Interpretace a aplikace tzv. výhrady veřejného pořádku obsažené v § 87k odst. 1 písm. b)  zákona  o pobytu cizinců v řízení ve věci žádosti o povolení k trvalému pobytu za účelem sloučení rodiny
Předmětem předkládaného článku je polemika s interpretací pojmu veřejný pořádek, respektive pojmu zvlášť závažné narušení veřejného pořádku v aplikační praxi kompetentních správních orgánů
 v řízení ve věci žádosti o povolení k trvalému pobytu cizince - rodinného příslušníka občana Evropské unie
. Nastíněný interpretační (a aplikační) problém není rozhodně banální či pouze akademický, jak by se mohlo jevit laické, dokonce i části právní veřejnosti. Většina zamítavých rozhodnutí správních orgánů ve věci žádostí o trvalý pobyt rodinného příslušníka občana Evropské unie za účelem sloučení rodiny je totiž odůvodňována právě odkazem na tzv. výhradu veřejného pořádku inkorporovanou do českého právního řádu §87k odst. 1 písm. b) zákona č. 326/1999 Sb. o pobytu cizinců na území České republiky
 (dále již jen zákon o pobytu cizinců), tedy odkazem na  hypotetické závažné narušení veřejného pořádku. Velmi často však aplikace výhrady veřejného pořádku není z hlediska platných právních předpisů přípustná, a inkriminovaná rozhodnutí správních orgánů jsou tak nezákonná. 
Otázka interpretace a následné aplikace §87k odst. 1 písm. b) zákona o pobytu cizinců se  v současnosti stala jedním z kruciálních problémů při posuzování žádostí  o vydání povolení k trvalému pobytu za účelem sloučení rodiny a sehrává klíčovou roli v osudech mnoha cizinců. V případě povolení trvalého pobytu mohou totiž tito cizinci pobývat v České republice spolu se svými blízkými téměř za stejných podmínek jako čeští občané. Naopak, pokud je jejich žádost o trvalý pobyt zamítnuta, jsou cizinci nuceni vycestovat bez jakékoliv relevantní alternativy návratu do České republiky, kde žijí jejich nejbližší příbuzní. Navíc jejich případná nová žádost o vydání povolení k trvalém pobytu podaná na zastupitelském úřadě České republiky v zahraničí má jen minimální šanci na úspěch, protože v evidenci správního orgánu je již zaznamenáno, že cizinec dříve narušil závažným způsobem veřejný pořádek (či bylo shledáno správním orgánem důvodné nebezpečí, že by tak mohl učinit), což pochopitelně rozhodujícím způsobem ovlivní eventuelní nové řízení. Na případu nezákonné interpretace a aplikace pojmu veřejný pořádek lze zároveň ilustrovat nepřipravenost části státní správy adekvátně reflektovat vstup České republiky do Evropské unie se všemi právními závazky z tohoto faktu vyplývajícími i konkrétní nekompetentnost při interpretaci sekundárního práva Evropských společenství a judikatury Evropského soudního dvora. 
 
Dle dikce § 87k odst. 1 písm. b) zákona o pobytu cizinců policie nebo ministerstvo žádost rodinného příslušníka občana Evropské unie o povolení k trvalému pobytu za účelem sloučení rodiny zamítne, jestliže je důvodné nebezpečí, že by žadatel mohl ohrozit bezpečnost státu nebo závažným způsobem narušit veřejný pořádek. Příslušné správní orgány se velmi často mylně domnívají, že termín veřejný pořádek jakožto neurčitý právní pojem, který není a nemůže ze své podstaty být právními předpisy zcela přesně definován a vyčerpávajícím způsobem  konkretizován, je možno interpretovat v podstatě dle libovůle aplikujícího úředníka. Pojem veřejný pořádek je tak velmi často využíván (či lépe řečeno zneužíván) v situaci, kdy se správní orgán subjektivně d o m n í v á,  že by měl zamítnout žádost o povolení k trvalému pobytu rodinného příslušníka občana Evropské Unie, ale nedisponuje žádnými relevantními důkazy akceptovatelnými právním řádem České republiky. V desítkách rozhodnutí správních orgánů tak můžeme nalézt následující, v podstatě identický výklad pojmu veřejný pořádek: „Veřejný pořádek  lze definovat i jako vyvážený stav společenských vztahů respektující vžitá či v místě uznávaná pravidla způsobu života a společenského chování (slušnosti), vycházející z poměrů daného místa a z tam obecně přijímaných zásad a pravidel morálky“ (rozhodnutí  Ředitelství služby cizinecké a pohraniční policie, č.j.: SCPP-3142/C-214-2006 ze dne 23.10.2006).
 Bohužel, k obdobné interpretaci se přiklánějí i některá soudní rozhodnutí (například rozsudek Městského soudu v Praze ze dne 21.9.2006, č.j.: 11 Ca 51/2006: „Za veřejný pořádek je nutno považovat  soustavu pravidel  chování, která jsou obsažena v právních předpisech, ale i chování, která v právních předpisech  obsažena nejsou, jestliže jejich zachovávání je podle obecného názoru lidí v určitém místě a čase nezbytnou podmínkou pokojného stavu. Veřejným pořádkem je pak stav, ve kterém jsou pravidla chování dodržována, porušením veřejného pořádku je stav, kdy pravidla chování dodržována nejsou.“)
 
S výše uvedenými názory, respektive s výše uvedenou aplikační praxí však rozhodně nelze souhlasit. V prvé řadě, avšak spíše nad rámec primární argumentace autora tohoto článku, je nutno konstatovat, že právní řád České republiky poskytuje poměrně jasný výklad pojmu veřejný pořádek. Jedná se o ustanovení §36 zákona č. 97/1963 Sb., o mezinárodním právu soukromém a procesním. Zde je pro právní vztahy s cizím prvkem uvedeno, že veřejný pořádek je tvořen základními zásadami společenského a státního zřízení, přičemž za základní zásady společenského a státního zřízení jsou považovány právní regulativy obecného a stálého charakteru, jakými jsou např. zásada demokratického právního státu či princip svobody slova.  
Zejména a především je však pojem veřejný pořádek právě v kontextu tzv. cizineckého práva adekvátně vymezen ve směrnici Evropského Parlamentu a Rady č. 2004/38/ES o právu občanů Evropské unie a jejich rodinných příslušníků svobodně se pohybovat a pobývat na území členských států (a v dříve platné směrnici Rady č. 64/221/EHS, která byla prvně jmenovanou směrnicí nahrazena) a návazně v judikatuře Evropského soudního dvora (blíže viz níže). Obě uvedené směrnice skutečně přiznaly členským státům Evropské unie právo tzv. výhrady veřejného pořádku a to prostřednictvím alternativy zakázat státním příslušníkům jiných členských států Evropské unie a jejich rodinným příslušníkům vstup, případně pobyt na jejich území právě z důvodů veřejného pořádku nebo veřejné bezpečnosti. Článek 27 odst. 2 směrnice Evropského Parlamentu a Rady č. 2004/38/ES však pro účely vymezení pojmu veřejný pořádek   zavádí zásadu přiměřenosti a požadavek, aby byl každý jednotlivý případ posuzován na základě osobního chování dotyčného cizince. Zmíněná směrnice navíc ve svém článku 27 odst. 2 věta druhá zcela jasně stanovuje, že dokonce ani jednání cizince kvalifikované jako trestný čin samo o sobě nelze považovat za porušení veřejného pořádku. 
Pokud je směrnice implementována (jak se to stalo v případě směrnice Rady č. 64/221/EHS, tak směrnice Evropského Parlamentu a Rady č. 2004/38/ES) do právního řádu členské země Evropské unie, pak je pochopitelně, v právních vztazích, které reguluje, nutné aplikovat přímo vnitrostátní zákon (případně jinou právní normu, kterou byla směrnice „vtažena“ do práva členského státu). Příslušná právní norma však pochopitelně musí být vzhledem k základním zásadám práva Evropských společenství se směrnicí v souladu a zároveň musí být s dotčenou směrnicí konformní i interpretace vnitrostátní normy.
 Dikce článku 27 směrnice Evropského Parlamentu a Rady č. 2004/38/ES přitom zcela jednoznačně vylučuje aplikaci výhrady veřejného pořádku (inkorporované do českého právního řádu právě zmíněným §87k odst. 1 písm. b) zákona o pobytu cizinců) z důvodu tzv. generální prevence, tedy neumožňuje odůvodňovat aplikaci výhrady veřejného pořádku odkazem na obecné zájmy společnosti (jak to často paušálně činí správní orgány) a již vůbec nelze akceptovat aplikaci výhrady veřejného pořádku, pokud správní orgán konstatuje, že sice nedošlo k  porušení práva, ale k údajnému porušení morálky a vztahů v místě obvyklých. 
Pojem veřejný pořádek, respektive výhradu veřejného pořádku navíc opakovaně a poměrně precizně vyložil ve své judikatuře Evropský soudní dvůr. Kupříkladu z relativně aktuálních rozsudků ve věci Komise Evropských společenství proti Německé spolkové republice (C-441/02 ze dne 27.dubna 2006) a ve věci Komise Evropských společenství proti Španělsku (C- 503/03 ze dne 31.1. 2006) explicitně  vyplývá, že z existence odsouzení pro trestný čin lze pro aplikaci výhrady veřejného pořádku vycházet pouze tehdy, pokud okolnosti, které vedly k takovému odsouzení, ukazují na osobní chování představující trvalé ohrožení základních zájmů společnosti. Evropský soudní dvůr dále zdůrazňuje, že výhrada veřejného pořádku představuje výjimku, kterou je třeba vykládat restriktivně a jejíž rozsah  n e m o h o u   členské státy určovat  j e d n o s t r a n n ě.
 Podle konstantní judikatury Evropského soudního dvora předpokládá uplatnění výhrady veřejného pořádku vnitrostátním orgánem v každém případě kromě společenského nepořádku, který představují všechna porušení práva, existenci skutečného a dostatečně závažného ohrožení, jímž je dotčen základní zájem společnosti.
 (Srovnej rozhodnutí Oddělní cizinecké policie Česká Lípa, č.j: SCPP-02203-31/UL-O-CI-2006 ze dne 2.3.2007: „Pojem veřejný pořádek není definován v žádném právním předpisu. Obecně je veřejný pořádek právními teoretiky definován jako stav, kdy je dodržována soustava pravidel chování lidí obsažených jak v právních normách, tak v pravidlech právem neupravených, jejichž zachovávání je dle obecného názoru v místě a čase nezbytnou podmínkou pokojného stavu. Tzn. , že se jedná o způsob života  a společenské chování, která jsou vžitá a uznávána a která vycházejí z obecně přijímaných zásad a pravidel morálky“).

 Navíc je třeba zdůraznit, že v případě státního příslušníka třetího státu, který je manželem nebo manželkou státního příslušníka členského státu Evropské unie, umožňuje preferovaný restriktivní výklad pojmu veřejný pořádek rovněž ochranu práva cizince na respektování jeho soukromého a rodinného života ve smyslu článku 8 Evropské úmluvy o ochraně lidských práva a základních svobod.
 
Evropský soudní dvůr tedy zcela zřetelně a jednoznačně vyložil pojem veřejný pořádek v kontextu práva občanů Evropské unie a jejich rodinných příslušníků svobodně se pohybovat a pobývat na území členských států. Evropský soudní dvůr sice nemá pravomoc přikázat vnitrostátnímu soudu, aby aplikoval určitý předpis práva Evropských společenství, pokud však takový předpis aplikován bude, je Evropský soudní dvůr oprávněn stanovit jeho výklad v daném případě závazně. Jestliže tedy vnitrostátní soud při svém rozhodování použije právní předpis vydaný k provedení závazného předpisu evropského (což je právě daný případ zákona o pobytu cizinců č. 326/1999 Sb. v kontextu směrnici Evropského Parlamentu a Rady č. 2004/38/ES), nebo použije přímo předpis evropský, je povinen jej vyložit podle jednotných pravidel, závazně formulovaných Evropským soudním dvorem. Stručně řečeno, každý vnitrostátní soud je tedy povinen  v mezích své pravomoci přímo používat právo Evropských společenství, chránit práva, která z tohoto právního systému vznikají jednotlivcům, přičemž porušení práva Evropských společenství je nutno považovat za zřejmou nezákonnost.
  

Výhradu veřejného pořádku je tedy nutno s ohledem na shora uvedenou směrnici Evropského Parlamentu a Rady č.2004/38/ES a zejména konstantní judikaturu Evropského soudního dvora interpretovat tak, že za narušení veřejného pořádku je třeba považovat takové protiprávní jednání, které (přinejmenším) jednoznačně překračuje intenzitu jednání popsaného v některé ze skutkových podstat trestných činů uvedených v trestním zákoně. Český zákonodárce navíc okruh protiprávních jednání pro případnou aplikaci ustanovení §87k odst. 1 písm. b) zákona o pobytu cizinců dále zúžil, když stanovil podmínku, že se musí jednat o narušení veřejného pořádku závažným způsobem.. Dle názoru autora článku pod pojem z á v a ž n é narušení veřejného pořádku (jakožto zásah jednoznačně intenzivnější než „pouhé“ narušení veřejného pořádku předpokládané směrnicí Evropského Parlamentu a Rady č. 2004/38/ES) tedy nelze subsumovat veškeré trestné činy, ale pouze trestné činy mimořádné závažnosti. Tento výklad lze taktéž analogicky dovodit ze skutečnosti, že závažný způsob narušení veřejného pořádku by měl zřejmě být přiměřený nebo srovnatelný s ohrožením bezpečnosti České republiky, což je druhý z důvodů pro zamítnutí žádosti o trvalý pobyt uvedený v ustanovení § 87k odst. 1 písm. b) zákona o pobytu cizinců či taktéž z dikce § 179 odst. 2 identického zákona, který na stejnou úroveň klade ohrožení bezpečnosti státu a odsouzení za zvlášť závažný trestný čin.  
Závěrem lze tedy shrnout, že pojem veřejný pořádek, přestože se jedná o neurčitý právní pojem, rozhodně nemůže být interpretován dle libovůle aplikujícího správního orgánu. Naopak, výklad pojmu veřejný pořádek je v kontextu práva občanů Evropské unie a jejich rodinných příslušníků svobodně se pohybovat a pobývat na území členských států konkrétně limitován sekundárním právem Evropských společenství a konzistentní judikaturou Evropského soudního dvora. Správní orgány (stejně tak jako případně orgány justiční) jsou vzhledem k nezpochybnitelné nadřazenosti práva Evropských společenství i významu a postavení Evropského soudního dvora povinny tento výklad při aplikaci § 87k odst. 1 písm. b) zákona o pobytu cizinců plně respektovat. 

  Podle výše specifikované ustálené judikatury Evropského soudního dvora předpokládá aplikace výhrady veřejného pořádku vnitrostátním orgánem v každém případě kromě společenského nepořádku, který představují všechna porušení práva, existenci skutečného a dostatečně závažného ohrožení, kterým je dotčen základní zájem společnosti, přičemž ani odsouzení pro trestný čin samo o sobě aplikaci výhrady veřejného pořádku neumožňuje. Rozhodně tedy nelze akceptovat výše indikovanou aplikační praxi správních orgánů, při které jsou pod pojem zvlášť závažné narušení veřejného pořádku (tedy pod pojem jednoznačně intenzivnější než pouhé narušení veřejného pořádku)  subsumovány případy, kdy správní orgán explicitně připouští, že účastník řízení-cizinec neporušil žádné (natož trestní) zákony České republiky, ale dle  s u b j e k t i v  n í h o názoru aplikujícího správního orgánu (údajně) jednal v rozporu s nespecifikovanými a nedefinovatelnými podmínkami klidného a spořádaného společenského soužití. Zvláště v tak závažné problematice, jakou bezesporu je otázka slučování rodin, ve které chybné či nezákonné rozhodnutí často znamená nenahraditelný zásah do rodinného a soukromého života, ne-li přímo faktický rozpad primárních příbuzenských vztahů.   
Zároveň je nutno konstatovat, že pokud bude státními orgány i nadále pojem veřejný pořádek interpretován a aplikován v rozporu s právem Evropských společenství, nelze rozhodně vyloučit nejen kumulaci oprávněných žalob k českým soudům (a to jak proti nezákonnému rozhodnutí správního orgánu, tak na náhradu škody), ale taktéž (byť v extrémním případě) ani případnou žalobu pro porušení práva Evropských společenství iniciovanou Komisí Evropských společenství k Evropskému soudnímu dvoru se všemi následnými finančními i politickými konsekvencemi. 
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autor je advokátem v Praze
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Shrnutí

Autor ve svém příspěvku polemizuje s aplikační praxí orgánů cizinecké policie v řízení ve věci žádosti o povolení k trvalému pobytu za účelem sloučení rodiny, konkrétně s interpretací a aplikací tzv. výhrady veřejného pořádku, která je obsažena v §87k odst. 1 písm. b) zákona o pobytu cizinců. S odkazem na právo Evropských společenství a zákon o pobytu cizinců autor poukazuje na skutečnost, že příslušné správní orgány nezákonně interpretují neurčitý právní pojem veřejný pořádek, respektive pojem závažné narušení veřejného pořádku v příkrém rozporu se směrnicí Evropského Parlamentu a Rady č. 2004/38/ES i konstantní judikaturou Evropského soudního dvora.  

� V daném případě se jedná o jednotlivá Oddělení cizinecké policie, Oblastní ředitelství služby cizinecké a pohraniční policie, Ředitelství služby cizinecké a pohraniční policie či výjimečně Odbor azylové a migrační politiky Ministerstva vnitra


� Nejčastěji se jedná o otce/matku občana České republiky, případně manžela/manželku občanky/občana České republiky


� §87k odst. 1 písm. b): Policie  nebo  ministerstvo  žádost  o  povolení k trvalému pobytu zamítne, jestliže je důvodné  nebezpečí, že by žadatel mohl ohrozit bezpečnost státu nebo závažným způsobem narušit veřejný pořádek


� Dále kupříkladu viz rozhodnutí Ředitelství služby cizinecké a pohraniční policie ze dne 15.11.2OO6 č.j.: SCPP-3442/C-215-2006, rozhodnutí Oddělení cizinecké policie Karlovy Vary ze dne 18.1.2OO7, č.j.: SCPP-6983-1/PL-VI-C-2006, rozhodnutí Oblastního ředitelství služby cizinecké a pohraniční policie Praha ze dne 11.12.2OO6 č.j.: SCPP-3738/PH-X-CI-2005, rozhodnutí ředitelství služby cizinecké a pohraniční policie ze dne 25.1.2007 č.j.: SCPP-163/C-218-2007 atd. 





� Dále kupříkladu viz rozsudek Městského soudu v Praze ze dne 7.4.2006 č.j.: 11 Ca 278/2005 či rozsudek Městského soudu v Praze ze dne  30.6.2006 č.j.: 11 Ca 297/2005. 





� Blíže viz kupříkladu Tichý, L., Arnold, R., Svoboda, P., Zemánek, J., Král, R.:Evropské právo, C. H  Bek, Praha 2004  či Týč.V.: Základy Evropského práva pro ekonomy, Linde, Praha 2003


� Dále viz  taktéž   rozsudek ve věci Bouchereau, 30/77  ze dne 27. října 1977 či rozsudek ve věci Calfa, C 348/96 ze dne 19. ledna 1999  


� Dále taktéž viz  rozsudky, Orfanopoulos a Oliveri, C-482/01 a C-493/01 ze dne 29. dubna 2004


� Viz rozsudek ve věci Carpenter, C 60/00 ze dne 11. července 2002 či rozsudek ve věci  MRAX, C 459/99 ze dne 25. července 2002


� Blíže viz kupříkladu Zemánek J.: Evropský soudní dvůr in � HYPERLINK "http://www.integrace.cz" ��www.integrace.cz�  či  Hendrych a kol.: Správní právo. Obecná část. C.H.Beck, Praha 2006
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