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Abstrakt

Prace zkoumad imigracni politiku Evropské komise, respektive jeji implementaci, na
zakladé tfi programi Evropské rady (Tamperského, Haagského a Stockholmského).
Snazi se ukazat, zda Ize teorii failed policy, ktera tvrdi, Ze staty nejsou schopny
kontrolovat imigraci, aplikovat také pro Evropskou unii. Z programi jsou vyclenény
jednotlivé cile, které ma v nasledujicim pétiletém obdobi Evropska komise zacit
implementovat. Na jejich zakladé poté probiha samotny vyzkum, rozdéleny do dvou
¢asti. Prvni z nich se snaizi zjistit, zda Evropska komise dokdzala skrze vydana nafizeni,
smérnice a doporuceni v daném obdobi naplnit cile jednotlivych program(i. Druha c¢ast
zjistuje, jak byly vybrané legislativni navrhy implementovany v praxi a zda tedy
skutecné slouzily svému ucelu. Obé ¢asti vyzumu jsou navzajem propojeny, tak aby

odpovidaly jednotlivym programim.

Abstract

The thesis examines immigration politic of European commission, respectively its
implementation, on the basis of three programmes of European council (Tampere,
Hague and Stockholm). It tries to show, whether can the theory of failed policy, which
states that countries are not able to control immigration, be applied also for the
European union. From the programmes are earmared individual goals, which should
European commission start to implement in the next quinquennial period. On their
basis then runs the research itself, divided into two parts. First of them tries to answer,

whether European commission did fulfill the goals of individual programmes through



its regulations, directives and recommendations. The second part reasearches, how
were selected legislative proposals implemented in practise and if they served to their
purpose. Both parts are interconnected, so that they correspond to individual

programmes.
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Institut politologickych studii

Projekt bakalarské prace

Téma prace

Tématem mé bakaldrské prace bude vyvoj imigracni politiky z pohledu Evropské
komise od roku 1999. S timto rokem je spojené presunuti imigracni politiky do prvniho
pilite a tedy obecné zvyseni pravomoci orgdn( Unie v oblasti. R&mcem mého vyzkumu
budou tfi pétileté obdobi, nasledujici vidy po vydani korespondujiciho programu
Evropské rady. | kdyz tedy samotna Evropska komise imigracni politiku EU nevytvafri,

hraje zasadni roli pfi jeji implementaci, ¢imz ji do velké miry ovliviuje.

Uvod do problematiky

Kooperace EU ve vnitini bezpecnosti zac¢ina v 70. letech, v 80. letech ji urychluje
Schengenskd dohoda. Az Maastrichtska smlouva z roku 93 vSak kooperaci formalizuje a
vytvari treti pilit, spravujici spravedinost a domadci zalezitosti, pod ktery spadd i
imigracni politika. Stale je vSak rozhodovani v oblasti imigracni politiky v rukou stata,
coz je dokladovano i mezivladni formou jednani ve tretim piliti. Amsterdamska
smlouva v roce 99 premistuje azylovou a imigrac¢ni politiku pod prvni pilit a organy EU
diky tomu ziskavaiji legislativni pravomoc. Posledni vyraznou zménu pfinasi smlouva
Lisabonska v roce 2009, ktera sjednocuje 3 pilite pod EU a z azylové a imigracni politiky
se stdva oblast jako kazda jina. Azylové, vizové, imigracni a dalsi politiky se stavaji

spole¢nymi v ramci EU (Boswell, Geddes 2011).

Prvnim programem Evropské rady byl Tampersky program? v roce 1999. Jeho hlavni
prioritou bylo vytvofit v Evropé zénu spravedinosti, svobody a bezpe&nosti (AFSJ?), v
navaznosti na amsterdamskou smlouvu. Docilit se toho ma, mimo jiné, zvladanim

migracniho pohybu v jeho ranéjsich stadiich (napt. vétsi informovanost o legdlni

L TAMPERE EUROPEAN COUNCIL 15 AND 16 OCTOBER 1999 PRESIDENCY CONCLUSIONS.
European Parliament, 1999. Dostupné z:
http://www.europarl.europa.eu/summits/tam_en.htm
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migraci v zemich plvodu), bojem s ilegalni imigraci (co nejrychlejsi zavedeni legislativy
proti obchodnikiim s imigranty), kooperaci mezi ¢lenskymi staty v kontrole externich
hranic ¢i podporou dobrovolnych navratl (asistence zemim plivodu). Dlraz je také

kladen na solidaritu mezi ¢lenskymi staty a rozsiteni (a dodrZovani) prav pro imigranty.

Haagsky program? presentuje 10 priorit v oblasti justice, migrace a bezpeénosti.
Jednou z nich je ,,novy pfistup” k zvladani legalni a ilegalni migrace. Snaha v pfistim
obdobi o normalizaci pracovnich povoleni, garance prdv pro pracovniky z 3. zemi,
zavedeni integracnich program( podporovanych evropskym fundem (2007 — 2013),
lepsi pristup k informacim a boj s odlivem inteligence (podpora cirkuldrni migrace).

Déle program opét avizuje posileni externich hranic (vétsi role FRONTEX).

S poslednim, zatim, vydanym programem? jsou spojeny spory mezi radou a komisi,
zplUsobené nejasnostmi ohledné organu, ktery by mél formulovat AFSJ politiku EU.
Akeni plan Evropské komise nenavazuje na program tak jako v minulych pripadech a
jeho implementace je méné intenzivni (Guild, Carrera 2012). Program se zavazuje

k ochrané zranitelnych mensin a ohroZenych skupin, boji proti mezistatnimu
organizovanému zlo€inu a terorismu (ochrana vnéjsich hranic) ¢i zefektivnéni legalni

migrace (integrované vizové politiky).

Cile vyzkumného projektu

Cilem bakalarské prace bude snaha prispét k lepSimu porozuméni imigracni politiky
Evropské Unie. Pro lepsi orientaci bude rozdélena zkoumana doba do tfech obdobi, a
to vidy od vydani programu Evropské rady. Samotné programy maiji Siroké a
ambicidzni cile (Casto také velmi podobné), proto budou pro maj vyzkum klicové spise
nasledné vydané natizeni, smérnice a doporuceni, které se vazi k jejich implementaci.

Pokusim se zjistit, zda Ize vysledovat zménu v imigracni politice v pomérné kratkém

3 The Hague Programme: strengthening freedom, security and justice in the European Union.
Brussels: Migration and Home Affairs, 2004. Dostupné z: http://ec.europa.eu/home-
affairs/doc_centre/docs/hague_programme_en.pdf

4THE STOCKHOLM PROGRAMME — AN OPEN AND SECURE EUROPE SERVING AND PROTECTING
CITIZENS. Official Journal of the European Union, 2010. Dostupné z: http://eur-
lex.europa.eu/legal-content/CS/TXT/PDF/?uri=CELEX:52010XG0504(01)&from=EN




zkoumaném obdobi, a to napfiklad tim, zda byly stejné cile programu implementovany

jinak ¢i s jinou intenzitou.

Za imigracni politiku povaZuji takovou, ktera ma vliv na pocet pfislusnik(i tfetich zemi
na uzemi EU a kondice, které pro né upravuje. Jedna se naptiklad o podminky
udélovani azylu, udélovani viz, boj s ilegaini imigraci, pridélovani prav imigrantim a
podobné. Z toho vyplyva zakladni rozdéleni imigracni politiky na restriktivni a liberalni.
Ohledné kondic imigranta se jedna o otazky tykajici se pfijmu benefit( statu
(stejny/diskriminujici oproti ob¢antim zemé), ochrany v nejriznéjsich oblastech a
odstranovani legdlni diskriminace (Hammar 1985). Rozdélovani imigracni politiky statl

na restriktivni a liberalni je pouzivdno i u odborné verejnosti (napf. Freeman 1995).

Co neni cilem mé prace, je zkoumani uspésnosti imigracni politiky Evropské komise.
Budu se zabyvat pouze tim, jaké tendence imigracni politika vykazovala v jednotlivych
obdobich a zda lze zjistit mezi nimi néjakou zménu. Nejdllezitéjsi vypozorované trendy

se pokusim ve strucnosti vysvétlit na zakladé vnéjsich pficin.

Jako pficina liberalni imigracni politiky statl se uvadi tlak ze strany zaméstnavatel( a
imigrantU (teorie politické ekonomie) ¢i ze strany ob¢and a mezinarodniho
spolecenstvi (teorie liberalniho natlaku) (Boswell 2007). ProtoZe vSak Evropska Unie je
jinym aktérem nez stat, za priciny ovliviujici jeji imigracni politiku povazuji spisSe zajmy
jednotlivych (nejsilnéjsich) zemi (Guild et al. 2009), pfipadné globalni trendy. Na
zakladé pravé téchto vnéjsich pricin budu trendy v imigracni politice Evropské komise

(do urcité miry) vysvétlovat.

V zavéru nabidnu svou predikci ohledné dalSiho smérovani imigracni politiky EU.

Vychozi teoreticky ramec

Vzhledem k tématu mé prace budu pfi zkoumani vychdzet z institucionalniho, pfipadné
neoliberalné-institucionalniho rdmce. Ten véfi, Ze instituce jednaji nezavisle na vlivu

jinych skupin a sami vytvari politiku ve prospéch statu (EU) jako celku (Meyers 2000).




Jak je zfejmé, této teorie se nedrzim striktné, nebot soucasti mého vyzkumu (tedy ¢asti
interpretujici jeho vysledky) je i predpoklad, Ze politika EU je do jisté miry ovliviiovana
jejimi aktéry. Presto, aby vyzkum mél smysl, je tfeba véfit v jistou autonomii instituce.
V opacném pripadé by se jednalo pouze o vyzkum imigracni politiky jednotlivych

¢lenskych zemi.

Metodologie

Metodologie mé bakalarské prace bude kombinaci kvantitativniho s kvalitativnim
vyzkumem, s vétsim ddrazem na kvantitativni ¢ast. Jeji soucasti bude predevsim
vyzkum legislativy navrzené Evropskou komisi v dobé implementace program.
Legislativni navrhy rozdélim podle ucelu, ke kterému jsou navrzené (tyto kategorie
ucelll stanovim na zakladé korespondujiciho programu) a pfiradim jim vahu, podle
stupné jejich sily, kdy nejsilnéjsi jsou natizeni (regulations), méné silné smérnice
(directives) a nejslabsi doporuceni (recomendations). Podle poctu a vahy legislativy
prijaté k ur¢itému bodu programu pak zjistim, na které byl kladen nejvétsi diraz. Body
programu, na zakladé odborné literatury, dale rozdélim na restriktivni (napfr. boj

s ilegalni imigraci) a liberdlni (napf. zvySeni prdv pro uprchliky) a rozsitim vysledky na
to, zda byl kladen d(iraz spise na liberdlni ¢i restriktivni body. U legislativy, kterd se
netyka programu Evropské rady a u bodUl programu, u kterych nelze jednoznacné
prohlasit, zda jsou liberalni nebo restriktivni budu postupovat individualné. Cilem by
pak mélo byt poznani, zda je imigracni politika Evropské komise ve zkoumaném obdobi

spiSe restriktivni Ci liberalni (a jak moc) a jaky je jeji vyvoj.

V kvalitativni ¢asti se budu opirat zejména o dostupnou literaturu k imigracni politice

nejdulezitéjsich ¢lenskych zemi a globalnich trendl v migraci poslednich let.

Zdroje dat

Zdroji dat u kvantitativniho méreni mi budou tfi programy Evropské rady a nasledna
legislativa navrZena Evropskou komisi v korespondujicich obdobich. Data k vydané

legislativé budu Cerpat z portdlu EUR-Lex.




Jako seznam zakladni literatury k tématu, a tedy k lepSimu pochopeni kontextu, mi
bude slouzit seznam literatury k seminafi imigracni politiky EU profesora Ireneusze
Pawla Karolewskiho z university ve Vratislavi®. Dale pak zejména prace Garyho
Freemana (napft. Freeman 1995, 2006), ale i dalSich autoru, zabyvajicich se teorii

imigracnich politik.

Také se budu zabyvat literaturou a odbornymi publikacemi na téma imigraéni politiky
vybranych ¢lenskych statl Evropské Unie (napf. Magnani 2012) a pouZziji i udaje tykajici

se nejdulezitéjsSich migracnich trend( poslednich let.

Prvotni prehled literatury bakalairské prace
Odborna periodika:

BOSWELL, Christina. Theorizing Migration Policy: Is There a Third Way? International
Migration Review. 2007, 41(1): 75-100. DOI: 10.1111/j.1747-7379.2007.00057.x. ISSN
0197-9183.

COLLETT, Elizabeth. Future EU Policy Development On Imigration And Asylum:
Understanding The Challange. Migration Policy Institute Europe. 2014, (4): 1-9. Policy
Brief Series.

FREEMAN, Gary P. Modes of Immigration Politics in Liberal Democratic
States. International Migration Review. 1995, 29(4): 881-. DOI: 10.2307/2547729. ISSN
01979183.

HUYSMANS, Jef. The politics of insecurity: security, migration and asylum in the EU.
Journal of Common Market Studies. 2006, 38(5): 751-777.

LAVENEX, Sandra. Shifting up and out: The foreign policy of European immigration
control. West European Politics. 2006, 29(2): 329-350. DOI:
10.1080/01402380500512684. ISSN 0140-2382.

MAGNANI, N. Immigration control in Italian political elite debates: Changing policy
frames in Italy, 1980s-2000s. Ethnicities. 2012, 12(5): 643-664. DOI:
10.1177/1468796811432693. ISSN 1468-7968.

5 viz. http://www.ef.huji.ac.il/teaching/EU%20Immigration%20Policy.pdf




MEYERS, Eytan. Theories of International Immigration Policy- A Comparative
Analysis. International Migration Review. 2000, 34(4): 1245-. DOI: 10.2307/2675981.
ISSN 01979183.

ZAIOTTI, Ruben. Of Friends and Fences: Europe’s Neighbourhood Policy and the ‘Gated
Community Syndrome’. Journal of European Integration. 2007, 29(2): 143-162. DOI:
10.1080/07036330701252581. ISSN 0703-6337.

Knizni publikace:

BOSWELL, Christina a GEDDES, Andrew. Migration and mobility in the European Union.
1st pub. New York: Palgrave Macmillan, 2011, 14., 272 s. European union series. ISBN
978-0-230-00747-5.

HAMMAR, Tomas. European immigration policy: a comparative study. New York:
Cambridge University Press, 1985, 11., 319 s. ISBN 05-212-6326-3.

LAHAV, Gallya. Immigration and politics in the new Europe: reinventing borders. New
York: Cambridge University Press, 2004, 13., 316 s. ISBN 05-215-3530-1.

Jiné:

GUILD, Elspeth, Sergio CARRERA a Anais FAURE ATGER. Challenges and Prospects for the
EU’s Area of Freedom, Security and Justice: Recommendations to the European
Commission for the Stockholm Programme [online]. Centre for European Policy Studies,
2009 [cit. 2015-05-25]. ISBN 978-92-9079-877-4. Dostupné z:
http://ssrn.com/abstract=1393242

GUILD, Elspeth a Sergio CARRERA. Does the Stockholm Programme Matter? The
Struggles Over Ownership of AFSJ Multiannual Programming [online]. Centre for
European Policy Studies, 2012 [cit. 2015-05-25]. Dostupné z:
http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2190297

Legislativa:

EUR-Lex: Access to European Union law [online]. [cit. 2015-05-25]. Dostupné z:

http://eur-lex.europa.eu/homepage.html

TAMPERE EUROPEAN COUNCIL 15 AND 16 OCTOBER 1999 PRESIDENCY CONCLUSIONS.
European Parliament, 1999. Dostupné z:
http://www.europarl.europa.eu/summits/tam_en.htm

The Hague Programme: strengthening freedom, security and justice in the European
Union. Brussels: Migration and Home Affairs, 2004. Dostupné z:
http://ec.europa.eu/home-affairs/doc_centre/docs/hague_programme_en.pdf




THE STOCKHOLM PROGRAMME — AN OPEN AND SECURE EUROPE SERVING AND PROTECTING
CITIZENS. Official Journal of the European Union, 2010. Dostupné z: http://eur-
lex.europa.eu/legal-content/CS/TXT/PDF/?uri=CELEX:52010XG0504(01)&from=EN

Piehled literatury tezi:

BOSWELL, Christina. Theorizing Migration Policy: Is There a Third Way? International
Migration Review. 2007, 41(1): 75-100. DOI: 10.1111/j.1747-7379.2007.00057.x. ISSN
0197-9183.

BOSWELL, Christina a GEDDES, Andrew. Migration and mobility in the European Union.
1st pub. New York: Palgrave Macmillan, 2011, 14., 272 s. European union series. ISBN
978-0-230-00747-5.

FREEMAN, Gary P. Modes of Immigration Politics in Liberal Democratic
States. International Migration Review. 1995, 29(4): 881-. DOI: 10.2307/2547729. ISSN
01979183.

FREEMAN, Gary. National models, policy types, and the politics of immigration in
liberal democracies. West European Politics. 2006, 29(2): 227-247.

GUILD, Elspeth, Sergio CARRERA a Anais FAURE ATGER. Challenges and Prospects for the
EU’s Area of Freedom, Security and Justice: Recommendations to the European
Commission for the Stockholm Programme [online]. Centre for European Policy Studies,
2009 [cit. 2015-05-25]. ISBN 978-92-9079-877-4. Dostupné z:
http://ssrn.com/abstract=1393242

GUILD, Elspeth a Sergio CARRERA. Does the Stockholm Programme Matter? The
Struggles Over Ownership of AFSJ Multiannual Programming [online]. Centre for
European Policy Studies, 2012 [cit. 2015-05-25]. Dostupné z:
http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2190297

HAMMAR, Tomas. European immigration policy: a comparative study. New York:
Cambridge University Press, 1985, 11., 319 s. ISBN 05-212-6326-3.

MAGNANI, N. Immigration control in Italian political elite debates: Changing policy
frames in  Italy,  1980s-2000s. Ethnicities. 2012, 12(5):  643-664. DOI:
10.1177/1468796811432693. ISSN 1468-7968.

MEYERS, Eytan. Theories of International Immigration Policy- A Comparative

Analysis. International Migration Review. 2000, 34(4): 1245-. DOI: 10.2307/2675981.
ISSN 01979183.




UVO. .ottt ettt s e e e st e e as st b et et s e s en s et et ens et e st eres 1
L DFUNY MM ACE . ittt ettt eeteete e ste st et et et e e e e saesteeseaesees e ssensesstessnsensensaesaessesensbens 4
1.1 PraCOVNT MIGIaCe....uimieieieeieeiecteeeeeteet e es stestesaeeee st aestes s stestessessessensen seneesteenns 4
1.2 ROAINNA MUBIACE...uicuiiiiee ettt ettt see et e s seeeaerae st e ee e sbesbesrsesesessensssaennn 5
1.3 AZYIOVA MIGIACE....oo ettt st st e a e e e steateaeeas 6
1.4 1lEZAINT MIGIACE. ...ttt ce et ettt et e st e e e er et e e sresbesasesaesbenbensnenne sreons 8
2. Cesta za mezindrodni kooperaci a pravomocemi Evropské unie.......cccevveevernenene. 10

3. Mezi smlouvou Amsterdamskou a Lisabonskou: Tampersky, Haagsky a Stockholmsky

[T o= =] o ¢ TP OPRRR 14
3.1 Amsterdamskd SMIOUVA.......c.ccceireeeeeiriciet ettt e et s e 14
3.2 TamMPErsKY ProSram.....ccc e ceieesieeieeieteeteeees et e e e eseseeae st stesreanesseaneens 16
3.3 HAAESKY PrOSIaMi...cicici e ceieietetteeiee ettt eevees st bessee s sbesneensaesaes e sesnne sre st sans 17
3.4 StOCKNOIMSKY PrOZram......ccccicrieiietieee ettt ettt saecvrere s e saesresnnesneens 20
3.5 LisaboNnSKa SMIOUVA......c.ccvuiiiiirece e et e e e 23
4. Aktivita komise pro obdobi Tamperského programu a jeho implementace.............. 24
4.1 Partnerstvi s tretimi Z€MEMi......ccoccive i e 24
4.2 Spolelny azylovy SYSTEM.....c.coce ittt e et e e 27
4.3 Slusné zachazeni s obcCany tretich zeMi.......cccvevveviceie e 31
4.4 Rizeni migragnich proudd (kontrola imigrace).........c.oeeveeeeereeeereerseeeseeeneenss 33
5. Aktivita komise pro obdobi Haagského programu a jeho implementace................... 35
5.1 Ochrana zaKIadnich Prav.......... it 35
5.2 SpOoleCny azylOoVY SYSTEM....ccciceire ettt ettt ere et er e e 36
5.3 Podpora legalni imigrace a boj proti nelegalnimu zaméstnavani................. 39
5.4 Integrace obCanl tretiCh Z€Mi ..o cecveeee et 40
5.5 Partnerstvi s tretimi Z€mMeEmi.......cccireiveieiei e e 41
5.6 Rizeni migra¢nich proudt (kontrola imigrace)........oeeeeeeeeeeeeeeeseeeseeeereereneane 42

6. Aktivita komise pro obdobi Stockholmského programu a jeho implementace.......... 47



6.1 Ochrana zakIadnich Prav....... e e 47

6.2 Bezpecénostni opatfeni proti mezinarodnim hrozbam.........c..cccoeceeiirrennnnns 48
6.3 Rizeni migracnich proud(l (Kontrola iMigrace)..........oeeoeeeeeeeeeeeeeeseeereseereeee 50
6.4 VIZOVA POLItIKA..ceeiie et ettt e st e eereere e 51
6.5 Obsahla migracni politika (globalni pFistup k migracni politice).................... 53
6.6 SPOIEENY AZYIOVY SYSEEM...iiteeieeie ettt et sre s ear b eerees e e 56
ZAVEI ettt st st e e e et st b et ettt et eae et eaeete e st e e e Ren s en et en et et ees e e et enee e s 57
SUNMIMIAIY ettt crrtescttes et eee ebeeesbaesstaesstetes sbeeeaste sesbes snssesssesessse sensse senseesnssenssesenssesensseensanesnsen 59

SEZNAM LIEIATUIY . cuvettiteeeeee ettt ettt et ete et er s e e e e saesreeseenssebaes e sensbesaestesanessesens 60



Uvod

Rozhodnuti o tom, kdo vstoupi a zlistane na Uzemi statu, bylo vZdy jednim ze
zékladnich znak( jeho suverenity®. AvSak fada soucasnych autord poukazuje na fakt, Ze
mezi deklarovanou migracni politikou statd a jeji praktickou implementaci existuje
vyrazna mezera (Castles 2004; Boswell a Geddes 2010; Joppke 1998; Cornelius, Martin,
Hollifield 1994). Tato mezera ma tendenci se rozsifovat, ¢imz vyvoldva mezi ob¢any
danych zemi ned(véru ve vladu migraci zvlddat (kontrolovat?) a spolu s tim mezi nimi
podnécuje celkovou nechut k imigraci. Pokud bychom dovedli tuto hypotézu az do
dlsledkl, dostaneme se k teorii ,failed policy” (Hollifield, Martin, Orrenius 2014). Ta
tvrdi, Ze staty nejsou schopny, pres své zasahy, migraci ovlivnit. Respektive, Ze migracni
politiky statl nemaji v praxi Zadny nebo témér Zadny vliv. To je dano tim, Ze politiky
jsou vypracované na Spatnych predpokladech o migracnim procesu, Spatném
pochopeni fenoménu migrace (napfiklad motiv(i), vychazi z pfilis zjednodusujicich
modelu, které se snaZi o snadné uchopeni komplexniho fenoménu a podobné (Joppke

1998).

Faktord pUsobicich na kontrolu migrace, je cela fada. Nékteré mohou branit
samotnému vytvoreni restriktivnéjsi migracni politiky, i kdyZz by byla tfeba Zadouci,
nékteré brani azZ jeji implementaci. V prabéhu 20. stoleti probiha mezi sou¢asnymi
staty Evropské unie redefinice vztahu mezi individuem a stdtem, ktera stavi do stfedu
lidska prava. Avsak k ucinnéjsi kontrole migrace je tfeba omezeni lidskych prav pro
neobcdany dané zemé, nebot statu dovoluje pouZit k dosazeni zvoleného cile vice
prostiedkd?® (Hollifield, Martin, Orrenius 2014). To vytvafi pro tyto liberalni staty
dilema, kdy by silné restriktivni politikou mohly ohroZzovat samotnou svou identitu.
Mohou v liberdlnim staté zit lidé, ktefi nemaji status obcana, anebo by méli vsichni,
kdo v ném Ziji, uzivat veskerych liberdlnich prav? Mezinarodni smlouvy a deklarace tlaci
staty ke kladné odpovédi spise na druhou polovinu otdzky. Navic spole¢né

s ekonomickou globalizaci vytvati prostiedi, které omezuje staty v samostatném a

! Suverenita interdependence (Krasner 2001).

2 Slovem kontrolovat myslim v kontextu své prace jeho vyznam ovlddat, pfed vyznamem ovéfovat &
vlastnit.

3 Tim Ize také vysvétlit to, pro¢ jsou staty s restriktivnim reZimem G¢inné&jsi v odvraceni nechténé
migrace.



nezavislém rozhodovani (Sassen 1996). Z vyse uvedeného by se tedy zdalo, Ze statlim
brani v uc¢inném vykonu migracni politiky faktory zcela mimo jejich dosah. Joppke
(1998) toto odmita a tvrdi, Ze kapacita stat ke kontrole migrace se naopak zvysila, ale
domdci dlivody nuti staty ji nevyuZivat. Zajmové skupiny mohou vyuZivat faktoru, Ze
zisky z imigrace jsou koncentrované (z imigrace téZi mensi skupiny?#), zatimco jeji
naklady rozptylené na celou spole¢nost. Zatimco ony tedy mohou lobovat za vétsi
liberdlnost politiky, ktera jim pfinese zisk, vétsina, ktera utrpi ztratu, se nezorganizuje
(Freeman 1995). Vyznamny je také vliv soudni moci, ktera je pti svém rozhodovani
ochranéna pred vlivem verejnosti (na rozdil od vlady zemé neni volena), a nemusi tedy
brat ohled na jeji pfipadny proti imigracni postoj, drzi se pouze abstraktniho prava.
Pokud bude vlada chtit zavést restriktivni politiku, setka se v praxi s odporem ze strany

soudUl (Joppke 1998).

Proti teorii failed policy argumentuje ve své knize ,,Migration and Mobility in European
Union“ Christina Boswell a Andrew Geddes. Tvrdi, Ze neni smérodatné se zamérovat na
rozdil mezi deklarovanou politikou a praxi, protoze politikové ¢asto védomé délaji jiné
véci, nez deklaruji. Scott a Meyer (1991) v souvislosti s tim rozdéluji sektory na
institucionalni a technické, kdy v institucionalnich sektorech se od politikl ocekava jista
akce, ale zaroven je tézké zjistit dopad této akce (napriklad kontrola ilegalni imigrace),
proto je v takovych sektorech zvyseny dliraz na deklaraci (kterd akci simuluje), pred
skutec¢nou akci. Migracni politika byva nekonzistentni a rozporuplnd, nebot se snazi
vyhovét co nejvice zajmovym skupinam najednou. To miZe vést k dojmu, Ze se jednd o

failed policy, ale ve skutecnosti to je jen disledek samotné podstaty politiky.

Abych se ve své praci vyhnul tomuto rozporu (nebo ho alespon sniZzil), rozdélim
deklaraci predstavitelt EU a praxi navic jednim mezistupném, a to Evropskou komisi.

Dlouhodobou vizi, co se tyka migraéni politiky, pfedstavovaly® hlavy stat pravidelné

4 Mohou to byt zaméstnavatelé potiebujici pracovni silu, lidé téZici z populagniho riistu (napfiklad v
oboru stavebnictvi) nebo rodinni ¢i etnicti soukmenovci migrujicich (Freeman 1995).

SAutofi studie z roku 2012 upozorfiuji na nezajem komise priib&zné hodnotit plnéni Stockholmského
programu pro radu, coz ukazuje na zménu pfi utvareni migracni politiky, ke které v poslednich letech
doslo — zvysuje se role komise jako entity vytvarejici migracni politiku a obecné principy dané politiky se
jiz povazuji za vytvorené. Tato predstava je umocnéna i skutecnosti, Ze po dovrseni péti let od
Stockholmského programu nebyl vyjednan Zadny dalsi (Carrera a Guild 2012).



od roku 1999 kazdych 5 let. Konkrétné se jedna o Tampersky program®, Haagsky
program’ a Stockholmsky program?®. Programy jsou postaveny pomérné obecné a za
jejich implementaci v ndsledujicim pétiletém obdobi je zodpovédna Evropska komise
ve spoluprdci s ¢lenskymi staty. Diky mezistupni, ktery Evropskd komise predstavuje
mezi deklaraci a implementaci, mdzeme sledovat dvé potencidlni mezery. Jednak to je
pfipadna mezera mezi deklaracemi prednich predstavitel(i statd na programovych
zaseddnich a ndslednou implementaci programi Evropskou komisi v ramci smérnic,
nafizeni a nezavaznych doporuceni. A jednak to je pfipadna mezera mezi opatienimi
Evropské komise a jejich zavadénim do praxe. Moje otazky tedy zni: Existuji skutecné
implementovat politicka opatreni v praxi? A pokud ne, mizeme v nékterych pfipadech

hovofit az o policy failure?

Jak je patrné z vyzkumnych otazek, cile mé bakalarské prace se od pivodniho projektu
zménily. Na zakladé nové zjisténych skutecnosti, po dikladnéjsim studiu daného
tématu, jsem byl nuceny prehodnotit plivodni plan vyzkumu a vypustit jeho dimenzi k
mite liberalnosti imigracni politiky EU. To, zda je imigracni politika restriktivni Ci
liberalni, totiz zavisi ve velké mire na tom, jaké konkrétni kroky (a kym) jsou
interpretovany. V kontextu mé prace by tak bylo velmi problematické vyvozovat néjaké
obecné zavéry, nebot se tyka celé Fady jednotlivych krokd, éasto spolu nesouvisejicich®.
Dalsi zménou je presun od, z vétsi ¢asti, kvantitativniho ke spise kvalitativnimu
vyzkumu. Ddvodem je mnozstvi legislativy Evropské komise vydané k jednotlivym
bodlm programi, které u celé fady nepresahlo vice nez 2 dokumenty. Kvantitativni
forma vyzkumu by v takovém pripadé nebyla vhodna (Sla by aplikovat jen na nékteré

Casti program).

& Tampere European Council 15 and 16 October 1999. In: European Parliament [online]. 1999 [cit. 03-05-
2016]. Dostupné z: http://www.europarl.europa.eu/summits/tam _en.htm.

7 The Hague Programme: strengthening freedom, security and justice in the European Union. In:
European Commission — Migration and Home Affairs [online]. 2004 [cit. 03-05-2016]. Dostupné z:
http://ec.europa.eu/home-affairs/doc centre/docs/hague programme en.pdf.

® The Stockholm Programme — An Open and Secure Europe Serving and Protecting Cizizens. In: EUR-Lex
[online]. 2009 [cit. 03-05-2016]. Dostupné z: http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52010XG0504(01)&from=EN.

9 Tykajicich se jinych druh(i migrace (viz déle).



http://ec.europa.eu/home-affairs/doc_centre/docs/hague_programme_en.pdf

Moje prace je rozdélena na nékolik €asti. V prvni z nich se podivam obecné na fenomén
imigrace, jak da rozdélit a ¢im jsou jeji jednotlivé druhy specifické. V druhé ¢asti budu
sledovat vyvoj imigracni politiky EU, az do obdobi pfed Tamperskym programem. Poté
jiz bude nasledovat samotny rozbor programu. Nejprve se pokusim presné urcit, co je
cilem program{ (jaké cile jsou vytyceny pro Evropskou komisi) a v posledni ¢asti, jak
Evropska komise tyto cile naplfiovala, a to jak vydanou legislativou, tak poté jejim

praktickym fungovanim.
1. Druhy migrace

Abychom mobhli definovat, jaky ma vztah deklarace a praxe (jejich rozpor)
v jednotlivych oblastech imigracni politiky, bude dobré ji rozdélit na nékolik typa.
Zaroven tim vymezime, ve kterych oblastech ma Evropska komise, potazmo Evropska

unie nejvetsi vliv.
1.1 Pracovni imigrace

Pracovni imigrace je pro stat jediny Zadouci typ imigrace, jelikoZ s sebou pFinasi jisté
dllezité ekonomické dusledky. Naptiklad u nékterych sektorl ekonomiky, které nejsou
pro domaci obyvatele pracovné zajimavé, je témér nepostradatelna a ve staté je tedy
po ni poptavka — snaha statu , kontrolovat imigraci k dosazeni ndrodné ekonomickych

zajm0“ (Balch 2010).

MUzZeme ji rozdélit nékolika zplUsoby. Zakladni rozdéleni se tyka typu sektord, a to na
nizce a vysoce kvalifikované. K ,,nizkym* sektoriim (zemédélstvi, stavebnictvi,
oSetrovatelstvi) se ¢asto vaze sezénni povaha prace a z toho vyplyvajici vice striktni
podminky pobytu, jako je nemoZnost privést si rodinu nebo nemoznost ziskat status
imigranta. Pokud je vSak u nizce kvalifikovaného sektoru dlouhodoby nedostatek
pracovniku, zastava imigrant v zemi po dobu svého kontraktu a ma moznost si na tuto
dobu pfivést rodinu a celkové uZiva vice pravi® (Boswell a Geddes 2010). Naopak
vysoce kvalifikovani imigranti maji vidy moznost si pfivést rodinu, uzivaji rozsahlych

prav a je zde slusnad moznost dosahnout trvalého pobytu.

10 0zna&ované jako sektorova migrace.



Narodni vlady maji u tohoto typu migrace nejsilnéjsi pravomoci a kontrolu nad poctem
pfichozich!. Zfejmé z tohoto divodu se nechtéji vzdat svych kompetenci v této oblasti
migrace a jen pomalu ji presouvaji na Evropskou unii. Jednim z mala pfiklad{ iniciativy
Evropské unie muazZe byt program modré karty? z roku 2009, pro vysoce kvalifikované
imigranty s konkrétni pracovni nabidkou. S ohledem na moji praci je neblaha
skutecnost, Ze Evropska unie nema v této oblasti pfilis pravomoci, nebot je u ni nejlépe
patrny rozpor mezi deklaraci a praxi'3. V jizné poloZenych evropskych zemich byva
obvykla zdanlivé velmi restriktivni imigracni politika, napfiklad v Itdlii za vlady
Berlusconiho, s cilem dostat predvolebnim slibdm a zavdédit se svym voli¢cim. Avsak
nutnost doplnit pracovni sektor neformalni ekonomiky'4, spole¢né s tlakem
zaméstnavatel( a cirkve, nuti stat prijimat velmi liberalni politiku v oblasti ilegalni
imigrace, nacez vidy nasleduje pravidelna vina legalizaci takto ,,pfijatych” imigrantd
(Hollified, Martin, Orrenius 2014). To vede k vytvoreni zvyklosti u potencidlnich

imigrantd, ktefi nasledné takovy postup povazuji za béZny (nejen v jiznich zemich EU).
1.2 Rodinna imigrace

V Evropé se postupem casu stala nejrozsifenéjsim zplsobem imigrace. Jedna se o
formu sekundarni imigrace, nechténou, typickou pro urcité komunity v zemi (Joppke
1998). Nechténd je z dlvodu nizsiho ekonomického potencidlu (Zeny a déti nepracuji),
ale i ohroZeni autonomie statli rozhodnout o tom, kdo na jejich Uzemi vstoupi. Staty se
tedy snazi takovy typ imigrace omezit a uvaluji pfisné podminky pro tento typ migrace,

mimo jiné omezeni na pouze nuklearni rodinu (Boswell a Geddes 2010).

PrestoZe obecné neni uznavané pravo na slucovani rodiny jako jedno ze zakladnich

prav ¢lovéka, soudni moc statd casto brani snaham vlad o ztizeni podminek k jejimu

11 Joppke (1998) argumentuje, Ze ani tento typ migrace nemaiji staty pfilis pod kontrolou (teorie failed
policy). Tu narusuji faktory jako Fetézova migrace pratel imigrant(, neodhadnuti potfeb zaméstnavatel(,
nekontrolovanad ilegdIni imigrace jako forma pracovni migrace nebo pfesluhovani pracovniho povoleni

vV zemi.

12 EU Blue Card Network [online]. 2009, [cit. 03-05-2016]. Dostupné z: https://www.apply.eu/.

13 Aviak tento rozpor se da aplikovat i pro ilegalini imigraci (viz dale).

14 Neformalni neboli $eda ekonomika zahrnuje takové ¢innosti, ze kterych plyne pfijem, ktery ale neni
hlaseny danému uradu a tedy neni danény. Zaméstnavateli tim umoznuje snizit naklady na své
zaméstnance.




dosaZeni. Rozpor mezi deklaraci a praxi tak vznika i v této oblasti, tim Ze deklarované

snizeni imigrace neni mozné nasledné naplnit.

Evropska unie ani v této oblasti nema pfilis pravomoci, nicméné alespon ramcuje
celkovou debatu — oblast je tak vice harmonizovand mezi jednotlivymi staty nez u
pracovni migrace. Vyznamnym krokem k tomu bylo v roce 2003, po dlouhych
vyjednavani schvélené, nafizeni o rodinném slu¢ovani®®. Tim se vlastné dostava v EU
,pravo na rodinu“ jako v prvni oblasti na svété mezi zakladni prava ¢lovéka. Natizeni
vSak nechava ¢lenskym statim v radé otazek stale vyrazny prostor (mozZnost pozadovat
az trilety pobyt Zadatele na Uzemi statu, poZadovat integraci po pfislusnicich rodiny,
zamitnout Zadatele z dlivodu ochrany bezpecnosti zemé, moznost vyloucit z procesu

slu¢ovani potomky nad 15 let véku a dalsi).
1.3 Azylova imigrace

Azyl a status uprchlika vychazi ze Zenevské konvence z roku 1951%¢, respektive z roku
1967, kdy byla aplikovana i na mimoevropské uprchliky mimo obdobi 2. svétové valky.
Jejimi dvéma hlavnimi principy je definice uprchlika jako osoby mimo svou vlast,
strachujici se o persekuci z rasovych, nabozZenskych, nacionalnich, socialnich nebo
politickych davod( a ze zdkazu statd vyhostit uprchliky do zemi, kde by byl jejich Zivot
nebo svoboda v ohroZeni. Status uprchlika dava Zadateli témér stejné pravomoci jako
by byl obéanem daného statu. To mliZe vést ke zneuzivani systému, jako se to stalo
napriklad v 70. letech v zdpadnim Némecku, kdy polovinu zZadosti tvofily ty z tradicnich
zemi pracovni imigrace (poté co Némecko poptavku po pracovni imigraci omezilo). U
stat( takova situace vede k vytvoreni restriktivni politiky, ztiZzenim podminek pro
udéleni azylu, ¢imzZ se snazi zabranit pfilivu nezadouci imigrace (Boswell a Geddes
2010). Odborna verejnost je vSak obecné skepticka ke vlivu azylové politiky statu na

rozhodovani uprchlika o tom, v jaké zemi podd svou Zadost, ale spiSe zd(iraziiuje véci

15 Council Directive 2003/86/EC of 22 September 2003 on the right to family reunification. In: EUR-Lex
[online]. 2003 [cit. 03-05-2016]. Dostupné z: http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/ALL/?uri=CELEX%3A32003L0086.

16 The 1951 Refugee Convention. In: UNHCR [online]. 1951 [cit. 03-05-2016]. Dostupné z:
http://www.unhcr.org/pages/49da0e466.html.




jako zavedené paseracké sité nebo historické a jazykové podobnosti (Koser a Pinkerton

2002).

V této oblasti migrace disponuje EU zfejmé nejvétsim vlivem. Touha po spole¢né akci a
vétsim vlivu EU se formuje po roce 1999 (kosovska krize), kdy spravedlivé rozdéleni
uprchlikd neprobiha a vétsinu z nich nakonec pfijima Némecko (Boswell a Geddes
2010). Nasledné 3 programy Evropské rady se vidy zavazuji k vytvoreni spole¢né
azylové politiky, to vsak kvili rozdilnym zajm0m v ramci EU neni zcela naplnéno.
Evropska unie byva ve své azylové policie mozna paradoxné kritizovana jak za svoji
pfilis liberalni, tak za svoji pfilis restriktivni pozici, v podstaté s ohledem na to, jaké
dokumenty (a kym) se vykladaji. UNHCR, a néktefi odborni autofil’ vyjadfili v minulosti
obavy z toho, Ze snahy EU zastavit ilegalni imigraci mohou podkopat systém ochrany
uprchlikd (Hailbronner 2004). Naopak jako pfilis liberdlni zni deklarace EU za jednotny
azylovy systém (minimalni standarty pfijeti uprchlikd, vytizeni jejich Zadosti a

podobné).

Hlavni rozpor mezi oficidlni azylovou politikou a praxi se vytvafi od 90. let, kdy kvali
narustu poctu Zadosti, ke klasické kategorii uprchlika pribyvaji jesté kategorie docasné
ochrany a kategorie zamitnutych uprchlikd®®. Jednd se o skupiny, které neziskali
uprchlicky statut, ale z néjakého dlivodu je neni mozné ze zemé vyhostit. M{ze to byt
proto, Ze nedisponuji Zddnymi doklady k prokazani totoznosti, kvili odmitnuti dané
zemeé prijmout je zpét, ¢i Ze zmizi v pribéhu procesu udélovani azylu autoritam z
dohledu. V 90. letech tak v Rakousku az 62 procent jednani o vyhosténi zlstalo bez
vysledku, protoZe osobu, o kterou se jednalo, nebylo mozné sehnat, v Némecku bylo
zase az 85 procent Zadosti o azyl podanych bez platnych osobnich doklad( (Ellermann
2008). V prijimacich zemich tak z(stava velké mnoZstvi osob, pres nevoli téchto zemi
(danou tim, Ze nesplnuji pozadavky k udéleni uprchlického statutu). Staty se proti tomu
snazi bojovat do jisté miry zavadénim uprchlickych tabord nebo ¢asné rannim

informovanim o deportaci (Boswell a Geddes 2010), otazkou je, jak Gcinna takova

7 Hailbronner (2004) uvadi J. van der Klaauw, , Refugee Protection in Wester Europe: A UNHCR
Perspective” nebo Y.-J. Carlier a D. Vanheuele, ,Europe and Refugees: A Challenge?“

18 Uprchlici jsou zamitani i diive, ale nejednd se o tak vyznamné mnoZstvi. Naptiklad v roce 1985 je
v Némecku provedeno pouze asi 8000 vyhosténi, oproti 47000 v roce 1993 (Ellermann 2008).



opatreni jsou. Problematika vyhostovani se tak da rozhodné zaradit mezi jednu

z potencialnich policy failure v oblasti.

S problémy se Ize setkat také u politiky snizovani socidlnich benefitl uprchlikim,
vedenou s cilem omezit jejich pfiliv. Kromeé toho, Ze takova opatfeni nemivaji na jejich
pocty vliv (Koser a Pinkerton 2002), v praxi se takova politika stfetava s odporem ze
strany soudni moci, argumentujici lidskymi pravy a socidlnich organizaci poskytujici
uprchlikdm sluzby, které byvaji k uprchlikim velmi liberalni, pod pojmem inkluze vSech
potiebnych. Nicméné v tomto pripadé nelze vyloucit ani nezajem politik( takova
opatreni skute¢né zavést, nebot by zfejmé vedla k vétsim problémam, jako odtrzeni
déti od vzdélani, akutni |ékarské zakroky (bez prfedchozi prevence) nebo nutnosti
vétsimu vynaloZeni prostfedkl ke kontrole socidlnich organizaci (Boswell a Geddes

2010).
1.4 llegalni imigrace

llegdlni imigrant je podle definice EU ten ¢lovék, ktery nespliiuje podminky dané
Schengenskym hrani¢nim kodexem?®. Jedna se o platny cestovni doklad, platné vizum
(pokud pozadovano), jasny ucel pobytu a financéni prostfedky po dobu pobytu. Také
nesmi byt dana osoba vedena v Schengenském informacnim systému (SIS) jako
nezadouci pro vstup a nesmi byt povazovana za hrozbu pro verejny poradek,
bezpecnost, verejné zdravi nebo mezinarodni vztahy EU. Nejedn3 se tak pouze o lidi,
ktefi prekroci ilegdlné hranice, ale i napfiklad ty s jiz neplatnym vizem ¢i cestovnimi

doklady.

Primarni faktory zpUsobujici ilegalni imigraci se vétsinou déli na takzvané ,push“ a
»pull“. Jsou jimi Spatné podminky v zemich plvodu (jako je vysoka nezaméstnanost,
bezpecnostni riziko, nizka Zivotni Uroven) a naopak dobré podminky v cilovych zemich,
které tak vytvari migracni proud, po ose jih-sever. To je v souc¢asné dobé jesté
znasobeno globalizaci svéta, ustalenymi migracnimi sitémi a transnacionalnimi

komunitami?® (Castles 2004). Na ilegalni imigraci maji zajem v pfijimaci zemi zejména

19 Schengensky hraniéni kodex. In: EUR-Lex [online]. 2006 [cit. 03-05-2016]. Dostupné z: http://eur-
lex.europa.eu/legal-content/CS/TXT/HTML/?uri=URISERV:114514&from=EN.

20 skupiny lidi, sidlici ve dvou nebo vice statech, angaZuijici se v opakovanych, ptes hrani¢nich aktivitach
s ekonomickym, politickych, socidlnim nebo kulturnim vyznamem (Portes, Guarnizo, Landolt 1999).




zaméstnavatelé, do jejichz obor( imigranti sméruji. V nékterych zemich je to bézny
zpUsob ziskavani pracovnik, i pres silnou rétoriku proti ilegalni imigraci. Na druhou
stranu o ilegalni imigraci, respektive emigraci, stoji i vysilaci staty, pro které znamena
pFisun zahraniéni mény do zemé v podobé remitenci®! a feseni problému s vysokou

nezameéstnanosti (Ellermann 2008).

Tento typ imigrace je v centru pozornosti Evropské unie a zaroven ten, kde se stdle
zvysuje jeji role. Sdéleni komise z roku 200622 definuje zasadni body v této politice.
Jsou jimi kooperace se zemémi plvodu, integrovany management vnéjsich hranice,
véetné sdileni informaci cestovnich dokument, boj proti obchodu s lidmi, boj proti
ilegdlnimu zaméstndavani, efektivni ndvratova politika, efektivni vyména informaci a
odpovédnost dopravcll. EU se snazi zahrnout do své politiky i nejblizsi sousedni staty,
¢imz chce predchazet konfliktu (a vytvaret zde slusné prostredi pro Zivot), jako
jednomu z hlavnich push faktor(. K tomuto Ucelu byla komisi, po schvéleni
Amsterdamské smlouvy, vytvofena pracovni skupina pro migraci a azyl (HLWG), jejimz
cilem je vytvorit konkrétni akéni plany pro nékteré zemé pavodu. Ty vsak nakonec
pouze opakuji cile, které deklarovala ve svych prohlasenich uz dfive Evropské komise a
konkrétni doporuceni k akci jsou velmi vagni, nebo Zadnd. Nejsou ani fadné
konzultovany s cilenymi zemémi a fada z nich neni uzaviena. Program ak¢nich plant
HLWG je nasledné po par letech zrusen (Castles 2004). K naplnéni imigracni politiky

v praxi v tomto pripadé tedy nedoslo.

Stat ma tri moznosti jak postupovat proti ilegalnim imigrantim na svém tzemi
(Boswell a Geddes 2010). M(iZe je tolerovat (jejich vyhosténi je nakladné, jsou néjakym
zplUsobem uzitecni), legalizovat (povede ke zvyseni ilegdlniho pristéhovalectvi) nebo
vyhostit (nejnakladnéjsi, konzistentni s restriktivni politikou). U posledné jmenované
moznosti narostlo ze strany EU v poslednich letech vyrazné mnozstvi investovanych
prostfedku. Presto pocet repatriaci z(istava tak nepatrny, Ze lze prakticky mluvit o

policy failure (Ellermann 2008). Prijimat své obcany zpét do zemé je sice mezinarodné

Pokud je cestovani skrze hranice béZnou udalosti, zvySuje se motivace prehliZet bariéry statl toto
znemoznujici.

2! Finanéni prostredky zasilané emigrovanymi ob&any zpét do zemé ptivodu, tradi¢né rodiné.

226DELEN{ KOMISE o prioritach boje proti nelegalnimu pistéhovalectvi statnich pfislu$nikd téetich zemi.
In: EUR-Lex [online]. 2006 [cit. 03-05-2016]. Dostupné z: http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/CS/TXT/?uri=CELEX:52006DC0402.
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uzndvané pravo, nicméné zemé plivodu ani samotni migranti o takovy vysledek nestoji
a mafri snahy pfijimacich statQ, zejména skrze nemoznost prokazani plvodu, kvali

chybéjicim dokladlm, které migranti ztraceji a staty odmitaji vydat.

Jiz zminovand pracovni skupina pro migraci a azyl ,,Uspésné“ uzavira s vybranymi
zemémi na zacatku tisicileti smlouvy o repatriacich, které se vsak zahy ukazuji jako
nefunkéni. Ddvodem je uvadéna praveé chybéjici dokumentace. Smlouvy jsou totiz silné
jednostranné?3, Evropska unie si v nich jejich dodrZovani vynucuje sankcemi a
rozvojovou pomoci. Jediné, které dosahuji zvySeni repatriaci, jsou ty, kde je kooperace
docileno zrudenim vizové povinnosti, pfipadné dal3imi benefity?* (Ellermann 2008).

K dosazZeni Uspésné dohody mezi obéma stranami je tfeba pozitivni iniciativy k jejimu

dodrzovani?.

2. Cesta za mezinarodni kooperaci a pravomocemi Evropské unie

Zarodky soucasné podoby imigrace do evropskych zemi (v té dobé pouze do nékterych
zapadnich) mGzeme zacit pozorovat v obdobi po konci druhé svétové valky, jednak

v souvislosti s nedostatkem pracujicich v tehdy valkou zdecimovanych statech a jednak
v souvislosti s koncem zadmofskych kolonii. Vysledkem je v 50. a 60. letech rozsahla
pracovni imigrace, at uz legitimizovana a podporovana statem, jako u Némecka v ramci
jeho programu gastarbeiter( (Hollifield, Martin, Orrenius 2014) nebo dUsledkem uplné
opacného chovani statl (ale se stejnym vysledkem), jako je pasivni imigracni politika
byvalych kolonidlnich mocnosti, v éele s Velkou Britanii. Do ni méa aZ do roku 196226

volny pfistup témér miliarda lidi z byvalych kolonii (Joppke 1998).

2 EU v nich nebere dostateéné v potaz zajmy druhé strany. Jediny vyznamny benefit pro vybrané zemé
je mezinarodni kredibilita (to tedy funguje pouze u statl, které maji moznost byt pfijaty do EU — mohou
ukazat svoji spolehlivost), financni iniciativa totiz neni dostate¢nou kompenzaci pro nutnost prijmout
zpét své obcCany — hrozi ztrata pfijmU z remitenci a dalSich prostfedkl nutnych k jejich zaclenéni do
puvodni zemé (jako je zaméstnani, ubytovani).

Napftiklad smlouvy s Hong Kongem nebo Makaem (Ellermann 2008).

25 Problémem s nabizenim benefit(i zemim plvodu Evropskou Unii je rozdéleni moci nad migra&ni
politikou mezi ni a ¢lenské zemé. Je tedy omezena v tom, kolik benefitd mize skutec¢né nabidnout.

26 \/ roce 1962 jsou vydané ,Commonwealthské imigra&ni zakony*, které omezuji dfive znaénd prava
obc¢and Commonwealthu imigrovat do Velké Britanie.
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Zatimco v 60. letech mUzeme tedy rozliSovat mezi chténou a nechténou migraci, od 70.
let se jedna v naprosté vétsiné pripadu jiz pouze o ten druhy druh. Disledkem ropné
krize se ekonomika zdpadnich zemi zpomaluje a ty tak jiz nemaji zdjem o velké
mnozstvi pracovnich imigrantl (Geddes 2008). Navic ti jiz v zemi usazeni (kterych je
vétsi mnozstvi nez se planovalo) si zacinaji zvat své rodiny a vytvari tak dalsi formu
nechténé imigrace. To vyvolava reakci stat, které zacinaji zavadét velmi restriktivni
imigracni politiky, jejichz ucinky vSak nemaji na skutec€ny stav véci pfilis velky dopad.
Predstava politik(l, Ze pfitomni imigranti se vrati po vykonani prace (ktera v disledku
krize jiz pro né nebyla dostupna) zpét do svych zemi, tedy Ze pljdou tam, kde maji
nejvétsi prospéch, se ukazuje jako velmi chybna (Castles 2004). Proces migrace lidi

z rozvojovych zemi do zapadoevropskych je jiz nastartovany a je s nim spojena fada
dalsich skutecnosti, v jejichZ zajmu je tento stav udrzet, jako je napfiklad zavislost na
remitencich v zemich plvodu a naopak zavislost na levné pracovni sile v zemich
cilovych (Hollifield, Martin, Orrenius 2014). Mezi imigra¢ni politikou statd, ktera je
deklarovana jako restriktivni a praxi, ktera je vice a vice expanzivni, se tudiz zacina

vytvaret (postupné se zvétsujici) propast (Cornelius, Martin, Hollifield 1994).

Restriktivni politika statl pokracuje i v letech 80., jak na domaci padé, tak i na
postupné vznikajici padé nadnarodni. NarUsta pocet Zadosti o azyl ze zemi blizkého
vychodu a Afriky, u kterych status Zadatele neodpovida standardlim nutnym k udéleni
azylu na zakladé Zenevské konvence a na zapadé vznika percepce zavaleni Zadostmi
(Geddes 2008). V nékterych pfipadech zacina byt slozité rozdélit migraci na azylovou a

ilegalni.

Na prelomu 70. a 80. let probéhne fada soudnich vyrok( stavicich se na stranu
imigrantU. Jako priklady Ize uvést vyroky némeckych soud( z roku 1979 v pripadé
Zenatého Turka proddvajiciho hasis, kde soud odkazuje na Ustavni ¢lanek Cislo 6,
tykajici se rodinného Zivota v souvislosti s jednanim o jeho pobytu v zemi (Neuman
1990) nebo pripad z roku 1978 (tzv. Indicky ptipad), kdy soud vyssi instance zménil
roku 1961. Soud argumentoval tim, Ze ,,pfedchozi pravidelné prodluzovani povoleni
k pobytu vytvofilo konstituéné dany zajem spoléhajici (Vetrauensschutz) na dalsi

prodlouzeni residence” (Joppke 1998, preklad autor). Virginie Guiraudon ve své praci
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z roku 2000 oznacuje tyto udalosti jako jeden ze tfi hlavnich divod(, pro¢ dochazi
v nasledujicim obdobi k vétsi mezindrodni kooperaci zemi v oblasti migracni politiky,
respektive, jak to ona sama oznacuje, v Evropé se k horizontalni drovni (domaci,

zahraniéni, socidlni politika) pfidava i droven vertikalni (zemé?’ — staty — Evropa).

Z liberdlni perspektivy je konvergence narodnich preferenci nutnou podminkou pro
kooperaci statl, ktera poté umozni statlim snizit naklady (Moravcsik 1998),

z funkcionalistického pohledu je kooperace v migracni politice dlisledkem kooperaci

v jinych oblastech (plan na volny trh, agenda ,,evropského ob¢ana“). Obé teorie
Guiraudon zavrhuje s tim, Ze mohou kooperaci ve zpétném pohledu ospravedIfovat,
ale nikoliv ji vysvétlovat. Zemé podporujici zavedeni volného trhu, jako byla Velka
Britanie, nechtély byt zaroven vazany migracnimi diskuzemi Evropské unie a jako

v pFipadé Velké Britdnie se nékteré rozhodli pro , opt-out?®“. Samotnd Evropska komise
chce zpocatku nechavat pole migraéni politiky pouze na rozhodnuti statd. Konvergence
preferenci?® by zase pfedpokladala, aby migraéni politika byla daleZitym tématem pro
dané staty, coz v prvni poloviné 80. let, kdy se vertikalni droven migracni politiky

evvs

zadosti o azyl (Hatton 2011).

Jako skutec¢né dlvody, které vysvétluji vyvoj v 80. a 90. letech, vidi Virginie Guirdaudon
snahu politickych aktérl vyhnout se omezenim, vyloucit protivniky a vyhledat nové
spojence. Omezeni predstavuji pravé vyse zminéné narodni soudy a cilem tedy bylo
vyhnout se omezenim ze strany soudni moci. | proto nema v Amsterdamské smlouvé

z roku 1997 Evropsky Soudni dv(r (ECJ) takové pravomoci a s ohledem na 4. ¢lanek je
mu nadfazené narodni rozhodnuti. | prava narodnich soudd byla omezena, protoze
spolecna azylova politika, véetné seznamu bezpecnych zemi, neumoznuje domacim
soudlim nékteré zamitnuté zadosti o azyl prezkoumavat. Velka c¢ast aktéra je
presunutim rozhodovani na nadndrodni Uroven vylouéena. Zejména organizace pro

pomoc migrantlim a dalsi instituce sympatizujici s jejich zajmy nemaji v ramci 3. pilife

27 To plati zejména pro Némecko.

28 Nezapojeni se do spoleéné akce EU.

29 7Ztejmé by bylo moZné argumentovat tim, Ze neni kli¢ova konvergence preferenci statd, jako
konvergence politik statl. V takovém pripadé by liberalni perspektiva uspéla lépe, protozZe v poloviné
80. let jiz evropské staty celkem unitarné zastavaji restriktivni politiku (nebo ji alespor deklaruiji).
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(JHA) silné slovo. Skupina vytvorena v rdmci Evropské komise se snazi o formulovani
navrha tak, aby byly prijatelné pro vSechny staty. A Evropsky parlament, ktery se

vUci imigrantlim v minulosti stavél pozitivné, ma Amsterdamskou smlouvou na 5 let
pfisouzenu pouze konzultativni roli. Na narodni Grovni je vyloucena, alespon formaing,
také Fada aktér(l, napfiklad legislativni organy3°, které nemaji, na rozdil od ¢lenskych
vlad, vytvorenou oficidlni evropskou platformu (jako je u ministrd Rada EU). Aktéri

z jiznich zemi Evropy jiz od pocatku vyuzivaji mezinarodni kooperaci k posileni
schopnosti smlouvat ve svém zajmu a z vychodnich zemi pro zvyseni své kredibility.

Schvalovani legislativy ve shodé s EU je svazano se vstupem do ni (Guiraudon 2000).

Prvni vyznamnou vlastovkou kooperace v oblasti migraéni politiky byla zfejmé
Schengenska dohoda z roku 1985, byt se jedna o mezivladni a ne nadnarodni formu
spoluprace a pouze ¢étyfi élanky se migrace tykaji3l. Ve smlouvé o EU z roku 1992 je

v ramci tretiho pilife ddraz na azyl, vizum a migraci. Nicméné zpocatku je

k rozhodovani potfeba souhlas vSech ¢lenskych statll (pozdéji zménéno na vétsinu) a
rozhodovaci proces je celkové v té dobé komplikovany. Dlikazem toho je, Ze v pribéhu
péti nasledujicich let je vytvorena pouze jedna spole¢na pozice (o definici uprchlika) a
odsouhlaseno pét spole¢nych zdvaznych akci®? (Guiraudon 2000). Proto vice dohod
probihda mimo ramec tretiho pilite (vyména informaci, kooperace pobiezni straze nebo
vyména dat skrze Schengensky informacni systém). Vyznamny posun se odehrdva az

v roce 1999 diky Amsterdamské smlouveé.

30 Hailbronner (1998) navic uvadi prakticky pfiklad takového vylouéeni, a to pFi integraci Schengenské
acquis (viz poznamka nize) do ramce EU v Amsterdamské smlouvé, ¢imzZ se jednani o zruseni vnitinich
hrani¢nich kontrol pfesouva do rukou komunitnich instituci. Narodni pravo je tak ovlivnéno skrze
mezinarodni domluvu s tim, Ze parlamenty maji pouze moznost toto neratifikovat, avsak ne pfimo
ovlivnit znéni.

31 The Schengen acquis. In: EUR-Lex [online]. 1985 [cit. 03-05-2016]. Dostupné z: http://eur-
lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=CELEX:42000A0922(01). Clanky &islo 7, 9, 17 a 20 deklaruji
sblizeni vizové politiky, postupy vedouci k ochrané celého Uzemi pfed nebezpeénou Cinnosti (pasovani,
nedovoleny vstup a pobyt osob) skrze posileni policejni a celni spoluprace a harmonizaci pravnich
predpist, véetné prav cizincd, s cilem zvySeni bezpecnosti a zamezeni nedovoleného pristéhovalectvi
prislusnikd statd mimo Uzemi evropského spolecenstvi.

32 Cestovani v ramci studia pro obcany tfetich zemi, procedury u letecké dopravy, jednotny format
rezidencniho povoleni, sdileni bfemene vysidlenych lidi a zamezeni pasovani lidi.
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3. Mezi smlouvou Amsterdamskou a Lisabonskou: Tampersky,

Haagsky a Stockholmsky program

3.1 Amsterdamska smlouva (1999)33

V mé prdci se zabyvam obdobim od roku 1999. Tento rok neni vybrany ndhodou, ve
stejném roce totiz vstupuje v platnost Amsterdamska smlouva. Na rozdil od
predchazejicich dohod pro ni neexistuje primarni dlivod ¢i impulz (jako zavedeni
volného trhu ¢i rozpad SSSR), a jeji vytvofeni ma tedy nékolik mensich divodu. Cilem
smlouvy je dokonéeni dohody na druhém a tretim pilifi, pfiblizeni Evropské unie
obdantim a zefektivnéni rozhodovaciho procesu3*. Smlouva nepfinasi nové
kompetence pro spole¢enstvi® ani neprohlubuje kooperaci, co? ve své dobé odborna
verejnost a média kritizuji (Moravcsik a Nicoladis 2002). Pfevazuje totiz vnimani, ze
vétsi integrace je v podstaté vidy krokem vpred, nicméné i v té dobé se objevuje nazor,
Ze v nékterych oblastech (skolstvi, dané, socialni politika) je tfeba reflektovat rozdilnost
narodnich zajmu a pro hlubsi kooperaci v dalSich odvétvich jiz neexistuji jasné dtivody

(Moravcsik a Nicoladis 2002).

Nejvyznamnéjsi zménou v oblasti AFSJ3® bylo presunuti migrace a azylu ze tietiho pilife
(pilit JHA3) do prvniho, respektive z mezivlddniho rdmce do nadvladniho, kde hlavnim
aktérem nejsou staty, ale spolecenstvi. To vytvafi legdlni zaklad pro to, aby EU v této
oblasti zacala jednat, pricemz jeji rozhodnuti jsou pro ¢lenské staty zdvazna. Staty
mohou nadadle v zalezitostech migracni politiky rozhodovat podle svého uvazeni,

v pfipadé, Ze takové rozhodnuti neodporuje Amsterdamské ¢i jiné mezinarodni
smlouvé. Pravomoci statll by se tedy na tomto zdkladé mély odvijet od budouci

imigracni politiky spolecenstvi (Hailbronner 1998).

33 Treaty of Amsterdam Amending The Treaty on European Union, The Treaties Establishing The
European Commonities and Certain Related Acts. In: European Parliament [online]. 1997 [cit. 03-30-
2016]. Dostupné z: http://www.europarl.europa.eu/topics/treaty/pdf/amst-en.pdf.

34 Ztejmé z dtvodu o&ekavaného rozsiteni EU.

35V angli¢tiné oznalované jako komunita vychazejici z tzv. Evropské ekonomické komunity, kterd se po
Maastrichtské smlouveé stava zakladem pro Evropskou unii (jejim prvnim pilifem).

36 Area of Freedom, Security and Justice, pod kterou spada i migraéni politika.

37 Justice and Home Affairs.
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Smlouva také definuje pétileté obdobi, po kterém by mély nasledovat dalsi zmény,
vesmeés oslabujici pozici ¢lenskych zemi v oblasti AFSJ a posilujici pozici spolecenstvi.
Jedna se o pravo legislativni iniciativy, které nejprve ma byt sdileno mezi komisi

a Clenskymi staty a nasledné prejit exkluzivné do rukou komise. Ddle se ma zménit
jednohlasné hlasovani v radé na hlasovani kvalifikovanou vétsSinou a parlament prejit
z pouze konzultativni role do role spolurozhodovaci® (Hailbronner 1998). Tyto zmény
byly potvrzeny Lisabonskou smlouvou v roce 2009. Poslednim dlleZitym aspektem

smlouvy je integrace Schengenského aquis do ramce EU.

Co se tyka konkrétnich kompetenci spolecenstvi, Amsterdamska smlouva definuje
nasledujici: jednotny standard pfi pfijimani azylovych Zadatel(, jednotny standard pro
udéleni statusu uprchlika (véetné jeho definice), procedura pridéleni statusu uprchlika
¢i statusu docasné ochrany, podminky vstupu a residence ob¢anim tretich zemi (statd
mimo EU), seznam zemi s nutnosti viza, procedura vyddvani viz a jejich unifikovany
format, zakroceni proti ilegalni imigraci s ddrazem na ochranu vnéjsich hranic a
definice prav legalné usazenych obcan( tretich zemi. Pro nékteré z uvedenych cil,
jako je spole¢nd definice uprchlika nebo seznam zemi s nutnosti viza, bylo dokonce

stanoveno obdobi 5 let, do kterého maji byt dosazeny.

Komise ma Amsterdamskou smlouvou zadano zajistit konzistentnost migracni politiky
EU a jeji implementaci. To je naddle upfesnéno v rdmci pétiletych program(. Kazdy

z programu obsahuje politické priority, navrhy a ¢asové ramce, které z nich délaji spise
obecny plan, nez striktni dokument. Evropska rada, tvorend hlavami jednotlivych
¢lenskych statd, nejprve program sestavi, nacez ho preda komisi, kterd nasledné
vytvofi akéni plan, rozpracovavaijici, jak budou jednotlivé body programu
implementovany do politiky EU a v nasledujicich 5 letech dalsi konkrétni navrhy

k dosazeni tohoto cile (Collett 2010). Pravodni akéni plan, stejné tak jako nasledujici
navrhy, schvaluje rada JHA, tvofena ministry zodpovédnymi za dany resort, spole¢né

s Evropskym parlamentem. V nasledujicich odstavcich této kapitoly shrnu cile

38 pravidlo zavedené v Maastrichtské smlouvé (a postupné rozsifené do drtivé vétsiny oblasti), které
dava parlamentu stejnou vahu jako radé pfi hlasovani o prijeti legislativy.
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jednotlivych program{, tykajici se migracni politiky, ¢imz si pfipravim prostor pro

vyhodnoceni jejich implementace (akénimi plany i naslednymi navrhy).
3.2 Tampersky program (1999 — 2004)
Cile pro komisi v jednotlivych oblastech programu:

1. Partnerstvi s tretimi zemémi
a. implementace akénich plani HLWG?® do konce roku 2000
2. Spolecny azylovy systém

a. v kratkodobém horizontu®® vytvofit jasné dany systém, ktery vybere stat
zodpovédny za vyfizeni azylové zadosti

b. jednotny standard u zdzemi pro uprchliky a pfi vyfizeni Zadosti

c. jednotny obsah statusu ,uprchlik” (orogram EURODAC*)

d. do konce roku 2000 pfipravit komunikaci k jednotnému azylovému
systému v EU, obsahujicim uniformni status pro Uspésné uchazece a
jednotné vytizeni zadosti

e. vytvorenireservniho finan¢niho fondu pro krizové situace

3. Slusné zachazeni s obcany tretich zemi

a. predlozit navrhy k implementaci ¢lanku 13 smlouvy zfizujici Evropskou
komunitu®?, ktery se tyka boje proti rasismu a xenofobii

b. predlozit navrhy k harmonizaci narodnich legislativ o zachazeni s obc¢any
tfetich zemi, berouci do Uvahy pfijimaci kapacity*? kazdého ¢lenského
statu a historické vztahy mezi jimi a zemémi ptvodu

4. Rizeni migraénich proudd (kontrola imigrace)

39 Boj proti chudobég, zlep3eni Zivotnich podminek a vytvafeni pracovnich mist, branéni konfliktd,
konsolidovani demokracie a dlraz na lidska prava.

40V programu dale klarifikovano jako obdobi dané Amsterdamskou smlouvou, tzn. 5 let.

41 |dentification of Applicants (EURODAC). In: European Commission — Migration and Home Affairs
[online]. 2015 [cit. 03-30-2016]. Dostupné z: http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-
do/policies/asylum/identification-of-applicants/index en.htm.

42 Treaty establishing the European Community. In: EUR-Lex [online]. 2002 [cit. 03-30-2016]. Dostupné z:
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A12002E%2FTXT.

43 Myslena zfejmé ekonomicka Uroven.
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a. do konce roku 2000 predlozit ndvrhy na legislativu zavadéjici pfisné
sankce pro obchodniky s lidmi, na coZ bude dohlizet Europol* ve

spolupraci s ¢lenskymi staty

Celkovy obsah programu lze rozdélit na vnitfni a vnéjsi agendu, kdy vnitfni agenda
odpovida harmonizaci politik mezi staty a vnéjsi spolupraci se zemémi mimo EU,
takzvanad externalizace migraéni politiky. Skladba programu reflektuje dlouhodobé se
zvysujici dliraz pravé na vnéjsi agendu a stavi ji na prvni misto. AZ v dalSich bodech je
uvedeny spolecny azylovy systém nebo vétsi prava pro obcany tretich zemi.
Externalizace migrac¢ni politiky snizuje zemim EU zatéz spojenou s jeji kontrolou, ale je
stejné tak dalezitd i s ohledem na vySe uvedenou problematiku liberalnich stat(. Po
vstupu imigranta na Uzemi EU je znacné omezeno mnozstvi prostredk(, které proti
nému lze pouzit, externalizaci se toto vSak da obejit. K tomu je vSak nutna spoluprace
sousednich zemi (potfeba je motivovat) a zaroven zde vznika otazka porusovani
lidskych prav v externalizovanych Uzemi (Lavenex 2006). Proto program potvrzuje
pokracovani mandatu HLWG, kterd ma o navazani spoluprice se sousednimi zemémi

usilovat®.
3.3 Haagsky program (2004 — 2009)
Cile pro komisi v jednotlivych oblastech programu:

1. Ochrana zakladnich prav
a. do konce roku 2008 pripravit zpravu s navrhy, zajistujici volny pohyb
obcandm EU po celém Gzemi Evropské unie
b. boj proti antisemitismu, rasismu a xenofobii
2. Spolecny azylovy systém
a. do konce roku 2007 predlozit opatfeni pro druhou vinu legislativy o
harmonizaci vytizeni azylové zadosti a zavedeni uniformniho statutu

spojeného s jejim schvalenim (harmonizace azylovych systém{

44 Evropska policejni kancelat.
4> Zarukou je dobové rozhodnuti Evropského soudu uznavajici pravo komunity uzavirat smlouvy s tfetimi
staty v oblasti ilegalni imigrace (Hailbronner 1998).
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¢lenskych zemi), v€etné problém( a prekazek spojenych s timto
procesem
b. do konce roku 2005 zavést strukturu pro kooperaci mezi narodnimi
azylovymi sluzbami
c. vyclenit existujici prostfedky spolecenstvi k asistenci ¢lenskym statiim
pfi procesu vyfizovani azylovych Zadosti a pfijimani dalSich kategorii
imigrantt
3. Podpora legalni migrace a boj proti nelegalnimu zaméstnavani
a. do konce roku 2005 predstavit plan pro pfijimani pracovni imigrace,
ktery by efektivné reagoval na ménici se poptdvku v oblasti pracovniho
trhu
4. Integrace obcanu tretich zemi
a. podporovat vymeénu zkuSenosti a informaci ohledné integrace
5. Partnerstvi s tfetimi zemémi
a. integrace otazky migrace do existujicich a budoucich vztahl (smluv)
s tfetimi zemémi
b. do jara 2005 integrovat otazku migrace do ,,Country and Regional
Strategy Papers*“ pro vsechny relevantni tfeti zemé
c. do konce roku 2005 vytvofit migracni programy v kooperaci se zemémi
puvodu, obsahujici mimo jiné program pro resettlement*’ a s diirazem
na reSeni push faktor( a dalSich pticin migrace
d. urychlené jmenovat specidlniho zastupce pro spole¢nou readmisni
(nadvratovou) politiku
6. Rizeni migraénich proudd (kontrola imigrace)
a. prijmout opatieni k co nejrychlejSimu zruseni vnitfnich hranic EU a
nasledné zavést dozorci skupinu dohlizejici na jejich dodrzovani
b. do konce roku 2007 predlozit ohodnoceni Evropské agentury pro

kontrolu vnéjsich hranic

46 programy pro jednotlivé staty v otazce kooperace.
4 Termin ,resettlement” oznaluje pfemisténi zadatell o azyl ze zemé plivodu pfimo do cilové zemé,
kde je mu ndasledné udélen trvaly pobyt.
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c. do konce roku 2005 pfipravit podklady pro vytvoreni expertni
asistencni skupiny pro kontrolu vnéjsich hranic

d. do konce roku 2006 zavést fond pro kontrolu vnéjsich hranic

e. zavedeni sité imigracnich urednikl v relevantnich tretich zemich
dohlizejicich nad dodrzovanim imigracni politiky EU

f. do konce roku 2005 ptipravit program pro prevenci a boj
s obchodem s lidmi

g. pokracovat ve snaze zavést biometrické informace do cestovnich
dokumentt a informacnich systémi

h. do konce roku 2005 predstavit navrh pro zavedeni spoleénych
aplikacénich vizovych center

i. predstavit potfebnd opatfeni k implementaci systému VIS*® ve
stanoveném harmonogramu, véetné zaclenéni fotografii a
pisemnych (¢iselnych) udaji do systému do konce roku 2006 a
zaclenéni biometrickych Gdaji do konce roku 2007

j- sladéni moZnosti cestovat bezvizové do EU, se stejnymi pravy pro
vsechny obCany EU cestovat bezvizové opanym smérem

k. vyhodnotit moZnost zavedeni kratkodobych viz jako prostfedku pro

vyjedndvani v mezinarodnich vztazich

Jednou z hlavnich priorit tohoto programu zlstava spolecna migracni a azylova
politika. ProtoZe vsak harmonizace politik ¢lenskych statl po schvaleni Amsterdamské
smlouvy neprobihala dostatecné rychle, Haagsky program zdlraznuje potiebu vytvofrit
komplexni pfistup k imigraci, ve vSech jejich aspektech (Carrera a Balsacq 2006).
Nicméné projevuje se zde jiné mnozstvi pravomoci v riznych oblastech migrace mezi
EU a c¢lenskymi staty, a tak plan komise pro pracovni migraci neni zavazny. | celkovy
pocet cilli pro komisi v jednotlivych bodech programu je velmi rozdilny, kdy kapitoly
tykajici se ilegalni ¢i azylové imigrace obsahuji nékolikanasobné vice bodu, nez kapitola

tykajici se imigrace pracovni. Pokracuje také externalizace migracni politiky a program

48 Vizovy informacni systém, propojujici vizové systémy jednotlivych €lenskych i mimoevropskych zemi.
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v tomto ohledu vyzyva komisi, aby do konce roku 2005 predstavila obecnou strategii
objimajici vSechny vnéjsi aspekty AFSJ s dlirazem na specifické vztahy EU a jednotlivych

tfetich zemi a nasledné implementaci opatreni kazdoro¢né vyhodnotila.
3.4 Stockholmsky program (2010 — 2014)
Cile pro komisi v jednotlivych oblastech programu:

1. Ochrana zakladnich prav

a. urychlené predstavit ndvrh pro pfistoupeni EU k ,,European Convention
for Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms*%“

b. do konce roku 2010 oznamit, zda je potreba dalSich prostredk( pro boj
s diskriminaci

c. zjistit opatfeni, kterd mize EU pouZit k ochrané déti, zejména téch ve
zranitelnych situacich, v€etné imigrujicich déti bez doprovodu nebo
obéti obchodu s lidmi

2. Bezpecnostni opatreni proti mezinarodnim hrozbam

a. zjistit, zda ad hoc kooperacni dohody s jednotlivymi tfetimi staty
pomahaiji v boji proti obchodu s lidmi

b. navrhnout dalsi opatfeni pro ochranu a asistenci obétem obchodu
s lidmi, véetné efektivné;jsi ochrany na hranicich

¢. navrhnout opatfeni, v kooperaci se zemémi plvodu, proti falSovani viz

3. Rizeni migraénich proudi (kontrola imigrace)

a. do zadatku roku 2010 podat navrh k posileni a vyjasnéni role Frontexu°,
vCetné jasnych pravidel o angazovani se na spolecnych operacich na
mofi, vétsi mirou kooperace se zemémi pavodu a transitu a zavedeni
pravidelné lodni dopravy

b. iniciovat debatu o zavedeni evropského systému pohranicni straze

c. podpora tretich zemi v budovani efektivni kontroly svych vnéjsich hranic

d. zjistit, jak Iépe koordinovat a zefektivnit rizné kontroly na vnéjsich

hranicich, véetné otazky automatizované hraniéni kontroly

49 Umluva k zékladnim lidskym pravim a jejich ochrané.
50 Evropskd agentura pro kontrolu a zajist&ni kooperace na vné&jsich hranicich élenskych zemi EU.



e.

21

ve stanoveném harmonogramu zajistit funkénost systéma VIS a SIS 11°*

4. Vizova politika

a.

zintenzivnit konzuldrni kooperaci s cilem vytvofit spole¢na aplikaéni
vizova centra

pravidelné aktualizovat seznam zemi s vizovou povinnosti (na zakladé
jejich postoiji k ilegdlni imigraci, bezpecnosti a podobné)

zabranit zavedeni nové vizové povinnosti pro jakykoliv ¢lensky stat
predstavit studii o moznosti zavedeni spole¢ného mechanismu pro

udélovani kratkodobych viz

5. Komplexni migracni politika

a.

do konce roku 2011 podat navrhy jak zefektivnit prevod remitenci, jak
diaspory mohou pomahat v rozvoji svych zemi plvodu a prozkoumat
koncept kontrolované cirkularni migrace>

predstavit analyzu efekt( klimatickych zmén na imigraci do EU

zajistit efektivnéjsi propojeni nabidky a poptavky na pracovnim trhu

s ohledem na pracovni imigraci, zejména skrze vyménu informaci

do roku 2014 podat navrh na konsolidaci legislativy ve vSech oblastech
migracni politiky a prehodnotit smérnici z roku 2003 o pravu na
slucovani rodin

podporovat ¢lenské staty ve snaze o maximalizaci vyhod integrace
(vyména zkusenosti, zac¢lenéni integrace do dalSich oblasti politiky,
monitorovani integracnich politik a podobné)

zajistit efektivni ndvratovou politiku, véetné monitorovani

implementace readmisnich dohod

6. Spolecna azylova politika

a.

b.

zjistit legaIni a praktické dopady za¢lenéni Zenevské konvence do
spolecné azylové politiky
po dokonceni implementace spolecné azylové politiky, analyzovat

mozZnost preneseni mezinarodni ochrany pti pohybu v rdmci EU

51 Druhd verze Schengenského informaéniho systému.
52 Opakovany pohyb migranta mezi cilovou zemi a zemi plivodu, vétsinou za Géelem vydélku.
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c. analyza systému Eurodac jako prostrfedku pro spolecnou azylovou
politiku

d. dokoncit studii dopadl spole¢ného vytizovani azylovych zadosti

e. vytvofit mechanismus sdileni zodpovédnosti a solidarity mezi
jednotlivymi ¢lenskymi staty

f. zlepsit kapacity pro ochranu uprchlik( ve tfetich zemich, véetné navrhu
na regionalni ochranné programy

g. podporovat ¢lenské staty ve spolecném programu resettlementu a
kazdoro¢ni vyhodnoceni tohoto programu

h. posilit podporu Uradu Vysokého komisafe OSN pro uprchliky

V dobé vzniku programu probiha v Evropé ekonomicka krize, ktera se negativné
podepise do jeho tvorby, nebot ho svou zavaznosti marginalizuje a stavi do nejistoty
jakékoliv dlouhodobé planovani. Také sili ilegalni imigrace pres Stfredozemni mofre, coz
vyjadfuje urcitou naléhavost a vede k nutnosti vytvofit rychld opatfeni pred
dlouhodobou perspektivou (Collett 2010). Mizi tedy celkova vize a program je vice
ambivalentni. Naopak jsou zminovany casto specifické cile, coz Sergio Carrera a Elspeth
Guild (Carrera a Guild 2012) vysvétluji jako postoj EU, Ze ,,plany jsou jiz vypracované

v minulych programech a ted je tfeba jednat prakticky”.

Dokonceni spolecného azylového systému bylo soucasti Haagského programu (tedy

s planem pro rok 2010), ale v dobé vytvareni Stockholmského jiz bylo odsunuto na rok
2012, coz se v ném projevilo na fadé véci. Jednak je to celkovy presun od harmonizace
politiky ¢lenskych zemi ke kooperaci (u pracovni migrace napfiklad omezena ambice
pro spole¢nou politiku, jesté vétsi diraz na globalni pfistup, tedy spolupraci s tretimi
zemémi nebo pfechod od hard law k soft law®3) (Carrera a Guild 2012). A jednak je to
mensi mira pouzivani konkrétnich ¢asovych harmonogramu pro jednotlivé body

programu.

53 Misto smérnic doporueni, ndvody. V programu je patrné, Ze komise dostava ¢asté&ji neZ v predchozich
programech za ukol pouze iniciovat debatu, zhodnotit sou¢asnou situaci, vypracovat studii a podobné.
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3.5 Lisabonska smlouva (2009)°*

Lisabonska smlouva je v urcitém ohledu dokoncéenim toho, co Amsterdamska smlouva
zacCala. Pro oblast AFSJ znamena velky posun k vice moZnostem politiky, dalsiho vyvoje
(v ramci EU). Migrace a azyl se po ni stavaji normalnimi zalezitostmi EU, s ¢imz je
spojené hlasovani kvalifikovanou vétsinou, spolurozhodovaci pravomoc Evropského
parlamentu a plna role Evropského soudu pfi anulaci legislativy (Boswell a Geddes
2010). Komisi je potvrzeno exkluzivni pravo navrhovat legislativu, zjednodusila se
procedura pfi rozhodovani (tim Ze se zrusily pilite) a legalni instrumenty jako ramcové
rozhodnuti (framework decision), spolec¢né stanovisko/postoj (common position),
Umluva (convention) jsou nahrazeny klasickou smérnici (directive), nafizenim
(regulation), rozhodnutim (decision) a podobné (Kaunert 2010). Navic je posilena
pozice zakladnich prav tim, Ze Listina zdkladnich prav je postavena na stejnou Uroven

jako Lisabonska smlouva.>>

Tuto komunitarizaci (posileni nadstatnich instituci na Ukor statnich ministr(i) AFSJ
vysvétluje Christian Kaunert na zakladé teorie politickych podnikatell. Ta tvrdi, ze

k vytvoreni nové politiky je tfeba podnikatele, ktery investuje svij ¢as a penize

k prosazeni urcitych navrhi, v opacném pripadé zlstava status quo. Jako politického
podnikatele poté oznacil komisi, ktera meéla podle néj, hlavni vliv na vytvareni
Lisabonské smlouvy. ProtoZe komise nema v 90. letech exkluzivitu iniciativy a hlavni
slovo pfi schvalovani zaujimaji ¢lenské staty, musi byt jeji navrhy lepsi nez navrhy
Clenskych zemi, aby byly prijaté. Diky tomu ziskdva komise potfebnou expertizu. Tu
nasledné muze vyuzit v dobé Tamperského programu, kdy jsou vysoce hodnoceny jeji
vyjedndvaci schopnosti, coz komisi zase pomUZze k vytvareni spojencu, konkrétné
parlamentu a nevladnich organizaci. To vSe vede k tomu, Ze si komise postupné
vybuduje vyznamnou pozici v oblasti AFSJ. Pfi vyjednavani o evropské ustavé (a
nasledné Lisabonské smlouvé), je podle Kaunerta klicova konkrétné postava komisare

Vitorina (pravé vyse uvedeny politicky podnikatel), ktery se ucastni vSech jednani, ¢imz

54 Consolidated version of the Treaty on the Functioning of the European Union. In: EUR-Lex [online].
2012 [cit. 03-30-2016]. Dostupné z: http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/?uri=celex:12012E/TXT.

55 Ne viak pro Ceskou republiku, kterd podminila ratifikaci smlouvy opt-outem z Listiny zakladnich prav
(Kaunert 2010).
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ziskava nejvice znalosti o jejich prlibéhu a ma nejvice moznosti (formalné ci
neformalné) prosadit pohled komise. Toho |ze dosdhnout také diky tomu, Ze vétsina
¢lent pracovni skupiny je tvorena spojenci komise a sdili jeji zajmy o vétsi integraci EU.
Komise tedy hrala klicovou roli pfi vytvareni Lisabonské smlouvy a tedy i pfi

komunitarizaci AFSJ (Kaunert 2010).

4. Aktivita komise pro obdobi Tamperského programu a jeho

implementace

Komise méla na zakladé Tamperského programu zadano nékolik bodU, které ma

v nasledujicim obdobi splnit. Pro uéely mé prace se v nasledujici ¢asti budu zabyvat
pouze aktivitou komise tykajici se téchto bod(, nejedna se tak o veskerou jeji migracni
politiku v tomto obdobi. Program pro komisi je celkové kratsi nez v nasledujicich
obdobich, nebot pravo navrhovat legislativu stale sdili s ¢lenskymi staty, zejména pak s
témi v obdobi svého presidentstvi, a tedy nema zodpovédnost za celou oblast migraéni
politiky. To v zavéreéné zpravé>® komise oznacuje jako divod, pro¢ nebylo mozné
dosahnout nékterych dohod. DalSim rozdilem oproti nasledujicim programlm je
absence akéniho planu pro dané obdobi, ktery je vSak do jisté miry nahrazen hodnotici
zpravou, vyddvanou dvakrat do roka, mapuijici legislativu pfipravovanou a vydanou

k jednotlivym bodim.

Jako zdroje pro aktivitu komise mi poslouzi veSkeré dokumenty vydané komisi mezi
lety 2000 — 2004, obsahuijici klicové slovo ,, Tampere”. V orientaci mezi nimi mi pom(ze

vySe zminéné hodnotici zpradvy a zadvérecna zprdva, ovérujici vydanou legislativu.
4.1 Partnerstvi s tfetimi zemémi

Pro tento ucel pokracuje mandat HLWG, zaloZzené Amsterdamskou smlouvou s cilem
vytvaret akéni plany pro specifické zemé plvodu a transitu. Nejvétsim problémem
v jejich implementaci byla v dobé Tamperského programu absence financnich

prostfedkud. Komise tedy vyclenila pro rok 2001 — 2003, 10, 12.5 a 20 miliond Euro na

%6 Scoreboard. In: EUR-Lex [online]. 2005 [cit. 04-23-2016]. Dostupné z: http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/?uri=URISERV%3AI33121.
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50 rGznych projektd, vedenych zejména mezindrodnimi organizacemi®’. Vétsina
projektd se orientovala na oblasti Afghanistanu, severni Afriky a Balkanu. Je otazkou,
zda financni prostredky byly nakonec dostatecné, napriklad na program AENEAS, ktery
nasledoval v podobném duchu (poté co byl program akénich plan( zastaven), se
vyClenilo ro¢né 50 milion. Cilem téchto projektl méla byt kontrola migracnich

proudUl, podpora dobrovolného navratu a boj s ilegaini imigraci.

Pri hodnoceni projektl byla komise pomérné kriticka. Vadila ji pfilis volna interpretace
cil programu vedoucimi projektd, coz vedlo k velkému mnoZzstvi pouzitych prostfedk
na ruzné dil¢i cile. Tento pfistup vyhodnotila jako neefektivni a shledala, Ze nema

dostatek informaci pro vytvoreni budoucich strategii v oblasti. ZdGraznila také nutnost

najit vétsi rovnovahu mezi prioritami EU a potifebami danych zemi, projekty které toto

vvvvvv

Praktickd implementace

Projekty nebyly bezpochyby hlavnim zplisobem jak dosdhnout vyse uvedenych cil(i
(podpora dobrovolnych navrat(, boj s ilegalni imigraci), nicméné svym dil¢im
zplUsobem vyjadfuji celkovou politiku Evropské komise. Na podporu dobrovolnych
ndvratl bylo nejvice prostfedkd vyélenéno pro Afghdnistan, Pakistan a Sri Lanku®.
BohuzZel z této doby nejsou dostupné statistiky pro konkrétni zemé (nelze urcit, kam
vyhosténi imigranti odesli) a fada statd ani nerozliSuje mezi dobrovolnymi a nucenymi

navraty. Z celkovych udaja EU vsak Ize sledovat vyvoj od 23 procent dobrovolnych

57 Evaluation of Preparatory Actions B7 - 667. In: European Commission — Justice and Home Affairs
[online]. 2007 [cit. 04-23-2016]. Dostupné z: http://ec.europa.eu/home-

affairs/funding/2004 2007/cooperation/docs/evaluation final report en.pdf.

58 Evaluation of Preparatory Actions B7 - 667. In: European Commission — Justice and Home Affairs
[online]. 2007 [cit. 04-23-2016]. Dostupné z: http://ec.europa.eu/home-

affairs/funding/2004 2007/cooperation/docs/evaluation final report en.pdf.
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ndvratl v roce 2000°°, 21 procent pro obdobi 2001 — 2005°°, 25 procent v roce 2009°!
aZ k sou¢asnym 37 procentlim®2. Kromé nedostatku Gdaji k tomuto tématu je
problémem i otdzka, co vibec dobrovolny navrat znamena. Velka Britanie ve svych
udajich drive dlouhodobé uvadéla velmi nizké ¢islo dobrovolnych navratl a to z toho
dlvodu, Ze do nich nepocitala ty, které imigrant ucini az po oznameni, Ze je proti nému
zahdjena akce®. Pfes tyto nejistoty |ze konstatovat, e situace dobrovolnych nédvrat(
se v obdobi po programech vyrazné nezlepsuje, ale az v poslednich letech, at uz

z davodu skutecného zlepseni situace, pouze dlsledkem lepsiho monitorovani Ci

zmény metodologie pfi vytvaFeni statistik®.

Nejvice prostredk(l pro boj s ilegalni imigraci bylo vyélenéno na projekty v Turecku,
Maroko, AlZirsku, Tunisku a Libyi. Od 90. let vzrostl pocet ilegalnich imigrantt
prochazejicich skrze tyto staty (zejména Turecko) do EU a ta vyvijela tlak na jejich
zastaveni. V roce 2000 tak turecké Gfady zadrzely 90 000 imigrantti®®a do Recka jich
vstoupilo odhadem 15 000 (Fakiolas 2003), s tim, Ze 6800 bylo na hranicich zadrzeno.
Pocet zadrienych v Turecku se v nasledujicich letech sniZuje (56 000 v roce 2003°°,
51 000 v roce 2006%” a 32 000 v roce 2010). To by odpovidalo i celkovému tbytku

migrace v EU a jejim okoli v té dobé&, nicméné imigrace do Recka tyto pocty

5 Defining, Measuring and Influencing Sustainable Return: The Case of the Balkans. In: Migration,
Globalisation & Poverty [online]. 2004 [cit. 05-02-2016]. Dostupné z:
http://www.migrationdrc.org/publications/working papers/WP-T7.pdf.

60 Return Migration. In: European Migration Network [online]. 2007, [cit. 05-02-2016]. Dostupné z:
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-

do/networks/european migration network/reports/docs/emn-studies/return-

migration/Oa. emn __return_migration study synthesis report may07 en.pdf.

61 Returning Irregular Immigrants. In: Institute for Public Policy Research [online]. 2013 [cit. 05-02-2016].
Dostupné z: http://www.ippr.org/files/images/media/files/publication/2013/02/returning-migrants-EU-
130220 10371.pdf?noredirect=1.

62 Statistics on enforcement of immigration legislation. In: Eurostat [online]. 2015 [cit. 05-02-2016].
Dostupné z: http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-

explained/index.php/Statistics on_enforcement of immigration legislation.

83 Statistics on enforcement of immigration legislation. In: Eurostat [online]. 2015 [cit. 05-02-2016].
Dostupné z: http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-

explained/index.php/Statistics on enforcement of immigration legislation.

64 Zménil se pohled na to, co dobrovolny navrat pfedstavuje.

85 Turkey: A transformation from emigration to immigration. In: Migration Citizenship Education
[online]. 2005 [cit. 05-02-2016]. Dostupné z: http://www.migrationeducation.org/27.0.html.

%6 Turkey: A transformation from emigration to immigration. In: Migration Citizenship Education
[online]. 2005 [cit. 05-02-2016]. Dostupné z: http://www.migrationeducation.org/27.0.html.

7 Turkey’s Fight Against lllegal Migration. In: Republic of Turkey — Ministry of Foreign Affairs [online].
2014 [cit. 05-02-2016]. Dostupné z: http://www.mfa.gov.tr/turkey- s-fight-against-illegal-
migration.en.mfa.
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kompenzuje zvysovanim podilu na celkové imigraci do EU®®. Polet zadrZenych na
Feckych hranicich v roce 2010 byl uz 48 000%°. Z toho vyplyva, Ze kontrolu ilegéini
imigrace v Turecku se zlepsit nepodafilo. Lépe situace plsobi v Italii ¢&i Spanélsku, kde
pocet zaznamenanych ilegalnich pfechod( od roku 2000 do doby pred udalostmi
arabského jara klesl z 27 000 na 5000, respektive z 15 000 na nulu (Morehouse a
Blomfield 2011). Ale stejné tak klesl i pocet zadrzenych v severoafrickych statech.

V Maroku z 25 000 v roce 2000, na 30 000 v roce 20057°, ale pouze na 3000 v roce
200972, V Libyi z 2000 v roce 2000, ale 43 000 v roce 2003, na 37 000 v roce 201372, A
v AlZirsku z 3000 na 220073, Pokles zadrZeni v téchto zemich viak neni nijak prudky
(Libye) nebo ma v nékterych obdobich vzestupnou tendenci (Maroko), coz znaci, ze
snaha o zlepSeni kontroly imigrace v téchto zemich byla do jisté miry Gspésna’s.
Problémem je skutecnost, Ze v Udajich o ilegalnich prechodech pro Itdlii, Ize napfiklad
v roce 2008 zaznamenat prudky nardst na 35 000 pripada (ktery poklesl béhem 2 let na
vySe uvedenou hodnostu 5000), coz by davalo pfic¢inu se domnivat, Ze Uspésnost
kontroly ilegdlni imigrace do EU je zavisla na ndrazovych vlivech mimo jeji kontrolu,
respektive na jejich absenci, a Uspéchl dosahuje pouze pfi dlouhodobé stabilnim

prostredi.
4.2 Spolecny azylovy systém

Azylovou politiku EU v této dobé mlzeme rozdélit na 2 faze, z nichz acelem prvni
(kterd je zavadéna jiz od pocatku Tamperského programu) je vytvofit limitovany
spolecny azylovy systém (minimalni standarty) a U¢elem druhé pIné integrovany

systém. Podobné mizeme i rozdélit aktivitu komise, skladajici se ve velké casti

68 15 000 ilegalnich vstupl roéné se uvadi pro Recko dlouhodobé, az do roku 2008/9 kdy celkovy objem
EU za¢ne prudce stoupat (40 000 vstupl pro Recko v roce 2010) (Morehouse, Blomfield 2011).

® Jtaly, Spain, Greece. In: Migration News [online]. 2010 [cit. 05-02-2016]. Dostupné z:
https://migration.ucdavis.edu/mn/more.php?id=3619.

70 Organized Crime and Irregular Migration from Africa to Europe. In: UN Office on Drugs and Crime
[online]. 2006 [cit. 05-02-2016]. Dostupné z:

https://www.unodc.org/pdf/research/Migration Africa.pdf.

1 Migration Profile: Morocco. In: Migration Policy Centre [online]. 2013 [cit. 05-02-2016]. Dostupné z:
http://www.migrationpolicycentre.eu/docs/migration profiles/Morocco.pdf.

72 Migration Profile: Libya. In: International Organization for Migration [online]. 2010 [cit. 05-02-2016].
Dostupné z: https://publications.iom.int/system/files/pdf/libya rapid assessment.pdf.

3 Migration Profile: Algeria. In: International Organization for Migration [online]. 2010 [cit. 05-02-2016].
Dostupné z: http://www.carim.org/public/migrationprofiles/MP_Algeria EN.pdf.

74 Pomineme-li podminky v taborech pro uprchliky.
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z ndvrh( legislativy k zavedeni minimalnich standardl a komunikacim k jednotnému
azylovému systému. Ddvodem k postupné harmonizaci systému je odstranit pfrilisSné
zatizeni nékolika zemi azylovymi Zaddostmi, zajistit prdvo a ochranu postizenym osobam
a zabrdnit druhotnému pohybu Zadatel( po EU zejména za Gcelem zneuZzivani rozdild

v systémech.

Avsak jako prvni véc bylo tfeba jasné urcit, kdo ma zodpovédnost za vyfizeni zadosti’>.
Zjednodusené je zodpovédny ten stat, ktery mél nejvétsi podil na pfrichodu Zadatele do
EU, s vyjimkou rodiny. Ta je vidy jako prvni priorita (na Uzemi statu se vyskytuje
rodinny prislusnik Zadatele), nasleduje stat, ktery vydal Zadateli vizum ¢i povoleni

k pobytu, stat, na jehoz Uzemi byt prokazany ilegalni prechod, stat zodpovédny za
kontrolu vstupu uchazece do EU a v posledni fadé ten kterému je podana Zadost. Na
zakladé tohoto Zebricku ma byt uchazec premistén do zodpovédného statu. Navrh je
Upravou Dublinské dohody’®, u které se objevily problémy v souvislosti s malou
rychlosti systému (Zadatelé ¢ekali dlouhou dobu na presun do zodpovédného statu) a
slozitym prokazovanim, kdo je zodpovédny za Zadatele (napftiklad prokazovani
ilegalniho prechodu). To se tedy snazi komise adresovat ndvrhem na kratsi IhGtu pro
schvalovani Zadosti a sankcemi pro stat, ktery bude tolerovat ilegdlni imigranty (ty co

nepodali do jisté doby Zadost o azyl) na svém Gzemi.

K dosaZeni prvni faze stanovil Tampersky program tfi cile: zavedeni minimalnich
standard( u zazemi pro uprchliky, pfi vyfizovani Zadosti a jednotny obsah uprchlického
statusu. Kromé uprchlického statusu je nové definovana i do¢asnd ochrana”’, pfi
masovém pfilivu Zadatell o azyl. Hlavnim rozdilem je rychlejsi doba vyfizeni. Doba
ochrany je dvouletd s moznosti kdykoliv ji vypovédét a jedinou podminkou pro staty je,
Ze status musi byt pro Zadatele vyhodnéjsi nez azylovy, tak aby odlehdil vyfizovani
azylovych zadosti, kterou mize Zadatel podat v dobé doc¢asné ochrany. Samotny

uprchlicky status je definovan’® na zakladé €lanku jedna Zenevské umluvy’®, tedy na

75 COM (2001) 0447 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

76 Dublin Convention. In: EUR-Lex [online]. 1990 [cit. 04-23-2016]. Dostupné z: http://eur-
lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=CELEX:41997A0819(01).

77 COM (2000) 0303 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

78 COM (2001) 0510 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

7® The 1951 Refugee Convention. In: UNHCR [online]. 1951 [cit. 03-05-2016]. Dostupné z:
http://www.unhcr.org/pages/49da0e466.html.




29

zakladé persekuce (neni mozné, z riznych dlvodu, vratit Zadatele do zemé plvodu).
Ve véci vyfizeni 2adosti®® zavadi komise pouze velmi zakladni opatfeni (slouZici

k zajisténi informovanosti Zadatele o pribéhu jeho procesu), ¢i nechava jejich zavedeni
v rukou jednotlivych ¢lenskych zemi. Ty si tak mohou napfiklad i nechat schvdlit sva
pravidla pro uréovani bezpecné zemé (tedy té, z které nejsou schvalovany Zzadosti o
azyl). V opacném pfripadé je (stru¢né) definovana jako stabilni zemé ta, dodrzujici
zakladni demokratické principy a povolujici mezindrodnim organizacim dohliZet na
dodrzovani zakladnich prav. Standarty zazemi pfi vyrizovani Zadosti se poté déli na
uniformni pro vSechny staty a flexibilni na zakladé jejich moznosti. Vidy je nutné
Zadateli poskytnout dokument potvrzujici jeho status, svobodu pohybu po Uzemi statu,
pristup ke zdravotni péci, vyuku jazyka, pristup ke vzdélani pro nezletilé a praci pro
dospélé. Na rozhodnuti statu je poté forma ubytovani (od ubytovacich center, pres
vlastni byt aZ po penize na jeho zajisténi) a pfispévek na zivobyti (v minimalni vysi nad
hranici chudoby). Flexibilni standarty zazemi maji byt z druhé faze harmonizace vynaty

(tedy ma byt zachovana jejich soudoba podoba).

Jako davod pro zavedeni jednotného azylového systému®! komise uvadi ve svych
komunikacich® rychlost a efektivnost (centralizace usetfi prostfedky statim a
jednotnd procedura znamena i rychlejsi vyhodnoceni zadosti), transparentnost pfi
vyfizovani zadosti, zlepSeni vnimani verejnosti (neexistuje nékolik zplisobU jak zUstat
v zemi, ale je jasné rozhodnuto ano/ne) a snadné;jsi vraceni nedspésnych uchazecd do
zemi pGvodu (nelze ,vyzkouset Stésti” v jiné zemi EU). Pfechodem k nému by byla
omezena jista flexibilita statd pri rozhodovani o pfrijeti uchazede a v jejich ¢asovém
harmonogramu, ddle by byla zavedena nova pravidla, pro nakladani s dokumenty,
jejich prekladem ¢ metodou rozhovord s uchazedi. Zadosti by byly vyfizovany na
jednom centralizovaném misté. Staty jsou mezitim nabadany k co nejlepsi vyméné

informaci, tak aby byla v kazdém z nich rovna pfileZitost pro ziskani azylu®3.

80 COM (2001) 0181 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

81 0 kterém se mad viak redIné jednat aZ po dokonéeni prvni faze azylové politiky.

82 COM (2001) 0755 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016]., COM (2003) 0152 final. In: EUR-Lex
[online]. [cit. 04-23-2016].

8 K tomuto Ucelu slouZi napfiklad program Odysseus, ktery ma za cil trénovat, informovat a zlepsit
kooperaci administrativy ¢lenskych zemi v oblasti, mimo jiné, azylové politiky. Odysseus Programme. In:
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Premiér Velké Britanie ve své zpravé®* v dobé predsednictvi UK moznou druhou fazi
azylové politiky kritizuje. Vytyka EU jiZ soucasny stav a vidi jeho prohlubovani
negativné. Tvrdi, Ze finan¢ni podpora pro uprchliky je Spatné rozlozena, soucasny
systém nuti uprchliky vstoupit na Uzemi EU ilegdlné, vétSina Zadatel(l nesplfiuje nutna
kritéria udéleni azylu a ndvratova politika nefunguje. Evropska komise na jeho zpravu
reaguje® a na jejim zakladé vytycuje pro druhou fazi t¥i hlavni cile. Spofadany a
kontrolovany pfichod osob z tfetich zemi do EU, dosazeny mozZnosti ziskat ochranu EU
jiz v zemich plvodu a programem celoevropského resettlementu. Sdileni odpovédnosti
s tretimi zemémi, rozvojem azylovych systéma v transitnich zemich. A integrovany
pfistup k rozhodovani o azylu a integrovand navratova politika, schopny rychle a

spravné identifikovat potfebné a vyloucit neuznané.

Poslednim ukolem komise bylo vytvoreni reservniho finanéniho fondu pro krizové
situace. To je zfejmé reakce na kosovskou krizi, na niz byly vynaloZeny veskeré
prostiedky z uprchlického fondu, véetné téch uréenych na dlouhodobé plany. Komise
tedy vyclenila z celkového fondu 10 miliond euro ro¢né za ucelem lepsiho zvladnuti

budouci uprchlické krize®.
Praktickd implementace

J¢elem prvni faze azylové politiky bylo zamezit druhotnému pohybu a pfilisnému
zatizeni nékolika zemi®’. V komunikaci z roku 200728 komise vyjadfuje svoji
nespokojenost s fungovanim Dublinského systému pro presun Zadatell o azyl. Pouze u
deseti procent z celkovych Zadosti staty vyuzivaji moznost presunu a tento podil stale
klesa. Navic ze 40 000 takovych Zadosti statd, kterym bylo vyhovéno, se pouze 16 000
uskutecnilo, nebot po oznameni o pfesunu mizi Zadatelé autoritam z dohledu. To mize

byt pravé tim ddvodem, pro¢ staty Dublinsky systém tolik nevyuZzivaji. Co se tyka

EUR-Lex [online]. 1998 [cit. 04-23-2016]. Dostupné z: http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/?uri=URISERV%3AI33050.

84 Blair - Simitis. In: Statewatch [online]. 2003 [cit. 04-23-2016]. Dostupné z:
http://www.statewatch.org/news/2003/apr/blair-simitis-asile.pdf.

85 COM (2003) 0315 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

8 COM (2000) 0533 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

87 Tyto cile jsou tak trochu proti sobé&, protoZe druhotny pohyb zajisti, e nebudou ptetizené staty na
hranicich.

88 COM (2007) 0299 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].
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konkrétnich zemi, tak Italie a Recko®® zaznamenaly v dobé po dokoné&eni prvni faze
pouze drobny narlst podilu Zadosti z 8,7 procent na 9,3%, coz neodpovida velké zatézi.
Z vyspélejsich zemi (do kterych se da ocekdvat druhotny pohyb), je vyznamny narlst
7adosti u Némecka, a to téméF trojnasobné (z 21 000 na 57 000 ro¢né). Svédsko
zUstava konstantni a ve Velké Britanii se dokonce pocet zadosti sniZil. Konecné, pocet
opakované podanych zadosti klesl z 16 na 10 procent. Lze tedy shledat, Ze v obdobi od
dokonéeni prvni faze azylového systému, po dokonéeni druhé faze azylového systému,
nedoslo k extrémnimu zatiZzeni néjaké zemé a az na vyjimky (pfipad Némecka) se

druhotny pohyb skutecné snizil.

4.3 Slusné zachazeni s obcany tretich zemi

K boji s rasismem a xenofobii vydala komise pouze zakladni voditka, kterych se maji
staty drzet®l. Jednd se o véci jako rovny pFistup k zaméstndni, vzdélani, stejné pracovni
podminky, socialni vyhody (to se tyka také ob¢and EU nachdzejicich se v jiném staté —
garantovany stejné socialni vyhody jako pro domaci) a podobné. Staty maji moznost
zavést pozitivni akci s cilem kompenzovat nevyhody vyplyvajici z pfislusnosti k jiné rase
¢i etnicité, ale neni to jejich povinnost. Jsou kriminalizovany ¢iny jako poburovani

k rasové nendvisti, omlouvani genocidy, podpora rasistickych skupin a podobné,

s trestem odnéti svobody v maximalni vysi alespon 2 let.

Konkrétnéjsi jsou jiz ndvrhy komise pro harmonizaci narodnich legislativ, kde se zabyva
zejména harmonizaci podminek vstupu do EU za rliznymi ucely. Pro vSechny v zasadé
plati nutnost dolozit dostatecné financni prostfedky (konkrétni sumu minimalniho
prijmu urcuje ¢lensky stat), véetné zdravotniho pojisténi, nutné dokumenty (o jejich
podobé rozhoduje ¢lensky stat) a doklad konani dané éinnosti. Pro ucely studia®? je

navic zdlraznéna autorizace rodi¢u u nezletilych a moznost statu vyZadovat znalost

85 Zemé na hranicich EU, do kterych vedou nejsiln&j$i migraéni trasy.

% Asylum applicants and first instance decisions on asylum applications in Q1 2010. In: Eurostat [online].
2010 [cit. 05-02-2016]. Dostupné z: http://ec.europa.eu/eurostat/documents/4168041/5946905/KS-QA-
10-032-EN.PDF/31f65bfe-bf81-47de-9e1a-7227dd36c87f.

91 COM (2000) 0328 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

92 COM (2002) 0548 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].
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jazyka a platbu studia pfedem. Rodinna migrace®® je mozna u pfibuznych obéan( EU
uprchlik a imigrantt legalné pobyvajici na Gzemi EU alespori rok®*. Staty maji moZnost
udélit rodinnym pfislusnikim prvni povoleni k pobytu pouze na dobu 1 roku. Komise

v dal$im navrhu upozorfiuje®, Ze do roku 2010 je tfeba ziskat 700 000 novych
védeckych pracovnik(, tak aby se EU stala co nejkonkurenceschopnéjsi a
nejdynamictéjsi znalostni ekonomikou. K tomu je tfeba nejen védce trénovat

z domdcich zdroj(, ale i naldkat z ciziny, pro coz vyclenila 1.6 miliard euro a podporuje
zavedeni tfimési¢niho jednotného viza. Aby se zabrénilo odlivu kvalifikovanych lidi

z rozvojovych ¢asti svéta, navrhuje komise zavést reintegracni granty a podporu jejich
prace na rozvoji své zemé z EU. Poslednim Uéelem vstupu je pracovni migrace®®, aviak

navrh komise snazici se ji regulovat neni radou schvaélen.

Komise se také snazZi harmonizovat legislativy o udélovani statusu dlouhodobého
pobytu a zavést moznost volného pohybu po EU pro ty, kterym je pfizndn®’. Ten mize
byt udélen po 5 letech legdliniho pobytu Zadatele, ktery tim ziskdva pravo na stejné
zachdzeni jako rodili obcané ve vSech oblastech. Pfi pfesunu do jiné zemé EU vSak musi
zadat o povoleni k residenci v ni, pficemz hostitelsky stat ma prdvo Zadost zamitnout
na zakladé rady véci (bezpecnost statu, zdravotni stav uchazece, financni prostiedky

uchazece) a nechava si 5 leté obdobi, kdy mize uchazece vyhostit.
Praktickd implementace

ProtoZe se mi budé téZzko hodnotit, zda se v EU zvysila tolerance ¢i docililo rovného
pristupu k zaméstnani, vzdélani nebo socidlnim sluzbam bez ohledu na rasu, zaméfim
se na proklamovany cil EU, stat se do budoucna co nejkonkurenceschopnéjsi znalostni

ekonomikou. Respektive, zda podminky pfijeti védeckych pracovnik(i pomohly splnit cil

93 Pravo spojeni rodiny se vztahuje na manzelku/manZela (jednoho), nezletilé potomky (jakéhokoliv

z partner(), rodinné pfislusniky na vzestupné linii, v pfipadé jejich zavislosti na Zadateli a ve zvlastnich
pripadech i zletilé déti. COM (1999) 0638 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

% A majicich slu§nou $anci ziskat trvalé povoleni k pobytu — tzn. jeho 1 leté povoleni je obnovitelné. U
tohoto typu Zadosti rozhoduje ¢lensky stat pripad od pfipadu pro udéleni povoleni k rodinné migraci.
% COM (2004) 0178 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

% COM (2001) 0386 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

97 COM (2001) 0127 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].
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ziskat do roku 2010 700 000 novych. Data z Eurostatu®® uvadéji hodnotu aZ pro rok
2013, a to pul milionu, coZz znamena, Ze prestoze se cile dosahnout nepodafilo,

v oblasti jisty pokrok nastal. Co vSak mozna ukazuje dosazeni cile v horSim svétle, jsou
data svétové banky®®, ktera porovndava pocet védeckych pracovnikd na 1000 obyvatel
raznych statl. V tomto srovnani zaostava Evropska unie s 3,4 za USA (4), Japonskem

(5,2) i naptiklad Austrélii (4,51%).
4.4 Rizeni migraénich proudd (kontrola imigrace)

Explicitné stanovenym ukolem pro komisy bylo predloZit navrh na legislativu zavadeéjici
pFisné sankce pro obchodniky s lidmi'®L. Ti zprostfedkovévaji pfesun osob do EU a
jejich kontrolu za Ucelem jejich vyuzivani, véetné pracovniho zneuzivani (Spatnych
podminek). Naproti tomu prevadécstvi, které je definovano oboustrannym souhlasem
imigranta a zprostfedkovatele, pfipadlo do kompetenci Francie, kterd v dobé po

Tamperském programu vykonava v EU prezidentskou funkci.

V prabéhu programu je viak komise nucena reagovat na narGst ilegdlni imigrace a ve
své zpravé konstatujel®?, 7e obchod s lidmi a pfevadédstvi se v praxi velmi ¢asto
prekryvaji, respektive dobrovolnd iniciativa ze strany imigrant( se stdva obchodem

s lidmi po zneutiti jejich situace paseraky. Imigranti zneuzivani nenahlasuji pred
strachem z deportaci a informace o paseracich (obchodnicich s lidmi) jsou tak pro
autority hlife pristupné. Je proto tfeba vice myslet na zajmy obéti, aby bylo mozné se
k informacim dostat. V souvislosti s tim jiz tfi ¢lenské staty zavedly povoleni k pobytu
vymeénou za zprostfedkované informace, komise by toto opatieni rada aplikovala

plosné. Ti kdo utrpéli Ujmu pfi prechodu hranic, se tak maji moznost do 30 dn(

% R&D personnel. In: Eurostal [online]. 2015 [cit. 05-02-2016]. Dostupné z:
http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/R %26 D personnel.

99 Researchers in R&D. In: The World Bank [online]. 2014, [cit. 05-02-2016]. Dostupné z:
http://data.worldbank.org/indicator/SP.POP.SCIE.RD.P6.

100 T3 ve statistice svétové banky neni uvedena, toto &islo je tedy pouze miij odhad na zakladé udajti

z minulych let. New Zealand in the OECD. In: Statistics New Zeland [online]. 2004, [cit. 05-02-2016].
Dostupné z: http://www.stats.govt.nz/browse for stats/government finance/central government/nz-
in-the-oecd/research-and-development.aspx.

101 cOM (2001) 0854 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

102 cOM (2002) 0071 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].
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rozhodnout, zda kooperovat s autoritami, pficemz ti kdo se tak rozhodnou, maji narok

na 6 mésicni povoleni k pobytu véetné materidlniho zabezpeceni.

Konecéné, komise predstavuje také komunikaci ke spolecné ilegalné imigracni
politicel®. Ta je rozdélena na &tyfi hlavni aspekty, a to spole¢nou vizovou politiku,
spole¢nou kontrolu vnéjsich hranic, spole¢nou navratovou politiku a partnerstvi

s tretimi staty. U vizové politiky je zd(liraznéna bezpecnost a ochrana proti falSovani
dokumentut, k cemuz ma slouZzit zavedeni biometrickych Udajd do vznikajiciho systému
VIS, které komise pres vysoké naklady doporucuje. Kontrola vnéjsich hranic v té dobé
je ve stadiu studie a pilotnich projektU, na kterych se staty aktivné podileji a jejichz
vysledky hodnoti komise pozitivné. Funkéni ndvratova politika je zdGraznéna jako
nejvyssi priorita, nebot dava azylové a legalni imigraci, stejné tak jako boji proti té
ilegalni, kredibilitu. Nejvétsi problém vidi komise v absenci cestovnich dokumentt u
imigrantl urcenych k vyhosténi, cehoz ma byt feSenim pravé vyse zminéné zavedeni
biometrickych udajti do systému VIS, ktery je diky tomu muZe spravé identifikovat%.
Navratova politika ma byt specifickd pro kazdy region, jako pfiklad uvadi komise plan
pro Afghdnistan, jenz vidi jako prvni prakticky krok k tomuto cili'®. Pro partnerstvi

s tfetimi zemémi komise vytipovala kli¢ovych 9 statl. Jsou jimi Albanie, Cina, Srbsko a
Cernd Hora, Maroko, Rusko, Tunisko, Ukrajina, Libye a Turecko, tedy téméF vidy
klicové transitni zemé. Komise kvituje pozitivni pfistup téchto zemi ke kontrole
migrace, ale zaroven upozornuje na to, Ze vyZaduji od EU pomoc s vlastni ilegdlni

imigraci a transitem skrze né.
Prakticka implementace

Evropska komise hovofi k praktické implementaci sankci proti paserakim s lidmi

kriticky1. Zatimco odhady hovofi o nékolika desitkdach tisicich pfipadd obchodu s lidmi

103 cOM (2003) 0323 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

104 v&t&inu z nich totiZ tvofi lidé, ktefi se do Evropy dostali legalné a maji napfiklad proslé vizum.

105 podle udajii UNHCR v roce 2004 doslo v Afghanistanu k 760 000 navratiim do vlasti, zatimco v roce
2006 140 000 a 2013 uz pouze 40 000! Otazkou samoziejmé je, jak se do téchto Cisel promitl plan EU,
Catherine Phuong napfiklad (Baldaccini, Guild, Toner 2007) upozorniuje na to, Ze plan pro Afghanistan
neni ve skute¢nosti dobfe postaveny a nedemonstruje silny zavazek k fungujici navratové politice (neni
totiz dopredu projednavany s afghanskymi predstaviteli).

106 COM (2009) 0358 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].
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rocné, v roce 2006 probéhl soud pouze v 1569 pFipadech!?”’, a kdyz bylo obéti dité, tak
pouze 180 krat. Navic obétem neni poskytovana asistence (v Italii 2000 obétem
poskytnuta, ale v Belgii pouze 120 a v Polsku 10) a jejich kompenzace je v fadu
jednotek pfipadul rocné. Policejni ochranu obétem nabizi pouze Italie. Jen nékteré
zemé monitoruji situaci a vedou si o poctu obéti statistiky. Natizeni komise tak neni

v dostatecné mife v praxi naplfiovano, ¢imz se vytraci jeden z aspektt boje EU proti

ilegdlni imigraci.

Evropska komise splnila vSechny body Tamperského programu, co se navrh( legislativy
tyCe. Na obecné deklarace Evropské rady navazala v daném obdobi konkrétnimi
politikami, kterymi se maji uvést do praxe a jejichz cil zlistal stejny jako v programu.
Nejvétsi prioritou (na zdkladé podilu aktivity komise) byla urcité azylova politika. Jeji
navrhy byly aZ na drobné vyjimky radou EU schvaleny, nicméné ve srovnani

s primérnou délkou schvalovéni u jiné legislativy'%®, byl proces del3i, a to aZ v fadu let.
Na otazku, zda Ize sledovat rozpor mezi deklaraci a praxi, lze tedy v ramci pfipravy

legislativy pro Tampersky program odpovédét zaporné.

5. Aktivita komise pro obdobi Haagského programu a jeho
implementace
Pozice komise se posilila a s tim i zvysila jeji aktivita. Jako zdroje mi z velké ¢asti

poslouzi dokumenty vydané mezi lety 2005 — 2009 komisi, obsahujici klicové slovo

,Hague”, akéni plan'® a zavéreéna zpraval®, ovéfujici vydanou legislativu.

107 pouze pripady vykofistovani za sexudlnim tucelem, které ale tvofi vétsinu viech pfipadd.

108 prmérna doba schvalovani legislativy v té dobé byl pfiblizné rok, pfi druhém &teni v parlamentu dva.
Navrhy Evropské komise vsak Casto Cekaly na schvaleni az 4 roky, a méné neZ jeden rok pouze ve
vyjimecnych pfipadech. The Co-Decision Procedure: Analysis and Statistics of the 2004 — 2009
Legiuslature. In: European Commission [online]. 2012 [cit. 04-23-2016]. Dostupné z:
http://ec.europa.eu/codecision/statistics/docs/report_statistics public_draft en.pdf.

109 The Hague Programme: Ten priorities for the next five years. In: EUR-Lex [online]. 2005 [cit. 04-23-
2016]. Dostupné z: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex%3A52005DC0184.

110 An Evaluation of The Hague Programme and Action Plan. In: EUR-Lex [online]. 2009 [cit. 04-23-2016].
Dostupné z: http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/?qid=1460646622047&uri=CELEX:52009DC0263.
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5.1 Ochrana zakladnich prav

Komise méla za ukol pripravit do konce roku 2008 zpravu s navrhy, zajistujici volny
pohyb ob¢aniim EU po celém Uzemi unie. Naftizeni, které toto mélo zajistit, bylo
vydano jiz v roce 2004, a proto se komise zaméfrila hlavné na to, zda se povedlo uvést
jeho myslenky do praxel!l. Ve zpravé konstatuje, Ze 19 élenskych statd nebylo
schopnych do stanoveného terminu zavést pozadavky do své legislativy, a ani jeden je
neprenesl v poradku. Nejvétsi problémy se tykaly rodinnych pftislusniki obc¢ant EU

z tretich zemi (kterych se volny pohyb také tykd), které ¢asto staty neodliSuji od
obcanu tretich zemi (neexistuje pro né specialni forma viza, jejich tfimési¢ni povoleni
k pobytu je podminéno pravnim vstupem na Uzemi statu) anebo jejich vstup na své
uzemi podminuji predchozim pobytem v jiném ¢lenském staté (obava ze zlegalizovani
vstupu skrze siatek). Celkem spolecenstvi obdrzelo asi 1800 stiznosti kv(li Spatné

aplikaci (neaplikaci) nafizeni*2.

Planované pfijeti Evropské umluvy na ochranu zakladnich prav bylo z dlivodu
neexistujici legalni baze odloZzeno a komise pozdéji stdhnula i svlj ndvrh na prodlouzeni
a posileni mandatu Evropského monitorovaciho centra pro rasismus a xenofobii®3. To
se mélo stat Kanceldfi pro lidska prava, ktera by sbirala data o dopadu unijnich
opatteni na zékladni lidska prava a podavala vyjadreni o vyvoji politiky zakladnich prav.
Nicméné v souvislosti s pfipravovanou Lisabonskou smlouvou, kterd méla spolecenstvi

pfiznat vice pravomoci, tato opatreni v dobé programu pfijata nebyla.
5.2 Spolecny azylovy systém

Druha faze spolecného azylového systému méla byt plivodné dokoncena jesté pred
koncem Haagského programu. Toho se mélo docilit revizi navrhi prvni faze (na zakladé
jejich implementace) a vyhodnocenim, ¢eho je tfeba ke spole¢cnému azylovému

systému jesté dosahnout. Problémem se vSak ukazala dlouha doba potfebna pro

111 cOM (2008) 0840 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

112 o komise ve zpravé neadresuje, ale neni to sougasti mé prace, je omezeny pfistup na pracovni trhy
pro nové pfrijaté staty, ktery napriklad v Rakousku ¢i Némecku trval aZz do roku 2011. Regulation of the
European Parliament and of the Council of 5 April 2011. In: EUR-Lex [online]. 2011 [cit. 04-23-2016].
Dostupné z: http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/?qid=14292808251618&uri=CELEX:32011R0492.

113 COM (2005) 0280 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].
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schvalovani ndvrh(i komise, kdy napftiklad navrh na minimalni standarty udéleni
statusu uprchlika byl schvalen az po 5 letech. To tlaci aktivitu komise az k zavéru
obdobi Haagského programu a logicky tedy nelze o¢ekavat dodrzeni terminu

implementace do roku 2010114,

Ve vdech Upravéch pGvodnich ndvrha?®, reagujicich na jejich implementaci, jde o vétsi
harmonizaci. Komise konstatuje, Ze staty dostaly v ndvrzich prvni faze pfilis vysokou
miru flexibility a to je hlavnim dlivodem jejich nedostatku. Ve vétsiné pripadd Uprava
sméruje spise na liberdlnéjsi stranu azylové politiky (staty se podle komise pfiklanéli
vedlejsi ochranu (docasnou), ktera byla uvedena az po jejich vzniku, nicméné prava
garantovand témito dvéma kategoriemi ochrany se maji pfiblizit. Staty totiZ podle
komise vedlejsi ochranu zneuzivaly a udélovaly ji na dobu neuréitou, ¢imz v podstaté
omezovali uprchlickd prava. Konkrétni Upravy zavadi jednak lepsi podminky pro
uchazeée o uprchlicky status!'’ a jednak obsah tohoto statusu rozsifuji'!®. Cilem Uprav
je také zrychlit rozhodovaci proces??, ktery byl zpomalovany i, mimo jiné, Eastym
odvolavanim se proti rozhodnuti o pfidéleném statusu, danym nejasnymi pravidly, kdo
je pro jaky kvalifikovany. V opozici k tomu jde nova povinnost statd na osobni pohovor

s Zadatelem, kde se snaha o zrychleni stfetava s garanci zakladnich prav.

ProtoZe imigracni politika jednoho statu ma vyznamny vliv na dalsi (restriktivni politika

imigranty odkloni, jejich legalizace v jednom staté plati v podstaté pro celou EU...), je

114 Easto jsou navrhy pfijaty radou a parlamentem aZ na konci nasledujiciho pétiletého obdobi.

115 cOM (2008) 0815 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016]., COM (2008) 0820 final. In: EUR-Lex
[online]. [cit. 04-23-2016]., COM (2008) 0825 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

116 COM (2009) 0551 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

17 Maximalni doba pFed volnym (zddraznéno) p¥istupem k praci pal roku, socidlni asistence na Grovni

s tou poskytovanou vlastnim obcanlim, detence jen ve vyjimecnych pripadech (ne automaticky) a nikdy
pro nezletilé bez doprovodu, uznani a lepsi zachazeni s osobami se specialnimi potfebami (nezletili,
téhotné, stari, obéti nasili...). COM (2008) 0815 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

118 Méné aktérl uznavéno jako schopnych zajistit dostateénou ochranu v misté pQivodu, ziZeni pravidel
pro uzndni existence vnit¥ni ochrany v misté péivodu, mimo porusovani Zenevské Umluvy uznano i jeji
nedodrZzovani (nechranéni z rasovych, etnickych, nabozenskych dlivodi) a rozsifeni mozné ohrozené
skupiny na zékladé pohlavi. COM (2009) 0551 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

119 Jednotnd forma pfi vyfizovani riiznych typ( imigrace (véetné azylové), &asovy limit pro vyfizeni
Zadosti pul roku, ¢asovy limit pro pozadani jiného statu o prevzeti Zadatele (3 mésice) a poskytnuti
informaci, moznost statu nepfijimat Zadatele na zakladé systému zodpovédnosti pokud je extrémné
zatizeny. COM/2008/0820
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tfeba celkovy koordinovany postup. Komise tak navrhuje systém?2°

, v jehoZ ramci by
mély staty sdélovat ostatnim i komisi opatreni, ktera chtéji zavést v oblasti migrace a
azylu a ktera se tykaji celé EU a ty nasledné maji moznost vyzadat si dalsi informace,
ale nemaji pravomoci do rozhodnuti daného statu jakkoliv zasahovat. Do budoucna je

v tomto kontextu znovu navrZzena moznost spolecného vytizovani azylovych Zadosti.

Konecné, komise v rdmci vétsi miry solidarity mezi staty vycéleriuje 1,2 miliard euro
z celkového rozpoctu uprchlického fondu 6ti miliard pro obdobi 2008 — 2013 na pomoc

statim se zajisténim adekvatnich pfijimacich podminek pro Zadatele??.
Prakticka implementace

Kritika Velké Britanie k prvni fazi spolecné azylové politiky (viz vyse) méla byt
adresovana ve fazi druhé. Ta tak méla vyresit problémy se vstupovanim uprchlik(
ilegalné do EU, mnoZstvim Zadatell nesplnujicich kritéria pro udéleni azylu a Spatné
funguijici ndvratovou politikou. Zprava Kancelafe pro lidska prava®?? z roku 2015 v3ak
upozoriuje, zZe legalni cesty do EU pro uprchliky jsou stale velmi limitované. Ti nemaji
moznost z podstaty svého statusu pozadat o klasické vizum (navic okoli konzuldtd byva
hlidané) a jako moZnost jim tak z{istdvd humanitarni vizum?'%3, humanitarni pfijeti?* a
resettlement. Tyto prostfedky vSak nejsou vyuzivany zdaleka v dostate¢né mire, coz

ilustruje naptiklad pocet 4800 pfipadu resettlementu v EU v roce 2013 (oproti 66 000
pripadlm v USA, 12 000 v Kanadé nebo 13 000 v Australii).

Ihned po své kritice se Velkd Britanie snazi fesit problém s ilegdlnim vstupem uprchlik(
i jejich nedostatecnou kvalifikaci pro udéleni azylu zavedenim vyfizovacich center
v transitnich zemich'?>. Opatfeni v této dobé kritizuji nékteré zemé (Némecko,

Svédsko, Francie), z obavy o mensi pravomoci uprchlikd a nutnosti je zadrzet. O rok

120 cOM (2005) 0480 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

121 cOM (2005) 0123 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

122 | egal entry channels to the EU for persons in need of international protection: a toolbox. In:
European Agency for Fundamental Rights [online]. 2015 [cit. 05-02-2016]. Dostupné z:
http://fra.europa.eu/sites/default/files/fra-focus 02-2015 legal-entry-to-the-eu.pdf.

123 Uchazeéi o azyl jsou kontrolovani a je rozhodovano o jejich statusu, aZ po pfijeti do hostitelské zemé,
a do doby rozhodnuti disponuji vizem, umoznujicim jim fungovat v zemi.

124 podobné resettlementu, s tou vyjimkou, Ze jednotlivci nejsou individudlné vybirani a nejsou uprchlici
(jsou prijati pfimo ze své zemé).

125 Role of the European Union and Italy. In: Human Rights Watch [online]. 2006 [cit. 05-02-2016].
Dostupné z: https://www.hrw.org/reports/2006/libya0906/10.htm.
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pozdéji podobny navrh pro severni Afriku poddava Némecko a Italie, ale zemé jako Libye
jej odmitaji, alespon bez velkého Ustupku EU vymeénnou. Toto spole¢né s odporem ze
strany nékterych zemi, médii a zastancl uprchlik(i tento napad, ktery Ize mimochodem
vnimat i jako zpUsob jak obejit omezeni liberdlnich zemi rozebirané v Uvodu, pohtbiva.
Dalsi vyraznou snahou o napraveni situace jsou aZ programy regiondlni ochrany, znacici
prechod od strategie ochrany ke strategii prevence, kterymi se budu zabyvat

v souvislosti se Stockholmskym programem.

Spatné fungujici ndvratovou politiku méla zlepsit jeji vétsi integrace, nicméné pres
dlouhodobé deklarovanou snahu o spole¢nou navratovou politiku nenastal v praxi
vyrazny posun’?®, Pfes postupné dokoncovani druhé faze spoleéné azylové politiky

tedy problémy vytykané v roce 2003 Velkou Britanii zGstavaji.

5.3 Podpora legalni imigrace a boj proti nelegalnimu zaméstnavani

Navrh komise za Uucelem regulace pracovni migrace z minulého obdobi byl radou
zamitnut, ale z nékolika divod'?’ je shleddno, Ze urdité zajisténi z evropské Urovné je
potfeba. Ta je vSak nucena svoji snahu prehodnotit a misto predchoziho navrhu
regulujiciho pfijimaci podminky se snazi je zjednodusit a zajistit prava jiz pfijatym
imigrantim??® (zfejmé z divodu podpory legalni migrace pfed tou ilegélni). V tomto
duchu je zavedena jednotna aplikacni procedura pro pracovni povoleni i to k pobytu a
stejné zachazeni s imigranty jako s domacimi ob¢any v pracovni oblasti s nékterymi
vyjimkami, jako je pridélovani studijnich grant(i nebo pozice pozadujici znalost jazyka

na urovni rodilého mluvciho.

Kromé podpory legélni imigrace jsou zavedena i opatfeni proti té ilegalni'?® a to
formou sankci pro zaméstnavatele ilegalné pobyvajicich imigrantu. Ty sahaji od

financnich pokut, pres vylouceni z verejnych zakazek, az po Uplné zruseni firmy. Jako

126 JHA Council — Ministers adopted conclusions on the readmission and resturn policy. In: Grand Duchy
of Luxembourg [online]. 2015 [cit. 05-02-2016]. Dostupné z:
http://www.eu2015lu.eu/en/actualites/articles-actualite/2015/10/08-conseil-jai-migrations/index.html.
127 Je nutnd iniciativa k nalakani potfebné pracovni sily a zajisténi, Ze bude probihat legalni cestou, poéty
prijatych jednoho statu ovliviuji i staty vedlejsi.

128 COM (2007) 0638 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

125 COM (2007) 0249 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].
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prostifedek proti moZnosti odvolat se na nevédomost je zavedena pro zaméstnavatele

nutnost urcitych kontrol pfed pfijetim pracovnika ze tfeti zemé.

Konkrétni navrhy k podpore legalni pracovni imigrace se tykaji témér vyhradné vysoce
kvalifikovanych zaméstnancll. Komise se sice zavazala pripravit podminky vstupu pro 4
rizné skupiny pracovnich imigrant3°, ale podan byl ndvrh pouze pro pravé vysoce
kvalifikované (ostatni se nestihly podat v obdobi Haagského programu). Tim navrhem
je jiz zminény program modré karty, ktera dava svému drziteli riznd prava jako je
privést si rodinu, povoleni k pobytu a dokonce moznost mobility uvnitf EU (pracovni
mobilita mozna po 2 letech). Podminkou jejiho udéleni je platny pracovni kontrakt a

ma usnadnit vysoce kvalifikovanym pracovnik{im pobyt na zemi EU.
Praktickd implementace

Sankce proti zaméstnavatelim mély slouZit k omezeni jednoho z pull faktord imigrace.
SniZzovani poptavky po ilegalni préci se vsak v nasledujicich letech nenaplfiuje’3?,
protoze jejich dopady jsou na zaméstnavatele minimalni. Jednak nelze zajistit samotné
nahlaSovani poruseni natizeni - jen nékolik statl umoznuje organizacim pro pracovni
imigranty podat stiznost jménem ilegdlniho imigranta a inspektofi prace maji
povinnost nahlasovat ilegalné zaméstnané (nevystupuji tedy jako zastanci prav této
skupiny). A jednak sankce nejsou pro zaméstnavatele dostateénym detergentem —
existuje pouze mala Sance byt zkontrolovan a zaplatit finan¢ni pokutu je ¢asto
vyhodnéjsi nez legdlni pracovni kontrakt. Obecné rizika dopadaji vice na pracovniky nez

na zaméstnavatele a nafizeni neplni svij ucel.

5.4 Integrace obcanu tretich zemi

Komise zastava nazor, Ze prijimaci procedury obcanu tretich zemi musi byt spojeny i
s jejich integraci do hostujici spole¢nosti. Duraz je pritom kladen na respektovani a
pochopeni evropskych hodnot, pfistup k zaméstnani (jako dobry zplsob zaclenéni se

do spolecnosti), zakladni znalost jazyka hostitelské zemé, dobré Skolni vysledky u

130 yysoce kvalifikovani, sezénni pracovnici, placeni staZisté a zamé&stnanci pfeloZeni v ramci jedné firmy.
131 Employers’ Sanctions: Impacts on Undocumented Migrant Workers’ Rights in Four EU Countries. In:
Picum Position Paper [online]. 2015 [cit. 05-02-2016]. Dostupné z:
http://picum.org/picum.org/uploads/publication/EmployerSanctions Final.pdf.
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potomkd imigrant'32. Zaroveri je to viak dvoustranny proces ve smyslu zvySovani
porozuméni u hostitelské spolecnosti a ¢asté vzajemné interakce obou skupin.

K dosazeni téchto obecnych cilt probéhl mezi lety 2003 — 2006 program INTI, neboli
»pripravné akce k integraci ob¢an( tretich zemi“. V rdmci tohoto programu bylo
kaZzdoro¢né poddano asi 150 zadosti o grant na projekt, z ¢ehoz 10 procentdm bylo

vyhovéno. Komise ve zpraveé konstatuje spokojenost s prlibéhem programu.

Podpora vymeény zkusenosti a informaci ohledné integrace byla zpfistupnéna priru¢kou

k integraci a spusténim specializované webové stranky!33.
Prakticka implementace

Program INTI (integrace imigrant(i do spolecnosti) mél slouZit jako doplnék lokalni
integracni snahy (cozZ je dlouhodobé podporované reseni) i jistou celoevropskou
drovni. BohuZel informaci k projektiim uspofadanych v rdmci programu neni mnoho®34.
M{Ze za to Spatné Sifeni vysledkl projektu, které nebyly témér nikdy zminény

v médiich a jen u nékolika z nich je néjaky indikator pokradovani jejich ¢innosti po
uplynuti doby programu (2006). Navic vyhodnocovani jejich vysledkd nespliiuje nutny
védecky standart a INTI projekty tedy nebyly uznany védeckou komunitou (nesplnily
tak svUj cil zvysit védeckou bazi znalosti k tématu integrace). Co alespon komise

v zavérecné zpravé hodnoti pozitivné je zlepseni drovné znalosti o problémech
spojenych s integraci mezi zu¢astnénymi a verejnou administrativou v nékterych
statech (6 statd se nezucastnilo vibec) a dobrou efektivitu program, vzhledem k jejich

cené. VSeobecné mald povédomost mi vSak neumoziiuje plsobeni projektl Iépe

vyhodnotit.

5.5 Partnerstvi s tfetimi zemémi

Obsahem partnerstvi v otdzce migrace je vyména informaci, asistence s pracovni
migraci, dodrzovani zavazk( na prebirdni svych obcanl zpét ¢i tfeba boj s ilegdlni

imigraci. Stava se béznym obsahem vztahi s tfetimi staty (v dobé programu uzavieno

132 Jejich soucasné vysledky ve vzdélavacim procesu jsou hodnoceny krajné negativné.

133 https://ec.europa.eu/migrant-integration/home

134 The Evaluation of the INTI Program. In: European Commission — General Justice, Freedom and Security
Directorate [online]. 2009 [cit. 05-02-2016]. Dostupné z: http://ec.europa.eu/dgs/home-
affairs/financing/fundings/pdf/integration/report 2009 en.pdf.
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partnerstvi napfiklad s Azerbdjdzanem & Arménii'®) a vedkeré strategické plany pro
roky nasledujici Haagsky program jiz sekci o migraci zahrnuji. Komise v hodnotici
zpravé neni spokojena s kooperaci v oblasti boje proti ilegalni imigraci a identifikuje
problémy u konkrétnich stat('3®, véetné nékterych, které vytipovala v minulém
programu jako kli¢ové®3’. Soudasti partnerstvi jsou i programy regionélni ochrany*3,
jejichz cilem je zvysit kapacitu ochrany uprchlikd zasazenych regiont mimo EU. Pilotni
projekty probéhly v roce 2007 v Tanzanii (jako zemé plvodu) a na vychodé Evropy
(jako zemé transitu). PrestoZe jsou hodnoceny komisi kladné, neobsahuji témér zadné

zminky k feseni push faktor( a pripadl resettlementu v jejich rdmci je zanedbatelné

mnozstvi. Jejich hlavnim cilem je ochrana jiz hotovych uprchlik(.

Resettlement by mél probihat v rdmci spole¢ného programu, jako ukazka solidarity

s tfetimi zemémi (soudast externi politiky EU). V dobé vzniku ndvrhu3? se na programu
podilelo samostatné 10 statd EU'4C, avsak to by se mélo do budoucna rozsifit i za
prispéni finanéni iniciativy statGm (Uc¢ast viak stale na dobrovolné bazi). Zadna
konkrétni ¢isla v navrhu nejsou uvedena, ta by se zfejmé méla objevit v ramci

kazdorocnich priorit expertni skupiny, coz vsak jiz spada do obdobi nasledujiciho.

Specidlnim zastupcem (director general) pro spole¢nou navratovou politiku je
jmenovan Cesky diplomat Karel Kovanda. V minulém programu avizovana specifikace
ndvratové politiky na zakladé regionu zminéna neni'4!, z4stava ddraz na podporu
dobrovolného navratu (finanéni odménou) a pridava se navrh na zdkaz vstupu do celé

EU pro vyhosténé jedince.

5.6 Rizeni migraénich proudt (kontrola imigrace)

135 COM (2006) 0627 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016]., COM (2006) 0637 final. In: EUR-Lex
[online]. [cit. 04-23-2016].

136 COM (2005) 0352 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

137 Maroko — pfes mnoho vyjednavani se nepodafila uzavfit readmisni dohoda (problémem je
prokazovani ob¢anstvi), Rusko — problém s nedostatkem prostredkd, vzhledem k délce hranice, ale
uzaviena fada dohod, Cina — pres znaénou snahu je spoluprace s &nskymi autoritami nemozna, Libye —
dialog slozity kvali absenci formalnich vztah(.

138 COM (2005) 0388 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

139 COM (2009) 0447 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

140 yigetné CR, kterd se dokonce zavazala ke kazdoroénimu presidlent.

141 cOM (2005) 0391 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].
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Na konci roku 2004 byla zaloZena Evropska agentura pro kontrolu vnéjsich hranic,
neboli Frontex, s planem operaci ke konci roku 2005 za Ucelem integrované kontroly
vnéjsich hranic mezi ¢lenskymi staty a EU. Ve zpravé k jeji ¢innosti'#? konstatuje komise
nékolik aspektl, kde je tfeba funkci Frontexu zlepsit. Pfi spole¢nych operacich na vsech
typech hranic bylo zadrZzeno asi 50 tisic lidi, nicméné operace na mofi se ukazaly velmi
finan¢né narocné a participace zemi v nich byla nizkd. K sniZzeni ceny by mélo pomoci
lepsi vyuzivani sdilenych technickych prostfedkd (systém CRATE), které byly do doby
vydani zpravy v podstaté nevyuzivané a vytvoreni pobocek v ¢lenskych zemich s cilem
budoucich stalych operaci. Dale lepsi intenzivnéjsi trénink pohranicnich strazcq,
zejména na jizni hranici, a jejich zapojeni do dalSiho vyvoje ochrany hranic a propojeni
s imigraénimi Ufedniky na Uzemich transitnich zemi'#® k lepsimu odhadu cest ilegalni
imigrace. Pro rychly zasah v dobé krize jsou vytvoreny tymy RABIT#4. Na rozdil od
Frontexu slouZi pouze v situacich extrémni zatéze a jsou placené spolecenstvim (ne
staty). Tvofi je Ufednici ndrodnich pobrezZnich strazi a participace na programu je
dobrovolna. Jejich pfitomnost si mlzZe participujici stat vyzadat, ale pravomoci jsou
definované nafizenim EU, ne legislativou statu, kde eventudlné tym zasahuje. Tymy

byly vytvofené v roce 2006, ale poprvé byl jeden z nich vyuZit az na konci roku 2010,

V souvislosti s implementaci planu pro prevenci a boj s prevadécstvim (obchodu

s lidmi) minulého programu, navrhuje komise nékolik Uprav. V prvni fadé musi staty
ztidit ndrodni monitorovaci sluzby, zlepsit schopnosti urednikl prichazejicich do
kontaktu s potencionalnimi obétmi a odrazovat od sexualnich sluzeb a levné prace. Pro
pachatele by se méli zpfisnit tresty, zajistit kooperace jejich obéti se soudy a zajistit
soudni proces i u téch, ktefi se dopustili provinéni mimo Uzemi statu. Obétem by méla
byt poskytnuta asistence v pribéhu procesu trestniho fizeni, zajisténa kompenzace a

mélo by se zabranit jejich detenci za zlo¢iny, ke kterym byly donucené!®,

142 cOM (2008) 0067 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

143 Utednik vyslany do zahraniéi s cilem bojovat proti ilegalni imigraci, zajistovat navratovou politiku a
zprostredkovavat legdlni migraci, sidlici na konzuldrnim uradé.

144 COM (2006) 0401 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

145 FRONTEX: First ever RABIT operation deployed on 2 November. In: Free Group [online]. 2010 [cit. 04-
23-2016]. Dostupné z: https://free-group.eu/2010/11/14/frontex-first-ever-rabit-operation-deployed-
on-2-november-2/.

146 7d3 se mi, Ze tento bod se dostava do rozporu s dfivéjsim tvrzenim komise o nemoZnosti odlisit od
sebe obéti obchodnikl s lidmi a dobrovolnymi imigranty.
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147 se 0 nékolik let zpozdilo (plvodné

Protoze spusténi Vizového informaéniho systému
planované na rok 2007, ale kvili politické diskuzi je natizeni schvalené az 2008 a
samotny systém spustény az ke konci roku 2011), rozhodla komise o zaclenéni
biometrickych informaci do systému jiz od pocatku. Ty jsou v pribéhu Haagského
programu zavedeny také do ndrodnich identifikagnich karet'*® a povoleni k pobytu®#°,
Aby nemusel kazdy ¢lensky stat zafizovat na svych konzularnich uradech sbérny
biometrickych udaj, je pfedstaven navrh k zavedeni spoleénych aplika¢nich center*.
Ty mohou fungovat na dvoji bazi, bud'jako kolokace (vytizeni Zaddosti na konzuldrnim
uradé jiného ¢lenského statu se sbérnou biometrickych Gdajli) nebo primo spolecna
aplika¢ni centra (Ufednici zodpovédni za vyfizovani viz z 2 a vice rGznych stata sdilejici
budovu). Spusténi systému nakonec probiha regionalné, prvnim mistem je severni

Afrikal>l.

Komise zvysila snahu o dosaZeni reciprocity vizové povinnosti, coz se ji dafi, konkrétné

naptiklad s Mexikem, Novym Zélandem &i Malajsii'>?

a celkové kvituje dobre probihajici
dialogy se staty. S problémy se setkala u Japonska, Singapuru a zejména USA, které
neplni sliby osvobodit vice zemi EU od nutnosti viza, a komise deklaruje, Ze pokud se
situace nezlepsi do roku 2009, zavede mu nutnost viza pro diplomatické a urednické
osoby. Osmi evropskym zemim (vCetné téch, jejichz partnerstvi oznacila v minulém

programu za klicové) je usnadnéno ziskani kratkodobého viza, u¢elem ¢ehoz je zirejmé

kooperace s EU v migraéni a azylové politice.
Praktickd implementace

Pro ilustraci, jak agentura Frontex fungovala v dobé Haagského programu v praxi, se
podivam na jeji plsobeni pti akci na Kanarskych ostrovech. Oficidlné agentura plsobi

jako depolitizované télo spoleéenstvi, ale ve skute¢nosti ma nad ni zna¢nou moc

147 VIS ma slouzit k zlep3eni administrativy nad spoleénou vizovou politikou, zamezeni vybirani si mezi
vizovymi podminkami statd, boji proti padélkim a obrané vnitini bezpecnosti. Slouzi pouze pro ucely
Schengenskych (kratkodobych) viz, ta dlouhodob3 zlstavaji pIné v moci statd.

148 press Release of 2768th Council Meating. In: European Commission — Press Release Database
[online]. 2006 [cit. 04-23-2016]. Dostupné z: http://europa.eu/rapid/press-release PRES-06-

341 en.htm?locale=en.

149 COM (2006) 0380 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

150 COM (2006) 0269 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

151 COM (2008) 0714 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

152 cOM (2008) 0380 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].
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komise a jeji kapacita je zavisld na kooperaci ¢lenskych statt (rozhoduji o pfizvani
Frontexu ke svym akcim, v pocatku zapGjcuji vybaveni), coz Cini jeji roli velmi
zpolitizovanou, kdy musi pfihlizet k tomu, jaké staty jsou ochotny pfispét na akci pro
jiny €lensky stat (Carrera 2007). Znacny vliv narodni politiky se ukazuje uz v roce 2006,
kdy se Spanélsku dafi presvédcit EU o mimoradné celoevropské krizi v souvislosti

s Kandrskymi ostrovy (na které zamifilo 30 000 imigrantU) a feSenim toho ma byt
vyuziti Frontexu. Bez vétsi analyzy jsou k tomuto Ucéelu vytvoreny programy HERA

(Carrera 2007).

V rdmci HERA | je zmobilizovano 9 expertll (pozdéji az 23) z rliznych zemi jako pomoc
pfi identifikaci imigrantd. U pouze stovky z nich, z celkovych 19 000, je vsak zjisténa
zemé plvodu. Soubézné probihajici HERA Il zastfeSovala techniku pro sledovani
hranice, jejimz cilem bylo odradit malé lodé z Afriky. Ty pokud by byly zachyceny na
mofi, do 24 mil od hranic Afriky, maji se pfedat domdacim autoritdm (coz bylo dosazeno
bilateralnimi smlouvami jako vyména za humanitarni pomoc), v opacném pripadé jsou
dovezeny na Kandrské ostrovy a je jim nabidnuta moznost Zzadosti o azyl. Takto je
zadrzeno 3500 imigrantd a razantné se snizuje imigracni vina. Navazujici program HERA
lll spojuje oba predchozi (identifikace + kontrola hranic) (Carrera 2007). Ukazuje se
tedy naprosto klicova funkce externi dimenze imigracni politiky, a to bilateralni
smlouvy se zemémi puvodu. Jiz nékolikrat zminovany problém zlstava u diferenciace
mezi imigrantem a uprchlikem, kdy pfed formalni hranici 24 mil jakoby neexistuje
uprchlik (vSichni lidé jsou predani zpét). Dohrou toho je tlak na oddvodnovani
nepovoleni vstupu imigrantiim, jako protiopatieni (které vsak také s sebou pfinasi jisté

dlsledky, co se tyce efektivity a podobné).

Co se tyka vizové politiky, komise pomérné Uspésné postupuje ve snaze odstranit
vizovou nerovnovahu mezi tretimi staty a EU, zplUsobenou rozsifenim o zemé
vychodniho bloku (které na rozdil od zapadni Evropy neuzivaji tak rozsahlého
bezvizového pohybu). Politika EU Zad3, aby obyvatelé tretiho statu potrebovali viza pro
cestovani do EU, pokud jen jediny stat je vylouéen opaénym smérem. Statem se kterym
se dlouhodobé toto docilit nedafi, jsou Spojené Staty. US Visa Waiver program, ktery

slouzi k bezvizovému vstupu do zemé, nezahrnoval 9 z 10 novych ¢lenskych statt EU
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po rozsifeni v roce 2004 a do soudasnosti stale nezahrnuje 5'°3. Dlvodem je pfilis
vysoké procento zamitnutych viz (vice neZ 3 procenta) u téchto statd, pfisné
vyzadované zejména po udalostech 11. z&Fi*>4(Koslowski 2016). Evropska komise
jednala do soucasnosti o nékolika odvetnych opatrenich (véetné vyse zminéného

z roku 2009 nebo soucasného z jara 2016), ale z mnou dostupnych informaci se zatim,
k zddnému neodhodlala. Svoji politiku tedy naplfiuje pouze formou dialogu, neni
ochotna prejit k dalsSim formam natlaku (jako je zavedeni vizové povinnosti druhé

strané).

Evropska komise splnila body Haagského programu, co se legislativy tyCe, uspokojive.
Terminy sice ¢asto nebyly dodrzené (druha faze zavadéni spole¢ného azylového
systému, VIS), ale jednalo se o dlivody mimo kontrolu komise. Pfesto lze najit, oproti
minulému programu, nékolik vyhrad. U pracovni imigrace (bod 3a%>°) se komise
nezabyva poptdvkou v oblasti trhu, snad s vyjimkou vysoce kvalifikovanych imigrantd.
Dané by to mohlo byt tim, Ze zatimco v jinych oblastech pracovni migrace se poptavka
statd lisi, u vysoce kvalifikovanych existuje konsensus pro jejich pfijimani. U partnerstvi
se tfetimi zemémi (bod 5c¢*°) zase nejsou pfijatd Zadna opatieni tykajici se push
faktord a jen velmi povrchné je feseny resettlement. Kone¢né u ochrany zadkladnich
prav (bod 1) nejsou pfijaty Zddné ndvrhy, pravdépodobné s ocekavanim nastdvajici

Lisabonské smlouvy.

153 Ale jednostranna opatfeni se netykaji jen nékterych novych €lenskych zemi, viichni evropsti
ndvstévnici maji od roku 2010 povinnost zaplatit poplatek ESTA, pokud chtéji do Spojenych Statl
cestovat. Opacnym smérem Zadny takovy poplatek nefunguje. Reciprocity on visa procedures with the
US. In: European Council on Foreign Relations [online]. 2010 [cit. 05-02-2016]. Dostupné z:
http://www.ecfr.eu/scorecard/2010/usa/27.

154 Av3ak tuto logiku kritizuje ve své knize Rei Koslwski (2016). Zptisnéné podminky dostat se do Visa
Waiver programu se dotknuly i statd, ze kterych nebyl zaznamendn jediny pokus o teroristicky utok a
které aktivné pomahaly USA na operacich na blizkém vychodé (zemé stfedni Evropy). Naopak staty
zapadni Evropy, jiz ¢leny programu, si jeho vyhod mohly uzivat nadale, presto Ze USA pravidelné zatyka
¢leny Al-Qaedy s jejich pasem.

155 Do konce roku 2005 ptedstavit plan pro pfijimani pracovni imigrace, ktery by efektivné reagoval na
ménici se poptavku v oblasti pracovniho trhu.

156 Do konce roku 2005 vytvofit migraéni programy v kooperaci se zemé&mi ptivodu, obsahujici mimo jiné
program pro resettlement®® a s dirazem na Fe3eni push faktor( a dalsich pfi¢in migrace.
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6. Aktivita komise pro obdobi Stockholmského programu a jeho

implementace

Obdobi Stockholmského programu se od predchozich dvou v nékolika vécech lisi.
PInéni programu neni priibézné hodnoceno a dokonce chybi i zavérecna zprava. To
zavdava pficinu k pochybnosti, zda budou jednotlivé body programu stale tak striktné
dodrzovany. Zachovén z(stava akéni plant>’, ale obsahuje méné novych pravidel ¢i cil(,
ale spiSe se zaméruje na ohodnoceni a Upravu soucasnych. Je nasnadg, Ze se
intenzivnéji vénuji komisnim ohodnocenim implementace svych navrh(i az v tomto
programu. Jak totiz Tony Bunyan na strance Statewatch upozorfiuje!>8, komise az
pomérné nedavno zacala kromé implementace do ndrodni legislativy pfi ohodnoceni
vyzadovat i sledovani v praxi. Jeji predchozi zpravy tedy nelze brat jako objektivni
ohodnoceni situace, a to tedy zejména co se tyka mych Usek( prace zabyvajici se

mezerou mezi legislativou a praxi.

Vzhledem k absenci pribéznych a zavérecné zpravy plnéni programu se musel zménit i
ma metoda vyhledavani legislativy. Heslo ,Stockholm* jiZ neni tak spolehlivé, protoze
aktivita komise se jiz nevaZze na program tak tésné (i kdyz tfeba pIni jeho pozadavky).
Misto toho jsem vyhledavani koncipoval na zakladé planované aktivity akéniho planu.
Problém s tim spojeny je, Ze fada dokument( je vydana se zpozdénim ¢i vliibec (akéni
plan neni zdvazny, pouze predbéiny odhad), neni zde moznost vydanou legislativu
ovérit na zakladé zavérecné zpravy a ma metoda tak neni tolik spolehlivd, jako

v minulych programech®®°.

6.1 Ochrana zakladnich prav

Lisabonska smlouva zavazuje Evropskou unii pfistoupit k Evropské umluveé za lidska

prava (od Listiny k zakladnim praviim?®), kterd umoZriuje Evropskému soudnimu dvoru

157 Action Plan Implementing the Stockholm Programme. In: EUR-Lex [online]. 2010 [cit. 04-23-2016].
Dostupné z: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2010:0171:FIN:en:PDF.

158 Commission: Action Plan on the Stockholm Programme — A bit more freedom and justice and a lot
more security. In: Statewatch [online]. 2010 [cit. 04-23-2016]. Dostupné z:
http://www.statewatch.org/analyses/no-95-stockholm-action-plan.pdf.

159 ptesto se domnivam, Ze vétsinu chybéjici legislativy k programu se mi nepodafilo najit kv(li jeji
absenci, ne kvuli Spatné metodé.

160 Charter of Fundamental Rights of the European Union
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prezkoumat, zda unijni akty neporusuji zakladni lidska prava. Komise se proto ve své
komunikaci®! zavazuje naddle a jesté peclivéji kontrolovat své ndvrhy, tak aby nebyly
v rozporu s Umluvou. Pro své direktoraty zavede nova interni organizacni opatreni a
bude upozoriiovat ¢lenské zemé na dodrzovani zakladnich prdv, pokud to bude nutné

pfi implementaci unijnich zakon.

Déle komise hodnoti implementaci*®? navrhu z roku 2001 o boji proti rasismu a
xenofobii (viz Tampersky program), ktery byl kvili rozdilné ochrané svobody
vyjadfovani mezi staty pfijat aZz v roce 200863, Konstatuje zjisténi, Ze Fada statl
neprenesla body ndvrhu spravé (nizké i Zadné tresty za popirani/zlehcovani trestnych
¢inl nebo podnécovani k nasili a nendvisti) a napraveni toho je spravnym prvnim
krokem k dalSimu boji s diskriminaci. K tomu budou probihat bilateralni dialogy

s jednotlivymi staty.

Specialni pozornost je uprena na déti, konkrétné nezletilé imigranty bez doprovodu.
Komise se zavazuje'® k vyuZiti viech prostfedkd EU (informaéni systémy, Frontex)

k zajisténi vétsi ochrany téchto osob. Kromé toho akéni plan navrhuje opatfeni proti
nebezpecné imigraci nezletilych, zejména lepSim informovanim relevantnich aktéru a
rodin v zemich pdvodu a transitu o riziku spojeném s ilegdini imigraci*®®. To je reakce
na nékteré nestastné udalosti ve Stredozemnim mofi, které jsou spojené se zvysujici se

intenzitou jeho prekondvani v té dobé.

6.2 Bezpecnostni opatreni proti mezinarodnim hrozbam

Komise navazuje na minuly program ve vyhodnocovani aplikace vydavani povoleni

k pobytu spolupracujicim obétem obchodu s lidmi*®®, konkrétné zda se situace v této
oblasti na zakladé Upravy nafizeni zlepsila (Uprava nafizeni v obdobi Haagského
programu plvodné vydaného v obdobi Tamperského programu). Konstatuje, Ze staty
se dostatecné nesnazi potencionalni obéti identifikovat a informovat je 0 moznosti

poskytované timto zakonem. To ilustruje pocet vydanych povoleni v jednotlivych

161 COM (2010) 0573 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

162V hodnoceni jiz kromé pFeneseni do Ustavy statl hodnocen i vliv zakon( v praxi.
163 COM (2011) 0027 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

164 COM (2010) 0213 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

165 pomoc diaspor a médii k vyjasnéni IZivych informaci o Zivoté v Evropé.

166 COM (2010) 0493 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].
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statech, které jen malokdy presahne 20, presto Ze celkova data uvadéji nékolik set az
tisice obéti lidského obchodu v kazdém staté EU rocné. Nejvice povoleni bylo vydanych
Belgii, Francii nebo Itdlii, naopak Slovensko, Rumunsko nebo Estonsko nevydalo zatim
ani 1, coz je ovéem dano jinym poctem imigrantl smérujicich do jednotlivych zemi.
Evropska komise neni se situaci stale spokojena a snazi se o dosazeni jednodussich

podminek vydavani povoleni k pobytu obétem.

Co se tyka celkového obrazu, komise znovu zdUrazfiuje nutnost opatieni zavedenych
Upravou v minulém programu (vyssi tresty pro pachatele, zabrdnéni stihani obéti a
podobné). Nové jsou pfipojeny pokyny pro pohraniéni strdz a konzuldrni Gfedniky®’.
Ty by méli byt trénovani k identifikaci potenciondlnich obéti a okamzité jim poskytnout
informace a zajistit presun k relevantnim autoritam. Pfi posuzovani o souhlasu i
nesouhlasu potencionalni obéti obchodu s lidmi s (nucenou) praci, musi soudy
postupovat peclivé pfipad od pfipadul®® (jedno z daleZitych kritérii pfi posuzovani, zda

Slo o obchod s lidmi ¢i paSovani).
Praktickd implementace

Od roku 2006 se situace s pachateli a obétmi obchodu s lidmi, v souladu s aktivitou
komise, zlepsila. Obéti bylo v roce 2012 identifikovano asi 11 tisic a 3000 lidi bylo
stihdno (polovina ve Francii a Rumunsku), 5400 obétem byla poskytnuta asistence (z
toho v 1700 ptipadech psychologicka), 1110 doba na rozhodnuti o spolupraci a 750

nasledné i povoleni k pobytu. Bylo zlepSeno i vedeni statistik.

Nicméné asi dvojnasobné navyseni stihani pachatell nelze vzhledem k narUstu

imigrantl smérujicich do EU od roku 2006 povazovat za velky Uspéch a 5400 pripad

167 Guidelines for the identification of victims of trafficking in human beings. In: European Commisson —
Reference document [online]. 2013 [cit. 04-23-2016]. Dostupné z: http://ec.europa.eu/dgs/home-
affairs/e-library/docs/thb-victims-identification/thb identification en.pdf.

168 COM (2010) 0095 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

169 Traficking in human beings. In: Eurostat [online]. 2014 [cit. 05-02-2016]. Dostupné z:
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-is-

new/news/news/docs/20141017 working paper on_statistics on_trafficking in _human beings en.pd
f.
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170

nabizené asistence silné zaostava za planem*’® na 18 tisic v kratkodobém a dokonce 35

tisic ve strednédobém horizontu.

6.3 Rizeni migracnich proudi (kontrola imigrace)

Komise zastava nazor!’?

, 2e pUsobeni agentury Frontex bylo Uspésné a jeji role by se
méla déle posilit. Konkrétneé se jedna o povinné prispévky ¢lenskych zemi do
technického zazemi agentury, s jeji postupnou akvizici vlastnich prostredkd, lepsi
dostupnost pohranic¢nich strazcl agenture, poskytovani asistence statlim pfi navratech
vyhosténych imigrantl, vyhodnocovani narodnich kapacit statli v otazce ilegdlini
imigrace a dalsi opatreni. Toto posileni bylo schvaleno a mozna pribrzduje diskuzi o
zavedeni evropského systému pohranicni straze. Tu komise iniciuje az svym

navrhem?72

po uplynuti obdobi Stockholmského programu, jako reakci na probihajici
uprchlickou krizi. Evropska agentura pro ochranu hranic by méla vzniknout spojenim
Frontexu a autorit ¢lenskych statd zodpovédnych za kontrolu hranic (ty by byly zaroven
¢leny organt svych zemi i jednoho spoleéného). Ufednici agentury by dohlizeli na
imigracni situaci (a dodrZovani imigracni politiky) pfimo ve ¢lenskych statech,
disponovali by vlastnimi technickymi prostfedky, méli by pravomoci a nastroje

k zajisténi vyhosténi. Také by se vyclenily povinné lidské reservy statli k rapidnimu

nasazeni (obdobné tymam RABIT).

V roce 2013 byl uskuteénény pfechod od SIS | k SIS 11*73, tykajici se aktualizace systému
pro sdileni informaci o osobach mezi ¢leny narodnich bezpecnostnich sbort a

pohranicni strazi. Obdobné, v roce 2011 byl na regiondlni bazi spustén VIS.
Praktickd implementace

VIS byl spustén kvuli 4 hlavnim tGcelim (viz poznamka 147), z ¢ehoz jeden byl boj proti
padélanym dokladlm (vizim). Evropska unie vynaloZila od pocatku Stockholmského
programu znacné mnozstvi prostfedkl k zabranéni neopravnéného vstupu, presto,

pocet lidi zadrzenych s falesnymi doklady zdstava nizky. V roce 2010 to bylo 5300

170 cOM (2009) 0359 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

171 cOM (2011) 0873 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

172, cOM (2015) 0671 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016]. Z d{ivodu neddvného podani se jesté
projednava.

173 COM (2013) 0777 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].
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pfipadl a v roce 2013 necelych deset tisic. Detekce faleSnych dokument je tristni
zejména v pristavech (tedy imigraci pfes more), kde bylo zaznamendano pouze 615

faleSnych dokladt (Guild 2016).

6.4 Vizova politika

ZrusSeni vnitfnich hranic EU si vyzadalo vytvoreni harmonizované procedury a
podminek pro vydavani kratkodobych viz. To zprostfedkovava vizovy kdd z roku
2009174, Jeho pUsobeni hodnoti ve své zpravé komise jako Uspéch. Splnil sv(j Géel tim,
Ze se zvysil pocet vizovych aplikaci v obdobi (naplnil svij ekonomicky potencial),
nezpUsobil nova bezpecnostni rizika a zavedl legislativni jistotu pfi udileni viz. Pro jeho
dalsi vyvoj (dalsi posilovani spolecné vizové politiky) navrhuje komise zavedeni viza pro
pobyty delsi nez 90 dnd'’>, zavést jasna pravidla, jaky stat je zodpovédny za vyfizeni
viza (pokud Zadatel chce do vice statli EU), zjednodusit vizovy format a zrusit nutnost

podani viza osobné'’® pro 7adatele, u kterych jsou jiZ v databdzi biometrické tdaje.

Dalsi aktivita komise v obdobi programu se pak tyka seznamu zemi s vizovou
povinnosti. Ten je aktualizovan na zakladé kritérii ilegalni imigrace, bezpecnosti zemé a
jejim vztahem k EU. V posledni Upravé z roku 2013’7 bylo zaFazeno na seznam zemi
bez vizové povinnosti Moldavsko. Kromé toho pokracuje Uspésnd snaha o vizovou
reciprocitu'’®, kdy se podafilo z vice nez 100 pfipadl vizové povinnosti pro stat EU u 18
zemi snizit pocet k fddu jednotek. Komise docilila v obdobi programu vizové reciprocity
s Brazilii a Bruneji, nedostatky zlstavaji u USA, Kanady a Japonska (zejména pro
Bulharsko a Rumunsko z dlivodu jejich nesplnéni kritérii pro odpusténi od vizové
povinnosti'’®). Jediny pfipad nového zavedeni vizové povinnosti od vzniku mechanismu
v roce 2005 bylo ze strany Kanady pro CR v roce 2009. Na to komise ve zpravé reaguje
moznosti neratifikovat probihajici dohody mezi EU a Kanadou a moZnosti zavést vizum

pro obcany Kanady pokud se situace rychle nevyresi.

174 COM (2013) 0165 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

175 Ve zprévé upozorfiuje na existujici legalniho vakua napfiklad pro umélce cestujici Evropou v rdmci
sérii vystoupeni presahujici 3 mésice.

176 Bud' na konzuldrnim Ufadé, nebo skrze externi sluZbu statu.

177.cOM (2013) 0853 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

178 COM (2012) 0681 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

179 7amitavé stanovisko u vice neZ 3 procent podanych 74dosti o vizum.
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Prakticka implementace

Komise ve své zpraveé kvituje uspéch ve vyvoji Schengenskych viz, co se tyce narlstu
poctu Zadosti a tedy naplnéni ekonomického potencialu. V obdobi Stockholmského

programu lze zaznamenat pfiblizné 10 procentni roéni narGst v po¢tu Zadosti*®®

, s tim,
Ze stoupajici tendence je dlouhodobé (i v obdobich predtim) stald, bez vyssiho
skokového naristu, reagujiciho na urcité opatieni ve vizové politice EU. Pro srovnani, v

1181

USA je ve stejném obdobi narlist 14 procentni {182

, VJaponsku 13 procentni'® a

v Austrdlii 5 procentni®3, Efekt Schengenského viza bych tedy nepovaZoval za UplIné
zasadni, i kdyZ nelze ho také uplné ignorovat. V Evropé se totiz zvySuje podil viz

s ekonomickym potencidlem vice, neZ data ukazuji, nebot velkou ¢ast viz v USA a
Japonsku tvofi ty z Mexika, respektive Ciny, tedy sousednich zemi, zatimco do Evropy

ze zemi vzdalenéjsich, spiSe slouzZicich k Cisté turistickému ucelu.

Po sporech o vizovou politiku se Spojenymi Staty se v roce 2009 objevuje dalsi, a to

s Kanadou. Ta znovuzavadi vizovou povinnost pro Ceskou republiku z dGvodu
zvySeného poctu azylovych zadosti romského etnika. Do soucasnosti to byl jediny a
bezprecedentni pfipad naruseni vizové reciprocity, od zavedeni spolecné vizové
politiky EU. ProtoZe Schengenské vizum je v kompetenci EU, ¢lenska zemé nemuze
jednat sama k jejimu p¥fimému napraveni, co miiZze udélat, a co Ceskd republika
udélala, je zavést vizovou povinnost pro diplomatické a sluzebni osoby (Eggenschwiler
2010). Ihned po incidentu vyjadfuji ostatni ¢lenské staty solidaritu a komise se snazi
zajistit dialog mezi obéma stranami. To se ji dafi a do konce roku 2009 predstavi
Kanadé dvé podminky!84, které musi splnit, jinak bude vizova povinnost diplomatickym
a Urednim osobdm rozsifena do celé EU. Ty Kanada splnila a od roku 2013 je vizova

povinnost opét zrusena (Eggenschwiler 2010). Komise tedy v tomto pripadé udélal vse

180 Schengen Visa statistics for consulates. In: schengen visa info [online]. 2015, [cit. 05-02-2016].
Dostupné z: http://www.schengenvisainfo.com/category/statistics/.

181 visa Statistics. In: U.S. Department of State — Bureau of Consular Affairs [online]. 2015 [cit. 05-02-
2016]. Dostupné z: https://travel.state.gov/content/visas/en/law-and-policy/statistics.html.

182 Trends in the number of visas issued. In: Ministry of Foreign Affairs of Japan [online]. 2014 [cit. 05-02-
2016]. Dostupné z: http://www.mofa.go.jp/files/000081462.pdf.

183 visit Australia — Statistics. In: Australian Government — Department of Immigration and Border
Protection [online)]. 2015 [cit. 05-02-2016]. Dostupné z: https://www.border.gov.au/about/reports-
publications/research-statistics/statistics/visit-australia.

184 Obnoveni aplikagnich center do konce roku a postupné feseni situace.
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potfebné k zajisténi napravy. Je samozrejmé otdzkou, zda by se uchylila v pfipadé
potteby k principu solidarity a vizovou povinnost (at uz pouze pro Uredni a

diplomatické osoby nebo dokonce celkovou) zavedla plo3née>,
6.5 Obsahla migracni politika (globalni pfistup k migracni politice)

Hlavnimi 4 pilifi globélniho pFistupu k migraéni politice® by mélo byt zabezpeéeni a
organizace legdlni migrace, boj proti ilegalni imigraci, vyuzivani migrace k rozvoji
hostitelskych zemi i zemi plvodu a zvySovani externi dimenze azylové politiky. Na
tomto zakladé se poté dd i rozdélit aktivita komise. Migracni politika by se jesté vice
méla propojit se zahranicni, rozvojovou a obchodni — budouci strategie a programy EU

by méli adresovat tyto oblasti integrované.

Komise navazuje na minuly program a kromé podminek pro vstup a pobyt vysoce
kvalifikovanych zaméstnanct definuje i ty pro sezénni pracovniky®” a zaméstnance
prelozené v ramci firmy'®. Program modré karty byl spustény aZ v roce 2012, ale

z dostupnych Udajd o jeho implementaci'® komise upozorfiuje na pfilis velké rozdily
mezi staty v poctu vydanych karet (az 90 procent vSech vydava Némecko), coz pfipisuje
malému informovani zaméstnavatell a imigrant( o této moznosti a soupereni ze
strany narodnich programu. Dale komise hodnotila nafizeni k harmonizaci podminek

190 schvélenych v obdobi Tamperského programu. Staty

vstupu do EU za rGznymi ucely
implementovali v pofadku nafizeni pro pfijeti za ucelem védeckého vyzkumu, nicméné
je tfeba natizeni vice propagovat (pouze 7000 takto pfijatych v roce 2010). Pro Ucel
studia jsou Cisla vysoka (200 000 takto prijatych v roce 2009), ale implementace stat(

neprobéhla v poradku (zlstala napfiklad nutnost ziskat vizum studenty) a harmonizace

185 Viz vyse situace s USA.

186 COM (2011) 0743 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

187, COM (2010) 0379 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].. Spole&na definice sezénniho
pracovnika, spole¢na pfijimaci kritéria, maximalni doba pobytu, moZnost povoleni pro vice sezon,
povinnost navratu, moznost zménit zameéstnavatele v specialnich pfipadech.

188 COM (2010) 0378 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].. Plati pro zamé&stnance na vysoké
pozici, zaméstnané alespor rok v dané firmé. Specialni povoleni k pobytu (snazsi spojeni rodiny a
moznost cestovat v zajmu firmy po EU), spole¢na definice, zjednoduseni procesu pro pfijeti.

189 COM (2014) 0287 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

190 cOM (2011) 0587 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016]., COM (2011) 0901 final. In: EUR-Lex
[online]. [cit. 04-23-2016]., COM (2014) 0210 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].
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samotného nafizeni je nizka. U rodinné migrace by si mély staty dat pozor na aplikaci

nékterych provizi ndvrhu'®%,

V souvislosti s ilegalni imigraci se zacina vice diskutovat o zméné podnebi jako jedné
z jejich pFicin'®2. Zatimco prvni vyzkumy hledaly pfimou iméru mezi hor$im Zivotnim
prostfedim a migraci, nyni se spiSe soudi, Ze Zivotni prostfedi pouze pfispiva ke
zhorseni stavajici situace. Vyznam klimatickych zména na migraci do EU hodnoti
komise jako minimalni. Ti kdo migruji do EU, nejsou nevice postiZeni klimatickou
zménou, ale to jsou naopak ti, ktefi si cestu nemohou dovolit. Proto komise
doporucuje akci EU zejména v externi oblasti. Fungovani readmisnich dohod s tfetimi
staty je uspokojivél?, pocet ilegalnich imigrantl z téchto zemi se sniZil a navraty
probihaji celkem spolehlivé. Nicméné témér se nevyuziva moznost vyhosténi osoby

s pivodem nejasnym nebo jinym nez ze zemé, kterad readmisni dohodu uzavrela.
Samotné vyjednavani dohod trva dlouho, protoze zpoéatku chybi iniciativa ze strany
EU* (pozdéji dohoda vyménou za vizovd opatfeni, finanéni asistenci ¢ platformu pro

legalni migraci).

Dobrd integrace zajisti hostitelské spole¢nosti maximalizaci vyhod imigrace®. Ta by
méla probihat jiz v ramci predodjezdovych opatieni v zemich plvodu (poskytnuti
tréninku, relevantnich informaci), v hostitelské zemi pak pomoci jazykovych kurza,
kurz( pro orientaci v nové spolec¢nosti, ohodnoceni schopnosti imigranta, zvySenim
pracovni a politické participace a vétsi diverzitou ve vzdélavacim prostredi (ucitelé

z migracniho pozadi). Zvlastni dlraz je kladen i na zapojeni Zen. Maximalizaci vyhod pro
zemi plvodu zase zajisti efektivni pfevod remitenci®®®. Deklarace k sniZzeni ndklad( na
remitence z 10 na 5 procent vSak Evropskd unie nedodrzela (v dobé dokumentu 10,6
procent), za coZz mohou vsak ¢asto autority v zemich pavodu (mél by se na né v tomto
ohledu vyvinout tlak). Aby se remitence platné vyutzily, je tfeba zajistit projekty

finanéni gramotnosti pro rodiny imigrantQ. Imigranti také maji malo informaci

191 Délka procesu maximalné 9 mésicd, vyhodnoceni zévislosti rodinnych pfislu$nikl, dostatenych
prostfedkU Zadatele, nutnost integracnich opatfeni pro rodinu a podobné.

192 cOM (2013) 0216 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

193 COM (2011) 0076 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

194 Tento problém uvadim jiZ v teoretické &asti prace.

195 COM (2011) 0455 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

196 COM (2013) 0273 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].
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k remitencim. K tomuto ucelu hodla komise zFidit webové stranky*®’

pro srovnavani
cen rGznych operator( zajistujicich prevod penéz, navrh pro jejich zfizeni podala ve

¢tyfech rliznych rozsazich (od odkaz( na stranky statl po srovnani vech tras z EU).
Praktickd implementace

Problémy s informovanosti o programu modré karty pfetrvavaji i naddle. V dotazniku
pro relevantni aktéry (kterych se program tyka) z roku 2015%, polovina respondentd
odpovédéla, ze o programu nevi. Podle jejich ndzoru by se méla zvysit atraktivita této
moznosti, pfed narodnimi programy, skrze zrychlenou proceduru a uniformni,

yve zpravé k implementaci

jednoduché schéma. Podobné hovoti i expertni skupina
modré karty. MozZnost narodnich programd, ktera byla statim ponechana, vytvari
existenci nékolika paralelnich schémat, ktera jsou matouci. Navic ndrodni programy
byvaji |épe propagovany a nabizeji lepsi podminky. Problémem je zejména nutnost
dolozit dostatecné vysoky plat pro udéleni karty (1,5x vyssi nez pramérny v zemi), coz
¢ini ndrodni programy ¢asto nevyhnutelné. Autoti zpravy doporucuji vétsi harmonizaci
programu modré karty (soucasna pravidla umoznuji velkou variaci mezi staty pfi
zadosti o modrou kartu), tak aby byly jasné dané, kdo o kartu smi pozadat, ¢asové
limity pro jeji vyfizeni ¢i stejnou dobu platnosti. K jejimu zatraktivnéni by se mély také

vylepSit moznosti mobility uvnitf EU pro jejiho drzitele.

Uspé$né pokracuje snaha o snizovani nakladd na remitence, na konci roku 2015 to bylo
7,3 procent?%, Do soudasnosti viak nebyla na evropské Urovni vytvofena stranka pro

jejich srovnani.

197EU Remittances for Developing Countries, Remaining Barriers, Challenges and Recommendations. In:
European Commission — EDF Funding [online]. 2012 [cit. 04-23-2016]. Dostupné z:
https://ec.europa.eu/europeaid/sites/devco/files/study-eu-remittances-for-developing-countries-final-
20120730 en 11.pdf.

198 Summary of Replies to the Public Consultation on the EU Blue Card and the EU Labour Migration
Policies for Highly Skilled Workers. In: EU Blue Card Network [online]. 2016 [cit. 05-02-2016]. Dostupné
z: https://www.apply.eu/Blue-Card-News/blue card replies to public_consultation.pdf.

199 Reviewing the Blue Card Directive. In: Trans-Atlantic Business Council [online]. 2015 [cit. 05-02-2016].
Dostupné z: http://www.transatlanticbusiness.org/wp-content/uploads/2014/05/TABC-input-EGEM-
Discussion-paper-2-Blue-Card-2015-May-8.pdf.

vy

procenta. To znamena3, Ze skutecny stav v EU bude okolo 8 procent. Remittance Prices Worldwide. In:
The World Bank [online]. 2015, [cit. 05-02-2016]. Dostupné z:
https://remittanceprices.worldbank.org/sites/default/files/rpw report december 2015.pdf.
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6.6 Spolecny azylovy systém

V tomto obdobi probiha implementace Uprav Haagského programu. Komise tim
povaZuje druhou fazi spolecné azylové politiky za uzavienou a kromé jejiho

vyhodnocovani se zabyva studiemi na dalsi postup v oblasti.

K lep$imu vyuZivani systému EURODAC?! komise v Upravé z roku 20132°2 snizuje
Casové prodlevy na poslani dat do systému a povoluje europolu vyuzivat databazi pro
vySetfovani zlo¢inl. Pokracuji programy regiondlni ochrany, spusténé v minulém
obdobi. Program pro spoleény resettlement byl schvalen aZ v roce 20122%, a prvni
spolecné priority tedy byly vytvoreny az pro nasledujici rok. Staty participujici na
dobrovolné bazi se dohodly na prijeti 4000 uprchlik, prioritné iranské, konzské,
afghanské, somalské, barmské a eritrejské narodnosti, vysidlenych do sousednich

stat(. Komise chce tento pocet zvysit, stejné tak jako pocet zapojenych statu.

Studie dopadu spoleé¢ného vyfizovani azylovych Zadosti?%* se rozhodla podpofit
pomérné konzervativni pfistup. Ideu skutecné spole¢ného vyfizovani vidi v souc¢asnosti
neredlné a prosazuje spiSe podplrné vyrizovani. To by spocivalo v zachovani
Dublinského systému rozdéleni zodpovédnosti a spolecné vyfizovani by bylo zavedeno
na dobrovolné bazi a na zakladé rozhodnuti ¢lenského statu pouze pti nezvladani

velkého naporu zadosti.
Prakticka implementace

Programy regionalni ochrany predstavuji jeden ze dvou typu externich migracnich
politik (tim druhym je resettlement/humanitarni ochrana). Probihaji formou projektt
implementovanych UNHCR, spolec¢né s nevladnimi organizacemi. Prvni pilotni
programy ve vychodni Evropé a Tanzanii byly vyhodnoceny pozitivné a od konce roku

2015 jsou implementovany také pro oblast afrického rohu a severni Afriky (Tsourdi,

201 Eyropska databaze otiskd prstl Zadatel o azyl.

202 COM (2014) 0165 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

203 COM (2014) 0165 final. In: EUR-Lex [online]. [cit. 04-23-2016].

204 study on the Feasibility and legal and practical implications of establishing a mechanism for the joint
processing of asylum applications on the territory of the EU. In: European Commission — Migration and
Home Affairs [online]. 2011 [cit. 04-23-2016]. Dostupné z: http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/e-
library/documents/policies/asylum/common-procedures/docs/jp final report final en.pdf.
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DeBruycker 2015). ProtoZe v soucasnosti probihaji, neni jesté mozné hodnotit jejich

uspésnost v praxi.

Evropska komise body Stockholmského programu, co se legislativy tyce, v celé fadé
pfipadl nenaplnila (viz souvislosti uvedené v Gvodu této kapitoly). Poprvé Ize mezi
deklaraci (programem, akénim planem) a praxi (vydanou legislativou) najit jasnou
mezeru, i kdyz tady neni jesté tak zdsadni, jako u prevadéni legislativy do praxe.
Situace a politické priority se méni, na coz musi komise reagovat, nevyjadfuje to tedy
pfimo selhdni metod (politiky). Komise nepredstavila komunikaci k Uspésnosti ad hoc
kooperacnich dohod s tretimi staty (bod 2a) ani jejich podpore v budovani kontroly
svych hranic (bod 3c). V otazce vizové politiky chybi navrh opatteni proti falSovani viz
(bod 4e) a z akéniho planu nebylo dodrzeno vyhodnoceni VIS (bylo vsak zajiSténo jeho
spusténi). Nejvice problému bylo s azylovou politikou, kde chybi zjistit legélni a
praktické dopady za¢lenéni Zenevské konvence (bod 6a), analyza moZnosti preneseni
mezinarodni ochrany v rdmci EU (bod 6b), analyza systému EURODAC (bod 6c¢, pouze
jeho Uprava) a z akéniho planu pfistup k azylu v transitnich zemich nebo ndvrh na
zlepsSeni programu resettlementu. Konecné, obsahla migrac¢ni politika nezahrnuje
navrhy pro diaspory, cirkuldrni migraci (bod 5a), navratovou politiku (bod 5f) a
efektivnéjsi propojeni nabidky a poptavky?®> (bod 5). V3echny tyto skuteénosti mohly
byt jednou z pticin, pro¢ navazujici program jiz nebyl vydan, proc¢ se usoudilo, Ze jiz

neni potreba.

Zaveér

V Uvodu své prace jsem se ptal na nékolik otazek. Zajimalo mé, zda lze ¢asto
zminovanou teorii policy failure vidét také na prikladu Evropské unie. Ta ma
samozfejmé mensi kontrolu nad imigracni politikou nez narodni stat, protoze

v Evropském systému jedna daleko vice aktér. Na druhou stranu Amsterdamska a

Lisabonska smlouva garantuji evropskému spolecéenstvi, representovanému zejména

205 pfesto, 7e komise v Fadé jinych dokument( slibuje vydani green paperu k tématu.
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Evropskou komisi, vice prdv a stavi ho do pomérné silné pozice pfi formovani migracni

politiky.

Pro prvni dva programy Evropska komise spolehlivé vytvari nutné ndvrhy legislativy
k naplnéni jejich cild, u Stockholmského je jiz vidét urcita mezera mezi deklaraci rady
(programem) a implementaci komisi. Ta odmita vydavat pribézné hodnoceni
programu i zavére¢nou zpravu a pro nékteré body neni vytvorena nutnad legislativa

k jejich uskutecnéni. V tomto ohledu tedy vznika mezera az u posledniho programu.

PFi zkoumani praktické implementace dané legislativy, jsem se snazil pracovat s Udaji
zejména pred udalostmi arabského jara, které z divodu silného narGstu uprchlik( méli
tendenci Udaje zkreslovat. Neni jednoduché shrnout vysledky z velmi odlisSnych cinnosti
ve velmi odliSnych odvétvich migracni politiky. Komisi se napriklad dafi vcelku
spolehlivé napliiovat cile vizové politiky, ale u vétsSiny ostatnich odvétvi se lze setkat

s fadou problému. Jen malokdy se dafi naplfiovat konkrétni cile, vyvoj je v praxi sice
gradudlni, ale pfilis pomaly, tak aby je stihl do danych termin( ci absolutnich cisel
naplnit. Domnivam se, Ze nelze hovofit pfimo o policy failure, protoze vliv Evropské

206 3le mezi deklaraci (at uz na Urovni

unie na nékteré aspekty imigrace zaznamenat lze
programU nebo legislativy) a praxi mezera existuje. Pokud budu konkrétnéjsi, Evropska
unie (potazmo Evropska komise) napfiklad dlouhodobé deklaruje snahu o vétsi
externalizaci imigracni politiky nebo nalakani vysoce kvalifikovanych imigrantd, pfesto
se jesté nepodafrilo vyrazné adresovat problém s ilegalnim vstupem uprchlik( do EU a
uspéch projektu modré karty je minimdlné diskutabilni. Deklarace jsou ¢asto
ambicidzni, ale pres vytvorenou legislativu a jeji aplikaci v praxi jsou tlumeny a vznika
mezi nimi mezera. Konecnym vysledkem je poté nedosazeni stanoveného cile a pouze

pomaly pokrok. Celkem Uspésna (a bez mezery) tak politika Evropské komise mize byt

pouze v oblastech, kde neni tfeba rychlé akce, ale pomalého pokroku.

ProtozZe neni migracni politika pIné v rukou jedné instituce, zlstava zde otazka, zda ma
za danou mezeru odpovédnost skutecné Evropska komise nebo nékdo jiny. To je viak

jiz otazkou pro dalsi vyzkum.

206 Nelze tedy tvrdit, e Evropska unie nema nad migra&ni politikou viibec Zadnou kontrolu.
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Summary

During the first two programmes European commission does reliably make legislative
proposals fulfilling their objectives but during the Stockholm one we can start to see
certain gap between declarations of European council (programme) and their
implementation through commission. Commission refuses to release ongoing reports
for implementation of the programme or the final report and some goals are not

included in legislative proposals during this period.

It is difficult to summarize the results of practical implementation of vastly different
policies in different areas of migration policy. The commission for example fulfills the
goals of visa policy pretty well but in other ones we can see several problems. Only
sometimes are the particular goals fulfilled in time or entirely, because the progression
is gradual but much too slow. | believe that we can’t talk directly about policy failure,
because the influence of European commission on some aspects of imigration can be
deteced, but between declaration (in programmes or legislative proposals) and reality
a gap exists. More concretly, European union (commission) for example declares in the
long term an endeavor for greater externalization of imigration politic or more highly
qualified immigrants, yet the problem with illegal entry of refugees into EU still hasn’t
been adressed and the success of blue card iniciative is at best questionable. The
declarations are quite often ambitious but though proposed legislative and its
application in reality emerges a gap. As result the goals are not fulfilled and progress is
slow. If the politics of European commission are to be successfull and without the gap,

it must be only in areas where quick action is not necessary and slow progress suffices.
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