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The EU Migration Regime in the Context of the Permanent State of Exception

Abstract: This article addresses the recent development of the EU asylum and migration policy
(AMPEU) following the escalation of the migration wave in 2015. It has two main objectives — the
conceptual and the analytical objective. By reconceptualizing the AMPEU as a specific type of
international ‘migration regime’, it firstly introduces its complex structure comprised of several
semiautonomous policy fields and shows their important interconnections. The empirical section
provides an analysis of major political/security measures launched in 2015 and early 2016 to reform
the AMPEU and stresses the regime’s flexibility in terms of absorbing them. It further reviews the
different discursive legitimization of emergency solutions and their limitations. Using Giorgio
Agamben’s postulate of ‘state of exception’ or ‘permanent state of emergency’ the author concludes
the article by pointing out how the migration management led to a normalization of what were
originally emergency instruments. He claims that there is a strengthening logic of ‘permanent
exception’ in everyday EU migration policy making.

Key words: migration regime, European Union, state of emergency, political discourse, migration
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V dobé¢ pfipominani tficatého vyroci podpisu Schengenské dohody v roce 2015, kte-
ra predstavuje jeden ze zakladnich piliiti dne$ni spole¢né azylové a migracni politiky
ce pevnosti spoluprace v této oblasti. Pfichod vice nez jednoho milionu osob, které prcha-
ly balkanskou cestou a centralnim Stfedomofim zejména pied ozbrojenymi konflikty
v oblasti arabského Masreku, prohloubil krizi solidarity mezi ¢leny EU a naplno odhalil
slabiny stavajiciho systému. Usili statnich i institucionalnich aktérii urychlené fesit nasta-
lou situaci vedlo k doposud nejvétsimu nasazeni lidskych, technickych i finanénich na-
strojii, které ma Unie k dispozici. Byla pfijata fada bezprecedentnich opatfeni, vcetné le-
gislativnich navrhti svou povahou do urcité miry revolucnich. K nejviditeln€jsim z nich
patii bezesporu redistribu¢ni mechanismy zadatelti o azyl v ramci EU, takzvany ohnisko-
vy pristup (hotspots), ¢i snaha vytvorit ,,federalni* Evropskou pohrani¢ni a pobiezni straz.
Predlonisky rok podtrhl trend posilujici integrace AMPEU, ktera se od svého zafazeni k prv-
jicich politik.

Tento ¢lanek ma dva zakladni cile — konceptualni a analyticky. Prvni z nich se snazi
predstavit instituciondlni status quo EU v oblasti migrace a azylu jako unikatni mezi-
narodni migraéni rezim. Prostfednictvim popisu jeho statickych i dynamickych ¢asti na-
bizi alternativni analyticky ramec, ktery umozni soucasné sledovat vnitini provazanost jed-
notlivych tematickych poli i aktérstvi AMPEU. V navaznosti na vymezeni rezimu a jeho
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normativniho ukotveni se zabyva jeho pruznosti a schopnosti ptizplisobit se proménujicim
se podminkam. S vyuzitim Agambenova konceptu vyjimecného stavu (state of exception),
ktery nalezl v poslednim desetileti uplatnéni v fad¢ oblasti bezpecnostnich studii, si klade
jako druhy cil rekonstruovat prubéh krizového fizeni EU z let 2015 a 2016. Autor inter-
pretuje pomoci analyzy politického diskurzu navrhovand opatieni na komunitarni i narod-
ni urovni a poukazuje na hlavni narativy, které ospravedlnovaly uziti mimotadnych bez-
pecnostnich nastroji. Déale hodnoti Gspésnost jejich uplatiiovani v praxi. Kromé toho se téz
zamys$li nad fenoménem potencialné znepokojivé normalizace ptivodné nouzovych a do-
¢asnych opatfeni, kterd — bez ohledu na svou diskurzivni legitimizaci — naznacuji posilo-
vani logiky ,,trvalé emergence® v zakladni architektufe migra¢niho rezimu.

Ambici nasledujiciho textu neni pfispét do velmi bohaté disciplinarni debaty o pfici-
nach vzniku konkrétniho mezinarodniho rezimu, motivech, pro¢ byl statnimi aktéry vy-
tvofen a zlstava nadale udrzovan, ani méfit jeho fakticky vliv v ramci mezinarodnich
vztaht. Jeho zdmérem je pfedevsim podrobit kritické reflexi praktické fungovani reZzimu
z pozic socidlniho konstruktivismu. Teorie rezimti chape rezim jako spolecensky konstrukt,
jehoz aktualni podoba piedstavuje vysledek kontinualniho intersubjektivniho procesu, kte-
ry je uskutecniovan prostiednictvim diskurzl a praktik. Ty pak spolecné utvareji vyznamy
a transformuji mezinarodni mobilitu v politiku. Rezim tak neni pojiman jako intervenujici
¢i nezavisld proménnd vysvétlujici pficinné souvislosti mezinarodni spoluprace v kla-
sickém slova smyslu. Je jim minén normativni rdmec, jenz formuje jednani aktéru, ktefi
jsou jeho nedilnou soucasti, a soucasné je timto jednanim i formovan. Zameér autora se pro-
to nachazi v roviné pojmenovani elementarnich prvkl a vazeb uvnitf rezimu s piesahem
k jejich adaptabilité v disledku krizového fizeni. K tomuto ukolu autor pfistoupi na za-
klad¢ analyzy pfevazné primarnich a ¢astecné i sekundarnich dat.

Text je rozdélen do n€kolika oddélenych celki. Prvni ¢ast obsahuje jiz zminéné vyme-
zeni AMPEU jako mezinarodniho reZzimu a nastifiuje jeho vnitini strukturu. Navazujici
druha kapitola pfedstavuje koncept vyjimecného stavu, ktery struéné vztahuje k predmé-
tu vyzkumu. Tteti, empiricka ¢ast popisuje krizovy management EU v pfipadé migracni
viny z let 2015 a 2016. Rozebira jednak jeho vykon na politické i operativni urovni, jed-
nak pfevladajici narativy aktér rezimu. Posledni segment tvofi zavérecné shrnuti.

AMPEU JAKO MEZINARODNI REZIM

Dle rozsitené konsenzualni definice (Krasner 1982: 186) lze mezinarodni rezimy po-
vazovat za ,,soubory implicitnich nebo explicitnich principii, norem, pravidel a rozhodo-
vacich procesii, v jejichz ramci konverguji ocekavani aktérii v dané oblasti mezinarodnich
vztahit “. Tento text zastava stanovisko, Ze kooperativni vztahy a regulace jednani statd
v dané tematické oblasti (issue area) dosahly v EU takového rozsahu a intenzity, ze je lze
povazovat za mezinarodni rezim sui generis. Na rozdil od globalné existujiciho volného
migra¢niho rezimu, ktery je zastfeSen OSN a jejimi agenturami (Utad vysokého komisa-
fe Organizace spojenych narodi pro uprchliky, Mezinarodni organizace pro migraci, Me-
zinarodni organizace prace), mizeme v tomto piipadé hovofit o regiondlné¢ definovaném
systému spoluprace, ktery charakterizuje silny multilateralismus a rozvinuta institucio-
nalni (organizac¢ni) struktura (Hollifield 2007: 268-270). Nasledujici odstavce shrnuji za-
kladni atributy AMPEU jako rezimu a popisuji jeho specifické vlastnosti. Nejdtive jej
vSak stru¢né zasazuji do §irSiho kontextu vyzkumu mobility v mezinarodnich vztazich.

Ackoliv méa oznacovani koordinovaného pfistupu v regulaci mezinarodniho pohybu
v Evropé za ,,rezim* pomérné dlouhou tradici (Koslowski 1998; Hollifield 1992), vétSina
praci se zpravidla omezuje na pouhé konstatovani této skutec¢nosti a nepfinasi blizsi vy-
mezeni ¢i podrobnéjsi rozbor vnitini struktury. Velké teoretické skoly mezinarodnich
vztahl se zamétuji z pozic racionalismu (neorealismus, neoliberalni institucionalismus) ¢i
reflektivismu (socialni konstruktuvismus) na moznosti spoluprace v ramci anarchického
mezinarodniho systému, jeji ucinky ¢i utvareni norem a identit spolecné jednajicich statnich
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aktért.. Problematiku migrace v EU pfitom casto pfenechavaji samotnému studiu evrop-
ské integrace, které se nejcastéji vénuje ,,genealogickému® popisu institucionalizace vniti-
niho a vné&jsiho rozméru AMPEU (Sarto — Steindler 2015; Wolff 2008; Neal 2009) ne-
bo jejim lokalnim materidlnim projeviim — naptiklad v geograficky odlehlych regionech
a ostrovnich oblastech EU (Bernes 2014; Triandafyllidou 2014). Pozornost zastupct kri-
tickych bezpecnostnich studii se pak soustfed’uje na jednotlivé ptipady sekuritizace mi-
grace v roving elitniho diskurzu a dlouhodobého plsobeni decentralizovanych praktik
(Buonfino 2004; Walters 2010; Huysmans 2006), kazdodenni roli byrokraticko-bezpec-
nostnich aparatd a epistemickych komunit (Bigo 2007, 2014; Boswell 2009) ¢i zkoumaji
vliv informacnich databazi a technologii dohledu (Balzacq 2008; Andersson 2016). Vy-
sledek této badatelské ¢innosti znamenal vskutku mimofadny pfinos pro porozuméni fun-
govani hrani¢nich asamblazi (narodnich organt, unijnich agentur, transnacionalnich siti
expertll) vcetné jejich (in)sekuritizacniho, etického a pravniho rozméru. Vlozeni téchto
otazek do ucelené¢ho ramce AMPEU, ktery by zohledfioval institucionalné-normativni kon-
figuraci rezimu a soucasné i politické aktérstvi, jez predstavuje klicovy prvek ovliviujici
prubch krizového fizeni, stalo vSak doposud povétSinou stranou odborného zdjmu. Vyjimku
v tomto sméru predstavuji pouze nékteré nedavno publikované prace zabyvajici se ,,mi-
gracnim vladnutim* v postlisabonském obdobi (Pastore — Henry 2016; Hampshire 2016),
na které tento ¢lanek navazuje a jejichz konceptualizaci dale rozpracovava.

Mezinarodni rezimy se vyznacuji diferencovanou strukturou, jez institucionalizuje spo-
lupraci aktért ¢tyfmi zminénymi hierarchicky propojenymi mechanismy (Krasner 1982:
186) — 1) principy (nejvyssi zasady umoziujici odvozovani podrobnéjsich predpisi a je-
jich interpretaci); 2) normami (vSeobecné smérnice chovani stanovujici prava a povin-
nosti); 3) pravidly (pfesna ustanoveni, ktera konkretizuji normy a umoziuji tak jejich
prezkoumani); a 4) procedurami (konzultacni, revizni, sank¢ni a jiné postupy). Prvni dva
mechanismy tvoii podstatnou bazi. Jejich zména znamena zménu rezimu samého, na roz-
dil od pravidel a procedur, jejichz revize se povazuje za zménu uvnitf systému (Tamtéz).

V ptipadé¢ AMPEU jde o nasledujici mechanismy, které dohromady vymezuji nize uve-
dena analyticky samostatna, avSak v praxi vzajemné propojena tematicka pole. Hlavnim
principem migrac¢niho rezimu EU je dle primérniho préva (¢l. 67 SFEU) vytvofeni ,, pro-
storu svobody, bezpecnosti a prava“ postaveného na volném pohybu osob véetné zruseni
jejich kontrol na vnitinich hranicich. Politika Unie v oblasti fizeni hranic a pfist¢hova-
lectvi je vedena ,, zdsadou solidarity a spravedlivého sdileni odpovédnosti mezi ¢lenskymi
staty * (€l. 80 SFEU). Tvorba azylové politiky pak musi byt v souladu s mezinarodné prav-
nimi zavazky (Zenevska tmluva o postaveni uprchlikii z roku 1951 a jeji navazujici Pro-
tokol z roku 1967).

Druhy a tfeti stupeit — normy a pravidla — jsou pak upraveny sekundarnim pravem EU.
K nejvyznamnéjsim z nich patii bezesporu takzvany Schengensky hrani¢ni kodex, obsa-
hujici podrobna ustanoveni pfeshrani¢niho pohybu osob a ochrany spole¢nych vnéjsich
hranic; dublinské natizeni, stanovujici kritéria a postupy pro urceni ¢lenského statu Unie,
ktery posuzuje zadosti o mezinarodni ochranu ob¢ant ze tretich zemi; a fada dalSich le-
gislativnich aktl a podplrnych nastroji (naptiklad kvalifikacni, pfijimaci a proceduralni
azylové smérnice, vizovy a schengensky informacni systém — VIS a SIS —, navratova
smérnice, databaze otiskll prsti pro zadatele o mezinarodni ochranu Eurodac ¢i druZzico-
vy systém ostrahy hranic Eurosur).

Rozhodovani o zméné ¢i uzpiisobeni vyse uvedenych vrstev rezimu podléha od roku
2009, kdy vstoupila v platnost Lisabonska smlouva, takzvanému fadnému legislativnimu
postupu (byvala spolurozhodovaci procedura), tedy nutnosti schvalit navrh takzvanou
kvalifikovanou vétSinou ¢lenskych stati zastoupenych v Radé EU a také Evropskym par-
lamentem.

Z historické perspektivy predstavuje spoleénda AMPEU vedlejsi produkt evropského
integracniho projektu, jenz byl postupné budovan ¢lenskymi staty ES/EU od poloviny
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osmdesatych let 20. stoleti a nasledn¢ inkorporovan do acquis communautaire. Hodno-
tove ziistava ukotvena v liberdlnim paradigmatu mezindrodnich instituci a doby (pova-
le¢na sjednocujici se Evropa), z jejichz ideového prostiedi byla spole¢né s identitami
zucCastnénych statnich aktérti konstituovana a formovana (Checkel 2005). V soucasné po-
dobé¢ pak ztélesiiuje rozsifujici se pole spoluprace, které je vypliovano stale hustéjsi siti
norem evropského i mezinarodniho prava.! Zjednodusené tedy miizeme v globalnim kon-
textu AMPEU povazovat za ojedinély piiklad gradualni standardizace a harmonizace pra-
videl ovlivitujici jednani aktér v dané oblasti. Jako takovy ovSem piekracuje obvyklé
vnimani mezivladni ,,sektorové* politiky (policy), a ackoliv je soucasti §ir$i organizacni
struktury, vykazuje z hlediska teorie mezinarodnich vztahl znaky typické pro mezinarod-
ni rezimy (Krasner 1982; Hasenclever — Mayer — Rittberger 1997; Waisova 2002).

Zvlastnost AMPEU se projevuje nejméné ve tfech relevantnich ohledech. Ve srovnani
s jinymi mezinarodnimi rezimy riznych kategorii — napfiklad obchodnimi (GATT/WTO),
bezpecnostnimi (NPT) ¢i environmentalnimi (Kjotsky protokol) — pokryva relativné vel-
mi Sirokou $kalu témat podléhajicich jeji regulaci. AMPEU v soucasnosti nezahrnuje pou-
ze legalni a neregulérni formy migrace (tradi¢ni svrchovand moc statu), ale také spole¢na
pravidla tykajici se azylu, vizové politiky, policejni spoluprace, zahrani¢ni rozvojové po-
moci ¢i boje proti terorismu a organizovanému zlo¢inu (Commission 2016b). Druhy rys
predstavuje sdilena suverenita aktérti pti vykonu této politiky. Mezistatni linie vladnuti
je navzdory vSeobecné shod¢ o pretrvavajicim dominantnim postaveni narodnich statl
(Triandafyllidou 2016) ¢aste¢né omezovana jiz zminénymi rozhodovacimi procedurami
a ¢innosti spole¢nych organd. Unijnim agenturam a uradtim Frontex, EASO ¢i Europol si-
ce nebyly dosud svéfeny vykonné pravomoci, maji v§ak autonomni agendu, vlastni roz-
poctovou kapacitu a projevuji se jako nezanedbatelni hraci v kazdodennim provozu rezi-
mu. Skute¢nost, ze fada iniciativ byla diive ¢i pozdéji v€lenéna do EU jakozto kvazistatni
mezinarodni organizace, poskytuje jejim organiim (Evropské komisi a Soudnimu dvoru
EU) proti jinym rezimtm silnéjsi postaveni pii vymahani pravnich pfedpisi a pfijimani
sankci pfi neplnéni spole¢nych rozhodnuti. Tieti odliSnost se tyka odstupniované partici-
pace ¢lent na chodu rezimu ¢i jeho jednotlivych vrstvach. Napftiklad v ramci schengen-
ské spoluprace nekteré staty uplatiiuji zvlastni vyjimky — takzvané opt-outs (Irsko, dopo-
sud Spojené kralovstvi), jini ¢lenové Unie se neti¢astni (naptiklad Bulharsko, Rumunsko
&i Kypr), zatimco nékolik zemi stojicich mimo EU je naopak jeji souéasti (Svycarsko,
Norsko ¢i Island) a podléhaji spoleénym pravidlim rezimu bez moznosti ovlivnit jejich
prijimani.

Stavajici fungovani AMPEU lze konceptualizovat ve dvou smérech: 1) horizontalné —
z hlediska regulovanych tematickych okruht; a 2) vertikalné — z pohledu pfijimani roz-
hodnuti a jejich nasledné implementace (viz obrazek €. 1). Prvni z nich ¢aste¢né odpovida
¢lenéni, které ve své studii o soucasném institucionalnim vyvoji a reformé¢ AMPEU za-
vedli Pastore a Henryova (Pastore — Henry 2016: 45-46). Autofi zndzoriuji tii oficidlni
pole ¢&i ,,politické projekty oznacéujici odlisné druhy mobility: 1) svobodu pohybu pro ob-
¢any Unie uvnitf schengenského prostoru bez hrani¢nich kontrol (intra-migration field);
2) regulovany pohyb obcant tietich zemi do a uvniti EU (inter-migration field); a 3) ob-
last mezinarodni ochrany (asylum field). Kazdé pole se fidi vlastnimi pravidly, vyznacuje
se odlisnou mirou ,,diskre¢nich pravomoci* ¢lenskych statii a zaroven presahuje do sou-
sednich oblasti.

K tomuto statickému rozdéleni je ovSem nutné doplnit dynamickou a pro sledovani pro-
vozu rezimu nezanedbatelnou dimenzi, ktera se naléza na svislé ose. Symbolizuje hlavni
zainteresované politické subjekty a na né navazané odborné-technické zazemi, které jsou
ptitomny napfi¢ danymi tematickymi okruhy. Sem nélezeji pfedevs$im takzvani rozhodu-
jici aktéfi (decision-makers), jejichz role spociva v urceni strategického sméfovani rezi-
mu a formulaci kolektivné zavaznych pravidel. Jim jsou dale podiizeny vykonné slozky
(law-enforcement staff), které zajistuji napliiovani téchto pravidel v praxi. Ob¢ skupiny
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Obrazek ¢. 1
Schéma migracniho reZimu EU

decision-making + normativni troven
(Evropska rada, Rada JHA / ¢lenské staty EU)*

' '

oblasti regulace mobility uvnitf reZimu

{ schengenské pole ) { intermigracni pole} {  azylové pole )

' ¢

operativni uroven Fizeni

/" vnéjsi nstroje SZBP

agentury EU / \
. (EUNAVFOR/Sophia)

(Frontex, Europol, EASO);_;’;

_(pohrani¢ni straz, policie

*V legislativni oblasti doplnény na nadnarodni urovni Evropskou komisi a Evropskym parlamentem.

Zdroj: Autor.

existuji paralelng jak na narodni (vlada, bezpe€nostni slozky statu), tak i supranacionalni
vitele armady, policie, celni spravy, pohrani¢ni straze a dal$ich bezpeénostnich ¢i admi-
nistrativnich utvart.

Obecné Ize konstatovat, ze fungovani takto komplexniho systému zavisi na soucinnos-
ti obou koncti vertikalni osy a kvalité spravovani horizontalnich oblasti, véetné jejich
styénych ploch a piekryvi. Zkouskou pevnosti kazdého rezimu, dodrzovani jeho plat-
nych mechanismil, stejné jako vyznamnym faktorem ovliviiujicim jeho dalsi (dez)inte-
graci jsou krizové momenty, pro néz je charakteristické zavadéni takzvanych emergent-
nich praktik.

VLADNUTI A VYJIMECNY STAV

Koncept vyjimecného stavu (state of exception, nékdy téz state of emergency) patii
v soucasnosti podle Giorgia Agambena k pfevladajicimu paradigmatu vladnuti, jehoz ko-
feny sahaji nejmén¢ do doby Velké francouzské revoluce (Agamben 2005). Agamben popi-
suje zvlastni podminky, v nichZ se pozastavuje standardni pravni fad a jeho zékladni normy
se porusuyji ¢i nahrazuji kvili naléhavému stavu nouze. Navazuje tak pfimo na ptivodni mys-
lenky Waltera Benjamina a pfedevsim Carla Schmitta z prvni poloviny 20. stoleti. Schmitt
povazoval decisionistické vyhlaseni vyjimecného stavu za defini¢ni znak suverénni moci
statu (Schmitt 2012). V oboru mezinarodnich vztahti byl tento koncept v rtiznych podobach
aplikovan k rozboru neliberalnich praktik demokratickych rezimi, zejména pod vlivem
dila Michela Foucaulta. Rada autorii se zabyvala naptiklad otizkou ¢asové neomezené
detence a deportace osob podezielych z terorismu, mucenim ¢i zavadénim restriktivnich
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protiimigracnich opatieni v disledku takzvané globalni valky proti terorismu, kterou vedly
USA po 11. zafi 2001 (Aradau — Van Munster 2009; Salter 2008; Huysmans 2006). V té-
to souvislosti bylo poukazovano naptiklad na vytvareni a institucionalizaci strachu z ne-
pfitele a jeho vliv na posileni identity a jednoty ochraiované spole¢nosti. Nazna¢ovana
byla taktéz blizkost vyjimecného stavu s ideou nezadouciho piekroceni ramce ,,bézné po-
litiky* dle teorie sekuritizace (Williams 2003).

Tento ¢lanek vychazi z Agambenova pojeti ,,vyjimky jako pravidla“ pti vykonu mezi-
narodni politiky, které stat’ nasledné vztahuje k problematice migra¢niho fizeni v EU.
Podporuje tak tezi o normalizaci vyjimecného stavu, jez vede k zastfeni distinkce mezi
krizi a normalitou. Na rozdil od pfevazné vétSiny praci se vSak nesoustiedi na tvorbu
a dopady politiky na Grovni statu ani na jeji zahrani¢népolitické presahy (GWOT), nybrz
argumentuje existenci obdobné tendence i na Grovni mezinarodniho rezimu. Specifické
okolnosti tak mohou otevfit prostor pro rekonfiguraci pravidel a normativniho ramce fun-
govani rezimd, které lezi v jadru této vyznamné formy mezinarodni spoluprace.

Autor této stati usiluje o rekonstrukei hlavnich mimotadnych nastroji a politického
diskurzu rozhodujicich aktérti (Rada, Evropské komise, vybrané ¢lenské staty). Sleduje pie-
vladajici krizové narativy ospravedliiujici jednostranné kroky i celounijni snahu o zasadni
reformu AMPEU a jejich vazbu na normalitu rezimu. Pracuje s pojmem ,,emergentni prak-
tiky*, jimiz rozumi veskera opatieni v podob¢ norem, pravidel ¢i rozhodovacich procedur,
které netvoii soucast bézné konstituce rezimu nebo mohou byt omezené aktivovany pouze
v nouzovych situacich a jako takové jsou rovnéz v politické diskusi obhajovany. Zame-
rem ¢lanku pak neni prokazat tvrzeni, ze migra¢ni vlna byla vyvolana témito nestandard-
nimi diskurzy, ale poukazat na skutecnost, ze jednotlivé narativy nabizely moznosti, jak ji
interpretovat, a v disledku spole¢né (ne)iimysiné posilovaly logiku politiky permanentni
krizovosti.

DISKURZIVNI ROZBOR MIGRACNIHO VLADNUT{

Z metodologického hlediska se tento text fadi mezi kvalitativni interpretativni vyzkum.
Prostfednictvim analyzy SirSiho politického diskurzu usiluje zachytit definici vyjimecné-
ho stavu na trovni rozhodujicich aktéri EU a podobu legitimizace navrhovanych feseni.
Jeho smyslem neni poskytnout vycerpavajici prehled vSech témat a postojt, jez se do-
tykaly migraéniho vladnuti, ale identifikovat elementarni diskurzivni ramce a zpusoby
ospravedInéni klicovych opatreni.

Datovy korpus Citajici ptiblizné dveé sté padesat jednotlivych polozek se sklada z ofi-
cidlnich prohlédseni instituci EU, jejich vrcholnych politickych pfedstavitell, stejné tak
jako zastupcu ¢lenskych statt (tiskové zpravy, briefingy po jednéni, deklarace apod.).
Rozbor pokryva sledované obdobi s diirazem na eskalaci migraéni viny (kvéten 2015 az
bfezen 2016). Pfevazné primarni zdroje jsou nasledné doplnény o medialni vystupy téchto
aktéri v uzké vazbé na prezentaci vybranych migracnich opatieni v priibéhu uvedeného
obdobi. Za timto uc¢elem bylo vyuzito vetfejné pristupnych databazi unijnich organti (na-
stroje vyhledavani podle volby ¢asového useku a klicovych slov — nazvi legislativnich
aktil, nelegislativnich opatieni, rozhodnuti apod.), zejména webovych portali Rady ¢i Ev-
ropské rady a Evropské komise, druhotné pak i clankd internetovych periodik a tiskovych
agentur, které se zamétuji na politické zpravodajstvi (EU Observer, Politico).?

Mezi primarni zdroje slouzici pfedevsim k vymezeni ptidorysu migra¢niho rezimu a je-
ho operativniho fizeni pak konkrénté patii: prislusné evropské pravni predpisy regulujici
ostrahu hranic Unie, fungovani informacnich databazi a sdileni osobnich tdaji (Eurosur,
Eurodac, eu-LISA), pravomoci/mandaty zainteresovanych subjekti (agentury Frontex, Euro-
pol, EASO) ¢i vyro¢ni a hodnotici zpravy vybranych namoinich operaci (EUNAVFOR
MED / Sophia) na spolecné vnéjsi hranici v oblasti Stfedomoii. Tyto udaje jsou pro tpl-
nost doplnény o dokumenty tematicky relevantnich autorit neziskového sektoru ¢i vyzkum-
nych instituci (Amnesty international, Institute for European Studies).
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PRIPAD RiZENI MIGRACNI VLNY V EU

Artikulace vyjime¢ného stavu a navrh reformy rezimu

Ackoliv byla EU v minulosti vystavena pravidelnym migra¢nim tlakiim, které ob-
zv1asteé v souvislosti s destabilizaci Blizkého vychodu po roce 2011 nabraly vyrazné na
intenzité, provadéla krizové fizeni zpravidla ad hoc a v izkém okruhu zainteresovanych
stati. Udalosti roku 2015 vSak proménily AMPEU historicky poprvé v jedno z klicovych
témat celé Unie a na témé&f vSech urovnich vladnuti (nehledé na opanovani vetejné deba-
ty v Evropé jako takové). Odpovédi na dramaticky nartist poctu imrti na mofi, ktera pou-
ze v dubnu 2015 dosahla rekordni hranice 1200, a po potopeni lodi u italské Lampedusy
19. dubna dokonce 800 obéti za jediny den, byla Unie doslova ,, Sokem vyburcovana k ci-
nu** (Livingstone 2016).

Evropskéa komise i ¢lenské staty jménem Evropské rady na pocatku ramovaly vyvoj
prostfednictvim jednozna¢ného humanitarniho narativu: ,, Situace ve Stredomori je ka-
tastroficka. Evropskd unie zmobilizuje veskeré své dostupné sily, aby ve spolupraci se ze-
mémi puvodu a tranzitu zabranila dalsim ztratam zivotii na mori a odstranila zakladni
priciny lidskych tragédii, kterych jsme svedky. Hlavni prioritou pro nds je zabranit tomu,
aby na mori umirali dalsi lidé“ (Council 2015a). Italsky premiér Matteo Renzi varoval
pred netecnosti, obdobné jako kdyz ,, Evropa zavrela oci pred Srebrenici* (Ansa 2015).
Vétsina oficialnich prohlaseni zdliraznovala nutnost rozhodné reakce v duchu vzajemné
solidarity.

S navrhem komplexniho feseni pfisla v poloviné kvétna Evropska komise v podobé stra-
tegického dokumentu s nazvem Evropsky program pro migraci (EPM). Ten piedpokladal
systémové zmény dosavadniho rezimu, nebot ,,jednorazova odpoved’ nestaci. Mimorad-
nych opatreni je zapotiebi proto, Ze spolecna evropska politika v této oblasti zaostdava
(Commission 2015a). Kromé &tyt piliit pro dlouhodobé zvladani migrace’ komisni sdéleni
obsahovalo také soubor okamzitych krokd, jez lze po rozsifeni o navazujici relevantni unij-
ni aktivity roku 2015 shrnout do nasledujicich Sesti okruht (Tamtéz; Carrera et al. 2015):

V prvé fadé slo o boj proti neregulérni migraci, pievadécstvi a pasovani lidi. Komise
navrhla ztrojnasobit rozpocet operaci Triton a Poseidon agentury Frontex ve Stiedozemi
na rok 2016 a do podzimu piedstavila dva akéni plany proti pasovani (Commission
2015b) a pro zefektivnéni navraceni osob (Commission 2015c¢). Nejvétsi zlom ovSem na-
stal 22. ¢ervna, kdy byla v souvislosti s migraci spusténa historicky prvni vojenska ndmot-
ni operace v ramci SZBP pod oznacenim EUNAVFOR MED (pozdé&ji pfejmenovana na
operaci Sophia). Jeji ukol spociva v ,, identifikaci, zachyceni a likvidaci* paserackych a ji-
nych podezielych plavidel v souladu s mezinarodnim pravem (Council 2015b).4

Druhy okruh predstavovaly doasné mechanismy pfemisténi (relocation) Zadateli o me-
zinarodni ochranu nachézejicich se v Italii a Recku podle , distribu¢niho kliges na zakladé
¢l. 78(3) SFEU. Navrh se tykal pivodné 40 000 osob, nicméné s poukazem na eskalaci
migraéni viny se 3. zai rozhodnutim Rady pocet navysil o dalsich 120 000 osob. Clenské
staty nadto prislibily v nasledujicich dvou letech ptesidlit (resettlement) 22 000 osob s po-
tiebou mezinarodni ochrany z izemi mimo EU ve spolupréci s Utadem vysokého komi-
safe Organizace spojenych naroda pro uprchliky.

Ttetim okruhem byl ohniskovy pfistup neboli zfizovani unijnich registracnich center —
takzvanych hotspotii — v Italii (6) a Recku (5),6 uréenych k rychlé identifikaci, registraci
a snimani otiskl prstl pfichozim migrantim. Na pfiprave a zajiStovani névratl spolupra-
cuji s obéma staty spolecné operacni tymy agentur Frontex, EASO a Europol.

Zactvrté Komise navrhla vytvofit jednotny seznam bezpeénych zemi pivodu ve smyslu
takzvané proceduralni smérnice (Commission 2013a). Navrh nafizeni si klade za cil za-
mezit zneuzivani azylového systému v EU. Zadosti statnich piislusnikii zemi uvedenych
na seznamu’ by mély podléhat zrychlenému fizeni a pfipadné vést k akceleraci navrati,
pokud budou zamitnuty.
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Zapaté méla byt zvySena rovnéz finan¢ni pomoc z Azylového, migracniho a integrac-
niho fondu a z Fondu vnitini bezpeénosti sméfovana do zasazenych oblasti v EU (Recko,
Italie), vetné poskytnuti humanitarni a rozvojové asistence nec¢lenskym zemim na tak-
zvané balkanskeé trase. Po listopadovém summitu ve Valletté pak zesilil diiraz na podporu
tietich zemi ve snaze feSit pri¢iny migrace (nouzové svéienecké fondy pro Afriku — 1,8 mi-
liard eur — a Syrii — 500 miliont eur). Dodate¢né byl navysen rozpocet EU na rok 2016
0 900 miliont eur.

Vyznamny Sesty bod pak reprezentuje rozhodnuti vytvofit spole¢nou Evropskou pohra-
ni¢ni a pobfezni straz (EPPS), stru¢né zminéné jiz v EPM a nasledné piedlozené Komisi
v podobé legislativniho navrhu 15. prosince 2015. Jeho jadro tvori rezervni fond 1500 exper-
tt s technickym vybavenim schopnych zasahnout na vné&jSich hranicich EU do tfi pracov-
posileni tohoto nového Gadu v realizaci navratli a zejména i krajni moznost nasadit jednot-
ky (provadgjici rozhodnuti Komise) pii selhani vnéjsich kontrol na iizemi ¢lenského statu,
a to dle ptivodniho znéni navrhu i bez jeho vyslovného souhlasu (Commission 2015d).

Reakce EU obsahujici mix bezpecnostnich a humanitdrnich nastrojt byla slovy komi-
safe Dimitrise Avramopoulose prezentovana jako odvazny a vizionaisky krok, uskute¢né-
ny ,,po letech, kdy jsme videli umirat migranty pred svym prahem “ (Commission 2015¢).
Migra¢ni proud byl dominantné interpretovan na zaklad¢é dvojité viktimizace — uprchlik
nuceny opustit valecnou zénu a soucasné obét’ organizovaného zlo¢inu. Druha argumen-
tacni linie zdivodnovala nutnost opatieni odkazem na zéakladni principy migracniho rezi-
mu EU — solidaritu a spravedlivé rozloZeni migraéniho biemene: ,, Zddny clensky stat ne-
(Commission 2015a).

Zptisob ramovani situace se promitl i do vybéru vyjimecnych néstrojii uvniti azylové-
ho pole rezimu. Komise se rozhodla vyuzit jako pravni zéklad dfive nikdy neaplikované
ustanoveni dle vyse uvedeného ¢l. 78(3) SFEU. Jeho ulohu lze do urcité miry pfirovnat
k ,,dolozce solidarity* (¢l. 222 SFEU) upravujici vzajemnou pomoc ¢lend EU v zahranic-
ni politice, pokud se stanou obéti teroristického toku ¢i pfirodni pohromy. Prislusny
odstavec dava Rad¢€ pravomoc piijmout na navrh Komise do¢asnd mimotadna opatieni,
,,ocitne-li se jeden nebo vice ¢lenskych statii ve stavu nouze v disledku nahlého prilivu
statnich prislusniki tietich zemi “. Déle se ptistoupilo k roz§ifeni kompetenci unijnich or-
ganu jak v rozhodovaci, tak operativni oblasti (ostraha hranic, pfistup do informacnich
databazi, zapojeni do realizace nedobrovolnych névratil) s potencidlem piekrocit dosa-
vadni pouze podpurné a koordina¢ni funkce (EPPS). Zaroven doslo k posileni lidskych,
finan¢nich 1 materidlnich kapacit stavajicich nastroji (operace Poseidon a Triton). Emble-
matické spusténi EUNAVFOR MED / Sophia, inspirované ,,protipiratskou* operaci EU
Atalanta v Africkém rohu, m¢lo donucovaci silou rozbit obchodni model paserakt a ob-
chodnikt s lidmi. Jeji tfeti faze pfedpokladala zabavovani a ni¢eni plavidel optimalné pted
jejich pouzitim, véetné fyzického zajistovani osob podezielych z prevadééstvi.

Jina feseni byla koncipovana méné pfimocare a formulovala v zasadé politické zadani
pro vnitin€ bezpec¢nostni slozky rezimu, jak i€¢inné€ separovat ,,zadouci a ,,nezadouci* ka-
tegorie mezi migrujicimi. Druhotné nelze vyloucit ani jejich implicitni Gc¢el odradit pii-
slusné skupiny obyvatel od cesty do Evropy. Regulace pohybu tak neprobihala nezbyt-
né¢ a vzdy fyzicky, avsak ovliviiovala diskurzivni cestou potencialni ispésnost prichodu
osob hranicemi EU na zaklad¢ jejich kolektivni totoznosti. Mezi ptiklady patfi navrh na
vytvofeni seznamu zemi, které bude Unie jednotné povazovat za ,,bezpe¢né*. Ackoliv ne-
znamena automatické zamitani vSech zadosti o mezinarodni ochranu z téchto statt, jejich
obc¢ané nebudou a priori pokladani za uprchliky (Carrera et al. 2015). Zrychleny mechanis-
mus navratu nasledné zvysi pravdépodobnost jejich nuceného opusténi tizemi EU. Komisi
navrhovany vycet sedmi pifevazné balkanskych zemi a Turecka bude navic podléhat pra-
videlnému pfezkumu a eventualnimu doplnéni. Tento vyvoj je ostatné patrny i na urovni
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nékterych ¢lenskych statti v ¢ele s Némeckem, které v kvétnu 2016 rozsifilo vlastni narod-
ni seznam o staty afrického Maghrebu — Tunisko, Maroko a Alzirsko (Deutsche Welle
2016a). Obnovena byla rovnéz starsi diskuse v EU o sestaveni spole¢ného seznamu ,,bez-
peénych tietich zemi* (naptiklad Committee of Regions 2015),8 ktery by v piipadg své
budouci realizace vyznamné umocnil materialni dopady tohoto konstruktu.

Opati‘eni na operativni urovni a jejich limity

Rizeni migracni viny na operativni Grovni v pribéhu roku 2015 neslo, v€etn¢ hlavnich
forem medialni reprezentace, charakteristické znaky hrani¢niho spektaklu (Cuttitta 2012;
De Genova — Mezzadra — Pickles 2014). Ten popisuje situaci, ve které se urCité geografické
oblasti a socialni jevy (napfiklad lokalni nekontrolovatelnost proudu osob) stavaji hlav-
nim jevistém a ztélesnénim migracniho problému jako takového. Nasazeni mimofadnych
nastroju a jejich (ne)ucinnost pak prispiva k upfeni pozornosti téméf vyhradné jednim sme-
rem a upozadéni dalSich dilezitych aspektt tohoto fenoménu (dlouhodoba feseni, nastave-
ni legalnich forem migrace apod.). Stupiiovani tlaku na vnéjsich hranicich EU a posléze
iv ,tranzitnich zonach* uvnitf schengenského prostoru znamenalo spésné zavadéni novych
opatieni vedle jiz probihajicich aktivit. Jejich stiet s kazdodenni realitou brzy ukéazal jak
limity vybranych celounijnich feseni, tak jejich humanitarné diskurzivni ospravedinéni.

Ve vnéj$im migracnim poli se operace EUNAVFOR MED / Sophia potykala s obvyk-
lym problémem aplikace prostiedkt takzvané tvrdé bezpecnosti v kontextu mékkych bez-
pecnostnich hrozeb. Ty ze své vojenské podstaty sméfovaly k odstraseni (deterrence) a po
pozdéjsim rozsifeni tkoll operace ¢asteéné k podpote regionalni stability. Navzdory své-
mu donucovacimu mandatu (podpofenému rezoluci RB OSN ¢. 2240 z 9. fijna pod Kapi-
tolou VII), jenz zahrnuje likvidaci paserackych plavidel v mezinarodnich vodach, ziista-
vaji vSak jeji cile stale nenaplnény. Pies dil¢i uspéchy v boji s organizovanym zlo¢inem,
jenz se na neregulérnich piijezdech podili z vice nez 90 % (Europol 2016), nenaznacuje
dosavadni vyvoj v centralnim Stfedomofi schopnost mise odstrasit ¢i zadrzet tento druh mi-
grac¢niho proudu. Jak upozoriuji studie k tomuto tématu (napiiklad House of Lords 2016),
EUNAVFOR MED postihuje nejnizsi hierarchii ,terénnich paserakt, ¢astokrat migran-
ti samych, instruovanych, jak navést plavidlo do italskych teritorialnich vod. Zabavovani
dievénych lodi zptisobilo (stejné jako diive v Egejském mofi) pouze Castéjsi vyuzivani
gumovych ¢lunt, které vystavuji posadku jesté vétsimu riziku (Frontex 2016). Pokradu-
jici mocenské vakuum v Libyi neumoznilo operaci za prvni rok jejitho mandatu vstoupit
do ambicidzni tfeti faze, tedy k projekci moci pfimo na libyjském pobiezi. Zpravodajské
informace o aktivitdch paserakd ve vnitrozemi pofizené ze satelitd ¢i z mezinarodnich
vod maji také sva omezeni. EUNAVFOR MED, jejiz spusténi v ramci SZBP vyvolalo
fadu obav ze strany lidskopravnich organizaci ¢i generalniho tajemnika OSN (EU Ob-
server 2016), tak dle dosazenych vysledk®® pfispiva v nejvétsi mife pravé k zachrané zi-
votll na mofi osobam ve smyslu patracich a zdchrannych aktivit (search and rescue —
SAR).10

Krizové tizeni vykondvané pohrani¢nimi straZemi ¢i policejnimi slozkami rezimu spo-
¢ivalo v zachyceni a selekci pfichozich jedinct uvnitt ,,smiSeného migracniho proudu®.
Zcela zjevnym problémem byl z komunitarniho pohledu naprosty nedostatek finan¢nich
i lidskych kapacit. Unijni agentury Frontex, EASO ¢i Europol tak plnily standardni podptr-
nou roli predevs§im frontdlnich ¢lenskych statii. Relativné nejveétsi zastoupeni méla prvné
jmenovana agentura, jejiz pfitomnost byla vyznamna jak v podob¢ takzvanych screenin-
govych tymil v budovanych hotspotech, tak v mistech obvyklych vylodéni na pobiezi. V na-
vaznosti na SAR namotnich operaci Triton a Poseidon provadéla bezprostiedni rozhovory
s migranty (debriefing). Jejich ucelem byl sbér informaci o fungovani paserackych gangt
a spolecné s Europolem rovnéz identifikace ptipadnych teroristil (Frontex 2015a). V ram-
ci regiondlnich pracovnich skupin (EURTF) se experti Frontexu podileli na zakladé zis-
kanych poznatkl na usmérnovani (channeling) ptichozich do azylovych center s volnym
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rezimem pohybu ¢i detencnich zafizeni a na nasledném navraceni (European Parliament
2016a). S vyjimkou zajisténi koordinace téchto navrat (v roce 2015 piedev§im do zemi
zapadniho Balkanu) lze ¢innost aktért vnitini bezpecnosti na vnéjsich hranicich v prubeé-
hu krize povazovat v zasad¢ za asistenéné-analytickou (pofizovani biometrickych udaju,
vedeni rozhovorti, poskytovani pravni pomoci apod.).

Na operativni trovni rezimu doslo také k prvnimu rozsahlému zapojeni asi nejsofisti-
kovangjsiho nastroje Unie pro dohled hranic Eurosur (Commission 2013b), ktery vytvari
pomoci druzicovych snimku a dalSich prostfedkl (pobiezni senzory, bezpilotni letadla) ve
spolupraci s koordina¢nimi centry (NCC) ¢lenskych stati EU takzvany evropsky situacni
obraz. Sluzby tohoto systému (Eurosur Fusion Services — EFS) — naptiklad celkovy mo-
nitoring pfedhrani¢niho prostoru, sledovani podeziele se pohybujicich plavidel ¢i predikce
budouci polohy objektu v ¢ase — prispély ke kddovani konkrétnich ,,udalosti* na vnéjsich
hranicich a ke schopnosti EU zasahnout (Frontex 2015b). Existujici elektronické platformy
rezimu jak v schengenském (SIS, VIS), tak azylovém poli (Eurodac) pokrac¢ovaly v dlou-
hodobych praktikach klasifikace osob a regulace jejich pohybu do a uvnitt Unie. Jejich
piesné dopady bude zapottebi posoudit v del§im ¢asovém horizontu a na individualnim
zékladg. ZkuSenosti z nedavné minulosti!! s ohledem na uspésnost detekce nelegalné po-
byvajicich osob na uzemi EU a duislednéjsi kontrola neregulérniho vstupu — naptiklad
registrace v hotspotech v Recku vzrostla podle oficialnich udaji z 8 % v zai 2015 na
100 % v lednu 2016 (European Parliament 2016b) — naznacuji velky potencial téchto
technologii.

Hrozba zaniku rezimu a jeho konsolidace

Napéti uvnitt azylového a vnéjsitho migraéniho pole (inter-migration), které bylo vy-
volano v prvni fazi naristem prevazné zadateld o mezinarodni ochranu, se rozsitilo od
druhé poloviny roku do schengenského pole a vedlo k zatim nejvétsi krizi celého migrac-
niho reZimu za jeho existenci. Zivelny priichod stovek tisic osob takzvanou balkanskou
cestou potvrdil de facto nenapliovani pravidel o piesunuti hrani¢ni ostrahy a vyfizeni azy-
lového fizeni do geograficky okrajovych ¢lenskych statl ,,prvniho kontaktu®. Jiz na konci
srpna doslo v této souvislosti v Némecku k do¢asnému jednostrannému pozastaveni apli-
kace dublinského nafizeni (tj. vnitrounijni readmise) v pfipadé obcanti Syrie, bez ohledu
na jejich vstupni zemi do EU (Deutsche Welle 2015). Institucionalni odpovéd’ v podobé
povinnych mimotadnych relokaci byla sice schvalena kvalifika¢ni vétSinou v Radé¢ JHA
22. 741 2015, provadeéni tohoto kolektivniho rozhodnuti se vsak setkalo s nedostatkem po-
litické viile mnoha ¢lenskych statti a vylozenym odporem Visegradské skupiny, ktery byl
podtrzen mimo jiné Zalobou vié¢i tomuto mechanismu u Evropského soudniho dvora. Ma-
d’arsko jako jedna ze zasazenych zemi (navrh Komise pfepokladal pfemistit z jeho tizemi
54 000 osob) se navic zcela odmitlo pterozdélovaciho schématu zucastnit.

Absence t¢inného vymahani normativniho fadu rezimu vyvrcholila v nesystémové a po
padu zelezné opony nebyvalé budovani fyzickych bariér na vnitinich i vn&jSich hranicich
EU. Mad’arsko vystavélo v nékolika etapach od zafi 2015 ,,ochranny plot™ na svych hra-
nicich se sousednim Srbskem, Chorvatskem a rozhodlo o jejich vztyéeni i u Slovinska.
Posledné jmenovana zemé nasledné reagovala analogickym zptsobem a rozhodla o roz-
misténi ,,technické prekazky* na hranicich se Srbskem. Bulharsko rozsifilo jiz existujici
bariéry na hranicich s Tureckem (Radio Free Europe 2016). Dominovy efekt zasahl také
Rakousko, které navzdory vlastni pocatecni kritice viici obdobnym praktikam postavilo
docasné oploceni na hranicich se Slovinskem a v Brennerském prasmyku s Italii. Narod-
ni rada pak pfijala na konci dubna novy azylovy zadkon umoznujici spolkové vlade vy-
hlasit vyjimecny stav a odmitnout vstup na rakouské uzemi neregulérnim migrantim po
dosazeni pfedem stanovenych pocetnich stropti (EU Observer 2016).

Ptestoze panovaly velké rozdily v legitimizaci opatfeni mezi jednotlivymi ¢lenskymi sta-
ty a jejich vrcholnymi pfedstaviteli, mizeme vysledovat na zdkladé diskurzivniho rozboru

66 MEZINARODNI VZTAHY 2/2017




ONDREJ KALETA

v tomto obdobi signifikantni posun k (in)sekuritiza¢ni logice. Obecny apel na feseni
,uprchlického problému® ¢asto doprovazely konkrétni zminky o nebezpecnosti migrac-
niho toku a jeho nekontrolovatelnosti. Celkem osm statii nalezejicich k migraénimu re-
zimu (v€etné zemi mimo EU) jednostranné obnovilo od zafi 2015 do kvétna 2016 hra-
ni¢ni kontroly s poukazem na ,, vaznou hrozbu pro vnitini bezpecnost a verejny poradek
v souvislosti s druhotnym pohybem nelegdalnich migrantii* (Commission 2016d).12 Jejich
argumentace se nej¢astéji opirala o skute¢nost nezakonného vstupu, pfi¢emz upozad’ova-
la diive dominantni oznacovani ptichozich za uprchliky. Piislusna oznameni adresovana
Komisi tak zdGvodiiuji volbu bezpecnostnich nastroji naptiklad ,, velice znacnym poctem
nelegalnich imigrantit“ nebo ,, nekontrolovatelnym migracnim proudem *. ,, Nerizenym pri-
livem obcanii tretich zemi na vuzemi Néemecka* vysvétluje znovuzavedeni kontrol s Ra-
kouskem i dalsi z dosavadnich kritiki restriktivnich instrumentd Spolkova republika
Némecko (European Parliament 2016¢). Velky politicky rozruch pak vzbudil interné pied-
loZzeny navrh Nizozemska na vznik takzvaného Minischengenu (mini-Schengen), slozené-
ho jen z Némecka, Rakouska a zemi Beneluxu (Reuters 2015a).

Zejména ve vnitrostatnich debatach stale Castéji dochazelo ke spojovani migrace s bez-
pecnostnimi riziky; a s pfibyvajicimi salafisticko-dzihadisticky motivovanymi utoky v ev-
ropskych metropolich po pfepadeni francouzského satirického tydeniku Charlie Hebdo
v lednu 2015 pak vyslovné i s pfimou hrozbou terorismu. Varovani pted infiltraci radi-
kald, zakladanim spicich bun¢k a planovanim utokd v disledku migra¢niho proudu se roz-
Sifilo z tradi¢né spiSe okrajové ¢asti politického spektra do samého mainstreamu (Reuters
2015b). Asi nejvyraznéji reprezentuji tuto pozici vyroky mad’arského premiéra Viktora
Orbana, jenz charakterizoval piichozi pfi riznych pfilezitostech jako ,, nepotiebny jed*,
,»kazdého jednotliveho migranta za riziko verejné bezpecnosti a terorismu “ a jejich vstup
do Evropy jako ,, podobajici se armade ““ (Guardian 2016a, b).

Jednostranna feSeni vSak namisto zastaveni migra¢niho toku zptsobila pouze jeho chao-
tické a doCasné presmérovavani do jinych ¢lenskych stati Unie a bezprostiedniho okoli
(napiiklad Srbsko, Makedonie, Cerna Hora). TéméF veskera pozornost statnich i institu-
cionalnich aktért se piesunula od hodnoceni dil¢ich krokt a eskalovala varovanim pied
hrozbou celkového rozpadu migra¢niho rezimu, pokud se nebude postupovat urychlené
a jednotné. Pfedseda Evropské rady Donald Tusk v této souvislosti v lednu 2016 upozor-
nil, ze EU ma nejvySe dva mésice na vyteSeni krize, jinak ,, bude celit nasledkiim, jakym
je kolaps Schengenu“ (Council 2016¢). Pfedseda Evropského parlamentu Martin Schulz
jiz diive oznacil nutnost spolecného postupu za klicovy moment pro EU, ktery v opacném
ptipadé muze vést k ,, riziku prohloubeni rozkolu uvniti- Unie“ (EU Observer 2015). O de-
seti poslednich dnech pro dosazeni ,, imatatelnych a jasnych vysledkii na zemi‘ hovofil na
zavér Rady JHA 25. inora i komisat Avramopoulos, ,,jinak zde existuje riziko komplet-
niho zhrouceni systéemu *“ (Commission 2016c¢). Je zajimavé, ze navzdory diametralné od-
liSnym nazortim na feSeni problému mezi klicovymi aktéry rezimu (naptiklad Némeckem,
Italii na jedné stran¢ a zemémi Visegradu na strané druhé) existovala téméf absolutni shoda
na nezbytnosti pteziti rezimu jakozto ,, klicového vydobytku evropského projektu* a ,,in-
tegracniho procesu* (Politico 2016; Reuters 2015¢).

Paradoxem situace je skutecnost, Ze ji po sérii nestandardnich a nefunkénich opatieni
vytesilo az dalsi a svym rozsahem pielomové nouzové opatfeni — migracni dohoda mezi
EU a Tureckem. V navaznosti na Ak¢ni plan z listopadu 2015 uzavrela Evropska rada no-
vou migracni dohodu s Tureckem (Council 2016b), kterd zasadni mérou piispéla ke snize-
ni poctu piijezda pies vychodni Stfedomoii. V ni Turecko pfislibilo (vyménou za vysoké
recipro¢ni finan¢ni a politické zavazky ze strany EU)!3 akceptovat ,, urychleny ndavrat vSech
migrantii vstupujicich do Recka z Turecka, kteri nepotiebuji mezindrodni ochranu, a p¥i-
Jmout zpét vSsechny nelegalni migranty zadrzené v tureckych voddach“ pocinaje 20. bfez-
nem 2016 (Tamtéz). Dojednané pravidlo ,,jeden za jednoho* stanovilo, ze za kazdého syr-
ského obcana navraceného do Turecka bude jeden (jiny) syrsky obcan ptesidlen z Turecka
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do EU. Recko zavedlo mimotadné zrychlené procedury pro zpracovani zadosti o azyl po-
danych na svych ostrovech, pokryvajici faze od vedeni pohovort az po odvolani. Diskur-
zivné byla nutnost spoluprace vysvétlena snahou ,, rozbit obchodni modely prevadeécii a na-
bidnout migrantim alternativu k riskovani Zivotii* (Tamtéz).

Vnitini vynucovaci slabost rezimu tak byla kompenzovana jiz diive ¢astecné uplatio-
vanou externalizaci hrani¢ni ostrahy (Boswell 2003). EU zvolila proaktivni pfistup a de-
legovala cast krizového fizeni na vnéjsi aktéry. K usmérmovani pohybu osob tudiz mohlo
dochazet jiz pted jejich fyzickym vstupem na evropsky kontinent. Sdileni situa¢niho ob-
razu v realném case sestavované¢ho radarovymi systémy NATO, které vyslalo do oblasti
v poloving unora namoini skupinu SNMG2 na zadost tiech ¢lent aliance (NATO 2016),
vedlo k zefektivnéni mechanismu ,,véasného varovani a dohledu mezi obéma smluvni-
mi stranami.!4 Diky nim mohla Komise jiZz v dubnu 2016 konstatovat dosaZeni 80-90 %
uspésnosti detekce plavidel vyplouvajicich z tureckého pobtezi (Commission 2016¢). Po-
Cet neregulérnich piijezdi na fecké ostrovy klesl fadové z jednotek tisict na n€kolik de-
sitek denné.!>

Dohoda se ovSem stala také predmétem ostré kritiky s ohledem na ohroZeni prava na fad-
né azylové fizeni v EU (zrychlené procedury bez dostatecného soudniho dohledu), oznaceni
Turecka za ,,bezpe¢nou tieti zemi“ ¢i udajné nasilné navraceni uprchlikt (tzv. push-backs)
do valecné zony v Syrii ze strany tureckych bezpecnostnich organti (Amnesty Internatio-
nal 2016). Rozhodnuti o proméné feckych hotspotd (Lesbos) z registracnich center na
detencni zafizeni posléze vyvolalo pozastaveni ¢innosti v misté operujicich vyznamnych
humanitarnich organizaci (Ufad vysokého komisafe Organizace spojenych narodii pro
uprchliky, Mezindrodni zdchranné centrum — International Rescue Centre; Lékati bez hra-
nic — Médecins Sans Frontiéres).

EU na prahu trvalého vyjimec¢ného stavu?

Ackoliv pomérné kratky ¢asovy odstup neumoziuje Cinit definitivni zavéry, pribéh a ze-
jména vysledek fizeni migracni viny z prelomu let 2015 a 2016 v EU napomahaji odhalit
urcité zesilujici trendy v jejim ,,migra¢nim vladnuti“. Jde predev§im o postupné zacleno-
vani a sedimentaci ptivodné krizovych nastroji a ¢asové neohrani¢enych praktik do sa-
motnych zadkladd migra¢niho rezimu. Disledkem je pak umocnéni logiky trvalé emer-
gence v duchu konceptu vyjimeéného stavu. V azylovém poli patii mezi hlavni projevy
diskurzivni posun unijnich instituci od ,,nouzové relokace* (120 tisic osob z Italie, Recka
a Madarska) k zavedeni z podstaty obdobného, av§ak neomezeného ,,stalého krizového
reloka¢niho mechanismu®, jenz byl novée pfedstaven Komisi v zati 2015 (Commission
2015f). Tento krok znamena nejdalekosahlejsi systémovou zménu v oblasti mezinarodni
ochrany v EU, vyzaduje nutnost pfizptsobeni fady dalSich norem (revidované natizeni
Dublin IV) a nahrazuje dosavadni témét vyhradné mezistatni spolupraci automatickym
prerozdélovacim ,krizovym* klicem.

Schengenskeé pole pak vykazuje blizké charakteristiky znamé naptiklad ze soucasné dis-
kuse ve Francii o t¢innosti vyhlaseni vyjimeéného stavu vici pietrvavajici hrozb¢ teroris-
mu po patizskych utocich z listopadu 2015 (Agamben 2015; Economist 2016). Zavadéni
kontrol na vnitinich schengenskych hranicich se stava stale vice pravidlem nez vyjimkou.
Jejich ptivodné indikovana docasnost byva opakované prodluzovana s poukazem na ,,zd-
vaznou hrozbu vyvolanou tim, Ze stdle trva riziko druhotného pohybu nelegdlnich mi-
grantii, a zajem ochrany verejného poradku a vnitrni bezpecnosti“ (Council 2017). Polo-
vina z celkem 72 oficidlnich notifikaci vlad ¢lenskych statl o obnoveni téchto kontrol poté,
co v roce 2006 vstoupil v platnost Schengensky hrani¢ni kodex, byla predloZena teprve
od kvétna roku 2015. Bez ohledu na velmi proménlivy pocet pfichozich a smér migrac-
nich tras je tento bezpe€nostni instrument vyuzivan aktéry rezimu stale Castéji. Dfive nej-
Cast&jsi zdtivodnéni danych rozhodnuti pofadanim mezinarodnich summitt a velkych spor-
tovnich akci tak ustoupilo ze tii ¢tvrtin praveé argumentaci spojené s migraci (Tamtéz).
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Mezi dalsi ptiklad nastroji obsahoveé podminénych paradigmatem krize, které se do bu-
doucna pravdépodobné stanou pfedmétem normalizace, patfi v mnoha ohledech pralomo-
va a zaroven kontroverzni dohoda mezi Evropskou unii a Tureckem. Ta je povazovana dle
navrhu Komise z ¢ervna roku 2016 za vzor pro uzavirani obdobnych ,,migrac¢nich kom-
pakti s prioritnimi zemémi Afriky a Blizkého vychodu (Commission 2016g). Zvlastni
misto v unijnim pfistupu pak zastdva namoini operace EUNAVFOR MED / Sophia. Na
rozdil od vyse uvedenych mechanismi neovliviiuje racionalitu a nastaveni pravidel fun-
govani migracniho rezimu. Stejné tak Ize hypoteticky oc¢ekéavat — navzdory jejimu rozsi-
fovanému mandatu a zkuSenostem s bezmadla deset let trvajici operaci EU Atalanta —, Ze
po uklidnéni situace v centralnim Stfedomofi tato operace skon¢i. Na druhou stranu jeji
spusténi pfedstavuje pomyslny zlom v nasazovani spole¢nych a ryze vojenskych pro-
sttedkd EU v ramci tradiéni ,,policejni* sféry vnitini bezpecnosti, se vSemi klady a zapo-
ry, které s tim souviseji. Az nasledujici vyvoj proto ukdze ukotvenost tohoto typu kri-
zového fizeni v zakladni architektufe AMPEU.

% %k ok

Podle Stephena Krasnera se mezindrodni rezim oslabuje, pokud jeho zéklady (principy,
pravidla a rozhodovaci postupy) ztraceji vnitini soudrznost nebo pokud jsou aktualni
praktiky a postupy vzhledem k nim stale vice nekonzistentni (Krasner 1982: 5). Migra¢ni
a azylovy rezim EU byl vystaven v uplynulych dvou letech doposud nejvétsimu a funda-
mentalnimu otfesu normativniho fadu od pocatku své existence. Rozvolnila se platna pra-
vidla ptisobenim fetézce jednostrannych krokd, které byly na hran¢ a mnohdy i za hranou
stavajiciho pravniho ramce. Evidentni oslabeni soudrznosti AMPEU soucasné doprova-
zela snaha artikulovat a prosadit doposud nejambicidznéjsi program jeji reformy. Vedle
kiehkosti konstrukce rezimu v8ak krizové fizeni odhalilo mozna az piekvapivé vysokou
miru jeho pruznosti a absorp¢ni schopnosti.

Provedena analyza ukazala riznorodost narativii sahajicich od ¢isté humanitarni argu-
mentace, jez byla dominantni obzvlast¢ v prvni fazi migracni viny, pfes technokraticky
popis vyvoje ¢asti unijnich instituci az po jednoznacné sekuritizacni rAmovani, vedené pte-
vazné na Urovni vybranych statnich aktérti. Navzdory této diskurzivni mnohoznacnosti
a Casto vzajemné protichidnym navrhiim, jaké predstavuji naptiklad solidarni relokacni
mechanismy, ¢i naopak vystavba fyzickych protiimigra¢nich bariér, byla vétSina z nich
postupné de facto akceptovana. Nékteré nouzové nastroje se pak staly dokonce modelem
pro budouci spolupraci a byly za¢lenény do zakladny AMPEU.

Empiricky piehled shrnujici hlavni bezpecnostni opatfeni dale poukazal na komplex-
nost a horizontalni interdependenci jednotlivych slozek migra¢niho rezimu EU. Docasné
selhani pfi zajisténi kontroly spole¢né unijni hranice, které bylo zplsobeno primarné vné;j-
$imi faktory, vyvolalo v diisledku destabilizace sousedstvi EU (intermigracni pole) potie-
bu emergentnich praktik na nékolika Grovnich. Rada z nich byla oviem vedena nahodile,
nesystémove a vyustila v efekt preliti v podobé bezprecedentniho uzavirani vnitfnich hra-
nic ¢lenskych statd (schengenské pole). Disledky se tak bezprostiedné dotkly i svobod
obcant EU a jejich prava na volny pohyb bez hrani¢nich kontrol (intramigra¢ni pole).
Podniknuté kroky v oblasti mezindrodni ochrany (azylové pole) pak symbolizovaly nejen
nejviditelngjsi trhlinu unijniho pfistupu vibec, ale prinesly také doposud nevyfeSenou
vyzvu na operativni urovni (,,nenapliiovani kvot).

Parafrazujeme-li slova Giuseppa Sciortina, je zivot kazdého mezinarodniho rezimu vy-
sledkem neustalych oprav jeho nedostatkti riznymi praktikami (Sciortino 2004). AMPEU
nabizi z vyzkumného hlediska zajimavou laboratof rychle se rozvijejiciho regionalniho
rezimu, v némz dochazi k posuntim v distribuci pravomoci mezi aktéry, k opakovanému
pnuti jakozto projevu viceurovitového vladnuti nebo ke vzniku novych spole¢nych insti-
tuci. Predstavuje rezim, o jehoz osudu mtize rozhodnout jeho (ne)schopnost uspésné resit
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nadchazejici krizové momenty. Pohled na fizeni migracni viny z pielomu let 2015 a 2016
o takovéto schopnosti pfili§ nesvédéi. Namisto toho vSak naznacuje, Ze hranice mezi krizi
a normalitou v postmodernim vladnuti mize byt do budoucna stale ten¢i. A s ni i znepo-
kojivé oslabeni pravnich jistot a pfedvidatelnosti, které se dotykaji svobody pohybu vsech
bez rozdilu. Bez ohledu na to, v jaké ¢asti migra¢niho rezimu se aktualné nachazeji.

1'V oblasti azylu jde predeviim o Umluvu o pravnim postaveni uprchlikii (1951) a jeji navazny Protokol (1967);
v ramci EU pak zejména o nafizeni ¢. 604/2013 — takzvany Dublin III; nafizeni ¢. 603/2013 — Eurodac; a dal-
§i prislusné smérnice — takzvané kvalifikacni, pfijimaci a proceduralni. Z hlediska fizeni a ostrahy hranic
EU patii k hlavnim legislativnim aktim nafizeni ¢. 399/2016 — Schengensky hrani¢ni kodex; nafizeni
¢. 1052/2013 — EUROSUR; natizeni €. 656/2014 o operativni spolupraci koordinované agenturou Frontex;
a nafizeni ¢. 1077/2011 — eu-LISA.

2V ptipadé Rady ¢i Evropské rady je takovymto zakladnim nastrojem <http://www.consilium.europa.eu/cs/
search/>, u Evropské komise pak <http://europa.eu/rapid/search.htm>. K vyhledavani fulltexti pravnich akti
EU byla vyuzita databaze <http://eur-lex.europa.eu/>. Pro podpirnou analyzu medialni reflexe autor vyuzil
nastroje portalu Google (cilené vyhledavani dle predem definovaného souboru navrhovanych migracnich na-
stroji — napfiklad EUNAVFOR MED / Sophia, obnova vnitfnich hrani¢nich kontrol, dohoda EU-Turec-
ko 2016 apod.).

3 Sdéleni COM(2015)240 definuje &tyii cile k zajisténi rovnovéhy a odstranéni strukturalnich nedostatkd rezimu,
na néz nasledné navazuji jednotlivé akéni plany ¢i (ne)legislativni akty: 1) snizovani motivace k nelegalni mi-
graci (boj proti pfevadé¢iim a obchodnikiim s lidmi, navratova politika); 2) sprava hranic — zachrana zivotl
a zabezpeceni vnéjSich hranic (posileni kapacit a koordinace); 3) silna spoleéna azylova politika (monitoring,
snizeni zneuzivani azylového fizeni, spolecny seznam bezpecnych zemi ptivodu, hodnoceni a pfipadna revize
dublinského systému); 4) nova pravidla legalni migrace (ptezkum smérnice o modré karté, lepsi financovani).

4 Podoba mise EUNAVFOR MED byla strukturovana do néasledujicich tfech fazi: 1) monitoring situace a sdile-
ni informaci o existujicich migracnich trasach a paserackych sitich; 2) vyhledavani a odklanéni podezielych
plavidel; 3) niceni plavidel optimalné pied jejich pouzitim paseraky. Dne 7. fijna 2015 vstoupila EU Sophia
do druhé operacni faze s nasazenim v mezinarodnich vodach. Rozhodnutim Rady z 20. ¢ervna 2016 byl jeji
mandat rozsifen o vycvik libyjské pohranicni straze a napomahani v provadéni zbrojniho embarga OSN ve
vztahu k Libyi na zékladé rezoluce Rady bezpecnosti ¢. 2292(2016).

5 Pocet vytizenych zadosti (tj. pferozdélenych osob) pro dany ¢lensky stat EU byl stanoven podle &tyf socio-
ekonomickych kritérii ve vzajemném poméru: pocet obyvatel clenského statu (40 %), HDP (40 %), mira ne-
zamé&stnanosti (10 %) a pocet dobrovolnych pfijeti zadatelti v obdobi 2010-2014 (10 %).

6 K lednu 2016 bylo rozhodnuto o zbudovani 11 zafizeni (5 na feckych ostrovech Lesbos, Chios, Samos, Leros
a Kos, v Italii byly vybrany lokality ve méstech Pozzallo, Porto, Empedocle, Trapani, Augusta, Tarent a na
ostrové Lampedusa), z toho 3 byly v té dobé plné operabilni (European Parliament 2016a).

7 Samotny navrh Komise obsahoval 7 statl a po¢ital s jejich budoucim doplnénim podle aktualni bezpeénostni
situace v danych zemich (Turecko, Albanie, Bosna a Hercegovina, Byvala jugoslavska republika Makedonie,
Kosovo, Cerna Hora, Srbsko).

8 Pojem bezpetné tieti zemé upravuje naptiklad ¢l. 38 smérmice 2013/32/EU. Podle eského zédkona o azylu se
bezpeénou tieti zemi rozumi ,, stdt jiny nez stdt, jehoz je cizinec statnim obéanem (v pripadé osoby bez stat-
niho obcanstvi stat posledniho trvalého bydlisté), ve kterém cizinec pobyval pred vstupem na vizemi a do které-
ho se miize tento cizinec vratit a pozadat o udéleni postaveni uprchlika podle mezindarodni smlouvy, aniz by
byl vystaven prondsledovani, mucent, nelidskému nebo poniZujicimu zachdazeni nebo trestu. Prichazi-li Zada-
tel o udéleni mezindrodni ochrany ze statu, ktery Ceska republika povazuje za bezpecnou tieti zemi, Ize jeho
Zddost zamitout jako zjevné nediivodnou* (Ministerstvo vnitra CR 2016).

9 Podle udajti EEAS operace za prvni rok svého spusténi ptedala italskym ufadim celkem 71 osob podezie-
Iych z nelegalniho pievadécstvi a ,,neutralizovala“ 139 plavidel. Ve stejném obdobi zachranila zivot pfiblizné
16 000 lidem (Council 2016a).

10 Symbolickym dokladem této skute¢nosti je i novy nazev operace Sophia, ktery vznikl pfi pfileZitosti naroze-
ni hol¢icky zachranéné somalské matce 24. srpna 2015 na palubé némecké fregaty Schleswig-Holstein (no-
vorozenci bylo dano jméno po $lesvicko-holstynské princezné Sophii) jako jedné z péti hlavnich namoinich
jednotek EUNAVFOR MED.

11 Po dlouhodobém mirném propadu v letech 2008 az 2013 se v roce 2014 zvysil absolutni poget zachycenych
osob nelegalné pobyvajicich na izemi ¢lenskych statdh EU o 50 %. Piestoze Gdaje nezohlediuji meziro¢ni
narast proudu neregulérni migrace do EU (2014), tato zména mize naznacovat posileni systematického pro-
vadéni kontrol vnitrostatnich bezpecnostnich organti (Eurostat 2015).

12 Hraniéni kontroly obnovily Belgie, Dansko, Némecko, Mad’arsko, Rakousko, Slovinsko, Svédsko a Norsko.
nastroj EU pro uprchliky v Turecku na konkrétni humanitarni a rozvojové projekty, obnoveni ptistupovych
jednani (otevieni kapitoly 17) a podminénou vizovou liberalizaci pro ob¢any Turecka od ¢ervna 2016 (termin
nasledné odlozen).
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14 Rozhodnuti ministréi obrany NATO dne 11. inora 2016 na zadost Némecka, Turecka a Recka.
I3V tydnech pied uzavienim dohody piiplulo na fecké ostrovy piiblizn& 1740 neregulérnich migrantii kazdy
den. Primérnd hodnota od 1. kvétna klesla na 47 osob (tdaje k 5. ¢ervnu 2016; viz Commission 2016f).
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