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Anotace

Diplomové prace mé charakter popisné piipadové studie a vénuje se systému elektronického
objednavani termint k podani zadosti o pobytova opravnéni, Visapointu. Ten byl zaveden mezi léty
2009 — 2017 na vybranych zastupitelskych ufadech v tzv. tietich zemich, tedy zemich mimo EU a
EHP. Hlavni implementator Visapointu, MZV, si od zavedeni sliboval rovny, spravedlivy a

bezplatny ptistup cizincti k rezervaci terminu.

Fungovani Visapointu vSak bylo od pocatku problematické. Z pohledu cizince se nedalo
zaregistrovat k podani zadosti a mnoho klienti tak vyuzilo sluzeb nelegélnich zprosttedkovatelt,

ktefi obsazovali volné terminy, aby je mohli nasledn¢ draze prodavat.

Vyzkum v diplomové préci je opten o teorii implementace, konkrétné model top — down, ktery jako
prvni rozpracovali autofi Sabatier a Mazmanian (rok citace DOPLN). Ve vyzkumu byly pouZity
kvalitativni vyzkumné metody, zejména reserSe dokumenti, analyza aktérti a kombinace

strukturovaného rozhovoru s otevienymi otdzkami s rozhovorem pomoci navodu.

Vyzkum byl zaméten na Zadatele o viza z Ukrajiny, kde byl jeden z nejproblematictéjSich piistupti
k podani zadosti. Z vyzkumu vyplyva, Ze Visapoint byl jako nastroj zvolen spravnég, problematicka

vSak byla jeho implementace.

Annotation

The diploma thesis has the character of descriptive case study and it deals with the system of
electronic ordering of terms for applications for residence permits, Visapoint, which was introduced
between 2009 and 2017 at selected embassies in third countries, which means countries outside the
EU and EEA. The main implementer of the Visapoint, the Ministry of Foreign Affairs, since its

introduction promised equal, fair and free access for foreigners to reserve a date.

However, the operation of the Visapoint was problematic from the beginning. From the foreigner's
point of view, it was not possible to register for the application and many of them used the services

of illegal intermediaries who filled the deadlines to sell them dearly. The research in the thesis is



based on the theory of implementation, namely the top - down model, which was first developed by
Sabatier and Mazmanian. The research used qualitative research methods, especially document
research, analysis of actors and a combination of structured interview with open questions with the
interview using instructions. The research was aimed at visa applicants from Ukraine, where one of
the most problematic approaches to applying was. The research shows that Visapoint was chosen

correctly as a tool, but its implementation was problematic.
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Uvod

V migraéni politice Ceské republiky panuje dlouhodobd pomémé schizofrenni situace. CR zaziva
nebyvaly hospodarsky rtst, pocet volnych pracovnich mist je nizsi, nez pocet zajemcti o né¢ a
zaméstnavatelé se poohlizeji po pracovnicich ve tfetich, neclenskych zemich Evropské unie. V
pfisunu pracovnikl by jim rado vyhovélo ministerstvo primyslu a obchodu, které ma zajem na dobré
kondici ¢eskych firem a jejich riistu. Zajem pracovat v CR maji také samotni pracovnici, jejich pocet
roste vytrvale od po¢atku tisicileti, opravdovy boom nastal po vstupu CR do EU. Nejvétsi zajem maji
ob¢ané zemi, se kterymi CR poji historicky silna ekonomicko-kulturni spoluprace, Ukrajina a
Vietnam. Vysoky zdjem cizincii pracovat a podnikateli zaméstnavat se vSak nelibi ministerstvu
vnitra, které tvoii a odpovida za migraéni politiku CR a mimo jiné rozhoduje o udéleni, nebo
zamitnuti z&ddosti o vizum. Do toho vstupuje ministerstvo zahranici, které ma roli administratora

vizového procesu a mé v gesci zastupitelské urady, kde cizinci osobné podavaji Zadosti o vizum.

Previs poptavky o viza zacal byt v jednu chvili tak velky, Ze situace ve frontach zadatelt pred
zastupitelskymi ufady zacala byt neudrzitelna, vyrojili se rizni zprostiedkovatelé, s misty ve frontach
se kupcilo a MZV se tak rozhodlo zavést jednotny elektronicky systém objednévani termint k podéani
zadosti o vizum — Visapoint. Systém Visapoint byl jednotlivymi aktéry vniman do jisté miry jako
feSeni, které sjednoti zpilisoby objedndvani zadateli k podani zadosti o vizum, zvysi kulturu
objednavani termintl a zajisti, ze vSichni zadatelé z riznych tfetich zemi budou mit stejnou Sanci.
Pojila se s nim tedy jist¢ nemala o¢ekavani. Od zacatku ostrého provozu se vSak na Visapoint snasela

kritika, Ze nefunguje spravné a do systému se dostane pouze ten, ktery dopfedu zaplatil prekupnikiim.

Diplomova prace se zaméfuje na implementaci a fungovani Visapointu na Ukrajiné, a to z nékolika
divodt. Tamni zastupitelské urady celily jednomu z nejvétSich naporit zadatelti, nefunkénost
Visapointu tedy postihla velké mnoZzstvi lidi. Fakticka blokace pfistupu k vizum vedla Ukrajince k
snadnému ziskani polského pracovniho viza a nasledné prace v CR, kterou MV tvrdé postihovalo
(viz. zndma kauza s firmou Rohlik), problému s zadosti o vizum byl tak dan velky medialni prostor,
situace byla z mého pohledu zajimava. Cést vyzkumu jsem chtél realizovat pfimo “na misté” a zjistit
postoje pracovnikll zastupitelského Gfadu, Ukrajina se z tohoto pohledu jevila jako vhodna zemé.
Zajimavé je také spojeni nefunkéniho Visapointu a ukrajinského, tzv. klientského systému, ktery je

hluboce zakotenén v mistni kultufe a mohl mit vliv na implementaci a provoz Visapointu.



2 Vyzkumné cile

V diplomové praci jsem vytycil hlavni a jeden vedlejsi cil. Hlavni cil ma hodnotici charakter a je
zaméten primo na fungovani Visapointu a jeho implementaci do struktur statni spravy. Hlavnim
cilem prace je vyhodnotit implementaci a fungovani systéemu Visapoint pro obcany Ukrajiny.
Pro dosazeni tohoto cile bude zejména diilezit¢ identifikovat vSechny zucastnéné aktéry a
definovat jejich role. Mezi aktéry nemusi nutné¢ dochézet ke spolupraci, ale kazdy z nich se mtze

snazit dosahnout svych vlastnich cild, jak bylo naznac¢eno v uvodu.

Rozhodnuti vydat se v objednavéani terminii k podéani Zadosti o viza cestou elektronického
rezervaéniho systému piedchazela specificka konstelace na trhu prace a v zahraniéni politice CR
ve vztahu k tietim zemim. Price obsahuje struény piehled vyvoje migraéni politiky CR, jeji
ukotveni v legislativé a nejdulezitéjsi legislativni zmény. Shrnuje strategické dokumenty a
rozhodnuti, které ve svém dusledku ovlivnily zivot velkého poctu lidi ze tietich zemi. Popisuje
také tehdejsi situaci na trhu prace a vyvoj zaméstnanosti cizincu ze tetich zemi. V rdmci fokusu
na Ukrajinu také popisuje vyvoj migrace z Ukrajiny do CR. Viechny tyto body mi pomahji
porozumét celkové realité, v které Visapoint vznikal a napliuji vedlejsi cil diplomové prace,
kterym je prinést uceleny obraz vyvoje systému v kontextu zahranicni politiky a politiky trhu

prdce.



3 Teoreticka vychodiska

Na zacatku prace predstavim teoretickd vychodiska prace a poté navazu vyzkumnymi otdzkami a
hypotézami, které z teoretického backgroundu vychézeji.

Diplomova prace je opfena o teorii implementace veiejnych politik. V literatufe se mizeme setkat
se dvéma zadkladnimi pfistupy, "shora - doli" a "zdola - nahoru". Pfistup "shora - dold" je
efektivnéjsi v ptipadé, Ze sledovanou oblast pokryva jeden dominantni vefejny program, program
je opten o jasnou legislativu (v tomto piipad¢€ jsou to zadkony ¢.326/1999 Sb. o pobytu cizincl na
tizemi CR a ¢&. 435/2004 Sb. o zamé&stnanosti), zdroje pro analyzu jsou do jisté miry omezené a
tesitele zajimaji pramérné vysledky, nikoliv lokalni specifika programu. Tento pfistup zacina u
klicovych rozhodnuti ufednikii stojicich v hierarchii ptijatych rozhodnuti nejvyse. Piistup "shora
- doli" ve svych publikacich rozpracovali autofi Sabatier a Mazmanian. V diplomové praci

vychazim z ptistupu "shora - dolit", ktery podrobné rozebiram v nasledujici kapitole.

3.1 Teorie implementace ve verejné politice

Implementace je jednou z fazi vetejné-politického cyklu. Nasleduje po fazi pfijiméani vetejné
politiky, kterd je do zna¢né miry zavisld na prichodnosti skrze politickou reprezentaci.
Implementace je zahédjena okamzikem pfiijeti implementované politiky a trvéa do té doby, dokud je
implementovana politika platna. V literatufe mizeme narazit na nejednoznacnost pouzivani
terminu implementace. Paterova a Vesely chapou implementaci jako uskute¢iiovani, ¢i realizaci
vybrané politiky (Vesely a Nekola, 2007). Jinak implementaci chdpou Mazmanian a Sabatier

(1989):

“Implementace je provadeni politického rozhodnuti, obvykle zakomponovaného do zdkona,
eventuelné miize mit formu provadeciho predpisu nebo soudniho rozhodnuti. V idedlnim
pripade toto rozhodnuti identifikuje problémy, které ma resit, stanovuje cile, které maji byt
dosazeny, a strukturuje proces implementace vcetné jeho moznych alternativ. Proces obvykle
probihd na nékolika urovnich, pocinaje vtélenim rozhodnuti do prislusného zakona, nasledne
politickymi rozhodnutimi implementacnich agentur, souhlasem cilovych skupin s temito
rozhodnutimi, skutecnymi diisledky téchto rozhodnuti — jak zamyslenymi, tak nezamyslenymi,
vanimanymi diisledky téchto rozhodnuti a konecné revizemi prislusného zakona” (Mazmanian

a Sabatier, 1989)



Uvedené definice naznacuji, Ze implementaci mizeme oddélit od jednotlivych Casti vefejné-
politického procesu a nahlizet na ni jako na samostatnou jednotku. Sabatier (1999, In: Vesely a
Nekola, 2007) vsak dale uvadi, ze déleni procesu tvorby vetejné politiky na jednotlivé faze neni
idedlni. Faze vetejné-politického cyklu dohromady tvoii homogenni proces ve kterém se okrajové

prolinaji mezi sebou.

3.2 Implementace top-down

V sedmdesatych letech publikovali Jeffrey Pressman a Aaron Wildavsky (1984) knihu
“Implementace”, kterd byla prvni publikaci systematicky se vénujici implementaci politiky.
V knize ptedstavili sviij pohled na implementaci politiky, ktery je zndm jako ,,top-down*. Tento
pohled chape implementaci jako racionalné fizenou shora tviirci politickych rozhodnuti.
Vyzkumnik analyzujici implementacni proces se zaméfuje na piiléhavost implementace ke
stanovenym cilim. Zda a do jaké miry jsou cile napliovany, popi. co jejich napliiovani brani.
Pouziva ptfitom metody pribézné evaluace. Bardach (Pressman a Wildavsky, 1984, In: Hill a
Hupe, 2014: str. 146) k tomu dodava, ze autoritativné ptijata politika je pouze soubor slov pred
naslednou implementaci a ptijata politika jako takova je nanejvys vychodiskem pro vyjednavani
mezi realizatory politiky. Birkland (2001, In: Vesely a Nekola, 2007) shrnuje piedpoklady tohoto

pfistupu v nasledujicich bodech:

- politiky obsahuji jasné definované cile, viici kterym lze hodnotit priubéh implementace

- politiky obsahuji jasné definované politické nastroje pro dosazeni cilu

- politika je charakterizovana existenci zakona nebo jiného autoritativniho dokumentu
ustanovujictho politiku

- existuje tzv. implementacni retéz, ktery zacina politickym vyjadrenim na vrcholu —
implementace probiha jako retézeni jednotlivych akct

- designeéri politiky dobre znaji kapacitu a miru souhlasu implementatorii

Uvedené piedpoklady mohou byt také slabinami tohoto stylu. NejvyraznéjSim z nich je
nedostate¢na jednoznaénost implementované politiky, kdy implementatofi nejsou “na jedné ving”

s témi, kteti o podobé politiky rozhoduyji.

K tomu Matland (1995, str.159, In: Hill a Hupe, 2014) tik4, Ze neni jasné, zda lze pfi tvorbé

designu politiky snadno ovlivnit nejednoznacnost (ambiguity) designované politiky. Nekdy je tedy



nejednoznacnost nepovazovana za proménnou, ale za fixni parametr. Tvrdi, Ze nejednoznacnost
muze byt politice vlastni. Implementatofi politiky se musi s t€mito nejednoznacnostmi vypotadat
navrzenim variantnich feseni pro riizné mozné situace v implementované politice. Jde o jakési
»experimentalni implementace® (experimental implementation) (Hill a Hupe: 2014), které mohou
nejednoznacnosti vyfesit testovanim variant v pribéhu implementace. Podminkou je minimalné
politicky konsenzus aktérti. Matland (1995) také rozliSuje mezi experimentdlni implementaci,
ktera rozliSuje mezi nejednoznacnosti navrzené politiky a konfliktem mezi implementatory a
»Ssymbolickou implementaci® (symbolic implementation), ktera nejednoznacnost a konflikty
nerozliSuje. Vliv jednotlivych aktérti implementace je pfimo umérny sile a vlivu koalice, které je
aktér clenem. Neshody mezi aktéry se fesi donucenim nebo vyjednavanim, feSeni problémi nebo
argumentace se pouzivaji vyjimecné. Podle Matlanda (1995, str. 169 - 170) je pro vysvétleni
vystupt politiky klicové identifikovat konkurencni skupiny implementéatort na mistni tirovni spolu

s kontextovymi faktory na mikrotrovni, které maji tendenci ovliviiovat skupiny implementatort.

Winter (2006, In: Hill a Hupe, 2014) identifikuje problémy se spole¢nym pouzivanim ,,dosazeni
cili® (goal achievment) nebo ,,vystupt politiky* (policy outcomes) jako zavislé proménné pii
provadéni analyzy implementace. Navrhuje identifikovat proménné vystupii chovani (behavioral
output variables), které charakterizuji vykon realizatord (performance of implementers).
Vyzkumnik zkoumajici implementacni proces by pak mél vysvétlit rozdily v téchto vykonech
(provedenich) politiky. Je otdzkou, zda se rozdil mezi navrhovanym vystupem politiky a

vysledkem implementace tykéd pouze zvolené metody implementace (Hill a Hupe, 2014).

Proces top-down implementace v osmdesatych letech detailné zpracovali Sabatier a Mazmanian
(1989). Jejich prace obsahuje celkovou strukturu procesu implementace rozdélenou do nékolika
kroka jako jsou pocatecni prichod implementované politiky smérem k realizaci, sladéni politiky
s predstavami jednotlivych implementatori a pifijemci politiky a analyza moznych dopadi
implementované politiky. Dulezitou soucasti je také neustdld revize, zda ma uskuteciiovana
politika zamysleny dopad a jeji pfipadnd korekce. Tento proces je soucasti vefejnépolitického
procesu, ktery obsahuje identifikaci a definici spolecenského problému, urceni cill, které by

uskuteciiovana politika méla naplnit a zpisoby jejich dosazeni.

Zakladnimi pfedpoklady tohoto pfistupu jsou:

- hierarchicka struktura politiky s rozhodovanim shora-dold, kde maji hlavni slovo nejvyssi

piedstavitelé nachéazejici se ve vrchnich pozicich pomysiné pyramidy



- akcentace vlivu jednotlivych slozek byrokratického systému na proces implementace,
zejména snaha o implementaci vlastnich pozadavkl a predstav do politiky (Solnafova

2014)

Vliv na proces implementace ma také mnoho vnéjSich faktord, jako predstavy jednotlivych
z4djmovych skupin, ekonomicka kondice, dostupné zdroje, rtizné spolecenské zajmy a predstavy.
Winkler (2002) zdlraziuje, ze top-down implementacni analyza zacind v nejvysSich patrech

byrokratické pyramidy a hledd odpovédi na nasledujici otazky:

V jakém rozsahu jsou aktivity Ufednikdl a cilovych skupin konzistentni s cili a

procedurami navrZzenymi a ptredepsanymi tvirci rozhodnuti na centralni Grovni?

-V jaké mife bylo dosazeno planovanych cild, tedy do jaké miry jsou vystupy konzistentni
s témito cili?

- Jaké jsou hlavni faktory, které ovlivnily (oekavané i neocekavané) vystupy programu?

- Jak byl politicky program korigovan na zéklad¢ pribéznych zkuSenosti s implementaci.

Dalsi kritika top — down modelu smétovala k ptiliSnému nezohlediiovani kontextl a vychodisek
implementované politiky. Nakamura a Smallwood (1980, In: Matland, 1995) fik4, Ze proces tvorby
politického programu nutné generuje podnéty o sile pozadavkl a o velikosti, stabilit¢ a mife
konsenzu mezi témi, ktefi usiluji o zménu. Pokud analyza implementace tyto parametry

nezohlediiuje, mize minout diilezité souvislosti obsazené v programu.

Top —down analytici také Casto vidi implementaci jako ryze administrativni proces a ignoruji nebo
se snazi odstranit politické aspekty, které jsou nedilnou soucésti politického programu. Napf.
vyzva kjasnym, konzistentnim a explicitnim cilim obvykle nekoresponduje se zpisobem
schvalovani politiky. Snahy o eliminaci politické stranky véci z pfijimaného programu obvykle
nevyvolaji apolitické¢ jednani, ale mohou vést k selhdni programu jako celku (Berman 1978;

Hoppe, van de Graaf, van Dijk, 1985, In: Matland, 1995).

Posledni kritika top — down modelu sméfovala na kladeni pfiliSného dirazu na zakonodarce
jakozto klicové aktéry. Matland (1995) nahlizi tuto kritiku ze dvou perspektiv. Z normativniho
pohledu maji street — level vykonavatelé politiky odborné znalosti z lokélniho prostiedi a jsou
proto v lep$im postaveni pro to byt tviirci politickych programt. Top — down modely je ale vidi

jako prekéazky GspéSné implementace, které vyzaduji kontrolu od hierarchicky vyse postavenych
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aktérh. Z pozitivniho pohledu je odcizeni a street — level vykonavatelt tak velkd, Ze je nerealné
oc¢ekavat fizeni Cinnosti téchto vykonavatelti. Aktéfi na arovni street — level jsou tak faktickymi

tvlrei politiky a jejiho obrazu.

3.2.1 Implementace Bottom — up

Model bottom — up byl reakci na top - down. Jeho ptedstavitel¢, napt. Berman (1978 a 1980),
Hjern a Porter (1981), Lipsky (1978) pfisli s myslenkou, ze snaz$i a k realité vice pfiléhavé
pochopeni implementace je dostupné pii pohledu na implementovanou politiku z perspektivy
jejich vykonavatelli a pfijemct (In: Matland, 1995). Berman (1978, In: Matland 1995) vidi
implementaci politiky na makro a mikro trovni. Makro troveil piedstavuje implementaci na
centralni Urovni (hierarchicky vysoko postaveni aktéti). Na makro politiku reaguji jeji
vykonavatelé na mikro urovni, kde vznika vétSina problémi s implementaci. Proto obvykle vznika
Siroka ,,paleta® lokélnich verzi jedné centralni politiky. Pokud nejsou centralni planovaci ochotni
umoznit prizpisobeni navrzené¢ho programu lokalnim podminkam, existuje velka Sance selhani

programu (Palumbo, Maynard — Moody, Wright 1984).

Model bottom — up byl kritizovan z normativniho pohledu, podle kterého ma byt kontrola
provadéné politiky v kompetenci aktérti drzicich moc na zakladé¢ demokratickych voleb, tedy
aktéri nachazejicich se v hornich patrech pomysiné mocenské pyramidy (Linder a Peters 1987,

In: Matland, 1995).

Druhy kriticky pohled je zaméten na nadmérné zaméfeni ,,bottom — up* modelu na lokalni Giroven
politiky. Aktéfi na centrdlni Urovni nejsou piimymi vykonavateli politiky, ale ovliviuji
institucionalni strukturu, dostupnost zdroji a vliv jednotlivych aktérti na implementaci, ¢imz

mohou podstatnym zptisobem ovlivnit ispéSnost programu (Matland, 1995).

Diplomovou préci jsem opiel o model implementacni analyzy top —down. Tento model jsem zvolil
predevsim z diivodu korespondence programu s piredpoklady pro top — down analyzu dle Winklera

(2002).
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3.2.2 Proménné v analyze implementace a jejich vzijemny vztah

Na implementaci mé dle Sabatiera a Mazmaniana (1984) vliv cela fada proménnych, jejichZ pozici
a vztahy popisuje nasledujici text. Pro lepsi ptehlednost pfipojuji grafické zobrazeni analyzy

implementace a jejich proménnych, viz. Obrazek 1.

Dle autort je zdkladnim ptedpokladem uspésné analyzy spravna identifikace klicovych faktort:

- traktabilita problému
- schopnost piedpisu strukturovat implementaci

- nestatutorni proménné ovliviiujici implementaci

Traktabilita problému

1. Technicke obtize
2. Diverzita a velikost cilové skupiny
3. Rozsah poZadovanych zmén

k. r

Schopnost predpisu (prohlifeni) Nestatutorni proménné ovliviiujici
strukturovat implementaci implementaci

1. Jasné a konzistentni cile 1. Socic-skonomické podminky a

Validita kauzalni teorie
Hierarchicka integrace prvkud
implementaéni struktury
Rozhodovaci pravidla
implementafnich agentur

Wztah implementacnich Gfednikd ke
stanovenym cilim

Formalni pfistup laikd

Financni zdroje a jejich alokace

Ur: R s

technologie

Verejna podpora

Postoje a zdroje voli€skych skupin
Postoje a podpora vefejnych autorit
AngaZovanost a schopnosti
implementatnich tfedniki

Vystupy Shoda Skuteéné Vnimané Zmény
implementaénich cilovych dopady dopady v prohliSeni
agentur skupin > programu programu (programové
s vystupy zmény)
programu

Obrazek 1 Analyza implementace a jejich proménnych
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3.2.2.1 Traktabilita problému

Traktabilitou je myslena kontrolovatelnost problému, tedy zplisob, jakym lze hybat
implementovanou politikou a fidit jeji sméfovani. Jakym zplsobem lze fesit piipadné technické
obtize, zda jsou zvoleny spravné implementacni néstroje apod. Diverzita a velikost cilové skupiny
znamena homogenitu a velikost cilové skupiny, soudrznost jejich postojii. VEtsi skupina s riiznymi
postoji je méné regulovatelna nez soudrzna, homogenni skupina. Rozsah zmén piedstavuje
slozitost a obsah opatfeni, které je v ramci implementace potieba piijmout. Cim jsou zmény

wevr

slozitéjsi a obsahlejsi, tim je implementace politiky vice naro¢na.

3.2.2.2 Schopnost piedpisu (prohlaseni) strukturovat implementaci

Schopnost piedpisu (prohlaseni) sktrukturovat implementaci znamend, jakym zpiisobem a jak
peclivé je definovan a strukturovan implementacni proces. Cim jsou cile a jednotlivé kroky
implementacniho procesu lépe vymezeny, tim je naslednd implementace pro realizatory snazsi.
Validita kauzalni teorie, neboli teorie pfi¢in danych jevi, je podle Sabatiera a Mazmaniana (1984)
klicovym prvkem, ktery stoji za Castym selhanim implementacniho procesu. Kvalitni hierarchicka
integrace prvki implementacni struktury umoziuje koordinaci mezi prvky a aktéry implementacni
struktury. Integrace mize byt ramovana moznymi pravy veta, ¢i pobidkami, popt. sankcemi
jednotlivych prvki a aktérii. Vztah implementa¢nich ufednik ke stanovenym cilim je dalsi
proménnou, se kterou je tfeba pocitat. Pokud neni implementacni Ufednik ztotoznén s cili
implementované politiky, popf. s nimi pfimo nesouhlasi, miize v prubéhu realizace implementace
vynakladat méné Gsili k jejimu naplnéni. Tento vztah souvisi s vefejnépolitickou teorii principala
a agenta, ve které agent nemusi sdilet stejné postoje a nazory na implementovanou politiku a mtize
ji ovlivilovat bez védomi principéla. Formalni pfistup laikd a finan¢ni zdroje a jejich alokace jsou
poslednimi proménnymi z této skupiny. Implementace politiky ma vétSi prichodnost a byva

vvvvv

blokovéna riznymi z4jmovymi skupinami, jednoduseji se hledaji prostiedky na jeji realizaci apod.

3.2.2.3 Nestatutorni proménné ovliviiujici implementaci

Socio-ekonomické podminky a technologie mohou ovlivnit implementovanou politiku svymi
zménami, po kterych miize implementovana politika piijit o svoji pozici v zebticku priorit. Mohou

se vynofit nové problémy, které je zapotiebi fesit diive a naléhavéji nez pokracovat v implementaci
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daného programu.

Veftejna podpora, postoje a zdroje voli¢skych skupin a postoje a podpora vefejnych autorit jsou
dalSimi podskupinami ovlivitujicimi implementacni proces. Nastavuji a zprioritiiuji agendu, ktera
se bude prosazovat a ovliviiuji miru dilezitosti pfipisovanou jednotlivym tématiim. Podpora a
postoje se ¢asto meéni, pocatecni nadseni je Casto nasledovano ochlazenim zajmu, nebot’ realizace
projektu miize narazit na privodni problémy, alokované zdroje nemusi stacit apod. Vetejné
autority jsou také drziteli zdroji potiebnych k realizaci programu. Posledni proménnou jsou
angazovanost a vidci schopnosti implementa¢nich ufednikti. Pravé postoje uiednikli a jejich
ztotoznéni se s programem zavisi na pridélené dilezitosti, ktera je piisuzovana implementovanému

programu. Schopnosti ufednikt pak pifimo ovliviiuji kvalitu a rychlost implementace.

3.2.2.4 Fazové proménné

Fazové proménné jsou vystupy a vysledky implementace a jsou ovlivilovany vysSe uvedenymi
faktory. Autofi mezi n¢ fadi vystupy implementac¢nich agentur, shody cilovych skupin s vystupy
programu, skutec¢né dopady programu, vnimané dopady programu a programoveé zmeny.
Ptiléhavost vystupli implementovaného programu se stanovenymi cili, tedy to, zda pouZité metody
a techniky koresponduji se stanovenymi cili, je jednou ze zékladnich podminek uspésné
implementace. Na aktérech podilejicich se na implementaci je tyto rozpory co nejvice
minimalizovat. Cilové skupiny se ne vzdy shoduji s programovymi vystupy. Implementator mize
v uréitych ptipadech piistoupit k sankcionovani cilové skupiny. Cim hlubsi zmény méa program v
chovani cilové skupiny nastolit, tim musi mit implementator vétsi kapacity k monitorovani
pripadnych nesrovnalosti. Dopady vystupi programu jsou pak ovlivnény nejen nezavislymi
proménnymi, ale také stavem zavislych proménnych. Analyza implementovaného programu by
pak méla vychazet ze skute¢nych dopadii vystupli programu. Do analyzy se Casto promitaji také
postoje volict a vefejnych autorit, které, pokud nejsou sympatizanty programu, mohou byt spise
negativni.

Sabatier a Mazmanian (1984) pro zjednoduSeni pfinési Sest bodi, jejichz splnéni je podminkou

usp&sné implementace (Hill a Hupe, 2002):

1. Jasné a konzistentni cile
2. Existence adekvatniho kauzalniho modelu

3. Pravné strukturovany implementacni proces
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4. Angazovani, s programem loajalni a kompetentni ttfednici
5. Podpora zajmovych skupin a politickych autorit, politicka legitimita programu
6. Stabilita socioekonomickych podminek a zmény, které¢ podstatné nenarusuji politickou

podporu nebo kauzalni model.

Hill a Hupe (2002) podtrhuji, Ze uvedeny implementacni model konkretizuje faktory
implementace, které mohou byt rizikové a zaroven odhaluje jednotlivé vztahy mezi zavislymi a
nezavislymi proménnymi. Autofi také uvadéji nékolik skutec¢nosti, jejichz piitomnost znaci, Ze top

— down pfistup bude spravna volba pro analyzu.

- ve sledované oblasti vetejné politiky je dominantni pouze jeden program

- do politického procesu vstupuje mensi pocet aktérli s asymetrickymi mocenskymi
pozicemi

- existuje legislativa jasné strukturujici program

- zdroje pro analyzu jsou omezené

- vyzkumnika zajimaji spiSe primérné vysledky nez regionalni odliSnosti a zvlastnosti

- cilem vyzkumu je zjistit efektivitu programu jako takového. (Winkler 2002, In: Solnafova

2014)

3.3 Vyzkumné otazky

Hlavni vyzkumna otdzka se vénuje samotnému nastaveni a fungovani Visapointu a problémiim s

tim spojenych, které byly zaznamenany v piipad¢ ukrajinskych Zadateli v pribéhu fungovani.
HVO: Jak systém Visapoint fungoval a jaké byly jeho nedostatky ve vztahu k Ukrajiné?

Ktefi aktéfi a z jakych pozic rozhodovali o produkénim nastaveni Visapointu? Jakym
zpusobem probihalo nastavovani poc¢tu volnych sloti ve Visapointu a jejich uvoliiovani? Jaké
byly hlavni faktory, které ovlivnily (ocekavané i neoCekdvané) vystupy Visapointu? Jaké to
byly vystupy?

VVOI: Jaky byl vyvoj systemu Visapoint a jeho kontext?

Zde je uptena jednak pozornost na dobu vzniku Visapointu, jednak na jeho vyvoj. Jaké byla
v t€ dob¢ situace na trhu prace z hlediska nezaméstnanosti? Jaky byl vyvoj ekonomiky? Jaky

byl objem zaméstnanosti cizincii? Jaka byla statni ptislusnost cizinci, kteti zadali o praci?
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Jaka byla zahraniéni politika CR ve vztahu k cizincim? Ktefi aktéfi se podileli na vyvoji
Visapointu a jaké byly jejich kompetence a role? V jaké mite bylo dosazeno planovanych cili,

tedy do jaké miry jsou vystupy konzistentni s témito cili?

VVO2: Jak reaguje verejna sprava CR na nedostatky ve fungovani systému Visapoint?

Tato vyzkumna otdzka se soustfedi na pristup ufednikii k feSeni problémi spjatych s
nedostupnosti volnych slotli ve Visapointu a na medializované kupceni s terminy. Zaméiuje
se jak na postoje a jednani ufedniki OAMP MV, vizového odboru MZV, odboru aplikaci a
informacnich sluzeb MZV a generalniho konzulatu ve Lvové, tak na reakce aktérii na vladni
urovni. Zajimd mne, jak byl Visapoint fizen a kam sméfovan na zakladé prubéznych

zkuSenosti s implementaci. Jaké nastroje byly k feSeni nedostatkli pouzity?

3.4 Vyzkumné hypotézy

Na zacatku studie jsem si stanovil nékolik vyzkumnych hypotéz, které se vazou k vyse uvedenym

vyzkumnym otdzkam a cilim.

HI:

H2:

H3: Klicovi aktéri zvolenym ndstrojem, nastavenim a prithéhem fungovani Visapointu sledovali

V implementacnim procesu systéemu Visapoint Ize identifikovat chyby, kvuli nimz Visapoint

nefungoval dle predpokiadii.

Tato hypotéza predpokladd, Ze samotny nastroj k objednavani terminu byl zvolen vhodné,

nebyl vSak spravn¢ implementovan a kviili chybam v implementaci nefunguje spravné.

Systém elektronického objednavani terminu k podani zadosti o vizum neni vhodné zvolenym

nastrojem.

Tato hypotéza se opird o predpoklad, Ze proces implementace byl proveden spravné, chyba
vSak nastala uz pfi samotném vybéru nastroje. Visapoint byl postupné zaveden v mnoha
riznych zemich, takZe se mohlo stat, Ze zatimco v n¢kterych zemich fungoval, v jinych kvili

mistnim specifikim nemusel.

jiné nez oficialné deklarované cile.

Tteti hypotéza se opird o ptfedpoklad, ze aktéfi zvolili Visapoint nikoliv z diivodu nejvhodné;si

varianty, ale proto, ze jim pomohl sledovat jiné nez deklarované cile programu.

Vysledkem studie mize byt zjisténi, Ze zvoleny internetovy nastroj byl vybran spravné, divodem
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pro jeho nefunkcénost na Ukrajiné byla Spatné provedend implementace a nastaveni nastroje
(potvrdi se hypotéza HI). Dalsi variantou mize byt potvrzeni hypotézy H2, coz znamena, ze
internetovy objednavaci systém nebyl zvolen spravné a mél byt upfednostnén jiny systém
objednavani terminti. Nejproblemati¢téjsi bude potvrzeni, popt. vyvraceni hypotézy H3. Lze
predpokladat, ze “neoficidlni, soukromé” cile jednotlivych aktéri nebudou voln€ dostupné a aktéti
se je budou snazit, pokud mozno utajit. Potvrzeni hypotézy mtize nahravat napf. nizka uroven
komunikace s klicovymi aktéry, nahlé, nevysvétlené zmény systému, personalni propojeni mezi
jednotlivymi aktéry apod. Studie muze také potvrdit vSechny hypotézy, ¢i nékterou z jejich
kombinaci. Zamitnuti vS§ech hypotéz by naznacovalo, Ze do programu zasahly neocekavané vnéjsi

vlivy, na které neméli implementatofi vliv.

3.5 Shrnuti a propojeni top - down analyzy implementace s vyzkumnymi otazkami,
cili a hypotézami

Ptedpoklady pro pouziti top — down pfistupu analyzy implementace uvedené vysSe (viz.
ptedpoklady pro analyzu Sabatiera a Mazmaniana (1984) a skutecnosti vhodné pro top — down
analyzu Hilla a Huppa (2002) koresponduji s prvotni analyzou Visapointu. Rozhodnuti o zavedeni
Visapointu pochazelo z nejvysSich pater politiky a zaroven byla implementace realizovana
hierarchickou strukturou statni spravy. V ramci vizové a migra¢ni politiky sleduje kazdy aktér své
vlastni cile a pfedstavy, které Casto nejsou ve shod¢ a ty se zde v rdmci implementace snazili
prosadit. Zaroven je pocet aktéri nizsi a aktéfi maji asymetrické mocenské pozice (ministerstva,
zastupitelské Ufady, nevladni organizace, soukromé firmy ...). Migra¢ni a vizova politika, jiz je

Visapoint soucasti, je podloZena jasnym legislativnim rdmcem, konkrétné zdkonem ¢€.326/1999

Sb. o pobytu cizincii a zdkonem ¢.435/2004 Sb. o zaméstnanosti.

Nizs8i pocet aktérti a jasny legislativni rdmec mi usnadni orientaci v problematice a “ordmuji”
celkovy uceleny obraz Visapointu, jehoz piineseni je vedlejsi cil prace. Zaroven mi, spolu s
hierarchicky strukturovanymi aktéry, pomohou zodpovédét ¢ast hlavni vyzkumné otazky ohledné
fungovani Visapointu. V ramci analyzy funkénosti Visapointu a identifikace jeho nedostatkl ve
vztahu k Ukrajiné mne také zajiméa efektivita Visapointu s piihlédnutim k “primérnym”
vysledkiim, nikoliv napf. k jednotlivym ptipadiim podani zadosti o vizum. V neposledni fad¢ jsou
mé zdroje pro analyzu omezené, nebot’ budu vychazet z dostupnych dokumentii a informaci
poskytnutych pfevazné aktéry, kteti se ptfimo podileli na implementaci Visapointu a poskytnutymi

informacemi mohou sledovat rozdilné (mn¢ utajené) cile. Tento aspekt mize hrat roli predevSim
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pfi potvrzeni, ¢i vyvraceni hypotézy €. 3, protoze sekundéarni aktéfi, kteti se ptimo nepodileli na
implementaci a chodu Visapointu a situaci analyzuji pouze jako odborni “pozorovatelé”, vychazeji
také pouze z vefejné¢ dostupnych materiald a prohldSeni a sva stanoviska stavi na svych

analytickych a odbornych schopnostech.

3.6 Analyzované proménné

Analyza implementace pracuje s velkym mnozstvim proménnych. Proménné navic ¢asto nemaji
symetrickou pozici, ale Ize jim v celkovém obrazu ptisoudit mensi ¢i vétsi hodnoty a vyznam. Aby
byla analyza implementace a fungovani Visapointu jasné uchopitelnd a ptehlednd, vychazim z
pfistupu Sabatiera a Mazmaniana (1984, In: Winkler 2002), aplikovaného v praci Solnafové
(2014), a jejich Sesti bodu, jejichz splnénim podmiiiuji uspéSnou implementaci. Témito Sesti, pro
muj ucel lehce modifikovanymi body jsem vymezil skupiny proménnych, na které se budu
primérné soustiedit béhem sbéru dat a které budou vychodiskem pro vyhodnoceni Visapointu. K
pivodnim Sesti skupindm jsem po vzoru Solnafové (2014) ptidal dvé nové (programova
vychodiska; zdroje a mozna omezeni), které hraji v analyze podstatnou roli a zaslouzi si tedy

vlastni skupiny proménnych.

1. Programova vychodiska
Prvotni analyza situace, dostateCnd orientace v problematice a sbér a vyhodnoceni
relevantnich dat jsou zékladem tspéchu implementace a zvysuji Sance na dosazeni cilt.
2. Jasné a konzistentni cile a cilova skupina
Programového cile je snaz$i dosdhnout v piipadé€, Ze tviirci na zacatku jasné vymezili
cilovou skupinu a dostate¢né konkrétné definovali, jakych cili ma program dosahnout.
Cile by mély byt konzistentni, jasné a srozumitelné a neprotifegit si navzajem. Sance na
uspéch také zvysSuje zajem cilové skupiny na programu a realisti¢nost vytycenych cilt.
3. Existence adekvatniho kauzalniho modelu
Dobfte fungujici program ma kvalitn€ zpracovany logicky model a silny kauzalni model.
4. Dobre strukturovany implementacni proces
Cild programu lépe dosahuji aktéfi, kteti dobfe znaji svoji roli a postaveni v
implementaénim procesu, maji hierarchické postaveni a jasné¢ vymezena prava a

povinnosti.

5. Kompetence a postoje aktéri implementace
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Profesionalita, schopnosti a identifikace jednotlivych aktéri s implementovanym
programem ma podstatny vliv na celkovou uspésnost programu.

. Podpora zajmovych skupin a politickych autorit

Implementovany program nemuze byt uspesny, pokud nema dostate¢nou podporu aktéra
disponujicich politickou moci a ob&anského sektoru. Casto ma velky vliv také podpora
médii.

. Stabilita socio-ekonomickych podminek

Pokud se Casto méni podminky, za kterych program vznika a je implementovan,
programu to obvykle neprospiva (ale samoziejmé také mutize, pokud se podminky méni
ve prospéch programu). Skody byvaji mensi, pokud implementatofi priib&zné evaluuji
program, takZze zmény v podminkdch zvladnou vcas podchytit a piipadné program

revidovat.

. Zdroje a moZna omezeni
Pro implementovany program je zasadni dostupnost zdroji. Finan¢nich, persondlnich,

informacnich, prostorovych, technologickych, ¢asovych atd.

4 Metodologie

4.1 Pripadova studie

Diplomova prace ma charakter popisné ptipadové studie. Pfipadova studie je vyzkumny design

pouzitelny v kvalitativnim 1 kvantitativnim Setfeni. Mezi autory nepanuje v definici pfipadové

studie uplna shoda. Sedlaéek (Svafi¢ek a Sed’ova, 2007) popisuje piipadovou studii jako

“empiricky design, jehoz smyslem je velmi podrobné zkoumani a porozuméni jednomu nebo

nekolika mdalo pripadii.” Dle Yina (2002) odlisuje ptipadovou studii od dalSich designti nékolik

specifickych charakteristik:

piipadova studie pracuje s Setienimi v jasn€¢ vymezenych hranicich, a to jak prostorove,
tak 1 Casové.

socialni jevy a situace jsou zkoumany, pokud mozno ve svych pfirozenych podminkéach
data jsou sbirana vSemi dostupnymi metodami a analyzu podstupuji veskeré dostupné

zdroje
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Néhled vyzkumnika by mél byt pokud mozno co nejvice komplexni. Socidlni jevy obvykle
obsahuji mnozstvi vzdjemnych, rizné€ intenzivnich vztaht, jejichz sit’ musi vyzkumnik rozplést a
analyzovat. Pfipadova studie proto obvykle pracuje s mnozstvim riznorodych zdrojt, jejichz data
vytvareji holisticky obraz zkoumaného jevu. Pouziva k tomu celou skalu kvalitativnich technik,
zejména pozorovani, rozhovory, studium dokumenti. Vysledky analyzy jsou prezentovany jako
celek, nebot’ je cilem pfinést komplexni obraz, nikoliv dil¢i charakteristiky. Piipadovou studii je
vhodné pouzit zejména v Setienich, kterd nam maji osvétlit, proc, jak a z jakého divodu se d&ji

zkoumané jevy, nad kterymi mame velmi omezenou nebo zadnou kontrolu.

Diplomova prace se zaméfuje na podrobné prozkoumani implementace jednoho systému
(Visapointu) ve vztahu k jedné zemi (Ukrajing), jde tedy o jednoptipadovou studii. VétSina autorii
se klani k tomu, aby vyzkumnik analyzoval, pokud moZno vice nez jeden ptipad (Jelinkova 2011,
In: Nekola a kol. 2011). Podle Yina (2002, In: Nekola a kol. 2011) ma vicepiipadova studie
obvykle vétsi analyticky pfinos. Zavéry viceptipadové studie se také snaze generalizuji a opakuji
v dal$im vyzkumu (Jelinkova 2011, In: Nekola a kol.). Jednoptipadovou studii je dobré pouzit v
situacich, kdy mame pouze omezeny zdroj ptipadl, popf. pokud je studie vymezena dobie
sestavenou teorii. Jednopiipadova studie je také zvolena z kapacitnich ditvodii. Prace by teoreticky
mohla obsahnout vice ptipadi, napt. implementaci Visapointu v jinych zemich a sledovat, zda byl
problém v samotném nastroji, jeho implementaci atd. K realizaci takto velkého vyzkumu bych

potieboval vyzkumny tym.

4.2 Design vyzkumu

Vyzkum jsem zapocal sestavenim hrubého obrazu fungovani Visapointu a probléma s nim
spojenych z medialnich vystupi té doby. Clanky v médiich mi pomohly se piiblizné zorientovat v
problematice. Poté jsem pfistoupil k identifikaci jednotlivych aktért, které jsem zacal zasazovat
do vznikajici analyzy aktéri. Analyza aktéri mé provazela celym vyzkumem a postupné jsem ji
roz§ifoval o dalsi aktéry tak, jak jsem na né postupné piichazel. U kazdého aktéra jsem ur¢il, zda
jde o primarniho (zda se piimo podilel na vyvoji, implementaci nebo provozu Visapointu), ¢i
sekundarniho (ktery se na vyvoji, implementaci, ¢i provozu piimo nepodilel, ale ovliviioval ho —
napt. neziskové organizace, média atp.). Nasledovala identifikace roli, které aktéti ve vztahu k
Visapointu zastavali; kompetenci, tedy k jakym ¢innostem byli opravnéni a jaké mohli, popt. byli
povinni provadét; posteji neboli souboru jejich vyjadfovanych stanovisek a nazort; zajmi, které
mohly vyrazné¢ ovlivnit jejich chovani a rozhodovani a zdroja, které méli aktéii k dispozici

(finan¢ni, persondlni, materialni, casové, advokacni). Dal§im krokem bylo sestaveni grafu

20



reflektujiciho moc a zdjem jednotlivych aktérti a pavuCiny vztahl, kterou jsem pouzil pro
zobrazeni jednotlivych vztahti mezi aktéry. Analyza aktérti mi pomohla se pfedev§im zorientovat
v problematice, takze jsem pak mohl snaze vybrat klicové aktéry na které jsem soustiedil dalsi
faze vyzkumu. Pomohla mi také Castecné¢ odpoveédét na vyzkumné otazky. U hlavni a jedné
z vedlejsich vyzkumnych otazek (HVO a VVOI) mé zajimaly role a kompetence primarnich

aktért, u druhé vedlejsi vyzkumné otazky (VVO2) mé zajimaly zejména postoje a jednani aktéra.

Jiz béhem identifikace aktéri jsem zacal se studiem dokumentl. Zajimaly mne dokumenty ze
zdroji statni spravy jako Zpravy o situaci v oblasti migrace a integrace cizincti, Zpravy o situaci
v oblasti vnitini bezpe¢nosti a vefejného potradku, rizné strategické dokumenty a koncepce z dilen
ministerstev (Koncepce navyseni kapacity MZV CR a MV CR za ti¢elem vyssiho vyiizeni zadosti
o ZK), vyro¢ni zpravy, zpravy z konferenci apod. Podstatné byly také legislativni dokumenty,
zejména Zakon ¢.326/1999 o pobytu cizincii na izemi CR a Zakon ¢.435/2004 o zaméstnanosti.
Dale jsem studoval dokumenty z oblasti neziskového sektoru, zejména organizaci pracujicich
s migranty ze téetich zemi a sledujicich migraéni a azylovou politiku CR. Dokumenty mi pomohly
odhalit také nové aktéry, napt. Koordina¢ni orgdn pro ochranu statnich hranic a migraci. Pro
zodpovézeni druhé ¢asti VVOI1 (Jaky byl kontext vyvoje Visapointu?) mne zajimaly vyzkumné
zpravy Vyzkumného ustavu prace a socidlnich véci a statistiky Ceského statistického tfadu.
Zejména zpravy VUPSV se ukazaly jako velmi p¥inosné.

vvvvvv

aktéry se kterymi jsem chtél nasledné provést rozhovor (viz. kapitola Strukturovany rozhovor
s otevienymi otazkami vs. Rozhovor pomoci ndvodu a kapitola Kategorizace rozhovori).
Provedené rozhovory byly bud’ doslovné ptepsany, nebo byly redukovany do psanych poznadmek.
Rozhovory mi pomohly odhalit nékteré nedostatky Visapointu ve vztahu k Ukrajiné (¢ast HVO),
ptispély k ucelenému obrazu vyvoje Visapointu a doplnily, potvrdily, popt. vyvratily informace
v celkové ,,mozaice* vyvoje, implementace a fungovani Visapointu. Také pfispély k doplnéni

analyzy aktéri.

Zde je dobré podotknout, Ze pii snaze o naplnéni cild préce, tedy vyhodnotit implementaci a
fungovani systéemu Visapoint pro obcany Ukrajiny a prinést uceleny obraz vyvoje systéemu
v kontextu zahranicni politiky a politiky trhu prace, se jednotlivé metody navzajem dopliuji. Napft.
roli aktéra a jeho kompetence zjistim z dostupnych dokumentt, ale zarovei si je potvrdim, popf.
reviduji pfi rozhovoru, ktery mi mtize ptinést dalsi, mn¢ dosud neznamé informace, které si opét
detailné ovéfim v dokumentech, popf. nové informace doplnim do analyzy aktérti. Touto

metodologickou triangulaci si také oveéfim validitu ziskanych dat.
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Veskera relevantni data z dokumentli a rozhovorid byla roztfidéna do skupin proménnych (viz.
kapitola Analyzované proménné). Pii tfidéni byl kladen diraz na zachovani zdroja dat kvili jejich
moznému budoucimu porovnani (v ¢em se informace zruznych zdroji ve stejné skupiné
proménnych shoduji a v ¢em lisi). Vyslednd data ve skupindch jsem interpretoval v kapitole
Vyhodnoceni Visapointu na konci této prace. Interpretovana data mi odpovédéla na vyzkumné

otazky a verifikovala, nebo zamitla vyzkumné hypotézy.

4.3 Analyza aktéri

Smyslem analyzy aktérii je identifikovat vSechny relevantni ¢leny jednotlivce, organizace, ¢i
skupiny, jichz se pfedmétna politika tyka, ¢i ji mohou ovlivnit, podileji se na jejim ustanoveni,
implementaci nebo evaluaci. Analyza pfinasi ptehled vztahli mezi aktéry, odhaluje jejich jednani,
postoje, vliv, dostupné zdroje a zdjem na dané politice. Dle Veselého (Vesely a Nekola 2007)
mohou byt aktéry dané politiky vSichni ti, kteti maji urCity zdjem na problému, jsou danym
problémem ovlivnéni a maji pasivni ¢i aktivni vliv na rozhodovani nebo feSeni daného problému.

Varvasovszky a Brughy (2000) rozd€luji analyzu aktért do n€kolika casti:

1. PoloZeni zakladnich otazek

- Jaky je ucel analyzy?

- Jakou ¢asovou dimenzi sledovat?

- Jaky je kontext provedeni analyzy?
- Na jaké trovni bude analyza provedena?
2. Priprava

3. Vlastni provedeni analyzy

- identifikace a osloveni aktéra

- sbér dat

- organizace a analyza dat

- prezentace vystupl

- vyuZiti vystupil analyzy

Zékladni analyza aktért byla oteviena dalSim vstupiim, zprvu zjednodusenou verzi jsem postupné
dopliioval o dalsi aktéry tak, jak jsem na né postupné pfichazel. Analyza u aktérti zkouma jejich

roli, kompetence, postoje, které k implementaci Visapointu zaujimali a zdroje, které méli k
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dispozici (ekonomické, finan¢ni, persondlni, politické...). Vysledky jsou zobrazeny ptehledné v
tabulce, kterd je oteviena dalSim Upravam. Analyza aktéri je doplnéna pavucinou vztahli mezi
jednotlivymi aktéry, abych mél vizualni piedstavu o tom, jaky vzajemny vliv na sebe jednotlivi
aktéfi maji.

Montgomery (1996) také doporucuje rozlisit, zda se jedné o aktéra primarniho, tedy toho, ktery je
politikou pfimo ovlivnén, ¢i sekundarniho, ktery se na politice podili, ale pfimo jej nezasahuje.
Status primarnich tak v analyze maji aktéfi zejména ze slozek statni spravy, nebot’ Visapoint byl
nastroj statu. Pokud je primarni aktér z fad neziskového nebo firemniho sektoru, musel byt v tomto
pripad¢€ povétren nekterym statnim aktérem. DalSim z vysledkl analyzy bude graf, reflektujici moc

a zajem jednotlivych aktérii. Ptiklad grafu zobrazuje Obrazek 2 nize.

) &
Velka l_
Maoc _—
Mala >
Zajem
Maly Velky

Zdraj: Start a Hovland (2004: 24)

Obrazek 2 Reflektance moci a zajmu jednotlivych aktéri

4.4 ReSerse dokumenta

Vzhledem k zaméfeni diplomové prace bude jednou z hlavnich technik sbéru dat reSerSe riznych
druhtt dokumentii. Pjde zejména o dokumenty tykajici se Visapointu ze zdroji Ministerstva
zahrani¢nich véci, Ministerstva vnitra a Generalniho konzulatu ve Lvové. Situaci kolem pracovni
migrace dlouhodob¢ sleduje také Multikulturni centrum Praha nebo Mezinarodni organizace pro
migraci. V neposledni fad¢ ptjde také o medialni vystupy, nebot’ pokryti kauzy okolo Visapointu
bylo ze strany novinaiti obsahlé. Relevantni dokumenty mizeme rozdélit do né€kolika kategorii

(Vesely a Nekola, 2007):

- odborné studie a ¢lanky
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- vefejnépolitické analyzy a studie

- zaznamy statni spravy, ruzné koncepcni a strategické dokumenty (zapisy z jednani
vlady, Zasady migracni strategie MV...)

- vystupy zdjmovych skupin, nezavislych odbornik

- judikaty a zékony (zdkon o zaméstnanosti, zakon o pobytu cizincti...)

- noviny a ¢asopisy (Respekt, Lidové noviny...)

- statistiky a sekundarni vyzkumna data (Cesky statisticky Gfad, Vyzkumny ustav prace a

socialnich véci...)

4.5 Strukturovany rozhovor s otevienymi otazkami vs. rozhovor pomoci navodu

Pii ptipravé rozhovorl jsem se rozhodoval mezi technikami strukturovaného rozhovoru s
otevienymi otdzkami a rozhovoru pomoci navodu. Nakonec jsem se rozhodl tyto dvé techniky v
nékterych piipadech prolnout, nebot’ kazda z nich ma pro mij vyzkum sviij pfinos. Strukturovany
rozhovor s otevienymi otdzkami doporucuje Hendl (2005) pouzit tam, kde je z divodu omezeného
¢asu k rozhovoru a nemoznosti rozhovor opakovat dobré vychazet z pfedem ptipravenych otazek.
Omezeny Cas a nemoZznost opakovani hraly ve vybéru techniky zasadni roli, nebot’ jsem chtél
rozhovory vést s vedoucimi pracovniky, ktefi jsou obvykle ¢asov€ vytiZeni. Jasn€ formulovanymi
otazkami se tazatel dostane pifimo do stifedu zkoumané problematiky a nemusi respondenta vést
vedlejSimi otdzkami. Tento typ rozhovoru je dobré pouzit také ve chvili, kdy se maji odpovédi
jednotlivych respondentl srovnévat a ziskana data déale kddovat, coz predem formulované otazky
vyrazné¢ usnadiiuji. Nevyhoda strukturovaného rozhovoru je absence moznosti pruzné reagovat na

prabéh rozhovoru a ptizptisobit rozhovor respondentovi dle danych okolnosti (Hendl, 2005).
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Obrazek 3 Priklad navodu k rozhovoru

Z tohoto diivodu jsem strukturovany rozhovor doplnil technikou rozhovoru pomoci navodu, ktera
tazateli umoziuje vétsi volnost ve vedeni rozhovoru. Tazatel si pfedem rozdéli problematiku do
jednotlivych obecnych okruhti, které sefadi podle vhodnosti. K jednotlivym okruhiim doplni
pribliznou formu otazek, viz. Obrazek 3. Navod sniZuje Sanci, Ze tazatel n&jaky okruh zdjmu
opomene. Tazatel rozhovor ptfizpisobuje respondentovi a v piipadé¢ odhaleni necekanych
souvislosti nebo nejasnosti poklada dopliiujici dotazy. Pfi ptipravé rozhovoru jsem vychazel ze
skupin proménnych, které jsem vymezil v pfedchozi kapitole. Ty jsem nésledné spojil do ¢tyfech
zakladnich okruhtl, které byly zdkladem navodu k rozhovoru. Slo o vychodiska a celkovy kontext,
implementacni proces a fungovani Visapointu. Poslednim okruhem bylo fungovéni ptislusné
instituce, kterou respondent zastupoval a jeji celkové pozici v problému. Z diivodu omezeného
¢asu a nemoznosti rozhovor opakovat jsem si k poté jednotlivym okruhiim pfipravil konkrétni
oteviené otdzky, které jsem béhem rozhovoru rozsifil o dopliujici dotazy. Cely rozhovor s

otazkami jsem poté znovu porovnal se skupinami proménnych.

4.5.1 Kategorizace rozhovori

Provedené rozhovory je mozné dale kategorizovat dle techniky provedeni (kombinovany
strukturovany rozhovor s navodem, rozhovor pomoci ndvodu), dle zptisobu dotazovani (osobné,

telefonicky) a dle vybéru respondentti (ifednici, experti).

Kombinované strukturované rozhovory s navodem byly provedeny se zéstupci statni spravy,

konkrétné s feditelem vizového odboru MZV Davidem Novym a generalnim konzulem ve Lvové
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Pavlem Peskem. Zejména rozhovor s p. Peskem se ukazal jako klicovy, nebot’ ma zkusenost z
nékolika zastupitelskych uradl, které mély s Vispointem potize (Hanoj, Kyjev, Lvov) a také
pusobil v odboru konzularnich koncepci a metodiky MZV (KKM), coz byl soucasny vizovy odbor
pod jinym ndzvem. Oba rozhovory byly vedeny osobné a zaznamenavany na diktafon. O rozhovor
byla také pozadana teditelka odboru azylové a migraéni politiky MV (OAMP) Pavla Novotna,
ktera vSak rozhovor odmitla a poslala pouze obecné emailové vyjadieni pies tiskové oddeleni
OAMP obsahujici vefejné¢ dostupné informace. Do stejné kategorie, tedy emailovych vyjadieni

patii i stanoviska Hospodarské komory zaslané jejich zastupcem.

Dalsi kategorii rozhovord jsou rozhovory vedené pomoci navodu. Byly vedeny telefonicky a
osobné¢. Jednalo se o rozhovory s pravnim expertem a expertem na migraci a integraci Ukrajinct
v CR, ktefi pracuji v neziskové organizaci (jména expertil, ani nazev organizace mi neumoznili
citovat, rozhovor byl veden osobng), projektovym manazerem Mezinarodni organizace pro
migraci (IOM) Janem Schrothem (telefonicky rozhovor) a novinaiem Blahoslavem Hruskou, ktery
situaci kolem Visapointu dlouhodobé¢ sledoval a medialné pokryval (osobni rozhovor). Z téchto

rozhovoril nebyl vytvoten zvukovy zdznam, pouze textové pozndmky.

O vyjédreni byl telefonicky pozadan také jednatel spole¢nosti Absolutnet Zden¢k Plachy, ale ten
k vyzkumu odmitl poskytnout informace. Se spolecnosti Absolutnet uzavielo MZV (konkrétné
odbor aplikaci a informacnich sluZzeb) smlouvu na findlni vyvoj a naslednou technickou spravu

Visapointu.

4.6 Ohraniceni a limity vyzkumu

Jednim z cilt vyzkumu je pfinést celkovy obraz vyvoje Visapointu v kontextu zahrani¢ni politiky
a politiky trhu prace. Vyzkum tedy nemtZe byt ohrani¢eny pouze dobou provozu Visapointu, ale
musi zahrnovat 1 obdobi pfedchazejici implementaci, nebot’ pro samotnou implementaci jsou
dalezitd rozhodnuti kliCovych aktéri a samotna formulace pfijimané politiky. Zacatek
zkoumaného obdobi tedy nebyl jasn€ vymezen a jeho hledani bylo soucasti vyzkumu, jelikoz jsem
pfesné nevedél, z jakych vychodisek Visapoint vychéazel. Snazsi bylo vymezit konec zkoumaného
obdobi, ktery byl dan ukon¢enim provozu Visapointu ze strany MZV k 31. fijnu 2017. Diplomova

prace presto okrajoveé zmifluje také situaci po ukon€eni Visapointu.

Vyzkum je limitovan piedevSim dostupnosti zdroji dat. Pro vyzkum by byla idedlni tplna

otevienost vSech aktérli, coz neni redlné mozné. Rozhovor odmitli jedni z klicovych aktérti, OAMP
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MYV a odbor aplikaci a informacnich sluzeb (OAIS) MZV. Informace také odmitl poskytnout
jednatel spolecnosti Absoulutnet Zdenék Plachy, jehoz firma se podilela na vyvoji a technické
spravé Visapointu. Na podzim roku 2018 byli zat¢eni a obvinéni podezieli z obchodu s misty ve
Visapointu, coz mélo za nasledek uvaleni informacniho embarga ze strany MZV (poskozeny) na
situaci kolem Visapointu z divodu probihajiciho vySetfovani. Informace nepodava také statni

zastupitelka Petra Ullrichova, ktera ptipad dozoruje.

Nizky pocet rozhovorti dle mého neni hlavnim limitem vyzkumu, jelikoz jsou data ovérena a

doplnéna o data z dokumentt a dalSich zdrojt.

Pro vyzkum bylo v pocatecni fazi klicové skrze analyzu aktérti identifikovat vSechny zucastnéné
a ziskat “pavucinu” vztaht, které mezi sebou jednotlivi aktéfi maji. Poté na zéklad¢ analyzy
kontaktovat klicové aktéry s zddosti o rozhovor. Rozhovory pomohly odpoveédét na nevyjasnéné

otazky a pfinesly do vyzkumu osobni pohled zéstupcii jednotlivych aktéri.

5 Migraéni politika CR

5.1 Vyvoj po r. 1989

Potizkova (2008) ¢leni vyvoj migraéni politiky v CR od roku 1989 do roku 2008 do t¥i Easovych

usekll vyznacujicich se rliznou mirou regulace vstupu cizinct.

Prvni obdobi mezi 1éty 1993 — 1996 charakterizuje liberalni p¥istup. CR méla v té dobé& vysokou
zaméstnanost a cizinci nachazeli uplatnéni zejména na pozicich o které nebyl mezi obéany CR
zajem. Pro toto obdobi je charakteristickd do¢asnd pracovni migrace a ze strany CR neslo o
vyraznéjsi snahu o integraci cizinct. Pracovni migrace byla jiz v té dobé regulovéna pracovnimi

povolenimi (Potizkova, 2008).

Druhé obdobi (1997 — 1999) je obdobim restrikce. CR reflektovala dlouhodobé dopady migrace,
zvySujici se nezaméstnanost a snazila se splnit pozadavky pro ¢lenstvi v EU (BarSova a BarSa
2005). To vedlo k zptisnéni podminek pro pobyt a zaméstnavani cizincl. Napt. s Ukrajinou byla
uzaviena dohoda obsahujici kvoty na pocet vydanych pracovnich povoleni redukujici pocet
vydanych povoleni o 40 %. Poget Ukrajincti v CR se viak nesnizil, lidé zadali vice vyuzivat

zivnostenské opravnéni a Sedou ekonomiku (Horakova 2002, In: Potizkova 2008).

Posledni obdobi (2000 —2008) je obdobim regulace. Stat se snazi migraci kontrolovat a fidit. Byly

pfijaty stézejni koncepcni dokumenty, které lze povazovat za zaklady koncepéni migracni a
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integraéni politiky CR (Potizkova, 2008). Jedna se o Zasady koncepce integrace cizincti na uzemi
CR (1999) a Koncepce integrace cizincti na izemi CR. Zmin&né koncepce legislativné oramovaly
zékony piijaté v t& dob¢ a feSici zejména vstup, pobyt a ekonomickou ¢innost cizinct. Jednalo se
o zakon ¢&. 326/1999 Sb., o pobytu cizinctl na uzemi Ceské republiky, zdkon &. 325/1999 Sb., o
azylu a zakon ¢. 435/2004 Sb., o zaméstnanosti. Na zac¢atku nového tisicileti také nastal zlom v
podob& migraéni a integraéni politiky. CR si dle Pofizkové (2008) zadala vice uvédomovat
budouci demograficky vyvoj, nedostatek pracovnikli v nékterych segmentech prace a také
neatraktivitu ¢asti pracovnich mist pro obéany CR a zacala oficialné podporovat trvalou pracovni
migraci a integraci cizincl (napft. vladnim programem Aktivni vybér kvalifikovanych zahrani¢nich

pracovniki).

Podobny pohled nabizi BarSa a BarSova (2005, 2006), ktefi obdobi od roku 2000 ¢leni na obdobi
konsolidace (2000 — 2004), neoliberalizace (2005 — 2008) a neorestrikce (2008 —2011). Obdobi
konsolidace bylo charakteristick¢ utuzovanim praxe nastolené ptredchozim obdobim restrikce.
Dochéazelo ke zptisnovani pravidel pro vstup cizinct (po roce 2000 byla napt. zavedena vizova
povinnost pro obCany byvalych sovétskych republik), konvergenci ¢eské a unijni legislativy,

mobilizaci ob&anské spolecnosti (Kugnirakova, Cizinsky 2011).

Neoliberalni obdobi bylo obdobim hospodaiského riistu spojeného s nedostatkem pracovni sily,
zejména nekvalifikované (Kusnirdkova, Cizinsky 2011). Vlada zacala investi¢nimi pobidkami do
Ceska lakat velké investory, ktefi zde byli ochotni vybudovat vyrobni linky pro které potiebovali

mnozstvi nekvalifikovanych pracovnikii (Kavka 2005).

Neorestriktivni obdobi odstartovala nastupujici celosvétova hospodaiska krize. V této dob¢ doslo
k prudkému propadu hospodaistvi a vlada se snazila o redukci poctu cizincti na naSem uzemi. O
praci ptislo desetitisice cizincii. Vlada zavedla dotovany program dobrovolnych navrati do zemé
puvodu, ktery vSak vyuZzilo pouze malé procento cizincti. Byl pozastaven nabor dlouhodobych viz
na ZU. Obdobi neorestrikce pokracovalo viceméné az do r. 2014, kdy doslo k opétovnému riistu

ekonomiky.

Vyznamnou migracni udalosti byla v roce 2015 kulminujici uprchlickd krize, ktera ramuje
posledni obdobi migra¢ni politiky trvajici do soucasnosti. Toto obdobi se spiSe nez métitelnymi
dopady migraéni krize na CR projevilo zménou spoletenského diskurzu. CR se prostfednictvim
vlady jasné vymezila proti ptfijimani uprchlikii a odmitla byt solidarni se zemémi, které byly
uprchlickou krizi zasazeny. DoSlo také k pfijeti Strategie migracni politiky a novelizaci

cizineckého zakona. Tyto zmény jsou rozepsany v nasledujici kapitole.
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5.2 Sou¢asna migra¢ni politika CR a jeji ukotveni

Od roku 2000 ma odpovédnost za migraéni politiku CR odbor azylové a migraéni politiky MV
(OAMP). OAMP vznikl ve stejném roce slou¢enim odborii pro uprchliky a imigraci a ochranu
statnich hranic. Cinnost odboru je analyticka, legislativné-koncepéni a realiza¢ni. Od roku 2009
spravuje agendu trvalych pobytl, od roku 2011 také agendu ptrechodnych pobyti. OAMP je tedy

tvlrcem i realizatorem ¢eské migracni politiky.

5.2.1 Novy systém ekonomické migrace

Sougasna podoba migraéni a integra¢ni politiky CR byla nastinéna v programovém prohlaseni
vlady z roku 2010. Vlada se tehdy zavazala ptedlozit novou pravni ipravu vstupu a pobytu cizinct
na azemi CR. Poté, 19. ledna 2011, vlada CR pod vedenim Petra Necase schvalila usneseni viddy
¢.48 o opatrenich k Fizeni ekonomické migrace, ochrané prav osob migrujicich za praci a realizaci
navrati. Prvni Cast usneseni obsahuje materidl s ndzvem Novy systém ekonomické migrace
(NSEM). Material pochézi z dilny OAMP MV (ve spolupraci s dal$imi ministerstvy — MZV, MPO,
MPSV a MS) a zaméfuje se na ekonomickou aktivitu cizinci ze tietich zemi v CR. Cilem materialu
je predlozit novou legislativni upravu vstupu a pobytu cizincti na uzemi CR. Mezi zakladni
vychodiska NSEM patii, mimo jiné, transparentnost systému (rozdéleni pobytovych opravnéni do
kategorii) a moznost zavedeni kvét a Casovych plant pro ptfijem zadosti. V piipadé ucelu pobytu
zaméstnani musi byt proveden test trhu prace, coz v praxi znamend, ze pracovni misto musi byt
prvné nabidnuto ob&antim CR a pokud se do 30 dnii neobsadi, miize byt nabidnuto cizinctim.
Pobytové a pracovni opravnéni je slouceno do jednoho (budouci zaméstnanecka karta — viz. dale
- smérnici Evropského parlamentu a Rady 2011/98/EU o jednotném postupu vyfizovani Zadosti o
jednotné povoleni k pobytu a praci na uzemi ¢lenského statu pro statni ptislusniky tietich zemi) a

zadatel o n€j musi mit uzavienou pracovni smlouvu (popt. smlouvu o smlouve budouci).

NSEM ptinasi do migraéni politiky CR nékolik novinek: institucionalizované vyuzivani cirkularni
migrace, podnikatelska viza dostupna pouze investorim a zkousky z ¢eského jazyka povinné i pro
ziskani dlouhodobého pobytu. Materidl také pracuje s myslenkou, ze o opétovné povoleni k
dlouhodobému pobytu ptijde pozadat nejdiive po tiech mésicich od jeho uplynuti. To kritizoval
napt. Pavel Cizinsky z Multikulturniho centra Praha, podle n&jz navrh odporuje evropskému pravu

na ziskani trvalého pobytu (¢l. 4 smérnice 2003/109/ES o dlouhodobych rezidentech) a na sloucent
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rodiny (&l. 3 smérnice 2003/86/ES o slou¢eni rodiny) (Cizinsky 2011).

Trlifajova (2014) také kritizovala jiz zmifovany test trhu prace, ktery je hlavnim nastrojem
hodnoticim ,,pfinosnost™ cizince pro ¢esky pracovni trh. Tvrdi, ze poptavka po cizincich je
spoluutvaiena charakteristikami této skupiny (Trlifajova 2014). Zameéstnavatelé poptavaji
zahrani¢ni pracovniky, protoze nejsou ochotni nedostatek pracovniki fesit jinymi zptisoby, napft.

zvySenim mezd nebo sménou struktury vyroby.

5.2.2 Novela zakona o pobytu cizinca 2014

V roce 2012 vlada schvalila vécny zamér nové pravni vipravy vstupu a pobytu cizincii na tizemi CR
z dilny MV (MVa, 2012). Tento zamér byl pietaven do podoby kontroverzni novely zakona ¢.
326/1999 Sb., o pobytu cizinct. Cilem bylo revidovat soucasnou pravni Gpravu a zjednodusit ji,
zkrétit a zptehlednit. Novela nabyla ucinnosti 24. ¢ervna 2014 a byla kritizovana jiz od svého
odeslani do mezirezortniho pfipominkového fizeni. K projednavané novele se kriticky vyjadfovaly
neziskové organizace, napt. Organizace pro pomoc uprchlikim (OPUa, 2013) nebo (KNOPM).
Kritika se snasela pfedevsim na obsahlost a slozitost celého pravniho pfedpisu (ndvrh mél vice jak
dvojnésobek stran oproti pivodnimu piedpisu). Proti tomu se ohradilo MV s tim, Ze legislativa
upravujici vstup a pobyt cizincl je navdzana na legislativu EU, kterd je nadfazend a piindsi
povinnost zavadét nové instituty cizineckého prava (OPUb, 2013). KNOPM novelu také obsahle
pfipominkovalo (KNOPMa, 2013). Jednou z hlavnich vytek bylo, Ze novela reviduje a
krokli na stran€ cizincli. Typickymi piiklady jsou pratahy ze strany ministerstva, prevence a
ochrana pfed zprosttedkovateli, poskytnuti pravni pomoci atd. KNOPM dale kritizovalo celkovy
narativ novely. Na cizince pohliZi primarn¢ jako na ¢lové€ka, ktery se snazi porusovat a zneuzivat
zakony a je tedy nutné pfijmout restriktivni opatieni, aby se mu v tom zabranilo. Restrikce (napf.
divody pro neudéleni, neprodlouzeni a zruSeni povoleni k pobytu) poté obhajuje praveé
implementaci evropského prava (viz. vyse), které ale CR nenuti implementovat zmény v navrzené
podobé. Cizinsky a Hola (2013) déle kritizovali znesnadnéni piistupu cizincti na trh prace. Novela
pocita s trojfazovym ovétenim piistupu k pracovnimu mistu namisto dosavadniho jednofdzového

(povoleni vydané tifadem préce).

K ptipravované novele se kriticky vyjadrila také kancelai ombudsmana (KNOPMb, 2013). Podle
ni novela siln€¢ omezuje prava cizinct (napi. definici desitek divodi pro neudéleni, neprodlouzeni

a zruSeni ndrodnich viz), vyhrady méla také (kromé jiného) na pftiliSnou obséhlost,
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nesrozumitelnost, ¢i na zasahovani do oblasti, které jdou nad rdmec plisobnosti MV.

Hlavnimi novinkami, které novela pfinesla, jsou slouceni pobytového a pracovniho povoleni do

jednoho (zaméstnanecka karta) a test trhu prace.

5.2.3 Strategie migraéni politiky CR

29. &ervence 2015 ptijala vlada CR Strategii migraéni politiky CR. Jde o obecny strategicky
dokument, ktery definuje zakladni priority v migracni a integracni politice statu. Strategie také
definuje cile na urovni statu 1 EU a také nastroje, jak jich dosdhnout. Strategie je stru¢ny, obecny
dokument, ktery struéné vymezuje jednotlivé body, ale nerozvadi je. Autorem Strategie je OAMP
MYV, které dlouhodobé¢ vnima jakoukoliv migraci jako hrozbu a jako k hrozbé¢ k ni také dlouhodobé
pristupuje. Mezi néstroje legalni migrace tak napft. fadi analyzu moznosti nastaveni narodnich kvot
pro oblast Fizené ekonomické migrace, nebo novelizaci zakona o pobytu cizincii smérujici k
posileni autonomie procesu povolovani vstupu a pobytu cizincii viici obecnému rezimu spravniho
Fizeni. V ramci cill je zminéno posileni bezpecnostnich prvkii imigracniho procesu a prevence

bezpecnostnich rizik. (MVb, 2015).

Strategie je realizovana pod dohledem Koordina¢niho organu pro fizeni ochrany statnich hranic a
migraci. Jde o mezirezortni uskupeni vysokych zéastupcli ministerstev (od roku 2015 probihaji
jednani organu také na vladni urovni). Hlavnim gestorem ¢innosti organu je MV, pfedsedou pak

prvni naméstek ministra vnitra pro vnitini bezpe€nost a policejni vzdélavani.

5.2.4 Novela zakona o pobytu cizinci 2017

V roce 2017 prosel cizinecky zakon dalsi novelizaci, ktera zacala platit v srpnu 2018, tedy az po
ukonceni provozu Visapointu, nicméné debata kolem novely a zmény, které pfinesla byly natolik
zésadni, ze povazuji za dialezité ji zminit. Tviircem novely, a zaroven realizdtorem novelizované
politiky, je MV, v té dobé pod vedenim Milana Chovance, které v podstaté vytvofilo novelu

zakona sobé na miru.

Novela byla opét siln€ kritizovana, a to nejen ze strany neziskovych organizaci, ale také ze strany
Senatu (ktery novelu zamitl, ale byl piehlasovan snémovnou) a Ustavniho soudu, ktery, na navrh

skupiny senatord, zrusil nékteré kritizované body.

Nejvice kritiky sklidil poslanec za CSSD Vaclav Klucka, ktery piedlozil na plénu pozméiovaci
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navrh (¢imz se vyhnul mezirezortnimu pfipominkovému fizeni) omezujici podstatnym zpiisobem
prava cizincii. Diskriminovéni byli napf. cizinci v roli &lenti rodiny ob&antt CR/EU, kterym bylo
znemoznéno zmenit Ucel pobytu z pracovniho na rodinny. Cizinec s dlouhodobym pobytem bude
smét pozadat o zménu ucelu pobytu na podnikani nejdiive po péti letech od vstupu na uzemi.
Pokud bude chtit cizinec zménit praci, bude muset MV dolozit, Ze je stadle zam&stnan v pivodnim
zaméstnani (teoreticky se tak soucasny zaméstnavatel dozvi o mozném odchodu zaméstnance
drive, nez bude mit cizinec dohodnuté nové zaméstnani.) Zletily nezaopatieny mladistvy (typicky
student ve véku 18 — 26 let) nebude mit moznost ziskat trvaly pobyt za Gcelem slouceni rodiny
(nové pouze dit¢ do 18 let) (OPUc, 2017). Jako zvlast zavazné bylo kritizovano ustanoveni, které
odpiralo cizinci pravo na pfezkum rozhodnuti spravniho organu, pokud jiz byli cizinci propusténi
z detence, ¢ deportovani. Sporny pozméovaci navrh se dostal az k Ustavnimu soudy, ktery

sporné body zrusil (US 2018).

5.3 Typy pobytovych opravnéni

Visapoint byl nastaven pro rezervaci terminu k podani zadosti ke vSem typtim pobytovych
opravnéni. MZV umoziiovalo pfizptisobeni systému jednotlivym ZU, takze ne vSechny ZU
vyuzivaly Visapoint pro rezervaci termint ke vS§em druhiim pobytovych opravnéni. Napt. Ukrajina
nabirala z&dosti o kratkodoba viza prostfednictvim soukromé spolecnosti VFS Global ve vizovych
centrech. V této kapitole pfedstavim jednotlivé typy pobytovych opravnéni. Zdrojem dat v této

kapitole jsou oficidlni stranky MV, pokud neni uvedeno jinak.

5.3.1 Vizum k pobytu nad 90 dnii (dlouhodobé)

Vizum k pobytu nad 90 dni, jinak feceno dlouhodobé, je urceno zadatelim, jejichz tcel pobytu
vyzaduje setrvat na izemi CR déle nez 3 mésice (90 dni1). Moznost podani zadosti je az na vyjimky
omezena na ZU ve statd, kterého je Zadatel ob&anem, ma zde povolen trvaly nebo dlouhodoby
pobyt, popf. mu piislusny stat vydal cestovni doklad. Dlouhodobé vizum je ud€lovano jako

vicenasobné, s délkou platnosti max. 1 rok (MVc, 2016).

Dlouhodobé vizum je rozdéleno na 6, resp. 7 skupin podle ucelu pobytu (dlouhodobé vizum za
ucelem pobytu zaméstnani bylo 24. ¢ervna 2014 nahrazeno institutem zaméstnanecké karty).
Cizinec muze zadat o vizum za u¢elem studia, podnikéni, pozvani, kulturnim a rodinnym. Posledni

kategorii je vizum za ucelem pievzeti povoleni k pobytu.
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MYV vyzaduje ke vS§em zadostem o dlouhodobé viza dolozeni dostate¢ného finan¢niho obnosu na
pokryti zivotnich nakladii Zadatele. Jde o patnactindsobek existenéniho minima (2200,-K¢), ke
kterému se za kazdy mésic pobytu pficita 4400,- K¢&. Zadatelé o dlouhodobé vizum za uéelem
podnikani musi disponovat ¢astkou v minimalni vysi 110 000,- K¢. Je otazkou, kolik procent

zadateld skute¢n¢ disponuje pozadovanou ¢astkou a kolik procent si ¢astku kratkodobé vyptjci.

5.3.2 Dlouhodoby pobyt

Dlouhodoby pobyt mé urcité prvky shodné s dlouhodobym vizem. Opraviiuje drzitele pobyvat na
tizemi CR po dobu delsi, nez 90 dni. Drzitel také smi cestovat po ostatnich statech schengenského
prostoru (pobyt v téchto statech nesmi prekrocit 90 dni béhem jakychkoliv 180 dntl) a pobyt v
nich nesmi byt vydélecny (MVe, 2016)

Zadost o povoleni k dlouhodobému pobytu lze podat na izemi CR na pracovisti MV, pokud
7adatel pobyva v CR na dlouhodobé vizum, planuje se na uzemi CR zdrzet po dobu delsi nez 1
rok a neméni-li se Géel pobytu. V ostatnich piipadech je nutno podat zadost na ZU, stejné jako v

piipad¢ Zadosti o dlouhodobé vizum.

Dlouhodoby pobyt je, stejné jako dlouhodobé vizum, svazan s Géelem pobytu. Uéel pobytu je
rozdélen do péti kategorii: Studium, védecky vyzkum, podnikéni, slou¢eni rodiny a investovani.

Dlouhodobému pobytu 1ze opakované prodlouZit jeho platnost.

5.3.3 Zaméstnanecka karta

Institut zaméstnanecké karty byl zaveden do praxe 24. ¢ervna 2014. Jde o typ povoleni k
dlouhodobému pobytu za tcelem zaméstnani. Drzitel zaméstnanecké karty mize pobyvat na
tizemi CR a zarovefi pracovat, karta tedy funguje v tzv. dualnim rezimu (ve specifickych piipadech
muze fungovat i v rezimu nedualnim, tedy pouze jako povoleni k dlouhodobému pobytu — cizinec
ma volny piistup na trh prace v CR, nebo 74da o povoleni k zaméstnani na pozici, ktera nepodléha
zatazeni do centralni evidence volnych pracovnich mist obsaditelnych drziteli zameéstnanecké
karty). Zaméstnanecka karta nahradila nékolik typli pobytovych opravnéni za ucelem zaméstnani,
a to konkrétn¢€ povoleni k dlouhodobému pobytu za ucelem zaméstnani, vizum k pobytu nad 90
dnti za G¢elem zaméstnani a zelenou kartu. VSechna tato dosavadni povoleni byla zrusena. Cizinec
podava zadost o zaméstnaneckou kartu na zastupitelském ufadé CR ve staté, jehoz pasu je

drzitelem. V piedem stanovenych ptipadech lze podat zadost na pfisluSném pracovisti MV.
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Zameéstnanecka karta se vydava na dobu trvani pracovnépravniho vztahu, ale maximaln€ na dva
roky a lze ji opakované prodlouzit. Dulezitym aspektem zaméstnanecké karty je, Ze je vdzana na
konkrétni pracovni pozici u jednoho zameéstnavatele. Pfislusnd pracovni pozice musi byt prvné
zatazena do centralni evidence volnych pracovnich mist obsaditelnych drziteli zaméstnanecké
karty. Tuto databézi spravuje MPSV, resp. Utad prace. Podminkou pro zafazeni pracovni pozice
do databaze je neobsazeni dané pozice po dobu 30 dntl jinym kandidatem (ob¢anem ¢lenské zemé

EU).

Pokud chce drzitel karty zménit pracovni pozici, musi informovat odbor azylové a migracni
politiky (OAMP) MV a dolozit trvani (ukonceni) dosavadniho pracovnépravniho vztahu. Drzitel
karty, kterému pracovnépravni vztah skoncil, tak musi uinit maximalné do Sedesati dnt od
ukonéeni, jinak mu karta zanikd, MV mu vydé vyjezdni ptikaz a cizinec musi opustit CR. Drzitel
zaméstnanecké karty tak ma podstatné horsi pozici ve srovnani napf. s drzitelem tzv. modré karty

(viz. déle).

5.3.4 Modra karta

Modré karta je druh dlouhodobého pobytu za G¢elem vykonu zaméstnani a je urena pro cizince
ze tretich zemi s vysokou kvalifikaci, tedy s vysokoskolskym vzdélanim, popf. vy$§im odborném
vzdélani, které trvalo alespoii 3 roky. Zadost o modrou kartu podava zadatel osobné na mistné
piisluiném zastupitelském uradé CR, popf. na pfislu§ném pracovisti MV v CR. Modr4 karta je
také vazana na konkrétni pracovni misto a vydava se s platnosti o 3 mésice delsi, neZ je doba trvani
pracovnépravniho vztahu, nejdéle vSak na dobu 2 let, pfi¢emz platnost karty lze prodlouzit. Modra
karta je, stejn¢ jako zaméstnanecka, vazana na konkrétni pracovni misto uvedené v databazi MPSV

volnych pracovnich mist obsaditelnych drziteli modrych karet.

Zména pracovni pozice drzitele modré karty podléhd prvni dva roky souhlasu OAMP MV, po
dvou letech pobytu sta¢i zménu OAMP MV ozndmit. V obou dvou piipadech vSak musi jit o

pracovni pozici z databaze MPSV.

V poslednich letech se vlada CR snazi piildkat vice vysoce kvalifikovanych pracovnikii a za timto
ucelem vytvofila n€kolik migracnich projektt, jejichZ cilem je zvysit efektivitu vydavani modrych
karet. Jde o Projekt Ukrajina (v gesci MZV, MPO a MZ), Fast track (v gesci MPO) a Welcome
package pro investory (v gesci MPO).

34



5.4 Vyvoj migrace z Ukrajiny do Ceské republiky

Migrace Ukrajincti do Ceské republiky ma sviij historicky zéklad v prvorepublikové migraci
politicky nepohodInych osob, kdy Ceskoslovenska strana byla vii¢i migrantim pomérné vstiicna.
Novodoba vlna migrace je spojovana zejména s rozpadem Sovétského svazu a je prevazné
ekonomicky motivovana. Trlifajova (2011) jako jeden z typickych ryst ukrajinské migrace uvadi
zprostiedkovatelsky systém, ve kterém migranti vyuzivaji prostiedniky k zajisténi prace,
ubytovani, ochrany a finan¢nich pljcek. Ochrana a finan¢ni pljcky jsou casto zakladem pro
vykofistovani. Migrace Ukrajincti do CR ma do jisté miry cirkulaéni charakter (viz. nasledujici
kapitola). Ukrajinec ptijede do CR na kratkodobé schengenské vizum, tii mésice zde pracuje a po
této dobé se vraci na tfi mésice zpét na Ukrajinu, kde nasledné poda Zadost o vydani nového

schengenského viza a vraci se zpét za praci.

Do roku 2009 Ukrajinci nejvice zadali o dlouhodoba viza za ucelem zaméstnani. Na konci roku
2008 se v CR zacala projevovat globalni ekonomické krize, ktera ve velké mife zasahla napf.
pozemni stavitelstvi, primysl a sluzby, tedy odvétvi, ktera tradi¢n¢ zaméstnavaji velké mnozstvi
cizinci (MPOa, 2010; MPOb, 2009). MPO odhadovalo, Ze o praci v disledku krize ptijdou
desetitisice lidi (MPOb, 2009). V roce 2009 proto doslo k zastaveni naboru zadosti o viza nad 90
dnii za ucelem zaméstnani, podnikani a GiCasti v pravnické osobé&. Stalo se tak na zaklad€ usneseni
Vlady ¢. 171/2009 “Zajisténi bezpe¢nostni situace Ceské republiky v souvislosti s propousténim
zahrani¢nich pracovniki v disledku hospodaiskeé krize” ze dne 9. inora 2009 (MVd, 2010). Cilem
opatieni bylo “omezeni prichodu novych zahranicnich pracovnikii do CR — nezvySovani poctu
cizincii, kteri by se mohli ocitnout v nepriznivé financni a socialni situaci” (MVe, 2009). Soucasti
souboru opatfeni bylo také podpoteni dobrovolnych navrati do zemi piivodu pro ty cizince, ktefi
o navrat stoji, jeho realizace vSak neni v jejich silach. Podklady pro usneseni pfipravilo
ministerstvo vnitra ve spolupraci s dalSimi resorty (MPSV, MPO, MZV a MZ). Tehdejsi ministr
vnitra Ivan Langr usneseni komentoval slovy: ,,Neni mozné, abychom na jedné strané lidem
pomahali vycestovat a na druhé strané nechali stale dalsi a dalsi proudit do zemé v dobé, kdy
nezameéstnanost stoupa. Musime diisledné uplatiiovat kontrolni mechanismy a zdroven puisobit
preventivné. Na jedné strané chceme omezit udelovani dlouhodobych viz, za druhé chceme zprisnit
podminky pro cinnost zaméstnavatelskych agentur a za treti chceme pomoci tem, kteri se ocitnou
bez prace.” (MVT, 2009) Nabirani Zadosti o viza bylo zastaveno na Ukrajine, v Thajsku,
Mongolsku, Moldavsku a ve Vietnamu. Jejich vydavani bylo nasledné obnoveno, ale pouze v
omezeném poctu. Pomér Zadosti o dlouhodobd viza a viz nasledn€ udélenych ilustruje nasledujici

graf (Obrazek 4) Reditelstvi sluzby cizinecké policie CR (In: Trlifajova 2011):
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Obrazek 4 Pocty prijatych zadosti o vizum nad 90 dni a pocet vydanych viz nad 90 dni mezi lety 2004 a 2010 na ceskych konzuldtech
na Ukrajiné

Ceska republika ma v soucasnosti na Ukrajin¢ dva zastupitelské tfady, ve Lvové a v Kyjeve.
Diplomovéa prace se zamé¢fuje na Generadlni konzulat ve Lvové, ktery celil nejvétSsimu zajmu

zadatelu.

5.4.1 Docasna a cirkularni pracovni migrace

Docasné pracovni migrace zahrnuje veSkeré formy pohybu za uc¢elem zaméstnani, které nemaji
trvaly charakter (Cizinsky a Hrade¢na, 2012). Miize byt vymezena jak samotnym migrantem, ktery
se rozhodl vycestovat za praci na omezenou dobu, tak politikou cilového statu, ktery napt. vydava
pracovni povoleni pouze na omezenou dobu bez moznosti prodlouzeni, migrant je tedy nucen
vycestovat, popt. migranta motivuje k vycestovani na dobrovolné bazi. Politika docasné pracovni
migrace omezuje prava migrantdl na ziskani trvalého pobytu, popi. slouéeni rodiny (Cizinsky
2012). Evropské pravo obsahuje smérnici, kterd fakticky clenskym statim povoluje zavést
programy docasné pracovni migrace a vyloucit tak pracovni migranty z integrace do spole¢nosti
(Smérnice Rady 2003/109/ES o pravnim postaveni statnich pfislusnikti tfetich zemi, ktefi jsou

dlouhodobé¢ pobyvajicimi rezidenty ze dne 25. 11. 2003).

Cirkularni migrace byva fazena do skupiny docasné pracovni migrace. Jde o pfipady migranti,
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kratkodobé vizum, pracuji zde a po 90 dnech odjizdi na dalSich 90 dni zpét na Ukrajinu (Hruska,
2018), aby se poté opét vratili do CR.

Pro né€které autory ma cirkularni migrace pozitivni charakter, oznacuji ji dokonce jako “win — win
- win” situaci, kterd pfinasi pozitiva vSem tfem strandm (migrantim, ptvodni i cilové zemi)
(Bieckmann, Muskens 2007) Zminuji napf. pfisun finan¢niho a lidského kapitalu (Agunias 2006)
nebo “efekt zpétné vazby”. Navrativsi migrant svym nadprimérnym vydélkem poskytuji pozitivni
piiklad domacim pracovniklim a ti mohou vynalozit Usili k vycestovani a naslednému zvyseni
produktivity své zem¢ po navratu (Migration and Development, 2004). K tomu vsak jini autofi
poznamenavaji (Castles 2006, Jacoby 2003, In: Cizinsky 2012), staty zalozené na liberalni
demokracii nemohou donutit vycestovat pracovni migranty, kterym tu na zédkladé mezinarodniho
prava vznikl narok na slouceni rodiny, rovny piistup apod. Pokud vSak vlady téchto stath
neinvestuji do integrace migrantii do vétSinové spolecnosti (ale mnohdy jim v integraci brani),
migranti neodejdou zpét do zemé pivodu (obvykle z ekonomickych diivodl) a za¢nou cilovy stat
povaZzovat za neptatelsky a nespravedlivy, coz mize mit za nasledek uzavieni se v komunité
krajanii a vyuZivani neoficialnich struktur a Sedé ekonomiky. Nésledné naklady na integraci
(mnohdy jiz druhé generace) jsou podstatné vyssi, nez kdyby se s migranty pracovalo od zacatku

(Jacoby 2003).

6 Visapoint

Visapoint oznacuje internetovy systém, jehoz prostfednictvim si uchaze¢i rezervovali termin
schiizky k podani zadosti o pobytové opravnéni na zastupitelském uiadé Ceské republiky ve tietich
zemich. Visapoint byl do jednotlivych statl zavadén v n¢kolika vinach. 17. tnora 2009 byl spustén
pilotni provoz na zastupitelském ufadu v Hanoji, ktery evidoval nejvySs$i zdjem o pobytova
opravnéni v CR (To$nerova, 2009). 1. &ervna 2009 byl Visapoint spuitén v Cing, Mongolsku,
Kazachstanu, Uzbekistanu a Thajsku. 22. ¢ervna téhoZ roku nasledovalo Bélorusko, Gruzie, Bosna
a Hercegovina, Albanie a Srbsko. 30. ¢ervna 2009 byl systém zaveden na Ukrajiné (ZU Kyjev,
GK Donéck), v Turecku a Makedonii. V Cervenci nasledovalo Moldavsko. (Jaké cesty vedou do
Ceska, str. 16) V roce 2011 byl Visapoint spuitén ve Spojenych arabskych emiratech, Rusku,
Jordansku, Nigérii, Azerbajdzanu a Filipindch. V Libyi a Egypté byl zaveden v roce 2012 a v roce
2013 v Indonésii (Zprava o situaci v oblasti migrace a integrace cizincu.... V roce 2013). Visapoint

vyuzivalo celkem 33 zastupitelskych tradu.
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6.1 Kontext vzniku

Pro lepsi pochopeni souvislosti a vztahl, které vedly aktéry k zavedeni elektronického
registratniho systému — Visapointu — popisuje nasledujici kapitola kontext doby, ve které

Visapoint vznikal s diirazem na zahrani¢ni politiku a politiku trhu prace.

Na konci roku 2007 se CR stala souéasti schengenského prostoru, coz vedlo ke zménam v migraéni
a vizové politice. CR zadala vydavat jednotna kratkodoba schengenska viza a sjednotila se zbylymi
¢leny Schengenu poplatky za vizum, v¢. snizené sazby pro evropské staty se kterymi ma EU
dohodu o usnadnéni vizového reZimu. Sjednotila také kategorie Zadateld o viza (Machotkova,

2008).
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Obrdazek 5 Vyvoj riistu HDP Ceské republiky

Zavedeni Visapointu také predchazel vrchol ekonomického cyklu, ktery kulminoval v r. 2008
(zprava MPO). Podniky vykazovaly dobrou kondici a na pracovnim trhu zac¢ala dochézet pracovni
sila, resp. nabizenou praci Casto nebyli ochotni vykonavat doméaci pracovnici (MPSV, 2008).
Zvedl se proto zdjem o pracovniky ze tfetich zemi. Pomér mezi nezaméstnanosti, po¢tem uchazect
0 zaméstnani na jedno pracovni misto a podilem cizincli na zamé&stnanosti zobrazuje nasledujici

graf (Obrazek 6). Zaméstnavatelé poptavali predevSim
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Obrdzek 6 Zaméstnanost a trh prace v Ceské republice (stav k 30. 6. 2008)

nekvalifikovanou, flexibilni pracovni silu, ktera se prizpiisobi narazovym pozadavkiim vyroby a
nebude problém s jejim propousténim. Vyuzivali proto sluzby personalnich agentur, které jim
dodaly pozadovany pocet pracovniki. Agenturni pracovnici jsou pro zaméstnavatele vyhodnéjsi.
Je snazsi je propoustét, zaméstnavatelim odpada ¢ast administrativy a pracovnici nemaji stejné
podminky jako kmenovi zaméstnanci. Dal§i vyhodou pro zaméstnavatele je, ze v piipadé

nelegalniho zaméstnavani nehrozi zaméstnavateli (ktery generuje zdroje, ze kterych jsou agenturni

pracovnici zprostfedkovang placeni) Zadny postih, sankcionovéna je agentura.

Vyvoj pracovni migrace je v CR podminén uréitym historickym, kulturnim a ekonomickym
vyvojem. Velky zajem o praci v CR proto ptichazel zejména ze zemi, ve kterych jiz maji s praci
v CR svoji zkusenost a jejichz komunity jsou v CR usidleny. Ze tfetich zemi $lo zejména o
Vietnam, Ukrajinu a Mongolsko (v ptipadé Mongolska bychom mohli nalézt i jiné divody pro
pracovni migraci). Vyvoj poctu cizinct pisobicich na tuzemském trhu prace zobrazuje nasledujici

graf (Obrazek 7).
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Obrdzek 7 Vyvoj zaméstnanosti cizincii podle statniho obcanstvi - nejcetnéjsi skupiny cizincii piisobicich na trhu prace v Ceské
republice v letech1995 - 2008* (k 31.12./ 30.6.)

Nartist zajmu o praci v CR s sebou nese v pipadé zdjemcti ze tfetich zemi zvysené pozadavky na
zastupitelské urady, kde cizinci zadaji o vizum. Nejvytizenéj$imi zustaly ufady na Ukrajing, ve
Vietnamu a v Mongolsku. Na tento napor nebyly zastupitelské urady piipraveny. Zaroven
neexistoval systém, ktery by uréoval potadi Zadatell, takZe jedinym néstrojem urcujicim potradi se
stala tzv. Ziva fronta, tedy fronta zadatelll pfed zastupitelskymi Gfady. Tato situace vedla k tomu,
ze se pied zastupitelskymi ufady tvofily az né€kolikadenni fronty zadateli. S misty ve frontach se
zacalo obchodovat, frontu zacali organizovat samozvani organizatofi. Pracovnici zastupitelskych
ufadi navic nemohli do organizace fronty zasahovat, prostor pifed nimi neni pod spravou
konzulatu. Po medializaci situace pfistoupili n¢které Ufady k zavedeni opatieni, kterd nebyla
jednotnd, a i isp&snost opatieni byla diskutabilni. Slo pouze o opatieni regulujici Zivou frontu, k

navyseni kapacity pfijimanych Zadosti nedoslo.

Prvni systémovéjsi opatieni byla piijata v roce 2008. Vybrané zastupitelské Celici nejvétSimu
naporu zadatel zavedly prvni objednavaci systém k podani zZadosti, tzv. call centra. Tento zplisob
rezervace termint po telefonu se od pocatku potykal s problémy. Call centra provozovala IOM
prostfednictvim soukromé firmy, na Ukrajin€ konkrétné¢ Jihomoravska provozni a.s.
Provozovatelé byli vybirani bez vybérovych fizeni a v pfipad¢ Ukrajiny hovotila média o napojeni
provozovatele na tehdejsitho velvyslance Jaroslava Bastu a generdlniho konzula ve Lvové
Ladislava Hradila (Adamkova a Sedlackova, 2009). Dalsim problematickym aspektem byl vybér
poplatku za ptidéleni terminu k podani zadosti. Na Ukrajin€ byla ¢astka stanovena na 310,- K¢, ve
Vietnamu na cca 43,- K¢. Tuto praxi kritizoval ombudsman. Poplatek byl fakticky vybiran za

pristup ke spravnimu ufadu, coz nemé podle ombudsmana zadny legislativni podklad (Souhrnna
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zprava o ¢innosti vetejného ochrance prav, 2009). Ombudsman také kritizoval netransparentnost

¢innosti provozovatelt call center.

6.2 Vychodiska a cile Visapointu

CR od roku 2000 &elila setrvalému naristu zajmu o dlouhodoba viza, ktery kulminoval pied
vypuknutim ekonomické krize v r. 2008. MZV reflektovalo neutéSenou situaci pied
zastupitelskymi ufady, kterd je popsana vySe. Tuto situaci mél vyiesit systém elektronického

objednavani termini k podani zadosti o vizum, Visapoint. Vychodiska Visapointu mizeme

shrnout do nésledujicich bodu:

- vrcholici hospodafska konjunktura a na to navazana vysoka poptavka po pracovnicich ze
tretich zemi

- dlouhodobé problémy s pfistupem k podani zadosti o vizum ve vybranych zemich
(Vietnam, Ukrajina, Mongolsko)

- snaha o sjednoceni zpiisobu podavani zadosti o vizum na vSech zastupitelskych tradech

Hlavnim deklarovany cil zavedeni Visapointu byla snaha o rovny, spravedlivy a bezplatny zptisob
podani zadosti o vizum. Dle MZV zavedeni Visapointu také zvysilo efektivitu a transparentnost
vizového procesu, komfort Zadatell a zamezilo vstupu zprostfedkovateli ze tretich stran, coz
omezilo prostor pro korupéni chovani (Repka, 2009). MZV jako cile deklarovalo dosaZeni

nasledujicich skutecnosti:

- budou zajistény dlstojné, spravedlivé a rovné podminky pro vSechny zadatele,

- registrace terminu je bezplatna,

- systém eliminuje vné&jsi faktor, nedojde k obchazeni registrace a pfijmu zadosti, je mozna
pouze individudlni registrace ke schlizce, nikoliv hromadna,

- pro vSechny zastupitelské ufady bude totozny systém objednani zadatele na podani
zadosti o viza,

- provozovatelem sluzby je MZV, zadny externi poskytovatel sluzeb nezasdhne do
vizového procesu s moznosti ho ovlivnit,

- kontrola a provoz systému probiha vyhradné v kompetenci MZV CR,
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- MZV bude mit zpétnou kontrolu (poctu) zapsani zadatelt, piijimanych zadosti,
zpracovani viz, a téz kontrolu chodu vizového useku zastupitelského utadu,

- bezpecnostni faktor — posileni bezpecnosti zastupitelskych Gradi. (ToSnerova 2009)

Realizaci a naslednou implementaci m¢l na starosti odbor konzuldrnich koncepci a metodiky
(pfedchidce dnesniho vizového odboru) pod vedenim Jana Vy¢itala. MZV uzavielo smlouvu s

IOM na dodéavku architektury a pocatecni faze elektronického objednavaciho systému.

6.3 Aktéri

Provedena analyza aktéri identifikovala aktéry, ktefi byli jakymkoliv zplisobem spjati
s Visapointem. Aktériim jsem postupné pridélil status primarnich, nebo sekundarnich, podle toho,
jakym zptsobem se na Visapointu podileli. U aktérti byly dale identifikovany role, kompetence,

postoje, zajmy a zdroje.

V implementaci Visapointu hréli Gstfedni roli aktéti z vybranych ministerstev. Tyto aktéry jsem
identifikoval na urovni odbort a titadl spadajicich pod jednotliva ministerstva. V prvni fadé §lo o
MZV, které bylo hlavnim gestorem Visapointu a administrovalo cely proces podani Zadosti.
V ramci MZV se na implementaci podilel odbor konzularnich koncepci a metodiky (dale jen
OKKM), ktery byl pozdéji pfejmenovan na vizovy odbor (VO), odbor aplikaci a informaénich
sluzeb (OAIS), ktery mél na starosti technicky provoz a zabezpeéeni Visapointu a ZU, které mély
roli uZivatelskou a v pozd&jsi fazi provozu nastavovaly pocet volnych sloti. ZU také staly na
zagatku vizového procesu a nabiraly zadosti o viza. MZV také provadi personalni obsazovani ZU
a ptidéluje ZU finanéni zdroje, pfimo tedy rozhoduje o kapacitach jednotlivych ZU, coz mélo vliv
na pocet pfijimanych Zadosti. OKKM (nasledné¢ VO) a OAIS byly v rdmci MZV odpovédni za
implementaci a provoz Visapointu. OKKM vybral IOM jako dodavatele architektury a designu
Visapointu. OAIS uzaviel smlouvu s dodavatelskou firmou Absolutnet, kterd méla na starosti

vyvoj a naslednou spravu Visapointu.

Dalsi ze ,,zainteresovanych® ministerstev je MV. OAMP MV hraje hlavni roli v azylové a
migraéni politice CR. Je jejim tviircem a rozhoduje o udéleni, nebo zamitnuti pobytovych
opravnéni. MV je také gestorem Koordina¢niho organu pro fizeni ochrany statnich hranic a
migraci (KOROSHM), ktery méa meziresortni charakter a mezi jeho pravomoci spadéa ,prijimat
nezbytna opatreni v oblasti statnich hranic a migrace“ (MVg, 2019), coz, mimo jiné, znamenalo

Gipravu poétu nabiranych Zadosti o viza na ZU. KOROSHM se od roku 2015 schazi také na vladni
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trovni. KOROSHM také #idi Analytické centrum pro ochranu statnich hranic a migraci

(ANACEN), které ma expertni a analytickou roli a pro KOROSHM ptipravuje podklady.

Pod MPSV spada ufad prace (UP), ktery spravoval databaze volnych mist obsaditelnych drziteli
ZK. Zatazeni volného pracovniho mista zaméstnavatelem do databaze bylo podminkou pro
obsazeni dané¢ho mista cizincem ze tfeti zemé. Vyhledanim volného pracovniho mista v databazi
zacal cizinec proces zadani o ZK. Podminkou pro zafazeni pracovniho mista do databaze byl
Gisp&$ny test trhu prace, coZ v praxi znamenalo neobsazeni daného mista pracovniky z CR, popt.
obcanem EU/EHP. UP také disponoval statistikami o poétu cizinci vyslanych do CR v ramci
,preshrani¢niho poskytovani sluzeb* (viz. kapitola Proces implementace a fungovani Visapointu)
na jejichz zakladé Statni ufad inspekce prace (SUKIP) a Reditelstvi sluzby cizinecké policie

(RSCP) provadélo kontroly zaméstnavani cizinctl.

Poslednim ministerstvem majicim vliv na Visapoint je MPO, které je gestorem ReZzimu Ukrajina
(viz. kapitola Migracni projekty zaméfené na Ukrajinu) a vybird tzv. garanty Rezimu (napf.

Hospodaiska komora CR).

Dal3im aktérem je V1ada CR, ktera na za¢atku fungovani Visapointu rozhodla o zastaveni nabirani
zadosti o dlouhodobé viza (usneseni vlady ¢.1205/2009) a jejich nasledném omezeném nabirani a
po zavedeni Rezimu Ukrajina rozhodovala o navyseni jeho kvét, tedy o po¢tu pracovnich mist
zafazenych do Rezimu. Vlada se také podili na tvorbé migracni politiky schvalovanim strategii,

koncepci a dal$ich klicovych dokumentd.

DalS8imi skupinami aktérti jsou nevladni neziskové organizace (NNO) jako Multikulturni centrum
Praha, Integracni centrum Praha, Organizace pro pomoc uprchlikiim apod., které dlouhodobé
sleduji migracni politiku a vyjadiuji se k ni a k jejim zménam.

Poslednimi zahrnutymi aktéry jsou média, ktera informuji o situaci v migra¢ni politice a podrobné

popsala fungovéni Visapointu a proces zadani o viza.

6.4 Proces implementace a fungovani Visapointu

Jako prvni pfisel s napadem zavést na ZU elektronicky rezervaéni systém pro podani zadosti o
viza, tedy Visapointu, OKKM pod vedenim Jana Vy¢itala. Dle soucasného feditele VO Davida
Nového se OKKM nechal inspirovat zahrani¢énimi modely objednavani, které také pouzivaly
systém vyvinuty IOM. OKKM nésledné vypracoval koncepci internetové registrace zadatelli o

viza, ve které byl Visapoint zminén. Koncepce byla 29. fijna 2008 schvalena tehdejSim ministrem
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zahrani¢nich véci Karlem Schwarzenbergem. MZV nasledné uzavielo smlouvu s IOM na dodani
designu a architektury Visapointu. OKKM fesi metodickou ¢ast vizové agendy a predpisy, vyvoj
a technicka implementace nastroji spada pod OAIS, ktery od IOM prevzal rozpracovany model
Visapointu. V ramci MZV se na vyvoji a implementaci podilelo 8 zaméstnancii. Nasledny provoz

a jeho kontrolu zajist'ovalo 6 osob.

OAIS poté uzaviel smlouvu se soukromou spolecnosti Absolutnet, ktera méla na starosti
dokonceni Visapointu po technické strance a jeho nasledny provoz. Vybér subdodavatele mél

v kompetenci pouze OAIS, zadny dalsi subjekt se na vybéru nepodilel.

17. tinora 2009 byl Visapoint pilotné spustén na ZU Hanoj, ktery se dlouhodobé potykal s velkym
pretlakem Zzadateli o viza. Problémem byly také machinace s call centry a kupceni s vizi
(Trlifajova 2014). Je zajimavé, Ze kratce po spusténi Visapointu v Hanoji navstivil CR §éf
vietnamské pobocky IOM a vyvijel na MZV tlak na zruSeni Visapointu ve Vietnamu nebo alespon

na moznost ho pii registraci terminu obejit.

Tésné pred spusténim provozu Visapointu na Ukrajiné (spustén 30.Cervna 2009) doslo
k pozastaveni naboru zadosti za ucelem podnikdni, zaméstnani a ucasti v pravnické osobé (viz.
kapitola Vyvoj migrace z Ukrajiny do CR). Tento stav trval az do 11. listopadu 2009, kdy bylo na
zaklad¢ vladniho usneseni €. 1205/2009 zavedeno omezené nabirani Zadosti o dlouhodobé viza.
Dle Davida Pavlity (Trlifajova 2010) mél Visapoint a jeho nastaveni vliv kromé poctu Zadosti

také na celkovou strukturu typu Zadosti.

Nejvétsim problémem Visapointu na Ukrajiné byla nedostupnost volnych terminti k podéani
7adosti. Problémy s dostupnosti dlouhodobé vykazovaly ZU také ve Vietnamu, Mongolsku a
v poslednich letech fungovani Visapointu také v Uzbekistanu. ZU ve viech étyfech zemich se
potykaly s enormnim zdjmem o viza, zejména o ty umoziujici ekonomickou ¢innost (za Gcelem
zamé&stnani, podnikani a ucasti v pravnické osob€ - posléze nahrazené zaméstnaneckou kartou a
migrac¢nimi projekty). Uvoliovani volnych termint probihalo maximélné na mésic doptedu a délo
se tak automaticky, bez zasahu ZU nebo MZV. Zadatel¢ se od podzimu 2009 nebyli schopni
objednat z diivodu absence volnych terminti. Dle pracovnikli MZV byla nedostupnost zptisobena
omezenou kapacitou ZU a vysokym poétem Zadatelil. To vsak nekoresponduje s ptipady zadatelt,
kteti se k terminu k podani Zadosti dostali pfes zprostiedkovatele za uplatu a jejichZ zkusenost

pfinesla média (Shabu 2016).

V rdmci vyzkumu jsem se, mimo jiné, zamétil praveé na nedostupnost volnych terminti. Z analyzy

dat jsem sestavil pfiblizny, pokud mozno pfesny obraz obchodovani s terminy. V médiich se
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dlouho spekulovalo nad infiltraci Visapointu hackery, ktefi pomoci pocitacovych robotl
obsazovali volné terminy, které nasledné preprodavali platicim zajemcim. (Shabu a 2016) Z mého

vyzkumu vyplynulo, Ze v nedostupnosti termint hralo roli vice faktorti:

ZU na Ukrajing (stejné jako ve Vietnamu a Mongolsku) dlouhodobé &elily vysoké poptavce po
vizech, ktera nekorespondovala s kapacitou ZU. Poéet vypsanych termint ve Visapointu byl
omezen kapacitou ZU. V platnosti také ziistavaly kvoty centralné omezujici nabor Zadosti o
dlouhodobd viza zavedené usnesenim vlady ¢.1205/2009. Toto usneseni bylo v platnosti az do
roku 2014, kdy bylo nahrazeno usnesenim vlady &. 862/2013, které viak kvoty nezrusilo. Sance
pro zZadatele o viza vyhnout se kvotovému omezeni pfisla necely ptlrok poté (konkrétné 24.6.),

kdy byl zaveden institut zaméstnanecké karty, ktery nebyl kvotami limitovan.

Situace s nedostate¢nou kapacitou ZU byla dlouhodobé vieobecn& znama, MZV, resp. esky stat
podnikl prvni kroky k navyseni kapacity ZU az v kvétnu 2016, kdy vlada CR pfijala usneseni ¢.
402 ke koncepci navyseni kapacity MZV a MV za ucelem vyssiho vyrizeni Zadosti o ZK. Tento
dokument navySoval pocet systemizovanych mist na GK Lvov o 4 a v pozd¢jsi fazi o dalsi 4,

celkem tedy o 8 systemizovanych mist.

Zprostfedkovatelé terminii za Uplatu byli podle vSeho souc¢ésti SirSi kriminalni sité, kterd
prostiednictvim najaté agentury usazené v Indii hledala volné terminy ve Visapointu, které
okamzité¢ obsazovala. Uvoliiovani novych terminti probihalo dle MZV nahodné, vzdy na meésic
doptedu a bez zasahu lidského faktoru. Obsazovani terminii se délo pomoci téchto agenturnich
pracovniki sledujicich Visapoint 24 hodin denné. Okamzit& po uvolnéni volnych termint na dalsi
mesic tito pracovnici termin obsadili prostfednictvim klasické registrace. Obsazovani termind
nejspiSe probihalo pfimo na jméno konkrétniho platiciho zadatele, Visapoint neumozioval pievod
terminu na jiného Zadatele. Jedind moznost byla zruSeni rezervace terminu. Po zruSeni rezervace

byl uvolnény termin béhem nésledujicich 48 hodin nabidnut k opétovnému obsazeni.

Visapoint byl ze strany MZV nahle ukoncen na konci roku 2017. Divodem k ukoncéeni bylo
vyprseni smlouvy s firmou Absolutnet a vyhodnoceni judikatur Nejvyssiho spravniho soudu, které

nebyly ve prospéch MZV.

r v r

6.5 Proces podani a zpracovani Zadosti

Prostfednictvim Visapointu si zdjemci rezervovali termin k podani zadosti o vSechny typy

pobytovych opravnéni, zastupitelsky ufad mé¢l vSak kompetence k omezeni poctu vypsanych
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terminti. Registraci Zadatele mohl provést kdokoliv s pfistupem k jeho osobnim udajiim a emailové
schrance. Proces podani Zzadosti o dlouhodobé vizum byl pro zadatele z Ukrajiny v prub&hu
provozu Visapointu nékolikrat modifikovan. Mezi ¢ervnem 2009 a bieznem 2010 byla pro
zadatele zavedena povinnosti dolozit I¢kai'ské potvrzeni o zdravotnim stavu, resp. o tom, Ze zadatel
netrpi nékterym z vybranych onemocnéni (HIV, syfilis, tuberkul6za). Toto opatfeni bylo vniméano
jako restriktivni a bez skutecné vypovidajici hodnoty. Dle Tereshchu (Trlifajova, 2010) lze
potvrzeni na Ukrajin€é snadno koupit bez dolozeni zdravotniho stavu. Dalsi modifikaci bylo
zavedeni institutu zameéstnanecké karty, povoleni dudlniho charakteru (viz. kapitola
Zaméstnanecka karta). Nejvyznamnéjsi modifikaci bylo zavedeni Rezimu Ukrajina (viz. kapitola
Migracéni projekty zamétené na Ukrajinu) v srpnu 2016, ktery prevedl odpovédnost za prvotni
kontakt ukrajinského pracovnika s ¢eskym zaméstnavatelem na zaméstnavatele. Nabor zadosti o
vizum byl pfeveden na Vizova centra spolecnosti VFS Global a podstatnd ¢ast zadatell se tak
vyhnula nutnosti registrace ve Visapointu. Pribéh procesu podani zadosti je uveden na ptikladu
podani zadosti o zaméstnaneckou kartu. Pfed zavedenim institutu zaméstnanecké karty potfeboval

zadatel kromé pobytového opravnéni také povoleni k zaméstnani od UP.

Zadost o zaméstnaneckou kartu byla vazana na konkrétni pracovni misto. V idedlnim piipadé si
7adatel po vytipovani vhodného pracovniho mista v databazi volnych pracovnich mist UP oteviel
webovou stranku visapoint.eu, kterd mu nabidla volbu vybéru statni ptislusnosti, cilové zemé, typu
pobytového opravnéni a ambasadu nebo konzulat CR pro podani zadosti. Nasledovalo opséani
bezpecnostniho kodu (tzv. ,,captcha® kod, jehoZ zavedeni bylo jednim z opatieni ke zvySeni
zabezpeceni Visapointu) a volba data a Casu podani zadosti. V dal§im kroku vyplnil Zadatel své
osobni udaje (jméno a ptijmeni, datum a misto narozeni, pohlavi, Cislo pasu, telefon a emailovou
adresu). Visapoint byl sice dostupny v jazyce zadatele, informace do formulaiti na webu vSak bylo
nutno vypsat latinskymi pismeny, coz byla pro Zadatele z Ukrajiny Casto vyznamna ptekéazka. Po
vyplnéni vSech pozadovanych udaji piiSel Zadateli do emailové schranky uvedené ve formuléfi
email, kterym potvrdil termin k podani zadosti na zastupitelském ufad€é. DalSi podminkou

k ziskani terminu tedy byla funkéni emailové schranka, ke které mél Zadatel ptistup.
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Ministerstvo zahranicnich véci Ceské republiky

Ministry of Foreign Affairs of the Czech Republic

Formular Zadosti

Vybér zastupitelského Gifadu/generdlniho konzulatu

Stitni prisluinost
Zemé diouhodobéha & trvalého pobytu
Ambasdda/konzuldt ER v

Pobytové opréwnéni:

©D2013 Ministerstvo zahranifnich véci Ceské republiky
©2013 Ministry of Foreign Affairs of the Czech Republic

Obrazek 8 Nahled formulare zZadosti

Vyberte pobylove opravnén|

RPN cestina (Ceskd republika) ¥

Po pfidéleni terminu k poddni zadosti se zadatel vurCeny termin dostavil na piislusny

zastupitelsky ufad se vSemi poZadovanymi dokumenty (Obrazek 9). Typy pozadovanych

dokumenti se liSily dle typt viz — v piipad¢ Zadosti o zaméstnaneckou kartu Slo o platny cestovni

Appointment confirmation

Passpart Number:
Appointment Tracking Kumber;

Confirmation Codar

LS

Please retypa the charactars I this Image:

ER413775
3INEOTE

WRTLE M

B2013 Ministirstue zahrini tnleh vie) Eackd rapubliky
E2033 mabnistey.of Forelgn Affalrs af the Crach Repabbic

Ministerstvo zahranitnich vécl Ceské republiky

Mindstry of Forefgn Affairs ol the Crech Republic

Roguasted Appomtmant Date
Faguastod Appalntmant Time

Namia(s)

*Appcintinent canlirmation
Lrach EmbassyfConsulats in

o

[ELELEE Figlich (Unicad Kingdomy ™

Gunfirmm Appoinmmgnt

Lyay
Livow

13.5.2015
a0
ORSANA 1GNATYSHYN

o

ot Havs succasstully canfirmed your appointmant,
Please print this page out and save vhe tracking
numbar far your racards.

= Print

Obrazek 9 Nahled potvrzeni o schiizce v aplikaci MZV

doklad, doklad o
zajisténi ubytovani
v CR, pasove
fotografie,
potvrzeni

pracovniho poméru

(pracovni smlouva,

popi. smlouva o
smlouvé budouci) a
potvrzeni 0
odborné
zpisobilosti.
Vsechny

dokumenty vcetné

vyplnéné zadosti bylo potteba dolozit v latinském pismu a ovétene pielozené do ¢eského jazyka

(HK, 2017). Pocet a typ pozadovanych dokumentii (napt. ufedné¢ ovérené potvrzeni o ubytovani,

pozadavek na pteklad dokumenti do ¢j atd.) ma vici zadateli jasny restriktivni charakter.
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Zadatel mé&l k podani Zadosti pouze jeden pokus bez moZnosti opravy. V piipadé nedostatk
v zadosti mu byla zadost vracena (popt. zamitnuta, pokud byly nedostatky odhaleny pozd¢ji) a
zadatel se musel opét registrovat pies Visapoint k novému podani. Dle Davida Pavlity (Trlifajova
2010), tehdejsiho konzula ve Lvove, byly nejcastéjsSim divodem k zamitnuti zadosti formalni
nedostatky v zadosti. Mala chyba, pokud byla zaregistrovana pracovnikem ZU, §la opravit pii
podani zadosti na okénku. Vétsi chyby (dle Pavlity napt. chyba v pfijmeni zadatele) opravit nesly

a zadost nebyla ptijata, popt. byla zamitnuta.

Zadatel byl postaven také pied dalsi piekazky ze strany MZV, resp. ZU. Stranky jednotlivych ZU
(Kyjev vs. Lvov) se od sebe vyrazné lisi, nejsou dostupné v jazyce zadatele (Ukrajinstina) a
jednotlivé jazykové mutace (anglickd, Ceska a ruskd) nekoresponduji mezi sebou. Informace na
nasténkach pred ZU (konkrétné GK Lvov) jsou zastaralé, obsahlé a vytisténé malym pismem.
V dobé mé navstevy (listopad 2018) na nasténkach stale visely informace o schengenskych vizech,

které v té dob¢ jiz Ukrajinci pro kratkodoby vstup do Schengenu nepotiebovali.

Po naboru nésledoval ptevoz zadosti do Prahy na pracovist¢ OAMP MV, které rozhodovalo o
udéleni, nebo zamitnuti Zadosti. Pfevoz zadosti byl provadén letecky. Néabor i nasledné zpracovani
zadosti se provadély v papirové formé, nikoliv elektronicky. MV mélo moZnost si vyzadat
doplitkovy vyslech zadateltd. ZU byly povinné v piipadé potieby zajistit vyslech az 100 %
7adatelt. V praxi se vyslechy z 99 % neprovadély, ZU ani nedisponovaly potfebnou kapacitou.

Povinnost provést vyslech zadateli byla pouze u t€elu podnikani.

Spravni organ, v tomto ptipad¢ tedy OAMP MV mél na rozhodnuti 60 dnti, ve zvlast slozitych
pripadech $lo lhiitu prodlouzit na 90 dnti (§169 zakona ¢.326/1999 o pobytu cizinctt). Tehdejsi
vetejny ochrance prav Pavel Varvarovsky opakované od zadateld pfijimal stiznosti na pratahy
v fizeni Zadosti o vizum. OAMP MV jako spravni organ nevydal rozhodnuti vice nez rok po
skonCeni zakonem dané Sedesatidenni lhlty. Systematické nedodrZzovéani lhit pro rozhodovani
pficital Varvarosvsky nezvladnutému pievodu vizové agendy z cizinecké policie na OAMP MV a

dle n¢ho tato praxe porusSovala prava cizince na spravedlivy proces (Ombudsman, 2012).

V ptipadé schvaleni Zadosti o zaméstnaneckou kartu kontaktovalo OAMP MV zastupitelsky tfad,
ktery vyzval Zadatele k dostaveni se na ZU k pievzeti viza k pobytu nad 90 dnii za vicelem prevzeti
zameéstnanecké karty (D/VR). Pti prevzeti viza musel Zadatel dolozit potvrzeni o cestovnim
zdravotnim pojisténi, které preklenulo dobu do vstupu Zadatele do systému vetejného zdravotniho
pojisténi v CR. Po piijezdu do CR se musel Zadatel dostavit do tfi dnti na OAMP MV ke splnéni

ohlaSovaci povinnosti a poskytnuti biometrickych udaji potfebnych k vydani zaméstnanecké
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karty. Obratem ziskal potvrzeni o splnéni podminek k vydani zaméstnanecké karty, se kterym se
dostavil za pfedem domluvenym zaméstnavatelem a mohl zacit pracovat. Zaméstnaneckou kartu

si pfevzal na OAMP do 60 dnt od poskytnuti biometrickych udaji (MVh, 2019).

6.6 Migracni projekty zamérené na Ukrajinu

Od roku 2012 jsou realizovany na urovni meziresortni spoluprace migracni projekty za ucelem
zvySeni a zjednoduseni imigrace vybranych skupin ob¢ant tretich statd, jejichz vstup a pobyt je
Ceskym statem nejvice zadany. Migracni projekty byly zafazeny mezi néstroje urc¢ené k realizaci
cilfl v migraéni politice usnesenim vlady ¢ 621 o Strategii migracni politiky CR a o Komunikacni

strategii CR k migraci.

Zdrojem informaci pro podkapitoly o migrac¢nich projektech je Zprava o situaci v oblasti migrace
a integrace cizinct na tzemi Ceské republiky v roce 2017. Kapitola obsahuje pouze vybrané

migraéni projekty s nejvétSim dopadem.

6.6.1 Rezim Ukrajina

vvvvvv

(dle klasifikace CZ-ISCO ve ttidach 4-8) (dodat poznamky pod €arou co je klasifikace) z Ukrajiny,
tzv. Rezim Ukrajina. Projekt byl zah4jen 1. srpna 2016 jako reakce na medializované problémy s
nedostateCnym mnozstvim slotti a jejich blokaci ve Visapointu. Hlavnim cilem je uspora ¢asu pii
vyfizovani pfi naboru a vyfizovani zaddosti o zaméstnanecké karty. NejvEétsi zmeéna oproti klasické
zadosti o zaméstnaneckou kartu byl pfesun odpovédnosti za prvotni kontakt mezi ukrajinskym
pracovnikem a ¢eskym zameéstnavatelem na zaméstnavatele. Zaméstnavatel musi pro zatrazeni

spliovat n¢kolik zékladnich podminek:

- existence firmy nejméné po dobu 2 let

- minimalné 10 zaméstnanct na hlavni pracovni pomér (od 11.12.2018 je kvota sniZzena
na 6 zamé¢stnancil)

- zvetejnéné Ucetni zavérky min. za posledni 2 roky

- zaméstnavatel ma zafazend pracovni mista v databdzi mist obsaditelnych drziteli

zaméstnaneckych karet UP

Dalsi podminkou je vyhlédnuti konkrétnich zaméstnancti na Ukrajiné, Rezim slouzi pouze pro

urychleni zZadosti o ZK. Zamé&stnavatel v CR zazadé o zafazeni do Rezimu nékterého z garantl
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projektu (Hospodaiska komora CR, Czechlnvest, Svaz pramyslu a dopravy CR, Konfederace
zaméstnavatelskych a podnikatelskych svazii CR, Asociace malych a stiednich podnikd a
zivnostniki CR), ktery posoudi jeho Zadost. Po zafazeni do ReZimu bude zaméstnavatel
vyrozumeén konzularnim oddélenim generalniho konzulatu ve Lvove o tom, ze “jeho” zaméstnanci
se musi dostavit k podani zaddosti o ZK do vizového centra spolec¢nosti VFS Global ve Lvovée. VES
global doru¢i zadost na GK Lvov, ktery zajisti letecky pievoz na OAMP MV v CR, ktery
rozhoduje o vydani, ¢i zamitnuti Zadosti o ZK. Na rozhodnuti ma spravni organ lhiitu 60 dni od

doruceni zadosti na GK Lvov.

Vlada CR opakované zvysila kvoty pro nabor zadosti, v r. 2017 byly kvéty zdvojnasobeny na 9600
zadosti ro¢n€. Pro podniky poptavajici velky pocet pracovniki (50+) byla zavedena moznost

hromadného podani zadosti.

Vlada CR také v reakci na vysoky zajem o ZK rozhodla o navyseni poétu pracovnikii na MV a

MZV, véetné GK Lvov, ¢imz vyrazné urychlila vytizeni zadosti.

6.6.3 Zvlastni postupy pro vysoce kvalifikované zaméstnance, tzv. Projekt Ukrajina

Tento projekt slouzil pro zjednoduSeni ptistupu vysoce kvalifikovanych pracovniki z Ukrajiny na

¢esky pracovni trh. Projekt byl rozsifen o nejblizsi rodinné piislusniky pracovniki.
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7 Vyhodnoceni Visapointu

Vyhodnoceni implementace Visapointu je sohledem na cile diplomové prace posuzovano

s diirazem na Ukrajinu.

7.1 Programova vychodiska Visapointu

Prvotni mySlenka na zavedeni elektronického objednavaciho systému vzesSla z odboru
konzularnich koncepci a metodiky MZV v dobé hospodaiského ristu CR, ktery se projevoval,
mimo jiné, silnou poptavkou ¢eskych firem po zahrani¢nich pracovnicich ze tretich zemi zejména
na mén¢ kvalifikované pozice. Na tuto poptavku reagovali zahrani¢ni pracovnici vysokym zajmem
o praci v CR. Tento zajem se dlouhodobé projevoval na vytizenosti zastupitelskych tfadi ve
vybranych zemich (zejména Ukrajina, Vietnam, Mongolsko), které Celily extrémnimu naporu

zadatelu.

Neudrzitelna situace v ,,Zivych frontach® pfed zastupitelskymi Gfady a silnd medializace situace
vedly zastupitelské ufady k zavedeni opatfeni organizace fronty dle jejich uvaZeni. Zavedeni
opatieni bylo v kompetencich ZU, opatieni tedy nebyla jednotna pro viechny ZU. V piipads
Ukrajiny $lo o pfidélovani poradovych listkd, se kterymi zacali zadatelé obchodovat, opatieni tedy
nebylo u¢inné.

V poloving roku 2008 byla na nejvytizenéjsich ZU zavedena call centra, prostfednictvim kterych
si zadatelé rezervovali terminy na ZU. Call centra byla podrobena tvrdé kritice: Provozovatelé call
center nebyli vybrani transparentné, v piipadé Ukrajiny bylo call centrum propojeno s pracovniky
ZU. Proces objednani terminu nebyl zdarma (vySe poplatki v jednotlivych statech byla
diametralné odlisnd), coz v praxi znamenalo zpoplatnéni pfistupu Zadatele ke spravnimu organu,
coz je vrozporu s cCeskou legislativou. V ptipadé¢ Vietnamu byl provozovatel call centra

podeziivan ze zamérné blokace telefonnich linek.

Z dostupnych dat jsem vyvodil zavér, ze bylo vhodné pfijmout opatieni na centralni urovni, které
by zadatelim umoznilo rovny piistup k rezervaci terminu k podani zadosti na ZU. Vyse popsané
situace vedly MZV k rozhodnuti zavést centralni elektronicky systém k objedndvani termint,

ktery by byl pro Zadatele zdarma a narovnal by podminky pro pfistup k podani zadosti o viza.

MZV oslovilo Mezinarodni organizaci pro migraci, ktera méla zkuSenosti s vyvojem rezervac¢niho
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objednévaciho systému pro jiné staty, napt. Australii, Novy Z¢land a nékteré staty EU. Visapoint
tedy nepochazel origindlné ,,z dilny* MZV, ale jeho struktura byla pfevzata. Tuto praxi lze
hodnotit jako obvyklou a pro tento ucel vhodnou. Prevzeti struktury systému umoznilo ¢asovou a
finan¢ni tsporu pfi vyvoji, piicemz tlak byl kladen zejména na vyieseni problému s call centry.
Prevzeti a implementace ryze technického néstroje se také muze jevit jako snaz$i napf. oproti

prevzeti néstroje legislativni povahy.

7.2 Jasné a konzistentni cile a cilova skupina

7.2.1 Cile Visapointu

Cile, kterych chtélo MZV dosahnout zavedenim Visapointu, byly oficidlné€ ptedstaveny na tiskové
konferenci MZV vr. 2009. Obecné miizu fict, ze zvolené cile Visapointu byly zvoleny
konzistentn¢, jasné a srozumiteln¢ a neprotifecily si navzajem. Z divodi uvedenych nize vSak

vyplyva, Ze cile byly naplnény pouze ¢astecné.

1. Budou zajistény diistojné, spravedlivé a rovné podminky pro vSechny Zadatele
Problémy s dostupnosti volnych terminli ve Visapointu, které¢ Zadatele nutily vynalozit
enormni snahu k ziskani terminu (Cas straveny pokusy o registraci, frustrace zadatele
z celého procesu rezervace terminu), naslednd sloZitost procesu podani Zadosti o vizum
(povinnost dokladat ovétené prelozené dokumenty, vyplnéni Zadosti latinskym pismem) a
celkovd Casovd narocnost ziskani viza nekoresponduji s distojnymi podminkami
deklarovanymi MZV. Visapoint také nenaplnil cile spravedlivych a rovnych podminek pro
vSechny zadatele, nebot moznost ziskani terminu za uplatu zprostfedkovatelim

zvyhodnovala ekonomicky Iépe situované Zadatele.

2. Registrace terminu je bezplatna

Z pohledu MZV byl tento cil naplnén, rezervace terminu nebyla zpoplatnéna, cil je vSak opét
tteba hodnotit v SirSim kontextu situace zadatele. Nedostupnost volnych termini ve
Visapointu spolu s potiebou Zzadatelit vyhovét budoucim zaméstnavatelim v CR vedla
nekteré zadatele k vyuziti zprostfedkovateli, ktefi za Uplatu v fddu stovek EUR nabizeli

pridéleni volného terminu.

3. Systém eliminuje vnéjSi faktor, nedojde k obchazeni registrace a prijmu

Zadosti, je moZna pouze individualni registrace ke schiizce, nikoliv hromadna
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Tento cil byl naplnén ¢astecné. Ve Visapointu byla mozna pouze individudlni registrace a
nedochézelo k obchdzeni ptijmu zadosti (které vSak byly pfijimany od zadatele osobné na
ZU). Visapoint neeliminoval vné&j§i faktor, v tomto piipadé tedy zprostiedkovatele.
Teoreticky mizeme tvrdit, Ze k obchazeni registrace nedochazelo, nebot’ i zprostfedkovatelé
nabizejici registraci za Uiplatu obsazovali volné terminy registraci platiciho zajemce a vyhoda
zprostiedkovatelt byla v jejich poctu a non stop monitoringu volnych termint. Z pohledu

zadatele snaziciho se zaregistrovat individualné vSak k obchazeni registrace dochazelo.

4. Pro vi§echny ZU bude totoZny systém objednavani Zadatele na podani Zadosti

0 viza

Z cile vyplyva, ze Visapoint byl uréen pro vsechny ZU na kterych cizinci zadaji o viza, nebyl

tedy uréen pro ZU v zemich EU/EHP, které vii¢i CR nemaji vizovou povinnost.

Pocet ZU CR v zahrani¢i byl dlouhodobé vyssi nez sto (MZV, 2019). Z tohoto poétu bylo
29 ve statech EU/EHP. Zbytek ZU byl tedy ve tfetich zemich. Visapoint byl b&hem svého
fungovani zaveden na 33 ZU ve 26 tietich zemich. Z tohoto diivodu lze tvrdit, Ze tento cil

nebyl naplnén, nebot MZV neimplementovalo Visapoint na viechny relevantni ZU.

5. Provozovatelem sluzby je MZV, zadny externi poskytovatel sluzeb nezasahne

do vizového procesu s moznosti ho ovlivnit

Tento cil byl opét naplnén pouze ¢astecné. Provozovatelem Visapointu bylo MZV. Vizovy
proces byl dlouhodobé ovlivnén nefunkcénosti Visapointu, kterd zadatele tlacila k vyuziti
zprostiedkovatele k rezervaci terminu. Vizovy proces byl také takika od spusténi Visapointu
ovlivnén externimi poskytovateli sluzeb, jiz zminénymi zprostiedkovateli, kteti se podle

dostupnych dat podileli na omezeni dostupnosti volnych termint.

6. Kontrola a provoz systému probiha vyhradné v kompetenci MZV CR

Provoz a kontrola Visapointu probihaly v kompetenci MZV. Tato kontrola vSak nebyla
dostatecnd, protoze pouze CéasteCné reflektovala potize spojené s nedostupnosti volnych
termind a neeliminovala pisobeni zprostfedkovateli. MZV dlouhodobé neptiznavalo potize
spojen¢ s registraci a ptisobenim zprosttedkovatelti.

Miizeme vsak identifikovat snahy MZV o zvyseni bezpednosti Visapointu. Upravy

zabezpeceni probihaly mezi 1éty 2012 a 2013. V r. 2014 bylo spusténo nové uzivatelské
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rozhrani Visapointu. Ke konci r. 2015 byla zavedena ochrana proti automatizovanym
robotiim, tzv. Google captcha. Posledni snaha o vyfeseni nedostupnosti termind probéhla ze
strany vlady CR v srpnu 2016 spusténim Rezimu Ukrajina (garantem ReZimu bylo, a stale
je, MPO), skrz ktery bylo néasledné nabirano cca 95 % zadosti o dlouhodobé viza. Toto
opatieni Visapoint ,,obeslo®, zadatelé v Rezimu se neregistrovali k podani zadosti ptes
Visapoint, ale ZU jim ptidélil konkrétni termin k podani zadosti automaticky.

Na zaklad¢ vysSe uvedeného Ize konstatovat, ze kontrola a provoz probihaly vyhradné
v kompetenci MZV, formalné byl tedy cil naplnén. Dalsi otazkou vsak zistava, jakou méla

kontrola efektivitu a jakym zptisobem se MZV se zjisténymi nedostatky vyporadalo.

7. MZV bude mit zpétnou kontrolu (poctu) zapsani Zadateli, prijimanych

Zadosti, zpracovani viz, a téZ kontrolu chodu vizového useku zastupitelského airadu

Tento cil byl pIné naplnén. Mezi ustfedim MZV a ZU probihala komunikace na denni bazi.
Pracovnici odboru konzularnich koncepci a metodiky (a nasledné vizového odboru) méli
k dispozici statistiky o poctu zapsanych zadatelll, poctu ptijatych zadosti a jejich ndsledném
zpracovani. Pracovnici ZU opravnéni pracovat s Visapointem disponovali pouze
uzivatelskymi pravy, nikoliv administratorskymi, nemohli tedy ménit nastaveni Visapointu,
pouze ziskavat statisticka data, popt. vykonavat jiné, pfedem dané Cinnosti (napt. v pozdé&jsi
fazi fungovani Visapointu nastavoval pocet volnych mist sam ZU. MZV mélo roli kontrolni.
MV nastavovalo kvéty nabiranych zadosti pro jednotlivé zemé. ZU tedy musel kvoty
reflektovat v poctu vypsanych terminti. MZV také sledovalo pocet objednanych lidi,
piistupy pracovniki ZU do systému atd.). Administratorskymi pravy k Visapointu
disponovala firma Absolutnet jakoZto spravce systému, na strané MZV pak odbor aplikaci a

informac¢nich sluzeb.

8. Bezpetnostni faktor — posileni bezpe¢nosti ZU

Zvyseni bezpecnosti ZU probéhlo primarné zavedenim call center, které byly zavedeny ve
snaze fesit situaci s zivymi frontami pred ZU. Tim doslo k jejich odstranéni a nasledné
zavedeni Visapointu potvrdilo praxi pfevedeni Zivych front do front virtualnich, kdy Zadatelé

¢ekaji na uvolnéni terminu u pocitace.
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7.2.2 Cilova skupina

Cilova skupina, kterd byla redln¢ zasazena implementaci Visapointu byla odlisnd od ptavodné
zamyslené cilové skupiny. Podle dat ziskanych provedenymi rozhovory a podle cili vyty¢enych
MZV byl Visapoint uréen pro viechny ZU nachézejici se ve tietich zemich. Dle MZV byl viak
Visapoint implementovan pouze na vybrané ZU, které dlouhodobé vykazovaly nejvétsi poptavku
zadatelli. Systém Visapoint byl postupné provozovan na zastupitelskych ufadech v Albanii,
Arménii, Azerbaijdiénu, Bélorusku, Bosné¢ a Hercegoving, Cing, Egypté, Filipinach, Gruzii,
Indonésii, Izraeli, Jordansku, Kazachstanu, Libyi, Makedonii, Moldavsku, Mongolsku, Nigérii,
Rusku, Spojenych arabskych emiratech, Srbsku, Thajsku, Turecku, Ukrajing, Uzbekistanu, Velké
Britanii a Vietnamu (MV 2017) Dlouhodobé nejvétsi zajem o dlouhodobé pobytové tituly je
z Ukrajiny, Vietnamu, Mongolska, dale pak z Ruska, Uzbekistanu, Ciny, Kazachstanu, Moldavska
a dalsich zemi (CZSO 2017). V poslednich letech &elil velkému zijmu Zadatelt také ZU
v Uzbekistanu. Vybér zemi na zékladé poptavky po vizech a kapacity ZU lze povazovat za vhodny.
V ramci vyzkumu se mi nepodatilo nalézt odpovéd’ na otazky proc byl také Visapoint zaveden
napt. na ZU v Thajsku, Spojenych arabskych emiratech nebo Indonésii. Tyto ZU se nepotykaly
s nadmérnou poptavky po vizech. A déle pro¢ nebyl Visapoint implementovéan na viechny ZU ve

tretich zemich dle plivodniho planu MZV.

7.3 Existence adekvatniho kauzalniho modelu

Visapoint mél zajistit spravedlivé, rovné a distojné podminky pro vSechny Zadatele o pobytova
opravnéni. Visapoint mél také eliminovat vnéj$i faktor, tedy rizné zprosttedkovatele nabizejici

termin na ZU za uplatu.

Vyuziti nastroje elektronické vizové registrace bylo logické feSeni probléml spojenych
s objednavanim termini k podani zddosti o vizum. Visapoint nebyl nic jiného neZ systém
pridé€lujici poradi zajemclim o viza, ve své podstaté tedy jednoduchy webovy nastroj instalovany

na jednom centralnim pocitaci.

V ptipad¢ zadani o nendrokové vizum, napft. za uc¢elem zaméstnani, si Zadatel (do roku 2014, kdy
byla zavedena zaméstnanecka karta) vyhledal pracovni misto v databdzi mist obsaditelnych
drziteli ZK a pozadal o pracovni povoleni UP. Po vydani pracovniho povoleni se musel
prostiednictvim Visapointu zaregistrovat k podani zadosti o povoleni k pobytu, poté se dostavit na
ZU (GK Lvov) k podani Zzadosti a ¢ekat na vyfizeni zadosti ze strany OAMP MV. Visapoint mél

zadatelim umoznit domluveni pfesného data a ¢asu podani zadosti, takZe si mohli cestu na GK
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Lvov doptedu napldnovat a nemuseli cestovat (v ptfipad¢ Ukrajiny klidné stovky kilometrit)

s védomim, ze bude kapacita vyCerpand a oni cestu podnikali zcela zbyte¢n¢.

Absence volnych terminii a moznost ziskani terminu za uplatu na Ukrajiné znemoznily spravné
fungovani zamysleného kauzdlniho modelu. Nemoznost zaregistrovat se prostiednictvim
Visapointu méla za nésledek situace, kdy mél zadatel od UP povoleni v CR pracovat, ale nastroj

MZV mu znemozinoval podat zddost o povoleni k pobytu.

Dlouhodoba blokace Visapointu vedla mnoho ukrajinct k podani zadosti o pracovni vizum na
polském konzuldtu ve Lvové, ktery pracovni povoleni vydaval podstatné ochotnéji. Po ziskani
povoleni se zaregistrovali u polské pracovni agentury, ktera jim domluvila praci v CR. Tato praxe
se legislativn¢ opirala o §98, pism. k zdkona ¢.435/2004 o zaméstnanosti, ktery povoluje
pteshrani¢ni vyslani pracovnikli za plnénim pracovniho ukolu. Statistiky o pracovnicich vyslanych
do CR s polskym pracovnim vizem mél k dispozici UP. MPSV tuto pracovni praxi povazovalo za
legalni. Oviem ne tak MV. UP sdilel statistiky s SUIP a MV, které ve spolupraci s RSCP

realizovalo kontroly zaméfené na ohalovani pracovnikl s polskym vizem.

7.4 Dobre strukturovany implementa¢ni proces

Aktéfi implementa¢niho procesu, ktefi dobfe znaji svoje role v procesu a maji hierarchicky

uspotadané postaveni zvySuji Sance na GspéSnou implementaci.

Klicovou roli v implementaci hrali aktéfi ze 4 ministerstev. Z MZV to byly OAIS odpovédny za
technickou realizaci, OKKM (pozdéji VO), ktery byl hlavnim ,,motorem* Visapointu, vybiral a
rozhodoval o feSeni a mé&l Visapoint nasledn& v gesci a samotné ZU, které nabiraly Zzadosti o viza.

OALIS také vybiral technického subdodavatele, spole¢nost Absolutnet.

OAMP MV je spolutviircem migraéni politiky CR a rozhoduje o piid&leni, popt. zamitnuti zadosti
o vizum. Ministr vnitra také pfedsedd KOROSHM, ktery ma pravomoc rozhodovat o opatienich
v migraéni politice a v neposledni fadé pod MV spadd RSCP, které kontroluje nelegalni
zaméstnavani cizincu.

UP spadajici pod MPSV spravoval databazi obsaditelnych mist drziteli ZK. Podminka nabidnout
volné pracovni misto pfednosntné uchaze¢iim z CR po dobu 30 dnii byla pouzivana jako regulaéni
opatfeni pracovni migrace. Po centralnim zavedeni kvot omezujicich pocet nabiranych zadosti o
viza byl pracovni trh CR chranén dvojitou regulaci, které se vzajemné nedopliiovaly. (Trlifajova

2011). Dochézelo tak k situacim, kdy Zadatel ziskal pracovni povoleni od UP, ale nemohl
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prostfednictvim obsazeného Visapointu zazadat o pobytové opravnéni. Tuto praxi odstranila ZK

majici dudlni charakter.
MPO ptisobi jako gestor Rezimu Ukrajina a vybira jeho garanty.

Obecn¢ miizu fict, ze jednotlivi aktéfi znali svoje role a postaveni v procesu implementace.
Problematicky lze vnimat naplnéni kritéria hierarchického postaveni aktérd. MZV bylo hlavnim
gestorem Visapointu, po jeho zavedeni se vSak jeho OAIS a OKKM (VO) staly ,,administratory*
celého vizového procesu, coz MZV ubiralo na vlivu pfi ptijimani opatieni k feSeni nedostupnosti
volnych termint, napf. navySovani kvot pro piijem Zadosti nebo Rezimu Ukrajina, jehoz gestorem

bylo MPO.

Zasadni chybu v implementaci vidim v nezvyseni kapacit pifjmu Zadosti nejvytizengjsich ZU,
které se staly jakymsi ,.hrdlem lahve* celého vizového procesu a zpomalovaly ho. Vliv na
nezvyseni kapacity mohly mit obtizna prosaditelnost zmény, finan¢ni zdroje a jejich alokace, popf.

angazovanost a schopnosti implementacnich tredniku.

Diskutabilni je vybér subdodavatele Visapointu, spole¢nosti Absolutnet, ktera byla jiz dfive

spojovana s nekvalitnim zabezpecenim webovych stranek, které provozovala.

7.5 Kompetence a postoje aktéri implementace

Profesionalita, schopnosti a identifikace aktér s implementovanym programem ma podstatny vliv

na celkovou UspéSnost programu.

Zasadni problém dle mého spoc€ival v postojich klicovych aktért z fad ministerstev. MV, MPSV,
MPO a MZV zaujimaly k Visapointu a migra¢ni politice CR rozdilné postoje. MPO a garanti RU
zastavaly postoj zalozeny na chybéjicich pracovnich silach v ¢eském priimyslu a potiebé jejich
dovozu z tietich zemi, aby tak uspokojily poptavku zaméstnavatelii. MZV jako garant odpovédny
za nabor zadosti o viza preferovalo hladké fungovani Visapointu a minimalni medializaci ptipadu.
Role MZV ziistavala ,,administratorska®. Zistava otazkou, pro¢ nebylo schopno, popt. ochotno
zajistit personalni navyseni ZU diive nez v roce 2016. Kontaktoval jsem OAIS s pozadavkem na
informaci o zpusobu vybéru Absolutnetu, ale byl jsem odmitnut z divodu probihajiciho

policejniho vySetfovani.

Postoj MV pak vychazi z dlouhodobého restriktivniho nastaveni migra¢ni politiky. V zajmu MV
je co nejmensi pocet cizincl, protoze rostouci pocet zvySuje pozadavky na slozky MV, at’ uz

OAMP nebo RSCP.
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Z mého pohledu byl také Visapoint vniméan aktéry mimo MZV v mezich pouhého ,,technického
nastroje® (¢imz ostatné byl), takze mu bylo vénovano méné pozornosti, nez by si se svym vlivem

na vizovy proces (fakticka blokace piijmu Zadosti o viza na vybranych ZU) zaslouZil.

7.6 Podpora zajmovych skupin a politickych autorit

Z provedenych rozhovorti je vyvodil, Zze se Visapoint, alespon zpocatku, ,,tésil“ veelku vysoké
podpote politickych autorit i zdjmovych skupin. Pracovnici MZV, Hospodaiské komory 1 NNO
povazuji systém internetové registrace za vhodnou cestu, kterou by se méla rezervace terminil
ubirat. Postupem ¢asu, s prodluzujici se nefunk¢nosti Visapointu, zacala podpora klesat. V poptedi
zajmu zistavaly pietizené ZU, kdezto o ZU, kde Visapoint fungoval normalng, nebyl medialni
zajem.

Kritika se snaSela na fungovani Visapointu ze strany ombudsmana, NNO, soudii a médii. Ve véci
nedostupnosti terminti dvakrat rozhodoval Nejvyssi spravni soud (NSS), ktery uvedl, ze
nedostupnost termind k podani zaddosti znemoznuje pristup zadateld ke spravnimu organu. NSS
také zminil, ze MZV nedostupnost volnych termind vyhovovala, protoZe vyfesila pretlak Zadatelt

o viza na ZU ve Vietnamu a na Ukrajiné (Dostalova 2017).

Z vyse uvedeného vyplyva, ze Visapoint m¢l Sirokou podporu béhem implementace a pocatecni
faze fungovani. Podpora zajmovych skupin a politickych autorit postupné ochabovala, vyjma
vybranych aktéri z fad MZV a MV, kterym celkovéa nefunk¢énost systému mohla do jisté miry

vyhovovat.

7.7 Stabilita socio-ekonomickych podminek

O Visapointu se za¢alo uvazovat v dobé setrvalého hospodaiského ristu CR a na to navazaného
zajmu o pobytové tituly. Kratce pred spusténim Visapointu vypukla ekonomicka krize, ktera se
v CR vyrazné projevila v roce 2009. Vlada spustila program dobrovolnych navrati cizinct do
zem¢ puvodu a pozastavila nabirani Zadosti o viza. Omezené nabirani pak trvalo az do zavedeni
zaméstnaneckych karet. V CR doslo ke zvyseni nezaméstnanosti a poklesu zdjmu o pracovniky

z tretich zemi. MV ptedpokladalo, Ze o praci piijdou desetitisice cizincil.

V ptipad¢ Ukrajiny nastala dalS$i zména podminek v roce 2014 s vypuknutim valky na vychod¢
zem¢. Doslo k uzavieni GK Donéck a k poklesu Zivotni tirovné, coz podpoftilo Ukrajince ve snaze

vycestovat ze zem¢ za praci.
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7.8 Zdroje a moZna omezeni

Zavedeni Visapointu nemélo na MZV dopad v podobé dodatecnych mzdovych naklada.
Subdodavatelé (IOM, Absolutnet) inkasovali dohromady 2 mil. K¢&. V této ¢astce byl zahrnut
vyvoj a licence softwaru a nakup hardwaru. DalSich 1,5 mil. K¢ bylo subdodavateltim vyplaceno

od 1.5.2009 do 31.7.2010.

Ro¢ni naklady na provoz Visapointu byly slozeny z mésicni platby za rackhousing ve vysi 22 200,-
K¢ bez DPH a z ctvrtletni platby za servis ve vysi 15 000,- K¢ bez DPH. Dil¢i upravy Visapointu
vroce 2011 stally MZV 576 000,- K¢ bez DPH. Dalsi vydaje pak byly vynalozeny na ukonceni

¢innosti Visapointu v r. 2017.

Personalni zdroje Cinily ze strany MZV 8 osob v dobé vyvoje a implementace Visapointu a 6 osob

zajist'ujicich naslednou tdrzbu a provoz systému. (MZVb, 2019)

Jedno z omezeni bylo pozastaveni naboru Zadosti o dlouhodoba viza v roce 2009.

8 Vysledky vyzkumu
8.1 Odpovéd’ na HVO

Visapoint fungoval na vice nez 30 ZU po celém svété a problémy s nedostupnosti terminu byly
zaznamenany pouze na ZU na Ukrajing, ve Vietnamu, v Mongolsku a v poslednich letech provozu

také v Uzbekistanu.

Visapoint se prakticky od svého poc¢atku potykal s nedostupnosti volnych termind na vybranych
ZU (Ukrajina, Mongolsko, Vietnam). Na nedostupnost terminti mélo v piipadé Ukrajiny vliv vice

faktoru:

1. Vysoka poptavka o podani zadosti ze strany zadatel
2. Blokace a preprodej terminil k podani Zadosti dle vSeho organizovanou skupinou, ktera
terminy blokovala pomoci pracovnikl lokalizovanych v Indii a sledujicich volné terminy
24 hodin denné. Tento zpusob se rozchazel z plivodnimi pfedstavami automatizovanych
robottli a pracoval na principu ,,vice hlidact — vétsi Sance na obsazeni terminu®.
3. Nastaveni kvot ze strany CR pro pifjem zadosti o pobytovéa opravnéni
Blokace volnych terminti a kupceni s nimi mély za nasledek nenaplnéni nebo problematické
naplnéni cilii Visapointu, které si vyty¢ilo MZV.
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Uvolnovani volnych termind probihalo vzdy na mésic dopiedu. Terminy byly dle MZV
uvolnovany automaticky v ndhodny den a hodinu. Neni vSak pravdépodobné, ze by
k pocitacovému algoritmu uvoliujicimu terminy neméli pfistup min. pracovnici Absolutnetu, ktefi

Visapoint vyvijeli a implementovali do produk¢ni faze.

V implementaci a fungovani Visapointu na Ukrajiné jsem identifikoval n¢které dalsi chyby, které
m¢ély vliv na funkénost Visapointu, potazmo celého vizového procesu. Jde zejména o nerozsifeni

kapacit pro nabor zadosti na GK Lvov, ktery patiil k nejvytizengjsim ZU.

Dalsi chybou je nepfizplisobeni formy naboru zadosti ukrajinskym Zadatelim. Jde zejména o
podminky vyplnéni zadosti latinskym pismem, absence informaci v ukrajisting, nekorespondence
jazykovych verzi webovych stranek GK Lvov a celkova slozitost vizového procesu bez dostate¢né
»uzivatelské podpory*. Tyto nedostatky Ukrajinciim podstatné znesnadniovaly podani Zadosti a
nepiimo je tlacily k vyuzivani zprostfedkovatelii, ktefi za uplatu nabizeli mnozstvi sluzeb od

vyplnéni zadosti po celkové vyfizeni viza.

Posledni chybu vidim v nepfili§ jasném hierarchickém uspofadani jednotlivych aktéra
implementace. Zainteresovand ministerstva méla v procesu fungovani Visapointu (potazmo
celého vizového procesu) jasn€ vymezenou roli, ale chybél fidici organ motivovany k hladkému

prubéhu fungovani Visapointu s odpovidajicimi pravomocemi.

Z vyzkumu vyplyva, ze systém elektronické registrace terminti k podani zadosti byl vhodné
zvolenym nastrojem, ktery se potykal s problémy z divodu chyb v jeho implementaci, které
nebyly implementatory dostate¢né reflektovany. Vyzkum mi tedy potvrdil na zaCatku prace
zvolenou hypotézu H1 - Vimplementacnim procesu systemu Visapoint lze identifikovat chyby,
kvliili nimz Visapoint nefungoval dle predpokladii.

Hypotézu H2 — Systém elektronického objednavani terminu k podani Zadosti o vizum neni vhodné
zvolenym nastrojem — jsem zamitl, protoze, jak je uvedeno vyse, Visapoint byl dle v§eho vhodné

zvolenym nastrojem, ktery vykazoval nefunkénost ze specifickych diivodi na nékolika vybranych

ZU, které tvorily malou &ast ze ZU, na kterych byl Visapoint zaveden,

8.2 Odpovéd’ na VVOI1

OKKM piisel s ndvrhem elektronického registracniho systému v dobé rtistu ceské ekonomiky a
s tim spojené¢ho dlouhodobé vysokého zajmu ze strany ob¢anti Ukrajiny, Vietnamu a Mongolska

o Ceské pobytové tituly. Poptdvka po zahrani¢nich pracovnicich byla i ze strany ceskych
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zaméstnavateld.

Shodou okolnosti CR b&hem implementace Visapointu zménila migraéni politiku z diivodu
nastupu ekonomické krize, jejiz nasledky Ceskd ekonomika pocitovala az do roku 2014. Vlada

pozastavila ptijem zadosti o dlouhodobé pobytové tituly za ucelem ekonomické ¢innosti.

MZV pievzalo registracni systém od IOM a na dokonceni vyvoje najalo firmu Absolutnet, ktera

neméla dobré reference. Od OAIS se mi bohuzel nepodatilo zjistit divod vybéru Absolutnetu.

8.3 Odpovéd’ na VVO2

Problému s nedostupnosti volnych terminili ve Visapointu se Siroce vénovala Ceska i ukrajinska
média. Pozornost zejména téch ¢eskych byla zamétena na MZV jako provozovatele Visapointu.
MZV dlouho odmitalo jakékoliv pochybeni ze své strany. Tento postoj byl v souladu s postoji

vedoucich tifednikli MZV, se kterymi jsem provedl rozhovor.

MZV, konkrétn¢ OKKM a nasledné VO potize registrovali. V prubéhu fungovani Visapointu
doslo k nékolika bezpecnostnim upgradim Visapointu (Google captcha, nové uzivatelské

rozhrani...) ze strany MZV, které byly implementovany Absolutnetem.

Vyznamnym opatfenim bylo zavedeni institutu zaméstnanecké karty novelou zadkona o pobytu

cizincl, kterd nebyla svazana s platnymi kvotami pro ndbor zédosti o viza k ekonomické ¢innosti.

Ke konci fungovani Visapointu, v letech 2016 a 2017, byla pfijata n€kterd opatfeni na vladni
tirovni, ktera méla situaci s nedostupnosti terminii vytesit. Slo konkrétné o navyseni personalni

kapacity MZV (GK Lvov) a MV (OAMP), které¢ vedly ke zdvojnasobeni poctu nabiranych Zadosti.

Hlavnim opatifenim pak bylo zavedeni nastroju, které ptenesly odpovédnost za iniciaci kontaktu a
pribéh nasledného naboru pracovnika z pracovnika na eského zaméstnavatele. Slo o Rezim
Ukrajina pro kvalifikované pracovniky, Fast Track pro podnikové pfevedené zaméstnance ve
zrychleném procesu a Projekt Ukrajina pro nabor vysoce kvalifikovanych pracovnikd. Tyto
nastroje vSak vyfeSily problém s nedostatkem mist ve Visapointu tim, Ze ho obesly a zadatelé se
jiz pro podéani Zadosti neregistrovaly pfes Visapoint, ale s konkrétnim terminem je kontaktoval GK

Lvov.

Poslednim opatienim pak bylo zavedeni moZznosti outsourcingu naboru zadosti o dlouhodoba viza
novelou zékona o pobytu cizincli. Podobny systém na Ukrajin€ fungoval jiz pro schengenska viza,

takze implemetace opatieni byla snazsi. Doslo k uzavieni smlouvy mezi MZV a spolecnosti VFS
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Global, ktera organizovala pfijem zadosti ve svych vizovych centrech.

Postoje ostatnich aktérti implementace a fungovani Visapointu se mezi sebou znacné rozchazely.
Jak uz bylo v praci nékolikrat zminéno, MPO a garanti RU m¢ly zdjem na pruzném dovozu
pracovni sily pro potfeby ¢eskych zaméstnavatelti. V zajmu MV (OAMP, RSCP) bylo naopak
snizeni poctu pfichozich cizincl. Tento z4jem se projevil napi. vysokym poctem zamitanych
zadosti. MZV (OKKM, VO, OAIS) jako hlavni gestor Visapointu odpovidalo za jeho provoz,
v celém systému vSak fungovalo jako administrator, ve vizovém procesu ale nemeélo rozhodovaci

pravomoci, ty spadaly pod OAMP.

Tteti hypotéza (H3) - Klicovi aktéri zvolenym nastrojem, nastavenim a priubéhem fungovani
Visapointu sledovali jiné, nez oficialné deklarované cile. — se mi na zaklad¢ vySe uvedeného
nepotvrdila, ve vysledku jsem ji tedy zamitl. Nutno vSak dodat, ze zamitnuti hypotézy je spiSe
z ditvodu nedostatku informaci, které by vedly k jejimu potvrzeni, nez z dostatku dat vedoucich
k zamitnuti. Jednim z dtivodt pro potvrzeni hypotézy jsou vyse zminéné postoje OAMP, kterému

by nefunknénost Visapointu tzv. ,,hrala do karet®.
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9 Zavér

Od zavedeni systému Visapoint si MZV slibovalo, ze vyfesi dlouhodobé problémy s podavanim
zadosti o viza, které suzovaly nékteré zastupitelské urady. Vse nasvédCovalo tomu, ze se MZV
vydalo spravnou cestou. Systém, ktery sjednoti objednavani termint na viech ZU. Systém, skrze
ktery se Cloveék objedna k podani zadosti z pohodli domova. Systém, ktery bude pro vsechny
zadatele spravedlivy a bezplatny. Systém, ktery pfevzalo a ke stejnému ucelu pouziva vice jinych
statd.

Implementatofi si bohuzel k zavedeni vybrali pfedvecer hospodarské krize, diky které mohlo MV
plné€ rozvinout a utuzit svoji restriktivni migracni politiku. VIdda pozastavila ndbor o dlouhodoba

viza, po obnoveni naboru jich velké procento zamitala.

Od samého zacatku provozu se Visapoint potykal s potizemi s dostupnosti volnych terminti. Na
ZU s vysokou poptavkou se nebylo mozné dlouhodobé zaregistrovat. Existovala zde vsak druhé

moznost. Zaplatit poplatek v fadu stovek Eur zprostiedkovatelim a zajemce termin neprodlené

obdrzel.

Diplomovéa prace si dala za cil vyhodnotit implementaci a fungovani Visapointu pro obcany
Ukrajiny. Pro dosazeni cile bylo potieba pochopit celkovy kontext vyvoje systému se zacilenim

na zahrani¢ni politiku a politiku trhu préace.

Z vysledki vyzkumu vyplyva, ze MZV pii volbé elektronického registraéniho nastroje uvazovalo
spravné. Visapoint mél ambice sjednotit systém objednavani termin k podani zadosti napfic
zastupitelskymi ufady a odstfihnout zprostiedkovatele od jejich vynosného businessu. V procesu
implementace se vSak seSlo dohromady nékolik problémi, které by snad byly samostatné snaze

tesitelné, dohromady vSak vytvorily nefunkéni celek.

MZV davalo dlouho od problémt ,,ruce pry¢* s tim, ze na Ukrajing je vysoky pievis poptavky po
vizech a jako gestor nezaznamenalo prolomeni Visapointu externimi hackery. Toto tvrzeni by se
mohlo zakladat na pravdé. Kriminalni gang blokujici volné terminy k podani Zadosti nevyuzival
sofistikovanych programt, ale mnoZstvi najatych pracovnikd, kteti sledovali Visapoint 24 hodin
denn¢ a blokovali volné terminy. Tuto praxi tedy MZV nemuselo viibec odhalit, udélat z indického

pocitace navenek ukrajinsky je otazkou par minut.

Z pozice laika dlouhodobé nefesené problémy byly casteéné diusledkem zdlouhavého
byrokratického procesu. Moznost outsourcovani naboru zadosti neméla oporu v legislative.

Migracni projekty a navysSeni kvot musela schvalit vlada, atp. Jistou roli zde mohla hrat vyhodnost
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celé situace s blokaci Visapointu (a tim padem castecné zastaveni pfichodu cizincii do CR) pro

n¢kolik aktérii, zejména MV.

64



Seznam pouzitych zkratek

CZSO - Cesky statisticky uiad

CR - Ceska republika

DPH - Daii z pfidané hodnoty

EHP - Evropsky hospodarsky prostor
EU — Evropska unie

GK - Generalni konzulat

HK - Hospodarska komora

HVO - Hlavni vyzkumna otazka

IOM — Mezinarodni organizace pro migraci

KOROSHM - Koordinaéni organ pro ¥izeni ochrany statnich hranic a migraci

MPO — Ministerstvo priamyslu a obchodu
MPSYV — Ministerstvo prace a socialnich véci
MS — Ministerstvo spravedlnosti

MYV — Ministerstvo vnitra

MZYV — Ministerstvo zahrani¢nich véci

NNO - Nestatni neziskova organizace

NSS — Nejvyssi spravni soud

OAIS — Odbor aplikaci a informacnich sluZeb
OAMP - Odbor azylové a migracni politiky
OKKM - Odbor konzularnich koncepci a metodiky
RU - Rezim Ukrajina

RSCP — Reditelstvi sluZeb cizinecké policie
SUIP — Statni GiFad inspekce prace

UP - Urad prace

VO - Vizovy odbor

VVO - Vedlejsi vyzkumna otiazka

ZU — Zastupitelsky uiad

ZK — Zaméstnanecka karta
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Teze diplomové prace (vvzkumny projekt):

A. vymezeni vyzkumného problému

Obcané Ukrajiny tvoii nejpodetndjsi skupinu cizincti v CR. Pro vétSinu ukrajinskych obgant
existuje jedina cesta, jak v Ceské republice legalné pracovat. Ta zadina registraci a podanim
zadosti o pracovni povoleni, tzv. zaméstnaneckou kartu, v systému Visapoint. Systém Visapoint
vSak podle n&kterych ovladli zprostiedkovatelé s automatizovanymi systémy, které obsadi volné
terminy a nedovoli registraci fddnym zdjemctm. Nekteti obané proto voli moznost podstatné
rychlej$iho ziskani polského pracovniho viza. Poté jako zaméstnanci polskych agentur ptejizdi
v ramci Schengenského prostoru do CR, kde vykonavaji samotnou praci. Tyka se to predevsim
ekonomickych migrantli zadajicich v CR o malo kvalifikovanou praci ve sluzbach & primyslu.
Cela praxe je legislativné opfend o §98, pism. k zdkona o zaméstnanosti, podle kterého pracovni
povoleni nepotiebuje cizinec vyslany v ramci poskytovani sluzeb zaméstnavatelem usazenym
v jiném c¢lenském staté EU. Tento postup vSak Ministerstvo vnitra poklada za nezakonny a cizince

s polskym vizem automaticky vyhostuje. Pracovnici s polskymi vizy jsou tak odkdzani na své
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zprostiedkovatele prace a v pripad¢ problému (napft. s vyplacenim mzdy) se nemohou obratit na

Ceské orgéany, nebot’ by jim mohlo hrozit vyhosténi.

Soucasny stav nepruzného fungovani Visapointu tedy nepiimo podporuje organizovanou
kriminalitu spojenou s obchodem s misty ve Visapointu, pfipravuje stat o ptijem z dani a vytvari
mezi ukrajinskymi pracovniky atmosféru nejistoty a praktické nevymahatelnosti prav, jelikoz se
v CR nemaji na koho obratit. Vyzkumnym problémem je analyzovat fungovani systému Visapoint

a jeho implementaci.
B. Cile diplomové prace

Hlavnim cilem prace je vyhodnotit implementaci a fungovani systému Visapoint pro ob¢any
Ukrajiny. Vedlejsim cilem je ptfinést uceleny obraz vyvoje systému v kontextu zahrani¢ni politiky

a politiky trhu prace.

C. Vyzkumné otazky

HV: Jak systém Visapoint funguje a jaké jsou jeho nedostatky ve vztahu k Ukrajin€?
VV: Jaky byl vyvoj systému Visapoint a jeho kontext?

VV: Jak reaguje veiejna sprava CR na nedostatky ve fungovani systému Visapoint?

D. Teoreticka vychodiska

Diplomové prace bude opiena o teorii implementace vetejnych politik. V literatufe se mizeme
setkat se dvéma zdkladnimi pfistupy, "shora - dolti" a "zdola - nahoru". Pfistup "shora - doli" je
efektivnéjsi v ptipadé, Ze sledovanou oblast pokryva jeden dominantni vefejny program, program
je opfen o jasnou legislativu (v tomto pfipad¢ jsou to zakony ¢.326/1999 Sb. o pobytu cizincli na
tizemi CR a &. 435/2004 Sb.o zamé&stnanosti), zdroje pro analyzu jsou do jisté miry omezené a
fesitele zajimaji primérné vysledky, nikoliv lokélni specifika programu. Tento pfistup zacind u
kli¢ovych rozhodnuti ufednikl stojicich v hierarchii ptijatych rozhodnuti nejvyse. Pristup "shora
- dolt" ve svych publikacich rozpracovali autofi Sabatier a Mazmanian. V diplomové praci budu

vychézet z pfistupu "shora - dola".
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E. Vyzkumny plan

Diplomova prace bude mit charakter popisné ptipadové studie. V prvni fazi vyzkumu se budu
snazit ziskat holisticky obraz systému Visapoint a jeho fungovani. Ten je kliCovy pro orientaci
vyzkumnika v problematice a nabizi moznost odhaleni ne¢ekanych souvislosti a aktért, diky nimz
systém nefunguje dostatecné pruzn€. Vyuziji zde feSerSe vefejné - politickych dokumentd,
odborné literatury a dotazovani prostfednictvim emailu. Zvazim také navstévu konzulatu ve mésté
Lvov, se kterym se poji ptipady obchazeni Visapointu popsané v médiich. 'V dalsi fazi vyzkumu
provedu polostrukturované rozhovory prostiednictvim navodu s vybranymi aktéry jako jsou statni
ufednici, zaméstnavatelé vyuzivajici obCany tretich zemi a obcané Ukrajiny zéadajici o
zamé&stnanecké karty prostfednictvim Visapointu. V kone¢né fazi bude nasledovat vyhodnoceni

fungovani Visapointu, jeho implementace a ptfipadné podnéty k odstranéni nedostatk.

Seznam vyzkumnych metod a technik, které budou zvoleny k dosazeni cile:

- ReserSe dokumenti (odborna literatura, vefejné - politické dokumenty)

- Polostrukturované rozhovory s vybranymi aktéry z fad ufednikid, zaméstnavatelli a obCani

Ukrajiny Zadajicich o zaméstnaneckou kartu prostfednictvim Visapointu

- Popis

- Technika snéhové koule
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G. PiedbéZna napli prace v anglickém jazyce

The main aim of this diploma thesis is to analyze the practice associated with the applications
for the employee Card. The secondary aim is to find out the motivation of the citizens of Ukraine
to work in the Czech Republic with a Polish working visa. The output of the diploma thesis will

be concrete proposals for changes in the process of applying for an employee Card.
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