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External Migration Governance of the European Union

Abstract: The paper studies the dynamics of EU external migration governance in the EU
external migration policy. The external migration policy of the EU is characterized by the
implementation of the conceptual framework of the Global Approach to Migration, which is based
on the integration of migration issues in the EU external relations and on strengthening cooperation
with partner countries. The aim of the study is to empirically describe the form of EU external
migration governance on the four platforms of cooperation: the European Neighbourhood Policy,
the Eastern Partnership, the Euro-African dialogue on migration and development and the Prague
Process. The paper concludes that despite the fact that the latest developments are moving toward
a preference for fighting against illegal migration in the neighborhood of the EU, there is a dynamic
development in more remote regional platforms of cooperation, which represents a balanced
horizontal partnership guided by principles of the Global Approach to Migration.

Key words: European Union, external migration policy, Global Approach to Migration, third
countries, Eastern Partnership, European Neighbourhood Policy.

Na konci devadesatych let 20. stoleti byl v souvislosti s pfijetim Amsterodamské smlou-
vy a zavéri Evropské rady v Tampere vytycen jeden z cilii migracni politiky, a to ,,za-
chovavat a rozvijet Unii jako prostor svobody, bezpecnosti a prava, ve kterém se zaru-
Cuje volny pohyb osob ve spojitosti s vhodnymi opatienimi, tykajicimi se kontroly na
vnéjsich hranicich, pristehovalectvi, prava azylu a predchazeni a potirani zlocinnosti “
(Ufedni véstnik EU 1997; srovnej Boswell 2003a). Od tohoto momentu se spole¢na mi-
gracni politika zacala nejen rozvijet, nybrz i aplikovat vuci tfetim zemim (zemim puvodu
a tranzitu migrant®).! Praxe zpo¢atku uptednostiiovala restriktivni politiky zaméfené na
kontrolu hranic ¢i potirani nelegalni migrace. Zmeéna piisla s rokem 2005, kdy vnejsi mi-
gracni politiku (VMP) EU poprvé komplexné vymezily zavéry Evropské rady pfijetim kon-
cepéniho ramce, Globdlniho pristupu k migraci (GPM; Rada EU 2005). GPM poskytl te-
matické voditko a implementacni nastroje pro obsahovou stranku spoluprace se tfetimi
zemémi. Vedle nelegdlni migrace mély vnéjsi vztahy odrazet téma legalni migrace, propo-
jovat migraci s tematikou rozvoje a pozdéji i mezinarodni ochrany. Geograficky pfistup
zahrnoval Afriku a Stfedomofi, postupné se rozsifoval i na vychodni a jihovychodni re-
giony sousedici s EU ¢i Latinskou Ameriku a Karibik. GPM mél vnéjsi migra¢ni ma-
nagement — zaméteny na ,, tradicni kontrolni“, ,, externalizacni* (Boswell 2003b: 637),
,,vzdalené kontrolni “ (Aubarell — Zapata-Barrero — Aragall 2009: 21), ,, represivni “ (Chou
2009: 543) a ,,odklanéci* (Lindstrem 2005: 589-590) metody spoluprace soustredici se
na zadrzovani migrac¢nich vin — obohatit o druhy komponent. Ten pfedstavoval ,, preven-
tivni “ (Boswell 2003b: 638), ,, progresivai“* (Chou 2009: 543), ,,zadrzovaci* (Lindstrem
2005: 589-590) pristup. Preventivni pfistup kladl diraz jak na pfic¢iny migrace (Aubarell —
Zapata-Barrero — Aragall 2009: 21; Gent 2002: 5; Taylor 2005: 564), tak na rozvojo-
vou asistenci, integracni programy, mobilitu migrantd, budovani kapacit ¢i zmirfiovani
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chudoby (Boswell 2003b: 625; Taylor 2005: 564; srovnej Bacerro 2004: 10). Tematicky
vyvazené a rovnoméerné partnerstvi, jez GPM proklamoval, mélo vzajemné vztahy mezi
EU a partnerskymi zemémi celkové zkvalitnit.

Pres pretrvavajici narst akademické literatury o migracni politice EU dominuji studie
akcentujici jeji vnitini dynamiku (Moraes 2003; Geddes — Boswell 2010). Publikacni vy-
stupy o VMP EU pak maji zpravidla uzsi tematicky zabér a soustiedi se na jednotlivé
nastroje spoluprace (napftiklad readmisni dohody). Akcentuji zejména nelegalni migraci
v jiznim Stfedomofi a externalizaci migracnich kontrol (napiiklad Aubarell — Zapata-Bar-
rero — Aragall 2009: 10; Billet 2010; Boswell 2003b; Ceccolurri 2011; Gammeltoft-Han-
sen 2006; Geddes 2009: 43; Guild 2005; Jeandesboz 2008; Lavenex — Wichmann 2009;
Neal 2009; Rijpma 2010; Roig — Huddleston 2007; Trauner — Kruse 2008; Wolff 2008).
V odborném diskurzu déle prevlada nazor, Ze ke spolupraci dochézi zejména v doméné bo-
je proti nelegalni migrace (Guiraudon 2000; Haddad 2008: 197; Lavenex 2006: 337-338;
Ceccolurri 2011; srovnej Geddes 2009: 43). Vyznam vztahti EU s jiznim Stfedomofim,
nastoleny kurz zohlediujici bezpeénostni hledisko, podminénost spoluprace a boj proti
nelegalni migraci jsou patrné i ze zaveért Evropskych rad a Rady pro spravedlnost a vniti-
ni véci po roce 2009 (Rada EU 2009b, 2009¢: 9, 2009d, 2010c: 4, 2011c, 2011d: 3,
2011e: 5, 2012d, 2012e, 2012f). Obdobné postupuji i posledni sdéleni EK tykajici se mi-
grace a jizniho Stfedomoti (Evropska komise 2011c: 16, 2011g).2 T v poslednim sdéleni
komise ke GPM, a¢ zdanlivé tematicky vyvazeném (zejména po pridani étvrté tematické
dimenze mezinarodni ochrany), lze pfi bliz§im pohledu identifikovat jasnou podminénost
jednotlivych tematickych dimenzi. Pfed zjednoduSenim ¢i zru§enim vizové povinnosti
museji partnerské zemé splnit fadu konkrétnich kritérii, a to rovnéz v oblasti azylu, spravy
hranic a nelegalni migrace (Evropska komise 2011d: 1).3 Pfestoze oficilni diskurz EU pri-
marné akcentuje partnerstvi pro mobilitu ¢i cil uzavirat readmisni dohody, inklinace k cha-
rakteristice readmisnich dohod ¢i partnerstvi pro mobilitu jako nejdilezitéjSich nastrojt
VMP EU (Billet 2010: 47; Carrera — Sagrera 2009; Parkes 2009; srovnej Trauner — Kruse
2008) a jejich vyjmuti z celkového kontextu politiky ptispiva k mylnym zobeciiujicim zaveé-
ram o VMP EU. Pii popisu VMP EU je potieba brat v uvahu jak tematickou, tak geografic-
kou celistvost tématu. Pouze zahrnuti i dalSich platforem spoluprace mezi EU a tfetimi
zemémi,* do nichZ se GPM promitl, poda ucelené&jsi nahled na vnéjsi migraéni vladnuti
Evropskeé unie. Zaroven tento postup pomize zhodnotit, zda GPM opravdu nastolil rovno-
cenné a tematicky vyvazené partnerstvi mezi EU a tfetimi zemémi v oblasti migrace.

Predmétem nasledujici konzultace je zachytit podobu vnéjsiho migra¢niho vladnuti
v ramci VMP EU. Jejim cilem je demonstrovat, ze ackoliv posledni vyvoj smétuje k upied-
nosthovani boje proti nelegalni migraci v bezprosttednim sousedstvi EU, dynamicky se
vyvijeji 1 vzdalenéjsi platformy spoluprace, ptedstavujici vyvazené, horizontalni part-
nerstvi fizené principy GPM. Konzultace si proto klade otazku, na kterych platformach
spoluprace GPM dosahuje svych principd, tj. horizontalniho, symetrického partnerstvi
a vyvazenosti migracnich témat (viz napiiklad Evropska komise 2008a). Ke zkoumani
charakteru jednotlivych platforem spoluprace poslouzi tfi analytické roviny vné&jsiho vlad-
nuti, jez jsou aplikovany na tento politicky prostor viibec poprvé.> VMP EU je strukturo-
vana na jednotlivé platformy spoluprace, pro néz jsou typické rozdilné vzorce interakce
mezi EU a tfetimi zemémi. Pro ucely této prace byly vybrany Evropska politika soused-
stvi, Evropsko-africky proces pro migraci a rozvoj, Vychodni partnerstvi a Prazsky pro-
ces. Vngjsi migracni vladnuti je chapano v $irsi definici jako kontinualni proces, v némz
se soubor politickych aktérti na urovni EU, ¢lenskych stati, partnerskych zemi a ptipadné
dalsich spolecenskych aktérii dostava vykonem politiky (vyjednavanim, rozhodovanim
a uplatiiovanim politiky) v daném politickém prostoru do vzajemné institucionalné-orga-
nizaéni interakce. Vné&j$i migraéni vladnuti bude zachyceno z perspektivy tii analytickych
rovin: 1) institucionalni urovné, 2) negocia¢ni trovné a 3) tirovné nastroju vladnuti. Tyto
analytické dimenze poskytuji vhodnou perspektivu objasiujici v§echny procesy vnéjsiho
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migra¢niho vladnuti, zaméfené na nastaveni, vyjednavani, rozhodovani i vlastni uplatfio-
vani politiky. Svym komplexnim charakterem umoziuji hledat odpovéd’ na otazku, do
jaké miry je VMP EU principy globalniho pfistupu k migraci fizena. Zohlediuje totiz jak
koncepcni, tak implementacni rovinu procest této politiky. Jinymi slovy feceno, vné&jsi
migracni vladnuti pomaha poznavat vybrana partnerstvi ve sféfe polity, politics i policy.
Jsou popsany organizacni struktury, v nichZ se aktéfi schazeji, a vymezeny jejich tkoly
a kompetence. Negociacni Groven demonstruje konkrétni modely jednani, tvorbu pravidel
a obsahu agendy VMP EU. Urovei nastroji piedstavuje konkrétni opateni, vychazejici
z politics a provadéné v ramci polity. Sféra policy v§ak v podob¢ urovné nastroju nepied-
stavuje pouze obsah vystupu, nybrz i typ vystupu. Pravé GPM reprezentuje spoleéného
jmenovatele pro aktivity VMP EU a ramec spoluprace mezi EU a tfetimi zemémi, jenz ma
dopad na vSechny tfi zkoumané sféry.

Vyvstava téz otazka, zda vnéj$i migraéni politikou vznikaji nové formy vztahti mezi EU
a partnerskymi zemémi a co nam tyto procesy napoveédi o roli EU v mezinarodni politice
(srovnej Boswell 2003b; Geddes 2009: 40; Lavenex — Lehmkuhl —Wichmann 2009; Wolff —
Wichmann — Mounier 2009). Text zastava tezi, ze zkoumani vnéj$i dimenze migracni po-
litiky umoziiuje vhled to charakteristiky EU jako mezinarodniho aktéra (srovnej Geddes
2009: 45). Proto je dil¢im vyzkumnym cilem i hledani odpovédi na otazku, jak lze nejlé-
pe charakterizovat roli EU ve vn&jsim migra¢nim vladnuti. Co se dozvidame o obecné po-
vaze VMP EU, potazmo o charakteristice EU jako mezinarodniho aktéra?

Pti hledani odpovédi na vyzkumné otazky byly popsany ¢tyfi vySe zminéné platformy
spoluprace. Empiricka konzultace se opird zejména o kritickou interpretaci dokumentd EU.
Co se praxe v souvislosti s negociacni urovni tyka, text cerpa z primarnich dokumentu,
k nimz méla autorka pfistup jako piimy ucastnik unijnich vyjednavani. Autorka se od ro-
ku 2007 ucastnila jednani Pracovni skupiny Rady EU na vysoké Grovni pro otazky azylu
a migrace, jez feSila GPM. Kromé dokumenti uvedenych v seznamu zdroju se proto ana-
lyza opira i o informace a zkuSenosti ziskané pfimou t€asti na jednanich v ramci struktur
Rady EU a EK tykajicich se GPM, setkéani k partnerstvi pro mobilitu, zasedani vysSich
ufednikl Prazského procesu. Autorka se t€Z ucastnila migra¢nich misi EU do tfetich ze-
mi, zasedani vyssich ufednikd Prazského procesu ¢i koordinacnich schiizek k projektim
pfi Mezinarodnim stfedisku pro rozvoj migracni politiky (International Centre for Mi-
gration Policy Development — ICMPD).

PredloZeny text je strukturovan do Ctyf vzajemné zavislych celktl. Po této Casti nasle-
duje teoreticko-metodologicka stat, jez poskytuje rozbor zakladnich analytickych rovin
migra¢niho vladnuti. Zaroven jsou identifikovany ctyfi platformy spoluprace. Tteti, em-
piricka ¢ast se vénuje aplikaci analytickych linii na vybrané platformy spoluprace. Zavé-
recna cast shrnuje vysledky konzultace. Popis jednotlivych platforem spoluprace mezi EU
a tfetimi zemémi zaroven zhodnoti zménu, jez GPM do vzajemnych vztahi pfinesl.

TEORETICKA A METODOLOGICKA VYCHODISKA

Vnéjsi migracni vladnuti ve ctyfech platformach spoluprace bude popsano na zakladé
tfi analytickych rovin vnéjsiho migrac¢niho vladnuti.

Pod pojmem vnéj$i migracni vladnuti tato konzultace rozumi kontinualni proces, v némz
se soubor politickych aktérii na urovni EU, €lenskych stati, partnerskych zemi a ptipadné
dalsich spolecenskych aktérG dostava vykonem politiky (vyjednavanim, rozhodovanim
a uplatiiovanim politiky) v daném politickém prostoru do institucionalné-organiza¢ni in-
terakce. Dochdzi k vyjednavani mezi vefejnymi a soukromymi aktéry, ktefi se ucast-
ni i procesu definovani cili a néstroji (Héritier 2003: 105, citovano dle Kohler-Koch —
Rittberger 2006: 37). Vnéjsi vladnuti v pojeti této konzultace nezkouma pouze rozsitujici
se regulatorni hranici EU, tedy zabér pravidel EU za pravni a geografické hranice ¢len-
skych statt (srovnej Carafa 2011; Friis — Murphy 1999; Jong — Sterkx — Wouters 2010: 5;
Lavenex 2004: 681, 2008; Lavenex — Schimmelfennig 2009: 791), ale i rozsifujici se
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organizaéni hranici, tedy tc¢ast vnéjSich aktéri na tvorb¢ téchto pravidel (Lavenex 2008).
Regulatorni rozsiteni hranic je obvykle zaméfeno na jednostranny pfenos celounijnich po-
litik, pravidel a acquis communautaire (Lavenex — Schimmelfennig 2009: 791; Lavenex —
Stucky 2011: 134). To vsak nereflektuje pfitomnost dalSich nastroji. EU vyuziva k napl-
néni svych cilt i dalsich prostiedki, jako jsou ,, procesy interakce, vymény myslenek, vza-
Jjemné adaptace a vyjednavani s ostatnimi mezinarodnimi aktéry * (Barbé et al. 2009: 382).
Tyto aktivity daleko prekracuji tzce vymezeny pienos (pouze) regulatornich pravidel.
Proto tfeti analyticka vroven (,, ndstroje viadnuti*) prichazi s vlastni typologii nastroju
(nastroje regulatorni, ale i politické a operativni). Specifikace druhd nastroji prispiva
k detailn&jsimu popisu jednotlivych platforem. Vyuziti konkrétniho nastroje zaroven pied-
stavuje reakci na uréity problém a napovida, jaké ma politika zaméry.

Analytické roviny vnéjsiho migracniho vladnuti EU

Instituciondlni uroveri

Institucionalni uroven oznacuje organizacni Groven tvorby pravidel a vymezeni prosto-
ru, v jehoz kontextu se politika odehrava (Lavenex 2004: 682; Lavenex — Lehmkuhl — Wich-
mann 2009: 814-815; Lavenex 2008: 941; srovnej Borzel 2010: 195). Lykke Friisova
a Anna Murphyova zminuji na jedné strané ,,jasné, stabilni hranice“ EU jako podminku
pro efektivni vnitini vladnuti. Na stran¢ druhé pak ,, porovité, rozmazané “ hranice ote-
viraji vladnuti za geografickym teritoriem EU (1999: 1). Posunuti hranic umoziuje Unii
zahrnout do procesu politického rozhodovani vnéjsi aktéry (Filtenborg — Génzle — Jo-
hansson 2002). Luigi Carafa, Sandra Lavenexova, Dirk Lehmkuhl a Nicole Wichmanno-
va institucionalizaci hodnoti podle Cetnosti interakci, centralizace instituci a exkluzivity
agendy EU (Carafa 2011: 6-7; Lavenex — Lehmkuhl — Wichmann 2009: 815-817). Mo-
difikaci stavajici institucionalizace vznika institucionalni urovei, na niz se jednak dané
instituce a struktury EU oteviraji tfetim zemim, jednak se zemé spoleéné i¢astni v nové
vzniklych strukturach mimo rozhodovaci organy EU samé. Jsou vytvaieny spolecné formal-
ni i méné formalni prostory pro spolupraci. V nich se vSak nepfenaseji pouze pravidla,
nybrz i informace, osvédcené postupy a hodnoty (srovnej Barbé et al. 2009: 382).

Tato konzultace identifikuje institucionalni uroven podle nasledujicich kritérii: 1) typ
aktért, 2) konstelace aktérti a 3) hustota interakci aktérd. Prvni kritérium se tyka typu ak-
tért, jejichz slozeni se v jednotlivych formach vladnuti lisi. Vnéj$iho vladnuti se Gcastni
EU, tedy unijni instituce a staty (zastupci statd, statni instituce). Ke spolupraci mohou byt
ptizvany i dalsi nestatni subjekty. Nestatni subjekty zahrnuji mezivladni instituce (napfii-
klad ICMPD; Mezinarodni organizace pro migraci; mezinarodni organizace typu Utadu
vysokého komisate OSN pro uprchliky; domaci subjekty obc¢anské spole¢nosti). Konste-
lace aktért specifikuje vladnuti podle horizontalniho ¢i vertikadlniho nastaveni aktért.
V horizontalni konstelaci ovliviiuji vladnuti rovhomérné propojeni aktéti na v§ech tirov-
nich, coz znaci decentralizovanou troven spoluprace. Hlavni motor implementace a ur-
¢ovani pravidel je na nizsich Grovnich. Vertikalni konstelace predstavuje centralizované
struktury. Jadro procesu spociva v rozhodovani smétujicim k nejvyssi, politické tirovni.
Hustota interakci je méfena poctem setkani mezi aktéry. Interakce miZe byt husta a pra-
videlna, kdy setkéni aktérti probihd intenzivné i nékolikrat za mésic. To ukazuje na po-
mérné pokrocilé formy vztahti. Hustota setkani se odviji od pevné institucionalni struktu-
ry a pfedem danych pravidel, které tuto pravidelnost z velké ¢asti determinuji. K interakci
muze dochazet i méné Casto — nékolikrat do roka ¢i neplanované, ad hoc. Tato spoluprace
je pak méné formalni a nevazana pevnymi harmonogramy.

Negociacni uroveri

Negociacni troven determinuje vzajemné modely jednani v ramci institucionalni sloz-
ky a zpusoby artikulace zajmu. Jedna se o procesualni dimenzi zaméfenou na zplisoby
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koordinace, jimiz aktéfi upravuji své jednani (Borzel 2010: 195) a jimiz vstupuji do in-
stitucionalniho pole EU (Lavenex — Lehmkuhl — Wichmann 2009: 814-815; Lavenex
2008: 941). Negociacni uroven, v odborné literatufe ,legalizace®, byva rozliSovana dle
tii kritérii: pfesnosti, zavazkl a delegovani. Piesnost se tykd miry pravidel Evropské
unie, jez fidi chovani aktérii pti stanoveni agendy. Zavazky souviseji se stupném, do jaké-
ho se aktéti museji pravidly fidit. Delegovani spociva v pravomoci autority implemen-
tovat a aplikovat pravidla na tfeti zemé (Abbott et al. 2000, citovano dle Lavenex —
Lehmkuhl — Wichmann 2009: 814; Carafa 2011: 12). Legalizace podle Sandry Lavenexové
predstavuje ramec pravidel, pravnich norem, politik, které jsou transponovany na ne-
Clenské staty (2004: 682, 2008: 941). V negociacni Grovni tato konzultace nespatiuje
pouze pienos pravnich norem, nybrz i Sifeni a sdileni hodnot, norem, informaci a osvéd-
¢enych postupt. Negociaéni troven je identifikovana na zakladé tii kritérii: 1) vyjed-
navani agendy, 2) obsah agendy a 3) monitoring. Vyjednavani agendy se tyka rozdilné-
ho vlivu jednotlivych aktérii na finalni podobu agendy a obsahu spoluprace. Definovani
agendy muze probihat spole¢né na zakladé¢ symetrické diskuse. Diskuse pfedpoklada
rovnocenné zastoupeni a stejné pravomoci vSech zucastnénych stran. Na druhé stran¢ do-
chézi k jednostrannému vnuceni agendy EU. Druhé kritérium, obsah agendy, ur¢uje miru
totoznosti pfedmeétu spoluprace s acquis. Obsah interakce je zalozen na obecnych zavaz-
cich vyplyvajicich z mezinarodniho prava ¢i dobrovolnych dohod (spole¢nych deklaraci,
akénich pland). Tyto politické dokumenty sice mohou byt usmériiovany acquis, nejsou
jim v8ak pfimo podminény. Po partnerskych zemich se nepozaduje integrace acquis do
jejich pravniho ramce, ale akceptace norem evropského modelu migra¢niho vladnuti.
Spoluprace vsak muze obsahovat i zavazky transferu pfedem danych pravidel, acquis
a jinych pravnich zdvazkt do vnitinich pravnich systému tietich zemich. Treti krité-
rium, monitoring, specifikuje formu evaluace vladnuti. Dochazi bud’to ke spole¢nému
politickému hodnoceni, ¢i k evaluaci na technické urovni v pracovnich skupinach. V dru-
hém ptipadé je spoluprace monitorovana soudné (vychazi se ze zavazku acquis, jez
jsou vymahatelné) ¢i dochazi k pravidelnému politickému monitoringu zejména ze stra-
ny EU.

Uroveri ndstrojii viddnuti

Tteti troven analyzy, jez urCuje typ nastroji vladnuti, je zatim nejméné probadana
(srovnej Carafa 2011: 12—13). Pii kategorizaci nastroji vychazi konzultace z typologie
nastroji Thierryho Balzacqa (2008: 19-20). Jeji modifikaci vytvaii vlastni kategorie na-
strojii: 1) regulatorni nastroje, 2) politické nastroje a 3) operativni nastroje. Regulatorni
nastroje usmériiuji chovani statt. Nabyvaji vétSinou podobu pravniho vztahu a vyuzivaji
hierarchicky ptenos politik a pravidel spolu s kondicionalitou, sméfujici k harmonizaci
pravniho fadu partnerské zemeé s acquis. Mezi regulatorni nastroje v oblasti VMP EU spa-
daji pravné zavazné akty (napiiklad smérnice), dohody o vizové facilitaci ¢i readmisni
dohody (Evropska komise 2011e). Politické néstroje s dobrovolnym, pobidkovym cha-
rakterem stimuluji partnery k aktivitam ¢i aktivity formuji (napfiklad politicky dialog
a deklarace; srovnej Balzacq 2008: 19). Operativni néstroje zahrnuji nastroje technické
povahy orientované na proces, konkrétni vystupy (budovani kapacit) ¢i kroky, jez k nim
vedou (vyména informaci formou workshopti). Pfedstavena typologie zahrnuje jak kon-
cepCni nastroje (deklarace a ak¢éni plany), tak operativni vystupy v podobé konkrétnich
projekti, ¢imz Ize vypozorovat, do jaké miry se GPM pfenesl z koncepéni roviny do
urovn¢ implementacni.

Aplikaci regulatornich nastroji se harmonizuje jednostranny pienos acquis a politik
s vyuzitim kondicionality. Druhy mechanismus piedstavuje koordinaci na zakladé poli-
tickych a/nebo operativnich nastroju. Ty mohou (av§ak nemuseji) vyuzivat rovnéZ nastro-
je, jako je jednostranny pienos pravidel, norem, hodnot a znalosti v ramci operativnich
a politickych nastroji.
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Tabulka ¢. 1
Piehled analytickych rovin vnéjsiho migracniho viadnuti EU

Analytické tirovné Kritéria

Institucionalni tiroven o typ aktérii
e konstelace aktéru
¢ hustota interakci aktéri

Negociacni troven ¢ vyjednavani agendy
e obsah agendy
e monitoring

Urovei nastroji vladnuti e politické nastroje
e operativni nastroje
e regulatorni nastroje

Zdroj: Autorka.

VNEJST MIGRACNI VLADNUTI VE VNEJST MIGRACNI POLITICE EU

VMP EU predstavuje jednu z ,, nejinovativnéjsich a rychle se rozvijejicich oblasti mi-
gracni politiky EU* (Bosch — Haddad 2007: 1). Tato mlada, avSak dynamicky se rozvije-
jici doména se vyprofilovala jako jeden ze zakladnich pilift spolecné migracni politiky
EU.7 To, Ze roste daleZitost vnéjSich migra¢nich vztaht, doklada i alokace financi Evrop-
ské komise, jez maji byt v souvislosti s novou finan¢ni perspektivou pro 1éta 2014-2020
navySeny.® Aplikaci GPM vznikd mezi EU a tietimi zemémi sit’ formélnich a neformal-
nich instituci, mechanismt a prosttedkt, jimiz EU reguluje vzdjemné vztahy s aktéry
v riznych regionech svéta. V dobé vzniku byl GPM vymezen pomérné vagnim oznace-
nim jako ,, S§irsi program pro rozvoj vztahii EU s Afrikou a stredomorskymi zememi na zd-
kladé skutecného partnerstvi* (Rada EU 2005: 3). Rok nato jiz pfistup stanovoval opa-
tfeni v oblasti migrace, ktera fesi otazky souvisejici s migraci a spojuji politické oblasti
vcetné vnéjsich vztahl, rozvoje, zaméstnanosti a spravedlnosti, svobody a bezpec¢nosti
(Evropska komise 2006: 2). GPM slouzil jako urcité voditko pro smétfovani dalSich po-
litik a ¢asto byl vniman prizmatem nastrojti, jeZ zavedl — napiiklad migracni mise ¢i part-
nerstvi pro migraci (Rada EU 2008). Teprve na pocatku roku 2011 hovoti Evropska
komise (EK) o ,,vnéjsi migracni politice ', kdyz dava partnerstvi se tietimi zemémi do
souvislosti s ,, posilovanim vnéjsi migracni politiky “ (Evropska komise 2011c: 15). Dale
EK stanovi, Ze ,, pii vytvareni takové politiky by otdazky migrace mély byt zaclenény do cel-
kové politiky vnéjsich vztahit EU s cilem podporovat jeji zajmy a potieby * (Tamtéz).

Jak tedy VMP EU nejlépe definovat? Sandra Lavenexova a Nicole Wichmannova spat-
fuji vné&jsi dimenzi ur€ité politiky jako ,,novy druh zahranicni politiky, jez vznika vnéjsi
projekci vnitrni politiky “ (2009: 84). Sarah Wolffova, Nicole Wichmannova a Gregory
Mounier vymezuji vnéj$i dimenzi spravedlnosti a vnitinich véci jako ,, vrstevnice prosto-
ru politik “ ¢ili tematické vnéjsi dimenze rozlicnych internich bezpecnostnich politik, po-
litik v oblasti terorismu, migrace a organizovaného zlo¢inu (Wolff — Wichmann — Mounier
2009: 10). Uvedené definice vymezuji vnéjsi dimenze politiky vii¢i vnitfnimu prostoru
a neberou v Gvahu dalsi atributy politiky, jez vznikaji nezavisle na politice vnitini. Toto
uzké pojeti lze preklenout predpokladem, ze vnéjsi migracni politika nevyuziva pouze
mechanismy spolecné migracni politiky, nybrz je sama pro své ucely vytvaii. Thierry Bal-
zacq charakterizuje vnéjsi rozmér spravedlnosti a vnitinich véci jako ,, samostatnou poli-
tiku se svym vlastnim raison d’étre a vlastnimi mechanismy* (2008: 1,2009: 1). V navaz-
nosti na Balzacqa tato konzultace pojima VMP EU jako politicky prostor tvotici pilif
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spole¢né migracni politiky, kde se pomoci GPM zaclenuji rozliéné tematické otazky mi-
grace (legalni migrace, nelegalni migrace, migrace a rozvoj a mezinarodni ochrana; blize
k tematickym dimenzim viz Evropska komise 2006, 2007a, 2007b, 2007c, 2007d, 2008b,
2011c a 2011d). VMP EU vsak nelze zaménovat se svébytnymi politikami EU (napiiklad
typu spole¢né zemédé€lské politiky). Stale se odviji od kontextu spole¢né migraéni poli-
tiky, vytvari prostor, v némz se cile spoleéné migra¢ni politiky realizuji. Lisabonskou
smlouvou se migrac¢ni politika fadi mezi komunitarni politiky se sdilenymi pravomocemi
(Utedni véstnik EU 2010: Hlava I, ¢l. 4/2).2 Jeji vn&jsi rozmér viak piesahuje do vnéjsi
dimenze prostoru spravedlnosti a vnitfnich véci a oblasti vnéjSich vztahit EU, coz zaroven
zpusobuje jeji Siroky, avSak nejasny zabér, koncepéni 1 implementacni roztiisténost.

Migraéni témata jsou zaclenovana do vngjSich politik zamétenych na rozli¢né zemé
a regiony. VMP EU tim nepfedstavuje jeden rezim, nybrz mnozinu rizné¢ se protinajicich
procesu, platforem spoluprace. Pravé konceptualizace VMP EU podle platforem spolu-
prace, v nichz je GPM uplatiiovan, umoznuje sledovat dal$i proménné: implementacni na-
stroje a tematicky obsah vystupl politiky. Tyto platformy spoluprace vznikly bud'to jako
bihajici kooperaci / druh politiky, do niz byla migrace pod vlivem GPM zac¢lenéna (na-
ptiklad Evropska politika sousedstvi). Tato konzultace popisuje ¢tyti z nich: Evropskou
politiku sousedstvi, Evropsko-africky proces pro migraci a rozvoj, Vychodni partnerstvi
a Prazsky proces. Mezi dalsi platformy spoluprace, jez byly zformovany ¢i do nichz se
GPM promitl, patii: Partnerstvi EU a Afriky pro migraci, mobilitu a zamé&stnanost, Unie
pro Stiedomoti, Dialog o sttedomotské tranzitni migraci, Budapest'sky proces, Strukturo-
vany dialog EU s Latinskou Amerikou a Karibikem ¢i Dialog EU se staty skupiny Afri-
ky, Karibiku a Tichomofi (srovnej Evropska komise 2006, 2007a, 2007b, 2007¢c, 2007d,
2008b, 2011e, 2011f). Vsechny platformy vsak nejsou kviili omezenému prostoru v této
konzultaci popsany. Ctyii vybrané piipady nicméné dostate¢né reflektuji celkovy proces
inkluze migrace do vné&jSich vztahti EU. Jsou geograficky rozlozeny (jih versus vychod),
tykaji se jak bezprostfedniho sousedstvi EU, tak vzdalengjSich regionti a zaroven mapuji
spolupraci na bilaterdlni i regiondlni Grovni. V neposledni fad¢ vybrané platformy pied-
stavuji jak procesy, jez vznikly nezavisle na GPM (Evropska politika sousedstvi, Vychod-
ni partnerstvi), tak ty formy spoluprace, jez z GPM pfirozené vyplynuly (Evropsko-aftic-
ky proces pro migraci a rozvoj, Prazsky proces).

EVROPSKA POLITIKA SOUSEDSTVI

Instituciondlni urover

Evropska politika sousedstvi (EPS) ptedstavuje zékladni pilif pro bilateralni vztahy me-
zi EU a 16 nejblizsimi sousedy.!? Regionalni dimenze partnerstvi je fizena akénimi plany
(Evropska komise 2004a: 22). Zaroven vychazi i z dalSich regionalnich procest (napfi-
klad Vychodni partnerstvi), jez by mély byt s EPS komplementarni (Evropské komise —
Vysoka piedstavitelka EU pro zahrani¢ni véci a bezpecnostni politiku 2012a: 21; Rada EU
2012a: 1), vzajemné se posilovat (Evropska komise 2007¢: 3—4) a pfinaset ,, vyraznou pri-
danou hodnotu bilaterdlnim vztahim** (Evropska komise 2004a: 21).11 Ptestoze byla mi-
grace komponentem EPS jiz pied vznikem GPM, byla jim v dalsich letech vice usmério-
vana. Problematika migrace byla ve strategickém planu Evropské komise k EPS spojena
zejména s otazkou organizovaného zlo¢inu a obchodu (Tamtéz: 6). Akéni plany se za-
m¢éfily na spolupraci v oblasti migrace, azylu a vizové politiky (Tamtéz: 17). Stejné tak
sdéleni Evropské komise z roku 2006 podtrhlo posileni spoluprace, mimo jiné pti usnad-
néni mobility (Evropska komise 2006).

Mezi ¢lenskymi staty EU a partnerskymi staty EPS probiha politicky dialog na nékoli-
ka trovnich a vychazi z dohod o pfidruzeni a z dohod o partnerstvi a spolupraci. Institu-
cionalni struktura EPS je centralizovana a zna¢né politizovana, nebot’ se zastupci statd
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setkavaji na nejvys$si urovni ve formaty EU Trojky na radach pro ptidruzeni a radach pro
spolupraci. Hustota interakci na Urovni rad je nizka. V dtsledku nedavnych krizovych
udalosti ve Stfedozemi probihaji i dal§i bezprostfedni aktivity (takzvané fask forces ja-
kozto katalyzatory spoluprace pro Tunisko, Jordansko a Egypt; viz Evropska komise —
Vysoka predstavitelka EU pro zahraniéni véci a bezpecnostni politiku 2012a: 3). Na nich
se schazeji jak zastupci EU, tak ptedstavitelé ¢lenskych statl, zastupci mezinarodnich fi-
nan¢nich instituci ¢i soukromého sektoru (Rada EU 2012g). Na ptikladu task force s Jor-
danskem, jez potvrdila nutnost zacit dialog o migraci, mobilit¢ a bezpecnosti s vyhlidkou
uzavieni partnerstvi pro mobilitu, je patrné, Ze i migrace pfedstavuje v ramci tohoto typu
jednani stézejni téma (Evropska unie 2012: 7). Dalsi neméné dilezitou institucionalni sloz-
ku predstavuji vybory a podvybory, jez vznikaji na zéklad¢é rozhodnuti rad. Slouzi jako
prostor k politickému dialogu vychazejicimu z dohod o pfidruzeni a dohod o spolupraci.
Hustota interakci v ramci podvybort je prirozené vys$i neZ na urovni rad (Evropska ko-
mise 2006: 18-19). Jedna se o technickou spolupraci, jiz se ucastni ifednici z partner-
skych zemi a Unie na expertni urovni, dochazi zde k symetrickym diskusim zaloZzenym na
technické expertize.

Negociacni aroveri

Dohody o pfidruzeni a dohody o partnerstvi a spolupraci zakladaji vztahy, jez jsou
upraveny ak¢énimi plany (Evropska komise 2004a: 3). Definovani spole¢né agendy iniciu-
je Evropska komise v podobé¢ takzvanych zprav o stavu zemé, jez slouzi jako voditko pro
prohloubeni vztahti (Evropska komise 2010a). O zpravach o stavu zeme¢ rozhoduje Rada
EU, tudiz je pln€ v gesci Evropské unie, jakym zpisobem a zdali viilbec bude pokracovat
v dal$i urovni vztahii. Na zaklad¢ zprav o stavu zemé je sestavena spole¢na agenda prio-
rit pro dialog, véetné oblasti spravedlnosti a vnitinich véci (napiiklad Evropska komise
2004b: 3). Po konzultaci s partnerskymi zemémi Evropska komise pfedlozi akéni plany
rad¢ pro spolupraci ¢i pfidruzeni k odsouhlaseni. Tfeti zem& nemaji téméf zddnou moz-
nost determinovat priority ak¢éniho planu nezavisle na EK. Ak¢ni plany jsou orientovany
na proces, nepiedepisuji sice pfimo pravni harmonizaci s EU, ale podporuji jednostran-
nou aproximaci k standardim EU (EU-Azerbaijan Action plan nedatovano: 2). V akénich
planech se zemé zavazuji ke spolupraci na umoznéni pohybu osob v souladu s acquis
(EU-Lebanon Action plan nedatovano: 18) ¢i naptiklad k prozkoumani moznosti pro zjed-
noduseni vizovych procedur v souladu s acquis v ramci existujicich struktur (EU-Tunisia
Action plan nedatovano: 19). Pfi konkrétnim vizovém dialogu ¢i vyjednavani o dohodach
o zpétném piebirani osob jiz EU aproximaci s acquis vyzZaduje.

Vztahy s Ukrajinou se odvijeji od sektorového akéniho planu, s Moldavskem, Gruzii
a nové i Arménii probiha i partnerstvi pro mobilitu.!2 Ukrajina, Moldavsko a Gruzie uza-
viely readmisni dohody a dohody o vizové facilitaci, s Moldavskem a Ukrajinou je pak
veden vizovy dialog. Partnerské zemée si vSak zavazky, jez z acquis vyplyvaji, samy ne-
formuluji a museji nasledovat ptedem dané rozhodnuti EU (Rada EU 2010b: 12). Co se
jizni dimenze EPS tyka, tém jiznim sousediim, jez ucini reformy, je pfislibeno uzavieni
dohod obsahujicich opatfeni pro lepsi mobilitu. Ptivodni praxe EPS nekladla Zadné pod-
minky. Prubeéh EPS zalezel na vuli, kapacité a zavazcich vici spolecnym hodnotdm (Ev-
ropska komise 2004a: 8). Novym kurzem EPS Evropska komise ve svém sdéleni z roku
2012 s principem ,, vic za vic “ ptitvrdila. Pouze t€m statim, jez chtéji uskutecnit politické
reformy a respektuji, mimo jiné, univerzalni hodnoty lidskych prav, EU nabidne partner-
stvi pro mobilitu (Evropska komise 2012: 5). Monitoring a implementace akcnich pland
sleduji podvybory jako spolecné organy (Evropska komise 2004a: 10). Vedle spole¢ného
monitoringu EK hodnoti pokrok v periodickych roc¢nich zpravach (Evropska komise
2010b). Na zakladé pokroku se méni i akéni plany. Navic EK pfipravuje ve spolupraci
s Vysokou predstavitelkou EU pro zahrani¢ni véci a bezpecnostni politiku po dvou le-
tech od schvaleni ak¢niho planu takzvané pololetni zpravy, na zakladé nichZz Rada EU
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rozhoduje o dalsich krocich (Evropska komise 2004a: 10). EK sleduje i napliovani plant
vizové liberalizace (Rada EU 2011b: 13).

Uroveii nastroji vladnuti

Pti implementaci EPS v oblasti migrace 1ze detekovat zejména politické néstroje: akéni
plany, dialogy pro migraci a mobilitu a partnerstvi pro mobilitu, dale pak regulatorni na-
stroje v podobé uzavirani readmisnich smluv a dohod o vizové facilitaci. Unie je stale hla-
sitéjSim proponentem dialogli o migraci a mobilité ¢i partnerstvi pro mobilitu. V jiznim
Stfedomofi kopiruji tyto nastroje zménu kurzu celkové EPS, na vychodé je EU v jejich
aplikaci ispésnéjsi. Nové navrzeny strukturovany dialog z jara 2011 s jiznimi partnery ma
vést k vytvofeni podminéného partnerstvi pro mobilitu. Takzvané dialogy o migraci, mo-
bilit¢ a bezpecnosti probihaji s Egyptem, Marokem a Tuniskem (Evropska komise — Vy-
soka piedstavitelka EU pro zahrani¢ni véci a bezpecnostni politiku 2012a: 5, 13; Rada EU
2012c: 12-13). Partnerstvi pro mobilitu se uzaviraji s Marokem a Tuniskem. S Alzirskem,
Egyptem, Jordanskem a Libyi pak chce Unie zapoéit dialogy o migraci (Evropska komi-
se 2012: 18; Evropska komise — Vysoka predstavitelka EU pro zahrani¢ni véci a bez-
pecnostni politiku 2012a). Politicky nastroj partnerstvi pro mobilitu sméfuje vztahy k bu-
doucimu pfijeti pravnich nastroji (dohod o zjednoduseni vizového rezimu a o zpétném
pfebirani) i k navazujicim politickym nastrojim (politickému dialogu a akénim plantim).

I ve vychodnich regionech vyuziva EK podobné nastroje, zejména partnerstvi pro mo-
bilitu (Gruzie, Moldavsko, Arménie). Gruzie, Moldavsko a Ukrajina implementuji doho-
dy o vizové facilitaci a readmisni dohody. Moldavsko a Ukrajina se rovnéz snazi v ramci
vizového dialogu pokro¢it smérem k plné implementaci akénich pland vizové liberaliza-
ce (Evropska komise — Vysoka predstavitelka EU pro zahrani¢ni véci a bezpecnostni po-
litiku 2012a: 18). Na zakladé mandatu od Rady ministrd v prosinci 2011 zagala EK
vyjednavat o vizové facilitaci a readmisni dohod& s Arménii (jiz parafovana) a Azer-
bajdzanem (pied dokoncenim). Po ispésné implementaci dohod a po efektivni spolupraci
na Sirokém spektru politik v oblasti spravedlnosti a vnitinich véci planuje Unie s témito
zemémi zahajit vizovy dialog. Témto negociacim ptredchazi pozitivni hodnoceni expert-
nich misi (Evropskéa komise — Vysoka ptedstavitelka EU pro zahrani¢ni véci a bezpec-
nostni politiku 2012a: 18, 2012b: 6-7).

Migrace ve vztazich s bezprostfednim sousedstvim je bezesporu kliCovou oblasti zaj-
mu Evropské unie. Pfenasenim acquis, postupt a hodnot ptiblizuje Unie tieti zemé k ev-
ropskému standardu migracniho vladnuti. Zda se, Ze agenda vztahi, do nichz nevstupu-
ji jini aktéfi nez EU, Clenské staty a zastupci tfetich zemi, je spole¢né dohodnuta na
zékladé akénich pland. Predchazi jim vSak zhodnoceni partnerské zemé ve zpravach
o stavu zem¢ ze strany Evropské unie. Pfestoze probihd spole¢ny monitoring ve vybo-
rech a existuje zde moznost, aby partnerské zemé komentovaly, jak EK pokrok sleduje,
dochazi zde k pravidelné politické kontrole nad dodrzovanim akénich pland EPS. Insti-
tucionalné pevné vztahy s vysokou az stfedni hustotou se promitaji do siln¢ legalizo-
vaného nastaveni. Spole¢na agenda podporuje aproximaci az harmonizaci se standardy
a acquis EU. Struktura prostfedi vychéazi z dohod a na n€ navazujicich akénich plant, coz
umoznuje rozvoj dalSich nastrojti: dialogti o migraci ¢i partnerstvi pro mobilitu. Dialogy
0 migraci a partnerstvi pro mobilitu pfedstavuji horizontalni, symetrické nastroje. Jsou
vSak prvnim krokem na cesté za nastroji regulatornimi s prvky kondicionality ve for-
mé readmisnich dohod a vizové liberalizace. Nabidka ze strany EU je podminéna re-
formnimi kroky doty¢nych zemi, ¢imz pravé kondicionalita generuje onu aproximaci
s migracnim acquis. Tematické spolupréce se tak fidi vizovou facilitaci ¢i liberalizaci
vyménou za readmisni dohody a zvySenou spolupraci na ochrané hranic. Pravé snaha
vést migracni dialogy a uzavirat partnerstvi pro migraci pfedstavuje viditelny prasecik
EPS a GPM. EPS predstavuje vnéjsi migracni vladnuti orientované na zajisténi boje pro-
ti nelegalni migraci, za coz partnerské zemé ziskaji pfistup k lep§im formam mobility.
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Jakkoli EPS stavi na rovnocenném partnerstvi mezi EU a jejimi sousedy, inklinuje k asy-
metrickym vztahGm.

EVROPSKO-AFRICKY PROCES PRO MIGRACI A ROZVO)

Institucionalni uroven

Evropsko-africky proces pro migraci a rozvoj reprezentuje subregionalni dialog v ob-
lasti migrace mezi zemémi EU (i dal$imi evropskymi zemémi vné EU) a skupinou afric-
kych zemi.!3 Mezivladni proces zapocal v roce 2006 v navaznosti na implementaci GPM
s cilem spolupracovat s tranzitnimi zemémi a zemémi pivodu migranti na konkrétnich
projektech (Rada EU 2012b). Vedle EU, ¢lenskych statd, dalsich zainteresovanych ev-
ropskych zemi a africkych partnert se procesu ti¢astni zastupci obéanské spole¢nosti, me-
zinarodni a mezivladni organizace (Third Euro-African Ministerial Conference on Migra-
tion and Development 2011: 4). Zaklady procesu byly poloZzeny na ministerské konferenci
v Rabatu roku 2006, na niz byla pfijata takzvana Rabatska deklarace (Rabat declaration
2006). Obsahovala spole¢nou vizi partnerstvi v oblasti migracnich tras z Afriky do Evro-
py a akeni plan s operativnimi navrhy (Action Plan 2006). Navazujici konference v Patizi
pfijala v deklaraci tfilety plan spoluprace (Three-Year Cooperation Programme 20092011
2008), konference v senegalském Dakaru pak Strategii z Dakaru (Third Euro-African
Ministerial Conference on Migration and Development 2011).

Nejvyssi politickou uroven reprezentuji ministerské konference, jez probihaji mimo
unijni instituciondlni ramec jednou za dva roky. Konferencim ptedchazi série piipravnych
expertnich zasedani (Three-Year Cooperation Programme 2009-2011 2008: 3). Schazeji
se n€kolikrat do roka, coz znaéi stiedni hustotu interakci. Napriklad obsah Strategie z Da-
karu vychazi z vystupt spolecnych skupin expert na vysoké urovni, slozenych z ucast-
nickych statl a organizaci (Project: Mise en place du plan d’action de la conferénce de
Rabat nedatovano.) Experti si na téchto schiizkach vyménuji znalosti a osvédéené postu-
py, formuluji navrhy pro spolupréci. Expertni jednani probihaji za administrativni, tech-
nické a mnohdy i znalostni podpory takzvaného Projektu na podporu Rabatského pro-
cesu. Tento projekt je implementovan ICMPD a $panélskou Iberoamerickou nadaci pro
vefejnou administrativu a vetejné politiky (Euro-African Migration and Development
Process nedatovano b). Vyssi ufednici jsou odpovédni i za navrhovani naslednych krok
(Rada EU 2012b, 2012c). Za vedeni projektu je zodpovédny takzvany fidici vybor (Third
Euro-African Ministerial Conference on Migration and Development 2011: 4; Three-Year
Cooperation Programme 2009-2011 2008: 16). Ridici vybor stejné jako vy$e zminéné
institucionalni nastaveni odrazeji spiSe symetrickou, horizontalni a s vyjimkou minister-
skych zasedani nepolitickou konstelaci aktéra.

Negociacni uroven

Spole¢na agenda vychazi z deklaraci a akénich plant pedjednanych na expertnich schiz-
kéch a prijatych na ministerskych konferencich (Third Euro-African Ministerial Conferen-
ce on Migration and Development 2011). Obsah dokumentl byva projednavan i na zasedani
Pracovni skupiny Rady EU na vysoké trovni pro otazky azylu a migrace. Vyjednavani agen-
dy je pln¢ v rukou expertl. Piesto je patrna urcitd asymetrie mezi Clenskymi staty a EU
na jedné strané (v podobé¢ piedjednani v ramci pracovni skupiny a urceni zakladniho smé-
fovani) a partnerskymi zemémi na stran¢ druhé (srovnej Euro-African Migration and De-
velopment Process 2011). Finalni verze deklaraci byva obycejné predkladana ministrim
pouze ke schvaleni (Third Euro-African Ministerial Conference on Migration and Deve-
lopment 2011). Pti implementaci ustanoveni ak¢nich planu si aktéfi procesu mohou zvo-
lit, kterou z dohodnutych aktivit budou implementovat (Action Plan 2006: 1).

Co se obsahu agendy tyka, ve Strategii z Dakaru nebyly vyty¢eny zadné predem da-
né pravné zavazné ustanoveni ¢i podminky, jez by staty mély plnit (Third Euro-African
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Ministerial Conference on Migration and Development 2011). Patizska deklarace stano-
vi, ze zemé evropsko-afrického procesu se s ohledem na spole¢nou deklaraci EU-Afrika
0 migraci a rozvoji z Lisabonu 2007 museji zabyvat novou prioritou — migraci a rozvo-
jem (Three-Year Cooperation Programme 2009-2011 2008: 15). Staty museji dodrzovat
zavazky vyplyvajici z mezinarodnich dohod (Action Plan 2006: 1). Unii nebyla stanove-
na ani zadna pravidla, podle nichz by se tieti zemé mély Fidit. Deklarace a akéni plany ma-
ji tudiz povahu politického nastroje. Zhodnoceni a nasledné kroky monitoruji ucastnické
staty procesu, ministerské konference a setkani fol/low-up (Three-Year Cooperation Pro-
gramme 2009-2011 2008: 16). Monitoring a implementace akénich planti se provadéji na
politické urovni, na urovni vyssich ufednikt a v ramci fidiciho vyboru (Rabat declaration
2006: 3; Rada EU 2010a: 3).

Uroveii nastroji viadnuti

Rabatsky proces vyuziva ptfi implementaci jak politické, tak operativni nastroje s tim,
ze politické nastroje jsou urcitym predstupném nastroji operativnich. Od pfijeti prvni de-
klarace probiha fada projektt a iniciativ. Jejich tematické vymezeni koresponduje se tie-
mi ptvodnimi dimenzemi GPM: s legalni migraci, nelegalni migraci a migraci a rozvo-
jem (Three-Year Cooperation Programme 2009-2011 2008: 4). Cast Strategie z Dakaru
pojednavajici o legalni migraci je vagnéjsi. Opakované se v ni potvzuje piani podpofit
vznik pracovnich pfilezitosti pro migranty pomoci programu cirkularni migrace, vymeén-
nych projektt ¢i zjednodusSeni vizové procedury pro pracujici a studenty (Third Euro-Af-
rican Ministerial Conference on Migration and Development 2011: 4). Opatteni tykajici
se nelegalni migrace jsou obsahlejsi a konkrétnéjsi, dokonce se v nich potvrzuje pfani
zvysit kontroly hranic a vytvofit integrovanou spravu hranic spolu s pravnim ramcem
(Tamtéz: 5). Oproti tomu ¢ast o dimenzi migrace a rozvoje je nejkratsi a zabyva se zna-
mymi tématy, jakymi jsou diaspora ¢i remitence (Tamtéz).

Operativni nastroje ve formé projekt se zaméiuji na podporu technického a politické-
ho dialogu i na posileni spoluprace mezi partnerskymi zemémi (Implementing the Action
Plan of the Rabat Conference nedatovano). Jde naptiklad o budovani kapacit a prostied-
ki pfi kontrolach hranic (8koleni pro detekci padélanych dokumentti) pro Mauritanii, Se-
negal, Mali a Niger (West Sahel Project nedatovano). V roce 2010 vznikl projekt Support
for the EU-Africa Partnership on Migration, Mobility and Employment, jenz podpo-
fil ucast africkych stati na Rabatském procesu pro 1éta 2010-2012 a prohlubuje infor-
macni zédkladnu. Vedle narodnich experti jsou pfizvani i akademici a ¢lenové obcanské
spole¢nosti (Rada EU 2012b; Euro-African Migration and Development Process nedato-
vano a).

Diléi zavér

Organizacné je Evropsko-africky proces vymezen mirn¢ centralizovanou strukturou,
jez ptechazi ve volnou decentralizaci se stfedni hustotou interakei. V pracovnich skupi-
nach Ize spatfovat decentralizaci struktury celého procesu. Uroven ministerskych zase-
dani ma ptirozené politicky charakter, expertni kontakty a implementace aktivit jsou jiz
depolitizovany. Do procesu je zapojeno vedle EU, ¢lenskych stath a zastupci tietich ze-
mi i velké mnozstvi nestatnich aktérd. Jejich vzajemna konstelace je nastavena horizon-
taln€. Spolecnd agenda vznikéd horizontadlnim vyjednavanim a v této fazi je nastaveni
vztahl jasné symetrické. Spoluprace je zalozena na dobrovolném zakladé bez piedem
uréenych podminek ¢i principu kondicionality. Stejné tak hodnoceni pokroku je prova-
déno spolecné na politické i expertni tirovni. Proces vyuziva jak politické, tak operativ-
ni nastroje. AvSak pfi implementaci aktivit se znalosti, zdroje a expertizy EU presouvaji
k partnerskym zemim jednostranné. Tento pfesun mé podpofit kapacity kli¢ovych hract
procesu. Jakkoli nazev procesu evokuje rozvojovou dimenzi, zrcadli se v koncepénich
dokumentech i ve vyslednych iniciativach jasné zastoupeni vSech tematickych dimenzi
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GPM. !4 Evropsko-africky proces pro migraci a rozvoj lze hodnotit jako platformu sy-
metrického partnerstvi s urcitymi prvky jednostranného ptrenosu pravidel EU na teti
zeme.

VYCHODNI PARTNERSTVI

Institucionalni iroven

Vychodni partnerstvi (2009) chee vytvorit podminky pro zrychleni politické integrace
a prohloubeni ekonomické spoluprace mezi EU a vychodnimi partnery (Arménii, Azer-
bajdzanem, Béloruskem, Gruzii, Moldavskem a Ukrajinou; viz Evropska komise — Vy-
soka predstavitelka EU pro zahrani¢ni véci a bezpecnostni politiku 2012b: 3, 2012c).
Bilateralni a multilateralni forma partnerstvi ma posunout vztahy s t€émito zemémi pod
hlavickou EPS do nové dimenze. EU bilateraln¢ podporuje kazdy stat partnerstvi v refor-
mach uzaviranim dohod o pfidruzeni ¢i obchodnich dohod. Tuto tiroven doplituje multi-
lateralni dimenze, jez poskytuje prostor pro spolupraci prostfednictvim tematickych plat-
forem a regionalnich projektti spoluprace (Evropska komise 2008c). Vyraznym rysem
Vychodniho partnerstvi se stala migrace a mobilita, respektive ,, partnerstvi kontrolované
mobility“ (Ferrero-Waldner 2009: 2). Na ustavujicim summitu partnerstvi v Praze byla
ptijata deklarace, jez stanovila, ze ,, vychodni partnerstvi bude prosazovat mobilitu obca-
nit partnerskych zemi prostrednictvim dohod o usnadnéni udélovani viz a readmisnich do-
hod; v souladu s Globalnim pristupem k migraci EU rovnéz postupné ucini kroky k plné
vizové liberalizaci jakozto dlouhodobému cili pro konkrétni partnerské zemé na indivi-
dualnim zdaklade za predpokladu, Ze budou vytvoreny podminky pro radné rizenou a bez-
pecnou mobilitu” (Rada EU 2009a: 7). Toto sméfovani potvrdila i zprava pro ministry
zahrani¢nich véci stanovenim, ze vizovy dialog a uzavirani a implementace readmisnich
dohod budou vychazet z GPM a principu kondicionality (Evropska komise 2009: 1-2).
Druhy summit ve VarSavé v zafi 2011 potvrdil, Ze tempo reforem bude podminovat in-
tenzitu spoluprace (Rada EU 2011a). Staty se shodly na spolupraci pfi prevenci a boji proti
nelegalni migraci, v podpoie bezpecné, dobte zvladané migrace a mobility a integrované
spravy hranic. Jako prvni krok k naplnéni vySe stanoveného pfedstavuji dohody o vizové
facilitaci a readmisni dohody. Po jejich podepsani a efektivni implementaci EU pfistoupi
k bezvizovému rezimu za podminky, Ze jsou implementovany a plnény akéni plany pro
vizovou liberalizaci (Tamtéz: 4).

Vychodni partnerstvi je tizce spjato s EPS, cemuz odpovida i vyuziti Rady pro spolu-
praci jakozto diskusniho fora partnerstvi (Evropska komise 2011b). Zastupci zemi se scha-
jednani vyssich afednikd ¢i expert. Summity hlav statii a vlad partnerstvi se konaji kazdé
dva roky. Pfiblizné kazdy rok se konaji zasedani ministrd zahrani¢nich véci zemi Vychod-
niho partnerstvi v ramci Rady pro zahrani¢ni véci. Vedle toho jsou organizovany ad hoc
i sektorové ministerské konference (Tamtéz). Vyssi Ufednici se setkavaji v ramci takzva-
nych tematickych platforem dvakrat ro¢né. Komise pfipravuje agendu a platformam pied-
seda. Platformy pak zpravy predkladaji ministrim zahrani¢nich véci. Nejniz§i uroven
reprezentuji panely vytvofené ad hoc pro podporu prace tematickych platforem ve speci-
fickych oblastech (European External Action Service 2011). Nové funguji i takzvané ne-
formalni dialogy, na nichz se dvakrat ro¢né schazeji v jednotlivych hlavnich méstech part-
nerskych stati zastupci Vychodniho partnerstvi (Europa 2012).

Oblast spoluprace v ramci Vychodniho partnerstvi zlistava siln€ politizovana, avSak
otevira se 1 obcanské spolecnosti. Posun dokumentuje vznik Fora pro obcanskou spolec-
nost v roce 2009, jez napomaha v zapojeni nevladnich organizaci do implementace part-
nerstvi (Evropska komise — Vysoka predstavitelka EU pro zahrani¢ni véci a bezpecnostni
politiku 2012b: 15). Na spolupraci participuji i mistni a regionalni Gifady, s nimiz by mél
byt vytvoren staly institucionalni ramec spoluprace (Rada EU 2011a: 7). Lze shrnout, Ze
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institucionalni nastaveni odpovida vertikalni (politizované) konstelaci, za ucasti velkého
mnozstvi aktérti a s vysokou hustotou interakci v centralizovanych strukturach.

Negociacni iroven

V oblasti spravedlnosti a vnitinich véci probiha spoluprace na zakladé dohod o part-
nerstvi a spolupréci s Ukrajinou, Moldavskem, Gruzii, Arménii a Azerbajdzanem. Dialog
se odehrava v jednotlivych podvyborech. Pikladem je podvybor spravedInosti a vnitinich
vécei ¢i vybory k readmisnim dohodam a dohodam o vizové facilitaci s Moldavskem, Gru-
zii a Ukrajinou (Evropska komise 2011b). Spoluprace pak konkrétné vychazi ze spole¢né
agendy stanovené v takzvanych cestovnich mapdach. Cestovni mapy jsou sestaveny na za-
kladé navrha formulovanych ¢lenskymi staty EU, vychodnimi zemémi a zastupci obCan-
ské spolecnosti (Evropska komise — Vysoka predstavitelka EU pro zahrani¢ni véci a bez-
pecnostni politiku 2012b: 2). Jakkoli se zda vyjednavani agendy symetrické, musi projit
odsouhlasenim Vysokou ptedstavitelkou pro zahrani¢ni véci a bezpecnostni politiku a Ev-
ropskou komisi, nez se stanou piedmétem diskusi na vyro¢nim zasedani ministrii za-
hrani¢nich véci zemi partnerstvi (Tamtéz: 16). Agenda spolupréce je rovnéz stanovena
v relevantnich agendach pfidruzeni a vychazi taktéz z akénich plant EPS (Tamtéz: 4),
0 jejichz ambivalentnim zrodu jiz tato konzultace hovofila.

Spole¢na deklarace z VarSavy stanovi, ze cilem Vychodniho partnerstvi je vytvofit ne-
zbytné podminky k urychleni politického pfidruzeni a hospodaiské integrace mezi EU
a zucastnénymi partnerskymi zemémi (Rada EU 2011a: 1). Postupné sblizovani s pra-
vidly a postupy EU vyzaduje vysokou miru zavazkl ze strany partnerskych zemi, az po
dalekosahlé reformy, jez se opiraji o pevné institucionalni kapacity (Tamtéz: 3). Aproxi-
mace s acquis a piiblizeni k standardtim, pravidliim, politikdm a normam EU tudiz pfed-
stavuji kli¢ k vzajemnym vztahim. Stejné tak je spoluprace v ramci partnerstvi zalozena
na sdileném zavazku k mezinarodnimu pravu a zakladnim hodnotam. Naptiklad na za-
kladé cestovni mapy pro Arménii, Gruzii a Azerbajdzin maji tyto zemé za tkol usilovat
o modernizaci narodniho azylového systému v souladu s mezindrodnimi a unijnimi stan-
dardy (Evropska komise — Vysoka ptedstavitelka EU pro zahrani¢ni véci a bezpecnostni
politiku 2012b).

Monitoring implementace partnerstvi probiha na nékolika urovnich. Pokrok se hodno-
ti na zakladé¢ porovnani s cestovnimi mapami. Politicky monitoring spoc¢iva v kolektivnim
zhodnoceni pokroku v implementaci cilii na vyro¢nim zasedani ministri zahrani¢nich
véci partnerstvi. Podobné se budou implementaci zabyvat i takzvané neformalni dialogy
na ministerské urovni. Do monitoringu partnerstvi bude moci zasahovat i ob¢anska spo-
lecnost v podob¢ vyro¢nich hodnoticich zprav. Pokrok v reforméach bude zhodnocen i ve
statnich vyro¢nich zpravach EPS (Tamtéz).

Uroveii nastroji vladnuti

V oblasti migrace je cilem Vychodniho partnerstvi podpora mobility obant a vizova
liberalizace (Tamtéz: 3). Mobilita obcanti se uskuteciiuje pomoci dohod o vizové facilita-
ci a readmisnich dohod. V soucasnosti jsou v Gi¢innosti dohody o vizové facilitaci a read-
misni dohody s Ukrajinou, Moldavskem a Gruzii. Arménie a Azerbajdzan maji pfijmout
opatfeni pro udrZitelnou reintegraci navrativsich se osob, zavést biometrické pasy a ob-
¢anské prikazy. Jak jiz bylo zminéno, text readmisni dohody a dohody o vizové facilita-
ci je s Azerbajdzanem ve finalni fazi, s Arménii jsou dohody dokonéeny (parafovany).!s
Regulatorni nastroje v podobé readmisnich smluv a dohod o vizové facilitaci tvoii soucast
Sir§iho politického néstroje, dialogu o takzvanych paktech bezpec¢nosti a mobility. Ty mi-
mo jiné obsahovaly opatieni tykajici se nelegalni migrace, ptestavby narodnich azylovych
systémt na standardy EU a pfiblizeni se k acquis. Cilem paktt je zlepSit mobilitu ob¢ant
i stabilitu a bezpecnost partnerti (Evropska komise 2008b: 5). V paktech se zem¢ zavazou
k uzavieni dohod o vizové facilitaci a readmisnich dohod. Jejich plnéni bude smétovat
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k dialogu o bezvizovém styku, potazmo k partnerstvi pro mobilitu (Evropska komise
2008D).

Spolu se sdélenim k Vychodnimu partnerstvi zvetejnila EK i pracovni dokument, kte-
ry indikoval mozné projekty a oblasti spoluprace (Evropska komise 2008c). V ném pro
oblast migrace vytyc€ila EU zdjem na vytvofeni Programu integrované spravy hranic na
vnéjsich (respektive neunijnich) hranicich zemi partnerstvi. Na program nahlizi Unie ja-
ko na podminku pro efektivni boj proti nelegalni migraci a pro pokrok v klicovych oblas-
tech, jako jsou viza (Tamtéz). Program je implementovan vyménou osvédcenych praktik
mezi agenturami na ochranu hranic, dale pak Skolicimi aktivitami a budovanim kapacit
(Evropska komise 2009: 8).

Do multilateralni platformy pro demokracii, dobré vladnuti a stabilitu spada i vytvote-
ni operativniho instrumentu pod ndzvem Panel o azylu a migraci (Evropska komise — Vy-
soka ptedstavitelka EU pro zahrani¢ni véci a bezpe€nostni politiku 2012b: 12). V ramci
tohoto panelu se organizuji seminafe a workshopy, na nichz si staty vyménuji informace
a osveédcené postupy z migracni a azylové politiky. Pfejimanim téchto informaci se part-
nerské zemé priblizuji k evropskym a mezinarodnim standardim a acquis (Evropska ko-
mise — Vysoka ptedstavitelka EU pro zahrani¢ni véci a bezpecnostni politiku 2012d: 5;
Rada EU 2012c: 6). Co se tematického vymezeni nastroju tyka, legalni migrace jako prv-
ni dimenze GPM je hlavnim voditkem partnerstvi, jakkoli je podminéna splnénim opatte-
ni v dimenzi nelegélni. Caste&né je zastoupena i dimenze migrace a rozvoje (Evropska ko-
mise — Vysoka predstavitelka EU pro zahrani¢ni véci a bezpecnostni politiku 2012c).

Diléi zavér

Vychodni partnerstvi prohlubuje jak bilateralni, tak multilateralni vztahy mezi EU a je-
jimi vychodnimi sousedy. Partnerstvi operuje s vicevrstvou, flexibilni strukturou. Ta sice
predstavuje relativné centralizovanou soustavu Ctyf urovni, avSak struktura je zEasti ote-
viena obcanské spoleCnosti. Pomérné silna institucionalizace a relativné formalni a poli-
tizované vztahy mohou byt pro samotné napliiovani partnerstvi vyhodou. Vztahy vy-
chézeji z akénich plant pfijatych v ramci EPS a kvtli jasné exkluzivité¢ EU zde panuje
zizeny prostor pro tfeti zemé, aby vyjednavaly své zavazky. Jakkoli mohou byt pravidla
a priority pfedem ¢aste¢né spole¢né vyjednany, existuji zde kontrolni mechanismy pro do-
drzovani vyjednanych smluv, od nichz se odvijeji dalsi aktivity v oblasti mobility. Co se
implementace nastroju partnerstvi tyka, novy panel k migraci a azylu pfedstavuje nastroj
pro posileni azylovych a migra¢nich systémut vychodnich partnerti. Obdobné i Program
integrované spravy hranic je prezentovan jako podminka pro dalsi spolupraci v oblasti ob-
chodu ¢i viz (Evropska komise 2008c: 9). Hierarchicky prvek kondicionality je obsazen
i v politickém nastroji Paktu bezpeénosti a mobility, jenz obsahuje regulatorni nastroje
(readmisni dohody a dohody o vizové facilitaci) svazané taktéz kondicionalitou.

PRAZSKY PROCES

Institucionalni uroven

Prazsky proces, zalozeny na podpofe budovani migracnich partnerstvi se zemémi na
vychod a jihovychod od EU, byl zahajen v Praze v roce 2009. Tehdy piijalo 49 statd ve
spole¢né deklaraci hlavni principy, jez pfeménily priority GPM do konkrétnich zavazka
partnerskych zemi (ICMPD 2011a).16 Jinymi slovy, Prazsky proces piedstavuje geogra-
fickou implementaci GPM na vychodni a jihovychodni regiony sousedici s EU. Zavazky
dojednané na konferenci v Praze nasledné podpofila EK a implementovaly je vedouci ak-
téfi procesu, tj. Ceska republika, Madarsko, Polsko, Rumunsko a Slovensko za asistence
ICMPD. Vedle statd se procesu ucastni i dalsi partnerské organizace a organy EU (Ev-
ropska komise 2011a). Co se institucionalni irovné tyka, jde o strukturovanou, otevienou,
decentralizovanou iniciativu fungujici vné unijnich struktur. Hlavni hybnou silou procesu
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jsou ministerské konference, potadané zpravidla jednou za dva roky. Mezi konferencemi
jsou svolavana ptipravna zasedani vyssich ufednikd, a to jednou do roka (srovnej Tam-
téz). Na téchto jednanich se navrhuje znéni deklaraci, definuji se priority akéniho planu
a konaji se strategickd rozhodnuti ohledn¢ sméfovani procesu. Piipravnych jednani se
ucastni zastupci partnerskych zemi i mezinarodnich organizaci ¢i agentur EU (srovnej
Joint Declaration 2009: 9). Nezbytnou roli hraje i fidici organ cilené iniciativy Prazského
procesu, ktery se obvykle schazi na okraji zasedani Pracovni skupiny Rady EU na vyso-
ké Grovni pro otizky azylu a migrace. Ridici organ zajistuje zejména vnitini koordina-
ci mezi ICMPD a ¢lenskymi staty EU odpovédnymi za vedeni pilotnich projektd cilené
iniciativy Prazského procesu. Po ustaveni narodnich kontaktnich bodii v ramci takzvané
druhé faze procesu je zajistén permanentni kontakt mezi v§emi aktéry a pravidelné Siteni
informaci (Evropska komise 2011a).

Negociacni uroven

Agenda procesu je definovana spoleéné a symetricky v podob¢ deklaraci ¢i akéniho
planu. Spolec¢na deklarace a akéni plan a jejich naslednd implementace jsou pfedmétem
jednani expertti, vyssich Grednikti a pfipravnych jednani, jichz se Gcastni ¢lenské i ne-
¢lenské zemeé EU (ICMPD 2011b). Agenda workshopt je navrzena sekretariatem ICMPD
s tim, Ze do jejiho obsahu partnerské zemé mohou zasahovat. Dialogy na expertni urovni
a cilena vymeéna informaci se odvijeji od témat jiz diive identifikovanych ve spole¢né de-
klaraci a akénim planu. Zasedani vysokych ufednikil jako hlavni rozhodovaci téleso urci
na zakladé dobrovolného rozhodnuti geografické a tematické priority jednotlivych aktivit
(Evropska komise 2011a: 6).

Agenda je tedy jasné dand, zajimavéjsi je situace s vybérem jiz konkrétnich aktivit. Se-
znam konkrétnich iniciativ byl vytvofen takzvanym implementa¢nim konsorciem, skla-
dajicim se z vySe zminénych vedoucich aktérti projektu a ICMPD (Evropska komise
2011a: 11). Prvotni vybér je tak zcela v rukou ¢lenskych stati EU a ICMPD. Tento pred-
bézny seznam je potvrzen fidicim vyborem, jehoz €leny jsou zéstupci EK, Evropské
sluzby pro vnéjsi ¢innost, clenskych a partnerskych stat a organizaci odpovédnych za im-
plementaci projektu. Nasledné je postoupen skupiné vyssich afednikd, kde jsou ucastny
rovnéz partnerské zemé, i Pracovni skupiné Rady EU na vysoké tirovni pro otazky azylu
a migrace (Tamtéz: 5-6, 10). Jakkoli pak o konkrétnich implementac¢nich prioritach roz-
hoduji vSichni aktéfi a velky prostor na jednani vysSich ufednikd pii vybéru projektd je
poskytnut tfetim statlim, prvotni vybér zlistava v rukou ¢lenskych stati a Evropské komi-
se. Nov¢ byla ztizena takzvana core group, tedy skupina statt (Clenskych stat i rovno-
mérn¢ zastoupenych partnerskych statl), jez predstavuje téleso definujici agendu jednani
vyssich ufednikd (ICMPD 2011c¢). Partnefi Prazského procesu nejsou nikterak vazani
unijnim prdvem. Vzajemn¢ uréené povinnosti vyplyvaji z obecné danych mezinarodnich
zéavazki (Joint Declaration 2009). Monitoring probiha jako evaluace vysledkut projektu ze
strany EK, jelikoz se jedna o projekt financovany EK, jenz podléha standardni evaluaci
a auditu (Evropska komise 2011a).

Uroveii nastroji vladnuti

Prazsky proces se zaklada na politickych nastrojich (politicky dialog na ministerské
urovni) stejn¢ jako na operativnich nastrojich. Ty maji podobu studijnich navstév, expert-
nich misi, workshopi, na nichz probiha vyména informaci a osvédcenych postupt, i for-
mu konkrétnich vystupl projektt (projekty rozsifenych migracnich profilt, projekt inter-
aktivni migraéni mapy i-Map; viz ICMPD 2011d). Jednani vyssich ufednikti, expertni
mise a workshopy se zamé&tuji na metody sbirani dat a zptisoby vymény informaci. Od-
vijeji se od témat identifikovanych ve spolecné deklaraci a akénim planu, jez kopiruji tfi
tematické dimenze GPM (ICMPD 2011a). Vystupem prvni faze Prazského procesu bylo
vytvoreni znalostni zakladny v podob¢ interaktivni mapy k migraci i-Map, jez zachycuje

MEZINARODNI VZTAHY 2/2013 105




KONZULTACE: VNEJSI MIGRACNI VLADNUTI EU

migracéni toky sméfujici z partnerskych zemi do EU a mezi sebou navzajem (ICMPD ne-
datovano). Tematicky lze tento projekt fadit do celého spektra dimenzi GPM. Od cer-
vence 2012 byla zapoc¢ata druha faze procesu projektem, jenz taktéz vyuziva operativ-
ni nastroje. Ty formou konkrétni iniciativy piekracuji hranice dialogu, transferu znalosti
a vymény informaci. Cilem druhé faze je podpora kapacit pro zvladani migra¢niho ma-
nagementu v participujicich statech, a tudiz prakticka spoluprace (ICMPD 2012). Okruhy
aktivit pro praktické iniciativy byly pfijaty v akénim planu na druhé ministerské konfe-
renci v Poznani v roce 2011 (ICMPD 2011a). Z téchto aktivit byly vybrany ctyfi pilotni
akce jako konkrétni vystupy pro obdobi 2012-2014 (Evropska komise 2011a: 10, 13), ko-
pirujici rovhomérné Ctyfi tematické dimenze GPM za finan¢ni podpory EK.

Dilci zavér

V Prazském procesu vstupuji partnefi do horizontalnich vztahti se stfedni hustotou in-
terakci. Vzajemné neformalni vazby jsou sice posilovany formalnéjsi a politickou trov-
ni v podobé ministerskych konferenci, jednotlivé nastroje jsou vSak implementovany na
niz§i, expertni trovni. Vzajemna pravidla dialogu a zavazky jsou pfedem spolecné syme-
tricky vyjednany na nizsi Grovni za Gcasti vech aktért. K urité asymetrii dochézi u vy-
béru konkrétnich aktivit pro implementaci. Obsah agendy neni pfedem determinovan
pravem EU. Monitoring probiha evaluaci vysledkt projektu ze strany EK i diskusi mezi
ucastniky procesu. Série workshopti, seminaiti ¢i misi do partnerskych zemi s cilem zis-
kat informace a kontakty napftiklad pro spolecnou tvorbu rozsifenych migrac¢nich profila
a interaktivni elektronické mapy migracnich tras a strategii reprezentuji operativni na-
stroje. Prazsky proces vyuziva rovnomérné celé spektrum dimenzi GPM.

* %k

Predlozena konzultace popisuje na piipadu ¢tyt platforem spoluprace podobu vnéjsi-
ho migra¢niho vladnuti EU. Konzultace demonstrovala, Ze ackoliv se migracni vladnuti
v bezprostfednim sousedstvi orientuje zejména na kontrolu a boj proti nelegalni migraci,
vznikaji v dal$ich, regionalnich migracnich procesech vyvazena, horizontalni partnerstvi.
Tyto platformy ve vétsi mife ztélesnuji zakladni principy GPM. Platformy spoluprace by-
ly pro t€ely konzultace popsany pomoci tii analytickych urovni, coz vnéjsi migracni vzta-
hy strukturovalo od Grovn¢ institucionalni ptes uroven tvorby pravidel a rozhodovani po
vlastni implementaci obsahu nastrojt. Tento postup téZ pomohl odpovédét na otazku, v ja-
kych platformach se principy GPM odrazeji.

Od pocatku si GPM kladl za cil pravé vyrovnany a komplexni piistup ke vSem téma-
tim migrace. Tematické dimenze, ptivodn€ navzajem nezavislé, byly zpoc¢atku udrzovany
bud’ v rovin€ koncepcni, nebo na trovni konkrétnich vystupt platforem spoluprace. V po-
slednich letech se vSak vyvoj zna¢né odlisuje. V EPS a Vychodnim partnerstvi jsou tema-
tické dimenze ¢im dal tim vice propojovany principem kondicionality. Pfilezitosti pro
legalni migraci jsou nabizeny za splnéni pozadavkl a podminek v dalSich oblastech, ze-
jména v boji s nelegalni migraci. Prave tyto platformy se vzdaluji od ptivodniho, tematic-
ky vyvazeného modelu GPM a rovnocenného partnerstvi. Pro EU je klicové zajistit fadné
fizeni migrace a pfiblizit zejména tyto zeme v bezprostiedni blizkosti k acquis, svym pra-
vidliim, normam a hodnotam, obecnéji feceno, k evropskému standardu migra¢niho vlad-
nuti. Vychodni partnerstvi stejné jako EPS vykazuje vicevrstvou, flexibilni, byt’ centrali-
zovanou strukturu. Unie plné ovlada proces sestavovani agendy ve formé akénich pland
EPS, do nichz partnerské staty takika nemohou zasahovat, a jejich plnéni podléha dtsled-
nému monitoringu zejména ze strany EK. Co se implementace nastroji a konkrétnich
vystupt Vychodniho partnerstvi tyka, novy panel k migraci a azylu pfedstavuje nastroj
pro posileni azylovych a migraénich systémut vychodnich partnert. Obdobn¢ i Program
integrované spravy hranic, jenz ma pomoci tfetim zemim pfibliZit se k standardim EU,
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je prezentovan jako podminka pro dalsi spolupraci v oblasti obchodu, viz ¢i pokroku
v mobilité osob. EPS sice umoziuje rozvijet politické nastroje formou dialogli o migraci
a partnerstvi pro mobilitu, tyto néstroje jsou vSak prvnim krokem na cesté za nastroji re-
gulatornimi s prvky kondicionality ve formé readmisnich dohod a vizové liberalizace. Na-
bidka ze strany EU je tak podminéna reformnimi kroky doty¢nych zemi.

Naproti tomu se v Evropsko-africkém procesu pro migraci a rozvoj a v Prazském pro-
cesu, jez predstavuji regiondlni, konzultativni a malo politizované platformy, kondiciona-
lita t¢émat GPM neprojevuje. Horizontaln¢ vyjednana agenda ptredpokladala symetrické
vztahy bez pfedem urcenych podminek ¢i pravnich zavazka. Mechanismus vladnuti zde
probihé formou koordinace pomoci politickych a operativnich nastroji. Konzultace nicmé-
né¢ demonstrovala, ze i v téchto migracnich procesech se jednostranné, asymetricky pie-
naseji acquis, pravidla a unijni normy. Evropsky model fizeni migracni problematiky smé-
fuje k partnerskym zemim s cilem posilit celkovou znalostni a technickou kapacitu tfetich
zemi. Prvotné spolecné vyjednana agenda v podob¢ naptiklad akénich plant pak v ramci
workshopt nabyva formu nemanipulativniho presvédCovani. Vytvareji se spolecné zajmy,
sblizuji se pohledy, podle nichz tieti staty modifikuji své preference a prizplsobuji se ev-
ropskym standardim. Konzultace téz ukéazala, Ze aplikace regulatornich néstroj pted-
chazi nastrojim operativnim ¢i politickym. Pfikladem budiz podepsani readmisnich do-
hod, jez otevira prilezitost pro pokracovani dialogu a operativni spolupraci mezi EU a teti
zemi. Konkrétnéji fe¢eno, implementaci readmisnich mechanismt se posiluje takzvany
udrzitelny navrat. Ten je nasledné€ podporovan programovymi iniciativami ve tfeti zemi
v ramci neformalnich platforem spoluprace. Opacna logika vztahu mezi nastroji spo-
luprace byla demonstrovana u Vychodniho partnerstvi, kdy budouci regulatorni na-
stroje tvofi soucast SirSiho politického dialogu, takzvaného dialogu o paktech bezpecnos-
ti a mobility.

Popsané procesy na ctyfech platformach spoluprace do jisté miry reflektuji aktudlni
dualitu a rozpolcenost VMP EU. Logika této politiky se fidi v prvé fadé bezpecnostnimi
zajmy v podob¢ odstupiiovaného a podminéného piistupu ke tretim zemim v bezprostied-
nim sousedstvi EU. Snahy o komplexnost a globalnost témat GPM se odehravaji ve stinu
primarnich bezpe¢nostnich zajmt EU v podobé upfednostiiovaného boje proti nelegalni
migraci. Tyto regiony bezesporu zdsadné ovliviluji migracni situaci v Evropé. S ur¢itym
zjednodusenim lze konstatovat, Ze podobné udalosti, jez umoznily zrozeni GPM (nele-
galni vstupy migranti do EU), jeho ptivodni myslenku pohibivaji (opétovné zamétovani
se na nelegalni migraci). Jakékoli pokusy o komplexni pfistup k migraci, napiiklad v po-
dobé prosazovani rozvojového aspektu migrace, jsou pak vedlejsim produktem této bez-
pecnostni snahy, jez se odehrava ve vzdalenéjsich regionech. Podobné i kli¢ové koncepty
GPM, jakymi je partnerstvi, solidarita ¢i sdilena odpovédnost, jsou ve stinu kontrolni me-
tody spoluprace. Podpora a prosazovani evropskych norem a hodnot v oblasti migrace ve
tietich zemich mohou pfinést tietim stranam uréité vyhody. Jde vSak o druhotady cil, nebot’
vnéj$i migracni politika EU v prvé fadé chrani a podporuje zajmy ¢lenskych statd (srov-
nej Zielonka 2008: 480). Unii vSak nelze ubrat migra¢ni vladnuti v podob¢ vyvazenych,
konzultativnich procesti ve vzdalenéjSich regionech, jejichz sila a vyznam bude zajisté
v budoucnosti naridstat. Pfikladem budiz Prazsky proces a Evropsko-africky proces pro
migraci a rozvoj. Platformy ve vzdalengjSich regionech pak maji charakter regionalnich
konzultativnich procest, jez svou nezdvaznosti pfedurcuji veétsi vyrovnanost GPM. AvSak
i vztahy v téchto regionech jsou do jisté miry poznamendny asymetri¢nosti, tj. jedno-
strannym pienosem modelu evropského migracniho vladnuti.

VMP EU zajisté reprezentuje inovativni doménu pojici spoleénou migraéni politiku EU
s vnéj§imi vztahy EU. Jeji signifikance je umocnéna nejen rychlou dynamikou uvnitt
EU, ale zejména i vyvojem na mezinarodnim politickém poli. Vn&jsim migra¢nim vlad-
nutim zvlada Unie problémy vzniklé ze vzajemné zavislosti. VMP EU, tedy projekce
a difuze zakladnich hodnot a norem pfedstavujicich obecny evropsky standard (vnitiniho)
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migrac¢niho vladnuti, Ize vnimat jako prostiedek zlepSujici fungovani prostoru spravedl-
nosti a vnitinich véci. Politika slouzi zaroven jako prostiedek zahranicni politiky v podo-
b¢ stabilizace vnéjsiho regionu (srovnej Rijpma — Cremona 2007, citovano dle Balzacq
2009: 2; Rees 2008: 98; Sterkx 2008; Boin — Ekengren — Rhinard 2006, citovano dle
Wolff — Wichmann — Mounier 2009: 10-11). Vné&j$i hranice se stavaji zénou interakce, pfi-
lezitosti a vymeén. EU Ize touto logikou piipodobnit k mékkému hegemonovi, jenz pouziva
svij diplomaticky, ekonomicky a normativni vliv formou politického dialogu i praktické
spoluprace. Vytvari se fada asymetrickych vztahd, jez usnadiiuji aktivni pfenos jeho poli-
tik, hodnot a norem (srovnej Haukkala 2008: 1602; Hettne — Sderbaum 2005: 536). Ne-
jsou zalozeny na piimé sile a donuceni, nybrz na otevieném, flexibilnim dialogu a na eko-
nomickeé a diplomatické moci. Tento, Casto inkluzivni, dialog zahrnuje i interakce s dal$im
mnozstvim nestatnich aktérii v podobé zapojeni obcanské spolecnosti ¢i mezinarodnich
a nevladnich organizaci. Pfenos norem, znalosti a politik 1ze spatfovat rovnéz v budovani
kapacit tfetich zemi. ZlepSovanim znalosti ufednikd a budovanim informacni zakladny se
opét sblizuji pohledy a standardy s pohledem EU, s cilem jednostranného posilovani in-
stituci. Hegemonem se EU stava projektovanim své moci vné svych hranic ,.tvrdou ces-
tou”, tedy asymetrickymi vztahy (¢i horizontalnimi vztahy, jez v8ak vykazuji hierarchické
prvky, jak bylo demonstrovano u Prazského procesu ¢i Evropsko-afrického procesu pro
migraci a rozvoj). Vztahy zastavaji jednostranny vyklad norem a hodnot, aniz by ti, kte-
i hodnoty EU ptijimaji, byli zapojeni do ryziho dialogu o obsahu a vyznamu téchto no-
rem (Hettne — Soderbaum 2005). To je patrné na negociacni urovni, kdy dochazi k trans-
feru pfedem danych pravidel bez moznosti vétsiho zapojeni tietich zemi do vyjednani
podminek.

Zavérem lze shrnout, ze Globalnim piistupem k migraci vznikl novy, specificky model
zvladani migrace. Samo zapojeni tfetich zemi do spoluprace, nezavisle na formé i vy-
sledcich, jiz muze byt chapano jako cil vnéjsi migraéni politiky EU. V tomto kontinual-
nim ,,vyjednavacim poradku‘ spolu funguje EU, ¢lenské staty a partnerské zemé, coz smé-
fuje k bodu, kdy je cely proces stejn¢ tak dulezity jako vysledek (srovnej Smith 1996a: 259,
citovano dle Friis — Murphy 1999: 11).

1 Pod pojmem partnerské zemé &i také tieti zemé (third countries) tento text rozumi staty vné EU, z nichZ po-
chézeji ¢i pres néz prochazeji migranti smérem k/do EU a s nimiz EU vstupuje do vztaht za ucelem fizeni mi-
grace a migracnich tokt. Tento pojem vylucuje staty Evropského hospodaiského prostoru.

2 Napiiklad ve Sdéleni o Partnerstvi pro demokracii a sdilenou prosperitu s jiznim Stfedomofim se uvadi, ze
vyménou za vys§i mobilitu (napfiklad flexibilitu pro zadatele o viza) museji byt partnerské zemé ptipraveny
mimo jiné 1épe spravovat hranice ¢i bojovat proti nelegalni migraci (Evropska komise — Vysoka piedstavitel-
ka EU pro zahrani¢ni véci a bezpeénostni politiku 2011: 7).

3 Sdéleni ptimo uvadi, ze ,, bez Fadné fungujicich hranicnich kontrol, bez snizeni nelegdini migrace a bez ucinné
politiky navraceni nebude EU moci nabidnout vice prilezitosti k legdlni migraci a mobilit¢* (Evropska ko-
mise 2011d: 5).

4 Migraéni témata jsou zaclefiovana do vné&jsich politik zaméfenych na rozli¢né zemé a regiony, jeZ jsou logic-
ky témito politikami sdruzovany do jednotlivych forem spoluprace. Pro tcely této studie jsou jednotlivé for-
my spoluprace mezi EU a tietimi zemémi nazyvany platformy spoluprace.

5 Vyuzitim rizné modifikovaného konceptu vnéjsiho vladnuti se analyzuje nejcast&ji problematika unijni bez-
pecnosti a vnéjsi dimenze bezpecnostni politiky EU (Anderson — Apap 2002; Barbé et al. 2009; Ceccorulli —
Fanta 2010; Kirchner 2006; Lavenex — Wichmann 2009; Trauner 2010), vnéjsi energeticka politika EU (Ca-
rafa 2011) & environmentalni politika EU (Knill — Tosun 2009). Casta je i konceptualizace Evropské politiky
sousedstvi jako ptipadu vnéjsiho vladnuti EU (Bosse 2009: 216; Campain 2008; Casier 2004; Géanzle 2007;
Ginzle 2008; Lavenex 2004: 680, 2008; Sasse 2008).

6 Za urujici kritérium pro hustotu interakce povazuji fyzické setkani jednotlivych aktéra, jemuz pfedchazi uréi-
té kvantum elektronické komunikace, vyména informaci ¢i spolecné planovani. Jelikoz i tato interakce je pii-
mo umérna s fyzickymi setkanimi mezi aktéry, k nimz sméfuje, nezaméfuje se tato konzultace na blizsi kvan-
tifikaci téchto interakei, jez jsou nastavenymi strukturami a fyzickymi setkanimi pfirozené determinovany.

7 Pod pojmem spolecnd migracni politika konzultace rozumi aktivity spadajici do oblasti pfistéhovalecké poli-
tiky, politiky mezinarodni ochrany (azylu a doplitkové ochrany), politiky nelegalni migrace, politiky spravy
hranic a vné&jsi migra¢ni politiky. Pfistéhovaleckou politikou se rozuméji politiky smétujici k pfimé ¢i nepiimé
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regulaci a fizeni pohybu lidi pfes mezinarodni hranice, jejiz soucasti je imigra¢ni politika (usmérfiujici pra-
vidla a podminky vstupu cizincti do EU) a integracni politika (politiky regulujici zaclefiovani migranti
do spolecnosti). Politika nelegalni migrace se zabyva nelegalnim piekracovanim hranic a nelegalnim poby-
tem/zameéstnavanim cizich statnich ptislusnika a dal§imi aktivitami na to napojenymi.

8 Jen mezi lety 2005 a 2011 financovala Evropska komise v zemich mimo EU pfiblizng 300 projektd souvise-
jicich s migraci, a to v hodnoté 800 miliont eur (Evropska komise 2011d: 10). Pii vzniku GPM byl zalozen
tematicky program tykajici se migrace a azylu v ramci Finan¢niho nastroje pro rozvojovou spolupraci, jenz
pro obdobi 2007-2013 disponuje rozpoctem 384 miliont eur. Prioritou pfi financovani zistavaji sousedni
zemé. Konkrétné pro 1éta 20112013 operuje rozpocet 179 miliony eur, z nichz napiiklad 68 milionti eur popu-
tuje na aktivity v jizni dimenzi, 28 milionl eur pak na vychodni regiony (Europeaid 2012). V souvislosti s no-
vym piistupem pro jizni Sttedomoti a zvySenymi migraénimi toky zmobilizovala Komise své nastroje na pod-
poru Italie. Byl navysen rozpocet Frontexu na rok 2011 o dal$ich 30 miliont eur, stejné jako byla uvolnéna
finanéni pomoc z fond EU (Fond pro vnéjsi hranice a Evropsky uprchlicky fond), které celkem disponuji
25 miliony eur (Europa 2011). V souvislosti s piehodnocenim piistupu v jiznim Stfedomoii pfisla nova fi-
nan¢ni podpora ve vysi ¢ty miliard eur v podobé granti pro obdobi let 2011-2013 (Evropska komise —
Vysoka predstavitelka EU pro zahrani¢ni véci a bezpecnostni politiku 2011). Rostouci alokace financi se
odrazi i v navrhu nového finanéniho ramce EU pro 1éta 2014-2020. Kapitoly bezpecnost a obcanstvi, do niz
migrace spada, stejné jako rozpocet kapitoly globalni Evropa, byly proti pfedchozimu obdobi navyseny (Evrop-
ska rada 2013).

9 Kompetence EU v této oblasti vychazi z jednotlivych cili stanovenych smlouvami v ramci politik EU nebo
leéné zahrani¢ni a bezpeénostni politiky a samoziejmé z ustanoveni tykajicich se migraéni politiky EU.

10 EPS zahrnuje tyto staty: Alzirsko, Arménii, Azerbeijdién, Bélorusko, Egypt, Gruzii, Izrael, Jordansko, Libanon,
Libyi, Moldavsko, Maroko, Palestinska Gzemi, Syrii, Tunisko a Ukrajinu. EPS naopak neupravuje vztahy
s Ruskou federaci. Ty fesi Dohoda o partnerstvi a spolupraci z roku 1994 a Strategické partnerstvi z roku 2003.

11 Komise podporuje zejména Unii pro Stiedomotfi, strukturovany dialog s Ligou Arabskych statil, spolupraci tak-
zvaného Dialogu 5 + 5 se zaméfenim na Alzirsko a Maroko ¢i Vychodni partnerstvi (Evropska komise 2004a).

12 O partnerstvi pro mobilitu v soudasnosti diskutuje Pracovni skupina Rady EU na vysoké urovni pro otazky
azylu a migrace. Dokonceni vyjednavani politické deklarace se o¢ekava v pribéhu tohoto roku.

13 Procesu se tiastni 27 africkych statil (bez Gi¢asti Alzirska), 27 stati EU spole¢né se Svycarskem, Islandem
a Norskem. Konkrétné pak deklaraci ustavujici proces podepsaly: Belgie, Benin, Bulharsko, Burkina Faso,
Cad, Ceska republika, Dansko, Demokraticka republika Kongo, Egypt, Estonsko, Finsko, Francie, Gabon,
Gambie, Ghana, Guinea Bissau, Guinea, Irsko, Island, Italie, Kamerun, Kapverdy, Kongo, Kypr, Litva, Libé-
rie, Libye, LotyS$sko, Lucembursko, Mad’arsko, Mali, Malta, Mauritanie, Némecko, Niger, Nigérie, Nizozem-
sko, Norsko, Pobtezi slonoviny, Polsko, Portugalsko, Rakousko, Rovnikova Guinea, Rumunsko, Recko, Se-
negal, Sierra Leone, Slovensko, Slovinsko, Stfedoafricka republika, §panélsko, Svédsko, SV}'Icarsko, Togo,
Tunisko, Velka Britanie a zastupci Evropska komise (Rabat declaration 2006: 1). Ve stejném slozeni (s vy-
jimkou Islandu) se staty sesly o dva roky pozdéji v Pafizi (Three-Year Cooperation Programme 2009-2011
2008: 1). V Dakaru zasedaly v roce 2011 ve stejném slozeni s vyjimkou Islandu a soucasné se poprvé tiast-
nila Demokraticka republika Kongo (Third Euro African Ministerial Conference on Migration and Deve-
lopment 2011: 1).

14 PIna databaze implementa¢nich projekti je pfistupna na www.dialogueuroafricainmd.net.

15 Bélorusko sjednani dohod odmitlo.

16 Ugastnické staty zahrnuji staty EU a schengenského prostoru, jihovychodni a vychodni Evropy, stiedni Asie,
dale pak se icastni Turecko a Ruska federace. Konkrétng jde o tyto aktéry: Albanie, Arménie, Azerbajdzan,
Bélorusko, Bosna a Hercegovina, Cerna Hora, Chorvatsko, Byvalé jugoslavska republika Makedonie, Gruzie,
Island, Kazachstan, Kosovo, Kyrgyzstan, Lichtenstejnsko, Moldavsko, Ruska federace, Srbsko, évycarsko,
Tadzikistan, Turecko, Turkmenistan, Ukrajina, Uzbekistan, 27 ¢lenskych statit EU a EK. Bélorusko se k Praz-
skému procesu ptipojilo v prosinci 2010 (ICMPD 2011a).
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