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1. Uvod

Migracni a azylova politika je relativné novou a stale se rozvijejici politikou EU. Pfistéhovalec-
ka a vizova politika je sdilenou politikou EU, v niz mohou clenské zemé vydavat vlastni
legislativu jen tehdy, pokud zde jiZ neexistuje spole¢na unijni uprava. Jednotlivé Clenské staty
si tedy uchovavaji stale Siroké kompetence predevSim v oblasti dlouhodobych pobytl
a udélovani mezinarodni ochrany. Zaroven, v souvislosti se sou¢asnou uprchlickou krizi, se
nastaveni a sméfovani této politiky stava do budoucnosti centrem diskuzi médii a Siroké
verejnosti. Nejen z tohoto divodu muze byt poucné podivat se do minulosti, jakym zpUsobem
probihala integrace pristéhovalecké politiky.

Vyvoj integrace EU v oblasti migracni politiky se snazi teorie evropské integrace vysvétlit
riznym zpusobem. Dominantnimi a vzajemné se doplfujicimi pfistupy vysvétlujici proces
evropské integrace, a tedy i evropské migracni politiky, jsou neofunkcionalismus a liberalni
intergovernmentalismus[1]. Neofunkcionalisté tvrdi, Ze integrace v jedné oblasti povede
automaticky k integraci ve funkéné provazanych oblastech a jedna se tedy o samoudrzujici
proces. Naopak zastanci liberalniho intergovernmentalismu oznacuji narodni staty za hlavni
hybatele procesu evropské integrace. Oba pfistupy vSak nejsou vSeobsazné a mohou
vysvétlit snahy EU v oblasti migracni politiky pouze z €asti. Nasledujici ¢ast textu se vénuje
vyvoji migraéni politiky na evropské urovni z pohledu obou vyse zminénych teorii.

2. Pohled neofunkcionalismu na integraci v oblasti migra€ni
a azylové politiky

Jiz pfi zalozeni prvnich evropskych spoleCenstvi v 50. letech se predpokladalo, ze integrace
v oblasti ekonomické povede k integraci Evropy i v dalSich oblastech, v€etné politické oblasti.
Podle neofunkcionalismu je integrace v jednom sektoru mozna pouze v kombinaci s integraci
v dalSich sektorech. A to kvuli funkcionalnim tlakim z jednoho sektoru integrace na dalSi
oblasti, které jsou zavislé na jiz integrovaném sektoru. Jedna se o tzv. koncept prelévani
(spillover). Efekt prelévani je mozné pozorovat také pfimo v politické oblasti, v niz politické
elity narodnich statd nemohou vyfeSit problémy na narodni urovni a pfesmeéruji svoji pozor-
nost a politické aktivity na evropskou uroven. Evropske instituce se pak stavaji dulezitymi
a samostatnymi aktéry, ktefi posouvaji integraci vpred.[2]

Teorie neofunkcionalismu ovSem narazila v 70. letech na tzv. eurosklerézu, pfi které doslo
v Evropé ke zpomaleni integracniho procesu, a koncept samopohybu evropského sjednoco-
vani byl narusen. Neofunkcionalisté reagovali na kritiku zuzenim svoji teorie a definovanim
.,podminek v pozadi“[3], které musi nastat, aby doslo k prohlubovani integracniho procesu.
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Koncept neofunkcionalismu byl oziven v 80. letech s nastupem Delorsovy komise, ktera znovu
rozpohybovala integracni proces.

Vytvofeni jednotného trhu, ktery zahrnoval i volny pohyb osob, zpuUsobilo také posileni
integrace v oblasti justice a vnitfnich zalezitosti EU. Pro fungovani konceptu volného pohybu
osob musely byt vytvofeny tzv. kompenzacni mechanismy v oblasti vizové, azylove
a imigracni politiky. Zasady vizové a imigracni politiky byly poprvé pfedstaveny v primarnim
pravu v ramci Maastrichtske smlouvy[4], i kdyz zatim pouze v ramci mezivladniho pilife.
Spole¢né s vytvofenim schengenského prostoru (nejdfive na mezivladni urovni a pozdéji
v roce 1999 zasluhou Amsterodamské smlouvy na urovni EU) a odstranénim kontrol na
vnitfnich hranicich v roce 1995, bylo nutné posilit kontrolu vnéjSich hranic a pfijmout dalSi
opatfeni v oblasti vizové politiky. Pravé Amsterdamska smlouva migracni politiku vice
komunitarizovala, pfi€emz justiéni a policejni spoluprace byla ponechana z velké ¢asti na
mezivladni urovni. O Fadé imigracnich otazek bylo mozné po péti letech pfechodného obdobi
od pfijeti Amsterdamské smlouvy hlasovat kvalifikovanou vétSinou v Radé ministrii s kodecizi,
pfipadné konzultaci ze strany Evropského parlamentu (vyjimku tvofila legalni migrace
a rodinné pravo)./5]

Lisabonska smlouva zrusila pilifovou strukturu politik EU a znamenala pralom v oblasti
imigracni politiky. Moznost hlasovani kvalifikacni vétsSinou v Radé a procedurou spolurozho-
dovani (kodecizi) v Evropskem parlamentu[6] byla rozSifena na celou fadu dalSich oblasti
imigracni politiky (napfiklad néktera pravidla tykajici se kratkodobych viz a povoleni k pobytu
a legalni migrace). Vyjimku[7] stale tvofily zalezitosti spojené s cestovnimi pasy, identifikacni-
mi prukazy a rodinnym pravem.

Na tato opatfeni navazovala snaha o vytvoreni jednotného azylového systému EU tak,
aby restriktivni pFistup jednoho Clenského statu ,nepodkopaval® liberalni politiku jiného statu
a nedochazelo k vicero podani Zadosti o mezinarodni ochranu v riznych statech EU.
Dublinska umluva podepsana v roce 1990 (vstoupila v platnost v roce 1997) dala zaklad
souCasnému systému, na jehoz zakladé je ur€ovano, ktery z Clenskych statl je zodpovédny
za posuzovani zadosti cizince o mezinarodni ochranu.
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3. Liberalni intergovernmentalismus a jeho perspektiva

Dle liberalniho intergovernmentalismu jsou hlavnimi a jedinymi hybateli integracniho procesu
narodni staty a jejich narodni zajmy. Evropska unie je tedy vysledkem meziviadnich jednani.
[8] Narodni staty nejsou Cernymi skfiftkami, ale narodni zajem je produktem pUsobeni
jednotlivell, obéanské spole€nosti, byznysu a dalSich, ktefi lobuji centralni viady. Sdruzovani
a delegovani kompetenci na nadnarodni urovefi umoZzZiuje narodnim statim dosahnout
lepSich vysledku a snizit transak&ni naklady.

Mnoho kritikd neofunkcionalismu namita, ze proces sjednocovani imigracni politiky na
evropské urovni predchazel vytvoreni jednotného trhu. Tudiz by zde byla poruSena Casova
souslednost a integraci v této oblasti by nebylo mozné povazovat za efekt spilloveru.
Napfiklad skupina TREVI[9], ktera feSila predevSim otazky boje proti terorismu a policejni
spolupraci, v€etné spoluprace v oblasti hrani¢ni kontroly, byla zaloZena jiz v roce 1975.
Ovsem je nutné dodat, Ze poslanim skupiny TREVI nebyla v prvé fadé migracni problematika,
ale spiSe preshranicni bezpe€nostni otazky. Nicméné Casovou souslednost v souvislosti se
spillover efektem naruSuje také Schengenska smlouva, ktera byla uzaviena v roce 1985
a predchazela tak pfijeti Jednotného evropského aktu. Jednotny evropsky akt, ukotvujici
dokonceni jednotného trhu do primarniho prava, vstoupil v platnost az v roce 1987.

Dalsim argumentem liberalniho intergovernmentalismu je nizka mira komunitarizace imigracni
politiky, ktera vyvraci koncept spilloveru. Rada otazek imigraéni politiky je stale v rukou
jednotlivych ¢lenskych statu, pfedevSim v oblasti legalni migrace. Vizova politika EU
stanovuje pouze minimalni spolecné standardy. Spolecny azylovy system napric clenskymi
staty neexistuje — v jednotlivych statech jsou rtzné pfijimaci podminky a existuji odliSnosti
v tom, jak jednotlivé staty posuzuji osoby, které maji pravo na mezinarodni ochranu.[10] Na
nizkou vuli po komunitarizaci migracni politiky poukazuje také neochota Clenskych stati pfejit
v Radé z jednomysiného hlasovani na kvalifikovanou vétSinu. Amsterdamska smlouva jiz
dopfedu pocitala s pfechodnym obdobim pro hlasovani kvalifikovanou vétSinou a otazky
spojené s legalni migraci byly zafazeny do rezimu kvalifikované vétSiny az Lisabonskou
smlouvou. Na druhou stranu, souCasna migracni krize tlaCi na Clenské staty, aby dosah-
ly vétSi harmonizace v této oblasti na urovni EU a doSlo tak ke spillover efektu.

Zastanci liberalniho intergovernmentalismu zddGvodnuji pfeneseni migracni agendy na uroven
EU jako vili narodnich stat(. Clenské staty chtély zavést vice restriktivni imigraéni politiku
a jeji preneseni na nadnarodni uroven jim umoznilo vyhnout se pfipadnym domacim tlakim
na liberalngjSi pfistup. Imigracéni politiku EU je mozné povazovat za restriktivni, protoze
se predevSim zabyva problematikou nelegalni migrace a hrani¢nich kontrol, pfi€emz zejména
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po teroristickych utocich z 11. zafi 2001 vnima EU migraci jako problém s moznymi bezpec-
nostnimi dasledky.

Neofunkcionalismus také pfiklada malo dlrazu na externi vlivy. Napfiklad pfi tvorbé Amster-
damské smlouvy, ktera znamenala zasadni prilom v oblasti migraéni politiky, byly vyznam-
nym impulsem pro dalSi komunitarizaci imigracni a azylové politiky geopolitické udalosti
odehravajici se v sousedstvi EU. Rozpad Sovétského svazu a propuknuti ob&anskych valek
v sousedstvi EU zpusobilo masivni pfiliv uprchlika, pficemz politicti predstavitelé museli tyto
migracni tlaky feSit a zajistit vnitfni bezpecnost EU.

4. Zaver

Je zfejmé, ze oba pfistupy k evropské integraci nejsou vSespasné a kazdy z nich priklada
riznou miru dulezitosti roli narodnich statu, resp. roli EU jako takoveé pfi interpretaci integracni
dynamiky. PokraCovani integrace EU v dalSich sektorech je Casto logickym krokem, pfi kterém
dochazi k propojovani oblasti, které na sebe funkéné navazuji. Na druhou stranu neni mozné
prfedpokladat, Zze za vSech okolnosti bude budouci vyvoj stale linearni, a ze jiz jednou
nastaveny smeér integrace bude nadale pokraCovat. V souCasnosti se objevuji mezi jednotlivy-
mi Clenskymi staty divergence v tom, jak soucCasnou uprchlickou krizi feSit. Jak je patrné,
jednotlivé Clenské staty stale hraji nezastupitelnou roli ve sméfovani EU. Na jedné strané
Némecko z vlastni iniciativy pfijima statisice uprchlik(, na druhé strané Madarsko stavi ploty
na hranicich.

V obdobném vakuu, pfi kterém se zda, ze EU spiSe pfeSlapuje na misté a kde je rovnéz
mozné zaznamenat prvky neofunkcionalismu i liberalniho intergovernmentalismu, je hospo-
darska a ménova unie (HMU). PfedevSim kvuli vytvoreni jednotného trhu EU bylo pfistoupeno
k prijeti jednotné evropské mény, ktera méla zabranit fluktuacim sménnych kurzi mezi
jednotlivymi narodnimi ménami a vést tak k jednodussi vzajemné ekonomické spolupraci.
Nicméné souCasna ekonomicka krize naplno ukazuje, Ze nestaci pouze sjednoceni monetarni
politiky jednotlivych statd eurozény, ale rovnéz také fiskalni politiky na udrovni EU[11].
Problematika HMU by tedy mohla pfedstavovat témér ucebnicovy priklad neofunkcionalismu.
[12] Na druhou stranu z pohledu liberalniho intergovernmentalismu, bude zalezet na
politickych lidrech, zdali pfesunou dalSi kompetence na urovenh EU a dojde k prohloubeni
spoluprace také ve fiskalni oblasti.
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poradame konference, seminafe a Skoleni pro odbornou i 3ir§i vefejnost. Na svych akcich zprostfedkova-
vame dialog mezi politiky, odborniky, novinafi, podnikateli i studenty.
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