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U radu se ukazuje na povijesni aspekt razvoja prava glasa i biratkoga prava. Ukazuje se na
praksu Suda Europske unije, Europskog suda za zastitu ljudskih prava, kao i na misljenje i preporuke
Europske komisije o pravima glasovanja gradana koji Zive u inozemstvu. Spomenuto se ilustrira
i primjerom Francuske Republike. Konacno se detaljno analizira Zakon o prebivali§tu Republike
Hrvatske koji je stupio na snagu 14. prosinca 2012. godine. Zaklju¢no se, prema miSljenju autora,
ukazuje na manjkavosti hrvatskog zakona kao i na eventualne probleme u praksi.
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1. UVOD

Povijest je pokazala kako su sva velika, ili mala, carstva osudena na nestanak.
Nacija ne propadne tako lako poput carstva, i u kusnji, u razdobljima rata ili duboke
krize, prirodno je da se pojedinci skupljaju oko onoga $to ih povezuje najdublje
u svojem bicu, a to je nacija. Snaga nacije temelji se i na mrezama razvijenima
izvan granica, na pojedinacnim ili organiziranim podr$kama na kojima se moze
racunati u inozemstvu i oplenito u svijetu. Postoji li bolja podr$ka za bilo koju
zemlju od njezinih vlastitih drzavljana koji Zive u inozemstvu? Iako je to¢an broj
hrvatskih iseljenika nepouzdan, moZe se razumno procijeniti da broj Hrvata koji
Zive izvan zemlje odgovara priblizno polovici danasnjeg stanovnistva Republike
Hrvatske. Nedavni agresorski i osvajacki rat s kojim se Republika Hrvatska morala
suociti, pokazao je koliko je mobilizacija Hrvata izvan granica bila silna pomo¢
za ugrozenu domovinu, te kako su znali biti u¢inkoviti branitelji hrvatske stvari u
politic¢kim krugovima, kako putem medija tako i svjetskog javnog mnijenja.

Zato svihrvatski gradani, gdje god bili, trebaju i dalje ostati aktivni u oblikovanju
nacionalne politike i obrani nacionalnih interesa, a posebno u Europskoj uniji,
¢ija je Republika Hrvatska danas ¢lanica. Uz sluzbene urede, veleposlanstva, koja
su zaduzena zastupati Republiku Hrvatsku u inozemstvu, ne smije se zanemariti
mocne sudionike, koje mogu biti, hrvatske zajednice u svijetu.

Biti aktivan gradanin zahtijeva raspolaganje s pravom glasa. Izborni sustav,
modaliteti glasanja, manje ili viSe izdaSna raspodjela prava glasa, neosporno su
najocCitiji pokazatelji stupnja vladaju¢e demokracije u jednom drustvu i u jednoj
drZzavi, i postojeceg politickog reZima. Treba li podsjetiti da u Europskoj uniji,
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jos od Maastrichtskog (1993.) i Amsterdamskog ugovora (1997.), svaki europski
gradanin — gdje god se nalazio — uZiva pravo glasa i moZe biti biran, kako na
lokalnim izborima, tako i na izborima za Europski parlament. Lisabonski ugovor,
koji je stupio na snagu 2009., svecano je potvrdio spomenuta prava drzavljana
drzava-¢lanica, koji ih mogu vrS$iti na cijelom teritoriju Europske unije, i u drzavi
svojega prebivaliSta, cak i ako nisu njezini drzavljani. S obzirom na ove evolucije
u Europi, je li uople zamislivo da hrvatska demokracija moze odbijati pravo
glasa svojim vlastitim drzavljanima koji Zive izvan zemlje, kada mora prihvatiti
pravo glasa drzavljana (stranaca) svake drzave ¢lanice Europske unije koji Zive
na njezinu tlu? MoZe li se zamisliti da hrvatski gradanin koji Zivi u Njemackoj,
Francuskoj, Svedskoj ili u bilo kojoj drzavi Europske unije, moZze sudjelovati (i
biti biran) na lokalnim izborima i na izborima za Europski parlament, a istodobno
biti liSen tih istih prava kad je rije¢ o izborima za Hrvatski parlament? To bi
zasigurno bio jedinstveni slu¢aj u Europi i mrlja na hrvatskoj demokraciji.

Zbog ¢ega bi se trebalo postupati s hrvatskim gradaninom nastanjenim u Europi
,hepovoljnije* nego s gradanima drugih europskih drzava nastanjenih u Hrvatskoj?
Zasto bi trebalo postupati druk¢ije s hrvatskim gradanima nastanjenima izvan
Europe i onima nastanjenima u Europi? MoZe li se danaSnja Hrvatska smjestiti na
rubu procesa europeizacije i globalizacije, Ciji su u¢inci ne samo ekonomski nego
1 politicki i druStveni?

U dobro je shvacenom interesu svake drzave da se ne odvaja od svojih
drzavljana nastanjenih u inozemstvu, da ne iskljuCuje tu kategoriju gradana od
drustvenoga korpusa i nacije. Jer svaka «getoizacija» neizbjeZno dolazi pod
sumnju diskriminacije, pogotovo u zemlji tek nedavno oslobodenoj od totalitarnog
sustava, o kojoj se zna da su iseljenici bili mete, ne samo politicke domace represije,
nego i specijalnih sluzbi zaduZenih za njihovo politicko nadziranje u inozemstvu,
pa ¢ak i za njihovu likvidaciju. Svaka autenti¢cna demokracija dostojna tog
imena mora sasvim raskinuti s takvom proslos¢u. Budu¢i da je rije¢ o Hrvatskoj,
svaka sumnja u naruSavanje demokratskog karaktera zemlje moZe samo Stetiti
— time bi se razlikovala od europskih standarda i prakse drugih drZava Clanica.
Hrvatska se treba prestati usporedivati s drugim drzavama iz bivse Jugoslavije,
kad je rije¢ o ocjenjivanju vlastitog stupnja demokratizacije i procjene kvalitete
svojih institucija. Treba se suo€iti s modelima Zapadne Europe, a ne viSe onima s
balkanske Europe. Bas je ova usporedba najznakovitija i najizrazitija, ona je ta koja
je u stanju pridonijeti evoluciji danasnjih hrvatskih institucija, ona moZe poticati
njihov napredak. Danasnja Hrvatska treba odbaciti sve §to moze sputavati njezinu
modernizaciju. Treba, dakle, prekinuti, na ideoloSkom, politickom, drustvenom i
kulturnom planu s tom proSloscu, jer je liberalna Europa njezino obzorje i zato Sto
Jje Zapadna Europa, takoder i ponajprije, njezino blize okruZenje, kako to potvrduje
viSestoljetna povijest hrvatske nacije. lako na diplomatskom planu europska
birokracija ustrajno smjesta Republiku Hrvatsku na zapadni Balkan, na njoj je da
dokaze kako se politicki, kulturno i povijesno nalazi zapadno od Balkana. U tom
pogledu, ocuvanje ili ukinuce prava glasa iseljenih Hrvata predstavlja kapitalni
test demokratske zrelosti.
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Danas, na medunarodnoj sceni, poloZaj svake zemlje tijesno ovisi o sposobnosti
koriStenja i vrednovanja gospodarskih, socijalnih, kulturnih i ljudskih aduta
kojima raspolaze. Jedan od tih aduta jest prisutnost ljudi iz te zemlje u inozemstvu,
ona uvjetuje ,medunarodni sjaj jedne zemlje*. Ulog je, ujedno, politicki,
ekonomski i kulturni, posebno u dana$njim okolnostima, obiljeZzenim ubrzanom
globalizacijom materijalnih i intelektualnih razmjena. Nazoc¢nost Republike
Hrvatske u inozemstvu jest prednost koju treba znati upotrijebiti, pogotovo
Sto iseljeno pucCanstvo prebiva u ekonomski, kulturno i politicki najrazvijenim
krajevima svijeta. Ono je djelotvorno orude i dragocjeno sredstvo koje omogucuje
Hrvatskoj iskoristiti sve prilike koje se pruZzaju (posebno na trgovackom i
turistickom planu) u najdinamicnijim podru¢jima svjetskog gospodarstva. Zbog
toga Hrvatska mora bolje upoznati svoje zajednice nastanjene u inozemstvu i
utvrditi bilancu potencijala §to ga one predstavljaju, u korist razvijanja hrvatske
prisutnosti u svijetu, kako bi se iznijelo na vidjelo sve §to sprecava promicanje
nacionalnih, materijalnih i moralnih interesa. To pretpostavlja bolje uskladivanje
izmedu najvisih vlasti drzave i organizacija koje okupljaju Hrvate nastanjene u
svijetu. Pod tim uvjetom, iskustva steCena u inozemstvu mogu biti valorizirana
u Hrvatskoj, omogucujuci uspostavu ucinkovite mreze na medunarodnoj razini,
koja ¢e pojacati i podrzati diplomatsko djelovanje, kao i prava te raznovrsne
interese Republike Hvatske i njezina naroda.

Zbog svih tih razloga, Hrvati u inozemstvu moraju ostati aktivni gradani, moraju
sacuvati potpuni i cjeloviti biracki kapacitet da bi i dalje bili u sluZbi svoje maticne
zemlje, Ciji Ce demokratski legitimitet tako biti ojatan. Svako ograniCavanje
— a pogotovo svako ukidanje — prava glasa, koje mora biti ravnopravno za sve
gradane, Cinilo bi povredu priznatih javnih sloboda, najosnovnijih gradanskih
prava, i nacela univerzalnosti prava glasa, prirodno zajamcenih u razvijenim
demokracijama.

Ako promjene trebaju nastupiti u Republici Hrvatskoj, onda zakonodavni
okvir moZe odrediti samo sljedece: «Biraci su Hrvati nastanjeni izvan Republike
Hrvatske, upisani na birackom popisu ustanoviljenom u tu svrhu u inozemstvu u
svakom konzularnom okruZju vodenom od nadleznih ureda.»

S obzirom na poStovanje teritorijalnog suvereniteta drzave prebivali$ta i u
svrhu nepristranosti, ocuvanja iskrenosti glasovanja i izbjegavanja polemike, tekst
zakona bi mogao, takoder, sadrzavati i sljedeCe: «Svaka promidzba u inozemstvu
Jje zabranjena, osim posiljkom upisanim biracima, programa i glasackih listica
kandidata, zapecacenom postom upucenom od nadleznih diplomatskih ili
konzularnih ureda, te oglasavanjem ovih dokumenata u unutarnjim prostorima
veleposlanstava i konzulata i — u sporazumu s vlastima nadleZne zemlje — u
biralistima eventualno otvorenima izvan diplomatskih ili konzularnih prostorija.»

Hrvati u inozemstvu Cine dio hrvatskog pucanstva koji, iako udaljen od
domovine, treba ostati sudionik javnog nacionalnog Zivota, kao $to je to slucaj u
razvijenim zapadnim demokracijama.
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2. ZNACENJE I ULOGA PRAVA GLASA

2. 1. Opcenito o pravu glasa

Pravo glasa je u vezi s posjedovanjem drzavljanstva. Ono je osnovno politicko
pravo i u nekim zemljama «glasanje» jest elementarno gradansko pravo, $tovise i
pravna obveza kaznjavana s kaznom globe u slu¢aju neopravdanog neizvrSavanja.

Skupno liSiti jednu zajednicu gradana od prava na glasanje, prije svega zbog
politickih naklonosti i miSljenja kOJa su JO] pripisana, jest praksa SVOJstvena
totalitaristickim komunistickim rezimima i opcemto je obiljeZje rezima koji
odbija stvarnu demokraciju ili rezima koji nije usvojio osnovna nacela slobodne
i pluralisticke zastupnicke demokracije, $to se moZze dogoditi naroCito u
tranzicijskim reZimima.

Danas je glasatka suzdrzanost pojava protiv koje se treba boriti moderna
demokracija. jer za nju predstavlja ozbiljnu opasnost. Glasacka suzdrzanost
odrazava nezainteresiranost gradana za opcu stvar. Demokratska drustva brane
zbog toga ideal gradanskog, racionalnog i pojedinacnog politic¢kog sudjelovanja.
Svejedno je je li glasanje glas podrske jednom kandidatu (ili jednoj stranci),
njegovoj sposobnosti, njegovom iskustvu, njegovoj osobnosti, njegovom
programu ili je, naprotiv, glasanje prosvjedni glas, glas koji izrazava oporbu
postojeCem politickom i druStvenom sustavu ili vladajucoj politickoj «ponudi».

U demokraciji su sljedeca dva nacela usko povezana: naCelo birackog
utemeljenja legitimnosti vlasti, koje ide uvijek usporedo s natelom slobodnog
izrazavanja gradanskog nepovjerenja prema nositeljima vlasti. Demokracija
poduzima i ukljucuje, ujedno, mogucnost glasovanja za odobravanje i moguénost
glasovanja za neodobravanje u ime slobode miSljenja i izrazavanja, jednakosti
gradana i nediskriminacije medu njima. To je isto toliko sredstvo odabiranja
kandidata, koliko i sredstvo za njihovo otklanjanje.

Kroz vrenje prava glasa na kusSnju se stavlja legitimacija politiCke vlasti. U
najsiroj mogucoj suglasnosti svih gradana zajedno, izrazene preko glasanja, nalazi
se izvor legitimnosti vlada u modernim politickim sustavima demokratskog tipa.

2. 2. Znacenje prava glasa

Glasanje je najprimjerenije sredstvo izbora izmedu raznih politi¢kih projekata
pobudenih svjetonazorima svojstvenima raznim strankama i kandidatima koji teze
za upravljanjem drzavom i nacijom. Povodom izbora, postavljaju se i rjeSavaju
koliko razlicita toliko i bitna pitanja koja se ticu druStvenog uredenja, politickog
rezima, institucija, gospodarskog izbora te zajednickih vrijednosti.

Glasanje je i sredstvo pomirenja drustvenih odnosa. Ono ucvrscuje pripadnost
jednoj zajednici, ukljucujuéi ujedno i strahove, bojazni od nereda i sukoba.
Takoder je i sredstvo za slobodno izraZzavanje gradana, koje im omogucuje, barem
za vrijeme izbora, ulazak u ¢arobnu i tajanstvenu sferu vlasti.
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Biracki ¢in oblikuje i pokrece proces gradanske integracije. On je u pravom
smislu rije¢i mehanizam suprotstavljanja nasilju i odbijanja pobune, znak dovrSene
integracije. Glasati za jednog kandidata ili za jednu stranku ili ih otklanjati, znaci
ujedno i nadasve glasati za instituciju ,,glasanja*. Jer glasanje je naCin izrazavanja
svoje vjernosti prema politickom sustavu i pripadajucoj zajednici (prvenstveno
naciji). Prilika je i za «progovaranje», kori$tenjem sustava politicke medijacije
koju zastupni¢ka demokracija nudi.

2. 3. Pravo glasa kao svojstvo gradanstva i/ili pripadnosti naciji

Glasanje je znakovit ¢in drzavljanstva i/ili gradanstva. U povijesti, glasanje
se ustalilo kao svojstvo pojedinaca koji pripadaju nacionalnom korpusu. Pravno
uredenje prava glasa i sama definicija prava gradanstva i njegovih granica, bili
su usredotoCeni na posjedovanje drzavljanstva. Zakoni su spojili pravo glasa
s pripadnos$¢u naciji. Danas, u socioloSkom i teorijskom pogledu, ¢in glasanja
odrZzava uvijek usku vezu s pripadno$¢u naciji. Ujedno oslikava osjecaj postojanja
jednoga nacionalnog «Mi», i osjeCaja pripadnosti tom zajednickom bicu. Ako
nisu sve nacije nuzno prianjale uz demokraciju, sve su se demokracije — posebno
masovne demokracije — nadahnjivale pripadnos$¢u naciji.

Moze se reci da je postojala povijesna podudarnost izmedu izucavanja opceg
prava glasa i razvijanja nacionalnih identiteta. I danas u vrSenju prava glasa,
nacionalni identitet i smisao gradanske duznosti koja od nje proizlazi, imaju
veliku vaznost.

Stvarno sudjelovanje na izborima, djelatno vrSenje prava glasa, ne moze
se tumaciti samo paradigmom racionalnog djela ili Cisto materijalistickim
pojedinacnim racunanjem izmedu troska i koristi do kojih dolazi kad smo (ne)
upisani na biratkom popisu i kad se raspitujemo o izbornom ulogu. Politicko
sudjelovanje i ¢in glasanja mogu se tumaciti samo ako se uzmu u obzir druge
pobude, napose identitetne prirode. Glasanjem biraC Cini viSe od izrazavanja
vlastitog miSljenja. Iskazuje privrZzenost, zalaganje prema zajednici u kojoj se
prepoznaje. Ne glasati znacilo bi izdati spomen na one koji su se borili kako bi
spomenuta zajednica mogla uZivati slobodno i jednakopravno glasacko pravo, te
efikasno ga vrSiti. To bi i na stanovit nacin duboko dovelo u pitanje nacionalni
opstanak i njegov drustveni poredak. Zabraniti skupini gradana i pripadnika nacije
sudjelovanje u glasanju, znaci ,,oteti* im drzavljanstvo, iskljuciti ih iz nacionalnog
korpusa i liSiti ih prava gradanstva. Spomenuta diskriminatorna postupanja, na
ustrb javnih i individualnih sloboda, ne bi smjela postojati u istinskoj demokraciji.

Ako pravo glasa ostaje znak pripadnosti naciji, i usko je s njom povezano,
suvremeni demokratski sustavi (osobito u okviru Europske unije kojoj Hrvatska
teZi i pripada, i u kojoj je europsko pravo gradanstva udijeljeno svim drzavljanima
drzava-¢lanica), kao i sadas$nja republicka nacela, trebaju udruZziti pravo glasa i
pravo gradanstva. Pravo gradanstva treba biti zami$ljeno kao djelatno uZzivanje
prava i ispunjenje duznosti. U demokraciji valja sudjelovati, ona se ne ograni¢ava
na sustav jamstva zaStitnickih prava, ona pretpostavlja zalaganje gradana, duznih
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zanimati se za javne stvari. Dakle, kada gradani izrazavaju svoje miSljenje s
ciljem usmjeravanja odluka vlasti, trebaju uzeti u obzir svoje posebne interese
i interese svojih sugradana. To je ono Sto posebno povezuje ¢lanove zajednice,
$to omogucuje stvaranje djelotvornog prava gradanstva, ono $to ih je ujedinilo
u trajnost nacionalne povijesti i §to od svakoga opravdava ocekivanje paznje i
zalaganja jer to oznaCava pravo gradanstva u potpunom smislu rijeci. Rijec je o
vezi koja opravdava pridavanje (i Cak pridrZzavanje) stanovitih prava gradanima
povezanih kroz zajednic¢ku pripadnost, odnosno pripadnost naciji. Prvo od
tih prava jest pravo glasa. Preko njega i kroz njega gradani produljuju naciju
usmjerujuci svoju buduénost. Naravno da u takvom sustavu zajednica gradana,
Cije se granice podudaraju s opsegom nacije, ostaje otvorena prema onima koji
se zele ukljuciti u nju, ako usvajaju vrijednosti koje oznacuju nacionalnu kulturu,
ili ¢ak pridonose njezinu razvitku, jer nacija je povijest u nastajanju koju gradani
izgraduju zajedno. Ta je integracija opipljivi dokaz volje dijeljenja zajednicke
sudbine, one koja otvara pristup pravu glasa.

Naposljetku, pravo gradanstva i glasanje idu zajedno i oba su, ponajvise,
povezana s pripadnoS¢u naciji. Drzavljanin je takoder i gradanin (i obratno, u
tradicionalnim europskim demokracijama) i njegovo glasanje izrazava jedno i
drugo svojstvo, kao, ujedno, i njegovo osobno misljenje.

2. 4. Utjecaj pokretljivosti ljudi na odnos izmedu glasovanja, prava
gradanstva i pripadnosti naciji

MozZe se smatrati da odnos pripadnost naciji — pravo gradanstva — pravo glasa,
moZe biti oslabljen, na primjer, zbog pojave manjina (naroCito proistekle iz
imigracije) kao i zbog procesa regionalne integracije (posebno europske). Ali to ne
stavljau pitanje pravo glasa kao oblik (manje-vise svjestan) uklju¢enja u nacionalnu
zajednicu. MoZe se najviSe govoriti o stanovitoj «razli¢itosti» prava gradanstva,
ali bez podjele izmedu birackog sudjelovanja, gradanskog sudjelovanja (koje
oznaCuje pravo gradanstva) i pripadnosti naciji. Pravo gradanstva ostaje temelj
prava, i to: gradanskih prava (o miSljenju, vlasniStvu, izrazavanju, jednakosti
pred zakonom i pred sucem, slobodi ugovaranja), politickih prava (u prvom
redu slobodno, jednakopravno, opce pravo glasa), i socijalnih prava (ustanovivsi
gradansku solidarnost i borbu protiv nejednakosti).

Odnos izmedu prava glasa i pripadnosti naciji jest u¢inak jedne druge pojave:
rastuce pokretljivosti ljudi (bila ona hotimicna ili prisilna) koja moZe imati za
posljedicu suzavanje srediSnjeg poloZaja glasovanja u vr§enju prava gradanstva, te
slabljenje nacionalnih veza. Ta pokretljivost je danas nerazdvojiva od modernog
Zivota, razvoja medunarodnog prometa i globalizacije u svim oblicima. Ali
moZze biti i zadnji trag totalitarizama i diktatorskih reZima, koji su prouzro¢ili
prisilna progonstva. Ona proizlazi danas, takoder, od europske izgradnje, i Cini
se na prvi pogled da je statut europskog prava gradanstva nanovo pokrenuo
raspravu o ideji «postnacionalnog» prava gradanstva. Maastrichtski ugovor
(1992.) je, dakako, ustanovio «europsko pravo gradanstva», ali se ono suzava na
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preslagivanje nad nacionalnim gradanskim pripadnostima drzava-Clanica, i njih
ne zamjenjuje. Ovo novo pravo gradanstva otvara nova prava svojim nosiocima
(pravo slobodnog kretanja i boravka u Europskoj uniji, pravo na diplomatsku i
konzularnu zastitu treCih zemalja koje pripadaju Europskoj uniji, pravo glasa i
pravo da se bude biran na lokalnim i europskim izborima u drzavi prebivalista
itd.). Ta stecena prava dokazuju stanovito razdvajanje izmedu pripadnosti naciji
1 prava gradanstva, ali ni u jednom slucaju pravo glasa nije dovedeno u pitanje.
Stovise, na stanovit je nacin prosireno u korist pripadnika nacije koji borave izvan
mati¢ne zemlje. Naime, samo se europsko pravo gradanstva temelji na drzavnoj
pripadnosti — jednoj drZavi ¢lanici — a da ne ide dotle da preraste u zamjenjivu
«europsku nacionalnu pripadnost». Nema, dakle, razdvajanja izmedu europskog
prava gradanstva i pripadnosti naciji nego, naprotiv, dodjeljuje se novo svojstvo
i nagraduje nacionalna pripadnost u vr§enju novih prava izvan mati¢ne zemlje u
okviru novog «europskog prava gradanstva».

Klasi¢na pripadnost naciji — u odnosu s pravom gradanstva — ne prestaje
biti osnova prava glasa, i to u ime posebne solidarnosti koja proizlazi iz zrtava
podnesenih u proslosti, kao i onih koje je svatko spreman podnijeti. DanaSnje
generacije moraju imati mogucnosti obavljati duznosti koje proizlaze iz prava
koja su im prenesena, odnosno trebaju ispuniti svoju biracku duznost.

3. PRAKSA SUDA EUROPSKE UNIJE I EUROPSKOG SUDA ZA
ZASTITU LJUDSKIH PRAVA O OGRANICAVANJU PRAVA GLASA

Danas za zemlju kao $to je Hrvatska, potpisnica (1996.) Europske konvencije
za zasStitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, prijeka je potreba u podrucju
gradanskih i politickih prava spajati obveze proistekle iz spomenute Konvencije i
jamstava ustanovljenih pravom Europske unije. Republika Hrvatska treba uzeti u
obzir primjenjive tekstove u tom pogledu, kao i sudsku praksu Europskog suda za
zastitu ljudskih prava u Strasbourgu i Suda Europske unije u Luksemburgu, kao i
Povelju osnovnih prava Europske unije integriranu u Lisabonskom ugovoru.

3. 1. Prikladni medunarodni tekstovi

Tako, u okviru UN-a, Medunarodni pakt, usvojen 19. prosinca 1966. o
gradanskim i politickim pravima, odreduje: «Clanak 25 : Svaki gradanin ima pravo
i mogucnost, bez ikakvih diskriminacija navedenih u clanku 2 (rasa, boja, spol,
rodenje ili svako drugo stanje): a) sudjelovati u vodenju javnih poslova, bilo
neposredno, bilo posredstvom slobodno izabranih predstavnistava; b) glasati...».

Nadalje, u op¢oj Napomeni br. 25 (57), usvojenoj 12. srpnja 1996., na temelju
¢lanka 40., stavka 4. Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim pravima,
Komiteta ljudskih prava UN-a, odreduje se posebno s obzirom na pravo zajamceno
¢lankom 25.: «14. U svojim odnosima, drZave stranke trebale bi preciznije odrediti
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razloge lisenja prava glasa i obrazloZiti ih. Ovi razlozi trebali bi biti objektivni i
razumni...»

Isto tako, u okviru VijeCa Europe, Europska konvencija za zastitu ljudskih prava
i temeljnih sloboda odreduje: «Clanak 14: UZivanje prava i sloboda priznatih u
... Konvenciji treba biti zajamceno, bez ikakvih razlikovanja, temeljena napose
na spolu, rasi, boji, jeziku, vjeri, politickim nazorima ili bilo kakvim drugim
nazorima.»

Protokol br.1 iste Konvencije odreduje: «Clanak 3: Visoke ugovorne strane
obvezuju se organizirati, u razumnim razmacima, slobodne izbore, tajnim
glasovanjem, u uvjetima koji jamce slobodno izraZavanje misljenja naroda o
izboru zakonodavnog tijela.»

Pravo na slobodu izrazavanja takoder je zajamCeno prema samoj spomenutoj
Konvenciji, koja odreduje: «Clanak 10: 1. Svaka osoba ima pravo na slobodu
izraZavanja; 2. VrSenje ovih sloboda (priznatih od Konvencije) koje obuhvaca
duznosti i odgovornosti moZe biti podvrgnuto posebnim formalnostima, uvjetima,
ogranicenjima ili kaznama predvidenim po zakonu, koja cine nuZne mjere u
jednom demokratskom drustvu, za nacionalnu sigurnost, teritorijalni integritet
ili javnu sigurnost, obrani poretka i prevenciji zlocina, za zastitu zdravija ili
morala, za zastitu ugleda ili prava drugog, da se onemoguci objava povjerljivih
informacija, da bi se jamcili autoritet i nepristranost sudske vlasti.»

Opravdajuci razlozi s obzirom na ograniCenja prava glasa restriktivno su
nabrojeni kao $to je gore navedeno. Osim toga, drzava koja odluCuje uvesti
takva ogranicenja mora objasniti razloge i obrazloZiti ih, i to prema ¢lanku 25.
Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim pravima (gore navedenog). Svaka
restrikcija pobudena drugim razlozima prekrsila bi temeljnu slobodu izrazavanja,
te bi predstavljala povredu pravu glasa — bitno pravo svojstveno gradaninu u
razvijenim demokracijama.

Sa svoje strane, Pravilo dobrog ponaSanja u izbornom predmetu, usvojeno
od Europske komisije za demokraciju prema pravu (nazvanu «Venecijanska
komisija»), prilikom 51. plenarnog zasjedanja (5. i 6. srpnja 2002.) i podneseno
Parlamentarnoj Skupstini Vije¢a Europe 6. studenoga 2002., obuhvaca glavne
upute razradene od strane Komisije s obzirom na okolnosti prema kojima netko
moZze biti liSen prava glasa ili birljivosti: «d... [. — iskljucenje od prava glasa
i birljivosti moZe biti predvideno, ali je podvrgnuto sljedecim kumulativnim
uvjetima; 2. — treba biti predvideno po zakonu; 3. — treba biti sukladno s nacelom
proporcionalnosti; iskljucenje od birljivosti moZe biti podvrgnuto manje stroZijim
uvjetima nego onim o pravu glasa; 4. — treba biti obrazloZeno zabranom zbog
razloga u vezi s duSevnim zdravijem ili zbog kaznenih osuda za teska krivicna
djela; 5. — osim toga, iskljucenje od politickih prava ili zabrana zbog razloga u
vezi s dusevnim zdravljem trebaju biti izreceni od suda u posebnoj odluci».

Prema tome, razvidno je iz spomenutih tekstova i njihovim kombiniranjem,
da pravo glasa ne Cini povlasticu od koje bi jedan dio gradana mogao biti liSen.
Prava koja ovi tekstovi zajamcCuju jesu od presudne vaZnosti za uspostavljanje
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i odrzavanje temelja istinske demokracije i pravne drzave. U 21. stoljeCu, i u
Europi, svaka demokratska drzava mora se pridrzavati pretpostavke prema kojoj
treba dati pravo glasa Sto vecem broju gradana. Odnosno, s obzirom na to
da je opCe pravo glasa uzorno nacelo, «glasanje» moZze biti smatrano samo kao
«pravo», a ne kao jedno dobrocCinstvo ili blagost koja se dodjeljuje samovoljno
i restriktivno. Svako derogiranje nacela opeg prava glasa vodi prema
potkopavanju demokratske valjanosti svakog zakonodavnog tijela izabranog
u tim uvjetima, i slabljenju zakona koje to isto tijelo proglasava.

3.2. Moguénost procjenjivanja drzava u predmetu ljudskih prava prema
europskom sucu

Europski sud za zaStitu ljudskih prava priznao je stanovitu mogucnost
procjenjivanja u korist drzavnih vlasti, u predmetu zastite ljudskih prava. Ali u
svakom konkretnom primjeru, duznost je drzave da neprestano preispituje svoje
politicke odluke i uskladuje ih sa zahtjevima Europske konvencije za zaStitu
ljudskih prava i temeljnih sloboda.

Istina, margina procjenjivanja je Siroka, ali nije neograni¢ena. Ona se smanjuje
s vremenom i to zbog sve naglaSenijih europskih konvergentnosti.

Kako bilo da bilo, i u predmetu prava glasa, odredivanje granica margine
procjenjivanja nije prepusteno konkretnoj drzavi ve¢ je podvrgnuto «europskom
nadzoru». Spomenuto jo$ vise vrijedi u odnosu na politicka prava, gdje je margina
procjenjivanja sve viSe suzena, kako predmetna odredba koja je u pitanju postaje
sve viSe «zajednicka», i dovodi do «uskladenog ponaSanja» u Europi.

Sud u Strasbourgu je taj koji moZze ispitati pojedinacne slucajeve gdje
doti¢na restrikcija prekoracuje prihvatljivu marginu procjenjivanja, prepustajuci
zakonodavcu da se pobrine za odabiranje sredstava koji zajamcuju prava iskazana
u Clanku 3. Protokola br. 1 (gore naveden).

I8¢itavanjem odluka Europskog suda u Strasbourgu, u odnosu na pravo glasa
i njegovih restrikcija, jasno je da do liSenja prava glasa treba doc¢i samo u
iznimnim situacijama.

Kada je uopce rijec o procjenjivanju odredenih ogranicenja u vr§enju osnovnih
sloboda i bitnih politickih prava, Europski sud ne odbija uzeti u obzir posebne
prilike u kojima se nalazi doti¢na zemlja: primjerice, prilike svojstvene zemljama
u demokratskoj tranziciji, izaSlima iz komunisticke ideologije i totalitarnog
rezima. Ali, Sud smatra takoder, da su uclanjenje u NATO i, Stovise, ulazak u
Europsku uniju, dogadaji koji oznaCuju kraj razdoblja demokratske tranzicije.

Ako Sud posebno dopusti nuznost procjene svakog izbornog zakonodavstva u
vidu politi¢ke evolucije doti¢ne zemlje, isto tako smatra da je ovlasten procjenjivati
u Siroj mjeri zakonske odredbe o liSavanju jedne osobe ili skupine osoba prava
glasa.

Po Europskome sudu, jedno demokratsko drustvo moze poduzeti potrebne
mjere kako bi se zastitilo protiv aktivnosti koje imaju za cilj ruSenje prava i sloboda
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propisanih Konvencijom. Clanak 3. Protokola br. 1, koji ustanovljuje sposobnost
gradanina da utjeCe na sastav zakonodavnog tijela, ne iskljucuje mogucnost da
restrikcije nad glasackim pravima budu dosudene pojedincu, koji je na primjer
pocinio teSku zlouporabu u vrSenju javnih sluzba, ili zlo€ine i prekr3aje, ili Cije
je ponasanje prijetilo pravnoj drzavi ili temelju demokracije. Sud u Strasbourgu
ne smatra nelegitimnom teZnju drzave da provjeri postojanje dovoljno uskih ili
trajnih veza sa zemljom, ili da pojedine osobe ocituju stanovitu paznju prema njoj.
Medutim, iskljucenje bilo koje skupine ili kategorija pucanstva, treba uvijek biti
sukladno nacelima na kojima se temelje odredbe ¢lanka 3. Protokola br. 1.

3.3. Nadzor europskog suca nad liSenjem prava glasa

Treba najprije podsjetiti da provodenje nadzora nad mjerama liSenja prava
glasa pripada u prvom redu nadleznom nacionalnom sucu (posebno ustavnom
sucu), pozivajuéi se na nacionalne i medunarodne prikladne tekstove, posebno na
Europsku konvenciju i njezine Protokole, te na razradenu sudbenu praksu Suda u
Strasbourgu.

Restrikcije u izbornim pravima opcenito i prvenstveno o pravu glasa, kako bez
razlike i automatski pogadaju cijelu kategoriju gradana, podvrgnute su strogom
nadzoru Suda u Strasbourgu, koji je postavio nekoliko zahtjeva potvrdenih u nizu
sudskih odluka, te ponovljenih u odluci od 6. listopada 2005., u predmetu Hirst ¢/
Ujedinjeno Kraljevstvo (br. 2, zalba br. 74025/1).

Ova sudska odluka sacuvala je, dakako, marginu procjenjivanja drzava, ali
sklonost za njezinim suzenjem veoma je izraZzena. Sud, u provodenju nadzora
nad proporcionalnosti poduzetih mjera od strane drzave, zahtijeva kumulativno
postovanje svih Kriterija navedenih u gore spomenutoj odluci Hirst.

Europski je nadzor strozi kada se liSenje prava glasa odnosi na cijelu jednu
skupinu pucanstva, nadasve ako je rije¢ o puCanstvu koje se drzi ranjivim i
povijesnom zrtvom odredenih iskljuCenja (sudska odluka od 20. svibnja 2010., u
predmetu Kiss c/Madarska, zalba Br. 38832/06). U tom pogledu, kako u slucaju
iseljenog hrvatskog pucanstva ne vidjeti ranjivu populaciju i povijesnu Zrtvu
isklju¢ivanja?

Sud je takoder objasnio svoje stajaliSte u izbornom predmetu, u odluci od
15. lipnja 2006., u predmetu Lykourezos c/Gréka (zalba Br. 33554/03). Prema
europskom sucu, drzavama je priznata moguénost «uredivanja procedure
nacionalnih izbora». Ali, istovremeno: 1. Sud dopusta s jedne strane, «da postoje
mnogi nacini organiziranja i primjenjivanja izbornih sustava, i mnostvo razlika
usred Europe, posebno u povijesnom razvoju, kulturnoj raznolikosti i nazoru koja
svaka pojedina drzava treba ukljuciti u svoje vlastito videnje demokracije...»; 2.
Ovaj isti Sud je, medutim, s druge strane razvijao, uzastopnim pomacima, politiku
sudbene prakse uskladivanja pravnih sustava drzava c¢lanica u izbornom
predmetu. Sud opravdava ovu politiku sudbene prakse, postojanjem konvergencije
izmedu zakonodavstava veCine drzava potpisnica Europske konvencije za zaStitu
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ljudskih prava i temeljnih sloboda. Tu je politiku sudbene prakse takoder
ozakonilo Vijece Europe, kroz mjere prihvacene od parlamentarne SkupStine ili
od (gore spomenute) Venecijanske komisije.

Sud je oti$ao korak dalje u restrikciji nametnutoj margini procjenjivanja drzava,
u povodu sudske odluke donesene 8. srpnja 2010., u predmetu Sitaropulos et alii ¢/
Grcka(zalbaBr.42202/07). Sud drzikako efektivnost «pravanaslobodneizbore»
zahtijeva da gradani mogu sudjelovati u izboru nacionalnog Parlamenta
na mjestu njihovog prebivaliSta, dapace i kad se nalaze u inozemstvu. Ako
nijedno zakonodavstvo nije bilo prihvateno za pokretanje ustavne odredbe koja se
ti¢e «slobodnih izbora», ovaj nedostatak i tromost zakonodavca (grckog u ovom
slu¢aju) ¢ine nepravicno postupanje s iseljenim gradanima s obzirom na one
koji prebivaju na nacionalnom teritoriju (u Grckoj).

U ovoj aferi, sudenoj u srpnju 2010., u kojoj se namece daljinsko glasanje
u korist iseljenika, Sud u Strasbourgu htio je ojacati istinski demokratski
znacaj parlamentarnih izbora. I8ao je, Stovise, vrlo daleko u priznavanju prava
glasa iseljenih gradana, ako se ima na umu da je Gréka zemlja koja u inozemstvu
ima znatnu dijasporu, ¢iji mnogi pripadnici posjeduju svojstvo gradanina. To
znati da je doti¢na drzava duzna udovoljiti proSirenju izbornog tijela, izvodeci
strukturalne posljedice ove odluke Suda u Strasbourgu, iako se to moze odraziti
na politicko stanje u zemlji. Sud je doSao do ovih zakljuCaka, pozivajuéi se
na pozitivne obveze, neposredno proistekle iz ¢lanka 3. dopunskog Protokola
br. 1 Europske konvencije za zaStitu ljudskih prava i temeljnih sloboda. Sud je
istovremeno priznao pravo nadzirati i kazniti nedostatke zakonodavca prema
medunarodnim obvezama drzave.

Takoder, treba skrenuti pozornost i na jo§ jednu vaznu sudsku odluku koja je
donesena 27. travnja 2010., u predmetu Tanase c/Moldova, u kojoj Sud podsjeca
da, ako drzava ima pravo uvjeriti se prikladnim sredstvima o lojalnosti buducih
zastupnika, ta duznost vjernosti duguje se prema drzavi a ne prema vladi.
DuZnost lojalnosti prema drZzavi ukljucuje poStovanje Ustava, zakona, institucija,
nezavisnosti i teritorijalnog integriteta zemlje. Vlada se ne smije koristiti duznosti
lojalnosti (ili duznosti suzdrzanosti) dabi oslabilamoguénost osporavanja politickih
oporbenih stranaka ili da bi smanjila njihovo parlamentarno zastupnistvo. Sud
provodi, dakle, strog nadzor nad razlozima navedenima za ograni¢avanje vrsenja
glasackih prava, s obzirom na to da Cine bitan dio javnih sloboda koje se mogu
koristiti u demokraciji, te su kao takve i svojstvene demokraciji.

Jasno je da se ve¢ nekoliko godina primjecuje Sirenje «normalnog» (a ne
viSe «suzenog» ili minimalnog) sudskog nadzora nad restriktivnim mjerama u
vrsenju politickih prava. Ove restrikcije ispitivane su s obzirom na koncepciju
koju Sud odsad ima, u povodu «nuznih mjera» u demokratskom drustvu koje
su se oblikovale posebno kroz sljedece sudske odluke: Zdanoka c/Letonija, od
17. lipnja 2004. (zalba Br. 58278/00); Melnychenko c/Ukrajina, od 19. listopada
2004. (u ovoj aferi Sud kaznjava — nakon S$to je odmjerio i ocjenjivao nazoc¢ne
suparnicke interese — odbijanje jednog kandidata na parlamentarnim izborima,
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zbog neposStovanja uvjeta prebivaliSta od 5 godina predvideno po zakonu); Hirst
¢ / Ujedinjeno Kraljevstvo, od 6. listopada 2005.

Treba napomenuti da je i prije gore spomenutih odluka, Sud nadzirao
racionalnost nacionalnih odredaba uvazenih u vr§enju margine ocjenjivanja (odluka
od 28. studenoga 1984., predmet Rasmussen c/Danska), te proporcionalnost
nacionalnih mjera u podrucju prava zajamcenih Europskom konvencijom za
zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda. Taj nadzor podrazumijeva da je drzava
u stanju pozivati se na «imperativni interes» ili «vrlo ozbiljne razloge», kako bi se
jedna nacionalna, restriktivna mjera smatrala opravdanom (sudska odluka od 28.
svibnja 1985., predmet Abdulaziz, Cabales i Balkandi c/Ujedinjeno Kraljevstvo).

Na Sudu je da odluci, bez priziva, o postovanju zahtjeva propisanih ¢lankom
3. Protokola br. 1. Tada ne smije ograni€iti politicka prava kako bi ih liSio njihove
ucinkovitosti. Isto tako, mora osigurati razmjernost uporabljenih sredstava u svrhu
zakonitosti cilja.

Posebno, nijedan od nametnutih uvjeta u odredenom slu¢aju ne smije sputavati
slobodno izrazavanje naroda o izboru zakonodavnog tijela. Uvjeti trebaju
odraziti, a ne osujetiti, brigu za oCuvanje integriteta i djelotvornost izborne
procedure, imajuci za cilj odredivanje volje naroda posredstvom opleg prava
glasa. Prema tome, diskriminacija temeljena na politickom nazoru bila bi svakako
suprotna Europskoj konvenciji za zaStitu ljudskih prava i temeljnih sloboda.

Automatska zabrana koja pogada cijelu jednu kategoriju gradana moZze
prouzrociti samo samovoljne posljedice. Mjera koja lisava veliki broj osoba prava
glasa, uz to automatski primijenjena, prouzrocila bi nepravilnosti u rezultatima
izbora. Naime, opce i sustavno liSenje prava glasa, pretjerani i prekomjerni domet
iskljuCenja i sumnja o legitimnosti ciljeva, predstavljali bi oCite povrede ¢lanka
3. Protokola br. 1. Nema, isto tako, ni mjesta u sustavu Europske konvencije za
zaStitu ljudskih prava i temeljnih sloboda — koji priznaje snosljivost i duhovnu
otvorenost kao svojstva demokratskog druStva — za automatsko liSenje prava
glasa koji se isklju€ivo temelji na elementima koji izazivaju negodovanje javnog
mnijenja.

Nema, dakle, nikakve sumnje da bi restrikcija (nadasve ako prikriva politicke
pobude i proizlazi od izborne kalkulacije politicke prirode) koja bi bila opcenita,
prekomjerna, automatska, samovoljna i nediferencirana u vrSenju prava
ustanovljenog Europskom konvencijom za zaStitu ljudskih prava i temeljnih
sloboda, i koja ima presudnu vaZnost — prekoracCila prihvatljivu marginu
procjenjivanja. Ujedno bi bila potpuno neusuglasena s clankom 3. Protokola br. 1,
koji ima za svrhu poStovanje opceg prava glasa i slobodno izrazavanje misljenja
naroda o izboru zakonodavnog tijela. To bi jako $tetilo samoj srzi prava glasa,
prouzrocilo bi anakroni¢ni ostracizam iz proS§lih vremena i ocCitovalo bi slijepu
privrzenost, za osudu, povijesnoj tradiciji ,,neprijateljici slobode®, ,,poricateljici‘
istinske demokracije. Potpuno liSenje prava glasa koje bi pogodilo velik broj ljudi,
posebno onih koji su morali oti¢i u izgnanstvo pod komunistickom diktaturom
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kako bi izbjegli totalitaran reZim, predstavljalo bi nastavak stare prakse i naruSilo
nacela koja su u samim temeljima ustanovljene liberalne demokracije u Europi.

4. MISLJENJE I PREPORUKE EUROPSKE KOMISIJE O PRAVIMA
GLASOVANJA GRADANA KOJI ZIVE U INOZEMSTVU

Sada punopravna c¢lanica Europske unije, Republika Hrvatska ne moZze
ignorirati smjernice propisane od strane Europske komisije o pravu glasa njezinih
stanovnika i gradana koji Zive u inozemstvu, na nacionalnim izborima. Sadasnje
hrvatsko zakonodavstvo, koje je restriktivno i koje de facto vecini svojih drzavljana
koji Zive u inozemstvu uskracuje pravo sudjelovanja u politickom Zivotu, mora se
“europeizirati” i konacno omoguciti svim svojim gradanima da utjeCu na rezultate
izbora na neposrednim opéim izborima, kad biraju parlamentarce, predsjednike
drzava, koji ¢e predstavljati narod kao cjelinu ili u njegovo ime vr$iti vlast koja
je vezana uz suverenitet. Doista, mogucnost svih gradana da izraze svoju volju
ostvarivanjem prava na glasovanje jest temeljno politicko pravo na kojem pociva
demokracija, a ona je sama po sebi temelj Europske unije. 1z toga proizlazi da
svaki europski gradanin, gdje god on bio, ima pravo sudjelovati u demokratskom
zivotu Unije i u njoj (¢l. 10., st. 3. Ugovora o Europskoj uniji). Komisija stoga
smatra pravo glasa prioritetnim i potic¢e sudjelovanje u glasovanju.

U duhutoga, Komisijase pozabavila pitanjem nacionalnih zakonakoji uskracuju
pravo glasa drzavljana Europske unije koji Zive izvan zemlje podrijetla. U svom
izvjeScu o drzavljanstvu Europske zajednice za 2010., Komisija napominje da je
jedna od prepreka koju susrecu neki ljudi kao politicki ¢imbenici, gubitak prava
u inozemstvu. To im uskracuje pravo na sudjelovanje u nacionalnim izborima,
kako u drzavi Clanici iz koje potjecu, tako i u drzavi ¢lanici u kojoj Zive.

Dakako, svakoj drzavi Clanici pripada pravo da odluci suvereno o sastavu
birackog tijela za nacionalne izbore (¢l. 4., st. 2. Ugovora o Europskoj uniji). Ali
nacionalne politike koje uskracuju (de jure ili de facto) gradanima njihovo pravo
glasa, u stvari ograniCavaju uzivanje prava koja su vezana na drzavljanstvo, za
slobodu kretanja i boravka na teritoriju Europske unije, $to je temeljno pravo
svakog gradanina Unije. Ako se prihvati da drzava ima pravo donositi zakone,
o upravo navedenom, to ne znaci da moZe izbjeci svoje obveze koje proizlaze iz
europskih duZnosti.

Gubitak prava na sudjelovanje u politickom Zivotu svoje zemlje vezanom uz
ostvarivanje prava na slobodu kretanja, jest odstupanje od trenutnog trenda u
korist prava glasa za gradane koji nemaju boraviste, a to je potvrdeno, takoder, od
strane Europskog suda za zastitu ljudskih prava i to u predmetu Shindler protiv
Velike Britanije u presudi od 7. svibnja 2013. (to¢cka 110 i 115 presude).

Zapravo, moguce je da gradani Europske unije s prebivali§tem u drugoj drzavi
¢lanici i dalje odrzavaju, tijekom cijelog Zivota, bliske veze sa zemljom svoga
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podrijetla, te ih se izravno ticu doneseni propisi (zakoni) (npr. oporezivanja,
prava na mirovinu, oSteCenje imovine, urbanisticki propisi, odredbe koje se odnose
na vrednovanje kvalifikacija steCenih u inozemstvu itd...). Zahvaljuju¢i medijima
(pristup televizijskim programima), suvremenim komunikacijskim tehnologijama
(internet, konzultacije nacionalnog tiska preko interneta, druStvenih mreZza),
lako je slijediti politicka dogadanja iz inozemstva i sudjelovati u politickom i
druStvenom Zivotu zemlje.

Gradani koji Zive izvan zemlje svoga porijekla zabrinuti su zbog napada na
njihova politicka prava. Opcenito, nedavne ankete su pokazale kako Europljani
smatraju da gradani Europske unije ne bi trebali izgubiti svoje pravo glasa na
nacionalnim izborima u zemlji ¢iji su drzavljani samo zato §to borave u drugoj
drZzavi ¢lanici Europske unije.

Komisija se stoga, ve¢ od 2010. godine, zainteresirala za pitanje oduzimanja
politickih prava, polaze¢i od Cinjenice ostvarivanja prava na slobodu kretanja
(Akcija 20).

Europski je parlament takoder, na svojoj sjednici od 19. veljace 2013., naglasio
potrebu da se razmotre postojece nacionalne politike 0o oduzimanju prava
glasa gradana koji ne Zzive u zemlji, te razlozi na kojima se takvo postupanje
temelji.

U svom izvje$¢u za 2013., Komisija je najavila da e predloziti konstruktivne
naCine za gradane, koji borave u nekoj drzavi ¢lanici, za potpuno sudjelovanje
u demokratskom Zzivotu Unije te da pritom zadrZe svoje pravo glasa na
nacionalnim izborima u zemlji svoga podrijetla (Akcija 12). Tako je u svom
Priopcenju Europskom parlamentu, Vije¢u, Gospodarskom i socijalnom
odboru i Odboru regija, od 29. sijecnja 2014., (Com — 2014 - 33 final), Komisija
zeljela: predloZziti naCine za jaCanje glasaCkih prava gradana Europske unije koji
bi im omogucili sudjelovanje u demokratskom Zivotu Unije, pravo na slobodno
kretanje, smanjujuci posljedice politike, mjere i nacionalne prakse koje dovode do
uskraCivanja prava glasa gradanima; te preporuciti otvorena i primjerena rjeSenja.

Komisija navodi da, medu drzavama Clanicama, mala manjina (njih pet)
primjenjuje pravni reZim koji bi mogao dovesti do gubitka prava glasa za njihove
drzavljane koji Zive u drugim drzZavama ¢lanicama iz jedinog razloga Sto Zive u
inozemstvu dulje vrijeme. Medutim, na primjer, u slu€aju Njemacke, njemacki
drzavljani, koji zive u inozemstvu, mogu glasovati na nacionalnim izborima
ako zadovoljavaju jedan od sljedeca dva uvjeta: da su Zivjeli u Njemackoj u
neprekidnom trajanju najmanje 3 mjeseca u posljednjih 25 godina i to nakon
navrSenih 14 godina Zivota ili da su osobno i neposredno upoznati s politickom
situacijom u Njemackoj te ih se tice i osobno (do te mjere da im je drzava mogla
nametnuti obveze, ili ako sudjeluju u udrugama i politickim strankama.)

U Austriji gradani moraju traZiti, prije nego $to se isele, da ostanu registrirani
na popisu biraca, te trebaju obnoviti taj zahtjev svakih 10 godina, a to mogu uciniti
i elektronickim putem. Ako su izbrisani iz popisa biraca, drzavljani koji Zive u
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inozemstvu trebaju biti obavijeSteni, a javnost bi trebala biti obavije$tena da se oni
koji nemaju boravak imaju pravo registrirati za glasovanje.

Vijece Europe i Europski sud za zastitu ljudskih prava u svjetlu ¢lanka 3.
Protokola br. 1 Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda,
sloZili su se da uvjete — ukljucujuéi i boravak — osigurava drzava, kada je u pitanju
pravo glasa na nacionalnim izborima. A to svojstvo priznato drzavama, kao i
obveza prebivaliSta, mora ispuniti odredeni broj uvjeta, medu kojima: Cinjenica
da dnevnopoliticki problemi manje utjeCu na zivot osobe koja nema boravak, i da
ih ona manje poznaje; da to moze biti poteSkoca kandidatima za izbore jer im je
teZe predstaviti svoje programe gradanima koji Zive u inozemstvu i koji nemaju
mogucnosti utjecati na izbor kandidata i sadrzaj njihovih programa; Cinjenica da
pravo glasa ima izravan utjecaj na birace, na akte donesene od strane izabranih
politickih tijela; te da nije nelegitimno ograniCiti utjecaj gradana koji Zive u
inozemstvu na izborima kada su pitanju stvari koje e utjecati na ljude koji Zive
u zemlji.

Medutim, ta ogranicenja treba uskladiti s principima koji nalaZzu sudjelovanje
u politickom Zivotu, prema kojima se pravo glasa ne moze smatrati privilegijem
koji bi trebao biti rezerviran samo za neke pojedince. Naime, u svakoj demokratskoj
drzavi vrijedi princip da najveci broj gradana mora biti u stanju ostvariti pravo
glasa. Isto tako, svako odstupanje od opéeg kakraktera, automatski i nekriticno,
od nacela opleg prava glasa, vodi podrivanju demokratske valjanosti
zakonodavnog tijela i zakona koje isto usvaja.’

Osim toga, Europski sud za zasStitu ljudskih prava ukazao je da sada postoji
povoljan trend glasovanja za gradane koji nemaju boraviSte. Podsjeca se da nove
tehnologije te jeftiniji i brzi prijevoz omogucuju emigrantima odrzavanje tjeSnje
veze s drzavom Ciji su drzavljani, Sto poti¢e drzave na proSirenje prava onih
koji nemaju boraviste u sudjelovanju na nacionalnim izborima.

Sto se tice ¢lanica Europske unije, to ovisi o njihovim zahtjevima u skladu s
obvezama potpisanima u vrijeme ulaska ili pak onima koje su dio pravne steCevine
Europske unije. Tako, priznajuci da je sastav birackog tijela za nacionalne izbore
u nadleZnosti drzava, Europska unija podsje¢a da one moraju vrsiti tu nadleZnost
u skladu s pravom Unije, a posebno u skladu s pravilima o slobodi kretanja
i boravka na teritoriju svih drzava ¢lanica. Svaka otvorena ili prikrivena
diskriminacija na temelju drzavljanstva jest nezakonita po europskim pravilima (a
osobito ako se temelji na pripisanim politickim mis$ljenjima — u nekim krugovima
ili odredenim izjavama politiCara — drzavljanima koji Zive izvan svoje zemlje
porijekla i Cije imaju drzavljanstvo). Dakle, ako kriterij vezan uz boraviSte u
nacelu nije kaznjiv, to ne bi trebalo dovesti do povrede op¢ih nacela prava Unije,
a posebice nacela nediskriminacije. Spomenuto je potvrdio i Sud Europske unije
presudom u predmetu Eman i Sevinger.”

' Gore citirana presuda u predmetu Shindler, stavak 103.
2 Slucaj C-300/04, stavci 55.1 61.
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Situacija u nekim zemljama nije u skladu s osnovnom pretpostavkom o
drzavljanstvu Unije, kada se, na primjer, drzavljanima drugih drZzava ¢lanica
dopusta sudjelovanje na drzavnim izborima u zemlji boravka. No, u skladu s
¢lankom 20. Ugovora o Europskoj uniji, prava koja su povezana s drzavljanstvom
Europske unije vezuju se za prava koja proizlaze iz drzavljanstva. To znaCi
da prava vezana uz drzavljanstvo/gradanstvo Unije ne smiju znaciti
gubitak prava glasa na drzavnim/nacionalnim izborima, Sto je svojstveno
nacionalnom drzavljanstva. Osim toga, jasno je da nacionalne politike,
uskracujuéi pravo glasa jednoj kategoriji, mogu utjecati negativno na ostvarivanje
prava na slobodu kretanja i boravka na podrucju cijele Unije. Iste nacionalne
politike koje uskracuju pravo glasa utjecCu na politicka prava gradana Unije,
$to je u suprotnosti s poticajem za sudjelovanje u demokratskom Zivotu same
Europske unije i drzava-¢lanica. Istina, gradani Unije kojima je uskraeno pravo
glasa u zemlji podrijetla zadrzavaju pravo sudjelovanja u izborima zastupnika za
Europski parlament u zemlji domacinu, ali su sprijeceni sudjelovati u izbornom
procesu koji vodi stvaranju nacionalnih vlada, ¢iji ¢lanovi ¢ine Vijece, koje je
su-zakonodavac Unije. To nije u skladu s nastojanjima da se pobolj$a angazman
gradana u nacionalnom i europskom javnom Zivotu.

Komisija je napravila niz preporuka i prijedloga kako bi se smanjio rizik
od gubitka prava glasa za drzavljane Europske unije koji samo koriste pravo
slobodnog kretanja i slobodnog boravka. Medu rjeSenjima koje Komisija smatra
neprikladnima, spominje sljedece opcije:

— Stjecanje drzavljanstva u zemlji prebivaliSta radi zadobivanja politickih
prava u suprotnosti je s drzavljanstvom Europske unije, kao temeljnog sredstva
poticanja poStovanja nacionalnog identiteta i razliCitosti kojima se osigurava
jednak tretman gradanima Unije i to bez obzira na nacionalnost. Takvo je rjeSenje
nespojivo s pokretljivos¢u ljudi unutar Europske unije, jer gradani mogu boraviti
sukcesivno u nekoliko drzava Clanica, dulji ili kraci period, i na kraju se vratiti u
zemlju podrijetla. Dakle, ne moze se vezati oCuvanje politickih prava uz stjecanje
mnogostrukih ili uzastopnih drzavljanstava.

— Zatim, uzajamno priznavanje od strane drzava Clanica, na bilateralnoj i
multilateralnoj osnovi, prava glasa za njihove drzavljane, kad su u pitanju susjedne
1 bliske drzave, ili kada odrZavaju medu sobom bliske veze. Spomenuto bi dovelo
do fragmentacije i asimetrije priznatih glasackih prava gradanima Unije, ali i u
njoj samoj.

Rjesenja koja su prilogodena kontekstu Europske unije, prema Komisiji,
jesu sljedeca:

1. Dati gradanima, kojima bi moglo biti uskrateno pravo glasa, priliku da
dokaZzu svoj daljnji interes za politicki zivot drzave-Clanice ¢iji su drzavljani.
Nacionalne politike uskracuju im pravo glasa, na temelju pretpostavke da Ce,
nakon $to su zivjeli u inozemstvu, biti odsjeceni od politickih procesa u zemlji
podrijetla. Medutim, gradani Europske unije imaju danas sredstva da ostanu
u kontaktu s politickim Zivotom u zemlji iz koje potjecu. Sami europski
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gradani trebaju odluciti o snazi veza koje Zele imati sa zemljom iz koje potjecu.
Kao dokaz o takvim vezama, molba da budu upisani na glasacke spiskove treba
biti dovoljna jer je to najjednostavnije rjeSenje. Stoga, svaka drzava Clanica koja
uvjetuje pravo glasa svojih gradana u nacionalnim izborima jedino prebivaliStem,
treba omoguciti zadrzavanje prava glasa, ako oni pokazuju kontinuirani interes
za nacionalnu politiku, ukljucujuéi i traZenje da ostanu registrirani na izbornim
listama, ¢ak i ako oni koriste svoje pravo na slobodno kretanje i boravak na
teritoriju drugih drzava €lanica. U najboljem slucaju, drzava ¢lanica moZze od njih
traziti obnovu zahtjeva za zadrzavanje na popisu biraca u odredenim intervalima,
na primjer svakih 10 godina (kao Sto je slucaj u Austriji). Kako bi se to omogucilo,
treba biti moguce zatraZziti ili ostati registriran elektronskim putem.

2. Omoguciti gradanima, koji odlaze Zivjeti ili se ve¢ nalaze u drugoj drzavi
Clanici, priliku da budu ispravno informirani (to jest jednostavno, sigurno i
jasno) o uvjetima pod kojima mogu zadrZzati svoje pravo glasa.

3. Ojacati politicko sudJelovanJe gradana Europske unije, uklanjanjajuci
posljedice gubltka prava glasa i ispravljaju¢i manjak sudjelovanja gradana
Europske unije koji zive u drugoj drzavi clanici kako bi sudjelovali u
politickom Zivotu nacije (omogucujuci glasovanje uz pomo¢ modernih
materijalnih sredstava).

Gradanin koji ne boravi u zemlji podrijetla i koji ¢e zbog toga biti liSen
politi¢kih prava i prava na sudjelovanje u nacionalnim izborima, zato §to nema
drzavljanstvo u zemlji domacinu, uskracen je i ne moze glasovati na drzavnim
izborima kako u zemlji podrijetla tako ni u zemlji domacinu.

Stoga, prema Europskoj komisiji:

1. Postojece politike uskracivanja prava glasovanja moraju se razmotriti
i korigirati u svjetlu drustveno-ekonomskih i tehnoloskih novosti, stvarnosti
europskih integracija i aktualnog trenda otvorenog politickog sudjelovanja.

2. Gradani Europske unije, prema pravu koje proizlazi iz drzavljanstva
Europske unije, moraju biti jednako tretirani i smatrani ¢lanovima iste zajednice,
kako u zemlji svojega podrijetla, tako i u zemlji boravka.

3. Popratna Preporuka u IzvjeStaju od 29. sije¢nja 2014., naglaSava da se
rjeSenje politickih prava gradana, koji koriste pravo slobodnog kretanja i slobodnog
boravka, temelji na principu da gradani sami odlucuju o stupnju interesa koji
¢e dati politickom Zzivotu zemlje svoga porijekla ili ¢ije drzavljanstvo imaju.

5. FRANCUSKA ISKUSTVA

Moderna drzava temeljena na demokratskom i liberalnom ustavu, ne moze se
odreti sudjelovanja gradana u sluzbi opceg interesa. U zapadnim zemljama poput
Francuske, Njemacke, Italije i SAD-a (sa stanovitim posebnostima u Ujedinjenom
Kraljevstvu s obzirom na Commonwealth), pravo glasa i pravo gradanstva su
povezani.
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5. 1. Pitanje prava glasa Francuza u inozemstvu

Svi francuski gradani vrSe pravo glasa podjednako na svim izborima.
Pravo gradanstva shvaceno je kao pravna sposobnost sudjelovanja u vrSenju
vlasti pravom glasa. Izravna veza izmedu gradanstva i drzavljanstva tumaci se
¢injenicom da se prvobitno francusko pravo gradanstva podudaralo s pripadno§c¢u
naciji. Nacionalno pravo gradanstva i pravo glasa ostaju jo$ uvijek povezani.

Danas, nacionalno pravo gradanstva ne sacinjava viSe jedini oblik vrSenja
gradanstva i prava koja od njih proistjecu. Ali, odnos izmedu pripadnosti naciji
i gradanstvu nije stavljen u pitanje zbog proSirenja prava u korist onih gradana
koji nisu pripadnici nacije. Isto tako, ni pripadnik nacije ne bi mogao imati manja
prava od gradanina koji ne pripada naciji.

Ako pravno shvacanje izjednacuje ¢in glasanja s pojedinim pravom, u politi¢koj
raspraviiuuobitajenom govoru, pravo glasa se postupno preoblikovalou gradansku
nepovredivu duznost. Ako ¢lanak 8-A Ugovora o Europskoj uniji odreduje da je
«gradanin Europske unije svaka osoba s drZavljanstvom jedne drZave-clanice»,
to gradanstvo ne zamjenjuje drzavno gradanstvo, nego ga nadopunjuje. U takvim
prilikama, drzava-clanica koja bi nekoga liSila svojeg drzavljanstva, liSila bi ga i
europskog gradanstva: sprijecivsi ga da glasa na svom teritoriju, onemogucuje mu
da izvrSava prava proistekla iz europskog prava gradanstva. Nastalo stanje bilo bi
problemati¢no s obzirom na Europsku povelju prava i na Europsku konvenciju za
zastitu temeljnih ljudskih prava i sloboda.

U ocjenjivanju polozaja Francuza iz inozemstva prema pravu glasa, treba
najprije podsjetiti da Ustav iz 1958., u svom prvom ¢lanku, odreduje da je
«Francuska Republika nedjeljiva» i da ¢lanku 3., u stavku 4., podsjeca da su «svi
francuski punoljetni drZavijani obaju spolova, koji uZivaju svoja gradanska i
politicka prava, biraci u uvjetima koje zakon odreduje.»

Zakonom od 12. srpnja 2005., Vlada Republike Francuske je htjela preustrojiti,
pojednostaviti i olakSati pravo glasa Francuza s prebivali§tem izvan Francuske.
U ime ravnopravnosti u glasanju, zakonodavac je poduzeo mjere opreza kako
nijedna kategorija Francuza u inozemstvu ne bi bila, nepravedno, sprijecena
glasati, te kako nitko ne bi mogao glasati dva puta. Kao mjere opreza, predvidene
su: zabrana dvostrukog upisivanja na konzularnim listama §to onemogucuje
glasanje na nacionalnom teritoriju. Glasovanje uz punomo¢ uredeno je na isti
nacin za sve birace.

Izborni zakonik odreduje pravo glasa Francuza uopce, ukljucuju¢i one koji
Zive u inozemstvu, u sljede¢im Clancima:

,,Cvlanak L.2: Biraci su Francuzi od 18 navrSenih godina, uZivajuci svoja
gradanska i politicka prava i koja nisu ni u kojem slucaju nesposobnosti koje
zakon predvida.*

Clanak L.9: Upisivanje na birackim listama je obvezno.*
,,Cv’lanak L.10: Nitko ne moZe biti upisan na vise birackih lista.*
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Clanak L.12: Francuzii F rancuskinje upisani na popis Francuza nastanjenih
izvan Republike Francuske, u konzularnom okruZju gdje imaju svoje prebivaliste,
mogu, na svoj zahtjev, biti upisani na birackoj listi jedne od sljedecih opcina:
opcina rodenja; opcina zadnjeg prebivalista; opcina zadnjeg stanovanja, pod
uvjetom da je stanovanje trajalo najmanje 6 mjeseci; opcina u kojoj se jedan
njihov predak rodio, u kojoj je upisivan, ili u kojoj je bio na birackom popisu,
biracki popis opcine gdje je upisan ili je bio upisan jedan njihov srodnik do 4.
koljena.”

Clanak L.14: FrancuziiF rancuskinje upisani na popisu Francuza nastanjenih
izvan Republike Francuske, u konzularnom okruZju gdje imaju svoje prebivaliste
i supruge vojnika po zanimanju ili obvezani ugovorom, mogu takoder, na temelju
dokaza bracnih odnosa, traZiti svoje upisivanje na birackoj listi na kojoj je njihov
suprug upisan.*

5. 2. Modaliteti posebnog zastupanja Francuza nastanjenih izvan
Republike Francuske

Pitanje politickog zastupanja Francuza koji Zive izvan teritorija (u kolonijama
ili u inozemstvu) postavilo se istovremeno s onim koje se odnosilo na Francuze
iz metropole. Naime, ve¢ 1789. uoci Revolucije, bilo je navedeno pitanje prava
gradanstva i njegova odnosa s pravom glasa. Tada je bila rije¢ o ispitivanju
valjanosti mandata 17 zastupnika iz prekomorskih zemalja.

U novije vrijeme, Ustav od 27. listopada 1946. odreduje da bi novi Parlament
trebao biti sastavljen od Nacionalne skupstine i od «Vije¢a Republike» (ime druge
Skupstine, nazvane Senat 1958.), i da bi u potonjemu bili zastupljeni «inozemni
Francuzi». Rezolucijom od 13. prosinca 1946., Nacionalna je skupstina odlucila
da bi 3 mandata (od 320 ¢lanova Vijeta Republike) pripadala osobama koje
zastupaju Francuze u inozemstvu.?

Usporedno s ovim skromnim zastupanjem u drugoj Skupstini, Francuzi iz
inozemstva raspolagali su u Parizu, ve¢ prije Drugog svjetskog rata, s jednim
zastupstvom sastavljenim od Cetiriju ustanova koje su sakupljale «Zivahne
sile» Francuske u svijetu (Savez francuskih trgovackih komora u inozemstvu,
Federaciju francuskih nastavnika u inozemstvu, Federaciju francuskih ratnih
veterana s prebivaliStem izvan Francuske, Savez Francuza iz inozemstva osnovan
1927.). Ove su Cetiri ustanove zahtijevale da francuski drzavljani koji stvarno
prebivaju u inozemstvu imaju mogucnost dati na znanje svoje zahtjeve. Sugerirale
su osnivanje jednog «Vrhovnog vijeta» — sastavljenog vecinom od izabranih
francuskih ¢lanova iz inozemstva — od strane Ministarstva vanjskih poslova.

Robert Schuman, tadaSnji predsjednik Vlade, i Georges Bidault, njegov
ministar vanjskih poslova, potpisali su Dekret od 7. srpnja 1948. o osnivanju
Vrhovnoga vije¢a Francuza u inozemstvu (CSFE). Trebao je biti sastavljen od

3 O slutaju Afrike i Francuza nastanjenih u kolonijama i francuskim protektoratima zasebno se

raspravljalo.
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55 ¢lanova i prvi izbori su se zbili u prolje¢e 1950. u 70 zemalja (osim Afrike),
prema modalitetima koje je odredilo ministarsko rjeSenje od 10. prosinca 1949., s
potpisom Roberta Schumana. Taj je tekst pokrenuo dvije ideje: bolje upoznavanje
iseljenih sunarodnjaka, nametnuvsi njihovo upisivanje u konzulatima, te poticaj
njihova okupljanja na nacin da se pridruze nekom drustvu ili nekoj francuskoj
«ustanovi», kako bi mogli glasati. Izbori su se, dakle, trebali organizirati na dvije
razine. I to u dru$tvima, na nacin da svaka priznata ustanova bira svoje izaslanike
(razmjerno broju svojih ¢lanova), a zatim je taj zbor «izaslanika» birao zastupnike
u Vrhovnom vije¢u Francuza u inozemstvu (CSFE).

Ustav od 28. rujna 1958. odredio je u ¢lanku 24. Da su: «... Francuzi nastanjeni
izvan Francuske zastupljeni u Senatu». Dvije odredbe, od 15. studenoga 1958. i od
4. veljace 1959., uredile su to zastupniStvo i izmijenile Pravila V.V.F.-a (CSFE-a).
On je zadrzao svoju savjetodavnu ulogu i postao jedino biracko tijelo za izbor
senatora iz inozemstva, Ciji je broj povecan sa 3 na 6 (Afrika je odsad uzeta u
obzir). V.V.F. (CSFE) tada je imao 84 birana ¢lana. Na izborima 1962., s obzirom
na podzastupanje Europe i Amerike, broj senatora iz inozemstva povecan je na 9.

Medutim, temeljna je reforma provedena Zakonom od 7. lipnja 1982., pod
predsjedni$tvom Frangoisa Mitterranda i tadasnje Vlade ljevice. Provelo se iako je
bilo notorno da su Francuzi nastanjeni u inozemstvu glasali u vecini za kandidate
desnice. Taj zakon uspostavlja izbor izaslanika u V.V.F. (CSFE) op¢im pravom
glasa i senatori iz inozemstva, ¢iji je broj povecan na 12, izabrani su od samih
biranih ¢lanova V.V.F.-a (jer je joS bio 21 ¢lan izabran od ministra vanjskih

poslova, s obzirom na njihove kompetencije).

Zbog razine neglasanja na izborima 1997. (24 % glasaca) i 2000. (19 %
glasaca), osnovano je 2000. privremeno povjerenstvo s ciljem reformacije
V.V.F.-a. Konactni izvjestaj predlozio je cijeli niz reformi, uvedenih Vladinom
odredbom i ministarskom naredbom s nadnevkom od 25. kolovoza 2003. Novo je
uredenje bilo dovrSeno Zakonom od 9. kolovoza 2004., koji je osnovao SkupStinu
Francuza iz inozemstva (AFE). Ovaj novi naziv imao je nakanu ustanoviti ideju
da Francuzi nastanjeni u inozemstvu sacinjavaju posebnu javnu zajednicu. Broj
imenovanih ¢lanova nove Skupstine Francuza iz inozemstva smanjen je na 12, s
namjerom da se Skupstina pretvori u ustanovu sastavljenu iskljucivo od izabranih,
ukljucivsi i svog predsjednika. Isto tako, izborna karta je izmijenjena, broj biranih
¢lanova je povecan sa 150 na 155, dok je broj izbornih okruZja preSao sa 48 na
52. Ova, prva etapa reforme trebala bi biti nastavljena prosirenjem nadleznosti
dodijeljene Skupstini Francuza iz inozemstva.

Danas Francuzi u inozemstvu tvore, dakle, posebnu skupinu u nacionalnoj
zajednici. Rije¢ je o nezanemarivoj demografskoj podskupini od vise od
2.100.000 iseljenih osoba. Cilj je Skupstine (AFE), koja je naslijedila V.V.F.
(CSFE), omoguciti Francuzima nastanjenima izvan Francuske sudjelovanje u
nacionalnom Zivotu kako bi se, usprkos udaljenosti, ¢uo njihov glas. «Savjetnici»
koji sastavljaju SkupStinu Francuza iz inozemstva zastupaju ih pri sluzbenim
vlastima te Stite njihove interese.
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Skupstinom (AFE-om) jos 1 2010. predsjedavaju ministri vanjskih i europskih
poslova, sastavljena je od 155 ¢lanova (zvanih «savjetnicima»), biranih na
period od 6 godina ( polovica se zamjenjuje svake 3 godine), opéim pravom
glasa Francuza upisanih na konzularnim birackim listama. Senatori, njih 12, koji
zastupaju Francuze izvan Republike Francuske, njezini su ¢lanovi po sili zakona.
Timu od 167 ¢lanova (155 + 12), treba pridodati 12 kvalificiranih osoba koje
bira ministar vanjskih i europskih poslova na 6 godina (isto tako, polovica ih se
zamjenjuje svake 3 godine), s obzirom na njihove kompetencije u pitanjima koja
se ticu opcih interesa Francuske u inozemstvu.

U svojstvu Predsjednika SkupStine Francuza u inozemstvu, ministar vanjskih
i europskih poslova, opet, odreduje ciljeve i prioritete Skupstine. Kolegij od troje
potpredsjednika ima zadatak osmisljavanja, predlaganja, ozivljenjaikomunikacije,
pokrece aktivnost Skupstine i izvje$€uje Predsjednika. Senatori, sa svoje strane,
prenose prijedloge, predstavke, rezolucije i Zzelje Senatu, Nacionalnoj skupS$tini
i Gospodarskom i Socijalnom vijecu. Mogu takoder podastrijeti zakonske
prijedloge ili amandmane zakonskim nacrtima i prijedlozima, uzimajuci u obzir
teznje Francuza nastanjenih u svijetu (ukljucujuci i one nastanjene u Hrvatskoj).

Birani «vijecnici» imaju za glavnu svrhu zastupati Francuze iz inozemstva,
a njihovo poznavanje prilika u vlastitoj zemlji omogucuje Skupstini (AFE-u)
raspolaganje informacijama nuznima za provedbu vlastitog zadatka. Posebne
kompetencije kvalificiranih osoba takoder su od koristi za SkupStinu (AFE).
Clanovi SkupStine (AFE-a) organiziraju se u skupine (trenutacno tri). Plenarna
se skupstina odrzava dva puta na godinu u Parizu, i to u ozujku i rujnu. Izmedu
sjednica, Ured (sastavljen od 31 Clana) osigurava nastavak rada i okuplja se
Cetiri puta godiSnje (u ozujku, svibnju, rujnu i prosincu). Clanovi su Skupstine
(AFE-a) rasporedeni u specijalizirana povjerenstva, koja pripremaju izvjeStaje
podnesenih Uredu ili Plenarnoj skupstini. Ima pet stalnih povjerenstava (kulturna
i nastavnicka pitanja, drustvena pitanja, gospodarska pitanja i financije, zakoni
i uredbe, Europska unija) te dva privremena povjerenstva (ratnih veterana,
osnovano 1991., i o sigurnosti Francuza u inozemstvu, osnovano 2006.). Takoder
mogu biti osnovane ad hoc radne skupine.* Generalno tajniStvo osigurava vezu
s raznim administracijama, osigurava komunikaciju u Skupstini (AFE-u) i izvan
nje. Postavljen pod autoritetom kolegija potpredsjednika, Generalni tajnik upravlja
proratunom i pomaZze razne skupine Skupstine (AFE-a) u njihovim upravnim
zadatama, dostavlja ¢lanovima potrebne informacije i dokumentaciju korisnu za
obavljanje njihova mandata, te osigurava ocuvanje arhiva Skupstine (AFE-a).

*  Primjerice one posvecene «novim tehnologijama», «osiguranju Francuza Cija su dobra negdje

zaplijenjena», «<komunikaciji»...) .
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6. HRVATSKI ZAKON O PREBIVALISTU OD 14. PROSINCA 2012.
GODINE

Zakon o prebivalistu Republike Hrvatske od 14. prosinca 2012.° i tumacenje
Ministarstva uprave uspostavili su nove modalitete izdavanja, obnavljanja i
oduzimanja osobnih iskaznica, koji se primjenjuju na drzavljane koji namjeravaju
boraviti u inozemstvu u trajanju duljem od godinu dana, pocevsi od 29. prosinca
2014.

Prema uvjetima propisanima novom, spomenutom, odredbom, pravi se razlika
izmedu «privremenog boravka» u inozemstvu i «trajnog iseljenja».

6.1. U prvom slucaju, «privremenog boravka»

Hrvatskidrzavljanikojise privremenonalaze uinozemstvu, i toradi privremenog
rada, Skolovanja, dugotrajnog lijecenja ili drugih razloga privremenog karaktera,
duZni su prijaviti svoj privremeni odlazak iz Republike Hrvatske, bez obveze
prijave o promjeni prebivaliSta i nisu duZzni vratiti svoju osobnu iskaznicu, jer se
ne iseljuju iz Republike Hrvatske. Nadalje, privremeni boravak moZe se prijaviti:
u policijskoj postaji na ¢ijem podru¢ju imaju prijavljeno prebivaliste (obrasci za
dojavu dobivaju se u nadleznoj policijskoj postaji); diplomatskom konzularnom
predstavni$tvu Republike Hrvatske u zemlji boravka ... Pri tom doti¢na osoba
mora priloZziti odgovarajucu dokumentaciju o razlozima privremenog boravka u
inozemstvu — potvrdu o zaposlenju ili Skolovanju, dozvolu boravka u inozemstvu, a
u nekim slucajevima (?) i svoju pismenu izjavu o razlozima boravka u inozemstvu.
Isto se tako navodi kako prijavu o (privremenom) boravku moraju obvezno
obnoviti nakon pet godina privremenog boravka u inozemstvu, a zatim, ukoliko se
produzuje boravak u inozemstvu, dojavu moraju obnavljati nakon proteka svake
daljnje tri godine. Hrvati koji privremeno borave u inozemstvu i imaju prebivaliSte
u Republici Hrvatskoj, imaju pravo na osobnu iskaznicu.

6.2. U drugom slucaju, «trajnog iseljenja»

Hrvatski gradani koji imaju namjeru iseliti se iz Republike Hrvatske i trajno se
nastaniti u inozemstvu, duZzni su odjaviti prebivaliSte u Republici Hrvatskoj i vratiti
osobnu iskaznicu. Gradani koji su trajno iseljeni iz Hrvatske, i koji namjeravaju
zivjeti u drugoj drzavi, duzni su odjaviti svoje prebivaliSte u Republici Hrvatskoj.
Odjavi (ili odreknucu) prebivalista pristupa se: u policijskoj postaji prijavljenog
prebivalista te u diplomatskom konzularnom predstavniStvu Republike Hrvatske
u zemlji boravka.

Hrvatski drzavljani koji odjave svoje prebivaliste zbog razloga trajnog iseljenja
iz Republike Hrvatske duZzni su vratiti svoje osobne iskaznice radi uniStenja.
Odjava prebivaliSta nema za posljedicu gubitak hrvatskog drzavljanstva i (doti¢ni)
ostaje hrvatski drzavljanin, osim $to nema viSe pravo na osobnu iskaznicu, jer je

3 Narodne novine, br. 144/12.
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rijec o javnoj ispravi kojom se, izmedu ostalog, dokazuje i prebivaliste u Republici
Hrvatskoj. Ako se ne izvrsi navedena obveza (s obzirom na onu zajednicu hrvatskih
drzavljana kojoj se pripada u inozemstvu) pokrenut ce se postupak brisanja iz
registra podataka o prebivalistu i boravku u Republici Hrvatskoj.

6.3. Primjedbe opcenitog znacenja

S tim u vezi, bitno je istaknuti kako je spomenuti, i citirani, Zakon o prebivaliStu
uveo znatna i nerazmjerna ogranicenja slobodi kretanja i boravka priznatog
svim drzavljanima drzava ¢lanica Europske unije.

Ova ograni¢enja i suzavanja temeljne individualne slobode posljedica
su mjera oduzimanja, prisilnog vraanja, neobnavljanja i obveznog uniStenja
osobne iskaznice u nekim sluCajevima, pri ¢emu su im jo$ pridodane glomazne
formalnosti pri policijskim ili diplomatskim i konzularnim uredima, $to ih namecu
predo¢enja dokaza, podrobnih deklaracija, opetovanih putovanja, ponekad na
velikim udaljenostima, sa znatnim gubljenjem vremena. Osobito oduzimanje
osobne iskaznice moze dovesti doticne osobe u nemogucnost da vr$e pojedina
prava s obzirom na dokazivanje europskog drzavljanstva i gradanstva, zbog
neposjedovanja pravovaljane hrvatske osobne iskaznice. Ne govoreci o tome da
je rije¢ o prisilama koje mogu zadirati u intimnost i privatni Zivot doti¢nih osoba.

Izdavanje i posjedovanje osobne iskaznice u nacelu je vezano s priznatim
drzavljanstvom. Ona je sredstvo za dokazivanje mjesta prebivaliSta kako to
odreduje sporni zakon, ali je isto tako, i jo§ uz to, dokument koji omogucuje
dokazivanje vlastitog patronima i drzavljanstva, svaki put kada se zahtijeva
dokazivanje, ujedno, svog identiteta (prezime, ime, osobni podaci, mjesto i datum
rodenja) i drzavljanstva, u slu¢aju kretanja na hrvatskom teritoriju i u inozemstvu,
bilo to u Europskoj iniji ili izvan nje.

Otkad je Hrvatska postala drzava Clanica Europske unije, nije viSe moguce
donositi zakone u opim pojmovima glede «inozemstva» i «stranih zemalja» bez
razlike. Hrvatski je zakonodavac odsada duZan razlikovati je li rije¢ o kretanju i
boravku vlastitih drzavljana unutar Europske unije, na njezinu podrucju i podrucju
njezinih drzava Clanica, ili pak na podru¢ju zemalja koje nisu ¢lanice Unije. Ne
smijemo zaboraviti da je Republika Hrvatska vezana europskim obvezama, i to
posebno u predmetu slobode kretanja i boravka u Europi, sa svim onim $to ova
povlastica sadrzava, posebno u korist svojih drzavljana kao takvih i u svojstvu
europskih gradana.

6.4. O neuskladenosti hrvatskog zakona s europskim propisima

Po svom opCem i sistematskom karakteru koji iskljucuje proucavanje pojedinih
situacija od slucaja do slucaja;

Nagomilavanjem obveznih formalnosti koje se moraju obaviti, zahtijevanjem
dokaznih dokumenata koji iziskuju poduzimanje postupaka koji ukljucuju i
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duga i teSka putovanja, posebno za starije ili hendikepirane osobe ili osobe bez
sredstava, podnoSenje pismenih deklaracija namjere;

Nedostatkom razlikovanja izmedu kretanja i boravka u Europskoj uniji $to
mora biti potpuno slobodno i oslobodeno svih odobrenja za izlazak i slicnih uvjeta
(osim ogranicenja predvidenih u europskim tekstovima), te izvan Unije;

Nerazmjernim inkvizitorskim i samovoljnim karakterom prisila kojima je
podvrgnuto vrsenje temeljnog pOJedmacnog prava, a sve uz to popraceno i teSkim
administrativnim i nov¢anim mjerama, katkad i kaznene naravi;

Mjerama obveznog povrata, prinudnog oduzimanja, neobnavljanja i
uniStavanja nacionalnih osobnih iskaznica, koje ne potvrduju samo prebivaliste,
nego i osobne podatke, mjesto i datum rodenja kao i drzavljanstvo vlasnika;

.. Hrvatski Zakon o prebivaliStu ne poznaje propise koji su u samim
temeljima Europske unije i obvezama koje vezu drzave clanice.

Takav zakon, koji uvodi teSke zapreke pri izlasku i povratku, kao i u slobodnom
kretanju hrvatskih drzavljana u Uniji, krSi, kako u slovu tako i u duhu, odredbe
sadrzane u Clancima 21. i 26. Ugovora o funkcioniranju Europske unije, ali isto
tako i Direktivu br. 2004/38 od 29. travnja 2004. Parlamenta i Vijeca, glede prava
gradana Unije i ¢lanova njihovih obitelji o slobodnom kretanju i boravku na
podrucju drzava ¢lanica.

VaZzeci propisi Unije, koji obvezuju i Hrvatsku, nalazu drzavama Clanicama da
izdaju svojim gradanima osobnu iskaznicu ili putovnicu (putovnica nije obvezna
u Uniji) i zabranjuju ne samo svaku vizu za izlazak nego i svaku sli¢nu obvezu
za napustanje teritorija jedne drzave Clanice.

Sud Pravde Europske unije jasno je izvukao zakljucke iz statuta europskog
drzavljanina koji je postao «temeljni zakon drzavljana drzava clanica». Oni
moraju potpuno uzivati slobodu kretanja, koja ukljuCuje «pokazivanje vazece
putovnice ili nacionalne osobne iskaznice» (presuda od 21. rujna 1999., u
predmetu Wijsenbeek, afera C-378/97; presuda od 17. veljace 2005., u predmetu
S. Oulane, afera C-215/03).

Sloboda kretanja istovremeno ovisi o drzavljanstvu i o unutarnjem trzistu,
i ¢ini «temeljno i osobno pravo» (a nikako svojstvo ovisno o ograni¢enjima i
usko uvjetovanim sitnicavim nacionalnim propisima) svakog gradanina Unije «u
svojstvu drzavljanina jedne drzave Clanice». Ta je sloboda potvrdena ¢lankom
45. Povelje o temeljnim pravima Europske unije, kako je i sam Sud Europske
unije podsjetio u svojoj odluci od 5. svibnja 2011., predmet Mc Carthy (afera
C-434/09). Isti Sud je potvrdio da se na Direktivu br. 2004/38 i odredbe Ugovora
o funkcioniranju Europske unije, moZze pozvati svaki gradanin Unije s obzirom
na drzavu Cije drzavljanstvo posjeduje. Presudeno je takoder da jedno nacionalno
zakonodavstvo, ukljuCujuéi i ono drzave podrijetla, ne moze liSiti gradanina
Unije «djelatnog uZivanja bitnih prava datih tim statutom (ukljucujuci izdavanje
nacionalne osobne iskaznice), ili sputavati uZivanje njegovog prava slobodnog
kretanja i boravka na podrucju drZava Clanica». Jasno je, dakle, da je pravo
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Unije namjeravalo dokinuti zapreke slobodnom kretanju osoba. Ova sloboda
kretanja obuhvaca pravo ulaska u jednu drzavu Clanicu i pravo izlaska iz nje za
svakog gradanina Unije «u posjedu osobne iskaznice» ili ,,vazece™ putovnice koja
pokazuje drzavljanstvo, s tim da je svaka dozvola «ili sli¢na obveza» zabranjena.

Sud je isto tako osudio svako diskriminatorno postupanje prema europskom
gradaninu, ne samo u drzavi primateljici, nego i u drzavi ¢iji je drzavljanin.
Presudio je «da bi bilo nespojivo s pravom slobodnog kretanja kada bi se u drzavi
¢lanici ¢iji je drzavljanin mogao primijeniti nepovoljniji postupak nego $to je onaj
koji mu nudi pogodnosti §to ih omogucuje ugovor o kretanju».°

Sud je takoder odlucio da, na osnovi opéeg medunarodnog prava i posebno
Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, boravak osobe
koja prebiva u drzavi ¢lanici svojega drzavljanstva ne moze biti podvrgnut
odredenim uvjetima. Pravo na boravak ima bezuvjetni karakter. Naime, Protokol
br. 4, prilozen spomenutoj Europskoj konvenciji, odreduje da:

«l. ... tko god se nalazi na podru¢ju jedne drzave ima pravo na slobodno
kretanje i na slobodan izbor svojeg prebivaliSta; 2. svaka osoba je slobodna
napustiti bilo koju zemlju, ukljucujuci i vlastitu; 3. vrSenje ovih prava ne moze biti
predmet drugih ograni¢enja od onih ... nuznih, u demokratskom drustvu, javnoj
sigurnosti, odrzavanju javnoga reda, predusretanju kaznenih djela, zastiti zdravlja
ili moralnosti, ili zastiti tudih prava i slobodax».

Europski sud za zastitu ljudskih prava uvijek je potvrdio pravo svakoga na
boravak u zemlji svojega izbora.’

Zakon o prebivali$tu Republike Hrvatske koji se odnosi na razne vrste boravka
u inozemstvu, po svom opcem i sustavnom karakteru, svojim odredbama,
zbrkom Kkoju izaziva izmedu drzava Clanica i drzava koje nisu ¢lanice
Europske unije, obvezama, ograni¢enjima i formalnostima koje namece, ne
poznaje europske propise slobodnog kretanja i boravka.

Ove nove odredbe — koje se primjenjuju bez razlike za sve drzavljane, kako one
nastanjene trajno ili priviemeno u inozemstvu, tako i one koji borave naizmjence
jednaka razdoblja izvan Hrvatske i u Hrvatskoj gdje raspolazu sa stalnom i
trajnom rezidencijom, kao i one koji borave u jednoj drzavi Clanici Unije, ili u
drugoj drzavi, s obzirom na to da je rije¢ o opcoj i sistematskoj primjeni, ne
uzimajuci u obzir pojedine situacije, postavljajuci iste obveze i ograni¢enja za
putovanja, kretanje i boravak posebno izvan Europske unije i u njoj — u opreci su s
temeljnim nacelima zajednicke ste¢evine Cije se postovanje namece hrvatskom
zakonodavcu i upravi.

¢ Vidi Sud Europske unije, presuda od 11. srpnja 2002., u predmetu D’Hoop, afera C-224/98; presuda
od 22. listopada 2000., u predmetu Morgan, afera C-11/06 i C-12/06; presuda od 17. srpnja 2008., u
predmetu Komisija c/Njemacka, afera C-152/05).

7 Presuda od 22. svibnja 2001., u predmetu Bauman, zalba br. 33592/96.
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6.5. Bitne europske odredbe u predmetu slobode kretanja i boravka

S tim u vezi, treba podsjetiti na ¢lanak 4. Direktive br. 2004/38 Parlamenta
i VijeCa, od 29. travnja 2004.:® «Svaka viza za izlazak ili slitcna obveza jest
zabranjena».

No, obveza nametnuta kategoriji drzavljana koji uzivaju svojstvo «europskih
gradana», da moraju registrirati odlazak i povratak, da moraju pokazati dokaze
i pismene izjave te poduzeti razne postupke, kako pri policijskim sluzZbama u
zemljama Ciji su drzavljani, tako i u zemljama u koje dolaze i pri diplomatskim i
konzularnim sluzbama — ¢ini zapreku slobodi kretanja i boravka u Uniji, kako je
posebno naglaseno ¢lankom 26. Ugovora o funkcioniranju Europske unije.

Rije¢ je o osobnom i individualnom pravu priznatom svakom europskom
gradaninu koji ima drZzavljanstvo drzave Clanice, izri€ito priznato i zaStiCeno
sudbenom praksom Suda Europske unije, posebno u njegovoj odluci od 5. svibnja
2011., u predmetu Mc Carthy.’

Naime, spomenuti hrvatski zakon, s obzirom na to da namjerava vezati
izdavanje, posjedovanje ili obnavljanje osobne iskaznice, iskljucivo s jedinim
obveznim prebivali§tem u Hrvatskoj, bez obzira na drzavljanstvo i svako, dapace,
stalno i trajno prebivali$te u Hrvatskoj, tako da uskracuje osobnu iskaznicu svakom
drzavljaninu koji boravi izvan Hrvatske privremeno ili dijelom u Hrvatskoj i
dijelom izvan Hrvatske u Europi ili u nekoj drugoj stranoj drzavi — nanosi tesku
povredu prava ovoj kategoriji drzavljana, i to posebno njihovom temeljnom pravu
na slobodno kretanje i slobodan boravak na podrucju Europske unije, jer to pravo

.....

Nametnuti uvjete za odlazak iz zemlje, deklarativne formalnosti i dokaze
koji mogu biti napad na poStovanje privatnog Zivota (zdravstveno stanje ili
Cinjenice vezane za intimnost osobe) i pridati ovim obvezama (registriranje pri
policijskim ili diplomatskim i konzularnim sluzbama) represivne mjere — posebno
administrativne, izreCene sluzbeno, novcano tesSke ili kaznene — s automatskom
i opom primjenom, bez provjeravanja osobnih stanja razmatranih pojedinacno,
jest ocit prekrSaj odredaba obuhvacenih u gore spomenutoj Direktivi od 29. travnja
2004., koja se odnosi na prava gradana Unije i ¢lanova njihovih obitelji (u Sirem
smislu), na slobodno kretanje i boravak na podrucju drzava ¢lanica.

Ova direktiva u svojoj Preambuli odreduje:

1) «DrZzavljanstvo Europske unije podjeljuje svakom gradaninu Unije temeljno
i individualno pravo slobodnog kretanja i boravka na podrucju drzava ¢lanica...»

2) «Slobodno kretanje osoba jest jedna od temeljnih sloboda unutarnjeg trzista,
koje obuhvaca prostor bez unutarnjih granica u kojem je ova sloboda osigurana po
odredbama ugovora.»

8 Objavljena u Sluzbenom listu br. L58 od 30. travnja 2004.
2 C-U39/09.
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3) «Drzavljanstvo Unije trebalo bi oblikovati osnovni statut drzavljana drzava
¢lanica kada vrSe svoje pravo na slobodno kretanje i boravak. Prema tome nuzno
je ... pojednostaviti i uévrstiti pravo na slobodno kretanje i boravak svih gradana
Unije.»

7) «Priroda formalnosti vezanih na slobodno kretanje gradana Unije na
podrucju drzava Clanica trebala bi biti jasno odredena.»

11) «Temeljno i osobno pravo boravka u _]edHO_] dl‘ung drzavi ¢lanici izravno je
podijeljeno gradanima Unije Ugovorom i ne ovisi o ispunjenju administrativnih
procedura.»

14) «Trazeni dokazi ... za izdavanje registracijske potvrde ... trebali bi biti
iscrpno odredeni, da se izbjegnu administrativne prakse ili opre¢na tumacenja koja
bi postala nerazmjerna zapreka vrSenju prava boravka gradana Unije i ¢lanova
njihovih obitelji.»

Jo$ k tomu je precizirano u paragrafu 22. iste Preambule da: «ograni¢enja
vrienju prava slobodnog kretanja i boravka» mogu biti opravdana samo «razlozima
javnoga reda, javne sigurnosti ili javnog zdravlja.»

Pritom, Clanak 30. (paragraf 1. i 2.) europske direktive, odreduje da: «Svaka
odredba donesena u primjeni ¢lanka 27., paragraf 1. (glede ogranicavanja slobode
kretanja i boravka zbog navedenih razloga) prioptena je pismeno doti¢noj osobi
pod uvjetima koji joj omogucuju da shvati njezin sadrzaj i u¢inke.»

«Precizne i cjelovite razloge javnoga reda, javne sigurnosti ili javnog zdravlja
koji su osnova odluke koja se tice doticne osobe dani su joj na znanje, osim ako
im se protive razlozi drzavne sigurnosti.»

Pritom, ista direktiva br. 2004/38 odreduje takoder u svojoj Preambuli 33: «Ova
direktiva poStuje temeljna prava i slobode i pridrZava se nacela koja su priznata
posebno Poveljom o temeljnim pravima Europske unije; na temelju nacela zabrane
diskriminacija, koje su u nju uvrstene, drzave Clanice trebale bi primijeniti ovu
direktivu bez diskriminiranja medu njezinim korisnicima, posebice na osnovi ...
uvjerenja, politickog mnijenja ili neceg drugog...»

Po ovoj istoj direktivi, Clanak 2: «U svrhu ove direktive, razumije se pod 1)
«gradanin Unije»: svaka osoba koja ima drzavljanstvo jedne drzave clanice.»

Clanak 4: 1) «... svaki gradanin Unije, s vazeCom osobnom iskaznicom ili
putovnicom, kao i ¢lanovi njegove obitelji ... imaju pravo napustiti teritorij jedne
drzave ¢lanice u namjeri odlaska u drugu drzavu Clanicu.» 2) «Nikakva viza za
izlazak, niti slicne obveze ne mogu biti nametnute osobama o kojima je rije¢ u
paragrafu 1.» 3) «DrZave ¢lanice, djelujui u skladu sa svojim zakonodavstvom,
izdaju svojim drzavljanima, ili obnavljaju, osobnu iskaznicu ili putovnicu s
naznacenim njihovim drzavljanstvom.»

Clanak 5: 1) «... Drzave Clanice dopustaju na svoj teritorij gradanina Unije
s vazetom osobnom iskaznicom ili putovnicom ... Nikakva viza za ulazak niti
slicna obveza ne mogu biti nametnuti gradanima Unije.»
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Na osnovi gore citiranih tekstova, neosporno je da je svaka drzava ¢lanica, kako
bi svojim drzavljanima omogucila slobodno kretanje i boravak na podru¢ju Unije,
duZna izdati vaze€u osobnu iskaznicu, ¢ime se oni mogu kretati i nastaniti bilo
gdje u Europi, a da ne budu svrstani u kategoriju «bez osobne» ili «neregularnih»
kandidata za boravak. Oduzeti im i uniStiti njihovu osobnu iskaznicu, znaci
zabraniti im izlazak iz zemlje, kao i povratak u zemlju, te onemoguciti ih da vrse
temeljno i osobno pravo koje im priznaju europski ugovori i propisi. To je u ovom
slucaju ravno mjeri zabrane izlaska i, u drugom slucaju, ravno mjeri prisilnog
udaljavanja — jednostavno ih se stavlja u nemogucnost da putuju jer su liSeni
svoje osobne iskaznice, buduci da je moraju vratiti policijskim sluzbama prije
svakog odlaska kako bi je iste sluZbe unistile.

Svojom op¢om i sistematskom naravi te u¢incima koje iz nje proizlaze, takva
mjera ocito pokazuje samovoljan, diskriminatorski i nerazmjeran karakter koji
krSi europske propise je oni ne dozvoljavaju ogranicenja ni suzavanja slobode
kretanja i boravka, osim u strogo ograni¢enim okolnostima i slu¢ajevima kada su
u pitanju javni red, javna sigurnost i javno zdravlje, a to inace mora biti osobno
priopceno svakoj doti¢noj osobi i to pismeno.

Osim toga, Clanak 16., paragraf 3. Direktive br. 2004/38 od 29. travnja 2004.
odreduje da: «stalnost boravka nije ugrozena privremenim odsutnostima koje ne
premasuju ukupno Sest mjeseci godiSnje...»

Isti ¢lanak 16., u paragrafu 4., tocno odreduje: «Jedanput stec¢eno, pravo
trajnog boravka gubi se samo odsutnostima u trajanju duljem od dvije uzastopne
godine...»

Sa svoje strane, ¢lanak 20. u paragrafu 3. dodaje: «Prekidi boravka koji su
kradi ili jednaki razdoblju od dvije uzastopne godine, nemaju ucinka na valjanost
dozvole trajnog boravka.»

Ove odredbe, primjenjive na one koji nisu drzavljani, moraju jo$ viSe vrijediti
kada je u pitanju osobna iskaznica osoba koje posjeduju rezidenciju u zemlji Cije
drzavljanstvo imaju.

Napokon, ¢lanak 24., raspravljaju¢i o «jednakosti postupka», odreduje u
paragrafu 1. da: «... svaki gradanin Unije koji boravi na podrucju drZzave ¢lanice
primateljice, na osnovi ove direktive uziva jednakost postupka s drzavljanima te
drZzave Clanice...»

Ta jednakost postupka treba se primijeniti tim viSe na hrvatske drzavljane
koji borave izvan Hrvatske na podrucju Unije, kada prebivaju u zemlji Ciji su
drzavljani. Treba li podsjecati da je svojstvo drzavljanina, gradanina nacionalnog
hrvatskog drzavljanstva jedinstveno i ne dopusta «diferenciranje», kao Sto je to
moglo biti slu¢aj u proSlom vremenu? Prema tome nista, dapace niti razlozi koji
proizlaze iz prebivaliSta, ne mogu opravdati odbijanje izdavanja ili obnavljanja
osobne iskaznice, s obzirom na to da je posjedovanje takve osobne iskaznice
vezano uz drzavljanstvo, ¢ime se inace ono posvjedocuje i ¢iji je sluzbeni dokaz.
Svaka odluka o oduzimanju tog dokumenta ravna je oduzimanju drzavljanstva,
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§to nije ni politic¢ki normalno ni pravno obranjivo, posebno u slucaju drzavljana
koji imaju osobnu, stalnu i trajnu rezidenciju u Hrvatskoj.

6.6. Zakljutci

1z gore spomenutih tekstova i njihova kombiniranja proizlazi da:

- svaka drzava mora olakSati i jam¢iti svojim drzavljanima slobodno
vrienje 1 potpuno sigurno pravo kretanja i boravka, posebno im omogucéavajuci
posjedovanje vazecCe osobne iskaznice;

- svaka drzava mora se suzdrzati od nametanja svojim drzavljanima — kako
na izlasku tako i na ulasku — bilo koje dozvole ili slicne obveze (podnosenje
dokaza, pismenih deklaracija, vratanje, oduzimanje i uniStenje sluzbene isprave
koja sluzi za putovanje). Svaka formalnost koja ogranicava takvo temeljno pravo
protivna je slovu i duhu europskih propisa.

Simptomati¢no je to Sto je hrvatski Zakon o prebivaliStu bio izglasan prije
pristupanja Republike Hrvatske Europskoj uniji, te se smatra da je veC tada
Hrvatska prihvatila zajednicku stecevinu Unije. Medutim, niSta u tekstu tog
zakona ne ukazuje da je bila uvaZena europska direktiva o slobodi kretanja i
boravka.

Ovaj zakon nosi biljeg stigmatizirajucih politickih okolnosti u kojima je bio
izglasan. ObiljeZen je stavom javnog odbijanja iseljenih hrvatskih drZavljana,
kojima je posebno uskraceno svako olakSanje u nacinu glasanja na zastupni¢kim
i predsjednic¢kim izborima, izborna prava su im namjerno sputavana, sudjelovanje
u javnom Zivotu otezano, a broj njihovih zastupnika u Parlamentu neobic¢no se
smanjio s obzirom na njihovu brojnost i na njihovu ulogu u razvoju zemlje. Postoji
jasan osjecaj izrazenog nepovjerenja prema sklonostima i politickom miSljenju
$to se pripisuju hrvatskim drzavljanima koji Zive izvan Hrvatske, a to ¢e se jo$
viSe pojacati s izglasanim zakonom o prebivalistu. Ovo se moze proanalizirati
kao pseudopravna montaza koja ima za cilj odvojiti kategorije gradana od
hrvatskog nacionalnog korpusa. UCinci ovog zakona dovode do ope mjere
stvarnog udaljavanja mnoStva drzavljana pred kojima se skriva neiskrena volja za
raskid, §to je u potpunoj kontradikciji s europskim propisima koji, nasuprot tome,
teze za odrzavanjem i razvijanjem drusStvene kohezije i poti¢u na najveée moguce
sudjelovanje gradana u politickom Zivotu. Svaka mjera koja komplicira i otezava
sudjelovanje i doprinos ove kategorije drzavljana nacionalnoj politickoj raspravi
jest vrlo diskriminatorna i Stetna za sam temelj demokracije.

Svaka zapreka (oduzimanjem ili uskra¢ivanjem osobne iskaznice) slobodi
kretanja i boravka, posebno drzavljanima koji Zive jedno vrijeme u inozemstvu
a onda u zemlji podrijetla €iji su i drzavljani (koji prebivaju ponekad jednako tu
i tamo), jest u stvari diskriminatorna mjera, prerusena mjera udaljavanja i
zapreka za povratak. Ovo nije u skladu s duhom, ciljem i predmetom europskog
prava, koje je pak uzdiglo ovu slobodu kao temeljni princip i osobno pravo priznato
gradanima Unije. Hrvatski zakon o prebivali$tu odaje volju za distanciranje,
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raskid i iskljucenje opteg domasaja, ciljajuci cjelovito i kolektivno na hrvatske
drzavljane koji se slobodno kre€u i borave na podrucju Unije.

Iz Zakona se iScitava kao da bi produljeni boravak izvan zemlje podrijetla
trebao biti ravan odreknucu od nacionalne pripadnosti ili gubitku drzavljanstva,
gubljenjem prava na dobivanje, posjedovanje i obnavljanje osobne iskaznice,
dokumenta koji dokazuje drZzavljanstvo svog vlasnika. Pod ovim uvjetima,
propisanima hrvatskim zakonom, osobna iskaznica bi trebala biti oduzeta ili
odbijena drzavljanima koji se krecu vise ili manje Cesto ili borave viSe ili manje
dugo izvan svoje zemlje podrijetla, s kojom medutim Zele ostati u vezi i kojoj su
privrzeni obiteljskim vezama i Zeljom za sudjelovanje u zajednickom Zivotu, Sto
se potvrduje posjedovanjem jedne stalne i trajne rezidencije u toj istoj zemlji.

Uskrativ$i odredene drzavljane, i posebno one koji borave dulje ili krace vrijeme
negdje u Europi i uopce izvan Hrvatske, sporan zakon liSava prava koja su vezana
ne samo na njihovu nacionalnu pripadnost nego i na njihov status europskog
gradanina (pridodanog prijaSnjem i njemu pridruzen a da ga ne zamjenjuje).
Medutim, liSeni valjane osobne iskaznice, ovi drzavljani nisu viSe u moguénosti
dokazati svoje hrvatsko drzavljanstvo, kako u zemlji primateljici (ili zemlji
boravka), tako i u samoj Hrvatskoj, te su isto tako sprijeceni slobodno se kretati
i putovati. Posebno, liSiti drzavljane njihove osobne iskaznice znaci zabraniti
im dokazivanje njihova drzavljanstva, ¢ime im je zabranjeno i sudjelovanje na
izborima i u politickom Zivotu jer se ne mogu upisati na izborne liste ni sudjelovati
u hrvatskim nacionalnim izborima, nemaju pravo biti glasaci niti biti birani na
europskim izborima ili na lokalnim izborima u zemlji primateljici.

Cijela je jedna skupina drZzavljana na taj nacin diskriminirana, liSena svojih
politickih prava opcenito te isklju¢ena iz politickog i druStvenog Zivota svoje
zemlje.

Nijedan zakoniti razlog, bilo politickog znacaja (prema Preambuli europske
direktive), bilo gospodarskog znacaja (po ¢lanku 27., paragraf 1. in fine europske
direktive) ne moze opravdati nejednakost postupka ni diskriminaciju s obzirom
na izdavanje ili obnavljanje osobnih iskaznica drzavljana, posebno u slu¢aju kada
imaju jednu stalnu, trajnu, prijavljenu i registriranu rezidenciju na svoje ime u
Hrvatskoj. Svaka zakonodavna ili administrativna odredba koja nametne njihovo
brisanje iz registra stanovnika, razli¢itim postupkom koji obvezuje doticne osobe
da predoce dokazne dokumente za svoje kretanje, kako bi se udovoljilo policijskim
formalnostima ili ispunjavanju podrobnih deklaracija, u suprotnosti je s njihovim
temeljnim pravima i predstavlja prekrSaj europskih propisa koji su temelj Unije i
koji proklamiraju slobodu kretanja i boravka.
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SUFFRAGE AND ELECTORAL RIGHTS OF EXPATRIATES

This paper points out the historical aspect of suffrage and electoral rights. The practice of
the Court of the European Union, the European Court for the protection of Human Rights and
Fundamental Freedoms and the opinion and recommendation of the European Commission on the
voting rights of citizens who live abroad are pointed out. This is illustrated by the example of the
Republic of France. Finally, the Residency Act of the Republic of Croatia, which was enforced
on 14 December 2012, is analysed in detail. To conclude, according to the author’s opinion, the
deficiencies of Croatian law are pointed out as well as the possible problems in practice.

Key words: electoral system, rights of expatriates, suffrage, electoral rights.
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