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Úvod

Ačkoliv migrace obyvatelstva a s ní spojené přínosy i nesnáze provází dějiny lidstva 

odnepaměti, v současné době vzbuzuje toto téma zájem odborné i laické veřejnosti v širokém 

měřítku.  Je  tomu  tak  zejména  z důvodu  prudkého  nárůstu  žadatelů  o  azyl  přicházejících 

z takzvaných třetích  zemí  v členských  státech  Evropské  unie  (zejména  Německa),  který 

můžeme pozorovat  v posledních letech.  Důvody tohoto fenoménu bývají  vykládány různě 

a mnohdy  účelově.  Jak  již  bylo  řečeno,  téma  imigrace  do  států  Evropské  unie  vzbuzuje 

pozornost i u běžných občanů Unie a nezřídka se stává nástrojem politických zájmů například 

v předvolebních  kampaních  odehrávajících  se  v jednotlivých  členských  státech.1  To však 

neznamená,  že  by  se  nejednalo  o  problém,  se  kterým  se  Unie  reálně  potýká  –  naopak. 

Problematika azylového a migračního práva je nadmíru aktuální a dynamicky se vyvíjející. 

Právo  Evropské  unie  normativně  odděluje  úpravu  migrace  a  azylu.  Dichotomie 

azylového  a  migračního  práva  je  způsobena  rozdílnými  cíli,  ke  kterým jednotlivé  právní 

normy v těchto rozdílných kategoriích směřují. Právní normy, které spadají do oblasti práva 

azylového,  jsou  postaveny  na  mezinárodních  závazcích  k ochraně  lidských  práv 

a „na humanitě v nejširším slova smyslu“.2 Obecně lze říci, že vycházejí z principů hluboké 

sounáležitosti  s  uprchlíky  a  úsilí  zajistit  jim  co  největší  možnost  užívat  základních  práv 

a svobod.  Normy  upravující  migrační  politiku  Evropské  unie  pokrývají  oblast  legálního 

vstupu na území členských států, následné právní postavení přistěhovalců, jakož i opatření 

sloužící k zabránění nelegálního vstupu a pobytu občanů třetích států na území Unie. Oproti 

tomu právní úprava migrace necílí v první řadě na ochranu lidských práv migrantů, nýbrž 

se zabývá mimo jiné ekonomickými náklady na nedovolenou migraci, zajištění bezpečnosti 

a veřejného  pořádku  či  spolupráci  s  tranzitními  zeměmi s  cílem umožnit  jim lepší  řízení 

migrace tak, aby mohly poskytovat uprchlíkům odpovídající ochranu. Zjednodušeně řečeno 

1 K tomu trefně podotýká doc. Scheu: „Když jsou diskuse ovládány emocemi, nemají někteří jejich účastníci  
daleko k volání po jednoduchých řešeních či okázalých gestech. Pohled na současné azylové a migrační právo  
by  mohl  situaci  poněkud zklidnit.  Jedna věc  je  totiž  nabíledni.  Komplexní  právní  úpravu,  která  vychází  ze  
zdlouhavého legislativního procesu na evropské a národní úrovni, která reflektuje zájmy a zkušenosti celé řady  
politických a odborných orgánů a která je nakonec výsledkem složitých politických kompromisů, nelze napravit  
pomocí několika tahů na papíře nebo siláckými projevy v médiích. Ať už bude evropské řešení uprchlické krize  
nakonec jakékoli, bude muset respektovat specifika legislativního procesu a filozofii kompromisů.“  in SCHEU, 
Harald Christian. Azylové právo pohledem současné uprchlické krize. CI TIME [online]. 2015 [cit. 2017-5-22]. 
Dostupný  z WWW:  <http://www.citime.cz/pravo/1965-azylove-pravo-evropske-unie-pohledem-soucasne-
uprchlicke-krize.htm>.
2 SCHEU, Harald Christian. Vymezení migračního práva vůči azylovému právu. In: PÍTROVÁ, Lenka. Aktuální 
právní aspekty migrace. Praha: Leges, 2016. Teoretik. ISBN 978-80-7502-162-5.  str. 22.
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lze  tedy  konstatovat,  že  migrační  právo  se  primárně  nezabývá  lidskými  právy  migrantů, 

ačkoliv  je  samozřejmě  příslušné  orgány  při  aplikaci  migračního  práva  musí  dodržovat. 

Zatímco migrační právo zohledňuje zmíněné zájmy členských států, oblast azylového práva 

napomáhá k provedení mezinárodněprávních závazků.3

K volbě tématu vedly autora dva důvody. Prvním je, jak vyplývá z výše uvedeného, 

že se  jedná  o obecně diskutovaný aktuální  fenomén,  který  výrazným způsobem ovlivňuje 

společenské dění v Evropě. Hledání vyváženého a racionálního přístupu k otázce legálního 

i nelegálního přistěhovalectví patří  mezi prvořadé úkoly politické reprezentace,  zúčastněné 

veřejnosti i akademické obce.4  Za druhé jsem se tématu přistěhovalectví a azylu věnoval již 

v rámci studií na Právnické fakultě Univerzity Karlovy v rámci povinně volitelného předmětu 

Teorie a praxe azylu a uprchlictví pod vedením JUDr. Věry Honuskové, na které navázala 

odborná praxe v neziskové organizaci a účast v simulovaném soudním řízení. Toto téma je 

nerozlučitelně spjaté s mezinárodní ochranou lidských práv, v níž autor rozvíjel své znalosti 

v rámci povinně volitelných předmětů Ochrana občanských a lidských práv (seminární práce 

na  téma  kurdské  migrace  do  Evropské  unie),  Mezinárodní  humanitární  právo 

či Mezinárodněprávní  ochrana  lidských  práv a  během stáže  na  Ministerstvu  zahraničních 

věcí, kde se zabýval lidsko-právní agendou. V neposlední řadě byla volba tématu ovlivněna 

zájmem o právo Evropské unie jako takové.

Tato práce si klade za úkol zmapovat změny azylového a migračního práva ve světle 

současné uprchlické krize. Již název práce nastiňuje, že se jedná o téma relativně dosti široké, 

nicméně azylové právo Unie od migračního nelze vzhledem k vzájemným dopadům systémů 

(tzv.  Dublinský  a  Schengenský  systém)  oddělit.  Za  účelem  zjištění,  jak  Evropská  unie 

reagovala  na  ožehavé  podněty  spojené  s masovým  příchodem  migrantů  ze  třetích  zemí, 

si práce stanovuje dvě výzkumné otázky.

Obě výzkumné  otázky  souvisí  s jednotlivými  kroky,  které  Evropská  unie  podnikla 

od vypuknutí migrační krize, tj. od roku 2011, zejména však po roce 2015 (k vymezení této 

krize viz příslušná kapitola této práce). Zjednodušeně řečeno si práce dává za úkol popsat, 

3 Srov.  SCHEU,  Harald  Christian.  Vymezení  migračního  práva  vůči  azylovému  právu.  In:  PÍTROVÁ, 
Lenka. Aktuální právní aspekty migrace. Praha: Leges, 2016. Teoretik. str. 21 až 27. ISBN 978-80-7502-162-5.  
4 Doc. Harald Scheu například polemizuje s tvrzením ekonoma Joachima Beckera a historičky Andrey Komlosy 
o tom, že železná opona po skončení studené války nezmizela, jen se posunula dál na východ. Doc. Scheu uvádí: 
„S tímto konstatováním by bylo na místě polemizovat, např. s ohledem na to, že EU nesleduje politiku cíleného  
zabíjení uprchlíků na hranicích a nepoužívá na jejich usmrcování střelbu či elektrický proud. Bylo by také možné  
poukázat na to, že aktuální migrační politika evropských států je výsledkem demokratického procesu v právních 
státech, a to za nezanedbatelné účasti téměř nepřehledného počtu nevládních organizací a aktivistů hájících  
zájmy všech migrantů.“  In  HONUSKOVÁ, Věra,  Harald Christian SCHEU a  Eliška FLÍDROVÁ. Ochrana 
mořské  hranice  států  Evropské  unie  v  kontextu  principu  nenavracení.  Praha:  Univerzita  Karlova  v  Praze, 
Právnická fakulta, 2016. Studie z lidských práv. ISBN 978-80-87975-44-2., str. 51.
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jakým  způsobem  se  politická  reprezentace  Evropské  unie  pokusila  „vyřešit  problém 

migrantů“ – jak těch, kteří již překročili vnější hranici Evropské unie, tak těch, kteří jí ještě 

nepřekročili a mají to v úmyslu.

První  výzkumná  otázka  zahrnuje  dvě  roviny.  V první  řadě  se  týká  problematiky 

žadatelů o mezinárodní ochranu ze třetích zemí, kteří se již nacházejí na území Evropské unie. 

Tato oblast pokrývá návrhy reformy norem zahrnutých do společného evropského azylového 

systému  –  jedná  se  o  rozsáhlou  změnu  dublinského  nařízení,  převedení  pravidel 

formulovaných  na  úrovni  směrnic  do  formy  nařízení  a  posílení  pravomocí  Evropského 

podpůrného  úřadu  pro  otázky  azylu.   V druhé  řadě  souvisí  s nástrojem  takzvané  vnitřní 

solidarity  v rámci  Evropské  unie,  respektive  s použitím relokačního  mechanismu.  Ten má 

sloužit  k  zajištění  „spravedlivějšího  systému distribuce  žadatelů  o  mezinárodní  ochranu“. 

Práce se zabývá v první řadě ad hoc rozhodnutími o relokaci, které znamenaly významný 

praktický  průlom  v pojetí  unijní  azylové  politiky,  o  kterém  se  předtím  pouze  teoreticky 

diskutovalo.5 Následně  je  pozornost  věnována  úvahám o  možných  podobách  již  trvalého 

přerozdělovacího mechanismu. První výzkumná otázka tedy zní: „Jaké právní kroky, které se  

týkají žadatelů o mezinárodní ochranu ze třetích zemí, byly učiněny nebo navrženy na úrovni  

Evropské unie v rámci uprchlické (migrační) krize?“.

Druhá  výzkumná  otázka  se  týká  bezpečností  politiky  Evropské  unie  a  souvisí 

s ochranou vnitřních i vnějších hranic Evropské unie – pozemních, mořských i vzdušných.6 

V rámci  snahy  o  zodpovězení  této  otázky  se  bude  práce  věnovat  vývoji  Schengenského 

prostoru (včetně jeho pozastavení), jakož i organizaci zabezpečující ostrahu vnějších hranic – 

reformě  agentury  FRONTEX.  V této  souvislosti  budou  představeny  i  další  instrumenty 

a kroky,  které  Unie  učinila  v úmyslu  zmírnit  tlaky  migračních  toků  –  readmisní  dohody, 

dohoda s Tureckem a  jednání  s dalšími  státy  (Etiopie,  Jordánsko,  Libanon,  Libye).  Druhá 

výzkumná otázka zní: „Jakým způsobem reagovala Evropská unie na uprchlickou (migrační)  

vlnu  po  roce  2011  v souvislosti  s úmyslem  posílit  ochranu  vnější  hranice  Evropské  unie  

a zmírnit  migrační  toky  směřující  na  její  území  a  jaký  dopad  měla  uprchlická  krize  

na svobodu pohybu v rámci Schengenského systému?“

5 K tomu např.  BŘICHÁČEK,  Tomáš. Unie  ve  víru  migrační  krize.  Praha:  Institut  Václava  Klause,  2016. 
Publikace. Str. 114 až 117. ISBN 978-80-7542-023-7.
6 Jak připomíná doc. Harald C. Scheu, není technicky vzato korektní používat jako synonyma „vnější hranice 
Evropské unie“ (vymezené hranicemi členských států) a „hranice Schengenského systému“, na kterém se podílí i  
některé nečlenské státy Evropy (Norsko, Island, Švýcarsko), zatímco některé členské státy se na něm nepodílejí  
(Velká Británie, Irsko, Rumunsko, Bulharsko, Kypr a Chorvatsko). I přes zřetel na tuto nuanci je dále v práci 
používán zjednodušený termín „vnější hranice Evropské unie“ In Honusková a spol.  Ochrana mořské hranice  
států EU, str. 52.
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Práce je členěna do tří základních částí. V první části práce je popisován právní rámec 

evropské azylové a migrační  politiky,  který je  zasazen do mezinárodněprávního kontextu. 

Cílem první části je uvést čtenáře do problematiky a vysvětlit důležité pojmy. Druhá část se 

věnuje vymezení současné uprchlické krize. Tento termín je poněkud problematický, neboť 

implikuje  zřejmou  mezioborovost  této  problematiky.  Přístup  práce  k ní  nebude  a  priori 

interdisciplinární, nicméně se nelze vyhnout mimo jiné odkazům na statistiky či poukazům 

na politické, sociologické či ekonomické jevy představující důvody k migraci do Evropské 

unie.    

Poslední hlavní část se pokusí zanalyzovat nastíněnou situaci a najít odpovědi na shora 

vymezené výzkumné otázky.

Vzhledem k aktuálnosti  a  dynamičnosti  zkoumané problematiky je  nutné upozornit 

na neexistenci  dostatečného  množství  odborně  zpracovaných  materiálů  k tomuto  tématu, 

i přes to se autor vynasnažil zasadit práci do odpovídajícího odborného rámce. V některých 

pasážích práce bylo proto nutné vycházet přímo z primárních zdrojů (dokumentů Evropské 

unie),  což  s sebou nutně  nese  převahu popisného stylu  práce.  Analytickou rovinu přináší 

odkazy  na  vystoupení  akademiků  na  tematických  konferencích  či  na  odborné  podklady 

vypracované  povolanými  odborníky  pro  různé  think-tanky,  apod.  Úvahy  de  lege  ferenda 

na úrovni hodnocení účelnosti jsou uvedeny tam, kde se to autorovi jeví adekvátním.

Jak  již  bylo  výše zmíněno,  tato  práce  se věnuje  dynamicky probíhajícím změnám 

azylového a migračního práva ve světle současné uprchlické krize, proto je její záběr omezen 

obdobím od roku 2011 (s důrazem na rok 2015) do podzimu 2016.7

7 S přesahem do roku 2017 pouze na úrovni hodnocení.
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1. Právní rámec azylové a migrační politiky Evropské unie

1.1. Mezinárodněprávní úprava

Zkoumaná  problematika  je  na  mezinárodněprávní  úrovni  upravena  přednostně 

Úmluvou o právním postavení uprchlíků, jejímiž smluvními stranami jsou všechny členské 

státy Evropské unie. Právo na mezinárodní ochranu dále specifikují některé další lidskoprávní 

úmluvy.   

1.1.1. Ženevská úmluva

Na  mezinárodní  úrovni  byla  první  listinou  zakotvující  právo  na  azyl  Všeobecná 

deklarace lidských práv z roku 1948, která ve svém 14. článku, odstavci prvním říká: „Každý  

má právo vyhledat si před pronásledováním útočiště v jiných zemích a požívat tam azylu.“ 

Deklarace  však  na  mezinárodní  úrovni  zůstala  pouhým  prohlášením,  tedy  dokumentem 

bez právní závaznosti. Stejný charakter měla i Deklarace o územním azylu z roku 1967.

Za výchozí bod vnitrostátních úprav azylového práva je považována Ženevská úmluva 

z  roku  1951  doplněná  Newyorským  protokolem  z  roku  1967.8 Tyto  normy  jsou 

prostřednictvím takzvané kvalifikační směrnice9 z velké části začleněny do právních předpisů 

Unie,  potažmo  do  vnitrostátních  předpisů  členských  států.  Ženevská  úmluva  nezajišťuje 

individuální  právo  na  azyl,  představuje  však  základní  kamen  ochrany  uprchlíků,  neboť 

definuje pojem „uprchlík“ (v protikladu vůči  ostatním přistěhovalcům) a obsahuje zásadu 

nenavracení.  Tato  zásada,  známá též  pod francouzským názvem  non-refoulement,  spočívá 

ve skutečnosti, že uprchlíci v zásadě nesmí být vráceni do země, kde mají důvodné obavy 

z pronásledování. Článek 33 odst. 1 Ženevské úmluvy výslovně stanoví následující: „Žádný 

smluvní  stát  nevyhostí  jakýmkoli  způsobem  nebo  nevrátí  uprchlíka  na  hranice  zemí,  

ve kterých by jeho život či osobní svoboda byly ohroženy na základě jeho rasy, náboženství,  

národnosti,  příslušnosti  k  určité  společenské  vrstvě  či  politického  přesvědčení.“  Zásada 

nenavracení  se tedy nevztahuje pouze na návraty do země původu, nýbrž také na návraty 

do jakékoli země, kde by byl uprchlík případně vystaven pronásledování. Tato skutečnost je 

relevantní  zejména v souvislosti  s jednáním Evropské unie  se  třetími zeměmi o navracení 

8 FRA – Evropská agentura pro lidská práva. Příručka o evropských právních předpisech v oblasti azylu, hranic  
a přistěhovalectví. Lucemburk: Úřad pro publikace Evropské unie, 2015. ISBN 978-92-9239-508-7.
9 Směrnice Evropského parlamentu a Rady 2011/95/EU, viz dále. 
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uprchlíků do těchto států, které migrantům slouží coby tranzitní území a u kterých je úroveň 

dodržování lidských práv často diskutabilní.10

Úmluva by měla být vždy vykládána v aktuálním společenském kontextu. Přesto jsou 

však stále problémem na jedné straně nejasné či chybějící definice pojmů v rámci Úmluvy 

(„pronásledování“ či „sociální skupina“), na straně druhé pak absence soudního orgánu, který 

by  mohl  autoritativně  a  závazně  vykládat  obsah Úmluvy,  jako je  to  u  jiných  dokumentů 

týkajících se ochrany lidských práv.11

1.1.2. Související mezinárodněprávní úmluvy

Mezinárodní právo obsahuje úpravu ochrany před navrácením nejen pro uprchlíky, 

ale i pro  další  osoby.  Povinnost  dodržovat  zásadu  non-refoulement  se  nachází 

v článku 3 Úmluvy  OSN  proti  mučení  a  jinému  krutému,  nelidskému  či  ponižujícímu 

zacházení nebo trestání, který stanoví, že „[ž]ádný stát, který je smluvní stranou této Úmluvy,  

nevypoví, nevrátí či nevydá osobu jinému státu, jsou -li vážné důvody se domnívat, že by jí  

v něm  hrozilo  nebezpečí  mučení“,  přičemž  „[příslušné  orgány] vezmou  v  úvahu  veškeré  

související  okolnosti,  včetně,  v  odůvodněných  případech,  existence  trvalého  hrubého,  

zřejmého nebo masového porušování lidských práv v daném státě.“

Na úrovni Rady Evropy je judikaturou Evropského soudu pro lidská práva vyvozeno 

přiznání  ochrany  potřebným  osobám  (azyl  jako  takový  zaručen  není)  ze  znění  článků 

2 a 3 Evropské úmluvy o lidských právech (dále jen jako „EÚLP“), respektive omezeno právo 

států navrátit někoho od svých hranic v případech, kdy by to představovalo porušení jeho 

základních lidských práv. Tato ochrana se tedy týká osob, kterým hrozí za hranicemi mučení 

či nelidské zacházení nebo trest smrti.12 Vzhledem k tomu, že se Evropský soud pro lidská 

práva  zaměřuje  na  předvídatelné  důsledky vyhoštění  osoby do navrhované země návratu, 

přihlíží  nejen  k  individuální  situaci  migranta,  ale  k  celkovým podmínkám  v  dané  zemi. 

V potaz bere i skutečnost, zda v zemi panuje všeobecné násilí nebo ozbrojený konflikt, nebo 

zda tam jsou porušována lidská práva.  Pokud je navíc osoba  příslušníkem skupiny, jež je 

10 Smluvními stranami Ženevské úmluvy jsou všechny členské státy Evropské unie a Rady Evropy, Turecko 
však uplatňuje geografickou výhradu podle podle článku 1 písm. B) Úmluvy, který jeho povinnosti omezuje na 
osoby, které své domovy opustily z důvodu událostí v Evropě.  
11 TOBOLOVÁ, Michaela. Evropské hodnoty. Ženevská konvence v kontextu migrační krize: největší břemeno  
nenese Evropa. [cit. 2017-04-08]. Dostupné z WWW: < http://www.evropskehodnoty.cz/zenevska-konvence-v-
kontextu-migracni-krize-nejvetsi-bremeno-nenese-evropa >.
12 FRA – Evropská agentura pro lidská práva.  Příručka o evropských právních předpisech v oblasti  azylu,  
hranic a přistěhovalectví., str. 34.
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vystavena  systematickému  špatnému  zacházení,13 nemusí  ani  prokázat  důkazy 

o individuálním ohrožení. Relativně je bráno v potaz také právo na respektování soukromého 

a rodinného života podle článku 8 EÚLP, které je používáno jako ochrana před vyhoštěním 

v případech, které nejsou spojeny s nebezpečím nelidského nebo ponižujícího zacházení.14 

Obecně tedy platí, že tato lidsko-právní ochrana se vztahuje na širší okruh osob, než které 

splňují definici individuálního pronásledování podle Ženevské úmluvy.15

Zásada nenavracení je podle Úřadu vysokého komisaře OSN pro uprchlíky (UNHCR) 

fundamentální součástí  obecného mezinárodního práva,  kterou nelze za žádných okolností 

derogovat.16

1.2. Unijní úprava

1.2.1. Primární právo Evropské unie – Prostor svobody, bezpečnosti a práva

Primárním právem Evropské unie jsou ty smlouvy, které daly vzniknout jednotlivým 

Společenstvím, respektive Unii, a jež tvoří právní základ Unie stanovující základní pravidla 

jejího  fungování.17 Tato  práce  mapuje  stav  předmětné  problematiky  po přijetí  Lisabonské 

smlouvy,  která  vstoupila  v  platnost  v  prosinci  roku  2009  a  která  výrazným  způsobem 

pozměnila fungování Evropské unie a jejích institucí. „Páteří“ unijního právního systému jsou 

v současné době Smlouva o fungování Evropské unie a Smlouva o Evropské unii.18

Při  zkoumání  právních  norem,  které  upravují  evropské  azylové  a  migrační  právo, 

je třeba mít na paměti, že fungování Unie (resp. zpočátku Společenství) je od samého počátku 

podřízeno  zásadě  svěřených  pravomocí.  To  znamená,  že  je  stále  nutné  vnímat  jednotlivé 

členské státy jako originární nositele pravomocí, které dobrovolně prostřednictvím základních 

smluv přenesly na Unii.19

13 ESLP, H. a B. proti Spojenému království, č. 70073/10 a 44539/11, 9. dubna 2013, bod 91.  
14Abdulaziz, Cabales a Balkandali proti Spojenému království, č. 9214/80, 9473/81 a 9474/81, 28. května 1985, 
body 82–83.
15 Viz též Azylové právo Evropské unie pohledem současné uprchlické krize.
16 K tomu  podrobně  UNHCR. Advisory  Opinion  on  the  Extraterritorial  Application  of  Non-Refoulement  
Obligations under the 1951 Convention relating to the Status of Refugees and its 1967 Protocol. Dostupné také 
na WWW: < http://www.unhcr.org/4d9486929.pdf >.
17 K tomu podrobně FIALA, Petr a Markéta PITROVÁ. Evropská unie. 2., dopl. a aktualiz. vyd. Brno: Centrum 
pro studium demokracie a kultury, 2009. ISBN 978-80-7325-223-6.
18 TOMÁŠEK,  Michal,  Vladimír  TÝČ, Jiří  MALENOVSKÝ,  et  al. Právo Evropské  unie.  2.  aktualizované 
vydání. Praha: Leges, 2017. str. 100. Student. ISBN 978-80-7502-184-7.
19 Tamtéž, str. 155.
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Oblast azylu a migrace upravuje primární právo následujícím způsobem. 

Podle čl. 3 odst. 2 Smlouvy o Evropské unii (dále také jen „Smlouvy o EU“ či „SEU“) 

poskytuje Evropská unie svým občanům „prostor svobody, bezpečnosti a práva bez vnitřních  

hranic, ve kterém je zaručen volný pohyb osob ve spojení s vhodnými opatřeními týkajícími se  

ochrany vnějších hranic, azylu, přistěhovalectví a předcházení a potírání zločinnosti.“ Podle 

čl. 21 odst. 1 písm. c) Smlouvy o Evropské unii usiluje Evropská unie o dosažení vysokého 

stupně  spolupráce  ve  všech  oblastech  mezinárodních  vztahů  ve  snaze  posilovat  mír 

a mezinárodní  bezpečnost  v  souladu  s  cíli  Charty  OSN  a  dokumenty  Organizace 

pro bezpečnost a spolupráci v Evropě (výslovně Helsinského závěrečného aktu z roku 1975 

a cíli Pařížské charty z roku 1990), včetně těch, které se týkají vnějších hranic. 

  Podle čl. 67 odst. 1 Smlouvy o fungování Evropské unie (dále také jen „SFEU“) tvoří 

Evropská  unie  „prostor  svobody,  bezpečnosti  a  práva  při  respektování  základních  práv  

a různých  právních  systémů  a  tradic  členských  států“.  Komentář  k Lisabonské  smlouvě 

k tomu uvádí  následující:  „Provádění  politik  ve  všech  oblastech  kapitoly  musí  nově  dbát  

na právní rozmanitost členských států. Právní rozmanitostí se rozumí různé právní kultury  

jednotlivých  členských  států,  které  negativně  ovlivňují  možnosti  harmonizace  práva.  

Rozmanitost  je  zajištěna  procedurálními  zvláštnostmi,  zejména  pak  možnosti  obrátit  se  

na Evropskou radu v nejcitlivějších oblastech“ a dále: „Nově je poukazováno na dodržování  

základních  práv,  což  zdůrazňuje  lidsko-právní  charakter  pravomoci  v oblasti  prostoru 

svobody,  bezpečnosti  a  práva.  Pojetí  základního  práva  jako  obecné  zásady  (vycházející  

ze společných tradic) má za následek, že dodržování základního lidského práva má přednost  

před případnou rozmanitostí právních systémů [!]“.20

Podle odst. 2 stejného článku pak Unie „zajišťuje, že na vnitřních hranicích neprobíhá  

kontrola osob, a rozvíjí společnou politiku v oblasti azylu, přistěhovalectví a ochrany vnějších  

hranic,  která je založena na solidaritě mezi členskými státy a je spravedlivá vůči státním  

příslušníkům  třetích  zemí.“  Výslovné  uvedení  pojmu  „solidarita  mezi  členskými  státy“ 

navazuje na postupný vývoj  přístupu Unie ke studované problematice (viz  dále),  přičemž 

tento princip byl (bude) dán do souvislosti s konceptem „spravedlivého sdílení odpovědnosti“ 

mezi  členskými  státy.  Účelem  je,  aby  Unie  mohla  zmenšit  břímě,  které  v určité  oblasti 

zatěžuje konkrétní  členské státy.21 Smlouva dále  upřesňuje,  že pro výše popsané účely se 

s osobami bez státní příslušnosti zachází jako se státními příslušníky třetích zemí. Komentář 

20 SYLLOVÁ, Jindřiška. Lisabonská smlouva: komentář. Praha: C.H. Beck, 2010. Beckova edice komentované 
zákony. str. 350. ISBN 978-80-7400-339-4.
21 Tamtéž, str. 351.
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k Lisabonské smlouvě rovněž připomíná, že k prolomení kompetenčního monopolu členských 

států v oblasti vízové politiky došlo již Maastrichtskou smlouvou.22 V neposlední řadě řadí 

SFEU azylové a  migrační  právo Evropské  unie  na základě čl.  4  SFEU mezi  tzv.  sdílené 

pravomoci.

Institut sdílených pravomocí podle čl.  2 odst. 2 SFEU spočívá v tom, že je-li  Unii 

svěřena  ve  vymezené  oblasti  sdílená  pravomoc  s členskými  státy,  mohou  členské  státy 

vykonávat  svou  pravomoc  pouze  v rozsahu,  v jakém  ji  Unie  nevykonala,  respektive 

v rozsahu, v jakém se Unie rozhodla svou pravomoc dále nevykonávat.23  To umožňuje, aby 

Unie aktivně rozšiřovala své pravomoci prostřednictvím přijímání unijních legislativních aktů 

a tím omezovala pravomoci jednotlivých členských států.24

Azylová  a  migrační  politika  EU  je  od  přijetí  Lisabonské  smlouvy  rozvedena 

v následujících čtyřech článcích SFEU.

Článek  77  SFEU  vymezuje  politiky  EU  týkající  se  kontrol  na  hranicích,  azylu 

a přistěhovalectví tak, že Unie hodlá rozvíjet dané agendy s cílem zajistit volné překračování 

vnitřních hranic bez ohledu na státní příslušnost osob zproštěného jakýchkoli kontrol, avšak 

nad překračování hranic vnějších zavést kontroly a účinný dohled. Konečným cílem je zavést 

integrovaný systém řízení vnějších hranic.

Pro  účely  shora  vymezených  cílů  přijímají  Evropský  parlament  a  Rada  řádným 

legislativním postupem opatření týkající se následujících taxativně vymezených oblastí:

„a) společné politiky v oblasti víz a jiných krátkodobých povolení k pobytu;

b) kontrol, jimž podléhají osoby překračující vnější hranice;

c)  podmínek,  za  kterých  požívají  státní  příslušníci  třetích  zemí  v  Unii  po  krátkou  dobu  

svobody pohybu;

d)  veškerých  opatření  nezbytných  pro  postupné  zavedení  integrovaného  systému  řízení  

vnějších hranic;

e) neprovádění kontrol osob bez ohledu na jejich státní příslušnost při překračování vnitřních  

hranic.“

Dále podle čl. 77 SFEU odst. 3, ukáže-li se činnost Unie k usnadnění výkonu práva 

podle čl. 20 odst. 2 písm. a) SFEU, tj. práva občanů EU svobodně se pohybovat a pobývat 

na území členských států, jako nezbytná a nestanoví-li Smlouvy pro takovou činnost potřebné 

pravomoci,  může  Rada  zvláštním  legislativním  postupem  přijmout  předpisy  týkající  se 

22 Tamtéž, str. 348.
23 JANKŮ, Martin a Linda JANKŮ. Právo EU po Lisabonské smlouvě. 2. vydání. Ostrava: Key Publishing, 
2015. Právo (Key Publishing). str. 105-107. ISBN 978-80-7418-245-7. 
24 TOMÁŠEK,  Michal,  Vladimír  TÝČ a  Jiří  MALENOVSKÝ. Právo  Evropské  unie.  Praha:  Leges,  2013. 
Student (Leges). str. 156. ISBN 978-80-87576-53-3. 
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cestovních pasů, průkazů totožnosti, povolení k pobytu a jiných obdobných dokladů. Rada 

rozhoduje  jednomyslně  po  konzultaci  s  Evropským  parlamentem.  Podle  Komentáře 

k Lisabonské  smlouvě  se  jedná  o  ustanovení  flexibility  v rámci  překračování  hranic 

ve spojení s volným pohybem osob, přičemž podstatnou skutečností je, že nelze přímo použít 

čl. 21 SFEU a vyžaduje se jednomyslnost v Radě.25 Článek 77 se pak dle odst. 4 nedotýká 

pravomoci  členských  států  k  zeměpisnému  vymezení  svých  hranic  podle  mezinárodního 

práva, které je na Unii zcela nezávislé.

Podle článku 78 SFEU „vyvíjí  [EU]společnou politiku týkající  se azylu,  doplňkové  

ochrany a dočasné ochrany s cílem poskytnout každému státnímu příslušníkovi třetí země,  

který  potřebuje  mezinárodní  ochranu,  přiměřený  status  a  zajistit  dodržování  zásady  

nenavracení.  Tato politika musí být v souladu s Ženevskou úmluvou o právním postavení  

uprchlíků ze dne 28. července 1951, Protokolem týkajícím se právního postavení uprchlíků  

ze dne  31.  ledna  1967  a  ostatními  příslušnými  smlouvami.“  Unie  se  tedy  hlásí  k plnému 

dodržování  Ženevské  úmluvy,  zároveň  jí  ale  tato  úprava  umožňuje  zajistit  další  formy 

ochrany Úmluvou neupravené. Komentář shledává, že při výkladu azylového a uprchlického 

práva  Unie  je  třeba  pohlížet  na  zmíněné  mezinárodní  smlouvy  jako  na  závazné  a  tudíž 

i samotné právo Unie musí být s těmito mezinárodními smlouvami v souladu.26

Pro shora vymezené oblasti přijímají Evropský parlament a Rada řádným legislativním 

postupem opatření týkající se společného evropského azylového systému, který obsahuje:

„a) jednotný azylový status pro státní příslušníky třetích zemí platný v celé Unii;

b) jednotný status doplňkové ochrany pro státní příslušníky třetích zemí, kteří, aniž by získali  

evropský azyl, potřebují mezinárodní ochranu;

c) společný režim dočasné ochrany vysídlených osob v případě hromadného přílivu;

d)  společný  postup  pro  udělování  a  odnímání  jednotného azylového statusu nebo statusu  

doplňkové ochrany;

e) kritéria a mechanismy pro určení členského státu příslušného pro posouzení žádosti o azyl  

nebo doplňkovou ochranu;

f) normy týkající se podmínek pro přijímání žadatelů o azyl nebo doplňkovou ochranu;

g) partnerství a spolupráci se třetími zeměmi pro zvládání přílivů osob žádajících o azyl nebo  

doplňkovou či dočasnou ochranu.“27

Pro účely studia problematiky této práce, kterou je tzv. uprchlická krize, je nesmírně 

důležitý článek 78 odst. 3 článku SFEU, který stanoví, že “[o]citnou-li se jeden nebo více  

25 SYLLOVÁ, J. Lisabonská smlouva: komentář, str. 346.
26 Tamtéž str. 366.
27 Čl. 78 odst. 2 SFEU.
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členských států ve stavu nouze v důsledku náhlého přílivu státních příslušníků třetích zemí,  

může  Rada  na  návrh  Komise  přijmout  ve  prospěch  dotyčných  členských  států  dočasná  

opatření. Rada rozhoduje po konzultaci s Evropským parlamentem.“ Přijímaná opatření jsou 

nelegislativními akty přijímanými na základě většinového rozhodování mimo rámec běžné 

legislativní procedury, která, ač proklamována za „dočasná“, nejsou nijak časově limitována.28 

Jejich  účinek  musí  být  ku  prospěchu  zatížených  států,  paradoxně k nim však může Unie 

přistoupit i proti jejich vůli. Orgán Unie tak případně může „suplovat“ suverénní rozhodnutí 

členského státu, který s použitím opatření nemusí na svém území souhlasit.29

Článek 79 SFEU zakládá společnou přistěhovaleckou politiku Unie. Hlavními cíli této 

politiky  je  snaha  Unie  zajistit  účinné  řízení  migračních  toků  a  spravedlivé  zacházení  se 

státními  příslušníky  třetích  zemí,  na  druhé  straně  pak  úsilí  zamezit  nedovolenému 

přistěhovalectví  a  obchodu  s lidmi.  Spravedlivým  zacházením  se  však  dle  názoru 

Prof. Michala  Tomáška  rozumí  srovnatelná,  nikoli  rovná  práva  s právy  občanů  Unie.30 

Jednotlivé kroky v této oblasti  přijímají  Evropský parlament a Rada řádným legislativním 

postupem. Jedná se o:

„a) podmínky vstupu a pobytu a pravidla, podle nichž členské státy udělují dlouhodobá víza  

a vydávají  dlouhodobá  povolení  k  pobytu,  včetně  těch,  která  jsou  udělována  a  vydávána  

za účelem slučování rodin;

b) vymezení práv státních příslušníků třetích zemí oprávněně pobývajících v členském státě,  

včetně podmínek upravujících svobodu pohybovat se a pobývat v ostatních členských státech;

c)  nedovolené  přistěhovalectví  a  nedovolený  pobyt  včetně  vyhoštění  a  vracení  osob  

s neoprávněným pobytem;

d) boj proti obchodu s lidmi, především se ženami a dětmi.“

Unie může se třetími zeměmi dle článku 79 odst. 3 SFEU uzavřít dohody o zpětném 

přebírání státních příslušníků třetích zemí (tzv. readmisní dohody), kteří nesplňují nebo již 

nesplňují podmínky pro vstup, přítomnost nebo pobyt na území některého členského státu, 

do země  původu  nebo  do  země,  odkud  přicházejí.  Institut  readmisních  dohod  je  jedním 

z možných nástrojů řešení uprchlické krize a v práci mu bude dále věnována pozornost.

Evropskému parlamentu a Radě umožňuje odstavec 4 téhož článku přijmout řádným 

legislativním  postupem  upraveným  v  čl.  294  SFEU  opatření  pro  povzbuzení  a  podporu 

28 SYLLOVÁ, J., Komentář k Lisabonské smlouvě, str. 368.
29 SCHEU, Harald Christian. Výjimečný stav v kontextu uprchlické krize a jejího řešení ze strany Evropské unie.  
In: BÍLKOVÁ, Veronika, Jan KYSELA a Pavel ŠTURMA. Výjimečné stavy a lidská práva. Praha: Auditorium, 
2016. str. 140. ISBN 978-80-87284-57-5. 
30 TOMÁŠEK,  Michal,  Vladimír  TÝČ a  Jiří  MALENOVSKÝ. Právo  Evropské  unie.  Praha:  Leges,  2013. 
Student (Leges). str. 345. ISBN 978-80-87576-53-3. 
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činnosti členských států v oblasti podpory integrace státních příslušníků třetích zemí, kteří 

oprávněně pobývají na jejich území, aniž by došlo k harmonizaci právních předpisů členských 

států.

Článek 79 SFEU se nedotýká práva členských států stanovit objem vstupů státních 

příslušníků třetích zemí přicházejících ze třetích zemí na jejich území s cílem hledat tam práci 

jako  zaměstnanci  či  jako  osoby  samostatně  výdělečně  činné.  Členské  státy  tedy  mohou 

stanovit  kvóty  pro  státní  příslušníky  třetích  zemí,  kteří  migrují  na  jejich  území 

za ekonomickým účelem.31

Posledním článkem, který se zabývá azylovou a migrační politikou Unie je článek 

80 SFEU, podle kterého se politiky Unie řídí zásadou solidarity a spravedlivého rozdělení 

odpovědnosti mezi členskými státy, a to i na finanční úrovni. Komentář k Lisabonské smlouvě 

pokládá princip spravedlnosti a spravedlivého rozdělení odpovědnosti za „vůdčí princip, jímž  

se řídí předpisy vydávané v oblasti politiky podle hlavy V. kapitoly 2 SFEU.“ Tento princip 

považuje  za  doplňující  zásadu  ve  vztahu  k zásadě  loajální  spolupráce 

dle článku 4 odst. 3 SFEU. Komentář uvádí: „Zatímco zásada loajální spolupráce znamená,  

že pravomoci členských států musí být vykonávány tak, aby nebyl narušen účinek unijních  

opatření,  zásada  solidarity  znamená  podobné  povinnosti  a  práva  mezi  členskými  státy  

vzájemně i Unii, což posiluje opět zejména pravomoci Unie.“32

 V souvislosti  s migrací  osob  z třetích  zemí  prof.  Michal  Tomášek  připomíná, 

že společná přistěhovalecká politika je primárním právem pojata jako oblast volného pohybu 

s občanským  prvkem,  nikoliv  ekonomickým.  Členské  státy  tedy  mohou  na  základě 

primárního  práva  regulovat  množství  příchozích  příslušníků  třetích  zemí  na  své  území 

například s cílem posílit své národní hospodářství.33

Pro  zkoumání  shora  vymezené  oblasti  je  vhodné  připomenout  ustanovení 

článku 4 odst. 3 SEU, které stanoví, že „Unie ctí rovnost členských států před Smlouvami  

a jejich národní identitu, která spočívá v jejich základních politických a ústavních systémech,  

včetně místní a regionální samosprávy. Respektuje základní funkce státu, zejména ty, které  

souvisejí se zajištěním územní celistvosti, udržením veřejného pořádku a ochranou národní  

bezpečnosti. Zejména národní bezpečnost zůstává výhradní odpovědností každého členského  

státu.“ Toto ustanovení tedy explicitně vymezuje oblast  národní bezpečnosti,  včetně jejích 

vyjmenovaných aspektů, jako oblast náležící výlučně do gesce členských států, nikoliv Unie 

31 Tamtéž str. 372.
32 Tamtéž str. 373.
33 TOMÁŠEK,  Michal,  Vladimír  TÝČ a  Jiří  MALENOVSKÝ. Právo  Evropské  unie.  Praha:  Leges,  2013. 
Student (Leges). ISBN 978-80-87576-53-3.str. 345.
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a jejích  orgánů.  Takové  pojetí  značně  zužuje  možnosti  Unie  konat  v případech  nouze 

(respektive krize)  potřebné kroky k uskutečnění  svých záměrů v oblasti  prostoru  svobody, 

bezpečnosti a práva. Z judikatury Soudního dvora Evropské unie vyplývá, že si Soudní dvůr 

vyhrazuje  právo  posuzovat,  zda  členský  stát  konal  oprávněně  v mantinelech  národní 

bezpečnosti  a  veřejného  pořádku,  či  nikoli.   Uvedená  přivlastněná  pravomoc  soudu však 

neimplikuje  obdobnou  rozhodovací  pravomoc  legislativních  a  výkonných  orgánů  Unie 

v této oblasti.34

Dále  je  nezbytné  připomenout  Listinu  základních  práv  Evropské  unie 

(dále „LZP“), která  se  po  vstupu Lisabonské  smlouvy v platnost  stala  součástí  primárního 

práva.35 Podle  článku  51  odst.  1  LZP jsou  její  ustanovení  určena  institucím  a  orgánům 

Unie, členským státům pak pouze, pokud aplikují unijní právo. K použitelnosti Listiny coby 

referenčního rámce pro rozhodování vnitrostátních soudů v oblasti azylu doc. Scheu uvádí,  

že „unijní právo i judikatura SDEU sice předpokládají, že v oblasti azylového práva bude  

LZP  pro  národní  orgány  hlavním  referenčním  rámcem  a  že  národní  opatření  budou  

aplikována v souladu s LZP, ale v praxi lze jen stěží určit, nakolik může v případech žadatelů  

o  mezinárodní  ochranu  aplikace  LZP  vést  k  rozdílům  oproti  použití  národní  úpravy  

a mezinárodních smluv.“36

Ustanovením  článku  18  LZP  je  právo  na  azyl  explicitně  označeno  za  zaručené 

ve shodě s Ženevskou úmluvou ve znění Newyorského protokolu a v souladu se zakládající 

Smlouvou o EU. Podle článku 19 LZP je zakázáno hromadné odsunutí osob a dále odsunutí, 

vyhoštění či vydání migranta do rukou státu, ve kterém mu hrozí nebezpečí odsouzení k trestu 

smrti, podrobení mučení nebo jiným nelidským či ponižujícím trestům a zacházení.

Problematiky  poskytování  ochrany  v oblasti  migrace  a  azylu  se  týkají  i  další 

ustanovení Listiny základních práv EU. Článek 47 LZP zaručuje obecné  právo na účinné 

odvolací řízení a na nestranný soudní proces, stanovuje právo na účinné opravné prostředky 

a zásady spravedlivého soudního řízení. Podle tohoto článku má „každý […]  právo na to,  

aby jeho případ byl veřejně a spravedlivě vyslyšen v rozumné lhůtě nezávislým a nestranným  

soudem předem ustanoveným zákonem.“ Ustanovení tohoto článku poskytuje širší  ochranu 

než  ustanovení  článku  13  Evropské  úmluvy  o  lidských  právech,  který  zaručuje  právo 

34 Srov. SCHEU, Harald Christian. Výjimečný stav v kontextu uprchlické krize a jejího řešení ze strany Evropské  
unie. In: BÍLKOVÁ a spol. Výjimečné stavy a lidská práva, str.136.
35 K tomu např. PITROVÁ, Markéta. Postlisabonské procesy v Evropské unii.  Brno: Masarykova univerzita, 
Fakulta sociálních studií, Mezinárodní politologický ústav, 2014. str. 89-96. ISBN 978-80-210-7777-5. 
36 SCHEU,  Harald  Christian.  Listina  základních  práv  EU  jako  referenční  rámec  národního  azylového 
práva. Acta Universitatis Carolinae. Iuridica. 2016, str. 17-40. ISSN 0323-0619.
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na účinné  opravné  prostředky  toliko  před  vnitrostátním  orgánem,  nikoliv  však  výslovně 

soudem.37

Článek 52 odst. 3 LZP stanovuje rozsah zaručených práv následovně: „Pokud tato  

Charta obsahuje práva odpovídající právům zaručeným Úmluvou o ochraně lidských práv  

a základních  svobod,  je  smysl  a  rozsah  těchto  práv  stejný  jako  smysl  a  rozsah  práv  

stanovených  touto  úmluvou.  Toto  ustanovení  nebrání,  aby  právo  Unie  poskytovalo  širší  

ochranu.“ Podle tohoto ustanovení je tedy ochrana, kterou poskytuje unijní právo, minimálně 

na stejné úrovni jako ochrana udělená v rámci Úmluvy o ochraně lidských práv a základních 

svobod, eventuálně předvídá i ochranu většího rozsahu. 

1.2.2. Sekundární právní předpisy

Následující část práce se zabývá úpravou azylového a migračního práva sekundárním 

právem  Unie.  Jedná  se  o  dvě  samostatné  oblasti,  které  však  na  sebe  vzájemně  působí, 

respektive mezi nimi existuje, slovy doc. Haralda Scheue, „komplexní souvislost“.38 Je tomu 

proto, že pokud byly osoby ze třetích zemí legálně vpuštěny na území Evropské unie (což je 

záležitostí azylového práva), je jim nadále zaručen volný pohyb při překračování vnitřních 

hranic (oblast práva migračního).39

Zároveň zde existuje i souvislost faktická. Nedostatečná či neúčinná ochrana vnějších 

hranic vede k masovému přílivu žadatelů o mezinárodní  ochranu,  z nichž někteří  tak  činí 

nikoliv z právem uznatelných důvodů, ale například z touhy po lepším životě či materiálním 

bohatství.40 Jedná  se  o  takzvané  nepravé  uprchlíky,  alternativně  o  migranty  v neregulérní 

situaci  či  neregulérní  migranty.41 Jejich  úsilí  o  získání  mezinárodní  ochrany  směřuje 

37 Srov. NAVRÁTIL, Petr.  Transpozice čl. 46 odst. 3 tzv. procedurální směrnice do právního řádu ČR: šance  
pro strukturální reformu správního soudnictví?. In: PÍTROVÁ, Lenka. Aktuální právní aspekty migrace. Praha: 
Leges, 2016. Teoretik. ISBN 978-80-7502-162-5. str. 135-139.
38 „V návaznosti na komplexní souvislost mezi kontrolou vnějších hranic, azylovou a migrační politikou EU se  
úprava  hraničních  režimů  týká  jak  legálních,  tak  i  nelegálních  forem  překračování  hranic.  V praxi  však 
převažují společná opatření EU v boji proti nelegální migraci. Lze zmínit např. úpravu vydávání jednotných  
schengenských víz, navracení osob, které hranice překročily nelegálně, stanovení povinnosti dopravců, opatření  
proti obchodu s lidmi a převaděčství, uzavírání readmisních dohod s třetími zeměmi či tzv. dublinský systém  
upravující příslušnost členských států k posouzení žádostí o azyl.“ In: Ochrana mořských hranic, str. 53. 
39 Právo Evropské unie, str. 343.
40 Pluralitě motivací migrantů se věnuje např. Sdělení Komise „Evropský program pro migraci“ ze dne 13. 5. 
2015: „Ve snaze zamezit lidskému neštěstí, jímž jsou vinni ti, kdo migranty vykořisťují, musíme využít globální  
úlohy EU a široké škály nástrojů pro řešení základních příčin migrace. Některé z nich jsou hluboce zakořeněné,  
ale musí být řešeny. Globalizace a komunikační revoluce přinesly očekávání. Jiné jsou důsledkem válek a krizí  
od Ukrajiny přes Blízký východ až po Asii a severní Afriku. Dopad celosvětové chudoby a konfliktů se nezastaví  
na státních hranicích.“
41 K environmentálním nebo  válečným migrantům viz  HONUSKOVÁ,  Věra,  Eliška  FLÍDROVÁ a  Linda 
JANKŮ, Dnes migranti - zítra uprchlíci?: postavení migrantů, kteří potřebují ochranu, v mezinárodním právu . 
Str.  9.  ISBN 978-80-87975-23-7. K vymezení  ekonomické migrace např.  SUTCLIFFE, Bob.  Migration and 
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do hospodářsky nejvyspělejších států Evropské unie,  nikoliv do prvního bezpečného státu. 

Prvním bezpečným státem je ve většině případů Itálie a Řecko, případně Španělsko. Masová 

migrace  na  tyto  státy  silně  doléhá  a  vystavuje  je  nadměrnému  tlaku.  I  tyto  skutečnosti 

následně  vedou  k ochromení  celého  evropského  azylového  systému,  neboť  členské  státy 

při vnější  hranici  Unie  nejsou  schopny  náležitě  vyřizovat  žádosti  o  mezinárodní  ochranu 

a přes jejich území migranti  postupují  dále  dovnitř  Unie.  Nenáležité  fungování  azylového 

systému má následně dopad na schengenský systém z toho důvodu, že některé členské státy 

při snaze zamezit přílivu příchozích migrantů ustupují (byť dočasně) z již dosažené úrovně 

volného pohybu přes hranice uvnitř  EU a celá vize „Evropy bez hranic“ je paralyzována. 

To může mít neblahé důsledky na vnímání samotné Evropské unie ze strany jejích občanů.42

Úpravu  azylového  práva  v  rámci  Evropských  společenství  lze  poprvé  spatřovat 

na konci osmdesátých let 20. století jako reakci na nárůst počtu žadatelů o azyl v členských 

zemích  Evropských  společenství  a  na  nový  stupeň  evropské  integrace,  který  předvídal 

Jednotný evropský akt z roku 1986, stejně jako na formu posílené spolupráce vznikající v roce 

1985 podepsáním první Schengenské úmluvy. Jak Jednotný evropský akt, tak i „schengenská 

spolupráce“, mají za cíl zrušení hraničních kontrol na vnitřních hranicích a vytvoření oblasti 

volného  pohybu  osob,  což  následně  vyvolává  potřebu  společného  zabezpečení  hranic 

vnějších,  ať  už  Evropských  společenství  či  Schengenského  prostoru,  a v neposlední  řadě 

i nutnost konsensu v problematice azylu a uprchlictví.

1.2.2.1.  Sekundární právní předpisy v oblasti azylového práva

Členské  státy  Evropské  unie  se  v roce  1999  zavázaly  k vytvoření  společného 

evropského  azylového  systému (SEAS),  jehož  smyslem  bylo  přenést  řešení  azylové 

a imigrační problematiky na evropskou úroveň. K provádění této problematiky přijala Unie 

dlouholeté politické programy stanovující priority na následující časové období a v návaznosti 

na  ně  navrhovala  kroky  k jejich  realizaci.  Takovými  programy  byly:  program z Tampere 

z roku  1999,  Haagský  program  z roku  2004,  koncepce  Evropské  rady  „Globální  přístup 

k migraci“ z roku 2005, Plán politiky v oblasti legální migrace z roku 2005, sdělení Společná 

citizenship : why can birds, whales, butterflies and ants cross international frontiers more easily than cows, dogs  
and human beings?. In GHATAK, S., SASSON, A.Migration and mobility : the European context. - Basingstoke 
[u.a.] : Palgrave, str. 66-82. ISBN 0333920368.
42 K tomu např. doc. Harald Scheu: „Málokterá politická debata se obejde bez odkazů na tzv. otevřené hranice“ 
In: HONUSKOVÁ, Věra. Ochrana mořské hranice států Evropské unie v kontextu principu nenavracení, str. 52.
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přistěhovalecká politika pro Evropu z roku 2008, Evropský pakt o přistěhovalectví a azylu 

z roku 2008, Stockholmský program z roku 2009.43

Orgány Evropské unie jsou smlouvami primárního práva zmocněny přijímat závazné 

právní akty ve vymezených oblastech při splnění určitých podmínek. Jedná se o odvozené 

neboli sekundární právní akty.44 Azylové i migrační právo Unie je upraveno zejména formou 

směrnic a nařízení.45

Vzhledem  k četnosti  sekundárních  právních  aktů  upravujících  danou  oblast  a  též 

s přihlédnutím k faktu, že na dané právní akty bude v celé práci odkazováno, následuje pro 

přehled jejich představení.

Oblast  azylového práva byla dosud na úrovni sekundárního práva upravena ve dvou 

fázích.  V rámci  první  fáze  komunitarizace  azylové  politiky  došlo  k harmonizaci 

prostřednictvím  „minimálních  norem“.  Konkrétně  se  jednalo  o  kvalifikační  směrnici,46 

procedurální  směrnici,47 recepční  směrnici48 a  směrnici  o  dočasné  ochraně.49 Jako  přímo 

účinný akt bylo v návaznosti na Dublinskou úmluvu50 přijato Dublinské nařízení.51

Druhá  fáze  nastala  po  vstupu  Lisabonské  smlouvy  v platnost,  kdy  byly  v souladu 

s ustanovením článku 78 SFEU, podle kterého se na unijní úrovni52 vyvíjí společná politika 

azylu,  doplňkové  ochrany  a  dočasné  ochrany,  novelizovány  výše  vyjmenované  směrnice 

v rámci unijního acquis s cílem překročit relativně úzký rámec minimálních norem, přijmout 

43 SCHEU, Harald Christian,  Věra HONUSKOVÁ, René PETRÁŠ a Helena PETRŮV. Migrace a kulturní  
konflikty. Praha: Auditorium, 2011. str. 99-100. ISBN 978-80-87284-07-0. 
44 Smlouva o fungování  Evropské  unie  v článku 288 definuje  pět  typů takových aktů:  nařízení,  směrnice, 
rozhodnutí, doporučení a stanoviska. Tento výčet však není taxativní a existují též atypické akty, které však  
v článku 288 SFEU nejsou zmíněny a jsou právně nezávazné, tedy bez přímých právních účinků na třetí osoby. 
Dané akty vyplývají z dosavadní praxe a patří mezi ně sdělení Komise, prohlášení Rady, zelené a bílé knihy 
K tomu např.  Právo EU, str. 107-8, JANKŮ, Martin a Linda JANKŮ. Právo EU po Lisabonské smlouvě.  2. 
vydání. Ostrava: Key Publishing, 2015. Právo (Key Publishing). ISBN 978-80-7418-245-7. str. 97-105.
45 K povaze směrnic a nařízení viz např. Právo Evropské Unie, str. 109.
46 Směrnice  Rady 2004/83/ES ze  dne  29.  dubna 2004 o minimálních  normách,  které  musí  splňovat  státní 
příslušníci třetích zemí nebo osoby bez státní příslušnosti, aby mohli žádat o postavení uprchlíka nebo osoby, 
která z jiných důvodů potřebuje mezinárodní ochranu, a o obsahu poskytované ochrany.
47 Směrnice Rady 2005/85/ES ze dne 1. prosince 2005 o minimálních normách pro řízení v členských státech o  
přiznávání a odnímání postavení uprchlíka.
48 Směrnice Rady 2003/9/ES ze dne 27. ledna 2003, kterou se stanoví minimální normy pro přijímání žadatelů o 
azyl.
49 Směrnice Rady 2001/55/ES ze dne 20. července 2001 o minimálních normách pro poskytování dočasné 
ochrany v případě hromadného přílivu vysídlených osob a o opatřeních k zajištění rovnováhy mezi členskými 
státy při vynakládání úsilí v souvislosti s přijetím těchto osob a s následky z toho plynoucími.
50 Dublinská úmluva vstoupila v platnost dne 1. 9. 1997.
51 Nařízení Komise č.1560/2003/ES ze dne 2. září 2003, kterým se stanoví prováděcí pravidla k nařízení Rady 
(ES) č. 343/2003, kterým se stanoví kritéria a postupy pro určení státu příslušného k posuzování žádosti o azyl 
podané státním příslušníkem třetí země v některém z členských států.
52 Dánsko, Irsko a Spojené království nejsou acquis EU v oblasti azylu vázány vůbec nebo jsou jím vázány jen 
částečně.
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vyšší společný standard ochrany a zajistit  tak větší  rovnost v ochraně migrantů /uprchlíků 

napříč Unií.53

Nařízení Evropského parlamentu a Rady č. 604/2013, takzvané Dublinské nařízení, 

stanoví  kritéria  a  postupy  pro  určení  členského  státu  příslušného  k  posuzování  žádosti 

o mezinárodní  ochranu  podané  státním  příslušníkem  třetí  země  nebo  osobou  bez  státní 

příslušnosti v některém z členských států.

Mechanismus, který přináší „dublinský systém“, se v evropském prostoru objevil již 

v osmdesátých letech dvacátého století v rámci posílené spolupráce několika členských státu 

Evropských  společenství  při  tvorbě  Schengenského  prostoru.  Posílená  spolupráce  se  ale 

týkala  jen  několika  členských  států,  avšak  potřeba  přijmout  obdobný  akt  s  touto 

problematikou  trvala  i  v  tehdejších  Evropských  společenstvích,  kde  vytvoření  volného 

pohybu osob spolu se zrušením hraničních kontrol předvídal Jednotný evropský akt z roku 

1986. Též nárůst počtu žadatelů o azyl v zemích Evropských společenstvích vytvářel tlak 

na jednotnou úpravu dané oblasti. Proto dne 12. června 1990 došlo k podpisu Úmluvy týkající 

se určení státu odpovědného za přezkum žádosti o azyl podané v jednom z členských států 

Evropských společenství, nazývané též jako Dublinská konvence, či Dublin I, která vstoupila 

v platnost roku 1997. Dublinská konvence navazuje na Schengenskou prováděcí úmluvu, jejíž 

články  konkretizuje  a  doplňuje  o  instituty  důležité  pro  její  fungování  na  unijní  úrovni. 

Smluvními stranami se staly všechny tehdejší členské státy Evropských společenství spolu 

s Norskem a Islandem.

Zlomový okamžik pro evropskou azylovou politiku nastal  přijetím Amsterodamské 

smlouvy  v  roce  1997.  Amsterodamská  smlouva  přesunula  spolupráci  v  otázkách  azylu 

a uprchlictví  z  třetího pilíře  (Policejní  a  justiční  spolupráce ve věcech trestních)  do pilíře 

prvního, tedy do sféry komunitární. Problematika azylu a uprchlictví se tak stává společnou 

politikou,  ve  které  EU  disponuje  výlučnými  kompetencemi.  Po  novelizaci  Smlouvy 

o založení  Evropských  společností  v  roce  1997  nalezneme  v  článku  63  dané  smlouvy 

vymezení oblastí azylové politiky, ve kterých Rada do pěti let od platnosti Amsterodamské 

smlouvy  v  souladu  s  Ženevskou  úmluvou  přijme  opatření,  kterými  dojde  k  vytvoření 

Společného  evropského  azylového  systému  v  rámci  rozvíjejícího  se  prostoru  svobody, 

bezpečnosti a práva.

Dublinské nařízení určuje, který stát je příslušný k posouzení žádosti o azyl, stanovuje 

rámce, které musí státy dodržet v souvislosti s žádostmi o přijetí zpět nebo o převzetí žadatelů 

53 SCHEU, H.C.:  Listina základních práv EU jako referenční rámec národního azylového práva.  In: ACTA 
UNIVERSITATIS CAROLINAE – IURIDICA 2, str. 26-27.

17



o  azyl  a  stanoví  podmínky  shromažďování  důkazů,  zajištění  důvěrnosti  osobních  údajů 

a povinnost  informovat  zúčastněné  osoby  o  jejich  právech,  o  zamýšleném  přemístění 

či opravných prostředcích. Společný evropský azylový systém, jehož je „dublinský systém“ 

součástí,  má za cíl „poskytnout každému státnímu příslušníkovi třetí země, který potřebuje  

mezinárodní  ochranu,  přiměřený  status  a  zajistit  dodržování  zásady  nenavracení“. 

„Dublinský systém“ pak obsahuje kritéria a postupy pro určení členského státu příslušného 

pro posouzení žádosti o azyl podanou příslušníkem třetího státu kdekoli na území Evropské 

unie. Urychluje tak azylová řízení v jednotlivých členských státech a zabraňuje zneužívání 

rozdílných právních úprav poskytování azylu. Svou aplikací zaručuje, že každá žádost o azyl 

podaná na území Unie bude řádně a spravedlivě posouzena, čímž zajišťuje naplňování článku 

78 SFEU a zároveň dodržování mezinárodních dohod, týkající se poskytování azylu.

„Dublinský systém“ lze charakterizovat jako „soubor pravidel, podle nichž je určen  

jeden členský stát, který jako jediný v EU meritorně rozhodne o žádosti o azyl, popř. o žádosti  

o  mezinárodní  ochranu,  tj.  posoudí,  zda  žadatel  splňuje  podmínky  pro  udělení  azylu,  

resp. pro přiznání statusu uprchlíka“.54

Cílem  „dublinského  systému“  je  zajistit,  aby  o  každé  žádosti  o  udělení  azylu, 

popřípadě o udělení mezinárodní ochrany, bylo rozhodnuto pouze jednou určitým členským 

státem, ať je  tato žádost  podána kdekoli  na území Unie (tzv.  „one-chance-only princip“). 

Svými  kritérii  a  postupy  zefektivňuje  a  urychluje  azylové  řízení  v  evropském  prostoru 

a předchází dvěma negativním jevům související s azylovou migrací skrze Evropu – „asylum 

shopping“ a „refugee in orbit“.

„Asylum  shopping“  lze  popsat  jako  situaci,  kdy  žadatelé  při  své  cestě  Evropou 

podávají žádosti v každém státě, na jehož území vkročí.  Dochází tak k využívání rozdílů 

v národních  azylových  zákonodárstvích,  kdy  se  žadatelé  snaží  získat  azyl  v  zemi  pro  ně 

nejvstřícnější a opětovným podáváním svých žádostí si tak prodloužit svůj pobyt v zemích 

EU.55 Tento  jev  umožňuje  především  absence  kontrol  na  vnitřních  hranicích  států 

Schengenského prostoru.

Druhým problémem je situace zvaná „refugee in orbit“. V daném případě se žádný stát 

necítí  být  příslušný k věcnému posouzení  žádosti  o  azyl,  což  v rozporu  s  mezinárodním 

54 Podle Ministerstva vnitra ČR, Odbor azylové a migrační politiky, dostupné online [cit. 2017-4-8] na  WWW: 
<http://www.mvcr.cz/docDetail.aspx?docid=43702&doctype=ART >.
55 Srov. KOSAŘ, David ,MOLEK Pavel, HONUSKOVÁ Věra a Miroslav JURMAN. Zákon o azylu: komentář. 
Praha: Wolters Kluwer Česká republika, 2010. Komentáře Wolters Kluwer. Str. 58. ISBN 978-80-7357-476-5. a 
ČEPELKA,  Čestmír,  Pavel  ŠTURMA a  Věra  HONUSKOVÁ. Teorie  a  praxe  azylu  a  uprchlictví.  Praha: 
Univerzita Karlova v Praze, Právnická fakulta, Ediční středisko v nakl. IFEC, 2006. Scripta iuridica. Str. 62. 
ISBN 80-85889-79-X.
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uprchlickým právem činí situaci dané osoby nejistou, neboť se jí nedostane jistoty o tom, 

který stát a zda vůbec se bude její žádostí o azyl zabývat.56

Kritéria pro určení členského státu příslušného k posouzení žádosti je možné rozdělit 

do několika skupin, kdy mezi rozhodné faktory patří například rodinné vztahy, již udělená 

víza,  či  povolení  k pobytu.  Posledním kritériem je  takzvané obecné (zbytkové)  kritérium, 

jehož uplatnění  vede k přidělení  žádosti  o azyl  tomu státu,  ve kterém byla žádost  poprvé 

podána.

V neposlední  řadě lze odpovědný stát  určit  pomocí  takzvané humanitární  klauzule 

a klauzule suverenity.  V těchto případech závisí  na vůli  samotného státu,  zda byl ochotný 

převzít a posoudit konkrétní žádost o azyl, ačkoli dle dublinských kritérií příslušným není.57 

Humanitární  klauzule  dává  možnost  členskému státu,  aby  z  humanitárních  důvodů spojil 

rodinné  příslušníky  či  jiné  závislé  příbuzné  a  jejich  žádost  posoudil  společně.  K  tomuto 

postupu je nutný jak souhlas dotčených osob, tak dožádaného státu, který je dle „dublinských 

kritérií“  odpovědným  státem.  Uplatněním  klauzule  suverenity  členský  stát  dobrovolně 

přejímá odpovědnost za posouzení konkrétní žádosti, a to z jakýchkoliv důvodů.58

Nejvýznamnějším judikátem Soudního dvora Evropské unie v dané oblasti je rozsudek 

C-411/10 (N. S. v. Secretary of State for  the Home Department).59 Velká Británie se spolu 

s Irskem obrátily prostřednictvím předběžných otázek na Soudní dvůr s dotazem, zda musí 

navrátit uprchlíka do příslušného státu podle „dublinského systému“ či mají právo zkoumat 

úroveň  ochrany  lidských  práv  v daném  členském  státě  a  případně  cizince  do  této  země 

nevydat.  Soudní  dvůr  zde stejně  jako v rozsudku C-5/94 (Hedley  Lomas)  uplatnil  princip 

vzájemné důvěry mezi  členskými státy,  který  zakazuje zkoumat  a  hodnotit  právní  úpravu 

jiného členského státu. Vycházel zejména z faktu, že všechny členské státy jsou vázány jak 

Listinou základních práv EU, tak Ženevskou úmluvou, a tudíž by zde výše ochrany žadatelů 

o azyl měla být stejná. Avšak s ohledem na specifičnost této problematiky vyloučil absolutní 

platnost  principu  vzájemné  důvěry  mezi  členskými  státy  za  předpokladu,  že  prokázaná 

porušování  lidských  práv  členským  státem  jsou  závažná  a  systematického  charakteru. 

V daném  případě  by  se  předání  žadatele  na  základě  nařízení  dublinského  nařízení 

nezrealizovalo.

56 K pojmu „refugee  in  orbit“  např.  HURWITZ,  Agnes.  The Collective  Responsibility  of  States  to  Protect  
Refugees. Oxford Scholarship February 2010, str. 20-21. ISBN-13: 9780199278381.
57 Tzv. diskreční ustanovení.
58 BŘICHÁČEK, Tomáš. Unie ve víru migrační krize. Praha: Institut Václava Klause, 2016. Publikace. ISBN 
978-80-7542-023-7. str. 23.
59 Rozsudek Soudního dvora (velkého senátu) ze dne 21. 12. 2011. N. S. (C-411/10) proti Secretary of State for  
the Home Department a M. E. a další  (C-493/10) proti  Refugee Applications Commissioner a Minister for  
Justice, Equality and Law Reform.
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Rovnocenností  ochrany lidských práv v Evropské unii  se  zabýval  i  Evropský soud 

pro lidská práva. Jeho judikatura respektovala provádění dublinského nařízení i uplatňování 

výše zmíněné zásady, a to i v situaci, kdy se udělení azylu v daném členském státě zdálo jako 

velmi  nepravděpodobné (viz  rozsudek č.  43844/98,  T.  I.  proti  Velké  Británii).  Zlomovým 

rozsudkem č. 30696/09 (M. S. S. proti Belgii a Řecku) však Evropský soud pro lidská práva 

princip vzájemné důvěry mezi členskými státy Unie zpochybnil.60 Argumentoval především 

existencí uvážení členského státu, do kterého by byl žadatel vydán, což nenaplňuje zásadu 

rovnocennosti.  Též  judikoval  povinnost  členského  státu  před  předáním žadatele  zjišťovat 

a ověřovat  stav ochrany lidských práv v druhém členském státě  a  dbát  přitom upozornění 

různých nestátních neziskových organizací a zejména UNHCR. V případě nejistoty nemá stát 

žadatele přemisťovat, nýbrž sám má posoudit cizincovu žádost o udělení azylu, jinak se může 

dopustit porušení Evropské úmluvy o ochraně lidských práv a základních svobod. Z tohoto 

důvodu  není  v současné  době  možní  provádět  dublinské  transfery  do  Řecka,  kde  byly 

shledány  systémové  nedostatky  v oblasti  azylového  řízení  a  podmínek  přijetí  žadatelů 

o mezinárodní ochranu.61

I  přes  zkušenosti  a  snahu  se  nepodařilo  zajistit  bezvadný  právní  rámec,  který 

by bezezbytku naplňoval svůj účel. Výše zmíněné problémy „dublinského systému“ nebyly 

jeho jedinými „kostlivci ve skříni“. Příkladem může být velká finanční náročnost v souvislosti 

s realizací dublinských řízení, vážnější situací je však faktická nevyváženost dopadů tohoto 

systému  na  členské  státy,  projevující  se  nepoměrně  velkým návalem uprchlíků  a  vzniku 

velkého počtu  „dublinských případů“ v zemích,  jejichž  státní  hranice  tvoří  vnější  hranice 

Evropské  unie,  oproti  členským státům  vlastnící  jen  hranice  vnitřní.  Tato  nevyrovnanost 

popírala základní princip deklarovaný Evropskou unií, a to princip solidarity mezi členskými 

státy.62 Snaha vyrovnat ji prostřednictvím finančních podpor, směřujících od méně zatížených 

států k více, neodstranila její příčiny a průběžně navrhovaná možná východiska byla politicky 

60 Rozsudek ESLP (velký senát), případ M.S.S. proti Belgii a Řecku stížnost 30696/09, rozsudek ze dne 21. 1. 
2011.
61 Viz rozsudek Soudního dvora EU ve věcech C-411/10 a C-493/10 ze dne 21. 12. 2011. V této souvislosti 
dospívají JUDr. Chmelíčková a Mgr. Votočková k názoru, že „Řecko vrátí do hry „trojitý Rittberger“ v podobě 
kvalitního národního azylového systému, aplikace nových prvků z návrhu Dublin IV. A konečně efektivní ochrana  
vnější  hranice,  to  vše  s dobrou návratovou  politikou  a  účinným čerpáním finančních  prostředků  z unijních 
fondů.“ In: JURNÍKOVÁ, Jana, Alžbeta KRÁLOVÁ a David KRYSKA. Společný evropský azylový systém v  
kontextu uprchlické krize: (sborník z konference). Brno: Masarykova univerzita, 2016. Spisy Právnické fakulty 
Masarykovy univerzity. str. 46. ISBN 978-80-210-8402-5.
62 Evropská komise.  Zelená kniha o budoucím evropském azylovém systému. KOM (2007) 301 v konečném 
znění.  6.  6.  2007  [cit.  2017-4-8].  s.  2.  Dostupné  na  WWW:  <  http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/site/cs/com/2007/com2007_0301cs01.pdf >.  Srov. též Evropský parlament. European 
Parliament resolution of 10 March 2009 on the future of the Common European Asylum System 2008/2305(INI) 
ze  dne  10.  3.  2009  [cit.  2017-4-8].  dostupné  na  WWW:  < http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?
pubRef=-//EP//TEXT+TA+P6-TA-2009-0087+0+DOC+XML+V0//EN >.
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nepřijatelná.63 Taktéž diskutovaná možnost „přidělovat“ určité kvóty cizinců do jednotlivých 

členských států k posouzení jejich žádostí je opět velmi finančně náročná a též z pohledu 

uprchlíků může být vnímána stresující a nehumánní.64

Důsledky porušování principu solidarity byly vážné. Vedly totiž ke snižování ochrany 

lidských práv či dokonce k jejich potlačování a porušování (jak výše uvedeno konstatoval 

Soud pro lidská práva), což jsou základní hodnoty, které se Unie snaží tak úpěnlivě chránit 

a prosazovat. Tento paradox šlo považovat za největší neúspěch společné azylové a migrační 

politiky vznikající na půdě Evropské unie.

Systém Eurodac vznikl jako podpůrný program v rámci „dublinského systému“, jehož 

účelem  bylo  zefektivnit  uplatňování  dublinského  nařízení.  Charakterizovat  ho  lze  jako 

elektronickou  databázi  otisků  prstů  žadatelů  o  azyl  a  některých  kategorií  ilegálních 

přistěhovalců.  Právní  základ  tvoří  Nařízení  Evropského  parlamentu  a Rady  č. 603/2013,65 

které nahradilo nařízení Rady č. 2725/2000, o zřízení Eurodacu a nařízení Rady č. 407/2002, 

upravující  některé aspekty jeho fungování.  Systémem Eurodac jsou vázány všechny státy 

aplikující dublinské nařízení (tedy nejen členské státy Evropské unie, ale také Island, Norsko 

a Švýcarsko).

Státy  jsou  dle  Eurodacu  povinny  snímat  otisky  prstů  třem  kategoriím  osob, 

a to žadatelům o azyl, cizincům zadržených v souvislosti s nezákonným překročením hranice 

Unie a cizincům, o nichž se lze domnívat, že již na území Evropské unie podali žádost o azyl. 

Dané  osoby  musí  být  starší  14-  ti  let  a  jejich  otisky  prstů  jsou  uchovávány  v  databázi 

v případě žadatelů o azyl 10 let, u ostatních cizinců 2 roky. Otisky prstů jsou elektronicky 

vnášeny  do  ústřední  databáze,  kterou  spravuje  Komise,  spolu  s  dalšími  povinnými  údaji 

(např. referenční číslo osoby, pohlaví, datum a místo podání žádosti o azyl, popřípadě datum 

a místo zadržení osoby). K vymazání výše uvedených záznamů z databáze dojde v případě, 

63 Stanovisko  Evropského  hospodářského  a  sociálního  výboru  k  tématu  „Přidaná  hodnota  společného 
evropského azylového systému pro žadatele o azyl i pro členské státy Evropské unie“ (průzkumné stanovisko)  
2011/C 44/03.
64 K finanční náročnosti srov. Evropská komise.  Study on the feasibility of establishing a mechanism for the  
relocation of beneficiaries of international protection. Červenec 2010 [srov. 2017-4-8], str. 61-70. Dostupné na 
WWW:  <  https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/e-
library/docs/pdf/final_report_relocation_of_refugees_en.pdf >
65 Nařízení  Evropského  parlamentu  a Rady  (EU)  č. 603/2013  ze  dne  26. června  2013  o zřízení  systému 
„Eurodac“ pro porovnávání otisků prstů za účelem účinného uplatňování nařízení (EU) č. 604/2013 kterým se 
stanoví kritéria a postupy pro určení členského státu příslušného k posuzování žádosti o mezinárodní ochranu 
podané státním příslušníkem třetí země nebo osobou bez státní příslušnosti v některém z členských států, a pro 
podávání žádostí  orgánů pro vymáhání  práva členských států a Europolu o porovnání  údajů s údaji  systému 
Eurodac pro účely vymáhání práva a o změně nařízení (EU) č. 1077/2011, kterým se zřizuje Evropská agentura 
pro provozní řízení rozsáhlých informačních systémů v prostoru svobody, bezpečnosti a práva.
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že uplyne lhůta pro jejich uchování, cizinec obdrží povolení k pobytu, získá občanství některé 

země Unie či opustí území Unie.

Systém  Eurodac  svými  ustanoveními  napomáhá  určit,  který  stát  je  příslušný 

k posouzení  žádosti  o  azyl.  Děje  se  tak  porovnáním  snímaných  otisků  prstů  s  otisky 

uložených v databázi, kdy jejich shoda (tzv. HIT) znamená, že cizinec o azyl již požádal jinde 

nebo  že  jeho  nelegální  vstup  na  území  Unie  byl  evidován  v  jiném  členském  státě. 

Odpovědným státem je  pak ten členský stát,  který  jako první  vložil  do systému Eurodac 

otisky prstů cizince.      

Členské státy jsou povinny při zpracování, přenosu, uchování či při vymazání údajů 

dbát na ochranu osobních údajů cizinců. V souvislosti s touto povinností musí i Evropská 

komise přijmout nezbytná opatření, aby zajistila danou ochranu při správě centrální databáze. 

O  přijatých  opatřeních  je  povinna  informovat  Evropský  parlament  a  Radu.  Činnosti 

související  se  zpracováním údajů  v  jednotlivých zemích  EU sledují  vnitrostátní  kontrolní 

orgány, na jednání Komise dohlíží Evropský inspektor ochrany údajů (EDPS).  

Směrnice  Evropského  parlamentu  a  Rady  č.  2011/95/EU,  takzvaná  kvalifikační 

směrnice,  obsahuje normy,  které  musí  splňovat  státní  příslušníci  třetích zemí nebo osoby 

bez státní příslušnosti,  aby mohli požívat mezinárodní ochrany na území EU. Mezinárodní 

ochranou se rozumí udělení statusu uprchlíka nebo takzvané doplňkové ochrany.66 Směrnice 

zároveň  stanoví  jednotný  status  pro  příslušníky  třetích  zemí,  kteří  obdrželi  mezinárodní 

ochranu, platný v celé Unii. Zároveň výslovně upravuje, které osoby v souladu s Ženevskou 

úmluvou  na  mezinárodní  ochranu  nárok  nemají  či  situace,  kdy  dochází  k ukončení 

mezinárodní ochrany v případě zlepšení situace v předmětné zemi.  

Dále tato směrnice upravuje kvalitativní obsah poskytnuté ochrany: právo  uprchlíků 

a osob,  kterým  byla  přiznána  doplňková  ochrana,  na  přijetí  zaměstnání,  na  samostatnou 

výdělečnou činnost či v oblasti cestovních dokladů, ale také práva v oblasti přístupu k bydlení 

či zdravotní péči.

Směrnice  Evropského  parlamentu  a  Rady  2013/32/EU,  takzvaná  procedurální 

směrnice,  upravuje  pravidla  pro  společná  řízení  pro  přiznávání  a  odnímání  statusu 

66 Doplňková ochrana je podle směrnice poskytována osobám, které sice nesplňují podmínky pro uznání za 
uprchlíka, ale které by v případě návratu do země svého původu nebo do země svého dosavadního pobytu byly 
vystaveny reálné hrozbě, že utrpí vážnou újmu, jako je uložení nebo vykonání trestu smrti, mučení, nelidské či  
ponižující zacházení nebo trestu, vážné a individuální ohrožení života nebo nedotknutelnosti civilisty v důsledku 
svévolného násilí během mezinárodního nebo vnitrostátního ozbrojeného konfliktu.
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mezinárodní ochrany.     Směrnice se vztahuje na žádosti  o azyl podané nejen na území 

členských států, ale také na hranicích, v teritoriálních vodách a tranzitním prostoru

Směrnice  Evropského  parlamentu  a  Rady  2013/33/EU,  takzvaná  recepční nebo 

přijímací  směrnice67 (či  směrnice  o  podmínkách  přijímání),  stanoví  podmínky 

pro přijímání  žadatelů  o  azyl  v  době,  kdy  čekají  na  vyřízení  své  žádosti  (na  rozdíl 

od kvalifikační směrnice). Směrnice zajišťuje přístup žadatelů k ubytování, stravě, zdravotní, 

lékařské nebo psychologické péči stravě, ale také k zaměstnání. 

Jako jeden z možných způsobů řešení situace mimořádného přílivu žadatelů ze třetích 

zemí byla již v roce 2001 přijata směrnice o dočasné ochraně.68 JUDr. Nataša Chmelíčková 

připomíná, že byla přijata v kontextu doznívající jugoslávské války, což vedlo ke skutečnosti, 

že poskytuje jen velmi obecný právní rámec regulující vyhlášení a fungování dočasné ochrany 

a je idealisticky založena na očekávané solidaritě členských států.69

Do  oblasti  právních  aktů  Unie  v oblasti  azylu  spadá  dále  nařízení  Evropského 

parlamentu a Rady č. 439/2010, kterým se zřizuje  Evropský podpůrný úřad pro otázky 

azylu (známý též  pod anglickou  zkratkou EASO).  Tento  úřad  funguje  jako  agentura  EU 

od února  2011.  Mezi  jeho úkoly  patří  podporovat  členské  státy  při  provádění  společného 

evropského azylového systému, rozšiřovat praktickou spolupráci v otázkách azylu a pomáhat 

členským  státům  při  plnění  jejich  evropských  i  mezinárodních  závazků  souvisejících 

s poskytováním ochrany lidem, kteří ji potřebují. Důležitost úřadu EASO spočívá v tom, že 

podporuje  členské  státy,  jejichž  azylový  a  přijímací  systém  je  v  rámci  uprchlické  krize 

vystaven mimořádnému tlaku. 

V praxi je vztah shora popsaných právních aktů následující:70

Podle dublinského nařízení posuzuje žádost o mezinárodní ochranu učiněnou státním 

příslušníkem třetí země nebo osobou bez státní příslušnosti pouze jeden členský stát. Tento 

příslušný  stát  nemůže  odmítnout  posuzování  předmětné  žádosti.  K uplatnění  unijního 

67 Takto jí označuje Příručka o evropských právních předpisech v oblasti azylu, hranic a přistěhovalectví. 
68 Směrnice Rady 2001/55/ES ze dne 20. července 2001 o minimálních normách pro poskytování dočasné 
ochrany v případě hromadného přílivu vysídlených osob a o opatřeních k zajištění rovnováhy mezi členskými 
státy při vynakládání úsilí v souvislosti s přijetím těchto osob a s následky z toho plynoucími.
69 CHMELÍČKOVÁ, N.  Legislativní  reakce  Evropské  komise  na  migrační  krizi  aneb  spíše  zamyšlení  nad  
nesnesitelnou těžkostí bytí směrnice 2001/55/ES o dočasné ochraně. In: In: PÍTROVÁ, Lenka. Aktuální právní  
aspekty migrace, str. 54.
70 Následující syntéza může být (zjednodušeně) ilustrována dokumentem Evropské komise „Společný evropský 
azylový systém“, Společný evropský azylový systém. In: Evropská komise. 2014 [cit. 2017-04-06]. Dostupné 
WWW:  <  https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/e-library/docs/ceas-fact-
sheets/ceas_factsheet_cs.pdf  >, detailně též Příručka o evropských právních předpisech v oblasti azylu, hranic a  
přistěhovalectví.
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azylového systému dojde v souladu s procedurální směrnicí okamžikem, kdy se osoba dostane 

na  vnější  hranici  Unie,  za  kterou  se  považují  taktéž  teritoriální  vody  a  tranzitní  zóny.71 

Příslušné  státy  mají  povinnost  zaregistrovat  žádost  do  tří  pracovních  dnů  nebo  do  šesti 

pracovních dnů, pokud je žádost učiněna u jiných orgánů než u orgánů odpovědných za její 

registraci. Po členských státech se vyžaduje, aby měly migrující osoby příležitost podat žádost 

co možná nejdříve. Zahájením řízení dojde k aktivaci směrnicemi popsaných záruk. 

Procedurální směrnice umožňuje zvláštní zrychlené řízení formou zpracování žádostí 

o  azyl  na hranicích.  V rámci  něho může být  rozhodnuto o přípustnosti  žádosti.  Při  řízení 

na hranicích musí být rozhodnutí vydáno nejpozději do čtyř týdnů od učinění žádosti, jinak 

musí být žadateli povolen vstup na území daného státu.

V souladu  se  směrnicí  o  podmínkách  přijímání  jsou  žadatelům o  azyl  poskytnuty 

materiální podmínky během vyřizování jejich žádostí, jako je ubytování nebo strava.

V zájmu  bezpečnosti  i  určení  příslušné  členské  země  pro  vyřízení  žádosti  podle 

dublinského nařízení  jsou v souladu s  nařízením o EURODAC každému žadateli  sejmuty 

otisky prstů a odeslány do společné databáze.

Žadatel  o  mezinárodní  ochranu  je  v souladu  s kritérii  vymezenými  kvalifikační 

směrnicí  a  procedurální  směrnicí  vyslechnut,  aby  se  zjistilo,  zda  splňuje  podmínky 

pro přiznání statusu uprchlíka nebo doplňkové ochrany.

Osoby,  které  čekají  na  rozhodnutí  o  udělení  mezinárodní  ochrany,  nemohou  být 

vyhoštěni před skončením řízení. Podle procedurální směrnice mohou žadatelé v členském 

státě setrvat výlučně za účelem řízení do doby, než rozhodující orgán vydá rozhodnutí v řízení 

v prvním stupni. Toto právo setrvat ale nezakládá nárok na povolení k pobytu.

Právo na doklady pro žadatele o azyl je upraveno přijímací směrnicí.  Všichni, kdo 

podají  žádost o azyl,  musí do tří  dnů dostat  doklad,  který potvrzuje jejich status žadatelů 

o mezinárodní ochranu nebo skutečnost, že jsou oprávněni pobývat na území daného státu 

po dobu, po kterou je jejich žádost posuzována.

Pakliže  není  v první  instanci  žadateli  udělena  mezinárodní  ochrana,  je  oprávněn 

v souladu s procedurální směrnicí proti tomuto zamítnutí podat opravný prostředek k soudu. 

Taktéž proti rozhodnutí o odnětí statusu mezinárodní ochrany, dojde-li k němu, je přípustný 

opravný prostředek.

Podle  kvalifikační  směrnice  mají  osoby,  kterým je  přiznána  mezinárodní  ochrana, 

nárok na povolení k pobytu na tři roky pro uprchlíky a na jeden rok pro osoby, jimž byla 

71 JÍLEK,  Dalibor. Společný  evropský  azylový  systém:  procedurální  směrnice  :  sborník.  Brno:  Masarykova 
univerzita, 2006. Spisy Právnické fakulty Masarykovy univerzity ; 304. str. 134. ISBN 80-210-4058-0.
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přiznána doplňková ochrana. Těmto osobám jsou přiznána práva, jako například přístup na trh 

práce a k zdravotní péči.

V souladu  s návratovou  směrnicí nemohou  být  neoprávněně  pobývající  státní 

příslušníci třetích zemí v souladu ponecháni v nejistotě. Členské státy proto musí jejich pobyt 

zlegalizovat,  nebo  vydat  rozhodnutí  o  navrácení.  Návratová  směrnice  upřednostňuje 

dobrovolné opuštění území před nuceným vyhoštěním.

Co se azylového práva týče, je třeba dále připomenout, že z logiky věci by neměla 

nastávat  situace,  kdy  by  občan  členského  státu  žádal  o  azyl  v dalším  členském  státě. 

Je nemyslitelné,  aby  byl  členem  Evropské  unie  stát,  na  jehož  území  by  byl  občan 

pronásledován způsobem podmiňujícím vznik práva na mezinárodní ochranu dle příslušných 

právních  norem.  Této  problematice  se  věnuje  tzv.  Španělský  protokol  (Protokol  č.  24 

o poskytování  azylu  státním  příslušníkům  členských  států  Evropské  unie),  který  stanoví: 

„Se zřetelem na úroveň ochrany základních práv a svobod v členských státech Evropské unie  

se  členské  státy  navzájem  považují  pro  veškeré  právní  a  praktické  účely  spojené  se  

záležitostmi azylu za bezpečnou zemi původu.“  Protokol poté upravuje, za jakých podmínek 

může žádost příslušníka členského státu o azyl zvažovat či jí dále zpracovávat jiný členský 

stát. Azylové právo Evropské unie se tak až na shora vymezenou výjimku vztahuje jen na „ne-

občany“ Unie. Dle článku 2 písm. d) kvalifikační směrnice je uprchlíkem „příslušník třetí  

země,  který  se  v  důsledku  oprávněných  obav  před  pronásledováním  z  důvodů  rasových,  

náboženských  nebo  národnostních  nebo  z  důvodů  příslušnosti  k  určitým  společenským  

vrstvám  nebo  i  zastávání  určitých  politických  názorů  nachází  mimo  zemi  své  státní  

příslušnosti  a  je  neschopen přijmout,  nebo vzhledem ke  shora uvedeným obavám odmítá  

ochranu  dotyčné  země,  nebo  osoba  bez  státní  příslušnosti,  která  se  ze  stejných  shora  

uvedených důvodů nachází mimo zemi svého dosavadního pobytu, která vzhledem ke shora  

uvedeným obavám se tam nechce nebo nemůže vrátit [...].“72 Skutečnost, že se unijní azylové 

právo  vztahuje  pouze  na  státní  příslušníky  třetích  zemí  a  nikoliv  také  na  unijní  občany 

považuje prof. Vincent Chetail z hlediska mezinárodního práva za velice spornou.73

72 Směrnice 2011/95, Čl. 2 písm. d).
73 CHETAIL, Vincent. The Common European Asylum System: Bric-a-Brac or System? In: CHETAIL, Vincent, 
DE BRUYCKER, Philippe a  Francesco MAIANI. Boston: Brill  Nijhoff.  Reforming the Common European  
Asylum System Str. 36. ISBN: 9789004308664. 
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1.2.2.2.  Sekundární právní předpisy v oblasti migračního práva

 
Oblast  migračního práva pokrývá z velké části boj proti nelegální migraci, okrajově 

však také oblast přistěhovalectví a migrace legální. Pro účel pokrytí problematiky migrace 

v co nejširším měřítku je vhodné připomenout institut občanství Evropské unie, které souvisí 

s širokým  právem  volného  pohybu  a  pobytu  a  umožňuje  legální  migraci  uvnitř  Unie. 

Podmínky pobytu občanů Unie v hostitelských zemích jsou upraveny směrnicí  č.  2004/38 

o právu  občanů  Unie  a  jejich  rodinných  příslušníků  svobodně  se  pohybovat  a  pobývat 

na území  členských  států.74 Úprava  migračního  práva  unijních  občanů  uvnitř  Unie 

(a rodinných  příslušníků)  se  naprosto  vymyká  parametrům  tradičního  migračního  práva, 

vzhledem k tomu, že postavení občana členského státu se v jiném členském státě de facto 

podobá postavení vlastních občanů hostícího státu (s výjimkami například v omezení práv 

v oblasti sociálních dávek). Toto je nutné odlišit od právní úpravy vstupu a pobytu, respektive 

statusu občanů třetích států, to jest migrantů.75 Tato práce se dále zabývá pouze problematikou 

migrace ze třetích států, nikoliv problematikou volného pohybu a pobytu v rámci Unie.

Nařízením  Evropského  parlamentu  a  Rady  č.  562/2006  byl  zřízen  Schengenský 

hraniční  kodex,  upravující  kontroly při  přeshraničním pohybu osob. Zatímco na vnějších 

hranicích  zůstala  kontrola  zachována,  na vnitřních hranicích  schengenského prostoru byly 

hraniční kontroly osob bez ohledu na jejich státní příslušnost odstraněny.  Ve výjimečných 

případech zůstávala členskému státu pravomoc dočasně znovu zavést ochranu hranic na svých 

vnitřních  hranicích  po  dobu  nepřesahující  třicet  dnů.  Schengenský  kodex  byl  několikrát 

podstatně změněn,  v roce 2016 byl  nařízením Evropského parlamentu a  rady č.  2016/399 

kodifikován.  Proměnám schengenského  systému,  jakož  i  neprovedenému návrhu Komise, 

je věnována bližší pozornost v dalších částech práce. Existence, respektive správné fungování 

schengenského systému je jednou z nejdůležitějších a také nejvíce problematických otázek 

současné Evropské unie,  vzhledem k tomu, že volný pohyb v plném významu této zásady 

je považován za jeden z nejdůležitějších symbolů evropské integrace jako takové.76 Zároveň 

slouží,  slovy doc.  Bohumila Pikny,  jako „laboratoř integrace“77,  tedy jako jakési  zrcadlo, 

74 K tomu např. Právo Evropské unie, str. 320 až 324.
75 K tomu SCHEU, Harald Christian,  Věra HONUSKOVÁ, René PETRÁŠ a Helena PETRŮV. Migrace a 
kulturní konflikty. Praha: Auditorium, 2011. ISBN 978-80-87284-07-0., str. 102.
76 SCHEU, Harald Christian. Agentura Frontex a ochrana vnějších hranic EU. In:  Ochrana mořské hranice  
států Evropské unie v kontextu principu nenavracení. str. 52.
77PIKNA, Bohumil. Evropský prostor svobody, bezpečnosti a práva prizmatem Lisabonské smlouvy. 2., dopl. 
vyd. Praha: Linde, 2010. str. 218. ISBN 978-80-7201-889-5.
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které odráží skutečnou schopnost unijních států koexistovat v režimu, který s sebou kromě 

enormních výhod přináší i zjevná rizika.

Do  samotného  právního  a  institucionálního  rámce  EU  byl  schengenský  prostor 

(respektive  schengenské  acquis,  tj.  celý  systém  i  mechanismus78)  začleněn  vstupem 

Amsterodamské  smlouvy  v platnost,  a  to  prostřednictvím  Protokolu  o  začlenění 

schengenského acquis do rámce Evropské unie a rozhodnutím Rady č. 1999/435/ES o určení 

právního základu schengenského acquis79. Tím začal systém spadat pod parlamentní a soudní 

kontrolu Unie.

Pro  zajištění  realizace  této  integrace  převzal  agendu  Schengenského  sekretariátu, 

který byl výkonným orgánem systému, generální sekretariát Rady. Schengenským protokolem 

bylo schengenské acquis začleněno do třetího pilíře v podobě revidované hlavy VI Smlouvy 

o EU a do prvního pilíře čili záležitostí komunitárních v hlavě IV Smlouvy o založení ES. 

Amsterodamská smlouva pozměňující Smlouvu o Evropské unii v článku B stanovila jako 

jeden z cílů  Unie „zachovávat  a rozvíjet  Unii  jako prostor svobody, bezpečnosti  a práva,  

ve kterém  je  zaručen  volný  pohyb  osob  ve  spojení  s  vhodnými  opatřeními  týkajícími  se  

kontroly  na  vnějších  hranicích,  práva  azylu,  přistěhovalectví  a  předcházení  a  potírání  

zločinnosti.“ Přijetím Lisabonské smlouvy došlo k zrušení pilířové soustavy Unie a převedení 

problematiky kontrol hranic do tzv.  „prostoru svobody, bezpečnosti  a práva“80 (články 67 

až 89  hlavy  V SFEU),  který  spadá  do  sdílené  pravomoci  (viz  kapitola  I  této  práce). 

Konsolidované  znění  Smlouvy  o  Evropské  Unii  po  Lisabonské  smlouvě  zachovává 

v článku 3 odst. 2 stejnou formulaci jako výše zmíněný článek B Amsterodamské smlouvy.

Doc. Bohumil Pikna dále připomíná, že vzhledem k tomu, že ne všechny členské státy 

Evropské  unie  jsou  současně  členy  schengenského  systému,  představuje  tento  systém 

tzv. diferencovanou  integraci,  zvláštní  formu  posílené  spolupráce.81 Schengenský  systém 

je přípustný  všem  členským  státům  při  splnění  daných  podmínek.  Zároveň,  jak  již  bylo 

řečeno, jsou jeho součástí i nečlenské státy.

V únoru  2006  došlo  k přijetí  Schengenského  hraničního  kodexu82,  které  bylo 

opatřením, jež provádělo článek 62 odst. 1 Smlouvy o založení Evropského společenství tak, 

78 PIKNA, Bohumil, Prostor svobody, bezpečnosti a práva, str. 222.
79 Rozhodnutí Rady ze dne 20. května 1999 o definici schengenského acquis za účelem určení právního základu 
všech ustanovení nebo rozhodnutí, jež tvoří acquis, v souladu s příslušným iustanoveními Smlouvy o založení 
Evropského společenství a Smlouvy o Evropské unii.
80 Spolu  s  politikami  týkajícími  azylu  a přistěhovalectví,  justiční  spoluprací  v občanských  věcech,  justiční 
spoluprací v trestních věcech a policejní spoluprací.
81 PIKNA, Bohumil, Prostor svobody, bezpečnosti a práva, str. 221.
82 Nařízení Evropského parlamentu a Rady (ES) č. 562/2006 ze dne 15. března 2006 , kterým se stanoví kodex  
Společenství o pravidlech upravujících přeshraniční pohyb osob.
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aby osoby  při  překračování  vnitřních  hranic  nebyly  kontrolovány,  tedy  aby  byl  vytvořen 

prostor bez vnitřních hranic s volným pohyb osob. Zároveň představovalo nástroj společné 

politiky  týkající  se  překračování  vnějších  hranic.  Nařízení  označilo  ve  vymezení  důvodů 

svého přijetí ochranu hranic za věc zájmu nejen členského státu, na jehož vnějších hranicích 

se provádí, ale všech členských států, které zrušily ochranu svých vnitřních hranic. Ochrana 

vnějších  hranic  byla  označena  za  nezbytnou  v  boji  proti  nedovolenému  přistěhovalectví 

a obchodování  s  lidmi  a  v  zabránění  jakékoliv  hrozbě  pro  vnitřní  bezpečnost,  veřejný 

pořádek,  veřejné zdraví  a  mezinárodní  vztahy členských států.  Co se překročení  vnějších 

hranic  týče,  nařízení  jasně  uvedlo,  že  vnější  hranice  je  možno  překračovat  pouze 

na hraničních  přechodech  a  během  stanovené  provozní  doby.  Výjimku  připouštělo 

v záležitostech  jednotlivců  nebo  skupin  osob  v  případě  požadavku  zvláštního  charakteru, 

pokud byli držiteli povolení, které je vyžadováno vnitrostátními právními předpisy, a pokud to 

nebylo v rozporu se zájmy veřejného pořádku a vnitřní bezpečnosti členských států, popřípadě 

jednotlivcům nebo skupinám osob v případě nepředvídaného stavu nouze.

Zatímco článek 20 výslovně stanovil, že „[v]nitřní hranice lze překročit v jakémkoliv  

místě, aniž by se prováděla hraniční kontrola osob bez ohledu na jejich státní příslušnost“, 

z následujícího článku 21 vyplývaly práva a povinnosti států provádět nadále opatření v boji 

s kriminalitou i nelegální migrací.83

Důležitou  součástí  nařízení  byla  možnost  dočasně  znovuzavést  ochranu  vnitřních 

hranic po dobu ne delší než třicet dní v případě závažné hrozby pro veřejný pořádek nebo 

vnitřní bezpečnost zúčastněných států.84

Důkazem, že byl (a zejména je) schengenský systém vystaven velkému tlaku, je počet 

pozměňovacích aktů k tomuto nařízení - pozměněno bylo jednou v roce 2008, dvakrát v roce 

2009, jednou v roce 2010, opět dvakrát v roce 2013 a jednou v roce 2016. 

Se  shora  vymezenými  instituty  azylového a  migračního práva  dále  souvisí  vízová 

politika  Evropské  unie85,  opatření  proti  dopravcům přepravujícím ilegální  migranty,  jakož 

i Schengenský informační systém, Vízový informační systém nebo agentura FRONTEX.

Ve  světle  této  probíhající  uprchlické  krize  se  přestává  jevit  pravdivým  tvrzení 

doc. Pikny, který  se  k rychlému  integračnímu  postupu  v schengenské  oblasti  vyjádřil 

následovně:  „Šlo  často  o  doslova  magnetizující  příklad  pro  ostatní,  kteří  se  postupně  

přesvědčovali  o  realizovatelnosti  schengenské  myšlenky.  Přitom  tato  idea  představovala  

83 PIKNA, B. Prostor svobody, bezpečnosti a práva, str. 227.
84 Například z důvodu organizace problematických sportovních událostí. Upraveno Kapitolou II, články 24 až 
31.
85 PIKNA B., Prostor svobody, bezpečnosti a práva, str. 230 až 234.
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pouze  reálnější  a  zhmotnělé  vyjádření  téhož  cíle,  již  obecně  zakotveného  v primárních 

smlouvách  ES/EU.  V neposlední  řadě  poskytoval  tento  vývoj  i  možnost  k přehodnocení  

určitých politických přístupů ze strany některých států Schengenu a potažmo i ostatních států  

Evropské unie, spojených s tímto procesem. Do tohoto vývoje bychom mohli řadit například  

i některé  [sic] počáteční  „zdůvodňování“  ohledně  technických  potíží  se  zaváděním  

Schengenu, což vlastně představovalo někdy prosté zakrývání politické nejistoty a ve svém  

důsledku  mělo  za  následek  oddálení  vstupu  Schengenské  prováděcí  úmluvy  v platnost.“86 

Je očividné, že současná realita a reakce členských států jsou daleky onoho „magnetizujícího 

příkladu“  a  překonání  „politické  nejistoty“,  o  kterých  hovoří  autor  výše  zmíněné  citace. 

Naopak – úvahy či  přímo výzvy k odstoupení schengenského systému nebo dokonce jeho 

zrušení  jsou v dnešních  dnech běžnou součástí  politického diskursu těch  proudů,  které  se 

uchází o přízeň svých voličů (občanů Unie) radikálnější rétorikou a je jim dopřáváno sluchu 

stále silněji.87

Směrnice  Evropského  parlamentu  a  rady  č.   2008/115/ES,  takzvaná návratová 

směrnice, upravuje společné postupy členských států při navracení neoprávněně pobývajících 

státních příslušníků třetích zemí. Jako ultima ratio obsahuje donucovací opatření, při nichž 

aplikaci nesmí míra použité síly překročit únosnou míru. 

Přistěhovalecká  politika  Evropské  unie  pokrývá  oblast  legálního  přistěhovalectví, 

integrace přistěhovalců a boj proti nelegálnímu přistěhovalectví. Jejím cílem je, aby se osoby, 

které  nelegálně pobývají  v  Evropské unii,  navrátili  do země svého původu,  zároveň však 

usiluje o integraci legálních přistěhovalců. Specifickou oblast představuje ochrana vnějších 

hranic,  které  vlivem zrušení  pasových  kontrol  na  vnitřních  hranicích  v rámci  takzvaného 

schengenského systému, vymezují zájmy celé Unie, respektive společenství schengenských 

států.88 Význam  této  ochrany  ještě  vzrostl  v  souvislosti  s masivním  a  nekontrolovaným 

86 Tamtéž, str. 223.
87 Např. „Marine Le Pen appelle à l’annulation «immédiate» des accords de Schengen“. [cit. 2017-04-08]. 
Dostupné  z WWW :  <  https://francais.rt.com/france/22999-marinelepen-annulation-accords-schengen >  nebo 
„Die AfD ist in einer Phase, in der die FPÖ auch mal war“. Frankfurter Allgemeine Zeitung [online]. [cit. 2017-
04-08].  Dostupné z WWW: <  http://www.faz.net/aktuell/politik/ausland/fpoe-kandidat-norbert-hofer-sieht-afd-
als-schwesterpartei-14424489.html> , též MALÝ, J.. Kumulace krizí v evropském integračním procesu: směřuje 
EU  k  rozpadu?  In:  Evropská  unie  a  její  proměny  v  období  globální  nestability:  souhrnná  publikace  z  
vědeckopopularizačního semináře realizovaného v rámci projektu Podpora šíření poznatků výzkumu evropské  
integrace : NEWTON College, a. s. Brno, 20. listopadu 2015. Praha: NEWTON College, 2015. str. 75. ISBN 
9788087764053. 
88 SCHEU, Harald Christian.  Agentura Frontex a ochrana vnějších hranic EU. In:  Ochrana mořské hranice 
států Evropské unie v kontextu principu nenavracení. str. 52.

29

http://www.faz.net/aktuell/politik/ausland/fpoe-kandidat-norbert-hofer-sieht-afd-als-schwesterpartei-14424489.html
http://www.faz.net/aktuell/politik/ausland/fpoe-kandidat-norbert-hofer-sieht-afd-als-schwesterpartei-14424489.html
https://francais.rt.com/france/22999-marinelepen-annulation-accords-schengen


zesílením migračních toků.89 Pouze za předpokladu účinného zabezpečení a ochrany vnějších 

hranic lze udržet schengenský prostor bez hranic vnitřních.90

Problematika  legálního  přistěhovalectví se  těší  dlouhodobému  zájmu  orgánů 

Evropské unie.  Komise v reakci  na mandát  haagského programu přijala  v roce 2005 Plán 

politiky  v  oblasti  legální  migrace. Součástí  plánu  byla  revize  unijní  legislativy,  přijetí 

nelegislativních nástrojů ke zlepšení informovanosti, posílení politických debat a zvyšování 

znalostí  a  vědomostí  o  imigraci,  opatření  k  dalšímu zdokonalení  integrace  ekonomických 

migrantů do společnosti a posílení spolupráce mezi Unií a zeměmi původu ekonomických 

migrantů.

K naplnění plánu došlo přijetím směrnice o podmínkách pro vstup a pobyt státních 

příslušníků třetích zemí za účelem výkonu zaměstnání  vyžadujícího vysokou kvalifikaci,91 

směrnice  o  jednotném  postupu  vyřizování  žádostí  o  jednotné  povolení  k  pobytu  a  práci 

na území  členského  státu  pro  státní  příslušníky  třetích  zemí  a  o  společném souboru  práv 

pracovníků ze třetích zemí oprávněně pobývajících v některém členském státě,92 směrnice 

o podmínkách vstupu a pobytu státních příslušníků třetích zemí za účelem zaměstnání jako 

sezónní pracovníci93  a směrnicí o podmínkách vstupu a pobytu státních příslušníků třetích 

zemí  na  základě  převedení  v  rámci  společnosti.94 V roce  2016  byla  přijata  směrnice 

o podmínkách vstupu a pobytu státních příslušníků třetích zemí za účelem výzkumu, studia, 

stáže,  dobrovolnické  služby,  programů  výměnných  pobytů  žáků  či  vzdělávacích  projektů 

a činnosti au-pair.95

Z uvedeného  vyplývá,  že  přijímané  právní  předpisy  v oblasti  legální  migrace  jsou 

zaměřeny  na  konkrétní  kategorie  migrantů,  u  nichž  se  předpokládá  ekonomický  přínos 

pro členské státy (studenti, výzkumní pracovníci, stážisté, specialisté nebo sezónní dělníci). 

Do budoucna Komise počítá  taktéž s využitím řízené legální  migrace coby nástroje  nejen 

udržitelného  růstu  hospodářství  Unie,  ale  i  řešení  demografických  problémů  (sic!). 

V Evropském programu pro migraci  doslova  uvádí:  „EU se rovněž  potýká  s  celou řadou  

89 K vymezení uprchlické krize viz třetí část této práce.
90 Srov. tisková zpráva EK 555/16: „Zahájení činnosti  Evropské agentury pro pohraniční a pobřežní stráž  
přispěje  k  zajištění  vnější  hranice  Unie“  ze  dne  6.  října  2016 [cit.  2017-4-8].  Dostupné  na  WWW: 
<http://www.consilium.europa.eu/cs/press/press-releases/2016/10/06-launch-ebcg-agency/ >
91 Směrnice Rady 2009/50/ES ze dne 25. května 2009 o podmínkách pro vstup a pobyt státních příslušníků 
třetích zemí za účelem výkonu zaměstnání vyžadujícího vysokou kvalifikaci.
92 Směrnice  Evropského  parlamentu  a  Rady  2011/98/EU  ze  dne  13.  prosince  2011o  jednotném  postupu 
vyřizování žádostí o jednotné povolení k pobytu a práci na území členského státu pro státní příslušníky třetích 
zemí a o společném souboru práv pracovníků ze třetích zemí oprávněně pobývajících v některém členském státě.
93 Směrnice Evropského parlamentu a Rady č. 2014/36/EU ze dne 26. února 2014.
94 Směrnice Evropského parlamentu a Rady č. 2014/66/EU ze dne 15. května 2014.
95 Směrnice Evropského parlamentu a Rady (EU) 2016/801 ze dne 11. května 2016.
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dlouhodobých  hospodářských  a  demografických  problémů.  Evropské  obyvatelstvo  stárne,  

přičemž  hospodářství  je  stále  více  závislé  na  vysoce  kvalifikovaných pracovních  místech.  

Navíc se bez migrace v příští  dekádě sníží  v  EU počet  osob v produktivním věku o 17,5  

milionů. Migrace se bude stávat stále důležitějším způsobem, jak posílit udržitelnost našich  

systémů sociálního zabezpečení a zaručit udržitelný růst hospodářství EU. A proto, ačkoliv  

bude  téma  legální  migrace  v  období  vysoké  nezaměstnanosti  a  sociálních  změn  vždy  

problematické, je důležité mít k dispozici jasný a pevný společný systém, který odráží zájmy  

EU, včetně udržení Evropy jako atraktivní destinace pro migranty.“96

Boj  proti  nelegálnímu  přistěhovalectví představuje  klíčovou  oblast  odrážející 

věrohodnost unijní migrační politiky.97 Právní úprava tohoto boje je obsažena v takzvaném 

„balíčku  proti  převaděčství“  obsahující  směrnici,  kterou  se  definuje  napomáhání 

k nepovolenému vstupu, přechodu a pobytu,98 a rámcové rozhodnutí o posílení trestněprávní 

úpravy  s  cílem  zabránit  napomáhání  k  nepovolenému  vstupu,  tranzitu  a  pobytu,  jenž 

stanovuje trestní sankce za toto jednání.99 K této úpravě je též řazena směrnice  o povolení 

k pobytu  vydávaném  státním  příslušníkům  třetích  zemí,  kteří  jsou  oběťmi  obchodování 

s lidmi  nebo  obdrželi  pomoc  k  nedovolenému  přistěhovalectví,  a  kteří  spolupracují 

s příslušnými  orgány.100 V souvislosti  s migrační  krizí101 byl  v květnu  2015  přijat  Komisí 

Akční plán EU proti pašování migrantů, jehož cílem je rozhodnější evropský postup v této 

palčivé problematice.

96 Cit. ze Sdělení Komise Evropskému parlamentu, Radě, Evropskému hospodářskému a sociálnímu výboru a 
Výboru regionů evropský program pro migraci COM(2015) 240 final [cit. 2017-4-8], dostupné na WWW: < 
https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/european-agenda-
migration/background-information/docs/communication_on_the_european_agenda_on_migration_cs.pdf >. 
97 Slovy  tehdejšího  místopředsedy   Frattiniho,  viz  „Komise  přijala  balíček  zásadních  opatření  v  oblasti  
přistěhovalectví  a  azylu“  [cit.  2017-4-8],  dostupné  na  WWW:  <  europa.eu/rapid/press-release_IP-05-
1079_cs.pdf >.
98 Směrnice  Rady 2002/90/ES ze dne 28.  listopadu 2002,  kterou  se definuje  napomáhání  k  nepovolenému 
vstupu, přechodu a pobytu.
99 Rámcové rozhodnutí  Rady 2002/946/SVV ze dne 28. listopadu 2002 o posílení trestního rámce s cílem 
zabránit napomáhání k nepovolenému vstupu, tranzitu a pobytu.
100 Směrnice Rady 2004/81/ES ze dne 29. dubna 2004 o povolení k pobytu vydávaném státním příslušníkům 
třetích zemí, kteří jsou obětmi obchodování s lidmi nebo obdrželi pomoc k nedovolenému přistěhovalectví a 
kteří spolupracují s příslušnými orgány.
101 „Intenzita  nelegální  migrace  po  moři,  zejména  pak  po  námořních  trasách  v  centrálním  a  východním  
Středomoří, se během minulého roku [2014] exponenciálně zvýšila – v roce 2014 se takto o migraci pokusilo 225  
000 osob, což představuje v porovnání s rokem 2013 takřka trojnásobný nárůst. Stejně tak se zvýšila rizika,  
kterým jsou migranti při plavbě přes Středozemní moře vystaveni. Další migrační trasy, například v oblasti  
západního Balkánu, zaznamenaly v roce 2014 podobný nárůst – o vstup na území EU se v této oblasti pokusil  
nejvyšší  počet  nelegálních  migrantů  od  roku  2007“,  Sdělení  Komise  Evropskému  parlamentu,  Radě, 
Evropskému hospodářskému a sociálnímu výboru a Výboru regionů COM/2015/0285 final „Akční plán EU proti  
pašování  migrantů  (2015–2020)“  [cit.  2017-4-8],  dostupné  na  WWW  < 
http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2014_2019/documents/libe/dv/com_com(2015)0285_/com_com(2015)
0285_cs.pdf >.
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Normy a postupy v členských státech při navracení neoprávněně pobývajících státních 

příslušníků třetích zemí jsou upraveny prostřednictvím takzvané návratové směrnice,102 která 

představuje „průřezový soubor pravidel platných pro všechny státní příslušníky třetích zemí,  

kteří  nesplňují  nebo přestali  splňovat  podmínky  vstupu,  pobytu  nebo bydliště  v  členském  

státě“. 103 Tuto normu doplňuje směrnice upravující sankce a opatření vůči zaměstnavatelům 

neoprávněně pobývajících státních příslušníků třetích zemí.104

V rámci boje s ilegální migrací uzavírá Evropská unie dohody o zpětném přebírání 

osob se zeměmi původu či tranzitními zeměmi za účelem navracení nelegálních migrantů, 

takzvané readmisní dohody. Těm je věnována pozornost v čtvrté části této práce. 

V neposlední  řadě  upravují  sekundární  předpisy týkající  se  migračního práva  Unie 

společnou ochranu vnějších hranic. Koncept společné ochrany vnějších hranic Unie vznikl 

v návaznosti  na  schengenský  systém  a  jeho  vývoj.105 Důležitou  okolností  byla  odlišnost 

vnitrostátní legislativy jednotlivých členských států v záležitosti ochrany hranic. V návaznosti 

na potřebu bojovat proti mezinárodnímu terorismu, organizování nelegální migrace a obchodu 

s lidmi  vyzvala  Evropská  rada  v  prosinci  2001  Komisi  a  Radu  k vypracování  dohody 

o spolupráci mezi národními orgány pro kontrolu hranic, včetně zvážení možnosti vytvoření 

společné  instituce  pro  tuto  oblast.  V květnu  2002  předložila  Komise  projekt  zřízení 

Evropského útvaru pohraniční stráže, která měla mít pravomoc kontrolovat osobní a cestovní 

doklady  všech  osob,  které  překročily  vnější  hranice  Unie.  Rada  ministrů  a  spravedlnosti 

se v červnu téhož roku postavila proti rychlé komunitariazci hraničního režimu a prosazovala 

postupný vývoj.106

Evropská agentura pro řízení operativní spolupráce na vnějších hranicích členských 

států  Evropské  unie  se  sídlem  ve  Varšavě,  pro  jejíž  označení  se  obecně  vžilo  označení 

FRONTEX  (pocházející  z francouzského  názvu  agentury107),  byla  zřízena  nařízením 

č. 2007/2004, přičemž fungovat začala v polovině roku 2005.  FRONTEX byl zřízen jako 

agentura  Unie  s právní  subjektivitou,108 která  měla  představovat  „specializovaný  odborný  

102 Směrnice Rady 2008/115/ES.
103 Bod 5 preambule.
104 Směrnice Evropského parlamentu a Rady 2009/52/ES ze dne 18. června 2009 o minimálních normách pro 
sankce a opatření vůči zaměstnavatelům neoprávněně pobývajících státních příslušníků třetích zemí.
105 Srov. SCHEU, Harald Christian.  Agentura Frontex a ochrana vnějších hranic EU.  In:  Ochrana mořské 
hranice států Evropské unie v kontextu principu nenavracení. str. 54 až 56.
106 Tamtéž, str. 56, též BŘICHÁČEK, T. Unie ve víru migrační krize, str. 160 až 162.
107 L’agence européenne pour la gestion de la coopération opérationnelle aux  frontières  extérieures des États 
membres de l'Union européenne.
108 Doc.  Scheu připomíná,  že  právo Evropské  unie  dosud systematicky  neupravuje  zřizování  a  fungování 
agentur, viz  SCHEU, In: Ochrana mořské hranice států, str. 57.
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subjekt [...],  jehož úkolem bude zlepšení koordinace operativní spolupráce mezi členskými  

státy v oblasti řízení vnějších hranic.“109

Odpovědnost  za  kontrolu  a  sledování  vnějších  hranic  nesly  i  nadále  členské  státy 

Unie.110 Článek 2 vymezil úkoly agentury následovně: 1) koordinovat operativní spolupráci 

mezi  členskými  státy  v  oblasti  řízení  vnějších  hranic;  2)  napomáhat  členským  státům 

při odborné přípravě vnitrostátní pohraniční stráže včetně vypracování společných standardů 

odborné přípravy; 3) provádět analýzu rizik; 4) pokračovat v rozvoji výzkumu významného 

pro kontrolu a ostrahu vnějších hranic; 5) napomáhat členským státům za okolností,  které 

vyžadují  zvýšenou  technickou  a  operativní  pomoc  na  vnějších  hranicích;  6)  poskytovat 

členským státům nezbytnou podporu při organizaci společných návratových operací. 

První  novelou  nařízení  z roku  2007111 došlo  ke  zřízení  mechanismu  pro  vytvoření 

pohraničních jednotek rychlé reakce, známých pod zkratkou RABIT, které tvořili speciálně 

vyškolení  odborníci  z ostatních  členských  států.112 K jeho  aktivaci  mělo  dojít  na  žádost 

členského  státu,  který  by  čelil  přílivu  velkého  počtu  příslušníků  třetích  zemí  usilujících 

o nedovolený vstup na území členských států. Jednotky by poskytly dočasnou pomoc jeho 

vnitrostátní  pohraniční  stráži  v rámci  kontroly  hranic  a  jejich  ostrahy.  Tím  mělo  dojít 

ke zvýšení solidarity a vzájemné pomoci mezi členskými státy. 

V roce 2011 došlo k druhé novele113,  která přinesla změny týkající  se lidsko-právní 

oblasti.  Článek 26a odkazuje na komplexní strategii pro oblast dodržování základních práv. 

Podle nového znění článku 1a se evropskými jednotkami pohraniční stráže rozumějí jednotky 

členských států vyslané v průběhu společných operací a pilotních projektů. K jejich vyslání 

došlo poprvé v rámci operací Triton a Poseidon.114 V květnu 2014 bylo na úrovni Unie přijato 

nařízení,  kterým  se  stanoví  pravidla  pro  ostrahu  vnějších  námořních  hranic  v  kontextu 

operativní  spolupráce koordinované Evropskou agenturou pro řízení  operativní  spolupráce 

109 Čl. 3 preambulenařízení č. 2007/2004.
110 Čl. 1 nařízení nařízení č. 2007/2004.
111 Nařízení  Evropského parlamentu  a Rady (ES)  č. 863/2007 ze  dne  11. července 2007,  kterým se  zřizuje 
mechanismus  pro  vytvoření  pohraničních  jednotek  rychlé  reakce  a kterým  se  mění  nařízení  Rady  (ES) 
č. 2007/2004, pokud se jedná o tento mechanismus a o pravomoci a úkoly vyslaných příslušníků.
112 Z anglické zkratky Rapid Border Intervention Teams.
113 Nařízení Evropského parlamentu a Rady (EU) č. 1168/2011 ze dne 25. října 2011, kterým se mění nařízení 
Rady (ES)  č. 2007/2004 o zřízení  Evropské  agentury  pro řízení  operativní  spolupráce na  vnějších  hranicích 
členských států Evropské unie.
114 K tomu blíže FLÍDROVÁ, E.,  Ochrana hranic států a search and rescue operace, In:  Ochrana mořské 
hranice států,  str. 42 až 44 a SCHEU, Harald Chsristian. Agentura Frontex a ochrana vnějších hranci EU. IN: 
tamtéž, str. 60.
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na vnějších hranicích členských států Evropské unie.115 Toto nařízení upravuje zajišťovací, 

pátrací a záchranné akce, výslovně se hlásí k principu nenavracení.116

2. Vymezení uprchlické krize

2.1. Pojem „uprchlická krize“ 

Pro uvedení do problematiky „uprchlické krize“ je nezbytné nejdříve vymezit samotný 

pojem  „krize“.   Obecný  pojem  krize  má  svůj  specifický  význam  v oblasti  politické, 

hospodářské, psychosociální, právní, atd.117  Základními příčinami vzniku krizových situací 

jsou  mimořádné  události.  S pojmem krize  úzce  souvisí  pojmy „spolehlivost“  a  „systém“. 

Spolehlivostí se rozumí schopnost objektu či systému chovat se žádoucím způsobem, naopak 

nespolehlivost způsobuje výskyt nežádoucích jevů. Pojem „systém“ představuje soubor prvků 

s určitými vlastnostmi a funkcemi charakterizovaný strukturou, vnitřními vazbami a vnějšími 

vazbami.  U  všech  typů  systémů  existuje  účelovost  a  funkčnost.  Na  „uprchlickou  krizi“ 

v souvislosti  s takovýmto  vymezením  zmíněných  pojmů  můžeme  nahlížet  následujícím 

způsobem:  V důsledku  mimořádné  události,  kterou  je  v tomto  případě  masový  příliv 

příslušníků třetích zemí do členských států Evropské unie,  nastala krize politické i  právní 

povahy (eventuálně též bezpečnostní a  hospodářské),  neboť systém evropského azylového 

a migračního práva nebyl ve své stávající podobě schopen zabránit výskytu nežádoucích jevů 

s mimořádnou situací spojených, čímž nesplnil svou funkci a účel (ochrana schengenského 

systému, poskytování mezinárodní ochrany potřebných osobám, zajištění bezpečnosti, atd.).118 

Obecné schéma řešení krize bývá zachycováno následujícím způsobem119: 

identifikace krizových faktorů          stanovení řešení vyhodnocení. 

115 Nařízení  Evropského  parlamentu  a Rady  (EU)  č. 656/2014  ze  dne  15. května  2014,  kterým se  stanoví 
pravidla  pro  ostrahu  vnějších  námořních  hranic  v kontextu  operativní  spolupráce  koordinované  Evropskou 
agenturou pro řízení operativní spolupráce na vnějších hranicích členských států Evropské unie.
116 K tomu blíže FLÍDROVÁ, E.,  Ochrana hranic států a search and rescue operace, In:  Ochrana mořské 
hranice států,  str. 44 až 48.
117 K vymezení pojmu krize obecně srov. ZUZÁK, Roman a Martina KÖNIGOVÁ. Krizové řízení podniku. 2., 
aktualiz. a rozš. vyd. Praha: Grada, 2009. Expert (Grada). ISBN 978-80-247-3156-8. str. 18 až 26.
118 Dále  lze  polemizovat  o  povaze  uprchlické  krize   -  zatímco podle  obecného pojetí  akutní  krize bývají 
bouřlivé, mají jasný začátek a někdy i konec, chronické krize bývají ve svém počátku nenápadné, trvají dlouho., 
nejčastěji  mají  podobu latentní  krize,   přičemž mohou vznikat  na základě nedostatečného, nebo povrchního 
řešení akutní krize. 
119 Např.  VÁVRA,  Libor. Identifikace  rizikových  faktorů  v  práci  obchodních  zástupců  firmy  Würth.  Zlín: 
Univerzita Tomáše Bati ve Zlíně, 2014, str. 55. 
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Tato část práce se věnuje identifikaci krize a jejích průvodních jevů, stanovením řešení 

se zabývá následující kapitola této práce.

Pro účely vymezení termínů „uprchlická“ či  „migrační krize“ je na úvod nezbytné 

uvést,  že  se  striktně  vzato  nejedná  o  právní  pojmy,  nýbrž  o  faktický  popis  stavu,  který 

v Evropské unii zejména po roce 2011 nastal, jak se pokusí dokázat tato část práce.

Primární právo výše zmíněná spojení nezná. Slovo „krize“ se ve Smlouvě o Evropské 

unii  objevuje  v článku 38 ve  spojení  s článkem 43,  týkající  se  akcí  v  oblasti  odzbrojení, 

humanitárních a záchranných misí, poradních a pomocných misí ve vojenské oblasti, misí pro 

předcházení  konfliktů  a  udržení  míru,  misí  bojových  sil  k  řešení  krizí,  včetně  misí  pro 

prosazování míru a stabilizačních operací po ukončení konfliktů.120 Ve Smlouvě o fungování 

Evropské unie se pak objevuje daný pojem pouze v souvislosti  s krizovou platební bilancí 

členského státu.121

Obsahově shodný popis toho, co je pod spojením „uprchlická krize“ chápáno, se však 

nachází v čl. 78 odst. 3 SFEU, který stanoví, že „[o]citnou-li se jeden nebo více členských  

států ve stavu nouze v důsledku náhlého přílivu státních příslušníků třetích zemí, může Rada  

na návrh Komise přijmout ve prospěch dotyčných členských států dočasná opatření. Rada  

rozhoduje  po  konzultaci  s  Evropským  parlamentem.“122 Tento  článek  předvídá  možnost 

„nouze“  a  potřebnost  jejího  řešení.  Ustanovení  článku  80  SFEU  pak  explicitně  stanoví, 

že politiky v oblasti  kontrol na hranicích,  azylu a přistěhovalectví,  včetně jejich provádění 

„se řídí  zásadou  solidarity  a  spravedlivého  rozdělení  odpovědnosti  mezi  členskými  státy,  

a to i na finanční úrovni“.123

Spojení  „uprchlická  krize“  (anglicky  „Refugee  Crisis“,  francouzsky  „la  crise 

des réfugiés“,  německy  „Flüchtlingskrise“  atd.)  se  objevuje  v Evropskou unií  vydávaných 

dokumentech ,  včetně sdělení  Komise.  K ilustraci  může sloužit  například Sdělení  Komise 

„Řešení  uprchlické  krize:  okamžitá  operativní,  rozpočtová  a  právní  opatření  v  rámci  

evropského programu pro migraci“, které pojednávaný termín výslovně obsahuje v samotném 

názvu124 či sdělení Komise ze dne 4. března 2016 „Plán návratu k Schengenu“, jenž obsahuje 

následující  pasáž:  „V posledních  měsících  se  však  tento  systém  od  základů  otřásl  kvůli  

120 Čl. 38 a 43 SEU.
121 Čl. 144 SFEU.
122 Čl. 78 odst. 3 SFEU.
123 Čl. 80 SFEU.
124 Tisková zpráva Evropská komise IP/15/5700 ze dne 23. 9. 2015. Uprchlická krize: okamžitá operativní,  
rozpočtová a právní opatření v rámci evropského programu pro migraci [2017-4-8]. Dostupné na WWW: < 
http://europa.eu/rapid/press-release_IP-15-5700_cs.htm  >.
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uprchlické krizi v rozsahu, jaký nemá od druhé světové války obdoby  […].“125 Mezi právně 

zcela irelevantní, ale potvrzující fakt, že Komise předmětné spojení běžně užívá, patří mimo 

jiné i materiál, jehož úmyslem je informovat laickou veřejnost o postupech Unie s názvem 

„EU a uprchlická krize“.126 Termín používá například i Generální ředitelství pro humanitární 

pomoc a civilní ochranu na internetových stránkách Komise.127 Zcela běžně je toto spojení 

používáno odbornou128 i  laickou veřejností.  Alternativně bývá používán i  výraz „migrační 

krize“129,  které  se  jeví  obecnějším  a  neutrálnějším,  protože  výraz  „migrant“  automaticky 

neimplikuje  osobu  s nárokem  na  mezinárodní  ochranu.  Riley  M.  Townsend  připomíná, 

že spojení  „evropská  migrační  krize“  se  používá  od  dubna  2015.130 Někdy  může  dojít 

i ke kombinaci pojmů „uprchlická“ a „migrační krize“ v jednom dokumentu, jako například 

v Návrhu  Evropského  parlamentu  a  Rady  o  uvolnění  prostředků  z  nástroje  pružnosti 

za účelem  financování  okamžitých  rozpočtových  opatření  k  řešení  probíhající  migrační, 

uprchlické a bezpečnostní krize.131

Vzhledem ke shora zmíněným skutečnostem a vzhledem k tomu, že téma této práce 

souvisí s masovým přílivem žadatelů o azyl (tedy potenciálně uznatelnými uprchlíky), bylo 

autorem do názvu práce zvoleno spojení „uprchlická krize“.

Sdělení  Komise  „Evropský  program  pro  migraci“  zmiňuje  jako  příčiny  migrace 

do Evropy politický útlak, válku, chudobu, snahu o sloučení rodin nebo touhu po podnikání 

či vzdělávání,132 výše zmíněné sdělení  Komise „Plán návratu k Schengenu“ pak explicitně 

125 Tisková  zpráva  Evropské  komise  IP/16/585  Návrat  k  Schengenu:  Komise  navrhuje  plán  pro  obnovu  
fungování  schengenského  systému ze  dne  4.  4.  2016  [cit.  2017-4-8].  Dostupné  na  WWW: 
<http://europa.eu/rapid/press-release_IP-16-585_cs.htm>.
126 Generální ředitelství pro komunikaci. EU a uprchlická krize, Brusel: 2016, ISBN: 978-92-79-60546-8.
127 Evropská komise. Refugee crisis in Europe [cit. 2017-04-08].  Dostupné na WWW. 
<http://ec.europa.eu/echo/refugee-crisis_en >.
128 Např. SCHEU, Harald Christian.  Azylové právo Evropské unie pohledem současné uprchlické krize. CI 
TIME  [online].  [cit.  2017-04-08].  Dostupné  na  WWW:  <  http://www.citime.cz/pravo/1965-azylove-pravo-
evropske-unie-pohledem-soucasne-uprchlicke-krize.htm >.
129 Např. „Komise v minulém roce od začátku migrační krize poskytla Řecku přibližně 180 milionů EUR jako  
mimořádnou pomoc (buď přímo řeckým orgánům, nebo mezinárodním organizacím/agenturám EU)“ ve Sdělení  
Komise Radě: Hodnocení akčního plánu Řecka na nápravu závažných nedostatků zjištěných v roce 2015 při  
hodnocení uplatňování schengenského acquis v oblasti správy vnějších hranic COM/2016/0220 final
 ze dne 12. 4. 2016 [cit. 2017-4-8].  Dostupné na  WWW: <  http://eur-lex.europa.eu/legal-content/CS/TXT/?
uri=CELEX%3A52016DC0220 >.
130 TOWNSEND, Riley M. The European migrant crisis. Spojené státy americké: Lulu.com, 2015. str. 1. ISBN 
978-1-329-52722-5. 
131 Návrh rozhodnutí Evropského parlamentu a Rady o uvolnění prostředků z nástroje pružnosti za účelem 
financování okamžitých rozpočtových opatření k řešení probíhající migrační, uprchlické a bezpečnostní krize 
COM/2016/0313 final.
132 Sdělení doslova uvádí: „Lidé v dějinách vždy migrovali z jednoho místa na druhé. Evropských břehů se lidé  
pokoušejí dosáhnout z různých důvodů a různými cestami. Hledají zákonné způsoby, ale riskují rovněž
své životy, aby unikli politickému útlaku, válce a chudobě, a také aby dosáhli sloučení svých
rodin, zakládali podniky, získávali znalosti a vzdělávali se. Za každou migrací lze nalézt jiný
příběh.“ ve Sdělení Komise „Evropský program pro migraci“ IP/15/4956 ze dne 13. 5. 2015 [cit. 2017-4-8]. 
Dostupné na WWW: < http://europa.eu/rapid/press-release_IP-15-4956_cs.htm >.
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detekuje jako příčinu uprchlické krize konflikt a krizi v Sýrii a jiných oblastech regionu.133 

Ačkoliv počet žadatelů o azyl pozvolna stoupal  již od roku 2006 (s výjimkou roku 2010 

jak ukazuje  tabulka  na  následující  straně),  také  empirické  pozorování  oficiálních  statistik 

napovídá  o  pravdivosti  domněnky,  že  existuje  příčinná  souvislost  mezi  růstem  žádostí 

o mezinárodní  ochranu a událostmi  tzv.  arabského jara  v roce 2011,  které  vedly  na  jedné 

straně ke svrhnutí autoritativních režimů v zemích severní Afriky, na druhé straně následující 

události vyústily mimo jiné v krvavý konflikt v Sýrii134 a také v Libyi, která je pro Evropskou 

unii z hlediska boje proti nelegální migraci prioritní zemí.135 Jak však vyplývá z oficiálních 

zjištění,  mnoho  migrantů  ze  třetích  zemí  pochází  ze  států,  které  válečným  konfliktem 

ve sledovaném  období  neprocházely,  zejména  Albánie,  Kosovo  nebo  Pákistán.136 Tito 

uchazeči  o  mezinárodní  ochranu  ve  většině  případů  nebudou  splňovat  podmínky  pro  její 

dosažení,  ale  jejich  přítomnost  napomáhá  k zahlcení  systému.  Statistické  údaje  jsou 

poskytovány členskými státy na základě nařízení Evropského parlamentu a Rady č. 862/2007 

ze dne 11. července 2007 o statistice Společenství v oblasti migrace a mezinárodní ochrany.137

      

Tok migrace směřuje do Evropské  unie  zejména přes  tři  migrační  trasy:  východní 

středomořskou, střední středomořskou a západobalkánskou.138 

       

Následující tabulka zachycuje počet žadatelů o azyl v jednotlivých letech a členské 

státy,  ve  kterých  bylo  o  azyl  žádáno.  Pro  přehlednost  jsou  v tabulce  uvedeny  údaje  jen 

pro Evropskou  unii  jako  celek  (28  členských  států)  společně  s vybranými  státy,  jež  mají 

v rámci pojednávané problematiky důležitý význam.

133 Tisková  zpráva  Evropské  komise  IP/16/585  Návrat  k  Schengenu:  Komise  navrhuje  plán  pro  obnovu  
fungování schengenského systému. [cit. 2017-4-8] Dostupné na WWW:< http://europa.eu/rapid/press-release_IP-
16-585_cs.htm >.
134 K tzv. arabskému jaru například MENDEL, Miloš. Arabské jaro: historické a kulturní pozadí událostí na  
Blízkém východě. Praha: Academia, 2015. Orient. ISBN 978-80-200-2474-9.
135 „Probíhající konflikt v Libyi vytvořil prostředí bezpráví, které pašerákům nabízí možnost působit
beztrestně. Stabilizace Libye představuje zásadní krok při předcházení dalším ztrátám na životech
v blízkosti libyjského pobřeží.“ in Spolupráce Evropské unie s Afrikou v oblasti migrace, Evropská komise, 9. 
listopadu 2015, MEMO 15/6026 [cit. 2017-4-8], dostupné na WWW: < europa.eu/rapid/press-release_MEMO-
15-6026_cs.pdf >.
136 Eurostat Statistics Explained. Asylum quarterly report ze dne 3. března 2016 [cit. 2017-4-8], dostupné na 
WWW:  <  http://ec.europa.eu/eurostat/documents/6049358/7005580/Asylum+quarterly+report+-
+Q4+2015.pdf/7c7307b1-a816-439b-a7d9-2d15e6e22e82 >.
137 Úřed. věstník L199.
138 K tomu např. tisková zpráva komise ze dne 10.února 2016 „Realizace evropského programu pro migraci: 
Komise informuje o pokroku v Řecku, v Itálii a na západním Balkáně“ IP/16/269 [cit. 2017-4-8], dostupné na 
WWW: < http://europa.eu/rapid/press-release_IP-16-269_cs.htm >.
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Stát  ↓ / Rok → 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Evropská unie 225 150 263 835 259 400 309 040 335 290 431 090 629 960 1 322 825
Německo 26 845 32 910 48 475 53 235 77 485 126 705 202 645 476 510
Itálie 30 140 17 640 10 000 40 315 17 335 26 620 64 625 83 540
Řecko 19 885 15 925 10 275 9 310 9 575 8 225 9 430 13 205
Francie 41 840 47 620 52 725 57 330 61 440 66 265 64 310 76 165
Maďarsko 3 175 4 665 2 095 1 690 2 155 18 895 42 775 177 135

Tabulka č. 1: „Počet žadatelů o azyl v jednotlivých letech a 

členské státy EU, ve kterých bylo o azyl žádáno“ 

Zdroj: zpracováno dle údajů Eurostat139

PhDr. Jiří Malý zasazuje uprchlickou krizi do kontextu probíhajících tří evropských 

krizí – dvěma dalšími jsou dluhová a institucionální krize v eurozóně a krize Unie ve vztazích 

s Ruskem.140 Uprchlickou krizi situuje do roku 2015, kdy do Evropské unie začal směřovat 

„neustále rostoucí, historicky bezprecedentní počet imigrantů zejména z Afriky a Blízkého  

východu. Jsou mezi nimi jak uprchlíci před válečnými konflikty, tak ekonomičtí migranti.“  

Za základní problém shledává skutečnost, že Unie rezignovala na plnění a vymáhání svých 

vlastních  pravidel  pro  fungování  schengenského  prostoru:  „Kontrola  vnější  hranice  

schengenského prostoru […] selhala, vnější hranice je v současnosti fakticky volně prostupná  

pro jakýkoli počet imigrantů do EU. Naopak ve snaze zregulovat či zbrzdit příchod imigrantů  

začaly na hlavních trasách migrace vyrůstat bariéry na hranicích mezi členskými státy uvnitř  

schengenského  prostoru.  Pikantní  pak  je,  že  již  v  době sílícího  přílivu  imigrantů  do  EU  

a zjevné  nefunkčnosti  pravidel  schengenského  prostoru  Německo  dále  podpořilo  příchod  

imigrantů  svým  odstoupením  od  společných  pravidel  EU  v  oblasti  azylové  politiky  

a prohlášením, že Německo bude samo posuzovat žádosti imigrantů o azyl a nebude je vracet  

do  zemí,  kde  překročili  vnější  hranice  schengenského  prostoru.  Naopak  Maďarsko  jako  

členská země, která k regulaci imigrace a k zajištění účinné kontroly vybudovala na svém  

úseku vnější hranice schengenského prostoru bariéru, bylo za stavbu této bariéry kritizováno  

řadou  evropských  politiků  a  představitelů  Evropské  unie.“141 JUDr.  Nataša  Chmelíčková 

a Mgr. Veronika Votočková hovoří v souvislosti s krizí v roce 2015 dokonce o „chaosu“.142 

Zajímavý poznatek přinesl  dokument „Towards Dublin IV:  Sharing Norms,  Responsibility  

139 Eurostat.  Asylum and first  time asylum applicants  by citizenship,  age and sex Annual  aggregated data 
(rounded), EUROSTAT [cit. 2017-4-8], dostupné na WWW: < http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?
dataset=migr_asyappctza&lang=en >.
140 MALÝ, J.. Kumulace krizí v evropském integračním procesu: směřuje EU k rozpadu? In: Evropská unie a  
její  proměny  v  období  globální  nestability:  souhrnná  publikace  z  vědeckopopularizačního  semináře  
realizovaného v rámci projektu Podpora šíření poznatků výzkumu evropské integrace : NEWTON College, a. s.  
Brno, 20. listopadu 2015. Praha: NEWTON College, 2015. str. 61.I SBN 9788087764053. 
141 Tamtéž, str. 14.
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And  Costs“  Institutu   Jacqua  Delorse,  podle  kterého  by  „EU  by  měla  využít  takzvanou 

„uprchlickou  krizi“  k  vyřešení  některých  ze  základních  a  dlouhotrvajících  nedostatků  

ve společném evropském azylovém systému“,  vzhledem k tomu,  že  se „Evropa  [...]  ocitá  

obklopená  otevřenými  a  zamrzlými  konflikty  a  vnější  migrační  tlak  se  stal  ‚novým 

normálem‘“.143

Tuto  skutečnost  potvrzují  i  předpoklady  OSN,  podle  které  do  roku  2050  přijde 

do Evropské  unie  31  miliónů  osob,144 respektive  odhady  Eurostatu,  které  hovoří 

o 55 milionech lidí do roku 2060.145 Pokud bychom vzali tyto úvahy za bernou minci, podle 

jednoduchého matematického výpočtu  se  bude muset  evropské  migrační  a  azylové  právo 

vypořádat až s 1, 25 milionem osob ročně, tedy zhruba stejně jako za krizový rok 2015.146 

V lednu 2017 nicméně požádalo o mezinárodní ochranu v Evropské unii podle zprávy EASO 

61 697 osob, což představuje nejnižší číslo žadatelů za měsíc od května 2015 a páté po sobě 

jdoucí klesající množství žadatelů za jednotlivé měsíce.147

2.2.  Krizové faktory

V rámci  předmětné  uprchlické  krize  došlo  ke  zvýraznění  vzájemné  provázanosti 

oblastí  migračního  a  azylového  práva,  jakož  i  k zdůraznění  nákladnosti  individuálního 

přístupu ke každému jednomu migrantovi  na straně jedné,  zároveň však jeho nezbytnosti 

na straně druhé.

Pomineme-li  oblast  legální  migrace,  která  s uprchlickou  krizí  nesouvisí,  je  nutné 

připomenout, že zatímco formálně (tj. normativně) zůstávají oblasti azylu a migrace odděleny, 

v realitě  je  složité  až  nemožné  v jednotlivých  případech  „na  první  pohled“  rozlišit, 

zda konkrétní jedinec, který překročil hranice,148 do oblasti poskytování mezinárodněprávní 

142 JURNÍKOVÁ, Jana, Alžbeta KRÁLOVÁ a David KRYSKA. Společný evropský azylový systém v kontextu  
uprchlické  krize:  (sborník  z  konference).  Brno:  Masarykova  univerzita,  2016.  Spisy  Právnické  fakulty 
Masarykovy univerzity. str. 46. ISBN 978-80-210-8402-5.
143 ENDERLEIN, H.,  KOENIG,N. Towards  Dublin IV: Sharing Norms, Responsibility  And Costs.  Jacques 
Delors Institut. Berlin: 2016 str.  26. dostupné také na WWW: <  http://www.institutdelors.eu/media/dubliniv-
enderleinkoenig-jdib-june16.pdf?pdf=ok >.
144 Organziace spojených národů. World Popualtion Prospect,: The 2015 Revisions, Key Findings abd Advacne  
Tables.  Workin  Ppaer  No.  ESA/P/WP.241  [cit.  2017-4-8]  Dostupné  na  WWW:  < 
https://esa.un.org/unpd/wpp/publications/files/key_findings_wpp_2015.pdf >.
145 European Commission. 2015. The 2015 Ageing Report Economic and budgetary projections for the 28 EU  
Member  States  (2013-2060) [cit.  2017-4-8].  Dostupné  na  WWW:  < 
http://ec.europa.eu/economy_finance/publications/european_economy/2015/pdf/ee3_en.pdf >.
146 Počítáno od roku 2016.
147 EASO. Latest asylum trends – January 2017. [cit. 2017-4-8]. Dostupné na WWW: 
<https://www.easo.europa.eu/sites/default/files/Latest%20Asylum%20Trends%20January_2017_final.pdf >.
148 Hranice představují slovy doc. Scheue „referenční bod“, podle SCHEU.HC. Vymezení migračního páva vůči  
azylovému právu. In: PÍTROVÁ, Lenka. Aktuální právní aspekty migrace, str. 24.
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ochrany  spadá  či  nikoliv.  Až  získáním  odpovědi  na  tuto  otázku  jsou  totiž  členské  státy 

schopné  posoudit,  zda  tento  jedinec  nárok  na  mezinárodněprávní  ochranu  má  (stane  se 

uprchlíkem  či  získá  doplňkovou  ochranu)  nebo  nemá  (pohlíží  se  pak  na  něj  jako 

na nelegálního migranta se všemi právními následky). Ke zjištění, jaký status příchozí osobě 

náleží, slouží institut azylového řízení, v jehož rámci příslušné orgány na základě faktických 

zjištění zařazují předmětné osoby do vymezených kategorií.

Průvodním jevem uprchlické krize je skutečnost, která sama o sobě není nikterak nová 

– žádost o mezinárodněprávní ochranu podávají i osoby, jejichž motivace k migraci byla čistě 

ekonomická.  To vede na jednu stranu k prodlužování  a  komplikování  správních (potažmo 

soudních) řízení,149 což je na újmu především těm, kteří nárok na mezinárodněprávní ochranu 

mají,  na  druhou  stanu  může  vyvolávat  neklid  v řadách  unijních  občanů,  kteří  v krajním 

případě mohou pohlížet na všechny příchozí jako na „ekonomické migranty“.  Evropská unie 

nicméně  musí  dodržovat  všechny  své  právní  závazky  a  k praxi  uprchlictví  patří  fakt, 

že ochranu obdrží i ti,  kteří na ní ve skutečnosti nárok nemají a vice versa. Ani sebelepší 

úprava  podmínek  pro  poskytování  mezinárodní  ochrany  a  samotného  azylového  řízení 

nemůže zaručit, že ve všech případech bude rozhodnuto po právu.150

Doc. Honusková připomíná, že způsob reakce na hromadný příliv osob na území Unie 

v roce  2015  odhalil  nedostatečnost  současného  právního  rámce,  respektive  jeho  výkladu 

a aplikace.  Zároveň  však  zastává  názor,  že  individuální  zkoumání  každé  žádosti  zůstává 

vhodným  způsobem  posuzování,  zejména  s přihlédnutím  k bezpečnostním  rizikům,  které 

s sebou migrační toky přináší. Zdůrazňuje však, že jim nelze podřizovat aplikaci smluvních 

závazků a odmítat potenciální uprchlíky již na hranicích.151       

2.3. Uprchlická krize jako výjimečný stav

S otázkou krize bývá spojena otázka výjimečného stavu. Pojem „výjimečný stav“ lze 

chápat  dvojím  způsobem:  na  jedné  straně  se  jedná  o  „ústavní  neobvyklosti“  ve  vztahu 

k běžnému  chodu  ústavního  systému,  který  je  otřesen  například  válkou  či  přírodní 

katastrofou,  na  druhou  stranu  představuje  výjimečný  stav  obecnou  výjimku  z pravidel 

149 Další, již nastíněnou, problematikou řízení je totiž náročnost dokazování skutečného stavu věci. V praxi 
dochází například k ničení osobních dokladů, lhaní o věku, opakované žádosti, účelové sňatkům, apod.
150 Srov.  SCHEU,  Harald  Christian.  Vymezení  migračního  páva  vůči  azylovému  právu.  In:  PÍTROVÁ, 
Lenka. Aktuální právní aspekty migrace, str. 25 až 26.
151 HONUSKOVÁ, V. Řešení hromadného přílivu uprchlíků skrze status prima facie. In: BÍLKOVÁ, Veronika, 
Jan KYSELA a Pavel ŠTURMA. Výjimečné stavy a lidská práva. Praha: Auditorium, 2016. str. 168. ISBN 978-
80-87284-57-5. 
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a norem,  které  jsou  uzpůsobeny  na  normální,  opakující  se,  obvyklé  situace.152 V tomto 

kontextu doc. Honusková uvádí, že západní státy si mohly dovolit postupovat při udělování 

mezinárodní  ochrany  v individuálním řízení  zejména  kvůli  relativně  nízkému  počtu  osob 

žádajících  o  ochranu,  při  hromadnějším  přílivu  osob  se  pak  pro  ně  jevilo  přínosnějším 

přesunout břemeno odpovědnosti jinam.153

Podle  Carla  Schmitta  je  suverénem  ten,  kdo  rozhoduje  o  výjimečném  stavu. 

Suverenita  je  spojena  s  krajní  nouzí  a  suverénní  je  podle  ní  ten,  kdo v  krajním případě 

rozhoduje  o  veřejném  bezpečí  a  veřejném  blahu.154 To  je  v současném  pojetí  stále 

v pravomoci  suverénního  státu,  neboť  možnost  takového  rozhodnutí  představuje  jeden 

z hlavních rysů jeho svrchovanosti.155 Takové pojetí je nicméně na úrovni Unie relativizováno 

kontextem tzv. sdílené suverenity, jejímž faktorem je propůjčení části suverénních pravomocí 

Evropské unii, což implikuje ztrátu části suverenity.  Není-li členský stát úplným suverénem, 

lze  teoreticky  vyvodit,  že  o  výjimečném stavu  může  rozhodovat  jiný  subjekt,  paradoxně 

i proti vůli tohoto, jinak suverénního, státu.

Primární právo ustanovení, která by umožňovala rozhodování o výjimečném stavu na 

unijní  úrovni,  neobsahuje.  Doc.  Scheu  zdůrazňuje,  že  v období  tzv.  bankovní,  finanční 

a hospodářské krize suverénní členské státy Unie volily svá vlastní řešení,  přestože unijní 

úprava počítala s nadnárodním vypořádáním. Odkazuje na názor Martina Nettesheima, který 

tato  opatření  vnímal  jako  důkaz  skutečnosti,  že  se  v dobách  krize  tlačí  státní  suverenita 

do popředí, přičemž se tak stalo za akceptace Soudního dvora EU.

Jak  vyplývá  ze  shora  zmíněného,  instituce  Evropské  unie  operují  s pojmem 

„uprchlická“  či  „migrační  krize“,  avšak  není  zřejmé,  lze-li  stav  nouze  definovat  jako 

výjimečný  stav  pouze  odkazem na  čísla  migrujících  osob,  jak  učinila  Unie  v relokačních 

opatřeních.  Doc. Scheu dále připomíná,  že někteří  autoři považovali  ve smyslu tehdejšího 

článku 64 odst.  2  SES,  který  je  předchůdce současného ustanovení  čl.  78 odst.  3  SFEU, 

za stav nouze pouze válku a hladomor (tzv. užší pojetí), jiní připouštěli i jiná rizika, ta však 

vyžadovala  v jejich  pojetí  mimořádnou  intenzitu  (tzv.  širší  pojetí).  Situaci  ve  Středomoří 

v roce 2015 dle jeho názoru nelze vnímat  jako způsobilou vyvolat  v dotčených členských 

152 Viz  KYSELA,  J.  Právo  jako  relativně  uzavřený  systém  a  dvojí  pojetí  výjimečného  stavu.  Předběžné  
ohledání schmittovského tématu. In: BÍLKOVÁ a spol. Výjimečné stavy a lidská práva.
153 Tamtéž, str. 160.
154 SCHMITT,  Carl. Politická  theologie:  čtyři  kapitoly  k  učení  o  suverenitě.  Praha:  OIKOYMENH,  2012. 
Knihovna novověké tradice a současnosti. str. 9. ISBN 978-80-7298-401-5. 
155 Byť je tato svrchovanost na úrovni mezinárodního práva relativizována např. konceptem odpovědnosti za 
ochranu, viz BÍLKOVÁ, Veronika. Odpovědnost za ochranu (R2P): nová naděje nebo staré pokrytectví? . Praha: 
Univerzita Karlova v Praze, Právnická fakulta, Ediční středisko, 2010. Prameny a nové proudy právní vědy.  
ISBN 978-80-87146-27-9.

41



státech  politickou  destabilizaci  a  ohrožení  veřejného  pořádku,  natož  válku  či  hladomor. 

Za „kuriozitu“ označuje skutečnost, že ani jeden z dotčených členských států nevyhlásil stav 

nouze  podle  svých  vnitrostátních  pravidel.  Lze  tedy  konstatovat,  že  koncepce  sdílené 

suverenity  přináší  rozpory  způsobující  nekonzistenci  unijní  právní  úpravy.  Evropská  unie 

nedisponuje exekutivními pravomocemi, do kterých spadá vyhlášení výjimečného stavu.156

3. Reakce Evropské unie na uprchlickou krizi

3.1. Reakce Evropské unie v oblasti azylového práva 

Na  eskalaci  uprchlické  krize  v roce  2015  reagovaly  unijní  orgány  legislativní 

aktivitou.  Na  konci  května  2015  představila  Komise  první  implementační  balíček,  který 

koncepčně  vycházel  z Evropského  programu  pro  migraci.157 Tento  program  představuje 

platformu  rámcově  obsahující  budoucí  opatření  ať  již  dočasného  či  trvalého  charakteru, 

včetně mechanismů přerozdělování migrantů.

První implementační balíček obsahoval konkrétní opatření pro řešení kritické situace: 

1) návrh  na  mimořádnou relokaci  40  tisíc  osob,  které  potřebují  ochranu z Itálie  a  Řecka, 

2) doporučení  týkající  se  evropského  programu  přesidlování  –  doporučení,  jenž  vyzívá 

k přesídlení  20  tisíc  osob,  které  potřebují  mezinárodní  ochranu,  3)  akční  plán  Unie  proti 

převaděčům  migrantů,  4)  pokyny  pro  uplatňovaní  pravidel  Unie,  týkající  se  povinného 

snímání otisků prstů, a 5) veřejná konzultace o budoucnosti směrnice o modré kartě EU.158

Na první balíček navázal druhý, který se týkal nejen konkrétních dočasných řešení, 

obsahoval též návrhy aktů obsahující opatření trvalého charakteru. Součástí druhého balíčku 

byl  návrh  dočasných  opatření  v oblasti  mezinárodní  ochrany  ve  prospěch  Itálie,  Řecka 

(a původně také Maďarska),  návrh na zřízení krizového relokačního mechanismu a změně 

156 Srov. „Zmíněné rozpory přitom souvisejí  s koncepcí tzv. sdílené suverenity. Orgány EU vykonávají  své  
sdílené pravomoci zpravidla v oblasti legislativy. To platí i v případě opatření podle čl. 78 odst. 3 SFEU, byť ze  
samotné úpravy není úplně zřejmé, zda se jedná o zvláštní legislativní  postup ve smyslu primárního práva.  
Vyhlášení  výjimečného  stavu  a  stanovení  nových  pravidel  však  míří  především  do  oblasti  exekutivních  
pravomocí, kterými EU v této oblasti nedisponuje. Z uvedených důvodů není vhodné, aby čl. 78 odst. 3 SFEU byl  
interpretován jako  právní  základ  rozhodování  EU o výjimečném stravu.“  In  SCHEU, H.C.  Výjimečný stav 
v kontextu uprchlické krize a jejího řešení ze strany Evropské unie. In: BÍLKOVÁ, Veronika, Jan KYSELA a 
Pavel ŠTURMA. Výjimečné stavy a lidská práva. Praha: Auditorium, 2016. str. 133 až 144. 
157 Sdělení komise Evropskému parlamentu, Radě, Evropskému hospodářskému a sociálnímu výboru a Výboru 
regionů  COM(2015)  240  final  [cit.  2017-4-8],  dostupné  na  WWW:  <https://ec.europa.eu/home-
affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/european-agenda-migration/background-
information/docs/communication_on_the_european_agenda_on_migration_cs.pdf >.
158 Tisková zpráva Evropské komise IP/15/5039 ze dne 27. 5. 2015 „Další krok Komise v otázce migrace“, 
dostupné na WWW: < http://europa.eu/rapid/press-release_IP-15-5039_cs.htm>.
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dublinského nařízení a návrh nařízení, kterým se stanoví společný seznam EU bezpečných 

zemí původu.

3.1.1. Jednorázová opatření Evropské unie v oblasti azylového práva

3.1.1.1. Opatření Evropské unie o jednorázovém přerozdělení 40 000 migrantů 
z Itálie a Řecka

Na konci května 2015 byl Komisí představen návrh nouzového opatření podle článku 

78 odst. 3 SFEU obsahující dočasný přerozdělovací mechanismus.159 Použití tohoto článku 

znamenalo, že bude Evropský parlament ve věci pouze konzultován. Přerozdělování se mělo 

týkat 40 tisíc migrujících osob s jednoznačnou potřebou mezinárodní ochrany, které pobývaly 

na území Itálie a Řecka.160 Vzhledem k tomu, že v těchto státech požádaly o mezinárodní 

ochranu, byly podle pravidel platného dublinského nařízení pro azylové řízení příslušné tyto 

státy.  Přerozdělování se mělo týkat žadatelů,  kteří  vstoupili  na jejich území od 15. dubna 

do uplynutí dvou let od vstupu rozhodnutí  v účinnost. V součtu se jednalo o 40 000 osob, 

z toho mělo jít o 24 000 nacházejících se na území Itálie a 16 000 pobývajících v Řecku. Mezi 

kritéria navrženého distribučního klíče, nastíněná Evropským programem pro migraci, patřil 

počet  obyvatel,  celkový  hrubý domácí  produkt,  počet  spontánních  žádostí  o  mezinárodní 

ochranu a počet přesídlených uprchlíků na jeden milion obyvatel za období let 2010 až 2014 

a míra nezaměstnanosti v členském státě. První dvě kritéria, reflektující dle mínění Komise 

hospodářskou  a  institucionální  schopnost  přijímat  určitý  počet  uprchlíků,  měla  váhový 

koeficient 40 %, zbylá dvě 10 %.

159 Návrh Rozhodnutí Rady, kterým se stanoví dočasná opatření v oblasti mezinárodní ochrany ve prospěch 
Itálie a Řecka.
160 Podle údajů Eurostatu dosahovaly vysoké míry uznaných žádostí o azyl na úrovni Unie Syřané a Eritrejci, u  
nichž míra uznaných žádostí o azyl na úrovni EU činila více než 75 %, oproti tomu na základě údajů agentury 
Frontex byla na západobalkánské většina migrantů, kteří nemají jednoznačnou potřebu mezinárodní ochrany, 
jelikož 51 % příchozích migrantů tvořily Kosované. Viz rozhodnutí Rady ze dne 27. 5. 2015.
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Výsledný klíč rozdělení pro jednotlivé osoby byl následující.161

Členský stát Distribučn

í klíč

Příděl osob 

z Itálie

Příděl osob 

z Řecka

Příděl osob 

v součtu
Německo 21,91 % 5 258 3 505 8 763
Francie 16,88 % 4 051 2 701 6 752

Španělsko 10,72 % 2 573 1 715 4 288
Polsko 6,65 % 1 595 1 064 2 659

Rumunsko 4,26 % 1 023 682 1 705
Česká rep. 3,32 % 797 531 1 328

Kypr 0,43 % 104 69 173

Tabulka č. 2: „Klíč rozdělení osob pro jednotlivé členské státy EU podle opatření EU 

o jednorázovém přerozdělení 40 000 migrantů z Itálie a Řecka.“

 

Na  každou  jednu  přemístěnou  osobu  měl  přijímající  členský  stát  Unie  obdržet 

jednorázový příspěvek ve výši 6 000 eur z prostředků Azylového, migračního a integračního 

fondu  (AMIF).  Přerozdělování  mělo  probíhat  pomocí  administrativní  součinnosti 

odesílajících  a  přijímajících  zúčastněných států.  Této  kooperaci  měl  napomáhat  Evropský 

podpůrný  úřad  pro  otázky  azylu  (EASO).  Přijímající  státy  měly  podle  rozhodnutí 

v pravidelných  intervalech  (nejméně  tři  měsíce)  oznamovat  počet  osob,  které  mohou  být 

přemístěny  na  jejich  území.  Na  základě  poskytnutých  informací  by  odesílající  stát 

ve spolupráci  EASO  k relokaci  určil  konkrétní  žadatele.  Po  obdržení  všech  relevantních 

informací a souhlasu přijímajícího státu by odesílající stát přijal formální rozhodnutí, které by 

bylo  žadateli  o  mezinárodní  ochranu  oznámeno  jazyce,  kterému  rozumí.  Pro  zúčastněné 

migrující osoby by byl přesun povinný, na druhou stranu návrh neobsahoval pro přijímající 

stát  možnost  vyvázat  se  z povinnosti  přijmout  stanovený počet  migrantů.  Pouze v případě 

nouzové  situace  spočívající  v náhlém  přílivu  migrantů  do  některého  z přijímajících  států 

mohlo být přijato další nouzové opatření podle článku 78 odst. 3 SFEU, eventuálně zahrnující 

též pozastavení povinnosti přijmout předepsaný počet osob dle shora popsaného schématu.  

Protože se návrh obsahující závazné kvóty setkal s odporem členských států, dospěla 

v červnu  Evropská  rada  k usnesení,  ve  kterém  se  zúčastněné  státy  dohodly  na  rozdělení 

32 256 osob, přičemž k navýšení závazků k dosažení vymezeného počtu 40 000 osob mělo 

161 Pro ilustraci jsou vybrány pouze některé státy, celkový přehled viz Příloha I. a Příloha II. návrhu rozhodnutí 
Rady.
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dojít do konce roku.162 V návaznosti na tuto dohodu byl návrh Komise pozměněn tak, že již 

neobsahoval  distribuční  klíč,  protože  se  členské  státy  zavázaly  k dobrovolným závazkům 

reflektující  hospodářskou  situaci  jednotlivých  zemí.  Přibyla  navíc  možnost  odmítnout 

„přiděleného migranta“ při existenci vážných důvodů k použití ustanovení o vyloučení osoby 

z postavení uprchlíka a z nároku na doplňkovou ochranu podle článků 12 a 17 kvalifikační 

směrnice.  Doc.  Scheu  upozorňuje  na  paradoxní  konflikt  mezi  dvěma  rozhodnutími 

založenými  na  nouzovém  stavu,  který  tato  skutečnost  přináší.  Unijní  orgány  nejdříve 

v návaznosti  na  stav  nouze  spočívající  v náhlém  přílivu  žadatelů  o  mezinárodní  ochranu 

ze třetích zemí rozhodnou o relokaci žadatele do členského státu,  který ho však z důvodu 

stavu nouze v podobě ohrožení národní bezpečnosti a veřejného pořádku odmítne.163

Datum,  od  kterého  měly  být  příchozí  osoby  zahrnuty  do  přerozdělování, 

bylo posunuto na 15. srpen 2015. Evropský parlament zaujal k návrhu souhlasné stanovisko, 

rozhodnutí bylo Radou přijato dne 14. září a vstoupilo v účinnost o tři dny později.164

Přijetí  tohoto  rozhodnutí  bylo  přelomové,  neboť  bylo  o  nuceném  přerozdělování 

migrantů rozhodnuto na úrovni Unie,  což je nutné vnímat jako výrazný předěl v pojímání 

suverenity  členských  států  v oblasti  rozhodování  o  udělení  mezinárodní  ochrany.165 

V kontextu  výše  zmíněných úvah o  vymezení  krize  a  její  povaze  se  navíc  Unie  aplikací 

článku 78 odst. 3  SFEU pasovala  do  role  suveréna,  který  rozhoduje  o  výjimečném stavu, 

což doc. Scheu považuje za chybné.166   

3.1.1.2. Opatření Evropské unie o jednorázovém přerozdělení 120 000 migrantů 
z Itálie a Řecka

Již  začátkem září  2015 předložila  Komise další  návrh dočasného přerozdělovacího 

mechanismu.167 Tento akt se měl týkat dalších 120 tisíc žadatelů, přičemž z Itálie mělo být 

relokováno  15 600  osob,  z Řecka  50 400  osob  a  z Maďarska  54 000  osob.  Do  procesu 

přerozdělení  měli  být  zahrnuti  ti  žadatelé,  kteří  přišli  na  území  dotčených států  v období 

162 Usnesení zástupců vlád členských států zasedajících v Radě o relokaci 40 000 osob s jednoznačnou potřebou 
mezinárodní ochrany z Řecka a Itálie.
163 SCHEU, H.  C.  Výjimečný stav v kontextu uprchlické krize a jejího řešení  ze strany Evropské unie.  In: 
Výjimečné stavy a lidská práva, str. 143.
164 Rozhodnutí  Rady (EU) 2015/1523 ze  dne 14.  září  2015,  kterým se stanoví  dočasná opatření  v  oblasti  
mezinárodní ochrany ve prospěch Itálie a Řecka.
165 BŘICHÁČEK, T. Evropská unie ve víru migrační krize, str. 123 až 124.
166 SCHEU,  H.  C.  Výjimečný stav  v kontextu  uprchlické  krize  a  jejího řešení  ze  strany  Evropské  unie In: 
Výjimečné stavy a lidská práva, str. 144.
167 Návrh Rozhodnutí Rady, kterým se stanoví dočasná opatření v oblasti mezinárodní ochrany ve prospěch 
Itálie, Řecka a Maďarska.
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jednoho  měsíce  před  vstupem  rozhodnutí  v účinnost  až  do  uplynutí  dvou  let  od  vstupu 

rozhodnutí  v účinnost.  Relokace  měly  být  opět  provedeny  na  základě  kvót  podle 

modifikovaného  distribučního  klíče.  V rámci  projednávání  však  byla  vypuštěna  výslovná 

úprava tohoto klíče a z něj vyplývající procentuální podíly, namísto toho byly konkrétní čísla 

pro  jednotlivé  státy  uvedeny do příloh  bez  dalších  podrobností.  Takový postup  je  možné 

označit za maskování kvót, vzhledem k tomu, že z dokumentu není zřejmé, jakým způsobem 

Komise k číslům dospěla. Je pravděpodobné, že k tomuto kroku Komise přistoupila, protože 

se  u  široké  veřejnosti  uplatňování  kvót  na  základě  ekonomických  kritérií  a  váhových 

koeficientů setkalo s odporem.

Oproti  návrhu  prvního  přerozdělovacího  mechanismu  navrhla  Komise  výjimečný 

postup  umožňující  dočasné  vyvázání  členského  státu  z přijetí  předepsaného  počtu  osob 

určených  k relokaci  na  jeho  území.  V případě  dočasné  neschopnosti  přijmout  migranty 

se členský stát mohl „vykoupit“.  Po řádně zdůvodněném oznámení Komisi a jejím kladném 

posouzení by byl po dobu jednoho roku zproštěn povinnosti podílet se na relokacích, přičemž 

náhradou za to by poskytoval do rozpočtu Unie finanční příspěvek ve výši 0, 002 % svého 

HDP (v případě částečné neúčasti  by se částka snižovala proporcionálně).   Takto získané 

prostředky měly být přiděleny do fondu EASO.  Novinkou byl příspěvek ve výši nejméně 

500 eur za osobu pro odesílající stát vedle příspěvku pro přijímající stát opět ve výši 6 000 eur 

za přijatou osobu.

Rozhodnutí bylo Radou přijato dne 22. září 2015.168  Na rozdíl od návrhu nebylo mezi 

odesílajícími  státy  uvedeno  Maďarsko,  vzhledem  k tomu,  že  projevilo  nezájem.   Bylo 

rozhodnuto, že místa původně určená pro tento stát budou proporčně rozdělena mezi Itálii 

a Řecko, či  by Komise s ohledem na vývoj situace v jednotlivých státech upravila schéma 

ve prospěch  států,  které  by  se  ocitly  v podobné  krizové  situaci  z důvodu  prudké  změny 

migračních toků. 

168 Rozhodnutí Rady 2015/1601 ze dne 22. září 2015, kterým se stanoví dočasná opatření v oblasti mezinárodní 
ochrany ve prospěch Itálie a Řecka.
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Žadatelé byli mezi členské státy rozděleni následovně.169

Členský 

stát

Počet 

přidělených 

osob z Itálie

Počet 

přidělených 

osob z Řecka

Celkový počet 

přidělených 

osob
Německo 4 027 13 009 17 036
Francie 3 064 9 898 12 962

Česká rep. 376 1 215 1 591
Slovensko 190 612 802

Malta 17 54 71

Tabulka č. 3: „Klíč rozdělení osob pro jednotlivé členské státy EU podle opatření EU 

o jednorázovém přerozdělení 120 000 migrantů z Itálie a Řecka.“

Návrh možnosti dočasného vyvázání členského státu z relokačního procesu výměnou 

za povinný finanční příspěvek nakonec nebyl promítnut do finální verze rozhodnutí. Namísto 

toho se v něm objevilo ustanovení, podle kterého mohl členský stát za výjimečných okolností 

do  dne  26.  prosince  2016  oznámit  Radě  a  Komisi,  že  dočasně  není  schopen  se  podílet 

na procesu relokace v rozsahu až 30 % jemu přidělených žadatelů. Musel pro to uvést řádně 

podložené  důvody,  které  jsou  slučitelné  se  základními  hodnotami  Unie  zakotvenými 

v článku 2 Smlouvy o Evropské unii.  Komise měla tyto důvody posoudit a předložit Radě 

návrhy  týkající  se  dočasného  pozastavení  přemístění.  V případě,  že  je  Komise  shledala 

důvodnými, mohla navrhnout prodloužení lhůty pro přemístění zbývajícího přiděleného počtu 

migrantů nejvýše do 26. září 2018. Rozhodnutí o těchto návrzích bylo dáno do rukou Rady.

Preambule rozhodnutí  připomíná nezbytnost  přijmout  opatření za účelem zamezení 

dalšího pohybu relokovaných osob z členského státu, kam byly nuceně přemístěny. Takový 

pohyb by bránil účinnému uplatňování tohoto rozhodnutí. Zúčastněné členské státy by dále 

měly  přijmout  v souladu  s právem  Unie  nezbytná  preventivní  opatření  v oblasti  přístupu 

k sociálním dávkám a opravným prostředkům. Žadatelé by měli být informováni o důsledcích 

následného nedovoleného pohybu uvnitř  členských států,  včetně  skutečnosti,  že  v případě 

nabytí mezinárodní ochrany v přejímajícím státě mají práva spojená s touto ochranou pouze 

v něm.  Členské státy by měly tyto osoby informovat o podmínkách, za nichž mohou legálním 

způsobem vstoupit do jiného členského státu a pobývat v něm, zároveň by měly disponovat 

možností uložit relokovaným osobám povinnost se hlásit. V souladu s návratovou směrnicí by 

měly  ty  členské  státy,  na  jejichž  území  osoby  požívající  mezinárodní  ochrany  nelegálně 

169 Pro ilustraci jsou vybrány pouze některé členské státy, celkový přehled viz Příloha I. a Příloha II. rozhodnutí 
Rady 2015/1601.
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pobývají,  mít  možnost  požadovat  jejich  návrat  do  státu  relokace,  v krajním  případě  ho 

i vynutit a vydat na určitou dobu zákaz vstupu této osoby na své území.

V preambuli  je  taktéž  výslovně  uvedeno,  že  cílů  tohoto  rozhodnutí  nemůže  být 

uspokojivě dosaženo na úrovni členských států, nýbrž Unie. Ta může v souladu se zásadou 

subsidiarity stanovenou v článku 5 SEU přijmout další opatření. JUDr. Břicháček připomíná 

důležitou  skutečnost,  že  tentokrát  došlo  k přehlasování  nesouhlasící  menšiny,  nikoliv 

k nalezení  společného  kompromisu  jako  v předchozím  případě.170 Slovensko  a  Maďarsko 

podaly žalobu na neplatnost rozhodnutí k Soudnímu dvoru EU, přičemž o této žalobě se podle 

předsedy Soudního dvora rozhodne až na konci roku 2017.171 V prosinci tohoto roku ale také 

současně skončí období, ve kterém mělo rozhodnutí platit. 

Praktická  realizace  relokačních  rozhodnutí  se  ukázala  jako  značně  komplikovaná 

a neúčinná. V první hodnotící zprávě Komise například upozornila na to, že přijímající státy 

po  teroristických  útocích  v Paříži  odmítají  přidělené  migranty  z bezpečnostních  důvodů, 

přerozdělování  ale  naráželo  i  na  procesní  problémy.172 Rakousku  a  Švédsku  byly  navíc 

uděleny rozhodnutími Rady dočasné výjimky z povinnosti přijímat přerozdělené žadatele.173 

Ke dni 12. 4. 2017 tak bylo relokováno v součtu pouze 16 340 osob.174

170 BŘICHÁČEK, Tomáš. Evropa ve víru migrační krize. Str. 127.
171 Zpráva Komise Evropskému parlamentu a Radě „Tenth report on relocation and resettlement“ COM(2017) 
202  final  ze  dne  2.3.  2017  [cit.  2017-4-8],  dostupné  na  WWW:  <https://ec.europa.eu/home-
affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/european-agenda-
migration/20170302_tenth_report_on_relocation_and_resettlement_en.pdf >.
172 Problematické oblasti komplikující relokace popisu blíže hodnotící zpráva COM(2016) 165 final ze dne 16. 
3. 2016 [cit. 2017-4-8], dostupné na WWW: < https://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/1/2016/EN/1-2016-
165-EN-F1-1.PDF >.
173 Prováděcí rozhodnutí Rady č. 2016/408 a Rozhodnutí Rady č. 2016/946.
174 Tisková zpráva Komise „Relocation and Resettlement: Steady progress made but more efforts needed to 
meet targets“ IP/17/908 ze dne 12. 4. 2017 [cit. 2017-4-8], dostupné na WWW: < http://europa.eu/rapid/press-
release_IP-17-908_en.htm >.
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Relokace na základě popsaných rozhodnutí probíhala následující rychlostí.175

Období

Celkový počet 

relokovaných 

osob z Itálie

Celkový počet 

relokovaných 

osob z Řecka

Celkový počet 

relokovaných 

osob

Změna

Do 27. 9. 2016 1 196 4 455 5 651 -
Do 9. 11. 2016 1 549 5 376 6 925 + 1 274
Do 8. 2. 2017 3 200 8 766 11 966 + 5 041
Do 12. 4. 2017 5 001 11 339 16 340 + 4 374

Tabulka č. 4: „Rychlost postupu relokací provedených na základě 

jednorázových opatření.“

Nízký počet provedených relokací do jednotlivých členských států ilustruje následující 

tabulka (stav ke dni 27. 2. 2017).176

Členský stát

Počet osob 

relokovaných 

z Itálie

Počet osob 

relokovaných 

z Řecka

Celkový počet 

relokovaných osob

Německo 1 070 1 556 2 626
Nizozemsko 475 1 011 1 486

Francie 282 2 476 2 758
Česká republika 0 12 12
Lucembursko 61 164 225

Tabulka č. 5: „Počet provedených relokací do jednotlivých členských 

států EU ke dni 27. 2. 2017.“

175 Pro ilustraci jsou vybrány údaje z jednotlivých hodnotících zpráv. 
176 Pro ilustraci vybráno pouze pět států, srov. Evropská komise: Relocation and Resettlement - State of Play“ 
ze  dne  28.  2.  2017  [cit.  2017-4-8].  Dostupné  na  WWW:  <  https://ec.europa.eu/home-
affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/european-agenda-
migration/20170302_factsheet_on_relocation_and_resettlement_en.pdf >.
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3.1.2. Dlouhodobá opatření Evropské unie v oblasti azylového práva – návrhy 
systémových změn

3.1.2.1. Návrh Komise zřizující krizový relokační mechanismus a měnící nařízení 
Evropského parlamentu a Rady (EU) č. 604/2013

Začátkem  září  2015  byl  Komisí  předložen  návrh,  kterým  měl  být  zřízen  krizový 

relokační mechanismus a změněno dublinské nařízení.177 Za hlavní cíl tohoto legislativního 

návrhu byla  označena  potřeba  zajistit,  aby  Unie  měla  k dispozici  pevný  mechanismus, 

prostřednictvím  kterého  by  mohla  ze  strukturálního  hlediska  účinně  řešit  stavy  nouze 

v azylové oblasti. Unie měla být schopna aktivovat tento krizový mechanismus ve prospěch 

kteréhokoliv  členského  státu,  který  by  čelil  stavům  nouze  v takovém  rozsahu,  jenž 

„vynakládá značný tlak dokonce i na dobře připravené a fungující azylové systémy“. I když 

cílem návrhu byl stálý relokační rámec, uplatňovaná opatření měla být uplatňována pouze 

výjimečně  a  svou  podstatou  zůstat  dočasná.  Na  jednu  stranu  deklarovala  Komise  úmysl 

zajistit  spravedlivé rozdělení odpovědnosti  mezi členské státy za velká množství žadatelů, 

kteří jednoznačně potřebují mezinárodní ochranu178, na druhou pak zajistit řádné fungování 

a uplatňování dublinského systému. Tento návrh je třeba odlišit od výše popsaných ad hoc 

rozhodnutí  ve prospěch  Itálie  a  Řecka,  neboť  přináší  obecný  a  trvalý  mechanismus 

přerozdělování  žadatelů  a  stanoví  podmínky,  kdy  k němu  má  dojít.   Zřízením  tohoto 

mechanismu  nemá  být  dotčena  možnost  přijmout  dočasná  opatření  podle 

článku 78 odst. 3 SFEU, která se nadále mají používat ve výjimečných stavech, ve kterých je 

potřebná reakce na stav nouze.

V případě aktivace krizového relokačního mechanismu mělo dojít k přerozdělení části 

žadatelů  o  mezinárodní  ochranu  do  ostatních  členských  států.  Tato  skutečnost  by  měla 

za následek  dočasnou  neaplikaci  obecných  pravidel  stanovených  platným  dublinským 

nařízením.

Aktivace mechanismu a stanovení jeho parametrů byla dle návrhu v gesci Komise. 

Pokud by shledala, že je v konkrétním státu takový stav nouze, který jí k tomu opravňuje, 

vydala  by  akt  v přenesené  pravomoci  v souladu  s článkem  290  SFEU.  Tímto  aktem  by 

177 Návrh nařízení Evropského parlamentu a Rady, kterým se zřizuje krizový relokační mechanismus a mění 
nařízení Evropského parlamentu a Rady (EU) č. 604/2013 ze dne 26. června 2013, kterým se stanoví kritéria a 
postupy pro určení členského státu příslušného k posuzování žádosti o mezinárodní ochranu podané státním 
příslušníkem třetí země nebo osobou bez státní příslušnosti v některém z členských států.
178 Návrh tyto žadatele definoval jako osoby, které jsou státními příslušníky třetích zem, u nichž na základě  
posledních dostupných čtvrtletně aktualizovaných údajů Eurostatu o celouunijním průměru činí míra uznaných 
žádostí o azyl 75 % či více.
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ověřila, zda se skutečně jednalo o stav nouze v relokujícím členském státě, určila počet osob, 

které měly být relokovány, určila distribuci těchto osob mezi členskými státy pomocí vzorce 

pro  distribuční  klíč  a  stanovila  dobu  uplatňování  krizového  relokačního  mechanismu. 

Proti aktu v přenesené pravomoci mohl ve lhůtě jednoho měsíce ode dne, kdy byl Komisí 

oznámen, vyslovit námitky Evropský parlament nebo Rada. Akt mohl být uplatňován nejdéle 

po dobu dvou let.

Použití aktu Unie v přenesené pravomoci považuje JUDr. Svobodová za sporný bod 

návrhu. Připomíná, že podle primárního práva mají tyto akty pouze doplňovat nebo měnit 

prvky legislativního aktu,  které  ale  nejsou podstatné.  Komisi  svěřené rozhodování  o  tom, 

zda nastal stav nouze a kolik osob má být relokováno, je naopak poměrně zásadní. Kritéria 

pro určení, zda nastal stav nouze, považuje za vágní.179

Proces výběru a odesílání měl být nastaven stejně jako u druhého dočasného opatření 

ze září roku 2015, včetně poskytování „vykupujícího“ finančního příspěvku do rozpočtu Unie 

ve  výši  0,002  %  hrubého  domácího  produktu.  Neobsahoval  však  finanční  příspěvek 

pro přijímající a odesílající stát. Výpočet osob, které měly být relokovány, by byl určen podle 

distribučního klíče,  který vykazuje rysy sociálního inženýrství a  který již Komise navrhla 

v původním  návrhu  dočasného  přerozdělovacího  mechanismu.  Jedná  se  o  rozsáhlý 

matematický vzorec, který pracuje s následujícími faktory:

 

1. Populace – 40 % váha

2. Celkový HDP – 40 % váha

3. Průměrný počet žadatelů o azyl za 5 posledních předcházejících let na milion obyvatel 

s horním limitem stanoveným na 30 % společného efektu populace a HDP – 10 % 

váha

4. Míra  nezaměstnanosti  s horním  limitem  stanoveným  na  30  %  společného  efektu 

populace a HDP – 10% váha

 

Návrh se setkal nejen s kritikou ze strany reprezentací jednotlivých členských států 

(byť nebylo dosaženo tzv. žluté karty),180 ale i odborné veřejnosti. JUDr. Svobodová dospívá 

k názoru, že „navrhovaný krizový relokační mechanismus neodstraní příčiny migrační krize,  

může jen  rovnoměrněji  rozdělit  břemeno posuzování  žádosti  o  mezinárodní  ochranu mezi  

členské státy EU. Soudě podle dosavadních zkušeností s fungováním relokačních mechanismů 

179 SVOBODOVÁ, M. Stálý relokační mechanismus – může přispět k řešení migrační krize?. In: PÍTROVÁ, 
Lenka. Aktuální právní aspekty migrace. Praha: Leges, 2016. Teoretik. ISBN 978-80-7502-162-5. str. 44 až 50.
180 Tamtéž.
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však nemusí být nijak přínosný ani v tomto ohledu. [...] Silové řešení, jakými jsou tzv. povinné  

kvóty či vyhrožování omezením práv členským státům s jiným názorem na otázky migrace,  

může Evropskou unii v konečném důsledku jen oslabit.“181 

  

3.1.2.2. Sdělení Komise „Zlepšit společný evropský azylový systém a zdokonalit 
zákonné možnosti“

 

V dubnu 2016 vydala Komise sdělení „Zlepšit společný azylový systém a zdokonalit  

zákonné možnosti“.182 V části věnovaná úvahám o reformě pravidel pro určení příslušnosti 

pro azylové řízení, která nesla název „Udržitelný a spravedlivý systém pro určení členského  

státu  příslušného k posuzování  žádostí  o  azyl“,  nabídla  dvě možnosti  změny dublinského 

systému.

První,  „měkčí“,  možnost  spočívá  v možnosti  doplnit  současný  systém 

o tzv. spravedlivý  nápravný  mechanismus.  Stávající  kritéria  pro  určení  odpovědnosti 

by zůstala zachována, došlo by však k doplnění systému o nápravný mechanismus založený 

na distribučním klíči, který by v určování umožňoval za určitých okolností provést úpravy. 

Vazba mezi  určováním odpovědnosti  v oblasti  azylu a dodržováním povinností  členskými 

státy v oblasti ochrany vnějších hranic by zůstala podle Komise zachována, umožnila by ale 

účinněji  řešit  situace masivního přílivu osob ze třetích zemí přes jednotlivé členské státy. 

To by mělo  zajistit  větší  spravedlnost  mezi  členskými státy.  Obecným cílem bylo „přejít  

od systému,  který  svou  koncepcí  nebo  nedostatečným  prováděním klade  neúměrnou 

odpovědnost na některé členské státy a podporuje nekontrolované a nelegální migrační toky,  

ke spravedlivějšímu systému, jenž zajistí řádné a bezpečné způsoby cesty do EU pro státní  

příslušníky třetích zemí, kteří potřebují ochranu nebo kteří mohou přispět k hospodářskému 

rozvoji EU“, vzhledem k tomu, že „EU potřebuje silný a účinný systém pro udržitelné řízení  

migrace pro budoucnost, který je spravedlivý vůči hostitelským společnostem a občanům EU, 

jakož  i  vůči  státním příslušníkům třetích zemí,  zemím původu a tranzitu. Pokud se to  má 

podařit, musí být tento systém komplexní a založený na zásadách odpovědnosti a solidarity.“

Součástí sdělení byla nastíněna možnost, že by byl předmětný nápravný mechanismus 

kombinován  se  změnami  dublinského  nařízení.  Doplňkový  nápravný  mechanismus  mohl 

vzniknout z výše popsaného krizového relokačního mechanismu navrženého Komisí v září 

181 Tamtéž, str. 49.
182  Sdělení  Komise  „Zlepšit  společný  evropský  azylový  systém a zdokonalit  zákonné  možnosti“  –  reforma 
dublinského  systému  ze  dne  6.  4.  2016  COM(2016)  197  final  [cit.  2017-4-8].  Dostupné  na  WWW: 
<https://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/1/2016/CS/1-2016-197-CS-F1-1.PDF >.
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2015. Dále byla vznesena úvaha o tom, že by aktivace doplňkového mechanismu mohla být 

spojena  s  předchozí  aktivací  operační  podpory  vnějších  hranic  Unie  ze  strany  budoucí 

Evropské pohraniční a pobřežní stráže. Aby se minimalizovala veškerá významná nerovnost 

v rozdělování mezi členské státy, navrhla Komise, aby byl relokační proces spuštěn, jakmile 

by  bylo  v  daném  členském  státě  dosaženo  určené  limitní  hodnoty  počtu  žadatelů 

o mezinárodní  ochranu.  Jako  příklad  je  uvedena  eventuální  situace,  kdy  „počet  žadatelů  

o azyl  přidělených  danému  členskému  státu  výrazně  překračuje  rámec  toho,  co  by  bylo  

důsledkem rozdělení žadatelů o azyl v celé EU na základě některých objektivních kritérií“. 

Zajímavou novinkou je návrh, že další úprava mohla umožnit relokaci jakéhokoli žadatele, 

u nějž  existuje  reálná  pravděpodobnost,  že  mu  bude  poskytnuta  mezinárodní  ochrana. 

Přemístěn  by  tedy  mohl  být  jakýkoliv  žadatel,  nikoli  pouze  státní  příslušníci  třetí  země, 

u jejichž žádostí činí míra uznávání nejméně 75 % (sic!).

Druhá  z možností,  svou  povahou  představující  radikální  změnu  stávajícího 

dublinského systému, byla nazvána „Nový systém rozdělování žádostí o azyl v EU na základě  

distribučního klíče“. Podle tohoto návrhu by určení příslušnosti již nebylo vázáno na členský 

stát  první  žádosti  nebo  nelegálního  vstupu,  nýbrž  by  příslušnost  byla  určena  na  základě 

distribučního klíče „odrážejícího relativní velikost, bohatství a přijímací kapacity členských  

států“. Kritéria, mezi kterými byly výslovně citovány rodinné vazby nebo vztahy závislosti, 

nejlepší  zájem  nezletilého  a  vlastnictví  víza  nebo  povolení  k pobytu,  by  zůstala  použití 

distribučního  klíče  nadřazená.  I  poté,  co  by  byla  příslušnost  daného  členského  státu 

s konečnou platností určena, zůstal by tento konkrétní stát jediným příslušným k posouzení 

dané  žádosti,  což  Komise  vysvětluje  potřebou  odrazovat  žadatele  o  azyl  od  druhotného 

pohybu a což umožní zkrátit a zefektivnit řízení.   K přidělení žadatelů by docházelo přímo 

na základě distribučního klíče. Návrh reflektoval i projekt společného seznamu bezpečných 

zemí původu Unie.  Ty členské státy,  v nichž byla podána první žádost,  by byly příslušné 

k posouzení žádostí o azyl u těch žadatelů, kteří by přišli ze zemí původu, jež Unie označila 

za  bezpečné.  Tím by  nedošlo  k  eventuálnímu snížení  úsilí  v  plnění  povinnosti  v  oblasti 

ochrany  vnějších  hranic,  ke  kterému  by  ve  svých  důsledcích  mohl  tento  automatický 

mechanismus svádět.

V rámci obou dvou zmíněných možností měly členské státy prvního místa vstupu určit 

totožnost, provést registraci a sejmout otisky prstů všech migrantů a vrátit migranty, kteří 

nepotřebují  ochranu.  Kromě  toho  Komise  navrhovala  jako  „další  vyjádření  solidarity“ 

poskytnutí  finančních  prostředků  z rozpočtu  Unie  a  nadnesla  možnost  zrušení  směrnice 

o dočasné ochraně.

53



Sdělení  explicitně  připouštělo  eventualitu  vývoje  směřujícího  k převzetí  azylové 

agendy  výhradně  unijními  orgány.  Komise  se  v tomto  ohledu  vyjádřila  následujícím 

způsobem: „[v] dlouhodobém  horizontu  by  se  mohla  zvážit  možnost  přenést  odpovědnost  

za zpracovávání žádostí o azyl z vnitrostátní úrovně na úroveň EU, například změnou úřadu  

EASO  na  agenturu  s  prvostupňovou  rozhodovací  pravomocí  na  úrovni  EU,  jež  by  měla  

vnitrostátní pobočky v každém členském státě, a vytvořit odvolací struktury na úrovni EU.  

V rámci tohoto přístupu by členské státy byly i nadále odpovědné za přijímání žadatelů o azyl  

a  uznaných  uprchlíků,  kteří  by  jim  byli  přiděleni  na  základě  distribučního  klíče,  jak  je  

navrhováno výše. Tím by se vytvořil jednotný a centralizovaný rozhodovací postup v prvním  

i v  odvolacím  stupni,  čímž  by  se  zajistila  úplná  harmonizace  postupů,  jakož  i  jednotné  

posuzování potřeby ochrany na úrovni EU. Rozdělování žadatelů o azyl mezi členské státy  

podle distribučního klíče by současně zajistilo spravedlivé sdílení odpovědnosti za péči o ně.  

Kromě toho, že by to vyžadovalo významné institucionální změny, musely by být těmto novým  

subjektům EU v oblasti azylu přiděleny nemalé zdroje za účelem zpracování velmi vysokého  

počtu žádostí,  jímž se v  současné době zabývají  orgány členských států.  Proto je  obtížné  

takové dalekosáhlé řešení předvídat v krátkodobém nebo střednědobém horizontu“.

Takto nastíněný vývoj by představoval nejen pravděpodobně příliš ambiciózní projekt 

z hlediska funkčnosti, nadnáší i otázku, zda by nedošlo k převrácení míry rovnováhy v rámci 

takzvané slité suverenity v neprospěch členských států.  Je žádoucí připomenout  například 

přístup Ústavního soudu České republiky, jenž byl vyjádřen v nálezu k Lisabonské smlouvě. 

Ústavní soud uvedl, že „přenesení určitých kompetencí státu, které vyvěrá ze svobodné vůle  

suveréna  a  bude  nadále  vykonáváno  za  jeho  účasti  předem  dohodnutým,  kontrolovaným 

způsobem, není  pojmovým oslabením svrchovanosti,  ale může  naopak ve  svých důsledcích  

znamenat  její  posílení  ve  společném  postupu  integrovaného  celku.  Integrační  proces  EU 

se neděje radikálním způsobem, který by obecně znamenal ‚ztrátu‘ národní suverenity, nýbrž  

jde o proces evoluční, a – kromě jiného – i o reakci na postupující globalizaci ve světě.“ 183 

Je otázkou,  zda  by  převedení  pravomoci  rozhodovat  o  udělení  azylu  na  orgány  Unie 

neznamenalo porušení stěžejního atributu státní suverenity a nadáním Unie nepřiměřenými 

kompetencemi na úkor členských států, jak o tom mluví Ústavní soud v Lisabonu I.184

Ústavní  právník  prof.  Pavlíček  obecně  k institutu  přerozdělovacích  kvót 

uvádí: „Stát rozhoduje, komu umožní vstup. Když psal Aga Khan, první vysoký komisař OSN  

183 Nález  Ústavního  soudu  České  republiky  ze  dne  10.  9.  2009,  sp.   Pl.ÚS  19/08  ze  dne  26.  11.  2008, 
publikován pod č. 446/2008 Sb.
184 „[…]  ani mezinárodněprávní subjektivita ani rozšířená možnost uzavírat mezinárodní smlouvy netvoří z  
Unie nějaký nový, zvláštní subjekt, nadaný nepřiměřenými kompetencemi na úkor členských států.“
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pro uprchlíky, o obsahu zmíněné úmluvy [myšlena Úmluva o právním postavení uprchlíků],  

zdůrazňoval,  že  uprchlík  nemá nárok  na  azyl,  ale  jeho  právem je  pouze  o azyl  požádat.  

Suverenita  státu  spočívá  v tom,  že  sám  rozhoduje  o přijetí  toho  či  onoho  uprchlíka  

– a zároveň  zajišťuje  bezpečnost  svých  občanů  a respektování  svého  ústavního  pořádku.  

Teprve když je zjevné, že uprchlíci splňují podmínky Úmluvy o dodržování zákonů – což státy  

mají vyžadovat – přísluší jim i další práva uvedená v Úmluvě. Jde např. o zajištění svobody 

náboženství  nebo  svobodu  pohybu.  Úmluva  ovšem  nikterak  nedává  nikomu  žádné  právo  

přemisťovat uprchlíky z jednoho státu do druhého na základě nějakých kvót. A státy Evropské  

unie musí tuto Úmluvu dodržovat.“185

JUDr. Chmelíčková uvádí, že některé členské státy poukazovaly na možnost použít 

směrnici  č.  2001/55/ES  o  dočasné  ochraně  jako  alternativu  k relokačnímu  mechanismu. 

Efektivní  realizace  této  směrnice  by  závisela  na  vůli  členských  států,  respektive 

by vyžadovala určitou revizi reagující na vývoj ostatních relevantních aktů. Zároveň se jedná 

o jednodušší  mechanismus,  než jaký předpokládá  rigidní  individualizované azylové  řízení 

podle harmonizovaných unijních norem. Svou provizorní povahou by se jednalo o vhodnější 

nástroj pro řešení krizové situace masivního přílivu osob ze třetích zemí.186

Je  také  nepominutelným  faktem,  že  institut  nucené  relokace  je  problematický 

i s ohledem na potřebu respektovat Listinu základních práv EU. Podle článku 1 jsou členské 

státy povinny respektovat a chránit lidskou důstojnost, která je nedotknutelná u všech osob, 

tedy i migrantů ze třetích zemí. I když při rozhodování o tom, který členský stát by měl být  

příslušným pro relokaci, měla být brána v potaz specifická charakteristika dotčeného žadatele, 

jako  je  jazyková  znalost  nebo  znaky  související  s rodinnými,  kulturními  nebo  sociálními 

vazbami,  jež  by  usnadnily  integraci,  návrh  nepočítá  s vyjádřením jeho  individuální  vůle. 

Pakliže by došlo k relokaci proti jeho vůli, bylo by nutné označit takový přesun za nucený 

a v krajním případě, například při použití násilí, za ponižující. Tuto skutečnost lze považovat 

za  odporující  povinnosti  respektovat  lidskou  důstojnost.  Relokovaní  žadatelé  jsou  svým 

způsobem  „degradováni“  na  úroveň  objektu,  o  kterém  je  administrativně  rozhodováno 

bez přihlédnutí k jeho soukromé volbě.

Sdělení také počítalo s tím, že by členské státy měly mít povinnost stanovit žadateli 

účinné,  přiměřené a odrazující  sankce za neoprávněný sekundární pohyb. Takto nastavená 

185 KOVAŘÍK, Jan. Ústavní právník k migrační krizi: Stát rozhoduje, komu umožní vstup. Právo, Novinky.cz. 
11. 6. 2016 [cit. 2017-04-09]. Dostupné z WWW: < https://www.novinky.cz/domaci/408830-ustavni-pravnik-k-
migracni-krizi-stat-rozhoduje-komu-umozni-vstup.html >.
186 CHMELÍČKOVÁ,  N.  Legislativní  reakce  Evropské  komise  na  migrační  krizi  aneb  spíš  zamyšlen  nad  
nesnesitelnou lehkostí  bytí  směrnice 2001/55/ES o dočasné ochraně.  In:  PÍTROVÁ, Lenka.  Aktuální  právní  
aspekty migrace, str. 51 až 58.
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vnitrostátní legislativa by však mohla narazit na odpor Soudního dvora EU, který v rozsudku 

Cimade, Groupe  d’information  et  de  soutien  des  immigrés  (GISTI) proti  Ministre 

de l’Intérieur, de l’Outre-mer, des Collectivités territoriales et de l’Immigration  judikoval, 

že je  povinností  členského  státu,  kterému  byla  předložena  žádost  o azyl,  poskytnout 

minimální  podmínky  stanovené  recepční  směrnicí  i  takovému  žadateli,  v jehož  případě 

se podle dublinského nařízení rozhodne vyzvat jiný členský stát, aby ho převzal nebo přijal 

zpět. Žadatel o mezinárodní ochranu tedy nemůže přijít o sociální benefity ani v případě, že je 

za jejich žádost odpovědný jiný členský stát, než ve kterém se nachází.187

3.1.2.3. První balíček reforem unijního azylového systému: „Na cestě k udržitelnému 
a spravedlivému společnému azylovému systému“

V návaznosti na popsané úvahy a vyhlášené cíle vydala Komise v květnu 2016 první 

balíček opatření nazvaný „Na cestě k udržitelnému a spravedlivému společnému evropskému 

azylovému  systému“.188 Jeho  součástí  je  návrh  reformy  „dublinského  systému“,  návrh 

na zřízení Agentury Evropské unie pro otázky azylu a návrh novely systému EURODAC. 

Komisař pro migraci a vnitřní věci Dimitris Avramopoulos návrhy zdůvodnil tak že „[p]okud 

současná uprchlická krize na něco upozornila, pak na to, že náš společný evropský azylový  

systém není beze změny přijatelný. Dozrál čas k jeho reformě a vytvoření spravedlivějšího  

systému  založeného  na  společných  pravidlech  a  přiměřenějším  sdílení  odpovědnosti.  

S navrhovanou reformou  […] činíme velký krok správným směrem a zavádíme na evropské  

úrovni struktury a nástroje nezbytné pro komplexní systém, který odolá času.“189

3.1.2.3.1. Reforma Dublinského systému

Návrh  přepracovaného  nařízení  o  určení  příslušnosti  pro  azylové  řízení,  o  němž 

se hovoří  jako  o  takzvaném  Dublinu  IV,190 vychází  obsahově  ze  stávajícího  dublinského 

187 Rozsudek Soudního dvora ve věci C-179/11, Cimade, Groupe d’information et de soutien des immigrés 
(GISTI) proti  Ministre de l’Intérieur, de l’Outre-mer, des Collectivités territoriales et de l’Immigration, 27. 9. 
2012.
188 Tisková  zpráva  Evropské  komise  „Na  cestě  k  udržitelnému  a  spravedlivému  společnému  evropskému  
azylovému  systému“ IP/16/1620  ze  dne  4.  5.  2016  [cit.  2017-4-8].  Dostupné  na  WWW: 
<http://europa.eu/rapid/press-release_IP-16-1620_cs.htm>.
189 Tamtéž.
190 Např. ECRE.  Comments on the Commission Proposal for a Dublin IV Regulation COM(2016) 270 [cit. 
2017-4-8], dostupné na WWW: <  http://www.ecre.org/wp-content/uploads/2016/10/ECRE-Comments-Dublin-
IV.pdf>.
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nařízení,  do  kterého  přináší  celou  řadu  klíčových  systémových  změn,  především krizový 

alokační mechanismus.191

Mezi  podstatné  navrhované změny patří  skutečnost,  že  cíle  mechanismu včasného 

varování  a  připravenosti  by  měla  převzít  nově  zřízená  Agentura  Evropské  unie  pro  azyl 

(AEUA). Ustanovení upravující tento mechanismus byla z dublinského nařízení vypuštěna. 

Namísto toho došlo k návrhu speciálního nařízení upravujícího postavení a úkoly této nové 

agentury. 192

Zřizuje se rovněž síť jednotek dublinského systému, jejímž účelem je pomoci zlepšit 

praktickou spolupráci a sdílení informací souvisejících s uplatňováním dublinského nařízení. 

Rovněž  tento  návrh  se  hlásí  k úsilí  odrazovat  migranty  od  zneužívání  systému,  zejména 

od sekundárního pohybu žadatelů v rámci Unie. Toho má být dosaženo zavedením povinnosti 

žadatele o mezinárodní ochranu podat žádost pouze v členském státě prvního neoprávněného 

vstupu nebo,  v  případě  legálního  pobytu,  v  členském státě  pobytu  (například  na  základě 

takzvaného  schengenského  víza).  Takové  pravidlo  dosud  vyplývalo  z kritérií  pro  určení 

členského  státu  příslušného  k posouzení  žádosti  o  mezinárodní  ochranu.  Nebylo  však 

výslovně  stanoveno  jako  povinnost,  která,  v případě  porušení  ze  strany  žadatele,  má 

pro osobu žádající mezinárodní ochranu v Unii procesní následky. V případě nedodržení této 

povinnosti posoudí příslušný členský stát žádost ve zrychleném řízení, což vede k omezeným 

procesním zárukám.193 To má, v kombinaci s navázáním materiálních nároků žadatele pouze 

na příslušný stát, vést k donucení migrantů zůstat na území členského státu, který jim bude 

určen jako příslušný.  Koherentně se smyslem návrhu a  účelu revize dublinského systému 

dochází k vypuštění ustanovení,  na základě kterých se po uplynutí  určité doby přesouvala 

příslušnost členského státu příslušného na základě dublinských kritérií na jiný členský stát 

(typicky na stát, kde se žadatel fakticky zdržoval).

Komise v úmyslu zefektivnit fungování systému navrhuje též změnit pravidla řízení. 

Nově stanoví kratší lhůty pro jednotlivé procesní kroky v rámci dublinského systému tak, aby 

se zkrátila celková doba trvání řízení. Mezi další nové povinnosti kladené na členské státy 

patří  povinnost  ověřit  ještě  před  zahájením  řízení  o  určení  příslušného  členského  státu 

skutečnost, není-li žádost nepřípustná z důvodu, že žadatel přichází z první země azylu nebo 

191 Návrh nařízení Evropského parlamentu a Rady. kterým se stanoví kritéria a postupy pro určení členského 
státu příslušného k posuzování žádosti o mezinárodní ochranu podané státním příslušníkem třetí  země nebo  
osobou bez státní příslušnosti v některém z členských států (přepracované znění).
192 Viz dále.
193 Viz čl. 31 odst. 8 směrnice Evropského parlamentu a Rady 2013/32/EU ze dne 26. června 2013 o společných 
řízeních pro přiznávání a odnímání statusu mezinárodní ochrany.
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bezpečné  třetí  země.  Pokud členský stát  k takovému závěru  dospěje,  automaticky navrátí 

protiprávního žadatele do těchto zemí.

Návrh  upravuje  procesní  příslušnost  ve  vymezených  případech.  Za  příslušný  stát 

pro žádost se výslovně považuje členský stát, který provedl kontrolu nepřípustnosti žádosti. 

Členský stát, kde byla žádost podána, musí rovněž ověřit, zda žadatel nepřichází z bezpečné 

země původu nebo nepředstavuje bezpečnostní riziko. Pakliže tomu tak bude, musí tento stát 

žádost  posoudit  ve  zrychleném řízení.  Aby  se  zabránilo  druhotným přesunům,  zavádí  se 

pravidlo,  že jakmile  byla jednou stanovena příslušnost  k posouzení  žádosti  o mezinárodní 

ochranu, zůstává tento členský stát příslušný i pro posuzování veškerých dalších souvisejících 

skutečností  a žádostí  konkrétního žadatele v budoucnosti.  To podle Komise posiluje nové 

pravidlo, že příslušný k posuzování žádosti je a zůstává pouze jeden členský stát a že kritéria 

příslušnosti  se  použijí  pouze  jednou.  Pořadí  kritérií  se  určuje  na  základě  stavu  v době, 

kdy žadatel  podal  první  žádost  na  území  některého  členského  státu,  včetně  kritérií 

vztahujících se na rodinné příslušníky a nezletilé osoby. Podáním druhé žádosti o mezinárodní 

ochranu v jiném členském státě se automaticky a bez výjimky aplikují pravidla o readmisi 

(zpětvzetí).

Návrh posiluje požadavek na spolupráci žadatelů s cílem zajistit rychlý přístup k řízení 

o určení statusu, správné fungování systému a předcházet obcházení pravidel. Nařízení klade 

na žadatele nárok včasného poskytnutí  veškerých údajů a informací důležitých pro určení 

příslušného členského státu a rovněž o spolupráci s příslušnými orgány členských států. Také 

explicitně  uvádí,  že  žadatelé  jsou  povinni  být  přítomni  a  k  dispozici  orgánům  daného 

členského  státu  a  respektovat  rozhodnutí  o  přemístění.  Důsledkem  nesplnění  zmíněných 

povinností je nepřihlédnutí k informacím, které byly bezdůvodně předloženy pozdě. Navržený 

systém počítá s uskutečněním osobního pohovoru s žadatelem za účelem získání veškerých 

informací  nezbytných  pro  určení  příslušného  členského  státu.  Zároveň  nastiňuje  postup 

v případě eventuální snahy nepoctivého žadatele obcházet pravidla řízení, výslovně například 

prostřednictvím  útěku.  V takovém  případě,  nebo  také  disponuje-li  již  příslušný  stát 

dostatečným množstvím informací, je možné od pohovoru upustit, aby nevedlo k nežádoucím 

průtahům  v řízení  a  nedocházelo  k zahlcení  systému.  Na  druhou  stranu  návrh  současně 

rozšiřuje  okruh  informací,  na  jejichž  poskytnutí  mají  žadatelé  o  mezinárodní  ochranu 

v průběhu řízení nárok.

V úmyslu snížit  riziko nezákonného druhotného pohybu nebo útěku žadatelů návrh 

rozšiřuje  definici  rodinných příslušníků.  Za ty se  nově považují  také sourozenci  žadatele. 

Návrh rovněž reflektuje rodinné vztahy, které vznikly v mezidobí po opuštění země původu 
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a před  příchodem  na  území  daného  členského  státu,  například  v uprchlickém  táboře. 

Vzhledem  ke  skutečnosti,  že  určení  příslušného  státu  k vyřízení  žádosti  by  mělo  být 

nezpochybnitelné,  se  žádosti  o  přijetí  zpět  nahrazují  pouhými  oznámeními  o  přijetí  zpět. 

Ty nebudou vyžadovat odpověď, nýbrž pouhé potvrzení přijetí.

Taktéž byla změněna pravidla  pro posuzování  žádosti  příslušným členským státem 

po přijetí  dotčené  osoby  zpět.  Opět  z důvodu  omezení  sekundárního  pohybu  byla  nově 

doplněna  povinnost  příslušného  členského  státu  přijmout  zpět  osobu,  která  již  požívá 

mezinárodní ochrany a podala žádost, nebo neoprávněně pobývá v jiném členském státě.

V souladu se záměrem zrychlit  a harmonizovat také odvolací řízení došlo k úpravě 

pravidel  týkajících  se  opravných  prostředků.  Kromě  výše  zmíněných  kratších  lhůt  návrh 

počítá s automatickým pozastavením přemístění žadatelů při využití opravného prostředku. 

Zvláštní  opravný  prostředek  se  týká  případů,  kdy  není  přijato  rozhodnutí  o  přemístění 

a žadatel tvrdí, že má rodinného příslušníka nebo v případě nezletilých osob také příbuzného, 

který oprávněně pobývá v jiném členském státě.

Příslušným členským státem k posouzení v případě nezletilých osob bez doprovodu 

bude  ten,  ve  kterém  osoby  z předmětné  kategorie  žádost  poprvé  podaly.  Toto  určení  se 

neuplatní, pokud by postup nebyl v jejich nejlepším zájmu. Posuzování nejlepšího zájmu by 

pak  mělo  být  operativnější,  před  jakýmkoli  rozhodnutím  o  přemístění  nezletilé  osoby 

bez doprovodu  by  měli  pracovníci  s  potřebnou  kvalifikací  urychleně  provést  jeho  řádné 

posouzení.

Ani  v tomto  návrhu  Komise  neopustila  úmysl  zřídit  přesídlovací  mechanismus. 

V kontextu  shora  popsaných  návrhů  z dubna  2016  se  přiklonila  k méně  radikálnímu 

pojetí, přesto zůstal nejkontroverznější novinkou přepracovaného znění dublinského nařízení. 

Komise opět odkazuje na potřebu zajistit „spravedlivé sdílení odpovědnosti mezi členskými  

státy“  prostřednictvím  přerozdělovacího  mechanismu,  tentokrát  nazvaného  „korekční 

přidělovací mechanismus“ (respektive nápravný alokační mechanismus194), jehož podstatou je 

přerozdělení nadlimitního počtu žadatelů o mezinárodní ochranu do ostatních členských států, 

které jsou měně vytíženy. Na rozdíl od předchozích Komisí navržených systémů by měl být 

tento  mechanismus  uveden  v  činnost  automaticky,  nikoliv  například  prostřednictvím 

delegovaného aktu Komise.  K aktivaci by došlo v případech, kdy by se členský stát Unie 

musel potýkat s neúměrným množstvím žadatelů o azyl. Také toto množství není v návrhu 

pouhým vágním označením,  nýbrž  je  matematicky  vypočitatelné.  Za  základ  pro  výpočet 

příslušných podílů slouží počet žádostí, k nimž je daný členský stát příslušný, a počet osob, 

194 BŘICHÁČEK, Tomáš. Unie ve víru migrační krize, str. 133.
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které byly určitým členským státem znovuusídleny. Do tohoto čísla návrh zahrnuje žádosti, 

k nimž by byl daný členský stát příslušný pro ověření nepřípustnosti, bezpečné země původu 

a bezpečnostních důvodů. Výpočty by probíhaly průběžně jednou za rok. Návrhem dochází 

ke zřízení  automatizovaného  systému,  který  umožní  registraci  všech  žádostí  a  sledování 

podílu jednotlivých členských států na všech žádostech.195 Každá podaná žádost by tak měla 

být zaevidována a označena jedinečným identifikačním číslem, které bude zároveň doplněno 

do souboru údajů evidovaných v systému Eurodac.

Navržený systém by neustále přepočítával procentní podíl žádostí, k nimž byl každý 

členský stát určen jako příslušný, a porovnával jej s referenčním procentním podílem podle 

klíče.  Referenční  klíč  pro  určení  procentní  kvóty  počítá  s  rovnoměrným  váhovým 

koeficientem (tzn. 50:50) pro dvě kritéria: počet obyvatel a celkový HDP státu. K automatické 

aktivaci mechanismu by došlo v situaci, kdy počet žádostí o mezinárodní ochranu, k nimž je 

daný  členský  stát  příslušný,  překročil  150  %  hodnoty  stanovené  v  referenčním  klíči. 

Po aktivaci mechanismu by bylo referenční číslo automaticky přepočítáno a zároveň by došlo 

ke  stanovení  počtu  žádostí,  které  musí  určené  členské  státy  od  tohoto  zasaženého  státu 

přijmout.  V této  situaci  by  mělo  být  aplikováno  pravidlo,  že  všechny  nadlimitní  žádosti, 

včetně nových, budou přidělovány těm členským státům, u nichž je počet žádostí, k jejichž 

vyřízení jsou příslušné, nižší než jejich podíl stanovený referenčním číslem. Žádosti by byly 

přidělovány  poměrně  podle  velikosti  tohoto  čísla.  Pakliže  by  počet  přidělených  žádostí 

překročil  číslo  stanoveného  limitu  (referenční  hodnoty),  došlo  by  k zastavení  alokací 

do tohoto státu. Popsaný proces by trval do chvíle, dokud by u členského státu, který čelí 

neúměrnému tlaku, nedošlo k poklesu pod hranici 150 % jeho referenční hodnoty.

Přerozdělování  nemá být  omezeno na osoby s jednoznačnou potřebou mezinárodní 

ochrany.  Návrh  se  v tomto  ohledu  rozchází  s pojetím  ve  výše  popsaných  návrzích. 

Předpokládá  ale,  že  před  přijetím  konkrétního  žadatele  bude  moci  příslušný  členský  stát 

provést bezpečnostní prověrku.

Koncept  počítá  s možností  se  tohoto  popsaného  přerozdělovacího  mechanismu 

dočasně po dobu dvanácti měsíců neúčastnit. Takový členský stát o tom musí vložit informaci 

do automatizovaného systému a uvědomit ostatní členské státy, Komisi a Agenturu Evropské 

unie pro azyl. Žadatelé, kteří měli být tomuto členskému státu přiděleni, jsou poté přiděleni 

ostatním  členským  státům.  Nezúčastněnému  členskému  státu  vzniká  povinnost  vyjádřit 

takzvanou  finanční  solidaritu  formou  finanční  podpory ve  výši  250 000  eur  za  každého 

195 Za jeho vývoj a technické řízení by měla být odpovědná Evropská agentura pro provozní řízení rozsáhlých 
informačních systémů v prostoru svobody, bezpečnosti a práva (eu-LISA).
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žadatele,  jehož  žádost  z důvodu  dočasné  neúčasti  nevyřídí.  Finanční  příspěvky  směřují 

státům, které žadatele převzaly. Návrh předpokládá, že Komise přijme prováděcí akt, jímž 

stanoví praktické postupy pro uplatňování mechanismu příspěvků solidarity.

Na  fungování  výše  popsaného  procesu  by  měla  dohlížet  nově  zřízená  Agentura 

Evropské unie pro azyl.

Komise  označuje  za  cíl  návrhu  nezbytnou  reformu  dublinského  stému,  jeho 

zjednodušení  a  zlepšení  jeho  účinnost  v praxi.  Nově  pojatý  systém  by  měl  být  schopný 

zajistit,  aby  zvládl  řešit  situace,  kdy  jsou  azylové  systémy  členských  států  vystaveny 

nepřiměřenému tlaku. Toho má být dosaženo pomocí výše popsaných systémových změn, 

které spočívají zejména ve zrušení ustanovení o zániku příslušnosti a výrazným zkrácením 

lhůty pro odesílání žádostí, přijímání odpovědí a provádění přemístění mezi členskými státy. 

Kromě toho Komise opět odkazuje na potřebu zajistit „spravedlivé sdílení odpovědnosti mezi  

členskými  státy“  prostřednictvím  přerozdělovacího  mechanismu,  tentokrát  nazvaného 

„korekční přidělovací mechanismus“.

Návrh  se  setkal  se  smíšenými  reakcemi.   Prof.  Sarah  Progin-Theuerkauf  k tomu 

uvádí: „Přepracované  nařízení  Dublin  ("Dublin  IV"),  jeden  ze  tří  návrhů,  svědčí  

o "orbanizaci"196 azylového  práva  EU a  způsobilo  vlnu  nevole,  zejména  mezi  nevládními  

organizacemi působícími v oblasti ochrany uprchlíků, ale i mezi úřady a právními učenci.  

Dokonce byly vzneseny pochyby, zda Komise EU, coby autor takového pobuřující návrhu,  

stále plní svou úlohu jako "strážce Smluv" [...]  Jedním z hlavních nedostatků dublinského 

systému je a vždy byla absence sdílení odpovědnosti mezi členskými státy. Návrh však stále  

klade hlavní zátěž na členské státy s vnějšími hranicemi (Itálie, Řecko). Nebude dosaženo cíle  

spravedlivého  rozdělení  žadatelů  mezi  členské  státy  -  a  tedy  určité  solidarity.  Nový  

"spravedlivý  mechanismus"  nebude  s  největší  pravděpodobností  nikdy  aplikován,  protože  

nebudou překročena referenční  čísla:  U většiny žadatelů přicházejících z  "bezpečné" třetí  

země  (Turecko),  dojde  k navrácení  do  této  země  v rámci  posouzení  předcházejícímu  

zahájením  řízení  o  určení  příslušného  členského  státu.“197  Přestože  lze  se  sympatiemi 

nahlížet na iniciativy Komise s cílem zefektivnit fungování dublinského systému tak, aby byl 

akceschopný  i  v případech  zvýšeného  přílivu  žadatelů  o  mezinárodní  ochranu,  a  které 

napomohou   zabránění sekundárním pohybům a účelovému zneužívání azylových systémů 

196 Narážka na maďarského premiéra Viktora Orbána.
197 PROGIN-THEUERKAUF, Sarah.  The “Dublin IV”-Proposal: One Step Forward and Ten Steps Back …. 
[cit. 2017-4-8]. Dostupné na WWW: <  http://blog.nccr-onthemove.ch/the-dublin-iv-proposal-one-step-forward-
and-ten-steps-back/ >.
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jednotlivých členských států, je diskutabilní, zda má svoje opodstatnění zavedení relokačního 

mechanismu.  Pomine-li  se  skutečnost,  že  zapadá  do kontextu  utopického  pojetí  sociálně-

inženýrského přístupu Unie  k uprchlické  krizi,198 jeho  praktické  použití  je  pravděpodobně 

nerealizovatelné.199 Role počítačového systému i mechanická povaha celé struktury, která by 

žadatele přerozdělovala, je novátorská a patrně vzdálená od reality.200 „Spravedlivou“ povahu 

poplatku  při  neochotě  (nebo nemožnosti)  plnit  je  nanejvýš  problematická,  zejména proto, 

že přesně vyčíslené poplatky jsou v právní kultuře spojeny zejména s (trestní) sankcí. Nabízí 

se  tudíž  možnost  dedukce,  že  Komise  zamýšlí  trestat  státy  neochotné  podílet  se 

na vymezeném systému, byť je vznešeně označuje za solidární příspěvek, což s přihlédnutím 

k povaze  Unie  jako  dobrovolného  sdružení  suverénních  států  není  žádoucí.201 V souladu 

s citovaným článkem lze návrh reformy Dublinu označit za jeden krok vpřed a deset zpět.202

3.1.2.3.2. Návrh nařízení o Agentuře Evropské unie pro azyl a o zrušení nařízení 
(EU) č. 439/2010

Tento  návrh  Komise  směřuje  k vytvoření  plnohodnotné  agentury,  která  by  byla 

vybavena  nejen  koordinačními,  nýbrž  také  exekutivními  pravomocemi  nezbytnými 

k provádění  vytyčených  cílů.  Proto  označuje  za  nezbytné  a  vhodné,  aby  byla  agentura 

subjektem Unie.203 Návrh vychází ze současného mandátu Evropského podpůrného azylového 

úřadu  (EASO),  založeného  nařízením  č.  439/2010204.  Zmíněný  úřad  se  tímto  návrhem 

přejmenovává  na  Agenturu  Evropské  unie  pro  azyl  (anglicky  European  Union  Agency 

for Asylum, odtud zkratka EUAA), aby její název reflektoval její posílený mandát. Návrh 

shledává, že by Agentura Evropské unie pro azyl měla být nezávislá, pokud jde o operativní 

a technické záležitosti. Zároveň jí přiznává právní, správní a finanční samostatnost.

Návrh výslovně vypočítává oblasti, ve kterých bude Agentura působit:   1) posilovat 

praktickou spolupráci a  výměnu informací  v oblasti  azylu;  2) podporovat právní  předpisy 

198 K tomu závěr této práce.
199 PROGIN-THEUERKAUF, Sarah. The “Dublin IV”-Proposal: One Step Forward and Ten Steps Back.
200 BŘICHÁČEK, Tomáš. Unie ve víru migrační krize, str. 136.
201 Lze odkázat na znění článku 4 SEU Unie ctí mimo jiné národní identitu, spočívající v základních politických 
a  ústavních  systémech.  Respektuje  základní  funkce  státu,  zejména ty,  které  souvisejí  se  zajištěním územní  
celistvosti, udržením veřejného pořádku a ochranou národní bezpečnosti. Rozhodovat o udělení azylu patří mezi 
základní projevy suverenity státu (viz výše).
202 Ke dni 21. 3. 2017 byl návrh posuzován a projednáván, k tomu blíže Zpráva předsednictví o pokroku v 
reformě společného evropského azylového systému a znovuusídlování [cit. 2017-5-5]  dostupné na WWW: 
<http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-6851-2017-INIT/cs/pdf >.
203 Návrh nařízení Evropského parlamentu a Rady o Agentuře Evropské unie pro azyl a o zrušení nařízení (EU)  
č. 439/2010.
204 Nařízení Evropského parlamentu a Rady (EU) č. 439/2010 ze dne 19. května 2010 o zřízení Evropského 
podpůrného úřadu pro otázky azylu.
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a provozní normy Unie s cílem zajistit vysoký stupeň jednotného uplatňování právního rámce 

v  oblasti  azylu;  3)  zajistit  větší  sbližování  při  posuzování  potřeby  ochrany  v  celé  Unii; 

4) monitorovat  a  hodnotit  provádění  společného  evropského  azylového  systému; 

5) poskytovat zvýšenou operativní a technickou pomoc členským státům při azylových řízení 

a přijímacích systémů, zejména v případech nepřiměřeného tlaku.

Prvním  úkolem  agentury  je  stát  se  odborným  centrem,  které  bude  usnadňovat, 

koordinovat  a  posilovat  praktickou  spolupráci  a  výměnu  informací  mezi  členskými  státy 

ohledně různých aspektů azylu v Unii i ve třetích zemích. Za tímto účelem budou v agentuře 

vytvořeny  kapacity  pro  shromažďování  a  analýzu  těchto  informací.  Její  výstupy  by  pak 

členským  státům  měly  umožnit  lépe  chápat  faktory  ovlivňující  migraci  do  Unie 

nebo posloužit ke včasnému varování a připravenosti členských států. Tyto úkoly nejsou nové, 

prováděl je již úřad EASO, který ale musel spoléhat na dobrovolné poskytování informací 

ze strany  členských  států.  Návrh  výslovně  počítá  se  zavedením povinnosti  spolupracovat 

a sdílet informace mezi členskými státy. V tomto směru návrh předpokládá taktéž spolupráci 

agentury  s dalšími  příslušnými  agenturami  Unie,  Evropskou  službou  pro vnější  činnost 

a relevantními mezinárodními organizacemi, jako příklad je uveden Úřad vysokého komisaře 

OSN pro uprchlíky.

Agentura  má  dále  hrát  roli  v „rozvoji  a  poskytování  odborné  přípravy  členům 

relevantních vnitrostátních orgánů“, včetně vlastních expertů, jež budou agenturou vysíláni 

do společných operací v členských státech nacházejících se pod nepřiměřeným migračním 

tlakem. Agentura bude zajišťovat, aby všichni odborníci,  kteří jsou zapojeni do azylových 

podpůrných týmů a do rezervní skupiny pro otázky azylu absolvovali před svým zapojením 

do operativní činnosti specializovanou odbornou přípravu týkající se úkolů a funkcí, jež mají 

plnit.

Druhou kategorií úkolů přidělených agentuře je oblast koordinace, respektive zajištění 

většího sbližování a řešení rozdílů při posuzování žádostí o mezinárodní ochranu. Tento úkol 

je reakcí na zjištění Rady, která konstatovala, že bez ohledu na pokrok v oblasti společného 

evropského azylového systému nadále existují značné rozdíly mezi členskými státy v míře 

uznávání žádostí, v povaze a kvalitě přiznané mezinárodní ochrany a obecně ve výsledcích 

řízení.205 Za účelem odstraňování rozdílů se počítá s vytvořením „sítí“ sloužících k výměně 

a aktualizaci  vnitrostátních  zpráv  o  zemích  původu  žadatelů.  Z těch  má  být  čerpáno 

k vytvoření společné analýzy obsahující informace ohledně situace ve třetích zemích původu. 

205 Závěry Rady o sbližování postupů při rozhodování o udělení azylu – závěry Rady 8210/16 (21. dubna 2016) 
[cit. 2017-4-8], dostupné na WWW: <http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-8210-2016-
INIT/cs/pdf>.
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V případě postupu rozcházejícího se se závěry analýzy budou muset zároveň uvést důvody, 

které je k danému rozhodnutí vedly.

Dalším  novým úkolem agentury  je  napomáhat  Komisi  při  pravidelném přezkumu 

situace ve třetích zemích, které jsou zaneseny na společný unijní seznam bezpečných zemí 

původu. Při zvažování, zda má být na tento seznam bezpečných zemí EU přidána další třetí 

země, může Komise požádat agenturu, aby jí poskytla informace o této konkrétní třetí zemi.

Třetí  oblastí,  kterou  se  návrh  zabývá,  jsou  provozní  normy,  pokyny  a  osvědčené 

postupy. Návrh dává agentuře pravomoc přijímat z vlastního podnětu nebo na žádost Komise 

různé typy technických dokumentů. Jsou jimi: provozní normy, pokyny a osvědčené postupy 

týkající  se  provádění  právních  nástrojů EU v oblasti  azylu.  Členské státy  budou následně 

povinny se těmito předpisy řídit.  V případech,  kdy by vyžadovaly pomoc při  uplatňování 

těchto provozních norem, pokynů a osvědčených postupů, mohou požádat agenturu, aby jim 

poskytla potřebné odborné znalosti nebo operativní a technickou pomoc.

Dalším  novým  úkolem,  který  Agentuře  návrh  přináší,  je  oblast  monitorování 

a hodnocení dodržování všech aspektů společného evropského azylového systému na úrovni 

členských  států,  zejména  azylových  řízení,  dublinského  systému,  míry  uznávání  žádostí 

a kvality poskytnuté mezinárodní ochrany, ale také dodržování výše zmíněných provozních 

norem  a  pokynů.  V pravomoci  agentury  bude  také  ověřovat  připravenost  azylových 

a přijímacích systémů členských států a jejich schopnost tyto systémy účinně řídit, zejména 

v době, kdy budou vystaveny nepřiměřenému tlaku. Cílem těchto aktivit by mělo být zajištění 

včasného řešení nedostatků ve fungování SEAS na straně jedné, na druhé straně zajištění, aby 

členské  státy  měly  zavedeny  potřebné  nástroje  tak,  aby  mohly  odpovídajícím  způsobem 

reagovat  na mimořádné situace.  Monitorování  má být  prováděno týmy odborníků složené 

ze zaměstnanců agentury a Komise, kteří budou moci členský stát navštívit a nahlížet do spisů 

žadatelů o azyl a do konkrétních rozhodnutí o mezinárodní ochraně. Monitorování může být 

naplánováno členským státem, případně na základě tematických nebo specifických aspektů 

azylových  systémů.  Výsledkem  monitorovací  činnosti  má  být  zpráva  obsahující  zjištění 

a doporučení  k odstranění  nedostatků.  Správní  rada  Agentury  tuto  zprávu  po  zohlednění 

připomínek  dotčeného  členského  státu  přijme  a  předá  ji  Komisi.  Výkonný  ředitel 

po konzultaci s Komisí předloží návrhy doporučení k vyjádření dotčenému členskému státu. 

Tyto  návrhy  doporučení  by  měly  nastínit  nezbytná  opatření  k  odstranění  nedostatků 

uvedených v monitorovací zprávě.  Správní rada přijme daná doporučení a vyzve členský stát, 

aby předložil  akční  plán pro provádění  těchto doporučení  ve lhůtě nejvýše devíti  měsíců. 

 Dotčený členský stát má jeden měsíc na to, aby se k těmto návrhům doporučení vyjádřil. 
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Následně podá agentuře zprávu o provádění akčního plánu do tří měsíců od přijetí uvedených 

doporučení, a i nadále jí podává zprávy každý měsíc po dobu maximálně šesti měsíců. Pakliže 

povinný členský stát  na obsah zprávy nezareaguje a závažnost zjištěných nedostatků bude 

taková, že by mohlo dojít k ohrožení celkového fungování SEAS, zapojí se do celého procesu 

Komise. Ta bude moci zformulovat vlastní doporučení a případně rozhodnout o způsobech 

intervence Agentury ke zjednání nápravy. Monitoring bude probíhat na základě ročního plánu, 

případně z vlastní iniciativy Agentury, nebo na žádost Komise s tím, že každý členský stát by 

měl být hodnocen minimálně jednou za pět let. 

Čtvrtou kategorií  je  nově rozšířená úloha a funkce Agentury v oblasti  poskytování 

operativní  a  technické  pomoci  členským  státům,  obdobně  jako  to  Komise  navrhla 

pro Evropskou  agenturu  pro  pohraniční  a  pobřežní  stráž.  Agentuře  se  svěřuje  pravomoc 

organizovat  a  koordinovat  komplexní  soubor  operativních  a  technických  opatření 

spočívajících například v možnosti zapojit se do vnitrostátního řízení o udělení mezinárodní 

ochrany, kontrole státních příslušníků třetích zemí, registraci žádostí o mezinárodní ochranu, 

pomoci při realizaci přesídlování a relokací nebo poskytování informací. Agentura bude tato 

opatření  organizovat  v případech,  kdy  budou  azylové  a  přijímací  systémy  vystaveny 

nepřiměřenému  tlaku,  který  by  na  ně  kladl  značné  a  neodkladné  nároky.  Návrh  počítá 

s poskytováním takové podpory buď na žádost konkrétních členských států, nebo i z vlastní 

iniciativy  Agentury  na  základě  výše  popsaného  mechanismu  hodnocení.  V  případech, 

kdy členský  stát  zjevně  nebude  schopen  plnit  své  závazky  v rámci  SEAS,  může  Komise 

prostřednictvím prováděcího aktu přijmout rozhodnutí, kterým identifikuje jedno nebo více 

operativních a technických opatření, která by Agentura měla přijmout na podporu dotyčného 

členského státu. Návrh hovoří o poskytování operativní podpory prostřednictvím takzvaných 

podpůrných  týmů  složených  z odborníků  z členských  států  nebo  z odborníků  vyslaných 

členskými  státy  do  Agentury  a expertů  z řad  vlastních  zaměstnanců  Agentury.  O  počtu 

a profilech  těchto  odborníků  bude  rozhodovat  správní  rada  na  návrh  výkonného  ředitele. 

Dobu  vyslání  budou  určovat  samy  členské  státy.  Tyto  týmy  budou  v členských  státech 

postupovat na základě operačního plánu dohodnutého mezi Agenturou a členským státem. 

Pro mimořádné případy bude v rámci Agentury zřízena takzvaná rezervní skupina pro otázky 

azylu v počtu nejméně 500 odborníků z členských států, kteří budou vedeni na speciálním 

seznamu a v případě potřeby vyzváni k zapojení se do podpůrných operací. Členský stát bude 

povinen  na  základě  žádosti  Agentury  nominované  experty  za  tímto  účelem  neprodleně 

uvolnit.   Nařízení  ustanovuje  funkci  koordinátora  Agentury206,  který  bude  představovat 

206 Dříve čl. 35, tzv. kontaktní místo Unie.
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spojovací článek mezi Agenturou, hostitelským členským státem a odborníky z azylových 

podpůrných týmů nebo z rezervní  skupiny pro otázky azylu a zároveň poskytuje  jménem 

Agentury pomoc ve všech záležitostech souvisejících s podmínkami pro jeho vyslání. Návrh 

počítá s tím, že bude Agentura disponovat svým vlastním technické vybavením nad rámec 

vybavení  poskytovaného  členskými  státy  k plnění  jejích  úkolů.  Agentura  by  také  měla 

významně napomoci operativní spolupráci se třetími zeměmi. Návrh počítá s tím, že úředníci 

ze třetích zemí budou moci působit jako pozorovatelé u operativních činností prováděných 

Agenturou. Dále bude koordinovat výměnu informací a dalších opatření přijatých členskými 

státy v oblasti přesídlování a bude mít taktéž možnost podílet se na provádění mezinárodních 

dohod uzavřených mezi Unií a třetími zeměmi.

Návrh tedy významným způsobem rozšiřuje dosavadní mandát úřadu EASO. Na jednu 

stranu  počítá  s možností  dobrovolné  praktické  spolupráce  a  dobrovolného  sbližování 

azylových  systémů  prostřednictvím sdílení  praxe  mezi  členskými  státy,  na  druhou  stranu 

přináší  možnost  nově  zřízené  Agentury  zasáhnout  v konkrétním  členském  státě  z vlastní 

iniciativy.  Je  nepopiratelnou  nutností  zlepšit  celkové  fungování  systému a  napomoci  těm 

státům, které se nacházejí pod náporem migračních tlaků.  V kontextu výše popsaných návrhů 

je však třeba považovat za vhodné zachování národní kompetence v oblasti řízení o udělení 

mezinárodní ochrany. I tento návrh se setkal se smíšeným ohlasem. Například Evropská rada 

pro exulanty a uprchlíky ho v podstatě vítá a vnímá jako „nutný a logický vývoj v unijním 

harmonizačním  procesu“,  vytýká  mu  nicméně  mimo  jiné  skutečnost,  že  mechanismus 

monitorování  a  hodnocení  bude založen na informacích pocházejících od členských států, 

nikoliv od neziskových organizací nebo vysokého komisaře OSN.207 208

3.1.2.3.3. Návrh nařízení Evropského parlamentu a Rady o zřízení systému 
Eurodac

V souvislosti s výše popsanými snahami zefektivnit fungování společného evropského 

azylového systému předložila Komise také reformu systému EURODAC.209  Účelem novely 

207 ECRE. Comments on the Commission Proposal for a Regulation on the European Union Agency for Asylum  
and repealing Regulation (EU) No 439/2010 [cit. 2017-4-8]. Dostupné na WWW: < http://www.ecre.org/ecre-
publishes-comments-on-proposal-for-a-european-union-agency-for-asylum/ >.
208 Ke dni 21. 3. 2017 byl návrh posuzován a projednáván, k tomu blíže Zpráva předsednictví o pokroku v 
reformě společného evropského azylového systému a znovuusídlování, viz výše.
209 Návrh nařízení Evropského parlamentu a Rady o zřízení systému Eurodac pro porovnávání otisků prstů za 
účelem  účinného  uplatňování  [nařízení  (ES)  č.  604/2013,  kterým  se  stanoví  kritéria  a  postupy  pro  určení 
členského státu příslušného k posuzování žádosti o mezinárodní ochranu podané státním příslušníkem třetí země 
nebo  osobou  bez  státní  příslušnosti  v  některém  z  členských  států]  ,  za  účelem  identifikace  neoprávněně 
pobývajícího  státního  příslušníka  třetí  země  nebo  osoby  bez  státní  příslušnosti  a  o  žádostech  orgánů  pro 
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je  rozšířit  působnost  nařízení na otisky  prstů  státních  příslušníků třetích  zemí  nebo osob 

bez státní příslušnosti,  kteří  nepožádali  o mezinárodní ochranu či  pobývají  na území Unie 

nelegálně  a  nebyly  jim  proto  odebrány  otisky  prstů.  Pro  identifikaci  neoprávněně 

pobývajících státních příslušníků třetích zemí, kteří vstoupí na území Unie nelegálně, zatím 

takový systém neexistuje,  jelikož současný systém EURODAC je omezen na zjištění,  zda 

žádost o azyl byla podána ve více než jednom členském státě Unie. Odebírání otisků prstů 

i osobám  ve  zmíněných  kategoriích  by  napomohlo  členským  státům  získat  potřebné 

informace o osobách pohybujících se na území Unie a získat nad jejich pohybem kontrolu. 

Konečným cílem je  urychlit  proces  identifikace  a  navrácení  neregulérních  migrantů  zpět 

do země  původu.  Návrh  v této  souvislosti  předjímá rozšíření  výčtu  osobních  údajů,  které 

budou moci  být  pro tyto účely  centrálně  uchovávány.  Doposud nebyly žádné jiné  osobní 

údaje,  kromě  otisků  prstů  a  informacích  o  pohlaví,  ukládány.  Nově  se  bude  v systému 

evidovat biometrické údaje jako je zobrazení obličeje a taktéž jméno, datum narození, státní 

příslušnost a údaje o dokladu totožnosti  či  cestovním dokladu. Díky uchovávání osobních 

údajů budou moci imigrační a azylové orgány snadno určit totožnost fyzické osoby, aniž by 

musely o tuto informaci přímo žádat jiný členský stát, jako tomu bylo dosud. Uvedené údaje 

by  měly  být  podle  návrhu  v systému  uchovávány  po  dobu  deseti let.  To  by  znemožnilo 

obcházet systém, vzhledem k tomu, že členské státy by mohly sledovat případné druhotné 

pohyby osob, kterým byla udělena mezinárodní ochrana.  Údaje o otiscích prstů neoprávněně 

pobývajících státních příslušníků třetích zemí, kteří nepožádají o mezinárodní ochranu, budou 

uchovávány pouze po dobu pěti let. Důvodem je skutečnost, že uvedená doba uchovávání je 

v souladu s maximální dobou, za kterou může být vydán zákaz vstupu pro fyzickou osobu pro 

účely  migrace  podle  ustanovení  článku  11  směrnice  o  navracení,  a  rovněž  i  s  dobou 

uchovávání údajů, pokud jde o ukládání informací o vízech podle článku 23 nařízení o vízech. 

K předčasnému  vymazání  těchto  údajů  dojde  u  osob,  které  v některém  z členských  států 

získají občanství a nebudou již proto spadat do oblasti působnosti systému EURODAC. 

Podstatnou změnou je navrhované snížení věkové hranice pro snímání otisků prstů 

a zobrazení obličeje ze čtrnácti na šest let, což je v souladu s již zaběhlou praxí členských 

států, které snímají a shromažďují biometrické údaje pro vnitrostátní účely i u osob mladších 

čtrnácti  let  (například pro účely víz,  cestovních pasů,  povolení  k  pobytu s  biometrickými 

prvky a obecné imigrační kontroly). Toto opatření má vést k posílení ochrany nezletilých osob 

odloučených  od  svých  rodin  před  vykořisťováním.  Významnou  změnou  je  relativizace 

vymáhání práva členských států a Europolu o porovnání údajů s údaji systému Eurodac pro účely vymáhání  
práva (přepracované znění).
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dosavadního přísného zákazu sdílení informací evidovaných v databázi. Nově je bude možné 

za  určitých  striktně  vymezených  okolností  sdílet  se  třetími  zeměmi za  účelem usnadnění 

zpětného  přijímání  dotčených  osob.  Novinkou  je  zakotvení  možnosti  zavést  ze  strany 

členských  států  sankce  za  nerespektování  procedury  snímání  otisků  prstů,  které  mají  být 

účinné,  přiměřené a odrazující.  Limitem je užití  síly nebo nátlaku. Povolují-li  vnitrostátní 

právní předpisy členských států jako krajní případ sejmutí otisků prstů za jejich užití, musí být 

tato opatření v plném souladu s Listinou základních práv Evropské Unie. Ani to by se však 

nemělo týkat zranitelných a nezletilých osob, s výjimkou řádně odůvodněných případů, kdy 

tak povolují vnitrostátní právní předpisy.

Návrh  počítá  s tím,  že  Komise  posoudí  nezbytnost  a  přiměřenost  zavedení 

interoperability  s  Schengenským  informačním  systémem  (SIS)  a  Vízovým  informačním 

systémem (VIS).210

3.1.2.4. Druhý balíček reforem unijního azylového systému: „Dokončení reformy 
společného azylového systému“

V červenci představila Komise druhou část balíčku, tentokrát nazvanou „Dokončení  

reformy  společného  azylového  systému:  dosažení  účinné,  spravedlivé  a  humánní  azylové  

politiky“.211 Jeho součástí je návrh nařízení, kterým se zřizuje rámec Unie pro znovuusídlení, 

návrh  nařízení  o  normách,  které  musí  splňovat  státní  příslušníci  třetích  zemí  nebo osoby 

bez státní  příslušnosti,  aby  mohli  požívat  mezinárodní  ochrany,  o  jednotném  statusu 

pro uprchlíky nebo osoby, které mají nárok na doplňkovou ochranu, návrh nařízení o zavedení 

společného postupu pro mezinárodní ochranu v Unii a zrušení směrnice 2013/32/EU a návrh 

směrnice stanovující normy pro přijímání žadatelů o mezinárodní ochranu.

3.1.2.4.1. Návrh nařízení, kterým se zřizuje rámec Unie pro znovuusídlení

V návaznosti  na  sdělení  z  dubna 2016 „Směrem k  reformě společného evropského  

azylového  systému  a  posilování  legálních  cest  do  Evropy“  usiluje  Komise  o  vytvoření 

„strukturovanější,  harmonizovaný  a  stálý  rámec  pro  znovuusídlování  napříč  Unií“.212 

210 Ke dni 21. 3. 2017 byl návrh posuzován a projednáván, k tomu blíže Zpráva předsednictví o pokroku v 
reformě společného evropského azylového systému a znovuusídlování, viz výše.
211 Tisková zpráva Evropské komise „Dokončení reformy společného evropského azylového systému: dosažení  
účinné, spravedlivé a humánní azylové politiky“ IP/16/2433 ze dne 13. 7. 2016 [cit.. 2017-4-8]. Dostupné na 
WWW: < http://europa.eu/rapid/press-release_IP-16-2433_cs.htm >.
212 Návrh nařízení Evropského parlamentu a Rady, kterým se zřizuje rámec Unie pro znovuusídlování a mění 
nařízení Evropského parlamentu a Rady (EU) č. 516/2014.
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Znovuusídlení213 je  návrhem definováno  jako  „přijímání  státních  příslušníků  třetích  zemí  

a osob bez státní příslušnosti, kteří potřebují mezinárodní ochranu, ze třetí země, do níž nebo  

uvnitř které byli vysídleni, na území členských států s cílem přiznat jim mezinárodní ochranu.“ 

Cílem návrhu je vytvořit společný přístup k legálnímu příjezdu příslušníků třetích zemí, kteří 

splňují kritéria pro poskytnutí mezinárodní ochrany a současně jim umožnit,  aby byl tento 

příjezd  bezpečný.  Konkrétně  je  zacíleno  na  boj  s vykořisťováním  migrantů  ze strany 

pašeráků,  jakož  i  na  snahu  zajistit,  aby  tyto  osoby  nemusely  riskovat  život  při  cestě 

do Evropy. Důvodová zpráva dále považuje za účel návrhu pomoc při snížení tlaků, které 

pro azylové systémy členských států představují osoby, které přijíždějí spontánně, poskytnutí 

možnosti sdílet odpovědnost za ochranu se zeměmi, do nichž nebo uvnitř kterých byl vysídlen 

velký  počet  osob,  které  potřebují  mezinárodní  ochranu,  a  pomoci  tak  zmírnit  tlak 

na tyto země. Komise označuje navržený rámec za společný příspěvek Unie k celosvětovému 

úsilí v oblasti znovuusídlování.

Návrh  stanoví  kritéria  způsobilosti  osob  a  důvody  pro  jejich  vyloučení.  Obsahuje 

požadavek, aby osoba spadala do působnosti konkrétního „cíleného programu Unie v oblasti  

znovuusídlování“. Návrh přepokládá přijetí takového programu prostřednictvím prováděcího 

aktu Komise. Tím by byla oslabena role Rady, respektive členských států v oblasti migrace. 

Na druhou stranu návrh Radě přiznává oprávnění zavést prostřednictvím prováděcího aktu 

na základě návrhu Komise „roční plán v Unie pro znovuusídlování“ na následující rok, který 

stanoví maximální celkový počet osob, které mají být znovuusídleny, a také počet osob, který 

mají v rámci této kvóty znovuusídlit jednotlivé členské státy.

V rámci cílených programů Unie mají nárok na znovuusíldení ty osoby, které byly 

vysídleny  do  jiné  země  anebo  mají  důvodné  obavy  z pronásledování  v rámci  své  země, 

či se důvodně domnívají,  že jsou vystaveni  reálné hrozbě utrpení  vážné újmy.  Tyto osoby 

se považují  za  způsobilé  k  znovuusídlení,  pakliže  spadají  do  kategorie  takzvaných 

zranitelných osob. Výslovně jsou uvedeny děti, ženy a dívky v ohrožení, osoby, které byly 

vystaveny mučení nebo násilí, osoby s potřebami právní nebo fyzické ochrany či zdravotní 

péče, osoby se zdravotním postižením, osoby zranitelné ze socioekonomického hlediska nebo 

rodinní  příslušníci  osob  legálně  pobývajících  na  území  členského  státu  Unie  (nebo  jsou 

na nich závislí).214 Naopak jsou z programů výslovně vyloučeny osoby, jež nesplňují kritéria 

způsobilosti nebo na které se vztahuje povinný důvod pro vyloučení. Mezi povinnými důvody 

213 V odborné literatuře alternativně také pod anglickým názvem resettlement.
214 V souladu s  přístupem dohodnutým v  rámci  standardních  operačních  postupů,  jimiž  se  řídí  provádění 
programu znovuusídlování sjednaného s Tureckem vymezeného v prohlášení EU a Turecka ze dne 18. března 
2016.
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vyloučení jsou explicitně uvedeny osoby, u nichž se lze oprávněně domnívat, že se dopustily 

zločinu podle mezinárodního práva, jsou vinni činy, které jsou v rozporu se zásadami a cíli 

OSN,  představují  nebezpečí  pro  společnost,  veřejný  pořádek,  vnitřní  bezpečnost,  veřejné 

zdraví  nebo  mezinárodní  vztahy  členského  státu,  osoby,  o  nichž  je  veden  záznam 

v Schengenském informačním systému nebo vnitrostátní databázi pro účely odepření vstupu, 

nelegálně  pobývaly,  vstoupily  nebo  se  o  vstup  pokusily  během  posledních  pěti  let 

před znovuusídlením, osoby, které již byly znovuusídleny jiným členským státem a osoby, 

které členské státy v posledních pěti letech odmítly znovuusídlit.

Návrh  stanoví  společné  postupy  pro  znovuusídlování  vycházející  z  dosavadních 

zkušeností  a  norem členských států,  které  se  dělí  na řádné a  zrychlené.  V rámci  řádného 

postupu  přizná  členský  stát  osobě,  která  má  být  znovuusídlena,  status  uprchlíka  nebo 

doplňkové ochrany ve lhůtě do osmi měsíců od registrace (tato lhůta může být prodloužena 

o čtyři  měsíce).  Na  osobu,  v souvislosti  s kterou  došlo  ke  kladnému  rozhodnutí 

o znovuusídlení, se po vstupu na území členského státu uplatní ustanovení týkající se obsahu 

mezinárodní  ochrany  zakotvené  v  acquis  v  oblasti  azylu,  včetně  pravidel,  které  odrazují 

od sekundárního  pohybu  osoby  požívající  mezinárodní  ochrany,  stanovených  v návrhu 

nového  dublinském  nařízení  a  ve  směrnici  o  dlouhodobém  pobytu  ve  znění  nového 

kvalifikačního nařízení. Znovuusídlení by mělo být upřednostňovanou možností mezinárodní 

ochrany  na  území  členských  států  a  nemělo  by  souběžně  s  ním  probíhat  azylové  řízení, 

respektive by nebyla žádost o udělení mezinárodní ochrany přípustná.

V rámci  zrychlené  procedury,  při  níž  se  rozhodnutí  přijme  do  čtyř  měsíců 

od registrace,  by bylo možné přiznat pouze doplňkovou ochranu. Na rozdíl  od zmíněného 

řádného postupu, by mělo být osobám, jež byly znovuusídleny v rámci zrychleného postupu 

bez posouzení způsobilosti  pro přiznání postavení uprchlíka,  po přijetí  do členského státu 

znovuusídlení umožněno podat žádost o mezinárodní ochranu. Za posouzení takové žádosti 

by  měl  odpovídat  členský  stát,  v  němž  byla  příslušná  osoba  znovuusídlena.  Nařízení 

o azylovém řízení by mělo stanovit, že členské státy při přezkumu takové žádosti nebudou 

uplatňovat  koncepty  „první  země  azylu“  a  „bezpečné  třetí  země“.  Tento  postup  tedy 

nenahrazuje azylové řízení ve členském státě.

Za každou znovuusídlenou osobou má členský stát nárok na paušální částku ve výši 

10 000 eur, bez ohledu na to, zda k znovuusídlení dojde řádným nebo zrychleným postupem.

Návrh  svěřuje  politické  vedení  do  rukou  Výboru  na  vysoké  úrovni  pro  otázky 

znovuusídlení.   Tomu by měla předsedat  Komise a na jeho fungování  by se měli  podílet 

zástupci Evropského parlamentu, Rady, Komise, vysoká představitelka Unie pro zahraniční 

70



věci a bezpečnostní politiku a členské státy, případně též Agentura Evropské unie pro azyl,  

Vysoký  komisař  OSN  a  Mezinárodní  organizace  pro  migraci.  Problematickou  se  jeví 

nejednoznačnost způsobu práce Výboru a hlasovací procedury v něm.215

3.1.2.4.2. Návrh na nahrazení kvalifikační směrnice kvalifikačním nařízením

Předložený  návrh  mění  právní  formu  úpravy  dosavadní  kvalifikační  směrnice, 

upravující  kritéria,  která  žadatelé  musí  splňovat,  aby  jim  mohl  být  udělen  azyl  nebo 

doplňková ochrana, a práva osob, jimž byly tyto statusy uděleny, na nařízení.216 Současná 

kvalifikační směrnice stanoví kritéria, která žadatelé musí splňovat, aby jim mohl být udělen 

azyl a doplňková ochrana, a práva osob, jimž byly tyto statusy uděleny. Důvodem pro tento 

krok je skutečnost, že i přes harmonizaci v této oblasti se míra uznávání mezi členskými státy 

i  nadále  liší,  stejně  jako  rozhodování  jednotlivých  členských  států  o  druhu  ochranného 

statusu.  Právní  úpravy  jednotlivých  členských  států  upravující  délku  trvání  udělovaných 

povolení  k  pobytu  a přístup  k právům  taktéž  nejsou  sjednoceny.  Kromě  toho  návrh 

upozorňuje  na  nesystematičnost  v přístupu  k zániku  statusu  mezinárodní  ochrany.  V praxi 

to vede k tomu, že některé členské státy nezajišťují, aby byla mezinárodní ochrana udělena 

pouze  na  dobu  trvání  rizika  pronásledování  nebo  vážné  újmy.  Předpokládaný  návrh  tedy 

kromě změny politických cílů přináší legislativně technickou úpravu zohledňujících změnu 

právní normy a zapracování potřebných vyjasnění v souladu s judikaturou Soudního dvora 

Evropské unie (například pravidla týkající se způsobilosti pro udělení statusu mezinárodní 

ochrany  a  jeho  obsahu,  aby  byl  jasný  rozsah  přiznaných  práv  a  aby  byla  v  potřebných 

případech zajištěna jednotnost,  zejména pokud jde o platnost a formát povolení k pobytu, 

a také aby se vytvářela větší motivace k integraci v souvislosti se sociální pomocí).

V rámci  nově  pojatých  společných  kritérií  je  žadatelům  o  mezinárodní  ochranu 

stanovena povinnost doložit svou žádost předložením veškerých podkladů, kterými disponují, 

spolupracovat a zdržovat se po dobu řízení na území daného členského státu.217 Návrh nově 

akcentuje  povinnost  vyřizujícího orgánu posoudit,  existuje-li  možnost  vnitrostátní  ochrany 

215 Ke dni 21. 3. 2017 byl návrh posuzován a projednáván, k tomu blíže Zpráva předsednictví o pokroku v 
reformě společného evropského azylového systému a znovuusídlování, viz výše.
216 Návrh nařízení Evropského parlamentu a Rady o normách, které musí splňovat státní příslušníci třetích zemí  
nebo osoby bez státní příslušnosti, aby mohli požívat mezinárodní ochrany, o jednotném statusu pro uprchlíky 
nebo osoby, které mají nárok na doplňkovou ochranu, a o obsahu poskytnuté ochrany a o změně směrnice Rady  
2003/109/ES  ze  dne  25.  listopadu  2003  o  právním  postavení  státních  příslušníků  třetích  zemí,  kteří  jsou 
dlouhodobě pobývajícími rezidenty.
217 Analogicky  k  příslušným  ustanovením  návrhu  dublinského  nařízení  a  ustanovením  návrhu  nařízení  o 
azylovém řízení.
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pro žadatele o mezinárodní ochranu. Může-li legálně a bezpečně odcestovat do jiné části země 

původu, lze rozhodnout, že mezinárodní ochranu nepotřebuje.

Na základě judikatury Soudního dvora EU byla podrobněji upravena možnost vyloučit 

osobu  z postavení  uprchlíka,  a  to  v případě,  že  spáchala  určité  trestné  činy,  spočívající 

zejména v krutém jednání nebo teroristických činech (včetně vyjasnění, že osobu neomlouvá 

ani politický motiv). Aby bylo možné posoudit, zda osoby požívající mezinárodní ochrany 

tuto  ochranu  i  nadále  potřebují,  měly  by  tuto  skutečnost  rozhodující  orgány automaticky 

přezkoumávat při první žádosti uprchlíka o prodloužení platnosti povolení k pobytu, v případě 

osob  požívajících  doplňkové  ochrany  pak  při  prvním  a  druhém  prodloužení.  V případě, 

že bude osobě odňata mezinárodní ochrana z důvodu relevantní změny, která bude zohledněna 

ve společné analýze a pokynech týkajících se situace v zemi původu, které na úrovni Unie 

zpracovala Agentura a evropská síť pro informace o zemích původu, počítá návrh s možností, 

aby  se  dotčená  osoba mohla  pokusit  o  dosažení  změny svého postavení  z jiného důvodu 

(rodinné, pracovní, studijní, humanitární atd.).

Osoby požívající mezinárodní ochrany by měly pobývat v členském státě, který jim 

udělil  ochranu.  Návrhem  se  vkládá  do  směrnice  o  dlouhodobě  pobývajících  rezidentech 

sankce,  která  by  měla  odrazovat  od  sekundárních  pohybů.  Ta  spočívá  ve  skutečnosti, 

že se výpočet požadované doby legálního pobytu začne počítat znovu, bude-li osoba zastižena 

v jiném členském státě, aniž by v něm měla právo pobývat nebo se zdržovat. Nicméně těm 

osobám,  které  jsou  držiteli  platného  cestovního  dokladu  a  povolení  k  pobytu  vydaného 

členským státem, který v plném rozsahu uplatňuje schengenské acquis, by mělo být dovoleno 

vstoupit  a volně se pohybovat na území členských států uplatňujících schengenské acquis 

v plném rozsahu, a to na dobu nejvýše 90 dnů během jakéhokoliv období 180 dnů v souladu 

se Schengenským hraničním kodexem. Osoby požívající mezinárodní ochrany mohou rovněž 

požádat  o  pobyt  v  jiném  členském  státě,  než  v  tom,  který  jim  udělil  ochranu,  podle 

příslušných unijních předpisů, zejména o podmínkách vstupu a pobytu státních příslušníků 

třetích  zemí  za  účelem  výkonu  zaměstnání  vyžadujícího  vysoce  odborné  dovednosti 

dle vnitrostátních předpisů. To však neznamená přenos mezinárodní ochrany a souvisejících 

práv. 

Mezi  cíle  návrhu  je  také  zahrnut  úmysl  sjednotit  práva  osob  požívajících  mezinárodní 

ochrany. Zatímco u osob, kterým bylo uděleno postavení uprchlíka, má povolení k pobytu 

platnost tři roky a lze je následně prodloužit o další období tří let, u osob, kterým byl udělen 
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status  doplňkové  ochrany,  má  povolení  k  pobytu  platnost  jeden  rok  a  lze  je  následně 

prodloužit o další období dvou let.218

3.1.2.4.3. Návrh procedurálního nařízení

Doposud byly procedurální standardy pro rozhodování o udělení mezinárodní ochrany 

upraveny  směrnicí  č.  2013/32,  která  vedla  k harmonizaci  vnitrostátních  předpisů.  Komise 

však v návrhu upozorňuje na existenci přetrvávajících významných rozdílů mezi členskými 

státy  v oblasti  používaných  druhů  řízení,  podmínek  poskytovaných  žadatelům,  množství 

uznaných žádostí a druhů udílené mezinárodní ochrany.219 Reflektuje, že zmíněný nesoulad 

vede k druhotnému pohybu osob a takzvané azylové turistice.  V konečném důsledku není 

odpovědnost  za  ochranu  mezi  členskými  státy  rozdělena  rovnoměrně.  Z těchto  důvodů 

ji Komise navrhuje nahradit nařízením.220

Cílem návrhu je nahradit současná nesourodá řízení v jednotlivých členských státech 

jednotným řízením, které má být jednodušší, přehlednější a především kratší. Toho má být 

dosaženo pomocí krátkých lhůt pro vyslovení souhlasu žadatele s řízením a pro posouzení 

žádostí ve správní a odvolací fázi. Záměrem je zabránit protahování správních řízení. Návrh 

zachovává šestiměsíční lhůtu u prvního rozhodnutí, tuto lhůtu lze jednou prodloužit o další 

tři měsíce  v případě  nepřiměřeného  migračního  tlaku  nebo  z důvodu  složitosti  případu. 

V součtu doba azylového řízení nepřesáhne devět měsíců.  Shodně se směrnicí je zachována 

možnost dočasně pozastavit posuzování žádosti z důvodu změny okolností v zemi původu. 

Ani v tomto případě by lhůta pro posuzování žádosti neměla být delší než patnáct měsíců.

U  žádostí,  které  budou  shledány  jako  zjevně  nedůvodné  a  nepřípustné,  se  počítá 

s lhůtami ještě kratšími. Účinná směrnice o azylovém řízení v současnosti nestanoví pro tato 

řízení žádné lhůty, v jednotlivých členských státech se tak významně liší (od několika dnů 

až do  několika  měsíců).  Návrh  počítá  u  zrychleného  posuzovacího  řízení  s  dvouměsíční 

lhůtou  a  s pouze  měsíční  lhůtou  v  případě  nepřípustných žádostí.  Pakliže  bude  shledáno, 

že žadatel  o  mezinárodní  ochranu přichází  z  první  země azylu  nebo bezpečné třetí  země, 

218 Ke dni 21. 3. 2017 byl návrh posuzován a projednáván, k tomu blíže  Zpráva předsednictví o pokroku v  
reformě společného evropského azylového systému a znovuusídlování, viz výše.
219 V období od dubna 2015 do dubna 2016 trvalo v průměru 50 % případů v Evropské unii déle než šest 
měsíců.
220 Návrh nařízení Evropského parlamentu a Rady o zavedení společného postupu pro mezinárodní ochranu v 
Unii a o zrušení směrnice 2013/32/EU.
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je lhůta  pro  ověření  přípustnosti  stanovena  na  deset  pracovních  dnů.221 Lhůta  pro  řízení 

na hranicích je stanovena na čtyři týdny, stejně jako ve směrnici o azylovém řízení. 

Návrh  sjednocuje  pravidla  pro  posouzení  nepřípustnosti  žádosti  o  mezinárodní 

ochranu,  zpřísňuje  pravidla  pro  předcházení  zneužívání  systému  a  harmonizuje  pravidla 

o třetích bezpečných zemích.222

3.1.2.4.4. Návrh směrnice o podmínkách přijímání

Posledním  návrhem  v  tomto  souboru  reforem  evropské  azylové  politiky 

je přepracované znění směrnice č. 2013/33, kterou se stanoví normy pro přijímání žadatelů 

o mezinárodní ochranu.223 Směrnice o podmínkách přijímání upravuje minimální harmonizaci 

norem pro přijímání  žadatelů o mezinárodní  ochranu.  Podle tvrzení  Komise však způsob, 

jakým  je  organizován  systém  přijímání,  včetně  hlediska  standardu,  který  je  žadatelům 

v jednotlivých členských státech poskytován, trpí nedostatkem konvergence. Uprchlická krize 

údajně  odhalila  nepřipravenost  členských  států  zvládnout  příchod  nepřiměřeně  vysokého 

množství  migrantů.  Některé  členské  státy  mají  problém  s  dodržováním  norem  přijímání 

potřebných  pro  důstojné  zacházení  se  žadateli,  zatímco  jiné  členské  státy  Unie  poskytují 

relativně štědrý standard. Také tímto nesouladem Komise vysvětluje druhotný pohyb žadatelů 

způsobující následný neúměrný tlak na konkrétní členské státy.

V souhrnu  je  za  cíl  návrhu  označena  potřeba  dále  harmonizovat  podmínky  přijetí 

žadatelů  o  azyl  v Unii,  omezit  motivaci  k druhotnému  pohybu  a  zvýšení  soběstačnosti 

žadatelů a jejich vyhlídek na integraci.

Harmonizace  podmínek  má  být  dosaženo  prostřednictvím  operativních  standardů 

a ukazatelů  pro  podmínky  přijetí  vypracovaných  na  unijní  úrovni224 a  takzvaných 

kontingenčních  plánů  pro  nepředvídané  události  sloužících  k  zajištění  odpovídajícího 

přijímání žadatelů v situacích, kdy se členské státy potýkají s jejich neúměrným množstvím. 

Návrh obsahuje povinnost informovat Komisi a Agenturu Evropské unie pro azyl pokaždé, 

když se členský stát rozhodne plán pro nepředvídané události aktivovat. Návrh dále zavádí 

přísnější lhůtu, dokdy musí členské státy přidělit nezletilé osobě bez doprovodu opatrovníka, 

221 Tak,  aby  bylo  zajištěno  účinné  uplatnění  pravidel  stanovených v navrhované dublinské  reformě,  podle 
kterých přípustnost posuzuje první členský stát, v němž byla podána žádost,  ještě předtím, než jsou použita  
kritéria pro určení příslušného členského státu.
222 Ke dni 21. 3. 2017 byl návrh posuzován a projednáván, k tomu blíže  Zpráva předsednictví o pokroku v  
reformě společného evropského azylového systému a znovuusídlování, viz výše.
223 Návrh  směrnice  Evropského  parlamentu  a  Rady,  kterou  se  stanoví  normy  pro  přijímání  žadatelů  o 
mezinárodní ochranu (přepracované znění).
224 V současnosti EASO, v budoucnosti Agentura Evropské unie pro azyl.
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aby ji zastupoval a pomáhal jí.  Členský stát tak musí učinit do pěti pracovních dnů od učinění 

žádosti.

Zamezení  druhotnému  pohybu  má  být  dosaženo  řádným  informováním  žadatele 

o mezinárodní  ochranu  o  výhodách  a  jeho  povinnostech  za  použití  jednotného  vzoru, 

nejpozději v okamžiku podání žádosti. Ačkoliv žadateli zůstává svoboda volně se pohybovat 

po území daného členského státu225, ve vymezených případech mu může být přikázáno místo 

pobytu na jednom místě (výslovně je uvedeno například ubytovací středisko, soukromý byt 

nebo hotel). Bude tomu tak, jestliže žadatel neučiní žádost o mezinárodní ochranu v členském 

státě  prvního  legálního  nebo  nelegálního  vstupu,  uprchne  z  členského  státu,  v  němž 

je povinen  být  přítomen,  nebo  v případě,  že  byl  žadatel  poslán  zpět  do  členského  státu, 

ve kterém je povinen být přítomen, poté co uprchl do jiného členského státu. Pokud se budou 

orgány  členského  státu  důvodně  domnívat,  že  existuje  riziko  útěku,  budou  mít  právo 

vyžadovat, aby se u nich žadatel pravidelně hlásil. Nově i opuštění území, na němž je žadatel 

povinen být přítomen, spadá pod definici pojmu útěk. Nově se objasňuje, že cestovní doklad 

nemá být mimo rámec mimořádných okolností226  žadateli vydáván.

Návrh  vymezuje  situace,  kdy  lze  omezit  materiální  podmínky  přijetí  nebo  změnit 

jejich formu, přičemž ale základní potřeby jako je ubytování, strava nebo ošacení odejmout 

nelze.  Pokud  jsou  poskytovány  ve  formě  peněžitých  dávek,  lze  tyto  dávky  za  určitých 

okolností poskytovat ve formě věcného plnění.

Aby došlo k lepší integraci žadatelů do společenského života,  návrh zkracuje dobu 

omezení přístupu na trh práce z maximálně devíti měsíců na maximálně šest měsíců ode dne 

podání žádosti. V případech, kdy je pravděpodobné, že bude udělena mezinárodní ochrana, 

návrh umožňuje členským státům povolit tento přístup dříve. Členské státy jsou vybídnuty, 

aby k povolení přístupu na trh práce v takových případech došlo maximálně do tří měsíců 

od podání žádosti. Po vstupu na trh práce mají mít žadatelé dle návrhu nárok na stejný soubor 

práv vycházející ze zásady rovného zacházení se státními příslušníky daného členského státu 

(v  oblasti  pracovních  podmínek,  svobody sdružování  a  spolčování,  vzdělávání  a  odborné 

přípravy  nebo sociální  zabezpečení).  Členským státům má být  nicméně ponecháno  právo 

na rovné zacházení se žadateli v některých oblastech a za vymezených okolností omezit.227

225 Nebo jiného území, který stát vymezil.
226 Vyžadují-li to vážné humanitární důvody nebo jiné naléhavé důvody, např. nutnost cestovat za pracovním 
účelem.
227 Ke dni 21. 3. 2017 byl návrh posuzován a projednáván, k tomu blíže Zpráva předsednictví o pokroku v  
reformě společného evropského azylového systému a znovuusídlování, viz výše.
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3.2. Reakce Evropské unie v oblasti migračního práva

3.2.1. Společný seznam třetích bezpečných zemí

Součástí  Evropského  programu  pro  migraci  je  projekt  vytvoření  seznamu  třetích 

bezpečných zemí, přičemž s takovým seznamem počítá již procedurální směrnice. Smyslem 

výčtu  je  umožnit  urychlení  a  zefektivnění  zpracování  žádostí  v řízení  o  poskytnutí 

mezinárodní  ochrany,  jež  budou  podány  jednotlivci,  kteří  pocházejí  ze  zemí  označených 

za bezpečné.  Na základě projektu představila  Evropská komise v září  2015 návrh nařízení 

Evropského parlamentu a Rady, kterým se vytváří  společný seznam EU bezpečných zemí 

původu pro účely výše zmíněné směrnice.228

Návrh nařízení používá pojem „bezpečná země původu“. Ta je definována směrnicí 

následujícím způsobem: „Země se považuje za bezpečnou zemi původu, pokud lze na základě  

tamější právní situace, uplatňování práva v rámci demokratického systému a obecné politické  

situace  prokázat,  že  v  ní  obecně  a  soustavně  nedochází  k  pronásledování  

podle článku 9 směrnice 2011/95/EU, k mučení nebo nelidskému či ponižujícímu zacházení  

či trestům a k hrozbě z důvodu svévolného násilí v případě mezinárodního nebo vnitřního  

ozbrojeného konfliktu.

Při tomto hodnocení se vezme v úvahu mimo jiné rozsah, v jakém je poskytována ochrana  

proti pronásledování nebo špatnému zacházení prostřednictvím:

a) příslušných právních předpisů země a způsobu, jakým se uplatňují;
b

)

dodržování  práv  a  svobod  stanovených  v  Evropské  úmluvě  o  ochraně  lidských  práv  a  

základních svobod nebo Mezinárodním paktu o občanských a politických právech nebo  

Úmluvě OSN proti mučení, a to zejména práv, od nichž se podle čl. 15 odst. 2 uvedené  

evropské úmluvy nelze odchýlit;
c) dodržování zásady nenavracení podle Ženevské úmluvy;
d

)

systému účinných opravných prostředků proti porušování těchto práv a svobod.“229

Vzhledem k tomu, že doposud žádný společný seznam na unijní úrovni neexistoval, 

byla používána zvláštní procesní pravidla v řízení o udělení mezinárodní ochrany u žadatelů 

ze zemí, které byly za bezpečné označeny vnitrostátním právem každého jednotlivého člena 

Evropské  unie.  Tyto  seznamy  nebyly  sjednocené,  pro  žadatele  tak  bylo  možné  obcházet 

228 Návrh nařízení Evropského parlamentu a Rady, kterým se vytváří společný seznam EU bezpečných zemí 
původu pro účely směrnice Evropského parlamentu a Rady 2013/32/EU o společných řízeních pro přiznávání a 
odnímání statusu mezinárodní ochrany a mění směrnice.
229 Příloha I. Směrnice 2013/32/EU.
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systém tím,  že  podal  žádost  ve  státě,  který  mu to  umožňoval.  Potřebu vytvořit  jednotný 

seznam vyjádřila Rada pro spravedlnost a vnitřní věci ve svých závěrech z července 2015.230

Uvedením seznamu bezpečných zemí v život by přineslo zjednodušení zrychlených 

řízení a řízení na hranicích.231

Ve svém důsledku by takový seznam umožnil všem členským státům užívání těchto 

zvláštních  pravidel  u  žadatelů  z bezpečných  zemí.  Seznam by  tak  posloužil  jako  účinný 

nástroj k urychlení vyřizování žádostí, což by ve svém důsledku vedlo ke zvýšení účinnosti 

celého azylového i migračního systému. Žadatelé o azyl z bezpečných zemí by totiž vzhledem 

ke sjednocení přístupu všech členských států neměli motivaci k tzv. sekundárním přesunům, 

neboť jejich šance na obdržení azylu by byla ve všech zúčastněných zemí stejná (respektive 

žádná). Návrh počítá s tím, že uvedený výčet bude představovat seznam bezpečných zemí 

původu sestavený dle posouzení Evropské unie, jež můžou jednotlivé členské státy rozšiřovat 

o další země podle svého uvážení. I přesto návrh naznačuje možnost dalších harmonizačních 

opatření na základě zprávy předložené Komisí po uplynutí tří let od vstupu navrhovaného 

opatření v platnost, která by mohla odstranit potřebu vnitrostátních seznamů bezpečných zemí 

původu.

Evropská  unie  se  v návrhu  hlásí  k dodržování  všech  závazků  v oblasti  dodržování 

lidských  práv,  konkrétně  prohlašuje,  že  tento  návrh  ctí  základní  práva  uznávané Listinou 

základních práv Evropské unie, včetně práva na azyl a ochranu proti navracení dle ustanovení 

článků  18 a  19  Listiny.  Kritici  nicméně  upozorňují  na  skutečnost,  že  absence  obecného 

a systematického  pronásledování  nebo  násilí  nezaručuje  bezpečí  jednotlivcům,  kteří  čelí 

nebezpečí vztahující se k jejich individuální charakteristice, což činí návrh v rozporu s kritérii 

vymezenými Ženevskou úmluvou.232 Unie si je vědoma, že zařazení třetí země na seznam 

neskýtá pro futuro záruku, že země původu bezpečnou zůstane. Návrh stanoví, že každá další 

změna  společného  seznamu  Unie  se  bude  přijímat  v souladu  s řádným  legislativním 

postupem. Dojde-li k náhlé změně k horšímu ve třetí zemi uvedené v seznamu, návrh počítá 

s tím,  že  Komise  bude  mít  pravomoc  přijmout  akt  v přenesené  působnosti  v souladu 

s článkem 290 SFEU, aby na dobu jednoho roku pozastavila zařazení třetí země na seznam, 

jestliže na základě posouzení dospěje k názoru, že již nejsou naplněny podmínky umožňující 

230 Rada pro spravedlnost a vnitřní věci. Výsledky zasedání č. 3405 ze dne 20. 7. 2015 [cit. 2017-4-8], dostupné 
na WWW: < http://www.consilium.europa.eu/cs/meetings/jha/2015/07/20/ >.
231 srov. FRA – Evropská agentura pro lidská práva. Příručka o evropských právních předpisech v oblasti azylu,  
hranic a přistěhovalectví. Lucemburk: Úřad pro publikace Evropské unie, 2015. ISBN 978-92-9239-508-7, str. 
34 a 100.
232 AIDA  Legal Briefing: „Safe countries of origin”: A safe concept? – ECRE“ [cit. 2017-4-8]  Dostupné na 
WWW:  <http://www.ecre.org/wp-content/uploads/2016/06/AIDA-Third-Legal-Briefing_Safe-Country-of-
Origin.pdf >.
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nahlížet na tuto zemi jako na bezpečnou zemi původu. V případě, že Komise navrhne změnu 

nařízení  za  účelem  vyřazení  této  země  ze  společného  seznamu,  bude  moci  prodloužit 

toto pozastavení na dobu nejvýše jednoho roku.

V návrhu jsou obsažena ustanovení o podmínkách přenesení pravomoci na Komisi, 

včetně  doby  jejího  trvání,  možnosti  kdykoliv  pozastavení  zrušit,  povinnost  Komise 

oznamovat přijetí aktů v přenesené působnosti Evropskému parlamentu a Radě a skutečnost, 

že  akty  v přenesené  pravomoci  mohou  vstoupit  v platnost  pouze  tehdy,  pokud  žádný 

ze zmíněných orgánů nevznesl ve lhůtě jednoho měsíce od oznámení námitku.

V návrhu  dospěla  Evropská  komise  na  základě  relevantních  dostupných  informací 

k tomu,  že  na  seznam  třetích  zemí,  jež  mají  být  zahrnuty  do  společného  seznamu  EU 

bezpečných zemí původu, patří Albánie, Bosna a Hercegovina, bývalá jugoslávská republika 

Makedonie,  Kosovo,  Černá  Hora,  Srbsko  a  Turecko.   V návrhu  je  výslovně  uvedeno, 

že je třeba na tento seznam pohlížet jako na první krok k cíli, za který je označen komplexní 

společný seznam bezpečných zemí původu na úrovni  Unie.  Komise může navrhnout,  aby 

po jeho přijetí Radou a Evropským parlamentem, byly zařazeny další třetí země, které budou 

splňovat  kritéria  pro  označení  za  bezpečné.  Ryze  pragmatickou  se  jeví  skutečnost, 

že dle návrhu  bude dána  přednost  těm státům,  ze  kterých  směřují  na  území  Unie  značné 

migrační toky. Jako příklad jsou uvedeny státy Bangladéš, Pákistán a Senegal.

Návrh  obsahuje  podrobné  zdůvodnění  ke  každému  ze  zařazených  států.  Toto 

zdůvodnění  bylo  zkritizováno  jako  nedostatečné,  neboť  kritéria,  která  Komise  použila 

pro určení  zemí jako bezpečných (např.  číselné údaje Evropského soudu pro lidská práva 

nebo  zda  má  stát  status  kandidátské  země)  nejsou  podle  některých  kritiků  dostatečně 

relevantní a nevypovídají o skutečném dodržování lidských práv v dané zemi.233

Nejproblematičtější  se,  dle  názoru  autora  práce,  jeví  případ  Turecka.  Ačkoliv  je 

kandidátským státem, který musí plnit kodaňská kritéria, Komise v návrhu konstatuje, že stále 

dochází k případům diskriminace a porušování lidských práv osob náležejícím ke zranitelným 

skupinám, jako jsou etnické menšiny (zejména kurdské) či sexuálny menšiny, dále ale také 

profesním skupinám jako jsou novináři.  Komise připomíná, že jako pojistka pro dodržování 

lidských  práv  slouží  možnost  odvolat  se  k Evropskému  soudu  pro  lidská  práva.  Dále 

připomíná paradoxní skutečnost spočívající v tom, že v roce 2014 členské státy považovaly 

23,1  %  žádostí  o  azyl  podaných  státními  příslušníky  Turecka  za  opodstatněné,  zatímco 

ho zařadilo  na  vnitrostátní  seznam  bezpečných  zemí  původu.  Z těchto  důvodů  by  měly 

233 Srov.  AEDH,EuroMed Rights,FIDH. “Safe” countries:  A denial  of  the right  of  asylum.  [cit.  2017-4-8] 
Dostupné na WWW: <http://www.ohchr.org/Documents/Issues/MHR/ReportLargeMovements/FIDH2%20.pdf>.
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členské státy věnovat zvláštní pozornost každému konkrétnímu žadateli, respektive vzít shora 

vymezené okolnosti  v potaz  při  rozhodování,  zda  se při  přezkoumávání  konkrétní  žádosti 

považuje  země  zahrnutá  do  seznamu  za  bezpečnou  zemi  původu  pro  každého  jednoho 

žadatele.  Takové tvrzení  se  nicméně jeví  být  v rozporu  s hlavními  cíli  návrhu,  které  jsou 

popsány v této kapitole. Ve svém důsledku totiž znemožňuje zrychlení řízení a de facto tak nic 

nemění na stávajícím stavu. Zařazení Turecka na seznam bezpečných zemí původu je proto 

nutné  vnímat  v kontextu  jeho  nenahraditelné  úlohy  při  řešení  uprchlické  krize.234 

I přes zmíněné  výhrady  je  na  vytvořený  seznam  nutno  nahlížet  jako  na  krok  správným 

směrem, zejména s přihlédnutím k tomu, že migranti z předmětných států tvoří velkou část 

žadatelů  o  azyl,  ačkoliv  na  něj  nemají  nárok.235  Tím  napomáhají  k zatěžování  systému 

a zpomalují  praktické  řešení  uprchlické  krize.  Společný  seznam bezpečných  zemí  by  byl 

přínosem, otázkou zůstává jeho přesná podoba a dopad na praxi azylových řízení.

3.2.2. Reforma Schengenského systému

3.2.2.1. Francouzsko-italská krize

Úvahy  o  reformně  schengenského  systému  se  objevovaly  již  před  vypuknutím 

uprchlické krize, spouštěčem změn se však stala až politická roztržka mezi Itálií a Francií 

z roku 2011.  Ta nastala v reakci na opatření, kterými italská vláda reagovala na masovou 

migraci  do  Itálie  počátkem  tohoto  roku.  Z  důvodu  narůstajícího  počtu  příchozích  osob 

na jižních hranicích Itálie přistoupila italská vláda k opatření, jímž bylo udělení národního 

víza příslušníkům tuniské a libyjské národnosti, kteří do Itálie přicestovali mezi 1. lednem 

a 5. březnem 2011.  Stalo se  tak  v souladu s vnitrostátním právem i  s právem Unie,  neboť 

Schengenský  vízový  kodex  problematiku  dlouhodobých  víz  neupravuje  a  tuto  oblast 

ponechává v působnosti členských států. S povolením k pobytu, uděleným jedním z členských 

států,  unijní  právo  spojuje  časově  omezenou  svobodu  pohybu  v  rámci  schengenského 

prostoru, kterou jsou ostatní členské státy nuceny respektovat. Na základě italského národního 

dlouhodobého víza tak získali příslušníci třetích zemí oprávnění volného pohybu po území 

ostatních  smluvních  států  Schengenu  po  dobu  nepřekračující  tři  měsíce  v  rámci  jednoho 

půlroku. Této příležitosti využili většinově frankofonní Tunisané k přesunu na území Francie, 

kde žádali o azyl.236 Tento jejich pohyb byl sice legální, ale nekontrolovatelný, za což byla 

234  Viz kapitola věnovaná readmisní dohody a dohodě s Tureckem.
235 Např. již zmíněná skutečnost, že státní příslušníci Kosova představovali 51% žadatelů.
236 Viz ŠLOSARČÍK, I. Migrační krize a Schengen: Nové trendy při vynucování unijního práva. In: PÍTROVÁ, 
Lenka. Aktuální právní aspekty migrace. Praha: Leges, 2016. Teoretik. ISBN 978-80-7502-162-5. str. 31 až 33.
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Itálie  kritizována  Evropskou  komisí.237 Francie  v reakci  zavedla  znovu  hraniční  kontroly 

a přerušila  přeshraniční  vlakové  spojení  s Itálií.  V souladu  s  článkem  5  odst.  1  písm.  c) 

Schengenského  hraničního  kodexu  bylo  Francií  přijato  opatření,  podle  něhož  měl  být 

držitelům povolení k pobytu umožněn vstup pouze za předpokladu prokázání se platnými 

průkazy totožnosti a dispozice dostatečnými finančními prostředky. Evropská komise shledala 

tato  opatření  Francie  jako  sice  neodporující  pravidlům  vymezeným  v kodexu,  nicméně 

ohrožující základní principy a jádro schengenského acquis. Tento rozkol vyjevil nejasnosti 

v systému  schengenského  práva,  jejichž  důsledkem  byly  nejednotné  národní  interpretace 

a vzájemně si  odporující  opatření  při  provádění  schengenského systému.  Z tohoto  důvodu 

přistoupila Komise k urychlené novelizaci Schengenského kodexu.238

3.2.2.2. Návrh Komise

Návrh balíčku schengenských reforem byl představen Komisí v září roku 2011 pod 

názvem „Schengen-Governance – strenghtening the area without internal border control“.239 

Reforma se zaměřila zejména na oblast zdokonalení mechanismu monitorujícího dodržování 

schengenského acquis členskými státy a na konkretizaci pravidel pro dočasné znovuzavedení 

ochrany vnitřních hranic a dočasné omezení unijním právem garantované svobody pohybu. 

Cílem jednání  se dále  stala  formulace pravidel  pro interpretaci  již  existujících ustanovení 

týkajících se cestovních dokladů.

Návrh240 definoval  mimořádnou  situaci,  která  by  byla  relevantní  pro  dočasné 

znovuzavedení ochrany vnitřních hranic. Podle bodu 4 preambule by tak mohlo být v případě 

závažné  hrozby  pro  veřejný  pořádek  nebo  vnitřní  bezpečnost  na  úrovni  Unie  nebo 

na vnitrostátní úrovni, zejména v návaznosti na teroristické činy či hrozby, jakož i hrozby, 

které představuje organizovaná trestná činnost. Podle bodu 5 preambule návrhu Komise je 

za situaci způsobilou ohrozit veřejný pořádek považován též náhlý příliv migrujících osob. 

V preambuli návrhu je doslova uvedeno: „Mohou nastat situace, kdy vnější hranice jednoho  

237 Statement  by  Commissioner  Malmström  on  the  compliance  of  Italian  and  French  measures  with  the  
Schengen  acquis ze  dne  25.6.  2011  [cit.  2017-4-8],  dostupné  na  WWW:  <  http://europa.eu/rapid/press-
release_MEMO-11-538_en.htm >.
238 K celému konfliktu viz CARRERA, S., GILD, E. MASSIMO, M., PARKIN, J. A Race Against Solidarity. 
The Schengen Regime and the Franco-Italian Affair.Brusel, CEPS 2011.
239 Sdělení Komise Evropskému parlamentu, Radě, Evropskému ekonomickému a sociálnímu výboru a Výboru 
regionů „Schengen governance - strengthening the area without internal border control“ ze dne 16. 9. 2011 [cit. 
2017-4-8],  dostupné  na  WWW:  <https://ec.europa.eu/home-
affairs/sites/homeaffairs/files/news/intro/docs/20110916/1_en_act_part1_v8.pdf >.
240 Návrh Nařízení Evropského parlamentu a Rady, kterým se mění nařízení (ES) č. 562/2006 s cílem stanovit 
společná pravidla pro dočasné znovuzavedení ochrany vnitřních hranic v mimořádných situacích.
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či více členských států překročí velký počet státních příslušníků třetích zemí. To může vést  

k neočekávanému a výraznému nárůstu druhotného pohybu státních příslušníků třetích zemí,  

u kterých se zjistí, že nelegálně pobývají na území jiného členského státu či států. Vzhledem  

k počtu  členských  států,  jež  jsou  tímto  neočekávaným  a  výrazným  nárůstem  druhotného  

pohybu  dotčeny,  a  k  celkovému  dopadu  tohoto  nárůstu  na  stav  migrace  v  Unii  nebo  

v jednotlivém členském státu  lze  mít  za to,  že  je  nezbytné  dočasně  znovu zavést  ochranu  

vnitřních  hranic,  pokud  vzniklá  situace  představuje  svou  povahou  závažnou  hrozbu  

pro veřejný  pořádek nebo vnitřní  bezpečnost  na úrovni  Unie nebo na vnitrostátní  úrovni.  

Překročení  vnějších  hranic  velkým  počtem  státních  příslušníků  třetích  zemí  může  

za výjimečných  okolností  ospravedlňovat  okamžité  znovuzavedení  některých  kontrol  

na vnitřních  hranicích,  pokud  je  takové  opatření  nutné  s  cílem  chránit  veřejný  pořádek  

a vnitřní bezpečnost na úrovni Unie nebo na vnitrostátní úrovni před závažnou a naléhavou  

hrozbou.“  Zároveň ale Komise považovala rozhodnutí o dočasném znovuzavedení některých 

kontrol  na  vnitřních  hranicích  za  ultima  ratio,  neboť  návrh  explicitně  vyjadřoval  nutnost 

využít nejdříve jiné kroky k řešení dané situace, včetně využití pomoci ze strany orgánů Unie, 

například  agentury  Frontex  a  Europolu,  či  opatření  technické  nebo  finanční  podpory 

na vnitrostátní a (nebo) na unijní úrovni.

Orgánem kompetentním ke konečnému rozhodnutí o znovuzavedení ochrany vnitřních 

hranic měla být Evropská komise, což by převedlo rozhodovací pravomoci přímo na unijní 

úroveň. Členský stát, který by měl zájem obnovit hraniční kontroly, měl svůj záměr oznámit 

Komisi  a  postoupit  jí,  ostatním  členským  státům  a  Evropskému  parlamentu  informace 

k posouzení  nezbytnosti  tohoto  opatření.  Tyto  informace  by  mohla  Unie  nabýt  i  z jiných 

zdrojů,  například  z  inspekčních  návštěv.  Návrh  tak  přímo  počítal  s omezením suverenity 

smluvních států Schengenské dohody v oblasti rozhodování o obnovení ochrany svých hranic, 

což se setkalo s rozhodným nesouhlasem členských států.241

241 RETTMAN, A. EU countries say No to Commussuin powers on border control. EU Observer , 13. 9. 2011 
[cit. 2017-4-8]. dostupné na WWW: < https://euobserver.com/justice/113606 >.
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3.2.2.3. Výsledná revize

Finální  novelou  Schengenského  kodexu  z roku  2013242 byl  rozšířen  výčet 

mimořádných okolností umožňujících státům přistoupit k dočasnému znovuzavedení ochrany 

vnitřních hranic.

„Zvláštní postup v  mimořádných situacích ohrožujících celkové fungování  prostoru  

bez kontrol na vnitřních hranicích“ představuje novou možnost dočasné obnovy ochranných 

opatření.  V mimořádných  situacích  ohrožujících  celkové  fungování  prostoru  bez  kontrol 

na vnitřních hranicích z důvodu přetrvávajících závažných nedostatků týkajících se ochrany 

vnějších  hranic,  a  pokud  současně  tyto  situace  představují  závažnou  hrozbu  pro  veřejný 

pořádek  nebo  vnitřní  bezpečnost  v  prostoru  bez  kontrol  na  vnitřních  hranicích  nebo 

v některých jeho částech, mohou členské státy znovu zavést ochranu vnitřních hranic na dobu 

nepřesahující  šest měsíců.  Tato doba může být nejvýše třikrát  prodloužena o další  období 

nejvýše šesti měsíců, pokud mimořádná situace trvá.

Na  ochranu  společných  zájmů  v  prostoru  bez  kontrol  na  vnitřních  hranicích 

a v případě,  kdy  všechna  ostatní  opatření  nedokážou  účinně  omezit  či  odstranit  zjištěnou 

závažnou hrozbu,  může Rada doporučit  jednomu nebo více  členským státům,  aby znovu 

zavedly  ochranu  svých vnitřních  hranic  nebo jejich  konkrétních  úseků.  Doporučení  Rady 

vychází z návrhu Komise, členské státy ji mohou požádat, aby Radě takový návrh předložila. 

Tento postup je ale označen za „krajní opatření“, z právního hlediska je navíc nutné hledět 

na doporučení orgánu Unie jako na nezávazný akt.

Pokud  se  v  prostoru  bez  kontrol  na  vnitřních  hranicích  vyskytne  závažná  hrozba 

pro veřejný pořádek nebo vnitřní bezpečnost některého členského státu, může tento členský 

stát výjimečně znovu zavést ochranu celých svých vnitřních hranic nebo konkrétních úseků 

těchto hranic po omezenou dobu nepřesahující 30 dní nebo po předvídatelnou dobu trvání 

závažné  hrozby,  pokud  tato  doba  přesahuje  30  dní.  Rozsah  a  doba  trvání  dočasného 

znovuzavedení ochrany vnitřních hranic nepřekročí míru, která je nezbytně nutná jako reakce 

na tuto závažnou hrozbu.

Preambule nařízení připomíná, že nezbytnost a přiměřenost znovuzavedení ochrany 

vnitřních hranic je třeba vždy vážit v porovnání s hrozbou pro veřejný pořádek nebo vnitřní 

bezpečnost,  která  podnítí  potřebu  takového  obnovení,  stejně  jako  s  jinými  možnými 

opatřeními, která by mohla být přijata na vnitrostátní nebo unijní úrovni či na obou úrovních. 

242 Nařízení Evropského parlamentu a Rady (EU) č. 1051/2013 ze dne 22. října 2013, kterým se mění nařízení 
(ES)  č. 562/2006  s cílem  stanovit  společná  pravidla  pro  dočasné  znovuzavedení  ochrany  vnitřních  hranic 
v mimořádných situacích.
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Stát  musí  vzít  v  potaz  dopad této  ochrany  na  volný  pohyb  osob  v  prostoru  bez  kontrol 

na vnitřních hranicích. Odchylka od volného pohybu osob musí být v souladu s judikaturou 

Soudního dvora Evropské unie vykládána restriktivně. Pojem veřejného pořádku předpokládá 

existenci  skutečné,  aktuální  a  dostatečně  závažné  hrozby,  kterou  je  dotčen  některý 

ze základních zájmů společnosti. Na rozdíl od návrhu z roku 2011 není v preambuli migrace 

a překročení vnějších hranic velkým počtem státních příslušníků třetích zemí samo o sobě 

považováno  za  hrozbu  pro  veřejný  pořádek  nebo  vnitřní  bezpečnost.  Podle  bodu 

10 preambule je třeba před přijetím doporučení o dočasném znovuzavedení ochrany určitých 

vnitřních  hranicích  včas  a  plně  využít  možnost  podniknout  mírnější  kroky k  řešení  dané 

situace.243 V případě, že byly zjištěny vážné nedostatky, může Komise poskytnout opatření 

finanční podpory na pomoc dotyčnému členskému státu. Jakékoli doporučení Komise nebo 

Rady by se navíc mělo opírat o podložené informace.

V březnu  2016  bylo  publikováno  nařízení,244 kterým  se  stanoví  kodex  Unie 

o pravidlech upravujících přeshraniční pohyb osob. Impulsem pro přijetí nového nařízení byla 

skutečnost,  že  dosavadní  nařízení  bylo  již  několikrát  podstatně  změněno.  Z  důvodu 

přehlednosti  a srozumitelnosti  proto  bylo  kodifikováno,  výše  popsané  instituty  ve  stavu 

po novele nicméně zůstaly nezměněny.

3.2.2.4. Pozastavení Schengenu v praxi

Zatímco po vstupu reformy systému v platnost došlo k dočasné obnově ochranných 

opatření na vnitřních hranicí pouze sporadicky (například z důvodu organizování summitu G7 

v Belgii  v roce 2014), v důsledku stupňování uprchlické krize v roce 2015 došlo k nárůstu 

notifikací  výslovně  uvádějících  jako  důvod  velký  příliv  osob  usilujících  o  mezinárodní 

ochranu.245 Jako  první  notifikovalo  okamžité  znovuobnovení  ochranných  opatření  podle 

článku 25 Kodexu v roce 2015 Německo. Původní interval 13.  až 22. září  byl opakovaně 

prodloužen, a sice na časové úseky 23. září až 12. října, 13. října až 1. listopadu a 2. listopadu 

až 13. listopadu. Vzhledem k tomu, že 1. listopadu byla vyčerpána maximální možná délka 

243 Opět odkaz na využití pomoci institucí a jiných subjektů Unie, jako je EUROPOL, či opatření technické 
nebo finanční podpory na vnitrostátní úrovni, na úrovni Unie či na obou úrovních.
244 Nařízení Evropského parlamentu a Rady (EU) 2016/399 ze dne 9. března 2016, kterým se stanoví kodex 
Unie o pravidlech upravujících přeshraniční pohyb osob (Schengenský hraniční kodex).
245 Srov.  Member States’ notifications of the temporary reintroduction of border control at internal borders  
pursuant  to  Article  25  et  seq.  of  the  Schengen  Borders  Code [cit.  2017-4-8].  Dostupné  na  WWW: 
<https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/borders-and-
visas/schengen/reintroduction-border-control/docs/ms_notifications_-
_reintroduction_of_border_control_en.pdf>.

83

https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/borders-and-visas/schengen/reintroduction-border-control/docs/ms_notifications_-_reintroduction_of_border_control_en.pdf
https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/borders-and-visas/schengen/reintroduction-border-control/docs/ms_notifications_-_reintroduction_of_border_control_en.pdf
https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/borders-and-visas/schengen/reintroduction-border-control/docs/ms_notifications_-_reintroduction_of_border_control_en.pdf


trvání  podle  ustanovení  článku  25,  následná  opatření  spočívající  v dočasných  hraničních 

kontrolách byla podložena ustanoveními článků 23 a 24 Kodexu.

Dne 16. září 2015 se k Německu připojilo Rakousko, které ochranná opatření podle 

článku  25  Kodexu  prodlužovalo  do  15.  listopadu  2015,  od  16.  listopadu  do  16.  května 

navázalo plánovanými ochrannými opatřeními podle článků 23 a 24. Mezi členské státy, které 

postupně přistoupily k dočasným opatřením, patří dále Slovinsko, Švédsko, Norsko, Francie 

a Dánsko.

Od  května  2016  dochází  k  ochraně  společných  zájmů  v  prostoru  bez  kontrol 

na vnitřních  hranicích  na  základě  doporučení  Rady.246 Předmětná  ochranná  opatření 

na vnitřních hranicích měla nejčastěji  podobu kontrol na hraničních přechodech. Praktická 

forma  těchto  opatření  zůstala  v souladu  se Schengenským  kodexem  v diskreci  členských 

států. Korektivem byla pouze podmínka přiměřenosti a souladu přijatého opatření se závazky 

vyplývajícími z mezinárodního práva.247

Prof. Šlosarčík připomíná skutečnost, že pozastavení Schengenu je součástí nového 

trendu  při  vymáhání  unijních  pravidel.  Unie  totiž  na  strukturální  nedostatky  ohrožující 

fungování  příslušného  segmentu  jako  celku  reaguje  „odstřižením“  státu  od  spolupráce, 

namísto pouhého politického tlaku či naopak řízení pro porušení Smluv. V rámci schengenské 

krize se hrozba „odstřižení“ týká zaběhlé části unijní spolupráce, jakým je zrušení kontrol 

na vnitřních schengenských hranicích. Prof. Šlosarčík to ilustruje na příkladu hrozby Komise 

Řecku z roku 2015.248

Ačkoliv, alespoň podle tvrzení Evropská komise, by pozastavení volného pohybu osob 

v schengenském prostoru mělo negativní dopady na hospodářství některých regionů, potažmo 

celé Unie,249 ukázal se institut možného pozastavení Schengenu jako nepostradatelný. Systém 

neomezeného pohybu po území členských států umožňoval přesuny příslušníků třetích zemí 

do jimi vybraných cílových států, čímž docházelo k narušování unijní úpravy v oblasti azylu. 

Prof.  Šlosarčík  upozorňuje  na  skutečnost,  že  ochota  německé  vlády  přijmout  žadatele 

246 Prováděcí  rozhodnutí  Rady  2016/1989  ze  dne  11.  listopadu  2016,  kterým  se  stanoví  doporučení  pro 
prodloužení  dočasné  ochrany  vnitřních  hranic  v  mimořádných  situacích  ohrožujících  celkové  fungování 
schengenského prostoru.
247 Viz například znepokojení Komise nad stavbou plotu v Rakousku. DAILY MAIL.  Is Austria building a  
fence on the border with Italy? EU 'very concerned' Vienna is planning to introduce controls on key Alpine pass  
as  migrants  shun  Balkan  route.  ze  dne  12.  4.  2016  [cit.  2017-4-8]. Dostupné  na  WWW: 
<http://www.dailymail.co.uk/news/article-3535936/EU-concerned-Austria-planning-build-fence-border-
Italy.html>.
248 ŠLOSARČÍK, I. Migrační krize a Schengen:  Nové trendy při vynucování unijního práva. In: PÍTROVÁ, 
Lenka. Aktuální právní aspekty migrace, str. 34.
249 Tisková zpráva Evropské komise IP/16/1627 „Návrat k Schengenu: Komise podniká další kroky ke zrušení  
dočasných  kontrol  na  vnitřních  hranicích“  ze  dne  4.  6.  2016  [cit.  2017-4-8].  Dostupné  na  WWW: 
<http://europa.eu/rapid/press-release_IP-16-1627_cs.htm >.
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o mezinárodní ochranu i nad rámec schengenských pravidel v sobě obsahovala prvek nepřímé 

výzvy k porušování pravidel tranzitních států, přičemž pravděpodobně kolidovala s principem 

loajální  spolupráce  podle  článku 4  SEU.  Doc.  Scheu k nejednotnému přístupu států  Unie 

uvádí,  že  „[v] situaci  roztříštěných  zájmů  a  světových  názorů  se  […]   jasně  ukazuje,  

že dodržování právních norem je  jedinou silou,  která dokáže složitou stavbou SEAS držet  

pohromadě. Kdo ohrožuje dohodnutý standard, byť odkazem na sebeušlechtilejší  principy,  

ohrožuje jediný mechanismus,  který dokáže zajistit  ochranu jak občanů, tak i  uprchlíků.“  

Reakcí  unijních  států  proto  bylo znovuzavádění  hraničních  kontrol  na vnitřních  hranicích 

schengenského prostoru.250

3.2.3. Změny v oblasti ochrany vnějších hranice Evropské unie

3.2.3.1. EUROSUR

V říjnu 2013 došlo ke zřízení251 Evropského systému kontroly hranic (EUROSUR) 

s úmyslem posílit výměnu informací a operativní spolupráci při správě vnějších hranic mezi 

vnitrostátními  orgány  členských  států  a  agenturou  FRONTEX.  Nařízení  se  týká  oblasti 

ochrany vnějších pozemních a námořních hranic (dobrovolně též ochrany vzdušných hranic 

a běžných hraničních přechodů). Podle vymezených úkolů EUROSUR poskytne zmíněným 

subjektům  infrastrukturu  a  nástroje  potřebné  ke  zlepšení  jejich  situační  orientace252 

a schopnosti  reakce  při  odhalování  nedovoleného  přistěhovalectví  a  přeshraniční  trestné 

činnosti, předcházení těmto jevům a boje proti nim. Současně by měl být systém nápomocný 

při zajištění ochrany a záchrany životů migrantů.253

Každý  členský  stát  je  povinen  rozdělit  své  vnější  pozemní  a  námořní  hranice 

na hraniční  úseky  a  oznámit  to  agentuře,  ta  následně  na  základě  vlastní  analýzy  rizik 

a po dohodě s dotčeným členským státem přiřadí každému členskému státu jednu ze tří úrovní 

dopadu  incidentů  na  těchto  úsecích  (nízkou,  střední,  vysokou).  Ke  každé  úrovni  dopadu 

stanoví výše uvedené nařízení potřebnou míru reakce. Dosáhne-li úroveň posledního stupně, 

250 ŠLOSARČÍK, I. Migrační krize a Schengen: Nové trendy při vynucování unijního práva.In.: In: PÍTROVÁ, 
Lenka. Aktuální právní aspekty migrace. Praha: Leges, 2016. Teoretik. ISBN 978-80-7502-162-5. str. 34.
251 Nařízení Evropského parlamentu a Rady č. 1052/2013 ze dne 22. října 2013 , kterým se zřizuje Evropský 
systém ostrahy hranic (EUROSUR).
252 Nařízení tím rozumí monitorování, odhalování, identifikování a sledování  a následné porozumění s cílem 
nalézt dostatečné důvody pro reakci na základě kompilace nových informací a stávajících poznatků.
253 K problematice search and rescue viz FLÍDROVÁ, E., Ochrana hranic států a search and rescue operace, 
In: HONUSKOVÁ, Věra a spol. Ochrana mořské hranice států.  str. 42 až 44 a SCHEU, H.C. Agentura Frontex  
a ochrana vnějších hranci EU. In: tamtéž, str. 32 až 48.
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je členský stát oprávněn požádat o podporu prostřednictvím společných operací nebo zásahů 

rychlé reakce.

3.2.3.2. Evropská pohraniční a pobřežní stráž

V září roku 2016 došlo nařízením ke zřízení Evropské pohraniční a pobřežní stráže.254 

Ta se sestává z vnitrostátních orgánů členských států, které jsou odpovědné za správu hranic, 

včetně  pobřežní  stráže  a  Evropské  agentury  pro  pohraniční  a  pobřežní  stráž.  Obě složky 

provádí evropskou integrovanou správu hranic jako sdílenou odpovědnost, přičemž primární 

odpovědnost za své úseky hranic nesou i nadále v souladu s článkem 4 odst. 2 SEU jednotlivé 

členské státy.

Byť zůstala zachována kontinuita agentury FRONTEX jak v identitě této právnické 

osoby,  tak  v  jejích  činnostech  a  postupech,  v oblasti  úkolů  bylo  přistoupeno  k značnému 

rozšíření. Aby byla tato skutečnost zohledněna, došlo k oficiálnímu přejmenování Evropské 

agentury  pro řízení  operativní  spolupráce  na  vnějších  hranicích  členských států  Evropské 

unie,  byť i  nadále má být používána zaběhnutá značka FRONTEX. Hlavním úkolem této 

agentury je pomáhat při zajišťování integrované správy vnějších hranic. Za klíčovou úlohu 

agentury je označeno „vytvoření technické a operativní strategie pro provádění integrované  

správy  hranic  na  úrovni  Unie;  dohlížení  na  účinné  fungování  ochrany  vnějších  hranic;  

poskytování  rozsáhlejší  technické  a  operativní  pomoci  členským  státům  prostřednictvím  

společných  operací  a  zásahů  rychlé  reakce  na  hranicích;  zaručení  praktického  výkonu  

opatření v případech, kdy situace vyžaduje okamžité kroky na vnějších hranicích; poskytování  

technické a operativní pomoci na podporu pátracích a záchranných operací zaměřených na  

osoby  v  tísni  na  moři;  a  organizování,  koordinace  a  provádění  návratových  operací  

a návratových zásahů.“255

Do nařízení byla promítnuta potřeba udržet koherentní fungování  ochrany vnějších 

hranic  Unie  i  při  eventuální  nespolupráci  ze  strany  některého  z členských  států.  Pokud 

by vzniklo riziko, že bude ohroženo fungování schengenského prostoru z důvodu, že některý 

členský stát nepřijme nezbytná opatření v souladu s hodnocením zranitelnosti, nebo tento stát, 

který  čelí  zvláštním  a  nepřiměřeným  výzvám  na  vnějších  hranicích,  nepožádá  agenturu 

o podporu nebo tuto podporu neprovádí, bude uskutečněna jednotná reakce na úrovni Unie. 

Za tímto účelem navrhne Komise Radě rozhodnutí, kterým se určí opatření, která má agentura 

254 Nařízení Evropského parlamentu a Rady ze dne 14. září 2016 o Evropské pohraniční a pobřežní stráži a o 
změně nařízení Evropského parlamentu a Rady (EU) 2016/399 a zrušení nařízení Evropského parlamentu a Rady 
(ES) č. 863/2007, nařízení Rady (ES) č. 2007/2004 a rozhodnutí Rady 2005/267/ES.
255 Preambule, čl. 11.
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provést, přičemž dotčený členský stát bude povinen s agenturou spolupracovat. Za povšimnutí 

stojí,  že v návrhu Komise, který předcházel finální verzi nařízení, měla právě ona, nikoliv 

Rada, právo rozhodnout o zásahu agentury v daném státě. Agentura dále určí nezbytné kroky, 

které je třeba provést za účelem praktického výkonu opatření uvedených v rozhodnutí Rady 

a vypracuje ve spolupráci s dotčeným členským státem operační plán. Pakliže dotčený stát 

uvedené  rozhodnutí  Rady  do  30  dnů  nesplní  a  nespolupracuje  s  agenturou  na  provádění 

opatření,  má  Komise  pravomoc  zahájit  zvláštní  postup  podle  článku  29  Schengenského 

hraničního kodexu, kterým ho může fakticky vyloučit z schengenského prostoru až na dva 

roky.  I  v tomto  ohledu  se  konečná  verze  liší  od  návrhu  –  podle  toho  měl  členský  stát 

povinnost podřídit se zásahu na základě rozhodnutí Komise.

Nově  se  zřizuje  rezervní  tým  pro  rychlé  nasazení,  který  je  stálým  útvarem,  jenž 

je okamžitě  k dispozici  agentuře.  Je možno jej  vyslat  do každého členského státu do pěti 

pracovních  dnů  ode  dne,  kdy  agentura  a  hostitelský  členský  stát  schválí  operační  plán. 

Do personálu  rezervního  týmu členské  státy  obligatorně  přispívají  určeným počtem osob. 

Jejich celkové množství  je  minimálně  1 500.256  V případě,  že by vyslání  určeného počtu 

personálu  zásadním způsobem ovlivňovalo  plnění  vnitrostátních  úkolů  konkrétního  státu, 

vyšle  tento  stát  pouze  polovinu  stanovených  osob.257 Platí,  že  hostitelský  členský  stát, 

na jehož území zásah rychlé reakce na hranicích probíhá,  pracovníky nevysílá.  Je-li  počet 

vyslaných pracovníků shledán nedostatečným, může agentura rozhodnout o jeho doplnění.

Významným způsobem se mění působení agentury v oblasti navracení státních příslušníků 

třetích zemí neoprávněně pobývajících na území Unie v souladu s návratovou politikou Unie 

a  takzvanou  návratovou  směrnicí.  Pro  účely  navracení  se  zřizují  Evropské  jednotky 

pro návratové  zásahy,  které  budou  tvořeny  osobami  pověřenými  sledováním  nuceného 

navracení, osobami pověřenými doprovodem nuceně navracených osob a sborem specialistů 

na navracení.

Mezi  úkoly  agentury  bude  patřit  koordinace  a  organizace  návratových  operací 

a provádění návratových zásahů. Agentura se zaměří na ty členské státy, na které migrační 

toky kladou výraznou zátěž a  situace v nich vyžaduje rozsáhlejší  technickou a operativní 

pomoc. Tato koordinace se bude týkat asistence u dobrovolných opuštění území, používání 

relevantních systémů informačních technologií, konzulární spolupráce při určování totožnosti 

státních příslušníků třetích zemí, pronajímání letadel pro účely těchto operací či financování 

256 Počet personálu z jednotlivých členských států obsahuje příloha.
257 Jen ukáže-li to analýza rizik a hodnocení zranitelnosti, je-li k dispozici. Nově nestačí pouhé poukázání na 
tuto skutečnost ze strany členského státu.
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nebo spolufinancování návratových operací. Konečným cílem je vytvořit integrovaný systém 

řízení navracení mezi příslušnými orgány členských států.

Pojem „návratový  zásah“  je  vysvětlen  následovně.  Pakliže  bude  členský  stát  čelit 

zátěži  při  plnění  povinnosti  navracet  státní  příslušníky  třetích  zemí,  na  které  se  vztahuje 

rozhodnutí  o  navrácení  vydané  členským  státem,  poskytne  mu  na  jeho  žádost  agentura 

technickou a operativní pomoc. Tento zásah může spočívat ve vyslání evropských jednotek 

pro návratové zásahy do hostitelského členského státu a v organizaci návratových operací 

z hostitelského  členského  státu.  Za  situací,  kdy  je  členský  stát  při  plnění  své  povinnosti 

vystaven  „zvláštním a  nepřiměřeným výzvám“,  provede  na  jeho  žádost  rychlý  návratový 

zásah. Agentura může navrhnout použití takového zásahu i z vlastního podnětu.

Ačkoliv  i  podle  nové  úpravy  připadá  agentuře  role  (pouhého)  koordinátora, 

je příhodné  zmínit,  že  Komise  perspektivně  předpokládá  vytvoření  jednotného 

centralizovaného unijního sboru pohraniční stráže po roce 2030.258

3.2.3.3. Ohniskový přístup

V rámci  Evropského  programu  pro  migraci  byl  Komisí  předložen  návrh,  aby  byl 

vyvinut tzv. ohniskový přístup. Ten by měl spočívat ve vzájemné spolupráci a doplňování 

systémů  EASO,  FRONTEX,  EUROPOL  a  EUROJUST  na  místě  postiženém  návalem 

migračních toků (takzvaně „na místě v přední linii“), napomáhat jim při plnění jejich závazků 

podle unijního práva a při rychlé identifikaci, registraci a snímání otisků.259 Ohniskový přístup 

měl  rovněž  napomoci  při  realizaci  dočasných  relokačních  opatření  z května  a  září  2015, 

zejména v oblasti identifikování osob, které žádají o mezinárodní ochranu.

V rámci  tohoto  přístupu  bude  poskytována  operativní  podpora  se  zaměřením 

na registraci,  identifikaci,  snímání  otisků  prstů,  dotazování  a  návratové  operace.  U  osob 

žádající o mezinárodní ochranu má být ihned zahájeno azylové řízení, podpůrné týmy EASO 

mají být nápomocny při co nejrychlejším vyřizování žádostí. U osob, které nesplní kritéria 

pro mezinárodní ochranu má Frontex napomáhat členským státům při návratu iregulárních 

258 Srov. VAN DE POELE, Marie,  ROBROCK, Anne, SCHMITZ, Patrick-Emannuel a Pedro TORRINHA. 
Study on the feasibility of the creation of a European System of Border Guards to control the external borders of  
the Union. [cit. 2017-4-8]  Dostupné na WWW: < https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-
we-do/policies/borders-and-visas/border-
crossing/docs/20141016_home_esbg_frp_001_esbg_final_report_3_00_en.pdf >.
259 Srov.  Evropská  komise.  „Ohniskový“  přístup  k  řízení  výjimečných  migračních  toků  [cit.  2017-4-8]. 
Dostupné  na  WWW: <  https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/european-
agenda-migration/background-information/docs/2_hotspots_cs.pdf >.
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migrantů.  Role  Europolu  a  Eurojustu  spočívá  v nápomoci  hostitelským  státům  při 

vyšetřování, jejichž cílem je rozbít sítě převaděčů a obchodníků s lidmi.260

3.2.4. Readmisní dohody

Po vstupu Lisabonské smlouvy v platnost získala Evropská unie právní subjektivitu 

a jako  subjekt  mezinárodního  práva  nabyla  způsobilost  vlastním  jménem  vyjednávat 

a následně  uzavírat  mezinárodní  dohody  dle  ustanovení  článku  216  SFEU.261 Do  oblasti 

uzavírání  mezinárodních  smluv  se  promítá  vymezení  výlučné  a  sdílené  pravomoci. 

V oblastech, které spadají do výlučné pravomoci, může Unie sama provést proces uzavření. 

Pakliže  se  dohoda  týká  oblasti,  na  kterou  se  vztahuje  režim  sdílené  pravomoci,  uzavírá 

dohodu Unie zároveň s členskými státy. Ty musí s takovouto smíšenou smlouvou souhlasit. 

Daný proces se vztahuje též na oblast prostoru svobody, bezpečnosti a práva.

Readmisní  dohoda je  v obecné rovině  institutem umožňujícím vzájemné předávání 

občanů zúčastněných států,  kteří  neoprávněně vstoupili  na území  státu  druhého.  Obecnou 

definici  lze  odvodit  z ustanovení  článku  1  písm.  a)  Dohody  mezi  Ruskem a  Evropským 

společenstvím,  které  neadmisní  dohodou  rozumí  „předání  žádajícím  státem,  a  převzetí  

žádaným státem  osoby  (vlastního  státního  příslušníka  žádaného  státu,  třetího  státu  nebo  

osoby  bez  státní  příslušnosti),  která  nelegálně  vstoupila,  nacházela  se  nebo  měla  pobyt  

na území  žádajícího  státu  v souladu  s ustanovením  této  dohody“.262 Readmisní  smlouvy 

tradičně  uzavíraly  a  stále  uzavírají  suverénní  státy,  k jejich  sjednávání  však  přistoupila 

i Evropská  unie.  Důvodem  je  skutečnost,  že  tyto  dohody  představují  účinný  nástroj 

pro navracení migrantů, kteří neoprávněně pobývají na území Unie – unijní úprava efektně 

nahrazuje složité postupy, které musely směrem k třetí zemi dodržet orgány členských států. 

V minulosti  byla  ustanovení  o  readmisi  zahrnována  do  obchodních  dohod  nebo  dohod 

o spolupráci,  Společenství  nicméně  vyvíjelo  tlak  na  to,  aby  jednotlivé  členské  státy 

260 K tomu podrobněji BŘICHÁČEK, T. Unie ve víru migrační krize, str. 104 až 113.
261 Tyto dohody, definovatelné jako výsledky shodné vůle Unie na jedné straně a státem, který není členem 
Unie  nebo  mezinárodní  organizací  na  straně  druhé,  se  stávají  součástí  práva  Evropské  unie  dnem  vstupu 
v platnost, respektive k jinému smluvenému datu. Mají právní účinky nejen na vnitřní právní předpisy Unie, ale i  
členských států.   Lze je tak uzavírat pouze v oblastech, které připouštějí normy primárního práva nebo je-li 
uzavření dohody buď nezbytné k dosažení cílů stanovených Smlouvami v rámci politik Unie, nebo je stanoveno 
právně závazným aktem Unie, nebo se může dotknout společných pravidel či změnit jejich oblast působnosti.  
V hierarchii evropského práva se následně stávají součástí sekundárního práva, musí být v souladu s právem 
primárním.  Jsou  nicméně  nadřazeny  takzvaným  jednostranným  sekundárním  aktům,  přijatým  jednostranně 
orgány Unie.  Těmi jsou typicky nařízení  a  směrnice,  včetně předmětných předpisů azylového a migračního 
práva.  
262 Dohoda mezi Evropským společenstvím a Ruskou federací o předávání a zpětném přebírání osob - Společná 
prohlášení. 
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postupovaly při uzavírání dohod jednotně.263 Readmisní dohody jako nástroj řešení nelegální 

migrace explicitně uvádí již Haagský program z roku 2004, sdělení Komise z července 2006 

nebo Stockholmský program z roku 2009.

Readmise264 je jako nástroj řešení nelegální migrace nepostradatelná, výslovně na její 

užití dokazuje v článku 3 návratová směrnice č. 2008/115/ES.  Pro dosažení dohod Unie často 

sahá k ústupkům v podobě zjednodušení vízového styku zainteresovaného státu s členskými 

státy Unie či finanční pomoci poskytnuté třetímu státu (takzvaná „give and také“ a „win-win“ 

strategie). Na druhou stranu bývalo upozorňováno na fakt, že hlavní nedostatek readmisních 

dohod spočívá v oblasti  ochrany lidských práv a svobod. Smlouvy v obecné rovině pouze 

připomínají,  že  jejich  aplikací  nebudou  dotčeny  závazky  v oblasti  mezinárodní  ochrany 

lidských práv,  jednotlivé  dohody,  ale  neupravují  procesní  postupy,  které  by ochranu práv 

předávaných  osob  zajistily.  Dalším  problematickým  bodem  je  neochota  některých  států 

přijímat nazpět osoby, které nejsou jejich občany a území státu použily pouze jako tranzit 

na cestě do Evropy (např. Maroko).265

Evropská  unie  uzavřela  readmisní  dohody  například  s Ruskem,  Ukrajinou, 

Pákistánem, Tureckem nebo Hongkongem.266

3.2.5. Dohody Evropské unie se třetími státy

3.2.5.1. Dohoda s Tureckem

Turecko  představuje  kvůli  své  geografické  poloze,  která  z něj  činí  nejvýznamnější 

tranzitní zemi migrace z oblasti Blízkého východu, pro Evropskou unii klíčového partnera, 

který je však do značné míry problematický, zejména s přihlédnutím ke stavu dodržování 

lidských práv  v této  zemi.267 Readmisní  dohoda s Tureckem oficiálně  vstoupila  v  platnost 

263 HOLÁ,  Eva.  Readmisní  smlouvy  a  jejich  použití  v  České  republice.  Migraceonline.cz  [cit.  2017-4-8]. 
Dostupné  na  WWW:  <  http://migraceonline.cz/cz/e-knihovna/readmisni-smlouvy-a-jejich-pouziti-v-ceske-
republice >.

264 Dohoda  o  zpětném  přebírání  neboli  readmisní  dohoda  -  v  angličtině  European  Union  Readmission 
Agreements, zkratka EURA.
265 Srov. Briefing Evropského parlamentu.  EU Readmission Agreements Facilitating the return of irregular  
migrants  [cit.  2017-4-8].  Dostupné  na  WWW: 
<http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2015/554212/EPRS_BRI(2015)554212_EN.pdf >.
266 Celkový  přehled  např.  Evropská  komise.  Return  & Readmission  [cit.  2017-4-8].  Dostupné  na  WWW: 
<https://ec.europa.eu/home-affairs/what-we-do/policies/irregular-migration-return-policy/return-
readmission_en>.
267 Např.  Organizace  Human  Rights  Watch  upozorňuje  na  potlačování  práv  politické  opozice,  veřejných 
demonstrací a kritických médií. Srov. Human Rights Watch.  World Report 2015. [cit. 2017-4-8]. Dostupné na 
WWW:  <  https://www.hrw.org/sites/default/files/wr2015_web.pdf >.  K problematice  derogace  některých 
základních  práv  po  neúspěšném  pokusu  o  vojenský  převrat  viz  BÍLKOVÁ,V.  Derogace  smluv  o  lidských  
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1. října 2014. V říjnu 2015 byl představen společný akční plán, který stanovil společný postup 

obou  stran  při  řešení  uprchlické  krize.268 K aktivaci  plánu  došlo  v listopadu.269 Opatření 

zahrnovala mimo jiné plán na zlepšení kontroly hranic Turecka a zavedení společných hlídek 

s řeckou  pobřežní  stráží  nebo  vytvoření  nových  uprchlických  táborů  na  tureckém území. 

Turecko  požadovalo  zařazení  na  seznam  bezpečných  zemí.  JUDr.  Břicháček  připomíná, 

že výsledky plnění akčního plánu v otázce migračních toků nebyly příliš valné.270

V reakci  na pokračující  nekontrolovaný tok migrantů do Evropy uzavřely v březnu 

2016  členské  státy  Unie  (nikoliv  Unie  sama!)271 s Tureckem dohodu  s úmyslem  „rozbít  

obchodní  modely  převaděčů  a  nabídnout  migrantům  alternativu  k  riskování  životů.“ 

K dosažení tohoto cíle byla dosažena shoda na následujících bodech: 

„1) Všichni noví nelegální migranti vstupující od 20. března 2016 na řecké ostrovy z Turecka  

budou navráceni do Turecka. […] Všichni migranti budou chráněni v souladu s příslušnými  

mezinárodními  normami  a  bude  dodržována  zásada  non-refoulement.  Půjde  o  dočasné 

a mimořádné opatření,  které je nezbytné k tomu, aby skončilo utrpení  lidí  a byl obnoven  

veřejný pořádek.  […] migranti, kteří o azyl nepožádají nebo jejichž žádost bude v souladu  

s uvedenou směrnicí shledána nedůvodnou nebo nepřípustnou, budou navráceni do Turecka.  

[…]  Náklady návratových operací nelegálních migrantů uhradí EU.

2) Za každého syrského občana navraceného z řeckých ostrovů do Turecka bude jeden syrský  

občan přesídlen z Turecka do EU [takzvaná zásada 1:1]272, […] Přednost budou mít migranti,  

kteří do EU dříve nelegálně nevstoupili ani se o nelegální vstup nepokusili. Na straně EU 

bude přesídlování v rámci tohoto mechanismu probíhat v prvé řadě naplňováním závazků,  

které členské státy přijaly v závěrech zástupců vlád členských států zasedajících v Radě dne  

20.  července  2015  a  ve  kterých  zbývá  pro  přesídlení  18 000  míst.  Veškeré  další  potřeby  

přesídlování budou probíhat prostřednictvím obdobného dobrovolného ujednání, a to až do  

limitu dalších 54 000 osob. Členové Evropské rady vítají záměr Komise navrhnout změnu  

relokačního  rozhodnutí  ze  dne 22. září 2015  s cílem  umožnit,  aby  byl  jakýkoli  závazek  

k přesídlení  učiněný  v  rámci  tohoto  ujednání  kompenzován z  nepřidělených míst  v  rámci  

právech. In: BÍLKOVÁ, Veronika, Jan KYSELA a Pavel ŠTURMA. Výjimečné stavy a lidská práva, str. 87 až 
100.
268 Sdělení  Komise  „EU-Turkey  joint  action  plan“ MEMO/15/5860  ze  dne  15.  10.  2015  [cit.  2017-4-8]. 
Dostupné na WWW: < http://europa.eu/rapid/press-release_MEMO-15-5860_cs.htm >.
269 Tisková zpráva Evropské komise „Uprchlická krize: Zpráva Komise o provádění společného akčního plánu  
EU  a  Turecka“ IP/16/268  ze  dne  10.2.2016  [cit.  2017-4-8].  Dostupné  na:  <  http://europa.eu/rapid/press-
release_IP-16-268_cs.htm >.
270 BŘICHÁČEK, Tomáš. Unie ve víru migrační krize, str. 179.
271 Usnesení Tribunálu ve věcech T-192/16, T-193/16 a T-257/16 NF, NG a NM v. Evropská Rada.
272 Tamtéž, str. 180.
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uvedeného rozhodnutí.  Pokud by tato ujednání  nenaplnila  cíl  ukončení  nelegální  migrace  

a počet návratů by se blížil počtům uvedeným výše, bude tento mechanismus přezkoumán.  

Pokud by počet návratů převýšil počty uvedené výše, bude tento mechanismus ukončen.

3) Turecko přijme veškerá nezbytná opatření, aby zabránilo vzniku nových tras pro nelegální  

migraci  z  Turecka  do  EU,  ať  už  námořních  nebo  pozemních,  a  bude  za  tímto  účelem  

spolupracovat se sousedními státy i s EU.

4) Jakmile bude nelegální překračování hranic mezi Tureckem a EU končit, nebo se alespoň  

podstatně a udržitelně sníží počet případů tohoto překračování, bude aktivován dobrovolný  

program  přijímání  osob  z  humanitárních  důvodů.  Členské  státy  EU  se  budou  tohoto  

programu účastnit na dobrovolné bázi.

5) Bude urychleno plnění plánu na uvolnění vízového režimu ve vztahu ke všem zúčastněným  

členským státům s cílem zrušit  vízové požadavky pro turecké občany nejpozději  do konce  

června 2016, a to za předpokladu, že budou splněna všechna kritéria. […]

6) EU v úzké spolupráci s Tureckem dále urychlí vyplácení původně vyčleněných prostředků  

ve výši 3 miliard EUR v rámci nástroje pro uprchlíky v Turecku a zajistí financování dalších  

projektů  zaměřených  na  osoby  požívající  dočasné  ochrany,  které  budou  s  urychleným  

přispěním  Turecka  určeny  do  konce  března.  […] Jakmile  budou  tyto  prostředky  téměř  

vyčerpány  a  za  předpokladu,  že  výše  uvedené  závazky  budou  splněny,  zmobilizuje  EU 

dodatečné financování uvedeného nástroje ve výši dalších 3 miliard EUR do konce roku 2018.

7) EU i Turecko uvítaly probíhající práci na prohlubování celní unie.

8) EU a Turecko znovu potvrdily svůj závazek k oživení procesu přistoupení,  [...]  Přípravné 

práce na otevření dalších kapitol budou pokračovat zrychleným tempem, aniž jsou dotčeny  

postoje členských států v souladu se stávajícími pravidly.

9) EU a její členské státy budou spolupracovat s Tureckem na veškerých společných snahách  

zaměřených  na  zlepšení  humanitárních  podmínek  v  Sýrii,  zejména  v  některých  oblastech  

v blízkosti turecké hranice, díky čemuž by bylo možné, aby místní obyvatelstvo a uprchlíci žili  

v oblastech, které budou bezpečnější.“273

Dohoda  začala  platit  dne  4.  dubna.  Cílem dohody bylo  ukončit  nelegální  migraci 

z Turecka  na  území  Unie.  Aby  dosáhly  členské  státy  Unie  kýženého  cíle,  přistoupily 

na „výměnný obchod“, přičemž vyšly svému smluvnímu partneru vstříc v oblasti urychlení 

uvolnění v oblasti vízového režimu, prohlubování celní unie a oživení procesu přistoupení, 

273 Celé znění prohlášení viz Tisková zpráva 144/16 „Prohlášení EU a Turecka ze 18. března 2016“ [cit. 2017-
4-8].  Dostupné  na  WWW:  <  http://www.consilium.europa.eu/cs/press/press-releases/2016/03/18-eu-turkey-
statement/ >.
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tedy v oblastech, které se samotným proklamovaným cílem vůbec nesouvisí. Dohoda s sebou 

zároveň přinesla další komplikace.

V první  řadě  se  jedná  o  morální  paradox  –  Evropská  unie  se  hlásí  k dodržování 

vysokého standardu lidských práv, postup podle této dohody by však mohl vést k porušení 

některých práv,  například  práva  na  odvolání.  Pokud tedy  budou členské  státy  postupovat 

konformně s evropským a mezinárodním právním rámcem, jen málo příchozích bude moci 

být  skutečně  do  Turecka  navráceno.  Představitelé  členských  států,  vědomi  si  možných 

budoucích rizik přesahujících současný stav krize, upustili od původní rétoriky o vytvoření 

„širokospektrálního mechanismu odeslání nelegálních migrantů“ a přiklonili se k proklamaci 

respektování práv na azyl každého jednotlivce, který dosáhl území Řecka. Došlo k tomu po 

negativní  odezvě  ze  strany  lidsko-právních  organizací,  včetně  Vysokého  komisaře  OSN 

pro uprchlíky,  který  zdůraznil  trvale  platný  zákaz  kolektivních  vyhoštění  a  blanketních 

návratů.  Vzhledem k rychlosti,  se  kterou se  může k provádění  dohody v úmyslu  rychlého 

řešení  krizové  situace  přistupovat,  hrozí  riziko,  že  bude  docházet  k nespravedlnostem. 

Podle Elizabeth Colletové je možné, že se dohoda stane pouze dalším ze série slibů určených 

rozčilené veřejnosti, pro které je právní komplikovanost jejího provedení těžko představitelná 

a zároveň irelevantní. Vlády členských států tak spíše vsázejí na to, že povědomí o existenci 

této dohody odradí  migranty od příchodu na území Unie,  čímž nebude zapotřebí  vystavit 

systém testu legality a životnosti v praxi.

Ve vztahu k Turecku jsou představitelné dva případy, kdy se na osoby pohlíží jako 

na způsobilé k návratu do této země. Jedná se o osoby, které nezískaly nárok na mezinárodní 

ochranu v azylovém řízení či  o ní ani nepožádaly.  Dále se jedná o jednotlivce,  kteří  sice 

splňují  podmínky,  ale  dojde  ke  shledání,  že  přicestovaly  do  členského  státu  Unie 

ze třetí země, kde již požádaly nebo mohly požádat o mezinárodní ochranu a ta jim mohla být 

plnohodnotně  poskytnuta.  Je  diskutabilní,  splňuje-li  Turecko  doopravdy  tyto  podmínky 

(například ve vztahu ke kurdské populaci ze Sýrie), členské země Unie ho ale za bezpečné 

pokládají.  Jen malá  část  z příchozích  bude navrácena  z důvodu shledání  za  neregulérního 

migranta, naopak většina migrantů bude vrácena do Turecka z důvodu „první země azylu“. 

Colletová  zároveň upozorňuje na  logistické problémy s dohodou spojené a  na skutečnost, 

že v zájmu  zvýšení  počtu  navrácených  osob  budou  orgány  úmyslně  mylně  informovat 

příchozí o možnosti nárokovat ochranu. Mělo proto být jen otázkou času, kdy Soudní dvůr 

Evropské  unie  nebo  Evropský  soud  pro  lidská  práva  shledá  celý  proces  protiprávním.274 

274 Srov.  COLLET,  Elizabeth.  The Paradox  of  the  EU-Turkey  Refugee  Deal.  Březen  2016 [cit  2017-4-8]. 
Dostupné na WWW: < http://www.migrationpolicy.org/news/paradox-eu-turkey-refugee-deal >.
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Tribunál EU však dne 28. února 2017 rozhodl o žádostech dvou pákistánských a jednoho 

afghánského žadatele o azyl, kteří zpochybnili legalitu dohody Unie a Turecka, jehož cílem 

je řešení  migrační  krize,  tak,  že  není  kompetentní  se  jí  zabývat.  Důvodem je  skutečnost, 

že tento akt nebyl přijat jedním z orgánů Evropské unie, nýbrž hlavami států nebo předsedy 

vlád členských států a jejich tureckým protějškem.275 Lidsko-právní aspekty dohody jsou tedy 

na unijní úrovni nepřezkoumatelné.

Je  mimo  rámec  práce  posuzovat  morální  hledisko  dohody.  Na  dohodu  Unie 

s Tureckem je nutno ve světle dosažených výsledků pohlížet jako na důležitý krok pro řešení 

uprchlické krize, zároveň je potřeba mít na zřeteli výše nastíněné skutečnosti. Je diskutabilní, 

do  jaké  míry  je  racionální,  aby  Unie  namísto  řešení  problém  možná  východiska  pouze 

„odsouvala“ a spoléhala přitom na nepříliš důvěryhodného partnera, který při nesplnění svých 

požadavků hrozí  od dohody odstoupit.276 Pokud však statistiky  ukazují,  že  dočasně  došlo 

k poklesu  příchozích  migrantů,  a  tím i  k ulehčení  náporu kladeného na Řecko,277 je  třeba 

konstatovat,  že  dohoda  splnila  alespoň  svůj  bezprostřední  cíl  a  z toho  důvodu  je  třeba 

na ni - byť s vědomím její hrozící dočasnosti - nahlížet kladně. 

3.2.5.2. Jednání s dalšími třetími zeměmi

V souvislosti  s hledáním  řešení  uprchlické  krize  je  třeba  zmínit  vztahy  Unie 

s některými dalšími státy, zejména v rámci Evropské politiky sousedství. Ústředním prvkem 

Evropské  politiky  sousedství  jsou  dvoustranné  akční  plány,  které  byly  uzavřeny  Unií 

a dvanácti partnerskými zeměmi. Tyto plány stanovují program politických a hospodářských 

reforem s krátkodobými  a střednědobými  prioritami.  Akční  plány  odrážejí  potřeby,  zájmy 

a kapacity  Unie  a konkrétních partnerů.  Usilují  o rozvoj  demokratických,  sociálně 

spravedlivých  společností  podporující  začlenění,  prosazování  hospodářské  integrace 

a zlepšení přeshraničního pohybu osob. Politika vychází ze stávajících právních dohod mezi 

Unií a jejími partnery: dohod o partnerství a spolupráci a dohod o přidružení.278

Mezi jižní partnerské země patří Jordánsko a Libanon, které hrají v uprchlické krizi 

důležitou roli. V reakci na vojenský konflikt v Sýrii se do nich uchýlily stovky tisíc uprchlíků 

z této země, kteří potenciálně mohou zamířit do Evropy. Evropská unie jim kromě pravidelné 

275 Usnesení Tribunálu ve věcech T-192/16, T-193/16 a T-257/16 NF, NG a NM v. Evropská Rada.
276 BŘICHÁČEK, Tomáš. Unie ve víru migrační krize, str. 185.
277 Tamtéž, str. 182 až 185.
278 Srov.  KOMÍNKOVÁ,  Magda.  Evropská  politika  sousedství. Euroskop.cz  [cit.  2017-4-8].  Dostupné  na 
WWW: < https://www.euroskop.cz/8714/sekce/evropska-politika-sousedstvi/ >.
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plánované pomoci poskytuje finanční pomoc na podporu uprchlíků a zranitelných komunit, 

s Libanonem na konci roku 2014 zahájila dialog o migraci, mobilitě a bezpečnosti.279  

Specifickým  případem  je  Libye,  která  představuje  tzv.  sahelskou  tranzitní  trasu 

pro obchodování s lidmi a pašeráctví. V roce 2013 Unie zorganizovala misi s cílem vypomoci 

této  zemi  s  budováním  kapacit  za  účelem  správy  svých  hranic,  avšak  tato  mise  vinou 

vnitrostátních konfliktů neuspěla.280

Specifickým  případem  jsou  státy  subsaharské  Afriky.  Unie  vyjednává  readmisní 

dohodu s Nigérií. Niger iniciativně požádal Unii o finanční příspěvek ve výši jedné miliardy 

eur na zastavení migračních toků, tj. osob, které přes jeho území putují do Libye s konečným 

cílem dosáhnout území Evropské unie.281 Tato iniciativa afrického státu ukazuje dvousečnost 

dohody s Tureckem – na  jedné straně jsou taková ujednání  přínosná pro praktické  řešení 

krize,  na  druhou  stranu  přinášejí  podezření,  nezneužívají-li  partneři  krizi  ke  kladení 

přehnaných  požadavků  na  finanční  příspěvky.  V krajním  případě  by  se  dalo  uvažovat 

o vydírání.  Z ekonomického hlediska,  nikoliv právního nebo morálního,  je pak eventuálně 

žádoucí  porovnat  tyto  výdaje  s náklady  na  námořní  operace  ve  Středozemním  moři, 

na náklady samotných azylových řízení a navracení neúspěšných žadatelů do třetích zemí.

Unie  podporuje  regionální  program  rozvoje  a  ochrany,  který  má  třetím  zemím 

hostícím  velké  množství  migrantů  napomoci  zvládat  situaci  finančně  i  logisticky,  včetně 

nápomoci posilování kapacity tamních státních orgánů. V listopadu 2015 podepsala Evropská 

unie s Etiopií Společný program pro migraci a mobilitu.282 Tato dohoda odráží význam Etiopie 

jako  země  původu  a  tranzitní  země  pro  nelegální  migranty  směřující  do  Itálie  z oblasti 

Afrického rohu. Obě strany se zavázaly ke spolupráci v oblasti legální i nelegální migrace, 

převaděčství, obchodování s lidmi a rozvojové politiky. Na konkrétní činnosti se Evropská 

unie zavázala ze Svěřenského fondu EU pro Afriku poskytnout finanční pomoc. 

279Srov. JONBERG, Kirsten a Sabrina SAOUDI.  Jižní partneři. Evropský parlament 03/2017 [cit. 2017-4-8]. 
Dostupné na WWW: <http://www.europarl.europa.eu/atyourservice/cs/displayFtu.html?ftuId=FTU_6.5.6.html>.
280 Tamtéž.
281 Např. SCHREIBER, Markus. „Merkelová: Afrika nesmí přicházet o své nejlepší mozky“. ČTK, tyden.cz. 10. 
10.  2016  [cit.  2017-4-8]. Dostupné  na  WWW:  <  http://www.tyden.cz/rubriky/zahranici/afrika/merkelova-v-
mali-a-nigeru-jedna-o-migraci-nabizi-penize-i-vojaky_401161.html >.
282 Tisková zpráva Evropské komise „Evropská unie a Etiopie podepisují společný program pro migraci a  
mobilitu“ IP/15/6050 ze dne 11. 11. 2015 [cit. 2017-4-8]. Dostupné na WWW: < http://europa.eu/rapid/press-
release_IP-15-6050_cs.pdf >.
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Závěr

Na složité  problémy neexistují  jednoduchá řešení  a,  jak si  postěžovala poslankyně 

Evropského parlamentu Roberta Metsola, Unie „nemá stříbrnou kulku.“283 Tato práce si dala 

za cíl zmapovat kroky, které Unie podnikla v reakci na uprchlickou krizi. Ta znamenala nejen 

značnou zátěž pro unijní azylový systém, u kterého ještě více zdůraznila již před tím existující 

neduhy a odhalila nedostatečnost právního rámce,284 demaskovala ale i slabiny ve fungování 

schengenského systému, který byl (a mnohými stále je) předkládán jako hmatatelný produkt 

úspěšné evropské integrace. Nezbytností se ukázalo i posílení ochrany vnější hranice Unie.

V úmyslu zasadit zkoumané postupy do patřičného odborného rámce se autor snažil 

vymezit relevantní právní normy a jejich vzájemnou provázanost. Následně se pokusil vytyčit, 

co se obecně rozumí pod frekventovaným spojením „uprchlická“, popřípadě „migrační“ krize 

a popsat průvodní jevy krize. Je nepopiratelným faktem, že problematika krize se vztahuje 

na mnohem širší  okruh oblastí,  než kterým se následně v hlavní části  věnovala tato práce. 

Namátkou lze zmínit problematiku legální migrace (úmysl Unie přilákat vysoce kvalifikované 

pracovníky pomocí zefektivnění modré karty nebo inovativní podnikatele), slučování rodin, 

ale  i  otázku  bezpečnostní  a  justiční  spolupráce  nebo  finančního  boje  proti  terorismu. 

S nadsázkou  lze  v narážce  na  populární  definici  práva  od  prof.  Gerlocha  konstatovat, 

že uprchlická  krize  a  její  řešení  představují  multidimenzionální  fenomén,  který  se  ještě 

dlouhou dobu jistě bude těšit četné pozornosti nejen akademické obce. 

Základním studijním materiálem v oblasti  řešení  uprchlické  krize  byly  navrhované 

reformy  azylového  systému.  Ve  svém  kýženém  důsledku  by  měly  vést  ke  sjednocení 

azylového řízení, které by učinilo přítrž druhotnému pohybu migrantů. Tato práce se snažila 

vymezit  nejdůležitější  změny  v jednotlivých  návrzích.  Je  nicméně  nezbytné  připomenout, 

že iniciativy  Evropské  komise  jsou  kritizovány  za  nepříliš  ucelený  přístup.  Podle  Magdy 

Komínkové „množství  [iniciativ] a pouze částečná provázanost naznačuje, že Unie vydává  

návrhy  v rychlém  sledu  bez  hlubší  přípravy  a  vzájemného  propojení“.285 Mgr.  Králová 

dokonce zpochybňuje, že by sjednocení azylového řízení vedlo k vyřešení krize: „Odpověď 

283 Tisková zpráva Evropského parlamentu „Parliament advocates a centralised EU asylum system and legal  
ways  to  migrate„  ze  dne  12.  4.  2016  [cit.  2017-4-8].  Dostupné  na  WWW: 
<http://www.europarl.europa.eu/pdfs/news/expert/infopress/20160407IPR21773/20160407IPR21773_en.pdf >.
284 HONUSKOVÁ, Věra.  Řešení hromadného přílivu uprchlíků… In: BÍLKOVÁ a spol.  Výjimečné stavy a  
lidská práva,  str. 160.
285 KOMÍNKOVÁ, Magda.  Jak reformovat společný evropský azylový systém?, Euroskop.cz, 3. 5. 2016 [cit. 
2017-4-8]  Dostupné  na  WWW:  <  https://www.euroskop.cz/9047/27322/clanek/jak-reformovat-spolecny-
evropsky-azylovy-system/ >.
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na  otázku,  zda  může  být  jednotné  azylové  řízení  skutečně  řešením  krize,  je  samozřejmě  

otevřená, domnívám se nicméně, navzdory obecným pozitivům sjednocení azylového řízení,  

že potenciál  výrazněji  ovlivnit  a  snížit  motivační  faktory  pro výběr  konkrétní  země nemá.  

Otázkou rovněž zůstává, zda se v současnosti nejedná o řešení, jehož přijetí je v odpovídající  

podobě  s ohledem  na  specifika  procesní  regulace  nereálné.“286 Autor  práce  se  s těmito 

tvrzeními ztotožňuje.

Významnou  novinkou  azylového  práva  bylo  ad  hoc  přerozdělení  žadatelů 

o mezinárodní  ochranu  z Itálie  a  Řecka  v roce  2015,  na  které  navázaly  návrhy  zavedení 

trvalého přerozdělovacího mechanismu a jeho jednotlivých podob. Byť se na první pohled 

může „distribuce“ žadatelů o mezinárodní ochranu mezi jednotlivé členské státy jevit jako 

potřebný  a  legitimní  požadavek  nejen  z hlediska  efektivity,  ale  též  z hlediska  dosažení 

vyváženějšího  a  spravedlivějšího  rozložení  odpovědnosti  mezi  členské  státy,  dospěl  autor 

této práce k opačným závěrům. Prvním důvodem je narušení suverenity členských států, které 

je  nemyslitelné  i  v kontextu  „slité  suverenity“,  druhým  pak  praktická  neproveditelnost 

nucených relokací, kterou prokázal postup při realizaci dočasných nouzových schémat ze září 

2015.287 Poměrně  ostře  relokaci  žadatelů  odsoudil  například  JUDr.  Břicháček,  který 

uvedl: „Představa, že státu budou bez jeho souhlasu vnější mocí přidělováni migranti, aniž by  

mohl  mluvit  do  jejich  počtu,  do  toho,  z jakých  států  a  z jakého  civilizačního  prostředí  

přicházejí, aniž by mohl plně zohlednit potřeby svého pracovního trhu, sociálního systému,  

bezpečnosti svých občanů, udržení kulturní sourodosti společnosti, a další klíčové zájmy, má  

až  […]  hrozivý  rozměr.  Je  v hrubém  nesouladu  se  státní  svrchovaností,  právem  národů  

na sebeurčení […] i zdravým rozumem.“288  Je taktéž vhodné připomenout, že jako alternativa 

se stále nabízí použití směrnice o dočasné ochraně.

Uprchlická  krize,  respektive  již  její  první  část  v roce  2011,  odhalila  závažné 

nedostatky  ve  fungování  schengenského  systému a  potřebu  jeho  změny.289  Krize,  jejímž 

průvodním  jevem  byly  masové  přesuny  uchazečů  o  mezinárodní  ochranu  přes  území 

členských států Unie především do Německa, zpochybnila samotný princip nekontrolovaného 

pohybu  na  vnitřních  hranicích  členských  států.  V některých  státech  došlo  k  obnovením 

kontrol na hranicích, které však mají být svou povahou dočasné.  

286 JURNÍKOVÁ, Jana, Alžbeta KRÁLOVÁ a David KRYSKA. Společný evropský azylový systém v kontextu  
uprchlické krize: (sborník z konference), str. 32.
287 Srov. BŘICHÁČEK, Tomáš. Unie ve víru migrační krize, str. 137 až 139.
288 Tamtéž, str. 140.
289 K tomu např. ZAIOTTI, Ruben.  The latest agreement on the governance of the Schengen border control  
regime simply revamps old rules and changes little on the ground.  17. 6. 2013 [cit. 2017-4-8]. Dostupné na 
WWW: < http://blogs.lse.ac.uk/europpblog/2013/06/17/schengen-agreement/ >.
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Nezbytnou se projevila ochrana vnějších hranic Unie. Došlo k významnému posílení 

pravomoci agentury FRONTEX, která byla změněna na Evropskou pohraniční  a  pobřežní 

stráž. I zde se autor pokusil popsat nejdůležitější změny.

Paradoxně je nutno za nejúčinnější instrument pro řešení krize označit dohodu Unie 

s Tureckem,  která  přinesla  dramatický  pokles  počtu  migrantů,  kteří  nelegálně  překročili 

řecko-turecké hranice.290 Bylo by nicméně iluzorní považovat to za ideální a konečné řešení, 

neboť se svou povahou jedná o východisko problematické, dočasné a nesystémové. Laicky 

řečeno došlo k „odsunutí“ řešení problému,  které se do budoucna vrátí  jako bumerang.291 

Za připomenutí  stojí  také  skutečnost,  že  podle  Tribunálu  EU  se  ani  nejedná  o  smlouvu 

na úrovni Unie.

Obdobně jako dohodu s Tureckem lze hodnotit i spolupráci Unie s dalšími státy, kdy 

výměnou  za  finanční  pomoc  očekává  Unie  spolupráci  na  zmírňování  migračních  toků 

přes území těchto partnerů. Na jednu stranu se jedná o účinný způsob řešení tlaku, na druhou 

stranu neskýtá žádné záruky do budoucna. 

      

Na  základě  shora  řečeného  lze  konstatovat,  že  uprchlická  krize  obnažila  značné 

nedostatky  azylového  a  migračního  práva  Unie,  potažmo  skutečnost,  že  to,  co  se 

za „normálních  okolností“  jeví  jako  výsada  úspěšné  integrace,  se  ve  stavu  nouze  stane 

překážkou účinného řešení.  JUDr.  Chmelíčková připomíná slova,  jež zazněla na pracovní 

skupině  Rady  pro  azyl,  podle  kterých  je  Společný  evropský  azylový  systém  „letadlem 

do slunečného  počasí,  kdežto  v situaci  krize  je  potřeba  najít  letadlo,  které  proletí  

i přes bouři.“292  Napravení představuje dlouhodobý úkol a empirické hodnocení  účinnosti 

navržených řešení, která jistě doznají mnohých změn, náleží až budoucnosti. Při detailním 

zkoumání Komisí navržených receptů si nelze však nevšimnout, že se jimi jako červená nit 

vine úsilí Komise přisvojit si pravomoci na úkor členských států. Lze dát zcela za pravdu 

Mgr.  Grincovi,  který shledává,  že  „z toho plynoucím rizikem je  potenciální  ztráta právní  

kontroly členských států nad klíčovými rozhodnutími týkajícími se plnění základních funkcí  

státu (srov.  čl.  4 odst. 2 SEU) – zde nad přistěhovaleckou politikou a ochranou vlastních  

hranic. Příčinou přitom není, že by členské státy z povahy věci ani při vynaložení adekvátního  

290 Srov. BŘICHÁČEK, Tomáš. Unie ve víru migrační krize, str. 182 až 185.
291 Dne 16. 3. 2017 pozastavilo Turecko část dohody. K tomu např.  Česká televize.  Turecko zastavilo část  
dohody s EU, nebude přijímat zpět nelegální migranty z Řecka, 16.3. 2017 [cit. 2017-4-8]. Dostupné na WWW: 
<http://www.ceskatelevize.cz/ct24/svet/2058514-turecko-zastavilo-cast-dohody-s-eu-nebude-prijimat-zpet-
nelegalni-migranty-z-recka >.
292 CHMELÍČKOVÁ, Nataša. Legislativní reakce Evropské komise na migrační krizi aneb spíš zamyšlen nad  
nesnesitelnou lehkostí bytí směrnice 2001/55/ES o dočasné ochraně. In: Aktuální právní aspekty migrace, str.53.
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úsilí  nebyly  schopny  tyto  funkce  nadále  plnit  [...] Pochopitelně  lze  argumentovat,  

že mimořádné situace si žádají mimořádná a rychlá opatření. EU však i před migrační krizí  

měla  k dispozici  dostatečnou  právní  úpravu  pro  nouzové  situace.  Pouze  se  rozhodla  

je nevyužít  a postupovat jiným způsobem snad v duchu vnímání  každé evropské krize jako  

příležitosti k prohloubení integrace.“293 

V kontextu  těchto  výroků  je  možné  připomenout  úvahy  Karla  Poppera,  který 

v návaznosti na práci právního teoretika Roscoa Pounda „Úvod do sociologie práva“ z roku 

1922,  rozvinul  ve  svém  díle  Otevřená  společnost  a  její  nepřátelé kritiku  utopického 

sociálního inženýrství rigidně sledující  vytyčený politický cíl,  které postavil  do protikladu 

k dílčímu sociálnímu inženýrství,  jenž shledal metodologicky správným. Na výše popsané 

kroky Unie je možno vztáhnout následující pasáž: „[e]xperiment, z něhož se můžeme naučit  

nejvíce, je změna jediné instituce. Jenom tak se totiž můžeme naučit, jak zapojovat instituce  

do rámce jiných institucí a jak je seřizovat, aby fungovaly podle našich záměrů. A pouze tak  

můžeme dělat chyby a učit se z nich, aniž bychom riskovali následky takové závažnosti, která  

by nutně ohrozila vůli k dalším reformám. Utopická metoda dále nutně vede k nebezpečně 

dogmatickému  lpění  na  projektu  [...]  Naproti  tomu  dílčí  metoda  umožňuje  opakovat  

experimenty  a  průběžné  nastavování.  Fakticky  by  mohla  vést  k příznivé  situaci,  v níž  by 

politikové  začali  pátrat  po  vlastních  chybách,  místo  aby  se  je  pokoušeli  bagatelizovat  

a dokazovat,  že  měli  vždycky  pravdu.“294 Popper  dále  připomíná,  že  utopický  pokus 

o uskutečnění ideálního stavu vyžaduje silnou centralizovanou vládu. Pro upřesnění je nutno 

vyjasnit,  že  Popper  kritizuje  utopické  inženýrství  projektující  přestavbu  společnosti  jako 

celku, které nutně vede k diktatuře.  Autor této práce z těchto ambicí Unii nepodezírá, byť 

i takováto  argumentace  se  občas  ze  strany  kritiků  vyskytuje.  Je  ale  namístě  připustit, 

že lpěním  na  relokačním  mechanismu  i  poté,  co  se  ad  hoc  mechanismy  ukázaly  jako 

nefunkční,  popřípadě ambice Komise přivlastňovat  si  pravomoci  na úkor členských států, 

určité rysy utopického sociálního inženýrství vykazuje.

Před  samým  závěrem práce  je  vhodné  připomenout,  že  řešení  krize  neleží  pouze 

v právní  rovině,  ale  zejména  politické.  Slovy  JUDr.  Chmelíčkové  a  Mgr.  Votočkové 

lze konstatovat,  že  „[...]  důležitým  problémem,  který  zasluhuje  spíš  politické  řešení,  je  

obnovení důvěry mezi členskými státy. V době krize řada států porušovala unijní schengenské  

acquis, rezignovaly i na své povinnosti z návratové směrnice [...] a z dublinského nařízení,  

293 GRINC,Jan.  Poznámky k reakci  Evropské unie na migrační  krizi  z hlediska demokratické legitimity.  In: 
tamtéž, str. 42.
294 POPPER, Karl R. Otevřená společnost a její nepřátelé. I, Platónovo zaříkávání. Druhé revidované vydání. 
Praha: OIKOYMENH, 2011. Oikumené. str. 167-168. ISBN 978-80-7298-272-1. 
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a to  vše  vedlo  k narušení  této  důvěry.  Pouze  tak,  že  všichni  budou  dodržovat  dohodnutá  

pravidla, můžeme Unii prezentovat jako jeden systém, kde ve všech jejích článcích platí stejné  

regule.“295

Na základě popsaných zjištění o azylovém a migračním právu ve světle uprchlické 

krize je třeba souhlasit s doc. Scheuem, který uvedl: „Z dlouhodobého pohledu vedlo zařazení  

azylové a migrační  politiky pod sdílené pravomoci  EU a členských států k oslabení  jedné 

ze stěžejních funkcí státnosti, kterou je kontrola nad státním územím a regulace migračních 

toků.  [...]  Oslabení  role  suverénních  států  v oblasti  migrační  politiky  nakonec  nevedlo  

k efektivnějšímu  řešení  současné  uprchlické  problematiky,  ani  k lepšímu  zajištění  lidských 

práv.  Až  bude  národní  stát  zbaven  dalších  možností  suverénního  rozhodování  

o přistěhovalectví, kdo má zajistit základní práva nejen občanů, ale i samotných uprchlíků? 

Možná i ochránci lidských práv si postupně uvědomují, že tento stěžejní úkol nemůže splnit  

ani  bruselská  byrokracie,  ani  nevládní  organizace,  ale  pouze  silný  a demokraticky 

legitimovaný stát.“ 296

295 JURNÍKOVÁ, Jana, Alžbeta KRÁLOVÁ a David KRYSKA. Společný evropský azylový systém v kontextu  
uprchlické krize: (sborník z konference), str. 46.
296 SCHEU, Harald Christian. Několik poznámek k návrhu uprchlických kvót v rámci Evropské unie. CITIME, 
5. 6. 2015 [cit. 2017-4-8]. Dostupné na WWW: < http://www.citime.cz/pravo/1960-nekolik-poznamek-k-navrhu-
uprchlickych-kvot-v-ramci-evropske-unie.htm >.
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Abstrakt 

Tato práce se zabývá návrhy změn v oblasti azylového a migračního práva Evropské 

unie ve světle současné uprchlické krize. Jedná se o dvě samostatné oblasti, které však na sebe 

vzájemně úzce působí a existuje mezi nimi „komplexní souvislost“. Práce popisuje základní 

normy azylového a migračního práva  EU, vymezuje  pojem „uprchlické  krize“  a  rozebírá 

konkrétní kroky Unie, respektive změny, které ve zkoumaných oblastech EU navrhuje.

Diplomová  práce  je  rozdělena  do  třech  hlavních  kapitol.  V  první  kapitole  práce 

vymezuje  a  podrobně  popisuje  právní  rámec  zkoumané  problematiky  na  úrovni 

mezinárodního práva (Ženevská úmluva o právech uprchlíků a další), primárního práva EU a 

sekundárního práva EU. Druhá část je věnována obsahové stránce pojmu „uprchlická krize“, 

krizovým faktorům a úvahám o „uprchlické krizi“ coby výjimečném stavu. Poslední kapitola, 

která je vnitřně rozdělena na podkapitoly věnující se azylovému a migračnímu právu, zkoumá 

jednotlivé změny v reakci na uprchlickou krizi.  Podkapitola věnovaná azylovému právu je 

rozdělena na jednorázová opatření ve prospěch Itálie a Řecka a návrhy systémových změn 

(návrh na zřízení stálého relokačního mechanismu, reforma Dublinského systému, dokončení 

reformy Společného evropského azylového systému, etc.), jejímž kýženým výsledkem má být 

„spravedlivější  sdílení  odpovědnosti  mezi  členskými  státy“,  jakož  i  zajištění  rovnějšího 

zacházení s žadateli o mezinárodní ochranu či zabránění druhotných pohybů těchto žadatelů o 

mezinárodní  ochranu  a  spekulativní  podávání  žádostí  o  azyl (tzv.  Asylum  shopping). 

Podkapitola  věnující  se  migračnímu  právu  se  věnuje  reformě  Schengenského  systému, 

změnám  v oblasti  ochrany  vnějších  hranic  (EUROSUR,  Evropská  pohraniční  a  pobřežní 

stráž),  jakož i  readmisním dohodám, společnému seznamu EU bezpečných třetích zemí a 

dohodě EU s Tureckem i dalšími třetími zeměmi, které mají zabránit přílivu osob bez nároku 

na mezinárodní ochranu.

Závěr  práce  pak  zdůrazňuje doposud  poměrně  nekonzistentní  přístup  Unie  ke 

zkoumané  problematice  a  upozorňuje  na  snahu  Evropské  komise  přivlastnit  si  některé 

pravomoci  na  úkor  členských států.  Práce  se  věnuje  rozboru  jednotlivých  právních  aktů, 

návrhů  právních  aktů,  relevantní  judikatuře  Soudního dvora  Evropské  unie  a  Evropského 

soudu pro lidská práva a připomínkám akademické a odborné veřejnosti.
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Abstract

This thesis deals with the proposed changes in the area of EU asylum and migration 

law in the light of the current refugee crisis. EU asylum and migration law are two separate 

areas  between  which  there  is  a  „close  connection“.  The  paper  describes  EU asylum and 

migration  legal  framework,  then  delimits  the  term  „refugee  crisis“  and  reviews  recent 

measures taken or proposed by the EU.

The thesis is divided into 3 chapters. In the first part of the paper the author follows up 

the legal framework which encompasses both international legal instruments (1951 Refugee 

Convention  and others)  and  EU primary  law and secondary  acts.  The  second  chapter  is 

dedicated to analysis of the „refugee crisis“, its crises factors, as well as to reflections on the 

characteristic  of  this  crisis  as  a  state  of  emergency.  The last  chapter,  which  is  internally 

divided  into  two subchapters,  concerning  asylum and  migration  law,  relates  to  particular 

measures taken by the EU during the crisis. The subchapter which deals with the asylum law 

includes the following topics: on the one hand it describes ad hoc measures to tackle the 

migration crisis  in Italy and Greece,  on the other hand it  analyzes proposals of a  system 

reform (e.g. proposal for a permanent EU relocation mechanism, reform of the Dublin system, 

completing the reform of the Common European Asylum System). The desired result of the 

system  changes  is  meant  to  be  a  creation  of  a  genuine  common  asylum procedure  and 

guarantee that asylum seekers are treated in an equal and appropriate manner, regardless of 

the Member State in which they make their application, as well as a prevention of secondary 

movements and abuse of the procedures (so-called Asylum shopping) at the same time. The 

subchapter treating the area of migration law deals with the Schengen governance reform and 

measures taken to manage the EU's external borders (EUROSUR, European Border and Coast 

Guard) as well as the readmission agreements and the EU-Turkey deal to assure reduction of 

the irregular migration.

The conclusion of the work then highlights that the EU´s approach has been relatively 

inconsistent so far.  It  also points out the fact that  the European Commission has tried to 

appropriate some of the powers from the member states. This diploma thesis analyses the 

above mentioned areas of the European asylum and migration law, discusses relevant case law 

of the Court of Justice of the European Union and European Court of Human Rights and also 

contains expert public and academic reflections.
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