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Abstrakt

Bakalatska prace se zabyva mechanismem docasné ochrany, ktery byl poprvé zaveden v bieznu
2022 béhem ukrajinské uprchlické krize. Tento krok byl v kontextu vyvoje evropské migraéni
politiky zcela vyjimecny. Prace se zabyva tim, do jaké miry vedlo zavedeni do¢asné ochrany
ke sjednoceni pfistupii Clenskych stati EU pfi pfijimani vysidlenych osob z Ukrajiny
a identifikuje fadu rozdild, ke kterym napfic staty dochazelo. Z téchto rozdila Ize ur¢it, v jakych
oblastech ma dana politika nedostatky. V tomto ptipad¢ se jako velmi problematické ukézalo
vymezeni osob, které maji mit narok na do€asnou ochranu. Mezery v opatfenich odkryla
irozdilnd interpretace jednotlivymi staty. Navzdory tomu, ze jde o jednotny mechanismus,

umoznoval statim zvolit si bud’ vice restriktivni nebo naopak otevienéjsi opatieni.

Abstract

This bachelor thesis analyses the temporary protection mechanism, which was first introduced
in March 2022 during the Ukrainian refugee crisis. This step was quite exceptional in the
context of the development of European migration policy. The thesis examines the extent to
which the introduction of temporary protection has led to a unification of EU Member States'
approaches to hosting displaced persons from Ukraine, and identifies a number of differences
that have emerged across states. Based on these differences, it is possible to identify where the
policy is deficient. In this case, the definition of who should be eligible for temporary protection
has proved to be very problematic. Different interpretations by different states also pointed to
shortcomings in the arrangements. Although it was a common mechanism adopted by all

Member States, it allowed States to choose either more restrictive or more open measures.
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Uvod

Mezinarodni migrace se v soucasné dob¢ dotyka nejvetsiho mnozstvi osob za celou historii
lidstva a je jednim z nejzasadnéj$ich témat mezinarodniho spoleCenstvi. Kontrola piesunu
obyvatelstva se stala v poslednich letech naprosto zdsadni, a to pfedev$im v disledku zmén
demografickych, ekonomickych a environmentélnich, ale také v dsledku rozsiteni ob¢anskych
nepokojl, konfliktii a mezinidrodniho terorismu. Miliony muzl a Zen opoustéji své domovy
zruznych divodi a na odliSné dlouhou dobu (Chamie, 2016) a jednou z jejich cilovych
destinaci je pravé Evropska unie (Sohst et al, 2020). V Evropské unii je migracni politika ovSem
dlouhodobé komplikovanym a vybusnym tématem. Nedostatecnd harmonizace migracni
politiky se zaala vyrazné projevovat v devadesatych letech v diasledku piilivu vysidlenych
osob z Jugoslavie. Od té doby ¢lenské staty usiluji o vytvoteni funkéniho systému, ktery by jim
umoznil 1épe zvladat podobné krize. To, Ze byl tento systém nefunkéni (Leyen, 2020), se
ukazalo v letech 2015-2016. Evropska unie nezvladla pfistup ¢lenskych statii koordinovat, v
regionu zavladl znacny chaos a celd situace pfispéla k vyznamné desintegraci ¢lenskych statt
(Scipioni, 2018). Od té doby se také zacal v Bruselu rodit migra¢ni pakt, ktery by m¢l dat

evropské migracni politice novy smér (Leyen, 2020).

V porovnani s krizi v letech 2015-2016 se zda byt reakce EU na pfiliv ukrajinskych uprchlik
ve velkém kontrastu. Reakce byla totiz velmi rychld, jednotnd a komplexni (Lassen, 2023).
Vsechny clenské staty se shodly na pfijimani uprchlikid formou do€asné ochrany a Komise
pfitom podporovala jejich spolupraci. Na rozdil od pfedchozich migra¢nich krizi panovala
bezprostiedné po invazi v Evropské unii politicka shoda. Otdzkou ale zlstava, co tato krize
vypovida o evropské migracni politice? Je pouhd politickd shoda dostate¢nd k dosazeni
harmonizace? A jak se z této zkuSenosti miizeme poucit do budoucna? Reakce Evropské unie
a Clenskych stati by proto méla byt peclivé analyzovana. Je to nejen z toho divodu, ze se jeji
politika dotkla téméf 5 miliont uprchliki, ale také proto, Ze v mnoha ohledech ,,pfedstavuje
jasny odklon od nedavné azylové politiky EU zaloZené na vyraznych restrikcich azylového

fizeni a decentralizaci odpovédnosti (Carrera et al, 2023: 4).
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Tato préace se vénuje reakci Evropské unie na uprchlickou vinu z Ukrajiny. Pfedmétem analyzy
je nastaveni podminek pro udélovani docasné ochrany a odchylky, které se béhem toho objevily
napfi¢ ¢lenskymi staty EU. To, Ze Evropska unie nemluvi jednim hlasem (Hampshire, 2016),
muze pfinadSet lidem prchajicim pted valkou, ale také samotnym ¢lenskym statlim, nadbyte¢né
komplikace. Mym kritériem pfi analyze této politiky je pfedev§im harmonizace neboli soulad
opatfeni. Mou hlavni vyzkumnou otdzkou proto je: do jaké miry vedlo zavedeni docasné
ochrany ke sjednoceni prijimani vysidlenych osob z Ukrajiny? Pfi analyze implementace
docasné ochrany se proto soustfedim na to, k jakym rozdilim mezi ¢lenskymi staty dochézelo,
a proto se dale ptam: Jaké byly rozdily v kategoriich osob s narokem na docasnou ochranu
napri¢ EU? Jaké rozdily byly v procesu udelovani docasné ochrany? Vénuji se pfitom dvéma
hlavnim oblastem, a to 1) rozdily v kategoriich osob, které mohly ziskat doasnou ochranu, a

2) rozdily beéhem procesu udélovani do¢asné ochrany.

Cel¢ téma nejprve zasadim do problematiky evropské migracéni politiky, coz vypovi
o obtiznostech, které nastavaji béhem snah o jeji sjednoceni. Teoreticky ramec nasledné
vysvétluje, pro¢ muze béhem zavadeéni politiky dochézet k divergencim a odklontim od
pivodnich cilid. Nasleduje analyza mechanismu docasné ochrany a nakonec popis reakce
Evropské unie na ukrajinskou uprchlickou krizi. Prace byla ptivodné koncipovéana jako
komparace pfistupu vybranych stati k ukrajinské uprchlické krizi. Analyza by tak $la vice do
hloubky a zkoumala individudlni situace statd, pfistup politické reprezentace a vefejnosti, ale
také otdzku benefitl a prav. Aktualni metodologie, ktera pracuje se vSemi Clenskymi staty, ale
umoziuje zaméfit se na SirSi problém, kterym je harmonizace migracni politiky napfic
Evropskou unii. Diky tomuto pfistupu je mozné upozornit na odliSnosti v implementaci

v jednotlivych statech a ukazat na potencialné problematické aspekty spojené s témito rozdily.
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1 Kontext a pozadi problému

1.1 Hlavni pojmy v oblasti migrace

V oblasti migrace se operuje s fadou termind. Mezinarodni migrace je podle Mezinarodni
organizace pro migraci ,,pfesun osob z mista jejich obvyklého pobytu pfes mezinarodni hranici
do zem¢, jejimiz nejsou statnimi piislusniky* (IOM, 2019: 113). Tento pfesun lze nasledné
zatadit do n¢kolika kategorii podle jeho ucelu, narazovosti apod. Tyto rizné druhy migrace pak
spadaji pod kontrolu n€kolika politik — zpravidla se rozd¢luji na migracni, imigracni a azylovou
politiku. Imigracni politika se zaméfuje na jakékoliv pfistéhovalectvi, v€etné nelegalniho
(Buonnano, Nugent, 2016: 239). Migracni politika se poji spiSe s dobrovolnou migraci
(pracovni, rodinnou, ...) a azylova zase s nucenou formou migrace. K nucené migraci dochézi
tehdy, kdy jsou osoby donuceny opustit své domovy zejména za ti¢elem ochrany pted nasilim
a konflikty, v diisledku ptirodnich katastrof nebo kvuli porusovani lidskych prav (IOM, 2019:
77).

Jadro této prace je soustfedéno na mechanismus docasné ochrany, ktera spadd pod azylovou
politiku. Prace se ale zabyva SirSim problémem — harmonizaci evropské migracni politiky.
Opatieni zavedena v dobé feseni ukrajinské uprchlické krize jsou zasazena do kontextu celkové
snahy o vétsi koordinaci migracnich politik ¢lenskych statd. Termin migracni politika v moji

praci proto zastiesuje veskeré druhy pristéhovalecké politiky.

Mezinarodni organizace pro migraci (IOM) nahlizi na kazdého, kdo z jakychkoliv divoda
zméni misto svého obvyklého pobytu a presté¢huje se (docasné €i trvale) v rdmci své zemé nebo
pfes mezinarodni hranice, jako na migranta (IOM, 2019: 132). Neexistuje ovSem jednotna
definice tohoto terminu. Naptiklad Amnesty International jej definuje jako osobu, ktera pobyva
mimo svou zemi puvodu déle nez jeden rok, a to i v pfipadé prest¢hovani s naplanovanym
navratem (Al, 2024a). Podle UNHCR je ,migrant® chapan jako nékdo, kdo emigruje
dobrovolné, zatimco uprchlik je k pfesunu donucen (UNHCR, 2016). Pro ucely této prace je
pojem migrant je pouzivan jako zastfeSujici ndzev pro vSechny osoby, které se ptresouvaji
z obvyklého mista pobytu, a to jak dobrovolné, tak nucené. Proto jsou i souslovi ,,migra¢ni

krize* a ,,uprchlickd krize* brana jako synonyma.
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Nesrovnalosti jsou i v definici uprchlictvi. Dle Umluvy o pravnim postaveni uprchlikii z roku
1951 je uprchlikem ten, ,.kdo z divodu odiivodnéného strachu z pronésledovani z diivodu rasy,
nabozenstvi, narodnosti, ptisluSnosti k ur¢ité socialni skupiné nebo pro zastdvani urcitych
politickych nazorti se nachdzi mimo zemi své statni ptisluSnosti a nemtize nebo z diivodu
takového strachu nechce vyuzit ochrany této zemé* (Convention and Protocol, UNHCR, 2001-
2024: 3). K této imluvé a k s ni spojenému Protokolu z roku 1967 se ptihléasilo celkem 147
zemi. Tyto zem€ maji tudiZ povinnost ochranit uprchliky na svém tzemi a zarucit jim
mezinarodné dand prava. Definice uprchlika ale vychéazi predevS§im ze zkuSenosti z druhé
svétové valky. Nekteré organizace si ji proto rozsifily mj. o diivody spojené s vSeobecnym
nasilim a agresi, cizi okupaci nebo o okolnosti narusujici vefejny poradek (UNHCR, 2016).
I podle fady odborniki je definice uprchlika dle umluvy nedostatecnda (viz napt. Betts, 2013
nebo Wood, 1994). Nezahrnuje totiz napi. hospodarské ucely nebo faktory spojené
s environmentalnimi podminkami. V této praci pracuji s konceptem uprchlictvi jako se situaci,
behem které jsou osoby nucené vysidlené ze svych domovii bez ohledu na to, zda spliuji

podminky dané ve vysSe zminéné imluvé.

Ohrozeni jedinci mohou ziskat mezindrodni ochranu i bez statusu uprchlika, ktery je udélen na
zaklad¢ pravidel v amluveé. Na tuto ochranu ukotvenou v mezinarodnim pravu maji pravo
osoby, které se zurcitych divodu (pronédsledovéni, ohrozeni zivota, svobody nebo télesné
integrity) nemohou vratit do své zemé pavodu (IOM, 2019: 114). Principy, podoba a postup
udélovani ochrany se v kazdém staté lisi. Napt. v Ceské republice ma mezinarodni ochrana dvé
podoby; institut azylu a dopliikové ochrany. Institut azylu vyuzivaji azylanti, tedy lidé, u nichz
bylo potvrzeno, Ze jsou pronasledovani nebo maji z pronasledovani odivodnény strach. O azyl
je také mozné pozadat z humanitarnich diivodl a za ucelem slouceni rodiny. Azyl se udéluje na
neomezené dlouhou dobu, miize vSak dojit k jeho odejmuti (Chaloupkova, 2017). Nizsi formou
ochrany nez azyl je doplitkové ochrana. Doplitkova ochrana vychazi z prava Evropské unie.
Hlavnim kritériem k udé€leni této ochrany je hrozici nebezpeci ¢i vdzna Gjma v piipade, ze by
se cizinec vratil zpét do zemé svého ptvodu. Ud€luje se vzdy pouze na omezenou dobu,
zpravidla na jeden ¢i na dva roky, a jeji drzitelé maji stejnd prava jako azylanti (Sladekova,

2019).
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1.2 Vyvoj evropské migracni politiky

Migrace se na evropském kontinentu za poslednich pfiblizné sedmdesat let procesu integrace
vyrazné¢ proménila. Na samém zacitku méla podobu stéhovani za praci uvnitf noveé
vymezené¢ho regionu. Tuto formu pozdéji vysttidala pracovni migrace ze zahrani¢i a s tim
spojené sjednocovani rodin. Na konci dvacatého stoleti celily clenské staty pfistéhovalectvi za
ucelem azylu a legalni migraci (Barsa, BarSova, 2005: 133-142) a teprve az v novém miléniu

si evropské staty zacaly uvédomovat, Ze se staly cilovou destinaci imigrace (Stalker, 2002: 172).

Evropska unie musela na kazdou z téchto forem migrace reagovat konkrétnimi politikami.
Neproménily se ovSem pouze politiky, ale i Unie samotna (BarSa, BarSova, 2005: 133-134).
Vytvoftil se zde vyjimecny spole¢ny prostor bez vnitinich hranic zaloZeny na volném pohybu
osob, sluzeb, zbozi a kapitalu (Kucerova, 2010: 113-138). Z ptivodné Cisté¢ hospodatského
uskupeni se tak stal siln¢ integrovany region, jehoz ¢lenské staty poji nejen zakony a instituce,
ale také spolecné evropska identita zalozena na liberalismu a tcté k lidskym praviim (Gibney,

1999).

1.2.1 Pocatky spoluprace

Po druhé svétové valce byla imigrace pro zakladajici staty obrovskou pfilezitosti. Cizinci z jizni
Evropy, Turecka a z byvalych kolonii byli vitani jako stézejni pracovni sila pro obnoveni
valkou ponic¢enych evropskych statii. Migracni politika se zakladala ptedevsim na bilateralnich
smlouvach mezi hostujicimi staty a staty, které pracovniky vysilaly (BarSa, BarSova, 2005).
Vlady i obcané byli tomuto typu migrace velmi otevieni, koneckoncti jejich ekonomikam se
datilo vice nez dobfe. Roli ovSem hral i fakt, Ze se na cizi pracovniky nahlizelo pouze jako na

,hosty* a pfedpokladalo se, Ze jejich pobyt nebude trvaly (Geddes, 2000).

Tento piistup béhem hospodarsky tspésnych padesatych a Sedesatych let ovsem mél sviij konec
(Geddes, 2000). V roce 1973 doslo k zdsadnimu obratu z plivodné oteviené migracni politiky
na politiku vyrazné restriktivnéjsi. Hospodatska krize zpusobila optické sjednoceni migracnich
politik stati ES — piiliv zahraniénich pracovnikti do Spoleéenstvi se zastavil. Jediné Svycarsko

se odhodlalo k deportaci, u statl Spolecenstvi zvitézily liberalni hodnoty a smysl pro lidska
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prava. Namisto deportace Clenské staty pokracovaly v politice sjednocovani rodin (Stalker,

2002: 166).

V druhé poloviné sedmdesatych let vznikly prvni ndznaky spoluprace pii kontrole vnéjsi
migrace. Pfikladem muze byt platforma TREVI, kterd byla zaloZena s cilem spoluprace
v oblastech tykajicich se zejména bezpec¢nosti. Jeji Cinnost ovSem nebyla dostatecné
koordinovana a pifehledna. Skupina TREVI sehrala dilezitou roli predev§im v policejni
spolupréci, postupné se rozvijela a mezi jeji pravomoci zacala spadat i kontrola ptist¢hovalectvi
a koordinace azylové a uprchlické politiky v jednotlivych clenskych statech. Mezi jeji
nejvyznamnéjsi vysledky v oblasti migracni a azylové politiky patii vznik Dublinské umluvy.
(Fiala et al., 2018: 798-800). Dublinska iimluva se snazila pfedchazet situacim, kdy se zadna
zem& nechtéla uprchlika ujmout, nebo kdy zadatel¢ o azyl zdmérn€ pfijizdeli do stath
s nejpiivétivéjsi politikou a zptisobovaly nerovnomérné zatizeni (tzv. ,,azylové nakupovani)!
(Koslowski, 1998: 169). Byla podepsana jiz v roce 1990, ale vstoupila v platnost az o sedm let
pozdé¢ji. Jeji hlavni funkci bylo nastaveni kritérii, podle kterych se urcoval stat, ktery mél zadost
o azyl vyhodnotit a pfipadné Zadateli udélit ochranu. Slo zejména o prvni misto vstupu do
schengenského prostoru nebo rodinné vazby zadatele. Zakladni umluva byla nésledné
roz$ifovana a revidovana. V roce 2003 vstoupil v platnost tzv. Dublin II a v roce 2013 Dublin
III. Tato nové¢jsi natizeni zavadéla dalS$i mechanismy a postupy, které se snazily reagovat na

problémy spojené s fungovanim dublinského systému (Tvofime Evropu, 2005-2024a).

Cely dublinsky systém byl ale vytvoten v disledku odstranéni kontrol na vnitinich hranicich.
Ptijeti Schengenské dohody v roce 1985 a nasledné provadéci dohody v roce 1990 bylo velmi
dilezitou soucasti rozvoje vnitiniho trhu. Vysledkem zminénych dohod bylo odstranéni
stalo posileni kontrol na hranicich vnéjsSich. Staty se zavazaly k jednotnym podminkdm pro
ptekracovani hranic a k posileni policejni a justi¢ni spoluprace. Vyjimku si vzhledem ke své
poloze vyjednaly Velka Britanie a Irsko. Tyto ostrovni staty si mohly zachovat vlastni pravni

upravy tykajici se pfekracovani hranic (Kucerova, 2010: 113-138).

! Azylové nakupovani (asylum-shopping) je b&zné uzivany termin, ktery popisuje situaci, kdy se uprchlici pohybuji
mezi zemémi EU a hledaji nejlepsi podminky pro podani zadosti o azyl (Politico, 2016).
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Migracni viny v druhé poloviné 20. stoleti vyrazné promluvily do vyvoje evropské migraéni
politiky. Evropské rada na né€ na konci roku 1989 reagovala vyzvou k harmonizaci azylovych
politik jednotlivych c¢lenskych stath. Bylo tfeba vytvofit konkrétni pldn a pfistupovat
k pristéhovalectvi jednotné a komplexné (Fiala et al., 2018). Takovy plan se snazila poskytnout
Maastrichtska smlouva, ktera zavedla nové postupy a cile spolupréace. Oblasti spoluprace byly
rozdéleny do tii pilifi podle miry pravomoci. Migracni a azylova politika, kromé politiky
vizové, byla zafazena do tfetiho pilife. Politika v tomto pilifi nebyla komunitarizovéana, ale
pouze institucionalizovana, coz znamenalo, ze na kazdém kroku se musela shodnout Rada
jednomyslnym hlasovanim. Komunitarizované ale byly informace o vizovych povinnostech.
Rada EU urc¢ila staty, které maji na izemi EU bezvizovy pfistup, a stanovila i jednotnou podobu
viz. Migracni politika se tak stile odvijela predev§im od rezoluci a doporuceni, které pro

Clenské staty nebyly pravné zdvazné (BarSa, BarSova, 2005: 137).

1.2.2 Prohlubovani spoluprace

Zintenzivnéni spoluprace slibovala az revize Maastrichtského chrdmu v Amsterodamské
smlouvé. ,,Amsterodamska smlouva dala Evropské komisi néco, do ¢eho se mohla opfit. Pred
Amsterodamem neexistoval pro ¢innost EU Zzadny pravni zdklad“ (Geddes, 2016:155).
V Amsterodamské smlouvé byly mj. definovany standardy souvisejici s azylovou politikou:
standardy pro pfijiméni uchazecl o azyl, pro pfiznani a odebirdni statutu uprchlika, pro
pfechodnou ochranu uprchlikli, o opatieni ohledné nelegalniho pfist¢hovalectvi a nastaveni

norem pro navratovou politiku (Fiala et al, 2018: 825).

Amsterodamské smlouva piesunula migracni a azylovou politiku ze tfetiho pilife do prvniho.
Dochazi tak k efektu, ktery fada autori pojmenovala jako pfechod z nizké (mén¢ dilezité)
politiky do politiky vysoké (zasadni pro chod statu)? (Geddes, 2000: 3 nebo Guiraudon, 2000).

Rozhodovani o oblastech v prvnim pilifi probiha pomoci hlasovéani kvalifikovanou vétSinou.

2 Konceptu nizké a vysoké politiky se vénoval mj. Stanley Hoffman, podle kterého je evropské integrace mozna
zejména v nizké politice. Do nizké politiky fadi predevs§im ekonomickou a socialni politiku nebo otazky tykajici
se vefejné spravy, zkratka ty oblasti, které nejsou pro preziti statu zasadni. Vysokou politikou lze nazvat
zahrani¢né-bezpecnostni agendu, neboli diplomacii, obranu, rizna strategicka rozhodnuti, atd. Vysoka politika je
vétsinou zasadni pro otazky suverenity a bezpecnosti (Hoffman, 1966).

17



Staty se mj. dohodly na dlouhodobych cilech a nastavily si pétiletd obdobi, béhem kterych svou
spolupraci prohlubovaly (Fiala et al., 2018: 823-831). Tyto uspéchy ve spolupraci ale zatizil
fakt, ze se na ni neshodly vSechny ¢lenské staty. Stranou schengenskému aquis® ztstala Velka
Britanie a Irsko (Bar$a, BarSova, 2005: 138), do spole¢né¢ho azylového systému se ale
nezapojilo ani Dansko, kterému se podafilo vyjednat si s EU vyjimku (Wijnkoop, 2024).
Zminéné tfi staty si tedy nad kontrolou migrace zachovaly vlastni autoritu a zapojovaly se pouze

ad hoc (Barsa, BarSova, 2005: 138).

Piijeti Amsterodamské smlouvy a ndsledné jednani predstaviteld EU ve finském Tampere
v fijnu 1999 polozilo zaklady pro Spole¢ny evropsky azylovy systém CEAS (Ineli Ciger,
2018:146). Prvni fazi budovani CEAS m¢lo byt pfijeti minimalnich standardd, kdy cilem byly
pouhé zéklady harmonizace, a az ve druhé fazi se pocitalo s jejich zvySenim. Systém tak byl
konstantné rozvijen fadou dalSich dokumentl a balickd, jako byl Haagsky program nebo také
Stockholmsky program (Ministerstvo vnitra, 2024). Ve Stockholmském programu bylo jiz
explicitné feeno, Ze jsou Clenské staty vazany principem solidarity a mély by byt ochotny podat
pomocnou ruku tém statim, které jsou nerovnomérné zatizeny imigraci (Evropskd komise,

1995-2024b).

Lisabonska smlouva z roku 2009 pak posilila roli Parlamentu ve spolurozhodovéni s Radou,
upravila systém hlasovani v Radé kvalifikovanou vétSinou, rozsitila pravomoci Soudniho dvora
EU, a dalsi. Agenda migra¢ni a azylové politiky byla timto v EU v podstaté ,,normalizovana“

(Geddes, Scholten, 2016:153).

1.2.3 (Des)integrace: migracni politika v dobé krize

Princip solidarity, o ktery se evropska migra¢ni politika opirala, ale neustal krize z desatych let.
Néznaky problému se zacaly objevovat jiz od roku 2011, kdy Francie uzaviela své hranice
s Italii, pfes kterou proudily skupiny migrantl. Podle schengenskych pravidel méla byt Italie
tou zemi, ktera se postard o administraci pfichozich migrant. S obnovenim kontrol na

hranicich z divodu poruSovani pravidel jinym statem ovSem systém, ktery byl zaloZzen zejména

* Tj. soubor pravnich predpisd, které se tykaji pravidel pro fungovani Schengenského prostoru (Tvofime Evropu,
2005-2024b).
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na existenci vzajemné divéry, do té doby nepocital (Slosaréik, 2016: 29-32). Tehdejsi
francouzsky prezident Sarkozy dokonce prohlésil, ze ,,Schenghen je mrtvy“ a vyhroZoval

pozastavenim francouzské ucasti v schengenském systému (Geddes, Scholten, 2016: 5 a 154).

Ve volbach do Evropského parlamentu v roce 2014 ptipadlo pfiblizné 30 % mandatl stranam,
které byly v opozici viici EU a pfistehovalectvi. Nejvetsi rozpory naptic Evropou ale propukly
az s krizi v letech 2015-2016. Ptichod vice nez milionu lidi do EU znamenal pro evropskou
migracni politiku velkou vyzvu. Jadrem této politiky je jiz zminény dublinsky systém, podle
kterého by zadost o azyl méla byt podéna v prvni zemi, do které Zadatel vstoupil. Ukazalo se,
Ze tento princip, ktery pro zemé jako je Itilie a Recko znamenal vyznamnou zatéz (Geddes,
Scholten, 2016:144-167), neni nastaven na takto krizové situace (Svobodova, 2016:44). Tyto
zemé pvni linie byly soustavné kritizovany za nedodrzovani pravidel a umoznovani prichodu
osob do jinych zemi, na coz mnohé staty reagovaly obnovenim hrani¢nich kontrol.
Schengensky systém ovSem nebyl ohrozen pouze zavadénim kontrol na vnitinich hranicich, ale
také pristupem némecké vlady, jejiz oznameni o ochoté k udéleni azylu ,,v sobé obsahovalo

prvek nepiimé vyzvy k porusovani pravidel transitnich stati“ (Slosaréik, 2016:33-34).

Rada se béhem krize od dublinskych pravidel odklonila a namisto toho pfijala nékolik
relokacnich aktd. Z Itélie, Recka a Madarska mélo byt relokovano az 120 000 osob do
jednotlivych ¢lenskych statt. Z ptivodné dobrovolného principu pfijimani zadateld o azyl, ktery
byl staty pfijat bez vétSich vyhrad, se ale stal princip povinny, na coZ staty zejména stfedni
Evropy reagovaly velmi negativng. Rada stétii se tudiz do relokaéniho procesu odmitla zapojit
a systém relokaci tak zkrachoval. Pfi¢inou jeho neuspéchu bylo mimo jiné i to, Ze se na ném
zadatel¢ o azyl z velké Casti nechtéli Ui€astnit a upfednostitovali svou favorizovanou cilovou

destinaci (Svobodova, 2016:45-49).
Kromé vyse zminénych problémi k situaci neptispélo, Ze proces registrace zadateli o azyl je

sdm o sob¢ velmi zdlouhavy a komplikovany. Nabizelo by se proto feSeni aktivovat smérnici

o doc¢asné ochrané z roku 2001, ktera se vyznacuje svou jednoduchosti a do¢asnosti. O zavedeni
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tohoto mechanismu se ale vice neuvazovalo, naopak — Komise se ji zdmérné vyhnula

s odivodnénim, Ze je pfili§ obecna a mohla by fungovat jako pull faktor! (Chmélickova, 2016).

Po neuspésich v feseni migracni krize zacala EU od roku 2016 jednat o fad¢ navrhl na zménu
migracni a azylové politiky. Ty se pak zacaly formalizovat v novém paktu o migraci a azylu.
Tento navrh predlozila Komise v zati 2020 a v kvétnu 2024 byl po mnoha jednénich tspésné
pfijat. Migracni pakt ma nabidnout lepsi feSeni, nez dosud poskytoval Dublinsky systém, diky
konkrétnéj$im kritériim piislusnosti a principu povinné solidarity. Staty si nové budou moci
samy vybrat, jakym zptisobem k tomuto principu pfistoupi (relokacemi, finan¢nimi piispévky
nebo alternativnimi opatfenimi) (De Bruycker, 2024). Migra¢ni pakt ale zavadi fadu dalSich
opatfeni k feSeni migracnich vyzev. Patfi mezi n¢ napt. zjednoduseni azylovych fizeni (véetné
povinného screeningu jiz na hranicich) a sjednoceni pravidel pro udéleni azylu. V krizovych
situacich by mél nové fungovat postup pro rychlou aktivaci mechanismu solidarity, v némz ma
posilenou roli Evropskd komise. Migrani pakt se také soustfedi na efektivni navraty

neuspésnych zadateld a podporu legalnich cest migrace (Evropské rada a Rada EU, 2024c).

Migrace je v Evropské unii vysoce politizovanym tématem, dotyka se otazek spojenych
s narodni identitou a bezpe€nosti. Staty upfednostiiuji feSeni na intergovernmentalni bazi
a evropské instituce hraji v fizeni migrace stile pouze vedlejsi roli. Sekuratizace této
problematiky ptispéla k posileni krajné pravicovych populistickych stran, které se proti migraci
vymezuji (Ferrara, Kriesi, 2022). Z vyvoje evropské migracni politiky je patrné, ze EU pfi ném

celila fadé piekazek a Casto se musela ucit az z vlastnich chyb.

1.3 Podpiirné agentury a instituce

Pomocnikem v zavadéni politik jsou specializované agentury, které obohacuji Unii o potfebnou
expertizu a podileji se na koordinaci postupu (Lelieveldt, Princen, 2011: 252-273). Mezi
diilezité organizace patii agentura Frontex (Evropska agentura pro pobfezni a pohrani¢ni straz),

kterd mé na starosti koordinaci spravy vnéjSich hranic. Tato organizace vznikla v roce 2004

4 Tedy faktor, ktery ptitdhne do EU jeste vice lidi. P¥i¢iny migrace lze rozdélit do dvou skupin faktord (push &
pull), které motivuji nebo tlaci lidi k migraci. Mezi push faktory se typicky fadi negativa v misté ptivodu a mezi
pull faktory naopak piilezitosti a benefity v cilové destinaci. Roli hraji i ptekazky béhem zmény bydlisté a dalsi
osobni faktory (Lee, 1966).
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a byla vyrazné posilena v reakci na migracni krizi z let 2015-2016. Za uc¢elem udélovani azylu
podle dublinskych pravidel vznikla databaze EURODAC. Diky této databazi, ve které jsou
nahrané osobni informace a otisky prst vSech Zadatelt o azyl v EU, lze zadatele identifikovat
a zamezit tak jiz zminénému ,,azylovému nakupovani“ (Tvoiime Evropu, 2005-2024b). Dale je
tu EUROPOL, ktery se zabyva potirdnim organizované trestné &innosti. Clenské staty maji
k dispozici také Schengensky informacni systém (SIS), v némz jsou dostupné informace
o cizincich v problematickych situacich (napt. hledané a nezvéstné osoby). Tyto informacéni

systémy rozviji zejména agentura eu-LISA (Evropska komise, 1995-2024b).

Dalsi diilezitou organizaci je Evropska agentura pro otazky azylu (EUAA). Tato organizace
byla zalozena jiz v roce 2010 pod nazvem Evropsky podplrny Gfad pro otazky azylu (EASO)
a byla pozd¢ji reformovand v kontextu zmén po migraéni krizi v letech 2015-2016. Od roku
2022 ma EUAA posilené pravomoci (De Bruycker, 2024). Kromé podpory spoluprace mezi
Clenskymi staty také poskytuje statim operativni pomoc a dilezité informace. Nové také
monitoruje, jaka opatieni jednotlivé staty vyuzivaji a vydava doporuceni k napravé nedostatkti

(Evropska unie, 1995-2024).

Béhem krizi mize EU vyuzit mechanismu IPCR (Integrovana opatieni pro politickou reakci na
krize), ktery podpoii rychly a koordinovany postup dotcenych stati a instituci. Tento
mechanismus muze bud’ monitorovat situaci, podilet se na sdileni informaci, nebo se v ptipadé

plné aktivace ptimo podilet na politickém jednani (Evropska rada a Rada EU, 2024a).

1.4 Problém harmonizace migracni politiky v akademické literature

Z ptedchozich kapitol je zfejmé, Ze se Evropska unie gradualné snazi o zavadéni novych politik
a posilovani spoluprace. O tom, ze jde ale o velmi problematické a komplikované téma,
vypovida rozséhla kritika odbornikidi. Otazkam, které se tykaji spole¢né evropské migraéni
politiky, se vénuje velké mnozstvi texti. Tato oblast se dostala do jejich zajmu zejména od
devadesatych let a béhem nasledujicich tii dekad prosla vyznamnym vyvojem. S tim, jak se

vyvijela migracni situace, se vyvijely i pfistupy autorti. Nékteré aspekty ovSem ziistaly stejné.
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Straubhaart a Zimmerman ve svém ¢lanku z roku 1993 Towards a European Migration Policy
vybizeji k co nejliberalnéjsi a nejsjednocenéjs$i migracni politice. Zamétuji se totiz predevSim
na pracovni migraci, ve které vidi pro EU vyznamné ekonomické a demografické zisky.
O nucené migraci a azylové politice mluvi az na vedlejSim mist€. Pravidla pro tento typ migrace
by podle nich méla byt vyrazné ptisnéjsi, ale stdle huméanni. Tento text je z mého vybéru
jedinym textem, ktery stavi na prvni misto svého zdjmu pracovni migraci. Pracovni migrace
(zejména vysoce kvalifikovanych lidi) je samoziejmeé dilezitd i pro jiné autory (napf. Buonanno
a Nugent, 2016: 240). Vétsina ¢lankl o evropské migracni politice se ale zacala divat jinym

smeérem.

Pievazné od prelomu tisicileti se odbornici na migraci a migracni politiku zacali zabyvat tim,
jak adresovat problémy spojené s vytvafenim jednotngjsi migraéni politiky. Rada z nich k tomu
pfistoupila tak, Ze se zamé&fili na faktory ovliviiyjici vytvareni migracni politiky, pfedevsim pak
na to, jak propojit ,,vitanou“ a ,nevitanou* podobu migrace. Témto faktorim se vénoval
napiiklad Stephen Castles (2004), ktery zdiraznil naptiklad roli globalizace, ktera zdsadnim

zpiisobem promeénila charakter migrace a na$ pohled na narodni stat a na multikulturalismus.

Migrac¢ni politika mize byt bud’ spiSe restriktivni nebo spiSe oteviend/expanzivni. Staty se ale
vétSinou snazi balancovat nékolik protichtidnych cilti naréz. Na jednu stranu podporuji pracovni
migraci, ale na stran¢ druhé se snazi odradit ty migranty, u nichz ptedpokladaji, Ze pfinesou
socialni a politické komplikace (Stalker, 2002. s. 163). V kontrastu k autortim, kteti zdiiraziuji
ekonomické vyhody pracovni migrace (napi. Freeman, 1995 a Staubhaart a Zimmerman, 1993),
jsou zde i autofi, ktetfi upozoriiuji na evropské liberalni hodnoty (Gibney, 1999; Boswell, 2007).
Tyto hodnoty by podle nich mély promlouvat i nasledn¢ do tvorby vstticnéj$i a humanné;jsi
migracni politiky. Jak popisuje James Hollifield (2008), migra¢ni politika je zaseknuta
v ,.liberalnim paradoxu* — na jednu stranu je ovliviiovana ekonomickymi faktory a liberalnimi
zavazky, které ji tlaci k vétsi otevienosti, na druhou stranu jsou zde politické faktory a snaha
statu o vétsi kontrolu nad migra¢nimi proudy. I tyto protekcionistické snahy ovSem vychézeji
ze samé podstaty liberalismu, jelikoZ bez schopnosti statu migraci kontrolovat a usmérnovat by

nebylo mozné zaruc€it ob¢antiim jejich zdkladni prava a svobody.
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Politolozka Christina Boswell tyto dva pohledy propojila v ¢lanku Theorising migration policy
(2007) a popsala hlavni faktory, podle kterych by se staty pfi tvorbé migracni politiky mély
fidit. Jsou jimi: udrzeni bezpecnosti uvnitf statu, zajisténi vlastni prosperity, dodrzeni slusného
a spravedlivého zachazeni a zaruceni spolehlivého fungovani Gradi a instituci. Problémem, se
kterym se ale staty potykaji, je to, Ze nezvladnou migraci adekvatné adresovat a ucinit vhodné
kroky. Hranice migra¢ni politiky jsou totiz pomérné sporné — do migrace promlouva cela skala
dalsich politik, jako napft. vzdélavaci, zdravotni, hospodaiska atd. (Castles, 2004; Boswell,
2007).

Velmi vyznamna ¢ast praci o evropské migraéni politice vznikla jako reflexe krize z let 2015-
2016. Zajimavym piistupem byla komparace odpovédi EU na odli$né krizové situace — krome
migracni krize se analyzovaly krize eurozony, Brexit, pfipadn¢ COVID 19 (Kucerova, 2023;
Ferrara, Krieshi, 2022). Diky této metodé bylo mozné upozornit na rozdily v feSeni jednotlivych
krizi a zdGraznit charakteristiku migra¢nich krizi. Pro migracni krize je totiz typické to, Ze na
kazdy c¢lensky stat vyvijeji jiny tlak a jsou velmi politizované. Dal§im problémem je nedostatek
kompetenci supranacionalni instituce (EU), kvtli ¢emuz probihd rozhodovani vyhradné na
mezivladni urovni (Ferrara, Krieshi, 2022). Institucionélni néstroje Evropské unie pro feseni
migracnich krizi se zakladaji na principu solidarity, coZ se ovSem v migracni krizi v letech
2015-2016 ukazalo jako velmi problematické. Na rozdil od finan¢ni krize, ktera staty EU spise
semkla, a krize Brexitu, kterd vytvofila nové nastroje pro spolupraci, méla migracni krize na

evropskou integraci velmi negativni vliv (Kucerova, 2023).

Tomu, pro¢ migracni krize zptsobila v EU takovy chaos, se (krom¢ mnoha dalSich autort)
vénuje 1 Marco Scipioni (2018). Scipioni identifikoval Ctyfi zékladni problémy evropské
monitoring, chybéjici solidarita a absence centralnich instituci. Evropské unii se sice podaftilo
nastavit zakladni opatfeni k monitorovani situace a posilit agentury, zadné feSeni ale
neadresovalo nefunk¢ni princip solidarity, stejné tak se ani neudal zadny pokus o vétsi

centralizaci evropské migracni politiky.
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Pro¢ je centralizace této oblasti politiky takovym problémem vysvétluje Hampshire (2016).
Zajmy clenskych statii EU jsou podle néj ptilis odlisné. Jejich priority se odvijeji od toho, jaky
vztah maji s danou tfeti zemi, jejich historie, vzdalenosti ¢i od kulturnich podobnosti. Na tento
problém nedostatecné centralizace evropské migracni politiky ale upozornioval jiz v roce 2000
Andrew Geddes. Podle néj je pro oblasti, kde je Evropska unie se svoji politikou historicky
a azylové politiky zavisi na ¢lenskych statech, nad kterymi ma EU kontrolu pouze omezenou.
Chybi tak centrdlni autorita, kterd by byla schopné efektivné ukladat sankce za nedodrzovani

povinnosti (Geddes, 2000: 24-25).

Abych tento piehled literatury shrnula, zdiraznim nékolik hlavnich bodt, které se
v akademické literatufe opakuji. Formulovat migrac¢ni politiku je samo o sob&é narocné.
Promlouva do toho velké mnozstvi riznorodych faktori a staty museji balancovat nékolik
priorit najednou. O to naro¢néjsi je formulovani této politiky na evropské trovni. Staty maji
k migracnim tokiim jiné pfistupy a jiné moznosti je adekvatné adresovat. Migrace je velmi
asymetricka a vytvaii na kazdy stat jiny tlak. Do toho hraji roli i bilaterdlni vztahy imigracni
a emigracni zemé. Tyto problémy jsou pak zndzornény na podobé evropského institucionalniho
prostiedi, které se spoléha na princip solidarity a na individualni narodni feSeni. Proto je tu
iabsence jakékoliv centralni instituce, kterd by méla dostatek kompetenci k vyfeSeni
migracnich krizi. Nesmime také opomenout fakt, Ze téma migrace je zpolitizované a velmi

vybusné, coz komplikovanost situace jen podtrhuje.
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2 Teoreticky a metodologicky ramec

2.1 Politicky cyklus

Tvorba politiky prochazi ur€itymi fazemi. Prestoze implementaéni faze je pro zodpovézeni
vyzkumnych otazek nejzasadnéjsi, je dllezité i jeji zasazeni do celého procesu. V této kapitole
bude proto popsan koncept politického cyklu (Fiala, Schubert, 2000: 75-86). Politicky cyklus
rozdéluje postup realizovani politiky na n¢kolik fazi, cozZ ndm umoziuje zaméfit se na ty, které
maji pro dany vyzkumny cil nejvétsi vyznam. Féaze politického cyklu je mozné nazvat jako:
agenda setting, policy shaping, decision-making, policy implementation a policy evaluation

(Buonanno, Nugent, 2013: 101-118).

Ve fazi agenda setting dochéazi k tomu, Ze je nastolen konkrétni problém, ktery zacne ptitahovat
pozornost politikil, vefejnosti a médii, a je tudiz tfeba adresovat. Nasledujici faze, policy-
shaping, pak identifikuje mozZnosti a cesty, kterymi by se dany problém mohl fesit. Pro fazi
decision-making je dilezité zvolit spravny mechanismus k vyfeSeni urcité situace. Je zapotiebi
odhadnout zavaznost problému a urcit si konkrétni dil¢i cile, vhodné postupy a techniky. Faze
decision-making mize mit velmi odliSné podoby — v citlivych a komplikovanych otdzkach
mize byt zdlouhava a postavena na zasadné intergovernmentalni bazi. Dale je na fad¢ faze
implementace. Policy implementation v podstat¢ znamena praktické realizovani pfijaté
politiky. Politika se zpfesniuje a konkretizuje na zaklad¢é vnéjSich vlivl, napt. riznych aradt
a jinych aktérd, dochazi k ipravam a obsahovym zméndm, interpretacnim nesrovnalostem
apod. Jeji vysledky se nasledné hodnoti v rdmci faze policy evaluation. Vzhledem k jiz zminéné
velké rozmanitosti cilt je ale nutné urcit si méfitka ¢i kritéria, na zékladée kterych tyto vysledky

hodnotime (Fiala, Schubert, 2000: 75-86; Buonanno, Nugent, 2013: 101-118).

Tato prace se zamétuje na to, jaké rozdily se naptic ¢lenskymi staty objevily v implementaci
docasné ochrany (DO), a proto je dllezité se na proces implementace zamétit konkrétnéji.
Rezim docasné ochrany mél zarucit jednotny a koordinovany piistup k feSeni migracni krize,
ale pravé v implementacni fazi se tato ocekavani setkala s realitou. Proces implementace je totiz

komplexni a dynamicky a je ovlivnén rtznorodou interpretaci, mistnimi podminkami ¢i
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politickymi rozhodnutimi. Implementacni faze je proto zésadni fazi, ktera ovlivituje dosazeni

cilt politiky (Mazmanian, Sabatier, 1980).

2.2 Teorie implementace

V Evropské unii mizeme rozliSovat nékolik trovni vladnuti. Nadndrodni Groven zahrnuje
hlavni evropské instituce. Pod ni je narodni uroven, ktera je tvofena jednotlivymi ¢lenskymi
staty. Na vladnuti se podili i regiondlni a lokalni sprava, kterd tvofi tfeti urovein (Hooghe,
Marks, 2001). Podle toho, z jaké oblasti implementa¢ni iniciativa vychazi, mizeme nahlizet
ina proces implementace. Pokud k implementaci pfistupujeme jako k fazi, kterd zacina na
vrcholové Urovni politického rozhodovani a az nasledné se piesouva smérem dolt k ufednikiim,
policistiim, ucitelkdm, nebo v tomto pfipad€ i na narodni uroven — ke ¢lenskym statlim a jejich
institucim, mluvime o tzv. fop-down modelu. Timto modelem se zabyvali Pressman
a Wildavsky (1973) ve své praci, ktera vysvétlovala neuspéch politik vytvofenych na americké
federalni tirovni. Politiky jsou navrzené vysokymi ufedniky, kteti nemaji prehled o situacich na
nizSich urovnich, a opatfeni tak nejsou dostateéné detailni. Opacny pohled bottom-up zase
namitd, ze proces implementace vychazi znizS§ich urovni. Vysledky vtomto modelu
neovliviiuje to, jak kvalitn€ jsou politiky nastaveny z vysSsich pozic, ale to, jakym zptisobem
k provadéni politik pfistoupi az dani Ufednici. Tomuto modelu se vénoval zejména Lipsky
(1980), ktery ve svém dile Street-level Buerocracy popisuje vliv aktért, ktefi politiku provadi,

na vyslednou harmonizaci a Gspéch politik.

Existuje ovSem 1 pfistup, ktery tyto dva modely spojuje. Podle Richarda Matlanda (1995)
muizeme béhem implementace narazit na dvé hlavni proménné. Jednou z nich je mira struktury
a definice, ktera je poskytnuta z vrcholovych pozic Gfednikiim (top-down model). V ptipadé
této prace lze tuto situaci ¢ist jako otazku, kolik struktury poskytuji evropska natizeni ¢lenskym
statdim pro jejich implementaci. Cim vice nejasnosti v politice bude, tim vice moZnosti
interpretace se pro provadéci aktéry naskytne. Druhou proménnou je pak mira konfliktu mezi
zminénymi aktéry. Pokud aktéfi vychéazeji z velmi rozdilnych pozic, maji jiné podminky

a odlisné priority, projevi se to i na mife harmonizace implementované politiky.
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Daniel A. Mazmanian a Paul Sabatier (1980 a 1989) jsou dalSimi vyznamnymi autory v oblasti
zkoumani implementace politiky. Tito autofi vytvofili zakladni konceptudlni ramec
implementa¢niho procesu, ve kterém rozepisuji tfi hlavni faktory, které urcuji proces
implementace. Prvnim faktorem je, jak feSitelny ¢i uchopitelny dany problém je. Kazdy
problém ma totiz svoje specifické aspekty, které mu udavaji uréitou miru komplikovanosti.
Zalezi ptitom na dostupnosti vhodné technologie a jinych nastrojii k feSeni problému. DalSim
aspektem je rozmanitost regulovaného chovani, ¢imz se rozumi to, jak rozdilné pfistupy mayji
jednotlivi aktéfi k danému problému. Roli hraje také velikost cilové skupiny, které by se
politika dotkla. Obecné plati, ze ¢im mén¢ aktéri, tim snadnéji se dosp&je k dohodé na ptistupu
fad¢ je dalezita velikost zmény chovani, kterd by od aktérti byla vyzadovéana. Ve strucnosti 1ze
tento faktor shrnout tak, ze ispéSnost implementace zalezi na tom, pied jak velkou vyzvou

instituce stoji (Mazmanian, Sabatier, 1989).

Druhym faktorem je mira struktury procesu implementace, kterou politika poskytuje. Tento
faktor do velké miry koresponduje s fop-down modelem. K tomu, aby bylo na vSech urovnich
implementace dosazeno stanovenych cilli, musi byt implementaéni proces dostate¢né
strukturovan. To zahrnuje komplexni podporu vedlejSich subjektti a dalSich prvkd, jako je napft.
spoluprace s podplirnymi agenturami. Ke sprdvné implementaci je také dulezité disponovat
adekvatnim mnozstvim finan¢nich zdroji a pracovnikli. Velmi dilezitym aspektem v tomto

faktoru je i jasna hierarchie instituci (Mazmanian, Sabatier, 1989).

Tretim faktorem jsou vnéjsi vlivy, které zasahuji do procesu implementace. Mezi tyto vlivy
patii napiiklad vetejné minéni. Pokud je vefejnost k dané politice pozitivné naladéna, i proces
implementace bude snazsi. Zavedeni politiky bude totiZ pro politiky znamenat zisk politickych
bodil. To samé plati o postoji politickych leaderii ke konkrétni problematice. Roli zde také hraji
a ekonomika pfipravena na piijeti dané politiky (Mazmanian, Sabatier, 1989). Tyto vn&j$i vlivy
jsou 1 v otazkach migrace velmi dilezité. Existuji staty, které maji s imigraci dlouholeté
zkuSenosti, a proto disponuji zavedenymi institucemi, které si s pfilivem cizinci umi poradit.

Neméné¢ dulezité jsou ale i vlivy socio-ekonomické (Geddes, 2000).
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Teorie implementace poskytuje dulezity ramec, ktery ndm umoznuje pochopit to, jak politiky
prechéazeji do praxe. V kontextu evropské migraéni politiky je obzvlasté dilezité uvédomovat
si vSechny faktory a proménné, které v tomto procesu hraji roli. Jejich znalost ndm muze

napomoci identifikovat mozné prekazky a zefektivnit tak spolupraci mezi aktéry.

2.3 Metoda policy analysis

Prace je koncipovéana jako policy analysis. Vychazim tudiz z této metody, podle které praci
1 strukturuji. Hlavni zaméfeni pak patii fazi implementace. ,,Policy analysis je zkoumani toho,
co vlady d¢laji, pro¢ to délaji a jaky to ma dopad* (Dye, 1976). Tato metoda v praxi ovSem
zahrnuje velké mnoZstvi prvk, a proto je tfeba o ni mluvit v $ir§im slova smyslu. Nedisponuje
zadnym souborem vyzkumnych otdzek ani spolecnych cild, chybi ji 1 jednotnd teorie
a metodologie. Policy analysis tudiZ nabizi moznost pomérn¢ kreativniho ptistupu ke zkoumani

politiky.

Metoda policy analysis zaznamenala prudky rozvoj v Sedesatych a sedmdesatych letech, a to
predevsim v kontextu vyhry behavioralismu nad tradi¢nimi nevédeckymi ptistupy. Na prelomu
stoleti byla povazovana za jeden z hlavnich proudd, ktery vyznamné promluvil do rozvoje
politické védy (Fiala, Schubert, 2000). Kritici této metody by ovSem namitli, Ze policy analysis
pfinasi pouze nové techniky, ma pfili§ velké ambice a je az moc heterogenni. Prave kvili této
obsahov¢, teoretické i metodologické nejednotnosti bylo zpocatku tézké pro ni v ramci politické
védy najit misto. Policy analysis si prosla pomérné slozitym vyvojem, coz je patrné napf. na
tom, e je sporné uréit jejiho zakladatele (napt. Fiala, Schubert, 2000 str. 24 versus Richova,
2002, str. 24). Navic, jeji vyvoj v USA se lisil od vyvoje v Evropé, konkrétné¢ v Némecku.
V Cesku byla policy analysis dlouho opomijena (Richova, 2002: 24).

Policy analysis se ale navzdory témto problémim s jeji konceptualizaci stala jednou z nejvice
vyuzivanych metod v politologii. Jejim obrovskym piinosem je piedevsim to, ze piiblizuje
politickou védu praxi. Pro metodu policy analysis je totiz dilezita souhra tii koncepti — polity,
politics a policy (Fiala, Schubert, 2000). V kontextu této prace tyto pojmy piedstavuji

Evropskou unii, ve které je vytvofen urCity rdmec norem a principd (polity), vlady, politické
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aktéry a dalsi politické vlivy v jednotlivych €lenskych statech (politics) a migracni politiku,

konkrétn€ mechanismus docasné ochrany (policy).

2.4 Cil prace a metodologie

Cilem této prace je zanalyzovat mechanismus doCasné ochrany a jeho pouziti v dobé ukrajinské
uprchlické krize, a ur€it, do jaké miry vedlo jeho zavedeni ke sjednoceni ptijimani vysidlenych
osob z Ukrajiny. Vyzkumné otazky zni: do jaké miry vedlo zavedeni docasné ochrany ke
sjednoceni prijimani vysidlenych osob z Ukrajiny? Jaké byly rozdily v kategoriich osob
s narokem na docasnou ochranu napric EU? Jaké rozdily byly v procesu udélovani docasné

ochrany ochrany?

Ke zodpovézeni vyzkumnych otdzek nam pomahaji hypotézy. V této praci vychazi hypotéza
z teoretického ramce procesu implementace, ktery nam pfiblizuje faktory, které ovliviuji
uspéch a neuspéch zavadeéni politik. Jednim z faktorti je podle Daniela Mazmaniana a Paula
Sabatiera to, jak velkd definice a struktura je poskytnuta implementa¢nim institucim
z nadnarodnich trovni. Mou hypotézou tedy je, ze: harmonizace opatreni nebyla mozna

z ditvodu mezer v nastavenych pravidlech.

Analyzu opatieni provadim s daty organizaci, které od pocatku konfliktu sleduji opatieni
Clenskych stath a vydavaji reporty a analyzy. Prioritné to je Agentura Evropské unie pro otazky
azylu EUAA. Tento ufad usiluje o vétsi spolupraci ¢lenskych stati v otdzkach azylu. EUAA
sepsala brozury s opatfenimi, které jednotlivé staty piijaly v rdmci implementace docasné
ochrany. Jejich cilem je pfedevsim zptehlednit celou situaci vysidlenym osobam z Ukrajiny.
Tyto brozury byly sepsany vétSinou v 1¢ét€ 2022 a EUAA nésledné aktualizuje vSechna opatieni
prostiednictvim interaktivni mapy. U kazdého statu pak odkazuje na legislativu, piislusné
webové stranky a na zminéné brozury. EUAA vSechny informace pfed zvetejnénim ovétuje ve
spolupraci se spole¢nosti IDS Advisory. Déle tyto informace dopliuji o data ECRE (European
Council on Refugees and Exiles), ktera jsou sdilena prostiednictvim databaze AIDA. Odbornici
z této organizace vypracovavaji zpravy o azylovych fizenich v jednotlivych statech a od
pocatku invaze na Ukrajinu se vénuji i docasné ochrané. Tyto zpravy jsou velmi detailni a vzdy

odkazuji na konkrétni legislativu ¢i odbornou literaturu. Jejich vyhodou je, Zze se azylovym
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opatfenim nevénuji pouze z teoretické roviny, ale zminuji i to, jak jsou vyuZzivana v praxi,
véetné toho, jaké problematické aspekty se s nimi poji. AIDA k analyzovanym statim (stejné
jako EUAA prostfednictvim interaktivni mapy) ptikladd dokumenty konkrétné zamétené na
docasnou ochranu. Vétsinou byvaji dva, jeden z roku 2022 a druhy z roku 2023. Pro doplnéni
nékterych informaci vyuzivam piimo ptisluSnou legislativu v jednotlivych statech nebo jiné

analyzy opatieni.

Cely mechanismus do¢asné ochrany je ovSem velmi rozsahly, a proto se tato prace zamétuje
jen na jeho prvni fazi, tedy samotné udéleni docasné ochrany. Na zaklad¢ informaci z EUAA
a ECRE jsem zjistila, Ze tato faze lze rozd¢lit do dvou hlavnich oblasti, kterymi jsou:

— urceni kategorii osob, které maji narok na do¢asnou ochranu

— anastaveni procesu k ud¢leni této ochrany.

Osoby, na které se vztahuje docasna ochrana (DO), 1ze rozdélit do tii hlavnich kategorii.
1. Zakladni kategorie definovana v Provadécim rozhodnuti Rady 2022/382.
2. Osoby, které opustily Ukrajinu pred 24.2.2022.
3. Osoby bez ukrajinského obcanstvi.

Zakladni kategorie musela platit ve vSech statech, na které se smérnice o doCasné ochrané
vztahuje. Staty pak mohly rozsitit do¢asnou ochranu o druhou a tieti kategorii. Analyzou
pfijatych opatfeni jsem zjistila, v jakych statech byla docasnd ochrana rozsifena. Vypracovala
jsem dva datasety, jeden pro kazdou kategorii. V datasetu pro druhou kategorii osob jsem

pracovala s nasledujicimi tidaji:
1 = stat rozsitil DO o tuto kategorii,
0.5 = stat rozsitil DO pouze neoficidlné nebo ¢astecné,

0 = stat DO pro tuto kategorii nerozsifil.

Piipady statd, které doc¢asnou ochranu rozsifily pouze ¢astecné nebo neoficialné rozepisuji

zvlast’. Stejné tak u statl, ve kterych doslo k rozsiteni, popisuji, jakou formu toto rozsiteni mélo.
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Dataset 1 Rozsireni docasné ochrany pro osoby, které opustily Ukrajinu pred 24.2.2022 (2022)

BE 0.5
BG 0.5
CZ 0
DK 1
EE 0
FI 1
FR 1
HR 1
IE 1
IT 0
CY 0
LT 1
LV 0.5
LU 1
HU 0
MT 0
DE 1
NL 1
PL 0
PT 0.5
AT 1
EL 1
RO 0.5
SK 0
SI 0
ES 1
SE 1

Zdroj: vlastni

V kategorii osob bez ukrajinského obcanstvi (které se nemohou vratit zpét do zem¢ svého

puvodu) bylo o néco vice zptsobt, jak k rozsiteni ptistoupit. Pracuji tedy s nasledujicimi udaji:

2 = stat rozsitil DO pro ty, kteti méli na Ukrajin€ legélni pobyt (i jiny nez trvaly),
1 = stat rozsitil DO pro ty, kteti méli na Ukrajiné trvaly pobyt,
0.5 = stat rozsifil DO pro ty, ktefi méli na Ukrajin¢ trvaly pobyt, pouze castecné¢ nebo

neoficialng,
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0 = stat poskytl jinou odpovidajici ochranu,

-1 = stat neposkytl odpovidajici ochranu.

Jednotlivé moznosti, jak k této kategorii osob staty piistupovaly, rozepisuji zv1ast.

Dataset 2 Rozsireni docasné ochrany pro osoby bez ukrajinského obcanstvi (2022)

BE 1
BG 0.5
CZ 1
DK 1
EE 0
FI 2
FR 1
HR 1
IE 2
IT 1
CY 1
LT 1
LV 1
LU 2
HU -1
MT 1
DE 2
NL 2
PL 1
PT 2
AT 0
EL 0
RO 1
SK 1
SI 1
ES 2
SE 0.5

Zdroj: vlastni

Vysledky jsou ndsledné znidzornény na mapé€, ktera byla vygenerovdna prostfednictvim

Interaktivniho generatoru map IMAGE, do kterého jsem vlozila vytvofené datasety.
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Vzhledem k tomu, Ze v oblasti procesu udélovani docasné ochrany nedochazelo k vyznamnym
spojitostem, jsem k této ¢asti nemohla pfistoupit podobnym zplisobem, jako v pfipadé kategorii
osob. Na zéklad¢ informaci z EUAA a ECRE jsem identifikovala n¢kolik podoblasti, které byly
soucasti udélovani DO. Mezi tyto podoblasti patii zejména registrace vysidlenych osob
a vydavani dokladu. V této oblasti bylo velkym omezenim, ze dané informace nebyly vzdy
uvedeny u vSech statll, a proto z této Casti nevyplyvaji konkrétnéjsi vysledky. Metodologie

v této oblasti se tedy skladala predevsim z identifikace rozdili, ke kterym dochdzelo.

Reakce Evropské unie na piiliv ukrajinskych uprchliki a implementace docasné ochrany je
velmi Siroké téma, které bylo nutné pro rdmec této prace zzit. Z analyzy byly vyfazeny oblasti,
které se tykaly benefitil a prav, které byly v ¢lenskych statech uprchlikiim nabidnuty a oblasti,
které zahrnovaly vyjimecné situace. Mezi vyjime¢né situace lze zatadit napiiklad otdzky
ukrajinskych Romd, ptistupy k nezletilym bez doprovodu, feSeni spornych piipadli, postupy
v situacich, kdy Zadatelé nevlastni vyZzadované doklady atd. Oblasti benefiti nebylo mozné
zatadit z toho divodu, ze jde o velmi dynamickou oblast, kterd se v ¢lenskych zemich casto
meénila nebo se odvijela od ad hoc udalosti, je tedy velmi rozsdhla a htfe analyzovatelna.
Spadaji do ni benefity jako napf. socidlni pfispévky, ubytovani, pfistup na trh prace a ke
vzdélani, ale také oblasti tykajici se cestovani a zpétného navratu. Tato prace se rovnéz hloubéji
nezameétuje na problematiku rodinnych piislusniki a slu€ovani rodin, jelikoz jde o samostatné

a rozsahlé téma, které by si zaslouzilo vlastni analyzu.

Analyza neni ohranicena pouze z hlediska obsahu, ale také z hlediska ¢asového tseku. Dle dat
UNHCR (2024) je zfejmé, Ze nejvetsi priliv vysidlenych osob z Ukrajiny byl bezprostfedné po
invazi a v jejich prvnich mésicich, potom jiz nedochazelo k vyraznym vykyvim a zménam.
Casovy tsek pro tuto oblast zahrnuje obdobi do konce roku 2022, tak, abych mohla adresovat
bezprostiedni reakci ¢lenskych statd, ale také to, jak v prib&éhu téchto prvnich mésicti reagovaly

na ptipadné vytky a nedostatky.
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3 Mechanismus do¢asné ochrany

3.1 Formovani politiky

Docasna ochrana je speciadlni opatfeni, diky kterému mize Evropska unie poskytnout
okamzitou ochranu v ptipad€ hromadného pfilivu osob ze zemi mimo EU. Tento mechanismus
ulevuje migraénim ufadim, jejichz standardni procesy o udéleni azylu byvaji zdlouhavé
a komplikovangé, a které by byly v situaci takto velkého ptilivu Zadatel na dlouho zablokované
(Evropska komise). Faze agenda-setting pro tento mechanismus zacala v devadesatych letech,
béhem nichz se evropské staty potykaly s pfilivem vysidlenych osob v dasledku vélky
v Jugoslavii. Staty tuto situaci fesily poskytovanim azylu dle svych narodnich podminek, které
nebyly nijak koordinované. Vysledkem implementace takto rtiznorodych rezimi bylo to, Ze se
pocty osob hledajicich zazemi v jednotlivych statech vyrazné liSily, pfipadné se i tyto osoby
snazily o pfesun z jednoho hostujiciho stdtu do druhého (viz azylové nakupovani). Rada se od
roku 1995 snazila o harmonizaci téchto podminek, protoze neshody vytvarely rozdilné tlaky na
nékteré stdity mnohdy i1 navzdory geografické ¢i socialni blizkosti. Dopracovat se
k jednomyslnému konsensu ale bylo pfili§ naro¢né. Komise pracovala v letech 1997 a 1998 na
dvou navrzich pro harmonizaci do¢asné ochrany, ovSem ani jeden neuspél. Pocet vysidlenych
osob byl ale tak vyznamny, ze piimél nékteré staty k aktivaci rezimu docasné ochrany na
narodni bazi. Napfi€ staty se tyto rezimy vyrazné liSily: Zadatelé o docasnou ochranu méli ziskat
rozdilny status, jind prava a benefity, prochazeli zcela rtiznorodou procedurou, a i samotny
rezim docasné ochrany byl ud€len na rozdilnou dobu. Az s predstavenim Amsterodamské
smlouvy a imyslem zajistit spole¢ny azylovy systém CEAS se statliim podafilo dohodnout se

i na jednotném rezimu doc¢asné ochrany (Beirens et al, 2016: 4-8).

K fazi policy shaping bylo ptistoupeno az v novém tisicileti. Komise ndvrh smérnice ptedlozila
v kvétnu 2000 (Proposal for a Council Directive 2000). Na smérnici se vztahovala konzultaéni
procedura, ktera je ustanovend v ¢lanku 289 Smlouvy o fungovani EU (Smlouva o fungovani
EU, 2007). Tato procedura je odlisnd od fadného legislativniho postupu tim, Ze Rada neni
vazéna postojem Parlamentu. Povinnosti Rady je pouze konzultovat dany dokument
s Parlamentem, pfipadné i s Vyborem regioni as Evropskym hospodéiskym a sociadlnim

vyborem. Tato procedura se vyuziva jen v omezeném mnozstvi ptipadll, zejména v téch, které
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jsou politicky citlivé a které vyzaduji vyznamnou kooperaci ¢lenskych statl. V téchto piipadech

se staty domlouvaji jednomysin¢ (EU Monitor).

Vybor Evropského parlamentu pro obcanské svobody, spravedlnost a vnitini véci k ndvrhu
pridal fadu uprav, které pak Komise ¢astecné zohlednila. Mj. navrhl odstranit moznost rozsiieni
docasné ochrany i na dal$i kategorie osob, které byly vysidlené ze stejného diivodu, protoze by
to do implementace mohlo pfinést nejasnosti a chaos. Pokud by k odstranéni této moznosti
nedoslo, mélo by se minimaln¢ s témito dalSimi kategoriemi zachézet stejné jako se zakladnimi
kategoriemi, tj. m¢la by pro né platit stejna pravidla (Report on the Proposal, 2001). Vybor
regiond navrh uvital a identifikoval nékolik nedostatktl, napt. absence koordinovaného postupu
pfi navratu vysidlenych osob zpét do zemé& ptivodu (Opinion of the Committee of Regions,
2001). Hospodaisky a socialni vybor navrh pfijal velmi pozitivng, ale uvedl, Ze maximalni délka
docasné ochrany (celkem tii roky) je podle n¢j nedostatecnd (Opinion of the Economic and
Social Committee, 2001). UNHCR ve svém komentafi vyjadiil pochybnosti o spravnosti

terminy ,,vysidlené osoby* a zdiraznil podle n¢j dilezité aspekty smérnice (UNHCR, 2003).

Rada EU dospéla k rozhodnuti dne 28. kvétna a nasledné po konzultacich smérnici ptijala 20.
cervence 2001 (EP, Procedure file 2000/0127(CNS)). Smérnice byla ovSem ve vysledku
osekana o urcité prvky kooperace, které ptredchozi dva navrhy z devadesatych let obsahovaly
(Beirens et al, 2016: 4-8). I navzdory problémiim §lo ale o zasadni krok. Smérnice o docasné
ochrané byla totiz upln¢ prvnim legislativnim dokumentem v oblasti spolecné azylové politiky
(Chmelickova, 2016: 54 nebo Beirens et al, 2016:4). Smérnice vstoupila v platnost dnem, kdy
byla zvefejnéna v Uiednim vé&stniku (7.8.2001). Bylo tedy jiz na &lenskych statech, aby tuto
smérnici transponovaly do vlastnich pravnich rdmct, a to nejpozdéji do konce roku 2002
(Smérnice Rady 2001/55/ES, 2001). Nicméné, podle studie z roku 2007 (Odysseus, 2007) tuto
smérnici transponovalo spravné a uplné pouze 5 statd. Néarodni zdkony napt. nespliiovaly
pozadovana minimdlni kritéria nebo vyzadovaly specidlni kroky pro aktivaci, coz by zasadné

narusilo harmonizaci rezimu do¢asné ochrany pfi jeji implementaci (Beirens et al, 2016: 12).
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3.1.1 Proces implementace v EU

Na evropské urovni mé proces implementace tii podoby. Ta prvni je Cisté legislativni. Dojde
béhem ni k pfijeti zdkonu a jeho pfeneseni (transpozici) do pravnich fadi jednotlivych statd.
Regulace a rozhodnuti museji byt pfenesené zcela presné, zatimco smérnice umoznuji statim
zvolit si vlastni nastroje a prostiedky, které uznaji za vhodné. Smérnice tak davaji statim
urcitou flexibilitu, a Casto se proto stadva, Ze se transpozice provede neptesné. Zde pak hraje roli
Komise, kterd by méla ¢lenské staty pfimét k tomu, aby transpozici provedly pfesné a vcas.
Dalsim problémem je, ze smérnice vétSinou neobsahuji provadéci pokyny. Konkrétni kroky
a opatfeni jsou pak ponechiny exekutivé v jednotlivych stitech, coz mulZe narusSovat
harmonizaci politiky napii¢ EU. Koordina¢ni role patii i v tomto ptipadé¢ Komisi, ktera

poskytuje statiim poradni a provadéci sluzby (Lelieveldt, Princen, 2011: 252-273).

Nasleduje uz prakticka ¢ast implementace, béhem niz se politika uvede do praxe. VétSinu prace
na tom odvedou ufednici z ¢lenskych statii, ale nékteré politiky mize zavést piimo Komise
nebo tieba Evropska centralni banka (Lelieveldt, Princen, 2011: 252-273). V pfipad¢ migracni
politiky se proces implementace zd4a byt komplikovanéjsi nez u jinych politik. Z vysledkt
analyz, které sleduji implementaci migracnich politik, vyplyva, Ze velmi casto dochézi

k nesouladnému nebo nespravnému provadéni naptic ¢lenskymi staty (Scipioni, 2018: 1365).

Je zfejmé, Zze Komise hraje v procesu implementace stézejni roli a souCasny vyvoj k tomu
pfispiva. Pokud neni implementace ze strany statu provadéna spravn¢, Komise milize piistoupit
k fizeni o poruSeni unijniho prava. Tento krok uz spadd do tfeti, monitorovaci faze
implementace (Lelieveldt, Princen, 2011: 252-273). ,,Role Komise je ale v institucionalnim
systému EU nevyjasnéna“ (Grinc, 2016:41). Na jednu stranu ji je svéfend velkd mira pravomoci
pro jeji neutralitu, divéryhodnost a odbornost, na stranu druhou ale maji jeji ¢innosti ¢asto

vylozené politicky charakter, ktery je kontrolovatelny jen velmi obtizné (Grinc, 2016:41-42).

3.2 Principy politiky

Smérnice ma dva hlavni cile — sjednotit minimalni standardy pro udé¢leni docasné ochrany
a prosadit rovnovahu v usili, které ¢lenské staty vynakladaji pfi pfijimani uprchlikt. Téchto cila
by nebylo mozné dosahnout na ndrodni bazi, a proto je smérnice v souladu se zdsadou
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subsidarity. Oproti principim mezinarodni ochrany by se do¢asnd ochrana neméla udélovat
jednotlivetim podle pravidel Zenevské imluvy, ale celym skupinam lidi, které byly hromadng&
vysidleny. Ambici smérnice je pouze nastavit minimdlni normy pro poskytovani docasné
ochrany, clenské staty ale mohou zavést piivétivéjsi opatfeni, nesmé&ji ovSem uzivatelim
docasné ochrany nabizet méné vyhodné podminky. Uzivateltim do¢asné ochrany by také mélo
byt umoznéno zahdjeni azylového fizeni a smérnice nastifiuje, jak v takovém piipade
postupovat. Tato ochrana ma byt slucitelna s mezindrodni ochranou a neptedjima udéleni
statutu uprchlika podle definice Zenevské umluvy z roku 1951 (Smérnice Rady 2001/55/ES,
2001).

Ve smérnici je definovany rozhodovaci proces nezbytny pro aktivaci, prodlouzeni a ukonceni
docasné ochrany a obsahuje také seznam prav, které staty musi uzivatelim docasné ochrany
zaruCit (poskytnout piisluSné informace a zajistit pfistup k bydleni a k zaméstnani, 1ékatskou
péci, vzdelani osobam mladSich 18 let nebo umoznit pohyb v zemich EU za konkrétnich
podminek). Staty se také maji v urcitych situacich postarat o financni pomoc (Evropské komise,
1995-2024a). Aby mohla byt smérnice aplikovatelna, musi byt pro vysidlené osoby atraktivni.
Prava a benefity spojend s doCasnou ochranou se proto podobaji t€ém, kterymi disponuji lidé

s dopliikovou ochranou ¢i se statusem urpchlika (Selm, 2023: 376).

Smérnice rovnéz stanovuje moznosti a principy slu€ovani rodin. Zdiraziiuje i huménni
zachdzeni slidmi ve vyjimeCnych situacich, jako jsou nezletili bez doprovodu, obéti
traumatizujicich zazitkt nebo osoby bez patficnych dokladl. Status drzitele docasné ochrany
by mél byt zndzornén pomoci patfiéného dokladu nebo dokumentu (Smérnice Rady

2001/55/ES, 2001).

Smérnici o docasné ochrané¢ musi Rada EU na navrh Komise aktivovat kvalifikovanou
vétSinou. Jiz ze samého nazvu docasné ochrany vyplyvd, Ze musi byt Casové ohranicena.
Ud¢luje se na jeden rok a mize byt automaticky prodlouzena o dvakrat Sest mésicii, potom je
potfeba dalsi schvaleni Rady, aby mohla byt prodlouzena o dalsi jeden rok. To, zda se jedna
o ,,hromadny pfiliv vysidlenych osob®, rozhodne Rada spolu s Komisi. Rozhodnuti Rady musi

obsahovat popis konkrétnich osob, které maji na do¢asnou ochranu narok a musi se zakladat na
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datech a predpovédich situace. K této smérnici se na zadost pripojilo Spojené kralovstvi, ovSem

na Dansko a nejprve ani na Irsko’ se nevztahovala (Smérnice Rady 2001/55/ES, 2001).

3.3 Vyhody a limity politiky

,Zijici dinosaurus®, t&zkopadna, zdlouhavé, s nejasnymi pravidly. Takovéa slova mifila na
adresu smérnice o doCasné ochrané od jejiho pfijeti z riznych stran (napf. Beirens at al,
2016:54; Thym, 2022; Chm¢lickova, 2016). Je to nastroj, ktery byl vytvofen na samém zacatku
sjednocovani azylové politiky a neprosel tak ani druhou fazi budovani spole¢ného azylového
systému, ktera obndsela zvySeni minimalnich standardd z prvni faze. Smérnice byla pfijata
v reakci na priliv vysidlenych osob z byvalé Jugoslavie, ,,proto ji nelze upfit jisty idealismus
spocivajici v tom, ze je zaloZzena na (oCekavané) solidarité ¢lenskych statl, a je proto smérnici
poskytujici jen velmi obecny pravni ramec regulujici vyhlaseni a fungovani docasné ochrany*

(Chmélickova, 2016: 54).

Stavajici text smérnice urcité¢ vyzaduje fadu zmén. Je velmi obecny a obsahuje pouze zakladni
principy, které by mély byt dodrzeny. Obecnost a jednoduchost této smernice ale mize byt i
vyhodou. Smérnice je diky tomu flexibilni a miiZe byt pfizplisobena konkrétnim krizim. Piesto
zde od jejiho pfijeti panovaly spiSe pochyby o tom, zda je smérnice vibec pouzitelnd
(Chmeélickova, 2016). Mezi tyto obecné prvky smérnice patii napiiklad vagni definice
,hromadného piilivu osob*. Text smérnice neposkytuje zadné indikatory, pomoci kterych by
se dal prosty priliv osob odlisit od ,,hromadného* (Ineli Ciger, 2022). V textu smérnice je tato
situace popsana jako ,,prichod velkého poctu vysidlenych osob pochézejicich z urcité zemé
nebo zemépisné oblasti do Spoleenstvi bez ohledu na to, zda se jedna o vstup spontanni nebo
organizovany napiiklad v ramci evakuacniho programu® (Smérnice Rady 2001/55/ES, 2001).

Vyhodnoceni tudiz zdlezi zejména na dohod¢ Komise a Rady EU (Ineli Ciger, 2022).

Uzivani docasné ochrany zarucuje vysidlenym osobam pomérné velké mnozstvi benefitil, coz
je pro né na jednu stranu vyhoda, na stranu druhou ale mtize tento fakt vyvolat obavy, Ze se ze
smérnice stane predevsim pull faktor neboli divod, pro¢ se lidé rozhodnou do EU pfijit

a pozédat zde o ochranu. To mize vysvétlovat, pro¢ byla dosud upfednostiiovana azylova

5 Irsko se pozdé&ji na vlastni navrh piipojilo také (Beirens, 2016).
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fizeni, a to i navzdory jejich komplikovanosti (Ineli Ciger, 2022). Podstatnou vyhodou smérnice
oproti azylovym fizenim je ale jeji doCasnost. Jiné azylové mechanismy se vyznacuji svym
trvalym charakterem, s ¢imz je spojend i nutnost integrace azylantii do spole¢nosti a nemoznost
odejmuti azylového opravnéni v ptipadé, ze konflikt v zemi plivodu utichne (Chmélickova,

2016).

vvvvvv

jednodussi nez byrokraticky zatizeny proces o udéleni ochrany mezindrodni. Je proto mnohem
idealngj$im feSenim pro obdobi hromadného pfilivu osob. Proces ud€leni azylu mnohdy trva az
n¢kolik let (Thym, 2022). Evropskéd komise ale ve fungovani smérnice 2001/55/ES nekladla
prilis velké nadéje, coz vyplyva i z jejiho navrhu zavedeni mechanismu ,,okamzité ochrany*,

ktery by docasnou ochranu nahradil (Navrh natizeni Evropského parlamentu a Rady, 2020).
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4 Zavedeni doCasné ochrany béhem ukrajinské uprchlické krize

4.1 Ukrajinska uprchlicka krize

Ukrajinské uprchlické krize byla zaptic¢inéna ruskou nasilnou invazi na Ukrajinu. Tato invaze
zaCala v brzkych rannich hodinach 24. tnora 2022 a pokracuje do dnes. Postupné donutila
opustit své domovy az tfetinu obyvatel Ukrajiny. Na Ukrajiné nyni ziistdvd minimalné 3,5
miliond vnitiné vysidlenych osob a vice nez 6 miliont lidi Ukrajinu opustilo s cilem najit
bezpecné zazemi v cizing, zejména v Evropské unii. Jednd se o nejvétsi nucenou migraci
v Evropé od druhé svétové valky (Clovek v tisni, 2024). Pro srovnani, v roce 2015 piislo do

Evropy kolem 1 milionu Zadateli o mezinarodni ochranu (Al, 2024b).

Co maji tyto krize spolecné, je jejich asymetricky charakter. I ukrajinskd uprchlicka krize
postihla ¢lenské staty EU diametraln¢ odlisné. Naptiklad ze vSech ukrajinskych uprchlika, které
v EU nasli zazemi, se jich 29 % usidlilo v Némecku, 22 % v Polsku, a necelych 9 % v Ceské
republice. Zamétime-li se na pocet uprchlikii v pfepoctu na obyvatele, nejvétsi pomérové
zastoupeni uprchlikii z Ukrajiny je v Ceské republice, kde na 1 000 obyvatel piipada pfiblizné
35 uprchliki, déale pak v Bulharsku, Litvé a Estonsku. Oproti tomu napft. ve Francii pfipadaji

na 1 000 obyvatel méné nez 2 ukrajinsti uprchlici (Eurostat, 2024).

Thned po invazi zavladla v celé Evropské unii vina solidarity, primérné 88,4 % lidi napti¢ EU
souhlasilo s piijetim osob vysidlenych z Ukrajiny, dolni hranice byla kolem 75 % a dosahovalo
ji Bulharsko a hned za nim Slovensko (data z dubna 2022, Atlas of Migration). Evropska unie
se ukrajinskym uprchlikim oteviela a nabidla jim pteckat valku na svém bezpe¢ném tzemi.
Jde o chvalyhodny krok, ktery historicky nema v této oblasti obdoby. Tento krok ale také odkryl
velké mezery, které EU a jeji ¢lenské staty maji, at’ uz na roviné pravni, politické nebo institu¢ni

(Carerra et al, 2023).

4.2 Provadéci rozhodnuti Rady EU

Na zaklad¢ navrhu Komise vydala Rada EU hned 4. biezna 2022 rozhodnuti, které deklaruje,
ze ,nastal pfipad hromadného pfilivu vysidlenych osob z Ukrajiny* a Ze se timto zavadi

docasnd ochrana. V platnost vstoupilo ve stejny den. Na aktivaci smérnice se Rada EU shodla
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jednomyslné, ackoli byla potiebna jen kvalifikovana vétSina. Dohoda probéhla bez komplikaci

a staty k ni dospély devaty den ruské invaze (Provadéci rozhodnuti Rady 2022/382, 2022).

Vzhledem k vyjime¢né situaci by doCasna ochrana méla poskytnout vysidlenym osobdm
harmonizovana prava a uleh¢it azylovym systémim v ¢lenskych statech. Jde o nelegislativni
akt (Provadéci rozhodnuti Rady 2022/382, 2022), ktery se typicky vyuziva v ptipadech, kdy je
tieba aktivovat jiz existujici pravni pfedpis nebo piijmout pravni akty, které existujici pravni
ptedpisy dopliuji. Tento postup ale nemiize prekrocit ramec piivodniho ptfedpisu ani zasahnout
jeho podstatné ¢asti (EUR-Lex, 2023). Toto rozhodnuti tedy aktivuje smérnici 2001/55/ES,
vychazi ze Smlouvy o fungovani EU a z ndvrhu Komise (Provadéci rozhodnuti Rady 2022/382,

2022).

Samotné rozhodnuti je velmi stru¢né. Jsou v ném uvedené zejména kategorie osob, na néz se
ma docCasna ochrana aplikovat. Docasna ochrana se vztahuje na osoby, které pfed invazi
pobyvaly na Ukrajin¢ a spadaji do nasledujicich skupin:

- obcané Ukrajiny,

- obd&ané tretich zemi® a osoby bez statni prislusnosti, kterym byla na Ukrajiné poskytnuta

mezinarodni ¢i obdobna ochrana

- arodinni pfisluSnici téchto skupin.
Kdo jsou rodinni pfisluSnici a jakda maji prdva je nastaveno smérnici zroku 2004
(Smérnice/2004/38/ES). Jedna se zpravidla o manzelské pary a ptipadné o pary nesezdané ¢i
registrované, vyzivované déti a o jiné blizké piibuzné, ktefi jsou zaroven vyZzivovanymi
osobami. Tyto vztahy ovSem musely byt navazané jesté¢ pied zaCatkem invaze (Provadéci

rozhodnuti Rady 2022/382, 2022).

Clenské staty dale maji na vybér pii udélovani ochrany ob&aniim tfetich zemi a osobam bez
statni pfisluSnosti s trvalym pobytem na Ukrajiné, ktefi se nemohou vratit do své zemé ptivodu.
Témto osobam musi poskytnout bud’to do¢asnou ochranu, nebo obdobnou ochranu na zakladé
narodniho prava. Clenské staty jsou zaroven vybizeny k tomu, aby rozsitily do¢asnou ochranu

i na jiné skupiny obyvatel, zejména na ty osoby, které z Ukrajiny uprchly kratce pred zacatkem

® Tzn. ob&ané jinych zemi nez Ukrajiny a EU.
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invaze a na obCany tfetich zemi, ktefi na Ukrajin€ napft. studovali nebo pracovali, ale nemohou

se vratit do zemé svého pivodu (Provadéci rozhodnuti Rady 2022/382, 2022).

Ve ¢l. 3 provadéciho rozhodnuti je néasledné pfiblizen postup spoluprace a monitorovani.
Komise by méla neustale monitorovat situaci a koordinovat spolupraci a vyménu informaci
mezi ¢lenskymi staty. Pomahaji ji k tomu agentury jako je Frontex, Europol a EUAA. Statim
je doporuceno vyuzivat mechanismus pro integrovanou politickou reakci na krize (IPCR)
a drzet se doporuceni pro feSeni migra¢nich krizi, ktera vydala Komise v roce 20207 (Provadéci

rozhodnuti Rady 2022/382, 2022)

4.2.1 Duvody aktivace

Prvni ¢ast provadéciho rozhodnuti je vénovana odivodnénim. Navzdory vagni definici
,hromadného pfilivu osob* bylo v této situaci naprosto jasné, ze takovyto ptipad praveé nastal
(Ineli Ciger, 2022). Tehdejsi odhady byly takové, ze z Ukrajiny mtze byt vysidleno 2,5 az 6,5
milionli osob a velkéd ¢ast z nich bude smétovat pravé do stath EU. K odivodnéni aktivace
docasné ochrany slouZi i fakt, Ze ukrajinsti obcané maji na uizemi EU bezvizovy vstup, a mohou
se tak v schengenském prostoru pohybovat az 90 dni v ramci Sesti mé&sict.® Rada se navic
shodla na tom, Ze vysidlenym osobam umozni voln¢ se pohybovat po EU a zvolit si ¢lensky
stat, ve kterém o docasnou ochranu pozadaji (Provadéci rozhodnuti Rady 2022/382, 2022).
Tento princip svobodné volby je v kontextu diskuzi z minulych let ohledné¢ dublinského

systému pomérné prekvapivy (Thym, 2022).

Casto se v diskuzich o aktivaci DO sklofiuje téma rasismu. Clenské staty totiz v minulosti
odmitly spolupracovat v pfijimani uprchlikli zejména ze Syrie, a naopak v ptipad¢ uprchlika
z Ukrajiny, prokazaly velkou vstiicnost (Salas, 2023). Mezi dalsi divody k aktivaci docasné

ochrany je tfeba uvést fakt, ze ochrana uprchlikl je v tomto ptipadé i politickym aktem. Tim,

7 Komise vydala tento dokument s cilem zlepsit pfipravenost na migraci a migra¢ni krize. Obsahuje konkrétni
postupy a zasady, které by béhem krize mé¢ly byt dodrzeny, vcetné diirazu na koordinaci, solidaritu a v¢asny
monitoring (Doporuc¢eni Komise 2020/1366).

8 Bezvizovy pohyb se ovSem vztahuje pouze na drzitele biometrickych past vydanych Ukrajinou v souladu
s mezinarodnimi standardy. Mezi dalsi staty, které v EU nemaji vizovou povinnost patfi napi. stdty Severni
Ameriky a nékteré staty Jizni Ameriky, jiné evropské zemé, n¢které zemée lezici v oblasti Tichého oceanu, Izrael
a Spojen¢ Arabské Emiraty. Rusko, Bélorusko a Vanuatu maji v soucasnosti vizové dohody pozastaveny (Nafizeni
Evropského parlamentu a Rady (EU) 2018/1806).
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ze se EU zvladne postarat o osoby vysidlené v diisledku ruské agrese, miize demonstrovat svou

silu a jednotu (Selm, 2023).°

4.2.2 Koordinace spole¢ného postupu

Pii koordinaci spole¢ného postupu hraje zasadni roli Komise, kterd v této situaci ucinila
pomérné asertivni a komplexni kroky (Lassen, 2023: 14). Druhého btfezna 2022 piisla
s navrhem aktivace smérnice o do¢asné ochran¢ a 21. bfezna jej doplnila o operacni pokyny.
V téchto pokynech detailnéji vysvétlila nékteré pojmy a doporucila statim, jak nejlépe
postupovat pti udélovani do¢asné ochrany. Kategorie osob uvedena v provadécim rozhodnuti,
kterd ma narok na doc¢asnou ochranu, podle téchto pokynti nezahrnuje ty osoby, které nebyly
v dobé¢ invaze na Ukrajiné. Komise ovSem cClenské staty ,,dirazné vybidla“ k rozsiteni DO i na

osoby, které Ukrajinu opustily kratce pted 24.2.2022 (Sd¢€leni komise, 2022).

Komise také vypracovala deseti bodovy akéni plan (Evropskd komise, 2022), ve kterém si
vyty€ila konkrétni cile pro zvladnuti této krize. Jeden znich se tykal vytvofeni jednotné
registracni platformy, skrze kterou by si staty sdilely informace o uZivatelich do¢asné ochrany.
Jednd se o jakési rozSifeni systému Eurodac, ktery je uzpusoben konkrétné¢ informacim
o uzivatelich docasné ochrany. Staty diky nému mohou mj. rozpoznat, zda je zadatel
o docasnou ochranu jiz zaregistrovan v jiném staté. Tato platforma byla vytvotena 31. kvétna

2022 (Vavoula, 2022).

Zaucelem vymeény informaci mezi staty a Komisi doslo k vytvoteni platformy Solidarita, ktera
zprostfedkovava komunikaci a kooperaci mezi staty. Staty by si skrz ni mély vyméiovat
informace o zaregistrovanych zadatelich a o svych volnych kapacitach (Evropskd komise,
2022). V souladu s planem na koordinovany postup zacala také agentura EUAA pracovat na
analyzach opatfeni, kterd jednotlivé staty zavedly za ucelem pfiijimani vysidlenych osob

z Ukrajiny (EUAA, 2022). Tyto analyzy tvoii zdklad celé nasledujici kapitoly.

% Jednotu EU v migracnich otizkach pokouselo jiz na konci roku 2021 Bélorusko, které motivovalo fadu
vysidlenych osob k hledani azylu v EU skrze pfechod pies Bélorusko-Polskou hranici (Selm, 2023: 370).
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4.3 Implementace smérnice ¢lenskymi staty

Za jednu z hlavnich nevyhod smérnice o docasné ochrané byla dfive povazovana procedura,
kterd ptedchazela aktivaci mechanismu do¢asné ochrany v jednotlivych statech. Nékteré staty
totiz museli vydat zvlastni legislativni dokumenty, coz mohlo cely proces vyrazné prodlouzit.
Z analyzy z roku 2016 vyslo, ze ,,postup aktivace a provadéni smérnice o doCasné ochrané je
v soucasném stavu zdlouhavy, nejasny a té€zkopadny, coz mize ohrozit samotny cil smérnice
o docasné ochrané“ (Beirens at al, 2016: 54). V pfipad¢ ukrajinské uprchlické krize se ale
potiebné kroky k aktivaci docasné ochrany ucinily rychleji, nez se ocekavalo. Velmi rychly byl
1 hromadny pfichod vysidlenych osob z Ukrajiny. K prvnimu bfeznu 2022 bylo na tzemi EU
kolem 650 000 uprchliki z Ukrajiny (Provadéci rozhodnuti Rady 2022/382, 2022) a béhem
bfezna jich pfislo navic kolem tii milionti (UNHCR, 2024).

Smérnici je vazan kazdy stat EU kromé& Dénska, které ma vyjimku. Dansko ale piesto piijalo
velmi podobny zdkon (LOV nr 324 af 16/03/2022) o piechodném pobytu pro osoby vysidlené
z Ukrajiny.!® Pivodné se smérnice nevztahovala ani na Irsko, které ale nasledné o piijeti
smérnice pozadalo a transponovalo docasnou ochranu v ramci zdkona International Protection

Act 2015 (Stapleton a Dalton, 2024).

Podle informaci EUAA se ve statech Beneluxu a ve Svédsku se do¢asna ochrana aktivovala
automaticky po rozhodnuti Rady. Ostatni staty vydaly za ucelem aktivace smérnice novy
legislativni dokument (napf. rozhodnuti vlady, nafizeni, vyhlaSku, zakon atd.). VSechny staty
tak stihly ucinit v pribéhu bfezna 2022. Poslednim statem byla Italie, kterd doasnou ochranu
aktivovala 28. biezna 2022. Staty, zejména ty v prvni linii, samoziejmé pfijimaly osoby
vysidlené¢ z Ukrajiny jiz pfed samotnou aktivaci doCasné ochrany. Madarsko nejprve
aktivovalo do¢asnou ochranu podle svého vnitrostatniho prava. U¢€inilo tak jako Uplné prvni
stat EU hned v den invaze. V prib&hu bfezna nasledné pteslo na zdkon o dofasné ochrané

transponovany podle smérnice 2001/55/ES. Podobny postup zvolilo Slovensko.

19 Podobna opatieni piijaly i Norsko, Island a Svycarsko, piestoze nejsou &leny EU a smérnice o do¢asné ochrané
se na né nevztahuje.
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Polsko bylo jedinym statem, ktery ponechalo dva paralelni mechanismy pro udélovani do¢asné
ochrany. Tyto dva mechanismy se od sebe pomérné zasadn¢ odliSuji. Na kazdy z nich mé narok
jina skupina lidi, zarucuji odliSné prava a benefity, trva jinak dlouhou dobu a proces udéleni je
rovnéz zcela odli§ny. Prvni z nich je postaven na udéleni &isla PESEL. Cislo PESEL je pro
Polsko specifické identifikacni oznaceni, které funguje jiz od roku 1977 a uklada informace o
osobach pobyvajicich v Polsku trvale nebo na zakladé¢ pobytu del§itho nez tfi mésice do
specidlni databaze. Cisla jsou osobam udé&lovana automaticky pii registraci svého pobytu
(Ministry of Finance of Poland, 2023). Pro ucely doc¢asné ochrany polské urady vytvotily novou
podobu tohoto ¢isla: PESEL UKR, kterd umoziiuje piistup k mnoha benefitim. Soubézné
s timto mechanismem aktivovaly i zdkon o doCasné ochrané, ktery je transponovany podle

smérnice 2001/55/ES.

4.3.1 Kategorie osob s nairokem na docasnou ochranu

Provadéci rozhodnuti Rady vymezilo zékladni kategorii osob, na které se docasna ochrana
vztahuje. Tato zadkladni kategorie osob musela byt zohlednéna v implementaci ve vSech
Clenskych statech. Staty ale mohly tuto kategorii rozsifit a byly k tomu i vybizeny ze strany
Komise Soucasné¢ mély nastavit podminky pro obcany tietich zemi, ktefi se z Ukrajiny
nemohou vratit do své zemé ptivodu (Sdéleni Komise, 2022). Staly tak pfed dvéma hlavnimi
otazkami: 1) jak pracovat s osobami, které¢ Ukrajinu opustily pfed zac¢atkem invaze a 2) jak

pfistupovat k lidem s jinym obcanstvim, ktefi méli na Ukrajiné€ povoleni k pobytu?

Komise se na moznost narustu migrace ptipravovala jiz od ledna 2022. V souladu s planem pro
pfipravenost na migraci a migracni krize zintenzivnila spolupréci s evropskymi agenturami,
zamrzlého konfliktu mezi Ruskem a Ukrajinou, ktery trval od roku 2014, se totiz schylovalo jiz
néjakou dobu pied 24. inorem 2022 (BBC News, 2022). Z toho diivodu také Evropskéa komise
vyzvala ¢lenské staty, aby zvazily rozsifeni podminek na ty osoby, které z Ukrajiny uprchly

krétce pred invazi (Sdéleni Komise, 2022).

Na zakladé mé analyzy celkem 14 stati EU pfijalo v roce 2022 urcité opatieni, které umoznilo

nékterym skupinam lidi, které nepobyvaly v dob€ invaze na Ukrajin¢, obdrzet docasnou
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ochranu. VétSina z téchto statll nastavila novy konkrétni datum, podle kterého se fidila. Pokud
osoby ze zékladni kategorie opustily Ukrajinu po tomto dni, mély stile narok na docasnou
ochranu.!' Datum bylo vétSinou nastaveno na par tydnd az 90 dni pred zafatkem invaze,
s vyjimkou Svédska, které pracovalo s datem 30. fijna 2021. Ve Svédsku mohli lidé ze zakladni
kategorie obdrzet DO, pokud se po tomto dni nachazeli pfimo na tizemi Svédska. Dansko

nastavilo hranici na den 1.unora 2022.

V nékterych statech byla ovSem tato podminka opusténi Ukrajiny popsana pouze slovy ,kratce
pred 24.2.2022*. Udélovani docasné ochrany se pak odvijelo od interpretace jednotlivych titada

nebo se posuzovalo piipad od ptipadu.

V Rakousku mély na doCasnou ochranu néarok osoby, které se v dob¢€ invaze nachéazely piimo
na uzemi Rakouska, napt. na dovolené, pracovni cesté, nebo mély v této zemi néjaky pobyt,
kterému se blizi konec platnosti. Spanélsko do¢asnou ochrany rozifilo na osoby, které se
zdrzovaly pravidelné nebo nepravidelné na izemi Spanélska. Ve Francii stagilo, kdyz se osoby
v dobé¢ invaze kratkodobé nachéazely na zemi EU a v Irsku mohou obdrzet doasnou ochranu
navic 1 ti, ktefi jiz v Irsku pobyvali na zakladé néjakého pobytu (napf. jako studenti nebo

pracovnici) poté, co mu vyprsi platnost.

Nejvstiicnéjsi podminky nastavilo Némecko, Nizozemsko a Finsko. V téchto statech mohli
ziskat docasnou ochranu ti, ktefi opustili Ukrajinu pfed 24.2.2022, a zarovei i ti, ktefi jiz

pobyvali v dané zemi na zaklad¢ urcitého pobytu nebo tieba byli pouze na dovolené.

V Portugalsku a v LotySsku jsou v piislusné legislativé, ktera byla vydana za Gcelem aktivace
docasné ochrany, podminky definované jen velmi zjednodusen¢. O zadném datu, ktery by mél
urcovat narok na docasnou ochranu, se nehovoii (Portugalsko, 2022; LotySsko, 2022).
Pravdépodobné zde hraje roli fakt, Ze tyto dva staty jako jediné aktivovaly doCasnou ochranu
dle smérnice 2001/55/ES jesté pred vydanim provadéciho rozhodnuti Rady (2. a 3. bfezna). Dle
informaci ECRE se v praxi v Portugalsku pracovalo s datem 1.1.2022, ale neni pro to zadny

pravni zéklad. Podobna komplikace nastala v Belgii, kterd jako podminku uvadi mit primarni

! Datum odjezdu z Ukrajiny lze ur¢it podle razitka v pase, piipadné razitka na zvla$tnim dokumentu.
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pobyt na Ukrajin¢ pted 24.2.2022 a datum odjezdu z Ukrajiny déle nespecifikuje. Informace

ECRE uvadi, ze v praxi ufady rozhoduji kazdy pfipad individualng, ale jsou spiSe restriktivni.

Staty Visegradské ctyiky, Slovinsko, Italie, Malta, Kypr a Estonsko v tomto pfipadé podminky
pro jiné kategorie osob nerozsitily. Napft. estonska vlada ale umoznila vysidlenym osobam bez
naroku na dogasnou ochranu pobyvat na izemi Estonska bezvizové. V Ceské republice se
v téchto ptipadech zase hojné vyuzival institut slucovani rodin. V Rumunsku nejdtive zékladni
kategorie rozsifena nebyla, ale v zati 2022 doSlo ke zméné¢ a zacalo platit, Ze ukrajinSti obcané

bez ohledu na to, kdy pfijeli do Rumunska, maji na do¢asnou ochranu narok.

K zajimavému vyvoji v tomto kontextu doslo v Rakousku, které pracovalo s pokyny Komise
a neudélovalo DO tém, ktefi nebyli v dobé zacatku invaze na Ukrajin¢ (nebo v Rakousku).
Pielomové rozhodnuti Ustavniho soudu, které se tykalo piipadu Ukrajince, jenz byl 24.2.2022
na dovolené v Gruzii a nem¢l tak v Rakousku narok na DO, stanovilo, Ze tato praxe je
nezakonna. Smérnice podle soudu mluvi o tom, ze osoby musely na Ukrajin€ ,,pobyvat®, ne byt

fyzicky pritomny* (VIGH E3249/2022-12, 2023).
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Mapa 1: Rozsireni docasné ochrany pro osoby, které opustily Ukrajinu pred zacatkem invaze
(2022)

R
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[ | bez rozsiteni '

Spravni hranice: © EuroGeographics, © FAO (UN), @ TurkStat
Kartografie: Eurostat — IMAGE, 07/2024

Zdroj: vlastni zpracovani (prostfednictvim IMAGE Interaktivni generator map)

Provadéci rozhodnuti Rady dale tikd, ze staty maji udé€lit bud’ docasnou ochranu nebo jinou
odpovidajici ochranu tém osobam, které sice nemaji ukrajinské obcCanstvi, ale na Ukrajiné
pobyvaly na zaklad¢ trvalého pobytu a nemohou se vratit zpét do zemé nebo regionu svého
puvodu. VétSina clenskych statd témto lidem umoznila ziskat docasnou ochranu. Podle

informaci z ECRE se ale objevovaly casté komplikace béhem dokazovani toho, ze se dany
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cizinec nemiize do zem¢ svého plivodu vratit. Soucasné tato skupina zazivala i prekazky ve

formé rasismu a zamezovani vstupu na izemi (The Guardian, 2022).

Ctyti ¢lenské staty (Rakousko, Mad’arsko, Recko a Estonsko) do¢asnou ochranu o tuto skupinu
o0sob nerozsitily. Nejprve tomu tak bylo i v piipadé Svédska, to ale v listopadu 2022 svij piistup
zmeénilo a rozsifilo docasnou ochranu i pro tuto kategorii. Ve zminénych statech méla byt tudiz
této skupiné osob poskytnuta odpovidajici ochrana podle vnitrostatnich ramcii. Dle analyz
ECRE nebo také Hungarian Helsinki Committee (2022) se tomu tak ovSem nestalo v pfipadé
Mad’arska, které této skupiné osob poskytovalo velmi nevyhodné podminky, nebo ji dokonce
odmitalo registrovat. V této zemi byl navic problém i tehdy, kdy vysidlené¢ osoby nepiijely
ptimo z Ukrajiny, ale napft. ze Srbska. V Mad’arsku je mimo to v podstaté¢ nemozné ziskat azyl
a za svou extrémni migracni politiku byva také kritizovano a trestdno ze strany EU (Nagy,

2023).

V Bulharsku byla nastavena specifickd praxe, ktera byla pozd€ji oznafena soudem jako
nelegalni. Bulharsko totiz pfidalo podminku, Ze tito lidé, ktefi sice nemaji ukrajinské obcanstvi,
ale pobyvali na Ukrajin¢ a nemohou se vratit do zem¢ svého ptivodu, mohou ziskat docasnou
ochranu pouze pokud pftijeli do Bulharska pfed 31. bieznem 2022 (datum bylo pozdé&ji posunuto
o par tydnti). Soud tedy nafidil tuto praxi zménit, ale podle zjisténi ECRE se tomu tak stalo az

v roce 2023.

Dale byly staty vybizeny k tomu, aby zohlednily i ty osoby, které na Ukrajin¢ nepobyvaly na
zaklad¢ trvalého pobytu, ale napt. pouze za ucelem studia nebo prace, a nemohou se vratit do
zem¢ puvodu. Na Ukrajin€é bylo totiz velké mnozstvi studentll z Indie a z africkych zemi
(pfedevsim z Nigérie a Maroka), pro které navrat ¢asto nebyl mozny (Ali, 2022). O tuto skupinu
osob docasnou ochranu rozsifilo Némecko, Nizozemsko, Finsko, Lucembursko, Irsko,

Portugalsko a Spanélsko.
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Mapa 2: Rozsireni docasné ochrany pro osoby bez ukrajinského obcanstvi (2022)
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4.3.2 Proces udéleni do¢asné ochrany

Udg¢leni do¢asné ochrany piedchazi proces, ktery ma v jednotlivych statech rozdilnou podobu.
Tento proces se odviji mj. od geografické polohy clenskych statd, jelikoz ve statech pifimo
sousedicich s Ukrajinou bylo tieba uzpiisobit kontrolu hranic, a naopak v Irsku naptiklad stacilo
vytvofit registracni centrum pouze na letiSti. Specidlni registracni mista vytvofila na svém

uzemi vétSina statl, nebo registracim osob z Ukrajiny minimalné uzptlisobila svd dosavadni
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pracovisté. Smérnice poc€itd s tim, Ze vysidlené osoby nebudou vzdy disponovat pfislusnymi
doklady. Proto také Komise staty dirazné vybizela k tomu, aby lidem z Ukrajiny umoznily
vstup i navzdory tomu, ze nespliuji podminky stanovené¢ Schengenskym kodexem (Sdéleni
Komise, 2022). Dle informaci ECRE ale dochazelo ke komplikacim zejména pii vstupu osob
s jinym nez ukrajinskym piivodem, navzdory tomu, Ze splitovaly podminky k udéleni DO. Do
Irska nemaji Ukrajinci za normalnich okolnosti bezvizovy piistup, Irska vlada ale v této situaci

umoznila vstup 1 bezvizovée pro pobyt do 90 dnt a sjednotila tak pravidla s celou EU.

Neexistuje zadny spolecny postup k tomu, jak Zadost o doasnou ochranu podavat. V Bulharsku
napiiklad nebylo ani nutné podéavat pisemnou zadost, docasna ochrana se udélila okamzité na
zaklad¢ Zadosti Ustni (a po registraci zakladnich informaci o osob€). V ostatnich statech bylo
tieba vyplnit konkrétni formulat, a to bud’ pisemné nebo online, a udéleni DO proto trvalo déle.
Neexistuje ani shoda na tom, jaké informace by mély byt od zadateld ziskdvany. Celkem ve 12
statech byly snimany i otisky prstl, zatimco ve zbylych stacily zakladni informace, ptipadné
fotografie. Cely proces byl vétSinou bez dalSich poplatki, jedind Malta si Gctovala poplatek

27.50 eur na osobu.

Na zakladé ¢lanku 8 (1) Smérnice 2001/55/ES maji staty osobam uZzivajicim doCasné ochrany
vydat potfebné dokumenty nebo jiné rovnocenné doklady. Konkrétnéjsi informace vSak nejsou
znamy, proto mély doklady napti¢ Unii velmi riznorodou podobu. VétSina statt vydavala
specidlni karticku, kterd dokladala status docasné ochrany. V nékterych piipadech byla
biometricka. Cesko a Lotys$sko vydavalo vizum do pasu. Pfimo do pasu se doGasna ochrana
vyznacovala i1 v Nizozemsku, kde je tento dokument nazyvan jako sticker. Jiné staty vydavaly
certifikat. V této oblasti se objevila fada komplikaci. Naptiklad ve Slovinsku mél tento doklad
jen velmi prostou podobu a pti piekracovani hranic ¢asto nebyl povazovan za legitimni. Maltské
ufady v prvnich mésicich nevydavaly doklad zadny (coz pozdé&ji napravily). Vyrazné vétsi
mnozstvi vysidlenych osob ale zasahlo to, Ze nejprve nebyly vydavany zadné doklady ani
v Polsku (v ptipad¢ vnitrostatni podoby docasné ochrany, kdy se udélilo ¢islo PESEL UKR).
Polsko témto osobam tedy piidélovalo pouze identifikacni ¢islo, coz je napt. podle M. Lysienii
(2023) vrozporu s minimalnimi standardy nastavenymi smérnici 2001/55/ES. V disledku

kritiky pak Polsko vytvofilo specidlni platformu diia.pl, ze které si uzivatelé DO formou ¢isla
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PESEL UKR mohou vygenerovat elektronicky doklad. Podle informaci ECRE je v n¢kterych
ptipadech mozné vyzadat si i papirovou formu dokladu. Polsky PESEL UKR ma4 i fadu dalSich
specifickych odlisnosti, naptiklad trv4 jinak dlouhou dobu nez evropské docasna ochrana a poji

se s nim jina prava.

Z vyse uvedenych rozdili pak vyplyvaji i rozdily v délce trvani celého procesu. Evropska
komise ve svych operacnich pokynech zdiiraziiuje, Ze udélovani docasné ochrany ma byt rychlé
a bez zbytecnych formalit (Sd€leni Komise, 2022). Doba udélovani DO se ale napii¢ EU
zasadné liSila, a to od vytizeni béhem nékolika minut (Bulharsko), az po prodluzovani na
nc¢kolik mésicti. Nejdelsi cekaci doby byly v Némecku, kde se na vydani dokladu podle
informaci ECRE ¢ekalo nékdy az 12 mésict (zadateltim byl ale mezitim vydan fiktivni doklad,
ktery slouzil jako potvrzeni statusu uzivatele docasné ochrany). Nékolika-mésicni ¢ekaci doby
byly i v Italii a v Recku. Minimaln& v sedmi zemich (Bulharsko, Ceska republika, Irsko,
Lucembursko, Nizozemsko, Rumunsko, Slovensko) mohla byt cel4 procedura zvladnuta béhem
jednoho dne.!? Né&kolik statt informace o délce trvani procesu neuvadi, napf. ve Francii to je

z toho diivodu, Ze dochéazelo k velkym rozdiliim napfic¢ regiony.

K tomuto procesu si navic nékteré staty ptidaly dal$i pozadavky. V Ceské republice bylo napf.
povinnosti vysidlenych osob zaregistrovat sviij ptijezd do zemé, a to ve velmi kratkém ¢asovém
useku po piijezdu. Ve Slovinsku platila podobna povinnost, ale zejména pro ty cizince, kteti do
zemg vstoupili nelegélné (napt. bez ukrajinského biometrického pasu). V jinych zemich mezi

tyto dodatecné povinnosti patfila Casto registrace svého pobytu na lokalnim tradé.

12 Ale pouze v ptipadg, Ze se nejednalo o komplikované nebo vyjime&né situace. Do tohoto ¢asového useku je
zahrnuto i obdrzeni dokladu.
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Zavér

Pokud chceme hodnotit to, do jaké miry vedlo zavedeni dofasné ochrany ke sjednoceni
pfijimani vysidlenych osob z Ukrajiny, je tfeba se podivat na kazdou z analyzovanych oblasti
zvlast. Navzdory rozdiliim v kategoriich osob, které maji narok na DO v jednotlivych statech,
je dulezité si uvédomit, Ze ta zakladni kategorie, piestoze je ponckud nestastné nastavend, se
vztahuje na naprostou vétSinu osob vysidlenych z Ukrajiny v disledku valky. Bez
harmonizovanych pravidel, které¢ pfiznavaji této skupin€ narok na docasnou ochranu, by se
kazdy ptipad pravdépodobné hodnotil na individudlni bazi a ochranu by tak nemuseli obdrzet
vsichni ti, ktefi ji potfebuji. Kromé toho by byl cely proces nesmirné zdlouhavy a v fadé statt
by zcela zahltil mistni instituce. Z tohoto pohledu jde o ptelomovy krok, ktery Evropské unii

zasadné pomohl ve zvladnuti této krize.

Zcela opacny zaver lze ale fict o procesu udélovani docasné ochrany. Mechanismus docasné
ochrany nastavuje pro tuto oblast jen n€kolik malo zékladnich principd, ale ani ty nebyly vzdy
dodrzovany. Zavedeni doCasné ochrany zde vedlo tudiZz jen k naprosto minimalnimu
sjednoceni. Pozitivnim aspektem ale je, Ze na to Evropska unie reagovala napt. zaloZzenim
platformy Solidarita nebo vytvofenim nového registracniho systému, coz si dala za cil Komise
ve svém desetibodovém planu. Pfed vytvofenim tohoto systému totiz stity nemély moc
moznosti, jak rozpoznat, zda zadatel jiz nedisponuje doCasnou ochranou jinde. Tento systém

byl ale zprovoznén az posledni kvétnovy den, coz znamena, Ze v obdobi té nejvetsi viny chybél.

Abych tedy tuto odpovéd’ na mou prvni vyzkumnou otdzku shrnula, zavedeni docasné ochrany
bylo naprosto stézejni pro sjednoceni ptijimani vysidlenych osob z Ukrajiny diky tomu, ze se
tim vymezila zékladni skupina osob, kterd ma automaticky narok na DO. Co se tyce ale dalSich
postupil v ramci udélovani DO, zavedeni tohoto mechanismu pfispélo ke sjednoceni jen uplné

minimalné.

Béhem ud¢lovani docasné ochrany se napfi¢ ¢lenskymi staty EU objevila fada rozdill, coz
s sebou prineslo n¢kolik problematickych aspektt. Co se ty€e urceni kategorii osob, které maji
narok na DO, nastavil témét kazdy stat odliSné pravidla. Zemé, které rozsifily DO i o osoby,
které opustily Ukrajinu pted zacatkem invaze, si ur€ily individualni pravidla, kterd nebyla
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s ostatnimi staty nijak harmonizovéana. V nékterych piipadech byla tato pravidla nastavena jen

velmi nekonkrétné (kde je Casova hranice opusténi Ukrajiny ,,kratce pred invazi*?)

Co se tyce postupu k udélovani docasné ochrany, byla harmonizovand jen jakési zakladni
kostra, ktera se skladala z podani zadosti, registrace zdkladnich udajii o osobé&, udéleni (nebo
zamitnuti) do¢asné ochrany a vydani dokladu. Rozdily pak byly zejména v registraci, béhem
které nékteré staty vyzadovaly i otisky prstl a jiné ne. Dalsi zésadni rozdily byly v podobé
dokladi. To se ukdzalo jako problematické, zejména kdyZ nebyly v jiném staté rozpoznany.
Piekvapivé odliSné byla i doba k vyfizeni celého procesu, kde byly rozdily od fadu nékolika
minut az do fadu nékolika mésict. V nékterych statech byly postupy jen velmi prosté a jinde se
postupovalo mnohem seridéznéji. Smernice o docasné ochrané dokonce umoznila Polsku zavést

vlastni specidlni ochranu, a i dalsi staty si nasly zptsob, jak si nastolit dodatecnd pravidla.

Mou hypotézou bylo, Ze harmonizace opatfeni nebyla mozna z diivodu mezer v nastavenych
pravidlech. Tato analyza ukézala zejména na nedostatky v definici zékladni kategorie osob,
ktera samotna vyvolavala otazky a napf. v Rakousku ji musel fesit i Ustavni soud. Absence
konkrétnich opatfeni a postupt k registraci vysidlenych osob a k vydavani dokladii pak vedla

k velkym rozdiliim napfi¢ celou EU.

Tato préace poskytla komplexni analyzu mechanismu doCasné ochrany, zasadila tuto politiku do
kontextu vyvoje evropské migracni politiky a popsala jeji implementaci béhem ukrajinské
uprchlické krize. Zavedeni docasné ochrany Ize v kontextu celého vyvoje evropské migracni
politiky povazovat za vyznamny milnik. Zaméfeni na to, v jakych opatfenich dochazelo
k nesouladu, nds mize nasmérovat béhem vytvareni dalsich politik. Evropska unie by si téchto
rozdild a problematickych aspektti, které jsou s nimi spojeny, méla byt plné védoma a méla by
pracovat na vyplnéni mezer, které v této agend€ ma. Zejména by méla v budoucnu poskytovat
jasnéjsi pravidla pro implementaci politik. Navic, evropskd migracni politika spoléhd na princip
solidarity ¢lenskych stati, zkuSenosti z migracni krize v letech 2015-2016 a i zavedeni docasné
ochrany ovSem potvrzuji, Ze jsou v Evropské unii staty, které maji tendence nastavovat
vstiicnéjsi opatfeni (v tomto pfipadé to bylo typicky Némecko, Nizozemsko a Finsko) a staty,

které nastavuji spiSe restriktivnéjsi opatieni (zejména Mad’arsko).
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Navzdory vS§em zminénym nedostatklim byla doCasna ochrana nejlep$im moznym feSenim,
které Evropskéd unie méla k dispozici. Jeji implementace sice nezajistila nijak vyznamnou
harmonizaci opatfeni, ale umoznila ¢lenskym statim poskytnout ochranu lidem, ktefi ji
potiebovali, coz lze v kontextu evropské migracni politiky povazovat za uspéch, protoze
umigracni politiky ,by nids moznd mélo vice piekvapovat, kdyz néjakd politika je

implementovana, nez kdyz neni (Geddes, 2000: 24).
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Summary

The results of this work show that, despite the activation of the temporary protection, political
consensus and strong institutional support, there were differences in the implementation of
temporary protection due to lack of specific rules or incorrect implementation in Member
States. These differences then undermined the effectiveness of the policy and created
unnecessary complications. The definition of the basic category of persons eligible for
temporary protection was particularly problematic as it allowed for different interpretations. In
particular, there were very significant differences in the process for granting temporary
protection. It is a fact that the Temporary Protection Directive does not aim at a full
harmonisation of measures, but in a few cases the minimum standards have not been met and
most of the time this has been unintentional. The results are in line with the conclusions of the
existing literature, which highlights the lack of powers of the European institutions and the
different approaches of the Member States to migration policy. The implementation of
temporary protection can be considered a revolutionary step in the context of the overall
development of European migration policy. Focusing on where there were inconsistencies in

measures can guide us during the development of future policies.
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