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IZBJEGLICKA KRIZA PRED VRATIMA | ZANEMARENO RJESENJE.
TRI ZABLUDE O DIREKTIVI O PRIVREMENO] ZASTITI

Europska unija pronasia je rjesenje za prvu izbjeglicku krizu u zaustavljanju masovnog pri-
lieva osoba pred svojim vratima u Turskoj, ali takvo rjesenje moglo bi postati upitno. Privre-
menda zastita zanemareno je rjeSenje zbog zabluda o direktivi koja ureduje taj rezim. U radu
su analizirane tri zablude o Direktivi o privremenoj zastiti: zabluda o supsumirajucoj tezi,
zabluda o posljedicama i zabluda o suvisnosti. Analiza Ce pokazati kako se moZe rasudivati o
pravnoj kvalifikaciji izvanredne situacije, posljedicama pravnog instituta i njegovoj vaznostis
obzirom na odnose izmedu normativnih sustava te kako odnos prema takvim mogucnostima
rasudivanja ovisi o razlicitim pristupima problemu poput izbjeglicke krize.

Kljucne rijeci: priviemena zastita, supsumirajuci iskaz, pravila-posljedice, dualizam, izbje-
glicka kriza

1. UVOD

U ozujku 2016. godine europska izbjeglicka kriza 2015. — 2016. (dalje u tekstu: prva
izbjeglicka kriza) zaustavljena je politickim dogovorom Europske unije (dalje u tek-
stu: EU) i Turske. Turska se obvezala zadrzati osobe u masovnom priljevu prema Eu-
ropi uzrokovanom dogadajima poput rata. Krajem veljace 2020. godine predsjednik
Turske Recep Tayyip Erdogan doveo je dogovor u pitanje.2 U rujnu iste godine Europ-
ska komisija objavljuje zakonodavni paket? koji, izmedu ostalog, sadrZava i prijed-
log uredenja obvezatne solidarnosti za krizne situacije kao $to je masovni priljev.*
Ipak, taj novi pokusaj postizanja kompromisa izmedu drzava EU-a uvezi s izmjenom
prava EU-a u podru¢ju migracija i azila ostaje blokiran na isti nacin kao i pokusaj iz
2016. godine. U meduvremenu EU nastoji zadrzati problem pred vratima, ali pripre-

Dr. sc. Mario Kresi¢, docent na Katedri za teoriju prava Pravnog fakulteta Sveudilista u Zagrebu (Assi-
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' lzjava EU-a i Turske 2016.
2 NYT2020.
3 Novi pakt o migracijamaiazilu 2020.
4 Prijedlog uredbe o kriznim situacijama i situacijama vise sile u podruc¢ju migracija i azila 2020.
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ma i alternativni plan militarizacije granica koji se preklapa sa zatvaranjem grani-
ca zbog pandemije COVID-19.5 Jedan od mogudih scenarija europske buduénosti
pojava je nove izbjeglicke krize izazvane pogorsanjem medunarodnih odnosa (npr.
sukobom zbog spora izmedu Gréke i Turske, izbjeglickim valom zbog sukoba nakon
povladenja vojnih snaga SAD-a iz Afganistana i sl.), turskim otkazivanjem dogovora
i odbijanjem ekonomski snaznijih europskih drzava da prihvate osobe u masovnom
priljevu na nacin kako su to radile u prvoj izbjegli¢koj krizi. U slu¢aju takva scenarija
oslanjanje na alternativni plan moglo bi biti problemati¢no za vecinu europskih dr-
Zava. Istodobno, institut privremene zastite (dalje u tekstu: institut PZ-a) i dalje nije
u fokusu politi¢kih i ostalih relevantnih drustvenih aktera. Tri zablude o Direktivi o
privremenoj zastiti (dalje u tekstu: Direktiva) doprinose zanemarivanju jednog od
odgovora na mozebitnu drugu izbjegli¢ku krizu. Analiza zabluda provest ¢e se pri-
mjenom teorijskih alata (primjene pravila, institucija i odnosa izmedu normativnih
sustava) na normativne materijale te opisom utjecaja razlicitih pristupa izbjeglickoj
krizi na donosenje odluka.

2. ZABLUDA O SUPSUMIRA]JUCO] TEZI

Prva je zabluda ona o supsumirajucoj tezi. Pravne odredbe koje reguliraju izvan-
redne situacije mogu se pogresno razumjeti kao norme koje ne mogu utemeljiti
supsumirajudi iskaz. Supsumirajuéi je iskaz u pravnom rasudivanju teza da kon-
kretan dogadaj potpada pod razred cinjenicnih stanja predvidenih antecedentom
norme.¢ Oblikovanje te premise zahtijeva prethodni empirijski sud o tome $to se do-
godilo te tumacenje odredbe in concreto u odnosu na opisani dogadaj. U nastavku
¢emo pokazati kako se izvanredna situacija iz prve izbjeglicke krize moze kvalificirati
usvjetlu pravnih normi Direktive.

2.1. Supsumirajuéa teza u uzem smislu

Razred ¢injeniénih dogadaja predviden Direktivom specifi¢na je vrsta izvanredne si-
tuacije. Ona se moze definirati na temelju znacenja odredbi Direktive kao situacija
obiljeZzena sljede¢im dogadajima: 1) Stetni dogadaj poput oruzanog sukoba, ende-
micnog nasilja, sustavnog krsenja ljudskih prava ili opasnosti od sustavnog krsenja
ljudskih prava; 2) dogadaj raseljavanja uzrokovan stetnim dogadajem; 3) dogadaj
masovnog priljeva u EU tako raseljenih osoba ili vjerojatnost da bi se takav priljev
mogao dogoditi’

5 (risis 2020.
¢ Guastini 2019, 406.
7 Direktiva, ¢l. 2., to¢. a, cid.
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S obzirom na opéepoznate podatke o dogadajima 2015. i 2016. godine, moze se tvrdi-
ti da tadasnji dogadaji u Siriji, Afganistanu i Iraku dovoljno slice nekom od dogadaja
primjericno navedenima u Direktivi kao Stetni dogadaji te da su upravo takvi Stetni
dogadaji uzrokovali raseljavanja Sirijaca, Afganistanacailracana. U odnosu na tvrd-
nju o postojanju treéeg obiljezja izvanredne situacije potrebno je utvrditi postojanje
masovnog priljeva prema EU-u koji su, u dovoljnoj mjeri, ¢inili upravo pripadnici na-
vedenih raseljenih skupina.

lako Direktiva nije definirala izraz ,masovni priljev*, iskustva iz prve izbjeglicke kri-
ze potvrduju primjerenost koristenja UNHCR-ove definicije za prepoznavanje takve
pojavnosti. Prema toj definiciji masovni priljev obiljeZenje: a) znatnim brojem osoba
koje dolaze na medunarodnu granicu; b) brzom stopom dolazaka; ¢) neprimjerenim
apsorpcijskim kapacitetima drzava prihvata, posebno u izvanrednim situacijama
poput rata; d) nemoguénoséu provedbe postupaka pojedina¢nog odobravanja azila
za tako velik broj osoba.® Dakle, postojanje masovnog priljeva moZe se izracunati
kao razmjer s jedne strane ukupnog broja osoba koje dolaze na granicu (Bd) i sto-
pe takvih dolazaka (Sd) te s druge strane ocjene kapaciteta drzave za prihvat (Kp) i
provedbu postupaka pojedinacnog utvrdivanja statusa medunarodne zastite (Ka):
Mp = Bd*Sd/Kp*Ka. | bez izrade precizne procjene na temelju takve formule, u prilog
tezi o postojanju masovnog priljeva za vrijeme prve izbjeglicke krize dovoljno je na-
vesti sljedece. Tada je kroz neke drZave EU-a proslo vise od milijun raseljenih osoba
s dnevnim priljevom od 2.000 do 10.000 osoba, Sto premasuje redovite kapacitete
bilo koje europske drzave za apsorpciju i utvrdivanje pojedinacnog statusa osoba.

Tvrdnja da je takav masovni priljev u EU uzrokovan upravo raseljenim osobama iz
triju navedenih drZava pogodenih relevantnim stetnim dogadajem mozZe se doka-
zivati na temelju sluzbenih podataka drzavnih tijela i UNHCR-a. Prema navedenim
podatcima proizlazi da je vise od 90 % osoba koje su prosle izbjeglickim koridorom
jugoistocne Europe (lipanj 2015. —oZujak 2016.) bilo iz Sirije, Iraka i Afganistana. Pri-
mjerice, izvjestaj o radu hrvatskoga Nacionalnog preventivnog mehanizma za 2015.
godinu, izraden na temelju sluzbenih podataka zatrazenih od nadleznih tijela, na-
vodi sljedecu strukturu osoba koje su prosle humanitarnim koridorom kroz Hrvat-
sku: 48,18 % iz Sirije, 28,78 % iz Afganistana i 15,44 % iz Iraka?’ lzvjestaj navodi da
je prvi dan u Hrvatsku usla 1191 osoba, a drugi dan 9.812 osoba. Takav dnevni priljev
nastavio se tijekom sljedecih mjeseci potpuno onemogucdivsi funkcioniranje redovi-
ta rezima medunarodne zastite (dalje u tekstu: redovit rezim MZ-a) zbog Cega su i
otvoreni izbjeglicki kampovi najprije u Opatovcu, a zatim u Tovarniku kao institucije
izvan redovita rezim MZ-a. Navedeni podatci podudaraju se s podatcima UNHCR-a
o strukturi raseljenih osoba koje su 2015. usle u Grcku. Prema tim podatcima 95 %

& UNHCR 2004.
o Pucki pravobranitelj RH 2016, 37.
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osoba biloje iz Sirije, Afganistana i Iraka, a njih 95 % uslo je u Gr¢ku upravo u drugoj
polovici godine. Struktura dolazaka u Gr¢ku morem u 2016. godini bila je: 85 % oso-
ba iz Sirije, Afganistana i Iraka, pri ¢emu ih je 90 % uslo u prva tri mjeseca.”

2.2. Supsumirajuéa teza u Sirem smislu

Utvrdivanjem postojanja triju navedenih obiljeZja, iz predloZene definicije izvanred-
ne situacije omogucuje se oblikovanje supsumirajuce teze u uzem smislu. Medutim,
Direktiva ne propisuje automatsku uspostavu reZzima privremene zastite (dalje u
tekstu: rezim PZ-a) kada su pojave trazeni dogadaji. Odluka o uspostavi rezima moze
se shvatiti kao da je uvjetovana prosirenim popisom obiljeZja potrebnih za podvo-
denje konkretne situacije pod normu o uspostavi rezima. Tako shvaéena supsumi-
rajuca teza u Sirem smislu najprije zahtijeva da se nakon opravdanja supsumirajuce
teze u uzem smislu dodatno utvrdi i postojanje ugroze ciljeva koje Direktiva nastoji
zastititi: zastita skupine pogodene Stetnim dogadajem i zastita pravnog poretka.

Ugroza prvog cilja vidljiva je iz samog opisa Stetnih dogadaja, a za vrijeme prve
izbjeglicke krize EU je potvrdio tezu o njezinu postojanju kada je odlukama rjesid-
bama nastojao zastititi pojedine skupine, izmedu ostalog, i odlukom o otvaranju
humanitarnog koridora upravo i isklju¢ivo za raseljene osobe iz Sirije, Afganistana i
Iraka.”? Postojanje ugroze drugog cilja zbog Cije je zastite Direktiva donesena moze
se utvrditi mjerenjem nefunkcionalnosti poretka uzrokovanog primjenom redovita
rezima MZ-a. Nefunkcionalnost poretka moze se definirati kao nemoguénost zastite
nacina zivota gradana EU-a, zastite miroljubivih odnosa izmedu drzava (prije sve-
ga drzava clanica EU-a) i zastite ljudskih prava osoba u kretanju prema granicama
EU-a.® Nefunkcionalnost poretka mora biti uzrokovana neuspjesnim djelovanjem
redovita rezima MZ-a zbog negativnih posljedica masovnog priljeva. Neuspjesno
djelovanije redovita reZima MZ-a proizlazi iz nedostatnosti njegovih kapaciteta, sto
se oCituje kao nedovoljan broj pravno reguliranih institucija za prihvat osoba u pre-
lasku drzavne granice te tehnickih i ljudskih resursa za provedbu redovitih postupa-
ka individualnog odobravanja azila. Teza o ugrozi funkcionalnosti poredaka drzava

© UNHCR 2016.

" UNHCR 2017.

2 pucki pravobranitelj 2016, 34.

U praksi Suda EU-a ugroza poretka definirana je kao postojanje poremecaja drustvenog poretka
uzrokovanog kr$enjem prava ili postojanje ,stvarne, trenutacne i dovoljno ozbiljne ugroze koja poga-
da neki od temeljnih interesa drustva“ (Z. Zh. (2015), to€. 60.), a obuhvaca ugrozu funkcioniranja insti-
tucija i bitnih javnih sluzbi, ugrozu opstanka stanovnistva, opasnost od teskih poremeéaja u vanjskim
odnosima ili miroljubivom suZivotu naroda kao i ugroZavanje vojnih interesa (Tsakouridis (2010), toc.
43.144.).

' Direktiva, ¢l. 2.a.
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i EU-a za vrijeme prve izbjegli¢ke krize moZe se opravdati informacijama o napetim
odnosima medu drzavama, disfunkcijama u redovitu Zivotu gradana te krsenju ljud-
skih prava raseljenih osoba (vidi poglavlje 3.1.2.). Takvi su dogadaji mogli prerasti u
ozbiljnu ugrozu poredaka da nije donesena politi¢ka odluka o uspostavi humanitar-
nog koridora prema drzavama prihvata. Osim toga, EU je potvrdio tezu o ugrozeno-
sti drugog cilja Direktive naknadnim odlukama o uvodenju programa premjestanja
traZitelja azila iz Italije i Grcke

Naposljetku, supsumirajuéa premisa shvacena u najsirem smislu dodatno zahtijeva
i utvrdenje obiljezja nemoguénosti zastite ciljeva Direktive bez njezina aktiviranja.
lako je trenutacnim politickim dogovorom s Turskom zavrsena prva izbjeglicka kri-
za, razdoblje od nekoliko mjeseci do njegove realizacije obiljeZeno je problemima u
funkcioniranju poredaka, a odrzivost politickog dogovora upitna je i danas. Ujedno
je dvojbeno i koliko trenutacno politicko rjesenje doprinosi kvalitetnoj zastiti skupi-
na koje je EU veé priznao kao skupine koje treba zastititi.

3. ZABLUDA O POSLJEDICAMA

Druga zabluda odnosi se na posljedice aktiviranja Direktive. Zabluda se sastoji u za-
mjeni teze o pozitivnim posljedicama aktiviranja Direktive i negativnim posljedica-
ma njezina neaktiviranja s tezom o negativnim posljedicama aktiviranja Direktive i
nepostojanju negativnih posljedica njezina neaktiviranja. U nastavku ¢emo poka-
zati da analiza drustveno-politickih posljedica aktiviranja i propusta aktiviranja Di-
rektive potvrduje prvu tezu (3.1.) te da analiza pravila okoncanja i pravila-posljedica
Direktive opovrgava prvi dio druge teze o negativnim posljedicama aktiviranja Di-
rektive (3.2.). Drugi dio druge teze o nepostojanju negativnih posljedica neaktivira-
nja Direktive moze se dovesti u pitanje analizom pravnih odgovornosti drzava zbog
propusta u izvanrednoj situaciji kada Direktiva nije aktivirana.

3.1. Teza o pozitivnim posljedicama aktiviranja i negativnim posljedicama
neaktiviranja Direktive

MoZemo razlikovati tri pristupa izbjeglickoj krizi: prvi pravni pristup odgovarajué¢im
tumacenjem Direktive, drugi pravni pristup proSirenim tumacenjem Konvencije o
pravnom poloZaju izbjeglica (1951.) nadopunjene Protokolom o pravnom poloZaju
izbjeglica (1964.) (dalje u tekstu: Zenevska konvencija) te politi¢ki pristup suzbijanja
migracija suverenim odlukama svake drZave. Teza o pozitivnim posljedicama akti-
viranja i negativnim posljedicama neaktiviranja Direktive opravdat e se analizom

5 QOdluke Vijec¢a 2015.
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politi¢ko-drustvenih posljedica koje nastaju slijedenjem prvoga pravnog pristupa i
politi¢kog pristupa krizi. Drugom vrstom pravnog pristupa bavit éemo se kod analize
treCe zablude (poglavlje 4.).

3.1.1. Pravni pristup: primjena nacela solidarnosti aktiviranjem Direktive

U izvanrednoj situaciji izbjeglicke krize drzave imaju interes solidarnim prihvatom
raseljenih osoba izbjedi opasnosti od pretvaranja nekih drzava u mjesta zadrzavanja
migranata, oruzanih konflikata i terorizma, nedostatnog financiranja humanitar-
nog prihvata te uzrokovanja smrtnih stradanja migranata. Takav interes, prije sve-
ga, imaju drzave EU-a koje su drzave prvog prihvata s obzirom na sadasnja kretanja
masovnih priljeva raseljenih osoba (npr. Italija, Spanjolska, Gréka), zatim drzave koje
suimale negativna iskustva s masovnim priljevom (npr. Hrvatska, Slovenija, Madar-
ska) te drzave odredista migracijskih kretanja (prije svega Francuska i Njemacka).
U krajnjem slucaju navedeni interes imaju sve drzave EU-a jer su smjerovi buduéih
kretanja masovnog priljeva raseljenih osoba nepredvidljivi.

Solidarni prihvat svih drzava EU-a moZze se osigurati aktiviranjem i odgovaraju¢om
primjenom Direktive. Osim toga, organizacija solidarnog prihvata na temelju in-
stituta PZ-a moZe se prosiriti i na ostale europske drZave. lako je Direktiva obvezna
samo za drzave Clanice EU-a, uz iznimku Irske te Danske™, i europske drzave koje
nisu obvezane Direktivom imaju mogucnost primjene nacionalnih instituta PZ-a.
Privremenu zastitu ureduju nacionalni poredci Irske i Danske, ali i drzave kandidat-
kinje te potencijalne kandidatkinje EU-a ukljucujuéi i Tursku. U slucaju izvanredne
situacije predvidene Direktivom, privremena zastita moZe se uspostaviti na Citavu
europskom prostoru kada bi odluku EU-a o uspostavi reZima PZ-a slijedile i ostale
drzave koje takva odluka pravno ne obvezuje, a koje imaju nacionalne institute PZ-a.

Uspjeh solidarnog prihvata ovisi o odgovarajuéoj primjeni nacela solidarnosti sadr-
Zanog u Direktivi. lako Direktiva ne ureduje potpuno nacin uspostavljanja mreze pri-
hvatnih kapaciteta, nacelo solidarnosti moze se protumaciti kao zahtjev da kriteriji
smjestaja raseljenih osoba trebaju biti pravedni, odrzivi i primjenjivi za sve europske
drzave. Takva opéenita norma moze se konkretizirati kao zahtjev da se pri organiza-
ciji prihvatnih kapaciteta vodi racuna o dvama elementima: a) gospodarskom razvo-
juibrojustanovnika drzava te b) namjeri raseljenih osoba. U odnosu na prvi element
vec je za vrijeme prve izbjeglicke krize oblikovana formula koja je primijenjena na
utvrdivanje kvota za premjestaj osoba. Ona vodi ra¢una o BDP-u, nezaposlenosti,
broju stanovnika i prosjecnom broju zahtjeva za azil na milijun stanovnika 2010. —

' Direktiva, preambula, to€. 25. i 26.
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2014.” U odnosu na drugi element potrebno je napraviti analizu pravila-posljedica
Direktive (potpoglavlje 3.2.2.).

3.1.2. Politicki pristup: suzbijanje migracija suverenim odlukama svake drZave

Pojava izvanredne situacije bez uspostave rezima PZ-a predvidenog za solidarno
rjesavanije takve situacije uzrokuje pravnu nesigurnost za drzave i neujednacen pri-
stup rjesavanju krize. Buduci da drzave ne uspostavljaju zajednicki pravni okvir koji
regulira izvanrednu situaciju i da redovit rezim MZ-a na snazi od njih zahtijeva ne-
moguce, drzave donose suverene odluke koje smatraju najboljima za svoje interese
udanim okolnostima. U nastavku éemo navesti Cetiri primjera negativnih posljedica
politickog pristupa.

(1) Opasnost od militarizacije i oruzanog konflikta. Drzave u izvanrednoj situaciji mogu
donositi suverene odluke koje izazivaju nepovjerenje medu drzavama i izazivaju
medunarodne sporove. S jedne strane, drzave mogu naci korisnim militarizirati gra-
nice postavljanjem Zi¢anih ograda i rasporedivanjem oruZanih snaga na svojim gra-
nicama ukljucujuéi i granice unutar EU-a. S druge strane, drzave mogu smatrati da
svoje interese Stite propustanjem osoba u masovnom priljevu prema granicama su-
sjednih drzava izbjegavajuéi tako da postanu mjesto zadrZavanja velika broja osoba
koje ne mogu integrirati u vlastitu zajednicu. Sporovi izazvani takvim vrstama odlu-
ka za vrijeme prve izbjeglicke krize mogli su prerasti u oruzane sukobe.” Osim toga,
militarizacija kao odgovor na nacionalne prijetnje moze voditi prema transformaciji
ustavnih poredaka.

(2) Opasnost od terorizma. Bez pravnog okvira za postupanje u izvanrednoj situaciji,
drzave se nalaze u opasnosti da u skladu s redovitim reZimom MZ-a na snazi budu
oznacene kao drzave prvog ulaska i prema tome mjesto kamo trebaju biti smjestene
sve osobe koje su usle u EU. U takvoj situaciji drzave mogu izbjegavati registraciju
osoba koje ulaze na njezin teritorij, Sto stvara prijetnju od terorizma za sve drZave
EU-a.”

(3) Nerazlozno financiranje EU-a. Tijekom prve izbjegli¢ke krize drzave su uspostavile
razliCite modele organizacije prihvata i transfera (pod kontrolom ili bez kontrole dr-
Zave) i naplate troskova (besplatno, naplatno od privatnika i naplatno od drzave), sto
je stvaralo razlike medu drZzavama s obzirom na rashode i prihode u situaciji izbje-
glicke krize. Osim toga, neke drzave bile su usmjerene na jacanje prihvatnih kapa-
citeta, dok su druge bile usmjerene na jacanje sigurnosti granica. Bez jedinstvena

7 Komisija 2015a, toc. 25.
' |Independent 2015.
¥ Vidi: Pucki pravobranitelj 2016, 34.
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pravnog okvira za ujednadeno postupanje svih drzava, u izvanrednoj situaciji nije
bilo moguce stvoriti razlozan financijski okvir pomo¢i drzavama. Financiranje iz fon-
dova EU-a nije bilo pravodobno, ujednaceno i jasno usmjereno na jacanje trajnih
prihvatnih kapaciteta. Primjerice, Hrvatska je dobila sredstva od Europske komisije
6. studenog 2015. nakon 53 dana izloZenosti drzave masovnom priljevu, a primlje-
na sredstva iznosila su oko 124 milijuna kuna, pri ¢emu je 100 milijuna kuna drzava
vel potrosila na privremene prihvatne centre koji su poslije zatvoreni te na prijevoz
i rad policajaca. Sloveniji je isti dan nakon 20 dana krize Komisija dodijelila iznos u
vrijednosti od oko 77,3 milijuna kuna namijenjen za vecu prisutnost policajaca na
hrvatsko-slovenskoj granici, poveéanje prihvatnih kapaciteta i smjestaj policajaca iz
drugih drzava EU-a.?°

(4) Smrtni slucajevi migranata. Osobe koje u masovnom priljevu nastoje iregularno udi
u EU ¢esto smrtno stradaju pri takvim pokusajima. Suprotno Direktivi ¢ijim se akti-
viranjem smanjuje broj takvih dogadaja i zbog odredenja skupina koje ¢e europske
drzave primiti i postupkom iskljucenja u stabilnom okruZzju osoba koje ne pripadaju
takvim skupinama, politicki pristup izbjeglickoj krizi nastojao je obeshrabriti bilo
kakve dolaske, pa je, izmedu ostalog, bilo oteZano i izdavanje viza za sirijske drzav-
ljane.®

3.2. Teza o negativnim posljedicama aktiviranja Direktive

Teza o negativnim posljedicama aktiviranja Direktive moZe se opravdati sljedeéim
argumentima. Prvije argument da aktiviranje Direktive dovodi do trajnog smjestaja
raseljenih osoba u drzavama ¢lanicama EU-a. Drugi je argument da aktiviranje Di-
rektive pripisuje raseljenim osobama pravne poloZaje Cija se negativnost objasnjava
na dva razli¢ita nacina. Premajednom stajalistu, poloZaji su negativnijer izjednacu-
ju raseljene osobe s azilantima, a prema suprotnom stajalistu raseljenim osobama
ne pruzaju primjerenu zastitu koju imaju azilanti. Utemeljenost takvih argumenata
moze se ispitati analizom okoncavajucih i posljedi¢nih pravila Direktive.??

3.2.1. Pravila okonéanja

Analiza pravila okonéanja pokazuje da je pogresno institut PZ-a razmatrati kroz priz-
mu ideje o trajnom smjestaju raseljenih osoba na podrucju EU-a. Obiljezje privre-
menosti rezima PZ-a vidljivo je iz preambule Direktive gdje se istice da ,ponudena

2 Europska komisija 2015b.
2 Crveni kriZz 2014; UNHCR 2014.
22 Vidi: Kresic 2020.
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zastita treba biti ogranicenog trajanja“.? U Direktivi se to nacelo konkretizira nizom
pravila. Predvideno je trajanje zastite jedna godina, uz moguénost produljenja za
najvise dvije godine: prvo automatskim produljenjem do godine dana, a zatim do-
datnim produljenjem na temelju odluke Vije¢a do godine dana.?* Istekom najdu-
Zega dopustenog vremena privremena zastita automatski prestaje.* Zastita moze
trajati i krace od godine dana ako prestanu razlozi za njezino pruzanje. U skladu s
Direktivom, reZim PZ-a prestaje ,u bilo kojem trenutku, Odlukom Vije¢a donesenom
kvalificiranom vedinom na prijedlog Komisije, koja takoder razmatra svaki zahtjev
drzave ¢lanice za podnosenjem prijedloga Vijecu“? Vijece je ovlasteno okoncati
rezim PZ-a kada je ,situacija u zemlji podrijetla takva da dopusta siguran i trajan
povratak osoba kojima je odobrena privremena zastita uz primjereno postivanje
ljudskih prava i temeljnih sloboda te obveza drzava ¢lanica u pogledu zabrane pro-
tjerivanja.“” Nakon prestanka uzroka raseljavanja osobe se dobrovoljno?, a prema
potrebi i prisilno, vra¢aju u svoju drzavu.?

Prema tome, analiza pravila okoncanja potvrduje obiljezje priviemenosti privre-
mene zastite, $to je suprotno tezi jednog dijela kriticara instituta PZ-a o preseljenju
neeuropskih naroda u Europu. S druge strane, upravo zato $to obiljeZje privreme-
nosti takva oblika zastite moze biti privlacno za drzave da na taj nacin odstupe od
Ltrajnijih rjeSenja“ koje navodno nudi sustav azila, institut PZ-a predmetom je kritike
drugog dijela njegovih protivnika.?®* Medutim, i sam je azil privremen reZim i traje
samo dok postoje uvjeti koji su doveli do njegova aktiviranja, odnosno prijelaz su
prema trajnom rjesenju®’, pri ¢emu je najpozeljnije ono koje zavrsava povratkom
raseljenih osoba u domovinu.32 Manuel Angel Castillo i James C. Hathaway naglasa-
vaju sljedece.

,Konacno, treba se podsjetiti da su drzave i UNHCR vise puta ponavljali kako je
povratak izbjeglica u domovinu najpoZzeljnije rjesenje za situaciju izbjeglistva.
UNHCR tipi¢no savjetuje da se za manje od 1 posto izbjegli¢ke populacije svake
godine dopusti trajno preseljenje. Na primjer, u1993. godini je izbjegli¢ka popu-
lacija u svijetu presla brojku od 19 milijuna. UNHCR je traZio trajan premjestaj
za 75.000 osoba ili manje od 0,4 posto od ukupnog broja izbjeglica (UNHCR, Iz-

2 Direktiva, preambula, toc. 9.

2 |bid. ¢l. 4.,st.1.i2.

= |bid., ¢l. 6., st.1.

% bid., ¢l. 6., st. 1.

7 |pid., ¢l. 6., st. 2.

2 |bid., ¢l. 21.

2 |bid., ¢l. 22.

3° Gibney1999; Roxstrim, Gibney 2003.
3 Kjaerum1994, 446.

32 Castillo, Hathaway 1997, 6—7.
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vjestaj visokog povjerenika za izbjeglice UN Doc. E/1994/41, 6. svibnja 1994., par.
53). Ovaj stav je razuman jer ocito postoje znacajni troskovi preseljenja izbjegli-
ca, ukljucujuci poteskoce oko prilagodavanja novim jezi¢nim, kulturnim i drugim
uvjetima. Postoji i neizbjeZan trosak Zrtvovanja kolektivnog samoodredenja koji
nastaje kada izbjeglice postanu manjina u novoj drzavi prebivanja. Dok ¢e neke
izbjeglice uvijek traziti preseljenje zbog posebnih osobnih ili politickih okolnosti,
ipak je logicno tretirati preseljenje kao iznimno ili krajnje sredstvo.*

Takav pristup medunarodnoj zastiti zahtijeva osiguranje uvjeta za povratak. Neki
su autori upozorili na problem takva pristupa kada takvi uvjeti nisu osigurani na
primjeren nacin kao, primjerice, u slu¢aju povratka drzavljana Bosne i Hercegovine
pod privriemenom zastitom zbog ratnih dogadanja 90-ih godina.>* S druge strane,
primjer Bosne i Hercegovine pokazuje da je uinkovitost i odrzivost medunarodne
zastite u krajnjem slucaju uvijek vezana uz otklanjanje stetnih dogadaja.

3.2.2. Pravila-posljedice privremene zastite

Analiza pravila-posljedica pokazuje da aktiviranje Direktive ima pozitivne posljedi-
ce i za drzave clanice EU-a i za same raseljene osobe. S jedne strane, Direktiva pro-
pisuje nacelo solidarnosti u podrucju prihvata, financiranja i upravljanja. S druge
strane, raseljene osobe dobivaju primjerenu zastitu s obzirom na okolnosti zbog
kojih se pruza taj oblik medunarodne zastite. Pogresno je posljedice koje proizlaze
iz Direktive zamijeniti posljedicama koje Direktiva ne predvida kao $to su posljedice
koje predvida sustav azila.

(A) Posljedice za drzave i tijela EU-a. Ponajprije, uspostava rezima PZ-a ima za poslje-
dicu stvaranje obveze drzavama da djeluju u skladu s nacelom solidarnosti. Nacelo
solidarnosti, koje Direktiva naziva ,mehanizmom solidarnosti‘, obuhvaca solidarni
prihvat, solidarno financiranje troskova prihvata® i solidarno upravljanje sustavom
privremene zastite koju Direktiva naziva ,upravna suradnja“3®

Solidarni prihvat kao prva obveza nacela solidarnosti kljucan je element instituta
PZ-a. Direktiva odreduje: ,drzave clanice prihvacaju osobe koje ispunjavaju uvjete
za privremenu zastitu u duhu solidarnosti Zajednice. Drzave ¢lanice broj¢ano ili op-
¢enito navode svoje kapacitete za prihvat takvih osoba [..]“*” Ve¢ samo aktiviranje
instituta pretpostavlja da je prethodno potrebno utvrditi mrezu prihvatnih mjesta u
europskom prostoru. Naime, odluka Vije¢a o uspostavi reZima PZ-a mora sadrZavati

3 [bid.

3 Sopf 2001.

3 Direktiva, preambula, to€. 20.
3% bid., ¢l. 27.

77 bid., €l. 25., st. 1.
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»podatke dobivene od drzava ¢lanica o njihovim prihvatnim kapacitetima“®, iz cega
proizlazi da se drzave moraju unaprijed dogovoriti o prihvac¢anju raseljenih osoba.
Drugim rije¢ima, dogovor izmedu drzava o prihvatnim kapacitetima dio je postup-
ka koji prethodi odluci o uspostavi rezima PZ-a. Jednom kada je postupak procjene
uspostave takva rezima pokrenut, postupanje drzava tijekom dogovora o uspostavi
mreze solidarnog prihvata podlijeze pravnoj procjeni u skladu s na¢elom solidarno-
sti. Moguénost premjestanja osoba iz jedne drzave u drugu takoder je predvidena
Direktivom. ,Tijekom trajanja privremene zastite drzave clanice medusobno sura-
duju u vezi s transferom osoba iz jedne drzave clanice u drugu [..]“3 Prema tome,
drzave moraju suradivati kod premjestanja te se njihovo postupanje i ovdje moze
procjenjivati s obzirom na postivanje nacela solidarnosti. Nacelo dobrovoljnosti su-
radnje drzava moZze se konstruirati na temelju pravila o nacinu pokretanja postupka
transfera. Prema tim pravilima, drZzava upuduje zahtjev za premjestanje drugim dr-
Zavama obavijestivsi o tome Komisiju i UNHCR, a drzave odgovaraju na takav za-
htjevinformacijom o raspolozivim kapacitetima.** Medutim, uslu¢ajuda prethodno
utvrdeni prihvatni kapaciteti ne odgovaraju situaciji masovnog priljeva, ,Vijece po
hitnom postupku ispituje situaciju i poduzima odgovarajuée mjere [..]“* U toj situ-
aciji mjere Vije¢a mogu se protumaciti kao obvezujuce za drzave u skladu s nacelom
solidarnosti.

Na temelju dviju odredaba Direktive moze se zakljuditi da je volja raseljene osobe
pravno relevantna kod donosenja odluke u koju ée drzavu osoba biti smjestena.
Prema prvoj odredbi, potrebno je osigurati da raseljene osobe koje jos nisu stigle u
Uniju izraze Zelju za prihvatom na podrucje neke drzave, a takvu moguénost izbora
moraju osigurati doti¢ne drzave u suradnji s nadleznim medunarodnim organizaci-
jama.**Istodobno, ta odredba promatrana u kontekstu ostalih normi Direktive znaci
da osobe koje Zele uéi na prostor EU-a na temelju reZima PZ-a mogu ostvariti svoj
cilj samo ako pristanu na prihvat u drZavi na nacin odreden Odlukom Vije¢a o pri-
hvatnim kapacitetima. Druga odredba iz koje je vidljiva relevantnost volje raseljenih
osoba odnosi se na transfer njihova boravista. Osobe koje su jednom prihvaéene u
drzavi i uzivaju privremenu zastitu moraju dati suglasnost za takav transfer.”® Me-
dutim, u kontekstu ostalih pravila prema kojima EU odlucuje o trajanju rezima PZ-a
proizlazi da je diskrecija raseljenih osoba ipak ogranicena voljom drzava da omo-
gule i odrZavaju rezim PZ-a. U kontekstu mehanizma premjestanja osoba vazno je

# |bid., ¢l. 5., st. 3.

¥ |bid., ¢l. 26., st. 1.
4 |bid., ¢l. 26.,st. 2
4 Ibid., ¢l. 25., st. 3.
42 |bid., ¢l. 25., st. 2.
4 |bid., ¢l. 26.,to¢. 1.
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primijetiti i da drzave mogu umanijiti teret koji bi nastao masovnim traZzenjem azila
osoba koje su prihvatile.*

Druga obveza solidarnosti obveza je solidarnog financiranja koje se nadovezuje na
solidarni prihvat. Troskovi prihvata nadoknaduju se iz europskih fondova namijenje-
nih za provedbu medunarodne zastite. Direktiva propisuje: ,Za mjere predvidene
ovom Direktivom koristit ¢e se sredstva iz Europskog fonda za izbjeglice osnovanog
Odlukom 2000/596/EZ, pod uvjetima utvrdenima u toj Odluci“* Od 2008. do 2013.
bio je aktivan Europski fond za izbjeglice (ERF), a nakon toga aktivan je Fond za azil,
migracije i integracije (AMIF) za razdoblje 2014. — 2020. ¢iji je budZet za to sedmo-
godisnje razdoblje bio 3.137 milijardi EUR-a.*® Uz sredstva EU-a, rezim PZ-a moze se
financiratii sredstvima UN-a.

Treca obveza solidarnosti upravna je suradnja koja zahtijeva uspostavu nacionalnih
kontaktnih tocaka, izravnu suradnju i razmjenu podataka. Prema Direktivi: (1) Za
potrebe upravne suradnje potrebne za provedbu privremene zastite, svaka drzava
¢lanica imenuje nacionalnu kontaktnu to¢ku o ¢ijoj adresi obavjeséuje ostale drzave
clanice i Komisiju. Drzave ¢lanice, u suradnji s Komisijom, poduzimaju odgovarajuce
mjere za uspostavu izravne suradnje i razmjenu podataka medu nadleznim tijelima.
(2) Drzave clanice redovito i $to je brZze moguce dostavljaju podatke o broju osoba
koje uzivaju privremenu zastitu i detaljne podatke o nacionalnim zakonimaidrugim
propisima koji se odnose na provedbu privremene zastite“.+

(B) Posljedice za raseljene osobe. Prava osoba pod priviemenom zastitom ogranicena
suiuZaod prava azilanata. Neki autori isti¢u jasne razlike izmedu azila i privremene
zaStite te upozoravaju na moguce probleme koje ta razlika barem u nekim situacija-
ma moze izazvati: a) trajanje statusa azilanta dulje je od trajanja statusa priviemene
zaStite i osigurava bolju zastitu osoba; b) prava priznata azilantima Sira su od prava
zajamcenih priviemenom zastitom; c) Sto se dulje odgada utvrdivanje statusa azila,
to je teze osobi dokazati da joj se moze pripisati taj status; d) nesigurnost koja se
stvara pred kraj razdoblja privremene zastite moZe nastetiti posebno ranjivim oso-
bama kao $to su osobe s dusevnim smetnjama.*®

Subjektivna su prava osoba pod privremenom zastitom: pravo na boravisnu dozvo-
[u*®, pravo na primjeren smjestaj®, sto bi moglo ukljucivati i smjestaj u prihvatnim
centrima, pravo na rad ukljucujuci i obrazovne moguénosti za odrasle, strukovno os-

4 bid., ¢l.19., st. 1.

s |bid., ¢l. 24.

46 Europska komisija 2019.

4 Direktiva, ¢l. 27.

48 Peers, Rogers 2006, 463—464.
4 Direktiva, ¢l. 8., st. 1.

° bid., ¢l.13.
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posobljavanje i stjecanje prakti¢noga radnog iskustvas', pravo pristupa obrazovanju
osobama mladima od 18 godina i prema odluci drzava starijim od 18 godina®, pravo
na socijalnu skrb ako osobe nemaju svoja sredstva te pravo na zdravstvenu zastitu
koja uklju¢uje barem hitnu pomo¢ i osnovno lijecenje bolesti te pomo¢ za posebne
potrebe.”® Posebno je regulirano pravo na spajanje razdvojenih obitelji i pravo za-
stupanja i smjestaja djece bez pratnje.>* Osobe pod privremenom zastitom imaju
pravo pristupa postupku za dobivanje azila.>® Takoder je vazno istaknuti da se rase-
ljene osobe ne smiju diskriminirati.* Vazno je primijetiti da se aktiviranjem Direkti-
ve stvaraiobveza EU-a i drzava clanica da olaksaju dolazak raseljenih osoba, izmedu
ostalog, izdavanjem tranzitnih viza.s’

Posljedica uspostave rezima PZ-a promjena je statusa osoba koje su u masovnom
priljevu prema Europi, ali dodjela statusa PZ-a ne znaci da ¢e se osobi priznatii status
azilanta.®® Vazno je uoditi i urediti ovlastenje drzava da ,osoba ne moze istodobno
uZivati privremenu zastitu i imati status podnositelja zahtjeva za azil za vrijeme raz-
matranja zahtjeva“*® U slu¢aju da je osobi odbijen zahtjev za azil ili drugi oblik me-
dunarodne zastite, takva osoba i dalje uZiva, odnosno i dalje ima pravo stedi status
PZ-a.%° Osiguranje uvjeta za trajni ostanak raseljenih osoba nije pravna posljedica
instituta PZ-a i drzave nisu izloZene pritisku da im osiguraju trajni smjestaj i njihovu
potpunu integraciju u drustvo. Unato¢ tomu, drzave mogu smatrati korisnim poceti
integraciju, primjerice, omogucavanjem ucenja jezika i pohadanja obrazovnih pro-
grama.

4. TRECA ZABLUDA O SUVISNOSTI DIREKTIVE

Teza o suvisnosti rezultat je nepovjerenja prema institutu PZ-a. Takvo nepovjerenje
dovelo je do kritike i UNHCR-a zbog sudjelovanja u razvoju europskog instituta PZ-
a.%" U doktrini izbjeglickog prava istaknuta je pozitivna i negativna strana instituta
u odnosu na Zenevsku konvenciju.®* Pozitivna je strana $to institut prosiruje krug
osoba pod zastitom i osigurava ,grupnu zastitu kada je nemogucde utvrdivati indi-

s bid., ¢l.12.

2 |bid., ¢l.14.

53 Ibid., ¢l.13.,st. 2.1 4.

¢ Ibid., ¢l.15.116.

55 Ibid., ¢l.17.,18.i19.

¢ Ibid., preambula, to€. 16.

7 bid., ¢l. 8., st. 3.

8 Ibid., ¢l. 3., st.1.

2 Ibid., ¢l.19., st.1.

& bid., ¢l.19., st. 2.

¢ Vidi: Roxstrom, Gibney 2003.
2 Vidi: Peers, Rogers 2006, 461; Tessenyi 2006, 461, 503.

165



Godisnjak Akademije pravnih znanosti Hrvatske, vol. XI1,1/2021.

vidualne statuse“® Joan Fritzpatrick opisuje strah od negativne strane instituta na

sljededi nadin.
,[Olrganizacije za zastitu prava izbjeglica se boje da neformalna i diskrecijska
privremena zastita moze ukloniti zastitu izbjeglica iz prostora provedivih ljud-
skih prava. Za organizacije koje se bave zastitom prava izbjeglica (kao sto je
UNHCR), privcemena zastita sluzi kao kratkotrajna strategija da se pruzi Zurna
fizicka sigurnost izbjeglica i kao stanica na putu prema trajnijoj zastiti. Ali ako je
privremena zastita ponudena kao razrijedena zamjena zastite za konvencijske
izbjeglice, onda predstavlja prijetnju rezimu izbjeglistva iz 1951. godine.**

Rjesenje za oCuvanje pozitivnih strana i odstranjenje negativnih strana instituta
PZ-a pronalazi se u tezi o moguénosti proSirena tumacenja Konvencije na nacin da
se ona odnosi i na raseljene osobe koje trenutacno Stiti Direktiva te tako postaje su-
visna.

4.1. Odnosiizmedu normativnih sustava

Teza o suvisnosti moZe se provjeriti na temelju modela o odnosima izmedu norma-
tivnih poredaka. Teorija prava bavi se tom temom primarno proucavajuéi odnos
izmedu medunarodnog i nacionalnog prava, a vazni uvidi mogu se pronaci u teo-
rijama Hansa Kelsena®, Alfa Rossa® i Herscha Lauterpachta.” Na temelju sinteze
njihovih uvida mogu se razviti modeli®®, a za potrebe ovog rada izdvojit ¢emo dva:
subordinativni i dualisticki blazi koordinativni model (dalje u tekstu: dualisticki
model). Njihovo je zajednicko obiljeZje sto pretpostavljaju obvezujuéu snagu nor-
mi obaju sustava i postojanje organa nadleznih za primjenu normi. Razlike koje se
mogu utvrditi na temelju uvida navedenih autora nadopunit ¢emo uvidom Ricarda
Cuastinija o preciznijem odredenju obiljeZja (he)moguénosti rjeSavanja antinomija.
On predlaze da se kod trazenja odgovora na pitanje je li rije¢ o jednom ili zasebnim
poredcima koristi i sljede¢a dogmatska teza: nacela lex posterior i lex superior mogu
djelovati samo unutar istoga pravnog poretka, a nikad u odnosima izmedu normi
dvaju zasebnih pravnih poredaka.®

Subordinativni model zadovoljava sljedeée uvjete. 1) Sustavi A i B ¢ine jedan sustav.
2) Norme sustava A utvrduju i primjenjuju sudovi uspostavljeni normamasustava A.

¢ Fitzpatrick 2000, 280.
¢ |bid.

% Kelsen 2005.

% Ross 2006.

7 Lauterpacht 2000.

% Kresic 2014.

¢ Guastini 2019, 347.
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Ako su sudovi sustava B ovlasteni utvrdivati i primjenjivati norme sustava A, onda su
obvezni takve aktivnosti provoditi na isti nacin kao sudovi sustava A. 3) Sudovi susta-
va A nadredeni su sudovima sustava B: krajnji autoritet utvrdivanja normi sustava A
sudovi su sustava A. 4) Antinomije izmedu normi sustava A i B rjesive su na sljedeci
nacin: sudovi sustava A i B mogu primijeniti nacela lex superior i lex posterior prema
kojima su norme sustava A nadredene normama sustava B i kasnije norme sustava
A ukidaju ranije norme sustava B.

Dualisticki model zadovoljava sljedece uvijete. 1) Sustavi A i B dva su razdvojena su-
stava. 2) Norme sustava A utvrduju i primjenjuju samo sudovi sustava A, a norme
sustava B utvrduju i primjenjuju samo sudovi sustava B. Sudovi sustava B mogu
utvrdivatii primjenjivati norme sustava B koje reguliraju iste odnose regulirane nor-
mama sustava A (i obratno). 3) Sudovi sustava A i B ravnopravni su: sudovi sustava A
krajnji su autoriteti utvrdivanja normi sustava A, a sudovi sustava B krajnji su autori-
teti utvrdivanja normi sustava B. 4) Antinomije izmedu normi sustava A i B nerjesive
su: sudovi ne mogu primijeniti nacela lex superior i lex posterior za rjeSavanje antino-
mija. Ipak, antinomije izmedu normi sustava A i B mogu se izbjeéi primjenom nacela
za rjesavanje antinomija koja reguliraju odnose izmedu normi unutar sustava A ili
unutar sustava B te odgovarajuc¢im tumacenjem normi sustava A i B.

4.2. Institut privremene zastite u kontekstu odnosa medunarodnog i europskog
prava

Europski institut PZ-a pripada europskom sustavu normi koji se razlikuje od medu-
narodnog sustava normi. Tumacenje i primjena europskih normi ovisi i o razumije-
vanju koje primjenjiva¢ europskog prava ima o odnosu tih dvaju sustava.

Kao $to smo vidjeli, subordinativni model mora zadovoljiti sljedeéi uvjet: u slucaju
antinomije izmedu norme N1 koja pripada poretku A i norme N2 koja pripada po-
retku B, mogu se primijeniti nacela rjeSavanja antinomije lex superior i lex posterior. U
sustavu medunarodnog prava ne postoji opéa norma prema kojoj bi: a) norme pore-
tka Unije bile materijalno podredene normama medunarodnog prava pa se ne moze
primijeniti nacelo lex superior; ili b) norme poretka Unije bile oznacene kao ranije
norme suprotne kasnije donesenim normama medunarodnog prava pa se ne moze
primijeniti nacelo lex posterior. Naravno, u sustavu europskog prava ne postoji opca
norma prema kojoj bi norme medunarodnog prava bile primjenom navedenih na-
Cela ukinute ili materijalno nevaljane ako su u suprotnosti s normama poretka EU-a.
Dodatno, ako pretpostavimo postojanje zasebnih organa primjene medunarodnog
prava i europskog prava, ona nisu u medusobnom odnosu podredenosti i nadrede-
nosti. Nemoguénost rjeSavanja antinomija nacelima lex posterior i lex superior vodi
prema zakljucku o dualistickom modelu odnosa medunarodnog i prava EU-a.
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Ipak, unutar poretka EU-a postoje norme koje bi mogle navesti na suprotan zaklju-
Cak. Prema clanku 78., stavku 1. Ugovora o funkcioniranju Europske unije (dalje u tek-
stu: UFEU) zajednicka politika azila, supsidijarne zastite i privremene zastite moraju
biti u skladu sa Zenevskom konvencijom i drugim odgovarajuéim ugovorima’® Ta-
kvom odredbom ocito se uspostavlja materijalna hijerarhija izmedu znacenja odre-
daba Zenevske konvencije i sekundarnih normi EU-a te odluka rjesidbi u navedenom
podrucju. Medutim, takav odnos nije uspostavljen izmedu normi medunarodnog
prava i europskog prava koje reguliraju navedenu materiju, ve¢ izmedu samih normi
europskog prava. Tu tvrdnju detaljnije éemo obrazloziti na temelju prethodno opi-
sanoga dualisti¢kog modela.

(1 Medunarodno i europsko izbjeglicko pravo i dalje ostaju razdvojeni normativni
sustavi. Odredbe Konvencije stvorene su aktima medunarodnih organa. Njihova pri-
mjena u medunarodnom poretku znadi utvrdivanje i primjenu normi proizvedenih
takvim aktima (unutarnje pravo 1). Primjena navedenih odredbi u europskom poret-
ku znadi prilagodbu znacenja odredbi stvorenih aktima europskog prava (unutarnje
pravo 2) normama medunarodnog poretka. Rijecje o prilagodbi unutarnjega europ-
skog prava (unutarnje pravo 2) stalnim upudivanjem na odredbe navedenih medu-
narodnih ugovora (unutarnje pravo 1).”" Prema tome, medunarodno pravo koje sa-
drzava norme Konvencije i europsko pravo koje stalnim upucivanjem na Konvenciju
propisuje primjenu njezinih normi i dalje ostaju dva razdvojena sustava.

(2) Norme medunarodnog prava na temelju odredbi Konvencije utvrduju i primje-
njuju medunarodni autoriteti, a norme europskog prava na temelju normativnih
odredbi stvorenih u europskom poretku i upuéivanja na odredbe medunarodnih
dokumenata utvrduju i primjenjuju sudovi europskog poretka. Sudovi europskog
poretka primjenjuju samo europsko izbjeglicko pravo koje ima istu materiju kao i
Konvencija.

(3) Sudovi europskog poretka krajnji su autoriteti utvrdivanja normi europskoga
izbjeglickog prava, a medunarodni autoriteti krajnji su autoriteti za utvrdivanje nor-
mi medunarodnoga izbjegli¢kog prava.

(4) Ako medunarodni i europski autoriteti razli¢ito utvrde znacenje odredbi Konven-
cije, takve razli¢ite norme medunarodnog i europskog prava nastavljaju postojati
neovisno jedna o drugoj. Medunarodni autoriteti ne mogu ukinuti ili utvrditi neva-
ljanost europskih normiiobratno, europski autoriteti ne mogu ukinuti ili utvrditi ne-
valjanost medunarodnih normi. Ipak, moguce antinomije izmedu medunarodnog i
europskog prava mogu se izbjedi: a) uskladivanjem europskih nizih normi s europ-
skim hijerarhijski vis$im normama koje su uskladene s normama Zenevske konvenci-

7 U nastavku analize navodit éemo samo Zenevsku konvenciju (dalje u tekstu: Konvencija).
7 Guastini 2019, 343.
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je; b) utvrdivanjem vrijedeéih europskih normi na temelju tumacenja Zenevske kon-
vencije i odredbi sekundarnog zakonodavstva na nacin da se izbjegnu antinomije
unutar europskog poretka.

Dualisti¢ka teza potvrduje se upravo na primjeru razli¢itih tumacenja Zenevske kon-
vencije. Prema jednom tumacdenju, Konvencija osigurava medunarodnu zastitu ne
samo osobama proganjanima zbog diskriminatornih razloga koje se isklju¢ivo navo-
di u¢lanku1. nego i osobama pogodenima ratom (i drugim Stetnim dogadajima na-
vedenima u poglavlju 2) koje Konvencija izricito ne spominje. Ekstenzija svake nor-
me moze se prosiriti promjenom njezina znacenja. Medutim, prosirivanje ekstenzije
norme iz ¢lanka 1. na navedeni nacin tesko se moze objasniti postupkom tumacenja
postojeeg ¢lanka 1. ili Konvencije u cjelini. Opravdanije za prosirenu ekstenziju lak-
Se je pronadi u tvrdnji o stvaranju nove medunarodne norme, odnosno o nadopuni
Konvencije obi¢ajnim pravom.? lako bi medunarodni autoriteti mogli i prihvatiti
tezu o prosirenoj ekstenziji, europski sudovi koji bi prihvatili dualisticki model odno-
sa izmedu medunarodnog i europskog prava mogu zauzeti suprotan stav. Sud EU-a
moze tumaciti obi¢ajnu normu drukcije od medunarodnih autoriteta. Osim toga,
prema ¢lanku 78. UFEU-a Sud uopée nema obvezu primjenjivati nove norme nasta-
le medunarodnim obicajem, nego samo postojeée norme koje proizlaze iz odredbi
Konvencije u trenutku kada je donesena. Pritom treba imati na umu da je sekundar-
no zakonodavstvo EU-a uvelo kategoriju adresata supsidijarne zastite upravo kao
nadopunu Konvenciji, pri ¢emu ni ta kategorija ne obuhvaca sve osobe pogodene
ratom (ili drugim Stetnim dogadajima navedenima u poglavlju 2). Dualisticki model
potvrdenje u praksi primjene europskog prava. U predmetimaA. S. i Jafri”® nezavisna
odvijetnica iznijela je misljenje prema kojem se clanak13., stavak 1. Uredbe Dublin llI
treba tumaditi u skladu s ¢lancima 31. i 33. Zenevske konvencije na nacin da su ,drza-
ve koje su podnositeljima dopustile tranzit kroz svoje drzavno podrucje postupale
sukladno svojim obvezama iz Zenevske konvencije.* Suprotno takvu mi$ljenju, Sud
EU-a odludio je da su osobe u takvu tranzitu nezakonito presle granicu, zbog cega je
Republika Hrvatska odgovorna za nepostivanje prava EU-a.”® Ta odluka pokazuje da
Sud ne primjenjuje prosireno tumacenje Konvencije bez obzira na moguéa misljenja
medunarodnih autoriteta o poZeljnosti takva tumacenija, a takav stav Suda spojiv
je s dualisti¢kim razumijevanjem odnosa izmedu medunarodnog i europskog izbje-
glickog prava.

2 Goodwin-Gill1995, 7.

3 A.S.2017; Jafri 2017.

74 Sharpston 2017, to€.173.
s Jafri2017.
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5. ZAKLJUCAK

U prethodnim poglavljima analizirali smo tri zablude o Direktivi. Prva je zabluda
da pojave izvanrednih situacija nisu prikladne za pravno rasudivanje kojim bi ih se
podvelo pod norme Direktive. Druga zabluda odnosi se na posljedice koje aktivira-
nje Direktive proizvodi: teza o pozitivnim posljedicama koje nastaju aktiviranjem
i negativnim posljedicama njezina neaktiviranja pogresno je zamijenjena tezom o
negativnim posljedicama njezina aktiviranja i nepostojanju negativnih posljedica
njezina neaktiviranja. Naposljetku, treca je zabluda suvisnost Direktive prema ko-
joj se na raseljene osobe u masovnom priljevu u Europu primjenjuje Zenevska kon-
vencija pa prema tome Direktiva nije potrebna. Takve zablude proizisle su iz dvaju
suprotstavljenih tabora kojima je zajednicka kritika privremene zastite, a razlikuju
se prema stavu o izbjeglickoj krizi. Prvi je sklon militarizaciji granica, a drugi potpu-
nom otvaranju granica i neogranicenom prihvatu osoba koje su prisiljene, na neki
Siroko shvacen nacin, napustiti domovinu. Analiza je pokazala: a) da se pojava izbje-
glicke krize moZe podvesti pod normu Direktive o izvanrednoj situaciji; b) koje su
prednosti aktiviranja Direktive i negativne posljedice propusta njezina aktiviranja
te ¢) da prihvacanje dualistickog modela odnosa izmedu normativnih sustava moze
onemoguditi prosireno tumacenje Zenevske konvencije. Na kraju treba ponoviti da
je Europska komisija krajem prosle godine u okviru jos blokiranoga novog pakta o
migracijama i azilu predloZila i uredbu o kriznim situacijama i situacijama vise sile
u podrudju migracija i azila. Prijedlog uredbe uvodi nov status nazvan ,neposredna
zastita“, a Direktivu o privremenoj zastiti predlaze staviti izvan snage. Novo istrazi-
vanje moglo bi pokazati razlike i slicnosti rezima neposredne i privremene zastite te
utvrditi znadi li predloZzena zamjena dvaju rezima nastavak ili kraj instituta privre-
mene zastite. Kao uvod za novo istrazivanje moze se reci da tekst Prijedloga uredbe
upozorava na ispravnost analize iznesene u ovom radu.

LITERATURA

1. Castillo, M. A; Hathaway, ]. C. (1997). Temporary Protection, u: Hathaway, ). C. (Ed.). Recon-
ceiving International Refugee Law. Martinus Nijhoff Publishers, The Hague — Boston —Lon-
don, str.1-21.

2. Fitzpatrick, ). (2000). Temporary Protection of Refugees: Elements of a Formalized Regime. The
American Journal of International Law, 94 (2), str. 279—306.

3. Gibney, M. . (1999). Between Control and Humanitarianism: Temporary Protection in Contem-
porary Europe. Georgetown Immigration Law Journal, 14, str. 689—709.

4. Goodwin-Gill, S. G. (1995). Asylum: The Law and Politics of Change, International Journal of
Refugee Law, 7(1), str.1—18.

5. Guastini, R. (2019). Sintaksa prava. Naklada Breza, Zagreb.

170



M. Kresic: Izbjeglicka kriza pred vratima i zanemareno rjesenje. Tri zablude o Direktivi o privremenoj zastiti

10.

1.

12.

13.

14.

15.

. Kelsen, H. (2005). Pure Theory of Law. The Lawbook Exchange, New Jersey.

Kresi¢, M. (2014). Kelsenovi, Lauterpachtovi i Rossovi teorijskopravni modeli medunarodnog pra-
va, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, 64 (1), str. 133—158.

. Kresi¢, M. (2020). Analiza europskog instituta privremene zastite. Godisnjak Akademije prav-

nih znanosti Hrvatske, 11 (1), str. 97—118.

. Kjaerum, M. (1994). Temporary Protection in Europe in the 1990s’. International Journal of

Refugee Law, 6, str. 444—456.

Lauterpacht, H. (2000). The Function of Law in the International Community, The Lawbook
Exchange, New Jersey.

Peers, S.; Rogers N. (2006). Temporary Protection, u: Peers, S.; Rogers N. (eds.) EU Immigra-
tion and Asylum Law: Text and Commentary. Martinus Nijhoff Publishers, Leiden — Boston,
str. 453—471.

Ross, A. (2006). A Textbook of International Law, New Jersey.

Roxstrom, E.; Gibney, M. (2003). The Legal and Ethical Obligations of UNHCR: The Case of Tem-
porary Protection in Western Europe, u: Steiner, N.; Gibney, M.; Loescher, C. (eds.). Problems
of Protection The UNHCR, Refugees, and Human Rights. Routledge, New York, str. 37—61.
Sopf, D. (2001). Temporary Protection in Europe after1990: The Right to Remain of Genuine Con-
vention Refugees. Washington University Journal of Law and Policy, 6, str. 109-156.
Tessenyi, G. (2006). Massive Refugee Flows and Europe’s Temporary Protection, u: Peers, S.;
Rogers, N. (eds.). EU Immigration And Asylum Law: Text And Commentary. Martinus Nijhoff
Publishers, Leiden —Boston, str. 487—504.

Pravni izvori:

Direktiva o privremenoj zastiti (2001). Direktiva Vijeca 2001/55/EZ od 20. srpnja 2001. 0 mini-
malnim standardima za dodjelu priviemene zastite u slucaju masovnog priljeva raseljenih osoba
te 0 mjerama za promicanje uravnoteZenih napora drzava clanica pri prihvatu i snosenju posljedi-
ca prihvata tih osoba, Sluzbeni list Europske unije, L 212/12, Posebno izdanje na hrvatskom
jeziku: poglavlje 19, svezak 8, str. 49—58.

. 1zjava EU-a i Turske (2016). Izjava EU-a i Turske od 18. 0zujka 2016. https://www.consilium.

europa.eu/en/press/press-releases/2016/03/18/eu-turkey-statement/.

. Konvencija o pravnom polozaju izbjeglica (1951) potpisana u Zenevi 28. srpnja 1951. Zbornik

ugovora Ujedinjenih naroda, sv. 189, str. 150, br. 2545 (1954.) i Protokol o pravnom poloZaju
izbjeglica (1967) od 31. sijeCnja 1967. Zbornik ugovora Ujedinjenih naroda, sv. 606, str. 267,
br. 8791 (1967.)

. Novi pakt o migracijama i azilu, 23. 9. 2020. https://ec.europa.eu/info/publications/migrati-

on-and-asylum-package-new-pact-migration-and-asylum-documents-adopted-23-sep-
tember-2020_hr.

. Odluke Vijec¢a o privremenim mjerama (2015). Odluka Vijeca (EU) 2015/1523 od 14. rujna

2015. 0 uvoden;ju privremenih mjera u podrucju medunarodne zastite u korist Italije i Grcke, Sluz-

171



Godisnjak Akademije pravnih znanosti Hrvatske, vol. XI1,1/2021.

beni list, L 239/146; Odluka Vijeca (EU) 2015/1601 od 22. rujna 2015. 0 uvodenju privremenih
mijera u podrucju medunarodne zastite u korist Italije i Grcke, Sluzbeni list Europske unije, L
248/80. Odluka Vijeca 2015/1601 je izmijenjena Odlukom Vijeca (EU) 2016/1754 od 29. rujna
2016. Sluzbeni list Europske unije, L 268/82.

6. Prijedlog uredbe Europskog parlamenta i Vijea o kriznim situacijama i situacija-
ma vise sile u podrucju migracija i azila, Bruxelles, 23. 9. 2020., COM(2020) 613 final
2020/0277(COD).

7. Ugovor o Europskoj uniji (UEU) i Ugovor o funkcioniranju Europske unije (UFEU). Conso-
lidated versions of the Treaty on European Union and the Treaty on the Functioning of
the European Union Official Journal of the European Union, C 83/01, sv. 53 (30. 3. 2010.).

Sudska praksa:

1. Tsakouridis (2010). Presuda Suda Europske unije u predmetu C-145/09, Land Ba-
den-Wiirttemberg protiv Panagiotis Tsakouridis, 23.11. 2010.

2. Z.Zh. (2015). Presuda Suda Europske unije u predmetu C-554/13, Z. Zh. protiv Staatssecreta-
vis voor Veiligheid en Justitie, 11. 6. 2015.

3. A.S. (2017). Presuda Suda Europske unije u predmetu C-490/15, A. S. protiv Republike Slove-
nije, 26.7. 2017.

4. Jafari (2017). Presuda Suda Europske unije u predmetu C-646/16, Jafari protiv Bundesamt
fiir Fremdenwesen und Asyl, 26. 7. 2017.

5. Slovacka i Madarska protiv VijeCa (2017). Presuda Sude Europske unije u spojenim predme-
tima C-647/15 i C-643/15, Slovacka Republika i Madarska protiv VijeCa Europske unije, 6. 9. 2017.

Mrezni izvori i izvjesca:

1. Crisis (2020). How the arms industry drives Fortress Europe's expansion. Mark Akkerman, Cri-
sis Magazine, 27. 6. 2020., https://crisismag.net/2020/06/27/how-the-arms-industry-dri-
ves-fortress-europes-expansion/. (1.6.2021.)

2. Crveni kriz (2014). National Red Cross Societies of the Member States of the European Union
and the International Federation of Red Cross and Red Crescent Societies, Access to International
Protection in the EU for People Fleeing Syria, 14. 10. 2014., https://redcross.eu/positions-pu-
blications/access-to-international-protection-in-the-eu-for-people-fleeing-syria.pdf.
(1.6.2021.)

3. Independent (2015). Refugee influx could spark ‘military conflict’ in Balkans, Angela Merkel
warns. Adam Withnall, Independent, 3. 11. 2015., http:// www.independent.co.uk/news/
world/europe/refugee-influx-couldspark-military-conflict-in-balkans-angela-mer-
kel-warns-a6719521.html. (1.6.2021.)

4. Europska komisija (2015a). Prijedlog Odluke Vijeca o uvodenju privremenih mjera u podruc-
ju medunarodne zastite u korist Italije, Grcke i Madarske, COM(2015) 451 zavr$na 2015/0209
(NLE). (1.6.2021))

172



M. Kresic: Izbjeglicka kriza pred vratima i zanemareno rjesenje. Tri zablude o Direktivi o privremenoj zastiti

10.

11.

12.

. Europska komisija (2015b). Press release: Financial support for managing migration: Europe-

an Commission awards €10.17 million in emergency funding to Slovenia http://europa.eu/ra-
pid/press-release_|P-15-6018_en.htm; Financial support for managing migration: European
Commission awards €16.43 million in emergency funding to Croatia https://europa.eu/rapid/
press-release_IP-15-6025_en.htm. (1.6.2021.)

. Europska komisija (2019). Asylum, Migration, Integration https://ec.europa.eu/ho-

me-affairs/financing/fundings/migration-asylum-borders/asylum-migration-integrati-
on-fund_en. (1.6.2021.)

. NYT (2020) Erdogan Says, ‘We Opened the Doors,’ and Clashes Erupt as Migrants Head for Eu-

rope. Matina Stevis-Gridneff and Carlotta Gall, The New York Times, 1. 3. 2020., https://
www.nytimes.com/2020/02/29/world/europe/turkey-migrants-eu.html. (1.6.2021.)

. UNHCR (2004). Izvjestaj 55. sjednice Izvrsnog odbora UNHCR-a, AJAC.96/1154: Conclusion on

International Cooperation and Burden and Responsibility Sharing in Mass Influx Situations, br.
100 (LV), Opca skupstina UN-a 8.10. 2004.

. UNHCR (2014). Syrian Refugees in Europe: What Europe Can Do to Ensure Protection and Solida-

rity, 11.7. 2014., https://www.refworld.org/docid/53b69f574.html. (1.6.2021.)

UNHCR (2016). Europe refugees & migrants emergency response nationality of arrivals to Gree-
ce, Italy and Spain January — December 2015, 22. 2. 2016., https://dataz.unhcr.org/en/docu-
ments/download/47005. (1.6.2021)

UNHCR (2017). Desperate Journeys: Refugees and migrants entering and crossing Europe via the
Mediterranean and Western Balkans routes, https://dataz.unhcr.org/en/documents/down-
load/53994. (1.6.2021.)

Pucki pravobranitelj RH (2016). Izvjesée o radu Nacionalnog preventivnog mehanizma za 2015.
godinu.

Summary

A REFUGEE CRISIS AT THE DOORSTEP AND A NEGLECTED SOLUTION. THREE
MISCONCEPTIONS ABOUT THE TEMPORARY PROTECTION DIRECTIVE

The European Union has found a solution to the first refugee crisis by stopping a mass influx of peo-
ple on its doorstep in Turkey, but such a solution could become questionable. Temporary protection
is a neglected solution due to misconceptions about the Directive regulating this regime. The paper
analyses three misconceptions about the Temporary Protection Directive: the misconception about

subsumption, the misconception about the consequences, and the misconception about redundan-

cy. The analysis will present the way of reasoning about the legal qualification of an emergency, the
consequences of a legal institution and its importance concerning the relations between normative

systems. Furthermore, the analysis will show how the attitude towards such possibilities of reason-

ing depends on different approaches to the problem such as the refugee crisis.

Key words: temporary protection, subsumption, consequential rules, dualism, refugee crisis.

173






