's interest”; if there really exists
a state's interest to do so, the minister shall be obliged rather than allowed to act).
Notwithstanding that, it is an instrument invented to fight abuses and if it will
be implemented in a reasonable way;, it has the potential to play a positive role.?”

27 Similar solutions were discussed long ago by experts and practitioners: see for example:
Imigranci w Polsce. Biuletyn Migracyjny. No. 26, July 2010, p. 9; http://biuletynmigracyjny
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On the contrary, it is difficult to present rational arguments for introducing
control of the same issues exercised by a consul in visa proceedings. In the
amendment, there is a requirement that a student has to prove enrolment to
an approved university or a university without the ban imposed when he/she
applies for a visa. Apart from that, there exists a provision that a consul is
obliged to refuse a national visa if a university’s activity is focused mainly on
facilitating foreign students the entry and stay.?® While it is understandable
that a minister controls universities‘ activities in the field of foreign students
admittance, it is difficult to justify the same control exercised by consuls.
Moreover, once the new law enters into force, each university will fall under
one of three categories: 1) approved by the minister 2) exempted from the
approval and without a ban imposed 3) not approved by the minister or with
aban imposed. If a student wants to study in a category 3) university, the
consul will in all cases be obliged to reject a visa. In cases 1) or 2) the con-
sul's decision on visa refusal will either undermine the minister‘'s decision
or will get ahead of it. This view was shared by the Conference of the Rectors
of Polish Academies (Konferencja Rektoréw Akademickich Szkot Polskich) in
their opinion on the draft amendment. The rectors asked how the legislators
understand the presumption that a university focuses mainly on facilitating
foreign students' illegal entry and stay in case when the university in ques-
tion has been approved by the minister and the approval is not withdrawn.?®
It might be feared that the discussed consul’s competence will cause persis-
tent uncertainty for foreign students because even if a cautious candidate
checks the chosen university’s status on the governmental list, he/she will
never clearly envisage consul’s assessment. Apart from the aforementioned
inconsistency, a question arises: what instruments do consuls have, residing
abroad, to assess the nature of a particular university’s activity? If they pos-
sessed such knowledge from some sources, it would be rational to inform the
minister who would issue an appropriate decision after examining the case in
a special procedure. The discussed solutions allow to circumvent these rules
by allowing consul to decide on the situation of universities in proceedings
that concern their students. Universities are not parties to such proceedings,

.uw.edu.pl/pliki/pdf/biuletynmigracyjny26.pdf [last access 28. 6. 2019]. It discusses the
results of the activity of a working group trying to resolve the problem. Between its mem-
bers there were functionaries of the Border Guards and Internal Security Agency as well
as representatives of the Ministry of Foreign Affairs and the Ministry of Higher Education
and Science.

28 Article 65(1a)(1) of the Act of Foreigners.

29 KRASP/270/2018; https://www.krasp.org.pl/resources/upload/dokumenty/dokumenty
_opinie_16-20/Inne/odpowiedz_ustawa_cudzoziemcy.pdf [last access 27. 6. 2019].
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so they are not able to defend their rights and students are practically defence-
less, too. The argument that the directive does not exclude such a provision
cannot change this assessment.

The consul will also refuse a visa when circumstances indicate that a for-
eigner used his/her previous student visa contrary to its purpose and may
do so if a student was disenrolled from the university.?° As far as the latter is
concerned, there is significant inconsistency because if a student is disen-
rolled, he/she cannot provide the crucial document from a university. To
produce a reasonable interpretation, it could be understood in the follow-
ing way: after a student had been dismissed from university/faculty X, he/
she enrolled in university/faculty Y and is now applying for a visa to start
studies again. When it comes to the refusal because of inappropriate use of
the previous visa, a question must be asked, how a consul can examine the
circumstances.

What is even more problematic in the discussed field, is that there is no
judiciary control over consuls’ decisions concerning national visas. Generally,
as far as visa decisions control is concerned, there has been important change
in the Polish law. Until recently, administrative courts were not competent to
examine any visa decisions except for those issued for EU citizens’ family
members. It changed after the Supreme Administrative Court (Naczelny Sad
Administracyjny) asked the Court of Justice of the European Union a prelim-
inary question on the compliance of such a solution with the EU law.?' The
verdict was clear: the EU law “requires Member States to provide for an ap-
peal procedure against decisions refusing visas, the procedural rules for which
are a matter for the legal order of each Member State in accordance with the
principles of equivalence and effectiveness. Those proceedings must, at a cer-
tain stage of the proceedings, guarantee a judicial appeal”?. The Law on the
Proceedings of Administrative Courts (Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi) of 30 August 2002 was thus amended in 2018 but as Sou-
fiane El Hassani's case concerned a Schengen visa, the amendment affected
only Schengen visa procedure.®®* As a consequence, administrative courts’
control is still not applicable to national visas.

30 Article 65(1a)(2) and para. 1b of the Act of Foreigners.

31 Supreme Administrative Court decision of 28 June 2016 (Il OSK 1346/ 16); Centralna Baza
Orzeczen Sadéw Administracyjnych, orzeczenia.nsa.gov.pl [last access 28. 6. 2019]

32 Judgment of the Court (First Chamber) of 13 December 2017 Soufiane El Hassani v Minister
Spraw Zagranicznych (C-403/16); http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf
?text=&docid=197721&pagelndex=0&doclang=EN&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&
cid=1069331 [last access 29 June 2019].

33 See Art. 5 point 4); consolidated text, Journal of Laws 2018 item 1302 as amended.

364


http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=197721&pageIndex=0&doclang=EN&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=1069331
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=197721&pageIndex=0&doclang=EN&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=1069331
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=197721&pageIndex=0&doclang=EN&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=1069331

Surprisingly enough, solutions criticised above are provided for also in the
regulations concerning temporary resident permits.®* The voivod (the authority
of the first instance) is obliged to refuse the permit if a university's focus is on
facilitating illegal entry and stay of foreigners.3® The voivod will also refuse a res-
idence permit if circumstances show that a foreigner used the previous one con-
trary to its purpose and may refuse it in case of the student’s disenrollment from
the university. All the remarks made earlier in relation to consuls are applicable.
What is different, is the control over voivod’s decisions. While in case of consuls’
decisions on national visas it is possible to make a sole appeal to the same consul
and there is no administrative courts’ control, a foreigner can make an appeal
from the voivod’s decision to the Head of the Office for Foreigners and then lodge
a complaint to the Voivodship Administrative Court in Warsaw. Ultimately it is
possible to lodge a further complaint to the Supreme Administrative Court.

When it comes to changes in the Law on Foreigners that directly affect
foreign students’ situation, visa and residence permit procedures have to be
discussed.

In both cases there is the requirement of appropriate financial resourc-
es. The legislators claim that in order to fully implement Article 7(1e) of the
directive, it is necessary to change the way how they shall be determined.®® It
is difficult to understand in what way the aforementioned provision requires
that, but after the directive's transposition the height of financial resources
shall be determined after deduction of the cost of residence (that covers at least
the rent and fees for energy, gas, water, waste collection, etc.).?”

This means that there has been a significant increase in the required re-
sources’ height. In fact it is now 528/701 PLN + the cost of residence. Not
only does it apply to temporary residence permits for the purpose of studies

34 Article 147 of the Act on Foreigners.

35 Nota bene, the wording is not precise because universities do not invite students to enter
and stay illegally (without a visa or a residence permit) but they sometimes help foreigners
to circumvent some conditions and receive legal titles to enter and stay.

36 Explanatory Memorandum for the Draft Act on the Amendment of the Act on Foreigners
and Some Other Acts, op. cit. 26, p. 36.

57 The relevant directive’s provision stipulates as follows: “As regards the admission of a third-
-country national under this Directive, the applicant shall provide the evidence requested
by the Member State concerned that during the planned stay the third-country national
will have sufficient resources to cover subsistence costs without having recourse to the
Member State’s social assistance system, and return travel costs. The assessment of the
sufficient resources shall be based on an individual examination of the case and shall take
into account resources that derive, inter alia, from a grant, a scholarship or a fellowship,
a valid work contract or a binding job offer or a financial undertaking by a pupil exchange
scheme organisation, an entity hosting trainees, a voluntary service scheme organisation,
a host family or an organisation mediating au pairs.”
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but also to national student visas. It is a revolutionary development of the
latter. Traditionally, granting visa is considered a sovereign right of states and
usually the law provides for the reasons of visa refusal and not conditions for
issuing it. This is the way student visa procedures were until now regulated.
After the discussed amendment, there is a set of conditions that have to be
fulfilled by a student to be granted a visa as well as a set of conditions of visa
refusal. A question may arise, how a student can prove the actual height of
the residence costs as it depends on multiple factors. Currently, in practice,
a student is thus expected to make a statement on the cost of residence. In
case of his/her dishonesty, the authorities are obliged to refuse to grant a visa
or aresidence permit. It causes uncertainty among some students as it is
often difficult for foreigners to calculate the accurate cost, especially if they
are abroad and they are applying for a visa for the first time. Moreover, it has
to be mentioned, that there is some inconsistency in this field as the obliga-
tion to deduct the cost of living is not applicable for most foreigners applying
for residence permits for other reasons such as work, business or family re-
unification. To make it even more complex, the legislators decided to leave
a possibility for the government to introduce exemptions in a regulation by
indicating some countries whose citizens are not required to deduct the cost of
residence. According to the explanatory memorandum for the Draft Act, such
a possibility is provided for the sake of migratory policy and it might be used
to encourage foreign students from particular countries.®® That poses ques-
tions, (expressed also by the rectors in their opinion) of discrimination rather
than encouraging students* arrival.® In the same time, arguments concerning
the presumed requirements of the directive’s implementation become voided.

The aforementioned novelties in the act have their advantages and disad-
vantages. Apart from them, there is a new provision in the Law on Foreigners,
which cannot be assessed positively in any respect. It is Article 147(1)(2) of
the Act on Foreigners, which stipulates that the voivod has to refuse a res-
idence permit for the purpose of studies, when “justified doubts arise as to
the validity of the foreigner’s statement concerning the purpose of his/her stay
in the territory of Poland with regard to evidence accessible for the authority
or objective circumstances indicating that the purpose of his/her stay may be
different from the declared one.” It is probably an attempt to transpose Article
20(2f1) of the directive, which provides that “a member state may reject the
application where it has evidence or serious and objective grounds to establish

38 Explanatory Memorandum for the Draft Act on the Amendment of the Act on Foreigners
and Some Other Acts, op. cit. 26, pp. 23-24.
% KRASP/270,/2018, op. cit. 29.
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that the third-country national would reside for purposes other than those for
which he or she applies to be admitted.” It must be underlined that the directive
do not requires obligatory rejection in such a case, while in the Polish law on
foreigners rejection is obligatory. The wording of the provision is awkward: if
there is ,evidence” or there are ,objective grounds” to establish a fact, there
are no ,justified doubts”. If there are doubts, it means that the evidence and
objective grounds are not strong enough to establish a fact.

Apart from that, a question arises about compatibility of this solution with
general rules governing the administrative procedure in Poland. According to
the Code of Administrative Procedure, all authorities are obliged to “take all
steps to thoroughly explain the facts™°. They are not allowed to make decisions
on the basis of ,doubts” but established facts. The ratio legis of the idea of re-
jecting application in case of incompatibility of the real and declared purposes
of stay is clear but the wording of the provision is not. It is also obvious that
situations of particular students may be different and complicated. Apart from
their studies they often undertake jobs or economic activity, they might get
married and have children, etc. The lawmakers noticed these circumstances
and they wrote in the explanatory memorandum for the Draft Act: “The law
allows [students], in addition to the main objective of talking or continuing full-
time studies [...], to accomplish accompanying goals. The use of these rights by
a foreigner cannot therefore be subject to automatic presumption that a reason
[of refusal] occurred [...]. [IIn the proceedings on granting another temporary
residence permit, it will be necessary to consider comprehensively all the cir-
cumstances disclosed in the given administrative case, taking into account in
particular how the main purpose of stay in the Republic of Poland was real-
ised in the form of taking up or continuing studies”!. Nevertheless, there exist
grounds for serious concerns as to how the rule will be applied in practice.

The directive’s transposition resulted also in an advantageous amendment
to the rules governing the status of graduates. An obligatory grant of a tem-
porary residence permit is now provided for a graduate of a Polish university
looking for a job or planning to start a business.*? In the previous version
of the Act on Foreigners, only searching for a job was taken into account,
and permits were granted optionally. Apart from that, the provision was in-
operative due to the requirement of a stable and regular source of income.
At present, this requirement has been replaced with the requirement to have
sufficient financial resources for the stay and possible return to the country

0 Art. 7.

41 Explanatory Memorandum for the Draft Act on the Amendment of the Act on Foreigners
and Some Other Acts, op. cit. 26, p. 38.

42 Art. 186 para. 1 point 6) of the Act on Foreigners.
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of origin. What is more, unlike students, graduates do not need to deduct the
cost of residence.

Ithas been mentioned that one the greatest practical problems that foreign
students have to face is the length of proceedings. In the amended Act on Fo-
reigners, in the wake of the directive’s provisions, there is a new time limit of
60 days to take decisions in the discussed matters. The question is whether
responsible administrative bodies will be able to follow the rule. Without that,
attracting foreign students might become more difficult. As far as other repor-
ted students’ difficulties are concerned, the directive’s transposition has not
changed anything. In fact, like the length of proceedings, it is in many fields
subject to measures other than legislative.

4. CONCLUSION

The short overview of foreign students’ status shows that the rules governing
their entry and stay in Poland elaborated in the beginning of 21 century
were generally built on the grounds of receptiveness. Foreign students were
welcome and thus somehow privileged among most other foreigners. They
faced some difficulties in practice but they were connected rather to the lack
of experience of the Polish society with foreigners than to legislative obstacles.
The authorities noticed cases where foreigners abused the law and there were
some legislative measures taken but their scope was not extensive. Nowa-
days, on the eve of the third decade of the century, the way the Directive (EU)
2016/801 is transposed shows growing distrust towards foreign students. It
is not expressed openly in the legal provisions, but it seems somehow hidden
between the lines. The authorities declare hospitality and receptiveness but
in the same time they leave the door open for themselves to reject the entry
and stay of foreigners for more reasons than before.

It should, however, be remembered that the Code of Administrative Pro-
cedure requires the administrative bodies to proceed in such a way that pro-
vokes trust towards the authorities.*® Trust, as well as distrust, is a mutual
relationship, though. It is not possible to fulfil this obligation without elemen-
tary trust towards the parties to the proceedings, no matter if they are citizens
or foreigners.**

4 Art. 8.

4 NAROZNIAK, A., PRINC, M. Zasada wzbudzania zaufania do wladzy publicznej - uwagi na tle
wybranych regulacji prawnych dotyczacych cudzoziemcéw. In: PUDZIANOWSKA, D. Status
cudzoziemca w Polsce wobec wspoltczesnych wyzwan miedzynarodowych. Warszawa: Wol-
ters Kluwer, 2016, pp. 56-78.
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XIX Nekolik poznamek
e k soudnimu prezkumu
sdéleni o duvodech
neudéleni dlouhodobého
viza

lvan Tobek*

1. UVOD

Pristup k soudu, respektive pravo na soudni ochranu, patfi k zakladnim lid-
skym praviim a jako takové je tedy opakujicim se tématem i v oblasti dlouho-
dobych viz. V posledni dob¢ 1ze vSak zaznamenat vyvoj této problematiky, kte-
ry ma nesporné potencial zmeénit nejen spravni praxi, ale také pravni ipravu
dlouhodobych viz. Zamérem tohoto prispévku je nejen nastinit tento vyvoj
pomoci odkazu na vybrana soudni rozhodnuti, ale pomoci poznamek k nim
také naznacit dalsi dosud nevyresené otazky a problémy.

2. PRAVNIi UPRAVA

Vnitrostatni pravni tprava se k tématu soudniho prezkumu sdéleni o davo-
dech neudéleni dlouhodobého viza vyjadiuje pomérné jasné€. Podle § 168 za-
kona ¢. 326/1999 Sb., o pobytu cizincti na tizemi Ceské republiky, ve znéni
pozdéjsich predpisu (dale jen ,zadkon ¢. 326/1999 Sb.“) se ¢ast druha a treti
zakona ¢. 500/2004 Sb., spravni fad, ve znéni pozd€jSich predpisti (dale jen
~spravni rad”) nevztahuje na rizeni o udéleni dlouhodobého viza. Vysledkem
posuzovani Zadosti o udéleni dlouhodobého viza tak neni formalné rozhod-
nuti ve smyslu § 67 a nasledujici spravniho fadu, nybrz sd€leni podle ¢asti
¢tvrté spravniho radu. To vSak samo o sobé pro vylou¢eni soudniho prezku-
mu nestaci.

*  Komise pro rozhodovani ve vécech pobytu cizincti.
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Zakon ¢. 150/2002 Sb., soudni fad spravni, ve znéni pozd¢jSich predpist
(dale jen ,zakon ¢. 150/2002 Sb.“) v § 65 odst. 1 obsahuje vlastni definici roz-
hodnuti, které mtze byt predmétem Zaloby. Podle tohoto ustanoveni ten ,,[k]do
turdi, Ze byl na svych prdvech zkrdcen primo nebo v dtisledku poruseni svych
prdv v predchdzejicim Fizeni tikkonem sprdvniho orgdnu, jimz se zaklddaji, méni,
rusi nebo zdvazné urcéuji jeho prdva nebo povinnosti, (ddle jen ,rozhodnuti’),
miiZe se Zalobou domdhat zruseni talkového rozhodnuti, popripadé vysloveni
Jjeho nicotnosti, nestanovi-li tento nebo zvldstni zdkon jinak*. Z toho vyplyva,
jak ostatné potvrzuje i judikatura spravnich soudt, Ze i ikony, které formal-
né nejsou rozhodnutim podle ¢asti druhé nebo tfeti spravniho radu, mohou
byt pfredmétem soudniho prezkumu. To plati i v pripadé sdéleni o dvodech
neudéleni dlouhodobého viza, které by tedy z materialniho hlediska mohlo byt
predmétem soudniho prezkumu (viz nizZe).

Podle § 68 pism. a) zakona ¢. 150/2002 Sb. je Zaloba nepripustna také teh-
dy, .,nevycerpal-li Zalobce rddné opravné prostredky v Fizeni pred spravnim orgd-
nem, pripousti-li je zvldstni zdkon, ledaZe rozhodnuti spravniho orgdnu bylo na
ujmu jeho prav zménéno k opravnému prostiredku jiného“. Sdéleni o diivodech
neudéleni dlouhodobého viza z formalniho hlediska neni rozhodnutim, a pro-
to proti nému nelze podat odvolani podle § 81 a nasl. spravniho fadu. Podle
§ 180e zadkona ¢. 326/1999 Sb. 1ze vSak v pripadé neudéleni dlouhodobého
viza podat Zadost o nové posouzeni diivodtt neudéleni dlouhodobého viza.
Tato zadost je tedy specifickym opravnym prostfedkem proti sdéleni o davo-
dech neudéleni dlouhodobého viza. Z toho 1ze dovodit, Ze pokud bychom méli
uvazovat o soudnim prezkumu sdéleni o dtivodech neudéleni dlouhodobého
viza, musel by cizinec v souladu s § 68 pism. a) zdkona ¢. 150/2002 Sb. pred
podanim Zaloby netspésné vycerpat moznost spocivajici v podani zadosti
o nové posouzeni diivodt neudéleni dlouhodobého viza podle § 180e zakona
¢. 326/1999 Sb. Bez toho by bylo nutné povaZovat Zalobu za nepfipustnou.

Podle § 171 pism. a) zdkona ¢. 326/1999 Sb. (ve znéni pred nabytim tiéin-
nosti novely ¢. 176/2019 Sb.) jsou z prezkoumani soudem vyloucena ,,rozhod-
nuti o neudéleni viza a rozhodnuti o Zadosti o nové posouzeni ditvodil neudéleni
viza; to neplati, jde-li o neudéleni viza rodinnému prislusnikovi obcana Evropské
unie®. Ponechme stranou, Ze zakon ¢. 326/1999 Sb. hovori o rozhodnuti o ne-
udéleni viza (tedy i dlouhodobého), ackoliv se formalné jedna pouze o sdéle-
ni podle ¢asti ¢tvrté spravniho radu. Prvné je nutné zdaraznit, Ze se soudni
vyluka netyka rodinnych pfislusSnikti ob¢antt Evropské unie. Tato vyjimka
navozuje otazku, ktera, respektive odpoveéd na ni, je stéZejni pro feSeni pro-
blému soudniho prezkumu sdéleni o davodech neudéleni dlouhodobého viza.
Pokud se totiZ budeme zabyvat pobytem obc¢ana jiného statu Evropské unie
nebo jeho rodinného prislusnika na tizemi, musime vychazet ze smeérnice
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Evropského parlamentu a Rady 2004/38/ES o pravu ob¢anu Unie a jejich
rodinnych prislusnikti svobodné se pohybovat a pobyvat na tizemi ¢lenskych
stati. Jak uz nazev smeérnice napovida, rodinni prislusnici obéana Evropské
unie maji pravo na pobyt na tizemi za podminek stanovenych smérnici.! Jeli
posuzovana Zadost o dlouhodobé vizum podana rodinnym pfislusnikem ob-
¢ana Evropské unie, je soucasné rozhodovano o jeho pravu pobyvat na iizemi
ve smyslu § 65 odst. 1 zdkona ¢. 150/2002 Sb. V takovém pripadé neni mozné
i s ohledem na ¢l. 36 odst. 1 a 2 Listiny zakladnich prav a svobod (dale jen
LListina®)? vyloucit pfistup k soudu.

Jaka je vSak situace v pripade¢ tzv. tfetizemci, tedy obc¢anu tfetich stata,
ktefi nejsou rodinnymi prislusniky ob¢ana Evropské unie?® Zde je namisté
pripomenout, Ze podle § 51 odst. 2 zadkona ¢. 326/1999 Sb. na udéleni dlou-
hodobého viza neni pravni narok. Cizinec tedy nema verejné subjektivni pravo
na udéleni dlouhodobého viza. Na vySe popsanou vyluku soudniho prezkumu
navazuje obecnd upravav § 70 pism. f) zdkona ¢. 150/2002 Sb., podle které-
ho jsou ze soudniho prezkumu vylouceny tikony spravniho organu, jejichZ
prezkum vylucuje zvlastni zakon.

! Podlebodu 1 preambule smérnice ,[o]b¢anstvi unie pfiznava kazdému ob¢anu Unie zaklad-
ni a osobni pravo svobodné se pohybovat a pobyvat na tizemi élenskych stata s vyhradou
omezeni a podminek stanovenych ve Smlouvé a v opatienich prijatych k jejimu provedeni*.
Podle bodu 5 preambule ,[m]a-li byt pravo ob¢ant unie svobodné se pohybovat a poby-
vat na tizemi ¢lenskych statt vykonavano v objektivné existujicich podminkach svobody
a dastojnosti, je tfeba je zaruéit také jejich rodinnym prislusnikiim bez hledu na jejich
statni prislusnost®. Podle ¢l. 6 odst. 1 smérnice ,[o]béané unie maji pravo pobytu na tizemi
jiného ¢lenského statu po dobu az tii mésict, aniz by podléhali jakymkoli podminkam ¢i
formalitdm s vyjimkou povinnosti byt drzitelem platného priikazu totoznosti nebo cestov-
niho pasu®. Podle odstavce 2 téhoz ustanoveni se ,[o]dstavec 1 pouZije také na rodinné
prislusniky, ktefi nejsou statnimi prislusniky Zadného ¢lenského stétu a tohoto obéana
Unie doprovazeji nebo nasleduji a kteri jsou drziteli platného cestovniho pasu®. V élanku 7
se rovnéZ hovori o pravu na pobyt delsi neZ tfi mésice, stanovi vSak fadu podminek.

2 Podle odstavce 1 se kazdy muize doméhat svého prava (méa-li takové pravo) stanovenym po-
stupem u nezavislého a nestranného soudu a v zakonem stanovenych pripadech u jiného
zdkonem stanoveného organu. Podle odstavce 2 ,[k]do tvrdi, Ze byl na svych pravech zkracen
rozhodnutim organu verejné spravy, muze se obratit na soud, aby prezkoumal zakonnost
takového rozhodnuti, nestanovi-li zdkon jinak. Z pravomoci soudu v§ak nesmi byt vylou¢eno
prezkoumavani rozhodnuti tykajicich se zakladnich prav a svobod podle Listiny*.

3 Pro doplnéni, smérnice definuje rodinného prislusnika obéana Evropské unie tak, Ze se
jedna o manZela nebo manzelku; partnera, se kterym obcan Evropské unie uzavrel regis-
trované partnerstvi na zakladé pravnich predpist ¢lenského statu, zachazi-li pravni rad
hostitelského ¢lenského statu s registrovanym partnerstvim jako s manzelstvim, v souladu
s podminkami stanovenymi souvisejicimi pravnimi pfedpisy hostitelského ¢lenského sta-
tu; potomci v pfimé linii, ktefi jsou mladsi 21 let nebo jsou vyZivovanymi osobami, a takovi
potomci manZela ¢i manzelky nebo partnera ¢i partnerky; predci v primé linii, ktefi jsou
vyZivovanymi osobami, a takovi predci manZzela ¢i manzelky nebo partnera ¢i partnerky.
Toto vymezeni je transponovano v § 15a zdkona ¢. 326/1999 Sb.
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3. VYBRANA JUDIKATURA

Ustanoveni § 171 pism. a) zakona ¢. 326/1999 Sb. opakované proslo testem
ustavnosti u Ustavniho soudu, ktery se k nému vyjadrfil z mnoha hledisek.
Pro tcely tohoto textu postac¢i dvé. A to, zda s ohledem na znéni ¢l. 36 odst. 1
a 2 Listiny je pri posuzovani Zadosti o dlouhodobé vizum rozhodovano o pra-
vu cizince a zda se rozhodnuti o Zadosti o udéleni dlouhodobého viza tyka
zékladnich prav a svobod podle Listiny. Zaklad argumentace Ustavniho soudu
lze nalézt v nalezu sp. zn. PL. US 23/11 ze dne 24. 4. 2012, publikovaném pod
¢.234/2012 Sb. V ném Ustavni soud uvedl, Ze , [v]eskerd jeho dosavadni roz-
hodnuti stoji na tezi, Ze na udéleni viza (a rovnéz tak prodlouzeni doby platnosti
viza) neni pravni ndrok. Proto ani neni diivod tato rozhodnuti vyjimat z dosahu
pravidla vylucujictho jejich soudni prezkum. Timto zptisobem postupné judiko-
valy vsechny sendty Ustavniho soudut.

[...] VSechny stiznosti odmitl s tim, Ze neexistuje subjektivni tistavné zaruce-
né prdvo cizincti na pobyt na tizemi Ceské republiky. Kazdy stdt si miize sdm
rozhodnout, za jakych podminek pfipusti pobyt cizincit na svém tizemi. Zddné
z prdv zakotvenych v Listiné nezaklddd ndrok cizinctt na pobyt na tizemi Ceské
republiky. Ustanoveni ¢l. 14 odst. 4 Listiny takové prdvo garantuje pouze obcéa-
niim Ceské republiky (a nyni téZ unijnim obéanttm), zatimco ostatni cizinci maji
pouze prdvo svobodné tizemi Ceské republiky opustit (¢l. 14 odst. 4 Listiny).
Tyz zdvér vyslovil Ustavni soud i v dalsich obdobnijch Fizenich dotykajicich se
cizineckého prdva, v nichZ prezkoumduval dalsi kategorie rozhodnuti.

[...] Ustavni soud se v minulosti jednoznacné vyjddyil k tomu, Ze Listina po-
skytuje soudni ochranu pouze tomu pravu, které prdvni idad garantuje [ndlez
sp. zn. PL. US 36/93 ze dne 17. 5. 1994 (N 24/1 SbNU 175; 132/1994 Sb.), usne-
seni sp. zn. IV. US 85/04 ze dne 13. 5. 2004].

[...] Ve vztahu k soudnimu prezkumu rozhodnuti o neudéleni viza Ustavni
soud konstatoval (viz zejména vyse jiz zminénd usneseni sp. zn. II. US 33/11,
sp. zn. III. US 2909/09 éi sp. zn. 1. US 394/06), Ze ... ochrana vefejnyjch subjek:
tivnich prdav se uskutec¢nuje za podminek stanovenych zdkony, pricemz vsak
plati, Ze nékterym verejnym subjektivnim praviim soudni ochrana poskytnu-
ta neni; jak soudni idd spravni_formou kompetencnich vyluk (§ 70 zdkona
¢. 150/2002 Sb., soudni fad sprdvni) tak i zvldstni zdkony identifikuji nékteré
tikony sprdvniho orgdnu’, jeZ jsou z prezkumu ve spravnim soudnictvi vylouce-
ny, a tak tomu je i v pripadé sprdvniho rozhodnuti, jimz bylo rozhodnuto o neu-
déleniviza [§ 171 odst. 1 pism. a) zdkona o pobytu cizincti]. Podle ¢l. 36 odst. 2
Listiny nesmi sice byt z pravomoci soudu vylouceno prezkoumdvdni rozhodnuo
ti tykajicich se zdkladnich prav a svobod podle Listiny, avsak o takové prdvo
v dané véci nejde’.
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[...] Podle ¢l. 36 odst. 1 Listiny se kazdy mtiZe domdhat stanovenym postud
pem svého prdva u nezdvislého a nestranného soudu a ve stanovenych pripa-
dech u jiného orgdnu. Podle ¢l. 36 odst. 2 Listiny se miiZe ten, kdo turdi, Ze byl
na svych pravech zkrdcen rozhodnutim orgdnu verejné sprdavy, obrdtit na soud,
aby prezkoumal zdkonnost takového rozhodnuti, nestanovi-li zdkon jinak. Z pra-
vomoci soudu vsak nesmi byt vylouceno prezkoumdvdni rozhodnuti tykajicich se
zdkladnich prdv a svobod podle Listiny. Podle él. 4 Ustavy jsou zdkladni prava
a svobody pod ochranou soudni moci. Do stejné oblasti sméruje i ¢l. 6 odst. 1
Umluvy zarudéujici prdvo kazdého, aby jeho zdlezitost byla spravedlivé, verej-
né a v primeérené lhiité projedndna nezavislym a nestrannym tribundlem zfize-
nym zdkonem, ktery rozhodne o jeho obéanskych prdvech nebo zdvazcich nebo
o oprdvnénosti_jakéhokoli trestniho obvinéni proti nému. Ustavni soud v proni
rfadé konstatuje, Ze citovany ¢ldnek 36 odst. 2 Listiny (a obdobné rovnéz ¢l. 6
odst. 1 Umluvy) predstavuje obecnou garanci prava na spravedlivy proces, a tedy
i soudniho prezkumu rozhodnuti organit verejné spravy, le¢ zdrovert poskytuje
zdkonodadrci prostor, aby soudni prezlcum zdkonnosti rozhodnuti orgdanu verejné
spravy zdkonem vyloucil. Ani formou zdkona vSak neni mozno vyloucit preziou-
madvdni rozhodnuti tykajicich se zdlkladnich prdv a svobod podle Listiny.

[...] Podstatna pro rozhodnuti o ndavrhu tedy je odpovéd na otdzku, zda miize
rozhodnuti o neudéleni viza zasdhnout do nékterého zdlkladniho prdva ¢i svo-
body garantované Listinou, resp. tistavnim porddkem. Pro vyklad kompetenéni
vyluky predstavujici meze subjektivniho verejného prdva na soudni prezkum
rozhodnuti organu verejné spravy ve smyslu citovaného ¢éldnku Listiny a pri

Jejich pouzivdni musi byt Setreno jeho podstaty a smyslu a nesméji byt zneuZzi-
vdny kjingm ticeltim, nez pro které byly stanoveny. Nelze je interpretovat exten-
zivné, ale restriktivné, pricemz v pochybnostech o tom, zda urcity tikon miiZe byt
predmétem prezlkumu, ¢&i nikoliv, je vZdy zapotrebi se priklonit k zdveéru, Ze jej
prezlcoumat lze. Procesni prdvo ostatné nemad kldst tiastnikiim rizeni prekazZlcy,
ale mad poskytovat spravedlivou ochranu jejich subjektivnim praviim [viz ndlez
sp. zn. II. US 2556/07 ze dne 22. 7. 2009 (N 164/54 SbNU 93)].

[...] Pokud jde o argument, Ze rozhodnuti o neudéleni viza miiZe vést k po-
ruseni prav zarucenych ¢l. 10 odst. 2 Listiny, nebot pobyuvd-li cizinec na tizemi
delsi dobu, miize si zde vytvorit rodinné pouto, lze téZ navdzat na vyse uvede-
né. Do soukromého a rodinného Zivota miiZe fakticky zasdhnout az rozhodnuti
bezprostredné vedouci k nucenému opusténi zemé, které teprve vytvorené vazby
pretne. Samotné neudeéleni viza tento efekt nemd. Dokladem toho je i podklado-
vy pripad pani R., kterd pricestovala na tizemi Ceské republiky zaddtkem roku
2007, a od té doby bylo k jejim Zddostem opakované rozhodnuto o neudéleni
viza. Presto zde stdle pobyvd, a negativni rozhodnuti tudiz na jeji soukromé
vazby zde vytvorené neméla vliv.
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[-..] Taktéz nebylo mozno zcela odhlédnout od skutec¢nosti, Ze vysloveni ne-
ustavnosti napadeného ustanoveni by dopadlo i na viza neudélend cizinctim
Zddajicim o né v zahranici, kterdzto rozhodnuti ovSem nejsou zptiisobild zasdh-
nout zdkladni prdva cizinctt ani dle minéni navrhovatele®.

Ustavni soud se tak k obéma stéZejnim otazkam vyjadril negativné. Sdéleni
o diivodech neudéleni dlouhodobého viza nemtiZe predstavovat negativni za-
sah do tustavné zaruéenych prav cizince (pravo na udéleni dlouhodobého viza
neexistuje a negativnim rozhodnutim nemohou byt zasaZena ani jina ustav-
né garantovana prava cizince, napriklad pravo na ochranu rodinného Zivota
a soukromi). Vyluka ze soudniho prezkumu je tak v souladu s ¢l. 36 odst. 1
a 2 Listiny. Tento pravni nazor se stal sou¢asti rozhodovaci praxe nejen Ustav-
niho soudu (viz naptiklad z posledni doby usneseni Ustavniho soudu sp. zn.
1. US 76/17 ze dne 25. 4. 2017 nebo sp. zn. I. US 829/18 ze dne 20. 3. 2018),
ale také spravnich soudti a spravni praxe.

Odlisny pohled vsak prinesla judikatura Soudniho dvora Evropské unie.
Nutno predeslat, Ze se tyka problematiky kratkodobych tzv. schengenskych
viz a vychazi z evropského prava. Presto je vyznamna i pro posuzovani otazky
soudniho prezkumu sdéleni o diivodech neudéleni dlouhodobého viza, ne-
bot pomineme-li prozatim otazku mozZné ingerence evropského prava do této
agendy, nesporné ma svij vyznam i argument, Ze pokud soudnimu prezkumu
podléha sdéleni o davodech neudéleni kratkodobého viza, neni daivod soudni
prezkum vylucovat ve vztahu ke sdéleni o dtivodech neudéleni dlouhodobého
viza.

Z judikatury Soudniho dvora Evropské unie k dané problematice 1ze od-
kazat napriklad na rozsudek ve véci C-403/16 Soufiane El Hassani ze dne
13. 12. 2017. K otazce, zda ¢l. 32 odst. 3 vizového kodexu*, s ohledem na bod
29 jeho oduvodnéni a ¢l. 47 Listiny zédkladnich prav Evropské unie® (dale jen
,Listina EU®), musi byt vykladan tak, Ze ukldda ¢lenskym stattiim, aby zajistily
moznost podani opravného prostredku k soudu, v odstavci 35 a nasleduji-
cich uvadi: ,V tomto ohledu jiz Soudni dvtr rozhodl, Ze vizovy kodex upravuje
podminky udéleni jednotnych viz, jejich prohldseni za neplatné nebo zrusent,

4 Narizeni Evropského parlamentu a Rady (ES) ¢. 810/2009, ze dne 13. 7. 2009 o kodexu
Spolecenstvi o vizech.

5 Clanek 47 Listiny zdkladnich prav Evropské unie upravuje pravo na tiéinnou soudni ochra-
nu. Uvadi, Ze ,[k]azdy, jehoZ prava a svobody zaruéené pravem Unie byly poruseny, ma za
podminek stanovenych timto ¢lankem pravo na uc¢inné prostiedky napravy pred soudem.
Kazdy ma pravo, aby jeho véc byla spravedlivé, vefejné a v priméfené lhtité projednana ne-
zavislym a nestrannym soudem, pfedem zfizenym zdkonem. Kazdému musi byt umozZnéno
poradit se, byt obhajovan a byt zastupovan. Bezplatna pravni pomoc je poskytnuta vSem,
kdo nemaji dostate¢né prostiedky, pokud je to nezbytné k zajisténi ti¢inného pristupu ke
spravedlnosti®.
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av dusledku toho prislusné orgdny ¢lenskych statit nemohou zamitnout Zadost
o udeéleni jednotného viza na zdkladé jinych diwodti, nez které jsou upraveny
ve vizovém kodexu |[...].

Ackoliv je pravda, Ze vnitrostdtni orgdny maji pri zkoumdni Zddosti o viza
Siroky prostor pro uvdzeni, pokud jde o podminky uplatriovdni diivodil zamitnuti
stanovenych vizovym kodexem a hodnoceni relevatnich okolnosti, nic to nemeéni
na tom, Ze takovy prostor pro uvdzeni nemd Zddny vliv na skutecnost, Ze tyto
organy primo uplatriuji ustanoveni unijniho prava.

Z toho vyplyuvd, Ze se Listina uplatni, pokud c¢lensky stdt prijimad rozhodnuti
o zamitnuti Zdadosti o udéleni viza podle ¢l. 32 odst. 1 vizového kodexu.“

Ve vySe uvedeném rozsudku Soudni dvar Evropské unie dospél k zavéru
o nutnosti zajisténi pristupu k soudu v urc¢ité fazi postupu pfi vyrizovani za-
dosti o vizum podle vizového kodexu, a to na zakladeé ¢l. 47 Listiny EU. Pritom
se vSak napriklad v kontrastu se stanoviskem generalniho advokata M. Bobka
k rozhodované véci® nevyporadal s otazkou, zda ma cizince pravo na vydani
viza, jestliZe splnuje vizovym kodexem stanovené podminky a neni dan dtivod
pro neudéleni viza. Soudni dviir Evropské unie svou tivahu opira o to, Ze pri
zamitnuti Zadosti o udéleni viza je aplikovano unijni pravo. Clanek 47 Listiny
EU vsak hovofi o pravu na ti¢inny prostredek napravy pred soudem v pripadé,
Ze je poruseno pravo nebo svoboda osoby zaru¢ené pravem Unie. Nejde tedy
o soudni ochranu v pripad¢ aplikace unijniho prava, nybrz o soudni ochranu
prav a svobod zaruéenych unijnim pravem. Uvaha o pravu na udéleni viza
tedy ma nezanedbatelny vyznam.

Generalni advokat M. Bobek se ve svém stanovisku touto otazkou obsahle
zabyva (odstavce 74 aZ 106). Mimo jiné uvadyi, Ze , [i] tomu, aby byl ¢l. 47 odst. 1
Listiny pouzitelny, musi byt splnény soucasné dvé podminky. Zaprvé Listina je
pouZitelnd jalko celek tehdy, pokud dotéend situace spadda do oblasti ptisobnos-
ti unijniho prdva (¢l. 51 odst. 1 Listiny, jak jej vyloZil Soudni dvtir v rozsudku
Akerberg Fransson (20)). Zadruhé, jak vjslovné vyplijud ze znéni ¢l. 47 odst. 1,
Zadatel musi mit konkrétni ,prdvo ¢i svobodu’ zaruéenou unijnim prdavem, na
Jejimz zdlkladeé se pouZije zvlastni ustanoveni ¢l. 47 odst. 1.

[...] Vtomto ohledu se ztotozZriuji s pochybnostmi, jeZ vyjadril generalni advo-
kat P. Mengozzi ve svém stanovisku ve véci Koushkalki ohledné prijeti vizového
kodexu ve formé narizeni a z toho vyplyvajici skutecnosti, Ze ,clenskeé stdty de
facto souhlasily s natolik zdsadni, kvalitativnim skokem, jakym je pirechod od
povinnosti ¢lenskych stdtil zamitnout Zddost o udéleni viza [...] ke stanoveni
subjektivniho prdva na udéleni viza, kterého by se mohli dovoldvat statni pri-
slusnici tretich zemi'.

6  Pfedneseném dne 7. 9. 2017.

377



Shrnuto, neexistuje Zadné subjektivni prdvo na vizum, na jehoZz zdkladé by
byl pouzitelny ¢l. 47 odst. 1 Listiny*.

Koneckonct jednozna¢nou odpoveéd na otazku, zda ma cizinec pravo na
udéleni viza, nedal Soudni dvar EU ani v rozsudku ve véci C-84/12 Koushka-
ki ze dne 19. 12. 2013, kde se ji zabyval jako predbéZnou otazkou poloZenou
jako druhou v poradi. Soudni dviir EU v tomto rozsudku v odstavcich 55 a na-
sledujicich na dané téma uvedl, , Ze prislusné organy mohou Zadost o udéleni
Jednotného viza zamitnout pouze v pripadech, kdy lze vii¢i Zadateli namitat
néktery z diodtl pro zamitnuti Zdadosti vyjmenovanych v ¢l. 32 odst. 1 a él. 35
odst. 6 vizového kodexu.

[---] Z vgyse uvedeného vyplyvd, Ze prislusné organy vyjmenované v ¢l. 4
odst. 1 az 4 vizového kodexu maji pri posuzovdni Zddosti o udéleni viza Siroky
prostor pro uvdZeni, pokud jde o podminky pouZiti ¢l. 32 odst. 1 a ¢l. 35 odst. 6
tohoto kodexu i pokud jde o hodnoceni rozhodnych skutecnosti pro ticely zjis-
teni, zda diwody uvedené v téchto ustanovenich brdni udéleni viza, o které je
Zadano.

Zamer unijniho zdkonoddrce ponechat uvedenym orgdniim Siroky prostor
pro uvdzeni mimochodem vyplyvad ze samotného znéni ¢l. 21 odst. 1 a él. 32
odst. 1 uvedeného kodexu, které témto orgdniim uklddaji povinnost ,posoudit,
zda Zadatel nepredstavuje riziko nedovoleného pristéhovalectvi’, ,posoudit ze-
Jména’ nékteré aspekty jeho situace a zjistit, zda existuji ,diivodné pochybnosti’
stran nékterych skutec¢nosti.

Z toho plyne, Ze tento prostor pro uvdazeni maji prislusné orgdny zejména
tehdy, posuzuji-li, zda existuje diwodnd pochybnost o iumyslu Zadatele opustit
tizemti ¢lenskych stdtil pred skoncenim platnosti viza, o které Zadd, aby bylo
mozné urcit, zda je treba vici tomuto Zadateli namitat posledni z diwodit pro
zamitnuti Zddosti uvedenych v ¢l. 32 odst. 1 pism. b) vizového kodexut.

Z vyse uvedenych tvah vyplyvd, Ze na druhou otdzku je treba odpovédet
talk, Ze ¢l. 23 odst. 4, ¢l. 32 odst. 1 a ¢l. 35 odst. 6 vizoveho kodexu musi byt
vykldaddny v tom smyslu, Ze po posouzeni Zddosti o udéleni jednotného viza mo-
hou prislusné orgcdny ¢lenského statu takovou Zadost Zadateli zamitnout pouze
v pripadé, Ze lze viIci tomuto Zadateli namitat néktery z divodil pro zamitnuti
Zddosti o udeéleni viza uvedenych v téchto ustanovenich. Tyto orgdany maji pri
posuzovdni této Zadosti Siroky prostor pro uvdZeni, pokud jde o podminky pou-
Ziti téchto ustanoveni a o hodnoceni rozhodnych skutec¢nosti pro ticely zjistént,
zda lze vii¢i Zadateli namitat néktery z téchto diwodit pro zamitnuti Zdadosti®.

S ohledem na vyse uvedené 1ze dospét k zavéru, Ze ve vztahu k posuzovani
zadosti o kratkodoba viza neni otdzka soudniho prezkumu sdéleni o diivo-
dech neudéleni viza zcela doreSena. Pfesto maji vySe uvedené rozsudky, resp.
pravni stanoviska v nich vyjadrena, vliv na problematiku soudniho prezkumu
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sdéleni o davodech neudéleni dlouhodobého viza. V tomto ohledu vyvstava
vyznamny systematicky argument, Ze je-li pfipustén soudni pfezkum sdéleni
o duvodech neudéleni kratkodobého viza, neni diivod jej vylucovat ve vztahu
ke sdéleni o diivodech neudéleni dlouhodobého viza. Dale je otazkou, nato-
lik je pravni argumentace popsana vyse vyuzitelna i ve vztahu k posouzeni
otazky soudniho prezkumu sdéleni o dvodech neudéleni dlouhodobého viza.

Dlouhodobé vizum je institutem ¢eského prava a jako takové neni zakotve-
no v unijnim pravu, nybrzv § 17b a 30 a nasl. zakona ¢. 326/1999 Sb. Z toho
dvodu je pri zkoumani otazky soudniho prezkum sdéleni o dvodech neudé-
leni dlouhodobého viza vySe popsana argumentace vychazejici z evropského
prava pouze podptirna, ovSem nikoliv bez vyznamu.

To koneckonct1 ukazal i rozsudek NejvySsiho spravniho soudu sp. zn. 6
Azs 253/2016 ze dne 4. 1. 2018, ve kterém se Nejvyssi spravni soud zaby-
val pravée otazkou, zda je sdéleni o daivodech neudéleni dlouhodobého viza
prezkoumatelné soudem. Ve své argumentaci nenavazal na vyse citovana roz-
hodnuti Ustavniho soudu, nybrz se nechal inspirovat judikaturou Soudniho
dvora EU.

Nejvyssi spravni soud v odstavcich 39 a nasl. odiivodnéni svého rozsud-
ku uvedl, Ze ,[m]ad pres zdvéry SDEU ve véci Mohamed Ali Ben Alaya za to, Ze
z unijniho prdva nelze, obdobné jalko u krdtkodobych viz, dovodit ndrok ani na
udeleni dlouhodobého viza. Udéleni viza je totiZ vyjddrenim svrchovanosti stdtu
na jeho tizemi (srov. bod 99 stanoviska ve véci Soufiane El Hassani). Vnitrostcit-
ni dprava, kterd spojuje instituty povoleni k pobytu a vizum umoZnujici vstup
na tzemi, vsak ve vysledku nesmi znemoznovat efektivni uplatriovdni prdav ze
smeérnice, které byl ¢lensky stdt povinen implementovat do svého pravniho radu.
Pokud z rozhodnuti ve véci Mohamed Ali Ben Alaya plyne v pripadé splnéni
stanovenych podminek povinnost udélit povoleni k pobytu, mél by ¢lensky stdt
nastavit vnitrostdatni tipravu tak, aby tato zdvéry SDEU respektovala.

V pripadeé stéZovatele vSak lze ze smérnice 2004/114/ES dovodit pravo na
spravedlivé a fadné projedndni Zddosti o povoleni k pobytu. Prdvo na to, aby se
orgdany Zddosti o vizum zabyvaly a Zdadost byla projedndna spravedlivé a rad-
né, dovodil ve vztahu k vizovému kodexu generdlni advokdt v stanovisku ve
véci Soufiane El Hassani (srov. body 103-106). V tomto stanovisku vysvétlil,
Ze existuje-li povinnost orgdnii verejné spravy uplatriovat vizovy kodex urci-
tym zptisobem, musi této povinnost odpovidat i subjelktivni pravo. Nejednd se
o hmotnéprdvni pravo na udéleni viza, ale o procesni pravo na to, aby se organy
Zadosti o vizum zabyvaly a Zddost byla projedndna spravedlivé a radné. Na
tomto misté je vhodné podotknout, Ze vizovy kodex v ¢l. 32 neupravuje kon-
krétni postupy tykajici se odvoldni a odkazuje na vnitrostdtni prdvo ¢lenského
statu.
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[--.] S ohledem na vse vyse uvedené lze proto dospét k ndsledujicim zaverim.
Situace stéZzovatele spadd do ptisobnosti unijniho prava. Ze smérnice 2004/114/
ES nelze dovodit primo prdvo na udéleni dlouhodobého viza, stéZovateli vSak
ndleZi prdvo na spravedlivé a radné projedndni Zadosti o povoleni k pobytu za
tcelem studia, v ndvaznosti na to i prdvo na spravedlivé a fadné projedndni
Zddosti o dlouhodobé vizum za ucelem studia podle zdkona o pobytu cizinctl,
které predstavuje implementaci smérnice. Z diiodu existence tohoto prdva
zaruceného pravem EU musi existovat i pravo na uéinny prostredek ndpravy
pred soudem ve smyslu ¢l. 47 Listiny, a to za sou¢asného respektovdni pravidel
soudniho prezkumu sprdavniho uvdZeni, pokud ho sprdvni orgdn u jednotlivych
podminek stanovenych smérnici md. Soudem pro ticely poZadavlku ¢l. 47 odst. 1
Listiny musi byt nezdvisly a nestranny orgdn soudni povahy. (obdobné srov. bod
39 rozsudku ve véci Soufiane El Hassani)

[--.] Nejuyssi spravni soud proto dospél k zdvéru, Ze odmitnuti prava stéZzo-
vatele obrdtit se na soud porusuje jeho prdavo plynouci z ¢ldnku 47 Listiny ve
spajeni s ¢ldankem 18 odst. 4 smérnice Rady 2004/114/ES. Nejuyssi spravni soud
ma za to, Ze s ohledem na rozsudek ve véci Soufiane El Hassani, s védomim
odlisnosti upravy krdatkodobych viz ve vizovém kodexu a dlouhodobych viz v nd-
rodni tipravé, se za soucasného stavu judikatury SDEU jiZ jednd o ,acte éclairé”,
a neshledal proto diody pro predloZeni predbézné otdzky. Toto posouzeni se
vztahuje na situaci Zadosti o dlouhodobé vizum podanych dle smérnice Rady
2004/114/ES. Vzhledem k tomu, Ze uprava § 171 pism. a) zdkona o pobytu ci-
zinctt vylucuje soudni prezkum rozhodnuti o neudéleni viza, tato vnitrostdtni
Uprava je v posuzovaném pripadé neaplilovatelnd pro rozpor s pravem Evrop-
ské unie, konkrétné pro rozpor se smérnici Rady 2004/114/ES ve spojeni s ¢l. 47
odst. 1 Listiny; k takovému postupu srov. usneseni Ustavniho soudu ze dne
2. 12. 2008, sp. zn: PLUS 12/08 (U 12/51 SbNU 823) nebo rozsudek Nejuyssiho
spravniho soudu ze dne 29. 11. 2017, é. j. 6 Azs 320/2017 - 20. Nejuyssi spravni
soud tak dovodil, Ze predmétné rizeni neni vylouceno ze soudniho prezkumu
a meéstsky soud v daném pripadé pochybil, kdyz Zalobu odmitl*.

4. NEZODPOVEZENE OTAZKY

Nejvyssi spravni soud ve svém rozsudku vychazi z vySe citované judikatury
Soudniho dvora EU. Sviij zavér o nutnosti soudniho pfezkumu sdéleni o du-
vodech neudéleni dlouhodobého viza za ti¢elem studia podle smérnice Rady
2004/114/ES o podminkach prijimani statnich prislusniku tretich zemi za
ucelem studia, vyménnych pobytt Zakt, neplacené odborné pripravy nebo
dobrovolné sluzby, neopira o narok na udéleni pobytového opravnéni za timto
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ucelem (byt zminuje rozsudek Soudniho dvora EU ve véci C-491 /13 Mohamed
Ali Ben Alaya ze dne 10. 9. 2014, podle néhoz je podle ¢l. 12 zminované smér-
nice ¢lensky stat povinen prijmout na svém tzemi statniho prislusnika treti
zemé, ktery hodla na jeho tizemi pobyvat déle neZ tfi mésice za ti¢elem studia),
ale o pravo na spravedlivy proces cizince, které vyplyva z citované smérnice.

Tento pristup Nejvyssiho spravniho soudu vsak vyvolava dalsi otazky
s ohledem na jeho potencialni dasledky pro rozhodovaci praxi nejen sprav-
nich organu, ale i spravnich soudu. Pravo na spravedlivy proces nepochybné
svéd¢i i Zadatelim o dlouhodobé vizum, véetné mezi a povinnosti, které z ného
pro rozhodujici organy vyplyvaji. Jak vsak uvedl Ustavni soud ve vyse citova-
ném nalezu, neni toto pravo samo o sobé diivodem pro soudni pfezkum roz-
hodnuti spravniho organu, nebot jinak by nutné musela soudnimu pfezkumu
podléhat vSechna spravni rozhodnuti at uz z formalniho, nebo materialniho
hlediska. Takovy vyklad by vedl k zavéru, Ze jsou soudné prezkoumatelna
vSechna sdéleni o dvodech neudéleni dlouhodobého viza.

Nutno zdtraznit, Ze NejvysSsi spravni soud ve svém rozsudku odkazuje na
pravo na spravedlivy proces, resp. jeho upravu v ¢l. 47 Listiny EU s tim, Ze
toto pravo vyvéra z Gipravy pobytu za ti¢elem studia v prislusné smeérnici. Na
tomto misté je mozné odkazat na citované stanovisko generalniho advokata
M. Bobka ve véci Soufiane El Hassani, podle n¢hoz lze pravo na spravedlivy
proces, resp. pravo na pristup k soudu, dovozovat z ¢l. 47 Listiny EU pouze
v pripadé, Ze jde o ochranu subjektivniho prava osoby garantovaného unij-
nim pravem. Existenci takového prava vS§ak Nejvyssi spravni soud popira (ani
citované rozsudky Soudniho dvora EU nehovofi pfimo o pravu na udéleni
pobytového opravnéni). Zminuje se pouze o pravu na spravedlivy proces, vy-
vérajicim ze smérnice upravujici pobyt za danym tcelem (Soudni dvar EU
hovofi o vazanosti stati pravni tipravou davodil neudéleni viza, resp. o soud-
nim prezkumu zaloZeném na aplikaci unijniho prava). Jednoticim prvkem
je, Ze v obou pripadech jsou podminky upraveny unijnim pravem (v pripadé
smeérnice transponovanym do ¢eského pravniho radu) a pobytové opravneé-
ni je mozné neud¢lit pouze z duvodt upravenych pravé pramenem unijni-
ho prava. Soudy nedospély k zavéru o existenci hmotného prava na vizum,
resp. dlouhodobé vizum (alespon ne explicitné), nybrz dovodily procesni pravo
na radny postup, pravo na spravedlivy proces. Takové pravo by vSak mélo
byt vlastni vS§em spravnim postuptim s ohledem na princip vazanosti vyko-
nu verejné moci zakonem (a to i pri zohlednéni specifik postupu pii aplikaci
unijniho prava), a nejsou tedy zcela ostré jeho defini¢ni znaky, resp. meze ve
vztahu k nasledku v podobé nutnosti umoznéni soudniho prezkumu. Vyse
naznaceny pristup by tak v koneéném dusledku znamenal, Ze obdobné l1ze
pripustit soudni prezkum sdéleni o dtivodech neudéleni dlouhodobého viza
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i v pripadé dlouhodobych viz za jinymi ucely upravenymi unijnim pravem
(napriklad smérnice Rady 2003/86/ES o pravu na slouceni rodiny).

K vySe uvedenému vykladu lze vSak namitat, Ze smérnice jsou transpo-
novany do pravni upravy dlouhodobého pobytu. Pravni tiprava dlouhodobé-
ho viza v zakonu ¢. 326/1999 Sb., na rozdil od pravni upravy dlouhodobého
pobytu, nerozliSuje tiéely pobytu ani nediferencuje podminky udéleni, resp.
neudéleni, dlouhodobého viza podle ti¢elu pobytu. Spravni praxe presto ticel
pobytu rozlisuje. Jednak proto, Ze pobyt na tizemi Ceské republiky je pod-
minén plnénim nékterého ze zakonem aprobovanych ti¢elti a doklad o ticelu
pobytu je jednou ze zakonnych naleZitosti Zadosti o dlouhodobé vizum [§ 31
odst. 1 pism. b) zdkona ¢. 326/1999 Sb.|, jednak i s ohledem na potencialni
~preklopeni“ dlouhodobého viza do dlouhodobého pobytu, jestliZze ticel pobytu
presahuje dobu jednoho roku (podle § 42 zakona ¢. 326/1999 Sb. musi trvat
stejny uicel pobytu). S ohledem na vyse uvedené 1ze uzavrit, Ze evropské pravo
(napriklad vyse uvedené smeérnice) je aplikovano pouze v pripadé dlouhodo-
bého pobytu, resp. dlouhodobého viza, které slouZi k pricestovani na izemi
Ceské republiky a pobytu do doby vydani pritkazu o povoleni k dlouhodobé-
mu pobytu po vydani povoleni (srovnej § 30 odst. 4 zakona ¢. 326/1999 Sb.),
jak uvadi ve svém odtvodnéni i citovany rozsudek Nejvyssiho spravniho
soudu. Pokud tedy pfipustime, Ze dlouhodobé vizum nepredstavuje institut,
kterym je realizovano unijni pravo, pak musime odmitnout i vy$e uvedenou
argumentaci ve vztahu k soudnimu prezkumu sdéleni davodti neudéleni
dlouhodobého viza, s vyjimkou dlouhodobého viza podle § 30 odst. 4 zakona
¢. 326/1999 Sb.

Ve vztahu k otdzce nutnosti soudniho prezkumu sdéleni o dtivodech neu-
déleni dlouhodobého viza 1ze upozornit jest€ na jednu mozZnost, a to konkrétné
odvozeni soudniho prezkumu od prava cizince na udéleni pobytového oprav-
néni vyplyvajiciho z evropského prava. V takovém pripadé by bylo mozné nut-
nost soudniho prezkumu dovodit z ¢l. 47 Listiny EU. Otazku, zda dlouhodobé
vizum predstavuje realizaci evropského prava, by vsak bylo nutné odpoveédét
i tomto pripadé.

5. ZAVER

Cilem tohoto prispévku bylo nastinit problematiku soudniho prezkumu sdé-
leni o davodech neudéleni dlouhodobého viza, ktera ma aktualné i evropsky
rozmeér. Jak ukazal struény popis vybranych judikat(, na zodpovézeni ¢eka
jesté rada otazek spojenych s timto problémem.
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XX Nespolehlivy
zameéstnavatel

Lukas Hornak *

1. UVOD

Cilem tohoto prispévku je popsat institut nespolehlivého zaméstnavatele, kte-
ry byl vnesen do zdkona ¢. 326/1999 Sb., o pobytu cizincti na tizemi Ceské
republiky, ve znéni pozdéjSich predpisut (dale jen ,zakon €. 326/1999 Sb.)
zdkonem ¢. 222/2017 Sb. Tato novela s uic¢innosti od 15. 8. 2017 zasadnim
zpusobem upravila podminky vydavani, resp. prodluZovani doby platnosti
zaméstnaneckych karet cizinctim ze tfetich zemi.! Nové zavedena pravni tipra-
va nespolehlivého zaméstnavatele, ktera je v praxi ¢asto aplikovana, ma za cil
efektivné kontrolovat plnéni zdkonnych povinnosti zaméstnavatelt. V prispév-
ku bude popsan proces prijeti tohoto pravniho institutu a podrobné rozebra-
ny jednotlivé daivody uvedené v zakoné ¢. 326/1999 Sb., kvali kterym mutize
byt zaméstnavatel oznacen za nespolehlivého. Dale budou uvedeny souc¢asné
tendence v aplika¢ni praxi spravnich organt zabyvajicich se otazkou legalni
migrace cizinct. Judikatura spravnich soudu k této problematice zatim ne-
existuje.

2. PROCES PRIJETIi INSTITUTU NESPOLEHLIVEHO
ZAMESTNAVATELE

Zavedeni nového institutu se ve vladnim navrhu zdkona, kterym meél byt no-
velizovan zakon ¢. 326/1999 Sb., nenachazelo od samého poc¢atku. Nemohlo
tak byt posuzovano v ramci pripominkového fizeni ani pozdéji v ramci jed-
nani pracovnich skupin Legislativni rady vlady ¢i Legislativni rady vlady sa-
motné. Navrhovana pravni tiiprava se objevila teprve v pozménovacim navrhu
poslance V. Kluéky. Prijeti nové pravni tipravy odivodnil tim, Ze je nutné za-
vést prevenci skrytého agenturniho zaméstnavani, a to tim, Ze se znemozni

*  Ministerstvo vnitra, odbor spravni.
! Problematika zaméstnaneckych karet je upravena piedevsim v ustanoveni § 42g zdkona
€. 326/1999 Sb.
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zameéstnavani u skryté agentury prace. Jak bude dale popsano, problemati-
ka nespolehlivého zaméstnavatele ma mnohem hlubsi dopad, neZ je uveden
v odiivodnéni pozménovaciho navrhu, které neni zcela priléhavé. Chybi vy-
svétleni k prijeti dalSich diivodd, na zaklade nichZ by mél byt zaméstnavatel
povazZovan za nespolehlivého. Navzdory vySe uvedenému Poslanecka snémov-
na na 