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Abstrakt

Tento pfispévek je zaméfen na problematiku obnoveni kontrol na vnitfnich
hranicich. Po analyze stavajici upravy Schengenského hrani¢niho kodexu a nedavné
praxe Clenskych statll je pozornost vénovana relevantni judikature SDEU, ktera
manévrovaci prostor ¢lenskych statd na vnitfnich hranicich pomérné vyrazné zuzuje.
Zaveérec€na Cast ¢lanku je vénovana perspektivam reformy Schengenského hrani¢niho
kodexu, a to se zvlastnim zfetelem na nasazeni novych technologii misto
znovuzavedeni tradi¢nich kontrol na vnitfnich hranicich.

Kli¢ova slova: Schengensky hranicni kodex, obnoveni kontrol na vnitfnich hranicich,
maximalni doba trvani, Soudni dvur Evropské unie, alternativni opatreni.

Abstrakt

This paper focuses on the issue of the reintroduction of internal Schengen border
controls. After an analysis of the existing Schengen Borders Code and the recent
practice of the Member States, attention is being be paid to the relevant case law of
the CJEU, which narrows the Member States’ margin of discretion at internal borders
quite considerably. The final part of the article is devoted to the perspectives of the
reform of the Schengen Borders Code, with particular focus on the use of new
technologies instead of the reintroduction of traditional internal border controls.

Keywords: Schengen Borders Code, reintroduction of internal border controls,
maximum duration, Court of Justice of the European Union, alternative
measures.

Uvod

Prostor svobody, bezpecnosti a prava predstavuje velmi komplexni konstrukci,
ktera spojuje otazky migrace, azylu a ochrany hranic do jednoho tematického celku.’
Na zakladé zmocnéni obsazenych v zakladacich smlouvach EU upravuje napf. otazky

' K vyvoji prostoru svobody, bezpecnosti a prava jako jedné z nejdynamictéjsi oblasti unijniho
prava viz SCHEU, Harald Christian. Pravni Uprava integrace cizincd z pohledu unijnich
zavazkl. Roc¢enka uprchlického a cizineckého prava 2017. Brno, 2018, s. 143-154.
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pfistéhovalectvi a pobytu ob&anu tfetich zemi, podminky pro poskytovani rGznych
forem mezinarodni ochrany a tzv. dublinsky systém.?

Kli€ovou podminkou fungovani této konstrukce a soucasné jejim neuralgickym
bodem je efektivni ochrana vnéjSich hranic schengenského prostoru. V pribéhu ¢asu
se stal schengensky systém, ktery vznikl plvodné mimo formalni ramec EU a byl az
na zakladé Amsterodamské smlouvy zaclenén do unijniho acquis, nejen dualezitou
praktickou slozkou volného pohybu osob, ale také symbolem evropské integrace.
Evropska komise oznacuje zaklady Schengenu dokonce za soucast evropské DNA,3
byt vzhledem k nedavnym zkuSenostem s novymi genetickymi terapiemi neni jisté, zda
metafory z oblasti genetiky jsou zrovna nejvhodné;jsi.

Politicky narativ zpravidla zduraznuje benefit schengenského systému pro unijni
obCany a dalSi osoby legalné pobyvajici na uzemi ¢lenskych stata. V této souvislosti
je hlavni duraz kladen na zruSeni kontrol na vnitfnich hranicich. Pro cca 3,5 milionu
lidi, ktefi denné dojizdi mezi schengenskymi staty, je absence téchto kontrol
podminkou jejich osobniho komfortu a Zivotniho stylu.* Nezanedbatelny je téz
makroekonomicky aspekt. A¢koliv jsou pro hospodarsky vyvoj €lenskych statl nékteré
faktory jesté dulezitéjSi nez oteviené vnitfni hranice, a ne vSechny staty
schengenského prostoru profituji z ruSeni hraniCnich kontrol ve stejné mife, je

ekonomicky pfinos schengenské Upravy zcela nesporny.®

Schengensky systém ma ov8em i svoji druhou stranku, podle lidskopravnich
aktivistl spiSe svoji odvracenou tvar, a to jsou rigidni kontroly na vnéjSich hranicich,
jejichz u€elem ma byt kompenzovat rizika spojena s volnosti na vnitfnich hranicich.
Pro fungovani schengenského systému se zda byt kliCové, aby bezpeénostni zajmy
EU a cClenskych statl na jedné strané a zajem o co nejsvobodnéjSi pohyb mezi
¢lenskymi staty na strané druhé byly vhodnym zpusobem vyvazovany.

Tuto rovnovahu Ize vyjadfit jednoduchym vzorcem. Cim problematiét&jsi je rezim
na vnéjSich hranicich, jinymi slovy, ¢im déravéjsi jsou tyto vné&jSi hranice, tim vice se
stupriuje tlak na vnitini hranice mezi staty schengenského systému. Vyvoj
schengenského systému od tzv. migracni Ci azylové krize a také aktualné probihajici
politicka diskuse jednoznaéné potvrzuji toto modelové vysvétleni.

V tomto pfispévku se chceme zaméfit nejprve na problematiku obnoveni kontrol
na vnitfnich hranicich a analyzovat nedavnou praxi ¢lenskych statli ve svétle stavajici
Upravy Schengenského hrani¢niho kodexu (SHK).® Pozornost bude vénovana také
relevantni judikatufre SDEU, ktera manévrovaci prostor ¢lenskych statl na vnitfnich
hranicich pomérné vyrazné zuzuje. V zavéreCné Casti Clanku se budeme zabyvat

2 Podrobnéji SCHEU, Harald Christian. The Dublin system from European human rights
perspective. Czech Yearbook of Public & Private International Law. 2012, vol. 3, s. 87-105.

3 COM(2021) 277 final.

4 Tiskova konference EK, 14. 12. 2021,
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/cs/ip_21 6821.

5 FELBERMAYR, Gabriel, GROSCHL, Jasmin, STEINWACHS, Thomas. The Trade Effects of
Border Controls: Evidence from the European Schengen Agreement. Journal of common
market studies, 2018, 56(2), s. 335-351.

¢ Narizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) 2016/399 ze dne 9. biezna 2016, kterym se
stanovi kodex Unie o pravidlech upravujicich pfeshrani¢ni pohyb osob.
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perspektivami reformy SHK, a to se zvlastnim zfetelem na nasazeni novych
technologii misto znovuzavedeni tradi€nich kontrol na vnitfnich hranicich.

1. Znovuzavedeni kontrol na vnitinich hranicich podle
Schengenského hraniéniho kodexu

Co se ty€e moznosti zavedeni kontrol na vnitfnich hranicich, uprava SHK vychazi
ze systematiky rozliSujici mezi pravidlem a vyjimkou. Hlavnim pravidlem je, Ze nikdo
nema byt podroben kontroldm pfi pfekraCovani vnitfnich hranic. V navaznosti na ¢l. 77
odst. 1 pism. a) SFEU’ stanovi ¢l. 22 SHK, Ze vnitini hranice Ize prekrocit v jakémkoliv
misté, aniz by se provadéla hraniéni kontrola osob bez ohledu na jejich statni
pFisludnost. Podle recitald 21 a 22 preambule SHK ma znovuzavedeni ochrany
vnitfnich hranic zuUstat vyjimkou. Proto maji byt rozsah a trvani docasného
znovuzavedeni takovych opatfeni omezeny na nejmensi nutnou miru.

SHK pfitom pomérné prehlednym zpusobem upravuje tfi varianty do¢asného
obnoveni hrani¢nich kontrol. Standardni postup je obsazen v ¢l. 25 SHK, podle néhoz
Clensky stat mize vyjime¢né znovu zavést ochranu svych vnitfnich hranic, pokud se
v schengenském prostoru, tzn. v prostoru bez kontrol na vnitfnich hranicich, vyskytne
zavazna hrozba pro jeho vefejny porfadek nebo vnitfni bezpecnost. Toto opravnéni
plati ovSem pouze po omezenou dobu nepfesahujici 30 dni nebo po predvidatelnou
dobu trvani zavazné hrozby, pokud tato doba pfesahuje 30 dni. Cl. 25 odst. 3 SHK
upravuje moznost prodlouzeni ochrany vnitfnich hranic, pokud zminéna zavazna
hrozba pro verejny pofadek nebo vnitini bezpecnost dotCeného Elenského statu trva
déle nez 30 dni, a to s ohledem na pfipadna nova hlediska. Takové prodlouzeni mize
byt provedeno vzdy nejvySe o 30 dni. Podle €l. 25 odst. 4 SHK v8ak nesmi celkova
doba znovuzavedeni ochrany vnitfnich hranic, vCetné uvedenych prodlouzeni,
presahnout Sest mésicu.

V pripadé aktivace €l. 25 SHK, ktery vymezuje tzv. obecny ramec pro docasné
znovuzavedeni ochrany vnitfnich hranic, se musi jednat o pfedvidatelné a planované
omezeni, pfed jejichz zavedenim je tfeba dodrzovat konkrétni informacni povinnosti
ve vztahu k ostatnim ¢lenskym statim a organim EU. Sv(j zamér znovuzavést
ochranu vnitfnich hranic ma doty¢ny €lensky stat podle ¢l. 27 odst. 1 SHK oznamit
ostatnim ¢lenskym statim a Komisi — a podle &l. 27 odst. 2 SHK také Evropskému
parlamentu a Radé EU — nejpozdéji Ctyfi tydny pfed planovanym znovuzavedenim
nebo vyjimecné i s krat§im predstihem. Informace poskytované clenskym statim
a Komisi maji zahrnovat mimo jiné pfesné dlvody znovuzavedeni ochrany vnitfnich
hranic® a rozsah a dobu platnosti opatfeni. Jak ¢lenské staty, tak i Komise mohou
podle ¢l. 27 odst. 4 SHK vydat stanovisko, které se nasledné stane prfedmétem
konzultace podle €l. 27 odst. 5 SHK. Stanovisko Komise by mélo reflektovat zejména
pfipadné obavy ohledné nezbytnosti nebo pfimérenosti planovaného znovuzavedeni
ochrany vnitfnich hranic.

" Podle ¢l. 77 odst. 1 pism. a) SFEU Unie rozviji politiku s cilem zajistit, aby osoby bez ohledu
na svou statni pfislusnost nebyly kontrolovany pfi pfekracovani vnitfnich hranic.

8V souladu s ¢l. 26 SHK ma dotyény ¢lensky stat pred znovuzavedenim ochrany vnitinich
hranic posoudit, do jaké miry kontrolni opatfeni pravdépodobné pfispéje k odpovidajicimu
feSeni hrozby pro vefejny pofadek nebo vnitfni bezpecnost, a hodnotit pfiméfenost tohoto
opatfeni vzhledem k dané hrozbé.
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Druhy postup, jehoz cilem je pfijmout okamzita opatfeni, je upraven v ¢l. 28 SHK.
Podle citované normy muaze Clensky stat pfijmout omezujici opatfeni neprodlené
v pfipadech zavazné hrozby pro vefejny pofadek nebo vnitini bezpecnost, a to na
omezenou dobu nepfesahujici deset dni. Souasné se znovuzavedenim kontrol
informuje doty¢ny stat ostatni Clenské staty a Komisi a poskytne jim informace
predepsané v Cl. 27 odst. 1 SHK. Na zakladé ¢l. 28 odst. 3 SHK mohou byt omezujici
opatfeni v pfipadé trvani hrozby prodlouzena, a to vzdy maximalné o dvacet dni.
Vcelku vSak nesmi prodlouzeni znovuzavedeni ochrany vnitfnich hranic ve smyslu
¢l. 28 SHK prekroCit dobu dvou mésicl. Informaéni a konzultaéni povinnosti plati
v pfipadé prodlouzeni opatfeni obdobné s tim, Ze je na Komisi, aby o oznamenich
Clenského statu podle €l. 28 SHK bezodkladné informovala Evropsky parlament.

Vedle téchto dvou postupu podle €l. &l. 25 a 28 SHK, které zalezi predevSim
na rozhodnutich dotéenych ¢lenskych statu, pfichazi v tvahu treti postup, jehoz cilem
je reakce na mimoradné situace ohroZujici celkové fungovani prostoru bez kontrol
na vnitfnich hranicich. Jelikoz se takova mimofradna situace tyka nejen individualniho
zajmu konkrétniho Clenského statu o zajisténi vefejného pofadku a vnitini bezpecnosti,
ale kolektivniho zajmu o fungovani schengenského prostoru jako takového,
predpoklada postup podle ¢l. 29 SHK zapojeni Komise i Rady. V souladu s ¢l. 29
odst. 2 SHK muze Rada na zakladé navrhu Komise® doporudit jednomu nebo vice
Clenskym statim, aby znovu zavedly ochranu svych vnitfnich hranic nebo jejich
konkrétnich usekl. Podminkou je, aby vSechna ostatni opatfeni, zejména opatfeni
na ochranu vnéjSich hranic schengenského prostoru,'® nedokazala ucinné omezit
zjisténou zavaznou hrozbu.

V navaznosti na doporuceni Rady mohou Clenské staty znovu zavést ochranu
vnitfnich hranic na dobu nepfesahujici Sest mésicl, pficemz takové opatfeni oznami
doty¢ny clensky stat predem ostatnim c¢lenskym statim, Evropskému parlamentu
a Komisi. Jelikoz opatfeni mohou byt v pfipadé trvani mimofadné situace nejvySe
tfikrat prodlouzena o dalSi obdobi nejvyse Sesti mésicu, €ini maximalni doba omezeni
podle ¢l. 29 SHK 2 roky.

Lze shrnout, Ze vyjimky ze zasady zruSeni kontrol na vnitfnich hranicich mohou
Clenskeé staty uplatfiovat bud' v zajmu ochrany vefejného pofadku a vnitini bezpecnosti
nebo v mimofadné situaci ohrozujici celkové fungovani schengenského prostoru.
Pouziti takového opatfeni je pfipustné pouze jako ultima ratio. SHK navic stanovi
maximalni dobu trvani vyjimecného rezimu.

2. Znovuzavedeni kontrol na vnitrnich hranicich ve svétle nedavné
praxe ¢lenskych statt

Vyjimky pFfedvidané v schengenské upravé byly v minulosti Clenskymi staty
opakované pouzity. Jiz v roce 1995 se Francie po viné teroristickych utoku dovolala
moznosti znovuzavedeni hrani€nich kontrol. V souvislosti s mistrovstvim Evropy
v kopané a s konanim lisabonského summitu NATO zavedlo také Portugalsko
z bezpeénostnich divodd kontroly na svych hranicich se Spanélskem vletech 2004,

° Podle ¢l. 29 odst. 2 SHK mohou &lenské staty pozadat Komisi, aby pfedloZila Radé takovy
navrh doporuceni.

19 Cl. 21 odst. 1 SHK uvadi jako mozné opatieni zapojeni evropskych jednotek pohrani¢ni
straze.
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resp. 2010. Jako dalSi pfiklad se uvadi Malta, ktera vyjimky vyuzila kvdli statni
navstévé papeze Benedikta XVI v roce 2010."" Opatieni na vnitfnich hranicich byla
tedy pouzita v souvislosti s vyznamnymi politickymi udalostmi, jako jsou napf. setkani
G7, Svétového ekonomického fora ¢i summitu NATO nebo rizikovymi akcemi, jako byly
napf. 50. vyroCi baskické separatistické organizace ETA a tzv. Dny mladeze radikalnich
mladych Baska. 2

Ve vsech téchto pfipadech se jednalo o planované vyjimky, které byly fadnym
zpusobem pfedem oznameny. V pfipadé omezujicich opatfeni zlet 1995 a 2004
poslouzil jako pravni zaklad ¢€l. 2 odst. 2 tzv. Schengenské provadéci umluvy z roku
1990, '3 opatieni pfijata po roce 2010 se jiz mohla opfit o Schengensky hrani¢ni kodex
v tehdy platném znéni, tzn. z roku 2006 (SHK 2006).'

Vétsi krize schengenského systému vyvolala situace, ktera nastala v disledku
tzv. arabského jara v letech 2011 a 2012. Poté, co v dubnu 2011 italské organy vydaly
severoafrickym migrantdm a uprchlikim cca 25.000 povoleni k do¢asnému pobytu
z humanitarnich davod, chtélo se mnoho z nich prestéhovat dale do Francie, kde méli
rodinné vazby Ci znali jazyk. Francie tehdy zareagovala znovuzavedenim hranicnich
kontrol na francouzsko-italskych hranicich. Nastaly problém hodnotila Komise tak,
Ze jak ltalie, tak i Francie postupovaly v souladu s pravidly SHK, ale nikoli s jeho
duchem.®

SHK 2006 se stal také zakladem omezeni pfijatych v reakci na tzv. migrani nebo
uprchlickou krizi z roku 2015.7% V této souvislosti Ize ovéem upozornit na rozdil
v upraveé SHK 2006 a nového SHK z roku 2016. Na rozdil od SHK 2006 zminuje Cl. 26
SHK z roku 2016 jako duvody pro doCasné znovuzavedeni ochrany vnitfnich hranic
mozné hrozby souvisejici s teroristickymi ¢iny a organizovanou trestnou ¢innosti."”
Recital 26 preambule SHK dale vyslovné pravi, Ze migrace a prekroCeni vnéjSich
hranic velkym pocétem statnich pfislusnik( tfetich zemi by samo o sobé& nemélo byt
povazovano za hrozbu pro vefejny pofadek nebo vnitini bezpecnost. Pokud Clenské
staty hodlaji pfijmout opatfeni na vnitfnich hranicich, je tedy nutné, aby kromé
hroziciho hromadného pfilivu uprchliki a pfistéhovalci do statu schengenského
prostoru uvedly dal8i zavazna rizika.

V kazdém pfipadé je tfeba konstatovat, ze béhem zminéné migracni €i uprchlické
krize z roku 2015 byly maximalné vy€erpany maximalni Ihity podle tehdy platného

" Srov. WASSENBERG, Birte. The Schengen Crisis and the End of the “Myth” of Europe
Without Borders. Borders in Globalization Review. 2020, 1(2), 30-39, 33.

2 GUILD, Elspeth; GROENENDIJK, C. A. Internal border controls in the Schengen area. Is
Schengen crisis-proof? Luxembourg, 2016, s. 23.

3 Umluva k provedeni Schengenské dohody ze dne 14. &ervna 1985 mezi vladami statd
Hospodarské unie Beneluxu, Spolkové republiky Némecko a Francouzské republiky
o postupném odstrafnovani kontrol na spolecnych hranicich.

4 Nafizeni Evropského parlamentu a Rady (ES) ¢. 562/2006 ze dne 15. bfezna 2006, kterym
se stanovi kodex Spole€enstvi o pravidlech upravujicich preshraniéni pohyb osob
(Schengensky hrani¢ni kodex).

® GUILD, GROENENDIJK, op. cit., 24.

6V roce 2015 zavedla Francie kontroly na vnitfnich hranicich po teroristickym Gtokim
z listopadu 2013.

7 Viz také recital 25 preambule SHK.
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SHK 2006 a nasledné i podle nového SHK 2016."® Byly postupné vyuzity v8echny
vyjimecné rezimy podle SHK 2006 a SHK 2016. Jesté v roce 2015 zavedlo 8 Clenskych
statu kontroly na vnitfnich hranicich podle ¢l. 25 SHK 2006, ktery upravoval postup pro
pripady vyzadujici naléhava, tzn. neplanovana opatieni. Prodlouzeni opatfeni byla
opfena o postup podle ¢l. 24 SHK 2006, ktery se tykal predvidatelnych udalosti.™
VSechna omezeni byla oduvodnéna odkazem na dopady nedavnych migracnich
pohyba.

Podle nové zavedeného Cl. 29 SHK zroku 2016 byly kontroly nasledné
prodlouzeny, a to na zakladé provadéciho rozhodnuti Rady (EU) 2016/894 ze dne
12. kvétna 2016. Konkrétné Rada doporucila, aby Rakousko, Némecko, Dansko,
Svédsko a Norsko po dobu nejvySe Sesti mésici ode dne pfijeti provadéciho
rozhodnuti zachovaly pfimérené doCasné kontroly na urcCitych usecich svych vnitfnich
hranic.?° Po vyéerpani Ihit podle ¢l. 29 SHK doporucila Komise v listopadu 2017
opakované prodlouzeni opatfeni podle ¢l. 25 SHK. Pét ¢lenskych statl vyuzilo této
moznosti jesté tfikrat. PfestoZze znovuzavedeni hrani€nich kontrol bylo zamys$leno jako
doCasné opatieni, byla omezeni v platnosti do listopadu 2019, tzn. déle nez Ctyfi
roky.2!

Praxe navazuijici na tzv. migracni Ci uprchlickou krizi ukazala, Ze znovuzavedeni
ochrany vnitfnich hranic bylo povazovano za otazku politického rozhodnuti, a proto se
jednotliva omezeni nestala pfedmétem prezkumu ze strany SDEU. Ani dokumenty
Rady a Komise nepfispély k upfesnéni kritérii, za kterych mohou byt vyjime&né rezimy
podle SHK uplathovany. Podminky pro uplatnéni doCasnych opatfeni jsou v SHK
zformulovany tak oteviené, Ze rozhoduijici je nakonec kompromis mezi ¢lenskymi staty
a prislusnymi organy EU.??

Tuto diagndzu potvrzuji v podstaté také zkuSenosti s uzavienim vnitfnich hranic
kvuli tzv. covidové krizi. Kdyz béhem prvni faze protipandemickych opatfeni ¢lenské
staty znovu zavedly kontroly na vnitfnich hranicich, dovolaly se dvou vyjimecnych
rezimu podle ¢l. 25 a 28 SHK. Treti postup podle ¢l. 29 SHK uplatfiovan nebyl, jelikoz
pFislusné doporuceni Rady nebylo b&hem pandemie COVID-19 vydano.? Clenské
staty pouzivaly nejprve okamzita opatfeni podle €l. 28 SHK, a teprve po vyCerpani
maximalni |hity stanovené pro tato omezeni aktivovaly standardni proceduru podle
¢l. 25 SHK.

'8 Tehdy platny SHK z roku 2006 rozliSoval mezi postupem pro pfipady predvidatelnych
udalosti (€l. 24) a postupem pro pfipady, které vyzaduji naléhava opatfeni (¢l. 25).

19 COM(2016) 120 final.

20 Viz ¢l. 1 provadéciho rozhodnuti Rady (EU) 2016/894 ze dne 12. kvétna 2016kterym se
stanovi doporuceni pro doCasnou ochranu vnitfnich hranic v mimofadnych situacich
ohrozujicich celkové fungovani schengenského prostoru.

21 Srov. KARAMANIDOU, L., KASPAREK, B. From Exceptional Threats to Normalized Risks:
Border Controls in the Schengen Area and the Governance of Secondary Movements of
Migration. Journal of borderlands studies. 2022, 37(3), s. 623-643, 624.

2 DRESSLER, Tobias. Der Schengener Grenzkodex. 19.7.2022. Clanek je dostupny na
strankach  EuropaUnion Hamburg: https://europa-union-hamburg.de/de/articles/der-
schengener-grenzkodex.

2 Podrobnéji SCHUMACKER, L. op. cit.
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Neni zde misto pro podrobnégjsi analyzu jednotlivych fazi boje proti pandemii
a konkrétnich opatfeni pfijatych ze strany ¢lenskych statd.?* Lze v$ak konstatovat,
Ze zejména dramaticka omezeni pfijata na jafe 2020 naznacila, Ze v situaci, kdy
panovala nejistota ohledné rozsahu hrozby, byly Clenské staty ochoty nejen zavést
kontroly, ale do velké miry dokonce uzavfit vnitfni hranice, a to bez ohledu na jakékoli
limity vyplyvajici z hmotnépravnich i procesnich pozadavki SHK. Svym jednanim
v prvni fazi covidové krize ¢lenské staty misto spoleéného postupu klady diraz na svoji
vlastni suverenitu.

Az na konci prvni faze v €ervnu 2020 a také béhem nasledujici druhé faze
protipandemickych opatfeni byl vyznamny posun smérem mezivladni spoluprace
Clenskych statu. Ackoli se nékteré Clenské staty jako napf. Dansko a Slovinsko
rozhodly pro znovuzavedeni hrani¢nich kontrol, ve vétSiné Clenskych statl zistaly
hranice tehdy oteviené. Podle Daniela Thyma a Jonase Bornemanna vdechla tato
mezivladni dynamika, ktera byla podporovana také Radou a Komisi, novy Zivot
schengenskému acquis.?®

Z hlediska samotného SHK je dulezité, Ze Clenské staty vyuzily argument
vefejného zdravi pro doCasné znovuzavedeni ochrany vnitfnich hranic. Z hlediska
celkové systematiky unijniho prava nemusi byt takovy postup €lenskych stata nutné
nespravny.?® Na zakladé podnétu pfisluSného belgického soudu z Unora 2022 bude
SDEU mit pfilezitost, aby vztah mezi hrozbou pro verejny pofadek a vnitini bezpecnost
na jedné strané a hrozbou pro vefejné zdravi na strané druhé vyjasnil. Belgicky soud
se dotazal, zda Ize infekéni onemocnéni ztotoznit s hrozbou pro vefejny porfadek nebo
vnitini bezpeénost ve smyslu ¢&l. 23 pism. a) a ¢l. 25 SHK.?’

Z hlediska koncepce schengenského systému byl pozoruhodny zdrzenlivy
pfistup Komise k opatfenim ¢lenskych statli na vnitfnich hranicich. Ani v souvislosti
s tzv. migraéni &i uprchlickou krizi, ani v kontextu krize covidové Komise nezahajila
formalni Fizeni proti ¢lenskym statim, které se pohybovaly pfinejmenSim na hrané
pravidel SHK. Prvni smérodatny rozsudek ve véci znovuzavedeni kontrol na vnitfnich
hranicich byl pro vydan v ramci fizeni o pfedbézné otazce. Pfinosu rozsudku Velkého
senatu SDEU ve véci NW?8 je vénovana nasledujici kapitola.

24 Prehledné FRIEDERY, Réka. Hardening Borders during the pandemic in the European
Union: The Shape of the Schengen Borders Code and the EU Digital COVID Certificate.
Quatrterly on Refugee Problems. 2022, Vol. 61, Issue 1, 71-84.

25 THYM, Daniel; BORNEMANN, Jonas. Schengen and Free Movement Law During the First
Phase of the Covid-19 Pandemic: Of Symbolism, Law and Politics. European Papers. 2020,
5(3), 1143-1170, 1151.

2 Pro argumenty ve prospéch legality postupu ¢lenskych statl viz napf. MONTALDO, Stefano.
The COVID-19 Emergency and the Reintroduction of Internal Border Controls in the
Schengen Area: Never Let a Serious Crisis Go to Waste. European Papers. A Journal on
Law and Integration. 2020, 5(1), 523-531. Profesor J6rg Gerkrath z Univerzity v Lucemburku
dospél k opaénym zavérim tykajicim se proporcionality zasahu. Viz GERKRATH, J. Die
Wiedereinfihrung von Grenzkontrollen im Schengen Raum: ein unverhaltnismaliges,
unwirksames und unzuldssiges Mittel der Pandemiebekéampfung. Kritische
Vierteljahresschrift fiir Gesetzgebung und Rechtswissenschaft. 2021, 104(1), 75-87.

27.C-128/22 NORDIC INFO v Belgische Staat.

28 Spojené véci C-368/20 a 369/20 NW v. Landespolizeidirektion Steiermark a Bezirks-
hauptmannschaft Leibnitz (rozsudek ze dne 26. dubna 2022).
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3. Rozsudek SDEU ve véci NW

V situaci, kdy doznivaly nasledky tzv. covidové krize, se SDEU v kauze NW
vyjadfil zasadnim zplsobem k vykladu vyjimeénych rezim( podle SHK. Pfedmétem
soudniho pfezkumu se stala rakouska praxe, podle niz byly kontroly na vnitfnich
hranicich s Madarskem a Slovinskem zavedeny jako naléhavé opatfeni v zafi 2015.
Pozdéji byly opakované prodlouzeny nejprve jednostranné v rezimu standardniho
predvidatelného opatfeni a poté na zakladé nékolika doporuceni Rady podle €l. 29
SHK. Posledni ze ¢tyf doporuceni Rady pozbylo platnosti v listopadu 2017. V tuto
chvili se vSak Rakousko nevratilo k rezimu vnitfnich hranic bez kontrol, ale jiZ mésic
pred vyprSenim lhaty pro opatfeni podle doporuceni Rady, tj. v fijnu 2017, oznamilo
znovuzavedeni hranicnich kontrol, které po pravidelném prodlouzeni podle Cl. 25 a 27
SHK zustaly v platnosti az do listopadu 2021.

Zalobcem v plvodnich dvou Fizenich pfed Zemskym spravnim soudem pro
Styrsko byla osoba, ktera zpochybnila legalitu dvou kontrol cestovniho dokladu, kterym
se musela v roce 2019 na rakousko-slovinské hranici dvakrat podrobit.?® Podstata
pravniho problému se tykala zaprvé problematiky prodlouzeni kontrol na vnitfnich
hranicich nad ramec Ihit stanovenych v. €l. 25 SHK a zadruhé otazky, zda plati
povinnost predlozit cestovni pas nebo prikaz totoznosti pfi pfekro¢eni vnitfnich hranic
také v pfipadé, ze kontrola na vnitfnich hranicich byla zavedena v rozporu s ¢l. 25
SHK.

Rakousko podporované Francii argumentovalo, Zze po vyprseni |hat podle SHK
umozniuje nové posouzeni predchozi hrozby pro vefejny pofadek a vnitfni bezpecnost
nové uplatnéni vyjimeCného rezimu na vnitfnich hranicich. Némecka viada méla
dokonce za to, Ze od upravy Ihit v SHK je mozné se odchylit na zakladé pfimého
pouziti ¢l. 72 SFEU, podle néhoz se uprava prostoru svobody, bezpecnosti a prava
nedotyka vykonu odpovédnosti ¢lenskych statl za udrzovani vefejného poradku
a ochranu vnitfni bezpec€nosti.

Ve svém rozsudku SDEU opiral nejprve o jasnou dikci €l. 25 SHK, ktera sméfuje
k vylou€eni jakékoli moznosti prekroCeni stanovené lhuty Sesti mésicl. Ve svétle
recitalu 27 preambule SHK je podle SDEU nutné, aby jakékoli vyjimky a odchylky
z volného pohybu osob byly vykladany restriktivné. Soud sice pfipustil, Zze samotna
hrozba pro vefejny porfadek nebo vnitini bezpecnost lenského statu mize trvat i déle
nez 6 mésicl, ale sou€asné dodal, Zze doba Sesti mésicu ma byt dostacujici na to, aby
Clensky stat, popf. ve spolupraci s ostatnimi Clenskymi staty, pfijal takova opatfeni,
ktera na jedné strané umozriuji Celit dané hrozbé a na strané druhé jsou v souladu
se zasadou volného pohybu.

Z téchto ddvodld nemohou c¢lenské staty oddvodnit dalSi omezeni volného
pohybu na vnitfnich hranicich trvanim stejné hrozby, ale musi naopak uvést hrozbu
novou. Pouze v pfipadé, Zze nastala nova hrozba, smi Clensky stat bezprostfedné po
uplynuti maximalni doby Sesti mésicl pokracovat v kontrolach na vnitfnich hranicich.
Podle SDEU se vSak Rakousku nepodafilo prokazat existenci takové nové hrozby.

2 Leon Zillig na strankach VerfassungsBlog prozradil, e se jednalo o nizozemského
profesora migraéniho prava. ZULLIG, Leon. Evolution and Mutation in the EU’s DNA:
The Proposal for a Reform of the Schengen Borders Code, VerfBlog, 2022/10/12, dostupné
na strankach https://verfassungsblog.de/evolution-and-mutation-in-the-eus-dna
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V této souvislosti si ovSem odborna literaturu v8imla, Zze se ani SDEU podrobnéji
nevyjadril ke konkrétnim hmotnépravnim kritériim, na jejichz zakladé by bylo mozné
rozliSovat mezi novou a pretrvavajici starou hrozbou. Neni ani jasné, jak velky prostor
uvazeni hodla SDEU c&lenskym statim pfi hodnoceni specifickych hrozeb
poskytovat.3°

Restriktivni vyklad aplikoval SDEU také ve vztahu k¢l. 72 SFEU. Citované
ustanoveni nelze vykladat tak, Ze umoznuje Clenskym statim odchylky od jinych
ustanoveni unijniho prava pouhym odkazem na jejich odpovédnost za udrzovani
vefejného porfadku a ochranu vnitfni bezpecnosti. V této souvislost Soud pfipomenul
pfipad Komise proti Madarsku,3' ve kterém se Madarsko snazilo pravé odkazem na
pravomoci podle ¢l. 72 SFEU oduvodnit své odchylky od navratové smérnice,3?
pfijimaci smérnice3® a proceduralni smérnice.®* Madarsko tehdy argumentovalo,
Ze pfislusna smérnicova uprava, jiz se dovolavala Komise, byla pro nalezité vyfeSeni
krizové situace z roku 2015 nedostate¢na. SDEU vSak tuto argumentaci odmitl s tim,
ze dosah pozadavkl tykajicich se udrzovani verejného porfadku nebo narodni
bezpe€nosti nemlze byt jednostranné urCovan jednotlivymi Clenskymi staty bez
kontroly ze strany unijnich organlt. V novém rozsudku tykajicim se kontrol na
rakousko-slovinskych hranicich SDEU proto dovodil, ze ¢l. 72 SFEU nelze uplatnit
za uCelem prodlouzeni maximalni doby ochrany vnitfnich hranic, ktera vyplyva z €l. 25
a 27 SHK.

Vedle téchto zavéru, které byly ve svétle dosavadni judikatury spise
oCekavatelné, je tfeba upozornit na koncepéni aspekt, ke kteréemu se SDEU
v rakouském pripadé vyjadril prfekvapivé jednoznacné. Zatimco dosavadni odborna
diskuse vychazela ztoho, Ze aplikace vyjimek podle SHK je pfedevSim otazkou
politického rozhodovani, SDEU zduraznil pravni dimenzi stanovenych postupt, kdyz
pfipomenul, Zze podle ¢l. 27 odst. 4 SHK je povinnosti Komise, aby v pfipadé
pochybnosti o nezbytnosti nebo pfiméfenosti planovaného znovuzavedeni ochrany
vnitinich hranic vydala stanovisko. Podle SDEU je nepfipustné, aby Komise takové
pochybnosti vyjadfovala az béhem fizeni o pfedbé&zné otazce, ale sama nepodnikla
konkrétni pravni kroky proti statu, ktery podle ni prava EU porusoval. SDEU dodal,
Ze pro zajisténi radného fungovani pravidel SHK je zasadni, aby jak Komise, tak
i Clenské staty vykonavaly své pravomoci, které jim SHK svéfuje.

Tato zjevna vytka va&i Komisi mize predstavovat urcitou satisfakci pro Zzalobce
v puvodnim Fizeni, ktery musel nejen projit zdlouhavymi soudnimi fizenimi na narodni
a unijni urovni, ale také vzit na sebe riziko dvou sankci ulozenych ze strany pfislusnych

30 CEBULAK, Pola; MORVILLO, Marta. Schengen Restored: The CJEU Sets Clear Limits to
the Reintroduction of Internal Border Controls. VerfassungsBlog, 2022/5/05, dostupné na:
https://verfassungsblog.de/schengen-restored.

31 Véc C-808/18 Komise v. Madarsko (rozsudek velkého senatu ze dne 17. prosince 2020).

32 Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2008/115/ES ze dne 16. prosince 2008
o spole€nych normach a postupech v Clenskych statech pfi navraceni neopravnéné
pobyvajicich statnich pfislusnikd tfetich zemi.

33 Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2013/33/EU ze dne 26. ¢ervna 2013, kterou se
stanovi normy pro pfijimani zadatelll o mezinarodni ochranu.

3 Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2013/32/EU ze dne 26.c¢ervna 2013
o spolecnych fizenich pro pfiznavani a odnimani statusu mezinarodni ochrany.
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rakouskych organ.3® Kdyby Komise vydala pfislusné stanovisko podle SHK a dala
rakouské vladé jasné najevo, Zze narodni postup povazuje za neslucitelny s unijnim
pravem, nemuselo k danému soudniho sporu mozna vibec dojit.

4. Projekty reformy Schengenského hraniéniho kodexu

Praxe znovuzavedeni kontrol na vnitfnich hranicich, ktera se Sifila zejména od
roku 2015, odhalila kfehkost celého schengenského systému v dobach permanentni
krize. Proto neni divu, Zze se Komise opakované zabyvala otazkou reformy SHK.
Pfedmétem prvniho navrhu novelizace SHK, ktery Komise predlozila v zafi 2017,
byla zména €l. 25 a 27 SHK a vlozeni nového ¢lanku 27a SHK. Komise pfitom vzala
v potaz, Ze zatimco v obdobi od roku 2006 do zafi 2015 byly kontroly na vnitfnich
hranicich obnoveny 36x, v pomérné kratkém obdobi od zafi 2015 do roku 2017 celkem
50x, a to zdlvodu druhotného pohybu nelegalné pobyvajicich osob a narustu
preshraniCnich teroristickych hrozeb. Podle Komise se zrovna vtomto obdobi
zvysenych hrozeb pro vefejny poradek nebo vnitfni bezpecnost ukazalo, Ze postupy
podle stavajici upravy jiz nejsou dostatecne.

Navrzena novelizace méla reflektovat také moznost alternativnich opatreni
v podobé pfiméfenych policejnich kontrol, jak jsou upraveny v doporuceni Komise
(EU) 2017/820 ze dne 12. kvétna 2017 o pfimérenych policejnich kontrolach a policejni
spolupraci v schengenském prostoru. Toto doporu€eni zmifiuje moznost policejnich
kontrol na celém uzemi, v€etné pohrani¢nich oblasti, a na hlavnich dopravnich
trasach, pfiCemz cilem opatfeni neni ochrana hranic. Ve zminéném doporuceni z roku
2017 byla zvlastni pozornost vénovana vyuzivani moderni technologie k monitorovani
vozidel a dopravnich tok(.3” Preambule doporuéeni® hovofi konkrétné o systémech
monitorovani a sledovani, které umoznuji automatické rozpoznavani poznavacich
znaCek. Podle doporuCeni maji byt policejni kontroly upfednosth