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RESENI KRIZI V PRAVU EU
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Abstract: Resolution of Crises in the EU
This article analyzes some of the legal aspects of the migration and debt crises’ solutions
in the EU, particularly situations where EU law itself does not provide convenient legal
instruments used in normal situations, or when for political reasons their use does not seem
appropriate. Then especially international instruments or special EU law tools come into play,
such as closer cooperation and simplified amendments of the founding treaties.
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1.UVOD

V ptipad¢ dluhové krize i v pfipadé krize migracni se ukazala neochota
aplikovat existujici pravidla, a to z divodi politickych ¢i faktickych: v piipadé dluho-
vé krize §lo zejména o non-bail-out klauzuli ¢l. 125 SFEU, u krize migracni jde napf.
o0 povinnosti prvniho statu, kde migrant piejde vn&jsi hranici EU.! Pfesto pravni aspekty
feSeni téchto krizi se co do pouzitych nastroji zatim zdaji lisit. Ve svém pfispévku se
proto pokusim pfedevsim vénovat nékterym aspektim vztahti mezi pravem EU a mezi-
narodnim pravem praveé v oblasti pouzitych pravnich néastrojl, a to na ptipadové studii
obou zminénych krizi v EU.

2. DLUHOVA KRIZE

V této casti nejprve poukazeme na ptiklady unijnich predpist tykajicich

se dluhové krize, u nichz nebyla nalezena politicka viile k pouziti, a poté se zamétime

*

Autor dékuje za cenné pripominky Mgr. Martinu Han¢lovi a Zampii Vernadaki, Ph.D., LL.M., MA.
I Natizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) ¢. 604/2013 ze dne 26. ¢ervna 2013, kterym se stanovi
kritéria a postupy pro urceni ¢lenského statu pfislusného k posuzovani zadosti o mezinarodni ochranu
podané statnim ptislusnikem tfeti zemé nebo osobou bez statni ptislusnosti v nékterém z ¢lenskych stata,
UV 2013 L 180, s. 31-59.
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na nastroje mezinarodniho prava soukromého i vefejného, jimiz byly nepouzité unijni
predpisy fakticky nahrazeny.

2.1 NEPOUZITI EXISTUJICICH UNIJNICH PREDPISU

Pravni tiprava EU se zdala byt pripravena i na krizové situace vcéetné fecké
dluhové krize.2 Tato iprava ovSem stavéla na odpovédném piistupu vSech ¢lenskych
statt k vefejnému zadluzeni; proto mezi preventivnimi nastroji se objevuji tak pfisna
pravidla jako €l. 125 SFEU — non-bail-out klauzule, zakazujici pfevzeti zavazkl za
¢lensky stat ve finanénich potizich. Kdyz se ale ukézalo, Ze Recko — stat eurozony pra-
vidla podstatné porusuje, z nejriznéjsich divodti mimopravni povahy zmizela ochota
¢l. 125 SFEU aplikovat. Zacaly se hledat pravni nastroje, ,,aby se vlk nazral a koza
zlistala cela“ — aby Recko bylo zachrdnéno a pravo EU zistalo zachovano. Jelikoz
pravidla EU byla jasna, ale politicka viile sméfovala k presnému opaku ¢l. 125 SFEU,
mezinarodnépravni cesta byla jasnou prvni volbou.

2.2 POUZITI NASTROJU MEZINARODNIHO PRAVA VEREINEHO I SOUKROMEHO

Jak ptipomenul mj. Emil Ruffer,? pouziti mezivladnich smluv v ramei me-
zinarodniho prava vefejného neni Zadna novatorska metoda dosahovani pokroku v ev-
ropské integraci: ptfipomefime Schengenskou dohodu (1985),* Schengenskou provadéci
dohodu (1990)° ¢i Priimskou dohodu (2005).6 Finanéni krize (2008-) a s ni potieba
piijimani rychlych feseni s finanénim dopadem, ozivila tento jev, jemuz se fika inter-
nacionalizace ¢i intergouvernmentalizace EU.7 Jde o situace, kdy
— Clenské staty berou otéze vyvoje zpét do svych rukou, nikoliv v8ak individualng,
ne tedy zpétvzetim pravomoci svétenych EU, ale jejich spolecnym vykonem ,,na
okraji“ Evropské rady ¢i jako zastupci vlad ¢lenskych statt v Rad¢, tedy bez zapojeni
Evropského parlamentu;3

— provadéni takovych rozhodnuti pak svéfuji organtim EU.?

2 Pfipomenime preventivni nastroje ¢l. 122—125 SFEU, Pakt o stabilité a riistu, tzv. two-pack, six-pack, fiskalni
pakt, stejné jako nastroje k odstrafiovani krizi — ¢l. 122 odst. 2, ¢l. 222 a ¢l. 143 SFEU, stejné jako pozdéji ESM.

3 RUFFER, E.: The Intergovermental Avenues of European Integration: A Way Forward for the Economic
and Monetary Union? CYIL. 2014, s. 199 an.

4 Schengenska dohoda o postupném odstrafiovani kontrol na spole¢nych hranicich ze dne 4. ¢ervna 1985
mezi vladami statd Hospodaiské unie Beneluxu, Spolkové republiky Némecko a Francouzské republiky,
UV 2000 L 239, s. 19.

5 Umluva k provedeni Schengenské dohody ze dne 14. &ervna 1985 mezi viadami sttt Hospodatské unie
Beneluxu, Spolkové republiky Némecko a Francouzské republiky o postupném odstranovani kontrol na
spole¢nych hranicich, UV 2000 L 239, s. 1962, zvlastni vydéani v Eeském jazyce: Kapitola 19, Sva-
zek 002, s. 9-52.

6 Rozhodnuti Rady 2008/615/SVV ze dne 23. ¢ervna 2008 o posileni pfeshraniéni spoluprace, zejména
v boji proti terorismu a preshraniéni trestné &innosti, UV 2008 L 210.

7 Z hlediska terminologické historie dluzno podotknout, Ze v prvnich dobach SZBP se podobnému jevu
tikavalo bruselizace.

8 Srov. BELLING, V.: Finan¢ni krize a navrat suveréna: né¢kolik myslenek ke statopravnimu kontextu fis-
kalniho paktu. In TOMASEK, M. (ed.): Fiskalni pakt. Pravni a ekonomické souvislosti a dtisledky piijeti
Smlouvy o stabilité, koordinaci a spravé v hospodaiské a ménové unii. AUCI. 2012, €. 1,'s. 7 an.

9 C-181/91 a C-248/91 Bangladesh, EU:C:1993:271, bod 20.
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Snaha zvladnout finanéni krizi z tohoto pohledu vedla k tomu, Ze byly uzavieny jak
— dohody soukromopravni povahy, jako byly napf. dohody o prvnim feckém za-
chranném balicku a ramcova dohoda o vytvoreni Evropského nastroje financni sta-
bility; tak
— tradi¢ni imluvy podle mezinarodniho prava vefejného, jako tomu bylo v pripadé
Evropského mechanismu stability (European Stability Mechanism, ESM) a rozpoc-
tového paktu (Fiscal Compact).
Tento stru¢ny ptehled nastroji feseni dluhové krize nas tedy vede k tomu, abychom
si polozili tuto otazku: dochazi k vytvafeni nové — hybridni podoby prava EU? Poku-
sime se na tuto otazku odpovédét v zavéru.

2.2.1 DUVODY PRIKLONU K MEZINARODNEPRAVNIM NASTROJUM
RESENI DLUHOVE KRIZE

Lze vidét dva mimopravni divody pro piiklon k fesenim v rdmci mezina-
rodniho prava vefejného oproti feSenim, ktera by byla Cisté v rdmci prava EU:

— finan¢ni omezeni: zékladni nedostatek ¢isté unijniho feseni finanéni krize, jako bylo
napf. feSeni spocivajici ve ztizeni Evropského mechanismu finanéni stabilizace (EF-
SM)!0 spocival v omezenosti a piisné alokaci zdroji rozpo¢tu EU, které v ptipadé
EFSM nemohly presahnout 60 miliard eur.!! Naopak Ramcova dohoda o evropském
nastroji financni stability (coz je kvazimezinarodnépravni néstroj, ktery byl vytvoten
soubézné s piijimanim nafizeni o EFSM) mohla zarucit vyrazn¢ vyssi finan¢ni pro-
stiedky diky tomu, Ze do feSeni zahrnula zdroje z narodnich rozpo¢tu;

— politicka nevile: ¢isté unijni feSeni by kvili vyuziti rozpoctu EU pro zajisténi sta-
bility eurozony vedlo k tomu, Ze by neclenské staty eurozony byly v zasadé vyzvany
k financovani této zachranné operace v ramci eurozony.

Bylo by tieba vysvétlit, pro¢ nebyl pouzit néktery z nastroji, ktery se v ramci Cisté
unijnich feSeni nabizi: (a) institut posilené spoluprace,!2 (b) rozhodnuti uré¢ené ne véem
¢lenskym statlim, (c) nafizeni urcené jen statim eurozony dle ¢l. 139 odst. 2 SFEU. Na
druhou stranu je jasné, Ze nelze pouzit jeden ¢isté unijni nastroj (posilena spoluprace)
k obejiti jiného unijniho opatieni — ¢l. 125 SFEU, zakazujici pevzeti zavazkd.

2.2.2 PRIJATE MEZINARODNEPRAVNI RESENT

Kombinace téchto dvou diivodii vysvétluje onen piiklon k vyuzivani mi-
mounijni formy spoluprace mezi ¢leny eurozony. Podivejme se navic blize na stava-
jici pravni rezim, v némz tato nova forma spoluprace probiha. Namisto zavedeni EFSF
v podob¢é mezindrodni umluvy, ktera by vyzadovala ratifikaci v narodnich parlamen-
tech, se spolupracujici ¢lenské staty rozhodly pro balicek slozeny z téchto prvku:

10 Nafizeni Rady (EU) ¢. 407/2010 ze dne 11. kvétna 2010 o zavedeni evropského mechanismu finanéni
stabilizace, UV 2010 L 118/1.

11 C1. 2 odst. 2 nafizeni Rady (EU) &. 407/2010.

12 Rozsudek ve véci Pringle (pravda, pozd&ji) ukazal, ze jde o problém v oblasti hospodatské, a nikoliv
meénové oblasti, a tudiz podminka nevylu¢nosti pravomoci v oblasti posilené spoluprace byla splnéna.
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— mezivladni dohoda, ktera se stala pouzitelnou okamzikem svého podpisu zastupci
vlad;
— soukroma spolecnost nazvana EFSF, jejimiz jedinymi podilniky bylo vSech 17 zu-

Castnénych zemi; a
— ramcova dohoda mezi touto soukromou spolecnosti a jejimi podilniky, kterou

nelze povazovat za mezinarodni dohodu vefejnopravni, nebot’ z formalniho hlediska

byla podepsana mezi svrchovanymi staty a soukromou pravnickou osobou.

Je zajimavé, Ze tato kombinace soukromého a vefejného mezinarodniho prava i na-
rodniho prava ustavniho se vyhyba nejen nedostatkiim a omezenim ¢isté nadnarodniho
feSeni, ale také nespornym omezenim tradi¢niho mezinarodniho smluvniho prava, tj.
zdlouhavému a Casto slozitému ratifikaénimu postupu.

Nastroj EFSF byl nahrazen Smlouvou o ziizeni Evropského mechanismu stability
(ESM), 13 ktera byla nakonec podepsana v tnoru 2012, poté co byl zjednodusenym po-
stupem podle ¢l. 48 odst. 6 SEU!'* zménén €lanek 136 SFEU rozhodnutim 2011/199,15
a statiim eurozony bylo umoznéno zfidit ESM. !¢ Timto postupem bylo v zasadé udéleno
opravnéni ke ziizeni mezinarodni organizace, ktera vyuziva stavajici organy EU, a to
vyuzitim moznosti, které skyta tradi¢ni mezinarodni pravo verejné.

Tento vyvoj byl zfejmé vyvolan nejistotou ohledné legality (a) dfivéjsiho rezimu
EFSF ve vztahu k no-bail-out dolozce ¢l. 125 SFEU (tj. zdkaz zadchrannych opatieni
ve prospéch Clenskych statl) a predevsim (b) zminéné kvazi-mezinarodnépravni kon-
strukce, ktera by se mj. vyhnula kontrole narodnich parlamenti. Za této situace se
jedinym stabilnim a udrzitelnym feSenim zdalo byt vyuziti mezinarodniho smluvniho
prava v podobé zmény SFEU a ratifikace v§emi 27 ¢lenskymi staty, jakoz i prostfednic-
tvim podpisu a ratifikace smlouvy o ziizeni ESM.

Mezinarodni dohody mezi nékterymi z ¢lenskych statd v pripadech, kdy v ramci
pravniho fadu EU nelze dosédhnout jednomyslnosti, by tedy mohly nabidnout u¢innou
alternativu, zejména mohou-li byt organy EU i tak povéreny urcitymi tkoly a pod-
purnymi funkcemi. V ptipadé smlouvy o ESM byly totiz Komise, ECB a Soudni dvur
povéteny provedenim rozhodnuti, k nimz dospéli zastupci ¢lenskych statlh mimo ramec
EU, a to navzdory tomu, ze byla vytvofena samostatna mezinarodni organizace.

2.2.3 USTAVNOST A INSTITUCIONALNI ROVNOVAHA V EU: PRIPAD PRINGLE

Zapojeni unijnich instituci do mimounijnich pravnich nastroji nas ptivadi
k otazce unijni tstavnosti a institucionalni rovnovahy v pravnim fadu EU.

Pfesnéji: Smlouva o stabilité, koordinaci a spravé v hospodarské a ménové unii.

14 Tj. without convening a Convention composed of representatives of the national Parliaments, of the Heads
of State or Government of the Member States, the European Parliament and the Commission.

15 Rozhodnuti Evropské rady 2011/199/EU ze dne 25. bfezna 2011, kterym se méni ¢lanek 136 Smlouvy

o fungovani Evropské unie, pokud jde o mechanismus stability pro ¢lenské staty, jejichz ménou je euro,

UV L91,6.4.2011,p. 1-1.

Clenské staty, jejichz ménou je euro, mohou zavést mechanismus stability, ktery bude aktivovan v pii-

padech, kdy to bude nezbytné k zajisténi stability eurozony jako celku. Poskytnuti jakékoli pozadované

finanéni pomoci v ramci tohoto mechanismu bude podléhat piisné podminénosti.
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Ve véci Pringle'” se Soudni dvir EU zabyval otazkou, do jaké miry spada smlouva
0 ESM do vyluéné pravomoci EU.!8 Tak by tomu bylo v piipadé, pokud se ESM pova-
zoval za nastroj ménové politiky, ktera je podle ¢l. 3 odst. 1 SFEU ve vylu¢né pravo-
moci EU. Soudni dvir nicméné dospél k nazoru, ze ackoli ma ESM urcité dopady na
spole¢nou ménu, jeho hlavnim cilem je slouzit jako zachranny mechanismus v ptipadé
fiskalni krize ¢lenského statu. Na rozdil od ménové politiky ovSem hospodaiska politika
spada do oblasti sdilené pravomoci, kterou si ¢lenské staty vyhradily pro sebe.

Ve vytvoreni ESM lIze navic vidét i poruseni prava EU, konkrétné ¢lanku 125 SFEU,
nebot’ prostfednictvim ESM se zliCastnéné ¢lenskeé staty de facto zavazaly k odpovéd-
nosti za finan¢ni zavazky ostatnich ¢lenskych statt, coz ¢l. 125 SFEU zapovida. Protoze
vsak finan¢ni pomoc ESM byla podle nazoru Soudniho dvora poskytnuta za ptisnych
podminek, nebylo mozno ji vykladat jako poruSeni no-bail-out dolozky. V preambuli
ke smlouveé o ESM se navic vyslovné uvadi, Ze sleduje obdobné cile finan¢ni podpory
a spravy ekonomickych zélezitosti jako opatfeni Unie, ktera by tudiz méla byt upted-
nostiovana a pouzivana jako prvni volba.

Dale se klade otazka: mohou Clenské staty také ve svych mezinarodnich dohodach
libovoln¢ vyuzivat organy EU k jejich provadéni a monitorovani provadéni?

Vsechny vyse zminéné mezivladni dohody obsahuji specificka ustanoventi, ktera or-
ganum EU svétuji urcité tkoly. Jedna se predevsim o Soudni dvir EU, Komisi a v né-
kterych ptipadech i ECB. Podle ¢l. 13 odst. 2 SEU vsak kazdy organ EU jedna v mezich
pusobnosti, kterou mu svétuji Smlouvy, a v souladu s postupy, podminkami a cili v nich
stanovenymi. Z toho by bylo mozné dovodit, Ze veSkera ustanoveni obsazena v mezi-
narodnich dohodach mezi nékterymi z ¢lenskych statt, ktera by orgdniim EU svéfovala
nové ukoly, by byla v rozporu s primarnim pravem EU.

Pokud jde o Soudni dvur, podle ¢l. 273 SFEU ma Soudni dvir pravomoc rozhodovat
vSechny spory mezi ¢lenskymi staty, které souviseji s predmétem Smluv, jsou-li mu
tyto spory predlozeny na zakladé rozhod¢i smlouvy. Jak jiz bylo zminéno, vSechny
mezivladni dohody tykajici se finan¢ni krize se vztahuji k hospodatrskym politikam EU,
takze se zda, ze Soudni dviir miize byt nepochybné témito novymi mezinarodnimi fory
vyuzivan.
td, které zde mohou byt predlozeny. Soudni dvir u této otazky ve véci Pringle odkazal
na svou predchozi judikaturu, konkrétné ve vécech Bangladés a Lomé,' kde souhla-

17 C-370/12 Pringle, EU:C:2012:756.
18 (Clenské staty EU mohou uzavirat jakékoli mezinarodni dohody mezi sebou navzajem &i se tietimi zemémi,
pokud:

(i) nejde o oblast vyluéné pravomoci EU, nebot’ podle ¢l. 2 odst. 1 SFEU zde mulize vytvaret a ptijimat
pravné zavazné akty pouze Unie a Clenské staty tak mohou ¢init pouze tehdy, jsou-li k tomu Unii
zmocnény;

(i) nejde o oblast sdilené pravomoci EU a ¢lenskych stati, kterou EU jiz legislativné ,,obsadila®, nebot’
podle ¢l. 2 odst. 2 SFEU mohou ¢lenské staty pfijimat pravné zavazné akty v rozsahu, v jakém Unie
nevykonala svou pravomoc;

(ii1) nejsou v rozporu s primarnim ¢i sekundarnim pravem EU ani jinak neohrozuji dosahovani cilii EU;
to vyplyva z povinnosti tzv. loajalni spoluprace stanovené v ¢l. 4 odst. 3 SEU.

19 C-181/91 a C-248/91 Parlament v. Rada a Komise, EU:C:1993:271, bod 16; C-316/91 Parlament v. Rada,

EU:C:1994:76, bod 26; C-91/05 Komise v. Rada, EU:C:2008:288, bod 61.
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sil s tim, ze Komisi mize byt na zdklad¢ aktu Rady svéfena koordinace spoleéné¢ho
postupu ¢lenskych statd. Jelikoz ukoly, které Komisi a ECB svéfila smlouva o ESM,
¢lenskymi staty, Soudni dvir zopakoval pravidlo stanovené v rozsudcich ve vécech
Bangladés a Lomé a dale uvedl, ze dodatecné ukoly svéfené orgdniim EU by nemély
zasahovat do puisobnosti, kterou SEU a SFEU svéfuji témto organtim.

Podle ¢l. 13 smlouvy o ESM se Komisi a ECB svétuje sjednavani podminek pro po-
skytovani finan¢ni podpory ur¢itému ¢lenskému statu a monitorovani jejich plnéni. Tyto
ukoly vychazeji z obdobné ulohy, kterou nafizeni o EFSM20 ptisoudilo témto dvéma
organtim v ramci prava EU. Tato skuteCnost ve spojeni s absenci jakékoli rozhodovaci
pravomoci Komise ¢i ECB, a tedy i jakékoli legislativni pravomoci vyiaté z pisob-
nosti konstitucionalnich zaruk (jako jsou napf. transparentnost a zakladni prava), a bez
jakéhokoli dopadu v ramci pravniho fadu EU, ale pouze v ramci oddéleného pravniho
systému ESM, nasvédcuje tomu, Ze timto mezivladnim trendem neni negativné dotcena
institucionalni rovnovaha EU.

3. MIGRACNI KRIZE

Kdyz uz se zdalo, ze Evropska unie prekonala krizi eura, zaséhla ji dalsi,
patrné jest¢ vaznéjsi krize, krize migracni. VySe popsana analyza pravniho feseni dlu-
hové krize nam muze slouzit jako dobry zaklad ke srovnani jak faktickych vychodisek,
tak pravnich feseni krize migracéni.

Pokud jde o skutkovy zaklad, dluhova krize se tykala predev§im eurozony, Sifeji
i vSech c¢lenskych stati, migracni krize se sice primarné dotkla zemi Schengenského
systému, coz v nékterych piipadech vedlo az k obnoveni kontrol na vnitinich hranicich,
ale i1 dalsich ¢lenskych statt EU, napi. Spojeného kralovstvi, které se Schengenského
systému neucastni.

Pokud jde o pravni aspekty feseni migracni krize, miizeme konstatovat, ze
(a) shodné s dluhovou krizi nebyly nekteré unijni predpisy pouzity (viz nize), navic se

ani nezda, ze by se Komise toto poruseni piedpist chystala plosné sankcionovat;
(b)institucionalni pfipravenost EU k feSeni krize je minimalni;
(c) narozdil od dluhové krize se ¢lenské staty nerozhodly fesit migracni krizi za pomoci

mezinarodnépravnich instrumentd.

Doposud byla k feseni krize vydana dvé rozhodnuti Rady o relokacich, pfijata na
zékladé ¢l. 78 odst. 3 SFEU: €. 2015/152321 2 2015/1601.22

Obé¢ rozhodnuti byla ptijata podle stejného pravniho zékladu a obé upravuji re-
lokaci zadateld o azyl. Je tfeba se drzet terminu ,,relokace®, protoze anglicky termin

2

S

Natizeni Rady (EU) ¢. 407/2010 ze dne 11. kvétna 2010 o zavedeni evropského mechanismu finanéni
stabilizace, UV L 118, 12. 5. 2010, s. 1-4.

Rozhodnuti Rady (EU) 2015/1523 kterym se stanovi do¢asna opatieni v oblasti mezinarodni ochrany ve
prospéch Itélie a Recka, UV L 239, 15.9. 2015, s. 146-156.

Rozhodnuti Rady 2015/1601 kterym se stanovi doCasna opatieni v oblasti mezinarodni ochrany ve pro-
spéch Ttalie a Recka, UV 2015 L 248, s. 80-94.
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resettlement™ oznacduje trvalé presidleni uprchlikii do novych zemi, které jsou ochot-
ny tyto pievzit. To, co upravuji vyse zminénd rozhodnuti, je pouze relokace zadatelt
o azyl mezi jednotlivé ¢lenské staty, které poté rozhodnou o udéleni ¢i neudéleni
azylu. Ackoli jsou obé€ rozhodnuti do zna¢né miry shodnd, lze u nich identifikovat
nekolik rozdilt, u kterych lze zaroven tvrdit, Ze reaguji na zmény v situaci v pribéhu
1éta 2015.

Prvni rozhodnuti je zalozeno na dobrovolnych zavazcich jednotlivych stati reloko-
vat ur¢ity pocet zadatel o azyl. Druhé rozhodnuti vSak jiz zaklada povinnost relokovat
urcity pocet zadatelt piesné stanoveny v priloze tohoto rozhodnuti. Prvni rozhodnuti
se tyka zadateld, ktefi se dostali na izemi Italie a Recka po 15. srpnu 2015. Druhé roz-
hodnuti se jiz tyka vSech Zadateld, ktefi jsou na izemi Italie a Recka (Madarsko se na
programu odmitlo podilet) od konce biezna 2015.

Druhé rozhodnuti také teoreticky umoznuje ¢lenskému statu pozadat o odlozeni re-
alizace 30 % relokace. V preambuli se za diivod tuto zadost ospravedlilujici uvadi pre-
devsim (nova) migracni vina, které je tento stat v mezidobi sam vystaven.

3.1 ROZDILY VE SKUTKOVEM ZAKLADU OBOU KRIZ{

Lze fici, ze migracni krize je vaznéjsi proto, ze zasahuje Sirokou Skalu
politik nejen v oblasti justice a vnitra, ale tyka se i otazek socidlni politiky, rozpori
mezi staty ,,jihu® a ,,severu®, zahrani¢ni politiky, rozdilného vnimani rovnovahy mezi
svobodou a bezpecnosti.

Navic, na rozdil od krize finan¢ni, pfi krizi migraéni existuje v podstaté jen naznak
institucionalni struktury, ktera by byla schopna dané problémy fesit. Ve finan¢ni ob-
lasti disponujeme Evropskou centralni bankou, Euroskupinou a nékolika feditelstvimi
Evropské komise. V oblasti migra¢ni je to vSak v podstaté pouze Rada — tedy ¢lenské
staty — kterd ma redlné moznosti situaci ovliviiovat. Agentura Frontex ani Evropsky
podpirny azylovy tfad na Malté¢ nemaji moznost situaci realn¢ ovlivnit a moznosti
Evropské komise jsou zasadnim zptisobem limitovany Smlouvami. Mizeme si zde pii-
pomenout, ze dle nafizeni 2007/2004, které¢ zaklada agenturu Frontex, je hlavni naplni
této agentury koordinace spoluprace ¢lenskych statd pii ochrané vnéjsich hranic, zajis-
tovani jednotného vycviku personalu nebo vypracovani analyz. Za soucasné situace se
skutecné nejedna o instituci, kterd je opravnéna provadét ochranu vnéjsi hranice. Neni
toho ani fyzicky schopna.

3.2 NEPOUZITI EXISTUJICICH UNIJNICH PREDPISU

Pro migrac¢ni krizi je jesté daleko typictéjsi, ze existujici pravni tprava,
ktera je teoreticky i na migracni vlnu pfipravena, neni, mozno fici, ze i z politickych
davodd, pouzita. Jde jmenovité o nasledujici oblasti:

— podle ¢l. 19 spolecné s ¢l. 26 schengenského hrani¢niho kodexu (nafizeni
¢. 562/2006) nechrani-li néktery ¢lensky stat vnéjsi hranici, mize Rada (na navrh
Komise) rozhodnout o tom, Ze vnéjsi hranice se posune o jeden stat do vnitrozemi
EU, ¢imz dojde k faktickému — byt mozna jen doasnému — vylouceni neplniciho
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statu ze Schengenského systému. Patrné z politickych divodu se toto ustanoveni
ale nechtélo aplikovat (podobné jako nebylo Recko vylouéeno z eurozony); v tom
spatiuji selhani ¢lenskych statii v Radé EU.

— Smérnice ¢. 2001/55/EC, provedena v ¢eském pravnim fadu zakonem ¢. 221/2003,
upravuje tzv. doCasnou ochranu, jejimz prostfednictvim je mozno legalizovat po-
byt vysidlenych ob&ant tfetich statd, u kterych nelze realizovat jejich navrat zpét.
Pfiznani docasné ochrany vSak nevylu€uje moznost podat zadost o udéleni azylu,
a lze tedy konstatovat, ze ani aktivace tohoto institutu neni feSenim problému, ktery
spociva ve velkém mnozstvi osob, které zadaji o azyl na uzemi EU.

— readmisni klauzule v ¢l. 13 odst. 5(c) (i) Dohody z Cotonou se 78 rozvojovymi
zemémi, mj. naprosté vétsiny zemi Afriky, podle niz ,,kazdy ze statit AKT akceptuje
navrat a zpétné prebirani kterychkoli svych statnich prislusnikii, kteri se ilegdlné
zdrzuji na uzemi clenskéeho statu Evropské unie, na zadost tohoto clenského statu
a bez dalsich formalit“. Zde jde o neochotu pfislusné ustanoveni aplikovat ze strany
neevropskych stati a neschopnost EU dosahnout aplikace tohoto ustanoveni.

3.3 PRAVNI PROBLEMY NOVYCH PREDPISU

U vyse uvedeného rozhodnuti Rady existuji zejména dvé pochybnosti pro-
cesni povahy.

Jedna z nich se tyka podminky oné ,,nahlosti* pfilivu statnich pfislusnikt tretich
zemi podle ¢l. 78 odst. 3 Smlouvy o fungovani EU. Domnivam se, Ze neni sporu o tom,
7e v Italii a v Recku existuje krizova situace (emergency situation). Lze viak tvrdit, Ze
o nahlosti mizeme mluvit jen v piipade rozhodnuti o prvnich ¢tyficeti tisicich migrantt,
dalsi varky migrantt uz ale lze stézi povazovat za nahl¢. Domnivam se vsak, ze toto dé-
leni je pfili§ umelé vzhledem k faktu, Ze v poslednich mésicich doslo k jasnému nartstu
poctu pfichozich migrantd, ale i vzhledem k celkovému vyvoji v roce 2015. Domnivam
se tudiz, ze toto kritérium bylo splnéno a nelze jej pouzit jako argument pro nelegalnost
rozhodnuti Rady.

Druhy potencialni divod se toci okolo principu subsidiarity, ktery fika, ze v pripadé
pravomoci sdilenych mezi ¢lenskymi staty a EU, kam spada i azylova politika, ma EU
intervenovat pouze tehdy, kdyz véc nelze efektivnéji osettit na urovni ¢lenskych statt.
Tento princip se uplatiiuje u vSech tzv. legislativnich aktt, coz podle ¢l. 289 SFEU
jsou akty, pro néz je typicka néjaka forma intervence Evropského parlamentu, tedy i jiz
citovany ¢&l. 78 odst. 3 SFEU. Clenské staty maji moznost upozoriiovat na porusovéani
principu subsidiarity jak pred pfijetim navrhu, tak i poté Zalobou na neplatnost dané¢ho
aktu. Evropska komise piislusna rozhodnuti ov§em navrhla jako akty nelegislativni,
coz ji umoznuje formalisticky vyklad zminéného ¢l. 289 SFEU. Tim ovSem zbavila
¢lenskeé staty moznosti zpochybnit dodrzeni principu subsidiarity pred pfijetim navrhu,
coz muze také slouzit jako dtvod.

Domnivam se, ze dal$i podminky dané pfislusSnym ustanovenim Smlouvy byly
splnény. Omezeni platnosti rozhodnuti na dobu 2 let 1ze povazovat za do¢asné fesent,
a to i v kontextu navrhu na budouci zavedeni permanentniho krizového relokaéniho
mechanismu. Stejné tak 1ze bezpochyby konstatovat, ze navrhovany postup bude ku

70



prospéchu dotéenych statt, a to bez ohledu na to, ze nékteré jiné ¢lenské staty navr-
hovaly jiné feSeni. Navrhované feSeni také splituje pozadavek souladu se zasadou
non-refoulement.

3.4 OBECNE PRAVNI PROBLEMY

Migraéni krize ukazala, Ze zejména v $ir§im azylovém pravu existuje fada
problémt, ohledné nichz existuje pravni nejistota. Nutno dodat, ze obecné se zda, ze
tyto problémy souviseji s mnozstvim migranti: jakoby stavajici Gprava fungovala
jen na mens§i mnozstvi, zatimco na migra¢ni vinu prosté pfipravena nebyla; paralelné
s tim se poukazuje na holy fakt, ze Evropa nemize pfijmout vS§echny migranty svéta,
i kdyby vsichni spadali pod definici dle Zenevské imluvy 1951. Proti této namitce je
ale tfeba fici, ze mluvime o lidském pravu na azyl, takze z tohoto pohledu mnozstvi
hrat roli teoreticky nesmi. Tim se dostavame k neptijemné otdzce: bud’ bylo pravo
na azyl zatazeno do katalogu zakladnich prav v ramci jeho extenze, kdy ne vSechna
lidska prava lze povaZovat za stejné vyznamna,?3 anebo jde o ¢irou nepfipravenost
Clenskych statt na dodrzovani tohoto prava v ptipadé migraéni viny. Pfedpokladam,
ze vedle zvyseni absorp¢ni kapacity evropskych statli dojde i ke zméné pravni upravy,
pricemz se jisté bude mj. argumentovat tim, Ze Zadné zakladni pravo neni absolutni,
ale Ze je tieba je posuzovat ,.z hlediska jejich socialni funkce* (5/88 Wachauf, bod
1824), a proto jejich vykon lze omezit, pokud (1) uelem omezeni je obecny zajem
sledovany EU, (2) omezeni jsou pfiméiend a (3) neporusuji podstatu téchto prav.2’
Existenci obecného zajmu SDEU konstatoval napt. v ptipadé hospodarské sankce se
zahrani¢né-politickym bezpeénostnim cilem,2¢ fungovani vnitiniho trhu?? ¢i ochrany
spotiebitele.28

2

[y

Autor se hereticky domniva, ze napf. pravo na kolektivni vyjednavani (¢l. 28 Listiny zakladnich prav EU)
apod. nejenze v zadném ptipadé neni zakladnim pravem ¢lovéka v tom smyslu, ze se s nim ¢lovek rodi
do svéta, ale ze podobnymi extenzemi katalogu zakladnich prav dochazi k degradaci a relativizaci celého
lidskopravniho systému.

Srov. i C-200/96 Metronome Musik, EU:C:1998:172, bod 21; C-20/00 a C-64/00 Booker Aquacultu-
re, EU:C:2003:397, bod 68; C-37/02 a C-38/02 Di Lenardo, EU:C:2004:443, bod 82; T-13/99 Pfizer,
EU:T:2002:209, bod 457; T-65/98 Van den Bergh, EU:T:2003:281, bod 170; a C-274/99 P Connolly,
EU:C:2001:127, body 29-65, kde §lo o loajalitu ufednika EU a jeho svobodu vyjadfovani; tento rozsudek
je vhodné ¢ist v souvislosti s C470/03 4.G.M., EU:C:2007:213 o odpovédnosti ufednika ¢lenskych stati
za Skodu; téz C260/05 P Sniace, EU:C:2007:700, bod 64.

25 Moznost omezovani zakladnich prav vyplyva obecné z ¢1. 52 odst. 1 LZP, specificky napf. ve vztahu
k pravu na vlastnictvi z ¢l. 17 odst. 1 LZP a z &l. 1 Dodatkového protokolu k EULP, ktery je tfeba
brat v ivahu kvili ¢l. 52 odst. 3 LZP. Z judikatury pfed LZP srov. 44/79 Hauer, EU:C:1979:290, body
13-23; po vstupu LZP v platnost napt. T341/07 Sison 111, EU:T:2011:687, body 50 an.; C-416/10 Krizan,
EU:C:2013:8, bod 113.

T3/00 Athanasios Pitsiorlas, EU:T:2007:357, bod 221; C-417/11 P Rada v. Bamba, EU:C:2012:718,
body 49 an.

11/70 Internationale Handelsgesellschaft, EU:C:1970:114. Nejde-li o oblast pokrytou pravem EU,
SDEU naopak logicky neni pfislusny pro pfezkum dodrzeni lidskych prav (60/84 a 61/84 Cinétheque,
EU:C:1985:329).

C-12/11 McDonagh, EU:C:2013:43, bod 60.
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3.4.1 POJEM UPRCHLIKA?

Prvni nejistota se tyka samotné definice uprchlika. Nemam zde na mysli
rozdil mezi azylantem, uprchlikem ¢i ekonomickym migrantem, kterého se stru¢né do-
tknu niZe, ale toho, jakym zptisobem je uprchlik definovan v Zenevské imluvé o uprch-
licich. Uprchlik je zde definovan jako nékdo, kdo je ve své zemi perzekvovan z divodu
rasovych, nabozenskych, narodnostnich, z divodu piislusnosti k socialni skuping ¢i pro
svij politicky nazor a pro tuto perzekuci se nemize ve své zemi zdrzovat ¢i se do ni
navratit. Uprchlik tak neni nutné kazdéa osoba prchajici pfed valecnym konfliktem, ale
jen takova, ktera celi pronasledovani ve své vlasti. Pfitom nejasnost o definici uprchlika
ovlivituje podstatné vSe ostatni.

3.4.2 IDENTIFIKACE UPRCHLIKU

Bez ohledu na definici uprchlika je tieba zjistit opravnénost zadosti o azyl.
Toto se déje v ramci obvykle zdlouhavého azylového fizeni podle narodnich ptedpist, na
néjz ale kvili mnozstvi migrantt je tlak ke zrychlovani. Piesto je tieba vychazet z toho,
ze pravo na azyl je individualniho charakteru a kazdy z migrantii (v nejSirSim slova smy-
slu) miiZze pozadat o azyl. Stane se tak zadatelem o azyl a v azylovém ftizeni bude konsta-
tovano, zda je uprchlikem ¢i nikoli a bude mu (nebo nebude) udélen azyl. Je tedy zfejmé,
ze identifikaci uprchlikd je mozno provést pouze v ramci azylového fizeni a neni mozné
nékterym vybranym osobam, u kterych mohou panovat prvotni pochybnosti o tom, zda

ror o~

splnuji podminky udéleni azylu, toto pravo na podani zadosti o azyl odepfit.
3.4.3 PRAVA AZYLANTU

Podle UNHCR se neda Zenevska umluva vykladat tak, ze by uprchlik mu-
sel pozadat o azyl v prvni bezpecné zemi. Lze usuzovat, ze pti tom vychdzi z ivahy,
7e tmluva nikde tuto zasadu vyslovné neupravuje. Cl. 31 stanovi, Ze uprchlika nelze
sankcionovat za nedovolené piekroceni hranic ¢i pobyt v zemi, jedna-li se o uprchlika,
ktery do této zemée vstupuje piimo ze své zemé, z které prcha. Domnivam se, Ze zde ne-
1ze dojit k jednoznaénému zavéru, zda existuje povinnost uprchlika Zadat o azyl v prvni
tzv. bezpecné zemi. To vSak také nemtize znamenat, ze by uprchlik mél neomezené
pravo vybirat si, po neomezené dlouhou dobu, zemi, v které pozada o azyl. Lze uvazo-
vat o tom, Ze tato nejednoznacnost pravni Upravy mize byt jedinym moznym fesenim,
jelikoz si lze piedstavit situace, kdy pro nékteré z uprchliktt nemusi byt ani tzv. prvni
bezpecna zemé (zpravidla zemé sousedni) bezpecna, napiiklad vzhledem k narodnost-
nimu slozeni obyvatelstva, politickému rezimu, ktery v této zemi panuje apod.

Vzhledem k tomu, jak vysokou uspé&Snost maji zadatelé o azyl ze Syrie ¢i Eritreje
v ¢lenskych statech EU, 1ze konstatovat, ze ¢lenské staty neaplikuji vyklad, ktery by

29 Dle definice Ministerstva vnitra CR je uprchlikem statni piislusnik tieti zemé, jemuz bylo p¥iznano pravni
postaveni uprchlika ve smyslu Zenevské umluvy a ktery je opravnén pobyvat na tizemi ¢lenského statu.
V CR je osoba, které bylo piiznano postaveni uprchlika, ozna¢ovéana jako azylant. Srov. http://www.mver
.cz/clanek/terminologicky-slovnik.aspx?q=Y2hudW09Mw?%3d%?3d.
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neumoznoval podat zadost o azyl v jiné nez v prvni bezpecné zemi. Tento vyklad by
totiz nebylo mozno aplikovat vzdy, respektive by neplnil svij ucel zachovat stavajici
tzv. dublinsky model. Nutné by dochazelo k situacim, kdy by zadost o azyl fesila i jina
zem¢e nez jen ta, kterou je mozno pocitat jako tzv. prvni bezpe¢nou zemi. Naptiklad
pokud by azylant doputoval do této zemé letecky ¢i lodi ptimou cestou.

Evropska unie toto téma prvni bezpecné zemé tesi hlavné proto, ze schengensky
prostor je zalozen na volném pohybu uvnitt tohoto prostoru a kontroly se v tomto tze-
mi vykonavaji pouze pii vstupu do tohoto prostoru. Ze schengenského hlediska je tedy
logicky stavajici tzv. dublinsky systém, ktery pocita s tim, ze zadost o azyl vyfizuje
stat, jehoz hranici ptekrocil zadatel jako prvni. Je jisté zahodno, aby ¢lenské staty mély
ptrehled, kdo se pohybuje v schengenském prostoru, a po zékladnim ztotoznéni muize
nasledovat azylové fizeni.

Je vSak evidentni, Ze tento systém je nefunkéni v pfipadé naprosto mimotradného
narustu zadatell o azyl. V ramci jeho budouci revize bude tieba se detailnéji zamyslet
nad tim, nakolik je proveditelnd mozna relokace zadatell o azyl mezi jednotlivymi
Clenskymi staty.

Otazka, zda je mozno zadatele o azyl relokovat feknéme proti jeho villi je relevantni jiz
za soucasné legislativy. Je v§ak feknéme méné vyrazna, jelikoz v piipadé, kdy je dnes na-
piiklad z Némecka presunut zadatel o azyl zpét do Spanélska, kde poprvé piekroéil vngj-
§i hranice, jde do jisté miry o sankci, za nesplnéni povinnosti pozadat o azyl ve staté prv-
niho vstupu. V piipad¢, ze nelze zjistit, kde migrant prvné piekrocil vnéjsi hranici, 1ze za
jistych podminek provést azylové fizeni i v zemi souéasného pobytu azylanta (Svédsko).

Muizeme uvazovat o tom, ze budouci relokace zadatelt o azyl (pfi které bude jis-
té — v zajmu uspeésné integrace — piihlizeno i k preferencim zadatele) bude skutecné
negovat ,,ptivodni zameér* migranta pozadat o azyl naptiklad v Némecku. Tato situace
by nemusela vzbuzovat velké pochybnosti v piipadé, kdy by v ramci EU existoval jed-
notny azylovy systém a §lo by pak pouze o misto vyfizeni zadosti na zaklad¢ stejnych
pravidel a podminek.

3.4.4 VYHOSTENI UPRCHLIKU

Uprchlika nelze vyhostit, ledaze to 1ze odGivodnit statni bezpecnosti, anebo
vefejnym poiadkem.3° Umluva pojem statni bezpe¢nosti a vefejného poradku nedefinu-
je, a proto je patrné namisté aplikovat definice vnitrostatniho prava ¢lenskych stati,?!
nebot’ oba pojmy nejsou definovany ani pravem EU; to proto, ze udrZzovani vetejného
poradku a ochrana bezpeénosti je odpovédnosti ¢lenskych statt (€l. 4 odst. 2 SEU, ¢l. 72
SFEU), a proto je také zasadn€ v jejich pravomoci tyto pojmy vysvétlovat ve vztahu ke
svym podstatnym zajmim a zajmim své populace.3? Jak v kontextu volného pohybu

30 Viz &l. 33 Zenevské timluvy o uprchlicich 1950: ,,1. Smluvni staty nesmi vyhostit uprchlika zakonné se
nachazejiciho na jejich vizemi, kromé pripadii oditvodnénych statni bezpecnosti nebo verejnym poradkem.*

31 Srov. téz blize PIKNA, B. M.: Vnitini bezpecnost a verejny poradek v evropském prdavu. 4. vydani. Praha:
Linde, 2007.

32 T-232/10 Couture, EU:T:2011:498, bod 27, ke vztahu zapisné zptsobilosti ochranné znamky, komunistic-
kych symbolti a vefejného poradku.
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pracovniki pravi Soudni dvir EU ve véci 41/74 Van Duyn: i kdyz definovat vefejny
potadek a bezpecnost je pravem clenskych statl, ,,pojem verejného poradku v kontextu
komunitarniho prava a zejména jako diivod pro vyjimku ze zakladni svobody volného
pohybu pracovnikit musi byt vykladan vzce, tak aby jeho vyznam nemohl byt jednostran-
né urcovan kazdym clenskym statem bez kontroly organii* EU.33

3.4.5 ZNEUZIVANI ZASADY NON-REFOULEMENT

Zde se dotykame jedné oblasti, kde unijni pravo je zcela nedostatecné
a spoléha na pravo mezinarodni, které se ovSem jevi také jako nedostate¢né, resp. ne-
jednoznacné.

Non-refoulement znamena, zZe migranta nelze vracet do piivodni zemé, kde mu hrozi
diskriminace,3* a to i kdyby byl hrozbou pro statni bezpe¢nost nebo vetejny poradek
podle vyie zkoumaného ¢&l. 32 Zenevské umluvy 1951. Tuto zasadu lze ziejmé aplikovat
nejen v pripadech, které spadaji do ,,uziiho“ vy¢tu dle Zenevské imluvy (diskriminace
z dGvodul rasovych, nabozenskych atd.), ale také v piipadech, kdy existuje moznost, ze
doty¢na osoba by mohla byt vystavena obecné krutému ¢i nelidskému zachazeni nebo
muceni. Tuto zdsadu tedy aplikujeme nejen v kontextu uprchlikd, ale také v kontextu
lidskych prav obecné. Aniz bychom chtéli zpochybiniovat samu tuto zasadu humanitar-
niho préva, je tfeba konstatovat, ze tato zdsada miize zpomalit navraty téch osob, které
nesplni podminky pro udéleni azylu a které se na tuto zasadu odvoldvaji za ucelem
zvraceni rozhodnuti o vyhosténi. Tyto pfipady je jisté tfeba posuzovat individualng, je
mozno vsak fici, ze — jak vyplyva i z judikatury Evropského soudu pro lidska prava —
tato zésada neni aplikovatelnd neomezeng.

3.4.6 VZTAH ZAVAZKU ZE ZENEVSKE UMLUVY 1951 A Z PRAVA EU

Podle ¢l. 351 SFEU clenské staty nesméji mit mezindrodni zavazky, kte-
1é jsou v rozporu s mezinarodnim pravem.3S Podle Umluvy miize uprchlik nelegalng

33 Naproti tomu v C-137/09 Josemans, EU:C:2010:774, SDEU uznal obecné omezeni vstupu do tzv. co-
ffee-shopti (prodejny marihuany, jez Nizozemi toleruje) v Maastrichtu (NL) jen pro rezidenty, a to kvuli
blizkosti jinych ¢lenskych stati, netolerujicich v ramcei svého vetejného poradku takovy prodej drog.

Pro uprchliky viz &l. 33 Zenevské imluvy o uprchlicich 1950: 1. Zadny smluvni stdt nevyhosti jakymkoli
zpuisobem nebo nevrati uprchlika na hranice zemi, ve kterych by jeho Zivot ¢i osobni svoboda byly ohro-
zeny na zakladé jeho rasy, naboZenstvi, narodnosti, prislusnosti k urcité spolecenské vrstvé ¢i politického
presvédceni. 2. Vyhody tohoto ustanoveni vsak nemohou byt pozadovany uprchlikem, ktery z vaznych
divodii miize byt povazovan za nebezpecného v zemi, ve které se nachdzi, nebo ktery poté, co byl usvédcen
konecnym rozsudkem ze zvlasté tezkého trestného cinu, predstavuje nebezpeci pro spolecnost této zemé.*
Clanek 351 (byvaly &lanek 307 Smlouvy o ES): ,,Prdva a povinnosti vyplyvajici ze smluv uzavienych
pred 1. lednem 1958 nebo pro pristupujici staty prede dnem jejich pristoupeni mezi jednim nebo nékolika
Clenskymi staty na jedné strané a jednim nebo nékolika tretimi zemémi na strané druhé nejsou Smlouvami
dotceny. Pokud jsou uvedené smlouvy neslucitelné se Smlouvami, pouzije prislusny clensky stat i clenské
staty vSech vhodnych prostredkii k odstranéni zjisténych neslucitelnosti. V pripadé potieby si clenské staty
poskytnou vzdjemnou pomoc k dosazeni tohoto cile a zaujmou pripadné spolecny postoj. Pri pouzivani
smluv uvedenych v prvnim pododstavci ¢lenské staty prihlizeji k tomu, Ze vwhody poskytované ve Smlou-
vach kazdym z clenskych statii jsou nedilnou soucasti zalozeni Unie, a jsou proto neoddélitelné spojeny
s vytvorenim spolecnych organii, se svérenim pravomoci témto organiim a s poskytovanim stejnych vvhod
vSemi ostatnimi clenskymi staty.*
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vstoupit jen na prvni Gizemi vné statu, kde je ohrozen,3¢ ale zjevné zde nemusi pozadat
0 azyl, ma pravo volné se pohybovat po takovém tizemi.3? Z toho zjevné vyplyva nejen
nemoznost pridéleni mista pobytu v ramci daného statu, jak se to namnoze déje, ale
in extenso i nemoznost jeho nuceného presidleni do statu jiného. Nic by na tom podle
na$eho nazoru nemohla zménit ani tzv. Federalni dolozka v Umluvé,?® i kdyby se k jeji
aplikaci nasla politicka vtle, coz neni realistické.

Z toho vyplyva, Ze unijni i vnitrostatni pravni akty o ptesidlovacich mechanismech,
resp. uréeni mista pobytu odporuji Umluvé. Podle &l. 351 SFEU jsou &lenské staty po-
vinny své mezinarodni zavazky, vzniklé pted vznikem ¢lenstvi v EU, uvést do souladu
s unijnim pravem a nesmé¢ji se navzajem dovolavat zavazkli mezinarodnich dohod, jichz
jsou signatéfi, za a¢elem neaplikace odliSnych ustanoveni unijniho prava.’® Znamena
to, ze Glenské staty EU jsou povinny odvolat sviij podpis pod Umluvou, aby vyhovély
napf. rozhodnuti Rady 2015/1523.40 Zde je tfeba odlisit dopad tohoto ustanoveni na
vztahy €lenskych statl k tfetim stranam (neclenskym statim, mezindrodnim organiza-
cim) od dopadu na vztahy k ¢lenskym statim.

Lhita k odstranéni rozporu neni dana a bude zaviset na obsahu diivéjsi smlouvy:
napf. v souvislosti s pravomoci Rady omezit volny pohyb kapitalu vici teti zemi podle
¢l. 64 odst. 3, 66 a 75 SFEU pozaduje SDEU, aby Rada méla toto pravo okamzité,*! tr-
vani mezinarodnich jednani jsou pro SDEU nesluéitelna s uzite¢nosti opatieni Rady,*?
takze pfislusné diivéjsi dohody napf. o ochrané investic by v tomto ohledu mély byt
upraveny jiz ke dni vstupu v platnost prava EU pro dany ¢lensky stat.

36 Srov. &1. 31 Umluvy: ,,1. Smluvni stdty se zavazuji, Ze nebudou stihat pro nezdkonny vstup nebo pritomnost
takové uprchliky, kteri prichazejice primo z vizemi, kde jejich zivot nebo svoboda byly ohrozeny ve smyslu
¢lanku 1, vstoupi nebo jsou pritomni na jejich vizemi bez povoleni, za predpokladu, Ze se sami prihlasi bez
prodleni uradiim a prokazi dobry ditvod pro sviij nezdkonny vstup nebo pritomnost.*

Srov. ¢&l. 26 Umluvy: ,, Kazdy smluvni stat umozni uprchlikiim zdikonné se nachdzejicim na jeho tizemi
vybrat si misto bydleni a volné se pohybovat na jeho tizemi, s urcitymi vyjimkami stanovenymi narizenimi,
ktera se tykaji za stejnych okolnosti obecné cizincu.*

ClL. 41 Umluvy Federdlni doloZka

1. Nasledujici opatreni se vztahuji na pripad federdlniho nebo neunitarniho statu: a) pokud jde o ty
Clanky této umluvy, které spadaji do ramce zdkonoddrné pravomoci federdlniho zdakonodarného organu,
povinnosti federalni viady budou v tomto rozsahu stejné jako smluvnich statu, jez nejsou federdlnimi
staty; b) pokud jde o ty clanky této umluvy, které spadaji do ramce zdakonoddarné pravomoci clenskych
statii, provincii nebo kantonii, jez nejsou podle uistavniho poradku federace povinny prijmout zdkonodar-
né opatrent, federalni viada predlozi tyto clanky s priznivym doporucenim pozornosti prislusnych organii
statii, provincii nebo kantonii v nejblizsi mozny okamzik; c) smluvni stat této umluvy, ktery je federdalnim
statem, poskytne na zadost kteréhokoli jiného smluvniho statu dorucenou prostiednictvim Generalniho
tajemnika Spojenych ndrodii prohlaseni o pravu i praxi federace a jejich casti, pokud jde o jakékoliv
diléi ustanoveni Umluvy, jez ukazuje rozsah, v jakém bylo toto ustanoveni provedeno zdkonnym &i jinym
zpiisobem.*

Ucelem ¢l. 351 SFEU je ,,v souladu se zdsadami mezindrodniho prava upresnit, Ze uplatiiovani Smlouvy
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a plnit své povinnosti“: C-118/07 Komise v. Finsko, EU:C:2009:715, bod 27. Srov. téz 812/79 Burgoa,
EU:C:1980:231, bod 8; C84/98 Komise v. Portugalsko, EU:C:2000:359, bod 53; C216/01 Budéjovicky
Budvar, EU:C:2003:618, body 144 a 145. Blize viz SVOBODA, P.: Pravo vnéjsich vztahii Evropské unie.
Praha: C. H. Beck, 2010.

10/61 Komise v. Italie, ECLL:EU:C:1962:2.

C-249/06 Komise v. Svédsko, EU:C:2009:119, bod 37.

C-249/06 Komise v. Svédsko, EU:C:2009:119, bod 40.
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4. ZAVER: JE MEZIVLADNI PRISTUP KROKEM VPRED?

Bez ohledu na to, jaky nazor mame na jednotliva opatieni navrhovand k fe-
Seni soucasné situace, jevi se jako nezbytné promyslet znovu celou architekturu oblasti
justice a vnitra tak, jak dnes existuje v podobé¢ po pfijeti Lisabonské smlouvy. Domni-
vam se vSak, ze odstoupeni od soucasného modelu spoluprace a budouci preference
bilaterdlnich a multilateralnich feSeni neni cestou zaruc€ujici uspéch.

Naopak se domnivam, ze je tieba naplnit ambice Lisabonské smlouvy a realizovat
to, co se v ni piedpoklada. Je tieba posunout se od pouhé deklarace k realizaci cilt, ke
kterym jsme se prihlasili v ¢l. 78, 79 a 80 SFEU. Clanek 80 SFEU uvadi, Ze ,politiky
Unie podle této kapitoly a jejich provadeni se ridi zasadou solidarity a spravedlivého
rozdélent odpovédnosti mezi clenskymi staty, a to i na financni urovni*.

Jisté, soucasna krize vyzaduje zapojeni nejen stattt EU, ale i dalSich mimoevrop-
skych zemi, to ale neznamend, zZe bychom se v soucasné situaci méli v ramci EU
soustfedit na feSeni prostfedky bilateralnimi ¢i multilateralnimi a nahradit jimi in-
strumenty, které ndm muze poskytnout souc¢asna unijni legislativa. Nasim tkolem je
zam¢éfit se na zlepSeni fungovani spolecného prostoru svobody, bezpecnosti a prava.
Je to prostor spole¢ny, a vyzaduje proto spole¢né usili. V kontaktech se tfetimi ze-
mémi potom mizeme postupovat jednotné jako Unie. V tomto spole¢ném prostoru
existuje i dnes prostor pro uplatnéni instrumentt bilateralnich, ale i zde se stale cas-
t&ji uzaviraji naptiklad bezvizové dohody na unijni urovni. To nutné neznamena, Ze
role Rady — ¢lenskych stath — musi byt oslabena, avSak ¢lenské staty se v urcitych
pripadech mohou domnivat, Ze uzavieni unijni bezvizové dohody nebo unijni dohody
dobném duchu hovofi i posledni zavéry Evropské rady. Uspéch téchto vyjednavani
potom zavisi také na tom, nakolik ¢lenské staty respektuji schvaleny mandat udéleny
Komisi k vyjednavani.

Casto se dnes zmifiuje Schengen. Tato forma mezistatni spoluprace vznikla mimo
unijni strukturu, dnes je soucasti evropského acquis a lze ji povazovat za symbol pro-
hlubujici se evropské integrace. Jde o vydobytek, ktery samoziejmé zasahuje do svr-
chovanosti jednotlivych statd pojimané v klasické podobé¢, avSak doposud jednotlivé
Clenské staty povazuji tuto spolupraci za v dusledku efektivngjsi, nez fungovani dle
starého modelu se vzéjemné nekomunikujicimi policejnimi databazemi ¢i kontrolami na
vnitini hranici. Neni na misté zastirat, ze stavajici uroven spoluprace neni dostatecna, je
vsak tieba se také nejdiive zamyslet nad tim, zda misto rozvijeni riznych bilateralnich
¢i narodnich aktivit neni lepsi aplikovat postup, ktery doporucuje Komise v jedné ze
svych zprav o fungovani schengenského prostoru, totiz zaméfit se nejdiive na vyuziti
v§ech instrumentt, které nam soucasna nafizeni naptiklad o Schengenském informac-
nim systému poskytuji. Jejich efektivni vyuziti mohou zajistit pouze jednotlivé ¢lenské
staty. Z nevyuziti stavajicich moznosti nelze vinit EU.

Schengen neni jen projekt spocivajici ve zruseni kontrol, ale zahrnuje fadu tzv. kom-
penzacnich opatfeni, ktera maji uc¢inek hrani¢nich kontrol nahradit. Pokud tedy dnes
mluvime o tom, ze zavedeni kontrol na vnitini hranici je logické, je otazka, zda si pfi
tomto konstatovani uvédomujeme, Ze i znovuzavedeni kontrol ma sva pravidla dana
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nafizenim ¢. 562/2006 — Schengenskym hrani¢nim kodexem*? — a dokonce i vykon
policejni pravomoci na uzemi dle jeho ¢l. 21 ma sva pravidla vychazejici z judikatury
Soudniho dvora EU ve vécech Melki** nebo Adil.*5 Tyto rozsudky, domnivam se, nijak
zasadné nejdou proti zajisténi bezpecnosti obfand, naopak jsou dikazem snahy najit
rovnovahu mezi svobodou pohybu a bezpeénosti. Ceska republika by méla byt soucasti
tohoto usili. Rozbiti tohoto modelu volného pohybu neni uréité vyhodné zejména pro
nas, ktefi jsme soucasti Schengenu teprve od roku 2007. Nechame-li situaci vyvinout
tak, ze vznikne poptavka po Schengenu verze 2.0, jehoz pravidla si mezi sebou domluvi
jen staty stavici na solidarité, miize byt jiz z naseho pohledu pozdé. Ceska republika by
se méla nejen z ditvodu své polohy vyrazné zasazovat za fungovani Schengenu, a nikoli
zpochybnovat smysluplnost tohoto projektu.

Pokud mizeme fungovat naptiklad ve vizové politice tak, ze cesky konzulat v Pe-
trohradé posuzuje a zpracovava zadosti na zakladé stejnych pravidel jako portugal-
sky konzulat v Pekingu nebo dansky konzuldt v Keni, které vSechny aplikuji nafizeni
¢. 810/2009 — Vizovy kodex — nebo pokud mizeme provadét ochranu vnéjsi hranice
na mezinarodnich letistich v Ceské republice dle Schengenského hrani¢niho kodexu, je
otazkou, zda podobnou spolupraci nemiizeme uplatiiovat také napiiklad v oblasti azylu.
Tak jako existuje nafizeni ¢. 539/2001 stanovici spole¢ny unijni seznam bezvizovych
a vizovych zemi, mize vzniknout spolecny unijni seznam bezpecnych zemi nebo spo-
le¢ny azylovy kodex.

Sjednoceni azylové procedury a podminek udélovani azylu se jevi jako jedna moz-
nost feseni. Soucasna situace je krizova také z toho dtivodu, Ze disponujeme narodnimi
predpisy o posuzovani a vyfizovani zadosti o azyl. Je dlouhodobou pozici Ceské repub-
liky, ze v oblasti azylovych fizeni je tieba zabyvat se hlavné otazkou tzv. pull faktorti,
to je napf. vysi davek, které jednotlivi zadatelé dostavaji. Otazka jednotného kodexu
vydaného formou natizeni, podobné jako naptiklad v ptipad€ vizového kodexu, se tedy
nabizi.

Stejné tak, pokud hovofime o nefunkénim dublinském systému, je otazka, co pod
nutnosti reformy rozumime. Nestaci se jen vést na vin¢ kritiky nefunkénich evropskych
,.bruselskych piedpist, je predev§im potfeba fici, jakym smérem se hodlame vydat.
Ptam se tedy, jaka bude naSe pozice pifi vyjednavani o zmén¢ dublinského natizeni,
protoze soudasné znéni je pro Ceskou republiku vyhodné, avsak jisté se nelze smifit se
situaci, kdy je platna legislativa v praxi neuplatnitelna.

Domnivam se, Ze pravée situace kolem ,,Dublinu®, jehoz aplikace se ukazala za urci-
tych okolnosti nemozna, potvrdila, ze prosazovani narodnich feseni neni s to uspokojiveé
vyfesit problém jako celek. Problematicka situace se pouze presouva z jednoho ¢lenské-
ho statu do druhého v rameci procesu, v jehoz pribéhu zaroven postupné obnovujeme
kontroly na vnittnich hranicich jednotlivych statt.

43 Nafizeni Evropského parlamentu a Rady (ES) &. 562/2006 ze dne 15. bfezna 2006, kterym se stanovi
kodex Spolecenstvi o pravidlech upravujicich pieshrani¢ni pohyb osob (Schengensky hrani¢ni kodex),
Konsolidované znéni 2013: UV 2006 L 105, s. 1.

44 C-188/10 Melki, EU:C:2010:363.

45 (C-278/12 Adil, EU:C:2012:508.
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Obdobné navrh tzv. permanentniho reloka¢niho mechanismu je tieba posuzovat
v kontextu debaty o reformé celé evropské azylové politiky, kterd, jak naznaceno vyse,
je stale pfedevsim politikou jednotlivych ¢lenskych statti. Permanentni relokacni me-
chanismus je tfeba vnimat jako krizovy mechanismus, ktery je reakci na krizovou si-
tuaci, podobné jako znovuzavedeni kontrol na vnitinich hranicich podle ¢l. 23 a nasle-
dujicich Schengenského hrani¢niho kodexu. Namisto apriorniho odmitani bychom se
méli ptipravit na diskusi o budouci reformé azylové politiky a nastavit ji tak, aby byla
funkéni. V ramei téchto jednani miizeme prosazovat své priority, jako naptiklad zlepse-
ni navratové politiky, ochrany vné&jsi hranice a efektivnich prostredki tlaku na ¢lenské
staty, které nedodrzuji jednotné standardy ochrany vnéjsi hranice.

Jsem tedy pro to, abychom se inspirovali vyvojem schengenského acquis, které
vzniklo jako mezivladni smlouva a postupné se transformovalo do unijni legislativy
a vytvorilo cely systém schengenské spoluprace zakladajici jednotny standard ochra-
ny vngj$i hranice, jednotny standard vizového procesu, vyménu policejnich informaci
avolny pohyb bez hrani¢nich kontrol. Navrat na pole mezivladnich dohod neni feSenim.

Vratim se nyni k hlavni otazce, na niz jsem se na poc¢atku rozhodl odpovédét: je
mezivladni pfistup tim spravnym feSenim i u migracni krize?

Pfi srovnani krize eura s migraéni krizi si nelze nepov§imnout uréitych podobnych
ryst. Obdobng, jako tomu bylo u krize eura, se i v pfipadé migracni krize stavajici
pravni ramec EU jevi byt nedostatecnym, mame-li ¢elit natolik rozsdhlému a vaznému
problému, ktery se dotyka samotnych zakladi narodni suverenity a autonomie. Stejné
jako u krize eura se navic dohoda vsech ¢lenskych statdi v této véci jevi pomérné pro-
blematickou a s postupem casu ¢im dal tim nedosazitelngjsi. A kone¢né feseni nelze
doséhnout jen s vyuzitim zdroji EU i z dalSiho divodu, kterym je skute¢nost, ze EU
nedisponuje nadnarodnimi prostiedky prosazovani, takze se zasadné neobejdeme bez
vyuziti klicovych vnitrostatnich zdroja.

V pribéhu krize eura byl nicméné, jak jsem jiz uvedl diive, podpis mezinarodnich
dohod mezi ¢lenskymi staty eurozony do zna¢né miry pfijatelny, aniz by doslo k poru-
Seni prava EU nebo bylo jakkoli ohrozeno dosahovani cild EU. Migraéni krize bezpo-
chyby provétuje, kam az lze v prostoru svobody, bezpe¢nosti a prava zajit, a vyzaduje
nalezeni udrzitelného dlouhodobého feSeni. Migracni krize v§ak neni jen otazkou Ev-
ropské unie. Z geopolitického hlediska je zjevné, Ze se uprchlici z Asie a Afriky snazi
dosahnout Evropy, aby v ni ziskali azyl nebo alespon nadéji na lepsi Zivot. Divody, jez
zpusobily tento utek uprchliki, ktery je od druhé svétové valky bezprecedentni, jsou
vsak ve skutecnosti globalni povahy. Bfemeno, které tato krize predstavuje, proto musi
kolektivné nést celé mezinarodni spolecenstvi. V tomto sméru jiz byly ucinény prvni
kroky, nebot’ Velka Britanie a Kanada souhlasily s tim, ze budou pfijimat uprchliky.
Nadnérodni pravni fad EU a jeho instituce by nicméné€ i tak mohly a mély hrat piedni
roli pfi prosazovani uc¢inného feseni.
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