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Od partnerstvi zpét k restrikci? Vyvoj vnéjsi migracni
politiky EU

Jaroslava Gahurova

Abstrakt:

Tento fispivek se zabyva genezi &&i migrani politiky EU. Na pikladu tzv. Globalniho
pristupu k migraci ukazuje, jak se v poslednich etediznim Stedomdi dostava stale
castji do politického zajmu otazka boje s nelegalni ragj a tematické dimenze Globalniho
piistupu k migraci jsodim dalcasgji propojovany principem kondicionality.

K¥k*

Uvodem

Vztahy Evropské unie (EU) séetimi zengmi v oblasti vi&jSi migrani politiky EU
(VMP EU) vychazi z tzv. Globalnihaistupu k migraci (GPM), koncépiho ramce fjatého
Evropskou radou v prosinci 2005. Zakladem GPM aka shtegrace problematiky migrace do
vnéjSich vztati EU a posileni spoluprace a dialogu s partnerskgmimi. GPM n#l ptinést
do vztalii mezi EU a partnerskymi ze&imi zejména kvalitativni zeému, tedy vyvazenost
témat, geografickych dimenzi a rovnémmé partnerstvi mezi aktéry.

GPM zakotvil potebu gistupovat k problematice migrace kompléxt). odklonit se od
pavodni restriktivni praxe Unie v 90. letech 20. etgl zalozené z velk&asti na boji proti
nelegalni migraci. Aplikaci GPM na #8i vztahy EU serétimi zengmi se do spoluprace
dostavaly i dalSi tematické dimenze: podpora ldgaligrace a migrace a rozvoj. Globalnost
piistupu byla vedleéthto tematickych dimenzi vyjéeha i geograficky. GPM odrazi relace
mezi EU a zermi (¢i skupinami zemi) ve 8domdi, Africe, vychodnich a jihovychodnich
regionech sousedicich s EU¢é® nekolika asijskych stdif) ¢i Latinskou Amerikou a
Karibikem. AvSak v jizni dimenzi, kterou se tenext zabyva, éstava cil GPMcast&né
nenaplrn.

Pro vrejSi migrani politiky EU neexistuje Zadny jasny formalni pmévzaklad,
kompetence ani jagndany a definovany cil (Cremona 2008). Toto seguuaje i v procesu
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vzniku a implementaci GPM. GPM nefiao exkluzivni kompetence Unie a na politikach se
Gcastni aktivie clenské staty (jak na pravnim rdmci pro readmisniosmy’, tak v oblasti
vicestranné implementace nasir@PM, nap. na migr&nich misich} Staty implementuji
bilateralré aktivity na zaklad svych zajnd (Weinar 2011: 7-8) s tim, Ze je patrné ¢gtamezi
prioritami a kompetencemi na nadnarodni a narodnini (Weinar 2011: 8).

Utvaieni spolé€né vngjSi migraéni politiky

Potétky diskuse o wjSim roznéru migrani politiky EU souviseji s postupnou
institucionalizaci spolaé migra&ni politiky EU a spadaji do prvni poloviny 90. BA. stoleti.
Souvisi s nadrstem azylovych Zadosti nadatku 90. let 20. stoleti a se zvySenim nelegalni
migrace do EU (Wanner 2002: 14-15; srov. Boswel0320621)? V tomto kontextu se
vytvérel na urovni EU novy diskurz o externich hrozbaoh ymitni bezpénost EU (Geddes
2000: 26 in Rees 2008: 99-100). Jednalo se oigoflitvelmi citlivou doménu tradné
spjatou se suverenitotlenskych stat, konkrétni kroky se proto realizovaly postdpn
Existoval zde ,konflikt mezi koncepci prostoru baztinich hranic a odpadnosti statu za
zajiseni jeho vnitni bezpénosti se projevoval jako spor mezi nadnarodni aodvér
autoritou” (Fiala, Pitrova 2010: 649).

VnéjSi aspekty migrace bylytibec poprvé diskutovany v dokumerideclaration on
Principles Governing External Aspects of MigratidPolicy’ pripojenému k z&$rim
Evropské rady z Edinburgu z prosince 1992 .¢rEvropska rada otésme upozonovala na
silny migrani tlak a nebezp¢ destabilizace zd&mo plynouci. V kontextu tehdy név
vytvorené pilfové struktury Smlouvy o EU deklarace poprvé uznadk,vréjsSi akce EU
v oblasti migrénich pohyli zavisi na koordinaci meziiznymi sektory — od zahramich
vztahi pies ekonomickou spolupraci po azyl a migraci (RadalB92: 46-47; srov. Balzacq
2009: 23). Spoluprace mezlenskymi staty EU v oblasti ¥&i migrani politiky byla
nicméré az do pijeti Amsterodamské smlouvy (1999) zaloZena na wédinim Fistupu a
projevovala se spiSe v restriktivnimigtupu. Pikladem tohoto fistupu je tzv. Budapésky

' Readmisni dohody zavazuji smluvni strany k&mgmu pebirani viastnich statnichiplusniki a za ugitych
podminek také statnichriplusniki tietich zemi a osob bez statiistuSnosti, jez neopraene pobyvaji na
Uzemi smluvniho statu. Podrabtaké upravuji provozni a technicka kritéria tohptstupu.

2 Migragni mise pedstavuji pimy politicky nastroj pro zageti dialogu o migraci a azylu mezi EUtatt zemi
(zéstupci véejného, statniho i @anského sektoru). Vb zemi pro migréni mise je vSak pkhv gesci Evropské
komise aclenskych stét (Weinar 2011: 9), jez rozhoduji podle aktualnidjmii a preferenci, s jakou zemi
navazi uzsi spolupraci. Mighai mise ma charakter informativniho dialogu mezi &partnerskou zemighem
néhoz jsou detekovanyijpadné oblasti spoluprace. Doposud ghdd 15 misi do dchto zemi: Arménie,
Azerbéajdzan, Blorusko, Etiopie, Ghana, Gruzie, Jizni Afrika, Kanmg Kapverdy, K#a, Mauritanie, Nigérie,
Senegal, Tanzanie a Ukrajina.

% pad Berlinské zdi v roce 1989mpbil masivni exodus uprchiikz Albanie do Italie, stefnjako toky Zadatél
0 azyl z byvalé Jugoslavie. V porovnani se 70 0@do%tmi vroce 1983 vzrostl gt Zadatdl o azyl
v evropskych zemich v roce 1992 na &m00 000 (Wanner 2002: 15).

* Dalsim, neméhvyznamnym pdinem za&leréni migrace do wsich vztali, byla Deklarace ffjata na Rad
rozvoje v listopadu 1992 s nazvedeclaration on aspects of development co-opergiolicy in the run-up to
200Q Doslo v ni k uznani role udrzitelného socialnégnekonomického rozvojefipzmirmovani dlouhodobych
migraénich tlaki (Rada EU 1992: 3).
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proces z roku 1991, jenz ve svych¢gatrich pod vedenim ddhecka asistoval stéin EU a
postkomunistickym stam stedni Evropy v budovani spdéleé agendy v boji proti nelegalni
migraci (Weinar 2011).

V tomto kontextu Iz&ici, Ze v nahlizeni na migiai politiku dominovalo az do konce
90. let 20. stoleti bezppostni hledisko akcentujici zejména problematikgratnich vin
smetujicich do Evropy (BarSova, BarSa 2005: 134). Jiégte dok Slo nicmég vypozorovat
dualitu gistupu EU kieSeni viijSich otazek migrace spioajici v zandreni se jak naifciny
migrace - tedy podporu rozvojovych politik stejré jako na jeji dsledky, tedy zejména
opateni tykajicich se repatriaci nelegélnich migiari¥ této dok¥ jsou patrné peatky
piistupu sndtujicimu k uzavirani prvnich readmisnich smluyesiini zengmi.

K zasadnimu posunu dochazi vroce 1999, kdy bylastAradamskou smlouvou
stvrzena postupna institucionalizace spoluptdersskych stdi na migr&ni problematice. Az
do pijeti smlouvy neexistoval jasny impuls preSeni migréni politiky v podolé primarre-
pravniho zavazkyenz by giznal Unii v této oblasti mandat. Proto Ize rok @9$bvazovat za
posatek budovani spateé politiky EU pro oblast migrabejeZ jiz nepedstavuje pro EU
pouhy ,spolény zdjem“. OGiraz na ochranu zakladnich prav, bermst pro obany a
inkorporace Schengenské Umluvy vedly k dééwid prostoru bez vritich hranic. Podle
Wyna Reese smlouva jasdokladovala vymizeni traghiho rozliSeni mezi vnihi a vrgjSi
bezpénosti a zarovepoukazovala na nutnost ochranit svéasty gred vyzvami, jez vychazi
od vrejSich aktéii (Rees 2008: 98).

Diky zalenéni spol€éné vrejSi migrani politiky (respektive oblasti spravedinosti a
vnitinich wci) do komunitarni metody, tedy nadnarodnihdsgbu rozhodovéni, kdy jsou
kompetence fevedeny na spaleé organy, se mohly mighai politiky ¢asgji vyuzivat ve
vztazich sietimi zemdmi (Apap 2001: 1). Bezgeost Unie se tak nadale odvijela od
spoluprace s WjSimi aktéry na darovni EU. To se odrazilo Zptku zejména ve vztazich k
pristoupivSim zemim do EU v ramci rogsii (Apap 2001: 2). Postuprdochazelo k
rozSrovani agendy i na geograficky vzdalgn zeng, jez ani oc¢lenstvi v EU nemohly

usilovat.
Vznik ,Partnerstvi s tretimi zemémi“

V navaznosti na vySe popsany vyvoj se véréeh summitu Evropské rady v Tampere
v Hijnu 1999 stalo jednim z&tyk zékladnich pilia spol&né migra&ni politiky’ budovani

> Jedna se o vytvéni moznosti obZivy, pomoc s vymycenim chudobyppoa hospod&kého fistu aj.

® Smlouva vytyila jeden z cii migrasni politiky ,zachovavat a rozvijet Unii jako prostsvobody, bezpmosti
a prava, ve kterém se zaunje volny pohyb osob ve spojitosti s vhodnymi déeatmi, tykajicimi se kontroly na
vngjsich hranicich, fistshovalectvi, prava azylu agdchazeni a potirani Zianosti* (Uredni wstnik EU 1997).

" Mezi tyto &tyti zakladni pilte spadalo: (1) budovani partnerstvi se @eirpivodu a tranzitu, (2) budovani
spol&né azylové politiky, (3) spravedlivé zachazenitislpSniky tetich zemi a (4) zvladani migrdch toki
(boj proti nelegalni migraci a obchodu s lidmi) (ReEU 1999: body 11, 12).
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LPartnerstvi stetimi zendmi“, zamgtené na politické, lidsko-pravni a rozvojové aspekty
(Rada EU 1999) #eseni picin migrace® Pod hlavikou ,Rizeni migr&nich toki“ se mela
spoluprace g¢timi zendmi soustedit na zaji&ni pilezitosti pro legalni migraci a zarave
na boj proti migraci nelegalni (Rada EU 1999: b:2B2. Za¢ry trvaly na readmisnich
dohodach, nebo fmejmensim na vloZzeni readmisnich klauzuli do dhlsiohod mezi
Evropskym spolgenstvim a fisluSnymi zerdimi ¢i skupinami zemi (Rada EU 1999: b. 27).

V praxi se ,Tamperskagtletka“ vedle problém s harmonizaci, jez byly dany stalou
podminkou jednomyslnosti, vyrovnavala i seleanymi politickymi udalostmi, ndjklad s
Gtoky 11. z& 2001 v USA. Nemoznosti také neochota dost&m® harmonizovat vnini
politiku spolu se zvySenou mobilitou cizindo EU nicméa vedla k posunu od harmonizace
legislativy ¢lenskych stat smérem ke vgjSim vztalim (Collet 2007: 2). Tento posun téz
souvisel s intenzivnim dialogem a spolupraci v stblanigrace, probihajicim jak na
mezinarodni tak na evropské Grovni.

Trend rostouci priority wW)jSiho roznéru migrace pokr&val i v nasledujicich letech,
bezpénostni pistup byl postuph dophovan a nahrazovan komplej$im pistupem
s dirazem na fc¢iny migrace, rozvojovy aspekt a mobilitu migran{Boswell 2003;
Ceccolurri, Fanta 2010: 6) jako odgdv na zmirgni nagti mezi cilovymi staty EU a
zenemi pavodu (Korneev nedatovano: 11). Na zaklagtycenych strategii v z&vech Rad
z let 2000 - 200% vydala Komise v roce 2002 &dni'! jeho? diraz snétoval na prvotni
piiciny migrace a vliv migrénich proced na EU a zem pavodu. Dokument zarowe

® ReSeni picin migrace zahrnovalo boj proti chudgtzlepSovani Zivotnich podminek, ramsiani pracovnich
prilezitosti, edchazeni konflikt, konsolidovani demokratickych siatzaji¥ovani Gcty k lidskym pr&wm,
zejména k pravwm mensin, Zen asti (Rada EU 1999, b. 11-12).

® Intenzivni dialog probihal jak na mezinarodni tiov rdimci mezinarodnich for (Weinar 2011: 8-9% tea
padé¢ now vzniklé pracovni skupiny Rady EWigh level working group on asylum and migrati(iLWG),
coby gipravného organu Rady EU. Na Evropskéerad Vidni v roce 1998 byl diskutovéstrategy Paper on
Migration and Asylum PolicyZawry Evropské rady z Vidn 1998 volaly po vytvieni ,celkové migrani
strategie” (Evropska rada 1998: b. 84-8%asledr vznikla nova pracovni skupiny Rady EU HLWG, ktenéda

za cil mapovat tranzitni zeéma zernd pavodu nelegalnich migrainta Zadatél o azyl a vytveéit spol&ny,
integrovany cross-pilarpristup. Zejména tato pracovni skupina navrhujeeggiatpro spolupraci v oblasti azylu
a migrace a pracuje na specifickych dokumentechjftsich se GPM (Weinar 2011: 7-8; Rada EU 2011fjdRa
EU 2011g; Rada EU 2011h). Jak poznamenava ThiealgaBq, i samotny vznik HLWG Ize chapat jako
odpowd’ na zvladani w&Sich vyzev vnitni bezpénosti (Balzacq 2009: 23).

19 Evropskéa rada v Santa Maria de Feirgemvna roku 2000 se dohodla na programu priorit, @ibpateni k
rozvinuti vrejSiho rozndru politik v oblasti SVV. Spoluprace séetimi zen¢mi, jez se souitdila na oblast
Sttedomdi, zahrnovala jak bezpeostni pistup (vrEjSi hranice, boj proti nelegélni migraci, uzavirani
readmisnich dohod), takiiptup preventivni, za&eny na boj proti chuda@h zlepSeni zivotnich podminek a
pracovnich filezitosti, konsolidaci demokratickych staa na zaji&ni respektu pro lidska prava) (Rada EU
2000). Oproti tomu zavy Evropské rady z Laekenu z prosince 2001 sicerpoji nutnost integrovat politiky
tykajici se migrénich toki do zahranini politiky EU (Evropska rada 2001: 11), avSak tattegrace rda
spaiivat v inkluzi opaiteni tykajicich se zejména nelegalni migrace (Ewwédpada 2001: 11). Zaxy Evropské
rady v Seville (2002) se shodly natteaeni klauzuli ohled#& zvladani migranich toki a povinného ziného
piebirani nelegalnich migrantza finakni a technické asistence EU) do budoucich dohod EBEEZES se
tietimi zen¢mi (Rada EU 2002).

1 skleni k integraci migrénich probléni do vztatii EU s tetimi zengmi (Evropska komise 2002).



piredstavuje prvni ndznak kondicionality v podgimdporovani&ch zemi, jez akceptuji nove,
Unii dané podminky (Evropska komise 2002).

V podobném duchu se nesla i iniciativa Komise angikoordinovat fragmentovanou
oblast vigjSich vztal prostednictvim Evropské politiky sousedstvi (EPS) (Egtapkomise
2004), strukturované kolem &kich plam, tedy ramé spoluprace obsahujicich seznam
politik, mezi réZ je fazena i migrace (Evropska komise 2004; Balzacq 2009 Sdleni
Komise k EPS naziavalo, Ze ,sprava hranic bude pré&pddobré jednou z priorit ¥tSiny
akenich plari, jelikoZz pouze za spoluprace EU apgich souseil je mozno zvladat spaleé
hranice @inngji“, coz zajisti i legalni pohyb (Evropska komise(@: 16-17).

Zawry Evropské rady ze Solare cervna 2003 poprvé vedle spoluprace na boji proti
nelegalni migraci zahrnuly i ,prozkoumani mozndstjalni migrace* (Rada EU 2003a: 3).
Nasledna Evropska radatima 2003 nicméh opst kladla diraz na partnerstvi séetimi
zenemi se sledovanim strategie EU v boji proti nelegéaligraci (Rada EU 2003b: 9).

Na Tampere navazujici Haagsky program (2004)ciraznil potebu ,komplexniho
pristupu, ktery zahrnuje vSechny faze migrace a lderfyka jejich prvotnichifgin a politik
pro vstup a fijimani a pro integraci a navraceni“i@dni &stnik EU 2005). Partnerstvi se
tretimi zemdmi mélo byt zaloZeno nd@tyiech piltich: (1) partnerstvi getimi zeng¢mi, (2)
partnerstvi se ze¢mi a regiony vodu, (3) partnerstvi se zémi a regiony tranzitu a (4)
navratovd a readmisni politika.reBtoZze koncemé byl boj proti nelegalni migraci
v Haagském programiéeSen mimo pile partnerstvi se zemmi pavodu a tranzitu, byla
soudrZznost mezi navratovou politikou a vSemi o$taitiledisky vrgjSich vztali povazovana
za nezbytnou (Eedni &stnik EU 2005).

Preventivni pistup patrny v prvnichi¢ch piltich partnerstvi (vypracovani ochrannych
programii, budovani kapacit proiesidlovani a dalSich aktivit, jez pomohdatiim zemim
sfizenim migrace a s poskytovanim odpovidajici ochmaprchlikim) byl ot podmirgn
aktivni (asti tetich zemi na spolupraci s EU, hi&fad g budovani narodnich azylovych
systén.

Soul#Zzré s budovanim wjSi migrani politiky rostl vyznam i vijSiho rozngru
samotného prostoru svobody, beapesti a prava. Signifikantninmilnikem bylo gijeti
samostatné Strategie pro &&i rozmér z roku 2005 (Evropska komise 2003b)Ta
vyzdvihovala nutnost spoluprdce sdetimi zendmi v oblasti boje s terorismem,
organizovanym zléinem, korupci, dale pak nidzeni migr&nich toki a v oblasti lidskych

12 Akeni plany EPS se sotieti kolem Sesti témat, z nich? jedniegstavuje migrace (konkrétregalni,
nelegalni, readmise, viza a azyl).

13 Haagsky program konc&ms navazoval na zé&vy z Tampere a konkréiji definoval dlouhodobé cile v oblasti
politiky spravedinosti a vriihich \&ci na obdobi do konce roku 2009¢¢dni ¥stnik EU 2005).

14V prosinci roku 2005 schvélila Strategii progjgi rozmér spravedinosti a vriich \&ci Rada SVV a posléze i
Rada pro vSeobecné zdalezitosti &jShvztahy (Evropska komise 2005b).
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prav (Evropska komise 2005b). Aby Unie vyhllav otekavanim svych datani, musi
.feagovat [...] na vyzvu, kterouredstavujerizeni migr&nich toki“ s tretimi zené¢mi (Rada
EU 2005c: 2). Dle strategietthe byt ,rozvoj prostoru svobody, bezpesti a prava [...]
aspEsny, pouze pokud se #chto otdzkach opira o partnerstvi iitni zengmi, coz zahrnuje
posileni pravniho statu a podporu dodrzovani lidskyrav a mezinarodnich zavazKRada
EU 2005c: 2).

Vznik Globalniho piistupu k migraci

Predchozi snahy sjednotit a rozvinout dosavadni ramgraktivity EU snérem ke tetim
zemim byly stvrzeny vyty@nim jednotného koncé&piho ramce pro wjSi dimenzi migrani
politiky EU, GPM, gijatého na sklonku roku 2005 (Rada EU 2005&gsi®Zze impuls pro
vznik GPM gedznamenaly nejintenzign zejména udélosti toho roku ver&tlomdi, kdy pi
snaze dosahnout evropskycteli zahynul v z& 2005 velky peet africkych migrarnit™,
GPM se zaroue stal odpo¥di na volani po vyrovnasim pristupu k migraci ve wjSich
vztazich. Tento koncépi ramec tudiZz v s@bspojoval jak zabezgeni EU proti nelegalni
migraci, tak dimenzi legalni migrace (nabizeni pxaéch fFilezitosti) a rozvinuti dialogu se
tietimi zen&mi v oblasti rozvoje.

Impuls pro vznik GPM vySel od jednotlivyaienskych stat, jez reagovaly na vyse
popsané udalosti. Na zadost hlavistatpracovala Komise plan obsahujici navrh konkagtni
opateni pro Afriku a Sedomdi, ktery poslouZil jako zaklad pro dalsi diskifsiPo sérii
debat Evropska rada schvdlila v prosinci 2005 daktmpod nazvemGlobal approach to
migration: Priority actions focusing on Africa aride MediterraneanText hovdi o nutnosti
integrovaného a globalnihofiptupu @i posilovani spoluprace mezilenskymi staty,
subsaharskou Afrikou a regionemi€gfozemniho mie, s cilem ,omezit toky nelegalni
migrace a ztraty na Zivotech, zajistit bespe navrat nelegalnich migrantposilit trvaléa
feSeni pro uprchliky a budovat kapacity v zajmuilep&zeni migrace* (Rada EU 2005a: 3).

Clenské staty rkly s Komisi spolupracovat na prowdd opateni tykajicich se
zvySovani praktické spoluprace mezénskymi staty. Spoluprace &a probihat zejména
v oblasti nelegalni migrace, ochrany jiznichigkych hranic EU, spoluprace v ramci Frontex
(jenz vznikl nezavisle na GPM, avSak v ramci dimeenelegalni migrace Globalnihéistupu
zataly byt jeho kapacity vyuzivany) afipzavedeni regionalni sgitstyénych Gednilé pro
pristthovalectvi. Poprvé v roce 2006 p#bb dialog OSN na vysoké arovni o migraci a
rozvoji (Rada EU 2005apalsi opateni se tykala dialogu a spoluprace s AfrikoMaly byt

> EU a severni africké staty byly jiz delSi dobu vystavovany silnym migrac¢nim tok(m z afrického vnitrozemi. P¥i
zarijovych udalostech 2005 doslo k umrti asi 13 nelegélnich migrantd pri snaze prekrocit hranice EU (Europa
2005).

16 Priority Actions for Responding to the Challenges of Migration: First Follow-Up to Hampton Court (Evropska
komise 2005a). Nesourodost dokumentu odrazela skutec¢nost, Ze vazna diskuze o komprehensivnim pfistupu se
nachdzela na samotném pocatku.

Y Mélo dojit k posileni dialogu s hlavnimi subsaharskymi africkymi staty na zdkladé ¢lanku 13 Dohody z
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podporovany diaspory a zlepSeny sluzby tykajicizpgtnych finarénich toki (Rada EU
2005a). Dokument se tedy za&mval jak na bezpmostni, tak rozvojové aspekty migrace,
nelze si vSak nevsimnout celkového ,beapestniho” vyzrni zawri odrézejicich tehdejsi
politicky diskurs.

Dokument nebyl uceleny, zahrnoval rémk iniciativy, ffesto se stal zarodkem
Globélniho pistupu k migraci jako koncépiho ramce pro ut¥éni vrejSi migratni politiky.
Jakkoli byl boj proti nelegalni migraci zném hned v Gvodni pasazi zau Evropské rady,
jimiz byl dokument pjat, Evropska rada Zdaznila odhodlani EU podporovat rozvojové
politiky, které maji vyznamip feSeni zakladnichi{gin migrace, jako je ,vytvieni moznosti
obzivy a vymyceni chudoby v zemicliyodu, oteveni trhi a podpora hospo#ského dstu,
fadné spravy &ci verejnych a ochrany lidskych prav* (Rada EU 2005b:Z3).timto @elem
byl spusén tematicky program tykajici se migrace a azylmzjeliisponuje rozpdem 384
miliont eur na obdobi 2007-2013 (Evropska komise nedatdvan

Bezprostedni implementaci GPM zajala EU spolén¢ s ¢lenskymi staty intenzivni

spolupraci jak s partnerskymi zémi, mezinarodnimi organizacemOfficeof the United
NationsHigh Commissioner for Refugee@JNHCR), International organization for
migration (IOM)), tak s agenturami typu Europol, Front&ixpozdji s European External
Action ServicEEAS)!® Vznikaly a rozvijely se platformy a procesy migr&ch dialod,
v ramci nichz probihala spoluprace mezi EUfetimi zemdmi se zapojenim dalSich, i
nestatnich aktér Vibec poprvé se formuloval spohgy postoj k migraci mezi EU a celou
Afrikou. Vedle toho byla migrace jednim z hiogednani na vysoké urovni s Africkou unii a
regionalnimi africkymi organizacer.

V néasledujicich letech dochazelo implementaci GPjghk celkové konsolidaci. lies
rétoricky aktivismus summit Evropské rady a slibné nastartovani probihala idals
implementace GPM obtiZnJednotlivé nastroje, kteréemGPM vyuZivat, mnohdy tstaly
pouze v koncefi rovirg, u jinych nebyl dostate¢ zajisen follow-up (napiklad migra&ni
mise) ¢i byla rozporovana jejichifmlana hodnota. Proto Komise navrhla réizgirojekt jak
tematicky o dalSi oblasti politik (legalni migraeeintegrani opateni v podobd cirkularni
migrace a batka mobility),* tak geograficky o regiony na vychodni a jihovychbengjsi

Cotonou. DokumenBlobal approach to migration: Priority actions fosing on Africa and the Mediterranean
si dale kladl za cil zavést pravidelny dialog s dkggm komisdiem OSN pro uprchliky v zajmu vyny
zkuSenosti a znalosti ziskanydhgraci s africkymi zermi (Rada EU 2005a).

'8 Frontex spustil a koordinovalgkolik vyznamnych namimich operaci v oblasti Atlantiku a i8domd,
posuzuje rizika s ohledem na Afriku. Na hlavnictgrainich trasach vedoucich ri&pAfrikou se budovaly
regionalni sit styénych distojniki pro gistthovalectvi (Evropska komise 2006).

197 jednani mezi EU &conomic Community Of West African StaE€OWAS) vzesla spotea pracovni
skupina pro migraci (Rada EU 2006). Doslo k d#dddni ministerské konference o migraci a rozv@jemenci
2006 v marockém Rabatu, jez svedla dohromatiplipné 60 zemi na zapadoafrickych aestoafrickych
migraénich trasach. Na zakladlanku 13 dohody z Cotonou byl dialog o otazkachratg zahajen s Kibvymi
subsaharskymi africkymi staty (Evropska komise 2006

20\ pozdjsi podok znamé jako ,partnerstvi pro mobilitu®.



hranici EU (Evropska komise 2006)ieli zen¢ se do uzsSi spoluprace zapojily mnohdy
s velkym @&ekavanim. Nafiklad vroce 2006 hostovaly Rabat a Tripoli zahajov
konference pro spolupraci EU s africkymi zem. Rabatsky proces, resp. Euro-africky
dialog k migraci a rozvoji, je dodnes implementowdtkym mnoZstvim projekit Tripolsky
proces vedle toho vyzZh do ztracena, respektive na implementaci deklanagaté na
ministerské konferenci k migraci a rozvoji v Trifgal v roce 2006 se podili jiny miga
dialog, tzv. Euro-africky dialog o migraci, mobdlia zan¢stnanosti v ramci Strategického
partnerstvi EU-Afrika!

Obtizna implementace GPM je #&jnéna do jisté miry omezenou institucionalni
kapacitou na nadnarodni arovni. Pro implementaechSvych politik v oblasti migrace ma
EU k dispozici agenturu Frontex (pro hrariimanagement) a@d European asylum support
office (EASO) (Weinar 2011) na M&ltjenZ vznikl aZ na je 2011%* Implementace GPM tak
zustava v rukoulenskych stat za asistence mezinarodnich organizaci jako impiésirgch
partneti - IOM, UNHCR alnternational centre for migration policy developm¢lCMPD).
Tyto mezinarodni organizace maji Ulohu ,mobilizovaigratni management* (Geiger,
Pécoud 2010: 3), tedy pomahat formulovat narodmjraimi strategietlenskych stat EU,
dale hraji dlezitou roli @i konceptualizaci a implementaci &gich migr&nich aktivit
jménem EU natznych mistech s¥a? Jejich redlny dopad je rozsahly. Tyto organizace
zaji¥uji po administrativni i vykonné strance palaaani projeki a spoluprace mezi Unii a
tretimi zemdmi v rozlicnych platforméch. #kladem je projekt vedeny ICMPD s ndzvem
Support to the EU-Africa Partnership on Migratiadpbility and Employmeniez podpail
Gcast africkych stdit na Rabatském proc&éuw letech 2010-2012. Tato iniciativa poskytuje
oteené konzultace, prohlubuje infortmg analytickou zakladnu a podporuje vedeni

21 Strategické partnerstvi EU-Afrika jakoZto politickamec pro vztahy mezi EU a Afrikou, respektivaiékou
unii, skladajici se z 53 stéhfriky, bylo ustanoveno v Lisabonu na sklonku r@@07 mezi 80 africkymi staty a
¢lenskymi staty EU.

22 EASO vzniklo jako nezavislé, potimé, odborné centrum pro prow#éd spoléného evropského azylového
systému a asisten@S a jejich sluzeb gsobicich v azylu. Zaji¥ije asistenci i mimoradnych situacich,
poskytuje informace a analyzy, zabyva despdlovanim a wWjSim rozmérem azylové otazky. Jeho vznik
provazelo vysoké akavani, avSak zugtodi financnich Skrfi v roce 2012 byl feruSen postupnyust
organizace, coZ #p primé disledky na jeji operativni moznostiasteéné se vyuziva iEuropean Training
Foundation(ETF), avSak tato agentura neni specificky vyvanpto vigjSi migrani politiky, tyka se obecné
podpory vzdlani a Skoleni v sousednich statech.

23 |OM je hlavni implementni partner EU od 90. let minulého stoleti. UNHCR faéré dany mandéat
vyplyvajici z mezinarodniho pravniho ramce (Zendévéknluva o uprchlicich z roku 195Xgsto se éastni i
debat na urovni EU (v pracovnich skupindtina Rad ministri) a implementuje projekty tykajici se &&i
dimenze azylu (fesidlovaci program, regionalni programy ochrangjni€na pak relativthmald mezinarodni
organizace ICMPD hrajettezitou roli vimplementaci mnoha projékgi je v projektech partnerem a zajige
technickou podporu &kolika proceg na zéaklad financovani z EU (Geiger, Pécoud 2010: 4). Zabgea
spolupraci v oblasti technické podpa@iknow how (blize viz Hess 2010), vedle toho posieti konzultantské
sluzby a provadi fizkum pro své&lenské staty.

4 Rabatsky proces, tedy Evropsko-africky proces grai a rozvoji, pedstavuje subregionalni dialog v oblasti
migrace mezi zesmi EU (i dalSimi evropskymi zedmi vrné EU) a skupinou zemi zapadni desini Afriky.
Evropsko-africky proces zapal v roce 2006 jako mezivladni, horizontalni, syme&ly a oteweny proces pro
Siroké spektrum partnéer Vznikl v nadvaznosti na GPM s cileméfiaspolupracovat s tranzitnimi zémi a
zemémi pavodu a implementovat konkrétni projekty.
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klicovych (astniki procesu, zejména na africké straODbdobr zaji¥uje konsorcium
vedené ICMPD i podporu Partnerstvi mezi EU a Afuiko oblasti migrace, mobility a
zanestnanosti, spadajici, jak jiz byteteno, do SirSiho ramce Strategického partnerstvi EU-
Afrika. Dulezitou roli hraje tato organizace i v celkové poigp Prazského procesu, tedy
migratniho dialogu zapgatého v roce 2009 z iniciatiyeské republiky mezilenskymi staty

a zen¢mi na vychod od EU.

Geografické a tematické roz&iovani GPM

Jak bylo zmiano v Gavodu, komplexniifstup GPM se promital i do geografického
rozSteni nad ramec i®dozemni oblasti, tedy zejména do vychodnich avyitleodnich
regioni sousedicich s EU. Spoluprdce EWmito zengmi probihala jiz od pgatku 90. let
20. stoleti. Jakifznala Komise, vychodni regiony byly dosud pro Eiledité zejména kii
otazkam readmisni politiky (Evropska komise 200/ c:Jednalo se zejména o jiz Ziovany
Budapessky proces¢i Soderkopingsky proces, zafeny zp@atku na boj proti nelegalni
migraci a nyni tvtici sogast Vychodniho partnerstvi.

Integraci &chto aktivit pod GPM o dojit k rozSfeni spoluprace se zeémi
Vychodniho partnerstvi o prvek mobility a rozvojowgzmer migrace (Evropskd komise
2007a). GPM zaji®val rovréz uritou synergii probihajicich procegWeinar 2011: 5).
Zarover v posunu Bkteri spatovali prilezitost, jak pesnerovat finargni zdroje z oblasti
Stredomdi a Afriky na vychodni zen(Pastore 2007: 7 in Ceccorulli, Fanta 2010: 7ikgé
byla dlouhodob jizni dimenze oproti vychodni finans predimenzovan&® Oficialni diskurz
ovSem odkazoval na ,zdt@ay paiet migrujicich osob z vychodnich a jihovychodnich
regioni”, a tudiz potebu ,efektivrgjSihotizeni migrace” (Evropska komise 2007a: 17).

V roce 2007 pak prozatimni zprava o pokroku GPMrghska komise 2007d) poprvé
ucelerk predstavila d¢ geografické dimenze GPM: (1) jih a (2) vychod leoyjiychod a i
tematické oblasti, jimiz jsou (XFjzeni legalni migrace, (2) boj proti nelegalni ragra (3)
migrace a rozvoj (Evropska komise 2008).

Tematické rozgeni GPM je spojené sed&enim k cirkularni migraci s nazve@ircular
migration and Mobility partnershigEvropska komise 2007b) z roku 2007 ¢fedi si kladlo
za cil z&lenit opateni tykajici se plezitosti pro legalni pracovni migraci do celkokyc
vngjsich politik Unie?® UmoZreni pracovni migrace se &o dotknout &ch zemi, jeZ se

* Wijadrenoc¢islo, v letech 2011-13 bylo z celkovych 179 milr @@matického programu rozloZeno 68mil. eur
na jih, 28 mil. eur uteno pro vychod a isdni Asii a 18 mil. eur pro ostatni regiony. 53.railir je uéeno pro
cilené tematické priority EK (Europeaid 2012).

% Dle oficialniho diskurzu Unie se spoluprace Eetini zengmi jevi jako vyhodna i feSeni nedostatku
pracovnich sil v EU. Unie dlouhod®étproklamuje snahu vytwvat podminky, které by usnadnily a potipo
pracovni mobilitu pisluSnika tietich zemi. Jak bylo #dazreno ve strategiitrstu Evropské unie ,Evropa 2020,
jednou z nejnaléh&jgich vyzev, jakym Evropéeli, je nutnostesit demograficky pokles ptu obyvatelstva v
produktivnim ¥ku, ktery s sebou neseégulpokladany vyznamny nedostatek pracovnich sikiyah odwtvich
(Evropska komise 2010b).
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zapoji, respektive ,vyvinou ziaé Usili“ v boji proti nelegalni migraci. ,B&ky mobility* se
pIné odvijely od spolupracerdtich zemi s EU v oblasti nelegalni migrace, atlmiz jiz
v tento okamZik identifikovat ditou podmirnost?’ Tento tén potvrdila i Rada SVV a
Evropska rada vervnu 2007 (Rada EU 2007a; Rada EU 2007hb).

Legalni migrace jako dimenze GPM se odrazila v digmi pilotnich partnerstvi pro
mobilitu s Kapverdami a Moldavskem v roce 2008, d#pzbyla uzavena s Gruzii (2009) a
Arménii (2011). EK nadto uzavira partnerstvi suagdzanem, v dohledné dolplanuje
dokortit vyjednavani s Marokem, do budoucna pak s Tumisk& Ghanou. Obech
partnerstvi reprezentuji jednu z nejpalkieSich a zarovie nejviditelrgjSich forem spoluprace
mezi EU a partnerskymi staty. Jedna se o multdéépolitickou deklaraci obsahujici soubor
politickych zavazly, jez jsou vSak prawnnezavazné, doptnou o konkrétni budouci aktivity
mezi EK, zainteresovanymilenskymi staty a partnerskou zemi. Tyto aktivitybyaaji
podoby & uz nastraj regulatornich (Unie ndjklad nabizi zjednoduSeni vizového rezimu na
z&klad sowasrt vyjednané dohody o Zmém gebirdni nelegalnich migrantcéi nastroji
operativnich. Na partnerstvi pro mobilitu v3ak ikrihahlizi jakoZto na dila rétoriknez na
realitu praxe. Mnohdy se partnerstwagtni pouze &kolik ¢lenskych stat EU, ktere jiz
v dané zemi fisobily, napiklad v ramci svych bilateralnich projéktprestoze se partnerstvi
piedstavuje jako celounijni iniciativa. Nelze vSalopenout fakt, Ze pradti zeng zistava
oficialni zastita EU nad partnerstvim stale veligngikantni. Vstupuiji totiz do vztahs EU
jako politickym aktérem, nikoliv pouze s jednotliay ¢clenskymi staty, v¢emz tkvi ona
symbolika partnerstvi. Zatim vSak byly vybrany z2efjez gedstavuji kompromis, kémuz
clenské staty dokazaly dojit, a jedna se tak z Bkadmigraénich toki 0 mér vyznamné,
~-nhekontroverzni“ zer&

V fijnu 2008 pijala Evropska rada Evropsky pakt o migraci a azyjeden
Z nejaéekavarjsSich moment francouzskéhoiedsednictvi v RadEU v druhé polovié roku
2008. Rozvojovy aspekt se n#l odvijet od boje proti nelegalni migrai.Symbolicka a
deklaratorni povaha tohoto politického dokumentakv§ogt) neginesla Zzadné zasadni
momenty ani pro spat@ou migr&ni politiku EU, ani pro samotnou VMP EU, nejftame-li
zavazek kazdowmi evaluace migkani politiky na Evropské rad

Zavazky Paktu byly nicménpodrobrji definovany ve Stockholmském programu
prijatém Evropskou radou v prosinci 2009iédni w¥stnik EU 2010b) s tim, Ze uceleny
pravni ramec pro zaji&ti rozvoje migrani politiky mela zajistit Lisabonska smlouva.
Stockholmsky program @p akcentoval velky miggai tlak na jiznich hranicich a snahu

" Tento kurz byl nazrgn jiz ve sdleni ke GPM z roku 2006, kde se uvadi, 7e ,jaknditéde ke splsni
urcitych podminek, jako je spoluprace v oblasti nelieigénigrace a &inné mechanismy readmise, mohla by se
cilem stat dohoda ohledalicki mobility s ugitym pottem zainteresovanychietich zemi, ktera by zajistila
jejich statnim pislusnikim snazsi fistup do EU" (Evropska komise 2006: 7).

8 GPM se ¥novala pata kapitola Paktu nazvana ,Vifataglobalni partnerstvi se zémi pivodu a tranzitu a
zarovei podporovat satinnosti mezi migraci a rozvojem“ (Rada EU 2008).
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zamezit tragickym udalostem na fhoEvropskd rada vyzvala k ,vyt¥eni souhrnného a
udrzitelného ramce pro politiku Unie v oblasti nsige a azylu, ktery by v duchu solidarity
mohl pimérens a aktivre fidit vykyvy migrainich toki a reSit podobné situace, jako je
sowasna situace na jiznich &gaich hranicich* (edni wstnik EU 2010b). Na druhou stranu
si tehdejSi Svédské rersednictvi v Rad EU negipous€lo v programovych prioritach
jakékoliv restriktivni omezeni. Naopak zastavalazipp Zze ma Evropa ptg#bu cerstvé
pracovni sily navzdory postupujici ekonomické kri@PM je v kapitole ,Dynamickd a
soudrzna migrni politika“ zmiren jiz v avodu a je mu d&novano dostatek prostoru.
Partnerstvi pro mobilitu byla identifikovana jakdayni nastroj spoluprace, n®vpak
Stockholmsky program navrhl pravidelnou evaluaciMGRUiedni &stnik EU 2010b).
Obdobr jako tomu bylo u fedchozich viceletych progrd@mi Stockholmsky program byl
nasledovan aiim planem s konkrétnimi ogahimi (Evropska komise 2010a). &K plan
vytycil vedle pokr&ovani spoluprdce na zakkadtavajicich nastrdji aktivity spojené s
vyuzivanim migranich profili s fetimi zenémi, geograficky se z novych regibzaneiil na
posileni spoluprace s Indii, Afghanistdanem a Pak&h a se Btdni Asii (Evropska komise
2010a).

Od roku 2009 zarove zintenzivnila na evropské politické seéédebata o tom, jak
bojovat s nelegalni migraci v oblasti&tomdi. V navaznosti na diskuze probihaji¢hbm
roku 2009, které byly oproti jinym It zangrené restriktiva,*® piijala rada SVV v Gnoru
2010 zé¥ry o 29 opatenich na posileni ochrany &sich hranic a pro dely boje proti
nelegalni migraci (Rada EU 2010: 4). Geai zahrnovala partnerstvi se zen ptivodu a
tranzitu zaloZzena na ,recipfvich pozadavcich a operativni po#ipogisnéjSich kontrolach
na vrejSich mdskych hranicich a systematickém zapojeni Frontexu spol€nych
navratovych lat a na zakladani regionalnich specialnich gekoFrontexu“ (Rada EU
2009b: 9). Stal€astji byl zdaraziovan vyznam readmisnich dohod jakoZto nastroj @jo b
proti nelegalni migraci (Rada EU 2009c). Pokud sesySe zmidnych zaérech objevovaly
odkazy na GPM, tykaly se ve velkérmtlimenze nelegalni migrace.

Migra ¢ni politika po Lisabonské smloué a arabském jaru - k novému gFistupu
k partnerstvi se tretimi zemgmi

Lisabonsk& smlouva fakticky zruSila pdivou strukturu EU¢imZ se cel& problematika
spravedInosti a vnihich ci, potazmo migréni politika, fadi mezi komunitarni politiky se
sdilenymi pravomocemi (@dni w&stnik EU 2010a: Hlava &l. 4/2)3' NejdileZitsjsi zmsnou

%0 Jiz veervnu 20009 fijala ER z&¥ry k boji proti nelegélni migraci ve i®domdi a posileni spolupraceigtimi
zemémi (Rada EU 2009a). Z&ry se zabyvaly konkrétnimi ogehimi na posileni Frontex, zavedenim jasnych
pravidel pro zapojeni se do spitého hlidkovani a pro vylédi zachraénych osob, vyuzivanim spdleych
leti za W&elem navraceni. Dale pak zdfly ieSily otazku posileni spoluprace se Zminpivodu a zerémi
tranzitu a v neposlediiadt zprovozrgni EASO, posileni &innosti readmisnich dohod Eti dokorteni jednani

o readmisnich dohodach sddirymi zengmi pavodu a tranzitu, jako je Libye a Turecko (Rada H02Za). Na
tyto zdw¥ry navazala Komise tabulkou sehledem opaéni pro boj s nelegalni migraci vere&tomdi, jez
diskutovali ministi vnitra na zasedani v #&009.

%1 Kompetence Unie v této oblasti vychazi jednotlivydli stanovenych Smlouvami v ramci politik Unie nebo
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pro VMP EU predstavuje stanoveni jasné kompetence Ufii@zavirani readmisnich dohod
se tetimi zem¢mi, dalSi kompetence Unie v oblasti migma politiky nebyly v zasatl
poznenény (Uredni \&stnik EU 2010a).

Samotna ustanoveni pro spmleu migr&ni politiku se nachazi ve Smlativo
fungovéani EU, hla¥ V s ndzvem ,Prostor svobody, bezpesti a prava* (edni wstnik EU
2010a). Vedle rozvinuti jiz existujicich ustanovenbblasti kontroly hranic a azyf)
smlouva no¥ umoznila, aby vifipad ,stavu nouze v ikledku nahlého fivu statnich
prislusnili tietich zemi* mohla Rada na navrh EKjmpout ve prospch dotenych zemi
dotasna opaeni (Uredni wstnik EU 2010agl. 63). Dlecl. 79 Smlouvy o fungovani EU pak
Unie vyviji spolénou gist¢thovaleckou politiku, ,jejimz cilem je ve vSech elah zajistit
acinné tizeni migré&nich toki, spravedlivé zachazeni pro statrfisfuSniky tetich zemi
opravréné pobyvajici wlenskych statech, jakoz fgdchazeni nedovolenémiigithovalectvi
a obchodu s lidmi a posileni boje preétnto ¢cinnostem.”

Jednu z podstatnych institucionélnich éaniisabonské smlouvyipdstavuje #zeni
funkce VWsokého fedstavitele pro zahrafmi zalezitosti a bezgaostni politiku a zalozeni
European External Action Servi¢EEAS), jez reflektuje zvySeny vyznam &g ich aktivit
(Utedni w&stnik EU 2010a: kap. IKl. 27; Utedni &stnik EU 2010aj® Novy ramec dany
EEAS by mohl vytvéenim institucionalnich a legislativnich podmineldpait v budoucnu
vétsSi soudrznost GPM nejen s Evropskou sousedskatikpal ale i s SirSimi cili zahragmi
politiky a rozvojové spoluprdce EU (Carrera et2012: 2). Jeji role je vSak v Lisabonské
smlouw definovana minimakh a dochazicasto ke kolizim a kiekryvani pravomoci
s Komisi.

Udalosti v Tunisku, Egypta zejména pak Libyi naii@ 2011 nily za nasledek masivni
narst patu uprchliki a migrant, coZz zejména v Libyi a okolnich statech vedlo kséhlé
humanitarni krizi. V této souvislosti se EU v préégni ze summitu 11idzna 2011 zavazala
sledovat vliv udalosti na migtai pohyby uvnit regionu i migrani toky sn&tujici mimo
region (Evropska rada 2011). Jakkoli v prohlaSezida podpora fistupu v souladu s GPM,
litera za¥ru byla propojena kondicionalitou, kdyz se Wity, Ze podpora nastmbjmobility
(. partnerstvi pro mobilitu), bude probihat s&ewmi partnery, ki@ dostaten¢ pokraiili v
procesu reforem a spolupracuji v boji proti obch@d s lidmi a nelegalni migraci”

se vychazi z jinych ustanoveni Unie, fillad z obecnych ustanoveni og&i ¢innosti Unie, rozvojoveé politiky,
spole&né zahranini a bezpénostni politiky a samdejme z ustanoveni tykajicich se migra politiky EU.

32V kapitole 2 ,Politiky tykajici se kontrol na hrafch, azylu a fistshovalectvi“ smlouva vymezila zékladni
cile v oblasti dohledu na ¥j$ich hranicich, integrovaného systému ochranyibranneexistenci kontrolip
piekrazovani vnitnich hranic (Wedni w&stnik EU 2010agl. 61- 63). Dale Smlouva o fungovani EU stanovi, Ze
Lunie vyviji spol&nou politiku tykajici se azylu, dafifové ochrany a d@sné ochrany s cilem poskytnout
kazdému statnimuifslusnikovi teti zend, ktery potebuje mezinarodni ochranufipéieny status a zajistit
dodrzovani zasady nenavracenfdtini wstnik EU 2010&l. 63).

¥ Mezi klicové aktivity tohoto tadu paii podpora stability na Balk&n(nag. podpora zajigni prava zékona

v Kosovu), podpora blizkovychodniho proce&swabizeni privilegovaného partnerstvi v ramci EE8ropska

.....
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(Evropska rada 2011: 4). ZaravdoSlo k okamzité humanitarni pomoci a asistéhaiskym
statim, které byly nejvice zasazeny migmémi toky. Pomoc byla poskytnuta zvi&dtalii a
Malté, jejichZ gFijimaci kapacity pro migranty nesiby.

Vtomto kontextu nicmeén arabské jaro ukazalo zjevnou nejednotnost evropské
migraéni politiky. Kroky italské vlady v podabposkytnuti déasné ochrany (tedy povoleni
k pobytu) rékolika desitkdm tisic tuniskych migrd@nvedlo k zavedeni vrttich hraninich
kontrol s Italii ze strany Francie. Nasledna pchiéi restelka mezi zmignymi zengmi a
Sirok& diskuze na R&dSVV na jge 2011 vedla ke zpochyém dosavadniho fungovani
Schengenu a pravidel pro &@sné znovuzavedeni ochrany ¥mith hranic v mimgadnych
situacich. V souvisejicim #aeni byla migrace zedtich zemi EU popsana Komisi jako
vazna hrozba pro vejny pdadek a vnini bezpénost (Evropska komise 2011d: F1).
Odpowd EU na disledky zvySenych migtaich toki ze Stedomdi vedla tedy v prvéad
ke krokim zajif'ujicim bezpeénost uvnit EU a ke zpisreni vstupu migrarit na uzemi EU
(Carrera et al. 2012: 7).

V souvislosti s krizi v jiznim $¢domdi doSlo na jednu stranu k zintenzémn praktické
spoluprace 1 kontrolach hranié®> Predevdim v3ak dochazi k zasadni&miénpifistupu ke
spolupraci EU sietimi zendmi. Komise a Vysoka igdstavitelka Unie pro zahr&ni
zalezitosti a bezgaostni politiku pedlozily v keznu 2011 stleni s nazveniPartnership for
democracy and shared prospergyiznim Stedomdim. To navrhlo novy dlouhodobyigtup
partnerstvi, ktery smgiva na pehodnoceni spoluprace v oblasti migrace, mobility a
bezpénosti. EU planovala podpid politickou a ekonomickou transformaci zemi jiioi
Stredomdi s vytvaenim pracovnichiflezitosti pro potencialni migranty, zejména ve vy
zemich @vodu (Evropska komise, Vysokaiguistavitelka pro zahrafmi zalezitosti a
bezpeénostni politiku 2011). Jednalo se o ,diferencayjghmotivani pristup” pod heslem
wvic za vic". Zeng, které ve vySe zmémych politickych a ekonomickych reformach
postoupily nejdal a nejrychleji, budou ze strany pbttpdeny (Evropska komise, Wsoka
predstavitelka pro zahrami zéleZitosti a 2011: 6. Sdsleni bylo nasledh schvaleno

3 Sdsleni bylo doprovazeno éma legislativnimi navrhy: r&zenim Evropského parlamentu a Rady, kterym se
meni naizeni (ESX. 562/2006 s cilem stanovit spéié pravidla pro diasné znovuzavedeni ochrany ¥mich
hranic v mim@adnych situacich a zZmou néavrhu nédzeni Evropského parlamentu a Rady o vigwnd
hodnoticiho a monitorovaciho mechanismu Kiewi uplatiovani schengenského acquis (Evropskd komise
2011e; Evropska komise 2011f)

%V souvislosti se zvySenymi mighaimi toky zmobilizovala Komise své nastroje na parpltalie. V severni
Africe zap@ala v Unoru 2011 spalréd operace Hermes 2011 ve spolupréci Frontdrreskych stdt. Zejména
Itdlie a ostrov Lampedusa se staly cilem desiteic tnigrant, ktefi od pa@éatku povstani v severni Africe
dorazili na Uzemi Italie. EU protdiala kroky k navysSeni rozptu Frontexu na rok 2011 o dalSich 30 mifion
eur (Europa 2011Xomise byla mimo jiné fipravena uvolnit finaéni pomoc z fond, jako je Fond pro WSi
hranice a Evropsky uprchlicky fond, které celkenspdinuji 25 miliony eur. EU vSak byla kritizovana za
nedostaténou pomoc §i zachrag migranti na mdich a za primarni {daz na prevenci nelegalnich vstup
(Carrera et al. 2012: 5).

% vymenou za vy3si mobilitu (flexibilita pro Zadatele &za, pravni rAmec pro ekonomickou migraci, migraci
studend, vyzkumniki a podnikatel) musi byt partnerské zeémptipraveny zajistit intenzivjsi budovani kapacit

a mrisluSnou finatini podporu zatenou na spravu hranic, prevenci a boj praiegalni migraci a obchodu

s lidmi, wetns lepSiho dohledu nad riekym prostedim, dale nanavrat nelegélnich migrant(organizace
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Evropskou radou. Spoluprace byla téz fir@npodpdenacdctyrmi miliardami eur v podob
granti pro obdobi let 2011-2013.

V dalSich dokumentech je ovSedepna podmidnost podpory a mobility spolupraci na
migratnim managementu a kontrolach hranic. &gvRady SVV v dubnu 2011 adaziuji
potrebu primard podporovat zegh efektivre spolupracujici v oblasti prevence neregulérni
migracé’ a vytvdit daldi finani fondy pro asistenci se zvladanim migrah toki. Rada
vyzvala Frontex ke zrychleni vyjednavani se &minv regionu (Tuniskem) zacalem
organizace spotmych hlidek (Rada EU 2011a: 2). Stejné tendeneeaido i sdkleni EK
k migraci ze 4. k$§tna 2011, jez se sotstilo pra¥ na jizni Stedomdi, a které ogt
podmiiuje rozvoj partnerstvi pro mobiliti zavazkem deené teti zent ke zgtnému
piebirani nelegélnich migrantkteri nemaji opravéni k pobytu na Uzemilenskych stét.
Obdobr je i podle sdleni Komise z 24. kitna 201%° cilem nového fistupu tzv. ,dialogu
pro migraci, mobilitu a bezgaost" vytvaeni vyrovnanéhofjstupu pro zvladani migéaich
toka (Evropsk& komise 2011c) jako podminky pro vznikiperstvi pro mobilitu (Evropska
komise 2011c), EU vSak sama rozhoduje, kdo se Hiadlegu &astnit?®

DuleZity se tak stal dialogipdevsim s Tuniskem, Marokem a Egyptem, v nichz EK
spatuje klicové zemd pavodu a tranzitu nelegalni migrace a destinace raeadmich
uprchliki (Evropska komise 2011c: 6). S Tuniskem a Marokere gapdaly dialogy o
migraci, avSak vzajemné pohledy na obsah budougéinmerstvi pro mobilitu, se zasa&dn
liSi. V sowtasné dob se dokotuje politicka deklarace, jez povede k uE partnerstvi pro
mobilitu s Marokem. Maroko Zadalo o vizovou faeitit, tedy zjednoduSeni vydavani viz a
tim zleReni vycestovani alami do zemi EU, jako iedstupé pied zavedenim vizové
liberalizace (zpro&ni vizové povinnosti), kterou vak Unie odmitdida zase musela slevit

navratu a readmisni dohody) a podporu kapacit aopsusti donucovacich organ(inné bojovat

s greshraninim organizovanym zinem a korupci.

%" Rada SVV v dubnu 2011 spzdiraznila ,potebu podporovat viechny relevantni formy spolupkéoblasti
migrace, mobility a bezgaosti se ze’dmi a regiony, které dostate pokraiuji v reformnich procesech a
efektivre spolupracuji s EU a&lenskymi zemimi v prevenci nelegélni migrace, zvladaji své hrana
spolupracuji na navratech a readmisich nelegamighanti“ (Rada EU 2011a: 3).

% g jiznimi zendmi budou rozvijena ,nova partnerstvi“ (Evropska ksen2011a: 16) formou strukturovaného
dialogu o migraci, mobili a bezpénosti, jenz bude probihat ,na zaktazisluh kazdé jednotlivé zémizawit
partnerstvi mobility* (Evropska komise 2011a: 16).

% Sdsleni navrhuje, aby se v ramci Sirsiho zapojeni Eldahidky ,partnerstvi pro demokracii a sdilenou
prosperitu“ a v souvislosti s ro#¥8hou EPS uplabvanou wiéi jiznim sousedm EU a wici jejich novému
demokratickému Usili weSily aktudlni problémy v oblasti migrace a mobiltim, Zze EU a zewnjizniho
Sttedomdi mezi sebou povedou dialog o migraci, mobititbezp&nosti, a to v souladu s cili GPM (Evropskéa
komise 2011c: 2).

%) samotny vybr zemi, se kterymi Komise zajpee dialogy, se budiédit nasledujicimi: obecnymi vztahy, které
EU zaujima i kazdé partnerské zemi, s@snou Urovni kapacit na zvladani migrace v parkyeltszemich a
ochotou zemi &astnit se konstruktivniho a efektivniho dialoguerlgt by ved| k vytvéeni partnerstvi pro
mobilitu (Evropska komise 2011c).

“1 Vizova facilitace se dostava do pegi od roku 2005 zejméndifsjednavani partnerstvi pro mobilitu. V
sowasné dob ve spolupraci sefetimi zengmi vyuziva EU det dohod o vizové facilitaci Albanie (2008),
Bosna a Hercegovina (200&Jerna Hora (2008), Byvala jugoslavska republika Mikee (FYROM) (2008),
Moldavsko (2008), Ruska federace (2007), Srbsk@&p0Ukrajina (2008) a Gruzie (2011) (Evropska keeni
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ze svého pozadavku uzévpied jednanim o facilitaci readmisni dohodu. Nadtowseeré
clenské staty stavi skeptickyudi vizové facilitaci s ufitymi tretimi zemdmi, jez by
partnerstvi pro mobilitu, vznikla na z&ktadialogi, m¢la prinést.

Jak je patrné, princip kondicionality a jgéstené podminky ze strany EU se profilovaly
jako zakladni pilf pro spolupraci s jiznimi ze¥mi.*> Novy nastroj v podobvyse uvedenych
dialogi potvrdil bezpénostni ton migréni spoluprace a népesl zasadni zému kurzu,
probihajiciho od roku 2009.

VySe zmigna partnerstvi pro demokracii a sdilenou prospebyly dokladem
pietrvavajici vnitni fragmentace arpvahy bezpgostniho akcentu politiElenskych stéat ve
vztahu K jiznim zemim. Oproti tomu se vychodni diwxe ubira odliSnym sérem, nez
dimenze jizni, a zrme prispiva k vyvazenosti GPM. @dezitou roli hraje zejména Prazsky
proces, jenz jeifkladem horizontalni, symetrické a vyvazené platfpar

Podminény Globalni pristup k migraci a mobilité?

V dlouho @ekavaném sdeni ke Globalnimu fistupu k migraci a mobilitz listopadu
2011 Komise navrhla posileni dialogu a opefespoluprace v oblasti migrace a mobility s
partnerskymi zemi mimo EU. GPM byl ,obnoven* aipménén na tzv. ,Globalni fistup k
migraci a mobili¢“, jehoZ €ziStm se stala pravmobilita statnich fislusnilki tietich zemi
s doplrgnim o ¢tvrty pilit spaivajici v mezinarodni ochrana vrgjSim roznéru azylové
politiky (Evropska komise 2011b). Wgdnostiny nely byt dva hlavni opekai ramce.

Prvni z nich tvéi jiZ znama partnerstvi pro mobilitu, jejichz géati ma byt uzavirani
dohod o usnadmi uclovani viz a o z§tném gebirani osob. Pro mérmpripravené zerm je
pak nabizena alternativa v podolev. ,spol&énych agend pro migraci a mobilitu“, jez
piedstavuji spolupraci zalozenou ek spole&nych dopordeni, cili a zavazk pro dialog a
spolupraci (Evropska komise 2011b). | tot@ledi otewens zakotvilo princip kondicionality.
Dle sdleni je ,cilem zartit, aby dive, nez budou zjednoduSeny nebo zruSeny vizové
povinnosti, partnerské zensplnily fadu konkrétnich kritérii, a to také v oblasti azydpravy
hranic a nelegalni migrace” (Evropska komise 201} b:

Partnerstvi pro mobilitu, twodni néstroje GPM, jenZ reprezentovaléBmwani vigjsi
migracni politiky EU k dimenzi legalni migrace, tak kooitinalitou ogt sméfuje VMP EU
k bezpé€nostnimu charakteru spoluprace. &mr¢ jsou partnerstvi kritizovana za pouze
velmi omezené zpragtdkovani pracovnich moznosti procahy tetich zemi (Carrera et al.
2012). Partnerstvi pro mobilitu takkiefi hodnoti jako ramec vhodny zejména pro tadi
restriktivni politiku EU, v niz mZe za pouziti diskurzu partnerstvi pro mobilitu d@ad

2012).
2 Rada SVV véervnu 2011 znovu potvrdila paralelu facilitace legéanigrace na GUzemilenskych stét a
opateni proti nelegalni migraci jako zakladni cile gritevané spravy hranic (Rada EU 2011b).
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pokraiovat (Carrera et al. 2012: 12). ,Nelegalni dimentak pevaZzuje nad podporou
ujednaniclenského statu EU s d@tyou zemi a tedy népaSejic zasadni posun (Weinar
nedatovano).

Kondicionalita se promitla i do z&wi Rady SVV z prosince 2011 ke spolupraci
v oblasti SVV v rdmci Vychodniho partnerstvi. 2évstanovily, Ze Vychodni partnerstvi méa
vyuZivat partnerstvi pro migraci spolu §spupem ,vic za vic* (Rada EU 2011c*3)Téma
nelegalnich migranich tlaki se stalo tégF nepostradatelnou agendou ministerskych rad i
vroce 2012 (Rada EU 2012a). Niad Rada SVV v dubnu 2012 &pspojila proces
vizového dialogtf s plrtnim podminek tykajicich se readmisi, azylu, sprdgnic,
bezpé&nosti dokumerit ¢i prevence a boje proti nelegalni migraci (Radazbli2b: 5).

Shrnuti

Zpétnym pohledem na zatim sedmiletgspbeni GPM jako konceptualniho rdmce pro
vztahy EU aitetich zemi v oblasti migrace Ize identifikovaekvapiva zji&ni. Jeho vznik
byl iniciovan jako reakce na zvySeni nelegalnidtutdo EU z oblasti severni Afriky, jizniho
a vychodniho $edomdgi. PrestoZze dochézelo k prohlubovani aktivit i v jinygdografickych
oblastech nez v jizni dimenzi, oficialni rétorikahp ,globalniho geografického z#ah“
neodpovid4 zcela skuteosti. Od roku 2009 se totiz konstahta intenziviée reSi prae
nelegalni migrace ve ®domdi, coz odsouva ostatni geografické lokace do pozakkoli i
v téchto dalSich fipadech dochazi k intenzivni spolupraci na migia vladnuti.

Paradoxem se stala i ,globalnost” témat GPkeskbze GPM vznikl na popud zvySené
potreby po spoléném usili vyesit situaci ve $edomdi, od pa&atku si kladl za cil prav
vyrovnany a Siroky Pistup ke vSem téman migrace — legélni a nelegalni migraci i vztahu
migrace a rozvoje (pozf pribyla i problematika azylu).#stup n&l téZ zmirnit utité nagti,
jez mezi EU aietimi zem¢mi panovalo. Tyto fivodré na sok ,nezavislé* dimenze byly
alespa do roku 2010 rétoricky udrzované, az ve spolénych proklamacich zéwi Rad(i
formou deklaraci mezi EU a partnerskymi zem Tematickou trojdimenzionaliturevzalo
mnoho migrénich dialogi a proces, jez usgsne zprostedkovaly politicky dialogci
operativni spolupraci mezi EU gtimi zengmi.

Od roku 2011 se vSak tyto dimenden dal tim vice propojuji principem kondicionality,
kdy se omezené moznosti legélni migrace nabizejis@aini poZzadavik a podminek

43 Rada projednala té? dokumertegsednictvi tykajici se reakce EU na zvySeni niigch tlaki (Rada EU
2011d). Dokument vola po dialozich o migraci, mibdih bezpé&nosti se zesmi jizniho Stedomdi v intencich
GPM (Rada EU 2011e: 5) a zardévepozonuje na spolupraci s vychodnimi z&mi ohledrg nelegalni migrace
v ramci relevantnich koopehaich proces, mimo jiné Vychodniho partnerstvi a Prazského @sac(Rada EU
2011e: 6).

4 Vizovy dialog upesiuje podminky pro vizovou liberalizaci, jenz uniaje kratkodoby bezvizovy styk mezi
EU a teti zemi.
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v dalSich oblastech, zejména v boji s nelegalniracig Nabizeni pracovni migrace, otevirani
vizovych dialog koliduje s obavami \ejnosti a politikami dkterych ¢lenskych stat EU

z prilivu migranti z tretich zemi. Politiky Unie po arabském jaru potwrdidezpe&nostni
diskurz, dialog byl navic poznamenan jednostrarkandicionalitou ze strany EU. Ani nové
nastroje pro zvladani migrace v oblastie8bmdi v podokd spole€nych agendii dialogi
nepinesly zasadni zsmy pro dlouhodobou spolupradii navrat, respektive kokeé
uplatiovani ryziho globalniho ffstupu. GPM je ¢asto kritizovan prav za utitou
nereciprocitu a nedostameou motivaci. Cile VMP EU, tedy stabilita, prospera bezpenost
za hranicemi Evropy vychazi jednozna ze strany EU, aniz by se s nimi&gi aktéi
ztotoznili (Korosteleva 2011: 250-251). Jinymi sfoveceno, aniz by dsledrgji mohli
ovlivnit agendu¢i se hlouldji zapojit do procesu vyjednavani. Timto se mnokdgemna
otekavani od partnerstvi lisClenské staty se boji slibit jakékoliv zavazky, ktdry vedly
k vizové liberalizaci, teti staty oekévaji zejména usnaghi pracovni migrace do EU.
Motivace tetich zemi pro zapojeni se do spoluprace je taithiEna. Staty si vSak jsou
védomy, Ze zejména prakticka, projektova spolupr&ceglmi ginosna, zejména v oblasti
budovani migraniho managementuiiRladem je cilend iniciativa Evropské komise v Giruz
jejiz implementace pod vedenitieské republiky ses§i spokojenosti jak gruzinskycliadii,
tak implement&nich partnel na stras EU.

SpiSe nez realny dopad GPM (hapznik ¢tyi partnerstvi pro mobilitu, o jejichz
piidané hodnat panuji rozdilné nazory), je geba nahlizet na GPM z pohledu vzniku
nového, specifického modelu zvlddaniépn migrace. RestoZze vzajemné vztahy mohou
nabirat podobu asymetrického vztahu mezi EWetinhi zen¢mi, samotné zapojenfetich
migraéni politiky EU. V tomto kontinuédlnim ,vyjednavacimoradku® spolu funguje EU,
clenské staty a partnerské zencoz sndtuje k bodu, kdy cely proces je stejtak dilezity
jako vysledek (Smith 1996a: 259 in Friis, Murphy92911).

Na politické urovni a zejména v bezpiesinich reakcich Unie se nicmémda byt
GPM zuzen do dimenze nelegalni migrace. GPM severeéh Evropskych rad, oficidlnich
proklamacich¢i v nedavnych stlenich dava do souvislosti zejména s oblasti jnih
Sttedomdi. Bylo by vSak mylné vyvozovat pro GPM hlubsi #§vna zaklad jizni dimenze.
Na vychod@ pasobi rada etablovanych platforem spoluprace, jako je dRsaZproces,
Budapessky proces, Vychodni partnerstvicéirg Séderkdpingského procesu), v Africe pak
nekolik konzultativnich procass tSi ¢i mensi politickou zastitou (Partnerstvi EU a Afrik
pro migraci, mobilitu a zagstnanost, Dialog o s@domdské tranzitni migracti Rabatsky
proces). Mnohé z nich pak Ize povaZovat za temgatickvaZzené jak na konceépi, tak
operativni arovni.

Vznikaji v8ak i nové dialogy: rozviji se Struktuemy dialog se ze#émi Latinské
Ameriky a Karibiku, probiha dialog se staty skupisiyiky, Karibiku a Tichomdi (AKT),
vznika novy dialog s Asii. O co vzdakgsi platformu spoluprace se jednda, o to rovnoégsin
dialog pedstavuje. Tyto platformy aplikuji vyvazenmigrani témata bez jakékoli
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kondicionality, jak je tomu vifjpad Strukturovaného dialogu EU se staty Latinské Akyeri
a Karibiku. Bez kondicionality operuji i dalSi regalni konzultativni procesy, jako je
Budapessky proces, PraZzsky proces a Dialogireddmadské tranzitni migraci.

Region Stedomdi nicmére predstavuje strategickou prioritu pro EU i pro jedivét
¢lenské staty, jez s danymi zendmi udrzZuji aktivni bilateraini vztahy. Tyto regiomyaji
nepopirateldé bezprostedni a nejetsi vliv na migréni situaci v Evrop. Vyhledow se Unie
bude zajisté snaZzit uzavirat partnerstvi pro mib#givybranymi zedmi na jih od EU. Jiz
nyni se politickym tlakem (nedavné nawst piedsedy Evropské komise José Barrosa a
komisaky pro vnitni zalezitosti Cecilie Malmstrém) snazi sladit pdeeky a d@¢ekavani
s fretimi zendmi. Zajimavy vyvoj Ize dekéavat i od velkych hedi, jako jeCina a Indie, s niz
EK v brzké dob planuje sjednat spaieé agendy pro migraci a mobilitu.

S ukitym zjednoduSenim lze konstatovat, Ze podobnéostialiez umoznily zrozeni
GPM (nelegalni vstupy migrahtdo EU), jeho fivodni filosofii potibivaji (ogtovné
zamerovani se na nelegalni migraci). Unii v8ak nelzeatibnigra&ni vladnuti v podob
horizontalnich, vyvazenych, konzultativnich praces vzdalesjSich regionech, jejichz sila a
proces, Prazsky proces, Evropsko-africky procesigrati a rozvoji¢i Partnerstvi EU a
Afriky pro migraci a mobilitu. Oproti bezprdsidnim regiodm dochazi vdchto platforméach
spoluprace k migkmimu viadnuti bezatSich problén.
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