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Tri teorijska alata korisna za analizu pravnih instituta jesu: modeli institucija, modeli primje-
ne pravila i modeli odnosa izmedu normativnih sustava. Predmet je analize europski institut
privremene zastite, sto je potaknuto sljedecim prakticnim problemom. Propust njegove pri-
mjene moZe ugroziti funkcioniranje drZava i europskog poretka, izazvati napetosti u medu-
drZavnim odnosima te pripisati nepravednu odgovornost drzavama. U ovom clanku ogranicit
Cemo se na primjenu prvih dvaju teorijskih alata i pokazati njihovu korisnost za utvrdivanje
sljedecih obiljeZja instituta: vrsta, dio strukture koji se odnosi na pozadinska nacela te mo-
gucnosti pravnog usmjeravanja njegove primjene. PolazeCi od postavke da je uzrok zanema-
rivanja instituta njegovo nerazumijevanje, pretpostavit Cemo tri prigovora njegovoj primjeni
i analizirati prigovor prema kojem je odluka o primjeni instituta iskljucivo politicko pitanje.

Kljucne vijeci: privremena zastita, institucijsko uredenje, diskrecija, primjena pravila, teorija
prava.

1. UVOD

Teorijski problem kojim se bavi ovaj rad korisnost je teorijskih alata za analizu prav-
nihinstituta. Tri alata primjenjiva na analizu jesu: a) modeli institucija, b) modeli pri-
mjene pravila i ¢) modeli odnosa izmedu normativnih sustava. Prvi je alat koristan
za razumijevanje vrste i strukture instituta, a drugi za utvrdivanje okvira pravnog
usmijeravanja njegove primjene. Treéi alat koristan je za razumijevanje odnosa iz-
medu sustava u kojemje institut stvoren i ostalih sustava koji bi mogli biti relevantni
za njegovu primjenu.’ Predmet je analize europski institut privremene zastite (dalje
u tekstu: PZ institut), a u ovom ¢emo ¢lanku primijeniti prvi i drugi alat. Prvim éemo
se koristiti za utvrdivanje vrste i jednoga dijela strukture instituta. Drugim alatom
pokazat éemo stvarne mogucénosti za pravno usmjeravanje primjene instituta. Pri-
kaz ostalih dijelova strukture instituta (pravila) koristenjem prvim alatom i prikaz
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odnosa medunarodnog i europskog prava s obzirom na PZ institut koriStenjem tre-
¢im alatom zahtijeva zasebnu analizu koja prelazi opseg ovog rada.

Analiza instituta upotrebom teorijskih modela doprinijet ¢e rjesavanju prakticnog
problema: propusta primjene PZ instituta. Problem je relevantan s obzirom na po-
sljedice i uzroke propusta. 1) Propust za vrijeme migracijskih kretanja 2015. i 2016.
godine (dalje utekstu: izbjeglicka kriza) doveo je do problema u funkcioniranju prav-
nih poredaka, do napetosti u medudrzavnim odnosima i povreda ljudskih prava. 2)
Presude Suda EU-a nepovoljne su za drzave koje su imale problema u provodenju
redovita sustava medunarodne zastite EU-a ili nisu bile zadovoljne ad hoc kriznim
mjerama Vijeca EU-a za rjeSavanije krize. 3) Institut nikad nije aktiviran iako su neki
dogadaji potpadali pod razred Cinjenica za koje je institut predviden. MoZe se pret-
postaviti da uzrok propusta barem djelomi¢no proizlazi iz nerazumijevanja institu-
ta. U prilog toj tezi moZe se navesti nezainteresiranost drzava da iskoriste mogué-
nost zahtijevanja njegove aktivacije, $to je suprotno njihovim interesima. Polazeci
od postavke da je uzrok zanemarivanja instituta njegovo nerazumijevanje, mogu
se pretpostaviti tri prigovora njegovoj primjeni: a) nepozeljnost njegovih posljedi-
ca; b) njegova suvisnost s obzirom na moguénost prosirenog tumacenja Konvencije
o pravnom polozaju izbjeglica (1951) nadopunjene Protokolom o pravnom poloZaju
izbjeglica (1964) (dalje u tekstu: Zenevska konvencija)?; c) iskljucivo politi¢ko obiljez-
je odluke o aktiviranju Direktive. U ovom ¢lanku analizirat éemo tredi prigovor.

Nakon uvoda, u drugom poglavlju prikazat ée se teorijski alati uz odredene rekon-
strukcije radi njihove primjene na PZ institut. Trece i Cetvrto poglavlje pokazat ¢e ko-
risnost alata za njegovu analizu: utvrdivanje pozadinskih nacela i odredenje okvira
pravnog usmjeravanja njegove primjene. U petom poglavlju obrazloZit ¢e se zasto
prigovor o iskljucivo politickom obiljezju njegove primjene nije opravdan.

2. TEORI)SKI MODELI
2.1. Strukturaivrste institucija

Institucijska teorija prava razvila je teorijske alate koji su primjenjivi na analizu po-
zitivnog prava. U ovom ¢lanku osvrnut éemo se na uvide Neila MacCormicka i Dicka
W. P. Ruitera koji se odnose na strukturu i vrste institucija.

(1) Prema MacCormicku, sve institucije imaju istu strukturu koju ¢ine trovrsna pra-
vila te pozadinska nacela. Institucija obavlja funkciju posrednika izmedu mnostva

2 U kontekstu zagovaranja proSirenog tumacenja Konvencije, o pozitivnim i negativnim stranama
privremene zastite vidi Peers, Rogers 2006, 461; Tessenyi 2006, 503; 461; Castillo, Hathaway 1997, 4; Sopf
2001, 154—156; Fitzpatrick 2000, 280; Roxstrim, Gibney 2003.
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Cinjenicai posljedica uvjetovanih takvim ¢injenicama. Razumijevanje institucije kao
posrednika MacCormick duguje Alfu Rossu iako se njih dvojica razlikuju s obzirom
na tezu o postojanju institucija kao zasebnih entiteta.? Pravila institucija mogu se
razvrstati na: a) uspostavna pravila, b) pravila i posljedice i ¢) pravila i okonc¢anja.*
Pozadinska nacela vazna su za tumacenje i primjenu konkretnih primjeraka dane
institucije. MacCormick isti¢e da bez njihova razumijevanja samo znanje pravila o
uspostavi, posljedicama i okonc¢anju primjerka neke institucije ne zna¢i mnogo, od-
nosno, njegovim rije¢ima, ,bez neke Siroke koncepcije ¢emu sluze ugovori ili trusto-
vi, nemoguce je postici smislenu interpretaciju ugovornog prava ili prava trustova“’

(2) Institucije se mogu grupirati na sljede¢a dva nacina. (2.1.) S obzirom na svoju funk-
ciju u pravnom poretku, institucije se mogu razvrstati na institucije agencije, insti-
tucije uredenja i institucije stvari.® Institucije uredenja (npr. ugovor ili brak) imaju
funkciju omoguditi osobama i agencijama uspostavu konkretnih okvira djelovanja
(konkretni primjerci ugovora ili braka), institucije agencije (npr. sudovi ili trgovacka
drustva) imaju funkciju uspostaviti subjekte koji djeluju u pravnom poretku, a in-
stitucije stvari (npr. dionice) imaju funkciju uspostaviti objekte u pravnom poretku.

(2.2) Prema drugom kriteriju moZe se napraviti razlika izmedu jedinstvenih i svih
ostalih institucija’ koje éemo za potrebe ovog ¢lanka nazvati ,nejedinstvenim insti-
tucijama“. Dva su osnovna razlikovna obiljezja medu njima.

a) Prva razlika postoji s obzirom na obiljezje (ne)iskljucujuce valjanosti pravnog re-
Zima koji se institucijom uspostavlja. Nejedinstvenim institucijama uspostavljaju se
pravni rezimi koji su valjani i kad se istodobno uspostavi viSe rezima istog razreda
u tome pravnom poretku. Jedinstvenom institucijom uspostavljaju se pravni reZimi
koji su valjani samo ako iskljucuju valjanost bilo kojega drugog rezima istog razreda
koji bi se istodobno uspostavio u tome pravnom poretku. Nastavno na taj Ruiterov
uvid moze se dodati sljedeca pretpostavka. Pravni poredak moze predvidjeti vise je-
dinstvenih institucija s pravilima koja nastoje obuhvatiti razred istih dogadaja, ali
suprotstavljenih pozadinskih nacela i opéenito nespojivih posljedica. U takvu slu¢aju
uspostavljeni rezim jedne iskljucuje valjanost rezima druge jedinstvene institucije.
lako normativna praznina ne postoji kada su svi relevantni dogadaji uredeni nekim
rezimom, moguce je da i dalje postoji vrijednosna praznina.t Teza o postojanju vri-
jednosne praznine moze se opravdati ako se uredenje dogadaja jednim od iskljucu-
jucih reZima smatra ,nepravednim®.

3 Ruiter1993.

4 MacCormick 2007,36137.
5 MacCormick 1998, 336.

5 MacCormick 2007, 35.

7 Ruiter1998, 230; 2001, 92.
8 Guastini 2018, 373.
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b) Druga se razlika odnosi na konkretizaciju institucija. Prema Ruiteru, analizom
nejedinstvene institucije moze se razlikovati apstraktni pravni pojam uspostavljen
pravnim poretkom koji odreduje razred pravnih institucija od konkretnoga pravnog
pojma koji se odnosi na pojedinacne primjerke istog razreda. Na slican je nacin je-
dinstvena institucija konkretizacija ,prethodno postojeega apstraktnog pojma’,
ali za razliku od nejedinstvene institucije njezin apstraktni pojam nije utemeljen u
pravnom poretku, ve€ ostaje izvanpravni pojam.? MacCormick prihvaca razlikovanje
jedinstvenih i nejedinstvenih institucija, ali isti¢e da za jedinstvene institucije vrije-
de sljedece dvije odrednice. Kao prvo, apstraktni pojam jedinstvene pravne institu-
cije odnosi se na njezina ,pozadinska nacela“, odnosno ,posljednje svrhe“ kojima ona
sluzi. Kao drugo, ta ,pozadinska nacela“jedinstvene institucije nuzna su za njezinu
smislenu interpretaciju.”

2.2. Primjena pravila

MacCormick razlikuje tri vrste pravila. a) Pravilo apsolutne primjene pravilo je u skla-
du s kojim svaka pojava operativne Cinjenice bez iznimke mora biti popracena nor-
mativnom posljedicom, a normativna posljedica moze nastupati samo ako postoji
operativna Cinjenica. b) Pravilo stroge primjene pravilo je koje dopusta iznimke od
nastupanja normativnih posljedica i kad nastupe operativne Cinjenice ako bi time
doslo do odstupanja od vrijednosti zastienih tim pravilom, pri ¢emu strogost pri-
mjene moze biti razlicita stupnja. c) Pravilo diskrecijske primjene pravilo je koje se
primjenjuje samo ako donositelj odluke ne moZe donijeti odluku razmatranjem svih
¢imbenika koji se ¢ine vaznima s obzirom na vrijednosti i ciljeve odredene aktivnosti
ili pothvata. Pripadnost pravila nekoj od navedenih vrsta odredena je normamadru-
ge razine koje propisuju uvjete autorizacije donosenja odluka.”

Navedenoj klasifikaciji pravila mogu se pridodati sljedece tri postavke. Kao prvo,
moze se napraviti razlika izmedu pravila primjenjivanih u konstitucionaliziranom i
nekonstitucionaliziranom poretku. U prvom tipu poretka, za razliku od drugog, sva-
ka norma oznacava provedbu ustavnih normi® pa bi se prema tome primjena strogih
i diskrecijskih pravila trebala kretati u marginama primjene odredene ustavnim nor-
mama. Bududidasusva pravila usmjeravana ustavnim normama, obje vrste pravilau
konstitucionaliziranom poretku moZemo nazvati,strogim pravilima u Sirem smislu®.
Kao drugo, MacCormick govori o dopustenju ovlastenom tijelu da napraviiznimku u
odnosu na strogo pravilo ako bi se njime povrijedile vrijednosti koje se pravilom stite

° Ruiter1998, 232.

° MacCormick 1998, 335.

" MacCormick 2007, 26 i 27.
2 Guastini 2018, 186.
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i da ne primijeni diskrecijsko pravilo dok god se vrijednosti pravila mogu ostvariti
bez njegove primjene. Medutim, moguce je govoriti i o obvezi primjene strogog ili
diskrecijskog pravila ako bi se propustom njegove primjene povrijedile vrijednosti
koje se njime Zele zastititi te ustavne vrijednosti ako je rije¢ o konstitucionaliziranom
poretku. Naposljetku, u odnosu na norme druge razine kojima se propisuju uvjeti
autorizacije primjene pravila, moZe se dodati da je takvu normu moguce utvrditi na
temelju a) institucijskih moguénosti provjere opravdanosti odluke i b) moguénosti
pravnog rasudivanja kojim bi se odluka o (ne)primjeni pravila mogla utvrditi oprav-
danomiili neopravdanom odlukom.

3. VRSTA I STRUKTURA INSTITUTA PRIVREMENE ZASTITE
3.1. Vrstainstituta

U skladu s navedenim modelima institucija mozemo zakljuciti da se PZ institut ubra-
jau jedinstvene institucije uredenja“. On je institucija uredenja jer njome nadlezne
agencije institucije uspostavljaju okvir djelovanja u slucaju specifi¢cne izvanredne si-
tuacije. To je jedinstvena institucija, Sto prema opisanoj teoriji znadi: a) da ne mogu
biti uspostavljena dva reZima privremene zastite koja bi bila istodobno valjana; b)
da je institut privremene zastite konkretizacija pozadinskih nacela; c) nemoguénost
istodobne valjanosti redovitog rezima medunarodne zastite (dalje u tekstu: redoviti
MZ rezim) i izvanrednog reZima privremene zastite (dalje u tekstu: PZ rezim).

PZ institut ima strukturu kao i ostali tipovi institucija: pravila i pozadinska nacela. U
skladus modelom strukture pravila, pravila PZ instituta mozemo grupirati na pravila
uspostave, pravila okoncanjai pravila posljedice. U odnosu na strukturu pravila zbog
potreba ovog rada navest éemo samo pravilo uspostave koje se odnosi na nadlez-
nost tijela za uspostavu rezima. Pravna vlast za uspostavu pojedinac¢nog uredenja
privremene zastite razdijeljena je izmedu vise javnih tijela. Europska komisija daje
prijedlog za aktivaciju instituta. Svaka drzava ¢lanica EU-a ima vlast zahtijevati od
Komisije da predlozi aktivaciju, a Komisija je duzna svaki takav zahtjev razmotriti
iako ga nije duzna prihvatiti. Vijece Europske unije odlucuje o prijedlogu Komisije
kvalificiranom veé¢inom.® U ovom radu analizirat éemo pozadinska nacela kao zase-
ban dio strukture institucija. Polaze¢i od teorijske postavke da svaka institucija ure-
denja ima svoja pozadinska nacela, apstraktni pojam europske privremene zastite
odredit éemo uvidom u a) medunarodnu praksu i b) europsko pravo.

3 Direktiva, ¢l. 5., st. 1.
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3.2. Pozadinska nacela instituta u medunarodnoj praksi

Povijesni pregled ovog pojma u medunarodnoj praksi koji je opisala Joan Fitzpa-
trick™ moze se sazeti na sljededi nadin. Prve odrednice apstraktnog pojma mogu
se pronadi u Africkoj konvenciji o izbjeglicama iz 1969. godine. Daljnji razvoj pojma
uslijedio je 80-ih godina pod utjecajem masovnih priljeva iz jugoisto¢ne Azije i cen-
tralne Amerike. Tijekom 90-ih pojam je ponovno aktualan zbog priljeva izbjeglica
iz Bosne i Hercegovine te Kosova. Ipak, na razini medunarodnog prava apstraktni
pojam privremene zastite nikad nije razvijen u pravno obvezujuc¢e norme: on nije
predviden ni Zenevskom konvencijom ni ostalim medunarodnim ugovorima, a do-
kumenti UNCHCR-a o PZ institutu nisu pravno obvezujuéi. Dakle, pojam nije nov u
medunarodnoj praksi, ali ,njegov sadrzaj, granice i pravni temelj ostaju uvelike ne-
definirani i neodredeni“®

Ako pretpostavimo da se stvarna praksa razvoja apstraktnog pojma privremene
zaStite odrazava u doktrini medunarodnoga izbjeglickog prava, uvid u takvu dok-
trinu moze nam pomoc¢i da odredimo njegove elemente. Takav je pristup koristan
ako pritom izbjegnemo nametanije ,strogih naljepnica sloZenoj stvarnosti“'® Una-
to¢ neodredenosti pojma, doktrina se slaze oko sljedeéih zajednickih elemenata.”
Privremena zastita izvanredni je oblik pruzanja medunarodne zastite skupini osoba
u situaciji kada je nemoguce utvrdivanje njihovih pojedinacnih statusa. Fitzpatrick
naziva tu karakteristiku privremene zastite ,group-based protection“’ Takvu opisu
apstraktnog pojma mozemo dodati odrednice implicitno sadrZzane u njemu: ciljevi
su instituta zastita skupine i odrZanje funkcionalnosti poretka u izvanrednom sta-
nju. Dodatno se u doktrini pojam cesto opisuje i kao da sadrzava nacelo meduna-
rodne solidarnosti', ali pojam solidarnostijos ima samo oblik dobrovoljne suradnje.

3.3. Pozadinska nacela instituta u europskom pravu

Izmedu razvoja apstraktnog pojma privremene zastite u medunarodnoj i europskoj
praksi postoji bitna razlika. U europskom poretku apstraktni pojam pretvoren je u
dosad jedini nadnacionalni pravni PZ institut u svijetu.?° Normativni sadrzaj europ-
skog instituta formuliran je u pravno obvezujucoj Direktivi o minimalnim standardi-
ma za dodjelu privremene zastite u slucaju masovnog priljeva raseljenih osoba te o

" Fitzpatrick 2000.

5 UNHCR 2012.

% Donatella 1994, 537

7 Fitzpatrick 2000; Ineli-Ciger 2016b, 425; Thorburn 1995, 464—465; Coles 1980,191i 207.
8 Fitzpatrick 2000, 280.

9 Thorburn 1995, 467; Fitzpatrick 2000, 289; Coles 1980, 210.

2 Fitzpatrick 2000, 279; UNHCR 2014, t. 10.
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mjerama za promicanje uravnoteZenih napora drzava ¢lanica pri prihvatu i snosenju
posljedica prihvata tih osoba (dalje u tekstu: Direktiva).

Pozadinska nacela europskog instituta ispitat éemo polazeéi od hipoteze da njegov
apstraktni pojam sadrzava iste elemente kao i pojam razvijen u medunarodnoj
praksi. U skladu s prethodno opisanom doktrinom pretpostavit ¢emo sljedeca po-
zadinska nacela: a) institut je poseban neredovit (izvanredan) oblik pruzanja medu-
narodne zastite skupini osoba; b) rezim se uspostavlja uslu¢aju izvanredne situacije;
ciljevi su instituta c) zastita skupine i d) sprecavanje nefunkcionalnosti poretka; €)
postizanje ciljeva instituta zahtijeva solidarno djelovanje drzava. U nastavku éemo
analizirati opravdanost navedenih postavka s obzirom na tekst Direktive.

a) Prvo obiljeZje pojma —izvanrednost oblika pruzanja medunarodne zastite — do-
sljedno se prenosi u sadrzaj europskoga pravnog instituta. Direktiva definira privre-
menu zastitu kao izvanredni postupak® za razliku od redovitog postupka pruzanja
medunarodne zastite.??

b) Drugo obiljezje — pojavnost izvanrednih situacija kao razlog uspostave PZ rezima
—odrazava se u samom razlogu donosenja Direktive kao odgovora EU-a na buduce
izvanredne dogadaje. U preambuli Direktive navodi se sljedeée: ,Slu¢ajevi masov-
nog priljeva raseljenih osoba koje se ne mogu vratiti u svoju zemlju podrijetla posta-
jusve brojniji u Europi posljednjih godina. U takvim slu¢ajevima mozZe biti potrebno
uspostaviti posebne programe koji ¢e im omoguciti neposrednu priviemenu zasti-
tw.“® Iz navedenog opisa izvanredne situacije moguce je razdvojiti dva elementa:
a) pojava prisilnog raseljavanja osoba i b) pojava masovnog priljeva takvih osoba u
Europu.

Pojava prisilnog raseljavanja osoba moze se odrediti na temelju definicije raseljenih
osoba koja se navodi u Direktivi. Rijec je o situaciji kada su osobe prisiljene napustiti
svoju zemlju i ne mogu se vratiti u sigurne i trajne uvjete zbog situacije koja vlada u
njihovoj zemlji.* Direktiva navodi sljedece primjere dogadaja koji mogu prouzrociti
prisilno raseljavanje: oruzani sukobi i endemicno nasilje te ozbiljna opasnost od su-
stavnoga krienja ljudskih prava ili izvrgnutost takvu krsenju.? U prvom redu Direk-
tiva se odnosi na situacije oruzanog sukoba, $to je i sam povod donosenja Direktive:
izvanredni dogadaji iz vremena europskih sukoba 90-ih posebice u Bosni i Hercego-
vini te Kosovu.? U preambuli Direktive ponajprije se podsjeca na ,o0sobe raseljene

2 Direktiva, ¢l. 2., t¢. a.

22 Pojedinac¢no utvrdivanje statusa azila predvida se samo kao moguénost, a ne i kao obveza drzava
prema pojedincima obuhvacenima PZ reZimom. lbid., ¢|.19., st.1.

2 |bid., preambula, t¢. 2.

24 Ipid., ¢l. 2., té. c.

% Ibid., ¢l. 2., t¢. c.

% Europska komisija 2019a.
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za vrijeme sukoba u biv$oj Jugoslaviji“Z, a zatim posebno na ,raseljene osobe s Ko-
sova“isticudi da zakljucci Vijeca iz1999. godine ,pozivaju Komisiju i drzave ¢lanice da
izvuku pouku iz svog odgovora na kosovsku krizu s ciljem utvrdivanja mjera u skladu
s Ugovorom*“.2® Norma kojom se definira pojavnost prisilnog raseljavanja nema za-
tvoreni antecedent, pa bi mogla obuhvatiti Sirok krug situacija koje izazivaju prisilno
raseljavanije. Ipak, podrucje primjene dodatno je ogranic¢eno zahtjevom da osobe
raseljene zbog nekoga dogadaja moraju biti predvidene nekim medunarodnim ili
nacionalnim instrumentom kojim se dodjeljuje medunarodna zastita.” Taj zahtjev
ipak ne mora imati negativan utjecaj na tumacenje o Sirokom podrucju primjene.
Ponajprijeje iz razlogai povoda donosenja Direktive vidljivo da je rijec o pojavnosti-
ma koje prelaze okvir situacija predvidenih instrumentima azila (ili supsidijarne za-
stite) kao klasicnim oblicima medunarodne zastite. Nadalje, Sirok krug osoba moze
se podvesti pod razne nacionalne ili medunarodne instrumente koji nisu prima facie
povezani s dodjelom medunarodne zastite (npr. instrumenti o odgovornosti drzava
da zastite osobe od masovnih zloc¢ina). Naposljetku sama doktrina pokazuje Siroko
podrudje djelovanja Direktive iako ne postoji suglasnost u vezi sa svim dogadajima
(npr. prirodne katastrofe).>* U tom kontekstu propust navodenja nekih dogadaja u
medunarodnom ili nacionalnom pravu kao razloga za medunarodnu zastitu moze
pripomodi rjeSavanju nekih spornih pitanja (npr. situacija ekonomske krize).

Drugi element nuZan za odredenje izvanredne situacije — masovni priljev u EU —
mora se zaista dogadati ili se ocekuje da ¢e biti ,neizbjezan“?' U svjetlu izraza ,ne-
izbjezni dogadaj“ treba razmatrati i dio Direktive kojim se pod prisilnim raseljava-
njem podvodi i situacija evakuacije te posebno evakuacije na poziv medunarodnih
organizacija.**

0) Iz prvog elementa odredenja izvanredne situacije proizlazi i prvi cilj PZ instituta:
zastita skupine (a ne pojedinca) pogodenih izvanrednim dogadajem. Takav cilj moze
se izvesti iz dodatnog odredenja ,masovnog priljeva” kao organiziranog ili sponta-
nog dolaska u EU velika broja raseljenih osoba koje potjecu iz odredene zemlje ili
zemljopisnog podrucja.® Pritom ne moze biti rijec o zastiti skupine iz drzava EU-a.3

d) Izdrugog elementa odredenja izvanredne situacije moZze se izvesti drugi cilj insti-
tuta: sprecavanje nefunkcionalnosti poretka koja bi se dogodila primjenom redovi-

7 Direktiva, preambula, t¢. 3.
28 |bid., preambula, t¢. 6.

» Direktiva, ¢l. 2., t¢. c.

3 |neli-Ciger 2018, 151.

3 Direktiva, preambula, t¢.13.
2 |bid., ¢l. 2., té.c.

3 |bid., ¢l. 2., t¢. d.

* Ibid., ¢l. 2., t.c.
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tog MZ rezima. Takva nefunkcionalnost nastaje jer broj dolazaka osoba na meduna-
rodnu granicu zajedno sa stopom dolazaka premasuje redovite kapacitete prihvata
i utvrdivanja statusa unutar redovitog MZ rezima bilo koje drZave.* Taj je cilj priznat
Direktivom koja privremenu zastitu odreduje kao nacin izbjegavanja rizika da re-
dovit sustav medunarodne zastite ,ne¢e moci rijesiti masovni priljev bez negativnih
posljedica za njegovo uspjesno djelovanje“® Nemoguénost uspjesna djelovanja re-
dovitog MZ reZima u situaciji kad Direktiva nije aktivirana moze dovesti do nefunk-
cioniranja pravnog poretka u raznim sferama zZivota stanovnistva drzave te do po-
vrede ljudskih prava raseljenih osoba.

e) Institut potpuno ovisi o postivanju nacela solidarnosti bez kojeg nije moguce ostva-
riti ciljeve Direktive. Za razliku od medunarodnog, europski apstraktni pojam privre-
mene zastite uspostavio je pravnu obvezu medunarodne suradnje. Ta tvrdnja pociva
na sljededim argumentima. Kao prvo, iz sadrzaja normi ciljeva Direktive vidljivo je da
sve njezine odredbe treba tumaciti u duhu nacela solidarnosti. Preambula Direktive
istice da su standardi i mjere za dodjelu privremene zastite, prihvata i snosenja po-
sljedica prihvata ,povezani i medusobno ovisni zbog ucinkovitosti, dosljednosti i soli-
darnosti, a posebno s ciljem uklanjanja opasnosti od sekundarnih kretanja. Stoga bi ih
trebalo prihvatiti kao jedinstveni pravni instrument.?’ Cilj Direktive proizlazi iz potre-
be ,uravnotezenih napora drzava ¢lanica pri prihvatu i snosenju posljedica prihvata tih
[raseljenih] osoba“®, zbog Cega je potrebno uspostaviti mehanizam solidarnosti kako
bi se postigao uravnotezen napor drzava clanica pri prihvatu i snosenju posljedica pri-
hvata raseljenih osoba u slu¢aju masovnog priljeva.®® ,Duh solidarnosti Unije“ navodi
se kao osnova za prihvat osoba koje ispunjavaju uvjete za priznavanje statusa privre-
mene zastite.*° Kao drugo, drzave ne mogu samostalno rijesiti izvanrednu situaciju.
U tom smislu Direktiva isti¢e da drzave ne mogu same ostvariti minimalne standarde
privremene zastite, zbog ¢ega je potreban uravnotezen napor pri prihvatu i preuzima-
nju posljedica prihvata.” Upravo je to razlog donosenja Direktive u skladu s nacelom
supsidijarnosti i proporcionalnosti.* Dakle ¢injenicna nemoguénost drzave da rijesi
izvanrednu situaciju razlog je donosenja Direktive, ¢Cime je regulacija izvanredne situ-
acije stavljena u nadleznost Unije. Kao trece, pravila i posljedice Direktive o obvezama
drzava mogu se tumaciti u svjetlu nacela solidarnosti. Taj argument zahtijeva prikaz
strukture pravila, $toje izvan opsega rada.

5 Vidi odrednice za utvrdivanje masovnog priljeva, UNHCR 2004.
% Direktiva, ¢l. 2a.

37 |bid., preambula, t¢. 9.

3 |bid., preambula, t¢.
¥ |bid., preambula, tc. 20.
“© |bid., ¢l. 25., st. 1.

4 |bid., preambula, t¢. 23.
42 |bid., preambula, t¢. 23.

%
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4. PRAVNO USMJERAVANIJE PRIMJENE INSTITUTA PRIVREMENE ZASTITE

Pravilo uspostave PZ rezima postalo bi pravilo apsolutne primjene samo kada bi se
prihvatila de lege ferenda analiza®* prema kojoj bi se Direktiva izmijenila na nacin da
se automatski aktivira uvijek kada se pojavi Cinjenica masovnog priljeva raseljenih
osoba, pri ¢emu bi se takva Cinjenica jasno definirala. U idealnu slucaju takva defi-
nicija bila bi zatvoreni antecedent norme. Dok se Direktiva ne izmijeni na taj nacin,
pravilo se moZe promatrati samo kao strogo ili diskrecijsko pravilo. Unato¢ tome,
obje vrste pravila mogu se tumaciti kao da je odluka o uspostavi PZ rezima pravno
usmjeravana. Moguénost takva tumacenja ovisi o0 normama druge razine (vidi 2.2.)
koje se odnose na odgovornost za propust odgovarajuée primjene pravila. Mogué-
nost utvrdivanja takve odgovornosti i njezin sadrzaj u konkretnoj zajednici ovisi o a)
institucijskim moguénostima utvrdivanja odgovornosti i b) moguénostima pravnog
rasudivanja o odgovornosti na institucijama cije odluke oznacavaju odlucujuce tu-
macenje.

4.1. Institucijske moguénosti za utvrdivanje odgovornosti

Europski nadnacionalni sudovi ovlasteni su utvrdivati odgovornost za propust uspo-
stave PZ rezima ili odgovornost koja proizlazi iz propusta njegove uspostave. Navest
¢emo tri moguénosti.

(1) PZ institut izri¢ito se navodi u Ugovoru*, pa drzave ¢lanice i institucije EU-a mogu
pokrenuti postupak na Sudu EU-a radi utvrdivanja nezakonitog propusta instituci-
ja EU-a* ako bi propust uspostave PZ rezima bio povreda Ugovora o EU-u (dalje u
tekstu: UEU) ili Ugovora o funkcioniranju EU-a (dalje u tekstu: UFEU; oba ugovora u
nastavku oznacavamo kao: Ugovori).

(2) Druga je moguénost da se pitanje nezakonitosti propusta uspostave PZ reZima
pojavi u postupku ispitivanja zakonitosti neke druge odluke koja je mogla izostati da
se uspostavio PZ rezim.*

(3) Tre¢a sumogucnost postupci na nadnacionalnim sudovima u kojima se moze raz-
matrati utjecaj propusta uspostave PZ reZima na odgovornost drZava za povredu
nadnacionalnih obveza. Postupak na Sudu EU-a zbog povrede Ugovora mogu pokre-
nuti drZzave ¢lanice® i Europska komisija.*® Postupak o prethodnim pitanjima tako-

IS

* Vidi Ineli-Ciger 2015, 246.
4 Ibid., ¢l.78., st.1.

4 UFEU, ¢l. 265., st. 1.

4 |bid., ¢l. 263., st. 1.

47 |bid., ¢l. 259.

4 |bid., ¢l. 258.
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der moze dovesti do razmatranja odgovornosti drZzava u kojem pitanje propusta us-
postave PZ rezima mozZe biti relevantno. Postupak o prethodnim pitanjima moze biti
pokrenut odlukom nacionalnih sudova ako se takva pitanja ticu tumacenja Ugovora
te valjanosti i tumacenja akata institucija, tijela, ureda ili agencija Unije, pri ¢emu
pojedinci i pravne osobe mogu kao stranke u postupku na nacionalnim sudovima
predloZiti pokretanje postupka o prethodnim pitanjima.* Na Europskom sudu za
ljudska prava postupak protiv drZzava zbog povrede Konvencije za zastitu ljudskih
prava i temeljnih sloboda mogu pokretati drzave stranke Konvencije* ili pojedinci,
nevladine organizacije ili skupine pojedinaca cija su prava povrijedena.”

4.2. Pravno rasudivanje o nezakonitom propustu

Postoji nekoliko moguénosti pravnog rasudivanja o (ne)zakonitom propustu aktivi-
ranja Direktive.

(1) Procjena (ne)zakonitosti propusta najprije ovisi o pridrzavanju norme o uspostavi
sobzirom na nadleZnost i postupak donosenja odluke o uspostavi PZ reZima te ocje-
nu postojanja Cinjenica konkretne situacije u skladu s antecedentom takve norme.*

(2) Bez obzira na toje li rije€ o strogom pravilu u uzem smislu ili diskrecijskom pravi-
lu, obveza uspostave PZ reZima postoji ako bi se propustom povrijedile vrijednosti
koje se Zele zastititi Direktivom. Nadalje, ako je europski poredak konstitucionalizi-
ran, onda je norma o uspostavi rezima striktno pravilo u Sirem smislu pa je propust
nezakonit ako se njime povrjeduju vrijednosti Ugovora. Mogu li se vrijednosti zasti-
te raseljenih osoba, funkcionalnosti poretka i ljudskih prava te solidarnosti zastititi
drugim odlukama rjesidbama bez aktiviranja Direktive? Primjerice, propust uspo-
stave PZ rezima bio bi zakonit ako primjena odluke rjesidbe donesena na temelju
odredbe Ugovora o priviemenim mjerama u korist drzava u kriznoj situaciji zbog
iznenadnog priljeva drzavljana trecih drZzava® nema negativne posljedice za nave-
dene vrijednosti. Ako se moze pokazati suprotno, onda je primjena takvih odluka
rjesidaba umjesto uspostave PZ reZima nezakonit propust.

Detaljnije éemo se osvrnuti na obvezu zastite vrijednosti s obzirom na modele dis-
krecijskog pravila, strogog pravila u uZzem smislu i strogog pravila u Sirem smislu.

(2.1) Pravilo o uspostavi PZ rezima mozZe se tumaciti kao strogo pravilo u uzem smi-
slu. U tom slucaju organi odgovorni za uspostavu imaju marginu slobodne prosud-

4 UFEU, ¢l. 267.

o EKL]JP, ¢l. 33.

s' lbid., ¢l. 34.

52 Arenas 2005, 447.
$3 UFEU, ¢l. 78., st. 3.
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be kada ocjenjuju mogu li se vrijednosti Direktive bolje zastititi propustom nego
njezinim aktiviranjem. Medutim, kod pravila stroge primjene tako se prosuduje
uvijek u propisanom postupku utvrdivanja pojave operativnih ¢injenica. Nadlezna
tijela imaju obvezu razmatrati primjenu strogog pravila kada se pojavi operativna
cinjenica koja bi se mogla podvesti pod razred ¢injenica predvidenih antecedentom
norme o uspostavi. Mogucéa iznimka od nastupanja normativnih posljedica kada po-
stoje operativne Cinjenice trebala bi biti obrazloZena. ObrazloZenje mora pokazati
zbog Cega se vrijednosti Direktive mogu bolje zastititi propustom njezine aktivacije.
Navedeni zahtjevi primjene strogog pravila omogucuju stroZu kontrolu zakonitosti.
Ako bi uvodenje iznimke dovelo do ugrozavanja vrijednosti Direktive, takav je pro-
pust nezakonit. Bududi da se postupak utvrdivanja pojave operativne ¢injenice mora
provesti uvijek kada se pojavi dogadaj koji bi mogao biti podveden pod antecedent
norme o uspostavi, uvodenje mogucih iznimaka od primjene pravila nikada nije za-
mjena primjeni pravila, ve¢ dio postupka razmatranja o njegovoj (ne)primjeni. Pre-
ma tome, moguce odluke rjesidbe koje bi se donijele u drugim postupcima i svojim
posljedicama mogle utjecati na dogadaj koji potpada pod Direktivu ne mogu biti
zamjena postupku o njezinoj primjeni, nego mozebitno dio argumentacije u korist
iznimnog odustajanja od primjene Direktive. Kod strogog pravila izbor nije izmedu
primjene Direktive i primjene odluka rjesidaba, nego izmedu primjene pravila o PZ
rezimu i pravila o redovitom MZ rezimu. S obzirom na to dajerije¢ o jedinstvenimin-
stitucijama uredenjima, samo jedno uredenje moZe biti valjano u danom trenutku.

(2.2)) Ako se pravilo shvati kao diskrecijsko pravilo, postupak njegove primjene uopce
se ne mora pokrenuti sve dok se na drugi nacin mogu zastititi vrijednosti Direktive.
Obveza primjene Direktive postoji samo ako bi takvi drugi nacini doveli do povrede
vrijednosti Direktive. Procjena zakonitosti propusta ograni¢ena je na procjenu je li
on rezultat arbitrarne odluke kojom se ugrozavaju vrijednosti i ciljevi aktivnosti ili
pothvata kojima je pravilo namijenjeno. Ako se prihvati da je pravilo o uspostavi PZ
rezima diskrecijsko pravilo, dopusten je izbor izmedu njegove primjene i primjene
odluka rjesidaba u drugim postupcima. Ali ako se odlukama rjesidbama iz drugih
postupaka povreduju vrijednosti Direktive, propust je njezina aktiviranja nezakonit.

(2.3.) Akoje Unija konstitucionaliziran poredak, stvaranje i primjena pravila uvijek su
usmjeravani normama Ugovora. U tom je slucaju i pravilo uspostave PZ reZima pri-
mjena Ugovora i zato ga moZzemo nazvati strogim pravilom u Sirem smislu. Vrijed-
nostvladavine prava propisanaje normom Ugovora kao temeljna vrijednost Unije®,
ajedan od elemenata vladavine prava vrijednost je pravne sigurnosti. Ta vrijednost
bolje se stiti normama pravilima nego odlukama rjesidbama. Prvima se regulira bu-
duée ponasanje, ¢cime se doprinosi predvidljivosti ocekivanog ponasanja, dok druge

¢ UEU, ¢l. 2.
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djeluju unatrazno pa ne doprinose pravnoj sigurnosti na isti nacin. U skladu s time,
vrijednost pravne sigurnosti bolje je zasti¢ena ako se prema svakoj situaciji izbje-
glicke krize postupa isto u skladu s postojeéim pravilima donesenima prije njihove
pojave nego kad se pojava svake nove krize rjesava ad hoc odlukama rjesSidbama do-
nesenima nakon nastaloga dogadaja da bi se unatrazno rjesavala zatecena situaci-
ja. Ako su europskim pravom ve¢ propisana pravila za uspostavljanje izvanrednog
rezima, primjena takvih pravila trebala bi imati prednost pred pravilom o donosenju
izvanrednih odluka rjesidaba. Drugim rijecima, u poretku vladavine prava predvid-
ljivost koju stvara primjena pravila trebala bi nacelno imati prednost pred retroak-
tivnom uporabom prethodno nedefiniranih ovlasti. Na isti nacin, vrijednosti solidar-
nosti i ljudskih prava, koje su takoder temeljne vrijednosti Ugovora®, bolje se stite
pravilima nego ad hoc odlukama rjeSidbama. Prema nekim pravnim znanstvenicima,
europski sustav medunarodne zastite trebao bi ukljucivati veéi stupanj solidarnosti
koja se ne iskazuje samo ad hoc mjerama nego sustavnim dijeljenjem odgovornosti.*®

4.3. Pravno rasudivanje o nepravednoj odgovornosti drzava

Cinjenica masovnog priljeva raseljenih osoba za vrijeme valjanosti redovitog MZ
rezima dovodi do propusta drzava u zastiti vrijednosti poretka EU-a zbog sljedeéih
razloga. Sjedne strane, redoviti MZ rezim ne predvida obiljeZja ,masovnog priljeva“
i ,raseljenih osoba“ kao relevantna obiljeZja operativnih cinjenica koja bi prouzroci-
la normativne posljedice drukcije od onih predvidenih za operativne Cinjenice bez
takvih obiljeZja. S druge strane, priroda masovnog priljeva raseljenih osoba realno
onemoguduje drzave da udovolje obvezama koje zahtijevaju pravila i posljedice re-
dovitog MZ rezima. Zbog toga dolazi do propusta zastite vrijednosti redovitog MZ
rezima kao $to su zastita granice i sprecavanje nekontroliranog prolaska, provedba
registracije za utvrdivanje drZave prvog ulaska te najvisa razina zastite ljudskih pra-
va. Istodobno drzave ne smiju ispuniti obveze predvidene pravilima i posljedicama
PZ rezima jer takav rezim nije valjan dok se ne aktivira Direktiva. Zbog toga nastaje
propust zastite vrijednosti PZ rezima kao $to su humanitarni prihvat raseljenih oso-
ba, funkcionalnost poretka na temelju solidarnog prihvata osoba te razina zastite
ljudskih prava primjerena standardima izvanredne situacije. Takvi propusti drzava
mogu dovesti do postupaka utvrdivanja njihove pravne odgovornosti.

Argument za izuzimanje drzava od takve odgovornosti argument je o postojanju
vrijednosne praznine unutar europskog poretka. Naime, PZ reZim moZe se kategori-
zirati kaojedinstvena institucija uredenja, Stoje iskljucujuéi rezim u odnosu na redo-
viti MZ reZim. To znaci da navedena dva reZima ne mogu biti istodobno valjana (vidi

55 UEU, ¢l. 2.
¢ Goldner Lang 2013,14.
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2.1.). lako je sam dogadaj s obiljeZjima masovnog priljeva raseljenih osoba ,ureden*
normama redovitog MZ sustava na nacin da su takva obiljezja pravno irelevantna
za normativne posljedice, takvo uredenje moze se protumaciti kao nepravedno ure-
denje koje je valjano zbog propusta uspostave PZ reZima. Vrijednosno nepravedna
praznina postoji jer valjani rezim stvara nepravedne posljedice koje se mogu izbjeci
rezimom koji nije valjan. Dodatno se tvrdnja o nepravednosti moze temeljiti na ar-
gumentu da prima facie valjano uredenje nije u skladu s vi§im normama poretka EU-a
kojima Stite vrijednosti vladavine prava, mira i jednakosti. Organi stvaranja i primje-
ne prava u konstitucionaliziranom poretku EU-a uvijek moraju primjenjivati te vri-
jednosti kao temeljne vrijednosti Ugovora. Vrijednosna praznina moze se utvrditi u
odnosu na navedene vrijednosti na sljedeci nacin. (1) Jedan je od elemenata vladavi-
ne prava nacelo da pravo ne moze zahtijevati nemoguce.”” Zahtjev izvrsavanja ob-
veze koju je realno nemoguce izvrsiti moze se vrednovati kao nepravednu prazninu.
(2) Isto tako, nepravedna praznina postoji s obzirom na vrijednost mira ako uredenje
suprotno takvoj vrijednosti usmjerava drzave prema mjerama uspostavljanja grani-
ca unutar poretka EU-a i pojacane represije. Takve mjere izostale bi uspostavom re-
Zima koji odgovara realnoj situaciji. (3) Vrijednost jednakosti zahtijeva da se u istim
situacijama postupa isto, a u razlicitim situacijama razlicito. U skladu s tim nacelom
nepravedna praznina postoji ako uredenje od drzava zahtijeva postivanje istih obve-
za u bitno razli¢itim okolnostima te tretiranje osoba bitno razlicitih obiljezja na isti
nacin kako se tretiraju osobe bez takvih obiljeZja.

5. PRIMJERI MOGUCNOSTI PRAVNOG USMJERAVAN]A PRIMJENE INSTITUTA

Kao $to smo uvodno naveli, jedan od triju prigovora primjeni Direktive proizlazi iz
shvacanja odluke o uspostavi PZ rezima kao iskljucivo politicke odluke. Suprotno
takvoj tezi prikazat éemo postojece Cetiri prakse iz kojih je vidljiva moguénost kori-
Stenja institucijskim nadinima i pravnim rasudivanjem za utvrdivanje odgovornosti
primjene pravila (vidi poglavlje 4.). Takve prakse mogle su voditi prema pravnom
rasudivanju o pravom usmjeravanoj primjeni Direktive ili su same oznacivale takvo
pravno rasudivanje.

1) Italija i Malta 2011. sluzbeno su predlozile aktiviranje Direktive, a Komisija je utvr-
dila da ¢injeni¢na situacija jos ne odgovara situaciji predvidenoj Direktivom®® (vidi
4.1, tocka1.). Takav odgovor Komisije upuéuje na zakljuc¢ak da odluci o propustu us-
postave PZ reZima mora prethoditi ispitivanje normativne premise o podvodenju
dogadaja pod razred Cinjenica predvidenih antecedentom pravila o uspostavi rezi-
ma (vidi 4.2., tocka 1.). Na temelju takve odluke Komisije moZe se zakljuciti da se ista

57 Fuller1969, 70.
58 Beirens 2016,126 i132; Ineli-Ciger 2015, 231.
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pravna procjena mogla provesti i za vrijeme izbjeglicke krize. Ineli-Ciger u to vrijeme
tvrdi: ,Ako se trenuta¢na migracijska kriza u Europi ne moZze kvalificirati kao situaci-
ja masovnog priljeva, tesko je zamisliti koja bi se druga situacija mogla kvalificirati
kao takva.*® Medutim, za razliku od situacije iz 2011. godine, za vrijeme izbjeglicke
krize nijedna drzava nije podnijela zahtjev za uspostavom rezima, a Komisija je
sama propustila pokrenuti takav postupak.

2) Privatne osobe A. S. (Sirija) te K. i Z. Jafri (Afganistan) pokrenule su 2016. postup-
ke protiv tijela Slovenije®®, odnosno Austrije® o kojima se ocitovao i Sud EU-a (vidi
4.1, tocka 3.). U postupcima u povodu prethodnih pitanja Sud EU-a 2017. utvrdio je
da politika tranzita Republike Hrvatske u uvjetima masovnog priljeva za vrijeme
izbjeglicke krize krsi prava EU-a. Iste godine, nesto vise od mjesec dana nakon do-
nosenja navedene odluke, Sud EU-a donosi drugu odluku®® u kojoj je potvrdio po-
stojanje izvanredne situacije za Italiju i Grcku u vrijeme izbjeglicke krize. Masovni
priljev raseljenih osoba u Hrvatsku ¢injenicno je bila izvanredna situacija i razumno
je pretpostaviti da bi bez sporne politike tranzita posljedice krize izrazene u nefunk-
cionalnosti poretka i krsenju ljudskih prava izgledale isto kao u Grékoj. Pod pretpo-
stavkom prihvadanja takve tvrdnje u postupcima za predmete A. S. i Jafri, moglo se
pravno rasudivati o postojanju vrijednosne praznine u poretku EU-a, prema kojoj
se Hrvatskoj pripisuje nepravedna odgovornost (vidi 4.3.). Protuargument je moguc
pod pretpostavkom da Sud kumulativno prihvaca sljedece dvije teze. Prva je teza
shvacanje pravila o aktiviranju Direktive kao diskrecijskog pravila. Takvo shvaéanje
dopustalo bi primjenu zamjenskih mjera bez pokretanja postupka aktiviranja Di-
rektive tijekom kojega bi se procjenjivalo moze li se propustom aktiviranja Direktive
na temelju primjene drugih mjera bolje zastititi vrijednosti Direktive i Ugovora. Pod
pretpostavkom prihvacanja prve teze moze se iznijeti i druga teza, prema kojoj se
zamijenskim mjerama mogu bolje zastititi vrijednosti Direktive i Ugovora.

Takvim moguéim tezama Suda moglo se u postupku odgovoriti na sljedei nacin.
Kao prvo, ako je i rijec o diskrecijskom pravilu, moze se tvrditi da zamjenske mje-
re ne smanjuju negativne ucinke krize na vrijednosti Direktive i Ugovora. Ve¢ smo
naveli zbog Cega postoji vrijednosna praznina ako se izvanredna situacija u drzavi
regulira redovitim MZ rezimom (vidi 4.3.). Za vrijeme izbjeglicke krize on se primje-
njivao usvim drzavama ukljucujuéii Hrvatsku, dok je samo za Gréku i Italiju uvedena
naknadna ad hoc krizna mjera premjestanja osoba, i to nakon $to je ve¢ doslo do pro-
blema u funkcioniranju njihovih pravnih sustava i krSenja ljudskih prava.® Nastavno

° Ineli-Ciger 20163, 32.

% Jafri 2017.

& A.S. 2017

2 Slovacka i Madarska protiv Vijeta 2017.

@ Europska komisija 2015; Odluke Vijeéa 2015.
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na tezu o vrijednosnoj praznini, sada moZemo tvrditi i da krizne mjere ne mogu po-
puniti takvu prazninu. Naime, program premjestanja aktivno se provodio tek nakon
Sto se priljev veé zaustavio zbog sporazuma s Turskom®, a rezultati programa bili su
zanemarivi. U dvije godine (2015. —2017) programom je razmjesteno 34.710 osoba iz
dviju drzava koje su bile izlozene masovnom priljevu.® Taj broj odgovara Cetverod-
nevnom priljevu raseljenih osoba u nekim razdobljima izbjeglicke krize. Kao drugo,
moZe se tvrditi i da je pravilo uspostave PZ reZima strogo pravilo, pa postupak pri-
mjene drugih mjera ne moze zamijeniti postupak aktiviranja Direktive (dolje pod
3b).

(3) Madarska i Slovacka Republika uz potporu Poljske pokrenule su sudski postupak
osporavanja zakonitosti kriznih mjera (vidi 4.1., tocka 2.) te je kori$ten argument da
se umjesto takvih mjera mogla primijeniti Direktiva.®® Taj postupak bitan je zbog
viSe razloga.

a) Na temelju presude moze se zakljuciti da Vijece ima ovlastenje primijeniti za-
mjenske mjere umjesto Direktive, ali Sud EU-a navodi i sljedece:

,Kad je rije¢ osobito o Direktivi 2001/55, Vijece je takoder tvrdilo, a da to nitko nije
osporavao [istaknuo autor], da sustav privremene zastite predviden tom direkti-
vom nije donio ucinkovito rjesenje za problem koji se pojavljuje u tom slucaju, to
jest potpunu prezasi¢enost prihvatne infrastrukture u Grékoj i Italiji i potrebu da
se te drzave ¢lanice rasterete $to je brze moguée znatnog broja migranata koji su
pristigli na njihovo drzavno podrucje, s obzirom na to da taj sustav privremene
zastite predvida da osobe koje ga mogu koristiti imaju pravo na zastitu u drzavi
clanici u kojoj se nalaze.*”

Prema tome, odluka o (ne)uspostavi PZ reZima moZe se pravno prosudivati s obzi-
rom na ucinkovitost pravila u zastiti vrijednosti Direktive (i Ugovora). Pritom, Sud
je prihvatio prosudbu Vijeca o neucinkovitosti jer ju nitko nije osporavao, $to znaci
i mogucnost drukcijeg tumacenja. Direktiva se moZe tumaciti i na nacin kao da je
ucinkovito rjesenje za sluc¢ajeve masovnog priljeva raseljenih osoba. Naime, drzave
su duzne prije donosenja odluke o aktiviranju utvrditi prihvatne kapacitete i u skla-
du s time sudjelovati u prihvatu kada je Direktiva aktivirana.®® U tom slu¢aju ne bi ni
doslo do prezasic¢enosti prihvatne infrastrukture. Nadalje, moZze se tvrditi da posto-
ji pravna obveza solidarnog prihvata u svjetlu nacela solidarnosti kao pozadinskog
nacela (vidi 3. i 4.). Naposljetku, pravo na koristenje privremenom zastitom u drzavi

¢ |zjava EU-a i Turske 2016.

¢ Europska komisija 2019b.

¢ Slovacka i Madarska protiv Vijeca 2017.
¢ |bid., t. 256.

¢ Direktiva, ¢l. 5., st. 3.i¢l. 25, st. 1.
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u kojoj se osoba trenutacno nalazi treba razmotriti u svjetlu pravila okoncanja koje
ovlaséuje Vijee da ukine privremenu zastitu, Sto moze utjecati na odluku raseljenih
osoba o dobrovoljnom prihvac¢anju premjestanja.®® Dakle, moze se razumno oceki-
vati da bi osobe dobrovoljno pristale na premjestaj, odnosno da se pravovremenom
pripremom solidarnog prihvata mogla u veéoj mjeri izbje¢i potreba za premjesta-
jem.

b) Argument o ucinkovitoj zastiti vrijednosti moze se primijeniti za diskrecijska i
stroga pravila. Naveli smo argument koji se mogao predloZiti Sudu u korist teze da
se u konstitucionaliziranom poretku pravilo o uspostavi PZ reZima ne moze proma-
trati kao diskrecijsko pravilo (vidi 4.2., tocka 2.3.). U prilog mogucénosti koristenja
tim argumentom moZe se navesti sljedece. Sud je primijenio test proporcionalnosti
usporedujuéi donesenu odluku Vijeca o kriznim mjerama s propustom aktiviranja
Direktive, Sto znaci da se i primjena Direktive moze usmjeravati normama Ugovora.
Na isti nacin kao $to je to napravio s obzirom na normu o proporcionalnosti’, Sud
je mogao primijeniti i ostale vrijednosti Ugovora. Tek tada bismo saznali kakva je
pozicija Suda prema prirodi pravila o uspostavi PZ rezima posebno u svjetlu zahtje-
va za zastitom norme Ugovora o vladavini prava. Izostanak takve procjene moZze se
pripisati propustudrzava da traZe takvu procjenu na isti nacin kao Sto su to napravile
u odnosu na normu o proporcionalnosti. Primjedba Slovacke da je odluka o kriznim
mjerama protupravna ako bi se tumacila kao da pravno obvezuje drZave na prihvat
trazitelja azila prema ,nametnutim“ kvotama” upucuje na moguée tumacenje pre-
ma kojem bi primjena Direktive trebala imati prednost pred koriStenjem kriznim
mjerama. Takvo tumacenje moglo se opravdati pozivanjem na vladavinu prava: dok
je program premjestanja ad hoc politicka odluka rjesidba, postupak za utvrdivanje
solidarnog prihvata i moguce naknadno razmjestanje raseljenih osoba postupak je
predviden veé postojeim zakonodavstvom EU-a.

) Sud se koristi navodima Vijeca o Direktivi isticuci da ih nitko nije osporavao, sto se
moze shvatiti i kao poticaj drzavama da budu aktivnije u njezinu tumacenju. Kori-
Stenjem institucijskim moguénostima i moguénostima pravnog rasudivanja drzave
mogu voditi Sud EU-a prema odluéujuéim tumacenjima kojima bi se suzila margina
prosudbe Vijeca o aktiviranju Direktive.

4. Bitna su posljedica dvaju navedenih sudskih postupaka misljenja nezavisnih od-
vjetnika. Njihov nastanak pokazuje da koristenje institucijskim moguénostima proi-
zvodi pravno relevantna razmisljanja o propustu uspostave PZ reZima.

 |bid., €l. 6.
7 UEU, ¢l. 5.
7 Slovacka i Madarska protiv Vijeca 2017, t€. 225.
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a) Nezavisna odvjetnica Eleanor Sharpston ispravno upozorava da se kriznom situ-
acijom masovnog priljeva ne moZe upravljati redovitim sredstvima. ,Uredba Du-
blin Ill nije zamisljena kao instrument za odredivanje drzave ¢lanice odgovorne za
medunarodnu zastitu u slucaju masovnog priljeva ljudi. Okolnosti u relevantnom
razdoblju nalaze se u zrakopraznom prostoru za koji ne postoji precizna pravna
odredba u Ugovorima ili sekundarnom zakonodavstvu.“’? Ispravno je misljenje da
se redoviti sustav ne moze primjenjivati u slu¢aju masovnog priljeva raseljenih
osoba, $to ide u prilog argumentu o vrijednosnoj praznini. Ipak, odvjetnica pro-
pusta primijetiti da postoji zakonodavstvo Unije koje regulira navedene krizne
situacije. Upravo je aktiviranje Direktive pravi odgovor kojim se redovit rezim za-
mjenjuje u slucaju krize.

b) Nasuprot propustu da se upozori na Direktivu, nezavisni odvjetnik Yvesa Bota
ispravno primjecuje da je takva Direktiva relevantna za krizne situacije. On uspore-
duje mehanizam solidarnosti predviden Direktivom i mehanizam prihvacen kriznim
mjerama, ali nakon takve usporedbe donosi pogresan zakljucak prema kojem: ,za
razliku od onog $to se predvida Direktivom 2001/55, priviemenim mehanizmom pre-
mjestanja koji je uveden pobijanom odlukom provodi se broj¢ana i obvezna raspo-
djela podnositelja zahtjeva za medunarodnu zastitu medu drzavama ¢lanicama“”
Suprotno navedenom misljenju, na temelju objasnjenja pozadinskih nacela i struk-
ture pravila instituta mogu se oblikovati argumenti u prilog tezi da Direktiva sadrza-
va obvezu solidarnog prihvata (vidi 5.2.).

6. ZAKLJUCAK

U ovom ¢lanku pokazali smo moguénost primjene teorijskih alata na analizu PZ in-
stituta. Alati su se pokazali korisnima za odredenje vrste instituta, njegovih pozadin-
skih nacela te okvira pravnog usmjeravanja odluke o uspostavi PZ reZima. U odnosu
na prigovor iskljucive politicke prirode navedene odluke pokazali smo da praksa po-
tvrduje moguénost pravnih postupaka u kojima se moze pravno rasudivati o odluci
(ne)aktiviranja Direktive. Detaljan prikaz pravila okoncanja i pravila posljedica in-
stituta te analiza odnosa medunarodnog i europskog prava s obzirom na instituciju
privremene zastite zahtijevaju zasebna istrazivanja. Analiza instituta koriStenjem
teorijskim alatima doprinosi i rjeSavanju prakti¢na problema propusta njegove pri-
mjene. Nerazumijevanje instituta moze dovesti do ponovna propusta u slucaju nove
krize, a nije isklju¢eno da se ona nece ponoviti. lako sluzbeni izvjestaji trenutacno ne
upozoravaju na naznake masovnog priljeva raseljenih osoba u EU-u, isti izvjestaji

72 Sharpston 2017, t€.171.
> Bota 2017, t¢. 258.
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navode da ruta zapadnoga Balkana i dalje ostaje jedan od smjerova migracijskih
kretanja prema Europi, ponajprije iz Turske.”
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Summary
ANALYSIS OF THE EUROPEAN INSTITUTE OF TEMPORARY PROTECTION

The theoretical tools which are useful for the analysis of legal institutes include models of
institutions, models of the application of rules, and models of relations between normative
systems. The author analyses the European institute of temporary protection focusing on the
related practical problems. Namely, its inadequate application can endanger the functioning
of states and the European order, cause tensions in relations between states and attribute un-
fair responsibility to states. In this study, the author applies the first two theoretical tools and
demonstrates their usefulness in determining the following characteristics of institutes: their
type, a part of structure related to background principles and possibilities of legal regulation
of their application. Starting from the premise that the cause of the neglect of the institute is
alack of its understanding, we will assumd three objections to its application and analyse the
objection according to which the decision on the application of the institute is an exclusively
political issue.

Key words: temporary protection, institutional regulation, discretion, application of rules,
theory of law.
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