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. | Uvodni slovo
JUDr. Otakara Motejla,
verejného ochrance
prav

Je smutnym az tragickym vysledkem budovani moderni spole¢nos-
ti, ze historicky vyluény institut prava azylu se stal v minulém stole-
ti problémem univerzalnim a masovym. Navic moderni doba posta-
vila proti sobé rtizné kulturni okruhy a feSeni migracnich problému
ohrozuje i vnitini politiky demokratickych stata v nartstajici xenofo-
bii a nacionalismu. MySlenka spolecného evropského azylového sys-
tému je vlastné hledanim skuteé¢né rozumného a spravedlivého feSe-
ni nejzakladnéjsich pravidel.

Je proto mym potéSenim uvitat a soucasné zahajit seminaf, kte-
ry ve spolupraci s pfednimi odborniky na toto téma Kancelafr vetrejné-
ho ochrance prav spolupofada. Jejich vysledky by mély byt inspiraci
pro kazdodenni praxi ucCastniku, resp. instituci, které zde shromaz-
déni odbornici reprezentuji. Bez soucinnosti a bez definice spolec-
nych vychodisek mysSlenka azylu muze byti velmi lehce devalvovana
a zneuzita.

JUDr. Otakar Motejl
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II. Poznamka editoru

O SPOLECENSTVI

Vnitfni hlas ob¢as navadi, abychom pohlédli zpét. Ohlédnuti zpét
hleda i oznacuje pohnutky, zaméry. Od zpétnosti stoupa osa, jiz pro-
tinaji body pro¢ a jak. Predmluva prvniho sborniku popisuje zamér
utvofeni odborné diskursivniho spolec¢enstvi. Pficemz jeho vnitfni
vlastnosti neméla byt akademicénost, v niz se nékdy projevi neprodys-
nost k vnéjSimu praktickému okoli. Spole¢enstvi mélo byt v niternos-
ti oteviené, prosté hermetického t¢inku, a smisené. Zajemci-pravnici
meéli do svobodné komunity vchazet a z ni volné odchazet. Navrat se
nevylucoval. Zalezelo na osobnim zajmu a zaujeti. Zaznamem jejich
zajmu na dobrovolném zaclenéni jsou ucast na védeckych setkanich
a vpisem autorsky podil na vydaném sborniku. SmiSenost spolecen-
stvi neulpiva v osobni jedineénosti kazdého, kdo byl ¢i mohl byt pfi-
tomen diskursivnimu setkani, nybrz v odborném stmeleni pravnika
rtiznorodé ¢innosti, které svira jeden zajem, zajem o uprchlické ane-
bo azylové pravo.

0 ZAJMU

Zajem muze byt osvétlovan jako vztah ¢&i svornik mezi subjektem
a objektem. Vztah muze mit fadu podob. Jednou z nich je tématic-
ky vztah. Clenové diskursivniho spoleéenstvi se mohli soustfedéné
i soustavné zaobirat spoleénym pfedmétem: uprchlickym a azylo-
vym pravem. Anebo jejich zajem se upnul k pfitahujici jednotlivosti.
Tento zajem diskursivni spolecenstvi zivil a udrzoval. Nebyt toho za-
jmu, komunita by nevznikla, ani neexistovala. S timto osobnim i sku-
pinovym zajmem se propléta zajem institucionalni. Spatfoval-li Ufad
vysokého komisafe OSN pro uprchliky v Praze v takovém diskursiv-
nim poc¢inani smysluplnost a uzite¢nost, podpofil nejen védecka jed-
nani, ale zejména vydani dvou sbornikti. Ufad tak vydélil prospésné,
smysluplné od vytrvalé moznosti zbytecného. Totoznost v zajmu na-
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lezl také Ufad vefejného ochrance prav, jenZ se ujal vydani étvrtého
sborniku o spole¢ném evropském azylovém systému.

0 CTVERNEM

Muze ¢tvrty sbornikovy ¢in zalozit tradici, jejimz zakladem je opako-
vanost. Mlize, ale nemusi. Bude to zalezet na individualnim, skupi-
novém i institucionalnim zajmu. Ctvera opakovanost vak posiluje
moznost a vice spina zajmy ve spolecenském zdrhovadle. Pfedkladany
sbornik uzavira opakovanost a pootevira moznost pro jeji prodlouze-
ni. Je-li tento sbornik ¢tvrtym v pofadi, vyjadfuje to prozatimni sta-
lost zajmt nékolika povah a stupnu.

O NITERNOSTI

Zakladni téma védeckych setkani a sborniki se opakuje. Je stejné.
Proménou je tématicka osobitost nasledujici za dvojteckou. Proto jsou
a zUstanou samostatnymi souciny pfispévku. Presto se mezi ¢tyfmi
sborniky utvareji dfive nepredvidatelné soucty vnitfnich vztaht. Tyto
vztahy jsou, rozpojitelné i obojetné, autorské nebo tématické. Jejich
obsah ukazuje na védecky vyvoj autort, jejich badatelskych zajmu
i na kfizujici prosvétlovani problémt a jevl uprchlického ¢i azylo-
vého prava. Proto mohou byt sbornikové pfispévky Cteny vybéroveé
a nikoli priibézné, tj. od prvnich po posledni fadky, a to tématicky ¢i
podle jednotlivych autort. Témér tisic stran souboru sbornikt sky-
ta takovou c¢tenarskou volbu. A ¢tenafr je tim konecnym, neposled-
nim zajmem coby vyjadfenim vztahu mezi subjektem a subjektem.
Tomu neznamému ¢tenafi jsou sborniky uréeny a neadresné ,zasila-
ny“. Kéz si ho tento sbornik najde.

Podzim 2008 Dalibor Jilek a Pavel Pofizek
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lll. ' Spolecny evropsky
azylovy systém -
aktualni vyvoj

NATASA CHMELICKOVA

1. UVOD SPOJENY S POJMOVOU OTAZKOU

Spole¢ny evropsky azylovy systém“ (SEAS) je ohniskem evoluéniho vyvo-
je azylové upravy v Evropské unii (EU). K jeho budovani koncentrované
sméfuji vSechny prace a diskuze, které na unijni tirovni v poslednich le-
tech probihaji a budou probihat. Na jeho konci by mély byt sladény azy-
lové politiky jednotlivych ¢lenskych statd, jez zahrnuji vSechny substan-
tivni a procesni faze fizeni o mezinarodni ochrané: od pfijimani zadatel
az po integraci uprchlikti, a to véetné jejich pfipadného navratu do zemé
popiSe aktualni situaci a naznaci predpokladana budouci opatfeni.

Kazdy pravni pojem nevyzaduje definici, protoze je mu porozu-
méno z kontextu. Kdokoli by hledal zavaznou definici SEAS, nena-
lezne ji ani v dokumentech politické povahy, jakymi jsou naptiklad
Haagsky program ¢i Zelena kniha, ani v azylovych smérnicich. Pfesto
jak v politickych dokumentech, tak ve smérnicich nalezneme alespon
intenzionalni voditka, ktera nam umoziuji nabyt predstavu o syste-
matickém zafazeni SEAS, o jeho obsahu i procesu tvorby. Takzvana
pfijimaci smérnice! zacina slovy: ,Spoleéna azylova politika vcéetné
spoleéného evropského azylového systému je nedilnou soucasti cile
Evropské unie spoc¢ivajiciho v postupném vytvareni prostoru svobo-
dy, bezpecénosti a prava...“. Uvedena citace ozfejmuje zarazeni SEAS
do oblasti svobody, bezpeénosti a prava, presnéji napsano do oblas-
ti spravedlnosti a vnitfnich véci a termin ,azylova politika“ nam urcu-
je pfimo druh politiky, kam SEAS spada. Jedna se o politiku prvniho
pilife ¢ili o spole¢nou (komunitarni) politiku.

Kvalifika¢ni smérnice? podobné jako smérnice pro pfijimani zada-
tell o azyl obsahuje v ivodnich ustanovenich dalsi pojmové voditko:

*  Odbor azylové a migraéni politiky, Ministerstvo vnitra CR.

1 Smérnice Rady 2003/9/ES ze dne 27. ledna 2003, kterou se stanovi minimalni
normy pro pfijimani zadatelt o azyl.

2 Smeérnice Rady 2004 /83/ES ze dne 29. dubna 2004 o minimalnich norméach, které
musi spliiovat statni pfislusnici tfetich zemi nebo osoby bez statni pfislusnosti, aby
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SPOLECNY EVROPSKY AZYLOVY SYSTEM: TRANSPOZICE SMERNIC

,Evropska rada se ... dohodla, ze bude pracovat na vytvoreni spolec-
ného evropského azylového systému, zalozeného na uplném uplatno-
vani a zaclenéni Zenevské umluvy o pravnim postaveni uprchlikii ze
dne 28. cervence 1951...“. Z predchozi véty Ize dovodit, ze zaklad SEAS
je odvozen ze systému mezinarodniho prava, konkrétné z Zenevské
umluvy o pravnim postaveni uprchliki z rolu 1951 a Newyorského
protokolu k ni z roku 1967. Nutno podotknout, ze SEAS vycha-
zi i z dalSich forem mezinarodniho prava, z nichz nejvyznamnéjSim
z pohledu evropského regionalniho subsystému je Evropska tiimluva
o ochrane lidskych prav a zakladnich svobod z roku 1950.

Velmi konkrétni pfedstavu, a sice o zakladnim normativnim obsa-
hu SEAS, je mozné ziskat ve vSech azylovych smérnicich, hlavné ve
smeérnici pfijimaci, kvalifikaéni a proceduralni.3 Shrnou-li se jejich
rozmanita ustanoveni, je mozné ziskat jasny prehled o obsahu SEAS,
jenz predev§im zahrnuje spole¢né minimalni normy pro pfijimani za-
datelt o azyl; spolecné standardy o priznavani postaveni uprchli-
ka a o obsahu postaveni uprchlika a spole¢né normy pro spravedlivé
a ucinné azylové fizeni v ¢lenskych statech, jez v dlouhodobého per-
spektivé povedou k jedinému azylovému fizeni v Evropském spole-
censtvi.

2. FORMOVANI SYSTEMU

SEAS je komplexnim systémem, ktery zahrnuje ¢i by mél zahrnovat
fadu opatfeni pokryvajicich vSechny prvky azylové tupravy. Je pro-
to zfejmeé, ze proces tvorby SEAS je kontinuitou; dlouhodobym a po-
stupnym dénim. Dynamicky vzato, proces budovani SEAS probiha
ve dvou fazich. Vychozim bodem se staly narodni azylové systémy.
Prvni faze zahrnuje pfijeti minimalnich standard, tj. docileni ales-
pon zakladni harmonizace. Evropskym pravnim zakladem této faze
je Smlouva o zalozeni ES, konkrétné jeji ¢l. 63. Z hlediska jeho pro-
vadéni lze zjistit, ze vSechna jim pfedepsana opatfeni jiz byla pfija-
ta,* a proto je mozné uzavrit, ze prvni faze tvorby SEAS byla zavrSena.
Nyni probiha proces hodnoceni abstraktni i konkrétni implementace.

mohli zadat o postaveni uprchlika nebo osoby, ktera z jinych duvodl potfebuje me-
zinarodni ochranu, a o obsahu poskytované ochrany.

3 Smeérnice Rady 2005/85/ES ze dne 1. prosince 2005 o minimalnich norméach pro
fizeni v ¢lenskych statech o pfiznavani a odnimani postaveni uprchlika.

4 Cl. 63 odst.1 a 2 Smlouvy o zaloZeni Evropského spolecenstvi: ,Rada pfijme po-
stupem podle ¢lanku 67 ve 1htité péti let po vstupu Amsterdamské smlouvy v plat-
nost:

1) opatfeni o azylu, v souladu se Zenevskou tmluvou ze dne 28. &ervence 1951
a Protokolem ze dne 31. ledna 1967 o pravnim postaveni uprchliki a ostatnimi
piislusnymi smlouvami, v nasledujicich oblastech:

12
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SPOLECNY EVROPSKY AZYLOVY SYSTEM - AKTUALNI VYVOJ

Druha faze jiz bude spocivat ve zvySeni téchto dosazenych standardu.
Otazka pravniho zakladu zustava v soucasné dobé problematickou,
nebot ¢l. 63 Smlouvy o ES je jiz naplnén, zatimco Smlouva o Ustavé
pro Evropu ztroskotala a ratifika¢ni proces Lisabonské smlouvy je za-
tim neukonceny.

Jednotlivé faze budovani SEAS museji logicky vychazet z politic-
ké shody clent EU o dal§i harmonizaci. Sméfovani SEAS a hruby
nastin harmonizacénich opatfeni byvaji pravidelné obsazeny v doku-
mentech politické povahy, jez zpravidla poskytuji vyhled na delsi ¢a-
sové obdobi, a jsou tak koncepénimi ,kameny“ SEAS. Mezi tyto za-
sadni dokumenty patfi Zaveéry Evropskeé rady z Tampere z roku 1999,
Haagsky program z roku 2004, Zelena kniha o budoucim spolec-
ném evropském azylovém systému z roku 2007 a prozatim nepfijaty
tzv. Post-haagsky program.5 Zavéry Evropské rady z Tampere z roku
1999 utvareji prazaklad SEAS. Pravé v Tampere se Evropska rada na
zvlastnim zasedani konaném ve dnech 15. a 16. fijna 1999 dohodla,
ze bude pracovat na vytvofeni spoleéného evropského azylového sys-
tému a navrhla pétilety plan na obdobi 2000 az 2005, ktery prede-
v8im zahrnoval pfijeti opatfeni podle ¢l. 63 Smlouvy o ES. Pravé rok
1999 je rokem pravni Gcéinnosti Amsterdamské smlouvy, ktera pro-
blematiku azylu pfesunula ze tfetiho do prvniho komunitarniho pi-
lite.

Dalsim koncepénim dokumentem se stal Haagsky program z roku
2004, ktery navazoval na plan z Tampere a pfinasel vize na navazu-
jici obdobi 2004 az 2009. Haagsky program vyty¢il v obecné roviné
smeéry pro budouci vyvoj EU v oblasti spravedlnosti a vnitifnich véci.
Konkretizaci obecnych cili a priorit doplnény c¢asovym harmono-

a) kritéria a postup pro urceni ¢lenského statu, ktery je pfisluSny pro posu-
zovani zadosti o azyl, kterou podal statni pfislusnik tfeti zemé v nékterém
z ¢lenskych statt (uskuteénéno dublinskym nafizenim 343/2003);

b) minimalni pravidla pro pfijimani zadatelti o azyl v ¢lenskych statech (reali-
zovano pfijimaci smérnici);

c) minimalni pravidla pro uznavani statnich pfislusniku tfetich zemi za uprch-
liky (realizovano kvalifikaéni smérnici);

d) minimalni pravidla pro postup c¢lenskych stata pfi pfriznavani ¢i odnimani
postaveni uprchlika (realizovano proceduralni smeérnici).

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

a) minimalni pravidla pro do¢asnou ochranu vysidlenych osob ze tfetich zemi,
které se nemohou vratit do zemé svého ptivodu, a osob, které z jinych dtvo-
dt potfebuji mezinarodni ochranu (realizovano smérnici o docasné ochra-
né);

b) podpora vyvazeného rozdéleni usili, které je spojeno s pfijimanim uprchlika
a vysidlenych osob a s jeho dusledky, mezi clenské staty (realizovano zejmé-
na rozhodnutim o zfizeni Evropského uprchlického fondu).“

5 Nazev Posthaagsky program je pouze pracovnim oznacenim, oficialni termin proza-
tim neexistuje.
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gramem pfinesl Akéni plan k Haagskému programu. Haagsky pro-
gram a Akéni plan byly podkladem pro prace na Zelené knize o bu-
doucim spolecném evropském azylovém systému z cervna 2007,
ktera jiz upira pozornost toliko k problematice azylu. PfedloZzenim
Zelené knihy Evropska komise jako jeji tvarce zahajila Sirokou roz-
pravu o obsahové konstrukci SEAS. Uvedeny dokument je pfedlo-
zen v Akénim planu k Haagskému programu, konkrétné v bodé 2.3.
»Spoleény evropsky azylovy systém® a je zafazen jako nastroj druhé
faze rozvoje SEAS.

Zelena kniha obsahuje 4 hlavni oblasti — Pravni nastroje; Provadéni
— doprovodna opatfeni; Solidarita a vzajemné sdileni zatéze; Vnéjsi
rozmér azylu. Ke kazdé kapitole, kde je strué¢né shrnut stav, pro-
blémy a vyzvy, Komise klade otazky, které sméfuji k feSeni soucas-
nych problémti. Odpovédi na polozené otazky, které Komise obdrzela
od mnoha ¢lenskych statt a nevladnich a jinych organizaci, slouzily
jako zaklad pro vypracovani Planu politik, jenz predstavuje provadé-
ci akéni plan obsahujici konkrétni opatfeni s ¢asovym vyhledem pro
jejich pfedlozeni.

Novym dokumentem, jenz ma navazovat na Haagsky program, by
se mél stat tzv. Posthaagsky program, jehoz pfijeti se ocekava v pri-
béhu roku 2009. Jeho ¢asovym zadanim je obdobi 2010 az 2014
a jeho vécnym ukolem by mélo byt zkvalitnéni SEAS, jakoz i celé ob-
lasti spravedlnosti a vnitinich véci.

3. EAS: AKTUALNI SITUACE

SEAS se nyni nachazi na pocatku druhé faze svého budovani. Prvni
faze byla naplnéna pfijetim opatfeni pfedvidanych v ¢l. 63 Smlouvy
o ES. Nastroje druhé faze obecné predstavila Zelena kniha. Konkrétni
vycet zamysSlenych akci Evropska komise pfredlozila ve formé Planu
politik, coz je provadéci dokument k Zelené knize. Plan politik byl
Komisi publikovan 17. ¢ervna 2008. Hned v tivodu Plan oznacuje za
novy pravni zaklad budovani SEAS Lisabonskou smlouvu, ackoli jeji
prijeti nelze s jistotou pfedpokladat. Plan politik rovnéz posouva da-
tum dokonéeni budovani SEAS z roku 2010 na rok 2012.

Napln Planu, jakoz i obrysy zamyS§lenych legislativnich i nelegisla-
tivnich opatfeni vychazeji ze Zelené knihy. Na prvnim misté plan pod-
poruje nutnost prezkoumat dosud prijaté azylové smérnice za icelem
zvySeni dosavadnich standardi a obecné naznacuje, jaké vyssi stan-
dardy by mély byt nastoleny. Praktické spolupraci ma napomahat ze-
jména zfizeni Evropského podptrného uradu. V ¢asti o odpovédnosti
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a solidarité plan zamysli revidovat dublinské® a dals$i nafizeni a ro-
zebira aspekty vnéjsi solidarity, mezi néz patfi zejména pfesidlovani.
a zejména béhem roku 2009, kdezto rok 2010 zustava vyhrazen do-
plnkovym aktivitam a provadécim opatfenim.

Ackoli hrubé navrhy na zmény smérnic a nafizeni byly poprvé ofi-
cialné predstaveny v Planu politik, revizni tiimysl a zamér byl vyjad-
fen jiz v pracovnich planech Komise pro rok 2007 i 2008. Konec¢né
revizni prace jiz zapocaly. Pfedpokladem bylo zhodnoceni abstrakt-
ni a konkrétni implementace smérnic a aplikace nafizeni ve vSech
¢lenskych statech. Tento proces se chyli ku svému konci. Ve vztahu
k pfijimaci a proceduralni smérnici jiz Komise zah4gjila expertni jed-
nani se ¢lenskymi staty a jinymi subjekty o obsahu budouciho navr-
hu. Prvni legislativni navrhy by mély byt zvefejnény na podzim roku
2008, a to navrh na zménu pfijimaci smérnice a dublinského nafize-
ni. Rok 2009 pak bude vyhrazen pro revizi proceduralni a kvalifikac-
ni smeérnice.

Z nastinéného harmonogramu je zfejmé, Ze ceské pfredsednictvi
v Radé EU v prvni poloviné roku 2009 bude v oblasti azylu znaéné
naro¢né, pokud Komise bude postupovat podle zvefejnéného pla-
nu. To nebyva vzdy pravidlem. Hlavni agenda Pracovni skupiny Rady
EU Azyl a Azyl — Dublinska konvence by méla sestavat z projednava-
ni zmeény prijimaci smérnice a dublinského nafizeni. Nelze vyloucit
ani projednavani navrhu na zfizeni Evropského podplrného tradu.
Uspésnost éeského predsednictvi se bude odvijet od nékolika objek-
tivnich a subjektivnich faktort, zejména od obsahu a realnosti navr-
ht Evropské komise a ochoty ¢lenskych statt k prijeti dal§ich har-
monizacnich opatfeni.

6 Nafizeni Rady (ES) ¢. 343/2003 ze dne 18. inora 2003, kterym se stanovi kritéria
a postupy pro urceni ¢lenského statu prislusného k posuzovani zadosti o azyl poda-
né statnim pfislusnikem tfeti zemé v nékterém z Clenskych statd.
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V.  UNHCR a spolecny
evropsky azylovy
systém

MARCELA SKALKOVA

1. UvoD

Prispévek se zabyva postojem UNHCR ke vznikajicimu spoleénému
evropskému azylovému systému. Jiz samotna predstava azylového
systému, ktery by byl spole¢ny 27 zemim, je velice ambiciézni, prozi-
rava a naprosto bezprecedentni.

UNHCR vita moZnost do této dutlezité debaty také pfispét. Urad
nedavno publikoval pisemnou reakci na zelenou knihu Evropské ko-
mise (viz www.unhcr.org). Pisemna reakce UNHCR je mnohem po-
drobnéjSi nez moje dneSni pfipominky, které se budou vzhledem
k ¢asovému omezeni soustfedovat pouze na preklenujici témata, kte-
ra pokladame za dulezita.

UNHCR ma zvlastni zajem na rozvoji azylového prava, politiky
a praxe v Evropské unii. Ochrana uprchlikti je na§im hlavnim posla-
nim. Povinnosti UNHCR je pomahat jednotlivym statim a postarat
se o to, aby lidé, ktefi potfebuji mezinarodni ochranu, k této ochra-
né meéli pfistup. Umluva o pravnim postaveni uprchlika z roku 1951
v ¢lanku 35 stanovi nasi tlohu pfi dohledu nad jejim uplatnovanim.

Umluva z roku 1951 tvofi souéast aquis. Amsterdamska smlouva
stanovi, ze opatfeni Evropské unie v oblasti azylu musi byt v souladu
s umluvou z roku 1951. Evropska rada pfi nékolika prileZitostech po-
tvrdila svou politickou vuli zajistit, aby byl spolec¢ny evropsky azylo-
vy systém zaloZen na ,Uplném uplatnovani timluvy z roku 1951 a ji-
nych prislusnych smluv®. Evropska unie tim vyslovné potvrdila, ze
mezinarodni pravo zde hraje Gstfedni tilohu, a to je pro dneéni disku-
zi velmi dulezité vychodisko.

*  Ufad Vysokého komisate OSN pro uprchliky, Praha.
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2. POTREBA KOMPLEXNIHO VYHODNOCENI
PRAVNICH OPATRENI PRVNI FAZE

Podle Haagského programu, ktery rozpracovava druhou fazi procesu
vedouciho ke spoleénému azylovému systému Evropské unie, je tre-
ba provést ,peclivé a uplné“ hodnoceni pravnich nastroju pfijatych
v prvni fazi a teprve poté pfedkladat nové legislativni navrhy. Nové
pravni nastroje a opatfeni by meély byt pfijaty Radou a Evropskym
parlamentem do roku 2010.

Nicméné posoudit, jak je v pravnich tpravach a v praxi ¢lenskych
stata realizovano pét velice slozitych pravnich nastrojua, je obtiz-
ny ukol. Komise doposud zvefejnila jen jedno hodnoceni — Nafizeni
Dublin II. Dalsi se ocekavaji v pribéhu nékolika mésicti, ale pro vy-
tvofeni solidni analyzy, ktera je nezbytna pro pfipravu novych kom-
plexnich pravnich nastroja zbyva opravdu malo ¢asu. Reakce na ze-
lenou knihu poskytly mnoho vyznamnych poznatkti, ale presto je
nutna dalsi podrobna analyza.

Komise ani Clenské staty by nemeély tento proces uspéchat.
ZkusSenosti s aplikaci pravnich nastroju z prvni faze je tfeba peclivé
vyhodnotit. To znamena vyhodnotit nejen zakony jednotlivych zemi,
ale také praxi — véetné dopadu prava EU na osudy zadatelt o azyl
a osob, které potfebuji ochranu. Za celym procesem by spiSe nez poli-
tické faktory méla stat potfeba pfipravit komplexni a kvalitni navrhy.

3. DALSI KROKY K PRAVNIMU RAMCI: HLAVNi UKOLY

UNHCR ve svych pisemnych pfipominkach k zelené knize doporucu-
je nékolik novych iniciativ, které by posilily ramec ochrany uprchli-
ki v Evropské unii.

Pokud jde o legislativu, opakované doporucuje, aby byly feSeny ne-
dostatky ve stavajicich nastrojich a aby byly napf. formou novely zvy-
Seny standardy proceduralni i hmotnépravni ochrany. Koncepce ,mi-

razet standardy nezbytné pro zajisténi efektivni ochrany po celé Unii.
V praxi je pak tfeba hledat dal$i zpusoby, kterymi lze zlepsit kva-
litu rozhodovani v otazkach azylu. Velice nas trapi, ze Sance jednotli-
vych zadatelti o azyl, ktefi hledaji v EU ochranu, se zasadné lisi, pod-
le toho, kde svou zadost podaji.
UNHCR doporucuje, aby pro proces rozhodovani o otazkach azy-
lu byly vytvofeny kontrolni mechanismy, které zajisti jeho kvalitu
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a budou na ni dohlizet. Inspiraci lze Cerpat z Uspé€Snych projektt
»,Quality Initiative“, které UNHCR v poslednich letech provadi spolec-
né s nékterymi ¢lenskymi staty, jako je napfiklad Velka Britanie nebo
Rakousko.

Konkreétni navrhy UNHCR na novelizaci a doplnéni azylovych na-
stroji jsou uvedeny v nasi vefejné reakci na zelenou knihu a ja je
dnes nebudu vypocitavat. Radéji bych zdtraznila tfi tkoly, které sou-
viseji se vSemi smérnicemi a nafizenimi — tkoly, které podle UNHCR
Ize splnit, pokud bude dostatecna politicka viile a citlivost ke stan-
dardtim ochrany.

Za prvé, umoznit pristup ke spravedlivému a efektivnimu azylové-
mu fizeni:

Zelena kniha Komise se spravné soustreduje na otazku pfistupu
k azylovému systému, coz je jeden z klicovych bodu. Pristup k azy-
lovému fizeni zavisi na pristupu na tzemi Unie. Jelikoz dochazi
k posileni ochrany vnéjSich hranic, pro osoby hledajici ochranu je
stale obtiznéjsi ziskat pristup na tzemi statli, kde by o ni mohli po-
zadat.

Opatfeni v oblasti kontroly hranic a migrace musi obsahovat za-
ruky, ze lidé, ktefi hledaji ochranu, o ni mohou pozadat, a ze jejich
naroky budou projednany ve spravedlivéem a efektivnim fizeni. S tim-
to na paméti UNHCR vypracovalo ,Desetibodovy plan“, ktery jed-
notlivym statiim predklada navrhy, jak integrovat otazky ochrany
uprchlikt do politiky kontroly migrace a hranic (viz www.unhcr.cz/
dokumenty/ten-point-plan.pdf).

Obavame se, ze i v pfipadé zaji§téni pfistupu na tzemi EU azy-
lové fizeni v Clenskych statech i ustanoveni proceduralni smérnice
postradaji dilezité zaruky v tom sméru, ze se lidem, ktefi potfebu-
ji ochranu, dostane Uplného pfezkoumani jejich zadosti. Mnohé za-
kladnich standardy v proceduralni smérnici jsou pozitivni, ale velmi
¢asto jsou doprovazeny dlouhym seznamem vyjimek a omezeni.

Velmi nas znepokojuje omezeni proceduralni smérnice v otazce
prava na osobni pohovor nebo zrychlené fizeni s nedostateénymi pro-
cesnimi zarukami. Tato ustanoveni v kombinaci s tvrdymi postupy
na hranicich, pfisnymi pravidly v pfipadé konkludentniho zpétvzeti
zadosti a skutecnost, ze v nékterych zemich nema odvolani odkladny
ucinek, vyvolavaji legitimni obavy, zda budou uprchlici opravdu na-
chazet v Evropské unii ochranu.

Pristup ke spravedlivému rozhodovacimu procesu je naprosto za-
sadni, protoze jen tak lze dostat pfislibu ,uplného a vSeobecného“
uplatnéni tmluvy z roku 1951. Dopad proceduralni smérnice by mél
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byt posouzen a zdokumentovan, aby bylo mozné identifikovat nedo-
statky a mezery a dale se jimi zabyvat.

Za druhé, je zivotné dtilezité zabyvat se odliSnymi pfistupy, které
¢lenské staty uplatnuji ve vztahu k potfebé ochrany:

Procento iispéSnosti zadateltl o azyl ze stejné zemé ptivodu se mezi
jednotlivymi ¢lenskymi staty vyrazné 1iSi. Kupfikladu Ira¢ané ziska-
vaji ochranu témér v 70 % pripadu v jedné Clenské zemi a v 0% pfi-
padu v zemi jiné. Podobné nesrovnalosti existuji i ve vztahu k ob-
antim Sri Lanky, Ceéenska, Somalska a dalS§ich zemi, ktefi zcela
o¢ividné potrebuji ochranu.

V listopadu 2007 UNHCR vydalo Studii o realizaci kvalifika¢ni
smérnice v péti ¢lenskych zemich. Na zakladé analyzy témér 1 500
rozhodnuti o udéleni azylu tato studie ukazuje, ze existuji velké rozdi-
ly v tom, jak ¢lenské staty interpretuji klicové pravni pojmy (napf. do-
plnkova ochrana, moznost vnitfniho ttéku, nestatni ptivodci prona-
sledovani, vylouceni z mezinarodni ochrany). Pokud bych méla z této
studie vybrat jeden jediny zavér, byl by to ten, Ze ne vSichni lidé, ktefi
potfebuji mezinarodni ochranu a zadaji o ni v EU, si mohou byt jisti,
ze ji dostanou. A to by mélo znepokojovat nas vSechny.

V reakci na tuto skuteénost UNHCR doporucuje novelizovat né-
ktera dulezita ustanoveni kvalifikaéni smérnice, napf. ta, ktera se ty-
kaji alternativy vnitfni ochrany a ochrany ohroZenych osob v situa-
cich vSeobecného nasili. Také jsme vyzyvali k intenzivnéjSimu Skoleni
osob, které pfijimaji rozhodnuti, a vytvoreni smérnic EU, které by
pomohly ¢lenskym statim interpretovat klicova pravni ustanoveni.
UNHCR je ochotno pomoci s pfipravou téchto smérnic.

Za tfeti, véfime, ze odpovédnost klicovych instituci EU za vyvoj
spolec¢ného evropského azylového systému by méla byt jasnéji defino-
vana a realizovana.

Ucta k pravnim normam je izce spojena s tim, jak silné jsou in-
stituce, které na né dohlizeji. Role klicovych evropskych organti musi
byt v pfipadé potfeby vyjasnény a témto organtim musime pomoci,
aby mohly plnit svou tlohu.

Od Evropského soudniho dvora se o¢ekava, ze bude hrat vyznam-
nou roli pfi dohledu nad souladem s azylovym aquis. UNHCR vita, ze
Lisabonska smlouva dava narodnim soudiim nové pravomoci — a to
nejen soudtim posledni instance —, aby se mohly s otazkami vykla-
du obracet na Evropsky soudni dvar. Tato moznost by rozsitila okruh
autoritativnich vyrokt v otazkach sporného vykladu po celé EU.

Kromeé prava na iniciativu bude Komise i nadale nést odpovédnost
za zajiSténi souladu s povinnostmi ¢lenskych statt. Vzhledem ke
svym omezenym zdrojum bude vSak potfebovat pomoc. UNHCR tudiz
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vita ideu evropského podpurného uradu pro otazky azylu. Tento or-
gan sice nebude vybaven pravem pfijimat pravni nastroje, ale mutze
kromé jiného pomoci Komisi pfi sledovani a kontrole kvality a zpro-
stredkovat diskuzi a vyménu mezi clenskymi staty.

UNHCR muze vyznamné prispét k vyvoji a fungovani spolec¢né-
ho evropského azylového systému. JiZ dnes Uzce spolupracujeme
s Komisi a ¢lenskymi staty na narodni tirovni. Nase poznatky o jejich
pravnich fadech a praxi pomahaji identifikovat problémy a posilovat
osvédéené postupy. Jsme pfipraveni poskytovat i poradenstvi v ob-
lasti nové legislativy a pfispivat k tvorbé smeérnic, které vyjasni uplat-
néni stavajicich a novych zakonu. Nicméné bychom byli radi, kdyby
doslo k posileni a formalizovani nasi ulohy, napf. v kontextu evrop-
ského podptirného utradu pro otazky azylu nebo prostfednictvim for-
malniho poradenského statutu pro organy Rady.

4. ZAVER

Zavérem je tfeba fici, ze UNHCR si ceni moznosti zapojit se do disku-
si na téma spoleé¢ného evropského azylového systému. Harmonizaci
v§ak tento proces nekonéi. Prvofadym cilem musi byt zaruky, ze
uprchlici naleznou ochranu v celé Evropské unii, tak jak stanovi
umluva z roku 1951 a dalSi mezinarodni normy.
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V.  Pojem ,uprchlik”

vV acquis a jeho
transpozice

do vnitrostatniho prava

VERA HONUSKOVA

1. UVOD

V prispévku se zamyslim nad dil¢imi aspekty vlivu azylového acquis
prostfednictvim jeho transpozice do azylového prava Ceské republiky
(CR). Zaméfim se pfedevsim na skuteénost, zda se diky nové vznika-
jicimu acquis roz§ifil & zuzil rozsah upravy dané problematiky v CR
a jestli pfipadné zmény predstavuji pokrok z hlediska ochrany jed-
notlivce. Soustfedim se na instrumenty prijaté v obdobi po vstupu
v platnost tzv. Amsterdamské smlouvy.!

Jako zakladni okruhy volim nasledujici:

1. VSechny c¢lenské staty Evropské unie jsou vazany mezina-
rodnimi zavazky, mezi jinymi i Umluvou o pravnim postaveni
uprchlik® z roku 1951 (dale Umluva). Instrumenty vytvafené
ES/EU v postamsterdamském obdobi se dovolavaji Umluvy,
soucasné ale pouzivaji i jiné pojmy nez pojem ,uprchlik®. Je
mozné zaznamenat regionalni rozvijeni obsahu pojmu ,,uprch-
lik“?2

2. Clanek 61 a nasl. Smlouvy o Evropskych spolecenstvich po-
jednava soucasné o problematice azylu i problematice pristé-
hovalectvi, kdyz v obou pojmech spatfuje spoleény jmenovatel
jejich vlivu na volny pohyb osob. Lze si klast otazku, je-li toto
spojeni pro azylovou, resp. uprchlickou problematiku pro-
spesSné?

*  Pravnicka fakulta Univerzity Karlovy, Praha.

1 Amsterdamska smlouva pozménujici smlouvu o Evropské unii, smlouvy o zalozeni
Evropskych spolecenstvi a souvisejici akty, vstoupila v platnost 1. kvétna 1999;
zmeénou zakladajicich imluv Evropskych spolecenstvi a Evropské unie byla preve-
dena problematika azylu do prvniho pilife.

2 Nebudu se vénovat prvkum definice uprchlika jako takovym, ani pojmtim ,prona-
sledovani®, ,alternativa vnitiniho tutéku“ ¢i koncepci efektivni ochrany.
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2. POJEM ,,UPRCHLIK“ NA UNIVERZALNi UROVNI

Koho dnes oznacuje pojem ,uprchlik“? Je v univerzdlnich instrumen-
tech v soucasnosti pouzivin soubézné s pojmem ,azyl“?

V mezinarodnim pravu nalezneme oba pojmy: azyl i uprchlictvi.
Jestlize pohlédneme do historie, zjistime, Ze pojmy azyl a uprchlictvi
se od sebe lisi. Azyl je dlouhodobé znam jako opravnéni suveréna (pa-
novnika) poskytnout osobé ochranu dle své tvahy. I proto se ozna-
¢uje jako tzv. vnitrostatni volnostni azyl. Pravé vnitrostatniho azylu
se dotyka V§eobecna deklarace lidskych prav v ¢l. 14 a tomuto poj-
mu byla vénovana Konference o teritorialnim azylu v roce 1977, ze
které vSak nevzeSla zavazna Uprava.3 Azyl neni mezinarodnépravné
normovan z hlediska smluvni Gpravy;* poskytovani azylu je omeze-
no jen ustanovenimi obecného mezinarodniho prava, které pozaduje
jeho udélovani pro politické delikty, avSak ponechava statiim volnost
urdit, co za takovy delikt povazuji. I tato volnost je omezena na nepo-
skytovani azylu narusiteliim kogentnich norem mezinarodniho pra-
va (pachatelim zlo¢inu proti lidskosti atp.).® Institut azylu byl znam
jiz v davné minulosti, kdy mél ale nejprve nabozenskou povahu a byl
udélovan pachateltim trestnych ¢inli, nikoli osobam politicky prona-
sledovanym.” Postupné se ale ustalil azyl izemni, udélovany politicky
pronasledovanym osobam.8

Jako odliSny pojem lze vnimat uprchlictvi. Zakladni rozdil spo-
¢iva ve skuteénosti, ze uprchlictvi je smluvné normovano Umluvou,
zatimco azyl ztstava ve sféfe rozhodovani jednotlivych suverénnich

3 Lze se tedy opfit jen o nezavaznou Deklaraci o izemnim azylu ze 14. prosince 1967;
cesky text ONDREJ, J.; POTOCNY, M. Obecné mezinarodni pravo v dokumentech.
2. doplnéné vydani. Praha : C. H. Beck, 2000, s. 49-50.

4 Neékteti autofi hovofi o vplynuti V§eobecné deklarace lidskych prav do obycejové-
ho prava a tedy zavaznosti prava zakotveného v pravné nezavazné deklarace (srov.
POTOCNY, M.; ONDREJ, J. Mezinarodni pravo vefejné (zvlastni ¢ast). 5., doplnéné
a pfepracované vydani. Praha : C. H. Beck, 2006, s. 95). Domnivam se, Ze minimal-
né institut azylu do obycejového prava nepiesel, nebot nelze podle mého nazoru
plné prokazat existenci dlouhodobé a stejnorodé praxe. Stejné tak je spornou otaz-
kou, jaky je skuteény vyznam prava stipulovaného ¢lankem 14 VSeobecné deklarace
lidskych prav. Srov. téz zavéry Hersche Lauterpachta ohledné neexistence zaméru
vtélit do deklarace byt i jen moralni zavazek statti k udéleni azylu dovozené z po-
uzitého znéni daného c¢lanku, LAUTERPACHT, H. International Law and Human
Rights. Archon books, 1968 (reprinted, first published in 1950), s. 421-3.

5 CEPELKA, C.; STURMA, P. Mezinarodni pravo vefejné. Praha : C. H. Beck, 2008,
s. 352.

6 Tamtéz, , s. 356-7.

7 CEPELKA, C. Pojem a vyvoj institutli azylu a uprchlictvi v mezinarodnim pravu,
in: STURMA, P.; HONUSKOVA, V. (eds.). Teorie a praxe azylu a uprchlictvi. Praha :
Univerzita Karlova, 2006, s. 11.

8  Tamtéz, s. 13.
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statl. Definice osoby, ktera je uprchlikem, byla staty dohodnuta a
staty, které jsou smluvnimi stranami Umluvy o pravnim postaveni
uprchlikti (,Umluva“),® tak za uprchliky shodné povazuji osoby na-
plaujici kritéria Umluvy.10 Odliseni azylu a uprchlictvi Ize také vi-
dét v hromadnosti posledné uvedeného (tj. ve vysokych poctech téch,
ktefi hledaji ochranu ve statusu uprchlika). I v minulosti nalezneme
uprchlické proudy. S pronasledovanymi osobami ale tehdy nebylo za-
chazeno podle dnesnich standardd uprchlikti, byt jimi de facto byly.!!
E. Vattel ve své dile z roku 1758 hovofi o nékolika kategoriich osob,
které mohou odejit ze svého domovského statu. Zminuje mimo jiné
osoby, které mohou odejit, nebot jim suverén neposkytuje nalezitou
podporu ¢&i pro né nové vytvarené pravidla nejsou pfizniva (jako pfi-
klad uvadi zakotveni uplatiovani jen jednoho nabozenstvi). Zminuje
i osoby, kterym jejich suverén zabranuje v emigraci a ony nasledné
mohou pozadat stat, jenz je ochoten je pfijmout, o ochranu. Tyto oso-
by, které odchazeji ze svého statu, ale neoznacuje za uprchliky, ny-
brz charakterizuje jako emigranty. O azylu piSe pfedevSim v souvis-
losti s azylem diplomatickym.!2 Vnitrostatni azyl jako opravnéni statta
rozebira Lauterpacht!d & Oppenheim,!4 v Eeské nauce pak Cepelka
anebo Sturma.15

Po staleti uplatinovany azyl je aktualni dodnes, a¢ stale neni
smluvné ani obycejové normovan (s vyhradou vysSe zminéného na-
zoru). Mezinarodni odpovéd na hromadné proudy uprchlikti ve for-
mé zavazného rozSifeného instrumentu se objevuje az v nedavné
dobé. Zacatky soucasné mezinarodni Gpravy uprchlictvi mtizeme vi-

9 FLEGL, V., Vyznamné mezinarodni dokumenty k ochrané lidskych prav. Praha : C.
H. Beck, 1998, s. 113 a nasl., Sdéleni MZV ¢. 208/1993 Sb. Pocet jejich smluvnich
stran ¢ini k 1. listopadu 2007 témér 150 statt (srov. http://www.unhcr.org/pro-
tect/PROTECTION/3b73b0d63.pdf (otevieno dne 10. 3. 2008).

10 Definice uprchlika nezahrnuje napi. ekonomické uprchliky, ¢i uprchliky od pfirod-
nich katastrof, anebo uprchliky z dtvodu vnitfni valky. Pravni definice uprchlika se
nekryje s faktickymi situacemi, ze kterych prichazeji lidé kvili ziskani ochrany

11 Jako o uprchlicich je mozné hovofit jiz o hugenotech opousté&jicich Francii v roce
1685.

12 Srov. DE VATTEL, E. The Law of Nations ort he Principle of Natural Law, Vol. Three,
Translation of the Edition of 1758. Carnegie Insitution of Washington. Washington
1916, s. 89, 90, 394-5.

13 Srov. LAUTERPACHT, H. International Law, Disputes, War and Neutrality,
Cambridge University Press, 2004, Vol. 5 s. 535.

14 Srov. OPPENHEIM, L. Mezinarodni pravo. Praha : Orbis, 1924, s. 434, OPPENHEIM,
L. International Law: A Treatise (8th edn., H. Lauterpacht ed., volume I: Peace,
1955).

15 Srov. CEPELKA, C. Pojem a vyvoj institut azylu a uprchlictvi v mezinarodnim pra-
vu, in: STURMA, P.; HONUSKOVA, V. (eds.), Teorie a praxe azylu a uprchlictvi, UK
v Praze, 2006; ¢i CEPELKA, C.; STURMA, P. Mezinarodni pravo vefejné. Praha: C. H.
BECK, 2008, s. 351 a nasl.
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dét v roce 1933 v Umluvé o mezinarodnim postaveni uprchlikti. Tato
umluva navazala na ujednani definujici ruské a arménské uprchli-
ky a dalsi kaminek do mozaiky dodala o nékolik let pozdé&ji Umluva
o postaveni uprchlikti z Némecka (1938). Po druhé svétové valce byla
vytvofena Umluva o pravnim postaveni uprchlik, ktera v roce 1951
zakotvila mimo jiné obecnou definici uprchlika. Jeji pisobnost rati-
onae temporis byla rozsifena Protokolem v roce 1967. Prvni Umluvy
fesily pfedevS§im ad hoc situace zptisobené prilivem nejprve ruskych,
posléze arménskych uprchliktt a nakonec némeckych uprchlikti. Na
rozdil od azylu udileného suverénem jednotlivecim se v téchto instru-
mentech pocitalo se statusem uprchlika pro stovky, tisice ¢i statisi-
ce 0sob.16 Do tohoto nastaveni vstoupila Umluva (1951), ktera je po-
stavena na individualnim pfistupu k uprchlikovi. A¢koli neupravuje
otazky procesu, v jehoz pribéhu lze status ziskat, je jasné, ze staty
pro to, aby mohli cizince jako uprchlika pfijmout a udélit mu v ram-
ci Umluvy ochranu a prava Umluvou definovana, museji tuto skutec¢-
nost u daného jednotlivce zjistit.17 ZjiSténi je povahou deklaratorni,
jezto osoba se stava uprchlikem okamzikem pfrekroceni hranic statu,
z néhoz utika a takto s ni musi byt také zachazeno (byt dle ¢asti na-
uky z Umluvy nevyplyva pravo na udéleni statusu uprchlika jako ta-
kové). Zjistovani je dle dikce ¢l. 1A nutno provadét jednotlivé u kaz-
dého cizince, ktery o ochranu pozada. Uprchlikem je osoba, ktera ma
opravnéné obavy pred pronasledovanim z dtvodt rasovych, nabo-
zenskych nebo narodnostnich nebo z dtvodt prislusnosti k urcitym
spoleCenskym vrstvam nebo i zastavani urcitych politickych nazorti —
a toto lze zjistit u vétSiny dtivodu jen v individualizovaném fizeni (byt
je teoreticky mozné postupovat i skupinové, napf. u davodu rasy si
lze na pfikladu apartheidu predstavit skupinové posouzeni statusu
uprchlika; obdobné se vyjadfovala i spole¢na pozice k harmonizova-
né aplikaci definice uprchlika!8). Umluva tak stoji na odlisnych prin-

16V podstaté kazda osoba té které narodnosti méla pfi splnéni pozadovanych pod-
minek garantovany status (srov. definici ruského uprchlika: kazda osoba ruského
pluvodu, ktera nepoziva ochrany vlady Svazu sovétskych socialistickych republik
a nenabyla jakoukoli jinou pfislusnost (,any person of Russian origin who does not
enjoy the protection of the government of the Union of Soviet Socialist Republic and
who has not acquired any other nationality“). Srov. JILEK, D. Odpovéd mezinarod-
niho prava na hromadné uprchlictvi. Brno : Masarykova univerzita, 1996, s. 17.

17 Byt si lze samoziejmé predstavit, ze by staty udélily ochranu vSem osobam, které by
samy sebe oznacily za uprchliky, a k vnitrostatnimu fizeni by bylo pfistoupeno jen
ve vyjimeénych pfipadech, & viibec ne. Umluva by v daném piipadé nebyla poruse-
na.

18 Byt si lze samoziejmé predstavit, Ze by staty udélily ochranu vSem osobam, které
by samy sebe oznacily za uprchliky, a k vnitrostatnimu fizeni by bylo pfistoupeno
jen ve vyjimeénych piipadech, ¢i viibec ne. Umluva by v daném piipadé nebyla
porusena.
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cipech nez pfedchozi instrumenty, které dle své Preambule reviduje
a sjednocuje.

I Umluva pojednava jednim dechem o azylu a uprchlictvi. V pre-
ambuli zminuje, Ze ,udéleni azylu by mohlo klast nepfimérené t€z-
ka bfemena nékterym zemim“ a v €l. 1F vyjima z ptsobnosti Umluvy
osobu, U niz jsou vazné divody se domnivat, ze se ,dopustila vaz-
ného nepolitického zloéinu mimo zemi svého azylu“. Lze se domni-
vat, ze Umluva navazuje na smysl azylu jako ochranného institutu,
kterym disponuje v suverénni moci stat, avSak udéluje jej jen v ome-
zené mife a dle svého uvazeni. Proto Umluva podle mého nazoru ne-
zavazuje staty k udileni azylu jako takového, ale zavazuje je k udi-
leni urcitého standardu ochrany, ktera na azyl navazuje ve smyslu
poskytovani ochrany a Utocisté potfebnym (tj. oba instituty se sho-
duji v ochranné funkeci). Vzhledem ke stavajici povaze vnitrostatniho
azylu jako volnostniho opravnéni statu tedy nemuze byt jeho udéle-
ni smluvné pfikazano a Umluvou muiZze byt nejvyse statim uloZeno
poskytovat ochranu obdobnou vnitrostatnimu azylu na doc¢asné bazi,
nikoli v§ak azyl jako takovy.!® Vnitrostatni azyl muze byt nadale di-
lezity jako ochranny institut v pfipadé, ze ten ktery stat neni stranou
Umluvy, &i v pfipadé rozsifeni dtivodi ochrany nad dtivody Umluvy.
Ze své povahy ale nedava azyl zadné subjektivni pravo na jeho udéle-
ni, poskytujici stat ma plnou volnost jej udélit ¢i neudélit.20.21

Oddélené hovoifi o azylu a uprchlictvi fada klasickych dél nau-
ky. Dodnes velmi aktualnim je dilo Attle Grahl-Madsena, ktery se
ve svych pracich vénoval statusu uprchlika a teritorialnimu azylu.22
Pozdéjsi dila se tolik rozdilu nevénuji, popf. jej stiraji. Na univerzal-
ni Grovni je tedy uprchlikem ten, kdo naplnuje (resp. v individuali-
zovaném vnitrostatnim fizeni prokaze) znaky definice uprchlika dle
Umluvy.

19 Srov. napi. JAEGER, G. Opening Keynote Adress: the Refugee Convention at Fifty,
in: The Refugee Convention at Fifty: a View from Forced Migration Studies. Lexington
Books, 2003.

20 Tato volnost je omezena pfipadnym zakotvenim tohoto prava v zakonech daného
statu, nebot pak je (by mél byt) stat svym zakonem vazan v jeho mezich.

21 Zajimavé aplikuje azyl a uprchlictvi USA, kdyZz status uprchlika udéluje vné USA
a azyl tém, ktefi pozadaji na hranicich ¢i uvniti USA. Duvody pro udélovani azylu
jsou shodné s definici uprchlika dle Umluvy, nicméné stat jej udéluje pii volnosti
udélovani vnitrostatniho azylu.

22 GRAHL-MADSEN, A. The Status of Refugees in International Law. Leiden: A.W.
Sijthoff, 1966, 1972, dale Territorial Asylum, Uppsala, Swedish Institute of
International Affairs, 1980.
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3. POJEM ,,UPRCHLIK” V EVROPSKE LEGISLATIVE

Koho dnes oznacduje pojem ,uprchlik® v acquis? Je pouzivdn soucas-
né s pojmem ,azyl“?

Clenské staty EU, resp. Evropskych spolecenstvi, se piislusné
problematice zacaly vice vénovat v devadesatych letech. V navaznos-
ti na Jednotny evropsky akt byl vytvoren ramec schengenské spolu-
prace a jiz v roce 1992 vznikly rezoluce zaméfené na azylovou pro-
blematiku, které — jakozto nezavazny instrument — harmonizovaly
nékteré pojmy a predstavily inter alia koncepty tfetich zemi, zjevné
bezdtivodnych zadosti ¢i zrychlené procedury. V roce 1996 byla pfi-
jata spoleéna pozice k harmonizované aplikaci definice uprchlika dle
¢l. 1 Umluvy o pravnim postaveni uprchlikti z roku 1951, ktera de-
finovala fadu pojmu, véetné pojmu pronasledovani; tato pozice méla
odpovidat na otazky vznikajici pfi interpretaci Umluvy.23 Po vstupu
Amsterdamské smlouvy, ve které se zavazaly staty k prijeti zavaz-
nych instrumentt v dané oblasti, v platnost nastalo obdobi prudkého
rozvoje zavazného azylového a migracniho acquis, které bylo poslé-
ze transponovano do vnitrostatnich pravnich radu jednotlivych ¢len-
skych stata. Staty v Amsterdamské smlouvé stanovily, ze Rada pfi-
jme ve 1htité péti let ode dne vstupu této smlouvy v platnosti opatfeni
k zajiSténi volného pohybu osob a doprovodna ohranicujici opatfeni,
mezi nimi i opatfeni v oblasti azylu a pfistéhovalectvi (napf. minimal-
ni pravidla pro uznavani statnich pfislusnikl tretich zemi za uprch-
liky ¢i minimalni pravidla pro postup ¢lenskych statt pfi pfiznavani
¢i odnimani postaveni uprchlika. Tato opatfeni byla pfijimana jedno-
myslné, staty musely na znéni najit shodu.24

Cilem spoleéného evropského azylového systému bylo v prvni fazi
sblizovani, harmonizace, pravnich pfedpist. K harmonizaci bylo pfi-
kroc¢eno mimo jiné i proto, ze kromé obc¢anu EU, jejich rodinnych pfi-
slusnikt a dlouhodobé pobyvajicich osob ze tietich zemi se mezi staty
v ,prostoru bez hranic“ pohybovali i Zadatelé o azyl/uprchlici. Volny
pohyb znamenal i moznost postupné zadosti o azyl/status uprchlika
v nékolika zemich, anebo volbu zemé s nejvyhodnéjsi vnitrostatni le-
gislativni tpravou. I proto se objevila potfeba existence mechanismti
omezujicich mimo jiné toto tzv. asylum forum shopping.

Co se pod pojmem ,uprchlik® v acquis skryva? V soucasném ev-
ropském pravu muzeme nyni vychazet predev§im z definice pojmu,
kterou nalezneme v nékolika instrumentech, pfijatych na zakladé

23 VAN DER KLAAUW, J.; BUCHHORN, W.; ANAGNOST, S. Practitioners Commentaries
on the EU Acquis on Asylum. European Commission, 2001, s. 215.
24 Srov. ¢l. 63 a ¢l. 67 Smlouvy o Evropskych spolecenstvich.
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¢l. 61 Smlouvy o Evropskych spolec¢enstvich. Je mozné se oriento-
vat dle tzv. proceduralni smérnice, ktera stanovi, ze uprchlikem je
statni prislusnik treti zemé nebo osoba bez stdtni prislusnosti, kte-
ra spliiuje pozadavky ¢lanku 1 Zenevské tmluvy, jak jsou stanove-
ny ve smérnici 2004/ 83/ ES,?5 anebo dle kvalifikacni smérnice, ktera
uvadi, ze ,uprchlikem® je stdtni prislusnik tieti zemé, ktery se v du-
sledku opravnénygch obav pied prondsledovdnim z duvodil rasovych,
nabozenskych nebo ndrodnostnich nebo z duvodu prislusnosti k urci-
tym spolecenskym vrstvam nebo i zastdvani urcitych politickych ndzo-
ri nachdzi mimo zemi své stdtni prislusnosti a je neschopen prijmout
nebo vzhledem ke shora uvedenym obavdm odmitd ochranu dotycné
zemé, nebo osoba bez statni prislusnosti, kterd se ze stejnych sho-
ra uvedenych duvodu nachdzi mimo zemi svého dosavadniho pobytu,
ktera vzhledem ke shora uvedenym obavam se tam nechce nebo ne-
muzZe vrdtit (...).26 Obé smérnice ve své definici odkazuji na Umluvu
o pravnim postaveni uprchlikli, tedy na mezinarodnépravni zaklad
dané problematiky. Prvni definice tak &ini odkazem na ¢l. 1 Umluvy,
ktery obsahuje definici uprchlika, definice druha slova Umluvy téméf
kopiruje (byt ji omezuje na statni pfisluSniky tfetich zemi).2? Tyto,
i dal§i smérnice odkazuji na Umluvu o pravnim postaveni uprchlikl
a Protokol z roku 1967; deklaruji, ze vytvareji spoleény evropsky azy-
lovy systém, zaloZeny na tplném uplatiiovani a zadlenéni Zenevské
umluvy o prdvnim postaveni uprchliku ze dne 28. éervence 1951 ve
znéni Newyorského protokolu ze dne 31. ledna 1967, a tedy na zdsa-
dé nenavraceni.?8 V bodé 3 preambule kvalifikaéni smérnice nalezne-

25 Srov. ¢l. 2 pism. f) smérnice Rady ¢. 2005/85/ES o minimalnich normach pro fizeni
v clenskych statech o pfiznavani a odnimani postaveni uprchlika (,proceduralni
smérnice): ,refugee“ means a third country national or a stateless person who ful-
fils the requirements of Article 1 of the Geneva Convention as set out in Directive
2004 /83/EC.

26 Srov. ¢l. 2 c¢) smérnice Rady 2004/83/ES o minimalnich normach, které musi spl-
novat statni pfislusnici tfetich zemi nebo osoby bez statni pfislusnosti, aby mohli
zadat o postaveni uprchlika nebo osoby, ktera z jinych dtivodu potfebuje mezina-
rodni ochranu, a o obsahu poskytované ochrany (, kvalifika¢ni smérnice“): ,‘refugee’
means a third country national who, owing to a well-founded fear of being perse-
cuted for reasons of race, religion, nationality, political opinion or membership of
a particular social group, is outside the country of nationality and is unable or,
owing to such fear, is unwilling to avail himself or herself of the protection of that
country, or a stateless person, who, being outside of the country of former habitual
residence for the same reasons as mentioned above, is unable or, owing to such
fear, unwilling to return to it, and to whom Article 12 does not apply.“

27 Preambule v ¢l. 13 vyslovné zminuje, ze smérnici ,neni dotéen Protokol o azylu pro
statni prislusniky ¢lenskych statti Evropské unie, pfipojeny ke Smlouvé o zalozeni
Evropského spolecenstvi®, tj. protokol, ktery limituje moznosti Zzadosti o azyl ze stra-
ny obcanu ¢lenskych statt EU.

28 Srov. bod 2 preambule pfijimaci, kvalifika¢ni i proceduralni smérnice, i Dublinského
nafizeni. Jejich cilem je zaroven pfedev§im harmonizovat podminky pro pfichod
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me téZ prohlaseni, Ze Umluva je povaZzovana za zaklad mezinarodniho
pravniho rezimu na ochranu uprchlikt (the Geneva Convention and
Protocol provide the cornerstone of the international legal regime for the
protection of refugees).

V danych instrumentech je zaroven definovan jesté dalsi pojem,
ktery s pojmem ,uprchlik® souvisi, a to pojem ,zadatel o azyl“. Pri
jeho vykladu se muzeme orientovat napf. dle proceduralni smérni-
ce ¢i Dublinského nafizeni, které definuji zadatele o azyl jako obéana
tretiho stdatu nebo osobu bez obcéanstui, ktery pozdadal o azyl.?° Bod 10
preambule kvalifikaéni smérnice zminuje pravo na azyl (...the right to
asylum of applicants for asylum). Pojmy ,azyl“ a ,uprchlictvi“ nejsou
oddéleny a pouzivaji se zaménné. Smérnice pak pouzivaji slova azyl
napf. ve spojeni s jednanim jednotlivce, ktery zada o azyl, resp. sta-
tus uprchlika. Zminuje se pfikladmo (...) omezeni druhotného pohy-
bu zadatelu o azyl, (...) zajisténi plného dodrzovani lidské dustojnosti
a prdva na azyl u zadatelt o azyl, nezbytnosti zavést spolecnd krité-
ria uzndvani zadatelt o azyl jako uprchlikii.3° Nalezneme slovni spoje-
ni zemé azylu, predchozi Zadosti o azyl atp.

K samotnému statusu uprchlika, resp. v pojimani acquis k azy-
lu, se pfidava na evropské urovni je§té dalsi instrument, dopliko-
va ochrana. Tento institut slouzi tém, kdo nemaji dtvody pro udéleni
ochrany dle él. 1 Umluvy, ale napliuji kritéria jinjch mezinarod-
népravnich instrumenti. Vedle vySe zminénych pojmu stoji ochra-
na docasna. Tento pojem neni sluéovan s azylem a uprchlictvim, ale
vyznamné s nim souvisi. V evropském systému muize byt uplatné-
na v pfipadé hromadného pfilivu vysidlenych osob ze tfetich zemi,
které se nemohou vratit do zemé ptivodu ¢i uprchly z oblasti ozbro-
jenych konfliktth nebo mistniho nasili, anebo jim vazné hrozi syste-
matické nebo obecné poruSovani lidskych prav, popf. se jiz obétmi
takového poruSovani lidskych prav staly.3! Do¢asna ochrana je urce-
na pro hromadny pfiliv osob. Pokryva situace, na které se nevztahu-

uprchlikti a fizeni o pfiznani jejich statusu v jednotlivych ¢lenskych statech EU.
Na uvedeném se dohodla Evropska tada na svém zvlastnim zasedani v Tampere
v r. 1999 (prvni faze), dany smér byl potvrzen i summitem v Haagu v r. 2004, ktery
nacrtnul druhou fazi, v niz by mél v navaznosti na Haagsky program byt do konce
roku 2010 zaveden spolec¢ny postup pro posuzovani a jednotny status osob, které
vyuzivaji azylové ¢i podpurné ochrany.

29 Srov. ¢l. 2 pism. c¢) smérnice Rady ¢. 2005/85/ES ¢i totozné znéni v ¢l. 2 pism. d)
nafizeni ¢. 343 /2003 (tzv. Dublinské nafizeni): ,‘applicant for asylum‘means a third
country national or stateless person who has made an application for asylum®.

30 Srov. bod 7, 10 a 17 Preambule kvalifikacni smérnice.

31 Srov. ¢l. 1 pism. d) smérnice Rady 2001/55/ES o minimalnich normach pro posky-
tovani do¢asné ochrany v pripadé hromadného prilivu vysidlenych osob a o opatie-
nich k zaji§téni rovnovahy mezi ¢lenskymi staty pfi vynakladani usili v souvislosti
s prijetim téchto osob a s nasledky z toho plynoucimi.

28

spolecny evropsky azylovy system.indd 28 @ 24.11.2008 17:16:10



®

POJEM UPRCHLIK V ACQUIS A JEHO TRANSPOZICE DO VNITROSTATNIHO PRAVA

je Umluva. Timto konceptem je spolu s uprchlictvim roz§ifena troven
ochrany osob na pomérné vysokou uroven.

Vyhlasenim — formalné pravné nezavazné — Charty zakladnich prav
EU v roce 2000 se objevuje na prvni pohled nevyznamna deklarace jiz
existujiciho stavu, ¢l. 17: Pravo na azyl je zaruceno (the right to asy-
lum shall be guaranteed) p¥i dodrzovdni Zenevské umluvy o pravnim
postaveni uprchliktl ze dne 28. ¢ervence 1951 a Protokolu tykajictho
se pravniho postaveni uprchliku ze dne 31. ledna 1967 a v souladu se
Smlouvou o Evropské unii a Smlouvou o fungovdni Evropské unie.32 Na
druhy pohled se formulace patrné zacne jevit jako ne zcela jasna, ze-
jména v otazce toho, ¢i pravo na azyl ma byt garantovano. Zminéna
otazka nebude v tomto pfispévku vice rozebirana. Na evropské urov-
ni tudiz zahrnuje pojem ,uprchlik“ i pojem ,azylant®.

4. JE POJEM ,,UPRCHLIK” V ACQUIS A V UNIVERZALNi UPRAVE SHODNY?

Azyl existoval jiz v davné minulosti a pod timto nazvem s nim byl su-
verén zvykly nakladat. Azyl — at jiz byl udélovan komukoli — v sobé
obsahoval prvek ochrany ze strany azylujiciho suveréna. Opravnénim
panovnika bylo takto privilegované pfijmout osobu a poskytnout
ji ochranu; jednotlivec pfiSel do statu a zustal jakozto cizinec pod
ochranou svého nového vladce. V mezinarodnim pravu se tedy jiz
v davné minulosti vyskytoval institut azylu. Na pocatku 20. stoleti
doslo k podstatné zméné okolnosti. Osob, které se objevily na tizemi
jiného suveréna, bylo zavratné vét§i mnozstvi a moznosti jejich od-
chodu za novym zivotem do doposud fidce obyvané zemé byly jiz limi-
tované.33 Navic zde doSlo k de facto i de iure ztraté jejich statoobcan-
ského pouta, a tedy z hlediska mezinarodniho prava nedisponovaly
statusem, ktery by jim zarucoval urc¢itou troven ochrany. Proto doslo
k feSeni na urovni mezinarodniho prava. Stale zde ale nalezneme as-
pekt shodny s institutem azylu — a to ochrana ze strany nového suve-
réna a urcité humanni hledisko. Od azylu se zac¢ina oddélovat uprch-
lictvi. Volnostni azyl v§ak nadale ztistava ve své tradi¢ni formé a oba
instituty spojuje zejména jejich ochranny aspekt. Definitivni potvr-
zeni oddéleni uprchlictvi pak nalezneme v Umluvé o pravnim posta-
veni uprchlikia. Umluva se sice na ,azyl“ odvolava, ale ¢ini tak spise
proto, ze tato ochrana je dlouhodobé statim znama a jimi garantova-

32 Srov. ¢l. 17 Charty (Listiny), uvefejnény v OJ 2007/C 303/01 dne 14. prosince
2007. Puvodni text Charty z roku 2000 byl pfed pfijetim Lisabonské smlouvy mirné
pozmeéneén.

33 Fakt absorpénich schopnosti statti zminuje JILEK, D. Odpovéd mezinarodniho pra-
va na hromadné uprchlictvi. Brno: Masarykova univerzita, 1996, s. 11.
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na. Nelze ale soudit, Ze Umluvou je zaruéeno udéleni azylu jako tako-
vého. Azyl nadale zlistava opravnénim jednotlivého suveréna a vedle
ného stoji smluvni povinnost respektovat své zavazky dle Umluvy.

V evropském pravu je vyraz ,uprchlik uzivan ve velmi tésném
spojeni se slovem ,zadatel o azyl“. Z instrumentt pfijatych na Grov-
ni EU vyplyva, ze acquis mezi vyznamy téchto vyrazt témeéfr neroz-
liSuje, omezuje se na dusledné pouzivani slova ,uprchlik“ pfi svych
odkazech na mezinarodnépravni zavazky v preambulich jednot-
livych instrumenttd, v ostatnich pfipadech pak pojmy casto zameé-
nuje. Jednou z mala explicitnich vyjimek je ¢l. 8 odst. 2 pism. c)
proceduralni smeérnice, ktery uvadi, Ze pracovnici, ktefi Zddosti posu-
zuji a rozhoduji o nich, méli patficné znalosti prislusnych norem v ob-
lasti azylového a uprchlického prava (...the knowledge with respect
to relevant standards applicable in the field of asylum and refugee
law). Jinak se instrumenty vyjadiuji pfiblizné v tom smyslu, ze za-
datel o azyl zada o ochranu v souladu s Umluvou, tj. spojuji oba poj-
my. V Charté zakladnich prav EU se dokonce zaruéuje pravo na
azyl. Acquis tak vytvorilo novou kategorii osob, které zadaji o ochra-
nu podle Umluvy, které ale nazvalo osobami, které Zadaji o status
odlisSny, o azyl, (zadatel o status uprchlika, resp. uprchlik x zada-
tel o azyl). Snaha o vytvoreni kategorie osob — uchaze¢li o status
uprchlika, jez neni definovana Umluvou, je pochopitelna. Vzhledem
k tomu, Ze v mezinarodnim pravu je pojmem ,uprchlik rozuména
osoba, ktera JE uprchlikem, tedy naplinuje defini¢ni znaky a jako
s takovou by s ni mélo byt zachazeno, je pak otazkou, jak s touto
osobou zachazet do doby, nez je zji§téno, ze skuteéné uprchlikem je,
tj. nez je deklaratorné statem zjiSténo, ze dana osoba napliuje zna-
ky definice uprchlika. Staty by mohly pfistoupit k tomu, aby v dob-
ré vife zachazely se vSemi osobami, jez pfichazeji a deklaruji, Ze jsou
uprchlici, jako s uprchliky. Ale vzhledem k jejich poctiim a mozné-
mu zneuziti uprchlictvi k jinym ucelim tak staty necini a stanovi si
vnitrostatni procesni pravidla zjiStovani, zdali status té které osobé
piislusi. V 80. a 90. letech bylo v (tehdejsi zapadni) Evropé znacéné
mnozstvi osob, které zadaly o status uprchlika, aniz by napliovaly
definici danou Umluvou. Témito osobami mohly byt napf. ekono-
micti migranti. Patrné pravé z divodu mozného zneuziti uprchlictvi
k migraci bylo a je z hlediska statu zapotfebi odliSit postaveni osob,
o jejichz statusu je§té neni rozhodnuto, od postaveni osob, kterym se
tohoto statusu jiz dostalo.

Mutize ale EU davat harmonizaci oblasti ,azylu a migrace“ limi-
ty vnitrostatnimu volnostnimu azylu? DoS§lo komunitarizaci v po-
st-amsterodamském obdobi ke shodé i ohledné tohoto institutu?
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Domnivam se, ze toto puvodné evropské instrumenty nezamyslely.
Nicméné tim, ze se staty dohodly na uplatnovani spoleéného pristu-
pu k osobam, které potfebuji ochranu a tuto ochranu spojily s pravy
a svobodami plynoucimi z volného pohybu osob, opa¢né pojeti, tedy
vylouceni azylu z acquis, by nebylo ucelné, a ani logické. Ale pfijaté
instrumenty se k otazce spojovani pojmu uprchlictvi a azyl explicit-
né nevyjadfuji. Na tirovni acquis je ale spiSe tfeba zcela opustit kon-
cepci vnimani pojmu ,azyl“ jako specifického institutu. Obsah to-
hoto pojmu se v acquis zménil a byl pfipojen ke statusu uprchlika.
Uvedeny koncept nicméné odpovida humannimu pojeti téchto insti-
tutt. Nové definovany pojem tak ziskava — v pripadé, ze bude ochra-
na udélena — prvky implicitni povinnosti statu k udéleni statusu azy-
lu (stat v pripadé, ze shleda osobu za naplnujici definici uprchlika,
udéluje azyl), coz z Umluvy jako takové neplyne. Ze slov vy$e zmi-
nénych i dalSich instrumentt pfijatych staty v ramci jejich zavazku
dle ¢l. 61 a nasl. vyplyva, Ze se opiraji o mezinarodnépravni zaklad
Umluvy o pravnim postaveni uprchlikt. Ze shora uvedenych citaci
je také vidét, ze ackoli se o mezinarodnépravni zaklad opiraji, zaro-
ven jej doplnuji.3*

Pojem mezinarodni ochrana, resp. zadost o mezinarodni ochra-
nu (application for international protection), ktery nalezneme v kvalifi-
kaéni smérnici definovany pro potfeby dané smeérnice jako souhrnny
pro postaveni uprchlika nebo postaveni doplnkové ochrany, uka-
zuje dalS$i zajimané moznosti.3> V pfipadé jeho dalSiho vyuziti jako
pojmu souhrnného, tak, jak to uéinila napf. CR, by byl pfekonan
problém spojeny s nejasnostmi kolem spojeni slov ,azyl“ a ,uprchlic-
tvi“. Mohlo by byt zavedeno zcela nové pojmenovani pro situaci, kdy
osoba zada o ochranu, ktera mu mutize byt udélena formou statu-

34 Muzeme uvazovat o rozsifeni i ziizeni. Zuzeni bude v praxi vidét predevsim v chybné
transpozici ¢i implementaci danych instrumentd, lze ale zvazovat i mezinarodné-
pravni legalitu nékterych zejména procesnépravnich konceptti, napt. evropskych
tfetich bezpecnych zemi atp.).Nékterymi aspekty se vice zabyva napt. Noll, G.:
Negotiating Asylum: The EU acquis, Extraterritorial Protection and the Common
Market of Deflection, The Hague, Martinus Nijhof, 2000; Battjes, H.: European
Asylum Law and International Law, Martinus Nijhoff Publishers, 2006; ¢i vyhrady
organu, ktery je uréen k dohlizeni na fadnou aplikaci Umluvy, UNHCR, v ¢lanku EU
directive may trigger downgrading of asylum standards ze dne 4.12.2005, dostupné
na http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vtx/news/opendoc.htm?tbl=NEWS&page=
home&id=4390253a4 (otevieno 10. Cervence 2008); anebo vyhrady ECRE, nevladni
organizace: Comments from the European Council on Refugees and Exiles on the
Amended proposal for a Council Directive on minimum standards on procedures
in Member States for granting and withdrawing refugee status as agreed by the
Council on 19 November 2004, dostupné na http:/ /www.ecre.org/files/ Comretdir.
pdf (otevieno 15. srpna 2008).

35 Srov. ¢l. 2g) kvalifika¢ni smérnice.
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su uprchlika anebo formou doplinkové ochrany (subsidiary protecti-
on), tj. ochrany dle dal§ich smluvnich instrumentt.3¢ I proceduralni
smérnice pojednava o zadosti o azyl jako o zadosti, kterou lze vykla-
dat jako zadost ,,0 poskytnuti mezinarodni ochrany ¢lenskym statem
podle Zenevské umluvy“ a v ¢l. 3 odst. 4 umoznuje statlim, aby stan-
dardy dané smérnice pouzily i v fizeni o jinych statusech ochrany.
Do budoucna je také na tirovni EU mozné uvazovat o slouceni fizeni
azylu, resp. uprchlictvi a dopliikové ochrany do jednoho fizeni (sing-
le procedure).37

Je ale mozné, ze slucovanim pojmu ,azyl“ a ,uprchlictvi a pfida-
vanim vS§eobjimajiciho slova ,mezinarodni ochrana“ by mohly existu-
jici vyrazy ziskat odliSny obsah, nez jaky je jejich skuteény vyznam.
Ac je takto uzivan, obsah slova ,zadatel o azyl“ podle mého nazo-
ru neni totoZny s pojmem ,uprchlik* podle Umluvy, stejné jako nelze
spojovat pojmy ,azyl“ a ,uprchlictvi“. Jak je vy$e uvedeno, azylem se
rozumi vnitrostatni volnostni opravnéni statu umoznit utocisté oso-
bé v souladu s vnitrostatnim pravem, zatimco uprchlictvi je smluv-
né dojednany mezinarodni standard prav poskytovany uprchliktim.
Azyl je také primarné uréen pro jednotlivce, nikoli pro hromadny pfi-
liv potfebnych, pro které se postupem ¢asu rozvinuly dal§i moznosti
ochrany, predevs§im uprchlictvi. Nyni se k témto dvéma pojmtim pfi-
dava dalsi pojem, doplnkova ochrana, a vSe se zahrnuje pod pojem
ymezinarodni ochrana“. Pokud bude dlouhodobé uzivan pojem ,me-
zinarodni ochrana“ namisto ptivodnich pojmu, 1ze podle mého nazo-
ru uvazovat o postupném vymizeni ptivodniho vyznamu danych slov,
coz muze mit za nasledek zménu obsahu jednotlivych statusti. Tento
fakt mtize byt pro jednotlivce nevyhodny, nebot mtize pfinést snize-
ni jiz dosazenych standardu (tj. udélovani doplikové ochrany namis-
to statusu uprchlika).

Shrnu-li shora uvedené: definice pojmu ,uprchlik® a ,zadatel
o azyl“ sice jsou v acquis obsazeny, ale nedavaji dostateény obraz
toho, co se pod nimi skryva. Oba pojmy, minim azyl i uprchlictvi,
jsou ve zminénych instrumentech vzajemné provazané a prolinaji se.
Osoba zadajici o azyl muze byt zaroven uprchlikem. Je pravdou, ze
se smérnice odvolavaji na mezinarodnépravni zaklad, tj. na Umluvu.
Instrumenty ale nepouzivaji dusledné pojem ,uprchlik“, nybrz cas-
to operuji s pojmem ,zadatel o azyl“. Zadatel o azyl oznacuje v tom-
to kontextu osobu, ktera zada o pfiznani postaveni uprchlika, zados-

36 Napf. ochrany dle Umluvy o ochrané lidskych prav z roku 1950 (uvefejnéna pod &.
209/1992 Sb.) & Umluvy proti muceni a jinému krutému, nelidskému ¢&i ponizujici-
mu zachazeni nebo trestani (uvefejnéna pod ¢. 143/1988 Sb.).

37 Toto naznacuje i Zelena kniha o budoucnosti spolecného evropského azylového sys-
tému predlozena Komisi dne 6. ¢ervna 2007.
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ti o azyl je v tomto kontextu oznacovana zadost o pfiznani postaveni
uprchlika, o uprchlicky status.3® I samotné pojmenovani oblasti har-
monizace jako ,spoleény evropsky azylovy systém® (...zalozeny na
tiplném uplatiiovdni a zadlenéni Zenevské umluvy o prdvnim postave-
ni uprchliku...) napovida, ze pojem ,azyl“ je ztotoznovan s problema-
tikou uprchlictvi.

Evropské staty v podstaté garantuji vnitrostatni azyl tém, kdo spl-
nuji definici uprchlika. Podle Davida A. Martina lze skrze garanci vni-
trostatniho azylu tém, kdo naplnuji definici uprchlika, vidét priblize-
ni se systému, ktery garantuje individualni pravo na azyl tém, kdo
jsou fyzicky pfitomni na tizemi (zapadnich) stati a naplnuji defini-
ci Umluvy.39 Tento zptisob pochopeni Umluvy se zda pro jednotlivce
pomérné zdafilym. Stale je ale tfeba zvazovat realné moznosti dosa-
zeni statusu, které jsou snizeny v navaznosti na vytvarené procesni

prekazky.

5. JAK OVLIVNILO SLOUCENI POJMU ,AZYL“ A ,,UPRCHLICTVIi“
TRANSPOZICI INSTRUMENTU AZYLOVEHO ACQUIS
DO PRAVNIHO RADU CR?

Pojem ,uprchlik® se v pojeti soucasné ceské legislativy spiSe styka
s pojmem ,azylant“, tedy zadatelem o azyl, kterému byl jiz azyl udé-
len. Plvodni Ceska Uprava v devadesatych letech zminovala uprch-
lictvi a udélovan byl status uprchlika; vnitrostatni azyl dle ustano-
veni ¢l. 43 Ustavy tehdy v podstaté udélovan nebyl. Ve se zménilo
na konci devadesatych let spolu s nové pfipravenym souborem zako-
nu pro cizince, véetné nového zakona o azylu. Zajimaveé slouceni vy-
stihuje dtivodova zprava k zakonu o azylu: , Navrhovand prdavni upra-
va ddle reflektuje skutecnost, ze Listina zdkladnich prav a svobod v él.
43 predpokladd udélovani azylu prondsledovangym osobam odlisné od
Umluvy o prdvnim postaveni uprchlikii. Tento éldnek neni dosud upra-
ven formou zdkona. V cilech sledovanych jak Umluvou, tak éldnkem
43 Listiny lze nalézt shodu — poskytnuti ochrany cizincum. Odlisnost
spocivajici v ruzné stanovenych duvodech pro odmitnuti ochrany je
pouze formdlni. Po rozboru duvodu podle ¢l. 43 lze konstatovat, ze ten-
to duvod lze odpovidajicim zptisobem subsumovat pod divody podle

38 Srov. napf. bod 17 preambule kvalifikacni smérnice: ,je nezbytné zavést spolec-
na kritéria uznavani zadateli o azyl jako uprchlikti ve smyslu ¢lanku 1 Zenevské
umluvy“.

39 MARTIN, D. A. Reforming Asylum Adjudication: on Navigating the Coast of Bohemia,
138 U.Pa.L.Rev. 1247 (1990).
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Umluvy. Proto byl pfijat zdvér odsouhlaseny i vlddou, Ze navrhovand
prdavni uprava ma fesit shodné mechanismus udélovani jak azylu pod-
le ¢l. 43, tak ochrany podle Umluvy.“4© Z dtivodové zpravy nelze dovo-
dit, zdali byla sémanticka zména uc¢inéna s ohledem na pojmenova-
ni ochrannych institut v acquis. Mozné téz je, ze tato otazka nebyla
nastolena, jezto pfevazil humanni charakter obou instituta a podrob-
né&jsi teoretické zakotveni nebylo zkoumano.

Vnitrostatni tprava dané problematiky po dobu totality neexisto-
vala. Jiz v roce 1990 byl ale vytvofen zakon o uprchlicich. Tato upra-
va garantovala jen status uprchlika, mozZznost jeho udéleni rozsifila
i na rodinu uprchlika (§ 3). Pivodné stanovena moznost udéleni po-
staveni uprchlika z dtvodu ochrany lidskych prav nebo z humanitar-
nich dtavodu (puvodni znéni § 3 daného zakona) byla tfi roky po jeho
prijeti zménéna. Az zakonem z roku 1999 byly vneseny dalsi moznos-
ti ochrany, které se dochovaly — byt i v pfejmenované podobé — do-
dnes.

Pojem uprchlik v souc¢asném vnitrostatnim zakoné o azylu nena-
lezneme. Evropou inspirovany pojem zadatel o azyl oznacuje (resp.
az do novely zakona o azylu v r. 2006, ktera zménila jednotlivé poj-
my, se jim rozuméla) osobu, ktera zada o ochranu (mimo jiné) pro
dtivody stanovené Umluvou. Novelou bylo v roce 2006 fizeni o udé-
leni azylu spojeno s fizenim o doplinkové ochrané do jednoho fizeni
o mezinarodni ochrané. Cesky zakon o azylu*! zakotvuje povinnost
statu udélit v fizeni o mezinarodni ochrané pfi splnéni podminek
cizinci ochranu formou azylu anebo formou doplnkové ochrany.
Ochrana formou azylu bude udélena tehdy, pokud je zjiSténo, ze ci-
zinec (1) je prondsledovdn za uplatriovani politickych prdv a svobod,
nebo (2) ma oduvodnény strach z prondsledovdni z duvodu rasy, po-
hlavi, nabozenstuvi, narodnosti, prislusnosti k urcité socidlni skupiné
nebo pro zastavani urditych politickych ndzort (...).#2 Prvni ¢ast re-
flektuje zavazek, jenz ma Ceska republika vtélen do €l. 43 Listiny
zakladnach prav a svobod a ktery lze identifikovat jako vnitrostatni
volnostni azyl. Druha ¢ast provadi mezinarodnépravni zavazek dany
Umluvou o pravnim postaveni uprchlika s tim, Ze do definice pfida-
va v reakci na kvalifikaéni smérnici pojem pohlavi (gender).43 Zakon

40 Srov. duvodova zprava k navrhu zakona o azylu (sn. tisk ¢. 190), pfijatého jako za-
kon 325/1999, dostupna na www.psp.cz.

41 Zak. ¢. 325/1999 Sb., o azylu, ve znéni pozdéjsich predpist, u¢inny od 1. ledna
2000.

42 Srov. § 12 zakona o azylu.

43 Srov. Komentaf k bodu 25 Dlvodové zpravy k zakonu ¢. 165/2006 Sb., kterym se
meéni zakon o azylu (,zdlraznuje se, ze obavy cizince z perzekuce mohou vyplyvat
téz z prislusnosti ke genderové skupiné®).
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dale umoznuje udéleni azylu v pfipadé slouceni rodiny** a udéleni
humanitarniho azylu.4> V obou pfipadech nalezneme charakteristic-
ké spravni uvazeni a posledné uvedeny obsahuje i neurcity pravni
pojem. Jde o urcity druh humanniho vnitrostatniho statusu, ktery
je mozné oznacit i za vnitrostatni azyl, ktery byl s ohledem na oso-
by, pro které je urcen, logicky zakotven v zakoné o azylu. Novelou
v roce 2006 byla do zakona o azylu dodana v ramci transpozice kva-
lifikaéni smérnice nova forma ochrany, doplinkova ochrana, téz cha-
rakterem humanni institut, i proto patrné nalezl své misto v daném
zakoneé. Doplnkovou ochranu dostava osoba v pfipadé, Ze by ji hro-
zilo skutecné nebezpeéi vazné Gjmy v pfipadé navratu do zemé, je-
jimz je ob¢anem. Ustanoveni umoznuje udéleni statusu tém oso-
bam, které jsou pod ochranou jinych smluvnich instrumentut, vyse
zminéné Umluvy proti muéeni atp., a tyto instrumenty samy moz-
nost udéleni ochranného status nezakotvuji. Vzajemny vztah do-
plnkové ochrany a azylu (statusu uprchlika) je vyfeSen ve prospéch
azylu (s dusledky pozadovanymi Umluvou), tj. silnéjsiho statusu;
teprve v pripadé, ze osoba nesplni divody pro udéleni azylu, bude ji
udélena doplikova ochrana. Oddéleni instituta azylu a uprchlictvi
tak nyni v CR v podstaté neexistuje.46

Na pfikladu CR lze ilustrovat mozné dusledky redefinice. Ptivodni
vyznam pojmu ,azyl“ se vytratil. Rizeni se vede o mezinarodni ochra-
né a v pripadé, ze je udélena formou azylu, jsou této osobé& priznana
prava v zasadé dle Umluvy. Ceské pravo dokonce explicitné stanovi
povinnost statu v pfipadé splnéni pozadovanych podminek azyl udé-
lit. Osoba ma tedy zaprvé na udéleni statusu v pfipadé naplnéni de-
finice uprchlika dle Umluvy narok, coz éast nauky z Umluvy nedovo-
zuje, a zadruhé ma narok nikoli na status uprchlika, ale na status
azylanta, ktery v sob& oba pojmy slucuje.

Ze shora uvedeného lze soudit, ze ceska legislativa se z hledis-
ka definice pojmu ,uprchlik“ diky azylovému acquis zc¢asti zlepsSila.
Uprchlik ma narok na ziskani statusu a ochrana je rozsifena i na
dalsi osoby. Utrpély spiSe procesni aspekty fizeni o udéleni statusti

44 Srov. § 13 zakona o azylu: ,rodinnému prislusnikovi azylanta, jemuz byl udélen azyl
podle § 12 nebo § 14, se v pripadé hodném zvlastniho zfetele udéli azyl za ticelem
slouceni rodiny, i kdyz v fizeni o udéleni mezinarodni ochrany nebude v jeho pfipa-
dé zjistén duvod pro udéleni mezinarodni ochrany podle § 12¢.

45 Srov. § 14 zakona o azylu: ,jestlize v fizeni o udéleni mezinarodni ochrany nebude
zjistén duvod pro udéleni mezinarodni ochrany podle § 12, l1ze v pfipadé hodném
zvlastniho zfetele udélit azyl z humanitarniho duvodu®.

46 Mimo ramec zakona o azylu je upravena ochrana docasna, sméfovana k udéleni
prechodného statusu v pripadé prichodu vétsiho pocétu osob, které potrebuji urcitou
ochranu.

35

spolecny evropsky azylovy system.indd 35 @ 24.11.2008 17:16:10



®

SPOLECNY EVROPSKY AZYLOVY SYSTEM: TRANSPOZICE SMERNIC

a také definice pojmu ,pronasledovani“.4” Vzhledem ke shora uve-
dené redefinici pojmti i na evropské urovni je mozné povazovat po-
jmenovani Zadatel o mezindrodni ochranu, kterou zvolila CR k trans-
pozici pojmu v kvalifikacni smérnice, za pfipadné. Slouceni pojmt
uprchlictvi, azyl a doplnkova ochrana pod pojem mezinarodni ochra-
na vystihuje to, co se pod nim skryva. Cizinec skutec¢né pfichazi jako
zadatel o mezinarodni ochranu - z4da CR jako ¢lensky stat EU o né-
kterou z ochran, které jsou ze strany statu nabizeny pravé i diky re-
gionalni Gpravé skrze acquis.

Stinnou strankou slouceni obou pojmli se mutize jevit zapomenuti
na puvodni smysl konceptu azylu. Pravé koncept azylu by mohl teo-
reticky byt uplatnén ve vztahu napf. k uprchlikiim, ktefi spadaji dle
¢&l. 1D Umluvy pod mandat UNRWA (Agentura OSN pro pomoc a pra-
ci ve prospéch palestinskych uprchliki na Blizkém vychodég), a tedy
jsou vylouéeni rationae materiae z ochrany poskytované Umluvou.
Nyni by pfipadny postup k témto uprchlikim musel byt pravdépo-
dobné reSen na Urovni EU. Dale se také mutizeme setkat s obavami
ze snizeni stupné ochrany, z pfednostniho uplatnovani niz§ich stan-
dardu. Vzhledem k vySe uvedenému posunu v obsahu slov muize te-
oreticky vznikat urcita hrozba nespravného uplatinovani jednotlivych
instrumentti, napf. neudélovani vyssi formy ochrany, ackoli osoba
naplinuje pozadovanou definici. Zatim se pfi transpozici acquis ten-
to problém neobjevil, naopak, napf. ve vnitrostatnim pravu CR je ur-
¢en vztah mezi azylem a dopliikovou ochranou ve prospéch azylu. Je
ale tfeba ¢ekat na implementaci norem a pfipadny dalsi vyvoj v ac-
quis. Na evropské tupravé na druhou stranu je nesporné pozitivni, ze
se diky ni regionalné rozsifily moznosti ochrany, kterou lze v regionu
udeélit, coz se projevilo i v transpozici do ¢eského prava. Doslo k rozsi-
feni definice uprchlika, vznikly i nové statusy, zarucéujici urcity stan-
dard péce tém, co se nemohou vratit do zemé puvodu a disponuji za-
rukou non-refoulement skrze jiné instrumenty (doplnkova ochrana),
pfipadné tém, kdo pfichazeji napf. jako obéti nasili z oblasti ozbroje-
nych konfliktt (do¢asna ochrana). Dale je pozitivni, ze existuje pravo
na udéleni statusu uprchlika.

47 Pro vice informaci lze doporugéit napf. publikaci JILEK, D. a kol. (eds.). Spole¢ny
evropsky azylovy systém: pravni pojem ,pronasledovani‘. Brno : Masarykova univer-
zita, 2005, ¢i JILEK, D.; KLECKOVA, R. (eds.). Spoleény evropsky azylovy systém:
proceduralni smérnice. Brno : Masarykova univerzita, 2006.

36

spolecny evropsky azylovy system.indd 36 @ 24.11.2008 17:16:10



®

POJEM UPRCHLIK V ACQUIS A JEHO TRANSPOZICE DO VNITROSTATNIHO PRAVA

6. POJEM ,,UPRCHLIK” A JEHO BLiZKOST K POJMU ,MIGRACE“
V ROVINE UNIVERZALNi

Jsou oba pojmy sluéovdany?

Staty nemaji povinnost umoznit cizincim vstup na své Uzemi,
pfijimani cizinca je véci volné tivahy statua.*® Vstup a pobyt cizinct
na uzemi suveréna nalezi tradi¢éné do domaine reservé daného sta-
tu. Staty mohou podminit vstup cizich osob na své Uzemi prostied-
nictvim administrativnich opatfeni, napf. vydavanim viz, ale i vydani
viz nelze vnimat jako narokové, ani pfi splnéni podminek tedy nema
jednotlivec pravo na vpusténi na Uzemi statu. Nadale jsou nesmir-
né dulezité pojmy vefejné bezpecnosti, vefejného poradku a verejné-
ho zdravi, pojmy ukazujici, kde je stat opravnén ustupovat od fady
svych zavazki.49

Se vzestupem ochrany lidskych prav jsou pfijimany (pfevazné re-
gionalni) instrumenty, které suveréna v jeho volném postupu ome-
zuji. Lze se samoziejmé setkat s dvoustrannymi ¢i vicestrannymi do-
hodami o nizsich pozadavcich pro vstup ob¢anti dotéenych statu,s0
¢i garanci vzajemného lepSiho zachazeni. Zaroven je také suverén
v poslednich desetiletich vazan fadou lidsko-pravnich instrument,
z nichz jednotliveim pfimo vyplyvaji uréita prava a svobody. Tato
prava a svobody jsou pak zaruceny vSem, tedy i osobam, které ne-
jsou obc¢any toho statu, na jehoz tizemi prebyvaji (za pfedpokladu, ze
je dany stat smluvni stranou dané smlouvy). I cizinci jsou pod ochra-
nou urditych instrumentu.

Uprchlici, resp. osoby, které odchazeji ze svého statu z dtvodl
obav o své zdravi, zivot ¢i z dtvodt podobnych, jsou v urcitych pfi-
padech chranéni mezinarodnim pravem. Zakladnim kamenem je
ochrana pfed navracenim do statu, kde by jim hrozilo pronasledova-
ni.5! K tomu, aby mohli byt chranéni, museji se pod jurisdikci statu,
ktery jim ochranu poskytne, uchylit, tedy pfekrocit hranice (pfijit na
hranice) daného statu. Umluva dokonce pfedvida fakt, Ze by uprchli-

48 OPPENHEIM, L. Mezinarodni pravo. Praha : Orbis, 1924, s. 432.

49 v Umluvé nalezneme — byt ne doslovnou - vyhradu vetejného poradku, resp. veiej-
né bezpecnosti v ¢l. 1F. I dal§i mezinarodni instrumenty umoznuji aplikaci danych
vyhrad, srov. napt. ¢l 8 odst. 2, ¢l. 9 odst. 2, ¢i 10 odst. 2, ¢l. 11 odst. 2 ¢i ¢l. 2 odst.
3 Protokolu ¢. 4 Evropské iimluvy o ochrané lidskych prav a zakladnich svobod
(1950), ¢i ¢l. 12 odst. 2, ¢l. 18 odst. 3, ¢l. 21 Mezinarodniho paktu o obcanskych
a politickych pravech (1966) apod.

50 Srov. Schengenskou tumluvu (1985), ktera odstranila kontroly na spoleénych hrani-
cich smluvnich stran.

51 Jde pfedevsim o ochranu dle ¢l. 33 Umluvy, ¢l. 3 Evropské umluvy o ochrané lid-
skych prav a zakladnich svobod ¢i €l. 3 Umluvy proti muéeni a jinému krutému,
nelidskému ¢i ponizujicimu zachazeni nebo trestani.
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ci mohli pfichazet do statu ilegalné a zavazuje staty, aby - pfi splné-
ni uréitych podminek — takové osoby nepenalizovaly.52 Problematiku
azylu a uprchlictvi je proto jisté mozné vnimat i skrze pohled migra-
ce Ci pristéhovalectvi. V pfipadé uprchlictvi jde per definitionem o mi-
graci nucenou, ti, co prichazeji hledat tito¢isté, nepfichazeji dobro-
volné, ale z donuceni, utikaji pfed pronasledovanim ¢i jeho hrozbou.
Naopak ti, kdo pfichazeji dobrovolné, nemaji na vstup do jiného sta-
tu v zasadé zadny narok. Uprchlici ¢asto prichazeji spolu s migran-
ty dobrovolnymi, at jiz legalné, ¢i ilegalné. Mezinarodnépravni instru-
menty cilici na migranty se na uprchliky spiSe nevztahuji.53

Na univerzalni urovni sluéovani uprchlictvi a migrace nalezneme
napf. v pozadi él. 31 Umluvy, kde je toto ,sluéovani zmifiovano kvtili
ochrané uprchlikta. Dané dvé oblasti se ale spiSe oddéluji.

7. POJEM ,,UPRCHLIK” A JEHO BLIiZKOST K POJMU ,,MIGRACE“
V ROVINE ACQUIS

Jsou oba pojmy jakkoli slucovany?

Jak bylo vy$e uvedeno, ¢l. 61 a nasl. Smlouvy o Evropskych spo-
lecenstvich spojuje pojmy ,azylu“ a ,pfistéhovalectvi. Tyto pojmy
skutecné maji urcity spolecny jmenovatel, a to cizince, ktefi vstupu-
ji na tzemi jednotlivych ¢lenskych statt EU a mohou se pohybovat
v schengenském prostoru bez hranic se vSemi dusledky z toho ply-
noucimi. Proto staty pfistoupily k harmonizaci svych vnitrostatnich
pravidel. Stejné jako v problematice azylu,>* i v oblasti pristéhovalec-
tvi (¢i migrace) davaji jednotna pravidla smysl. Staty potfebuji ziskat
jednotna pravidla pro vSechny vstupni ,brany“ do prostoru bez hra-
nic, tj. do prostoru, kde vpusténi osoby na Gizemi jednoho statu zna-
mena jeji vpusténi na tzemi stata vSech. Staty se predevSim snazi
branit ilegalni migraci. Tento stav totiz pfinasi navazné jevy jako kri-
minalitu, obchod s lidmi, nelegalni zaméstnavani, otrocké podminky
pro ilegalni pracovniky, neplaceni dani, socialnich odvodu, zdravot-
nich pojisténi atp. Proto jsou pfijimany instrumenty k omezeni vstu-
pu ilegalnich pristéhovalct. Mezi né patii napt. sankce pro dopravce

52 Srov. ¢l. 33 Umluvy: ,Smluvni staty se zavazuji, ze nebudou stihat pro nezakonny
vstup nebo pfitomnost takové uprchliky, ktefi pfichazejice pfimo z tizemi, kde jejich
zivot nebo svoboda byly ohrozeny ve smyslu ¢lanku 1, vstoupi nebo jsou pfitomni
na jejich tizemi bez povoleni, za predpokladu, Ze se sami pfihlasi bez prodleni uifa-
dam a prokazi dobry diivod pro sviij nezakonny vstup nebo pfitomnost.“

53 Srov. napf. ¢l. 3 pism. d) Umluvy o ochrané prav migrujicich pracovnikt z roku
1990.

54 Pojem ,azyl“, ,zadatel o azyl“ atp. pouzivam v této ¢asti v tom smyslu, jak jsou uzi-
vany v acquis.
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(carrier sanctions),55 kdy dopravce, ktery pfepravi na Gizemi osobu bez
dokladti ¢i s padélanymi doklady atp., je za jeji vstup penalizovan.
Bfemeno ochrany pfed ilegalnim vstupem je pfesunuto na dopravce.
Zaroven jsou ale nékteré staty postaveny pfed problém starnuti po-
pulace a potifeby nové pracovni sily; a zde muze byt imigrace urc¢itym
diléim feSenim. Staty tedy hledaji vyvazeny pfistup s respektem ke
svym mezinarodnim zavazklim v oblasti ochrany lidskych prav.

Na migranty jsou takeé cileny néktera z ustanoveni azylovych smér-
nic. Jedna se predevsim o pravidla, ktera prinasi proceduralni smér-
nice pro nedtivodné zadosti o status uprchlika, resp. azyl,5¢ 1ze uva-
zovat i o mozném dopadu konceptu bezpeénych zemi ptavodu.5?

Naopak na uprchliky se mohou vztahovat smérnice, které jsou
urceny migrantim. Nékdy jsou z pusobnosti téchto smérnic uprch-
lici vylouceni,5® jindy se na né urcita ustanoveni vztahuji a zarucu-
ji jim urcita prava (slouceni rodiny).>® Pravé smérnice o pravu na
slouceni rodiny se stavi k uprchlikim pozitivné: je tfeba jim stano-
vit priznivéjsi podminky pro uplatnovani jejich prdava na slouceni ro-
diny.®°® Garantuje jim explicitni pravo na slouceni rodiny v rozsahu
nuklearni rodiny a k realizaci daného prava nevyzaduje jinak dle
této smérnice standardné vyzadované dokumenty. Plati zde vys-
§1 stupen ochrany nez v mezinarodnim pravu, kde pravo na slou-
&eni rodiny uprchlika zaruc¢eno neni.¢! Clenské staty mohou ov§em
omezit toto pravo jen na osoby, jejichZz rodinné vztahy existovaly
pfed jejich vstupem na Utzemi statu. Smérnice se ale nevztahuje
na doplinkovou ochranu (subsidiary protection), ani samoziejmé na
jiné (narodni) ochranné statusy. DalSi ze smérnic, které jsou pri-
marné urceny migranttim, ale mohou mit dopady i na uprchliky,

55 Srov. zejména ustanoveni Schengenské timluvy, smérnice Rady 2001/51/ES, kte-
rou se dopliiuje élanek 26 Umluvy k provedeni Schengenské umluvy, ¢i Nafizeni
Evropského parlamentu a Rady (ES) ¢. 562/2006, kterym se stanovi kodex
Spolecenstvi o pravidlech upravujicich pfeshranicni pohyb osob (Schengensky hra-
nicni kodex).

56 Srov. napf. ¢l. 23 odst. 4 pism. b) proceduralni smérnice, ktery stanovi, ze zadost
se povazuje za neduvodnou, pokud ,zadatel zjevné nemutize byt uznan za uprchlika
nebo mu nemuze byt pfiznano postaveni uprchlika v ¢lenském staté podle smérnice
2004 /83/ES, ¢i pism. j) zadatel podava zadost pouze proto, aby pozdrzel nebo zma-
(aplikace tohoto odstavce je nicméné ponechana na vili statu).

57 Srov. napf. ¢l. 31 proceduralni smérnice.

58 Srov. ¢l. 3 odst. 2 pism. d) dané smérnice.

59 Srov. ¢l. 9 a nasl. smérnice Rady 2003/86/ES o pravu na slouceni rodiny.

60 Srov. bod 8 Preambule dané smeérnice.

61 Pozadavek na jednotu rodiny lze najit v doporuc¢eni ExCom (UNHCR), anebo také
v nékterych rozsudcich Evropského soudu pro lidska prava pfi interpretaci ¢l. 8
Evropské umluvy o ochrané lidskych prav a zakladnich svobod.
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je smérnice o dlouhodobé pobyvajicich rezidentech.®2 Nyni se tato
smérnice na uprchliky, resp. zadatele o azyl nevztahuje,3 upravuje
nicméné prava a povinnosti, ktera jsou pro né vyznamna. Obsahuje
napf. povinnost statu udélit urcity status cizinctim ze tfetich zemi,
pokud pobyvaji na Gizemi déle nez pét let (status rezidenta ES); ten-
to status ma dopady na postaveni téchto osob i v ostatnich ¢len-
skych statech, pro ktery je smérnici stanovena fada zaruk. Z hle-
diska uprchlikii bude do budoucna zapotfebi zvazovat rozsifeni
rationae materiae dané smérnice i na uznané uprchliky, nebot tuto
kategorii nelze z volného pohybu vylouéit (ipso facto — pfechodu
hranic zabranit nepujde) a zaroven jim bude tfeba garantovat ur-
¢ita prava na Uzemi druhych stata. VySe zminéna Zelena kniha
Komise o této potfebé hovoii a Komise tuto potfebu zrcadli ve svém
navrhu z 6. ¢ervna 2007 na zménu smérnice Rady ¢. 2003/109/
ES.64 Urcity vyznam muze mit i smérnice uréena obétem obcho-
du s lidmi.%5 Tato smérnice dava svym adresatiim moznost ziska-
ni ¢asové omezeného povoleni k pobytu za podminky spoluprace
s organy statu. Smérnice je zalozena na pfistupu ,ziskat informa-
ce a umoznit navrat®. Po dobu, po kterou osoba spolupracuje s pfi-
slusnymi organy, ziskava povoleni k pobytu, posléze je ji povoleni
odejmuto. Ve vztahu k uprchlikim zachovava moznost poskytova-
ni vnitrostatni ochrany uprchliktim, pfijemctm podplrné ochrany
a osobam domahajicim se mezinarodni ochrany na zakladé vnitros-
tatniho uprchlického prava, nicméné samotna spoluprace nemuze
byt divodem pro udéleni ochrany.

V migraénich instrumentech acquis se tedy setkavame se spojova-
nim problematiky migrace a azylu, resp. uprchlictvi. Toto spojeni re-
flektuje vnimani azylu a migrace jako spojenych oblasti, které maji
spoleéné prvky.

62 Srov. smérnice Rady ¢. 2003/109/ES o pravnim postaveni statnich pfislusniku tfe-
tich zemi, ktefi jsou dlouhodobé pobyvajicimi rezidenty (,smérnice o dlouhodobé
pobyvajicich rezidentech®).

63 Srov. ¢l. 3 odst. 2 pism. d) smérnice o dlouhodobé pobyvajicich rezidentech. Stejné
tak se nevztahuje na ty cizince ze tfetich zemi, ktefi jsou ,opravnéni pobyvat v ¢len-
ském staté na zakladé docasné ochrany nebo zazadali o povoleni k pobytu z tohoto
davodu a vyckavaji rozhodnuti o svém pravnim postaveni, ¢i ktefi jsou opravnéni
pobyvat v clenském staté na zakladé doplikové formy ochrany v souladu s mezi-
narodnimi zavazky, vnitrostatnimi pravnimi pfedpisy nebo praxi ¢lenskych statt
nebo zazadali o povoleni k pobytu z téchto diivodu a vyckavaji rozhodnuti o svém
pravnim postaveni®, srov. ¢l. 3 odst. 2 pism. b), c) dané smérnice.

64 Dostupné napf. na http:/ /ec.europa.eu/justice_home/news/intro/doc/com_2007_298
en.pdf (otevieno 18. srpna 2008).

65 Srov. smérnice Rady 2004/81/ES o povoleni k pobytu pro statni pfislusniky tfetich
zemi, ktefi jsou obétmi obchodovani s lidmi nebo obdrzeli pomoc k nedovolenému
pristéhovalectvi a ktefi spolupracuji s pfislusnymi organy.
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To, ze jsou obé problematiky vnimany spole¢né, se ukazuje i na
urovni politické (ktera pfedchazi pfijimani acquis a vyznamné ho
ovliviiuje, zejména pokud je pro prijimani danych instrumentt poza-
dovana jednomyslnost). Otazka slucovani migrace a azylové a uprch-
lické problematiky se na politické trovni dostala (ve smyslu re-
strikce) explicitné na pofad dne na zacatku tisicileti napf. ve Velké
Britanii. V roce 2000 hovofil Jack Straw, tehdejsi britsky ministr vni-
tra, o nutnosti revize Umluvy a utvofeni seznamu tfetich bezpeénych
zemi, ze kterych by zadosti nebyly viibec brany v tiivahu. Navrhl téz,
Ze by se debata o Umluvé méla vést na racionalnéjsich zakladech
(2000).%6 Tony Blair, tehdejsi britsky predseda vlady, nasledné pfi-
Sel s navrhem, ve kterém zdutraznoval mimo jiné potfebu vytvoreni
uprchlickych taborti mimo zemé EU (2003).67 Toto pojeti bylo vyraz-
né inspirovano tzv. Pacifickym feSenim (Pacific Solution), které v oso-
bé Australie urcitého outsourcingu v fizeni o zadosti o status uprch-
lika, resp. azylu, vyuziva. Pojeti migrace ovlivnily i vétSi pocty osob,
které prichazely na zacatku 90. let a z¢asti vyuzivaly moznosti zados-
ti 0 azyl k setrvani na tizemi stata EU. Tehdy prisly na porad dne ne-
zavazné instrumenty v podobé Londynské dokumenty, které pred-
stavily koncept bezpeénych zemi a zjevné neduvodnych zadosti. Jak
piSe D. Joly, Evropa se zacala posouvat smérem k hledani feSeni pro-
blému migrace, spojeného s problematikou uprchlictvi, tedy k feseni
problému uprchlictvi, a nikoli k ochrané uprchlik(.68

8. MA PRIPADNE SLUCOVANI POJMU DOPADY NA UPRCHLIKY?

Pravé sankce pro dopravce mohou také dopadat na uprchliky, ktefi
nebyvaji (jak to pfedpoklada Umluva) vzdy vybaveni doklady a povo-
lenimi ke vstupu. Ti mohou doplacet na instrumenty, které pfijima-
ji staty k ochrané proti nelegalnimu vstupu a pobytu na svém tizemi.
Proto dané instrumenty vzdy stanovi, ze jimi nejsou dotéena prava
uprchlikt (popf. i osob zadajicich o mezinarodni ochranu (sic!).

66 Srov. http://www.guardian.co.uk/politics /2000/jun/08 /uk.immigration (otevieno
18. srpna 2008), ¢i http://www.statewatch.org/news/2003/apr/blair-simitis-asile.
pdf (otevieno 18. srpna 2008).

67 Srov. Otevieny dopis Tonyho Blaira Costasu Simitisovi (pfedseda vlady Recka, v té
dobé predsedajiciho EU), dostupné na http://www.statewatch.org/news/2003/
apr/blair-simitis-asile.pdf. Haagsky program muze v tomto sméru téz vzbuzovat ur-
Cité obavy.

68 Podobny rys uvadi jako jeden z charakteristickych rysu soucasného globalniho
kontextu uprchlictvi, resp. novych azylovych rezimu, Joly. JOLY, D. Convergence
Towards a Single Asylum Regime: A Global Shift of Paradigm, 5 IJHR , 2001, s. 3.
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Slucovani pojmu je zasadni pfedevS§im v politické roviné. Migrace
a jeji regulace je politické téma i proto, ze az na vyjimky zustava ve
sféfe suverénniho statu. Mechanismy v ramci EU sice moznosti stati
napristé limituji, nicméné na fadé pfistupt najdou staty shodu. Ze
strany statu je zcela legitimni pozadovat, aby na jeho tizemi nevstu-
povaly osoby, které mohou potencialné porusSovat zakony. Omezeni
vstupu téchto osob pfi pouziti soucasnych instrumentt ale neni moz-
né bez omezeni vstupu osob, které potfebuji ochranu. Tato situace je
z pozice statu velmi obtizné feSitelna. V textu zminéna moznost revize
Umluvy, kterd a¢ reagovala na ad hoc situaci daného statu, skuteéné
muize nabizet urcité vychodisko v situaci, kdy ptvodni instrument jiz
nenapliuje o¢ekavani, ktera v néj byla vlozena. Pravni pravidla sku-
teéné vznikaji za urcitych spolecenskopolitickych a mocenskych okol-
nosti,®® a pokud dojde ke zméné téchto okolnosti, je otazkou, zda-
li se nema zménit samo pravidlo. Pokusy o explicitni revizi Umluvy
by vSak velmi pravdépodobné vedly k jejimu omezeni, nebot tlak ze
strany nékterych stata by byl pfili§ velky. Jako paralela zde mtize po-
slouzit vysledek jednani o azylovém acquis, zejména o spornych bo-
dech v ramci proceduralni smérnice. Jakékoli kroky k revizi Umluvy
by byly z hlediska jednotlivce, jemuz je uréena ochrana, nevhodné.

Jako priklad negativniho dopadu slucovani migrace a azylu lze
uveést otazku, ktera souvisi s pravem na vstup na uzemi. Nejvyssi
soud Spojenych stati takto zkoumal moznost exteritorialniho tcin-
ku él. 33 Umluvy pro cizince na volném mofi, ktefi chtéji ptiplout ke
bifehtim USA v piipadé Sale v. Haitian Centers Council Inc., S09 U.S.
(1993). Exteritorialni ti¢inky neshledal, lodé s uprchliky tak mohly
byt legalné vraceny zpét. O problémech dopadu migrac¢nich instru-
mentd na uprchliky hovoii i UNHCR.70

9. JAK LZE HODNOTIT DOPAD MIGRACNICH SMERNIC NA UPRAVU V CR?

Zakony upravujici problematiku azylu a migrace (zakon o pobytu ci-
zincl a zakon o azylu) byly pfijaty na sklonku roku 1999. Oba reago-
valy na upravu — tehdy pro staré ¢lenské zemé EU nezavaznou - ktera
dil¢im zplisobem problematiku azylu a migrace upravovala.”!

69  Srov. CEPELKA, C.; STURMA, P., op. cit. 5, s. 125.

70 Srov. napi. The State of the World’s Refugees: Human Displacement in the New
Millennium, UNHCR, 2006.

71 Srov. napf. Duvodovou zpravu k zakonu ¢. 326/1999 Sb., o pobytu cizincu: ,...)
reakci zapadoevropskych zemi na pfiliv cizinct ze zemi, které nejsou ¢lenskymi ze-
meémi Evropské unie, jsou nové pravni Upravy cizinecké problematiky i nové pravni
Upravy poskytovani azylu. Nové pravni upravy azylu v zemich Evropské unie se
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Acquis v dalSich letech vyuzilo pro potfeby Gpravy postaveni mi-
granti a zadateli o azyl/uprchliki pfevazné smérnic, ve vyjimec-
nych pfipadech i nafizeni. VSechny byly nasledné transponovany do
pravniho fadu CR. Pozornost bude dale vénovana jen nékterym ,mi-
gratnim smérnicim®, a jen z hlediska jejich dopadu na osoby, kte-
ré zadaji o status uprchlika, resp. azyl, resp. mezinarodni ochranu.
Instrumenty umozniuji pfiznivéjsi zachazeni; jimi poskytovany stan-
dard je totiz pomérné nizky, coz je dano pfedev§im potfebou shody
pfi tvorbé této legislativy — staty pfi pfijimani instrumentt postupo-
valy jednomyslné.

10. SANKCE PRO DOPRAVCE

Upravou vztahujici se k sankcim pro dopravce byla do ¢eskych za-
kont vtélena povinnost dopravit cizince zpét, pokud mu byl odepfen
vstup na tizemi ¢i mu byl udélen zakaz vstupu na uzemi ¢i pokud ne-
mél cestovni doklad anebo vizum.72 Ani v pfipadé, Zze tento cizinec po-
zada o azyl (status uprchlika), resp. mezinarodni ochranu, v§ak neni
dopravce zbaven povinnosti zaplatit pokutu (ve vysi 100-500 000 za
kazdou osobu) a tato povinnost trva i v pfipadé, ze cizinci byla mezi-
narodni ochrana udélena.”s

11. SMERNICE O DLOUHODOBE POBYVAJICiCH REZIDENTECH

Tato smérnice dopada na postaveni uprchlikii nepfimo. Status, kte-
ry pfiznava ceské pravo uprchliklim, je totozny se statusem, ktery

vyznacuji zazenim okruhu osob opravnénych k podani azylové zadosti, zrychlenim
azylového fizeni, zpfesnénim prav a povinnosti osob, které o azyl zadaji, a snahou
o bezproblémovou integraci osob, kterym byl azyl udélen. Obecnym dtivodem téchto
zmén jsou vysoké naklady na zabezpeceni pobytu zadateltl o azyl na tzemi hosti-
telské zemé a také samotného azylového fizeni a soucasné obavy z politické pola-
rizace demokratickych spolecnosti a mozné destabilizace bezpe¢nostnich pomérti.
Zakladnim problémem azylového zakonodarstvi je nalézt rovnovahu mezi zavazky
na ochranu pronasledovanych cizincti a nebezpecim politicky nezvladnutelné mi-
grace. Tyto nedostatky fe§i navrhovana pravni Gprava, ktera dale pocita s harmo-
nizaci uprchlické problematiky tak, jak je obvyklé v zemich EU s tim, Ze obsahuje
zakladni principy ¢lenskych stati zemi EU v oblasti azylového prava, kterymi jsou
minimalni standardy pro azylové fizeni, instituty bezpecné zemé ptivodu a bezpecné
tfeti zemé, institut zjevné nedtivodné zadosti apod. (...).“ Srov. tézZ Duvodovou zpra-
vu k zakonu ¢. 325/1999 Sb., o azylu: ,(...) Zakladnim problémem azylového zako-
nodarstvi je nalézt rovnovahu mezi zavazky na ochranu pronasledovanych cizinci
a nebezpecéim politicky nezvladnutelné migrace (...).“

72 Srov. § 104 zakona o pobytu cizincu.

73 Srov. § 156 daného zakona.
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ceské pravo garantuje osobam, pro néz je smérnice urcena. Status
uprchlika je tak v ¢eském pravu asimilovan s narodnim statusem
trvalého (rezidenta) pobytu, stejné tak je ztotoznén tento status se
statusem rezidenta ES. Ackoli je transpozice provedena nejasné, jde
zaroven o dulezity signal poskytovani relativné vysokého standardu,
ktery Ceské pravo poskytuje uznanym uprchliktim, azylantim. Jejich
postaveni tak je srovnatelné s kterymkoli jinym cizincem, jemuz byl
udélen nejvys§si narodni status, anebo se statusem rezidenta ES.

12. SMERNICE O PRAVU NA SLOUCENI RODINY

Transpozice této smérnice je v CR provedena pomérné nadstandard-
né. Transpozici smérnice jako takovou nalezneme v ne zcela srozumi-
telném ustanoveni cizineckého zakona.?4 Dulilezitym se ale jevi zakon
o azylu, ktery moznosti slouceni rodiny rozsifuje, byt nejde v tom-
to pfipadé o vlastni pfevod acquis. Ceska republika si ponechava
(byt s omezenim danym spravnim uvazenim a pouze pro nuklearni
rodinu) moznost udélovani statusu uprchlika i rodinnym pfislusni-
ktim a neomezuje se na manzelstvi, ktera existovala jiz pred vstupem
na Uzemi, ale pouze na manzelstvi, ktera trvala pred udélenim azy-
lu. Ceska republika také vztahla moznost slouéeni rodiny i na osoby
s pfiznanou doplnkovou ochranou (byt i zde se spravnim uvazenim
a pouze v rozsahu nuklearni rodiny), a to opét nad ramec svych mi-
nimalnich povinnosti danych smérnici, ktera tuto skupinu ze své pa-
sobnosti pfimo vyluéuje. Stejné tak je pro jednotlivce pozitivni zacle-
néni registrovaného partnerstvi do migracéni a azylové oblasti.”s

13. SMERNICE CHRANICi OBETI OBCHODU S LIDMI

Ackoli je transpozice z&asti nepfesna, CR opét garantuje vyssi stan-
dard, nez je stanoveny transponovanou smérnice. Osobam, které jiz
svoji spolupraci s organy Cinnymi v trestnim fizeni ukoncily, dava
(v uréitych pfipadech) mozZnost Zadat o jiné pobytové opravnéni dle
relevantnich zakont. Stejné tak zde dava (v urcitych pfipadech) moz-
nost slouceni rodiny.76

<)

4 Srov. § 42a daného zakona.
75 Srov. § 13 a 15a zakona o azylu, resp. 180f zakona o pobytu cizincua.
76 Srov. § 42e a nasl. zakona o pobytu cizincu.
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14. ZAVEREM

Acquis prineslo do uprchlického, potazmo azylového prava fadu po-
zitivnich i fadu negativnich aspekti. Je nutno pamatovat na to, ze
staty sleduji v mnoha pfipadech spiSe cile politické nez humanni.
Jednani, ktera provazela vznik norem azylového acquis, byla politic-
ky slozita, a to nejen s ohledem na jednomyslnost, kterou musely byt
pfijaty. Staty se vedle harmonizace azylového prava snazily i o zmir-
néni negativnich dtsledkt, které ma zneuzivani azylové procedu-
ry témi, kdo nesplinuji predpoklady pro udéleni ochranného statusu.
Toto je jednim z negativnich diisledkt spojovani azylu a migrace.

Odpovédi na otazky, které jsem si polozila na zacatku, mé lec-
kdy prekvapily. Slucovani pojmti azyl a uprchlictvi mtize opravdu
znamenat postupny odklon od puvodnich vyznamt téchto vyrazu.
Zatim ale ze slucovani pojmut neni pfili§ vidét potvrzeni obav ze sni-
Zeni rozsahu ochrany, a to ani na tirovni EU, ani v CR. Stejné tak lze
na piikladu transpozice nékterych instrumentti migracniho acquis
do vnitrostatniho prava CR najit fadu pfinosti pro jednotlivce, kte-
ry hleda ochranu, véetné pfiznani vice prav. K azylovému a migraéni-
mu acquis jako takovému mam fadu vyhrad. Nejvice moznych tfetich
ploch stale spatiuji v otazce nékterych novych konceptt vytvarenych
v ramci procesnich pravidel Gi¢inku opatfeni proti nelegalni migraci
na uprchliky. Ale jakkoli 1ze mit k fad€ ustanoveni migra¢nich smér-
nic vyhrady, transpozice téchto smérnic do vnitrostatniho prava CR
je v oblasti cizineckého prava z hlediska osob, kterym jsou instru-
menty urCeny, provedena nadstandardné. V fadé pripadu garantuje
CR vice prav, nez musi, anebo alespofi nebylo vyuZzito moznosti zhor-
§eni existujiciho statusu. Transpozici nékterych migraénich instru-
mentu 1ze hodnotit jako pozitivni pro skuteéné uprchliky, pfipadné
dalsi osoby, které hledaji v CR ochranu. Lze jen doufat, ze Ceska re-
publika bude nadale imunni vii¢i moznosti zhor§eni jiz dosazeného
standardu.

Probihajici harmonizaci Gpravy v oblasti azylu lze povazovat za
svého druhu uréitou revizi Umluvy. Byla vytvofena podrobnéjsi regi-
onalni tiprava, ktera deklaruje, ze je v souladu s Umluvou. Skuteéna
kompatibilita zavisi nejen na (mnohdy sporném) souladu vytvofenych
instrument s Umluvou, ale také na vykladu a aplikaci danych no-
rem v jednotlivych zemich. Cesta regionalniho rozvoje Umluvy se v§im
dobrym i §patnym se ale jevi jako pfijatelny kompromis, jehoz legiti-
mita bude muset byt nadale pfedmétem peclivého zkoumani, prede-
v8im v oblasti aplikace pfijatych norem.
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VI. Pravonaazylvdl 18
Charty zakladnich prav
Evropské unie a jeho
dopad na Spolecny
evropsky azylovy
systém

JAROSLAV VETROVSKY*

1. UvoD

Charta (téz Listina) zakladnich prav EU (dale jen ,Charta“) je mezi
nastroji evropské regionalni ochrany lidskych prav prirtstkem rela-
tivné novym a prozatim bohuzel ne prili§ efektivnhim. Pocatek jejiho
vzniku lze zafadit do poloviny roku 1999, kdy bylo na zasedani Rady
v Koliné nad Rynem rozhodnuto vytvorit Chartu, ktera by v jednom
dokumentu spojovala prava az doposud rozptylena v riznych narod-
nich i mezinarodnich instrumentech a prava vyplyvajici z judikatu-
ry Evropského soudniho dvora (dale jen ,ESD). Prace na sestaveni
textu Charty byly zahajeny na konci téhoz roku a ukonéeny pomeér-
né zahy jiz v fijnu roku 2000, kdy bylo dosazeno konsenzu ohledné
znéni celkem 54 ¢lankt. Charta byla vyhlasena o necelé dva mésice
pozdéji dne 7. 12. 2000 béhem dalsiho zasedani Rady ve francouz-
ské Nice a nasledné i publikovana v Ufednim véstniku EU. Od ofi-
cialniho rozhodnuti Chartu vytvorit, pfijatém na kolinském zaseda-
ni Rady, do jejiho vyhlaSeni na zasedani v Nice tak ubéhlo pouhych
18 meésict.

Rychlého prijeti Charty vSak bylo dosazeno mimo jiné i na tukor
jejiho pravniho statusu.! Charta totiz vznikla jen jako ,politicky do-
kument“? ve formé meziinstitucionalni dohody (accord interinstitu-

*  Bratislavska vysoka §kola prava, Fakulta prava.

1 Napf. Velka Britanie pfimo podminila schvaleni textu Charty tim, Ze tato nebude
zahrnuta do zakladajicich smluv, jinymi slovy Ze se Charté nedostane pravni zavaz-
nosti coby pramenu primarniho prava EU. Viz BRAIBANT, G. La Charte des droits
fondamentaux de 1'Union européenne. Paris : Seuil, 2001, s. 62.

2 TICHY, L.; ARNOLD, R.; SVOBODA, P.; ZEMANEK, J.; KRAL, R. Evropské pravo.
3. vydani. Praha : C. H. Beck, 2006, s. 119.
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tionnel) Evropského parlamentu, Komise a Rady,’ tedy jako doku-
ment pravné nezavazny. Zavaznosti se mélo Charté poprvé dostat az
v souvislosti s pfijetim tzv. Evropské tstavy, jejiz soucasti méla byt.
K tomu sice vzhledem ke krachu celého projektu nedos$lo, nicméné
stejné jako vétSina obsahu odmitnuté euroustavy ani mySlenka prav-
ni zavaznosti Charty nebyla staty zcela zavrzena a byla pfenesena do
tzv. Lisabonské smlouvy.4 Ve svém ¢l. 6 odst. 1 Lisabonska smlouva
predpoklada, ze Charta bude mit , stejnou hodnotu” jako zakladajici
smlouvy’ a stane se tak pramenem primarniho prava EU.®

V pripadé pfijeti Lisabonské smlouvy se tak Charta stane bezpo-
organ, instituce ¢i jiny subjekt Unie stejné jako kazdy clensky stat
budou mit povinnost zohlednit tento dokument pfi vykonu jakéko-
liv své ¢innosti, samoziejmé za pfedpokladu, ze v ramci této ¢innosti
budou uplatnovat pravo Unie.” Charta tak bude dulezitym referenc-
nim hlediskem nejen pro pfijimani norem sekundarniho prava orga-
ny EU, ale také pro jejich aplikaci organy jednotlivych statu.

Nakolik se uvedené povinnosti organt EU i ¢lenskych statt re-
spektovat Chartu promitnou do kvality pravniho postaveni osob za-
dajicich nebo pozivajicich mezinarodni ochrany, zlistava prozatim
otevienou otazkou. Urcitou roli zde mtize hrat predevsim skutecnost,
ze cilem tvarcua Charty nebylo vytvorit ¢i zarucit prava nova, ale pou-
ze kodifikovat prava jiz v evropském prostoru existujici a aplikovana.
To ostatné Charta deklaruje jiz ve své Preambuli, podle které jen ,po-
turzuje“ prava vyplyvajici z jinych norem mezinarodniho i vnitrostat-
niho prava ¢lenskych stattl, popf. z judikatury obou evropskych sou-
dl. Logickym zavérem by proto bylo, ze Girovenn ochrany jedince se
pfed a po pfijeti Charty coby pravné zavazného dokumentu nijak ne-
meni.

Nicméné jako kazdé kategorické tvrzeni i toto zavani pfiliSnym
zjednodus§enim. Pfedev§im totiZ neni zcela jisté, zda Charta, navzdo-

3 BRAIBANT, G., op. cit. 1, s. 57.

4 Lisabonska smlouva pozménujici Smlouvu o Evropské unii a Smlouvu o zalozeni
Evropského spolecenstvi ze dne 13. prosince 2007.

5 Podle protokolu ¢. 7 pfipojeného k Lisabonské smlouvé vS§ak Charta nebude ani po
prijeti této smlouvy zavazna pro Polsko a Velkou Britanii.

6 Néktefi autofi podotykaji, ze Charta jako celek v dusledku absence pravni zavaznos-
ti sice v soucasné dobé pramenem primarniho prava byt nemtize, nicméné samotna
prava v ni obsazena ,ziskala v prubéhu existence evropskych spolecenstvi na vyzna-
mu a jsou (jiz nyni) postavena na roven primarnimu pravu“. TICHY, L. a kol., op. cit.
v pozn. 2., s. 224. Srov. téz ¢l. 6 odst. 1 a 2 Smlouvy o EU v platném znéni.

7 Srov. ¢l. 51 odst. 1 Charty a také odst. 2 téhoz ustanoveni, podle kterého Charta
yheroz§ifuje oblast pusobnosti prava Unie nad ramec pravomoci Unie, ani nevytvari
zadnou novou pravomoc ¢i ukol pro Unii, ani neméni pravomoc a ukoly stanovené
v (zakladajicich) Smlouvach®.
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ry vySe uvedené proklamaci ve své Preambuli, pfece jen nové nesta-
novuje néktera prava a povinnosti, ktera se doposud v pravu EU ne-
objevila.8 Podle G. Braibanta, jednoho z pfimych ucastnikt vzniku
Charty, bylo sice povinnosti tviirctt Charty omezit se jen na kodifikaci
jiz existujicich prav, nicméné tento pokyn byl provadén s jistou ,,pruz-
nosti“ a zakaz inovace nebyl tvlirci zcela respektovan.? Stejné tak je
tfeba zduraznit, Zze obsah nékterych prav, ktera se jiz dfive objevila
ve smlouvach o lidskych pravech, byl Chartou nejen pfesnéji defino-
van, ale také podstatnym zptisobem rozsifen.!? A konec¢né za tfeti, do
Charty byla zarfazena néktera prava, ktera sice jiz v systému prava
EU existovala, nikoliv v§ak jako prava ,zdkladni“ ¢i ,lidska“.1!

Konkrétni dopad Charty na spolec¢ny evropsky azylovy systém (dale
jen ,SEAS®) tak bude nutno posuzovat u kazdého zaruéeného prava
samostatné. Je samoziejmé, ze ne vSechna ustanoveni Charty mo-
hou mit vzhledem ke svému obsahu na formovani SEAS vliv. Stejné
tak je zfejmé, Ze nékteré clanky se budou dotykat problematiky azy-
lu jen nepfimo, s vétsi ¢i mensi intenzitou.!?2 Charta ale téZ obsahuje
dvé ustanoveni, ktera se tykaji vyhradné pravniho postaveni cizincti
a ktera jsou s formovanim SEAS bezprostfedné spjata. Jedna se o ¢l.
18 zarucujici pravo na azyl a ¢l. 19 definujici ochranu v pfipadé vy-
hosténi nebo vydani.

Co se vSak tyce druhého jmenovaného ustanoveni, jeho pfinos
pro SEAS je zna¢né omezeny. Zakaz hromadného vyhoStovani cizin-
cu garantovany v jeho prvnim odstavci je jiz predmétem upravy ¢l. 4

8  Za takova lze povazovat napft. zakaz reprodukéniho klonovani lidskych bytosti (cl.
3 odst. 2 pism. d) Charty) ¢i pravo na azyl (¢l. 18 Charty), o kterém bude pojednano
dale. Srov. LADENBURGER, C. L’apport de la Charte dans le domaine des droits ci-
vils et politiques, in: CARLIER, J.-Y.; DE SCHUTTER, O. (eds.). La Charte des droits
fondamentaux de I’'Union européenne. Bruxelles : Bruylant, 2002, s. 113-115.

9  BRAIBANT, G., op. cit. 1, s. 47.

10 Sem je mozné zafadit pfedevSim pravo na ucinnou soudni ochranu a spravedlivy
proces (¢l. 47 Charty), které je oproti Evropské uumluvé o ochrané lidskych prav
zaruceno vzdy, je-li pfedmétem sporu kterékoliv pravo a svoboda zarucené pravem
Unie a nikoliv tedy jen obcanska prava a zavazky nebo opravnénost trestniho ob-
vinéni ve smyslu ¢l. 6 uvedené tmluvy. Srov. opét LADENBURGER, C., op. cit. 8,
s. 107.

11 Do této skupiny patfi napf. pravo na ochranu osobnich udaju (¢l. 8 Charty).
Ochrana osobnich tidaji sice byla v minulosti Evropskym soudem pro lidska prava
oznacena jako soucast ,lidského“ prava na soukromy a rodinny zivot, nicméné jako
samostatné pravo figurovala v pravu EU doposud jen jako pravo ,obycejné“. Srov.
OJANEN, T. Protection of personal data, in: EU Network of Independent Experts on
Fundamental Rights: Commentary of the Charter of Fundamental Rights of the EU,
june 2006. Dostupné na internetu: http://ec.europa.eu/justice_home/doc_centre/
rights /charter/docs/network_commentary_final%20_180706.pdf, konzultovano
dne 17. 6. 2008.

12 Prikladem muze byt napf. ¢l. 1 zarucuyjici lidskou distojnost, ¢l. 8 tykajici se ochra-
ny osobnich tdaju, ¢l. 14 upravujici pravo na vzdélani aj.
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Protokolu ¢. 4 Evropské uimluvy o ochrané lidskych prav (dale jen
L2Evropska umluva®).13 Zakaz vyhos§téni nebo vydani do statu, v némz
cizinci hrozi nebezpeci Spatného zachazeni, sice neni v Evropské
umluve explicitné obsazen, je v§ak plné€ garantovan Evropskym sou-
dem pro lidska prava (dale jen ,Soud”) na zakladé ¢l. 3 a Protokolt 6
a 13 této timluvy. Pozornost proto bude dale zaméfena jen na ¢l. 18
Charty nazvaného ,Prdvo na azyl“.

Je tfeba predeslat, ze pojmy ,prdvo” a ,azyl‘ se v mezinarodnim
pravu objevuji bok po boku pomérné ¢asto, i kdyz vétSinou jen v do-
kumentech pravné nezavaznych. Také pravo EU se témto pojmum
nevyhyba a objevit je mtizeme i v narodnich ustavach nékterych sta-
ta. Vyznam pojmu vSak neni vzdy stejny a li§i se pfedevSim v zavis-
losti na charakteru dokumentd, jejichZ jsou soucasti, zejména pak na
skutec¢nosti, zda se jedna o dokument pravné zavazné povahy, ¢i ni-
koliv. Oba pojmy proto postupné nabyly nejasnych obrysti do té miry,
ze bude predev§im nutné definovat, co vlastné termin ,azyl“ zname-
na a jaky je vztah mezinarodniho prava a azylu (kap. 2.1) a takeé jaké
pravni garance se k tomuto institutu v dneSnim mezinarodnim pravu
vztahuji (kap. 2.2). Poté bude mozno pfistoupit k samotné analyze ¢l.
18 Charty. Zejména bude nutné urcit, zda se zde jedna o subjektivni
pravo jedince, tedy o pravo a) chovat se urc¢itym zptisobem, ktery je
definovany objektivnim pravem, b) pozadovat urcité chovani od jiné-
ho a c) pozadovat od statu pravni ochranu v pfipadé, ze by opravnéné
chovani bylo ru§eno nebo mu bylo branéno!# (kap. 3.1), dale komu je
toto pravo urceno (kap. 3.2) a nakonec co je jeho obsahem (kap. 3.3).
Na zavér se pokusime alespon v kratkosti vyhodnotit celkovy pfinos
¢l. 18 a jeho dopad na SEAS (kap. 4.).

2. PRAVO A AZYL V MEZINARODNIM PRAVU

2.1 Pojem ,azyl” a vztah ,prava” a ,azylu”

Pojmy pravo a azyl jsou pojmy heterogennimi, a proto by kazdé ana-
lyze tykajici se téchto pojmu mélo predchazet jejich vymezeni. Jedna
z definic, ktera se hojné objevuje v literatufe, povazuje azyl za ,,ochra-
nu, kterou stdt poskytuje na svém tizemi nebo na jiném misté spa-

13 Ze stavajicich clenskych zemi EU pouze 3 staty nejsou timto protokolem vazany:
Recko, které jej nepodepsalo, a Spanélsko a Velka Britanie, které jej neratifikovaly
(stav k 4. 8. 2008).

14 ADAMOVA, K. Pravo subjektivni (heslo), in: MADAR, Z. a kol. Slovnik ¢eského pra-
va. 2. vydani. Praha : Linde, 1999, s. 1067-1068.
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dajicim pod néktery z jeho organu jedinci, ktery jej prisel vyhledat“.15
Vyplyva z ni, ze azyl oznacuje vztah zasadné dvou subjekti: statu,
ktery azyl poskytuje a jedince, ktery azyl pfijima. Z definice 1ze rovnéz
vydedukovat dva mozné zplsoby, jimiz k poskytnuti ochrany muze
dojit. Azyl je jedinci poskytnut pfimo na tzemi daného statu (azyl
uzemni neboli teritorialni) anebo na jiném misté, které spada pod ju-
risdikci tohoto statu (azyl mimouzemni neboli extrateritorialni).1¢

Je tfeba zduraznit, ze takové vymezeni azylu je v uréitém ohledu
mnohem §irsi, nez jak jej pojima ¢l. 18 Charty. Charta sice vyslovné
nestanovuje, zda se toto ustanoveni vztahuje na azyl teritorialni ¢i ex-
trateritorialni, nicméné ze znéni ¢l. 18 a rovnéz z celkového smyslu
Charty lze dovodit, Zze posledné jmenovany zptusob ochrany nespada
do aplikaéniho pole ¢l. 18. Ten totiz odkazuje k zakladajicim smlou-
vam, pficemz ¢l. 63 ve spojeni s ¢l. 61 Smlouvy o zalozeni ES (dale
jen ,SES“) zavazuje Radu pfijmout vyjmenovana ,opatieni o azylu“ za
Ucelem ,postupné(ho) vytvoreni prostoru svobody, bezpecnosti a pra-
va“. Je pritom zfejmé, Ze ti€elem SES neni vytvaret takovy prostor za
hranicemi EU, ale pravé jen na jejim tzemi. Krom toho, jak si uka-
zeme pozdéji, ¢l. 18 zaklada pomérné Siroké zaruky tykajici se pra-
va na azyl, v€etné prava na uéinny prostifedek napravy ve smyslu ¢l.
47 Charty, coz by v pfipadé zadosti o azyl podanych mimo tizemi EU
(napf. na zastupitelském ufadu c¢lenského statu, na lodi atd.) bylo
jen tézko myslitelné.

Vratime-li se ale zpét k vySe uvedené definici azylu, musime kon-
statovat, ze vyjma skutecnosti, ze stat azyl poskytuje a jedinec jej pfi-
jima, definice o vztahu téchto dvou subjektti nefika nic. Stejné tak
definice neobsahuje informaci o tom, zda z titulu udéleni azylu vzni-
kaji nepfimo urcita prava nebo povinnosti tfetim osobam nebo sta-
tam, jinymi slovy s jakym pravem je vlastné azyl spojen.

Vztah prava a azylu mutize existovat celkem ve tfech rovinach: prv-
ni dvé souhrnnym pojmem oznacené jako ,prdavo azylu (rigth of asy-
lum)“jsou pravo statu azyl poskytnout a pravo jedince azyl vyhledat.
Ttreti slozkou oznacovanou jako ,prdvo na azyl (right to be granted
asylum nebo zkracené right to asylum)“ je pak pravo jedince azyl zis-
kat a jemu odpovidajici povinnost statu azyl udélit.17 Zatimco z hle-
diska statu je spojeni prava a azylu pomérné jednoznacné, vzdy se
jedna o jeho pravo azyl udélit, z hlediska jedince je nezbytné peclivé
oddélovat rovinu prava na azyl a rovinu prava azylu. Oba pojmy totiz

15 Definice vytvofena Institutem pro mezinarodni pravo, citovano podle GRAHL-
MADSEN, A. The Status of Refugees in International Law. Vol. II — Asylum, Entry
and Sojourn. Leiden : A.W. Sijthoff, 1972, s. 3.

16 Nejcastéjsi formou posledné jmenovaného zpusobu ochrany je azyl diplomaticky.

17 Uvedené rozliSeni viz GRAHL-MADSEN, A., op. cit. 15, s. 6-7 a's. 79.
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nejen ze se lisi svym obsahem, ale zaroven se pfekryvaji v tom smys-
lu, ze pravo jedince vyhledat azyl je podminkou prava jedince azyl zis-
kat. Jinymi slovy pravo jedince na azyl v sobé zahrnuje i jeho pravo
azylu.

Spojeni ,stdt poskytuje v definici azylu budi dojem, jako by vyraz
azyl sam o sobé implikoval, Ze se ze strany statu jedna o védomé po-
skytnuti ochrany. AvSak neni tomu tak. Podle Grahl-Madsena je tfe-
ba o azylu mluvit vzdy tehdy, kdyz se osoba nachazi na tizemi ciziho
statu, nebot ,vyplyva z tizemni vysosti a celistvosti stdtu, ze jakmile
osoba vstoupi na cizi tizemi, implicitné zde nasla azyl v tom smyslu,
Ze jiz neni objektem (...) zadrzeni ufady stdtu, ze kterého uprchla“.18
Je vSak zfejmé, ze takovyto zpusob ochrany vyplyva pouze z faktické
nemoznosti statu plné kontrolovat své tizemi a nevyplyva ani z pra-
va jedince azyl vyhledat, ani z prava statu azyl udélit a tim méné pra-
va jedince azyl ziskat. Z pohledu prava azylu ¢i prava na azyl je tedy
bezvyznamny. Pojem azylu v obou téchto pravech tak nutné oznacu-
je jen ochranu zalozenou na védomém jednani statu spocivajicim bud
v jeho konani (udéleni povoleni k pobytu), nebo nekonani (upusténi
od vyho§téni, extradice atd.).

2.2 Pravo a azyl v mezinarodnim pravu

Pravo azylu bylo vzdy tizce svazano s otazkou suverenity statt. Azyl,
nebo alespon Uzemni azyl, je totiz pojmové spjat s Sir§i problemati-
kou vstupu jedince na tzemi ciziho statu, tj. s problematikou, ktera
lezi v samotném srdci suverenity stata.!® To také pfedurcilo minimal-
ni rozvoj mezinarodniho azylového prava.

Existence prava azylu na strané statu v mezinarodnim pravu ne-
vzbuzuje pochyb. Jedna se o prerogativ statu vyplyvajici z vykonu
jeho Uzemni suverenity, jemuz odpovida, opét v souladu s princi-
pem Uzemni suverenity, pouze povinnost ostatnich stata udéleni azy-
lu respektovat.20 Takto tizce pojatému pravu pak mezinarodni pravo
poskytuje i zaruky proti jeho poruseni v podobé principu nevmésova-
ni2! a ochranu soudnim organem v pfipadé poruseni.22

18 GRAHL-MADSEN, op. cit. 15, s. 4.

19 Vice k tématu vztahu azylu, migrace a suverenity statu viz CHETAIL, V. Migration,
droits de 'homme et souveraineté: le droit international dans tous ses états, in:
CHETAIL, V. (ed.). Mondialisation, migration et droits de I’homme: le droit internati-
onal en question. Vol. II. Bruxelles : Bruylant, 2007.

20 GOODWIN-GILL, G., S.; MCADAM, J. The Refugee in International Law. 3. vydani.
Oxford : Oxford University Press, 2007, s. 360-361. Viz téz ¢l. 1 odst. 1 Deklarace
o uzemnim azylu, rezoluce VS OSN ¢. 2312 z 14.12. 1967.

21 Cl. 2 odst. 7 Charty OSN.

22 Cl. 36 odst. 2 pism. ¢) Statutu Mezinarodniho soudniho dvora.
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Co se v8ak tyCe existence prava azylu ve smyslu subjektivniho
prava jedince, zde jiz situace tak jednoznacna neni. Prozatim jedi-
nym mezinarodnépravnim dokumentem spojujici azyl s pravem je-
dince je VSeobecna deklarace lidskych prav z roku 1948 (dale jen
ysDeklarace®). Podle ¢l. 14 odst. 1 Deklarace , kazdy ma pravo vyhle-
dat si pred prondsledovdanim ttocisté v jinych zemich a pozivat tam
azylu“.2® Nicméné, Deklarace sice explicitné pfiznava jedinci pravo
vyhledat si a pozivat azyl, avSak jeho subjektivni pravo azylu a tim
méné pravo na azyl neni schopna zalozit. Nebot jakkoliv je Deklarace
dtlezitym dokumentem mezinarodniho prava, jedna se o dokument
schvaleny ve formeé rezoluce VS OSN, a tedy o dokument pravné ne-
zavazny, neschopny zalozit subjektivni prava a povinnosti kohokoliv.
Povinnost statl chranit prava definovana v Deklaraci vznika pouze
tehdy, pokud se tato prava stanou pfedmétem smlouvy nebo obyce-
je, ¢imz se jim dostava zavaznosti. Neexistuje vSak smlouva, ktera by
jedinci priznavala subjektivni pravo vyhledat si a pozivat azyl v jiném
staté, tj. pravo, jehoz respekt by si jedinec mohl vynutit, a to i na sta-
tu samotném.24 Takové pravo jedince pak nevyplyva ani z obyceje,
nebot v tomto sméru jen té€zko existuje stejnoroda, déledoba a rozsi-
fena praxe statll nezbytna k jeho vytvofeni. To ostatné dokazuje mj.
i neuspéch veskerych snah o kodifikaci izemniho azylu a projevy sta-
ta v prubéhu kodifikaénich praci.

Lze proto uzavfit, Ze ani pravo azylu, ani pravo na azyl nelze v me-
zinarodnim pravu povazovat za subjektivni pravo jedince. Otazka po-
vahy ¢l. 18 Charty se proto jevi jako zasadni v tom smyslu, ze pokud
by zde pravo na azyl skuteé¢né bylo koncipovano jako individualni
subjektivni pravo, bylo by tomu tak v mezinarodnim pravu poprvé,2s
a jednalo by se tedy o zcela bezprecedentni krok.26

23 MRAZEK, J. Dokumenty ke studiu mezinarodniho prava. Plzen : Vydavatelstvi a na-
kladatelstvi Ales Cenék, 2005.

24V tomto sméru existuje pouze pravo jedince opustit kteroukoliv zemi, vCetné té
vlastni, ve smyslu ¢l. 12 odst. 2 Mezinarodniho paktu o ob¢anskych a politickych
pravech a pravo nebyt navracen do zemé, ve které jedinci hrozi Spatné zachazeni ve
smyslu piedevsim ¢él. 3 Umluvy proti muéeni.

25 Samoziejmeé za predpokladu, ze Lisabonska smlouva bude nakonec ¢lenskymi staty
EU schvalena a stane se platnou.

26 Je tfeba zdlraznit, ze o takto bezprecedentni krok by se jednalo jen v mezinarodnim
kontextu, nebot pravo na azyl je garantovano jako subjektivni pravo jedince jiz tista-
vami nékterych statt (pf. Portugalsko nebo Francie).
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3. PRAVO NA AZYL V CHARTE ZAKLADNICH PRAV EU

3.1 Pravo na azyl jako subjektivni pravo

Text ¢l. 18 je z kvantitativniho hlediska pomérné strohy a z kva-
litativniho ne zcela jednoznaény. Jak uvadi G. Braibant, pfijeti
¢lanku upravujiciho pravo na azyl , bylo zdrovenn nezbytné a zdro-
ven obtizné“.27 Obdobné jako u nékterych dalSich prav zaruéenych
Chartou bylo i finalni znéni ¢l. 18 vysledkem urcéitého kompromi-
su mezi staty, coz bezesporu pfispélo ke snizeni jeho srozumitel-
nosti.28 Pfesto urcité zavéry o charakteru prava na azyl 1ze ucinit,
a sice z celkového usporadani Charty, textu ¢l. 18 a z pfipravnych
praci na ném.

Predné je tfeba zdtraznit, Ze pravo na azyl je v Charté oznaceno
jako ,pravo® timto zpltisobem bylo konstantné nazyvano i v prubé-
hu pfipravnych praci na ném a také ve vysvétlenich doprovazejicich
Chartu se mluvi o ,prdavu” Tato skutecnost se jevi jako znacéné du-
lezita, vezmeme-li v ivahu, ze ve§kera ustanoveni Charty lze pod-
le jejiho ¢l. 51 odst. 1 rozdélit na ,prdva“ jez maji byt ,respektovd-
na“ a ,zdasady“, které maji byt ,dodrzovdany“. Jako priklad zasad je
ve vysvétlenich doprovazejicich Chartu uveden ¢l. 25 a 26 Charty.
Pfi porovnani s ¢l. 18 je zfejmé, ze znéni téchto ustanoveni se zné-
nim jmenovaného ¢lanku ostfe kontrastuje. Zatimco podle ¢l. 25
»Unie uzndvd a respektuje prava starsich osob“a podle ¢l. 26 ,uznd-
vd a respektuje pravo osob se zdravotnim postizenim“, ¢l. 18 vyslov-
né hovofi o tom, ze pravo na azyl je ,zaruceno”. Takovyto posun
v pouzité terminologii nemtize zlistat bez nasledki a nutné vede
k navysSeni zaruk ochrany prava na azyl oproti uvedenym zasadam.
Ostatné pojem ,zarudit“ Charta pouziva vedle prava na azyl uz jen
u prava uzaviit manzelstvi a zalozit rodinu (¢l. 9), prava pracovnika
na informovani a na projednavani v podniku (¢l. 27) a pravo obviné-
ného na obhajobu (¢l. 48 odst. 2), o jejichz subjektivnim charakte-
ru nelze pochybovat, mimo jiné proto, ze vSechna tato prava jiz jsou
soucasti mezinarodniho prava smluvniho.29

Subjektivni charakter prava na azyl je navic zfejmy i z pfiprav-
nych praci na znéni ¢l. 18. Pavodné navrzeny text ustanoveni totiz
znél tak, ze ,obcané tretich zemi, kteii se duvodné obdvaji prondsledo-
vani, (...) maji pravo na azyl v Evropské unii v souladu s ustanoveni-

27 BRAIBANT, G., op. cit. 1, s. 145.

28 Srov. LADENBURGER, C., op. cit. 8, s. 114.

29 Jedna se o ¢l. 12 Evropské umluvy, ¢l. 21 revidované Evropské socialni charty a ¢l.
6 odst. 2 pism. ¢) Evropské umluvy.
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mi Zenevské umluvy o pravnim postaveni uprchliki ze dne 28. éerven-
ce 1951 a Protokolu tykajiciho se pravniho postaveni uprchliku ze dne
31. ledna 196730 Slovni spojeni ,md prdvo na“ pfitom nevyjadiu-
je pochyb o subjektivnim charakteru takto uvozeného prava. Ostatné
stejnym zpusobem Charta uvadi, ze ,kazdy mad prdvo na zivot“ (cl.
2) nebo ze ,kazdy md prdvo na svobodu a osobni bezpecnost® (Cl. 6).
Ptivodni znéni ¢l. 18 sice nebylo ve vysledku zachovano, nicméné du-
vodem zmény byla snaha o odliSné vymezeni okruhu osob, jimz je
pravo na azyl uréeno, nikoliv jeho subjektivni charakter. Koncepce
prava na azyl jako prava subjektivniho a spojeni ,md prdvo na azyl®
nebylo zpochybnéno. Jak uvadi C. Ladenburger, problémy s uzna-
nim prava na azyl jako prava subjektivniho méli jen néktefi némecti
¢lenové Konventu,3! avSak , priuzkum souhrnu vsech pfredlozenych po-
zmeénovacich ndavrhi ukazuje, ze velkd vétsina c¢lentt Konventu, vyjma
némeckych, byla zcela pripravena subjektivni charakter (tohoto) prava
akceptovat“.32

O subjektivnim charakteru prava jedince na azyl tak nemuze byt
pochyb, pricemz takovyto zavér je z hlediska jeho zaruky pomérné za-
sadni. Jak totiz vyplyva z ¢l. 52 odst. 5 Charty, zasady nejsou self-e-
xecuting a jejich aplikace pfedpoklada dalsi konkretizaci legislativni-
mi a exekutivnimi akty organti Unie a akty ¢lenskych statt.33 To ma
za dusledek, ze ,pred soudem se jich lze dovoldvat pouze pro tcely vy-
kladu a kontroly zdkonnosti téchto aktu“,3* avSak ,na jejich zdkladé
(...) nelze poddvat primé zaloby pozadujici ¢innost orgdntu Unie nebo
organu clenskych statu“.35 Naproti tomu subjektivni pravo je a con-
trario a per definitionem pfimo zpusobilé pozivat soudni ochrany (viz
dale kap. 4.). Tato skutecnost ostatné také byla hlavnim duvodem
snahy ¢asti némeckych ¢lenti Konventu nepfiznat pravu na azyl jeho
subjektivitu, a sice v obavé ztraty moznosti nadale zachovat na svém
uzemi zrychlena azylova fizeni.3¢ Symbolicky se tak pravo na azyl

30 Citovano podle TEITGEN-COLLY, C., Article II-78, in: BURGORGUE-LARSEN, L.;
LEGACE, A.; PICOD, F. (ed.). Traité établissant une Constitution pour I'Europe,
Commentaire article par article, Partie II — La Charte des droits fondamentaux de
I’"Union. Bruxelles : Bruylant, 2005, s. 262.

31 Francouzsky ,Convention“ — neoficialni nazev skupiny, ktera méla vypracovat text
Charty. Blize viz Baibant, G., op. cit. 1, s. 17-18.

32 LADENBURGER, C., op. cit. 8, s. 114.

33 Cl. 18 sice odkazuje k zakladacim smlouvam EU a ES, nicméné nikoliv z divodu
dalsi konkretizace, ostatné zakladaci smlouvy samy o sobé pravo na azyl neobsahu-
ji, ale s ohledem na zajem inkorporovat prostfednictvim tohoto odkazu Protokol (¢.
29) o poskytovani azylu statnim pfislusniktim clenskych statti Evropské unie (tzv.
Protokol Aznar). Viz shodné LADENBURGER, C., op. cit. 8, s. 115.

34 Cl. 52 odst. 5 Charty.

35 Vysvétleni prezidia Konventu pfipojenému k Charté, ¢l. 52.

3 LADENBURGER, C., op. cit. 8, s. 114.
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vyprofilovalo z prava statu na skutecné ,lidské prdavo“ srovnatelné
s ostatnimi pravy uvedenymi v Charté. Zda tato skutec¢nost bude mit
ale také prakticky dopad na ochranu osob, nelze fici dfive, nez iden-
tifikujeme okruh jedincti, ktefi se prava na azyl mohou dovolavat,
a konkrétni zaruky, které toto pravo skyta.

3.2 Adresati prava na azyl

Cl. 18 Charty, na rozdil od vét§iny ostatnich ustanoveni, adresaty ga-
rantovaného prava pfimo neoznacuje. Tato skutec¢nost neni ani tak za-
mérem tvarct Charty jako spiSe kompromisnim vysledkem rtznych
predstav, kdy po ,, vleklych debatdch s vicero pokusy o jeho redalkci (tvtir-
ci Charty) prijali opatrné reSeni, jehoz smysl (vSak) neni po prunim pre-
éteni zcela zrejmy, spocivajici v odkdzani zaroven k mezindrodnim doho-
dam o uprchlicich a ke Smlouvé o zalozeni Evropského spolecenstuvi®.37
Absence presného oznaceni adresatli vSak nastolila nejistotu ohledné
vymezeni jejich okruhu. Problémy lze identifikovat v zasadé dva.

Zaprvé se nabizi otazka, zda se mohou prava na azyl dovolavat
i obc¢ané EU. Podle ptivodniho navrhu ¢l. 18 (viz vySe kap. 3.1.) to-
tiz pravo na azyl méli vyslovné jen obcané tfetich zemi. Toto znéni
nakonec nebylo pfijato, av§ak podle ¢l. 18 je pravo na azyl zaruce-
no v souladu se Smlouvou o Evropské unii a Smlouvou o zaloze-
ni Evropského spolecenstvi. A jak jiz zde bylo uvedeno, tento od-
kaz k zakladajicim smlouvam mél zajistit, ze pfi aplikaci ¢l. 18 bude
zohlednén Protokol o poskytovani azylu statnim pfislusnikim ¢len-
skych stata Evropské unie (Aznar)38 pripojeny k SES v r. 1997, je-
hoz smyslem bylo fakticky vylouéit moznost obc¢ant EU zadat v jiném
staté EU o azyl tim, Ze se ¢clenské staty budou navzajem povazovat ze
bezpecné zemé pltivodu.

K vylouCeni této moznosti vSak nedoSlo zcela. Jakkoliv totiz
Protokol Aznar podstatnym zptisobem omezuje moznost ob¢anu clen-
skych statth EU uchazet se v jiném ¢lenském staté o azyl, tuto moz-
nost, na rozdil od dfivéjsiho znéni ¢l. 18, zcela nevylucuje. Podle
Protokolu ,zddost prislusnika c¢lenského statu o azyl muze (...) jiny
¢lensky stat zvazovat nebo pfijmout k dalsimu zpracovdni (byt) pou-
ze v (taxativné stanovenych) pripadech®, zejména pak tehdy, ,jestlize
¢lensky stat s ohledem na zddost statniho pfislusnika jiného ¢lenského
statu o azylu rozhodl jednostranné“. Moznost ¢lenského statu zadost

37 BRAIBANT, G., op. cit. 1, s. 147.

38 Viz vySe pozn. 35. Své oznaceni Protokol ziskal podle jména tehdejSiho pfedsedy
vlady Spanélska, které Protokol navrhlo s Umyslem zabranit ¢lentim teroristické
organizace ETA Zzadat o azyl v jinych zemich EU.
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o azyl posoudit a azyl popf. udélit i pfes existenci tohoto Protokolu
pak nejlépe doklada prohlaseni Belgie k Protokolu pfipojené o tom, ze
provede ,individudlni prezkum kazdé zadosti o azyl podané prislusni-
kem jiného é&lenského statu“. Cl. 18 se tak a priori vztahuje i na pfi-
slusniky clenskych statt EU,39 a tém tedy neni pravo na azyl zce-
la odepfeno. Jeho vykon je vSak v dusledku odkazu k zakladajicim
smlouvam velice omezeny. Nicméné pokud pfesto ¢lensky stat v sou-
ladu s timto Protokolem pfistoupi k (meritornimu) posouzeni zadosti
obc¢ana jiného ¢lenského statu, pak se na dotyéného vztahuji v§ech-
ny zaruky vyplyvajici z prava na azyl.

Pfi¢inou druhé nejasnosti tykajici se aplikace ratione personae
¢l. 18 Charty je opét odkaz v ném uvedeny, tentokrate k Zenevské
umluvé o uprchlicich z r. 1951 a jejimu Protokolu z r. 1967 (dale
jen ,Zenevska umluva“). Pravo na azyl je totiz ,zaruceno pfi (jejich)
dodrzovani“. Tato skuteénost pak vyvolava otazku, zda je pravo
na azyl zaruceno pouze uprchlikiim, ¢i zda i jiné (pronasledované)
osoby se mohou ¢l. 18 dovolavat. Nazor doktriny je v této otaz-
ce pomérné jednoznacny, byt zalozeny na odliSnych argumentech,
a sice, ze ,pojem azyl podle ¢l. 18 poskytuje ochranu téz jinym oso-
bam, nez uprchlikum, které rovnéz potiebuji ochranu .4 Takové ka-
tegorické tvrzeni vS8ak potfebuje ponékud upfesnit. Obtiznost po-
skytnout jednoznac¢nou odpoveéd je dana predevSim nejednotnym
pouzivanim pojmu azyl v riznych dokumentech EU a absenci uce-
lené definice v nich.

Je pravda, ze ani vlastni vyznam pojmu azyl ani Zenevska umluva
s sebou nenesou omezeni azylu jen na uprchliky.4! Také napf. zmi-
novany protokol Aznar zminuje jen azyl, ackoliv z logiky véci vyplyva,
Ze se vztahuje téZ na docasnou ¢i doplinkovou ochranu. Protokol vzni-
kl z popudu Spanélska, které chtélo zamezit baskickym separatistiim
ziskat ochranu jinde v Evropé, a lze se proto jen tézZko domnivat, ze
by jeho smyslem bylo zabranit témto osobam pozadat o azyl, a nikoliv
jiz pozadat o doplnkovou ochranu ¢i jinou formu ochrany. V obdob-
ném duchu také kvalifikacni smérnice*? v bodé 10 tivodnich ustano-
veni uvadi, ze ,cti zdkladni prava a dodrzuje zdsady uznané zejmé-

39 Shodné viz BRAIBANT, G., op. cit. 1, s. 148.

40 BATTJES, H., European Asylum Law and International Law, Leiden/Boston,
Martinus Nijhoff Publishers, 2006, s. 112. Srov. téz CARLIER, J.-Y. La place des
ressortissants de pays tiers dans la Charte, in: CARLIER, J.-Y.; DE SCHUTTER,
O. (ed.). La Charte des droits fondamentaux de 1’'Union européenne. Bruxelles :
Bruylant, 2002, s. 186.

41 BATTJES, H., op. cit. 40, s. 112-113.

42 Smérnice Rady 2004 /83 /ES ze dne 29. 4. 2004 o minimalnich normach, které musi
splnovat statni prislusnici tfetich zemi nebo osoby bez statni pfislusnosti, aby moh-
li zadat o postaveni uprchlika nebo osoby, ktera z jinych duvod potfebuje mezi-
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na Listinou zdkladnich prdav Evropské unie (a) zejména usiluje o zajis-
téeni plného dodrzovani lidské dustojnosti a prava na azyl u zZadateli
o azyl a jejich rodinnygch prislusniku, kteri je doprovdzeji“. Smérnice
dale neodkazuje na azyl a pouziva pojem ,, mezindrodni ochrana*, kte-
ra je vSak aplikovana nejen na uprchliky ve smyslu Zenevské umlu-
vy, ale také na dalsi osoby, které tuto ochranu potfebuji. Na dru-
hou stranu ¢l. 63 SES pomérné jasné spojuje ve svém odst. 1 azyl
s Zenevskou umluvou z r. 1951 a jejim protokolem z r. 1967. A také
dalsi dokumenty evropského prava hovofi v tomto smyslu, at jiz se
jedna o dokumenty politického charakteru,*3 ¢i o dokumenty sekun-
darniho prava EU.44

Na otazku vymezeni pfesného ramce aplikace ratione personae ¢l.
18 Charty tak neexistuje jednoznac¢na odpovéd. Oba vySe uvedené
vyklady nachéazeji v evropském pravu své opodstatnéni a bude zalezet
jen na vuli pristiho interpreta, zejména Evropského soudniho dvo-
ra, ke kterému z nich prikro¢i. Je v§ak nesporné, Ze extenzivni inter-
pretace povazujici za subjekty prava na azyl nejen smluvni uprchliky
vice odpovida souc¢asnému vyvoji evropského azylového prava, které
systematicky usiluje o maximalni miru stirani rozdiltt mezi uprchliky
a jinymi osobami potfebujici mezinarodni ochranu.45 Aplikace ¢l. 18
jen na uprchliky by proto z tohoto hlediska ptisobila ponékud ana-
chronicky.

Nicméné i pokud bychom se pfiklonili k vykladu, Zze subjektem
¢l. 18 je jen uprchlik, je nutné brat v potaz, ze uprchlikem se oso-
ba stava na zakladé faktickych udalosti a rozhodnuti statu o uzna-
ni za uprchlika je jen deklaratornim aktem osvédéujicim tuto skutec-
nost.4¢ O tom, kdo je ¢i neni uprchlikem, rozhoduji staty na zakladé

narodni ochranu, a o obsahu poskytované ochrany, Ufedni véstnik Evropské unie,
L304/12, 30. 9. 2004.

43 Srov. zavéry ze zasedani Evropské rady v Tampere, fijen 1999, § 13: ,Il est convenu
de travailler a la mise en place d‘un régime d‘asile européen commun, fondé sur
l‘application intégrale et globale de la Convention de Genéve“.

44 Viz pf. ¢l. 2 pism. b) tzv. pfijimaci smérnice (smérnice Rady 2003/9/ES ze dne
27. ledna 2003, kterou se stanovi minimalni normy pro pfijimani zadatelt o azyl,
Ufedni véstnik Evropské unie, L31/18, 6. 2. 2003), podle kterého se ,zadosti o azyl“
rozumi takova zadost, kterou lze vykladat ,jako zadost o poskytnuti mezinarodni
ochrany ¢élenskym statem podle Zenevské umluvy*.

45 Srov. napf. navrh kvalifika¢ni smérnice predlozeny Evropskou komisi ze dne 12. 9.
2001, COM(2001) 510 final, s. 4: ,Afin d‘accroitre 1'harmonisation et de limiter les
mouvements secondaires non justifiés des demandeurs d‘asile, cette directive com-
prend des dispositions relatives a un minimum de droits et prestations dont doivent
jouir les bénéficiaires du statut de réfugié ou du statut conféré par la protection
subsidiaire. Pour 1‘essentiel, les droits et prestations liés a ces deux statuts sont
identiques, les besoins de toutes les personnes nécessitant une protection interna-
tionale étant plus ou moins analogues®.

46 Viz mj. bod 14 tivodnich ustanoveni kvalifika¢ni smérnice.
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podané Zadosti o mezinarodni ochranu. Cl. 18 Charty by tak i tomto
pfipadé musel dopadat na kazdou osobu, ktera pozadala o mezina-
rodni ochranu, a to do doby, nez bude koneénym rozhodnutim ve véci
rozhodnuto o tom, Ze se nejedna o uprchlika.

3.3 Obsah prava na azyl

Urcit obsah prava na azyl se jevi jako ukol vice nez nesnadny.
Samotny pojem azyl obdobné jako nedefinuje okruh osob, které jej
mohou pozivat, neimplikuje ani zadné materialni podminky jeho vy-
konu. Zaruceni prava na azyl proto je§t€ samo o sobé nemusi mit vel-
ky dopad do pravniho postaveni osob, které o néj zadaji. Zjistit presny
obsah tohoto prava pak nelze ani z textu ¢l. 18, nebot z divodu ab-
sence jakékoliv shody mezi staty Charta neurcuje, za jakych podmi-
nek ma byt vykonavano.4” Nazory jednotlivych komentatorti Charty
se proto také v tomto ohledu znac¢né liSi. Pfresto Charta jako takova
i samotny ¢l. 18 obsahuji urcité indicie, které umoznuji obsah prava
na azyl alespon ¢asteéné identifikovat.

Predevsim, jak jiz bylo feceno vySe, ¢l. 18 neni jedinym ustanove-
nim Charty, ktery je schopen zajistit cizinci ochranu pfed Spatnym
zachazenim. Také ¢l. 19 ve svém druhém odstavci garantuje, ze ni-
kdo nesmi byt vyhoStén ani vydan do statu, v némz mu hrozi vaz-
né nebezpeci, ze by mohl byt vystaven trestu smrti, muceni nebo ji-
nému nelidskému ¢i ponizujicimu zachazeni anebo trestu. Aby tedy
existence obou takto samostatné stojicich ustanoveni méla viibec né-
jaky smysl, obsah prava na azyl musi byt nutné odliSny od prava na
ochranu pred refoulement.

Rozdilt mezi obéma pravy lze nalézt vice. OdliSna je jiz jejich apli-
kace ratione personae. Zatimco prava na azyl se mtize domahat mi-
nimalné kazda osoba, ktera podala zadost o mezinarodni ochranu
do doby, nez bude nalezitym zpusobem rozhodnuto, Ze se nejedna
o uprchlika, ochrana pfred refoulement je zaruc¢ena kazdému, bez
ohledu na to, zda pozadal o mezinarodni ochranu ¢i zda se jedna
o uprchlika. Naproti tomu poruseni ¢l. 19 mlize namitat jen osoba
ohrozena jednanim v tomto ustanoveni taxativné vyjmenovanym, za-
timco prava na azyl se mtize domahat i jedinec pronasledovany ji-
nym, a to i méné zavaznym zpusobem.*8

47  LADENBURGER, C., op. cit. 8, s. 115.

48 Viz ¢l. 9 kvalifikaéni smérnice a srov. téz KOSAR, D. Rozdily mezi azylem a dopli-
kovou ochranou: definice ,,uprchlika“ vs. definice ,0soby, ktera ma narok na dopln-
kovou ochranu®, in: JILEK, D. (ed.). Spoleény evropsky azylovy systém: dopliikova
ochrana. Brno : Masarykova univerzita, 2007, s. 21-25.
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Zasadni rozdil vSak existuje pfedev§im v rozsahu povinnosti statu,
které danému pravu jedince odpovidaji. Zatimco v pfipadé ¢l. 19 je to
povinnost negativni spoc¢ivajici v absenci jakéhokoliv jednani bezpro-
stfedné sméfujiciho k vyhos§téni nebo vydani, ¢l. 18 uklada statu po-
zitivni povinnost ,zarudit“ jedinci azyl. Tedy podle citované definice
azylu zarucit jedinci , ochranu, kterou stdt poskytuje na svém tzemi®.
Co konkrétné vSak tato povinnost obnasi?

Néktefi autofi jsou toho nazoru, ze pravo na azyl ,v sobé zahrnu-
Jje pravo jeho adresdtu pobyvat na tizemi Unie“.#® Takova interpretace
¢l. 18 by tedy nutné vedla k zavéru, ze pravu jedince na azyl odpovi-
da povinnost statu ponechat jedince na svém uzemi ¢i na Gzemi jineé-
ho ¢lenského statu To ale 1ze akceptovat jen tézko. Ve své podstaté
by totiz tento vyklad Charty znamenal vylouceni moznosti apliko-
vat na zadosti o azyl institut tfeti bezpecéné zemé, pficemz lze ispés-
né pochybovat, ze takovy byl zamér evropskych instituci, které ten-
to dokument schvalily, a statl, které se na jeho vzniku podilely. Také
pfipravné prace podobnou domnénku vylucuji. Zastupce Francie na
pfipravé textu Charty dokonce pfimo uvadi, ze , bylo rovnéz navrhovd-
no nepouzit vyrazu ,prdavo na azyl®, ale ,prdvo pozdadat o azyl®. Tento
pozadavek vSak byl zamitnut, nebot vyraz pravo na azyl bézné pouzi-
vany v mnohych zemich (...) samoziejmé neznamend, zZe ti, co o néj po-
zadaji, maji automaticky prdavo jej ziskat“.50

Podstat prava na azyl tkvi v jiné povinnosti statu. Je tfeba se vra-
tit zpét k definici azylu a znéni ¢l. 18. Podle tohoto ustanoveni je pravo
na azyl, tedy pravo na ,ochranu, kterou stdt poskytuje na svém tizemi
nebo na jiném misté spadajicim pod néktery z jeho organu“, zaruceno.
Jedinci se pak na zakladé ¢l. 18 Charty dostava pravni zaruky, ze mu
bude v souladu s Zenevskou umluvou v pfipadé naplnéni tam pfed-
vidanych kritérii tato ochrana udélena. Ustanoveni nicméné nefika,
a z definice azylu tato skutecnost rovnéz nevyplyva, ze k jeho udéle-
ni musi dojit ve staté, kde o né&j dotyény pozada. Zadna pravni skutec-
nost nebrani tomu, aby dotyény pozival azylu v jiném staté, do které-
ho bude dobrovolné ¢i nikoliv pfemistén. Ostatné také kritika pravnich
nastroju umoznujicich takovy nedobrovolny pfesun neni vétSinou za-
lozena na namitkach pravnich, ale spiSe humanitarnich pramenicich
z obav ohledné vysledku, ke kterému aplikace téchto nastroji povede.

Mezi minimalistickou tendenci interpretovat ¢l. 18 jako nezakla-
dajici pravo jedince azyl ziskat®! a maximalistickou vyvozujici z néj

49 LADENBURGER, C., op. cit. 8, s. 114.

50 BRAIBANT, G., op. cit. 1, s. 148.

51 Zastavana napft. G.S. Goodwin-Gilleem, viz GOODWIN-GILL, G.S.; MCADAM, J., op.
cit. 20, s. 367-8.
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pravo pobyvat na tizemi EU52 je proto tfeba zvolit stfedni cestu. Je
tfeba, jak zcela pfesné uvadi H. Battjes, rozliSovat mezi uprchlikovym
narokem na azyl, ktery Charta uznava, a povinnosti ¢lenského sta-
tu EU azyl udélit, kterou Charta neuklada.>3 Pravo na azyl pak z to-
hoto hlediska nutno vykladat tak, Ze zarucuje jedinci pravo v pfipa-
dé splnéni podminek stanovenych Zenevskou umluvou azyl ziskat,54
tomuto pravu vSak neodpovida jako korelat povinnost urcitého sta-
tu azyl udélit.55

Povinnost statu azyl udélit totiz vznika statu jen v tom pfipadé, ze
nehodla pronasledovaného jedince premistit do tfeti zemé povazova-
né v jeho pfipadé za bezpec¢nou. Pokud se vSak rozhodne jedince do
takové zemé premistit, obsah zaruky se nutné bude liSit. Jak totiz
bylo jiz uvedeno vySe, pravomoc statu udélit azyl je vyrazem jeho su-
verenity nad vlastnim tizemim a vyjma ¢l. 18 Charty neexistuje v me-
zinarodnim méritku jiné ustanoveni zarucujici jedinci pravo na azyl.
Z tohoto duvodu také fakticky neexistuje moznost prislusného statu
EU pfimo zaruéit jedinci udéleni azylu v pfipadé¢, Ze tak sam neudini.
Z povahy institutu azylu (jakozto ochrany, kterou poskytuje stat na
uzemi spadajicim pod jeho jurisdikci) vyplyva, ze v téchto pfipadech
muze existovat jen zaruka nepfima, jejiz obsahem je formalni moz-
nost jedince o azyl ve tfeti zemi pozadat a realna moznost tam azyl
ziskat v pfipadé€ splnéni prislusSnych kritérii.

Ochrana poskytovana ve tfeti zemi by potom méla byt alespon
srovnatelna s ochranou poskytovanou v ¢lenském staté. To samozfej-
meé neznamena, ze osoba, jiz je pfiznan azyl ve tfeti zemi, nutné musi
poZivat stejnych prav jako tataZ osoba v €lenském staté EU. Uroven
ochrany by v8ak meéla spliovat urc¢ité minimalni pozadavky. Tento
minimalni standard je vymezen opét ¢l. 18, byt opét jen nepfimo od-
kazem k Zenevské timluvé. Charakteristickym rysem této smlouvy,
ktery ji odliSuje od jinych pramenti mezinarodniho prava zarucuji-
cich jedinci ochranu pfed Spatnym zachazenim, totiz je, ze obsahu-
je téz zaruky sekundarnich prav, jako napf. pravo nabyvat majetek,
pristup k soudtiim atd. Odkaz k Zenevské umluvé tak zaklada u oso-

52 Viz vySe, pozn. 51.

53 Hence, we must distinguish between the refugee’s claim to asylum, which the
Charter recognises, and the obligation to grant asylum, which the Charter does not
impose.“ BATTJES, H., op. cit. 40, s. 113.

54 Popf. po splnéni jinych podminek (napf. podminek pro pfiznani subsidiarni ochra-
ny pfedvidané kvalifika¢ni smérnici), zalezi na tom, jak je definovana osobni aplika-
ce ¢l. 18 (viz vySe kap. 3.2).

55 Viz shodné téz JILEK, D. Pravo na azyl: Pristup zadatelti o azyl k pracovnimu trhu?,
in: JILEK, D. (ed.). Spoleény evropsky azylovy systém: dopliikova ochrana. Brno :
Masarykova univerzita, 2007, s. 162.
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by pozivajici azyl narok i na tyto sekundarni prava, at jiz ziska azyl
v ¢lenském staté EU nebo v jiném stateé.

Pokud bychom tedy méli vySe fecené néjak shrnout, pak lze fici,
ze pravo na azyl ve smyslu ¢l. 18 Charty znamena subjektivni naro-
kové pravo jedince na ziskani ochrany tim, Ze je mu umoznén pobyt
na Uzemi ciziho statu v podminkach, jejichz minimalni ramec je sta-
noven Zenevskou umluvou.

4. ZAVER: VYZNAM PRAVA NA AZYL A JEHO DOPAD NA SEAS

Inovativni pfistup Charty k pravu na azyl nemlize samoziejmé zUi-
stat bez dopadu do pravniho postaveni pronasledovaného jedince.
Uznanim prava na azyl za Chartou chranéné subjektivni pravo se
k ustanoveni ¢l. 18 vazou vSechny obecné zaruky, kterymi Charta do-
provazi vSechna prava pfiznana v tomto dokumentu.5¢ Pravo na azyl
tak napf. bude moci byt omezeno jen na zakladé zakona, pfi dodrze-
ni zasady proporcionality, pokud je takové opatfeni nezbytné a po-
kud skute¢né odpovida cilim obecného zajmu nebo potfebé ochrany
prav a svobod druhého (¢l. 52 odst. 1 Charty). Kazdé omezeni bude
muset zaroven respektovat podstatu garantovanych prav a svobod
a uroven jejich ochrany nikdy nemuze byt nizs§i, nez je Giroven uzna-
vana pravem Unie, mezinarodnim pravem a mezinarodnimi smlouva-
mi, jejichz stranou je Unie nebo vSechny ¢lenské staty, tedy véetné
Evropské umluvy (¢l. 53 Charty).

Zakladnim dusledkem subjektivity a pfimé aplikovatelnosti pra-
va na azyl je vSak zaruka jeho soudni ochrany. Kazdému jedinci, kte-
ry se domniva, Ze rozhodnutim o neudéleni azylu bylo poruseno jeho
pravo zalozené ¢l. 18, vznika narok nechat svuj pfipad prezkoumat
soudem.57 Tuto skuteénost ostatné potvrzuje i ¢l. 47 Charty zarucu-
jici ,prdavo na ucinné prostiredky napravy pred soudem®kazdému, ,je-
hoz prava a svobody zaruéené pravem Unie“, tedy véetné prava na
azyl, ,byly poruseny*.

Charta se vSak neomezuje jen na abstraktni garanci prava na
spravedlivy proces, ale stanovi rovnéz konkrétni podminky jeho vyko-
nu. Dotyény jedinec tak ma tak ve smyslu ¢€l. 47 Charty narok pfede-
v§im na projednani véci ,, nezdvislym a nestranngm soudem®, a to , ve-
fejné a v primérené lhuté“, moznost ,poradit se, byt obhajovdan a byt

56 Ohledné vyctu téchto prav viz TEITGEN-COLLY, C., op. cit. 30, s. 266. Nutno ov§em
dodat, ze ne vSechna ustanoveni Charty, ktera zde autorka uvadi, se zdaji byt perti-
nentni, jako napf. ¢l. 52 odst. 3 Charty.

57 Viz téz pf. TEITGEN-COLLY, C., op. cit. 30, s. 267.
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zastupovan®, ¢i dokonce pravo na , bezplatnou pravni pomoc*, pokud
nevlastni ,dostatecné prostredky“ a ,pokud je to nezbytné k zajisténi
ucinného pristupu ke spravedinosti“. Vyznam téchto zaruk je o to vét-
§i, Zze Evropsky soud pro lidska prava doposud odmita aplikovat ¢l. 6
jak na fizeni o udéleni azylu ¢i pfiznani statusu uprchlika,>8 tak fize-
ni o vyhos$téni cizince.5°

Pokud navic soud v pribéhu fizeni dospéje k zavéru, ze zakon-
né ustanoveni, jehoz ma byt v daném pfipadé pouzito, je v rozpo-
ru s Chartou a ze tento rozpor je zapri¢inén znénim transponované
smeérnice, je jeho povinnosti,®® jedna-li se o soud posledniho stupné,
predlozit ESD pfedbéznou otazku ohledné platnosti takové smérnice.
ESD v tomto pfipadé disponuje pravomoci spornou ¢ast nebo celou
smérnici prohlasit za neplatnou.6! Neplatnost smérnic navic muze
byt konstatovana téz pro nesoulad se Zenevskou umluvou, ,p#i (je-
jimz) dodrzovani“ je pravo na azyl ¢l. 18 zaruceno. To mj. znamena,
ze vzhledem k absenci kontrolniho organu Zenevské umluvy na mezi-
narodni urovni se tak ESD tak fakticky ocitne v pozici jejiho , pruniho
nadndrodniho interpreta“.52

Vyznam zaruceni prava na azyl proto zdaleka neni jen symbolicky
a ¢l. 18 Charty v pfipadé, ze se tato stane soucasti primarniho pra-
va EU, je schopen vyrazné zasahnout i do efektivity ochrany prona-
sledovaného jedince.

58  Lukka v. Velka Britanie, rozhodnuti Komise ze dne 16. 10. 1986, stiznost
¢. 12122/86.

59 Maaouia v. Francie, rozsudek Velkého senatu ze dne 5. 10. 2000, stiznost
¢. 39652/98.

60 Povinnost soudu nicméné neni absolutni, nebot podle ¢l. 68 Smlouvy o zalozeni ES
v platném znéni soud o rozhodnuti ESD ,pozada“ jen tehdy, jestlize to ,povazuje za
nutné k vydani svého rozsudku®.

61 Blize k problematice pfedbézné otazky a aplikace komunitarniho prava narodnimi
soudy viz KRAL, R. Zasady aplikace komunitarniho prava narodnimi soudy. Praha :
C. H. Beck, 2003.

62 TEITGEN-COLLY, C., op. cit. 30, s. 268. Nutno ov§em dodat, Ze tato role nebude pro
ESD zcela nova, kontrolu souladu pfislusnych smérnic se Zenevskou tmluvou za-
klada jiz ¢l. 63 SES (srov. BATTJES, H., op. cit. 40, s. 557-8) a pfedbézna otazka tak
teoreticky mtize byt v tomto sméru vznesena pfislusnym narodnim soudem jiz nyni.
Cl. 18 tak uvedenou pravomoc ESD spiSe jen zdliraziiuje, nez pfimo zaklada.
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VIl.| Transpozice vybranych
ustanoveni kvalifikani
smeérnice: legislativni
minimalismus

DAVID KOSAR®

Pojmu ,pronasledovani® byl vénovan jiz prvni konference (a na ni na-
vazujici prvni sbornik z azylové fady!) konana v roce 2005. Jiz v té
dobé se vétsina prispévka upinala k evropskému azylovému acquis,a
zejména ke kvalifikaéni smérnici (dale téz jen ,KS“).2 V roce 2005
vSak teprve bézela lhuita pro transpozici této smérnice (podle ¢l. 38
odst. 1KS uplynula tato lhtita dne 10. 10. 2006), a tudiz bylo mozné
argumentovat pouze vhodnosti pfedtranspozi¢niho eurokonformniho
vykladu.? Tento apel vSak byl vyslySen jen ¢astecné. Znéni § 75 odst.
1 s. . s.4 pak pfimou aplikaci kvalifika¢ni smérnice (alesponn pokud
jde o soudy) odsunulo je§té o néco dale za fijen roku 2006. V polovi-
né roku 2008 ale mtizeme konstatovat, ze vétSina kasacnich stiznos-
ti pfed NejvySSim spravnim soudem (dale jen ,NSS“) a téméf vSechny
zaloby pfred krajskymi soudy pochazeji jiz z ,potranspoziéniho® obdo-
bi. Tento vyvoj ostatné asi nikoho neprekvapil.

Co v8ak v roce 2008 prekvapuje, je minimalni pouzivani kvalifi-
kac¢ni smérnice v fizeni o mezinarodni ochrané, a to ve vSech smé-
rech. Rozhodnuti Ministerstva vnitra (dale jen ,MV“) o mezinarodni
ochrané vyslovné zminujicich kvalifika¢ni smérnici je jako Safranu,

Nejvyssi spravni soud, Brno.

1 JILEK D.; BUKVALDOVA, J.; KLECKOVA, R.; KOSAR, D.; TOMISOVA, M. (eds.):
Spoleény evropsky azylovy systém: pravni pojem pronasledovani. Brno, 2005.

2 Smeérnice ¢. 2004/83/ES o minimalnich normach, které musi spliovat statni pfi-

slusnici tfetich zemi nebo osoby bez statni prislusnosti, aby mohli zadat o posta-

veni uprchlika nebo osoby, ktera z jinych dGvodu potfebuje mezinarodni ochranu

a o obsahu tohoto postaveni.

povinnost eurokonformniho vykladu, nastupuje jiz od data nabyti i¢innosti smér-

nic (srov. rozsudek ESD ve véci C-212/04 Konstantinos Adeneler a ostatni, ECR

2006 [-06057; pro detailnéjsi rozbor tohoto rozsudku srov. BOBEK, M. Soudni dvtr

Evropskych spolecenstvi: Adeneler - nepfimy u¢inek smérnic jiz nabytim jejich G¢in-

nosti? Soudni rozhledy, 2006, ¢. 9, s. 357-362), tj. v pfipadé kvalifikacni smérnice

jiz od 20. 10. 2004.

,Pfi prezkoumani rozhodnuti vychazi soud ze skutkového a pravniho stavu, ktery tu

byl v dobé rozhodovani spravniho organu.“
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o mnoho lépe na tom nejsou ani krajské soudy, ani NSS a namitky
opirajici se o tuto smérnici chybi i v zalobach a kasaénich stiznos-
tech. V§echny subjekty zucastnéné na fizeni o mezinarodni ochra-
né tak ocitaji v zabéhaném schématu — co neni v zakoné o azylu (dale
jen ,AZ%),5 to jako by neexistovalo. Cim to je? Nabizi se dvé odpové-
di. Prvni odpovéd je pozitivni — kvalifikacni smérnice byla do zakona
0 azylu presné a plné transponovana. V takovém pfipadé by na vyse
uvedeném trendu nebylo nic Spatného. Druha odpovéd uz tak pozi-
tivni rozhodné neni — pfestoze do zakona o azylu nebyla transpono-
vana vSechna ustanoveni kvalifika¢ni smérnice a néktera ustanoveni
byla transponovana pouze ¢astecné nebo dokonce nespravné, vétSina
subjektli podilejicich se na rozhodovani o mezinarodni ochrané si to-
hoto nedostatku neni védoma.

Predkladany ¢lanek je svym rozsahem vyrazné uzs$i nez prispé-
vek pfedneseny na konferenci konané dne 26. 6. na ptidé Vefejného
ochrance prav, jenz uvadél piiklady transpozice i z jinych smeérnic
a navrhoval vyuzit chvilky oddechu pfed dalsi bruselskou vlnou no-
vych smérnic k revizi ¢eského zakona o azylu. Takto Siroce pojaty
a rozsahly pfispévek ale dosud neni zraly pro publikaci a ostatné neni
ani vhodny pro publikaci v tomto sborniku. Z tohoto dtvodu jsme se
omezili pouze na transpozici jednoho pravniho institutu, kterému se
muzeme vénovat detailnéji.

1. OBECNE K TRANSPOZICI POJMU PRONASLEDOVANI (CL. 6-9KS)

Definice pojmu ,pronasledovani se nachazi v § 2 odst. 8 AZ, jenz
v aktualnim zneéni (po novele ¢. 379/2007 Sb.) zni nasledovneé:

»,Za pronasledovani se pro ucely tohoto zakona povazuje zavaz-
né poruseni lidskych prav, jakoz i opatifeni pusobici psychicky na-
tlak nebo jina obdobna jednani, pokud jsou provadéna, podporovana
nebo trpéna statnimi organy, stranami nebo organizacemi ovladaji-
cimi stat nebo podstatnou ¢ast jeho tizemi ve state€, jehoz je cizinec
statnim obcanem, nebo statu posledniho trvalého bydlisté v pfipa-
dé osoby bez statniho obCanstvi. Za pronasledovani se povazuje i jed-
nani soukromych osob podle véty prvni, pokud lze prokazat, ze stat,
strany nebo organizace, véetné mezinarodnich organizaci, kontroluji-
ci stat nebo podstatnou ¢ast jeho tizemi nejsou schopny odpovidaji-
cim zpusobem zajistit ochranu pfed takovym jednanim. Za pronasle-

5 Zakon 325/1999 Sbh. o azylu, a o zméné zakona ¢&. 283/1991 Sb., o Policii Ceské
republiky, ve znéni pozdéjsich pfedpist, (zakon o azylu).
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dovani se nepovazuje, muze-li cizinec s pfihlédnutim k osobni situaci
nalézt Gi¢innou ochranu v jiné ¢asti statu, jehoz statni obcanstvi ma,
nebo je-li osobou bez statniho obcanstvi, v jiné ¢asti statu svého po-
sledniho trvalého bydlisté, pokud se obava z pronasledovani nebo
hrozba vazné Gjmy zfejmé vztahuje pouze na ¢ast statu.”

Jak jiz bylo mnohokrate fe¢eno v pfispévcich z minulych let, de-
finice pojmu ,pronasledovani“ od chvile, kdy uplynula transpozi¢ni
lhtita kvalifikaéni smérnice, jiz neni plné v diskreci Ceské republi-
ky. Nabizi se tedy otazka, nakolik Ceska republika splnila sv(1j zava-
zek transponovat do zakona o azylu relevantni ustanoveni kvalifikac¢-
ni smérnice, v pfipadé pojmu ,pronasledovani“ pak zejména ¢l. 6, 7,
8 a 9KS.

I kdyz je tento pfispévek zaméfen pfevazné na pojem ,pronasle-
dovani“, hned na zacatek musime pfipomenout, ze Kapitola II kvalifi-
kaéni smeérnice (¢l. 4-8 KS) obsahuje obecna ustanoveni, jez se vzta-
huji jak na definici uprchlika, tak na definici osoby, ktera ma narok
na doplnkovou ochranu. Teprve Kapitoly III a IV kvalifikaéni smérni-
ce (¢l. 9-14KS) jsou vénovany vyhradné definici uprchlika.® Z toho
vyplyva, ze prvek ,selhani vnitrostatni ochrany“ je pro azyl a dopli-
kovou ochranu spoleény, zatimco prvek ,vazné ujmy*“ je pro kazdy in-
stitut definovan odliSné (pro azyl v ¢l. 9KS, pro doplikovou ochra-
nu v ¢l. 15 KS). Tuto systematiku kvalifikaéni smérnice, tj. rozdilny
rozsah ratione personae Kapitoly II a Kapitoly III kvalifikacni smérni-
ce, by méla odrazet i transpozice do zakona o azylu. Jak vSak uvidi-
me nize, cesky zakonodarce se tohoto tukolu nezhostil pravé Stastné,
ba naopak, jeho zptisob transpozice do zakona o azylu zadélal do bu-
doucna na obrovské aplikaéni problémy.

ZjednodusSené 1ze konstatovat, Ze transpozici kvalifikaéni smérni-
ce byla vénovana novela ¢. 165/2006 Sb. Tim v8ak novelizace pojmu
pronasledovani neskonéila. Definice pronasledovani byla zpfesnéna
i novelou ¢. 379/2007 Sb., jez méla primarné za ukol transponovat
jinou azylovou smérnici, a to smérnici proceduralni.” Hlavni zmé-
na v definici pronasledovani, kterou novela ¢. 379/2007 Sb. pfines-
la, se tyka moznosti vnitini ochrany (upravené ¢l. 8 KS). Novela €.
379/2007 Sb. totiz zru§ila § 16 odst. 1 pism. h) AZ a pfesunula pro-
blematiku moznosti vnitfni ochrany pfimo do definice pronasledo-
vani v § 2 odst. 8 AZ. Jinymi slovy, pokud MV dospéje k zavéru, ze

6 Doplnkova ochrana je v ¢eském znéni kvalifikacni smérnice oznacovana jako ,pod-
purna ochrana“ (pozn. autora).

7 Smeérnice ¢. 2005/85/ES o minimalnich normach pro fizeni v ¢lenskych statech
o pfiznavani a odnimani postaveni uprchlika.
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zadatel o mezinarodni ochranu muze nalézt Gi¢innou ochranu v jiné
¢asti statu, nemuize jiz jeho zadost posoudit jako zjevné nedtvodnou,
coz pro zadatele pfinasi vyrazné zvySeni procesni ochrany v nasled-
ném fizeni.d

I pfes dvoji novelizaci transpozici kvalifikaéni smérnice vSak exis-
tuji mezi znénim definice pronasledovani v § 2 odst. 8 AZ a ¢lanky 6
az 9KS znacné rozdily. Jinymi slovy, transpozice ¢clankt 6 az 9KS
do zakona o azylu neni ani pfesna, ani Gplna, coz znamena, ze MV
a soudy budou muset v urcitych aspektech pojmu pronasledovani
dat v souladu s doktrinou ,pfimého uc¢inku® a ,nadrazenosti“ sekun-
darniho prava Evropského spolecenstvi (dale jen ,ES“) pfednost zné-
ni kvalifikaéni smérnice a neaplikovat relevantni ustanoveni zakona
o azylu, popf. alespon relevantni ustanoveni zakona o azylu vykladat
eurokonformné. Pravé témto rozporiim budou vénovany nasledujici
radky, pricemz vzhledem k systematice pojmu ,pronasledovani® za-
¢ne rozbor nejprve ¢l. 9KS (prvek zavazné ujmy), poté ¢l. 6 (puvod-
ci pronasledovani) a ¢l. 7 (poskytovatelé ochrany a uroven vnitros-
tatni ochrany) a koneéné ¢l. 8KS (moznost vnitini ochrany). Touto
posloupnosti tak bude dodrzena rovnice pronasledovani = zavazna
Ujma + selhani vnitrostatni ochrany.®

2. TRANSPOZICE PRVKU ZAVAZNE UJMY (CL. 9KS)

Clanek 9 odst. 1KS ve skute¢nosti obsahuje dvé samostatné alter-
nativni definice prvku zavazné Gjmy: (1) svou povahou nebo opako-
vanim dostatecné zavazné jednani predstavujici vazné poruseni za-
kladnich lidskych prav; a (2) tzv. pronasledovani na kumulativnim
zakladé. Jeho pfesné znéni je nasledujici:

,Za pronasledovani ve smyslu ¢l. 1 odst. A Zenevské umluvy je po-
vazovano jednani, které je:

a) svou povahou nebo opakovanim dostatecné zavazné, aby

predstavovalo vazné porusSeni zakladnich lidskych prav, ze-

jména prav, od nichzZ se podle ¢l. 15 odst. 2 Evropské umlu-

8  Zvlasté vzhledem k restriktivni judikatufe NSS k § 16 AZ. Srov. napf. rozsudek NSS
ze dne 4. 12. 2003, ¢j. 2 Azs 47/2003-130; rozsudek NSS ze dne 15. 10. 20083, ¢j.
1 Azs 8/2003-90; ¢i z posledni doby usneseni NSS ze dne 17. 12. 2007, ¢j. 6 Azs
48/2007-40. Na druhou stranu srov. ¢erstvy rozsudek NSS ze dne 15. 8. 2008, sp.
zn. 5 Azs 24/2008.

9 Blize srov. KOSAR, D. Pojem ,pronasledovani“ v Zenevské umluvé o uprchlicich
z roku 1951. Pravnik, 2005, ¢. 5, s. 467-495.
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vy o ochrané lidskych prav a zakladnich svobod nelze odchy-
lit; nebo

b) soubéhem rtGiznych opatfeni, véetné poruSovani lidskych
prav, ktery je dostatecné zavazny k tomu, aby postihl jednot-
livce zptisobem podobnym uvedenému v pismenu a).“10

Jiz na prvni pohled je tedy zfejmé, Ze cesky zakonodarce do defini-
ce pojmu pronasledovani v § 2 odst. 8 AZ ani zdaleka netransponoval
¢l. 9 odst. 1 v celém jeho rozsahu.

Ustanoveni § 2 odst. 8 AZ stanovi pouze, Ze ,[z]a pronasledovani
se ... povazuje zdvazné poruseni lidskych prdv, jakoz i opatfeni pliso-
bici psychicky natlak nebo jina obdobna jednani®. Jelikoz druha ¢ast
uryvku ,jakoz i opatfeni ptsobici psychicky natlak nebo jina obdob-
na jednani se tyka spisSe forem pronasledovani (k tomu viz ¢l. 9 odst.
2KS nize) a ne samotné definice prvku zavazné Gjmy, tak prvek zavaz-
né ujmy je definovan v § 2 odst. 8 AZ pouze jako ,zavazné poruSeni lid-
skych prav®, coz je oproti definici v €l. 9 odst. 1KS definice ponékud
y,minimalisticka“. Ustanoveni § 2 odst. 8 AZ nikde nezdtraznuje, ze
jednani lze povazovat za pronasledovani, pokud je dostateéné zavazné
bud svou povahou, nebo opakovanim, ani explicitné neodkazuje!! na
¢l. 15 odst. 2 EULP.12 Stejné tak § 2 odst. 8 AZ naprosto ignoruje pro-
nasledovani na kumulativnim zakladé [€l. 9 odst. 1 pism. b) KS].

Podobny pristup zaujal ¢esky zakonodarce i pfi transpozici ¢l. 9
odst. 2KS, jenz obsahuje demonstrativni vycet forem, které pronasle-
dovani muze nabyvat. Ve skutecnosti transpozice ¢l. 9 odst. 2KS do
§ 2 odst. 8 AZ byla jeSté skoupé&jsi nez u ¢l. 9 odst. 1KS. Ustanoveni
§ 2 odst. 8 AZ stanovi, kromé pro tcely ¢l. 9 odst. 2KS nic nefikajici
formulace ,zavazné poruseni lidskych prav® — coz neni specificka for-

10 Cl 9 odst. 1KS (dtraz doplnén autorem).

11 Coz je o to nestastnéjsi, ponévadz ,odkaz na Evropskou tumluvu vede ke zvyraznéni
role judikatury ESLP pii rozhodovani o pfiznani uprchlického statusu, coz, vzhle-
dem k jejimu mnozstvi a kvalité, nelze nez hodnotit kladné“ (VETROVSKY, J. Vliv
kvalifikaéni smérnice na interpretaci pojmu pronasledovani v fizeni o mezinarodni
ochrané. Hostis, 2007, ¢. 1, s. 8) a pfi absenci explicitniho odkazu mohou ceské
soudy a MV judikaturu ESLP lehce prehlizet (popf. ji alespoil nevénovat patfiénou
pozornost).

12 To samoziejmé neznamena, ze intenzity pronasledovani ve smyslu ¢l. 9 odst. 1 pism.
a) KS muaze dosahnout pouze poruseni prav vyjmenovanych v él. 15 odst. 2 EULP.
Pravé naopak, slovo ,zejména“ znamena, ze i poruseni jinych nez nederogovatelnych
prav je zpusobilé dosahnout intenzity pronasledovani. Explicitni odkaz na ¢l. 15
odst. 2 EULP tak pouze ,prioritizuje“ nederogovatelna lidska prava, a to plné v sou-
ladu s Hathawayovou hierarchii lidskych prav, lidskopravnim kontinuem i ,teorii
tfi vah“ Jean-Yves Carliera; srov. CARLIER, J.-Y. The ‘Theory of the Three Scales’.
in: NICHOLSON, F.; TWOMEY, P. (eds.). Refugee Rights and Realities. Cambridge,
1999, s. 41.
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ma pronasledovani, nybrz konstitutivni znak pronasledovani (prvek
zavazné ujmy), jako specifickou formu pronasledovani pouze ,opat-
feni pusobici psychicky natlak nebo jina obdobna jednani®. Tim byla
ale do AZ transponovana sotva prvni odrazka [pism. a) ¢l. 9 odst.
2KS] z vyétu uvedeného v ¢l. 9 odst. 2 KS13 (,pouziti fyzického nebo
psychického nasili, véetné sexualniho nasili“), a to jeSté nepfesné.l4
Neobstoji ani namitka, ze obecna formulace ,nebo jina obdobna jed-
nani“ zahrnuje vSechny ostatni formy pronasledovani uvedené pod
pism. b) az {) ¢l. 9 odst. 2KS.

Ustanoveni ¢l. 9 odst. 3KS stanovi povinnost prokazat kauzal-
ni nexus mezi pronasledovanim a dGvody pronasledovani. Ani toto
ustanoveni nebylo do zakona o azylu transponovano. V tomto kon-
krétnim pfikladé je to ale vzhledem k neStastné formulaci ¢l. 9 odst.
3 KS!5 paradoxné spiSe k uzitku nez ke Skodé.'® Nyni se tedy mtize-
me presunout k ¢lanktm kvalifikaéni smérnice, které se vénuji prvku
selhani vnitrostatni ochrany a jez jsou spolec¢né pro definici uprchli-
ka i pro definici beneficiafe doplinkové ochrany.1?

13 Cl. 9 odst. 2KS zni nasledovné: ,Za pronasledovani ve smyslu odstavce 1 mohou byt
mimo jiné povazovana tato jednani:

a) pouziti fyzického nebo psychického nasili, véetné sexualniho nasili;

b) pravni, spravni, policejni nebo soudni opatfeni, ktera jsou sama o sobé diskri-
minacni nebo jsou provadéna diskriminac¢nim zpusobem;

c¢) nepiiméfené nebo diskriminaéni trestni stihani nebo trestani;

d) odepfeni soudni ochrany, které vede k nepfiméfenému nebo diskrimina¢nimu
trestu;

e) trestni stihani nebo trest za odepfeni vykonu vojenské sluzby za konfliktu, jest-
lize by vykon vojenské sluzby zahrnoval zlo¢iny nebo jednani spadajici do dolo-
zek o vylouceni uvedenych v ¢l. 12 odst. 2;

f) jednani namifena proti osobam urcitého pohlavi nebo proti détem.“

14 Pfistup mnoha clenskych stati EU je pravé opacny. Tyto staty se snazi jednotli-
vé formy pronasledovani jesté blize specifikovat; napf. za jakych okolnosti trest za
,ucast nebo neticast na formalnich nabozenskych obfadech” [¢l. 10 odst. 1 pism. b)
KS] predstavuje pronasledovani.

15 Cl. 9 odst. 3KS zni nasledovné: ,V souladu s ¢l. 2 pism. ¢) [tj. v souladu s definici
uprchlika] musi existovat souvislost mezi diivody uvedenymi v ¢lanku 10 [tj. mezi
taxativnimi dtivody pronasledovani] a jednanim kvalifikovanym v odstavei 1 [€l.
9KS] jako pronasledovani.”

16 Pro splnéni podminky spojitosti mezi pronasledovanim a azylové relevantnimi du-
vody postaci, pokud neni z azylové relevantnich duvodi poskytnuta ochrana ptred
vaznou Ujmou, pfiCemz neni nutné, aby samotna vazna Uujma byla (rovnéz) zptiso-
bena z divodu nabozenstvi, rasy, narodnosti, politického nazoru nebo prislusnosti
k urcité socialni skupiné.

17 Néktefi autofi oznacuji tyto ¢lanky kvalifikac¢ni smérnice za tzv. ,horizontalni usta-
noveni (PEERS, S.; ROGERS, N. EU Immigration and Asylum Law. Leiden/Boston
... Martinus Nijhoff Publishers, 2006, s. 328).
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3. TRANSPOZICE PUVODCU PRONASLEDOVANI (CL. 6KS)

Ustanoveni ¢l. 6 KS definuje ptivodce pronasledovani. Transpozice
¢l. 6KS je netuplna hned ze dvou dtivodt. Za prvé, relevantni ¢ast §
2 odst. 8 AZ'8 se v rozporu s ¢l. 6 KS vztahuje pouze na ,pronasledo-
vani“ jako konstitutivni prvek definice uprchlika, a nikoliv na ,vaz-
nou Ujmu” jako konstitutivni prvek definice osoby majici narok na
doplinkovou ochranu.!® Zakonodarce zde patrné aplikovatelnost ¢l.
6KS i na doplankovou ochranu presumuje ex definitio, nicméné ex-
plicitni zminku by si tato presumpce v zakoné o azylu urcité zaslou-
Zila.

Za druhé, druha véta § 2 odst. 8 AZ vénujici se pronasledovani
ze strany soukromych osob stanovi, ze pronasledovani nastava pou-
ze tehdy, pokud poskytovatelé ochrany ,nejsou schopni‘ poskytnout
ochranu. Takové znéni je vSak v rozporu jak s Zenevskou umluvou
o uprchlicich z roku 1951 (dale jen ,ZU1951%),20 tak s ¢él. 6 pism. c)
KS a ¢eskou doktrinou, jez za pronasledovani povazuji i situaci, kdy
poskytovatelé ochrany ,nejsou ochotni“ zajistit ochranu v zemi pQ-
vodu. Proti explicitnimu zaé¢lenéni slovniho spojeni ,nejsou schopni
¢i ochotni“ 1ze sice namitnout, ze spojeni ,nejsou schopni jiz v sobé
obsahuje i neochotu poskytnout ochranu, ale jak spravné podotyka
Jaroslav Vétrovsky, ,[plojmy ,byt ochoten“ a ,byt schopen® ... nejsou
synonymni. Zatimco [termin] ,schopen®“ ignoruje subjektivni vztah
statu k poskytovani ochrany a tyka se pouze jeho objektivni moz-
nosti tak ucinit, pojem ,ochoten“ se vaze vyhradné k jeho vtili ochra-
nu poskytnout. Termin ,ochoten” tak logicky dopada na odlisné pole
pfipadu, nebot zohlednuje i situaci, kdy stat je sice fakticky schopen
ochranu poskytnout, av§ak z divodu rozlicnych, nicméné vzdy zavis-
Iych na jeho vuli, tak necini.“2!

18 Za pronasledovani se ... povazuje zavazné poruseni lidskych prav ... nebo jina
obdobna jednani, pokud jsou provadéna, podporovana nebo trpéna statnimi or-
gany, stranami nebo organizacemi ovladajicimi stat nebo podstatnou c¢ast jeho
uzemi ve staté... Za pronasledovani se povazuje i jednani soukromych osob podle
véty prvni, pokud lze prokazat, ze stat, strany nebo organizace, véetné mezina-
rodnich organizaci, kontrolujici stat nebo podstatnou c¢ast jeho tizemi nejsou
schopny odpovidajicim zpusobem zajistit ochranu pfed takovym jednanim.“ (d-
raz doplnén)
€. 379/2007 Sb., ktera se vénuje moznosti vnitfni ochrany (k transpozici ¢l. 8KS viz
nize), jiz na koncept ,vazné Gjmy” pamatuje.

20 Publikovana ve Sbirce zakonu formou sdéleni Ministerstva zahranic¢nich véci (MZV)
pod ¢. 208/1993 Sb.

21 VETROVSKY, J. Vliv kvalifikaéni smérnice na interpretaci pojmu pronasledovani
v fizeni o mezinarodni ochrané, Hostis, 2007, ¢. 1, s. 6-7.
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Tento rozdil mezi vyrazy ,nejsou ochotni“ a ,nejsou schopni‘ si ne-
pochybné uvédomovali i tvirci kvalifikaéni smérnice (a ZU1951); ji-
nak by pro oba standardy v definici nestatnich ptivodcti pronasledo-
vani nebylo misto.

4. TRANSPOZICE POSKYTOVATELU OCHRANY (CL. 7KS)

Na ¢l. 6 KS bezprostfedné navazuje ¢l. 7KS, jenz se vénuje poskytova-
telim ochrany (odst. 1 a 3) a pozadované tirovni vnitrostatni ochrany
zpUsobilé eliminovat hrozby zavazné Gjmy (odst. 2). Pokud jde o po-
skytovatele ochrany, ani zde neni transpozice kvalifikacni smérni-
ce presna, byt v tomto pfipadé ve prospéch zadateli o mezinarod-
ni ochranu. Podle § 2 odst. 8 AZ pfipadaji nestatni poskytovatelé
ochrany v tiivahu pouze v pfipadech, kdy ptivodcem pronasledovani
je nestatni subjekt. Takové omezeni aplikace nestatnich poskytovate-
I ochrany v§ak ¢l. 7 odst. 1KS nezna, byt se kritici tohoto konceptu
snazi tvrdit opak.22

Podobné jako v pfipadé transpozice ¢l. 6KS ani v § 2 odst. 8 AZ
ani jinde v zakoné o azylu nenajdeme ustanoveni, které by stanovilo
aplikaci nestatnich poskytovateltl ochrany i na dopliikovou ochranu.
Druha véta § 2 odst. 8 AZ totiz hovoii pouze o ,pronasledovani“ a ni-
koliv o ,vazné Gjmé“, a tudiz mlizeme a contrario dovozovat netrans-
pozici ¢l. 7 odst. 1KS pro doplikovou ochranu. Z divodu chybné
transpozice ¢l. 7 odst. 1 a nemoznosti v takovém pfipadé pouzit ver-
tikalni pfimy ucinek v neprospéch jednotlivce?? tak rozhodovaci orga-
ny nemohou vztahnout nestatni poskytovatele ochrany ani na doplni-
kovou ochranu, ani na pfipady, kdy ptvodcem pronasledovani neni
nestatni subjekt.

V piipadé ¢l. 7 odst. 2 a odst. 3KS je posouzeni transpozice
jednodussi, nebot k zadné transpozici téchto ustanoveni nedoslo.
Zejména v pfripadé stanoveni standardu t¢inné ochrany (¢l. 7 odst.
2KS) mtizeme hovofit o zasadnim pochybeni zakonodarce, které
muze v praxi mit bez znalosti kvalifikacni smérnice (a bez jeji pfed-
nostni aplikace) dalekosahlé dusledky pro zadatele o mezinarodni
ochranu. Toto ustanoveni je sice pomérné€ vagni, pfesto ale neobsto-
ji namitka uvedena v duvodové zprave, ze ¢l. 7 odst. 2KS predsta-
vuje pouze ,interpretacni pravidlo“, a tudiz jej neni nutné explicitné

22 Tamtéz, s. 7.

23 Srov. rozsudky ESD ve vécech 152/84 Marshall 1[{1986] ECR 723; 80/86 Kolpinghuis
[1987] ECR 3969; a C-91/92 Faccini Dori [1994] ECR [-3325. Pro detailné&jsi rozbor,
srov. PRECHAL, S. Directives in EC Law. 2. vyd. Oxford University Press, 2005, s.
55-58 a 260-261.
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transponovat.24 Tento zavér pfedkladatele novely ¢. 165/2006 Sb. je
o to neStastnéjsi, ze ceska rozhodovaci praxe v otazce irovné uéin-
né ochrany tape a jakékoliv voditko by nanejvys$ potfebovala. Neni
tedy tfeba dodavat, ze ¢l. 7 odst. 2KS musi byt v souladu s doktri-
nou ,pfimého uéinku“ smérnic ES aplikovan i pfes netranspozici do
zakona o azylu.

Pro uplnost ¢l. 7 odst. 3KS stanovi povinnost fidit se pokyny Rady
EU pfi posuzovani, zdali uréitda mezinarodni organizace ovlada stat
nebo podstatnou ¢ast jeho tizemi a poskytuje Gi¢innou ochranu dle
odst. 2 téhoz ¢clanku. V tomto pfipadé lze o nutnosti explicitni trans-
pozice opravnéné polemizovat, nebot je mozné argumentovat, Ze sou-
lad s pokyny Rady EU je zajistén ¢l. 10a Ustavy, jeZ umoZiuje pfenos
nékterych pravomoci organti Ceské republiky (nejen) na Evropska
spolecenstvi.

5. TRANSPOZICE MOZNOSTI VNITRNi OCHRANY (CL. 8KS)

Na rozdil od ¢l. 6 a 7KS predstavuje ¢l. 8KS dispozitivni ustanoveni,
a Ceska republika tudiz mohla, ale nemusela, tento institut do ées-
kého pravniho fadu transponovat. Cesky zakonodarce se rozhodl pro
prvni variantu a moznost vnitini ochrany zakotvil v tfeti vété § 2 odst.
8 AZ, byt tak ucinil s jistym zpozdénim az v novele ¢. 379/2007 Sb.
Ve skutecénosti vS§ak moznost vnitiniho utéku pro ¢eské azylové pravo
nepredstavuje zadné novum, nebot moznost nalézt i¢innou ochranu
v jiné ¢asti zemé plivodu predstavovala az do novely ¢. 379/2007 Sb.
dévod pro zamitnuti zadosti o mezinarodni ochranu jako zjevné ne-
déivodné [§ 16 odst. 1 pism. i) AZ]. Vynéti posuzovani moznosti vnitf-
niho utéku z rezimu zjevné nedtivodnosti do samotné definice pojmu
pronasledovani (a tudiz do klasického fizeni podle § 12 AZ) nelze nez
pozitivné kvitovat.25

Presto ani transpozice ¢l. 8 KS neni bezproblémova. V prvé fadé je
zajimavé, ze prvni dvé véty § 2 odst. 8 AZ jsou vénovany vyhradné de-
finici pojmu pronasledovani (a o vazné Gjmé mléi), a tudiz se jedno-
znacné nevztahuji na doplnkovou ochranu. Treti véta § 2 odst. 8 AZ

24 Duvodova zprava k zakonu ¢. 165/2006 Sb. na s. 5 uvadi: ,,Vzhledem k charakte-
ru citovaného odstavce — interpretacni pravidlo — se jevi jako dostacujici ponechat
v normativnim textu pouzity termin ,odpovidajicim zptisobem zajistit ochranu’, ne-
bot toto slovni spojeni je dostatecné extenzivni a pokryvajici skutecnosti uvadéné
v ... ¢l. 7 odst. 2 [KS]“.

25 Posuzovani moznosti vnitini ochrany v rezimu zjevné neduvodnosti by bylo ostat-
né v rozporu s proceduralni smérnici. Srov. KOSAR, D. Zjevné nedtivodné zadosti
0 azyl (mezinarodni ochranu) a jejich soudni pfezkum, in: JILEK, D.; KLECKOVA, R.;
KOSAR, D.; TOMISOVA, M. (eds.). Spoleény evropsky azylovy systém: proceduralni
smeérnice. Brno ... 2006, kapitola 5.3.
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v8ak jako jedina explicitné zminuje pronasledovani i vaznou Gjmu,26
z ¢ehoz lze dovozovat, ze moznost vnitiniho ttéku je aplikovatelna
i na doplinkovou ochranu. Kromé této poznamky, jez kritizuje spise
systematiku definice pronasledovani v § 2 odst. 8 AZ, vSak transpozi-
ce ¢l. 8 trpi i dal§imi neduhy.

Za prvé, ¢l. 8 odst. 1KS nebyl transponovan v plném rozsahu,
ponévadz tfeti véta § 2 odst. 8 AZ vynechava standard ,dtvodnych
obav® u pronasledovani a ,realného nebezpeci“ u vazné jmy.27 Dale
slovo ,zfejmé“ ve spojeni ,se ... zfejmé vztahuje pouze na cast sta-
tu“ pusobi zavadéjicim dojmem, nebot ¢l. 8 odst. 1KS fika, ze se
,V [jiné] casti zemé ptivodu nevyskytuji zddné pripady odtvodné-
nych obav z pronasledovani ani realné nebezpeci zpusobeni vaz-
né ujmy“. Prislovce ,zfejmé“ tak nelze vykladat jako ,mozna“, nybrz
jako ,jednoznacéné“. Nejlepsi by ale bylo slovo ,zfejmé“ pfi nékteré
z budoucich novelizaci zakona o azylu vypustit uplné. Konec¢né ¢l.
8 odst. 1KS in fine stanovi standard ,rozumn|ého] ocekav[ani|, Zze
zadatel bude v doty¢né casti zemé€ pobyvat®, jenz nebyl do zakona
o azylu transponovan vubec.

Nedostatec¢né transpozici neunikl ani ¢l. 8 odst. 2KS, jenz vy-
zaduje, aby pfi posuzovani moznosti vnitfniho tutéku ¢lenské staty
pfihlizely ,k celkové situaci panujici v doty¢né ¢asti zemé a k osobni
situaci zadatele“.2® Treti véta § 2 odst. 8 AZ vSak vyzaduje pouze pfi-
hlédnuti k osobni situaci zadatele a opomiji vzit v potaz rovnéz cel-
kovou situaci panujici v té ¢asti zemé, kam se zadatel idajné mohl
presunout. Cl. 8 odst. 3KS nebyl transponovan viibec, coz vsak ne-
predstavuje z hlediska implementace kvalifikaéni smérnice zadny
problém, nebot se jedna o dispozitivni ustanoveni, jehoz transpo-
zice ¢lenskymi staty ES neni povinna. Z této volby ceského zako-
nodarce 1ze tedy a contrario dovozovat, ze v pripadé existence tech-
nickych prekazek navratu do zemé puvodu nelze moznost vnitfniho
utéku aplikovat.

26 Treti véta § 2 odst. 8 AZ [,Za pronasledovani se nepovazuje ... pokud se obava z pro-
nasledovani nebo hrozba vazné Gjmy zfejmé vztahuje pouze na ¢ast statu.“ (dtraz
doplnén)] by ve skutecnosti viibec neméla obsahovat spojeni ,nebo hrozba vazné
ujmy“, nebot pojem pronasledovani je specificky pro definici uprchlika a nikterak
nefiguruje v definici beneficiafe doplitkové ochrany. Cesky zakonodarce ve skuteé-
nosti smichal ¢lanky kvalifikaéni smérnice vztahujici se na definici uprchlika i na
definici beneficiare dopliikové ochrany (v pfipadé § 2 odst. 8 AZ jde o ¢l. 6-8KS)
s ¢lankem 9KS, ktery se tyka pouze definice uprchlika.

27 Pro rozdily mezi obéma dukaznimi standardy, srov. rozsudek NSS ze dne 26. 3. 2008,
¢.j. 2 Azs 71/2006 — 82 a rozsudek NSS ze dne 21. 5. 2008, ¢. j. 2 Azs 48/2007-71
(oba dostupné na www.nssoud.cz).

28 Duiraz doplnén.
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6.ZAVER

Z vyse uvedenych fadek vyplyva, ze cesky zakonodarce zvolil tzv. mi-
nimalistickou variantu transpozice ¢l. 6-9KS. Tato minimalisticka
varianta spociva pouze v drobnych Upravach definice pronasledova-
niv § 2 odst. 8 AZ, pficemz vétSina odstavctl z ¢l. 6-9KS byla prohla-
§Sena za interpretacni pravidla, jez neni tfeba transponovat (nehledé
na skutecnost, ze i ty odstavce, které explicitné transponovany byly,
byly transponovany nepfesné ¢i netiplné). Predstava, ze 1ze vméstnat
¢tyti ¢lanky kvalifikaéni smérnice skladajici se z deseti odstavcti, né-
kdy velmi rozsahlych, do jednoho odstavce v zakoné o azylu (§ 2 odst.
8 AZ), je ale mylna.

Lze sice namitnout, Ze korektni a uplna transpozice kvalifika¢ni
smérnice by vyzadovala zasadné&j§i zasah do struktury a systematiky
zakona o azylu — napfiklad vlozenim nékolika samostatnych paragra-
fn upravujicich spoleéna ustanoveni pro azyl a doplnkovou ochranu
pred § 12 AZ a presunutim definice pronasledovani z § 2 odst. 8 za
§ 12 AZ.29 Tato namitka vSak neobstoji, nebot byt maji clenské staty
volnost pfi volbé prostredkll, jakymi smérnice ES transponuji do své-
ho pravniho fadu, nemohou se uchylit k takové transpozici, jez svou
neurditosti a neuplnosti vzbuzuje pochybnosti o pfiznani prav garan-
tovanych danou smérnici.3°

Vysledkem je situace, kdy v podstaté nelze rozhodnout zad-
nou véc o mezinarodni ochrané pouze na zakladé zakona o azy-
lu. Rozhodujici organ tak musi mit vzdy kvalifikaéni smérnici po
ruce. To by sice mohlo mit pozitivni vychovné uéinky pro praci
s komunitarni legislativou, nicméné v praxi se projevuje spi§ ne-
blahy trend popsany v tvodu tohoto ¢lanku. Ne vS§ichni rozhodci
MV a soudci jsou schopni postihnout vSechny nuance kvalifikac-
ni smérnice (napf. navaznost a potencialni rozdily mezi ZU1951
a kvalifika¢ni smérnici ¢i rozdil mezi mandatornimi, dispozitivni-
mi a podminéné mandatornimi ustanovenimi kvalifikaéni smérni-
ce), coz muze v lepSim pfipadé vést ,jen“ k nejednotnosti rozho-
dovaci praxe korigované NejvyS§im spravnim soudem.3! V hor§im

29  Napf. § 11a AZ by se vénoval posuzovani skutecnosti a okolnosti (¢l. 4 KS), § 11b AZ
potifebé mezinarodni ochrany sur place (¢l. 5 KS), § 11c AZ pavodctim pronéasledo-
vani (¢l. 6 KS), § 11d AZ poskytovatelim ochrany a standardu uc¢inné ochrany (¢l.
7 KS), § 11e moznosti vnitini ochrany (¢l. 8 KS), § 12a definici pronasledovani, (¢l.
9KS) § 12b divodim pronasledovani (¢l. 10KS) atd.

30 Srov. PRECHAL, S. Directives in EC Law. 2. vyd. Oxford University Press, 2005,
zejména s. 31-36 a 73-91.

31 Korekce ze strany NSS je navic od novely ¢. 350/2005 Sb. vyrazné omezena zavede-
nim institutu nepfijatelnosti (§ 104a s. f. s.). Na NSS je tak kladena obrovska odpo-
védnost, aby identifikoval vSechny nesoulady zakona o azylu s kvalifika¢ni smérnici
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pfipadé se pak rozhodovaci praxe ,jako jeden muz“ vyda nesprav-
nym smeérem.

a podradil je pod jeden z divodu pfijatelnosti v souladu s pilotnim rozhodnutim
k institutu nepfijatelnosti ze dne 26. 4. 2006 (usneseni €. j. 1 Azs 13/2006 — 39,
publikované pod ¢. 933/2006 Sb. NSS), at uz pod kautelu nejudikovanych otazek,
judikatorniho odklonu (v tomto pfipadé bude muset byt véc automaticky postoupe-
na rozs§ifenému senatu) ¢i rozporné rozhodovaci praxe (v tomto pfipadé bude muset
byt véc postoupena rozs§ifenému senatu jen tehdy, pokud existuje rozporna rozho-
dovaci praxe mezi jednotlivymi senaty NSS). DalSim problémem, pred kterym NSS
stoji, je jakym zpusobem se vyporadat s témi ustanovenimi zakona o azylu, jejichz
znéni zustalo po transpozici kvalifikacni smérnice nezménéno, nicméné kvalifikacni
smérnice vyzaduje odklon od stavajici (rozuméj ,predtranspozi¢ni) judikatury — jed-
na moznost spociva v predkladani kazdé takové véci podle § 17 s. f. s. do rozsifené-
ho senatu, druha moznost spociva v nakladani s kvalifikacni smérnici jako s novou
pravni skutecnosti (rovhocennou s novelou zakona o azylu), na zakladé niz neni
nutné roz§ifeny senat aktivovat. NSS se zda se pfiklonil k varianté prvni; srov. cer-
stvé rozsudky NSS ze dne 15. 8. 2008, sp. zn. 5 Azs 24 /2008; a ze dne 13. 8. 2008,
sp. zn. 2 Azs 45/2008.
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VIIl.' Pravni vyraz
,pronasledovani”
a zpusoby jeho
pouzivani

DALIBOR JILEK*

1. STRUCNE VYSVETLENI

Predlozena skica se vraci zpét k vyrazu ,pronasledovani“ a jeho pou-
Zivani v praxi smluvnich stran Zenevské imluvy o pravnim postave-
ni uprchlika z roku 1951. Skica se vyjadfuje ke zplisobtim instituci-
onalniho pouzivani vyrazu a k tomu, co je podminuje. Poznani slouzi
pfipad Horvath rozhodovany britskou Snémovnou lordt v roce 2000.
Tim se skica vztahuje k teorii pravniho vyznamu neboli pravniho poj-
mu.

2. VYRAZ ,PRONASLEDOVANI“ A ZPUSOBY JEHO POUZIVANI
PRO PRAVNI UCELY

Ludwig Wittgenstein uzavira Modrou knihu: ,Vyznam vyrazu zce-
la zavisi na tom, jak jej prubézné pouzivame.“! Wittgenstein podfizu-
je vyznam vyrazu prubéhu jeho pouzivani. Nemysli jednotlivé anebo
kratce sekvenéni pouziti vyrazu, nybrz jeho vefejné sdilené, opako-
vané pouzivani.?2 Odkazuje na jakeési vefejné sdilené jazykové kon-
tinuum. Pravé takovy proces ustavuje spolecenskou zvyklost.3 Co

*  Institut mezioborovych studii Brno.

1 WITTGENSTEIN, L. Modra a Hnéda kniha. Praha : Filosofia, 2006, s. 100.

2 BERTEA, S. Remarks on a Legal positivist Misuse of Wittgenstein’s Later Philosophy.
Law and Philosophy, 2003, Vol. 22, No. 6, s. 531: ,He claims as well that the me-
aning of a word, and so of a rule, depends on the regular use of it: ‘the meaning of
a word is its use in the language’. Wittgenstein therefore establishes a direct con-
nection between a rule — its meaning or content — and its use: ‘the kind of way we
always use it, the way we are taught to use it’ is criterion for the way a rule is meant.
The use referred to here is not a ‘private’ use, the use a single person believes ap-
propriate for that rule. For when Wittgenstein refers to ‘use’ he mean a shared, or
‘public’, use, a social custom under which a word or a rule is regularly employed.“

3 Hans Kelsen se rovnéz dovolava jazykové zvyklosti. Srov. KELSEN, H. Principles
of International Law, New York-Chicago-San Francisco-Toronto-London, 1967,
Holt, Rinehart and Winston, Inc., Second Edition, Revised and Edited by Robert W.
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zastupuje takové pouzivani vyrazu v mezinarodnich smlouvach sjed-
nanych staty v plné formé,* které logicky organizuji deonticka a ne-
deonticka pravidla.

S teoretickym predpokladem minim ovéfiteln€ pracovat. MozZznosti
je nékolik. Lze vzit do analytické rozvahy néktera pravidla obsaze-
na v rozdilnych mezinarodnich smlouvach. S ohledem na tématic-
kou soudrznost je rozumné;jsi rozebrat jeden konkrétni vyraz, a sice
z hlediska zptisobl jeho pouzivani pro pravni uicely. Blizkym pozadim
bude myslenka pfejata od téhoz filosofa: pravidlo je formulace, jehoz
vyznam utvafeji vyznamy pouzitych vyraza.s

Cl. 1 pism. A) odst. 2 prvni ¢ast Zenevské imluvy® neni ustanove-
nim, jez obsahuje deontické pravidlo chovani. Neurcuje ¢i neupravuje
bezprostfedné chovani lidi nebo jejich spolecenstvi, tedy chovani sta-
ta anebo jinych subjektt v mezinarodnich vztazich.” Nepfedepisuje za-
vazanému adresatovi urcité ¢inné nebo zdrzenlivé jednani. Uvozujici
pravidlo Zenevské umluvy vysvétluje, koho smluvni strany spolec¢né
povazuji za uprchlika a soubézné stanovi, komu nemohou poskytnout
nahradni ochranu. Ustanoveni obsahuje definiéni i explikativni prav-
ni vétu, kterou staty z davodu nepostradatelnosti zaradily do vnitiné
organizovaného celku.8 Pfitom pravni véta neni odloucenou, atomic-
kou jednotkou.® Vaze se k sousednim vétam (supersyntax), jez jsou
uchovany v preambuli a operativnich ¢i zavérec¢nych ustanovenich,
a také k vyznamu i i€elu mezinarodni smlouvy jako celku.

Podle pravniho positivismu plni deontické pravidlo v zasadé dvé
funkce. Upravuje, fidi nejen budouci chovani subjektu, ale také pfe-
depisuje pro takové chovani standard spravnosti.l® Pravidlo sdéluje,

Tucker, s. 3. Dale HEXNER, E., The Timeless Concept of Law: Observation on Hans
Kelsen’s Law and Peace in International Law, The Journal of Politics, 1943, No. 1, s.
53.

4 Cl 2 odst 1 pism. a) Videfiské imluvy o smluvnim pravu z roku 1969 stanovi, ze
y,smlouva“ je mezinarodni dohoda uzaviena mezi staty pisemnou formou, fidici se
mezinarodnim pravem, sepsana v jediné nebo ve dvou ¢i vice souvisicich listinach,
at je jeji nazev jakykoli“. Ceské znéni kodifikaéni smlouvy zvefejiiuje Sbirka zakont
pod ¢. 15/1988.

5 BERTEA, S., op. cit. 2, s. 526.

6  Umluva byla schvalena 28. éervence 1951. United Nations Treaty Series (UNTS) No.
2545, Vol. 189, s. 137. Umluva vstoupila v platnost 22. dubna 1954,

7 RAZ, J. The Authority of Law. Essays on Law and Morality. Oxford : Clarendon
Press, s. 116: ,Every norm regulates that behaviour which is its norm-action, that
is, the behaviour which the norm either requires or permits or which it turns into
exercise of a power.“

8 COYLE, S. Hart, Raz and the Concept of a Legal System. Law and Philosophy, 2002,
Vol. 21, No. 3, s. 297.

9  Srov. ¢l. 31 odst. odst. 2 Videnské umluvy o smluvnim pravu.

10 BERTEA, S., op. cit. 2, s. 526. Dale RAZ, J. Practical Reason and Norms. London :
Hutchinson, 1975, s. 49 a nasl.
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co byt ma a pro¢ by to mélo byt uc¢inéno.!! Uvodni, nedeontické pra-
vidlo Zenevské umluvy je ve svém zakladu také funkcné obojaké.
Jeho funkce je defini¢ni i explikativni zaroven.!2 Pravidlo vymezuje
uprchlika tak, jak se na ném smluvni strany shodly. Pravidlo taktéz
vysvétluje, pro¢ se nékdo uprchlikem stane.

Pouziti defini¢niho (explikativniho) pravidla vii¢i konkrétnim osob-
nim a spoleCenskym okolnostem jednotlivého pfipadu, jeho social-
ni praktikovani, vyvolava dvé protichtidné moznosti. Pouziti pravidla
vede bud k deklaratornimu uznani zadatele za uprchlika, ponévadz
je uprchlikem,!3 anebo ma za nasledek jeho neuznani. Tak pouZzi-
ti smluvniho pravidla vyastuje v alternativni vysledek. Je-li aplikaé-
ni vysledek kladny, osoba je uprchlikem ve smyslu Zenevské umluvy,
poziva zvlastni pravni postaveni, a proto se na ni vztahuji navazujici
pravidla. Jejich implementace pfinasi uprchlikiim zvyhodnujici zacha-
zeni.!* Je-li vysledek rozhodnuti zaporny, zadatel nepodléha aplikaci
Zenevské imluvy. Umluva mu nezprostfedkuje nahradni ochranu.

To ovSem neni jediné vysvétleni, které ¢l. 1 Zenevské umluvy vy-
jadfuje. Ustanoveni rovnéz sdéluje, pro¢ by mél byt uprchlik sub-
stituéné chranén. V disledku svého pronasledovani nebo nebezpe-
Ci pronasledovani postrada psanec vnitrostatni ochranu. Stat sam
uprchlika pronasleduje nebo ho nechava pronasledovat. Z riznych
dlivodtr se stat nezhosti odpovédnosti jednotlivce chranit.!> Porusuje
konkrétni mezinarodni zavazky v oblasti lidskych prav.

Clanek 1 Zenevské umluvy je funkéné obojetny: definiéni i ex-
plikativni. Strukturalné spojuje tfi interaktivni prvky: zahrnujici, vy-

11 Tamtéz, s. 526.

12 Ve filosofickych kruzich se objevuje jiné pojmenovani ,konstitutivni pravidlo“.
SEARLE, J. R. Speech Acts. An Essay in the Philosophy of Language,.Cambridge :
Cambridge University Press, 1969, s. 36; SEARLE, J. R. The Construction of Social
Reality, Harmondworth. Allan Lane-The Penguin Press, 1995, s. 43-51 (citovano
podle RUITERA, D. W. P. Structuring Legal Institution. Law and Philosophy, 1998,
Vol. 17, No. 3, s. 216-217.

13 Handbook on Procedures and Criteria for Determining Refugee Status under the
1951 Convention and the 1967 Protocol relating to the Status of Refugees, Geneva,
January 1992: ,A person is a refugee within the meaning of the 1951 Convention as
soon as he fulfils the criteria contained in the definition...Recognition of his refugee
status does not therefore make him a refugee but declares him to be one. He does
not become a refugee because of recognition, but is recognized because he is a refu-
gee.“

14 MOLE, N. Asylum and the European Convention on Human Rights, Strasbourg,
Council of Europe Publishing, 2007, s. 11: ,The Geneva Convention treats those
who are recognised as falling within the scope of its protection as a privileged group
and provides them with a comprehensive bundle of rights.“

15 HAZLETT, Ch. J. Resistance to Genocidal Governments: Should Private Actors
Break Laws to Protect Civilians from Mass Atrocity? Human Rights Brief, 2008, Vol.
15, Issue 3, s. 24.
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lucujicil® i pozastavujici dolozku (jejich pouziti by se mélo dit v sou-
slednosti uvedené Zenevskou umluvou).!” Inkluzivni dolozka!® coby
pozitivni jazykové vyjadfeni je skladbou nékolika propojenych, byt
vyznamoveé oddélitelnych c¢asti. Tyto ¢asti zaujimaji relativné samo-
statné postaveni. Z jejich vyrazi ziskava nedeontické pravidlo coby
jazykova formulace celkovy vyznam.!®

Srozumitelnou podminkou, jez musi byt citlivé pouzivana, je po-
byt uprchlika mimo stat jeho obéanstvi nebo pobytu.2° Druhé sou-
slovi zastupuje“ odtivodnény strach z pronasledovani z dtivodt rasy,
nabozenstvi, narodnosti, pfisluSnosti ke zvlastni spolecenské sku-
piné a politického nazoru.2! Treti vétny usek vyjadfuje podminku
neschopnosti ¢i neochoty uprchlika pfijmout ochranu domovského
statu nebo zemi pobytu kvuli strachu z pronasledovani.2? Rozklad
pravni véty na jednotlivé ¢asti, jenz usnadnuje aplikaci, neni konec-

16 GILBERT, G. Current Issues in the Application of the Exclusion Clauses, in:
FELLER, E.; TURK, V.; NICHOLSON, F. Refugee Protection in International Law.
UNHCR'’s Global Consultations on International Protection. Cambridge : Cambridge
University Press, 2003, s. 427-428: ,Reference to the travaux préparatoires shows
that the exclusion clauses sought to achieve two aims. The first recognizes that
refugee status has to be protected from abuse by prohibiting its grant to undeser-
ving cases. Due to serious transgressions committed prior to entry, the applicant is
not deserving of protection as a refugee — there is an intrinsic link ,between ideas
of humanity, equity and the concept of refuge‘. The second aim of the drafters was
to ensure that those who had committed grave crimes in the Second World War or
other serious non-political crimes, or who were guilty of acts contrary to the purpo-
ses and principles of the United Nations, should not escape prosecution.“

17 Rozhodovaci praxe nékdy chybné postupuje od vylucujici dolozky.

18 Srov. Handbook on Procedure and Criteria for Determining Refugee Status un-
der the 1951 Convention and the 1967 Protocol relating to the Status of Refugees,
Geneva, January 1992, s. 10 a nasl.

19 WIITTGENSTEIN, L., op. cit. 1, s. 25: ,Znak (véta) ziskava svou vyznamnost ze sys-
tému znak, z jazyka, k némuz nalezi.“

20 Srov. European Roma Rights Centre v. Immigration Officer at Prague Airport, 2002,
EWCA 1989, QBD, October 8, 2002. I kdyz pravo vyhledat azyl, které upravuje v ¢l.
14 VSeobecné deklarace lidskych prav (UN Document A/810, 1948, s. 71 a nasl.), se
uplatni viiéi statu ptivodu.

21 Oficialni pfeklad Zenevské umluvy o pravnim postaveni uprchlik z roku 1951, ktery
obsahuje Shirka zakont je jazykové odlisny, i kdyz se neodchyluje od smyslu.

22 Interpreting Article 1 of the 1951 Convention Relating to the Status of Refugees,
UNHCR Geneva, April 2001: ,The meaning of this element of the definition has
recently been much debated. According to one view, it refers to protection by the
state apparatus inside the country of origin, and forms an indispensable part of the
test for refugee status, on an equal footing with the well-founded fear of persecuti-
on test. According to others, this element of the definition refers only to diplomatic
or consular protection available to citizens who are outside the country of origin.
Textual analysis, considering the placement of this element, at the end of the defi-
nition and following directly from and in a sense modifying the phrase “is outside
his country of nationality, together with the existence of a different test for stateless
persons, suggest that the intended meaning at the of drafting and adoption was
indeed external Protection. Historical analysis leads to the same conclusion.“
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ny. VUci inkluzivni formulaci se uplatni subjektivni volba toho, kdo
nedeontické pravidlo pouziva. Proto neni vSeobecné pfijimana vnit-
rostatni rozhodovaci praxi nebo teorii mezinarodniho prava. Je jed-
nou z navrzenych a pomérné jednoduchych moznosti, jak rozdélit
vétny celek podle vyznamnosti na jednotlivé konstitutivni ¢asti. To
bezprostfedné napomaha pouziti inkluzivni dolozky pfi konkrétnim
rozhodovani o uznani urcité osoby za uprchlika. Vétné tiseky a jejich
jednotlivé vyrazy mohou byt pouzity jako aplikaéni podminky (hle-
diska; testy). Tak s nimi obvykle pracuji pravnici, spravni ufednici
¢i soudci. Mohou pfitom spoléhat na sylogismus i jazykové usudky,23
kdyz porovnavaji hlediska a skutecnosti.?2* Nejsou vSak takovym
roz¢lenénim véty vazany. Mohou pfikrocit k podrobnéj§imu nebo jed-
nodussimu aplikaénimu schématu.

Z inkluzivni dolozky definice uprchlika Ize vyjmout jeden vyraz.
Vyraz je soucasti slovniku spisovného jazyka. Soubézné je vyrazem
s pravnim vyznamem. Je soucasti jak pravniho jazyka, tak univerzal-
niho pravniho komunikaéniho systému. Nékdo se muze ptat, proc
praveé tento vyraz a ne praveé jiné slovo. Odpovéd vychazi ze zkuSenos-
ti, ze nékteré vyrazy ve formulaci jakéhokoli pravidla chovani — nede-
ontické pravidlo by nemélo byt opomenuto — mohou mit vétsi séman-
tickou silu anebo vliv na vyznam pravni véty.25 Vyznam pravidla vice
zavisi na jejich vyznamu nez na jinych, tfeba béznych obecnych vy-
razech.26

Takovym slovem je pravni vyraz ,pronasledovani“. Signatafi
Zenevské umluvy zafadily vyraz do druhé véty inkluzivni dolozky.
Slovo soubézné obsahuji mezinarodni smlouvy nebo zavazné doku-
menty, které tvofi nezavislé mezinarodnépravni akty. V nich ma vyraz
nékolik samostatnych smysli. Je uveden do rozdilnych smluvnich
souvislosti a slouzi rozdilnym pravnim uceltm. Tak je vyraz roz-

23 LYONS, D. Open Texture and the Possibility of Legal Interpretation. Law and
Philosophy, 1999, Vol. 18, No. 3, s. 304

24 Srov. GYULAI, G. Country Information in Asylum Procedures — Quality as a Legal
Requirement in The EU. Budapest, 2007, s. 13 a nasl.

25  Smeérnice 2004/83/EC Rady Evropské unie (kvalifikac¢ni smérnice) v bodé 18 zavadi
spolec¢né pojmy. Kvalifikaéni smérnice jmenuje mezi jinymi vyrazy pronasledovani:
,In particular, it is necessary to introduce common concepts of protection needs
arising sur place; sources of harm and protection; internal protection; and persecu-
tion, including the reasons for persecution.“

26V posudku Exchange of Greek and Turkish Populations z roku 1925 vylozil Staly
dviir mezinarodni spravedlnosti francouzsky vyraz ,, établis“ obsazeny v ¢l. 2 Umluvy
o vyméné feckého a tureckého obyvatelstva z roku 1923 jako vyraz, jenz odkazuje
na skute¢nou situaci zalozenou v pfipadé dotéenych osob pobytem trvalé povahy
(this word refers to a situation of fact, constituted in the case of the persons in ques-
tion, by residence of a lasting nature). PCIJ, Ser B, No. 10, s. 26. Vyznam vyrazu
»etablis® byl aplika¢né vlivny. Soudni instituce vyraz pouzila jako vyraz pravni.
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dilné minén a pouzivan skupinami pravnikt a pravnimi institucemi.
Pro nazornost predkladam alespon dvojici pfikladu.

V mezinarodnim pravu trestnim, jehoz nejobecnéjSim tuce-
lem je potirani mezinarodni zlo¢innosti, vyraz ,pronasledovani“ ob-
sahuje nékolik mezinarodnépravnich aktt. Statut Mezinarodniho
tribunalu pro byvalou Jugoslavii,2” Statut Mezinarodniho tribu-
nalu pro Rwandu?® anebo Rimsky statut Mezinarodniho trestni-
ho soudu?® ztotoznuji pronasledovani se zlo¢inem proti lidskosti.3°
Mezinarodnépravni dokumenty pronasledovani prohlasuji skutek za
trestny a pfi prokazani viny postizitelny sankci.3?

Mezinarodni tribunal pro byvalou Jugoslavii vystihuje ve véci
Tadic3? pronasledovani jako zamysSlené diskriminacni jednani, jez
zpUsobuje poruseni zakladnich lidskych prav.33 Senat téhoz tribu-
nalu v pripadu Kupreskié rozhodl, ze zlo¢in pronasledovani spociva ve
zbaveni obéti riznych prav; tfeba politické, socialni nebo hospodar-

27 Statute of the International Tribunal for the Prosecution of Persons Responsible for
Serious Violations of International Humanitarian Law Committed in the Territory
of the Former Yugoslavia since 1991, 25 May 1993. Statut byl zvefejnén jako pfilo-
ha ke zpravé generalniho tajemnika OSN podle odstavce 2 rezoluce 808 (S/25704)
Rady bezpeénosti, jenz Rada bezpeénosti schvalila rezoluci 827 25. kvétna 1993. Cl.
5 pism. h) Statutu uvadi mezi zloc¢iny proti lidskosti pronasledovani z politickych,
rasovych a nabozenskych diivodu (persecutions on political, racial and religious
grounds).

28  Statute of the International Criminal Tribunal for the Prosecution of Persons respon-
sible for Genocide and Other Serious Violations of International Humanitarian Law
Committed in the Territory of Rwanda and Rwandan Citizens responsible for geno-
cide and other such violations committed in the territory of neighbouring States,
between January 1, 1994 and December 31, 1994 (UN Doc. S/RES/955, November
8, 1994. Cl. 3 pism. h) Statutu zahrnuje mezi zlo¢iny proti lidskosti pronasledovani
z politickych, rasovych nebo nabozenskych dtvodu.

29 Statut coby mezinarodni smlouva byl schvalen 17. ¢ervence 1998 (A/CONF.183/9).
Cl. 7 odst. 1 pism. h) fadi mezi zlo¢iny pro lidskosti pronasledovani (persecution
against any identifiable group or collectivity on political on political, racial national,
ethnic, cultural, religious, gender as defined in paragraph 3, or other grounds that
are universally recognized as impermissible under international law, in connection
with any act referred to in this paragraph or any crime within the jurisdiction of
the Court). Navazujici odstavec ¢lanku 7 Statutu vysvétluje pod pism. g), ze ,pro-
nasledovani“ znaci imyslné a zavazné zbaveni zakladnich lidskych prav v rozporu
s mezinarodnim pravem z dtavodu totoznosti skupiny nebo kolektivu (,Persecution”
means the intentional and severe deprivation of fundamental rights contrary to in-
ternational law by reason of the identity of the group or collectivity.).

30 Ze soudniho rozhodovani vyplyva, ze stejny protipravni skutek se muZze rovnat jak
valecnému zlocinu, tak zlo¢inu proti lidskosti.

31 Vycet mezinarodnépravnich aktti neni Uplny. Srov. SKILBECK, R. Funding Justice:
The Price of War Crimes Trials. Human Rights Brief, 2008, Vol. 15, Issue 3, s. 6.

32 Prosecutor v. Tadic, Case No. IT-94-AR72, 2 October 1995.

33 Tamtéz, odst. 697: ,From the above it is evident that what is necessary is some form
of discrimination that is intended to be and results in an infringement of an indi-
vidual’s fundamental rights. Additionally, this discrimination must be on specific
grounds, namely race, religion or politics.“

80

spolecny evropsky azylovy system.indd Odd2:80 @ 24.11.2008 17:16:13



®

PRAVNI VYRAZ ,PRONASLEDOVANI” A ZPUSOBY JEHO POUZ{VANI

ské povahy.3* Pronasledovani podle autoritativniho nazoru obvyk-
le tkvi v fadé chovani, ktera byvaji soucasti politiky3> a socialniho
kontextu. Proto musi byt pronasledovani posouzeno v téchto sou-
vislostech, jakoz i v jeho nartstajicim uc¢inku. Senat pouziva pravni
vyraz ,pronasledovani ve vyznamu hrubého a flagrantniho zbaveni,
a sice z diskriminac¢nich dtvodt, zakladniho prava obsazeného v me-
zinarodnim obyc¢ejovém nebo smluvnim pravu. Cin musi dosahovat
stejné urovné zavaznosti3® jako jiné Ciny zakazané v ¢l. 5 Statutu.s”
Pravni pojem ,Groven zavaznosti vyznacuji rizné rozliSovaci znaky,
jako krutost, rozsah, povaha zlo¢inu, systemati¢nost a zpusob jejich
pachani nebo pocet obéti. Vycet znakt, které se dostavaji do vzajem-
nych vztahu, neni Gplny. Mtize byt soudnim rozhodovanim rozsifo-
van.

Tribunal pfi posuzovani trestnépravni odpovédnosti obzalova-
nych uréil, jakym zptsobem prubézné pouzivat vyraz ,pronasledo-
vani“. Predurcil autoritativné jazykovou zvyklost. Zvyklost se vyvi-
nula v kontextu mezinarodniho prava trestniho. Podminil ji Statut
Tribunalu, ale rovnéz jeho dohodnuté ucely. Tribunal vyjadfuje prav-
ni vyznam pronasledovani stejnymi nebo podobnymi znaky (vyrazy),
jez se pouzivaji pro vysvétleni vyrazu ,pronasledovani“ v Zenevské
umluveé o pravnim postaveni uprchliki; tedy v kontextu uprchlického
prava. Pouzité vyrazy nalezi do totozné jazykové ,rodiny“. Nastoluje
se tim stav jazykoveé, vyrazové shody.

Jednim z ¢elnich souslovi je zakladni lidské pravo; pravni pojem
vznikly izolujici abstrakeci. Co je zakladni lidské pravo, Tribunal za-
mérné nestanovi. Nevymezuje rozsah pravniho pojmu v zajmu spra-
vedlnosti, podminénosti prav ¢lovéka. NerozliSuje mezi obcanskymi
a politickymi pravy, od nichz nelze odstoupit ani v dobé verejného ne-
bezpeci, a pravy ostatnimi. Universalnim tfidicim hlediskem by tak

34 Prosecutor v. Kupreski¢, Case No. IT-95-16-T, 14 January 2000, odst. 618:
»Although the realm of human rights is dynamic and expansive, not every denial of
a human right may constitute a crime against humanity.“ Dale MEIJER, C. E. M.;
SINGH, A. News from the International Criminal Tribunals. Part II-ICTY. Human
Right Brief, 2001, Vol. 8, Issue 2, s. 21.

35 Prosecutor v. Kupreskié¢, Case No. IT-95-16-T, odst. 624: ,In its earlier conclusions
the Trial Chamber noted that persecution was often used to describe a series of
acts.“ Sturma, P., Mezinarodni trestni soud a stihani zlo¢int podle mezinarodniho
prava, Praha, Nakladatelstvi Karolinum, 2002, s. 135.

36 Srov. SACOUTO, S.; CLEARLY, K. The Gravity Threshold of the International
Criminal Court. American University International Law Review, 2008, Vol. 23, No.
5, s. 823.

37 MEIJER, C. E. M.; SINGH, A., op cit. 30, s. 21: ,...gross or blatant denial, on
discriminatory grounds, of a fundamental right, laid down in international custo-
mary or treaty law, reaching the same level of gravity as the other acts prohibited
in Article 5.¢
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mohl byt ¢l. 4 odst. 2 Mezinarodniho paktu o ob¢anskych a politic-
kych pravech z roku 1966, jenz uzavira okruh takovych prav vyétem.
Do tohoto souboru Pakt viazuje pravo na zivot, pravo nebyt mucen,
podrobovan nelidskému ¢i ponizujicimu zachazeni nebo trestu, pra-
vo nebyt drzen v otroctvi, pravo nebyt véznén pro neschopnost dostat
smluvnimu zavazku, pravo nebyt potrestan za ¢in, ktery nebyl trest-
ny podle zakona v dobé, kdy byl spachan, pravo na uznani osobnos-
ti a pravo na svobodu mysleni, svédomi a nabozenstvi. Tribunal toto
extenzionalni uréeni nepouziva. Ustanoveni vyslovné vyfrazuje z hie-
rarchického tfidéni lidskych prav jina prava nez obcanska a politic-
ka (expressio unius est exclusio alterius). Nepouziva ani hledisko ab-
solutni povahy lidskych prav, jejich omezeni nebo moznosti soudniho
prezkumu. Zasah do zakladnich lidskych prav posuzuje pfipad od
pfipadu. Formy ttokt jsou podle Tribunalu proménlivé a vynaléza-
vost pachateltt nekonecna.

Neprekvapuje, ze Tribunal charakterizuje pravni pojem ,prona-
sledovani“ pravnimi vyrazy, které spadaji do rodiny lidskych prav.
Hermeticky sémanticky pfistup je opodstatnény. Pronasledovani je
zloéinem proti lidskosti. Obét je ztotoznéna a vyjadfena jejimi pra-
vy. Pachatel porusuje lidska prava obéti. Z diskriminac¢nich duvo-
dl jedna proti bytostnym zajmum obéti a obét je jeho skutky téchto
prav zbavena. Cilem je vyloucit obéti ze spolecnosti. Lze vibec prilé-
havéji zdivodnit, jak pouzivat vyraz ,pronasledovani“ nez jazykovymi
prostfedky — byt nerozliSujicimi, totoznymi — pfevzatymi z odborné-
ho slovniku lidskych prav? Z toho je patrné, ze obé ¢asti (mezinarod-
ni pravo uprchlické a mezinarodni pravo trestni) jsou jazykové zavislé
na mezinarodni ochrané lidskych prav a jejim vyvoji.38

Pravni vyznam vyrazu ,pronasledovani, jak ho autoritativné a in-
stitucionalné mini mezinarodni tribunaly pfi stihani pfipadl zlo¢inu
proti lidskosti, je bez vyznamu pro pravni vyznam téhoz vyrazu, jak
ho pouzivaji vnitrostatni spravni tfady anebo soudy v azylovém fize-
ni. Jsou na sobé sémanticky nezavislé.3® Zptisoby pouzivani odbor-

38 Interpreting Article 1 of the Convention relating to the Status of Refugees, UNHCR,
Geneva, April 2001: ,The on-going development of international human rights law
subsequent to the adoption of the 1951 Convention has helped to advance the un-
derstanding expressed in the UNHCR Handbook, that persecution comprises hu-
man rights abuses or other serious harm, often but not always with systematic or
repetitive element.“

39 TURK, V.; NICHOLSON, F., Refugee Protection in International law: An Overall
Perspective, in: FELLER, E., TURK, V.; NICHOLSON, F., Refugee Protection in
International Law. UNHCR’s Global Consultations on International Protection.
Cambridge : Cambridge University Press, s. 38: ,This being said, it is true that
persecution is now defined in the 1998 Statute of the International Criminal Court
but it is clearly limited there to persecution for the purpose of defining a crime
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ného vyrazu se zasadné liSi. VUc¢i sobé navzajem jsou pravni pojmy
intenzionalné autonomni navzdory pouzivani totozného odborného
nazvoslovi. U obou vyznamt jsou lidska pravat© a jejich porusovani
vychodiskem i vnéj§i hranici pouzivani jednoho vyrazu. Rozdily mezi
obéma zpusoby pouzivani jednoho pravniho vyrazu spocivaji spise ve
formalnich znacich.4! Vyznam vyrazu ,pronasledovani zdtvodnuje
v pravnim smyslu vztah mezi pachatelem a jeho ¢inem. Zduvodnéni
se soustfedi na prvky mens rea a actus reus. Kdezto pravni vyznam
vyrazu ,pronasledovani“ se v kontextu uprchlického prava vztahuje
k obéti a jeji kritické nemoznosti mit a pozivat lidska prava, ktera za-
vazneé vyjadiuji elementarni dobro a zajem jednotlivce.2

Soudni pouzivani vyrazu ,pronasledovani staty umyslné pre-
nesly do explicitni definice zlo¢inu pronasledovani. Mezinarodni
smlouvy totiz maji uvnitf mezinarodnépravniho systému transfor-
macni schopnost. Statut Mezinarodniho trestniho soudu zaznamena-
va vyznam vyrazu ,pronasledovani“ skoro tak, jak ho zacal pouzivat
Mezinarodni tribunal pro byvalou Jugoslavii. Podle Statutu pronasle-
dovani oznacéuje umyslné a zavazné zbaveni zakladnich lidskych prav
jsouci v rozporu s mezinarodnim pravem z duvodu totoznosti skupi-
ny nebo kolektivu.

Vyznam pravniho vyrazu ,pronasledovani“ vyjadiuje v kontextu
mezinarodniho prava trestniho umyslny skutek, jenz se druhové 1isi
od zlo¢inu vrazednych. Jeho nepostradatelnou skutkovou slozkou je
diskrimina¢ni poc¢inani pachatelli, jakkoli provedené.*3 Samotna dis-
kriminace je nejvlastnéjsi povahou nelidska. Proto se pronasledova-

of a particularly serious nature which warrants international criminal jurisdiction
and which is one amongst crimes of similar type contained in the Statute of the
International Criminal Court. As such, it does not therefore have any relevance to
defining persecution in refugee law. Conversely, though, it is possible to deduce
from the various crimes contained in the Statute the conclusion that their victims
are often refugees, which would indicate the breadth of the notion persecution in
the refugee law of context.“

40 NATHWANI, N. The Purpose of Asylum International Journal of Refugee Law, Vol.
12, No. 3, s. 364: ,Human rights offer a promising starting point for understanding
refugee law.“

41 Prosecutor v. Kupreskié¢, Case No. IT-95-16-T, 14 January 2000, odst. 632 a nasl.
KOSKENNIEMi, M. From Apology to Utopia. The Structure of International Legal
Argumen. Helsinki : Lakimiesliiton Kustannus, 1989, s. XX.

42 Lord Millet ve véci Islam v. Secretary of State for the Home Department pise: ,The
denial of human rights, however, is not the same as persecution, which involves the
infliction of serious harm.“ International Legal Materials, Vol. XXXVIII, July 1999,
The American Society of International Law, s. 849.

43 Prosecutor v. Tadic, Case No. IT-94-AR72, October 2 1995, odst. 697: ,Because the
“persecution type” is separate from the “murder type” of crimes against humanity it
is not necessary to have a separate act of an inhuman nature to constitute persecu-
tion; the discrimination itself makes the act inhuman.
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ni prifazuje ke zloc¢intim proti lidskosti. Diskriminace neznamena pou-
hé nestejné nakladani se stejnym,** jez nic neospravedlnuje, nybrz
umyslné zbaveni obéti zakladnich lidskych prav.4> Pritom zakladni lid-
ska prava obrazeji skutecné vztahy mezi jednotlivcem a organizova-
nym lidskym spolecenstvim i relace uvnitf spolecenstvi mezi jednotlivci
a partikularnimi spoleCenskymi skupinami. Stejné tak obrazeji vztah
jednotlivet ke spolecenskému dobru a bezprostfednim socialnim okol-
nostem. Diskriminace je vystizena jako nepostradatelny prvek zlo¢inu
pronasledovani. Diskriminaéni jednani musi sméfovat proti ztotozni-
telné skupiné ¢i kolektivu, at je jeji identita chapana jako objektivni za-
lezitost (skute¢nost) anebo se tak subjektivné jevi (percepce).46

Vyraz ,pronasledovani“ obsahuji také jiné mezinarodni smlouvy, jez
potiraji trestnou ¢innost. Smlouvy o bezpeénostni spolupraci upravuji
policejni pronasledovani podezielych, stthanych nebo uprchlych osob,
které nedovolené prekracuji statni hranice. Jejich pronasledovani se
odehrava na tzemi sousedicich statt. Pronasledovani vyjadfuje cho-
vani statnich organt, které se snazi na sousednim tzemi dopadnout
uprchlou osobu bez autoritativniho svoleni dotéeného suveréna.

Clanek 11 éesko-polské smlouvy o spolupraci v boji proti trestné
¢innosti z roku 2007 opravnuje policejni a celni organy pokracovat
v pronasledovani dotéené osoby na tzemi druhé smluvni strany.*?

44 Prosecutor v. Kupreskic¢, Case No. IT-95-16-T, odst. 616: It is not necessary to have
a separate act of an inhumane nature to constitute persecution, but rather, the
discrimination itself makes the act inhumane.“ Srov. HENRARD, K. Equal Rights
versus Special Rights? Minority Protection and the Prohibition of Discrimination,
European Communities. Brussels, 2007, s. 35.

45 PENTASSUGLIA, G. Minorities in International Law. An Introductory Study.
Strasbourg : Council of Europe Publishing, 2002, s. 40: ,,...discrimination does exist
only when there is infringement on human rights...“.

46 FREDMAN, S. Discrimination Law. Oxford : Oxford University Press, 2002, s. 67:
sEqually complex is the question of how a group is defined. Is it enough for a set of
individuals to believe themselves to constitute a group, or is it necessary to formu-
late objective criteria?”

47 Sdéleni €. 62/2007 Sb. m. s. Cl. 11 Smlouvy mezi Ceskou republikou a Polskou
republikou o spolupraci v boji proti trestné ¢innosti, pfi ochrané vefejného poradku
a o spolupraci v pfihrani¢nich oblastech zni: ,(1) Pracovnici smluvnich stran, ktefi
na uzemi svého statu pronasleduji: a) osobu podezielou ze spachani umyslného
trestného ¢inu, za ktery hrozi podle pravnich pfedpisti obou smluvnich stran trest
odnéti svobody 1 rok nebo trest prisnéjsi, nebo osobu stihanou pro takovy trest-
ny ¢in, nebo b) osobu, ktera uprchla z vazby, z vézeni, z diagnostického zafizeni
anebo z psychiatrického ustavu, do kterého byla umisténa na zakladé rozhodnuti
soudu, maji pravo pokracovat v pronasledovani na tzemi druhé smluvni strany
bez predchoziho souhlasu, jestlize s ohledem na naléhavost zalezitosti pfislusné
organy této smluvni strany nemohly byt pfedem informovany nebo nemohou oka-
mzité pfevzit pronasledovani. (2) Pfislusné organy smluvni strany, na jejimz tizemi
ma pronasledovani pokracovat jsou neprodlené, zpravidla jesté pred pfekrocenim
statnich hranic, informovany o mistu a ¢ase pfekroceni statnich hranic pronasle-
dovanou osobou a pracovniky pokracujicimi v pronasledovani, jakoz i o tom, jakou
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Ustanoveni obsahuje pravidlo urcujici zavazné chovani pracovnikt
smluvnich stran. Pravidlo stanovi, co muze byt uc¢inéno a proc¢ to
mutiZze byt udélano.*8 Cesko-polskd smlouva umoziuje pracovnikiim
ozbrojenych slozek pronasledovat podezielého nebo uprchlého na
uzemi druhé smluvni strany bez jejiho pfedchoziho souhlasu zpravi-
dla uc¢inéného ad hoc. A to kvlili usnadnéni policejniho zakroku a do-
sazeni dohodnutého ucelu: zajisténi pronasledovaného. Podezfely ze
spachani trestného ¢inu, uprchly z vazby, z vézeni, z diagnostického
nebo psychiatrického tstavu mutize byt bez formalnosti zajisStén spo-
lupraci organti obou statti..

Funkce, ticel i syntakticka podoba smluvniho pravidla je jina nez
u él. 1 pism. A) odst. 2 Zenevské timluvy z roku 1951. Ustanoveni
Cesko-polské smlouvy predepisuje standard chovani pracovnikt
smluvnich stran. Pravidlo je deontické povahy: ustavuje prava, pra-
vomoci, odpovédnost a povinnosti pracovnikt policejnich a celnich
jednotek.*® Bez smluvniho souhlasu by prislusni pracovnici nemohli
pronasledovat podezielého nebo uprchlého na tizemi druhého statu.
Branila by jim v takovém pocinani svrchovanost3° i vyluéna jurisdik-
ce5! sousedniho subjektu. Ta tkvi ve vyluéném vykonu souboru pra-
vomoci organy statu viéi jednomu tizemi.52

maji u sebe vyzbroj a technické prostfedky. (3) Pronasledovani muze pokracovat,
jestlize pracovnici pokracujici v pronasledovani splnuji tyto podminky: a) dodrzuji
ustanoveni této smlouvy, pravni predpisy a pokyny pfislusnych organt smluvni
strany, na jejimz tizemi piisobi, b) maji u sebe sluzebni prukaz a pfedlozi jej na vy-
zvu pracovnikti smluvni strany, na jejimz tizemi pronasledovani pokracuje, c) jsou
snadno rozpoznatelni, to znamena, ze nosi uniformu a uzivaji oznacené vozidlo; po-
kud neni mozné splnit oba tyto pozadavky, musi spliovat alespon jeden z nich. (4)
Pronasledovani je zastaveno v kazdém pfipadé na zadost pfislusnych organt smluv-
ni strany, na jejimz tzemi pronasledovani pokracuje. Jestlize zadost o zastaveni
pronasledovani byla predana pracovnikiim pokracujicim v pronasledovani ustné,
prislusné organy smluvni strany, na jejimz tizemi pronasledovani pokracovalo, pfe-
daji bezodkladné organtim druhé smluvni strany pisemné potvrzeni této zadosti...“

46 BERTEA, S., op. cit. 2, s. 526.

49 Cesko-polska smlouva je mezinarodni smlouvou (fidi se mezinarodnim pravem)
podle ¢l. 2 odst. 1 pism. a) Videnské umluvy o smluvnim pravu z roku 1969.
Prezidentska smlouva vstoupila v platnost dne 2. srpna 2007. Pro doplnéni Case
concerning Maritime delimitation and Territorial Questions between Qatar and
Bahrain, Judgment, ICJ Reports, 1994, s. 122 a nasl.

50 P. Allot paradoxné tvrdi, Ze svrchovanost je nechténa ¢i nezamérna vule. ALLOT,
P. Eunomia. New Order for a New World, Oxford-New York, Oxford University Press,
1999, s. 199: ,Sovereignty is unwilled will.“ Podle britského stanoviska je svrcho-
vanost nezbytnou vlastnosti podle mezinarodniho prava, jez spociva v nezavislosti
uznaného statu. Crawford, J., The Creation of States in International Law, Oxford,
Clarendon Press, 2006, s. 32.

51 Jurisdikce muze byt chapana jako subjektivni opravnéni statu urcovat prava a po-
vinnosti fyzickym i pravnickym osobam.

52 CRAWFORD, J., op. cit. 50, s. 33.
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Smlouva usmifuje dohodnuty ti¢el se svrchovanosti i jurisdik-
ci. Cl. 11 prosazuje mySlenku kooperativniho vykonu pravomoci na
uzemi jednoho statu. Pracovnici smluvni strany mohou pronasledo-
vat podezielého ¢i uprchlého na tizemi druhého statu, avSak za pod-
minky dodrzovani jeho vnitrostatnich predpisti. Nesméji vstupovat do
soukromého obydli nebo mist vefejné nepfistupnych. Samotné zadr-
zeni pronasledovaného zustava predevSim v pravomoci pracovnikli
teritorialniho statu,5s i kdyz mys$lenku kooperativniho vykonu pravo-
moci smlouva neopousti.5*

Kontextova definice pronasledovani v c¢esko-polské smlouvé zo-
hlednuje zasady>® dulezité pro jina odvétvi mezinarodniho prava.
Pravidlo obsahuje zasady zavazného disledku,5¢ oboustranné trest-
nosti a eliminace pochazejici z mezinarodniho prava trestniho.5”
Zasadu kontinuity — pronasledovani musi zahajit prislusnici bezpec-
nostnich organt na vlastnim tizemi a poté pokracuji na tizemi dru-
hé smluvni strany — obdobné pfedepisuje moiské pravo. Obycejova
i smluvni pravidla poskytuji pobfeznimu statu pravo pronasledovat
cizi lod i na volném mofi (res communis omnium), pokud cizi lod poru-
§ila vnitrostatni predpisy ve vnitfnich vodach nebo v pobfeznim mo-
i.ss

Deonticka smluvni pravidla jsou podnétem ke konkrétnimu cho-
vani bezpecnostnich organti. Jejich normativni zaklad stoji na for-
malni i substantivni vzajemnosti. Reciprocita se spojuje s ocekava-
nou moznosti mocensky zasahovat jinde: mimo vlastni teritorium.
Smluvni strany mini pronasledovanim jednani, jez uskute¢nuji bez-
pecénostni organy statu, aby dopadly pronasledovaného. Ten pfesel
z jednoho tzemi na druhé. Pravé tizemni prvek utvafi materialni,

53 Pronasledovani se 1isi od vyuziti krajni nouze, ktera mtize vyjimecné slouzit k dopade-
ni pachatele na tzemi druhého statu. Srov. CEPELKA, C.; STURMA, P. Mezinarodni
pravo vefejné. Praha : Eurolex Bohemia, 2003, s. 266.

54 Srov. ¢l. 11 odst. 6 ¢esko-polské smlouvy. Neni-li takovy zasah uskutecnitelny, mo-
hou organy druhé smluvni strany zakrok provést, ale po zaji§téni musi pronasledo-
vaného bezodkladné pfedat izemnim organum.

55 Srov. DWORKIN, R. KdyZz se prava berou vazné. Praha : OIKOYMENH, 2001, s. 44,
46, 50.

56 Pronasledovani mohou byt jen podezfeli z imyslného trestného ¢inu a nikterak ne-
dbalostniho.

57 FENYK, J.; KLOUCKOVA, S. Mezinarodni justiéni spoluprace v trestnich vécech. 2.
aktualizované a doplnéné vydani. Praha : Linde Praha, 2005, , s. 53: ,Zpravidla se
vydani pfipousti pro trestné ¢iny , ze které mtize byt ulozen trest odnéti svobody ve
vymeéfe nejméné jeden rok, resp. trest odnéti svobody presahujici jeden rok.“

58 Srov. Umluvu OSN o mofském pravu z roku 1982 (right of hot pursuit, droit de
poursuite immédiate). Srov. POTOCNY, M. Mezinarodni pravo vefejné. Zvlastni ¢ast.
Praha : C. H. Beck, 1996, s. 108. Dale pfipad paSeracké lodi z roku 1929 I'm alone,
ktera byla pobiezni hlidkou USA potopena na volném mofi po nepfetrzitém prona-
sledovani. Recueil des sentences arbitrales, Vol. III, s. 1616.
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externi pozadi kontextové definice pronasledovani pro ucely dvou-
stranné smlouvy. Je-li tizemi jurisdikénim prostorem, kde stat jed-
na a rozhoduje vylucéné, tak se toto tizemi stava prekazkou fyzického
dopadeni pronasledovaného. Pronasledovani, jak ho upravuje ¢esko-
polska smlouva, vyluény vykon jurisdikce deroguje. Bez smluvniho
souhlasu by se kontinuita pronasledovani stala nemoznou anebo jen
protipravné realnou. Pravidla ¢esko-polské smlouvy takové chova-
ni legalizuji i ospravedlnuji. Legalizaci bezprostredné buduji na sdile-
ném ucelu dopadeni uprchlého, pfimé mezistatni spolupraci vnitros-
tatnich organt a pravni tcty ke svrchovanosti.

Vyznam pravniho vyrazu ,pronasledovani® vysvétluji pro ucely
dvoustranné smlouvy jiné pravni vyrazy. Nalezi pfedevSim do jazy-
kové rodiny trestniho prava. Tam lezi jejich pfibuzenstvi. Zputsob
pouzivani vyrazu ,pronasledovani®, jenz kontextové urcuje ¢esko-pol-
ska smlouva, nema nic spole¢ného se zptisobem jeho pouzivani v me-
zinarodnim pravu trestnim. Oba vyznamy jsou na sobé€ zcela auto-
nomni a opacné€ nejsou mezi nimi vztahy pfibuznosti ¢i podfizeni.

3. ZENEVSKA UMLUVA: ABSENCE DOHODY
0 ZPUSOBU POUZIVANI VYRAZU ,PRONASLEDOVANI“

Vyraz ,pronasledovani“ je vyznamové velmi silny i vlivny v kontex-
tu jedné pravni véty ¢l. 1 Zenevské imluvy z roku 1951. Ma v nede-
ontickém pravidle znaénou vyznamovou vahu. Neni pouze obecnym
vyrazem, a tim soucasti slovniku spisovného jazyka. Je taktéz vyra-
zem, jenz je soucasti slovniku pravniho jazyka a universalniho prav-
niho komunikaéniho systému.>® Vyznam pravni véty na ném tiziveéji
zavisi. Zakonodarné i rozhodovaci organy smluvnich stran a UNHCR
vnimaji jeho vyznamovou zavaznost.®© Jak ale dospét k jednotneé-
mu zpusobu pouzivani vyrazu, jenz vyzafuje takovou silu v kontextu
Zenevské umluvy?

59 FASTENRATH, U. Relative Normativity in International Law. European Journal of
International Law, 1993, Vol. 4, s. 310: ,Colloquial languages, upon which technical
language of international law is based, constitute universal communication sys-
tems.“

60 BANK, R. Transposition of the Qualification Directive in Germany, in: ZWAAN, K. (ed.).
The Qualification Directive: Central Themes, Problem Issues, and Implementation
in Selected Member States. Nijmegen : Wolf Legal Publishers (WLP), 2007, s. 120:
»According to the German concept of what constitutes an act of persecution — or as
it is put in German terminology, an interference relevant for asylum (“asylrelevanter
Eingriff’) — authorities and courts used to differentiate between the interferences
with the rights to life, liberty or physical integrity on the one hand and interferences
with other rights on the other hand.“
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Mezinarodni praxe poskytuje omezené moznosti, jak jednotné-
ho zptisobu pouzivani vyrazu dosahnout. Ty podminuje vlastni po-
vaha mezinarodniho prava.¢! Ze smluvni praxe vyplyva, ze pravni
véty obsahuji vyrazy, které jsou okamzit€ srozumitelné.62 A tre-
ba v intuitivhim okamziku. Mohou to byt napfiklad vyrazy obecné
anebo takové, jez vyjadfuji jediny vyznam. Jejich smysl nevyzadu-
je vysvétleni ¢i zduvodnéni.®3 Vyklad takovych vyraza se stava zby-
tecnou ¢innosti; intelektualnim anebo autoritativnim procesem ro-
zumné nepotfebnym. U vyrazu ,pronasledovani®, zkuSenosti stran
Zenevské umluvy tomuto pfedpokladu spiSe nesvédéi, nez svédéi.
Vyraz ,pronasledovani“ je viceznacny v raznych pravni kontextech
a zpusoby jeho pouzivani nejednoznacné také ve smluvnim kontex-
tu jediném.

Je-li mezinarodni smlouva konsensualnim aktem stat, smluv-
ni strany se mohou dohodnout, jak pouzivat i navzajem komuniko-
vat vyraz ,pronasledovani“. Obecné pravidlo vykladu®* v ¢l. 31 odst. 3
pism. a) Videnské imluvy o smluvnim pravu z roku 1969 pfedpokla-
da pozdéjsi dohodu o vykladu ¢i provadéni smluvnich pravidel, a to
véetné jednotlivého vyrazu. Dohoda mtize byt rovnéz zalozena kon-
kludentni praxi smluvnich stran.®s

61 HART, H. The Concept of Law. Oxford : Clarendon Press, 1994, s. 3-4: ,International
law lacks a legislature, states cannot be brought before international courts without
their prior consent, and there is no centrally organised effective system of sancti-
ons...“

62 J. Wintr cituje Gadamera (GADAMER, H. G. Gesammelte Werke. Ttbingen, 1990,
Band 1, Hermeneutik. Wahrheit und Methode. Grundztlige einer philosophischen
Hermeneutik, s. 342): ,Interpretace pfichazi v ivahu jen tehdy, kdyZ vyznam néja-
kého textu neni srozumitelny na prvni pohled.“ WINTR, J. K hermeneutice v pravni
védeé a historiografii. Pravnik, 2006, ¢. 9, s. 998.

63 LORD MCNAIR, The Law of Treaties. Oxford : Clarendon Press, 1961, s. 367:
. Mother® is, speaking abstractly, a ,plain term, but, taken in relation to the
circumstances surrounding the testator at the time when the will was made, it
was anything but a ,plain term‘. In short, it is submitted that while a term may
be plain absolutely, what a tribunal adjudicating upon the meaning of a treaty
wants to ascertain is the meaning of the term relatively, that is, in relation to
the circumstances in which the treaty was made, and in which the language was
used.“

64 MCLACHLAN, C. The Principle of Systemic Integration and Article 31(3)(C) of the
Vienna Convention, International Comparative Law Quarterly, Vol. 54, April 2005,
s. 282: ,The rules of interpretation are themselves one of the means by which the
system as a whole gives form and meaning to individual rules.“

65 CEPELKA, C. Pravo mezinarodnich smluv. Videfiska imluva o smluvnim pravu
(1969) s komentafem. Praha : Nakladatelstvi Karolinum, 1999, s. 56: ,, Dale — podle
odstavce 3 — musi byt do kontextu zahrnuta také kazda dohoda, jiz bylo nasledné
dosazeno k ucelum vykladu jiz sjednané smlouvy, at jde o dohodu vyslovnou nebo
tacitni, tj. takovou, jiz bylo docileno konkludentni praxi ve spojitosti se zptisobem
provadéni fecené smlouvy...“
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Zastupci teorie®® ¢i rozhodovaci praxe®” vysvétluji, ze Prirucka
procedur a kritérii pro pfiznani postaveni uprchlika®® a fada zavé-
ri o mezinarodni ochrané, které prijaly ¢lenové Vykonného vyboru®®
UNHCR?7° (Conclusions on International Protection), jsou dukazem poz-
dé&jsi dohody o vyznamu Zenevské tiimluvy.’! PficéemZ vyslovnou do-
hodu by mohly sjednat ¢lenské staty zvolené do Vykonného vyboru.
Zastanci hypotézy zaznamenavaji rozpor v otazce smluvnich stran?2
(lenstvi ve smluvnim systému) a clenstvi ve Vykonném vyboru
UNHCR.73 Oboji ¢lenstvi se totiz nepodminuji. Pfesto valna vétSina
&lent Vykonného vyboru jsou smluvnimi stranami Zenevské umluvy.
Ostatni smluvni strany mohou zaujimat postaveni pozorovatelt a za-
pojit se do pripominkovani navrht Vykonného vyboru.74

Videniska iumluva neupravuje formalni podminku erga omnes par-
tes. Pozadavek, aby se vSechny strany Zenevské umluvy podilely na
formovani dohody, se nejevi byt pro predlozenou hypotézu absolutni
podminkou (sine qua non). Konsens muze byt nedokonaly i neformal-
ni. Také z hlediska praktického uvazovani je téméf nepfedstavitelné,

66 Srov. AUST, A. Modern Treaty Law and Practice. Cambridge : Cambridge University
Press, 2000, s. 191.

67 Srov. rozhodovani anglického odvolaciho soudu; R (Hoxha) v. Secretary of State for
the Home Department, 2002, EWCA Civ 1403, October 14, 2002.

68 Cesky a slovensky neoficialni preklad: Prirucka procedur a kritérii pro pfiznani po-
staveni uprchlika podle Konvence z roku 1951 a Protokolu z roku 1967 o postaveni
uprchlikt, Zeneva, zafi 1979, 91 s.

69 Internationaler Rechtschutz fur Fltiichtlinge. Beschliisse des Exekutiv-Komitees fur
das Programm des Hohen Fluchtlingskommissars der Vereinten Nationen, Genf,
UNHCR, 1988 (nicht-amtliche Ubersetzung der englischen Originalfassung); Zavéry
tykajici se mezinarodni ochrany uprchliki pfijaté Vykonnym vyborem Programu
UNHCR, Ufad vysokého komisafe organizace Spojenych narodt pro uprchliky —
UNHCR, Praha, 1999, 168 s.

70 MAYNARD, P. O. The Legal Competence of the United Nations High Commissioner
for Refugees. International and Comparative Law Quarterly, Vol. 31, July 1982,
s. 416; Singh, N., The Role and Record of Activities of the Office of the U.N. High
Commissioner for Refugees, in: The Refugee Problem on Universal, Regional and
National Level. Thesaurus Acroasium, Vol. XIII, 1987, s. 351.

71 HATHAWAY, J. C. The Rights of Refugee under International Law. Cambridge :
Cambridge University Press, 2005, s. 54: ,For example, the UNHCR’s Handbook
on Procedures and Criteria for Determining Refugee Status, as well as many of the
Conclusions on International protection issued by the state members of UNHCR’s
Executive Committee, are to be taken into account as evidence of “subsequent
agreement between the parties” on the meaning of the treaty...as the Handbook and
Conclusions on International Protection are logically viewed as “subsequent agree-
ment between the parties regarding the interpretation of the treaty of the applicati-
on of its provisions”: Vienna Convention, at Art. 31(3)(a).”

72 Zenevska umluva z roku 1951 zavazuje 144 staty (vstup na www.unhcr.org dne 29.
cervence 2008).

73 Vykonny vybor nyni sdruzuje 76 statu.

74 Do konce fijna 2008 25 statti ma status pozorovatele. Mezi témito staty je Ceska
republika a Slovensko.
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jakym zpusobem by mohlo byt Giplné shody mezi vSemi staty dosa-
zeno.”S Proti neformalnosti stoji formalnost vazana na uplny soubor
smluvnich stran i jednotlivé zku§enosti variabilni smluvni praxe.”®
Pravni empirie byva priikazna. Deklarace smluvnich stran pfijata
k ptilstoleté existenci Zenevské umluvy by mohla dohodu o vyznamu
zastupovat.”?

Predchozi argumenty miji povahu i obsah textu, na néz mohou
smluvni strany pozdé&j§i dohody o vyznamu smlouvy spoléhat.”8
Kolektivni porozuméni vyznamu Zenevské umluvy muze byt snad
mezi stranami takové dohody nastoleno. Je takové shody o vyznamu
jednotlivych pravnich vét nebo véty jediné, jez obsahuje ¢l. 1 pism. A)
odst., nebo o vyznamu vyrazu ,pronasledovani skuteéné dosazeno?

Prirucka procedur a kritérii pro pfiznani postaveni uprchlika uva-
di, ze definice ,pronasledovani neni vSeobecné pfijata.”® Autoritativni
pokusy - zakonodarné nebo soudni — se ukazaly byt bezuspésSny-
mi. K hodnoceni defini¢niho stavu staty pfipojuji psychologicky argu-
ment vychazejici z jedineénosti psychického zalozeni kazdého uprch-
lika a odliSnosti kazdého pripadu.8® Jako by vnéjsi okolnosti riiznych
pfipadu, déju a psychicka jedinecnost kazdého uprchlika prekaze-
ly vykladu, ¢emu se ma vyznamové rovnat pronasledovani. Prirucka
zdlraznuje vztah mezi vyznamem vyrazu na strané jedné a na druhé
strané individualnim psychickym zaloZenim uprchlika i podminujici-
mi socialnimi okolnostmi. Pfitom v souvztaznosti vyrazu a faktu pre-
vazuje to, co je k pravnimu pojmu ,pronasledovani“ externi i reflexiv-
ni, tj. jednotlivec a obklopujici realita.

75 HATHAWAY, J. C., op. cit. 71, s. 55: ,While this process is no doubt imperfect, it is
difficult to imagine in practical terms how subsequent agreement among 145 state
parties to the Refugee Convention could more fairly be generated.“

76 Srov. Aegean Sea Continental Shelf, Judgment, ICJ Reports 1978, s. 39, odst. 96:
»--. it knows of no rule of international law which might preclude a joint communi-
qué from constituting an international agreement to submit a dispute to arbitration
or judicial settlement.“

77 Declaration of States Parties to the 1951 Convention and/or its 1967 Protocol rela-
ting to Status of Refugees, UN Doc. HCR/MMSP/2001/09, December 13, 2001.

78 Maritime Delimitation and Territorial Questions between Qatar and Bahrain,
Judgment, ICJ Reports 2001, s. 12, odst. 21: ,The Court will first enquire into natu-
re of the texts upon which Quatar relies before turning to an analysis of the content
of those texts.“

79  Handbook on Procedures and Criteria for Determining Refugee Status under the
1951 Convention and the 1967 Protocol relating to the Status of Refugees, Geneva,
January 1992, s. 14, odst. 51: ,There is no universally accepted definition of “per-
secution”, and various attempts to formulate such definition have met with little
success.

80  Tamtéz, s. 14, odst. 52: ,Due to variations in the psychological make up of individu-
als and in circumstances of each case, interpretations of what amounts to persecu-
tion are bound to vary.“
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Prirucka c¢asteéné upfednostinuje empirické vychodisko a ad hoc
zpusob pouzivani vyrazu ,pronasledovani®, které nemtize ustalit vy-
znam. Takovy pfistup zabranuje ustaveni jazykové zvyklosti. U em-
pirického pristupu nahodilost oslabuje kontinuitu, predvidatelnost
a jistotu coby dtivody prava.8! Jinym dtivodem spojenym s predcho-
zimi argumenty je imysl ponechat vyznam vyrazu otevieny, aby se
jeho sekvencni pouzivani mohlo ptfizptisobovat nekonec¢né promén-
livé skutecnosti. Tak se otevira znaény prostor pro zpusoby pouzi-
vani vyrazu rozhodovacimi organy, kdyz vyraz aplikuji na jednotli-
vé pripady.

Prirucka neprokazuje, Ze by staty uzaviely jakoukoli dohodu
o zpusobu pouzivani vyrazu ,pronasledovani“. Staty nepfijaly tkol
podat explicitni definici pronasledovani.82 Shodly se spiSe na tom,
ze pfisluSnym institucim (spravnim trfadtim a soudtim) ponechava-
ji margin of appreciation. Dale se shodly na jistém usmérnéni zptso-
bu pouzivanivyrazu ,pronasledovani“. Prirucka dovozuje, Ze ohrozeni
zivota a svobody z divodli rasy, nabozenstvi, narodnosti, politickych
nazoru Ci pfislusnosti k urcité spolecenské skupiné je pronasledo-
vanim.83 Soucasné Prirucka vyjadfuje pravni nazor, ze zavazna po-
ruSeni lidskych prav zaklada pronasledovani.8* Tim pouzivani vyra-
zu pfiblizily mezinarodnépravni ochrané lidskych prav. Zaclenily také
vyraz do pravniho jazyka.

Konsens o jednotném zpUsobu pouzivani vyrazu ,pronasledova-
ni“ nenastal. Snad se objevuje pfedstava o jednom zpusobu pouZzi-
vani vyrazu. Jazykova zvyklost nebyla zalozena. Dukazy jsou kon-
krétni rozhodnuti nékterych ¢lentt Vykonného vyboru UNHCR.85
Soudy téchto statd bézné pouzivaly teorii odpovédnosti ¢i pficita-
telnosti ke zduvodnéni vyznamu.86 Teorie vysvétluje pouzivani vyra-

81 CHETAIL, V. The Implementation of the Qualification Directive in France: One Step
Forward and Two Steps Backwards, in: ZWAAN, K. (ed.). The Qualification Directive:
Central Themes, Problem Issues, and Implementation in Selected Member States.
Nijmegen : Wolf Legal Publishers (WLP), 2007, s. 89: ,As a matter of fact, it therefore
depends on the circumstances of each case whether a particular action or threat
would amount to persecution. Such an empirical and ad-hoc assessment weakens
the very idea of a predictable and binding meaning of persecution.“

82 FASTENRATH, U., op. cit 59, s. 313.

83 Handbook on Procedures and Criteria for Determining Refugee Status under the
1951 Convention and the 1967 Protocol relating to the Status of Refugees, Geneva,
January 1992, s. 14, odst. 51.

84 Tamtéz, s. 14, odst. 51: , Other serious violations of human rights — for the same
reasons — would also constitute persecution.

85 Mezi clenské staty Vykonného vyboru patfily Belgie, Francie, Némecko nebo
Svycarsko.

86 Srov. rozhodnuti Nejvyssiho spravniho soudu €. j. 5 Azs 317/2005-68 ze dne 25.
ledna 2006, které odvozuje teorii odpovédnosti ¢i pficitatelnosti z mezinarodnich
smluv o uprchlictvi: ,Zakonodarce v ustanoveni § 12 zakona o azylu implementoval
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zu ve vztahu k nestatnim aktérim pronasledovani. Podle této teo-
rie ¢innost nestatnich ptvodct pronasledovani musi byt organizac-
né nebo funkéné spojena s chovanim statu. Politicky zorganizované
spolecenstvi lidi je vzdy ¢innym nebo pasivnim puvodcem pronasle-
dovani. Pronasledovani vychazi od statnich organti.8” Pronasleduje-
li uprchlika nékdo jiny nez stat, persekucni akty jsou statnimi orga-
ny dobrovolné tolerovany nebo podporovany.s8

Vlivnému pfipadu Dhanka®® pfedchazi véc Duman, kterou rozho-
doval odvolaci organ.?° Odvolaci organ zavedl stézejni souslovi , passi-
vité complaisante® a ,comportement passif*, jez priléhavé charakteri-
zovala chovani statnich organu. Teorii odpovédnosti ¢i pricitatelnosti
pfijaly i némecké rozhodovaci organy, véetné Spolkového ustavni-
ho soudu,®! prestoze se tam objevovaly i rozdilné soudni nazory.92
Zdtivodnéni zpusobu pouzivani vyrazu ,pronasledovani obsahuje
i Spole¢ny postoj Rady Evropské unie ze dne 4. bfezna 1996.93 Podle

ustanoveni ¢l. 1 odst. 2 Umluvy o pravnim postaveni uprchlikd, ptijaté v Zenevé dne
28. 7. 1951 a Protokolu tykajiciho se pravniho postaveni uprchlikti, pfijatého v New
Yorku dne 31. 1. 1967, z néhoz zfetelné vyplyva, ze se musi jednat o represi ze stra-
ny statu z divodu pfislusnosti k urcité spolecenské vrstvé, resp. socialni skupiné.“

87 VETROVSKY, J. Pronasledovani nestatnimi é&initeli a nutny podil statu na prona-
sledovani v evropském kontextu, in: JILEK, D. a kol (eds.). Spoleény evropsky azy-
lovy systém: pravni pojem ,pronasledovani“. Brno : Masarykova univerzita, 2005,
s. 158-159: ,Ten (Conseil d’Etat) v rozhodnuti uvedl, Ze by pronasledovani ,muselo
vychéazet pfimo od organti statu (a) ze pronasledovani vykonana jednotlivci, at uz
organizovanymi ¢i nikoli, mohou byt brana v tivahu, pokud jsou podporovana nebo
zamérné tolerovana statnimi organy takovym zptisobem, ze dotyény neni ve skutec-
nosti schopen se dovolat jeho ochrany“.“

88 DA LOMBA, S. The Right to Seek Refugee Status in the European Union. Antwerp-
Oxford-New York : Intersentia, 2004, s. 60: ,In the case of Dhanka, however, the
Conseil d’Etat held that acts of persecution voluntarily tolerated or encouraged by
State authorities should by taken into consideration.

89 Esahak Dankha pochazela z Iraku. PrisluSela k pronasledované kfestanské komuniteé.

90  Timto organem je Commission de recours des réfugiés, jez rozhoduje ve druhé in-
stanci. Srov. Da Lomba, S., op. cit. 81, s. 60.

91 BUKVALDOVA, J. Pavodci pronasledovani ve smyslu smérnice Rady &. 2004/83/
ES a némecka azylova uprava., in: JILEK, D. a kol (eds.), Spoleény evropsky azylo-
vy systém: pravni pojem ,pronasledovani, Brno : Masarykova univerzita, 2005, s.
173: ,...politické pronasledovani zasadné pochazi od statu ve smyslu zasady, ze moc
chranit v sobé zahrnuje i moc pronasledovat.“

92 KOSAR, D. Nestatni ptavodci pronasledovani, in: JILEK, D. a kol. (eds.). Spoleény
evropsky azylovy systém: pravni pojem ,pronasledovani“, Brno, Masarykova uni-
verzita, s. 129: ,Postoj zastancu ,lidskopravniho pojeti“ paradoxné nejlépe vystihuje
ojedinélé rozhodnuti némeckého spravniho soudu (Verwaltungsgericht ): ,Z pohledu
uprchlika neni zadny rozdil, zdali jsou obavy z pronasledovani zalozeny na jednani
statu, statnich organti nebo statem nekontrolovanych skupin. Staci prokazat, ze
stat neposkytne nebo nemuize poskytnout nutnou ochranu“.“

93 Official Journal, L 63/2, 13.031996. VAN DER KLAAUW, J.; BUCHHORH, W.;
ANAGNOST, S. (eds.). .Practitioner Commentaries on the EU Acquis on Asylum.
Wien, 1999, s. 227.
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odstavce 5 (2) Spolec¢ného postoje museji byt akty pronasledovani vy-
volané nestatnimi osobami podporovany nebo trpény (dovoleny).%*
V souslovi doslo oproti soudni argumentaci v pfipadé Dhanka k za-
meéneé slovesa ,tolerovat® za slovo ,trpét“. Spole¢ny postoj preménuje
soudni nazor mensiny ¢lenskych statta a predevsim Francie na unijni
nézor, i kdyz ho odmitly Dansko a Svédsko. Ani Spoleény postoj neni
dohodou o pravnim vyznamu vyrazu, dohodou o jednotném zpuUso-
bu jeho pouzivani. Nezaklada ani jazykovou zvyklost. Kone¢né jeho
ukol spocival v pouhém usmérnéni pouzivani vyrazu, jez bylo zuzu-
jici. Clenské staty jim nezamyslely docilit stav, kdy by unijni po-
stoj zahrnoval zavazné ,konstitutivni“ (definiéni) pravidlo, kde vyraz
spronasledovani majici podobu x by se uzival ve smyslu y, a sice
v kontextu c. Priéemz c by pfedstavovalo kontext Zenevské umluvy
z roku 1951.95

Teorie odpovédnosti ¢i pric¢itatelnosti a teorie lidskych prav maji
spole¢nou vlastnost. Pfinaseji vyraz ,pronasledovani“ do pravniho ja-
zyka. Obé teorie neguji obvyklé pouzivani vyrazu ,pronasledovani®,
a tim odhlizeji od jeho abstraktniho vyznamu. Teorie odpovédnosti
¢i pfi¢itatelnosti omezuje pouzivani pravniho vyrazu na pfipady pro-
nasledovani statu nebo jeho organti (de facto anebo de iure). Ujma
spocivajici v zavazném poruseni — uskutecnéném nebo realné prav-
dépodobném - lidskych prav uprchlika, je organizacné nebo funké-
né propojena s vykonem vefejné moci. Pouzivani vyrazu ,pronasle-
dovani“ v tomto smyslu zpusobuje restriktivni aplikacni vysledek.9¢
Omezeny obsah pravniho pojmu ovliviuje jeho rozsah. Pouzivani
vyrazu pusobi na rozhodnuti o pfiznani nebo nepfiznani postave-
ni uprchlika.

Prirucka®” odmita pouzivani vyrazu ve smyslu teorie odpovédnosti
Ci pric¢itatelnosti. Odkazuje na mozné pfipady, kdy ¢ast mistniho oby-
vatelstva v sekularizovaném staté pronasleduje sousedy kvuli jejich

94 Spoleény postoj obsahuje v anglickém znéni souslovi ,encouraged or permitted®.

95 Srov. RUITER, D. W. P., op. cit. 12, s. 216: Following Searle, a constitutive rule
has the form ,x counts as y in context c‘. In this formula, x can be taken to stand
for a specification of a type of legal expression, and y for specification of the type of
result legal expressions answering to the first specification in the legal system c, in
which the constitutive rule is perfect.“

9% DA LOMBA, S., op. cit. 88, s. 60-64.

97  Handbook on Procedures and Criteria for Determining Refugee Status under the
1951 Convention and the 1967 Protocol relating to the Status of Refugee, Geneva,
January 1992, s. 17, odst. 65: ,Persecution is normally related to action by the
authorities of a country. It may also emanate from sections of the population that
do not respect the standards established by the laws of the country concerned.
A case in point may be religious intolerance, amounting to persecution, in a country
otherwise secular, but where sizeable fractions of the population do not respect the
religious beliefs of their neighbours.“
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nabozenské vife. Pii zduvodnovani toho, jak pouzivat pravni vyraz,
Prirucka odliSuje rizna chovani statu a jeho organti. Akty nestatnich
pronasledovatelti vztahuje k pasivité statnich organti, které tumy-
slné toleruji (knowingly tolerated), odmitaji anebo se projevuji jako
bezmocné (prove unable) vii¢i takovym persekucnim ¢intm. Takovy
stat neplni zavazek chranit kazdého.9¢ Nechce nebo neni schopen se
ujmout vlastni odpovédnosti chranit pronasledované. Popsané situ-
ace, které jsou externi k vyznamu pravniho vyrazu, se 1i§i v pohnut-
kach i objektivnimi pfi¢inami. Pfirucka tak navrhuje, aby pouzivani
vyrazu zahrnovalo toleranci pronasledovani, odmitani (refuse) a ne-
schopnost poskytnout ochranu ze strany statu a jeho organti.?®®
Vykladovy dokument pfipraveny UNHCR v roce 2001 sdéluje, ze
smluvni strany se neshodly na pouzivani pravniho vyrazu ,prona-
sledovani“. Nékteré staty dosud zduvodnovaly pouzivani vyrazu teo-
rii odpovédnosti C¢i pricitatelnosti.’? Odst. 16 opakované zazname-
nava skutecnost, Ze mezinarodni pravo neobsahuje explicitni definici
pronasledovani pro ucely uznani za uprchlika.9! Dokument UNHCR
vysvétluje, pro¢ pouzivani vyrazu zustava oteviené.l02 Prvotné kvuli
umyslu stran Zenevské umluvy,103 které si pfaly, aby vyznam mohl
odrazet budouci promény objektivni reality vnéjsi viiéi vyrazu a jeho
prubéznému pouzivani.'%¢ Dokument zduvodnuje reflexivni funkci

98  Tamtéz, s. 17, odst. 65: ,Where serious discriminatory or other offensive acts are
committed by the local populace, they can be considered as persecution if they are
knowingly tolerated by the authorities, or if the authorities refuse, or prove unable,
to offer effective protection.”

99 VETROVSKY, J. Vliv kvalifikaéni smérnice na interpretaci pojmu pronasledovani.
Hostis, 2007, ¢. 1 s. 6-7: ,Zatimco termin ,schopen® ignoruje subjektivni vztah statu
k poskytovani ochrany a tyka se pouze jeho objektivni moznosti tak uéinit, pojem
sochoten® se vaze vyhradné k jeho vuli ochranu poskytnout. Termin ,ochoten“ tak
logicky dopada na odlisné pole pfipadu, nebot zohledniuje i situaci, kdy stat je fak-
ticky schopen ochranu poskytnout, av§ak z dtvodl rozlicnych, nicméné vzdy zavis-
lych na jeho vuli, tak necini.“

100 Interpreting Article 1 of the 1951 Convention Relating to the Status of Refugees,
UNHCR Geneva, 2001, s. 6, odst. 19: ,... asylum States restrict the meaning of
,persecution‘in the sense of the 1951 Convention to harm emanating from the State
itself, or its agents. These States follow an analysis that makes determinative the
perpetrator or source of the feared or experienced harm.“

101 Tamtéz, s. 5: ,Persecution, for the purposes of refugee status determination, is
nowhere defined in international law.

102 HATHAWAY, J. C. The Law of Refugee Status. Toronto-Vancouver : Butterworths,
1996, Reprint, s. 7 : It was understood that the concept of ,fear of persecution“ was
sufficiently open-ended to allow the West to continue to admit ideological dissidents
to international protection.

103 GRAHL-MADSEN, A. The Status of Refugees in International Law. Leyden™ A. W.
Sijthoff, 1966, Vol. I, s. 193.

104 Interpreting Article 1 of the Convention Relating to the Status of Refugees. UNHCR
Geneva, 2001,, s. 5, odst. 16: ,...other suggest it was deliberately left undefined in
order that newly emerging forms of persecution would be covered.
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pravniho pojmu; jeho schopnost pojmout nepfedvidatelnou realitu
budoucnosti. Opomiji ale jeho klasifikujici funkci, a to tfidit budouci
persekucni realitu. Neznama realita je vii¢i vyznamu urcujici objek-
tem. Tak se smluvni staty imyslné nedohodly, jak budou spoleéné,
prospektivné pouzivat vyraz pronasledovani.l0s

Pravni vyznam vyrazu nemusi byt definicné vysvétlen, je-li mu
spole¢né porozuméno. Dokument UNHCR sméfuje do pragmatiky,
kdyz vyjadfuje nazor, ze porozumeéni vyznamu vyrazu ,pronasledova-
ni“ vyplyva z predchozich mezinarodnich smluv a zkuSenosti.1%¢ Proto
je definice zbytec¢na. V pozadi zbytecnosti zavazného vysvétleni vy-
znamu stoji dlouhodoba zkusSenost spojena s marnosti. Ze zkuSenos-
ti plyne, ze nikdy nemtize byt podan koneény a vycerpavajici vyznam
jakéhokoli teoretického i institucionalniho vyrazu. Nadto vyznam ta-
kového vyrazu je pribézné proménlivy a zavisi na jeho pouzivani.

Dokument UNHCR mylné tvrdi, ze dos§lo k porozuméni vyzna-
mu,07 a to ze strany aplikujicich organt smluvnich stran.108 Ke spo-
leénému porozuméni vyznamu vyrazu ,pronasledovani“ by organy
smluvnich stran dospély, kdyby byl pouzivan jednim zptsobem ve
vyznamovém schématu jedné pravni véty a kontextu jedné umluvy.
Do sdileného zplisobu pouzivani vyrazu by pfitom byly zapojeny apli-
kujici organy vétSiny, idealné vSech smluvnich stran. Spoleéné po-
rozuméni nemuize nastat, je-li vyraz pouzivan rozdilnym zptsobem
spravnimi a soudnimi organy smluvnich stran.

105 Narodni soudy se imyslu tviircu snazily porozumét. Srov. véc Kuldip Ram v. Minister
for Immigration and Ethnic Affairs and the Refugee Review Tribunal, Federal Court
of Australia, 17 June 1995, No. SG 17 of 1995 Fed No. 433/95 Immigration (1995)
130 ALR 314, odst. 7: ,It seems to me that those who framed the provision wisely
chose broad expressions, which it is not the court’s task to constrict.“

106 Interpreting Article 1 of the 1951 Convention Relating to the Status of Refugees,
UNHCR Geneva, 2001, s. 5, odst. 16: ,Some commentators argue that no definition
was felt necessary as its meaning was well-understood from previous instruments
and experience.“

107 Srov. pripad Ward rozhodovany prislusnymi kanadskymi organy. Jmenovany se na-
rodil v Severnim Irsku. Vstoupil do Irské narodné osvobozenecké armady (INLA).
Odmitl vS§ak popravit rukojmi a pomohl jim k utéku. Policie informovala INLA, Ze
jeden z jejich ¢lenti odpovidal za tyto skutky. Byl mucen, proto se pfihlasil a pozadal
o policejni ochranu. Nasledné byl odsouzen ke tfiletému trestu odnéti svobody. Po
vykonani trestu mu pomohl vézensky kaplan odletét do Kanady, kde pozadal o sta-
tus uprchlika. Attorney-General of Canada and Ward, United Nations Commissioner
for Refugees and al., Interveners, 30 June 1993 (1993) 2 S.C.R. 689 (Supreme Court
of Canada), s. 739: ,,...persecution under the Convention include (d) situation where
the state (was) not in strictness an accomplice to the persecution, but (was) simply
unable to protect its citizens.

108 Soudce Urie Federalniho odvolaciho soudu ve véci Ward uvadi: ,,....he must establish
that what fears is in fact persecution as that term is statutorily and jurisprudenti-
ally understood. On that basis the involvement of the state is sine qua non where
unwillingness to avail himself of the protection is the fact.“
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4. PRIPAD HORVATH: SPOR O ZPUSOB POUZiVANIi VYRAZU
~PRONASLEDOVANI“

Otazku porozumeéni lze uvést do konkrétnosti. Konkrétnost se vaze
k radé okolnosti, kdo vyraz pouziva, jak ho pouziva, v jaké souvislos-
ti ho pouziva a pro jaké spolecensky dohodnuté ucely. Jeden pfipad
muze zprostfedkovat takovou konkrétnost. Kriticky rozbor pfipadu
pfinasi nékolik pracovnich vyhod. Za prvé, pouzivani vyrazu lze po-
rovnavat s neuplnymi skuteénostmi zivouci reality. Za druhé, pfi-
pad pochazi z anglosaského pravniho prostfedi, kde soudni rozhodo-
vani je diskursivni a pruhledné z hlediska vymény pravnich nazorut.
Za tfeti, pfipad poukazuje na problémy konkrétniho porozumeéni vy-
razu u jediného soudu. Za ¢tvrté, pfipad ma schopnost prokazat, jak
zplsob pouzivani vyrazu muze ovlivnit kladny ¢i zaporny vysledek
rozhodnuti: uznani nebo neuznani za uprchlika.

Zkoumanym pfipadem je véc Horvath.19 V jednoduchém nara-
tivnim fetézci spojuje pfibéh Milana Horvatha skutec¢nosti do dé&je.
Slozka narodnostni (etnické) totoznosti zahrnuje fakt individualniho
sebeurceni.!10 Je ¢lenem romského spolecenstvi na Slovensku. Mistni
skuteénost: zije s rodinou na vychodé Slovenska, okres Michalovce,
v obci Palin. V psychické oblasti se obaval aktli zastraSovani a fyzic-
kého nasili ze strany prislusnikt krajné pravicového hnuti (skinhe-
ads). Socialni skutecnosti je ochrana poskytovana statem. Slovenska
policie podle Zadatele selhavala v jejim poskytnuti. V oblasti rovného
pristupu k vefejnym blahtm zazival spolu s jinymi ¢leny romské ko-
munity diskriminaci v zaméstnavani i vzdélavani.!!!

Prenese-li se vypravéni osobniho i rodinného pfibéhu do pravni-
ho jazyka, byl jeho narok zalozen na pronasledovani ze strany nestat-
nich plivodcli, netcinnosti ochrany proti takovému pronasledovani
a kumulativni diskriminaci v oblasti zaméstnavani, vzdélavani a pra-
va uzavfit snatek.!12

109 Horvath v. Secretary of State for the Home Department, Judgment of 6 July 2000, 1
AC 489, (2000) BWLR. Text rozsudku je zvefejnén v casopise International Journal
of Refugee Law, Vol. 13, No. 1/2, s. 174-201.

110 Srov. ¢l. 3 odst. 1 Ramcové umluvy o ochrané narodnostnich mensin z roku 1995;
Framework Convention for the Protection of National Minorities. Collected texts,
Strasbourg, Council of Europe Publishing, 2005, 3rd edition, s. 23: ,Paragraph 1
firstly guarantees to every person belonging to a national minority the freedom of
choose to be treated or not to be treated as such.“

111 LAMBERT, H., The Conceptualisation of ,Persecution‘ by the House of Lords:
Horvath v. Secretary of State for the Home Department, International Journal of
Refugee Law, Vol. 13, No. 1/2, s. 17.

112 Do Velké Britanie pfijel s manzelkou a ditétem 15. fijna 1997.
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Jeho zadost byla zamitnuta v prvnim stupni. V odvolacim fizeni
zvlastni rozhodce!!3 odmitl jeho zadost kviili nedtivéryhodnosti (to be
a credible witness). Nedtivéryhodnost zvratil odvolaci tribunal,!!4 jenz
prohlasil, ze vyjadfeni zadatele jsou v sluditelna s dukazy o posta-
veni romského obyvatelstva na Slovensku, zejména se zpravami po-
davanymi UNHCR. Jeho strach z pronasledovani skinheady tribunal
pokladal za oduvodnény. Tribunal ov§em usoudil, Ze poruseni jeho
prav se nerovna pronasledovani. Zadateli se nepodatilo dolozit, ze
byl neschopen nebo neochoten kviili strachu z pronasledovani vyuzit
ochrany domovského statu. Odvolaci soud se jednomyslné ztotoznil
s pravnimi zaveéry tribunalu a potvrdil rozhodnuti.!15

Ackoli se tfi soudci shodli ve vyroku, pfeli se o pouzivani vyrazu
ypronasledovani“. Soudci Ward a Hale povazovali ochotu statu po-
skytnout ochranu za soucast vyznamu. Kdezto soudce Stuart-Smith
vydélil tuto ochranu z mozného pouzivani vyrazu. Sémanticky spor se
prenesl do Snémovny lordu, ktera vétsinou hlasu potvrdila predchozi
rozhodnuti. Pouze dva lordové napsali zdivodnéni potvrzujiciho roz-
hodnuti. Lord Browne-Wilkinson se pripojil k obéma nazortim, které
podali lord Hope of Craighead a lord Clyde, zatimco lord Hobhouse
of Woodborough souhlasil se zdtvodnénim, jez vyjadfil lord Hope of
Craighead. Nesouhlasny nazor sepsal lord Lloyd of Berwick.

Lord Hope of Craighead vstupuje do sporu, jakym zplsobem po-
uzivat vyraz ,pronasledovani®, s vSeobecné uznanou myslenkou: me-
zinarodni smlouvy maji byt vykladany vSemi smluvnimi stranami
jednotné. Aby prakticky ideal byl dosazen, musi nastat porozumé-
ni Gcéelu smlouvy. Soudce uprednostiiuje tcel pred jinymi otazkami.
Pozornost neupira k subjektivnimu zajmu smluvnich stran jako cel-
ku, obsahu ¢i k objektivni povaze smlouvy. Zdtraznuje, ze slovam

113 Tzv. Special Adjudicator.

114 Tzv. Immigration Appeal Tribunal.

115 Horvath v. Secretary of State for the Home Department, Judgment of 6 July 2000,
385E-F: ,The parties are agreed that the issues in this appeal all relate to the pro-
per construction of Article 1A(2) of the Geneva Convention relating to the Status of
refugees 1951. The problem to which these issues are directed arises from the fact
that the appellant’s claim to refugee status is based upon the alleged insufficiency
of state protection against persecution by non-state agents. It is not part of the
case that he has well-founded fear of persecution by the state itself or by organs or
agents of the State. His claim is based on his fear of violence by skinheads, who are
not agents of the state, and on the alleged failure of the state through its police ser-
vice to provide him with protection against their activities. He also based his claim
on discrimination in the field of employment, the right to marry and education, but
the tribunal concluded that any abuse of his rights in respect of these matters did
not amount to persecution. The Court of Appeal held that the tribunal were fully
entitled to reach that conclusion, and there has been no appeal against that part of
its decision to this House.“
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Zenevské umluvy ma byt poskytovan Siroky vyznam ve svétle ucelq,
jimz ma slouzit.116 V ucelech Zenevské umluvy spatfuje prostfedek
feSeni, jak pouzivat vyraz ,pronasledovani“.!!7 Prijima Siroce sdile-
ny nazor mezinarodnépravni teoriell® a praxe, Ze ticel pfimo ovlivau-
je vyklad a aplikaci mezinarodnich smluv.

Praktické feSeni vykladovych a aplikac¢nich problému byva inter-
aktivnim i komplexnéj$im procesem. V jeho prubéhu soudy sleduji
nékolik formalnich a substantivnich prvki. Mezinarodni soudni dvir
v posudku o vyhradach k Umluvé o zabranéni a trestani zlo¢inu ge-
nocidia nepfezkoumava pouze jeji zvlastni povahu.1? Strukturalnim
pfistupem, jenz shrnuje vztahy mezi povahou, normativnim obsa-
hem, G¢elem a dal§imi prvky, dospiva k praktickému pfedpokladu, ze
Umluva byla pfijata pro ryze lidsky a civilizaéni ticel.120

Mezinarodni pravo je formalni technikou a také prostfedkem
pro dosahovani individualnich zajmta a vyhod jeho subjektt.!2!
Instrumentalni povaha mezinarodniho prava vyhradné nespociva
v uspokojovani partikularnich zajmu jeho subjekt1.122 Formalni pra-
meny mezinarodnépravniho systému také uspokojuji universalni cile
mezinarodniho spolecenstvi.!23

116 Tamtéz, 385E-F: ,This point also suggests that the best guide to the meaning of the
words used in the Convention is likely to be found by giving them a broad meaning
in the light of purposes which the Convention was designed to serve.“

117 Tamtéz, 385SE-F: It seems to me that the Convention purpose which is of para-
mount importance for a solution of the problems raised by the present case is that
which is to be found in the principle of surrogacy.“

118 Srov. HATHAWAY, J. C., op. cit. 71, s. 58.

119 Reservations to the Convention on the Prevention and Punishment of the Crime of
Genocide, Advisory Opinion, ICJ Reports, 1951, s. 12: ,The solution of these pro-
blems must be found in the special characteristics of the Genocide Convention.
The origins and character of that Convention, the objects pursued by the general
Assembly and the contracting parties, the relations which exist between the provision
of the Convention, inter se, and between those provisions and these objects, furnish
elements of interpretation of the will of the General Assembly and the parties.“

120 Tamtéz, s. 12: ,The objects of such a convention must also be considered. The
Convention was manifestly adopted for a purely humanitarian and civilizing purpo-
se.“

121 KOSKENNIEMI, M. What is International Law for? in: EVANS, M. D. (ed.).
International Law..Oxford : Oxford University Press, 2003, s. 96: ,I will argue that
international law operates — and should operate — as a relatively autonomous formal
technique as well as an instrument for advancing particular claims and agendas in
the context of political struggle.“

122 Reservations to the Convention on the Prevention and Punishment of the Crime
of Genocide, Advisory Opinion, ICJ Reports, 1951, s. 12: ,Consequently, in a con-
vention of this type one cannot speak of individual advantages or disadvantages to
States, or of the maintenance of a perfect contractual balance between rights and
duties.“

123 Tamtéz, s. 12: ,In such a Convention the contracting States do not have any intents
of their own they merely have, one and all, a common interest, namely, the accom-
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Kam patfi Zenevska umluva, lord Hope of Craighead neurcuje.
Jeho uvazovani fadi Zenevskou umluvu mezi instrumenty, jejichz je-
den spoleény cil zavazuje vSechny smluvni strany.!2¢ Obecnym uce-
lem Zenevské umluvy je poskytnuti ochrany jednotlivci proti pro-
nasledovani.!?5 Interpretac¢ni a aplikaéni feSeni nachazi v zasadé
nahrady (surrogacy).'?¢ Absenci ochrany jednotlivce ze strany sta-
tu nahrazuje ochrana mezinarodniho spoleéenstvi, kterou poskytu-
je smluvni strana.

Pro zptisob feSeni hleda oporu v soudni praxi i nauce mezinarod-
niho prava. Dovozuje, Zze smluvni tcel je konsensualni zaleZitosti.
Shoda o smluvnim ué¢elu neni vyjadfena pouze umyslem smluvnich
stran. Je také soucasti rozhodovaci praxe. Soudce La Forest ve véci
Ward potvrzuje, ze mezinarodni pravo uprchlické bylo zamysleno pro-
to, aby slouzilo jako nahrada ochrany, kterou jednotlivec ocekava od
statu.!27 Potvrzeni konsensu muze pfichazet z teorie. Hathaway pisSe,
ze uprchlické pravo zprostfedkovava ochranu mezinarodniho spo-
lecenstvi v situacich, kdy narodni ochrana neni mozna.l2® Absence
ochrany odnima jednotlivci moznost uspokojovat zakladni potfeby.
Popira lidskou spole¢nost a je zakladem uprchlictvi.129

Podle soudce ma téel smlouvy pfimy vliv na zptisob pouzivani vy-
razu.13% Posuzovani existence anebo neexistence ochrany je podstat-
nou veéci. Je-li Zadatel o ochranu poskytovanou mezinarodnim spo-
lecenstvim chranén vlastnim statem, logicky nemutze ziskat ochranu

plishment of those high purposes which are the raison d’étre of the convention.“

124 Mezinarodnépravni teorie rozliSuje mezi kontraktualnimi smlouvami, jejichZz obsah
tvofi konkrétni zavazky, a pravotvornymi, které formuji ,objektivni“ pravo.

125 Horvath v. Secretary of State for the Home Department, Judgment of 6 July 2000,
385E-F: ,The general purpose of the Convention is to enable the person who no lon-
ger has the benefit of protection against persecution for a Convention reason in his
own country to turn for protection to the international community.“

126 Tamtéz, 385E-F: It seems to me that the Convention purpose which is of para-
mount importance for a solution of the problems raised by the present case is that
which is to be found in the principle of surrogacy.“

127 Attorney-General v. Ward, (1993), 103 D.L.R.: ,International refugee law was formu-
lated to serve as a back-up to the protection one expects from the State of which an
individual is a national.“

128 HATHAWAY, J. C., op. cit. 99, s. 135: ,Refugee law exists in order to interpose the
protection of the international community in situations where resort to national
protection is not possible. Because it is fundamentally a form of surrogate or substi-
tute protection.“

129 SHACKNOVE, A. Who is Refugee? Ethics, 1985, Vol. 95, No. 2, s. 277: ,Persecution
is but one manifestation of a broader phenomenon: the absence of state protection
of the citizen’s basic needs. It is this absence of state protection which constitutes
the full and complete negation of society and the basis of refugeehood.“

130Horvath v. Secretary of State for the Home Department, Judgment of 6 July 2000,
385E-F: ,This purpose has a direct bearing on the meaning that is to be given to the

¢«

word ,persecution’.
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nahradni. Nahradni ochrana je v takovém pfipadé bezucelnou.
Mezinarodni pravo uprchlické a zejména Zenevska umluva logicky
plsobi jako nahradni pravni rezim.

V pripadé, kdy uprchlika pronasleduje samotny stat, jehoz zastu-
puji vlastni organy, zkoumani existence ochrany je bezpredmétné.
Pronasledovani a ochrana jsou realné neslucitelné. Pronasledovani
statem vylucéuje, ze by ji stejny stat soubézné poskytoval. Kdyz stat
uprchlika pronasleduje, nahradni ochrana je nevyhnutelné vyzado-
vana.l3! Realnost statni ochrany opacné vylucuje pronasledovani ze
strany statu. Jakmile uprchlika pronasleduji nestatni aktéfi, stava se
otazka ochrany zasadni otazkou.

Prvek ochrany nemtize byt proto z autoritativniho pouzivani vy-
razu ,pronasledovani“ vyjmut. Pouzivani vyrazu ,pronasledovani® ve
vztahu k perseku¢nim aktiim nestatnich aktért predpoklada selha-
ni statni ochrany.!32 Pro soudce prvek ochrany utvafi soudrznost
schématu.133 Proto odmita nazor, aby otazka ochrany byla posuzo-
vana jako soucast jiné vyznamoveé c¢asti definiéniho pravidla. Ma na
mysli moznost autoritativné zkoumat tlohu statu jako sémantickou
nedilnost vyrazu ,pronasledovani“. Byt soudni praxe nevylucuje jeji
posuzovani v souvislosti s jinou vyznamovou ¢asti ¢l. 1 pism. A) odst.
2 Zenevské umluvy. Tou je neschopnost nebo neochota zadatele vyu-
Zit ochranu vlastniho statu.

Jeho zdGvodnéni, jak pouzivat vyraz ,pronasledovani“, se roz-
dvojuje. Existuji dvé moznosti, jak pouzivat vyraz ,pronasledovani“.
Podle toho, kdo uprchlika pronasleduje.!3* Charakteristicky znak se-
lhani ochrany se zapojuje do vyznamu vyrazu, pronasleduji-li uprch-
lika nestatni ptivodci. Kdyz persekucni akty vykonava stat, je selhani
ochrany vyznamové pfitomné v porusSovani lidskych prav.135 Soudce

131 LAMBERT, H., op. cit. 111, s. 24: ,He thus reached conclusion that in cases of per-
secution by the State (or State agents), surrogate protection is obviously necessita-
ted.“

132 Horvath v. Secretary of State for the Home Department, Judgment of 6 July 2000,
385H-G: ,, I would hold therefore that, in the context of an allegation of persecution
by non-state agents, the word “persecution” implies a failure by the state to make
protection available against the ill-treatment or violence which the person suffers at
the hands of his persecutors.“

133 Tamtéz, 385H-G: ,It provides the bridge between persecution by the state and per-
secution by non-state agents which is necessary in the interests of the consistency
of the whole scheme.“

134 LAMBERT, H., op. cit. 111, s. 24.

135 KOSAR, D. Pojem ,pronasledovani“ v Zenevské tiimluvé o uprchlicich z roku 1951.
Pravnik, 2005, ¢. 5, s. 474-475: ,Pronasledovani je tedy koncept, jez se sklada ze
dvou samostatnych, ale nepostradatelnych prvku, konkrétné hrozby zavazné ujmy
a selhani vnitrostatni ochrany. Tento vyklad mutze byt pro nazornost vyjadien v rov-
nici: Pronasledovani = zavazna Gjma + selhani vnitrostatni ochrany.“
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se ve zduvodnéni dovolava akademické definice, ktera je Siroce zna-
ma. Pronasledovani mtize byt vymezeno jako trvalé nebo systematic-
ké porusSeni zakladnich lidskych prav dokazujici selhani ochrany ze
strany statu.13¢ Pro ucely vysvétleni vyraz ,dokazujici mutize vyjad-
fovat dveé véci. V pfipadé pronasledovani uprchlika statem je logicky
a implicitné absence ochrany zastoupena v poruseni lidskych prav.
Pokud nestatni aktéfi pronasleduji osobu, nabyva selhani ochra-
ny inkluzivni sémantické postaveni. Proménuje se v automatickou
a nepostradatelnou slozku zptisobu pouzivani vyrazu.

Kdyby lord Hope of Craighead dospél k pracovni definici pronasle-
dovani, dala by se vyjadrit rovnici. Vyraz , pronasledovani“ majici po-
dobu x by se uzival ve smyslu v, a sice pro ucel b. Pismenem b je my$-
len uicel Zenevské umluvy, ktera zprostfedkovava nahradni ochranu
uprchlikovi.

Soudce uzavira zdivodnéni, ze odvolavajici se osoba nesplnila po-
zadavky definice, proto odvolani zamita.137 VyS§el ze dvou aplika¢nich
hledisek: strachu a ochrany. Prvotné zjiStoval, ma-li Zadatel skutec-
ny a oduvodnény strach ze zavazného porusovani lidskych prav nebo
Spatného zachazeni z dtivodu, ktery Zenevska umluva predpoklada.
Zvazoval pronasledovani ve vyznamu smlouvy a jejiho tiéelu. V nava-
zujicim stupni posuzoval schopnost a ochotu statu poskytnout ochra-
nu.138 Odpoveéd shledal v zasad€ nahrady. Stat ma za povinnost zalo-
Zit a udrzovat systém, jenz chrani ob¢any pfed pronasledovanim.!39
Jakmile vnitrostatni ochrana selze, nahradni ochrana mezinarodniho
spoleCenstvi ma byt k dispozici.!4° Nelze predpokladat, ze vnitrostat-

136 HATHAWAY, J. C., op. cit. 102, s. 104-105: ,Drawing on these basic precepts, per-
secution may be defined as the sustained or systemic violation of basic human
rights demonstrative of a failure of state protection.“

137 Horvath v. Secretary of State for the Home Department, Judgment of 6 July 2000,
385H-G: “Where the allegation is of persecution by non-state agents, the sufficiency of
state protection is relevant to a consideration whether each of the two tests — the “fear”
test and the “protection” test — is satisfied. The proper starting point, once the tribunal
is satisfied that the applicant has a genuine and well-founded fear of serious violence
or ill-treatment for a Convention reason, is to consider whether what he fears is “per-
secution” within the meaning of the Convention. At that stage the question whether
the state is able and willing to afford protection is put directly in issue by a holistic
approach to the definition which is based on the principle of surrogacy. I consider that
the Tribunal was entitled to hold, on the evidence, that in the appellant’s case the re-
quirements of the definition were not satisfied. I would refuse the appeal.“

138 Tamtéz, 385H-G. Ze zavéru vyplyva konjunktivni (a nikterak disjunktivni) vztah
mezi schopnosti a ochotou statu.

139 Tamtéz , 385H-G: ,The primary duty to provide the protection lies with the home
state. It is its duty to establish and to operate a system of protection against the
persecution of its own nationals.“

140 Tamtéz, 385H-G: ,If that system is lacking the protection of the international com-
munity is available as a substitute.“

101

spolecny evropsky azylovy system.indd Odd2:101 @ 24.11.2008 17:16:14



®

SPOLECNY EVROPSKY AZYLOVY SYSTEM: TRANSPOZICE SMERNIC

ni ochrana muize Celit ojedinélym a nahodnym utoktm, a tak vyloudit
jakakoli rizika. Ani realna utopie tu nema misto. Lze spiSe prakticky
ocekavat, ze stat se zhosti povinnosti viaéi vSem obcantim. Ojedinélé
nebo nahodné pripady Spatného zachazeni se mohou objevovat, ac-
koli systém ochrany je Gi€¢inny.!4!

Lord Clyde vyjadfil obavy z vykladovych i aplikacnich nebezpe-
¢1.142 Vyklad nedeontického pravidla (¢l. 1 pism. A) odst. 2 zpocatku
pojal interaktivné.!43 Jeho porozumeéni vykladu je integralni. Zohlednil
jazyk defini¢niho ustanoveni. Obaval se ale, ze pfiliSné zaujeti pro text
a jednotliva slova rozptyluje pozornost a odvadi ji od podstatného tice-
lu.144 Vyhybal se interpreta¢ni doslovnosti'#> tim, Ze teleologickému
i systematickému vykladu dal pfednost. Do celkové souvislostil4t za-
hrnul preambuli Zenevské umluvy. Ta v prvnim odstavci potvrzuje za-
sadu, ,ze vSichni lidé maji uzivat zakladni lidska prava a svobody bez
diskriminace®. Jakmile je jednotlivec téchto prav a svobod zbaven, jiny
stat mu poskytuje nahradni ochranu. Podle soudce Zenevska timluva
predpoklada, ze kazdy stat je zavazan chranit vlastni obcany.!4” Kdyz
ochrana chybi, naplni se tcel smlouvy. Uprchlik mtize v ndhradnim
staté pozivat universalné platna prava a svobody bez diskriminace.!48

141 Tamtéz, 385H-G, ,Certain levels of ill-treatment may still occur even if steps to pre-
vent this are taken by the state to which we look for our protection.”

142 Tamtéz, 399A: , The dangers of over-sophistication in the construction and applica-
tion of the Convention are real and significant.“

143 Videnska tiimluva o smluvnim pravu z roku 1969 obsahuje jediné, integrované pra-
vidlo vykladu v ¢l. 31.United Nations Publication, Sale Number: E.70.V.5, s. 39,
odst. 8. Komise OSN pro mezinarodni pravo minila: ,All the various elements, as
they were present in any given case, would be thrown into the crucible, and their
interaction would give the legally relevant interpretation. . Dale AUST, A., op. cit.
63, s. 18: ,...although at first sight paragraphs 1, 2 and 3 might appear to create
hierarchy of legal norms, this is not so: the three paragraphs represent a logical
progression, nothing more.“

144 Horvath v. Secretary of State for the Home Department, Judgment of 6 July 2000,
399A: ,While the language of the article has to be respected, any pre-occupation
with the precise words may fail to meet the broad intent of the Convention and any
detailed analysis of its component elements may distract and divert attention from
the essential purpose of what is sought to be achieved.“

145 Land, Island and Maritime Frontier Dispute (El Salvador v. Honduras), Judgment,
Separate Opinion of Judge Torres Bernandez, ICJ Reports, 1992, s. 372-373, odst.
191: ,0One is indeed far away, not only from “literalism” but also from the “ordinary
meaning” of terms in the abstract or in isolation.“

146 Cl. 31 odst. 2 Videfiské umluvy o smluvnim pravu stanovi: ,Pro técely vykladu
smlouvy se kromé textu, véetné preambule a priloh, celkovou souvislosti rozumi...“

147 Horvath v. Secretary of State for the Home Department, Judgment of 6 July 2000,
399A: ,The Convention assumes that every state has the obligation to protect its
own nationals.“

148 Tamtéz, 399A: ,The purpose of the Convention is to secure that a refugee may in
the surrogate state enjoy the rights and freedoms to which all are entitled without
discrimination and which he cannot enjoy in his own state.“

102

spolecny evropsky azylovy system.indd Odd2:102 @ 24.11.2008 17:16:14



®

PRAVNI VYRAZ ,PRONASLEDOVANI” A ZPUSOBY JEHO POUZ{VANI

Lord Clyde se odli§uje v aplikaénim postupu od kolegy. Postupuje
tak, ze déli ustanoveni do dvou c¢asti, jez soucasné pusobi jako apli-
kacni hlediska.!49 Prvni ¢ast pozaduje, aby uprchlik byl mimo do-
movsky stat z davodu oduvodnéného strachu z pronasledovani.
Uprostred této casti vznika otazka, pro¢ uprchlik je mimo vlastni
stat.150 Druha ¢ast je o moznosti zadatele vyuzit ochranu vlastniho
statu. K tomu se fadi zavisly pozadavek, aby uprchlik nebyl schopen
nebo ochoten kvuli odtivodnénému strachu vyuzit vnitrostatni ochra-
nu.l1s!

PredloZzené odvolani obsahuje otazku pouzivani vyrazu ,pronasle-
dovani“. Soudci by stacilo nechat se vést obvyklym pouzivanim vyra-
zu. Obvyklé pouzivani vyrazu je vykladovym voditkem. Vyznam vyra-
zu by zavisel na jeho bézném pouzivani vefejnosti. Jeho aplikace by
byla zalezitosti sylogismu.!52 Lord Hope také zvazuje jiny postup. Ten
spociva v porovnani vyrazu, jez jsou vyznamové pribuzné a ¢astecné
zameénitelné. Navrhuje dva vyrazy: obtéZovani (harassment) a Utrapy
(oppression), jez by mohly byt vzaty do posuzovani. Postup se mu na-
konec zda bezucelnym, proto od ného odstupuje.153

Stézovatel navrhl, aby vyraz ,pronasledovani“ oznacoval nasil-
né akty a nikoliv to, co ¢ini stat ve vztahu k takovému jednani.!5*
Chovani statu ve vztahu k pronasledovani ze strany nestatnich ak-
téra by tak bylo pro vyznam vyrazu ,pronasledovani bezvyznamné.
Stacilo by, aby Zadatel umél prokazat rozumné riziko, Ze jeho pra-
va mohou byt porusSena.l5s Pritom prvek ochrany, jenz neni soucas-

149 Tamtéz, 399A: ,But it is certainly correct to notice that the definition comprises two
parts, both of which require to be satisfied.“

150 Tamtéz, 399A: ,This part is concerned with the reason why he is outside the country
of his nationality.“

151 Tamtéz, 399A: ,The second part is concerned with the possibility of the person avai-
ling himself of the protection of that country. It requires, as additional requirement,
that the person be unable, or owing to the well-founded fear already mentioned
unwilling, to avail himself of that protection.“

152 Tamtéz, 399B: ,In relations to such questions the ordinary use of the word should
providence sufficient guidance and its application will be matter of the facts and
circumstances of each particular case.“

153 Tamtéz, 399B: ,There may be little purpose to be served by looking to such expressi-
ons as harassment or oppressions which may be approximately synonymous. There
is no doubt in the present case that the activities upon which the appellant founds
are of such a nature and quality as would enable them to fall within the scope of
term. Further there is no doubt that the behaviour in question is prompted by con-
siderations of race so that if there is persecution it is for a Convention reason.“

154 Tamtéz, 399B: ,The appellant contends that persecution comprises simply the acts
of violence in question and no account should be taken of what the state is ding or
can do about them.“

155 Tamtéz, 399B: If considerations of availability of state protection are excluded from
the definition of “protection”, it is sufficient for him to show that despite such efforts
at protection as there may be there is reasonable risk of his suffering an abuse of
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ti vyznamu vyrazu ,pronasledovani®, stézovatel neopomiji. Ochrana
by byla soucasti jiného defini¢niho souslovi. Tim je ,oduvodnény
strach®. Mozno se ptat, neni-li takovy postup subjektivisticky anebo
manipulujici s vyznamem. Nikoliv. Zavisi na jediném, a to na prubéz-
ném pouzivani vyrazu vefejnosti. Znamena to, Ze vyraz ,pronasledo-
vani“ ma pouze mimopravni vyznam. Postrada pro Zenevskou tmlu-
vu pravni vyznam.

Lord Clyde nazor stézovatele nesdili. V obecnosti je vyklad zalezi-
tosti zduvodinovani ¢inéného na zakladé navzajem se podporujicich
nebo stfetavajicich 1vah.!5¢ Pfitom zd@vodnovani, argumentovani
se nevyhyba jednotlivym vyrazim. Bere si totiz vyrazy a jejich pouzi-
vani za vykladovy cil. Jednotlivé vyrazy jsou nevyhnutelnym objektem
vykladu.157 Z jejich vyznamu se utvafi vyznam pravni véty. Takového
zdtvodnéni, které se upina k jedinému vyrazu, i kdyz vaéi nému ma
lord Clyde kriticky odstup, se nelze lehkomyslné vzdat.158

Jeho zavérecné uvazovani se ve zduivodnéni také rozdvojuje. K po-
dobnému vysledku dospél i lord Hope of Craighead. Jeho zdtuvodnéni
pouzivani vyrazu ,pronasledovani“ se ovSem li§i. Pronasleduji-li ne-
statni aktéfi uprchlika, je selhani nebo absence ochrany nepostrada-
telnou slozkou pouzivani vyrazu. Pokud pfimo stat nebo jeho organy
pronasleduji osobu, je prvek ochrany logicky zastoupen v poruseni
lidskych prav.

Lord Clyde se shoduje s nazorem kolegy. Kdyz uprchlika prona-
sleduji nestatni aktéri, zplisob pouzivani vyrazu pfihlizi ke smluvni-
mu kontextu i ucelu nahradni ochrany. Takové pouzivani musi za-

his rights. In other words it is enough for him to show that there is a reasonable risk
both that he will suffer abuse and that he will not be protected from such abuse.“

156 RAZ, J. Intention in Interpretation, in: GEORGE, R. (ed.). The Autonomy of
Law; Essays in Legal Positivism. Oxford : Oxford University Press, s. 179 (citace
GOLDSWORTHY, J. Raz on Constitutional Interpretation, Law and Philosophy,
2003, Vol. 22, No. 2, s. 186: ,Interpretation, in general, is ,just a matter of reaso-
ning to a reasonable view on the basis of variety of considerations, some reinforcing
each other, others clashing”.“

157 Land Island and Maritime Frontier Dispute (El Salvador v. Honduras), Judgment,
Separate Opinion of Judge Torres Bernandez, ICJ Reports, 1992, s. 373, odst. 192:
»The parties were very much divided as to the “ordinary meaning” of the verb de-
terminar (to determine”). In El Salvador’s view determinar would exclude delimitar,
while in that of Honduras delimitar was not excluded by the verb determinar, used
in Article 2, paragraph 2, of the Special Agreement... As stated in paragraph 373
of the reasoning, the word determinar (“to determine”) can be used to convey the of
“setting limits”.“

158 Horvath v. Secretary of State for the Home Department, Judgment of 6 July 2000,
401F-G: ,Here, as it seems to me, one comes very close to the kind of detailed disse-
ction of the definition which I have criticised before.“
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hrnout prvek ochrany.!5® Soubézné ma vyraz pronasledovani obecny
vyznam, u néhoz na konkrétnim kontextu Zenevské umluvy nezale-
7i. Vyrazu je rozuméno nezavisle na jakékoli vété, a to véetné pravni,
kterou obsahuje Zenevska umluva. Takovy obecny (abstraktni) vy-
znam vysvétluji a sdéluji slovniky.

Pokud samotny stat aktivné pronasleduje uprchlika, postaci pou-
zivat vyraz tak, jak ho bézné pouziva vefejnost.190 Aktivni pronasle-
dovani ze strany statu je opakem ochrany.'6! Tehdy mutze byt pouzi-
van vyraz ,pronasledovani, jak ho zachycuji slovniky. To znamena ve
smyslu vysokého standardu ttrap.162

Lord Hope zduvodnuje pouzivani vyrazu ,pronasledovani“ kon-
tinuitou rozhodovani a vykladu. Kontinuita je jednou z podminek
a duvodu pravni interpretace.63 Proto odkazuje na soudni pfipady.
Soudce Nolan zdtvodnil ve véci Reg. v. Immigration Appeal Tribunal,
Ex parte Jonah, ze pravy pfistup spociva v pouzivani vyrazu ,prona-
sledovani®, jak ho zaznamenava slovnik.164 V tom se shoduji, ale jen
pro pfipady aktivniho pronasledovani uprchlika statem. Vyjadri-li se
tento nazor rovnici, tak vyraz ,pronasledovani“ majici podobu x by se
uzival ve smyslu z. Pismeno z oznacuje obecny vyznam, ktery je ne-
zavisly na Zenevské umluvé. Vyraz a jeho pouzivani se takto vyhyba
smluvnimu kontextu a téelu. Vyraz ma pouze mimopravni vyznam.
Ponechava si vyznam obecny.

Lord Lloyd of Berwick vyjadfuje odliSny nazor nez vétSina soud-
cll. Zachovava argumentacni kontinuitu tim, ze se vraci k pfripadu
Adan.165 Ve vztahu k ¢l. 1 pism. A) odst. 2 Zenevské umluvy od sebe
oddéluje aplikaéni hlediska strachu a ochrany.!66 Navzdory tomu, ze

159 Tamtéz, 401F-G: I have already observed the context in which the definition occurs,
although not expressly so stated in terms of the Convention, is that of the protection
which the individual may expect from his or her home state.“

160 Tamtéz, 401H-G: ,Of course in the ordinary use of words and out of the context of
the Convention persecution may well comprise simply acts of ill-treatment.

161 Tamtéz, 401H-G: ,Active persecution by the state is the very reverse of protection.“

162 Tamtéz, 401H-G: ,In that context it is sufficient to proceed simply upon dictionary
definitions to stress the high standard of oppression which has to be found...“

163 GOLDSWORTHY, J., op. cit. 156, s. 188: ,Continuity requires that the meaning of
the law remain unchanged...“

164 Imm.A.R.7., 1985: ,Dale CARLIER, J.-Y. General Report, in: CARLIER, J.-Y.;
VANHEULE, D.; HULLMAN, K.; PENA GALIANO, P. Who is a refugee? A Comparative
Case Law Study. The Hague-London-Boston Kluwer Law International, 1997, s. 594.

165 Adan v. Secretary of State for the Home Department, House of Lords, 1999.

166 Horvath v. Secretary of State for the Home Department, Judgment of 6 July 2000,
391E-F: I accept of course that in the end there is only one question, namely,
whether the applicant has brought himself within the definition of refugee in article
1A(2) of the Convention. But in order to answer that question, I held that it was
permissible as a matter of language, and helpful as a matter of analysis to divide
the question into two. If the applicant fails to show that he has a well-founded fear
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jedina otazka musi byt soudem zodpovézena, odpovida-li osobni situ-
ace zadatele definici uprchlika. Hledisko strachu vztahuje k pfitom-
nému strachu z pronasledovani. 167 Jakmile Zzadatel trpi pfitomnym
strachem, nemtize vyuzit kvili tomu ochranu jeho statu. Proto se
pouziti hlediska ochrany stava zbytecnym postupem. Postup by byl
uziteCnym a ucéinnym tehdy, jestlize aplikaéni hledisko zahrne ved-
le pfitomného strachu strach minuly (historic fear).1%8 Takovy vztah
mezi obéma hledisky a moznosti jejich pouziti obrazi situaci, kdy pfi-
mo stat pronasleduje uprchlika. Jejich vztah a pouziti se odliSuje,
kdyz persekucni akty vykonavaji nestatni aktéfi. Pokud domovsky
stat skuteé¢né ochrani takového zadatele, neni duvod pro pfiznani na-
hradni ochrany. Aplikaéni hledisko strachu je sice splnéno, ale hle-
disko ochrany nikterak.169

Vztahy mezi hledisky strachu a ochrany jsou vztahy sémantické
a logické. Z pozadi rozboru vystupuje vyklad jako interaktivni vysveét-
leni. Bezprostfedni a Sir$i kontext neni pfehlizen, protoze vyznamy
vyrazl vystupuji z jejich kontext1.170 Lord Lloyd of Berwick nic nena-
chazi v bezprostfednim kontextu, co by zbarvilo vyznam vyrazu ,pro-
nasledovani®“.!”! Ani $irSi kontext, do néhoz patfi pravidlo non-refou-
lement,172 jenz je konverzi ¢l. 1 pism A) odst. 2, neovliviuje pouzivani
vyrazu. Vyraz si proto ponechava obvykly vyznam. Soudce nenacha-

of “persecution” according to the ordinary meaning of that word, then the question
whether he is unable or unwilling to avail himself of the protection of his country of
origin does not arise.“

167 Tamtéz, 391E-F: ,In answering that question in favour of the former view, I found it
convenient to regard article 1A(2) as comprising two separate tests — the “fear” test
and “protection” test. For it had been argued on behalf of the applicant in that case
that if the fear test were confined to present fear, then the protection test would be
otiose.“

168 Tamtéz, 391E-F: ,In order, therefore, to give the protection test some effect, it was
said to be necessary to enlarge the scope of the fear test so as to include historic fear
as well as present fear.“

169 Adan v. Secretary of State for the Home Department, House of Lords, 1999, s. 305:
HIf the state in question can make protection available to such persons, there is no
reason why they should qualify for refugee status. They would have satisfied the
fear test, but not the protection test.“

170 Constitution of the Maritime Safety Committee of the Intergovernmental Maritime
Consultative Organisation, Advisory Opinion, ICJ Reports, 1960, s. 13: ,The words
of Article 28 (a) must be read in their natural and ordinary meaning, in the sense
which they would normally have in context.”

171 Horvath v. Secretary of State for the Home Department, Judgment of 6 July 2000,
391 E-F: ,For my part I can find nothing in the mediate context which colours the
meaning of the word.“

172 Srov. ¢l. 33 odst. 1 Zenevské imluvy. Srov. LAUTERPACHT, E.; BETHLEHEM, D.
The Scope and Content of the Principle of Non-Refoulement: Opinion, in: FELLER,
E.; TURK, V.; NICHOLSON, F. Refugee Protection in International law. UNHCR’s
Global Consultations on International Protection, Cambridge, Cambridge University
Press, 2003, s. 90 a nasl.
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zi v kontextu Zenevské umluvy zadny pokyn, ze by selhani ochrany
meélo patfit do sémantické struktury vyrazu.173

Soudce uznava, ze pojem nahradni ochrany je uzitecny. Oznacuje
jednu z podminek pro pfiznani postaveni uprchlika.l’* Nenapomaha
ovSem k porozuméni vyrazu. Proto by méla zasada nahradni ochra-
ny zaujimat dosavadni misto ve druhé ¢asti ¢l. 1 pism. A/ odst. 2.175
Jinak by mohla ztizit aplikaci. Sou¢asné lord Lloyd of Berwick srov-
nava stupen nasili, jenz se vztahuje k pronasledovani, a stupen
ochrany, jenz se k nému nevztahuje. Podle soudce zavaznost (seve-
rity) a trvalost (persistence) pouzitych prostfedkti obraci diskrimi-
naci v pronasledovani.l’¢6 Otazka plvodcu pronasledovani se méni
v podruznou véc. Soud by mél prvotné hodnotit otazku §patného za-
chazeni, jehoz obéti je uprchlik. Soud posuzuje, zdali Spatné zachaze-
ni je pronasledovanim z predepsaného divodu. Samostatnym bodem
hodnoceni je otazka ochrany a jeji dostupnosti. Lord Lloyd of Berwick
nevidi zadnou vyhodu, pro¢ obé€ otazky spojovat.177

Kdyz odkazuje na obvykly vyznam vyrazu, odmita tim potfebu mit
néjakou definici pronasledovani.l’® Prubézné pouzivani vyrazu defi-
nici viibec nepredpoklada. Pfi tomto pouzivani vyrazu je jedno, kdo
uprchlika pronasleduje. Je zbyteéné rozliSovat mezi pronasledovanim
ze strany statu a nestatnich ptivodcti. Soudce pfi vykladu ¢€l. 1 pism.
A/ odst. 2 spoléha na obvyklost vyznamu vyrazu ,pronasledovani®
neboli jazykovou zvyklost. Takto vyraz pouziva vefejnost. Soudy maji
vyraz stejné pouzivat.17°

Soudce Nolan se dovolaval ve véci Reg. v. Immigration Appeal
Tribunal, Ex parte Jonahl80 Shorter Oxford Dictionary. Slovnik za-

173 Horvath v. Secretary of State for the Home Department, Judgment of July 2000,
391E-F: ,Nor is there any hint that the failure of state protection is an ingredient in
the meaning of the word.“

174 Tamtéz, 391E-F: It describes one of the conditions for refugee status.“

175 Tamtéz, 391E-F: ,Thus the principle of surrogate protection finds its proper place in
the second half of article 1A(2).“

176 Tamtéz, 391E-F: It is the severity and persistence of the means adopted, whether
by the state itself, or factions within the state, which turns discrimination into per-
secution; not the absence of state protection.

177 Tamtéz, 391E-F: ,I can see no advantage in running these two question together.“

178 FASTENRATH, U., op. cit. 59: ,Referral to the ordinary meaning of a term does not,
however, imply referral to a certain definition.“

179 Konvencéni, slovnikové pouzivani vyrazu se stretava s kritikou, ktera pfrichazi o mé-
sic pozdéji z australského Aucklandu. Refugee Appeal No. 71427/99, NZ RSAA, 16
August 2000, odst. 46: ,It is an approach which lends itself to an unseemly ransac-
king of dictionaries for the mot juste appropriate to the case at hand. This does not
assist in a pricipled analysis of the issues.“

180 Imm. A.R. 7, 13: ,...to my mind the proper approach must be to apply to the word
,persecution‘ its ordinary meaning as found in the dictionary.“ Srov. MACDONALD, I.;
BLAKE, N. Macdonald’s Immigration Law and Practice, London, 3th edition, s. 293.
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chycuje nezavislé, objektivni porozuméni slovu. Pronasledovani ozna-
¢uje za soustavné nenavistné sledovani nékoho nebo za poskozujici
jednani, které ma nékoho tyrat kviili jeho kacifskému nazoru (to pur-
sue with malignancy or injurious action especially to oppress for hol-
ding a heretical belief). Jiné slovniky odkazuji na ptvod latinského
slova (persuqui), jez pravdépodobné oznacuje pronasledovani prvnich
kiestanu.!8! Dalsi slovniky pfipisuji vyrazu vyznam nespravedlivé-
ho a krutého nakladani vykonavaného soustavné, trvale anebo té-
méf shodny vyznam nepfatelského, nenavistného jednani ¢i vyznam
ustaviénych utrap.182

Slovniky spoleéné nezachycuji universalni vyznam jednoho vyra-
zU, jednu jazykovou zvyklost. Nepfifazuji oboustranné k jednomu vy-
razu jeden staly vyznam. Zda se, ze kazdy autenticky jazyk mezina-
rodni smlouvy ma ponékud odliSné sémantické pole. Do pouzivani
vyrazu se jako vnéjsi okolnosti misi odliSna zkus§enost jazykovych ko-
munit i jejich rtzné jazykové zvyklosti.!83 Graficky mohou byt zna-
zornény jako Eulerovy kruhy, které se navzajem prekryvaji. Nejsou
ale sémanticky totozné. Proto mohou byt jen obtizné pouzivany jako
jednotné aplikacéni voditko pro témér sto padesat smluvnich stata.
Slovniky mohou byt ale zaznamem jazykové zvyklosti a prvnim ko-
gnitivnim prostfedkem. Mimoto sdili relativni vyhodu stalosti, kterou
kazdy pravnik odtivodnéné poklada za podstatnou pro vyznam prav-
niho textu.

Pfipad Horvath je z hlediska teorie vyznamu pouc¢ny. Je sporem
o zpusobu pouzivani vyrazu ,pronasledovani“. Mens§ina protézuje na-
zor, aby vyraz byl pouzivan v jeho obvyklosti, jak mu rozumi vefej-
nost. Aby jako soucast obecné komunikace, obecného jazyka a ja-
zykova zvyklost byl pouzivan pro ucely Zenevské timluvy, a to pro
jakoukoli situaci pronasledovani. Kdezto vét§ina soudcti ¢ini pouzi-
vani vyrazu zavislym na tucelu Zenevské tmluvy (zasada nahrady)
a smluvnim kontextu, véetné kontextu lidskych prav. Vyraz je clenem
pravni véty i jejiho vyznamu a pravniho jazyka. Autoritativné a verej-
né maji vyraz pouzivat rozhodovaci organy stati a omezena komunita
pravnikll, ktefi péstuji uprchlické pravo. Mezi dvéma sémantickymi
hranicemi se ocita tfeti moznost. Moznost charakterizuje sémantic-
ky kompromis. Vyraz je mozno pouzivat v jeho konvenénosti pro pro-
nasledovani, jehoz aktérem je stat a jeho organy. Pro pfipady prona-

181 CARLIER, J.-Y., op. cit. 164, s. 702: ,The term derives from the Latin persequi,
,to follow with hostile intent, pursue‘, which has yielded to ,to prosecute to the
end‘, probably referring to the roman actions against Christians (Encylopaedia
Universalis, C 17, 918).¢

182 Srov. Refugee Appeal No. 71427/99, Auckland (Australia), 16 August 2000, odst. 46.

183 FASTENRATH, U., op. cit. 59, s. 312.
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sledovani tfetimi osobami je zadouci, aby se jeho pouzivani vzdalilo
obecné jazykové zvyklosti.

Pripad je rovnéz o vztazich mezi spisovaym a pravnim jazykem.!84
Stfetava se v ném také kontinuita zptsobu pouzivani vyrazu s dis-
kontinuitou. Kontinuitu zastupuje obvyklé, pfirozené pouzivani vy-
razu ,pronasledovani. Tehdy vyraz a jeho konvené¢ni vyznam zUsta-
va Clenem spisovného jazyka a jako takovy je pouzit pro vysvétleni
a zduvodnéni vyznamu pravni véty. Podili se na formovani vyzna-
mu pravni véty obsazené v nedeontickém pravidle. Diskontinuita se
spojuje ve véci Horvath s pouzivanim vyrazu ovlivnéném kontextem
a ucelem mezinarodni smlouvy.185 Vyraz autoritativné zacinaji uzivat
a uzivaji rozhodovaci organy pro pravni ucely. Vyraz se stava soucas-
né pravnim vyrazem.

Pravni vyrazy jsou institucionalnimi vyrazy zvlastniho druhu.!86
Jejich funkéni zvlastnost spociva v tom, ze poskytuji snazsi a jedno-
dusi zptisoby, jak konfrontovat fakta s ucéinky pravidel.'87 Umoznuji
leh¢eji dospét k zavéru, a tim usnadnuji procesy spravniho a soudni-
ho rozhodovani. OdliSuji se od jinych normativnich nebo institucio-
nalizovanych vyrazli, at patii k etice nebo politice.188

Pripad Horvath obrazi zplsoby rozdilného pouzivani vyrazu ,pro-
nasledovani“ soudci jednoho soudu. Pfipad klade otazku, které po-
uzivani vyrazu je pravé a zda lze na ného staleji spoléhat. VétSina
soudcu se sjednotila na zdtvodnéni, ze pravni pojem ,pronasledova-
ni“ v kontextu Zenevské imluvy sluéuje zavaznou Gjmu s absenci &i
nedostateénosti ochrany.!89 Soudci zavrhli konvenéni pouzivani vy-

184 SCHMITT, C. Pojem politicna. Text z r. 1932 s pfedmluvou a se tfemi korolarii.
Brno-Praha : Centrum pro studium demokracie a kultury (CDK) a OIKOYMENH,
s. 14: ,To, jaky je vztah mych pojmt k pojmim typicky imperialistické statovédy
a teorie mezinarodniho prava, vyplyva dostatecné zietelné z poznamky 9 s. 34, ktera
se tyka jednoho typického produktu této éry. Vytka spojena s udajnym primatem
pojmu nepritele je obecné roz§ifena a stereotypni. Prehlizi vSak, ze kazdy pohyb
pravniho pojmu vychazi z dialektickou nutnosti z negace.“

185 Srov. JILEK, D. Hmotné a procesné zavazky mezinarodniho prava uprchlického,
in: CEPELKA, C.; JILEK, D.; STURMA, P. Azyl a uprchlictvi v mezinarodnim pravu.
Brno : Masarykova univerzita, 1997, s. 65.

186 COYLE, S., op. cit. 8, s. 289: ,Legal concepts are therefore a particular type of insti-
tutional concept.“

187 MORAWSKI, L. Law, Fact and Legal Language, Law and Philosophy, 1999, Vol. 18,
No. 5, s. 471: ,In turn, semantic instrumentalism holds legal terms do not denote
any real properties or objects, but serve merely as technical tools of presentation
of legal material and as ,inference ticket‘ (G. Ryle) enabling to us to connect factual
happenings with legal effects in a more easy and simple way.“

188 COYLE, S., op. cit. 8, s. 289.

189 LAMBERT, H., op. cit. 108, s. 30: ,The judgment of the House of Lords in Horvath is
the first to address the linkage between serious harm and the failure of State prote-

X3

ction within the word ,persecution‘.
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razu jako soucasti slovniku spisovného jazyka pro pfipady nestatni-
ho pronasledovani. Uréili zptisob pouzivani vyrazu tak, ze proti vaz-
né a trvalé Gjmé (poruseni zakladnich lidskych prav) postavili selha-
ni (absenci) ochrany.19° Pfitom pro pfipad pronasledovani museji byt
podle Snémovny lorda kumulativné splnény obé podminky: zavaznost
i trvalost. Konjunktivni pojeti zavazné Gjmy lze zpochybnovat kvii-
li tvrdosti. Zmékceni muze privodit disjunktivni spojeni obou podmi-
nek. Tehdy alternativné staci splnit alespon jednu z nich. Nevylucuje
se ale, ze obé podminky mohou byt splnény zaroven. Vylucuje se, ze
by nenastala zadna.

Pfipad je prukazny v otazce, zdali strany Zenevské umluvy uzavie-
ly vyslovnou, nebo konkludentni dohodu o zptisobu pouzivani vyra-
zu ,pronasledovani“.1! Aniz by byl pfipad Horvath pfecenovan, vzdyt
je jedinym a jedineénym, sam dokazuje opak. Dal§im dtikazem je pfi-
jeti smérnice (tzv. kvalifikacni) Rady Evropské unie 2004 /83/EC ze
dne 29. dubna 2004.192 Smérnice ma uvést v soulad vnitrostatni azy-
lové pravo ¢lentt Evropské unie.193 Formalnim prostfedkem, jak do-
spét k souladu, jsou spoleéné pravni pojmy. Odkazuje na né v uvo-
zujici ¢asti odstavec 18 kvalifikaéni smérnice. Spole¢ny pravni pojem
spronasledovani® explicitné vymezuje nedeontické pravidlo (¢l. 9) kva-
lifikacni smérnice. Za pronasledovani se podle kvalifikacni smérnice
poklada takové jednani, které je svou povahou nebo opakovanim do-
statecné zavazné, aby pfedstavovalo vazné porusSeni zakladnich lid-
skych prav, zejména prav, od nichz se podle ¢l. 15 odst. 2 Evropské
umluvy o ochrané lidskych prav a zakladnich svobod nelze odchylit.
Pronasledovanim je také soubéh rtiznych opatfeni, véetné porusova-
ni lidskych prav, ktery je dostateéné zavazny k tomu, aby postihl jed-
notlivce podobnym zptsobem jako pfedchozi jednani.

Intenzionalni definice rozpracovava to, co Snémovna lord zapo-
¢ala. Pripad Horvath je vlivny. Zdtvodnéni, jak pouzivat vyraz ,pro-
nasledovani®, se obrazi v pfijaté institucionalni definici. Zakladni lid-
ska prava vymezuje podle ¢l. 15 odst. 2 Evropské tmluvy o lidskych

190 Tamtéz, s. 30: ,It follows that ,persecution‘ means the failure (or absence) of State
protection against a serious harm, including persistent discriminatory acts.“

191 AUST, A. Modern Treaty Law and Practice, Cambridge, Cambridge University Press,
2007, s. 238-244.

192 Srov. Council Directive 2004 /83 /EC of 29 April 2004 on minimum standards for
the qualification and status of third country nationals or stateless persons as refu-
gees or as persons who otherwise need international protection and the content of
the protection granted. Official Journal of the European Union L304/12, 30.9.2004.
Dale Explanatory Memorandum, COM (2001) 510 final, 2001/0207 (CNS), Brussels,
12.9. 2001, s. 19: ,As the concept of persecution is not grounded in time...”

193 GRAIG, P.; DE BURCA, G. EU Law. Text, Cases, and Materials. Oxford : Oxford
University Press, 2008, s. 279.
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pravech. Tim uzavira jejich pocet. Nenechava pravni pojem ,zaklad-
nich lidskych prav“ extenzionalné otevieny.'9¢ Na strané druhé ote-
vira moznost pokladat za pronasledovani porusovani lidskych prav,
jimz chybi zakladni povaha.

Nedeontické pravidlo kvalifika¢ni smérnice vymezuje spolecny
pravni pojem ,pronasledovani“. Urcuje zptisob pouzivani vyrazu, jenz
zavazuje rozhodovaci organy clenti Evropské unie a neguje zpusoby
jiné. Neguje mimo jiné navod k jeho pouzivani, jak ho zalozil Spoleény
postoj Rady Evropské unie z roku 1966. Aby mohl spoleény prav-
ni pojem vyvolat ocekavany pravni vysledek, mél by byt pfenesen do
vnitrostatniho prava.l9 I kdyz vyznam pravidla, které konstituuje
zpusob pouzivani vyrazu ,pronasledovani®, se zda dostatecné jasny
a presny.!96 Spravni ufad nebo soud ¢lenského statu Evropské unie
by ho mohl pouZit na konkrétni pfipad. Cast teorie pfedpoklada pfi-
my ucinek pravidla.197

Preneseni pravidla, které definuje pronasledovani, je v zakono-
darné praxe clenskych stata rozdilné. Zakonodarné sbory voli pre-
vazné legislativni techniku volné transpozice.19® Jinou technikou je
odkaz na definiéni pravidlo.'9® Odkaz umoznuje, aby defini¢ni pra-
vidlo mohlo byt pouzito samostatné nebo jako normativni doplnék.
Uplnou vérnost vyznamu pravni véty zachovava doslovna transpozi-
ce.200 Doslovna transpozice poskytuje absolutni vyhodu tehdy, kdy se
shoduji autenticky jazyk mezinarodni smlouvy s jazykem kvalifika¢ni

194 Srov. rozhodovani mezinarodniho tribunalu pro byvalou Jugoslavii.

195 CHETAIL, V., op. cit. 81, s. 89. Noll, G., The Qualification Directive and its
Transposition into Swedish Law, in: ZWAAN, K. (ed.). The Qualification Directive:
Central Themes, Problem Issues, and Implementation in Selected Member States,
Nijmegen, Wolf Legal Publishers (WLP), 2007, s. 80.

196 CARLIER, J.-Y. The Role of the European Court of Justice, in: ZWAAN, K. (ed.).
The Qualification Directive: Central Themes, Problem Issues, and Implementation
in Selected Member States, Nijmegen, Wolf Legal Publishers (WLP), s. 35: ,This de-
finition is broader than the one found in the Join Position in 1996, and applied by
domestic case law in some Member States like France; “acts of persecution within
the meaning of Article 1A of the Geneva Convention must” (Art. 9); “serious harm
consist of “ (Art. 15). All those provisions are clearl od direct effect.“

197 Pripad 41/74 Van Duyn v. Home Office, 1974 ECR 1337.

198 Zakon ¢. 325/1999 Sb., o azylu obsahuje § 2 odst. 8, jenz byl pozménén takto: ,za
pronéasledovani se ... povazuje zavazné poruseni lidskych prav, jakoz i opatfeni pi-
sobici natlak nebo jina obdobna jednani.“

199 BANK, R., op. cit. 60, s. 111: ,Instead of this, a reference to these provisions will be
introduced into German law.“

200 VANHEULE, D. The Qualification Directive: A Milestone in Belgian Asylum Law, in:
ZWAAN, K. (ed.). The Qualification Directive: Central Themes, Problem Issues, and
Implementation in Selected Member States. Nijmegen : Wolf Legal Publishers (WLP),
s. 73: ,Most of the provisions of the Directive dealing with definitions were copied
literally into Belgian legislation. (This has been the case for the Articles 6 to 10and
15to 17 QD.)”
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smérnice a vnitrostatniho predpisu. Nevérny preklad hrozi, kdyz tato
jazykova shoda neexistuje.20!

5. ZAVER BEZ KONCE

Deonticka a nedeonticka pravidla smluv jsou obvykle v mezinarod-
nim pravu vyjadfovana autentickymi jazyky. Ackoliv jejich formulace
zUstavaji beze zmény fady let, jsou vyznamy pravnich vét v ¢asovych
odstupech neukoncené. Objasiuji se a zpfesnuji se smluvni pra-
xi; aplikaci takovych smluvnich pravidel na konkrétni skute¢nos-
ti. Vyznamy pravnich vét zaviseji na tom, jakym zptusobem organy
smluvnich stati pouzivaji jednotlivé vyrazy. Uzavieni vyslovné nebo
konkludentni dohody mezi statnimi organy o spoleéném pouzivani
vyrazu ¢i zalozeni nasledné praxe, kde ,my“ by mélo oznacovat kaz-
dou smluvni stranu, byva u universalnich smluv slozité, ale nikoli
beznadéjné. PredloZena skica byla napsana proto, aby takovy proces
mohl byt poznan ve vztahu k ¢él. 1 Zenevské timluvy a jednomu dtile-
zitému pravnimu vyrazu. Clanek neni o beznadé&ji pouZzivani jednoho
vyrazu, nybrz vychazi z hypotézy nadéje a realné moznosti pravnich
technik zalozit spoleéné pouzivani pravniho vyrazu napfi¢ smluvni-
mi stranami. Clanek by mél byt rovnéZ pfispévkem k teorii pravniho
vyznamu.

201 Srov. Krepelka, F., Mnohojazycnost Evropské unie a jeji diisledky pro ¢eskou pravni
praxi, Brno, Masarykova univerzita, 2007, s. 120.
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IX. | Pristup zadatelu
o udéleni mezinarodni
ochrany k Iékarské
péci po zavedeni tzv.
regulacnich poplatku

PAVEL PORIZEK"

1. UvoD

V souvislosti s vladni reformou zdravotnictvi bylo s t¢innosti od
1. ledna 2008 zavedeno hrazeni tzv. regulacnich poplatk®,! které
se nevyhnulo ani zadatelim o udéleni mezinarodni ochrany (dale
jen ,zadatel“). Prakticky ihned po jejich zavedeni zaznamenal vefej-
ny ochrance prav od nevladnich organizaci? a lékait prvni problé-

*  Kancelar vefejného ochrance prav, Brno.

1 Regulac¢ni poplatky byly do zakona ¢. 48/1997 Sb., o vefejném zdravotnim pojiSténi,
ve znéni pozdéjsich predpisu (dale jen ,zakon o vefejném zdravotnim pojisténi®) za-
vedeny zakonem ¢. 261/2007 Sb., o stabilizaci vefejnych rozpoctu (zejména nové §§
16a a 16b).

2 Srov. POPESCU, C. Piispévek SOZE ke Zpravé o stavu lidskych prav v Ceské repub-
lice v roce 2007, 8. 2. 2008 (dostupné na www.soze.cz/download.php?soubor=50):
,0d 1. 1. 2008 nabyl ucinnosti zakon ¢. 261/2007 Sb., o stabilizaci vefejnych roz-
poctli. Uz v prubéhu roku 2007 vyvstaly otazky, jaky dopad bude mit novela na prav-
ni postaveni zadateltl o udéleni mezinarodni ochrany zejména v oblasti pfistupu ke
zdravotni péci, jelikoz novelou do$lo k zavedeni tzv. regulaénich poplatkd. Zadatelé
o udéleni mezinarodni ochrany se zavedenim téchto poplatki dostavaji do nepfi-
jemné situace. K uhradé nakladt za ubytovani a stravu mohou byt pouzity pouze
finanéni prostiedky zadatele o udéleni azylu, které prevysuji ¢astku zivotniho mini-
ma zadatele a spole¢né s nim posuzovanych osob; spolecné posuzovanymi osobami
se pro Ucely tohoto zakona rozumi osoby uvedené v § 4 odst. 1 pism. a) az c) zakona
o zivotnim a existenénim minimu za podminek uvedenych v § 4 odst. 2 a 3 zakona
o zivotnim a existenénim minimu. Pokud finan¢ni poméry zadatelti nepokryvaji ¢ast-
ku zivotniho minima, pobyvaji v azylovych zafizenich na naklady Ministerstva vnitra.
Dale pobiraji kapesné ve vysi 16 K¢ na den. Takovych osob je mezi zadateli o azyl
naprosta vétsina. Vzhledem k jejich majetkovym pomeérem muze byt placeni regu-
lacnich poplatktl pro tyto osoby netimérnou zatézi. ... Od placeni regulacni poplatku
jsou osobné osvobozeni pojisténci: ... d), ktefi se prokazou rozhodnutim, oznamenim
nebo potvrzenim vydanym organem pomoci v hmotné nouzi o davce, ktera je mu
poskytovana podle zvlastniho pravniho predpisu, ne starsim 30 dnt.

Jelikoz zadatelé o mezinarodni ochranu nejsou v okruhu opravnénych osob podle
zakona o pomoci v hmotné nouzi, nemuze se na né vztahovat vyjimka uvedena ad
d). Pritom vSak vétSinou jde o lidi, ktefi se fakticky ve stavu hmotné tisné€ nachazeji.
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my3 s jejich ihradou a zacal se tak danym tématem intenzivné za-
byvat.4

V praxi dochazi k situacim, kdy zadatelim, ktefi maji vazné zdravotni potize a plati
vysoké doplatky na léky nebo jsou hospitalizovani, nartista dluh u zdravotnich za-
fizeni. Pro né bude pfinejmensim obtizné tyto dluhy vymoci. Moznosti nevladnich
organizaci, které se snazi témto zadatelim na regulacnich poplatky pfispivat v ram-
ci svych projektu, jsou omezené. Z tohoto pohledu se jevi jako zadouci novelizovat
ustanoveni § 16a odst. 2 zakona ¢. 48/1997 Sb., o vefejném zdravotnim pojisténi,
tak, aby byli od placeni regulacnich poplatkli osvobozeni také zadatelé o mezinarod-
ni ochranu, resp. ti zadatelé o udéleni mezinarodni ochrany, ktefi podle potvrzeni
nepfispivaji na thradu nakladt za ubytovani a stravu, jelikoz jeho finanéni pro-
stfedky nepfevysuji ¢astku zivotniho minima (viz a contrario § 42 odst. 3 zakona
o azylu). Skutecnost, jestli se zadatel podili nebo nepodili na tthradé vyse uvedenych
nakladt, objektivné vypovida o jeho skuteénych majetkovych pomérech a je mozné
podle ni posoudit, jestli se osoba nachazi v materialni nouzi. Vyzadovani plateb re-
gulacnich poplatkt tyto jesté vice zhorsuje obecné Spatnou socialni situaci zadatelt
o mezinarodni ochranu.“

3 Prikladam autenticky popis situace prvni den po zavedeni regulac¢nich poplatku, tj.
1. ledna 2008, od jednoho z lékaiti, cit.: ,... Popisu Vam hned prvni den vybirani
poplatkt ..., protoze to mluvi za vSe. Prvni den se dostavilo pét klientli, z ¢ehoz
byl jeden od poplatku osvobozen. Jeden klient penize mél. Jeden si penize pujcil
a kdyz jsem doporucila dalsi oSetfeni ve specializované ambulanci, musi ¢ekat do
kapesného. Dalsi klient s podezfenim na infarkt nemél penize a pfi odjezdu RZP
do nemocnice si jeSté narychlo ptjcil 30 K¢, aby byl v nemocnici na ambulanci
oSetfen. Posledni klientka s dvouletym nemocnym ditétem neméla na poplatek ani
na dalsi 1écbu - antibiotika + poplatek v lékarné. Dalsi klientka, ktera je v nemoc-
nici hospitalizovana pro zavazné nadorové onemocnéni se chce urychlené vratit...
a ukoncit 1écbu, protoze nema penize k zaplaceni hospitalizace. Klientka neni dosud
ani nabrana OAMP a nema zadny pfijem — kapesné. Myslim, Zze nemuzeme srov-
navat ceského ob¢ana s zadatelem o udéleni mezinarodni ochrany. Zadatel nema
moznost pracovat. Vzhledem k tomu, Ze nemuize pobirat davky v hmotné nouzi, ne-
muize zadat o vyjimku neplaceni regulacnich poplatkt a kapesné je v nedostatecné
vysi. Mam obavy, ze v tabofe timto otevieme prostor pro lichvu a rovnéz se budeme
zabyvat zanedbanymi onemocnénimi, protoze kdyz penize nebudou mit, tak k 1ékafi
nepfijdou. ...“

A jaka byla situace v prubéhu ledna 2008 opét dokumentuji autentickymi slovy
1ékare: ,V podstaté je to stejné, cast pacientu, ktefi jsou léCeni pro infekéni choro-
bu, jsou nastésti od poplatku osvobozeni, ale dalsi pacienti opravdu penize nemaji,
napfiklad:

16. 1. 2008 — 4 pacienti na poplatek nemaji, 1 je osvobozen

17. 1. 2008 - 5 pacientt1 nezaplati, nema penize, 2 zaplati, 2 jsou osvobozeni

21. 1. 2008 - 2 penize nemaji, 1 zaplatil, 10 lidi osvobozeno

Délam to tak, ze si necham podepsat pacientem, Ze nema penize, a nevybiram nic.
Pojistovné by meélo stacit, ze jsem pacienta o poplatek pozadala. Problémy se ale
vyskytuji, tfeba na zubni ambulanci zadaji hned 90 korun, protoze nasi pacienti
nejsou jejich registrovanymi klienty a oni poskytuji akutni péci jako pohotovost. Ale
musim fict, Zze pan doktor se zachoval velice lidsky, a kdyz jsem mu vysvétlila situ-
aci, ze klienti penize nemaji, fikal, ze nebude od nich vybirat nic, ani 30, ani 90 K¢,
a néjak si to pak obh4ji, a i kdyby to mél zdanit ( penize co neobdrzel), ze ho téch par
korun nezabije. Rikal, Ze si je zafadi do kolonky lidi v hmotné nouzi.*

4 Viz tiskova zprava vefejného ochrance prav ,,Zadatelé o azyl nemaji na lékarskou péci
ze dne 9. 4. 2008 (http:/ /www.ochrance.cz/dokumenty/dokument.php?doc=1241).
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Rad bych vyuzil této pfilezitosti k tomu, vénovat se oblasti pfistu-
pu zadatelt k lékafské péci po zavedeni regulac¢nich poplatki poné-
kud obsirnéji, mimo jiné z pohledu prava ES, véetné letmého srovna-
ni se situaci v dalSich statech EU. Zaroven poukazu i na postaveni
jednotlivych kategorii zadateltl na tizemi, pokud jde o jejich moznosti
hrazeni poplatku z legalniho pfijmu. V neposledni fadé bych se poku-
sil navrhnout legislativni vychodiska ze stavajici situace.

2. SMERNICE RADY 2003/9/ES, KTEROU SE STANOVi MINIMALNi NORMY
PRO PRIJIMANI ZADATELU O AZYL (PRIJIMACi SMERNICE)

Pravni zaklad garance pfistupu zadatelt ke zdravotni péci v ramci
prava ES je obsazen v ¢l. 15 (Zdravotni péce), resp. 13 (Obecna usta-
noveni o materialnich podminkach pfijeti a zdravotni péci) pfijimaci
smérnice.5 Dle é&l. 15 tak ,1. Clenské staty zajisti, aby byla zadatelim
poskytnuta potfebna zdravotni péce, a to pfinejmensim nutna a ne-
odkladna péce. 2. Clenské staty poskytuji potifebnou lékaiskou a ji-
nou pomoc zadateliim se zvla§tnimi potfebami.“

Pokud jde o rozsah garantované péce (,pfinejmensim nutné a ne-
odkladné®), schvalené znéni smérnice® nerozliSuje mezi jednotlivymi

5 1. Clenské staty zajisti, aby zadatelim byly dany k dispozici materialni podminky
piijeti, jakmile podaji zadost o azyl. 2. Clenské staty pfijmou takova opatieni, aby
materialni podminky pfijeti umoznovaly odpovidajici zivotni Groven pro zajisténi
zdravi a zivobyti Zadatelt. ... Clenské staty dbaji na to, aby tato odpovidajici Zivotni
uroven byla zajiSténa i osobam se zvlastnimi potfebami, které se nachazeji ve zvlast-
nich situacich ve smyslu ¢lanku 17, a zadrzenym osobam. 3. Clenské staty mohou
vyhradit poskytovani vSech nebo nékterych materialnich podminek pfijeti a zdra-
votni péce tém zadatelim, ktefi nemaji dostatecné vlastni prostfedky k dosazeni
odpovidajici zivotni irovné pro zajisténi zdravi a Zivobyti. 4. Clenské staty mohou
po zadatelich podle odstavce 3 pozadovat ¢astecnou nebo Uplnou thradu nakladt
na materialni podminky pfijeti a zdravotni péc¢i ve smyslu této smérnice, maji-li
dostate¢né prostredky, napfiklad pokud po pfiméfenou dobu pracovali. Ukaze-li
se, ze zadatel mél dostatecné prostfedky na uhradu nakladt na materialni podmin-
ky prijeti a zdravotni péc¢i v dobé, kdy byly tyto zakladni potfeby hrazeny, mohou
po ném clenské staty pozadovat nahradu. 5. Materialni podminky pfijeti mohou
byt poskytovany ve formé vécného plnéni, penézitych davek nebo poukazek, jakoz
i kombinaci téchto forem. Poskytuji-li clenské staty materialni podminky pfijeti ve
formé penézitych davek nebo poukazek, urci se jejich hodnota v souladu se zasada-
mi tohoto ¢lanku.“

6  Lhuta pro vnitrostatni transpozici smérnice byla ¢l. 26 odst. 1 stanovena do 6. ino-
ra 2005. Jen pro zajimavost, pro jeji nedodrzeni, resp. véasné neprovedeni smér-
nice, byly Evropskym soudnim dvorem odsouzeny napi. Rakousko (véc C-102/06)
a Recko (véc C-72/06). Ceska republika stihla véas transponovat smérnici do zako-
na ¢. 326/1999 Sb., o azylu, ve znéni pozdéjsich pfedpisti (dale jen ,zakon o azy-
Iu“), novelou ¢. 57/2005 Sb. s ucinnosti od 1. inora 2005. ECRE ve své srovna-
vaci studii z listopadu 2005 uvadi, ze v dané dobé dosud pfijimaci smérnici plné
nebo ¢asteéné netransponovaly Rakousko, Francie, Lucembursko, Némecko, Recko
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kategoriemi zadateltl dle typu fizeni, ve kterém se zadatel nachazi.
Plvodni navrh pfijimaci smérnice? €inil rozdil v rozsahu garantované
zdravotni a psychologické péce mezi zadateli v ramci standardniho
fizeni (regular procedure)® a ostatnimi typy fizeni (fizeni o pfipust-
nosti zadosti, zrychlené fizeni; admissibility and accelerated proce-
dures).? Teprve v ramci dal§iho legislativniho procesu v ramci EU do-

a Slovinsko. Finsko sice nestihlo transponovat smérnici k 5. iinoru 2005, nicméné
k datu zverejnéni studie jiz smérnice byla provedena (srov. ECRE, The EC Directive
on the Reception of Asylum Seekers: Are asylum seekers in Europe receiving mate-
rial support and access to employment in accordance with European legislation?,
AD3/11/2005/EXT/SH, http://www.ecre.org/files/Reception%20Report FINAL_
Feb06.doc).

7 Proposal for a Council Directive laying down minimum standards on the recep-
tion of applicants for asylum in Member States /COM/2001/0181 final — CNS
2001/0091/, Official Journal 213 E , 31/07/2001 P. 0286 — 0295.

8V plvodnim navrhu ¢l. 20 (Health and psychological care during regular proce-
dures): ,1. Member States shall ensure that applicants and their accompanying
family members have access to primary health care provided by a general practiti-
oner, psychological care and health care that cannot be postponed: ... 2. In the cir-
cumstances referred to in paragraph 1, Member States shall meet the special needs
of applicants and their accompanying family members who are pregnant women,
minors, mentally ill persons, disabled persons or victims of rape or other forms of
gender related violence. 3. In the circumstances referred to in paragraph 1, Member
States shall lay down the conditions of access of applicants and their accompanying
family members to health care that prevents aggravation of existing illness. 4. In the
circumstances referred to in paragraph 1 Member States may require applicants
who can afford to do so to contribute to the cost of their health and psychological
care or to cover it. Decisions to provide health and psychological care not free of
charge shall be taken individually, objectively and impartially and reasons shall be
given. 5. Member States shall ensure that applicants have the right to bring proce-
edings before a court against the decisions referred to in paragraph 4 and that they
have access to legal assistance.“

9 V plvodnim navrhu ¢l. 21 (Health and psychological care during other procedu-
res): ,1. Member States shall ensure that applicants and their accompanying fa-
mily members have access to emergency health and psychological care and health
care that cannot be postponed during admissibility and accelerated procedures,
and during the examination of their application within the context of a procedure
to decide on their right to legally enter the territory of a Member State. 2. In n the
circumstances referred to in paragraph 1 Member States shall meet the special
needs of the applicants and their accompanying family members who are pregnant
women, minors, mentally ill persons, disabled persons or victims of rape or other
forms of gender related violence. 3. In the circumstances referred to in paragraph
1, Member States shall lay down the conditions of access of applicants and their
accompanying family members to health care that prevents aggravation of existing
illness. 4. Member States shall ensure that if a decision to dismiss the application
as inadmissible or manifestly unfounded has not been taken 65 working days after
an application is lodged, the applicant and accompanying family members have
the same access to health care as during the regular procedure. 5. Member States
shall ensure that if a decision on the appeal has not yet been taken 65 working
days after notice of appeal is given in admissibility and accelerated procedures, the
applicant and accompanying family members have the same access to health care
as during the regular procedure. 6. Member States may require applicants who
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§lo (svUj nesouhlas s rozdilnym zachazenim s zadateli v zavislosti na
typu fizeni vyjadril Hospodafsky a socialni vybor!o a Evropsky parla-
ment!!) k odstranéni puvodné navrhovaného rozliSeni. Koneéné zné-
ni garantovaného rozsahu zdravotni péce pro vSechny zadatele bylo
upraveno dle ptivodné navrhovaného nizsiho standardu pro zadatele
ve zrychleném fizeni, resp. v fizeni o pfipustnosti.!2

Cl. 13 odst. 1 pfijimaci smérnice v éeském jazyce!3 pouZiva ve vzta-
hu k minimalné garantovanému rozsahu zdravotni péce souslovi ,nut-
na a neodkladna“. Anglické znéni obsahuje frazi ,,emergency care and
essential treatment of illness”, némecké ,die Notversorgung und die
unbedingt erforderliche Behandlung von Krankheiten umfasst®, fran-
couzské ,les soins urgents et le traitement essentiel des maladies® ¢i
§panelské ,los cuidados de urgencia y el tratamiento bdsico de las en-
fermedades”. Lze se domnivat, ze Cesky pfeklad smérnice se s uvede-
nymi jazykovymi verzemi plné neshoduje.* Za vystiznéjsi ve srovnani

can afford to do so to contribute to the cost of their health and psychological care
or to cover it. Decisions to provide health and psychological care not free of charge
shall be taken individually, objectively and impartially and reasons shall be given.
7. Member States shall ensure that applicants have the right to bring proceedings
before a court against the decisions referred to in paragraph 6 and that they have
access to legal assistance.“

10 Hospodarsky a socialni vybor ve svém stanovisku striktné odmitl rozliSovani v posky-
tovani zdravotni péce v zavislosti na charakteru fizeni, ve kterém se zadatel nachazi.
Dle jeho nazoru by méla byt zakladni zdravotni péce dostupna vSem zadatelim;
srov. Opinion of the Economic and Social Committee on the Proposal for a Council
Directive laying own minimum standards on the reception of applicants for asylum
in Member States, COM(2001) 181 final — 2001/0091 (CNS), SOC/073, Asylum —
minimum, reception standards, Brussels, 28 November 2001 (,4.5 The Committee
does not accept that the type of health and psychological care (Articles 20-21) pro-
vided should differ depending on the type of procedure adopted; basic health care
should be accessible to all.“). Vybor regionli naproti tomu nemél vii¢i navrhované-
mu rozliSeni vyhrady (srov. Opinion of the Committee of the Regions of 15 November
2001 on the Proposal for a Council Directive laying down minimum standards on
the reception of applicants for asylum in Member States, COM(2001) 181 final —
2001/0091 (CNS), COM-7/037, Brussels, 29 November 2001).

11 Srov. European Parliament legislative resolution on the proposal for a Council dire-
ctive laying down minimum standards on the reception of applicants for asylum in
Member States (COM(2001) 181 — C5-0248/2001 — 2001/0091(CNS)).

12 U zadatelu ve standardnim fizeni se ptivodné hovofi o pfistupu k primarni zdravot-
ni péci poskytované praktickymi lékati, psychologické péci a neodkladné zdravotni
péci (,access to primary health care provided by a general practitioner, psychologi-
cal care and health care that cannot be postponed”), u zadatelli v jinych typech fize
se pak mluvi o pohotovostni zdravotni a psychologické péci a neodkladné zdravotni
péci (,emergency health and psychological care and health care that cannot be post-
poned”).

18 Uf. vést. L 31, 6.2.2003, s. 18—25 (ES, DA, DE, EL, EN, FR, IT, NL, PT, FI, SV),
zvlastni vydani v ¢eském jazyce Kapitola 19 Svazek 06 S. 101 — 108.

14V podrobnostech viz napf. KREPELKA, F. Mnohojazy¢nost Evropské unie a jeji da-
sledky pro ¢eskou pravni praxi. Brno : Masarykova univerzita, 2007, s. 67 a nasl.
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s ¢eskou verzi povazuji formulaci pouzitou ve slovenské mutaci — ,po-
hotovostnu zdravotnu starostlivost a nevyhnutnu lieébu chorob“.15

Pojem ,nutna a neodkladna péce“ byl zvolen zfejmé s odkazem
na vnitrostatni pravni upravu, nicméné ani v tomto ohledu nelze po-
kladat pouzité souslovi za pfiléhavé. Pravni pojem ,nutna a neod-
kladna péce“ se totiz objevuje pouze ve dvou ustanovenich zakona
o vefejném zdravotnim pojiSténi, v § 17 odst. 1 v souvislosti s nevy-
zadovanim uzavieni smlouvy mezi V§eobecnou zdravotni pojiStovnou
a ostatnimi zdravotnimi pojis§tovnami pfi poskytnuti ,nutné a neod-
kladné zdravotni péce“l¢ a v § 14 ve vztahu k rozsahu hrazené péce
pojisténctim béhem jejich pobytu v ciziné.!”

V ustanoveni § 11 odst. 1 pism. b) zakona o vefejném zdravotnim
pojisténi, definujicim prava pojisténce, je pak pouzit pouze pojem
ysheodkladna péce“.18 V ustanoveni § 28 téhoz zakona se pak objevu-
je pojem ,prednemocni¢ni neodkladna péce“ ve vztahu k zdravotnim
vykontim provadénym zdravotnickou zachrannou sluzbou. Tomuto
pojmu se pak jako jedinému dostava blizsi specifikace i na legisla-
tivni Girovni a to ve vyhlasce Ministerstva zdravotnictvi ¢. 434 /1992
Sb. o zdravotnické zachranné sluzbé, ve znéni pozdéjSich predpi-
sU.19 Pojem ,nutna a neodkladna zdravotni péce“ se tak neobjevuje

15 Zaroven v8ak srovnej ustanoveni § 22 odst. 5 slovenského zakona ¢. 480/2002 Z z.,
o azyle a o zmene a doplneni niektorych zakonov v zneni neskorsich predpisov, které
definuje rozsah zdravotni péce pro zadatele na Slovensku oproti pravni tpravé v CR
nepomérné Uzeji: ,Za ziadatela, ktory nie je verejne zdravotne poisteny, uhradza
neodkladnu zdravotnu starostlivost ministerstvo; v pripadoch hodnych osobitného
zretela, ak sa na zaklade individualneho postidenia zdravotného stavu ziadatela zis-
tia osobitné potreby na poskytnutie zdravotnej starostlivosti, ministerstvo uhradi aj
poskytnutie tejto zdravotnej starostlivosti. Ministerstvo zabezpeci vhodnu zdravotnu
starostlivost maloletym ziadatelom o udelenie azylu, ktori s obetami zneuzivania,
zanedbavania, vykoristovania, mucenia alebo krutého, nefudského a ponizujuceho
zaobchadzania alebo ktori trpeli na nasledky ozbrojeného konfliktu. Ministerstvo na
poskytovanie zdravotnej starostlivosti podla tohto odseku vyda ziadatelovi doklad
o opravneni na poskytnutie zdravotnej starostlivosti.“

16 Za ucelem zajisténi vécného plnéni pii poskytovani zdravotni péce pojisSténctim
uzaviraji VSeobecna zdravotni pojiStovna a ostatni zdravotni pojiStovny, zfizené
podle zvlastniho zakona, smlouvy se zdravotnickymi zafizenimi o poskytovani zdra-
votni péce. Smlouvu o poskytovani zdravotni péce lze uzavfit jen na ty druhy péce,
které je zdravotnické zafizeni opravnéno poskytovat. Smlouvy se nevyzaduji pfi po-
skytnuti nutné a neodkladné zdravotni péce pojisténci.“

17 Ze zdravotniho poji§téni se hradi zdravotni péce poskytnuta na tizemi Ceské repub-
liky. Ze zdravotniho pojis§téni se pojisSténcum uhradi téz ¢astka, kterou vynalozili na
nutné a neodkladné 1éCeni, jehoz potfeba nastala béhem jejich pobytu v ciziné, a to
do vySe stanovené pro tthradu takové péce na tizemi Ceské republiky.“

18 ... Lékaf nemtize odmitnout poji§ténce ze stanoveného spadového tzemi a v pfipa-
dé, kdy se jedna o neodkladnou péci. Kazdé odmitnuti prevzeti pojisténce do péce
musi byt lékafem pojiSténci pisemné potvrzeno,“

19 Srov. § 1 této vyhlasky: ,(1) Zdravotnicka zachranna sluzba poskytuje odbornou
pfednemocni¢ni neodkladnou péci. (2) Pfednemocnic¢ni neodkladna péce je péce
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v ustanoveni § 13 zakona o vefejném zdravotnim pojiSténi, které bli-
ze vymezuje rozsah péce hrazené ze zdravotniho poji§téni, zaroven
neni podrobnéji charakterizovan ani na jiném misté tohoto zakona.20
Podrobnéjsi charakteristiku ,nutné a neodkladné péce“ je mozné na-
lézt teprve v dokumentech jednotlivych zdravotnich pojisStoven.2!

3. VNITROSTATNI PRAVNIi UPRAVA

Na zakladé ustanoveni § 88 odst. 1 zakona o azylu se zadateliim a ci-
zinclm s udélenym vizem za Ucelem strpéni pobytu (tzn. cizinctim
v dobé fizeni pfed NejvyS§im spravnim soudem) a jejich détem naro-
zenym na Uzemi CR ,poskytuje ... bezplatna zdravotni péée v rozsahu
péce hrazené ze zdravotniho poji§téni stanovené“ zakonem o vefej-
ném zdravotnim pojiSténi a dale ,zdravotni péce v souvislosti s nafi-
zenou karanténou anebo jinym opatfenim v souvislosti s ochranou
vefejného zdravi.“ Dle ustanoveni § 88 odst. 2 zakona o azylu pak na-
klady spojené s poskytovanim zdravotni péce zadatelim nese stat,

o postizené na misté vzniku jejich tirazu nebo nahlého onemocnéni a béhem jejich
dopravy k dalsimu odbornému oSetfeni a pfi jejich pfedani do zdravotnického zafi-
zeni poskytovana pii stavech, které a) bezprostfedné ohrozuji zivot postizeného, b)
mohou vést prohlubovanim chorobnych zmén k nahlé smrti, c) zptisobi bez rych-
1ého poskytnuti odborné prvni pomoci trvalé chorobné zmény, d) ptisobi nahlé utr-
peni a nahlou bolest, e) pusobi zmény chovani a jednani postizeného, ohrozuji jeho
samotného nebo jeho okoli. (3) Naplni pfednemocniéni neodkladné péce je odborna
zdravotnicka prvni pomoc u stava uvedenych v odstavci 2.¢

20 Srov. i rozsudek Nejvyssiho soudu ze dne 12. 1. 2005, sp. zn. 32 Odo 808/2003:
»,Rozhodné totiz zde je, Zze to nemtize byt soud a jeho nazor, jenz by zavazal (a mohl
vibec zavazat) jakkoli lékafe pfi posuzovani zdravotniho stavu konkrétniho pojis-
ténce a v kone¢ném jeho tisudku, zda lze (je mu tfeba) poskytnout v ivahu pfipada-
jici zdravotni péci jako ,pé¢i nutnou a neodkladnou® ¢i nikoli. Rozhodnuti tedy vzdy
je v konkrétnim pfipadé na lékafi a zdravotnickém zafizeni. To v§ak nevylucuje ve
spornych pfipadech moznost dodatecného pfezkoumani spravnosti takového tsud-
ku. Jde v8ak o otazku odbornou, kterou si sam soud — v pfipadé soudniho sporu
— fesit nemtize. Bez opory v provedenych diikazech si soud nemuze jako spravny
ucinit ani zavér, ze pro urcitou kategorii pojisténct je kazda péce, jim poskytnuta,
pravé péci nutnou a neodkladnou.“

21 Viz napf. webové stranky VSeobecné zdravotni pojistovny: ,Nesmluvnimu zdravot-
nickému zafizeni pojistovna z prostfedkt vefejného zdravotniho pojisténi vzdy hradi
pouze nutnou a neodkladnou péc¢i poskytnutou jejimu pojisténci. Tim se rozumi
poskytnuti zdravotni péce pfi Uirazu, pfi vzniku akutniho onemocnéni, pfi akutnim
zhors§eni zdravotniho stavu a pfi neodkladném porodu, kde by odklad zdravotni péce
mohl vést k ohroZeni Zivota nebo k zavaznému zhorSeni zdravotniho stavu. Tato
péce muze byt poskytovana nejdéle do doby, nez je mozno pojiSténce bez ohrozeni
jeho zdravotniho stavu predat do péce smluvniho zdravotnického zafizeni. Pokud
by pojisténec chtél byt dale 1écen v nesmluvnim zdravotnickém zafizeni, musi byt
informovan, ze dalsi péci jiz bude muset plné hradit sam.“ (zdroj http://www.vzp.
cz/cms/internet/cz/Klienti/FAQ/ZDR/index.html#55).
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yshaklady vzniklé zdravotnickému zafizeni jsou hrazeny z vefejného
zdravotniho pojisténi“. Zadatelé jsou tak zahrnuti do systému veftej-
ného zdravotniho pojisténi a v tomto ohledu jejich postaveni vyrazné
prekracuje pozadavek ¢l. 15 pfijimaci smérnice (odhlédneme-li od po-
jmoslovnych vyhrad k ¢eskému znéni definujicimu minimalni rozsah
garantované péce).

Jedna se pouze o formalni soulad. Dale je nutné dukladné pro-
zkoumat i fakticky pfistup ke garantovanému rozsahu péce. Z tohoto
pohledu je v souvislosti se zavedenim regulac¢nich poplatkt — z povin-
nosti jejich thrady nebyli pausalné vynati ani zadatelé — zapotfe-
bi si odpoveédét zasadni otazku, ve kterém okamziku vznika zadate-
li povinnost regulaéni poplatek uhradit. Z vykladu ustanoveni § 16a
odst. 1 zakona o vefejném zdravotnim pojiSténi vyplyva, ze povin-
nost ,v souvislosti s poskytovanim hrazené péce hradit zdravotnic-
kému zafizeni, které zdravotni péci uvedenou v pismenech a) az f)
poskytlo, regulacni poplatek® vznika az nasledné po provedeni lékaf-
ské péce definované v ustanoveni § 16a odst. 1 pism. a) az f) zako-
na o vefejném zdravotnim pojiSténi. Nepochybné to vyplyva z dikce
ustanoveni § 16a odst. 1 pism. a) cit. zakona, které podminuje vznik
poplatkové povinnosti navstévou, ,pfi které bylo provedeno klinické
vySetfeni®,?2 na dalsi ustanoveni (§ 16a odst. 1 pism. a) body 2 a 3
a pism. b) a c) zakona), je pak pro ,navstévu, pii které bylo provede-
no klinickeé vySetfeni®, pouzita legislativni zkratka ,navstéva“. Jinymi
slovy, poplatkova povinnost nevznika pfi kazdé navstéve, ale az poté,
co bylo provedeno klinické vySetfeni. Rovnéz tak i ve vztahu k poplat-
ku za pohotovostni sluzbu a Gstavni péci [§ 16a odst. 1, pism. e) a )]
dojdeme k zavéru, ze poplatkova povinnost vznika az ex post ,za“ po-
skytnuti pohotovostni sluzby, resp. ,za kazdy den, ve kterém je po-
skytovana tistavni péce“.23

22 Zde zakon odkazuje v poznamce 27a na vyhlasku ¢. 134/1998 Sb., kterou se vydava
seznam zdravotnich vykonu s bodovymi hodnotami, ve znéni pozdéjSich predpisti.

23V této souvislosti mohu odkéazat na podrobné instrukce Ceské lékafské komory 1é-
kafim v souvislosti se zavedenim regulacnich poplatkt: ,Pokud lékaf, nebo jim
povéfeny zameéstnanec (napfiklad zdravotni sestra) pozada pojisténce o zaplaceni
regulacniho poplatku a pojisténec regulacni poplatek nezaplati, at jiz proto, ze nema
penize, nebo proto, Ze jej odmita zaplatit, pozada zdravotnické zafizeni pojiSténce,
aby tuto skutecnost pisemné potvrdil. Postaci uvést: ,Pacient odmitl uhradit regulac-
ni poplatek‘. K tomu pfipojit podpis pacienta nebo zakonného zastupce.“ Odmitne-li
pojisténec zaplatit regulacni poplatek a odmitne soucasné tuto skutecnost potvrdit
pisemné 1ékafi, poznamena ji lékat sam a sam ji podepise s uvedenim cisla pojistén-
ce, vySe poplatku a dne, kdy jej odmitl zaplatit. Je-1i to mozné, spolupodepiSe toto
konstatovani téz dalsi zaméstnanec zdravotnického zafizeni, zpravidla zdravotni se-
stra. Pfedmétny zaznam muize byt jak ve zdravotnické dokumentaci pacienta, tak
i na jiné listin€, podle uvahy lékafe, avSak lékar by jej mél mit kdykoli k dispozici,
aby prokazal, ze pojiSténce o regulacni poplatek pozadal a pojiSténec jej nezaplatil.
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Ustanoveni § 16a odst. 1 pism. d) stanovi Uhradu regulacniho po-
platku ,za vydani ... 1lé¢ivého pfipravku nebo potraviny pro zvlast-
ni lékarské ucely“. K vykladu tohoto ustanoveni, ponékud mlhavé;j-
§itho, pokud jde o vznik poplatkové povinnosti oproti predchozim
ustanovenim, je vhodné si vypomoci uvozujicim navétim odst. § 16a
odst. 1, které i ve vztahu k tomuto druhu zdravotni péce zakla-
da vznik poplatkové povinnosti vacéi ,zdravotnickému zafizeni, kte-
ré zdravotni péci ... poskytlo“.2+ Domnivam se, ze v tomto pfipadé
1ze dopét k zavéru, ze poplatkova povinnost vznika az po poskytnu-
ti zdravotni péce, tedy az poté, kdy je lécivy pripravek vydan (a fyzic-
ky pfedan) zadateli.

Zakon nestanovi pfesnéji okamzik vzniku poplatkové povinnosti
po poskytnuti zdravotni péce.25 Nicméné, s ohledem na ustanoveni
§ 16a odst. 6 zakona o vefejném zdravotnim pojiSténi, které jako jedi-
né stanovi vyjimku hrazeni regulac¢niho poplatku ,do 8 kalendafnich
dnti po propusténi z Ustavni péce, s vyjimkou pfipadu, kdy je pojisté-
nec umistén ve zdravotnickém zafizeni po dobu delsi nez 30 dni“, 1ze
dovodit, ze poplatkova povinnost vznika ihned po poskytnuti lékaf-
ské péce.26 Zaroven je ponékud paradoxni, ze s uvedenym vykladem
plné nekoresponduje duvodova zprava k zavedeni nového ustanove-
ni § 16a zakona o vefejném zdravotnim pojis§téni, ktera zminuje po-

Za nezaplacené regulacni poplatky vznika zdravotnickému zafizeni vuci pacientovi
pohledavka. Ucetni evidence a postup z hlediska dani, véetné moznosti odepsani
této pohledavky, je pfedmétem rozboru danového poradce Ceské lékafské komory,
ktery bude ¢lentim CLK k dispozici (viz Informace pro ¢leny Ceské lékafské komory
v souvislosti s pfijetim zakona ¢. 261/2007 Sb., o stabilizaci vefejnych rozpoctu,
JUDr. Jan Mach, feditel pravniho oddéleni CLK, V Praze dne 22. 10. 2007, dale jen
JInformace pro éleny CLK%).

24 1 v odpovédi ministra zdravotnictvi MUDr. Tomase Julinka ze dne 19. ¢ervna 2008
(¢.j. MZDR 18513/2008, DZP 2002/19) se v reakci na Setfeni ochrance ve véci re-
gulaénich poplatktl pro zadatele objevuje s odkazem na navéti ustanoveni § 16a
odst. 1 argumentace, cit.: ,Z uvedeného vyplyva, ze by péce méla byt poskytnuta
a pak teprve pfi splnéni podminek pozadovano uhrazeni poplatku“. Zaroven vsak
srovnej ustanoveni § 16a odst. 6 véta prvni zakona o vefejném zdravotnim pojisténi:
»,Regulaéni poplatek podle odstavce 1 pism. a) az e) se plati zdravotnickému zafizeni
v souvislosti s poskytovanim zdravotni péce.“ Dalsi podobna vazba ,v souvislosti
s poskytovanim hrazené péce“ se pak objevuje i v samotném navéti § 16a odst. 1
[,Pojisténec, anebo za né&j jeho zakonny zastupce, je povinen v souvislosti s poskyto-
vanim hrazené péce hradit zdravotnickému zafizeni, které zdravotni péc¢i uvedenou
v pismenech a) az f) poskytlo, regulac¢ni poplatek ve vysi ... .

25 Srov. § 12 pism. m) zadkona o vefejném zdravotnim pojiSténi: ,PojiSténec je povinen:
... hradit zdravotnickému zafizeni regulacni poplatky podle § 16a.“

26 Srov. i informa¢ni brozuru Ministerstva zdravotnictvi Navod na pouziti ceského
zdravotnictvi v roce 2008, s. 15: ,Ac) Zaplaceni poplatku 30 korun za navs§tévu
u lékare ... Pacient musi zaplatit ihned nebo podle dohody se zdravotnickym zafize-
nim (v ordinaci, oddéleni, pokladné, automatu atd. — dle nastaveni systému placeni
u konkrétniho zdravotnického zafizeni).“
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vinnost pojisténce hradit regulaéni poplatek za zdravotni péci ,pfi“2”
jejim ,poskytnuti“.28 Rovnéz tak v informaénim letaku Ceské lékar-
nické komory se objevuje informace o povinnosti zaplatit regulaéni
poplatek ,pfi vydeji 1léku®.29

Pokud se srovnaji v teoretické i legislativni roviné zaruky pfistu-
pu zadatelt ke zdravotni péci vyplyvajici z ¢l. 15 prijimaci smérnice
se vznikem poplatkové povinnosti v ramci zakona o vefejném zdra-
votnim pojisténi, musime i z tohoto pohledu konstatovat soulad vni-
trostatni pravni tpravy se smérnici. Ponékud slozitéji se jevi situace
v okamziku, kdy zacneme srovnavat s praxi vybirani regulacnich po-
platkti. Zejména vétsi zdravotnicka zafizeni (nemocnice), ktera napf.
pouzivaji automaty na vydavani potvrzeni o zaplaceni regulac¢niho
poplatku,30 popf. tzv. hodnotové poukazy k tthradé regulacniho po-
platku, totiz pozaduji po pacientech zaplaceni regula¢niho poplatku,

27 Pri. pfedl. s 6. padem ... 2. vyjadfuje icast na néj. éinnosti n. stavu (Ceskoslovenska
akademie véd, Ustav pro jazyk ¢esky, Slovnik spisovného jazyka éeského II, Praha,
Academia, 1971, s. 1086). Pouziti predlozky ,pfi“ tak navozuje dojem, jako by
k thradé poplatku mélo dojit pfi, v pribéhu (béhem) poskytovani zdravotni péce,
resp. vydani lé¢ivého pfipravku (,z ruky do ruky®).

28 Srov. divodovou zpravu k ¢asti ¢tyficaté prvni (k ¢l. LXIV, k bodu 5) zakona o stabi-
lizaci vefejnych rozpocétu ¢. 261/2007 Sb., o stabilizaci vefejnych rozpoctl: ,Zavadi
se institut regulac¢nich poplatku, které bude pojisténec hradit pfi poskytnuti zdra-
votni péce hrazené z verejného zdravotniho pojisténi. Tyto poplatky jsou urceny pie-
dev§im k omezeni neucelného Cerpani zdravotni péce pojisténci, pfiCemz hlavnim
cilem téchto poplatkt je zajisténi efektivniho vyuzivani financ¢nich prostredku ve-
fejného zdravotniho pojisténi. Regulac¢ni poplatky bude pojis§ténec hradit zdravot-
nickému zafizeni v souvislosti s poskytovanim zdravotni péce. Jde tedy o poplatky,
které nemaji vefejnopravni charakter.“

29 Co je regulacni poplatek, kdy a na které léky se plati? Regulacni poplatek je sta-
noven zakonem ve vySi 30K¢ a jeho vybér lékarnou je povinny. Plati se pfi vydeji
1éku s uhradou ze zdravotniho pojis§téni, a to za polozku na receptu.“ (http://www.
lekarnici.cz/download/pro-neprihlasene /TZ/A4%20CLK%20infoletak.pdf).

30 Srov. napf. informaci obsazenou v letaku Méstské nemocnice Hustopece: ,Regulac¢ni
poplatky budou v Méstské nemocnici Hustopece vybirany prostfednictvim automa-
tické pokladny umisténé na venkovni zdi u vratnice nemocnice. Soucasti automa-
tické pokladny bude i ménic¢ka bankovek (v hodnoté 50,- K¢, 100,- K¢ a 200,- K¢).
Pacient pfi thradeé zvoli vysi poplatku:

— 30,- K¢ pfi navs§tévé ambulanci v fadné ordinacni dobé

—90,- K¢ pfi navstéveé pohotovostni sluzby

Pokladni automat vytiskne stvrzenku ve dvou ¢astech, s celou stvrzenkou pfijde
pacient do ambulance. Po vyS§etfeni odrhne zdravotni personal ambulance kontrolni
cast stvrzenky a zalozi ji do zdravotni dokumentace pacienta jako doklad o zaplace-
ni regulaéniho poplatku. (http://www.nemocnicehustopece.cz/2008.pdf). Obdobné
viz napt. Informace pro pacienty Ustfedni vojenské nemocnice Praha (Vybirani re-
gulaéniho poplatku pro ambulantni provozy). V tomto dokumentu je vSak chybné
uvedeno, ze ,regulacni poplatek neplati tito pojisténci: ... €) jde-li o osobu, ktera
je zadatelem o azyl a pobyva v azylovém centru na tizemi CR“. Naopak Metodicky
pokyn Ministerstva zdravotnictvi pro zdravotnicka zafizeni, zafizeni lékarenské péce
a zdravotni pojistovny k aplikaci novely zakona ¢. 48/1997 Sb. v oblasti regulac¢nich
poplatktl a doplatkti na 1é¢ivé pripravky nebo potraviny pro zvlastni lékatfské ticely
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popf. hodnotového poukazu, jes§té pfed navstévou lékate.3! Rovnéz tak situ-
ace v lékarnach je spiSe takova, ze k faktickému vydani 1éku pojisténci (za-
dateli) dochazi az po zaplaceni regulacniho poplatku. Zstava tak otazkou,
jak by se uvedena zdravotnicka zafizeni, resp. lékarny zachovaly, pokud
by zadatel potvrzeni o zaplaceni regula¢niho poplatku (kupénu) nepfedlo-
Zil, resp. neuhradil poplatek pred vydanim léku. Nejvétsi slabinu mechanis-
mu vybirani regulacnich poplatkli od Zadatelt predstavuje pravni uprava
legalnich pfijmovych zdroju, z nichz jsou zadatelé schopni si poplatky hra-
dit. Lze zjistit (byt s ur€itymi rozdily v ramci jednotlivych skupin zadateld),
ze jejich objektivni moznosti hradit si regulacni poplatek z legalnich zdroji
jsou zakonem znaéné€ omezeny, v nékterych pfipadech nemaji dokonce zad-
ny piijem. Obecné pro vSechny kategorie zadatelt1 plati, Zze legalné smi byt
zaméstnani az po uplynuti jednoho roku od zahajeni fizeni o udéleni mezi-
narodni ochrany.32 Pokud jde o moznosti dalSich pfijmu, je mozné zadatele
rozdélit do nékolika skupin:
a) zadatelé o azyl v pfijimacim stfedisku,
aa) zadatelé o azyl v pfijimacim stfedisku na leti§ti a v zafizenich,
kde plati fikce pfijimaciho stfediska na letisti.
Ve vztahu k zadatelim umisténym v pfijimacim stfedisku na letisti
a v pfijimacich stfediscich, v(i¢i nimz se uplatiuje pravni fikce letiStniho
pfijimaciho stfediska,33 plati ustanoveni § 87a odst. 3 zakona o azylu: ,Na
cizince umisténého v azylovém zafizeni uvedeném v § 73 odst. 1 nebo 2 se
hledi jako na Zadatele o udéleni mezinarodni ochrany pro uicely poskytovani
zdravotni péce a sluzeb podle § 42, s vyjimkou kapesného. Finanéni pfispé-
vek (§ 43) poskytnout nelze.“ Pobyt zadatele v takovém zafizeni muze byt
az 120 dnt.34 Tato skupina zadateltt se tak z pohledu legislativy nachazi
v nejzranitelnéjSim postaveni, nebot po dobu setrvani v daném typu zafize-
ni nema jakykoli legalni pfijem k potencialni thradé regulac¢niho poplatku
(zadatel nedostava kapesné, nemtize mu byt poskytnut financni pfispévek,
rovnéz nemuze byt zaméstnan).

véetné dodatku ¢. 1, ¢. 2 a €. 3 (dale jen ,Metodicky pokyn MZ*) zminuje explicitné Zadatele
ve skupiné pojisténcu povinnych regulacni poplatky hradit.

31 Viz napf. informaéni material Regula¢ni poplatky ve Stodské nemocnici, platné od 1. 1.
2008: ,Zpusob uhrady regulacniho poplatku ve Stodské nemocnici, a. s.: a) v ambulancich
nasi nemocnice ... Tuto administrativni povinnost nechceme pfenaset na lékafre a sestry,
aby meéli vice ¢asu a mohli se vénovat své odborné praci = péc¢i o Vase zdravi. Proto zava-
dime tzv. hodnotové poukazy k uhradé regula¢niho poplatku - je to jakasi ,vstupenka“ do
ambulanci, kterou si pacient s sebou na vySetfeni pfinese. Poukaz si klienti zakoupi pfed
pfichodem do ¢ekarny ordinace v pokladné nebo na recepci nasi nemocnice ve vstupni hale
(umoznime jak hotovostni nakup, tak i ihradu platebni kartou). ...“ (http:/ /www.nemocni-
ce-stod.cz/soubory/poplatky/info_o_reg poplatcich.pdf).

32 Srov. § 97 pism. f) zakona ¢. 435/2004 Sb., o zaméstnanosti, ve znéni pozdé&jsich predpisti.

33 Srov. ustanoveni § 73 odst. 2 zakona o azylu; v soucasnosti se jedna pouze o Pfijimaci stfe-
disko Velké Prilepy.

34 Srov. ustanoveni § 73 odst. 9 zakona o azylu.
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Dalsi skupinou jsou:
ab) zadatelé o azyl v pfijimacim stfedisku na tzemi.

Tato skupina je oproti zadatelim v pfijimacim stfedisku na letisti
»zvyhodnéna“ pouze tim, ze zadatelim v pfijimacim stifedisku na tize-
mi je vyplaceno kapesné.35 Zaroven vSak plati, Ze kapesné neni vypla-
ceno za dobu, kdy se Zadatel nachazi mimo pfijimaci stfedisko, napf.
tedy i za dobu hospitalizace v nemocnici.3¢ Posledni novela zakona
o azylu ¢. 379/2007 Sb. pak s tc¢innosti od 21. 12. 2007 pfijetim
ustanoveni § 46a zakotvila moznost za stanovenych podminek drzet
zadatele v pfijimacim stfedisku na tzemi rovnéz az 120 dnu.

Nadto je mozné rozliSit:

b) zadatele o azyl v pobytovém stfedisku,

ba) zafizeni, ve kterych je zadateldm poskytovana strava.

Tito zadatelé se nachazi v obdobném postaveni jako osoby v pfiji-
macim stfedisku na tizemi, je jim tedy poskytovano kapesné (zaroven
vSak opét plati, Ze kapesné je vyplaceno pouze za dobu pfitomnosti
zadatele v zafizeni).

Druhy typ pfedstavuji:

bb) zafizeni, ve kterych zadatelim neni poskytovana strava.

V téchto zafizenich zadatelé dostavaji namisto stravy finanéni pfi-
spévek ve vysi zivotniho minima,3” kapesné jim vyplaceno neni.s®
Castka zivotniho minima je zakonem explicitné uréena vyluéné na
uhradu stravy (ustanoveni § 42 odst. 4 zakona o azylu pouziva obrat
yhamisto stravy“), nikoli dalSich plateb, véetné regulacnich poplatki.
Pokud by zakonodarce zamyslel v tomto pfipadé poskytnout finanéni
pfispévek i za jinym Ucelem, nez jen namisto stravy (resp. na thradu
stravy), vyslovné by tuto skutecnost v zakoné vyjadril (princip racio-
nalniho zakonodarce).

35 Do 11. 6. 2008 ve vysi 16,-K¢ na osobu a den. Novelou vyhlasky ¢. 376/2005 Sb.,
kterou se stanovi vySe tthrady za stravu a ubytovani poskytnuté v azylovém zafize-
ni, vySe kapesného a terminy jeho vyplaty, ve znéni vyhlasky ¢. 174 /2006 Sb., doSlo
s G¢innosti k 12. ¢ervnu 2008 k navyseni kapesného na 30,- K¢ na osobu a den.

36 Srov. § 42a zakona o azylu: ,Kapesné se poskytuje pouze za dobu pfitomnosti zada-
tele o udéleni mezinarodni ochrany v azylovém zafizeni.“

37 Srov. ustanoveni § 3 odst. 2 a 3 zakona ¢. 110/2006 Sb., o zivotnim a existen¢nim
minimu, ve znéni pozdéjsich pfedpist: ,(2) Castka zivotniho minima osoby, ktera je
posuzovana jako prvni v pofadi, ¢ini mésic¢né 2 880Ke. (3) Castka zivotniho minima
osoby, ktera je posuzovana jako druha nebo dalsi v potadi, ¢ini mésicné a) 2 600 K¢
u osoby od 15 let véku, ktera neni nezaopatfenym ditétem, b) 2 250K¢ u nezaopat-
feného ditéte od 15 do 26 let véku, c) 1 960K¢ u nezaopatieného ditéte od 6 do 15
let véku, d) 1 600K¢ u nezaopatieného ditéte do 6 let véku.“

38 Srov. ustanoveni § 42 odst. 4 zakona o azylu: ,(4) S ohledem na moznosti azylového za-
fizeni poskytovat stravu lze Zadateli o udéleni azylu namisto stravy poskytnout finanéni
prispévek ve vysi odpovidajici ¢astce zivotniho minima zadatele a spolecné s nim posuzo-
vanych osob (odstavec 3). Po dobu poskytovani finan¢niho piispévku kapesné nenalezi.“
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Posledni skupinu zastupuji:

c) zadatelé o azyl v soukromi.

Pfi pobytu v soukromi (tzn. u zadateli s pobytem hlasenym
mimo azylové zafizeni) pak mohou dostavat zadatelé finanéni pfi-
spévek ve vysi 1,3 az 1,6nasobku zivotniho minima, v zavislosti na
poctu spolec¢né posuzovanych osob. Vyplaceni tohoto pfispévku je
vSak Casové omezeno na dobu maximalné tfi mésict1.3 Po jejich
uplynuti se tak zadatelé, ktefi ziji v soukromi, ocitaji az do uply-
nuti jednoho roku od zahajeni fizeni o udéleni mezinarodni ochra-
ny bez jakéhokoli legalniho pfijmu na potencialni uhradu regulac-
nich poplatku.40

4. KOMPARACE S DALSiMI CLENSKYMI STATY EU

Evropska rada pro uprchliky (ECRE) ve své srovnavaci studii (zvefej-
néné v listopadu 2005) zaméfené na transpozici kvalifikaéni smérnice
zjistila, ze v sedmi ¢lenskych statech EU#! je zdravotni péce zadate-
Iiim poskytovana po celou dobu azylového fizeni zdarma, za podmi-
nek srovnatelnych s ob¢any dotyénych statti. Pouze Litva omezova-
la rozsah péce na nezbytnou lékarskou péci, tj. na poskytnuti prvni
pomoci anebo penézitych davek/poukazek na mensi lékarské vydaje.
Lucembursko zajiStovalo bezplatnou zdravotni péci zadatelim pouze
po dobu prvnich tfi mésicli po podani zadosti, po jejichz uplynuti si
jiz museli zadatelé navstévy lékafe hradit (ovSem s moznosti pozado-
vat zpét az 80 procent uhrady).42

39 Srov. § 43 odst. 2 zakona o azylu.

40V priloze ¢. 1 svého prispévku prikladam nazornou tabulku s rozliSenim jednotli-
vych kategorii zadateltl a s uvedenim moznosti jejich legalniho pfijmu.

41 Srov. ECRE, op. cit. 6. Komparace zahrnuje 15 ¢lenskych statti: Ceskou republi-
ku, Madarsko, Nizozemsko, Litvu, Polsko, Slovensko, Spanélsko, Velkou Britanii,
Finsko, Rakousko, Francii, Lucembursko. Némecko, Recko a Slovinsko. Informace
z Clenskych statti byly shromazdovany v prubéhu ledna az bfezna 2005, znovu ak-
tualizovany pak byly v fijnu 2005 (jen pro informaci pfipominam, ze lhtita pro trans-
pozici prijimaci smérnice byla stanovena na 5. tinora 2005). Ve vztahu k transpozici
¢l. 15 prijimaci smérnice se ECRE podafilo ziskat informace pouze k deviti zemim
(Rakousko, Finsko, Francie, Recko, Litva, Lucembursko, Nizozemsko, Spanélsko
a Velka Britanie).

42 Srov. ECRE, op. cit. 6, s. 8. Zaroven pfikladam nazornou tabulku obsazenou v pfi-
loze ¢. 2 studie ERCE (s. 27).

Country Provision - HEALTH CARE

(In kind; cash allowances (CA); Vouchers (V))
Austria In kind, at the same basic level as Austrian citizens
Finland In kind, consisting of necessary medical assistance only
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V roce 2005 pak byla zverejnéna rovnéz studie Kodanské univer-
zity,*3 analyzujici pfistup zadatelti ke zdravotni péci ve 25 ¢lenskych
statech EU. U téméf poloviny z nich bylo zji§téno, ze zdravotni péce je
pro zadatele omezena pouze na pohotovostni péci.

V prubéhu roku 2008 se ochranci podafilo rovnéz ziskat informace
o postaveni zadatelt a jejich pristupu ke zdravotni péci od nékterych
dalSich ombudsmanti z evropskych zemi (Norsko,** Lucembursko,*>

In kind: Asylum applicants have access to one form of the French
Social Security System called the ‘Couverture Maladie Universelle’,
which covers basic medical expenses. There is also the ‘CMU
complémentaire’ (CMUC), which reimburses some or all of the
medical expenses that cannot be met by the CMU. Previously,
admission to the CMUC was immediate and automatic but since
January 2004 applicants will have to wait 1 month after the ini-
tial examination of their requests. This means hat the majority of
asylum seekers do not have total social security cover during this
month. However, emergency health care is still covered.

France

Greece In kind

Lithuania In kind, but only for necessary medical assistance. Otherwise,
CA/V: 25 Litas/month (approx. 7 Euro/month)

In kind for the first 3 months of the asylum application.
Thereafter, paying for visits, but can claim back expenses (up
to 80%)

The Netherlands |In kind, at the same level as for Dutch citizens

Luxembourg

Spain In kind, at the same level as for Spanish Citizen

United Kingdom |In kind, at the same level as for British citizens

43 Norredam, M., Mygind, A., Krasnik, A., Access to health care for asylum seekers in
the European Union—a comparative study of country policie, European Journal of
Public Health, Vol. 16, No. 3, s. 285-289 (dokument dostupny na http://eurpub.
oxfordjournals.org/cgi/reprint/16/3/285). Data na jejichz zakladé byla studie vy-
pracovana, se vztahuji k dubnu a cervnu 2004, tedy k dobé jesté pred uplynutim
pro transpozici pfijimaci smérnici.

44 Asylum seekers and their family members are, as a starting point, offered the same
health services as Norwegian inhabitants. If the applications for asylum or residence
permit are finally rejected, they are offered free emergency health care of all kinds in
addition to necessary health care from the community health services. This is also
the situation if the Directorate of Immigration rejects the applications and refuses to
postpone the implementation due to a complaint. Some health services are free for
everybody, and some services are free for certain groups (e.g. for young children). Other
health services are covered by the National Health Board, but a small fee is often re-
quired. Asylum seekers who don’t support themselves by temporary work etc, are offe-
red economic support. The Ombudsman has the impression that asylum seekers have
good access to health care, independent upon their economic situation.“ (Gustav Haver,
Liaison officer — Norwegian Parliamentary Ombudsman, vyjadfeni z 21. 5. 2008).

45 The asylum seekers are generously treated in Luxembourg. During the first three
months of the examination of their asylum application, they are entitled to health
care services in case of emergency, i.e. in case of illness requiring immediate treat-
ment, of an accident, of maternity and also dental care. Urgent hospitalisation is
also covered. These health care services are paid by the Government From the be-
ginning of the fourth month and during the duration of the examination of the asy-
lum application, the asylum seeker is affiliated to a health insurance fund (caisse de
maladie des ouvriers). The health insurance contributions are paid by the budget of
the Government.“ (Jean-Paul Hoffmann, Agent de liaison, vyjadfeni z 24. 5. 2008).

126

spolecny evropsky azylovy system.indd Odd3:126 @ 24.11.2008 17:16:15



®

PRISTUP ZADATELU O UDELENi MEZINARODNI OCHRANY K LEKARSKE PECI PO ZAVEDENI TZV. ...

Svédsko,*6 Italie,4” Recko,*8 Estonsko*® a Madarsko).50 Ve zpravé

46 According to § 4 of the Health and Medical Services Act (1982:763) the County
Councils in Sweden shall provide emergency health and dental care free of charge to
asylum seekers. This obligation also comprises illegal immigrants. Since March 2000
there is an Agreement in force between the Swedish state and the County Councils
that guaranties health and medical services and dental care to asylum seekers above
the emergency care which the County Councils are obliged to provide according to the
Health and Medical Services Act. The Agreement does not, however, comprise illegal
immigrants 18 years of age or older. All foreign/immigrants younger than 18 years
— whether they are asylum seekers or not — have a right according to the Agreement
to health and medical services and dental care on the same conditions as resident
children. The County Councils receive a fixed remuneration per person from the sta-
te for their obligations under the Agreement.“ (Office of the Swedish Parliamentary
Ombudsman, Marianne von der Esch, Liaison Office, odpovéd z 15. 5. 2008)

47 ,Who has applied for asylum ... has got from Government a card to be used to
ask for health care to the National Health Service. The Government card (a sort of
“permit of stay”) has to be renewed every six months, waiting for the decision of the
Committee about the status. Health care gives you the chance to chose a physician
(for free), to get vaccinations (for free), to be admitted in emergency room at the
hospital (for free), to have assistance for maternity and postpartum (for free), to
get pharmaceuticals and examinations, paying a low sum depending on your inco-
me, or for free if you have no income. It’s important to remember that the Italian
Immigration Act, from 1998, has recognized to everybody in the Country, included
who hasn’t a permit of stay, the free right to have assistance for maternity and
postpartum, admission in hospital for urgent treatments, vaccinations.“ (Giorgio
Morales, regionalni ombudsman z Toskanska, odpoved z 24. 4. 2088).

48 “ .. according to article 16 of the Greek law (Presidential Decree Nr. 266/1999) health
and medical care for asylum seekers and refugees is provided for free in the following
cases: a) Medical examinations and medical care in public hospitals and public health
centres, b) Provision of medication and supply of medicaments according to medical
prescription provided by the above mentioned institutions, c) Hospitalization and hos-
pital care. The members of the above mentioned group in order to have access to health
and medical services must be holders either of an ‘asylum seeker — card’ or a ‘refugee
—card’in case that asylum has been granted. Especially for the asylum seekers we have
to clarify that according to the above mentioned legal frame, during the examination of
their application by the competent authorities, every asylum-seeker has to be a holder
of an ‘asylum seeker — card’ granting him /her the right to legal stay in the country, the
right to work and access to health care and medical services for free. This card is given
to asylum seekers after the reception of their application. In principle the card has
a six-month duration and can be renewed till a final decision of an asylum application.
In case of a final rejection of an asylum application there is no more access to health
and medical care. There is provision of medical services and hospital care for illegal im-
migrants only in cases of emergency. Recently, in November 2007, with the Presidential
Decree Nr. 220/2007 has been transposed to the national law the 2003 /9 EC Directive
of the Council of Ministers regarding the minimum standards and requirements for
the reception of asylum seekers. In the framework of the aforementioned decree there
is also a provision for medical examinations for free during the asylum procedure as
well as a same provision for the asylum seekers who stay in a reception centre, if such
examinations are necessary for them or for the protection of public health.“ (Isabella
Monioudi-Pikrou, Liaison Office, vyjadfeni z 18. 4 2008).

49 According to the § 12.2 of the Estonian Law on Giving International Protection to
Foreigners the refugee center shall organise emergency care and health check to the
assylum seeker. In Estonia refugee centres have concluded health service contracts
with family doctors. Service fees are paid by the centre (originally from state budget
that is). In case asylum seeker and family doctor cannot communicate because of
language barriers, the asylum seeker is taken to Tallinn where there is possibility to
use translation services. If specialist care is needed, the asylum seeker is brought to
Tallinn as well. All these health care and translation services are paid by the refugee
centre, who will have its funds from state budget through the Ministry of Internal
Affairs.“ (Mari Amos, Adviser, odpovéd z 15. 4. 2008).

50 Health care services are free of charge for asylum seekers in Hungary as well,
on the basis of the provision according to which asylum seekers are entitled to
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Komise Evropskych spoleéenstvi Radé a Evropskému parlamentu
z 26. 11. 2007 [KOM(2007) 745] o provadéni pfijimaci smérnice se
kromé konstatovani, ze ,vSechny ¢lenské staty zarucuji podle ¢lanku
15 pfistup pfinejmensim k pohotovostni zdravotni péci, a to vCetné
pohotovostni zdravotni péce pro zadrzené Zzadatele o azyl“, objevuje
i informace, ze Ceska republika patfi spolu s Polskem a Nizozemskem
ke tfem zemim, které poskytuji zadateliim ,pristup ke zdravotni péci
... jako pro vlastni statni prislusniky“.

5. ZAVERECNE HODNOCENI A NAVRZENI LEGISLATIVNICH RESENI
PRESTOZE SE VNITROSTATNI PRAVNI UPRAVA PRISTUPU
ZADATELU KE ZDRAVOTNI PECI NACHAZI V SOULADU
S POZADAVKY CL. 15 PRIJIMACIi SMERNICE A ANI VE SROVNANI
S PRAVNI UPRAVOU PRISTUPU ZADATELU KE ZDRAVOTNI PECI
V JINYCH EVROPSKYCH STATECH NEDOPADA CR NEJHURE, 5
NELZE ZDALEKA POVAZOVAT STAVAJICi PODMINKY,

A PO ZAVEDENI REGULACNICH POPLATKU, ZA IDEALNI.

S ohledem na vysSe popsané limity legalniho pfijmu nejsou uréité sku-
piny zadatelt schopny poplatky za lékafskou péci hradit. Za neuspo-

the same rights and burdened with the same obligations as Hungarian citizens.
Therefore they justify their entitlement towards the National Health Insurance Fund
by the social insurance identification card issued by the health insurance fund. If
by some arising problems the health care service could not be provided, the ministry
signs a contract with the National Health Insurance Fund for financing the concer-
ned service.“ (Laura Gog, Liaison Office, odpovéd z 14. 10. 2008).

51 Srov. napf. VONLEDEBUR, C. Coventry asylum seekers health crisis. Coventry
Telegraph, 7. kvétna 2008: ,Hundreds of asylum seekers and refugees in Coventry
have no health care. About 3,000 people are living in Coventry after fleeing their
home countries and claiming asylum in the UK. But half of those aren‘t getting even
the most basic health care because they‘ve somehow slipped through the net. Some
refugees and asylum seekers have been turned away by GPs because of language
problems and some of them are suffering from contagious diseases such as TB.
Health chiefs in Coventry are now urgently looking at ways of dealing with the crisis.
... Hundreds of asylum seekers in Coventry are missing out on basic health care.
People with serious conditions such as TB and HIV are struggling to get the treat-
ment they need. A shocking report reveals that many refugees are slipping through
the health service net because of language problems. But some family doctors in the
city are turning away people who could be seriously ill, and refusing to treat them.
One African refugee with TB was turned away by six GP practices in two months. TB
is a highly infectious condition which is transmitted through coughs and sneezes.
It is treatable but, if left untreated, it can be fatal. Other health problems among
refugees include HIV, depression and sickle cell disorders — chronic blood diseases
which can shorten a sufferer's life. The report on the health needs of asylum seekers
and refugees in Coventry was drawn up for the city‘'s Primary Care Trust (PCT). It
says that there are about 3,000 asylum seekers and refugees in Coventry, 1,571 of
whom are regis-tered at the city‘s specialist Meridian Health Centre.“
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kojivé 1ze povazovat, ze se tento stav tyka pravé zadateltr dlouhodobé
vyzadujicich z nejriznéjsSich davodt (chronicka choroba, vazné one-
mocnéni vyzadujici hospitalizaci, vysoky vék, obéti nasili v zemi pt-
vodu apod.) zvySenou lékafskou péci, popf. skupin objektivné ohroze-
nych zvySenou nemocnosti (kam lze obecné zaradit i déti navstévujici
teliim nachazejicim se v pfijimacim stfedisku na letisti (bez moznos-
ti jakéhokoli legalniho pfijmu) a pak u zadatelt v pobytovych stfedis-
cich s poskytovanim stravy a kapesného, ktefi jsou hospitalizovani
v nemocnici (v tomto pfipadé totiz kapesné za dobu hospitalizace ne-
pobiraji, jiny pfijem nemaji).

Zaroven je zapotfebi znat, Ze se s ohledem na zminéna pfijmova
omezeni bude vétSina zadatell fakticky nachazet ve stavu hmotné
nouze ve smyslu zakona ¢. 111/2006 Sb., o pomoci v hmotné nou-
zi, ve znéni pozdé&jsich predpist (dale jen ,zakon o pomoci v hmotné
nouzi“), coz je kategorie osob osvobozena od hrazeni regulac¢nich po-
platk1.52 Z této ,,vyhody“ v§ak zadatelé nemohou profitovat, nebot ne-
spadaji od okruhu opravnénych osob vymezeného ustanovenim § 5
zakona o pomoci v hmotné nouzi.

Kromeé toho je nutné vzit do uivahy, ze zdravotnicka zafizeni maji
povinnost poplatky vybirat (jinak se vystavuji riziku ulozeni sank-
ce)3? a nasledné v pripadé dobrovolného neuhrazeni jsou opravneé-

52 Srov. ustanoveni § 16a odst. 2 pism. d) zakona o vefejném zdravotnim pojiSténi:
»Regulaéni poplatek podle odstavce 1 pism. a) az f) se neplati ... jde-li o poji§ténce,
ktery se prokaze rozhodnutim, oznamenim nebo potvrzenim vydanym organem po-
moci v hmotné nouzi o davce, ktera je mu poskytovana podle zvlastniho pravniho
predpisu 27g), ne star§im 30 dnu.“

53 Srov. ustanoveni§ 16a odst. 9 zakona o vefejném zdravotnim pojisténi: ,Zdravotnické
zafizeni je povinno regula¢ni poplatek uvedeny v odstavci 1 od pojisténce nebo jeho
zakonného zastupce vybrat, pokud nejde o vyjimku z placeni regula¢niho poplatku
podle odstavce 2 nebo 3. Pii zjiSténi opakovaného a soustavného porusSovani této
povinnosti je zdravotni pojistovna opravnéna tomuto zdravotnickému zafizeni ulo-
zit pokutu az do vyse 50 000 K¢. Pokutu je mozno ulozit i opakované. Pfi ukladani
pokuty zdravotni pojistovna pfihlizi k zavaznosti poruseni, k mife zavinéni a k okol-
nostem, za nichz k poru§eni povinnosti doslo. Pokutu Ize ulozit do jednoho roku ode
dne, kdy zdravotni poji§tovna zjistila poruseni nebo nesplnéni povinnosti, nejdéle
vSak do 3 let ode dne, kdy k poruseni nebo nesplnéni povinnosti doslo. Pokuta je
prijmem zdravotni pojistovny, ktera ji ulozila.“ Srov. i Metodicky pokyn MZ: ,Ulozeni
pokuty je mozné pouze pii opakovaném a soustavném nevybirani poplatkd, to zna-
mena v pripadech, kdy zdravotnické zafizeni imyslné a planovité nevybira poplatky
z diwvodu konkurenéniho boje, nebo jinych dtivodt. Proto musi zdravotni pojistovna
pfi ukladani pokuty pfihlizet k timyslim zdravotnického zafizeni, zavaznosti po-
ruSeni pravniho predpisu, mife zavinéni a okolnostem, za nichz k poruseni doslo.
Sankci nelze uplatnit v pfipadech ojedinélého opomenuti ¢i individualniho rozhod-
nuti v daném pfipadé poplatek nevybrat, napf. z davodu nespoluprace pacienta
nebo jinych objektivnich okolnosti na jeho strané (v tom pfipadé by mél byt davod
nevybrani poplatku ve vysi 30,- K¢ za navstévu u lékare, pii které bylo provede-

129

spolecny evropsky azylovy system.indd Odd3:129 @ 24.11.2008 17:16:15



®

SPOLECNY EVROPSKY AZYLOVY SYSTEM: TRANSPOZICE SMERNIC

ni je vymahat i soudné, resp. za pomoci exekutoras+, kdy se ptivodni
dluzna castka mtize mnohonasobné navysit o dalsi polozky (soudni
vylohy, naklady exekutora). Zadatel, objektivné nemajici na uhrazeni
poplatku z legalniho zdroje prijmu, se tak mutze dostat do nefesitel-
né spiraly dluhu. Nelze pokladat za pripustné a etické, aby se do pro-
blému s tthradou poplatkli a do situaci, kdy muze byt fakticky zre-
lativizovan efektivni pristup ke zdravotni péci, dostaly osoby, které
z objektivnich divodti nemohou ziskat prostfedky na uhrazeni regu-
la¢nich poplatkti z legalnich zdroja.55

Nelze nez uvitat projekty nevladnich organizaci, jako napf. pro-
jekt Sdruzeni obcanti zabyvajicich se emigranty (SOZE) ,Berlicka®“,
hrazeny z prostfedkt Evropského uprchlického fondu, ktery umoz-
nuje mimo jiné i refundovat naklady zadatel za ihradu regula¢nich
poplatkt. Nicméné toto feSeni nelze povazovat za systémoveé, nebot
projekt ma limitované finanéni zdroje, je Casové omezen a prostred-
ky z projektu jsou urceny i na jiné platby zadatelti spjaté s 1ékarskou
péci (doplatky za léky, specialni zdravotni pomucky apod.).

Pokud jde o komplexni a systémové feSeni>¢ daného stavu, nabi-
zi se hned nékolik variant:

a) vykladem ustanoveni § 88 odst. 257 zakona o azylu.

no klinické vySetfeni, zapsan do zdravotnické dokumentace pojisSténce a muze byt
predmétem kontroly).“

54 Srov. Informace pro éleny CLK: ,Pravni oddéleni CLK zastava nazor, ze zdravotnické
zafizeni splnilo povinnost stanovenou zakonem vybrat regulacni poplatek tim, ze
o né&j pozadalo, a pokud jej pojiSténec nezaplatil, tuto skutecnost zaznamenalo, at
jiz s podpisem pojisténce nebo s podpisem toho, kdo o poplatek pozadal a byl odmit-
nut. Zdravotnické zafizeni ve smyslu novely zakona ¢. 48/1997 Sb. ve znéni zakona
¢. 261/2007 Sb., podle naseho pravniho nazoru, neni povinno regulaéni poplatky
od pojisténcu, ktefi je nezaplatili, vymahat, byt je k tomu nepochybné opravnéno.
Zdravotnické zafizeni muze tedy podat zalobu u soudu o zaplaceni 30,- K¢ regulac-
niho poplatku na pojiSténce, ktery jej nezaplatil, pficemz v§ak soudni poplatek ¢ini
¢astku 600,- K¢. Promlceci doba je tfileta a 1ze podat na jednoho pojisSténce, ktery
neplati regulacni poplatky, zalobu za vSechny dluzné regulacni poplatky nejdéle tii
roky zpét. Vzor Zzaloby na pozadani poskytne kazdému élenovi CLK pravni oddéleni
CLK. Pokud vsak provozovatel zdravotnického zafizeni dospéje k zavéru, ze z eko-
nomického hlediska, pfipadné i etického hlediska, neni vhodné Zalobu podavat,
podle nazoru pravniho oddéleni CLK, toto neni jeho pravni povinnosti, protoZe tuto
povinnost zakon zdravotnickému zafizeni neuklada.“

55 Jisté neni bez zajimavosti, Ze argumentaci vefejného ochrance prav ve vztahu k pro-
blémum s uhradou regulacnich poplatku zadateli pouzil ve svém odliSném stano-
visku k nalezu sp. zn. Pl. US 1/08 (Navrh na zruseni ¢asti zakona ¢. 261/2007 Sb.,
o stabilizaci vefejnych rozpoétti) pfedseda Ustavniho soudu Pavel Rychetsky.

56 K diléimu zlepS§eni situace doslo v priibéhu roku 2008 navySenim kapesného k 11.
6. 2008 ze 16,- K¢ na 30,-K¢ na osobu a den. Nicméné toto opatfeni pokryva pouze
omezenou cast zadatelt, nebot zdaleka ne vSem kategoriim zadatelt je kapesné vy-
placeno (v podrobnostech viz kapitola 3)

57 Naklady spojené s poskytovanim zdravotni péce podle odstavce 1 nese stat; naklady
vzniklé zdravotnickému zafizeni jsou hrazeny z vefejného zdravotniho pojisténi.“
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Dle pravniho nazoru vyjadfeného Ministrem zdravotnictvi,s8
»Z ustanoveni § 88 odst. 2, véty prvé zakona o azylu vyplyva, ze re-
gulaéni poplatky (tj. vydaje, na néz se vefejné zdravotni pojisté-
ni nevztahuje) by za Zadatele o azyl mél hradit stat prostfednictvim
Ministerstva vnitra“.

Druhou moznost pfedstavuje:

b) novelizace zakona o azylu.

V ramci novelizace zakona o azylu je mozné uvazovat o rozsife-
ni vyplaceni kapesného i na ty kategorie zadatelt, kterym dle stava-
jici pravni upravy kapesné vyplaceno neni (napf. na zadatele v sou-
kromi, ktefi nepobiraji finanéni pfispévek; na ty Zadatele, ktefi misto
stravy dostavaji finanéni pfispévek ve vysi zivotniho minima; v tomto
duchu se pak nabizi i novelizace § 42 odst. 4 zakona o azylu). Z apli-
kace ustanoveni § 42a odst. 1 zakona o azylu®® lze vyjmout pfipa-
dy, kdy bude zadatel hospitalizovan ve zdravotnickém zafizeni apod.
Dokonce lze zvazovat zavedeni pravni fikce, ktera by Zadatele®® pro
ucely uhrady regulaénich poplatku postavila na roven pojiSténclim,
kterym je orgdnem pomoci v hmotné nouzi poskytovdna ddavka podle
zakona o pomoci v hmotné nouzi, coz je kategorie osob osvobozena od
hrazeni regulacnich poplatkti.

Treti moznost spociva v:

c) novelizaci zakona o vefejném zdravotnim pojiSténi, popf. v ram-

ci nového zakona.

V ramci stavajiciho zakona o vefejném zdravotnim pojisténi, popft.
v novém zakoné nahrazujicim tento pfredpis, se nabizi moznost vy-
jmout pausalné zadatele z povinnosti hradit regulaéni poplatek, resp.
je od jeho hrazeni osvobodit.6!

58 C.j. MZDR 1853/2008, DZP 2002/19 ze dne 19. ¢ervna 2008.

59 Kapesné se poskytuje pouze za dobu pfitomnosti Zadatele o udéleni mezinarodni
ochrany v azylovém zafizeni.“

60 Pfipadné jen zadatele pobyvajici v pfijimacim a pobytovém stfedisku a s vyjimkou
téch zadatelu, ktefi disponuji finané¢ni ¢astkou prevysujici ¢astku zivotniho minima
a podilejicich se na hrazeni nakladu na stravu a ubytovani ve smyslu ustanoveni §
42 odst. 3 zakona o azylu.

61 Obdobny postoj v této véci vyjadrfilo jiz dfive rovnéz Ministerstvo vnitra, viz dopis
feditele Odboru azylové a migraéni politiky Ministerstva vnitra PhDr. HaiSmana ze
dne 12. bfezna 2008 (¢.j. MV-18555-2/0OAM-2008) v reakci na moje navrhy v dané
véci, cit.: ,... povazuji stale za nejvhodné€jsi a nejsystémovéjsi feSeni celého problé-
mu osvobodit Zzadatele o udéleni mezinarodni ochrany od placeni regulacnich po-
platku, tj. zalozit ve prospéch této kategorie pojisténcti vyjimku do zakona o vefej-
ném zdravotnim pojisténi.“ Shodné stanovisko zastava i feditel Spravy uprchlickych
zafizeni Ministerstva vnitra Mgr. Miloslav Koudelny, cit. z dopisu ¢.j. UT-207/2008
ze dne 18. brezna 2008: ,Ve shodé s Vami konstatuji, ze za nejvhodnéjsi feseni po-
vazuji osvobozeni zadateli o udéleni mezinarodni ochrany od hrazeni regula¢nich
poplatkl.“ Tento navrh uplatnil ochrance dne 16. zafi 2008 (PDCJ: 2649/2008)
v ramci pripominkového fizeni novely zakona o vefejném zdravotnim pojis§téni (¢.j.:

131

spolecny evropsky azylovy system.indd Odd3:131 @ 24.11.2008 17:16:15



®

SPOLECNY EVROPSKY AZYLOVY SYSTEM: TRANSPOZICE SMERNIC

S legislativnimi moznostmi feSeni daného problému uvedenymi
vySe bod body b) a c) se ztotoznila rovnéz Rada vlady pro lidska prava
(dale jen ,Rada‘“), ktera na svém zasedani dne 18. zari 200862 usne-
senim schvalila ,podnét Vyboru pro prava cizinctl k feSeni problémut
s hrazenim regulacnich poplatkt za lékaiskou péci zadatelti o udéle-
ni mezinarodni ochrany“ (bod II, varianta I., II. a III usneseni Rady).
Prostfednictvim ministryné pro lidska prava by mélo byt usneseni
Rady predlozeno vladé s doporucenim, aby vlada ,predkladany navrh

usneseni schvalila jako usneseni své“.

35426/2008), pripominka v§ak nebyla ze strany Ministerstva zdravotnictvi akcepto-
vana. Pfesto by navrhovana novela, ktera je v soucasnosti pfipravena k projednani
ve vladé, mohla prispét ke zlepSeni postaveni alespon zadatelt s détmi v predskol-
nim véku, nebot navrhuje v novém ustanoveni §16a odst. 3 pism. e) pausalné vy-
jmout z poplatkové povinnosti ,,déti do dovrseni 6. roku véku véetné tohoto dne“.

62 Viz dokument zmocnénce vlady CR pro lidska prava ¢.j.14307/08-RLP ze dne 27. 8.
2008.
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X. Transpozice
ustanoveni kvalifikacni
a proceduralni
smeérnice tykajicich se
informaci o zemich
puvodu

HANA TOTHOVA*

1. UvoD

Podkladem pro rozhodnuti ve véci mezinarodni ochrany je v prvni
tfadé vypoveéd zadatele. Dal§imi podklady mohou byt diikazy poskyt-
nuté zadatelem k prokazani tvrzenych skutecnosti. Prestoze v nékte-
rych pfipadech zadatel skuteéné predlozi pisemné diikazy (fotografie,
¢lenské prukazy atd.), v mnoha pripadech se tak nedéje.

V prispévku rozeberu dukazni prostiredek, ktery se vyuziva témér
vyhradné v fizeni o mezinarodni ochrané a je pro toto fizeni podstat-
ny, a to jsou informace o zemi ptivodu.! Tento dukazni prostfedek ne-
1ze v zadném pripadé pokladat za samospasitelny a v pfipadech, kdy
zadatel neuvede skutecnosti svédc¢ici o jemu hrozicim pronasledova-
ni nebo vazné Gjmé, nelze pomoci informaci o zemi ptavodu jeho vy-
poved dotvaret. Bfemeno tvrzeni spociva predevSim na Zzadateli a in-
formace o zemi ptivodu slouzi k ovéfeni toho, co tvrdi, k zasazeni jim
tvrzenych skuteénosti do situace v zemi.

Pravidla pro pouzivani tohoto specifického dtikazniho prostredku
muzeme nalézt ¢astecné ve smérnici ¢. 2004/83/ES o minimalnich
normach, které musi spliovat statni prislusnici tretich zemi nebo

Nejvyssi spravni soud, Brno.

1 Informace o zemich puvodu se vyuzivaji také v fizeni o spravnim vyhosténi podle
zakona ¢. 326/1999 Sb., o pobytu cizinct, a lze je rovnéz pouzit v trestnim fizeni pfi
ukladani trestu vyhosSténi. Pravé kvuli specificnosti tohoto dukazniho prostfedku
a také specifi¢nosti fizeni o mezinarodni ochrané vyzaduje tento dukazni prostfe-
dek trochu jina pravidla pro posuzovani nez jiné dukazy. Bohuzel takova zvlastni
pravidla odlisujici tento dukazni prostifedek od dal§ich popsanych ve spravnim fadu
nejsou nikde zakotvena, jak bude dale patrné z tohoto ¢lanku.
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osoby bez statni prislusSnosti, aby mohli zadat o postaveni uprchlika nebo
osoby, ktera z jinych duavodll potfebuje mezinarodni ochranu, a o obsa-
hu poskytované ochrany (dale jen ,kvalifikacni smérnice“) a ve smérnici ¢.
2005/85/ES o minimalnich normach pro fizeni v ¢lenskych statech o pfi-
znavani a odnimani postaveni uprchlika (dale jen ,proceduralni smérnice®),
v Ceském pravnim fadu pak zejména v zakoné ¢. 500/2004 Sb., spravni fad
(dale jen ,spravni rad®).

V pfispévku nejdfive shrnu relevantni ustanoveni smérnic a poukazu
na jejich transpozici v ¢eském pravnim fadu. Po ovéfeni, byla-li ustanoveni
smérnic zakotvujici vySe uvedena pravidla spravné transponovana, se za-
byvam tfemi otazkami, které se tykaji informaci o zemich ptivodu: (1) zda je
nutno informace o zemich plvodu vyuzivat u zjevné neduvodnych zadosti;
(2) jaky charakter maji vyjadfeni Ministerstva zahraniénich véci CR, které
Ministerstvo vnitra ¢asto v rozhodovaci praxi vyuziva, a (3) zda by bylo moz-
né v Ceské republice vyuZivat v azylovém fizeni experty na jednotlivé zemé.

2. RELEVANTNI USTANOVENI SMERNIC

Hlavni ustanoveni smérnic upravujici informaci o zemich ptvodu se nacha-
zeji v ¢l. 4 kvalifikaéni smérnice a ¢l. 8 proceduralni smérnice.

Podle ¢l. 4 kvalifikaéni smeérnice [odst. 3 pism. a)] se posuzuji zadosti
o mezinarodni ochranu jednotlivé a zohledni se ,vSechny vyznamné skutec-
nosti tykajici se zemé ptivodu v dobé rozhodovani o zadosti, véetné pravnich
predpisti zemé puvodu a zpusobu jejich uplatnovani“. Podle téhoz clanku
[odst. 5 pism. c)] pokud ¢lenské staty bfemeno zdtuvodnéni zadosti o mezina-
rodni ochranu prenaseji na zadatele, tak za splnéni nékolika kumulativnich
podminek od né€j nebudou vyzadovat dukazy; jednou z podminek je, zZe ,pro-
hlaseni zadatele byla shledana souvislymi a hodnovérnymi a nejsou v rozpo-
ru s dostupnymi zvlastnimi i obecnymi informacemi o pfipadu zadatele®.

Z tvodnich ustanoveni proceduralni smérnice je vyznamny bod 10, kde
se zduraznuje vyznam rozhodovani o zadostech ,na zakladé skutecnosti®
(on the basis of the facts) a v prvnim stupni fizeni pracovniky k tomu vysko-
lenymi.

Cl. 8 proceduralni smérnice zakotvuje nékolik zasad pro pFiméFené po-
suzovani zadosti. Mimo jiné stanovuje, ze zadosti musi byt , posuzovdny jed-
notlivé, objektivné a nestranné“ a stejnym zplsobem (objektivné, nestranné
a jednotlivé) o nich musi byt rozhodovano [odst. 2 pism. a)]. Dale téz sta-
novi, ze musi byt ziskavany , presné a aktudlini informace z ruznych zdroju,
napf. z Uradu Vysokého komisaie OSN pro uprchliky (UNHCR), tykajici se
obecné situace v zemich puvodu zadatelii o azyl a pfipadné v zemich jejich
prujezdu“ a tyto musi byt dostupné pracovniklim posuzujicim a rozhodu-
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jicim o zadostech [odst. 2 pism. b)]. K témto informacim, nezbytnym
k plnéni jejich ukolti, musi mit pfistup i organy rozhodujici o oprav-
ném prostfedku v azylovém fizeni (odst. 3), tj. v Ceské republice sou-
dy. Proceduralni smeérnice se sice obecné aplikuje pouze na fizeni
o udéleni a odnéti azylu (¢l. 3 odst. 1 smérnice), ale pokud ¢lenské
staty zavedou fizeni, v némz spoji i posuzovani doplinkové ochrany,
pouZiji smérnici na celé toto Fizeni (€l. 3 odst. 3 smérnice). V Ceské
republice je nutno standardy stanovené smeérnici aplikovat i na roz-
hodnuti o doplnkové ochrané.

Kvuli strucnosti zde vynechavam podrobny popis nezavaznych
pravidel tykajicich se pouzivani informaci o zemich puvodu, jez byla
vytvofena rliznymi organizacemi [Mezinarodni asociaci soudcu azy-
lového prava (IARLJ); organizaci ACCORD; Ufadem Vysokého komi-
safe OSN pro uprchliky (UNHCR) a Evropskou unii v ramci progra-
mu ARGO].2 Pri prostudovani vSech téchto materialti 1ze vysledovat
néktera kritéria, ktera vSechny organizace pokladaji za dtilezita. Tato
kritéria jsou alespon castec¢né zakotvena i v kvalifikaéni nebo proce-
duralni smérnici, a to:

e informace musi byt relevantni a uplné,s

e informace musi byt pfesné a aktualni,*

e informace musi pochazet ze spolehlivych zdroji a musi byt vyva-
zené pouzity rizné zdroje informaci,s

* zdroje informaci jsou dostupné vSem zuc¢astnénym stranam a do-
hledatelné (v nékterych z uvedenych nezavaznych materiala je
uveden i pozadavek, aby informace pochazely pouze z vefejné do-
stupnych zdrojt),°

e informace musi byt vyuzity nestrannym zptsobem.”

2 Pro zajemce lze informace o téchto pravidlech nalézt na téchto strankach:
UNHCR, Country of Origin Information: Towards Enhanced International
Cooperation, 2004 http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vtx/refworld /rwmain?do-
cid=403b2522a&page=search (pfistup 31. 8. 2008)
STOREY, H. Judical Kriteria for Assessing Country of Origin Information
(COI): A Checklist, Paper for 7th Biennial IARLJ World Conference, Mexico
City, 6-9, listopad 2006 www.iarlj.nl/.../stories/forms/WPPapers/Hugo%20
StoreyCountryofOriginInformationAndCountryGuidanceWP.pdf (pfistup 31. 8. 2008)
ACCORD, Researching Country of Origin Information, 2004 (updated 2006), http://
www.coi-training.net/content/ (pfistup 31. 8. 2008)
European Union, Common EU Guidelines for Processing Country of Origin
Information (COI), duben 2008, http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vtx/refworld/
rwmain?docid=48493f7{2&page=search (pfistup 31. 8. 2008).

3 Cl 4 odst. 3 pism. a) kvalifika¢ni smérnice.

4 Cl 8 odst. 2 pism. b) proceduralni smérnice.

5 Céasteéné ¢l. 8 odst. 2 pism. a) a b) proceduralni smérnice, ¢asteéné ¢él. 4 odst. 5
pism. ¢) kvalifikacni smérnice.

6 Pouze ¢astecné ¢l. 8 odst. 2 pism. a) a odst. 3 proceduralni smérnice.

7 Cl 8 odst. 2 pism. a) proceduralni smérnice.
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3. TRANSPOZICE USTANOVENI

3.1 Transpozice ustanoveni proceduralni smérnice

Za cil transponovat proceduralni smérnici si stanovila novela zakona
o azylu® ¢. 397/2007 Sb.? Jediné ustanoveni tykajici se ziskavani in-
formaci o zemi ptavodu, jez tato novela obsahovala, je v § 19 odst. 1
zakona a tyka se ochrany dat zadatele a jeho rodinnych pfislusnikt
v zemi puvodu pfi zjis§tovani tidaju o jeho osobé. Ustanoveni uvaluje
také zakaz organtim statu nebo vefejné spravy sdélit udajnym ptvod-
clim pronasledovani nebo vazné tijmy informace o fizeni.'? Z toho vy-
plyva, ze predkladatel navrhu novely (Ministerstvo vnitra) bud pokla-
dal ustanoveni za dispozitivni, za interpretacni, nebo se domnival, Ze
obdobnou povinnost jiz organtim uklada stavajici legislativa.
Povinnost, ze zadosti maji byt posuzovany ,jednotlivé, objektiv-
né a nestranné“, vyplyva skuteéné ze spravniho radu, konkrétné ze
zakladnich zasad spravniho fizeni: povinnost postupovat nestranné
z § 7 spravniho fadu;!! povinnost postupovat jednotlivé a objektivné
z § 2 odst. 4 spravniho fadu.!2
a aktualni informace z rtiznych zdroji, napi. z Ufadu vysokého komi-
safe OSN pro uprchliky (UNHCR), tykajici se obecné situace v zemich
puvodu Zadateltl o azyl a pfipadné v zemich jejich prijjezdu“. Casti
této povinnosti lze znovu nalézt ve spravnim fadu v § 3: spravni or-
gan postupuje ,tak, aby byl zjiStén stav véci, o némz nejsou duvodné
pochybnosti, a to v rozsahu, ktery je nezbytny pro soulad jeho titkonu
s pozadavky uvedenymi v § 2“. Podle § 50 spravniho fadu dale ziska-

8  Zakon ¢. 325/1999 Sb., o azylu a o zméné zakona ¢. 183/1991 Sb., o Policii ve zné-
ni pozdéjsich predpist. V textu dale pouze ,zakon o azylu“.

9  Legislativni proces této novely lze nalézt pod snémovnim tiskem ¢. 191/0 na stran-
kach http:/ /www.psp.cz/sqw/historie.sqw?0=5&T=191 (pfistup dne 20. 8. 2008).

10 Novelou byla vlozena tu¢né vyznacena ¢ast: ,Ministerstvo je opravnéno zjistovat ves-
keré tidaje potfebné pro vydani rozhodnuti ve véci mezinarodni ochrany. Pii zjisto-
vani tidajii podle véty prvni ministerstvo dba ochrany Zadatele o udéleni mezina-
rodni ochrany a jeho rodinnych pfislusniki v zemi jeho statniho obcanstvi nebo
v pfipadé osoby bez statniho obcanstvi v zemi jejiho posledniho trvalého bydlisté.
Ministerstvo, popfipadé dalsi organy statu nebo organy vefejné spravy nesdéli ja-
kymkoliv zpusobem tudajnym ptivodcum pronasledovani nebo vazné tjmy informa-
ce o zadosti o udéleni mezinarodni ochrany a neziska v souvislosti s fizenim ve véci
mezinarodni ochrany informace o zadateli o udéleni mezinarodni ochrany od udaj-
nych puvodcl pronasledovani nebo vazné Gjmy.“

11 Spravni organ postupuje vaci dotéenym osobam nestranné a vyzaduje od vSech
dotéenych osob plnéni jejich procesnich povinnosti rovnou mérou.“

12 Spravni organ dba, aby pfijaté feSeni bylo v souladu s vefejnym zajmem a aby od-
povidalo okolnostem daného pfipadu, jakoz i na to, aby pfi rozhodovani skutkové
shodnych nebo podobnych pfipadt nevznikaly nedtivodné rozdily.“
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va spravni organ podklady od jinych spravnich organt nebo organt
vefejné moci a jako podklad pro rozhodnuti mtize vyuzit i skutec¢nos-
ti obecné znamé.!3 Podklady si opatfuje pfedevsSim spravni organ, ale
Ucastnici jsou povinni mu pfitom poskytnout souc¢innost (§ 50 odst.
2 spravniho fadu). Povinnost, aby ziskal ,informace z rtznych zdro-
ju“ (tedy rozmanitost informaci, aby se srovnaly informace napiiklad
ze zdrojui vladnich a mimovladnich) a aby byly informace ,aktualni®,
zakotvena nikde explicitné neni.

Samoziejmé, ze spravné preneseni smérnic nevyzaduje, aby byl
text smérnice primo prelozen a ve stejném znéni zaclenén do zakonti.
Podle ¢lanku 249(3) SES je smérnice pro ¢lenské staty zavazna, ,po-
kud jde o vysledek, jehoz ma byt dosazeno, pficemz volba formy a pro-
stredku se ponechdvad vnitrostdtnim organum®. Ustanoveni implemen-
tujici smérnici musi byt jasna a konkrétni, pfedev§im pokud vytvari
prava a povinnosti jednotlivecim.'4 V daném pfipadé jde o procesni
otazku, ktera je z pohledu fizeni pro jeho vysledek duiilezita a je ¢as-
to zadateli v nasledujicim soudnim fizeni i namitana, ¢asto nikoli od-
kazem na smérnici, ale na pfislusna ustanoveni spravniho radu. Jde
jednoznacné o povinnost, jez ma byt podle smérnice ulozena sprav-
nim organum ¢lenského statu. Otazkou je, jde-li o pravo jednotlivce.
»Pravo jednotlivce“ pro tento ticel se bude vykladat podle komunitar-
niho, nikoli ¢eského prava. V daném pfipadé se da dovodit, Ze po-
vinnost ulozena smérnici spravnim organtim zde bude ,korelativem®
prava jednotlivce.!5 Tedy ustanoveni vytvafi pravo jednotlivce.

Skuteénost, ze spravni praxe casto (ale ne vzdy) tyto pozadavky
napliuje pro korektni transpozici smérnice, nepostacuje.'® Obdobné

13§ 50 odst. 1): ,Podklady pro vydani rozhodnuti mohou byt zejména navrhy tcastni-
ki, dikazy, skutecnosti znamé spravnimu organu z ufedni ¢innosti, podklady od
jinych spravnich organt nebo organu vefejné moci, jakoz i skutecnosti obecné zna-
mé.“ Dle odst. 2): ,Podklady pro vydani rozhodnuti opatiuje spravni organ. Jestlize
to nemlize ohrozit GiCel fizeni, miize na pozadani ucastnika spravni organ pripus-
tit, aby za néj podklady pro vydani rozhodnuti opatfil tento ticastnik. Nestanovi-
li zvlastni zakon jinak, jsou ucastnici povinni pfi opatfovani podkladt pro vydani
rozhodnuti poskytovat spravnimu organu veskerou potifebnou souc¢innost.“

14 C-131/88, Komise proti Némecku, 28. 2. 1991. ,Transpozice smérnice do vnitros-
tatniho prava nepozaduje nezbytné, aby ustanoveni byla vlozena formalné a doslov-
né do konkrétniho zakona; obecny pravni ramec muize pro tento ucel v zavislosti od
obsahu smérnice postacovat, pokud skutec¢né zarucuje plnou aplikaci smérnice do-
statecné jasné a konkrétné tak, aby tam, kde smérnice vytvaii prava jednotlivctim,
mohli tito sva prava plné vyuzit a tam, kde je to potfeba, se mohli o né opfit pred
vnitrostatnimi soudy.“

PRECHAL, S. Directives in EC Law. 2nd Edition. Oxford EC Law Library, 2006,
s. 76.

15 Tamtéz, s. 113.

16 Tamtéz, s. 78, kde odkazuje na pfipad 429/85, Komise proti Italii, 23. 2. 1988:
,Praxi spravnich organu, ktera se muze zménit libovolné podle téchto organti, nelze
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podle ESD nestacilo, kdyz nizozemska vlada odkazala na to, ze usta-
noveni nebylo potfeba provadét, protoze se systematickym vykladem
zakona jiz pfed uplynutim transpoziéni lhtity dalo dovodit stejné pra-
vidlo, jaké smeérnice stanovila.!”

Nutno zminit, Ze minimalné povinnost ziskat si aktudini zpravy jiz
zavedla judikatura Nejvys§sSiho spravniho soudu (dale jen ,NSS). Jde
napfiklad o rozhodnuti NSS ¢&j. 4 Azs 467/2004-89 z 19. 8. 2005.18
U druhé podminky, aby byly zpravy z riznych zdrojd, je judikatura
zdrzenlivéjsi, nicméné ne v pfimém rozporu se smérnici, kdyz stanovi,
Ze spravni organ si ma ,pokud mozno“ opatfit podklady z vice zdro-
jl. Za tento nazor se postavil NSS v rozsudku ¢j. 2 Azs 128/2006-65
z 27. 2. 2007.19 Jes§té predtim Vrchni soud judikoval povinnost mi-
nisterstva obstarat si i jiné podklady nez pouze zpravy Ministerstva

pokladat za fadné splnéni povinnosti, jez ¢lenskym statim, jimz jsou smeérnice ad-
resovany, vyplyvaji z ¢l. 189 Smlouvy o EHS.“

17 C-144/99, Komise proti Nizozemskému kralovstvi, 10. 5. 2001. Viz predev§im stano-
visko Generalniho advokata Tizzana, na néz se i rozsudek samotny odkazuje: http://
eur-lex.europa.eu/Result.do?arg0=c-144%2F99&argl=&arg2=3&titre=titre&ch-
lang=en&RechType=RECH_mot&idRoot=8&refinecode=JUR*T1%3DV100%3B-
T2%3D%3BT3%3DV1&Submit=Search (pfistup dne 20. 8. 2008).

18V posuzovaném piipadé vsak Nejvyssi spravni soud shledal zavazna poruseni ele-
mentarnich zasad dotykajicich se mezi volnosti spravniho uvazeni, kdyz z uvedenych
zprav, na zakladé nichz doslo k rozhodnuti o neudéleni azylu ve smyslu ustanoveni
§ 14 zakona o azylu, pouze jedna jedina (informace v databazi CTK) postihovala
valecnou a povale¢nou situaci v Iraku, jez méla na odchod stézovatelky ze své vlasti
zasadni vliv. V této souvislosti je tfeba pfipomenout, jak jiz bylo naznaceno shora,
ze ani dané informace se pfimo nevyjadfovaly k tomu, jakym zptisobem byla v dobé
po zhrouceni rezimu Saddama Husajna v Iraku zaji§téna ochrana lidskych prav.“

19 Obecné nelze z hlediska jejich duvéryhodnosti a informaéni relevance a bohatosti
klast zasadni délitko mezi zpravy pochazejicich od statnich ¢i statem kontrolova-
nych instituci na strané jedné a zpravy nevladnich ¢i se statem pfimo nesouvise-
jicich organizaci. Vzdy zavisi na tom, o jakou konkrétni zemi ptuvodu ¢i dokonce
konkrétni udalost, jez ma byt z pohledu zadatele o azyl azylové relevantni, se jedna.
V nékterych pfipadech mohou byt zpravy ,statniho‘ ptivodu nedostate¢né, zkresle-
né, jednostranné, motivované napi. specifickymi zahrani¢népolitickymi zajmy uréi-
tého statu a naopak napf. zpravy urcitych organizaci nestatnich, které v prislusné
zemi ptivodu ¢i lokalité ptisobi, mohou byt objektivni a obsahové hodnotné. V jinych
piipadech zas mohou informacni nedostatky vykazovat zpravy ,nestatnich‘ subjek-
ta, napf. pro jejich pfili§ jednostrannou angazovanost v urcitych aspektech problé-
mu v zemi pavodu stézovatele, a naopak zpravy statnich instituci byt vice objektivni
a presné. Pausalizovat v tomto ohledu v zadném pfipadé nelze. Povinnosti spravni-
ho organu je opatfit si pfiméfené mnozstvi relevantnich informaci, a to zpravidla
pokud mozno z vicero zdroji tak, aby bylo lze jejich vzajemnou konfrontaci zjistit
miru jejich vérohodnosti a pfesnosti. Obsahové rozpory v jednotlivych informacénich
zdrojich nesmi spravni organ ignorovat, naopak, je povinen se s nimi vypofadat, tj.
vyhodnotit je zejména z hlediska jejich objektivity, pfesnosti a uplnosti a snazit se
jejich celkovym posouzenim co mozna nejvice pfiblizit k objektivnimu popisu situ-
ace v zemi plivodu a azylové relevantnich okolnosti.“ Nazor byl citovan naptiklad
v usneseni o nepfijatelnosti ¢j. 1 Azs 22/2008-46 z 2. 4. 2008, dostupném na www.
nssoud.cz (pfistup dne 20. 8. 2008).
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zahrani¢nich véci, pokud pochazeji ze zastupitelského tfadu umisté-
ného v jiné zemi nez zemi ptivodu.2°

Otazka, zda tato judikatura by mohla ,doplnit ustanoveni“ a na-
plnit podminku fadné transpozice, neni tak snadna. Podle Sachy
Prechal?! by teoreticky mohla byt povinnost transpozice naplné-
na, kdyz je ,vagni ustanoveni zakona“ a judikatura k jeho interpre-
taci ,dostatecné publikovana a predvidatelna“. Opacény nazor zasta-
val napfiklad ve vySe zminéném pfipadé Komise proti Nizozemskému
kralovstvi generalni advokat Tizzano a v témze pfipadé také ESD.22
Vzhledem k tomu, Ze ani jedno z citovanych rozhodnuti nebylo publi-
kovano v sbirce rozhodnuti NSS, stejné by podminku ,dostatec¢né pu-
blikace a pfedvidatelnosti“ judikatura nenaplnila. Skute¢nost, Ze si ji
muize kdokoliv vyhledat na strankach www.nssoud.cz mezi tisici dal-
§ich rozhodnuti zfejmé pozadavek ,dostatec¢né publikace“ nenaplni.

Z vySe uvedeného dovozuji, ze povinnost obstaravat si ,pfesné
a aktualni informace z riznych zdroj, napf. z Ufadu vysokého komi-
safe OSN pro uprchliky (UNHCR), tykajici se obecné situace v zemich
plvodu zadatelli o azyl a pripadné v zemich jejich prajezdu“ do Ces-
kého prava pfenesena nebyla.

3.2 Transpozice ustanoveni kvalifikacni smérnice

Z kvalifikaéni smérnice Ize dedukovat, zda byla provedena ¢ast ¢l. 4,
ze spravni organ zohledni ,v§echny vyznamné skuteénosti tykajici se
zemé puvodu v dobé rozhodovani o zadosti, véetné pravnich predpi-
sl zemé puvodu a zpusobu jejich uplatinovani“. Znovu jde o ustano-
veni, které nachazi sviij odraz ¢astecné ve spravnim radu (zejména

20 Rozhodnuti ¢j. 6 A 780/2000-32 z 31. 1. 2002: ,Lze pfitom souhlasit s pochyb-
nostmi vyslovenymi zalobcem o uplnosti informaci podavanymi Ministerstvem
zahraniénich véci Ceské republiky za situace, kdy Ceska republika nema
v Afghanistanu svij zastupitelsky ufad. V této souvislosti lze poukazat na zpravu
UNHCR o Afghanistanu, vydanou dne 18. 4. 1997, ktera je pfipojena ke spravni-
mu spisu, a ktera nepotvrzuje informace Ministerstva zahraniénich véci Ceské re-
publiky, z nichz spravni organy obou stupnt vychazely. V uvedené zpravé se totiz
mj. uvadi, ze afghansti studenti v byvalém SSSR a v jeho nastupnickych statech
jsou vazné ohrozeni pronasledovanim tdajné z duvodu, ze ziskali vzdélani v ze-
mich povazovanych za nepratelské pro mudzahediny a jsou podezfivani z ovlivnéni
politickymi nazory, jez jsou protichtidné se zasadami Islamu a v rozporu s mistni-
mi tradicemi a pravidly. Zalobce proto dtivodné pozadoval, aby byly shromazdény
objektivni dikazy o situaci v Afghanistanu i s vyuzitim zprav UNHCR a Amnesty
International.

21 SACHA PRECHAL, op. cit. 8, s. 79.

22 C-144/99, Komise proti Nizozemskému kralovstvi, 10. 5. 2001. ,National case-law
interpreting provisions of domestic law in a manner regarded as being in conformity
with the requirements of a directive is not sufficient to make those provisions into
measures transposing the directive in question.“
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§ 50, viz pozn. p. ¢. 13), avSak do zakona o azylu explicitné preneseno
nebylo. K ziskavani podkladt se v zakoné o azylu vztahuji tfi ustano-
veni: jednim je § 87 odst. 1, podle néhoz ,policie, zpravodajska sluzba
Ceské republiky nebo Ministerstvo zahraniénich véci poskytne minis-
terstvu nebo soudu na jejich zadost informaci nebo stanovisko po-
tfebné ke zjisténi podkladu pro vydani rozhodnuti ...“. Toto ustano-
veni odkazuje — ve vztahu k informacim o zemich ptavodu — zejména
na podklady ziskavané z konzularnich ifadt Ceské republiky, nefe-
§i vSak dalsi podklady, napfiklad zpravy ministerstev jinych zemi, ne-
vladnich organizaci a aktualni tiskové zpravy o jednotlivych zemich.
Druhym ustanovenim je § 49a, z néhoz vyplyva povinnost Zadatele
poskytnout soucinnost béhem fizeni a uvadét pravdivé a uplné infor-
mace pro zjiSténi podkladu pro vydani rozhodnuti. Tretim je jiz cito-
vany § 19, ktery v prvni vété stanovi opravnénost Ministerstva obsta-
ravat si idaje potfebné pro vydani rozhodnuti (viz pozn. p. ¢. 10).

Obdobné jako pfi ustanovenich proceduralni smérnice lze povin-
nost Ministerstva posoudit vSechny vyznamné skuteénosti véetné
pravnich pfredpist a jejich uplatiovani dovodit z judikatury prede-
v8im NejvyS§§iho spravniho soudu.23 V daném pfipadé jde sice o roz-
hodnuti NSS, jez bylo publikovano, takze mozna by byla naplnéna
kritéria navrzena Sachou Prechal, ale odkazem na pfipady Komise
proti Italii a Komise proti Nizozemskému kralovstvi (pozn. p. €. 16 a 22)
I1ze znovu dovodit, Ze ani spravni praxe, ani judikatura nepostacuji na
napravu neprovedeného ustanoveni. Opét tedy dovozuji, ze provedeni
do ¢eského prava je nepostacujici.

23 Viz zejména rozsudek NejvySSiho spravniho soudu, ¢j. 5 Azs 202/2004-59 z 30. 9.
2004 (publ. pod ¢. 422/2005 Sb. NSS): ,Existuje tak nékolik nezodpovézenych ota-
zek: z jaké oblasti stézovatelé pochazeji, zda je v této oblasti zavadéno pravo Sari’a,
a vyvolava-li jeho uplatnovani v dané podobé a misté opravnény strach z pronasle-
dovani z duvodu prislusnosti ke kifestanskému nabozenstvi, pripadné lze-li jejich
situaci feSit v ramci Nigerie s pfihlédnutim k jejich narodnosti. Povinnost zjistit
skuteény stav véci podle ust. § 32 zakona ¢. 71/1967Sb., o spravnim fizeni (spravni
fad), ma spravni organ v rozsahu duvodu, které zadatel v prubéhu spravniho fizeni
uvedl. Tomu v daném pfipadé odpovida pozadavek, aby byly zjiStény skutecnosti
rozhodné pro udéleni azylu v soudem pozadovaném rozsahu, nebot tim za stéZzova-
tele nedomysli pravné relevantni diivody pro udéleni azylu stézovateli neuplatnéné;
je naopak jeho ukolem uvadéné duvody — kiestanské vyznani — zasadit do pfesného
ramce realii nigerijské spolec¢nosti.“
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4. NEKOLIK SPORNYCH OTAZEK VE VZTAHU
K INFORMACIM O ZEMICH PUVODU:

4.1 Resi smérnice povinnost ovéfit informace o zemich pavodu
pfi zjevné nediivodnych Zadostech?

Zjevné neduvodné zadosti podle § 16 zakona o azylu provadéji usta-
noveni o zrychleném fizeni podle proceduralni smérnice (¢l. 23 odst.
4 proceduralni smérnice). Zrychlené fizeni lze podle smérnice zavést
také pro zadatele, u nichz je pravdépodobné jejich zadost opravnéna
nebo pro zadatele se zvlastnimi potfebami (¢l. 23 odst. 3 proceduralni
smérnice), tuto moznost ovsem Ceska republika nevyuZila. Pro tcely
urychleni tohoto fizeni mohou ¢lenské staty jinak povinné kroky azy-
lového fizeni ,pfeskocit® [napfiklad v nékterych typech zrychlenych
fizeni pohovor, viz ¢l. 12 odst. 2 pism. c) proceduralni smérnice24],
a tim fizeni zkratit. Otazkou je, zda muize spravni organ pominout
i svoji povinnost zajistit si aktualni, pfesné informace z raznych zdro-
ji ve smyslu ¢l. 8 proceduralni smérnice.

Jiz navéti ¢l. 23 odst. 4 proceduralni smérnice stanovi, ze staty
mohou Fizeni urychlit a fizeni proveést ,, v souladu se zdkladnimi zdsa-
dami a zdrukami uvedenymi v kapitole I1°. Clanek 8 stanovujici povin-
nost zjistit si informace o zemi ptivodu se nachazi v kapitole II, tedy
je soucasti zakladnich zasad a zaruk, od nichz by se ¢lenské staty ne-
mély odchylit ani ve zrychleném fizeni.

V tomto smyslu lze tedy namitat také nespravnou transpozici fi-
zeni zrychleného, nebot tato podle zakona o azylu nenapliuje v§ech-
ny zakladni zasady a zaruky podle kapitoly II proceduralni smérnice.
Pritom ¢l. 8 odst. 2 pism. b) proceduralni smérnice je mandatorni2s
a staty nemaji moznost se od néj odchylit.

24 Konkrétné mohou ¢lenské staty stanovit, ze pohovor neni tfeba provadét v pripadé,
ze zadatel neuvadi zalezitosti relevantni pro posouzeni, zda muze byt uprchlikem
[¢l. 23 odst. 4 pism. a)]; pokud pochazi z bezpecné zemé puvodu nebo tieti bezpec-
né zemé [pism. c)|; uvadi nevérohodné skutecnosti [pism. g)]; v opakované zadosti
neuvadi nové informace o jeho situaci nebo situaci v zemi puvodu [pism. h)]; podal
zadost za Gicelem pozdrzeni nebo zmareni vykonu rozhodnuti o vyhos§téni [pism. j)].
Ceska republika moZnost zkratit fizeni vylouéenim pohovoru vyuZila z ustanoveni
v ¢l. 23 odst. 4 smérnice pouze ve vztahu k pism. h), tj. v pfipadech opakovanych
zadosti, kdy zadatel neuvadi nové skutecnosti. Pohovor se dale neprovadi v dalSich
pripadech, kdy lze fizeni zastavit pro nepfipustnost zadosti (§ 23 odst. 1 zakona
o azylu; srovnej téz ¢l. 25 proceduralni smérnice). V piipadech rozhodovani podle §
16 zakona o azylu tedy pohovor musi byt proveden vzdy.

25 Manual for Refugee Law Judges relating to European Council Qualification Directive
2004/83/EC and European Council Procedures Directive 2005/85/EC, IARLJ,
2007, s. 47.
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V ¢eském fizeni o mezinarodni ochrané pfitom jsou v pfipadech
zamitnuti zadosti jako zjevné nedtivodnych jakékoliv informace o ze-
mich puvodu vyuzivany velice zfidka. Pokud se pak informace o zemi
plvodu v takovych rozhodnutich objevuji, zjiStuje se pfevazné, zda
v zemi neprobiha ozbrojeny konflikt [pro ucely zjiSténi vazné Gjmy
podle § 14a odst. 2 pism. c) zakona o azylu].26 Tento postup je podle
mého nazoru v rozporu s proceduralni smérnici pravé proto, ze poru-
Suje zakladni zasady stanovené v kapitole II smérnice.

4.2 Jaky charakter maji vyjadieni Ministerstva zahraniénich véci CR,
které Ministerstvo vnitra ¢asto v rozhodovaci praxi vyuziva

Podle § 87 zakona o azylu policie zpravodajska sluzba Ceské republi-
ky nebo Ministerstvo zahraniénich véci poskytnou Ministerstvu nebo
soudu na jejich zadost informaci nebo stanovisko potfebné ke zjiSténi
podkladt pro vydani rozhodnuti v fizeni podle tohoto zakona.

Zejména stanoviska Ministerstva zahrani¢nich véci se vyuzivaji
jako informace o zemi puvodu a byvaji v spisech zadateltl bézné zalo-
zeny jako podklady pro rozhodnuti. Domnivam se, Zze tato stanoviska
pravdépodobné nikdy nenaplni podminku stanovenou v posledni vété
ustanoveni § 87 odst. 1 zakona o azylu a ze tato véta se vztahuje spis
ke stanovisktim a vyjadfenim policie a zpravodajské sluzby.2?

Tato stanoviska se fidi ¢tvrtou ¢asti spravniho radu (§ 154 a nasl.)
a jako takova musi naplnovat nékteré pozadavky pro toto fizeni pod-
le spravniho fadu. Jde o vyjadfeni, jez nejsou pro Ministerstvo vnitra
pravné zavazna. Tato skutecnost vyplyva i z davodové zpravy k uve-
denému ustanoveni: , Posudky, stanoviska a vyjadreni jsou prezenta-

26 Pro predstavu, v ramci projektu UNHCR v roce 2007 nevladni organizace SOZE
zjistovala na vzorku rozhodnuti o mezinarodni ochrané pouzivani informaci o zemi
puvodu. V poslednich ctvrtletich (fijen — prosinec 2007) ve vzorku 90 rozhodnuti
z tohoto obdobi, nebyla v 63 rozhodnutich v oduvodnéni zminéna zadna informace
o zemi ptivodu. V 58 z téchto rozhodnuti byla zadost o mezinarodni ochranu zamit-
nuta jako zjevné nedtiivodna. Celkovy pocet rozhodnuti za toto obdobi byl 601, takze
vzorek 90 rozhodnuti pfedstavuje téméf 15% rozhodnuti.

27 Je-li obsahem informace nebo stanoviska skutecnost, kterou je nutno v zajmu
Ceské republiky utajovat, nestavaji se souéasti spisu.“ Vyklad této véty, mimo-
chodem, ve vztahu k informacim od zpravodajské sluzby Nejvys§si spravni soud ve
svém rozsudku ¢&j. 6 Azs 142/2006-58 z 20. 6. 2007 castec¢né zuzil ve prospéch
zadatele, kdyz uvedl: ,Z tohoto pohledu je tfeba konstatovat, ze rozhodnuti stézo-
vatele, odkazovalo-li v oduvodnéni na diikazni prostfedek, resp. podklad, o jehoz
obsahu ucastnik nemél zadnou pfedstavu a o jehoz existenci se dokonce nemohl
ani presvédcit, protoze o ném ve spisu, ktery byl k dispozici, nebyla ani zminka,
jiz prekrocilo podle pfesvédcéeni Nejvyssiho spravniho soudu hranici pfezkouma-
telnosti.“ Nejvy$si spravni soud v rozsudku na § 87 zakona o azylu ovSem neod-
kazuje.
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ci odborného ndazoru spravniho orgdnu, jenz neni pro dotéené organy
nebo osoby, jimz je uréen, pravné zdvaznyj. %8

Kromé toho, Zze se na toto fizeni budou aplikovat ustanoveni zmi-
néna v § 154, také vydavani vyjadreni Ministerstva zahrani¢nich véci
musi probéhnout pfi respektovani zakladnich zasad ¢innosti sprav-
nich organti v tivodnich ustanovenich spravniho fadu. Mimo jiné
musi tedy respektovat zasadu zakonnosti (tj. vazanosti zakonem
i mezinarodnimi tmluvami, jez jsou soucasti pravniho fadu) v § 2
odst. 1 a musi dbat, aby ,pfijaté feSeni“ bylo v souladu s vefejnym za-
jmem a aby odpovidalo okolnostem daného pripadu. Dale § 3 sprav-
niho fadu uklada spravnimu organu zjistit stav véci, o némz nejsou
divodné pochybnosti v rozsahu nezbytném pro soulad jeho tikonu
s pozadavky v § 2.

V této souvislosti vyvstava nékolik spornych otazek, napfiklad,
zda by se ve vyjadfenich mély a mohly objevovat formulace tykajici
se vhodnosti udéleni azylu nebo subsidiarni ochrany (coz v nékterych
vyjadfenich byva). Domnivam se, Ze tuto otazku by mélo posoudit az
Ministerstvo vnitra na zakladé pohovoru s zadatelem a obecnych in-
formaci mimo jiné od Ministerstva zahraniénich véci, a ze by proto
ve vyjadfenich Ministerstva zahrani¢nich véci podobné tsudky za-
znit nemély.

Dale je otazkou, zda se Ministerstvo zahrani¢nich véci mtize vy-
jadfovat k situaci v zemi, v niz nema Ceska republika zadny zastu-
pitelsky ufad?® tak, aby zaroven naplnilo podminku v § 3 spravni-
ho radu, tedy zjistit stav véci, o némz nejsou duvodné pochybnosti.
Automaticky nemusi byt postup, kdy se MZV — odbor lidskych prav
vyjadfi k situaci v zemi, kde CR nema zastupitelsky tifad, v rozpo-
ru s timto ustanovenim. Bude to zaviset od toho, jakym zpusobem
jsou odpovédi na dotazy Ministerstva vnitra zpracovavany. I pfesto,
ze Ceska republika nema v dané zemi zastoupeni, totiZ mtiZe tento
organ mit o zemi dost pfesné informace i diky kontaktiim s mezina-
rodnimi organizacemi (zejména v Radé Evropy, OBSE, a OSN).30

I pokud budou v§echny zasady ¢innosti spravnich organti dodr-
zeny, nemélo by byt vyjadfeni od Ministerstva zahrani¢nich véci jedi-
nym podkladem pro rozhodnuti ve véci mezinarodni ochrany. To vy-

28 ONDRUS, R. Spravni fad novy zakon s dtivodovou zpravou a poznamkami, Praha,
2005, s. 451.

29 Napftiklad pro zadatele z Kamerunu by se Ministerstvo zahrani¢nich véci muselo
obratit na zastupitelsky tfad v Abuji, Nigérii. http://www.mzv.cz/wwwo/mzv/de-
fault.asp?ID=21414 (pfistup dne 30. 8. 2008). Viz také rozsudek Vrchniho soudu
citovany v pozn. ¢. 20.

30 http://www.mzv.cz/wwwo/mzv/default.asp?id=12888&ido=7585&idj=18&amb=1
(pfistup dne 30. 8. 2008).

144

spolecny evropsky azylovy system.indd Odd4:144 @ 24.11.2008 17:16:16



®

TRANSPOZICE USTANOVENI KVALIFIKACNi A PROCEDURALNI SMERNICE TYKAJICICH SE ...

plyva z jiz citovaného ustanoveni proceduralni smérnice (¢l. 8), podle
néhoz by mély byt informace ziskany z ,rznych zdroju“. Nebot infor-
mace by mély byt zaroven pfesné a aktualni, odpovédi Ministerstva
zahranic¢nich véci ke konkrétnim pfipadtim jinych zadateltl z minu-
losti by mély byt vyuzivany jen jako doplnkové informace, které mo-
hou ujasnit situaci v zemi ptavodu a jeji vyvoj. V soucasné dobé tomu
tak bohuzel vzdy neni.

4.3 VYUZiVANIi EXPERTU NA ZEME V AZYLOVEM RIZENI

V Ceské republice se, pokud mi je znamo, prakticky nevyuziva v fi-
zeni o mezinarodni ochrané moznost konzultovat experty, kro-
mé Ministerstva zahraniénich véci. Je mozné, ze experty vyuziva
Oddéleni koncepci, zahraniénich vztaht a informaci o zemich ptivo-
du, ale ve spisu jsem nikdy na posudek experta nenarazila. V né-
kterych dalSich zemich (napfiklad Spojené kralovstvid!, Nizozemsko,
Rakousko) jde o pomérné diskutovanou otazku. Napriklad Némecko
podle informaci z roku 2002 vyuzivalo experty z Némeckého insti-
tutu pro studie Blizkého vychodu a Orientu (German Institute for
Middle Eastern and Oriental Studies) a chtélo mezi experty zahrnout
i UNHCR, Caritas a Amnesty International.32 Zpravy kanadské Rady
pro uprchliky a migraci pomérné pravidelné obsahuji odkaz na ex-
perty na rtizné zemeé.

Pavodni navrh proceduralni smérnice ve svém puvodnim ¢l. 13
(z néhoz se pozdéji stal ¢l. 8) obsahoval i povinnost ¢lenskych statt
umoznit organtim rozhodujicim ve vécech azylu zadat o stanovisko
experty na ruzné specifické otazky, napfiklad na otazky zdravotnic-
ké a kulturni. Nakonec bylo toto ustanoveni z finalni verze smeérni-
ce vynato.33

Je sporné, jak vybirat experty na konkrétni zemé, zda vyuzivat
pouze interni (napfiklad Ministerstvo zahrani¢nich véci a zastupitel-
ské uifady; tuto moznost Ceska republika vyuZiva) nebo i externi or-
ganizace a experty (akademiky) a jakou vahu pfikladat jejich svédec-
tvi. Také je sporné, jak posoudit svédectvi dvou expertl1, ktefi maji na

31 Naptiklad Home Office Research, Development and Statistics Directorate, Home
Office research Study 271, Country of origin information: a user and content eva-
luation, zafi 2003, s. 18 a n.

32 Tamtéz, s. 19.

33 To that end, each Member State shall ensure that its determining authorities
have: (...) (c) the right to ask advice, whenever necessary, from experts on particu-
lar issues, for example, a medical or cultural issue.“ Viz divodovou zpravu k pro-
ceduralni smérnici: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CE-
LEX:52000PC0578:EN:NOT (pfistup 31. 8. 2008).
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tutéz otazku rozdilny nazor. Judikaturu k problému, jak posuzovat
experty pred soudy, l1ze nalézt v rozhodnutich britského Asylum and
Immigration Tribunal (AIT).34

Podle této judikatury neni potfeba svédectvi expertl1 vzit v potaz,
pokud se nezdaji byt jako experti kompetentni. Napfiklad AIT uznal
ve vztahu k Burundi jako experta antropologa, ktery tfi roky vyucoval
na univerzité ve Rwandé, a pracoval rovnéz v Demokratické republi-
ce Kongo. Uvedl pfitom, ze ne vSechno, co tento expert uvede, musi
byt akceptovano bez dalsiho, ale rozhodujici organ muze jeho odt-
vodnéné zaveéry na obecné dotazy akceptovat i bez podrobnych odka-
z11, pokud tyto informace nejsou v rozporu s dal§imi zdroji informaci,
které maji k dispozici nebo v rozporu s publikovanymi rozsudky AIT
(tzv. reported decisions). Pokud by ale svédectvi tohoto experta bylo
v rozporu s informacemi v dal§ich zdrojich, je potfeba jeho svédectvi
podrobit ,kritické analyze®.35

V dalsim pfipadé, ktery se tykal Somalska,36 AIT domnélého ex-
perta na etnikum Bajuni v Somalsku neuznal jako kompetentniho,
ackoliv tento pusobil 21 let ve vychodni Africe. Duvod pro vysloveni
jeho nekompetentnosti bylo, ze soud zjistil, Ze ve skute¢nosti zkou-
mal africkou hudbu v Keni a pak vzdélaval o AIDS v Tanzanii, ale
Somalsko nikdy nenavstivil. Po navratu do Spojeného kralovstvi pra-
coval s Zadateli o azyl a uznanymi azylanty, z nichZz néktefi také po-

34 Obdobné lze v Spojeném kralovstvi nalézt judikaturu na vyuzivani experta na zdra-
votnické otazky. Tato potfeba vyvstala ziejmé v souvislosti s pfipadem D. proti
Spojenému kralovstvi [(1997) 24 EHRR 423] feSenym pfed Evropskym soudem pro
lidska prava. Touto také zajimavou otazkou se vSak zde zabyvat nebudu.

35 AS (Kirundi/Buyenzi —,country expert” evidence) Burundi [2005] UKAIT 00172:
»~That does not of course mean that anything falling from his pen is to be accepted
as Gospel; but that decision-makers are entitled to accept his reasoned conclusions
on general questions, without detailed sourcing, where those do not go against other
information from generally accepted background sources before them, or reported
decisions of the Tribunal. (On the other hand, it would in our view be a wrong ap-
proach in law not to engage in vigorous critical analysis of ,country experts‘ views,
where those were out of line with such material). (...) Usually in asylum and im-
migration cases individual history comes from the instructions given, and general
background from the ,country expert”s own knowledge: the real expertise comes in
weighing the plausibility of one against the other.“ http://www.ait.gov.uk/Public/
Upload/j1833/00172_ukait 2005_as_burundi.doc (pfistup dne 31. 8. 2008).

36 AA (Somalia] [Expert evidence, assessment) Somalia [2004] UKIAT 00221: ,In light
of those facts, we are far from persuaded that Mr Allen was properly qualified to
express an expert opinion regarding the situation of the Bajuni people in Somalia.
Possibly, that may be the case. However, it does not appear to be so from the de-
tails contained in either his original statement or in his subsequent CV. In the
circumstances, we are satisfied that Mr Morris was right in his submission that
the adjudicator erred in attaching undue weight to Mr Allen‘s statement.“ www.ait.
gov.uk/Public/Upload/j862/2004_ukiat 00221_aa_somalia.doc (pfistup dne 31. 8.
2008).
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chazeli ze Somalska. V daném pfipadé nazor tohoto experta vyuzil
imigraéni organ, jenz rozhodoval ve véci azylu. AIT uvedl, ze nesta-
¢i, pokud se jedinec oznadi za experta a vyjadii sviij nazor, ktery ne-
dolozi zadnymi dal§imi informacemi a dtvody. Expert musi prokazat
dtivod, proc je expertem a ze ma aktualni a spolehlivé znalosti o po-
mérech v zemi, k niz se vyjadfuje.3” Dale AIT poznamenal, Ze je rov-
néz nutno pfistupovat obezietné k expertiim, ktefi se pravidelné vy-
jadfuji v azylovém fizeni pfed organem 1. stupné nebo pfed soudem,
zda tyto experty neovlivnila (i nevédomé) vyhlidka, ze i pfisté je budou
kontaktovat s zadosti o konzultaci.

V pfipadé vyuziti expertt v azylovém fizeni v Ceské republice by se
zfejmeé postupovalo podle ustanoveni o diitkazu znaleckym posudkem
podle § 56 spravniho fadu. Podle ného, pokud je potfeba k posouze-
ni skuteénosti odbornych znalosti, které tifedni osoby nemaji, mtize
spravni organ ustanovit znalce, pficemz mu ulozi vypracovat pisem-
ny posudek. Muze znalce také vyslechnout. Znalcem lze vyjimecné
ustanovit i osobu nezapsanou v seznamu znalcu podle § 24 zakona
¢. 36/1967 Sb., o znalcich a tlumocnicich.38 Pljde o pfipady, kdyz
pro néktery obor neni znalec do seznamu zapsan, coz zfejmé v daném
pfipadé bude vzdy. Podminkou je, aby osoba méla ,potfebné odborné
predpoklady pro to, aby podala posudek®. Musi téz slozit slib.

Z procesniho hlediska by tedy ustanoveni znalce nebylo problema-
tické, k tomuto ustanoveni dokonce existuje i fada rozhodnuti soud
tykajicich se zejména znalcli v oblasti mediciny nebo tlumoc¢niku z ji-
nych nez béznych jazykl (i v azylovém fizeni).

37  Tamtéz: ,An adjudicator should not accept without question the opinions expressed
by an individual merely because he himself claims to be an expert on a particular
subject. It is not sufficient for an individual simply to assert that he is an expert, or
to express opinions unsupported by proper sources and reasons. Instead, an indivi-
dual purporting to give an expert opinion must demonstrate that he is in reality an
expert in relation to those matters on which he is expressing his opinion, and that
he has current and reliable knowledge as to those matters, e.g. if he is expressing
opinion regarding the country conditions in a particular country. (...) Adjudicators
should exercise particular care in assessing what weight may properly be attached
to the views expressed by an individual whose opinions are adduced on a regular
basis, whether before adjudicators or this Tribunal, so as to ensure that he has not
allowed his views to be influenced, even unconsciously, by the hope or prospect of
receiving further instructions of a similar kind in the future.”

38 (1) Statni organ mutize ustanovit znalcem (tlumoc¢nikem) osobu, ktera neni zapsana
do seznamu a ma potiebné odborné predpoklady pro to, aby podala posudek (pro-
vedla tlumocnicky tikon) a ktera s ustanovenim vyslovila souhlas,

a) neni-li pro néktery obor (jazyk) znalec (tlumoc¢nik) do seznamu zapsan,

b) nemuze-li znalec (tlumocnik) zapsany do seznamu tikon provést,

c) jestlize by provedeni ukonu znalcem (tlumoc¢nikem) zapsanym do seznamu bylo
spojeno s nepfiméfenymi obtizemi nebo naklady.

(2) Takto ustanoveny znalec (tlumocnik) nemtize podat posudek (provést tlumocnic-

ky ukon), dokud neslozil do rukou organu, ktery jej ustanovil, slib podle § 6 odst. 2.
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Z hlediska vahy takového znaleckého posudku neni mezi jednot-
livymi dtkaznimi prostfedky hierarchie. Spravni organ muze vyu-
zit v§echny dukazni prostfedky vhodné ke zjisténi stavu véci ziska-
né v souladu s pravnimi pfedpisy, mimo jiné i znalecky posudek (§ 51
odst. 1 spravniho fadu). Pfi ustanoveni znalce musi pak informovat
Ucastniky fizeni o znalci a ve vyrozumeéni stanovi téZ seznam otazek,
které mu hodla polozit.3° Ucastnici by méli mit moZnost se k otaz-
kam vyjadfit a mohou téz navrhnout nahrazeni diikazu znaleckym
posudkem jinym dtkazem. Neni jisté, zda by v pfipadé vyslechu znal-
ce byl spravni organ povinen pfizvat i Zadatele, nebot pouziti usta-
noveni o Ustnim jednani (§ 49 spravniho fadu) je v fizeni o mezina-
rodni ochrané vylou¢eno podle § 9 zakona o azylu. V kazdém pfipadé
by Ministerstvo mélo povinnost Zzadatele s timto podkladem seznamit
a umoznit mu se k nému vyjadfit, jak to ¢ini jiz nyni s dal§imi infor-
macemi o zemi ptivodu.

Neni jisté, je-li mozné vzhledem k velikosti Ceské republiky nalézt
experty ke kazdé zemi plivodu. Zejména problematické mohou byt
africké zemé. Nicméné jsou to praveé tyto zemé, kde jakékoliv infor-
mace o konkrétnich skute¢nostech nékdy chybi, zejména pokud jde
o zemé, které nejsou pravidelné monitorovany (monitoringem mys-
lim napfiklad pfitomnost a pravidelné zpravy organt OSN napriklad
v Demokratické republice Kongo),*0 nebo o otazky, jimiz se tento mo-
nitoring nezabyva (napfiklad otazka typt obfizek jednotlivych kmenti
v Sudanu). Pravé pro tyto socio-kulturni otazky by mohlo byt vyuzi-
vani expertll uzitecné.

5. ZAVER

V ¢lanku jsem prokazala, ze nebyla fadné pfenesena ustanoveni pro-
ceduralni smérnice [¢l. 8 odst. 2 pism. b)] a kvalifika¢ni smérnice [¢l.
4 odst. 3 pism. a)]. Ackoliv povinnosti ukladané témito ustanoveni-
mi byly jiz potvrzeny pfedchozi judikaturou NSS a Vrchniho soudu,
tato skutec¢nost neni postacujici k fadnému provedeni ustanoveni.
Rovnéz by nepostacovalo, kdyby tyto povinnosti naplnovala spravni
praxe, coz autorka v pfispévku nehodnoti.

Posléze jsem se zabyvala otazkou, jestli podle proceduralni smérni-
ce maji Clenské staty ve zrychleném fizeni podle ¢l. 23 odst. 4 (v Ces-

39  ONDRUS, R., Spravni fad novy zakon s diivodovou zpravou a poznamkami, Praha,
2005, s. 198.

40 www.monuc.org — MONUC monitoruje situaci zejména ve vychodni ¢asti Demo-
kratické republiky Kongo. www.unmis.org — UNMIS monitoruje situaci v Sudanu.
(pfistup dne 31. 8. 2008).
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kém zakoné o azylu podle § 16) povinnost ziskavat presné a aktudl-
ni informace z riznych zdroju, nap¥. z Uradu Vysokého komisafe OSN
pro uprchliky (UNHCR), tykajici se obecné situace v zemich ptuvodu za-
datelii o azyl a pripadné v zemich jejich prujezdu [¢l. 8 odst. 2 pism.
b) téze smérnice|. Dospéla jsem k zavéru, ze nebyl naplnén pozada-
vek, aby i toto zrychlené fizeni probihalo v souladu se zdkladnimi
zdsadami a zdrukami uvedenymi v kapitole II. Zakon tuto povinnost
Ministerstvu v pfipadech podle § 16 zakona o azylu neuklada a ani
v praxi ¢asto nejsou podklady k témto fizenim obstaravany.

Nasledné jsem uvedla, Ze i na posudky podavané Ministerstvem
zahrani¢nich véci podle § 87 zakona o azylu se vztahuji zakladni za-
sady ¢innosti spravniho organu v uvodnich ustanovenich spravniho
fadu. V téchto posudcich by se Ministerstvo zahraniénich véci nemé-
lo vyjadiovat explicitné k vhodnosti (ne)judéleni azylu nebo doplinkové
ochrany, ale pouze k situaci v zemi ptavodu. Dale by méli byt pracovni-
ci Ministerstva vnitra opatrnéjsi pfi vyuzivani informaci Ministerstva
zahranicnich véci, pokud se vyjadfi k zemim, v nichz CR nema zastu-
pitelsky tifad. Koneéné tyto informace by nemély byt jedinym podkla-
dem pro rozhodnuti ve véci mezinarodni ochrany, pravé z divodu za-
vazk® podle proceduralni smérnice v ¢l. 8 odst. 2 pism. b).

Prezkoumala jsem moznost vyuzivat dalsi experty na zemé ptivo-
du, kromé Ministerstva zahrani¢nich véci a zastupitelskych uradu.
Dovodila jsem poté, ze jako procesni Gpravu pro vyuzivani expertti by
se dalo vyuzit ustanoveni znalce nezapsaného v seznamu znalct pod-
le § 24 zakona ¢. 36/1967 Sb., o znalcich a tlumoénicich. Znalecké
posudky by pak mohly byt uziteéné zejména v otazkach mistnich tra-
dic, zvyku.

Zkoumana ustanoveni smérnic se mozna nezdaji byt na prvni po-
hled natolik dulezita. OvSem ziskani vhodnych podklada pro rozhod-
nuti a jejich spravné pouziti se ¢im dal tim vice pokladaji za zaklad
kvalitniho rozhodovani ve vécech mezinarodni ochrany. I vytvofeni
podrobného (a¢ nezavazného) materialu EU Guidelines for Processing
Country of Origin Information Evropskou unii (viz pozn. p. €. 2) svédéi
o tom, Zze v mnoha zemich jde o otazku, jiz se ptriklada veliky vyznam.
Vytrhavanim vét z kontextu dokumentti nebo pouzitim neaktualnich
informaci lze zamitnout kazdou zadost o mezinarodni ochranu a na
prvni pohled toto rozhodnuti dobfe odivodnit. Neni snadny ukol pra-
covniktl Ministerstva, aby zpravy fadné vyhodnotili a popsali v roz-
hodnutich i zpravy potvrzujici §patnou situaci v zemi a zaroven, po-
kud zadost zamitnou, dokazali odtivodnit, pro¢ pfesto zadatel neni
uprchlikem nebo mu nehrozi vazna ujma. Pokud to vSak neuéini,
meéli by na to upozornit pravni zastupci zadateltl v zalobach a sou-
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dy by se témito namitkami mély zabyvat. Pfestoze je pravni tprava
mezinarodni ochrany na prvni pohled relativné jednoducha, povin-
nost vzit v tivahu rtizné informace, srovnat je s pohovorem zadatele
a vyhodnotit a nasledné na skutkovy stav aplikovat koncept prona-
sledovani nebo vazné Gjmy, jak se interpretuji v mezinarodnim a ev-
ropském pravu, muize znamenat, ze tyto pfipady jsou na posuzovani
pomérné slozité a koSaté.
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XI. ' Vztah mezi pfijimaci
smernici
a nastavenim
podminek pro
zameéstnavani zadatelu
o0 mezinarodni ochranu

PAVLA BURDOVA HRADECNA, PAVLA
ROZUMKOVA*

1.0vVOD

Problematika zaméstnavani zadateln o mezinarodni ochranu se v po-
slednich letech stala jednim z dulezitych témat, které je feSeno jak
na evropské, tak i na narodni tirovni. V Ceské republice byl otaz-
ce pristupu zadateltl o mezinarodni ochranu na trh prace vénovan
specialni projekt s nazvem ,Pro¢ maji ztGstat stranou — komplexni
posileni potencialu zadateli o azyl“, realizovany Konzorciem nevlad-
nich organizaci pracujicich s migranty v ramci ,Programu Iniciativy
Spolecenstvi EQUAL” v predchozich tfech letech. Nasledujici pfispé-
vek vychazi predevS§im z poznatki shromazdénych béhem prace na
uvedeném projektu, predev§im pak z analyzy ,Zadatelé o mezinarod-
ni ochranu na trhu prace® autorek Pavly Burdové Hradec¢né, Veéry
Honuskové a Pavly Rozumkové,! kde je téma obsahle rozebirano jak
z pohledu vnitrostatniho, tak zejména z pohledu evropského a mezi-
narodniho prava.

*

Poradna pro uprchliky, Organizace pro pomoc uprchlikiim, Praha.

1Pro podrobnéjsi informace srov. BURDOVA HRADECNA, P.; HONUSKOVA, V.
ROZUMKOVA, P. Zadatelé o mezinarodni ochranu na trhu prace (analyza zpracovana
v ramci projektu Iniciativy Spolecenstvi Equal Pro¢ maji ztistat stranou). Konzorcium
nevladnich organizaci pracujicich s migranty. Praha, kvéten 2008. Analyza je do-
stupna napf. na http://www.migraceonline.cz/e-knihovna/?x=2103095.
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2. EVROPSKY POHLED NA ZAMESTNAVANi ZADATELU
O MEZINARODNi OCHRANU

Otazka pristupu zadateltl o mezinarodni ochranu (azyl) k zaméstna-
ni v hostitelské zemi je na Urovni Evropské unie feSena pfedevSim
smeérnici rady 2003/9/ES ze dne 27. 1. 2003 stanovujici minimalni
normy pro prijimani zadatelt o azyl (tzv. prijimaci smérnice), resp. je-
jim ¢lankem 11.2 Ten ¢lenskym statim vymezuje povinnost umoznit
zadateliim o mezinarodni ochranu (azyl) pfistup na trh nejpozdé&ji do
jednoho roku od podani zadosti.

Transpozi¢ni doba u prijimaci smérnice byla stanovena do 6. 2.
2005. Na zakladé ¢lanku 25 Smeérnice byla dne 26. 11. 2007 vydana
Zprava Komise Radé a Evropskému parlamentu o provadéni smérni-
ce 2003/9/ES, ve které se uvadi, ze nebyly zjisStény zadné podstat-
né problémy v souvislosti s dodrzovanim pravidel pfistupu zadatelt
o azyl na trhy prace jednotlivych ¢lenskych zemi. Polovina ¢lenskych
statt omezuje pfistup na trh prace po maximalni povolenou dobu, tj.
po dobu jednoho roku.3 Devét ¢lenskych stata povoluje pfistup na
trh prace po uplynuti kratS§iho obdobi.# Zprava uvedla, ze jedinym
statem porusujicim Smérnici byla Litva, ktera s moznosti umoznit za-
dateliim o azyl pfistup na trh prace viibec nepoéita. Zprava dale po-
ukazuje na skutecnost, ze prestoze zadrzeni zadatelé o azyl nemaji
z pochopitelnych divoda prakticky zadny pfistup na trh prace, mtize
takova situace pravdépodobné vést k poruSeni smérnice v téch ¢len-
skych statech, ve kterych muze zadrzeni trvat déle nez 12 meésicu.>
Jako pomérné dulezité se jevi zji§téni, ze clenské staty velmi casto od

2 CL 11 smérnice rady 2003/9/ES ze dne 27. 1. 2003:

»1. Clenské staty stanovi dobu pocinajici dnem podani zadosti o azyl, po kterou Za-
datel nebude mit pfistup na trh prace.

2. Neni-li do jednoho roku od podani zadosti o azyl pfijato rozhodnuti v prvnim
stupni a neni-li toto zpozdéni zavinéno zadatelem, stanovi ¢lensky stat podmin-
ky, za kterych je zadateli umoznén pfistup na trh prace.

3. Ma-li odvolani proti zamitavému rozhodnuti v fadném fizeni odkladny ucéinek,
nesmi byt pfistup na trh prace pozastaven po dobu odvolaciho fizeni, dokud
neni doru¢eno rozhodnuti o zamitnuti odvolani.

4. V ramci priorit své politiky trhu prace mohou c¢lenské staty upfednostnovat ob-
cany EU a statni pfislusniky statt, které jsou smluvnimi stranami Dohody
o Evropském hospodaiském prostoru, jakoz i statni prislusniky tfetich stata
s opravnénym pobytem.“

3 Jedna se o tyto zemé: Ceska republika, Estonsko, Némecko, Francie, Madarsko,
LotySsko, Malta, Polsko, Slovensko, Slovinsko, Velka Britanie, Kypr.

4 Napf. Lucembursko umoznuje pfistup na trh prace po uplynuti deviti mésicim od
podani zadosti, zajimavy je téz pfipad Recka, které umoziuje zadatelm o azyl oka-
mzity pfistup na trh prace.

5 Jedna se napf. o Finsko a Velkou Britanii.

152

spolecny evropsky azylovy system.indd Odd5:152 @ 24.11.2008 17:16:16



®

VZTAH MEZI PRIJIMACI SMERNICi A NASTAVENIM PODMINEK PRO ZAMESTNAVANI ZADATELU ...

zadatel®i o azyl pozaduji, aby si zazadali o pracovni povoleni,® omezu-
ji navic pristup na trh prace pouze v urcitych hospodatskych odveét-
vich” a stanovi i pocet povolenych odpracovanych hodin (nékdy dosti
restriktivnim zptisobem).® V pfistupu na trh prace mohou zadatelim
0 azyl branit i dal§i omezeni.®

Pokud jde o budouci nastaveni podminek zaméstnavani zadatela
o mezinarodni ochranu (azyl), neni v soucasnosti zfejmé, jakym smé-
rem se bude vlastné Evropa vyvijet. Napfiklad Zelena kniha o budou-
cim spole¢ném azylovém systému, ktera byla vydana Evropskou ko-
misi dne 6. 6. 2007 jakozto komplexni konzultaéni proces o budouci
podobé spolecného evropského azylového systému, stanovila jako jed-
no ze specifickych témat i otazku pristupu zadatelt o azyl na trh pra-
ce a otazku integrace. V ramci konzultaéniho procesu bylo zjistova-
no, zda by podminky a ¢asovy ramec tykajici se pfistupu na pracovni
trostatni pravidla pfistupu na trh prace. V ¢ervnu 2008 vydany Plan
azylové politiky!0 naznaéil, Ze by bylo zadouci vice uvolnit podminky
pro pfistup zadateltl o mezinarodni ochranu na trh prace, napft. zkra-
tit stavajici ro¢ni lhtitu. V soucasnosti v§ak pfipadné zmény narazeji
na neochotu jednotlivych ¢lenskych stata liberalizovat podminky pro
zaméstnavani této specifické kategorie cizincu.

3. STRUCNE NASTINENY VYVOJ PRAVNI UPRAVY ZAMESTNAVANI
ZADATELU O MEZINARODNI OCHRANU V CESKE REPUBLICE

Zaméstnavani zadatell o mezinarodni ochranu a strpitelt proslo po-
mérné dramatickym vyvojem. Do roku 1999 zakony tuto otazku tak-
fka nijak nefesily. Od fijna 1999 bylo vSak zcela necekané stanove-
no,!! Ze ti, ktefi pozadali o pfiznani postaveni uprchlika, tedy zadatelé
o azyl ve smyslu pozdéjsi terminologie, resp. o mezinarodni ochra-
nu podle souc¢asného pojmoslovi, mohou pracovat na nasem uzemi

6  Tato praxe je bézna v Rakousku, Belgii, Estonsku, Némecku, Madarsku, LotySsku,
Malté, Nizozemsko, Polsku, Slovensku, Slovinsku, Svédsku, Spanélsku, Lucem-
bursku, Francii a Velké Britanii.

7 Jedna se napft. o Kypr.

8 Jedna se o Nizozemsko, Francii a Rakousko.

9  Napriklad tehdy, pokud je u osob, kterym jiz byl pfistup na trh prace povolen, vyza-
dovana povinnost vlastnit pracovni povoleni.

10 Plan politiky ,Azyl — integrovany pfistup k ochrané v celé EU“ byl spolecné se sdé-
lenim s nazvem ,Spolec¢na pristéhovalecka politika pro Evropu: zasady, opatfeni
a prostfedky“ pfijat Evropskou komisi dne 17. 6. 2008.

11 Zakonem €. 167/1999 Sb., tc¢innym od 1. fijna 1999, tj. zakonem, kterym se méni
zakon ¢. 1/1991 Sb., o zameéstnanosti.
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bez jakychkoliv administrativnich prekazek.12 Ve vztahu k trhu pra-
ce bylo tedy jejich postaveni vyrovnano s témi, kterym jiz byl status
uprchlika pfiznan, resp. azyl udélen, a zaroven jim byly poskytnuty
vstficnéjsi a vyhodnéjsi podminky nez jakékoliv jiné kategorii cizincti
v rezimu cizineckého zakona.13 V nasledujicich mésicich dosahl pocet
zadateltl svého dosavadniho maxima, které do dnesniho dne nebylo
prekonano, coz je vSak nepravem prikladano pouze vstficnému na-
staveni pravidel pro zaméstnavani této specifické kategorie osob, bez
védomi dalSich, neméné vyznamnych souvislosti, respektive jejich ku-
mulaci. Faktem je, Ze v té dobé do azylové procedury vstoupila fada
osob s jinym umyslem nezli hledat ochranu pred pronasledovanim
v zemi puvodu z nékterého z divodd uvedenych v Zenevské imlu-
vé. PocCet zadatelt1 o azyl na naSem tizemi se tak po roce 2000 rapid-
né zvysil (za rok 2001 pozadalo o azyl rekordnich 18 094 osob!4). Na
strané druhé, nelze fici, ze za nartist poctu zadatelti o azyl mohlo jen
priznivé nastaveni pravidel zaméstnavani zadateli o azyl. Vyznamny
podil na tomto nartistu mélo totiz i tehdejsi takika soubézné prije-
ti nového zakona o pobytu cizinct,!s ktery byl netimérné restriktivni
a pro svoji prisnost si vyslouzil kritiku celé fady subjektt. Svou roli
zde sehralo i skonéeni bezvizovych dohod pravé s témi staty, z nichz
se v reakci na to rekrutovali novi zadatelé o azyl. Kone¢né nelze opo-
minout, Zze v tomto obdobi stoupal pocet zadatelt1 o azyl v celé Evropé,
tedy i tam, kde nebyly nastaveny pfiznivé podminky této kategorie
osob pro vstup na trh prace. Lze tudiz predpokladat, ze i bez pfimé-
ho vstupu na trh prace by mnozstvi zadateltl v inkriminovanych le-
tech prekonalo tehdejsi statistické rekordy. Nezpochybnitelny nartst
zadatelt o azyl v roce 2001 nelze tedy pficitat pouze odstranéni pfe-
kazek v pfistupu na trh prace. Podobny vyklad by byl jednostranny,
ryze Ucelovy a zcela vytrzeny z celkového kontextu tehdejSich uda-

12V duvodové zpravé k této novele je pak pfimo uvedeno, Ze vymezeni podminek, za
kterych se povoleni k zaméstnani v CR nevyzaduje, neodpovidalo zvySujici se mife
a Cetnosti pohybu pracovnich sil ze zahrani¢i a také ze administrativni naroénost
spojena se zajisténim povoleni k zaméstnani u nékterych cizinct neni ticelna a efek-
tivni, zejména v pfipadech specifickych druht ¢innosti, které jsou na tzemi CR vy-
konavany jen po velmi kratké ¢asové obdobi a svym charakterem nemohou ohrozit
nas pracovni trh. Srov. http://www.psp.cz/sqw/text/tiskt.sqw?0o=3&ct=93&ct1=0
(otevieno dne 13. 1. 2008).

13 Srov. Burdova Hrade¢na, P., Zadatelé o mezinarodni ochranu a nelegalni prace, pfi-
spévek na konferenci Nelegalni pracovni aktivity migrant(i v Cesku a stfedni Evropé,
citovano v JILEK, D. Pravo na azyl: Pfistup zadatelt o azyl k pracovnimu trhu?, in:
Spolecny evropsky azylovy systém: dopliikova ochrana. Brno : Masarykova univerzi-
ta, 2007.

14 Srov. statistika Ministerstva wvnitra, http://www.mvcr.cz/statistiky/2006/
uprch09/8zpm_09.html (otevieno dne 25. 7. 2007).

15 Zakon ¢. 326/1999 Sb., v ptvodnim znéni.
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losti a fady pfic¢innych souvislosti a jako takovy rozhodné neodpovi-
da skutecnosti. Da se fici, ze dnes je tento jednostranny pohled jiz
prekonany, coz vSak nic neméni na rigidité nazorti nékterych oblasti
statni spravy, kdy lze vysledovat zamérné opomijeni faktt ¢i neocho-
tu chapat fenomén migrace, resp. jeho konkrétni projevy v pfi¢inné
souvislosti.!®¢ Na vzrustajici pocet zadatelt o azyl v letech 2000, 2001
reagovalo ministerstvo vnitra novelou,!? kterou byly radikalné zpfis-
nény podminky pro pfistup téchto osob na trh prace.'® Dne 1. fijna
2004 potom nabyl ti¢innosti novy zakon o zaméstnanosti,!® ktery do
jisté miry liberalizoval podminky zaméstnavani zadatelt o azyl a po-
prvé fesi zaméstnavani tzv. strpitelt.

4. SOUCASNA PRAVNI UPRAVA ZAMESTNAVANI ZADATELU
O MEZINARODNIi OCHRANU A STRPITELU

Podminky zaméstnavani zadatel1 o azyl, resp. zadatelr o udéleni me-
zinarodni ochrany a tzv. strpitel1, upravuje v soucasné dobé zakon
¢. 435/2004 Sb., o zaméstnanosti, v platném znéni (dale jen zakon
o zaméstnanosti). Ve smyslu uvedeného zakona jsou zadatelé o me-
zinarodni ochranu v CR opravnéni pracovat, resp. byt zaméstnani,
pficemz jejich postaveni je v tomto sméru zdanlivé vyhodnéjsi nez
u jinych kategorii cizincu. Vyfizeni nalezitosti potfebnych k vykonu
zameéstnani by totiz mélo byt méné administrativné, ¢asoveé i financ¢-

16 Srov. napi. Podkladovy material MV CR pro projednavani zmén zakona o azylu a za-
kona o pobytu cizinct (snémovni tisk ¢. 191), kapitola Zaméstnavani zadateltl o me-
zinarodni ochranu, s. 34.

17 Zakon ¢. 2/2002 Sb., kterym se méni zakon ¢. 325/1999 Sb., o azylu a o zméné
zékona ¢&. 283/1991 Sb., o Policii Ceské republiky, ve znéni pozdéjsich ptredpisti,
(zédkon o azylu), a nékteré dalsi zakony.

18 Az do 1. tnora 2002 nebylo u této kategorie cizincti k vykonu prace vyzadovano
povoleni k zaméstnani, nicméné od tohoto data mohl Zadatel o azyl pracovat pouze
na zakladé povoleni k zaméstnani vydaného prislu§nym ufadem prace, a to az po
1 roce trvani azylového fizeni. Stalo se tak na zakladé ust. § 2d citovaného zakona
o zaméstnanosti, v platném znéni. Poprvé tak byla zavedena omezujici lhuta, béhem
niz maji tito cizinci zakazan pfistup na trh prace. Srov. ust. § 2e zakona ¢. 1/1991
Sb., o zaméstnanosti, ve znéni zakona ¢. 2/2002 Sb.: ,Povoleni k zaméstnani ne-
bude vydano zadateli o udéleni azylu po dobu jednoho roku ode dne zahajeni fizeni
o udéleni azylu; nebude-li do této doby zadost o udéleni azylu vyfizena, mtize byt
zadateli udéleno povoleni k zaméstnani za podminek uvedenych v § 2a.“ Ostatni
podminky pro ziskani pracovniho povoleni u zadatelll o azyl byly nastaveny stej-
né jako u jinych kategorii cizinct, ktefi k vykonu prace na tizemi Ceské republice
potiebuji pracovni povoleni (viz § 2a citovaného zakona o zameéstnanosti). Pokud
jde o kategorii tzv. strpiteld, jejich postaveni na trhu prace nebylo zakonem feSeno
vibec, coZ v podstaté znamenalo, Ze tito cizinci nemohli na tizemi CR pracovat. Ani
takova uprava se vSak neosvédcila.

19 Zakon ¢. 435/2004 Sb., o zaméstnanosti.
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né narocné. Pozice téchto osob na trhu prace je vSak zasadnim zpu-
sobem omezena tim, ze soucasna pravni Uprava neumoziuje, aby
zde zadatelé o mezinarodni ochranu mohli pracovat dfive nez po jed-
nom roce trvani fizeni ve véci ochrany. Co se tyka nalezitosti nutnych
k vykonu zaméstnani, mtze zadatel o mezinarodni ochranu ¢i strpi-
tel po uplynuti vysSe uvedené ro¢ni lhuty pracovat na zakladé pracov-
niho povoleni (povoleni k zaméstnani cizince) a povoleni k pobytu. Pri
vydavani pracovniho povoleni zadatelim a strpitelim tfad prace ne-
pfihlizi k situaci na trhu prace, krom toho zaméstnavatel, ktery je za-
méstna, neni povinen vyfidit si povoleni k ziskavani zaméstnanct ze
zahranici.

5. PROBLEMATICKE ASPEKTY A PREKAZKY ZAMESTNAVANI ZADATELU
O MEZINARODNI OCHRANU A STRPITELU VE SVETLE
SOCIOLOGICKEHO PRUZKUMU

Ani za daného stavu véci se vSak neda fici, ze by byla zakonna pravi-
dla pro pfistup zadateli o mezinarodni ochranu na trh prace nasta-
vena optimalnim zptusobem. K tomuto tvrzeni nas vedou mj. i poznat-
ky ziskané ze sociologického Setfeni mezi inkriminovanou skupinou,
jakoz i fakt znamy z jinych zdroja, z nichz krom dalsiho vyplyva, ze
zadatelé o mezinarodni ochranu bud pracuji nelegalné, anebo nepra-
cuji vabec, tedy ze priliSné omezeni legalnich moznosti prace vede
k praci nelegalni, popfipadé podporuje zavislost na statni podpofe.2°

Pokud jde o zminovany sociologicky pruzkum,?! jeho zavéry sku-
teéné naznacuji, ze to jsou pfedevsim vnéjsi podminky na trhu prace

20 Srov. napf. Pozi¢ni dokument ECRE, zafi 1999, Integrace uprchlikti v Evropé, bod 63,
blize srov.: http:/ /www.ecre.org/positions/integcz.pdf (otevieno dne 28. 6. 2007).
21V ramci projektu Konzorcia organizaci pracujicich s migranty s nazvem ,Pro¢ maji
zustat stranou? — komplexni posileni pracovniho potencialu zadatelt o azyl“, pod-
pofeného z Iniciativy spolecenstvi EQUAL, probéhlo od listopadu 2005 do srpna
2006 terénni dotaznikové Setfeni s nazvem ,ZkuSenosti zadatell o azyl a strpitelt
se zaméstnavanim v CR, “ jehoZ cilem bylo zmapovat zkusenosti Zadatel1 o ochra-
nu a strpitelt v CR s legalnim a nelegalnim zaméstnavanim a identifikovat hlav-
ni bariéry jejich integrace na trhu prace. Srov. BASOVNIKOVA S.; HOFIREK, O.;
KLVANOVA, R.; MEGA, D.; REICHLOVA, J. Zku§enosti Zadateltl o azyl a strpitelt se
zaméstnavanim v CR: Vysledky sociologického priizkumu zpracovaného pro tcely
projektu ,Pro¢ maji zustat stranou? — Komplexni posileni pracovniho potencialu
zadatelli o azyl“, Brno, 2006. Co se tyce cilové skupiny vyzkumu, §lo o klienty tfi ne-
vladnich organizaci: SOZE, OPU a PPU. Do vyzkumu byly zahrnuty pouze ty osoby,
které byly nejméneé 1 rok v azylové proceduie. Jak vyplyva z vysledkli sociologického
Setfeni, zpracovaného tymem sociologli FSS MU v Brné, vzhledem k charakteru po-
pulace nebylo mozné provést vybér souboru respondentt tak, aby byly vysledky do-
tazovani reprezentativni pro celou populaci zadateli o azyl (mezinarodni ochranu)
u nas. Diivodem je nedostatek informaci o dané populaci, jeji znaéna proménlivost
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a systém regulujici zaméstnavani zadateli o mezinarodni ochranu/
strpitelt, které je vytlacuji do sféry Sedé ekonomiky a ztézuji jim moz-
nost nalezeni legalniho zaméstnani, respektive alespon tak to vnimaji
osloveni. Kvuli témto bariéram jsou tak tyto osoby ochotny pfijmout
i malo ohodnocenou praci na nizsi Urovni, nez je jejich kvalifikace,
a to i ve sféfe nelegalniho trhu prace. Ukazuje se, ze pokud si na po-
¢atku najdou vazby na nelegalni zaméstnavani, zpravidla u néj pak
jiz ztstavaji.

Nyni se zaméfime na jednotlivé aspekty, které z naseho pohledu
vu véci. Téma trhu prace je Siroké a svym zpusobem i jednoduse ne-
uchopitelné téma. Nasim zamérem tudiz nebylo popsat vycerpavaji-
cim zplisobem veskeré okolnosti, které by mohly hrat v tomto pfipadé
svou roli, nybrz cilené upozornit na ty z nich, které z pohledu dostup-
nych informaci vystupuji do popredi, a tém se i detailnéji vénovat. Je
tfeba fici, ze optimalni nastaveni formy hmotného a socialniho zabez-
peceni zadateltl o mezinarodni ochranu je problematické a vzdy zde
hraji roli obavy ze zavedeni takové upravy, ktera by ptsobila jako mo-
tivacni faktor pro podavani ucelovych zadosti o mezinarodni ochra-
nu. Na jedné strané je zcela legitimni zakotvit takové mechanismy,
které by ve svém dusledku zabranily tomu, aby fizeni ve véci mezi-
narodni ochrany vyhledavali i tzv. neopravnéni zadatelé, ktefi by jeho
prostfednictvim pouze vyuzivali snadny vstup na legalni trh prace.
Na strané druhé je vSak prinejmens$im stejné dtilezité zduraznit, ze
tyto mechanismy museji byt vyvazené a spravné nastavené tak, aby
restriktivni opatfeni nepostihovala i opravnéné zadatele a zaroven
aby vSichni zadatelé o mezinarodni ochranu, ktefi chtéji pracovat,
nasli své misto na legalnim trhu prace. Souc¢asné nastaveni podmi-
nek zaméstnavani zadateltl o mezinarodni ochranu tyto dva pozadav-
ky zaroven nesplauje. Jednoduse tedy neni zcela vyhovujici a bylo by
zapotfebi ho v mnoha smérech modifikovat. Pfi védomi v§ech souvis-
losti tvofi nedilnou soucast tohoto pfispévku pravé konstruktivni na-
vrhy, které by mohly vést k ¢astecné eliminaci nelegalniho zamést-
navani cizincli, a poukazuji na to, ze existuji i jiné, méné restriktivni
cesty k napraveé stavajici situace. Bylo by vSak zavadéjici klast na né

v pomérné kratkém ¢asovém obdobi, choulostivost tématu nelegalniho zaméstnava-
ni i jazykova bariéra. Z predpokladanych 300 respondentt byl dotaznik vyplnén se
184, z toho 161 dotaznikti bylo zafazeno do vysledného hodnoceni. Vysledky tedy
neni mozné povazovat za reprezentativni pro celou populaci zadatelt o mezinarodni
ochranu, nicméné, s ohledem na skute¢nost, ze se jedna o jediny vyzkum sui ge-
neris této skupiny obyvatel ve vztahu k legalnimu a nelegalnimu zaméstnavani, 1ze
ho pokladat za dulezity a cenny. Prezentovana zjisténi minimalné naznacuji urcité
trendy v oblasti zaméstnavani, které se u této populace objevuji.
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pozadavky a kritéria pro komplexni odstranéni problému nelegalni-
ho zaméstnavani cizinct. Nelegalni prace cizinct je fenomén, ktery
se zdaleka netyka jen naSeho statu a samoziejmé presahuje i hrani-
ce EU. Je zapotfebi také poznamenat, Ze statu se nedafi vyreSit ani
problematiku nelegalniho zaméstnavani ¢eskych obéanti v CR, natoz
pak cizincu. Pfinejmensim z tohoto pohledu a s védomim, ze jakéko-
liv snahy o zlepSeni situace jsou lep§i nez rigidni setrvavani na preko-
nanych, praxi neosvédéenych pravidlech, mél by jakékoliv iniciativy
smérujici k navrhtim na zménu této neradostné situace podporovat.
Vychazime v mnoha aspektech z postoji, které jsou pfiznacné
i pro stat. Mezi né patfi predevSim skutecnost, Ze nelegalni zameést-
navani je nezadouci a ma negativni dusledky jak pro spole¢nost, tak
i pro konkrétniho jedince. Z pohledu sebranych informaci je nicméné
zfejmeé, ze stat ve snaze zabranit zadateliim o mezinarodni ochranu
ve vstupu na nelegalni trh prace voli zpravidla restrikce, které vsak
nevedou ke kyzenému cili, coz dokazuji i zjiSté€ni, Zze fenomén nele-
galniho zaméstnavani zadatelt je mezi cilovou skupinou zna¢né roz-
§ifen. V tomto sméru je to pfekvapujici a kritiky hodny pfistup, kte-
rym se stat dobrovolné zfika jakychkoliv vyhod, jez by mohly plynout
z existence legalniho zaméstnavani zadateltl o mezinarodni ochranu.
Nepochybné si tak lze predstavit takové cesty a nastinit takové
metody, které sice pracuji se stejnym primarnim vychodiskem, avSak
za soucasného vyuziti ohromného potencialu cilové skupiny, skutec-
nosti, ze se jiz nachazi na naSem Uzemi a je i ¢asteéné integrovana,
a v neposledni fadé i toho, Ze jeji nikoliv zanedbatelna ¢ast je ochot-
na nést naklady na sviij pobyt ze svych zdroju, pficemz z jejiho poby-
tu a pristupu na trh prace by mohl profitovat i stat. Ukazuje se fada
problémovych mist a systémovych nedostatk(i, na néz je ucelné se
blizeji zaméfit a najit mozna feSeni neuspokojivého stavu véci tam,
kde se to soucasnému nastaveni pravidel nedafi. Smyslem téchto na-
vrhu neni obejit jiné zakony a legalizovat tim pobyt i vstup na trh pra-
ce pro vice cizincu, nybrz umoznit tém cizinctim, ktefi hledaji ochra-
nu pied pronasledovanim, diéstojné a napliaujici podminky béhem
doby, po niz ¢ekaji, nez organy statu zpracuji jejich zadost o ochranu,
za soucasného vyzdvizeni ekonomického profitu, kterym by stat, za
podminek nevyhnutelnych legislativnich zmén, mohl disponovat.

5.1 Okamzik pocatku integrace
Jako zcela zasadni se jevi nutnost zmeénit postoj statu k tomu, co po-

vazuje za okamzik pocatku integrace. Za nejdulezitéjsi je totiz mozné
povazovat pravé rozdilné nazory na okamzik, jimz by méla integrace
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zapocit. Pokud jde o pfistup z pohledu jednoho z nejvyznamnéjSich
aktéra v ramci CR, a sice Ministerstva vnitra, které, da se fici, zasad-
nim zplsobem ovliviiuje nasledné nastaveni zakonnych parametrq,
zde bezpochyby prevlada snaha neintegrovat Zadatele o mezinarod-
ni ochranu po co mozna nejdel§i dobu. Stat vyjadfuje nazor, ze tato
kategorie cizincti by se méla vénovat vyhradné fizeni o ochrané,?2
a zaroven zastava stanovisko, ze neni vhodné usnadnovat integraci
i tém, kterym posléze nebude umoznén pobyt na tzemi CR, nevyvo-
lavat v nich pfehnana ocekavani a nepobizet je k vyuzivani procedu-
ry ve véci ochrany.23

Tento odmitavy postoj se vSak neshoduje s hlediskem individual-
niho posuzovani kazdé zadosti o mezinarodni ochranu, tedy jinak fe-
Ceno, nelze se stavét zady apriori ke vS§em zadatelim o mezinarodni
ochranu, pokud jde o integraci jiz v pribéhu fizeni ve véci ochrany,
a tedy zaroven predpokladat, ze fizeni nedopadne kladné a ve pro-
spéch zadatele. V tomto kontextu se vychazi i ze skuteénosti, Ze pfi-
jimaci politika je lspésnéjsi, pokud je zameéfena na dlouhodobé po-
tencialni vysledky procesu, a méla by byt proto vedena s ohledem na
integraci zadateltl o mezinarodni ochranu, kterym je nakonec azyl ¢i
doplinkova ochrana udélena.?4 Integrace by tak méla zapoc¢it co nej-
dfive po podani zadosti o ochranu, jelikoz pravé tato prijimaci doba
tvofi integralni soucast integracniho procesu, pfedevsSim pak s ohle-
dem na jeji dulezitost ve vztahu k tém osobam, které ochranu poslé-
ze ziskaji.25 Tento postoj navic zaroven reflektuje i fakt, Ze mnohé oso-
by nesplni kritéria pro udéleni ochrany — v takovém pripadé se pak
ovS§em zohlednuje hledisko diistojného pobytu cizince na tizemi a pfi-
nosu pro hostitelskou spolecnost,26 stejné tak jako hledisko dlistojné-

22 Srov. napf. divodova zprava k zakonu ¢. 2/2002 Sb., dostupna na: http://www.
psp.cz/sqw/text/tiskt.sqw?Po=3&ct=921&ct1=0 (otevieno dne 28. 6. 2007), zvlastni
Cast, k ¢asti druhé.

23 Srov. PORIZEK, P. Komplexni analyza azylového systému v CR véetné navrzeni le-
gislativnich a praktickych opatfeni k jeho zefektivnéni, s. 103 : ,V této souvislosti
povazujeme za nutné zménit celou filosofii integrace, ktera dle stavajiciho systému
zacCina az v okamziku udéleni azylu a ve vztahu k zadateliim o azyl jsou integrac-
ni aktivity ponechany na iniciativé nevladnich organizaci. Tento systém vsak neni
v praxi efektivni...“

24 Srov. Zprava o integraci uprchlikti v Evropské unii, UNHCR, kvéten 2007, http://
www.unhcr.cz/dokumenty/unhcr-integrace-uprchliku-eu-2007.pdf (otevieno dne
25. 3. 2008).

25 Srov. Pozi¢ni dokument ECRE: Integrace uprchlikti v Evropé, zafi 1999: hlavni za-
véry, definice integrace, bod 3. Dostupné na http://www.ecre.org/positions/inte-
gcz.pdf (otevieno dne 28. 6. 2007).

26 Srov. JARAB, J. Migraéni politika EU a Evropsky socialni fond - projev predneseny
dne 22. listopadu 2007 v Rytifském salu ValdStejnského palace (Senatu Parlamentu
CR), zkracena verze, s. 3 : ,Neni pfitom ani v jejich zajmu, ani v zajmu spoleénosti,
aby v tomto obdobi ztraceli pracovni navyky a dovednosti. Integrovat tyto osoby
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ho navratu a moznosti zpétné integrace odmitnutych osob. Vychazi se
dale z toho, ze neni v zajmu zadatele o mezinarodni ochranu ani v za-
jmu hostitelské spolecnosti, aby se cizinec pobyvajici na tizemi usidlil
na okraji spole¢nosti, izolovany od hostitelskych komunit. Takové sta-
novisko zastava Ufad Vysokého komisafe OSN pro uprchliky a svym
zplsobem i Evropska komise, byt i z téchto vstficnéjsich pohled na
zaméstnavani zadatell o mezinarodni ochranu vyplyva jasna skutec-
nost, a sice to, ze institut zadosti o ochranu by nemél byt zneuzivan
jako nahrada pracovniho povoleni.2?” Nicméné, vychazime-li z toho,
ze ackoliv se osoba, ktera opustila svou zemi ptvodu z dtivodu vyja-
dfenych v Zenevské umluvé a zada o mezinarodni ochranu z davo-
d obav pred pronasledovanim, 1iSi od ekonomického migranta, kte-
ry zada o ochranu, jen aby mél pfistup k zaméstnani, je z pohledu
bona fide zadatele o mezinarodni ochranu zcela legitimni jeho snaha
o vstup na trh prace a nikterak to nesnizuje opravnénost dtivodi, pro
néz zada o ochranu hostitelsky stat, nehledé na zifejmé vyhody, kte-
ré tato v€éasna integrace pfinasi pro spolecnost a hostitelsky stat, vez-
meme-li v ivahu, ze zaméstnani tvofi klicovy prvek a jeden ze zaklad-
nich stavebnich kamenti zdafilé integrace. Nedostatecny pfistup na
pracovni trh jiz v této pfijimaci fazi, kdy se rozhoduje o udéleni ¢i neu-
déleni mezinarodni ochrany, vazné poskozuje uspésSnost integraénich
snah.28 Nelze také prehlédnout, ze bez ohledu na praktiky statua fak-
ticka integrace cizince do nové spolec¢nosti za¢ina od prvniho momen-
tu seznameni se s novym prostfedim, lidmi, kulturou a jazykem.

Je tudiz zfejmé, ze integrace zaéina jiz vstupem zadatele o mezi-
narodni ochranu na tGzemi, coz vSak doposud cesky stat usilovné po-
piral. Nutno dodat, ze v tomto nahledu je osamély a neni podporovan
ani Ufadem Vysokého komisafe OSN pro uprchliky, ani stanovisky
Evropské komise.2? Od nutné zmény tohoto postoje se pak mohou

(pozn. zadatele o mezinarodni ochranu) i do trhu prace se tudiz jevi jako zadouci
z obou perspektiv, empatické i racionalni: ma to smysl pro né i pro spole¢nost®, bli-
ze srov. http:/ /www.konzorcium.cz/cz/documents/Jarab-azylantiESFPraha-4.doc,
(otevieno dne 28. 3. 2008).

27  Tamtéz, s. 3: ,,Tim neni feCeno, ze by zadatelé o azyl museli mit pfistup na trh prace
od prvniho okamziku. ZdGraznuji, ze nic takového Evropska komise neprosazuje.
Evropska legislativa umoznuje ¢lenskym zemim zavést pfechodné hmoratorium‘ na
vstup zadatel1 o azyl na trh prace, aby se zabranilo tomu, ze bude institut zadosti
o azyl zneuzivan jako nahrada pracovniho povoleni. A Ize jisté mit legitimni nazory
na to, ma-li toto ;moratorium° trvat 6, 9 nebo 12 mésicti. Rozhodné v§ak po uplynuti
tohoto moratoria, kdy uz zadatelé pristup na trh prace legalné maji, je nejen v jejich
zajmu, ale i v zajmu spolecnosti, aby se skutec¢né na trhu prace uplatnili.”

28 Srov. Pozi¢ni dokument ECRE: Integrace uprchlikt v Evropé, zafi 1999, Hlavni za-
véry, definice integrace, bod 17, http://www.ecre.org/positions/integcz.pdf.

29 Zde srov. napi. Zelenou knihu Evropské komise o budoucim spolecném evropském
azylovém systému, 6. 6. 2007, s. 8, dostupné na http://www.unhcr.cz/dokumen-
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odvijet snahy o vyraznéjsi zlepSeni situace zadatelll o mezinarodni
ochranu na trhu prace.

5.2 Omeazujici lhiita pro vstup na legalni trh prace

Pokud jde o konkrétni problematické aspekty, jako nejzavaznéjsi
a nejvice omezujici se po vyhodnoceni vSech relevantnich informa-
ci jevi prili§ dlouha omezujici lhtita pro vstup na legalni trh prace.
Pokud vezmeme v ivahu vSechny dosavadni legislativni zmény, které
vyraznym zpusobem omezily, omezuji a budou omezovat pocet i pobyt
zadateli o udéleni mezinarodni ochrany na nasem uzemi, ale i sku-
te¢nost, Ze roéni nemoznost legalné pracovat vhani cizince do nefor-
malni ekonomiky, jak to ostatné doklada provedeny sociologicky prii-
zkum,30 jevi se jako spravné feSeni zkratit omezujici lhtitu zadatelta
o mezinarodni ochranu pro pfistup na trh prace, nejlépe na 3 mésice,
coz zcela postacuje na vylouceni neopravnénych zadateli a zaroven
koresponduje s maximalni lhtitou, po kterou lze pobirat finanéni pfi-
spévek, popfipadé alesponn na 6 mésicti,3! tedy na polovinu stavajici
délky. Obé varianty jsou v souladu s pfijimaci smérnici a zaroven jde
o modely, které bézné najdeme i v jinych statech evropskych statech
(Svycarsko, Finsko, Svédsko a dalsi). Takto nastavené zkraceni ome-
zujici lhlity nepovzbuzuje ke zneuzivani procedury ve véci udéleni me-
zinarodni ochrany, jak je mu mnohdy chybné vy¢itano.32 Od pocat-

ty/zelena-kniha-ek.pdf (otevieno dne 12. 10. 2007). Evropska komise zde uvadi:
»S ohledem na zavedeni komplexniho pfistupu mutize byt také zapotiebi zvazit, zda
neposkytnout zadateltim o azyl pfistup k urcitym vybranym integracnim opatfenim
a zafizenim, mimo jiné aby tim byla usnadnéna rychla integrace osob, jimz byla
s konecnou platnosti pfiznana mezinarodni ochrana.

30  Srov. BASOVNIKOVA, S.; HOFIREK, O.; KLVANOVA, R.; MEGA, D.; REICHLOVA, J.,
op. cit. 21.

31 Shodné stanovisko zastava i UNHCR, ktery navrhuje, aby byla stanovena maximalni
délka Sesti mésict, po jejimz uplynuti by uz nemél existovat zakaz pfistupu na trh
prace. UNHCR v této souvislosti mj. vyzval clenské staty EU, aby pfi aplikaci pfijima-
ci smérnice zvazily prijeti kratSich casovych ramct nezli jednoho roku. Blize viz ¢l.
14 Zpravy o integraci uprchlikti v Evropské unii, UNHCR, kvéten 2007, http://www.
unhcr.cz/dokumenty/unhcr-integrace-uprchliku-eu-2007.pdf (otevieno dne 29. 11.
2007); shodny navrh UNHCR uvadi i ve své Odpovédi na Zelenou knihu Evropské ko-
mise o budoucim spolecném evropském azylovém systému ze zaii 2007, kde dokonce
na s. 21 pfimo fika, ze ,zadatelé o azyl maji mit pfistup na trh prace ne pozdéji nez Sest
meésict ode dne podani zadosti (v pfipadé, ze nebylo pfijato finalni rozhodnuti o zados-
ti). UNHCR k tomu také pfipomina, ze pfistup na trh prace je v zajmu piijimaci zemé
i zadatele, nebot odstranuje nabidku nelegalniho zaméstnani, pfispiva k samostatnosti
a podporuje integraci do spolecnosti téch, komu bude povoleno setrvat, zatimco ostat-
nim nabizi moznost dal§iho rozvoje schopnosti a zkusSenosti“. Dostupné na http://
www.unhcr.org/protect/ PROTECTION /46e53de52.pdf (otevieno dnel2. 1. 2008).

32 Srov. i Podkladovy material MV CR pro projednavani zmén zakona o azylu a zakona
o pobytu cizincu.
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ku nového tisicileti proslo fizeni ve véci mezinarodni ochrany prevrat-
nymi zménami zpravidla v neprospéch zadateltl. Vysledkem je Skala
prostredkt, které vedou k akceleraci fizeni a zaroven umoznuji i né-
kolikamési¢ni omezovani osobni svobody zadatel1 v pfijimacich stfe-
discich. Je tedy témér vylouceno, aby osoby, které by chtély v tom-
to sméru proceduru zneuzit a jejim prostfednictvim se dostat na trh
prace, na vyhody plynouci z moznosti legalniho zaméstnavani viibec
dosahly. Navrh na zkraceni omezujici lhtity pro pristup na trh pra-
ce ma predevsim i preventivni funkci, jelikoz jeho podstatou je snaha
predejit nezadoucim jeviim spojenym se zapojenim zadatele o mezi-
narodni ochranu na neformalni trh prace. Nechceme, aby se Zadatelé
integrovali do sféry Sedé ekonomiky, pravé naopak, vidime jejich mis-
to na legalnim trhu prace. Za soucasné pravni Upravy, kdy se zada-
tel pobyvajici v soukromi ocita zcela bez prostfedktl a bez moznosti si
je legalné obstarat, s dal§i navaznou povinnosti hradit regulaéni po-
platky za eventualni lékafskou péci, snadno dava prednost nelegalni-
mu zameéstnavani pred existencni nejistotou. Tfimeésicni lhtita tudiz
koresponduje s nastavenymi podminkami a po jejim uplynuti by za-
datel mohl plynule navazat vstupem na legalni trh prace. Zaroven se
tato lhtita jevi jako dostateéna pro prvotni odliSeni nedtivodnych za-
dosti o mezinarodni ochranu od dvodnych.

5.3 Kontrolni ¢innost statu

Nedostatky jsou patrné i u kontrolni ¢innosti statu ve vztahu k nele-
galnimu zaméstnavani cizincu se zaméfenim na zadatele o mezinarod-
ni ochranu,33 I zde existuji moznosti, jak tento systém zlepsit a zajistit
¢i pfinejmensSim zvySit jeho funkénost. Ekonomicka prosperita statu
je zavisla na mnoha faktorech. Dobré fungovani trhu prace a odpovi-
dajici nastaveni jeho vnitfnich podminek se v postmoderni industria-
lizované spoleénosti jevi jako zcela nezbytné. Predpokladem toho, aby
stat neprichazel o finanéni prostfedky, které nutné potrebuje k zajis-
téni svych potfeb, je rozhodné i existence funkéniho systému kontro-
ly v ramci domaciho trhu prace. Kontrolni mechanismy nejenze zabra-
ni poruSovani pravidel nastavenych zakonem, ale zaroven plni funkci
ochrannou jak ve vztahu k jednotlivetim, tak k trhu prace jako tako-

33 Pokud jde o kontrolni ¢innost ve vztahu k zaméstnavani zadatell o mezinarodni
ochranu, je zjiStovani konkrétnich udajii velice problematické a lze bohuzel kon-
statovat, ze ve vztahu k této specifické kategorii cizinct neni mozné ziskat zadna
relevantni data.To mj. potvrdily i fady prace oslovené v ramci dotaznikového Setfe-
ni provadéného v ivodni fazi projektu. Rovnéz kontroly cizinecké policie neuvadéji
mezi osobami bez povoleni k pobytu v CR za icelem zaméstnani ¢i podnikani poéty
zadatelli o mezinarodni ochrané.
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vému. V této souvislosti je vSak tfeba si uvédomit, Ze jsou to mnohdy
predev§im sami zaméstnavatelé (a podminky na trhu prace k tomu jen
pfispivaji), ktefi tlaéi cizince do systému nelegalni prace. Ten je natolik
komplexni a propracovany, Ze je z n€j obtizné se vymanit. Ke zneuziva-
ni cizincti na trhu prace prispiva i spolecnost, ktera nelegalni praci ci-
zinct toleruje. Navic mnoho Cechti vnima cizince jako levnou pracov-
ni silu.3* Toto ve spojeni s faktem, Ze fada cizinct je skutecné ochotna
pracovat za nizsi plat a dale téz s ohledem na nastaveni zakonnych
podminek, zejména pokud jde o flexibilitu zmény zaméstnani, ktera je
v pfipadé cizincu velice obtizna, nutné vede k tomu, ze se vysoky po-
Cet cizincu ocita v Sedé ekonomice. Nelegalni zaméstnavaniss je nebez-
pecny spolecensky jev, ktery s sebou nese fadu negativnich dtsledku.
Uniky z dafiového systému, neodvadéni pojistného na socialni zabez-
peceni a pfispévku na statni politiku zaméstnanosti, pfipadné kraceni
odvodu zdravotniho pojiSténi, to jsou problémy, které trapi predevsim
stat. Je vSak neptrehlédnutelnym faktem, Ze nelegalni prace je riziko-
va pro zaméstnance samotné a v fadé pripadu se pravé zde setkava-
me s vaznymi pfipady porusSovani prav jednotlivc(i.3¢ V této souvislos-
ti nelze rovnéz nezminit problematiku tzv. klientského systému,37 do
kterého jsou zapojeni tisice cizincti na tizemi CR. Problém nelegalniho
zameéstnavani ma tak vedle uvedenych negativnich dopadt nepochyb-
né i socialni rozmér. Pracovnici jsou ¢asto nuceni nejen pracovat, ale
i zit v ponizujicich podminkach a jsou zprostfedkovateli prace (tzv. kli-
enty) vydirani a okradani. Je proto rozhodné nezbytné s nelegalni pra-
ci bojovat a postihovat jeji vykon. Z hlediska systematického je dtle-
zité, aby postihovani nebyli jen cizinci samotni, nybrz pak pfedev§im
jejich zaméstnavatelé. V tomto sméru se odviji i navrh smérnice pro
postihovani zaméstnavateltl nelegalnich cizinc11,38 ktera zavadi pfisné

34 Podle vyzkumu CVVM provedeného v kvétnu 2007 vnima cizince jako levnou pracov-
ni silu 75% Cechd, informace dostupna na http://zpravy.idnes.cz/pro-tri-ze-ctyr-
cechu-jsou-cizinci-levnou-pracovni-silu-pjm-/domaci.asp?c=A070605_173133_do-
maci_miz (otevieno dne 25. 7. 2007).

35 Definice srov. ust. § 5 pism. e) zakona o zaméstnanosti, v platném znéni.

36 Srov. ¢lanky uvefejnéné na webové strance Pilotni projekt Vybér kvalifikovanych za-
hrani¢nich pracovniktl — rizika nelegalni prace — http://www.imigracecz.org/?lan-
g=cz&article=media (otevieno dne 28. 6. 2007).

37 Problém klientského systému spociva v tom, ze je diskriminacni a vykofistuje pra-
covniky, ktefi jsou nuceni odvadét az polovinu své mzdy klientovi. K problema-
tice tzv. klientského systému srov. napi. CERNIK, J.; HULIKOVA, T.; VINTR, V.;
KRISTOF, R. Pilotni vyzkum prostfedi obchodu s lidmi na tizemi Ceské republiky
(12/ 2004-2/2005), IOM Praha, dostupné na: http://aa.ecn.cz/img _upload/ea85d-
6c87301f0a7507b0e8d7b873b63/  IOM_pilotni_vyzkum_obchodu_s_lidmi_CZ.pdf
(otevieno dne 28. 6. 2007).

38 Navrh smérnice Evropského parlamentu a Rady, kterou se stanovi postihy proti
zaméstnavatelim statnich pfislusnika tfetich zemi s nelegalnim pobytem ze dne
16. kvétna 2007 (2007/0094 (COD). Postihy se nebudou tykat nelegalné pracuji-
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postihy pravé pro zaméstnavatele, ktefi zaméstnavaji nelegalni cizin-
ce. Podpora systematické kontrolni ¢innosti statu, véetné nasledného
sankcionovani nelegalnich aktivit na trhu prace, ktera bude zaméfena
na skutec¢né puvodce takovych nezakonnych jednani, spiSe nez na je-
jich obéti, se jevi ve vztahu k ¢eskému pracovnimu trhu jako zadouci.

5.4 Omezena délka platnosti povoleni k zaméstnani, zafazeni
do evidence uradii prace

Pokud jde o omezenou délku platnosti povoleni k zaméstnani, kte-
ré je nezbytnou soucasti legalniho vykonu prace zadateltl o mezina-
rodni ochranu, oznac¢ujeme ji zameérné za problematickou a i tato ob-
last by si zasluhovala zasah do predmétné legislativy. Pfipomenme,
ze zadatel o mezinarodni ochranu potfebuje k vykonu prace povole-
ni, které by spravné meélo byt vydavano na dobu, po kterou ma po-
volen pobyt, tedy v pfipadé této kategorie osob zhruba na jeden, dva,
maximalné na tfi mésice, coz je vyrazneé limitujici faktor pro dosazeni
na legalni zaméstnani. Zde je vSak na misté opatrnost, jelikoz pokud
by do budoucna bylo povoleni k zaméstnani, resp. jeho délka vazana
na trvani procedury ve véci mezinarodni ochrany, je pravdépodobné,
ze by zaroven mohlo dochazet i k nezadoucimu zneuzivani soudniho
prezkumu zamitavych spravnich rozhodnuti ve vécech mezinarodni
ochrany. Pfi zhodnoceni sou¢asného stavu véci se v§ak ukazuje jako
nezbytné nalézt néjaké optimalni feSeni, které by citované nedostat-
ky pravni upravy ve vztahu k Zadatelim o mezinarodni ochranu eli-
minovalo a které by bylo zakotveno v predmétné legislativé a nikoliv
odvislé od benevolence jednotlivych ufadu prace. Jako nejpifihodné;j-
§i by se tudiz dalo oznacit takové reSeni, které by udélené povoleni
k zaméstnani vazalo oddélené na jednotlivé instance (stupné) fizeni,
tj. de facto by zadatelé o udéleni mezinarodni ochrany meéli odliSné
postaveni nezli strpitelé s podanou kasacni stiznosti. Dal§i moznos-
ti by pak byla uprava v oblasti zakona o azylu. Jelikoz zakon o za-
méstnanosti stanovi, ze povoleni k zaméstnani fakticky zanika oka-

ciho cizince, naopak, zaméstnavatel bude muset zaplatit nelegalné zaméstnanému
statnimu pfislusnikovi tfetich zemi veSkerou nezaplacenou odménu a ¢lenské staty
budou muset zavést mechanismus, ktery statnim pfislusniktm tfetich zemi zaruci
i po opusténi tizemi ¢lenského statu, ze obdrzi veSkerou odménu, na kterou maji
narok, coz je vyrazné€ progresivni prvek chystané smérnice. Ackoliv se tato smérnice
nevztahuje na statni prislusniky tfetich zemi, ktefi na uizemi EU pobyvaji legalné,
ale pracuji zde v rozporu s jejich povolenim k pobytu, tedy v zasadé ani na legalné
pobyvajici zadatele o mezinarodni ochranu, pracujici napf. bez pracovniho povoleni,
1ze si predstavit, ze timto smérem by mély byt vedeny i tivahy o postizich zamést-
nancu, zaméstnavajicich i zadatele o mezinarodni ochranu, které by od podobného
jednani zaméstnavatele ti¢inné odradily.
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mzikem skonceni viza, bylo by vhodné pfijmout takovou legislativni
zménu, ktera by mj. stanovila, ze vizum za Ucelem fizeni o udéleni
mezinarodni ochrany se prodluzuje, namisto toho, ze se udéluje opa-
kované vzdy po urcitém obdobi, tak jak je to nyni stanoveno. Ob¢ tyto
moznosti vychazeji z redlnych nedostatkti stavajici upravy a jejich ci-
lem je zpfistupnit a ozivit institut povoleni k zaméstnani tak, aby pl-
nil svou funkci a zaroven neodrazoval zajemce od hledani prace ve
sféfe legalniho trhu prace. Pokud jde o pfiklady dobré praxe z nékte-
rych zemi, je zde na misté zdtiraznit, ze institutu pracovniho povole-
ni vyuzivaji 1épe k regulaci pracovniho trhu, nezli tak ¢ini CR. V pfi-
padé Svycarska ¢i Velké Britanie je povoleni k vydéleéné ¢innosti pro
zadatele o azyl omezeno pouze pro urcité obory (napf. v pfipadé ne-
dostatku pracovnich sil v urcitych odvétvich), coz by mohlo byt te-
Senim zohlednénym i v nasi legislativé. V ivahu vSak pfipada i moz-
nost dalsi, a sice Uplné odbourani potifebnosti pracovniho povoleni
pro tuto kategorii osob, tak jak to ostatné plati naptiklad ve Svédsku
¢i na Slovensku.

5.5 Nemoznost vstupu do evidence tfadu prace

V souvislosti s ufady prace je vhodné jesté explicitné zminit dalsi as-
pekt, ktery ve svém dusledku nemotivuje cizince k vykonu legalni-
ho zaméstnani a k platbam povinnych odvodil na danich ¢i na statni
politiku zaméstnanosti, a sice skuteénost, ze stavajici legislativa ne-
umoznuje, aby zadatel o mezinarodni ochranu mohl byt veden v evi-
denci ufadu prace jako uchaze¢ o zaméstnani.3® Nejenze tedy nemtize
Cerpat jakékoliv davky v pfipadé ztraty zaméstnani, ale, coz poklada-
me za piinejmensim stejné dulezité, nema dostatek relevantnich in-
formaci o volnych a pro néj vhodnych pracovnich mistech na legal-
nim trhu prace.* Vyznamnou pfekazkou pfi hledani zaméstnani je
pro tyto cizince predevS§im nedostatek kontaktti, které vnimaji jako

39  Tuto skutecnost l1ze dovodit z ust. § 24 zakona o zaméstnanosti, ktery stanovi, ze
uchazec¢em o zaméstnani je ,fyzicka osoba, ktera osobné pozada o zprostfedkova-
ni vhodného zaméstnani Gfad prace, v jehoz spravnim obvodu ma bydlisté, a pfi
splnéni zakonem stanovenych podminek je Gfadem prace zafazena do evidence
uchazect o zaméstnani“. S uvedenym ust. § 24 pak souvisi ust. § 5 pism. b) bod 3
cit. zakona, které uvadi, ze ,bydliStém se u cizince, ktery neni ob¢anem Evropské
unie nebo jeho rodinnym pfislusnikem, rozumi adresa mista trvalého pobytu na
tizemi Ceské republiky“. Trvalou adresou Zadatel o mezinarodni ochranu nedispo-
nuje, ani v jeho pfipadé zakon nepfistupuje k tzv. fikci trvalého pobytu pro ucely
zaméstnani.

40 Jak vyplyva mj. z ust. § 8 zakona o zaméstnanosti, fad prace provadi zprostred-
kovani zaméstnani uchazectim o zaméstnani a zajemctim o zaméstnani a poskytuje
jim dalsi sluzby v oblasti zaméstnanosti.
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zjiSténi, zadatelé se pfi hledani vhodného zaméstnani obraceji nej-
Casté€ji na pratele a znamé, hned vzapéti vSak prichazeji na fadu tzv.
klienti a nejriznéjsi zprostredkovatelé. Lze tedy predjimat, Zze i tato
skutecnost, tedy to, kdo je nositelem zprostfedkovani zameéstnani,
hraje velkou roli pfi rozhodnuti Zadatele, zda vstoupit na legalni ¢i na
nelegalni trh prace. Najit praci ve sféfe tzv. Sedé ekonomiky se tak ve
svétle téchto skutecnosti jevi jako snadnéjsi cesta smérem k vydélec-
né ¢innosti a finanéni sobéstac¢nosti dotéenych cizinct.

Shrneme-li vy$e uvedena zjisténi, dospéjeme k zavéru, ze zamést-
nanecky pomeér zaloZzeny na pracovnim povoleni jakozto jedina moz-
nost legalniho pfijmu Zadatele o mezinarodni ochranu je vystaven
znaénym byrokraticko-technickym pfekazkam4? a vyznacuje se z po-
hledu cizince natolik nedostate¢nou atraktivitou, ze je ve skuteénos-
ti vyuzivan jen malym mnozstvim zadateli o mezinarodni ochranu.
Naproti tomu zaméstnanecky pomér, vznikly bez téchto omezeni je
mnohem vice vyuzivanym institutem navzdory tomu, ze takové kona-
ni zakon neumoznuje, ba pfimo zakazuje.

5.6 Sféra nekvalifikovanych praci v kombinaci s absenci moznosti
kariérniho rastu

Ukazuje se, ze specifickym problémem ve vztahu k postaveni zadatel
o mezinarodni ochranu na trhu prace je jejich koncentrace na pozi-
cich nekvalifikovanych praci, resp. s tim souvisejici absence moznos-
ti kariérniho rastu. Obé tyto skuteénosti jsou signifikantni pro jejich
status a na jejich existenci se nemalou mérou podili i problematic-
ké dokazovani dosazeného vzdélani ¢i odbornosti, at uz vanimané sa-
motnymi migranty, ¢i z jejich pohledu neidentifikované. Jak vyplyva
z podstaty institutu mezinarodni ochrany, ten, ktery o tuto ochranu
zada, se uchyluje do hostitelské zemé z dtivodtl obav z pronasledova-
ni v zemi ptivodu. Tudiz z logiky véci vyplyva, ze nemutze ¢i by nemél
navazovat kontakt se svou zemi ptivodu, jelikoz pravé pred jejim jed-
nanim ¢i pred jednanim statnich organti zemé ptivodu hleda ochranu
v CR. V opaéném piipadé, tedy pokud by i pies vySe uvedené kontak-
toval zemi ptavodu, by tak svym jednanim v podstaté dokazal, ze jeho
zadost o ochranu je bezduvodna.

S timto zdanlivé jednoduchym zdtvodnénim je ale v praxi spo-
jena cela fada nasledkt, z nichz se mnohé dotykaji pravé trhu pra-

41 Srov. BASOVNIKOVA, S.; HOFIREK, O.; KLVANOVA, R.; MEGA, D.; REICHLOVA, J.,
op. cit. 21, grafy ¢. 33 a 34.
42 Srov. PORIZEK, P., op. cit. 23, s. 101.
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ce a moznosti zaméstnani zadatelli o mezinarodni ochranu. Cizinec
zpravidla nedisponuje doklady o dosazeném vzdélani ¢i odbornosti
a s ohledem na pfedpokladany nulovy kontakt s odpovédnymi orga-
ny si je ani nemuze obstarat, pfi nejlepsi vili tak nemtize postupovat
na kariérnim Zzebfi¢ku tak, jak by meél ¢i jak oéekava, a vykonavat ta-
kové prace, k nimz ma odborné ¢i jiné pfedpoklady. Tento pfedpoklad
plati, az na vyjimky, vSude tam, kde je zapotfebi predkladat doklady
o dosazeném vzdélani ¢i odbornosti.

Nikoliv nahodou tak ekonomicky aktivni zadatelé o mezinarodni
ochranu vykonavaji zpravidla nekvalifikované prace a koncentruji se
pfevazné ve sféfe manualnich praci. Lze fici, Ze toto pracovni zafa-
zeni Casto podle jejich nazoru nekoresponduje s jejich schopnostmi
a dosazenou kvalifikaci*? a ze jen zanedbatelné procento z nich pra-
cuje skuteéné ve svém oboru, tedy v oboru, v némz ziskali kvalifika-
ci. Bez zajimavosti neni, ze mnozi z zadatell o mezinarodni ochranu
maji stfedoskolské vzdélani zakoncené maturitni zkouskou ¢i dokon-
ce vysoko§kolské vzdélani** a pfitom pracuji na nizsi irovni, nez jsou
jejich schopnosti a kvalifikace. Ze ziskanych zkuS§enosti vyplyva, ze
nejcastéjSimi obory, ve kterych tito cizinci pracuji, jsou stavebnic-
tvi a uklidové prace, ¢asta je také prace v oblasti pohostinstvi, ostat-
ni délnické profese (napf. prace v tovarné) a remesla. Pouze mala ¢ast
zadateltn o mezinarodni ochranu dostava prilezitost vykonavat nema-
nualni prace (at uz jde napf. o programovani nebo ucetnictvi).45

Rozhodnuti o tom, zda dotyéna osoba ma dostateéné znalosti,
schopnosti ¢i odborné predpoklady, aby mohla vykonavat konkrétni
povolani nebo ¢innost, tak zpravidla determinuje pozdé&jsi roli a umis-
téni této kategorie cizinct na pracovnim trhu.

Jelikoz v soucasné dobé neni mozné vysledovat zadny skutecné
prukazny mechanismus, kterym by bylo mozno urc¢it mnozstvi a cha-
rakteristiku skupiny Zzadatelt o mezinarodni ochranu na trhu pra-
ce,%¢ je zaroven velice obtizné identifikovat potfeby této skupiny
a vytvorit takové nastroje, které by mohly do budoucna prispét k op-
timalnimu nastaveni integraéni politiky a k vytvofeni relevantnich
programu dalsiho vzdélavani ekonomicky aktivnich zadateltn o mezi-

43 Plnych 67 % respondentli sociologického vyzkumu se domniva, ze je jejich prace na
vidajici vlastnim schopnostem a kvalifikaci. Srov. BASOVNIKOVA, S.; HOFIREK, O.;
KLVANOVA, R.; MEGA, D.; REICHLOVA, J., op.cit. 21, graf . 16.

44 Srov. graf ¢. 13, tamtéz.

45 Srov. graf ¢. 15, tamtéz.

46 Vyznamnym voditkem v této souvislosti byla pro autorky tohoto pfispévku vySe ci-
tovana sociologicka analyza, ktera vsak spiSe nez kategoricka zjisténi ukazuje na
urcité trendy v této oblasti — s ohledem na nedostatecné zdroje vSak i tato zjisténi
maji svou nezpochybnitelnou hodnotu.
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narodni ochranu na Gfadech prace.#” Na strané druhé vSak jsou zde
pojmenovana problematicka mista, mezi néz patfi jak skuteénost, ze
spoleénost ma tendenci se spokojit s tim, ze zadatel o mezinarodni
ochranu vykonava nekvalifikovanou praci a neni zde patrna spole-
¢enska potfeba status quo jakkoliv zménit, tak i v podstaté problém
stejnych stereotypnich ocekavani smérem ke druhé generaci mig-
rantd. Takova ocekavani vS§ak mohou byt velmi zavadéjici a souvise-
ji celkové s diskutovanou otazkou diskriminace zranitelnych skupin
obyvatelstva ¢i s tzv. xenoskepticismem, vychazejicim z predpokladu
meénécennosti nékterych pristéhovaleckych skupin, v naSem pfipadé
zadateltl o mezinarodni ochranu, kdy ,,v o¢ich majority pristéhovalci
nejsou schopni vykonavat kvalifikovanéjsi pozice“.48

Co se tedy tyCe koncentrace zadateli o mezinarodni ochranu ve
sféfe nekvalifikovanych praci a s tim nepfimo souvisejici absenci ka-
riérniho rastu, i zde je mozné, byt pres nedostatek reprezentativnich
statistickych dat, vyslovit nékteré domnénky, hodnoceni a zavéry. Se
skutecénosti, Ze se konkrétnimu cizinci podafi nalézt prvni uplatnéni
na legalnim trhu prace, by se neméla spolec¢nost spokojit, a to pfe-
devS§im z toho divodu, ze se s ohledem na dal$i konsekvence u zada-
tellt o mezinarodni ochranu jedna zpravidla o nekvalifikované profe-
se, bez moznosti dalSiho kariérniho rtistu. Naopak, v této souvislosti
se jevi jako zadouci, aby se stat postaral o vytvofeni takové nabidky
navazujicich vzdélavacich kurzli, které by pfipadnym zajemctim na-
pomohly ziskat kvalifikovanéjsi pozici a pomohly mu tak postoupit
i na spolecenském zebficku. Neméné vyznamné je v této souvislos-
ti kladeni dlirazu na rozvoj vzdélani a pracovnich dovednosti zejmé-
na u pfisludénikt druhé generace migrantd, u nichz spole¢nost ste-
reotypné predpoklada, Ze se zafadi na stejné pozice jako jejich rodice
a tomu prizplisobuje i své chovani viic¢i nim.49

47 GERSTNEROVA, A., Zavéreéna hodnotici zprava NTSF, Integrace na trhu prace.

48 Nemoznost ziskat kvalifikovanéjsi pozici souvisi otazkou diskriminace zranitelnych
skupin obyvatelstva nebo s takzvanym xeno-skepcisismem (podle belgického védce
Altaye Manco), predpokladem ménécennosti nékterych pfistéhovaleckych skupin,
kdy v oc¢ich majority pfistéhovalci nejsou schopni vykonavat kvalifikovanéjsi pozi-
ce.“ (Tamtéz.)

49 Zvlastni pozornost by pfitom méla byt vénovana vzdélavani a rozvoji pracovnich
dovednosti predstaviteli druhé generace migrantti, od kterych je ¢asto stereotyp-
né ocekavano, ze zaujmou pozice po svych rodi¢ich. Tato stigmatizace konkrétnich
zaméstnani (zpravidla téch méné kvalifikovanych) je typicka pro druhou generaci
imigrantl zejména v ,zapadnich“ evropskych zemich. PocCet imigranti stoupa ge-
ometrickou fadou i v zemich stfedni a vychodni Evropy, a proto nelze vyloucit, ze
se podobna situace u nékterych skupin cizinch mtize v budoucnosti vyskytnout
i v Ceské republice.“ (Tamtéz.)
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5.7 Problematika uznavani vzdélani a kvalifikace

Fakt, ze vétSina zadatelll o mezinarodni ochranu se na ceském pra-
covnim trhu uplatiuje v méné kvalifikovanych profesich,5° souvisi
i s problematikou uznavani dosazeného vzdélani, véetné ziskané kva-
lifikace. S ohledem na své specifické postaveni nema totiz vétSina za-
datelti o0 mezinarodni ochranu moznost dosahnout uznani vzdélani ¢i
kvalifikace, které ziskali v zemi ptavodu. Je tfeba doplnit, ze problém
neuznavani vzdélani &i kvalifikace nemaji v Ceské republice pouze Za-
datelé o mezinarodni ochranu, ale tento problém se tyka se imigranti
obecné. Na tento fakt ostatné ve vztahu k Ceské republice poukazuje
i studie Indexu migraéni politiky (MIPEX)5! sestavena Britskou radou
ve spolupraci s Migration Policy Group.

Pokud se tyce zadateli o mezinarodni ochranu, nejvétsi problém,
ktery jim zpravidla zabranuje v tom, aby viibec zahajili samotny proces
uznani, pripadné ho uspésné ukondili, spociva v tom, ze vétSina z nich
nedisponuje doklady, které je tfeba predlozit k zadosti o uznani di-
plomu. Je tomu tak proto, Ze osoby prchajici pred prondsledovdnim do-
razi do nasi zemé nezridka jen s nejnutnéjSimi osobnimi vécmi a casto
dokonce i bez osobnich dokladu. Z podstaty svého postaveni pak nemo-
hou kontaktovat ohledné chybéjicich dokladu prislusné turady své zemé.
Rovnéz pomoc rodiny je v praxi éasto nedostupnd ¢i vjrazné omezend.

Postaveni zadateli o mezinarodni ochranu je v ramci procesu uzna-
vani vzdélani znaéné obtizné a vyrazné limituje jejich Sance na uspéch.
Nejenze z duvodu své osobni situace i pravniho postaveni ¢asto nemohou
ziskat nezbytné doklady, ale ani platna pravni Gprava, ktera se k uzna-
vani vzdélani vztahuje, obtiznou pozici této specifické kategorie cizinct
nezohlediiuje. V souvislosti s tim je tfeba poukazat na vyhodnéjsi posta-
veni azylantl1 a osob s doplnkovou ochranou, upravené jak v novelizova-
ném Skolském zakoné, tak i v zakoné o vysokych Skolach, zejména pokud
jde o uznani zahraniéniho vzdélani. Novela zavedla, Ze azylanti a cizin-
ci s doplinkovou ochranou mohou nové misto svého dokladu o ukonce-
ni stfedoskolského, resp. vysokoskolského vzdélani, dokladu o obsahu
absolvovaného oboru a rozsahu vyucovanych predmétt predlozit Cestné
prohlaseni o absolvovani Skoly, stejné tak i ¢estné prohlaseni o obsahu
oboru a rozsahu predmétt. Do budoucna by proto bylo vhodné zménit
prislusna ustanoveni i ve prospéch zadateltl o mezinarodni ochranu.52

50 Srov. BASOVNIKOVA, S.; HOFIREK, O.; KLVANOVA, R.; MEGA, D.; REICHLOVA, J.,
op. cit. 21, graf ¢. 15 a 16.

51 Zprava MIPEX pro Ceskou republiku, kap. Pfistup na trh prace, je dostupna na:
http:/ /www.integrationindex.eu/topics/2328.html (otevieno dne 24. 2. 2008).

52 Shodné téz Zelena kniha Evropské komise o budoucim spole¢ném evropském azy-
lovém systému, s. 8: ,Zvlastni pozornost je tfeba vénovat také zjisténi jejich pracov-
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5.8 Jiné nepominutelné faktory

Neni zde prostor pro podrobnéjsi popis dalSich faktortl, nicméné jen
stru¢né pfipomenme, ze na postaveni téchto osob na trhu prace maji
vliv i jiné skutecnosti nesouvisejici pfimo se zakonnymi podminka-
mi, at uz negativni postoj ze strany zameéstnavatelll, povaha pravniho
statusu zadatell a nejasna doba jejich budouciho pobytu na tizemi,
ale i osobni pfistup jednotlivych cizinct k moznostem, které se jim
nabizeji. Dlilezitou roli v pfipadné zméné postoje statu hraji postoje
jednotlivych politickych stran, stejné tak jako je do budoucna dule-
zita role médii, jejichz vnimani problematiky zadateltn o mezinarodni
ochranu obecné, jakoz i postaveni této skupiny na trhu prace, ovliv-
nuje do znaéné miry celou spole¢nost.

6. ZAVEREM

V této souvislosti nezbyva nez podotknout, ze zadatelé o mezinarodni
ochranu tvofi jen jednu, a to nikoliv nejvyznamnéjsi kategorii obtizné
zaméstnatelnych skupin populace na trhu prace. Pfi vnimani kom-
plexnosti celé problematiky se tak zafazuji mezi osoby, které chtéji
pracovat, ale které jsou soucasné identifikovany jako ty, jez jsou za-
méstnavateli z riznych dtivodt odmitany. V ivahu tak pfipada nut-
nost nalézt systémové feSeni, které by bylo schopné reagovat na pro-
blematiku v§ech ohrozenych skupin na trhu prace bez rozdilu, byt
je v tomto pfipadé nepochybné, ze zkoumana skupina bude svym
zpusobem odlisna od ostatnich obtizné zaméstnatelnych skupin na
legalnim trhu prace v CR. Jednoducha pracovni smlouva, omezena
byrokracie a dtiraz na vnitfni mobilitu by v§ak mohly byt feSenim
schopnym reagovat zaroven na potfeby spolecnosti i potfeby obtizné
zranitelnych skupin na trhu prace, zadatele o mezinarodni ochranu
nevyjimaje, pficemz by se zakonité nemuselo jednat jen o nekvalifiko-
vané pozice.33 Povazujeme totiz za dulezité i vyuziti kvalifikované pra-
covni sily a potencialu, ktery zadatelé o mezinarodni ochranu maji.

nich zku$enosti, dovednosti a potencialu a rovnéz uznani jejich kvalifikace, nebot
osoby pozivajici mezinarodni ochrany ¢asto nejsou schopny pfedlozit listinné dtka-
zy, jako jsou diplomy a jina pfislusna potvrzeni, ze zemé plivodu, ktera legislativa
¢lenskych statli muze za normalnich okolnosti vyzadovat jako pfedpoklad pro legal-
ni vykon zaméstnani v urc¢itém oboru.

53 Na oblast nekvalifikovanych pozic, které nemaji potencial konkurovat trvalym pra-
covnim pomértim, se ostatné koncentroval napft. pilotni projekt ,Pfilezitostna re-
gistrovana prace — nova Sance pro nezaméstnané“ spoleénosti Sodexho Pass Ceska
republika, a. s., ve spolupraci s ifady prace ve Znojmé, VySkové a Hodoniné a s mi-
nisterstvem prace a socialnich véci. Projekt byl nastaven tak, aby pomohl dlouho-
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Na pozadavek liberalnéj§ich a vstficnéjSich podminek pro vstup
a pobyt zadateltt o mezinarodni ochranu na trhu prace je mozné na-
hlizet riznymi zptsoby. Na jedné strané lze akcentovat hledisko di-
stojného pobytu této kategorie osob na uzemi hostitelského statu,
v tomto pfipadé CR, na strané druhé pak muize byt preferovan z eko-
nomického hlediska legitimni postoj, ktery spociva v tom, ze stat vyu-
zije mnohdy dlouhotrvajiciho pobytu cilové skupiny na tizemi k tomu,
aby ji s otevienou naruéi pfivital a zafadil do spoleénosti danovych
poplatnikti. Podporu zaméstnani a pfipadné rekvalifikace Ci rozsire-
ni kvalifikace zadatelti o mezinarodni ochranu je mozné vnimat i jako
formu solidarity bohatSich zemi s méné rozvinutymi, pfi védomi ne-
vyhnutelnosti navratu nékterych neuspésSnych zadateld o mezina-
rodni ochranu do zemi ptivodu. Zalezi jen na thlu pohledu.

Domnivame se, ze jak pro zadatele o udéleni mezinarodni ochra-
ny, tak i pro celou nasi spoleénost je vyhodnéjsi nastavit podminky
zaméstnavani této kategorie osob v zasadé liberalnim zptisobem, brat
vice v ivahu ekonomicky, ale i humanitarni aspekt celé zalezitos-
ti a zakotvit v zakoné takovy kompromis, ktery by mohl alespon ¢as-
tecné prispét k tomu, aby pobyt téchto osob na nasem tizemi byl pro
né samotné dustojny a zaroven aby z jejich existence na tizemi mohl
profitovat i stat.

Zavérem je tfeba znovu zduraznit, ze Zzadatelé o mezinarodni
ochranu nejsou ve stejném postaveni jako ostatni cizinci. Jedna se
o malou, svou povahou specifickou skupinu osob, ktera je ohroze-
na socialnim vylou¢enim a ktera nema ambice ani potencial zasad-
nim zpUsobem ovlivnit situaci na trhu prace. Je tfeba dale zohlednit
i skutecénost, ze jde o skupinu osob, u nichz je vysoka pravdépodob-
nost pronasledovani v zemi ptivodu. Stat ma moznost volby — bud
se k zaméstnavani zadateltl o mezinarodni ochranu postavi pfizniveé-
ji, anebo bude celit naslednym problémtm s pozdéjsi obtiznou inte-
graci azylanti a osob s udélenou doplnkovou ochranou, z nichz se,
a to i vinou statu, stane zatéz pro Cesky socialni systém. Analytici
trhu prace v soucasnosti uvadéji, ze by stat mohl, resp. mél pfistou-
pit k uvolnéni regulace trhu prace.>* K tomu nyni dodavame a argu-
mentacné obhajujeme, ze neni divod, pro¢ z podobnych a v dnesni

dobé nezaméstnanym v udrzovani jejich pracovnich navyka a zaroven aby nekon-
kuroval trvalym pracovnim pomértim, blize srov. napf. http://www.newsletter.cz/
view.php?cisloclanku=2005111602 (otevieno dne 26. 2. 2008). Pravé koncentrace
na pouhé nekvalifikované prace byla kritiky pilotniho projektu hodnocena i jako
prekazka tispésnosti.

54 Srov. napf. slova ekonoma Atlantik FT Petra Sklenafe, ¢i Vladimira Pikory
z NextFinance, zminéna v élanku FRANCOVA, P. Nezaméstnanost rekordné klesla.
Lidové noviny, 3. kvétna 2008, s. 7.
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dobé nezbytnych tvah vyloucit pravé zadatele o mezinarodni ochra-
nu. Koneckonct, pfijimaci smérnice vyslovné pfipousti, ze clenské
staty mohou zavést nebo si zachovat pfiznivéjsi ustanoveni v oblas-
ti, kterou smérnice upravuje, jsou-li s ni slucitelné. Nic tedy nebrani
tomu, aby CR pfijala takovou pravni tpravu, ktera ve vztahu k trhu
prace bude k zadatelim o mezinarodni ochranu vstiicnéjsi.
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XIl.' Tzv. navratova
smernice — standardy
ponizené na minimum

MARTIN ROZUMEK"

1.UvVOD

Tento pfispévek se zabyva navrhem smeérnice prava ES o spoleénych
postupech a standardech pro navraty nelegalné pobyvajicich obcanti
tfetich statd, tzv. navratovou smeérnici.!?

Smeérnice byla predlozena Evropskou komisi a Evropsky parla-
ment poprvé, pfi schvalovani zavazného pfedpisu z oblasti azylu
a migrace, vykonal svou spolurozhodovaci pravomoc. Navratova
smérnice je ilustrativnim pfikladem schvalovani spole¢ného pfedpi-
su, v némz Clenské staty EU nékolik let nebyly schopny dosahnout
shody. Vysledkem je tzv. kompromisni navrh textu smérnice, slozi-
té vyjednany Radou a Parlamentem, ktery vyrazné snizil Komisi na-
vrhovanou uroven ochrany lidskych prav nelegalné pobyvajicich ci-
zincu. Tento kompromis byl, pfes navrhovanych 51 pozmeénovacich
navrhu, schvalen Evropskym parlamentem 18. ¢ervna 2008 a snad
jesté vyraznéji pripomina svou konstrukei dosud schvalené smérni-
ce zakladajici spoleé¢ny evropsky azylovy systém: dohodnuty standard
ochrany prav cizince/uprchlika je na minimalni Grovni a umoziu-
je bezpocet vyjimek, které z néj ¢ini bezcennou normu dovolujici sta-
tu v podstaté vse.

2. OBECNE K PRAVU ES

Evropska unie je teorii prava s oblibou znazornovana modelem tii pili-
1,2 kde prvni pilif pfedstavuje tfi evropska spolecenstvi,3 druhy pilif

*  Organizace pro pomoc uprchlikiim, Praha.

1 Navrh Komise ¢. EC COM (2005) 0391 ze dne 1.9.2005.

2 Srov. TYC, V. Zaklady prava Evropskych spolecenstvi pro ekonomy. Praha : Linde,
1999, s. 17.

3 ESUO (Evropské spolecenstvi uhli a oceli z roku 1951), EHS (Evropské hospodarské
spolecenstvi z roku 1957) a EURATOM ( Evropské spolecenstvi pro atomovou ener-
gii z roku 1957).
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spoleénou zahraniéni a bezpeénostni politiku a tfeti pilif spolupraci
v oblasti justice a vnitfni bezpecnosti. K prvému pilifi neboli primar-
nimu pravu EU se pfifazuji pro sviij charakter smluv mezinarodni-
ho prava verejného také zmeény zakladacich smluv ES, tj. Jednotny
evropsky akt z roku 1986, Smlouva o Evropské unii z roku 1992,
Amsterdamska smlouva z roku 1997 a smlouvy o pfistoupeni novych
¢lenskych stata Evropské unie.

Pravé Amsterdamska smlouva je pro sv(ij pfenos oblasti justice
a vnitfnich véci pod prvni pilif vyznamna pro aplikaci prava na re-
spektovani rodinného Zivota cizincti. Cast tfetiho pilife tzn. také ob-
last justice a vnitfnich véci ve vztahu k cizinctim se totiz stala soucas-
ti komunitarniho prava a Evropska unie je opravnéna vydavat pravni
akty sekundarniho prava EU, které mohou mit bezprostfedni tiéinky
v pravu ¢lenskych statt EU. Sekundarni pravo EU musi byt v soula-
du s primarnim pravem, které je pravem vyssi pravni sily. K sekun-
darnimu pravu Evropské unie patfi nafizeni (regulation), smérnice
(directive), rozhodnuti (decision), doporuceni (recommendation) a sta-
noviska (opinions). Nafizeni je obecné zavaznym pravnim aktem bez-
prostfedné aplikovatelnym v pravu clenskych stata. Nafizeni muze
pfimo zavazovat staty i subjekty vnitrostatniho prava ¢lenského sta-
tu EU. Smeérnice neni obecné zavaznym pravnim aktem. Smérnice
zavazuje jen subjekty, kterym je adresovana, a zpravidla stanovi vy-
sledek ¢i ramcovou uUpravu, ktery/a pak musi byt ¢lenskym statem
provedena v nékteré formé vnitrostatniho prava. Smérnice muze také
obsahovat velmi podrobnou upravu, kterd mtze byt pfimo reprodu-
kovana ve formé pramene vnitrostatniho prava. Smérnice jsou adre-
sovany statlim, ale neni vylouceno, aby se prava obsazeného v usta-
noveni smérnice dovolaly také subjekty vnitrostatniho prava, jestlize
stat nesplnil spravnym zplisobem svou povinnost provedeni smérni-
ce.* Smérnice obvykle obsahuje lhuitu pro pfeneseni jejitho obsahu
do vnitrostatniho prava statu. Rozhodnuti je individualni pravni akt,
ktery zavazuje jen jeden konkrétni subjekt, kterému je adresovan.
Doporuceni a stanoviska nejsou pravné zavazneé.

3. NAVRATOVA SMERNICE

Predmétem smeérnice je stanoveni spolecnych norem a postupu, kte-
ré budou ¢lenské staty pouzivat pfi navraceni nelegalné pobyvajicich
statnich pfislusnikt tretich zemi v souladu se zdkladnimi prdavy ja-

4 Srov. Sbirka rozhodnuti Nejvyssiho spravniho soudu ¢. 11/2007, s. 990, nebo
MRAZKOVA, L. Bezprostiedni i¢inek smérnice EU. Pravni radce, 2003, ¢. 5, s. 4.
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kozto obecngmi zdsadami prava Spolecenstvi i s mezindrodnim prd-
vem, vcetné zdvazku v oblasti ochrany uprchlikti a dodrzovani lid-
skych prav.

Osobni rozsah smérnice zahrnuje statni pfislusniky tfetich zemi
nelegalné pobyvajici na tizemi nékterého Clenského statu. AvSak ne
vsichni. Clenské staty jsou totiZ opravnény rozhodnout, Ze nebudou
pouzivat tuto smérnici pro statni prislusniky tfetich zemi,

(a) jimz byl odepfen vstup v souladu s ¢lankem 13 Schengenského
hraniéniho kodexu nebo ktefi byli zadrzeni nebo zastaveni pfislusny-
mi organy v souvislosti s neopravnénym piekrocenim vneé&jsi hranice
¢lenského statu po zemi, po mofi nebo vzduchem a nasledné neobdr-
zeli v tomto ¢lenském staté povoleni k pobytu ¢i pravo pobytu;

(b) u nichz se uplatiuje navraceni jako trestnépravni sankce nebo
jako jeji diasledek, v souladu s vnitrostatnimi pravnimi pfedpisy, nebo
u nichz probiha postup pro vydani.

Zadatelé o mezinarodni ochranu na leti§ti tedy mohou byt vyjmu-
ti z pusobnosti smérnice. Vyjmuti vSak mohou byt také cizinci, kte-
i kdykoli v minulosti vstoupili na tizemi ¢lenského statu EU bez viza
a tfeba léta zili ilegalné v hostitelské zemi. Smérnice tedy mtize teo-
reticky zahrnovat pouze tzv. overstayers — tedy cizince, ktefi vstoupi-
li na Gizemi statu s vizem a nasledné tam pobyvali i po uplynuti plat-
nosti tohoto viza. Vylouceni z ptisobnosti smérnice mohou byt takeé
cizinci, proti kterym bylo zahajeno trestni fizeni napf. pro mafeni vy-
konu uifedniho rozhodnuti, tj. neopusténi statniho tizemi CR, mimo
jiné i overstayers.

Clenské staty vydaji rozhodnuti o navratu kazdému statnimu pfi-
slusnikovi treti zemé, ktery pobyva neopravnéné na jejich tizemi. Ze
solidarnich, humanitarnich nebo jinych dtivodt mohou ¢lenské sta-
ty kdykoliv rozhodnout o udéleni autonomniho povoleni k pobytu
nebo jiného opravnéni zakladajiciho pravo pobytu statnimu prislus-
niku tfeti zemé, ktery neopravnéné pobyva na jejich tizemi. V tom-
to pfipadé se rozhodnuti o navratu nevydava. Jestlize bylo rozhod-
nuti o navratu jiz vydano, zrusi se nebo pozastavi na dobu platnosti
povoleni k pobytu nebo jiného opravnéni zakladajiciho pravo pobytu.
Smeérnice tedy nevylucuje moznost regularizace nelegalniho pobytu ¢i
amnestie. Smérnice vSak nebrani ¢lenskym statim v pfijeti rozhod-
nuti o ukonceni opravnéného pobytu spolec¢né s rozhodnutim o na-
vratu ¢i rozhodnutim o vyho§téni nebo zakazu vstupu v ramci jedno-
ho spravniho nebo soudniho rozhodnuti nebo aktu na zakladé jejich
vnitrostatnich predpisu.

V rozhodnuti o navratu se poskytuje pfiméfena lhtita k dobrovol-
nému opusténi tizemi v délce od sedmi do tficeti dnti. Clenské staty
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mohou ve svych vnitrostatnich pravnich predpisech stanovit, ze tato
lhtita je poskytnuta pouze na zadost dotéeného statniho pfislusni-
ka tfeti zemé. V tomto pfipadé ¢lenské staty uvédomi dotéené statni
piislusniky treti zemé o moznosti predlozeni takové zadosti. Po tuto
lhttu lze ulozit nékteré povinnosti, jejichz cilem je predchazeni ne-
bezpeci skryvani se pfed spravedlnosti, jako je pravidelné hlaseni or-
ganum, slozeni pfiméfené finan¢ni zaruky, pfedlozeni dokladti nebo
povinnost pobyvat na urcitém misté. Hrozi-li nebezpedi skryvani nebo
pokud byla zadost o opravnény pobyt zamitnuta jakozto zjevné neo-
divodnéna nebo podvodna nebo pokud dotéena osoba predstavuje
hrozbu pro vefejnou bezpecnost, vefrejny poradek ¢i bezpecnost statu,
¢lenské stdaty nemusi vibec poskytnout lhutu k dobrovolnému opuste-
ni tizemi nebo mohou poskytnout lhtitu kratsi nez sedm dni. Zasada
dobrovolnosti navratu tedy byla do znac¢né miry opusténa.

Clenské staty pfijmou veskera opatfeni nezbytna k vykonu roz-
hodnuti o navratu (vyhosténi), jestlize nebyla poskytnuta lhtita k dob-
rovolnému opusténi tizemi. Pokud ¢lensky stat poskytl lhtitu k dob-
rovolnému opusténi izemi, muze byt rozhodnuti o navratu vykonano
aZ po uplynuti této lhuity. Clenské staty mohou pfijmout samostatné
spravni nebo soudni rozhodnuti nebo pravni akt, kterym se vyhos§té-
ni nafizuje. Clenské staty vyhosténi odloZi, pokud by jim byla poru-
Sena zasada nenavraceni nebo dokud se uplatnuje odkladny tcinek
opravného prostfedku. Clenské staty mohou vyho$téni odloZit o pfi-
meéfenou dobu podle konkrétnich okolnosti jednotlivych pfipadt.
Clenské staty musi pfi rozhodovani o vyho§téni zohlednit zejména té-
lesny stav nebo duSevni zplisobilost dané osoby, technické divody,
napriklad nedostateénou dopravni kapacitu nebo netispésné vyhos-
téni z dtivodu nedostatecné identifikace.

Rozhodnuti o navratu musi byt dle smérnice spojena se zdkazem
vstupu vzdy, nebyla-li poskytnuta lhuta k dobrovolnému opusténi tize-
mi nebo jestlize nebyla splnéna povinnost navratu. V ostatnich pfi-
padech mohou byt rozhodnuti o navratu spojena se zakazem vstupu.
Délka zakazu vstupu se uréi po fadném uvazeni v§ech vyznamnych
okolnosti jednotlivého pfipadu a v zasadé neprekroci 5 let. Délka péti
let muze byt prekrocena, jestlize dotéeny statni pfislusnik tfeti zemé
pfedstavuje vazné ohrozeni vefejné bezpecnosti, vefejného poradku
nebo bezpeénosti statu. Clenské staty zvazi, zda zrusi nebo pozasta-
vi zakaz vstupu v pripadé, ze dotéeny statni prislusnik treti zemé,
na kterého se vztahuje zakaz vstupu vydany podle odst. 1 druhého
pododstavce, mlize prokazat, ze opustil tizemi clenského statu plné
v souladu s rozhodnutim o navratu. V jednotlivych pfipadech ¢len-
ské staty nemusi vydat nebo mohou zrusit ¢i pozastavit zakaz vstupu
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z humanitarnich divodt. V jednotlivych pfipadech nebo v uréitych
kategoriich pfipadti mohou ¢lenské staty zrusit ¢i pozastavit zakaz
vstupu z jinych dévodu.

Dotcenému statnimu prisluSnikovi tfeti zemé se poskytne ucin-
ny opravny prostiedek s cilem odvolat se proti rozhodnuti souvisejici-
mu s navratem nebo pozadat o jeho pfezkoumani, a to pred prislus-
nym soudnim nebo spravnim organem nebo pfislusnym subjektem,
jehoz ¢lenové jsou nestranni a jejichz nezavislost je zarucena. VySe
uvedeny organ nebo subjekt ma pravomoc k pfezkumu rozhodnu-
ti souvisejicich s navratem vcéetné€ moznosti docasného pozastaveni
jejich vykonu. Smeérnice sama negarantuje odkladny uc¢inek oprav-
ného prostfedku. Z judikatury Evropského soudu pro lidska prava
vyplyva, Ze za Uiéinny opravny prostfedek ve smyslu él. 13 Umluvy
o ochrané lidskych prav a zakladnich svobod je povazovan takovy
opravny prostredek, ktery zabrani vykonu opatfeni, které by bylo
v rozporu s Umluvou a jehoz dutsledek je potencionalné nevratny.s
Staty vSak maji urcitou volnost ve volbé prostiedku, které k naplné-
ni tohoto pozadavku pouziji.6 Je-li vyhoSténi realizovano pfed roz-
hodnutim o G¢inném opravném prostfedku, jedna se o poruseni ¢l. 5
odst. 4 Umluvy.”

Dotéeny statni prislusnik tfeti zemé ma moznost ziskat prav-
ni poradenstvi, pravni zastoupeni a v pfipadé potfeby jazykovou po-
moc. Clenské staty na pozadani zajisti bezplatné poskytnuti potfeb-
né pravni pomoci a/nebo pravni zastoupeni v souladu s pfislusnymi
vnitrostatnimi pravnimi pfedpisy ¢i pravidly upravujicimi pravni po-
moc a mohou stanovit, aby se na bezplatnou pravni pomoc a/nebo
zastoupeni vztahovaly podminky uvedené v ¢l. 15 odst. 3 az 6 smér-
nice 2005/85/ES o minimalnich normach pro postupy pfiznavani
a odnimani pravniho postaveni uprchlika v ¢lenskych statech.

Nemohou-li byt v konkrétnim pfipadé i¢inné uplatnéna jina do-
state¢né G¢inna, avSak mirnéjsi donucovaci opatfeni, mohou ¢lenské
staty vzit do vazby (detence) pouze statniho pfisluSnika tfeti zemé,
na kterého se vztahuje fizeni o navratu, za Ucelem pfipravy navratu
nebo vykonu vyho§téni, zejména v pripadé€, ze hrozi nebezpeci skry-
vani se nebo se dotceny statni prislusnik tfeti zemé vyhyba pfipraveé
navratu €i vykonu vyhosténi nebo ji jinak mafi.

5 Srov. ¢lanek 153 rozhodnuti ESLP ve véci Salah Sheekh v. Nizozemsko ze dne 11. 1.
2007.

6  Srov. ¢lanek 79 rozhodnuti ESLP ve véci Conka v. Belgie ze dne 5. 2. 2002 nebo
rozhodnuti ve véci Chahal, ¢l. 145.

7 Srov. ¢l. 113 rozhodnuti ESLP ve véci Mubilanzila Mayeka a Kaniki Mitunga v.
Belgie ze dne 12. 10. 2006.
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Vazba trva co nejkrat§i moznou dobu a pouze dokud probihaji
a jsou rfadné vykonavana opatfeni za ucelem vyho§téni. Vazbu nafi-
di spravni nebo soudni organy a musi byt nafizena pisemné s uvede-
nim vécnych a pravnich dtivodu. Pokud vazbu naridily spravni orga-
ny, ¢lenské staty bud zajisti rychly soudni pfezkum zdkonnosti vazby,
o kterém se rozhodne co nejdfive po zacatku vazby, nebo dotcenému
statnimu pfislusnikovi tfeti zemé zaruéi pravo podat navrh na fize-
ni, ve kterém by bylo rozhodnuto o provedeni rychlého soudniho pre-
zkumu zakonnosti vazby, a to co nejdfive po zahajeni pfislusného
fizeni.® V tomto pfipadé ¢lenské staty bezodkladné uvédomi dotcené-
ho statniho pfislusnika tfeti zemé o moznosti pfedlozeni takoveé za-
dosti. V kazdém pripadé je vazba podrobovdna prezkumu v primére-
nych intervalech, a to na zadost dotéeného statniho pfislusnika tfeti
zemé nebo z Gfedni moci. V pfipadé dlouhotrvajici vazby prezkumy
podléhaji dohledu ze strany soudniho organu. Ukaze-li se, ze z prav-
nich nebo jinych dtavodt jiz neexistuje duvodna vyhlidka na vyhosté-
ni nebo ze jiz neexistuji podminky vazby, vazba ztraci své odtivodnéni
a dotcena osoba je bezodkladné propusténa. Vazba potrva tak dlou-
ho, dokud budou splnény podminky uvedené v odstavci 1 a dokud
to bude nezbytné pro zajisténi ispéSného vyhosténi.

Kazdy ¢lensky stat stanovi omezenou dobu trvani vazby, jez nesmi
pfesahnout dobu Sesti mésicti. Clenské staty nesmi prodlouzit uve-
denou Sestimésicni lhutu, s vyjimkou prodlouzeni o omezenou dobu ne-
presahujici dalsich dvandct mésict v souladu s vnitrostatnimi pravni-
mi predpisy v pfipadech, kdy je pravdépodobné, ze vykon vyho§téni
bude bez ohledu na jejich fadné tsili trvat déle z divodu nedostatec-
né spoluprace dotceného statniho pfislusnika tfeti zemé nebo z dua-
vodu zpozdéni pii ziskavani nezbytnych dokladti ze tretich zemi. To
znamena, ze v podstaté vzdy miize byt prodlouzena detence az na 18
meésicu.

Vazba se zpravidla vykonava ve zvlastnich vazebnich zafizenich.
Jestlize ¢lensky stat nemtize poskytnout ubytovaci prostor ve zvlast-
nim vazebnim zafizeni a musi se uchylit k umisténi ve véznici, stat-
ni pfislusnici tfeti zemé nachazejici se ve vazbé jsou oddéleni od béz-
nych véznu.

Nezletilé osoby bez doprovodu a rodiny s nezletilymi détmi jsou
zadrzovany pouze v piipadé, ze neexistuje jina moznost, a na co nej-
kratsi pfiméfenou dobu. Rodinam ve vazbé se az do vyho$§téni po-
skytne oddélené ubytovani zarucujici priméfené soukromi. Nezletilé

8  Opét se musi jednat o u¢inny pfezkum rozhodnuti o zbaveni osobni svobody, tj.
prostfedek musi byt schopen, je-li navrh davodny, pfinést urychlené napravu (pro-
pusténi) — viz. rozhodnuti ESLP ve véci Slivenko v. Litva, ¢l. 158.
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osoby ve vazbé maji moznost provozovat volnocasoveé aktivity, véetné
her a odpoc¢inkovych ¢innosti pfiméfenych jejich véku, a maji — v za-
vislosti na délce pobytu — pfistup ke vzdélavani. Nezletilé osoby bez
doprovodu jsou v ramci moznosti ubytovany v zafizenich, které maji
k dispozici personal a vybaveni zohlednujici potfeby osob jejich veku.
Takze nezletili cizinci bez doprovodu nemusi byt ubytovani ve zvldst-
nim zarizeni.

V pripadé mimofadnych situaci, za které je povazovano vyjimec-
né rozsahlé mnozstvi statnich prislusnikt tretich zemi, ktefi maji
byt navraceni, nebo vznikne-li nepfedvidatelné velka zatéz pro ka-
pacitu vazebnich zafizeni ¢lenského statu nebo pro jeho spravni ¢éi
soudni zaméstnance, mtize tento ¢lensky stat po dobu trvani uvede-
né mimofadné situace rozhodnout o poskytnuti delsi lhtity pro soud-
ni pfezkum nez lhtity stanovené v ¢l. 14 odst. 2 a pfijmout naléhava
opatfeni, pokud jde o podminky vazby odchylujici se od opatfeni sta-
novenych v ¢l. 15 odst. 1 a 2.

4. ZAVER: POZNAMKY K PROJEDNAVANI PREDPISU

Organizace pro pomoc uprchlikiim pfipominkovala dne 30. 9. 2005
prvni navrh smérnice a v té dobé jsme vyslovili spokojenost s jejim
textem, protoze smérnice by posouvala ¢eské standardy na vyssi ro-
ven. Standardy smérnice se vSak v dalSim legislativnhim procesu na-
tolik proménily a oslabily, Ze jsme se v tomto roce pfipojili do skupi-
ny nevladnich organizaci a oslovili jsme osobnim dopisem vSechny
ceské poslance Evropského parlamentu, aby kompromisni navrh
smérnice neschvalili. Evropsky parlament v§ak smérnici v tzv. kom-
promisni podobé pfijal mj. proto, Zze Rada postavila dalsi debatu do
pozice, bud se schvali tento kompromis, nebo zadna navratova smér-
nice schvalena nebude. Na ¢ervencovém zasedani Rady by mélo dojit
k formalnimu odsouhlaseni kompromisni podoby navratové smérnice
a do 24 mésict od data pfijeti by smérnice méla byt implementovana
do narodnich pravnich fadu ¢lenskych stata Evropské unie. Debata
v Evropském parlamentu pro nas meéla také pozitivni vysledek v tom
smyslu, ze debata nad smérnici byla velmi Ziva a kontroverzni a ne-
byvalé mnozstvi — celkem 287 — poslancti Evropského parlamentu se
postavilo na stranu zamitnuti kompromisniho navrhu.
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Xll.. K nékterym aspektum
transpozice recepcni,
kvalifikacni
a proceduralni
smérnice do pravniho
fadu Spanélského
kralovstvi

PETR POLAK*

1. UvoD

V roce 2007 pozadalo ve Spanélsku o azyl 7662 osob. V porovnani
s predchazejicimi lety jde o mirny nartst poc¢tu zadosti, na coz ma
svij nesporny vliv zvy§ujici se pocet migrantu z Asie.! Status uprch-
lika v dikci Zenevské uumluvy o pravnim postaveni uprchlikti z roku
1951 byl dle dostupnych informaci pfiznan 204 zadateltim; doplnkova
ochrana pak byla udélena 303 osobam.2 Jiz na prvni pohled je zfejmé,
ze nejde o ¢isla nijak zavratna v porovnani s udaji, které dle statis-
tik UNHCR pravidelné vykazuji jiné ¢lenské staty Evropskych spole-
¢enstvi (napf. Némecko, Rakousko, Velka Britanie, Francie, Belgie,
Nizozemsko, Svédsko).3 Lze tudiz Fici, ze Spanélsko neni zajimavé ani
tak co do objemu pfijatych a vyfrizenych zadosti (k pficinam stavajici
situace se pokusi dobrat i tento prispévek) jakozto spiSe silou pfibé-
ht1 jednotlivych osob hledajicich ve Spanélsku mezinarodni ochranu,

*  Kancelar vefejného ochrance prav, Brno.

1V roce 2004 bylo ve Spanélsku registrovano 5 553 zadosti o azyl. V roce 2005 jich
bylo 5 257 a v roce 2006 pocet zadosti nepatrné vzrostl na 5 297. Statistika CEAR
se nepatrné rozchazi s ¢isly, které uvefejnila Komise ES v tzv. Zelené knize v roce
2007 - KOM (207) 301.

2 Viz zprava CEAR (Comisiéon Espanola de Ayuda al Refugiado) z roku 2008 dostupna
z http:/ /www.cear.es/upload /Informe%20Cear%202008.pdf. Tabulka 35, s. 235.

3 Podle zpravy UNHCR z roku 2005 zadalo o azyl v Némecku piiblizné 86 tisic
osob, v Rakousku pfes 38 tisic, ve Velké Britanii 9 800 osob, v Belgii pres 22 tisic
osob, v Nizozemsku a ve Svédsku vice nez 28 tisic osob. Blize viz Informe del Alto
Comisonado de las Naciones Unidas para los Refugiados 2005 (A/60/12) http://
www.acnur.org/biblioteca/pdf/4055.pdf.
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zvlasStnostmi Spanélské azylové procedury, svou geografickou polo-
hou a kulturnim a jazykovym prostfedim, které je vyhledavanym ci-
lem zadatelt ze statt severni a stfedni Afriky (Maroko, Pobfezi slono-
viny, Alzirsko) a naprosté vétSiny stata Latinské Ameriky (Kolumbie,
Kuba, Venezuela). Narodnostni skladba zadateld ma pochopitelné
své dusledky v rozhodovaci praxi spravnich a soudnich organu (cet-
na je problematika pronasledovani z davodu nabozenstvi, etnickych
a rodovych konfliktth a v neposledni fadé také sexualniho a gendero-
vého nasili). Tyto osoby (jak je ostatné dobfe znamo z médii) voli na-
vic velice riskantni variantu trasy po mofi, ktera si jiz v uplynulych
letech vyzadala nékolik stovek lidskych zivott a naslednou reorgani-
zaci prijimacich stfedisek na §panélském pobfezi. Samostatnym spe-
cifikem v oblasti azylu a migrace je pak problematika Kanarskych os-
trovi a dvou Spanélskych enklav na severoafrickém pobfezi Ceuty
a Melilly.4

Pro moderni §panélskou spolecnost jsou zalezitosti migrace, cizi-
necké a azylové problematiky relativné novou zkus§enosti.> Odhlédnu-
li od bohaté kolonialni minulosti ,zlatého véku“, zbude zjisténi, ze po
dlouhou dobu diktatury generala Franka (tj. v letech 1939-1975) se
tento stfedomofrsky stat nasledkem politické izolace uzavrel pfed mi-
graénimi procesy a nepfijal zadné legislativni standardy v dané oblas-
ti. Osobam, které nemeély Spanélské statni obcanstvi, sice mohl byt
povolen pobyt na tzemi véetné vydani pracovniho povoleni, ale za-
mitavé rozhodnuti spravniho organu nebylo mozno nijak napadnout
a pobytovou situaci nebylo mozno predvidanym zptisobem legalizo-
vat. Rozhodnuti podléhalo ze strany exekutivy absolutnimu spravni-
mu uvazeni, ne-li spiSe svévoli.6

Teprve po padu diktatury a béhem pozvolného pfechodu k demo-
kracii (a jesté pfed prijetim nové Ustavy z r. 1978) Spanélsko ratifi-
kuje Umluvu o pravnim postaveni uprchlika (1951) véetné Protokolu
o postaveni uprchliktl (1967). Tuto skutecnost zohlednil Parlament
i pfi kone¢né redakci textu ustavniho dokumentu, nebot v ¢l. 13
odst. 3 Ustavy zakotvil zakonné zmocnéni pro tipravu podminek, za
kterych mohou obc¢ané cizich stati a bezdomovci pozivat prava azy-

4 Aktualni problematice migra¢nich vin na Kanarskych ostrovech a iniciativam lokal-
ni vlady se blize vénuje PEREZ DELGADO, M., Inmigracién: especial referencia al
archipiélago canario. Derecho migratorio y extranjeria, 2008, No. 16, s. 301-313.

5 K podrobnéjsimu studiu migra¢nich otazek odkazuji na Lucena PIQUERA, D.;
HOSNEDLOVA, R. Regularizace nelegalni migrace ve Spanélsku: Vyvoj, dopad
a ohlas ze strany Evropské unie. Dostupné z http://www.migraceonline.cz/e-
knihovna/?x=2064680. Konzultovano dne [2008-06-15].

6 SANTOLAYA MACHETTI, P. Comentarios a la Ley de Extranjeria, Madrid, 2002,
s. 24.
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lu.” Toto zmocnéni bylo naplnéno pfijetim zakona o azylu® a provadé-
ciho nafizeni z roku 1984.9

V roce 1982 Spanélsko pristupuje k Evropské dohodé o zruse-
ni vizové povinnosti pro uprchliky (1959) a v roce 1986 se zaclenu-
je do Evropskych spolecenstvi. V této souvislosti v roce 1990 uzavi-
r4 Dohodu o pfistoupeni k Umluvé k provedeni Schengenské dohody
a o sedm let pozdé&ji k Umluvé o uréeni statu pfislusného k posuzo-
vani zadosti o azyl podané v nékterém z ¢clenskych statt Evropskych
spolecenstvi.

Azylovy systém nastaveny zakonem z roku 1984, ktery je dodnes
odbornou vefejnosti hodnocen jako progresivni a liberalni,!© doznal
zmén zasadniho charakteru az po deseti letech od svého pfijeti, tj.
v roce 1994, a to pod tlakem vysokého nartistu poctu zadatelu, je-
muz Spanélsko celilo v letech 1992-1994.11 Zakonodarce zareago-
val (jak jinak) zpfisnénim celé azylové procedury, aby zabranil jejimu
dal§imu zneuzivani.'2 Podobny restriktivni pfistup byl zvolen i pfi
pfipravé nového cizineckého zakona,!3 jehoz soulad s Ustavou byl
zpochybnén hned deviti navrhy na abstraktni pfezkum ustavnosti.
Rizeni u §panélského Ustavniho soudu trvalo 6 let a bylo zavrS§eno
vydanim rozsudku (La STC 236/2007, de 7 de noviembre), ktery pro-
hlasil za protitstavni ta ustanoveni cizineckého zakona, ktera pod-
minovala pobytovym a pracovnim povolenim vykon prava shromaz-
dovaciho, sdruzovaciho, odborového, prava stavky, prava na vzdélani
a poskytnuti bezplatné pravni pomoci.#

7 Constitucion espanola de 6 de diciembre de 1978: La Ley establecera los términos
en que los ciudadanos de otros paises y los apatridas podran gozar del derecho de
asilo en Espana.

8 LalLey 5/1984, de 26 de marzo, reguladora del derecho de asilo y de la condicion de
refugiado, modificada por la Ley 9/1994, de 19 de mayo.

9  Real Decreto 203/1995, de 10 de febrero, por el que se aprueba el Regalmento de
aplicacion de la Ley 5/1984, de 26 de marzo, reguladora del derecho de asilo y de
la condicion de refugiado, modificada por la Ley 9/1994, de 19 de mayo (en su
redaccion dada por el Real Decreto 864/2001, de 20 de julio; por el Real Decreto
865/2001, de 20 de julio; por el Real Decreto 1325/2003, de 24 de octubre y por el
Real Decreto 2393/2004, de 30 de diciembre).

10 FERNANDEZ ARRIBAS, G. Asilo y refugio en la Unién Europea. Granada, 2007, s. 25.

11 PocCet zadatelt €inil v roce 1984 pfiblizné 1 000 osob. V letech 1992-1994 pocet
zadatelli vzrostl na 11.708 — 12.615 osob.

12 PEREZ SOLA, N. La regulacion de Derecho de Asilo y Refugio en Espana. Jaén,
1997, s. 101.

13 La Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extran-
jeros en Espafia y su integracion social, reformada por la Ley Organica 8/2000, de
22 de diciembre, por la Ley Organica 11/2003, de 29 de septiembre, y por la Ley
Organica 14/2003, de 20 de noviembre de 2003.

14 Pfehlednou analyzu rozsudku podavaji Aguelo Navarro, P., Chueca Sancho, A. Los
derechos humanos de los extranjeros en la doctrina constitucional. Derecho migra-
torio y extranjeria, 2007, No. 16, s. 91-142.
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Soucasny pfistup Spanélska k problematice azylu a migrace je
tedy poznamenan jednak jeho neblahou zkuS§enosti se zneuzivanim
predchazejiciho systému a rovnéz vysokym poctem nelegalnich pfi-
stéhovalct. Prava cizinct jsou ostfe sledovanym tématem s pomér-
né vysokou politickou citlivosti. Nekontrolovatelné migra¢ni proce-
sy jsou (podobné jako nyni v Recku)!5 vnimany vefejnosti jako ttok
na narodni identitu, bezpeénost a vefejny poradek. Proto nepfekva-
pi zjisténi, ze vedle Italie bylo Spanélsko hlavnim iniciatorem pfijeti
Evropského paktu o migraci a azylu.!¢

2. FORMULACE PROBLEMU

Na rozdil od vétSiny ¢lenskych stata ES, které jiz provedly vSech-
ny tfi zakladni smérnice z oblasti evropského azylového prava — re-
cepcni,l” kvalifika¢nil® a proceduralnil® — v pfedepsaném terminu,
je Spanélsko s transpozici téchto stéZejnich direktiv vyrazné opozdé-
no.2% Provedlo recepéni smérnici a pfipravuje se na transpozici kvali-
fika¢ni. Proceduralni smérnice dosud provedena nebyla.

S ohledem na kontrolni mechanismy Spolecenstvi povazuji za
vhodné podotknout, ze ve vazbé na chybéjici transpozici kvalifikac-
ni smérnice podala Komise v éervnu 2008 zalobu na Spanélské kra-
lovstvi u Evropského soudniho dvora podle ¢l. 226-228 SES.2! Stoji

15 K tomu blize TSARDANIDIS, CH. Hacer frente a la inmigracién: su impacto en la
politica exterior griega. Derecho migratorio y extranjeria, 2008, No. 17, s. 9-32.

16 Verze Paktu ze 4. cervence 2008 je dostupna na http://www.libertysecurity.org/
IMG/pdf JHA-InformalCouncil-European_Pact_on_immigration_and_asylum_versi-
on_II.pdf; neoficialni finalni verze paktu z 3. zafi 2008 je dostupna http://www.sta-
tewatch.org/news /2008 /sep/eu-european-pact-on-immigration-and-asylum.pdf.

17 Smérnice Rady 2003 /9/ES ze dne 27. ledna 2003, kterou se stanovi minimalni nor-
my pro pfijimani zadatelt o azyl. Transpozice méla byt provedena do 6. inora 2005
(viz ¢l. 26 odst. 1 smérnice).

18 Smérnice Rady 2004 /83 /ES ze dne 29. dubna 2004 o minimalnich normach, které
musi spliovat statni pfislusnici tfetich zemi nebo osoby bez statni pfislusnosti,
aby mohli zadat o postaveni uprchlika nebo osoby, ktera z jinych davodt potfebuje
mezinarodni ochranu, a o obsahu poskytované ochrany. Transpozice méla byt pro-
vedena do 10. fijna 2006 (viz ¢l. 38 odst. 1 smérnice).

19 Smérnice Rady 2005/85/ES ze dne 1. prosince 2005 o minimalnich normach pro
fizeni v ¢lenskych statech o pfiznavani a odnimani postaveni uprchlika. Transpozice
meéla byt provedena do 1. prosince 2007 (viz ¢l. 43 smérnice).

20 Dodavam, ze smérnice Rady 2001/55/ES ze dne 20. ¢ervence 2001 o minimalnich
normach pro poskytovani doc¢asné ochrany v pfipadé hromadného prfilivu vysidle-
nych osob a o opatfenich k zajisténi rovnovahy mezi clenskymi staty pfi vynakladani
usili v souvislosti s pfijetim téchto osob a s nasledky z toho plynoucimi, byla trans-
ponovana Kralovskym dekretem ¢. 1325/2003 ze dne 24. 10, kterym se schvaluje
Nafizeni o rezimu docasné ochrany v pfipadé hromadné prilivu vysidlenych osob.

21 Viz Case C-272/08 (zaloba byla Komisi podana dne 24. cervna 2008).
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za pfripomenuti, ze v uplynulych dvou letech Evropsky soudni dvar
jiz dvakrat deklaroval poruseni prav Spolecenstvi v fizeni o nesplnéni
povinnosti ¢lenského statu ES,?2 nebot Spanélsko neprovedlo jiné se-
kundarni akty z oblasti migrace.23 Ve véci neprovedeni dalsi smérni-
ce z oblasti svobody, bezpeénosti a spravedlnosti podala Komise dal-
§i zalobni navrh.24

V takové souvislosti si mtzu sebekriticky polozit otazku o samot-
né opodstatnénosti tohoto prispévku. Je vibec tfeba zkoumat a hod-
notit cizi pravni fad, jehoz interakce s komunitarnim pravem nema
v soucasnosti tak dynamickou a progresivni povahu jako v pripadé
pravnich fadu jinych clenskych statta?

Domnivam se, ze ano. Vytvareni spoleéného evropského azylového
systému (dale jen CEAS) je dlouhodobou zalezitosti a stru¢na ¢esko-
§panélska komparace umoznuje vhled do jadra této specifické kapito-
ly evropské novotvorby. Paklize je cilem ve§kerého snazeni ¢lenskych
stata harmonizace hmotného a procesniho prava cestou minimalnich
standardt a zaroven implicitni revize Zzenevskych uprchlickych pravi-
del, mam za to, Ze inherentnim znakem pfitomnosti a ,nutnym zlem*
celého systému je vznikla asymetrie mezi jednotlivymi narodnimi sys-
témy.

Uvedu jediny pfiklad za vSechny. Kvalifikaéni smérnice se stavi
neutralné k uznani pohlavi jako nezménitelného prvku, jenz zaklada
pfislusnost k socialné skuping, kdyz v ¢l. 10 odst. 1 pism. d) i. f. sta-
novi: ,,O hlediscich spojenych s pohlavim lze uvazovat, aniz by sama
vytvafela domnénku pouZitelnosti tohoto ¢lanku“.?> Cesky zakon
o azylu uznava pronasledovani z davodt pohlavi jako jeden z dtvo-
dti pro udéleni azylu od roku 2006.26 Spanélsky zakonodarce noveli-
zoval zakon a azylu sice v roce 2007,27 nicméné relevance tohoto dui-

22 Jedna se o rozsudky ESD C-59/07 (ze dne 15. 11. 2008), rozsudek ESD C-58/07 (ze
dne 14. 2. 2008).

23 Smeérnice Rady 2003/109/ES ze dne 25. listopadu 2003 o pravnim postaveni stat-
nich pfislusniku tfetich zemi, ktefi jsou dlouhodobé pobyvajicimi rezidenty; smeér-
nice Rady 2003/110/ES ze dne 25. listopadu 2003 o pomoci pfi tranzitu za ticelem
vyhosténi leteckou cestou.

24 Viz Case C-266/08 (zaloba byla Komisi podana dne 19. ¢ervna 2008). Jedna se
o neprovedeni smérnice Rady 2004 /81/ES ze dne 29. dubna 2004 o povoleni k po-
bytu pro statni prislusniky tfetich zemi, ktefi jsou obétmi obchodovani s lidmi nebo
obdrzeli pomoc k nedovolenému pristéhovalectvi, a ktefi spolupracuji s pfislusnymi
organy.

25 Srov. KOPALOVA, M. Vazna Gjma, pronasledovani a kritérium pohlavi, in: JILEK, D.
Spole¢ny evropsky azylovy systém: doplinkova ochrana. Brno, 2007, s. 96.

26 Zakon ¢&. 325/1999 Sb., o azylu a 0 zméné zakona &. 283/1991 Sb., o Policii Ceské re-
publiky, ve znéni pozdé&jsich predpisu, (zakon o azylu) ve znéni novely ¢. 165/2006 Sb.

27 Slo o novelizaci na zakladé zakona ¢. 3/2007 (ze dne 22. 3. 2007) ,Para la igualdad
de mujeres y hombres*.
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vodu je limitovana co do osobniho rozsahu pouze na zadatelky ,zeny
— cizinky prchajici ze zemé svého puvodu” (ve §p. mujeres extranjeras
quo huyan de sus paises de origen). Mimo jakoukoliv regulaci ztistalo
postaveni muzu a apatridti. Je navic paradoxni, ze novelizace Spanél-
ského azylového zakona byla realizovana v navaznosti na prijeti zako-
na o rovném zachazeni mezi muzi a Zzenami. V tomto kontextu ptsobi
pon¢kud usmeévné neochvéjné konstatovani Nurie Arenas Hidalgoveé,
ze ,Spanélsko je jedinou zemi, ktera zahrnula mezi konvencni dtivody
také pohlavi jakozto Sesty duvod pronasledovani, a to zcela nezavisle
na pfislusnosti k urcité socialni skupiné“.28

Dale je tfeba uvést, ze Spanélské azylové pravo (jako celek) je po-
meérné blizké celoevropskému standardu, a proto bude-li do néj v nej-
bliz§i dobé promitnuta veskera platna smérnicova uprava, nelze oce-
kavat, ze by doSlo k dekonstrukci stavajiciho systému. Predbézné
analyzy, které mi poskytli pracovnici nevladni organizace Comisién
Espanola de Ayuda al Refugiado (dale jen CEAR), dokonce nasvéd-
¢uji, ze v urcitych aspektech dojde ke zlepSeni postaveni zadatelt
o azyl. Jinak feceno evropské minimalni standardy jsou (i pfes hlasi-
tou kritiku UNHCR a dalSich etablovanych organizaci) ve Spanélském
kontextu nadstandardy.

Otazka je, kdy k tomu dojde. Dle Zelené knihy Komise z roku 2007
by mél byt CEAS vybudovan do konce roku 2010.29 V ¢ervnu 2008
byl zvefejnén Pldn politiky pro azyl mapujici architekturu azylového
acquis pro potfeby druhé faze CEAS. Plan mimo jiné pfedpoklada
i urcité zmeény v jiz pfijatych komunitarnich instrumentech. Mezitim
se vSak Spanélsko (vladni i nevladni sektor) pomalu seznamuje s po-
jmoslovim kvalifikaéni smérnice a instituty proceduralni smeérnice.
Rozdil mezi rovinou komunitarniho prava a realnym pravnim stavem
v jednom konkrétnim ¢lenském staté je tedy vice nez zfejmy.

Muj prispévek si tudiz klade za cil zachytit aktualni stav Spanél-
ského azylového prava a zprostfedkovat ¢eské odborné vefejnosti za-
sadni transpozicéni vyzvy, které pred Spanélskem v této chvili sto-
ji. Budu se podrobnéji vénovat normativnimu a institucionalnimu
ramci, transpozici recepéni smérnice, problematice domaciho nasi-
li v kontextu kvalifikaéni smérnice a potencionalnim dopadtm trans-
pozice proceduralni smérnice na nékteré instituty zakona o azylu
a provadéciho narizeni.

28 ARENAS HIDALGO, N. La violencia doméstica y la posibilidad de adquirir el esta-
tuto de refugiado. Derecho comunitario y practica espafola..Derecho migratorio y
extranjeria, 2008, No. 17, s. 100. (volné prelozeno autorem).

29 Tento rok bude navic pro Spanélsko zvlast dulezity, ponévadz bude v jeho prvnim
pololeti pfedsedat Evropské unii.

185

spolecny evropsky azylovy system.indd Odd7:185 @ 24.11.2008 17:16:18



®

SPOLECNY EVROPSKY AZYLOVY SYSTEM: TRANSPOZICE SMERNIC

3. NORMATIVNi RAMEC

Spanélsky zakon o azylu ma ramcovy charakter. Obsahuje 21 ¢lan-
ku, které jsou rozdéleny do 3 kapitol. Zakon ve svém znéni do roku
1994 vyslovné (a dtisledné) rozliSoval mezi dvéma pravnimi pojmy:
azylem (Sp. asilo, angl. asylum) a statutem uprchlika (Sp. refugio,
angl. refugee status). Azyl mohl byt jednak udélen osobé&, ktera napl-
fiovala znaky uprchlika dle kritérii Umluvy z roku 1951, ale také ji-
nym osobam, které byly pronasledovany (stihany ¢i odsouzeny) za
politické delikty ¢i za vykon prav, které chrani Spanélska tistava. Pro
uplnost je vhodné zminit, Ze ochrana ve formé azylu mohla byt udé-
lena rovnéz z humanitarnich déivodu.3° Tfebaze byl azyl koncipovan
jako vysledek spravniho uvazeni svrchovaného statu,3! byl udélo-
van automaticky vSem, ktefi se ,vméstnali“ do jeho pomérné Siroké-
ho ramce.32 To se vyrazné zménilo pfijetim novely z roku 1994, ktera
odstranila uvedené rozliSeni asilo-refugio, a tim znac¢né omezila moz-
nost ziskani mezinarodni ochrany. V dikci aktualniho ustanoveni ¢l.
2 odst. 1 zakona azyl spoc¢iva v ochrané poskytované tém cizinctim,
ktefi naplni znaky uprchlika. Udéleni azylu je tak nyni vazano pouze
na konvenc¢ni davody (vCetné dtivodu pohlavi ve znéni vySe zminéné
novely z roku 2007). Humanitarni azyl byl pfesunut do cizineckého
zakona, ale poskytovana ochrana jiz nema identickou kvalitu.33

Jednoznaénym pfinosem novely z roku 1994 bylo vyslovné uznani
existence pravniho naroku na udéleni azylu (za souc¢asného splnéni
zakonnych podminek), ackoliv se okruh potencionalnich nositelti to-
hoto subjektivniho prava zaroven podstatné snizil.34

Vnitrostatni pravni pfedpis hned v nékolika pfipadech odkazuje
na Zenevskou umluvu. Kupfikladu exkluzivni klauzule v ¢l. 3 odst. 2

30 Viz ¢l. 3 odst. 1-3 zakona (ve znéni do roku 1994).

31 Odpovida tomu i dikce ¢l. 2 odst. 1 zakona (ve znéni do roku 1994): ,El asilo es la
proteccion graciable dispensada por el Estado, en el ejercicio de su soberania...“.
Sam zakonodarce si je védom poskytovaného dobrodini, kdyz v preambuli konstatu-
je: ,Nuestra ley es en este punto generosa, pues junto a los perseguidos comprende
también a quienes hayan cometido delitos politicos o conexos, que no lo sean en
Espana.”

32 Srov. FULLERTON, M. Inadmissible in Iberia: The Fate of Asylum Seekers in Spain
and Portugal. International Journal of Refugee Law, 2005, No. 4, s. 666.

33 Blize viz FERNANDEZ ARRIBAS, G., op. cit. 10, s. 27.

34 Mezi pravnickou vefejnosti pfesto panuji nazory, ze zakon i po novele z roku 1994
zachoval koncepci azylu jakozto vylu¢ného opravnéni statu, jez je na zakladé uva-
zeni adresovano zadateli o ochranu. Tedy zadny pravni narok, nybrz opét diskrece.
Srov. ESPADA RAMOS, M. L. El derecho de asilo a revison: los costes de la coheren-
cia con Europa. Derechos y libertades, 1994, s. 181-2. Tento nazor je ale podle mé
vzhledem k formulaci ¢l. 3 odst. 1 zakona neudrzitelny: ,Se reconocera la condicion
de refugiado y, por tanto, se concedera asilo a todo extranjero que cumpla los requi-
sitos previstos en los Instrumentos internacionales ratificados por Espana...“
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zakona je vyslovné propojena na ¢lanky 1.F a 33.2 Umluvy.35 Zakon
odkazuje explicitné na élanky 32 a 33 Umluvy i pro ipravu podmi-
nek vyho§téni (€l. 19 odst. 1).36 Obdobna konstrukce je zvolena i pfi
regulaci principu non-refoulment (ve Sp. el principio de no devoluci-
6n), ponévadz zakon v ¢l. 17 odst. 3 zminuje ¢l. 33 odst. 1 Umluvy.37
Zakon upravuje moznost odejmuti azylu (viz ¢l. 20 zakona), udéleni
azylu rodinnému pfislusnikovi uprchlika ve vzestupné i sestupné li-
nii (srov. ustanoveni ¢l. 10 zakona) a pravo na pobyt a praci (¢l. 13
zakona).

VétSina dalSich ustanoveni zakona ma procesni charakter a bude
podrobné probrana v pfislu§ném oddile pfispévku.

4. INSTITUCIONALNi RAMEC

Azylova procedura ve Spanélsku se odehrava v pomérné slozitéj§im
institucionalnim rameci, nez jak jsme zvykli z bézné ¢eské praxe.

Gestorem azylové a migraéni politiky je Ministerstvo vnitra
(Ministerio del Interior), jehoz organickou soucasti je OAR - Oficina
de Asilo y Refugio.’® OAR vede pohovory se zadateli a formuluje na-
vrh, zda ma byt rozhodnuto o pfipustnosti, resp. nepfipustnosti za-
dosti (tzv. inadmision a tramite). JeSté pred vydanim rozhodnutim
o pfipustnosti zakon pozaduje, aby byl slySen zastupce UNHCR ve
Spanélsku.3? O pfipustnosti & nepfipustnosti Zadosti rozhoduje mi-
nisterstvo.

Je-li rozhodnuto o pfipustnosti, zadost putuje k tzv. meziminister-
ské komisi (CIAR — Comisién Interministerial de Asilo y Refugio), ktera
je slozena z reprezentanti ministerstev vnitra, zahrani¢nich véci, spra-
vedlnosti a socialnich véci. Komisi pfedseda feditel (Director general de
procesos electorales, extranjeria y asilo).*° Na zasedani Komise je pfi-
zvan zastupce UNHCR. Komise formuluje ministrovi vnitra navrh (pro-

35 No se concedera asilo a quienes se encuentren comprendidos en algunos de los su-
puestos previstos en los articulos 1.F y 33.2 de la referida Convencion de Ginebra.

36 Los extranjeros refugiados podran ser expulsados del territorio espanol en los térmi-
nos previstos en los articulos 32 y 33 de la Convencion de Ginebra sobre el Estatuto
de los Refugiados.

37 En todo caso, el rechazo o la expulsiéon del interesado no podra determinar el in-
cumplimiento de la obligaciéon establecida en el apartado 1 del articulo 33 de la
Convencién de Ginebra sobre el Estatuto de los Refugiados, ni suponer el envio
aun tercer Estado en que carezca de proteccion efectiva contra la devolucion al pais
perseguidor, con arreglo a la citada Convencion.

38 Podrobnéji viz ¢l. 3 provadéciho nafizeni z roku 1984.

39 Ve S§panélstiné ACNUR - El Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados.

40 Cl. 2 provadéciho nafizeni z roku 1984.
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puesta), ministr vypracuje své kritérium (criterio). Shoduji-li se oba do-

kumenty, ministr rozhodne podle svého kritéria. Paklize se neshoduji,
zadost je predana Radé ministrti (Consejo de ministros) k rozhodnuti.

5. TRANSPOZICE EVROPSKYCH AZYLOVYCH SMERNIC

5.1 Recepcni smérnice

Recepcni smeérnice byla do Spanélského pravniho fadu provedena na-
fizenim z 30. prosince 2004.4! Zahy se vSak ukazalo, Ze inkorporovat
ustanoveni povahové a vécné souvisejici s azylovou problematikou do
provadéciho predpisu cizineckého zakona nebylo z legislativné tech-
nického a systematického hlediska pfili§ Stastné.+2

Zakonodarce nevénoval nalezitou pozornost otazkam rodiny (¢l. 8
smeérnice), §kolni dochazky a vzdélavani nezletilych osob (¢l. 10 smeér-
nice), odbornému vzdélavani (¢l. 12) a materialnim podminkam pfije-
ti a zdravotni péce (¢l. 13 smérnice). V ustanoveni ¢l. 15 provadéciho
nafizeni je pouze v obecné roviné uvedeno (a nijak blize nerozvedeno),
ze zadatelé o azyl vzdy, kdyz k tomu nebudou mit dostatecné eko-
nomické prostfedky, mohou pozivat socialnich, vzdélavacich a zdra-
votnich sluzeb, které poskytuji kompetentni organy v ramci svych
prostfedktl a rozpoctovych moznosti, aby byla zadateliim zajiSténa
takova uroven, jez jim dovoli pfezit (subsistir).

Ustanoveni o pobytu a svobodé pohybu (¢€l. 7 smérnice) korespon-
dovalo s jiz platnou pravni Gpravou obsazenou v nafizeni (zejména
¢l. 9 odst. 2, ¢l. 11 odst. 1, ¢€l. 13, ¢l. 14). Platny pravni stav tedy ne-
bylo tfeba nijak modifikovat. Zadatel o azyl mtize byt omezen ve vol-
ném pohybu (a mtize mu byt stanoveno direktivné misto pobytu do
vydani rozhodnuti o jeho zadosti) v pfipadé, ze nema platnou doku-
mentaci, jez by mu umoznovala legalné pobyvat na Spanélském tze-
mi. Ve vétSiné pfipadu tak budou pfevazovat situace, kdy ve smyslu
vySe uvedeného pravidla dojde k omezeni volného pohybu zadatelt.

Z dalsich otazek, které jsou explicitné upraveny, mohu zminit pro-
blematiku poskytovani informaci (¢l. 5 smérnice) a zaméstnani (¢la-

41 Viz Real Decreto 2393/2004, de 30 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento
de la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los ex-
tranjeros en Espana y su integracion social. Dispocioén final tercera: Modificacién del
Reglamento de aplicacion de la Ley 5/1984, de 26 de marzo, reguladora del derecho
de asilo y de la condicién de refugiado, aprobado por el Real Decreto 203/1995, de
10 de febrero.

42 Srov. SANTOLAYA MACHETTI, P. El sistema europeo comun de asilo y su recepcion
en la ley espanola. Derecho migratorio y extranjeria, 2006, No. 12, s. 86.
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nek 11 smérnice). OAR ma povinnost informovat zadatele o pravech
a povinnostech, zejména pak o pravu na zastoupeni advokatem.43
Tento obecny pozadavek rozvadi nafizeni, kdyz konstatuje, ze sprav-
ni organy kooperuji s UNHCR a nevladnimi organizacemi pfi pfiprave
informaéniho letaku v raznych jazycich. Tyto letaky maji byt dostup-
né ve vSech azylovych zafizenich, aby zadatel mohl pfislusné subjek-
ty kontaktovat a pozadat o pravni asistenci.** Pfi podani zadosti na
uzemi (i na hranici) ma zadatel narok na tlumocnika a na pravni za-
stoupeni po celou dobu fizeni o zadosti.*>

Paklize jde o zaméstnavani zadateltl, smérnice obecné stanovi,
ze Clenské staty stanovi dobu poé¢inajici dnem podani zadosti o azyl,
po kterou zadatel nebude mit pfistup na trh prace. V dikci natize-
ni mohou zadatelé o azyl pracovat po 6 mésicich od podani zadosti.
Toto pravo vznika automaticky. Neni tfeba pfedchazejici autorizace
ze strany statnich organu.+e

5.2 Kvalifikaéni smérnice

Prestoze jiz ubéhla lhuta k jeji transpozici a Komise podala navrh
Evropskému soudnimu dvoru podle ¢l. 226 SES, text Spanélského
zakona o azylu dosud nezna specifické standardy kvalifikacni smér-
nice.

Nicmeéné prijetim této smérnice doSlo ve Spanélské aplikaéni praxi
k jistému nazorovému a doktrinalnimu pfehodnoceni nahledu na se-
xualni a genderové nasili, s nimiz se dlouhodobé (a s relativnim tspé-
chem) potykaly Spanélské spravni a soudni organy. A to i pfes sku-
tecnost, ze kvalifikaéni smérnice neuplatnuje perspektivu pohlavi
jako zvlastni prvek pronasledovani. Jak bylo poukazano vySe, smeér-
nice se stavi k problematice pohlavi neutralné, za coz si ostatné vy-
slouzila kritiku Vyboru pro prava zen a rovnost pohlavi Evropského
parlamentu (FEMM).

Prislusnost k pohlavi nebyla ve §panélské praxi do roku 2005 vni-
mana jako relevantni dtivod pronésledovani. Ve Spanélsku prevladal
restriktivni pfistup k uznani nékterych genderové specifickych forem
§patného zachazeni i uznani postaveni zen jako pfislusniki urcité
socialni skupiny. Nasili na Zenach bylo dlouha léta povazovano za
dutsledek ¢innosti soukromych subjektll, za néz stat nenese zadnou
odpovédnost a které souvisi s kulturou a tradicemi dané zemé.

43 Viz ¢l. 5 odst. 4 zakona.

44 CL 5 odst. 1 nafizeni.

45 Cl. 8 odst. 4 nafizeni ve spojeni s ¢l. 19 odst. 2 nafizeni.
46 Cl. 15 odst. 2 nafizeni.
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V kontextu genderového a sexualniho nasili je dle §panélské prav-
ni nauky kvalifikaéni smérnice pfinosnym pozitivnépravnim zavaz-
kem v nékolika rovinach. Predné se z jejiho textu nepfimo krystalizuje
nazor, ze zavazna diskriminace mtize mit v odtivodnénych piipadech
charakter pronasledovani. V dalsi fazi se dospélo k presvédceni, ze
plvodcem nasili, jez posléze usti v pronasledovani, mtize byt i sou-
kromy (tedy nestatni) subjekt. Pronasledovani muze mit (a Casto také
ma) zcela privatni charakter, a to vzdy za podminky, kde neexistu-
je pfistup k efektivni statni ochrané (viz ¢l. 6 smérnice). A koneéné
je tfeba konstatovat, ze kvalifikacni smérnice napomaha pochopit, ze
pronasledovani z divodu pohlavi neni hodno pouze doplinkové formy
mezinarodni ochrany.4?

Z analyzy rozhodovaci praxe spravnich organu (OAR) a ustalené
judikatury (Audiencia Nacional, Tribunal Supremo) vyplyvaji tfi za-
kladni zavéry.

Domaci nasili (violencia doméstica) mtize mit v konkrétnich sou-
vislostech povahu pronasledovani. K interpretaci pojmu pronasledo-
vani se ve Spanélské rozhodovaci praxi uplatiuje test Lorda Hoffmana
a Lorda Steyna z britského pfipadu Islam a Shah.*® Test ma dva stup-
né: zkouma jednak stupen zavaznosti zptisobené Gjmy a dale také se-
lhani statu v otazce zajisSténi ochrany. Diskriminace se mutize rovnat
pronasledovani vzdy, kdyz dosahne urcitého stupné zavaznosti (prii-
bézné, systematickeé a trvajici), ktera je tizce provazana na shovivavost,
neteénost ¢i nemoznost statu dostat svym ochrannym povinnostem.
Pravni systém zemé ptivodu je analyzovan z formalniho (existence za-
konu sankcionujicich pronasledovani) a materialniho (efektivita ochra-
ny) hlediska. Spanélska judikatura se vS§ak doposud neustalila na tom,
zda je potfeba, aby zadatel (pfed samotnym podanim zadosti o mezina-
rodni ochranu) obvinil ptivodce pronasledovani pfed statnimi organy
zemé puvodu. V praxi se lze setkat s obéma pristupy. 49

Pohlavi bylo do novelizace zakona o azylu z roku 2007 systema-
ticky provazano na konvenéni duvod pronasledovani: ,uréitou soci-
alni skupinu® (determinado grupo social),>° pficemz doktrina je pfe-

47 Viz ARENAS HIDALGO, N., op. cit. 28, s. 101.

48 Ex Shah” - Islam (A.P.) v. Secretary of State for the Home Department
Regina v. Immigration Appeal Tribunal and Another Ex Parte Shah (A. P.) (Conjoined
Appeals). House of Lords. Rozhodnuti ze dne 25. biezna 1999.

49 K rozsudkum, kde soud nevyzadoval pfedchozi obvinéni ptivodce pronasledovani,
muzeme uvést rozsudek (recurso num. 112/2006) Audiencia Nacional z 20. zafi
2006 (slo o pfipad zenské obfizky v Nigérii) anebo rozsudek Nejvyssiho soudu STS
(recurso num. 735/2003) ze dne 28. zafi 2003 (pfipad nuceného manzelského svaz-
ku opét v Nigérii). Blize viz Boletin Juridico num. 7, 2006.

50 Od roku 2007 je pak dana jakasi asymetricnost v rozhodovani statnich organu:
i kdyz je v pozadi pfipadu genderové nasili, mohou zeny zadat o mezinarodni ochra-
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svédéena, ze v genderové motivovanych kauzach neni nutné v ram-
ci dokazovani vyhodnocovat politické pozadi pfripadu, respektive ter-
min ,politicky“ je tfeba vykladat extenzivné.5! V internich instrukcich
§panélského Ministerstva vnitra jsou zminény tfi druhy socialnich
skupin - pronasledovanych Zen: ,iranské Zeny podrobené trvalému
zneuzivani ze strany muzu, ktefi nad nimi spoleCensky vykonavaji
ochranu®, ,provdané iranské zeny, které jsou zneuzivany svymi man-
zely“, ,t€hotna a svobodna zena z Maroka“.52

V neposledni fadé si Spanélska praxe (jeSté pfed transpozici kva-
lifikaéni smérnice) osvojila institut vnitfni ochrany (¢l. 8 smérnice).
V rozhodnutich o azylu je aplikovan tzv. test racionality, ktery ma
obvykle dvé slozky: objektivni a subjektivni. Primarné je zkouma-
na ,celkova situace panujici v dané oblasti“ a poté ,spole¢ensky pro-
fil“ zadatele o azyl. Odborna pravnicka vefejnost poukazuje na fakt,
ze v internich instrukcich ministerstva je ¢asto opomijena objektiv-
ni stranka testu. Analyza ¢inéna spravnim organem se koncentruje
pouze na studii subjektivni stranky, coz nepfispiva k budovani prav-
ni jistoty v takto lidsky slozitych kauzach. Nuria Arenas Hidalgo do-
konce poukazuje na mozné zneuziti testu.>3

5.3 Proceduralni smérnice

Novelizaci z roku 1994 byla do azylového zakona a provadéciho na-
fizeni inkorporovana figura tzv. nepfipustnosti zadosti (inadmision
a tramite), ktera funguje obrazné feceno jako ,filtr“ nedtivodnych za-
dosti o mezinarodni ochranu. Podobny institut zna i portugalské azy-
lové pravo.5* Pravé institut nepfipustnosti je jednou z hlavnich pfi-
&in, pro¢ neni Spanélsko pfili§ vyhledavanou destinaci pro Zadatele
o mezinarodni ochranu. Je duvodné se domnivat, ze pravé tento in-
stitut dozna s ocekavanou transpozici proceduralni smérnice nejvét-
§ich zmén.

Rizeni o neptipustnosti se 1i§i podle toho, zda je zadost o azyl po-
V pfipadé prvém by mélo byt rozhodnuti o nepfipustnosti vydano do
Sedesati dnu ode dne podani zadosti, jinak se povazuje zadost za pfi-

nu na zakladé pronasledovani z divodu pohlavi, muzi a bezdomovci na zakladé
pronéasledovani z duvodu pfislusnosti k urcité socialni skupiné.

51 SANTOLAYA MACHETTI, P., Derecho de asilo y persecucion relacionada con el sexo.
Mujer y Constitucién en Espana, 2000, s. 575.

52 K podrobnéjsimu vykladu viz ARENAS HIDALGO, N., op. cit. 28, s. 92-93.

53 ARENAS HIDALGO, N., op. cit. 28, s. 97.

54 Blize viz FULLERTON, M., Inadmissible, in: Iberia: The Fate of Asylum Seekers in
Spain and Portugal. International Journal of Refugee Law, 2005, No. 4, s. 659-687.
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pustnou.55 V pfipadé druhém muiize celé fizeni na hranici (zahrnujici
i spravni pfezkum ministerstva) trvat maximalné sedm dnti.56

Dle statistik CEAR je tfi ¢tvrtina podanych zadosti o azyl shleda-
na spravnim organem za nepiipustnou. Nejcastéji jsou zadosti zamit-
nuty s poukazem na to, Ze se zakladaji na skute¢nostech a udajich
oc¢ividné faleSnych, nevérohodnych anebo jsou nepfipustné z toho
dtivodu, ze motivy, které k jejimu podani vedly, jiz nejsou aktualni.
Rozhodnuti o nepfipustnosti zadosti je doruc¢ovano spolu s prikazem
opustit statni teritorium. Proti rozhodnuti o nepfipustnosti mtze za-
datel podat spravni zalobu, ktera ale zasadné nema odkladny tc¢inek.
Timto se vyprazdfuje zaruk soudniho pfezkumu. Zaloba bude mit
odkladny t¢inek jediné tehdy, paklize UNHCR vydal ve fazi rozhod-
nuti o pfipustnosti pozitivni stanovisko k Zadosti.5” Uloha tohoto me-
zinarodniho télesa je tak v tomto kontextu neobycejné vyznamna.58

Institut nepfipustnosti zna i proceduralni smeérnice (¢l. 25). Vycet
pfipadu, kdy je mozno zadost povazovat za nepfipustnou, je ale mno-
hem uzsi nez pfipady stanovené ve Spanélském pravnim fadu. Jde
vS§eobecné o pfipady, kdy ma zadost posoudit jiny ¢lensky stat, nebo
jde o opakovanou, tj. stejnou zadost. Standard ochrany je v pfipadé
odvozeného pravniho aktu Evropského spolecenstvi ocividné vyssi.

Ve §panélské praxi dochazi dale k tomu, ze podani zadosti o azyl je
Casto jedinym ukonem Zzadatele v celém fizeni. Neni s nim ¢inén ani
osobni pohovor, nebot to spravnimu organu vyslovné neuklada za-
kon, ani nafizeni. Pokud jde o pohovor, smérnice vyslovné zakotvu-
je, ze ma byt poskytnut prostor k pohovoru a stanovuje jeho pozadav-
ky (€l. 12 a 13 smérnice). Smérnice opét nabizi vyssi stupen ochrany,
jelikoz vymezuje, kdy pfesné nemusi byt osobni slySeni zadatele pro-
vedeno.

Zadatel by mél dle platného znéni natizeni podat zadost do jedno-
ho meésice od vstupu na Spanélské tizemi. Paklize poda zadost poz-
dé&ji, jde o ilegalitu a presumuje se, ze jeho zadost je zalozena na
skuteénostech a udajich ocividné faleSnych a nevérohodnych.5® Za
takovych okolnosti je dle mého nazoru pomérné komplikované pro-
kazat opak, a to navic v fizeni, které dosud nezarucuje konani poho-
voru.

Jde-li o jiné aspekty azylového fizeni upravené proceduralni smér-
nici, konstatuji, ze pokud jde o otazky prava na pravni pomoc a za-

55 Cl. 17 nafizeni.

56 Cl. 5 odst. 7 zakona o azylu.

57 Cl. 39 odst. 2 nafizeni.

58 Blize TRUJILLO HERRERA, R. La Unién Europea y el derecho de asilo. Madrid,
2003, s. 374.

59 Viz ¢l. 7 odst. 2 nafizeni ve spojeni s ¢l. 5 odst. 6 zakona.
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stoupeni a rozsah této pomoci (€l. 15 a 16 smérnice — transpozice do
1. 12. 2008), jsou aktualné ti¢inné ¢l. 8 odst. 4 a ¢l. 19 odst. 2 nafi-
zeni dostatecnymi zarukami pro postaveni zadatelt. Jejich ochrana
je navic posilena ¢l. 22 odst. 2 cizineckého zakona, ktery zakotvuje
princip zakazu diskriminace cizinct pfed $panélskymi obcany, po-
kud jde o pfistup k bezplatné pravni pomoci.

Do transpozi¢niho procesu zasahl v kvétnu 2008 Evropsky soud-
ni dvur, ktery zrusil ¢l. 29 odst. 1 a 2 (bezpecné zemé ptivodu) a ¢l.
36 odst. 3 (pojeti evropskych bezpeénych tfetich zemi) procedural-
ni smeérnice.®© Soud nicméné zru§il predmétna ustanoveni nikoliv
z dtvodt, na ktera poukazovala fada nevladnich organizaci (nemoz-
nost individualniho a nediskriminaéniho posouzeni kazdé predloze-
né zadosti o azyl, zejména s ohledem na faktory, které miizou vyvolat
odtivodnény strach z pronasledovani), ale z duvodt zcela formal-
nich. Evropsky soudni dvur v podstaté predpoklada pfijeti takovych-
to seznaml v ramci fadné spolurozhodovaci procedury mezi Radou
a Evropskym parlamentem.

6. MiSTO ZAVERU

Zvidavého c¢tenafe nebudu zaté€Zovat svymi zavéry o pozvolné kon-
strukci CEAS ve Spanélském kralovstvi. Rad bych v této ¢asti upozor-
nil na ojedinélou figuru Spanélského azylového prava, pro jejiz strucny
komentar jsem nena$el vhodnéjs§iho mista, nez je pravé tento zaveér.

Podle ¢l. 4 odst. 2 nafizeni mtize zadatel predlozit svou zadat o azyl
také v sidle Spanélskych diplomatickych misi a konzularnich ufadt
v zahrani¢i. V pfipadé€, ze zastupce UNHCR pozada Spanélskou vla-
du o urgentni pfijeti Zzadosti s tim, Ze se dotyény uprchlik (¢i uprch-
lici) nachazi v tfeti zemi v situaci extrémniho nebezpeéi, Ministerstvo
zahrani¢nich véci ucini (prostfednictvim zastupitelskych tradt) po-
tfebné ukony k monitorovani situace, pripadné provede pohovor se
zadatelem a informuje CIAR. Ministerstvo mtize rovnéz vydat prislus-
né vizum, zafidit cestovni doklad a pfipadné jiné vhodné dokumenty
k tomu, aby zajistilo pfevoz do Spanélska. Tento pfevoz (jakozto dal-
§1 souvisejici administrativni podrobnosti) se fidi ustanovenim ¢l. 16
a 29 odst. 4 nafizeni.

Moznost ziskat mezinarodni ochranu na Spanélskych zastupitel-
skych uradech evokuje specificky institut diplomatického azylu, kte-

60 Rozsudek Soudniho dvora (velkého senatu), ze dne 6. kvétna 2008 (C-133/08).
Dostupné z http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:620
06J0133:CS:HTML. Konzultovano [2008-08-11].
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ry je roz§ifen v zemich Latinské Ameriky. Nicméné doktrina tvrdi, ze
Spanélské azylové pravo tento institut nezna.6!

O zivotnosti vy§e zminéného ustanoveni neni pfili§ mnoho zprav.
V roce 2007 pozadalo o azyl na Spanélskych ambasadach 1.725
osob (22.51% z celkového poc¢tu zadateltl o mezinarodni ochranu).
Kolik z nich bylo pfesunuto na Spanélské tizemi v rezimu ¢l. 4 odst.
2 nafizeni, se nepodafilo dohledat. Dle informaci CEAR zadal v zafi
2007 Cerveny kfiZ spolu se §panélskymi nevladnimi organizacemi
(CEAR, ACCEM) pfesun 29 osob (16 zen, 9 déti a 4 muzi) z Maroka
do Spanélska. Jednalo se o obéti sexualniho a genderového nasili
z Angoly, Pobfezi slonoviny a Konga, jejichz navrat do zemé ptvo-
du ¢i integrace do marockého prostredi nebyla dle odborniktt mozna.
Duvodem pronasledovani mélo byt u Zen pohlavi, u muzu pfislusnost
k urcité socialni skupiné. Zadost ztistala ze strany Spanélskych stat-
nich organt bez odezvy.

61 FERNANDEZ ARRIBAS, G., op. cit. 10, s. 16.

194

spolecny evropsky azylovy system.indd Odd7:194 @ 24.11.2008 17:16:18



