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Abstrakt

PredloZena diplomova prace zpracovava téma solidarity a burden-sharingu, neboli
sdileni ,,bfemene* (respektive odpovédnosti) v prostoru svobody, bezpecnosti a prava
EU. Jejim cilem je aplikovat teorii burden-sharingu na ptiklad azylové politiky EU a
konkrétné verifikovat ¢i falsifikovat Olsonovu hypotézu o vykofistovani velkych statt
malymi (rozuméno bohatych chudymi). Hypotéza bude testovana pomoci smiSené
metody vyzkumu, tedy kvalitativné a kvantitativné. Kvalitativni ¢ast se zaméii na
analyzu Dublinského nafizeni (Dublin II a III) a jim stanovenych kritérii a mechanismu
ur¢ovani odpovédného statu pro posouzeni zadosti o azyl. Zvlastni pozornost bude
upfena na proces vyjedndvani Dublinského natizeni Il ve snaze identifikovat a pomoci
Moravcsikova liberalniho mezivladniho pfistupu objasnit pozice dominantnich
¢lenskych statl a jejich vliv na vyslednou podobu natizeni. Néasledné bude mira burden-
sharingu ilustrovana na ptikladu mezistatniho pfedavani Zadateld o azyl (tzv. fyzicky
burden-sharing). Ten bude dale demonstrovan i kvantitativné za pomoci statistickych
dat pro obdobi 2008-2013, ktera budou interpretovana ve vazbé na velikost HDP na
obyvatele ve snaze prokazat vztah mezi azylovym ,.bfemenem® a ekonomickou silou
stati. Zavérem bude optikou liberalniho intergovernmentalismu a teorie burden-
sharingu, respektive teorie vetejnych statku, piedlozeno vysvétleni chovani ¢lenskych

statli a soucasného stavu v otazce azylové politiky EU.



Abstract

This thesis deals with the issue of solidarity and burden-sharing (responsibility-sharing
respectively) in the EU Area of Freedom, Security and Justice. Its primary aim is to
apply the theory of burden-sharing to the case of the EU asylum policy and in particular,
to verify or falsify Olson’s free-riding hypothesis on the exploitation of the great by the
small (meaning of the rich by the poor). This hypothesis will be tested using a mixed
research method which combines qualitative and quantitative elements. The qualitative
part will focus on the analysis of the so-called Dublin Regulation (Dublin 11 and I11) and
its criteria and mechanisms of determining the responsible Member State for examining
an asylum application. Applying Moravcsik’s liberal intergovernmentalism, a special
emphasis will be placed on the proces of negotiating the Regulation (Dublin I1) in an
attempt to identify and clarify dominant Member States‘ positions and their influence on
the final wording. Consequently, the level of burden-sharing will be illustrated on the
example of interstate transfers of asylum seekers (so-called physical burden-sharing).
This type of burden-sharing will be also demonstrated qualitatively by means of
statistical data available for the period of 2008-2013 which will be interpreted in
relation to GDP per capita with the aim of finding a correlation between the asylum
,ourden” and the Member States® economic power. Finally, an explanation of Member
States* action and the current state of play will be presented, using the scope of liberal
intergovernmentalism and the theory of burden-sharing (theory of public goods

respectively).
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Uvod

A) Teoreticka ¢ast

I. Prostor svobody, bezpec¢nosti a pradva EU — jeho vymezeni pro cel analyzy, pravni geneze, analyza
strategickych programii (Tampere, Haag, Stockholm)

Il. Solidarita a burden-sharing — teoretické ukotveni (Olsonova teorie kolektivni akce a hypotéza
vykoftistovani, O"Neillova teorie burden-sharingu, ...) a jeho definice pro tcel analyzy

B) Analyticka ¢ast
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V. Kritickd analyza prezentovanych zjisténi, vyvozeni zavéra a predikce mozného vyvoje

Zaveér

Jakym vyvojem prosla metodologicka koncepce prace?

Diplomova prace bude vychazet z Olsonovy teorie kolektivni akce a O’'Neillovy teorie burden-
sharingu, které byly dosud aplikovany a testovany pfevazné na piipadu fungovani NATO, zatimco EU
byla stranou jejich zajmu, v této souvislosti by tato diplomova prace ptedlozila novy pohled na
problematiku burden-sharingu. Mancur Olson pfichazi s tzv. hypotézou vykoristovani, v niz tvrdi, ze
aliance typu NATO uvaluji bfimé zvlasté na velké staty, a z toho odvozuje predpoklad, ze velké staty
budou podporovat posilovani instituciondlnich vazeb ve snaze minimalizovat Sance malych stati na
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Uvod

Imigra¢ni a azylova politika je vzhledem ke své bezpecnostni dimenzi po vice nez dvé
desetileti vysoce kontroverznim tématem politické agendy EU i jednotlivych Clenskych
statd, avSak béhem poslednich let, zejména v kontextu tzv. Arabského jara a naslednych
udalosti, tato problematika dominuje evropské politické debaté a rezonuje téméf na
vSech setkanich vrcholnych ptedstavitelt EU. Za timto trendem lze vysledovat dva
hlavni divody. Prvnim je silny tlak na clenské staty Celici stdle rostoucimu poctu
zadatelll o azyl a druhym pak nerovnomérné rozvrzeni téchto zadosti. Tyto faktory
vedly k zintenzivnéni politické debaty a k predlozeni Cetnych navrhli na zlepSeni
spoluprace v této oblasti na nadnarodni urovni a rovnéz na adekvatni a spravedlivé
,sdileni biemene* (burden-sharing) viemi ¢lenskymi staty EU.' Evropska rada ve svych
zaverech piijatych dne 27. ¢ervna 2014 jasné uvadi, ze ,,Unie potiebuje efektivni a
dobfe fizenou migracni, azylovou a hrani¢ni politiku vedenou smluvnimi principy
solidarity a spravedlivého sdileni odpovednosti v souladu s ¢lankem 80 Smlouvy o
fungovani Evropské Unie* a Ze ,,unijni zadvazek mezinarodni ochrany vyzaduje silnou

evropskou azylovou politiku zaloZenou na solidarité a odpovédnos‘[i“.2

Zakladni teze a cile prace

Evropska spoluprace ve vécech vnitini bezpe€nosti se v souasné dobé rovnéz stava
pfedmétem zajmu akademické obce, avSak doposud stile postrada teoreticky ramec,
jimZ by bylo mozné objasnit jeji zdkladni dynamiku. PfedloZena prace si proto klade za
cil otestovat, zda by teorie burden-sharingu vychazejici ze socio-ekonomické teorie
kolektivni akce poskytla vhodny teoreticky ramec pro studium spoluprace v dané
oblasti. Prace je vedena snahou zanalyzovat chovani ¢lenskych statl a odhalit, nakolik
jsou motivovany dostat principu solidarity a sdileni bfemene v kontextu azylové
politiky. Jejim cilem je verifikovat ¢i falsifikovat Olsonovu hypotézu vykofist'ovani,
podle niZ jsou velké staty vykofistovany malymi, jelikoZ si jsou malé staty védomy

toho, Ze budou profitovat na kolektivni akci i za minimalnich vlastnich ztrat a uchyluji

1 CZAIKA 2009, 90.; HATTON 2005, 106.
2 EUROPEAN COUNCIL 2014, Guidelines 5 and 7 (dtraz ptidan).
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se proto do role ,,éernych pasazéru‘ (free-riders). Pozornost bude zacilena vylu¢né na
oblast azylové politiky, v niz tato hypotéza dosud nebyla testovana, piestoze, jak uvadi
Oma, podrobnéjsi analyza motivace malych statl, jejich moznosti i limitd ucasti na
kolektivnim jednani je velmi dulezitd pro pochopeni burden-sharingu a jeho V}'Is‘rupﬁ.3
V tomto ohledu lze tedy predloZzenou praci pokladat za inovativni a reflektujici
nedostatky ve vyzkumu. Zamérem této prace nicméné neni predlozit idedlni model
burden-sharingu, jenz by méla EU v oblasti azylové politiky aplikovat. To by
vyzadovalo zpracovani presahujici moznosti diplomové prace, zvlasté s ohledem na

limitovanou dostupnost primarnich zdroju.

Struktura a ¢asové vymezeni prace

Prace je strukturovana do ¢tyf hlavnich kapitol pro piehlednost déle clenénych do
tematickych podkapitol. Prvni kapitola je veénovéana teoreticko-metodologickému
ukotveni prace, v niz bude nejprve ptedlozen rozbor dosavadni relevantni literatury,
poté budou definovéany klicové pojmy, s nimiz bude v praci operovano. Nasledn¢ bude
podrobnégji predstavena socio-ekonomicka teorie burden-sharingu tvofici teoreticky
zaklad pro uvedeny vyzkum a s ohledem na jeji ,,nepolitickou* povahu bude soucasné
zasazena do konceptu teorii evropské integrace. Konkrétné¢ bude objasnéna optikou
liberalniho intergovernmentalismu vychazejictho v mnohém z racionalistického
institucionalismu. V posledni podkapitole bude definovan metodologicky ramec, jehoz

prostiednictvim bude uvodni hypotéza testovana.

Druhéd kapitola ptedlozi kvalitativni analyzu vyvoje a soucasného stavu evropské
spoluprace v oblasti azylové politiky. Nejprve bude zmapovana geneze této spoluprace
véetné¢ vyznamnych institucionalnich milnikti na cesté k jeji harmonizaci. Nasledné
bude pozornost upfena na analyzu Dublinského natfizeni (Dublin II a III), jeho
zakladnich kritérii a také dusledkii jeho implementace pro clenské staty. Posledni
podkapitola se jiz pfimo zaméfi na problematiku burden-sharingu v kontextu evropské

azylové politiky a pokusi se vysledovat trendy v chovani ¢lenskych statti na prikladu

3 OMA 2012, 562.
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mezistatniho pfedavani Zadateli o azyl (tzv. fyzického burden-sharingu). Tento typ
burden-sharingu byl zvolen sohledem na skute¢nost, ze byl doposud V literatuie

, oy v . , . vonr . 4
reflektovan nejméné, prestoze se jedna o nejkontroverznéjsi variantu.

Predmétem treti kapitoly bude kvantitativni analyza Dublinského nafizeni, konkrétné
fyzického burden-sharingu. Pomoci statistickych dat uvetejnénych pravideln¢ Eurstatem
bude statisticky a graficky znazornéna ochota ¢lenskych statii participovat na vnitinim

predavani zadatell o azyl v ramci Dublinu II v obdobi 2008-2013.

Ctvrtad kapitola pfedstavi debatu shrnujici zavéry kvalitativniho i kvantitativniho
vyzkumu a pokusi se vysledovat a objasnit motivy a vzorce chovani bohatSich a
chudsich ¢lenskych statd v azylové politice EU. Na zékladé vysledkii obou analyz
ptredlozi prace argument, Ze navzdory Olsonové hypotéze o vykofistovani velkych statl
malymi jsou to Votazce azylu naopak ekonomicky slabsi Clenské zemé, které lze
oznacit za hnaci motor deklarovaného zévazku EU k principim solidarity a

spravedlivého sdileni odpovédnosti.

4 Jak bude dale v praci podrobnéji rozebrano, dal§imi typy jsou finanéni a politicky burden-sharing
(Nollova typologie).
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1. Teoreticko-metodologické ukotveni

Tato prvni ¢ast diplomové prace nejprve mapuje dosavadni stav vyzkumu zvoleného
problému pomoci analyzy dostupnych primarnich a sekundarnich zdrojt. Poté nésleduje
konceptualizace stéZejnich terminti, s nimiz bude operovano v navazujici analytické
¢asti. Treti podkapitola se bude vénovat metodologickému ukotveni vyzkumu, na které
bude navazovat zavérecna ¢ast predstavujici zakladni principy, teoretickd vychodiska a
klicové premisy uUstfedni teorie burden-sharingu, jejiz optikou bude na definovany

problém pohlizeno.

1. 1. Rozbor literatury

Fenomén imigrace a azylu je v poslednich letech v Evropské unii velmi aktudlnim a
akcentovanym tématem, coz se odrazi i v mnozstvi studii a odbornych knih vydavanych
k této problematice. Zajem o tuto tematiku se soucasné jesté zvysil s ohledem na
relativné nedavné udalosti tzv. Arabského jara, v jejichz disledku byly tisice lidi nuceny
7adat o azyl v zemich EU.” Obecné je mozné pozorovat vétsi reflexi a variabilitu v
zahrani¢ni literatufe, zatimco Ceské akademické prostiedi doposud na tento trend ptilis
nezareagovalo. Tato skutecnost se odrazi i v celkové skladbé pouzitych zdroji, mezi
nimiZ jednozna¢né dominuji zahrani¢ni publikace na ukor tituli tuzemskych. Pro
uplnost je nicméné nutné dodat, Ze zvolené téma solidarity a sdileni odpovédnosti v
kontextu prostoru svobody, bezpeénosti a prava EU zistavalo po dlouhou dobu stranou
zajmu i zahrani¢nich autorti, a neni tudiz dosud v akademickém vyzkumu komplexné
uchopeno. S ohledem na tento fakt jsou nosnym pilitem pfedlozené diplomové prace
predevs§im primarni zdroje, mezi nimi jsou stézejni zv1asté dokumenty Evropské unie (v
anglickém znéni) vztahujici se k pfislusné problematice, jez jsou volné dostupné na
internetovych strankach evropskych instituci (napt. Evropskd komise - Generdlni

feditelstvi pro vnitini zaleZzitosti: http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/index_en.htm).

Za uvedeni rovnéZz stoji mimo jiné 1 mezindrodni internetové portaly, napft.

www.migrationinformation.org ¢i www.statewatch.org.

5 Arabské jaro oznacuje sled protivladnich protesti a demonstraci v arabskych zemich (napt. v Tunisku,
Egypté, Libyii, Maroku, Alzirsku, Jordansku, Syrii, Bahrainu, Jemenu) na pfelomu let 2010-11.
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Ptevaznou vétSinu sekundarnich zdroji uvedenych v zavéreCném seznamu literatury
jsem nashromazdila béhem svého dvoutrimestrdlniho pobytu v ramci programu
Erasmus na University of Kent ve Velké Britanii a také semestralniho vyménného
pobytu na Griffith University v Brisbane, kde jsem krom¢ rozsahlého knihovniho
depozitate méla pfistup do mnoha elektronickych databazi (napf. Web of Science,
Westlaw ¢i European Sources Online). Seznam pouzité literatury rovnéz obohatila i ma

mésicni stdz na Odboru politik EU Ministerstva zahrani¢nich véci CR.

Pouzité zdroje lze rozélenit do dvou hlavnich kategorii odrazejicich tematickou
strukturu diplomové prace: (1) vymezeni klicovych pojmda, tj. ,,solidarita®“, ,,burden-
sharing™ a teorie burden-sharingu a (2) prostor svobody, bezpe¢nosti a prava EU a

burden-sharing v kontextu azylové politiky EU.

1.1.1. Vymezeni Kklicovych pojmi - solidarita, burden-sharing a teorie
burden-sharingu

Jak bude podrobnéji popsano v podkapitole 1.4., diplomova prace vychazi z Olsonovy
teorie kolektivni akce, jez je rovnéz zakladnim stavebnim kamenem Onealovy teorie
burden-sharingu. Z tohoto divodu budou pro teoreticko-metodologické ukotveni a
vymezeni zcela klicové publikace The logic of collective action public goods and the
theory of groups (1965)° a The Theory of Collective Action and Burden Sharing in
NATO (2001)". JelikoZ uvedené tituly zpracovavaji téma kolektivni akce v obecné
roving, je nutné zasadit uzivanou terminologii do evropského kontextu. K tomuto tcelu
poslouzi zejména publikace States and collective action in the European experience
(1988)% a nov&jsi Solidarity in Europe: The History of an Idea (2005)° ¢i Promoting
solidarity in the European Union (2010)*. V posledni zmin&né knize predstavuje

autorska dvojice Malcom Ross a Yuri Borgmann-Prebil viibec prvni obsédhlejsi studii

6 OLSON, M., The logic of collective action: public goods and the theory of groups (Cambridge, MA:
Harvard University Press, 1965).

7 ONEAL, John R., ,,The Theory of Collective Action and Burden Sharing in NATO%, International
Organization, (2001).

8 BIRNBAUM, Pierre, States and collective action in the European experience (Cambridge: C.U.P,
1988)

9 STJERNG®, S., Solidarity in Europe: The History of an Idea (Cambridge: Cambridge University Press,
2005)

10 BORGMANN-PREBIL Y. - ROSS M., Promoting Solidarity in the European Union, (Oxford: Oxford
University Press., 2010).
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nahliZzejici na solidaritu z interdisciplindrni perspektivy, v niz jsou dvé kapitoly
vénovany piimo kontextu migracni politiky EU, cozZ z ni ¢ini velmi cenny a nosny zdroj

nejen teoreticko-metodologické ¢asti mého vyzkumu.

1.1.2. Prostor svobody, bezpec¢nosti a prava EU a burden-sharing v kontextu
azylové politiky EU
Tato kapitola se pfi definovani a vymezeni ,,prostoru svobody, bezpecnosti a prava“ EU
opira o knihu Neila Walkera s nazvem Europe's area of freedom, security and justice
(2004)*. Zabér diplomové prace je tematicky zaZen na oblast azylové politiky EU.
V tomto ohledu jsou dal§im cennym zdrojem publikace G. Nolla, napi. Negotiating
asylum: the EU acquis, extraterritorial protection and the common market of deflection
(2000)*? Vzhledem k tomu, e Lisabonska smlouva predstavuje dosud nejrozsahlejsi
reformu EU v oblasti vnitini bezpe¢nosti, legislativni zmény v prostoru svobody;,
bezpecnosti a prava EU po vstupu této smlouvy v platnost pomize identifikovat titul

European Union law (2010) 2 od autorti Chalmerse, Daviese a Montiho.

Z primarnich dokumentl EU lze za zcela tstifedni oznacit dvé studie vydané Evropskym
parlamentem (EP). Prvni z nich s nazvem What system of burden-sharing between
Member States for the reception of asylum seekers? (January 2010)** se vénuje
nakladiim spojenym s azylovou politikou a rozdilnym tlakiim, jimZ musi jednotlivé
Clenské staty celit, a souCasné rozviji diskusi, jaké naklady by mély byt sdileny na
evropské urovni a podle jakého klice by mély byt rozdéleny mezi ¢lenské staty. Druha
nese nazev The implementation of Article 80 TFEU on the principle of solidarity and
fair sharing of responsibility, including its financial implications, between the Member

States in the field of border checks, asylum and immigration (April 2011)"a

11 WALKER, Neil, Europe's area of freedom, security and justice (Academy of European Law, Oxford:
Oxford University Press, 2004).

12 NOLL, Gregor, Negotiating asylum: the EU acquis, extraterritorial protection and the common
market of deflection (The Hague ; London : Martinus Nijhoff, 2000)

13 CHALMERS, D. - DAVIES, G. - MONTI, G. European Union law, 2nd edn (Cambridge: Cambridge
University Press, 2010)

14 EUROPEAN PARLIAMENT, ‘What system of burden-sharing between Member States for the
reception of asylum seekers?’, January 2010.
http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/etudes/join/2010/419620/IPOL -
LIBE_ET(2010)419620 EN.pdf (stazeno 25.8. 2014)

15 EUROPEAN PARLIAMENT, The Implementation of Article 80 TFEU on the Principle of Solidarity
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prostiednictvim analyzy primarni a sekundarni legislativy EU identifikuje dopady
¢lanku 80 SFEU spolu snavrhem feSeni vedoucimu k implementaci novych
mechanismu solidarity v rdmci imigracni a azylové politiky EU. Oba dokumenty velmi
podrobné zachycuji z historicko-analytické perspektivy koncept solidarity a sdileni
odpovédnosti v kontextu imigra¢ni a azylové politiky EU, identifikuji motivy pro jejich
zavedeni a definuji typologii solidarity. V plné mife tedy odrazeji tematickou profilaci
této diplomové prace a jsou pro predkladanou analyzu mimotadné relevantni a

vyznamne.

Problém burden-sharingu a sdilené odpovédnosti se v akademické literatuie objevuje
nejcastéji v kontextu NATO (pf. J. R. Oneal, T. Sandler, J. F. Forbes, F. R. Douglas) ¢i
environmentalni politiky EU (pf. J. Eyckmans, S. Oberthiir, M. Pallemaerts, K. C.
Roche), do souvislosti s migracni, respektive azylovou politikou jej dosud mnoho
autorll nestavi, coz se odrazi v pomérné¢ uzkém mnozstvi zdroji neperiodického
charakteru. Tato limitace je v diplomové praci kompenzovana Sirokou Skalou uzitych
odbornych c¢lankli a analyz publikovanych v akademickych periodikach, jez jsou v
elektronické verzi dostupné v databazich typu JSTOR, EBSCO, Web of Science ¢i
WESTLAW.

Tématu solidarity a ,,sdileni bfemene* v EU se podrobné a systematicky vénuji zejména
nasledujici autofi: Christina Boswell*® z Univerzity Hamburg, autorsky tym Dorussen,
Kirschner a Sperling'” a Eiko Thielemann® piisobici na London School of Economics.
V rozporu s Olsonovou teorii kolektivni akce a Onealovou teorii burden-sharingu
aplikovanou na NATO, autofi Dorussen, Kirchner a Sperling zjist'uji, Ze se mensi staty
EU ,,neptizivuji* na velkych c¢lenskych statech pii zajiStovani kolektivni bezpecnosti,

¢imzZ zpochybiiuji platnost Ustfedni hypotézy teorie kolektivni akce a demonstruji, Ze

and Fair Sharing of Responsibility, including its Financial Implications, between the Member States
in the field of Border Checks, Asylum and Immigration, April 2011.
http://www.europarl.europa.eu/committees/en/studiesdownload.html?languageDocument=EN&file=3
5591 (stazeno 25. 6. 2012)

16 Napfi. Burden-sharing in the New Age of Immigration (2003); rovn&Z spoluautorka vy$e zminénych
studii Evropského parlamentu.

17 Napf. Sharing the Burden of Collective Security in the European Union (2009).

18 Napft. Between Interests and Norms: Explaining Burden-Sharing in the European Union (2003); Why
Asylum Policy Harmonisation Undermines Refugee Burden-Sharing, European Journal of Migration
and Law 6: 47-65, 2004; rovnéz spoluautor vySe zminéné studie EP 2011.
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staty EU ve skuteCnosti rovhomérné sdili néklady spojené s bezpec‘fnosti.19 Autofi
Thielemann a Dewan dokonce v souvislosti s vykofistovanim a ¢ernymi pasazéry (tzv.
free-riding) hovofi o pouhém ,mytu“.?® Thielemann analyzuje burden-sharing na
pfipadu uprchlictvi na urovni EU a soustiedi se na mechanismy, jez by vedly k
piekonani nerovné distribuce uprchliki v EU. Autor zastdva nazor, ze nerovna
distribuce uprchliki mize byt v podstaté piipsana strukturdlnim faktorim, jez jsou
mimo kontrolu statdi, jelikoz uprchlici Casto zakladaji vybér cilové destinace na
nepolitickych kritériich. Z tohoto pohledu povazuje za nutné zabyvat se piedevsim
primarnimi pfi¢inami nerovného ,,bfemene*, optimalizace azylové politiky proto nesmi
spoléhat vyhradné na schéma ,,ztraty-zisky™ (cost-benefit), ale musi se rovnéz tykat
norem a instituciondlnich struktur ¢lenskych statt EU. Na jeho studie v mnohém
navazuje Mathias Czaika z Univerzity Freiburg. Pro tuto diplomovou praci je zvIlasté
relevantni jeho ¢lanek Asylum coordination among asymmetric countries: The case of
the EU (2009)%, v némz argumentuje, Ze spoluprace v oblasti azylu je mozna pouze
mezi zemémi symetrického charakteru a naopak vysoce asymetrické staty postradaji
motivaci k pfidruzeni ¢i setrvani ve stabilni koalici. Autor v zdvéru nicméné nachazi
potencidl pro ustaveni mechanismu burden-sharingu v azylové politice EU, je vSak
nutné nejprve reflektovat vysoky stupen heterogenity umocnény vychodnim rozsifenim
(v tomto aspektu bohuzel Evropsky fond pro uprchliky dle autora selhal a jeho role by
zlstala nezménéna i po navySeni jeho finanéni kapacity). Jinymi slovy, burden-sharing a
vyvazenéjsi distribuce uprchlikti mezi €lenskymi staty EU musi vzit v ivahu néarodni
specifika jednotlivych zemi a reaktivni burden-sharing neni dostate¢ny, musi proto byt
doprovazen snahami o odstranéni primarnich pfi€in pfilivu zadateld o azyl, naptiklad
formou politik preventivni rozvojové pomoci ¢i misemi na budovani a udrzovani miru i
za hranicemi EU. Autofi Hathaway a Neve piedstavuji vlastni koncepci azylového
rezimu spocivajici v principu ,,spole¢né, avsak diferencované odpoveédnosti® statil, jenz
by byl velkou mérou ukotven v komunitirnim pfistupu se silnymi prvky

samoregulace.?

19 DORUSSEN, Hans - KIRCHNER, Emil J. - SPERLING, James, ,,Sharing the Burden of Collective
Security in the European Union®, International Organization 63, (Fall 2009): 789-810, 790.

20 THIELEMANN, Eiko R. - DEWAN, Torun, ,,The Myth of Free-Riding: Refugee Protection and
Implicit Burden-Sharing®, West European Politics, Vol. 29, No. 2, (March 2006):351 — 369.

21 CZAIKA, Mathias, ,,Asylum coordination among asymmetric countries: The case of the EU®,
European Union Politics, Volume 10 (1) (2009): 89-113.

22 HATHAWAY, J. - NEVE, A., ,Making International Refugee Law Relevant Again: A Proposal for
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1.2. Konceptualizace klicovych pojmii

PredloZena diplomova prace operuje se tiemi stéZejnimi terminy: (1) solidarita; (2) burden-
sharing a (3) prostor svobody, bezpe¢nosti a prava EU. Nyni budou tyto pojmy jednotlivé

definovany a zasazeny do kontextu pro ucel navazujici analyzy.

1.2.1. Solidarita

Myslenka solidarity je konceptualné velmi téZce uchopitelnd, ackoliv se v posledni dobé
stala Castym rétorickym obratem sklofiovanym v mnoha politickych kontextech. Podle
mnohych pozorovatelll je divodem cetnosti a variability definic solidarity skutecnost,
ze autofi neusiluji o spravné, ale radéji o zvucné uziti tohoto pojrnu“.23 Tendence
uzivat pojem solidarity pouze pro rétoricky efekt zakryva a degraduje jeji skutecny
teoreticky obsah a vyznam, coz vyustilo ve skuteCnost, ze tento koncept ustoupil
,modngj§im* cilim vyzkumu a definovani jeho pfesného vyznamu se ocitlo mimo
pozornost a zdjem politické teorie. Nicméné, jak Ross uvadi, solidarita dodnes zistava
,neuchopenou, ale stile atraktivni myslenkou.”* Dnes je ji pfikladana mnohem ve&tsi
pozornost a je pokladana za vice nez pouhy ,symbol se tipytivou aurou®.?® Za
znovuobjevenim mySlenky solidarity zjevné stoji soucasnd tendence post-moderniho
svéta k individualismu a konzumnimu stylu Zivota a v tomto ohledu je solidarita
vniména jako tmel, jenZ udrZi entitu pohromadé a zabrani dezintegraci. Vyraznym
podnétem pro vymezeni tohoto konceptu je rovnéZz Cetny odkaz na solidaritu v textu
Lisabonské smlouvy. Zvysena vyzva k solidarité je reflexi ,krizové® mentality, jez
vyrazn¢ dominuje mnoha urovnim soucasné¢ho diskurzu. Krize vévodi hned nékolika
politickym oblastem a vyvolavd mnoho otazek a pochybnosti nad dalsim sméfovanim
EU pod vlivem ekonomické nestability, nedostatku bezpecnosti a ztraty identity. Obecné
vSak lze fici, Ze vii¢i konceptu solidarity v EU jako takovému panuje spiSe skepse a
nedivéra v jeho udrzitelnost v reflexi spiSe prevazujici defenzivni tendence

pozorovatelné u mnoha &lenskych stati.”® Nektefi autofi, napriklad Ward, povazuji

Collectivized and Solution-Oriented Protection, 10 Harvard International Law Journal (1996).
23 DERPMANN 2009, 303-5.
24 ROSS 2010, 24.
25 SOMEK 2007, 787.
26 ROSS - BORGMANN-PREBIL 2010, 22.
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solidaritu za pfezitek, ktery by mél byt nahrazen jinymi koncepty pfi hledani veifejné
filosofie v Evrop&.?” Stefano Giubboni zpochybiiuje pritomnost evropské solidarity
docela a popisuje ji jako ,,individualistické a celkem paradoxni paradigma® postradajici

jakékoliv ,kolektivni, politické pojitko* v precedencnim pravu (case law).28

Prvni zminku o solidarit¢ v dokumentech EU lze najit jiz v Schumanove deklaraci
z roku 1950, v niz se pise, ze ,,Evropa se nevytvofi najednou, nebo podle jednoho planu.
Uskuteéni se napliiovanim konkrétnich cilii, vytvéfejic nejprve skuteénou solidaritu.*?®
Lisabonska smlouva, jez vstoupila v platnost roku 2009, ptedstavuje doposud
nejexplicitngj§i vyzvu k solidarité obsazenou v textu zakladnich smluv EU. Cldnek 222
SFEU zakotvuje tzv. dolozku solidarity, ktera stanovi, ze ,,[pJokud je néktery ¢lensky
stat cilem teroristického itoku nebo obéti piirodni nebo ¢lovékem zplsobené pohromy,
jednaji Unie a jeji Glenské staty spolecné v duchu solidarity“*® Pravni zaklad pro
zavedeni novych opatieni ¢i reformu existujicich nastroji Spolecného evropského
azylového systému poskytuje Clanek 80 SFEU, podle néhoz ,politiky Unie v této
kapitole a jejich implementace ma byt vedena principem solidarity a spravedlivého
sdileni odpovédnosti, v&etn finanénich dopadii, mezi &lenskymi staty“.*" A&koliv
jednotnd interpretace tohoto ¢lanku neexistuje, podle Evropského parlamentu vSak tento
princip  ,zahrnuje  pfinejmenSim  povinnost  spolupracovat  prostfednictvim
implementace, dohledu a penalizace za porusovani prava EU*.*? Solidarita v evropském
azylovém pravu reflektuje krizovou mentalitu s cilem vypotadat se s ndhlymi hrozbami
a tlaky na néckteré clenské sté‘[y.33 Zakladni premisou je mezistatni spoluprace
Vv systému, ktery odrazi SirSi princip loajalni spoluprace v ramci evropského prava.
Solidarita a sdileni odpovédnosti by tak mély ptresahovat ramec ,,loajalni spoluprace*

definované ¢lankem 4(3) SEU.**

27 ROSS - BORGMANN-PREBIL 2010, 22.

28 ROSS — BORGMANN-PREBIL 2010, 14-5.

29 Schumanova deklarace z 9. kvétna 1950
http://europa.eu/about-eu/basic-information/symbols/europe-day/schuman-declaration/index_cs.htm

30 Smlouva o fungovani Evropské Unie (konsolidované znéni) — diraz pridan.
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/CS/T XT/PDF/?uri=CELEX:12012E/T XT &from=CS

31 http://www.lisbon-treaty.org/wcm/the-lisbon-treaty/treaty-on-the-functioning-of-the-european-
unionand-comments/part-3-union-policies-and-internal-actions/title-iv-area-of-freedom-security-
andjustice/chapter-2-policies-on-border-checks-asylum-and-immigration/347-article-63a.html

32 EUROPEAN PARLIAMENT 2011, 31.

33 ROSS - BORGMANN-PREBIL 2010, 1-22.

34 Clanek 4(3) SEU: ,Podle zasady loajalni spoluprace se Unie a &lenské staty navzajem respektuji a
pomahaji si pfi plnéni tkoll vyplyvajicich ze Smluv.*
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Avsak co pfesné je pojmem solidarita chdpano? Jak jiz bylo naznaceno, ptedlozit
jednotnou a vSeobjimajici definici solidarity je velmi obtizné pro mnoZzstvi pojeti a
podob, kterych muze nabyvat. Solidarita je tématem nejen teoreticky spornym, ale také
politicky velmi citlivym. Ross a Borgmann-Prebil poukazuji na problemati¢nost
konceptualizace solidarity, jez spociva v jeji rozpornosti. Na koho ¢i co se vlastné
vztahuje zévazek ¢i povinnosti ze solidarity plynouci — na staty, ob¢any, jednotlivce?
Solidarita projevend statim tézce zasazenym finan¢ni krizi je odlisnd od modelu
socialni spravedlnosti. Problém tedy vyvstava z vyskytu novych forem solidarit
optfedenych nejasnostmi. Autofi dochéazeji k zéaveru, ze nelze nalézt jednotnou a
univerzalni definici solidarity, ale vzdy je nutné jeji zasazeni do kontextu. Variabilitu
vyjadiuji ve své analyze plurdlem, kde hovoii o ,,solidaritach, a kladou si otazku, do
jaké miry solidarity na rlznych drovnich a mezi odliSnymi skupinami mezi sebou

interaguji, ¢i zda jsou kauzalné propoj eny.35

Solidarita je v prvé fadé¢ nahlizena optikou ochrany lidskych prav. Vzhledem k
internacionalizaci demokratické myslenky lidskych pradv nabyla solidarita univerzalni
charakter. Coicaud a Wheeler pohlizeji na solidaritu z mezinarodni perspektivy a kladou
daraz zvlasté na odpoveédnost a povinnost mezinarodniho spoleCenstvi vici obétem
konfliktli bez ohledu na jejich osobni okolnosti ¢i geografickou polohu.36 Koncept
mezinarodni solidarity Celi vaznému dilema, kdy proti sobé stoji narodni z&jmy na
strané jedné a odpovédnost vici celku na stran¢ druhé. V teoretické roviné lze tento stiet
chépat jako klasickou debatu mezi realismem a liberalismem. Diferenciace po elitaiské
linii ,,my versus oni* je zcela tstfednim prvkem realistické filosofie moci a vztahti mezi
staty, jiz jsou pfipisovany nasledujici tfi charakteristiky: etatismus, pfeZiti a svépomoc.
Oproti tomu liberalismus tlumi dualitu My/Oni a stavi na strategii rovnovahy moci
prostiednictvim mezinarodni spoluprace. Jednotlivi aktéfi jsou na sobé zavisli a prave
vzajemna propojenost je motivem k formovani spoleéného z4jmu. Jinymi slovy,
interakci mezi aktéry jiz nelze chapat jako hru s nulovym souctem (zero-sum game).

Soucasti liberalni tradice je rovnéz dlraz na rovnost a univerzalnost prav jednotlivel a

Smlouva o Evropské Unii (konsolidované znéni), 30. 3. 2010
http://www.euroskop.cz/gallery/54/16335-smlouva o _eu.pdf
35 ROSS - BORGMANN-PREBIL 2010, 21.
36 COICAUD — WHEELER 2008, 3.
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na ochranu lidskych prav.¥” Koncept solidarity mize tedy v kontextu azylu a
ptistehovalectvi nabyvat dvoji dimenze: (1) externi (lidsko-pravni) — tj. solidarita viici
obCaniim ttetich zemi; a (2) interni (bezpecnostni) — tj. solidarita mezi ¢lenskymi staty,
jez je duchem kolektivni akce v zdjmu zachovani vnitini bezpeCnosti a stejné tak 1

bezpecnosti na vnéjsich hranicich EU.

Pfredmétem zajmu této prace bude druhy zvySe zminovanych typl, tedy vnitini
solidarita mezi Clenskymi staty EU. Pro tyto ucely lze pfijmout Stjernevu definici

solidarity v moderni spolecnosti:

»Solidarita] neni zalozena na osobnim z&jmu, ale na politickém
altruismu: je vystavéna na empatii a poznani. ... [J]e rozvijena
prostfednictvim komunikativni akce ... a ochoty sdilet zdroje s témi, kdo
jsou v nesnazich. Solidarita znamend pfipravenost ke kolektivnimu

jednani a villi ho institucionalizovat.«®

Wilde Stjernevo pojeti jesté dopliiuje o rozmér odpovédnosti, kdyz uvadi, ze
vzajemnost je neoddélitelnym znakem jakékoliv konceptualizace solidarity a jeji
podstatou je oboustranné pochopeni a odpovédnost mezi ¢leny skupiny, jeZ propaguje
vzajemnou podporu.39 V kontextu této prace bude solidarita chapana jako kolektivni
odpovédnost, princip zalozeny na sdileni vyhod 1 ,,bfemen®, a to ,rovnomérné a

spravedlivé“ mezi viemi ¢lenskymi staty.*°

1.2.2. Burden-sharing

Mezinarodni solidarita je v literatufe izce napojena, ba mnohdy dokonce zaménovana
s principem burden-sharingu.*! Ten je v otazkéach evropské azylové politiky akcentovan

¢im dal castéji, protoze prfijeti a ochrana zadatelli o azyl jsou obecné pokladany za

37 COICAUD — WHEELER 2008, 6-9.

38 STJERN® 2005.

39 WILDE 2007, 171.

40 EUROFUND 2011.
http://www.eurofound.europa.eu/areas/industrialrelations/dictionary/definitions/solidarityprinciple.ht
m (citovano 3. 7. 2014)

41 BOSWELL 2003; NOLL 2003; THIELEMANN 2003a a 2003b; KRITZMAN — BERMAN 2009,
630.
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,,DITME* pro piijimajici stéty.42 Jednani o ustaveni formalniho systému burden-sharingu

v EU probiha jiz od poloviny 90. let v reakci na déni na Balkané.

Burden-sharing je mozno dle definice Forstera a Cimbaly®® chapat jako ,distribuci
nakladii a rizik mezi &leny skupiny v procesu dosahovéni spolecného cile“.** Logika
burden-sharingu dle jejich minéni tkvi v zasadé€, Ze rovnomérna a vyrovnana distribuce
nakladl a odpovédnosti povede nejen k maximalni spravedlnosti mezi staty, ale také k
maximalni otevienosti vii¢i zadatelim o ochranu. Pokud skupina stata sdili tikol chrénit
uprchliky, vyvaruji se tim vysokym nakladiim a profituji z toho jak piijimajici staty, tak
soucasné i uprchlici, a to z n¢kolika diivodu. Zaprvé, staty zapojené do burden-sharingu
snizuji své celkové néklady. Zadruhé, pocet uspésnych zadatelti o ochranu je vyssi ve
srovnani se stavem plynoucim z absence mechanismu burden-sharingu. Shuck
ptipodobniuje burden-sharing K havarijnimu zdravotnimu pojisténi a tvrdi, Ze staty
preferuji piijeti malého a ptredvidatelného zdvazku odpovédnosti, aby se tim vyvarovaly
nahlému, nepredvidatelnému a nechténému prilivu zadateli o azyl: ,, Jak se svét stava
mens$im a propojenéjSim, V disledku ¢ehoz mohou uprchlici dorazit do vice mist a
V nich Z4dat a ochranu, takové ,,uprchlické krizové pojisténi® mize byt ,,dobrou koupi* i

o L
pro relativné izolované staty.*

Zasadni vyhodou burden-sharingu je moznost na jeho
zakladé vytvafet predikce a kalkulace maximalnich ndkladi v piipadé budoucich
krizovych situaci. Z toho lze odvodit, Ze burden-sharing nemlze fungovat pouze na
principu ad hoc, ale detailni koncept distribuce musi byt odsouhlasen pred vypuknutim
krize. Tim vyplouva na povrch zcela klicovy problém soucasného nastaveni tohoto
mechanismu, kterym je pravé absence tohoto ptedem dojednaného distribu¢niho klice.*

O ném bude podrobnéji pojednano v kvantitativni ¢asti vyzkumu.

Teorie mezinarodnich vztahti rozliSuje tii hlavni teoretické ramce burden-sharingu: (1)
multilateralni; (2) distribu¢né-rozvojovy a (3) alian¢ni. Multilateralni burden-sharing je

zalozen na spravedlivych pravidlech spoluprace a divéfe mezi staty. ,,Sdileni* Zadateli

42 EUROPEAN PARLIAMENT 2011.
43 FORSTER, P.K. - CIMBALA S.J., The US, NATO and Military Burden-Sharing (London: Frank Cass,
2005)
44 FORSTER - CIMBALA 2005, 1.
45 SHUCK 1997, 249.
46 NOLL 2000, 265-266.
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0 azyl je vtomto pojeti nahlizeno jako na produkt pieshrani¢ni solidarity v souladu
s pravidly a normami, které¢ formuji chovani a rozhodovaci kapacity statd. Distribucne-
rozvojovy burden-sharing stavi na redistribuci zdroji ze severu k jihu, aby tim byla
odstranéna strukturalni nerovnost v mezindrodnim systému. Situace v EU, kdy
ekonomicky slabé staty na periferii ,,trpi* pod tlakem vysokého pfilivu zadatelt o azyl,
koresponduje s globalni severo-jizni dimenzi a nevyvazenosti zdroji plynouci z odli§né
kapacity jednotlivych zemi. Podle UNHCR svétoveé nejchudsi staty piijimaji nejvyssi
pocet uprchliki, a to jak v absolutnich ¢islech, tak i v pfepoc¢tu na jejich ekonomickou
kapacitu.47 Distribu¢né-rozvojovy burden-sharing tak pfedstavuje jakousi ,,idealni*
podobu, kterou se nejvice exponované staty snazi institucionalizovat, byt prozatim
s nevelkym uspéchem. Soucasny stav v EU 1épe vystihuje aliancni burden-sharing.
Spoluprace podle tohoto rdmce je vedena logikou narodni bezpecnosti a je motivovana
identifikaci spole¢ného nepfitele nebo vné&j§i hrozby. Staty vstupuji do alianci
S nazorové podobné orientovanymi staty s cilem zastrasit ¢i porazit spole¢ného
nepfitele. Alian¢ni spoluprace zajisti sdileni ndkladi mezi vSemi ¢leny koalice a ochrani
statni suverenitu a narodni zajmy pfed vnéjSimi hrozbami. Ekonomicky slabé staty
uzaviraji partnerstvi s dal$imi staty, které sdili hodnoty solidarity, burden-sharingu a
efektivniho multilateralismu. Podle tohoto modelu panuje vétsi ochota statli piijimat
uprchliky namisto zadatelti o azyl. Pfijimajici stat se tim zbavi bezpe¢nostnich rizik a
také néakladl, jez by musel vydat na bezpe€nostni kontroly a posouzeni 7adosti.*®
K udrzeni takového systému spoluprace je zapotiebi silného lidra, ktery by dohlizel na
jednotny a koordinovany postup. Tento pozadavek vSak predstavuje pro alianci
exponovanych a ekonomicky slabych statt urcity problém. Podptrnou roli zde proto

sehravaji NGOs a dal$i mezinarodni organizace vcetné UNHCR.*

Ackoliv je princip burden-sharingu, tj. spravedliva distribuce odpovédnosti, v§eobecné
akceptovan, jeho realizace a praktické uchopeni je jiz pfedmétem diskusi, a to zvlasté
pokud jde o zpusob, jakym by zatéz méla byt rovnomérné rozdélena. Noll predklada
nasledujici typologii burden-sharingu: (1) politicky (sdileni norem) — tj. harmonizace

legislativy v oblasti azylu a uprchlictvi; (2) financni (sdileni penéz) — tj. realokace

47 UNHCR 2011.
48 ACHARYA - DEWITT 1997, 127; AFZAL 2005, 29-30.
49 ACHARYA - DEWITT 1997, 126-134.
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fondii; a (3) fyzicky (sdileni lidi) — tj. distribuce zadateldi o azyl.>® Kli¢ovou otazkou je
nastaveni limitl burden-sharingu, jelikoz jak Noll poznamendva, Siroké pojeti sdileni
odpovédnosti ma negativni dopad na jeho stabilitu v extrémnich situacich. Druhym
problematickym aspektem je vytvoreni distribucniho kli¢e. Zde se navrhy velice lisi, od
Cisté matematicky nastavené rovnomérnosti az po pouhy pfislib. Je-li distribu¢ni kli¢
definovan pouze velmi abstraktné a vagné, zvysuje se tim pravdépodobnost konflikt
pfi jeho interpretaci. Matematicky formalismus by takovym stfetim pfedesel, na druhé
stran¢ by vSak vyvolal spor jiz pfi samotném vyjednavani distribu¢niho ramce. Obé
varianty tedy v sob¢ skryvaji konfliktni potencial — at’ jiz v momenté¢ vyjednavani

(matematicky model), &i ve chvili interpretace (model pislibu).>

Noll dale v praxi rozliSuje tfi spektra, ve kterych miize byt burden-sharing aktivovan:
(1) sdileni bfemene v oblasti prevence a reseni migracnich krizi; (2) sdileni bfemene v
oblasti prevence a odklonéni prilivu imigrantii; a (3) sdileni bfemene v oblasti prijimani
imigranti. Prvni dimenze je pravdépodobné nejkomplexnéjsi ze vSech tii a zahrnuje
celou skalu aktivit od diplomatickych jednani az po vojenskou intervenci. Druha oblast
se tykd zejména sdileni vizovych pozadavki, kontroly pohybu osob v rdmci dané
skupiny statli a kontroly na hranicich. Zvlasté silnou strankou je sdileni biemene v
oblasti odklanéni pfilivu imigrantd, jeZ se v minulosti odrazila naptiklad v iniciaci

programll PHARE, TACIS ¢i ODYSSEUS zacilenych na zem¢ vychodniho rozsifeni.>?

V literatute se paraleln¢ s terminem ,burden-sharing objevuje také vyraz
,, responsibility-sharing “, tj. sdileni odpovédnosti. Ackoliv jsou oba pojmy pouzivany
jako zéastupné, jistd vyznamova nuance vSak existuje. Prvni oznaCeni je preferovano
staty, které nahlizeji na zadatele o azyl jako na ,bfemeno* (burden), oproti tomu druhy

termin je hojnéji uzivan nevladdnimi organizacemi, které vyzdvihuji lidsko-pravni

50 NOLL 2000, 270.
Boswell v navaznosti rozliSuje C¢tyfi hlavni mechanismy sdileni odpovédnosti: (1) disperzni
mechanismy (fyzicka relokace); (2) financni toky; (3) spole¢né standardy a (4) mechanismy urcujici,
ktery ¢lensky stat je zodpovédny za vytizeni zadosti o azyl. (Boswell 2003).
Obdobné Evropsky parlament identifikuje Ctyfi varianty posileni sdileni odpovédnosti: (1) varianta
,hic nedélani (the ‘do nothing* baseline policy option); (2) pokracujici harmonizace azylovych
politik; (3) finanéni kompenzace a (4) vnitini relokace zadateld o azyl (bud’ béhem posuzovani
zadosti, nebo nasledng). (Evropsky parlament 2011, 113.)

51 NOLL 2000, 275-6.

52 NOLL 2000, 267-270.
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dimenzi a vyzyvaji k ,,odpovédnosti® (responsibility). Oznaceni burden-sharing je velmi
Casto uzivano vreflexi redlné nerovnomérné distribuce nakladd plynoucich
Z posuzovani zadosti o azyl mezi jednotlivymi Clenskymi staty. Tento termin proto
zahrnuly do své rétoriky zejména média a vlady Clenskych statd, které timto fadi
zadatele o azyl primarn¢ do kategorie néakladl, zatimco nevladni organizace (napf.
UNHCR, ECRE) akcentuji mezinarodné-pravni zavazek statl k dodrzovani principu
lidskych prav a solidarity, a preferuji proto pojem responsibility-sharing.>® Svoji
argumentaci opiraji ptredevsim 0 ¢lanek 14(1) Vseobecné deklarace lidskych prav, podle
ne¢hoz ma ,,[k]azdy pravo vyhledat pied pronasledovanim utocisté¢ v jinych zemich a
poZivat tam azylu“.>* Z praxe lze tedy vyvodit, Ze pojem ,burden-sharing® je uZivan
spiSe v negativni konotaci a je pokladan za méné korektni variantu jiz s odkazem na
Zenevskou konvenci, jez predstavuje zakladni pilit legislativniho ramce EU
v predmétné oblasti.>® V diplomové praci se viak pridrzim vyrazu ,,burden-sharing®,

ktery v tomto kontextu dle mého ndzoru 1épe odrazi a vystihuje problemati¢nost azylové

politiky.

1.2.3. Prostor svobody, bezpecnosti a prava EU

Prostor svobody, bezpecnosti a prava je velmi dulezitou oblasti politické a pravni
¢innosti EU, ktera se od konce 90. let stava jednou z nejvytizenéjsSich politickych agend
EU vyznacujici se institucionalni dynamikou.56 Koncept prostoru svobody, bezpe¢nosti
a prava (angl. Area of Freedom, Security and Justice — AFSJ) byl poprvé piedstaven
vV Amsterdamské smlouvé roku 1997 a predstavoval ambicidzni projekt policejni a
soudni spoluprace v trestnich 1 netrestné-pravnich vécech, ale také v oblastech migrace,
viz a ochrany hranic. Podle clanku 2 Smlouvy se vytvofeni prostoru svobody,
bezpecnosti a prava ma stat zdkladnim cilem EU. Clanek 3 SEU stanovi, ze ,,Unie by
méla svym ob¢aniim nabidnout prostor svobody, bezpecnosti a prava bez vnitinich

hranic, v némz je zajistén volny pohyb osob v navaznosti na vhodna opatfeni s ohledem

53 EUROPEAN PARLIAMENT January 2010, 26.

54 Vseobecna deklarace lidskych prav
http://www.osn.cz/dokumenty-osn/soubory/vseobecna-deklarace-lidskych-prav.pdf

55 EUROPEAN PARLIAMENT 2010, 26.

56 WALKER 2004, 14.
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na kontrolu vnéjSich hranic, azyl, pfist€éhovalectvi a prevenci a potirani zloginu.«*’

Zasadnim krokem pro jeho vytvoteni tedy bylo zruseni vnitinich hranic mezi ¢lenskymi
staty, jez dalo vzniknout jednotnému evropskému prostoru, jehoz ustfednim principem
je volny pohyb. Od zminéného roku nabyva tento koncept vzhledem ke svétovému déni
(zejména vzestup mezinarodniho terorismu a organizovaného zlo¢inu) na vyznamu a
stivd se nedilnou soucasti navazujicich programii definujicich pétiletou agendu
Vv oblastech vnitinich zalezitosti (Tampere 1999-2004, Hague 2004-2009, Stockholm
2010-2014).

Narizeni Rady ¢. 343/2003, kterym se stanovi kritéria a postupy pro urceni clenského
statu prislusného k posuzovani Zadosti o azyl podané statnim prislusnikem treti zemé v
nekterém z clenskych statii (tzv. Dublinské narizeni), ve svém prvnim ¢lanku stanovuje

nasledujici:

»dpole¢na azylova politika véetné spolecného evropského azylového systému je
nedilnou soucésti cile Evropské unie spocivajiciho v postupném vytvareni prostoru
svobody, bezpeCnosti a prava otevieného tém, ktefi donuceni okolnostmi

opravnéné hledaji ochranu ve Spolecenstvi.

Dale Clanek 67(1) SFEU uvadi, Ze ,,Unie tvofi prostor svobody, bezpe¢nosti a prava pii
respektovani zékladnich prav a riznych pravnich systému a tradic ¢lenskych statd.*
Smlouva v tomtéz ¢lanku rozliSuje také Ctyfi oblasti spoluprace: (1) spole¢na kontrola
vnéjSich hranic EU, politiky pfistéhovalectvi a azylu; (2) justiéni spoluprace v
obcanskych vécech; (3) justi¢ni spoluprace v trestnich vécech a (4) policejni spoluprace.
Jak je s odvolanim na Lisabonskou smlouvu ziejmé, prostor svobody, bezpecnosti a
prava EU zahrnuje Siroké spektrum politickych agend, a je proto zapotiebi jej zuZit pro
ucel predkladaného vyzkumu. Predchozi analyza literatury odhalila nedostatek
pozornosti vénovany problematice solidarity a burden-sharingu v kontextu azylu a
uprchlictvi, zabér predlozené diplomové prace bude tedy omezen na prvni z vyse

definovanych oblasti. Podrobnéji se bude klicovym meznikim ve vyvoji evropské

57 Anglické znéni: 'The Union shall offer its citizens an area of freedom, security and justice without
internal frontiers, in which the free movement of persons is ensured in conjunction with appropriate
measures with respect to external border controls, asylum, immigration and the prevention and
combating of crime.'

CONSOLIDATED VERSION OF THE TREATY ON EUROPEAN UNIONEN 30.3.2010 Official
Journal of the European Union C 83/13.
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azylové legislativy vénovat kapitola 2.1.

V této souvislosti je pro uplnost jesté tieba definovat nékolik tsttednich pojmi z oblasti
azylu, s nimiz bude v analytické ¢asti dale pracovano. Azyl je forma mezinarodni ochrany
udélena stitem na jeho uzemi. Je poskytnuta osobé, kterd nemize nalézt ochranu v zemi svého
puvodu a/Ci trvalého pobytu, a to zejména V situacich, kdy se obava o svij zivot z davoda
rasovych, nabozenskych, narodnostnich, socidlnich & politickych.® Zddosti o azyl je
v definici Dublinského nafizeni rozuména ,,zadost podana statnim piislusnikem tieti
zemé, kterou lze vykladat jako zadost o poskytnuti mezindrodni ochrany c¢lenskym
staitem podle Zenevské umluvy“.>® Zadatelem o azyl je min&na osoba, kterd ,.se
pohybuje pfes mezindrodni hranice za G¢elem nalezeni ochrany a kterd zad4 o ochranu
jako uprchlik v souladu s Zenevskou imluvou 1951 a odekava rozhodnuti o svém
statutu.®® Jedna se o ,,statni[ho] prislusnik[a] tfeti zemé, ktery podal zadost o azyl, o niz
dosud nebylo pravomocné rozhodnuto“.** Uprchlikem je rozuména osoba, kterd
»opustila svoji zemi s védomim, Ze se do ni v blizké budoucnosti nemiize ¢i by se
neméla vracet, ackoliv mize doufat, Ze tak ucini, jakmile to podminky dovoli“.%? Je Jjim
»statni prislusnik tfeti zemé, jemuz bylo pfiznano pravni postaveni uprchlika ve smyslu
Zenevské Gmluvy a ktery je opravnén pobyvat na tzemi &lenského statu.®® Zadny stat
nema pravo poslat uprchlika zpét do zemé plivodu, kde by ,,jeho Zivot ¢i svoboda byly

ohroZeny (tzv. princip non-refoulementu).®*

1.3. Metodologie

Tato diplomova prace je pozorovaci studii za i¢elem sbéru dat a informaci a nasledného
testovani hypotéz formou (jedno)pripadové studie. Ta je pro svoji komplexni a detailni

analyzu daného jevu uznavana jako vyzna¢na forma empirického vyzkumu dilezita pro

58 EUROSTAT (http://epp.eurostat.ec.europa.eu/statistics_explained/index.php/Asylum_statistics)
59 Nafizeni ¢. 343/2003, ¢lanek 2c.

60 EUROPEAN PARLIAMENT January 2010, 29.

61 Nafizeni ¢. 343/2003, ¢lanek 2d.

62 EUROPEAN PARLIAMENT January 2010, 29.

63 Natizeni ¢. 343/2003, ¢lanek 2g.

64 Nafizeni ¢. 343/2003, ¢lanek 33(1).
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testovani teorii a podani vysvétleni rozli¢nych politickych fenoménd, jez nenabizi zadny
jiny typ vyzkumu.®® Zvolenou piipadovou jednotkou je institucionalizace mobility
uprchlikli a jejich preddvani mezi staty EU v ramci Dublinského natizeni (tzv. fyzicky
burden-sharing). Institucionalizace bude chapana jako ,,v&tsi politicka integrace®®, coz
bude v kontextu této prace znalit zajem statu o zpiisnéni a zpiesnéni dublinskych

pravidel a chovani v jejich souladu.

Piedlozena piipadova studie si vytyc¢ila nasledujici tiéi cile: (1) exploratorni — tj.
predstavit a analyzovat dosud ne piili§ znamy fenomén burden-sharingu a zasadit jej
inovativné do kontextu azylové politiky EU za ucelem navrzeni moznych obecnych
vysvétleni pro chovani ¢lenskych statdt EU; (2) deskriptivni — tj. popsat azylovou
politiku EU, jeji vyvoj a souc¢asnou podobu zosobnénou dublinskymi novelami (Dublin
I, 11 'a l); a (3) explanatorni — tj. pokusit se vysvétlit pomoci teorie burden-sharingu
postoj ¢lenskych statd k institucionalizaci v azylové politice. Jak podotyka Robert K.
Yin®, piipadové studie jsou uzivany k nalezeni odpovédi na otazky ,jak* a ,,proc®,
explanatorni linie prace bude tedy vedena snahou zodpovédét, ,,jak* je mezi ¢lenskymi

staty EU pritomen duch solidarity a aplikaci teorie burden-sharingu odhalit, ,,proc¢* je

tomu tak.®®

V literatufe zabyvajici se problematikou azylu Ize obecné vysledovat pievahu
kvalitativniho vyzkumu na ukor vyzkumu kvantitativniho, na coZz opakované
upozoriiuje napiiklad i Evropska rada pro uprchliky a exulanty (ECRE).% D¢je se tak i
pfesto, ze je azylova politika pfevazné oblasti definovanou ¢&isly a statistickymi da‘[y.70
ECRE soucasné poukazuje na fakt, Ze statistické¢ analyzy tykajici se azylu jsou témef
vyluéné vztahovany pouze k velikosti populace jednotlivych zemi a ostatni faktory
(zejména velikost HDP) jsou opomijeny. Obdobné vyzvy na vyhodnoceni aktudlnich

statistik ve vztahu k ekonomické kapacité ¢lenskych stati se objevuji v literatuie ¢im

65 Buttolph Johnson a Reynolds 2012, 194-7.
66 KRATOCHVIL 2008, str. 63.
67 Robert K. Yin citovan v Buttolph Johnson a Reynolds 2012, 196.
68 Buttolph Johnson a Reynolds 2012, 196-7.
69 ECRE 2004 a 2006.
70 Tento nazor vyjadiuji napi. VINK - MEIJERINK 2003.
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dal Cast&ji.” Tyto nedostatky budou v predlozené praci reflektovany. V uvodu
vyslovend hypotéza bude testovana jak kvalitativné, tak kvantitativné.
Z metodologického hlediska bude tedy ve vyzkumu uplatnéna #zv. smiSend vyzkumnad
metoda (mixed research method) kombinujici kvalitativni a kvantitativni analyzu.’
Vzhledem k primarni snaze ,,popsat™ a ,,pochopit* tendence ¢lenskych statii v oblasti
azylové politiky se jednd o vyzkum pievazné kvalitativniho charakteru (analyza
Dublinského nafizeni a zachyceni debaty mezi Clenskymi staty, jez predchazela jeho
piijeti), ktery vSak bude obohacen o kvantitativni prvky v podob¢ statistického a

grafického vyjadieni spoluprace CcClenskych stati v oblasti mezistatniho piedavani

uprchliki.

Kvalitativni vyzkum je mozno chéapat jako ,,vyzkumny proces porozuméni zalozeny na
jasnych a metodologickych tradicich, jenz zkouma socialni nebo lidsky problém¢.”
Predmétem z&jmu bude chovani ¢lenskych statd pti projednavani Dublinského natizeni
(Dublin 11 a I11) a jejich postoj k institucionalizaci spocivajici v jejich snaze o ptisnéjsi a
ptesngjsi pravidla zakotvena v nafizeni a jejich ochoté se jimi fidit. Cilem bude zjistit,
jak jsou zisky z mezistatni spoluprace v azylové politice distribuovany mezi ¢lenskymi
staty, tedy kdo jsou pomyslnymi vitézi a kdo porazenymi. Tato ¢ast vyzkumu se bude
opirat o analyzu primarnich (legislativa EU — pfedevS§im Dublinské natizeni, dale
dokumenty instituci EU — napf. zav€re¢né zpravy z jednani instituci o Dublinském
nafizeni, apod.) a sekundarnich zdrojii (odborné knihy, akademické Elanky, zpravy
v médiich, pozice a komentare nevladnich organizaci — napt. ECRE, UNHCR, Amnesty
International, Statewatch, apod.). Témito naznacenymi sekundarnimi zdroji bude
zejména kompenzovana nedostupnost nékterych primarnich dokumentt (napt. zapisy a
podrobnéj$i dokumentace z jednéni instituci EU o Dublinském nafizeni obsahujici
detailni pozice jednotlivych ¢lenskych stati). Aby byla zachovana konzistence
kvalitativni 1 kvantitativni analyzy, bude v kvalitativni ¢asti pozornost primarné sto¢ena
k dublinskému nafizeni ¢. 343/2003 (Dublin II), a to i pfesto, ze od 1. ledna 2014 bylo
nahrazeno revidovanym znénim v podobé€ natizeni 604/2013 (Dublin III). Dlivodem pro

tento vyzkumny zabér je skuteCnost, Ze statistické udaje pro rok 2014 nejsou dosud

71 Napi. EUROPEAN PARLIAMENT January 2010; CZAIKA 2005.
72 BRANNEN 2005.
73 CRESWELL 1998, 15.
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zvetejnény a nejaktualnéjsi dostupna data popisuji rok 2013, tedy jesté¢ obdobi Dublinu
Il.

Kvantitativni ¢ast vyzkumu bude motivovana snahou prokazat vztah mezi ekonomickou
silou statu a jeho ochotou spolupracovat v oblasti azylové politiky. Pozornost bude
upfena primarn¢ na data zachycujici mezistatni predavani zadatela o azyl, a to ze dvou
diavodu. Prvni vyplyva ze skutecnosti, jiz si v§ima také J. F. Durieux, a to, Zze tento
segment azylové politiky je mnohem mén& akademicky zpracovan.”* Druhy divod
spo¢iva v moznosti podat piesnéjsi vypovéd o chovani ¢lenskych stati, jelikoz data
vztahujici se Cisté k fyzickym piesunim azylanti mezi ¢lenskymi staty jsou zbavena
externich vlivll (napt. poloha ¢lenského statu, atraktivita statu v o¢ich zadatele o azyl
apod.). Ackoliv ani tato data nejsou zcela idedlni a nevystihuji redlnou situaci
v nezkreslenych barvach (nereflektuji naptiklad pocet uprchlikii ptijatych clenskym
staitem uz v prvnim kole ¢i na odvolani), pro ucel testovani stanovené hypotézy je vSak
lze povazovat za nejvice relevantni ze vSech aktudlné dostupnych statistickych tdaju,
protoze odhlizeji od naporu kladeného na jednotlivé staty a stavi vSechny zemé na
stejnou vychozi uroven. Vychozim zdrojem dat budou statistiky pravidelné
zvefejiiované Eurostatem ¢i UNHCR. Tyto Udaje budou nasledné¢ komparovany se
zaveéry zpravy Evropského parlamentu vydané v roce 2010 s nazvem What System of
Burden-Sharing Between the Member States for the Reception of Asylum?, jejiz soucasti
jsou vypocty azylovych nakladi 1 kapacity jednotlivych statd. Cilem bude
prostfednictvim rozboru dat odraZejicich postoj €lenskych stath k predavani ¢i pfijimani
zadatell a jejich srovnanim vu¢i ,idedlnimu® stavu popsanému Evropskym
parlamentem urcit ochotu jednotlivych ¢lenskych stati K institucionalizaci (tj. jednani
v souladu s dublinskymi pravidly) a ovéfit, zda lze u bohatych stati vysledovat veétsi
ochotu nez u statd ekonomicky slabSich, jak predesilda Olsonova hypotéza
vykofistovani. Z metodologického hlediska lze jistd omezeni a rizika spatfovat
V nelplnosti dat poskytovanych Eurostatu clenskymi zemémi. Ne vSechny staty
napiiklad uvedly veskeré udaje mezi lety 2008-13 a zptsob evidence dat se napfic staty
také 1i81, coz miZze pochopitelné vést ke zkresleni vyslednych grafii. Je proto tfeba mit

tuto skutecnost na paméti pfi jejich vykladu a naznacené zdvéry vztahovat rovnéz

74 DURIEUX 2009, 77.
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k vysledkiim kvalitativni analyzy, ¢emuz bude vénovana ¢tvrta kapitola této prace.

1.4. Teorie burden-sharingu

Slovy Bena Rosamonda, ,,[t]eorie jsou nezbytné, pokud méame provést systematické

pozorovani socidlnich fenomént ... a pomahaji nam ptes stromy vidét les.«

Pokud jde tedy o teoretické ukotveni, diplomova prace vychazi z Onealovy teorie
burden-sharingu. Tato teorie je vystavéna na zakladech teorie kolektivni akce, kterou v
60. letech prezentoval Mancur Olson ve své knize Logika kolektivni akce a ktera,
ackoliv je primarné uzivana k vysvétleni Siroké Skaly socidlniho chovani, byva také
jednim z nejéast&jsich piistupt pro studium spoluprace mezi staty.’® Olson jako prvni
formuloval novou logiku kolektivni akce, kterou lze ve skutecnosti spiSe chéapat jako
logiku absence mobilizace. V§ima si, jakym zptisobem velikost a heterogenita skupiny
ovliviuji pravdépodobnost navazani spoluprace. Podrobuje analyze velké skupiny, které
nazyva latentni, jez se vyskytuji v ptipadé atomizace spolecenstvi. Ve svém pozorovani
dochazi k zavéru, ze jednotlivec v latentni skupiné nemlze znatelné piispét ke snaze
skupiny a jelikoZ by nikdo ve skupiné nereagoval, pokud by nepfispél, nema tedy
motivaci na akci se podilet. Z toho lIze vyvodit, ze velké skupiny nemaji stimul jednat za
ucelem dosazeni kolektivniho statku.”” Na zékladé racionalni kalkulace nema jedinec
patfici do atomizované spolecnosti dliivod zapojit se do kolektivniho jednani a inklinuje
k vyuZivani statkli vytvofenych jinymi €leny spolecenstvi, aniZ by k nim sam pfispél.
Aktéti v této spolecnosti usiluji o maximalizaci svych individudlnich ziski
prostiednictvim kolektivni ne€innosti. Jednotlivci tvofici velkou latentni skupinu tedy
nemaji zjem o mobilizaci a pouze natlakové prostfedky je mohou pfimét k podpoteni
kolektivni akce. Olson poukazuje na piekvapujici tendenci k ,, vykoristovani velkych
malymi* (exploitation of the great by the small).”® Ti, co maji v&tsi prostfedky, nesou

dispropor¢éné vyssi podil nékladl, zatimco biimé slabSich ¢lenti je mensi, nez jejich
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podil zisku a zdrojt. K pfizivovani chudého statu na bohatém dochazi, jelikoz zajisténi
a rezervy ,,vétsich® statl jsou dostate¢né k pokryti potfeby ,,mensiho* statu. Takovy stat
bude moci snizit své rezervy tim, ze rezervy vétsiho statu vzrostou. V koneéném souctu
vSak pozadavek mezinarodniho zajiSténi na tirovni statt bude stale pokryt. Jinymi slovy,
¢im veétsi je skupina, tim vyssi je pokuSeni predevsSim malych stati byt pouhymi
¢ernymi pasazéry. Nejen, Ze je piispévek jednotlivych stati hlite pozorovatelny, ale také
monitoring a sank¢éni mechanismus je mnohem obtiznéji proveditelny. V tomto ohledu
by tedy EU méla mit zna¢nou vyhodu ve srovnani s mnohem pocetnéjSimi a vice
heterogennimi mezinarodnimi organizacemi typu NATO. V jeji prospéch hovofi 1
institucionalizace a vysoka frekvence interakci ¢lenskych stati na trovni EU. Do
kontrastu k latentnim skupinam Olson stavi skupiny malé, v nichz akce kazdého ¢lena
sehrava klicovou roli, a vysledkem racionalni kalkulace je proto mobilizace.”® Zarovei
jednotlivych aktéri je snadno pozorovatelné ostatnimi Cleny. To zvySuje moznosti
strategické interakce a explicitniho vyjednavani, coz v kone¢ném dusledku vede k
Castgj$i iniciaci kolektivni akce.® Autor soucasné vychazi z predpokladu, ze skupina
jednotliveu sdilejicich stejné zajmy bude s vysokou pravdépodobnosti jednat v souladu
s témito zajmy.** V tomto ohledu na ného navazuje Birnbaum, ktery tvrdi, Ze ke
kolektivni akci dochazi, jedna-li se o z4jem, ktery neni dosazitelny jednotlivcem, ale je
zapotiebi mobilizace celé skupiny.®? Na Olsona v mnohém navazuje také Czaika, ktery
si v§ima, ze spoluprace je mozna pouze mezi symetrickymi zemémi, jelikoz vysoce
asymetrické zem& nemaji zajem na setrvani ve stabilni koalici.®® Jinymi slovy, ¢im vyssi
tvrzeni se stava obzvlasté relevantnim pii soucasnému stavu EU, kdy se v disledku

poslednich tii rozsiteni (2004, 2007 a 2013) heterogenita vyraznym zptisobem zvysila.

Oneil ve své teorii burden-sharingu klade diraz na posileni spoluprace, ¢ehoz mize
byt podle n€ho dosazeno bud’ na bazi dobrovolnosti ¢i natlakem. Mocné staty nesméji
slabym statim dovolit jednat nezavisle a pouze se pfizivovat na vetfejnych statcich

J 4

produkovanych témi siln€jSimi. Vzijemna zéavislost vytvaii sty¢ny bod mezi

79 Birnbaum 1988, 18.
80 Oneal 2001, 379-380.
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nezavislosti a unii. Jsou-li staty nezavislé, pievazuje tendence k vyskytu ,,Cernych
pasazéri®; je-li spolecCenstvi propojené, piispéni kolektivni akci miize byt autoritativné
stanoveno. Pojmem free-riding je zde oznacovana skute¢nost, kdy se nékterému aktéru
naskyta bez jeho vlastniho pfi¢inéni urcitd pftilezitost ¢i vyhoda, a to diky Cinnosti
ostatnich ¢lenii spoleéens‘cvi.84 Se silici vzdjemnou zavislosti by méla rovnéz vzristat i
mira spoluprace, coz by mélo soucasné vést ke spravedlivejsi distribuci ,,bfemene* pii
vytvaieni vefejnych statki.® Pozitivni vliv na dosaZeni vyrovnangjii distribuce ma mal
velikost aliance, jeji existujici organizacni struktura a také dilezitost produkovaného
statku. Spoluprace je soucasné pravdépodobnéjsi u spolecenstvi, v némz jsou clenové
propojeni dillezitymi vazbami po vice nez jedné linii.*” Chovani malych statii v alianci
se rovné¢z vénuje Ringsmose, ktery objasiiuje jejich nizky zajem o vyvazeni externich
hrozeb vlastnimi internimi prostiedky tim, Ze V jejich ptipadé je vztah mezi navySenim
vydajl na bezpecnost a zlepSenim bezpecnostnich podminek na rozdil od velkych statt
velmi nejasny a nezietelny.®® Sandler a Arce pozoruji, Ze piispévky naristaji piimou
umérou k ekonomickému bohatstvi dané zem&.®® Z toho 1ze odvodit, Ze zemé s vy3§im
pfijmem nesou vétsi podil bifemene, coz nas opét piivadi k Olsonové hypotéze o

,»Vykofistovani velkych mal)'Imi“.go

Za ucelem vyvinuti prostiedktt k vyhodnoceni miry burden-sharingu v alianci je v
ekonomii hojné aplikovéna teorie vei'ejnych statkii (public goods theory).”* Uz Olson a
Zeckhauser poukazuji, ze jsou modely vefejnych statkli hojné vyuZivany za ucelem
pochopeni dynamiky mezinarodniho kolektivniho jednéni a Vykoﬁst’ovéni.92 Podobné
Betts podotyka, ze pravé tato teorie je pro ucel vyhodnoceni burden-sharingu velmi
vhodné a cennd, jelikoZ umoziuje vzit v Gvahu jak distribuci nakladd, tak ziskid pfi
alokaci ,,bremene*.” Vetejny statek je charakterizovan jako ,,produkt®, ktery jakmile je

vytvofen, je stejnou mérou konzumovan ¢i vyuzivan vSemi Cleny spoleCenstvi. Od

84 Olson a Zeckhauser 1966, 266-79.
85 Oneal 2001, 386.
86 Oneal 2001, 387.
87 Oneal 2001, 400.
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soukromého se odliSuje absenci rivality mezi jednotlivymi aktéry. Jinymi slovy, pokud
jeden ¢len spolecenstvi poskytne néjaky statek, vSichni ¢lenové spolecenstvi budou
profitovat a tyto zisky mohou byt rozsifeny na ostatni aktéry za minimalnich naklada.
Definice vetejného statku uklada, ze zadny stat nema byt vyloucen z Cerpani vyhod
plynoucich zjeho zajisténi a soufasné¢ nema spotieba statku jednim statem snizit

mnoZstvi statku dostupné pro ostatni &leny.*

Ackoliv byla tato teorie primarné aplikovana na domaci vefejné statky (napi. vetfejné
osvétleni), v posledni dobé se jeji aplikace rozsifila i na analyzu mezinarodnich
vetejnych statkti charakterizovanych nesoupefenim mezi staty. Jak jiz bylo piedeslano,
burden-sharing je po dlouhou dobu tématem v oblastech Zivotniho prostiedi, obrany ¢i
udrzovani miru.*® Do kontextu vnitini bezpe¢nosti a konkrétné azylu jej poprvé zasadila
Astrid Suhrke v roce 1998. Suhrke argumentuje, Ze ochrana zadatell o azyl vykazuje
urcitou charakteristiku mezinarodniho vefejného statku, z né¢hoz vSechny staty profituji
v podob& zvysené bezpetnosti.’® Svobodu, bezpetnost a pravo je mozné oznalit za
vetejné statky, k jejichZ dosaZeni je tfeba mezistatni spoluprace, ze které nasledné plyne
uzitek pro celé spolecenstvi. Na EU jako celek je moZzné nahliZet jako na projekt, jehoz
primarnim cilem je zajistit ,,vefejny statek“ v podob& miru a bezpetnosti.”” Podle této
autorky kazdy stat Celi dilema, pti némz zvazuje svoji moralni povinnost a humanitarni

zavazky pro ného plynouci z mezinarodniho prava na strané jedné a svilj osobni zajem a

94 Thielemann a Armstrong 2013, str. 152.

95 Empirické studie kolektivni obrany v ramci NATO verifikovaly hypotézu vykofistovani a prokazaly
korelaci mezi hrubym narodnim produktem a statnimi vydaji vynalozenymi na obranu. USA a dalsi
velké ¢lenské staty NATO tak tradiéné nesou disproporéné vétsi podil bfemene.
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touhu minimalizovat pocet uprchlikli na svém tizemi na strané druhé. Zatimco vSechny
staty maji zajem na zachovani multilateralnich humanitarnich opatfeni vici uprchlikiim,
jejich jednostranné stimuly k poskytnuti zaruk a zajisténi jsou podstatné niz$i. Z toho
1ze odvodit, Zze zachovani celkové struktury rezimu uprchlictvi je vefejnym statkem,
zatimco bezpecnostni hrozba plynouci pro jednotlivé staty je jejich soukromym
nakladem. Toto dilema vede k archetypalnimu ,,dilematu vézné*, charakterizovanému
chovanim ,cerného pasazéra“, kter¢é plyne 2z rozporu mezi kolektivnimi
(multilateralnimi) a individudlnimi (statnimi) zajmy. Povaha vefejného statku je zde
odvozena od dvou faktort: (1) od zisku z plnéni moralnich a pravnich humanitarnich
zévazkil — Suhrke v této souvislosti rovnéz hovofi o tzv. altruistickém verejném statku®™,
jenz uznava zakladni lidska prava téch, kteii Celi perzekuci a potiebuji mezinarodni
ochranu; a (2) od snizeni bezpecnostnich nakladt na azyl — tj. bezpecnostni verejny
statek®, jenZ pfevazuje ve vztahu k vnitini ochrang a nahliZi na Zadatele o azyl jako na
naklady. Pokud je na zadatele o azyl nahlizeno jako na naklady, omezeni jejich prilivu je
pak chapano jako zisk. Takovyto pfistup je zaujiman ve statocentrickych koncepcich
»harodni bezpecnosti“, které nahlizeji na bezpecnost jako na ,,schopnost kontrolovat
vstup a opusténi zemé, aby klicové hodnoty, instituce a procesy systému nebyly

ohrozeny*.!%°

Dorussen, Kirchner a Sperling poukazuji, ze Olsonova hypotéza dosud nebyla testovana
na pripadu azylové politiky."® M4 analyza principu solidarity a burden-sharingu v
prostoru svobody, bezpecnosti a prava EU bude tedy vedena snahou verifikovat c¢i
falsifikovat Olsonovu hypotézu vykofistovani a zodpoveédét otdzku, zda jsou velké staty
(ve smyslu ekonomické sily) nositeli iniciativy v otazkach azylové politiky a zda usiluji
o pevnéjsi institucionalizaci na Urovni EU. Proménné v mém vyzkumu lze tedy
odvozené nadefinovat takto: nezavisld proménnd = ekonomicka sila stath vyjadiena

HDP; zavisla proménna = ochota statl ke kolektivni akci.
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1.4.1. Teorie burden-sharingu perspektivou teorii evropské integrace

Z pohledu teorii evropskych integraci bude burden-sharing v kontextu azylové politiky
EU nahliZzena optikou Moravcsikova liberdlniho intergovernmentalismu (liberdlniho
mezivladniho piistupu). Jak bylo popsano vyse, modely vefejnych statki poskytuji
vysvétleni nerovnomérného rozvrzeni ,,bifemene* v zajistovani veiejnych statkti, avSak
JiZ neobjasnuji, pro¢ porazeni aktéfi dobrovolné pfistupuji k ucasti na kolektivnim
jednani.'® Liberalni intergovernmentalismus se naopak snaZi porozumét vyvoji v EU
Vv riznych jeho dimenzich (tj. ,,pro¢“ a ,,jak™ se co dé&je) pomoci analyzy formovani
narodnich preferenci a jejich prosazovani pii mezistatnim vyj ednavani.'® Tento pristup
tedy odrazi cil predlozené¢ho vyzkumu, tj. analyzovat vnitini debatu EU a identifikovat
»jak a ,,proc* se Clenské staty stavély k vyjednavani Dublinu IT a III. K vybéru této
teorie evropské integrace piispé€l i nazor Bennetta a spol., podle nichz je pro porozumeéni
burden-sharingu nutné zaclenit do analyzy také domaci aktéry, ktefi sehravaji klicovou
ulohu pro politické preziti vladniho aparatu. Do vladniho rozhodnuti o ne/ptispéni ke
kolektivni akci se tak propisuji domaci politické faktory a rizika, ktera musi byt vladou
brana v uvahu.'® Z tohoto tvrzeni lze odvodit, 7¢ je tedy nezbytné pohlédnout na
burden-sharing z vice trovni a domaci faktory mohou pomoci vysvétlit vyslednou

formu piispéni Clenského statu.

Moravcsik zastaval nazor, ze Gzky teoreticky ramec nedokaze plné vysvétlit evropskou
integraci ve vSech jejich dimenzich, a je proto potteba propojit n€kolik teoretickych
konceptii do jednoho koherentniho pfistupu.105 Ve své teorii se nechal znacné ovlivnit
novym  institucionalismem,  konkrétné¢  jeho  racionalistickym  proudem
(institucionalismus raciondlni volby), jenz, jak ndzev napovida, klade zvlastni diraz na
racionalitu a nahlizi na staty jako na ,racionalni aktéry, ktefi si utvareji instituce jako
vhodné nastroje pro feSeni nékterych problémi pii spolupraci v mezinirodnich

vztazich.«!%®

Pozornost je upirdna na kolektivni jednani a problémy s nim spojené. Dle
Kratochvila mize byt jednim z problémi spoluprace tézka piedvidatelnost chovani

ostatnich aktéri, jez souvisi s obtiznym vymahanim piijatych zavazki ve chvili, kdy se
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106 Kratochvil 2008, str. 131; Moravcesik 1998, str. 5.
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staty od pftislibené spoluprace odkloni a zvoli variantu ,,Cerného pasazéra®, protoze je
nalezeno prostfednictvim vyjednavani na ptidé nadnarodnich instituci, jehoz soucasti by
mélo byt i zavedeni kontrolnich a sank¢nich mechanismt, diky nimz by mély byt staty
odrazeny od ,,podvadéni* a mélo by byt dosazeno lepsiho dodrzovani zavazki. Instituce
tedy maji potencial eliminovat rizika vykofistovani a monitorovanim dodrzovani
zéavazk zvysit vzajemnou divéru mezi &lenskymi staty.'®” Staty jsou motivovany
snahou o maximalizaci svého uzitku a preferenci a jednaji tak v souladu s logikou
vyhodnosti (logics of expected consequences), kdy aktéfi na zakladé kvantifikovatelnych
meftitek kalkuluji své zisky/ztraty a na zaklad¢ toho se poté rozhoduji. Zde se odrazi
debata o soukromych ziscich odvozenych z pfispivani k zajisténi kolektivnich statki.
Tento typ chovani aktéru stoji v opozici k logice vhodnosti (logics of appropriateness),
prostfednictvim niz konstruktivisté vysvétluji, pro¢ staty necili primdrné na vlastni
prospéch a své jednani reguluji dle prevladajicich norem.’® Tento pohled by proto
radéji nahraval hypotéze, ze v piipad¢ azylové politiky budou mit zdjem na pokracujici
institucionalizaci zvlasté staty, které se v dusledku soucasné prévni Upravy ocitaji
V nejvétsich problémech, tedy staty pii vnéjsi hranici EU a obecné ekonomicky méné

vykonné.

Liberalismus se v Moravcsikové pojeti projevuje dirazem na ekonomické, spise nez na
mocenské/vojenské preference, na nichZ byl postaven realismus. Moravcik se v tomto
ohledu inspiroval teorii her a akcentuje vyjednavani. Celkem rozliSuje tfi, navzajem
propojené faze vyjednavani: (1) formovani narodnich preferenci; (2) mezistatni
vyjednavani a (3) vybér mezinarodnich instituci. Podle ného jsou geopolitické zajmy
statu definovany ocCekdvanym vysledkem vyjednavani, jenZ byva oznacovan jako
bezpecnostni externality (security externalities). Ty mohou byt pozitivni i negativni.
Lze jimi v mnohém objasnit odlisné preference statnich aktérti. Prib¢éh vyjednavani je
ovlivilovan dvéma faktory. Tim prvnim je informovanost aktérd, jez je ale dle jeho
nazoru celkem vyrovnana. Rozhodujicim faktorem je tedy podle Moravcsika distribuce
zisku plynouciho z ptipadné spoluprace. Staty, pro které by byla potencidlni hlubsi

integrace nejpiinosnéjsi, jsou ochotny v zajmu dosazeni kompromisu ulinit vetsi

107 Kratochvil 2008, str. 137, 165-6.
108 Kratochvil 2008, str. 186.
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ustupky nez ty, které spolupraci v dané oblasti nepokladaji za primarné¢ dulezitou.
Jinymi slovy, urCujici neni vojenskd kapacita, ale sila preferenci: ,Vzorec sily
preferenci nebo ,asymetrickd interdependence’ urcuje relativni vahu, jiz kazdy stat
priklada dohodé¢, coz také urcuje jeho ochotu Cinit l'lstupky.“109 Jinymi slovy, ,,staty maji
burden-sharingu tak mohou staty se slabsimi preferencemi vykofistovat staty
s preferencemi siln€jSimi. Na zaklad€ tohoto pfistupu by bylo mozné odvodit, Ze zemé
predevsim na vn¢j$i hranici EU, pro néz mé spoluprace v oblasti azylu prvorady
vyznam, budou ve vyjednavani podoby azylové politiky EU znevyhodnény a vysledna
uprava nebude reflektovat jejich puvodni preference, které musely v prubéhu

vyjednavani ustoupit cetnym kompromistim.

109 Moravcsik 1998, str. 60.
110 Moravcsik 1998, str. 65; Kratochvil 2008, str. 168.
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2. Kvalitativni analyza - Burden-sharing v azylové
politice EU

Aby bylo mozné porozumét vyznamu azylové politiky v EU, bude v této ¢asti nejprve
zmapovan prehled vyznamnych milnikd na cesté k harmonizaci evropskych politik.
Nasledné bude pozornost zaméfena na Dublinské nafizeni v jeho ptivodnim (tzv. Dublin
I1) i aktualizovaném (tzv. Dublin 11l) znéni s dirazem na Gpravu pfedavani zadatel o
azyl mezi clenskymi staty EU. Cilem bude identifikovat a analyzovat pozice
jednotlivych ¢lenskych stati k implementaci nafizeni ve snaze zjistit, zda je mozné
jejich chovani v priitbéhu projednavani vysvétlit prostfednictvim ukazatele HDP, jak
napovidd Olsonova hypotéza. Empiricka data budou sbirana ptfedev§im z primérnich
zdroju ve form¢ dokumentd EU (vyhodnocovacich studii, tiskovych prohlaseni, zavért

Z jednani apod.).

2.1. Harmonizace evropskych azylovych politik

Jak naznacil kratky exkurz do geneze konceptu prostoru svobody, bezpecnosti a prava
EU v ptedchozi kapitole, EU ma v oblasti vnitini bezpe¢nosti vysoké ambice. Avsak jak
bude nyni ukdzano, vyvoj spoluprace Vv otazkéach pftistechovalectvi a azylu lze oznacit

spise za ,,notoricky pomaly a opatrny*.'**

Vzhledem ke strategickému vyznamu oblasti vnitini bezpecnosti se vyvoj evropské
azylové spoluprace odehraval dle mezivladni logiky postavené na principu
jednomyslnosti. Zaklady spoluprace byly polozeny v 70. letech sérii ad hoc
mezivladnich setkani ministrii vnitra v té dob¢é ¢lenskych stati (napf. skupina TREVI,
Interpol, apod.).**? Vroce 1985 pak byla Francii, Némeckem, a zem&mi Beneluxu
podepsana Schengenska dohoda jako dusledek nefunkcionalistického mechanismu

113
)

prelévani (spill-over ) pii vytvaieni jednotného trhu. Jejim cilem bylo zruSeni kontrol

na vnitinich hranicich za G¢elem zvySeni konkurenceschopnosti umoznénim volného

111 Klos a Huysmans citovani v Caviedes 2004, str. 289.
112 Thielemann 2001, str. 19.
113 Podrobnéji v Kratochvil 2008, str. 88-96.
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pohybu osob, zbozi, sluzeb a kapitalu. Myslenka ,,Evropy bez hranic” je alfou a
omegou schengenské spoluprace, kterd predstavuje jeden z nejvyznamnéjSich milnikt
v procesu evropské integrace.'™ Caviedes viak dodava, e ,,asp&né odstranéni hranic
mezi staty vnitiniho trhu vyvolalo zvySenou potiebu kontroly hranic na periferii“.115
Prerekvizitou pro zruSeni kontrol na vnitfnich hranicich je zavedeni kompenza¢niho
mechanismu Vv podobné posilenych vné&jsich hranic EU. ,,.Duchem® Schengenu je
vzajemnd duveéra ve schopnost kazdého clenského statu dostat svym zavazkim
plynoucim ze schengenského acquis, jelikoz selhani jednoho by mélo negativni dopad
na vSechny ostatni.*® V roce 1990 byla signataiskymi zemémi podepsana jesté Umluva
Kk provedeni Schengenské dohody, ktera se vibec poprvé zabyvala otazkou urceni

v r ’ vr v 7 7~ . s ’ 117
¢lenského statu ptislusného k posouzeni zaddosti o0 mezinarodni ochranu.

Posilena ekonomicka integrace vSak ssebou nesla obavu z tzv. nakupovani azylu
(asylum shopping), kdy si zadatelé o azyl podaji zadost v n¢kolika statech najednou, aby
tim zvysili své Sance na udé€leni statutu uprchlika. Aby se tomuto fenoménu zabranilo,
byla zapotiebi koordinovaného postupu na evropské trovni. Jelikoz smluvnimi stranami
Schengenské provadéci umluvy byla pouze menSina tehdy c¢lenskych stati ES, byla
v roce 1990 piijata Umluva o urdeni stitu p¥islusného k posuzovini ¥ddosti o azyl
podané v nékterém z Clenskych statit Evropskych spolecenstvi (tzv. Dublinskd iumluva,
Dublin I). Umluva, jez vstoupila v platnost az o sedm let pozdéji, regulovala racionalni
chovéni zadateli o azyl a podnitila proces harmonizace azylovych politik. Zadatel mohl
podat zadost o azyl pouze v jednom staté, jehoz vybér nezavisel na svobodné volbé
zadatele, ale byl urCen na zakladé pfedem jasné¢ stanovenych kritérii.'*® Po vIng
liberalismu se 90. léta nesla ve znameni ,,restriktivnich reforem na narodni tGrovni a
hledani koordinovanych fteSeni na urovni evropské“.119 Tento vyvoj ilustruje
Moravcesikovo presvédCeni, Ze néarodni preference nejsou fixni, ale méni se v Case
vzhledem k aktualni politické situaci a obecnym geopolitickym podminkam. B&hem

jednotlivych vyjednavani jsou stabilni, avSak napii¢ jednanimi se mohou formovat a

114 Groenendijk 2004, str. 167-170.

115 Caviedes 2004, str. 289 a 292-3.

116 COM(2012) 230 final, str.2a 7.

117 Ministerstvo vnitra Ceské republiky: Dublinsky systém.
http://www.mvcr.cz/clanek/dublinsky-system.aspx

118 Podrobnéji v Hatton a Williamson 2004; Vink a Meijerink 2003.

119 Lavenex 1999, str. 15.
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ménit.*?°

Pivodné se tedy jednalo spise 0 neformalni mezivladni spolupraci technického
charakteru, jez probihala mimo ramec evropskych instituci. Postupné vSak zacalo byt
ziejmé, ze bude zapotiebi urcity stupen institucionalizace, ktery zajisti koordinovany
pfistup a sdileni informaci. Ten byl ztizen Maastrichtskou smlouvou v roce 1992, ktera
inkorporovala spolupraci v otdzkach spravedlnosti a vnitinich véci do tzv. tfetiho
mezivladniho pilife a zasadila ji tak pevné do formalniho institucionalniho a pravniho
ramce EU. Vznik tfetiho pilite tak predstavuje prvni formalni krok na cesté
k harmonizaci evropskych azylovych politik a zavedeni dublinského systému.*? Lze jej
vnimat jako uzavieni dominantné ekonomické kapitoly evropské integrace a vstup do
nové éry politické spolupréce.*? Brzy poté nicméné zacalo vystavat najevo, ze
spoluprace nastavena v ramci tohoto pilife nebude dostatecna pro efektivni naplnéni
politickych cili EU s ohledem na proces rozhodovani (pozadavek jednomyslnosti) a
omezeny vliv evropskych instituci (zvlasté pak Evropského parlamentu a Soudniho
dvora EU). Zejména problematika azylu, pfist€éhovalectvi a viz se ukazala byt tzce
propojena s vnitinim trhem a volnym pohybem osob (tzv. prvni pilif). Pti dal§i smluvni

revizi v podob& Amsterdamské smlouvy (1997/1999)%

tak byla podstatna cast tietiho
pilite — politika azylu, pfistéhovalectvi a viz — pfesunuta do nadnarodniho prvniho
pilife, vnémZ se rozhodovalo kvalifikovanou vétsinou.** Clinek B stanovuje
nasledujici cil: ,,[z]achovavat a rozvijet Unii jako prostor svobody, bezpecnosti a prava,
ve kterém je zarucen volny pohyb osob ve spojeni s vhodnymi opatfenimi tykajicimi se
kontroly na vnéjSich hranicich, prava azylu, pfistéhovalectvi a pfedchdzeni a potirani
zloGinnosti.“** Smlouva dale klade diraz na lidsko-pravni hledisko a vyzyva k pfijeti
opatfeni, jez by zajistila humanni zachazeni s Zadateli o azyl v souladu se Zenevskou
konvenci. Nasledné tak byla pfijata série smérnic upravujicich minimalni standardy

azylovych procedur, kvalifikaci uprchlikt €1 pfijimaci podminky pro zadatele o azyl.

Zaroven clanek J.1 akcentuje i interni solidaritu: ,,Clenské staty aktivné a bezvyhradng

120 Moravscik 1998, str. 21.

121 Lavenex 1999, str. 44.

122 Lavenex 2010, str. 466.

123 http://www.euroskop.cz/gallery/2/764-amsterodam.pdf

124 Lavenex 1999.

125 Amsterdamské smlouva (97/C 340/01), Clének B (dtiraz ptidéan).
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podporuji zahrani¢ni a bezpecnostni politiku Unie v duchu loajality a vzajemné
solidarity ... [a] ... spolupracuji na rozSifovani a rozvoji své vzajemné politické
solidarity.” Vyzva ke spravedlivému sdileni odpovédnosti byla jest¢ explicitngji
vyslovena v c¢lanku 73K, ktery stanovil Radé lhitu 5 let od vstupu smlouvy v platnost na
zavedeni opatieni vedoucich k ,,podpo[te] vyvazeného rozdeéleni usili, které Clenské
staty vynakladaji v souvislostis pfijimanim uprchlikti a vysidlenych osob a s jeho
disledky.«'?

Na summitu Evropské rady v Tampere v roce 1999 se Clenské staty dohodly na zavedeni
spole¢né azylové procedury fizené komunitarnimi pravidly.*”’ Ta by zahrnovala
nasledujici prvky: (1) postupné zavedeni spolecného evropského azylového systému
(CEAS) s potencialem k vytvofeni spole¢ného azylového fizeni a jednotného pravniho
postaveni uprchlika; (2) partnerstvi se zemémi puavodu uprchlikd; (3) spravedlivé
zachazeni s obCany tfetich zemi a dodrzovani zasady nenavraceni (non-refoulement); a
(4) tizeni migracnich tokt. Zakladem takového systému mélo byt stanoveni ,,jasné a
proveditelné metody urceni ¢lenského statu piisluSného k posuzovani zadosti o azyl...
zalozené na objektivnich a spravedlivych kritériich jak pro clenské staty, tak pro

“ 12
dot&ené osoby.«'?

Prozatim posledni milnik ve vyvoji azylové spoluprice ptedstavuje Lisabonskad
smlouva, ktera vroce 2009 posilila pravni zaklad pro vys$i uroven harmonizace
evropského azylového prava. Zrusila pilifovou architekturu EU a ptejmenovala oblasti
spravedlnosti a vnitinich véci na ,,prostor svobody, bezpe¢nosti a prava®“, jenz se stal
oblasti ,,sdilenych kornpetenci“.129 Clanek 78(2) SFEU umoziuje pfijeti opatieni
tykajicich se spolecné azylové procedury a standardd piijimacich podminek fadnym
legislativnim postupem.™ Clanek 78(3) SFEU pokraduje: ,.Ocitnou-li se jeden nebo
vice Clenskych statlh ve stavu nouze v disledku néhlého piilivu statnich ptisluSnika

tretich zemi, mize Rada na navrh Komise pfijmout ve prospéch dotycnych ¢lenskych

126 Amsterdamska smlouva (97/C 340/01), Clanek 73k (diiraz ptidan).
127 Presidency Conclusions, Tampere European Council, 15-6 Oct. 1999, Council Document SN 200/99,
odstavec 15.
128 Nafizeni Rady ¢. 343/2003.
129 LAVENEX 2010, 458 a 475-6.
130 Podrobngji v CHALMERS — DAVIES — MONTI 2010.
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stati doCasna opatieni.” V soucasné dobé se CEAS opird o nésledujici revidované
legislativni pilite: (1) Smérnici 2013/33/EU o podminkdch prijimdani, jez stanovuje
minimalni standardy pro pfijimani zadateld o azyl; (2) Kvalifikacni smérnici
2011/95/EU, ktera definuje status uprchlika a doplitkové ochrany; (3) Smérnici
2013/32/EU o azylovém rizeni, ktera uréuje minimalni standardy procedur pro pfijimani
rozhodnuti o Zzadostech o azyl; (4) Narizeni (EU) 603/2013 o EURODAC ziizujici
databazi otiskl prsti Zadateli o azyl; a konecné (5) Dublinské narizeni (EU) 604/2013,

které zavadi mechanismus alokace odpovédnosti za posouzeni zadosti o azyl.131

Vyvoj spole¢né azylové politiky a burden-sharingu na evropské urovni jsou motivovany
hrozbami, jez s sebou nekontrolovany piiliv zadatelit o azyl pfinasi pro vnitini trh.
Pokud nebude existovat jednotny a koordinovany ptistup ke sdileni azylové
odpovédnosti, priliv zadatelt miize vazné ohrozit stabilitu vnitiniho trhu zalozené¢ho na
volném pohybu.’® Iniciativy podnécujici sdileni odpovédnosti a biemene v tomto
pripadé v podobé zadatelli o azyl také snizuji riziko, Ze se nektery Clensky stat stane
nezucastnénym pozorovatelem a tudiz ,.,Cernym pasazérem*. Azyl a ochranu uprchlikli
lze oznadit za ,,mezinarodni vefejny statek®. Garanci statutu uprchlika Zadateli o azyl
pfijimajici zemé poskytuje veiejny statek v podobé posileni bezpecnosti a stability v
oblasti, z ¢ehoz principielné profituji vSechny ¢lenské staty. V praxi vSak muize tato
situace vést n€které zemé& k tomu, Ze se pokusi svézt na bezpecnostnich snahach
ostatnich statl a do iniciativy se aktivné nezapoji, pouze budou tézit z vetrejného statku
zajiSténého bez vlastniho pficinéni. Spolecny evropsky azylovy systém ma za cil
zabranit statim v takovych tendencich a zajistit, Ze se pfijem zadateli o azyl stane
kolektivni odpovédnosti.133 Ve svétle udalosti 90. let, jez vyvolaly silny pfiliv Zadateli
o0 azyl do Evropy, tak byla EU nucena nahradit nezavazné azylové opatieni vV podobé
Dublinské umluvy z pravniho pohledu silng$Sim a zdvaznéjSim ramcem. V uzkém
napojeni na Schengen tak byl vyvinut #zv. dublinsky systém. Oba byly fadn¢ otestovany
necekanymi udalosti Arabského jara pred ctyimi lety. Vysledek lze jen stézi pokladat za
uspokojivy. Duch Schengenu byl citelné podlomen, kdyz Italie v dusledku své

neschopnosti Celit zvySenému naporu Zadateli o azyl selhala pfi ochrané svych hranic a

131 EVROPSKA KOMISE 2014, 3.

132 EUROPEAN PARLIAMENT January 2010, 14-17.

133 EUROPEAN PARLIAMENT January 2010, 14-17.
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vydala zadatelim Sestimésicni ,,povoleni k pobytu z humanitarnich divodu®, ¢imz jim
umoznila voln& se pohybovat vramei ,,Schengenlandu“.*** Francie zareagovala
docasnym znovuobnovenim kontrol na svych hranicich s Italii, protoze se obavala
vysokého pftilivu nelegalnich imigrantd, ktefi si vybrali pravé Francii za svou cilovou
destinaci pfedev§im z jazykovych & rodinnych divodi.**® Podle schengenského prava
vSak nesla Itdlie odpovédnost za ochranu svych vnéjsich hranic a svym rozhodnutim o
vydani docasnych povoleni k pobytu pouze motivovala imigranty, aby opustili Italii a
uplatnili své pravo na volny pohyb. Dekret tedy porusil princip loajalni spoluprélce.136
Tato tzv. francouzsko-italska aféra vyvolala silnou kontroverzi a zpochybnila funkénost
schengenského mechanismu.™®” Arabské jaro tak odhalilo nedostatky v oblasti vnitfni
bezpecnosti a prokazalo, Ze na prvni pohled silnd Evropa je za nestandardnich

podminek stile extrémné zranitelnd a kiehka™® a potykd se s bezpecnostnim

deficitem.’®® Agkoliv miize EU vyvolavat dojem pevné a jednotné ,,pevnosti Evropa“!*°,
pii pohledu zblizka je evidentni, ze ,,europeizace prist€hovalecké politiky neni tak
pokrocild, jak by se vng&jsim pozorovatelim mohlo zdat“'*' Navzdory tomu, Ze
problematika azylu a ptistéhovalectvi dominuje evropské politické agend¢ jiz od 90. let,
neschopnost EU flexibiln¢ a efektivné reagovat na zmény v politickém prostiedi dosud
nebyla pifekonana a debatami siln€ rezonuje stiet dvou modeld vladnuti — nadnarodni a
mezivladni.** 1 patnact let po tamperském summitu tak zdstava spole¢na azylova

politika pouhym pfanim.

2.2. Dublinské narizeni ¢. 343/2003 (Dublin II)

Dne 18. unora 2003 piijala Rada Narizeni ¢. 343/2003, kterym se stanovi kritéria a

postupy pro urceni stdatu prislusného k posuzovani Zadosti o azyl podané statnim

134 WEIB 2003, 72-73.

135 STATEWATCH (Martin, M.), 3.
http://www.statewatch.org/analyses/no-167-arab-spring-med.pdf

136 CARRERA- et al. 2011, 18.

137 ZAIOTTI June 2011, 24-5.

138 NASCIMBENE - DI PASCALE 2011, 341; CARRERA 2011, 3.

139 BIGO 2005, 67 a 69-70.

140 Podrobnéji v GEDDES 2000.

141 CAVIEDES 2004, 289.

142 PEERS 1998, 1254.
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prislusnikem treti zemé v nékterém z clenskych statii (tzv. Dublinské narizeni, Dublin
11)."*® Dokument vesel v platnost 1. za¥i téhoZ roku a nahradil tak Dublinskou umluvu
zroku 1990. Kromé ¢lenskych stati EU (s vyjimkou Danského kralovstvi, které si
vyzadalo opt-out) se stalo natizeni platnou pravni normou od roku 2001 i v Norsku a na

Islandu a o sedm let pozdgji i ve Svycarsku a Lichtenstejnsku.**

Jak bylo zminéno v pfedchozi kapitole, jednim z divodl vedoucim k ustaveni
dublinského systému byl dlouhodoby narGst poctu zadosti o azyl evidovanych
Vv Clenskych statech a také vytvofeni prostoru bez vnitinich hranic, coz umoznilo
azylantim podat zadost o azyl ve staté s nejliberalnéjsi azylovou politikou a po jejim
schvaleni se voln¢ pohybovat po schengenském prostoru. V Preambuli se jasné pise, ze
»postupné vytvareni prostoru bez vnitinich hranic, ve kterém je zarucen volny pohyb
osob v souladu se Smlouvou o zalozeni Evropského spolecenstvi a vytvafeni politik
Spolecenstvi tykajicich se podminek vstupu a pobytu statnich ptislusnikii tfetich zemi,
véetné spolecného usili pii spraveé vnéjsich hranic, vyzaduje vytvoreni rovnovahy mezi

kritérii p¥islugnosti v duchu solidarity.«'*®

Hlavnim poslanim natizeni tedy bylo eliminovat problém #zv. nakupovani azylu (asylum
shopping) a zabranit zadatelim o azyl v podani vice zadosti v riznych statech Unie.
Dalsim fenoménem, na ktery nafizeni cililo, byli tzv. uprchlici v orbitu (refugees in
orbit) neboli ,,neustale migrujici uprchlici“ definovani Melanderem jako ,,0soby, které
nebyly vystaveny bezprosttednimu nebezpeci zamitnutim jejich zaddosti na hranicich a
poslanim zpét do zemé, v niZ by Celily persekuci, ale kterym soucasné nebyl udélen azyl
V zadné zemi, v niZ o n¢j zazadali. V disledku toho jsou nuceni putovat z jedné zem¢ do
« 146 ¢

druhé ve snaze azyl ziskat™.”™ Ustfedni premisou dublinského systému je proto urceni

jednoho ¢lenského statu odpovédného za posouzeni zadosti o azyl ve snaze vytvofit

143 Ceské znéni dostupné na:
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/CS/TXT/HTML/?uri=CELEX:32003R0343&from=CS

144 Jeho ptijetim doslo k implementaci ¢lanku 63(1) SEU, ktery stanovil, ze maji byt pfijata ,kritéria a
postupy pro urCeni Clenského stitu odpovédného za posouzeni zadosti o azyl podané statnim
piislusnikem tieti zemé v n¢kterém z clenskych stati‘.
(Clanek 29 Natizeni; Také PEERS 2006, 320-22; HURWITZ 2013, 93.)

145 Preambule Natizeni ¢. 343/2003, recital 8 (daraz ptidan).

146 MELANDER 1986, 221.
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spolecny evropsky azylovy systém.147

Dal§im zamérem je také harmonizace azylovych
systému C¢lenskych statt, ochrana Zadateld o azyl v souladu s mezinarodnim pravem a
také posileni efektivity dublinského systému. Vzhledem Kk vysokym finanénim naroktim
azylové procedury si dublinské nafizeni rovnéz vytklo za cil zavést funkéni systém

burden-sharingu mezi ¢lenskymi staty.'*®

Natizeni obsahuje dvé kategorie pravidel. Prvni z nich stanovuje kritéria pro urceni
Clenského statu zodpovédného za posouzeni zadosti (¢lanky 5-16). Druhé kategorie pak
definuje pravidla dublinského mechanismu jako takového (Clanky 17-21).149 Nyni
budou oba typy pravidel podrobnéji predstaveny a nasledné¢ bude dublinsky systém

podroben kritickému zhodnoceni s dirazem na princip burden-sharingu.*®

2.2.1. Dublinska Kkritéria

Natizeni zavadi hierarchii ,,objektivnich a spravedlivych® kritérii k ureni clenského
staty odpoveédného za posouzeni zadosti o azyl. Kritéria odrazeji princip ,,im vice stat
prispél ke vstupu Zadatele o azyl na uzemi EU, tim nese za 7adost v&tsi odpovédnost*!>*
a jsou V textu nafizeni sefazena sestupné dle priority. Po uréeni statu odpovédného za
posouzeni Zadosti podle dublinskych kritérii ma byt Zadatel pfedan piislusSnému
¢lenskému statu. UrCeni odpovédnosti tedy implikuje fyzickou relokaci zadatele a

“ s C y 152
znacné naklady spojené s jeho pfesunem. >

Na rozdil od Dublinské imluvy se natizeni soustfedi na princip slu€ovani rodin a stavi
na existenci rodinnych vazeb. Kritéria tykajici se rodiny jsou nadfazena vSem ostatnim,

v

coz je vnimano za nejpozitivnéjsi inovaci.™ Nejvétsi pozornost je vénovana nezletilym

......

statli, pak tento stat nese odpoveédnost za posouzeni zadosti nezletilého, je-li to v jeho

147 Preambule a Clanek 3(1) Natizeni ¢. 343/2003; Podrobnéji v Garlick 2006, str. 603-5.
148 Preambule Natizeni ¢. 343/2003.; Podrobnéji v Hurwitz 2013, str. 91.
149 Battjes 2002, str. 159-60 a 179-80.
150 Autorka pii zpracovani této Casti Casteéné vychazela ze svych eseji psanych v ramci programu
Erasmus na University of Kent ve Velké Britanii.
151 De Lobkowicz 1990, str. 9.
152 European Parliament 2010, str. 35.
153 Hurwitz 2013, str. 98.
48



nejlepSim zajmu. Pokud dité zadného ptibuzného v EU nema, odpovédnost piipada
statu, v némz byla zadost zalozena. Podobné pokud néktery z rodinnych ptislusniki jiz
podal zadost v n€kterém clenském staté ¢i mu v ném byl ude€len azyl, pak je tento stat
uréen odpovédnym za posouzeni zadosti nezletilého (Clanky 6-8). Clanek 14 upravuje
situaci, kdy vice €lenu rodiny zazada o azyl v n¢kolika raznych ¢élenskych statech.
Odpoveédnym je ten z nich, v némz bylo podano nejvice zadosti. V piipadé, ze zadny ze
statli neobdrzi vice nez jednu zadost, odpoveédnost je pfipsdna tomu, ktery projednava
7adost nejstariiho &lena rodiny. Cldnek 15 opraviuje &lensky stat ke sjednoceni rodiny
Z humanitarnich divoda i v momenté, kdy podle dublinskych kritérii nenese za zadost
odpovédnost (tzv. humanitarni ustanoveni). Pfi uplatnovani této klauzule je
zohlediiovan rodinny i kulturni ptivod Zadatele™ a je vyzadovan jeho souhlas. Divody
umoznujici aplikaci tohoto ustanoveni zahrnuji t€hotenstvi, vdZnou nemoc Ci stafi.
Jinymi slovy, tyka se situaci, v nichz je osoba vysoce zavisla na pomoci nékoho jiného.
Jedinou podminkou je predchozi existence uzkych rodinnych vazeb v zemi pivodu.'>
Zaroven je také mozné iniciovat spole¢nou proceduru posuzovani zadosti rodinnych
ptislusnikl v ptipad¢€, Ze hrozi, Ze by mohli byt Zadatelé aplikaci dublinskych kritérii

«1 . 156
rozdéleni.

Druha kategorie kritérii se tyka drziteli platnych viz a povoleni k pobytu. Stat, ktery
vydal Zadateli o azyl povoleni k pobytu nebo vizum, je povinen posoudit jeho Zadost o
azyl. V ptipad¢, ze je vizum a povoleni k pobytu vydano riznymi staty, je rozhodujici
délka povoleného pobytu nebo alternativné datum platnosti udéleného viza.
Odpoveédnym je ten stat, ktery vydal nejdelsi povoleni k pobytu nebo vizum s nejdelsi
platnosti (Clanek 9).

Tteti skupina kritérii obsahuje pravidla ohledné¢ nelegalniho vstupu ¢i pobytu.
Odpovédnost nese ten stat, ktery zadateli nelegalni vstup ¢i pobyt umoznil. Pokud je
obtizné urcit stat prvniho vstupu, posouzenim Zadosti je povéfen ten stat, na jehoz

uzemi zadatel nelegaln€ pobyval alespoii po dobu péti mésict. V pfipade, ze tuto

154 Clayton 2008, str. 445.
155 Kotzeva et al. 2008, xlvi, par. 7.29.
156 Peers and Rogers 2006, str. 231.
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podminku spliiuje vice statii, odpovédnost piechazi na stat posledniho pobytu v délce
minimalné péti mésict (Clanek 10). Podle c¢lanku 10(1) nicméné tato odpovédnost

zanikd po dvanécti mésicich od nelegélniho ptekroceni hranic.

Posledni dvé kategorie stanovuji kritéria vztahujici se na nelegalni vstup na uzemi
¢lenského statu a také na zadosti podané v mezinarodni tranzitni zoné letisté (Clanek
11). Vstoupi-li zadatel na Gzemi statu, aniz by splioval prislusné vizové pozadavky, je
tento stat povéien posouzenim zadosti. Ve druhém piipad¢ je odpovédny stat, na jehoz

letisti se nachazi ptisluSna mezindrodni tranzitni zéna, v niz byla zadost evidovana.

Clanek 13 udava nasledujici: ,,Pokud nemtize byt na zakladé kritérii vyjmenovanych v
tomto nafizeni uren clensky stat pfislusny k posouzeni Zadosti o azyl, je k posouzeni
zadosti o azyl pfisluSny prvni Clensky stat, ve kterém byla zddost o azyl podéna.*
Clanek 3(2) pak zavadi tzv. ustanoveni suverenity (sovereignty clause), na jehoz zakladg
muze Clensky stat posoudit zadost o azyl navzdory tomu, ze mu odpovédnost podle
dublinskych kritérii neptislusi. Tato klauzule mé slouzit jako pojistny prvek v zajmu
obcani tfetich zemi, kterym hrozi pfedani do jiného ¢lenského statu, jenz je podeziely
Z porusovani prav zadateld o azyl a na jehoz uzemi by byl Zadatel vystaven vysokému
riziku Spatného zachazeni. Pokud vysilajici stat po pfezkumu zbyvajicich kritérii dojde
k zavéru, Ze nelze odpovédnost za posouzeni zadosti odivodnéné pienést na jiny stat,
muze stat uplatnit tento ¢lanek, ¢imZ se odpovédnym stane on sam. Pfejima tim veSkeré

7

. . . Ja r ~ o7 . l 7 0 W 4 r v
povinnosti spojené s posouzenim zadosti. " Statu miZe byt také pfisouzena

v v v v vrow r o . r w7 r 1
odpovédnost v ptipadé, Ze nedodrzi Casové lhiity specifikované v natizeni. %8

2.2.2. Dublinsky mechanismus

Natizeni rozlisuje dva typy procedur (Clanky 16-20): (1) prevzeti a (2) prijeti zpét.
Zadost o prevzeti Zadatele (tzv. taking charge request) se uplatiiuje v situaci, kdy zadatel
poda zadost 0 azyl v jednom clenském state, ktery vSak podle dublinskych kritérii neni

statem odpovédnym za jeji posouzeni. Zddost o prijeti Zadatele zpét (tzv. taking back

157 Battjes 2002, str. 180-2; Hurwitz 2013, str. 96.
158 Battjes 2002, str. 180-2.
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request) zadatele je podana v piipadé, kdy zadatel poda zadost o azyl v ¢lenském staté
poté, co jiz jednu zalozil v jiném stats, ktery mezitim zahajil proces posuzovani.'®
V obou piipadech mutze stat pozadat odpoveédny Clensky stat o posouzeni zadosti pod
podminkou, ze tak ucini do tii mésict (65 pracovnich dntll), coz je vyrazné¢ méné
V porovnani s Sestimési¢ni lhlitou stanovenou v puvodni Dublinské tmluve.*®® Pokud
tato podminka splnéna neni, pfechdzi odpovédnost na stat, vnémz byla Zzadost
registrovana (Cldnek 17). Na druhé strané pokud stat, jemuz byla Zadost adresovana,

neodpovi do dvou mésictl, je to pokladano za souhlas s piijetim Zzadosti (Clanek

18(1)).%¢*

Zakladnim prvkem dublinského mechanismu je vzajemnd divéra v azylové systémy
¢lenskych stati, coz by v praxi mélo znamenat, ze Zadost jiz zamitnuta jednim ¢lenskym
stitem mulze byt automaticky zamitnuta dal$imi stity bez dalSiho piezkumu.*®?
Dublinsky systém je soucasné také zalozen na predpokladu, Zze Clenské staty jsou
bezpecnymi tietimi zemeémi (safe third countries), coz v praktické roviné znamena, Ze
zadatel o azyl miiZze byt pfedan jinému ¢lenskému statu bez piredchoziho posouzeni, zda

je predani v souladu se zdsadou nenavraceni (non-refoulement).'®®

2.2.3. Vyjednani o navrhu narizeni a pozice ¢lenskych stati

Vyjednavani predchazejici schvaleni Dublinského natizeni (Dublinu II) probihalo dva
roky a po tfi rizna predsednictvi Radé EU. Prilomu bylo nakonec dosazeno v listopadu
2002 za danského piedsednictvi, které se uchylilo ktzv. tiché proceduie (silent
procedure), béhem niz dostaly staty posledni Sanci pfipominkovat podobu nafizeni, jez
jim byla zaslana faxem. Zadny stit namitky nevznesl a nafizeni se povazovalo

P r r L P , e sy 164
neoficialné za schvalené. Oficialné byla dohoda stvrzena v inoru nasledujiciho roku. 6

159 Podrobnéji v Battjes 2002, str. 179.
160 Battjes 2002, str. 159-60.
161 Podrobnéji v Battjes 2002, str. 179-80.
162 Hurwitz 2013, str. 92.
163 Hurwitz 2013, str. 90.
164 Aus 2006, str. 29-31.
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Jak se ukazuje, dublinsky systém vyvolava mnoho diskusi a otazniki. Jeden takovy se
vznasi nad dosazenim dohody o jeho implementaci a také nad jeho stabilitou navzdory
nerovnomérné distribuci nékladt a ziskli mezi ¢lenskymi staty. Pro testovani v uvodu
formulované hypotézy je nezbytné pochopit, jak se individudlni staty stavély
k implementaci Dublinského natizeni a ¢im byly jejich preference motivovany. Jak jiz
zaznélo v teoretické Casti, nejhlasitéj$imi aktéry vyjednavani jsou dle Moravcsika vzdy
ti, kdo maji nejvice v sazce.'® Analyza pozic a vyjednavacich strategii bude proto
zaostfena na Némecko a Italii - dva staty tzv. velké pétkyleG, jez spojuje obecné silna
podpora prohlubovani evropské integrace a které naopak rozdéluje zcela odlisSny pohled
na otazku azylu. Tito dva klicovi hraci zformovali okolo sebe koalice nazorové

spiiznénych statl a stali se jakymisi mluvéimi obou tabort.

2.2.3.1. Némecko

Némecko je tradi¢nim nositelem velkého podilu evropského azylového bfemene, coz
bylo dano po dlouhou dobu spise liberalni orientaci jeho azylové politiky. Podle ¢lanku
16(2) némecké ustavy maji ,politicky perzekvované osoby pravo na azyl“.167 V 90.
letech vSak v reakci na masivni pfiliv Zadatel ze zemi byvalého vychodniho bloku
piikro¢ilo Némecko po vzoru Francie, Nizozemska ¢i Ddénska k restriktivnim
opatfenim.168 Vsechny sousedni staty byly prohlaSeny za bezpecné treti zemé, coz
znamenalo, Ze Némecko mohlo do zna¢né miry odmitat Zadatele o azyl a posilat je zpét,
aniz by porusovalo zdsadu nenavraceni (non-refoulement).’® Pristoupenim vice zemi
k Schengenské dohod¢ se navic staty s tradiéné vysokym poctem uprchliki staly obecné
zvyhodnénymi. Geografickd poloha jim poskytla ochranu proti ,,zasad¢ prvniho®, na
zakladé niZ mohly nyni posilat Zadatele zpét. Jejich vyhodu jesté posilila zména
azylovych trendd. Vroce 2012 byly hlavnimi zemémi plvodu Zadateli o azyl
Afghanistan (2,7 miliontt), Irdk (1.4 milionii) a Somalsko (1.1 milioni).'® Tato zména

je naprosto zasadni, jelikoz zemé piivodu do zna¢né miry predurcuji, ktery ¢lensky stat

165 Moravcsik 1998, str. 54.
166 Némecko, Francie, Velka Britanie, Italie a Spanélsko.
167 Zetter et al. 2003, str. 62.
168 V roce 1992 evidovalo Némecko 75 procent vSech v Evropé registrovanych zadosti o azyl.
(Zetter et al. 2003, str. 55).
169 Zetter et al. 2003, str. 62.
170 UNHCR 2012.
52



bude pravdépodobnou vstupni branou do EU a ktery tak ponese odpovédnost. Pti
souCasnych externich politickych podminkach pfipadd role statu prvniho vstupu

nejéast&ji na Italii, Maltu, Kypr a Recko.

S ohledem na vySe zminéné divody zastavalo Némecko k navrhu od pocatku velmi
kladny postoj a mélo nejvetsi zajem na jeho piijeti. Své spojence naslo v Nizozemsku,
Rakousku, Velké Britanii, Francii a vétSiné zemi severni Evropy vcetné Skandinavie.
Koalice vedend Némeckem si pfala nejen udrzet nekdejsi status quo, ale jit jesté o krok
dal a zavést ucinngjsi systém. Spolu s Rakouskem Némecko také trvalo na
implementaci opatieni zavadgjiciho systém otiskii prstt EURODAC, aby tim byla

zdsada prvniho (principle of first) jesté vice posilena.'”*

Jasnou narodni preferenci Némecka tedy bylo prosadit dohodu implementujici
navrzenou hierarchii kritérii a zachovavajici zdsadu prvniho. Do karet mu nahraval fakt,
ze jeho zajem korespondoval s dohodou dosazenou v Dublinské umluvé (Dublin I) a
také s navrhem Evropské komise (Dublin II). Pro Némecko by tak ani udrzeni
stavajiciho statu quo nebylo variantou odporujici jeho narodni pozici. Jelikoz je vzdy
snaz$i ubranit status quo, nez prosadit zménu, jak podotyka Moravcsik, mohlo si tedy

y ) e, g 172
Némecko dovolit vymezit svlij vyjednavaci prostor relativné uzce.

2.2.3.2. Italie

Zatimco Némecko od pocatku vyslovovalo ndvrhu Dublinského nafizeni jednoznacnou
podporu, Italie spolu s dalsimi zemémi Stfedomofi zaujimala zcela opa¢né stanovisko.
Kratky exkurz do historie azylovych politik téchto zemi miZe objasnit, pro¢ po vétSinu
vyjednavani odmitaly pfijmout navrzenou hierarchii kritérii urcujicich, ktery stat bude
zodpovédny za vyfizeni zadosti. Do uvedeni Dublinské tumluvy v platnost nemély
sttedomotské staty zavedeny Zadny pevny azylovy systém, jelikoz do 70. let staly
stranou zajmu Zadateld, ktefi naopak sméfovali do Némecka, Francie, Velké Britanie ¢i
Nizozemska. V 80. letech se vsak situace zacala proménovat, tyto zeme se zacaly stavat

vyhleddvanym cilem imigrantli pfedevSim ze zemi severni a subsaharské Afriky a

171 Aus 20086, str. 21
172 Moravcsik 1998.
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zaCaly se postupné preorientovavat ze zemi vysté¢hovaleckych na pfistéhovalecké.173

Teprve v reakci na pfiliv imigrantl z Afriky a také na navraceni zadatell z ostatnich
statll spoleenstvi si tyto zemé& zalaly budovat svou vlastni azylovou politiku.'”
Historicky kontext proto naznacuje, Ze Itilie ani jiné zemé Stiedozemi nebyly
pfipraveny na piistoupeni ke spolecnému evropskému azylovému systému a tento fakt
byl také urcujici pro formovani narodnich preferenci ve vyjednavani o Dublinském
nafizeni.'” Bylo evidentni, ze navrzena hierarchie dublinskych kritérii bude pro né
zdrojem negativnich bezpecnostnich externalit, o nichz hovoii Moravesik.'"® Italie proto
zduraznovala nutnost alternativy k t€émto kritériim a k zasadé prvniho s odivodnénim,
ze by se EU méla vyvarovat penalizovani ¢lenskych statt za jejich geografickou situaci.
Béhem jednani neustale podtrhovala, Ze ,,povinnost ¢lenskych statii chranit své hranice
by nemé¢la byt zaménovana s urovanim c¢lenského statu zodpovédného za posouzeni

7adosti o azyl“.!” Jak potom ale vysvétlit, 7e Italie se svymi spojenci nakonec s

Dublinskym natizenim souhlasila?

Vychazime-li z Moravcsikovych hypotéz, ze (1) ¢im siln€j$i ma stat narodni preference,
tim slabsi je jeho vyjednavaci pozice; a (2) Ze je vzdy snazsi byt v roli obrance statu quo
nez reformatora, neméla Itdlie od pocatku pfili§ Sanci na l'lspéch.178 Skutec¢nost, Ze se
Itdlie zasazovala o celkovou reformu azylového systému, zatimco tdbor vedeny
Némeckem usiloval o pouhé vylepSeni statu quo, uvalila na sttedomotsky tabor jesté
vetsi politicky tlak, v jehoz disledku byla tato koalice nucena vyrazné rozsifit svij
vyjednavaci prostor. Ke konci vyjednavaciho procesu se Italie de facto ocitla
V bezvychodné situaci. Jednou z mozZnosti bylo navrh natizeni pfijmout a vyrazné€ si tim
zkomplikovat a podlomit pozici na domaci politické scéné, jelikoz by se na vladu strhla
vina kritiky z hrozicich geopolitickych nasledkd jejiho rozhodnuti. Druha a posledni
varianta znamenala vyslovit nesouhlas a tim se pasovat do role ,,potizisty*, tj. clenského
statu, ktery zmatil moznost dohody vedouci K posileni vnitiniho trhu, na némz maji

zajem vSechny staty.

173 Schuster 2000, str. 120.
174 Zetter et al. 2003, str. 115.
175 Zetter et al. 2003, str. 115.
176 ,,Pokud ekonomicka integrace vytvaii pozitivni geopolitické externality, vlady ji podporuji, zatimco
pokud je zdrojem negativnich geopolitickych externalit, odmitaji ji.*
(Moravcsik 1998, str. 29)
177 Council of the European Union 2001, str. 13.
178 Moravcsik 1998, str. 64.
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Italie se rozhodla pro prvni moznost odkazujici na urCity kodex jedndni (code of
conduct) zabéhnuty v EU, na zakladé n¢hoz ,,zastupci ¢lenskych stati v Radé vnimaji
jako svou povinnost dosdhnout dohody*.*”® V kone¢ném dasledku je upfednostiiovana
dohoda, byt majici negativni dopad pro dany stat, pfed pozici potizisty, ktery
opakované obstruuje vyjednavani. Italie je navic tradi¢né federalistickym statem, jenz
stal u zrodu Evropskych spolecenstvi a obecné se velmi kladn¢ stavi k uzsi spolupraci
na arovni EU."®® Dalsim vysvétlenim mize byt také uzavieni szv. balickové dohody
(package deal), kdy jeden stat vyrazné ustoupi ze svych preferenci vyménou za ptislib
zisku v jinych oblastech spoluprace.'®® Existenci takovych dohod je pochopitelné velmi
obtizné prokazat, ale v ptipadé¢ Dublinu II je mozné piedpokladat, ze vzhledem k tomu,
ze se Itdlie musela ve vysledku natolik vyrazn¢ odchylit od své pivodni pozice,
obdrzela za svij Gstupek vyhody v jiné oblasti. Tento koncept opét zvyhodiuje velké a
bohaté staty, maji vyS$i Sanci na prosazeni vlastnich z4jml tim, Ze maji moZznost
nabidnout protistran¢ vyhody vjiném, pro né¢ ne tolik dilezitém jednani.
Prostiednictvim téchto faktori je mozné lépe porozumét, pro¢ se Italie nakonec
rozhodla s navrhem souhlasit navzdory tomu, Ze pro ni nemél zadny pozitivni pfinos.
Italie se tak dobrovolné po boku Spanélska a Recka stala nejvétsim porazenym ve
vyjednavani o Dublinu II a naopak jednozna¢né vit€zné vyslo z bitvy Némecko,

kterému se podaftilo zcela prosadit Své narodni zajmy a preference.

2.3. Dublinské narizeni ¢. 604/2013 (Dublin III)

Navzdory skutecnosti, Ze Dublinské natizeni jiz slouzi jako revize Dublinské timluvy,
jeho aplikace je v praxi stale zdrojem problému a spord. Hlavni limity lze spatfit
v oblasti ochrany lidskych prav a interni solidarity mezi ¢lenskymi staty. Jiz v roce 2007
EK ve své Zelené knize o budoucim spolecném evropském azylovém systému piipustila,

ze by Dublin ,,mohl uvalit dodatecné biim¢e na staty, které maji omezenou piijimaci a

179 Aus 2006, str. 11.
180 Moravcsik 1998, str. 70.
181 Moravcsik 1998, str. 64.
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absorp¢ni kapacitu a které se jiz ocitaji pod obzvlastnim tlakem kvuli své geografické

poloze*. '

2.3.1. Debata o revizi Dublinu II

V roce 2008 byla oteviena debata o reformé Dublinského nafizeni. EP vyslovil zméné
nafizeni podporu a za jeji hlavni cil povazoval zajisténi vétsi solidarity a burden-
sharingu mezi ¢lenskymi staty pln¢ v souladu s principy ustavenymi Soudnim dvorem
EU.' Jeho navrhy proto nejen sméfovaly k prevenci trhlin v narodnich azylovych
systémech vznikajicich v disledku jejich pretizeni zadostmi o azyl, ale také k ochrané
zékladnich prav zadateld v lenskych statech a odstrandni stavajicich probléma. ®* Podle
n¢j mél Dublin obsahovat moznost pozastaveni piredani zadatelti do statu, jehoz azylovy
systém celi nadmérnému tlaku nebo nerespektuje prava Zadateli o azyl. Déale mélo
v zajmu zvyseni efektivity dojit k pfenastaveni ¢asovych lhit, zvlasté pro podani zadosti
o prijeti 7adatele zp&t & pro odpovéd’ na Zadost podle humanitarniho ustanoveni.'®
Rada EU se SEP vnazoru na mechanismus docasného pozastaveni dublinskych
pravidel rozchazela. Obavala se totiz, Ze by tato procedura naopak motivovala staty
k nedodrzovani svych mezinarodnich zavazkl v oblasti lidskych prav, a jejich
védomym porusSovanim by se snazily regulovat pocet zadatelli a ptipadnych uprchliki
na svém uzemi. Jako alternativu k pozastaveni predavani zadatelli predlozila Rada navrh
tzv. mechanismu véasného varovani, ptipravenosti a krizového fizeni. Tento systém by
se mél soustiedit na detekci a feSeni kofenu problémt, jez by mohly vyustit v azylovou

krizi.'® Jednalo se tedy spise o preventivni neZ reaktivni opatfeni.

182 COM (2007) 301 final, Brussels, 6. 6. 2007, 10.

183 Napi. Case C-648/11 MA v Secretary of State for the Home Department [2013] 3 CMLR 49.

Soudni dviir EU svym rozhodnutim zduraznil potfebu rychlé alokace odpovédnosti, jez by zajistila
ucinny azylovy systém a garanci prav Zadateld o azyl.

184 EUROPEAN PARLIAMENT 19. 9. 2012.; Také v COM(2008) 820 final.; STATEWATCH (Peers S.)
June 2012.

185 COM(2008) 820 final, 5-6.

186 COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION, Communication from the Commission to the European
Parliament pursuant to Article 294(6) of the Treaty on the Functioning of the European Union
concerning the Position of the Council on the adoption of a proposal for a Regulation of the
European Parliament and of the Council establishing the criteria and mechanisms for determining
the Member State responsible for examining an application for international protection lodged in
one of the Member States by a third-country national or a stateless person, Brussels, 13 June 2013.
http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-10907-2013-INIT/en/pdf
COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION, Note on REGULATION OF THE EUROPEAN
PARLIAMENT AND OF THE COUNCIL establishing the criteria and mechanisms for determining
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V tomtéz roce piedlozila EK navrh na revizi Dublinského natizeni (tzv. Dublin III).
Cilem me¢lo byt zvySeni efektivity dublinského systému a zajisténi odpovidajicich
podminek pro zadatele o mezinarodni ochranu. Revize méla umoznit ucinné feSeni
situaci, v nichz néktery z Clenskych stati celi nahlému vysokému piilivu zadatelt
nekorespondujicimu s jeho internimi kapacitami, a také ptipadt, kdy c¢lensky stat neni
schopen zajistit odpovidajici uroveni ochrany Zadatelt.'®” Piedeviim v reakci na
nedostatky azylovych systéma ¢lenskych stati do n¢ho clankem 31 zaclenila za urcitych
podminek moznost pozastaveni dublinskych pravidel.188 V zajmu zvySeni efektivity
dale nafizeni navrh EK zachovaval obecné platny princip distribuce odpovédnosti, a
sice, ze za posouzeni zadosti je odpoveédny ten ¢lensky stat, ktery sehral nejvetsi ilohu
ve vstupu zadatele na tizemi EU. Vyjimku tvoii pfipady slucovani rodin, jelikoz i
Vv piipad¢ revidované upravy stoji princip rodiny na celnim misté. Zménu prodélal
zejména Casovy ramec, kdy byly stanoveny lhiity na podani Zadosti o pfijeti Zadatele
zpét a byl také snizen limit na poskytnuti informaci. Byla také zavedena lhita na
odpovéd’ na zadosti podané z humanitarnich divodi. Déle byla specifikovana moznost
zbaveni statu odpovédnosti a rovnéz byla do textu inkorporovana pravidla chybného

pfedani zadateld a nékladii s nimi spoj en}'lch.189

Béhem vyjednavani Némecko, Francie ¢i1 Rakousko vyslovovaly podporu navrhu,
naopak Italie, Malta, Recko, Kypr &i Spanélsko spolu s nevladnimi organizacemi (napf.
ECRE) volaly po radikalni zméné dublinského systému a prosazovaly zavedeni
,mechanismu pro pozastaveni predavani zadateli do clenskych stati celicim

. s , . , fnce 1
nadmérnému tlaku na jejich narodni azylovy systém®. %0

the Member State responsible for examining an application for international protection lodged in
one of the Member States by a third-country national or a stateless person (recast), Brussels, 16
December 2009.
http://register.consilium.europa.eu/doc/srv?I=EN&f=ST%2017167%202009%20INIT

187 COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION, ,,Communication “, Brussels, 13 June 2013.

188 COM(2008) 820 final.

189 COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION, ,,Communication “, Brussels, 13 June 2013.

190 MIGRANTS AT SEA 21 April 2011.; STATEWATCH 26. 9. 2012.
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2.3.2. Vysledna podoba Dublinu III

Revize nafizeni byla schvalena v ¢ervnu 2013 v podobé natizeni ¢. 604/2013 (Dublin
111) *°* a v platnost vesla 1. ledna 2014. Jeji piijeti 1ze chéapat jako zklamani pro ty, kdo
doufali v radikalni reformu azylového systému, tedy opét zejména exponovany tabor
Itilie, oznadovany piiznacng za ,Picadilly Circus imigrace“.!® UNHCR uvedla, 7e
potieba dosdhnout kompromisu v klicovych aspektech znemoznila ptekondni

nedostatkd a vyjasnéni nékterych problematickych a komplikovanych ustanoveni. 193

Dublin III totiz beze zmény zachovava hierarchii kritérii pro urceni statu odpovédného
za posouzeni zadosti. VyslySen nebyl ani pozadavek EP a n¢kterych ¢lenskych statii na
zavedeni urCitého pohotovostniho mechanismu pro pozastaveni ptredavani zadatelt
v situacich, kdy stat ¢eli nadmérnému tlaku na sviij azylovy systém. ,,Nadmérny tlak*
neni poklddan za dostatecny argument k do¢asnému pozastaveni dublinskych piedéni.
Namisto toho byl ¢ldnkem 33 zaveden jiz zminény mechanismus véasného varovani,
pripravenosti a reSeni krizi (mechanism of early warning, preparedness and crisis
management). Aby mohlo Kk pozastaveni dublinskych pravidel dojit, musely by
existovat ,,zavazné divody se domnivat, Ze dochédzi k systematickym nedostatkiim,
pokud jde o azylové tizeni a o podminky pfijeti Zadatelti v daném ¢lenském staté, které
s sebou nesou riziko nelidského ¢i ponizujiciho zachdzeni ve smyslu ¢lanku 4 Listiny
zékladnich prav Evropské unie®.’® Jakmile EK uzn4, e miZe byt aplikace nafizeni
v ohroZeni z divodu nadmérného tlaku na azylovy systém a/¢i systémovych problému
azylového fizeni, miZze danému clenskému statu adresovat nezdvazné doporuceni k
vypracovani preventivniho akcniho planu. Pokud akcéni plan nevede k odstranéni
identifikovanych nedostatkli nebo existuje-li riziko, ze mize Spatna azylova situace
prerust v krizi, mize EK pozadat Clensky stat o ptredlozeni akcniho planu krizového
Fizeni. Na rozdil od ptfedchoziho akéniho plénu v tomto ptipadé maji staty povinnost
takovy krizovy plan vypracovat, a to V maximalni lhité tff mésici od zadani poZadavku.

Neni-li mozné na zaklad¢ dublinskych kritérii uréit jiny ¢lensky stat, odpovédnost

191 Naiizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) &. 604/2013 ze dne 26. Cervna 2013, kterym se
stanovi kritéria a postupy pro urceni ¢lenského statu ptislusného k posuzovani zadosti o0 mezinarodni
ochranu podané statnim pfislusnikem tieti zemé nebo osobou bez statni piislu$nosti v nékterém
z ¢lenskych stati (prepracované znéni)
http://www.eurlex.cz/dokument.aspx?celex=32013R0604

192 PUGH, M. (2001). Mediterranean Boat People: A Case for Co-operation? Mediterranean Politics,
6:1,1-20.

193 Podrobné&ji v COUNCIL OF EUROPE 11 September 2014, Doc. 13592.

194 Kapitola 111, Clanek 3.
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pfipadd pivodnimu statu, ktery proces urCovani odpovédné zemé zahdjil. Ackoliv
zaznivd argument, ze ochrana prav zadateli o azyl mohla byt revizi posilena vice,
dilezitym aspektem této inovace je fakt, ze Dublin III pfepracovava koncept bezpecné
treti zem¢, jenz automaticky predpokladal dodrzovani lidskych prav ve vSech statech
Unie. Byl tak ukonc¢en princip automatického mezistatniho predavani zadateli zavedeny
svym piedchiidcem a naopak udélil narodnim tGradiim povinnost u¢inné posoudit lidsko-
pravni situaci v pfijimajicim cClenském staté predtim, nez bude dublinské predani

autorizovano.®

Revize Dublinského nafizeni skytala pfilezitost k napravé nerovné alokace azylového
,bremene” mezi Clenskymi staity EU. SkuteCnost, ze vyslednd podoba nafizeni
zachovava puivodni hierarchii kritérii vcetné principu zemé prvniho vstupu a ani
nezavadi mechanismus pozastaveni dublinskych pravidel v situacich nadmérného tlaku
na azylovy systém statu, ukazuje, ze reformni potencial nebyl vyuzit a vyjedndvaci
scénat kopiroval vySe popsanou situaci v piipadé Dublinu II. Velké a silné staty
relativné spokojené s tehdejs$im stavem podporovaly pouze nepatrné zmény v duchu
zachovani statu quo a nevyhodnd role reformatora, jak popisuje Moravesik, opét
pfipadla nadmérn¢ zatizenym statim na vnéj$i hranici. Tém se ani tentokrat nepodatilo
prosadit zdsadni zmény dublinského systému a to i pfesto, Ze se tato ,koalice
exponovanych“ od posledniho vyjednavani o Dublinu tfemi rozsitenimi v letech 2004,
2007 a 2013 znacn€ rozrostla. Pokracujici odmitavy postoj velkych stati
K institucionalizaci mechanismu burden-sharingu vysila k pfetizenym zemim na
periferii jasny vzkaz, Ze aCkoliv zde existuje jistd mira ochoty poskytnout jim pomoc
v podob¢ pievzeti ¢asti jejich uprchliki, tato ochota je zaloZzend na voluntarismu a nikdo
je tedy nesmi k takovému jednani nutit. S ohledem na vysledek vyjednavani tak panuje
vV soucasné¢ dobé mezi Clenskymi stity alesponn jednou shoda, a sice, Ze zdsadnéjsi
reforma dublinského reZimu je prozatim v nedohlednu.’*® Podle Peerse bude dopad
revidovaného natizeni spiSe ,,skromny“ a nebude dozajista ptedstavovat posledni
stadium evoluce dublinského systému, avSak zadné dramatické zmény vSak nelze

ocekavat ¥’

195 MITSILEGAS 2014, 195-8.
196 EUROPEAN PARLIAMENT October 2014, 1009.
197 STATEWATCH (Steve Peers) June 2012, 1-2.
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2.4. Burden-sharing v oblasti preddvani Zadatelii o azyl mezi
clenskymi staty EU

Jak jiz bylo zminéno, od 90. let Ize v reflexi udalosti na Balkané vysledovat na evropské
urovni cetné multilateralni pokusy o koordinaci ndrodnich azylovych legislativ a
propagaci iniciativ burden-sharingu ve snaze eliminovat rozdily mezi ¢lenskymi

198

staty.” Byla pfijata fada pravné¢ nezavaznych dokumenti, napt. Rezoluce o burden-

sharingu (1995)*° &i Rozhodnuti Rady ze 4. biezna 1996 o pohotovostnim a nouzovém
postupu pri sdileni bremene s ohledem na docasné prijeti a pobyt vysidlenych osob,*®
které se vSak vztahovaly pouze na krizové situace nahlého pfilivu vysokého poctu
zadateli bez ambice pfedstavit harmonizovany piistup ke sdileni ,,bfemene®, jaké
ptedstavovali i ostatni zadatelé spadajici mimo ,,krizovou* kategorii. K aplikaci téchto
rezoluci vSak nedoslo ani bshem krize v Kosovu. V soucasnosti je alokace
odpovédnosti za zadatele o azyl mezi Clenskymi staty legislativné upravovana vyse
popsanym Dublinskym nafizenim, které se stalo zakladnim kamenem spole¢ného

202 . . v
Jeho implementace vsak s sebou nesla vazné

evropského azylového systému (CEAS).
problémy.?® Spolu s lidsko-pravnimi dimenzi, ktera viak neni pfedmdtem této préce,
hlavnim bodem kritiky zGstava, ze kritéria distribuce neodrazeji kapacitu jednotlivych
statli pro piijimani zadateld o azyl. To ma za nasledek, ze vyslednad data reflektujici
zatizeni stat nejsou spravedliva ani dlouhodobé udrzitelna. Toto v roce 2010 potvrdil i
EP, ktery prohlésil, Ze zavedend opatfeni nejsou dostatecnd k zajiSténi spravedlivéjsiho
sdileni bfemene a maji ¢i budou mit jen velmi maly dopad na distribuci nakladi a
odpovédnosti za zadatele o azyl mezi ¢lenskymi stélty.204 Nadmérné zatiZzeni n€kterych
¢lenskych stat potvrdil i Soudni dvir EU ve svém rozhodnuti v ptipadech N. S. and M.

E., kde uvedl, Ze ,tento stat [Recko] bylo v roce 2010 zemi prvniho vstupu pro témé¥

198 THIELEMANN 2003a.

199 COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION, Council Resolution of 25 September 1995 on burden-
sharing with regard to the admission and residence of displaced persons on a temporary basis, OJ C
262, 7.10. 1995.

200 COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION, Council Decision on an Alert and Emergency Procedure
for Burden-Sharing with Regard to the Admission and Residence on a Temporary Basis of
Displaced Persons, O.J. 1996, L63/10.

201 THIELEMANN 20034, 260.; THIELEMANN 2003b, 253-73.
202 Dublin I Regulation, recital 7; Stockholm Programme, bod 6.2.
203 ECRE February 2013.
204 EUROPEAN PARLIAMENT January 2010, 19.
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90% ilegéalnich pfist€éhovalcl, coz mélo za nasledek nadmérné bifimé& nesené timto

, - o L N 205
statem v porovnani s ostatnimi a neschopnost tuto situaci v praxi zvladnout.*

V navaznosti na Nollovu typologii burden-sharingu®® predstavenou v predchozi
teoretické kapitole je na evropské trovni nejvice rozvinut finanéni burden-sharing.
V odpovédi na nahly piiliv zadateli o azyl béhem balkanské krize byl v roce 2000
ziizen Evropsky uprchlicky fond (ERF), ktery poskytuje finan¢ni kompenzaci statim
Celicim nadmérnému tlaku Zzadatelt. Jeho cilem bylo “podpofit a povzbudit usili
Clenskych stati pfi pfijimani uprchlikﬁ“.207 Ackoliv se vznik tohoto fondu zda byt
pozitivnim krokem vpfed, jeho vliv na vyrovnani nerovnomérné alokace nakladi je
podle minéni mnohych odborniki spiSe zanedbatelny. Noll uvadi, ze vzhledem
k celkovym nakladim na pfijeti a posuzovani zadosti je jeho redistribu¢ni efekt pouhou
,kapkou v mori“.?®® V roce 2014 byl nové ustaven Azylovy, migracni a integracni fond
(AMIF) kombinujici ERF, Evropsky navratovy fond a Evropsky integra¢ni fond. Jednim
Z jeho hlavnich cilti je zajistit, aby se ¢lenskym statim nejvice zasazenym prilivem
pfistéhovalcii a Zadateli o azyl dostalo pomoci ze strany ostatnich statd v duchu

solidarity. Na sedmileté obdobi 2014-2020 operuje s rozpoétem 3.137 miliard euro.?®

Politicky burden-sharing ve smyslu harmonizace azylovych legislativ byl podrobnéji
popsan v kapitole 2.1. V této ¢asti analyzy bude tedy hlavni pozornost vénovana

fyzickému burden-sharingu.

Fyzicky burden-sharing v podobé redistribuce Zadateld o azyl z jednoho ¢lenského
statu do druhého zilstava velmi kontroverznim tématem a Clenské staty byly schopné

dosdhnout dohody pouze na nezavaznych principech v pfipadé necekané vysokého

205 Joined Cases C-411/10 and C-493/10, N. S. and M. E., rozhodnuti z 21. 12. 2011, paragraf 90.

206 Noll rozlisuje nasledujici typy burden-sharingu: (1) politicky (sdileni norem) — tj. harmonizace
legislativy v oblasti azylu a uprchlictvi; (2) financni (sdileni penéz) — tj. realokace fondd; a (3)
Jfyzicky (sdileni lidi) —j. distribuce Zzadatell o azyl. (NOLL 2000, 270)

207 COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION, 28. 9. 2000, OJ No L 252/12, odstavec 12-13.

208 THIELEMANN 2003b, 253-73.; NOLL 2003, 245.; EUROPEAN PARLIAMENT October 2014,
90-2.

209 Pro srovnani ERF disponoval v obdobi 2008-13 rozpoétem 630 miliont eur.

Podrobnéji na European Commission — Migration and Home Affairs
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/financing/fundings/migration-asylum-borders/asylum-
migration-integration-fund/index_en.htm
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/financing/fundings/migration-asylum-borders/refugee-
fund/index_en.htm
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http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/financing/fundings/migration-asylum-borders/refugee-fund/index_en.htm

20 Urgity relokaéni mechanismus existuje v EU, alespoti de iure, od

prilivu zadateld.
roku 2001, kdy Rada EU schvalila Smeérnici 2001/55/ES o docasné ochrané v pripadé
hromadného pFilivu vysidlenych osob.** Ta podmifuje fyzickou relokaci tzv. dvoji
dobrovolnosti (double voluntarism), a to jak ze strany Zadatele o azyl, tak 1 ze strany
piijimajiciho statu. Dulezitost souhlasu s relokaci ze strany zadatele o azyl zduraziuje 1
UNHCR a upozoriiuje v tomto ohledu na problémy plynouci z nedobrovolného piedani
(napf. netspé$nd integrace uprchlika do spolecnosti, navySeni celkovych nakladu,
apod.).?'? Britsky Nérodni auditorsky tfad (National Audit Office) Vv této souvislosti
uvedl, ze nuceny piesun je také mnohem ndkladnéjsi (ptiblizné¢ 11 000 GBP) ve
srovnani s dobrovolnym (cca 1 100 GBP).?** Doposud tedy funguje systém predavani
zadateld o azyl ¢i uprchlikii vice méné pouze na dobrovolné ad hoc bazi, kdy si
pfijimajici staty nadefinuji jejich pocet 1 ndrodnost na zdkladé svych vlastnich
imigracnich pozadavki. V roce 2009 EU spustila pilotni program implementujici
princip solidarity a burden-sharingu v oblati azylu a uprchlictvi s nazzvem EUREMA
(European Relocation from Malta). Tato iniciativa méla uleh¢it azylové ,,biimé* Malté,
jez tradi¢n& &eli nejvyssimu tlaku ze strany zadatelti o azyl. Ucast v programu byla
dobrovolna, pfesto se 12 ¢lenskych stati pod pfislibem financni kompenzace do ného
zapojilo. V druhé fazi projektu se na bazi bilateralnich dohod s Maltou piidalo dalSich 8
zemi (vcetné gvycarska).214 Tento projekt udélil vagnimu alianénimu systému urcity
komunitarni status a dava nadé¢ji, ze by mohl v budoucnu figurovat jako zaklad ¢i
precedent pro vice institucionalizovany ramec spoluprace v oblasti fyzického sdileni

y .21
odpovédnosti. >

Ackoliv evropské pravo zakotvuje proceduru mezistdtniho preddvani zadatelli o azyl,
v praxi vSak k jejimu uplatnéni dochazi velmi ziidka a tvofi pouze nepatrnou Cast
z celkového poctu podanych Zadosti. Evropsky parlament poukazuje, Ze pouze relativné

mala ¢ast zadosti zaloZzenych po vstupu Dublinu II v platnost vyustila v Zadost o

210 THIELEMANN — DEWAN 2006.

211 SMERNICE RADY 2001/55/ES ze dne 20. ¢ervence 2001 o minimdlnich normdch pro poskytovini
docasné ochrany v pripadé hromadného prilivu vysidlenych osob a o opatrenich k zajisteni
rovnovahy mezi jednotlivymi clenskymi staty pri vynakladani usili na prijimani téchto osob a na
nasledky plynouci z tohoto prijimani, 20. 7. 2001.

212 UNHCR 16 June 2009, 2-3.

213 NAO 19 July 2005.

214 RAPOPORT — MORAGA 2014, 14-6.

V prvni fazi projektu si nejvice uprchlikti vzaly Némecko a Francie (197 z celkovych 227).

215 RAPOPORT — MORAGA 2014, 14-6.
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pievzeti zadatele jinym ¢lenskym statem.?*® Podle odhadi Evropské komise je ptiblizné
70 procent dublinskych Zadosti Zzadostmi o piijeti Zadatele zp&t.”!” Na ving mize byt
vyrazné zkraceni lhlty pro podani zadosti o ptevzeti zadatele z plivodnich Sesti mésicti
na tii. Exponované staty se tak ocitaji pod velkym casovym tlakem a v disledku
projednavani velkého mnozstvi zadosti nemaji piiliSnou kapacitu na dodrZeni
revidované lhiity na podani zadosti o prevzeti. Podle nafizeni se tim stavaji sekundarné
odpovédnym statem, byt primarni odpovédnost lezela na jiném clenském state. K
pfedani Zadatele do jiného &lenského statu pak dochézi v pouhych 3-4.2'® Podle EK je
nizké procento uskuteCnénych mezistatnich piedani ,hlavnim problémem uc¢inného
fungovani dublinského systému®, jelikoz je ze schvalenych pfemisténi obvykle skutec¢né
vykonano méné nez polovina. ?*® Takto nizk4 Getnost Zzadosti o prevzeti a uskute¢nénych
pfedani dle EP znaci, Ze je drtiva vétSina Zadosti posuzovana stitem, v némz byla
podana, a tudiz statem, jenz podle dublinskych kritérii neni odpovédn}'/.zzo Ve svych
zavérech vychazi z predpokladu, Ze v opacném piipad¢é by musely byt zadosti ve vétsing
pfipadii zalozeny ve stat¢ odpovédném dle Dublinu, tento scénaf je vSak spiSe
utopisticky. Situaci misto toho zdivodiuje tim, Ze se v praxi nepodafi statim
nashromazdit dostate¢né dukazy pro podani zadosti o prevzeti a stanou se tak podle
¢lanku 21 Dublinského nafizeni samy odpovédnymi.?** Diikazni bfemeno na Zadost o
prevzeti je obecné velmi vysoké. Mnoho statl (napft. Irsko) dokonce vyzaduje test DNA
predtim, nez pfijme odpovédnost na zakladé rodinnych vazeb.?? Prekazkou mize ale
také byt neochota spolupracovat na stran¢ zadatele o azyl, kdy je vykonani schvaleného
premisténi Castokrat zmareno napiiklad ut€ékem dané osoby.223 Uskute¢néni mezistatniho
premisténi zadatelti také v mnohych ptipadech brani diivodné podezieni, ze v piijimajicim
staté dochazi k porusovani zakladnich prav azylanti. V hledacku je predeviim Recko, ale

dale také Ttalie??* ¢ Madarsko.?®®

216 EUROPEAN PARLIAMENT March 2009.

217 SEC (2007) 742, 16.; EUROPEAN PARLIAMENT March 2009.; SEC(2007) 742, 16.

218 EUROPEAN PARLIAMENT October 2014, 90.; EASO 2013, 30.

219 COM(2007) 299, 13.

220 EUROPEAN PARLIAMENT October 2014, 53-4.

221 COM(2007) 299, 7.; SEC(2007) 742, 23-25.

222 ECRE 2006, 159.; SEC(2007) 742, 24.

223 SEC (2001) 756, 18.

224 ECtHR, Tarakhel v Switzerland (Application no. 29217/12), 4. 11. 2014,
http://hudoc.echr.coe.int/sites/eng/pages/search.aspx?i=001-148070#{%22itemid%22:[%22001-
148070%22]}

225 ECRE 10. 1. 2014.; US Department of State, 2013 Human Rights Reports: Hungary, 27. 2. 2014.
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EP vyhodnotil fungovani Dublinu II takto: ,,Zatimco dublinsky systém do urcité miry
zabranuje posuzovani viceCetnych zadosti, je prakticky nefunkéni jako mechanismus
alokace odpovédnosti, protoze nezohledituje kapacitni vlastnosti jednotlivych
Clenskych stati dané jejich velikosti ¢i ekonomickou silou.”® Pomoci soucasného
mechanismu fyzické relokace azylového ,,bfemene* tak neni podle jeho ndzoru mozné
vyraznym zpusobem ovlivnit celkovou distribuci azylové odpovédnosti. V roce 2009
proto vyzval k ,oteviené diskusi o riznych moznostech, pokud jde o vymezeni
povinného mechanismu uc¢inné solidarity, predevSim prostfednictvim vnitiniho
pfesidleni“.227 Jejim cilem by mélo byt zavedeni transparentniho a objektivniho systému
k posouzeni pfijimacich kapacit jednotlivych statd. O rok pozdé&ji pak ve své studii
explicitné uvedl, ze ,pouze fyzickd relokace zadateli o azyl pfispéje vyrazné¢ ke
spravedlivejsi distribuci ndkladii mezi Clenskymi staty” a dodal, ze aby se ptedeslo
dodate¢nym nakladim a mechanismus tak byl efektivni, je zasadni, aby relokace byla
dobrovolna ze strany Zzadatele. Relokacni schémata vyzaduji vzdjemné uznavani
schvalenych zadosti, a aby se zajistila spravedliva distribuce Zzadatell, je také potteba
sjednotit podminky pfijimani. Distribuéni mechanismy musi odrézet kapacitu
jednotlivych zemi.”® Ve své studii proto piedklada urcity navrh takového mechanismu.
Ten bude v nasledujici ¢asti analyzy slouzit jako teoreticky zaklad pro interpretaci dat

mapujicich mezistatni predavani Zadatell o azyl v rdmci EU.

226 EUROPEAN March 2009, 2-3.

227 EVROPSKY PARLAMENT, Usneseni Evropského parlamentu ze dne 25. listopadu 2009 o sdéleni
Komise Evropskému parlamentu a Radé o prostoru svobody, bezpecnosti a prava ve sluzbdch
obcaniim — Stockholmsky program, T7-0090/2009, odstavec 55.
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P7-TA-2009-
0090+0+DOC+XML+V0//CS

228 EUROPEAN PARLIAMENT 2010, 19-22.
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3. Kvantitativni analyza - Burden-sharing v oblasti
mezistatniho predavani zadatelli o azyl v ramci EU

Jak jiz bylo pfedeslano, tato Cast analyzy se bude soustfedit na dublinska ptedavani
zadateld vramci EU z pohledu statistiky. Institucionalizace bude vtomto smyslu
chapana jako pomér mezi obdrzenymi a odchozimi dublinskymi zadostmi (tj. zadost o
pievzeti a zadost o pfijeti zpét), respektive akceptovanymi a iniciovanymi piredanimi
zadatel o azyl. Vysledky budou interpretovany pomoci nize definovaného
kombinovaného indexu kapacity piedlozeného Evropskym parlamentem. Ma-li dojit
k verifikaci Olsonovy hypotézy, bude ze statistickych dat zfejmé, Ze ekonomicky silné
staty jsou ochotny pfijmout vice zadatelli nez jich vyslat do ostatnich ¢lenskych zemi a
naopak u ekonomicky slabsich statl bude odhalena tendence vice vysilat nez pfijimat a

tim uvalovat vétsi zatéZ na své bohatsi sousedy.

Vzhledem Kk limitované dostupnosti dat zvetejiiovanych Eurostatem bude jako
referencni vyzkumny ramec slouzit Sestileté obdobi mezi lety 2008 a 2013. Nicméné
toto rozmezi je pro kvantitativni vyzkum vhodné z toho divodu, Ze nebudou
reflektovany prvni roky po vstupu dublinského natizeni. Dublinsky systém se do roku
2008 mé&l moZznost ustalit a vystup analyzy tak nebude zkreslen poc¢ate¢nimi problémy a
vykyvy. S ohledem na vysoké rozdily v datech za jednotlivé roky bude vétSina tdaji
pro vyvozeni objektivnéjSich zaveérii prezentovana v priméru za uvedené obdobi.??
Data citovana s odkazem na Eurostat zahrnuji 1 pfichozi/odchozi dublinské Zadosti z/do
ne¢lenskych, ale smluvnich statd (tj. Svycarska, Norska, Islandu a Lichtenitejnska) i
Danska, jez si vyminilo opt-out. Z vypocta slouzicim pro prezentované grafy (Graf 4, 5,
6 a Priloha ¢. 12) nicmén¢ byly udaje vztahujici se k ne¢lenskym partnerim vylouceny,
aby byl podan co nejpfesnéj$i obraz o mezistitnim piedadni Zadatelli Cisté mezi
Clenskymi staty EU. Tabulky s vychozimi daty pro jednotlivé oblasti analyzy jsou
ptipojeny v ptiloze (Priloha 1-11).

229 Naptiklad v roce 2013 piijala EU 436 125 Zzadosti o azyl, zatimco v roce 2008 ,,pouhych* 226 338.
(Eurostat)
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3.1. Dublinsky systém v Cislech

Néklady spojené s implementaci Dublinského nafizeni?®® jsou klasifikovany jako
,,0bzvlaste Vysoké“.231 14 procent celkovych naklada tvofi proceduralni vylohy na
samotné posouzeni 74dosti.>*? Ekonomické systémy zemi, které obdrzi nadmérny pocet
zadosti, jsou tak citelné zatizeny. Rekordni hodnoty v mnohych ohledech vykazuje
Malta, jejiz celkové ndklady vynalozené na azyl vroce 2007 vztazené¢ k HDP
tisicindsobné¢ prevysily néklady vynalozené jinymi clenskymi zemémi (napf.
Portugalskem). Tento dramaticky rozdil miize byt vysvétlen odliSnymi podminkami,
vV nichz se kazdy znich nachézi. Malta se svym HDP tficetkrat mensim nez HDP

Portugalska vSak v té dob& piijala Sestkrat vice Zadosti v porovnani s timto statem.?*®

typ zvoleného indikétoru. V roce 2007 nejvyssi celkové naklady na posouzeni Zadosti

reportovalo Irsko (bezmala 80 000 eur), Nizozemsko (cca 70 000 eur) a Némecko (cca

cv v

v v

na posouzeni jedné Zadosti o azyl byly nejvyssi v Belgii (5 032.83 eur) nasledované
Velkou Britanii (3 892.11 EUR), naopak nejnizsi se ukazaly byt na Slovensku (25 eur) a
ve Slovinsku (12.04 eur).?®® Za velkymi disproporcemi viak stoji krom& odlisnych
mezd, cen a Zivotnich nakladi v jednotlivych zemich také nekonzistentnost vstupnich
dat, kdy napiiklad Svédsko, Belgie & Velkd Britanie do nakladti zapogitavaji i
operativni naklady na provoz imigracnich stfedisek a mzdy mistnich zaméstnanct,
pravni poradenstvi apod., zatimco jiné staty vychazeji pouze z nakladi vztaZzenych Cisté
na posouzeni zadosti. Obecné je vSak mozné pozorovat vys§i vynaloZené néaklady
vzemich EU15 a malych novych c¢lenskych stitech (Malt¢ a Kypru). Ndklady

na predani Zadatele do jiného Clenského statu zaujimaji v celkovych nakladech

230 Do celkovych nakladl jsou zapocitany vydaje na piijeti zadatele, zajisténi ubytovani, administrativni
procedury, deportaci, integracni opatieni, atd.
231 EUROPEAN PARLIAMENT January 2010, 39.
232 lbid., 100.
233 Ibid., 82.
234 Ibid., 85-6.
235 Ibid., 100.
236 Ibid., 101.
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priblizné¢ pouha dvé procenta237, piesto vSak relokace jednoho zadatele v priméru
vychazi na 8 000 euro, z toho Vydaje na posouzeni zadosti spolu s cestovnimi vylohami

se pohybuji mirn& nad 1 000 euro a zbytek tvoii ubytovani a dal§i podparné sluzby. 2%

EU obdrzi ro¢né v priméru piiblizné 300 000 zadosti o azyl, tedy asi tietinu vSech
zadosti podanych po celém svété. V roce 2013 bylo v ¢lenskych zemich Unie podano
celkem 436 125 zadosti, z toho 70 procent z nich bylo soustiedéno do pouhych péti

stath — Némecka, Francie, Svédska, Velké Britanie a Italie.?*®

Pii pohledu na
geografickou koncentraci zadosti v absolutnich ¢islech (Mapa 1) a sohledem na
nakladovost snimi spojenou by se proto mohlo zdat, Ze v duchu Olsonovy
vykofistovaci hypotézy bohaté zeme severni a zapadni Evropy ¢eli nepomérné vyssimu
tlaku na své azylové systémy v porovnani zejména s novymi, ekonomicky slabsimi
¢lenskymi staty. Jak ale bude zakratko ukazano, problematika alokace odpovédnosti a
distribuce ,,bfemene* je mnohem komplexnéjsi a interpretace pomoci absolutnich ¢isel
velmi zavadgjici. Ignorace téchto dvou fakti mize v kone¢ném souctu vést ke zcela
mylnym zavéram.

Celkovy podet Zidostl o azyl o
(priimér za obdobi 2008-2013) "
i
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Mapa 1: Primérny ro¢ni pocet Zadosti o azyl za obdobi 2008-2013

(Vytvoteno autorkou; zdroj dat: Eurostat)

237 EUROPEAN PARLIAMENT January 2010, 108.
238 HATTON 2012.
239 EUROSTAT 24 March 2014, STAT/14/46.
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3.2. ,Spravedlivy“ dublinsky systém

Jiz vroce 1965 zdlraznil Grahl-Madsen dilezitost syst¢ému piedem odsouhlasenych
kvét pro distribuci odpovédnosti, jenz bude brat v potaz narodni specifika, jakymi jsou
velikost populace a HDP.?*® Od t¢ doby bylo prezentovano velké mnoZstvi modeld,
které vsak skoncily pouze na papife a v praxi doposud nebyl realizovan zadny z nich.
Dosazeni dohody o ptesné podob¢ kritérii a jejich vaze pro sestaveni redistribu¢niho
vzorce je velmi obtizné, jelikoz staty od podstaty inklinuji k prosazeni takové skladby

indikatort kapacity, ktera jim zajisti v absolutnich ¢islech nejmensi podil ,.biemene*. 24

Jak jiz bylo uvedeno dfive, vroce 2010 vydal EP doposud nejkomplexnéjsi studii
kalkulujici relativni kapacitu jednotlivych stati v rdmci dublinského systému s ndzvem
What system of burden-sharing between Member States for the reception of asylum
seekers??*? Za uelem nalezeni spravedlivého distribuéniho mechanismu EP formuluje
tzv. kombinovany index kapacity (combined capacity index). Celkem rozlisuje
nasledujici tii typy: (1) Kombinovany index kapacity 1. HDP na obyvatele, velikost
populace a hustota zalidnéni v poméru 50:25:25; (2) Kombinovany index kapacity 2:
HDP na obyvatele a velikost populace v poméru 50:50; a (3) Kombinovany index
kapacity 3: HDP na obyvatele a hustota zalidnéni v pomé&ru 50:50.2** Tento index
stanovi, zda dany stat pfijimd dostatecny pocet zadatelli s ohledem na ndrodni
geograficko-ekonomické faktory. Z vySe demonstrovanych nakladi na posuzovani
zadosti o azyl a naslednou ptipadnou integraci uprchlika do spole¢nosti je patrné, Ze
burden-sharing je primarné o finan¢ni kapacité. Velikost populace a hustota zalidnéni by
dle mého ndzoru mély byt sekundarni, le¢ také dilezité. Nemélo by byt oekavano, Ze
zeme s vysokym poctem obyvatel avSak nizkym HDP na obyvatele (naptiklad Polsko)
pfijme stejny pocet zadateld o azyl jako zemé srovnatelnd velikosti populace ale

s vys§im HDP (naptiklad Spanélsko).244 Tato analyza bude proto vyuzivat kombinovany

240 GRAHL-MADSEN 1966.

241 EUROPEAN PARLIAMENT October 2014, 52.

242 EUROPEAN PARLIAMENT January 2010, 56.

243 Ibid., 57.
Evropsky parlament se pfiklonil k némeckému navrhu sdileni odpovédnosti predlozenému jiz v roce
1994, podle kterého mély kvoty pro povinny distribuéni mechanismus zohlednovat ve stejném
pomeéru velikost populace, rozlohu a velikost HDP. V névaznosti na tento model pfedlozil Evropsky
parlament vlastni, jenz ptipsal jednotlivym indikatorim odliSnou vahu v poméru 50 procent HDP, 25
procent velikost populace a 25 procent hustota zalidnéni. (Ibid., 126-7)

244 EUROPEAN PARLIAMENT January 2010, 58.
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index kapacity 1, ktery je dle mého soudu nejobjektivnéjsi z nabizenych variant, jelikoz
zohlednuje nejvice faktorti a vyss$i vahu prisuzuje pravé velikosti HDP na obyvatele.
Poskytuje tim dobry ptedpoklad pro testovani Olsonovy hypotézy o vykofistovani

bohatych chudymi.

Z Grafu 1 vyplyva, ze nejvyssi kombinovany index kapacity vykazuji Svédsko, Finsko,

v

Bulharsko, Rumunsko, Slovensko a zemé Pobalti.
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Graf 1: Kombinovany index kapacity 1

(Ptevzato z:. EUROPEAN PARLIAMENT January 2010, 58.)

Podle tohoto ,,spravedlivého* kli¢e by rozloZeni Zadosti o azyl mélo vypadat nasledovné
(Graf 2). S ohledem na velikost HDP na obyvatele, pocet obyvatel a hustotu zalidnéni
by nejvétsi pocet mélo obdrzet Svédsko (okolo 42 000 zadosti) a nasledovaly by
Francie, Velka Britanie (pfiblizné 30 000), Némecko (20 000), Italie (15 000),
Rakousko (13 000), Belgie (11 000), Spanélsko (7 000), Nizozemsko (6 000), Polsko,
Kypr (5 000), Irsko (4 000). Naopak nejnizsi index kapacity by ptipadl Estonsku, Litve,
Portugalsku, Slovinsku, Bulharsku, Lucembursku, Rumunsku a Malté. V tomto
piehledu je pon€kud zarazejici kapacita ,,pouhych® 20 000 zadosti, kterou autofi studie

pfipisuji Némecku, ackoliv velikosti HDP i poctem obyvatel pted¢i Francii.
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Graf 2: ,,Spravedliva“ distribuce Zadateli o azyl dle kombinovaného indexu kapacity 1

(Ptevzato z: EUROPEAN PARLIAMENT January 2010, 127.)

Na zakladé¢ tohoto distribu¢niho mechanismu by se podle EP ptiblizné 25 tisic zadatelt
(tedy naptiklad kazdy sedmnacty zadatel v roce 2013) mélo spravné ocitnout v jiném
Clenském staté. Zmény zpusobené fyzickou relokaci zadatelt v souladu s vyse

popsanym kombinovanym indexem kapacity by ovlivnily tok zadatelt nasledovné (Graf

3):
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Graf 3: Zmény distribuce Zadateli o azyl v ramci mezistatniho predavani Zadateli o azyl dle

kombinovaného indexu kapacity 1

(Ptevzato z. EUROPEAN PARLIAMENT January 2010, 128.)
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V absolutnich ¢islech by nejvice zadatelli opustilo Polsko a Kypr (2 000), poté Belgii (1
500), Madarsko, Maltu a Slovensko (pfiblizn¢ 1 000). Nejvice by jich naopak
sméfovalo do Svédska (necelych 6 000), Francie (pfiblizné 3 500), Velké Briténie
(necelé 2 000) a Némecka (pfiblizng 1 000).2%

Vratime-li se proto nyni k mapé prezentované v ivodu (Mapa 1), jiz druhy pohled na
mapu perspektivou kapacity stavi n€které staty do zcela jiného svétla (Mapa 2).
Kupiikladu zadostmi vysoce zatizené Svédsko se ani neblizi svym kapacitnim limitim a
mohlo by spravné pfijimat o pfiblizné 7 tisic zadosti vice (primérné obdrzi necelych 35
000, ackoliv jeho kapacita ¢ini 42 000). Dalsim z nejvice zatizenych stati byla podle
prvni mapy Velka Britanie, 1 V jejim piipadé je pocet zadosti (pramémé 28 500) o
ptiblizn¢ 1 500 pod jejim limitem. Naopak jako nejméné zatizené vySly z predchozi
mapy Rumunsko a Bulharsko, jejichz kapacita pod 1 000 vSak byla ptekrocena
(Rumunsko eviduje v priméru 1 500 zadosti a Bulharsko 2 000). Konkrétni hodnoty pro
Maltu a Kypr bohuZel nejsou zndmy. Kypr ve vymezeném Sestiletém obdobi obdrzel v
pruméru 2 400 zadosti ro¢né, Malta pak 1 900. Pii pohledu na Graf 2 se da s jistotou
odvodit, Ze oba staty piekracuji sviyj kapacitni limit, coz potvrzuje i Graf 3. Nicméné
Vv zajmu zachovani pifesnosti analyzy nebudou tyto staty dale podrobné&ji zminovany.
Z tohoto ditvodu nebude rovnéz upiena dostatecnd pozornost na zatizeni Recka, které,
ackoliv je nadmérné, je jen obtizn¢ kvantifikovatelné s ohledem na absenci feckého

indexu kapacity ve studii EP.

245 EUROPEAN PARLIAMENT January 2010, 127-8.
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Mira azylového zatizeni
(promér za 2008-2013)

- Prijimaci kapacita pfekroéena
- Pfijimaci kapacita nedosaZena

- Pfesna kapacita neni zndma

Mapa 2: Mira azylového zatiZeni v zavislosti na primérném poctu Zadosti za obdobi 2008-2013 a

kombinovaném indexu kapacity

(Vytvoteno autorkou; zdroj dat: Eurostat)

3.3. Skutecny dublinsky systém

Nyni budou vySe prezentovana data popisujici ,,idealni stav* porovnany s dostupnymi
statistickymi tdaji mapujicimi dublinsky systém v obdobi 2008-2013. Komparace bude
strukturovana podle 3 oblasti Eurostatem pravidelné¢ zvetfejiiovanych dat: (1)
prichozi/odchozi dublinské Zadosti; (2) Yozhodnuti o prichozich dublinskych Zadostech;

a (3) prijati/vyslani zadatelé o azyl z/do jiného clenského stdtu.

3.3.1. Dublinské zadosti

V obdobi 2008-2013 nejvice prichozich zadosti (tj. v souctu zadosti o prijeti zpét a
zéadosti o ptevzeti) roéné v pruméru obdrzely Italie (9 678), Polsko (5 697), Némecko (3
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639) a Recko (3 391). Naopak nejvice zadosti jinym statim vyslalo jednoznaéné
Némecko (v priméru 12 955 roéné), dale Svédsko (5 560), Francie (5 088) a Rakousko
(4 161). Dramaticky narast byl zaznamenan v roce 2013, kdy nejvice zadosti z jinych
stati obdrzela Itdlie (15 532) a poté Polsko (10 599) a Madarsko (7 756).
Rekordmanem v poétu odeslanych zadosti bylo v daném roce Némecko, které podalo do
jinych c¢lenskych statd celkem 32 796 Zadosti. S velkym odstupem jej nasledovaly
Svédsko (10 162) a Francie (5 903). Tendenci jednotlivych statd spise k piijimani &i
vysilani zadosti ndzorné ilustruje Mapa 3, kterd znazoriiuje primérny rozdil mezi
poctem piijatych a odeslanych dublinskych zadosti za obdobi 2008-2013. Pfi pohledu
na ni je evidentni geografické rozdéleni mezi spiSe prijimajicimi (na mapé zakresleny
modre) a spiSe vysilajicimi staty (Cerven€). Zatimco zemé Stiedomoti (Italie, Malta,
Recko, Spanélsko) spolu snové pfistoupiviimi staty vice zadosti o piijeti zpét &
pfevzeti obdrzi, nez vySlou, zemé ,,staré Evropy*“ (Francie, Némecko, Velka Britanie,
Benelux) a Skandinavie jednoznacné vice zadosti adresuji jinym, nez Kolik jsou ochotny

samy od ostatnich pfijmout.

Mapa 4 charakterizuje a déli staty podle HDP na obyvatele v jeho praimérné hodnoté za
obdobi 2008-2013. Ekonomicky silné staty s roénim pramérnym HDP na obyvatele
vy$§im neZ 30 000 eur jsou v riznych intenzitdch zndzornény modrou barvou. Naopak
staty s primérnym HDP na obyvatele pod touto hranici jsou v odstinech cervené. Pfi
srovnani s predchozi Mapou 3 Ize na prvni pohled vycist, ze vSechny staty piijimajici
vice dublinskych Zadosti, nez kolik vyslou, jsou soucasné bez vyjimky ekonomicky
slabsimi ¢lanky Unie. Naopak ty zemé¢, které vykazuji negativni tendenci a spiSe zadosti
odesilaji jinam, maji miru HDP na obyvatele nejvyssi. Jedinym statem, ktery se z tohoto
barevného vzorce vychyluje, je Velka Britanie. U ni je vSak tfeba poznamenat, Ze se Se
svym pramérnym HDP na obyvatele v hodnoté 28 560 euro pouze té€sné vymanila

z modné, tj. ,,bohaté* skaly.
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Mapa 3: Rozdil mezi prijatymi a odeslanymi dublinskymi Zadostmi v priméru za obdobi 2008-2013

(Vytvofeno autorkou; zdroj dat: Eurostat)
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Mapa 4: Primérna velikost HDP na obyvatele v eurech za obdobi 2008-2013
(Vytvoteno autorkou; zdroj dat: Eurostat)
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3.3.2. Dublinska rozhodnuti

Za rok 2013 pfijaly staty celkem 62 768 dublinskych Zadosti a rozhodnuti bylo pfijato
62 218. Uspésnost zadosti &inila 80 procent. Nejvice piijatych zadosti schvalily Italie (9
834), Polsko (9 799) a Mad’arsko (6 538). Italie soucasné také nejvice zadosti zamitla (1
674), ta vSak v daném roce, jak jiz bylo zminéno, obdrzela nejvice zadosti ze vSech statl
(pfes 15 000). Nejmensi Sanci na Uspéch mély poté Zadosti ve Svédsku (1 303
zamitnuti) a v Rakousku (1 248). Pfedmétny rok tak korespondoval s obecnym trendem
pro obdobi 2008-2013. Primérnou miru uspéSnosti piijatych dublinskych Zzadosti
ukazuje Graf 4. Ackoliv nejsou patrné zadné dramatické vykyvy a tGspésSnost neklesa
pod hranici 40 procent, linie trendu naznacuje mirné vychyleni k zemim s niz§im HDP

na obyvatele.?*®
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Graf 4: Primérna procentudlni uspéSnost dublinskych Zadosti dle ¢lenskych zemi za obdobi 2008-
2013*7

(Vytvoteno autorkou; zdroj dat: Eurostat)

246 Autorka se obratila na Eurostat se Zadosti o vysvétleni naznacené vice nez stoprocentni uspésnosti
zadosti v ptipad€ Nizozemska. Do data odevzdani prace, tj. 5. 1. 2015, ji vSak nebylo odpovézeno.
247 Staty jsou na ose sefazeny podle HDP na obyvatele od nejbohatsiho po nejchudsi.
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3.3.3. Dublinska predani

EK ve své hodnotici zpravé vydané vroce 2007 argumentuje, Ze je alokace
odpovédnosti mezi hrani¢nimi a vnitro-unijniho staty ,,spiSe vyrovnana“. Odkazuje na
rok 2005, kdy probéhlo 3 055 ptfedani do statd na vnéjsi hranici EU, zatimco do
»hehrani¢nich® statd bylo pfedano 5 161 zadatelii. Na zaklad¢ téchto dat EK odvozuje,
ze funk¢ni mechanismus urcujici odpoveédnost za posouzeni zadosti byl jiz nastaven.>*®
Jak vsak jiz bylo prokdzéano, vyklad distribuce odpovédnosti pomoci absolutnich Cisel
bez ohledu na socio-ekonomickou kapacitu zemi muze byt do velké miry zavadgjici,
budou proto nyni zasazena do ekonomického kontextu. Zatimco v roce 2013 smétovalo
nejvice predani do Italie (3 460) a Polska (2 442), do Svédska a Finska nebyl v tomto
v mnoha ohledech rekordnim roce premistén jediny Zadatel. Na druhé strané vsSak
nejvice zadatelli o azyl odeslaly do jinych ¢lenskych statd pravé Svédsko (2 869) a
Némecko (4 316). Rozdil mezi poctem mezistatné ptijatych a vyslanych zadatelti o azyl
v poméru k velikosti HDP na obyvatele demonstruje nasledujici Graf 5. Vyznacena
spojnice trendu opét potvrzuje, nyni jiz zietelng&ji, vychyleni k ekonomicky slabSim
statim. S vyjimkou Francie, jez vykazuje mirné kladnou tendenci, prvnich deset
nejbohatsich ¢lenskych statd je ochotno pfijmout méné zadatelii o azyl z jinych statd,
neZ jich samy vysilaji. U Némecka je toto chovani nejvyraznéj$i. Naopak vSechny
ekonomicky slabsi zemé pocinaje Italii vice Zadatelli z ostatnich zemi pfijimaji, nez
vysilaji. Podle geografického kli¢e jsou pak tato data v absolutnich ¢islech zanesena do
Mapy 5. | v tomto ptipad¢ je aZ na vyjimku Francie zachovano geograficko-ekonomické

rozdéleni Evropy na ,,bohaty sever a zapad* a ,,chudy jih a vychod®.

248 COM(2007) 299 final, 12-13.
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Graf 5: Pomér mezi poftem mezistatné prijatych a vyslanych Zadateli o azyl vztaZzeny na velikost

HDP na obyvatele (primérns hodnota za obdobi 2008-2013 s vyzna&enou linii trendu) *°

(Vytvoreno autorkou; zdroj dat: Eurostat)

Dublinskd pfeddni (in-out) Q’ o

(priimér za obdobf 2008-2013)

- 3.

- 300 - 600

- 0-300
0--300

- -300 - -600

-

Mapa 5: Pomér mezi poctem mezistatné prijatych a vyslanych Zadateli o azyl (primérna hodnota

za obdobi 2008-2013)

(Vytvoieno autorkou: zdroj dat: Eurostat)

249 Staty jsou na ose sefazeny podle HDP na obyvatele od nejbohatsiho po nejchudsi.
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Nasledujici Graf 6 dle mého nazoru jesté 1épe vystihuje skute¢nou ochotu jednotlivych
statli sdilet azylové biimé, jelikoz znazoriuje rozdil mezi poctem skute¢né prijatych
Zadatelii v rdémci dublinskych pfedani a mnozstvim vyslanych Zadosti 0 ptevzeti a pfijeti
zpét jinym Clenskym statim. Jinymi slovy naznacuje trend v chovani statu — zda je
ochoten piijmout ,,cizi“ (rozuméno z jinych ¢lenskych stati) Zadatele, nebo se naopak
snazi co nejvice své vlastni biimé delegovat na jiné. Vyslednou hodnotu pak vztahuje

k velikosti HDP na obyvatele.

0.05

-0.05

Graf 6: Index poméru mezi potem akceptovanych piedani a poétem vyslanych Zadosti vztazeny

k HDP na obyvatele (obdobi 2008-2013 s vyzna&enou linii trendu)®®°

(Vytvoteno autorkou; zdroj dat: Eurostat)

Graf opét potvrzuje negativni tendenci tentokrat u vSech deseti nejbohatSich stati,
zatimco u ekonomicky slabsich zemi prevlada kladny trend. Od trendu se odchyluji
pouze Chorvatsko a Bulharsko a i v jejich pfipadech jsou rozdily jen velmi mirné.
Chorvatsko se navic stalo ¢lenem EU teprve 1. 7. 2013, data tedy reflektuji pouze prvni
ptlrok jeho clenstvi a nedaji se proto v jeho piipadé¢ povazovat za pftili§ prukazna.
Razantni zaporné vychyleni, a tedy snahu co nejvice zadateld ze svého Gzemi vyslat, 1ze
vysledovat u Némecka, Svédska a Francie. Naopak nejvstficngjsi se s ohledem na

velikost HDP zdaji byt Polsko a Mad’arsko. Naznacend linie trendu jednoznacné

20 Staty jsou na ose sefazeny podle HDP na obyvatele od nejbohatsiho po nejchudsi.
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poukazuje na snahu bohatych ¢lenskych statii o piesun azylové odpovédnosti na staty

ekonomicky slabsi.

Z vyse prezentovanych grafii a map zcela jednoznacné vyplyva, ze odliSnost v chovani
statli koresponduje s jejich rozdélenim na geograficko-ekonomické bazi. Bohaté staty
(Némecko, Francie, Velka Britanie, §Védsk0) jsou sice v absolutnich cislech pfijemci
nejvyssiho poctu zadosti o azyl, avsak jejich azylové biimé je ekonomickou silou zemi
do zna¢né miry rozmélnéno. Velka Britanie vyuzivala v obdobi 2008-2013 sv¢é kapacity
V priméru pouze na 95 procent a Svédsko dokonce na 80 procent. Némecko a Francie
podle indexu kapacity prekrocCily své limity v priméru o 300% v prvnim piipad¢é a o
180% v ptipad¢ druhém. Polsko je na 195 procentech své kapacity a v roce 2013 se
vySplhalo na 300 procent, kdy pfijalo 15 245 Zadosti oproti svému pétitisicovému
limitu. Italie piekracuje svoji kapacitu o 60 procent, tedy srovnateln¢ s Francii. V roce
2008 se ocitla na dvojnasobku svych moznosti, kdy piijala celkem 30 145 zadosti.
Razantni piekroceni kapacit u téchto stati je vSak nutné interpretovat s ohledem na
skute¢nost, Ze EP stanovil pfijimaci kapacitu EU pfiblizn¢ okolo 200 000 Zadosti. Tuto
hranici vSak EU v poslednich Sesti letech kazdoro¢né ptekrocila, v roce 2013 dokonce o
piiblizné 120 procent. Podle zavéri studie EP prezentovanych v Grafu 3 by i piesto
mély byt vzajmu nastoleni spravedlivéjsiho burden-sharingu zadosti i ptipadni
uprchlici pfemisténi zejména z Polska, Kypru ¢ Mad’arska do Svédska, Francie, Velké
Britanie a Némecka. Jak vSak bylo ve vSech oblastech analyzy demonstrovano, realita je
pravé opaéna. Castenou vyjimku tvofi Francie, ktera, jak se ukazalo, v absolutnich
¢islech vice Zadateli z jinych statd pfijima, neZ sama odesilda. Pokud vSak od sebe
odecteme prijaté zadatele a odeslané Zadosti, abychom ziskaly ,,Cisty* indik4tor ochoty
mezistatné piijimat Zadatele, zapada jiz Francie do naznaCenych trendii. Naopak
ekonomicky slabsi staty v Cele s Italii a Polskem 1 pfes své zatizeni v ,,prvnim kole®, t;.
zadosti podané samotnymi Zadateli, jeSt€ pfijimaji bfimé svych bohatSich souseddi.
Vyzkum tak nazorné potvrdil zavéry kvalitativni casti, které rovnéz poukazuji na
zvyhodnéni bohatych statd na ukor chudych. ECRE navic odhaduje, Ze pokud by doslo
ke skutecnému ptremisténi vSech Zadateld, jejichz piedani bylo odsouhlaseno, dopady

Dublinu by se jesté zdvojnasobily.?>*

251 ECRE March 2008, 2.
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4. Diskuse

Thielemann a spol. ve svych studiich argumentuji, Ze je burden-sharing v azylové
politice EU relativng Gginny.”>* Podobny zavér naznauje i Dorusseniv kvantitativni

vyzkum bezpecnostni spoluprace v EU z perspektivy teorie vefejnych statki.?*®

Vyse
prezentovany kvalitativné-kvantitativni vyzkum vSak vede ke zcela opaénému zavéru.
Ackoliv nafizeni de iure ,,vyzaduje vytvoieni rovnovahy mezi kritérii pfisluSnosti v
duchu solidarity“,** de facto pfispiva kjejimu vychyleni jestd vice v neprosp&ch
hrani¢nich, ekonomicky slabSich stati. Vystup této prace jde proto spise v linii
s nazorem Evropského parlamentu, podle néhoz dublinsky systém popira ,,perspektivu
spravedlivého sdileni” a ukazuje se byt v praxi vysoce neefektivni a naikladn}'/.255 Cose
na prvni pohled jevi jako U¢inny mechanismus alokace odpovédnosti, je ve skutecnosti
pouze celkem uGCinnym mechanismem pro piesun odpovédnosti z centra na periferii.

V rozporu s dlouhodobym cilem EU podporovat mezistitni solidaritu jsme namisto

kyZeného burden-sharingu v praxi svédky burden-shiftingu.*®

Jak jiz naznaCovaly premisy racionalistického institucionalismu, nejsou-li presné
definovany kontrolni a sankéni mechanismy, staty se neciti byt zavazany k dodrzeni
spoluprace a Casto voli tu variantu, jez s vétsi pravdépodobnosti povede k maximalizaci
jejich vlastnich preferenci, véetné ,,pfizivnictvi® v roli ,,Cerného pasazéra®. Vzhledem
k faktu, Zze pivodni podoba Dublinského nafizeni Zadnym zpusobem neupravovala
otazku vymahani zavazkl Clenskych stat a solidarita méla byt dobrovolnd, neni
spodivem, ze k fenoménu vykofistovani dochéazi. Zajimavé vSak je, ze tato
nespravedlnost zUstava v Case stabilni a nedavny legislativni vyvoj naznacuje, Ze ani
vV dohledné dob¢ nedojde ke zlepSeni. Tato posledni ¢ast prace se zaméii na hledani
nasledujicich odpovédi: Jak je mozné, Ze bylo Dublinské natizeni i jeho nedavna revize
pfijaty 1 pfes silny odpor nékterych clenskych stati? A jak soucasné vysvétlit

pfetrvavajici stabilitu dublinského systému?

252 THIELEMANN — DEWAN 2006.; THIELEMANN — ARMSTRONG 2013.
253 DORUSSEN — KIRCHNER — SPERLING 2009.
254 Preambule, recital 8.
255 EUROPEAN PARLIAMENT August 2010, 467.
256 ECRE March 2008, 2.
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4. 1. Vysvétleni chovani ekonomicky silnych ¢lenskych statii

Statistiky pfedani mezi staty EU v letech 2008-13 jasn¢ demonstruji zaporny trend u
deseti ekonomicky nejsilnéjSich c¢lenskych statt, které se prokazatelné snazi vyslat
znateln¢é vyssi pocCet uprchliki do dalSich zemi EU, nez kolik jsou ochotny na druhé
stran¢ pfijmout od ostatnich statti. Takové chovani bohatych statli je mozné objasnit
v kontextu Schengenské dohody o volném pohybu, s niz je dublinské nafizeni velmi
uzce spjato. Volny pohyb osob je bezpochyby jednim z néjvétsich dosavadnich uspéchi
procesu evropské integrace a Schengenskd dohoda jej ucinila dosaiiteln}'Im.257
Vytvoteni schengenského prostoru a odstranéni kontrol na wvnittnich hranicich EU
Vv sobé nutn¢ skryvalo ur€itd rizika wvnitini bezpecnosti, ktera vedla k orientaci
pozornosti na hranice vnéjs$i. Myslenka ,, Evropy bez hranic” (Europe without

frontiers)>>®

je zaloZena na principu posilenych a standardizovanych kontrol na vnéjSich
hranicich EU kompenzujicich bezpecnostni deficit plynouci ze zruSenych vnitinich
hranic.?®® Zatimco je volny pohyb osob disledkem implementace této dohody, vnitini
bezpec¢nost a silné vnéjsi hranice jsou jeji nezbytnou prerekvizitou, jelikoz se volny
pohyb nevztahuje pouze na obCany EU, ale také obCany tfetich zemi. Jak upozoriiuje
Groendijk, ,,bud’ nebudete kontrolovat nikoho, nebo musite kontrolovat Véechny“.260
Zakladnim stavebnim prvkem ,,schengenského ducha“ je proto vzajemna divéra ve
schopnost ¢lenskych stati fadn¢ implementovat opatieni a dostat zdvazklim zakotvenym
Vv schengenském acquis.?®* Selhani pfi zajiSténi ochrany externi hranice, jelikoz selhani
ma negativni bezpec¢nostni dopad na vSechny ¢lenské staty a mize byt vykladano jako
poruseni schengenského prava a divod pro docasné obnoveni vnitinich hrani¢nich

kontrol.2%?

Jak jiz bylo feceno, vytvoreni jednotné vnéjsi hranice schengenského prostoru vsak také
odstranilo ve valné vétSing piekazky pro zadatele o azyl, ktefi se pak mohou pohybovat

v ramci schengenského prostoru a zadat o azyl vté zemi, ve které se jim naskytd

257 COM(2012) 230 final, 2.

258 ZAIOTTI 2011, 218.

259 WEIB 2003, 71-72.

260 GROENENDIJK 2004, 167-170.

261 COM(2012) 230 final, 2a 7.

262 EUROPEAN PARLIAMENT April 2011, 121.
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nejlepsi budoucnost.”’®® Z pozice bohatych stati je proto mozné na Dublinské nafizeni
nahlizet jako na jakousi protivahu Sschengenského rezimu. Pokud by dublinsky systém
nebyl uveden do praxe, bohaté staty by byly vystaveny vyssimu naporu zadateli, jelikoz
jsou tyto destinace pro uprchliky mnohem atraktivnéj$i. Chudsi zem¢ na periferii by tak
tohoto rezimu ,,bezvladi mohly vyuzit a motivovat uprchliky K sekundarnimu pifesunu
v ramci schengenského prostoru do nékteré z ekonomicky silnégjsich zemi. K této situaci
doslo v jiz zminéné tzv. francouzsko-italské afére béhem Arabského jara. ECRE ve své
zpravé z roku 2008 zaroven poukazala na rozdilné standardy v azylovych politikach
Clenskych statti. Zatimco v roce 2006 v nékterych cClenskych statech uspélo se svou
zadosti o azyl napoprvé pres 80 procent Iracanti, v nékterych naopak neuspéli zadni.
Z toho vyplyva, ze tyto odlisné nastavené parametry motivuji zadatele podat piihlasku
ve ,,StédfejSich® a piistupnéjsich statech, coz se samoziejmé podepisuje na celkovych
migra¢nich trendech.?®* V tomto svétle je tedy z pozice bohatych statii mozné vykladat
implementaci Dublinu jako logické vyusténi schengenského rezimu, predstavujici uréity

kompenzacni mechanismus zabrafujici chudSim statim v takovéto kalkulaci.

Se zajimavou domnénkou pfichdzi také Boyer, ktery Vnavaznosti na Olsonovu
hypotézu prezentuje vlastni alternativni vysvétleni, tzv. model politického obchodu
(policy trade model).?® Ten je postaveny na odlisnych kapacitnich vyhodach statii pfi
zajiStovani urcitého kolektivniho statku. Bohaté staty maji oproti chudym vétsi kapacity
Vv oblasti vojenské a zahrani¢né-bezpe¢nostni, na niZz vynakladaji velké prostfedky
Vv zaymu bezpecnosti celého spolecenstvi. Vzhledem k nadkladovosti akci vedenych
mimo EU pak v otazce vnitini bezpenosti mohou tyto staty inklinovat k predani
,bremene* na staty mensi. Tento model by mohl rovnéZ ¢astecné poskytnout vysvétleni
pro prokazané nadmeérné zatizeni ekonomicky slabsich ¢lenskych stati v oblasti azylu.
Jeho platnost v podminkach EU by v8ak nejprve musela byt pfedmétem podrobnéjsiho

vyzkumu, jez ptesahuje radmec této prace.

263 EUROPEAN PARLIAMENT January 2010, 14-17.
264 ECRE March 2008.
265 BOYER 1989.
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4.2. Vysvétleni chovdni ekonomicky slabsich ¢lenskych statii

Jak jiz bylo podrobnéji zminéno dtive, liberdini intergovernmentalismus nabizi dvé
vysvétleni chovani stiedomotské koalice v pribéhu vyjednavani Dublinského nafizent,
a sice hypotézu o sile preferenci a uzavieni tzv. balickové dohody, kterou Italie domnéle
ziskala vyhody v jiném vyjednavani vyménou za podporu navrhu Dublinského

natizeni.?%®

K diikladnéjSimu pochopeni odlisnych motivaci stath mohou vSak piispét také
realistické p¥istupy, konkrétné koncepty vyvazovdani hrozeb (balance-of-threat
hypothesis) a aliancni zavislosti (alliance dependence). Waltiiv neorealisticky koncept
rovnovahy hrozeb pfichazi s myslenkou, ze ¢im vétsi je predpokladana hrozba, tim vétsi
bude ochota statu prispét ke kolektivni akci.?®” Chovanim malych statd pii kolektivni
akci se zabyval rovnéZ Snyder, jenZ dospél k zavéru, Ze staty v alian¢nich uskupenich
¢eli nevyhnutelnému dilema. Na jedné strané stoji obava z opusténi (abandonment), kdy
hrozi, ze se spojenec pfidd na stranu nepfitele, nebo jednoduse nedodrzi své sliby. Na
stran¢ druhé je obava z uvezneni (entrapment), kdy statu hrozi zavleceni do konfliktu
hajiciho zajmy spojence, avSak nikoliv z4jmy statu samotného. Snyder poukézal na to,
ze snizeni jednoho rizika mé za nasledek navySeni rizika druhého, ¢imz se stat ocita
Vv zajeti tzv. aliancniho bezpecnostniho dilema (aliance security dilemma). Nalezeni
feSeni vyzZaduje jisté kompromisy na linii bezpe€nost — autonomie, jez budou urovany
primarné mirou relativni zavislosti ¢lenskych statd. Cim zavislejsi je stat, tim vyssi je
pravdépodobnost, Ze naklady a rizika plynouci z opusténi pievazi ndklady a rizika
spojena s uvéznénim. V obecné roving Snyderova hypotéza piedpoklada, ze ¢im veEtsi je
zavislost statu na spojenci, tim vysS$i je pravdépodobnost, Ze tento stat vyhovi

268

pozadavkiim svého spojence o podporu.”™ K obdobnym zavérim dochézi i Bennett a

spol., ktefi potvrzuji, Ze zavislé staty pfispivaji ke kolektivnimu jednani nepomérné

9

vice.”® Neorealista J. Grieco paralelné objasiiuje zdjem mensich stith o

institucionalizaci prostfednictvim jim formulované hypotézy pftilezitosti promluvit

266 Podrobnéji v kapitole 2.2.
267 WALT 1987, 5.
268 SNYDER 1984, 466-72.
269 BENNET — UNGER 1994, 72.
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(voice opportunity hypothesis), podle niz tyto staty v hlubsi integraci spatiuji moznost
»institucionalné svazat potencidlniho hegemona a zaroven ziskat podil na rozhodovani
celého Spoledenstvi®.?”® Grieco tak navazuje na myslenku S. Hoffmanna, Ze pokracujici
integrace muze slouzit dvéma uceliim — prospéchu z uzsi spoluprace a zaroven i posileni
vlivu na rozhodovéni. Z integrace nakonec tézi ob¢ strany — velké staty jejim
prostfednictvim posiluji sviij mezinarodni vliv a malé staty skrze nadnarodni instituce
upeviuji svoji pozici a vliv na siln&jsi aktéry. Hlubsi integrace je hnana staty v duchu
individualistického utilitarismu, které¢ se tim snazi hajit své narodni zajmy a upevnit

moc ve skuping.?”

V souladu s neorealistickym paradigmatem i V pfipadé azylové
politiky ekonomicky slabé staty vstupuji do koalic na bilateralni nebo mezivladni
urovni, aby tim zvysily své Sance na prosazeni institucionalizované formy burden-
sharingu v EU. Jelikoz je dohoda formovana statnimi zajmy, vysledna podoba burden-

sharingu je proto nastavena na ,,nejmensiho spole¢ného jmenovatele*.?"

Aby bylo mozné prostfednictvim vySe prezentovanych hypotéz 1épe pochopit
nerovnomérné sdileni azylové odpovédnosti na evropské urovni, je dle mého nézoru
dulezité nahlizet na dublinsko-schengensky systém jako celek. Perspektivou teorii
veiejnych statkii 1ze Schengen popsat jako tzv. klubovy statek (club goods), ktery
Buchanan definuje jako necisty verejny statek (impure public goods), jehoz pfinos se
vyznacuje plnou vylucitelnosti (full excludability), coZz znamend, Ze je spotieba urcena
pouze pro ¢leny klubu, a také cdstecnou rivalitnosti (partial rivality), jelikoz spotieba
statku jednim mulzZe sniZit dostupnost statku pro druhé.?”™ Je predpokladéano, Ze ti
¢lenové, ktefi usiluji o tento klubovy statek vice, jej budou také vice spotfebovavat a
budou proto za né&j platit ,,vyssi dan®, kterd bude dale pouzita na zajiSténi adekvatni
urovng distribuce tohoto statku.?’* Schengen v mnoha ohledech tyto charakteristiky
spliwje. Zisk ze spoluprace (tj. volny pohyb osob, zbozi, sluzeb a kapitalu) je dostupny
pouze pro ¢leny ,,schengenského klubu®, tedy smluvni strany Schengenské dohody.
Z vyse uvedeného lze vyvodit, Ze staty, které ze ,,Clenstvi® profituji vice, tj. zemé jizni a

(13

vychodni Evropy, musi zaplatit vyssi ,,dai®, kterou je vtomto piipad¢ zajiSténi

270 KRATOCHVIL 2008, 100.
271 KRATOCHVIL 2008, 108-9.
272 BARBOU DES PLACES 2002.
273 BUCHANAN 1965.
274 SANDLER 2006, 8.
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bezpecnosti hranic ,klubu®, aby jim bylo umoznéno ¢lenstvi. Na tuto garanci vSak
Vv piipad¢ rozsifovani EU nebyl bran dostatecny zietel. Jak ukazal vyvoj legislativniho
ramce azylové politiky, azylové systémy statl jizni a vychodni Evropy nebyly
pripraveny na ¢lenstvi v klubu zalozeném na odstranénych vnitinich hranicich vyménou
za ,,fortifikaci“ hranic vnéjsich. Z této perspektivy se uréitou dodate¢nou ,,garanci* jevi
byt Dublin, ktery umoziuje docasné obnoveni vnitinich hranic za predpokladu, ze zemé
na periferii nejsou schopny dostdt svym zavazkiim plynoucim z evropského prava
V podobé zajisténi ochrany vnitini bezpecnosti posilenou bezpecnosti hranic vné&jsich.
Jak bylo nazorné demonstrovano v piedchozi kapitole na piikladu mezistatniho
predavani zadateli o azyl, dublinsky systém znevyhodnuje prave ty staty, jejichz obcané
profituji z volného pohybu osob nejvice. Z teoretického pohledu lze tedy Dublin
pokladat za onu ,,vysokou daii*, kterou musi zvyhodnéni ¢lenové schengenského klubu
platit. Ti na takové podminky pfistupuji, jelikoz vyhody plynouci =ze

schengenského ¢lenstvi v kone¢ném souctu prevazi nevyhody uvalené Dublinem.
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Zaver

Tato diplomova prace si vytkla za cil aplikovat teorii burden-sharingu na piipadu
prostoru svobody, bezpecnosti a prava EU, a primarn¢ otestovat na evropské azylové
politice Olsonovu hypotézu o vykofistovani bohatych statti chudymi. Azylova politika
je nedilnou soucasti rezimu vnitini bezpe¢nosti EU a vykazuje problémy kolektivniho
jednani. Je evidentni, Ze vykofistovani a syndrom ,,éerného pasaZzéra“ se projevuje i
VvV oblasti azylové a migracni politiky EU, kde se nékteré staty uchyluji casto
K restriktivnim narodnim opatfenim, aby omezily svoji angazovanost v rezimu
mezinarodni ochrany uprchlikii. Jak vSak tato prace prokazala, povaha spoluprace v této
oblasti jde spiSe proti logice Olsonovy hypotézy. Ekonomicky slabsi ¢lenské staty jsou
primarnim pravem EU znac¢né znevyhodnény pro svoji geografickou polohu na vnéjsi
hranici EU. Ackoliv jsou tyto staty cleny ,,exkluzivniho klubu“ zvaného EU, jehoz
pisobeni je normativné zakotveno v principech solidarity, burden-sharingu a
efektivniho multilateralismu, doposud neuspély ve své kampani za zavedeni formalniho
systtmu burden-sharingu v azylové politice EU. Jejich limity prameni dle
neorealistického paradigmatu z dominance velkych statti v mezinarodni aréné a jejich
obecné zdrzenlivosti vuci institucionalizaci systému sdileni odpovédnosti v otdzce
mezinarodni spoluprace. Centralismus velkych statl v rezimu mezinarodni ochrany se
odrazi v soucasném nastaveni azylové spoluprace v EU. Vyjednavani dominuje
racionalni chovani aktérti, disledkem ¢ehoz nejsou ekonomicky slabsi staty schopny
prosadit zménu statu quo skrze formalni a institucionalni prostfedky. V soucasné dobé
rezim ochrany v EU tedy z4visi na viili a ochot€ velkych a bohatych ¢lenskych stati, jak
bylo pouk4zéno na relokacnim programu EUREMA. Je evidentni, Ze statni suverenita i
nadale zlistava alfou a omegou mezindrodniho prava a je nadfazena ostatnim normam a
principtim, jakymi jsou solidarita, burden-sharing a efektivni multilateralismus. Cetné
odkazy na tyto hodnoty vdokumentech EU zistavaji ve velké mife pouhymi

nevyslySenymi politickymi ambicemi.

Kvalitativni vyzkum optikou Moravcsikova mezivladniho piistupu nahlizel na

vyjednavani predchézejici pfijeti Dublinského natizeni. Prvni Cast analyzy mapovala
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vyvoj a harmonizaci evropské spoluprace v oblasti azylu. Druha ¢ast se soustfedila na
Dublinské nafizeni samotné (i v jeho revidované podobé — Dublinu III), jim stanovena
kritéria a rovnéz na pozice Clenskych stati k navrhu. Hlavni pozornost byla v duchu
Moravcsikova liberalniho intergovernmentalismu vénovana aktérim, ktefi méli v sazce
nejvice.275 V tomto piipad¢ se jednalo o Némecko a Italii, které se staly samozvanymi
mluvéimi dvou nazorové protichtidnych taborti. Ackoliv oba staty patii k zakladajicim
Clenim spolecenstvi a v obecné rovin€ jsou zastanci hlubsi evropské integrace,
Vv ptipad¢ Dublinského natizeni se Némecko vyslovovalo pro jeho pfijeti, zatimco Italie
byla jeho nejhlasit&j$im odptrcem. Zadatelé o azyl a uprchlici jsou nahliZeni z pozice
statli jako bezpecnostni hrozba, nebo slovy Moravcsika jako ,,negativni bezpecnostni
externality”. Pfi formovani narodnich preferenci kazdy stat usiluje o maximalni
upevnéni své pozice. Itdlie, pro niz z nafizeni plynuly vdzné negativni bezpecnostni
externality, se svymi spojenci prosazovala alternativni hierarchii kritérii a upusténi od
,principu prvniho®. Némecko naopak mélo zajem na zachovani dublinského systému
s ohledem na svou bezpecnou polohu uvnitt EU v obklopeni bezpecnych tietich zemi.
Jiz samotnd formulace narodnich preferenci vyraznym zptisobem ovlivnila pribéh
vyjednavani, jelikoz jak tvrdi Moravcsik, je vZdy mnohem slozitéjsi prosadit zménu nez
uhgjit status quo. V navaznosti na Olsonovu hypotézu o vykofistovani bohatych
chudymi je zajimavé zjisténi, ze nazorové rozdéleni statd nekoresponduje pouze s jejich
geografickou situaci, ale také ekonomickou silou. Némecko spolecné s Francii a Velkou
Britanii zformovaly tradiéni a velmi silnou alianci, jiz koalice Italie, Spanélska a Recka
nedokazaly vzdorovat. Z toho lze vyvodit, Ze narodni preference reflektuji jistou délbu
moci zavislou na geografii. Pomoci intergovernmentalismu Ize vysvétlit chovani Italie
dvéma zpusoby. Prvnim, le¢ velmi téZce prokazatelnym, je uzavieni tzv. balickové
dohody. Vzhledem k faktu, ze Italie v zavéru ustoupila ze své pozice a byla ochotna
souhlasit se znénim Dublinského nafizeni, lze piedpokladat, ze ji byly nabidnuty
vyhody v jiné oblasti. Dle Moravcsika maji velké a bohaté staty nejvétsi Sanci na
prosazeni svych pozic pifi vyjedndvani pravé proto, ze maji moznost nabidnout
oponentim Ustupky jinde. Druhym moZnym vysvétlenim miize byt tvrzeni, ze Italie
pfehnala své protesty proti nafizeni, aby tim uhdjila svou pozici na doméci politické
scéné. Vyjednavaci pozice Italie byla v ndvaznosti na silu jejich preferenci velmi slaba,

coz poskytlo rozsahly vyjednavaci prostor opaénému tdboru vedenému Némeckem.

275 MORAVCSIK 1998, 54.
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Italie byla navic vazana nepsanym kodexem chovéani, kdy nechtéla byt v pozici vé¢ného
troublemakera braniciho navazani bliz§i spoluprace v oblasti vnitini bezpecnosti.
Kombinaci téchto faktord, jez hraly v neprospéch Italie, vyslo z jedndni o Dublinském

nafizeni Némecko jako vitéz.

V kvantitativni analyze byla znevyhodnéna pozice ekonomicky slabSich stati na
periferii viditelny demonstrovana na piipadu piedavani zadateld o azyl mezi ¢lenskymi
staty. Grafy prezentované v této ¢asti nazorné ilustrovaly, Ze exponované staty na vnéjsi
hranici EU obdrzi nepomérné vyssi pocet absolutnich zadosti o pfijeti zpét i prevzeti,
Z nichz vétSina byla podéana staty ,,staré Evropy*. Ackoliv jsou dublinskym systémem
zatizeny jiz v ,,prvnim kole* Zadosti, tlak na né je nasledné zvySovéan i v disledku
tendence bohatych statli o pfijeti co nejnizsiho poctu zadatelii a naopak s odvolanim na
zasadu zemé prvniho vstupu o vyslani co nejvice zadatelil do statd na vnéjsi hranici.
Kvantitativni ani kvalitativni vyzkum tedy neprokazal systematické vykotistovani
velkych malymi, ale naopak odhalil, Ze nejvétsimi ,,nositeli biemene* v oblasti spole¢né
azylové politiky jsou ekonomicky slabsi staty na periferii (Italie, Polsko, Malta, Kypr),
zatimco velké staty (Némecko, Francie, Velka Britanie, Svédsko) piispivaji ke sdileni
odpovédnosti v omezenéjs$i mife, nez by jim v zavislosti na jejich kapacité ptisluselo.
V kone¢ném disledku tedy tato prace vedla k vyvraceni tvodni Olsonovy hypotézy,

¢imz zpochybnila tradi¢ni pfistup ke studiu burden-sharingu a kolektivniho chovéni

statu.

Relativné nedavné udalosti Arabského jara odhalily, Ze je EU vnitin¢ velmi zranitelna a
citlivd ke zménam na mezinarodni scéné. Navzdory dlouhodobé a vytrvalé rétorice EU
o nutnosti zefektivnit azylovy systém a zajistit spravedlivou miru odpovédnosti mezi
Clenskymi staty, tymového ducha vybudovaného na vzijemné divéfe a mezistatni
solidarité¢ lze ve skute¢nosti pozorovat jen velmi zfidka. Jak bylo v této praci
demonstrovano, dublinsky systém vzhledem k migracnim trendim nadmérné zatézuje
staty jihovychodni Evropy pti vnéjsi hranici EU. Dublin III postaveny na jiz existujicim
pravnim zéklad€ nezohlediujicim odlisné kapacity stath pouze Vv mirné Upravé
zachovava modus operandi azylového systému v EU, nema proto pfiliSny potencial
vyraznym zpisobem zefektivnit distribuci odpovédnosti mezi ¢lenskymi staty. To ve
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své studii vydané v roce 2014, tedy az po revizi nafizeni, potvrdil 1 EP, kde piSe, Ze
flexibilng reagoval na vyvoj v mezinarodnim prostiedi.?’® Noll tvrdi, ze pokud nebude
mozné V EU zavést formalni systém burden-sharingu, bude vzhledem k nemoZnosti
,hermeticky uzaviit“ hranice distribuce zadateli 0 azyl i nadale determinovana

geograficky.?”’

Idedlni mechanismus sdileni odpovédnosti by bral v potaz zajmy a
kapacitu vSech zainteresovanych aktér, v praxi je vSak hlavnim principem definujicim
chovani statii bezpecnost. Tento fakt bude podmiiovat také formu spoluprace, kterou
bude mozné realizovat vzhledem k citlivosti pfedmétné oblasti pouze na mezivladni
urovni. S ohledem na pietizeni statd pfi vnéjs$i hranici EU se jedinym efektivnim
schématem burden-sharingu jevi relokace zadateli o azyl, ackoliv pfijimajici staty
preferuji akceptaci migrantd, jimz byl jiz udé€len status uprchlika a nemusi se tedy
potykat se zvySenymi naklady plynoucimi z posuzovani zadosti. Z kvalitativni analyzy
je ale patrné, nakolik obtizné je v oblasti azylové politiky prosadit zcela reformni navrh,
mnohem jednodussi je naopak novelizace v duchu pifedchozich uprav. Z toho lze
odvodit, ze komplexni novela spoleéné azylové politiky, jez by institucionalizovala
uréitou formu burden-sharingu, je za soucasnych okolnosti takika neprosaditelna.
Pravdépodobnost, ze staty pristoupi na Bruselem pfedem nadiktovanou formuli
stanovujici pocet zadateld o azyl, které budou poté nuceny piijmout, je velmi mald. A
pokud by pfeci jen bylo dosazeno konsensu, jednalo by se s nejvyssi pravdépodobnosti

278 7achovani aktualniho dobrovolného reZimu je politicky

o velmi malé Ccislo.
udrzitelnéjSi neZz prosazeni formalniho reZimu sdileni odpovédnosti. D4 se proto
predpokladat, Ze pomyslna rucicka bude 1 nadédle vychylena v neprospéch stati pii
vngjsi hranici EU, tedy stath ekonomicky slabSich. Hypotéza o vykofistovani velkych
malymi nebo bohatych chudymi, jez byla pfedmétem testovani této diplomové prace,
tedy nereflektuje realitu evropské azylové politiky. Prezentovana zjisténi naopak
piedstavuji solidni zaklad pro vysloveni argumentace, ze v prostoru svobody,

bezpecnosti a prava EU naopak dochazi k vykofistovani malych velkymi.

EU se tim ocita v situaci typu ,,Hlava 22 - vzdjemné ditvéry nutné pro posileni ducha

276 EUROPEAN PARLIAMENT October 2014, 109.
277 NOLL 2000, 28.
278 BARBOU DES PLACES 2002, 18.
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solidarity nebude dosazeno, pokud ji nebude piedchazet efektivni azylovd a
ptistehovalecka politika EU, avSak tu se nepodaii implementovat bez vzajemné diveéry.
Jinymi slovy, dokud neziskaji ¢lenské staty garanci u¢inné ochrany vnéjsich hranic EU,
nebudou ochotny ,,zbofit své opevnéni®“ v podob¢ narodnich restriktivnich opatfeni a
obnovovani kontrol na vnitfnich hranicich, jako v piipadé francouzsko-italské aféry. Na
druh¢ strané, dokud staty nepiikroci k upusténi od vlastni restriktivni azylové politiky,
nelze na evropské urovni ucinné prosazovat princip solidarity a burden-sharingu, jez
jsou zékladnimi piedpoklady pro zajisténi vnitini bezpecnosti. Dokud EU nenalezne
vychodisko z tohoto bludného kruhu, bude stale velmi zranitelna a nepfipravena na
krizové situace, jakymi byly napiiklad Arabské jaro. Staty si vSak nejprve musi
uvédomit to, co Andrew Geddes vyslovil jiz v roce 2000, a sice, Ze ,,neexistuji narodni
feSeni migrace v evropském prostoru volného pohybu: odpovéd musi byt evropska,

protoze se jedna o evropsky problém“.279

279 GEDDES 2000, 175.
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Summary

The primary aim of this thesis was to apply the theory of burden-sharing to the case of
the EU Area of Freedom, Security and Justice and in particular, to verify or falsify
Olson’s free-riding hypothesis on the exploitation of the rich by the poor. To test this
hypothesis, a mixed research method was used combining both qualitative as well as

quantitative elements.

The qualitative part focused on the so-called Dublin Regulation (Dublin 1l and Il1), its
criteria and mechanisms of determining the Member State responsible for examining an
asylum application. The emphasis was paid to the process of negotiating Dublin Il in an
attempt to identify and clarify positions and action of key Member States. Special
attention in the analysis was paid to two dominant players with opposing positions in
the play — Germany as a strong supporter of the Regulation and Italy as its main
opponent. They both formed coalitions of like-minded states — Germany was supported
by Western and North European Member States, whereas Italy found its allies in the
Mediterranean region. Despite strong criticim coming from the South, the Regulation
was eventually adopted even though it was crystal clear what consequences it would
bring for countries on the external EU border. The outcome can be explained by
Moravcsik’s hypothesis on the power of preferences. The more important the issue is for
a state, the less power the state will possess during the negotation as in order to reach
consensus, it will be forced to devert substantially from its initial position. Moreover,
according to the logic of liberal intergovernmentalism, Italy was also highly
disadvantaged by the mere fact that its national preference was to put through a complex
reform, whereas Germany favoured slight changes in conformity with the Dublin
Convention. And as Moravcsik highlights, it is always easier to defend status quo than
to enforce a change. Hence, this analysis revealed that border Member States are
disadvantaged during the negotiation of legislative acts in this highly sensitive policy

area.
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In the qualitative research, data related to physical burden-sharing, i. e. interstate
transfers of asylum seekers, were analysied and interpreted vis-a-vis ,fair*
responsibility-sharing proposed by the European Parliament, emphasing economic
capacity of individual Member States. Presented graphs and maps demonstrated uneven
distribution of asylum burden among Member States, placing particular pressure on
countries on the Southern and Eastern EU border which are, with no exception,

economically less powerful.

Hence, from both analyses, the following conclusion can be derived: Olson’s hypothesis
on the exploitation of the rich by the poor does not reflect the reality of EU asylum

policy. In fact, the opposite is true — the poor are exploited by the rich.
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Pfilohy

Priloha ¢. 1: Celkovy pocet Zadosti o azyl prijaty jednotlivymi ¢lenskymi staty

v obdobi 2008-2013 (tabulka)

GEO/TIME 2008 2009 2010 2011 2012 2013

European Union (28 countries) 226,330 | 266,395 | 260,835 | 309,820 | 336,015 | 436,125
European Union (27 countries) 226,330 | 266,395 | 260,835 | 309,820 | 336,015 | 435,045
Belgium 15,940| 22,955| 26,560| 32,270| 28,285| 21,215
Bulgaria 745 855| 1,025 890| 1,385| 7,145
Czech Republic 1,650 1,245 790 755 755 710
Denmark 2,375| 3,775| 5,100| 3,985| 6,075| 7,230
Germany (until 1990 former

territory of the FRG) 26,945| 33,035| 48,590| 53,345| 77,650 | 126,995
Estonia 15 40 35 65 75 95
Ireland 3,865| 2,690| 1,940| 1,290 955 945
Greece 19,885| 15,925| 10,275| 9,310| 9,575| 8,225
Spain 4515| 3,0056| 2,745| 3,420 2,565| 4,495
France 41,845| 47,625| 52,725| 57,335| 61,455| 66,265
Croatia : : : : : 1,080
Italy 30,145| 17,670| 10,050| 40,355| 17,350| 26,620
Cyprus 3,920| 3,200| 2,875| 1,770 1,635 1,255
Latvia 55 60 65 340 205 195
Lithuania 520 450 495 525 645 400
Luxembourg 455 485 785 2,155 2,055 1,070
Hungary 3,175| 4,670| 2,105 1,695| 2,155| 18,900
Malta 2,605| 2,385 175| 1,890| 2,080| 2,245
Netherlands 15,255| 16,140| 15,100| 14,600| 13,200| 17,160
Austria 12,750| 15,815| 11,060| 14,455| 17,450| 17,520
Poland 8,515| 10,595| 6,540 6,890| 10,755| 15,245
Portugal 160 140 160 275 295 505
Romania 1,180 965 885| 1,720 2,510 1,495
Slovenia 260 200 245 360 305 270
Slovakia 905 820 540 490 730 440
Finland 3,770| 5,700| 3,675| 2,975| 3,115| 3,220
Sweden 24,875| 24,260| 31,940| 29,710| 43,945| 54,365
United Kingdom : 31,695| 24,365| 26,940| 28,895| 30,820

(Ptevzato z: Eurostat®®)

280 Dvojtecka : zna¢i nedostupnost dat.
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Piiloha ¢. 2: Pocet prichozich dublinskych Zadosti podle jednotlivych statia v
obdobi 2008-2013 (tabulka)

GEO/TIME 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Belgium 1,463| 1,494| 1,463| 1,736| 3,381| 5,441
Bulgaria 141 196 208 219 315| 1,164
Czech Republic 571 581|: 375 312
Denmark 309 368 410 568 742 |:
Germany (until 1990 former
territory of the FRG) 3,062 3,933| 3,303| 3,265| 3,740| 4,532
Estonia 14 38 50 39 71 57
Ireland 160 188 198 239 245 209
Greece : 9,506| 6,819 495 74 61
Spain 339| 1,401| 1,170| 1,699| 2510| 2,744
France 2,209 2,648| 2,160| 2,472| 2,417| 3,426
Croatia : : : : : 51
Italy 4,447| 7,430| 6,802| 11,498 | 12,358| 15,532
Cyprus 71 60 74 95 234 362
Latvia 52 63 48 177 304 155
Lithuania 137 280 490 482 562 453
Luxembourg 109 133 96 117 254 237
Hungary 945| 2,600 2,047| 1,718| 1,433| 7,756
Malta 541| 1,125| 1,186 859 857 | 1,157
Netherlands 785 942| 1,189| 2,605]: :
Austria 1,755 2,436 2,577 2,142 2,313 3,181
Poland : 4,862| 4,836| 3,465| 4,725| 10,599
Portugal 68 75 42 155 176 277
Romania 359 478 356 669 | 1,328 711
Slovenia 232 286 232 182 162 252
Slovakia 681 698 528 399 509 566
Finland 210 229 333 453 485 377
Sweden 1565| 2,624| 2,490| 2,955| 3,346| 3,468
United Kingdom 1,253| 1,062 980 929 1,992]:
(Pievzato z: Eurostat™)

281 Dvojtecka : znaci nedostupnost dat.
Data zahrnuji i1 prichozi Zzadosti zneclenskych statd, tj. Svycarska, Norska, Svédska a
Lichtenstejnska.
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Priloha ¢é. 3: Pocet odchozich

obdobi 2008-2013 (tabulka)

dublinskych Zadosti podle jednotlivych stati v

GEO/TIME 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Belgium 2,017| 3,289| 4,745| 4,160| 4,119| 2,813
Bulgaria 56 73 103 110 39 144
Czech Republic 140 298 |: 148 | . :
Denmark 389 865 1,507 1,011 1,543 |:
Germany (until 1990 former
territory of the FRG) 5857| 8,695| 9,548| 9,259| 11,574| 32,796
Estonia 2 10 24 24 38 19
Ireland 475 497 314 274 199 176
Greece 47 32 26 297 733 1,279
Spain 120 207 116 67 80 79
France 4,041 5,349 5,396| 4,450 5,389 5,903
Croatia : : : 299
Italy 1,414 1,160| 1,367| 1,179| 1550| 2575
Cyprus 5 12 8 5 5 9
Latvia 1 14 24 11 14 3
Lithuania 35 44 19 22 19 15
Luxembourg 134 187 214 279 266 342
Hungary 221 606 446 139 191 314
Malta 1 6 8 9 16 27
Netherlands 2,878| 3,730 4,162| 2,605]: :
Austria 4,277| 5,464| 3,205| 3,258| 3,657| 5,104
Poland 81 114 109 90 167 132
Portugal 28 16 15 44 99 24
Romania 46 102 220 93 66 85
Slovenia 55 70 65 102 94 98
Slovakia 158 132 106 96 128 115
Finland 1,028| 1,861| 1,253| 1,108| 1,041| 1,226
Sweden 3,283| 4501| 4,480| 3,728| 7,805| 10,162
United Kingdom 2,246| 2,664| 2,664]: 1,356 |:

(Pievzato z: Eurostat™®)

282 Dvojtecka : znaci nedostupnost dat.

Data zahrnuji i odchozi zadosti do neclenskych stata, tj.

Lichtenstejnska.
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Priloha ¢. 4: Rozdil mezi prichozimi a odchozimi dublinskymi

jednotlivé staty za obdobi 2008-2013 (tabulka)

Zadostmi pro

GEO/TIME 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Belgium -554| -1,795| -3,282| -2,424 -738| 2,628
Bulgaria 85 123 105 109 276 1,020
Czech Republic 431 283 |: 227 |: :
Denmark -80 -497| -1,097 -443 -801 | :
Germany (until 1990 former
territory of the FRG) -2,795| -4762| -6,245| -5994| -7,834]| -28,264
Estonia 12 28 26 15 33 38
Ireland -315 -309 -116 -35 46 33
Greece 9,474 6,793 198 -659| -1,218
Spain 219 1,194| 1054| 1632| 2430 2,665
France -1,832| -2,701| -3,236| -1,978| -2972| -2,477
Croatia : : : : -248
Italy 3,033| 6,270| 5,435| 10,319| 10,808| 12,957
Cyprus 66 48 66 90 229 353
Latvia 51 49 24 166 290 152
Lithuania 102 236 471 460 543 438
Luxembourg -25 -54 -118 -162 -12 -105
Hungary 724 1,994 1,601 1,579 1,242 7,442
Malta 540 1,119| 1,178 850 841| 1,130
Netherlands -2,093| -2,788| -2,973 0f: :
Austria -2,622| -3,028 -628| -1,116| -1,344| -1,923
Poland 4,748 4,727 3,375 4,558 | 10,467
Portugal 40 59 27 111 77 253
Romania 313 376 136 576 1,262 626
Slovenia 177 216 167 80 68 154
Slovakia 523 566 422 303 381 451
Finland -818| -1,632 -920 -655 -556 -849
Sweden -1,718| -1,877| -1,990 -773| -4,459| -6,694
United Kingdom -993| -1,602| -1,684]: 636 |:

(Vytvoreno autorkou; zdroj dat: Eurostat

283 Dvojtecka : znaci nedostupnost dat.

283
)

Data zahrnuji i ptichozi a odchozi Zadosti z nedlenskych stati, tj. Svycarska, Norska, Svédska a

Lichtenstejnska.
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Priloha ¢. 5: Celkovy pocet Zadosti o azyl po pricteni rozdilu mezi prichozimi a
odchozimi dublinskymi Zadostmi pro jednotlivé roky za obdobi 2008-2013
(tabulka)

GEO/TIME 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Belgium 15,386 | 21,160 | 23,278 | 29,846 | 27,547 | 23,843
Bulgaria 830 978| 1,130 999| 1,661| 8,165
Czech Republic 2,081| 1,528]: 982 |: :
Germany (until 1990 former
territory of the FRG) 24,150 | 28,273| 42,345| 47,351 | 69,816 | 98,731
Estonia 27 68 61 80 108 133
Ireland 3,550 2,381| 1,824| 1,255| 1,001 978
Greece : 25,399| 17,068| 9,508| 8,916| 7,007
Spain 4,734 4,199| 3,799| 5,052| 4,995| 7,160
France 40,013 | 44,924 | 49,489 | 55,357 | 58,483 | 63,788
Croatia : : : : : 832
Italy 33,178 | 23,940| 15,485| 50,674 | 28,158 | 39,577
Cyprus 3,986 3,248| 2941| 1,860| 1,864| 1,608
Latvia 106 109 89 506 495 347
Lithuania 622 686 966 985| 1,188 838
Luxembourg 430 431 667 1,993| 2,043 965
Hungary 3,899| 6,664 3,706| 3,274| 3,397 | 26,342
Malta 3,145 3,504| 1,353| 2,740| 2,921| 3,375
Netherlands 13,162 | 13,352| 12,127 | 14,600 |: :
Austria 10,228 | 12,787 | 10,432| 13,339| 16,106 | 15,597
Poland : 15,343 | 11,267| 10,265| 15,313| 25,712
Portugal 200 199 187 386 372 758
Romania 1,493| 1,341| 1,021| 2,296| 3,772 2,121
Slovenia 437 416 412 440 373 424
Slovakia 1,428 | 1,386 962 793| 1,111 891
Finland 2,952| 4,068 2,755| 2,320| 2,559| 2,371
Sweden 23,157 | 22,383 | 29,950 | 28,937 | 39,486 | 47,671
United Kingdom : 30,093 | 22,681 |: 29,531 |:
(Vytvoieno autorkou; zdroj dat: Eurostat™®")

284 Dvojtecka : znaci nedostupnost dat.
Data zahrnuji i pfichozi a odchozi Zadosti z ne¢lenskych statd, tj. Svycarska, Norska, Svédska a
Lichtenstejnska.
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Priloha ¢. 6: Celkovy pocet rozhodnuti o prichozich dublinskych Zadostech prijaty
jednotlivymi staty v obdobi 2008-2013 (tabulka)

GEO/TIME 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Belgium 1,005 1,049| 1,005 1,754| 3,148| 5,331
Bulgaria 126 192 76 215 372 1,164
Czech Republic 542 562 |: 369 294 |:
Denmark 299 341 401 540 7191:
Germany (until 1990 former

territory of the FRG) 3,051 3,887| 3,256| 3,228 3,601| 4,455
Estonia 15 39 65 41 71 54
Ireland 166 190 203 234 243 206
Greece 5,809 6,937 720 63 59
Spain 340| 1,388| 1,165| 1,690| 2,470| 2,744
France 2209 2,640| 2,160| 2472| 2,343| 3,247
Croatia : : : : 46
Italy 3,402| 4,439| 5,413| 7,099| 9,143| 11,508
Cyprus 55 56 72 95 203 325
Latvia 34 78 47 179 300 161
Lithuania 127 249 458 475 543 442
Luxembourg 108 131 94 116 252 233
Hungary 929| 2,676| 2,047| 1,700 1421| 7,333
Malta 556 1,096 250 638 320 760
Netherlands 761 818 1,210| 4/554]: :
Austria 1,777| 2,324 2,649| 2,162| 2,344| 3,094
Poland 4,707| 4,724| 3,379| 4,640| 10,597
Portugal 50 73 14 155 184 277
Romania 353 466 353 646 1,337 705
Slovenia 224 283 235 181 162 251
Slovakia 651 662 523 414 512 554
Finland 206 225 315 451 479 377
Sweden 2,553| 2,417| 2,784| 3,205| 3,186
United Kingdom 1,236 1,018 966 1,078 1,967 |:

(Pievzato z: Eurostat™)

285 Dvojtecka : znaci nedostupnost dat.

Do statistik jsou zahrnuty i zadosti zneélenskych statd, tj. Svycarska, Norska, Svédska a

Lichtenstejnska.
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Priloha ¢. 7: Pocet schvialenych prichozich dublinskych Zadosti jednotlivymi
¢lenskymi staty v obdobi 2008-2013 (tabulka)

GEO/TIME 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Belgium 683 773 683| 1,298| 2,415| 4,546
Bulgaria 115 144 64 146 240| 1,073
Czech Republic 429 448 | . 270 230 |:
Denmark 248 246 316 407 555 :
Germany (until 1990 former

territory of the FRG) 2,356 | 2,431| 2,41| 2,224| 2,792| 3,624
Estonia 15 33 58 36 70 49
Ireland 129 140 154 206 174 157
Greece : 5,711 6,927 608 62 59
Spain 239| 1,043 922 1,344| 2,082| 2,368
France 1,725 1,176 1,518 1,747 1,495 2,278
Croatia : : : : : 42
Italy 2596| 3,616| 4,459| 5,675| 7,363 9,834
Cyprus 37 34 34 60 113 138
Latvia 26 54 40 164 262 130
Lithuania 118 222 400 422 479 342
Luxembourg 75 87 55 64 120 104
Hungary 747 2,067 1,576 1,245 942 6,530
Malta 553| 1,079 212 529 272 724
Netherlands 499 501 750| 4,204 :
Austria 984| 1,313| 1,483| 1,136| 1,319| 1,846
Poland : 4522| 4,456| 3,093| 4,257| 9,799
Portugal 33 54 7 128 169 251
Romania 298 372 284 529| 1,189 479
Slovenia 170 225 177 121 132 161
Slovakia 367 358 326 250 363 371
Finland 129 128 178 269 254 206
Sweden : 1,970 1,725 1,717 1,810 1,883
United Kingdom 661 490 429 522 688 | :

(Pievzato z: Eurostat™®)

286 Dvojtecka : znaci nedostupnost dat.
Ve statistikdch jsou zahrnuty i z&dosti z neClenskych statd, tj. Svycarska, Norska, Svédska a
Lichtenstejnska.
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Priloha ¢. 8: Pocet zamitnutych prichozich dublinskych Zadosti jednotlivymi
¢lenskymi staty v obdobi 2008-2013 (tabulka)

GEO/TIME 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Belgium 322 276 322 456 733 785
Bulgaria 11 48 12 69 132 91
Czech Republic 113 114 |: 99 64|
Denmark 51 95 85 133 164 |:
Germany (until 1990 former

territory of the FRG) 695| 1456| 1,115| 1,004 809 831
Estonia 0 6 7 5 1 5
Ireland 37 50 49 28 69 49
Greece : 98 10 112 1 0
Spain 101 345 243 346 388 376
France 484 1,464 642 725 848 969
Croatia : : : : : 4
Italy 806 823 954 | 1,424| 1,780| 1,674
Cyprus 18 22 38 35 90 187
Latvia 8 24 7 15 38 31
Lithuania 9 27 58 53 64 100
Luxembourg 33 44 39 52 132 129
Hungary 182 609 471 455 479 803
Malta 3 17 38 109 48 36
Netherlands 262 317 460 350 |: :
Austria 793| 1,011| 1,166| 1,026| 1,025| 1,248
Poland : 185 268 286 383 798
Portugal 17 19 7 27 15 26
Romania 55 94 69 117 148 226
Slovenia 54 58 58 60 30 90
Slovakia 284 304 197 164 149 183
Finland 77 97 137 182 225 171
Sweden : 583 692 1,067 1,395| 1,303
United Kingdom 575 528 537 556 | 1,279]|:

(Pievzato z: Eurostat®®’)

287 Dvojtecka : znaci nedostupnost dat.
Ve statistikdch jsou zahrnuty i z&dosti z neClenskych statd, tj. Svycarska, Norska, Svédska a
Lichtenstejnska.
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Piiloha ¢. 9: Pocet prijatych Zadateli o azyl v ramci mezistatnich predani pro

jednotlivé ¢lenské staty v letech 2008-2013 (tabulka)

GEO/TIME 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Belgium 0 0 0 0 931 1,779
Bulgaria 43 32 0 46 62 100
Czech Republic 217 235 |: 124 89:
Germany (until 1990
former territory of the
FRG) 1,270 1,258 964 1,083 1,371 1,702
Estonia 11 11 17 20 13 16
Ireland 90 85 106 133 91 72
Greece 1,202 949 55 38 7
Spain 89 451 432 456 728 734
France 989 820 827 1,046 923 834
Croatia : : : : 8
Italy 996 1,800 1,041 1,801 1,639 3,460
Cyprus 15 11 9 15 24 15
Latvia 9 21 13 48 78 44
Lithuania 28 28 108 119 126 108
Luxembourg 54 51 30 49 53 46
Hungary 322 938 695 411 335 850
Malta 131 473 506 324 105 118
Netherlands 324 323 432 1,239 |: :
Austria 628 742 845 609 709 765
Poland 960 907 581 768 2,442
Portugal 32 33 7 22 73 92
Romania 107 126 103 164 227 109
Slovenia 57 52 88 51 66 52
Slovakia 233 232 187 150 151 144
Finland 0l: 0 0 0 0
Sweden : 0 0 0 0
United Kingdom 403 368 268 271 262 | :

(Pievzato z: Eurostat™®)

288 Dvojtecka : znaci nedostupnost dat.
Ve statistikach jsou zahrnuti i zadatelé z neClenskych statd, tj. Svycarska, Norska, Svédska a

Lichtenstejnska.
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Piiloha ¢. 10: Pocet odeslanych Zadateli o azyl v ramci mezistatnich predani pro
jednotlivé ¢lenské staty v letech 2008-2013 (tabulka)

GEO/TIME 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Belgium : 873 1,089 1,074 969 738
Bulgaria 30 24 1 52 14 29
Czech Republic 106 259 |: 80|: :
Germany (until 1990
former territory of the
FRG) 2,122 2,932 2,380 2,754 3,062 4,316
Estonia 2 1 25 16 16 7
Ireland 271 243 142 144 70 84
Greece 10 8 11 84 314 675
Spain 8 14 13 14 22 12
France 783 1,010 883 487 598 645
Croatia : : : : : 2
Italy 112 41 62 14 5 5
Cyprus 1 1 1 0 0 4
Latvia 1 6 18 11 6 2
Lithuania 30 7 2 11 7 9
Luxembourg 88 117 93 156 169 143
Hungary 60 90 178 70 126 32
Malta 0 3 6 2 2 2
Netherlands 1,195 1,458 1,683 1,239 : :
Austria 1,282 1,504 1,435 927 1,009 1,145
Poland 70 10 28 39 93 61
Portugal 11 12 7 16 55 9
Romania 9 15 22 21 16 19
Slovenia 24 26 25 18 30 31
Slovakia 94 39 50 30 13 41
Finland 0l: 0 0 0 0
Sweden : 1,086 1,146 1,045 1,741 2,869
United Kingdom 1,217 995 995 |: 714 |:

(Pievzato z: Eurostat™®)

289 Dvojtecka : znaci nedostupnost dat.
Ve statistikach jsou zahrnuti i zadatelé vyslani do ne¢lenskych statd, tj. Svycarska, Norska, Svédska
a Lichtenstejnska.
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Priloha €. 11: Rozdil mezi poctem prijatych a odeslanych Zadateli o azyl v ramci
mezistatnich piredani pro jednotlivé staty za obdobi 2008-2013 (tabulka)

GEO/TIME 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Belgium : -873| -1,089| -1,074 -38| 1,041
Bulgaria 13 8 -1 -6 48 71
Czech Republic 111 -24 | - 44 |: :
Germany (until 1990 former
territory of the FRG) -852| -1,674| -1,416| -1,671| -1691| -2,614
Estonia 9 10 -8 4 -3 9
Ireland -181 -158 -36 -11 21 -12
Greece : 1,194 938 -29 -276 -668
Spain 81 437 419 442 706 722
France 206 -190 -56 559 325 189
Croatia : : : : : 6
Italy 884 | 1,759 979| 1,787| 1,634| 3,455
Cyprus 14 10 8 15 24 11
Latvia 8 15 -5 37 72 42
Lithuania -2 21 106 108 119 99
Luxembourg -34 -66 -63 -107 -116 -97
Hungary 262 848 517 341 209 818
Malta 131 470 500 322 103 116
Netherlands -871| -1,135| -1,251 0f: :
Austria -654 -762 -590 -318 -300 -380
Poland : 950 879 542 675| 2,381
Portugal 21 21 0 6 18 83
Romania 98 111 81 143 211 90
Slovenia 33 26 63 33 36 21
Slovakia 139 193 137 120 138 103
Finland 0]: 0 0 0 0
Sweden : : -1,146| -1,045| -1,741| -2,869
United Kingdom -814 -627 =727 | -452 | :

(Vytvofeno autorkou; zdroj dat: Eurostat*®)

290 Dvojtecka : znaci nedostupnost dat.
Do vypoétu byli zahrnuti i Zadatelé piijati/odeslani z/do neélenskych zemi, tj. Svycarska, Norska,
Islandu a Lichtenstejnska.
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Priloha ¢. 12: Pomér mezi poftem mezistatné prijatych a odeslanych Zadatelu o
azyl vztaZzeny na velikost HDP na obyvatele Vv jednotlivych letech 2008-2013
s vyznacenou linii trendu (6 grafi)
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(Vytvoreno autorkou; zdroj dat: Eurostat®™")

291 Nekompletnost grafii je zpisobena nedostupnosti dat pro dané Clenské staty pro konkrétni rok.
Ptichozi/odchozi zadatelé z/do neclenskych statti nebyli do vypoctu zahrnuti.
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