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Nékteré uvahy nad povahou soucasného zakona o pobytu cizinci
Pavel Cizinsky, Poradna pro obcanstvi, ob¢anska a lidska prava

Na tom, ze soucasny zakon o pobytu cizinct je ,,Spatny®, se shodnou dnes uz ziejmé
vSichni ucastnici diskuse na toto téma. Mysli se tim pfedevsim jeho — objektivné
nepopiratelna - neptehlednost, kterou pracovnici resortu ministerstva vnitra svadéji na
povinnost CR implementovat stale dalsi a dalsi normy evropského prava, ¢imz se dle
nich piivodné pfehledna struktura zakona rozbila. Ackoli autor nepovazuje ani prvotni
znéni zakona za piehledné (zejména kvili chybéjicim a roztrousenym definicim
pojmtl zdkona), presto se jako pravnik domnivé, ze hlavnim tkolem zdkona neni jeho
piehlednost (prehledné maji byt informacni manualy k zdkonu), nybrz jiné vlastnosti.
Na pozadi v soucasnosti probihajici pfipravy vécného zadméru nového cizineckého
zakona Ministerstvem vnitra (ndvrh mél byt hotov do konce roku 2006), tedy zcela
nové pravni Upravy, by chtél autor varovat pied zredukovanim pfislusné diskuse jen
na problém piehlednosti zdkona (byt’ ani ji nelze zanedbavat) a nabidnout k diskusi
nékteré dalsi aspekty souc¢asného stavu.

Policejni charakter zikona

U kazdého zakona zavisi jeho redlny dopad nejen na textu pravni normy, ale téZ na
lidech, ktetfi tento zdkon provadi a na jejich interpretaci zakona. V piipadé
cizineckého zakona je ale pfevaha praxe nad textem tak vyrazna, ze lze s nadsazkou
fici, Ze organy cizinecké spravy nejsou vazany zakonem, ale naopak, Ze text zakona je
urCovan piislusSnymi pracovniky statni spravy. Tim nechci poukazat pouze na
skutenost, Ze text zdkona je redlné¢ vytvafen ufedniky pfislusnych odbort
Ministerstva vnitra a cizinecké policie a pokud s nim v ramci tzv. mezirezortniho
pfipominkového fizeni nevyjadii nesouhlas zastupci ostatnich ministerstev, projde bez
vyznamnéj$i diskuse, natoz zmény Parlamentem; cizinecka legislativa totiz neni
pfedmétem vetejné debaty. Novely jsou vétSinou piiliS komplikované a politici se
tedy disciplinované drzi toho, co jim ufednici piedlozi. Zakon si pak vytvari a dotvari
ti, kdo jej 1 aplikuji. I styl zdkona pfipomind spiSe metodicky névod pro policisty,
jehoz cilem je upravit chovani Gfednikli co mozna nejpfesnéji: co nejmensi prostor
pro volnou tvahu uiednikil a co nejpiesnéjsi stanoveni jejich prav vici tfetim osobam.
Utednici se tak mohou proti stiznostem lidi odvolat p¥imo na zédkon (nejen na interni
smérnice) a soucasné¢ by méli mit mensi prostor pro korupci. Policisté totiz byvaji pod
velkym tlakem svych kontrolnich orgéand, které stiznosti na policisty posuzuji
neziidka velice formalisticky, coz pfislusnikim spravnich organti ¢asto bere chut’ se
pii vykonu pravomoci skute¢né angazovat.

Dusledkem tohoto legislativniho pfistupu je, ze cizinecky zakon cCastokrat ztraci
charakter zdkona coby abstraktni normy vytvarejici prostor pro jednani Ufednikl a



obsahuje fadu kasuistickych prvki, které patii spiSe do vnitinich smérnic ufadu.
Zéakon se tak ve skuteCnosti stdva velmi restriktivnim. Policisté a jini Gfednici totiz
v praxi nemaji vibec pravo reagovat — vramci zdkona - flexibiln¢ a adekvatné
konkrétnim situacim. Nékdy z toho maji cizinci prospéch, jindy neprospéch. Policie
kuptikladu 1éta vydéavala viza za ucelem podnikani desetitisicim cizinct, ktefi byli
formaln¢ podnikateli, jednateli ¢i Cleny pravnickych osob, ve skute¢nosti vSak
pracovali v zastfeném pracovnim poméru; viza se vydavala navzdory vSeobecného
povédomi o této protipravni praxi. Extrémnim pfipadem zautomatizované urednické
masinérie je povolovani pobytu severokorejskym $i¢kam, které v CR pracuji ve zcela
otrockych podminkédch — ovSem pro povoleni pobytu ptfedkladaji vSechny formalni
nalezitosti.

Vyskytne-li se v tomto systému problém, reaguje se na né¢j zménou zdkona. Pfikladem
mohou byt tzv. deten¢ni zafizeni pro vyhoStované cizince, jejichz podminky byly i
statnimi organy oznacovany za nelidské. Misto aby se situace zlepSila v ramci
platnych zakonl napf. persondlnimi opatienimi, pfesvédcCil resort vnitra odbornou
vefejnost, ze musi dojit ke zméné zdkona a k zdkonnému pievedeni spravy téchto
zafizeni do kompetence Spravy uprchlickych zatizeni.

Slaby zakon, silna aplika¢ni praxe

I obsah zdkona je ale ve vztahu k praxi v podruzném postaveni, ze zdkona nelze
zjistit, co policie v praxi opravdu d€lad a co ne. Plati to opét i v dobrém, tedy ve
prospéch cizinct. Napiiklad na udéleni zddného povoleni k pobytu nebyl az do dubna
2006 pravni narok, policie ovSem presto relativné bez problémit vyfizovala
prodluzovéni dlouhodobych viz a ud€lovani trvalého pobytu rodinnym ptislusnikim
¢eskych obcanti a cizincim po 10 letech prechodného pobytu. Stejné tak policie
v podstaté bez problémut davé v posledni dobé trvaly pobyt cizinclim, kteti vstoupili
s Ceskym obc¢anem do registrovaného partnerstvi, ackoli by spravné méla zkoumat,
zda tito dva lidé spolu opravdu Ziji ve spolecné domacnosti. Nerespektovani znéni
zakona jde ale Casto proti z4jmim cizinci. V cizineckém zakoné kuptikladu dlouho
chybélo ustanoveni tykajici se tzv. fingovanych manzelstvi, tedy manzeli, ktefi se
oddali ryze formaln¢ za ti€elem ziskani pobytu a nikdy spolu neplanovali zit. Policie
v téchto pfipadech zamitala povoleni k pobytu stim odivodnénim, Ze fingovana
manzelstvi jsou ohrozenim vefejného potadku, coz je vice nez diskutabilni. Nebo
v obdobi od kvétna 2004 do dubna 2006 neméli obané EU Zadajici o pobyt v CR
povinnost predkladat tzv. doklad o zajisténi ubytovani, tedy souhlas vlastnika
nemovitosti s pfihlaSenim cizince, coz vedlo k tomu, Ze se nékteii cizinci ptihlasili na
adresy, kde o nich majitel domu viibec nevédél. Policie pak zacala doklad o ubytovani
vyzadovat znovu a to ddvno ptedtim, nez byl zdkon novelizovén, a navzdory tomu, Ze
cizinec z EU mél na povoleni k pobytu pravni narok. Jako posledni piiklad muze
slouzit ustanoveni pfizndvajici ndrok na trvaly pobyt nezaopatfenému piimému
potomkovi ¢eského obcana, napt. ukrajinské vnucce Ceské babicky. V tomto ptipadé
si policie prosté pfimyslela dodate¢nou podminku, Ze takové dit€ musi byt svému
potomkovi i svéfeno do péce soudem.

Text zékona tedy nema pro jednani Gfednikii zdsadni vyznam, hlavni je, co se d¢la a
co nikoli (napf. trvalé pobyty z humanitdrnich divodii anebo viza na strpéni pro
cizince, jimz ve vycestovani brani prekazka na jejich viili nezavisla, se v praxi proste



nedavaji, coz ovSem ze zdkona nelze vyvodit). Zasadni zmény v cizineckém pravu tak
mohou probihat 1 nelegislativné, tedy tim, ze Ministerstvo vnitra ¢i cizinecka policie
zacnou urcitd ustanoveni chapat jinak. Tak tomu bylo napt. v otdzce, zda je mozné
pracovni povoleni vydat jen tomu, kdo mé povoleni k pobytu specielné za tcelem
zaméstnani (star$i interpretace), anebo zda i tém, jimz byl pobyt povolen za jinymi
ucely - slouzeni rodiny, Zivnostenské podnikani (soucasna interpretace). Naopak
zasadnich zmén zakona, napt. zavedeni povoleni k dlouhodobému pobytu namisto
dosavadniho prodluzovani viz nad 90 dnt, si v podstat¢ nikdo nevSiml a zadného
cizince zfejm¢ nenapadlo domdhat se svych novych prav (napt. nahlédnuti do spisu
pii vyfizovani dlouhodobého pobytu).

Tato jista ,,mimo-zakonnost* cizinecké spravy je umoznéna i velmi slabymi vykony
¢eského spravniho soudnictvi, zejména ve vztahu k prvni instanci. K obecnym
bariéram pfistupu ke spravedlnosti ve spravnim soudnictvi (lidé se jednak boji a také
nemaji cas ¢ekat na vysledek dlouhého soudniho fizeni a radgji tedy i nezdkonnym
podminkam ufadid vyhovi) pfistupuji jest€¢ neochota Méstského soudu v Praze
pfezkoumavat rozhodnuti, na jejichz vydani neni pravni narok, a také skutecnost, Ze
ani pfiznani odkladného G¢inku Zaloby nedava cizinci pravo pobytu v CR po dobu
soudniho Fizeni. Ufednici cizinecké spravy se tedy nemuseji obavat, ze by jejich
rozhodnuti byla pfezkoumévana nebo dokonce zrusena soudem. Mnohem
efektivnéjSimi nastroji se zdaji byt intervence ze strany vetejného ochrance prav
anebo pokusy medializovat ptipady jasnych nespravedInosti.

Cizinecky zékon tedy nedavd mnoho prostoru pro pravniky a pro pravnickou
argumentaci — jako tomu pieci jen trochu je v piipad¢ azylového prava. Pravnik mize
ufednika pouze upozornit na to, Ze pfipad je dle prava mozno feSit i jinak nez
zpisobem stanovenym vnitini smérnici (kterd je stejné utajovana), anebo vybudovat
takovou argumentaci (kombinovanou s moralné-emo¢nimi apely), Ze ufednik — nez by
se s ni v odiivodnéni rozhodnuti vypotadal — radéji sebere odvahu a cizinci vyhovi; to
se ovSem v piipad¢ cizinecké policie déje v podstaté jen na centrdlni Grovni. Ani
komentafte k cizineckému zédkonu nema smysl psat, nebot’ zdkon se méni tak rychle a
tak dikladng, ze by komentat brzy zastaral.

Formalismus detaila

Posledni vlastnosti zadkona, kterou bych rad zminil, je extrémni formalizace diikaznich
prostiedku a jejich nakladdani na cizince — zadatele, coz 1ze demonstrovat na ptikladu
dokladu o zajiSténi ubytovani. Je-1i naptiklad ucelem zékona, aby povoleni k pobytu
ziskali jen ti cizinci, ktefi maji ubytovani, je tuto podminku mozno v zdkon¢ vyjadrit
slovy: ,,povoleni k pobytu se udéli cizinci, ktery ma na tizemi CR ubytovani*. To by
znamenalo, Ze ufad je povinen zjistit, zda cizinec ma ubytovani, pfi¢emz cizinec mize
- aby se véc vyridila rychleji - ptedlozit o této skutecnosti diikaz, napt. ndjemni
smlouvu. Pokud ufednici nechtéji mit tolik prace, prosadi si do zdkona vétu, Ze
,povoleni k pobytu se udéli cizinci, ktery prokaze, e ma na uzemi CR ubytovani®.
To znamena, Ze ufednikovi staci ¢ekat, zda mu zadatel pfinese dostatecné dikazy.
Takovou pravni Upravu lze za nespravedlivou povazovat zejména v téch piipadech,
kdy by opatieni urcitého dokladu bylo pro statni orgdn mnohem snazsi nez je tomu
pro zadatele. Cizinecky zakon jde v fadé ptipadl jest¢ dale a stanovi: ,,povoleni
k pobytu se udéli cizinci, ktery predlozi doklad o zajisténi ubytovani“. V tomto



pfipad¢ nejenom, ze véc musi prokazovat cizinec, a to i piipade, kdy je to pro ngj
obtizné ¢i nemozné (udé€lat vyjimku neni ze zakona mozné), ale dokonce i1 v piipadé,
ze dokazované skuteCnosti jsou spravnimu organu jiz znamy. Navic je cizinec
v prokazovani ubytovani omezen jen na listinné doklady a svédeckymi vypovédmi
tedy své ubytovani prokazat nemtze. Pivodni ucel zédkona je tak jiz zcela odsunut do
pozadi a veSkera pozornost je smeéfovana k ziskani urcitého formalizovaného
listinného dokladu, ktery je mozno zalozit do spisu.

Hlavnim problémem neni povinnost cizince prokazovat urCité skutecnosti, nybrz
vloZeni téchto povinnosti pfimo do zdkona v takto detailni form¢ a to bez moznosti
odchylit se od nich v odiivodnénych ¢i nutnych ptipadech.

Zavér

Cizinecky zakon klade pted cizince tfadu formalistickych byrokratickych bariér.
Z praxe se dokonce zdd, ze ufednici ve skutecnosti na bliz§i zkoumani migranti
nemaji Cas ani energii a Ze stat vlastné kladenim téchto prekazek nahrazuje svou
imigraéni politiku. Ceska republika tedy zfejm& misto skuteéného prava pro cizince a
misto skute¢né politiky vic¢i cizincim vytvorila jen jakysi normativni labyrint, od
kterého ocekava, ze vnémz alesponn ¢ast cizincl uvizne. Vezmeme-li v potaz i
skutecnost, ze tento systém zcela neovladaji ani jeho tvlrci a Ze neustadle dochazi
k chybam, je mozné se domnivat, ze soucasny cizinecky zékon pfispiva velkou mérou
k nelegitimnosti ¢eského cizineckého prava a ¢eskeé pristéhovalecké politiky.

oKk

Nékteré vlastnosti zakona o pobytu cizinca na prrikladu
navrhu novely tohoto zakona z listopadu 2006

V ramci diskuse o povaze soucasné¢ho ceského cizineckého zdkona je mozné se
detailn€ji podivat i na navrh novely tohoto zékona, ktery byl nyni prezentovan
Ministerstvem vnitra a zaslan do pfipominkového fizeni. Ackoli nelze apriori
postulovat, Ze by charakteristické znaky této novely byly spolecné i jinym novelam
tohoto zakona potazmo celému zékonu, piesto mize byt uzite¢né podrobit tento navrh
bliz§imu zkoumani.

Duivody, pro¢ je novela viibec navrhovana, respektive jak je jeji potieba v divodové
zZpravé prezentovana, jsou tyto: Zaprvé povinnost CR implementovat pravni piedpisy
EU. Zadruhé reagovat na aktudlni vyvoj a na rozvoj novych institutii migrac¢niho
prava. Poslednim diivodem jsou pak navrhy zmén, které by se v programu jednani
oznacily jako ,,jin¢* (oprava chyb z minulych novel, provozni véci, uzakonovani
riznych interpretaci zdkona, pifesouvani kompetenci z cizinecké policie na
Ministerstvo vnitra atd.). Neni tedy pravdou, ze by neustalé zmény zakona §ly na vrub
pouze nebo piedevs§im Evropské unie, i kdyZ nelze nevidét, Ze rozvoj migra¢niho
prava na urovni EU je zcela bezprecedentni a pravé v souc¢asné dobé prozivame jeho
vyvrcholeni. Potfebu novel vyvolava predev§im sama legislativné technicka povaha



zakona a kasuisti¢nost jeho obsahu, které jsou téz divodem pro to, Ze i implementace
evropskych smérnic probiha vzdy vlozenim zcela nové pasdze do zakona a nikoli
tteba jen prizptisobenim interpretace obecnych ustanoveni.

S ohledem na implementaci evropského prava jsou obsahem zminéné novely
cizineckého zakona: 1. pravni normy, které jiz implementovany byt mély
(Schengensky hrani¢ni kodex ma tedy jiz déle nez mésic piednost pred ceskymi
zakony), 2. normy, na jejichz implementaci je jesté ¢as (zejména smérnice o piijimani
vyzkumnych pracovnikil) a za 3. normy, které budou pfijaty az v budoucnu a na néz
se CR hodl4 jen technicky pfipravit (snimani otiski prstii i Zadateltim o viza). Zatimco
smérnice o vyzkumnych pracovnicich, kterd je obdobné povahy jako jeji predeslé
verze (sluCovani rodin, dlouhodobi rezidenti jinych stati EU, obéti obchodu s lidmi a
studenti) je implementovana viceméné presné¢ az doslovné, Schengensky hrani¢ni
kodex vykazuje co do prav cizinci zasadni nedostatky. Zatim tedy realné¢ hrozi, ze
ceskym policistim bude cesky zdkon a ceské policejni interni piedpisy piikazovat
néco jiného neZ nadiazené evropské piedpisy. Ackoli tedy CR s implementaci
evropskych norem ned¢la velké obstrukce, u zdsadnéjSich zmén (moZznost odvolat se
proti odepteni vstupu, vyzadovani dokladti od obfani EU na hranicich) je situace
komplikovanéjsi.

Pokud jde o reakce na aktudlni vyvoj na poli migracniho prava, je doty¢na novela
siln€ pod vlivem ptipadu egyptskych zadateli o azyl z 1éta roku 2006, kteti hromadné
utekli z pobytového stiediska ve Velkych Prilepech. Dale novelu ovlivnil dojem
velkého poctu tzv. fingovanych manzelstvi a fingovanych urceni otcovstvi a téz
patrné¢ dojem vzrlstajici miry ilegality. Pod témito dojmy se zrodil dosud
bezprecedentné represivni charakter téchto ustanoveni novely: Zadatelim o azyl se
zakaze pouzivani mobilnich telefond, nevladni organizace nebudou mit pravo jim
poskytovat pravni poradenstvi, manzelé ¢eskych ob¢anti budou muset nefingovanost
svého manzelstvi prokazovat a i kdyz ji prokéazi, tak se jim nebude udélovat trvaly
pobyt, nybrz jen pobyt piechodny. Dlivodem pro zruseni pobytu by méla byt i zcela
gumova formulace ,,cizinec se dopustil Gcelového jednani s cilem ziskat povoleni
k pobytu®, a odmitnuti zadatelé o azyl maji byt po zamitnuti jejich zadosti obligatorné
zadrzeni v deten¢nich zafizenich atd. Z hlediska povahy tvorby zakona bych zde chtél
zdiraznit predevSim skuteCnost, ze vSechny tyto navrhy jsou reakci na urCitou
momentalni situaci anebo jen na okamzity dojem a zakon se tak stavd zoufale
nestabilnim.

Soucasti tohoto pristupu je i dolad’ovani zakonnych formulaci prostfednictvim novel,
které je v této novele obzvlasté patrné (tyka se jak fingovanych manzelstvi, tak i
definic rodinnych piislusnik). At uz jsou tyto navrhy reakci na vyvoj anebo
dasledkem nekvalitni legislativni prace z minulé novely, svéd¢i o nelcté tvirci
zakona k pravu a pottebé jeho stalosti jakozto zakladniho pravidla chovani ve
spole¢nosti.

Vedle fady dalSich zmén technického €i zcela situa¢niho charakteru je nutno uznat, Ze
se v novele objevuji i naznaky tvorby novych migra¢né-pravnich institutti. Jedna se
zejména o dobrovolny navrat vyhosténého cizince, ktery by mohl zmirnit vylu¢nost
represivnich prvkil v cizineckém ftizeni. Dobrovolny navrat je ovSem koncipovan
nesmirné Uzce. Cizinec jim miZe ziskat pouze Ghradu poloviny ¢astky nakladi na
vyhosténi a obdobna praxe uz v CR vlastné probihd pod kuratelou nékterych



nestatnich organizaci. Resort ministerstva vnitra ziejmé spise jen vyckava, jaka nova
feSeni budou Ceské republice nafizena z Bruselu, a nestihd vyvijet feSeni vlastni Sita
na miru situaci v Cesku.

Politolog a hispanista Radek Buben jednou vtipné pfirovnal pravniky
k programatorim, ktefi vyvijeji systémy, v nichZz se nikdo krom¢ jich samych
nevyzna, ale na jejichz uzivani si ostatni pfesto zvyknou, a tito programatofi se tak
stanou nepostradatelnymi. Podobné¢ jako u systému Windows lze 1 v pfipadé
cizineckého zakona diskutovat, zda komplikovanost a chyby (snad v mensi mife toto
plati 1 pro fadu jinych ceskych zakonl) jsou zdmérem jeho tvlrcd, anebo
nedopatifenim. Faktem ovSem je, Ze zdkon je v souCasné dob¢ nepostradatelny, ze
ufady jsou na jeho styl zvyklé a ze tedy v nejbliz§i dob¢ ziejmé nevybiedneme
z bludného kruhu chyb a nepfesnosti v zdkoné a jejich odstranovani novelami
psanymi takovym stylem, ze pii jejich Cteni nemtize mit ani pradvnik natoz laik
pfedstavu o jejich skute¢ném obsahu. Pfiprava zcela nového cizineckého zdkona je
ovSem pfilezitosti, aby se zménila celkova povaha zakona a aby se vytvofila pravidla,
kterd budou alespoii kratkodob& pevnd. V opaéném piipad¢ — pokud navazu na
paralelu s pocitacovym operatnim systémem — by se totiz také mohlo stat, Ze
uzivatelé postupné piejdou od nefunkéniho cizineckého zdkona k jakési obdobé
Linuxu, kterou muze vytvofit tfeba Evropska unie. Tento systém se v zdsadé jiz
vytvaii (viz tteba Schengensky hrani¢ni kodex, ktery je ptimo aplikovatelny a zadnou
implementaci teoreticky nepotiebuje) a ackoli tfeba nakonec nebude piehlednéjsi,
bude podstatné kvalitnéji napsana a tedy bude stabilngj$i nez soucasnosti probihajici
sled verzi ¢eského cizineckého zakona.



