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Abstract: This work is aimed at a policy analysis of the asylum policy in the Czech Republic. It is divided in three parts
— the first part describes law frame of the asylum policy (polity dimension); the second part concerns identification of
policy actors; and the last part includes applications of theoretical concepts of policy analysis: policy atena and policy
cycle. For needs of this work we have divided the development of the asylum policy in the Czech Republic to three

phases; in each of them both theoretical concepts are discussed.
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1. Uvod

Termin ,,policy neni snadno vysvétlitelnym pojmem. Zahrnuje v sobé totiz fadu prvka a
politickych konceptu, které je tfeba vjeho ramci zkoumat. Analyza policy se tak zaméfuje
pfedevsim na relevantni politické aktéry, jejich zajmy a strategie k dosazen{ jejich cila. Zkouma
obsahovou stranku politiky, tedy zpusob, jakym jsou v politickém systému feSeny problémy
(policy) a ¢im je volba daného feseni ovlivnéna (koncept politickych arén). Studuje ale také
procesualn{ sféru politiky - interakce mezi témito aktéry a pfevladajici vzorce téchto vztahu a
modeluje jejich idealni prabéeh (,,politics). Neopomiji ani institucionalni zaklad politiky, tzv. sféru
»polity™. Vsechny tyto prvky je navic pro tucely policy analysis tfeba zkoumat ve vzajemné

souvislosti a v kontextu socio-ekonomického prostfedi daného politického systému.

Vyznam policy analysis spociva v tom, ze poskytuje dobry zaklad pro pochopeni fungovani
politického systému jako celku a také formuluje zakladni teorie produkce politiky. Cilem této
préce je aplikovat teoretické koncepty policy analysis na sféru azylové politiky Ceské republiky
v obdobi od roku 1989 do soucasnosti. Prvni kapitola je vénovana vyzkumu zakladniho
institucionalniho ramce azylové politiky CR — koncentruje se predev$im na pravni dpravu azylové
problematiky, jez vyznamné ovliviiuje policy-making a chovan{ aktéri v této oblasti. Druha cast
prace analyzuje relevantni aktéry azylové policy, jejich zajmy a strategie. Nasledujici oddil aplikuje
na oblast azylové politiky koncept politickych arén a politickych cykla. V zavéru jsou shrnuty

ziskané poznatky.

2. Pravni uprava azylové politiky - polity

2.1. Privni institut azgyln

Azyl je ochranny pobyt, ktery stat poskytuje pfislusniku jiného stitu nebo osobé¢ bez statni

piislusnosti v souvislosti s jejim pronasledovanim zpravidla z davoda politickych (porusovani



lidskych prav). Obsah azylové ochrany je zalozen na mezinarodnich umluvach, proces udélovani
azylu a jeho realizace pak spada do kompetence jednotlivych statt, které maji povinnost tuto

ochranu poskytovat.

2.2. Mezindrodni pravo agylu

Zakladnim zakotvenim prava azylu je ¢l. 14 Vseobecné deklarace lidskych prav, kterd byla
vyhlasena Valnym shromazdénim OSN v prosinci 1948. Ve zminéném clanku se mluvi o pravu
hledat utocisté a pozivat azylu pfed pronasledovanim, nespada sem ale stthani odavodnéného

nepolitickymi zlociny nebo ¢iny v rozporu se zasadami OSN.

Univerzalni mezindrodni dmluvou zabyvajici se institutem azylu je Umluva o pravnim postaveni
uprchlika, kterd byla pfijata v Zenevé v Cervenci 1951. Tato tzv. Zenevska umluva ,reviduje a
sjednocuje predchozi mezinarodni dohody o postaveni uprchlikti a stanovi minimalni standardy
pro zachézeni suprchliky.' Zakotvuje obecnou definici uprchlika, stanovuje vzajemné
povinnosti uprchlika a statu, déle také princip non-refoulement Jak jiz bylo naznadeno vyse,

Zenevska umluva urcuje minimalni obsah azylového prava, nezakotvuje vsak proceduralni

stranku azylové politiky, ta je v kompetenci statu.

Mezi dalsi viznamné dokumenty pro tvorbu azylové politiky patfi:
- Evropska amluva o ochrané lidskych prav a zakladnich svobod
- Evropska socialnf charta
- Mezinarodni pakt o obcanskych a politickych pravech
- Mezinarodni pakt o hospodaftskych, socialnich a kulturnich pravech
- Umluva o pravech ditéte

- Evropska amluva o statnim obcanstvi a dalsi.

2.3. Spoletnd azylova politika EU

Samostatnou kapitolou mezinarodni upravy azylového prava je vytvafeni spolecné azylové

politiky na nadnarodni roviné Evropskych spolecenstvi/Evropské unie. Jeji pocatky souvisi

! Jelinkova, R. (2001): Prdvni postaveni uproblikii v Ceské republice 5 obledem a novy zikon o azyln. Spravni pravo, roé. 34, ¢,
2, str. 77.

2 Smluvnf staty se zavazuji, Ze nevyhosti ani nevrati uprchlika na dzemi, kde by mu hrozilo pronasledovani.



s vytvarenim jednotného trhu a nutnosti otevien{ vnitfnich hranic Spolecenstvi, tedy s Jednotnym

evropskym aktem a predevsim Schengenskym systémem.’

Prave v ramci Schengenské dobody  (1985) byl poprvé zminén zavazek signatafskych stata na
harmonizaci vizové politiky a pfedpisi pro vstup osob ze tfetich zemi. V pozdé&jsi Schengenské
provddéci diminvé (1990) se otazkam harmonizace azylové politiky vénovaly ¢l. 30 — 38, jejichz
ustanoveni byla nasledné¢ inkorporovana do Dublinské simluvy (1990, platnost 1997). Tato damluva
definuje zakladni pojmy (cizinec, zadost o azyl, zadatel o azyl, posouzeni zadosti, povoleni
k pobytu, vstupni vizum a dalsi) a zakotvuje pravidlo umoznujici Zzadateli podat zadost jen
v jednom stat¢ Spolecenstvi a na zakladé¢ pfedem danych kritérii je urcen stat odpovédny za

projednani zadosti.

Ve Swlonvé o Evropské unii (1993) byla azylova politika zakotvena do tfettho pilife maastrichtského
chramu, byla tedy stale pfedmétem mezivladni spoluprace. Zména pfisla s _Awmsterdamskon revizni
smlonvou (1998), ve které doslo k presunuti ¢asti agendy tfettho pilite do pilife prvniho, tj.
komunitarizaci vizové, azylové a pfist¢hovalecké politiky (¢l. 61-69 SES). Konkrétné ¢l. 63 SES
zmocnuje Radu k pfijiman{ opatfeni pro harmonizaci azylové politiky. Pravo na azyl je zakotveno

také v Charté zakladnich prav Evropské unie (Cl. 18).

V soucasné dob¢ k opatfenim definujici spole¢ny piistup clenskych stata k azylové politice patfi:

- nafizeni Rady 343/2003/ES (Dublin II) — do tohoto nafizeni je inkorporovan obsah
Dublinské dmluvy, novym prvkem je to, ze sam jednotlivec se muze dovolat
posuzovanych kritérif pfed soudem (urceni statu odpovédného za vyfizeni zadosti o azyl
uz neni jen v kompetencich zacastnénych stata)

- tzv. procedurilni smérnice 85/2005/ES — obsahuje principy sjednoceni azylovych
procedur ve statech EU, zakotvuje mimo jiné instituty bezpecné zemé puvodu, bezpecné

tfeti zemé a superbezpeéné zemé.*

3 Vice o vyvoji Spole¢né azylové politiky EU napt. Fiala, P., Pitrova, M. (2003): Evropskd unie. Brno, CDK, str. 593-
632.

4 Jednd se o zemé vSeobecné povazované za bezpecné, proto obcané z téchto zemi nemohou zadat ve statech EU o
azyl. V piipadé¢ tfeti bezpecné zemé dochazi k navraceni zadatele o azyl do zemé (ne ptivodu), z které pfichazi a ktera

je zafazena na seznam bezpecnych zemi. Jako superbezpeéné zemé jsou pak oznacovany clenské staty Rady Evropy.



- tzv. kvalifika¢ni smérnice 83/2004/ES — definuje, kdo je uprchlik, a typy jeho ochrany,
sjednocuje kritéria hodnoceni postaveni uprchlika a davodu zadosti o azyl, ktera jsou

zalozena na Zenevské umluve, ale podstatné se stat od statu lisi).

2.4. Prdvni siprava azyln v CR

Azylova politika nema v Ceské republice dlouhou tradici, coz je dano tim, ze pfed rokem 1989
patfila k zemim uprchliky produkujici, ne pfijimajici. Zména pfisla s rokem 1990 a objevila se i

nutnost pravni regulace vstupu uprchlika do zemé.

Pravo na azyl je v dstavnim potfadku zakotveno v ¢l. 43 Listiny zakladnich prav a svobod, ktery zni:
,Ceska republika poskytuje azyl cizincim pronasledovanym za uplatiovani politickych prav a
svobod. Azyl muze byt odepfen tomu, kdo jednal v rozporu se zakladnimi lidskymi pravy a
svobodami.*“ Prvnim specialnim zdkonem byl zakon ¢. 489/1990 Sb. o uprchlicich, ktery vsak
trpél mnoha nedostatky v proceduralnim i obsahovém pojeti azylového prava. Tento zakon byl
nahrazen zikonem ¢. 325/1999 Sb. o azylu, ktety reagoval na zvySujici se potfeby a naroky
vyplyvajici nejen z bliziciho se terminu vstupu do EU a nutnosti sblizeni ceské azylové politiky
s politikou ostatnich evropskych statd. Zakon se pokusil odstranit pfetrvavajici nedostatky
pfedchozi pravni udpravy, zejména harmonizoval ceskou pravni dpravu s ratifikovanymi
mezinarodnimi dokumenty, reagoval na zakonodarstvi evropskych stati v této oblasti a zohlednil
tendence vytvafeni nadnarodnich mechanismt v podobé jednotné vizové politiky a readmisnich
dohod.” Na druhé strané je ale touto novelou azylové politika velmi omezena a CR se zatadila

k zemim s restriktivnim pfistupem.

Posledni novelou azylového zikona byl zakon ¢. 165/2006 Sb., ktera inkorporovala do ¢eského
azylového prava tzv. kvalifikaini smémici Rady EU. Tim byla v azylovém systému CR zakotvena
vedle azylové ochrany i tzv. doplnkova ochrana, odlisnost obou institutd ukazuje nasledujici

tabulka:®

5 Hronkova, M., Hrade¢ni, P. Hejni, P. (2002): Nové porddky azylového zdkona, <http://nno.
ecn.cz/index.stmPx=94391&apc=nP2x1>; ovéfeno k 1.5.2007.

6 Cizinsky, P. (2006): Novela zdkona o azylu & 165/2006 Sb. <http://migraceonline.cz/studie_f.shtml?x=1914233>;
ovéfeno k 1.5.2007.



Drub AZYL DOPLNKOVA OCHRANA
ochrany
Diivody 1. pronasledovani za uplatiiovani | divodné obavy vedouci k pfesvédéeni, ze pokud by byl
udélent politickych prav a svobod | cizinec vracen do své zemé, hrozilo by mu realné nebezpeci
vazné Gjmy
2. odtvodnény strach z | + cizinec nemize nebo neni ochoten z divodu takového
pronasledovani z davodu  rasy, | nebezpeci vyuzit ochrany svého statu
nabozenstvi, narodnosti, pfislusnosti
k urcité socialni skupiné nebo pro | Vaznou ujmou je:
zastavan{ urcitych politickych nazora | a) trest smrti nebo poprava,
ve state cizince | b) muceni nebo nelidské ¢i ponizujici zachazeni nebo trestani
¢) vazné a individualni ohrozeni zivota z divodu svévolného
3. humanitarni  davod (§14 | nasili v situacich mezinarodnfho nebo vnitfntho ozbrojené¢ho
nespecifikuje dalsi podrobnosti) konfliktu,
d) vycestovani cizince by bylo v rozporu s mezinarodnimi
zavazky Ceské republiky.
Doba trvani | Napotad, prikaz povoleni k pobytu

azylanta se vydava na 5 let

Na dobu potfebnou, nejméné na 1 rok

Tim se mimo jiné prohloubila nepfehlednost azylového prava, napf. zna tyto druhy

humanitarnich pobyta:

e institut strpéni (vizum nad 90 dnd a povoleni k dlouhodobému pobytu, které na sebe

navazujf)

¢ povoleni k dlouhodobému pobytu za uc¢elem ochrany

e docasna ochrana

e doplnkova ochrana

e azyl véetné azylu z humanitarnich davodu

e trvaly pobyt z humanitarnich ddvoda nebo z divoda hodnych zvlastniho zfetele

e humanitarni davody, které cini z cizince rodinného piislusnika obcana EU nebo

rodinného piislusnika cizince pobyvajiciho dlouhodobé v CR.

K dal$im pravnim pfedpisim tykajicich se azylové politiky fadime:

- zakon & 326/1999 Sb. o pobytu cizinci na dzemi CR

- zakon & 221/2003 Sb. o do¢asné ochrané cizincd

- zakon ¢. 40/1993 Sb. o nabyvani a pozbyvani stitniho obcanstvi




K implementaci pak slouzi programové dokumenty, nafizeni vlady, vyhlasky ministerstev
(pfedevsim Ministerstva vnitra a Ministerstva prace a socialnich véci), vyhlasky vyssich dzemnich
samospravnych celkt (kraji) a obci.

Jak je patrné zuvedeného prehledu, jsou pravni néastroje azylové politiky v Ceské republice
pomérné nepiehledné, ovlivnéné jsou mezinarodnim pravem a velkou mérou na evropském

pravu.

3. Aktéfi azylové politiky

3.1. Kdo vytvari politiku?

Chceme-li hovotfit o tvurcich politiky, je potfeba rozliSovat dva rozméry: vertikalni a horizontalni.
Ve vertikdlnim rozméru se politika pojima jako pravidlo: zabyva se pfenosem autoritativnich
rozhodnutf smérem dolt. Autorizovani tvirci rozhodnuti prenaseji sva rozhodnuti na podiizené
ufedniky, aby je implementovali. Tento rozmér zduraznuje instrumentalitu ¢innosti, racionalni

volbu a moc legitimni autority.

V horizontalnim rozmeéru se politika pojima vzhledem k strukturovani jednani. V§ima si vztahu
mezi ucastniky politiky v riznych organizacich. a zabyva se povahou téchto propojeni napfic
organizacemi, postupy, jimiz jsou tvofeny a udrzovany, a také pracovnimi ramci, s jejichz pomoci
ucastnici chapou politické otazky, a institucionalnimi formacemi, v nichz byly tyto otazky

mobilizovany.

Tyto dva rozméry jsou navzajem propojené a na sobé¢ zavislé. Implementace autoritativnich
rozhodnuti vyzaduje spolupraci ostatnich, ktefi se nachazeji mimo hierarchickou autoritu. A
naopak sidlené porozuméni, dosazené v horizontalni roviné, musi nabyt dcinnosti pomoci

néstroji vertikdlni dimenze (politickou smérnici, pfedpisem).’
3.2. Tvorba azylové politiky
Hlavnim aktérem pfi tvorbé azylové politiky je stat; konkrétné vlada a Ministerstvo vnitra.

V piipadé posledni novely zakona o azylu byla pfedkladatelem vlada. Jednalo se o iniciativu

Ministerstva vnitra CR, tedy organu, pted kterym je vedeno spravni fizeni o udéleni azylu.

7 Colebatch, H.K. (2005): Urod do policy. Brno. Bartister and Principal, str.29-31.



Dalsimi aktéry jsou samozfejmé Parlament CR, a to jak Poslanecka snémovna, tak Senat, jejichz
ukolem je o daném zakonu hlasovat, pfipadné podavat pozménujici navrhy, a kancelat prezidenta

republiky i sam prezident, ktery s konecnou platnosti rozhoduje o podobé novely.

Vyznamnou stranou v procesu tvorby azylové politiky se snazi byt i nevladni sektor, miru
uspésnosti téchto snah vsak muzeme oznacit za nepfili§ velkou, coz ovSem vynahrazuji svou
nezastupitelnost{ v procesu implementace azylové politiky. Nevladni organizace, ptsobici v této
oblasti, jsou sdruzeny v tzv. Konsorciu organizaci pracujicich s uprchliky CR. Konkrétné se jedna
o Poradnu pro uprchliky Ceského helsinského vyboru, Organizaci pro pomoc uprchlikim,
Sdruzen{ obéant zabyvajicich se emigranty a Poradnu pro integraci.®

Nelze opominout ani roli médii, at’ jiz v negativaim ¢i pozitivaim slova smyslu.

Text zakona ovsem neni vSe a stejné vyznamna nebo jesté vyznamnéjsi je aplikacni praxe
piislusnych statnich organu. Na jednani dotyénych statnich ufednika bude skuteény vyznam
novely zaviset pfedev§im. Vliv dalsich aktéri, jako napf. spravnich souda a Evropské unie, bude
pravdépodobné pfinejmensim v kratkodobém horizontu maly. Na druhou stranu pravé tato
novela vnasi do ¢eského azylového prava jasnou kompetenci Evropské unie a tim i Evropského
soudniho dvora v Lucemburku. Ceské azylové pravo tak maze poprvé zazit prezkum a posouzeni

od nadnarodniho soudu.
3.3. Ministerstvo vnitra

Ministerstvo vnitra je gestorem za problematiku mezinirodni migrace a azylu v Ceské republice,
a to jak na urovni legislativné-koncepcni, tak i realizacni (vede spravni fizeni o udéleni azylu).
Usckem ministerstva vnitra, ktery zodpovidd za vykon ukolt v oblasti azylu, uprchlictvi,
koncepce imigracni politiky, v otazkach vstupu a pobytu cizinct, integrace cizinct a schengenské

spoluprace, je odbor azylové a migracni politiky.

Zakladnim cilem odboru v oblasti azylové problematiky je poskytnout u¢innou ochranu a pomoc

cizincum v tézké Zivotni situaci v souladu s podminkami vymezenymi v zakoné o azylu a zaroven

8 Hronkova, M. Hrade¢nd, P., Hejni, P. (2002): Nové poridky agylového zdkona, <http://nno.
ecn.cz/index.stm?x=94391&apc=nP2x1>; ovéfeno k 1.5.2007.



zabranit ucelovému zneuzivani institutu azylu. Prioritou v oblasti imigrace je formulovat acinna
opatfeni, ktera budou podporovat fizenou legalni migraci a zaroven minimalizovat nelegalni
migraci. S timto cilem také souvisi snaha zajistit i¢innou ochranu statnich hranic a plné zapojeni

Ceské republiky do schengenského prostoru.

Vzhledem k tomu, ze azyl a migrace jsou fenoménem nadnarodniho vyznamu, odbor azylové
a migracn{ politiky se také zapojuje do uzké mezinarodni spoluprace na bilateralni 1 multilateralni
urovni (zejména v ramci Rady Evropy) a do formulovani azylové a migracni politiky v ramci

Evropské unie.

Pravé na zakladé iniciativy Vyboru pro migraci Rady Evropy doslo v roce 1998 k vytvofeni
procedury tzv. kulatych stold. Kulaté stoly slouzi jako diskusni férum v této oblasti. U
spolecného diskusnfho stolu se schazeji pfedstavitelé statni spravy a obecni samospravy,
védeckych a vyzkumnych instituci, odbort, nevladnich organizaci a zastupci samotnych
imigrantd. Vyména nazoru a zkusenosti na diskutované problémy se nasledné¢ stava zakladem pro
budouci systémové a sjednocené feseni v oblasti azylu. Obdobna diskusni féra jsou organizovana
ve spolupraci s okresnimi ufady i na regionaln{ drovni a zaméfuji se na problematiku cizincu,

jejich integraci a vztahy mezi komunitami v daném regionu.

3.4. Aktéri neziskového sektoru prisobici v oblasti migraini a azylové politiky

Neziskové organizace (NO) pfedstavuji vyznamného a nezastupitelného partnera zejména ve fazi
implementace azylové politiky’. NO svou ¢&innosti dopliiujf standardni instituce a orgény statn
spravy, do jejichz kompetence uvedena problematika spada (ministerstvo vnitra, ministerstvo
spravedlnosti, cizinecka policie, krajské ufady atd.) a soucasné etablované mezinarodni instituce
financované ze zdroja OSN a EU jako napfiklad Mezinarodni organizace pro uprchliky.
Vyhodou NO je jejich znacna pruznost v reakci na vyvoj vnéjsich potfeb, moznost prace v terénu

’ Ve s . . ’ . .‘1 )
a nesvézanost slozitymi byrokratickymi procedurami'

 Na tomto mist¢ je potieba zdlraznit, Ze jsou to pravé nevladni organizace, jez zadatelim o azyl zajist'uji pravai a
socialn{ servis. Tyto sluzby jsou poskytovany bezplatné.
10 Kocev, M., Slezakova, E. (2002): Socidiné patologické jevy spojené s migraci cizincii do CR se zamérenim na nprebliky a Sadatele

0 azgyl, <veda.fsv.cuni.cz/doc/kocev.doc>; ovéfeno k 1.5.2007.



3.4.1. Konsorcinm organizaci pracujicich s nprehliky v Ceské republice

Konsorcium zahijilo svou ¢innost v roce 2000 v ramci projektu urceného ke sladéni snah
organizaci poskytujicich pomoc Zadatelim o azyl a uznanym uprchlikim v CR. Clenskymi
organizacemi Konsorcia jsou:

e Cesky helsinsky vybor — Poradna pro uprchliky (PPU CHV),

e Organizace pro pomoc uprchlikim (OPU),

e  Sdruzeni obcanu zabyvajici se migranty (SOZE),

e  Poradna pro integraci (PPI),

Konsorcium dale spolupracuje s Ceskou katolickou charitou. Viechny ¢lenské organizace maji
dlouhotrvajici a uzké vztahy s regionalni kancelafi Vysokého komisafe OSN pro uprchliky

(UNHCR) a s Evropskou radou pro uprchliky a exulanty (ECRE).

Dlouhodobym cilem Konsorcia je vytvofit jednotny, pevany a ucinny systém pro poskytovani
sluzeb uprchlikim, zlepseni arovné sluzeb, zvyseni schopnosti vcas reagovat na krizové situace a

zménit postoje a nazory médif a Siroké vefejnosti.

3.4.2. Mezinarodni neziskové a mezivladni organizace

Mezi mezinarodn{ neziskové a mezivladni organizace podilejici se na implementaci ceské azylové
politiky patif: Mezinirodn{ organizace pro migraci, ADRA, Ufad vysokého komisate OSN pro
uprchliky (UNHCR), Clovék v tisni o.p.s. — Nadace pii Ceské televizi, Férum Ukrajincd CR atd.

3.5. Role sondsi v agylové politice

Zaklad celé azylové politiky tvofi rozhodovani pfed spravnim organem, avsak rozhodovani souda
tuto politiku dotvafeji a stanovuji jeji ramec. Ackoliv je rozhodovani soudt pravné i fakticky
pouze dopliikem celé spravni ¢innosti, muze mit bud podobu sebeomezujictho rozhodovani
nebo pfesné opacnou aktivistickou pozici, pficemz tento rozmér rozhodovaci cinnosti lze
aplikovat jak na rozsah pravomoci, tak na jeji obsah. V piipadé¢ ceské azylové politiky lze mit za

v . . ; 1217 v V. A . e 11
to, ze justice nebyla a nen{ radikalnim urcovatelem ¢i snad reformatorem azylové politiky.

11 Uhl, P. (20006): Nesvary ceské azylové politiky, <http://www.migraceonline.cz/clanky_f.shtml? x=1905108>; ovéfeno
k 1.5.2007.
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Rozhodovaci c¢innost je svéfena pouze Vrchnimu soudu v Praze, jakozto jedinému moznému
mistné piislusnému soudu. Pravni rimec nastaveny soudem zpétné ovliviiuje rozhodovaci

c¢innosti spravniho organu.

4. Aplikace teoretickych koncepti policy analysis

Cilem policy analysis je pochopit politicky proces a fungovani politiky v ramci urcitého sektoru —
pro ucely této prace — azylové politiky. K dosazeni tohoto cile si policy analysis vytvafi urcité
teoretické koncepty, s jejichz pomoci se pokousi zodpovedét zakladni otazky analyzy policy.
V prvni &sti tato prace jiz objasnila sféru ,,polity® azylové politiky Ceské republiky, ktera je
tvofena pfedevsim pravni upravou azylové problematiky. Druha se vénovala analyze aktéra
ovliviiyjicich azylovy sektor. Cilem zavére¢né casti je pfiblizit politicky proces v dané oblasti a
aplikovat na n¢j dva ze zakladnich teoretickych konceptd uzivanych policy analysis — koncept

politickych cykla a politickych arén.

Koncepci politickych arén predstavil T. Lowi.” Tvrdil, Ze typy politickych problémé spole¢né
s typy feseni, kterd jsou pro né¢ pouzivana urcitym zpusobem determinuji politicky proces.
Politicka aréna je urcena pravé dle prevazujictho typu problému a jeho feSeni a dale je
ovliviiovana 1 naklady a ziskem, které aktéfi zacastnéni v dané aréné od politického procesu
ocekavaji. Lowi rozliSoval Sest zakladnich druha téchto arén, pficemz azylova politika téméf
jednoznacné odpovida aréné regulativnitho typu. Spociva totiz na vSeobecnych pravidlech se
specifickym ucinkem - jde o obecna pravidla podavani zadosti o azyl, pravidla udélovani statusu
azylanta, apod. Specifickym ucinkem téchto pravidel ma potom vétSinou byt snizeni poctu
zadosti o azyl. Vystupy azylové politiky také v souladu s konceptem regulativni politické arény
pro pfislusné adresaty pfedstavuji nepiimé vyhody ¢i nevyhody. Pro azylovou politiku je také
typické, ze je pomérné konfliktni. V pfipadech, kdy v ramci tohoto politického sektoru dochazi
k zakladani novych instituci ¢ dfada by bylo mozno definovat tento sektor jako arénu
konstitutivni, tedy arénu, v niz dochazi k ideologizovanym sporim o nova politicka témata a k

reformam.

Druhym vyznamnym konceptem v ramci policy analysis je koncept politického cyklu, idealné

rozdéleného do péti fazi — definice problému a jeho formulace, estimace moznych feseni, selekce

12 Fiala, P. Schubert, K. (2000): Moderni analyza politiky. Brno: Barrister and Principal, str. 67-75.
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optimalni alternativy, jeji implementace a evaluace vystupu dané policy.” Viech téchto pét fazi je
pfitom mozné podfadit pod proces politické konverze — tedy proces, vjehoz raimci dochazi
k pfeméné politickych vstupt na vystupy systému. Tento koncept bude postupné aplikovan na tfi

zakladn{ vyvojova stadia azylové politiky v CR tak, jak je rozeznava Barsa."

4.1. Vywojové fiize azylové politiky CR a koncept politického cyklu

Pavel Barsa rozeznava tfi zakladni vyvojova stadia ceské azylové politiky. Prvni z nich je tzv.
liberalni faze od roku 1990 do roku 1995, jez je charakteristickd vytvafenim legalnich a
institucionalnich zakladu azylové politiky. Druhé stadium trvalo do roku 2000 a jeho rysem byla
snaha o restrikci poc¢tu uprchliki a snaha o harmonizaci azylovych pravnich pfedpisa s pravem
Evropské unie. Od roku 2000 az do soucasnosti probihd tfeti faze, pro niz je typicky rozvoj

komplexn¢jsi imigracni a azylové politiky.
4.1.1. Prvni faze azylové politiky (1989/1990-1995)

Po roce 1989 Ceskoslovensko vstoupilo do obtizné faze transformace smérem
k demokratickému politickému systému. Soucasti tohoto procesu bezesporu byly 1 fundamentalni
reformy legislativy zemé¢. Jednou z oblasti, ktera do té doby nebyla nijak vyrazné oSetfena, byla
pravé azylova politika. Do té doby totiz Ceskoslovensko, stejné jako ostatni zemé vychodniho
bloku, bylo zemi, jez uprchliky spiSe produkovala nez pfijimala a nevyvstala zde proto po

dlouhou dobu potfeba tuto sféru pravné regulovat.15

Tato situace se ale po roce 1989 zcela zménila. V této fazi azylové politiky byla tedy jejim hlavnim
problémem chybéjici legislativa, coz by se soucasné dalo chapat jako vstup této policy. Jako vstup
je mozné také oznacit Zadosti migranti o azyl. Pokud by totiz v Ceskoslovensku nikdo o azyl
nezadal, nevznikla by vibec potfeba tuto oblast legislativné upravovat. Dalsim vstupem byla
pravdépodobné také snaha Ceskoslovenska zafadit se co nejdiive po bok vyspélych
demokratickych zemi zapadni Evropy, coz by bez pravniho ukotveni azylové politiky jisté nebylo

mozné. V této fazi nicméné neni mozné tvrdit, ze by Evropska spolecenstvi vyvijela k pfijeti

13 Fiala, P. Schubert, K. (2000): Moderni analiza politiky. Brno: Batrister and Principal, str. 75-86.

14 Barsa, P. (2003):  Managing Immigration and Integration in Europe and in the Cgech Republic, Final Research Paper,
<http:/ /www.policy.hu/barsa/Final_Research_Paper_htmlhtml>; ovéfeno k 1.5.2007.

15 Dolejsova, J. (20006): Zadleiovini Ceské republiky do Evropské unie-azylovi politika. Bakalatska prace, Masarykova

univerzita, str.22.
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zakona o uprchlicich v Ceskoslovensku néjaky natlak. Divodem byl zejména stav evropské
integrace, ktery se jesté rozhodné neblizil integraci v oblasti azylu a také nejistota ohledné vstupu
postkomunistickych zemi do Spolecenstvi. Veskeré vstupy tedy mély svij puavod ve

vnitropolitické situaci.

Problém v oblasti azylové politiky byl tedy definovan jako chybéjici legislativa. Dulezité je na
tomto misté upozornit na skutec¢nost, ze na rozdil od vsech nasledujicich stadii azylové politiky
CR, v této fazi nebylo cilem této policy snizit pocet uprchlikii pfichazejicich do zemé, a to ani
cilem okrajovym. Jako optimalni feseni formulovaného problému bylo zvoleno piijeti zakona o
uprchlicich, ktery by stanovil prava a povinnosti uprchlika a pravidla postupu spravnich organu
v fizeni o udéleni azylu. Tento zikon (zakon ¢.498/1990 Sb. o uprchlicich) byl ptijat Federalnim
shromazdénim 16. listopadu 1990. Nicméné zahy se, pfi srovnani s Zenevskou tmluvou, kterou
CSFR ratifikovala o rok pozdéji, ukazalo, e zvolena alternativa nebyla dokonale propracovana.
Neshodovala se totiz se jmenovanou Umluvou v nékolika podstatnjch bodech — definovala
uprchlika odlisnym zpusobem, nerozliSovala mezi duvody k zamitnuti zadosti o pfiznani

postaveni uprchlika a mezi davody k odnéti tohoto statusu, apod.

Ratifikace Zenevské tmluvy v roce 1991 tak éeskoslovensky zikon o uprchlicich podrobila jisté
formé evaluace, ktera pro tento akt nepfinesla zcela pozitivni dusledky. Hlavnim dasledkem totiz
byla identifikace nutnosti tento zakon reformovat a doplnit. Ackoliv ale evaluace azylové policy
od roku 1989 do roku 1990 nedopadla zcela kladné, neni mozné tvrdit, Ze by tato policy
nedosahla svého cile. Prvotniho zaméru — legislativné upravit zaklady azylové problematiky —
bylo totiz dosazeno. Vystupem byl zakon o uprchlicich, jehoz nedostatky zpétné ovlivnily vstupy

azylové policy v dal§im obdobi.

4.1.2. Faze azylové politiky mezi lety 1995 a 2000

Dali{ vivojové stadium azylové politiky CR bylo virazné ovlivnéno ptipravou zemé na vstup do
Evropské unie. Ackoliv azylova politika se na urovni EU zacala vyraznéji rozvijet az v souvislosti
s Amsterodamskou smlouvou, jiz v obdobi po roce 1995 musela CR harmonizovat své pravni

pfedpisy s acquis communitaire i v oblasti azylové politiky.

Vstupy azylové policy po roce 1990 je tedy jiz mozné rozclenit na vnitin{ a vnéjsi. Jeden

z vnitinich vstupu byl pozustatkem z minulého obdobi, a to nedostatky pfedchozi legislativni
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upravy, které bylo nutné odstranit. Novym vnitfnim vstupem byl vzrustajici pocet zadosti o azyl
v CR,' z ¢ehoz plynula nutnost tento pocet uprchliki legalnim zpiisobem omezit. S rostoucim
poctem uprchlikt vzrostl i pocet kladné vyfizenych Zadosti a pocet azylantd, které bylo nutné
integrovat do ¢eské spole¢nosti. Vlada CR si tedy jako jednu z priotit stanovila, aby novy zdkon
tykajici se azylové politiky omezil pocet zadosti o azyl a aby soucasné vytvofil zaklad pro realizaci
integracnfho programu. Nové se objevil 1 vnéjsi vstup, kterym byl pozadavek EU harmonizovat
ceskou azylovou pravni upravu s Gpravami v jinych clenskych zemich. Jako vnéjsi vstup je mozné
oznacit 1 tehdejsi celoevropsky trend sméfujici k pfijimani restriktivnich opatfeni v azylové

politice.

Zminéné vstupy se odviji od problému, které bylo tfeba fedit. Jako optimalni feseni bylo zvoleno
piijeti nového azylového zdkona a realizace integracniho programu, jenz by pomohl zaclenit
azylanty do spolecnosti. Zakon o azylu ¢. 325/1999 Sb. byl pfijat 11. listopadu 1999. Co se tyce
cile odstranéni nedostatkt diivéjsi legislativni apravy, je mozné konstatovat, ze tento zamér byl
veskrze naplnén. Nova pravni dprava pouzivala terminologie bézné ve vsech evropskych
dokumentech tykajicich se azylu, upfesnila pravni postaveni azylantd a vyrazn¢ zrychlila fizeni o
udéleni azylu (zavedenim institutu zjevné neopravnéné zadosti). Dalsim cilem v tomto stadiu
azylové politiky bylo zavedeni restriktivnich opatfeni, ktera by snizila pocet zadosti o azyl. Témito
opatfenimi byl napfiklad tzv. koncept bezpecné zemé puvodu, bezpecné tieti zemé ¢i zavedeni
sankcionovani uprchliki. Samotné zavedeni téchto institutd nicméné ke kyzenému cili nevedlo.
Kromé¢ lepsi definice povinnosti uprchliki byly totiz v novele také dokonaleji formulovana jejich
prava, véetné prava na zameéstnani. Soucasné s azylovym zakonem byla nadto schvalena novela
zakona o zaméstnanosti, ktera azylantim umoznila v CR pracovat a v dusledku toho doslo ke
zcela opacnému vyvoji, tedy ke zvyseni poctu zadosti o azyl. Tato opatfeni bylo tedy nutné
reformulovat a bylo také tfeba redefinovat znovu problematické oblasti, coz byl ukol pro dalsi

obdobi azylové politiky po roce 2000.

Evaluaci azylové policy v souvislosti s cilem harmonizovat narodn{ apravu s evropskou provedla
samotna Evropska Komise ve svych pravidelnych posudcich z let 1999 a 2000. Komise azylovy
zakon z roku 1999 zhodnotila jako vyznamny pokrok v plnéni evropskych standardi, nicméné

konstatovala urcité nedostatky. Mimo jiné neexistenci institutu politického azylu ¢i neexistenci

16V roce 1994 bylo v CR evidovano 1187 Zadosti o azyl, v roce 1998 jiz 4 085 a v roce 1999 jiz 7 220 Zadosti. Viz.
Dolejsova, J. (2006): Zadleiovini Ceské republiky do Evropské unie-azylovd politika. Bakalatska prace, Masarykova

univerzita, str. 25.
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nezavislého odvolactho organu pro pfipady, kdy spravni organy jinak rozhodly o neudéleni

azylu."” Tyto vytky se potom transformovaly ve vstupy azylové policy dalsf faze.

4.1.3. Posledni faze azylové politiky po roce 2000

Nasledujici faze azylové politiky probiha od roku 2000 do soucasnosti a je pro ni typicky

komplexn¢jsi rozvoj azylového prava nez tomu bylo v pfedchozich vyvojovych etapach.

Nejdulezitéjsi vstup azylové policy tohoto obdob{ byl stanoven v hodnoticich zpravach Evropské
Komise z roku 1999 a 2000, slo tedy o vné¢jsi vstup, a to konkrétné o tlak EU na harmonizaci
narodni a evropské legislativy a transponovani pfislusnych evropskych smérnic do ceské pravni
upravy. Ze externi vstup muzeme také povazovat pokracujici celoevropsky trend restrikce poctu
zadosti o azyl. Tento trend byl navic doplnén skutecnosti, Ze v disledku novely z roku 1999
doslo oproti oc¢ekavani k navyseni poctu zadosti. Existovala zde tedy realna potfeba zpiisnit
podminky pro uchazeni se o statut azylanta a potfeba omezit azylantim piistup na narodni trh
prace. Jako optimalni feseni se jevila dalsi reforma azylového zakona a také reforma zakona o

zameéstnanost.

Prvnfho cile — harmonizace narodni legislativy bylo dosazeno, jak vyplyva z hodnotici zprav
Komise z let 2001 a 2002."® Komise zejména ocenila osetfeni zneuzivani azylové procedury za
ucelem ziskani pfistupu na trh prace a vznik nezavislé odvolaci instance pro pfipad odmitnuti
udéleni azylu. Restriktivni dcel této azylové politiky byl také naplnén — novelizovany azylovy
zakon a novela zakona o zaméstnanosti omezily pffstup azylantd na trh prace, znemoznily
podavani opakovanych Zadosti o azyl a zrychlily fizeni o zamitnuti neodivodnéné Zzadosti.
Dosazeni tohoto cile navic nebylo pouze deklarovano (jako v roce 1999), ale doslo i k jeho
realizaci, coz dokladaji ddaje ministerstva vnitra, podle nichz doslo béhem jednoho roku od

Géinnosti novelizovaného zikona k padesatiprocentnimu snizen{ poctu zadosti azyl."”

V7 Pravidelng zpriva za rok 1999 Euvropské komise o Ceské republice, Pokrok v procesn pristonpeni, dostupné na Euroskop
<http:/ /www.cutoskop.cz>; ovéteno k 1.5.2007 a Pravidelni zprava 3a rok 2000 Evropské komise o pokroku Ceské
republifey v procesu pristonpent, dostupné na Euroskop <http://www.euroskop.cz>; ovéfeno k 1.5.2007.

18 Dolejsova, J. (20006): Zadleiovini Ceské republiky do Evropské unie-azylovi politika. Bakalatska prace, Masarykova
univerzita, str. 28.

19 Ministetstvo vnitra <http://www.mvct.cz>.
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Zvolené feSeni vtomto obdobi lze tedy vzhledem k definovanym cilim posuzovat jako
nejefektivnéjsi. Kombinace novelizace azylového zakona a zakona o zaméstnanosti totiz pfispéla
k dosazeni hned dvou cili najednou — k restrikci poctu zadosti, coz si pfala predevsim CR, a
soucasn¢ k zamezeni zneuzivani azylové procedury za ucelem ziskani pfistupu na narodni trh

prace, coz bylo pozadavkem EU.”
5. Zavér

Azylova politika nema v Ceské republice piilis dlouhou tradici. Zacala se rozvijet aZ po roce 1989
v souvislosti s padem komunistického rezimu. Do tohoto obdobi svym vznikem spada i
legislativni zaklad azylové politiky. Kromé toho, ze je pravo na azyl jako zakladni lidské pravo
zakotveno v ustavnim pofadku zemé, je dale rozpracovavano specializovanymi pravnimi akty.
Prvnim z nich byl zdkon ¢ 489/1990 Sb. o uprchlicich, ktery vsak trpél mnoha nedostatky
v proceduralnim i obsahovém pojeti azylového prava. Zminény zakon byl nahrazen zakonem ¢.
325/1999 Sb. o azylu, ktery byl pozdéji jest¢ nckolikrit novelizovan, naposledy v roce 2006
zakonem ¢. 165/2006 Sb. Pii analyze legislativniho ramce azylové politiky neni mozné
opomenout ani pravni dpravu této problematiky v ramci Evropské unie. Zamérem CR byl totiz
od 90. let vstup do EU a v zajmu dosazeni tohoto cile musela svou narodn{ upravu harmonizovat
s apravou unijni. V soucasné dobé k opatfenim definujici spolecny piistup clenskych stata
k azylové politice patii nafizeni Rady 343/2003/ES (Dublin II) , dale tzv. procedurilni smérnice
85/2005/ES obsahujici principy sjednoceni azylovych procedur ve statech EU a tzv. kvalifika¢ni
smérnice 83/2004/ES definujic status uprchlika a typy jeho ochrany.

Relevantnim aktérem azylové politiky je predevsim stat; konkrétné vlada a ministerstvo vnitra.
Dalsimi aktéry jsou Parlament CR, a to jak Poslaneckd snémovna, tak Senat, jejichz dkolem je o
daném zakonu hlasovat, pifpadné podavat pozménujici navrhy, a kancelat prezidenta republiky i
sam prezident, ktery s kone¢nou platnosti rozhoduje o podobé novely. Do sféry produkce
azylové politiky se pokousi zasahovat, ackoliv nepiili§ uspésné, i nevladn{ sektor. Jeho role je
nicméné nezastupitelna v procesu implementace azylové politiky. Tyto nevladni organizace jsou

sdruzeny v tzv. Konsorciu organizaci pracujicich s uprchliky CR. Konkrétné se jedna o Poradnu

20 Po novele azylového zakona z roku 2002 nasledovalo n¢kolik dalsich novel (zakon o docasné ochrané, aplikace
Dublinského nafizeni, novela z roku 2005). Tyto se nicméné pro ucely této prace autorim nejevily natolik daleZité,
aby byly podrobné¢ji rozebirany. Jejich jedinym cilem totiz byla dal$i harmonizace nirodni legislativy s evropskou

upravou, pficemz tohoto zakladniho cile bylo vzdy s vétsim ¢i mensim uspéchem dosazeno.
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pro uprchliky Ceského helsinského vyboru, Organizaci pro pomoc uprchlikim, Sdruzeni obcana

zabvvajicich se emigranty a Poradnu pro integraci.
yv

Azylova politika v CR se vyvijela ve trech fazich vyznacujicich se odlisnymi vstupy, které pasobily
na politicky systém a také odlisSnymi vystupy azylové policy. Prvni fazi od roku 1989 do roku
1995 lze oznacit za konstitutivni. Oblast azylové problematiky nebyla v CR dosud pravné
upravena a bylo tfeba tento stav zménit. Na rozdil od ostatnich stadif azylové politiky se v ramci
prvni faze neobjevily Zzadné externi vstupy a jejim cilem také nebylo snizit pocet uprchlika
pfichazejicich do zemé. Jako optimalni alternativa feseni problému (absence legislativy) bylo
zvoleno pfijet{ zakona o uprchlicich, ktery stanovil priva a povinnosti uprchlikii a pravidla
postupu v fizen{ o udéleni azylu. Tento zakon sice splnil prvotni cile policy — tedy alespon
ramcové zakotvit institut azylu v pravnim systému CR, ale soucasné trpél mnoha nedostatky
v proceduralnim i obsahovém pojeti azylového prava. V druhé vyvojové etapé¢, kterda je cisté
regulativni se k internim vstupa pfidavaji 1 vstupy vnéjsi, a to zvySujici se potfeby a naroky
vyplyvajici z blizictho se terminu vstupu do EU a nutnosti sblizeni ceské azylové politiky
s politikou ostatnich evropskych stati. Bylo také nutné odstranit nedostatky predchozi upravy a
omezit pocet zadost{ o azyl. Véechny stanovené cile mél splnit novelizovany zakon o azylu. Ten
se dokazal dobfe vyrovnat s externimi pozadavky systému, ale neodkazal snizit pocet zadosti o
azyl. Jeho nedokonala konstrukce vedla dokonce k zcela opa¢nému trendu zvyseni poctu téchto
zadosti. Azylova politika tak musela byt v dusledku tohoto vyvoje preformulovana a posunula se
do tfeti faze. V této fazi byla nejdulezit¢jsim vnéj$im vstupem potfeba dale harmonizovat narodni
legislativu s evropskou; a vnitfnim — potfeba zavést v ramci azylové politiky urcita restriktivni
opatfeni. Obou téchto cilia bylo postupné dosazeno pomoci nckolika novelizaci zakona

¢.352/1999 Sb. o azylu, jez maji regulativni charakter.
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