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1.Celkový pohled 
 
Podíváme-li se nejprve na možnosti, jaké má pronásledovaná osoba1 dostat se do některé 

ze zemí EU a požádat zde o mezinárodní ochranu, pak se zdá, že tyto šance nejsou příliš 

velké. Většina pronásledovaných zůstává v regionu země původu a utíká do sousedních 

zemí. Podle statistik a odhadů UNHCR zůstává v okolí regionů, které produkují nejvíce 

uprchlíků, 75–91 % z nich a pouze 16 % se dostává dále mimo tuto oblast.2 Ke konci 

roku 2008 přijaly rozvojové země 8,4 mil. uprchlíků, tj. přibližně 80 % uprchlické 

populace pod ochranou a asistencí UNHCR. Evropa přijala ke stejnému datu kolem 15 % 

uprchlíků.V EU žije v současné době přes 1,6 mil. uprchlíků, tj. osob s některou z forem 

mezinárodní ochrany. Největším hostitelem uprchlíků je Pákistán s. 1,8 mil. osob, 

následuje Sýrie s 1,1 mil. osob a Irán s 980 tis. osob.3 Přesto v roce 2008 požádalo 

o mezinárodní ochranu v zemích EU  238 114 osob, z toho v nových zemích EU-12 to 

                                                   
* SOZE-Sdružení občanů zabývajících se emigranty, Brno. 
1 Osoba pronásledovaná ve smyslu kriterií Úmluvy OSN o právním postavení uprchlíků z roku 1951 
(Ženevská úmluva).  
2 2008 Global trends: Refugees, Asylum-seekers, Returnees, Internally Displaced  ans Stateless Persons  
[online] dostupné na adrese http://www.unhcr.org/4a375c426.html  
Vedle této skutečnosti dále existují vazby, kde určité národnosti mají tendenci se seskupovat v omezeném 
počtu zemí. Například 9 z 10 žadatelů ze Zimbabwe požádalo o mezinárodní ochranu v Jihoafrické 
republice. V loňském roce mimochodem osoby ze Zimbabwe žádali o mezinárodní ochranu nejvíce ze 
všech národností (118 500), následovaných Eritrejí (62 700), Somálskem (51 900),  Irákem (43 900) a 
Demokratickou republikou Kongo (32 700)  Podobně 2/3 nových žádostí z Eritreje bylo podáno v Sudánu 
(32 800) a Etiopii (8 700), zatímco polovina somálských žádostí byla podána v Etiopii (14 700) a 
Jihoafrické republice (8 500). Ačkoliv osoby z Demokratické republiky Kongo žádali o mezinárodní 
ochranu v 80 zemích světa v 80 % případů to bylo v Jihoafrické republice (10 000) a Ugandě (8 300) 
3  UNHCR Statistical Yearbook 2007- Chapter IV-Asylum and Refugee Status Determination. [online] 
dostupné na http://www.unhcr.org/4981c37c2.html . 



bylo 21 798. Přitom ještě v roce 2002 žádalo v EU-27 více než 400 tis osob a počátkem 

90. let se zde počty žadatelů pohybovaly kolem 700 tis osob ročně.4 Tady však 

nepochybně sehrála svoji roli nestabilita  na Balkáně. Tato vysoká čísla žadatelů o 

mezinárodní ochranu v nedávné minulosti však poukazují  na potenciál jednotlivých zemí 

EU přijímat vyšší počty uprchlíků.  Přes tento výrazný pokles zůstává Evropská unie a 

Evropa jako celek s 333 tis. žádostmi  nejoblíbenější destinací žadatelů o mezinárodní 

ochranu, následuje Afrika s  320 200 žádostmi, Amerika  s 109 300 (z toho USA 49 600, 

Kanada 34 800 žádostí), Asie s 68 700 a Oceánie s 7700 žadatelů.5  Celkem v roce 2008 

požádalo o mezinárodní ochranu 839 tis. osob.6 Jakkoliv tato čísla nových žádostí 

vypadají úctyhodně, UNHCR ke konci roku 2008 eviduje 42 mil. nedobrovolně 

vystěhovaných osob, z toho 15,2 mil. uprchlíků,  827 tis. žadatelů o mezinárodní ochranu 

(nevyřízených žádostí) a 26 mil. vnitřně přesídlených osob. Pod správou UNHCR bylo ke 

konci roku 2008 10,5 mil. Uprchlíků, z toho téměř polovina z Afghanistánu (2,8 mil.) a 

Iráku (2 mil.), další velkou skupinou pod správou UNRWA jsou uprchlíci z Palestiny (4,7 

mil. osob). UNHCR dále v roce 2008 předala 121 tis. žádostí o přesídlení jednotlivým 

státům, z toho 88 tis. bylo v průběhu roku realizováno a přijato 16 státy, mezi nimi např. 

USA (60 200), Austrálie (11 000), Kanada (10 800), Švédsko (2 200) a Finsko (750) 

(Nejvíce uprchlíků dle státní příslušnosti bylo přesídleno z Barmy7 (23 2000), Iráku 

(17 800), Bhutánu (8 100), Burundi (3 100).  V roce 2008 získalo celkem mezinárodní 

                                                   
4 Euractiv. V EU žádá o azyl rekordně málo lidí. [online] dostupné na  http://www.euractiv.cz/socialni-
politika/clanek/v-eu-d-o-azyl-rekordn-mlo-lid 
5 Tato čísla zahrnují žadatele neúspěšné v 1. instanci, kteří následně podali odvolání. 
6 2008 Global trends: Refugees, Asylum-seekers, Returnees, Internally Displaced  ans Stateless Persons  
s.14  viz výše, pozn.2. 
7 Česká republika přijala v říjnu 2008 a v průběhu roku 2009 v rámci pilotního přesídlovacího programu 40 
uprchlíků z Barmy.V IAS Stráž pod Ralskem v rámci Státního integračního programu absolvovali výuku 
českého jazyka a v  průběhu června  2009 byli za spoluúčasti nevládních organizací umisťováni do 
integračních bytů v obcích Bzenec, Černá Hora, Oseček, Bohdalice a Zlín. 



ochranu  přibližně  211 000 žadatelů,  z toho azyl 148 200 a doplňkovou ochranu 62 700 

osob. Množství pozitivních  rozhodnutí vzrostlo ve všech hlavních regionech s výjimkou 

Evropy,  kde zavedení striktnější azylové politiky vedlo k poklesu relativní míry 

uznávání žadatelů o mezinárodní ochranu.v porovnání s předchozími lety. Nicméně 

v roce 2008 evropské země uznaly v absolutním měřítku nejvíce žádostí o mezinárodní 

ochranu. 20 % těchto pozitivních rozhodnutí bylo v Evropě vydáno pro žadatele z Iráku. 

V Africe 1/3 pozitivních rozhodnutí byla vydána pro žadatele z Eritreje, stejně tak v Asii 

1/3 pro žadatele z Barmy. Procento uznaných žádostí v roce 2008 celosvětově činilo 29% 

a ukazatel zahrnující do uznaných žádostí i doplňkovou ochranu činil 41 %. Oba 

ukazatele jsou o něco nižší ve srovnání s  hodnotami roku předchozího( 32 resp. 45 %).8 

V kontextu těchto čísel je možné si oprávněně  klást otázku, nakolik EU přispívá 

k ochraně mnohonásobně většího počtu osob vystavených pronásledování mimo 

evropský prostor a nakolik, vzhledem k rapidnímu poklesu žádostí o mezinárodní 

ochranu v posledních letech EU umožňuje pronásledovaným osobám zažádat na jejím 

území o mezinárodní  ochranu. 

V tomto ohledu jsou zajímavá čísla srovnávající kapacitu hostitelských zemí pomocí 

ukazatele počtu uprchlíků v relaci k HDP na 1 obyvatele. Samozřejmě se předpokládá, že 

bohatší země jsou schopny absorbovat více uprchlíků. Podle statistik UNHCR mezi 

prvními 25 zeměmi s nevětším počtem uprchlíků na 1 americký dolar HDP na hlavu jsou 

rozvojové země a mezi nimi i 15 těch nejchudších. V porovnání s výkonností domácí 

ekonomiky přijal Pákistán na prvním místě 733 uprchlíků na 1 americký dolar HDP na 1 

                                                   
8 2008 Global trends: Refugees, Asylum-seekers, Returnees, Internally Displaced  ans Stateless Persons  
s.18 viz výše, pozn.2  
Neexistuje mezinárodně sjednocená metodologie měřící míru uznaných žádostí o mezinárodní ochranu. 
UNHCR využívá dvou ukazatele: Refugee Recognition Rate  a Total Recognition Rate, který zahrnuje i 
udělenou doplňkovou ochranu. 



obyvatele,  následuje Demokratická republika Kongo s 496, dále Tanzanie 262, Sýrie 

257, Čad 230. První bohatší zemí v žebříčku je na 26. místě Německo s 16 uprchlíky. 

Průměr zemí EU je 1,5  uprchlíka  na 1 USD/HDP/1 obyvatele. Srovnání s dalšími 

vyspělými  zeměmi USA  (6,2),   Kanada (4,6),  Švýcarsko (1,1) , Spojené království 

Velké Británie a Severního Irska (dále jen „Velká Británie“) (8,4), Francie (4,5),  

Nizozemí (2,2). Zajímavý je rovněž ukazatel hodnotící počet uprchlíků na 1000 km2  

rozlohy  přijímající země,  kde je na 1. místě Malta s 9 584 uprchlíky, na 2. místě Sýrie 

s 8 068,  na 5. místě Nizozemí  2 466,  na 6. místě Pákistán  2 320,  na 12. místě Velká 

Británie  1 228,  na 71.místě USA  30  a  Česká republika s 26 uprchlíky na 1 000 km2 je 

na 76. místě. 9 

Po tomto krátkém exkurzu do statistik UNHCR je třeba říci,  že zajisté není reálné aby 

EU a bohatší země obecně absorbovaly všechny pronásledované, o to více je třeba řešit 

a přispívat k řešení situace přímo v regionech generujících uprchlíky a sousedních 

oblastech, kde přebývají. Proto se jeví jako slibné plány nastíněné Evropskou komisí 

v tzv.Zelen® knize o budoucnosti spoleļn®ho evropsk®ho azylov®ho syst®mu, konkrétně 

v Pl§nu politik je zmíněna oblast vnější solidarity zaměřující se na vnější rozměr azylové 

problematiky. EU by tak měla sdílet odpovědnost za řízení situace uprchlíků spolu se 

třetími zeměmi a zeměmi prvního azylu, které přijímají mnohem vyšší procento 

uprchlíků než Evropa.10 

                                                   
9 2008 Global trends: Refugees, Asylum-seekers, Returnees, Internally Displaced  ans Stateless Persons  
s.10 viz výše, pozn.2. 
2007 UNHCR Statistical Yearbook- Annex s.128-130  [online] dostupné na   
http://www.unhcr.org/4981c3dc2.html 
10 GREEN PAPER on the future Common European Asylum System. [online] dostupné  na http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2007:0301:FIN:CS:HTML Společný evropský 
azylový systém. [online] dostupné na   
http://www.mvcr.cz/clanek/spolecny-evropsky-azylovy-system.aspx 



Komise bude kromě toho nadále začleňovat vytváření kapacit pro azyl do rozvojové 

spolupráce se třetími zeměmi, přičemž bude klást důraz na dlouhodobý, komplexní 

přístup. Azylová problematika by neměla být pojímána jako řešení krize, ale jako 

součást rozvojové agendy v oblasti veřejné správy, migrace a ochrany lidských práv. 

Komise se navíc domnívá, že pro zajištění účinnosti závazku solidarity vůči třetím 

zemím by se EU měla zaměřit na tři různé, avšak propojené typy opatření na podporu 

ochrany uprchlíků, konkrétně a) regionální programy ochrany, b) přesídlení 

a c) usnadňování řízeného a řádného vstupu osob, které potřebují ochranu, na území 

EU. K posledně uvedenému typu opatření nutno podotknout, že s rozvojem 

komplexních a propracovanějších systémů hraničních kontrol se do pozornosti stále 

více dostává otázka vstupu žadatelů o azyl na území EU. Cesta do bezpečné EU dnes 

často probíhá neregulovaným vstupem na území – převaděči osob přitom hrají při 

tomto vstupu důležitou roli. Je proto nezbytné, aby se Unie zaměřila na to, aby se 

ulehčil řízený a řádný vstup osob, které oprávněně žádají o azyl, na území členských 

států, s cílem poskytnout legální a bezpečný přístup k ochraně a zabraňovat převádění 

lidí a obchodu s nimi. Za tímto účelem Komise vyhodnotí možnosti a mechanismy, 

které by umožnily rozpoznat osoby, které ochranu potřebují, a jiné kategorie migrantů 

ještě předtím, než dorazí na hranici svého potenciálního hostitelského státu, jako je 

například chráněný vstup na území a pružnější používání vízového režimu, při 

zohlednění otázek ochrany. 

                                                                                                                                                       
Sdělení komise Evropskému parlamentu, Radě, Evropskému hospodářskému a sociálnímu výboru a 
Výboru regionů - Plán politiky pro azyl - Integrovaný přístup k ochraně v celé EU. [online] dostupné na   
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:52008DC0360:CS:HTML 
 
 
 



Komise kromě toho zahajuje v roce 2009 práce na studii, spolu s Úřadem vysokého 

komisaře OSN pro uprchlíky, o výhodách, vhodnosti a proveditelnosti společného 

zpracování žádostí o azyl mimo území EU. Závěry této studie budou informovat o 

budoucích možných diskusích a vývoji politik na úrovni EU s cílem zlepšit přístup na 

území Unie spolu se společným evropským azylovým systémem a v souladu s 

příslušnými mezinárodními normami.11 

2.SEAS a některé jeho problematické aspekty 
 
Při úvahách o Společném Evropském azylovém systému (dále jen „SEAS“) si lze 

v obecné rovině všimnout několika problematických oblastí. Jestliže cílem SEAS je plně 

harmonizovat azylové politiky členských států zahrnující všechny fáze řízení o 

mezinárodní ochraně od přijímání až po integraci, případně návrat do země původu, pak 

při pohledu na současné problémy při přijímání uprchlíků v EU tento cíl nelze považovat 

za dostatečný. Dosažení minimálních standardů v jednotlivých oblastech (přijímací 

směrnice, kvalifikační směrnice, procedurální směrnice, směrnice o dočasné ochraně, 

Dublinské nařízení) pak znamená dohodu na nejnižším společném základu. Na praxi 

v některých státech vidíme, že ochrana uprchlíků se ve skutečnosti zhoršuje právě 

z odkazem na uvedené minimum.12 Markantní jsou rovněž rozdíly v počtu žadatelů o 

mezinárodní ochranu v různých členských státech EU a také počty udělovaných azylů. 

Jako příklad mohou sloužit nejméně oblíbené Pobaltské státy, kde Estonsko mělo v roce 

2008 pouhých 14 žádostí a  Litva 51, ve srovnání například s Nizozemím, které hlásilo 13 

                                                   
11 Sdělení komise Evropskému parlamentu, Radě, Evropskému hospodářskému a sociálnímu výboru a 
Výboru regionů - Plán politiky pro azyl - Integrovaný přístup k ochraně v celé EU. viz výše, pozn.10.  
 
12 Rozumek M.: „Společný evropský azylový systém:idea versus realita“. [online] dostupné na 
http://aa.ecn.cz/img_upload/224c0704b7b7746e8a07df9a8b20c098/MRozumek_Spolecnyevropskyazylovy
system.pdf  



399 žádostí. Nejvíce žadatelů v EU bylo v loňském roce ve Francii 35 164, následuje 

Velká Británie 30 545, Itálie 30 300, Švédsko 24 353 a Německo 21 371.13 Rozdíly jsou 

také v přístupu k udělování mezinárodní ochrany. Například v Británii v roce 2006 pouze 

1 ze 6 žadatelů o mezinárodní ochranu z Iráku získal uprchlický status,  naproti tomu ve 

Švédsku jej získalo 9 z 10 iráckých žadatelů.14 Podle UNHCR poukazují velké rozdíly 

v míře uznávání uprchlíků mezi jednotlivými zeměmi na odlišné standardy v zacházení 

s žadateli o mezinárodní ochranu. Výše zmiňovaní uprchlíci z Iráku jsou dobrým 

příkladem této praxe. V roce 2007 nebyla v Řecku přiznána mezinárodní ochrana 

žádnému žadateli z Iráku,  zatímco v Německo ji obdrželo 2/3 žadatelů z Iráku. Ve Velké 

Británii pouhých 14 % všech meritorních rozhodnutí ve věci iráckých žadatelů vedlo 

k udělení mezinárodní ochrany. Ve Švédsku 98 % z  9 876 pozitivních rozhodnutí 

iráckých žadatelů získalo doplňkovou ochranu.15  Negativně působí také nedostatek 

solidarity mezi jednotlivými členskými státy, které by se měly spravedlivě dělit o 

vyřizování žádostí a o přijímání uprchlíků.16 V rámci Dublinského řízení, které určuje 

odpovědnou zemi za vyřízení azylové žádosti, tak dochází k pravděpodobně 

nezamýšleným důsledkům. Některé členské země EU na vnějších hranicích se potýkají 

s přívaly žadatelů a nevědí si s nimi rady. Dochází tak ke  snížení kvality ochrany a 

transferům do zemí, které nejsou sto zajistit řádnou proceduru. Tento nedostatek snad 

                                                   
13Asylum Levels and Trends in Industrialized Countries: Statistical Overview of Asylum Applications 
Lodged in Europe and selected Non-European Countries, [online]  dostupné na  
http://www.unhcr.org/49c796572.html 
14 Timesonline.Britain is the favourite destination for the asylum seekers in the EU. [online] dostupné na 
http://www.timesonline.co.uk/tol/news/world/europe/article2617427.ece 
15  UNHCR Statistical Yearbook 2007- Chapter IV-Asylum and Refugee Status Determination s.50. viz 
výše, pozn.3  
16 Srov. Frattini vyzval k solidaritě v azylové proceduře. [online] dostupné na 
http://www.euractiv.cz/bezpecnost-a-spravedlnost0/clanek/frattini-vyzval-k-solidarite-v-azylove-politice 



bude postupně odstraněn navrhovanou změnou Dublinského nařízení.17 V neposlední 

řadě jsou stále více kritizovány nedostatečné integrační politiky v zemích střední Evropy, 

kde za dobře integrované uprchlíky jsou považováni ti, již jsou ekonomicky nezávislí, 

což je stav, který je v krátkodobé časové rovině obtížné dosáhnout.18 Na tomto místě je 

třeba zmínit, že na úspěšnost integrace osob s mezinárodní ochranou má vliv kvalita 

přijímacích podmínek. Proto je zapotřebí, aby integrace byla zahájena co nejdříve. A to 

integrace chápaná ve smyslu ekonomické soběstačnosti, znalosti místního jazyka a reálií 

společnosti v kontextu budování vztahů s majoritní společností.  

Již bylo zmíněno, že od konce 90. let minulého století lze pozorovat výrazný 

pokles počtu žadatelů o mezinárodní ochranu v EU. V těchto souvislostech je možné si 

klást otázku, co by mělo být smyslem SEAS. Fakticky totiž dochází k situaci, že uprchlíci 

hledající v EU útočiště se tam vůbec nemohou dostat.19 K čemu je jim potom diskuse o 

zásazích do svobody v rámci SEAS, pokud této svobody, resp.možnosti požádat o 

mezinárodní ochranu vůbec nemohou požívat. Na obranu standardů SEAS je však třeba 

říci, že jejich implementace je teprve na začátku 2. fáze spočívající ve zvýšení 

dosažených standardů. Nástroje druhé fáze obecně představila Zelen§ kniha�� o 

budoucnosti spoleļn®ho evropsk®ho azylov®ho syst®mu,�� �� která v roce 2007 otevřela 

debatu o dalším směřování evropské azylové politiky.20 

                                                   
17 Srov. Hodnocení Dublinského systému Evropskou komisí, [online] dostupné na 
http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2004_2009/documents/com/com_com(2007)0299_/COM_COM(
2007)0299_cs.pdf  
18 Integrations systems in Central Europe at breaking point. [online] dostupné na  
http://www.unhcr.org/4a54b8936.html  
19  Rozumek M.: „Společný evropský azylový systém:idea versus realita“, viz  výše, pozn.12. 
20 GREEN PAPER on the future Common European Asylum System a Sdělení komise Evropskému 
parlamentu, Radě, Evropskému hospodářskému a sociálnímu výboru a Výboru regionů - Plán politiky pro 
azyl - Integrovaný přístup k ochraně v celé EU. viz výše, pozn.9. 



3. SEAS v oblasti omezení osobní svobody v praxi nevládní organizace 
 
Na dvou problematických oblastech, a to konkrétně omezení osobní svobody žadatelů 

o mezinárodní ochranu podle ustanovení § 46a zákona o azylu a omezení svobody 

v rámci Dublinského řízení, bychom chtěli poukázat na nedostatky v praktické aplikaci 

standardů nastavených SEAS. Ke konkrétnímu obsahu SEAS a zejména problémům při 

jeho faktické aplikaci s důrazem na nerespektování již tak problematických standardů 

SEAS ze strany národního správního orgánu se vyjadřujeme na základě zkušeností 

získaných při výkonu právního poradenství, které vykonávají právníci SOZE 

v uprchlických zařízeních MV ČR. V tomto příspěvku se zaměříme konkrétně na 

problematiku Dublinského řízení a vydávání rozhodnutí o povinnosti setrvat v přijímacím 

středisku vydávaná na základě § 46a zákona o azylu. 

V rámci praktického fungování systému určení státu odpovědného za posouzení žádosti 

o azyl dle kritérií daných Dublinským nařízením (Dublin II) je velkou obtíží faktického 

realizování právního poradenství tendence správního orgánu neposkytovat žadateli žádné 

informace ohledně jeho případného přemístění, či skutečnosti, že jeho žádost je 

předmětem dožádání pro přemístění do jiného státu EU. V praxi je tedy jedinou 

možností, jak žadatel může využít prostředků daných mu prostřednictvím Dublin II 

k obraně proti přemístění, se kterým nesouhlasí, při absenci přesné znalosti právní 

úpravy, pojmutí podezření či případná dřívější zkušenost žadatele, informování právního 

poradce a podepsání plné moci opravňující poradce nahlížet do spisu, a teprve na základě 

informací získaných ze spisu tak má žadatel faktickou možnost podat žádost na základě 

čl. 3 či humanitárního ustanovení čl. 15. Skutečnost, že právní poradenství v přijímacím 

středisku je poskytováno pouze nárazově jednou týdně, a především to, že žadatelé 



(pokud již Dublinskou proceduru neabsolvovali dříve) často vůbec netuší, že jsou 

posuzováni pro případné přemístění, činí realizaci práv vyplývajících z liberačních 

a humanitárních klauzulí takřka nemožnou. Od září 2008 do současnosti podávali 

pracovníci SOZE v přijímacím středisku pouze čtyři žádosti o aplikaci některé liberační 

či humanitární klauzule, všechny až na jednu byly zamítnuty.  

Jako zásadnější problém se však jeví absence odkladného účinku případné žaloby proti 

rozhodnutí o nepřípustnosti žádosti dle kritérií daných Dublinským nařízením. 

Skutečnost, že případné podání žaloby ve správním soudnictví pak nemá vliv na 

přemístění žadatele, pak způsobuje natolik nízkou motivaci žadatelů podávat tyto žaloby, 

že soudní přezkum rozhodnutích vydaných na základě Dublin II téměř neexistuje. Nutno 

si ještě uvědomit, že žadatelé jsou vzbuzeni uprostřed noci, kdy je jim briskně předáno 

rozhodnutí, jsou naloženi do policejního auta, spoutáni a odvezeni na letiště či hraniční 

přechod. Tento postup neumožňuje žadatelům si adekvátně promyslet další procesní 

postup, přitom možnost, že by podávali žalobu ze zahraničí, je spíše iluzorní. Pracovníci 

správního orgánu neinformují žadatele o možnosti podat žádost o přiznání odkladného 

účinku dle § 73 odst. 2 soudního řádu správního a žadatelé v drtivé většině případů jen 

rezignovaně přijmou rozhodnutí o zastavení řízení. Nehledě na skutečnost, že přemístění 

žadatele za situace, kdy podal proti rozhodnutí o zastavení řízení žalobu ve správním 

soudnictví, mu fakticky brání účastnit se řízení,což je porušením ústavně garantovaného 

práva na spravedlivý proces vyjádřeného v čl. 38 odst. 3 Listiny základních práv 

a svobod. Krajský soud v Ostravě dosud o žádné žádosti o dokladný účinek podané 

žadatelem v souvislosti s jeho přemístěním do jiného státu EU nerozhodl. Přitom i v praxi 

naší organizace byly zaznamenány případy neodůvodněné rozhodovací odlišnosti při 



skutkově totožných případech, což potvrzuje nutnost existence efektivního soudního 

přezkumu.   

Další oblastí týkající se konkrétně svobody pohybu je praxe správního orgánu při 

vydávání rozhodnutí o povinnosti setrvat v přijímacím středisku vydávaná na základě 

§ 46a zákona o azylu. Téměř výlučně jde o rozhodnutí na základě ustanovení § 46a odst.1 

písm. a), které opravňuje správní orgán rozhodnout o povinnosti žadatele setrvat 

v přijímacím středisku pokud nebyla spolehlivě zjištěna jeho totožnost.  

SEAS stanoví oprávnění členských států uložit žadateli povinnost setrvat na určeném 

místě v čl. 7 odst. 3 Směrnice Rady 2003/9/ES.(dále jen „přijímací směrnice“). Tato 

norma však podmiňuje uložení takovéto povinnosti žadateli jednak podmínkou 

nezbytnosti a spolu s ní alternativně existencí právních důvodů či důvodů veřejného 

pořádku. V tomto směru splňuje ustanovení § 46a zákona o azylu podmínku právního 

důvodu, k existenci případného veřejného zájmu na omezení svobody pohybu žadatele se 

totiž nevyjadřuje ani § 46a zákona o azylu ani správní orgán v odůvodněních 

rozhodnutích vydaných na základě tohoto zákonného zmocnění. Nicméně, ani v zákoně 

o azylu, ani v rozhodovací praxi správního orgánu není akcentována podmínka prokázání 

nezbytnosti omezení svobody pohybu žadatele, v čemž by měl být spatřován rozpor se 

SEAS.  

Rozhodovací praxe správního orgánu ohledně vydávání rozhodnutí potom v praxi vypadá 

následovně: pokud je při náboru žadatelů zaznamenáno, že žadatel nedisponuje dokladem 

ze země svého pobytu (přitom nikde není definováno, co se rozumí dokladem 

k odstranění pochyb, což zakládá další nepřezkoumatelnou „pravomoc“ správního orgánu 

při rozhodování, který doklad uzná za dostatečný ve smyslu odstranění pochyb 



o totožnosti a který nikoli, viz níže), je tato skutečnost poznamenána do spisu 

a v průměru přibližně za týden je žadateli předáno rozhodnutí zakládající jeho povinnost 

setrvat v přijímacím středisku dle § 46a, přičemž typicky strohé třířádkové odůvodnění 

konstatuje naplnění kautely § 46a zákona o azylu. Správní orgán tak restriktivním 

výkladem zúžil prokázání totožnosti ve významu § 46a na jedinou možnost, a sice 

předložení dokladu (nejlépe cestovního pasu) ze země původu, přičemž zcela rezignuje 

na ostatní možnosti prokázání totožnosti (typicky již předchozí zanesení žadatele do 

veřejné databáze EURODAC, či dřívější vystavení dlouhodobého víza žadateli Českou 

republikou, kterému tedy nutně muselo přecházet správní řízení, ve kterém byl pořízen 

spis). Extrémním případem byl případ jednoho žadatele ze Sudánu, jemuž byla v ČR 

udělena doplňková ochrana. Žadatel podle svých slov „zapomněl“ zažádat ve lhůtě 

o prodloužení doplňkové ochrany, byl proto nucen se uchýlit do přijímacího střediska, 

kde absolvoval celé řízení nanovo. Třebaže v mezidobí uzavřel sňatek s českou 

občankou, našel si práci a projevoval tedy prvky poměrně úspěšné integrace do české 

společnosti, bylo mu zcela formalisticky uděleno rozhodnutí o povinnosti setrvat ve 

středisku, neboť nedisponoval žádnými doklady ze Sudánu. Odůvodnění toho, nakolik 

přispěje jeho nucený pobyt v přijímacím středisku ke zvýšení stupně prokázání jeho 

totožnosti oproti dosavadnímu stavu, podáno nebylo.  

Poměrně časté jsou případy vydání rozhodnutí dle § 46a zákona o azylu žadatelům, kteří 

nedisponují doklady, ale byli do ČR přesunuti na základě čl. 9 Dublinského nařízení. 

Jejich převzetím tedy ČR uznala, že žadatelům vystavila v minulosti vízum či doklad 

k pobytu stanovené čl. 9. Za této skutkové situace se tedy závěr správního orgánu 

o existenci pochyb o totožnosti žadatele jeví jako přinejmenším těžko pochopitelný.  



Další případ představuje žadatelka, která v minulosti pobývala na území ČR na základě 

uděleného dlouhodobého víza. V ČR později požádala o mez. ochranu. Protože mezitím 

doklady ztratila, bylo jí opět vydáno rozhodnutí dle § 46a zákona o azylu. V žalobě, 

kterým toto rozhodnutí napadla, se dovolávala prokázání své totožnosti už skutečností, že 

jí bylo na zastupitelském úřadě ČR vydáno vízum a že tedy nejsou splněny zákonné 

podmínky § 46a, jelikož její totožnost je spolehlivě zjištěna. Ve vyjádření žalovaného 

správní orgán uvedl: „d§le nen² ¼kolem ģalovan®ho porovn§vat jej² fotku s fotkou, kterou 

v zemi pŢvodu pŚiŚadila k formul§Śi ģ§dosti o v²zum pro vstup do ĻR “, aniž by však ve 

správním řízení směřujícím k vydání rozhodnutí dle § 46a vůbec podrobil správnímu 

přezkumu skutečnost, že žadatelce bylo českým správním úřadem vydáno vízum. 

Všechny výše uvedené případy stereotypního vydávání rozhodnutí s uniformním a jen 

velice strohým odůvodněním představují možný rozpor s článkem 4 odst. 3 písm. c) 

Směrnice Rady 2004/82/ES (dále jen „ kvalifikační směrnice“) ukládajícím členským 

státům povinnost posuzovat žádosti jednotlivě a zohlednit přitom konkrétní postavení a 

osobní situaci žadatele, nemluvě o chybějícím vypořádání se s požadavky článku 4 odst. 

5 kvalifikační směrnice.  

Další spornou oblastí současné praxe vydávání rozhodnutí dle § 46a je absence prokázání 

nezbytnosti či veřejného zájmu na takovémto opatření. O rozporu s čl. 7 odst. 3 přijímací 

směrnice bylo již uvedeno výše. Současná praxe však nerespektuje limity přípustnosti 

zásahu do svobody pohybu, tak jak jsou definovány v čl.14 odst.3 Listiny základních 

práv a svobod: a sice nevyhnutelnost takového omezení pro bezpečnost státu, udržení 

veřejného pořádku, ochranu zdraví nebo ochranu práv a svobod druhých. Správní orgán 

se však v odůvodnění spokojí s konstatováním naplnění předpokladů pro aplikaci § 46a 



zákona o azylu, aniž by se jakýmkoli způsobem vypořádal s naplněním podmínek daných 

ústavněprávním předpisem, přičemž ani ze samotného zákonného ustanovení nevyplývá 

důvod omezení svobody pohybu ve významu čl. 14 odst. 3 LZPS. Přičemž meze zásahu 

do svobody pohybu dané LZPS by měly být respektovány i při vydávání rozhodnutí na 

základě zákonné licence. V opačném případě je porušena povinnost ústavně konformního 

výkladu zákonných norem, kdy by na základě zákonné licence obsahující nižší standart 

ochrany svobody pohybu než ústavněprávní předpisy, byla vydávána rozhodnutí 

zasahující do této svobody.  

V podané žalobě bylo mimo jiné argumentováno i akademickým komentářem, 

zdůrazňujícím nezbytnost přiměřenosti takovéhoto zásahu do svobody pohybu, který je 

nutně spojen s povinností řádného odůvodnění. Jak již bylo uvedeno výše, ani zákon 

o azylu ani rozhodovací praxe správního orgánu neobsahují žádné odůvodnění ohledně 

skutečnosti, nakolik napomůže povinnost setrvat v přijímacím středisku míře prokázání 

totožnosti žadatele. (zejména za situace, kdy je žadatel povinen přímo ex lege setrvat 

v přijímacím středisku až do doby provedení identifikačních úkonů dle § 47 zákona 

o azylu).  

Správní orgán ve vyjádření k žalobě, které později skoro doslovně převzal v odůvodnění 

zamítacího rozsudku i krajský soud, argumentuje tím, že právo pobytu na území cizího 

státu nepatří rozhodnŊ mezi základní lidská práva a že nedoġlo k poruġen² ģ§dnĨch 

mezin§rodn²ch z§vazkŢ ĻR, neboŠ je svrchovanĨm pr§vem kaģd®ho suver®nn²ho st§tu 

rozhodnout o povolen² vstupu a pobytu cizincŢ na ¼zem² Ļesk® republiky“ (myšleno 

zřejmě svém území), aniž by se jakkoliv vypořádal se skutečností, že zákonodárný sbor 

dobrovolně zavázal Českou republiku k přijetí Úmluvy OSN o právním postavení 



uprchlíků, která zakládá povinnost ČR uprchlíky přijímat a zacházet s nimi za podmínek 

daných Úmluvou (zejména jejím čl. 26), která má aplikační přednost před zákonem o 

azylu. Vzhledem k tomu, že azylová politika patří do I. pilíře EU, nabízí se otázka zdali 

má ještě ČR vzhledem k čl. 10a Ústavy od okamžiku podepsání přístupové dohody k EU 

ještě svrchované právo v oblasti přijímaní uprchlíků. Navíc ani toto právo není licencí pro 

porušování čl. 9 Mezinárodního paktu o občanských a politických právech (viz. níže – 

v pojednání ohledně procesního postupu). Dle argumentace správního orgánu a krajského 

soudu tak dochází k podmiňování možnosti dovolávat se svobody pohybu pobytovým 

statutem cizince a bez dalšího i skutečností, zda-li má doklad totožnosti. 

Další spornou oblastí praktické realizace zákonné licence § 46a zákona o azylu je 

procesní postup. Pokud je správní řízení postupem směřujícím k vydání rozhodnutí, pak 

musí i rozhodnutí dle § 46a předcházet řádné správní řízení. Zákaz opustit přijímací 

středisko je jistě správním rozhodnutím, neboť zakládá povinnost žadatele setrvat 

v přijímacím středisku. Jelikož zákon o azylu neobsahuje vlastní úpravu řízení k vydání 

rozhodnutí dle § 46a zákona o azylu, měl by se subsidiárně uplatnit správní řád. Řízením 

k vydání rozhodnutí dle § 46a zákona o azylu totiž nemůže být samotné azylové řízení, 

jelikož to směřuje k vydání meritorního rozhodnutí ve věci žádosti o mezinárodní 

ochranu, tedy k rozhodnutí dle § 12 až § 14b popřípadě § 25 zákona o azylu a zejména 

toto řízení v době vydání napadeného rozhodnutí nadále probíhá a není ukončeno. Jedná 

se tedy o řízení z moci úřední (žadatel o vydání rozhodnutí o povinnosti setrvat ve 

středisku nežádá, přičemž správní orgán neoznamuje žadatelům zahájení řízení k vydání 

rozhodnutí dle § 46a, třebaže mu tak ukládá § 46 správního řádu. Dále neumožňuje 

žadatelům vyjádřit svá stanoviska a vyjádřit se k podkladům, třebaže mu tak ukládá § 36 



odst. 2 a 3 správního řádu. Jak již bylo uvedeno výše, fakticky se žadatel dozví o 

existenci takovéhoto řízení v momentě předávání rozhodnutí. V takovéto praxi by měl 

být spatřován rozpor jednak výše uvedenými ustanoveními správního řádu, tak i s čl. 9 

Mezinárodního paktu o občanských a politických právech, který stanoví povinnost 

respektování zákonné procesní úpravy pro zbavení svobody. Správní orgán na uvedenou 

argumentaci reaguje tvrzením, dle kterého jsou řízení o vydání rozhodnutí dle § 46a a 

řízení o mez. ochraně totožná, přičemž odkazuje na splnění výše uvedených procesních 

povinností správního orgánu v řízení o mezinárodní ochraně. K argumentaci, že řízení 

směřují k vydání dvou různých a na sobě nezávislých rozhodnutí, se nevyjádřil. Krajský 

soud se v odůvodnění zamítavého rozsudku s tímto žalobním bodem nevypořádal, třebaže 

v tomto případě je důkazní břemeno na straně správního orgánu a ve spisu žadatele 

nejsou žádné písemnosti prokazující splnění povinnosti dle § 46, § 36 odst. 2 a 3 

správního řádu.  

Poslední problematickou oblastí při vydávání rozhodnutí omezujících svobodu pohybu je 

již výše zmíněná absence transparentních pravidel při posuzování dokladů žadatelů 

z hlediska odstranění pochybností o jejich totožnosti. Vzhledem k tomu, že zákon o azylu 

neobsahuje meze uvážení při posuzování „míry dostatečnosti prokázání totožnosti“, 

rozhodně tedy nikoli expressis verbis, pravděpodobně se nejedná o správní uvážení. 

Realitou zůstává, že jde neprůhledný proces, odehrávající se mimo zákonnou úpravu. 

Nutno říct, že nám není známa existence nějakého metodického pravidla pro pracovníky 

správního orgánu při posuzování dokladů ve významu § 46a zákona o azylu, její existenci 

však jistě nelze vyloučit. Nicméně i v této oblasti jsme se setkali s odlišným 

rozhodováním při skutkově totožných případech, konkrétně u žadatelů z Nigérie (byť z 



odlišných států federace), kdy jednomu bylo po předložení průkazu totožnosti užívaného 

v jeho státě federace rozhodnutí dle § 46a zrušeno a druhému, který předložil prakticky 

totožný doklad, nikoli. 

 Toliko ke dvěma vybraným problematickým oblastem z pohledu praxe. Závěrem k této 

části je třeba zdůraznit potřebu zajištění adekvátního vzdělávání státních úředníků jako 

nezbytného předpokladu pro řádnou aplikaci azylové politiky SEAS, tak aby se 

komunitární úprava skutečně protkla s praxí. Nelze vždy postupovat jen podle národního 

zákona, který je závislý na transpozici. Pokud například bude aplikováno z předpisů 

SEAS pouze Dublinské nařízení (používané v praxi při Dublinském řízení), ale již nikoli 

ostatní komunitární předpisy, není plná realizace SEAS nikdy možná.  

4.Závěr 
 
Vrátíme-li se k původní otázce o smyslu SEAS v oblasti svobody přístupu k azylové 

proceduře, pak plán řízeného a řádného vstupu osob, které potřebují ochranu, na území 

EU spolu s přesídlováním a regionálními programy ochrany reaguje na v úvodu 

zmiňované systémové problémy. Nové politiky rovněž reagují na potřebu zkvalitnění 

stávajících minimálních procedur. Výše v textu již bylo také zdůrazněno, že na 

úspěšnost integrace osob s mezinárodní ochranou má vliv kvalita přijímacích 

podmínek. EU potřebuje sama zvážit kolik je schopna absorbovat uprchlíků to ji však 

nezbavuje odpovědnosti za participaci na rozvojové spolupráci se třetími zeměmi. 

Svobodu přístupu k SEAS tak je možno rozšířit za hranice EU.  

 

 


