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Svrha ovog rada jest analizirati i prikazati pravno uredenje prava na rad u
EU-u u kontekstu problematike migracija. S obzirom na to da migracije opcenito,
a posebno radne migracije imaju svoje raznovrsne uzroke, te vazne gospodarske,
drustvene i demografske posljedice, u radu se prvo daje prikaz temeljnih pojmova,
povijesnog razvoja i znacajki u vezi s migracijama. Naznacuju se njezini najvazniji
drustveno-ekonomski i pravni aspekti te elementi trzista rada koji su relevantni za
migracije. U drugom dijelu rada detaljno se razraduje normativno uredenje radnih
migracija w EU-u. Pravi se jasna razlika izmedu prava na rad drZavljana drZava
¢lanica EU-a i drZavljana trecih zemalja. Naglasak je stavljen na slobodu kretanja
radnika, upucene radnike i prijelazni rezim za drZavljane iz novih drZava clanica.
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1. UVOD!

Migracije mozemo razlikovati s obzirom na razloge odnosno svrhu migrira-
nja. Tako npr. postoje radne (ekonomske), obiteljske, obrazovne te politicke i
ratne migracije ($to ukljucuje izbjeglice i trazitelje azila). S obzirom na trajanje
raspoznajemo trajne, privremene i sezonske migrante (to posebice kod radnih
migracija). Razlikujemo zemlje emigracije, iz kojih migranti odlaze, i zemlje
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imigracije, u koje migranti dolaze sa zeljom da se tamo privremeno ili trajnije
nastane.”

Vazan ¢imbenik uspje$ne integracije stranaca u drustvo je i njihova mo-
gucnost zaposlenja. Premda kroz povijest nalazimo primjere zemalja koje su
priznavale strancima pravo na nastanjenje i rad bez ogranicenja®, danas takav
slobodan rezim postoji samo medu povezanim drzava, kao $to su npr. zemlje
¢lanice EU-a. S obzirom na to da je RH ¢lanica EU-a od 1. srpnja 2013., glavni
predmet interesa u ovom radu je pravo na rad u EU-u. Medutim, radi cjelovitosti
uvida u materiju, u prvom dijelu rada smatramo potrebnim prikazati vaznija
povijesna obiljezja i teorijska razmatranja u vezi s drustvenim, ekonomskim i
pravnim aspektima migracija. Drugi dio rada posvecen je uredenju materije
radnih migracija u okviru prava EU-a. Objasnjena je razlika izmedu prava na
rad drzavljana drzava ¢lanica EU-a i drzavljana tre¢ih zemalja. U radu je stav-
ljeno teziste na slobodu kretanja radnika, upucene radnike i prijelazni rezim za
drzavljane iz novih drzava ¢lanica. Daje se kriticki pregled uvjeta pod kojima
drzavljani drzava ¢lanica EU-a i povezanih drzava smiju raditi te se skrece paznja
na brojne iznimke. Rad je napisan na temelju analize primarnih i sekundarnih
izvora prava EU-a, sudske prakse Suda EU-a te istrazivanja odgovarajuce strucne
i znanstvene literature.*

2. POVIJESNA I TEORIJSKA RAZMATRANJA O MIGRACIJAMA
2.1. Povijesna obiljezja

Raznoliki su povijesni razlozi i obiljezja migracija, a uvjetovane su ratnim
osvajanjima i vojnim interesima, politickim i gospodarskim savezima, prirodnim
katastrofama, tehnolo§kim razvojem, javnim politikama i nestabilnostima na
trzistu rada. Migracije su u svijetu krajem 19. i pocetkom 20. st. obiljezili ne-
kvalificirani radnici. Najc¢e$ce destinacije Europljana (posebice drzavljana Irske,
UK-a, skandinavskih zemalja, Njemacke, a poslije i juznoeuropskih i isto¢nih

Zemlje emigracije nazivaju se jo§ i drzave podrijetla ili drzave slanja (engl.
emigration state, home state, sending country; njem. Herkunftsstaat; fr. pays d’emigration;
I’état d'origine), dok se zemlje imigracije nazivaju jo$ i drzave primateljice ili drzave
odredista, destinacije ili prijma (engl. immigration state, host state, receiving country;
njem. Aufnahmestaat; fr. pays d’immigration, I’état d’accueil).

3 Tinti¢, N., Radno i socijalno pravo, Knjiga prva: Radni odnosi (II), Narodne novine,
Zagreb, 1972., str. 42.

ri pisanju autorica se koristi i nekim svojim starijim radovima objavljenim iz ovo
P t. ! t ! t d bjavl
podrucja koji ¢e biti navedeni na odgovaraju¢im mjestima.
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drzava) u pocecima su bile prekomorske zemlje. Do Prvog svjetskog rata to je
ponajprije bio SAD, ¢ije je trziSte zbog druge industrijske revolucije potraZzivalo
radnu snagu. Poslije, uslijed restriktivnije imigracijske politike, sreca se trazila
u Australiji, Kanadi i Novom Zelandu.” Tijekom 50-ih i 60-ih godina 20. st.
zbog gospodarske obnove i industrijskog razvoja kapitalistickih drzava Europe,
zemlje poput Njemacke, Belgije, Nizozemske i Francuske postaju sve privla¢nije
imigrantima.® Zbog kolonijalnih veza ekonomske i kulturne meduovisnosti bive
kolonijalisticke sile biljeZe veci priljev migranata iz zemalja tzv. Treceg svijeta.’
Naftna kriza 70-ih godina donosi preokret te imigrantske drzave pocinju poticati
povratak imigranata u zemlje podrijetla.® Ponovni gospodarski povoljni uvjeti
s kraja 20. st. sve do financijske krize 2009. godine privlace imigrante. Tako
i neke tradicionalno emigrantske zemlje postaju privla¢ne za migrante (npr.
Italija, Irska, Spanjolska). U pogledu poslova koje migranti obavljaju primjetan
je selektivan probir migranata uslijed sve ve¢e segmentiranosti trzista rada. U
drugoj polovici 20. st., a posebice u 21. st., uz i nadalje prisutnu potrebu za nize
kvalificiranim radnicima u gradevinarstvu, poljoprivredi i usluznim sektorima,
dolazi do sve vece potraznje za visoko kvalificiranim imigrantima u gospodarski
i tehnologki naprednim drzavama.'

> Prema: Zuparic’-lljié, D.; Bara, M., Unutrasnje i vanjske migracije u Hrvatskoj: povijesni i
suvremeni kontekst, u: Puljiz, V. et al. (ur.), Migracije i razvoj Hrvatske: podloga za hrvatsku
migracijsku strategiju, Hrvatska gospodarska komora, Zagreb, 2014., str. 197 — 200;
Puljiz, V.; Migracije i imigracijske politike u Europi, u: Puljiz, V. et al. (ur.), Migracije i ra-
zvoj Hrvatske: podloga za hrvatsku migracijsku strategiju, Hrvatska gospodarska komora,
Zagreb, 2014, str. 252 — 254.

¢ Ibid.

Mesi¢ objagnjava uzroke migracija u kolonijalnoj ekspanziji, industrijalizaciji i glo-

~

balizaciji. Ukidanje prepreka slobodnom protoku roba i kapitala u zaostala gospo-
darstva rezultira stvaranjem golemog viska radne snage i emigracijskog potencijala
u tim zemljama. (Mesi¢, M., Medunarodne migracije, u: Puljiz, V. et al. (ur.), Migracije i
razvoj Hrvatske: podloga za hrvatsku migracijsku strategiju, Hrvatska gospodarska komo-
ra, Zagreb, 2014, str. 157, 168, 172).

8 Puljiz, op. cit. u bilj. 5, str. 253.

? O promjenjivosti migracijskih trendova u EU-u vidi npr.: 1) O’Leary, S., The Free
Movement of Persons and Services, u: Craig, P., de Burca, G. (ur.), The Evolution of EU
Law, Oxford University Press, New York, 1999., str. 386 — 392; 2) Urso, G.; Schuster
A., Migration, Employment and Labour Market Integration Policies in the EU (2011), Inter-
national Organisation for Migration, Brussels, 2013.; 3) Canetta, E.; Fries-Tersch,
E.; Mabilia, V., 2014 Annual report on statistics on intra-EU movers, European Commis-
sion, September 2014.

10" Vidi npr.: O’Leary, op. cit. u bilj. 9, str. 390. Arslan, C.; Dumont, J.; Kone, Z.; Mo-
ullan, Y.;; Ozden, C.; Parsons, C.; Xenogiani; T., A New Profile of Migrants in the
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Danas vise od 250 milijuna ljudi Zivi izvan svoje zemlje rodenja. Iako je broj
medunarodnih migranata povec¢an sa 175 milijuna u 2000. godini na vise od
251 milijuna u 2015. godini, udio migranata u svjetskoj populaciji u posljednjih
se petnaest godina krece oko tri posto (u 2015. cca 3,4 % svjetske populaci-
je).!* Slican omjer primjetan je i u EU-u. Udio drzavljana EU-a koji prebivaju
u drugoj drzavi ¢lanici krece se izmedu dva i tri posto stanovnistva EU-a (npr.
2,4 % u 2008., 2,8 % u 2012, 3.1 % u 2013.), dok je udio drzavljana tre¢ih
drzava u EU-u vedi (cca. 4 %)."* U svijetu su najatraktivnije zemlje odredista
SAD, Saudijska Arabija, Njemacka, Rusija, Ujedinjeni Arapski Emirati, UK,
Francuska, Kanada, Spanjolska i Australija, dok su zemlje najbrojnije emigracije
Indija, Meksiko, Rusija, Kina i Banglades."* Europa je atraktivna imigrantima
sa Bliskog istoka i iz africkih zemalja koji uslijed nestabilnosti i ratnih sukoba
traze zaklon i bolji zivot.

U okviru EU-a radne migracije zauzimaju najznatniji dio. U 2015. godini u
drugoj drzavi ¢lanici EU-28 Zivjelo je 11,3 milijuna radno sposobnih osoba u
dobi izmedu 20 i 64 godine Zivota. Od tog broja njih je oko 8,5 milijuna bilo
zaposleno ili trazilo posao. Nadalje, 1,3 milijuna gradana EU-a prebivalo je u
jednoj drzavi ¢lanici tijekom rada u drugoj drzavi ¢lanici. Osim toga, u 2015.
godini bilo je 1,4 milijuna umirovljenih drzavljana EU-28 koji su Zivjeli u drzavi
¢lanici razlic¢itoj od zemlje drzavljanstva.'"* Njemacka je ve¢ dugi niz godina
glavna imigracijska destinacija, a slijede je UK, épanjolska, Francuska i Italija, te
Svicarska kada se uzmu u obzir i podaci za cijeli Europski gospodarski prostor
(EGP). Najveci broj emigranata u EU-u dolazi iz Rumunjske, Poljske, Njemacke,
Italije i Francuske."” Ipak treba primijetiti da unutar EU-a postoji i tendencija
vrac¢anja u drzavu podrijetla (engl. return mobility).'®

Aftermath of the Recent Economic Crisis, OECD Social, Employment and Migration
Working Papers, br. 160, 2014., OECD Publishing, http:/dx.doi.org/10.1787/5jxt2t-
3nnjr5-en, str. 11 - 12.

"' World Bank, Migration and Remittances Factbook, 3. izdanje, The World Bank,
Washington, 2016., str. v.

2 European Commission, COM (2013) 837 final, od 25. studenoga 2013., str. 3.
Canetta et al., op. cit. u bilj. 9, str. 1.

3" World Bank, op. cit. u bilj. 11, str. v.

4 Fries-Tersch, E.; Tugran, T,; Bradley, H., 2016 Annual Report on intra- EU Labour
Mobility, European Commission, 2. izdanje, svibanj 2017,, str. 21 — 22.

15 Ibid. Takoder vidi Canetta et al., op. cit., u bilj. 9, str., str. 6, 8 =9, 17, 19.
16 Vise vidi u: Fries-Tersch et al., op. cit. u bilj. 14, str. 12 — 13, 33, 81 — 115.
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Hrvatska, nazalost primarno zemlja emigracije'’, pamti i razdoblja imigra-
cije. U doba kada je bila dijelom Habsbur$ke Monarhije, ve¢inu su useljenika
u Hrvatsku ¢inili imigranti iz drugih dijelove Monarhije. Nakon toga, dok je
Hrvatska bila u sastavu bivse Jugoslavije, dominiraju ekonomske i obrazovne
migracije iz ostalih republika te drzava europskog jugoistoka.'® Povijesne veze
te prostorna blizina obiljezavaju i danasnju imigrantsku sliku Hrvatske. Od
ukupnog broja stranih drzavljana na stalnom i priviemenom boravku u RH (na
kraju 2015. ukupno 26.639 osoba iz oko 120 zemalja, u koji broj ne ulaze njihovi
¢lanovi obitelji) njih su 51,04 % drzavljani iz zemalja Europskog gospodarskog
prostora, a 48,96 % drzavljani tre¢ih drzava. Najveci broj stranaca podrijetlom
je iz Bosne i Hercegovine (25,09 %), Slovenije (11,99 %), Njemacke (11,32 %),
Italije (6,3 %) i Austrije (3,1 %)."” Povecan broj migranata iz Njemacke, Italije
i Austrije ¢ine pretezito korporativni migranti, koji su zaduzeni za provodenje
stranih investicija te upravljanje i kontrolu stranim kompanijama u Hrvatskoj.

Emigracija iz Hrvatske od 19. st. nadalje bila je ponajprije motivirana ne-
povoljnim gospodarskim prilikama i politickim neprilikama. Na emigraciju su
znatno utjecale deagrarizacija, regionalne razlicitosti te izostanak prostorne
komponente razvoja i usmjeravanja investicija, pa su osobe koje nisu mogle
naci zaposlenje u nekoliko vecih gradova (primarno Zagreb, Split i Rijeka), po-
trazile utociste u inozemstvu.?® Hrvatska je nazalost i danas ponovno suocena
s odljevom svojeg stanovniStva, naj¢es¢e mladih i Skolovanih. U 2013. godini
10 % naseg radno sposobnog stanovnistva prebivalo je u nekoj drugoj drzavi
¢lanici EU-a, a ¢ak je 62 % nasih emigranata u dobi izmedu 15 i 34 godine Zi-
vota (udio u EU-27 jest 37 %).* Prije pristupanja EU-u najveci broj emigranata
odlazio je u Njemacku, Austriju, Italiju, UK i Sloveniju. I nakon 2013. to ostaju

Demografski izrac¢uni upucuju na ¢injenicu da je iseljavanje iz Hrvatske gotovo

uvijek dominiralo nad useljavanjem, pa je prema nekim proracunima Hrvatsku ti-

jelkom 20. st. napustilo 1,2 milijuna stanovnika vise nego §to se u nju uselilo. Vidi

Gelo, J.; Akrap, A.; Cipin, L., Temeljne znacajke demografskog razvoja Hrvatske — Bilanca

20. stoljeca, Zagreb, Ministarstvo obitelji, branitelja i medugeneracijske solidarnosti,

2005., a navodi se prema: Zuparié-lljié, D.; Bara, M., op. cit. u bilj. 5, str. 200.

'8 Ibid., str. 197, 200. Vidi takoder Ravni¢, A.; Potocnjak, 7., Pravni aspekti odlaska
strucnjaka u inozemstvo, Institut za drustvena istrazivanja Sveucilista u Zagrebu, Za-
greb, 1986, str. 12 — 119.

¥ Autorica izracunala na temelju statistickih podataka MUP-a (podaci na dan 31.

prosinca 2015.), http:/www.mup.hr/main.aspx?id=172024 (8. ozujka 2016.).

20 Akrap, A., Promjene broja i prostornog razmjestaja stanovnistva Hrvatske i Zupanija, u:
Puljiz, V. et al. (ur.), Migracije i razvoj Hrvatske: podloga za hrvatsku migracijsku strategiju,
Hrvatska gospodarska komora, Zagreb, 2014, str. 26, 67 — 69.

2 European Commission, COM (2015) 233 final, 29. svibnja 2015, str. 4, 6, 8 - 9.
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najprivla¢nije destinacije, uz primjetan porast broja osoba koje odlaze u Irsku
i Svedsku.?? Takav znatan “odljev mozgova” (engl. brain drain) i “odljev mladih”
(engl. youth drain) ozbiljna je prijetnja demografskoj odrzivosti i gospodarskom
razvoju Hrvatske. Dodatan je problem gubitak radne snage u pojedinim sekto-
rima, kao npr. kod nas u zdravstvu.??

2.2. Drustveni i ekonomski aspekti migracija

Razlozi zbog kojih ljudi migriraju mnogobrojni su, premda se u svojoj biti
uvijek svode na potragu za boljom kvalitetom Zivota i vecom zaradom. Cesto ih
se svrstava u tzv. ¢cimbenike poticanja na odlazak iz drzave (engl. push factors)
i ¢cimbenike privlacenja u drugu drzavu ili povratka u drzavu podrijetla (engl.
pull factors). Ti su ¢imbenici raznovrsni te ih prema navodima u dostupnoj li-
teraturi** odluc¢ujemo grupirati na sljedeci nacin: 1) ekonomski razlozi kao $to
su siromastvo, nezaposlenost ili nepovoljna poduzetnicka i ulagacka klima,
koji djeluju kao ¢imbenici poticanja na odlazak, te nasuprot tome moguénost
ostvarivanja vece zarade, boljih Zivotnih i radnih uvjeta u drugim drzavama,
koji djeluju kao ¢imbenici privlacenja®; 2) politicki razlozi kao $to su ratovi,
gradanski sukobi, nesigurnost zbog politickih sklonosti i vjerskog opredjeljenja
te nepostovanje ljudskih prava nasuprot zemljama u kojima je zajam¢ena osobna
i pravna sigurnost te politicke slobode; 3) prirodni (klimatski) razlozi kao $to
su kiSna, poplavna i susna podrucja naspram klimatski ugodnijih podneblja, 4)
socijalni i kulturologki razlozi poput nepostovanja gradanskih prava, raslojenosti

2 Vise vidi u: European Commission, COM (2015) 233 final, 29. svibnja 2015, str.
4; European Commission, SWD (2015) 107 final, 29. svibnja 2015., str. 5 - 6;
Fries-Tersch et al., op. cit. u bilj. 14.

2 Premda se o tom problemu govori u Hrvatskoj tek od pristupanja Hrvatske EU-u,
on postoji od prije. Prema podacima OECD-a u 2010./2011. broj hrvatskih lije¢nika
koji su radili u nekoj od drzava OECD-a iznosio je 836, a broj medicinskih sestara
3.589 (OECD, International Migration Outlook 2015, OECD Publishing, Pariz, http:/
dx.doi.org/10.1787/migr_outlook-2015-en, str. 178.

2* Vidi npr. Bejakovi¢, P. Obrazovanje, TrZiste rada i mobilnost radne snage u Hrvatskoj —
stanje i problemi, u: Puljiz, V. et al. (ur.), Migracije i razvoj Hrvatske: podloga za hrvatsku
migracijsku strategiju, Hrvatska gospodarska komora, Zagreb, 2014, str. 104.; Obadi¢,
A., Posljedice ekonomske krize na trZiste rada i mobilnost radne snage u EU i RH, u: Puljiz, V.
et al. (ur.), Migracije i razvoj Hrvatske: podloga za hrvatsku migracijsku strategiju, Hrvatska
gospodarska komora, Zagreb, 2014., str. 150; Mesic¢, op. cit. u bilj. 7, str. 161.

% Medutim, i tu treba uzeti u obzir i druge odrednice kvalitete zivota u zemlji podrije-
tla u odnosu na zeljenu destinaciju, s obzirom na to da i ostali troskovi mogu znatno
smanjiti zaradu (npr. tro§kovi stanovanja, zdravstvenih usluga, prijevoza itd.).
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drustva na temelju etnicke, rasne, spolne ili vjerske pripadnosti, te nedostatak
obrazovnih usluga nasuprot ¢imbeniku privlacenja poput spajanja obitelji, pri-
jateljskih veza, migrantskih drustvenih mreZza te povoljne imigracijske politike
i povijesnih povezanosti.

Rast medunarodnih migracija kao dijela globalnog procesa objasnjava se ne-
kim od sljedec¢ih uzroka: 1) nejednaka razvijenost drzava slanja i primitaka, 2)
rastuca povezanost svih razvijenih gospodarstava i 3) promjene na trzi$tu rada.?

Migracije mogu imati i pozitivne i negativne posljedice i na drzavu prima-
teljicu i na drzavu podrijetla. Medu pozitivnim uc¢incima najcesée se spominje
popunjavanje sezonskih poslova i deficitarnih zanimanja, povecanje fiskalnih
prihoda (posebno u obliku uplate poreza radnih imigranata)®” te priljev mlade
populacije, $to pomaze demografskoj obnovi ostarjelih drustava. Za drzave po-
drijetla obi¢no se istice pozitivan u¢inak na smanjenje nezaposlenosti. Nadalje, u
slucajevima povratka u domovinu (kod tzv. cirkularnih migracija), postoje i tzv.
pozitivni povratni ucinci u obliku npr. novéanih doznaka ¢lanovima obitelji ili
ustedevine, povratka nakon stjecanja novih znanja i vjestina, moguc¢nost stva-
ranja poslovnih i trgovackih mreza.?® U slucaju migracija iz kapitalom bogatih
zemalja u siromasnije (u obliku investicija i pokretanja poslovanja) dolazi do
migriranja tzv. klju¢nog osoblja, transfera znanja i tehnologija, stvaranja novih
mreza suradnje te poticanja razvoja gospodarstva.

Medu negativnim posljedicama u drzavama odredi$ta najcesce se spominje
problem povecanja rashoda u sustavima socijalne sigurnosti (posebice socijalne
pomoci) te nepovoljan utjecaj na kulturni identitet.?” Poseban problem moze
biti nezaposlenost mladih imigranata (npr. na podruc¢ju OECD-a medu migran-
tima iz Afrike doseze ¢ak 37 %).** Najproblemati¢nije posljedice u drzavama
emigracije (podrijetla) zasigurno su povezane s odljevom osoba u fertilnoj dobi

26O teorijskim objasnjenjima za migracije vidi: Mesi¢, op. cit. u bilj. 7, str. 161 — 172.

O fiskalnim uc¢incima imigranata vidi: OECD, International Migration Outlook 2013,
OECD Publishing, Pariz, str. 125 — 189.

Tako npr. Cavrak, V., Utjecaj migracija visokoobrazovanih strucnjaka na razvoj Hrvatske,
u: Puljiz, V. et al. (ur.), Migracije i razvoj Hrvatske: podloga za hrvatsku migracijsku stra-
tegiju, Hrvatska gospodarska komora, Zagreb, 2014., str. 121; Skupnjak Kapi¢, S.,
Migracije radne snage — globalni i europski trendovi s osvrtom na Hrvatsku, u: Puljiz, V. et
al. (ur.), Migracije i razvoj Hrvatske: podloga za hrvatsku migracijsku strategiju, Hrvatska
gospodarska komora, Zagreb, 2014., str. 232.

28

Vonk, G.; van Walsum, S., Towards a new approach to social protection for formally exclud-
ed migrants, u: Vonk, G. (ur.), Cross Border Welfare State: Immigration, Social Security and
Integration, Intersentia, Cambridge, 2012., str. 3 — 4.

30 Arslan et al., op. cit. u bilj. 10, str. 33.
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i visokoobrazovanih (tzv. odljev mozgova i mladih, engl. youth and brain drain),
te gubitkom radne snage u pojedinim sektorima (npr., slicno kao i Hrvatska,
velik broj zemalja suocen je s gubitkom lijecnika i medicinskih sestara zbog
njihova odlaska na rad u razvijene drzave OECD-a).*!

To sve moze imati dalekosezne i visestruke nepovoljne demografske, struk-
turne i razvojne ishode za takva drustva. Kod toga treba znati da vece gubitke
po osnovi odljeva visokoobrazovne snage trpe male zemlje, jer je takav odljev
proporcionalno vec¢i u odnosu na njihovu ukupnu populaciju.®> Osim toga, gos-
podarski rast ovisi i o rastu stanovni$tva i o tehnoloskom napretku.** Stoga bi
vladama, posebice u Hrvatskoj, trebale biti vazne mjere usmjerene na gospodarski
razvoj, demografsku pronatalitetnost, politicku stabilnost i pravnu sigurnost.

2.3. Migracije i trziste rada

Razlike u placi vrlo su jak pokreta¢ mobilnosti, prema nekima jaci od neza-
poslenosti.** To se odnosi i na minimalnu placu, ¢ija razina i promjene u visini
privlace niskokvalificirane imigrante, koji najc¢esce i obavljaju najnize placene
poslove.* Medutim, uz moguénost povec¢ane zarade, smatramo da je potraznja
za odredenim zanimanjima u zemlji primateljici klju¢na za priljev i polozaj
migranata na trzi$tu rada.

Imigranti su tradicionalno bili niskokvalificirani radnici, koji u razvijenim
poslijeindustrijskim drzavama obavljaju opasne, za zdravlje $tetne ili neugodne
poslove. Medutim, od kraja 20. st. primjetan je selektivan probir uslijed se-
gmentiranosti i promjena na trzi$tu rada. Sve vie nalazimo visokokvalificirane
radnike.*® Zbog novih tehnologija (automatizacije, digitalizacije i biotehnolo-

31 Vise vidi u: OECD (2015.), op. cit. u bilj. 23, str. 105 - 182, http://dx.doi.org/10.1787/
migr_outlook-2015-en (15. prosinca 2015.).

32 Ihid., str. 22.

33 Stopa rasta proizvodnje u ravnoteznom stanju jednaka je zbroju stope rasta

stanovnistva i stope rasta tehnoloskog napretka. Stopa rasta nije ovisna o stopi
Stednje, vec je stopa Stednje vazna samo za odrzavanje ravnoteznog stanja. Prema:
Cavrak, op. cit. u bilj. 28, str. 119.

3% Barslund, M.; Busse, M.; Schwarzwilder, J., Labour Mobility in Europe: An untapped
resource?, Centre for European Policy Studies, Policy Brief, br. 327, 2015, str. 4.

% Giulietti, C., Is The Minimum Wage A Pull Factor For Immigrants?, Industrial and Labor
Relations Review, vol. 67, br. 3, 2014., str. 649 — 674.

36 Sli¢no vidi u: O’ Leary, op. cit. u bilj. 9, str. 390; Bejakovié, op. cit. u bilj. 24, str. 98
- 99, 105.; Cavrak, op. cit. u bilj. 28, str. 118; Arslan et al., op. cit. u bilj. 10, str. 11;
Canetta et al, op. cit. u bilj. 9, str. 30.
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gije), razvoja usluznog sektora (npr. zbog turizma) te zbog povec¢anih potreba
u zdravstvenom sektoru (npr. zbog starenja stanovnistva i produzenja oceki-
vanog trajanja zivota) dolazi do sve vece polarizacije radnih mjesta.’” Stoga,
visokoobrazovani imigranti imaju bolju poziciju na trzi$tu rada. Nezaposlenost
medu njima niza je nego za ostale radno sposobne migrante, neovisno o drzavi
podrijetla.’® Medutim, primjetan je problem njihova prvotnog zaposljavanja na
poslovima na kojima se trazi niza razina obrazovanja (tzv. problem “otpada
mozgova’”, engl. brain waste).*

U pogledu nezaposlenosti istrazivanja upucuju na zakljucak da recesije
neproporcionalno vise pogadaju radnike migrante od domacih radnika. To
je razumljivo posebno ako migranti rade u sektorima u kojima je promjenjiva
potreba za radnom snagom (tzv. ciklicki sektori, kao npr. gradevinarstvo) ili
u sektorima koji su izlozeni gospodarskoj krizi (npr. financijske i telekomuni-
kacijske usluge u periodu nakon financijske krize 2008./2009.), pa dolazi do
povratka migranata u njihove zemlje podrijetla.*

Osim razine obrazovanja, prisutnost imigranata u pojedinim gospodarskim
sektorima blisko je povezana i s njihovim podrijetlom i spolom, pa je na trzistima
rada moguce identificirati procese etnicke i spolne segmentacije (npr. imigranti
s istoka Europe vedinom rade u gradevinarstvu; Kinezi, Indijci i Pakistanci
u etnickim enklavama, posebice u ugostiteljstvu i trgovini; zene u usluznim
djelatnostima i kucanstvu).*' Ipak, u zadnje vrijeme opaza se “feminizacija
migracije”, posebno medu visokoobrazovanim migrantima.*

2.4. Pravni aspekti radnih migracija

Unutar migracijskih politika uobicajilo se razlikovati imigracijske mjere,
kojima se propisuje ulazak, boravak, zaposljavanje, povratak i deportacija imi-

37 ViSe o razvoju novih poslova vidi npr. u: WEF (2016.), The Future of Jobs: Employment,
Skills and Workforce Strategy for the Fourth Industrial Revolution, World Economic Forum,
2016., http://www3.weforum.org/docs/WEF_Future_of_Jobs.pdf (8. ozujka 2016).

38 Arslan et al., op. cit. u bilj. 10, str. 33.

39 Ihid.

40 OECD (2015.), op. cit. u bilj. 23, str. 60 — 64, 77 — 80, 84; Arslan et al., op. cit. u bilj.
10, str. 31.

1 Gregurovi¢, S., Utjecaj eurointegracijskih procesa na migracije — lekcije za Hrvatsku, u:
Puljiz, V. et al. (ur.), Migracije i razvoj Hrvatske: podloga za hrvatsku migracijsku strategiju,
Hrvatska gospodarska komora, Zagreb, 2014., str. 274.

42 Arslan et al., op. cit. u bilj. 10, str. 11.
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granata, od integracijskih mjera, kojima se ureduje nac¢in ukljuc¢ivanja imigranata
u drustvo primitka.* Postoje dva osnovna modela imigracijskih politika. Use-
ljenicki programi promicu prihvat stranih radnika s ciljem njihova dugotrajnog
nastanjenja, dok su privremeni programi osmisljeni s namjerom da se migranti
vrate u domovinu.** Integracijske mjere usmjerene su na ukljucivanje imigranata
u drustvo i dijele se na tzv. asimilacijske (usmjerene prema strancu i njegovoj
prilagodbi drustvu u koje dolazi) i pluralisticke (usmjerene na izjednacavanje
prava imigranata s pravima ¢lanova drZave primitka, uz zadrzavanje prava na
razli¢itost).*

Medutim, imigrantima je za bilo kakvo ostvarivanje prava vazan test za-
konitog boravka (ili prebivalista), koji ima ukljucujudi i iskljucujuéi uc¢inak. S
jedne je strane blazi uvjet od uvjeta drzavljanstva za ostvarivanje nekih prava,
a s druge strane djeluje iskljucujuce za sve one koji ne ispunjavaju uvjet, kao
npr. nezakoniti migranti (engl. illegal migrants, noviji pojam je irregular migrants).*
Dodatno se ¢ak i u slucaju zakonitog boravka cesto radi razlika u pravima izmedu
ekonomski aktivnih osoba (radnika i samozaposlenih) od ostalih ekonomski
neaktivnih osoba. To posebno dolazi do izrazaja u pravu EU-a.

3. RADNE MIGRACIJE U EU-u
3.1. Opcée napomene

U pravnom poretku EU-a postoje brojne odredbe primarnog i sekundar-
nog prava koje ureduju materiju radnih migracija. Neke od njih se odnose na
drzavljane EU-a, a druge na drzavljane trec¢ih drzava (imigrante izvan EU-a).
Za drzavljane drzava ¢lanica EU-a i ¢lanove njihovih obitelji vaZne su odredbe
o slobodi kretanja radnika te odredbe o slobodi pruzanja usluga i poslovnog
nastana. Te odredbe zajedno s odredbama o slobodnom protoku roba i kapitala
¢ine jedinstvenu cjelinu usmjerenu na ukidanje trgovinskih prepreka i uspostavu
jedinstvenog trzista. U svojem bitnom dijelu postoje od Ugovora o osnivanju
Europske ekonomske zajednice iz 1957. U okviru te pravne stecevine razlikuju
se prava radnika i ¢lanova njihovih obitelji od prava trazitelja zaposlenja, sa-

43 Caéié-l(umpes, J.; Gregurovi¢, S.; Kumpes, J., Migracija, integracija i stavovi prema

imigrantima u Hrvatskoj, Revija za sociologiju, vol. 42, br. 3, 2012., str. 308.

* Vise vidi u: Skupnjak Kapi¢, op. cit. u bilj. 28, str. 231 — 232; Tinti¢, op. cit. u bilj. 3,
str. 55 — 64.

+ Vise u: Caéié-l(umpes et al., op. cit. u bilj. 43, str. 308.

% Vonket al., op. cit. u bilj. 29, str. 22 — 23.
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mozaposlenih osoba i upuéenih radnika (radnika koji pruzaju uslugu u drugoj
drzavi ¢lanici u ime i za racun svojeg poslodavca). Poseban rezim postoji za
radnike iz novih drzava ¢lanica. Vise o svemu u poglavljima koja slijede. Zbog
cjelovitosti prikaza smatramo potrebnim spomenuti da ostali drzavljani EU-a
(npr. umirovljenici, turisti itd.) uzivaju pravo na slobodu kretanja i boravak u
drugoj drzavi ¢lanici na temelju svojeg statusa gradanina Unije (sada ¢l. 21.
Ugovora o funkcioniranju EU-a*; dalje UFEU), koji je uveden Ugovorom iz
Maastrichta 1992. S obzirom na to da nije rije¢ o radnim migrantima, njihova
prava nece biti predmet analize u ovom radu.

Zaulazak, boravak i rad drzavljana iz tre¢ih drzava (drzava koje nisu ¢lanice
EU-a) mjerodavne su odredbe o grani¢noj kontroli, azilu i useljavanju (¢l. 77. —
80. UFEU-a), koje su prvi put postale dio zajednicke politike EU-a Ugovorom
iz Amsterdama 1997.% Na temelju tih odredbi donesen je niz uredbi i direktiva
koje ureduju nadzor granica i polozaj tih osoba. Premda u ovom tekstu ne¢emo
detaljnije elaborirati o useljenickoj politici EU-a*, ipak smatramo potrebnim
spomenuti kako je u ovom podrucju, medu ostalim, doneseno i nekoliko di-
rektiva vaznih za radne migracije, kao npr.: 1) direktive usmjerene na olaksano
useljavanje odredenih pozeljnih skupina poput studenata’’, znanstvenih istra-
zivaca®!, visokokvalificiranih radnika® i sezonskih radnika?, te na premjestaj
rukovodecih zaposlenika, struc¢njaka i pripravnika unutar poduzeca>*, 2) di-
rektiva o izdavanju jedinstvene dozvole za boravak i rad> te 3) direktiva koja
propisuje sankcije i mjere za poslodavce koji zaposljavaju nezakonite imigran-
te.” Ta ¢injenica dokazuje da EU na supranacionalnoj razini pokusava putem
selektivne imigracijske politike rijesiti svoje demografske probleme (starenje
stanovni$tva zbog smanjenja nataliteta i produzenja Zivotnoga vijeka), kao i

47 Sluzbeni list Europske unije, C 202, 7. lipnja 2016.

48

Te odredbe spadaju u Podrucje slobode, sigurnosti i pravde (glava V. UFEU-a), iz
¢ije primjene su se izuzele UK i Irska (na temelju protokola br. 21) i Danska (na
temelju protokola br. 22).

Vie o ovoj temi vidi u: Spadina, H., Radne migracije drzavljana trecih drzava u EU:
Pravni okvir, problemi i perspektive, doktorska disertacija, Sveuciliste Josipa Jurja
Strossmayera u Osijeku, Osijek, 2013.

30 Direktiva 2004/114/EZ.
>t Direktiva 2005/71/EZ.
52 Direktiva 2009/50/EZ.
53 Direktiva 2014/36/EU.
>4 Direktiva 2014/66/EU.
> Direktiva 2011/98/EU.
56 Direktiva 2009/52/EZ.
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kadrovsko-kvalifikacijske probleme nedostatka odgovarajuce radne snage, po-
sebno visokokvalificiranih osoba.’”

3.2. Sloboda kretanja radnika u EU-u
3.2.1. Pravni okvir

Politika EU-a u podrucju slobode kretanja radnika odnosi se na osobe u
radnom odnosu (dakle osobe koje obavljaju tzv. ovisan, nesamostalan rad),
trazitelje zaposlenja te ¢lanove njihovih obitelji. Usmjerena je s jedne strane na
ukidanje prepreka (¢l. 45. - 48. UFEU-a), a s druge strane na olak$avanje migra-
cijskih tokova izmedu drzava ¢lanica putem instrumenata unifikacije (uredbe)
i harmonizacije (direktive). Vazniji sekundarni izvori prava u ovom podrucju
mogu se grupirati u 4 skupine: 1) propise koji ureduju slobodu kretanja i ostva-
rivanje prava na boravak na drzavnom podrucju druge drzave ¢lanice, pristup
zaposlenju i jednako postupanje®, 2) propise koji sprecavaju gubitak socijalnih
prava (medu kojima su najvaznije uredbe o koordinaciji sustava socijalne sigur-
nosti)*, 3) propise koji se odnose na obrazovanje djece migranata® i 4) propise
koji se odnose na priznavanje kvalifikacija.®' Posebno vazan doprinos u razvoju
pravnih aspekata slobode kretanja ima i Sud EU-a.

Takoder je vazno spomenuti da se pravna stecevina u podrucju slobode
kretanja radnika primjenjuje na sve radne odnose i profesionalne aktivnosti s

37 Vukorepa, 1., Sloboda kretanja radnika uw Europskoj uniji, Godisnjak Tribine Pravnog
fakulteta Sveucilista u Zagrebu i Kluba pravnika Grada Zagreba, Pravni fakultet
Sveucilista u Zagrebu, Zagreb, 2013., str. 37 — 38. Sli¢no vidi i u: Davies, A., EU
Labour Law, Edward Elgar, Cheltenham, 2012., str. 103 - 104.

38 Uredba 492/2011 o slobodi kretanja radnika; Direktiva 2004/38/EZ o pravima
gradana Unije; Direktiva 2014/54/EU o mjerama za lakse ostvarivanje prava na
slobodu kretanja radnika; Uredba (EU) 2016/589 o Europskoj mrezi sluzbi za za-
posljavanje (EURES), pristupu radnika uslugama mobilnosti i daljnjoj integraciji
trzista rada; Uredba (EU) 2016/1191 o promicanju slobodnog kretanja gradana po-
jednostavnjenjem zahtjeva za predocavanje odredenih javnih isprava.

% Uredba (EZ) br. 883/2004 o koordinaciji sustava socijalne sigurnosti; Uredba (EZ) br.
987/2009 o utvrdivanju postupka provedbe Uredbe (EZ) br. 883/2004 o koordinaciji
sustava socijalne sigurnosti; Direktiva 98/49/EZ o zastiti prava na dopunsku miro-
vinu zaposlenih i samozaposlenih osoba koje se kre¢u unutar Zajednice; Direktiva
2014/50/EU o minimalnim zahtjevima za poboljsanje mobilnosti radnika medu drza-
vama ¢lanicama unaprjedivanjem stjecanja i ocuvanja prava na dopunsku mirovinu.

% Direktiva 1977/486/EEZ. Takoder i ¢l. 10. Uredbe (EU) br. 492/2011.
o1 Direktiva 2005/36/EZ.
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elementom inozemnosti izmedu drzava ¢lanica Europskog ekonomskog prostora
(dalje EGP),*2 djelomi¢no na Svicarsku te prekomorske teritorije pojedinih drza-
va ¢lanica EU-a.%® Primjenjuje se ¢ak i na radne odnose koji se obavljaju izvan
teritorija EGP-a ako je ugovor o radu blisko vezan uz neku drzavu ¢lanicu.®*

3.2.2. Pojam “radnik”

Od samog pocetka nametnulo se pitanje koji je krug osoba zasticen pojmom
“radnik” u kontekstu slobode kretanja. Sud EU-a naglasio je da odluku treba
donijeti u svjetlu pravnog poretka EU-a, a ne samo primjenjujuci nacionalne
kriterije.® Posljedi¢no, Siroko je definirao pojam radnika, naglasavajuci njegovu
ekonomsku i socijalnu dimenziju. Slijedom sudske prakse sloboda kretanja rad-
nika odnosi se na sve osobe koje obavljaju bilo koju vrstu ekonomske aktivnosti,
bez obzira na to jesu li one u formalnom radnom odnosu ili nisu.®® Vazna je tako-
der prisutnost elemenata subordinacije i naplatnosti®, ali je pritom nebitno je li
placa u novcu ili naravi.®® Nadalje, pravila o slobodi kretanja radnika odnose se
i na osobe koje rade u nepunom radnom vremenu bez obzira na iznos novca koji
tako zarade® te njihovoj eventualnoj dodatnoj potrebi za primanjem socijalne
pomoci.”” Takoder, primjenjuju se i na radnike na odredeno vrijeme’, radnike
po pozivu (engl. on-call contract)’?, viezbenike” te sportase’. Slijedom dosadasnje

62 EGP ¢ine drzave ¢lanice EU-a te Island, Lihtenstajn i Norveska.
¢ Npr. na Guadeloupe, Francusku Gvajanu, Martinik, Reunion, Saint-Barthelemy,
Saint-Martin, Azore, Madeiru i Kanarske otoke itd. Vise vidi u ¢l. 355. UFEU-a.

64 C-214/94 od 30. travnja 1996., Boukhalfa / Bundesrepublik Deutschland,
ECLI:EU:C:1996:174.

6 C-75/63 od 19. ozujka 1964. Hoekstra, ECLI:EU:C:1964:19.

6 C-36/74 od 12. prosinca 1974. Walrave and Koch, ECLI:EU:C:1974:140; C-196/87 od
5. listopada 1988., Steymann, ECLI:EU:C:1988:475.

67 C-66/85 od 3. srpnja 1986., Lawrie-Blum, ECLI:EU:C:1986:284, para. 17.
% C-196/87 od 5. listopada 1988., Steymann, ECLI:EU:C:1988:475, para. 12.
6 C-53/81 od 23. ozujka 1982., Levin, ECLI:EU:C:1982:105.

0 C-139/85 od 3. lipnja 1986., Kempf, ECLI:EU:C:1986:223.

7t C-413/01 od 6. studenoga 2003., Ninni Orasche, ECLI:EU:C:2003:600.

2 C-357/89 od 26. veljace 1992., Raulin, ECLI:EU:C:1992:87.

3 C-3/90 od 26. veljace 1992., Bernini, ECLI:EU:C:1992:89.

™ Vidi npr. C- 36/74 od 12. prosinca 1974. Walrave and Koch, ECLI:EU:C:1974:140;
C-415/93 od 15. prosinca 1995., Bosman, ECLI:EU:C:1995:463; C-325/08 od 16.
ozujka 2010., Olympique Lyonnais / Bernard, ECLI:EU:C:2010:143.
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ustaljene sudske prakse mozemo ocekivati da ¢e Sud EU-a u kontekstu slobode
kretanja radnika i ubuduce zauzimati $iroki interpretativni stav u odnosu na
nove i sve ¢esSce atipi¢ne oblike rada (npr. povremeni rad, rad putem vrijednosnog
kupona, rad bez ugovorene satnice itd.), premda kod takvih poslova, posebice
izmedu dvaju poslova, moze postojati dvojba o tome je li rije¢ o radnicima ili
traziteljima posla.” Distinkcija izmedu radnika i trazitelja zaposlenja vazna je
jer ima za posljedicu razlic¢itu razinu u pravima (vise u poglavljima koja slijede).

Naime, da bi osoba bila obuhva¢ena pojmom “radnik” u smislu prava EU-
a, mora biti rije¢ o ekonomskoj aktivnosti koja se moze smatrati “istinitom i
ucinkovitom” (engl. genuine and effective work)”, odnosno “stvarnom i pravom”
(engl. real and genuine activity)’”, jer propisi EU-a ne pokrivaju aktivnosti vrlo
malog opsega ako su one marginalne i pomo¢ne (engl. marginal and ancillary).”
U tom smislu osobe koje obavljaju rehabilitacijski rad ili su ukljucene u radne
programe reintegracije u drustvo u pravilu nisu radnici u smislu prava EU-a.”
Medutim, osobe s invaliditetom zaposlene u posebnim radionicama mogu biti
obuhvacene pojmom “radnik”®” ako takav rad (socijalno-zastitnog karaktera)
ima odredenu ekonomsku korisnost® i pod uvjetom da se poslovi koje osoba
stvarno obavlja mogu smatrati dijelom normalnog trzista rada.®

3.2.3. Temeljna prava radnika i clanova obitelji

Vecina osoba zeli potpasti pod pojam “radnik” u smislu prava EU-a s obzi-
rom na to da im to osigurava $iri krug prava od onih koja se izvode iz statusa
gradanina Unije ili trazitelja zaposlenja. Temeljne odredbe koje jamce slobodu

> Vidi i O’Brien, C.; Spaventa, E.; De Coninck, J., Comparative Report 2015: The concept
of worker under Article 45 TFEU and certain non-standard forms of employment, European
Commission, Brussels, 2016.

76 C-53/81 od 23. ozujka 1982., Levin, ECLLI:EU:C:1982:105., para. 17.
77 (C-456/02 od 7. rujna 2004., Trojani, ECLI:EU:C:2004:488, para. 17, 29.

% Sud EU-a, C-53/81 od 23. ozujka 1982., Levin, ECLI:EU:C:1982:105., para. 17.
Takoder vidi C-413/01 od 6. studenoga 2003., Ninni Orasche, ECLI:EU:C:2003:600.

7 (C-344/87 od 31. svibnja 1989, Bettray, CLI:EU:C:1989:226. Takoder vidi C-456/02
od 7. rujna 2004., Trojani, ECLI:EU:C:2004:488.

80 C-316/13, Fenoll od 26. ozujka 2015., EU:C:2015:200.
81 Ibid., para 40.

8 U tu svrhu mogu se uzeti u obzir ne samo status i praksa takve ustanove ve¢ i
razliciti aspekti ciljeva takvog specifi¢cnog programa socijalne skrbi te priroda i
nacini obavljanja poslova (ibid., para. 42.).
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kretanja radnika unutar EU-a propisane su ¢l. 45. UFEU-a te se ne odnose na
poslove s javnim ovlastima (o ¢emu ¢e viSe biti rijeci u poglavlju 3.2.5. Iznimke
od slobode kretanja). Sud EU-a, naglasavajuci njihovu vaznost, utvrdio je da one
imaju izravan ucinak, i to vertikalan i horizontalan.®* Propisano je da sloboda
kretanja podrazumijeva “ukidanje svake diskriminacije temeljem drzavljanstva
medu radnicima iz drzava ¢lanica u vezi sa zapo§ljavanjem, primicima od rada i
ostalim uvjetima rada i zaposljavanja”.%* Dakle, radnik migrant iz bilo koje drzave
¢lanice EU-a i EGP-a treba imati ista prava kao i usporedivi domaci radnik.*
Sekundarni izvori propisuju da se to posebice odnosi na stru¢no usavrsavanje,
socijalne povlastice, stambeno zbrinjavanje i porezne olaksica te ¢lanstvo u
sindikatu®, kao i na pravo na socijalnu pomo¢ ¢ak i tijekom prvih triju mjeseci
boravka u drzavi primateljici.*” Iznimno, primjenjujuci nacelo razmjernosti i
primjerenosti, znanje odredenog jezika moze se traziti kao uvjet za zaposlenje
zbog specifi¢ne prirode i potrebe posla.®

Nadalje, sukladno ¢l. 45. st. 3. UFEU-a sloboda kretanja radnika obuhvaca
sljedeca prava: 1) pravo na prihvacanje stvarno ucinjenih ponuda za zaposlenje, 2)
pravo na slobodno kretanje unutar podrucja drzava ¢lanica u svrhu zaposljavanja,
3) pravo na boravak u drzavi ¢lanici radi zaposljavanja sukladno odredbama
o zaposljavanju drzavljana te drzave predvidenih zakonom i drugim propisom
(slijedom navedenog radne dozvole, kao preduvjet za zakonito zaposlenje, nisu
dopustene)® te 4) pravo na ostanak na podrucju drzave ¢lanice nakon prestanka
zaposlenja u toj drzavi, pod uvjetima sadrzanim u provedbenim propisima EU-
a.”* Iznimno, ta je sva prava moguce ograniciti razlozima javnog poretka, javne

8 Vukorepa, 1., Sloboda kretanja osoba, u: Mintas-Hodak, Lj. (ur.), Uvod u Europsku uniju,
Mate d.o.o., Zagreb, str. 129 — 130).

8 (. 45. st. 2. UFEU-a.

% Vise o zabrani izravne i neizravne diskriminacije vidi u: Barnard, C., EU Employment
Law, Oxford University Press, Oxford, 2012., str. 159 — 161. Takoder vidi Van
Overmeiren, F.; O’Brien, C.; Spaventa, E.; Jorens, Y.; Schulte, B., Analytical Report
2014. The notion of obstacle and discrimination under EU law on free movement of workers,
FreSsco, European Commission, December 2014.

8 (1. 7.1 8. Uredbe 492/2011.
7 Cl. 24. st. 2. Direktive br. 2004/38/EZ.

8 CL 3. st. L. podstavak 2. Uredbe (EU) br. 492/2011. Vidi i C- 379/87 od 28.
studenoga 1989., Groener, ECLI:EU:C:1989:599; C-281/98 od 6. lipnja 2000,
Angonese, ECLI:EU:C:2000:296.

8 Medutim, dozvoljena je registracija iz statistickih razloga.

% Pravo na stalni boravak i prije isteka razdoblja od pet godina zakonitog boravka
imaju radnici i samozaposleni koji su prestali raditi npr. zbog 1) navrsenja dobi
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sigurnosti ili javnog zdravlja.”! Direktiva 2004/38 detaljnije propisuje uvijete za
razli¢itu duljinu prava na boravalk, pa tako razlikujemo: 1) boravak do tri mje-
seca, 2) boravak dulji od tri mjeseca te 3) stalni boravak (nakon neprekinutog
razdoblja od pet godina zakonitog boravka).

Clanovi obitelji radnika migranta uzivaju komplementarna prava (pravo
na ulazak, boravak i rad ili samozaposljavanje, stru¢no usavr$avanje, a djeca
na $kolovanje i stipendije).”” Ako je ¢lan obitelji ujedno i drzavljanin neke od
drzava ¢lanica EGP-a, tada on ima i samostalna prava koja izvodi iz statusa
gradanina Unije; a ako je rije¢ o drzavljaninu neke trece drzave, onda njegova
prava proizlaze iz obiteljske povezanosti s radnikom migrantom. Clanovi obitelji
sukladno ¢l. 2. st. 2. Direktive 2004/38 jesu supruznici, registrirani partneri
(ali samo ako drzava primateljica u svojoj drzavi dozvoljava registrirano par-
tnerstvo), nadalje srodnici radnika te njegova bra¢nog druga ili partnera po krvi
u uspravnoj liniji nishodno, do navrsene 21. godine Zivota, srodnici po krvi u
uspravnoj liniji ushodno, koje je radnik ili njegov bra¢ni drug odnosno partner
duzan uzdrzavatii stvarno ih uzdrzava. Medutim, ¢l. 3. st. 2. Direktive 2004/38
propisujuci obvezu “olakSanog ulaska i boravka” prosiruje taj krug osoba na
partnere koji Zive u trajnoj vezi te ostale ¢lanove obitelji ako ih radnik migrant
uzdrzava ili zive u zajednickom kucanstvu ili im je potrebna njega uslijed oz-
biljnih zdravstvenih razloga.

Nadalje, u slucaju smrti radnika migranta ili razvoda braka (takoder i poni-
$tenja braka ili prestanka registriranog partnerstva) ¢lanovi obitelji zadrzavaju
pravo na boravak, premda se opseg prava i uvjeti razlikuju s obzirom na podri-
jetlo ¢lana obitelji. Naime, navedene okolnosti ne utje¢u na pravo na boravak
¢lanova obitelji koji su ujedno i sami drzavljani jedne od drzava ¢lanica EU-a,
dok ¢lanovi obitelji iz tre¢ih drzava moraju ispunjavati odredene uvijete, npr.
prethodni boravak u drzavi ¢lanici domacinu najmanje godinu dana u svojstvu
¢lana obitelji umrloga gradanina EU-a; brak u trajanju od najmanje tri godine

za starosnu ili prijevremenu starosnu mirovinu, a prethodno su radili najmanje
12 mjeseci i neprekidno boravili u drzavi ¢lanici domacinu tri godine, ili 2) trajne
nesposobnosti za rad, a neprekidno su boravili u drzavi ¢lanici domacinu najmanje
dvije godine itd. Vise vidi u ¢l. 17. Direktive br. 2004/38/EZ.

21 Vise vidi infra u poglavlju 3.2.5. Iznimke od slobode kretanja.

922 Vidi ¢l. 6., 7. st. 2., 17. st. 3.1 4., 23. 1 24. Direktive br. 2004/38/EZ i ¢l. 10 Uredbe
(EU) br. 492/2011. Pravo na socijalne povlastice (stipendije za studiranje) imaju
i djeca pograni¢nih radnika (vidi presude: C-238/15, od 14. prosinca 2016.,
Branganca Linares Verruga and Others, ECLI:EU:C:2016:949, i zdruZzene slucajeve
C-401/15, C-402/15, C-403/15 Depesme and Kerrou, od 15. prosinca 2016.,
ECLI:EU:C:2016:955).
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uz uvjet boravka od najmanje godinu dana u drzavi ¢lanici domacinu prije
pokretanja postupka razvoda ili ponistenja braka itd.”

Medutim, ovdje treba upozoriti i na noviju sudsku praksu. Sukladno predme-
tu Singh i dr., ako prije razvoda braka brac¢ni drug koji je gradanin EU-a napusti
drzavu ¢lanicu u kojoj su zajednicki zivijeli, tada drzavljanin iz trece drzave
¢lanice ne zadrzava pravo na boravak.”* Smatramo da je takvo pravno shvacanje
u skladu sa propisima EU-a jer su prava ¢lanova obitelji iz tre¢ih drzava izve-
dena iz prava radnika migranata gradana EU-a. Ipak, puno obazrivije pravno
razmatranje Sud primjenjuje ako par ima dijete. Zbog zastite interesa dijeta, a
uzimajudi u obzir sve okolnosti slucaja, drzavljanin zemlje izvan EU-a moze se
kao roditelj maloljetnog djeteta pozvati na izvedeno pravo na boravak u Uniji.
Prema presudi NA dijete i roditelj drzavljanin trece drzave koji ima samostalno
pravo na njegovo cuvanje i odgoj imaju pravo boravka u drzavi ¢lanici domaci-
nu u situaciji u kojoj je drugi roditelj gradanin EU-a prestao boraviti u drzavi
¢lanici u kojoj je radio prije nego sto je dijete ondje zapocelo $kolovanje.”> U
presudi Chavez-Vilchez i dr. odluceno je da je okolnost da drugi roditelj, gradanin
EU-a, moze preuzeti svakodnevnu i stvarnu brigu o djetetu, vazan ¢imbenik za
odlucivanje o pravu na dozvolu boravka razvedenog roditelja iz trece zemlje,
ali sam po sebi nije dovoljan za odbijanje dozvole. Sud EU-a upozorava na to
da je kod odlucivanja potrebno utvrditi postoji li izmedu djeteta i roditelja dr-
zavljanina trece zemlje takav odnos ovisnosti zbog kojeg bi u slucaju odbijanja
prava na boravak dijete moralo napustiti podrucje EU-a. Kod toga treba uzeti u
obzir sve okolnosti slucaja, a osobito djetetovu dob, fizicki i emocionalni razvoj,
stupanj emocionalne povezanosti i s roditeljem gradaninom Unije i s roditeljem
drzavljaninom trece zemlje, kao i rizike koji bi mogli nastati za stabilnost tog
djeteta u slucaju razdvajanja od potonjeg roditelja.”

3.2.4. Prava traZitelja zaposlenja i osoba koje zadrZavaju status radnika

Iz odredbe ¢l. 45. UFEU-a proizlazi da trazitelji zaposlenja imaju pravo
na slobodu kretanja i pravo na boravak u drugoj drzavi ¢lanici u svrhu zapo-
§ljavanja. Medutim, sporna je duzina prava na boravak tih osoba. U skladu s
presudom u slucaju Antonissen®’, Direktiva 2004/38/EZ propisuje ogranic¢eno

% Vise vidi u ¢l. 12. i 13. Direktive br. 2004/38/EZ.

9 (C-218/14 od 16. srpnja 2015., Singh i dr., ECLI:EU:C:2015:476.

% C-115/15 od 30. lipnja 2016., NA, ECLI:EU:C:2016:487.

% C-133/15 od 10. svibnja 2017., Chavez-Vilchez i dr., ECLI:EU:C:2017:354.

97 C-292/89 od 26. veljace 1991. The Queen v. Antonissen, ECLI:EU:C:1991:80.
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trajanje prava na boravak u svrhu zaposljavanja: bezuvjetno pravo boravka do
tri mjeseca”, uz indirektnu moguénost produzenja putem odredbi o zabrani
protjerivanja toliko dugo dok trazitelj zaposlenja moze dokazati da i dalje trazi
posao i da ga ima stvarne izglede naci.”” Smatramo da bi to bio npr. slucaj u
kojem trazitelj zaposlenja ima dokaze o slanju molbi za zaposlenje, ¢eka poziv
na razgovor itd. Trazitelji zaposlenja osim prava na boravak imaju, po prirodi
stvari, pravo na pristup zaposlenju, te u tom slucaju dalje ostvaruju prava kao
radnici migranti.

Clanak 24. st. 2. Direktive ograni¢ava pravo na jednako postupanie prokla-
mirano u st. 1. istog ¢lanka jer je propisano da osobe koje borave do tri mjeseca
kao i trazitelji zaposlenja nemaju pravo na socijalnu pomo¢. Time se zeli izbjeci
da gradani Unije koji su drzavljani drugih drZava ¢lanica postanu neprimjeren
teret za sustav socijalne skrbi drzave ¢lanice domacina. Ipak, u praksi su se javile
dvojbe oko prava na novéanu pomoc¢ u svrhu zaposljavanja. Stoga pri tumacenju
opsega socijalnih prava trazitelja zaposlenja Sud EU-a pravi razliku s obzirom
na svrhu pojedinog socijalnog davanja. Tako trazitelj zaposlenja ima mogu¢-
nost ostvarivanja prava na nov¢anu pomo¢ za olakSavanje trazenja zaposlenja
na trzistu rada drzave ¢lanice domacina pod uvjetom da je stvarno i povezan
s trziStem rada doti¢ne drzave (npr. da je odredeno vrijeme trazio posao).'”
Medutim, Sud EU-a odrice traziteljima zaposlenja pravo na socijalnu pomo¢,
ukljucujudi i nedoprinosna davanja kojima je namjena osiguranje osnovnih
zivotnih troskova potrebnih za zivot dostojan ¢ovjeka.'!

Postoje i osobe koje vise nisu formalno radnici (niti su samozaposlene osobe),
ali kroz odredeno vrijeme i pod odredenim propisanim okolnostima zadrzavaju
status radnika, pa time i pravo na boravak dulji od tri mjeseca i ostala pripadajuca

9 Cl. 6. Direktive 2004/38/EZ.
9 (L. 14. st. 4 (b) Direktive 2004/38/EZ.

100 C-22/081C-23/08 od 4.1ipnja 2009., Vatsourasi Koupatantze, ECLI:EU:C:2009:344.,
para. 37 —42,45. Vidi i starije presude, npr. C-258/04 od 15. rujna 2005., Ioannidis,
EU:C:2005:559 (posebno para. 22).

101 C-67/14 od 15. rujna 2015., Alimanovic, EU:C:2015:597, para 45, 46, 50. Tako-
der vidi sli¢ne isklju¢ujuce presude za ekonomski neaktivne osobe (C 140/12
Brey, od 19. rujna 2013., EU:C:2013:965, C-333/13 od 1I. studenoga 2014.,
Dano, ECLI:EU:C:2014:2358; C-299/14 od 25. veljace 2016., Garcia-Nieto i
drugi, ECLI:EU:C:2016:114), odnosno osobe koje nemaju zakonito pravo bo-
ravka (npr. C-308/14 od 14. lipnja 2016., Komisija / Ujedinjena Kraljevina, EC-
LI:EU:C:2016:436).
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prava (npr. pravo na socijalnu pomo¢).'”? To su u skladu s ¢l. 7. st. 3. Direktive
2004/38 sljedece osobe: 1) osoba privremeno nesposobna za rad zbog bolesti ili
nesrece, 2) nesvojevoljno nezaposlena osoba prijavljena kao trazitelj zaposlenja
u nadleznom uredu za zaposljavanje (kod kojih osoba se duzina boravka razli-
kuje ovisno o tome koliko je dugo osoba prethodno radila; ako je radila dulje
od godinu dana, onda bez navodenja minimuma i maksimuma; a ako je radila
krac¢e od godinu dana, tada zadrzava status radnika tijekom najmanje Sest
mjeseci)'™ i 3) osoba koja je zapocela strukovno osposobljavanje, pod uvjetom
da postoji veza izmedu osposobljavanja i prethodnog zaposlenja, a koji uvjet
se ne trazi u slu¢aju da je osoba ostala nesvojevoljno nezaposlena. Nadalje, u
predmetu Saint Prix sud je to pravo na zadrzavanje statusa radnika prosirio i na
zenu koja prestaje raditi ili traziti posao zbog tjelesnih ogranicenja povezanih
s poodmaklom trudnocom ili posljedicama poroda, pod uvjetom da se vrati na
posao ili pronade novi u razumnom vremenu nakon rodenja djeteta.'**

3.2.5. Iznimke od slobode kretanja

Analizirajuc¢i odredbu ¢l. 45. Ugovora o funkcioniranju EU-a te sudsku
praksu Suda EU-a mozemo zakljuciti da postoje tri glavne grupe iznimaka od
slobode kretanja radnika. To su: 1) zaposljavanje na odredenim poslovima u
javnoj sluzbi, 2) zastita javnog poretka, javne sigurnosti i javnog zdravlja te 3)
zastita drugih opravdanih interesa. Kod tumacenja vec¢ine iznimki Sud EU-a
naglasava i primjenjuje restriktivni pristup.

Osim toga, na temelju odredbi ugovora o pristupanju novih drzava ¢lanica
vaznu cetvrtu iznimku ¢ine odredbe o kontroli priljeva radne snage iz novih
drzava c¢lanica za vrijeme prijelaznog razdoblja, o cemu ce biti vie rijeci u po-
sebnom poglavlju, jer se te odredbe djelomi¢no odnose i na slobodu pruzanja
usluga putem upucenih (izaslanih) radnika.'®

102 Sukladno ¢l. 24. st. 2. Direktive 2004/38/EZ radnici, samozaposlene osobe, osobe
koje zadrzavaju taj status, kao i ¢lanovi njihove obitelji imaju pravo na socijalnu
pomoc¢ i pomo¢ za uzdrzavanje u svrhu Skolovanja tijekom cijelog razdoblja boravka
u drugoj drzavi ¢lanici, dakle i tijekom prvih triju mjeseci.

103 Sukladno presudi C-292/89 od 26. veljace 1991. The Queen v. Antonissen,
ECLI:EU:C:1991:80.

104°C-507/12 od 19. lipnja 2014., Saint Prix, ECLI:EU:C:2014:2007, vidi t. 41. — 47.

105 Vige vidi u poglavlju 3.3. Prijelazna rezim za drzavljane iz novih drzava lanica.
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3.2.5.1. Javna sluzba

Sukladno ¢l. 45. st. 4. UFEU-a odredbe o slobodi kretanja radnika ne pri-
mjenjuju se na javnu sluzbu. Prema praksi Suda EU-a pod tu iznimku potpadaju
samo ona radna mjesta koja “ukljuc¢uju neposredno ili posredno sudjelovanje
u obavljanju javnih ovlasti i duznosti koje imaju za cilj zastitu opceg interesa
drzave ili nekih drugih podrudja javne vlasti”.!”¢ Premda iz dikcije presude
nije jasno je li rije¢ o alternativno ili kumulativno postavljenim zahtjevima,
opcenito se smatra da oba uvjeta moraju biti kumulativno zadovoljena, tj. da je
rije¢ o radnom mjestu koje: 1) ukljucuje neposredno ili posredno sudjelovanje u
obavljanju javnih ovlasti te 2) ukljucuje duznosti koje imaju za cilj zastitu opceg
interesa drzave ili nekih drugih podrucja javne vlasti.'”” Sud dakle zanemaruje
institucionalni pristup i naglasava funkcionalni pristup u procjeni radnog mjesta
koje se zeli podvesti pod iznimku.'%®

Prema sadasnjem stanju propisa hrvatsko drzavljanstvo u pravilu je uvijet za
zaposljavanje na radna mjesta drzavnih sluzbenika (ne i namjestenika) u drzav-
noj sluzbi te na radna mjesta sluzbenika i namjestenika u lokalnoj i podruc¢noj
(regionalnoj) samoupravi. Medutim, i na ta radna mjesta moguce je zaposliti
osobe koje su strani drzavljani i osobe bez drzavljanstva, pod uvjetom da osim
ispunjavanja uvjeta propisanih posebnim zakonom (Zakonom o strancima)
postoji i prethodno odobrenje sredisnjeg tijela drzavne uprave nadleznog za
sluzbenicke odnose (Ministarstvo uprave).!”” S obzirom na prethodno opisanu
pravnu stecevinu EU-a, naglasavamo da je kod davanja takvog odobrenja potre-

106°C-149/79 od 17. prosinca 1980., Komisija / Belgija (br. 1) ECLI:EU:C:1980:297,
t. 10. Takoder vidi C-149/79 od 26. svibnja 1982., Komisija / Belgija (br.2),
ECLI:EU:C:1982:195; C-225/85 od 16. lipnja 1987, Komisija/ Italija, EC-
LI:EU:C:1987:284.

197 Vidi Craig P; De Burca G., EU Law — Texts, cases and materials, 5. izdanje, Oxford
University Press, New York, 2011., str. 736 — 737. Cf. Barnard, op. cit. u bilj. 85,
str. 179. (Barnard se priklanja kumulativnoj interpretaciji, ali upozorava i na mo-
guénost interpretacije u smislu alternativno postavljenih zahtjeva koja proizlazi iz
presude C-225/85 Komisija v. Italija).

198 Vidi takoder izvjesée: Ziller, J., Free Movement of European Union Citizens and
Employment in the Public Sector, European Commission, 2010., Part I-General Report:
http://ec.europa.eu/social/BlobServlet?docld=6401&langld=en (25. rujna 2015.).

109 (1. 48. st. 2. Zakona o drzavnim sluZbenicima (Narodne novine, br. 92/2005,
142/2006, 77/2007, 127/2007, 27/2008, 34/2011, 49/2011, 150/2011, 34/2012,
49/2012, 37/2013, 38/2013, 1/2015, 138/2015, 61/2017) i ¢l. 12. st. 4. Zakona o
sluzbenicima i namjestenicima u lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi
(Narodne novine, br. 86/2008, 61/2011, 4/2018).
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ban poseban oprez, te bi nadlezne vlasti odluku o dozvoli zaposljavanja trebale
donijeti ovisno o prirodi posla i ovlastima vezanima uz svako pojedino radno
mjesto na koje se stranac koji je drzavljanin EGP-a Zeli zaposliti.

Nadalje, vazno je istaknuti da posljednjih godina Sud EU-a sve viSe “suza-
va” manevarski prostor drzava ¢lanica da u drzavnom i javnom sektoru zadrzi
mogucnost zapo§ljavanja samo vlastitih drzavljana. Najbolji primjer za to je niz
presuda iz 2011. godine u kojima je Sud EU-a''"? presudio da ni javni biljeznici
ne potpadaju pod iznimku od prava poslovnog nastana povezanu s izvr§avanjem
javnih ovlasti (¢l. 51. UFEU-a), ¢ak ni kada djeluju kao posebni povjerenici suda
u odredenim postupcima (npr. ovr§nom ili ostavinskom) jer je u tim slu¢ajevima
zajamcena sudska kontrola."" Drugi primjer uskog tumacenja iznimke odnosi
se na presude u vezi s kapetanima brodova, ¢ak i kada imaju javne ovlasti na
brodu (poput prava na ogranicenje slobode kretanja, liSavanje slobode, biljezenje
¢injenica rodenja i smrti, primanje nasljednih izjava) ako te ovlasti izvr$avaju
neredovito i u manjem opsegu.''?

Takoder treba naglasiti da je Sud EU-a tijekom 2016. zauzeo stav da sluzbenici
koji odluc¢e napustiti sluzbu radi zaposljavanja u drugoj drzavi ¢lanici ne smiju
ni na koji nac¢in biti tretirani drukcije u vezi s njihovim mirovinskim pravima
(posebno ako za njih postoji poseban sluzbenicki sustav) od osoba koje unato¢
promjeni poslodavca ostaju raditi u toj drzavi ¢lanici.'?

19 Presude Suda EU-a odnosile su se na sporove Europske komisije protiv Austrije,

Belgije, Njemacke, Francuske, Gréke i Luksemburga (C-47/08, 50/08, 51/08, 53/08,
54/08, 61/08).

Republika Hrvatska uskladena je od 1. sije¢nja 2017. s tim pravnim shvac¢anjem
(Zakon o izmjeni Zakona o javnom biljeznistvu, Narodne novine, br. 120/2016).

112 VidiC-405/01 0d 30.rujna2003., Colegiode OficialesdelaMarinaMercante Espanola,
ECLI:EU:C:2003:515; C-47/02 od 30. rujna 2003., Anker i dr., ECLI:EU:C:2003:516;
C-460/08, 10. prosinca 2009., Komisija/Gr¢ka, ECLI:EU:C:2009:774; C-94/08 od
20. studenoga 2008., I(omisija/gpanjolska, ECLI:EU:C:2008:648; C-89/07 od 11.
ozujka 2008., Komisija/Francuska, ECLI:EU:C:2008:154. Republika Hrvatska
je izmjenama i dopunama Pomorskog zakonika iz 2015. brisala uvjet hrvatskog
drzavljanstva za zapovjednike brodova (vidi ¢l. 25., kojim su brisani ¢l. 146. st. 2. i
5., Narodne novine, br. 26/2015).

113 C-515/14 - Commission v Cyprus, 21. sije¢nja 2016., ECLI:EU:C:2016:30 i C-187/15
od 13. srpnja 2016., Popperl, ECLI:EU:C:2016:550.
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3.2.5.2. Zadtita javnog poretka, javne sigurnosti i javnog zdravlja

Kao $to je ve¢ spomenuto, prava vezana za slobodu kretanja radnika moguce
je ograniciti zbog zastite javnog poretka, javne sigurnosti ili javnog zdravlja, ali
se na te razloge ne moze pozvati u gospodarske svrhe."* Prijetnja tom zasti¢enom
javnom dobru mora biti stvarna i ozbiljna, a mjera s kojom se ogranicava sloboda
mora biti u skladu s nac¢elom razmjernosti (koristi se jo$ i “proporcionalnost”,
engl. principle of proportionality, njem. Verhiltnismdssigkeitsprinzip)."'> Smatramo da
test razmjernosti u sebi ukljucuje tri podtesta. Prvo, mjera mora biti prikladna
za zastitu cilja (javnog dobra koje je dopusteno §tititi). Drugo, mjera mora biti
nuzna za postizanje tog cilja, i tree, mjera ne smije biti prekomjerna, ve¢ raz-
mjerna dobru koje se tom mjerom Zzeli zastititi i zajednickom interesu EU-a koje
se tom mjerom narusava.''® Dakle, mjera kojom se ograni¢ava sloboda kretanja
radnika morala bi biti najblaza moguca mjera i samo primjenjiva ako postoji
sli¢na represivna mjera u odnosu na vlastite drzavljane.'”

Nadalje, mjere ogranicenja prava na ulazak i boravak poduzete zbog zastite
javnog poretka ili javne sigurnosti moraju se temeljiti isklju¢ivo na osobnom
ponasanju pojedinca.''® Postojanje ranije kaznene osude samo po sebi nije
razlog za poduzimanje takvih mjera. Osobno ponasanje doticnog pojedinca
mora predstavljati stvarnu, trenutac¢nu i dostatno ozbiljnu prijetnju koja utjece
na neki od temeljnih interesa drustva. ObrazlozZenja koja nisu povezana s po-
jedina¢nim slu¢ajem ili se odnose na op¢u prevenciju nisu prihvatljiva.""” Prije
donosenja odluke o protjerivanju zbog razloga javnog poretka ili javne sigurnosti,
drzava ¢lanica domacin mora uzeti u obzir ¢injenice kao $to su duljina boravka
pojedinca na njezinu drzavnom podrudju, dob, zdravstveno stanje, obiteljske
i ekonomske prilike, stupanj socijalne i kulturne integracije, te opseg veza sa
zemljom podrijetla.'*

14 (1. 45. st. 3. UFEU-a i ¢l. 27. st. 1. Direktive 2004/38.

15 CL. 27. st. 2. Direktive 2004/38. Premda bi mozda u duhu hrvatskog jezika bolji
naziv bio “test primjerenosti”, engleski i njemacki pojmovi upucuju na adekvatnost
prijevoda “razmjernost”, iako se u prijevodima Direktive 2004/38 koristi strana
rije¢ “proporcionalnost”.

16 Sli¢no vidi i u: Van Overmeiren et al. op. cit. u bilj. 85, str. 28 - 30.

"7 Vidi npr. C-115 i 116/81 od 18. lipnja 1982., Adoui i Cornuaille / Belgija,
ECLI:EU:C:1982:183.

118 C-36/75 od 28. listopada 1975, Rutili, ECLI:EU:C:1975:137.
119 Cl. 27. st. 2. Direktive 2004/38.
120 Vise vidi u ¢l. 28. Direktive 2004/38.
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Mjere poduzete radi zastite javnog zdravlja opravdane su jedino u slucaju
potencijalno epidemioloskih bolesti (utvrdenih mjerodavnim instrumentima
Svjetske zdravstvene organizacije) te drugih zaraznih bolesti, ako protiv tih
bolesti drzava ¢lanica domacin donosi mjere za zastitu svojih drzavljana.
Bolesti koje su se pojavile nakon razdoblja od tri mjeseca od dana dolaska u
drzavu ¢lanicu nisu opravdani razlog za protjerivanje s drzavnog podrucja, a
dopusteno je provoditi lije¢nicke preglede unutar tri mjeseca, koji ne bi smjeli
biti rutinski.'”’ Smatramo da takvo ogranicenje u provodenju pregleda moze
biti prakti¢an problem kod sprecavanja Sirenja zaraznih bolesti.

3.2.5.3. Zastita drugih opravdanih interesa

Tu skupinu iznimaka razvila je sudska praksa za dvije skupine mjera: 1) mjere
koje suneizravno (indirektno) diskriminirajuce i 2) tzv. nediskriminatorne mjere
koje mogu imati ogranic¢avajuci u¢inak na pravo na slobodu kretanja.'*> Obje te
vrste mjera moguce je opravdati pod uvjetom nacela razmjernosti, a zbog zastite
nekih legitimnih ciljeva, npr. zbog zastite potrosaca, koherentnosti poreznog
sustava'?®, o¢uvanja financijske ravnoteze sustava socijalnog osiguranja odnosno
socijalne sigurnosti'?*, sprecavanja socijalnog dampinga putem zloupotrebe prava
na slobodu pruzanja usluga'® itd.'*

3.3. Upuceni radnici i sloboda pruzanja usluga

Rad samozaposlenih osoba u okviru EU-a ureden je pravom na slobodu po-
slovnog nastana'?” (npr. osnivanje obrta, trgovackog drustva) i slobodu pruzanja
usluga'?® (privremeno pruzanje usluga u drugoj drzavi ¢lanici bez osnivanja po-
slovnog nastana). Sli¢no kao i kod slobode kretanja radnika, navedene odredbe
ne primjenjuju se u djelatnostima povezanima s izvr§avanjem javnih ovlasti, te

121 Vige vidi u ¢l. 29. Direktive 2004/38.
122 Npr. C-325/08 od 16. ozujka 2010., Olympique Lyonnais/Bernard, ECLI:EU:C:2010:143.
123 Npr. C-632/13, Hirvonen, od 19. studenoga 2015., ECLI:EU:C:2015:765.

24 Npr. C-515/14 od 2I. sije¢nja 2016., Komisija/Cipar, 21. sije¢nja 2016.,
ECLI:EU:C:2016:30, t. 53 i 54.

125 Sud EU-a, C-341/05 od 18. prosinca 2007., Laval, ECLI:EU:C:2007:809, t. 103.
126 Vise vidi npr. u: Barnard, op. cit. u bilj. 85, str. 164 — 166.

127 Cl. 49. - 55. UFEU-a.

128 Cl. 56. — 62. UFEU-a.
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su pod uvjetom nacela razmjernosti ogranicenja moguca u svrhu zastite javnog
poretka, javne sigurnosti ili javnog zdravlja te eventualno drugih opravdanih
interesa.'*’

Upuceni radnik (prije su se koristili jos i pojmovi “izaslani radnik” i “detasira-
ni radnik” te jedno vrijeme potpuno neprimjeren pojam “rasporedeni radnik”;'"*°
engl. posted worker, njem. entsandter Arbeitnehmer, franc. travailleur détaché)'' osoba
je koja privremeno pruza uslugu u ime i za racun svojeg poslodavca u drugoj
drzavi ¢lanici od one u kojoj uobicajeno radi. Produzena je ruka poslodavca u
ostvarivanju njegova prava kao poduzetnika na slobodu pruzanja usluga u EU-
u.®? Upravo ga ta privremenost rada razlikuje od ostalih radnika migranata koji
se zele integrirati u trzi$te rada druge drzave ¢lanice. Medutim, zbog razlika
u placama izmedu drzava ¢lanica upuceni radnici mogu postati poluga tzv.
socijalnog dampinga domacih radnika.'®® Stoga se ve¢ godinama nastoji urediti
rad upucenih radnika i ograniciti zlouporabu tog pravnog instituta.'** Za sada
to podrucje ureduju tri direktive EU-a.

Direktiva 96/71/EZ o upudivanju radnika u okviru pruzanja usluga ureduje
tri skupine upucenih radnika: 1) radnike upuéene drugom poduzetniku da u
ime i za racun poduzetnika/poslodavca pruze neku uslugu ili obave posao, 2)
radnike upucene drugom povezanom poduzetniku, 3) radnike koje agencija
za privremeno zaposljavanje ustupa korisniku (tzv. ustupljeni radnik, engl. hi-
red-out worker).'*> Direktiva 96/71/EZ promice transnacionalno pruzanje usluga
uz primjenu nacela trziSnog natjecanja. Medutim, radi djelomi¢nog sprec¢avanja

129 Vise vidi u: Craiget al., op. cit. ubilj. 107, str. 764 — 818. O utjecaju propisa unutarnjeg
trziSta EU-a na radno pravo vidi Barnard, op. cit. u bilj. 85, str. 189 — 250.

130 Pojam pogre$no uveden u hrvatski pravni sustav 2011, $to je ispravljeno 2017.

(Zakon o strancima, Narodne novine, br. 130/2011, 74/2013, 69/2017).

31O pojmovnim dvojbama vidi i Balokovi¢, S., Jesu li izaslani, upuceni, rasporedeni i

ustupljeni radnik istoznacnice prema hrvatskom zakonodavstvu, Radno pravo, br. 3, 2015,
str. 3 — 16.

Cl. 2. Direktive 96/71/EZ definira “upucenog radnika” kao “radnika koji u
ograni¢enom vremenskom razdoblju obavlja svoj posao na drzavnom podrudju
drzave ¢lanice koja nije drzava u kojoj uobicajeno radi”.

132

133 To je zbog toga §to sloboda pruzanja usluga i poslovnog nastana u pravilu nije
podlozna prijelaznim ogranic¢enjima za drzavljane iz novih drzava ¢lanica (osim u
Austriji i Njemackoj).

13% ViSe o upudivanju radnika u pravu EU-a vidi u: Grgi¢, A., Upucivanje radnika u okviru
pruZanja usluga u pravu EU, doktorski rad, Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu,
Zagreb, 2016.

135 Vige vidi u ¢l. 1. Direktive 96/71/EZ.
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tzv. socijalnog dampinga, predmetna direktiva osigurava minimalnu zastitu,
propisujuci primjenu prava drzave domacina u pogledu minimalne place, rad-
nog vremena, trajanja godisnjih odmora, jednakog postupanja, zastite na radu
itd. Takoder su propisane i iznimke, npr. u slucaju upucivanja radnika kraceg
od mjesec dana, ili u slucaju specijaliziranog pocetnog sastavljanja ili ugradnje
isporucene robe u trajanju kraéem od osam dana.®® Vazno je jo§ spomenuti
da upuceni radnici u pravilu ostaju osigurani u sustavu socijalnog osiguranja
u drzavi uobicajenog rada pod uvjetom da predvideno trajanje posla u drugoj
drzavi ¢lanici nije duze od 24 mjeseca i da nisu poslani kao zamjena za drugog
upucenog radnika."®” U tu im svrhu nadlezna institucija drzave osiguranja izdaje
tzv. Al potvrdu (neko¢ E 101). Premda u pravilu takva potvrda ima dokaznu
snagu u drugoj drzavi ¢lanici'®, u slu¢aju sumnje u prijevaru nacionalni sudovi
druge drzave ¢lanice mogu odbiti uporabu te potvrde kada se institucija izda-
vatelja ne ocituje u razumnom roku, odnosno ponovno ne ispita osnovanost
izdavanja potvrde.'*

Tijekom 2014. godine donesene su dvije direktive. Direktiva 2014/67/EU
provedbena je direktiva za Direktivu 96/71/EZ. Ima nekoliko ciljeva: 1) utvr-
divanje istinskog upucivanja i sprecavanje zlouporabe i zaobilazenja propisa (uz
primjericno navodenje kriterija provjere), 2) olaksani pristup informacijama o
uvjetima zaposlenja i nacionalnom pravu i praksi (posebno u pogledu minimalne
place), 3) administrativnu suradnju i uzajamnu pomo¢ izmedu drzava ¢lanica.'*
Direktiva 2014/66/EU propisuje uvjete za ulazak i boravak drzavljana iz trec¢ih
zemalja, i to za rukovoditelje, strucnjake i pripravnike, koji se premjestaju iz
poduzeca s poslovnim nastanom izvan EU-a u povezana drustva (poduzeca ili
skupine poduzeca) osnovana u drzavama ¢lanicama EU-a. Te se osobe nazivaju
“ICT” zaposlenicima.'!

136 Vidi ¢l. 3 Direktive 96/71/EZ.

137 CL. 12. Uredbe 883/2004. Vidi i Crnjac Paukovi¢, V., Izaslanja prema uredbama EU
(potvrda Al), Ratunovodstvo, revizija i financije, br. 8, 2013., str. 78 — 86; Crnjac
Paukovi¢, V., Mogucnost rada u zemljama Europske unije — izaslanje i sloboda kretanja rad-
nika, Radno pravo, br. 7-8, 2013., str. 3 - 14.

138 C-620/15 od 27. travnja 2017., A-Rosa Flussschiff, ECLI:EU:C:2017:309.
139 C-359/16 od 6. veljace 2018., Altun i dr., ECLI:EU:C:2018:63.

140 Takoder vidi Kasuni¢ Peris, M., Novine u normativnom uredenju upucivanja radnika na

rad u inozemstvo u kontekstu prekogranicnog pruzanja usluga prema Direktivi 2014/67/EU,
Radno pravo, br. 4, 2016., str. 37 — 44.

ICT je kratica koja dolazi od engleskog pojma intra-corporate transferee (hrv. ‘osoba
premjestena unutar drustva’) te se sluzbeno koristi kao kratica u hrvatskom prije-
vodu direktive za posebne dozvole za takve zaposlenike.

141
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3.4. Prijelazni rezim za drzavljane iz novih drzava ¢lanica

Zbog straha od jeftine i brojne radne snage stare drzave ¢lanice izborile su se
u proSirenjima na siromasnije i nezaposlenosc¢u suoc¢ene nove drzave ¢lanice za
kontrolu priljeva radne snage za vrijeme prijelaznog razdoblja. Prijelazne mjere,
koje se od 1. srpnja 2013. primjenjuju i na Hrvatsku, zamisljene su kao postupno
smanjujuce te se uobic¢ajeno na njih poziva kao na “2+3+2-godisnje razdoblje”."**
Ukupno smiju trajati najduze sedam godina, dakle najduze do 1. srpnja 2020.

Tijekom prvog prijelaznog razdoblja, koje obuhvaca prve dvije godine nakon
pristupanja, stare drzave ¢lanice imaju pravo u primjeni derogirati odredbe o
slobodnom kretanju radnika. Stoga pristup trzistima rada tih zemalja ovisi o
nacionalnom pravu i mjerama kao i eventualnim bilateralnim sporazumima koje
neke od njih imaju s ponekom novom drzavom ¢lanicom. Dodatno, Austrija
i Njemacka smiju uvesti dopunska ogranicenja za upucene radnike u svrhu
pruzanja usluga u odredenim sektorima.'** Medutim, sukladno sudskoj praksi
Suda EU-a u predmetu Vicoplus i dr., odredbe o slobodi pruzanja usluga ne spre-
¢avaju ni druge drzave ¢lanice da za vrijeme prijelaznog razdoblja ustupljene
radnike (radnike koje agencija za privremeno zaposljavanje ustupa korisnicima)
podvrgnu nacionalnom rezimu, pa ¢ak i radnim dozvolama."** Smatramo da
je ova presuda donesena pod snaznim utjecajem gospodarske krize i socijalnog
dampinga kao posljedice pravila o slobodi pruzanja usluga, pa je Sud takvom
presudom tome doskocio. Za vrijeme druge faze, koja moze trajati najduze tri
godine, stare drzave ¢lanice smiju nastaviti s primjenom svojih mjera, o ¢cemu
trebaju obavijestiti Europsku komisiju. U pravilu bi primjena prijelaznih mjera
trebala prestati u roku od pet godina. Medutim, u slucaju ozbiljnih poremecaja
na trzistu rada ili takve ozbiljne prijetnje, drzava ¢lanica smije iznimno, nakon
$to obavijesti Europsku komisiju, nastaviti s daljnjom primjenom nacionalnih
mjera za razdoblje od najduze dvije godine (trec¢e prijelazno razdoblje). Do-
datno, ako tijekom prijelaznog razdoblja neka stara drzava clanica prestane
primjenjivati svoje nacionalne mjere te zapocne s primjenom pravila o slobodi
kretanja radnika, ta drzava moze iznimno traziti odobrenje za ponovno uvo-

42 Vidi dodatak 5. Ugovora o pristupanju Republike Hrvatske Europskoj uniji (SL L
112, 24. travnja 2012.). Napominjemo da se pravila EU-a o koordinaciji sustava
socijalne sigurnosti primjenjuju bez ikakve iznimke na sve od trenutka pristupanja.

43 Npr. Njemacka u podrucju gradevinarstva, industrijskog c¢iS¢enja i unutarnjeg
uredenja, a Austrija u podrucju hortikulture, rezanja i obrade kamena, proizvodnji
metalnih konstrukcija i njihovih dijelova, gradevinarstvu, zastitarskoj djelatnosti,
industrijskom ¢i$¢enju, njezi u kudi i socijalnom radu.

144 C-307/09,C-308/091C-309/09 0d 10.veljac¢e 2011., Vicoplusidr., ECLI:EU:C:2011:64.
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denje nacionalnih mjera (tzv. sigurnosna klauzula; engl. safeguard clause). U
takvoj situaciji Europska komisija ima ovlast odlucivati o vrsti mjera i njihovu
trajanju.'*> Ukupno trajanje prijelaznih mjera ne moze ni u kojem slucaju biti
protegnuto na razdoblje duze od sedam godina.

Opisani prijelazni rezim ne odnosi se na osobe iz nove drzave ¢lanice koje
zalonito rade u nekoj od starih drzava ¢lanica na dan pristupanja ili dan nakon
pristupanja i koje imaju pristup trzistu rada te drzave clanice za neprekinuto
razdoblje od 12 mjeseci ili duze. Medutim, takvi radnici, premda imaju slobodan
pristup trzistu doticne drzave ¢lanice, nemaju automatski osiguran slobodan
pristup trzi$tima rada drugih starih drzava ¢lanica."*¢ Status ¢lana obitelji ta-
kvog radnika (radnika iz nove drzave ¢lanice koji je zakonito zaposlen u staroj
drzavi ¢lanici na razdoblje od 12 mjeseci ili duze) prijeporan je. U slucaju kada
¢lan obitelji ima zakonito boraviste zajedno s radnikom na teritoriju neke stare
drzave ¢lanice na dan pristupanja, takav ¢e ¢lan obitelji takoder imati slobodan
pristup trziStu rada te stare drzave clanice. Medutim, ako se ¢lanovi obitelji
pridruze radnicima nakon dana pristupanja, oni ¢e imati pristup trzistu rada
doti¢ne stare drzave ¢lanice tek nakon $to su boravili na njezinu teritoriju 18
mjeseci ili nakon proteka tri godine od pristupa, $to god nastupi prije. Na-
pominjemo da je njihov polozaj nepovoljniji od polozaja ¢lanova obitelji koji
proizlazi iz odredbe ¢l. 45 st. 1. al. 2. Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju
(SSP)."*" Stoga smatramo da SSP treba tumaciti kao propis na snazi u trenutku
potpisivanja Ugovora o pristupanju, pa je, dakle, putem primjene klauzule o
mirovanju moguce da se ¢lan obitelji poziva na pravo na pristup trzi$tu rada i
za vrijeme koje nije pokriveno odredbama Ugovora o pristupanju.

Potrebno je istaknuti da je diskrecijska ovlast stare drzave ¢lanice tijekom
prijelaznog razdoblja podvrgnuta dvama ogranicenjima. Jedno je “klauzula o
mirovanju” (engl. standstill clause), koja zabranjuje starim drzavama c¢lanicama
da na drzavljane novih drzava ¢lanica primjenjuju teze uvjete pristupu trzistu
rada od onih koji su bili na snazi na dan potpisivanja Ugovora o pristupanju.'*®

15 Do sada je to pravo jedino iskoristila Spanjolska u slu¢aju drzavljana Rumunjske

(uvedeno 22. lipnja 2011.).

Priklanjamo se misljenju Adinolfi prema kojem bi puno razumnije rjeSenje bilo
dopustiti takvim posebnim kategorijama drzavljana novih drzava ¢lanica potpunu
slobodu zaposljavanja u svim drugim starim drzavama ¢lanicama, a ne samo u toj
u kojoj ve¢ zakonito rade (vidi Adinolfi, A., Free movement and access to work of citizens
of the new Member States: The transitional measures, Common Market Law Review, vol.
42, br. 2, 2005., str. 493).

47 Narodne novine, Medunarodni ugovori, br. 14/2001.

148

146

Ugovor o pristupanju Republike Hrvatske Europskoj uniji, SL L 112, 24. travnja
2012., prilog V., ¢lanak 2., tocka 13, prvi podstavak.
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Drugo ogranicenje se ocituje u nacelu prvenstva radnika iz EU-a, $to znaci da
stara drzava ¢lanica koja pribjegne nacionalnim mjerama tijekom prijelaznog
razdoblja mora dati prednost radnicima odnosno traziteljima zaposlenja iz nove
drzave ¢lanice u odnosu na ostale iz tre¢ih drzava.'*

U zamjenu za dugo i restriktivno prijelazno razdoblje nove drzave ¢lanice
imaju pravo uvesti recipro¢ne mjere za radnike onih starih drzava ¢lanica koje
na njihove radnike primjenjuju prijelazne mjere. To pravo iskoristile su Madar-
ska, Poljska, Slovenija te Hrvatska."”* Moguénost uvodenja recipro¢nih mjera
dopustena je samo u odnosu na onu drzavu ¢lanicu koja primjenjuje prijelazne
mjere. Nije rije¢ o identi¢nim mjerama, s obzirom na to da je i nova drzava
¢lanica vezana takoder klauzulom o mirovanju.

Mogucénosti zadrzavanja nacionalnih mjera tijekom prijelaznog razdoblja
rezultirale su razli¢itim imigracijskim rje$enjima, koja su s protekom vremena
podlozna promjenama. Tako je npr. u odnosu na Hrvatsku u prvoj fazi (1. srpnja
2013. - 1. srpnja 2015.) ¢ak 13 starih drzava ¢lanica ogranicilo pristup svojem
trzistu"!, dok je tijekom druge faze prijelaznog razdoblja (od 1. srpnja 2015.
do 30. srpnja 2018.) samo pet drzava nastavilo s kontrolnim i restriktivnim
rezimom."? Ostale drzave primjenjuju rezim slobode kretanja radnika i slobode
pruzanja usluga.

4. ZAKLJUCAK

Mobilnost radne snage u EU-u jedan je od nacina da se radnicima zajamci
mogucnost poboljsanja uvjeta zivota i rada te da se potakne njihov socijalni
boljitak, a da se istodobno omoguci udovoljavanje zahtjevima gospodarstava
drzava c¢lanica. Vidjeli smo da znatan doprinos u razvoju pravnih aspekata slo-
bode kretanja ima i Sud EU-a. Iz analize sudske prakse ocito je da se podrucje
primjene temeljnih sloboda kretanja ¢esto tumaci ekstenzivno, a iznimke i
ogranicenja vrlo restriktivno.

Medutim, iz opisanog pravnog okvira mozemo uociti suprotstavljena nasto-
janja na razini EU-a u odnosu na nacionalnu razinu drzava ¢lanica. Naime, EU
je suocen s kvalifikacijskim i demografskim problemima, pa te srednjoro¢ne i

149 Ibid., drugi i trec¢i podstavak.

150 Za Hrvatsku vidi Uredbu o privremenoj primjeni pravila o radu drzavljana drzava
¢lanica Europske unije i ¢lanova njihovih obitelji (Narodne novine, br. 79/2013).

51 Austrija, Belgija, Cipar, Francuska, Njemacka, Gr¢ka, Italija, Luksemburg, Malta,
Nizozemska, Spanjolska, Slovenija i UK.

152 Austrija, Malta, Nizozemska, Slovenija i UK.
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dugorocne probleme nastoji rijesiti migracijskom politikom i stvaranjem privlac-
ne klime za rad stranaca, posebno mladih osoba i visokokvalificiranog kadra
¢ije je Skolovanje skupo. Nasuprot tome, migranti koliko god potrebni bili, u
drzavama ¢lancima percipirani su kao izvor socijalnih i kulturoloskih problema
s kratkoro¢nim i dugoro¢nim posljedicama, posebno ako je rije¢ o ekonomski
neaktivnim osobama. Nezadovoljstvo domaceg stanovni$tva imigrantima postaje
problem odrzivosti politicke elite, pa su stoga drzave ¢lanice sklone iskoristiti
sve dopustene mjere. Tako je i u slu¢aju prosirenja EU-a na Hrvatsku velik broj
drzava u uvjetima gospodarske krize aktivirao prijelazna razdoblja. Nazalost,
unato¢ tim ogranicavaju¢im mjerama, primjetan je velik broj odlazaka mladih
i obrazovanih iz Hrvatske.

Trebamo biti svjesni da opasnost od odljeva najbolje radne snage uvijek
postoji, osobito ako je situacija u domovini losa, a potraznja za kvalitetnim
kadrovima u drugim drzavama velika. To sve moze imati dalekosezne i viSe-
struke nepovoljne demografske, strukturne i razvojne ishode. Kod toga se treba
ponovno podsijetiti da vece gubitke po osnovi odljeva visokoobrazovane snage
trpe male zemlje, poput Hrvatske, jer je takav odljev proporcionalno vec¢i u
odnosu na njihovu ukupnu populaciju. Nadalje, gospodarski rast ovisi i o rastu
stanovnistva i o tehnoloskom napretku. Stoga bi vladama, posebice u Hrvatskoj,
trebale biti vazne mjere usmjerene na smanjenje zelje za emigriranjem domicil-
nog stanovnistva, dakle mjere usmjerene na gospodarski razvoj i zaposljavanje,
ublazavanje siromastva i politicku stabilnost i pravnu sigurnost.
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Summary

Ivana Vukorepa

MIGRATIONS AND RIGHT TO WORK
IN THE EUROPEAN UNION

The purpose of this paper is to analyse and present the legal framework of the right to
work in the European Union in the context of migration issues. Given that migrations in
general, and in particular labour migrations, have various causes and important economic,
social and demographic consequences, the first part of the paper presents the basic concepts,
historical development and the features of migration. The most important socio-economic
and legal aspects are also presented, as well as the labour market elements relevant to
migration. The second part of the paper elaborates in detail the normative arrangement of
labour migration in the EU. There is a clear distinction between the right to work of EU
nationals and third country nationals. In the legal analysis, the author puts an emphasis
on the areas of freedom of movement of workers, posting of workers, and the transitional
regime for new Member States’ nationals.
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