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(6)
Úvod 


Ve  své  práci  vycházím  z uvedené  literatury,  oficiálních  www  stránek  a  také  částečně 
 z vlastních  zkušeností  získaných  mou  jednoroční  praxí  v Organizaci  pro  pomoc 
 uprchlíkům (OPU), praxí v detenčním zařízení pro cizince - Bálková a několikaměsíční 
 stáží v OSN – Unicef v Praze. 


Za  cíl  mé  práce  jsem  si  dala  zmapovat  a  shrnout  azylovou  politiku  v Evropské  unii  a 
 jakým  způsobem  azylová  politika  EU  ovlivnila  azylovou  politiku  v České  republice  a 
 jak velký tento vliv byl. 


   Česká republika v azylové oblasti urazila od svých počátků až do dnešního dne velký 
 kus cesty. A to již od vzniku samostatného Československa od roku 1918, kdy převzala 
 dosud vytvořené mezinárodní smluvní závazky i mezinárodní obyčejové právo. Dnes je 
 azylové  právo  v České  republice  upraveno  téměř  komplexně,  i  když  bychom  si  mohli 
 položit otázku do jaké míry však efektivně, ať již se na toto právo podíváme ze strany 
 státních  orgánů  nebo  samotných  žadatelů.  Azylové  právo  patří  mezi  práva,  která  se 
 vyvíjejí  a  mění  velmi  rychle  a  velmi  často,  neboť  musí  reflektovat  na  změny 
 v mezinárodní  imigraci,  tj.  různé  války,  občanské  nepokoje,  ….  ,  ale  i  imigraci  nikoli 
 jen  politickou,  která  je  nezbytným  kritériem  pro  udělení  azylu,  ale  i  imigraci 
 ekonomickou,  která  sice  není  důvodem  pro  udělení  azylu,  ale  cizinci  přicházející  do 
 naší země za lepšími sociálními podmínkami o azyl přesto často žádají. Stává se rovněž 
 že  větší  či  menší  množství  osob  azylové  právo  zneužívá,  i  když  ví,  že  kritéria  pro 
 přiznání azylu nesplňují, a to jen proto, aby zůstali na území České republiky nebo zde 
 alespoň svůj pobyt pozdrželi. 


Dále  bych  se  chtěla  blíže  podívat  na  legislativní  úpravu  azylového  práva 
 v komunitárním právu a jak vypadala azylová problematika České republiky před jejím 
 vstupem do schengenského prostoru a jak se změnila po tomto vstupu. 


Úprava  azylu  v jednotlivých  členských  státech  Evropského  společenství  vykazují 
odlišnosti,  i  když  se  Evropská  unie  snaží  o  sjednocení  podmínek  pro  přiznávání  a 
odnímání azylu. Přesto  Evropská unie tyto odlišnosti v jednotlivých členských státech 



(7)respektuje,  neboť  chápe,  že  každý  stát  se  vyvíjel  jinak  a  každý  stát  také  musel  čelit 
 přílivu  imigrantů  odlišně  v reakci  na  své  historické  i  socioekonomické  podmínky  a 
 vývoj. 


      Práce se zabývá jak aktuálním řešením problému azylové politiky v Evropské unii a 
 České  republice,  tak  i  jejím  historickým  průřezem.  Otázka  migrace  se  v posledních  2 
 desetiletích  stala  jedním  z hlavních  témat  politických  diskuzí  všech  vyspělých 
 evropských  i  mimo-evropských  zemí.  Migrace  není  novým  fenoménem.  S problémem 
 migrace  se  státy  potýkají  ode  dávna.  Lidé  migrovali  z různých  příčin.    Množství  lidí 
 opouštělo  své  domovy  a  hledalo  útočiště  v jiných  zemích  z různých  důvodů,  ať  to  již 
 byly  důvody  politické,  náboženské  nebo  sociálně  ekonomické  a  jiné.  Lidé  se  stěhují 
 v naději  na  lepší  život,  ze  strachu,  kvůli  pocitu,  že  ve  své  zemi  nemají  žádnou 
 budoucnost. Stěhovali se a stěhují hledajíce obživu, utíkají před válkami a násilím, před 
 pronásledováním  z důvodu  svého  náboženského  přesvědčení,  rasy,  národnosti, 
 příslušnosti  k určité  sociální  skupině  nebo  pro  své  politické  názory.  Mezi  těmito 
 osobami jsou jak uprchlíci, kteří spadají pod definici uprchlíka podle Ženevské úmluvy, 
 tak  migranti  za  prací,  studiem,  z důvodů  slučování  rodin,  osoby  vyhnané  ze  svých 
 domovů  válkami,  hladem.  Klíčovou  otázkou  je  z hlediska  právního  odlišení  osob 
 migrujících  z různých  příčin,  zejména  z  příčin  ekonomických  od  uprchlíků,  které 
 definuje Ženevská úmluva, tedy osob pronásledovaných pro stanovené důvody, kterým 
 je potřeba poskytnout mezinárodní ochranu. V praxi je toto rozlišení často těžké, neboť 
 jeden  člověk  může  mít  více  motivů  a  je  složité  zjistit,  zda  převažují  obavy  před 
 pronásledováním  nad  důvody  ekonomickými.  Kontrola  migrace  a  uprchlíků  jsou 
 oblasti,  které  spolu  úzce  souvisí  a  jsou  provázané.  Proto  by  právní  předpisy  a  jejich 
 skutečná aplikace měly sledovat jasná kritéria a posuzovat individuálně každý konkrétní 
 případ. 


      Institut azylu se vyvinul jako reakce na migraci již v dobách velmi dávných. Odkazy 
můžeme  naleznout  i  v samotné  Bibli.  První  dochovaná  skutečná  zmínka  je 
zaznamenána v Míru z Kadeshe z roku 1278 před Kristem.  



(8)V pojetí moderního státu 19. století se koncepce pojmu azylu zcela změnila. Svrchované 
 samostatné  státy  začaly  disponovat  nástroji  právní  regulace  v této  oblasti.  Začaly 
 upravovat podmínky vstupu na své území, atd. 


Až  od  období  druhé  světové  války  můžeme  mluvit  o  skutečném  masivním  přílivu 
 uprchlíků. Před první světovou válkou byla přijata v roce 1933 pouze Konvence, která 
 vycházela  z dohod  upravujících  práva  ruských  a  amerických  uprchlíků,  a  která  jako 
 první uznávala základní princip „non refoulement“ uprchlíků ve státech jejich původu. 


Tato Konvence však  s nástupem nacismu přestala být uplatňována. 


V souvislosti s druhou světovou válkou vznikla Mezinárodní organizace pro uprchlíky, 
 jejíž  funkci  dnes  plní  Vysoký  komisař  OSN  pro  uprchlíky  (UNHCR).  Všeobecná 
 deklarace lidských práv z roku 1948 upravila ve svém článku 14 právo na azyl v případě 
 pronásledování.  V roce  1951  byla  přijata  významná  Úmluva  o  právním  postavení 
 uprchlíků,  tzv.  Ženevská  úmluva,  jejíž  účinnost  nastala  roku  1954.  Tato  úmluva 
 zakotvila  definici  pojmu  „uprchlík“.  Výslovně  ale  neurčuje  jak  se  má  právo  na  azyl 
 uplatnit  při  individuálním  postupu.  1967  byla  úmluva  novelizována  Protokolem 
 týkajícím se právního postavení uprchlíků. 


Ve 20. století se objevily 3 vlny přistěhovalců: 1. v 60. a 70. letech to byli migranti z   
 ekonomických  důvodů  ;  2.  v 80.  letech  migranti  z důvodů  rozdělení  rodin  a  3.  v 90. 


letech vystěhovalci.  


    Azylová  politika  tradičně  náležela  do  výlučné  pravomoci  jednotlivých  států  a  tak 
komunitární  právo  nejdříve  na  tyto  vlny  vůbec  nereagovalo  a  upravilo  v zakládajících 
dokumentech z roku 1957 „svobodu pohybu“ jen pro osoby – občany členských států a 
osoby  pracující  a  jejich  rodinné  příslušníky.  O  „neunijních  občanech“  se  vůbec 
nezmiňovaly.  Ke  změnám  došlo  až  později,  kdy  Evropské  společenství  bylo  nucenu 
k faktu přistěhovalectví  přihlédnout a reagovat na něj i svou právní regulací. O tvorbě 
společné  azylové  politiky  Evropské  unie  můžeme  hovořit  až  od  roku  1999,  kdy  byla 
podepsána  Amsterodamská  smlouva,  která  svěřila  kompetence  v azylové  a  cizinecké 
politice  institucím  Evropské  unie.  Změny  v pohledu  na  otázku  azylu  a  přistěhovalců 
způsobily  3  základní  jevy.  První  z nich  je  existence  více  než  13  milionů  neunijních 
občanů,  nacházejících  se  na  území  Evropské  unie,  nekontrolované  přistěhovalectví 



(9)z ekonomických důvodů, přesídlení velkého množství obětí pronásledování a genocidy 
 ve státech bývalé Jugoslávie. 


    Druhou  je  rostoucí  počet  soudních  sporů  před  Soudním  dvorem  Evropských 
 společenství,  kde  stranami  sporu  byli  vedle  unijních  občanů  i  občané  neunijní,  jakož  i 
 občané  států,  se  kterými  Evropská  unie  uzavřela  smlouvy  o  spolupráci  nebo  sdružení. 


V těchto sporech chyběla orgánům Evropské unie určitá kompetence.  


   Třetím jevem bylo zrušení kontroly na vnitřních hranicích Evropské unie v souvislosti 
 s vytvořením  společného  trhu,  ve  kterém  zcela  chyběla  právní  regulace  postavení 
 občanů  ze  třetích  států.  Evropská  unie  tak  začala  být  postupně  vytvářena  jako  prostor 
 bez vnitřních hranic a  svobody pohybu pro občany členských států, kde se nacházejí i 
 neunijní občané a kde tak dochází k aplikování různých právních režimů. 


Evropská  unie  si  tak  postupem  času  dala  za  cíl  koordinovat  příliv  imigrantů  do 
 členských  států.  Poprvé  začlenila  cizineckou  problematiku  do  systému  evropského 
 práva  Maastrichtskou  smlouvou.  Tím  byl  položen  základ  pro  koordinaci  azylové 
 politiky.  Přesto  se  členské  státy  ze  začátku  řídily  v této  oblasti  svými  národními 
 předpisy a mezinárodními smlouvami, ke kterým se již dříve zavázaly.  


Prvním  krokem  úpravy  azylové  politiky  na  unijní  úrovni  bylo  přijetí  Amsterodamské 
 smlouvy v roce 1996. Před tímto datem se společná evropská azylová politika vytvářela 
 na úrovni mezivládní spolupráce.  


   Amsterodamskou  smlouvou  došlo  ke  komunitarizaci  třetího  pilíře  přesunem  acquis 
 Schengenské  dohody.  Následkem  bylo  vytvoření  IV.  části  Smlouvy  o  založení 
 Evropského společenství s názvem Společná zahraniční a bezpečnostní politika. Pouze 
 Velká Británie, Irsko a Dánsko zůstaly u svého vnitrostátního práva a z tohoto důvodu 
 pro  tyto  státy  platí  odlišný  právní  režim.  Amsterodamskou  smlouvou  byla  azylová 
 politika  přesunuta  do  prvního  pilíře,  a  tak  je  tedy  v azylových  otázkách  třeba 
 rozhodovat na principu jednomyslnosti.  Smlouva také změnila  způsob sankce států za 
 vážná porušení lidských práv v členských státech.1  


    Zabránit  zneužívání  institutu  azylu  by  měla  Dublinská  úmluva,  na  jejímž  základě 
 posuzuje žádost o azyl ten členský stát, který je odpovědný za kontrolu vstupu daného 
        


1 viz. článek 7 Smlouvy o Evropské unii: Na návrh 1/3 členských států nebo Komise a po souhlasu 
Evropského parlamentu může Rada složená z hlav států a předsedů vlád jednomyslně rozhodnout, zda 
došlo k závažnému a přetrvávajícímu porušení zásad uvedených ve článku 6, odstavce 1 ze strany 
členského státu a poté, kdy byla vláda tohoto členského státu vyzvána, aby se vyjádřila k této věci 



(10)žadatele na území Evropské unie. Úmluva rovněž zakazuje podávání žádosti o azyl ve 
 více členských státech současně. 


Institut  azylu  je  upraven  na  třech  úrovních  –  v rámci  mezinárodního  práva  veřejného, 
 evropského (unijního) práva a na úrovni národního práva včetně jeho vztahu k obecné 
 úpravě lidských práv.   


Z důvodů  závazku  vyplývajících  pro  členské  státy  a  z důvodu  požadavku  uvést 
 v účinnost  právní  předpisy  nutné  pro  dosažení  souladu  jak  s primárními  předpisy  tak  i 
 se  sekundárními  předpisy  EU  se  některé  z nich  rozhodly  přijmout  zcela  nové  azylové 
 zákony,  některé  z nich  jen  pouze  podstatně  svůj  azylový  zákon  novelizovaly  (v  tomto 
 případě je mezi nimi i Česká republika). 


Azyl  je  institutem  vytvořeným  k řešení  důsledků  krizových  situací  .  Není  právním 
 institutem  jediným  a  bezchybným,  plně  odpovídajícím  současným  potřebám 
 mezinárodního  společenství  a  ochraně  pronásledovaných  osob.  A  i  když  je  institutem 
 velmi  starým,  ani  tato  dlouhá  doba  vývoje  azylu  a  uprchlictví  nezaručila  jeho  právní 
 propracovanost a nezbavila jej nedokonalostí, který daný institut provázejí.  


Vedle azylu, v současnosti, existují také další nástroje umožňující ochranu uprchlíkům. 


Jde o tzv. subsidiární, nebo-li doplňkové formy ochrany a dočasnou ochranu. Zejména 
 v členských  státech  Evropské  unie  jsou  tyto  instituty  stále  více  projednávány. 


V současné době můžeme vidět snahu zejména evropských zemí řešit humanitární krize 
 přímo  v třetích  zemích  a  předcházet  tak  hromadným  přílivům  vysídlených  osob  na 
 území  států.  V této  souvislosti  je  důležitá  spolupráce  nejen  mezi  státy  Evropské  unie, 
 ale celého mezinárodního společenství včetně nevládních organizací. 


Azylová problematika včetně nových právních institutů vznikajících na tomto poli patří  
 dnes  mezi  ožehavá  a  často  diskutovaná  témata  nejen  mezi  veřejností,  ale  i  v médiích.   


Důvodů  pro  stoupající  zájem  společnosti  o  azylovou  ochranu  uprchlíků  je  více.  Mezi 
 nejčastěji zmiňované můžeme uvést stále velké počty žadatelů o azyl v České republice.  


V minulosti  patřila  Česká  republika  mezi  tranzitní,  přestupní  země,  kudy  uprchlíci 
pouze procházeli do ekonomicky vyspělejších států západní Evropy. V současné době, 



(11)je  však  Česká  republika  ekonomicky  natolik  stabilní  a  lákavá,  že  cizinci  zde  zůstávají 
 na  trvalo  a  nemají  v úmyslu  většinou  náš  stát  opustit.  Citujme  si  zde  nedávno  vydaný 
 článek v časopise  Instinkt: „Nelze si nevšimnout. Tuzemská města jsou plná asijských 
 obchodníků, v Praze a Karlových Varech je ruština skoro úředním jazykem a málokterá 
 novostavba nepoznala ruku ukrajinského dělníka. Cizinci jsou tu jako doma – žije jich 
 tu  třináctkrát  víc  než  před  dvaceti  lety.  Česká  republika  se  změnila.  Devadesátá  léta, 
 kdy byla pro cizince hledající vymoženosti západního světa pouze tranzitním prostorem, 
 jsou  pryč.  Stala  se  zemí  cílovou.  Co  se  nárůstu  imigrantů  týká,  patří  teď  tuzemsko 
 k prvním  v Evropě.“2 Statistický  úřad  uvádí,  že  k září  2009  bylo  v České  republice 
 téměř 440 tisíc cizinců, tedy více než 4 procenta z celkového počtu obyvatel.  


Cizinci  sice  zaplnili  celou  řadu  volných  pracovních  míst,  ale  do  země  nezvyklé  na 
 multikulturní soužití přinesli také spoustu problematických otázek. Uprchlíci jsou často 
 spojováni  s problémem  kriminality,  náboženského  radikalismu,  organizovaným 
 zločinem  a  jsou  vnímáni  jako  ohrožení  společenské  stability.  Státy  se  proto  snaží 
 regulovat  počet  osob  přicházejících  na  jejich  území  a  ovlivňovat  pohyb  a  směr 
 migračních  proudů.  Letošní  výzkum  CVVM  ukázal  až  příliš  jasně,  že  zahraniční 
 přistěhovalci  jsou  českou  veřejností  vnímáni  jako  společenská  zátěž.  Zvyšují  prý  míru 
 kriminality  (myslí  si  74%  dotázaných),  nezaměstnanost  (72%)  nebo  dokonce 
 představují  zdravotní  riziko  pro  tradiční  obyvatelstvo  (71%).  Téměř  40%  respondentů 
 se  domnívá,  že  cizinci  jsou  hrozbou  pro  navyklý  způsob  života.“3 Je  jasné,  že  vlny 
 imigrantů  vyvolávají  vždy  rozporuplné  reakce  a  netýká  se  to  jen  České  republiky. 


Podívejme  se  na  situace,  které  tak  často  řeší  Francie  a  jichž  jsou  média  plná.  Či  si 
 připomeňme kontroverzní referendum ohledně výstavby minaretů ve Švýcarsku, kde se 
 lidé vyjádřili pro nekompromisní zákaz jejich výstavby. Mimo Evropský kontinent řeší 
 tyto problémy s přistěhovalci i USA či Austrálie, i když je paradoxní, že právě migrační 
 proudy  měly  zásadní  vliv  na  utváření  těchto  zemí  a  jejich  kultury.  Migrace  byla  po 
 staletí  zdrojem  vzájemného  utváření  a  obohacování  kultur,  někdy  však  také  vedla 
 k jejich zničení a úpadku. Určitě však většina lidí souhlasí, že pokud je migrace dobře 
 řízená a státem správně kontrolovaná, je pro společnost přínosem.  


       


2 Votrubová Andrea, Kozumplík Miloš, Česko – nový domov přistěhovalců, in Instinkt, str. 8, číslo 50-
 51/VIII, prosinec 2009. 
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(12)      Současná  situace  ukazuje,  že  se  počet  cizinců  na  našem  území  nezmenší,  naopak 
 jich  bude  přibývat  a  tak  si  budou  muset  Češi  na  tuto  situaci  zvyknout  a  naučit  se 
 s cizinci společně žít. 



1.   HISTORICKÝ VÝVOJ AZYLU 



1.1.  Starověký azyl 


  


   Právo  azylu  je  jedním  z nejstarších  institutů  uplatňovaných  ve  vztazích  mezi 
 suverény.  Institut  azylu  je  znám  už  ve  starověku  a  středověku.  V té  době  však  měl 
 náboženskou  povahu,  kdy  se  světská  moc  vzdala  pronásledování  delikventa,  který  se 
 uchýlil  pod  ochranu  kněží  či  církve.  Šlo  tehdy  především  o  pachatele  obecné 
 kriminality, naproti tomu političtí delikventi – tedy nevěrní poddaní (šlechta) – ochranu 
 nezískali.  Změnu  v tomto  směru  přináší  až  období  reformace  (16.stol.),  jakož  i  vývoj 
 následný.4  


   Nejstarší azyl byl tedy výlučně náboženským institutem. Z vůle Boží byla určitá místa 
 plně  vyňata  ze  světské  působnosti  a  v důsledku  této  extrateritoriality  byl  pak  každý 
 jednotlivec, jenž se na posvátné místo uchýlil, ať už z důvodu jakéhokoliv, chráněn před 
 světským  násilím.  Jednotlivec  takto  se  dovolávající  Boha  (bohů),  byl  vyproštěn 
 z dosahu  lidské  společnosti  a  podléhal  už  jen  působnosti  boží  a  také  jen  její 
 spravedlnosti.5    Změnu přinesla společnost řecká, která rozšířila svůj vliv na rozsáhlé 
 teritorium, kde byla vyznávána různá božstva. Každé město či země měla svá rozličná 
 božstva,  která  nebyla  uznávaná  v jiných  místech.  A  tak  nebylo  vždy  možné  chránit 
 prosebníka před cizím pronásledovatelem, který místní bohy nevyznával. Nešlo tedy o 
 pouhou  obecnou  extrateritorialitu  svatého  místa,  ale    ochranu  před  pronásledovatelem 
 poskytovali  samotní  lidé,  tj.  věřící,  žijící  v místě,  kde  se  pronásledovaný  uchýlil  pod 
 ochranu  jimi  uznávaného  božstva.  Azyl  si  zde  stále  zachovával  náboženskou  povahu 
 ovšem  efektivní  ochranu  zde  poskytovalo  náboženstvím  ovládané  obyvatelstvo  nebo  
 věřící vládce daného místa. Právě pak náboženská motivace byla určující pro poskytnutí 
 azylu  komukoliv,  tj.  provinilci  i  nevinnému.  Pronásledovateli  nepříslušela  žádná 
        


4 Teorie a praxe azylu a uprchlictví 


5Azyl a uprchlictví v mezinárodním právu, Č. Čepelka, Brno 1996, str. 13.  



(13)námitka  zneužití  azylu.  Taktéž  i  proto,  že  se  jednalo  o  boží  původ  azylu,  nebyla  zde 
 žádná  možnost  případné  zneužití  posuzovat  ani  ze  strany  ochraňujícího.  Ti  měli 
 z vyššího  příkazu  absolutní  povinnost  bránit  před  pronásledovatelem  stíhaného 
 jednotlivce, který měl z téže boží vůle nárok být chráněn, tedy požívat práva azylu. 


   Římská  moc,  která  ovládla  téměř  celý  tehdy  známý  svět,  musela  v zájmu  svého 
 panství  posvátnost  (  řeckého  )  azylu  potlačit.  Řím  nepřiznával  výjimky  z působnosti 
 svých  zákonů  vůči  občanům.  Porušiteli  zákonů  nemohlo  tudíž  být  přiznáno  útočiště 
 vůbec a Římané se ani nezastavili před násilným odvlečením osoby jež se pod ochranu 
 posvátného azylu uchýlila.6



1.2.  Středověký azyl 


Až rozpadem římského impéria se pozvolna znovu začaly vytvářet objektivní podmínky 
 pro  oživení  náboženského  azylu,  nyní  již  křesťanského.  Toto  náboženství  nebylo  již 
 místně ani územně limitované.7 Ideová univerzalita křesťanství v Evropě byla schopná 
 vytvářet  myšlenková  pouta  mezi  jednotlivými  vladaři.  Kněží  (biskupové),  i  když  byli 
 v moci místních vladařů, přesto požívali jejich vážnosti, stejně jako i vážnosti obecné, a 
 to za zprostředkování ochrany (ve formě modliteb, pokání a darů) před božím hněvem 
 za spáchané hříchy. 


Každému  prosebníku  i  provinilci  pak  bylo  přiznáno  útočiště  –  azyl  před  světským 
 pronásledováním.  Avšak  jen  proto  a  jen  za  podmínky,  že  podstoupil  trest  morální, 
 zejména  pokání  a  nikoli  v zájmu  jeho  nepostižitelnosti  či  beztrestnosti  (jak  to  bylo 
 v Řecku).  S počátkem  feudalismu  byl  azyl  spíše  osobní  povahy,  nebyla  to 
 nedotknutelnost  svatého  místa,  která  ochraňovala,  byli  to  jen  kněží,  kteří  ve  prospěch 
 kajícníka  intervenovali  u  moci  světské,  často  ale  jen  s omezením  na  případy,  kdy 
 jednání  jednotlivce  –  hříšníka  nebyl  dotčen  sám  vladař,  především  pak  jeho  zájmy 
 politické.8  


Avšak úměrně s tím, jak křesťanské duchovenstvo získávalo také pozici hospodářskou, 
 vymaňovala  se  církev  z dosavadního  područí  světských  vladařů.  Vlivné  hospodářské 
 postavení církve tak vytvářelo i podmínky pro vznik církevního azylu územního, jehož 
        


6tamtéž, s. 14. 


7 Azyl a uprchlictví v mezinárodním právu, Č. Čepelka, Brno 1996, str. 14 
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(14)nedotknutelnost byla respektována celým křesťanským světem. Tím se stalo i útočištěm 
 pro  ty,  kdo  se  provinili  proti  vladaři  a  také  církev  mohla  uplatňovat  svůj  nejpřísnější 
 trest, exkomunikaci, proti porušiteli, který nerespektoval územní azyl. 


S  upevňováním  velkých  raně  feudálních  států  a  moci  lenních  pánů,  šlechty,  začala  se 
 tato  světská  moc  domáhat  též  výlučné  vlády  nad  svými  poddanými,  včetně  výkonu 
 spravedlnosti.  Rozsah  působnosti  církevního  azylu  územního  tak  byl  postupně 
 omezován světským zákonodárstvím. A ač se katolická církev svého práva poskytovat 
 azyl  nikdy  nevzdala,  v průběhu  15.  a  zejména  16.  století,  byla  instituce  náboženského 
 azylu v podstatě potlačena.9



1.3.  Novověk – sekularizace územního azylu 


Až  v době,  kdy  vzájemně  na  králi  nezávislí  feudálové  považovali  dědičná  léna  za  své 
 osobní  panství,  bylo  možné,  aby  se  institut  azylu  oprostil  od  svého  náboženského 
 charakteru  a  mohl  tak  vzniknout  nový  pojem  azylu,  plně  odvislého  od  vůle  územního 
 vládce.  Feudál  poskytoval  v důsledku  toho  svou  osobní  ochranu  i  cizinci,  který  se 
 k němu před pronásledováním jiného suveréna uchýlil, šlo však o privilegium omezené 
 jen  na  osoby  šlechtického  stavu  a  nepožívali  jej  poddaní.10 Toto  privilegium 
 nezahrnovalo  také  poskytnutí  ochrany  osobě,  která  byla  pronásledovaná  z důvodu 
 politického. Politickým uprchlíkům se azyl přiznával jen výjimečně, zejména měl-li na 
 tom též osobní zájem ochraňující feudál a také nezbytné mocenské předpoklady.  


    Ve  14.  století,  době  centralizovaných  monarchií,  absolutní  monarcha  nestrpěl 
 porušení své vůle (zákonů) a únik takového pachatele. Pronásledoval proto pachatele i 
 v zahraničí  a  uplatňoval  donucení  nejen  vůči  pachateli,  ale  i  vynucení  vydat  tohoto 
 pachatele  ochráncem,  a  to  i  ozbrojeným  donucením.  ,,Právě  možné  riziko  výsledku 
 případného  ozbrojeného  střetu  vedlo  k omezení  a  dokonce  i  k popření  azylu  k účelům 
 ochrany při postihu obecné kriminality a vyhradilo tento institut výlučně k záštitě před 
 persekucí  politickou.“11  Poskytnutí  politické  ochrany  bylo  považováno  za  čest 
 ochraňujícího monarchy v mocenské rivalitě vůči monarchovi pronásledujícímu. Teprve 
 masový jev politické persekuce provázející nábožensky motivované války v 16. století, 
        


9 tamtéž, s. 15 


10 tamtéž, s. 16 


11 tamtéž, s. 17 



(15)v  období  reformace,  se  postupně  začaly  vytvářet  v Evropě  podmínky  pro  postupné 
 ustálení  územního  azylu  jen  v zájmu  politických  uprchlíků.  Poskytoval  jim  ochranu 
 života, svobodu smýšlení i volnost v šíření myšlenek. 


    Během  17.  století  se  institutu  azyly  poprvé  ujala  i  právní  nauka.  Přirozenoprávní 
 škola odmítala možnost úniku porušitele právem chráněných společenských (lidských) 
 zájmů a formulovala tak povinnost vrátit uprchlého pachatele deliktu obecné kriminality 
 pod  jurisdikci  státu,  jehož  vůli  (zákon)  pachatel  porušil.  Na  druhé  straně  přirozeno- 
 právní  škola  vyzdvihla  právo  suveréna  přiznat  azyl  obětem  politické  a  náboženské 
 nesnášenlivosti  a  formulovala  i  povinnost  politickým  a  náboženským  uprchlíkům  azyl 
 poskytovat. Například i Grotius se touto otázkou zabývá ve svém díle De jure belli ac 
 pacis během své politické emigrace. 


Definitivně se změnilo funkční ponětí vnitrostátního azylu až během Velké francouzské 
 revoluce.  Azyl  byl  již  poskytován  výlučně  k ochraně  osob  pronásledovaných  jen 
 z důvodů  politických.  ,,Jde  o  jeden  z případů,  kdy  institut  vnitrostátního  práva  jinak 
 běžně  měněný  cestou  sjednocujících  smluv  (uniform  law  conventions),  je  tu  změněn 
 formou  obyčejové  stabilizace  mezinárodního  obecně  platného  pravidla  (principu). 


Zatímco  v jiných  případech  je  obsah  řečených  sjednocujících  (unifikačních, 
 harmonizačních smluv) určen jen účastnickým stranám, ukládá obyčejové obecně platné 
 pravidlo  závazek  všem  státům,  aby  své  vnitrostátní  právo  příslušně  změnily,  tedy 
 v tomto případě vnitrostátní institut azylu.“12  Právě vnitrostátně normovaný azyl je po 
 roce 1830 již univerzálně poskytován jen osobám politicky pronásledovaným. Odtud též 
 jeho název - vnitrostátní azyl politický. 


Azylující  stát  měl  při  udělování  azylu  volnost  (odtud  název  volnostní  azyl). 


Mezinárodně  právní  povahy  je  jen  omezení  této  výlučně  vnitrostátní  domény  příkaz 
 obecného mezinárodního práva neposkytovat azyl pachatelům běžné zločinnosti, nýbrž 
 jen delikventům politické povahy.  



1.4.  Současnost – proměna v územní azyl mezinárodně normovaný   


,,V  dnešní  době  se  prosazuje  další  změna  v univerzální  rovině.  Je  vyvolána  ustálením 
 jus cogens v obyčejovém obecně platném právu. Poprvé tuto změnu vyslovila Vídeňská 
        


12 Teorie a praxe azylu a uprchlictví, P. Šturma a kolektiv, UK, 2006 Praha, s.14 



(16)úmluva  o  smluvním  právu  (1969).  Souběžně  se  prosadila  kogentní  obecně  platná 
 pravidla  v oblasti  ochrany  lidských  práv  a  s tím  se  také  plně  stabilizoval  trestní  postih 
 zločinu  proti  lidskosti  a  zločinu  genocidia  jakožto  zločinů  podle  mezinárodního 
 práva.“13  


Na  uvedený  nový  normativní  jev  reagovaly  záhy  i  postuláty  obsažené  v rezolucích 
 Valného  shromáždění.  Jedná  se  o  Všeobecnou  deklaraci  lidských  práv  z r.  1948  a 
 Deklaraci o územním azylu z r. 1967, podle jejíhož článku 1(2) nemůže  azylu požívat 
 osoba důvodně podezřelá ze spáchání zločinu podle mezinárodního práva. 


   Vzhledem  k tomu,  že  v současnosti  nejčastějším  důvodem  vyhledávání  azylu 
 v zahraničí  je  právě  důsledek  porušování  kogentních  norem  domovskými  státy  těchto 
 (domov vyhledávajících) osob, přičemž počty takto pronásledovaných jednotlivců jsou 
 tak  vysoké,  že  převažují  ekonomické  možnosti  potenciálně  azylujících  států,  obrací  se 
 pozornost mezinárodního společenství k jinému řešení tohoto jevu, a to k problematice 
 hromadného uprchlictví. 



2. POJEM AZYLU, INSTITUT UPRCHLICTVÍ A ROZDÍL MEZI        NIMI 



2.1.  Institut uprchlictví 


Na rozdíl od institutu azylu, který je určen jen jednotlivým osobám je nutno odlišovat 
 situace, kdy o ochranu žádá velký počet pronásledovaných osob. Země ochrany by tak 
 v tomto  případě  mohla  při  poskytnutí  ochrany  těmto  osobám  přesáhnout  své 
 ekonomické  možnosti.  Proto  se  mezinárodní  společenství  začalo  postupně  obracet 
 k jinému  možnému  ochraňujícímu  řešení  při  jevu  hromadného  uprchlictví.  Tímto 
 řešením  se  mění  i  právní  titul  přiznávání  útočiště  těmto  politicky  pronásledovaným 
 osobám.  Na  rozdíl  od  institutu  mezinárodního  územního  azylu,  kdy  se  ze  strany 
 azylujícího státu jedná o výkon subjektivního práva založeného obecným mezinárodním 
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(17)právem,  je  naopak  přiznání  útočiště  v případě  hromadného  uprchlictví    realizací 
 povinnosti,  ke  které  se  státy  zavázaly  účastí  na  některé  ze  smluv  o  právním  postavení 
 uprchlíků a jejich ochraně.  


2.1.1.  Historie mezinárodně-právní úpravy pomoci uprchlíkům 


K jednomu z nejznámějších případů, kdy došlo k hromadným uprchlickým vlnám patří 
 například genocida Turků vůči Arménům v letech 1895 - 1896 a 1915 – 1916.  Tehdy 
 poprvé po této události zareagovalo mezinárodní společenství na tuto situaci až během 
 působnosti  Společnosti  národů.  Společnost  národů  po  těchto  událostech,  připravila 
 několik smluv, které sledovaly poskytnutí náhradní právní ochrany těmto osobám, které 
 se  ocitly  bez  své  viny  bez  adekvátní  ochrany  vlastního  státu.    Obdobné  smlouvy  pak 
 byly přijaty  i pro německé uprchlíky  během druhé světové války, například Úmluva o 
 postavení uprchlíků z Německa, již ratifikovalo 7 států. 


   V roce 1951 byla přijata úmluva, která se již výlučně týkala pouze uprchlíků. Byla to 
 Úmluva  o  právním  postavení  uprchlíků.  Úmluva  o  postavení  osob  bez  státního 
 občanství  z roku  1954  obsahuje  úpravu,  která  je  v mnohém  shodná  s touto  Úmluvou 
 z roku  1951.  Rozdíl  je  v tom,  že  zatímco  uprchlíci  jsou  ochrany  svého  státu  zbaveni 
 fakticky (státoobčanské pouto si formálně-právně zachovávají i nadále, i když od svého 
 státu  příslušnosti  žádnou  ochranu  nemohou  očekávat),  tak  bezdomovci  jsou  ochrany 
 svého státu zbaveni i právně.  


2.1.2.  Mezinárodní uprchlické organizace 


V roce  1943  byla  v důsledku  druhé  světové  války,  když  se  objevily  velké  proudy 
 uprchlíků  z okupovaných  území,  zřízena  Správa  Spojených  národů  pro  pomoc  a 
 obnovu.  Účastnilo  se  jí  tehdy  44  spojeneckých  vlád.  Jejím  úkolem  bylo  poskytnout 
 dodávkami  léků  a  potravin  pomoc.  Napomáhala  i  při  repatriaci  zavlečených  osob. 


V jejích  repatriačních  úkolech  pokračovala  poté  zřízená Mezinárodní  organizace  pro 
uprchlíky  (1948).    Ale  spíše  než  repatriaci  tato  organizace  zprostředkovávala  emigraci 
do tzv. přistěhovaleckých zemí a právě to bylo i jedním z důvodů ukončení její činnosti 



(18)v roce  1952.  V té  době  OSN  zřídilo  k ochraně  uprchlíků  přímo  svůj  orgán,  kterým  se 
 stal Vysoký komisař pro uprchlíky, který působí až do současnosti.   


2.1.3.  Definice uprchlíka a aplikování definice uprchlíka v EU 


Pojem uprchlíka je definován v článku 1 Ženevské úmluvy o postavení uprchlíků (1951) 
 ve znění Newyorského protokolu z roku 1967, který tvoří základ celého mezinárodního 
 systému norem uprchlického práva. 


     Definice uprchlíka v článku 1 Ženevské úmluvy zahrnuje jak skupiny osob chráněné 
 podle  dřívějších  dokumentů,  tak  i  každého,  kdo  se  nachází  mimo  svou  vlast  a  má 
 oprávněné  obavy  před  pronásledováním  z důvodů  rasových,  náboženských, 
 národnostních    nebo  z důvodů  příslušnosti  k určitým  společenským  skupinám  nebo 
 zastávání  určitých  politických  názorů  a  nemůže  přijmout  nebo  odmítá  z těchto  výše 
 jmenovaných  důvodů  přijmout  ochranu  své  vlasti.  Vlastí  se  zde  má  na  mysli  země 
 původu nebo trvalého pobytu.   


     Tato definice je formulována na individuálním základě. Je proto obtížně použitelná 
 na  hromadné  uprchlické  proudy.  Rozlišení  mezi  uprchlíkem  a  ostatními  migranty  je 
 často  velmi  složité.  Kritériem  pro  odlišení  uprchlíků  od  ostatních  migrantů  je  jejich 
 opodstatněná  obava  z pronásledování  z některého  z výše  zmíněného  důvodu, 
 uznávaného Ženevskou úmluvou. 


       Musí tedy existovat objektivní skutečnosti nebo situace, z níž tyto obavy pramení. 


UNHCR  ve  své Příručce  postupů  a  kritérií  pro  přiznání  postavení  uprchlíka  podle 
 Úmluvy  a  Protokolu14 pak  uvádí  jak  postupovat  při  tomto  posuzování  důvodů  a  jim 
 odpovídajícím skutečnostem.  


   Původně  měla  být  definice  uprchlíka  v Ženevské  úmluvě  časově  omezena.  Měla  se 
 vztahovat  pouze  na  události  před  rokem  1951,  které  byly  relevantní  pro  skutečnosti, 
 které  odůvodňovaly  přiznání  statusu  uprchlíka.  Newyorský  protokol  z roku  1967  však 
 toto časové omezení odstranil a tím definici uprchlíka zevšeobecnil.  


       


14 Handbook on procedures and criteria for determing  refugee status, Ženeva, 1979 



(19)2.1.3.1.   Aplikování definice uprchlíka v EU    


Z důvodu,  aby  došlo  k harmonizovanému  aplikování  definice  uprchlíka  v Evropské 
 unii,  a  aby  členské  státy  měly  jednotná  vodítka  pro  posuzování  kritérií  a  přiznávání 
 statusu  uprchlíka,  přijala  Evropská  Rada  4.  března  1996  Společné  stanovisko  o 
 harmonizované aplikaci definice uprchlíka v článku 1 Ženevské úmluvy. 


    Toto  Společné  stanovisko  výslovně  potvrzuje  princip,  že  každá  žádost  o  azyl  musí 
 být přezkoumána se zřetelem k okolnostem každého individuálního případu a musí být 
 brána  v úvahu  objektivní  situace  převažující  v zemi  původu  žadatele.  Žadatel  o  azyl 
 musí předložit důkazy, aby mohly být posouzeny jím předkládaná fakta a skutečnosti.  


     Za pronásledování je Společným stanoviskem Rady stanoven akt státního orgánu, ať 
 již ústředního, regionálního nebo místního nebo skupiny či organizace kontrolující stát. 


Otázka  relevance  od  koho  pronásledování  vychází  je  často  diskutována.  Původně  byl 
 azyl  poskytován  osobám  pronásledovaným  jejich  vlastním  státem.  V současnosti  však 
 převážil  názor,  že  rovnocenně  nebezpečné  může  být  i  pronásledování  nestátními 
 subjekty, v případě, kdy stát není schopen nebo ochoten osobu chránit.  


    Společné  stanovisko  se  věnuje  i  pozbytí  statusu  azylanta  a  zdůrazňuje,  že  takové 
 rozhodnutí má být přijato na základě individuálního posouzení. Dále také zdůrazňuje, že 
 členské státy mají spolupracovat a vyměňovat si informace umožňující sjednotit jejich 
 praxi. 


Ze  Společného  stanoviska  vychází  Směrnice  Rady  2004/83/EC  o  minimálních 
 standardech pro posouzení a získání statusu uprchlíka státními příslušníky třetích zemí 
 a osobami bez státního občanství nebo pro získání jiné mezinárodní ochrany  a o jejím 
 obsahu, která podrobně řeší pojem uprchlíka a pojem pronásledování. 



2.2. Pojem azylu a uprchlictví, azyl diplomatický  


2.2.1.  Pojem azylu 


V mezinárodním  právu  neexistuje  žádná  všeobecně  přijímaná  definice  azylu.  Existuje 
pouze shoda států ohledně mezinárodní ochrany  a ve vymezení osoby, která potřebuje 



(20)mezinárodní ochranu, dále který stát je odpovědný za tuto ochranu, co je jejím obsahem 
 a kritéria, jak určit příjemce této ochrany. Principy a standardy ochrany jsou stanoveny 
 v Ženevské úmluvě a jejím Protokolu.  


   Právo  na  azyl  je  zakotveno  v článku  14 Všeobecné  deklarace  lidských  práv,  kde  je 
 řečeno,  že  každý  má  právo  žádat  o  azyl  v jiných  zemích  z důvodů  pronásledování: 


,,Everyone has the right to seek and enjoy in other countries asylum from persecution.“ 


Všeobecná deklarace, tak řadí právo na azyl mezi lidská práva. Přestože Deklarace není 
 závazná,  má  toto  zařazení  práva  na  azyl  mezi  lidská  práva  velký  význam.  Státy  však 
 odmítly původně navrhované znění : ,,Everyone has the right to seek asylum and to be 
 granted  asylum  ….“  a  tím  zamítly  možnost  přijmout  koncepci  subjektivního  práva 
 jedince na azyl před pronásledováním a  tomu odpovídající povinnost státu azyl udělit. 


    Zatím  tak  převažuje  i  nadále  názor,  že  právo  udělit  azyl  je  pouze  právem  státu, 
 záležící  pouze  na  jeho  volné  úvaze.  Azylující  stát  tak  vykonává  své  suverénní  právo 
 plynoucí  z mezinárodního  práva  veřejného.  Ostatní  státy  pak  musí  jeho  rozhodnutí 
 respektovat.  ,,Udělení  azylu  je  také  aktem  do  určité  míry  politickým,  kterým  stát 
 vyjadřuje  svůj  postoj  k situaci  ve  státě  původu  a  svůj  nesouhlas  s úrovní  ochrany 
 lidských a občanských práv v něm.“15  


Mezi  základní  obsah  ochrany  stanovený  Ženevskou  úmluvou  patří  například:  zajištění 
 přístupu do bezpečí, respektování principu non – refoulement včetně nebránění žadateli 
 v stupu  na  hranice,  nediskriminace,  přístup  ke  spravedlivému  a  efektivnímu  řízení  pro 
 posouzení  žádosti  o  azyl,  svobodný  přístup  ke  všem  soudům  a  další.  Na  druhé  straně 
 Úmluva  také  stanoví  i  povinnosti  uprchlíků,  jako  například  dodržovat  předpisy  země 
 v níž se nacházejí. 


    Smluvní  státy  se  zavázaly  vůči  uprchlíkům  aplikovat  národní  standard  ve  věcech 
 pracovního  zákonodárství,    sociálního  zabezpečení,  autorských  práv,  náboženského 
 vyznání atd. Tato úmluva stanovuje pouze minimální standardy a smluvní státy mohou 
 poskytovat uprchlíkům i lepší podmínky.  


       


15 Č. Čepelka, D. Jílek, P. Šturma: Azyl a uprchlictví v mezinárodním právu, Masarykova univerzita, 
Brno 1997 



(21)Mezinárodní  smlouvy  zaobírající  se  problematikou  uprchlíků  a  azylantů  jsou 
 východiskem pro národní legislativní úpravy jednotlivých států. 


   Rozeznáváme  azyl  územní  (teritoriální)  (viz.  výše  1.1.  a  následující)  a  azyl 
 diplomatický.  Tato  druhá,  zvláštní  forma  azylu,  provází  územní  azyl  již  od  15.století. 


Diplomatický azyl se začíná vžívat až s ustálením institutu stálé diplomatické mise.  


2.2.2.  Diplomatický azyl 


,,Na  rozdíl  od  azylu  územního  přiznávaného  pronásledovanému  jiným  –  zpravidla  – 
 sousedním státem, je diplomatický azyl poskytován přímo na území toho státu, kde byl 
 čin  spáchán  nebo  je  osoba  stíhána.  Diplomatický  azyl  se  proto  nejeví  jako  atribut 
 územní  svrchovanosti,  jak  je  tomu  u  azylu  územního,  nýbrž  naopak  jako  jeho 
 omezení.“16  


   Obdobně  jako  azyl  územní,  i  azyl  diplomatický  sloužil  původně  pouze  k ochraně 
 pachatelů  trestných  činů  prostých  (nikoliv  tedy  politických).  Diplomatický  azyl  si,  na 
 rozdíl  od  územního  azylu,  ponechal  toto  své  funkční  pojetí  mnohem  déle,  a  to  až  do 
 období 19. století, i když i on se do toto období funkčně vyvíjel. Navíc státy k potírání 
 obecné kriminality již od druhé poloviny 19. století běžně uzavírají extradiční smlouvy 
 k postihu  pachatelů  obecné  kriminality,  které  se  před  trestným  postihem  skrývají  na 
 území cizího státu.  


   ,,Diplomatický  azyl  se  nadále  zachoval  jen  jako  latinskoamerický  partikularismus, 
 převzal  však  zcela  funkční  náplň  útočiště  určeného  výlučně  k ochraně  jednotlivců 
 pronásledovaných z důvodů politických.“17  


V současné  době  se  aplikuje Úmluva  o  diplomatickém  azylu  (Caracas,  1954),  kterou 
 však  podepsalo  pouze  14  států.  Podle  této  úmluvy  státy  poskytují  útočiště  osobám 
 pronásledovaným  z politických  důvodů  na  zastupitelských  úřadech  účastnických  států, 
 na jejich válečných lodích a vojenských letadlech a vojenských základnách. 


       


16tamtéž, s.17
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(22)   Mezinárodní  územní  azyl  je  na  rozdíl  od  vnitrostátního  územního  azylu  normován 
 mezinárodními smlouvami. Těmito smlouvami omezují účastnické státy svou výlučnou 
 územní výsost z důvodů udělování dočasné ochrany.  


Pokud stát, který není smluvním účastníkem úmluvy z roku 1954, uděluje humanitární 
 útočiště  v objektech  svých  diplomatických  úřadů,  jedná  se  jen  o  jeho  tolerování  této 
 osoby státem, kde je mise akreditována, na rozdíl od latinskoamerického azylu, který je 
 plně založen výlučně na předem uzavřené smlouvě a týká se tedy jen účastnických států 
 dané smlouvy (úmluva 1954).  



2.3. Rozdíl mezi azylem a uprchlictvím  


Institut azylu v kontextu s uprchlictvím jsou pojmy, které jsou si velmi blízké. Sledují a 
 plní  podobný  humánní  cíl.  To  je  také  důvodem  jejich  častého  ztotožňování.  Avšak 
 z právního i pojmového hlediska se jedná o instituty odlišné. 


   Oba instituty jsou si blízké v tom, že stát poskytuje status azylanta i uprchlíka osobám 
 pronásledovaným  jiným  státem  z důvodů  politických  národnostních,  rasových, 
 náboženských  a  dalších  důvodů.  Tyto  instituty  se  netýkají  osob,  jenž  na  území  jiného 
 státu hledají útočiště z důvodů ekonomických (sociálních) a před postihem za obecnou 
 kriminalitu.  


Zda se skutečně jedná o některý z důvodů, pro který je možno poskytnout alespoň jeden 
 z těchto  institutů  (tj.  status  azylanta  nebo  status  uprchlíka),  stát  prověřuje  v řízení 
 upraveném  vnitrostátním  právem  (tj.  v řízení  o  přiznání  statusu  azylanta  nebo 
 uprchlíka). 


,,Předmětná  vnitrostátní  pravidla  o  přiznání  statusu  azylanta  si  každý  stát  určuje 
 v podstatě sám. V případě uprchlíků je to však odlišné. Při řečeném vnitrostátním řízení 
 o přiznání statusu uprchlíka jsou totiž příslušná pravidla obsahově určena ustanoveními 
 mezinárodních smluv: Úmluvy o právním postavení uprchlíků (1951) a k ní se vážícího 
 Protokolu (1967).“18  Z toho  vyplývá,  že  institut  uprchlictví  je,  dá  se  říci,  ,,novodobá“ 


       


18tamtéž, s. 10



(23)instituce (1951, 1967) a je výlučně smluvní povahy. Ochranu pronásledovaným osobám 
 jakožto uprchlíkům, vyplývající z těchto smluv, budou tak zavazovat jen strany, které se 
 k tomu smluvně zavázaly. Například Úmluva z roku 1951 zavazovala k 1.9.2005 již 143 
 států včetně ČR.  


        V případě  přiznávání  statusu  azylanta  se  naopak  jedná  o  instituci  velmi  starou, 
 známou  již  od  období  antiky.  Od  té  doby  doznal  tento  institut  určitých  změn,  jak  po 
 funkční  tak  i  obsahové  stránce,  a  to  cestou  obyčejovou.  Dnes  tuto  instituci  uplatňují 
 všechny státy a často ho mají dokonce upravený i ve svých ústavních zákonech. Tak je 
 tomu i v případě České republiky (čl. 43 Listiny základních práv a svobod). 


    ,,Další pojmová odlišnost je dána tím, že ochrana osob, které získaly status uprchlíků, 
 je  jen  dočasná,  zatímco  ochrana  osob  se  statusem  azylanta  je  (relativně)  trvalá.“19
 Ochrana uprchlíků trvá jen tak dlouho, dokud trvá důvodná obava z pronásledování. Ta 
 končí  jestliže  okolnosti  pronásledování  přestaly  existovat,  případně,  že  se  osoba  může 
 vrátit  do  své  země.  Osoba,  která  takto  ztratila  status  uprchlíka,  může  být  do  státu 
 původu  vrácena,  a  to  výzvou,  aby  zemi  opustila,  případně  po  neuposlechnutí  být  i 
 násilně vyhoštěna.   


K dalšímu  pojmovému  rozdílu  patří  i to,  že  účastnické  státy  úmluvy  z roku  1951  mají 
 povinnost status uprchlíka objektivně pronásledované osobě poskytnout, protože mu to 
 smluvně založený závazek přikazuje. Při udělování statusu azylu má naopak poskytující 
 stát  plnou  volnost  tak  učinit,  může  tedy  i  tento  institut  ochrany  odmítnout.  Přiznání 
 azylu  je  tak    jeho  vlastní  vnitrostátní  záležitostí,  stejně  jako  mu  může  udělit  státní 
 občanství.  Udělením  státního  občanství  pak  končí  jeho  postavení  azylanta  a  stává  se 
 občanem ochraňujícího státu. 


     Přiznání azylu je tedy naprosto výlučně vnitřní věcí udělujícího státu, odtud pak také 
 pochází  kvalifikovaný  pojem  –  vnitrostátní  azyl  či  vnitrostátně  normovaný  azyl. 


Uprchlictví je naopak záležitostí mezinárodního smluvního práva. 


Česká  legislativa  mezi  pojmy  azyl  a  uprchlictví  nerozlišuje.  Oba  pojmy  jsou  zahrnuty 
 pod  jednotný  pojem  mezinárodní  ochrana.  Počátky  naší  legislativní  úpravy  těchto 
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(24)pojmů  nalezneme  v 90.  letech  minulého  století. 20  Současný  vývoj  legislativy  v této 
 oblasti v České republice nejvíce ovlivňuje vytváření azylového acquis communautaire, 
 tj.  právo  vytvářené  orgány  Evropských  společenství.  Legislativa  české  republiky  tak 
 kopíruje  legislativu  Evropských  společenství,  kde  dochází  ke  slučování  obou  pojmů  - 
 azyl  a  uprchlictví  a  používá  se  tak  (až  na  výjimky)  pouze  pojem  azyl.  Splynutí  obou 
 pojmů je vidět zejména v zákoně o azylu, který  operuje s pojmy azyl a  azylant, jako s 
 pojmy, které v sobě zahrnují jak pojem azylu tak status uprchlíka. 



3.   INTEGRACE ČESKÉ REPUBLIKY DO EVROPSKÉ UNIE 



3.1.  Úprava azylu v České republice před vstupem do Evropské Unie 


3.1.1. Historický  přehled  právní  úpravy  cizineckého  práva  v České 
 republice od roku 1989 do vstupu ČR do Evropské unie 


Před listopadem 1989 bylo tehdejší Československo zemí, ze které občané spíše prchali 
 na západ z důvodů politických i ekonomických než by do ní proudili imigranti z jiných 
 zemí.  Před  listopad  1989  se  dá  hovořit  o  zemi  s uzavřenými  hranicemi.  Po  revoluci 
 v roce  1989  se  situace  změnila  a  Československo  muselo  na  novou  politickou  situaci 
 reagovat řadou změn ve svém právním řádu. Rok 1989 se stal rokem přelomovým, kdy 
 Československo začalo hrát zcela novou roli v evropské emigrační politice.  


     Změny zákonů se samozřejmě dotkly i oblasti cizineckého a azylového práva, neboť 
 otevření  hranic  s sebou  přineslo  i  příchod  uprchlíků  z různých  států.  S malou  vlnou 
 uprchlíků se Československo setkalo ještě před listopadem 1989, kdy k nám přišly tisíce 
 obyvatel  z tehdejší  Německé  demokratické  republiky,  kteří  mířili  na  velvyslanectví 
 Spolkové republiky, kde žádali o udělení azylu.  V tomto případě však šlo pouze o akt 
 jednorázový a zejména o určitý politický protest.   


     Do  listopadu  1989  zde  neexistovala  ucelená  legislativní  úprava  a  ta  která  tu  do  té 
 doby byla nevyhovovala požadavkům mezinárodních smluv uprchlického práva. Velmi 
        


20 Od 1. ledna 1991 nabyl účinnosti zákon č. 498/1990 Sb., o uprchlících. Úmluva o právním postavení 
uprchlíků vstoupila v platnost pro ČR dne 24. února 1992. 



(25)rychle,  ještě  během  roku  1990,  byl  vypracován zákon  o  uprchlících21,  který  upravil,  i 
 když dosti obecně, problematiku těchto osob. Měl pouze 25 paragrafů. Účinnosti nabyl 
 1.1.1991. Zákon upravoval právní status žadatelů o přiznání postavení uprchlíka a těch, 
 kteří  toto  postavení  získali.  Postavení  uprchlíka  mohlo  být  přiznáváno  jen  z důvodů 
 politického  pronásledování,  například  kvůli  rase,  náboženskému  vyznání,  zastávání 
 určitých  politických  názorů,  atd.  nebo  z důvodu  sloučení  rodiny,  nikoli  však  z důvodů 
 ekonomických.  Žádosti  o  postavení  uprchlíka  z důvodů  špatné  sociální  situace  v zemi 
 původu  žadatele,  byly  zamítnuty,  což  přetrvalo  do  dnes.  Žádosti  o  azyl,  v  nichž  byly 
 uvedeny  jako  jediné  důvody  špatné  ekonomické  podmínky  žadatele  v zemi  jeho 
 původu, byly často odmítány od počátku 90. let, tedy v době, kdy se objevily nové vlny 
 ekonomického  přistěhovalectví  do  Evropy  (především  ze  zemí  bývalého  Sovětského 
 svazu) i v ostatních zemích. Tento princip však ještě nebyl na počátku 90. let dodržován 
 zcela důsledně. Ekonomičtí migranti v té době tvořili naprostou většinu z počtů žadatelů 
 o  azyl.  Československo  se  snažilo  postupně  navázat  na  právní  úpravu  cizineckého  a 
 azylového  práva  západoevropských  států,  které  měly  již  do  té  doby  mnohem  více 
 zkušeností s přistěhovalci než-li Československo.  


     Dalším  důvodem  pro  odmítnutí  žádosti  o  azyl,  který  byl  uveden  v zákoně  o 
 uprchlících  bylo  spáchání  zvlášť  závažného  úmyslného  trestného  činu,  spáchání 
 trestného  činu  proti  míru,  trestného  činu  proti  lidskosti  a  válečného  zločinu  podle 
 zvláštních zákonů.22    


Povinností  pro  žadatele  o  status  uprchlíka  bylo  ihned  při  překročení  hranice  u  pasové 
 kontroly  požádat  o  postavení  uprchlíka  a  po  té  se  do  24  hodin  dostavit  do  určeného 
 uprchlického tábora. Pro přiznání statusu uprchlíka tak bylo nutné splnit vedle hmotně 
 právních podmínek (pronásledování osoby z určitých důvodů v zemi jeho původu) i tyto 
 přísné procesně právní podmínky.  


   O  žádosti  rozhodovalo  Ministerstvo  vnitra.  Proti  jeho  negativnímu  rozhodnutí  bylo 
 možné podat rozklad. O rozkladu rozhodoval ministr vnitra na základě doporučení jím 
 zřízené  rozkladové  komise.  Poslední  instancí  byl  soud,  který  mohl  přezkoumat 
 pravomocné rozhodnutí ministra vnitra na základě podané žaloby. 


       


21 zák. č. 498/1990 Sb 


22zák. č. 140/1961 Sb., trestní zákon, 165/1950 Sb., zákon na ochranu míru



(26)Počet osob jejichž žádostem ve věci postavení uprchlíka bylo vyhověno byl z počátku, 
 od roku 1990, dosti vysoký. V roce 1990 podalo žádost o přiznání postavení uprchlíka 
 1.602 osob z nichž status uprchlíka byl přiznán třiceti z nim. V dalších letech se počet 
 žadatelů kontinuálně zvětšoval spolu s tím jak se upevňovala pozice Československa ve 
 světe a v mezinárodních vztazích.  V roce 1992 se počet žadatelů již téměř ztrojnásobil. 


Ovšem  v tomto  roce  byl  status  uprchlíka  udělen  jen  11%  a  od  tohoto  roku  lze  také 
 zaznamenat  markantní  pokles  udělování  statusu  uprchlíka.  Nižší  úspěšnost  žadatelů 
 byla  zapříčiněna  přísnějšími  podmínkami  pro  udělování  statusu  uprchlíka,  které 
 vyplývaly  z nové  azylové  a  migrační  politiky  nového  státu,  nyní  České  republiky.23
 Započal trend stále většího zpřísňování procesních pravidel pro správní řízení ve věcech 
 udělování  statusu  uprchlíka  i  přísnější  posuzování  jednotlivých  žádostí  ohledně  jejich 
 důvodů, který přetrval až do dnes.  


Obdobím, kdy se dá hovořit o větší stabilitě politiky v přístupu k uprchlíkům je období 
 mezi  lety  1994  až  1999.  Počet  osob,  které  k nám  přicházely  hledat  útočiště  ať  již 
 z důvodů politických nebo ekonomických stále rostl, naopak počet žádostí, kterým bylo 
 vyhověno,  se  neustále  snižoval.  Mnoho  osob,  které  přicházely  do  České  republiky  za 
 účelem požádání o ochranu, bralo naši zemi, jako tranzitní – přestupní zemi na své cestě 
 na západ. Avšak mnoho z těchto osob zde nakonec zůstalo dlouhodobě nebo i na trvalo. 


Využívání České republiky jako země tranzitní, kdy mnoho žadatelů o azyl, jakmile jim 
 byl status azylanta přiznán, odcestovalo dále do států situovaných více na západ dnes již 
 moc nevidíme. V dnešní době již Česká republika není využívána jako země tranzitní, 
 ale jako země cílová, což je zapříčiněno zlepšením ekonomické situace v naší zemi.  


V době  (1994  –  1999)  uzavřela  Česká  republika  na  mezinárodní  úrovni  se  svými 
 nejbližšími  sousedy  několik  bilaterálních  smluv,  které  úzce  souvisely  s jeho  azylovou 
 problematikou.  Jednalo  se  především  o  dvoustranné  mezinárodní  dohody  o 
 pohraničních  stycích  a  readmisní  dohody,  které  spadaly  do  oblasti,  kterou  bychom 
 mohli nazvat ,,cizinecké právo“. Jako příklad bychom mohli uvést readmisní dohodu se 
 Spolkovou republikou Německo z roku 199424 nebo s Rakouskem.25


       


23 31. prosince 1992 zanikla Česká a Slovenská federativní republika, k 1. lednu 1993 vznikla samostatná 
 Česká republika 


24 sdělení MZV ČR č. 5/1995 Sb. 



(27)Mezi  lety  1994  až  1999  se  o  nelegální  překročení  státní  hranice  z České  republiky  do 
 sousedních států pokusil velký počet osob. Statistika Cizinecké a pohraniční policie ČR 
 uvádí,  že  takovýchto  nelegálních  pokusů  o  překročení  státní  hranice  do  Spolkové 
 republiky  Německo  bylo  až  121  tisíc.  Osoby,  které  neměly  legální  pobyt  v České 
 republice  byly  po  té  převezeny  do  zvláštních  zařízení  pro  cizince  zřízených 
 Ministerstvem  vnitra,  kde  většina  z nich  požádala  o  přiznání  postavení  uprchlíka. 


V těchto readmisních smlouvách se strany zavázaly k povinnosti převzít bez zvláštních 
 formalit osobu, která se nachází na území dožadující smluvní strany a je prokázáno, že 
 protiprávně přicestovala z území státu, jenž je dožádanou smluvní stranou, a která nemá 
 státní občanství žádné ze stran této dohody, tj. jedná-li se o „občana třetího státu“. 


  


   V průběhu roku 1999 byl vypracován a poté schválen zákon o azylu, č.325/1999 Sb.26
 Do  roku  2010  proběhlo  několik  menších  i  větších  novel,  které  reagovaly  i  na  změny 
 vstupu České republiky do Evropské unie. 


Původní  zákon  z roku  1999  byl  koncipován,  podobně  jako  zákon  o  uprchlících,  jako 
 základní  a  komplexní  norma.  Zákon  je  na  rozdíl  od  zákonu    o  uprchlících  více 
 propracovaný  a  obsahuje  i  podrobnější  úpravu.  Podstatnou  změnou  bylo  vyjasnění 
 vztahu mezi pojmy uprchlík a azylant. Institut azylu byl pojat jako mezinárodní ochrana 
 poskytovaná  uprchlíkům.    V zákoně  přibyla  i  definice  pronásledování  (  kvalifikované 
 důvody, pro které je možno poskytnout azyl), která do té doby v zákoně  o uprchlících 
 chyběla.  Azyl  mohl  být  udělen  nejen  pro  faktické  pronásledování,  ale  i  pokud  měl 
 žadatel  odůvodněný  strach  z pronásledování  například  z důvodu  rasy,  náboženství, 
 národnosti, atd. Třetí možností pro udělení azylu byl i důvod zájmu na sloučení rodiny. 


Vymezení  pojmu  uprchlíka  v zákoně  upraveno  nebylo  a  zákon  tak  v tomto  případě 
 odkazoval  na  mezinárodní  úpravu,  zejména  na  Ženevskou  úmluvu  a  Newyorský 
 protokol.  Nově  zde  přibyl  i  institut humanitárního  azylu,  který  bylo  možno  udělit 
 v případech  „zvlášť  hodných  zřetele“.  Zákon  na  druhé  straně  uváděl  i  důvody  pro 
 neudělení  azylu  nebo  i  důvody  pro  jeho  odnětí.  Obsahoval  pojmy bezpečná  země 
 původu, bezpečné třetí země a překážky vycestování. Tyto pojmy znamenaly, že pokud 
 osoba,  která  žádala  o  udělení  ochrany  ve  formě  azylu  pocházela  ze  země,  která  byla 
 uváděna  jako  tzv.  bezpečná  země,  nemohla  tato  osoba  azyl  získat.  Institut třetí  země 
        


25 sdělení MZV ČR č. 629/1992 


26 Účinnost nastala od 1.1.2000. Tento zákon je ve znění jeho novel platný do dnes. 



(28)naopak opravňoval správní orgány rozhodující ve věci azylu vrátit žadatele do státu, ze 
 kterého  právě  překročil  hranici  do  České  republiky,  a  ve  kterém  by  mu  nehrozilo 
 nebezpečí  pronásledování. Překážky  vycestování  jsou  vymezeny  jako  případy,  kdy 
 osoba,  i  když  je  neúspěšným  žadatel  o  přiznání  azylu  (tj.  nebyly  zde  státním  orgánem 
 shledány  důvody  pro  přiznání  azylu)  nemůže  být  přesto  nucena  opustit  Českou 
 republiku, a to z důvodů uvedených v § 91 zák. č. 325/1999 Sb. Neúspěšný žadatel tak 
 nemůže  být  například  nucen  vycestovat  do  státu,  kde  by  mu  byl  udělen  trest  smrti  za 
 trestný  čin,  který  v tomto  státě  spáchal,  dále  pokud  mu  v takovém  státě  hrozí  reálné 
 nebezpečí  z důvodu  jeho  příslušnosti  k rase,  náboženskému  vyznání,  národnosti, 
 sociální skupině nebo pro jeho politické přesvědčení, případně, ve kterém by mu hrozilo 
 mučení nebo jiné nelidské zacházení.  Instituty „bezpečná třetí země“ a „bezpečná země 
 původu“  byly  převzaty  z Londýnské  rezoluce  II.  z roku  199227,  která  upravuje  jejich 
 definice a z Londýnské rezoluci III.28  


Další  významnou  změnou  oproti  zákonu  o  uprchlících  byla  možnost  požádat  o 
 poskytnutí  azylu  i  osobě,  která  pobývala  na  území  České  republiky  nelegálně.  Mohla 
 tak  učinit  v některém  z  přijímacích  středisek  pro  uprchlíky  zřízených  Ministerstvem 
 vnitra.  Požádat  o  azyl  bylo  možno  i  v průběhu  zajištění  z důvodu  řízení  o  správním 
 vyhoštění, výkonu vazby nebo výkonu trestu odnětí svobody.  


     V  roce  2001  došlo  k neobvykle  vysokému  nárůstu  počtu  žadatelů  o  azyl.  Podle 
 statistiky  cizinecké  a  pohraniční  policie  bylo  podáno  až  18.094  těchto  žádostí.  Mezi 
 nejčastější  žadatele  patřili  státníci  příslušníci  Běloruska,  Ukrajiny,  Rumunska, 
 Moldávie,  Gruzie,  Arménie,  ale  i  Indie  nebo  Vietnamu.  Počet  osob,  kterým  bylo 
 vyhověno  bylo  naopak  velmi  málo.  Status  azylanta  byl  udělen  pouze  0,5%  z těchto 
 žadatelů.  Mnoho  žádostí  bylo  totiž  odmítnuto  po  jejich  posouzení  jako  zjevně 
 nedůvodných,  tedy  že  jediným  důvodem  jejich  podání  byla špatná  ekonomická  situace 
 žadatele.   


       


27 Rezoluce o harmonizovaném přístupu k otázkám týkajících se hostitelských třetích zemí 


28Londýnská  rezoluce  III:  závěry  o  zemích  v nichž  obecně  neexistuje  závažné  riziko  pronásledování, 
stanoví  základní  prvky,  z nichž  lze  usuzovat  bezpečnost  třetí  země,  což  je  velice  určující  pro  případné 
odmítnutí žádosti jako zjevně nedůvodné.  



(29)     Novelou  z roku  2002  byla  dána  možnost  požádat  o  azyl  i  v Zařízení  pro  zajištění 
 cizinců  nebo  na  odboru  cizinecké  a  pohraniční  policie.  Zákon  obsahoval  i  úpravu 
 týkající se zjevně nedůvodných žádostí o azyl, kde byly rozšířeny důvody pro takovéto 
 zamítnutí.  Novela  zákona  o  azylu  z roku  2002  zrušila  ustanovení  o  rozkladu.  Proti 
 rozhodnutí  správního  orgánu,  který  rozhodoval  v řízení  o  přiznání  azylu,  byl  pouze 
 jediný  opravný  prostředek,  žaloba  proti  pravomocnému  rozhodnutí,  která  se  podávala 
 prostřednictví  Ministerstva  vnitra.  Ministerstvo  vnitra  mohlo  ve  věci  rozhodnout 
 v rámci autoremedury nebo věc postoupit příslušnému soudu. Soud rozhodoval o žalobě 
 podle části páté občanského soudního řádu. Tato část pátá OSŘ byla ke dni 31.12.2002 
 zrušena a dne 1.1.2003 nabyl účinnosti nový zákon, Soudní řád správní. Na tuto změnu 
 reagoval i zákon o azylu. K 1.1.2003 nabyla účinnosti novela azylového zákona, která 
 nově upravila postavení žadatele o azyl ve správním řízení. V řízení o žalobě o přiznání 
 azylu se nyní postupovalo podle SŘS. 


V roce  2004,  kdy  nabyla  účinnosti  novela  zákona  o  azylu,  která  upravila  podmínky 
 použití správního  řádu.  Stanovila,  že  Správní  řád  je  zákonem  subsidiárním  ve  vztahu 
 k zákonu  o  azylu  kromě  taxativně  stanovených  případů,  kdy  má  správní  řád  přednost 
 před  zákonem  o  azylu.  Do  roku  2004  totiž  zákon  o  azylu  vylučoval  použití  správního 
 řádu  v odvolacím řízení.     


V následujících  letech  proběhly  další  změny  v právní  úpravě  azylu,  které  sledovaly 
 změny v politice České republiky, zejména její vstup v květnu 2004 do Evropské unie, 
 kdy  bylo  třeba  zharmonizovat  právní  úpravu  s ostatními  členskými  státy  v různých 
 odvětvích práva, včetně práva azylového a cizineckého. Od té doby byl zákon o azylu 
 novelizován ještě mnohokrát (viz. kapitola 4.). 


3.1.2.  Úprava azylu v Ústavě České republiky 


Azyl  či  přesněji  právo  azylu  je  v České  republice  upraveno  na  ústavní  úrovni  již 
 v Listině základních práv a svobod č. 2/1993 Sb.   


Azyl  patří  mezi  práva  příslušející  jen  cizincům.  Nalezneme  jej  v šesté  hlavě  ve 
společných  ustanoveních  v  čl.  43  Listiny  :  „Česká  a  Slovenská  Federativní  Republika 
poskytuje  azyl  cizincům  pronásledovaným  za  uplatňování  politických  práv  a  svobod. 



(30)Azyl  může  být  odepřen  tomu,  kdo  jednal  v rozporu  se  základními  lidskými  právy  a 
 svobodami.“ 


    Čl. 42, odst.2 : „Cizinci požívají v České a Slovenské Federativní Republice lidských 
 práv  a  základních  svobod  zaručených  Listinou,  pokud  nejsou  přiznána  výslovně 
 občanům.“ 


„Ustanovení  o  azylu  je  tedy  systematicky  zařazeno  až  do  společných  ustanovení,  tedy 
 mimo  rámec  katalogu  práv,  který  je  určen  čl.  41  odst.1  Listiny,  v němž  se  stanoví, 
 kterých práv se lze domáhat jen v mezích, jež toto ustanovení Listiny provádějí.“29  
 Ustanovení  se  vztahuje  pouze  na  cizince  pronásledované  za  uplatňování  politických 
 práv a svobod. A je pouze na státu posoudit, komu má být azyl udělen a komu odepřen, 
 a to v limitech, stanovených v druhé části tohoto ustanovení. Parlament České republiky 
 tak učinil zákonem č. 325/1999 Sb. „Obsahem tohoto práva není získat azyl, ale ucházet 
 se o něj. Mezi ostatní práva je tedy nelze zařadit, ale pouze přiřadit.“30 Každý má tedy 
 právo  hledat  a  požívat  azyl,  nikoliv  nárok  na  udělení  azylu.  Právo  na  azyl  nepatří 
 k přirozeným  právům  člověka,  ani  k právům  občana.  Poskytuje  je  stát  podle  svého 
 rozhodnutí, a to jen cizincům. 


    Prováděcím  zákonem  k čl.  43  Listiny  je  zákon  o  azylu,  č.  325/1999  Sb.,  který 
 stanovuje  podmínky  pro  vstup  a  pobyt  cizince,  který  projevil  úmysl  požádat  Českou 
 republiku o ochranu ve formě azylu a pobyt na jejím území, dále podmínky pro řízení o 
 udělení  nebo  odnětí  azylu  a  práva  a  povinnosti  azylantů,  působnost  Policie  ČR, 
 Ministerstva vnitra, Ministerstva školství, mládeže a tělovýchovy v oblasti státní správy, 
 která se týká azylu, státní integrační program a azylová zařízení. 


     V řízení  o  udělení  a  odnětí  azylu  se  postupuje  podle správního  řádu31,  nestanoví-li 
 zákon č. 325/1999 Sb. jinak. 


       


29 Ústavní právo a státověda, II. díl, část 2., V.Pavlíček a kolektiv, Linde Praha, 2001,str. 56 


30 citace, Ústavní právo a státověda, II. díl, část 2., V.Pavlíček a kolektiv, Linde Praha, 2001, str. 56 


31 zákon č. 500/2004 
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