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Uvod

Uz od pocatku provazely myslenku volného pohybu kontroverze. Ne vSechny staty byly
ochotné vzdat se tak podstatné ¢asti své suverenity, ktera by umoznila volny vstup osob
na jejich uzemi. Citlivost schengenské spoluprace dokladaji vyjimky, které si nc¢které
staty vyjednaly, nebo potiZe, s nimiz se clenské staty schengenského prostoru potykaji.

Studie se ¢leni na tii ¢asti. Po zakladnich informacich o schengenském prostoru
a prehledu soucasného stavu poznani v oblasti schengenské spoluprace se soustfedim
na analyzu soucasné situace a zasazuji ji do kontextu souc¢asného vyzkumu. V teore-
tické ¢asti jsou predstaveni vyznamni odbornici zabyvajici se riznymi aspekty
Schengenu. K nim patii délba pravomoci mezi stity a nadndrodni instituce, bezpecnost,
lidské prava, ochrana dat, koncept hranic a pojem pevnost Evropa. Pravé na relativizaci
konceptu pevnosti Evropa, ktery v sob¢€ spojuje vSechny naznacené oblasti vyzkumu,
se zaméfim v empirické Casti, ktera pojednava zejména o aktudlnich problémech
Schengenu. Poskytuje vSak také grafické ptehledy, dokladajici obecnéjsi tendence.

Cilem studie je pfedstavit souc¢asny stav vyzkumu schengenské spoluprace, ktera
se netési prilisné pozornosti odbornikd, a na empirickych ptikladech prokazat, ze pojem
pevnost Evropa je pouze zavadgjici zkratkou, ktera mize byt atraktivni pro média, ale
plné nevystihuje skute¢nost. Piedstava pevnosti totiz evokuje protiklad mezi vnitinim
a vn¢j§im, zatimco empirie ukazuje, ze déleni na binarni opozice typu ,,vnitini — vn&jsi‘
nebo ,,bezpecnost — volny pohyb* je zjednodusené.
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Jak v teoretické, tak v empirické ¢asti se zamétuji na aktudlni problémy a Cerpam
z odbornych c¢lankid a publikaci soucasnych autorti. Empiricka ¢ast je zalozena také
na statistikich a zpravodajstvi, jelikoz analyzuje déni poslednich let, které jesté neni
prilis odborné zakotveno. V jeho zasazeni do teoretického kontextu tak spociva hlavni
prinos této studie.

1. Schengenska spoluprace

Volny pohyb osob je zakladnim pravem, které Evropska unie garantuje svym
obcanum. Schengenska spoluprace dopliuje pravo volné cestovat, pracovat a zit
v jakémkoli ¢lenském stat¢ o zruseni kontrol na vnitinich hranicich schengenského
prostoru (o moznosti obnovit hrani¢ni kontroly viz nize) a zaroven o posileni kontroly
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spole¢nych vnéjsich hranic. Vytvoteni oblasti volného pohybu osob odstranénim syste-
matickych kontrol na hranicich ¢lenskych statt se do té doby snazila dosahnout také
EU, ovSem neuspésné.

Zahajeni schengenské spoluprdce meélo minimalné dva rozméry. Jednak,
a predevsim, mélo ekonomickou a obchodni dimenzi, ktera méla pfinést podstatné
uspory pro dopravu a obchod v ramci EU. Jednak mélo symbolickou funkci, ktera
meéla ukazat (Casto skeptické) vefejnosti piinosy evropské integrace. Zrusit hrani¢ni
kontroly se v roce 1985 rozhodly vlady zemi Beneluxu, Francie a Némecka, které
podepsaly schengenskou dohodu. O pét let pozdéji byla piijata provadéci imluva,
jejiz implementace byla dokoncena v roce 1995. Zpocatku mezivladni iniciativa byla
v roce 1999 amsterodamskou smlouvou zaclenéna do pravniho ramce EU a nyni jsou
soucasti schengenského prostoru vsechny ¢lenské staty EU kromé Kypru, Chorvatska,
Bulharska a Rumunska. Velka Britanie a Irsko si vyjednaly vyjimku a na schengenské
spolupraci se podileji jen ¢asteéné (ucastni se policejni a justiéni spoluprace, ovsem
ponechaly si hrani¢ni a celni kontroly). Z neclenskych zemi se Schengenu ucastni
Island, Norsko, Svycarsko a Lichtenstejnsko.

Pravidla schengenské spoluprace se tykaji nékolika oblasti, mezi néZ patii spolecna
pravidla tykajici se osob ptekracujicich vnéjsi hranice, véetné potiebného typu viza
a zpusobu provadéni kontrol na vnéjSich hranicich; dale harmonizace podminek vstupu
a vyctu dokumenti nutnych pro cestovani na tizemi Schengenu, sladéni pravidel pro
vydavani kratkodobych viz (pro pobyty do tii mésicti) a zvySené policejni a justicni
spoluprace (Pastore, 2004, s. 95).

Soucasti schengenské spoluprace je fada agentur. Operativni spolupraci na vnéjsich
hranicich fidi od roku 2005 agentura Frontex, ktera je zaloZena na kombinaci
mezivladniho a nadnérodniho pfistupu. Jejim primarnim ukolem je regulovat a harmo-
nizovat kontroly hranic jednotlivych ¢lenskych stati a zaruCovat minimalni standardy
a spolecny postup vSech Cleni. Na jizni a vychodni hranici ji od 2. 12. 2013 pomaha
agentura Eurosur. K vyméné dat o podezielych osobach ¢i vizové politice slouzi
Vizovy informacni systém a Schengensky informacni systém (nyni nova verze SIS
I1). Postup pii kontrole vnéjsich hranic upravuje Schengensky hrani¢ni kodex (piijaty
v roce 2000), spolecna vizova politika je zakotvena ve vizovém kodexu z roku 2009.

Se schengenskou spolupraci tizce souvisi dublinska imluva, platna od roku 1997,
a natizeni Dublin II, ptijaté roku 2003, které mimo jiné zakotvuji, Ze o zadosti o azyl
rozhoduje pouze jeden stat, a stanovuji pravidla pro uceni tohoto statu (zpravidla prvni
stat, do ne¢hoz uprchlik vstoupi). Dany stat posoudi, zda jsou splnény podminky pro
udéleni azylu (Dublinsky systém, 2010).

Podle mnoha odborniki i prazkumii Eurobarometru patfi schengenska spoluprace
k nejvyraznéj$im uspéchtim evropské integrace. Zaroven je vSak zruSeni hranic velka
vyzva, kterd vyzaduje znacnou mobilizaci lidskych i finan¢nich zdrojt, vykonnou
administrativu a efektivni koordinaci zapojenych instituci. Kli¢ovou hodnotou je
vzajemna divéra Clenskych statii. Mezi odborniky a politiky se vSak objevuji i mnohem
skepti¢téjsi nazory na schengenskou spolupraci, ktera je v jejich ocich vnimana jako
nastroj bruselské centralizace a nedemokratické vlady, jenzZ umozni pierozdélovani
imigrantli ze zapadu, kde selhala politika masové imigrace a multikulturalismu.
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Klicovy rozpor v zavadeéni schengenského prostoru panuje mezi odstranénim
vnitinich hranic a zajisténim bezpecnosti. O tomto sporu panuje ziva politicka i odborna
debata, z niz se obecné vzato vydéluji dveé nazorové skupiny. Optimisté kladou diraz
na volny pohyb, snadnéjsi prevenci kriminality diky policejni spolupraci v boji se
zlo¢inem a ilegalni migraci. Skeptikové naopak varuji pted vznikem policejniho statu
a pevnosti Evropa, pfed posilenim dozoru ve spole¢nosti, pfed ohrozenim individu-
alnich prav a soukromi kvili sbéru a sdileni osobnich dat nespolehlivymi a $patné
zabezpeCenymi systémy ¢i pred nedostatkem demokratické kontroly a transparentnosti
(Karanja, 2008, s. 7).

2. Stav poznani v oblasti vyzkumu schengenské spoluprace

Problematika schengenského prostoru je komplexni a lze na ni nahlizet z mnoha Ghl.
Cilem této kapitoly je podat pfehled o tom, kterym aspektim se vyzkum Schengenu
vénuje.

Za témer tricet let trvani schengenské spoluprace se proménila nejen spolu-
prace samotnd, ale i jeji zkoumani. Na pocatku 90. let se vyzkum zamétoval zejména
na analyzu vzniku a vyvoje schengenského prostoru. Casta byla také kritika nedostatku
demokratické a pravni kontroly a nejasné vymezené zodpovédnosti. Po inkorporaci
dohod do evropského pravniho ramce se pozornost piesunula k analyze tzv. postam-
sterdamského obdobi, konkrétné pak k evaluaci procesu pfijimani a implementaci
schengenského acquis, poméru nadnarodni a mezivladni spoluprace a proménam
konceptu hranic (napt. E. Guildova, D. Bigo, M. Anderson, N. Walker), k bezpecnosti
a sekuritizaci' migrace (D. Bigo, J. Huysmans, J. Apap, S. Carrera), k ochran¢ dat
a osobnich prav (H. Meijers, M. Anderson, E. Brouwerova, S. K. Karanja), k biome-
trice (A. Cavoukianova, J. P. Aus, P. de Hert) ¢i k policejni spolupraci (T. Mathiessen)
/Karanja, 2008, s. 9—11/.

V soucasnosti se vyzkum schengenské spoluprace soustiedi na nékolik témat, ktera
jsou dulezita v souvislosti s empirickou ¢asti této studie, a proto se jim budu vénovat
podrobnéji. Vychazim z konceptu pevnost Evropa, k jehoz zavedeni vedl patrny rozdil
mezi pravy obcanid EU a cizincl z tfetich zemi (dale CTZ) v ramci schengenské
spoluprace. Schengen sice ob¢antim ¢lenskych stath umoznil voln€ se pohybovat bez
kontrol na hranicich, ale navenek kontroly posilil a migraci CTZ do EU omezil. Obecné
tedy schengenské spoluprace zvysila kapacitu statl kontrolovat vstup CTZ na jejich
uzemi. M. Anderson a J. Apapova (2002, s. vii) dokonce hovofi o novém typu Zelezné
opony na vychodnich schengenskych hranicich.

Zaroven je vSak empiricky podlozeno, ze omezeni jednoho zptsobu, jak do EU
pricestovat, pouze otevie nové cesty (Joppke, 1999, s. 270-71). Také A. Geddes
(2001) je presvédcen, ze pojem pevnosti Evropa je prehnany, a D. Bigo (2005, s. 75)
ho dokonce povazuje za propagandu, kterd mozna vystihuje politické nalady nebo
programy urcitych politickych stran nebo jedinct, ale rozhodné neodpovida realité.

1 Pojem zavedeny kodanskou skolou.
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Prave koncept pevnosti Evropa je pro tuto studii klicovy. V podstaté totiz zahrnuje nize
popsané binarni opozice, jelikoz evokuje protiklad mezi vnitinim a vnéj$im prostiedim.
Zatimco zminéni autofi se zaméiuji predevsim na to, zda je pevnost Evropa uzaviena
navenek, ja se budu zabyvat také tim, zda je pohyb uvniti pevnosti opravdu volny.

Jak jsem jiz uvedla, schengenskd spoluprdce byla v pocatcich zalozena na
mezivladnim principu. Se zaclenénim schengenského aquis do EU vSak postupné
dochazi k presunu pravomoci na nadnarodni troven. Clenské staty jsou navic
v schengenském prostoru natolik propojené, ze se jejich politiky ovliviiuji i navzajem
(vice viz Geddes, 2001). Delbou pravomoci a jejich posunem ve vztahu k volnému
pohybu se zabyvaji napt. A. Geddes, V. Guiraudonova nebo E. Guildova. A. Geddes
(2001, s. 28-29) povazuje nadnarodni instituce v této oblasti za slabé a marginalni
a presun od pilifové struktury ke komunitarizaci nevidi jako diikaz ztraty kontroly stata.
EU podle ngj statni suverenitu nezmensuje, staty ji pouze sdileji, ale nepiichdzeji o ni.
E. Guildova ptiznava, ze Evropska komise ma moc regulovat pouze vnitini migraci
a nikoli kontrolu vné&jsich hranic, ale zaroven dodava, ze stat jiz neni jediny aktér, ktery
ma za kontrolu hranic zodpovédnost (Guild, 2001, s. 2, 71).

Rozdilem mezi regulaci pohybu uvnitt EU a navenek se zabyvé napt. M. Ugur,
ktery upozoriuje, ze zatimco intraevropska migrace je liberalni a regulovana na nadna-
rodni Urovni, migraci CTZ upravuji mezivladni pravidla. Tim, Ze uvniti EU byla
vytvorena jakasi skupina insiderd, jest¢ vice se umocnil rozdil mezi obéany EU a CTZ
(Ugur, 1995, s. 970-77). Uvnitt EU se pohyb stabilizoval, ¢imZ se sniZila potieba stati
rozhodovat samostatné a posilila nadnarodni spoluprace, ale naopak vzrostla neochota
prijimat na uzemi EU cizince z tietich zemi (Ugur, 1995, s. 992). V empirické Casti se
pokusim ukazat, Ze toto tvrzeni je zjednodusené.

CTZ jsou Casto pojimani jako potencialni hrozba zvenci, které se kladou za vinu
ruzné spoleCenské neduhy vcetné nezameéstnanosti, zneuzivani socialniho systému
¢i zvySeni kriminality. Ve spojeni s imigraci se ¢asto hovoti o sekuritizaci. K sekuri-
tizaci migrace pfisp¢lo jeji zafazeni do tietiho pilife Maastrichtské smlouvy spole¢né
s policejni a soudni spolupraci. Na sekuritizacni rétoriku poukazuji i diskurzivni
analyzy mnoha dalSich dokument EU o migraci (vice viz Bigo, 2009).

Schengensky systém k sekuritizaénimu diskurzu piispél take, jelikoz klade diraz
na rozdil mezi volnym pohybem obc¢anti EU a vyloucenim CTZ, které Casto spojuje
s terorismem a paSovanim drog (Ugur, 1995, s. 987). Rada odbornikii i politiki ¥ika
oteviené, ze ucelem Schengenu nebyl primarné volny pohyb, ale zajisténi bezpecnosti
a ze odstranéni vnitinich hranic bylo mozné jen za cenu posileni hranic vnéjsich (viz
napt. J. Huysmans). Na problém nedostate¢ného diirazu na lidska prava v souvislosti se
zajisténim bezpecnosti upozoriuje D. Bigo (2009, s. 584), ktery vidi diivody v populismu
a xenofobii a tvrdi, Ze v EU bylo vytvofeno napéti mezi vili rozsitit kontrolu nad migru-
jicimi jedinci a ideou diverzity a volného pohybu jako zédkladnimi hodnotami demokracie.

Také J. Apapova a S. Carrera (2003) poukazuji na dominanci bezpecnosti pred
svobodou. Mnohokrat se stalo, Ze staty z bezpecnostnich diivodi jednostranné zavedly
hrani¢ni kontroly na vnitinich hranicich (viz tabulku Apap-Carrera, 2003, s. 4-5). Sviij
postup odiivodiiovaly ¢lankem 2.2 Schengenské provadéci umluvy, v némz se mimo
jiné 1ika, ze:
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., Wzaduje-li to vSak verejny poradek nebo bezpecnost statu, miize
smluvni strana po konzultaci ostatnich smluvnich stran rozhodnout,
Ze na vnitrnich hranicich budou po omezenou dobu provadeny
vnitrostatni kontroly primérené dané situaci. VyzZaduje-li verejny
poradek nebo bezpecnost statu okamZzité jednani, prijme dotycna
smluvni strana nezbytna opatieni a co moznda nejdrive o tom
uvedomi ostatni smluvni strany. “*

Staty vsak podle J. Apapové a S. Carrery (2003) tento ¢lanek vyhrazeny pro
mimotadné okolnosti naduzivaji, a mohou tak ohrozovat i svobodu pohybu, jelikoz
obnovené kontroly postihuji vSechny bez rozdilu (CTZ i ob¢any EU), nejen poten-
cialné podezrelé jedince. Je tedy rozdil mezi vlastnim duchem dohod a naslednou
implementaci v ¢lenskych statech, které vyuZzivaji mimotfddné a nouzové klauzule
s cilem ospravedlnit a zajistit bezpecnostni opatieni. To bude dolozeno na konkrétnich
pfipadech v empirické Casti.

V souvislosti se schengenskym prostorem se ¢asto zkouma také pojem hranic,
resp. jejich promény a ruSeni. Podle D. Biga (2000, s. 171) stiraji nadnarodni procesy
rozdil mezi vnitinim a vnéjsim prostiedim a tradi¢ni pojem hranic ztraci na vyznamu.
Presto tvrdi spoleéné s E. Guildovou (2004), Ze schengensky prostor netvoii zonu bez
hranic. Zruseni kontrol na vnitfnich hranicich doprovazelo posileni kontrol na hranicich
vngjSich a také zesileni policejnich aktivit a osobnich kontrol potencialné nezadoucich
jedinct. Zruseni pravidelnych kontrol na vnitinich hranicich tedy vedlo k zavedeni
jinych forem dozoru. T. Mathiesen (2006) hovoii o vzestupu spole¢nosti pod dohledem
(surveillance societies) a jako fada dalSich o pevnosti Evropa.

Pro schengensky prostor je tedy typicky rozdil mezi vnitfnimi hranicemi, na nichz
byly zruseny kontroly, a hranicemi vné&j$imi, kde byly kontroly naopak posileny.
Ochrana vnéjsich hranic je vSemi aktéry (s vyjimkou EP) povazovana za zakladni
predpoklad zruSeni wvnitinich hranic a umoznéni volného pohybu (Anderson —
Apap, 2002, s. 121-22). Jak ale bude ukazano na konkrétnich ptikladech, realita je
mnohem slozit&jsi. Je totiz rozdil mezi ptanim politikii a praxi. Hrani¢ni kontroly se
napf. provadéji diisledné jen tam, kde je to snadné (letisté), a naopak tam, kde jsou
naklady vysoké, kontroly mnohdy chybi (motské hranice) /Bigo, 2009, s. 581/. Pfitom
podle empirickych dat ani posileni bezpecnostnich opatfeni nemusi automaticky vést
ke zvySeni vnitini bezpecnosti. Ani restriktivni politika nezamezi migraci, jelikoz
kontroly nejsou nikdy dokonalé a restrikce jen podniti dalsi profesionalizaci a hledani
novych zpasobti migrace (Geddes, 2001, s. 35; Bigo, 2009, s. 581).

Schengenska spoluprace stavi na naprosté dlivéte a solidarité mezi ¢lenskymi staty,
jejichz predstavy o piijimani migrantl, bezpecnosti a lidskych pravech se lisi. Nedosta-
te¢na divéra znemoznuje implementaci prostoru svobody, bezpecnosti a prava. To se
projevilo napf. pii rozSifovani schengenského prostoru na vychod. Stavajici ¢lenové
se netajili obavami a novi clenové museli jiz pted vstupem do schengenského prostoru
prokazat vysokou troven pfipravenosti (nejdiive je nutné posilit kontroly na vnéjSich
hranicich, aby bylo poté mozné zrusit kontroly na hranicich vnitinich) a jiz si nemohli

2 Predbézné informovani smluvnich stran neni tieba, pokud je nutné jednat okamzité.
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vyjednat vyjimky jako Velka Britanie a Irsko, naopak museli pfijmout celé acquis bez
vyhrad (Anderson — Apap, 2002, s. 12).

Podle D. Biga doslo k zna¢nému pokroku, avsak volny pohyb osob stale zaostava
za dal$imi tfemi svobodami pohybu a v praxi je stadle omezovan, at’ uz ekonomickymi
pozadavky na migranty, nebo dezinterpretaci a naduzivanim vyjimecnych opatieni zakot-
venych v schengenskych dohodach. Stale navic existuje riziko, Ze pojeti bezpecnosti se
u ¢lenskych stath bude lisit natolik, Ze situace jiz nebude udrzitelna (Guild, 2001, s. 25).
Pravé fungovani schengenské spoluprace v praxi bude predmétem empirické ¢asti studie.

3. Schengenska spoluprace v cislech

V nasledujici ¢asti se zamétim na koncept pevnosti Evropa, ktery v podstaté zahrnuje
vyse popsané binarni opozice. Pokusim se ovéfit, zda lze na zaklad€é déni poslednich
nékolika let tvrdit, Ze schengensky prostor prispiva k platnosti tohoto pojmu. Analyzuji
jednak problematiku vnitiniho, jednak vnéjSiho prostfedi vzhledem k Schengenu.
Nejdrive pro lepsi predstavu o imigraci do EU uvadim nekolik statistickych udajt.

Imigrace CTZ do EU doséhla v roce 2011 zhruba 1 350 000, emigrace CTZ z EU
pak asi 738 500. Cistd migrace se tedy pohybovala kolem 612 000 (Immigration in the
EU). Zatimco tendence imigrace je od roku 2010 mirné klesajici, emigrace od roku
2010 narasta (viz obrazek 1). Mira ¢isté migrace se tedy snizuje. Jak ovSem ukazuje
graf na obrazku 2, imigrace i emigrace je mezi Clenské staty velmi nerovnomérné
rozloZena.

Obrazek 1
Imigrace, emigrace a ¢ista migrace na uzemi EU v letech 2009-20123
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Pramen: Migration and migrant population statistics (2013), vlastni vypocet.

3 Vroce 2008 se zménila metodika vypoctu.
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Obrazek 2
Imigrace a emigrace na uzemi jednotlivych élenskych statli v roce 2012
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Vyznamny podil na imigraci CTZ maji zadatelé o azyl. V roce 2012 bylo podano
vice nez 336 000 zadosti o azyl (obrazek 3). Z obrazku 4 je patrné, ze pocéty zadosti
o azyl jsou stejn¢ jako celkova imigrace rozlozeny mezi ¢lenské staty velmi nerov-
nomérne. Nejvetsi podil v roce 2012 ptipadl na Francii (18 %), Némecko (23 %)
a Svédsko (13 %). V témze roce pak bylo ve viech &lenskych statech v prvoinstanénim
tizeni rozhodnuto o 260 510 zadostech, pfi¢emz pozitivnich bylo 27,56 % a negativnich
72,44 %. V ramci pozitivnich rozhodnuti byl v 52 % ptipadl pridelen status uprchlika,
v 39% status doplitkové ochrany a v 9% se jednalo o humanitarni divody (Asylum
in the EU). Na misté je ovSsem podotknout, Ze mira pozitivnich rozhodnuti se mezi
¢lenskymi zemémi velmi li§i. Zatimco napt. Kypr & Recko uznavaly v poslednich
letech jen 2 % zadosti, Malta uznava dlouhodobé nadpolovicni vétSinu zadosti (Asylum
applications EU countries, 1998-2011). Jak ukazuji obrazky 4 a 5 (na obou grafech jsou
zem¢e uvedeny ve shodném potadi), nelze v jednotlivych ¢lenskych statech vypozorovat
zavislost mezi poctem zadosti o azyl a mirou jejich GspéSnosti. Naopak, piekvapivé
jsou vysoké miry uspésnych zadosti o azyl na Malté ¢i v Italii, které jsou uprchliky
velmi zatizené (EU Home Affairs Background Statistics, 2014, s. 7).
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Obrazek 3
Vyvoj celkového poétu Zadatell o azyl v EU
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Pramen: EU Home Affairs Background Statistics (2014, s. 7), vlastni vypocet.

Obrazek 4

Poéty Zadatell o azyl v élenskych statech EU za rok 2012
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Pramen: Asylum statistics (2014), vlastni vypocet.

36



AOP 22(3), 2014, ISSN 0572-3043

Obrazek 5
Pocet pozitivnich prvoinstanénich rozhodnuti o udéleni azylu v roce 2012
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Pramen: Asylum statistics (2014), vlastni vypocet.

O (ne)propustnosti pevnosti Evropa svéd¢i udaje o nelegalnich piekrocenich jejich
vngjsich hranic. V obdobi leden az zafi 2013 byla nejexponovanéjsi hranice v jizni
Italii nelegalné prekonana 28 341 osobami, coz znamena oproti odpovidajicimu obdobi
roku 2012 nariist o 311%. Naopak cesty pfes vychodni Stfedomoii zaznamenaly
v témze obdobi s poctem 15 185 nelegélnich prechodii pokles o 55%. Roli sehrala
aktivita agentury Frontex v Recku a stavba plotu na hranicich s Tureckem (EU Home
Affairs Background Statistics, 2014, s. 11). Snaha o vstup na evropské tizemi vSak neni
vzdy uspésna. Vyzkum sdruzeni evropskych novinaiti The Migrants” Files dokonce
poukazal na pfimou iméru mezi nartstajicim Usilim Frontexu snizit poCet migrantt
prichazejicich do Evropy a poctem umrti pii pokusu prekrocit jeji vnéjsi hranice. Podle
vyzkumu zemiel v roce 2010 jeden z 200 imigrantt, ktefi se snazili dostat do Evropy.
V roce 2012 to byl jiz kazdy tficaty imigrant (Euobserver, 2014).

Clenské staty se tedy li§i v poctech i slozeni pfistéhovalcti a v zavislosti na histo-
rickych a sociokulturnich pomérech také pfistupem k imigraci. Snaha ¢lenskych stata
0 zna¢nou miru autonomie v imigracni politice se projevuje i v alokaci prostredkl
Fondu pro azyl, migraci a integraci (AMIF). Z rozpoc¢tu 3 137 miliont eur spada pod
centralné spravované prostfedky pouze 385 miliont eur, zatimco sdilené prostiedky
dosahuji vyse 2 752 miliond, pficemz vyslovené néarodni alokace tvoii naprostou
vétsinu z této Castky (EU Home Affairs Background Statistics, 2014, s. 15).
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Tabulka 1

Alokace prostfedkli Fondu pro azyl, migraci a integraci pro roky 2014-2020

Celkové prostfedky

3137000 000 €

Centralné spravované prostredky

Sdilené prostredky

385 000 000 €

2752 000 000 €

Narodni alokace

Variabilni polozka

2392 000 000 €

360 000 000 €

Pramen: EU Home Affairs Background Statistics (2014, s. 15).

Na fakt, ze nelze hovotit o jednotné evropské imigracni politice, upozoriuje fada
autord. Uvedené udaje tuto hypotézu potvrzuji. Prosazovani autonomie narodnich stati
se projevuje také v rozdilném pfistupu k zadatelim o azyl. I pfes zna¢nou neochotu
evropskych statd ptijimat CTZ vSak jejich imigrace na izemi EU doséhla v roce 2011
zhruba 1 350 000. Propustnost hranic je také Casto pokousena nelegalnimi pokusy
o jejich prekro¢eni, kterym nelze zcela zabranit,* ov§em jejichz sméfovani je nezane-
dbateln¢ ovliviiovano aktivitami agentury Frontex. I pfes snahy omezit iregularni
migraci byl poéet imigrantd zijicich na uzemi EU v roce 2011 odhadovan na zhruba

450 000. Nicméng, jak ukazuje nasledujici graf (obrazek 6), tendence je klesajici.

Obrazek 6
Odhad ireguldrnich imigranti v EU
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Pramen: Migration and asylum (2013, s. 6).

4 Nehled¢ na lidskopravni rozmér této problematiky, jehoz podrobnéjsi analyza piesahuje ramec této studie.
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Prestoze se jednotlivé staty brani presunu svych pravomoci na evropské instituce,
jsou jejich imigraéni politiky do znaéné miry propojené. Kdyz napft. Spanélsko v roce
2005 regularizovalo 600 000 cizinct, ktefi na jeho izemi pobyvali bez dokladd, ziskali
tito migranti automaticky pravo cestovat po celé EU a ostatni ¢lenské staty byly
v podstaté bezmocné. AvSak o tom, Zze moznost prekrocit vnitini hranice bez kontrol
nefunguje absolutng, svéd¢i i idaj, ze od roku 1995 obnovily ¢lenské staty Schengenu
hrani¢ni kontroly pii vice nez 70 piileZitostech (Brady, 2012, s. 275).° Projekt ,,Obcané
bez hranic®, realizovany v péti evropskych zemich organizacemi zabyvajicimi se
migranty, také poukdzal na casté nedodrzovani smérnice Evropského parlamentu
a Rady 2004/38/ES o pravu ob¢ant Unie a jejich rodinnych piislusnikd svobodné se
pohybovat a pobyvat na uzemi ¢lenskych statt. Podle studie staty smérnici nespravné
¢i nedusledné aplikuji, zejména pokud se jednd o prava rodinnych piislusnik obcant
EU, ktefi sami obcany EU nejsou (Obcané bez hranic, 2013).

4. Aktualni situace v ramci schengenské spoluprace

Ne vSechny c¢lenské staty jsou tedy s konceptem volného pohybu spokojené. Prvni
krizi ¢lenské zemée Schengenu zazily jiz v roce 1998, kdy do Italie pticestovalo 1 200
tureckych Kurdil, coz vzbudilo velkou nervozitu zejména ze strany Némecka, které
pochybovalo o schopnosti Italie vypotadat se s uprchliky. Podobnou reakci vyvolavali
uprchlici z Kosova, kterych vsak bylo mnohonasobné vic. Rakouské predsednictvi Rady
EU v roce 1998 dokonce usilovalo (netispé$n¢) o prosazeni klauzule, Ze pravo na azyl
jiz nebude patfit mezi zakladni lidska prava. Nizozemska vlada pod vlivem populistické
strany G. Wilderse pozadovala (rovnéz neuspésné) zpiisnéni schengenskych pravidel
aumoznéni deportovat obcany EU se zapisem v trestnim rejstiiku. Evropska komise méla
v roce 2010 spor s Francii o nucené deportace Romu (Brady, 2011). Podobnych stietil se
objevilo vice. Podrobnéji se budu vénovat nékolika kauzam z poslednich let.

Velmi kontroverzni bylo francouzské znovuzavedeni kontrol na hranicich s Italii
v dubnu 2011. Rozhodnuti bylo reakci na zvySeni poctu migrant z Tuniska do Italie
v dasledku Arabského jara. Ackoli se nejednalo o nezvladnutelny pocet, hovotil italsky
ministr vnitra o lidském tsunami a zadal ostatni evropské zemé (zejména Francii, jejiz
byvalou kolonii Tunisko je) o pomoc. Bezprostiedni zdminkou k obnoveni kontrol
bylo, ze Italie se rozhodla z humanitarnich divodt udélit Zadatelim o azyl povoleni
k pobytu na Sest mésicli véetné prava cestovat voln¢ po Schengenu. Pravé moznosti
volného pohybu se Francie (i dalsi zem¢g) obavala.

Situace byla nakonec vyfeSena S. Berlusconim a N. Sarkozym na bilate-
ralnim summitu jesté tyz mésic. Mé¢la vSak dalekosahlé dusledky. Nejen zastupci
obou zemi, ale i evropskych instituci se shodli na nutnosti upravit schengenské
dohody. Vlady clenskych statti pozadovaly na ¢ervnovém summitu zjednoduseni
pravidel pro znovuzavedeni hrani¢nich kontrol, posileni kontrol na spolecnych
hranicich a moznost vyloucit zemé¢, které nejsou schopné fadné hlidat své hranice.
Projevila se v§ak zna¢na riznorodost nazort mezi ¢lenskymi staty. Zatimco Francie
¢i Nizozemsko pozadovaly posileni volného uvazeni statl, jizni staty se obavaly,

5 Vétsinou se jednalo o sportovni udalosti nebo mezinarodni summity.
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ze snadngjsi zavadeéni kontrol je ,,odfizne od zbytku schengenského prostoru (viz
dublinské usneseni). Za nejednotnost a neochotu fesit situaci kritizoval stdty mimo
jiné pfedseda komise J. Barosso (Brady, 2012).

S. Carrera a kol. (2011) upozoriiuji, ze postup ani jedné strany konfliktu nebyl
bezproblémovy. Evropska komise stejné jako Francie zpochybnila rozhodnuti Italie
udélit uprchlikiim pravo na volny pohyb, pficemz se odvolavala na ¢l. 5 Schengenského
hrani¢niho kodexu (SHK) o podminkach prvniho vstupu do Schengenu. Podminky
pro azyl z humanitarnich dtivoda jsou sice volnéjsi, ale Italie byla obvinéna, Ze jejim
skute¢nym cilem nebylo udé€leni azylu, ale umoznéni uprchlikiim vycestovat do jiné
zemé, ¢imz Italie reagovala na opomijeni svych vyzev o vyssi solidaritu. Ani obnoveni
hrani¢nich kontrol nebylo podle studie v souladu se SHK, jelikoz se tykalo zhruba
400 lidi, coz zfejm¢ neodpovida vazné hrozbe verejnému poradku ¢i bezpecnosti zemé
definované v kodexu. Spor tak vyvolal otazky ohledné proporcionality, solidarity
a loajality v Schengenu. Obnoveni kontrol se navic nedotyka jen CTZ, ale postihuje
i ob¢any EU (Apap-Carrera, 2003, s. 2).

V kvétnu 2011 obnovilo kontroly na hranicich s Némeckem a Svédskem také
Dansko. Iniciativa k znovuzavedeni kontrol kvtli zvysujici se pfeshrani¢ni zlo¢innosti
vzesla od populistické Danské lidové strany, jejiz podpora zajistovala vladé vétSinu
v parlamentu. VIadni strany tak byly zavazany ji ustoupit, aby s nimi na oplatku
hlasovala pro diichodovou reformu. Ujistovaly vsak, Ze si jsou védomy svych zavazki
a ze kontroly budou zavedeny pouze v mezich schengenskych dohod, tedy Ze budou
nahodné. Podle Schengenského hrani¢niho kodexu (2006) totiz mtize policie kontro-
lovat pohranici, pouze pokud jeji ¢innost neni svym rozsahem rovnocenna s hrani¢nimi
kontrolami. Spor se tedy vedl o to, zda hrani¢ni kontroly odporuji schengenskym
dohodam (konkrétné¢ zminénému c¢lanku 2.2), ¢i nikoli. Ve vyjadfenich politikd
a odborniki se ale objevovaly i obavy z vylouceni Danska ze Schengenu. Po nastupu
nové vlady se vsak situace stabilizovala (DR, 2011).

Kritickou oblasti Schengenu jsou jeho jizni a vychodni hranice, které jsou nejvice
zatizené uprchliky z Afriky (Itilie) a Blizkého vychodu (Recko).® Situace nabyla
na vaznosti v souvislosti s Arabskym jarem a obcanskou véalkou v Syrii. Extrémni
zatizeni jiznich zemi poukazuje na rozdily v nazorech ¢lenskych stati na feSeni
krizovych situaci a na nedostatek solidarity a divéry mezi nimi. Tim je ohrozena
1 efektivita a v kone¢ném dusledku samotné fungovani Schengenu. Italie naptiklad
v souvislosti s pfilivem imigrantii ze severni Afriky opakované zadala o revizi schengen-
ského systému a o solidaritu ostatnich statii. Po Arabském jaru ji sice Evropska komise
poskytla finan¢ni pomoc, zfidila specialniho komisate i zvlastni operaci, ale clenské
staty se na sdileni zatéze podilet ptili§ nechtély, ackoli jsou zavazany v krizovych
situacich spolupracovat. Staty se totiz neshoduji ve vykladu toho, co znamena ,,nerovna

Vv o ¢e

distribuce zatéze* a jak se ma v praxi fesit (Nascimbene — Di Pascale, 2011).

V fijnu 2013 probihal summit ministrii vnitra EU. Projednavala se zde situace
na italském ostrové Lampedusa, kde na v fijnu zahynulo témét 300 uprchlikti z Afriky.

6 Ke zvyseni podtu imigrantd piichazejicich do Itélie a Recka piispé&ly také aktivity agentury Frontex
na Kanarskych ostrovech, v jejichz dusledku se uprchlici presunuli do mist, kde kontroly nebyly tak silné
(Brady, 2012, s. 277).
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VétSina ministra se zde shodla, Zze reforma imigracni politiky EU neni nutnd, ackoli italsky
ministr vnitra vyzyval k rovnomérnéjsimu rozlozenti sil pfi udélovani azylu a k vytvoteni
evropsko-africké hranice, nikoli italsko-africké. Vyrazné proti reformé soucasného stavu
vystoupilo Némecko. Komisatka C. Malmstromova pozadovala navySeni rozpoctu
i agendy Frontexu; projednavala se také implementace Eurosuru. Vystupy ze summitu
tedy odpovidaly ¢astym kritikam, ze spolecné politiky v oblasti azylu se zamétuji pouze
na efektivnéjsi kontrolu hranic a sdileni dat (tedy na zajiSténi bezpecnosti), avSak jiz
nefesi, co se s pristehovalci stane po piichodu do EU (E15.CZ, 2013).

S podobnymi problémy jako Italie bojuje Recko, které do Schengenu vstoupilo
v roce 2000, ackoli jiz tehdy bylo ziejmé, Ze nespliiuje povinné standardy na ochranu
hranic. I pies tlak ostatnich ¢lenskych statii a fadu akénich plantd na vylepseni hrani¢nich
kontrol se Recko stale potyka s kritikou, nedostatkem financi i zkuSenosti. Zejména
na Recko byly mifené plany na moznost vyloudeni statl ze Schengenu, pokud neplni
své povinnosti. Dalsi ¢lenské zemé dokonce provadéji kontrolu cizincti piichazejicich
z Recka, které nema jejich divéru. Recko tedy v praxi nikdy nebylo povazované
za plnopravného ¢lena Schengenu.

S timto problémem souvisi i otdzka vychodniho rozsiteni Schengenu. Pokud budou
totiz piijaty Rumunsko a Bulharsko, bude Recko pfimo napojeno na ostatni schengenské
staty (nyni s zadnym Clenskym statem hranici nesdili). Oba staty mély k Schengenu
pristoupit koncem roku 2011, ale jejich ¢lenstvi bylo nékolikrat zablokovano. Oficialné
kvuli vysoké korupci, propojenosti politiky s organizovanym zloinem a nizkym
pravnim standardiim, ale roli sehraly i obavy z kontroly hranic (v&etné téch s Reckem)
a ze zvySené migrace z téchto dvou zemi do ostatnich ¢lenskych statii (napt. Francie
méla v poslednich letech ¢asto potize s vyhostovanim rumunskych a bulharskych Romi
a Némecko vyjadiovalo obavy ze socialniho turismu). Postupné tak rozsifeni Schengenu
vetovaly Francie, Némecko, Nizozemsko a Finsko, tedy zemé pro migranty spiSe cilové,
v nichz je imigrace velmi citlivé téma. Na druhou stranu nové ¢lenské staty (zduraz-
nujici solidaritu s Rumunskem a Bulharskem), Evropsky parlament ¢i Evropska komise
se zasazovaly o to, ze zadné zemi by nemélo byt branéno pfistoupit k Schengenu jen
na zaklad¢ politickych, a v jejich o¢ich casto zastupnych, diivoda (Brady, 2012).

Nejproblematictéjsi schengenska hranice je zvlasté v souvislosti s konfliktem v Syrii
ta fecko-tureckd, ptes niz prochazi nejvice ilegélnich imigrantii po zemi. V listopadu
2010 Recko nezvladlo kontrolu hranic a byl nutny zasah Frontexu, ktery trval nékolik
mésici. Pro Recko také EU zfidila specialni fond. Na za¢atku roku 2012 ptislo Recko
s iniciativou postavit na fecko-tureckych hranicich plot. Evropskd komise ho kriti-
zovala a odmitla se podilet na financovani stavby; podle ni se jednalo o kratkodobé
a nekoncepéni feseni problému. Vystavbu naopak podpofila Francie a neprotestovalo
ani samotné Turecko (EurActiv, 2012). Recko se uprchliky snazi od pfichodu odradit
1 specidlnimi operacemi, za né€z je zhusta kritizovano. Kritika sméfuje 1 k nelidskym
podminkdm v detencnich centrech, kde uprchlici ¢ekaji na vytizeni zadosti o azyl.
Pravé potize s udélovanim azylu patii v Recku k nejvétsim. Evropské zemé& do Recka
dokonce nevraci uprchliky, ¢imz ho vylucuji ze spole¢né azylové politiky. Nedtvéra
v fecké ifady tak narusuje schengenskou spolupraci (Brady, 2012).

I'v souvislosti se syrskou krizi vyzyvaly evropské instituce a jizni zemé k solidarité.
Nekter¢ staty piiSly se specidlnimi programy, které syrskym uprchlikiim usnadiiovaly
ziskani azylu (E15.CZ, 2013). Posoudit dostatec¢nost téchto opatieni je zatim predCasné.
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Jisté vSak je, ze Arabské jaro posililo tenze a nedostatek diivéry mezi ¢leny Schengenu
a dale zpochybnilo fungovani volného pohybu. Cilem Dublinu sice bylo mimo jiné
uleh¢it severskym zemim, které byly uprchliky nejcastéji vyhledavany, ale ve svétle
udalosti z poslednich let je ziejmé, Ze jizni zemée jsou neimérné zatizené a solidarita
mezi Clenskymi staty prilis nefunguje.

Volny pohyb byl také jednim z kli¢ovych témat ve volbach do Evropského parla-
mentu na jaie 2014, coz jen doklada jeho aktudlnost. I v pfedvolebnich kampanich
se ukazalo, ze ackoli je volny pohyb definovany na evropské urovni, jednotlivé staty
argumentovaly zejména v zavislosti na narodnich podminkach. O jednotném pftistupu
¢lenskych statti tedy nelze hovotit. Politické strany volny pohyb casto sméSovaly
s imigraci jako takovou. Na pozadi demografického vyvoje, vysoké nezaméstnanosti
arostouciho hlasu populistickych a antiimigra¢né€ naladénych stran pattilo téma volného
pohybu k nejozehavéjsim. Nazory politickych stran se pohybovaly na ose od velmi
radikalnich pozadujicich revizi schengenskych dohod (francouzska Narodni fronta),
pres skeptické (britsti konzervativei) az po umirnéné ¢i zdrzenlivé (némecti kiestansti
demokraté ¢i socialisté). Priznacné je, ze zatimco narodni debaty se zamétovaly spise
na negativni vliv imigrace, debaty kandidati na predsedu Evropské komise se dotykaly
také evropské solidarity a ptinosi legalni migrace (Ghimis, 2014).

Zavér

Analyza schengenské spoluprace se v ¢eskych podminkach netési priliSnému zajmu.
Pokud se ji odbornici vénuji, pak zpravidla pouze v ramci evropské imigracni politiky.
Tato stat’ se na schengensky prostor zaméftila z pohledu konceptu pevnosti Evropa.
Podle schengenského acquis by se mohlo zdat, ze pojem pevnosti je priléhavy, jelikoz
je zreteln¢ oddé€len vnitini prostor s volnym pohybem fizeny na nadvladni Grovni
a vngjsi prostor oddéleny kontrolovanymi hranicemi, kde nejvétsi roli hraji staty. Dva
typy hranic vymezuji zietelné ¢leny a necleny Schengenu a jejich prava. Praxe je vSak
slozitéjsi a cilem této studie bylo prokazat, ze predstava pevnosti je pouze zavadéjici
zkratkou, kterd muze byt atraktivni pro média, ale pln€ nevystihuje skute¢nost.

Jak teoretické ptistupy, tak empirické priklady a statistické idaje ukazaly, Ze binarni
déleni na vnitini a vn&j$i je v souvislosti s Schengenem zjednodusené a ze pevnost
Evropa sice ,, funguje navenek, kde se ¢lenské staty snazi viceméné omezit vstup
CTZ a nevahaji dokonce piistoupit na stavbu fyzickych hranic — plott, ale Ze volny
pohyb uvnitf pevnosti neni zdaleka bezproblémovy a obavy z ohrozeni bezpecnosti
se v piipad¢ problému netykaji jen tietich zemi, ale i1 ¢lenskych statl (viz obnovovani
hrani¢nich kontrol, netspésné rozsifovani Schengenu na vychod, nedostatek solidarity
mezi ¢lenskymi staty a spory o dublinsky systém, argumentace ve volbach do Evrop-
ského parlamentu a vyzvy k revizi schengenskych dohod).

Schengenské staty usiluji o zachovani znaénych pravomoci i v ramei vnitini oblasti
volného pohybu a v krizovych situacich pozaduji zménu schengenskych pravidel ve vlastni
prospéch. Clenové Schengenu vsak maji znaéné rozdilné pozadavky a potieby, coz bylo
nazorné vidét na uvedenych prikladech — zasadné se lisi postoje jiznich statd, které pozaduji
zménu dublinského systému, solidaritu a rovnomérné rozlozeni zadatelti o azyl, a severnich
statl, které naopak reformu Dublinu odmitaji a bojuji za snadnéjsi obnovovani hranic
v ramci schengenského prostoru, jestlize se citi ohrozeny. Vyuzivaji i neurcitosti ¢lanku 2.2
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Schengenské provadéci tmluvy o obnovovani hrani¢nich kontrol. Typické je také feSeni
problémil investicemi do zajisténi bezpecnosti a posileni ochrany hranic.

Politicka citlivost volného pohybu jako nejkontroverznéjsi ze ¢tyi svobod pohybu
a chybé¢jici solidarita jsou tak klicovymi prvky vedoucimi k tomu, Ze schengenska
spoluprace v praxi jesté pln¢€ nefunguje. Schengensky prostor je tak mozné vidét jako
pevnost smérem ven (ackoli 1 zde bylo naznaceno, ze uzavieni jedné cesty vede pouze
k nalezeni jiné), avSak o jednotném a jednolitém prostoru bez hranic uvniti zatim
hovotit nelze.
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SCHENGEN AREA - FORTRESS EUROPE?

Abstract: The aim of this study is to present the contemporary research of the Schengen
area and to prove theoretically as well as empirically that the notion of Fortress Europe is
only a misleading conception that the media may find attractive, but which does not depict
the reality fully. The reason is, that he concept of a fortress evokes a contrast between
the inside and the outside. Nevertheless, the empirical data show that the binary opposi-
tions like “inside — outside’, “security — free movement” or "EU citizens — third country
citizens” are simplified. Firstly, the paper focuses on the Schengen area itself. Secondly,
the contemporary research in the field of the Schengen co-operation is presented. Thirdly,
the study aims at the analysis of the current situation and links it to the context of the
contemporary research. It presents quantitative as well as qualitative data. This is the main
contribution of the paper since the current development is not very well explored.

Keywords: Schengen area, free movement of persons, fortress Europe, third country
foreigners, Arab Spring, re-imposing of border controls
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