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Úvod
Pro dvacáté a jednadvacáté století je typická migrace lidí, a to z nejrůznějších příčin. Někteří lidé chtějí dosáhnout lepších ekonomických jistot pro sebe a svou rodinu a snaží se zajistit si takto svoji budoucnost. Jiní opouštějí svoji vlast, protože nemají jinou možnost. Mohou je vyhnat války, chudoba nebo jiné nebezpečí.  Zatímco první skupinu osob lze označovat za tzv. ekonomické migranty, osoby tvořící druhou skupinu jsou v běžné řeči nazývány uprchlíky. Ne každá osoba, která opouští zemi svého původu, musí být podle mezinárodního práva uprchlíkem. Definici uprchlíka podává Ženevské úmluva z roku 1951. 
Téma Právní pojem pronásledování a jeho posuzování správními orgány v řízení o udělení mezinárodní ochrany jsem si vybrala, protože základní znak v této definici tvoří existence či hrozba pronásledování. Fakt, že má jednotlivec oprávněné obavy z pronásledování je nezbytný pro udělení mezinárodní ochrany ve formě azylu. Takové rozhodnutí může velmi podstatně změnit život jednotlivce. Proč tedy není tak klíčový pojem v tomto dokumentu definován? Změnila se jeho interpretace od doby, kdy byla tato úmluva přijata? Jak lze rozpoznat uprchlíky ve smyslu Ženevské úmluvy od ostatních migrantů? Na zodpovězení těchto a mnoho dalších otázek se zaměřuje má práce. Jejím dalším cílem je objasnění příčiny nízkého procenta udělení mezinárodní ochrany ve formě azylu v České republice.
Celá práce bude rozdělena do čtyř kapitol. V první kapitole se budu věnovat interpretaci pojmu pronásledování, a to ve stěžejních dokumentech pro českou správní praxi. Jsou jimi: Ženevská úmluva, Kvalifikační směrnice a nebude opomenut český zákon o azylu. V rámci Ženevské úmluvy budou rozebrány konkrétní znaky pronásledování metodou analýzy. Tyto znaky jsou základem pro chápání pronásledování na poli evropském i českém. Bude následovat promítnutí vlivu jednotlivých dokumentů do Kvalifikační směrnice a českého zákona o azylu metodou komparace. 
Ve druhé kapitole popíši jednotlivé důvody pronásledování, jejich vztah k pronásledování a proč je tak důležité, aby byly řádně posouzeny. Bude zde zodpovězena otázka, co si lze pod nimi představit a co již nikoliv. Mezi takové důvody patří rasa, náboženství, národnost, zastávání politických názorů, příslušnost k určité sociální skupině a pohlaví. V této kapitole bude kromě analýzy použita především metoda indukce. Vychází se zde ze soudních rozhodnutí, a na základě nichž je podán obraz jednotlivých důvodů pronásledování z konkrétních případů. Nebude chybět ani komparace přístupu k těmto důvodům prostřednictvím výše zmíněných dokumentů.
V následující kapitole se zaměřím na řízení o udělení mezinárodní ochrany v České republice s důrazem na zjišťování skutkového stavu. Pouze na základě zjištění skutkového stavu lze zjistit, zda osoba má oprávněné obavy z pronásledování. V rámci této kapitoly bude probrán rozhodující orgán, jednotlivé podklady pro vydání rozhodnutí a konečně i rozhodnutí jako výsledek činnosti správního orgánu. Mým cílem je objasnit zákonné požadavky, vztah jednotlivých podkladů, zohlednění specifik řízení o udělení mezinárodní ochrany od obecného správního řízení. V této části práce je využita zejména metoda analýzy jednotlivých institutů řízení, komparace zákona o azylu a správního řádu a syntéza v oblasti zjišťování skutkového stavu. 
V závěrečné kapitole zhodnotím rozhodovací praxi správního orgánu a shrnu základní problémy při výkladu pojmu pronásledování spolu s možnostmi, jak tyto problémy vyřešit. Nedílnou součástí bude i pohled soudů na rozhodování správního orgánu a navrhnutí správného postupu při posuzování žádosti o mezinárodní ochranu. Poslední část věnuji jak dosavadnímu výkladu pojmu, tak možnosti jeho budoucího výkladu. V této části použiji hned několik vědeckých metod, a to metodu komparace udělených žádostí, dále o metodu dedukce při vytyčení základních problémů k řešení. Nechybí ani metoda indukce při stanovení posuzování pojmu do budoucna. 
Ačkoliv byl právní pojem pronásledování několikrát předmětem zkoumání, nelze říci, že v dnešní době existuje dostatek zdrojů ohledně této složité problematiky. Významné bylo vydání komentáře k zákonu o azylu v roce 2010, nicméně monografie jsou v této problematice spíše ojedinělé. Má práce bude výsledkem studia zahraniční literatury, článků a jiných dokumentů, které jsou k dispozici a vynasnaží se udat ucelený pohled na tuto problematiku. Velký význam bude zaujímat i judikatura Nejvyššího správního soudu České republiky a zahraničních soudů, které ovlivňují interpretaci pojmu pronásledování.
Práce je napsána k datu 12. března 2012. 
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[bookmark: _Toc320698368]1. Definice pronásledování dle různých dokumentů 
[bookmark: _Toc319512111][bookmark: _Toc319691212][bookmark: _Toc320698369]1.1 Úmluva o právním postavení uprchlíků
ŽÚ[footnoteRef:1] definuje osobu uprchlíka následovně: „…nachází se mimo svou vlast a má oprávněné obavy před pronásledováním z důvodů rasových, náboženských nebo národnostních nebo z důvodů příslušnosti k určitým společenským vrstvám nebo i zastávání určitých politických názorů, je neschopna přijmout, nebo vzhledem ke shora uvedeným obavám, odmítá ochranu své vlasti….“[footnoteRef:2] [1:  Úmluva o právním postavení uprchlíků ze dne 28. července 1951 a na ni navazující Protokol týkající se právního postavení uprchlíků ze dne 31. ledna 1967, vyhlášená ve sdělení Ministerstva zahraničních věcí č. 208/1993 Sb., o přijetí Úmluvy o právním postavení uprchlíků a Protokolu týkajícím se právního postavení uprchlíků (dále jen ŽÚ). ]  [2:  Článek 1A ŽÚ.] 

Jejími znaky jsou: opuštění země původu, oprávněné obavy z pronásledování, a to z důvodů rasových, náboženských, národnostních, zastávání politických názorů nebo příslušnosti k určitým společenským vrstvám, absence ochrany země původu.  Z citovaného článku si lze povšimnout, že ŽÚ nedefinuje jako takový pojem pronásledování, jen ho dává do souvislosti s oprávněnými obavami.
[bookmark: _Toc320698370]1.1.1 Oprávněné obavy z pronásledování
Obava z pronásledování je motivem, který vede člověka k upuštění vlasti. Jde o subjektivní prvek, který se může lišit u jednotlivých osob. K efektivnímu zkoumání subjektivního prvku je třeba vzít v úvahu jednak osobnost žadatele, prostředí, ve kterém žije a jeho zkušenosti, a to především z důvodu důvěryhodnosti. [footnoteRef:3] [3:  UNHCR. Příručka k postupům a kritériím pro určování právního postavení uprchlíků. Ženeva: Úřad Vysokého komisaře OSN pro uprchlíky, 1992 (dále jen Příručka).] 

K tomuto prvku je třeba přiřadit i prvek objektivní – oprávněnost, tzn., že lze  „v přiměřené míře prokázat, že jeho trvalý pobyt v zemi svého původu se pro něho stal nesnesitelným z důvodů uvedených v definici, nebo by se ze stejných důvodů stal pro něho nesnesitelným, kdyby se tam vrátil…“[footnoteRef:4] Ačkoliv by tyto obavy měly být přiměřené, mohou být v důsledku dřívějších negativních zkušeností v některých případech až přehnané.[footnoteRef:5] Problematikou prokazování těchto obav se zabývá třetí kapitola. Příručka klade důraz na spojení obou prvků.  [4:  Tamtéž, odst. 42.]  [5:  Tamtéž, odst. 41.] 

Rozdílný přístup zastává doktrína. Podle Clayton je prvek subjektivní sekundárním k prvku objektivnímu.[footnoteRef:6] Kosař se ztotožňuje s tímto přístupem ze dvou důvodů: „zbavuje rozhodující orgány příliš psychologizujícího přístupu…lépe umožňuje kontrolovat jednotnost (a tedy i předvídatelnost a nelibovolnost) jejich rozhodování, neboť přílišné zohledňování subjektivního prvku odůvodněných obav z pronásledování…může potenciálně být vždy i cestou k různému posuzování totožných situací“[footnoteRef:7] [6:  CLAYTON, Gina. Textbook on Immigration and Asylum Law. New York: Oxford University Press Inc. 2004, s. 355.]  [7:  KOSAŘ, David, MOLEK, Pavel. Zákon o azylu: komentář. 1. vydání. Praha: Wolters Kluwer Česká republika, 2010, s. 86.] 

Upřednostňování objektivního prvku je z výše uvedených důvodů jistě pro správní orgán jednodušší a vhodnější. Na druhou stranu by se nemělo opomenout, že právě strach či obava je impulsem žadatele k opuštění vlasti.
[bookmark: _Toc320698371]1.1.2 Pronásledování
Příručka uvádí: „Neexistuje žádná všeobecně přijatá definice „pronásledování“ a různé pokusy o její formulování se nesetkaly s velkým úspěchem.“[footnoteRef:8] Vídeňská úmluva o smluvním právu[footnoteRef:9] upravuje výklad smluv následovně: „Smlouva musí být vykládána v dobré víře, v souladu s obvyklým významem, který je dáván významům ve smlouvě v jejich celkové souvislosti, a rovněž s přihlédnutím k předmětu a účelu smlouvy.“[footnoteRef:10]  [8:  Příručka, odst. 51.]  [9:  Vídeňská úmluva o smluvním právu ze dne 23. května 1969 vyhlášená ve vyhlášce ministra zahraničních věcí č. 15/1998 Sb., o Vídeňské úmluvě o smluvním právu (dále jen VÚ).]  [10:  Článek 31 odst. 1 VÚ.] 

Více než používání souhrnné definice pronásledování se využívá rozložení pojmu na jednotlivé prvky. Goodwin-Gill rozložil pojem pronásledování na 4 prvky a to: chráněné zájmy, způsob jejich ohrožení, selhání vnitrostátní ochrany a kauzální vztah k důvodům uvedeným v ŽÚ.[footnoteRef:11] Na základě tohoto dělení si lze klást otázky: „…jaké chráněné zájmy byly poškozeny, jak, kým a proč“.[footnoteRef:12]  [11:  GOODWIN-GILL, Guy. MCADAM, Jane. The Refugee in International Law. New York: Oxford University Press Inc. 2007, s. 87-90.]  [12:  MOLEK, Pavel. Právní pojem "pronásledování" v souvislostech evropského azylového práva. Brno, 2009. Disertační práce. Právnická fakulta Masarykovy univerzity, s. 63.] 

Obecně se pojem pronásledování skládá ze závažné újmy a selhání vnitrostátní ochrany. Lze odlišovat dvě rozdílná pojetí vztahu mezi závažnou újmou a selháním vnitrostátní ochrany. První, lidsko-právní přístup je typický například pro Velkou Británii, zatímco odpovědnostní přístup zastává Německo nebo Česká republika.[footnoteRef:13] Odpovědnostní se od lidsko-právního přístupu liší: „(1) původcem pronásledování…může být pouze stát…tzn. že stát musí pronásledování provádět, podporovat nebo jej alespoň tolerovat; (2)…je kladen větší důraz na existenci pronásledování, přičemž důvody pronásledování nejsou často rozebírány vůbec nebo jen velmi obecně; (3) v minimální míře jsou také používány odkazy na jiné mezinárodní úmluvy o lidských právech, popř. na judikaturu mezinárodních soudů či odbornou literaturu.“[footnoteRef:14] V současné době považuji odpovědnostní přístup za překonaný, zejména v důsledku přijetí KS, které se věnuje kapitola 1.2 této práce.   [13:  Tamtéž, s. 66, 67.]  [14:  KOSAŘ, David. Pojem „pronásledování“ v Ženevské úmluvě o uprchlících z roku 1951. Právník, 2005, roč. 145, č. 5,, s. 471, 472.] 

Rozložení pronásledování na závažnou újmu a selhání vnitrostátní ochrany, bude použito i v této práci.
[bookmark: _Toc320698372]1.1.3 Závažná újma 
Jedinou možností jak interpretovat závažnou újmu prostřednictvím ŽÚ, jsou články 31 a 33 ŽÚ. Tyto články zakazují státům stíhání nelegálního pobytu a vyhoštění v případech, kdy se jedná o osoby, které byly ve své zemi ohroženy na životě či svobodě.[footnoteRef:15] Dle Příručky nemusí být vždy nutně zasaženo do práva na život nebo svobodu, stačí jiné vážné porušení lidských práv.[footnoteRef:16] Není tu ale blíže uvedeno, jaká konkrétní práva musí být ohrožena či zasažena. Zároveň není určena míra intenzity zásahu do takových práv. Záleží na uvážení jednotlivých států. [15:  Článek 31 odst. 1 a 33 odst. 1 ŽÚ.]  [16:  UNHCR: Příručka k postupům a kritériím…,odst. 51.] 

Doktrína také nezastává jednoznačný názor, který lidsko-právní katalog použít. ŽÚ odkazuje ve své preambuli na Všeobecnou deklaraci lidských práv,[footnoteRef:17] která však není právně závazným dokumentem. Většina práv z této deklarace byla později obsažena v Mezinárodním paktu o občanských a politických právech a Mezinárodním paktu o hospodářských, sociálních a kulturních právech.[footnoteRef:18]  [17:  Všeobecná deklarace lidských práv ze dne 10. prosince 1948 (dále jen Všeobecná deklarace).]  [18:  Vyhlášené ve vyhlášce ministra zahraničních věcí č. 120/1976 Sb., o Mezinárodním paktu o občanských a politických právech a Mezinárodním paktu o hospodářských a sociálních právech (dále jen MPOPP a MPHSKP). ] 

Hathaway vytvořil hierarchický model lidských práv, kde do první skupiny lidských práv zařazuje práva z Všeobecné deklarace, která dnes nalezneme v MPOPP. Musí se jednat o práva přímo aplikovatelná a nederogovatelná (jejich výkon nelze omezit za žádných okolností, např. v případě ohrožení státu). Patří sem právo na život, na uznání právní osobnosti, svoboda svědomí a náboženství, a dále zákaz mučení, otroctví a nevolnictví, uvěznění pro dluhy, retroaktivity trestního zákonodárství. K pronásledování postačí jakákoli intenzita zásahu do výše zmíněných práv. 
Druhá skupina obsahuje ta práva, která sice jsou závazná, ale lze se od nich odchýlit „v případě mimořádné situace, která je úředně vyhlášena, a je ohrožen život národa.“[footnoteRef:19] Takovými právy mohou být: právo nebýt svévolně zatčen či zadržen, nebýt diskriminován, právo na spravedlivý proces, presumpce neviny, právo na ochranu soukromí a rodinného života, svobody pohybu a pobytu. Aby se v těchto případech jednalo o pronásledování, zásah do těchto práv musí být nepřiměřený, v rozporu s mezinárodními závazky nebo aplikován diskriminačně. To znamená, že intenzita zásahu do těchto práv musí být mnohem vyšší než v první skupině. [19:  Článek 4 odst. 1 MPOPP.] 

 Třetí skupinu tvoří práva, která byla později převedena do MPHSKP. Státy by měly usilovat o vytvoření podmínek pro zajištění těchto práv. Jedná se o právo na práci, dostatečnou výživu, zdravotní péči, sociální zabezpečení, ochranu rodiny. Za pronásledování u této skupiny práv považuje jejich záměrné odpírání, nebo jejich zajišťování pouze určité skupině obyvatel. Netýká se to situací, kdy stát si zajištění takových práv nemůže po materiální stránce dovolit (bezplatné školství). 
Poslední skupinou jsou práva, která obsahuje jen Všeobecná deklarace a nenalezneme je ve výše zmíněných paktech. Příkladem může být právo vlastnit majetek, právo na státní příslušnost nebo ochrana proti nezaměstnanosti. Zásahy do těchto práv pronásledování nevyvolávají, protože nejsou závazná. Nemusí to nutně znamenat, že státy nebudou považovat zásahy do těchto práv za pronásledování. Je zcela na jejich vůli, jak budou tento pojem vykládat. [footnoteRef:20] [20:  HATHAWAY, James. The Law of Refugee Status. Toronto: Butterworths, 1991, s. 109-112.] 

Kosař uvádí i další dva přístupy, které zkoumají závažnou újmu, a to teorii lidsko-právního kontinua a tříprvkovou teorii (theory of three scales). Teorii lidsko-právního kontinua je demonstrována na přímce. Ohrožení života, svobody a jiná závažná porušení lidských práv je na jedné straně přímky, přičemž takové jednání bude pronásledováním vždy. Na druhé straně přímky je diskriminace. Předpojaté kroky a hrozby jsou umístěny ve středu. Jejich použití může vést v jednotlivých případech i k pronásledování.[footnoteRef:21]  [21:  Tato teorie spolu s Hathawayovým hierarchickým modelem tvoří přílohu č. 1.] 

Tříprvková teorie se zabývá třemi otázkami: 1. míra rizika, které by musel žadatel podstoupit při návratu do vlasti, 2. míra pronásledování, zda došlo k závažnému zásahu do lidských práv a 3. míra průkaznosti, jak se žadateli podařilo prokázat svoje tvrzení.[footnoteRef:22] Pro účely této kapitoly je těžištěm právě míra pronásledování, ale všechny prvky spolu úzce souvisí. Základním kritériem pro soudy je nepřiměřenost. Čím je chráněný zájem důležitější, tím menší zásah dosahuje intenzity pronásledování, k čemuž dochází shodně všechny přístupy.[footnoteRef:23] [22:  KOSAŘ, David. Nestátní původci pronásledování. Brno, 2009. Disertační práce. Právnická fakulta Masarykovy univerzity, s. 20.]  [23:  Tamtéž, s. 19-22.] 

Vedle této typické formy pronásledování se lze setkat s pronásledováním na kumulativním základě. Spočívá v tom, že žadatel je ohrožován jednáním, které samo o sobě nevyvolává závažnou újmu. Pokud se k tomuto jednání přidají další skutečnosti, společně mohou vyvolávat oprávněné obavy z pronásledování.[footnoteRef:24] Tyto případy je třeba zkoumat individuálně a v souvislostech, protože na ně nelze plně využít předchozí přístupy.[footnoteRef:25] [24:  UNHCR: Příručka k postupům a kritériím…, odst. 53.]  [25:  Tamtéž.] 

[bookmark: _Toc320698373]1.1.4 Selhání vnitrostátní ochrany
V ŽÚ nalezneme o selhání vnitrostátní ochrany následující: „Pro účely této úmluvy pojem „uprchlík“ se vztahuje na kteroukoliv osobu, jež…je neschopna přijmout, nebo vzhledem ke shora uvedeným obavám, odmítá ochranu své vlasti…“[footnoteRef:26] Není podstatné, kdo je původcem pronásledování (stát či nestátní původce), ale že není žadateli proti této újmě poskytnuta adekvátní ochrana jeho země původu.[footnoteRef:27] Existují čtyři možnosti, kdy lze mluvit o selhání vnitrostátní ochrany, kdy je pronásledování: „prováděno, podporováno, tolerováno státem, stát odmítá nebo není ochoten poskytnout ochranu“[footnoteRef:28]  [26:  Článek 1A odst. 2 ŽÚ.]  [27:  UNHCR: Příručka k postupům a kritériím…, odst. 65.]  [28:  KOSAŘ: Pojem „pronásledování“ v Ženevské úmluvě…, s. 493.] 

Ochrana je poskytnuta v případě, že člověk nadále nepociťuje odůvodněnou obavu. Taková ochrana by měla být „dostupná, smysluplná a účinná“.[footnoteRef:29] Kritéria pro zjištění efektivní ochrany jsou následující: „(1) státní orgány musely nebo měly vědět o možné hrozbě újmy; (2) taková hrozba je reálná a bezprostřední; (3) musí jít o hrozbu závažné újmy; (4) státní orgány selhaly a nepřijaly vhodná opatření, která musí být posuzována rozumným/přiměřeným způsobem; (5) od těchto opatření se dalo očekávat, že zabrání uskutečnění této hrozby.“[footnoteRef:30] [29:  Rozsudek ESLP ze dne 28. října 1998 ve věci Osman v. UK, stížnost č. 87/1997/871/108.]  [30: Tamtéž. ] 

Aby státní orgány měly možnost dozvědět se o takovém jednání ze strany nestátních původců pronásledování, měl by u nich žadatel vyhledat pomoc. Pokud se však ani nepokusil z důvodu, že by mohl čelit ještě závažnější újmě, nemělo by to odůvodňovat odmítnutí žádosti o MO. Jak je uvedeno dále: „Žadatel o azyl by neměl být povinen riskovat svůj život a pokusit se vyhledat neefektivní ochranu v domovském státě jenom proto, aby prokázal, že je tato ochrana neefektivní“.[footnoteRef:31] [31:  Tamtéž. ] 

Tvůrci ŽÚ se úmyslně vyvarovali přesně definovanému pojmu pronásledování, aby zabránili budoucím možnostem, které by šly nad rámec této definice. Výsledkem je odlišný výklad tohoto pojmu v různých státech. Ke shodnému výkladu, alespoň u evropských států, měla přispět Kvalifikační směrnice[footnoteRef:32] [32:  Směrnice Rady (ES) 2004/83/ES ze dne 29. dubna 2004, o minimálních normách, které musí splňovat státní příslušníci třetích zemí nebo osoby bez státní příslušnosti, aby mohli žádat o postavení uprchlíka nebo osoby, která z jiných důvodů potřebuje mezinárodní ochranu, a o obsahu poskytované ochrany. Úř. věst. L 304 ze dne 30. září 2004 (dále jen KS).] 

[bookmark: _Toc320698374]1.2 Kvalifikační směrnice 
Cílem vydání tohoto dokumentu je sjednocení úpravy pro členské státy jednak v oblasti společného postupu při přiznávání statusu uprchlíka a poskytnutí minimální úrovně ochrany práv.[footnoteRef:33] Celá směrnice vychází ze Společného postoje Rady EU z Tampere.[footnoteRef:34] [33:  Odstavec 6 preambule KS.]  [34:  Společný postoj ze dne 4. března 1996 vymezený Radou na základě článku K.3 Smlouvy o Evropské unii o harmonizovaném používání definice pojmu „uprchlík“ ve smyslu článku 1 Ženevské úmluvy ze dne 28. července 1951 o právním postavení uprchlíků. Úř. věst. L 63/2, 13. března 1996.] 

Nejvýznamnějším článkem z celé směrnice je článek 6 KS, který mezi původce pronásledování řadí kromě státu a stran nebo organizací ovládající stát nebo podstatnou část území státu i tzv. nestátní původce pronásledování. KS jako první právně závazný dokument výslovně uvádí možnost i nestátních původců pronásledování, a to za předpokladu, že stát není schopni či ochotni takovou ochranu poskytnout. Žadatel by měl prokázat opodstatněné obavy z pronásledování, nikoliv však neschopnost státu ochránit svoje obyvatelstvo.[footnoteRef:35]   [35:  VĚTROVSKÝ, Jaroslav. Vliv kvalifikační směrnice na interpretaci pojmu pronásledování v řízení o mezinárodní ochraně. Hostis, 2007, roč. 1, č. 1, s. 6] 

V souvislosti s novou koncepcí původců pronásledování, bylo nutno zahrnout do KS i možné poskytovatele ochrany: „(1)Ochranu mohou poskytovat a) stát nebo b) strany nebo organizace, včetně mezinárodních organizací, které ovládají stát nebo podstatnou část území státu.“[footnoteRef:36] Toto ustanovení bylo kritizováno zejména z důvodu nízké účinnosti ochrany nestátními subjekty proti státu jako původci pronásledování, protože nemohou takovými právními, zejména donucujícími prostředky jako stát.[footnoteRef:37],[footnoteRef:38] Efektivní ochrana je poskytnuta pokud poskytovatelé ochrany: „učiní přiměřené kroky k zabránění pronásledování“.[footnoteRef:39] Přiměřené kroky lze zjistit z následujících informací: podmínky v zemi původu, spoluúčast státu zásahu do práv jednotlivce, politika státu týkající se porušování lidských práv a efektivita trestního stíhání takového jednání, vliv pachatelů pronásledování na státní úředníky.[footnoteRef:40] [36:  Článek 7 KS.]  [37:  UNHCR. Připomínky UNHCR ke Směrnici Rady č. 2004/83/ES [online]. UNHCR, 29. dubna 2004. [cit. 6. října 2011]. Dostupné na <http://www.unhcr-centraleurope.org/cz/pdf/zakladni-informace/pravni-dokumenty/pripominky-unhcr-k-azylove-politice-evropske-unie/pripominky-k-tzv-kvalifikacni-smernici-o-minimalnich-normach-zadosti-o-mezinarodni-ochranu-a-o-jeji.html>.]  [38:  VĚTROVSKÝ: Vliv kvalifikační směrnice…, s. 6.]  [39:  Článek 7 KS.]  [40:  Podrobněji viz návrh KS zpracovaný Komisí: EUROPEAN COMMISSION. Proposal for a Council Directive on minimum standards for qualification and status of third country nationals and stateless persons as refugees or as persons who otherwise need international protection [online]. UNHCR, 12. září 2001[cit. 7. října 2011]. Dostupné na <http://www.unhcr.org/refworld/docid/47fdfb1ad.html>.] 

Pro účely této práce bylo významné i vytvoření otevřené definice pronásledování v článku 9 KS. V prvním odstavci je popsána intenzita zásahu: „(1)Za pronásledování…je považováno jednání, které…představovalo vážné porušení základních lidských práv, zejména práv, od nichž se podle čl. 15 odst. 2 Evropské úmluvy o ochraně lidských práv a základních svobod nelze odchýlit“ Jde o stručný popis újmy, která může být považována za pronásledování, kdy zmíněný článek obsahuje nederogovatelná práva, od nichž se v žádném případě nelze odchýlit. Jsou jimi: právo na život, zákaz mučení a otroctví a právo na uložení trestu na základě zákona.[footnoteRef:41] Tato práva nejsou zcela totožná s uvedenými v kapitole 1.1.3 (dle hierarchického modelu).  [41:  Článek 15 odst. 2 Úmluvy o ochraně lidských práv a svobod ze dne 4. listopadu 1950, vyhlášená ve sdělení federálního ministerstva zahraničních věcí č. 209/1992 Sb., o Úmluvě o ochraně lidských práv a základních svobod (dále jen EÚLP).] 

Odkaz rozdělil vědeckou veřejnost na dvě části. Část vědců nesouhlasí s tímto odkazem, protože i KS odkazuje v preambuli na ŽÚ. Kromě toho nederogovatelná práva v MPOPP poskytují vyšší standard ochrany.[footnoteRef:42] Na druhou stranu je KS evropským dokumentem.[footnoteRef:43] Článek před odkazem na EÚLP používá slovo zejména, proto tento problém by měl orgán vyřešit tak, že bude brána v potaz EÚLP. Pokud nebude postačovat, lze využít i MPOPP. [42: MOLEK, Pavel. Právní pojem „pronásledování“ …, s. 109.]  [43:  VĚTROVSKÝ:Vliv kvalifikační směrnice na interpretaci…, s. 8.] 

Druhý odstavec článku 9 navazuje na první, stanovením demonstrativního výčtu jednání způsobující pronásledování svou povahou, opakováním, souběhem různých opatření. Jde nejen o použití fyzické síly, ale například i diskriminující přístup u soudů, policie či jednání proti dětem.[footnoteRef:44] Bylo by zbytečné užít taxativní výčet, protože způsoby negativního jednání ze strany původců pronásledování jsou nevyzpytatelné.[footnoteRef:45] Tento výčet může sloužit jako interpretační pomůcka.  [44:  Článek 9 odst. 2 KS. ]  [45:  GOODWIN-GILL, MCADAM: The Refugee in International Law…, s. 93, 94.] 

KS založila minimální standard ochrany. Obavy o snížení standardů v některých státech v důsledku přijetí tohoto dokumentu se nenaplnily.[footnoteRef:46] Směrnice nepřinesla zásadní změny k výkladu definice uprchlíka a pronásledování. Mnohé věci byly závazností KS zdůrazněny, zejména problém nestátních původců pronásledování nebo demonstrativní výčet forem jednání zakládajících pronásledování, které mohou usnadnit práci správního orgánu. [46:  MCADAM, Jane. The Qualification Directive: An Overview. In ZWAAN, Karin (ed). The Qualification Directive: Central Themes, Problem Issues, and Implementation in Selected Member States. Nijmegen: Wolf Legal Publishers, 2007, s. 9.] 

[bookmark: _Toc320698375]1.3 Zákon o azylu
Zákon č. 498/1990 Sb., o uprchlících, pojem pronásledování nedefinoval a spokojil se pouze se slovním spojením odůvodněný strach z pronásledování. Zákon o azylu (dále jen ZoA)[footnoteRef:47] se již snaží o definování pojmu pronásledování. V původní verzi zákona o azylu byla stanovena míra porušení práv na život, svobodu a opatření působící nátlak. V této verzi zákona je počítáno pouze se státními původci pronásledování.[footnoteRef:48] V oblasti českého azylového práva se jednalo o významný krok vpřed i přes nedostatky této legální definice. [47:  Zákon č. 325/1999 Sb., o azylu a o změně zákona č. 283/1991 Sb., o Policii ČR, ve znění pozdějších předpisů, (zákon o azylu), ve znění účinném ke dni 1. ledna 2000.]  [48:  Tamtéž, § 2 odst. 4.] 

Novelou č. 165/2006 Sb. byla transponována do českého ZoA KS, díky níž se definice pronásledování zásadně změnila.[footnoteRef:49] Původních pět článků KS bylo shrnuto do jednoho odstavce. Transpozice KS po této novele byla neúplná a Kosař ji výstižně označil jako legislativní minimalismus.[footnoteRef:50] [49:  § 2 odst. 7 ZoA, ve znění zákona č. 165/2006 Sb. účinném ke dni 1. září 2006.]  [50:  KOSAŘ, David. Transpozice vybraných ustanovení kvalifikační směrnice: legislativní minimalismus. In JÍLEK, Dalibor. POŘÍZEK, Pavel (ed). Společný evropský azylový systém: transpozice směrnic. Brno: Kancelář Veřejného ochránce práv. 2008. s. 63.] 

ZoA ve znění novely č. 467/2010 Sb., definuje pojem pronásledování následovně: „Za pronásledování se považuje závažné porušení lidských práv, jakož i opatření působící psychický nátlak nebo jiná obdobná jednání, pokud jsou prováděna, podporována nebo trpěna původci pronásledování.“[footnoteRef:51]  [51:  §2 odst. 8 ZoA, ve znění zákona č. 427/2010 Sb. účinném ke dni 1. ledna 2011.] 

ZoA za chráněný zájem považuje závažné porušení lidských práv. Toto ustanovení ale zcela nevysvětluje, co lze si pod takovým porušením představit, o jaká práva se má jednat a jakým dokumentem se řídit. Opatření působící psychický nátlak a jiná závažná jednání se týkají spíše forem jednání, které jsou demonstrativně vymezeny v článku 9 odst. 2 KS. Pokud by bylo cílem touto cestou stanovit formy jednání, tak ve srovnání s KS je to výčet, který zcela nedostačuje.[footnoteRef:52] Dále v citovaném ustanovení není obsaženo pronásledování na kumulativním základě.  [52:  Srov. článek 9 KS.] 

ZoA ve znění posledně zmíněné novely již obsahuje téměř dostačující transpozici KS. Původci a poskytovatelé ochrany jsou podrobně rozebráni v § 2 odst. 9 a 10 ZoA. Tato ustanovení odpovídají požadavkům KS. Jedinou slabou stránku lze shledávat v § 2 odst. 8 ZoA, kdy nelze s jistotou určit, o jak závažnou újmu se musí jednat a intenzita formy jednání. Správnímu orgánu nestačí ani v současnosti vycházet pouze ze ZoA, ale musí použít i jiné zdroje.[footnoteRef:53] [53:  Blíže viz kapitola č. 4.3 této práce. ] 


















[bookmark: _Toc320698376]2. Důvody pronásledování
[bookmark: _Toc320698377]2.1 Příčinný vztah
V ŽÚ se lze setkat se slovním spojením „má oprávněné obavy z pronásledování z důvodů“[footnoteRef:54] Příručka uvádí: „Aby mohl být někdo považován za uprchlíka, musí prokázat opodstatněné obavy z pronásledování z jednoho z výše uvedených důvodů…“[footnoteRef:55] Musí tu tedy existovat příčinný vztah (tzv. kauzální nexus) mezi jedním důvodem uvedeným výše a oprávněnými obavami z pronásledování, jinak by tuto obavu nepociťoval. [54:  Článek 1A ŽÚ. ]  [55:  UNHCR: Příručka k postupům a kritériím…, odst. 66.] 

Jednotlivé státy při jeho zkoumání postupují různě. V některých zemích (USA) je zkoumán jako samostatný prvek definice uprchlíka. Jinde (s kontinentálním právním systémem) je kladen větší důraz na existenci závažné újmy než samotného důvodu pronásledování.[footnoteRef:56] Důvod pronásledování může být jeden nebo se mohou vzájemně prolínat, a to i s důvody, které nenalezneme ŽÚ.[footnoteRef:57] Při zjišťování relevantního důvodu se lze setkat s rozdílnými přístupy. [56:  HATHAWAY, James. The Michigan Guidelines on Nexus to a Convention Ground [online]. International Refugee Law, únor 2002 [cit. 19. listopadu 2011]. Dostupné na <http://www.unhcr.org/refworld/publisher,UMLS,,,3dca7b439,0.html>. ]  [57:  UNHCR: Příručka k postupům a kritériím…, odst. 66, 67.] 

Přístup „sole cause“ (v překladu výhradní příčina) spočívá ve výběru jediné relevantní příčiny odůvodněných obav. Jak je uvedeno výše, ani v Příručce není hrozba pronásledování spojována pouze s jedním, výhradním důvodem, proto by neměl být ani využíván. Vybírat jen jednu z více příčin, které jsou navzájem neoddělitelné, může být zbytečné i matoucí. 
Dalším přístupem je tzv. „but for test“ (v překladu právě pro). Tento přístup je velmi blízký pojetí příčinnosti v deliktním právu s určitými odchylkami typickými pro uprchlické právo, hlavně v oblasti dokazování. Je tu umožněna existence více důvodů pronásledování vedle sebe. Žadatel je nemusí výslovně zmínit (v žádosti, během pohovoru) nebo si je uvědomovat. Stačí, aby vyplývaly z kontextu jeho výpovědi. Základ tohoto přístupu tvoří předpoklad, že újma by nenastala v případě absence důvodu uvedeného v ŽÚ. 
Nejliberálnějším je přístup tzv. „contributing cause“ (v překladu jedna z příčin). Nezkoumá se tu vzájemný vztah a váha příčin (na rozdíl od předchozích teorií), ale dostačuje, aby jeden důvod uvedený v ŽÚ byl splněn, alespoň částečně. Je nejvíce využíván v případech důkazní nouze.[footnoteRef:58]  [58:  FORSTER, Michelle. Causation in the Context: Interpreting the Nexus Clause in the Refugee Convention [online]. Michigan Journal of International Law, 9. dubna 2002 [cit. 4. listopadu 2011]. Dostupné na <http://www.refugeecaselaw.org/Documents/foster.pdf>.] 

U nestátních původců pronásledování je kauzální nexus splněn ve dvou případech. Buď je žadatel pronásledován nestátním původcem z důvodů uvedených v ŽÚ, nebo z těchto důvodů mu stát neposkytne ochranu (nezáleží na tom proč je pronásledován).[footnoteRef:59] Příkladem může být postavení Žida krátce před Druhou světovou válkou: Německo nepronásledovalo na svém území Židy, ale neposkytovalo jim dostatečnou ochranu, a to z důvodu rasy. [footnoteRef:60],[footnoteRef:61]  [59:  VĚTROVSKÝ, Jaroslav. Analýza soudních rozhodnutí v azylových řízeních v České republice [online]. UNHCR, prosinec 2006 [cit. 13. listopadu 2011]. Dostupné na < http://unhcr.dexusnet.cz/dokumenty/analyza-soudnich-rozhodnuti.pdf>.]  [60:  Rozhodnutí briské Sněmovny lordů ze dne 25. března 1999 ve věci R v. Immigration Appeal Tribunal  and SSHD ex parte Shah nad Islam, sp. zn. 2 AC 629.]  [61:  MUSALO, Karen. Claims for Protection Based on Religion and Belief: Analysis and Proposed Conclusions [online]. UNHCR, prosinec 2002 [cit. 10. listopadu 2011]. Dostupné na <http://www.unhcr.org/3e5f6ad12.html>.] 

[bookmark: _Toc320698378]2.2 Rasa
Příručka chápe rasu v nejširším slova smyslu.[footnoteRef:62] KS ji definuje následovně: „pojem rasy zahrnuje zejména hledisko barvy pleti, původu nebo příslušnosti k určité etnické skupině…“[footnoteRef:63] [62:  UNHCR: Příručka k postupům a kritériím…, odst. 40, 41.]  [63:  Článek 10 odst. 1 písm. a) KS.] 

Za pronásledování z důvodu rasy lze považovat případy, kdy „…dojde k újmě něčí lidské důstojnosti v takové míře, že to bude neslučitelné s nejzákladnějšími a nezcizitelnými lidskými právy, nebo…povede k vážným následkům.“[footnoteRef:64] Příkladem může být odmítnutí vstupu na území Spojeného království osobám afroasijského původu, jejichž manželky byly Britky.[footnoteRef:65] [64: UNHCR: Příručka k postupům a kritériím…, odst. 69.]  [65:  Rozhodnutí Evropské komise pro lidská práva ze dne 6. března 1973, ve věci East African Asians (Citizens of the United Kingdom and Colonies) v. UK, sp. zn. 3 E.H.H.R. 76. ] 

Není podstatné, zda se pronásledování týká celé skupiny, nebo pouze jednotlivce. Existuje možnost, aby byl člověk pronásledován stejnou rasovou skupinou, pro svoji rasu.[footnoteRef:66] [66:  Rozhodnutí australského Federálního soudu, ze dne 1. března 1999, ve věci Perampalam v Minister for Immigration and Multicultural Affairs, sp. zn. FCA 165. ] 

[bookmark: _Toc320698379]2.3 Náboženství
Náboženství lze chápat ve třech směrech: víra (včetně bezvěrectví), identita nebo způsob života.[footnoteRef:67],[footnoteRef:68] Pronásledování může být namířeno buď proti odlišnému náboženství a jeho věřícím (ničením kostelů), nebo dodržování pravidel uvnitř vlastní náboženské komunity (náboženská policie v Saudské Arábii). Samotné vynucování dodržování náboženských pravidel ještě nelze považovat za pronásledování. [67:  UNHCR. Doporučení v oblasti poskytování mezinárodní ochrany: „Azylové žádosti založené na tvrzení o pronásledování z náboženských důvodů“ podle článku 1A, odst. 2 Úmluvy o právním postavení uprchlíků 1951 a/nebo jejího Protokolu z roku 1967.  Ženeva: Úřad Vysokého komisaře OSN pro uprchlíky, 2004, odst. 5.]  [68:  Shodně i článek 10 odst. 1 písm. b) KS.] 

Někdy stát preventivně přijme neutrální zákon, který platí pro všechny stejně. Může však nepoměrně omezovat některé skupiny obyvatel (zavedením povinné vojenské služby). Do náboženské svobody lze zasahovat i neadekvátní kontrolou církví a náboženských skupin[footnoteRef:69] či jejich registrací.[footnoteRef:70] [69:  GUNN, Jeremy. The Complexity of Religion in Determining Refugee Statut [online]. UNHCR, 24. října 2002 [cit. 19. listopadu 2011]. Dostupné na < http://www.unhcr.org/3e5f2f7f6.html>.]  [70:  NSS ve svém rozhodnutí ze dne 10. června 2008, sp. zn. 8 Azs 23/2008, odmítl uznat za pronásledování registraci církve, kdy to považoval pouze za kontrolu, která je nezbytná.] 

S pronásledováním z důvodu náboženství, souvisí i trest za nenastoupení základní vojenské služby nebo dezerce. Toto potrestání musí být úměrné deliktu. Je třeba rozlišovat mezi absolutním odmítáním bojovat a odmítnutím boje za současných podmínek.[footnoteRef:71] U první skupiny je mnohem vyšší možnost pronásledování než ve druhé skupině.[footnoteRef:72] [71:  Tamtéž.]  [72:  CLAYTON, Gina. Textbook on Immigration and Asylum Law…, s. 389. ] 

Čím více je pro danou skupinu náboženství způsobem života, tím více jsou brutálnější jejich útoky vůči ostatním náboženským skupinám.[footnoteRef:73] Ohroženější skupinou jsou osoby, které stojí v čele církví či náboženských skupin[footnoteRef:74] [73:  MUSALO: Claims for Protection Based on Religion…, s.15.]  [74:  Rozhodnutí NSS ze dne 30. září 2008, sp. zn. 5 Azs 66/2008.] 

[bookmark: _Toc320698380]2.4 Národnost
Pojem národnost je třeba chápat extenzivně, jak ve významu příslušnosti ke státnímu občanství, tak příslušnosti k etnické a jazykové skupině.[footnoteRef:75] Ke konfliktům dochází, pokud v jednom státě vedle sebe žije více národnostních skupin. Vztahy mezi těmito skupinami mohou být velmi napjaté a rozbroje velmi násilné, proto i pouhá příslušnost k určité národnosti může být základem pro udělení MO. Pokud jsou jednotlivá politická uskupení shodná s národnostními skupinami, může být pronásledování spojeno i s důvodem zastávání či uplatňování politických názorů. Pronásledovanou národností ve státě bude častěji menšinová národnost, ale lze se setkat i s opakem.[footnoteRef:76],[footnoteRef:77] [75:  UNHCR: Příručka k postupům a kritériím…, odst. 74.]  [76:  Tamtéž, odst. 74-76.]  [77:  Příkladem je genocida v Burundi z roku 1972.] 

[bookmark: _Toc320698381]2.5 Politické názory
Kritéria určující oprávněné obavy z pronásledování z důvodu zastávání politických názorů shrnula: „1. Motivy pronásledovatele mohou být smíšené…i ty, které nejsou výslovně uvedeny v Ženevské úmluvě: nemusí se nutně jevit jako politické. 2. Politický názor může být vyjádřen nebo přičítán. 3. V případě, že bude prokázáno pronásledování z důvodu zastávání politických názorů, není nutné prokazovat i politickou činnost obětí…4. Pokud…je důvodná pravděpodobnost, že pronásledovatel bude přisuzovat politický názor oběti, pokud se ovšem zmýlí, nebude to oběť diskvalifikovat v přijetí statutu uprchlíka.“[footnoteRef:78] Vyšší riziko pronásledování nesou političtí disidenti, novináři, spisovatelé či členové jiné strany než která je zrovna u moci.  Velmi často lze pod tento důvod přiřadit i tzv. uprchlíky sur place.[footnoteRef:79] [78:  CLAYTON: Textbook on Immigration and Asylum Law…, s. 386.]  [79:  Oprávněná obava z pronásledování u nich nastane, až jsou mimo zem svého původu a obávají se vrátit do této země v důsledku svých aktivit, které probíhaly až poté, co odjeli ze země.] 

V českém ZoA se lze setkat s pronásledováním za politické názory dvakrát v § 12 ZoA: „Azyl se cizinci udělí, bude-li v řízení o udělení azylu zjištěno, že cizinec a) je pronásledován za uplatňování politických práv a svobod, nebo b) má odůvodněný strach z pronásledování…pro zastávání určitých politických názorů ve státě…“[footnoteRef:80] [80:  § 12 ZoA. ] 

Důvodem pro dualitu je odlišnost zdrojů, ze kterých vychází. Jedním z nich je článek 43 LZPS.[footnoteRef:81] Jedná o promítnutí ústavního zákona na zákonné úrovni.[footnoteRef:82] Politickými právy se dle tohoto ustanovení budou rozumět ta práva, která jsou obsažena článku 17-22 LZPS. Zatímco politická práva uvedená v § 12 písm. b) ZoA by se měla vykládat v souladu s KS[footnoteRef:83] a ŽÚ. Zastávání politických názorů je nejčastějším důvodem pronásledování.[footnoteRef:84] [81:  Článek 43 LZPS: „Česká a Slovenská federativní republika poskytuje azyl cizincům pronásledovaným za uplatňování politických práv a svobod. Azyl může být odepřen, kdo jednal v rozporu se základními lidskými právy a svobodami.“]  [82:  Rozhodnutí NSS ze dne 13. srpna 2008, sp. zn. 2 Azs 45/2008.]  [83:  Článek 10 odst. 1 písm. e) KS.]  [84:  VĚTROVSKÝ: Analýza soudních rozhodnutí…, s. 20.] 

[bookmark: _Toc320698382]2.6 Příslušnost k určité sociální skupině
Pro některé žadatele tento důvod představuje „sběrnou kategorii“, kterou lze použít pro situace, které nelze podřadit pod ostatní důvody uvedené v § 12 písm. b) ZoA.[footnoteRef:85] Existují dva přístupy, které vnímají odlišně pojem sociální skupina. Prvním je tzv. přístup chráněné charakteristiky, pro kterou je typická společná a nezměnitelná vlastnost, kterou lze definovat: „je buď nad síly individuálních členů skupiny ji změnit, nebo je natolik zásadní, že by nemělo být v souvislosti s jejich identitou a svědomí požadováno, aby byla změněna.“[footnoteRef:86] Při vzdání se této vlastnosti by se zasáhlo do základních práv jednotlivce. Výhodou tohoto přístupu je užší výklad a dá se jednodušeji ověřit než druhý přístup. V některých případech se těžko stanovuje, jaká vlastnost je tak důležitá a která již nikoliv.[footnoteRef:87]  [85:  Tamtéž, s. 21, 22. ]  [86:  Tamtéž.]  [87:  KOSAŘ, David. Pronásledování z důvodu příslušnosti k určité sociální skupině. Časopis pro právní vědu a praxi, 2004, roč. 11, č. 2, s. 168.] 

Druhým je tzv. přístup sociální percepce, kde je skupina identifikována vnějšími faktory. Jedná se o skupinu odlišnou od společnosti na základě znaku, který je této skupině přiřazován společností (lidé stejného povolání). Takové pojetí umožňuje velmi rozšiřující výklad, který se nemusí vždy opírat i o vrozenou, nezměnitelnou charakteristiku. 
Výsledky na základě těchto dvou přístupů by se k sobě měly blížit, nicméně nemusí tomu tak být vždy. Příkladem může být politika jednoho dítěte v Číně. Rodiče, kteří ji odmítli, tvořili sociální skupinu na základě přístupu chráněné charakteristiky (bylo by zasaženo do práva na zdraví při nucené sterilizaci), zatímco při posuzování přístupem sociální percepce se o sociální skupinu nejednalo.[footnoteRef:88]  [88:  Rozhodnutí NSS ze dne 16. srpna 2005, sp. zn. 5 Azs 120/2005, kde byla uznána i politika jednoho dítěte jako důvod pronásledování. ] 

Kosař přichází s vlastním pojetím sociální skupiny, kterou spojuje vrozená či nezměnitelná charakteristika (ženy, homosexuálové), uplatňování základních práv a svobod (političtí vězni) nebo společný status v minulosti (děti Židů za Druhé světové války).[footnoteRef:89] Vnější faktor (vnímání člověka zbytkem společnosti) má pouze pomocný charakter.[footnoteRef:90] [89:  Toto členění je obdobné rozhodnutí kanadského Nejvyššího soudu ze dne 30. června 1993 ve věci Attorney General v. Ward, sp. zn. 2 S. C. R. 689.]  [90:  KOSAŘ: Pronásledování z důvodu příslušnosti k určité sociální skupině…, s. 171-172.] 

NSS definoval pojem určitá sociální skupina.: „je skupina osob, která se vyznačuje objektivně společnou charakteristikou nebo kterou společnost alespoň takto vnímá. Tato charakteristika má často povahu vrozeného, nezměnitelného rysu nebo je jinak zásadní pro lidskou identitu, svědomí nebo výkon lidských práv dotyčných osob.“[footnoteRef:91] NSS při tomto rozhodnutí čerpal z doporučení UNHCR[footnoteRef:92] a vychází z obou zmíněných přístupů. Přístup je podobný i KS, pouze s tím rozdílem, že v případě české judikatury se více přihlíží k principu sociální percepce, zatímco u KS se musí jednat o sociální skupinu podle obou přístupů[footnoteRef:93].  [91:  Srov. rozhodnutí NSS ze dne 22. července 2005, sp. zn. 4 Azs 364/2004, kdy stěžovatel z Ukrajiny měl být pronásledován z důvodu nečlenství ve zločineckých skupinách.]  [92:  UNHCR. Doporučení v oblasti poskytování mezinárodní ochrany: „Příslušnost k určité sociální skupině“ v kontextu článku 1A, odst. 2 Úmluvy o právním postavení uprchlíků z roku 1951 a/nebo jejího Protokolu z roku 1967.  Ženeva: Úřad Vysokého komisaře OSN pro uprchlíky, 2002, odst. 11.]  [93:  Článek 10 odst. 1 písm. d) KS.] 

Velikost skupiny a počet jejích členů není podstatný. Lidé tvořící určitou sociální skupinu se mezi sebou znát nemusí. Žadatel nemusí dokazovat, že každý ve skupině je pronásledován, ale stačí, pokud je pronásledován alespoň některý z členů a žadateli takové pronásledování také hrozí. Původcem pronásledování nemusí být pouze stát, v mnoha případech je to právě společnost sama.
[bookmark: _Toc320698383]2.7 Příslušnost k určitému pohlaví
ŽÚ ani KS výslovně neuvádí jako důvod pronásledování příslušnost k určitému pohlaví.[footnoteRef:94] Český ZoA uvádí jako důvod pronásledování pohlaví.[footnoteRef:95] Mezi termíny pohlaví a příslušnost k určitému pohlaví je ovšem rozdíl. Pohlaví je věc biologicky daná a neměnná, zatímco příslušnost k určitému pohlaví zahrnuje očekávání společnosti od daného pohlaví. Je na každém člověku, zda tuto roli přijme.[footnoteRef:96] Z tohoto důvodu by mělo být znění ZoA mělo vypadat „z důvodu příslušnosti k určitému pohlaví“. [94:  KS tamtéž uvádí: „O hlediscích spojených s pohlavím lze uvažovat, aniž by sama vytvářela domněnku použitelnosti tohoto článku.“ Příslušnost k určitému pohlaví bude vzata v potaz, pokud ji bude možno podřadit pod jiný důvod pronásledování uvedený v KS.]  [95:  §12 písm. b) ZoA.]  [96:  UNHCR. Doporučení v oblasti poskytování mezinárodní ochrany: „Pronásledování související s příslušností k určitému pohlaví“ v kontextu článku 1A, odst. 2 Úmluvy o právním postavení uprchlíků z roku 1951 a/nebo jejího Protokolu z roku 1967.  Ženeva: Úřad Vysokého komisaře OSN pro uprchlíky, 2002, odst. 3.] 

Nejčastěji jsou tímto pronásledováním postihovány ženy, jež musí čelit specifickým formám násilí, kterými jsou: sexuální násilí, fyzické násilí, emocionální a psychologické násilí, poškozující tradiční praktiky, socioekonomické násilí.[footnoteRef:97] Jde o odraz nadřazeného postavení muže nad ženou. Lze se s nimi setkat v jednotlivých vztazích, manželství i na úrovni celého státu. V mnohých případech je právě sama společnost agresorem.[footnoteRef:98] Stát není schopen, někdy i ochoten, poskytnout účinnou ochranu.  [97:  Tamtéž, s. 17.]  [98:  POŘÍZEK, Pavel, SKALKOVÁ, Marcela. Pronásledování související s příslušností k určitému pohlaví. Praha: UNHCR, 2005. s. 202-203.] 

Tento důvod se může překrývat s dalšími, například zastáváním politických názorů, kdy jako politický lze chápat: „jakýkoliv názor na jakoukoliv otázku- na státní či vládní aparát, politiku nebo společnost. Takovým názorem může být třeba názor na role obou pohlaví.“[footnoteRef:99] Ženě bývají přisuzovány i politické názory jejího manžela, čímž může být stejně ohrožena jako její muž.[footnoteRef:100] Její potrestání může být ještě tvrdší kvůli zákazu jakékoliv angažovanosti žen v politice.[footnoteRef:101] Případy pronásledování z důvodu příslušnosti k určitému pohlaví bývají nejčastěji přiřazovány pod příslušnost k určité sociální skupině, i z pohledu NSS.[footnoteRef:102] Jde se o osoby s neměnnou charakteristikou (pohlavím), a lze je proto přiřadit pod určitou sociální skupinu. [99:  UNHCR: Doporučení v oblasti poskytování mezinárodní ochrany: „Pronásledování související s příslušností k určitému pohlaví“…, odst. 31, 32.]  [100:  Tamtéž, odst. 32-34.]  [101:  POŘÍZEK, SKALKOVÁ: Pronásledování související s příslušností k určitému pohlaví…, s. 121.]  [102:  KOSAŘ, MOLEK: Zákon o azylu: komentář…, s. 143 (§ 12 písm. b) ZoA).] 




[bookmark: _Toc320698384]3 Posouzení správním orgánem
[bookmark: _Toc320698385]3.1 Pravomoc a příslušnost
Každý případ vyžaduje individuální posouzení.[footnoteRef:103],[footnoteRef:104] Správním orgánem, který rozhoduje v řízeních o mezinárodní ochraně v České republice, je dle § 1 písm. d) a § 8 ZoA Ministerstvo vnitra České republiky (dále jen ministerstvo). Jak uvádí prof. Sládeček: „Ministerstvo je obvykle charakterizováno jako monokratický státní orgán, ústřední správní úřad s dílčí věcnou a územně celostátní působností, který je tzv. organizační složkou státu…“[footnoteRef:105] Mezi jednu z činností ministerstva patří pravomoc vydávat správní akty v rámci své věcné dílčí působnosti, která je stanovena v zákoně č. 2/1969 Sb., o zřízení ministerstev a jiných ústředních orgánů státní správy ČR, ve znění pozdějších předpisů (dále jen kompetenční zákon). Do této působnosti spadá i oblast postavení uprchlíků a cizinců.[footnoteRef:106]   [103:  Článek 8 odst. 2 písm. a) PS.]  [104:  Pro hromadné posuzování se použije zákon č. 221/2003 Sb., o dočasné ochraně cizinců, ve znění pozdějších předpisů. Jedná se o případy občanské války či živelné katastrofy. Proti takovým případům ŽÚ neposkytuje ochranu. ]  [105:  SLÁDEČEK, Vladimír. Obecné správní právo. Praha: ASPI, 2009, s. 266.]  [106:  § 12 odst. 1 písm. h) kompetenčního zákona.] 

Ministerstvo je věcně příslušné v řízeních o udělení a odnětí mezinárodní ochrany (dle § 8 písm. a) ZoA), a dále v těch řízeních, kdy se určuje členský stát EU příslušný pro posouzení žádostí (dle § 8 písm. b) ZoA). Místní příslušnost si určuje ministerstvem (v § 3e, § 4, § 4a, § 4b). Jde o tzv. přijímací střediska (azylová zařízení v případě cizince propuštěného ze zařízení pro zajištění cizinců), kde má žadatel požádat o mezinárodní ochranu. Tato tzv. oddělení mezinárodní ochrany spadají pod odbor azylové a migrační politiky Ministerstva vnitra ČR (dále jen OAMP) a jsou výsledkem vnitřního členění ministerstva. 
[bookmark: _Toc320698386]3.2 Řízení o udělení mezinárodní ochrany
ŽÚ upravuje pouze základní otázky pro určení postavení uprchlíka. Příručka interpretuje článek 1A ŽÚ a může sloužit jako doporučující vodítko, nicméně obecně platí, že si státy samy mohou určit postup za dodržení zásad uvedených v ŽÚ. K tomuto účelu v rámci harmonizace politik ES byla na poli dnešní Evropské unie vydána směrnice č. 2005/85/ES o minimálních normách pro řízení v členských státech o přiznávání o odnímání postavení uprchlíka, označována jako tzv. Procedurální směrnice (dále jen PS). Ačkoliv UNHCR a odborná veřejnost zaujala spíše negativní postoj k této směrnici, jisté společné standardy v řízení o MO stanoveny byly.[footnoteRef:107],[footnoteRef:108] Tato směrnice byla později transponována do ZoA.  [107: UNHCR. Připomínky UNHCR ke směrnici Rady o minimálních standardech pro řízení v členských státech o přiznávání a odnímání postavení uprchlíka[online]. UNHCR, únor 2006 [cit. 5. listopadu 2011]. Dostupné na <http://unhcr.dexusnet.cz/dokumenty/pripominky-proceduralni-smernice.pdf>.]  [108:  SKALKOVÁ, Marcela. Postoj UNHCR k procedurální směrnici. In JÍLEK, Dalibor (ed). Společný evropský azylový systém: procedurální směrnice. Brno: Masarykova univerzita, 2006,  na s. 45-59  uvádí: „odráží především zájem členských států zachovat si své národní azylové systémy, redukuje se na katalog národních praktik, obsahuje instituty a přístupy jedné nebo dvou členských zemí, z nichž mnohé neodpovídají nejlepší mezinárodní praxi.“] 

Subsidiárně lze užít i SŘ (zejména část druhá), pokud to v § 9 ZoA výslovně nevylučuje.[footnoteRef:109] Výjimky z použití SŘ jsou odůvodněny specifičností tohoto řízení a týkají se zejména doručování, ustanovení opatrovníka, lhůt či podání opravných prostředků. [109:  Nelze užít tato ustanovení SŘ: § 19 odst. 3, 4, 5 a 8, § 22, § 26, § 32 odst. 2 písm. d), § 33 odst. 4, § 38 odst. 2, § 49, § 69 odst. 4 věta druhá, § 71 odst. 1 a 3, § 81 až § 93 a § 152.  ] 

Účastníkem řízení je dle § 20 odst. 1 písm. a) ZoA  žadatel o udělení mezinárodní ochrany, jenž je definován jako: „cizinec, který požádal Českou republiku o mezinárodní ochranu.“[footnoteRef:110] Předpokladem pro podání této žádosti je prohlášení o úmyslu požádat o mezinárodní ochranu dle § 3 odst. 1 ZoA. Jedná se o projev vůle cizince, kterým dává najevo, že chce, aby mu v České republice byla udělena mezinárodní ochrana.  [110:  § 2 odst. 5 ZoA. ] 

Toto prohlášení se podává písemně nebo ústně do protokolu (§ 3 odst. 3). Dle § 3a ZoA jej lze učinit buď na policii, nebo na ministerstvu. Lhůta pro toto prohlášení stanovena není, s výjimkou uvedenou v § 3b odst. 1 ZoA týkající se cizinců umístěných v zařízení pro zajištění cizinců (tady lhůta činí 7 dnů ode dne, kdy byl cizinec o této možnosti poučen). Na základě tohoto prohlášení nelze cizince vyhostit, protože získá osvědčení o prohlášení o mezinárodní ochraně, které ho opravňuje k pobytu na území České republiky po dobu v něm stanovenou.[footnoteRef:111]  [111:  Toto osvědčení se netýká osob, které prohlášení učinily v tranzitním prostoru mezinárodního letiště dle § 3d odst. 1 ZoA.  Dle § 4 odst. 2 ZoA: „Policie dopraví cizince, který učinil prohlášení o mezinárodní ochraně v tranzitním prostoru mezinárodního letiště, na kterém není provozováno přijímací středisko, do ministerstvem určeného jiného přijímacího střediska na mezinárodním letišti nebo jiného azylového zařízení s režimem přijímacího střediska na mezinárodním letišti (§ 73).“ ] 

Poté bez zbytečného odkladu vyzve ministerstvo cizince k podání žádosti o udělení mezinárodní ochrany (dále jen žádosti). Výzva musí být doručena alespoň dva pracovní dny předem a správní orgán poučí žadatele o jeho právech, povinnostech a důsledcích podání žádosti.[footnoteRef:112] Řízení o udělení mezinárodní ochrany je zahájeno až podáním této žádosti a žadatel se stává účastníkem tohoto řízení (§ 10 odst. 1 ZoA). Žádost o mezinárodní ochranu je jen jedna. Žadatel nemá na výběr, zda zažádá o mezinárodní ochranu ve formě azylu nebo doplňkové ochrany.[footnoteRef:113] [112:  § 10 odst. 3 ZoA.]  [113:  Postup před zahájením řízení je uveden v příloze č. 2.] 

[bookmark: _Toc320698387]3.3 Zjišťování skutkového stavu věci 
Aby mohlo ministerstvo rozhodnout o udělení MO, „…postupuje správní orgán tak, aby byl zjištěn stav věci, o němž nejsou důvodné pochybnosti, a to v rozsahu, který je nezbytný pro soulad jeho požadavky uvedenými v § 2“[footnoteRef:114] Jedná se o zásadu omezené materiální pravdy.[footnoteRef:115] Je na správním orgánu, aby zjistil, zda má žadatel odůvodněný strach z pronásledování z důvodů uvedených v § 12 ZoA. V § 19 odst. 1 ZoA se uvádí: „(1) Ministerstvo je oprávněno zjišťovat veškeré údaje potřebné pro vydání rozhodnutí ve věci mezinárodní ochrany.“[footnoteRef:116]   [114:  § 3 SŘ.]  [115:  Rozhodnutí NSS ze dne 26. března 2008, sp. zn. 9 As 64/2007.]  [116:  §19 odst. 1 ZoA.] 

Tyto údaje zjišťuje na základě žádosti o mezinárodní ochranu, dále z pohovoru se žadatelem, důkazů navržených účastníkem řízení a informací o zemi původu, které společně tvoří podklady pro rozhodnutí dle § 50 SŘ. Ačkoliv je řízení vedeno zásadou vyhledací (vyšetřovací), podle které leží odpovědnost za zjištění skutkového stavu na straně správního orgánu,[footnoteRef:117] je účastník řízení povinen poskytnout dostatečnou součinnost dle § 49a ZoA. [117:  SKULOVÁ, Soňa. Správní právo procesní. Plzeň: Aleš Čeněk, 2008, s. 83.] 

[bookmark: _Toc320698388]3.3.1 Žádost o mezinárodní ochranu
Žádost o mezinárodní ochranu je podkladem, na základě kterého se může správní orgán dozvědět první informace o žadateli[footnoteRef:118]. Skládá se z otázek týkající se osoby žadatele, jeho rodiny, znalosti jazyků, vzdělání či země původu. Kromě těchto údajů musí žadatel uvést důvody, které ho vedly k opuštění vlasti. Součástí žádosti je i čistý list papíru, kde by měl konkrétněji uvést, proč zemi opustil. Správní orgán z těchto informací vychází při pohovoru (na základě této žádosti jsou žadateli kladeny vhodné otázky) a při rozhodování o formě mezinárodní ochrany.[footnoteRef:119] Žadatel by měl proto uvádět nejdůležitější důvody a pouze přesné a nezkreslené informace.  [118:  Vzor této žádosti je uveden v příloze č. 3.]  [119:  Jak uvedl NSS ve svém rozhodnutí ze dne 25. ledna 2011 pod č. j. 5 Azs 6/2010-107: „Zamítnout žádost podle § 16 zákona č. 325/1999 Sb., o azylu, může správní orgán jen tehdy, nepřichází-li žádná z forem mezinárodní ochrany.“] 

K vyplňování žádosti je mu přiřazen tlumočník, který může pomoci s jejím sepsáním. Správní orgán do samotného vyplňování žádosti nezasahuje a dopředu (ještě před podáním žádosti v doručené výzvě) by měl účastníka poučit o jeho procesních právech a povinnostech dle § 10 odst. 3 ZoA. 
[bookmark: _Toc320698389]3.3.2 Pohovor 	
ZoA v § 9 vylučuje použití § 49 SŘ, který upravuje ústní jednání Je to z důvodu, že ZoA poskytuje vlastní institut ústního jednání, kterým je tzv. pohovor. Při něm dochází k objasnění skutkových okolností za osobní přítomnosti účastníka. ZoA uvádí: „(1) Pověřený pracovník ministerstva provede za účelem zjištění podkladů pro vydání rozhodnutí pohovor se žadatelem o udělení mezinárodní ochrany. O provedeném pohovoru se sepíše protokol…“[footnoteRef:120] Ministerstvo doručí žadateli předvolání k pohovoru (§ 23 odst. 2 ZoA) a žadatel má povinnost se na něj dostavit.[footnoteRef:121] Jedná se o nezbytnou a nejdůležitější součást řízení. Na základě protokolu o pohovoru správní orgán rozhodne, zda mu bude MO udělena, případně v jaké formě.  [120:  § 23 odst. 1 ZoA. Jde o velmi stručnou úpravu, pokud vezmeme v potaz, o jak náročnou a klíčovou fázi řízení se jedná.]  [121:  Na předvolání se použije subsidiárně § 59 SŘ, s následky s nimi spojenými.] 

Tento pohovor kvalifikovaná osoba (dále jen tazatel)[footnoteRef:122]. Jak kvalifikovaná uvedeno není. PS uvádí: „státy…a) zajistí, aby osoba, která pohovor vede, byla dostatečně způsobilá k zohlednění osobních nebo obecných okolností žádosti, včetně kulturního původu žadatele nebo jeho zranitelnosti, je-li to možné…“[footnoteRef:123]. Protokol, který byl o pohovoru sepsán, je nejdůležitějším podkladem pro vydání rozhodnutí, takže by tato kvalifikovaná osoba měla znát i normy v oblasti azylového a uprchlického práva dle článku 8 odst. 2 písm. c) PS. Nemusí se jednat o člověka s vysokoškolským právnickým vzděláním. Důležité je, aby byla poskytnuta během pohovoru určitá důvěra mezi tazatelem a žadatelem.  [122:  §23 odst. 4 ZoA.]  [123:  Článek 13 odst. 3 písm. a) PS.] 

Z důvodu hodného zvláštního zřetele, nebo na žádost účastníka vede pohovor osoba stejného pohlaví.[footnoteRef:124] Těmito důvody může být pronásledování na základě příslušnosti k určitému pohlaví. Oběť znásilňování by se nemusela odvážit před mužem tazatelem podrobně mluvit o těchto traumatizujících zážitcích. V důsledku mlčení by jí poté nemusela být ani udělena MO.[footnoteRef:125] [124:  § 23 odst. 3 ZoA,]  [125:  Specifické požadavky na vedení pohovoru s těmito osobami, viz níže.] 

Jednacím jazykem je čeština. „Každý, kdo prohlásí, že neovládá jazyk, jímž se vede jednání, má právo na tlumočníka.“[footnoteRef:126] ZoA přiznává právo jednat během celého řízení v mateřském jazyce, nebo v jazyce, ve kterém je účastník schopen se dorozumět. V tomto případě je mu tlumočník bezplatně přidělen ministerstvem. Pokud by si chtěl žadatel vybrat sám tlumočníka (např. protože ministerstvo nemůže poskytnout kvalitní osobu ovládající mateřský jazyk žadatele), musí si hradit náklady sám žadatel.[footnoteRef:127] Slovo schopen se dorozumět bylo v zákoně o azylu přidáno po transpozici procedurální směrnice (vedle původního mateřského jazyka). Jedná se o kritizované ustanovení. Zajistilo však větší hospodárnost řízení, kdy ministerstvo nemusí komplikovaně hledat tlumočníka jazyka, který ovládá malé množství lidí. [126:  § 16 odst. 3 věta první SŘ, shodně i v článku 37 odst. 4 LZPS.]  [127:  § 22 ZoA.] 

Tlumočník je další osobou, která je přítomna během pohovoru. Její funkce je nejdůležitější právě při pohovoru. Její vystupování by mělo být etické a profesionální. Pokud by byla u této osoby pochybnost o její podjatosti z důvodu poměru k věci, účastníkům či orgánům, které provádějí řízení, musí být tato skutečnost neprodleně oznámena orgánu, který ji ustanovil.[footnoteRef:128] Stejně jako u tazatele, v případech zvláštního zřetele hodných by měla tlumočit osoba stejného pohlaví, pokud to umožňují možnosti ministerstva. [128:  § 11 odst. 1 a 2 zákona č. 36/1997 Sb., o znalcích a tlumočnících, ve znění pozdějších předpisů. ] 

 Funkcí tlumočníka dle příručky UNHCR o vedení pohovoru je: „umožnit oběma stranám, aby si vzájemně daly k dispozici to, co nabízejí, bez manipulací, ovládání, úprav, přikrášlování, snižování nebo redukování podstaty. Tlumočník toho dosáhne, když naváže vztah založený na důvěře s tazatelem i dotazovaným.“[footnoteRef:129] Pohovor bývá neveřejný. Čím více osob bude pohovoru přítomno, tím je pak ztížena pozice žadatele při sdělování důvěrných a traumatizujících informací. Důvěra žadatele v tlumočníka by měla být na stejné úrovni jako s tazatelem. Žadatel si s tlumočníkem musí rozumět i po stránce jazykové. Pokud by tedy něčemu účastník nerozuměl, měl by to namítnout už během pohovoru. Pro lepší vztah mezi osobami je používán pro tlumočení uprchlíky tzv. konsekutivní překlad, který spočívá v překladu krátkých úseků rozhovoru – otázky a odpovědi na otázky (oproti simultánnímu tlumočení, kdy je překládáno během řeči a může budit dojem, že žadatel není poslouchán). Požadavky na tlumočníka během řízení o mezinárodní ochraně lze shrnout několika slovy: lingvistická přesnost - tzv. neutrální překlad[footnoteRef:130], neutralita, nestrannost, mlčenlivost a profesionalita.[footnoteRef:131]  [129:  UNHCR. Tlumočení při jednání s uprchlíky. Ženeva: Úřad Vysokého komisaře OSN pro uprchlíky, 2009, s. 72 (dále jen manuál).]  [130:  Tamtéž, s. 72:„Jedním z nejběžnějších příčin nevalného tlumočení je podvědomá tendence tlumočníka povolovat svým osobním pocitům vůči výpovědi a často i vůči mluvčímu, aby převážily nad neutralitou. Když se to stane, tlumočník nemusí být schopen analyzovat význam slov mluvčího, neutrálně je překládat a poukázat na ta, která by mohla být problematická.“]  [131:  Součástí tohoto manuálu je i kodex pro tlumočníky na s. 102-104.  Tento kodex je primárně určen pro tlumočníky UNHCR, ale protože zákon o znalcích a tlumočnících bližší informace neposkytuje, lze ho využit jako podklad pro práci tlumočníků před správním orgánem. ] 

Další osobou, která se může účastnit pohovoru, je zástupce žadatele. Účastník řízení má právo se nechat zastupovat na základě plné moci během celého řízení.[footnoteRef:132] Ačkoliv se zastoupení týká zejména řízení před soudy, lze ho využít i během řízení před ministerstvem. ZoA nepožaduje zastoupení advokátem. Může se jednat i o fyzickou nebo právnickou osobu zabývající se poskytováním právní pomoci uprchlíkům. Je možno využít tzv. obecného zmocněnce. Nezletilí bez doprovodu bývají zastoupeni opatrovníkem.[footnoteRef:133]  [132:  § 31 a násl. SŘ.]  [133:  § 88 ZoA.] 

Nejčastěji jsou žadatelé zastoupeni neziskovými nevládními organizacemi. Jak uvádí komentář k ZoA: „Nelze totiž přehlédnout ani fakt, že v nevládních neziskových organizacích působí obvykle nejen právníci, kteří poskytují pomoc v azylovém řízení, ale též psychologové a sociální pracovníci, s jejichž pomocí se může podařit s dotyčným žadatelem navázat daleko osobnější vztah, umožňující kvalitnější právní pomoc.“[footnoteRef:134] V České republice mezi tři nejdůležitější organizace zabývající se touto činností patří Organizace pro pomoc uprchlíkům (OPU), Sdružení občanů zabývající se emigranty (SOZE), Poradna pro uprchlíky (PPU). Mezi hlavní úskalí právního zastoupení advokátem patří špatná komunikace mezi zástupcem (advokátem) a zastoupeným (žadatelem o mezinárodní ochranu), neznalost uprchlického práva a náročná práce s informacemi o zemi původu. [134:  KOSAŘ, MOLEK: Zákon o azylu: komentář…, s. 300 (§ 21 ZoA).] 

Osobní účast žadatele u pohovoru je nutná, i když je právně zastoupen. Jde o získání co nejvíce informací spojených s obavami z pronásledování, které zná jen sám žadatel. Jeho osobní účast je tedy nezastupitelná a v tomto případě mu právní zástupce pomoci nemůže. Na druhou stranu role právního zástupce je během pohovoru dohlížející, tzn. může dbát na dodržování zákonného postupu (při pokládání otázek, zapisování do protokolu[footnoteRef:135], v podstatě na celou práci tazatele během pohovoru), což někdy preventivně působí na přístup pracovníka ministerstva vůči žadateli.[footnoteRef:136]  [135:  Srov. článek 16 odst. 1 PS.]  [136:   KOSAŘ, MOLEK: Zákon o azylu: komentář…, s. 315 (§ 23 ZoA).] 

ZoA neposkytuje dostatečné informace ohledně pohovoru. V PS je vedení pohovoru upraveno v článku 12-14, ale nestanovuje konkrétnější informace. Komentář k zákonu o azylu uvádí jako dva předpoklady úspěšného pohovoru: dostatečnou přípravu a přiměřený vztah důvěry mezi žadatelem a tazatelem (i tlumočníkem). [footnoteRef:137] Jakým způsobem by se měl vést pohovor, lze najít v příručce UNHCR o vedení pohovoru.[footnoteRef:138] V rámci dostatečné přípravy by měla osoba znát definici uprchlíka obsaženou v ŽÚ. Další nezbytnou součástí jsou i informace o zemi původu, které lze využít jak u pokládání otázek, tak i zjištění věrohodnosti výpovědi žadatele. Důležitou složkou je zajištění vhodného prostředí a postoje tazatele, které mohou pozitivně působit na žadatele a vyzývat ho ke komunikaci (jsou jimi soukromí, nepřerušování, absence hluku, vhodná místnost).[footnoteRef:139]  [137:  Tamtéž, s. 305.]  [138:  UNHCR. Vedení pohovoru se žadateli o status uprchlíka: příručka UNHCR. Ženeva: Úřad Vysokého komisaře OSN pro uprchlíky. 1995. 108 s. (dále jen příručka o vedení pohovoru).]  [139:  Tamtéž, s. 8 uvádí: „Nikdy nevyhrožujte nebo nezvyšujte hlas na žadatele, ale vždy se snažte žadatele vyzývat a povzbuzovat k podávání pravdivých a úplných odpovědí na Vaše otázky. Může se stát, že si nebude moci vybrat místo pro konání pohovoru. Avšak, přesto věnujte pečlivou pozornost …detailům, které působí na celkovou atmosféru pohovoru.“] 

Základem pro kladení jednotlivých otázek je obsah žádosti o mezinárodní ochranu. Dotazy by se měly týkat situace v zemi původu, negativního jednání proti žadateli a jeho blízkým a co lze očekávat v případě návratu. Účastník by měl vědět, že informace, které tazateli sdělí, jsou důvěrné a nebudou sděleny jiným osobám a zejména zemi původu.[footnoteRef:140] Nejedná se tu pouze o důvěrnost v oblasti osobních údajů, ale všech informací, které žadatel uvede, zejména ohledně  původců pronásledování.[footnoteRef:141] V rámci této důvěrnosti by informace, které se správní orgán dozví, neměly být podávány orgánům a osobám ve státě, kde je možnost, že žadatel byl pronásledován. O této skutečnosti by měli být účastníci řízení náležitě poučeni. ZoA ani PS tu však nesankcionuje nikoho za porušení tohoto ustanovení.[footnoteRef:142] Pro žadatele to může mít vliv v takovém případě, pokud by byl svým návratem do země původu ohrožen na životě nebo svobodě z důvodů uvedených ŽÚ pro přiznání statusu uprchlíka.[footnoteRef:143] [140:  Viz výjimka nahlížení do spisu § 38 odst. 2 SŘ.]  [141:  Viz článek 13 odst. 2 a 22 písm. a) PS.]  [142:  KOSAŘ, MOLEK: Zákon o azylu: komentář…, str. 315 (§ 19 ZoA).]  [143:  Článek 33 ŽÚ.] 

Pohovor musí být veden v takovém rozsahu, aby konkrétně objasnil oprávněné obavy z pronásledování a jeho důvody. Nelze přitom vycházet pouze z informací o zemi původu.[footnoteRef:144] Dle rozhodnutí NSS pod sp. zn. 5 Azs 26/2003 by měl být zajištěn takový výslech žadatele, aby stačil jeden pohovor. Nicméně nikde není specifikováno, kolikrát bude pohovor prováděn. Při užití zásady hospodárnosti a procesní ekonomie lze předpokládat, že ve většině případů bude pohovor proveden jedenkrát (u lidí, kteří za sebou mají trauma, bude potřeba více pohovorů, zejména pro odbourání komunikační bariéry). Při zhodnocení věrohodnosti je třeba se zaměřit na celkové vystupování žadatele, včetně řeči těla, jeho výpovědi, kterou je možno srovnat s informacemi a fakty ze země původu. V potaz by se měla vzít kultura, pohlaví či výše zmíněné trauma. Tyto okolnosti mohou podpůrně přispět k hodnocení jeho věrohodnosti, ale neměly by být rozhodující.[footnoteRef:145] [144:  Rozhodnutí NSS ze dne 24. února 2004, sp. zn. 6 Azs 50/2003.]  [145:  UNHCR: Vedení pohovoru se žadateli o status uprchlíka…, s. 53.] 

Během pohovorů se vyžaduje zvláštní přístup k určitým skupinám žadatelů. K těmto skupinám mohou patřit zejména ženy a děti. U pohovoru se žadatelkami je důležitá absence muže jako tazatele, rodinného příslušníka a nejlépe i tlumočníka. V některých zemích nemá žena možnost sama jednat za sebe, je tedy důležité jí poskytnout dostatečný prostor a delší dobu, aby mohla sama za sebe mluvit.[footnoteRef:146] V těchto případech se uskutečňuje více než jeden pohovor. Jedním z důvodů je prohloubení důvěry a získání všech potřebných informací citlivým způsobem. Vhodné je i využití psycho-sociálního poradenství.[footnoteRef:147]  [146:  Tamtéž,  na s. 37 je uvedeno: „Ženy, které byly podrobeny sexuálnímu násilí, mohou projevovat řadu symptomů v důsledku traumatu ze znásilnění…  ztrátu sebedůvěry a sebeúcty, problémy s koncentrací, pocity ztráty sebeovládání, strach, ztrátu paměti, překrucování skutečností…V takových případech bude vhodné zvážit formu výpovědi, která zmírní oživení traumatických zážitků před cizími osobami.“]  [147:  UNHCR: Doporučení v oblasti poskytování mezinárodní ochrany: „Pronásledování související s příslušností k určitému pohlaví“…, odst. 36.] 

Další skupinou jsou děti[footnoteRef:148]. Mohou nastat dvě situace: děti společně s rodiči žádají o mezinárodní ochranu. V tomto případě podává žádost rodič i za své nezletilé dítě. Pohovor je veden s rodičem. Pokud je však dítě schopno vyjádřit fakta a pocity, které jsou rozhodné pro udělení mezinárodní ochrany, tak by je měl správní orgán vyslechnout, jinak se jedná o vadu řízení před správním orgánem.[footnoteRef:149]  [148:  Dítětem se dle článku 1 Úmluvy o právech dítěte ze dne 2. listopadu 1989, vyhlášené ve sdělení federálního ministerstva zahraničních věcí č. 104/1991 Sb., o Úmluvě o právech dítěte, rozumí: „…každá lidská bytost mladší osmnácti let, pokud podle právního řádu, jenž se na ni vztahuje, není zletilosti dosaženo dříve.“]  [149:  Rozhodnutí NSS ze dne 13. listopadu 2003, sp. zn. 5 Azs 9/2003, v tomto případě se jednalo o děti žadatelky z Ukrajiny ve věku 13 a 15 let.] 

Ne vždy děti přicestují s rodiči či jinými rodinnými příslušníky, v tomto případě se jedná o tzv. nezletilé bez doprovodu. Tato skupina případů je mnohem větším problémem, protože ve většině případů nemohou být jejich názory srovnávány s ostatními výpověďmi žadatelů a ne vždy jsou schopni vypovědět fakta relevantní pro udělení mezinárodní ochrany. Bude záviset na jejich vyspělosti. Tazatelem by měla být osoba, která má zkušenosti s prací s dětmi[footnoteRef:150]. Taková osoba totiž může porozumět stupni vyspělosti dítěte a strachu dítěte před újmou. Dále na něj působit tak, aby vztah navazoval vzájemnou důvěru. Dítě může být traumatizováno už jenom faktem, že se nachází dlouhou dobu bez rodičů, v cizí zemi a osamělé. V některých případech jsou děti dostatečně zralé k výpovědi, nicméně i zde je nutno citlivě volit otázky. Výpovědi dětí navíc mohou být zkreslené, vzpomínky útržkovité, je tu kratší možnost koncentrace, tudíž by během pohovoru měly být častější přestávky. Ačkoliv je těmto dětem ustanoven opatrovník[footnoteRef:151], který musí jednat v jejich zájmu a je přítomen během pohovoru, těžiště však spočívá v samotné výpovědi žadatelů.[footnoteRef:152] [150:  Článek 17 odst. 4 písm. a) a b) PS.]  [151:  Dle § 89 odst. 1 ZoA může být tímto opatrovníkem  jeho zletilý příbuzný, pokud se zdržuje na stejném území jako žadatel. Pokud takovou osobu nelze pověřit, může jím být jiná vhodná fyzická a právnická osoba, obecní úřad s rozšířenou působností místa, kde je tato nezletilá osoba hlášena k pobytu (§ 89 odst. 2 ZoA), jako sociálně právní orgán ochrany dítěte dle § 83 zákona o rodině a § 4 zákona o sociálně-právní ochraně dětí.  ]  [152:  UNHCR: vedení pohovoru se žadateli o status uprchlíka…, s. 40-42.] 

[bookmark: _Toc320698390]3.3.3 Informace o zemi původu
 Informace o zemi původu jsou jedním z podkladů pro rozhodnutí.[footnoteRef:153] Zákon o azylu se v žádné jeho části výslovně nezmiňuje o informacích o zemích původu. Výjimkou je jediné ustanovení ZoA: „Policie, zpravodajská služba České republiky nebo Ministerstvo zahraničních věcí poskytne ministerstvu nebo soudu na jejich žádost informaci nebo stanovisko potřebné ke zjištění podkladů pro vydání rozhodnutí v řízení podle tohoto zákona…“[footnoteRef:154] Ani tu však nelze nalézt přímou spojitost s informacemi týkajícími se zemí původu žadatele. V § 19 odst. 1 ZoA výslovně zakazuje, aby orgány získávaly informace od původců pronásledování.[footnoteRef:155] [153:  V některých případech se informace vůbec nezjišťují, viz např. rozhodnutí NSS ze dne 21. srpna 2003, č. j. 2 Azs 6/2003-38: „Jestliže cizinec v řízení o azylu vůbec netvrdil, že je pronásledován či diskriminován ve smyslu § 12 zákona o azylu, není posouzení politické situace a stavu dodržování lidských práv ve státě, jehož občanství cizinec má, nezbytné.“]  [154:  § 87 odst. 1 věta první ZoA.]  [155:  TÓTHOVÁ, Hana. Transpozice ustanovení kvalifikační a procedurální směrnice týkající se informací o zemi původu. In JÍLEK, Dalibor (ed). Společný evropský azylový systém: transpozice směrnic. Brno: Kancelář veřejného ochránce práv, 2008, s. 134-150.] 

 Nicméně komunitární právo s informacemi o zemi původu výslovně počítá. Při posuzování žádosti vzít v potaz všechna fakta, která se týkají země původu, včetně jejich právních předpisů.[footnoteRef:156] Pokud výpověď žadatele byla věrohodná a mj. i v souladu s dostupnými informacemi, není nutno použít další důkazní prostředek. PS stanovuje pro přiměřené posouzení žádosti, aby: „byly získávány přesné a aktuální informace z různých zdrojů, např. z Úřadu vysokého komisaře OSN pro uprchlíky (UNHCR), týkající se obecné situace v zemích původu žadatelů o azyl a případně v zemích jejich průjezdu, a aby tyto informace měli k dispozici pracovníci odpovědní za posuzování žádostí a rozhodování o nich.“[footnoteRef:157] K těmto informacím mají také přístup i odvolací orgány.[footnoteRef:158] Společný postup ohledně informací o zemi původu byl i součástí druhé fáze vytvoření společného evropského azylového systému.[footnoteRef:159]  [156:  Článek 4 odst. 3 a 5 písm. c) KS]  [157:  Článek 8 odst. 2 písm. b) PS.]  [158:  Článek 8 odst. 3 PS.]  [159:  Jako jeden z cílů druhé fáze Společného evropského azylového systému bylo vytvoření společného postupu ohledně informací o zemích původu (jejich získávání, hodnocení a užívání). Prvním krokem bylo vytvoření „společného portálu“, ze kterého by státy mohly čerpat, poté by mělo následovat společné vytváření informací o zemi původu, s využitím poradenství Eurasil. Posledním krokem bude vytvoření kompletní databanky pro členské země, ze které mohou tyto informace čerpat. ] 

Jedním z výsledků je vytvoření Společných zásad EU pro zpracování informací o zemi původu. Podle těchto zásad by neměl být žádný zdroj informací (od instituce nebo osoby) předem vyloučen. Nicméně je nutné využít více zdrojů informací od různých subjektů, nejlépe nezprostředkovaných, které mohou poskytovat jednotlivé státy, nevládní organizace, mezinárodní organizace. Ohledně hodnocení zdrojů směrnice uvádí: „Zdroje by měly být náležitě zhodnoceny, kdy by se měly vzít v potaz otázky: kdo je zdrojem, co tento zdroj řekl, proč, kdy a jak je informace prezentována.“[footnoteRef:160] Dále tato směrnice stanoví vlastnosti informací, které je nutno brát v úvahu: relevantnost, spolehlivost, aktuálnost, objektivita, přesnost, dostupnost a transparentnost.[footnoteRef:161] Pokud se objeví odporující si informace, je třeba hledat podmínky, za kterých byly vydány a kdo je vydal. Může však dojít i k tomu, že žádné informace nelze najít, v tomto případě je třeba hledat v kontextu dostupných informací.[footnoteRef:162] Pokud takový postup není možný, nelze nedostatek informací brát v neprospěch žadatele.  [160:  Evropská unie. Common EU Guidelines for processing Country of Origin Information (COI) [online]. Evropská unie, duben 2008 [cit. 23. prosince 2011]. Dostupné na <http://www.cori.org.uk/resources/Common+EU+Guidelines+for+Processing+Country+of+Origin+Information+$28COI$29.pdf>, s. 8.]  [161:  Shodně rozhodnutí NSS ze dne 31. července 2008, sp. zn. 5 Azs 55/2008.]  [162:  Evropská unie: Common EU Guidelines…, s. 10-12.] 

Dalším dokumentem obsahujícím standard kvality informací o zemi původu je dokument UNHCR, který uvádí jako zdroje kromě všeobecných zpráv o zemi původu i různé mapy, ročenky, zprávy z médií, právní předpisy a zprávy z velvyslanectví (k těmto zprávám viz dále).[footnoteRef:163] Významnou úlohu hraje UNHCR prostřednictvím sítě Refworld. Tento zdroj informací je složen z informací od UNHCR, zpráv o zemích původu, ale i významných rozhodnutích v oblasti uprchlického práva.[footnoteRef:164] Jedním z významných zdrojů informací o zemi původu je i portál provozovaný Rakouským centrem pro informace o zemi původu a výzkum azylu (ACCORD) a vzdělávací pomůcka Vyhledávání informací o zemi původu.[footnoteRef:165] V oblasti určování standardů kvality informací o zemi původu by měla hrát roli i soudní rozhodnutí, a to Soudního dvora EU, ESLP či vnitrostátních soudů.  [163:  UNCHR. Country of Origin Information: Towards Enhanced International Cooperation, únor 2004.[cit. 11. prosince 2011]. Dostupné na <http://www.unhcr.org/refworld/docid/403b2522a.html>. str. 8.]  [164: Dostupné na www.refworld.org.]  [165:  Dostupné na www.ecoi.net. Centrum působí pod Rakouským červeným křížem od r. 2001. Na tomto portále lze najít přes 16. 000 dokumentů z více než 140 zdrojů.] 

Judikatura NSS je v současnosti na velmi dobré úrovni a ve svých rozsudcích zejména zpochybňuje užité zdroje informací, které používá ministerstvo k posouzení žádosti o udělení mezinárodní ochrany. Příkladem je rozhodnutí NSS, ve kterém byla zpochybněna použitelnost a nestrannost hodnotící zprávy v oblasti týkající se ochrany lidských práv vydaná Evropskou komisí v rámci přípravy na členství Turecka.[footnoteRef:166] Taková zpráva může poskytovat cenné informace, ovšem pouze podpůrně. Podobný charakter může mít i zpráva o zemi původu, kterou vypracovalo Ministerstvo zahraničních věcí Spojených států amerických v době, kdy s touto zemí vedlo válku. Informace pouze z této zprávy nemohou podat jasnou a spolehlivou informaci.[footnoteRef:167] [166:  Rozhodnutí NSS ze dne 4. února 2009, sp. zn. 1 Azs 105/2008.]  [167:  Rozhodnutí NSS ze dne 19. srpna 2005, č. j. 4 Azs 467/2004-89.] 

Zdrojem informací nemusí nutně být nějaký dokument, ale může jím být i osoba. Využívání osob – expertů pro poskytování informací o zemích původu je např. v Kanadě běžnou praxí, v Evropě zatím jen diskutovanou otázkou. Takovými experty mohou být pracovníci Ministerstva zahraničních věcí (např. diplomaté z ČR), akademici, případně laici, kteří mají s pobytem v dané zemi zkušenosti. Je třeba vzít v úvahu, že takový postup by mohl pro ZoA činit potíže a muselo by dojít ke změně zákona. ZoA totiž vylučuje použití ustanovení týkajícího se ústního jednání, tudíž by tu nebyla možnost, jak zajistit přítomnost experta a zajistit tak spravedlivý proces. Dalším problémem by mohla být váha důkazu (zda by se jednalo o znalecký posudek, či nikoliv).[footnoteRef:168] Na druhou stranu je třeba vzít v potaz, že čím více zdrojů by měl správní orgán k dispozici, tím lépe lze informace hodnotit. Jedním z argumentů proti používání těchto expertů je nedůvěra v jejich spolehlivost. Částečně se jedná o oprávněnou obavu, spolehlivost by bylo třeba zajistit podobnými instituty, jako se zajišťuje spolehlivost znalců či tlumočníků. Zprávy o situaci v dané zemi jsou vypracovávány také lidmi, jejichž spolehlivost musí být určitým způsobem zajištěna. [168:  TÓTHOVÁ: Transpozice ustanovení kvalifikační a procedurální směrnice…, s. 140-150.  ] 

 Zcela jistě by osoba expert v mnohém mohla odlehčit ministerstvu od náročné práce s cizojazyčnou zprávou. Používání těchto zpráv by se nicméně úplně vyloučit nemělo. Správní orgán musí přesně zdůvodnit, proč vzal v úvahu jistý důkaz. 
[bookmark: _Toc320698391]3.3.4 Dokazování 
Důkaz patří k  nejdůležitějším podkladům pro vydání rozhodnutí.[footnoteRef:169] Dokazování lze definovat jako: „…postup, kterým se má existence určité skutečnosti buď prokázat, nebo vyvrátit, a to na základě provedených důkazních prostředků…“[footnoteRef:170] Svoboda uvádí dvě kumulativní podmínky, kdy lze skutečnost považovat za prokázanou: objektivní pravděpodobnost (taková pravděpodobnost, která téměř znamená, že se něco opravdu stalo) a přesvědčení rozhodující osoby, že k tomu skutku opravdu došlo.[footnoteRef:171] [169:  Dle § 50 SŘ.]  [170:  JEMELKA, Luboš, PONDĚLÍČKOVÁ, Klára, BOHADLO, David. Správní řád: komentář. 3. vydání. Praha: C. H. Beck, 2011, s. 209 (§51 SŘ).]  [171:  SVOBODA, Karel. Dokazování. Praha: ASPI, 2009, s. 42.] 

Dokazování v řízení o mezinárodní ochraně se v některých případech odlišuje od SŘ, nicméně ZoA nevylučuje jeho subsidiární použití v oblasti dokazování. Ministerstvo zjišťuje informace nutné pro posouzení žádosti. Vedle této povinnosti je nutná i nezbytná součinnost žadatele, s níž souvisí i označení důkazních prostředků, o které opírají svoje tvrzení.[footnoteRef:172] [172:  § 19 odst. 1, § 49a ZoA a § 52 SŘ.] 

Pro posouzení podkladů je klíčová zásada volného hodnocení důkazů: „Správní orgán je povinen brát v úvahu všechny relevantní skutečnosti a důkazy a provést s nimi potřebné logické operace, z nichž vzejde řešení (ve správním řízení rozhodnutí ve věci), jež bude vycházet ze skutkového stavu dostatečně zjištěného (návaznost na zásadu materiální pravdy).“[footnoteRef:173] Jak uvedl NSS ve svém rozhodnutí pod sp. zn. 7 Azs 22/2008: „Okruh skutečností, které musí být dokazovány, výběr důkazních prostředků k tomu potřebných, jakož i hodnocení důkazů provedených ve správním řízení je věcí správního orgánu.“[footnoteRef:174] [173:  VEDRAL, Josef. Správní řád: komentář. 1. vydání. Praha: Polygon, 2006. s. 84 (§ 50 SŘ).]  [174:  Rozhodnutí NSS ze dne 18. června 20008, sp. zn. 7 Azs 22/2008.] 

Obecně platí, že účastník má povinnost tvrdit fakta a zároveň je prokázat, aby dosáhl pro něj vhodného rozhodnutí ve věci (tzv. břemeno tvrzení a důkazní). Specifikem pro řízení o mezinárodní ochraně je rozdělení důkazního břemene mezi žadatele a správní orgán a dále uplatnění zásady v pochybnostech ve prospěch žadatele (in dubio pro reo).[footnoteRef:175] [175:  KOSAŘ, MOLEK: Zákon o azylu: komentář…, s. 308-318 (§ 23 ZoA).] 

Rozdělení důkazního břemene znamená, že je po účastníkovi požadováno, aby předložil dostatek důkazů ohledně důvodů jeho pronásledování (tzn. o své osobě), zatímco správní orgán má povinnost náležitě zjistit situaci v zemi původu.[footnoteRef:176]  [176:  Rozhodnutí NSS ze dne 25. července 2005, sp. zn. 5 Azs 116/2005. ] 

Ne vždy má žadatel u sebe věci, kterými by mohl prokázat skutečnosti uvedené v žádosti a při pohovoru. O to složitější je úloha pro pracovníka ministerstva při hodnocení důkazů a tvrzení.[footnoteRef:177] Na základě § 3 SŘ a § 50 odst. 2 SŘ je odpovědnost za zjištění skutkového stavu na správním orgánu. Z tohoto důvodu by mělo ministerstvo zjišťovat informace o zemi původu a srovnat je s žadatelovou výpovědí. V rámci této důkazní nouze je třeba, aby žadatel předložil všechny možné důkazní prostředky[footnoteRef:178], které se mohou lišit od těch, které by správní orgán vyžadoval a uznal v „obvyklém“ správním řízení. Dle § 51 SŘ je umožněno použít všech důkazních prostředků v souladu se zásadou legality. V řízení o mezinárodní ochraně se může jednat zejména o fotky, dopisy, listiny, doklady, nahrávky, ale i např. nekvalitní fotokopie povolávacího rozkazu[footnoteRef:179]. ZoA v § 23b umožňuje, aby doklad o totožnosti byl nahrazen čestným prohlášením žadatele, kde musí uvést úplné a pravdivé údaje[footnoteRef:180]. Pokud žadatel předloží takový počet důkazů, na základě kterých lze rozhodnout, nemusí být brány v potaz informace o zemi původu.  [177:  UNHCR: Příručka k postupům a kritériím…, odst. 196.]  [178:  V některých případech, zejména o pronásledování souvisejícím s příslušností k pohlaví, není třeba žádného důkazu. ]  [179:  Rozhodnutí NSS ze dne 16. března 2006, sp. zn. 4 Azs 210/2005.]  [180:  Ne každý žadatel může mít cestovní pas či občanský průkaz. Nicméně toto ustanovení je i lehce zneužitelné v případě několika totožností téže osoby.] 

NSS rozkládá důkazní břemeno i podle informací ze země původu: „Je-li například o zemi původu žadatele známo, že stav dodržování lidských práv je špatný, že občanům je upíráno právo na změnu vlády, že dochází k nezákonným popravám, mizením osob…pak tyto skutečnosti musí správní orgán zohlednit v situaci důkazní nouze, a to ve prospěch žadatele o azyl. Naopak, je-li země původu žadatele o azyl právním státem s demokratickým režimem, je na žadateli o azyl, aby hodnověrně doložil, že je skutečně pronásledován.“[footnoteRef:181] Na základě tohoto rozhodnutí lze učinit závěr, že pokud se jedná o demokratický právní stát, měl by být schopen občanům poskytnout ochranu před pronásledováním. V takovém státě je méně pravděpodobné, že k pronásledování dojde. O to více by měl žadatel dokázat, proč má oprávněnou obavu z pronásledování, a to v pohovoru, viz kapitola 3.3.2.  [181:  Rozhodnutí NSS ze dne 24. února 2004, sp. zn. 6 Azs 50/2003.] 

Zásada in dubio pro reo[footnoteRef:182] má velmi blízko k výše zmíněnému rozložení důkazního břemene. Pokud ministerstvo považuje žadatele za důvěryhodného, který má s největší pravděpodobností oprávněné obavy z pronásledování, mělo by se rozhodnout ve prospěch žadatele i v případech důkazní nouze či drobných pochybností. Příručka k tomu dále uvádí: „Vyjádření žadatele musejí být logická a hodnověrná a nesmějí být v protikladu k obecně známým faktům.“[footnoteRef:183] NSS k této zásadě uvedl: „Český zákon o azylu nezakotvuje v režimu azylového práva zásadu in dubio pro reo…V praxi pak zmírnění důsledků neexistence této zásady představuje rozdělení důkazního břemene…“[footnoteRef:184] Nicméně tuto zásadu obsahuje KS ve článku 4 odst. 5. Jedná se zvláště o případy, kdy žadatel podal hodnověrnou výpověď, jejíž fakta se shodují s informacemi o zemi původu.[footnoteRef:185] [182:  Tuto zásadu vyjádřil Ústavní soud ve svém nálezu ze dne 24. 2. 2004 pod sp. zn. I. ÚS 733/01 Sb. n. u.: „…není-li v důkazním řízení dosaženo praktické jistoty o existenci relevantních skutkových okolností, tj. jsou-li přítomny v daném kontextu důvodné pochybnosti, jež nelze odstranit ani provedením dalšího důkazu, nutno rozhodnout ve prospěch obviněného.“ Jedná se o věc typickou pro trestní nebo řízení o přestupku.]  [183:  UNHCR: Příručka k postupům a kritériím…, odst. 203, 204.]  [184:  Rozhodnutí NSS ze dne 25. července 2005, sp. zn. 5 Azs 116/2005.]  [185:  Blíže viz článek 4 odst. 5 KS.] 

Jak bylo uvedeno výše, nelze vždy všechno posoudit podle důkazů překládaných žadatelem, o to více pozornosti je třeba věnovat pohovoru a informacím o zemi původu.  
[bookmark: _Toc320698392]3.4 Rozhodnutí
Správní rozhodnutí lze definovat jako: „správní akty (jednostranné správní úkony), které jsou výrazem (konstitutivní) rozhodovací činnosti orgánů veřejné správy o právech a povinnostech určitého konkrétního subjektu v postavení účastníka správního řízení nebo které taková sporná práva nebo povinnosti autoritativně osvědčují (deklarují).“[footnoteRef:186] Jelikož tato rozhodnutí zasahují do práv osob, musí splňovat následující podmínky. Jako první lze uvést soulad v době jejich vydání se zákonem, komunitárním právem, mezinárodními smlouvami, kterými je Česká republika vázána. Tyto akty mohou být vydávány pouze kompetentními orgány. Vychází se ze stavu věci, o němž nejsou důvodné pochybnosti. Musí být splněny dále obsahové i formální požadavky a rozhodnutí by mělo být jasné a srozumitelné.[footnoteRef:187]  [186:  SKULOVÁ: Správní právo procesní…, s. 192.]  [187:  Tamtéž, s. 195, 196.] 

Při vydávání rozhodnutí je vázán správní orgán zejména Ústavou, LZPS, ŽÚ, KS, PS, ZoA, SŘ a mezinárodními smlouvami dle článku 10 a 10a Ústavy, kterými jsou MPOPP, MPHSV a mnohé další. Vzhledem k charakteristice uprchlického práva a nedostatečné transpozici pramenů komunitárního práva (zejména KS a PS) je třeba, aby se správní orgán neomezoval pouze na zákon o azylu, ale postupoval dle znění výše zmíněných směrnic.
Rozhodnutí v řízení o mezinárodní ochraně se vydává do 90 dnů od zahájení řízení. Tuto lhůtu lze přiměřeně prodloužit, o čemž je účastník vyrozuměn.[footnoteRef:188] Lhůta pro vydání rozhodnutí o mezinárodně ochraně je delší oproti obecné lhůtě uvedené ve SŘ. Tato delší lhůta je stanovena záměrně vzhledem k náročnému zjišťování skutkového stavu.[footnoteRef:189] Ministerstvo musí zajistit tlumočníka, na základě žádosti se dostatečně připravit na pohovor, a hlavně vyhledat relevantní informace o zemi původu, a to pokud možno z více jak jednoho zdroje. Dále je třeba vzít v potaz i počet žádostí, které musí tento správní orgán vyřešit.[footnoteRef:190] I v tomto případě se však na řízení vztahuje § 6 SŘ upravující zásadu rychlosti řízení, proto by měl správní orgán rozhodnout o věci bez zbytečného odkladu. [188:  § 27 ZoA.]  [189:  KOSAŘ, MOLEK: Zákon o azylu: komentář…, s. 337 (§ 27 ZoA).]  [190:  Jen za loňský rok se jednalo o 792 žádostí.] 

Odlišná lhůta je stanovena pro řízení v přijímacím středisku na mezinárodním letišti, a to 4 týdny od prohlášení o mezinárodní ochraně.[footnoteRef:191] Kratší lhůta je stanovena z důvodu, že cizinec nesmí opustit toto přijímací středisko na mezinárodním letišti, a z tohoto důvodu je značně omezen na svobodě. Navíc se pobyt v tomto středisku nepovažuje vůbec za vstup nebo pobyt na území České republiky.  Existují výjimky, kdy ministerstvo povolí vstup na území a žadatelé jsou po té dopraveni do jiného přijímacího střediska, a to už na našem území. Tyto výjimky jsou stanoveny v § 73 odst. 7 ZoA.[footnoteRef:192] Zákon o azylu v platném znění stanovuje maximální možnou dobu umístění v tomto přijímacím zařízení, a to 120 dnů.[footnoteRef:193] [191:  § 73 odst. 4 ZoA.]  [192:  Jsou jimi:nezletilým bez doprovodu, rodinnému příslušníkovi zdravotně postiženého dítěte, těžce postiženým lidem, znásilněné či jinak traumatizované ženě. ]  [193:  § 73 odst. 10 ZoA.] 

Správním orgánem, který nejen vede řízení, ale i rozhoduje o žádosti, je ministerstvo vnitra (§ 27 ZoA). V § 19 odst. 3 ZoA je uvedeno, že by se na rozhodování měla podílet kvalifikovaná osoba. Jak kvalifikovaná by měla být, zákon blíže nespecifikuje. Její odbornost by měla být srovnatelná s úrovní odbornosti osoby provádějící pohovor, viz Kapitola 3.3.2. V ZoA není stanoveno, že úředníkem, který rozhoduje, je stejná osoba, která vede pohovor, nicméně to lze předpokládat, a to ze dvou důvodů. Jednak v ZoA je tato osoba uvedena jako kvalifikovaná, jak v § 19 odst. 3 ZoA, a dále v § 23 odst. 4 ZoA. Ani v jednom ustanovení nenalezneme bližší vymezení, z toho lze usuzovat, že se jedná o tutéž kvalifikaci. Dalším důvodem je fakt, že ten, kdo vede pohovor a musí se na něj dostatečně připravit – zjišťováním informací o zemi původu, seznámením se s obsahem žádosti, je nejlépe schopen si udělat úsudek o tom, zda žadatel má oprávněné obavy z pronásledování. Pohovor není nahráván a v tomto směru se lze spoléhat jen na protokol o pohovoru, kde ovšem nemusí být všechny detaily (jako je např. řeč těla, mlčení) vždy zaznamenány. I z tohoto důvodu by bylo vhodné, aby se jednalo o shodnou osobu v souladu se zásadou materiální pravdy uvedenou v § 3 SŘ. 
Mezi náležitosti správního rozhodnutí patří i obsahové i formální požadavky a rozhodnutí. Obsahovými náležitostmi jsou: výrok odůvodnění, poučení.[footnoteRef:194] Výrok a poučení tvoří obligatorní součást každého rozhodnutí, zatímco odůvodnění lze vynechat, a to pokud se vyhovuje účastníku v plném rozsahu.[footnoteRef:195]  [194:  § 68 odst. 1 SŘ.]  [195:  § 68 odst. 4 SŘ.] 

Výroková část je nejdůležitější částí rozhodnutí, protože tu správní orgán autoritativně rozhoduje, zda udělení mezinárodní ochranu, či nikoliv. Ministerstvo MO ve formě azylu udělí, pokud jsou splněny podmínky uvedené v § 12 ZoA.[footnoteRef:196] Jednak musí být zjištěno, zda byl cizinec pronásledován za jeho uplatňování politických práv a svobod, nebo musí mít odůvodněný strach z pronásledování. Obava před tímto pronásledováním může plynout z důvodu jeho rasy, pohlaví, náboženství, národnosti, příslušnosti k určité sociální skupině nebo pro zastávání politických názorů[footnoteRef:197]. Na posouzení ministerstva bude v případě udělení této formy MO, zda byl žadatel pronásledován, nebo má rozumný důvod se ho obávat.  [196:  § 28 ZoA.]  [197:  K definici pronásledování a všem důvodům pronásledování viz Kapitola 1 a 2 této diplomové práce] 

Pojem oprávněná obava z pronásledování je sousloví, které používá jednak ŽÚ, KS a v neposlední řadě i český zákon o azylu. Jak bylo uvedeno v Kapitole 1, toto sousloví nelze jednoznačně definovat, proto je možné ho podřadit pod pojem, který nemá jednoznačný obsah. Neurčitý právní pojem lze definovat podle prof. Sládečka jako: „spojení několika slov, které charakterizuje značná nezřetelnost a mnohoznačnost“[footnoteRef:198]  [198:  SLÁDEČEK, Vladimír. Obecné správní právo. Praha: ASPI, 2009, s. 144.] 

Při aplikaci takových pojmů jej musí správní orgán v prvé řadě vyložit, aby zjistil jeho význam. Dále si musí představit, co lze pod daný pojem podřadit a srovnat to s konkrétním případem.[footnoteRef:199] Mazanec k tomu dále uvádí: „Aplikuje-li správní úřad neurčitý právní pojem, musí vyložit, co pod ním rozumí, které znaky k jeho naplnění vyhledává, v jakém rozsahu a jakým procesem je nalezl a jakou logickou úvahou shledal, že jsou dány.“[footnoteRef:200] Správní orgán by měl při interpretaci pojmů postupovat v souladu se zdroji, které se nabízí, například: judikatura, související předpisy. Nejedná se tedy o svévolnou činnost správního orgánu. [199:  Nález ÚS ze dne 29. května 1997, sp. zn. III. ÚS 31/97.]  [200:  MAZANEC, Michal. Neurčité právní pojmy, volné správní uvážení, volné hodnocení důkazů a správní soud. Bulletin advokacie, 2000, roč. 10, č. 4, s. 11.] 

Zda správní orgán správně daný pojem interpretoval, lze zjistit z odůvodnění rozhodnutí, které pak může být vodítkem pro případný soudní přezkum. V případě, že dle § 28 odst. 2 ZoA ministerstvo neshledá důvody pro udělení MO (jak ve formě azylu, tak doplňkové ochrany), musí svoje rozhodnutí odůvodnit.[footnoteRef:201] Obecné požadavky na odůvodnění rozhodnutí jsou stanoveny v SŘ: „V odůvodnění se uvedou důvody výroku…podklady pro jeho vydání, úvahy, kterými se správní orgán řídil při jejich hodnocení…informace o tom, jak se správní orgán vypořádal s návrhy a námitkami účastníků a s jejich vyjádřením k podkladům rozhodnutí.“[footnoteRef:202] Význam řádného odůvodnění vyjádřil i Ústavní soud v několika svých nálezech[footnoteRef:203].  [201:  Tento požadavek vyplývá z článku 9 odst. 2 PS.]  [202:  § 68 odst. 3 SŘ.]  [203:  Jako příklad lze uvést nález ÚS ze dne 19. října 2004, sp. zn. I ÚS 588/03, kde je bráno řádné odůvodnění jako podstatná náležitost rozhodnutí v souladu s ústavou, pokud odůvodnění v konkrétní věci je stanoveno zákonem.] 

Funkci odůvodnění dle NSS je: „zejména doložit správnost…zákonnost postupu …rozhodnutí, jehož jedna z nejdůležitějších vlastností je přesvědčivost.“[footnoteRef:204] Odůvodnění lze tedy chápat jako prostor, ve kterém správní orgán uvádí, jak se vypořádal se skutkovými zjištěními a informacemi, které poskytl sám žadatel jednak v žádosti o MO a dále během pohovoru.  [204:  Rozhodnutí NSS ze dne 23. července 2009, sp. zn. 9 As 71/2008.] 

Při hodnocení skutkových zjištění je nutno se opírat o důkazy. NSS uvádí: „Rozhodnutí správního orgánu, v jehož odůvodnění nejsou uvedeny důkazy, na jejichž podkladě správní orgán dovodil své závěry, je nepřezkoumatelné pro nedostatek důvodů.“[footnoteRef:205]  V rámci řízení o mezinárodní ochraně dochází velmi často k důkazní nouzi. Tento stav bývá vyvažován rozložením důkazního břemene mezi účastníka a správní orgán. Důkazy nejsou jen žadatelem navrhované prostředky, ale i informace (např. o zemi původu) zjištěné správním orgánem. Správní orgán musí zdůvodnit, jaké důkazní prostředky žadatel navrhl a jaké zdroje informací správní orgán použil a proč, a co z toho vyplývá pro správní orgán za závěr v souladu se zjišťovanými skutečnostmi na základě zásady volného hodnocení důkazů.  [205:  Rozhodnutí NSS ze dne 22. ledna 2004, č. j. 4 Azs 55/2003-51.] 

Dále je třeba vymezit vztah mezi zjištěnými skutečnostmi, důkazy a právním hlediskem.[footnoteRef:206] V tomto případě je povinností správního uvést, proč žadatel nesplňuje podmínky pro udělení mezinárodní ochrany a na základě jakých skutečností správní orgán shledává, že není daná osoba pronásledována za uplatňování politických práv a svobod nebo neexistenci odůvodněného strachu z pronásledování z důvodů uvedených v § 12 písm. b) ZoA. Oprávněné obavy jsou interpretovány Příručkou. Dále na ni navazuje judikatura ESLP či NSS, který vyložil odůvodněné obavy testem přiměřené pravděpodobnosti: „bývá-li tento důsledek v případech obdobných případu žadatele nikoliv ojedinělý. Neznamená to, že pravděpodobnost, že nežádoucí důsledek nastane, musí být nutně vyšší než pravděpodobnost, že nenastane, nýbrž to, že k nežádoucímu důsledku v případech obdobných případu žadatele dochází natolik často, že s ním ten, komu takový následek hrozí, musí počítat jako s vcelku běžným jevem, a nikoliv jako s jevem toliko výjimečným.“[footnoteRef:207] Je na správním orgánu, aby zjistil a posoudil, jaké jsou důvody oprávněných obav žadatelů a z jakých skutečností a důkazů vyvodil případnou neexistenci oprávněných obav z pronásledování.  [206:  Nález ÚS ze dne 24. února 2002, sp. zn. II ÚS 242/02: „Z odůvodnění…má vyplývat vztah mezi skutkovými zjištěními a úvahami při hodnocení důkazů na straně jedné a právními závěry na straně druhé, takové odůvodnění vyhovuje zákonným hlediskům.“]  [207:  Rozhodnutí NSS ze dne 26. března 2008, sp. zn. 2 Azs 71/2006-82.] 

Podobný postup musí být při posuzování pojmu pronásledování. Jeho legální definice je obsažena v § 2 odst. 8 ZoA. Tato definice skládá ze dvou prvků: závažná újma a absence vnitrostátní ochrany. Správní orgán musí zdůvodnit celkem tři věci: zda se v daném případě se jednalo o závažnou újmu a proč, na základě jakých skutečností, důkazů a jiných interpretačních vodítek k tomu došel, které skutečnosti při svém hodnocení vzal v potaz a které nikoliv a proč. Samotné konstatování neexistence pronásledování s tím, že újma nedosáhla míře požadované v § 2 odst. 8 ZoA, nepostačuje. Dalším prvkem (pravděpodobně ještě náročnějším), se kterým se musí ministerstvo vypořádat, jsou původci pronásledování. Zatímco při posuzování vážné újmy vychází správní orgán zejména z výpovědi žadatele (a jen podpůrně z informací o zemi původu), při posuzování původců pronásledování informace o zemi původu mají nezastupitelnou úlohu. Bez těchto informací by mohl žadatel jen stěží doložit svoje tvrzení. 
Důvod pronásledování je třetí podmínkou, která musí být splněna k udělení MO ve formě azylu. Může se jednat o situace, kdy žadatel byl z určitého zákonem vymezeného důvodu pronásledován nebo mu díky tomuto důvodu nebyla poskytnuta ochrana (v případě nestátních původců pronásledování). Samotné pronásledování tu nedostačuje a žadatel musí jednak v žádosti a dále i v pohovoru uvést proč cítí oprávněný strach z pronásledování. Rozhodnutí NSS pod sp. zn. 3 Azs 303/2004 - 79 jenom potvrdilo praxi správního orgánu: „Pokud žadatel o udělení azylu není vystaven žádnému pronásledování nebo diskriminaci z azylově relevantních důvodů…nesplňuje podmínky pro udělení azylu…a to i přes skutečnost, že pochází ze země s nedemokratickým a autoritativním režimem, který zásadním způsobem diskriminuje a potlačuje opozici, resp. osoby zastávající politicky odlišné názory.“[footnoteRef:208]  [208:  Rozsudek NSS ze dne 21. července 2005, č. j. 3 Azs 303/2004 – 79. ] 

V mnoha případech označí ministerstvo žadatele za nevěrohodného, čímž zpochybní jeho výpověď a důkazy jím navržené. Při tomto označení se totiž správní orgán nemusí zabývat jednotlivými skutečnostmi uvedenými žadatelem. Jak uvedl NSS ve svém rozhodnutí pod sp. zn. 9 Azs 16/2010- 235: „platí, že pokud je žadatel nevěrohodným ve všech relevantních aspektech své žádosti, může správní orgán bez dalšího posoudit žadatele jako nevěrohodného a nemusí detailně posuzovat jeho jednotlivá dílčí tvrzení.“[footnoteRef:209] Na druhou stranu musí uvést, proč jde o nevěrohodnou osobu. [209:  Rozsudek NSS ze dne 30. června 2010, č. j. 6 Azs 16/2010 – 235.] 

V rámci uvedených faktů a subjektivních pocitů (v případě obav z pronásledování) hraje velkou roli dokazování. Jak dále uvedl NSS ve svém rozhodnutí pod č. j. 4 Azs 55/2003-51: „Rozhodnutí správního orgánu, v jehož odůvodnění nejsou uvedeny důkazy, na jejichž podkladě správní orgán dovodil své závěry, je nepřezkoumatelné pro nedostatek důvodů.“[footnoteRef:210] V rozhodnutí musí dále uvést nejen, že neshledal důvody pro udělení azylu, ale zároveň zdůvodnit, které informace vedly správní orgán k tomu, že žadatel nebyl pronásledován.[footnoteRef:211] Je důležité, aby správní orgán vylíčil, jaké důvody ho vedly k výroku.  [210:  Rozsudek NSS ze dne 22. ledna 2004, č. j. 4 Azs 55/2003-51.]  [211:  Rozhodnutí NSS ze dne 6. prosince 2005, sp. zn. 4 As 58/2005.] 

Správní orgán dokonce musí řádně odůvodnit i rozhodnutí o zjevně nedůvodné žádosti[footnoteRef:212] a vyložit všechny skutečnosti, proč se jedná o nedůvodnou žádost[footnoteRef:213]. V krajních případech může být rozhodnutí správního orgánu považováno za nepřezkoumatelné z hlediska důvodů dle § 76 odst. 1 písm. a) SŘS, kdy tuto nepřezkoumatelnost vyjádřil NSS ve svém rozhodnutí pod sp. zn. 1 Azs 19/2011-83: „z odůvodnění rozhodnutí není seznatelné, proč správní orgán považuje námitky za liché, mylné nebo vyvrácené, které skutečnosti vzal za podklad svého rozhodnutí, proč považuje skutečnosti předestírané účastníkem za nerozhodné, nesprávné nebo jinými řádně provedenými důkazy vyvrácené, jakými úvahami se řídil při hodnocení důkazů.“[footnoteRef:214] SŘS upravuje v této souvislosti i nepřezkoumatelnost, a to z důvodu, že skutkový stav zjištěného správním orgánem uvedeným v rozhodnutí nemá oporu ve spisech.[footnoteRef:215] Znamená to, že to, co uvedl žadatel, a bylo zjištěno z dokazování, neodpovídá závěru, který učinil správní orgán v rozhodnutí.[footnoteRef:216]  [212:  § 16 ZoA uvádí, kdy lze zamítnout žádost jako zjevně nedůvodnou. Jedná se o případy, kdy žadatel uvedl pouze ekonomické důvody, nesprávné údaje o své totožnosti, neuvádí, že byl pronásledován nebo mu hrozí vážná újma, uvádí skutečnosti zjevně nevěrohodné a další.  ]  [213:  K tomu rozhodnutí NSS ze dne 15. srpna 2008, sp. zn. 5 Azs 24/2008.]  [214:  Rozhodnutí NSS ze dne 9. listopadu 2011, sp. zn. 1 Azs 19/2011.]  [215:  § 76 odst. 1 písm. b) SŘS.]  [216:  K tomu rozhodnutí NSS ze dne 12. ledna 2005, č. j. 4 Azs 300/2004-36 : „…skutková podstata je se spisy v rozporu, pokud skutkový materiál, jinak dostačující k učinění správného skutkového závěru, vedl k jiným skutkovým závěrům, než jaký učinil rozhodující orgán. Skutková podstata dále nemá oporu ve spisech, chybí-li ve spisech skutkový materiál pro skutkový závěr učiněný rozhodujícím orgánem, přičemž tento materiál je nedostačující k učinění správného skutkového závěru.“ ] 

Odůvodnění by tak měla být věnována alespoň taková pozornost jako výrokové části.[footnoteRef:217] Při vyhotovování odůvodňování by správní orgán měl vzít v potaz i zásadu „nadbytečné neškodí“: „je-li tedy některá část rozhodnutí informačně bohatší než by být musela, zpravidla to není na závadu a k nadbytečným informacím se nepřihlíží.“[footnoteRef:218] Tuto zásadu je třeba používat v souladu s požadavkem jasnosti a srozumitelnosti výroku a odůvodnění[footnoteRef:219]. [217:  VEDRAL: Správní řád – komentář…, s. 406 (§ 68 odst. 3 SŘ).]  [218:  Rozhodnutí NSS ze dne 21. července 2006, sp. zn. 1 As 3/2005.]  [219:  Rozsudek KS v Ostravě ze dne 25. ledna 2007, sp. zn. 19 Cad 88/2006. ] 

Další obsahovou náležitostí je poučení, kde musí být uvedeno: zda je možné podat odvolání, lhůta pro jeho podání, od kdy se může podat a který správní orgán o odvolání rozhoduje.[footnoteRef:220] Ustanovení o poučení o opravných prostředcích je zakotveno i v článku 10 odst. 1 písm. e) PS, podle kterého by se měla žadatelům dostat informace o opravných prostředcích v případě zamítnutí žádosti. Tato informace však nemusí být přímo v rozhodnutí, pokud k poučení o opravném prostředku došlo dříve.[footnoteRef:221] Dle § 10 odst. 3 ZoA ministerstvo poučí žadatele o jeho právech. Ve věcech mezinárodní ochrany nelze využít opravného prostředku. Prostředku, který lze použít je obrana v rámci soudního přezkumu, a to žalobou ke krajskému soudu.[footnoteRef:222] Žadatel je poučen o této možnosti už ve výzvě k podání žádosti.[footnoteRef:223] Z tohoto důvodu není správní orgán povinen poučovat účastníka v rozhodnutí. [220:  § 68 odst. 5 SŘ.]  [221:  Článek 9 odst. 2 PS.]  [222:  § 32 ZoA.]  [223:  ODBOR AZYLOVÉ A MIGRAČNÍ POLITIKY. Azyl. [online]. Ministerstvo vnitra České republiky, 29. června 2011[cit. 3. ledna 2011]. Dostupné na <http://www.mvcr.cz/clanek/azyl-migrace-a-integrace-azyl.aspx?q=Y2hudW09Mw%3d%3d.>.] 

Formálními náležitostmi rozhodnutí jsou: označení „rozhodnutí“, správního orgánu, číslo jednací, datum vydání, otisk úředního razítka, jméno, příjmení, funkce nebo služební číslo a podpis oprávněné osoby (lze nahradit zkratkou v.r.), označení odpovědné osoby, která za rozhodnutí odpovídá, a jméno a příjmení účastníka. 
Charakter rozhodnutí o udělení mezinárodní ochrany je specifický. Rozhodnutí lze členit na konstitutivní a deklaratorní.[footnoteRef:224] Konstitutivní rozhodnutí jsou taková rozhodnutí, která zakládají, mění, či ruší práva a povinnosti. Tato rozhodnutí platí od okamžiku svého vzniku (ex nunc) do budoucnosti (pro futuro). Oproti tomu tzv. deklaratorní rozhodnutí potvrzují již existující vztahy. Deklaratorní rozhodnutí působí od vždy (ex tunc) do minulosti (pro praeterito). [footnoteRef:225]  [224:  Členění rozhodnutí na konstitutivní a deklaratorní je jen jeden z druhů členění.  ]  [225:  SLÁDEČEK, Vladimír. Obecné správní právo. Praha: ASPI, 2009, s. 110.] 

K otázce charakteru tohoto rozhodnutí se vyjádřil NSS následovně: „Nelze přitom tvrdit, že uprchlíkem je automaticky každý žadatel o azyl. Zatímco status žadatele o azyl je dán především volním aktem konkrétní osoby, která se rozhodne o azyl požádat, a status azylant, tedy osoby, jíž byl azyl státem udělen, je dán především volním aktem státu, jak se odráží v zákonné úpravě azylu, tedy osoby, jíž byl azyl státem udělen, je dán především volním aktem státu...status uprchlíka je dán objektivním stavem, který může být státem již pouze rozpoznán a deklarován.“[footnoteRef:226]  [226:  Rozhodnutí NSS ze dne 4. srpna 2005, sp. zn. 2 Azs 343/2004.] 

Uprchlíkem dle ŽÚ je osoba, která splní předpoklady uvedené v článku 1 této úmluvy. Žadatelé, kteří přicestovali do České republiky a byli pronásledováni z důvodů uvedených v § 12 odst. 2 ZoA, v podstatě uprchlíky jsou. Aby tyto osoby mohly získat ochranu a měly práva blížící se občanům, je třeba formálního aktu, který by tuto skutečnost stvrdil, tedy přiznal statut uprchlíka a tím zároveň určil její právní postavení, a to minimálně ve standardech určených v ŽÚ v článcích 2-37[footnoteRef:227]. Dle ZoA existuje pouze jediné rozhodnutí (kombinace deklaratorního a konstitutivního), které jednak stvrzuje, že osoba splňuje kritéria uvedená v § 12 ZoA a je tedy uprchlíkem (ex tunc). Na základě tohoto rozhodnutí jí jsou také přiznána automaticky práva a povinnosti stanovené ŽÚ a ZoA (ex nunc).  [227:  UNHCR: Příručka k postupům a kritériím…, odst. 28, 29.] 




























[bookmark: _Toc320698393]4. Co je třeba ke správnému postupu správního orgánu při posuzování pojmu pronásledování
Pokud se podíváme na statistiku, za rok 2011 byl azyl udělen jen ve 116 případech z ukončených 1029 případů. V roce 2010 získalo azyl 125 žadatelů z celkových 1017. Vysvětlení ze strany OAMP a často i soudů, které dané žádosti přezkoumávají, bývá speciální původ žadatelů o azyl. Jedná se zejména o lidi z Ukrajiny, Ruska a Běloruska. Podle nich tito žadatelé požádají o MO, aby si mohli legalizovat či prodloužit pobyt na území ČR.[footnoteRef:228] Je pravdou, že se jedná stabilně o skupiny s  větším počtem žádostí. Na druhou stranu jejich celkový počet je 270 žádostí,[footnoteRef:229] což je zhruba 34,1 % žadatelů. Z těchto případů byl azyl udělen celkově 51 žadatelům (úspěšnost žadatelů z těchto zemí je dokonce vyšší než u ostatních žadatelů, a to 18,82 % oproti úspěšnosti všech žadatelů, která tvoří 11,27 %). Na základě tohoto srovnání lze říci, že větším problémem, který se tu objevuje, je spíše restriktivní azylová politika, než složení žadatelů z daných zemí.[footnoteRef:230] [228:  VĚTROVSKÝ, Jaroslav. Výhody a nevýhody přezkumu soudních rozhodnutí ve věcech azylu soudy v rámci správního soudnictví. In JÍLEK, Dalibor (ed). Společný evropský azylový systém: procedurální směrnice. Brno: Masarykova univerzita, 2006, s. 96.]  [229:  Žadatelů z Ukrajiny bylo 152, z Ruska 47 a Běloruska 71.]  [230:  ODBOR AZYLOVÉ A MIGRAČNÍ POLITIKY: Mezinárodní ochrana: statistické zprávy o žadatelích o mezinárodní ochranu a azylantech [online]. Ministerstvo vnitra České republiky, 18. ledna 2012 [cit. 3. března 2012]. Dostupné na <http://www.mvcr.cz/clanek/mezinarodni-ochrana-253352.aspx>.] 

 Jak uvádí Větrovský: „Ministerstvo vnitra při výkonu správní agendy, včetně té azylové, nelze považovat za nestranný a nezávislý orgán a je zde proto nebezpečí, že při rozhodování o azylových žádostech mohou v neprospěch žadatele vstoupit do hry i takové okolnosti jako jsou zahraniční, politické, ekonomické či bezpečnostní zájmy státu.“[footnoteRef:231] Ukázkovým příkladem může být stanovení bezpečných zemí původu v PS na základě dohody poslanců Evropského parlamentu. Na druhou stranu v souladu s přijetím nařízení Dublin II[footnoteRef:232] se zmenšil počet žadatelů o mezinárodní ochranu a pomalu stoupá procentuální počet udělených azylů.[footnoteRef:233] V této části jsou uvedeny návrhy, které by mohly vést ještě k efektivnější práci správních orgánů. Je třeba říci, že nejde ani tak o počet udělených MO ve formě azylu, jako poskytnutí ochrany osobám, které tuto ochranu potřebují, protože ji neposkytuje jejich země původu. [231:  VĚTROVSKÝ: Výhody a nevýhody přezkumu soudních rozhodnutí…, s. 85. ]  [232:  Nařízení Rady (ES) č. 343/2003 ze dne 18. února 2003, kterým se stanoví kritéria a postupy pro určení členského státu příslušného k posuzování žádosti o azyl podané státním příslušníkem třetí země v některém z členských států. Úř. věst. L 050, 25. února 2003.]  [233:  Viz statistiky ministerstva za předcházející roky ODBOR AZYLOVÉ A MIGRAČNÍ POLITIKY: Mezinárodní ochrana: statistické zprávy o žadatelích o mezinárodní ochranu a azylantech [online]. Ministerstvo vnitra České republiky, 18. ledna 2012 [cit. 3. března 2012]. Dostupné na <http://www.mvcr.cz/clanek/mezinarodni-ochrana-253352.aspx>.] 

[bookmark: _Toc320698394]4.1 Podmínky na straně správního orgánu
Posuzování žádostí o mezinárodní ochranu je velmi komplikovanou záležitostí. Na správní orgán jsou kladeny speciální požadavky oproti běžnému správnímu řízení. Díky těmto požadavkům je postup správního orgánu velmi ztížen. Velkou roli hraje i nemalý počet žádostí podaných ministerstvu. Z tohoto důvodu je třeba vytvořit pevné zázemí a podmínky pro fungování tohoto „systému“. Základní meze jsou stanoveny ZoA a SŘ. Neustále se lze setkat s otázkami, které nejsou plně vyřešeny v rámci zákonů. 
Pozornost bude zaměřena na osoby, které mají nezastupitelnou úlohu v posuzování pojmu pronásledování. Jedná se zejména o tazatele, dále tlumočníky a znalce. Co se týče tazatele a osob, které rozhodují o žádosti, požadavky na jejich předpoklady nejsou ani v ZoA blíže specifikovány. V jednotlivých ustanoveních ZoA[footnoteRef:234] se lze setkat pouze s pojmem „kvalifikovaná osoba“. Dle článku 8 odst. 2 písm. c) PS by takoví lidé měli mít znalosti norem v oblasti azylového a uprchlického práva. V případě žádosti podané nezletilou osobou bez doprovodu by měla pohovor vést a následnou žádost posoudit osoba „s potřebnými znalostmi o zvláštních potřebách nezletilých dětí.“[footnoteRef:235] Taková osoba by měla mít pedagogické vzdělání nebo alespoň praxi. Toto nejsou jediné požadavky dané PS. V článku 13 odst. 3 písm. a) je uveden další požadavek: „…osoba, která pohovor vede, byla dostatečně způsobilá k zohlednění osobních nebo obecných okolností žádosti, včetně kulturního původu žadatele nebo jeho zranitelnosti, je – li to možné…“[footnoteRef:236] Při posuzování odůvodněného strachu z pronásledování nejde o automatickou záležitost ani o stanovení situací, kdy žadatel může mít tyto odůvodněné obavy. Odlišná situace bude u ženy ze západní Evropy a z Afgánistánu v případě nařčení z ateismu nebo nevěry. Nezbytným požadavkem na osobu tazatele je i ovládání cizího jazyka při zjišťování informací o zemi původu. Nelze totiž očekávat, že všechny zprávy o zemi původu budou přeloženy do českého jazyka. V tomto případě je nutná znalost alespoň anglického jazyka. Tento požadavek není uveden v žádném předpisu, ale vyplývá z funkce tazatele. Osoba rozhodující a tazatele je většinou stejná. Stojí za úvahu, zda by bylo vhodné stanovit alespoň nějakým způsobem požadavky na osobu tazatele a osobu rozhodující o MO. Nastavením pevných kritérií by se dalo zabránit libovůli výběru osob pro dané funkce a dosadit odborníky, kteří budou rozhodovat o tak důležité otázce. Existovaly by jisté přezkoumatelné mantinely a osobní odpovědnost kvalifikované osoby, pokud by nesplňovala požadavky.  [234:  § 19 odst. 3 a § 23 odst. 4 ZoA.]  [235:  Článek 17 odst. 4 písm. a) a b) PS.]  [236:  Článek 13 odst. 3 písm. a) PS.] 

Další problémem jsou tlumočníci a s tím úzce související jednací jazyk. Jak bylo uvedeno v kapitole 3.3.2, mateřský jazyk žadatele nemusí být použit během řízení žadatele. Stačí během řízení použít jazyk, ve kterém je žadatel schopen se dorozumět dle § 22 odst. 1, kterým bývá zpravidla oficiální jazyk jeho země původu. Důvody použití jiného jazyka než mateřského jsou: například možnosti ministerstva sehnat tlumočníky pro všechny existující jazyky a speciální dialekty, a s tím související zásada procesní ekonomie.[footnoteRef:237] Komentář k § 22 ZoA uvádí: „Tlumočení má přímý dopad na kvalitu provedeného pohovoru nebo jiných úkonů, a tedy i úplnost zjištění skutkového stavu.“[footnoteRef:238] To znamená, že pokud nebude žadatel plně rozumět otázce, je velká pravděpodobnost pochybení správního orgánu při posuzování, zda daná osoba byla pronásledována, či nikoliv, případně z jakého důvodu. Nebo tato osoba může být označena za nedůvěryhodnou.  [237:  FILIPOVÁ, Jana. Jednací jazyk během řízení o mezinárodní ochraně. [online]. Epravo, 8. července  2008 [cit. 21. prosince 2011]. Dostupné na <http://www.epravo.cz/top/clanky/jednaci-jazyk-behem-rizeni-o-mezinarodni-ochrane-54997.html>.]  [238:  KOSAŘ, MOLEK: Zákon o azylu: komentář…, s. 301-308 (§ 22 ZoA).] 

Tuto praxi potvrdil i NSS ve svém rozhodnutí 6 Azs 235/2011 – 45, kdy žadatelčina výpověď byla označena za nevěrohodnou. Jednacím jazykem byla angličtina, ale žadatelka neznala základní anglické výrazy (vlak, cestovní pas). NSS v tomto rozsudku konstatoval, že kombinace špatné úrovně jazyka a jiné kultury může vést správní orgán k pochybám o důvěryhodnosti žadatelky bez jejího zavinění, a tudíž k zamítnutí žádosti o azyl. Náležité zjištění skutkového stavu je nezbytnou součástí zjištění existence pronásledování či jeho důvodů. Pokud žadatel nebude plně ovládat jazyk, vlastní vinou ztratí možnost získat tuto formu MO, což český ZoA vůbec neřeší. [footnoteRef:239] [239:  Úroveň ochrany u PS je ještě nižší.] 

Dalším problémem mohou být samotní tlumočníci. Správní orgán totiž nemá povinnost vybírat tlumočníky ze seznamu tlumočníků (dle zákona o soudních znalcích a tlumočnících). Dle § 24 odst. 1 písm. a) pokud není pro jazyk tlumočník do seznamu zapsán, nebrání tomu, aby ho výjimečně ustanovil správní orgán. V tomto případě se nemusí vždy jednat o neutrální znalce.
[bookmark: _Toc320698395]4.2 Pohled soudů na rozhodování správního orgánu
Česká judikatura zatím nepodává ucelenou odpověď na otázku, v čem lze spatřovat závažnou újmu. Příkladem je např. rozhodnutí NSS pod sp. zn. A Azs 143/2005 – 54: „Za situace, že byli v jeho domě vojáky zabiti tři členové jeho rodiny a on sám musel utéci, byl zraněn a musel se skrývat, si lze jen obtížně představit jaké, když ne tyto potíže by žalovaný považoval za dostatečně intenzivní a odpovídající charakteru pro poskytnutí ochrany formou azylu.“[footnoteRef:240]  [240:  Rozhodnutí NSS ze dne 23. března 2006, č. j. 4 Azs 143/2005 – 54.] 

Výjimkou z toho může být naopak rozhodnutí NSS pod č. j. 2 Azs 66/2006-52, kdy se snažil vyložit újmu, která působí psychický nátlak: „nemusí být obdobně závažná jako újmy spočívající v ohrožení života nebo svobody, musí však být s nimi alespoň typově srovnatelná…že u dotčené osoby ve zcela zásadní míře snižují kvalitu prožívání a berou životní perspektivu a že v ní vyvolávají silný pocit celkové bezvýchodnosti a beznadějnosti její situace.“[footnoteRef:241] V daném případě se jednalo o homosexuála, který byl na vojně šikanován ostatními vojáky. Ve větší míře se tu bude zkoumat subjektivnost odůvodněných obav, ovšem i tady budou „jisté“ objektivní hranice. [241:  Rozhodnutí NSS ze dne 5. října 2006, č. j. 2 Azs 66/2006- 52.] 

NSS se více zabývá otázkami, co pronásledováním není, než aby teoreticky stanovil míru intenzity závažné újmy a selhání vnitrostátní ochrany. O pronásledování se nejedná v případech: slovních útoků rodičů pro plánovaný sňatek s osobou odlišného náboženského vyznání[footnoteRef:242], náboženské neshody žadatele s jeho rodinou (mj. úřady o nich vůbec nevěděly),[footnoteRef:243] neshody ateisty s muslimem při ilegální činnosti,[footnoteRef:244] veřejná výzva k zaplacení dluhu,[footnoteRef:245] obava z vymáhání nezaplacené dluhu věřiteli[footnoteRef:246], odmítnutí vydání cestovního dokladu v Arménii na dálku z ČR,[footnoteRef:247] obvinění z vraždy,[footnoteRef:248] vyšetřování bombového útoku proti civilnímu obyvatelstvu.[footnoteRef:249] Míra intenzity pronásledování nedosahuje ani v případě útoků na žadatelky ze strany jeho druha a její vlastní prostitucí vymáhání dluhu.[footnoteRef:250] Za závážnou újmu se nepovažuje ani obecně špatné dodržování lidských práv[footnoteRef:251] či kriminalita v zemi[footnoteRef:252]. Uvedené obecné případy vážné újmy, které se přímo nevztahují k osobě uprchlíka, nelze považovat za pronásledování relevantní dle ŽÚ a ZoA. Žadatel nemůže mít v těchto případech oprávněnou obavu z pronásledování[footnoteRef:253].  [242:  K tomu rozhodnutí NSS ze dne 2. března 2005,  sp. zn. 4 Azs 271/2004. ]  [243:  Rozhodnutí NSS ze dne 5. května 2004, sp. zn. 2 Azs 15/2004.]  [244:  Rozhodnutí NSS ze dne 26. února 2004, sp. zn. 5 Azs 45/2003.]  [245:  Rozhodnutí NSS ze dne 24. února 2005, sp. zn. 8 Azs 13/2005. ]  [246:  Rozhodnutí NSS ze dne 27. listopadu 2004, sp. zn. 4 Azs 26/2003.]  [247:  Rozhodnutí NSS ze dne 16. února 2005, sp. zn. 2 Azs 16/2005.]  [248:  Rozhodnutí NSS ze dne 4. 12. 2003, sp. zn. 4 Azs 25/2003, v této souvislosti je nutno zmínit článek 1F písm. b) a c) ŽÚ, kdy jsou uvedeny případy, na které se tato úmluva výslovně nevztahuje: „…b )že se dopustila vážného nepolitického zločinu mimo zemi svého azylu dříve, než jí bylo povoleno se tam usadit jako uprchlík; c) je vinna činy, které jsou v rozporu se zásadami a cíli Spojených národů.“]  [249:  Rozhodnutí NSS ze dne 14. července 2005, sp. zn. 3 Azs 301/2004.]  [250:  Rozhodnutí NSS ze dne 3. listopadu 2005, sp. zn. 6 Azs 550/2004.]  [251:  Rozhodnutí NSS ze dne 21. listopadu 2003, sp. zn. 7 Azs 13/2003.]  [252:  Rozhodnutí NSS ze dne 29. března 2003, sp. zn. 5 Azs 7/2004.]  [253:  K tomu rozhodnutí NSS ze dne 16. února 2006, sp. zn. 7 Azs 266/2005: „…pokud žadatel o azyl žádnému pronásledování nebo diskriminaci z azylově relevantních důvodů vystaven není, resp. nemůže mít z takového pronásledování nebo diskriminace odůvodněný strach, pak přes skutečnost, že pochází ze země, která je…problematická.“] 

Nejčastěji se judikatura zabývá pochybením správního orgánu při zjišťování existence či hrozby pronásledování. Příkladem může být rozhodnutí NSS pod sp. zn. 6 Azs 50/2003 týkající se mj. vedení pohovoru: „Pohovor s žadatelem o udělení azylu nemůže být veden pouze v obecné rovině, aniž jsou od žadatele požadovány konkrétnější informace. Toto platí tím spíše, pokud správní orgán nemá k dispozici jiné podklady pro své rozhodnutí.“[footnoteRef:254] Nejobvyklejším problémem bývá řádné odůvodnění, kterým se podrobně zabývá kapitola 3.4 této práce. [254:  Rozhodnutí NSS ze dne 24. února 2004, č.j. 6 Azs 50/2003-89. ] 

Pochybení správního orgánu, který se často v judikatuře NSS objevuje, je výběr zdroje informací o zemi původu[footnoteRef:255]. Kvalitní výběr informací o zemi původu je důležitý, zejména v případech důkazní nouze. Jsou to pouze informace o zemi původu, které mohou zvýšit pravděpodobnost, či nepravděpodobnost odhalení možnosti pronásledování v dané zemi. Je nutno zohlednit situaci v zemi původu: „Správní orgán je…povinen zohlednit charakter země původu žadatele o azyl, způsob výkonu státní moci v ní, možnost uplatňování politických práv a další okolnosti, které mají vliv na naplnění důvodů pro udělení azylu.“[footnoteRef:256]  Takové informace musí správní orgán brát a posoudit je ve prospěch žadatele.  [255:  Rozhodnutí NSS ze dne 4. února 2009, č. j. 1 Azs 105/2008-81. ]  [256:  Rozhodnutí NSS ze dne 31. července 2008, sp. zn. 5 Azs 55/2008.] 

Velmi často se vyskytla i absence formálních náležitostí, kdy v mnoha rozhodnutích chybělo razítko rozhodující osoby a její podpis, což je v rozporu s § 69 SŘ. K tomuto se ve svém vyjádřil i NSS ve svém rozhodnutí pod sp. zn. 2 Azs 64/2003, kdy sice uznal, že takový postup není v souladu s požadavky stanovenými SŘ, nicméně pokud je to založeno do spisu v souladu se všemi těmito požadavky, nejedná se o nicotné rozhodnutí. K otázce, zda je toto rozhodnutí nutno zrušit krajským soudem pro nezákonnost, objasnil NSS, že otisk úředního razítka a podpis je brán jako záruka, že rozhodující osoba s ním bude srozuměna. [footnoteRef:257] Z tohoto důvodu je třeba zkoumat, zda o vydání tohoto rozhodnutí věděla: „Rozsudek je nepřezkoumatelný pro nedostatek důvodů podle § 103 odst. 1 písm. d) s. ř. s., pokud je ve správním spise založeno vyhotovení rozhodnutí, které je opatřeno kulatým úředním razítkem, je na něm uvedeno jméno a funkce oprávněné osoby a u tohoto jména podpis jiné osoby se zkratkou v.r., a krajský soud nezkoumal, o jakou osobu se jedná a zda byla oprávněna rozhodnutí podepsat.“[footnoteRef:258] Nepřezkoumatelnost rozhodnutí tu bude dána v případech, kdy odpovědná osoba o tom nevěděla. A toto musí posoudit krajský soud.  [257:  MOLEK, Pavel. Judikatura Nejvyššího správního soudu: Věci azylové II. Soudní rozhledy, 2006, roč. 12, č. 6. s. 221-222.]  [258:  Rozhodnutí NSS ze dne 27. února 2004, sp. zn. 7 Azs 200/2004.] 

[bookmark: _Toc320698396]4.3 Správný výklad pojmu pronásledování
Základem pro dobrou činnost správního orgánu, potažmo i správný výklad pojmu pronásledování, je dodržování jistých pravidel. Tato pravidla neplynou pouze ze zákonů, ale i z mezinárodních závazků. Dle článku 10 Ústavy ČR: „Vyhlášené mezinárodní smlouvy, k jejichž aplikaci dal Parlament souhlas a jimiž je Česká republika vázána, jsou součástí právního řádu; stanoví-li mezinárodní smlouva něco jiného než zákon, použije se mezinárodní smlouva.“[footnoteRef:259] Touto smlouvou je i ŽÚ, EÚLP a další důležité pro tuto oblast především lidskoprávní dokumenty. Tyto mezinárodní smlouvy se aplikují přednostně, tzn. i před kogentní normou vnitrostátního práva.[footnoteRef:260] K eurokomformnímu výkladu se přiklonil i Ústavní soud ČR ve svém nálezu pod sp. zn. Pl. ÚS 66/04: „Z čl. 1 odst. 2 Ústavy…ve spojení s principem spolupráce stanoveným čl. Smlouvy o ES vyplývá ústavní princip, podle něhož mají být domácí právní předpisy včetně ústavy interpretovány souladně s principy evropské integrace a spolupráce komunitárních orgánů a orgánů členského státu.“[footnoteRef:261] [259:  Článek 10 Ústavy.]  [260:  Rozhodnutí NSS ze dne 9. března 2006, č. j. 8 Azs 143/2005-76.]  [261:  Nález ÚS ze dne 3. května 2006, sp. zn. Pl. ÚS 66/04.] 

 Jak již bylo v předchozích kapitolách uvedeno, nedošlo k úplné transpozici KS a PS. Z tohoto důvodu mají některé články těchto směrnic přímý účinek[footnoteRef:262] a lze se jich dovolávat před vnitrostátním orgánem. V oblasti hmotněprávní je to například demonstrativní výčet jednání, která mohou způsobit pronásledování v článku 9 KS či uvedení definic důvodů pronásledování. Důležitým ustanovením v KS je i článek 10 odst. 2, kdy dostačuje, aby byly tyto důvody pronásledování žadateli pouze připisovány. Mezi články, týkající se procesněprávní oblasti, které nebyly vůbec transponovány, patří článek 4 KS. Tento článek je pro procesní stránku posuzování uprchlíka velmi podstatným, a to z mnoha důvodů. Výslovně odkazuje na informace o zemi původu, které mají být zohledněny při posouzení žádosti (článek 4 odst. 3 písm. b) KS). V některých případech není třeba předkládat důkazy a stačí pouze srovnání výpovědi s informacemi o zemi původu (článek 4 odst. 5 KS).  [262:  Zásada přímého účinku byla judikována v rozhodnutí ESD ze dne 5. února 1963 ve věci N. V. Alegemene Transport – en Expeditie Onderneming van Gend & Loos, sp. zn. C- 26/62. Tato zásada se vztahovala pouze na oblast zakládacích smluv EU. ESD v rozhodnutí ze dne 4. prosince 1974 ve věci Yvonne Van Duyn v. Home office, sp. zn. C-41/74 stanovil podmínky pro přímý účinek směrnice, kterými jsou:marné uplynutí implementační lhůty, bezpodmínečnost směrnic, přesnost a jasnost.] 

Další významná ustanovení v procedurální oblasti poskytuje PS, kterou by měl vzít správní orgán v úvahu při posuzování žádostí. V článku 8 odst. 2 PS je uvedeno, že by státy měly zajistit získávání informací o zemi původu s odkazem na informace z více zdrojů, např. UNHCR. Tento přístup je nutný i pro soudní přezkum (článek 8 odst. 3 PS). Nedostatečná je rovněž transpozice týkající kvalifikovaných osob, nicméně o tomto problému bylo pojednáno výše. 
Pokud však ani v ustanoveních mezinárodních smluv a komunitárního práva nelze nalézt uspokojivou odpověď na otázku, zda má osoba odůvodněný strach z pronásledování, je nutno se zaměřit i na další zdroje. Významnou úlohu v oblasti interpretace uprchlického práva má UNHCR. Tato organizace se kromě poskytování informací v této oblasti prostřednictvím sítě Refworld, kontroly a ochrany nad dodržováním práv uprchlíků zabývá i interpretací uprchlického práva. V rámci této činnosti vydává různé příručky, stanoviska, směrnice a doporučení.[footnoteRef:263] Jedním z nejdůležitějších dokumentů je Příručka, o které lze říci, že je nejvýznamnějším zdrojem výkladu ŽÚ. Ačkoliv dokumenty vydané UNHCR mají doporučující charakter, jsou akceptovány, a to nejen odbornou veřejností, správními orgány, ale i ESLP a dalšími soudními orgány na celém světě.  [263:  Více podrobností lze nalézt na stránkách www.unhcr.cz.] 

Soudní judikatura je dalším vodítkem ke správnému výkladu odůvodněných obav z pronásledování. Ačkoliv rozhodnutí soudů v České republice není pramenem práva v České republice, prostřednictvím své činnosti působí tlak na správní orgány, aby jejich činnost byla v souladu s právem (a jeho výkladem). Pro náročnou práci správního orgánu by bylo velmi komplikované vyhledávat aktuální rozhodnutí cizích soudních orgánů či stanoviska odborné veřejnosti k danému problému, z tohoto důvodu je činnost soudů vítána. Soudy v ČR, které se zabývají touto činností, jsou krajské soudy a dále NSS. K některým obecným principům se vyjádřil i Ústavní soud. Je ovšem nutno vzít v potaz, že ani tato činnost není neomylná. Ne vždy souhlasí s uznávanou doktrínou a mezinárodními závazky České republiky.[footnoteRef:264] Obecně lze ale říci, že judikatura hraje významnou roli v rámci interpretace pojmu pronásledování.  [264:  Jako příklad lze uvést rozhodnutí NSS ze dne 9. března 2006, sp. zn. 7 Azs 36/2005-58: „Za pronásledování by mohlo být v souvislosti s ohrožením soukromými osobami pokládáno pouze odmítnutí státní moci poskytnout ochranu před tímto ohrožením, pokud by toto odmítnutí mělo typicky povahu šikany ze strany veřejné moci pro některý z důvodů uvedených v ust. §12 zákona o azylu.“  Postačuje samotné neposkytnutí ochrany země. Žadatel byl v tomto případě pronásledován z důvodu příslušnosti k určité skupině. Není třeba odmítnutí ochrany země původu z důvodů uvedených úmluvou. Podobně rozhodnutí NSS ze dne 8. února 2006, sp. zn. 6 Azs 221/2005 či rozhodnutí NSS ze dne 1. března 2006, sp. zn. 3 Azs 358/2005. ] 

Pokud správní orgán při své činnosti vezme v potaz všechny tyto dokumenty a interpretační vodítka, neměl by být problém ve správném posouzení pojmu pronásledování. Je třeba mít na mysli, že tuto činnost nemůže správní orgán u každého případu provést plně a automatizovaně. Nicméně pokud bude zaměstnána na ministerstvu dostatečně kvalifikovaná osoba, měla by se v těchto zdrojích dobře orientovat. Po takové osobě lze rozumně požadovat znalost ŽÚ, KS, PS (zejména z důvodů nedostatečné transpozice) a dalších pramenů komunitárního práva, ZoA a Příručky.
[bookmark: _Toc320698397]4.4 Posuzování pojmu pronásledování do budoucna
Jak lze shledat v kapitole 1, pojem v době svého vzniku měl chránit občany před negativním jednáním státu. Dnes už původcem pronásledování nemusí být pouze stát. Ačkoliv se hranice závažné újmy příliš neposouvala, nelze to do budoucna vyloučit. Nicméně došlo k extenzivnějšímu výkladu důvodů pronásledování, a to i změnou poměrů. Zatímco dříve byla jedna z hlavních důvodů rasa, dnes jde o příslušnost k určité sociální skupině. Početnou skupinou jsou právě ženy. Postupem času lze předpokládat, že všechny státy přijmou zákony, kde bude diskriminace žen zakázána. Spíše než změna definice pronásledování a jeho výklad se bude sbližovat postup při zkoumání jeho existence i hrozby s ohledem na nestátní původce pronásledování.
Velký vliv na interpretaci a posuzování pojmu má již v současné době komunitární právo. V budoucnu by měla mít Česká republika stejnou rozhodovací praxi s ostatními členskými státy. Tato praxe nebude úplně shodná. Díky své poloze se do naší země dostává jiné kulturní složení cizinců. Jisté základy a kritéria již v současné době nastavena jsou, což může být dobrým základem pro správné posuzování tohoto pojmu. Tato kritéria jsou zatím velmi obecná, z tohoto důvodu by bylo vhodné je upřesnit tak, aby umožňovala jednotnou praxi, alespoň v zásadních otázkách. Na druhou stranu si lze povšimnout, je pro evropské státy mnohem jednodušší shodnout se na základních hmotněprávních požadavcích (uvedených v kvalifikační směrnici), než na samotné realizační fázi (procedurální směrnice). Evropská unie podporuje dodržování základních lidských práv a svobod, na druhou stranu se bude snažit předcházet velkému počtu migrantů na svoje území, a to velmi opatrnou migrační politikou, která se odrazí i do budoucího posuzování žádostí o mezinárodní ochranu, a to formou azylu.
Jílek zastává názor, že to, co se bude dít uvnitř Evropské unie, ovlivní i státy mimo Evropu. EU tak dosáhne nejen vnitřního, ale i vnějšího vlivu. O to více by měl být kladen důraz na legislativní kvalitu a dodržování základních lidských práv a svobod.[footnoteRef:265]  [265:  JÍLEK, Dalibor. Věčná idealita: společný pojem „pronásledování“. In JÍLEK, Dalibor (ed). Společný evropský azylový systém: právní pojem pronásledování. Brno: Masarykova univerzita, 2005, s. 42-43. ] 
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Cílem mé práce byl náhled na interpretaci pojmu pronásledování a na jeho zjišťování správními orgány. Účelem mezinárodní ochrany není ochrana všech osob, nehledě na ekonomické migranty, ale pouze těch, kteří splňují definici uprchlíka.
V první kapitole jsem rozebrala pojem pronásledování, a to z pohledu dokumentů zásadních pro Českou republiku, kterými jsou Ženevská úmluva, Kvalifikační směrnice a zákon o azylu. Ženevská úmluva tento pojem blížeji nevymezuje, aby mohla pružněji reagovat na nové formy negativního jednání, proto jsem pro interpretaci použila doktrínu, která pronásledování rozděluje na dva prvky, a to závažnou újmu a selhání vnitrostátní ochrany. K závažné újmě existují různé přístupy, nicméně všechny dochází ke stejnému závěru, a to: čím důležitější chráněný zájem je porušen, tím stačí jeho menší ohrožení či zásah. Problémem zůstává, který lidsko-právní katalog použít. Zatímco odborná veřejnost se přiklání ke Všeobecné deklaraci, Kvalifikační směrnice upřednostňuje Evropskou úmluvu o ochraně lidských práv a základních svobod, která obsahuje nižší standard ochrany. 
U selhání vnitrostátní ochrany bylo významným krokem vpřed zařazení nestátních původců pronásledování do Kvalifikační směrnice. Postačuje, aby stát neposkytl ochranu před tímto jednáním (ať neschopen či neochoten). Kvalifikační směrnice bezesporu posunula standard ochrany v oblasti azylového práva, čímž překonala i očekávání odborné veřejnosti. Její transpozice se promítla i do českého zákona o azylu, což považuji za velmi příznivé pro žadatele.
Ve druhé kapitole jsem se věnovala důvodům pronásledování. Tyto důvody umožňují rozeznat migranty, kteří utíkají ze země kvůli špatným životním podmínkám od uprchlíků ve smyslu Ženevské úmluvy. V této práci jsem popsala různé přístupy na zkoumání uvedené příčinnosti. U nestátních původců pronásledování, je situace rozdílná v tom, že se tyto důvody nemusí přímo vztahovat k samotnému pronásledování, ale stačí, pokud stát žadateli neposkytne z uvedených důvodů ochranu. Rozebrala jsem všechny důvody uvedené v Ženevské úmluvy a vedle toho i důvod příslušnosti k určitému pohlaví. Tento důvod lze sice zařazovat pod příslušnost k určité sociální skupině, nicméně se tu objevují specifika, které jsem chtěla v práci zdůraznit, například formy násilí. Výčet těchto důvodů se s největší pravděpodobností zvyšovat nebude, už jenom proto, že jedním z nich je příslušnost k určité sociální skupině, která je v současnosti jedinou problematickou kategorií. Žadatelé ho totiž používají jako univerzální důvod. Proto si myslím, že by bylo třeba držet spíše přístupu chráněné charakteristiky než sociální percepce. 
V následující kapitole jsem se snažila popsat náročný postup Ministerstva vnitra České republiky jako správního orgánu v řízení o udělení mezinárodní ochrany během zjišťování skutkového stavu. Nejdůležitějšími momenty řízení jsou pohovor a rozhodnutí. Zejména během pohovoru jsou na obě strany kladeny velké požadavky. Žadatel by měl správnímu orgánu uvést všechny skutečnosti, které ho vedly k opuštění země původu a souvisí s oprávněnými obavami z pronásledování. Sdělení některých z těchto informací může být pro něj velmi traumatizující. Na druhé straně správní orgán musí sehnat kvalitního tlumočníka (i pro méně známý jazyk), připravit seznam otázek k pohovoru a odpovědi srovnávat s informacemi o zemi původu z různých zdrojů, které jsou v v cizím jazyce. Rozhodnutí je výsledkem společné práce žadatele i správního orgánu. 
Při rozhodování je nutné vzít v potaz dvě základní zásady, které vyplývají z výkladu a judikatury, a to rozložení důkazního břemene a v pochybnostech ve prospěch žadatele. Za důležitou považuji i zmínku o smíšeném charakteru rozhodnutí (deklaratorního a konstitutivního). Cílem mé snahy bylo vysvětlit rozdíl mezi určením statusu uprchlíka a udělením mezinárodní ochrany. Osoba se stane uprchlíkem, pokud již v době upuštění vlasti splnila kritéria a na základě splnění těchto znaků je žadateli udělena mezinárodní ochrana, která mu přináší výhody například v oblasti školství. 
Poslední kapitolu jsem pojala jako zhodnocení současných problémů při výkladu a posuzování pojmu pronásledování spolu s možnými návrhy na zlepšení. Na straně správního orgánu by měly být vytvořeny takové podmínky, které by zajišťovaly základní zásady, zejména zásadu omezené materiální pravdy, tedy zjistit stav, o němž nejsou důvodné pochybnosti. V diplomové práci je poukázala na to, že tento stav lze zjistit, pouze pokud bude ministerstvo užívat kvalifikovaných osob-tazatelů, tlumočníků, znalců, pokud bude vyhledávat kvalitní informace o zemi původu z více zdrojů, a v případě zamítavého rozhodnutí ho kvalitně odůvodní. Ke stejnému závěru došel i Nejvyšší správní soud v rámci své činnosti. Pro samotné posuzování pojmu pronásledování ovšem nestačí dodržovat český zákon o azylu. Je třeba vzít dále v úvahu mezinárodní smlouvy, komunitární právo nebo eurokomformní výklad. Domnívám se, že je i v zájmu správního orgánu postupovat, aby byla zjištěna materiální pravda, a podařilo se udělit mezinárodní ochranu pouze těm, kterým není poskytnuta v jejich zemi původu, a splňují daná kritéria. Takový postup se může jenom vyplatit.  
 V této kapitole se také podařilo prostřednictvím statistiky vyvrátit častou námitku Ministerstva vnitra České republiky ohledně nízkého procenta udělených mezinárodních ochran ve formě azylu pro občany určitých zemí (například Ukrajiny), jejichž cílem je dle ministerstva legalizace jejich pobytu. Naopak u žadatelů z těchto zemí je procentuální úspěšnost vyšší než u ostatních. Ke každé žádosti by se tedy mělo přistupovat individuálně, bez ohledu na to, z které země žadatel pochází. 
Jak ukazuje celá práce, základem uprchlického práva je Ženevská úmluva. Ačkoliv je tento dokument starý přes šedesát let, ještě v dnešní době lze prostřednictvím něho reagovat na situace, které se ve světě dějí. Nutná je ale jeho interpretace. Jak lze vyčíst z této práce, samotné pronásledování jedinou větou definovat nelze. A bude vždy záležet na vhodném výkladu, poskytovaném zejména Vysokým komisařem pro uprchlíky. Znění procedurální směrnice dokazuje, že bylo obtížné dojít ke shodě mezi členskými zeměmi ohledně vysokých standardů ochrany. Pokud nemohlo dojít ke shodě mezi členskými státy Evropské unie, pravděpodobně nelze chtít po všech státech světa jednotný přístup. Na základě výše zmíněných myšlenek se domnívám, že Ženevská úmluva zvolila pro ochranu uprchlíků vhodný přístup. 
Tato práce by snad mohla být nápomocná v řešení této problematiky a přispět k správnému posuzování a vyhnutí se omylů, zvýšené opatrnosti a zamítavého postoje k žádosti o udělení azylu.
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Příloha č. 3 Schéma postupu cizince před zahájením řízení o udělení mezinárodní ochrany.
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Tato diplomová práce s názvem právní pojem pronásledování a jeho posuzování v řízení o udělení mezinárodní ochrany se zaměřuje na pojem, který je klíčovým pro definici uprchlíka. 
První kapitola teoreticky rozebírá pojem pronásledování a jeho vývoj prostřednictvím Ženevské úmluvy, Kvalifikační směrnice a českého zákona o azylu a jejich vzájemné srovnání za pomoci doktríny. 
Druhá část práce je věnována důvodům pronásledování, bez nichž by se o žádné pronásledování pro účely udělení mezinárodní ochrany nemohlo jednat. Existují tři přístupy, jak lze zkoumat tento příčinný vztah. Stačí, aby stát neposkytnul efektivní ochranu, bez ohledu na to proč je jednotlivec pronásledován. Ženevská úmluva poskytuje taxativní výčet těchto důvodů, jsou jimi: rasa, náboženství, národnost, zastávání politických názorů a příslušnost k určitým společenským vrstvám. Zákon o azylu obsahuje navíc jako další důvod pohlaví. 
Následující část práce se zaměřuje na práci Ministerstva vnitra České republiky jako správního orgánu při posuzování existence či hrozby pronásledování. Toto správní řízení, má svá specifika oproti obecnému správnímu řízení, zejména při zjišťování skutkového stavu za pomoci tzv. pohovoru, kvalitních tlumočníků a podpůrnou roli mají i informace o zemi původu, které si správní orgán musí zjistit z důvodu časté důkazní nouze. 
Na závěr jsem se snažila rozebrat jednotlivé problémy a možnost jejich řešení do budoucna pro správné posuzování pojmu pronásledování. Základem jsou kvalifikované osoby, které vedou pohovor a rozhodují o žádosti. Tyto osoby by neměly být vzít v potaz pouze zákon o azylu, ale i Kvalifikační směrnici a Ženevskou úmluvu. Výsledek jejich práce se může odrazit na budoucím posuzování pronásledování a může být efektivněji poskytnuta ochrana těm, pro které je určena.
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This diploma thesis named Legal term „persecution“ and its considering in proceedings in front of the administrative body is aimed to analysis of this term which is neccessary for definition of refugee.
First chapter theoretically analyzes legal term persecution and its evolution in the most significant documents for Czech practise like the Geneva Convention, Qualification Directive and Czech Asylum Act compared with doctrine. 
Next chapter deals with grounds of persecution. These grounds are necessary for being persecuted defined by the Geneva Convention. There are three approaches how to find the causal link between the action of persecutor and the grounds. It suffices, when protection is no granted to the individual because of the grounds. There are all of them described: race, religion, nationality, political opinion, membership in a particular social group and gender related persecution. 
Third chapter focuses on activity of administrative body when it is examining the existence or threat of persecution. This proceeding differs especially during determination of facts- interview with applicant, a lot of interpreters, country of origin information.
Finally I described problems and their solution for good assessment in the future. Basis is a qualified person, who is present during the interview or decises. These people should not use only Czech Asylum Act, but also the Qualification Directive or the Geneva Convention. Their work can also help in understanding legal term persecution, but also the can more effectively find out the real thruth and save people who really need it.
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	Diskriminace
	Hospodářská, sociální a kulturní práva
	Pronásledování
	

	 
                   Předpojaté kroky a hrozby 
	
Jiná závažná poručení lidských práv
	
Život
Osobní svoboda

	
Např. omezení práva vlastnit majetek, vyvlastnění  majetku bez náhrady a odnětí ochrany proti nezaměstnanosti
	
Např. bezdůvodné propuštění z práce, zamezení přístupu ke zdravotní péči, vzdělávání a sociálnímu zabezpečení, zásadní omezení možnosti výdělku, zákaz vědecké, literární a umělecké tvorby.
	
„Derogovatelná práva v užším slova smyslu tj. např. svévolné zatčení nebo uvěznění, omezení svobody pohybu, projevu, shromažďování a spolčování.
	
„Nederogovatelná práva“, tj. např. vyhrožování smrtí, přepadení, způsobení těžkých zdravotních následků, mučení či otroctví. 
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razítko přijímacího střediska
Foto
(3,5 x 4,5)
evidenční číslo
Žádost
1. a) jméno:
b) příjmení:
c) dřívější příjmení (všechna):
2. Datum a místo (stát) narození:
3. Pohlaví:
4. Státní občanství:
a) v den narození:
b) současné/současná (uveďte všechna):
c) nemáte-li žádné, uveďte důvody:
5. Národnost /etnická příslušnost, ke které se hlásíte:
6. a) jméno otce:
b) příjmení otce:
c) datum a místo narození otce:
7. a) jméno matky:
b) příjmení matky:
c) datum a místo narození matky:
8. V jakých jazycích jste schopen se dorozumět?
9. Rodinný stav:
10. Počet osob, ke kterým máte vyživovací povinnost:
11. a) děti do 18 let, jejichž jménem žádáte o udělení mezinárodní ochrany, (jméno a příjmení,
datum a místo narození, národnost, státní příslušnost a rodinný poměr):
b) uveďte jména a příjmení, data a místa narození a rodinný poměr dalších rodinných
příslušníků, kteří současně s Vámi žádají o udělení mezinárodní ochrany na území České
republiky:
c) ostatní členové rodiny, kteří se zdržují mimo území České republiky, [místo jejich pobytu a
ostatní údaje jako u písmene a)]:
d) příbuzní nebo známí, kteří pobývají na území České republiky, s jejichž pomocí po dobu
řízení o udělení mezinárodní ochrany počítáte:
12. Uveďte místa (stát, obec, ulice) a délku pobytu, kde jste se zdržoval posledních 10 let před
příchodem do České republiky:
13. Uveďte, kterými doklady v současné době disponujete:
a) cestovní pas a vízum (druh, číslo, platnost do):
b) jiné doklady totožnosti (druh, číslo, platnost do):
14. Náboženské vyznání:
15. Jste sám nebo některý člen rodiny členem politické strany nebo jiné organizace:
16. Kdy a kde jste vykonával vojenskou službu:
17. Nejvyšší dosažené vzdělání:
Doklady o vzdělání:
18. Povolání
a) odborné předpoklady k výkonu povolání:
b) dosavadní pracovní zařazení (delší jeden rok) a dobu jeho trvání:
19. a) máte v současné době finanční prostředky (výše a měna):
b) máte movitý nebo nemovitý majetek (jaký a kde):
c) máte nárok na důchod nebo jinou sociální dávku (jakou, kde):
d) dostáváte materiální pomoc (jakou, od koho):
20. Kdy a z jakého důvodu jste opustil svou vlast:
Uveďte, kdy a kde jste se zdržoval od doby opuštění své vlasti do příjezdu do České republiky:
21. Pobýval jste po odchodu z vlasti v jiném členském státu Evropské unie?
Pokud ano, uveďte, ve kterých členských státech Evropské unie jste pobýval (stát, obec, ulice),
délku a účel pobytu, povolení, na základě kterého jste na území tohoto státu pobýval (druh,
doba platnosti).
22. Opustil jste území členských států Evropské unie?
Pokud ano, uveďte, kdy jste území členských států Evropské unie opustil, do kterého státu jste
cestoval a kdy jste se na území členských států Evropské unie vrátil. Popište průběh cesty.
23. Z jakých důvodů žádáte o udělení mezinárodní ochrany?
24. Zůstali ve Vaší vlasti příbuzní, vůči nimž máte závazky:
25. Kdy, kde a jakým způsobem jste vstoupil na území České republiky:
26. Kdy, kde a jakým způsobem jste vstoupil na území členských států Evropské unie?
27. a) přes území kterých států jste do České republiky cestoval:
b) jak dlouho jste se zdržoval na území těchto států:
28. Uveďte, zda je Česká republika Vaším cílovým státem nebo pouze tranzitním, popište své
představy o řešení Vaší situace:
29. Byl jste již v České republice, kdy a z jakého důvodu:
30. Navázal jste po dobu svého pobytu v cizině spojení se zastupitelským úřadem Vaší vlasti (kde,
kdy, z jakého důvodu a s jakým výsledkem):
31. Žádal jste již o udělení azylu nebo o udělení mezinárodní ochrany, jestliže ano (kde, kdy, s
jakým výsledkem):
32. Bylo nebo je proti Vám vedeno trestní stíhání (kdy, kde, z jakého důvodu a s jakým
výsledkem):
33. Čeho se obáváte v případě návratu do vlasti:
34. Jaký je Váš zdravotní stav:
35. Rozveďte na samostatném listu, který je nedílnou součástí žádosti o udělení mezinárodní
ochrany, důvody, pro které žádáte o udělení mezinárodní ochrany v České republice, a jiné
důležité okolnosti, které mohou osvědčit důvody k podání žádosti o udělení mezinárodní
ochrany.

Potvrzuji, že jsem byl poučen o svých právech a povinnostech po dobu pobytu na území České
republiky, a to včetně práva kdykoliv se obrátit o pomoc na Úřad Vysokého komisaře Organizace
spojených národů pro uprchlíky a kontaktovat další organizace zabývající se ochranou zájmů
uprchlíků.

V                 dne
............................................. ............................................. .............................................
podpis žadatele                        podpis tlumočníka                   podpis oprávněného
                                                                                             pracovníka ministerstva
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