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Abstrakt

Tato prace se zabyva vyvojem azylové politiky v Ceské republice od roku 2000 do roku
2016. Azylova politika je oblasti, kterd se po vétSinu ¢asu odehrava mimo veétsi zajem
vetejnosti a do niZ vstupuje malé mnoZzstvi stale stejnych aktéri. V soucasnosti jde vsak
o téma, které¢ je vzhledem k celosvétovym udalostem okolo tzv. uprchlické krize velice
aktualni, a které se hojn¢ objevuje ve vefejném diskurzu. Z tohoto a dalsich dtvodu se
V této praci zaméfuji na zkoumani vyvoje azylové politiky, vysvétleni a popis zmén, ke
kterym doslo. Vyvoj azylové politiky v daném obdobi je zkouman jak z hlediska
vécného, coz spociva v identifikaci jednotlivych obdobi a jejich charakteristickych ryst,
tak z hlediska teoretického, a to za pomoci teorie preruSované rovnovahy a ramovani.
Teorie pierusované rovnovahy je vhodna pro vysvétleni zmény Vv politice, k nimz dojde
po dlouhych obdobich stability. Rdmovani je dilezitym prvkem pro teorii preruSované
rovnovahy. Pro ucely této prace je pouZito téZ jako metoda analyzy téch vyjednavani
V Poslanecké snémovné, kterd se tykaji legislativy oSetfujici azylovou politiku.
Pouzivané ramce reprezentuji to, jak je azylova politika zobrazovana, coz v kombinaci

s analyzou dokumentt za cely ¢asovy usek poskytne dikladny vhled do jejiho vyvoje.

Abstract

This thesis aims at the development of the Czech asylum policy from the year 2000 to
the year 2016. Asylum policy is an area that isn’t in the center of the public concern for
most of the time and only few actors take part in this policy. However, we can say that
currently, because of the events such as the refugee crisis, the asylum policy is
becoming a very ongoing topic and plays a crucial role in the public discourse. For this
and other reason, in this thesis I am researching the development of asylum policy,
explanation and description of changes that have happened. The development of asylum
policy in the period is analyzed first the terms of practical changes, that are caused by

the legislative or important events. This consists of the identification of particular



periods, as well as their characteristic features. The analysis is also made in the
theoretical perspective: Punctuated Equilibrium Theory (PET) and frame theory are
used. The PET is suitable for explaining changes in the policy process, that can possibly
occur after long periods of stability. Framing is an important feature of the PET. For the
purpose of this thesis, framing is also used as a method of analysis of the negotiations in
the parliamentary debates that concern the legislative of the asylum policy. The frames
that are used represent how asylum policy is portrayed. That, in combination with
analysis of documents from the whole analyzed area, gives a proper insight into the

development of asylum policy.
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Vymezeni vyzkumného problému
Zamérem mé diplomové prace je vyzkum azylové politiky Ceské republiky optikou

teorie pferusované rovnovahy.

Azylova politika je oblasti, ktera je v Ceské republice v podstaté pomérmné nova,
nebot’ do roku 1990 viceméné neexistovala, respektive Ceska republika byla statem
produkujicim uprchliky spiSe nez piijimajicim. Historie azylové politiky v CR je
experty (BarSa, BarSova 2005: 221-224) rozdé€lovana na tfi obdobi: od revoluce do roku
1995, kdy dochazelo k jejimu ustavovani, vznikala prvni legislativa a existovala snaha
rychle se pfiblizit zapadnim statim. Dal$i faze trvala do roku 2000 a byla
charakteristickd zejména piipravami na c¢lenstvi v Evropské unii a Upravou prava tak,
aby odpovidalo evropskym standardiim, zaroven byly trendem restrikce v piijimani
uprchlikti. Treti faze trva do soucasnosti a je pro ni typicky rozvoj komplexné;si
politiky. (napf. Honcti, Kohuticova, Vystavélova 2007: 12-15) Azylova politika je
tématem, které je zkoumano ve velké vétSin€ z pohledu préva, popisovan je Casto téz
jeji vyvoj a vliv napiiklad procesu europeizace, snahy harmonizace s evropskym
pravem atd. Pfredmétem politickych ¢i verejné politickych analyz se pfili§ asto nestava,
pfipadné se vyzkum orientuje na oblast moznosti integrace a integracnich politik.

V kontextu soucasnych udalosti je azylova politika velice aktudlnim tématem.
Do Evropy proudi tisice uprchliki a Zadatelti o azyl. Ceské republika zaujima v ramci

Evropské unie pomérné kontroverzni stanovisko a je ziejmé, Ze v tuzemské i




celoevropské azylové politice dochdzi a dojde k zdsadnim zménam. Vyzkum vyvoje
Ceské azylové politiky vSak v podstaté konci tietim popisovanym obdobim, respektive
jiz dale nerozlisuje.
Ve své praci bych se tedy rada zaméiila predev§im na vyvoj azylové politiky od vstupu
Ceské republiky do EU (2004) do soudasnosti. Pfedeslé obdobi je popsano v literatufe
velice diikladné, ve své praci ho tedy samoziejmé shrnu a budu ho reflektovat, nicméné
samotny vyzkum budu sméfovat na zminéné obdobi.

Vyzkum budu opirat o Punctuated Equilibrium Theory — Teorie pferuSované
rovnovahy. Tato teorie zkouma stabilitu a zlomy v politikéach, je tedy velice vhodna pro

muj zamér, kterym je popsat vyvoj a zmeny v oblasti azylové politiky.

Cile prace a vyzkumné otazky

e Popsat azylovou politiku Ceské republiky prostfednictvim teorie pierusované
rovnovahy.

o Jak se vyvijela ¢eska azylova politika od roku 2004?

. Identifikovat a vysvétlit zmény v politice.
° Jak se azylova politika ménila?
° Co za témito zménami stalo?
. Na zéklad¢ poznatkli charakterizovat dal$i (2004 aZ souCasnost) obdobi v ¢eskeé

azylovée politice.

Teoreticka vychodiska
Klicovym teoretickym vychodiskem je pro mou préci teorie pieruSované rovnovahy

(Punctuated Equilibrium Theory) jejiz hlavni autofi jsou Frank R. Baumgartner a Bryan
D. Jones. Tato teorie pochazi z amerického politického prostiedi, na jehoZ systém také
byla piivodné aplikovéana, nicméné jak sami autofi uvadéji, 1ze ho pouZit i pro evropsky
kontext, jen je tfeba mit na paméti jeho fundamentdlni odliSnosti. (True, Jones,
Baumgartner in Sabatier, 2007: 172-174)

Zakladni premisou této teorie je, ze politicky cyklus ma dveé faze: fazi
rovnovahy, dlouhodobé stability, béhem niZ se nic neméni, a fazi zmény — kratké, le¢
intenzivni obdobi, béhem n¢hoz se zméni principy, na kterych stala dosavadni politika v
dané zélezitosti. Zadméerem teorie je vysvétlit tato dlouha, stabilni obdobi, stejné tak jako

rychlé fadze zmény. (Cairney 2011: 175) Diky svym specifikiim teorie umoZiuje



dikladné sledovani a zkouméani zmén v politice, kterd byla dlouhodobé stabilni a
viceméné neménna, coz se o Ceské azylové politice fici da.

Teorie dale pracuje s pojmy jako monopol, subsystém ¢i zajmova skupina,
ramovani tématu a vytvareni image. Ve fazi stability se politické¢ téma (issue) fesi v
jednom subsystému, ve kterém se pohybuji stéle titiz lidé, kteti v idealnim ptipadé maji
politicky monopol na vykresleni svého politického tématu a Gspésne odolavaji externim
vlivim, které by se snazily zménit jejich zpiisob ramovani. V urcité situaci (autoii se
odvolavaji na klasické Kingdonovo okno pfilezitosti)

ale maze dojit k tomu, ze do subsystému vstoupi aktéti zvenc¢i a zaCnou pracovat na
zméné ramovani dané issue. V ptipadé, Zze ptivodni skupina ztrati monopol a prestane
panovat shoda na zardmovani tématu, presune se téma ze subsystému do makropolitické
sféry. Téma tak nabyva na vétsi dilezitosti — ze subsystému, kde se tykalo jen okruhu
insiderti, se dostalo do vSeobecného povédomi, na agendu dilezitéjSich instituci atd.
Dostane-li se issue do této faze, do makropolitické sféry, je mozné ze dojde ke skoncené
stabilniho obdobi a nastane rychla zména. (True in Sabatier 2007: 159-161)

Azylova politika se do této situace bezpochyby dostala. Na zéklad€ soucasnych
udalosti valky v Syrii a velké uprchlické viny se stava pal¢ivym tématem, které rezonuje
jak tuzemskou, tak evropskou politikou. V Ceské republice pfitom byla azylova politika
(¢i téma Zadosti o azyl, uprchlictvi jako takového) opravdu tématem spiSe okrajovym,

figurujicim ve svém ,,subsystému*.

Vyzkumny plan

V praci budu pouzivat kvalitativni metody. Sbér dat bude probihat prostfednictvim
rozhovord s relevantnimi respondenty (pracovnici pfisluSnych odborl statni spravy,
pravnici, pracovnici z nestatnich organizaci zabyvajicich se tématem azylu,
dobrovolnici ¢i pfimo sami azylanti). Muze jit o polostrukturované rozhovory ci
expertni rozhovory. Analyza bude pravdépodobné provedena tématickou analyzou
rozhovord. Data budu zéaroven ziskavat analyzou pfislusnych dokumentt (legislativni
dokumenty, piepisy politickych jednani, nejriizngjsi koncepce a v neposledni fadé

média).
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Uvod

Azylova politika je oblasti, ktera je v Ceské republice pomérné nova, nebot’ do roku
1990 viceménd neexistovala, respektive Ceska republika byla stitem produkujicim
uprchliky spiSe nez piijimajicim. Historie azylové politiky v CR je experty (Barsa,
Barsova 2005: 221-224) rozdélovana do tii obdobi: od revoluce v roce 1989 do roku
1995, kdy dochazelo k jejimu ustavovani, vznikala prvni legislativa a existovala snaha
rychle se pfiblizit zapadnim statim. Dalsi faze trvala do roku 2000 a byla
charakteristickd zejména ptipravami na ¢lenstvi v Evropské unii a Upravou prava tak,
aby odpovidalo evropskym standardim, zaroven byly trendem restrikce v pfijimani
uprchlikti. Tteti faze trva do soucasnosti a je pro ni typicky rozvoj komplexnéjsi
politiky. (napf. Honcii, KohutiCova, Vystavélova 2007: 12-15) Azylova politika je
tématem, které je zkoumano nejcastéji z pravniho thlu pohledu, popisovan je Casto téz
jeji vyvoj a vliv napiiklad procesu europeizace, snahy harmonizace s evropskym
pravem a dalsi. Predmétem politickych ¢€i vetejné politickych analyz je méné casto,
pfipadné se vyzkum orientuje na oblast moznosti integrace a integracnich politik.

V kontextu soucasnych globalnich udalosti je azylova politika velice aktudlnim
tématem. Do Evropy pfichazi mnoho uprchlikti a Zadatel o azyl. Ceska republika
zaujima v ramci Evropské unie pomérné kontroverzni stanovisko a je zfejmé, Ze v
tuzemské 1 celoevropské azylové politice dochazi a dojde k zasadnim zméndm.
SouCasny vyzkum vyvoje Ceské azylové politiky vSak v podstate konci tietim
popisovanym obdobim (okolo vstupu Ceské republiky do EU). Ve své praci se proto
zaméfim predev§im na vyvoj azylové politiky od roku 2000 do soucasnosti. Predeslé
obdobi je popsano v literatute velice diikladng, a tyto poznatky budou v praci shrnuty a
reflektovany, nicméné samotny vyzkum bude vice sméfovan na zminéné navazujici
obdobi, které bude diferenciovano podle charakteristickych udalosti a zmén, ke kterym
doslo. K odliseni, analyze a popisu pak bude vyuzito vetejnépolitickych teorii.

Vedle porozuméni vyvoji a zménam azylové politiky mne bude zajimat jesté ramovani
tématu azylové politiky, které je se zménami do jisté miry spojeno. Zajima mne, jakym
zpusobem politici na foéru Poslanecké snémovny referuji o azylové politice zejména
v kontextu problematické situace, v jaké se v sou€asnosti nachazi. Pro tyto ucely pouZziji
analyzu rdmcl. Zajima mne zejména to, jak se tyto ramce (tedy zplsoby, kterymi se o

tématu hovoti) proménily v ¢ase a pod vlivem soucasnych udélosti.



1. Vymezeni vyzkumného problému a vyzkumné cile
prace

Je nezbytné vymezit, jak v kontextu potieby této prace vnimam azylovou politiku.
Zkoumam zde proces formovani nastaveni azylové politiky, jeho legislativni a procesni
stranku. Zajimaji mne postoje jednotlivych aktéra k azylové politice a zménam, které se
V jejim ramci béhem let odehraly. Azylova politika je pro ucely této prace uzce spjata
s vyvojem zdkona o azylu, tedy 325/1999 Sb. Dalsi aspekty, které samoziejmé velice
uzce souvisi s problematikou mezinarodni ochrany, jako je naptiklad integrace, oblasti
jako zdravotni pojiSténi ¢i zaméstndvani azylanti a vedlejsi jevy, jako naptiklad
nelegélni migrace, povazuji za dulezitou ¢ést celé problematiky, nicméné tato prace se
vénuje procesni strance azylové politiky, jejimu vyvoji a do znaéné miry zméndm

Vv legislative.

Cil & 1: Porozumét vyvoji azylové politiky Ceské republiky prostfednictvim
vetejnépolitickych teorii (teorie pferusované rovnovahy a teorii ramci)

e Vyzkumni otazka: Jak se vyvijela a ménila Ceskda azylova politika od roku 2000

Cil €. 2: Na zaklad¢€ poznatktli charakterizovat dalsi (2000 az soucasnost) obdobi v ¢eskeé

azylové politice.

Cil ¢. 3: Identifikovat a vysvétlit zmény v azylové politice prostfednictvim analyzy
ramcil.
e Vyzkumna otazka: Jak se zménily ramce, vnichZ je azylovd politika

zobrazovana béhem zkoumanych obdobi?

2. Metody sbéru a analyzy dat

V této kapitole popisi metodologii prace a konkrétni metody, které pouzivam. V praci
vyuzivam kvalitativnich metod, z velké Casti budu vychazet ze studia dokumentd,
zejména pro zjisténi vyvoje azylové politiky, pravniho uspofdddni a seznamovani se

s celkovou situaci.



Co se tyce metodologie, inspirovala jsem se u studie Framing Immigration and
Integration! od dvojice nizozemskych autort Conny Roggeband a Rense Vliegentharta.
Autofi se zabyvaji tim, jak se vzajemn¢ ovliviiuje vyznamnost a ramovani politickych
témat v médiich a pfi projevech politikii v parlamentu a jak se tato vyznamnost a
ramovani ovliviluje vzajemné s kliCovymi udéalostmi, které¢ se v ramci dané¢ho tématu
udaly (Vliegenhart, Roggeband 2007: 2). Jejich metodologie ma dvé zékladni faze:
V prvni fazi autofi pomoci kvalitativnich metod (tedy studium dokumentii) analyzovali
této prvotni analyzy potom vyty¢€ili pét ramcu, ve kterych se pohybuje vladni diskurz
ohledné imigrace a integrace. Ve druhé fazi plni tyto ramce funkci analytického néstroje
pro vyzkum vSech politickych dokumentii a novinovych ¢lankd v daném obdobi, tedy

1995 — 2004. (Vliegenhart, Roggeband 2007: 12-15)

2.1 Analyza dokumentu
Velka cast vyzkumu je zalozena na analyze dokumentd. Dokumenty ve vyzkumu

obycejné doplnuji data ziskana rozhovory ¢i pozorovanim, téz v§ak mohou byt jedinym

datovym zdrojem pro analyzu. Jsou za né povazovany materidly, jez vytvofil nékdo jiny

a za jinym ucelem, nez za jakym probiha stavajici vyzkum. (Hendl 2005: 204) Hendl

kategorizuje typy dokumentli nésledujicim zplisobem: osobni dokumenty, ufedni data,

archivni dokumenty, virtudlni dokumenty, vystupy masovych médii a pfedmétna data.

J& ve své praci vychdzim z Gfednich dokumentl (napf. vyro¢ni zpravy, zaznamy ze

schiizi, vyhlasky) a archivnich dat (napf. statistické udaje, data z jinych vyzkumi).2

(Hendl 2005: 204-205)

Materialy tykajici se azylové politiky v Ceské republice se daji rozdélit na nasledujici

kategorie:

e Studie a texty spiSe pravniho charakteru, pravni analyzy vlivu harmonizace
s evropskym pravnim ramcem a staté popisujici faktickou historii vyvoje ¢eského
azylového prava a azylové politiky — ,,tvrdd* data.

e Staté Casto spiSe kritického charakteru pochazejici ve znacné mife od nestatniho
sektoru, akademikl a jinych odborniki. Kritika se tyka Casto rozporti mezi teorii a

praxi pribéhu azylového procesu ¢i problému s integracnimi opatienimi, jejich

! Dostupné z: http://www.uni-kiel.de/psychologie/ispp/doc_upload/Vliegenthart_&_ Roggeband.pdf
2 Autor uvadi jako samostatnou kategorii ,virtudlni data“, tedy data dohledatelna na internetu. Vétsina
mnou pouzitych archivnich i Gfednich dat spada zarover do této kategorie.
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nedostatecnosti. V poslednim obdobi se nejvétsi mira kritiky tyka postuplt Spravy
uprchlickych zatizeni.

e Materidly od nadnarodnich organizaci, hlavnim aktérem je zde UNHCR. Je hlavnim
zdrojem aktudlnich statistik, zaroven vydava zpravy o jednotlivych zemich.

e Koncepce zabyvajici se integraci azylantd, evaluaéni vyroéni zpravy (napi. Cesky

Helsinsky Vybor, Ministerstvo vnitra).

Autofi nizozemské studie o imigraci a integraci pouzivaji pro vytyceni ramcu, celkem
11 dilezitych politickych dokumentii. Ceska republika nemé velké mnozstvi stéZejnich
dokumenti, strategii ¢i koncepci tykajicich se azylové politiky. Tento stav miiZze mit
n¢kolik divodi: obecné jde o téma, jemuz neni (po vétSinu zkoumanych obdobi nebyla)
vénovana velka pozornost; pfevazuje nazor (po vétsinu zkoumanych obdobi pievazoval)
ze neni potieba, vzhledem k mnozstvi zadosti o azyl, vytvaret takové dokumenty; a v
neposledni fadé téz to, ze celd problematika je do zna¢né miry urovana spole¢nym
evropskym azylovym rdmcem. Staty nicméné maji prostor pro vlastni politiky, pokud
splituji hrubé podminky spole¢ného ramce. Nedostatek koncepcnosti, roztiisténost a
dlouhodoba neexistence jednotné strategie je mimo jiné problém, na né&jz upozoriuji
mnozi experti, respektive upozoriiovali po celou dobu procesu utvareni ¢eské azylové
politiky. (napf. Asociace pro mezinarodni otazky 2011: 78)

Kombinaci zdroji a typt dokumentl je mozZné vytvofit komplexngj$i obraz
problematiky, jelikoz je vidéna z riznych perspektiv. Pro analyzu ramcid jsou uzity
prepisy jednani o azylovém zakoné a jeho novelach, které jsou pii analyze pomoci

teorie pieruSované rovnovahy doplnény 0 z riznych typli dokumentt uvedenych vyse.

2.2 Analyza ramcu

Analyza ramci, pivodné pochdzejici od Ervina Goffmana, se miiZze pouzivat jak
Vv kvalitativnim, tak kvantitativnim vyzkumu a sama o sobé mize mit mnoho rtiznych
podob a pojeti.

Ramovani tématu, tedy vytvafeni image daného politického tématu, hraje
dalezitou roli v teorii preruSované rovnovahy. Pro kazdou skupinu aktért je policy
image ideou, ktera je snadno a pfimo komunikovatelnd publiku skrze rétoriku ci
zobrazeni a je propojena s hlavnimi politickymi hodnotami (core values) a tvirci politik
se jejim prostfednictvim snazi piesvédCit okoli o spravnosti svého pojeti politiky.

(Baumgartner, Jones 2009: 33-34) Analyza ramct mi pomuze identifikovat rizné



obrazy ¢i pojeti azylové politiky, které se vyskytuji pii vyjednavani o relevantni
legislativé. Tyto ramce budu nésledné vyuzivat pii analyze vyvoje azylové politiky
optikou teorie prerusované rovnovahy a zarovenn mi pomohou identifikovat stanoviska
ruznych aktért.

De Vreese rozliSuje mezi tzv. issue specific frames a generic frames. Prvni
zminovany typ ramci lze pouzit pouze na jeden konkrétni piipad a kontext, generické
ramce jsou naopak obecnéjsi povahy a lze je pouzit v nejriznéjSich kontextech a pfi
analyzovani riznych problému. (Vliegenthart, Roggeband 2007: 11, dle De Vreese,
2005) V této praci pouzivam ramce specifického charakteru, které vytvoiim na zakladée
studia zapist z jednani Poslanecké snémovny.

Pti vybéru kritérii pro kategorizaci rdmcl jsem se inspirovala modelem
z diserta¢ni prace Evy M. Hejzlarové®, ktery kombinuje pfistup Moravka?, Bacchiho,
Reina a Schoéna a teorie socidlni konstrukce Schneider a Ingram. Nékteré otazky a
kategorie jsem upravila, vybrala jsem prvKy strukturace Evy M. Hejzlarové (Hejzlarova
2012: 31-49) a doplnila je o nékteré prvky Jana Moravka (Moravek 2011: 116-119),
které pro mne byly duilezité, a naopak nékteré odebrala.

Zaprvé, Eva M. Hejzlarova pracuje s teorii Socialni konstrukce cilovych skupin,
na které v identifikaci ramct cili. To neni pfedmétem mé prace a v popisu problému se
cilovym skupindm nebudu tolik vénovat, ackoliv aplikace této teorie na problematiku
azylové politiky by byla jist¢ zajimava.
rozepisuje Jan Moravek — napiiklad v kategorii Hodnoty a moralni soudy piidavam
otazku naruseni z4jmu (¢i zajem je narusen). (Mordvek 2011: 117) Prave tyto hodnoty
hraji dilezitou roli v teorii pferuSované rovnovahy, nebot” jsou kli€ovym nastrojem pro
prosazovani ¢i udrZovani monopolu na své vnimani problematiky v politickém
subsystému. Zaroven vynechavam kategorizace tematickych oblasti, nebot’ prace se
tyka pouze jedné tematické oblasti, Slo by tedy o nadbyte¢ny krok.

Dale jsem kategorie a otazky preskupila — za¢inam obecnym vymezenim ramce
a jeho vztahem ke zkoumané oblasti, dale mne zajimaji hodnoty a moralni soudy (sem

pfidavdm Moravkovo naruSeni zajmu) a sponzofi (spolu s ¢asovym udajem). Nasleduje

3 HEJZLAROVA, Eva. Samoivitelstvi jako vefejnépoliticky problém: vymezeni problému réiznymi aktéry a
navrh politiky. Diserta¢ni prace. Praha : Univerzita Karlova, Fakulta socialnich véd, 2012, 158 s. Vedouci
disertacni prace doc. PhDr. Arnost Vesely, Ph.D.

4 MORAVEK, Jan. Analyza rdmc(. In: NEKOLA, Martin, Hana GEISSLER a Magdalena MOURALOVA.
Soucasné metodologické otazky verejné politiky. Vyd. 1. Praha: Karolinum, 2011
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popis problémd, jejich pficin a téZ viniki a obéti. (Moravek 2011: 117) Navrhy feSeni se
mysli ty navrhy, které prosazuji aktéfi pouzivajici rdmec, nehledé¢ na to, zda jsou
skutecné realizovany. Vetejnépolitické disledky jsou poté konkrétni, redlné dopady
vymezeni problému. Ackoli Eva M. Hejzlarova tyto dvé kategorie popisuje zvlast, pro
potieby této diplomové prace jsem je seskupila v kategorii jednu.

Budu tedy postupovat podle tohoto modelu kategorii a otazek:

Réamec

Niazev ramce

Hodnoty a moralni soudy Z jakych hodnot vychazi aktéti a jaké moralni soudy
vynaseji? Jaky/¢i zajem je naruSen? (Moravek 2011,
Hejzlarova 2012)

Sponzofi Kteii aktéfi reprezentuji a pouzivaji dany ramec?
(Hejzlarova 2012)

Problémy a prvky (popis, |Jaké jednotlivé problémy jsou v ramci zminovany?

pri¢iny, vinici, obéti) (Hejzlarova 2012, Moravek 2011)

Névrh feseni a dtsledky Co je tfesenim problému/ti a kdo nese odpovédnost

za teseni? (Hejzlarova 2012)

Pii analyze dokumentii jsem stejné jako Jan Moravek a Eva M. Hejzlarova, ktefi se ve
svych pracich zabyvali analyzou ramcii, vychazela z principti zakotvené teorie Anselma
Strausse a Juliet Corbinové (Zaklady kvalitativniho vyzkumu - postupy a techniky
metody zakotvené teorie, 1999). Dulezité je v zakotvené teorii postupovat induktivné,
tedy pokud mozZno zpracovavat data bez piedvédeéni. Zapisy z hlasovani o zakonech
Vv poslanecké snémovné jsem podrobila nejprve tzv. otevienému kddovani, které ma dve
faze — oznacovani jevli/pojmil, a urcovani kategorii. Jde o to, Ze musime seskupit
podobné vyroky (jevy) do kategorii, které pojmenujeme tak, aby reprezentativné
vyjadiovaly charakter téchto vyrokd. (Strauss, Corbin 1999: 43-48) Tyto kategorie jsou
shodné s jednotlivymi ramci, a budu je tedy nasledné rozpracovavat podle schématu pro
analyzu ramct, které uvadim niZze. V duchu zakotvené teorie provadim vicetiroviiové
kodovani, ackoliv v pozménéné podobé. Druhd fize analyzy spociva v procesu
podobném axidlnimu kdédovani, kdy pro jednotlivé kategorie (ramce) definuji urcité
pfesné jevy, vlastnosti a kontext. Axidlni kddovani je v této praci provedeno samotnou
analyzou ramct, kterou popisuji detailn€ niZe; misto paradigmatu uZivaného zakotvenou
teorii pouzivam model inspirovany pracemi Evy M. Hejzlarové a Jana Moravka.

(Strauss, Corbin 1999:70-73, Moravek 2011:17) Posledni faze zakotvené teorie,
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selektivni kédovani, je provedeno propojenim ziskanych a popsanych kategorii (ramcti)
S teorii preruSované rovnovahy.

Je tfeba zduraznit, Ze zakotvena teorie je pro mne v této praci prostiedkem pro
zachazeni s daty, vychazim zde z jejich zakladnich principt kategorizace jevli. Neni
mym cilem naplnit ptesné postupy vSech trovni kodovani, pouze se inspiruji nékterymi

postupy.

3. Teoreticka vychodiska

V diplomové praci pouzivam nékolik vefejnépolitickych teorii. Jde v prvni fadé¢ o teorii
pteruSované rovnovahy, (Punctuated Equilibrium Theory, dale PET). Dale pracuji
S teorii nastolovani agendy (agenda setting) a zejména konceptem ramovani, ktery
vyuzivam c¢astecné i1 jako metodu. Tyto teorie mi pomohou uréitym zplisobem
interpretovat udalosti v azylové politice, jejich vyvoj a zmény. Pomohou mi porozumét
tomu, jakym zpiisobem doSlo ke zménam. (Baumgartner, Jones 2009: 29) Z PET pro
mne budou dulezité zejména ty rysy, které souvisi s rdmovanim, vytvafenim image
(konstrukce). Pro PET je koncept rdmovani velice dilezity v ramci vytvafeni image a

ziskavani monopolu v rdmci subsystému.

3.1 Teorie prerusované rovnovahy
Klicovym teoretickym vychodiskem je pro mou préci teorie preruSované rovnovahy

(Punctuated Equilibrium Theory) jejiZ hlavni autofi jsou Frank R. Baumgartner a Bryan
D. Jones. Tato teorie pochazi z amerického politického prostredi, na jehoZz systém také
byla piivodné aplikovana, nicméné jak sami autoti uvadéji, 1ze ho pouzit i pro evropsky
kontext, jen je tfeba mit na paméti jeho fundamentalni odliSnosti, mezi néz patii
napiiklad zpsob pojeti zajmovych skupin a politickych siti. (True, Jones, Baumgartner
in Sabatier, 2007: 172-174)

Zakladni premisou této teorie je, ze politicky cyklus méa dvé faze: fazi rovnovéhy,
dlouhodobé stability, béhem niz se nic moc neméni, a fazi zmény — kratké, lec
intenzivni obdobi, béhem n¢hoz se zméni principy, na kterych stala dosavadni politika v
dané zalezitosti. Zamérem teorie je vysvétlit tato dlouhd, stabilni obdobi, stejné tak jako
rychlé¢ fadze zmény. (Cairney 2011: 175) Diky svym specifikiim teorie umozZiuje

dikladné sledovani a zkoumani zasadnich zmén v takové politice, kterd byla



dlouhodob¢ stabilni a viceméné neménna, a v niz dochazelo jen k inkrementalnim
zménam.

Teorie dale pracuje s pojmy jako monopol, subsystéem ¢i zajmova skupina, ramovani
tématu a vytvareni image. Ve fazi stability se politické téma (issue) fe$i v jednom
subsystému, ve kterém se pohybuji stale titiz lidé, kteti v idedlnim piipadé maji
politicky monopol na vykresleni svého politického tématu a Gspésne odolavaji externim
vlivim, které by se snazily zménit jejich zpiisob ramovani. V urcité situaci (autoii se
odvolavaji na klasické Kingdonovo okno prilezitosti) ale muze dojit k tomu, ze do
subsystému vstoupi aktéti zvenci a zaCnou pracovat na zmén¢ ramovani dané issue. V
pripadé€, ze pivodni skupina ztrati monopol a piestane panovat shoda na zaramovani
tématu, piesune se téma ze subsystému do makropolitické sféry. Téma tak nabyva na
veétsi dualeZitosti — ze subsystému, kde se tykalo jen okruhu insideri, se dostalo do
vSeobecného povédomi, na agendu dilezitéjSich instituci. Dostane-li se issue do této
faze, do makropolitické sféry, je mozné ze dojde ke skoncené stabilniho obdobi a
nastane rychlad zmeéna. (True, Jones, Baumgartner in Sabatier 2007: 159-161)

Azylova politika se do této situace dostala. Na zakladé soucasnych udalosti valky v
Syrii a fichodu vysokych poctt uprchlikti do Evropy se stava palivym tématem, které
rezonuje jak tuzemskou, tak evropskou politikou. V Ceské republice pfitom byla
azylova politika (¢i téma Zadosti o azyl, uprchlictvi jako takového) opravdu tématem
spiSe okrajovym, figurujicim ve svém vlastnim subsystému, kterému se dostavalo zajmu
vicemén¢ vyhradné ze strany odbornikl a zdjmovych skupin. Nicméné od roku 2015 je
téma azylové politiky skloniovano stale Castéji at’ uz v médiich, na pide relevantnich
instituci 1 v bézné celospoleCenské debaté. Azylova politika vystupuje ze svého
subsystému a mifi do sféry makropolitiky.

Podle PET maé politicky cyklus dvé faze: fazi rovnovahy, dlouhodobé stability, béhem
niz se nic neméni, a fazi zmény — kratkeé, le¢ intenzivni obdobi, béhem néhoz se zméni
principy, na kterych stala dosavadni politika v dané zalezitosti. Zamérem teorie je
vysvétlit tato dlouhd, stabilni obdobi, stejné tak jako rychlé faze zmeény a zjistit, jak k

nim dochazi. (Cairney 2011: 1)

3.1.1 Subsystém, monopol a jejich obsah
Ustiednim piedmétem teorie je policy issue &i policy problem, tedy uréité téma,

politicka zalezitost, kterd potiebuje byt diskutovana a feSena — napiiklad azylova

politika. Da se fici, ze PET rozeznava dv¢ hlavni stadia, ve kterych se urcita politicka



zalezitost, téma (issue) muze vyskytovat. Prvni z nich je policy subsystem — oblast, kde
je issue rozebirana né€kolika malo stale stejnymi aktéry, a to jak politickymi
predstaviteli, tak pravé zdjmovymi skupinami ¢i dalS$imi vlivnymi aktéry. Subsystém
muze mit rizné formy (napiiklad politické komunity, sit¢ ¢i zelezného trojuhelniku)
dalezité je, ze jeho obsahem je skupina expertli zabyvajici se kontinudln¢ danym
tématem. V rdmci subsystému pak muze existovat jediny shodny zajem nebo naopak
Vv ném muze probihat souboj rozdilnych perspektiv. (True, Jones, Baumgartner in
Sabatier 2007: 158) Hlavnim cilem politického subsystému je vytvofeni politického
monopolu na ,,svou® issue. Zajmem kazdé skupiny ¢i promotéra politiky je vytvofrit
monopol na zplisob chapani svého politického tématu a na institucionalni nastaveni,

ktera tento zpisob chapani posiluji. (Baumgartner, Jones 2009:33)

3.1.2 Policy image, definice problému a ramovani
Subsystém obsahujici monopol ma dva zdkladni rysy: ma jasn€ definovanou

institucionalni strukturu odpovédnou za politické rozhodovani této zalezitosti a
legitimita této odpovédné struktury je podpofena silnou ideou ¢i obrazem ve smyslu
ur¢ité konstrukce. (True, Jones, Baumgartner in Sabatier 2007: 159) Druha ze
zminénych charakteristik je tedy policy image; idea, ktera je snadno a piimo
komunikovatelnd publiku skrze rétoriku ¢i zobrazeni a je propojena s hlavnimi
politickymi hodnotami (core values). Autofi jako piiklad hodnot uvadéji rozvoj,
vlastenectvi, nezavislost, spravedlnost ¢i ekonomicky rast — tedy jakési univerzalni
hodnoty, které je problematické v politickém procesu zpochybniovat za piedpokladu
snahy uspét. Cilem tvlrcl politik je potom piesvédcit publikum, Ze prave jejich politika
je to pravé feSeni dlouhodobé trvajicich problémi. (Baumgartner, Jones 2009: 33-34)
Je-li tato image ¢i zaramovani politického tématu provedeno skute¢n¢ dobte a neni zde
zadny aktér zvenci, ktery by ho mohl ohrozit, hovotime 0 politickém monopolu.

Prvek vytvéfeni policy image a potazmo ramovani tématu je tedy pro PET zcela zasadni
— pro to, aby byl subsystém ve svém monopolu skute¢né stabilni, musi mit vytvofenou
Siroce akceptovanou image pro své politické téma. Policy image je tvofen empirickymi
informacemi a zaroveil apeluje na emocni vjemy. (True, Jones, Baumgartner in Sabatier
2007: 162) Mé-1i subsystém politicky monopol, znamend to, Ze ma monopol na chapani
politickych zélezitosti urc¢itym zplisobem ¢i na udrzeni dominantniho obrazu o urcitém

politickém problému. (Cairney 2011: 4)



3.1.3 Snaha o udrzeni monopolu a negativni feedback
Snahou politického monopolu je systematicky likvidovat potencidlni oponenty a jiné

aktéry, ktefi by chtéli vstoupit do subsystému zvenci. (True, Jones, Baumgartner in
Sabatier 2007: 159) Experti nechtéji vpustit do subsystému outsidery, okoli proto
presvédcuji o tom, ze otazky, které fesi, jsou slozitého technického razu (a tedy jen oni
jim spravné rozumi), ze rozhodnuti nebude mit zdvazné spolecenské dopady, nebo ze
tyto dopady budou neutralni ¢i beztak nevyhnutelné. (Baumgartner, Jones 2009: 32)

Mezi skupinami probihd o monopol v subsystému boj a to, ze doposud upozadéna
politickd komunita pfijde s momentaln¢ vhodnou interpretaci urcitych udalosti ¢i
problémti a ziska spojence jest¢ neznamend, ze prevezme vlddu nad subsystémem.
Skupina ovladajici monopol se bude nazit vyuzit vSechny své prostiedky, kontakty a
moznosti zakulisniho vyjednavani, aby svou moc udrzela. Mechanismus boje ptivodni
skupiny o setrvani v ¢ele monopolu vetejné politiky nazyvame negativni zpétna vazba
(negative feedback). Jedna se o snahu potlacit piipadné sméfovani ke zméné
v politickém subsystému, a tak zachovat jeho stabilitu. (True, Jones, Baumgartner in
Sabatier 2007: 160-161) Stadium, kdy dochazi k politice vykonavanou stale stejnymi
zainteresovanymi aktéry je pak nazyvano stadium rovnovahy. Situace je zde stabilni a
dochazi k malym zménam, jelikoZ v popiedi je vSeobecné piijimana konstrukce podoby
feSeného politického tématu, diky niz zajmova skupina udrzuje svij monopol.
V takovém ptipad¢ je rezistenci pravé ona negativni zpétnd vazba, kterou se odolava

tlakiim zvenci subsystému (True, Jones, Baumgartner in Sabatier 2007: 162)

3.1.4 Zaéatek zmény v monopolu
Mtuze se ovSem stat, Ze monopol podlehne tlaku zvenci, externistim, ktefi se do n¢j

cht&ji dostat; diky silnému tlaku mohou do subsystému proniknout ,,cizi“ politici ¢i
instituce. K tomu, aby se toto povedlo, je potieba néjaka zasadni zména v tom, jak je
zaramovano politické téma monopolu, jaka je jeho podpirnd image. (True, Jones,
Baumgartner in Sabatier 2007: 159) Zniceni politického monopolu byva vétSinou
spojené se zménou v zajmech skupin o politicka témata. Aktéfi, ktefi se dlouhou dobu o
téma viibec nezajimali, zaCnou byt najednou interesovani. Diivodem byva typicky novy
zpusob chéapani charakteru politik (Baumgartner, Jones 2009: 35-36) Obsah politického
programu muze mit mnoho ridznych aspektl, které ovlivni rizné skupiny riznym
zpiisobem, takZe jedna politickd skupina pfi popisovani politiky mize zdlraziiovat

naprosto jiné rysy nez jeji oponenti. Autoii uvadéji jako piiklad vyuzivani jaderné
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energie — byla spojovana s ekonomickym rustem a technickou vyspélosti, zahy byl ale
tento monopol zpochybnén oponenty, kteii vyzdvihovali image zalozenou na nebezpeci
a ekologickych Skodach a dosavadni monopol pozitivné vykreslené jaderné energie
zacal upadat. (True, Jones, Baumgartner in Sabatier 2007: 162) V piipadé azylové
politiky jako subsystému se nabizi rysy jako svoboda pohybu, humanistické hodnoty a
multikulturni obohaceni na jedné stran¢, na strané druhé strach z odlisnych kultur ¢i

zneuzivani socidlniho systému.

3.1.5 Omezena racionalita - sériové a paralelni rozhodovani
Autofi teorie PET se odvolavaji na Herberta Simona a jeho koncept omezené

racionality, kterym vysvétloval zpusoby rozhodovani v organizacich. Simon rozliSuje
mezi  paralelnim a sériovym zpracovavanim, kterym probiha rozhodovani
v organizacich anebo u individui (serial and parallel processing in decisionmaking).
Zatimco jedinci jsou schopni zabyvat se vzdy jednim problémem, organizace jsou
v tomto ohledu flexibilnéjsi a mohou fesit vice véci najednou, paralelné. , Politické
systémy, stejné jako lidé, nemohou simultanné brat v potaz vSechny problémy, které
pred nimi stoji, politické subsystémy tak mohou byt mechanismy, které umoZzZnuji
politickému systému paralelni rozhodovani.* (Jones 1994, cit dle True, Jones,
Baumgartner in Sabatier 2007: 158) VétSina politického rozhodovani probiha pravé
timto zplisobem, a pravé na této Urovni, tedy v subsystémech, aniz by o n¢ vefejnost
jevila vétsi zajem. Paralelni rozhodovani je tedy typické pro politiku rovnovahy, velké
zmény se zde neodehravaji pravé ztoho divodu, ze zde teSené politické problémy
nejsou mezi dulezitou politickou agendou.

Sériové rozhodovani se potom odehrava na makropolitické arovni, tedy druhé faze, kam
se dle PET muze dostat politické téma. Zde jiz téma vyslo ze svého subsystému a
ziskava na vyznamu u politicky ddleZitych instituci, které jiz rozhoduji vzdy jen o
jednom ¢i nékolika mélo problémech najednou. To, Ze se politické téma posune takto
vyse v politické agendé¢, je vétSinou zplisobeno nove piichozimi Gcastniky (viz kapitoly
0 policy image a zménach v monopolu) Dochazi ke zménam v definici problému a ve
zmeéné percepce jeho dulezitosti, stane se zajimavéjSich pro média a vefejnost. (True,

Jones, Baumgartner in Sabatier 2007: 159)
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3.2 Teorie nastolovani agendy a koncept ramovani
V ramci obou teorii zminénych vySe hraje nastolovani vetfejné agendy urcitou roli,

stejné tak jako ramovani daného tématu.

Teorie nastolovani agendy sleduje vyznamnost objektii v medidlni a vetejné
agend¢. Kazdy objekt ma urcité atributy, které jsou nositeli vyznamnosti. RozliSujeme
mezi agendou objektii (napiiklad osobnosti, udalosti) a agendou atributii (vlastnosti
téchto objektil). V ramci procesu nastolovani agendy jsou vybirany a pienaseny jak
objekty, tak jejich atributy. (Tabery 2008: 28-29) Teorie nastolovani agendy rozliSuje
prvni a druhy stupen. Prvni stupen nastolovani agendy je v souladu s tradi¢ni teorii a
zkouma se v ném proces prenosu vyznamnosti objektii, tedy jaka témata jsou vyznamna.
Druhy stupenn se zabyva prenosem vyznamnosti atributii do vetejné sféry. V prvnim
stupni tedy zkouméame pozornost vénovanou objektu (o ¢em se mluvi), ve stupni
druhém zptisob porozuméni (jak se o tom mluvi). Druhy stupeni nastolovani agendy je
spojovan s uplatnovanim moci, nebot medializované atributy jsou kontrolovany,
ovliviiuji pohled na skuteénost a tim padem potazmo i vefejné minéni. Atributy lze
rozliSit na substantivni (popisuji faktickou stranku objektu, tedy naptiklad u ¢loveka
pujde o vzdélani ¢i ideologii) a afektivni, které popisuji zptsob, jakym je o objektu
referovano. Tabery (2008: 29-30) dale na ptikladu studie o lokalnich volbach ve
Spanélsku (McCombs, Llamas, Lopez-Escobar, Rey 1997) ukazuje, Ze pojem druhy
stupent nastolovani agendy muize byt pouzivan s pojmem ramovani ve velice podobné
roviné a v navaznosti.

Koncept ramovani® (framing) se zabyva otazkou, zda je zpisobem, kterym se informuje
v médiich o tématech ovlivnéna vefejnost a jak tento proces probiha. (Tabery 2009)
V konceptu jde o existenci urcitého ramce, ktery napomaha interpretaci svéta — udalost
¢1 téma je zasazeno do specifického kontextu, ktery ho definuje a urcuje jeho vyznam.
Entman, 1993 definuje ramovani jako proces, béhem n¢hoZ jsou vybrany urcité aspekty,
kterym je dana vétsi dllezitost, tak, Ze je tim podpofena urcita definice problému, urcity
zpusob jeho interpretace, moralniho hodnoceni ¢i feSeni. Néco je zdlraznéno a néco
naopak vynechdno, ramce jsou potom definovany obéma témito poly — tim, ¢im
problém ,,je*, i tim ¢im ,,neni*. (Tabery 2008: 30)

Nastolovani agendy a ramovani nelze zaménovat, na druhou stranu spolu tyto dva

procesy uzce souvisi a presahuji jeden do druhého. Lze fici, Ze proces ramovani vytvari

5 V &estiné se Ize setkat jak s pojmem rdmovani, tak rdmcovani.
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podminky pro nastolovani agendy, oba tyto procesy spolu interaguji. Pokud je néktery
ramec jiz soucasti vefejného diskurzu, bude snadnéjsi prosadit dany vetejny problém
v ramci agendy. (Kalvas a kol. 2012: 7-8) Existuje jisty konflikt mezi pfistupy: dle
jednoho je ramovani soucast druhého stupné nastolovani agendy — McCombs (dle
Tabery 2008: 34-35) tika, ze ramec je atribut objektu, ne vSechny atributy jsou vsSak
zaroven ramci, coz zramce Cini specidlni druh atributu, ktery je komplexnéjsi a
vyjadfuje dominantni perspektivu objektu (makroatributy). Existuji ale kritici, ktefi
tento pohled povazuji za piilisné zjednoduSeni — dle Mahera neni ramec omezeny jen na
objekt a jeho rozvijeni, ale uréuje objekt a vytvari pro néj struktury. (Tabery 2008: 34-
35)

4. Vymezeni pojmi
V této kapitole vysvétlim dilezité pojmy, s nimiz se operuje v oblasti azylové politiky a
pfedstavim legislativni rdmec, ktery azylovou politiku oSetiuje. Charakterizovat zde

budu jak jednotlivé pojmy a koncepty, tak dilezité dokumenty, pravni pakty a dalsi.

4.1 Zenevska dohoda

Umluva o pravnim postaveni uprchlikii neboli Zenevska dohoda byla pfijata Valnym
shromazdéni OSN 28. cCervence 1951. Jde o zcela zasadni dokument v oblasti
mezinarodni ochrany, nebot’ definuje, kdo je to uprchlik, jakd mé prava a povinnosti a
jaky druh pomoci a ochrany mu ma byt poskytnut ze strany hostitelské zemé. K Umluvé
se vaze téz Newyorsky protokol z roku 1967, ktery rozsifil jeji pisobnost i mimo
Evropu, nebot pivodni Umluva se viceméné vztahovala k situaci uprchlikii po 2.

svétové valce. (UNHCR 2016: online)

4.2 Princip non —refoulment
Jedna se o kli¢ovy pojem na poli azylové problematiky, ktery je zakotven v Zenevské

umluvé. Podle tohoto principu se smluvni stity zavazuji, ze z jejich tzemi nebude
uprchlik vyhoS$tén ani vracen na uzemi, kde by mu hrozilo pronésledovani z nékterého
z diivodtl, které jsou obsazeny v definici uprchlika. Kromé& Zenevské umluvy je princip
non-refoulment zaveden i v Umluvé proti muéeni a jinému krutému nebo ponizujicimu
zachazeni nebo trestu (€l. 3), Mezinarodnim paktu o obCanskych a politickych pravech
(¢l. 7), Evropské timluvé o ochrané¢ lidskych prav a zdkladnich svobod (¢l. 3) a téz v

Umluvé o pravech ditéte.
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4.3 Mezinarodni ochrana, azyl a doplrikova ochrana
Pojem mezindrodni ochrana je v Ceském azylovém systému pouzivan od roku 2006, do

té doby znal systém pouze pojem azylu. Tuto zménu piinesla novela zékona ¢. 165/2006
Sb., kterou je do ¢eského pravniho fadu implementovana tzv. kvalifika¢ni smérnice.
Rozlisujeme dvé formy mezinarodni ochrany — azyl a doplikovou ochranu. Je dulezité
zminit, ze zadosti jsou podavany coby Zadosti o mezinarodni ochranu, nelze zadat jen o
azyl ¢i jen o doplikovou ochranu. O tom, jak4a forma mezinarodni ochrany (a zda viibec
n¢jakd) bude zadateli udélena, je rozhodovano béhem soudniho fizeni vedeného
ministerstvem  vnitra. To zkouma, doslo-li vzemi plavodu zadatele k jeho
pronasledovani z duvodu: ,uplatiiovdni politickych prdav a svobod, rasy, pohlavi,
nabozenstvi, ndarodnosti, prislusnosti k urcité socialni skupiné, pro zastavani urcitych
politickych nazori ve staté, jehoz obcanstvi ma, nebo, v pripade, Ze je osobou bez
statniho obcanstvi, ve staté jeho posledniho trvalého bydliste uplatiovani politickych
prav a svobod*. (SdruZeni pro integraci a migraci 2016: online)

Co se tyCe azylu, Ceské azylové pravo rozlisuje tii druhy: azyl z divodu
pronasledovani (nejdilezitéjsi forma, k jeho posuzovani jsou vyuzivany vySe uvedené
diavody), azyl z divodu slouceni rodiny (n€kdo zblizkych rodinnych ptislusnikt
zadatele ziskal v CR azyl z diivodu pronasledovani &i humanitarni azyl) a humanitarni
azyl (v tomto pfipadé€ je pouze na ministerstvu vnitra, komu bude udélen — vztahuje se
na osoby, které nespadaji do zadné z predeslych kategorii, presto vSak existuji zdvazné
davody pro jejich ochranu). (Asociace pro pravni otdzky migrace 2016: online)

Niz$i forma mezinarodni ochrany je dopliikova ochrana (subsidiarni ¢i podpirna
ochrana, dle smérnice Rady ¢. 2004/83/ES o minimalnich normach). Je udélovana na
dobu urcitou, po jejimz uplynuti je zkoumano, zda stale trvaji divody, pro néz byla
udélena. Divod pro udéleni dopliikové ochrany je, dokaze-li zadatel, ze by mu
Vv pfipad€ navratu vlasti hrozilo: ,,nebezpeci ulozeni nebo vykondni trestu smrti, muceni
nebo nelidské ¢i poniZujici zachdzeni nebo trestani, dale, kdyby se ndavratem do vlasti
ocitl ve vazném ohroZeni Zivota nebo lidské diistojnosti v situacich mezinarodniho nebo
vnitiniho ozbrojeného konfliktu, nebo pokud by vycestovani cizince bylo v rozporu
s mezinarodnimi zavazky Ceské republiky.” (Sdruzeni pro integraci a migraci 2016:
online) Téz lze udélit doplnkovou ochranu z divodu slouceni rodiny (stejny princip jako
u azylu z davodu slouceni rodiny). ,,Dopliikova ochrana ma tedy lepsim zpiisobem
pokryt situaci téch cizinci, kterym v jejich zemi hrozi ujma, ovsem ne na diskriminacnim

zdaklade, tedy nikoli pro jejich prislusnost k jedné z peéti azylove relevantnich skupin.
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Piijde zejména o ohroZeni Zivota kviili ozbrojenému konfliktu. V Ceské republice byla
dosud tato situace oSetrena jen tak, zZe tyto duvody byly tzv. prekazkou vycestovani, tedy
cizinec nemohl byt deportovan, popr. vitbec vyhosten, a naopak mél narok, aby mu
policie udélila vizum za ticelem strpéni (§ 32 cizineckého zdkona).” (Cizinsky 2006:
online) Zasadnim rozdilem mezi azylem a doplitkovou ochranou je ten, Ze zatimco azyl
je udélovan napotad, doplitkova ochrana pouze na dobu potfebnou, coz je nejméne

jeden rok.

4.4 Fungovani evropského pravniho systéemu
Na tomto misté je nutné popsat dva druhy prava fungujiciho v Evropské unii (v této

podobé pied pfijetim Lisabonské smlouvy). Prvnim druhem je komunitdrni pravo
(acquis communitaire), které je svym charakterem nadstatni a nadfazeno pravu
narodnich statd. Pfijetim pfisluSnych smluv ¢lenské staty souhlasily s delegovanim
nékterych svych pravomoci na nadnarodni organy, které maji mandat k tomu, aby
jednaly v nejlepsim zajmu vSech ¢lenskych statd. ZjednoduSené feéeno v oblastech,
které spadaji pod toto pravo, maji hlavni rozhodovaci slovo instituce Evropské unie.
(Janti 2004: 5-7) Komunitarni pravo byva téz nazyvano ustavnim pravem Evropskych
spoleCenstvi a je (respektive bylo) charakterizovano prvnim pilifem Evropské unie.
Délime ho na primdrni a sekundérni, pficemZ do primarniho komunitarniho prava
fadime smlouvy, které staly u zaloZeni Evropskych spolegenstvi® a dalsi doplitujici
smlouvy, jako napfiklad Slucovaci smlouva, Jednotny evropsky akt, Maastrichtska
smlouva o Evropské unii, Amsterdamska smlouva o revizi zfizovacich smluv ¢i
Smlouva z Nice. Sekundarni pravo je odvozeno z primarniho komunitarniho prava a
musi snim byt vsouladu. Nastroji sekundarniho prava jsou nafizeni, smérnice,
rozhodnuti, doporudeni a stanoviska.’ (Janti 2004: 5-7; Sum 2005: online)

Druhym typem je pravo unijni, které ma klasickou mezivladni povahu a hlavni
slovo pfi rozhodovani maji Clenské staty. Jde zde zejména o pravni akty tykajici se
spole¢nych oblasti, tedy spolecné zahrani¢ni a bezpecnostni politiky a pravni spoluprace
v trestnich zalezitostech.® (Jant 2004: 5-7; Sum 2005: online)

Od vzniku Maastrichtské smlouvy byva pravni systém Evropské unie

znazornovan jako tfi pilife. Tato smlouva mimo jiné pojem Evropské unie zavadi,

6 Smlouva o Evropském spoledenstvi uhli a oceli (1951) Smlouva o Evropském hospodaiském
spolecenstvi 1957, Smlouva o Evropském spolecenstvi pro atomovou energii — Euratom (1957), Smlouva
o Evropské unii (1992)

7 Detailni popis viz Jant 2004 str.6
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doposud bychom spravné méli hovofit jen o Evropskych spolecenstvich. Ta jsou
znazornéna pilitem prvnim, ktery je po pravni strance komunitarni. Maastrichtska
smlouva vytvofila dvé nové pravni struktury, v nichz figuruje pravo unijni — druhy a
treti pilif. Druhy pilit predstavuje spolecnou zahrani¢ni a bezpecnostni politiku a treti
pilif spolupréci ¢lenskych statd na poli justice a vnitinich véci®.

Azylova politika spadala na zékladé¢ Maastrichtské smlouvy (od roku 1993) pod
treti pilif, a tedy byla pfedmétem unijniho prava — mezivladni spoluprace. Nevztahovalo
se na ni celoevropské nadvladni pravo. Zlomovy okamzik piinaSi Amsterodamska
smlouva (1997, v platnost piichazi 1999) ktera nékteré oblasti justice (a mezi nimi i
azylovou politiku) piesouva do pilife prvniho!®. Azylova politika se timto stivd

predmétem komunitarniho pravall

a organy EU maji moZnost piisobit na tuto oblast
nastroji sekundarniho komunitarniho prava — ty jsou pro ¢lenské stat zdvazné a mohou
tak pfimo ovlivnit pravni fady narodnich stati. (Jant 2004: 5-7; Euractiv.cz 2005:

online)

4.4.1 Amsterodamska smlouva
Piijeti Amsterodamské smlouvy bylo vysoce zadouci =z hlediska harmonizace

spole¢ného azylového prava. ,,Tento Zdadouci priilom nastal s prijetim Amsterdamské
smlouvy, ktera presunula problematiku azylu a migrace do prvniho pilire, policejni
spolupraci ponechala v tretim piliri a v prvaim pilifi zaloZila ,,Spolecny prostor
svobody, bezpecnosti a prava", do néhoz md spadat i spolecnd evropska azylova
politika.* (Jani 2004: 10) Zacalo vytvaieni jednotného azylového systému, coz logicky
vyzadovalo od ¢lenskych statll, aby pfehodnocovaly své azylové politiky a ptizplsobily
je sdilenym principim. Do Hlavy IV. Smlouvy o zaloZeni evropského spoleCenstvi
(SES) jsou tedy podle stanoveni Amsterodamské smlouvy nové vlozena opatieni
ustanovujici problematiku azylové a migracni politiky, piekracovani vnéjSich hranic
Unie obCany tfetich zemi a jejich moznosti pro vstup a pobyt v Unii. Na zékladé ¢lanku
63 odst. 1 SES méla tedy Rada EU ptijmout do roku 2004 (pét let od jeho vzniku) tato
opatteni:

Odstavec 1

e Mechanismy urceni statu odpovédného za posouzeni podané zadosti o azyl

8 Detailni popis viz Jant 2004 str. 6

9 Cl. K3 Smlouvy o EU

10 Upravovan podle €. 249 SES nafizenimi, smérnicemi a dal$imi pravnimi pfedpisy vydavanymi
Evropskym parlamentem, Radou a Komisi
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e Minimalni standardy pro pfijimani zadatela o azyl

e Minimalni standardy, které musi zadatelé o azyl splnit, aby mohli byt
povazovani za uprchlika

e Minimalni pravidla pro postup ¢lenskych zemi béhem azylového fizeni, pii
piisuzovani ¢i odmitani statusu uprchlika

Odstavec 2

e Minimalni pravidla pro do¢asnou ochranu vysidlenych osob ze tietich zemi,
které se nemohou vratit do zemé& svého ptivodu, a osob, které z jinych
davodu potiebuji mezindrodni ochranu

e Podpora vyvazeného rozdéleni Usili, které je spojeno s ptijimanim uprchlikt

a vysidlenych osob a s jeho disledky, mezi ¢lenské staty;

4.4.2 Spole¢ny evropsky azylovy systém (SEAS)

Nové stanoveny spolecny ramec pro azylové pravo je uplatiiovan v podobé smérnic —
udava tedy ¢lenskym zemim urc¢ité minimalni standardy, které musi plnit, nicméné stale
maji Siroké moznosti vlastniho feSeni azylového systému. Funguje zde tedy princip
subsidiarity, smérnice statiim udava onen minimalni standard, urcitou povinnost, kterou
je tteba splnit do urcité doby, nicméné jakym zpiisobem toho bude dosazeno, je na statu
samotném. V nasledujici kapitole popiSu dvé faze vyvoje a zplisob fungovani SEAS.

V této prvni fazi harmonizace, Vv letech 1999 az 2004, ktera byla spusténa
Amsterodamskou smlouvou, vznika celd fada dulezitych nafizeni a smérnic, které az
dodnes ovliviiuji spolecny evropsky azylovy ramec. Jsou jimi zejména:

Dublin 1112 — do tohoto nafizeni zroku 2003 je inkorporovana ptivodni Dublinska
umluva zroku 1990, avSak doSlo zde k nékterym zménam. Natizeni obsahuje
charakteristiky, podle nichz bude uréen pouze jeden stat zodpovédny za vyiizovani
zadosti o azyl osoby ze treti zemé. Je zde tedy snaha rozloZit zodpovédnost za tuto
problematiku, pokud mozno rovnomérné na vSechny Clenské staty. Lze fici, ze statem
zodpovédnym za vyfizeni Zadosti o azyl se stava prvni ¢lensky stat Evropské unie, na
jehoz izemi Zadatel vstoupi. Piipadné jde o stat, ktery zadateli vydal povoleni k pobytu
¢1 vizum nebo stat, v némz legalné€ pobyva ¢len jeho nuklearni rodiny. (Rozumek 2009:

2)

11 ¢]. 61-69 SES
12 Nafizeni Rady 343/2003/ES
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Procedurilni smérnice®® udava kritéria pro minimalni normy, které musi ¢lenské staty
splitovat pii fizeni o upfeni ¢i potvrzeni postaveni uprchlika. Kromé charakterizace prav
zadatele, jako je napfiklad pravo na informace, na pfistup k pravni pomoci apod.,
uvozuje 1 pojmy jako bezpecna zemé puvodu, tfeti bezpecna zemé ¢i superbezpecna
zem&. Tyto pojmy jsou podle experti po pravni strance pon€kud sporné, a jejich
vagnost se negativné projevuje v praxi. (Jant 2004: 12)

Kvalifikaéni smérnice'* udava minimalni normy, které musi Zadatel spliiovat, aby mu
bylo pfif¢eno postaveni uprchlika ¢i osoby, kterd potiebuje jiny typ mezinarodni
ochrany, naptiklad docasné.

Smérnice o minimalnich standardech p¥ijeti'® stanovi minimalni normy pro piijimani
zadateld, tedy co vSechno musi ¢lensky stat EU zadateli zajistit, a to zejména v oblasti
svobody pohybu, vzdélavani, ubytovani a stravy, pfistupu na trh prace ¢i socialni
pomoci. (Jant 2004: 13)

Smérnice o do¢asné ochrang!®

osetfuje situaci, vniz by doslo k ptilivu velkého
mnozstvi vysidlenych osob ze tietich zemi. Udava minimalni normy pro poskytovani
tohoto typu ochrany a obsahuje opatieni, kterd maji pfijmout Clenské staty pro zajisténi
spravedlivé rovnovahy pii feSeni této situace. K udélovani docasné ochrany dochazi
napiiklad v pfipadé uprchlickych vin ze zemi, kde se rozzufila obCanskd valka.
Smyslem je poskytnuti doasného ttociste, tento typ ochrany se udéluje na pouhy jeden
rok a nepocita se S tim, Ze by se osoby, které ziskaji tento typ ochrany, planovali
hloubéji integrovat do hostitelské zemé — tomu odpovida i fakt, ze jejich prava v zemi,
kde maji docasné utociste, jsou ponékud omezengjsi nez prava azylantt. (Jani 2004: 13)
Smérnice o sloudeni rodiny'’ se sice tykd zejména zaleZitosti migracni politiky
(nikoliv azylové), nicméné hraje dalezitou roli 1 v situaci uprchlikii. Obsahuje kritéria,
podle kterych mize dojit ke slou€eni Zadatele o azyl s ptisluSniky jeho nuklearni rodiny
legalné Zijicimi na izemi nékteré¢ho z Elenskych stath EU.

Evropsky uprchlicky fond: v ramci posledniho bodu Amsterodamské smlouvy byl
zalozen Evropsky uprchlicky fond na zakladé rozhodnuti Rady 2000/596/ES. (Faberova
2006: 60) V roce 2000 byla Radou EU téz schvalena Charta zakladnich prav Evropské

132005/85/ES
142004/83/ES
152003/9/ES

162001/55/ES
172003/86/ES
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unie, ktera ve svém clanku 18 zakotvuje pravo na azyl. Tento dokument je vSak pro
Clenské staty pravné nezdvazny.

Amsterodamska smlouva tedy zapocala prvni fazi budovéani spolecného
evropského azylového systému, jehoZz cilem bylo harmonizovat pravni rdmce ¢lenskych
stath na zaklad¢ spoleénych minimalnich standardl, které jsou udavany vyse
zminénymi smérnicemi a Dublinskou umluvou. Zaklade pro tento azylovy systém je
Clanek 63 Smlouvy o zalezeni evropskych spoleCenstvi a legislativa se musi fidit
Zenevskou imluvou.

Zacatek druhé faze harmonizace se datuje do roku 2004, kdy probéhlo zasedani
Rady EU v Haagu. Zde vznikl Haagsky program planti pro harmonizaci spole¢ného
azylového prava, tzv. Tampere II. Slo o pétilety plan, ktery mél v EU vytvofit prostor
svobody, bezpecnosti a spravedlnosti. V tomtéz roce byl také piijat program AENEAS-
Naftizeni Evropského parlamentu a Rady (ES) ¢. 491/2004 ze dne 10. bfezna 2004 o
zavedeni programu finan¢ni a technické pomoci tietim zemim v oblasti migrace a azylu.
Program skoncil v roce 2008 a identifikoval tyto hlavni oblasti, v nichz pisobil: ,,R0zvoj
imigracni politiky ve tretich zemich, podpora legalnich migracnich kandlu, mezindrodni
ochrana, boj proti ilegalni imigraci vcetné pasovani osob, readmise a trvale udrzitelna

reintegrace tech, kdo se navrati do zemé piivodu.* (Migraceonline.cz 2004: online)

4.4.3 Evropsky pakt o imigraci a azylu

vvvvv

pakt o migraci a azylu. Jeho hlavnim smyslem bylo sjednoceni pravidel a pfistupi
¢lenskych zemi k azylové a migracni politice. Dllezity je bod ¢islo pét, ktery se vénuje
samotn¢ azylové politice: ,,Pakt navrhuje vytvoreni uradu (s nazvem European Support
Office), ktery by sdilel informace a zajistoval spolupraci v otazce azylové politiky.
Cilem je takeé zavést jednotnou azylovou politiku do roku 2012 se spolecnymi standardy
pro prijimani uprchliki.* (Kavanova 2008: 2) V oblasti migrace potom podle experti
inspirovan francouzskym pfistupem k této oblasti — vznikl v dobé piedsednictvi Francie.
Po tomto vzoru se tedy inspiruje v oblasti slu¢ovan rodin, pracovni migrace a integrace.
(Kavanova 2008: 3-4) Zarovenl smeétuje k pfisnéjSimu pojeti imigracni a azylové

politiky.
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4.4.4 Lisabonska smlouva

Vroce 2009 vesla v platnost Lisabonskd smlouval®

, ktera je wvelice dilezitym
dokumentem pro dal$i smér fungovani Evropské unie. Piindsi zéasadni zmény
Vv legislativnim uspofddani Unie — rusi dosavadni pilifovou organizaci (viz vyse)
zruseno je 1 Evropské spolecenstvi a je nahrazeno Evropskou unii (respektive dojde
K jejich slouceni), ktera ziskava pravni subjektivitu.!® Témata tzv. vnitinich véci byla
puvodné obsazena v prvnim (vizova, azylova, ptist€hovalecka a dalsi politiky tykajici se
volného pohybu osob) a tfetim (policejni a justicni spoluprace v trestnich vécech) pilifi.
S Lisabonskou smlouvou je celé toto penzum oblasti pfesunuto do oblasti
komunitarniho prava, tedy spole¢né legislativy unie. (Ministerstvo vnitra CR 2011:
online)

Hlava IV. Lisabonské smlouvy, ktera se tyka azylové, vizové a pristéhovalecké

(13

politiky, je nazvana ,,Prostor svobody, bezpecnosti a prdva.“ Kapitola 2 potom
specifikuje politiky tykajici se kontrol na hranicich, azylu a pfistéhovalectvi. Clanek 63
se tyka konkrétné oblasti azylu, dopliikové a docasné ochrany, kterd ma byt pro vSechny
Clenské staty spole¢na a v souladu s Zenevskou imluvou a Protokolem tykajicim se
pravniho postaveni uprchlikli. Toho ma byt dosaZeno prostfednictvim téchto opatieni:

a) jednotny azylovy status pro statni pfislusniky tfetich zemi platny v celé Unii;

b) jednotny status doplitkové ochrany pro statni ptislusniky tetich zemi, ktefi, aniz by
ziskali evropsky azyl, potfebuji mezinarodni ochranu;

¢) spole¢ny rezim doc¢asné ochrany vysidlenych osob v ptipad¢ hromadného pftilivu;

d) spolecny postup pro udélovani a odnimani jednotného azylového statusu nebo statusu
dopliikové ochrany;

e) kritéria a mechanismy pro urceni €lenského statu prislusného pro posouzeni Zadosti o
azyl nebo dopliikovou ochranu;

f) normy tykajici se podminek pro pfijimani Zadateld o azyl nebo doplitkovou ochranu;
g) partnerstvi a spolupréci se tietimi zemémi pro zvladani prilivii osob zadajicich o azyl

nebo doplitkovou ¢i do¢asnou ochranu.

5. Azylova politika CR v éislech

V této kapitole uvadim zakladni informace o poctech zadosti o mezinarodni ochranu,

mnozstvi udélenych azyli a doplitkovych ochran a dalSi vécné charakteristiky ceské

18 Lisabonska smlouva pozménujici smlouvu o Evropské unii a smlouvu o zaloZeni Evropské unie
19 Eur-lex 2010, http://eur-lex.europa.eu/legal-content/CS/TXT/?uri=URISERV:ai0020
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azylové praxe. Statistické udaje zde uvadim dle jednotlivych mnou vytyéenych obdobi,
a to zejména z diivodu véEtsi prehlednosti. Shrnuti vSech let uvadim v tabulce v piiloze
¢islo 1. Mezindrodni ochrana — shrnuti 1999-2015. Vychazim z tdajti vyro¢nich zprav
Ministerstva vnitra CR.

Tabulka 1 zobrazuje vyvoj mnozstvi zadosti o azyl, respektive mezinarodni
ochranu mezi lety 1999 az 2007 a téz nejcastéjsi zemé& plivodu zadateld a GspéSnych
7adateltl. Nejvice zadosti o azyl v Ceské republice podavali statni piislusnici Ukrajiny,
Slovenska, Vietnamu, Ruska ¢i Moldavie. NejCastéji azyl ziskavali statni ptislusnici
Béloruska, Afghéanistanu, Ruska ¢i Arménie. Vzhledem k tomu, Ze se v téchto letech
pomérmn¢ divoce ménila legislativni uprava azylové politiky, dochazelo k celkem
znaénym vykyvim v poctech zadosti za rok.

Zajimavé je vtomto obdobi zejména rapidni navySeni zadosti o azyl v roce
2001, které je dle expertli zpiisobeno zasadnimi restriktivnimi zménami v cizineckém
zakoné, jehoz pozadavky bylo velice obtizné naplnit. Mnozi cizinci tak zadaji o azyl
z toho diivodu, aby jim byl n&jakym zptisobem legalizovan pobyt v CR, alkoliv
podminky pro jeho udé€leni nesplituji. Podminky pro udéleni azylu se od roku 2002
V podstaté¢ stale zptisnuji, pocty zadosti klesaji, nicméné mnozstvi udélenych azyld
stoupa. V roce 2003 dochazi k mirnému nartstu zadosti, a to zejména z diivodu druhého
Rusko — ¢ecenského konfliktu. Pravé v roce 2003 se Ceska republika setkava s prvni
velkou vlnou uprchlikli ce¢enského plivodu, pravé ti tvofi naprostou vétSinu ruskych
7adosti o azyl. Ceéensti uprchlici viak vétsinou pokraéuji dale do zapadnich zemi a po
zjisténi, Ze jejich Sance na ziskani azylu je miziva. (Buchlovska 2008: 38-40) Od roku
2004 muzeme pozorovat trend sniZzovani Zadosti o mezinarodni ochranu, ktery souvisi
s udasti Ceské republiky na dublinském nafizeni, které uréuje, ktery stat je zodpovédny

za posouzeni zadosti.
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Tabulka 1: Mezinarodni ochrana v letech 1999-2007

Polet Zadosti o Meziro¢ni Z toho Z toho Zadosti o Udéleny Udélena
azyl/mezinarodni | zména v % | udélen azyl udélena azyl podle azyly dle dopliikova
ochranu*?° dopliikova statni statni ochrana
ochrana prislusnosti | pFrisluSnosti | dle statni
prislusnosti
1999 7200 7% 80 X Afghéanistan Afghanistan X
(2312) Sri (20)
Lanka (900) Beélorusko
Indie (887) (11)
Jugoslavie
€)
2000 8788 22 % 133 X Ukrajina Bélorusko X
(1145) (24)
Moldavie Afghanistan
(784) (22) Arménie
Slovensko (16)
(723)
2001 18 088 106 % 83 X Ukrajina Bélorusko X
(4420) (25) fran (10)
Moldavie (2 Jugoslavie
459) 9)
Rumunsko Afghanistan
(1848) )
2002 8481 -53 % 103 X Ukrajina (1 Rusko (28) X
674) Vietnam Bélorusko
(891) (23)
Slovensko Afghanistan
(894) (17)
2003 11396 343 % 208 X Rusko (4851) | Rusko (62) X
Ukrajina Afghanistan
(2044) (30) Arménie
Slovensko (26)
(1055)
2004 5459 -52,1% 142 X Ukrajina (1 Rusko (45) X
600) Rusko Bélorusko
(1 498) (29)
Vietnam Kazachstan
(385) )
2005 4021 -26,3 % 251 X Ukrajina Rusko (69) X
(987) Bélorusko
Slovensko (47) Arménie
(711) Indie (19)
(342)
2006 3016 -25% 268 37 Ukrajina Bélorusko Bélorusko
(571) Egypt (66) Rusko (22) Irék (5)
(422) (51) Ukrajina Uzbekistan
Kazachstan (31) 3)
(236)
2007 1878 -37,7% 191 191 Ukrajina Bélorusko Bélorusko
(293) (32) Rusko | (52) Irak (33)
Turecko (31) Ukrajina Rusko (31)
(213) (19)
Mongolsko
(160)
(Zdroj: Autorka, dle Zprav v oblasti migraci a integraci Ministerstva vnitra z let 1999
az 2015)

20 0d roku 2006 je zaveden institut Mezinarodni ochrany. Vedle azylu je zavedena i doplfikové ochrana
(viz kapitola 4.3). Podavaji se zadosti o mezinarodni ochranu a udélen je bud' azyl, nebo doplrkova
ochrana
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Od roku 2008 se situace znacné stabilizuje. Nedochazi k zaddnym velkym zménadm
Vv legislativeé, poCty zaddosti o mezindrodni ochranu stidle mirné klesaji, s ¢imz koreluji
pocty kladné vyfizenych zadosti. V zadostech o mezinarodni ochranu dominuje
Ukrajina, Bélorusko a Mongolsko, azyl je pak nejcastéji udélen obanim Myanmaru
(v ramci narodniho piesidlovaciho programu), Ruska a Ukrajiny, doplitkovou ochranu
nejcastéji ziskali statni prislusnici Kuby, Iraku, Béloruska a téz Ruska. Od roku 2011 je

patrné, z udélovani dopliitkové ochrany za¢ind prevySovat mnozstvi udélenych azylu.

Tabulka 2: Mezinarodni ochrana v letech 2008-2013

Polet Zadosti o Meziro¢ni Z toho Z toho Zadosti o Udéleny Udélena
azyl/mezinarodni | zména v % | udélen azyl udélena azyl podle azyly dle dopliikova
ochranu*?! dopliikova statni statni ochranadle
ochrana prisluSnosti | pFisluSnosti statni
prislusnosti
2008 Ukrajina (321) Kuba (60) Irak
Myanmar (26) o,
1656 11.8% 157 132 Turecko (251) | 30 ucko (19) | (19) bez stétni
Mongolsko Rusko (18) piislusnosti
(193) a7
2009 Ukrajina (203)
Kazachstan Myanmar (21) .
1258 24% 75 28 (186) Ukrajina (9) “(f’;‘; (lzakfa“ék)"
Mongolsko Vietnam (8)
(159)
2010 Ullf/rlgjr:ngl(slkt‘r)) Myanmar (43) Uzbekistan
833 -33,8% 125 104 6) ng)r o | Rusko(18) | (18)Rusko (17)
(56) u Ukrajina (11) Irak (11)
2011 Kazachstan
Ukrajina (152) Mgzg&a(rl(gf) (110) bez statni
756 -9,20 % 113 270 Bélorusko (71) Uzbekistan pfislusnosti
Rusko (47) (15) (53) Beélorusko
(30)
2012 Bélorusko (25)
Ukrajina (174) | Beélorusko (10) | Syrie (22) bez
753 -0,40 % 49 149 Syrie (68) Uzbekistan (8) statn
Bélorusko (54) Ukrajina (7) piislusnosti
17
2013 Ukrajina (146) | Myanmar (29) Syrie (98)
707 -6,10 % 95 256 Syrie (69) Rusko (12) | Belorusko (68)
Rusko (54) Ukrajina (9) Kuba (30)

(Zdroj: Autorka, dle Zprav v oblasti migraci a integraci Ministerstva vnitra z let 1999
az 2015)

K vétsim zménam dochazi az s rokem 2013, kdy se zvysuje pocet zadosti o0 mezinarodni
ochranu. Stale jsou vSak pocty zadosti vyrazné nizsi, nez byly ve vétsin€ let v prvnim
obdobi. Jiz od roku 2012 se v zaddostech o mezinarodni ochranu za¢ina promitat valka

v Syrii, ktera do roku 2016 eskaluje v konflikt neobvyklého rozsahu. I pfesto je

21 0d roku 2006 je zaveden institut Mezinarodni ochrany. Vedle azylu je zavedena i dopliikovad ochrana
(viz kapitola 4.3). Podavaji se zadosti o mezinarodni ochranu a udélen je bud’ azyl, nebo doplnkova
ochrana
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mnoZstvi podanych zadosti Syfani v CR pomérné nizky (max. 134 vroce 2015).

V sousednim Rakousku téchto zadosti bylo 24 547

Tabulka 3: Mezinarodni ochrana v letech 2013-2015

Pocet Zadosti o Meziro¢ni Z toho Z toho Zadosti o Udéleny Udélena
azyl/mezinarodni | zména v % | udélen azyl udélena azyl podle azyly dle dopliikova
ochranu*?? dopliikova statni statni ochrana dle
ochrana prislusnosti | prisluSnosti statni
prislu$nosti
2014 Ukrajina (515) | Ukrajina (25) | Ukrajina (119)
1156 63,5 % 82 294 Syrie (108) Rusko (7) Syrie (71)
Vietnam (64) Myanmar (6) Kuba (28)
2015 Ukrajina (694) |  Syrie 29) | Ukrajina (174)
1525 31,9% 71 399 Syrie (134) Ukrajina (7) Syrie (101)
Kuba (198) Moldavsko (6) Kuba (53)

(Zdroj: Autorka, dle Zprav v oblasti migraci a integraci Ministerstva vnitra z let 1999
az 2015)

V nasledujici tabulce shrnuji procentualné®®

vyvoj uspeSnosti zadatelll o azyl, tedy
S rovnavam v letech pomér podanych zadosti a ud€lenych azyll, resp. doplikovych
ochran. V tomto piehledu lze vidét, ze az do roku 2004 se uspé$nost zadateld
pohybovala okolo 1 az 2 %. Situace se lehce méni s rokem 2005, kdy GspéSnost stoupa
2003:39) Vroce 2006 je potom zaveden systém, kdy cizinci podavaji zadost o
mezinarodni ochranu a je jim udélen bud’ azyl, nebo niZsi forma — dopliikkova ochrana.
Od této chvile procentudlni uspéSnost stoupd, Vletech 2007 a 2008 se téméf
zdvojnasobi. V roce 2009 naopak skokové klesne na polovinu. Hodnoty v letech 2010
az 2013 jsou velice nestabilni, kazdoro¢né klesaji ¢i rostou v podstaté o polovinu své
hodnoty. Od roku 2014 je Gspésnost stabilné okolo 30 %.

ziskalo okolo az 50 % Zzadateld. Je ovSem nutno poznamenat, ze od roku 2011 je
udélovana podstatné Castéji doplitkova ochrana oproti azylu. Hlavni rozdil mezi azylem

a doplitkovou ochranou je jeji ¢asova omezenost, coz detailnéji popisuji v kapitole 4.3.

22 0d roku 2006 je zaveden institut Mezinarodni ochrany. Vedle azylu je zavedena i dopliikovad ochrana
(viz kapitola 4.3). Podavaji se zadosti o mezinarodni ochranu a udélen je bud azyl, nebo doplnkova
ochrana

BMnoistvi kladné vyfizenych 7ddosti v daném roce / mnoZstvi 7adosti v daném roce
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Tabulka 4: Procentualni ispéSnost Zadateli o azyl

Rok Celkova
procentualni N
uspésnost Zadateli bo =
doplikova
ochrana
udélovana od
r. 2006
1999 1,11 %
2000 1,51 %
2001 0,46 %
2002 1,21 %
2003 1,83 %
2004 2,60 %
z toho | Z toho
2005 6,24 % azyl DO*
2006 10,11 % 8,89 % 1,23 %
2007 20,34 % 10,17 % 10,17 %
2008 17,45 % 9,48 % 7,97 %
2009 8,19 % 5,96 % 2,23 %
2010 27,49 % 15,01 % 12,48 %
2011 50,66 % 14,95 % 35,71 %
2012 26,29 % 6,51 % 19,79 %
2013 49,65 % 13,44 % 36,21 %
2014 32,53 % 7,09 % 25,43 %
2015 30,82 % 4,66 % 26,16 %

(Zdroj: Autorka)

Pro srovnani uvadim statistiku Zadosti o azyl, udélenych azyll spolecné se subsidiarni
ochranou a procentualni uspésnosti zadatelti v sousednim Slovensku a Rakousku. Pro

roky, kdy zemé poskytuji vedle azylu i doplitkovou ochranu, tyto pocty s¢itam.
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Tabulka 5: Azylové Zadosti v Rakousku a na Slovensku

Slovensko Rakousko
Pocet Poéetv Procentualni| Pocet Poéetv Procentualni
Zadosti lfl’adn,e uspésnost | Zadosti o lf!adn? uspésnost
0 azyl vyrizenye h Zadateli azyl vyrizenye h Zadateli
Zadosti zadosti

Rok

1999 1320 26 1,97 % X X X
2000 1556 11 0,71 % 18284 1002 5,48 %
2001 8151 18 0,22 % 30127 1152 3,82 %
2002 9743 20 0,21 % 39354 1073 2,73 %
2003 10358 11 0,11 % 32359 2084 6,44 %
2004 11395 15 0,13 % 24634 5136 20,85 %
2005 3549 25 0,70 % 22461 4528 20,16 %
2006 2849 8 0,28 % 13394 4063 30,33 %
2007 2642 96 3,63 % 11921 5197 43,60 %
2008 909 88 9,68 % 12841 3753 29,23 %
2009 822 112 13,63 % 15821 3247 20,52 %
2010 541 72 13,31 % 11012 2977 27,03 %
2011 491 103 20,98 % 14416 3572 24,78 %
2012 732 136 18,58 % 17413 3680 21,13 %
2013 441 49 11,11 % 17503 4133 23,61 %
2014 331 113 34,14 % 28064 11535 41,10 %
2015 330 49 14,85 % 88340 19003 21,51 %

(Zdroj: Autorka, dle Ministerstvo vautra Slovenskej republiky, 2016 a Statistics Austria,
2016 a Bundesministerium fur inneres)

26



Tabulka 6: Porovnani procentualni iisp&nosti Zadatelii Ceska republika, Slovensko a Rakousko

Rok | Procentudlni | Procentuilni | Procentudlni
uspésnost uspésnost uspésnost
iavdatelﬁ Zadateli Zadateli
Cesko Slovensko Rakousko

1999 1,11 % 1,97 % X
2000 1,51 % 0,71 % 5,48 %
2001 0,46 % 0,22 % 3,82 %
2002 1,21 % 0,21 % 2,713%
2003 1,83 % 0,11 % 6,44 %
2004 2,60 % 0,13 % 20,85 %
2005 6,24 % 0,70 % 20,16 %
2006 10,11 % 0,28 % 30,33 %
2007 20,34 % 3,63 % 43,60 %
2008 17,45 % 9,68 % 29,23 %
2009 8,19 % 13,63 % 20,52 %
2010 27,49 % 13,31 % 27,03 %
2011 50,66 % 20,98 % 24,78 %
2012 26,29 % 18,58 % 21,13 %
2013 49,65 % 11,11 % 23,61 %
2014 32,53 % 34,14 % 31,12 %
2015 30,82 % 14,85 % 16,32 %

(Zdroj: Autorka)

5.1 Rychla analyza akteru

Tuto rychlou, nikoli vyzkumnou analyzu aktérd, jsem zafadila do prace proto, abych
identifikovala dulezité aktéry, ktefi se politikou zabyvaji, hraji roli pii jeji tvorbe,
ovlivituji ji ¢i se jich jinak tyka. Tito aktéfi se na poli azylové politiky pohybuji ve

vSech zkoumanych obdobich.

Ministerstvo vnitra: Odbor azylové a migracni politiky Ministerstva vnitra je hlavnim

aktérem pii tvorbé a implementaci azylové politiky. Ministerstvo vnitra je
predkladatelem vsech stéZejnich poslednich novel azylového zakona. Pod ministerstvo
dale spadd Cizineckd policie a Sprava uprchlickych zafizeni, ktefi jsou hlavnimi

realizatory konkrétnich politik. Jejich z4jmy i1 vychozi pozice jsou shodné s MV.

Parlament CR: Poslanecka snémovna i Senat hraje zasadni roli pii pfijimani legislativy

oSetfujici azylovou politiku, a to jak tuzemskou, tak schvalovani inkorporace
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evropskych smérnici, kterymi je ze znacné Casti azylova politika tvofena. Na pudé
Parlamentu se téZ odehravaji diskuze a konkrétni poslanci ¢i sendtofi ptichazeji se

svymi postoji.

Nevladni sektor: Organizace zabyvajici se timto tématem se sdruzuji pod Konsorciem
nevladnich organizaci pracujicich s migranty v CR. V téchto organizacich se sdruzuji
odbornici na téma a akademici, jejich poslanim je ,,(...) prosazovat migracni, azylovou
a integracni politiku, kterd klade diraz na dodrzovani lidskych prav asocialné
spravedlivou spolecnost.” (Konsorcium 2016: online) Nevladni sektor se snazi
zasahovat do tvorby politik spojenych s migraci, véetné azylové politiky, mira
uspéSnosti je sporna, to vSak neni pfedmétem této prace. Organizace hraji velice
dulezitou roli v procesu implementace téchto politik, zejména v oblasti integrace.
(Honcti, Kohuticova, Vystavélova 2007: 8) ZjednoduSené lze fici, ze vytvati jakousi
nazorovou opozici staitnimu sektoru. Dal§imi relevantnimi aktéry z tohoto sektoru, ktefi
nejsou ¢leny Konsorcia, jsou napiiklad Clovék v tisni, Amnesty International &i Cesky
Helsinsky vybor. Cinnost spoéiva zejména v monitoringu, osvété, lobbingu. DiileZité je
téz podotknout, ze zastupci nekterych z téchto organizaci jsou zaroven ¢leny Vyboru

pro préava cizincti Vlady CR

Evropska Unie: Vzhledem ktomu, ze azylova politika je soucasti Spole¢ného
evropského azylového ramce, je Evropska unie diilezitym aktérem. CR musi dodrzovat
urCité spolecné standardy a pfijimat spolecné smérnice a legislativu. Evropskd Unie

urCuje ramec, v némz se vlastni ¢eska azylova politika musi pohybovat.

6. Tri obdobi Ceské migracni a azylové politiky

Vyvoj a historii ¢eské migracni a azylové politiky od 90. let do roku 2000 popisuje
Pavel BarSa. Toto rozdéleni postkomunistické historie na tfi obdobi je dale pouzivano
mnoha dal§imi autory, ktefi popisuji historii 1 soucasnost této problematiky na tzemi
Ceské republiky. Pro dal3i vyzkum je velice dilezité sledovat, jakym zptisobem a pod
jakymi vlivy se formovaly vznikajici azylové a migraéni politiky. Azylovou politiku
sice nelze v zadném piipadé zaménovat ¢i klast na stejnou turoven s politikami

migraénimi, nicméné je podstatné poznat genezi Ceské republiky v této oblasti jako
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celku, zejména ve vztahu k nadnarodnim a mezinarodnim organizacim, nebot’ témi je
azylova politika zasadné ovliviiovana. Zaroven jsou politiky migracni a azylové logicky
propojeny z toho divodu, Ze se staty snazi zamezit zneuZivani azylovych systémi
takzvanymi ekonomickymi imigranty, a piipadné restrikce ¢i naopak uvolnéni obou
politik bude vzdy provazané.

V této Casti prace vychazim z rozdéleni obdobi podle Pavla Barsi, zdroven budu jeho
typologii dopliiovat o poznatky z oblasti prava. Mit piehled ve vyvoji legislativy je pro
mou préci kli¢ové a zaroven v nadchazejici deskripci narazim na moment, kdy se Ceské
republika zacala tidit i podle spole¢ného evropského prava, coz je pro oblast azylové
politiky stézejni.

S ohledem na to, Ze BarSova prace konc¢i kolem roku 2000, hlavnim smyslem mé prace
je popsat detailné¢ navazujici obdobi a vysvétlit pomoci vefejné politickych teorii

zmény, které v ném nastaly.

6.1 Roky 1990 az 1995

Toto tésné porevolu¢ni obdobi je autory charakterizovano terminem laissez faire, a
ktery kopiruje celospoleensky piiklon k libertaridnskym tendencim po padu
komunistického rezimu. V roce 1992 vznikl novy zakon o pobytu cizincii (zdkon ¢.
123/1992 SB., o pobytu cizinci na tzemi CSFR). Jeho smyslem nebyla snaha o
omezeni prilivu cizinct, ale spiSe jejich evidence a moznost zdsahu proti nelegalnim
migrantm ¢i tém, ktefi nerespektovali pozadavky pro vstoupeni do zemég.

V této dob€ zacala existovat moznost podani Zadosti k trvalému ¢i prechodnému
pobytu, coz se stalo kliCovym prvkem systému. V praxi se zména projevovala tak, ze
cizinec mohl vstoupit na tizemi Ceské republiky jako turista, a teprve dasem si najit
praci a timto zpuisobem se stat legalnim obyvatelem. Opét vidime vyrazné liberalni
prvky. (Bar$a 2005: 221-222)

prvni pravni rdmec pro nakladani se zvlaStnimi skupinami cizincd, ktefi nespliiovali
definici migranta. Mezi nimi jsou zadatel¢ o azyl, uprchlici a osoby utikajici pred
vale¢nymi konflikty. V roce 1991 také pfijala CSFR Umluvu o pravnim postaveni
uprchlika (ve znéni Protokolu zroku 1967) ktera je jakozto velice dulezitd soucdast

problematiky detailngji rozebrana v jiné ¢asti prace. (Honuskova in Sturma 2006: 77)
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Vyraznym jevem pro toto obdobi bezprostiedné po revoluci jakozto i v pozdéjsich
letech, byla tzv. ndvratova emigrace. Vraceli se lidé, ktefi v obdobi komunismu zejména
z politickych divoda odesli do zapadni Evropy, stejné tak jako lidé, ktefi patiili ke
star§Sim emigracnim vlnam do mist, jako jsou vychodni Evropa, Balkan ¢i Asie, kde
byly vytvofeny ceské komunity. Charakteristické byly snahy pfijmout takova opatfeni,
ktera by tyto navraty zbyte¢né¢ nekomplikovala ani jedné ze dvou skupin. BarSa hovofi o
urc¢itych dilematech, kterd se objevila v souvislosti s tlakem na neomezené piijimani
krajan®l ze star§ich migraénich vin. CSFR tehdy odmitla p¥ijmout podminku uréité
etnicity jako rozhodujiciho prvku pro piijeti do zemé a misto toho ho podminila
¢lankem 1 paragrafu 17 zékona ¢. 498/1990 Sb., ktery hovoti ohrozeni v zemi pivodu:
Zadatel nebo uprchlik nemiize byt vydan nebo vrdcen do statu, kde by byl ohroZen jeho
Zivot nebo svoboda z divodu jeho rasy, naboZenstvi, narodnosti, prislusnosti k urcité

socidlni skupiné nebo pro politické presvédceni. (Barsa 2005: 221-222)

6.1.1 Zakon o uprchlicich

Tento pravni rdmec byl tvofen zejména zdkonem ¢. 498/1990 Sb., o uprchlicich, jez
nékolikrat novelizovan a s ptichodem roku 2000 nahrazen zdkonem zcela novym (viz
dale). Dle expertl se jednd o nepfili§ propracovanou a strohou upravu, kterd byla
rychlou reakci na dosud neznamy jev — nahly pfiliv uprchlikll z riznych zemi. O
prif€eni ¢1 odmitnuti statutu uprchlika bylo rozhodovano v dvojinstanénim spravnim
tizeni. Po dobu tohoto fizeni museli vSichni Zadatelé pobyvat v uprchlickych taborech.
Problém byl i v tom, Ze zdkon neupravoval zpisob pobytu téch cizinct, kteti se odvolali
proti negativnimu vysledku spravniho fizeni. Na tyto pfipady se nevztahovala zadna
pravni Uprava. Kritizovdna je 1 omezena doba udéleni ochrany — pét let. (Hronkovéa a
kol. 2002, online) V roce 1993 byl tento zikon novelizovan® a doslo ke zpiisnéni.
Poprvé se objevuje termin ,,ziejmé neodiivodnéna zadost™ a to s tim Gcelem, aby spravni
organy mély moznost tento typ zadosti projednat ve zrychleném fizeni. Zasadni
restriktivni zména bylo téZ vymazani mozZnosti ziskani statut uprchlika z humanitarnich

diavodu. (Hronkova a kol. 2002, online)

6.1.2 Roky 1996 az 1999
Toto obdobi se vyznacuje rustem restriktivnéjSiho pfistupu k pfijimani imigranti a

zptistiovanim piislusnych zakona. Opada tedy prvotni dosti volné obdobi a spole¢nost si

24 Z4kon €. 317/1993 Sb.
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uvédomuje mozné negativni dopady jevil, jako je nelegélni migrace, zarovenn se méni
domaci podminky naptiklad ve véci ristu nezaméstnanosti. Velkou roli hraje téz snaha
Ceské republiky piipojit se k Evropské unii, a tedy nutnost zait plnit podminky pro
piijeti. ,,CR si uvédomuje, Ze jednotny evropsky vnitini trh miize fungovat jen tehdy,
bude-li chranén proti vnéjsim destabilizujicim vliviim, proti organizovanému zlocinu a
ostatnim negativnim jevim. Postupné proto harmonizuje svou migracni a vizovou
politiku s politikou Evropskeé unie a pripravuje se na prijeti zasad, které pro tuto oblast
vwplyvaji ze Schengenskych dohod a z Amsterodamské smlouvy. CR bude s Evropskou
unii koordinovat téz svou azylovou politiku. *“ Dle Barsi byl této proces pro stat natolik
vycerpavajici co do vyuziti personalnich zdroji a jejich pozornosti, ze se zcela upozadil
vyvoj konzistentni narodni migra¢ni strategie. (Barsa 2005: 223-224)

Zde je potieba zminit fakt, Ze nové vznikla Ceskéa republika neméla v tento moment
doposud valné zkuSenosti s pfijimdnim mezinarodniho prava. Experti poukazuji na to,
7¢ ani Ceskoslovenska Ustava zroku 1920 neupravovala pomér vnitrostatniho a
mezinarodniho préava. ,,Bez vyslovného aktu zakonodarce nebyly mezindrodni smlouvy
soucdsti vnitrostatniho prava.” (Sturma 2006: 102) K ur¢ité zméné doslo az v roce
1991, kdy byla tstavnim zadkonem ¢. 23/1991 Sb., prijata Listina zakladnich prav a
svobod, ktera privedla tyto pojmy do Ceského prava. Ta zakotvuje pravo na azyl
v ¢lanku 43: ,,Ceskd republika poskytuje azyl cizinciim prondsledovanym za uplatiiovani
politickych prav a svobod. Azyl miize byt odepren tomu, kdo jednal v rozporu se
zakladnimi lidskymi pravy a svobodami.*

Vroce 1993 se potom Ustava Ceské republiky v ¢lanku 10 zavazuje k tomu, Ze
ratifikované mezinarodni ptedpisy tykajicich se lidskych prav jsou bezpodminecné
platné a nadiazené Geskému vnitrostatnimu pravnimu fadu. (Sturma 2006: 102) Tato
pasaz vSak byla postupem c¢asu shleddna problematickou z ditvodu nejasné definice a
riznych moZnosti vykladu a k1. cervnu 2002 vchazi v platnost zatim posledni
vyznamna Ustavni novela, tzv. euronovela. Ta zasadnim zplsobem pozménuje vztah
vnitrostatniho a mezinarodniho prava, a tedy i postaveni mezinarodnich smluv v ramci
Ceského pravniho systému. Podstatné je, Ze timto zpiisobem bylo umoznéno
inkorporovat pravo Evropské unie do prava Ceského, a to nejen smlouvy tykajici se
lidskych prav a zékladnich svobod, ale 1 vSechny dal$i mezinarodni smlouvy, viz ¢lanek

10 Ustavy. Kli¢ovy je zejména &lanek 10, ktery do Geského prava (Sturma 2006: 103-
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104) V roce 1996 doslo k dalsi novele® jiz probiraného zékona o uprchlicich. Tato
novelizace odstranuje tolik kritizované c¢asové omezeni poskytovani ochrany na
pouhych pét let, nebot’ toto opatfeni bylo v rozporu s mezinadrodnimi dokumenty,
k jejichz dodrzovani se Ceska republika jiz diive zavazala. (Hronkova a kol. 2002:

online)

7. Analyza parlamentnich debat prostrednictvim
analyzy ramc

V této kapitole rozepisuji rdmce nalezené v piepisech parlamentnich debat. Zkoumano

bylo celkem 10 jednani od roku 1999 do roku 2015.

7.1 Ramec 1: Restriktivni azylova politika
Ustiedni hodnotou je zde ochrana zajmi ¢eskych obani, pfi¢emz tento zAjem miize

nabyvat vicero podob. Miize jit o z4jem ekonomicky, kulturné-narodni a bezpecnostni.
Druh zajmu v podstaté kopiruje rozdilné prvky, které tento ramec zdiraziuje.

Aspekt zneuzivani AP, respektive vyuzivani azylové procedury pro zneuzivani
socialniho systému, haji ekonomicky zajem. ,, (...) Ze na jedné strané by bylo prijemné,
kdyby pohled, ktery mnozi z nas sdileji, a to Ze ti, kteri k nam prijizdéji ze tretich zemi,
Jjsou skutecné osoby perzekvované, a byla to pravda. Praxe je bohuzel velmi odlisnd a v
zneuzivat jak socialni systém, tak ekonomiku Ceské republiky.“ (Langer, ST 191a,c;
Julinek, ST 191c, Cernochova, ST 463a) Timto aspektem ramec rozdéluje na obéany
Ceské republiky, kteii maji narok na veskeré benefity a privilegia, kterd vyvstavaji
Z Ceské statni prislusnosti, a na druhé strané jsou ti, kteti chtéji ceskym obcantim tyto
vyhody sebrat — Zadatelé o mezindrodni ochranu, u nichZ jen minimum 74d4 o pomoc
opravnéné. Tento aspekt je v celém ramci nejcastéjsi. DlleZitym a Casto se opakujicim
rysem je zde rozd€lovani na tzv. ekonomické migranty a ty, ktefi skutecné zasluhuji
pomoc. Dle tohoto ramce je naprosta vétSina migrace tzv. ekonomicka a nezadouci.
Obétmi jsou V prvni fadé Cesti obcané, ktefi se musi podilet na pomoci cizincim na
ukor svych vlastnich benefiti.

Casty argument, 7e statni rozpoet nema dostatek penéz na financovani

zakladnich vefejnych instituci (typicky zdravotnictvi, $kolstvi, dichody) a nelze tedy

% Z4kon ¢&. 150/1996 Sb.
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investovat do migracnich, azylovych ¢i integracnich politik. (Okamura, ST 30b; Plzak
ST 463a)

Dalsim prvkem je zdjem kulturné-narodni, tedy Aspekt varovani pred
neslucitelnosti s cizinci v zajmu uchovani Kulturni ¢i narodni celistvosti. Jde o
ochranu ¢eské, n¢kdy téz evropské kultury pfed multikulturalismem a cizinci, jejichz
hlavni charakteristikou je jejich jinakost podminéna ¢asto nabozenstvim (typicky islam),
které jim znemoznuje integraci do vétSinové spolecnosti. (Plzak, ST 30b; Okamura, ST
30b) Tento motiv kulturni ,,nesluéitelnosti* a neintegrovatelnosti se v§ak objevuje az ve
tfetim obdobi. ,,(...) jd jsem rozhodné pro to, aby Ceskd republika a Evropa si
zachovaly ten evropsky historicky charakter, aby se zachovaly nase kulturni hodnoty, a
jakékoli otvirani cizincim tretich zemi - vidime to v zdpadni Evropé - musime délat
velice obezretne.* (Okamura, ST 30b)

Treti zajem, bezpecnost Ceskych obcantl, je obhajovan Aspektem cizinci —
uprchliki jako nositelit nebezpedi. Ackoliv se vSechny aspekty logicky prolinaji, dva
posledni k sob&é maji patrné bliZze. Uprchlici, Zadatelé o mezindrodni ochranu, jsou zde
popisovani jako potencidlni bezpe€nostni riziko, jehoz divodem jsou napiiklad
terorismus, Sifeni zavaznych nemoci ¢i ptislusnost k islamu, ktery je vykreslen jako
nebezpecny. (Plzak, ST30b; Ondrus, ST 190b; Cernochova, ST 463a; Lank, ST 463b,c)

Sponzory ramce uvadim v nasledujici tabulce. Kromé konkrétnich osob mizeme
vidét 1 pouZzivani rdmce napfi¢ poslaneckymi kluby. Nejvétsi obliba ramce je mezi
poslanci ODS, ti byli jeho hlavnimi sponzory béhem prvniho obdobi. V obdobi tretim
tento ramec pouziva nejéastéji strana Usvit piimé demokracie, ktera béhem prvniho a

druhého obdobi jesté neexistovala.
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Tabulka 7: Sponzoii ramce "Restriktivni AP"

Snémovni Poslanecké kluby a mnoZstvi vyroki podporujicich ramec
tisk Restriktivni AP
ODS CSSD ANO Usvit US-DEU
ST 190 1 Ondrus
(325/1999)
ST 921
(2/2002)

ST 214 3 Langer
(222/2003) 1 Kladivko

ST 821
(57/2005)

ST 882 1
(350/2005) Koudelka

ST 191 4 Langer
(379/2007) 1 Julinek

ST 70
(427/2010)
ST 843
(103/2013)
ST 30 4 Plzak | 3 Okamura
(101/2014) 2 Cernoch
ST 463 2 Cernochova 1 Plzak | 3 Lank
(314/2015) 2 Okamura

Zdroj: Autorka

Jako vinici jsou vnimani bud’ samotni zadatelé o azyl, respektive ti, co o azyl
zadaji nepravoplatné. Déale mohou byt viniky napiiklad nevladni organizace (Langer,
ST214c) ¢i Evropska unie, jejiz azylova politika je pfiliS benevolentni a smérnice
Spatné. (Okamura, ST 463b, ST 30b)

Reseni problémi je velice striktni oddéleni opravdovych uprchliki, ktefi si
zaslouzi pomoc, a tzv. ekonomickych migrantti. Téch je vSak podle sponzort vétSina, a
je tedy lepsi azylovou politiku zpiisnit, nehled€ na to, Ze se tim ztizi piistup k pomoci i
tém, ktefi ji opravdu potiebuji. Zodpovédnymi za feSeni jsou politici, zdkonodarci. Zde
je téZz Casto akcentovana jejich odpovédnost vuci voli¢um, které reprezentuji — tedy
ochrana z4ajmu ¢eskych obcanti. Sponzofii tohoto ramce se priklangji k restriktivnéjsimu
pojeti azylové politiky. Stanoviska sponzort spocivaji v omezeni pomoci zadatelim o
azyl, snizeni mnozstvi benefitd, dikladnych kontroldch néroku na udéleni mezinarodni
ochrany ¢i jakékoliv jiné formy pomoci, a to vSe v zdjmu ceskych obcant. ,(...)
navrhujeme zrusit narok na davky statni socialni podpory pro cizince, kteri ztratili praci
a jsou V evidenci uchazecii o zaméstnani, a pro rodinné prislusniky téchto cizincii, kteri
v Ceské republice pracuji, nebo dokonce ani pracovat nemuseji. Myslime si prosté, Ze

toto je spravné reseni. (...)" (Okamura ST30b)
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Tabulka 8: Shrnuti ramce "Restriktivni AP"
Ramec ,,Restriktivni azylova politika*

Hodnoty a moralni soudy Primarné je tfeba branit zajem ceského naroda
(ekonomicky, kulturni, bezpecnostni)
Sponzoti Ministerstvo vnitra, OAMP

Problémy  (popis, prficiny, | Ekonomicti migranti vs. pravoplatni uprchlici
vinici, obéti) Nedostatek prostredkti pro vlastni obcany

Navrh feSeni a verejnépolitické | Pfisna azylova politika,
disledky

Zdroj: Autorka

7.2 Ramec 2: Lidskopravni azylova politika
StéZejni hodnotou tohoto ramce jsou lidskéa prava a dodrZovani mezinarodnich smluv,

které je definuji a ke kterym se Ceskd republika zavazala. Jako hlavni zdjem je
prezentovan zajem zadateld o mezindrodni ochranu — téch, ktefi zadaji opravnéné — na
uplatiiovani jejich prav danych mezinarodnimi umluvami. Za hlavni tezi rdmce lze
povazovat zésadni nesouhlas stim, aby kvlli zadatelim, ktefi zneuZzivaji azylovy
proces, byla legislativa pfetvofena natolik restriktivné, Ze bude velice zkomplikovan ¢i
témef znemoznén piistup k mezinarodni ochrané i oném opravnénym zadatelam.

I toto pojeti AP ma nékolik aspektli, které se v diskurzu prolinaji, nicméné je lze
rozlisit:

Aspekt humanismu je rys, ktery se do zna¢né miry prolina celym timto
ramcem, neziidka je vSak zminovan téz sam o sob¢. Zdlraziovana je moralni povinnost
vuci lidem, ktefi potiebuji pomoc, humanistické hodnoty Evropy, pficemz je neziidka
poukazovano na uprchlickou historii Ceské republiky pred rokem 1989. (Fischerova, ST
821b, 882a; Schwarzenberg ST 30b; Laudat, ST 30b, Podivinsky, ST 30b; Bebarova-
Rujbrova ST 882b) Roli hraje jista emocionalita, soucit, ktery mtize byt reprezentovan i
konkrétnimi piibehy, vice ¢i méné relevantnimi. (Herman, ST 30b; Podivinsky, ST 30b)

Dale se objevuje aspekt migrace jako spole¢ensky potiebného jevu, kdy jsou
zdaraziovany demografické prognézy, dle kterych bude v Evropé v blizké budoucnosti
chybét pracovni sila, klesat porodnost a je tudiz potieba natalita, jiz pfinaseji cizinci.
Migrace je rdmovana jako potfebnd z hlediska ekonomiky a udrzené dichodového
systému, jako ekonomicky vyhodny a nezbytny jev. (Bublan, ST 191a; Bebarova-
Rujbrova ST 30b; Gabal ST 30b; Zlatuska, ST 30b; Bélobradek, ST 30b; Kaldbkova, ST
191b; Fischerova, ST 882b)
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S timto aspektem vicemén¢ souvisi i aspekt, ktery bych nazvala migrace jako
globalni jev a v némz jde o to, Ze cizinci-uprchlici (i migranti) tu zkratka jsou a budou,
a je potieba se s touto situaci vyrovnat co nejlepSim zptusobem. I zde hraje roli kritika
nastaveni azylové politiky a zdlraziiovan je i fakt a praktické ukazky toho, ze pfilis
pfisnd nastaveni jsou ve svém disledku Skodliva pro celou spolecnost, ¢i ze piilis
restriktivni migracni politiky pfispivaji k nartstu nelegalni migrace. ,,7o0 by prineslo
faktickou likvidaci moznosti pracovniho zarazeni Zadatelii. Pokud by se Zadatel, ktery
ziskal praci mimo obec pobytového strediska, musel kazdy desaty den vracet do
strediska, je zrejmé, Ze o prdci zase rychle prijde. Tim se z Zadateli vyrabéji pouze
nesvépravni prijemci pomoci, a pokud 0 ni prijdou, napriklad podle drive jmenovanych
ustanoveni § 78b, je to opét smérovka k hranicim nasi republiky. Nuceni uprchliku k
Zivotu v taborech jim brani, aby se postavili na vlastni nohy, a mimoto takovy postup
stoji stat mnohem vice penéz - pobyt jednoho uprchlika v tabore stoji 10,5 tisice korun.*
(Fischerova, ST 882b) (Orgonikova, ST 191b) V tomto kontextu pak mize byt
upozorfiovano i na pomérné nizky podet populace cizinct Zijicich v CR v porovnani
S jinymi evropskymi staty. (napt. ZlatuSka, ST 30b)

Celkové jsou hlavnim sponzorem tohoto rdmce neziskové organizace, které
ackoliv hraji roli spiSe v implementaci azylové politiky (integrace azylantil) tak se snazi
ovlivitovat 1 proces tvorby politik vstupovanim do né¢ho mimo jiné skrze rozesilani
pfipominek k chystanym noveldm. K t€émto pfipominkdm pak néktefi poslanci piihlizeji
a vV PS m4 nevladni sektor nekteré své ,,ambasadory®. Poslanci, ktefi vyuzivaji tohoto
ramce pro vysvétleni azylové politiky, se velice ¢asto odvolavaji na stanoviska a studie
pochézejici z organizaci nevladniho sektoru. Do tohoto ramce tedy zatazuji téZ projevy
poslancii kritizujici restriktivni politiky, a které jsou pfipadné zaloZené na stanoviscich
¢i doporucenich nevladnich organizaci. (Bebarova-Rujbrova, ST 191b; Bublan ST
70a,b) Tento ramec vyuzivaji i rizni externi aktéfi, ktefi obfas do subsystému Ceské
azylové politiky vstoupi, jako naptiklad z podstaty své funkce Vysoky komisat OSN
pro uprchliky (UNHCR) ¢i Vetejny ochrance prav (Motejl, ST 214b).
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Tabulka 9: Sponzo¥i ramce "Lidskopravni AP"

Snémovni
tisk

Poslanecké kluby a mnoZstvi vyroku podporujicich ramec Lidskopravni AP

ODS

CSSD

ANO

US-DEU

SZ

TOP09

KSCM

KDU-
CSL

ST 190
(325/1999)

ST 921
(2/2002)

ST 214
(222/2003)

ST 821
(57/2005)

2
Fischerova

ST 882
(350/2005)

3
Fischerova

1

Bebarova-

Rujbrova

ST 191
(379/2007)

1
Dundackova

1 Bublan

2 Kalabkova
1
Orgonikova

2
Jacques
2 Liska

2

Bebarova-

Rujbrova

ST 70
(427/2010)

ST 843
(103/2013)

ST 30
(101/2014)

2
Zlatuska

1
Schwarzenberg
1 Laudat

1

Bebarova-

Rujbrova

1 Gabal

1 Herman
1
Podivinsky
1
Beélobradek

ST 463
(314/2015)

Zdroj: Autorka

Jako problém je Casto oznaCovan soucasny status quo, ktery je popisovan jako zbytecné

restriktivni a neptatelsky ¢i pfimo porusSujici mezinarodni zavazky a prava zadateli o

MO. Politici jsou oznacovani jako vinici, ktefi takovato opatieni prosazuji a zejména

pak ti, ktefi délaji politicka rozhodnuti za odpovédny organ — Ministerstvo vnitra,

pfipadné pfimo OAMP.

Navrhovana feSeni pak spocivaji pfedevSim v uvolnéni striktnich politik,

zavedeni vétsi benevolence, €i je apelovano opét na dodrZzovani zékladnich prav.
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Tabulka 10: Shrnuti ramce "Lidskopravni AP"
Ramec ,,Lidskopravni azylova politika“

Hodnoty a moralni soudy Lidskd prava, moralni povinnost pomadhat
potfebnym
Sponzoti Nevladni organizace a jejich ambasadofi na padé

parlamentu, Vefejny ochrance prav, mezinarodni
instituce (napt. UNHCR)
Problémy a prvky (popis, | restriktivni az protipravni status quo

pri¢iny, vinici, obéti) tviirei restriktivnich politik
zadatelé o mezinarodni ochranu
Navrh feSeni a disledky uvolnéni striktnich politik a dodrzovani lidskych

prav a mezinarodnich zavazka

Zdroj: Autorka

7.3 Ramec 3: Prakticka a neutralni azylova politika

Na rozdil od dvou ptedchozich rdmcli se tento zaméfuje na véci praktického,
technického rdzu. Azylovou politiku pfili§ hodnotové nezatézuje, a pokud bychom tu
museli vyty€it jednu hodnotu, bude to neutralita, povazujeme-li ji za hodnotu. Svym
zpusobem ramec kombinuje praktické prvky z obou ramct predeslych, jejich funkénost
ale zdlraziiuje a vynechava emocionalni aspekty a silné hodnotoveé zakotvené aspekty,
které jsou pro ony dva ramce zcela charakteristické. Komunikujici se snazi téma
konstruovat do rovnovahy a sviij nazor prezentuji jako neutralni, hodnotové nezatiZzeny.

V tomto vykresleni AP je sice pozadovdno disledné odd€lovani tzv.
ekonomickych migrantii od pravoplatnych uprchlikti, aby nebyl zneuzivan systém, ale
stejné tak je vedle z4jmu Ceskych obcanti pozadovano i systémové dodrZzovani lidskych
prav a mezinarodnich dohod. Jde ve velké mife o hledani rovnovahy, coz je Casto
opakovany aspekt ramce. ,,Proto nezbyva nez zhodnotit, Zze novela predstavuje dalsi
nepovedeny pokus, jak najit pozZadovany kompromis mezi ochranou prav cizincii a
hostitelské spolecnosti, mezi efektivnim nastavenim spravedlivych pravidel ve vztahu k
uprchlikum schopnych odlisit, které osoby nasi ochranu skutecné potrebuji a které
nikoliv. Vyznacuje se absenci rovnovihy mezi snahou priznat migrantim urcitd
opravnéni a jistoty ponechani si zasadniho prdava rozhodovat o svém pobytu v souladu
se svymi zajmy. Nikdo nepochybuje, Ze vyvdZzit tyto principy je obtizné. To je ziejmé,
avsak jejich stiet jde az prilis casto k tiZi cizincii. * (Orgonikova, ST 191b)

Je zde téz potieba oddélit ty, ktefi pomoc opravdu potiebuji od téch, ktefi na

mezindrodni ochranu nérok nemayji, nicméné potencialni zadatelé o azyl nejsou apriorné
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vnimani jako ti, kteti chtéji systém, at’ uz azylovy ¢i socidlni, zneuzit. Nejsou vnimani
jako skupina, jejiz charakteristikou je touha zneuzivat benevolence Ceskych obcant,
ackoliv je rozpoznavano, ze znacna Cast zadatelll s touto predstavou piichdzi a podle
toho je tieba nastavit politiku. (Langer, ST 214c) V tomto ramci hraji téZ dulezitou roli
zajmy Ceskych obcanil, nicméné ty musi byt vyvazovany dodrzovanim lidskych prav a
mezinarodnich zavazki. (Stropnicky ST 30b, Chovanec 463a) I zde je snaha zamezit
zneuzivani systému, ale jiz se do role obéti nestavi Cesti obcané, diskuze se odehrava
spisSe v systémové roviné, kde se hledd nejvhodnéjsi rovnovaha. (Payne, ST 190a)
Vyroky jsou zejména vécného razu a dilezité je, ze neni spekulovano o nicich
zamérech, ale vyuzivana jsou fakta.

Tento ramec 1ze nejlépe konkrétné ilustrovat a vysvétlit na debaté pti hlasovéani o
zakonu 350/2005 Sb, ST 882, kdy je feSen problém pietéZovani Nejvyssiho spravniho
soudu kasac¢nimi stiznostmi ve vécech udéleni MO, které tvoii nadpolovi¢ni podil jeho
agendy a nezbyva tak kapacita na zabyvani se agendou ostatni. ,,Jd vanimdam ten problém
spocivajici v tom, Ze Nejvyssi spravni soud ze tri ctvrtin pripadii resi opravdu azylové
Zddosti, ten problém zde existuje a je to vazny diivod pro to, aby se jim zabyvala
Poslanecka snémovna. Zaroven také ale vnimam to, zZe se ocitame v konfliktu dvou
zdjmiu, a to na jedné strané fungovani Nejvyssiho spravniho soudu, na nemz mame jisté
vSichni zdjem, na druhé strané ochrana lidskych prav v pripadé zZadosti o azyl.*
(Dundackova, ST 882a)

Tento rdmec uzZ z podstaty svého charakteru neni tolik rétoricky vyrazny jako
dva ramce predchozi. Nehovoti se o obétech a vinicich, pfi¢inou problémi jsou Spatné

zorganizovand a nastavena opatieni a legislativa.
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Tabulka 11: Charakteristika ramce "Neutralni a prakticka AP"
Ramec ,,Prakticka a neutralni azylova politika*

Hodnoty a moralni soudy Systémova rovnovaha, systémova funkcnost

Sponzofi CSSD, ODS

Problémy a prvky (popis, |Neexistuji obéti ¢i vinici, problémy jsou

pric¢iny, vinici, obéti) systémového razu
Névrh feSeni a disledky Nalezeni rovnovahy, nazor je prezentovan
neutralné

Zdroj: Autorka

Tabulka 12: Sponzofi raimce "Neutralni a prakticka AP"

Snémovni tisk Poslanecké kluby a mnoZstvi vyroki podporujicich
ramec Neutralni a prakticka AP
ODS CSSD ANO
ST 190 1 Payne
(325/1999)
ST 921 (2/2002) 1 Gross
ST 214
(222/2003)
ST 821 (57/2005)
ST 882 1 Pospisil 1 Bublan
(350/2005) 2 Dundackova
ST 191 1 Bublan
(379/2007) 1 Orgonikova
1 Zaoralek
ST 70 (427/2010)
ST 843
(103/2013)
ST 30 (101/2014) 1 Stropnicky
ST 463 1 Chovanec
(314/2015)

Zdroj: Autorka

Lze konstatovat, ze pro parlamentni debatu o azylové politice je typickd urcita
vyhranénost. Rdmec ,,Restriktivni AP a , Lidskopravni AP*“ maji téméf vyrovnané
mnozstvi vyrokt — 28 a 26. Posledni, neutralni ramec, ma pouze 8 vyrokd. Jeho

identifikace je vSak problematicka.
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8. Vyvoj ceské azylové politiky v letech 2000 az 2016
optikou teorie prerusované rovnovahy
V této kapitole za¢inam hlavni analyzu obdobi, které je pro mne podstatné, tedy let

2000 az 2016. Udalosti budu vysvétlovat prostfednictvim teorie pferuSované rovnovahy
(PET). PET umistuje politické déni do politického subsystému. Takovym subsystémem
je v tomto piipadé cela azylova politika. Je to oblast, kde se setkavaji experti, politici a
dalsi zajmové skupiny, a spolecn¢ tuto sféru utvaieji. Zcela jist¢ zde vidime souboj
ruznych perspektiv (True, Jones, Baumgartner in Sabatier 2007: 158) riznych aktéra.
Prvnim z nich je Ministerstvo vnitra (respektive OAMP) které je hlavnim tvircem
politik a navrhovatelem vétSiny zdkonnych novel, feSitel vétSiny agendy azylové
politiky. Dale je zde nevladni sektor (Konsorcium nevladnich organizaci pracujicich
s migranty, Cesky helsinsky vybor) o némz lze ¥ici, Ze stoji v opozici, vyuziva viak své
moznosti pusobit na politické predstavitele a tviirce politik. Do subsystému obcas
vstupuji aktéii zvenci, naptiklad vetejny ochrance prav ¢i mezinarodni instituce jako
naptiklad UNHCR, ptipadné soudy.

PET je vhodna pro popis a vysvétleni dlouhych ¢asovych usekd, béhem nichz je
politika stabilni, d&ji se v ni jen mensi zmény a odehrava se ve svém subsystému. Tato
obdobi v8ak stiidaji kratka a intenzivni obdobi zmény. Diky analyze ramci jsem zjistila,
jakymi zplisoby je AP zobrazovéana v politickych debatach. Tyto zplsoby zobrazeni,
policy image, jsou dulezitym prvkem pro PET, nebot’ jde o zjednodusenou konstrukci
reality, s jejiz pomoci aktéfi vyjadiuji své pojeti problematiky a které téz hraje dulezitou
roli pfi tvorb& monopolu v subsystému. V momenté kdy do subsystému azylové politiky
vstupujeme, tedy v roce 2000, 1ze hovofit o monopolu Ministerstva vnitra. To ma na své
strané jak jasné definovanou institucionalni strukturu zodpovédnou za politicka
rozhodovani, tak urcitou obecnou ideu, kterou ramuje své postoje. Co se tyce policy
image, azylova politika je, coby viceméné nova ,disciplina®, feSena zejména v
neutralni, praktické roving,?® kdy je nejprve pfijat zcela novy azylovy zékon, jako
pfiprava na pfijeti SEAS, a v nasledujicich letech jsou postupné pfijimany potiebné

smeérnice.

26 Agkoliv vyroky nejdou pfimo identifikovat jako zfetelné podporuijici tento rdmec, nebot jde z naprosté
vétsiny o konstatovani legislativy, nikoli vyjadfovani stanovisek.
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8.1 Roky 2000 az 2007
Na konci roku 1999 byl piijat a v lednu 2000 vstoupil v platnost jak novy cizinecky (€.

326/1999 Sb., o pobytu cizincti na uzemi Ceské republiky) tak novy azylovy zékon (&.
325/1999 Sb., o azylu a o zmén& zékona &. 283/1991 Sb., o Policii Ceské republiky)
ktery rusi zédkon ¢. 498/1990 Sb., o uprchlicich.

Novy cizinecky zakon vznikl pod vlivem shahy prizpusobit legislativu evropskym
parametriim, jak zminuji vyse. Nicméné dle kritikQi znéni zakona se jeho predkladatelé
inspiruji pouze restriktivnimi prvky evropského prava a zcela piehlizeji jeho celkové
humanisticky zéklad, stejné tak jako opatfeni vynahrazujici néckteré z onéch
restriktivnich prvkid. Helsinsky vybor zdroven dodavé, Ze novy zdkon je v nékterych
Castech v rozporu s Koncepei integrace cizincti na tizemi CR, ktera byla pfijata v roce
2000 a od té doby né¢kolikrat aktualizovana. Problematickd je naptiklad legalizace
pobytu déti narozenych na uzemi Ceské republiky, coz asto Gsti v rozdilné pobytové
statusy u riznych ¢lent jedné rodiny, piehnané naroky na proces slu¢ovani rodiny, déle
zaméstnavani cizinci ¢i jejich pfistup ke zdravotnimu pojiSténi (coz ostatné trva
dodnes) (Grusova 2001: 33)

Soucasné piijaty zakon o azylu je naopak ve vztahu k evropskému pravu vici zadatelim
vstiicnéjsi, zejména v tom ohledu, Ze se nemusi po dobu vyfizovani Zadosti zdrzovat
vyhradné v uprchlickych taborech, ale mohou si sehnat vlastni ubytovani, zaroveil maji
narok na socialni davky, na coZ je ovSem vazano mnoho administrativnich ptekazek,
takze v praxi se zadatelé¢ Casto musi vratit prebyvat do zatizeni. (Grusova 2001: 34)
Zarovehi mohli Zadatelé diky novele zdkona o zamé&stnanosti pracovat na tizemi Ceské
republiky po dobu azylového fizeni, a to bez pracovniho povoleni. Mezi problémy jiz
spiSe praktického razu potom patii délka azylového fizeni, které trvad i mnoho mésict,
stejn¢ tak jako nedostatky v procesu vyhodnocovani dikazi ohledné naroku na
mezinarodni ochranu, ktery se ve svém dusledku casto stal divodem pro neudéleni
azylu. (Hradeéna 2002: 85) Rizeni je dvojinstanéni, pfi¢emz v prvni instanci rozhoduje
Odbor azylové a migracni politiky ministerstva vnitra, V instanci druhé pak ministr
vnitra CR. Dochazi téz k legalizaci pobytu osobam, které véas podaly odvolani
k Vrchnimu soudu proti negativnimu vyfizeni zadosti, a to formou zakotvenim tzv.
institutu strpéni. Do doby dalsiho rozhodnuti soudu mohou legalné setrvat v zemi na
zakladé obdrzeného viza. Tento zakon reaguje na naroky, které na Ceskou republiku
klade blizici se piijeti do Evropské unie, a tedy potieba piipodobnit legislativu a

azylovou politiku stavajicim clenskym statim naptfiklad ve vécech jednotné vizové
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politiky a readmisnich dohod. Mé&l zasadni vyznam pro dal$i vyvoj Ceské azylové
politiky. (Hronkova a kol. 2002: online) Novy cizinecky zdkon rovnéz pomérné
zdsadnim zpisobem zménil dosavadni systém a ovlivnil ho negativné zejména
Z lidskopravniho hlediska, nebot’ nastavil znaéné mnozstvi restrikci.

Zejména kvili rigidité cizineckého zdkona dochézi téz k tomu, Ze mnozi z ptichozich
cizinctl, kteti nemohou vyhovét jeho velmi pfisnym podminkam, se uchyluji k podani
zadosti o azyl. Vzrustajici pocet zadosti a pochyby o jejich odivodnénosti potom
pomérné logicky vedou k napéti mezi pfisluSnymi statnimi organy a zadateli. (GruSova
2001: 34) Pocet zadatelli o azyl vzrostl meziroéné opravdu znacné — z 8 788 zadosti
v roce 2000 na 18 094 zadosti v roce 2001%’ p¥i¢emz v roce nasledujicim opét klesl na
8 484. (MVCR 2003:87) Je ziejmé, ze mnozi z cizinct vstoupili do procesu zadosti o
azyl proto, aby jim byl legalizovan pobyt na uzemi Ceské republiky, a lze se domnivat,
ze CasteCnym divodem je pravé piisnost cizineckého zakona, jehoz pozadavky nejsou
schopni naplnit. ,,Cizinecky zdkon byl oprdvnéné kritizovan pro svoji prilisnou tvrdost a
diskontinuitu a Fada cizincii se rozhodla vstoupit do azylové procedury, ac drive tuto
moznost nechtéla vyuzit a nevyuzila.” (Hronkova a kol. 2002: online) ,,Prestoze neni
pochyb o tom, ze v loniském roce mnozi cizinci vstoupili do azylové procedury pouze za
ucelem legalizace pobytu na uzemi, aniz kdy byli pronasledovani ve smyslu zakona o
azylu, nelze souhlasit s tak nizkym poctem osob, jimz byl azyl udélen.” (Hrade¢na 2002:
85) Roli zde sehrala i zminéna novela zakona o zaméstnanosti, ktera dovoluje
zadatelim o azyl v pribéhu fizeni pracovat bez zvlastniho povoleni. (Hronkova a kol.

2002: online)

8.1.1 Prvni novela zakona a vstoupeni do restriktivhiho ramce
V roce 2002 jsou oba zakony, jak azylovy, tak cizinecky, novelizovany. Dle Ceského

Helsinského vyboru jsou z cizineckého zédkona vyjmuty ty nejproblematictéjsi pasaze,
které byly restriktivniho a casto az diskrimina¢niho charakteru. Novela azylového
zakona?® je potom ovlivnéna predeviim snahou zamezit vy$e zmifiovanému zneuzivani
azylové procedury a zaroven opét nutnosti harmonizace Ceského prava s evropskym
v ramci ptipravy CR na vstup do EU. (Hradeéna 2002: 88) Je zde stéle vice patrny vliv
tzv. euronovely Ustavy CR zroku 2002%, kterou zmifiuji v jiné &asti této préce.

Hronkova shledava jako problematické to, Ze pfisnd novela byla pfijata jako feSeni

27 7 toho kladné vy¥izenych 133 v roce 2000 a 83 v roce 2001
28 7akon ¢&. 2/2002 Sb.
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pfipadli zneuzivani doposud liberalni azylové procedury, aniz by byl bran ohled na
vSechny ostatni zadatele, ktefi nemaji v imyslu zneuzivat institut mezinarodni ochrany,
a ktefi budou touto novelou poskozeni. Dle autorek piijalo Ministerstvo vnitra tuto
pfisnou novelu s imyslem snizit pocet zadatelti o azyl. Co se ty¢e snah o harmonizaci
s evropskou azylovou politikou, staly se pro tu ¢eskou vzorem zejména némeckd a
rakouskd tUprava, toho Casu jedny z nejptisnéjSich v Evropské unii. (Hronkova a kol.
2002: online) Zmény plynouci z restriktivni novely azylového zakona jsou nasledujici:
omezeni moznosti podani zadosti o azyl, zpiisnéni institutu tfeti bezpecné zeme,
roz$iteni divodl, z nichz lze zadost o azyl zamitnout ¢i z nichz lze zastavit fizeni,
ztizeni podminek pro slouceni rodiny, zavedeni soudniho pfezkumu spravnich
rozhodnuti ¢i omezeni moznosti Zadatele ziskat finance a odejit ze statniho pobytového
zafizeni spolu s naprostym zdkazem pracovni aktivity po dobu jednoho roku. (Burdova-

Hradec¢na 2003: 19-20)

8.1.2 Inkorporace evropského prava do ¢ceského
Tato prace si neklade v zadném piipad¢ ambice zabirat se pravnimi analyzami, nicméné

pro pochopeni souvislosti je nutné znat zakladni legislativni mechanismy jak Ceské
republiky, tak i ty plynouci z €lenstvi v Evropské unii. Jak jsem jiZ nékolikrat uvedla, na
prelomu tisicileti, a tedy v obdobi piiprav vstupu (i po ném) CR do EU dochazi
Vv legislativé k zdsadnim zmeéndm, pole azylové politiky nevyjimaje, spiSe naopak.
V nésledujici kapitole se tedy pokusim shrnout princip, na némZ funguje prostoupeni
¢eského prava evropskym.

Clanek 10a, vlozen do &eské Ustavy zakonem 395/2001 Sb. (euronovela), zavadi
moznost mezinarodnich smluv, které pfenesou nékteré pravomoci ¢eskych organti na
mezindrodni instituci. Takovou mezindrodni smlouvou byla naptiklad Smlouva o
ptistoupeni CR k Evropské unii. Na zakladé této smlouvy plati v oblasti azylové
politiky v CR pravidla evropského prava priméarniho i sekundarniho. (Sturma 2006:
108) Od roku 2004, kdy se Ceska republika stala souc¢asti Evropské unie, tedy miizeme
mluvit o tom, Ze i pro nas plati spole¢ny evropsky pravni ramec. Nicméng, jak popisuji
vySe, mezinarodné platné dokumenty, stejné¢ tak jako urcité trendy ovliviiovaly

tuzemskou legislativu i politiku v oblasti azylu jiz dfive.

29 Z4kon €. 395/2001 Sb.
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V roce 2004 byl azylovy zakon nékolikrat novelizovan,®® piicemz jedna z novelizaci
vstupuje v platnost az v roce 2006.

Prvni novela, provedena zakonem ¢. 222/2003 Sb. nebyla co do svého obsahu
v dasledku nijak zvlast’ vyznamna kromé toho, Ze rozsitila moznosti poskytované péce a
sluzeb azylantim a omezila moznost Ucastnikti azylového fizeni nahlédnout do svého
spisu.

Druh4 novela reaguje na evropskou upravu piedavani osob mezi CR a &lenskymi staty
EU na zéklad¢ evropského zatykaciho rozkazu. Posledni pfijata novela z roku 2004
meéni k 1. lednu 2006 zakon a azylu v souvislosti s pfijetim nového spravniho fadu.
V tomto roce se zacinaji projednavat dilezité novely, které budou pfijaty v dalSich
letech. (Rada vlady pro lidska prava 2006: 61-62)

V roce 2005 podle udajii Ministerstva vnitra pocCet zadateld o azyl u nas klesl
V porovnani s lety predeslymi — 4 021 zédosti o azyl, z toho 251 kladné vytizenych a 79
0sob dostalo urcitou vedlej§i formu ochrany. V tomto roce téz doSlo ke dvéma
novelizacim azylového zdkona, ob¢ jsou pomérné restriktivni a spojené s implementaci
evropskeé legislativy:

Novela zakona ¢. 57/2005 Sb., tzv. euronovela, souvisi s aplikaci Dublinského natizeni
II. Jde o Natizeni Rady ¢. 343/2003, ,.(...) kterym se stanovuji kritéria a mechanismy
pro urceni clenského statu odpovédného za posouzeni Zadosti o azyl podané statnim
prislusnikem treti zemé v jednom z clenskych statii. “ (Cesky helsinsky vybor 2006: 23)
Hlavni podstatou Dublinského natizeni II. je princip, dle kterého mé byt kazda Zadost o
azyl projednavana na izemi pouze jednoho statu. Ma tak byt vedeno jen jedno azylové
fizeni a zamezeno tzv. asylum shopping, kdy je fizeni vedeno ve vice zemich, do nichz
se zadatel zamérn¢ premistuje. Zaroven ma vSak nafizeni predejit v podstaté opacnému
jevu, tzv. refugees in orbit, kdy naopak Zadny stat sim sebe nepoklada za piislusného
k feSeni Zadosti, zadatele odkazuji na okolni staty s odvolanim na princip tieti bezpecné
zemé. (MVCR 2016: online) Novela transponuje do &eského prava dvé smérnice ES.
Jedna se o Smérnici 2003/9/ES stanovujici minimalni normy pro pfijiméani Zadateld o
azyl a Smérici 2003/86/ES o pravu na slouceni rodiny. Co se ty€e smérnice o
minimalnich normach, Ceska republika zavedla do svého prava nejrestriktivnéjsi verzi

tohoto nafizeni. Vyuzivd moZnosti zdkonné¢ omezit volny pohyb zadateli o azyl po

30 74kon €. 222/2003 Sb., Zakon €. 539/2004 Sb., Zakon &. 501/2004 Sb. (s platnosti od roku 2006)
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hostitelském staté. Z evropskych statd vyuZilo této moznosti pouze Némecko. (Cesky

helsinsky vybor 2006: 23, Burdova Hrade¢na 2006: online)

8.1.3 Snaha o preramovani a venue shopping
Druhéd uskutecnéna novela, provedena zdkonem ¢. 350/2005 Sb., pfinesla zéasadni

zmény Vv oblasti soudniho prezkumu zadosti o azyl. Zmény byly hojn¢ debatovany a
doslo ksilné polarizaci nazori mezi aktéry. Stat pozadoval rychlou reformu z toho
divodu, ze Nejvyssi spravni soud byl zahlcen azylovou agendou, ktera musi byt ze
zékona vyfizovana prednostné. V navrhu novely Ministerstva vnitra mél byt zaveden
institut neptipustnosti kasaéni stiznosti, tedy jeji zruSeni. Toto feSeni mélo odlehcit
Nejvyssimu spravnimu soudu, ktery stejné vyhodnotil drtivou vétSinu zadosti negativng.
Nicmén¢ by tak byli samoziejmé vylouceni z moznosti kasacni stiznosti i opravnéni
zadatelé. (Cesky helsinsky vybor 2006: 24) P¥i vyjednavani o novele se v subsystému
stietavaji vSechny zjisténé ramce. Nevladni sektor, sponzor ramce ,,Lidskopravni AP
upozoriiuje na problematické aspekty novely, zaroven se feSena ,,issue” dostane az
k Vetejnému ochranci prav a UNHCR, ktefi ji taktéz kritizuji. (Kucera 2005: online)
Ani zde nelze hovofit o tom, Ze by téma subsystém opustilo, nebot’ AP je soucasti
agendy obou zminénych aktérd. Situaci vSak lze patrné oznalit za venue shopping —
aktéfi subsystému, ktefi nejsou reprezentanti dominantniho rdmce (nevladni sektor a
néktefi poslanci) se snazi pfitdhnout pozornost ke svému vidéni problémi u aktérd
z jinych for, aktérh z jinych arovni. UNHCR 1 Vetejny ochrance prav jsou aktéfi vyssi
urovné a je zde tedy Sance, ze venue shopping bude uspésny. Diky témto zdsahtim tedy
nakonec neni kasaCni stiznost zcela zruSena, je zavedena jeji modifikace, tzv.
nepfijatelnost kasacni stiznosti, coz lze povazovat za kompromis, ackoliv méfitka
pfijatelnosti jsou nastavena velice pfisné.3® Nevladni sektor (dlouhodobg) v tomto
kontextu poukazoval na to, Ze praktické by bylo zfizeni nezavislého a tplného soudniho
pfezkumu spravnich rozhodnuti, mysSlenka vSak byla odmitnuta. (Hrade¢na 2005:
online) Tato novela tedy zpfisiuje a zt€Zuje moznost zadateld o azyl uplatnit
mimotradny opravny prostfedek, ackoliv nebyla ptijata jeji plivodni, ptisnéjsi verze.

Zménou prochazi téz Sprava uprchlickych zatfizeni. Méni se zplsob financovani pobytu

Vv zafizeni, na némz se cizinci doposud pouze spolupodileli v ptipadé, Ze disponovali

31 Detailné ke kasacnim stiznostem v azylovém pravu napt. Kudera, V. K institutu nepfijatelnosti kasacni stiznosti.
Kancelar Verejného ochrance prav, Brno. 2005. Dostupné Z WWW: http://www.unhcr-
centraleurope.org/_assets/files/content/resources/pdf_cz/evaluation_and_research/publ_kucera(1).pdf
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ur¢itymi zdroji. Nyni pobyt ¢aste¢né hradit musi, pfi¢emz novela dokonce umoziuje
osobni prohlidku, existuje-li podezieni, ze cizinec vlastnictvi finanéniho obnosu
nepfiznal. Novela je obecné restriktivni a pfinasi viceméné vyhradné zhorSeni podminek
pro zadatele o azyl, a to nejen vySe zminéné, ale 1 v oblasti pfistupu na trh prace,
ptistupu ke zdravotni péci, svobodé pohybu. Pozitivni zmény jsou spatfovany v oblasti

pé&e o nezletilé bez doprovodu. (Cesky helsinsky vybor 2006: 25-31)

I vroce 2006 doslo k poklesu zadosti o azyl, coz je jiz nékolik let celoevropskym
trendem. Zadosti bylo 3016, z&ehoz 268 osob ziskalo azyl a 96 n&akou ze
subsidiarnich forem ochrany (dopliikova ochrana ¢i prekazky k vycestovani).
Dlouhodobé se v CR snizuje podet evidovanych zadosti o azyl, avsak mirné stoupa
pocet kladné vytizenych zddosti (v poméru k poctu zadosti). Trend snizovani potu
zadosti je disledkem Dublinského natizeni II.

Zakon o azylu byl opét nékolikrat novelizovan, prficemz né&které z téchto novel byly
zasadniho vyznamu a délo se tak zejména z divodu nutnosti implementovat Spolecny
evropsky azylovy systém. Zakon ¢. 165/2006 Sb. do ¢eského azylového prava zavadi
tzv. kvalifikacni smérnici 2004/83/ES, o minimalnich normach, které musi spliiovat
statni ptislusnici tfetich zemi nebo osoby bez statni piisluSnosti, aby mohli zadat o
postaveni uprchlika nebo osoby, kterd z jinych diivoda potfebuje mezinarodni ochranu,
a o obsahu poskytované ochrany. Smérnice se mimo jiné zabyva opatfenimi o
subsididrnich formach ochrany. Tato smérnice zavadi institut mezinarodni ochrany,
ktery nabyva formy bud’ azylu, nebo doplitkové ochrany — zcela nové je pro ¢eskou
legislativu tedy doplitkova ochrana, kterd timto nahrazuje stavajici opatfeni, tzv.
prekazky vycestovani. (Rada vlady pro lidska prava 2007: 90-100) Zadatel podava jen
jednu zadost — o mezinarodni ochranu, a bud’ mu je, nebo neni, udélen azyl ¢i
dopliikkova ochrana. V ptfipad¢ ztraty azylu je zkouméno, neni-li mozné udéleni
doplitkkové ochrany, coz je vnimano jako urcita vstficnost v ptistupu. Celkoveé uprava
dopliikové ochrany je vstiicnéjsi, nez dosavadni udélovani prekazek k vycestovani —
dochdzi ke zrovnopravnéni pfi provozovani Zivnosti a zvyhodnéni pii pfiznavani
socialni podpory. Toto nastaveni vSak narazi na byrokratické prekazky v praxi (Cesky

helsinsky vybor 2007: 28)

32 74kon €. 112/2006, Zékon €. 136/2006, Zakon ¢. 165/2006 Sb. a Zékon ¢. 473/2006 Sb.
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V tomto roce téz doslo k zajimavé vyznamné udalosti. Pres klesajici pocty zadosti o
azyl zaznamenala Ceskd republika neobvykle vysokou migraéni vlnu statnich
ptislusnikii z Egypta. Cela situace vyustila v pomérmné zajimavou kauzu — nékolik
desitek Egyptanu pii mezipiistani v Praze pozadalo V tranzitnim prostoru letist¢ 0
mezinarodni ochranu. Prostor letisté uréeny pro tyto situace vSak zacali samovolné
opoustét, k dalSim incidentim déle doslo v pfijimacim stfedisku ve Velkych Ptilepech,
které Cekatelé na rozsudek nasiln€ opustili. Dle Ministerstva vnitra byli Egyptané, ktefi
o azyl pozadali, tzv. ekonomicti migranti a nebyl zddny divod k ud€leni mezinarodni
ochrany. (Ministerstvo vnitra CR 2007: 94) Nevladni organizace tento krok kritizuji a
v souvislosti s kauzou poukazuji na problém s zadostmi o azyl podanymi v prostoru
letisté. Pravni postaveni takovych zadateld je oslabeno bez zjevného divodu; pfi kritice
se napiiklad Cesky helsinsky vybor odvoldva na pfijimaci smérnici a na rozhodovaci
praxi Evropského soudu pro lidska prava. (Cesky helsinsky vybor 2007: 32-33)

S nejvetsi pravdépodobnosti maji tyto udalosti urcity vliv na podobu dalsi
novely (projednavané béhem roku 2006 v obdobi, kdy doslo k incidentiim) ktera piinasi
dalsi restrikce v azylovém zdkoné. V dusledku vySe popsanych udélosti je uzdkonéna
nova Uprava fizeni o mezinarodni ochrané na letisti, kdy Zadatel musi vyckat v prostoru
mezinarodniho letisté, dokud neni jeho Zadost posouzena, coz muze byt az 120 dni.
Cesky helsinsky vybor doslova uvadi: ,,Krom toho, znéni chystané novely se
pripravovalo v priibéhu roku 2006 a bohuzel pro vsechny bylo poznamendno
mimoradnymi udalostmi ze srpna a zari, kdy doslo k organizovanému hromadnému
uteku Zadatelu o udéleni azylu, resp. mezinarodni ochrany zejména egyptské statni
prislusnosti z prijimacich stiedisek, o cemz se zminujeme vyse. Nekteré podstatné zmeény
Jjsou tudiz jen prilis restriktivni reakci na vyse popsané udalosti.* (Burdova — Hrade¢na
2007: 34) Mimo jiné je touto novelou 379/2007 Sb. implementovana proceduralni
smérnice €.2005/85/ES, o minimalnich normdch pro vizeni v clenskych statech o
priznavani a odnimani postaveni uprchlika. Mezi nejzésadnéj$i zmény prinesené touto
smérnici patii: ,,(...) vypusténi stavajictho omezeni (tj. dvouleté lhity) pro podavani
opakovanych zZadosti o mezindrodni ochranu, moznost stanovit Zadateli o azyl povinnost
setrvat v prijimacim stiedisku az do vycestovani, novou upravu rizeni o mezindrodni
ochrané na letisti, zprisnéni podminek pobytu cizincii, kteri porusili povinnost ve
stanovené lhiité vycestovat z vzemi Ceské republiky ¢i moznost k urcovini véku

nezletilych Zadatelii o mezindarodni ochranu bez doprovodu zakonného zdstupce pouZzit
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lékarske vysetieni, pokud panuji pochybnosti o jim uddvaném veku.* (Rada vlady pro
lidska prava 2008: 91) Jde o posledni z potfebnych smérnic.

I v roce 2007 nadale pokracuje celoevropsky trend snizujicich se pocti zadosti o azyl.
V Ceské republice to bylo 1878 Zadosti, z nichz azyl ziskalo 191 a stejny pocet i

dopliikovou ochranu.

8.2 Roky 2008 az 2013

V roce 2008 se zacaly projevovat dopady uzédkonéné procedurdlni smérnice. Jak je
zminéno vyse, smérnice umoziuje podat opakovanou zadost o azyl bezprostfedné po
rozsudku o neudé€leni mezindrodni ochrany, pfi¢emz diive zde byla dvouleta lhuta.
Zadatelé o azyl této moznosti hojné vyuzivali a opakované zadosti tak v tomto roce
tvorily vice nez tfetinu vSech podanych zadosti. V tomto roce doslo pouze k drobnym
tpravam legislativy,®® tykaly se zvyseni kapesného &ekatelim na vyfizeni Zzadosti o
mezinarodni ochranu a uzdkonéni detencnich zatizeni jako jednoho z mist, z nichz je
mozné pozadat o mezinarodni ochranu. (Rada vlady pro lidska prava 2009: 106) | roky
2009 a 2010 byly zlegislativniho hlediska pomémn¢ klidnymi lety, azylovy zakon
prodélal jen malo zmén, které jsou spojeny s Upravami jinych zékont. (MVCR 2010:
29, MVCR 2011: 115-117) Nadale se snizuje mnozstvi zadosti o mezinarodni ochranu,
viz tabulka se souhrnnymi 0daji. I v téchto letech bylo patrné velké mnozstvi
opakovanych Zadosti podavanych na zakladé proceduralni smérnice. (Rada vlady pro
lidska prava 2010: 105, MVCR 2011: 115-117) Vzhledem k nizkému poétu zadosti
dokonce doslo v roce 2010 k uzavieni ptfijimaciho stiediska Vyssi Lhoty a jeho funkci
nahradilo doposud ubytovaci stfedisko Zastavka u Brna. Zaroven pietrvava problém
s nezletilymi cizinci bez doprovodu a rodinami S nezletilymi détmi, kteti jsou
umistovani do zafizeni pro zajisténi cizinci. Nevladni organizace (napiiklad OPU,
Cesky helsinsky vybor) upozoriiuji na to, Ze tato praxe je v rozporu s Umluvou o
pravech ditéte. (Rada vlady pro lidska prava 2010: 105, MVCR 2011: 115-117)

Stale stejny trend, op€t nizsi pocCet zadosti o mezinarodni ochranu a velké mnozstvi z
nich podavano opakovanég, pietrvava i v roce 2011. Nov¢ ptibyly zadosti o prodlouzeni
diive udé¢lené doplnkové ochrany, pficemz téméf vSechny byly vyfizeny kladné.
V tomto roce dochazi k nékolika dulezitym rozsudkiim Nejvyssiho spravniho soudu,

tykaji se moznych zmén spojenych s tzv. arabskym jarem, které v tomto roce propuklo.

33 Zakon ¢. 129/2008 Sb., Vyhlaska €. 198/2008 Sh.
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Béhem jara tohoto roku doslo k padu autoritaskych rezimi v n¢kterych statech severni
Afriky, zejména v Tuniskou a Egypté. (Rada vlady pro lidska prava 2013: 73-75) Zakon
0 azylu nebyl v tomto roce pfimo novelizovan, zménu vSak pfinesl zakon ¢. 303/2011
Sb., ktery méni soudni spravni fad. Dochazi ke sjednoceni lhity pro podani zaloby proti
rozhodnuti ve véci mezinarodni ochrany na 15 dni. (MVCR 2012: 24) Rok 2012 se
trochu 1i§i z toho diivodu, Ze doslo k novele zakona o azylu** v disledku transpozice
dvou smérnic, V platnost nicméné vesla az v roce 2013. Jednalo se 0 tyto dvé smérnice -
2011/51/EU ktera urcuje, Ze osoba pozivajici mezinarodni ochrany muze ziskat status
dlouhodobé¢ pobyvajiciho rezidenta, coz ma zdsadni vliv na moznosti jejich mobility po
Evropské unii, a transponovana kvalifikatni smérnice 2011/95/EU, kterd podava
jednotnou definici téch, kterym ma byt v nékterém =z evropskych statl udélena
mezinarodni ochrana. Konkrétni zmény Vv ceské azylové politice jsou naptiklad ty, ze
smérnice prodluzuje dopliikovou ochranu o nejméné dva roky a dava osobam, které ji
ziskaly, moznost pfistupu ke statnimu integraénimu fondu. (Rada vlady pro lidska prava
2013:76) Dle expertu se nejedna o vyrazné zasadni zménu V azylové legislative,
nicméné tato novelizace je diskutabilni z toho divodu, Ze ackoliv je odlivodiiovana
zejména nutnosti prijeti evropskych smérnic, pfindsi t€Z mnozstvi zmén nijak
nevychazejicich ze zavazka vici EU. Z nich je nejzésadnéjsi nejspiS moznost umisténi
zadatell o mezinarodni ochranu do zafizeni pro zajiSténi cizinci (ZZC) namisto
pfijimaciho stfediska. Dle experti znevladnich organizaci se jednd o zbavovani
svobody zadateli, a ackoliv ndvrh nakonec stanovuje povinnost podat rozsudek o
povinnosti setrvani v ZZC b&hem péti dnii, nejedna se o pozitivni vyvoj azylové
legislativy. (Hola 2012: online) V roce 2012 doslo téz k rozsudku, ktery mél pozdéji,
v roce 2014, za disledek zménu této legislativy. Slo o rozsudek Evropského soudu pro
lidské prava v kauze Buishvili vs. Ceskd republika (MVCR 2015: 18)

V roce 2013 se projevuji efekty posledni novely azylového zakona popsané vyse. Jevi
se v uréitych aspektech v praxi jako problematicka a v rozporu s Umluvou o ochrang
lidskych prav a zakladnich svobod. Cesky pravni fad neobsahuje definici, ktera by zcela
jasné urcovala konkrétni podminky piechodu mezi jednotlivymi druhy zajisténi (dle
zékona o pobytu cizinctli, dle zdkona o azylu) a doSlo k situaci, kdy cizinec pobyval
Vv ZZC a jen se ménily rezimy zajisténi. Je opakované prodluzovana doba rozhodovani o

udéleni mezinarodni ochrany. Problémem se zabyval Vefejny ochrance prav i Nejvyssi

34 Zakon ¢&. 103/2013 Sb., kterym se méni zakon €. 325/1999 Sb., o azylu a 0 zméné zdkona €. 283/1991
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spravni soud, ktery vydal rozsudek o neptiméfenosti téchto postupli. Ministerstvo vnitra
na zakladé¢ téchto udalosti zménilo sviij postup. (Rada vlady pro lidska prava 2014: 79-
81)

8.3 Rok 2014 az soucéasnost
V tomto obdobi (s rokem 2014) se zalina v dasledku stale trvajiciho valeéného

konfliktu v Syrii vyhrocovat debata o piijimani uprchliki ztéto a dalSich
mimoevropskych zemi, mnozstvi uprchliki mifi naptiklad z Afghanistanu, Irdku ¢i
Eritrey. Tato diskuze se dostava na celospolecenskou uroven jak v celé Evropské unii,
tak i v Ceské republice. Staty jizni Evropy pfestivaji zvladat piichod znaéného
mnozstvi uprchliki a EU se snazi ustanovit krizovou agendu pro feSeni situace. Jen za
rok 2015 pfislo ve Stfedozemnim mofi o Zivot vice nez 1500 lidi pfi pokusu dostat se ke
bfehtim Italie. Z téchto diivodu se zacina hovofit o uprchlické krizi, které musi Evropa
Celit a evropské instituce se snazi pfijit s feSenim, jak pomoci témto naraznikovym
statlim a spravedliveé rozdélit feSeni této vyzvy mezi vSechny evropské staty. Jako feSeni
situace Evropska Komise predstavuje kvoty pro piijimani uprchliki podle tzv.
distribu¢niho klice, které jsou zavazné pro vSechny zemé& EU. Jde o projev solidarity
statd, které maji velmi nizké poéty zadosti o azyl (jako napiiklad CR) se staty, které jich
naopak zaznamenavaji velké mnoZstvi (v roce 2014: Némecko 203 tisic, Svédsko 81
tisic, Italie 65 tisic, Mad'arsko 43 tisic), pficemz CR ma4 dle distribuéniho kli¢e p¥ijmout
celkem 525 uprchlikli natrvalo (ptesidleni), a zhruba 3000 lidi ro¢né¢ do azylového
fizeni (relokace).®® (Rozumek 2015: online) Postoj Ceské republiky k této potencialni
kooperaci je od samého pocatku negativni. V1ada naptiklad na konci roku 2014 odmitla
kvoty, které by ¢lenskym statim urcovaly, kolik uprchlikii musi pfijmout. Proti kvotam
se vyjadril jak pfedseda vlady Bohuslav Sobotka, tak ministr vnitra Milan Chovanec,
podle jehoZ nazoru nema Ceska republika na pfijeti tisict uprchliki kapacitu. Ceska
republika se chce prioritné starat o uprchliky, ktefi vstoupi na jeji Gizemi (coZz téz
vyplyvd z mezinarodnich zavazkl), nicméné takovych osob je minimum, vzhledem
k vnitroevropské poloze zemé. Osoby, které by chtély prekro¢it pozemni hranici CR, by
musely predtim vstoupit do jiného stditu EU, ktery podle Dublinského nafizeni musi

zah4jit fizeni o ud€leni mezinarodni ochrany. (Rada vlady pro lidska prava 2015: 86)

Sb., o Policii Ceské republiky

35 Kvoty jsou pro dva typy situaci: pfesidleni (resettlement) ze tfeti zemé do zemé EU, co? se tyka pouze
jiz uznanych azylantl a relokaci, ktera se tykd premisténi Zadatelll o azyl ze zemé, kterd je zatizena
velkym mnozstvim zadosti, do jiné ¢lenské zemé. (Rozumek 2015: online)
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Toto stanovisko pretrvavd az do soucasnosti, zakotveno je téZ v Strategii migracni
politiky Ceské republiky (MV 2015: 12-13)

V roce 2015 je azylova politika nejblize opusténi svého subsystému a moznosti dostat
se do makropolitické sféry. Jako tzv. triggering event, tedy spoustéci udalost,
zafungovaly dasledky zejména valky v Syrii — ptichod mnozstvi uprchliktt do Evropy.
Dle PET mohou pravé nejriznéjsi krize zafungovat jako spoustéci udalosti, které
prilakaji pozornost vetejnosti, politiki a médii k oblasti, kterd byla doposud mimo
hlavni agendu. (Cairney 2011:10) Dle medialnich analyz se tématu uprchlictvi, tzv.
uprchlické krize a potazmo azylové politiky dostava zadsadné zvétSeného zajmu od jara
do podzimu roku 2015, kdy se mnozstvi zminek o t¢ématu v medidlnim prostoru zvysilo
cca desetkrat. V lednu se v médiich vyostfovala debata ohledn¢ pfijeti 14 syrskych rodin
s nemocnymi détmi, coz obzvlasté rezonovalo kvili patizskym teroristickym utokim.
Hlavni zajem se ale tématu dostal v dubnu a kvétnu, kdy se uskute¢nil summit EU, kde
byli uprchlici hlavnim tématem, a dale se rozhodlo o konkrétni podobé vyse
popisovanych kvot. Kvoty byly druhé nejcastéj$i téma zminované v kontextu tzv.
uprchlické krize.®® (Newton media 2015: online) Tedy diky krizi (triggering event) se
tématu dostalo vysadni pozornosti na Summitu EU (agenda vyznamnéjsi instituce) a téz
zvySené pozornosti v médiich.

Lze fici, ze téZ v rdmci pivodniho subsystému se objevuji novi aktéti. Do Poslanecké
snémovny byl zvolen novy poslanecky klub, jehoz existence je z velké ¢asti zalozena na
vymezovani se vici imigraci — Usvit piimé demokracie (v sou¢asnosti Usvit — narodni
koalice). A¢koliv se nejednd o zasadné mocnou politickou silu,®” co se ty¢e politické
agendy, migrace a potazmo tedy 1 nastaveni azylové politiky, zastdva u tohoto hnuti
velice podstatnou pozici. V Poslanecké snémovné po celé predchozi zkoumané obdobi
takovy subjekt neexistoval.

Co se tyCe ramovani, vyrazné¢ prevlada restriktivni postoj vici azylové politice a
z podrobngéjsich aspektu ziskavaji vice na oblibé ty, které zobrazuji zadatelé o azyl jako
bezpecnostni riziko. Téma AP zacina byt vyrazn€ propojeno s EU (coz je technicky po
celou dobu, ale naptiklad v médiich je tzv. uprchlickd krize velice ¢asto zobrazovana
v kontextu s ptijetim kvot, viz Newton 2015) a aktéfi se skrze ného vici EU vymezuji.

Prvkem, ktery se sice v piepisech jedndni PS neobjevuje, ale jinak rezonuje celym

36 Na prvnim misté jsou ,,Uprchlici a isldm“, na druhém ,,Uprchlici a kvéty”, déle ,Uprchlici a bezpeénost”
a nakonec ,,Uprchlici a socidlni otazky“. (Newton media 2015: online)
37 Ve volbach v roce 2013 ziskal Usvit 14 mandatd, v soucasnosti ma viak pouze 7 ¢len.
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diskurzem, jsou jiz zminované kvoty. Objevuje se novy jev, kdy azylova politika je

Casto ztotoznovana s Evropskou unii a s jejimi néstroji.

V roce 2015 je téz predstavena rozsahla novela azylového zakona, zakon ¢. 314/2015
Sb., kterd dokoncuje proces transpozice procedurdlni a pfijimaci smérnice na narodni
urovni (Smérnice 2013/32/EU o spole¢nych fizenich pro pfiznavani a odnimani statusu
mezinarodni ochrany a smérnice 2013/33/EU, kterou se stanovi normy pro piijimani
zadatelll o mezinarodni ochranu). Proceduralni smérnice ma za cil jeSté vice sjednotit
standardy azylovych fizeni, pfijimaci smérnice ma potom zajistit stejné materidlni
podminky zadatelim a vyjasnit pravidla ohledné zajistovani zadateli o mezinarodni
ochranu. (Tatcheva, Hola 2016: online) Dle experti patii mezi pozitivni zmény
napiiklad to, ze je rozSifena definice prondsledovani i o tzv. prondsledovani na
kumulativnim zakladé® a téz je zavedena obecna definice zranitelné osoby — rodiny
s détmi ¢i traumatizovani lidé, kterym musi byt poskytnuta specialni podpora. Takovato
definice doposud v zakon¢ chybéla. (Rada vlady pro lidska prava 2016: 76)

Novela dale ptfedstavuje ,,nové pojeti institutu opakovanych a zjevné nedivodnych
74dosti o udéleni mezinarodni ochrany, (MVCR 2016: 21) Dle zm&néné proceduralni
smérnice je zaveden termin ,,evropskd bezpecna treti zeme®, coz je takovy stat, ktery
ratifikoval Zenevskou imluvu a Evropskou dohodu o lidskych pravech, ma zavedenou
legislativni upravu azylovych fizeni a cizinec vstoupit pres tento stat na tizemi Ceské
republiky. Tyto staty urcuje vyhlaska ¢. 328/2015 Sb., a v soucasnosti jde o Moldavsko
a Cernou Horu. Zadosti od Zadatell pfichazejicich z t&chto zemi jsou charakterizovany
jako tzv. nepfipustné, stejné¢ tak jako opakované Zadosti, které tvotily az 50 %
podavanych Zadosti. Nyni je povoleno podat jednu opakovanou zadost, pficemz
vSechny ostatni podléhaji mnohem ptisnéjSimu procesu. (Tatcheva, Hold 2016: online)
Za negativni zménu lze povazovat prodlouzeni lhity na vydani rozhodnuti o udéleni
mezindrodni ochrany z 90 dni na 6 mésict. Tuto lhiitu 1ze ve zvlast komplikovanych
ptipadech jesté prodlouzit, a to az na 18 mésict. Je zde vyuzita maximalni lhita, kterou
smérnice umoziuje. Vzhledem k nizkému poctu zadosti o mezinarodni ochranu
V porovnani s jinymi evropskymi zemémi je toto rozhodnuti jen tézko zdivodnitelné

(Rada vlady pro lidska prava 2016: 77)
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9. Zodpoveézeni vyzkumnych otazek a zaveér
Jak vysvétluji diive v praci, samotny vstup do EU v roce 2004, od né¢hoz jsem ptivodné

vyvoj chtéla charakterizovat, nepfinesl pro azylovou politiku Zadné vyrazné zmény,
nebot’ legislativa se na vstup do EU a na inkorporaci SEAS pfipravovala jiz od vzniku
Amsterodamské smlouvy, a prvni zdkon uzplsobujici Ceskou legislativu pro tuto
udalost byl pfijat jiz v roce 2000. Chceme-li identifikovat v azylové politice obdobi na
zéklad¢ redlného vyvoje legislativy a politického déni, piijde o obdobi, ktera jsem pro
piehlednost vytycila jiz na zacatku a se kterymi pracuji v ramci analyzy: 2000 az 2007,
2008 az 2013 a 2014 az soucasnost. Prvni obdobi je faze velkych legislativnich zmén a
utvareni zakladni podoby azylové politiky, kterd viceméné pretrvava dodnes. Hlavnim
rysem je implementace evropské legislativy a Casté zmény, novelizace azylového
zdkona. Druhé obdobi je klidnad faze, kterd nepiina$i pfili§ zmén ani vyznamnych
momentd. Posledni obdobi je vyrazné, nebot se téma azylové politiky dostava do
vetejné diskuze a medialniho diskurzu. Na zékladé teorie preruSované rovnovahy je
vSak zkoumanych Sestnact let azylové politiky mozno rozdélit na obdobi
inkrementalnich zmén odehravajicich se v subsystému, a obdobi rychlé zmény, kdy se
politika dostane do makropolitické sféry. K této zmén¢ doslo v letech 2014/2015. Nelze
patrné urcit jednu konkrétni udalost, ktera by tento posun zptisobila, dle Cairneyho vSak
muze tzv. triggering event, ktera spousti posun politiky vys$ v agend¢, mit naptiklad i
podobu urcité krize. V tomto piipadé tedy miZzeme hovofit o tzv. uprchlické krizi jako o
soustavé udalosti, které dostaly azylovou politiku ze subsystému do makropolitické
sféry. Za konkrétni politickou zménu pak 1ze povaZovat posledni novelu zakona, kterad
zptisiiuje pravidla ud€leni azylu. Zde je jeSt€é nutno podotknout, Ze ackoliv i1 v
ptedchozich obdobich se odehraly n¢které mimotadné udalosti, Zadna z nich neposunula
azylovou politiku mimo subsystém.

wevr

politickych zmén ve zkoumaném obdobi:

38 7Za pronasledovani je tak povaZovano také ,vicero jedndni, kterd ve svém soub&hu dosahuji intenzity
pronasledovani““ (Rada vlady pro lidska prava 2016: 77)
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Tabulka 13: Shrnuti diileZitych udalosti v azylové politice od roku 2000 do roku 2016

Rok Zikon/novela Charakteristika zmén v zakoné Mimoradné
udalosti
2000 | Novy AZ 325/1999 Vstiicngjsi k Zadatelim nez piivodni zakon
Sh.
2001 Rapidni zvyseni poctu zadosti o azyl kvili rigidnimu
cizineckému a benevolentnimu azylovému zakonu
2002 | Novela AZ 2/2002 Snaha zamezit zneuzivani — restrikce v zakoné
Sh.
2003 Ceenska valka®
2004 | Novela AZ 222/2003 Cecenska vélka
Sh., Novela AZ
529/2004 Sb.
2005 | Novela AZ 57/2005 2003/9/ES, minimalni normy pro pfijimani zadateld o
Sh. azyl

2003/86/ES, pravo na slouceni rodiny
Natizeni Rady ES ¢. 343/2003 (Dublin I1.)

Novela AZ 350/2005 | Neptijatelnost kasaéni stiznosti
Sh.

2006 | Novela AZ 201/2004
Sh. (plati az 2006)

Novela AZ 165/2006 | 2004/83/ES, o min. normach, které musi spliiovat Hromadné tteky z
Sh. Zadatelé o azyl detenci*

Zavadi institut mezinarodni ochrany a zavedeni
dopliikové ochrany

2007 | Novela AZ 379/2007 | 2005/85/ES, proceduralni smérnice 0 minimalnich
Sh. normach pro fizeni v ¢lenskych statech o pfiznavani a
odnimani postaveni uprchlika

Novela je restriktivni

2010
Arabské jaro*!
2014 | Novela AZ 101/2014
Sh.
Uprchlickd krize
2015 | Novela AZ 314/2015 | 2013/32/EU o spole¢nych fizenich pro ptiznavani a CR odmita kvoty
Sh. odnimani statusu mezinarodni ochrany

2013/33/EU, kterou se stanovi normy pro pfijimani
zadatelll 0 mezinarodni ochranu

2016 CR odmita kvoty

Zdroj: Autorka

Vyzkumem ramct v politickych debatach spojenych se zménami v azylové legislativé
jsem zjistila, Ze se v Ceské azylové politice se od roku 2000, resp. 1999, objevuji tfi

hlavni ramce, kterymi relevantni aktéti operuji — restriktivni azylova politika, azylova

39V letech 1999 a7 2009 probihala tzv. druha rusko - &e&enska valka. Ruska federace zahdjila valku proti
separatistickému Cecensku. Valeény konflikt zpGsobil silnou uprchlickou vinu, kterd sméfovala i do
Evropy. Roky 2003 a 2004 jsou v tomto ohledu nejkriti¢téjsi, co? plati i pro CR. (Buchlovska, 2008)

40V tomto roce zaznamenala CR neobvyklé mnoZstvi 7adosti o mezinarodni ochranu od statnich
prislusnikd Egypta. Nékolik desitek osob podalo Zadost o MO v tranzitnim prostoru letisté, ktery vsak
béhem vyfizovani zadosti zacali opoustét. Podobné incidenty, které se neobesly bez nasili, se odehraly
v pFijimacim stiedisku Velké pfilepy. Viz kapitola 8.1.3; (Ministerstvo vnitra CR 2007: 94, Cesky helsinsky
vybor 2007: 32-33)

41 Timto terminem se oznaluji revoluce proti autoritafskym reZimdm, které zapodaly v roce 2011
v Tunisku, dale se rozsifily do Egypta, Jemenu, Bahrainu, Libye a Syrie, kde Slo o poc¢atek doposud trvajici
valky. (Amnesty International 2016: online)
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politika s dirazem na lidskd prava, a nakonec neutrdlni zobrazeni, které teSi véci
praktického razu a zdlraznuje rovnovahu. Kazdy z téchto rdmct ma nékolik rtiznych
konkrétnéjsich aspekti, které jsou stfidavé vyuzivany. Zejména v poslednim obdobi je
dobie identifikovatelny v rdmci restriktivniho radmce aspekt ,,uprchlici jako nebezpeci®.
Pokud posuzuji, ktery z uvedenych ramcii je pievladajici, je mozno konstatovat, ze se
V Poslanecké snémovné za celé zkoumané obdobi vystiidaly v dominantni pozici rdmce
dva — lidskopravni a restriktivni azylova politika. Tteti identifikovany ramec, tedy
neutralni azylova politika, je téZko nalézt jako dominantni, nebot’ aktéfi, kteii ho

prosazuji, vétSinou neuzivaji silné deklarace, jako sponzofi ptedeslych ramci.
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Tabulka 14: Shrnuti diileZitych udalosti v azylové politice od roku 2000 do roku 2016 spolu s

dominantnimi ramci

Rok Zakon/novela Charakteristika zmén v zakoné Dominantni
ramce z diskuze v
PS
2000 | Novy AZ 325/1999 Vstiicngjsi k Zadatelim nez pivodni zakon
Sh.
2001 Rapidni zvyseni poctu zadosti o azyl kvuli
rigidnimu cizineckému a benevolentnimu
azylovému zakonu
2002 | Novela AZ 2/2002 Snaha zamezit zneuzivani — restrikce v
2003 Sb. zdkoné Lidskopravni
2004 | Novela AZ 222/2003 AP, hlavni
Sh., Novela AZ aspekty jsou
529/2004 Sb. humanismus a
2005 | Novela AZ 57/2005 2003/9/ES, minimalni normy pro piijimani migrace jako
Sh. zadatelli o azyl uzite¢ny/globalni
2003/86/ES, pravo na slouceni rodiny jev
Naftizeni Rady ES ¢. 343/2003 (Dublin I1.)
Novela AZ 350/2005 | Neptijatelnost kasaéni stiznosti
Sh.
2006 | Novela AZ 201/2004
Sh. (plati az 2006)
Novela AZ 165/2006 | 2004/83/ES, o min. normach, které musi
Sh. spliiovat zadatelé o azyl
Zavadi institut mezinarodni ochrany a
zavedeni dopltikové ochrany
2007 | Novela AZ 379/2007 | 2005/85/ES, proceduralni smérnice o
Sh. minimalnich normach pro fizeni v
¢lenskych statech o ptiznavani a odnimani
postaveni uprchlika
Novela je restriktivni
2010
2014 | Novela AZ 101/2014
Sb. Restriktivni AP,
S hlavnimi aspekty
2015 | Novela AZ 314/2015 20.1 3/32/EU o spolecnych rlzemch.pro jsou varovani
Sh. pfiznavani a odnimani statusu mezinarodni 2
pred
ochrany o ;
2013/33/EU, kterou se stanovi normy pro neslucnel_n QSU.
pfijimani zadateli o mezinarodni ochranu kUItur_ + cizinci
2016 jako
bezpecnostni
hrozba

Zdroj: Autorka

Vysledky podrobné analyzy faktického vyvoje udalosti azylové politiky a vyzkum
ramovani azylové politiky v parlamentnich debatach ukazuji, Ze to, jakym zptsobem se
hovoii o tématu v Poslanecké snémovné, nemusi kopirovat to, jaka politika ve
skutecnosti je. V tomto foru probiha souboj mezi perspektivami, aktéti na sebe reaguji a
snazi se upevnit svou pozici, nebo naopak rozmélnit stavajici monopolni pozice. A¢
tedy v prvnim obdobi sledované politiky (2000 — 2006) pievladal ramec lidskopravni,

fada pfijatych zmén méla v konecném disledku restriktivni charakter. Nicméné byla
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pfijata i opatfeni, kterd Cinila azylovou politiku ,,m&k¢i“. Naopak posledni obdobi od
vypuknuti uprchlické krize s sebou pifinasi shodu v ramovani dané politiky a nastaveni
dané politiky. Doposud vSak v poslednim obdobi byla pfijata pouze jedna legislativni
zména, proto teprve ¢as ukaze dalsi vyvoj. Je mozno vSak piedpokladat, s ohledem na
soucasny prevladajici restriktivni rdmec, ze budou Ccastéji pfijimana opatieni
restriktivniho charakteru. Otdzkou zistava, nakolik jsou tato zpfisnéni dusledkem
vystoupeni azylové politiky z uzavieného okruhu aktért v disledku vyznamné vnéjsi
udalosti (uprchlicka krize), nebot lze konstatovat, ze i1 vétSina predchozich novel
azylového zakona byla spiSe restriktivniho charakteru. V nasledujici tabulce je

znazornéno rozdeéleni ¢asového vyvoje politiky dle PET.

Tabulka 15: Azylova politika dle PET a teorie ramci

AP dle PET | Dil¢i definovana Pievladajici Aspekty (jsou-li
obdobi ramce vyrazné)
Faze stability | 2000-2007 Lidskopravni humanismus
migrace jako
uzitecny jev
2008-2013 - -
Faze zmény 2015 - soucasnost Restriktivni aspekt varovani pred

neslucitelnosti kultur
+ cizinci jako

bezpec¢nostni hrozba

Zdroj: Autorka
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Summary
This thesis is about the development of asylum policy in Czech Republic through the

years 2000 to 2016. Asylum policy is relatively a new thing in the Czech Republic,
since until the year 1989 it was more a country that produced refugees than accepted.
Therefore, in the 90’s, a whole new policy area must have been established and
international documents ratified, since asylum is an area that lays very much on the
grounds of international accordance. Around the year 2000, the country started to adapt
the policy for admission in the EU — since the asylum policy is a part of the EU
communitarian law, there had to be many changes done as to the acceptance of the
directives needed.

The development of asylum policy is analyzed in two levels — first, the development is
categorized as to factual, legislative and practical changes. In this part, three main stages
were identified — the first one, from the year 2000 to the year 2007, is the period of main
changes, where the policy is basically being established and the legislative changes very
often. The second phase 2008 to 2013, can be defined as very placid, with no important
changes in the field of asylum policy. The last period starts in the year 2014 and it is
different because the asylum policy, because of the refugee crisis, gets to the top of
agendas of important actors and overall becomes and important public topic.

The second part of the analysis is held through a public policy theory — Punctuated
Equilibrium Theory. According to the PET, only two periods may be identified. The
PET theory recognizes two main types of phases — long periods of stability and periods
of quick changes. The stable period in this case is from the year 2000 to the year 2014,
when the triggering event (refugee crisis) emerges and causes a change in the policy.
Also, frame analysis is used for the better understanding of positions of the actors.
Frame analysis is applied on the Parliamentary debate throughout the whole period and
three main frames are identified — the “restrictive asylum policy frame”, the “human
rights asylum policy frame” and the “neutral — practical frame”. Each of the frames has
got various aspects, whose frequency changes over time. In the current period, the

“restrictive asylum policy frame” is dominant in the area.
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