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Abstrakt: Prispévek se vénuje problematice azylu a uprchlictvi ve vztahu k mezinarodni spravé Kosova.
V centru jeho zajmu stoji UNMIK jakoZto mise OSN, ktera disponovala rozsadhlym a ambiciéznim mandatem
k administrativni spravé Kosova, a jeji role mozného poskytovatele ochrany. Clanek rozbira problematiku
mezinarodnich organizaci jako eventudlnich poskytovatell ochrany a analyzuje postaveni UNMIK smérem
k uprchlikiim navracejicim se do Kosova a osobam, které v Kosovu zadaly o poskytnuti mezinarodni ochrany
v letech 1999 az 2009. Pozornost je vénovana jak pravni Upravé, tak i jeji praktické aplikaci. Studie na nékolika
prikladech pfibliZuje, jak se s otdzkou postaveni mezinarodni organizace jako poskytovatele ochrany vyrov-
naly nékteré z narodnich soudti &lenskych statd EU. Clanek si klade za cil pFitahnout pozornost k proméniujici
se roli mezindrodnich organizaci a k dopadlim, které ma tento vyvoj na oblast uprchlického a azylového préava.
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Uvod

Kosovo v poslednich tfech dekdddch proSlo bouflivym vyvojem. Krvavy konflikt mezi
Kosovskou osvobozeneckou arméadout a srbskymi vojenskymi a polovojenskymi jednot-
kami, jehoZ oficidlni pocatek se datuje k tiinoru 1998,% ukoncila intervence NATO. Jejim
vysledkem bylo staZeni srbskych jednotek z Kosova a pfeddni spravy nad oblasti do rukou
nové vytvorené Docasné spravni mise OSN v Kosovu.? Ukolem mise bylo Kosovo nejen
spravovat, ale také ho pfetvaret takovym zptisobem, ktery by po urc¢ité dob€ umoznil ko-
nani demokratickych voleb a vloZeni vlady nad oblasti do rukou nové vybudovanych auto-
nomnich instituci. UNMIK tak dostal od Rady bezpe¢nosti OSN mandéat nejen k do¢asné-
mu vykonu ,,uzemni vysosti®, ale rovnéz k vytvoreni de facto fungujiciho statu.
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1 ,Kosovo Liberation Army“(dale jen ,KLA®). Origindlni nazev v albanstiné je ,Ushtria Clirimtare e Kosovés“ neboli ,UCK*“.

2 Prvni Gtok proti srbskym bezpecnostnim sildm na Gzemi Kosova KLA podnikla jiz v roce 1995. Vyrazny narust nasili, atentatt
a stretll mezi KLA a zvySujicim se poétem srbskych polovojenskych jednotek, které nasledné vedly k vypuknuti vélky, zapocal
v roce 1996. FRIEDRICH, J. UNMIK in Kosovo: Struggling with uncertainty. Max Planck YBUNL. 2005, Vol. 9, s. 225-294, s. 232.

3 Docasna spravni mise OSN v Kosovu (United Nations Interim Administration Mission in Kosovo, déle jen ,UNMIK"), zfizena na
zakladé rezoluce RB OSN 1244 (S/RES/1244 ze dne 10. 06. 1999), dale jen ,Rezoluce®, odst. 10.

4 Kosovo je nékdy oznadovano jako prvni,,UN-shaped state“. Je nicméné nutné zduraznit, Ze UNMIK mél pomoci vytvofit kosov-

ské autonomni instituce, nikoliv dovést Kosovo k nezavislosti a secesi od Srbska.

*x
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Z pohledu mezindrodniho préava se jednalo o nestandardni situaci ze dvou davodi.
V letech 1999 aZ 2008 OSN prostfednictvim UNMIK vykondvala na tizemi Kosova pravo-
moci a funkce, které bé€Zné néleZi statim - véetn€ napiiklad vydavani platnych pravnich
norem a postupného budovani spravnich instituci ¢i bezpecnostnich slozek. Takové pfi-
pady uZ historie mezindrodniho préava znd.® Nestandardnost situace spocivala zejména
v rozsahu pravomoci, jimiZ byl UNMIK naddn. Ten byl v historii OSN bezprecedentni®
a pfinesl s sebou vyzvy a otdzky na pravni i praktické urovni. Rada z nich byla pfedmétem
zkoumdni doktriny mezindrodniho prava.” Cilem tohoto pfispévku je ovSem zaméfit se
na oblast, které byla pozornost vénovana pouze ve velmi omezené mife, a to na otazky
azylové a uprchlické problematiky na uzemi Kosova pod sprdvou OSN. Jedn4 se o proble-
matiku z pohledu mezindrodniho prava vice neZ neobvyklou - oblasti azylu a uprchlictvi
jsou tradi¢né prerogativou statll a izce souvisi s jejich suverenitou, kterou mezindrodni
organizace v takové mife nedisponuji. OSN ovSem v Kosovu vystupovala jako spravce
uzemi a taktéZ zde byla v pozici potenciondlniho poskytovatele ochrany.

Tento ¢lanek nejdfive predstavi mandat UNMIK, jeho pravni zdklad a rozsah. DalSi
kapitoly pftibliZi otdzky souvisejici s pozici mise UNMIK jako poskytovatele ochrany
vici riznym skupindm osob. Prvni skupinou budou obyvatelé Kosova, ktefi oblast v pru-
béhu ozbrojeného konfliktu opustili a odes$li hledat utoc¢isté do ptilehlych balkanskych
zemi, potazmo do jinych statd, zpravidla evropskych. V ramci této skupiny se prispévek
zaméri pfedevS§im na problematiku osob, které byly do Kosova navraceny proti své viili
(tzv. forced returnees).t Soucasti analyzy postaveni OSN jakoZto poskytovatele ochrany
pro navracejici se kosovské uprchliky bude i pohled ndrodnich soudd nékterych ¢len-
skych statli EU, které se touto otdzkou zabyvaly. Prostfednictvim nékolika vybranych
ptipadu ptispévek pribliZi, jak nejednotny ptistup jednotlivych ¢lenskych stati EU k této
otdzce byl.

Druhou skupinu, vic¢i niZ UNMIK vystupoval z pozice poskytovatele mezindrodni
ochrany a na kterou se tento ¢lanek zaméfi, budou osoby, které prichdzely do Kosova
nikoliv za ucelem ndavratu, ale s cilem poZddat zde o udéleni mezindrodni ochrany.

5 Jiz Spole¢nost narodu v letech 1920-1935 naptiklad prostiednictvim tzv. Sarské komise spravovala Sérsko. Postupné se vyvi-
nula praxe mezindrodni (civilni) sprévy Uzemi, jejichZ politicky nebo teritoridlni status je problematicky. Tento vyvoj reagoval
na situace, kdy neschopnost teritorialniho suveréna (politicka ¢i faktickd) vykonavat nad izemim suverenitu (pfedevsim ve
smyslu tzemni vysosti) mlze ohrozit mezinarodni mir a bezpe¢nost. To umoziiuje RB OSN pfijmout na zdkladé Charty OSN
prislusna opatreni, mezi které patfi autorizace zfizeni a vykonu docasné spravy nad danym uzemim. Do¢asnou spravou mize
byt povéren jeden nebo vicero stétu, pfipadné mezindrodni organizace, kterd v takovém pfipadé vykonéva spravu zpsobem,
jenz prakticky odpovida vykonu suverenity statu nad Gzemim ve smyslu Gzemni vysosti.

6 INDEPENDENT INTERNATIONAL COMMISSION ON KOSOVO. The Kosovo Report. Conflict — Internatinal Response — Lessons
Learned. Oxford: Oxford University Press, 2000. Dostupné z: <http://www.reliefweb.int/library/documents/thekosovoreport.pdf>
[posledni pristup 30. 11. 2018].

7 Srov. MEGRET, F. - HOFFMANN, F. The UN as a Human Rights Violator? Some Reflections on the United Nations Changing
Human Rights Responsibilities. Human Rights Quarterly. 2003, €. 25, s. 314-342; EVERLY, R. Reviewing Governmental Acts of
the United Nations in Kosovo. German Law Journal. 2007, ro¢. 8, &.1, s. 21-38. Dostupné z: <http://germanlawjournal.com/pdfs/
Vol08No01/PDF_Vol_08_No_01_21-38_SI_Everly.pdf> [posledni pfistup 30. 11. 2018]; z Eeské literatury viz napfiklad: FAIX, M.
Sprava lizemia medzinarodnymi organizéaciami. In: STURMA, P. a kol. Mezinarodni prévo a statni izemi. Studie z mezinarodniho
prava ¢. 7. Praha: PF UK, 2015, s. 64-76; FAIX, M. Ludské prava v kontexte vykonu civilnej spradvy medzinarodnymi organizaciami.
In: STURMA, P. - FAIX, M. (eds). Lidskopravni dimenze mezindrodniho préva: Liber Amicorum Stanislava Hybnerové. Studie
z lidskych prav ¢. 7. Praha: Univerzita Karlova v Praze, Pravnicka fakulta, 2014, s. 131-142.

8 Odhaduje se, ze v letech 1998 az 1999 Kosovo opustilo pfiblizné 600 tisic kosovskych Albanct, z nich 344 tisic naslo utodisté
v sousedni Makedonii. Na 92 tisic kosovskych uprchliki pfijalo 29 evropskych zemich v rémci tzv. Humanitarian Evacuation
Program. SARDELIC, J. From Temporary Protection to Transit Migration: Responses to Refugee Crises along the Western Balkan
Route. European University Institute, 2017, s. 14. Dostupné z: <http://cadmus.eui.eu/bitstream/handle/1814/47168/RSCAS_2017_
35.pdf?sequence=1> [posledni pfistup 30. 11. 2018].
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V posledni kapitole se proto ¢lanek zaméfi na pravni upravu fizeni o udéleni statusu
uprchlika v autonomni oblasti Kosovo v letech 1999-2008. TéZist€ém zajmu bude jak
pravni uprava azylu a uprchlictvi, tak jeji prakticka aplikace na tizemi Kosova pod spra-
vou UNMIK vymezenou rezoluci RB OSN ¢&. 1244 a obdobim od roku 1999 do roku 2008.
V roce 2008 byla agenda azylu a uprchlictvi pfeddna Ministerstvu vnitra Republiky
Kosovo a pravomoc nad touto problematikou se tak z rukou mezindrodni organizace pie-
sunula do rukou autonomnich kosovskych instituci.’ Uddlostem po roce 2008 se proto

¢lanek vénovat nebude.

1. Mandat a pravomoci mise UNMIK
1.1 UNMIK

Mise UNMIK byla zfizena rezoluci RB OSN ¢. 1244 ze dne 10. Cervna 1999 na zdklad€ ka-
pitoly VII Charty OSN a lze ji oznacit za pomocny orgdn OSN'°, Rezoluce kromé vytvoreni
samotné mise stanovila i jeji cil a mandat (nikoliv ale ¢asové obdobi trvani mise). Mise
UNMIK zahrnovala spolupréci s dal§imi mezindrodnimi organizacemi jako NATO, EU
a Organizace pro bezpecnost a spolupraci v Evropé (ddle jen ,,OBSE®)."* Do roku 2005 mél
UNMIK c¢tyfi pilite. Prvnim byly ukoly v oblasti justice a policie, druhym civilni sprava —
na vrcholu organiza¢ni pyramidy v téchto dvou oblastech byl ZvlaStni zmocnénec Gene-
ralniho tajemnika OSN pro Kosovo (Special Representative of the Secretary General for
Kosovo, ddle jen ,,Zvlastni zmocnénec®), ktery organizaci v Kosovu zastupoval. Tteti pilif,
jehoZ realizace byla svéfena OBSE, obsahoval tikoly v oblasti demokratizace a tzv. ,insti-
tution building*.2 Ctvrty pili¥, spadajici pod patrondt EU, se tykal rekonstrukce hospod4f-
stvi a hospodarského rozvoje.

Mandat UNMIK byl nejen mimoradneé rozsdhly, co se rozsahu pravomoci tyce, ale i vel-
mi ambiciézni. UNMIK mél vykondvat zakladni spravni funkce tak dlouho, jak to bude
zapotrebi, a zdroven organizovat budovani autonomnich kosovskych instituci a dohliZet
najejich rozvoj. V okamziku, kdy budou tyto instituce vybudované, na né mél své povin-
nosti postupné pfevést.

DtleZitym ukolem mise bylo zajistit dodrZovani prava a pofddku, podporovat a chranit
dodrzovani lidskych prav a zajistit bezpe¢ny a ni¢im neruSeny ndvrat vSech uprchliki
a vnitfné presidlenych osob do jejich domovi v Kosovu.** Lze podotknout, Ze realizace
téchto ukold se méla odehravat v komplikovaném povale¢ném prostredi.

9  MINISTERSTVO VNITRA - KOSOVO. Functional Review of the Ministry of Internal Affairs, 2008. Dostupné z: <https://map.rks-
gov.net/getattachment/07c9fle1-eblc-49a6-9c1b-2e6d5¢c6¢157d/Ministria-e-Puneve-te-Brendshme.aspx> [posledni pfistup
30. 11. 20181.

10 K postaveni UNMIK jako organu OSN a k otdzce pricitatelnosti viz napf.: ESLP. Behrami a Behrami proti Francii (71412/01),
Saramati proti Francii, Némecku a Norsku (78166/01), rozhodnuti Velkého sendtu ESLP o pfijatelnosti stiznosti ze dne 31. kvét-
na 2007, odst. 118, 142; LARSEN, K. M. The Human Rights Treaty Obligations of Peacekeepers. Cambridge University Press,
2012, s.131.

11 Bez ohledu na bezprecedentni $ifi mandatu, ktery byl misi UNMIK udélen, kapitola VII. Charty OSN umoznuje zfizeni takovéto
teritoridlni spravy véetné kompletniho prevzeti vladnich funkci; srov. FRIEDRICH, J. UNMIK in Kosovo: Struggling with uncer-
tainty, s. 9; CHESTERMAN, S. You, the people: The United Nations, Transitional Administration, and State-Building, 2004, s. 54;
FROWEIN, J. A. - KRISCH, N. Article 4. In: SIMMA, B. (ed.). The Charter of the United Nations: A Commentary. 2002, Vol. I,
MN 21.

12 |nstitutional building = budovani procesut a kapacit novych instituci.

13 Rezoluce RB OSN 1244, odst. 11 pism. b) a c).

14 |bidem, odst. 11.
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1.2 Zvlastni zmocnénec generalniho tajemnika OSN
pro Kosovo a jeho pravomoci

Rezoluce RB OSN ¢. 1244 vytvoftila pozici ZvlaStniho zmocnénce pro Kosovo jako fidiciho
organu mise UNMIK."® Rezoluce v dlisledku masivniho mandatu koncentrovala v rukou
Zvlastniho zmocnénce nevidané mnoZstvi pravomoci. Ty zahrnovaly pravomoc rozhodo-
vat o tom, jaké pravni normy budou na uzemi Kosova platné a i¢inné, vyddvat nové prav-
ni pfedpisy, jmenovat a odvolavat mistnim kosovské ufedniky i soudce ¢i statni zastupce
a také rusit nebo ménit rozhodnuti kosovskych instituci véetné téch s volenymi ¢leny.!

Narizeni 1999/1 ze dne 25. Cervence 1999, prvni legislativni akt UNMIK, se tykalo pra-
vomoci prozatimni spravy OSN v Kosovu a konkretizovalo kompetence Zvlastniho zmoc-
nénce néasledovne:

wVSechna zdkonoddrnd a vykonnd autorita ve vztahu ke Kosovu, véetné sprdavy soudnictvi,
Jjesvéerena UNMIK a je vykondvdna Zvldstnim zmocnéncem generdlniho tajemnika [OSN].“V
Nafizenitak vloZilo do rukou Zvlastniho zmocnénce nejen veSkerou legislativni i exekutiv-
ni moc vCetné spravy soudnictvi, ale taktéZ vyklad pravnich norem tykajicich se rozsahu
jeho vlastnich kompetenci.’® To Zvla§tnimu zmocnénci umoziiovalo v kazdém momentu
bez ingerence jinych autorit rozhodovat o vlastnich pravomocech. Celkove tak ziskal kon-
trolu nad tim, co je klasicky povaZovano za tfi hlavni slozky statni moci - exekutivou, legis-
lativou i soudnictvim.” Natizeni (regulations) a smérnice (directives) vyddvané UNMIK se
staly v autonomni oblasti Kosovo nejvyssimi pradvnimi normami. Je zfejmé, Ze takovy mo-
del jen stéZi odpovidal zdkladnim standardtim d€lby moci jako pfedpokladu vlady prava.

Co se tyCe predvdlecné pravni upravy, zdkony platné pred vznikem UNMIK se promeé-
nily v pravo sekundarni a byly aplikovatelné pouze tehdy, pokud nebyly v rozporu s vyda-
nymi natizenimi. UNMIK plivodné zamyslel ponechat jako ,dopliikové pravo® v platnosti
veskeré zakony platné pfed vypuknutim Kosovské valky.° Jednalo se o feSeni, které mé-
lo zabranit vzniku pravnich mezer. Dle po¢atecniho planu se tak na oblasti neupravené
natizenimi UNMIK mélo nadéle vztahovat ,pfedvalecné” jugoslavské pravo.? Dle Natize-
ni UNMIK ¢&. 1999/1 mély veSkeré zadkony platné na uzemi Kosova pied 24. bieznem 1999
zlstat v platnosti, a to za podminky, Ze nejsou diskriminacni, v rozporu s mezindrodné
uzndvanymi lidskopravnimi standardy a natizenimi UNMIK a nebrdni UNMIK ve vykonu
jeho mandatu.? UNMIK byl nicmén€ nucen svou pocate¢ni pozici v disledku diiraznym

15 Od prijeti Rezoluce se ve funkci Zvlastniho zmocnénce vystfidalo deset povétsinou svétové znamych politikd &i diplomatu.
Oficialni webové stranky UNMIK. Dostupné z: <https://unmik.unmissions.org/former-unmik-srsgs> [posledni pfistup 3.12. 2018].

16 OSN. Report of the Secretary-General on the United Nations Interim Administration Mission in Kosovo, (S/1999/779 ze dne
12. ¢ervence 1999). Odst. 35:,,All legislative and executive powers, including the administration of the judiciary, will, therefore,
be vested in UNMIK.“

17V origindlnim znéni: ,All legislative and executive authority with respect to Kosovo, including the administration of the judicia-
ry, is vested in UNMIK and is exercised by the Special Representative of the Secretary General.“ UNMIK. UNMIK Regulation
on the Authority of the Interim Administration in Kosovo (UNMIK/REG/1991/1 ze dne 25. ¢ervence 1999). Sekce 1, odst. 1.
VSechny nafizeni UNMIK jsou dostupnd z: <www.unmikonline.org/regulations>.

18 OSN. Report of the Secretary-General on the United Nations Interim Administration Mission in Kosovo, (S/1999/779 ze dne
12. ervence 1999), marg. 44:,,The Special Representative of the Secretary-General as the head of UNMIK, is the highest inter-
national civilian official in Kosovo. He will enjoy the maximum civilian executive powers envisaged and vested in him by the
Security Council in its resolution 1244 (1999), and will also be the final authority on their interpretation.”

19 Srov. SVATON, J. - FILIP, J. Stétovéda. Praha: Wolters Kluwer, 2071.

20 FRIEDRICH, J. UNMIK in Kosovo: Struggling with uncertainty, s. 16.

21 |bidem.

22 UNMIK. UNMIK Regulation on the Authority of the Interim Administration in Kosovo (UNMIK/REG/1991/1 ze dne 25. Cervence
1999), sekce 1.3.
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protestim z fad kosovskoalbanskych juristt (pfedevsim ¢lent tzv. Joint Advisory Council
on Legal Matters) ptfehodnotit a prohldsit pravo u¢inné v letech 1989 a7 1999 za neplatné.?
Dne 12. prosince 1999 proto vydal Nafizeni €. 24/1999, jimZ v ustanoveni § 1 odst. 1 za je-
diné platné pravo prohlasil nafizeni a smérnice UNMIK a pravo platné na izemi Kosova
k 22. bfeznu 1989 (dne 28. bfezna 1989 byl Kosovu odebréan status autonomni oblasti).?
Soudctim a spravnim orgdntim nicméné ztistala moznost aplikovat pravo u¢inné po roce
1989 v ptipadech, kdy dand situace nebyla upravena natizenimi UNMIK ¢i pravem platnym
k22. bfeznu 1989.% Aplikace relevantnich zakonti pfijatych po 22. bfeznu 1989 byla podmi-
néna tim, Ze nesmély byt diskrimina¢ni nebo v rozporu s klicovymi mezinarodnimi lidsko-
pravnimi instrumenty (nafizeni obsahovalo vyc¢et konkrétnich mezindrodnich umluv).?

2. UNMIK jakoZto poskytovatel ochrany

V mezindrodnim pravu je tradi¢nim subjektem poskytujicim ochranu stét jakoZto suve-
rén rozhodujici o déni a pobytu osob na svém tizemi.?” Kli¢ovy instrument mezindrodni-
ho uprchlického prava, Umluva o pravnim postaveni uprchlika? (déle jen ,,Umluva®),
nestatni aktéry jako mozné poskytovatele ochrany vyslovné nezmifuje.? Konec studené
valky, rozmach ¢innosti i kompetenci mezindrodnich organizaci a nartstajici vyznam
nestatnich aktéri ovSem zacaly toto tradi¢ni paradigma ménit. Napfiklad Smérnice
Rady EU 2004/83/EU, sekundarni pfedpis evropského prdva pfijaty v roce 2004,%* jiZ ne-
statni aktéry — v€éetn€ mezindrodnich organizaci - mezi moZné poskytovatele ochrany
(agents of protection) zatadil.*!

23 Rok 1989 se poji s omezenim autonomie Kosova, ndstupem Slobodana MiloSeviée k moci a po¢atkem oprese a diskriminace
kosovskych Albanct. Juristé z fad kosovskych Albanct tak po valce vnimali veskeré zdkony vydané po roce 1989 jako nespra-
vedlivé a diskriminacni a vytrvale zadali jejich zneplatnéni. Srov. ZYGOJANNIS, P. Die Staatengemeinschaft und das Kosovo:
Humanitare Intervention und internationale Ubergangsverwaltung unter Beriicksichtigung einer Verpflichtung des Interve-
nienten zur Nachsorge. Duncker & Humblot, 2003, s. 22-30; PERRITT, Jr. - HENRY, H. Economic sustainability and final status
for Kosovo. University of Pennsylvania Journal of International Economic Law. 2004, No. 25, s. 259, 275.

24 UNMIK. Nafizeni UNMIK on the Law Applicable in Kosovo (UNMIK/REG/1999/24 ze dne 12. prosince 1999).

25 |bidem, §1.2.

26 |bidem, §1.3.

27 KARAVIAS, M. Non-State Actors in Control of Territory as Actors of Protection in International Refugee Law. Revue Belge de
Droit International. 2014, Vol. 47, s. 487, s. 492.

28 Umluva o pravnim postaveni uprchlikdi pFijata v Zenevé dne 28. Eervence 1957, vyhléasena ve Sdéleni ministerstva zahraniénich
véci & 208/1993 Sb., o Umluvé o pravnim postaveni uprchlikéi ve znéni Protokolu tykajiciho se pravniho postaveni uprchlika
pFijatého v New Yorku 31. ledna 1967, vyhlageného ve Sdéleni ministerstva zahraniénich véci & 208/1993 Sb,, o Umluvé o pravnim
postaveni uprchlika.

29 Otazkou k zamysleni je, do jaké miry relevantni instrumenty reflektuji existujici oby¢ejové normy a zda tyto obycejové normy
zavazuji i mezinarodni organizaci. K zavaznosti mj. oby¢ejovych pravidel pro mezinarodni organizace srov. napfiklad: FAIX, M.
Medzindrodnopravny ramec zahraniénépolitickych operacii Eurépskej tnie. Univerzita Karlova v Praze Pravnicka fakulta, 2011,
s. 79-86; BLECKMANN, A. Zur Verbindlichkeit des allegemeinen Vélkerrechts flr Internationale Organisationen. Zeitschrift
fur auslandisches éffentliches Recht und Vélkerrecht. 1977, Vol. 37, s. 107-121; BLOKKER, N. International Organizations and
Customary International Law: Is the International Law Commission Taking International Organizations Seriously? International
Organizations Law Review. 2017, Vol. 14, s. 1-12.

30 Smérnice Rady EU o minimalnich norméch, které musi spliiovat statni prislusnici tfetich zemi nebo osoby bez statni prislusnosti,
aby mohli Zadat o postaveni uprchlika nebo osoby, které z jinych divodi potiebuje mezinarodni ochranu, a o obsahu tohoto
postaveni (2004/83/EC ze dne 29. dubna 2004). Dostupné z: <https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex%3A
32004L0083> [posledni pristup 30. 11. 2018].

31 |bidem, ¢l. 7. Tato smérnice byla v letech po pfijeti pfepracovana a v roce 2011 nahrazena novou kvalifikacni smérnici: Smérnice
Rady EU o normach, které musi splfovat statni prislusnici tfetich zemi nebo osoby bez statni prislusnosti, aby mohli pozivat
mezindrodni ochrany, o jednotném statusu pro uprchliky nebo osoby, které maji ndrok na doplrikovou ochranu, a o obsahu
poskytnuté ochrany (2011/95/EU ze dne 13. prosince 2011), ¢l. 7. Dostupné z: <https://eur-lex.europa.eu/legal-content/CS/TXT/
PDF/?uri=CELEX:32011L0095&from=IT> [posledni pfistup 30. 11. 2018].
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Situace, kterd vznikla v Kosovu po roce 1999, tento vyvoj odrazi na faktické i pravni
urovni. Bez ohledu na status Kosova po vyhldSeni nezavislosti v roce 2008, v letech 1999
az 2008 Kosovo stéle de iure tvotilo sou¢dst Srbska.®? Spravou uzemi a vykonem funkci,
které béZn€ vykonava stdt, byl ovSem poveétfen UNMIK. Pravnimi pfedpisy s nejvyssi pravni
silou byly nafizeni a smérnice UNMIK. Mandat a pravomoci UNMIK a Zvlastniho zmoc-
nénce - legislativni akty, spravni a jind rozhodnuti - nebyly projevem suverenity statu, ale
meély svijj pravni zdklad v rezoluci RB OSN. Poskytovatelem mezindrodni ochrany v dobé,
kdy bylo Kosovo pod spravou UNMIK, tak nebyl stat, nebot Srbsko nemélo nad izemim
Kosovo kontrolu ani de facto, ani de iure, ale OSN jakoZto mezindrodni organizace.

2.1 UNMIK jakoZto zaruka bezpeci a ochrany
pro navracejici se kosovské uprchliky

e

Umluva z roku 1951 odraZi postaveni statu jakoZto tradi¢niho poskytovatele ochrany
amezindrodni organizace za moZné poskytovatele ochrany neoznacuje. Tak byla formu-
lovdna a i tradi¢né vykladdna.® Jak bude rozebrano niZe, v poslednich letech se vSak na
urovni narodnich soudt objevily sporadické tendence interpretovat ustanoveni Umluvy
Sifeji a mezi poskytovatele ochrany zatfazovat také mezindrodni organizace. Zaroven se
timto smérem posunula i pravni uprava Evropské unie.

2.2 Kvalifika¢ni smérnice Rady EU z roku 2004

Vyznamnou zménu ve vztahu k charakteru poskytovatelli mezindrodni ochrany pfinesla
vroce 2004 Smérnice Rady EU2004/83/EU (dalejen ,.kvalifika¢ni smérnice z roku 2004“).34
Cilem této pravni normy bylo harmonizovat pravni upravu poskytovani mezinarodni
ochrany napfi¢ ¢lenskymi staty Evropské unie. Jednim z nejkontroverznéjSich aspektti
smérnice se stalo rozhodnuti jejich autort zaradit mezi poskytovatele ochrany nikoliv
pouze staty, ale také organizace, a to véetné organizaci mezinarodnich.®

Kvalifika¢ni smérnice z roku 2004 je soucdsti pravniho rdamce Evropské unie. Dopada
tudiZ pouze na staty EU a nelze proto automaticky dovozovat, Ze by odraZela celosvétovy
trend. Jeji vyznam pro tento prispévek spociva v tom, Ze prave ¢lenské staty Evropské unie
se staly hostitelskymi zemémi pro fadu kosovskych uprchlikii. O navrdaceni nékterych
z nich nédsledné rozhodovaly ndrodni soudy. Nékteré aZ po roce 2004 - tedy v dobé€, kdy
byla smérnice v platnosti.3®

32 Z pohledu srbského vnitrostatniho prava ma Kosovo stéle status autonomni oblasti Srbska. Samotné Srbsko bylo po rozpadu
Socialistické federativni republiky Jugoslavie nejdfive jednou z republik Svazové republiky Jugoslavie (do roku 2003), nésled-
né soucasti Statniho spoleéenstvi Srbska a Cerné Hory (2003-2006) a od roku 2006 tvofi samostatnou Srbskou republiku.

33 Umluva o pravnim postaveni uprchlikg, ¢l. TA(2). Dale ke srovnani: KELLEY, N. Internal Flight/Relocation/Protection Alternative:
Is it Reasonable? International Journal of Refugee Law. 2002, Vol. 14, s. 20; O’SULLIVAN, M. Acting the Part: Can Non-State
Entities Provide Protection Under International Refugee Law. International Journal of International Law. 2012, Vol. 24, s. 89.

34 Smeérnice Rady EU o minimdlnich normach, které musi spliovat statni prislusnici tretich zemi nebo osoby bez statni prislusnosti,
aby mohli zadat o postaveni uprchlika nebo osoby, kterd z jinych diivodi potfebuje mezindrodni ochranu, a o obsahu tohoto
postaveni. Viz <https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex%3A32004L0083>.

35 |bidem, ¢l. 7 odst. 1 pism. b).

36 Od ledna do dubna 1999, tedy jesté pred intervenci NATO, prijaly staty EU na doc¢asné bazi priblizné 20 tisic kosovskych uprch-
lik (z toho 10 tisic Némecko). Dalsi tisice pozadaly o mezinarodni ochranu ve statech EU jiz v roce 1998, potazmo v obdobi od
dubna do ¢ervna 1999. LEKARI BEZ HRANIC. Kosovo Refugee Statistics. 19. dubna 1999. Dostupné z: <https://www.msf.org/
kosovo-refugees-statistics> [posledni pfistup 30. 11. 2018].
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MoZné poskytovatele ochrany kvalifikaéni smérnice z roku 2004 vyjmenovava v ¢l. 7
odst. 1. Pro ucely tohoto pfispévku je diileZité pismeno b) ustanoveni, dle kterého mohou
ochranu poskytovat téZ ,,strany nebo organizace, vcetné mezindrodnich organizact, které
ovlddaji stdt nebo podstatnou dst izemi”.

Zaclenéni mezindrodnich organizaci mezi moZné poskytovatele ochrany vyvolalo
v odbornych faddch znac¢nou diskusi a kritiku.?” MySlenka, Ze by mezindrodni organizace
mohla byt schopna poskytnout ochranu, je zaloZena na argumentaci, Ze ochrana poskyt-
nutd mezindrodni organizaci jakoZto nestatnim aktérem muZe byt rovna té, kterou posky-
tuje stat. Pokud by tedy naptiklad zemé ptivodu nebyla schopna ochranu Zadateli poskyt-
nout, avsak na jejim uzemi se nachdzela mezindrodni organizace, kterd by toho schopna
byla, pak by Zadost o udéleni mezindrodni ochrany jinym statem byla neodivodnénd.3

Jednim z hlavnich kritikil vy$e popsaného pfistupu je Ufad vysokého komisafe OSN
pro uprchliky (déle jen ,UNHCR"). Jeho hlavni argument se opird o odliSny charakter
statd a mezindrodnich organizaci a postaveni, stejné jako prav a povinnosti, které tyto
subjekty na zdkladé mezindrodniho prava vefejného maji. Dle UNHCR, ,,[v] rdmci mezi-
ndrodnitho prdva nejsou mezindrodni organizace naddny stejnymi atributy jako stdty, ne-
Jsou navic ani smluvnimi stranami lidskoprdvnich instrumentit [...], ddle maji oproti std-
titm omezené zdroje a chybi jim prdvni autorita. Predstava, Ze by mohly kontrolovat vizemi
a ochrariovat osoby stejnym zpuisobem jako jsou toho schopny stdty, je proto nerealistickd.“*
Jak UNHCR bliZe rozvadi ve své Smérnici k mezindrodni ochrané z roku 2003, ne vS§echny
moZné zdroje ochrany jsou rovnocenné ochrané poskytované statem. Odmitnout udé€leni
mezinarodni ochrany Zadateli pouze na zakladé argumentace, Ze ohroZeny jedinec mtiZe
byt ochrdnén mezindrodni organizaci, by bylo nepfiméfené*® a mezindrodni organizace
by mély byt zvaZovany jako moZny poskytovatel ochrany pouze v téch nejvyjimecénéjsich
pripadech.*

Kvalifika¢ni smérnice z roku 2004 byla kritizovdna nejen za samotné zatrazeni orga-
nizaci (v€etn€ mezindrodnich) mezi moZné poskytovatele ochrany, ale také za nastaveni
podminek, na zdkladé kterych Ize predpoklddat, Ze tyto subjekty ochranu poskytuji.
Clanek 7 odst. 2 kvalifikaéni smérnice z roku 2004 je vymezil nasledovné:

1) Ovladat stat nebo ¢ast jeho uzemi.

2) U¢init pfimétfené kroky k zabrdnéni prondsledovani nebo zplisobeni vdzZné jmy —
mimo jiné zavedenim u¢inného pravniho systému pro odhalovani, stihdni a trestani
jednénich pfedstavujicich prondsledovani nebo zptisobeni vdZné ujmy.

3) Ochrana poskytovand danou mezindrodni organizaci musi byt pro Zadatele pfi-
stupna.

37 GAUCI, J. P. - GIUFFRE, M. - TSOURDI, El. Exploring the Boundaries of Refugee Law: Current Protection Challenges. Brill Nijhof,
2015, s. 252; KARAVIAS, M. Non-State Actors in Control of Territory as Actors of Protection in International Refugee Law, s. 5.
COUNCIL ON REFUGEES AND EXILES. Actors of Protection and the Application of the Internal Protection Alternative. (Execu-
tive Summary). Dostupné z: <https://helsinki.hu/wp-content/uploads/apaipa_ES-EN.pdf> [posledni pfistup 30. 11. 2018].

38 Srov. GOODWIN-GILL, G. - McADAM, J. The Refugee in International Law. Oxford: Oxford University Press, 2007, s. 9-11.

39 UNHCR. Guidelines on International Protection: “Internal Flight or Relocation Alternative“ within the Context of Article 1A(2)
of the 1951 Convention and/or 1967 Protocol relating to the Status of Refugees (HCR/GIP/03/04 ze dne 23. Eervence 2003),
s. 5. Dostupné z: <https://www.unhcr.org/publications/legal/3f28d5cd4/guidelines-international-protection-4-internal-flight-
relocation-alternative.html> [posledni pfistup 30. 11. 2018].

40 |bidem. Dostupné z: <https://www.unhcr.org/publications/legal/3f28d5cd4/guidelines-international-protection-4-internal-flight-
relocation-alternative.html> [posledni pfistup 30. 11. 2018].

41 MOLE, N. - MEREDITH, C. Asylum and the European Convention on Human Rights (Human Rights Files No. 9). Council of
Europe, 2010, s. 48.
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Takové vymezeni mélo fadu slabin. Neobsahovalo dostate¢nd kritéria pro posouzent,
jaka uroven, ¢asové trvani a efektivita ochrany jsou vyZadovany.*> RovnéZ se zabyvalo
pouze schopnosti subjektu ochranu poskytnout, nikoliv uZ tim, zda je tak i ochotny ucinit.
Za zminku stoji, Ze se smérnice viibec nedotykala otdzky, zda stdt, na jehoZ uzemi dana
mezindrodni organizace operuje, s jeji pfitomnosti a aktivitami souhlasi.

2.3 Kvalifika¢ni smérnice Rady EU z roku 2011

V roce 2011 vstoupila v platnost nova, pfepracovand, verze kvalifikacni smérnice z roku
2004, Smérnice Rady EU 2011/95/EU (dale jen ,kvalifika¢ni smérnice z roku 2011%), ktera
puvodni pravni normu nahradila. Cilem nové smérnice bylo mimo jiné reflektovat kritiku,
kterd mitila na jeji pfedchudkyni, a také zohlednit praxi a zkuSenosti ¢lensky statia EU
pfi jeji aplikaci.*® Pozménén byl i prvni odstavec ¢l. 7, ktery byl doplnén o podminku, Ze
poskytovatelé ochrany musi byt ,,ochotni a schopni“ochranu zajistit. Pfepracovand verze
smérnice tak dodala v ptivodni verzi tolik chybéjici podminku ,,ochoty* (willingness) po-
skytovatele ochrany. I druhy odstavec ¢lanku dostal obmeény, a to v prvni vété, kterd byla
pozménéna nasledovneé:

»Ochrana pred prondsledovdnim nebo vdaznou tjmou musi byt viicinnd a nesmi byt
pouze docasnd.“

Kli¢ovou zménou oproti puvodnimu znénfi je pfidani podminek tcinnosti a stdlosti.
Aby bylo moZné usoudit, Ze mezindrodni organizace je schopna poskytnout ochranu,
musi byt tato ochrana pfed prondsledovanim nebo zptisobenim vaZné ijmy nejen efek-
tivni a dostupn4, ale taktéZ dlouhodoba — napfiklad prostfednictvim fungujiciho a efek-
tivniho pravniho systému, ktery je schopny zajistit ochranu zdkladnich prav a svobod.*
I zde nicméné existuje prostor pro rozdilné interpretace — obzvlast co se ,docasnosti“
poskytnuté ochrany tyce. Néktefi autofi namitaji, Ze za podminek stanovenych v kvalifi-
kaéni smérnici z roku 2011 nemohou byt mise mezindrodnich organizaci, jako je naptiklad
UNMIK ¢i KFOR, povazovany za poskytovatele ochrany, nebot se jedna o pouze docasné,
nikoliv stdlé subjekty a jejich ,Zivotnost™ je Casové omezena.® Tomuto ndzoru by se nic-
méné dalo oponovat tim, Ze pokud by se takovéto misi podafilo vytvofit fungujici a efek-
tivni pravni systém, ktery by byl nezavisly najeji budouci pfitomnosti v oblasti, potaZzmo
jeji existenci jako takové, pak by byly podminky dané kvalifika¢ni smérnici z roku 2011
splnény. Jako teoreticky pfiklad miiZe poslouZit pravé UNMIK v Kosovu, kde pracoval na
vybudovani fungujiciho pravniho systému a autonomnich spravnich institucich, které po
ném ndasledné spravu nad teritoriem prevzaly. Pokud by dosdhl svého cile, vySe uvedena

42 EUROPEAN COUNCIL ON REFUGEES AND EXILES. Actors of Protection and the Application of the Internal Protection Alter-
native. Executive Summary. Dostupné z: <https://helsinki.hu/wp-content/uploads/apaipa_ES-EN.pdf> [posledni pfistup 30. 11.
2018].

43 Smérnice Rady EU o normach, které musi splriovat statni pfislusnici tfetich zemi nebo osoby bez statni pfislusnosti, aby mohli
pozivat mezinarodni ochrany, o jednotném statusu pro uprchliky nebo osoby, které maji narok na dopliikovou ochranu, a o ob-
sahu poskytnuté ochrany, &l. 7. Dostupné z: <https://eur-lex.europa.eu/legal-content/CS/TXT/PDF/?uri=CELEX:32011L0095&
from=IT>, [posledni pfistup 30. 11. 2018].

44 Zvyraznéni pfidano autory prispévku.

45 KARAVIAS, M. Non-State Actors in Control of Territory as Actors of Protection in International Refugee Law, s. 4.

46 NI GHRAINNE, B. A. UNHCR’s Involvement with IDPs - ‘Protection of that Country’ for the Purposes of Precluding Refugee
Status? International Journal of Refugee Law. 2014, Vol. 26, €. 4, s. 536-554. Dostupné z: <http://eprints.whiterose.ac.uk/8790
1/3/WRRO_87901.pdf> [posledni pfistup 30. 11. 2018].
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podminka trvalosti by byla splnéna. To, nakolik byl UNMIK v realité ve svém snaZeni
opravdu uspésny, uz je samozrejmé predmétem diskuse.

Zavérem je nicméné v souvislosti s UNMIK a Kosovem nutné dodat, Ze zmény zapraco-
vané do kvalifika¢ni smérnice z roku 2011 byly sme€rem ke kosovskym uprchlikaim irele-
vantni, nebot prestoze UNMIK v Kosovu k lednu 2019 i nadale ptisobi, naprostou vétSinu
svych vykonnych a spravnich funkci pfedal uz v letech 2006-2010 do rukou nové vznik-
lych samostatnych kosovskych institucich.

2.3.1 UNMIK ve svétle kritiky zafazeni mezindrodnich organizaci
mezi poskytovatele ochrany

Kritici zatazeni mezindrodnich organizaci mezi poskytovatele ochrany zpravidla zdtraz-
nuji rozdil mezi mezindrodnimi organizacemi a staty s ohledem na jejich rozdilny charak-
ter (staty jako primdarni subjekty mezindrodniho prdva) i rozsah kompetenci, tj. Ze nejsou
nadény stejnymi pravomocemi a nepodléhaji stejnym povinnostem. Jak uvedl UNHCR -
mezindrodni organizace nejsou stdty, a tudiZ od nich nelze oéekavat, Ze budou ovladat
uzemi a chranit lidi stejn€ jako staty.?” Je tedy otdzkou, zda a ve kterych aspektech je tato
kritika v kontextu ptisobeni UNMIK opravnéna.

Jak bylo bliZe vysvétleno v kapitole 2 tohoto pfispévku, UNMIK nelze povazovat za
typickou mirovou misi mezindrodni organizace. Rezoluce RB OSN ¢&. 1244 mu svéfila ne-
byvale Siroké pravomoci, od legislativnich pfes vykonné aZ po soudni. T€mito v takovéto
mife mise (Ci jiné orgdny) mezindrodnich organizaci standardné naddny nejsou. Atypic-
ky je i zdroj té€chto pravomoci - rezoluce RB OSN pfijatd pod kapitolou VII Charty OSN.
Specificky charakter UNMIK tak vyvraci nékteré z argumentti UNHCR - naptiklad otaz-
ku teritoridlni kontroly, rozsahu pravomoci a lidskopréavnich povinnosti. Z pozice svého
mandatu byl UNMIK v pozici, kdy mél de iure kontrolu nad celym Kosovem,*® a rozsah
jeho pravomoci odpovidal vnitrostatnim pravomocem statu. Co se tyCe lidskoprdvnich
povinnosti, i ty byly v mandatu UNMIK zakotveny. Sekce 11 rezoluce RB OSN ¢. 1244
vyslovné uloZila UNMIK povinnost ,,chrdnit a podporovat lidskd prdva“. Povinnostmi
v lidskopravni oblasti se zabyvala i prvni pravni norma, kterou UNMIK vydal, Nafizeni
€. 1/1999 z 25. Cervna 1999. To stanovilo, Ze ,,p7i vykonu svych funikci jsou vSechny osoby,
které v Kosovu vykondvaji tiredni povinnosti nebo funkci, povinny respektovat mezind-
rodné uznané normy v oblasti lidskych prdv*.* Je tedy moZné argumentovat, Ze nékteré
mezindrodni organizace, jako je napfiklad OSN, mohou za uréitych podminek poskyto-
vat ochranu odpovidajici ochrané poskytované statem, pokud jednaji jako stabilni a sté-
tu se podobajici autority, jejich aktivity jsou podloZeny mezindrodnim mandatem a svou
¢innosti vypliiuji prostor, ktery by za standardnich okolnosti zabirala statni sprava.>®
Zpravidla se bude jednat o zhroucené staty nebo pfipady teritoridlni spravy jako v Kosovu.

Aspektem, ktery nicméné vySe uvedenou analogii se stdtem oslabuje a ktery nelze pre-
hlédnout, je otdzka odpovédnosti za poruSeni lidskopravnich zavazkii. Pfestoze UNMIK

47 UNHCR. Guidelines on International Protection: “Internal Flight or Relocation Alternative” within the Context of Article 1A(2)
of the 1951 Convention and/or 1967 Protocol relating to the Status of Refugees. (HCR/GIP/03/04 ze dne 23. ervence 2003).

48 (QOtdzka de facto kontroly je slozitéjsi vzhledem k tomu, Ze minimalné v prvnich Sesti letech od oficidlniho konce konfliktu v roce
1999 nebyly UNMIK a KFOR schopny udrzet na Gzemi poradek a mit déni v Kosovu pIné pod kontrolou.

49 UNMIK. UNMIK Regulation on the Authority of the Interim Administration in Kosovo, sekce 2; UNMIK. UNMIK Regulation on
the Law Applicable in Kosovo (UNMIK/REG/1999/24 ze dne 12. prosince 1999), sekce 1.3.

50 O'SULLIVAN, M. Acting the Part: Can Non-State Entities Provide Protection Under International Refugee Law, s. 107.
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ma povinnost respektovat, chranit a podporovat lidskd prava, co se tyce odpovédnosti
za porusSeni této povinnosti, jeho postaveni je od postaveni statu radikalné odliSné. Jeho
odpovédnost je omezend, stejné jako mozZnosti pfipadnych poSkozenych domoci se na-
pravy a odSkodnéni. Vzhledem k charakteru UNMIK a imunitam, které se na organizaci
i jeji persondl vztahuji,** neexistuje a ani nikdy neexistoval efektivni pravni nastroj,*
pomoci n€hoZ by bylo mozné se proti pfipadnym lidskopravnim poruSenim ze strany
UNMIK branit.s

2.3.2 UNMIK a navracejici se kosovsti uprchlici

JiZ v prvnich mésicich od konce konfliktu za¢al UNMIK celit postupné nartstajicimu
tlaku ze strany evropskych statt, které usilovaly o co nejrychlejsi ndvrat ptijatych uprch-
ikt zpét do Kosova.>* Pfed UNMIK stdla dvoji vyzva — zamezit ndvratu osob, pro které by
Kosovo stale mohlo byt nebezpecné, a navraty pfimérené regulovat, nebot prilis silny
a rychly pfiliv navratilcti by mohl pfinést jeSté vice nestability.

Hlavni problém piedstavovaly tzv. nucené navraty (forced returns), tedy navraceni osob,
ktery s repatriaci do Kosova nesouhlasily. Evropské stdty na navrat uprchliku i proti je-
jich vali zacaly naléhat pfedevs§im po roce 2004, prestoZe v jeho priibéhu doslo k nékoli-
ka pogromiim na srbské enklavy, nasilnym stfettim mezi kosovskymi Srby a kosovskymi
Albdnci a UNHCR nuceny navrat nékterych menS$in a skupin dirazné€ nedoporucoval®.
Zadatelé o mezindrodni ochranu pfichézejici z Kosova v ¢lenskych statech EU se svou
zadosti jen z¥idka uspéli a pocet nucenych ndvratti zac¢al nartistat.>® Ze strany UNMIK
bylo nicméné moZné zaznamenat dlouhodobou snahu o zamezeni ndvratu osob, pro kte-
ré by mohla byt repatriace do Kosova nebezpecnd.” AZ do roku 2008, kdy byla azylova
a ndavratova agenda pfedana do rukou kosovského ministerstva vnitra, provadél UNMIK
individudlni screening osob, které mély byt do Kosova nucené navraceny, rozhodoval,

51 UNMIK. UNMIK Regulation on the Status, Privileges and Immunities of KFOR and UNMIK and Their Personnel in Kosovo
(UNMIK/REG/2000/47 ze dne 18. srpna 2000). Dostupné z: <http://www.unmikonline.org/regulations/2000/reg47-00.htm>
[posledni pfistup 3.12.2018]; FAIX, M. Ludské prava v kontexte vykonu civilnej sprdvy medzindrodnymi organizaciami, s. 131-142;
FERSMAN, C. International Organisation and the Fight for Accountability. Oxford: Oxford University Press, 2017.

52V roce 2006 UNMIK ustanovil tzv. Human Rights Advisory Panel, ktery v§ak nemohl a ani neaspiroval na to suplovat standard-
ni soudni orgdn. Viz EUROPEAN COMMISSION FOR DEMOCRACY THROUGH LAW. Opinion on the Existing Mechanism to
Review the Compatibility with Human Rights Standards of Acts by UNMIK and EULEX in Kosovo. Prosinec 2010. Dostupné z:
<www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2010)051-e> [posledni pfistup 03.12. 2018]; AMNESTY
INTERNATIONAL. Kosovo: UNMIK'’s Legacy. The Failure to Deliver Justice and Reparation to the Relatives of the Abducted.
2003. Dostupné z: <https://www.es.amnesty.org/uploads/media/Kosovo_UNMIK_report_eur700092013en.pdf> [posledni pfistup
3.12.20181.

53 Srov. OLLESON, S. - CRAWFORD, J. - PELLET, A. The Law of International Responsibility. Oxford: Oxford University Press, 2010.

54V Unoru 2000 vydal UNHCR pokladovou zpravu (background note), ve které uved|, Ze ,od staZeni jugosldvskych a srbskych
ozbrojenych sil a ndsledném vstupu KFOR se situace etnickych Albancu v Kosovu drasticky zlepsila. Systematické pronasle-
dovani popisované v predchozich zprdvach UNHCR a OSCE jiZz pominulo.“ Toto sdéleni motivovalo fadu evropskych statd
k tomu, aby jejich soudy zacaly odmitat kosovské zadosti o mezindrodni ochranu s tim, Ze Zadatelé maji dostatec¢nou ochranu
k dispozici v zemi plvoduy, tj. v Kosovu. UNCHR. Background Note on Ethnic Albanians from Kosovo Who are in Continued Need
of International Protection. Bfezen 2000. Dostupné z: <http://www.unhcr.org/3c3cObd14.html> [posledni pfistup 3. 12. 2018].

55 Napt. Srbil z pfevazné albanskych oblasti, osob, které byly spojovany s predvéleénym MiloSeviéovym rezimem, ¢i ¢lent né-
kterych romskych etnik.

56 UNHCR. Country Operational Plan 2005 - Kosovo. Zafi 2004. Dostupné z: <http://www.refworld.org/docid/4187acaes4.html>
[posledni pfistup 3. 12. 2008]; HUMAN RIGHTS WATCH. Failure to Protect. Anti-Minority Violence in Kosovo. Bfezen 2006.
Dostupné z: <https://www.hrw.org/report/2004/07/25/failure-protect/anti-minority-violence-kosovo-march-2004> [posledni
pistup 3.12.2008].

57 PARLAMENTNI SHROMAZDENI RADY EVROPY. Zpréva k humanitarni situaci v Kosovu. 23. dubna 2001. Dostupné z: <https://
assembly.coe.int/nw/xml/XRef/X2H-Xref-ViewHTML.asp?FileID=9230&lang=en> [posledni pfistup 3.12. 2008].
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zdajejich ndvrat povoli, a nékdy reguloval pfistup i k celym specifickym skupindm. Napfi-
klad v ¢ervnu 2006 vydal UNMIK podkladovou zpravu ke své repatriacni politice, ve které
vyslovné vyjmenoval skupiny osob, které nebude v ramci nucenych névratli v nejblizsi
dobé z bezpecnostnich duvodu pfijimat.ss

Role UNMIK v souvislosti s nucenymi ndvraty se dotkl i Evropsky soud pro lidska prava,
ato v pripadé Hida vs. Ddnsko (2004).5° V tomto pripadé Zadatel, etnicky Rom kosovské-
ho ptivodu, protestoval proti nucenému névratu do Kosova s tim, Ze by v takovém ptipa-
dé& mohl byt vystaven zachazeni v rozporu s ¢&l. 3 EULP.S° ESLP ve svém rozhodnuti uvedl,
Ze prestoZe ndsilné incidenty, ke kterym v(ic¢i minoritdm v Kosovu dochdzi, pfedstavuji
davod pro znepokojeni a néktefi ¢lenové etnickych mensin mohou naddle potfebovat
mezinarodni ochranu, UNMIK provadi individudlni screeningovy proces, kdy u kazdé
osoby, kterd by méla byt proti své vili navracena, zhodnocuje, zda by pro ni bylo Kosovo
bezpecné. Zaroven dodal, Ze Dansko uZz m4d zkuSenosti se situacemi, kdy UNMIK pfijeti
nékterych z osob, které se Dansko snaZilo do Kosova navratit, odmitl - je tedy zfejmé, Ze
se nejednd o pouze formalni krok. Argument Zadatele tak dle ESLP nebyl validni, nebot
u néj screeningovy proces UNMIK probéhl a pokud by mu v pfipadé navratu mélo sku-
te¢né hrozit nebezpeci, UNMIK by jeho repatriaci odmitl.®* K nicemu takovému ovSem
nedoslo a poruseni ¢l. 3 EULP v Zadatelové ptipadé proto nehrozilo. Ke kapacitd UNMIK
jakoZto poskytovatele ochrany se ESLP ve svém rozhodnuti pfimo nevyjadfil. Lze nicméné
argumentovat, Ze implicitné akceptoval autoritu UNMIK posuzovat a rozhodovat o tom,
komu je schopny zajistit bezpecny ndvrat do Kosova. Tedy, kterym osobdm je schopny
poskytnout na uzemi Kosova ochranu.

Pomineme-li politické tlaky ze strany zdpadnich statl, kterym UNIMIK nepochybné
Celil,®? 1ze konstatovat, Ze minimalné v oblasti nucenych ndvrati mél UNMIK kontrolu
nad tim, kdo se do Kosova vraci, a bylo vjeho moci regulovat, aby nebyly navraceny osoby,
kterym by zde hrozilo vaZné nebezpeci nebo tijma na zdravi.

2.4 UNMIK jako poskytovatel ochrany v soudni praxi
¢lenskych stati EU

Otazku, zda mliZe byt UNMIK povazovan za poskytovatele ochrany, feSily i soudy nékte-
rych Clenskych statd EU. Tato podkapitola si neklade za tikol nabidnout vycerpavajici
pfehledem vSech relevantnich ndrodnich judikatur a pfipadd. Jejim cilem je prostfednic-
tvim n€kolika vybranych ptfipad nastinit, jak nejednotny pfistup jednotlivych ¢lenskych
statd EU k této otdzce byl.

Zajeden z nejvice raritnich pfistupt narodnich soudti k otdzce identity poskytovatele
mezindrodni ochrany lze povaZovat ptipad Dyli, ktery rozhodoval britsky Imigraéni od-
volaci soud (Immigration Appeal Tribunal).®* Jedna se o ptipad z roku 2000, tedy z doby,

58 UNMIK. Background Note on Repatriation Policy - June 2006. Cerven 2006. Dostupné z: <https:/www.ecoi.net/en/file/
local/1344026/6_tmpphpAvSdJ5.pdf> [posledni pristup 3.12. 2008].

59 Evropsky soud pro lidské prava. Hida v. Denmark. Zadost ¢. 38025/02. Rozhodnuti ze dne 19. inora 2004. Dostupné z: <https://
hudoc.echr.coe.int/eng#{%22fulltext%22:[%22hida%22],%22itemid%22:[%22001-23755%221}> [posledni pfistup 3. 12. 2008].

60 Evropskd Umluva o ochrané zakladnich lidskych prév a svobod. ETS 5. Pfijata 4. listopadu 1950. Vstup v platnost 3. zafi 1953.

61 |bidem.

62 Germany Sending Gypsy Refugees Back to Kosovo. New York Times. 19. kvétna 2005. Dostupné z: <https://www.nytimes.com/
2005/05/19/world/europe/germany-sending-gypsy-refugees-back-to-kosovo.html> [posledni pfistup 3. 12. 2018].

63 Spojené Krélovstvi Velké Britdnie a Severniho Irska. Immigration Appeal Tribunal. Dyli v. Home Secretaryi. 2000 UKIAT 0001.
Dostupné z: <https://tribunalsdecisions.service.gov.uk/utiac/38983> [posledni pfistup 3. 12. 2018].
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kdy vySe zminéna kvalifikacni smérnice z roku 2004 jeSté nebyla pfijata. Azylova Zadost
pana Dyliho, kosovského Albdnce, byla ve Spojeném kralovstvi zamitnuta a bylo mu pfi-
kazano zemi opustit. Proti tomuto rozhodnuti se odvolal s tvrzenim, Ze ma opravnéné
obavy, Ze by mu v Kosovu mohlo hrozit prondsledovani. Jednou z otdzek, které si soud
poloZil, byla, zda jsou UNMIK a KFOR schopny poskytnout ochranu, kterd by byla rovna
ochrané Svazové republiky Jugoslavie.5* Soud se pf¥i svém rozhodovani opiral o Umluvu
o pravnim postaveni uprchliki, av§ak rozhodl se jeji ustanoveni interpretovat prekvapiveé
extensivné. Zaprvé, doSel k zavéru, Ze pojem ,,ochrana zemé ptivodu” neni nutné vykladat
doslovné a Ze ,.existuje jen mdlo duvodu, pro¢ by mél byt chdpdn jinak nez v geografickém
smyslu®.% Dle soudu byla kli¢ova dostupnost ochrany v dané geografické oblasti — na uze-
mi daného stdtu. Zadruhé, ,.to, jak je ochrany dosazZeno, zda pirimo skrze orgdny dané ze-
mé nebo skrze jiné orgdny, je irelevantni®.°® Na zaklad€ téchto tivah dosel soud k rozhod-
nuti, Ze UNMIK a KFOR byly schopny poskytnout Zadateli ochranu na urovni ochrany
jehovlastni zemé.®” Podobny ptipad, Canajv. Secretary of State for the Home Department;
Vallajv. Special Adjudicator z roku 2001, ktery rozhodoval Odvolaci soud Spojeného kra-
lovstvi Velké Britdnie pro Anglii a Wales, byl rozhodnut dle stejné argumentaéni linie.%®
Izde se jednalo o dva kosovské Albance, ktefi protestovali proti nucenému navratu. Zpti-
sob interpretace Umluvy, ktery v téchto dvou p#ipadech britské soudni organy zvolily,
je bezesporu atypicky a odporuje jejimu tradi¢nimu vykladu.® S trochou nadsazky by se
dalo fict, Ze plisobi stylem ,,icel svéti prostfedky.” V roce 2000 mohlo nebezpeci perzekuce
nebo vazné ujmy v Kosovu hrozit nékterym kosovskym Albancti, ne v§ak nezbytné v§em.”
Zaroven v evropskych zemich véetné Velké Britdnie existovala silnd politicka viile prosa-
dit co nejrychlejsi navrat kosovskych uprchliki zpét do Kosova.” Pokud by se soud drZel
tradiéniho vykladu Umluvy, ktery je stdtocentricky a vyZaduje existenci ochrany ,,zemé&
puvodu®, musel by namitky Zadateld vyslySet, nebot Srbsko jako zemé ptivodu mélo nad
Kosovem nulovou de facto i de iure kontrolu.

Otdzku, zda mohou byt mise OSN poskytovatelem ochrany, fesil i francouzsky Cour
nationale du Droit d’Asile (ddle jen ,,CNDA"). Ten pouZil Uplné jinou argumentaci — pozor-
nost vénoval primdrné zdroji mandatu mise. Dle CNDA mise OSN, které vykonéavaji ad-
ministrativni a donucovaci pravomoci na zdkladé mandétu pfijatého pod kapitolou VII

64 Tzv.,Druhd Jugosldvie“ vznikla v roce 1945 a trvala az do svého rozpadu v roce 1992. Za dobu své existence nékolikradt zmé-
nila jméno - od Demokratické republiky Jugoslavie (1945) pres Federativni lidovou republiku Jugoslavie (1945-1963) az po
Socialistickou federativni republiku Jugoslavie (1963-1992). Po odtrzeni Slovinska, Bosny a Hercegoviny, Makedonie a Chor-
vatska v roce 1992 ze zbyvajiciho Srbska a Cerné Hory vznikla federativni Svazova republika Jugoslavie. V roce 2003 se tato
federace transformovala na soustati pod nazvem Srbsko a Cerna Hora, které se v roce 2006 finalné rozpadlo na dva samostat-
né staty - Srbsko a Cernou horu.

65 Spojené Krélovstvi Velké Britdnie a Severniho Irska. Immigration Appeal Tribunal. Dyli v. Home Secretaryi. 2000 UKIAT 0001.
Dostupné z: <https://tribunalsdecisions.service.gov.uk/utiac/38983> [posledni pfistup 3.12. 2018], odst. 12 a 13.

66 |bidem, odst. 13.

67 |bidem.

68  Spojené kréalovstvi Velké Britanie a Severniho Irska. Court of Appeal (England and Wales). Canaj v. Secretary of State for the Home
Department; Vallaj v. Special Adjudicator. [2001] EWCA Civ 782; Case C/2000/3468 a C/2001/0109. Rozhodnuti z 24. kvétna
2001. Dostupné z: <https://www.refworld.org/cases,GBR_CA_CIV,3dec82334.html> [posledni pfistup 3. 12. 2018].

69 KELLEY, N. Internal Flight/Relocation/Protection Alternative: Is it Reasonable?, s. 20; O’SULLIVAN, M. Acting the Part: Can
Non-State Entities Provide Protection Under International Refugee Law, s. 89.

70 UNHCR. Assessment of the Situation of Ethnic Minorities in Kosovo. 2001. Dostupné z: <https://www.unhcr.org/3c625c8d4.pdf>
[posledni pristup 3. 12. 2018].

71 2000 Refugees from Kosovo Overstay Their Welcome in Britain. The Telegraph. 29. fijna 2000. Dostupné z: <https:/www.teleg
raph.co.uk/news/worldnews/europe/1372368/2000-refugees-from-Kosovo-overstay-their-welcome-in-Britain.html> [posledni
pfistup 3.12.2018].
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Charty OSN, mohou byt povaZovany za poskytovatele ochrany - za podminky, Ze jsou
skute¢né schopny poskytnout efektivni ochranu. Mise fungujici na zdkladé mandatu
pfijatého pod kapitolou VI Charty OSN uZ vSak za poskytovatele ochrany byt povaZovany
nemuZou.”? Pro upfesnéni - jednalo se o ptfipady rozhodované po roce 2004. MoZnost, Ze
by poskytovatelem ochrany mohly byt i mezindrodni organizace, je vyslovné uvedena
i ve francouzskych zdkonech.”

Nizozemsky Okresni soud v Haagu naopak ve dvou ptipadech z let 2004 a 2005 argu-
ment, Ze by KFOR a UNMIK mohly byt schopny poskytnout dostate¢nou ochranu, za-
mitl.” Pfipad z roku 2005 se tykal pfislu§nika etnické mens$iny zvané Askali, ktery opus-
til Kosovo v roce 2004 a protestoval proti nucenému navratu — argumentoval tim, Ze mu
v Kosovu hrozi vaZna djma na zdravi, nebot byl skupinou kosovskych Albancti obvinén
z toho, Ze pted valkou spolupracoval se Srby. Nejdfive mu bylo touto skupinou se vrtista-
jici intenzitou nékolikrat vyhroZovano a nésledné byla celd jeho komunita vyhndna
z vesnice, kde plivodné Zil. K zavéru, ke kterému soud doSel, je nicméné nutné doplnit,
Ze rozhodnuti nerozporovalo, Ze by UNMIK nemohl byt potencidlnim poskytovatelem
ochrany. Naopak, zptisob, jakym je formulovano, naznacuje opak. Klicovym problémem
byl skutkovy stav — tedy to, Ze UNMIK a KFOR nebyly schopny Zadateli v Kosovu efektivni
ochranu redlné poskytnout.”

V Rakousku Federdlni azylovy ufad rozhodujici o Zddostech v prvni instanci oznacil
UNMIK za ,,ochrannou silu® (protective power) a uznal ho jako mozného poskytovatele
ochrany.”

Zajimava situace nastala v Madarsku. PfestoZe madarsti zdkonodarci odmitli imple-
mentovat do ndrodniho pravniho fadu ¢l. 7 kvalifikaéni smérnice z roku 2004 a uznat
mezindrodni organizace jako moZné poskytovatele ochrany,” madarské soudy se i tak
rozhodly UNMIK za poskytovatele ochrany povaZovat, a to na zdkladé argumentace, Ze
ve své ¢innosti de facto suploval stat - tedy vykondval funkce a poskytoval sluzby, které
by jinak na svych bedrech nesl st4t.”

Pfipad tykajici se Zadatele o azyl plivodem z Kosova, ktery se dotykal UNMIK, se objevil
v roce 2004 i pifed Nejvy$§im spravnim soudem (déle jen ,NSS*) CR v pfipadu &. j.: 1 Azs
92/2004-50. Zalobce, ptivodem z Kosova a k¥estanského vyznani, podal kasaéni stiZnost
proti rozhodnuti Krajského soudu v Usti nad Labem, ktery svym rozsudkem potvrdil roz-
hodnuti Ministerstva vnitra neudélit Zalobci azyl. Zalobce argumentoval tim, Ze mél jako
kfestan mimomanzelsky pohlavni styk s divkou z muslimské rodiny. Po Case se par roze-
Sel a Zalobce odmitl poZadavky div¢iny rodiny, aby se s ni oZenil. ProtoZe si divku odmitl

72 ECRE. The Impact of the EU Qualification Directive on International Protection. Rijen 2008, s. 16 a 110. Dostupné z: <https://
www.ecre.org/wp-content/uploads/2016/07/ECRE-The-Impact-of-the-EU-Qualification-Directive-on-International-Protection_
October-2008.pdf> [posledni pfistup 3. 12. 2018].

73 CNDA, KOS32F. Rozhodnuti ze dne 26. bfezna 2012. Srov. ECRE. European Comparative Report. Actors of Protection and the
Application of the Internal Protection Alternative. Dostupné z: <https://helsinki.hu/wp-content/uploads/APAIPA-Report.pdf>
[posledni pfistup 3.12. 2018].

74 |bidem; Nizozemské kralovstvi. District Court, the Hague. AWB 04/32096 (Kosovo). Rozhodnuti ze dne 3. listopadu 2005.
Dostupné v holandstiné z: <http://www.wetboek-online.nl/jurisprudentie/ljnAU7469.html> [posledni pfistup 3. 12. 2018].

75 |bidem.

76 EUROPEAN PARLIAMENT. Asylum in European Union Member States: Reception of Asylum Seekers and Examination of Asylum
Applications. IP/C/LIBE/ST/2004-06. Listopad 2005, s. 120. Dostupné z: <http://edz.bib.uni-mannheim.de/daten/edz-ma/ep/05/
pe365.968-en.pdf> [posledni pFistup 3.12. 20181

77 ECRE. The Impact of the EU Qualification Directive on International Protection, s. 108.

78 ECRE. European Comparative Report. Actors of Protection and the Application of the Internal Protection Alternative, s. 52.
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vzit, vyhroZovala mu jeji rodina tim, Ze ho musi nékdo z nich zabit, aby rodina a divka
neZily v hanbé&. Zalobce namital, Ze vzhledem k situaci v Kosovu mu mistn{ organy nejsou
schopny zajistit pfed divéinou rodinou dostate¢nou ochranu. NSS se tim, zda a na zdkla-
dé jakych divodii mtliZe byt UNMIK povaZovan za poskytovatelem ochrany, ve svém roz-
hodnuti vyslovné nezabyval, z dikce rozhodnuti Ize v§ak vy¢ist, Ze UNMIK (a KFOR) jako
poskytovatele ochrany v Kosovu bez dalSiho akceptoval. Konkrétné uvedl nésledujici:
»[z dostupnych dokumentii] nevyplynulo, Ze by vyskyt téchto jevii [perzekuce z duvodu nd-
boZenského vyzndni] bylo soucdsti stdtni (v daném pripadé spise verejné) politiky, resp. Ze
by verejnd moc (Kosovo se nachdzi pod mezindrodni sprdvou zastoupenou mezindrod-
nimi mirovymi silami KFOR a docasnou civilni sprdvou OSN UNMIK) takovd jedndni
tajné podporovala, trpéla ¢i nebyla schopna jim dostatecné zabrdnit.“® NSS
tak nepfimo oznacil KFOR a UNMIK za vykonavatele vefejné moci a orgdny zodpoveédné
za poskytovani ochrany na uzemi Kosova. Pfekvapivé je, Ze se NSS otdzkou, zda je moZné
UNMIK za poskytovatele ochrany povaZovat, vtomto ani v jiném pfipadé viibec nezaby-
val. Akceptoval tuto skutecnost jako fakt a feSil pouze efektivitu poskytované ochrany.

Jak vySe popsané priklady ukazuji, ndrodni praxe ve vztahu k UNMIK byla mezi ¢len-
skymi staty EU znac¢né nejednotnd, byt prakticky vZdy sméfovala ke stejnému vysledku -
pfijeti UNMIK jako moZného poskytovatele ochrany. PfestoZe se v ramci uvedenych pti-
kladt kaZdy ze zminénych rozhodovacich orgdnti rozhodl v kone¢ném duisledku vnimat
UNMIK jako potenciondlniho poskytovatele ochrany, argumentaéni linie, pfes které se
k tomuto zavéru dané organy dopracovaly, se 1iSily.

3. Uprava Fizeni o udéleni mezinarodni ochrany pod spravou UNMIK
3.1 Pravni uprava

Pravni upravu fizeni o udéleni statusu uprchlika v kosovském pravnim faddu je mozné
rozdélit do t¥i obdobi. Prvni, které trvalo od zahdjeni mise do 1. kvétna 2005, kdy UNMIK
vydal natizeni upravujici tuto oblast, tj. Natizeni UNMIK ¢. 2005/16 o pohybu osob do
a z Kosova. Druhé, od 1. kvétna 2005 do roku 2009, kdy UNMIK predal agendu azylu
a uprchlictvi a pravomoci a povinnosti s ni spojené Ministerstvu vnitra Kosovské repub-
liky, a t¥eti od roku 2009, od kterého je tato oblast jiZ plné pod kontrolou vySe zminéného
ministerstva. Ttfetimu obdobi se tento pfispévek vyrazné do hloubky vénovat nebude,
nebot jiz nezahrnuje ptisobeni UNMIK.

3.1.1 Pravni uprava fizeni o udéleni mezinarodni ochrany
od 10. ¢ervna 1999 do 1. kvétna 2005

JelikoZ aZ do 1. kvétna 2005 chybélo nafizeni UNMIK, které by tfizeni o ud€leni postaveni
uprchlika upravovalo, aplikovatelnym pravem od 25. ¢ervence 1999 do 1. kvétna 2005
meélo byt pravo platné pred vypuknutim ozbrojeného konfliktu - tedy jesté z dob Socialis-
tické federativni republiky Jugoslavie. Podrobné€jsi analyza nicméné ukaze, Ze Zadné
pravni normy, které by bylo moZno na situaci v Kosovu aplikovat, neexistovaly.

79 Nejvy$si spravni soud CR. 1 Azs 92/2004-50. Rozhodnuti ze dne 18. ledna 2008, s. 3. Dostupné z: <http://www.nssoud.cz/files/
SOUDNI_VYKON/2004/0092_1Azs_0400050A _prevedeno.pdf> [posledni pristup 3. 12. 2018]. Zvyraznéni pfidano autory pfi-
spévku.
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Federativni lidovd republika Jugoslavie garantovala pravo na azyl (pravo utocista) jiz
ve své Ustavé z roku 1946.8° Nikdy v§ak nepftijala pravni tipravu, kterd by jasné podminky
pro uzndni statusu uprchlika &i ziskani néjaké formy mezindrodni ochrany stanovila.
Proces determinace uprchlického statusu misto toho v poloviné 70. let podpisem Accord
de siege pienechala Ufadu Vysokého komisafe OSN pro uprchliky.®! Findlni rozhodnuti
oudéleni azylu zdleZelo na rozhodnuti Federdlni vykonné rady Jugoslavie, kterd méla po-
zici obdobnou vladé.® Je ztejmé, Ze tato pravni uprava pro situaci v Kosovu po roce 1999
aplikovatelna nebyla, nebot findlni rozhodovaci organ jiZ neexistoval.

Socialisticka federativni jugosldvska republika® sice v roce 1992 ptijala Zakon o uprch-
licich, nicméné tento zdkon se vztahoval primdrn€ na srbské uprchliky, kteti utikali pred
perzekuci z byvalych stath jugoslavské federace. Od ¢ervna 1999 do 1. kvétna 2005 tak
UNMIK jakoZto subjekt spravujici Kosovo nedisponoval pravnimi normami, které by fize-
ni o udéleni mezindrodni ochrany upravovaly.

Nestabilni a neutésna bezpecnosti i ekonomickd situace, kterd v Kosovu v letech
1999-2005 panovala, nastoluje otdzku praktické relevance existence pravni upravy udeé-
lovani mezindrodni ochrany. Tedy zda bylo pro UNMIK viibec nutné se touto otdzkou
zabyvat. Na prvni pohled by se mohlo zdat, Ze Kosovo bylo v této dobé oblasti, kterd spi-
Se ,produkovala®“ uprchliky, neZ aby pro né pfedstavovala utocisté ¢i cilovou destinaci.
Kosovo se vSsak muselo vyrovnat s velkym pfilivem uprchliki, a to jiZ v roce 2001.

Dle zdznam® UNHCR bylo v prosinci 2000 na uzemi Kosova ptiblizné 500 uprchliki -
prevazneé se jednalo o chorvatské Srby.% Tito lidé nicméné neprosli standardnim sprav-
nim fizenim o udéleni mezindrodni ochrany — vzhledem k tomu, Ze Zddné takové fizeni
v daném obdobi UNMIK neprovadél. Misto toho byli jako uprchlici zaevidovani pracovni-
ky UNHCR prostfednictvim tzv. Refugee Status Determination.’® PoCet osob hledajicich
ochranu na uzemi Kosova ovSem v pribéhu roku 2001 drasticky stoupl, nebot v prvni
poloviné roku vypukly nésilné nepokoje v sousedni Makedonii. Pfes hranice do Kosova
tak béhem nékolik tydnt prchlo ptes 66 tisic etnickych Albancti makedonského ptivo-
du.® Ani s témito lidmi nebylo, z divodu neexistence potfebné pravni upravy, zahajeno
standardnim fizenim o udéleni mezindrodni ochrany, a byli tak pouze zaregistrovani
UNHCR.

Do ledna roku 2002 se pocet makedonskych uprchliki sniZil na 20 tisic, v lednu 2003
jich v Kosovu ztistavalo pfibliZzné 3,5 tisice.®” Ddle se v této dobé dle zdznamt UNHCR na-
chdzelo na izemi Kosova pfiblizn€ 450 uprchlikd z Chorvatska a Bosny a Hercegoviny.®®

80 Ustava lidové republiky Jugoslévie zde dne 31. ledna 1946. Clanek 31. Dostupné z: <https://en.wikisource.org/wiki/Constitution_
of_Yugoslavia_(1946)> [posledni pfistup 3.12. 20181

81 UNHCR. History of UNHCR in Serbia. Dostupné z: <http://www.unhcr.rs/en/opste/o-nama/istorija-unhcra.html> [posledni pfistup
3.12.20181.

82 DIMITRIJEVIC, V. Utodiste na teritoriji strane drzave: Teritorijalni azil. Belgrade Center for Human Rights, 2015, s. 84-85.

83V roce 1992 sestévala z Cerné hory a Srbska véetné Kosova.

84 UNHCR. UNHCR Global Appeal 2001: Federal Republic of Yugoslavia. 2001. Dostupné z: <http://www.unhcr.org/publications/
fundraising/3e2c05cfe/unhcr-global-appeal-2001-federal-republic-yugoslavia.html> [posledni pfistup 3. 12. 2018].

85 UNHCR. Refugee Status Determination. Dostupné z: <https://www.unhcr.org/refugee-status-determination.html> [posledni
pristup 3.12.2018].

86 UNHCR. UNHCR Global Appeal 2002: Federal Republic of Yugoslavia. 2002. Dostupné z: <http://www.unhcr.org/3e1a9fd88.pdf>
[posledni pristup 3. 12. 2018].

87 |bidem; UNHCR. UNHCR Global Appeal 2003: Federal Republic of Yugoslavia. 2003. Dostupné z: <http:/www.unhcr.org/3ddce
b89e.pdf> [posledni pfistup 3. 12. 2018].

88  |bidem.
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Opét je dulezité zduraznit, Ze tito lidé neprochdazeli standardnim fizenim o udéleni mezi-
narodni ochrany, ale jejich registraci spolecné s naslednou péci o né a pripravou na moz-
nou repatriaci mél na starosti UNHCR.

K pfijeti natizeni, které by fizeni o udéleni statusu uprchlika upravovalo, pfistoupil
UNMIK az v roce 2005, tedy témeft 6 let od vzniku mise. Lze pouze spekulovat, z jakého
davodu trvalo pfijeti pravniho predpisu, ktery by otdzku udéleni mezindrodni ochrany
upravoval, tak dlouho. Je moZné, Ze vydani nafizeni nepfedstavovalo pro UNMIK, vzhle-
dem k jinym zdvaZznym problémuim, s kterymi se musel potykat, hlavni prioritu.

3.1.2 Pravni Uprava fizeni o udéleni mezindrodni ochrany
od 1. kvétna 2005 do kvétna 2008

Prvnim pravnim predpisem vydanym po konci Kosovské vdlky, ktery upravoval fizeni
o udéleni uprchlického statusu, se stalo Natfizeni UNMIK ¢. 2005/16 o pohybu osob do
a z Kosova (déle jen ,Natizeni®). Natizeni bylo vydano 8. dubna 2005 a ti¢inné se stalo
k 1. kvétnu 2005.%° Zajimavé je, Ze Natizeni neupravovalo pouze problematiku uprchlictvi,
ale taktéZ rtizné aspekty migrace. Kombinovalo v sob€ tedy takové pravni normy, které
staty (véetné CR) fes{ zpravidla oddélené - azylové otdzky v zdkoné azylovém® a migracni
v zdkon€ cizineckém.

Nafizeni se uprchlictvi vénovalo v Kapitole I. nazvané ,,Obecnd ustanoveni,” kterd obsa-
hovala hlavni definice, a nasledn€ v Kapitole IV. nazvané jednoduse ,,Uprchlici.“ Obecné
1ze konstatovat, Ze u ustanoventi, kterd se vénuji definici a uréeni uprchlického statusu, je
v Natizenijasné viditelnd inspirace Umluvou o pravnim postaveni uprchliki a kvalifikac-
ni smérnici Rady EU z roku 2004.%> Zajimava je terminologie, kterou Natizeni pouZiva.
Nemluvi o fizeni o udéleni azylu ¢i jiné formy mezindrodni ochrany, ale ,,0 fizeni o pfi-
znani postaveni uprchlika® (granting of refugee status). Rovnéz také mimo jiné zavadi
institut do¢asné ochrany (temporary protection).”

V ,,Obecnych ustanovenich® Nafizeni nalezneme definici pojmu ,,uprchlik,” ,masovy
priliv® (mass influx)** a ,doCasna ochrana® (temporary protection).”> Definice uprchlika,
kterou Natizeni zavadi, je aZ na drobnou stylistickou zménu slovo od slova prevzata
z ¢l. 1A Umluvy.® Stejné tak Natfizeni z Umluvy kopiruje i podminky pro udéleni posta-
veni uprchlika - tedy pfitomnost opravnénych obav pred prondsledovdnim z taxativné
vymezenych Skaly (rasové, naboZenské, narodnostni, prislusnost k urcité spolecenské

89 UNMIK. UNMIK Regulation on the Movement of Persons In and Out of Kosovo (UNMIK/REG/2005/16 ze dne 8. dubna 2005).

90V CR: Zakon ¢&. 325/1999 Sb.,, o0 azylu.

91 Vv CR: Zékon &. 326/1999 Sb., o pobytu cizinct na Gzemi Ceské republiky a o zméné nékterych zakond.

92 Kvalifikacni smérnice z roku 2004. Tato smérnice byla na Grovni evropského prava nahrazena Smérnici Evropského parlamentu
a Rady 2011/95/EU ze dne 13. prosince 2011. V dobé pfijeti piedmétného nafizeni (2005), nicméné Smérnice 2011/95/EU jesté
neexistovala. Lze tedy pfedpokladat, Ze se autofi nafizeni inspirovali kvalifikaéni smérnici z roku 2004.

93 Srov. INELI-CIGER, M. Temporary Protection in Law and Practice. Brill, 2017.

9 Tento pojem definoval odstavec 1.5 Nafizeni jako ,[...] pfichod do Kosova, v kratkém éasovém useku, znaéného mnoZstvi osob
ze stejné zemé puvodu, které byly presidleny za podminek naznacujicich, Ze clenové této skupiny by naplnily podminky ne-
zbytné pro ziskani mezindrodni ochrany, a pro u kterych je diky jejich mnoZstvi nepraktické provadét individudlni posouzeni
uprchlického statusu.“ (u vSech citovanych ustanoveni se jedna o autorsky preklad).

95 Tento pojem definoval odstavec 1.10 Nafizeni jako ,[...] postup vyjimeéného charakteru uréena k zajisténi okamzité a do¢asné
ochrany pro takové osoby, které se v situaci masového prilivu ¢i imanentniho masového prilivu osob presidlenych z tretich zemi,
nem(zZou vrétit do zemé jejich puvodu.“

96 Umluva o pravnim postaveni uprchlikg.
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skupiné nebo zastavani urditych politickych nazor).”” Oproti textu Umluvy odst. 13.2
Nafizeni vyslovné dodava, Ze ,,oprdvnéné obavy z prondsledovdni ¢i redlného rizika vdzné
ujmy mohou byt zaloZeny i na uddlostech, ke kterym doSlo az po odchodu Zadatele ze zemé
Jjeho puvodu®. Zde se autofi Natizeni zfejmé inspirovali vySe zminénou kvalifika¢ni smér-
nici Rady EU z roku 2004, kterd obsahuje podobné ustanoveni.”®

Sekce 17, kterd upravuje princip non-refoulement, opét kopiruje text Umluvy (¢l. 33)
s tim, Ze v druhém odstavci obecné ,,v zemi, ve které se nachdzi“ nahrazuje odkazem na
Kosovo.”® V porovnani s Umluvou kromé toho pfidava navic odst. 17.3, dle kterého Koso-
vo nemuZe poslat osobu do statu ¢i na tizemi, kde ji hrozi redlné nebezpedi, Ze by mohla
byt podrobena mudeni nebo nelidskému ¢i poniZujicimu zachézeni nebo trestdni, mohl
na ni byt vykondn trest smrti, nebo kde ji hrozi vdZnd a individudlni hrozba pramenici
ze v§eobecného nésili zplisobeného situaci ozbrojeného konfliktu. Stejné tak nelze tako-
véto osobé odeprit vstup do Kosova.

Zajimavé je zavedeni instrumentu do¢asné ochrany. Dle Sekce 16 v pfipadé masového
pfilivu osob mohou pfislusné organy udélit do¢asnou ochranou osobdm pfichdzejicim
pfimo ze statu, kde jejich Zivot, bezpeci ¢i svoboda byly ohroZeny valkou, civilni valkou
nebo vnitrostatnim konfliktem doprovdzenym nésilim nebo masivnim porusovanim lid-
skych prav. Autoti Nafizen{ tak o¢ividné mysleli i na méné standardni situace a opét se
ztejmé inspirovali v evropském pravu.'® Tento institut nicméné zatim nikdy nebyl vyuZit.
Prekvapivé nebyl aplikovand ani na ty makedonské uprchliky z roku 2001, ktefi se v roce
2005 na uzemi Kosova jeSté nachdzeli. PfestoZe prave u nich by pouZiti tohoto institutu
meélo sviij smysl.

Jediné vskutku vyrazné odchyleni od Umluvy &i relevantnich smérnic EU lze najit
v Sekci 14 Nafizeni, kterd se zabyva ,,odeprenim uprchlického statusu®. Odst. 14.1 pism. a)
Nafizeni stanovi, Ze ptislusné organy odepfou status uprchlika takové osobé, u které
jsou vazné davody se domnivat, Ze spachala zlo¢in genocidy, vale¢ny zlocin, zlo¢in proti
miru nebo jiné zdvazné poruSeni mezindrodniho humanitdrniho prava. Zlo¢in genocidy,
ktery je ve vyétu uveden na prvnim misté, ani Umluva, ani kvalifikaéni smérnice Rady
EU neuvadi. Divody, pro¢ byl zlo¢in genocidy na seznam zafazen, zndmy nejsou. V kon-
textu Kosova se Ize domnivat, Ze se jednalo o reakci na déni na Balkdnském poloostrove
v 90. letech, pfedevsim pak na masové pfemistovani a vyvrazdovani muslimského oby-
vatelstva béhem Bosenské valky (napt. masakr v Srebrenici v Cervenci 1995).

Kapitola IV. Nafizeni upravuje také samotny proces fizeni o udéleni uprchlického sta-
tusu. Obecné Ize usoudit, Ze Narizeni upravovalo fizeni pomérné podrobné a v souladu
s evropskymi lidskopravnimi standardy — od stanoveni lhit pfes zaru¢eni prava na tlu-

97 Odst. 131 Nafizeni.

98  Smeérnice Rady EU o minimalnich normach, které musi spliovat statni prislusnici tretich zemi nebo osoby bez statni prislusnosti,
aby mohli Zadat o postaveni uprchlika nebo osoby, ktera z jinych divod( potfebuje mezinarodni ochranu, a o obsahu tohoto
postaveni.

99 Ustanoveni pouzité odst. 17.2 Natizeni tedy zni nasledovné: ,Vyhody tohoto ustanoveni vsak nemohou byt poZadovany uprch-
likem, ktery z vaznych divodu muzZe byt povaZovén za nebezpedi pro bezpeénost Kosova, nebo ktery poté, co byl usvédéen
konecnym rozsudkem ze zvlasté zdvazného trestného Cinu, predstavuje nebezpedi pro kosovskou spole¢nost.”

100 Webové stranky Evropské komise. Informace k institutu dodasné ochrany. Dostupné z: <https://ec.europa.eu/home-affairs/
what-we-do/policies/asylum/temporary-protection_en> [posledni pfistup 3. 12. 2018]; Smérnice Rady 2001/55/ES ze dne
20. ¢ervence 2001 o minimalnich normach pro poskytovani docasné ochrany v pripadé hromadného pfilivu vysidlenych osob
a o opatfenich k zajisténi rovnovahy mezi ¢lenskymi staty pfi vynakladani usili v souvislosti s pfijetim téchto osob a s nasledky
z toho plynoucimi. Dostupné z: <https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=CELEX:32001L0055> [posledni pfistup
3.12.2018].
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mocnika a prdvni pomoc aZ po podminku, Ze v pfipadé negativniho rozhodnuti musi byt
Zadatel poucen o moZnosti se proti rozhodnuti odvolat. Nakolik byly tyto zaruky v realité
skute¢né dodrZzovany bohuZel nelze z divodu nedostatku informaci posoudit.

Organem zodpovédnym za rozhodovani o Zaddostech o pfiznéani ¢i odebrani uprchlic-
kého statusu v prvnim stupni byl dle kapitoly I., Sekce I., odst. 1.1 Natizeni ,,orgdn zodpo-
védny za policejni a justicni pilir, tedy UNMIK. Po pfijeti Nafizeni byla nicméné pravo-
moc rozhodovat o tom, zda Zadatel napliiuje podminky udéleni uprchlického statusu,
nebo ne, v praxi pfevedena na UNHCR. Ten ji vykonéaval aZ do roku 2008, kdy byla tato
agenda preddna kosovskému ministerstvu vnitra.'°' Samotné Ministerstvo vnitra vzniklo
uz v roce 2005, nicméné trvalo pomérné dlouho, neZ bylo pfipravené agendu prebrat.

Pfijetim Nafizeni v roce 2005 a nova role, kterou UNHCR zaujal, se odrdZi i ve statisti-
kéch organizace, kde se objevila nova kategorie - ,,Zadatele o azyl a mandate refugees®.\*?
Jak je vidét, tato kategorie sméSovala jak osoby, které o udé€leni uprchlického statusu
dle nové pftijaté pravni upravy teprve Zadaly, tak ty, které se svou Zddosti uspély. Dle
zdznaml UNHCR se v roce 2005 nachézelo na uzemi Kosova celkem 25 Zadatelll o azyl
a mandate refugees.'*

Na tomto misté je dlleZité zduraznit, Ze i po pfijeti Natizeni v Kosovu nadéle pretrvala
»rezidudlni® kategorie uprchliki z Makedonie (800 osob), Chorvatska (320 osob), Bosny
a Hercegoviny (70 osob),'* ktefi na izemi Kosova pfisli v priibéhu 90. let nebo nésledkem
vySe zminénych nepokoji v Makedonii. Tyto osoby noveé vytvofenym fizenim o ud€leni
uprchlického statusu projit nemusely, byly i naddle vedeny jako uprchlici a mohly v Koso-
vu zustat a vyuZzivat sluzeb UNHCR. Rok 2005 a pfijeti Nafizeni tak pfinesl uréitou dvou-
kolejnost ptistupu k osobdm Zadajicim o poskytnuti ur¢ité formy mezindrodni ochrany
na uzemi Kosova.

Pocet osob Zadajicich o udéleni uprchlického statusu dle Natizeni byl velmi nizky.
Naptiklad v roce 2007 - tedy rok predtim, neZ UNHCR predal pravomoc nad fizenim
o ud€leni uprchlického statusu do rukou kosovského Ministerstva vnitra — byl azyl udé-
len celkem 10 Zadatel1.' Dle informaci poskytnutych kanceld#i UNHCR v PriStiné zpra-
coval UNHCR v ramci fizeni o udéleni uprchlického statusu dle Natizeni od roku 2005
do roku 2008 priblizné tficet zadosti. Blizsi informace k témto fizenim a k mife uspés-
nosti bohuZel nejsou dostupné ani vefejné, ani na ufadé€ UNHCR v PriStiné.

Ustanoveni Natizeni tykajici se fizeni o udéleni mezindrodni ochrany (konkrétné ¢l.
12-21) zustala platnd aZ do pfijeti nového azylového zdkona v kvétnu 2008 Parlamentem
Republiky Kosovo.!°¢

101 Samotné Ministerstvo vnitra vzniklo uz v roce 2005, nicméné trvalo pomérné dlouho, nez bylo pfipravené agendu prebrat.
MINISTERSTVO VNITRA - KOSOVO. Functional Review of the Ministry of Internal Affairs. Dostupné z: <https://map.rks-gov.
net/getattachment/07c9fle1-eblc-49a6-9c1b-2e6d5c6¢157d/Ministria-e-Puneve-te-Brendshme.aspx> [posledni pfistup 4. 12.
2018].

102 Mandate refugee je v terminologii UNHCR osoba, kterd dle UNHCR napliiuji definici uprchlika a UNHCE ji z pozice svého man-
datu a statutu za uprchlika povazuje, a to bez ohledu na to, zda ji i stat, na jehoZ Gzemi se nachazi, taktéZ povazuje za uprchlika
a zda je tento stat smluvni stranou Umluvy o préavnim postaveni uprchlikg.

103 UNHCR. UNHCR Global Appeal: Serbia and Montenegro 2005. 2005. Dostupné z: <http://www.unhcr.org/41ab28e757.pdf>
[posledni pristup 4. 12. 2018].

104 |bidem.

105 UNHCR. UNHCR Global Appeal: Serbia 2007. 2007. Dostupné z: http://www.unhcr.org/484921592.pdf> [posledni pfistup 4. 12.
2018].

106 | aw No. 03/L-066, Law on Asylum. Pijato 21. kvétna 2008. Dostupné z: <http://www.assembly-kosova.org/common/docs/ligjet/
2008_03-L066_en.pdf> [posledni pfistup 4.12.2018].
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Zaver

Mise UNMIK, predstavujic v historii OSN milnik, byla vytvofend k tomu, aby spravovala
abudovala, a¢ ne pfimo stdt, tak minimaln€ autonomni spravni infrastrukturu rozsahem
a komplexitou odpovidajici té statni. To vSe takika na ,,zelené louce®.

Pro splnéni svych ukold byl UNMIK nadan nebyvale masivnim mandatem, ktery mu
umoznil vykonavat nad Kosovem docasnou uzemni vysost véetné zdkonodarné, vykonné
a soudni moci. Jak se tato specifika projevila ve vztahu k azylové a uprchlické problema-
tice? Odpovéd na tuto otdzku se bude liSit v zavislosti na tom, které skupiny osob a role
UNMIK se bude tykat. Tento piispévek se zaméfil na dvé hlavni skupiny osob — kosovské
uprchliky navracejici se do Kosova na jedné strané a osoby pfichdzejici do Kosova zadat
o udéleni mezindrodni ochrany na strané druhé.

Co se tyc€e prvni skupiny - tedy navratilciim do Kosova — zde UNMIK vystupoval jako
zaruka bezpecného navratu a ochrany pred prondsledovanim na izemi Kosova. Jak bylo
uvedeno, z pohledu mezinarodniho uprchlického prava se jednalo o roli velmi atypickou.
Udadlosti poslednich tii dekdd ovSem pfinesly zvySenou aktivitu mezindrodnich organiza-
ciarozmach jejich pravomoci a vlivu. Postupny, byt pomaly a nejednotny, pfiklon k mezi-
ndrodnim organizacim jako k moZnym poskytovateltim ochrany tak 1ze pozorovat jak na
urovni doktriny, tak i v evropské legislativé nebo v praxi judikatury ¢lenskych stata EU.
Postavent, §ife pravomoci i fungovani mise OSN UNMIK jako ,.kvazi statu“ by takovy pti-
klon potvrzovaly. Problematicka byla nicméné otdzka jeho pravni odpoveédnosti, prede-
v§im v souvislosti s ochranou a dodrZovanim lidskych prav. PfestoZe UNMIK byl vdzan
povinnosti respektovat, dodrZovat a ochrafiovat lidska prava, v pfipadé jejich poruseni
neexistovala pro pfipadné obéti cesta, jak organizaci efektivné pohnat k zodpovédnosti —
tim se od fungujiciho pravniho statu liSil.

Jak ukazuje né€kolik pfiklad vybranych z judikatury ¢lenskych statd EU, vnitrostatni
soudy misi UNMIK jako moZného poskytovatele ochrany obecné akceptovaly. Argumen-
ty, na zakladé kterych k tomuto zavéru dosly, byly ale odlisné. Celkove se nicméné vice
zamétovaly na to, zda byla UNMIK poskytovand ochrana efektivni, nikoliv na to, zda viibec
mohl byt povaZovan za jejiho poskytovatele.

Pravni postaveni druhé skupiny vySe zminénych osob - tedy téch, které pfichdzely do
Kosova Zadat o mezindrodni ochranu - bylo vyrazné ovlivnéno stavem kosovského prav-
niho faddu. Chybéjici pravni uprava aZ do roku 2005 vedla k tomu, Ze neexistovalo, a tedy
se ani neprovadélo, fizeni o udéleni mezindrodni ochrany. Osoby hledajici v Kosovu
ochranu byly pouze zaregistroviny UNHCR, ktery mél na starosti i pé¢i o né a ptipadnou
repatriaci. Zajimavé je, Ze UNMIK naftizeni, které by ud€leni mezindrodni ochrany upra-
vovalo, nevydal ani v roce 2001, kdyZ Kosovo pfijalo 66 tisic makedonskych Albancti uti-
kajicich pfed nepokoji v Makedonii. Prvni pravni normou upravujici udéleni mezindrod-
ni ochrany se tak stalo az Natizeni UNMIK ¢. 2005/16. To zustalo v platnosti do pfijeti
zékona o azylu v roce 2008, silné se inspirovalo Umluvou o pravnim postaveni uprchliki
alegislativou EU a obsahem i kvalitou odpovidalo mezinarodnim lidskopravnim normam
a standardim. V praxi nicméné nikdy pfili§ vyuZito nebylo, a to ani zpét smérem k oso-
bam, které prisly pred jeho pfijetim a které nikdy Zadny fizenim o ud€leni mezindrodni
ochrany neproSly. Pfekvapivé je, Ze se jej kosovské orgdny nesnazily aplikovat na ptibliz-
né 300 makedonskych uprchlikd, ktefi v roce 2005 na uzemi Kosova jesté pobyvali -
a pro které by bylo vhodné vyuZit napf. institut do¢asné ochrany.
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Problematika azylu a uprchlictvi v kontextu ptisobeni UNMIK v Kosovu, potaZmo
v kontextu spravy uzemi mezindrodnimi organizacemi obecn€, nabizi mnoho dalSich
zajimavych otdzek. Jednou z nich je napfiklad soudni praxe statti EU smérem ke kosov-
skym uprchlikiim - jaka forma ochrany jim byla udilena, na jak dlouho, na zéklade€ ja-
kych diivodu byly jejich Zadosti zamitdny? Byl pfistup soudu v jednotlivych statech EU
odliSny? A jak pracovaly s institutem docasnosti? Tyto a dalsi otdzky oteviraji prostor pro
budouci podrobnéjsi vyzkum, ktery si tato tématika i s ohledem na neustéle rostouci
intenzitu aktivit a pravomoci mezindrodnich organizaci na jedné strané a stdle vétsi rele-
vanci uprchlické a azylové problematiky na stran€ druhé, nepochybné zaslouZi.
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Selected Asylum and Refugee Aspects in the Context
of Territorial Administration by International Organizations:
Kosovo under the UNMIK Administration

Sarka Ostadalova — Martin Faix

Abstract: The contribution deals with selected asylum and refugee issues in the context of international
administration carried out by international organisations. The topic, which remained unexplored in legal li-
terature, is dealt with against the backdrop of UNMIK as the UN mission tasked with governing Kosovo from
1999 to 2008. The paper focuses on the position of the UN as a potential agent of protection and analyses
the position of UNMIK towards the refugees returning to Kosovo. In addition, it outlines how this issue was
dealt with by some of the national courts of the EU member states. Another group seeking protection, that
the article pays attention to, are people coming to Kosovo in search of international protection from 1999 to
2008, i.e. in the time period when Kosovo was still under UN administration. The aim of the article is to bring
attention to the changing position of international organisations under international law and implications of
such development in the areas of asylum and refugee protection.
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