Zuzana Kasakovd,
Tomds Weiss a kol.

Pristéhovalecka
politika

v Evropské unii
v letech
2009-2014

)
5
Z
=
o
o
<
X~



Pristéhovalecka politika v Evropské unii v letech 2009-2014
Mezi Lisabonem a migracni krizi

Zuzana Kasakova
Tomas Weiss
3 kolektiv

Recenzovali:
doc. Daniel Marek, Ph.D.
Ing. Cristina Prochazkova Ilinitchi, Ph.D.

Autori:

Jakub Andrle, Lubica Debnarova, Michal Dimitrov,
Markéta Homolkova, Adéla Jiroudkova, Zuzana Kasadkovs,
Ondrej Klipa, Jan Malek, Michel Perottino, Ondrej Pokorny,
Martin Synkule, Ivo Slosar¢ik, Traian Urban, Tomas Weiss

Vydala Univerzita Karlova
Nakladatelstvi Karolinum

Praha 2026

Redakce Radka Kubelkova

Jazykova karektura Veronika Ptackova
Graficka Uprava Jan Serych

Sazba DTP Nakladatelstvi Karolinum
Vydani prvni

© Univerzita Karlova, 2026
© Zuzana Kasakovs, Tomas Weiss et al,, 2026

Tato kniha vznikla v ramci projektu Specifického vysokoskolskéha
vyzkumu Vybrané problémy verejné politiky v euroatlantické oblasti
po roce 1945 ¢. 265 505/2012 a podpory fakultnich monografii
Fakulty socialnich véd Univerzity Karlovy.

ISBN 978-80-246-5177-4
ISBN 978-80-246-5229-0 (pdf)



OBl

Nakladatelstvi Karolinum
ebooks@karolinum.cz

Univerzita Karlova
www.karolinum.cz






Obsah

Uvod (Zuzana Kasdkovd, Tomds Weiss) 7

Pravni ramec pristéhovalecké politiky Evropské unie

(Ivo Slosaréik) 22
Bezpeénostni rozmér pristéhovalecké politiky Evropské unie

(Tomdas Weiss) 47
Vnéjsi dimenze pristéhovalecké politiky Evropské unie

(Lubica Debndrovd) 64
Ceska republika (Michal Dimitrov) 82
Francie (Michel Perottino) 114
Italie (Adéla Jiroudkovd) 127
Madarsko (Ondrej Klipa, Jan Mdlek) 141
Némecko (Markéta Homolkovd) 157
Polsko (Ondrej Klipa) 173
Rakousko (Michal Dimitrov) 202
Slovensko (Jakub Andrle) 228
S$panélsko (Traian Urban) 243
Svédsko (Ondiej Pokorny) 262
Velka Britanie (Martin Synkule) 275
Zaveér (Zuzana Kasdkovd, Tomds Weiss) 290
Seznam zkratek 296
Bibliografie 300

Rejst¥ik 317






Uvod

Zuzana Kasdkovd, Tomds Weiss

Evropa se s migra¢nimi vlnami potykala od nepaméti. V souvislosti se
zamorskymi objevy, zakladanim kolonii a ekonomickym vyvojem uvnitt
jednotlivych zemi se Evropa stavala kontinentem, ze kterého lidé spise
odchazeli. Tato situace se zménila po druhé svétové valce, kdy se s ohle-
dem na dekoloniza¢ni proces a pozitivni ekonomicky vyvoj Evropa,
zejména zapadni, stala atraktivnim mistem pro ty, ktefi si chtéli zajistit
lepsi podminky pro zivot.

Pristéhovalecka politika Evropské unie

Otazka migrace a pfist¢hovalectvi stidla rovnéz v pozadi projektu ev-
ropské integrace, zejména v kontextu debat o vytvofeni jednotného
vnitfniho trhu s dplnym odstranénim prekazek volného pohybu osob
mezi ¢lenskymi staty.! Pocatky pristéhovalecké politiky Evropské unie
(EU)? jsou tak tizce spojeny s postupnym odstraniovanim kontrol na
vnitfnich hranicich mezi ¢lenskymi staty, vytvofenim jedné spolecné

1 Smlouva o zaloZeni Evropského hospodaiského spolecenstvi (1957), ¢ast prvni, ¢lanek 3c,
EUR-Lex, http://cur-lex.curopa.cu (stazeno 24. 8. 2015).

2 Pro ptehlednost je v celé publikaci pouzivan termin Evropska unie, pfestoze byl tento pojem
zaveden az Maastrichtskou smlouvou, ktera vstoupila v platnost v roce 1993. Do roku 1993 se
poutzival termin Evropska spolecenstvi, ktery souhrnné oznacoval tfi pravné oddélené entity —
Evropské spole¢enstvi uhli a oceli, Evropské hospodarské spoleéenstvi a Evropské spole-
Censtvi pro atomovou energii. V letech 1993-2009 se pouzival pojem Evropské spolecenstvi,
jez tvoftilo prvni pilif institucionalni architektury nové vytvorené Evropské unie, nahradilo
Evropské hospodarské spolecenstvi a zachovalo si pravni subjektivitu. Vstupem Lisabonské
smlouvy v platnost v roce 2009 se zrusila pilifova struktura a doslo k pfiznani pravni subjek-
tivity Evropské unii. Od té doby se pouziva vyhradné termin Evropska unie.



vnéjsi hranice a potfebou jeji konsolidace pro zabezpedeni co nejucin-
néjsi ochrany svobody pohybu v ramci spole¢ného evropského prostoru.
Otazky pristéhovalectvi a azylu se, spolu s policejni a soudni spolupraci,
zacaly stdle vice objevovat na spole¢né politické agendé¢ ¢lenskych stat
v sedmdesatych a osmdesatych letech. V tomto obdobi uz zdpadni Ev-
ropa hréla v oblasti migrace dtlezitou roli. Dochédzelo k nar@istu nejen
intenzity pfeshrani¢nich pohybti osob mezi zdpadoevropskymi zemémi,
ale i v poctu imigranttl prichdzejicich za tcelem prace ¢i sjednocovani
rodin ¢i poctu zadosti o azyl. Tyto zmény, spolu se snahou dokondit
budovani vnitfniho trhu se spole¢nou vnéjsi hranici, véak soucasné zvy-
Sovaly obavy ze zvy$eni riiznych rizik (napf. ze sifeni transnacionalniho
organizovaného zlo¢inu, z nekontrolovatelného pohybu drog, zbrani ¢i
nelegalnich pristéhovalcit) a vyvolavaly znepokojeni ohledné dostate¢né
urovné ochrany hranic a efektivnosti komunikace mezi narodnimi orga-
ny urenymi k prosazovani zakona.?

Vytvofeni prostoru s volnym pohybem osob se v§ak primo dotykalo
suverenity narodnich statti v oblasti odpovédnosti za ochranu hranic
a zajisténi jejich vnitfni bezpecnosti, coz bylo v rozporu s koncepci pro-
storu bez vnitifnich hranic. Vzhledem k politické citlivosti této otazky
se proto spoluprace v otazkach vnitfnich véci a spravedlnosti zpocatku
rozvijela jen velmi pomalu a se zna¢nymi obtizemi.*

Pied odstranénim kontrol na vnitfnich hranicich bylo ale nejdfive
nutné zabezpecit vnéjsi hranice EU. Vytvoreni spole¢ného evropského
prostoru vyzadovalo pfedev$im urceni spoleénych pravidel v oblasti
vstupu a pohybu statnich ptislu$nika tfetich zemi, v oblasti ptist¢hova-
lecké, vizové a azylové politiky a v dalSich oblastech tizce souvisejicich
s volnym pohybem osob, coz se tykd napf. terorismu a obchodovani
s drogami. Vyvoj probihal ve dvou zdkladnich liniich, pfi¢emz se jednalo
o vyhradné mezivladni spolupraci mezi ztcastnénymi zemémi. Prvni
predstavovala spoluprace v ramci platformy TREVI vytvofené v polo-
viné sedmdesatych let.’ Jejim primarnim cilem se stal boj s terorismem
vcetné preshrani¢niho a boj s mezinarodnim organizovanym zlo¢inem.
Postupné se jeji ¢innost rozsifila i do dal$ich piibuznych oblasti preshra-

3 Emek M. Ugarer, ,Justice and Home Affairs“, in Michelle Cini a Nieves Pérez-Sol6rzano
Borragan, European Union Politics (Oxford: Oxford University Press, 3. vydéni, 2010), 307-321.

4 Petr Fiala a Markéta Pitrové, Evropskd unie (Brno: Centrum pro studium demokracie a kultury,
2. vydani, 2009).

5  TREVI je zkratka pro terorismus, radikalismus, extremismus a mezinarodni nasili (terrorisme,
radicalisme, extremisme, violence internationale). Podle jinych zdrojt je skupina pojmenovana
podle fontény di Trevi v Rimé, kde se konalo prvn{ setkéni skupiny.



ni¢niho dohledu, véetné pristéhovalectvi a azylu.b Pravé aktivity v ramci
této platformy vedly roku 1990 k uzavieni Dublinské iimluvy, jez pied-
stavovala diilezity krok ve spolupraci v oblasti pristéhovalecké a zejména
azylové politiky na evropské trovni.” Tento vyvoj souvisel s piijetim
Jednotného evropského aktu (JEA) v roce 1986, ktery predpokladal zru-
$eni vnitfnich hranic, harmonizaci politik spojenych s volnym pohybem
obcant EU a kontrolu migrace statnich pfislusnikt tfetich zemi v ramci
jednotného evropského prostoru.®

Druhou linif se stala postupné se rozsitujici a prohlubujici schengen-
ska spoluprace ptivodné tizké skupiny zemi (Francie, Némecka a zemi
Beneluxu), jejiz ramec tvofily Schengenska dohoda z roku 1985 a Schen-
genska provadéci imluva uzaviena o pét let pozdéji. Cilem této spolu-
prace, vytvofené mimo ramec evropskych struktur, bylo postupné vy-
tvofeni prostoru bez vnitfnich hranic, kde by se nejen obc¢ané ¢lenskych
stath EU, ale i statni pfislu$nici tfetich zemi mohli volné pohybovat.
Odstranéni kontrol na vnitfnich hranicich mezi schengenskymi staty
bylo tzce spojeno s bezpecnosti a ochranou vnéjsich hranic. Za timto
ucelem byl zaveden Schengensky informacni systém (SIS), zpifisnény

6  Fungovani a chod platformy zajistovaly tfi politicko-administrativni iirovné. Nejvyssi rovinu
tvofila setkani ministrti vnitra a spravedlnosti dvakrat ro¢né, jez byla zaméfena na otazky
kooperace a spole¢né strategie. Druhou rovinu tvoiila setkani Gfednikt odpovédnych za pii-
pravu ministerskych setkani. Vétsinu prace a plnéni cilt zajistovalo nékolik rizné zamétenych
pracovnich skupin. Pracovni skupiny se setkavaly dvakrat az ctyfikrat za rok a pracovaly na
zaklad¢é pokynt z vy$si urovné. Jednou ro¢né téz podavaly zpravu na neformalnim setkani
ministr{ vnitra. Jednalo se ptedevsim o skupinu TREVI I, zaméfenou na zajisténi bezpecnosti
a boj s terorismem, TREVI II, zaméfenou na organizaci prace policie a TREVI III, kterd se
zabyvala mezinarodnim organizovanym zlo¢inem a problematikou paSovani zbrani, drog,
ochrany bankovnich domii apod. V roce 1986 vznikla ad hoc pracovni skupina pro imigraci,
ktera koordinovala pristéhovaleckou a azylovou politiku mezi jednotlivymi ¢lenskymi staty
a prozkoumavala moznost zavedeni opatieni, jez by ulehcila odstranéni vnitinich hrani¢nich
kontrol osob ve Spolecenstvi. Skladala se z vice podskupin, napt. pro azyl, viza ¢i vnéjsi
hranice. Experti a vyssi tfednici z ¢lenskych statt, sdruzenych v této skupiné, vypracovavali
néavrhy a pfipravovali ptilro¢ni setkani ministri zodpovédnych za imigraci v jednotlivych ¢len-
skych zemich. Prace na tirovni tfednikii a pracovnich skupin byla od roku 1986 koordinovana
pomoci predsednické trojky a od roku 1989 predsednickou pétkou. Fiala, Pitrova, Evropskd
unie, 652—-653.

7  Dublinskd tmluva vstoupila v platnost az v zaif 1997. Mimo jiné stanovila kritéria pro ur¢eni
statu odpovédného za posouzeni Zadosti o azyl, podminky pfijeti zadatele o azyl, jeho prevzeti
v piipadé pievodii mezi staty ¢i jeho odeslani do tieti zemé atd. Convention determining the
State responsible for examining applications for asylum lodged in one of the Member States of
The European Communities — Dublin Convention, Official Journal of the European Communities
C 254/1,19. 8. 1997, http://eur-lex.curopa.cu (stazeno 24. 8. 2015).

8  Jednotny evropsky akt (1986), kapitola II, oddil II, pododdil I, ¢lanek 13, kterym se Smlouva
o EHS dopliuje o ¢lanek 8a, http://www.euroskop.cz (stazeno 24. 8. 2015).



kontroly na hranicich se zemémi mimo rdmec Schengenu a posilena spo-
luprace v boji proti nelegalni migraci a preshrani¢nimu zlo¢inu. Celkové
doslo k posileni policejni a justi¢ni spoluprace a harmonizaci pravnich
a spravnich predpist.’

K zavazkiim vyplyvajicim ze schengenskych dohod se zacaly pfidavat
i dalsi zemé Unie. S postupnym nartstem poctu signatarskych statd se
proto problematika hrani¢nich kontrol v ramci schengenského prostoru
zacala fesit soubézné se zalezitostmi spole¢ného trhu.!

Mezivladni charakter téchto iniciativ znamenal, Ze nadnirodni in-
stituce EU (Evropska komise, Evropsky parlament a Evropsky soudni
dviir) byly z téchto procesti a jejich rozhodovacich struktur vylouceny
a mély pouze omezeny piistup k rozhodujicim informacim. Evropska
komise se sice mohla ti¢astnit jednani pracovnich skupin TREVI a mi-
nisterskych setkdni Schengenu, méla vSak jen status pozorovatele. Ak-
tivita v ramci téchto mezinarodnich fér byla pomérné netransparentni
a charakterizovand absenci ¢i nedostatkem demokratické kontroly, nebot
Evropsky parlament ani narodni parlamenty nemohly vykonéavat kont-
rolu nad opatfenimi pfijimanymi v jejich kontextu. Jelikoz obé formy
spoluprace staly mimo ramec rozhodovacich struktur Unie, nepodléhaly
ani vlivu a dohledu Evropského soudniho dvora."

9 ,Dohoda mezi vladami statd Hospodaiské unie Beneluxu, Spolkové republiky Némecko
a Francouzské republiky o postupném odstraniovani kontrol na spoleénych hranicich, po-
depsané v Schengenu dne 14. ¢ervna 1985%, Utednit vésinik L 239, 22. 9. 2000, http://eur-lex
.europa.eu (stazeno 24. 8. 2015).

10 Schengensky prostor zahrnuje 29 evropskych statii, z nichz 25 je ¢lenskymi staty Evropské
unie a ¢étyfi jsou ne¢lenskymi stity EU (Norsko, Svycarsko, Island a Lichtenstejnsko). Dvé
¢lenské zemé Unie souddsti schengenského prostoru nejsou. Irsko mé opt-out (stejné jako
Velka Britanie, dokud byla jesté ¢lenem EU), piipad od ptipadu se vSak na bézi policejni
a justi¢ni spoluprace schengenského systému ti¢astni. Plnopravnym ¢lenem prostoru jesté neni
Kypr, ktery pozadal o odklad plného ¢lenstvi. Monako, San Marino a Vatikdn sice nejsou
oficialné soucasti schengenského prostoru, protoze vsak se svymi sousedy, schengenskymi
zemémi, maji oteviené hranice bez provddéni hrani¢nich kontrol, de facto ¢leny prostoru jsou.
European Commission, ,,Schengen Area®, http://ec.curopa.eu (stazeno 24. 8. 2025); Irina An-
gelescu, ,One Frontier, Many Boundaries? European Migration Policies®, in Frederika Bindi
a Irina Angelescu, ed., The Frontiers of Europe. A Transatlantic Problem?, (Washington, D.C.: The
Brookings Institution, 2011).

11 Evropskd komise a generalni sekretariat Rady byly formalné ptidruzeny do aktivit a jednani
skupiny TREVI az tésné pied vstupem Maastrichtské smlouvy v platnost. Komise se napf.
zacala Gcastnit setkani skupiny TREVI 92 az od ledna 1991. Navic jako pozorovatel setkani
pracovnich skupin TREVI byla Komise pfijata jen v téch oblastech, jez se tykaly vytvafeni
spole¢ného trhu a volného pohybu osob. Mistopfedseda Evropské komise, zodpovédny za
vnitfni trh, se v8ak ti¢astnil jednani skupiny koordinatorti od pocatku jeji ¢innosti. Podobné
i Evropsky parlament zacal od roku 1991 od piedsedy Rady ES dostavat neformalni zpravy

10



Pristéhovalecka politika v primarnim pravu Evropské unie

To se viak zménilo v kontextu globélniho vyvoje a prohlubujici se evrop-
ské integrace v devadesatych letech. Piestoze nova Maastrichtska smlou-
va, resp. Smlouva o Evropské unii z roku 1992 (v platnost vesla v roce
1993), oblast ptist¢hovalectvi, azylu a hrani¢nich kontrol ponechavala na
mezivladnim principu rozhodovani v ramci tfettho pilite zamétujiciho
se na spravedlnost a vnitini véci (Justice and Home Affairs, JHA),"> Am-
sterodamska smlouva, kterd vstoupila v platnost roku 1999, pfesunula
problematiku pfistéhovalectvi, azylu a viz do prvniho, nadnarodniho
pilife.’® Navic, prostifednictvim pfipojeného protokolu inkorporovala
schengenské acquis do pravniho ramce EU, ¢imz se mezivladni schen-
genska spoluprace a budovani schengenského prostoru staly soucasti
agendy EU.™

Tyto zmény znamenaly vytvofeni pravniho zakladu pro akce EU v ob-
lasti volného pohybu, pfisté¢hovalectvi a azylu. Migrace, tradi¢ni narodni
kompetence, byla komunitarizovana a zodpovédnost za tvorbu politiky
v této oblasti se pfesunula na nadnarodni instituce, zejména Evropskou
komisi. EU ziskala pravomoci pfijimat i zavazna opatteni formou smér-
nic a nafizeni a moznost harmonizovat narodni pravidla tykajici se tak
rtznorodych oblasti, jako jsou vizova politika, fizeni a kontrola hranic,

a informace, i kdyz omezené, o aktivitich TREVI. Nils Coleman, ,,From Gulf War to Gulf
War — Years of Security Concern in Immigration and Asylum Policies at European Level®, in
Elspeth Guild a Anneliese Baldaccini, ed., Terrorism and the Foreigner A Decade of Tension around
the Rule of Law in Europe (Leiden: Martinus Nijhoff Publishers, 2007), 14.

12 Pilifova struktura EU, zavedend Maastrichtskou smlouvou, tak zastfesila ptivodni spolupraci
v ramci platformy TREVI pod III. pilif tzv. maastrichtského chramu. Platforma TREVI tedy
miiZe byt povaZovana za institucionalniho pfedchidce tietiho pilife EU. Treaty on European
Union, Official Journal C 191, 29. 7. 1992, http://eur-lex.europa.cu (stazeno 24. 8. 2015).

13  Amsterodamska smlouva pozménujici Smlouvu o Evropské unii, Smlouvy o zalozeni Evrop-
skych spolecenstvi a souvisejici akty, (97/C 340/01), éast prvni, ¢l. 1 a 5, http://eur-lex.curopa.
cu/cs; Amsterodamskéd smlouva, Smlouva o Evropské unii, hlava I, ¢l. 2 (ex-¢l. B), http://
ec.curopa.eu (stazeno 24. 8. 2015).

14 V té dobé se spoluprace na rozvoji III. pilife a schengenského prostoru ucastnily vSechny
Clenské staty EU, kromé téch, které si v ramci podpisu Smlouvy o EU vyjednaly vyjimku. Opt-out
ziskala Velka Britanie a Irsko, které soubor schengenskych dohod nepodepsaly. Na zakladé
jednohlasné dohody se zemémi Schengenu se v§ak mohly nékterych schengenskych opatfeni
ucastnit. Dansko Schengenskou dohodu podepsalo v roce 1995, vyjednalo si vSak opt-out
z nékterych opatteni ptijimanych pod hlavou IV Smlouvy o zaloZeni Evropského spole¢enstvi.
Vsechny zemé, které vstoupily do EU po roce 1999, jsou vazany celym schengenskym acquis.
Inkorporace schengenského acquis do pravniho ramce nevedla k pozadovanému zjednoduseni
spoluprace v otazkach JHA. Vytvofenim riizné se ptekryvajicich skupin ji spiSe zkomplikovala.
Ucarer, ,,Justice and Home Affairs®, 311-312.

11



boj proti obchodovani s lidmi, boj proti nelegalnim migra¢nim toktm
¢i prava legalnich pfist¢hovalci. Komunitarizace piistéhovalecké poli-
tiky si ale vyzaddala urcity ¢as. Amsterodamska smlouva stanovila v této
oblasti pfechodny rezim na obdobi péti let (1999-2004), béhem kterého
méla Rada EU pfijmout opatieni na zabezpeceni volného pohybu osob
v ramci Unie a zaroven implementovat bezpec¢nostni opatfeni v oblasti
pristéhovalectvi, azylu a kontroly vnéj$ich hranic. Béhem této doby byla
pro piijimani rozhodnuti nadale potfebnd jednomyslnost v Radé EU,
¢lenské staty nadale disponovaly pravem sdilené iniciativy spolu s Ko-
misi a Evropsky parlament se procesu tcastnil jen formou konzultaci.
Po ukonceni tohoto prechodného obdobi mélo dojit v téchto oblastech
k posileni role nadnarodnich instituci.’s

K definitivni zméné doslo nakonec na zdkladé revize ve Smlouvé
z Nice z roku 2003, kterd v oblasti azylu, pfistéhovalectvi a viz stanovila
hlasovani kvalifikovanou vétsinou a zavedla proceduru spolurozhodo-
vani. Pfes snahu o komunitarizaci vSech otazek tykajicich se ptistéhova-
lectvi se napéti mezi nadnarodni a mezivladni Grovni nepodafilo tplné
odstranit, nebot dil¢i aspekty této politiky zfistaly i nadale piedmétem
mezivladni spolupréce ostatnich dvou pilita. !¢

K dal$imu posunu doslo na zakladé Lisabonské smlouvy, kterd zru-
$enim pilifové struktury EU zajistila plnou inkorporaci ptistéhovalecké
a azylové politiky do smluvniho ramce Unie. V praxi to znamena, Ze
opatfeni v téchto oblastech jsou pfijimana fadnym legislativnim postu-
pem, v némz ma Rada i Evropsky parlament stejné postaveni. Soudni
dvtr Evropské unie ziskal plnou roli v oblasti pfezkumu legality legisla-
tivnich aktd a pravomoc rozhodovat pii selhani instituci EU i v piipadé
prestupktl, kdy clenské staty EU nesplnily své povinnosti a zavazky. Li-
sabonska smlouva potvrdila, ze Unie tvofi prostor svobody, bezpecnosti
a prava a ,rozviji spolecnou politiku v oblasti azylu, pristéhovalectvi

15 Evropskd komise méla ziskat pravo vylu¢né iniciativy, pravomoc Evropského parlamentu
viak méla byt ve vétSiné otazek prostoru svobody, bezpec¢nosti a prava nadale omezena
na konzultaci. K automatickému prechodu na proceduru spolurozhodovéani s Evropskym
parlamentem mélo dojit jen v oblasti pravidel pro jednotna viza a v otdzce postupti a pied-
pokladii pro udileni viz ¢lenskymi staty. Evropsky soudni dvir mél mit mandat uskutec¢novat
vyklad hlavy IV Smlouvy o zalozeni Evropského spolecenstvi, jez upravuje vizovou, azylovou
a piistéhovaleckou politiku, a odpovidat na zZadosti narodnich soudi pii fizeni o pfedbéziné
otazce v oblastech spadajicich do prvniho pilife. Amsterodamska smlouva, Smlouva o zaloZeni
Evropského spoleéenstvi, hlava IV, ¢l. 61-68, http://ec.ecuropa.cu (stazeno 24. 8. 2015).

16 Smlouva z Nice pozménujici Smlouvu o Evropské unii, Smlouvy o zalozeni Evropskych spo-
le¢enstvi a nékteré souvisejici akty (2001/C 80/01), http://ec.curopa.cu (stazeno 24. 8. 2015).
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a ochrany vnéjsich hranic, ktera je zalozena na solidarité mezi ¢lenskymi
staty a je spravedlivd viéi statnim ptislusniktim tfetich zemi“."

Lisabonska smlouva stanovila opatfeni pro absenci vnitfnich hranic-
nich kontrol, pro zajisténi kontrol osob a ti¢inného dohledu na vnéjsich
hranicich a zavedeni integrovaného systému fizeni vnéjsich hranic. Za-
rovenn pfedpoklada pfijimani opatfeni, jez se tykaji spolecné politiky
v oblasti viz a jinych kratkodobych povoleni k pobytu nebo podminek,
za kterych pozivaji statni piislusnici tfetich zemi v Unii po kratkou dobu
svobody pohybu. V ptfipadé potfeby, pro usnadnéni mobility, je Rada
opravnéna pfijmout zvla$tnim legislativnim postupem predpisy tykajici
se cestovnich pasti, priikazii totoznosti, povoleni k pobytu a jinych
obdobnych dokladti. V oblasti azylové politiky, doplikové ochrany
a docasné ochrany udéluje Lisabonska smlouva Unii kompetence pfi-
jimat opatfeni tykajici se spole¢ného evropského azylového systému,
vcetné jednotného azylového statusu nebo jednotného statusu dopln-
kové ochrany pro statni prislusniky tretich zemi a spole¢ného rezimu
docasné ochrany vysidlenych osob. Zaroven piedpokladd ,partnerstvi
a spoluprdci se tfetimi zemémi pro zvladani pfilivii osob zadajicich o azyl
nebo dopliikovou ¢i dodasnou ochranu®.'®

Pristéhovalecka politika se dle Lisabonské smlouvy méla zaméfit na
zajisténi Gcinného fizeni migracnich tokd, spravedlivého zachadzeni se
statnimi prislusniky tfetich zemi opravnéné pobyvajicich v ¢lenskych
statech EU, jakoz i pfedchazeni nedovolenému pftistéhovalectvi a obcho-
du s lidmi. Dale stanovila pravomoc Unie pfijimat opatfeni v oblastech,
jako jsou podminky vstupu a pobytu, a pravidla, podle nichz ¢lenské
staty udéluji dlouhodoba viza a vydavaji dlouhodoba povoleni k pobytu,
vcetné téch, kterd jsou udélovana a vydavana za tcelem slu¢ovani rodin.
Unie je rovnéz zpravomocnéna k vymezeni prav statnich prislusniki tie-
tich zemi opravnéné pobyvajicich v nékterém ¢lenském staté EU, véetné
podminek upravujicich svobodu pohybovat se a pobyvat v ostatnich
clenskych statech; dale pak k pfijimani opatfeni v oblasti nedovolené-
ho pfistéhovalectvi a nedovoleného pobytu, véetné vyhosténi a vraceni
osob s neopravnénym pobytem. Opétovné zdlraznila, ze ,Unie mtze se
tretimi zemémi uzaviit dohody o zpétném prebirani statnich prislusnikt
tfetich zemi, ktefi nesplnuji nebo jiz nespliuji podminky pro vstup,
pritomnost nebo pobyt na tizemi nékterého ¢lenského statu, do zemé

17 Smlouva o fungovani Evropské unie, ¢ast tfeti, hlava V, kapitola 1, ¢l. 67, bod 2. Evropska
Unie, ,,Konsolidované znéni Smlouvy o Evropské unii a Smlouvy o fungovéni Evropské unie®,
Utedni véstnik C 83, svazek 53, http://eur-lex.europa.cu (stazeno 24. 8. 2015).

18 Smlouva o fungovéani Evropské unie, ¢ast tfeti, hlava V, kapitola 2, ¢1. 77-78.
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ptivodu nebo do zemé, odkud ptichazeji“.’* Clenské staty EU si vSak
nadale zachovaly pravo ,stanovit objem vstupt statnich piislusnika
tfetich zemi pfichdzejicich ze tfetich zemi na jejich tzemi s cilem hledat
tam praci jako zaméstnanci nebo osoby samostatné vydéle¢né ¢inné“.?
Provadéni pristéhovalecké a azylové politiky se ma fidit zasadou solida-
rity a spravedlivého rozdéleni odpovédnosti mezi ¢lenskymi staty, a to

. 7 . V. 791
i na drovni finan¢ni.

Pristéhovalecka politika Evropské unie
v postlisabonském rezimu

Ani Lisabonska smlouva tedy nevytvoftila spole¢nou piistéhovaleckou
¢i azylovou politiku EU. Pravomoci v této oblasti zstaly i nadale sdi-
lené mezi nadnarodni a ndrodni trovni rozhodovani. Zaroven plati, ze
na evropské drovni znacna ¢ést otazek dosud nebyla regulovana, i pres
fadu iniciativ, které mély spolupraci v téchto oblastech posilit. Jesté pred
vstupem Lisabonské smlouvy v platnost byl na evropské trovni v roce
2008 ptijat Evropsky pakt o pristéhovalectvi a azylu. Spole¢na politika
meéla byt zaloZena na vhodném fizeni migracnich tokd, které by bralo
v uvahu zajmy EU i zemi ptivodu a tranzitu a v neposledni fadé i samot-
nych pristéhovalcti. V ramci paktu bylo pfijato pét zasadnich politickych
zavazkl,? jejichz prevedeni do konkrétnich cinnosti se v postlisabon-
ském rezimu realizovalo prostfednictvim viceletého programu v obdobi
2010-2014.

Tento Stockholmsky program s podtitulem ,Oteviend a bezpec-
na Evropa, ktera slouzi svym ob¢antim a chrani je“ byl pfijat na summitu
Evropské rady v prosinci 2009 a nahradil dosavadni Haagsky program.
Program vychézel nejenom z vySe zminéného Evropského paktu o pfi-

19 Smlouva o fungovani Evropské unie, ¢ast tieti, hlava V, kapitola 2, ¢l. 79, bod 3.

20 Smlouva o fungovani Evropské unie, ¢ast tfeti, hlava V, kapitola 2, ¢l. 79, bod 5.

21 Smlouva o fungovani Evropské unie, ¢ast tfeti, hlava V, kapitola 2, ¢l. 79.

22 Jednalo se o nasledujici zavazky: 1) upravit legalni ptist¢hovalectvi s ohledem na priority,
potieby a absorp¢ni schopnosti dané kazdym ¢lenskym statem a podporovat integraci; 2) bo-
jovat proti nedovolenému pfistéhovalectvi, zejména zajistit ndvrat neopravnéné pobyvajicich
cizinci do jejich zemé ptvodu nebo do zemé tranzitu; 3) posilit d¢innost ochrany hranic;
4) budovat Evropu azylu; 5) vytvaret globalni partnerstvi se zemémi ptivodu a tranzitu a za-
rovenl podporovat soucinnosti mezi migraci a rozvojem. Rada Evropské unie, Evropsky pakt
o pristéhovalectvi a azylu, 13440/08, Brusel, 24. zati 2008, http://register.consilium.europa.eu
(stazeno 12. 4. 2015); Council of the European Union, Brussels European Council, 15 and 16 Oc-
tober 2008. Presidency Conclusions, 14368/08, Brussels, 16. 10. 2008, http://consilium.europa.eu
(stazeno 12. 4. 2015).
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stéhovalectvi a azylu, ale také z cild pfijatych v ramci Globalniho pfi-
stupu k migraci. Znovu potvrdil, Ze klicovym cilem Unie je vypracovani
komplexni a flexibilni evropské politiky v oblasti migrace, ktera bude
zaloZena na solidarité, odpovédnosti, rovnovaze a opravdovém partner-
stvi, pficemz neopomene reagovat na priority, potieby a zajmy ¢lenskych
statd, tfetich zemi a migrantt. Tato politika méla reflektovat nejenom
potfeby trhu prace v zemich EU, ale také minimalizovat odliv mozk®
ze zemi mimo EU. Program akcentoval cile zaméfujici se na Géinnou
vizovou politiku, zavedeni spole¢ného azylového systému, efektivni
spravu a ochranu hranic, predchazeni nelegalni migraci a boj proti ni
a zajisténi udrzitelné navratové politiky. Dale pak readmisi nelegalnich
ptistéhovalct do zemé pivodu nebo tranzitu, intenzivni integracni
politiku zarucujici prava pfistéhovalcim, legalni migraci upravenou
s ohledem na priority, potfeby a absorp¢ni schopnosti ¢lenskych statt
EU ¢i na podporu soudinnosti mezi migraci a rozvojem.

Dulezity byl rovnéz diraz na efektivni spolupraci a posilovani dialo-
gu a partnerstvi se zemémi ptivodu a tranzitu, zejména prostfednictvim
dalsiho rozvoje a konsolidace Globalniho pfistupu k migraci. Za nejdi-
lezitéjsi zemé pro spolupraci v oblasti migrace byly opét oznaceny afric-
ké zemé a zemé vychodni a jihovychodni Evropy. Dialog a spoluprace
vSak mély byt déle rozvijeny i s dal$imi zemémi a regiony, napt. v Asii
a Latinské Americe.

Evropska rada ve Stockholmském programu zdiiraznila i vyznam
vnéjsiho rozméru prostoru svobody, bezpec¢nosti a prava Unie pro aspés-
né splnéni jeho cilti, potfebu vyraznéjsitho zaclenéni programu do vse-
obecnych politik Unie a plného souladu se v§emi dal§imi aspekty zahra-
ni¢ni politiky Unie. Za kli¢ové bylo povazovano posileni soudrznosti
mezi migra¢nimi politikami a oblastmi, jako jsou zahrani¢ni a rozvojova
politika, obchodni politika a politiky v oblasti zaméstnanosti, zdravi
a vzdélavani na evropské drovni.”

Vyznam spole¢ného postupu na evropské trovni zddraznila rovnéz
migracni krize, ktera propukla na konci roku 2014 piedevsim jako da-
sledek konfliktu v Syrii. Krize ukazala, jak velmi obtizné je se v Unii
o 28 clenskych zemich dohodnout na spole¢ném schématu ohledné
uprchliki a udélovani azylu.* Odhalila zna¢ny kontrast mezi dekla-

23 Evropska rada, Evropskd rada 10. a 11. prosince 2009. dvéry, EUCO 6/09, Brusel, 11. 12. 2009,
(ibid.). Evropska rada, ,,Stockholmsky program — oteviena a bezpeéna Evropa, ktera slouzi
svym ob¢antim a chrani je, Uedni véstnik C115, http://eur-lex.europa.eu (stazeno 24. 8. 2015).

24 Karolina Pomorska a Sophie Vanhoonacker, ,Europe as a Global Actor: Searching for a New
Strategic Approach®, Journal of Common Market Studies 54 (2016): 210-211.
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rovanymi cili, at jiz v primarnim pravu EU, ¢i v ramci nejraznéjsich
program, a jejich praktickym napliovanim. Svou roli na druhé strané
sehralo oslabeni ¢lenskych zemi v disledku ekonomické krize a také
narust populistickych stran v celé EU, jez negativné vystupovaly proti
pfistéhovalcim. Ukéazalo se rovnéz, ze tato krize nema dopady jen na
otazky azylu, ale rovnéz na vnitini bezpecnost EU. To se projevilo pfi
teroristickych ttocich v Parizi, Bruselu a v Berliné. Rostouci propojenost
migrace s bezpecnostnimi hrozbami reflektovala Evropskd unie rovnéz
ve své globalni strategii z ¢ervna 2016, v niz EU akcentovala nutnost po-
sileni vSech aspektt ptist¢hovalecké a azylové politiky, véetné Géinnéjsi
spoluprace se tietimi zemémi.®

Zaméfeni publikace a vychodiska pro analyzu

Predklddana publikace se zaméfuje na problematiku pfistéhovalecké po-
litiky v Evropské unii vymezené lety 2009-2014. Soustiedi se na obdobi
vyvoje po vstupu Lisabonské smlouvy v platnost (béhem ptisobeni druhé
Barrosovy komise), tedy jesté pied vypuknutim migra¢ni krize, k niz
doslo za predsedy Evropské komise J. C. Junckera (ve funkci od 1. lis-
topadu 2014 do 30. listopadu 2019) a ktera ovlivnila zejména dynamiku
debaty o evropské azylové politice. V kontextu analyzy je naopak vé-
novana pozornost vyvoji pfed vstupem Lisabonské smlouvy v platnost.

Tematicky se kniha primarné vénuje ptistéhovalecké politice, kterou
v souladu s piistupem Barsi a BarSové chédpe v $ir§im smyslu jako po-
litiku zahrnujici imigra¢ni a integra¢ni politiky. Imigrac¢ni politika se
zaméfuje na opatieni, jez reguluji vstup pristéhovalcti na izemi Evropské
unie, zatimco integracni se zabyva procesem zaclenovani ptistéhovalcii
do vétsinové spolecnosti, a to jak prostfednictvim pracovniho trhu, tak
i v otazce jazykovych znalosti ¢i vzdélavani. Pristéhovalecka politika
spole¢né s azylem a oblasti zahrnujici kontrolu hranic, potirani nelegal-
ni migrace, vydavani viz ¢i kratkodobych pobytt (sezénni prace, staze
nebo studium) tvofi tzv. migra¢ni politiku.” JelikoZ se jedna o propojené
oblasti, jsou ostatni aspekty migra¢ni politiky zpracovany v kontextu
analyzy prist¢hovalecké politiky.

25 EEAS, Shared Vision, Common Action: A Stronger Europe. A Global Strategy for the European Uni-
on’s Foreign and Security Policy, 2016, http://www.eeas.europa.cu (stazeno 15. 9. 2016).

26 Andrea BarSova a Pavel Barsa, Pristéhovalectvi a liberdini stdt. Imigracni a integracni politiky v USA,
zdpadni Evropé a Cesku (Brno: Mezindrodni politologicky ustav, 2005), 9-11.
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Problematika migrace je zkoumana z mnoha uhl pohledu a dis-
ciplin. Lze ji nahlizet z hlediska antropologie, demografie, ekonomie,
historie, prava, sociologie ¢i politickych véd.” V této publikaci je dana
problematika nahlizena optikou studii evropské integrace, konkrétné
pak konceptu europeizace.

Evropskou unii Ize chapat jako standardni mezinarodni organizaci,
kterou si jeji ¢lenské staty zfidily, aby snizily transakcni naklady vza-
jemnych vztahli a aby obecné napliovala jejich pozadavky. Podoba
a funkce EU jsou v tomto pojeti funkci zajmil a potteb ¢lenskych statt.
Evropskou unii Ize ale také chapat jako prostiedi (nebo dokonce aktéra),
které ovliviuje podobu a chovani svych c¢lenskych statil, jez se museji
ptizptuisobovat vyvijejici a rozvijejici se spolupraci na nadnarodni drovni.

Koncept europeizace se pokousi zachytit pravé tento dvoji smér
vzajemného ovliviiovani. V pribéhu let a ve svém nej$irsim chapani mél
tendenci se prekryvat s jinymi koncepty, jako jsou vicetrovnové vladnu-
ti”® nebo supranacionalismus,” a oznacovat celou fadu jevi.** I v sou-
¢asnosti nalezneme autory, ktefi termin pouzivaji v Sirokém vyznamu,
ptipadné i bez souvislosti s evropskou integraci.?’ V akademické debaté
se nicméné pojem europeizace ustalil ve vyznamu vzdjemného konstitu-
ovani evropské a narodni trovné v Evropské unii.%

Prvek vzajemnosti v pfedchozi vété naznacuje, ze europeizace za-
hrnuje dva jevy, které jsou provazané, ale do urcité miry konceptualné
oddélitelné. V prvni fadé se jedna o vliv, ktery ma evropska integrace
na clenské staty, na jejich instituce a politiky, obvykle oznacovany jako
downloading. Ten na sebe strhava vét$inu akademické pozornosti, protoze
se zabyva vnéjsim tlakem na stat, tedy v dosavadnim chapani primarni-

27 Viz napt. Caroline B. Brettel a James F. Hollifield, ed., Migration theory. Talking across Disci-
plines (New York and London: Routledge, 2000); Dusan Drbohlav a Zdenék Uherek, ,,Reflexe
migacnich teorii“, Geografie 112, ¢. 2 (2007): 125-141.

28 Liesbet Hooghe a Gary Marks, Multi-Level Governance and European Integration (Lanham:
Rowman & Littlefield, 2001).

29 Alec Stone Sweet, Neil Fligstein a Wayne Sandholtz, , The Institutionalization of European
Space®, in Alec Stone Sweet, Wayne Sandholtz a Neil Fligstein, ed., The Institutionalization of
Europe (Oxford: Oxford University Press, 2001), 1-28.

30 Srov. Johan P. Olsen, , The Many Faces of Europeanization®, Journal of Common Market Studies
40, ¢. 5 (2002): 921-952.

31 Srov. Martin Conway a Kiran Klaus Patel, ed., Europeanization in the Twentieth Century: Histo-
rical Approaches (Basingstoke: Palgrave Macmillan, 2010).

32 Claudio M. Radaelli a Romain Pasquier, ,Conceptual Issues®, in Paolo Graziano a Maarten
P. Vink, ed., Europeanization: New Research Agendas (Basingstoke: Palgrave Macmillan, 2007),
35-45.
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ho aktéra mezindrodnich vztaht.®® Zaroven je ovéem nutné vénovat se
i procesu opa¢nému, oznacovanému jako uploading, tedy snaze ¢lenskych
statt formovat a prizptisobovat politiky a instituce na nadnarodni drov-
ni. Uploading je neopominutelnou soucasti europeizace, protoze skrze
ovliviiovani evropskych politik ¢lenské staty spoluurcuji, cemu se vzapéti
budou muset pfizptisobovat. Jejich zdjmem je pochopitelné nastavit ev-
ropské politiky tak, aby se co mozné nejvice shodovaly s jejich stavajici
praxi a ptizptisobovani se bylo co nejméné bolestivé a nakladné.**

Na prvni pohled by se mohlo zdat, Ze clenské staty jsou integraci
ovlivnény zejména v politikach, v nichz na evropskou tiroven ptrenesly
rozhodovaci pravomoci, jako je napiiklad zemédélska politika nebo spo-
le¢né obchodni politika. Poptipadé v oblastech, kde na evropské trovni
existuje moznost vydavat zavaznou legislativu a poté jeji dodrzovani vy-
mahat. Proto se také prvni studie soustfedily pravé na tyto oblasti evrop-
ské spoluprace. V poslednich letech ale panuje shoda v tom, ze ¢lenstvi
v EU ovliviuje i politiky, v nichz si ¢lenské staty na prvni pohled udrzely
maximalni autonomii, véetné napiiklad zahrani¢ni a obranné politiky.®
To, ¢im se europeizace v téchto oblastech lisi od politik, jakymi jsou
vnitini trh nebo ochrana zivotniho prostiedi, jsou kanaly, jimiz evropsky
vliv na ¢lensky stat pisobi. V otazkach vnitfni a vnéjsi bezpecnosti nebo
zahrani¢ni politiky sice EU nemtze clenské staty donutit ridit se tim,
co bylo na evropské trovni odsouhlaseno, skrze fizeni pied Soudnim
dvorem EU, ale zardmovani jednotlivych témat a debata o nich na irovni
Rady nebo Evropské rady ma silu ménit debatu, o¢ekavani a nazory na

33 Srov. Tanja A. Borzel a Thomas Risse, ,When Europe Hits Home: Europeanization and Do-
mestic Change“, European Integration Online Papers 4, ¢. 15 (2000); Ian Bache a Adam Marshall,
»Europeanisation and Domestic Change: A Governance Approach to Institutional Adaptation
in Britain®, Queen’s Papers on Europeanization, ¢. 5 (2004); Reuben Y. Wong, The Europeaniza-
tion of French Foreign Policy: France and the EU in East Asia (Basingstoke: Palgrave Macmillan,
2006); Thomas Faist a Andreas Ette, ed., The Europeanization of National Policies and Politics of
Immigration: Between Autonomy and the European Union (Basingstoke: Palgrave Macmillan,
2007); Thomas Poguntke et al., ed., The Europeanization of National Political Parties. Power and
Organizational Adaptation (London and New York: Routledge, 2007).

34 Tanja A. Borzel, ,,Pace-Setting, Foot-Dragging, and Fence-Sitting: Member State Responses
to Europeanization®, Journal of Common Market Studies 40, ¢. 2 (2002): 193-214; Simon Bulmer
et al., Policy Transfer in European Union Governance. Regulating the Utilities (London — New York:
Routledge, 2007).

35 Srov. Bastien Irondelle, ,Europeanization without the European Union? French Military
Reforms 1991-96, Fournal of European Public Policy 10, ¢. 2 (January 2003): 208—226; Michael
E. Smith, ,Institutionalization, Policy Adaptation and European Foreign Policy Cooperation®,
European Journal of International Relations 10, ¢. 1 (March 2004): 95-136; Kyriakos Moumou-
tzis, ,,Still Fashionable Yet Useless? Addressing Problems with Research on the Europeaniza-
tion of Foreign Policy*, Fournal of Common Market Studies 49, ¢. 3 (May 2011): 607-629.
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urovni ¢lenskych statd a v kone¢ném dusledku i vést ke zméné narodni
politiky nebo instituci.*

Europeizace ale neznamena unifikaci. Tlaky z arovné EU mohou byt
ve vSech clenskych stitech podobné a sméfovat stejnym smérem — ke
spole¢né evropské politice. Konkrétni dopad v ¢lenském statu se ale od-
viji od jiz existujicich narodnich instituci, procest a tradic.*” V riznych
statech nardzeji evropské iniciativy na réizny stupen piijeti vefejnosti
i tvlirci politiky, smérnice ,,propadéavaji“ do narodniho prava odli$nymi
legislativnimi nastroji a samozfejmé vstupuji do mirné odlisného insti-
tucionalniho prostfedi. Navic existuji v kazdém z ¢lenskych statd rizné
zajmové skupiny, jez mohou evropské iniciativy podle svych moznosti
a preferenci podporovat, nebo naopak blokovat. V kone¢ném disledku
tak sice evropska integrace ¢lenské staty néjakym zptisobem méni, nelze
ale obecné predpovédét jak presné, do jaké miry a jakym smérem.

To vse plati i o pfist¢hovalecké politice v Evropské unii. Ta je, jak
uz bylo naznaceno vyse, tvofena spolecné na evropské i narodni irovni
zpusobem, v némz si ob¢ irovné navzajem vytvareji podnéty i omezeni.
Evropsky ramec delimituje prostor pro formulaci narodnich pfistéhova-
leckych politik, ¢lenské staty ale soucasné utvareji podle svych potfeb
a v reakci na vnéjsi tlaky evropské iniciativy a legislativu, v jejimz ramci
se poté autonomné pohybuji.

Cilem publikace je analyzovat, jakym zplsobem se v postlisabon-
ském rezimu vyvijela statni pfistéhovalecka politika ¢lenskych zemi EU
v kontextu reflexe principti a pravidel stanovenych na evropské trovni
a nakolik aktivni roli sehravaji ¢lenské zemé pfi tvorbé téchto pravidel
na urovni EU.

Vzéjemné plisobeni narodni a evropské urovné rozhodovani neni
uplatnéno v prvni ¢asti publikace, jeZ je vénovana horizontalnim aspek-
tm pfist¢hovalecké politiky. Zvoleny byly ty, jejichz zaméfeni nabyva
v souvislosti s vyvojem této politiky na evropské Grovni v kontextu vnéj-
$ich krizi na aktualnosti a jez napomahaji pochopeni pravnimu ukotveni
pristéhovalecké politiky. Prvni kapitola se tak zabyva pravnim ramcem

36 Christoph Knill a Dirk Lehmkuhl, , The National Impact of European Union Regulatory
Policy: Three Europeanization Mechanisms“, European Journal of Political Research 41 (2002):
255-680.

37 Radaelli a Pasquier, ,Conceptual Issues“; Claudia Major, ,Europeanisation and Foreign and
Security Policy — Undermining or Rescuing the Nation State?”, Politics 25, ¢. 3 (2005): 175-190;
Radoslaw Zubek, Core Executive and Europeanization in Central Europe (Basingstoke: Palgrave
Macmillan, 2008); Isik Ozel, ,,Differential Europe within a Nation: Europeanization of Regu-
lation across Policy Areas®, Journal of European Public Policy 20, ¢. 5 (2013): 741-759.
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unijni prist¢hovalecké politiky, druha jejim bezpe¢nostnim rozmérem
a treti se zaméfuje na vnéjsi dimenzi prist¢hovalecké politiky.

Druha ¢ast knihy se komparativné vénuje vybranym clenskym zemim
Evropské unie. Analyzuje obousmérny vertikalni proces europeizace pfi-
st¢hovalecké politiky na narodni a evropské trovni. V kontextu analyzy
je soucasti kazdé studie rovnéz teritorialni vymezeni migrace v dané zemi
a aktérti, kteff jsou zapojeni do tvorby politik a jejich implementace at
jiz na vertikalni (subnarodni, narodni a nadnarodni), ¢i horizontalni
urovni (vlady, soukromé firmy, nevladni organizace, samospravy). Za-
roven se jednotlivé studie zaméfuji na miru spoluprace s aktéry z jinych
zemi EU za ticelem vymény informaci a dobré praxe. Analyzuji regulaci
vstupu ptistéhovalct do zemé a zptsob, jakym dochazi k jejich integraci
do vétsinové spole¢nosti. V tomto ramci je rovnéz pozornost vénovana
otazce, zda lze snahy o vétsi ¢i lepsi zaclenéni pristéhovalct do vétsi-
nové spole¢nosti vnimat jako asimilaci ¢i udrzeni kulturni rozmanitosti
ptizna¢né pro multikulturalismus. Déle jsou feSeny podminky, za nichz
mohou pfistéhovalci ziskat obcanstvi, zapojit se do politického zZivota
¢i na pracovni trh. Pfedmétem zkoumani je i mira diferencovaného
ptistupu statu k integraci jednotlivych skupin imigrantd a také otdzka
sjednocovani rodin, spoluprace se zemémi ptivodu pfistéhovalc a vy-
uziti prostiedkt EU na podporu danych politik.

Vybrané ¢lenské zemé EU reflektuji vSechny podstatné stépici linie
v Evropské unii. Zastoupeny jsou zakladajici zemé (Némecko, Francie,
Italie), staty reprezentujici dal$i viny rozsiteni (Velk4 Britdnie,* Spanél-
sko, Rakousko, Svédsko) a nové Clenské zemé (Ceské republika, Slo-
vensko, Madarsko a Polsko). Zvoleny tak byly velké i malé staty, zemé
zastupujici severni a jizni kfidlo evropské integrace i stfedoevropsky
prostor, zemé, které tradi¢né patii do jadra integracnich procesd, a ty,
které naopak vici evropské integraci zastavaji skeptictéjsi postoje. Vybér
dale zahrnuje clenské staty, které jsou cleny schengenského prostoru
a které nikoli, zemé, jez maji dlouhodobou zkusenost s pfist¢hovalec-
tvim, a staty, pro které je naopak piistéhovalectvi novéjsim fenoménem.

Kniha je vysledkem projektu Specifického vysokoskolského vyzku-
mu Wbrané problémy verejné politiky v euroatlantické oblasti po roce 1945
¢. 265 505/2012, feseného na Institutu mezinarodnich studii Fakulty

38 V obdobi, kterym se tato publikace primarné zabyva, byla Velka Britanie soucésti evropskych
struktur. Z tohoto diivodu je v knize chapana jako ¢lenskd zemé Evropské unie, piestoze
k 1. lednu 2020 Unii opustila.
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socialnich véd Univerzity Karlovy, jehoz smyslem je podpofit mladé
a zadinajici badatele. Je vhodné na tomto misté také podékovat po-
skytovateliim této ucelové podpory — Ministerstvu $kolstvi, mladeze
a télovychovy CR a Univerzité Karlové. Podékovani patif rovnéz dvéma
recenzentlim za jejich cenné pripominky a komentare, které vyznamné
ptispély k finalni podobé publikace.
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Pravni ramec pristéhovalecké
politiky Evropské unie

Ivo Slosaréik

Unijni terminologie a vymezeni ptistéhovalecké
politiky vaéi ostatnim unijnim politikam

Tato kapitola se vénuje pravnimu ramci ptistéhovalecké politiky Evrop-
ské unie ve zkoumaném obdobi. Stejné jako v jinych oblastech integrace
si také ohledné mobility osob unijni pravo vytvofilo svou vlastni termino-
logii, ktera se jen ¢astecné prekryva s terminologif tradi¢né pouzivanou
v ¢eském pravu. Za ,pristéhovaleckou politiku® (,,immigration policy®)
oznacuje unijni pravo pouze regulaci mobility obc¢anti neclenskych zemi.
Pravni ramec pro mobilitu obc¢anii unijnich statd je feSen v ramci agen-
dy obcanstvi EU a volného pohybu osob coby jednoho ze segmentii
unijniho vnitfniho trhu. Jak je ale ukdzano nize, unijni pravni rezim
pro volny pohyb osob reguluje také mobilitu vybranych skupin obc¢ant
neclenskych zemi, a to zejména rodinnych pfislusnikt obc¢anti EU, ktefi
volného pohybu uvnitf Unie vyuzivaji.

Dalsi ztzeni zdbéru unijni ,,ptistéhovalecké politiky“ je zptisobeno
skutecnosti, ze se tento segment evropské integrace formdlné netyka
veskeré mobility obcanti tietich zemi, ale pouze segmentu mobility
dlouhodobé, tj. pobytt presahujicich délkou tfi mésice. Pobytovy rezim
na kratsi dobu je fe$en zejména v ramci spolecné unijni vizové politiky.!
Specifickd unijni pravidla s pravnim rezimem zasadné odlisnym od pfi-
stéhovalecké politiky existuji také pro problematiku azylu a poskytovani
dopliikové ¢i docasné ochrany obc¢antim tfetich zemi.?

1 Ramcové ofetfené v ¢l. 77 odst. 2 pism. a) SFEU.
2 Ramcové osetfené v ¢l. 78 SFEU.
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Terminologie unijniho prava rovnéz rozliSuje mezi primarn{ a sekun-
darni migraci obcant tfetich zemi. Jako primdrni migraci oznacuje
situaci, kdy se osoba bez unijniho obc¢anstvi prestéhuje z neunijni zemé
na zemi EU (napf. turecky obc¢an z Turecka do SRN), zatimco pod
sekundarni mobilitu zahrnuje pohyb jiz v EU usidlenych neunijnich
obcanti mezi unijnimi staty (napt. kdyz se turecky obc¢an s pravem trva-
1ého pobytu v SRN hodla prestéhovat a usidlit ve Francii). Dalsi §tépenti
pak v unijnim imigra¢nim pravu vede mezi pravidly pro legalni (v unijni
terminologii ,,opravnéné pobyvajici“) rezidenty z tfetich zemi a pravnim
rezimem pro obcany tietich zemi, kteff na izemi EU pobyvaji nelegalné
(v unijni terminologii ,nedovolené®).

Posledni Gvodni terminologicka poznamka se tykd pojmi ,komu-
nitarni“ vs. ,,unijni“ pravo. Zarodky formalni pfistéhovalecké politiky
byly v Maastrichtské smlouvé zarazeny do III. pilife Evropské unie?
a fungovaly proto v rezimu ,,unijniho prava®“. Amsterodamska smlouva
poté presunula vizovou, azylovou a pfist¢hovaleckou agendu, stejné
jako soudni spolupraci v netrestnich vécech do I. pilife. Pravni rezim
pfistéhovalecké politiky se proto stal soucdsti ,komunitarntho* préva,
byt s nékterymi odliSnostmi od obecného komunitarniho pravniho rezi-
mu.* Na ,komunitarnosti“ pravniho rezimu ptist¢hovalecké politiky nic
nezménila ani Smlouva z Nice. Po Lisabonské smlouvé, ktera pilifovy
systém Evropské unie zrusila, jiz pouzivani pojmu ,,komunitdrni pravo®
pozbyva smysl. Pristéhovalecka politika je regulovana unijnim pravem,
v postlisabonské EU oznacujicim obecny pravni rezim celé EU. Protoze
se tato kapitola zabyva zejména situaci po vstupu Lisabonské smlouvy
v platnost, je i za cenu drobné nepfesnosti operovano s pojmem ,,unijni
pravo“ i ve vztahu k normam pfist¢hovalecké politiky, které byly ptijaty
v pfedlisabonském rezimu.

Prameny unijniho imigraéniho prava
a jejich strukturalni vlastnosti

Jako vsechny unijni aktivity také ptistéhovaleckou politiku omezuje
zasada svéienych pravomoci, podle které mtize EU jednat jen tehdy,
kdyz je k tomu ve zfizovacich smlouvach, byt implicitné, zmocnéna

3 Zejména¢l. K.1a K.3 SEU v ,maastrichtském® znéni.

4 Odli$ny byl napiiklad rezim poklddani pfedbéznych otazek (¢l. 68 odst. 2 SES) nebo pravidla
pro normotvornou iniciativu (¢l. 67 odst. 1-2 SES). Srov. Jean-Claude Piris, The Lisbon Treaty.
A Legal and Political Analysis (Cambridge: Cambridge University Press, 2010), 171-172.
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(¢l. 5 odst. 1-2 SEU). Legislativni i nelegislativni aktivity Evropské
unie v oblasti pristéhovalecké politiky proto musi mit oporu v unijnim
primarnim pravu.’

Ve zkoumaném obdobi se unijni pristéhovalecké politice vénoval
detailné zejména ¢l. 79 SFEU, i kdyz pfimé i nepfimé odkazy na ni obsa-
hovaly i jiné klauzule zfizovacich smluv jako ¢l. 3 odst. 2 SEU (zaclenéni
pristéhovalecké politiky mezi cile evropské integrace), ¢l. 4 odst. 2 SFEU
(zafazeni pfistéhovalecké politiky do systému pravomoci EU), ¢l. 56
SFEU (pfeshrani¢ni pohyb sluzeb), ¢l. 83 odst. 1 SFEU (harmonizace
trestnépravnich predpist postihujicich obchodovani s lidmi), 153 SFEU
(unijni regulace pracovnich podminek, ochrany pracovnikii nebo role
odbort v ramci EU) nebo 217 SFEU (obecna pravidla pro uzavirani aso-
cia¢nich dohod se tfetimi staty). Primarni pravo také stanovilo obecnou
vyjimku z povinnosti aplikovat unijni pravidla pro Spojené kralovstvi
Velké Britanie a Severniho Irska, Irskou republiku a Dénské kralovstvi,
véetné opt-in systému pro ty unijni normy, které pro né byly politicky
ptijatelné.b

Pro zaclenéni ptistéhovalecké politiky do obecného unijniho regulac-
niho rdmce se stal klicovym zejména ¢l. 4 odst. 2 SFEU, podle kterého
se pristéhovalecka politika vyslovné zafadila mezi unijni sdilené pravo-
moci. Pti jejim vykonu proto musi EU respektovat princip subsidiarity.’
Sdileny charakter unijnich pravomoci zaroven znamend, ze ¢lenské staty
mohou samostatné jednat v oblastech, které unijni prdvo dosud nere-
guluje, i kdyz Evropska unie disponuje opravnénim piislusna pravidla
piijmout (¢l. 2 odst. 2 SFEU). Typicky tedy v situacich, kdy na unijni
urovni chybi politickd ville k pfijeti relevantni legislativy.?

Volnéjsi, ale pfesto dulezity vliv na praxi unijni piistéhovalecké poli-
tiky mtize mit obecné klauzule Lisabonské smlouvy o loajalni spolupraci
¢lenskych statfi, podle které se EU a clenské staty ,,navzajem respektuji
a pomdhaji si pti plnéni tikold vyplyvajicich ze Smluv® a ¢lenské staty se
zavazuji ucinit ,,veskera vhodna obecnd nebo zvlastni opatfeni k plnéni
zévazkd, které vyplyvaji ze Smluv nebo z aktt organti Unie®, stejné jako

5  Podrobnéji se problematice svéfenych pravomoci vénuje Ivo Slosaréik, Prduni a politicky ramec
EU (Praha: Wolters Kluwer, 5. vydani, 2020), 5-8.

6  Analyzu britské, irské a dédnské vyjimky obsahuje Jorg Monar, The External Dimension of the
EU’s Area of Freedom, Security and Justice (Stockholm: SIEPS, 2012), 31-34.

7  Evropska unie, i pfes vyslovné zmocnéni ve zfizovacich smlouvach, mize konat jen tehdy,
pokud je unijni akce efektivnéjsi, nez by byly individualni aktivity jednotlivych ¢lenskych
statil.

8  Srov. Jindfiska Syllova, Lenka Pitrova a Helena Paldusova, Lisabonskd smlouva. Komentdr (Pra-
ha: C. H. Beck, 2011), 201-202.
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zdrzet se ,,v§ech opatfeni, jez by mohla ohrozit dosazeni cilt Unie® (¢l. 4
odst. 3 SEU).° V praxi by tak princip loajalni spoluprace mohl napi.
omezit autonomii statti vyjednavat bilateralni dohody o imigra¢ni agen-
dé s neclenskymi zemémi v ptipadech, kdy jiz existuje alespon politicky
zamér uzaviit obdobnou dohodu jménem celé Evropské unie. Princip
loajélni spoluprace od ¢lenskych statti rovnéz vyzaduje vykladat doma-
ci legislativu ve svétle cild unijni pfist¢hovalecké politiky a dostatecné
ucinné trestat poruSovani unijnich pravidel soukromymi subjekty, a to
i v ptipadech, kdy samotné unijni normy sankéni rezim nespecifikuji.?

Jak uz bylo vySe zminéno, ramcovy clanek 79 SFEU se zabyva
specificky unijni pfist¢hovaleckou politikou. Upravuje jeji hlavni cile
a principy, kterymi ma byt ,zajisténi ii¢inného fizeni migraénich tokd,
spravedlivého zachdzeni se statnimi pfislusniky tfetich zemi opravnéné
pobyvajicimi v ¢lenskych statech, jakoz i predchazeni nedovolenému pfi-
st¢hovalectvi a obchodu s lidmi“ (¢l. 79 odst. 1 SFEU)). Ve stejném ¢lanku
rovnéz primarni pravo vymezuje konkrétni oblasti, ve kterych mtize Unie
pfijimat harmonizac¢ni legislativu (podminky vstupu a pravidla pro udé-
lovani dlouhodobych viz a dlouhodobych povoleni k pobytu, pravidla
pro sluc¢ovani rodin, prava obc¢ant tetich zemi opravnéné pobyvajicich
na uzemi EU, pravidla pro obcany tfetich zemi pobyvajici na Gzemi
EU nelegélné, pravidla pro boj proti obchodu s lidmi). Umoznuje EU
také pfijimat neharmonizaéni opatfeni, jez podporuji integraci obc¢anti
tretich zemi, a zmocnuje EU k uzavirani mezinarodnich dohod v oblasti
ptistéhovalecké politiky.

Pres své rozpracovani v Lisabonské smlouvé je text ¢l. 79 SFEU,
co se tyce obsahu unijni pfistéhovalecké politiky, stale relativné vagni.
Na rozdil od unijnich pravidel pro volny pohyb ob¢anti EU nezaklada
¢l. 79 SFEU pfimo 0¢inné prava garantovana jednotliveim. Misto toho
zfizovaci smlouvy poskytuji unijnim organtim prostor pro budouci ak-
tivitu, kterd bude vysledkem politického vyjednavani na unijni Grovni,
zformulovand do podoby sekundédrniho unijniho prava. ,Ramcovost®
¢l. 79 SEU pochopitelné¢ zvysuje pravdépodobnost scénafe, ze na unijni
urovni dojde v konkrétni oblasti piist¢hovalecké politiky k vyjednavaci-
mu patu a skute¢ny dopad unijni regulace na pfislusnou agendu bude
jen velice skromny. V takovém okamziku se plné projevi vyznam skutec-
nosti, ze pristéhovalecka politika spada mezi sdilené unijni pravomoci,

9 1Ibid., 21-23.
10 Srov. Ivo Slosar¢ik, ,Kauza MOX a monopol ESD na fefenf komunitarnich sport*, Furispru-
dence 17, ¢. 7 (2008): 38—42; Marcus Klamert, The Principle of Loyalty in EU Law (Oxford: Oxford
University Press, 2014), 133-136.
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kde v pripadé neexistence unijni regulace mohou jednotlivé ¢lenské
staty pfijimat a vi¢i ob¢antim tfetich zemi aplikovat autonomné ptijata
pravidla pro migraci.

Na rozdil od znac¢né nepiehledné situace pfed vstupem Lisabonské
smlouvy v platnost! jsou v postlisabonské EU procesni pravidla pro
pfijimani unijnich norem v oblasti pfistéhovalecké politiky relativné
jednoducha. Unijni legislativa je pfijimana fddnym legislativnim postu-
pem (Cl. 79 odst. 2 a 4 SFEU)), tj. pfi rovhocenném zapojeni Evropského
parlamentu a Rady EU, rozhodujici kvalifikovanou vétsinou. Po vstupu
Lisabonské smlouvy je do vymahani unijniho pfistéhovaleckého prava
také standardné zapojen Soudni dviir EU, véetné rozhodovani o dozor-
¢ich zalobach, zalobach na neplatnost nebo v fizeni o predbézné otazce."

Nejviditelnéjsi dopad na unijni ptistéhovaleckou politiku mély har-
monizacni smérnice Evropského parlamentu a Rady vyzadujici od ¢len-
skych statll implementaci do vnitrostatnich pravidel.”® Méné casto se
v unijnim pfist¢hovaleckém pravu vyuzivala unijni nafizeni'* nebo roz-
hodnuti.”

V pravnim ramci unijni piistéhovalecké politiky stdle vyznamnéjsi
roli hraji také mezinarodni smlouvy se tfetimi zemémi. Samotny ¢l. 79
odst. 3 SFEU predpoklada, Zze Evropskd unie muze uzaviit se tfetimi
staty smlouvy ,,0 zpétném pfebirani statnich prislusnikii tfetich zemd,
ktefi nesplnuji... podminky pro vstup, piitomnost nebo pobyt na tizemi
nékterého clenského statu... do zemé puvodu nebo do zemé, odkud
prichazeji“. Nepfimy dopad na unijni pfistéhovaleckou politiku méla
rovnéz fada asocia¢nich nebo obdobnych smluv, které ¢asto zakladaly

11 Prehled piedlisabonskych instituciondlnich pravidel pro pristéhovaleckou politiku podava
napt. Steve Peers, ,EU Justice and Home Affairs Law®, in Paul Craig a Grainne de Burca, ed.,
The Evolution of EU Law (Oxford: Oxford University Press, 2. vydani, 2011), 286-290.

12 Jako vzdy ale zalezi na politické vili pravidla vymahat. Napt. v roce 2011 nechala Italie velkou
vlnu tuniskych imigranti odcestovat do Francie, ktera na tento krok zareagovala obnovenim
hrani¢nich kontrol. Komise sice vyjadiila pochybnosti o legalité chovani italské i francouzské
strany, k podani zaloby se ale v této médii intenzivné sledované kauze neodhodlala. Srov.
Sergio Carrera, Elsperth Guild, Merlino Massimo a Joanna Parkin, A Race against Solidarity.
The Schengen Regime and the Franco-Italian Affair (Brussels: CEPS, 2011).

13 Srov. Syllova, Pitrova, Paldusova, Lisabonskd smiouva, 871-872. Pravdépododobné nejpodrob-
néj$i analyzu pozice smérnic v unijnim pravu obsahuje Sacha Prechal, Directives in EC Law
(Oxford: Oxford University Press, 2. vydani, 2005).

14 Ptikladem muzZe byt nafizeni Evropského parlamentu a Rady ¢. 862/2007/ES o statistice
Spolecenstvi v oblasti migrace a mezinarodni ochrany, které stanovi, jaka statisticka data jsou
¢lenské staty povinny Evropské komisi, resp. Eurostatu pravidelné poskytovat.

15 Napi. na zéklad¢é rozhodnuti Rady ¢. 2008/381/ES byla vytvoiena Evropska migracni sit,
kterd od kazdého ¢lenského statu mj. pozaduje vytvofit, pro ticely unijni struktury, ,narodni
kontaktni misto®.
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vstiicnéjsi rezim pro dlouhodobou mobilitu ob¢ant pfidruzenych zemi,
nez jaky byl obsazen v obecnych unijnich pravidlech. Rizné intenzivni
formy zvlastniho zachdzeni s pracovniky z tfetich zemi a jiné otazky
ptistéhovalecké politiky oSetfuje napt. Smlouva o Evropském hospodai-
ském prostoru, asocia¢ni smlouva s Tureckem (a na ni zaloZené sekun-
darni asocia¢ni pravo), smlouvy se staty zapadniho Balkdnu nebo napf.
smlouvy s maghrebskymi staty (Maroko, Alzirsko, Tunisko).’* MoZznost
modifikace obecnych unijnich pravidel mezinarodni smlouvou predpo-
klada i vybrana unijni legislativa — napi. smérnice upravujici mobilitu
vysoce kvalifikovanych pracovnikii ze tietich zemi (o které je podrobnéji
pojednano nize) vyslovné umoznila omezeni své aplikace mezinarodni
smlouvou v situacich, pokud by v jejim disledku hrozil zavazny ,unik
mozk“ z prislusné treti zemé.

Kromé zavaznych unijnich pravnich norem hralo v unijni pfistého-
valecké politice vyraznou roli také unijni ,,mékké pravo® (,soft-law®),
jehoz role byla posilena politickou citlivosti pfistéhovalecké agendy,
kterd nékdy vyzadovala, aby byla debatovana unijni pravidla nejdfive
»otestovana“ pomoci nezavaznych unijnich pravidel. Zejména dva pii-
klady unijniho ,soft-law“ ze zkoumaného obdobi si zaslouzi pozornost.
Prvnim je Evropsky pakt o pfistéhovalectvi a azylu, pfijaty béhem fran-
couzského predsednictvi v roce 2008. Pakt byl formulovan v zavérech
summitu Evropské rady; nebyl proto zdvaznym unijnim pravem, ale
~pouze® na nejvy$si drovni shrnoval politicky konsenzus o budoucim
smérovani unijni pristthovalecké politiky. Jako takovy se mohl dotykat
i oblasti, kde nebylo mozné ocekavat ,tvrdou“ harmonizaci pravidel,
jako byl politicky zavazek omezit praxi pravidelnych ,amnestii“ pro
nelegalni pfistéhovalce, ktery byl praktikovan nékterymi ¢lenskymi sta-
ty. Jako druhy ptiklad unijniho ,soft-law®, jez mélo silny vliv na vyvoj
unijni pfistéhovalecké politiky, 1ze oznacit pétileté plany unijnich aktivit
v oblasti vnitfni bezpec¢nosti (Tampere, Haag, Stockholm), obsahujici
také sekce o pfistéhovalecké politice. A¢koli tyto ,,cestovni mapy® nejsou
pravné vynutitelné, obsahovaly silny politicky zavazek a byly vyuzivany
jako referencni ramec pro pomérovani unijnich plant a realné dosaze-
nych vysledkd.

Obraz pravnich pramend, které unijni piistéhovaleckou politiku
ovliviiuji, by nebyl tplny bez zminky o externich (lidsko)pravnich li-
mitech této politiky, obsazenych napt. v Evropské imluvé o lidskych
pravech (EULP/Umluva) nebo v dokumentech mezindrodniho prava

16  Srov. Monar, The External Dimension of the EU’s Area of Freedom, Security and Fustice, 55-58.
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specificky zaméfenych na mobilitu osob. I kdyz se Evropsk4 unie ve
zkoumaném obdobi signatdfem Umluvy nestala,” viechny jeji ¢lenské
staty Umluvu podepsaly a ratifikovaly. Povinnost EU respektovat prava
obsazena v Umluvé stanovil i samotny text Lisabonské smlouvy (¢l. 6
odst. 3 SEU) a na lidskoprévni standardy EULP ¢asto odkazovala i ju-
dikatura Soudniho dvora EU. Unijni piistéhovalecka politika se proto
musela do mezindrodnich lidskopravnich standardi ,,vejit“!® a deklarace
kompatibility s mezinarodnimi lidskopravnimi standardy se staly obvyk-
lou soucésti preambuli unijnich pravnich aktt regulujicich pfistéhova-
leckou politiku.

Mezinarodni standardy lidskych prav také inspirovaly Listinu zaklad-
nich prav Unie, kterd v postlisabonské EU tvofi integralni ¢ast unijniho
primarniho prava (¢l. 6 odst. 1 SEU). Pro unijni pfist¢hovalecké pravo
byla zejména diilezita klauzule Listiny deklarujici pravo legélné pracu-
jicich statnich pfislu$nikd tfetich zemi na stejné pracovni podminky,
jako maji ob¢ané EU (¢l. 15 odst. 3 Listiny) a také lidskopravni limity
unijnich pravidel pro vyhos$téni nebo vydani (¢l. 19 Listiny), které chrani
i obcany neclenskych zemi.

Unijni rezim pro legalni migranty

Nepiimy vliv mobility rodinnych pfislu$nikd unijnich
obé&anti na unijni piistéhovaleckou politiku

I kdyz formélné netvofila soucast unijni pristéhovalecké politiky, v praxi
méla na postaveni obcanti tfetich zemi pobyvajicich na unijnim tGzemi
vliv také unijni pravidla regulujici mobilitu rodinnych piislusnikt téch
obcanti EU, ktefi vyuzivali unijni svobodu pohybu v rdmci vnitiniho

17 Lisabonska smlouva ocekava, Ze se Evropska unie stane signatafem EULP. A¢koli jiz doslo
k politické dohodé o obsahu smlouvy, kterou by se Evropska unie stala signatdtem EULP,
celou piistupovou proceduru zkomplikoval posudek SDEU z 18. prosince 2014 (posudek
C-2/13), kde unijni soud deklaroval, Ze zamy§len4 dohoda o participaci EU na systému EULP
je v rozporu s unijnim primarnim pravem.

18 V pristéhovalecké politice se unijni regulace musela vypofadat zejména s nasledujicimi klau-
zulemi EULP: pravem na rodinny Zivot (¢1. 8 EUPL), pravem na tadny proces (¢l. 6 EULP),
obecnym zékazem diskriminace pfi vykonu prav garantovanych Umluvou (¢l. 14 EULP),
zékazem kolektivniho vyho$tovéni cizinci (&l. 3 IV. Protokolu k EULP) nebo lidskopravnimi
garancemi proti individualnim ptipadtim vyhosténi (VII. Protokol k EI:TLP). Detailni analyzu
dopadu EULP na unijni pfistéhovaleckou politiku obsahuje Steve Peers, EU Justice and Home
Affairs Law (Oxford: Oxford University Press, 3. vydani, 2011), 398-404, 513-516.
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trhu. Unijni pravidla pro mobilitu rodinnych pfislusnikti obcand Ev-
ropské unie se totiz vztahovala také na obcany z tfetich zemi, pokud
jsou v rodinném vztahu s ob¢anem ¢lenského statu, ktery volny pohyb
v ramci EU vyuziva.

Relevantni pravidla obsahovala zejména smérnice EP a Rady 2004/38/
ES o pravu obcant EU na volny pohyb. Tato smérnice se zaobirala ze-
jména mobilitou ob¢anti EU, a to v¢etné pravidel pro pohyb jejich rodin-
nych piislusnikt. Definice rodiny (resp. rodinného pfislu$nika) byla pro
ucely smérnice nezavisla na rodinném pravu jednotlivych ¢lenskych sta-
t' a pokryvala i rodinné prislusniky bez obcanstvi ¢lenského statu EU.

Viici obecné unijni pfistéhovalecké legislativé pfedstavovala pravidla
pro obcany tietich zemi obsazena ve smérnici 2004/38/ES lex specialis,
a proto méla aplika¢ni pfednost. Rodinni piislusnici obéantt EU (bez
ohledu na svou vlastni statni pfislu$nost) mohli na jejich zakladé, spo-
le¢né s obcanem EU, pobyvat v jiném c¢lenském stité, kde navic méli
garantovan nediskrimina¢ni pfistup na pracovni trh a ke vzdéldvacimu
systému. Obcané tfetich statd mohli byt pfi vykonu tohoto prava ome-
zeni vizovymi povinnostmi hostitelského stitu nebo (stejné jako obc¢ané
EU) otazkami vefejné bezpecnosti, pofadku a zdravi. U rodinnych
ptislusnikd bez unijniho obcanstvi navic pripadal v tvahu také ome-
zujici vliv sankci pfijatych v ramci Spole¢né zahranicni a bezpecnostni
politiky (SZBP).

Vliv smérnice na obcany neclenskych zemi omezila skute¢nost, ze se
jeji pravidla poutzila jen v ptipadech, kdy ob¢an EU zil nebo pracoval
v jiném unijnim staté, jehoz byl staitnim pfislusnikem; jinymi slovy, pravi-
dla pro mobilitu rodinnych prislusnikti se nepouzila na ¢isté vnitrostatni
situace.” Soudni dviir EU navic vykladal pozadavek mezistatniho prvku
nutného pro aktivaci prav rodinnych piislu$nik ¢asto restriktivné.?

19 Podle ¢l. 2 odst. 2 smérnice jsou za rodinného piislusnika povazovani manzel nebo man-
zelka, partner, se kterym obc¢an Unie uzaviel registrované partnerstvi na zakladé pravnich
piedpisti ¢lenského statu, zachdzi-li pravni fad hostitelského ¢lenského statu s registrovanym
partnerstvim jako s manzelstvim..., potomci v piimé linii, kteff jsou mladsi 21 let, nebo jsou
vyzivovanymi osobami, a takovi potomci manzela ¢i manzelky nebo (registrovaného) partnera
¢i partnerky..., pfedci v pfimé linii, ktei{ jsou vyzivovanymi osobami, a takovi pfedci manzela
¢i manzelky nebo (registrovaného) partnera ¢i partnerky.

20 Smérnice z roku 2004 vypustila starsi pozadavek unijniho prava, ze ob¢an EU musi mit pro
své rodinné piislusniky zajisténo vhodné ubytovani.

21 Podrobnéjsi analyzu obsahuje Catherine Barnard, The Substantive Law of the EU. The Four Free-
doms (Oxford: Oxford University Press, 3. vydani, 2013), 228-229 (¢isté vnitrostatni situace),
425-432 (definice rodiny v ramci vnitfniho trhu).

22 Napt. kauza C-456/12 O a B, kdy SDEU, za vyuziti pfeshrani¢ni mobility osob pro tcely
vzniku prav rodinnych piislusnikii, neuznal relativné pravidelné navstévy nizozemskych ob-
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Dal$im omezenim dopadu unijnich pravidel pro mobilitu rodinnych
ptislusnik®t obéantt EU byl tzv. paraziticky charakter vétSiny téchto
prav, tj. skute¢nost, ze vétSina prav rodinnych piislusnik trvala jen tak
dlouho, jak dlouho bylo vyuzivano ,hlavni“ pravo unijniho ob¢ana na
mobilitu v ramci EU. Pokud se tedy napf. francouzsky obc¢an, pracujici
v Némecku, vratil zpét do Francie, zanikla také vétsina unijnim pravem
zalozenych opravnéni jeho rodinnych piislusnikd, ktefi s nim v Némecku
zili. Tato ,,paraziti¢nost” méla dopad zejména na pravni situaci ob¢anti
neunijnich zemi, ktefi na rozdil od rodinnych piislusniki — obcanti
EU casto postradali autonomni prava na mobilitu v rdmci vnitiniho
trhu.

Pro komplexnost analyzy je jesté vhodné dodat, Ze unijni pravo pone-
chalo ¢lenskym statim volnost pti nastaveni pravidel pro nabyvani svého
obcanstvi a tato autonomie nebyla (alespon ve zkoumaném obdobi)
ztzena ani judikaturou Soudntho dvora EU,” byt se i nadale musely
,vejit do limitd stanovenych principem loajalni spoluprace.?* Clen-
skym stattim ztstala tudiz oteviena pravné snadna, ale pravdépodobné
politicky velice ndkladna cesta, jak unijni pravidla pro pfist¢hovaleckou
politiku obejit — a to skrze vstiicny pristup k ziskavani svého obcanstvi
obcany tietich zemi.

Piistup pracovniku ze tietich zemi na unijni trh

Podle Lisabonské smlouvy mtze Evropska unie pfijmout legislativu
upravujici ,podminky vstupu a pobytu a pravidla, podle nichz clenské
staty udéluji dlouhodoba viza a vydavaji dlouhodoba povoleni k po-
bytu® (¢l. 79 odst. 2 pism. a) SFEU). Stejné tak mohou byt na unijni
urovni piijata pravidla vymezujici ,prava statnich piislusnikt tfetich
zemi opravnéné pobyvajicich v ¢lenském staté, véetné podminek upravu-
jicich svobodu pohybovat se v ostatnich ¢lenskych statech® (¢1. 79 odst. 2
pism. b) SFEU).

¢anek u jejich manzel?, ktet{ byli obéany neunijnich zemi, namisto jejich pobytu ve Spanélsku
a Belgii. Podrobnéjsi piehled relevantni judikatury podava Slosarcik, Prdoni a politicky rémec
EU, 270-271, 274-276.

23 Srov. Ivo Slosaréik, ,Autonomie ¢lenskych statfi a obéanstvi EU v judikatute ESD, Furispru-
dence 19, ¢. 5 (2010): 15-24.

24 Princip loajalni spoluprace by pravdépodobné branil masovému udélovani obc¢anstvi osobam,
které by pak bezprostiedné vétSinu svych osobnich, rodinnych a ekonomickych aktivit nasmé-
rovaly k jinému ¢lenskému statu, nez ktery jim obcanstvi udélil.
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Vétsina unijnich pravnich norem se zaméfila na mobilitu ekonomicky
aktivnich osob. Jadrem regulace ve zkoumaném obdobi se stala trojice
smérnic (¢aste¢né) harmonizujicich narodni pravidla pro (primarni)
ptistup obcanti z neclenskych stath na vnitrounijni pracovni trh a pro
zachéazeni s témito pracovniky. Jednalo se o smérnici o jednotném po-
voleni k pobytu a praci,® smérnici o mobilité¢ vysoce kvalifikovanych
pracovnikti®® (tzv. smérnice o modré karté) a smérnici o mobilité vé-
deckych pracovnikt.” Unijni pravidla pro ekonomicky aktivni osoby
byla ve zkoumaném obdobi doplnéna smérnici o mobilité studentt ze
tretich zemi® a iniciativou k ¢aste¢né harmonizaci pravidel pro mobilitu
sezénnich pracovniki.?

Smeérnice o jednotném povoleni k pobytu a praci (2011/98/EU)

Unijni pravidla pro jednotny rezim vydavani povoleni k pobytu a praci
pro obcany tfetich zemi byla dohodnuta v prosinci 2011; ¢lenské staty
mély smérnici implementovat do prosince roku 2014 (odst. 16 smérnice).
Nova unijni pravidla (alespon ¢aste¢né) sjednotila postup pii vydava-
ni pobytovych a pracovnich povoleni pro obcany neclenskych statt.
Clenské staty by mély vydavat zarovenr pobytové a pracovni povoleni
v ramci jedné procedury (¢l. 4 smérnice), byl sjednocen format takového
povoleni (¢l. 6 odst. 1 smérnice), pro rozhodnuti o (ne)vydani povoleni
byla stanovena ¢tyfmési¢ni lhita (¢l. 5 odst. 2 smérnice) a vytvofeny
i omezené procesni zaruky pro Zadatele (¢l. 8-9 smérnice). Smérnice také
obsahovala katalog nediskriminacénich pravidel pro zachazeni s drzite-

25 Smérnice EP a Rady 2011/98/EU ze dne 13. prosince 2011 o jednotném postupu vyfizovani
zadosti o jednotné povoleni k pobytu a praci na tizemi ¢lenského statu pro statni ptislusniky
tfetich zemi a o spole¢ném souboru prav pracovnikii ze tietich zemi opravnéné pobyvajicich
v nékterém clenském staté.

26 Smérnice Rady 2009/50/ES ze dne 25. kvétna 2009 o podminkach pro vstup a pobyt statnich
ptislusnikd tietich zemi za Géelem vykonu zaméstnani vyzadujiciho vysokou kvalifikaci.

27 Smérnice Rady 2005/71/ES ze dne 12. ffjna 2005 o zvlastnim postupu pro pfijimani statnich
piislusniki tretich zemi pro ucely védeckého vyzkumu.

28 Smérnice Rady 2004/114/ES ze dne 13. prosince 2004 o podminkach pfijimani statnich pii-
slusniku tietich zemi za celem studia, vyménnych pobytl zaki, neplacené odborné ptipravy
nebo dobrovolné sluzby.

29 Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2014/36/EU ze dne 26. inora 2014 o podminkach
vstupu a pobytu statnich piislusnikd tfetich zemi za Gcelem zaméstnani jako sezénni pracov-
nici. Jérg Monar, ,,Justice and Home Affairs“, Journal of Common Market Studies. Annual Review
49 (2011): 150-151 a Jérg Monar, ,,Justice and Home Affairs®, Journal of Common Market Studies.
Annual Review 52 (2014): 145.
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lem pracovniho povoleni na pracovnim trhu unijnich zemi (¢l. 12 smér-
nice).®

Unijni pravidla ale nestanovila (hmotnépravni) kritéria, podle kte-
rych by mély ¢lenské staty pii vydavani povoleni rozhodovat (¢l. 1 odst. 2
smérnice). V kompetenci ¢lenskych stat tak zistala pravomoc rozhod-
nout se, nakolik sviij pracovni trh oteviou pfimé pracovni migraci ze
tfetich zemi, pfipadné které staty budou ve své pfistéhovalecké politice
preferovat.®! Autonomii ¢lenskych statd v této otdzce podporuje i znéni
¢l. 79 SFEU, ktery ve svém patém odstavci prohlasuje, Ze unijni pfisté-
hovalecka politika ,,se nedotyka prava clenskych statl stanovit objem
vstupll statnich prislusnikd tfetich zemi pfichdzejicich ze tfetich zemi
na jejich tizemi s cilem hledat tam praci jako zaméstnanci nebo osoby
vydéle¢né ¢inné®.

Smeérnice o vysoce kvalifikovanych pracovnicich
(2009/50/ES)

Pro vysoce kvalifikované pracovniky® z neclenskych zemi zavedlo ev-
ropské pravo zvyhodnény rezim pro pfistup a zachazeni na unijnim
pracovnim trhu. Unijni pravidla obsahovala smérnice Rady 2009/50/
ES, upravujici rezim tzv. modrych karet, kterou mély clenské staty
implementovat do ¢ervna 2011 (¢l. 23 odst. 1 smérnice). Podle nového
rezimu se ¢lenské staty zavazaly udélit pracovni a pobytové povoleni tém
vysoce kvalifikovanym pracovnikim, které domaci firma zavazné pfisli-
bila zaméstnat alespon na jeden rok v oboru jejich specializace; vysoce
kvalifikovanym pracovnikim musel byt pfisliben plat dosahujici alespon
1,5nasobku pramérné mzdy v ptislusném ¢lenském staté (¢l. 5 odst. 3).%
Smeérnice stanovila také lhity pro vyfizeni zZadosti (¢l. 11 odst. 1 smér-
nice) a nediskrimina¢ni pravidla pro zachdzeni s vysoce kvalifikova-
nymi zaméstnanci pii vykonu jejich prace (¢l. 14 smérnice). Clenskym

30 Srov. Jérg Monar, ,,Justice and Home Affairs“, Journal of Common Market Studies. Annual Review
50 (2012): 120.

31 Catherine Barnard, The Substantive Law of the EU. The Four Freedoms (Oxford: Oxford University
Press, 6. vydani, 2019), 388-389.

32 Zavysoce kvalifikovaného pracovnika je povazovana osoba s vysokoskolskym vzdélanim nebo
mu odpovidajici alespon pétiletou praxi (¢l. 2 pism. b) a g) smérnice Rady 2009/50/ES).

33 'V oborech, kde je ve ¢lenském staté obzvlast naléhavy nedostatek vysoce kvalifikovanych
pracovnikt ze tfetich zemi, mtze ptislusny stat snizit limit na 1,2ndsobek prumérné mzdy
(¢l. 5 odst. 5 smérnice Rady 2009/50/ES).
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statim nicméné ztstalo zachovano pravo stanovit kvoty pro maximalni
pocty vysoce kvalifikovanych pracovnikt v jednotlivych oborech (¢l. 6
odst. 6 smérnice). O modrou kartu navic mohly pozadat pouze osoby
nachdazejici se mimo tizemi EU, anebo osoby disponujici v nékterém ¢len-
ském staté povolenim k dlouhodobému pobytu (¢l. 10 odst. 2 smérnice).

Zajimavym prvkem smérnice je také klauzule, Ze ¢lensky stat mize
zamitnout vydani modré karty pracovnikovi ,s cilem zajistit eticky na-
bor pracovnikli v odvétvich, kde existuje nedostatek kvalifikovanych
pracovniki“ v zemi ptivodu zadatele (¢l. 8 odst. 4 smérnice), coz byla
unijni odpovéd na kritiku, ze rezim unijnich modrych karet maze vést
k ,odlivu mozk“ z rozvojovych zemi.

Zpocatku modra karta plati pouze pro clensky stat, ktery ji vydal;
a v prvni fazi dokonce jenom pro zaméstnani u ptivodniho zaméstna-
vatele. Po osmnacti mésicich ale ziskal vysoce kvalifikovany pracovnik
pfistup i na pracovni trhy ostatnich ¢lenskych statd, byt opét pouze do
zaméstnani, jez vyzadovalo vysokou kvalifikaci (¢l. 18 odst. 1 smérnice).*
Atraktivitu modrych karet méla rovnéz zvysit skute¢nost, ze smérnice
zaklada pro vysoce kvalifikované pracovniky zvyhodnény rezim pfi slu-
¢ovani rodin (¢l. 15 smérnice) nebo nabizi moznost pfi ziskani dlouhodo-
bého/trvalého povoleni k pobytu v Evropské unii (¢l. 16-17 smérnice).

Smérnice o modrych kartach méla kombinovat symbolickou a prak-
tickou unijni odpovéd na imigra¢ni politiku Spojenych stati.® Jeji piti-
vodni ambiciézni obsah byl v§ak béhem unijniho legislativniho procesu
vyrazné omezen,® a tak smérnice pfispéla spiSe k medializaci zijmu
o vysoce kvalifikované pracovniky v Evropské unii, nez Ze by vyraznéji
napomohla ke snizeni administrativnich bariér komplikujicich pfistup
obcanti tfetich zemi na unijni pracovni trh.*” Efektivitu unijnich snah
navic zkomplikovala opozdéna a neuplnd implementace smérnice, za
kterou Komise zalovala celkové jedendct ¢lenskych statt.®

34 Podrobnéji Peers, EU Justice and Home Affairs Law, 446.

35 Jorg Monar, ,Justice and Home Affairs“, Journal of Common Market Studies. Annual Review 48
(2010): 146.

36 Smeérnice napft. oproti piivodnimu navrhu nepokryva vysoce kvalifikované zadatele o azyl nebo
rodinné pfislusniky obc¢anti EU, neposkytuje zvlastni zachazeni pro mladé pracovniky (napf.
Cerstvé absolventy univerzit) ani neumozinuje podavat Zadosti béhem pobytu pracovniki na
tzemi EU. Srov. Peers, EU Fustice and Home Affairs Law, 447.

37 1Ibid., 450.

38 Joérg Monar, ,Justice and Home Affairs®, Journal of Common Market Studies. Annual Review 51
(2013): 128.
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Smérnice o mobilité védeckych pracovnika (2005/71/ES)
a studentd (2004/114/ES)

Zvlastni zachdzeni zacalo jesté pfed rokem 2009 poskytovat unijni pravo
také vyzkumnym pracovnik@im ze tfetich statli; opét zejména v diisledku
globalni soutéze o talentované védce mezi Evropskou unii a Spojenymi
staty.®® Smérnice 2005/71/ES o mobilité védeckych pracovniki, ktera
méla byt clenskymi staty implementovana do fijna 2007, zjednodusila
procesni pravidla pro pobytovy a pracovni rezim obcanil tretich stati,
ktefi se maji podilet na konkrétnim védeckém projektu realizovaném
univerzitou nebo jinou vyzkumnou instituci registrovanou v nékterém
¢lenském staté (¢l. 2 pism. c) smérnice). Vyzkum smérnice definovala
velmi Siroce a zahrnula do néj také aplikovany vyzkum nebo vyzkumnou
¢innost ve spolecenskych oborech (¢l. 2 pism. b) smérnice).* Zasadnim
prvkem unijni regulace se stalo opravnéni vyzkumného pracovnika ob-
drzet od pfislusného statu povoleni k pobytu a nasledné zde nejen pro-
vadét vyzkum, ale také pedagogickou ¢innost na zakladé dohody o hos-
tovani na vyzkumné instituci (¢l. 11 smérnice). Smérnice také umoznila
(s nékterymi omezenimi) hostujicimu védeckému pracovnikovi pobyvat
za icelem vyzkumu v jinych ¢lenskych statech (¢l. 13 smérnice).* Unijni
rezim pro vyzkumné pracovniky byl ale méné vyhodny nez pravidla pro
drzitele modrych karet; neexistoval zde napf. zvyhodnény rezim pro ro-
dinné pfislusniky.*?

Preferencni zachazeni poskytlo unijni pravo také obcantim tfetich
zemi, kteti v EU zamys$leli studovat. Detaily upravila smérnice z roku
2004,* podle které musely ¢lenské staty (pfi splnéni nékolika dopliuji-
cich podminek na strané budouciho studenta) vydat povoleni k pobytu
obcantim tretich statd, ktefi jsou na vzdélavaci instituci sidlici v Evrop-
ské unii ptijati jako fadni studenti (¢l. 3 smérnice).* Také v této oblasti
ztistalo nékolik otevienych otdzek, napt. zda mohly ¢lenské staty stanovit
»strop“ pro pocet studentdl z tfetich zemi, opravnénych zvyhodnéného

39 Barnard, The Substantive Law of the EU, 2010, 545.

40 Srov. Peers, EU Fustice and Home Affairs Law, 451.

41 Pro omezeni mobility vyzkumnych pracovniki srov. ibid., 453.

42 Ibid., 454.

43  Smérnice Rady 2004/114/ES ze dne 13. prosince 2004 o podminkach pfijimani statnich pfi-
slusnik tietich zem{ za icelem studia, vyménnych pobyt zaki, neplacené odborné pitipravy
nebo dobrovolné sluzby.

44 Clenské staty se mohly rozhodnout, #e unijni pravidla budou pouzivat také pro mobilitu
student na vyménnych pobytech, neplacenych stazistli nebo pro osoby pfijizdéjici v ramci
narodniho nebo unijniho ,,programu dobrovolné sluzby*, ktery sleduje cile obecného z4jmu.
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unijniho rezimu vyuzivat.*® V roce 2014 Evropska komise piisla s ambi-
ciézni iniciativou o expanzi a sjednoceni unijnich pravidel pro mobilitu
védct a studentd do jednoho legislativniho dokumentu,* ktery by navic
mél nové pokryvat i mobilitu stazist, dobrovolnikli nebo au-pair ze
tfetich zemi;*” nakonec uvedené do praxe v podobé¢ smérnice z roku 2016
(a s implementacni lhiitou v roce 2018).%

Unijni pravidla pro sluéovéni rodin

Clanek 79 odst. 2 pism. a) SFEU vyslovné umoziiuje na unijni Grovni
pfijimat legislativu harmonizujici narodni pravidla pro ,vydavani viz
a dlouhodobych povoleni k pobytu... za Géelem slucovani rodin“. Toto
zmocnéni (resp. jeho predlisabonska verze) vedlo v roce 2003 k pfijeti
smérnice 2003/86/ES o slucovani rodin,* kterou mély ¢lenské staty im-
plementovat do fijna 2005.

Smérnice o slucovani rodin doplnila (vy$e zminéna) unijni pravidla
pro mobilitu rodinnych piislusnikti obcéantt EU, ktefi realizovali své
pravo na volny pohyb osob mezi ¢lenskymi staty. Na rozdil od unijnich
pravidel pfijatych v ramci regulace vnitiniho trhu mohli smérnice o slu-
¢ovani rodin vyuzit také rodinni piislusnici obc¢ant tietich zemi, ktefi
legalné pobyvali na tizemi EU, stejné jako pribuzni obcanti EU, ktefi
svého prava na vnitrounijni mobilitu nevyuzili (tj. pobyvali ve stejném
staté, jehoz maji obcanstvi).

Smeérnice o slu¢ovani rodin zalozila pravo na slouceni rodin obc¢ant
tfetich zemi, ktefi méli povoleni k pobytu vydané ¢lenskym statem na
dobu alespon jednoho roku a u kterych ,,lze odtivodnéné predpokladat,
ze ziska pravo trvalého pobytu® (¢l. 3 odst. 1 smérnice). V praxi pravo
na slouceni rodiny znamenalo narok rodinnych piislusnikti na ziskani
povoleni k pobytu ve ¢lenském staté, ktery vydal povoleni k pobytu
»prvnimu® ¢lenu rodiny, ozna¢ovanému v anglické verzi smérnice jako
»sponsor® a v Ceské jako ,o0soba usilujici o slou¢eni rodiny“ (¢l. 2 pism. c)

45 Srov. Peers, EU Fustice and Home Affairs Law, 457—458.

46 Navrh smérnice Evropského parlamentu a Rady o podminkach vstupu a pobytu statnich
pfisludnikii tietich zemi za ucelem vyzkumu, studia, vyménnych pobytt zaki, placené
a neplacené odborné piipravy, dobrovolné sluzby a ¢innosti au-pair, COM(2013)0151.

47 Monar, ,Justice and Home Affairs“, 2014, 146.

48 Smérnice Evropského parlamentu a Rady (EU) 2016/801 ze dne 11. kvétna 2016 o podminkach
vstupu a pobytu statnich ptislusniki tfetich zemi za i¢elem vyzkumu, studia, staze, dobrovol-
nické sluzby, programii vyménnych pobytii zak ¢i vzdélavacich projektti a ¢innosti au-pair.

49 Smérnice Rady 2003/86/ES ze dne 22. zati 2003 o pravu na slouceni rodiny.
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smérnice). Smérnice také pozadovala nasledné (tj. po piichodu rodin-
ného piislusnika na tzemi EU) nediskrimina¢ni zachazeni s rodinnymi
ptislusniky v mnoha oblastech zivota, coz se tykalo i ptistupu ke vzdélani
nebo (omezenéji) na pracovni trh. Po pétiletém pobytu na unijnim tze-
mi pak musel ¢lensky stat vydat (plnoletym) ¢lentim slu¢ované rodiny
samostatné povoleni k pobytu.

Prakticky dopad uvedenych opatieni na zvySeni migrace, sméfujici
na unijni tzemi, byl ale samotnou smérnici omezen nékolika doda-
tecnymi podminkami. Prvni byla relativné tizka definice rodiny (¢l. 4
smérnice), kterd byla uzsi nez definice rodiny v normach pro mobilitu
rodinnych pfislusnikti obcant EU. Bez dalsiho bylo od ¢lenskych statti
pouze pozadovano, aby umoznily pobyt manzelce a nezletilym détem
»sponzora“ (¢l. 4 odst. 1 smérnice); pravidlo se pfitom vztahovalo také
na manzelstvi uzaviena az poté, co ,sponzor“ ziskal pravo pobytu na
unijnim Gzemi.*® Na zdkladé vlastniho politického uvazeni pak ¢lenské
staty do definice rodiny mohly zahrnout rovnéz rodiée ,sponzora“ a jeho
manzelky, ,,sponzorovy® dospélé handicapované déti nebo jeho druha ¢i
druzku (¢l. 4 odst. 2-3 smérnice). Rozmanitost pravnich tradic zemi, od-
kud mohly slu¢ované rodiny pochazet, odrazelo i explicitni ustanoveni
o polygamii — clenské staty musely povolit pobyt jen jedné z manzelek
»sponzora“,’! do slu¢ované rodiny ale mohly byt zac¢lenény i nezletilé
déti ostatnich manzelek (¢l. 4 odst. 4 smérnice). Z diivodu zajisténi fad-
né integrace slucovanych rodin do spole¢nosti hostitelského statu nebo
s cilem zabranit nucenym manzelstvim mohly ¢lenské staty omezit prava
déti starsich dvandcti let>® nebo opravnéni manzela/manzelky mladsich
nez dvacet jedna let (¢l. 4 odst. 5 smérnice).

Realizace slouceni rodiny mohlo byt rovnéz podminéno ekonomic-
kou situaci ,sponzora“ v okamziku slouceni rodiny. Smérnice pozado-
vala, aby mél ,,sponzor® pro svou rodinu k dispozici vhodné ubytovani
a soucasné ,,stalé a pravidelné finan¢ni ptijmy, které jsou dostate¢né pro
vyzivu jeho a jeho rodinnych pfislusnikii, aniz by vyuzival systému so-
cidlni pomoci daného ¢lenského statu® (&l. 7 odst. 1 smérnice). Clenské
staty také mohly pozadovat, aby pfed pozadavkem na slouceni se svou

50 Peers, EU Fustice and Home Affairs Law, 462.

51 Dle komentatt si pravdépodobné mohl ,sponzor” svobodné zvolit, které ze svych manzelek
da prednost (ibid., 463).

52 Clanek 4 smérnice umoztioval v piipadé, 7e je dité starsi 12 let a p¥ichézi nez4visle na zbytku
své rodiny*, aby ¢lenské stity pred vyddnim povoleni ke vstupu a pobytu ovéfily, ,,zda toto dité
spliiuje podminku integrace stanovenou v jeho pravnich predpisech platnych ke dni provedeni
této smérnice”.
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rodinou pobyval ,,sponzor” v piislu§né ¢lenské zemi alesponi dva roky.
Na rodinné piislusniky, aspirujici na slouceni rodiny, se také aplikovala
obecna omezeni dand ochranou verejného poradku, vefejné bezpecnosti
a vefejného zdravi, kterd jsou unijnim pravem akceptovana (¢l. 6 odst. 1
smérnice).

Zvlastni zvyhodnény rezim se uplatnil pro slu¢ovani rodin drzitelti
unijnich modrych karet. Aktivovani procesu smétujiciho ke slouceni ro-
diny drzitele modré karty nesmélo byt podminéno uplynutim dvouleté
¢ekacti lhiity, jako tomu bylo u rodin ,,obyéejnych® cizinct. Stejné jako se
nevyzadovalo, aby mél drzitel modré karty perspektivu ziskat v Evropské
unii pravo trvalého pobytu. Na rozdil od obecného rezimu zde navic pro
¢lenské staty existovala Sestimésicni lhiita pro vyfizeni celé procedury.**

Europeizace dlouhodobého pobytového rezimu obéana
t¥etich zemi

Podle unijnich predpist,* které mély byt ¢lenskymi staty implemento-
vany do ledna roku 2006, ziskal ob¢an neclenské zemé, ktery na Gzemi
jednoho c¢lenského statu legalné pobyval nepretrzité®® po dobu péti let,
moznost obdrzet povoleni k dlouhodobému pobytu. Ziskani statusu
dlouhodobého rezidenta (vydani povoleni k dlouhodobému pobytu)
bylo podminéno stabilnimi a dostate¢nymi ptijmy rezidenta, aby se on
ani jeho rodina nestali bfemenem pro socidlni systém hostitelského statu;
stejné tak bylo od zadatele vyzadovano, aby byl zdravotné pojistén (¢l. 5
odst. 1 smérnice). Clenské staty nicméné nesmély komplikovat ziskani
povoleni k dlouhodobému pobytu nepfiméfené vysokymi poplatky.”’
I kdyz obcan tfetiho statu splnil podminky pétiletého pobytu, stabil-
nich pfijmi a zdravotniho pojisténi, mohlo mu byt vydani povoleni
k dlouhodobému pobytu odmitnuto z dtivodt vefejné bezpecnosti nebo
vetejného poradku (¢l. 6 odst. 1 smérnice), nikoli vak kvili obecnym

53 Podrobnéji Slosartik, Prdvni a politicky rémec EU, 298-302.

54 Srov. Peers, EU Justice and Home Affairs Law, 475-476.

55 Smérnice Rady 2003/109/ES ze dne 25. listopadu 2003 o pravnim postaveni statnich piislus-
nikd tfetich zemi, ktefi jsou dlouhodobé pobyvajicimi rezidenty.

56 Nepietrzitost byla ve smérnici definovana tak, Ze ji nepferusuje kratsi nez Sestimési¢ni pobyt
mimo tzemi pfislu§ného ¢lenského stitu, pokud celkova doba nepfitomnosti béhem péti let
nepiesahne deset mésict, ¢l. 4 odst. 3 smérnice Rady 2003/109/ES.

57 Vkauze C-508/10 Komise vs. Nizozemsko prohlasil SDEU za odporujici unijnimu pravu praxi,
ktera od zadateld o dlouhodoby pobyt pozadovala poplatky dosahujici az 830 eur.
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ekonomickym problémtim, panujicim v hostitelském ¢lenském staté (¢l. 6
odst. 2 smérnice).

Status dlouhodobého rezidenta vyrazné stabilizoval pobytovy rezim
obcana tfeti zem¢ na unijnim tzemi. Poskytl mu dodate¢na prava na
nediskrimina¢ni zachazeni v mnoha aspektech pracovniho trhu (¢l. 11
odst. 1 smérnice), narok na slouceni rodiny® a posilil jeho ochranu
proti riziku vyhosténi. Dlouhodobi rezidenti sice proti vyhosténi nebyli
chranéni absolutné, ale podminky, za kterych mohlo byt jejich vyhoSténi
realizovano, byly nastaveny mnohem tzZeji nez u jinych obc¢ant tfetich
zemi. Obcan neclenského statu, ktery mél povoleni k dlouhodobému
pobytu, mohl byt vyhostén jen tehdy, pokud predstavoval ,skutec¢né
a dostatecné zavazné ohrozeni vefejného poradku nebo vefejné bez-
pecnosti® (¢l. 12 odst. 1 smérnice). K takovému rozhodnuti v§ak mohlo
dojit az po zohlednéni dalSich faktord, a to v€ku trvalého rezidenta,
nasledki vyhosténi pro jeho rodinné prislusniky, nebo neexistenci vazby
vyhostované osoby na hostitelsky stat ¢i na zemi ptvodu (¢l. 12 odst. 3
smérnice). Vyhosténi nebylo mozné odavodnit ekonomickymi divody
(¢l. 12 odst. 2 smérnice); drzitele dlouhodobého povoleni k pobytu proto
nebylo mozné v budoucnosti vyhostit napf. pouze proto, Ze se stal zavisly
na socialnim systému hostitelské zemé.*

Mobilita obéanu tietich zemi mezi staty Evropské unie

Jednim z klicovych prvki unijnich pravidel pro dlouhodobé rezidenty
(a diisledkem existence jiz vySe zminéné smérnice Rady 2003/109/ES)
bylo pravo statniho pfislu$nika neclenské zemé, ktery legalné na tzemi
jednoho ¢lenského statu pobyval nepferuSované po dobu péti let a které-
mu bylo (proto) timto stitem vydano povoleni k dlouhodobému pobytu,
na vstup na pracovni trhy ostatnich ¢lenskych statfi. Takovy pracovnik
byl pravné postaven téméf na roven obcana EU, tj. nesmélo od néj byt
jinym unijnim statem vyzadovano pracovni povoleni nebo se vii¢i nému
uplatnovat diskrimina¢ni opatieni na pracovnim trhu (¢l. 21 smérnice).
Pristup na pracovni trh jiného statu mu mohl byt odepfen také pouze
za podminek, které lze uplatnit také vaci ob¢antim EU, tj. z divodu

58 Protoze smérnice o pravu na slouc¢eni rodiny pozadovala od osoby usilujici o slouceni rodiny
(»sponzora®), aby bylo mozné ,,odiivodnéné piedpokladat, ze ziskd pravo trvalého pobytu®,
byla tato podminka u dlouhodobého rezidenta pochopitelné splnéna.

59  Srov. Peers, EU Justice and Home Affairs Law, 475-476.
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Vazeni Ctenéfi, prave jste docetli ukazku z knihy Pfistéhovalecka politika v Evropské unii v
letech 2009-2014.
Pokud se Vam ukazka libila, na nasem webu si miiZete zakoupit celou knihu.



