Casopis pro pravai védu a praxi, roénik XXIV, 2/2016: 131-141; DOI: 10.5817/CPVP2016-2-2 131

Komu svérit posuzovani a prezkum
zadosti o mezinarodni ochranu?

Who Should be Entitled to Decide on and to Review
Applications for International Protection?

P kK v A KKk
Jana Jurnikova ", Alzbeta Kralova

Abstrakt

ZvySené migralni toky prispély ke znovuotevient diskusi obledné systémmu gpracovini a prezkunn Fddosti
0 mezindrodni ochranu jak na unijni, tak na ndrodni sirovni. Debata na vnitrostatni sirovni je ovlivnéna
rovné potrebon implementace povinnosti gajistit fipiné a ex nunc posouzent skutkové i pravii stranky, véet-
né pripadného posouzent potreby mezindrodni ochrany. Tento vyvoj vede k otizkdm tykajicim se funkénosti
stavajiciho nastavent rozhodujiciho orgdann a prezkuniu rozhodnuti o mezindrodni ochrané, ejména otazve,
komn by mélo byt svéfeno rozhodovdni a prezknm azylovich Sidosti. Clinek se zaméiuje na moiné zmény
tikayict se rozhodujicibo organu a systémn soudniho prezkumn v agylovyeh vécech, ktery momentdlné geela
neodpovida revidované procedurdlni smérnici.
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Abstract

Increased migration flows reopen the debates related to the system of processing and reviewing applications for
international protection on EU level, as well as on the national level. The debate on national level is influ-
enced also by the need to implement the obligation to provide full and ex nunc examination of both facts and
points of law, including the international protection needs. This development leads to the questions related
to the functionality of current system of determining authorities in asylum matters and the system of review
of decisions on international protection, more particularly to the question which authority should decide
on and review the applications in asylum matters. The article focuses on the possible amendments with respect
to determining anthorities and with respect to system of judicial review in asylum matters that currently does
not fully comply with revised Procedures Directive.
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1 Uvod

Stavajici uprchlicka krize predstavuje predmét diskusi jak na narodni, tak na unijni drov-
ni. Tzv. spolecny evropsky azylovy systém, ktery byl od roku 1999 budovan s cilem
vytvofeni jednotnych pravidel pro urcovani stitu odpovédného za posouzeni zadosti
o mezinarodni ochranu, jednotnych standardt pro azylova fizeni, minimalnich pfijima-
cich podminek pro zadatele o azyl a sblizovani pravidel pro pfiznavani statusu azylanta,'
vykazuje pod zvysenym ndporem zadateld o mezinarodni ochranu vyznamné nedostat-
ky a i ze strany pfedstaviteld Evropské unie se objevuji hlasy volajici po jeho revizi.?
Na vnitrostatni drovni je pak debata vedena nejenom ohledn¢ koncepcnich otazek spo-
jenych s uprchlickou krizi, ale také ve vztahu k o néco technictéjsi otazce implementace
revidované proceduralni smérnice’, jejiz transpozi¢ni Thita uplynula v cervenci 2015.
Proceduralni smérnice totiz kromé jinych dprav azylového fizeni pfinasi zmény tykajici
se rozsahu soudniho pfezkumu, a to prostfednictvim pozadavku na ,,aplné a ex nunc
posouzeni jak skutkové, tak pravn{ stranky rozhodnutf o mezinarodn{ ochrané.

Kombinace zvyseného poctu zadatelt o mezinarodni ochranu v ramci celé Evropské
unie, novych pozadavka kladenych na dpravu fizeni o mezinarodni ochrané procedu-
ralni smérnici, spolecné se zvySenym akcentovanim prava na ucinnou soudni ochra-
nu ve smyslu ¢lanku 47 Listiny zakladnich prav Evropské unie, vytvaif predpoklady
pro znovuotevieni diskuse o tom, komu by mélo byt svéfeno rozhodovani ve vécech
mezinarodni ochrany a nasledné posouzeni v ramci fizeni o opravném prostfedku. Ci-
lem c¢lanku je proto reflexe stavajici unijni i vnitrostatni upravy organi kompetentnich
pro posuzovani azylovych zadosti i pro rozhodnuti o opravnych prostfedcich ve vécech
mezinarodni ochrany.

2 Organ odpovédny za posouzeni Zadosti

Jednim z rysd soucasné fiaze budovani spolecného evropského azylového systému
je roztiisténost organu posuzujicich zadosti v azylovych fizenich. Kazdy clensky stat
svymi vnitrostatnimi pravaimi predpisy urcuje organ vécné a mistné pifslusny k projed-
nan{ zadosti. Podminky, které je nutno splnit, urcuje proceduralni smérnice v ¢lanku 2
pism. f), ktery definuje rozhodujici organ jako ,,kvazisoudni nebo spravni organ clen-

1 Viz Zavery zasedani Evropské rady v Tampere konaného ve dnech 15. a 16. fijna 1999.

2 Viz kupt. vyjadfeni pfedsedy Evropské komise Jean-Claude Junckera Responsabilité et solidarité: un an a la Co-
mmmission enropéenne. Projev predsedy Jean-Clande Junckera pii plendrnim zaseddani Rady pro ekonomii, socidlni véci a -
votni prostiedi e dne 28. #ijna 2015 [online]. Evropska komise, 2015 [cit. 8. 11. 2015]. Dostupné z: http://
europa.cu/rapid/press-release_SPEECH-15-5946_en.htm. Obdobné viz i ndvrhy reformy v ramci Sdé-
leni Komise Evropskému parlamentn a Radé. Zlepsit spolecny evropsky azylovy systém a zdokonalit zdkonné mognosti.
COM(2016) 197 final [online]. Brusel, 6. 4. 2016 [cit. 14. 5. 2016]. Dostupné z: https://ec.curopa.cu/
transparency/regdoc/rep/1/2016/CS/1-2016-197-CS-F1-1.PDF

3 Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2013/32/EU o spole¢nych fizenich pro pfiznavini a odnima-
nf statusu mezinarodni ochrany.
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ského statu pifslusny k posuzovani zadosti o mezinarodni ochranu a piislusny k pfiji-
mani rozhodnuti v prynim stupni v téchto ptipadech®. Clanek 4 proceduralni smérnice
nicméné umoznuje, aby se na urcitych ¢innostech, které jsou zde definovany, podilel
i organ jiny (obvykle zatazeny do policejni slozky). Vyjimky jsou omezeny na zpracovani
zadosti podle nafizeni Dublin II1* a fizeni na hranicich. Ve srovnani s ptivodni smérnici
Rady 2005/85/ES o minimalnich normach pro fizeni v clenskych stitech o pfiznavani
a odnimani postaveni uprchlika, je tak seznam ¢innosti mnohem uzsi a nezahrnuje roz-
hodovani o zadosti s pfihlédnutim k vnitrostatnim bezpecnostnim pfedpisum, ¢i pred-
bézné posuzovani vybranych typt zadosti.> Procedurdlni smérnice vaze stity v ptipade,
kdy vyuziji moznosti vyse uvedenych vyjimek, zajistit, aby osoby konajici dané ¢innosti
disponovaly patfi¢cnymi znalostmi nebo jim poskytnout skoleni. Urceni rozhodujictho
organu predstavuje autonomni prostor clenského statu a odrazi vnitrostatni pojeti roz-
hodovacich procesti a vaimani samotné mezinarodn{ ochrany.

Cilim definovanym v proceduralni smérnici v podobé myslenky spole¢ného azylového
fizeni v Evropské unii by nejlépe korespondoval model jednoho organu odpovédného
za posuzovani azylovych zadosti. Tento organ by mél pifmo rozhodovaci pravomoc,
v pitipadé¢ kladného rozhodnuti by tedy byl Zadateli pfiznin azyl Evropské unie. Kon-
krétni clensky stat, zpravidla ten, na jehoZ Gzemi se dana osoba nachazi, by dale zabezpe-
¢il vlastni realizaci postaveni azylanta, tj. prava z néj vyplyvajici (pravo pobytu, integracni
programy apod.). Existence jednoho organu by vedla ke sjednoceni posuzovani zados-
ti, odstranila by rozdily v interpretaci jednotlivych ustanoveni narodnimi organy a plné
by realizovala jednotné normy azylového fizeni. Prestoze stavajici uprchlicka krize vede
k akcentovani jednotného piistupu k azylovym zadostem’, a kromé jednotného zpraco-
van{ azylovych Zadosti se objevuji diskuse i o externim zpracovani zadosti, pfedstavuje
posuzovani zadost{ o mezinarodn{ ochranu organem Evropské unie stale nerealizovatel-
ny idedl. Lze si nicméné predstavit minimalné posilovani kompetenci Evropského pod-
purného ufadu pro otazky azylu, ktery by v $irs$i mife vypracovaval informace o zemich

4 Nafizeni Evropského patrlamentu a Rady (EU) € 604/2013 ze dne 26. ¢ervna 2013, kterym se stanovi
kritéria a postupy pro urceni clenského statu pifslusného k posuzovani zadosti o mezinarodni ochranu
podané statnim piislusnikem teti zemé nebo osobou bez statn pifslusnosti v nékterém z ¢lenskych stata.

5 Viz COSTELLO, Cathryn a Emily HANCOX. The Recast Asylun: Procedures Directive 2013/ 32/ EU: Canght
between the Stereotypes of the Abusive Asylum Seeker and the 1 ulnerable Refugee [online]. Oxford Legal Studies
Research Paper No. 33/2015, 2015 [cit. 8. 11. 2015]. Dostupné z: http://sstn.com/abstract=2609897

6 Obdobné srovnej navethy ECRE. Towards Fair and Efficient Asylum Systems in Europe [online]. Zaif 2016 [cit.
8. 11. 2015]. Dostupné z: http:/ /www.ecre.org/component/downloads/downloads/97.html. K jednot-
nému zpracovani zadosti viz i EVROPSKA KOMISE. Study on the Feasibility and legal and practical implicati-
ons of establishing a mechanism for the joint processing of asylum applications on the territory of the EU [online]. Pub.
13. 2. 2013 [cit. 8. 11. 2015]. Dostupné z: http://ec.curopa.cu/dgs/home-affairs/e-library/documents/
policies/asylum/common-procedutes/docs/jp_final_report__final_en.pdf

7 EVROPSKA KOMISE. FEvrgpsky program  pro migrac. COM(2015) 240 final. [online]. Pub.
13. 5. 2015 [cit. 8. 11. 2015]. Dostupné z: http://eur-lex.curopa.cu/legal-content/CS/TXT/
PDF/?uri=CELEX:52015DC0240&from=EN
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puvodu a poskytoval asistenci v azylovém fizeni. Pfestoze se témto ¢innostem vénuje jiz
nyni, necini tak v rozsahu, ktery by zasadné¢ ovlivnil a urychlil fizeni v jednotlivych clen-
skych statech, na coz upozornuje i Evropska komise, ktera jiz predlozila navrh na vytvo-
feni Agentury EU pro otazky azylu se zna¢né posilenym mandatem.®

2.1 Zavisly ¢i nezavisly organ?

Kazdy ¢lensky stat realizuje azylové fizen{ prostfednictvim organu, do jehoz kompeten-
ce rozhodovani svéfily vnitrostatni piedpisy, a to v zavislosti na struktufe vefejné spravy
a organizaci soudnictvi. Svoiji tradici ma rozhodovani v azylovych vécech v prvni instanci
ve vefejné spravé, kdy rozhoduje organ moci vykonné. Muze se jednat o specialné zfize-
ny spravni organ, jehoz kompetenci jsou pouze véci azylové, nebo spravni organ, ktery
fesf 1 jiné zalezitosti a v ramci svoji vnitini struktury zahrnuje odbor zabyvajici se azy-
lovymi fizenimi. Sylvie Da Lomba rozlisuje dva modely organt posuzujicich zadosti
v prvai instanci. Prvnf z nich je pfedstavovan organem, ktery je na vladeé nezavisly, druhy
model stavi na posuzovani zadosti organem, ktery je soucasti vladnich organt.’ Na prvni
pohled by se mohlo zdat, Ze model prvni, spocivajici v delegaci rozhodovani ve vécech
azylu v prvnf instanci mimo systém vladnich organt, zaruci nezavislost rozhodovani
na vladni politice a bude tedy dobrym pfedpokladem pro lepsi ochranu Zadatelt a libe-
ralnéjsi pristup k vykladu kritérii Zenevské amluvy. Pikladem realizace tohoto modelu
je Francie, kde o zadostech rozhoduje /‘Office frangais de protection des réfugiés et apatridés,
kterou lze vymezit jako vefejnou instituci majici pravni subjektivitu a disponujici spravni
i finanénf autonomif." Jak v§ak namita Sylvie Da Lomba, tento organ, i pfes deklaraci své
autonomie, ¢asto pii rozhodovani zohlednuje vladni politiku a je ptikladem uspofadani,
kde vyneseni rozhodovani o azylu mimo vladn{ strukturu nemusi samo o sob¢é nutné
znamenat nezavislost rozhodovani."

Pozadavkem proceduralnf smérnice nenf svéfen{ rozhodovani do rukou nezavislého or-
ganu na vlade. At jiz ma posuzovani zadosti ve své kompetenci organ zavisly na vlade,
¢i naopak na nf nezavisly, ve vsech piipadech je ¢lensky stat povinen zajistit objektivnost
a nestrannost posuzovani zadosti." Jistou pojistku nestrannosti v rozhodovacim procesu
zna sama proceduralni smérnice, kdyz stanovi, Zze podkladem pro rozhodnuti maji byt

8 Viz navrh nafizeni Evropského parlamentu a Rady o Agentufe Evropské unie pro otizky o azylu
a o zrudeni nafizeni (EU) 439/2010. COM(2016) 271 final [online]. Brusel, 4. 5. 2016 [cit. 14. 5. 2016].
Dostupné z: http://ec.curopa.cu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies / european-agenda-migration/
proposal-implementation-package/docs /20160504 / easo_proposal_en.pdf

9 DA LOMBA, Sylvia. The right o seek refugee status in the European Union. Antwerp-Oxford-New York: In-
tersentia, 2004, s. 185.

10 Srow. ¢l. L 721-1 Code de I‘entrée et du sé¢jour des étrangers et du droit d‘asile In: Legifrance [pravni infor-
macni systém]. Secrétariat général du gouvernement [cit. 8. 11. 2015].

11 DA LOMBA, op. cit., s. 185.

12 Srowv. ¢l. 10 odst. 3 pism. a) procedurdlni smérnice.
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informace pfesné a aktudlni, ale pfedevsim vicezdrojové', napt. z UNHCR, Podptirné-
ho dfadu, Human Rights Watch, ale taktéz zprav vychdzejicich z ¢innosti napf. minis-
terstev."* Vysledek rozhodovani by mél byt pfimo zéavisly na posouzeni daného ptipadu
z hlediska naplnéni podminek pro poskytnuti mezinarodni ochrany a mel by eliminovat
jiné, predevsim politické faktory na rozhodovani o zadosti.

2.2 Udéleni mezinarodni ochrany nejen v prvni instanci aneb vice hraca

Vzhledem k vicestupniovosti fizenf je vzdy nutné vysledovat, které organy jsou piislusné
k posouzeni zadosti v azylovych vécech s vlastni kompetenci rozhodnout o udéleni me-
zinarodni ochrany. Pravo na Gc¢inny opravny prostiedek pfedstavuje zakotveni principu
dvojstupniovosti rozhodovaciho procesu jako miniméalniho pozadavku.” Pii posuzovani
toho, kdo je opravnén mezinarodni ochranu pfiznat, je tudiz nutné zohlednit cely systém
organt podilejicich se na posuzovani zadosti, véetné organt fazenych do systému kont-
roly rozhodovani. Soucasti tohoto systému jsou organy, do jejichz kompetence nalezi
rozhodovani o opravnych prostfedcich a je véci narodniho prava, jaka koncepce je zde
uplatnéna: zda je tedy organ pfislusny o dané véci rozhodnout s konecnou platnost,
tj. mezinarodn{ ochranu udélit, nebo rozhodnuti zrusit a véc vratit organu, ktery ji opé-
tovné posoudi.

Z institucionalniho hlediska rozhodujf o opravném prostredku zpravidla spravni soudy
nebo tzv. spravai tribundly's, pficemz posouzeni zidosti mlize pfedchazet i opravny pro-
stfedek uplatnény v rezimu vefejné spravy. O zadosti tedy rozhodne spravni organ (at’
uz v podobé¢ specidlné zifzeného spravnfho organu nebo piislusného odboru spravatho
organu), jehoz rozhodnuti je podrobeno pfezkumu bud’ nadiizeného spravntho organu,
nebo pfimo soudu ¢i spravniho tribunalu. Organ, ktery rozhoduje o opravném prostred-
ku, v ptipadé¢ konstatovani pochybeni mezinarodni ochranu bud’ sam piizna, nebo véc
vraci zpét spravnimu organu, tedy vykonné moci, ktery zadost opétovné posoudi. V mo-
delu prvnim je tak i pfezkumny organ opravnén k udéleni mezinarodn{ ochrany, pficemz
v ramci fizen{ je pfezkoumavana stranka jak fakticka, tak i pravni."” O zadosti postupné

13 Srov. ¢l. 10 odst. 2 pism. b) proceduralni smernice.

14 Kritéria, které by méla byt naplnéna u informaci o zemi ptivodu, formuloval Nejvyssi spravai soud v roz-
sudku ze dne 4. unora 2009, sp. zn. 1 Azs 105/2008.

15 Myslenka prava dvou opravnych prostiedka, tedy zakotvent tif stupni v rozhodovacim procesu, nakonec
enskymi staty piijata nebyla, viz KOSAR, David. Zjevné nedivodné Zadosti o azyl (mezinarodni ochra-
nu) a jejich soudni piezkum. In: JILEK, Dalibor a Renata KLECKOVA. Spoleiny evropsky agylovy systém:
procedurdlni smérnice. Brno: Doplnék, 2006, s. 173.

1

o

Myslenka spréavnich tribunali byla zvaZovéina i v Ceské republice, stov. usneseni vlady ¢. 322 ze dne
9. dubna 2001 k Analyze problematiky spravnich tribunala s vymezenim jejich postaveni, pusobnosti,
zfizovani, slozeni a fizeni pfed nimi.

Srov. KOPALOVA, Michaela. Spravedlnost v fizeni o opravnych prostiedcich. In: JILEK, Dalibor a Re-
nata KLECKOVA. Spoleiny evrapsky azylovy systém: procedurdlni smérnice. Brno: Doplnék, 2006, s. 137.

—_
3
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rozhoduji'® dva organy a kazdy z nich je mezinarodni ochranu opravnén udélit. V mo-
delu druhém, kdy organ rozhodujici o opravném prostfedku nema kompetenci mezi-
narodni ochranu pfiznat, pfezkoumava napadené rozhodnuti z hlediska moznych vad
a v pifpadeé jejich konstatovani rozhodovaci proces vraci zpét spravnimu organu, ktery
o véci opétovne rozhoduje s tim, ze je povinen respektovat konstatovany pravni ndzor.

Proceduralni smérnice ve vztahu k opravnému prostfedku stanovuje, aby o ném roz-
hodoval soud nebo tribunal, pficemz explicitné nezakotvuje nutnost svéfit soudu nebo
tribundlu pravomoc mezinirodni ochranu pfimo udélit. Oproti smérnici ¢. 2005/85/ES
nicméné dochazi k zasadnimu posunu, jenz se tyka rozsahu soudniho piezkumu. Clanek
46 odst. 3 totiz stanovuje povinnost, ,,aby Gc¢inny opravny prostiedek obsahoval uplné
a ex nune posouzeni jak skutkové, tak pravni stranky, vcetné ptipadného posouzeni po-
tfeby mezinarodni ochrany...“. Je otazkou, co pfesn¢ pozadavek na ,,uplné* posouzeni
jak skutkové, tak pravni stranky véci znamena. Marcelle Reneman se s odkazem na judi-
katuru Soudntho dvora' kloni k tomu, Ze soud musi provést skutecné posouzeni skutko-
vych 1 pravnich otazek, zahrnujici posouzen{ toho, zda jsou zjisténé skutkové okolnosti
spravné, vérohodné, konzistentni, zda dtikazy poskytuji dostatek informaci k posouzeni
komplexni situace a zda z nich lze dovodit provedené zavéry® Neni tedy nutné plné
nahradit skutkové posouzeni rozhodujiciho spravniho organu.®' I vyse uvedena ,,restrik-
tivnéjsi interpretace rozsahu pfezkumu, ktera nevyzaduje plné nahrazeni posouzeni
spravniho organu, implikuje schopnost prace s informacemi o zemich pavodu a ptistup
k informacénim databazim. Kromé rozsahu prezkumu proceduralni smérnice nove za-
kotvuje i moment, k némuz je pfezkum provadeén a explicitné stanovuje povinnost zo-
hlednit skutkovy stav k momentu soudniho pfezkumu, coz odpovida zasade non-refoule-
ment®. Prave pozadavek piezkumu ex nune v kombinaci s nutnosti ptipadného posouzeni
potfeby mezinarodni ochrany vede k zavéru o piiklonu k modelu, v ramci kterého soud
mezinarodni ochranu pfimo udeli. V. momente, kdy soud provadi tplné a ex nunc posou-

—_

8 Jako pifklad tohoto modelu Ize uvést azylové fizeni Francie, kde je zadatel opravnén se odvolat ke ,,Cour
nationale du droit d‘asile” (Ndrodni azylovy soud). Tento vykonava pusobnost specidlnich spravnich
soudu a je oznacovana jako tzv. kvazisoud, srov. SLADECEK, Vladimir; TOMOSZKOVA, Veronika
a kol. Sprdvni soudnictvi v Ceské republice a ve vybranyeh stitech Evropy. Praha: Wolters Kluwer, 2010, s. 231.

19 Rozsudek Soudniho dvora ze dne 15. tnora 2005, ve véci C-13/03 P Komise Evropskych spolecenstvi

proti Tetra Laval, ktery se sice vénuje prezkumu konglomeratnich spojeni soutéziteld, obdobné jako

v azylovych vécech ale zde dochazi k jisté predikci budouctho vyvoje, srovnej COSTELLO, Cathryn.

The Eurgpean asylum procedures directive in legal context. Research Paper No. 134 [online]. UNHCR, 2006 [cit.

8. 11. 2015]. Dostupné z: http:/ /www.unhcr.org/4552f1cc2.html, s. 30.

20 RENEMAN, Marcelle. EU asylum procedures and the right to an effective remedy. Oxford: Hart publishing,
2014, s. 282.

21 RENEMAN, op. cit., s. 283.

22V tomto ohledu lze nicméné odkazat i na nilez Ustavniho soudu ze dne 12. 4. 2016, sp. zn. L. US 425/16,
ve kterém Ustavni soud dovodil povinnost zohlednit povahu novych skuteénosti a situaci konkrétniho Za-
datele i z prava na Gcinny prostiedek napravy ve smyslu ¢l. 13 Umluvy o ochrané lidskych prav a zdkladnich
svobod a ¢l. 36 odst. 2 Listiny zakladnich prav a svobod, resp. z G¢innosti prava na azyl podle ¢l. 43 Listiny.
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zen{ jak skutkové, tak pravni stranky, za timto ucelem dopliiuje dokazovan{ v souvislosti
se zmeénou situace v zemi puvodu a ma navic posoudit potfebu mezinarodni ochrany,
mél by mit pravo mezinarodni ochranu piimo udélit. Vraceni véci spravnimu organu
ve fazi, kdy soud provedl pfezkum v potfebném rozsahu a dospél k zavéru o potrebé
mezinarodni ochrany, se jevi byt nadbyte¢nym a neefektivnim krokem. Nutno vsak po-
znamenat, ze jednoznacny a explicitni pozadavek na pfimé udélenf mezinarodnf ochrany
soudem nebo tribunalem z proceduraln{ smérnice neplyne.

3 Odpovédny organ v podminkach azylového ¥izeni v Ceské republice

3.1 Historické souvislosti

Svoje prvni zkusenosti se zafazenim azylovych fizeni z hlediska kompetenci a délby moci
ve staté prozila Ceské republika v roce 1990, kdy byl projednavan a schvalovan zikon
o uprchlicich. Vzhledem ke skute¢nosti, ze se vlastné jednalo o specifickou oblast ci-
zineckého prava, kde bylo silné zastoupeni Policie CR, byla i oblast uprchlictvi svéfe-
na do segmentu vefejné spravy, a to spravy vaitfni. Podle § 9 zikona ¢. 498/1990 Sb.,
o uprchlicich, bylo k fizeni pfislusné federalni Ministerstvo vnitra, po rozd¢leni federace
na dva samostatné unitarn{ staty jim bylo Ministerstvo vnitra. Rozhodovani tak bylo
posunuto pfimo na centralni droven v podobé ustfedniho spravniho organu. Silna vazba
na policejni slozky byla potvtzena vyuzitim ustanoveni § 2 odst. 2 zak. ¢. 289/1991 Sb.,
o Policii Ceské republiky, ve znéni pozdéjsich predpist, a ministerstvo povéfilo vedenim
tizeni v prvni instanci Reditelstvi sluzby cizinecké a pohraniéni policie. Fakticky tak byla
sloucena agenda ve vécech cizineckého prava bez pfihlédnuti ke specifikim prava uprch-
lického. K vy¢lenéni rozhodovani z policejni slozky na civilni doslo az v ffjnu roku 1998,
kdy se fizenf ujalo Ministerstvo vnitra. V prvni instanci byl pifislusnym odborem k vedeni
tfizeni Odbor pro uprchliky a integraci cizinet, proti jehoz rozhodnuti bylo mozné podat
rozklad, o némz rozhodoval ministr vnitra.

Model zahrnujic{ opravny prostiedek v podobé rozkladu byl pfevzat azylovym zako-
nem. Rozklad je vSak jako opravny prostredek proti rozhodnut{ asttedniho organu statni
spravy v prvaim stupni saim o sob¢ velice problematicky, jelikoz v podstaté dochazi
k rozdélen{ fizeni v ramci jednoho spravniho organu a z tohoto thlu pohledu je jako
druh opravného prostfedku velice ¢asto kritizovan.” Pfestoze v piipadé bezchybného
fungovani muze pfedstavovat jisty filtr a odleh¢it spravnimu soudnictvi, v ptipade azy-
lovych fizeni se delsi dobu jevil jako nevhodny.* Negativai rysy rozkladu mély byt sice

23 Viz kupt. VACOK, Juraj. Mozno vidy povazovat’ rozklad za prostriedok népravy? In: NECKAR, Jan
et al. (eds.). Dny prava — 2008 — Days of Law |online]. Brno: Masarykova univerzita, 2008, s. 1662—1667
[cit. 8. 11. 2015]. Dostupné z: https://wwwlaw.muni.cz/sborniky/dp08/files/pdf/sprava/vacok.pdf

24 Viz i PIPKOVA, Hana. Kdo by mél rozhodovat o #adném opravném prostiedku v azylovém fizeni.
Prdvni praxe. 2001, ¢. 7, s. 403—417.



138 CPVP, roénik XXIV, 2/2016 Clanky

vyvazeny samotnym slozenim rozkladové komise, kde byly povinné zastoupeny 1 nestat-
nf instituce, v kontextu azylového prava ale nepfedstavoval dcinny opravny prostfedek
a pouze oddaloval pifstup k nezavislému prezkumu.

3.2 Spravni soudy jako realizatofi prava na uCinny opravny prostiedek

Ceska republika tak vzhledem k pozadavku té¢inného opravného prostiedku piesla
na jednoinstanéni spravni fizeni, od rozkladu upustila a prvnf opravny prostfedek nabyl
podobu zaloby ve spravanim soudnictvi.*® Rozhodnuti Ministerstva vnitra tak byla ptimo
podrobena kontrole ze strany moci soudni.** Dominujicim byla snaha vyhovét jednomu
ze zakladnich pozadavkt azylového fizeni, a to pozadavku nezavislosti rozhodovani,
jeho nestrannosti a rychlosti.”’

Soucasna podoba soudniho prezkumu rozhodnuti ve vécech mezinarodnf ochrany vyply-
vajici pfedevsim ze snahy fesit vysoky napad ve vécech mezinarodni ochrany u krajskych
soudti by nicméné neméla byt vaimana jako zapouzdieny stav. V souvislosti s uplynutim
transpozi¢ni lhity procedurdlni smérnice, absenci odpovidajici pravni Gpravy, piislus-
né legislativni zmény® v Ceské republice a kroki ze strany Ministerstva spravedlnosti
se objevily komentafe predstavitelt justice tykajici se problematickych aspekti soudniho
fizeni v azylovych vécech. Zachovani stavajictho stavu pfi zméné pozadavka na rozsah
soudniho pfezkumu a souvisejici zmény dokazovani v soudnim fizeni mohou vést k vy-
raznym pratahum fizeni a k hromadéni zalob v azylovych vécech®, nebot” soudy nejsou
na obdobny pfezkum personalne, ani materialné vybaveny, pficemz v piipad¢ dalsiho na-
vysovani zadosti muze situace vyustit v zasadnéjsi problémy. To ozivuje diskuse o jinych
koncepénich fesenich, jelikoz s ohledem na zmény tykajici se rozsahu soudniho prezku-
mu je zfejmé, ze pfezkum v azylovych vécech se musi odklonit od kasa¢niho principu,
na kterém je spravni soudnictvi budovano nyni.

Kromé feseni spocivajicich v personalnim a materialnim posileni soudd, je cestou ob-
noveni diskusf na téma specializované¢ho soudu, ptipadné nezavislého specializovaného
tribundlu, tedy jistého kvazisoudniho télesa, materidlné vykonavajictho kontrolni funkci

25 Viz novelizace provedend zikonem ¢. 217/2002 Sb.

26 Dle § 31 zakona ¢. 150/2002 Sb., soudni fad spravni, o zalobich rozhoduje specializovany samosoudce.

27 Viz bod 18 preambule proceduralni smérnice.

28 Novela zikona o azylu ¢. 314/2015 Sb., u¢inna od 18. 12. 2015, nepfinesla ve vztahu k rozsahu soudniho
prezkumu Zadnou zménu; divodova zprava k navrhované novele v podstaté konstatovala soulad stavajici
upravy s pozadavky plynoucimi z proceduralni smérnice.

29 Viz  kupf. vyjadfeni Josefa Baxy in MALECKY, Robert. Pelikiniv — tiad  za-
spal. Cesku hrozi, %e se na jecho uzemi{ budou hromadit zadatelé o azyl. In: Hiida-
¢ pes [online]l. Pub. 3. cervence 2015 [cit. 8. 11. 2015]. Dostupné z: http://hlidacipes.org/
pelikanuv-urad-zaspal-cesku-hrozi-ze-se-na-jeho-uzemi-budou-hromadit-zadatele-o-azyl/
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souda™. Mezi nesporné vyhody téchto modela Ize fadit pfedevsim specializovanost osob,
které se na fizenf podileji, u tribundlu véetné mozné piitomnosti odbornikl ,,nepravni-
ka“ a kompetence k udéleni mezinarodni ochrany.” Prave otizka odbornosti a perso-
nalnfho obsazeni télesa se jevi byt klicovou, pficemz moznost flexibilnéjstho jmenovani
clents tribunalu, respektive moznost participace ,,nesoudct®, mize byt jednou ze zasad-
nich vjhod kvazisoudniho télesa. Je si nicméné potieba uvédomit, ze Ceskou republiku
ke zméné nenuti jeji mezinarodni zavazky (véetne téch vyplyvajicich z ¢lenstvi k Evrop-
ské unii), a konec¢né feseni bude zavislé predevsim na politické vuli. Zatimco piipadné
vytvofeni ,,specializovaného soudu® prostfednictvim Gpravy pifslusnosti koncentrujici
azylové véci na jeden soud, ktery by byl nélezit¢ personalné, odbornostné i materialne
posilen, je realizovatelné na legislativni drovni, piijeti koncepce tribundla by vyzadova-
lo rozsahlé systémové zmeny, a to véetné téch dstavnich.”” Pfestoze moznost zavedeni
nezavislych tribunalt by umoznovala reagovat na specifika pfezkumu ve vécech me-
zinarodni ochrany, otevira také fadu problému spojenych s faktickymi garancemi ne-
zavislosti, statusem rozhodujicich osob apod. Navzdory témto skutecnostem vsak lze
fict, ze koncepce rozsahu pfezkumu azylovych zadosti plynouci z proceduralni smérnice
dostava diskusi o specializaci prezkumu, at’ uz formou specializovaného soudu, ¢i spe-
cializovaného kvazisoudniho télesa, na novou droven. Inspiraci a zdroje pro pfipadnou
analyzu lze pfitom najit hned v n¢kolika statech napti¢c Evropskou unii, protoze modely
specializovanych soudt zvolila kupft. Francie a Svédsko a specializované tribunaly pak
funguiji v Belgii, v Irsku, na Malté, Kypru, v Polsku a ve Spojeném kralovstvi.”

Skutecnosti zustava, ze diskuse tykajici se problému spojenych s realizaci ¢lanku 46 pro-
ceduralni smérnice mela byt vedena dlouho pfed uplynutim transpozi¢n{ lhuty. V sou-
casné dobé totiz soudy stoji pfed nelehkym ukolem dostat pozadavkim plynoucim
z nové koncepce soudniho pfezkumu bez ohledu na personalnif a materialni vybavenost.

30 Podrobné k problematice tribundla viz KRYSKA, David. Idea nezavislych spravnich tribunald a jeji
mozné uplatnéni v cizineckém a azylovém pravu se zaméfenim na c¢eskou a polskou pravni upravu. In:
JILEK, Dalibor a Pavel PORIZEK (eds.). Ndvratovd smérnice: vyhosténs, zajisténi a soudni prefenm. Shornik
3 védeckého semindre uskuteinéného dne 20. iijna 2011 v Kanceldri vereiného ochrance prav — ,,Ndvratova“ smérni-
ce (2008/115/ES): rok prvni [online]. Brno: Kancelat vefejného ochrince prav, 2012, s. 273-315 [cit.
8. 11. 2015]. Dostupné z: http://www.ochrance.cz/fileadmin/user_upload/Publikace/Navratova_
smernice_2011.pdf

31 Viz VETROVSKY, Jaroslav. Vihody a nevyhody prezkumu rozhodnuti ve vécech azylu soudy v ramci
spravniho soudnictvi. In: JILEK, Dalibor a Renata KLECKOVA. Spolecny evrapsky azylovy systém: procedu-
ralni smérnice. Brno: Doplnek, 2006, s. 100.

32 Na obtiznost proveditelnosti zavedeni tribunald poukazuje i Jakub Camrda, viz CAMRDA, Jakub. Pod-
cenované pravo azylu. Jiné prdvo [online]. 2011 [cit. 8. 11. 2015]. Dostupné z: http://jinepravo.blogspot.
cz/2011/02/podcenovane-pravo-azylu.html

35 EVROPSKA KOMISE. Zpriva Komise Evropskému parlamentn a Radé o nplatiiovini smérnice 2005/ 85/ ES
ze dne 1. prosince 2005 o minipdlnich normdch pro /izeni v denskych statech pro piizndavini a odnimdni postaveni
uprehlika. KOM(2010) 465 [online]. Pub. 8. 9. 2011 [cit. 8. 11. 2015]. Dostupné z: http://ec.curopa.cu/
transparency/regdoc/rep/1/2010/CS/1-2010-465-CS-F1-1.Pdf
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3.3 Hledani feSeni v zakoné o pobytu cizincta

Jiné fesent, nez svéteni rozhodovan{ o opravném prostiedku piimo soudim, bylo piijato
ve vécech cizineckého prava.’* V této oblasti byla zvolena koncepce zfizeni zvlastniho
kolegidlniho organu® jako organizac¢ni soucasti Ministerstva vnitra, a to Komise pro roz-
hodovani ve vécech pobytu cizinct. I kdyz je Komise zfizena v ramci ministerstva, cle-
nové komise jsou ve svém rozhodovani na ministerstvu nezavisli*’, jmenuje a odvolava
je nicméné ministr. Odbornost rozhodovani ze strany Komise podtrhuje jeden z poza-
davku na jeji slozent, kdy ¢lenem komise muze byt ustanoven pouze ten, kdo ma vysoko-
skolské vzdélani pravnického sméru ziskané fadnym ukoncenim studia v magisterském
studijnim programu. Organizacné-technické zazemi ale poskytuje ministerstvo, coz od-
razi 1 moznost, aby se na jednotlivych tkonech v ramci fizeni podileli také neclenové
komise, tedy tfedni osoby zaméstnané na ministerstvu. Z feseni je ¢itelné vyuziti ustano-
veni o komisich rozkladovych, pficemz krokem vpied jsou garance nezavislosti, pfestoze
feseni ztstalo na pul cesté ke skute¢né nezavislému organu.”

Uplatneni obdobného feseni se mize na prvni pohled jevit jako inspirujici i pro oblast
mezinarodni ochrany. Jako takové by zachovalo princip filtrace rozhodnuti ministerstva,
ktera vykazujf vady, vici spravnimu soudnictvi a umoznilo reagovat na specifika prezku-
mu v azylovych vécech. Jednoznacné pozitivum lze spatfovat v mozné participaci ne-
vladniho sektoru na rozhodovaci ¢innosti coby ¢lent komisi v kombinaci s pozadavkem
na odbornost rozhodovani daného podminkou dosazeni urcitého vzdélani. Faktem vsak
zUstava, ze za situace, kdy Komise nenapliiuje atributy nezavislého tribundlu®, je nutné
rozhodnuti dale podrobit soudnimu pfezkumu. To by se samozfejmé odrazilo na samot-
né délce azylového fizen{ a piistup k uc¢innému prosttedku napravy ve smyslu pozadavki
unijnfho prava i Umluvy o ochrané lidskych prava a svobod by se tim pro Zadatele pouze
oddalil. Piipadné pfidani ,,mezistupné” v podobé¢ pfezkumu obdobnou komisi pro azy-
lové véci by proto zcela neodpovidalo cilim plynoucim z proceduralnf smérnice.

34 Srow. zak. ¢. 427/2010 Sh.
35 Na rozhodovani kolegialniho organu pamatuje i spravni fad, a to v § 134.
36 Srow. § 170a odst. 9 zakona ¢&. 326/1999 Sb. o pobytu cizinci, ve znéni pozd¢jsich piedpist.

37 LUPACOVA, Hana. Soudni pfezkum azylovych a cizineckych véci. In: JILEK, Dalibor a Pavel PORI-
ZEK (eds.). Navratovd smérnice: vyhosténi, 2ajisténi a soudni pregkum. Shornik 3 védeckého semindre nskuteinéného
dne 20. #jna 2011 v Kancelars verejného ochrance prav — ,,Navratova“ smérnice (2008/ 115/ ES): rok proni [online].
Brno: Kancelat vefejného ochrince prav, 2012 [cit. 8. 11. 2015]. Dostupné z: http:/ /www.ochrance.cz/
fileadmin/uset_upload/Publikace/Navratova_smernice_2011.pdf, s. 258-260.

38 Srovnej také KONDELOVA, Alzbeta. Specifika pravni ochrany proti vybranym rozhodnutim v cizinec-
kém pravu. Int HAVLAN, Petr et al. Dy prava 2013 — Days of Law 2013. Pravni ochrana proti nepravomocnym
spravnim aktim (individudlnim i smisenym) [online]. Brno: Masarykova univerzita, 2013 [cit. 8. 11. 2015].
Dostupné z: http://wwwlaw.muni.cz/sborniky/dny_prava_2013/04_Pravni_ochrana_proti_nepravo-
mocnym_spravnim_aktum.pdf, s. 146—148.
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4 Zavéry

Mnozstvi azylovych zadosti spojenych s uprchlickou krizi a zmény souvisejici s trans-
pozici proceduralni smérnice vedou k zasadnim diskusim ohledné revize azylovych
systému napfti¢ celou Evropou a nevyhybaji se ani Ceské republice, navzdory tomu,
ze zde se prozatim pocet zadateli o mezinarodni ochranu zasadné nezvysuje. Zatimco
na urovni Evropské unie se vedou zejména debaty tykajici se mozné revize spole¢ného
azylového systému a pracuje se i s moznostmi jednotného zpracovani zadosti, véetné
zpracovani externfho, na vnitrostatni urovni se pozornost upira zejména k novym po-
zadavkim kladenym na pfezkum rozhodnuti o mezinarodni ochrané. Pozadavek uplné-
ho a ex nunc posouzeni skutkové i pravni stranky véci totiz vede k dvaham o moznych
koncepénich tpravach zptisobu prezkumu v azylovych vécech, které navic nezaznivaji
poprvé. Agenda azylového prava je pomérné specifickou oblasti vyzadujici vysokou od-
bornost, schopnost priace s mnozstvim zdroju tykajicich se informaci o zemi pavodu,
jazykové znalosti apod. a s ohledem na novou koncepci pfezkumu specifickou i z hle-
diska procesniho vymezeni pfezkumu. Je tak otizkou, zda je nadile mozné (a vhodné)
ponechat azylové véci v kompetenci soudd, bez toho, aby doslo k vyrazngjsi specializaci,
nez je svéfeni agendy specializovanym samosoudctim. Kazdé z moznych fesen{ s sebou
vs$ak nese urcita rizika, proto bez ohledu na to, k jakému fesenf se politickd reprezentace
ptikloni, bude nezbytna pecliva analyza tak, aby nedoslo k omezeni pfistupu ke skutecné
ucinnému — tedy jak spravedlivému, tak efektivaimu — prostfedku napravy.



