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1. UVOD

U proteklih pedeset godina Europa postaje kontinent integracije usporedno s
povecanjem etnicke i kulturne raznolikosti europskih drustava. Masovna migrant-
sko-izbjegli¢ka kretanja 2015. i 2016. godine dodatno su doprinijela nuznosti razvoja
sustavnih politika integracije migranataiizbjeglica u drustvo. Istodobno, integracija
migranata i dalje je izazov diljem Europe, s mnogim goruéim problemima poput ni-
ske razine zaposlenosti, nemoguénosti pronalaska adekvatna smjestaja, povecana
rizika od siromastvaili socijalne iskljuc¢enosti, alii zabrinutosti lokalnog stanovnistva
uvezi s njihovom integracijom u zajednicu.

Posljednjih godina Europska unija (dalje u tekstu: EU) intenzivnije razvija model
integracije migranata u europsko drustvo, definirajudi je kao proces sudjelovanja
migranata u temeljnim strukturnim podrucjima drustva drzave primateljice te nji-
hove identifikacije s tim drustvom.' lako su prema Osnivackim ugovorima drzave
clanice ponajprije nadlezne za integraciju, EU moZe utvrditi mjere kojima se potice i
podupire djelovanje drzava ¢lanica u promicanju integracije. Na razini EU-a uspjes-
na integracija migranata drzavljana treéih zemalja smatra se pitanjem od zajednic-
kog interesa za sve drzave ¢lanice te politickim prioritetom koji je potrebno nastojati
ostvariti u razli¢itim podrucjima (obrazovanju, pristupu trzistu rada, socijalnoj poli-
tici i slicno) i na razli¢itim razinama (europskoj, nacionalnoj i lokalnoj).

lako Republiku Hrvatsku obiljezava izrazena demografska depopulacija i emigracija
hrvatskog stanovnistva prema zemljama zapadne Europe, biljeZi se i trend poveca-
vanja broja migranata koji se trebaju integrirati u hrvatsko drustvo. Prije svega je ri-
je€ o izbjeglickoj populaciji koja dolazi s podrucja obiljeZzenih ratom i kr3enjima ljud-
skih prava, primjerice Sirije, Afganistana, Irana itd. Od 2006. kada je odobren prvi
azil pa do kraja 2018. u Hrvatskoj je medunarodna zastita priznata za oko 750 osoba.
U okviru Europskog sustava za premjestanje i preseljenje u Hrvatsku je prihvaée-
no oko 150 izbjeglica. Istodobno, vidljivo je nastojanje RH da privuce stranu radnu
snagu, a kao posljedica pojacanih emigracijskih tijekova domicilnog stanovnistva.?
Zbog takva migracijskog profila Hrvatske mjere integracijske politike usmjerene su
osobito na osobe kojima je odobrena medunarodna zastita.? Istodobno je indeks

' Communication from the Commission to the Council and the European Parliament on a Community immi-
gration policy, COM/2000/0757 final, dostupno na https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TX-
T/?uri=celex%3A52000DC0757 (3. 5. 2019.).

2 Ukupna godi$nja kvota dozvola za zaposljavanje stranaca u 2019. iznosi 65.100 dozvola, $to je pove-
¢anje od oko 40 % u odnosu na 2018. godinu (38.769 stranaca). V. Vlada RH, Odluka o utvrdivanju go-
disnje kvote dozvola za zaposljavanje stranaca za kalendarsku godinu 2019., NN, br.116/18 i Odluka o
utvrdivanju godisnje kvote dozvola za zaposljavanje stranaca za kalendarsku godinu 2018., NN, br.122/17.
3 Uraduse termini ,izbjeglica“i ,0soba kojoj je odobrena medunarodna zastita“ rabe kao sinonimi.
Izbjeglice se u pravilu smatraju posebnom kategorijom migranata jer iz svojih zemalja ne odlaze do-
brovoljno, nego kao posljedica proganjanja, rata ili masovnih krsenja ljudskih prava.
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razvijenosti politika integracije migranata (MIPEX) s ukupnom ocjenom 44/100 u
2014. godini upozoravao na to da su migranti u Hrvatskoj u mnogim aspektima u
nepovoljnijem poloZaju u odnosu na velinsko stanovnistvo®. | neka istraZivanja o
integraciji izbjeglica u hrvatsko drustvo® upuéuju na nedostatke u zakonodavnom
okviruiizazove s kojima se u praksi susreéu izbjeglice, a koje posljedi¢no dovode do
njihovih sekundarnih kretanja u druge drzave ¢lanice EU-a s bolje razvijenim mjera-
ma ukljuéivanja u drustvo ifili imaju veée zajednice osoba iz istih zemalja ili regija.

Cilj je rada analizirati pravno i institucionalno uredenje politike integracije migrana-
ta u Hrvatskoj te promjene koje su se u politici integracije dogodile pod utjecajem
europeizacije. Prijasnja istraZivanja® pokazala su da je hrvatski sustav azila razvijen
pod prevladavajuéim utjecajem EU-a uz odredene intervenirajuce varijable (utjecaj
medunarodnih organizacija, organizacija civilnog drustva te preuzetih medunarod-
nih obveza), koje su u vecoj ili manjoj mjeri takoder utjecale na razvoj tog sustava.
lako je u slucaju politike integracije migranata utjecaj EU-a ogranicen i ponajprije
usmjeren na potporu djelovanja drzava ¢lanica (strucnu i financijsku), zanimljivo je
analizirati utjecaj EU-a na politiku integracije migranata u Hrvatskoj prije i nakon
pridruzivanja EU-u. Nadalje, u radu se istrazuje je li se hrvatska politika integracije
u petogodisnjem razdoblju od ulaska u ¢lanstvo EU-a nastavila razvijati u skladu s
europskom politikom ili je doslo do reverzibilnosti procesa adaptacije. Naime, isku-
stva zemalja koje su u ¢lanstvo EU-a usle tijekom isto¢nog prosirenja pokazuju da
postoji stvarna opasnost da efikasnost u prenosenju pravila tijekom pristupanja
(,normativni stampedo“) bude zamijenjena neefikasnos¢u u provedbi pravila u
praksi nakon ulaska u ¢lanstvo EU-a. Na takav ¢e nacin rad doprinijeti boljem razu-
mijevaju utjecaja europeizacije javnih politika u RH.

Rad je podijeljen na Cetiri dijela: nakon uvoda slijedi analiza politike integracije EU-a,
zatim se prikazuju razvoj i temeljne odrednice politike integracije migranata u RH
te izvode zakljudci o utjecaju europeizacije na razvoj politike integracije u Hrvatskoj
prije i nakon pridruZivanja EU-u.

2. POLITIKA INTEGRACIJE MIGRANATA EUROPSKE UNIJE: ZAJEDNICKI OKVIR
ZA DRZAVE CLANICE

Politika integracija na razini EU-a pocinje se razvijati nakon stupanja na snagu Ugo-
vora iz Amsterdama (1999.), kojim se kao jedan od ciljeva EZ-a/EU-a navodi ocuva-
nje i razvoj Unije kao podrudja slobode, sigurnosti i pravde, u kojem se slobodno
kretanje osoba osigurava povezano s odgovaraju¢im mjerama koje se ti¢u kontrole

4 Vankova et al. 2014.
5 V. npr. Buzinkic¢ i Kranjec 2012; HPC 2016; Lali¢ Novak i Vukojici¢ Tomi¢ 2017; Lali¢ Novak i Giljevi¢ 2018.
¢ V. Lali¢ Novak 2016.
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vanjskih granica, azila, useljavanja te sprjecavanja i suzbijanja kriminala. Do tada je
pitanje integracije migranata, usko povezano sa zakonitim migracijama i nadzorom
drzavne granice, bilo potpuno u nadleznosti drzava ¢lanica kao dio njihovih suve-
renih ovlasti u vezi s ulaskom i boravkom stranaca na njihovu teritoriju. Medutim,
stvaranje zajednicke politike koje se ti¢u migracija otvorilo je put i za veée ukljuci-
vanje EU-a u pitanje integracije migranata s naglaskom na drzavljane tre¢ih zema-
lja. Od 2000. pitanje integracije pojavljuje se u zaklju¢cima Europskog vijeca (1999.
u Tampereu, 2002. u Sevilli, 2003. u Solunu) i dokumentima Europske komisije’ te
se postupno razvija zajednicki, premda neobvezujudi, policy okvir integracije migra-
nata u drzavama clanicama EU-a. Takav pristup izrazen je i u ¢lanku 79. Ugovora o
funkcioniranju EU-a, prema kojem Europski parlamenti Vijece, odlucujuéi uskladus
redovnim zakonodavnim postupkom, prihvaéaju mjere kojima se utvrduju prava dr-
Zavljana treih zemalja koji zakonito borave u drzavi ¢lanici (stavak 2.) te mogu utvr-
diti mjere kojima se potice i podupire djelovanje drzava ¢lanica s ciljem promicanja
integracije drzavljana trecih zemalja koji zakonito borave na njihovu drzavnom po-
drudju, pri cemujeiskljuceno bilo kakvo uskladivanje zakona i drugih propisa drzava
¢lanica (stavak 4.).% Posljedi¢no, na razini EU-a donose se policy dokumenti (soft law)
kao smjernice drzavama ¢lanicama u oblikovanju njihovih integracijskih politika, EU
otvara razli¢ite financijske programe potpore drZzavama ¢lanicama namijenjene
integraciji migranata, a dolazii do promjena u dijelovima pravne stecevine EU-a koji
se tiCu ostvarivanja prava pojedinih kategorija migranata u nacionalnom kontekstu.
Sve navedeno —soft law dokumenti, financijski programi i u manjoj mjeri pravna ste-
Cevina EU-a — ¢ine europski model integracijske politike i sredstvo utjecaja drzava
clanica na EU i utjecaja EU-a na drzave ¢lanice, koji neki autori nazivaju ,mekom eu-
ropeizacijom“ ili ,interaktivnom europeizacijom“®.

2.1. Europeizacija preko soft law dokumenata

Nekoliko je dokumenata donesenih na razini EU-a od vaznosti za politiku integracije.
U Priopéenju Europske komisije o imigraciji, integraciji i zaposljavanju™ iz 2003. godine

7 V. primjerice Communication on a Community immigration policy, COM(2000)757 of 22 November 2000,
dostupno na https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=CELEX%3A52000DC0757 (3. 5.
2019.); Communication from the Commission “Choosing to grow: Knowledge, innovation and jobs in a cohesive
society. Report to the Spring European Council, 21 March 2003 on the Lisbon strategy of economic, social and
environmental renewal”, COM(2003)5 0f 14 January 2003, dostupno na https://publications.europa.eu/en/
publication-detail/-/publication/o64a660d-fao8-4732-bfcs-265dcdfeeszbe/language-en (3. 5. 2019.).

& Prociscene verzije Ugovora o Europskoj uniji i Ugovora o funkcioniranju Europske unije, O] C 202, 7.
6.2016.

° Van Wolleghem 2019.

© Mulcahy 2011.

" Communication from the Commission to the Council, the European Parliament, the European Eco-
nomic and Social Committee and the Committee of the Regions on immigration, integration and em-
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EU prvi put definira integraciju, i to kao dvosmjeran proces koji se temelji na uzaja-
mnim pravima i prate¢im obvezama drzavljana tre¢ih zemalja u zakonitom boravku
i drustva primitka, a omogucava punu participaciju migranata. Taj proces ukljucuje
obvezu drustva primitka da osigura formalna prava migrantima koja ¢e im omoguditi
sudjelovanje u ekonomskom, drustvenom, kulturnom i gradanskom Zivotu zajednice,
aliinjihovu prilagodbu standardima i vrijednostima drustva te aktivno sudjelovanje u
integracijskom procesu a da se osoba ne odrice vlastitoga kulturnog identiteta.

Zajednicka temeljna nacela integracije™ prihvatilo je Vije€e 2004. i ponovno po-
tvrdilo 2014. godine, a temelj su za sve iduce inicijative EU-a u podrucju integracije
migranata. Sadrzavaju ukupno 11 nacela koja se odnose na: 1) integraciju kao dina-
mican dvosmjeran proces; 2) postivanje temeljnih vrijednosti EU-a; 3) zaposljavanje
kao klju¢an dio integracijskog procesa; 4) nuznost ucenjajezika, povijestiiinstitucija
drustva; 5) obrazovanje migranata i njihovih potomaka; 6) jednak i nediskriminirajudi
pristup institucijama, javnim i privatnim dobrima i uslugama; 7) poticanje interakci-
je izmedu migranata i gradana drzava clanica, 8) sloboda vjeroispovijesti i kulture,
osim ako je to u sukobu s drugim europskim nepovredivim pravima ili nacionalnim
propisima; 9) sudjelovanje migranata u demokratskim procesima i u formuliranju
integracijskih politika i mjera, posebice na lokalnoj razini; 10) ukljucivanje integra-
cijske politike i mjera u sva relevantna podruéja javnih politika, razina vlasti i javnih
usluga; 11) vrednovanje uspjesnosti provodenja integracijskih politika.

Zajednicki okvir za integraciju drzavljana tre¢ih zemalja u Europskoj uniji* iz 2005.
godine sadrzava prijedloge niza mjera za provedbu Zajednickih temeljnih nacela
integracije na europskoj i nacionalnoj razini. Naglasava se vaznost koherentnijeg
pristupa integraciji na razini EU-a, no uvaZzavajuci pri tome nadleZnosti drzava ¢lani-
ca, koje trebaju samostalno utvrditi prioritete, aktivnosti i nacin provedbe mjera za
integraciju uvazavajuci nacionalne specificnosti.

Europski program za integraciju drzavljana trecih zemalja™ iz 2011. godine donesen
je na temelju Strategije Europa 2020 u kojoj je prepoznata vaznost integracije mi-
granata kao jedne od metoda podizanja stope zaposlenosti u EU-u, postizanja ciljeva

ployment, COM/2003/0336 final, dostupno na https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TX-
T/2qid=1556895392143&uri=CELEX:52003DC0336 (3. 5. 2019.).

2 Common Basic Principles for Immigrant Integration Policy in the EU, Council document 14615/04, dostupno
na http://europa.eu/rapid/press-release_ PRES-04-321_en.htm (3. 5. 2019.).

3 Communication from the Commission to the Council, the European Parliament, the European Economic and
Social committee and the Committee of the Regions — A Common Agenda for Integration — Framework for the
Integration of Third-Country Nationals in the European Union, COM/2005/0389, dostupno na https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=celex:52005DC0389 (3. 5. 2019.).

* Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and
Social Committee and the Committee of the Regions — European Agenda for the Integration of Third-Country
Nationals, COM(2011) 455 final, dostupno na https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=CEL-
EX%3A52011DC0455 (3. 5. 2019.).
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vezanih za povedanje stupnja obrazovanja mladih te ja¢anje drustvene kohezije i
smanjivanje siromastva. Program je usmjeren na povecanje ekonomske, drustvene,
kulturne i politi¢ke participacije migranata. Isti¢e vaznost ujednacéena pristupa inte-
graciji u razlicitim podrucjima javnih politika na lokalnoj, regionalnoj i nacionalnoj
razini te daje pregled najvaznijih izazova za uspjesnuintegraciju migranata kao i ini-
cijativa EU-a u odnosu na prepoznate izazove.

Akcijski plan za integraciju drzavljana trecih zemalja™ iz 2016. godine istice kako su
migranti i dalje manje uspjesni od drzavljana EU-a $to se tiCe ishoda zaposlenja,
obrazovanja i socijalne ukljucenosti te se naglasava vaznost razvoja djelotvornih
integracijskih strategija, posebno u onim drzavama ¢lanicama koje imaju manije
iskustva s integracijom migranata. Zajednicki okvir politike obuhvaéen Akcijskim
planom trebao bi drzavama ¢lanicama pomodi pri daljnjem razvoju i jacanju nacio-
nalnih integracijskih politika, a sadrzava i opis politicke, operativne i financijske pot-
pore koju ¢e Komisija osigurati kako bi ih u tome poduprla. Planirane mjere mogu
se kategorizirati na one koje se provode prije odlaska te one koje se provode prije
dolaska u EU ukljucujuéi: 1) pripremu migranata i lokalnih zajednica primitka za inte-
graciju; 2) obrazovanje; 3) integraciju u trziste rada i pristup strukovnom osposoblja-
vanju; 4) pristup temeljnim uslugama kao Sto su smjestaj i zdravstvena zastita; 5)
aktivno sudjelovanje i socijalnu ukljucenost, uklju¢ujuci sudjelovanje samih migra-
nata u izradi i provedbi integracijskih politika; 6) promicanje razmjene s drustvima
prihvata; 7) borbu protiv diskriminacije i promicanje pozitivna pristupa raznolikosti.

U Zakljuécima Vijeca EU-a o integraciji drzavljana treéih zemalja™ iz 2016. godine po-
navlja se vaznost integracije migranata u europsko drustvo, poziva se drzave clanice
da prihvate mjere za integraciju u razli¢itim podrucjima javnih politika te Europsku
komisiju da podupre napore drzava ¢lanica pruzajuéi im stru¢nu i financijsku potpo-
ru te da osigura bolju koordinaciju izmedu nacionalne i europske razine i razli¢itih
aktera koji djeluju u podrucju integracije.

2.2. Pravni akti EU-a od utjecaja na integraciju migranata

Buducdi da je pitanje integracije migranata u nadleznosti drzava ¢lanica, pravna ste-
cevina EU-a u ovom je podrucju ogranicena i ukljucuje nekoliko direktiva kojima se
ureduju prava migranata. RH je navedene direktive prenijela u svoje zakonodavstvo.

s Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and
Social Committee and the Committee of the Regions— Action Plan on the integration of third country nationals,
COM(2016) 377 final, dostupno na https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX-
:52016DC0377&from=ES (3. 5.2019.).

s Conclusions of the Council and the Representatives of the Governments of the Member States on the integra-
tion of third-country nationals legally residing in the EU, Council document 15312/16, dostupno na http://data.
consilium.europa.eu/doc/document/ST-15312-2016-INIT/en/pdf (3. 5. 2019.).
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Direktiva Vije¢a 2003/109/EZ od 25. studenog 2003. o statusu drZavljana trecih drZa-
va koji imaju stalni boravak™ utvrduje da se status osobe s dugotrajnim boravistem
mozZe odobriti drZavljanima trecih zemalja koji zakonito i neprekinuto borave u dr-
Zavi Clanici pet godina, pod uvjetom da osoba ima stabilne i redovite izvore sred-
stava (dakle da ne ovisi o socijalnoj pomodi), zdravstveno osiguranje te da postuje
mjere integracije. Osobe kojima je odobreno dugotrajno boraviste izjednacene su
s drZavljanima Sto se tice pristupa zaposljavanju i samozaposljavanju, obrazovanja
i strukovnog osposobljavanija, socijalnog osiguranja i zastite, poreznih olaksica, pri-
stupa robi i uslugama, slobode udruzivanja i slobode kretanja. Od 2010. godine Di-
rektiva se odnosi i na osobe kojima je odobrena medunarodna zastita (izbjeglice).

Direktiva Vijeca 2003/86/EZ od 22. rujna 2003. o pravu na spajanje obitelji® utvrduje
uvjete za ostvarenje prava na spajanje obitelji drZzavljana trecih zemalja koji zako-
nito borave na teritoriju drzava ¢lanica. Na spajanje obitelji imaju pravo drzavljani
EU-a s dozvolom boravka koja vrijedi najmanje jednu godinu u jednoj od drzava
clanica i koji imaju osnove za priznavanje dugotrajnog boravista (sponzor). Na spa-
janje obitelji imaju pravo sponzorov supruznik i maloljetna djeca, no drzave ¢lanice
mogu, uz odredene uvjete, dopustiti spajanje obitelji i za roditelje stranog drzavlja-
nina, punoljetnu neudanu/neozenjenu djecu i nevjen¢ane partnere. Clanovi obitelji
imaju pravo na dozvolu boravka u istom trajanju kao i osobe kojoj su se pridruzili i,
pod istim uvjetima kao i ta osoba, pristup obrazovanju, zaposlenju i stru¢nom ospo-
sobljavanju. Nakon pet godina boravka (najvise) supruznik ili nevjencani partner i
svako dijete koje je postalo punoljetno imaju pravo na autonomnu dozvolu boravka.
Prema praksi Suda EU-a drzave ¢lanice moraju primjenjivati Direktivu u skladu sa
zaStitom temeljnih prava, prije svega zastitom obiteljskog Zivota i najboljeg interesa
djeteta.

Direktiva Vije¢a 2009/50/EZ od 25. svibnja 2009. o uvjetima za ulazak i boravak dr-
Zavljana treih zemalja radi visokokvalificiranog zaposljavanja® definira uvjete za
ulazak i boravak visokokvalificiranih drzavljana zemalja izvan EU-a koji Zele raditi
visokokvalificirani posao u zemlji EU-a te njihovih obitelji. U prve dvije godine no-
sitelji plave karte EU-a ograniceni su na visokokvalificirane poslove koji ispunjavaju
uvjete za prihvat. Nakon toga mogu se prijaviti za ostala visokokvalificirana zaposle-
nja pod jednakim uvjetima kao i drzavljani. Nositelji plave karte EU-a izjednaceni su
s drzavljanima drzave ¢lanice u vezi s razlicitim pravima, primjerice uvjetima rada,
slobodom udruzivanja, obrazovanja i strukovnog osposobljavanja itd.

7 Direktiva Vijeca 2003/109/EZ od 25. studenog 2003. o statusu drzavljana tre¢ih drzava koji imaju
stalni boravak, O] L16, 23.1. 2004.

® Direktiva Vije¢a 2003/86/EZ od 22. rujna 2003. 0 pravu na spajanje obitelji, O] L 251, 3.10. 2003.

¥ Direktiva Vije¢a 2009/50/EZ od 25. svibnja 2009. o uvjetima za ulazak i boravak drZavljana treéih
zemalja radi visokokvalificiranog zaposljavanja, O] L155, 18. 6. 2009.
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Direktiva 2011/98/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 13. prosinca 2011. o jedinstve-
nom postupku obrade zahtjeva za izdavanje jedinstvene dozvole za boravak i rad
drzavljanima trecih zemalja na drzavnom podrucju drzave ¢lanice te o zajednickom
skupu prava za radnike iz tre¢ih zemalja koji zakonito borave u drzavi ¢lanici*® us-
postavlja jedinstvenu dozvolu za boravak i rad za radnike iz drzava koje nisu ¢lanice
EU-a te definira skup specificnih prava kako bi se osiguralo jednako postupanje pre-
ma radnicima koji nisu iz drzava EU-a, a koji su obuhvaceni tom direktivom. Jedin-
stvena dozvola omogucuje korisnicima uzivanje skupa prava, ukljucujuéi pravo rada,
boravka i slobodnog kretanja u drzavi EU-a koja izdaje dozvolu te iste uvjete kao i
drzavljani drzave koja izdaje dozvolu vezano uz uvjete rada, obrazovanje i osposo-
bljavanje, priznavanje kvalifikacija, pojedine aspekte socijalne sigurnosti, porezne
olaksice, pristup dobrima i usluge, ukljucujuéi stanovanje i savjete za zaposljavanje.

Direktiva 2016/801 Europskog parlamenta i Vijeéa od 11. svibnja 2016. o uvjetima ula-
ska i boravka drzavljana tre¢ih zemalja u svrhu istrazivanja, studija, osposobljava-
nja, volonterstva, razmjena ucenika ili obrazovnih projekata i obavljanja poslova au
pair? propisuje uvjete ulaska i boravka za razdoblje dulje od 90 dana za navedene
kategorije osoba te prava koja im moraju osigurati drzave ¢lanice.

Prava osoba kojima je odobrena medunarodna zastita regulirana su Direktivom
201/95/EU Europskog parlamenta i Vijeca od 13. prosinca 2011. o standardima za
kvalifikaciju drzavljana treih zemalja ili osoba bez drzavljanstva za ostvarivanje
medunarodne zastite, za jedinstveni statusa izbjeglica ili osoba koje ispunjavaju uv-
jete za supsidijarnu zastitu te sadrzaj odobrene zastite.?? Direktiva medu pravima
navodi i pomo¢ pri ukljucivanju u drustvo, prema kojem drzave clanice trebaju osi-
guravati pristup programima integracije koje smatraju primjerenim uzimajuci u ob-
zir potrebe izbjeglica ili stvoriti preduvjete koji jamée pristup takvim programima.

2.3. Financijska pomoé drzavama ¢lanicama

Financijska potpora drZzavama ¢lanicama u provedbi mjera integracije migranata
vazno je sredstvo utjecaja EU-a. Prvi fond uspostavljen s tom svrhom 2007. godi-

2 Direktiva 2011/98/EU Europskog parlamenta i Vijeca od 13. prosinca 2011. o jedinstvenu postupku
obrade zahtjeva za izdavanje jedinstvene dozvole za boravak i rad drzavljanima trec¢ih zemalja na
drzavnom podruéju drzave ¢lanice te o zajednickom skupu prava za radnike iz trec¢ih zemalja koji za-
konito borave u drzavi ¢lanici, O] L 343, 23.12. 2071.

7 Direktiva 2016/801 Europskog parlamenta i Vijeca od 11. svibnja 2016. o uvjetima ulaska i boravka
drzavljana treih zemalja u svrhu istraZivanja, studija, osposobljavanja, volonterstva, razmjena uce-
nika ili obrazovnih projekata i obavljanja poslova au pair, 0] L132, 21. 5. 2016.

22 Direktiva 2011/95/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 13. prosinca 2011. o standardima za kvali-
fikaciju drZavljana treé¢ih zemaljaili osoba bez drzavljanstva za ostvarivanje medunarodne zastite, za
jedinstveni status izbjeglica ili osoba koje ispunjavaju uvjete za supsidijarnu zastitu te sadrzaj odo-
brene zastite, 0] L337, 20.12. 2071.
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ne bio je Europski fond za integraciju, za razdoblje od 2007. do 2013. godine.? Fond
je utemeljen radi pruzanja potpore drzavama ¢lanicama u olaksavanju integracije
migranata u europska drustva i omogudivanju migrantima koji dolaze iz razli¢itih
gospodarskih, socijalnih, kulturnih, vjerskih, jezi¢nih i etnickih sredina ispunjava-
nje uvjeta za boravak. U razdoblju provedbe Fonda alocirano je 825 milijuna eura, a
srednjorocna evaluacija pokazalaje da se projekti financirani u okviru Fonda u vecini
drZava ¢lanica ne bi bili proveli bez tih sredstava te da je poboljSsana dostupnost usluga,
zaposljavanja i obrazovanja u drzavama ¢lanicama, ukljucujudi tecajeve jezika.>*

Od 2014. godine financijska potpora drzavama ¢lanicama pruza se preko Fonda za
azil, migracije i integraciju (AMIF)* u sklopu kojeg je za podrucje integracije migra-
nata alocirano oko 6,6 milijarda eura. Drzavama ¢lanicama dostupna su i financij-
ska sredstva u okviru europskih strukturnih i investicijskih fondova: Europskog so-
cijalnog fonda, Europskog fonda za regionalni razvoj, Europskoga poljoprivrednog
fonda za ruralni razvoj, Fonda europske pomodi za najpotrebitije, Europskog fonda
za pomorstvo i ribarstvo, Programa ERASMUS +, Programa EU-a za zaposljavanje i
socijalne inovacije i Programa Europa za gradane.*

3. HRVATSKA INTEGRACIJSKA POLITIKA

U ovom dijelurada analizirat ¢e se politika integracije migranata u Hrvatskoj na razi-
ni policy dokumenata, propisa i prakse. Analiza e se provesti u odnosu na stanje prije
i nakon Sto je RH postala ¢lanicom EU-a, odnosno od stupanja na snagu Sporazuma
o stabilizaciji i pridruzivanju? (dalje u tekstu: SSP) 2005. do 1. srpnja 2013. godine.

# Qdluka Vijeéa od 25. lipnja 2007. 0 osnivanju Europskog fonda za integraciju drzavljana tre¢ih ze-
malja za razdoblje od 2007. do 2013. u okviru Opceg programa za solidarnost i upravljanje migracij-
skim tokovima, O] L168, 28. 6. 2007.

24 |zvjesée Komisije Europskom parlamentu, Vijeéu, Europskom gospodarskom i socijalnom odboru
i Odboru regija, Izvjesca o ex post evaluacijama za razdoblje od 2011. do 2013. za mjere sufinancirane
iz Cetiri fonda u okviru programa ,Solidarnost i upravljanje migracijskim tokovima”, COM(2018) 456
final, dostupno na https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX:52018DC0456 (3. 5.
2019.).

2 Uredba br. 516/2014 Europskog parlamenta i Vije¢a od 16. travnja 2014. o uspostavi Fonda za azil,
migracije i integraciju, o izmjeni Odluke Vije¢a 2008/381/EZ i o stavljanju izvan snage odluka br.
573/2007/EZ i br. 575/2007/EZ Europskog parlamenta i Vijeca te Odluke Vije¢a 2007/435/EZ, O L 150,
20.5.2014.

2 European Commission, EU Funds that include integration for third country nationals, dostupno na https://
ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/financing/all_funds_integration_dg_home_
info_day_12042017_en.pdf (15. 2. 2019.).

27 Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju, NN-MU, br. 14/01.
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3.1. Razvoj integracijske politike u Hrvatskoj prije pridruzivanja EU-u

Prije ulaska Hrvatske u EU prihvadena su dva strateska dokumenta koja sadrzavaju
i odredenje u vezi s integracijskom politikom, a donesena su kao dio obveza RH u
pridruzivanju EU-u. Donesen je i prvi Zakon o azilu koji regulira prava i obveze
izbjeglica, a postupno raste i broj odobrenih zastita. Integracija se razmatra
primarno u kontekstu izbjeglicke populacije.

Migracijsku politiku Republike Hrvatske za 2007. — 2008. godine Hrvatski sabor
prihvatio je u srpnju 2007.2% s ciljem da ,RH vodi aktivhu migracijsku politiku, teme-
ljenu na nacelima slobode kretanja, solidarnosti i humanosti, a skrbeci se istodobno
o gospodarskom, drustvenom i kulturnom razvitku zajednice*. Kao cilj migracij-
ske politike navodi se sustavan pristup pitanju migracija, a ucinkovitu i uskladenu
provedbu migracijske politike trebale su omogucditi odredene mjere i aktivnosti.
Dokument definira integracijsku politiku kao ,integraciju prisutnih i potencijalnih
doseljenika, mjere drzave i drustva koje omogucavaju kvalitetan Zivot doseljenika,
aktivno sprjecavanje diskriminacije, ksenofobije i rasizma te pruZzanje moguénosti
doseljenicima da postanu aktivni sudionici drustvenog Zivota i sveukupnog razvitka
RH.“Sa svrhom postizanja ciljeva migracijske politike planiranoje 17 mjera, prije sve-
ga usmjerenih na izmjene propisa u podrucju migracija, no vrlo opéenito odredenih
i bez definiranih pokazatelja postignuéa, aktivnosti za provedbu u kratkoro¢nom,
srednjerocnom i dugorocnom razdoblju te potrebnih sredstava i njihovih izvora.?
Donosenje prve Migracijske politike proizlazilo je iz obveza koje je RH preuzela pre-
ma SSP-u*, a jedna od obveza iz Nacionalnog programa Republike Hrvatske za pri-
druzivanje Europskoj uniji za 2005. godinu bila je izrada dokumenta o migracijskoj
politici. Napredak RH uimplementaciji SSP-a preduvjet je za dobivanje statusa kan-
didata i otvaranje pretpristupnih pregovora.

Migracijsku politiku Republike Hrvatske za razdoblje 2013. — 2015.3" Hrvatski sabor
prihvatio je u veljaci 2013. godine kao jedan od uvjeta za pridruZivanje EU-u i kori-
Stenje europskim fondovima u podrucju migracija. Kao svrha politike navodi se

2 Migracijska politika Republike Hrvatske, NN, br. 83/07.

» Najvaznije mjere, koje nisu bile potpuno provedene ili nisu provodene u kontinuitetu zbog svoje
vaznosti sljedece su: izrada cjelovite analize stanja na trZistu rada, odnosno visegodisnjeg kretanja
ponude i potraznje za odredenim zanimanjima s prijedlogom odgovaraju¢ih mjera za zadovolja-
vanje potreba za radnom snagom te mjera kojom se, radi sprjecavanja diskriminirajuéih postupaka
i ponasanja prema doseljenicima, u gospodarskom, drustvenom i kulturnom Zivotu osigurava pravo
naravnopravan status uodnosu na drzavljane RH, s usmjerenjem prema stjecanju drzavljanstva (Mi-
gracijska politika, 2013).

° Rijecje o obvezi suradnje na podrucjima viza, grani¢ne kontrole, azila i migracija te suradnji radi
sprjeCavanjai kontrole nezakonitih migracija te ponovnog prihvata (readmisije) s drzavama potpisni-
cama SSP-a, ukljucujudi i suradnju na regionalnoj razini.

¥ Migracijska politika Republike Hrvatske za razdoblje 2013. — 2015, NN, br. 27/13.
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osiguranje da migracijska kretanja u RH budu u korist gospodarskog i socijalnog ra-
zvitka drzave i drustva. Temeljnije cilj migracijske politike da sva drzavna tijela, kaoi
ostali dionici (jedinice lokalne i podru¢ne samouprave, organizacije civilnog drustva,
javne sluzbe), pravodobno i uskladeno djeluju na pronalazenju djelotvornih odgovo-
ra na pozitivne i negativne uéinke migracijskih kretanja. Migracijskom politikom Zeli
se poticati migracije kojima se potice gospodarski rast i napredak RH i kojim se daje
doprinos ostvarenju europskog modela u podrucju migracija. Utvrdene su mjere u
sljede¢im upravnim podrucjima: viznoj politici, statusnim pitanjima stranaca, stje-
canju hrvatskog drZavljanstva, azila, integracijske politike, neregularnih migracija
i hrvatskog iseljenistva. Mjere u odnosu na integraciju migranata ukljucuju izradu
prijedloga za imenovanje Stalnog povjerenstva za provedbu integracije stranaca u
hrvatsko drustvo; imenovanje Radne skupine za operativhu provedbu zadaca Stal-
nog povijerenstva; izradu akcijskog plana za uklanjanje prepreka kod ostvarivanja
prava u podrudju integracije; aktivnosti koje imaju za cilj podizanje javne svijesti o
razlic¢itim aspektima i uzro¢no-posljedicnim pojavama migracijskih kretanja; pro-
vedbu Nastavnog plana i programa hrvatskog jezika za osobe starije od 15 godina na
razini svih Zupanija.

Na razini je propisa najvazniji zakon od utjecaja na pitanja integracije migranata u
drustvo Zakon o azilu.?* Zakon, izmedu ostalog, definira prava i obveze azilanata i
stranaca pod supsidijarnom zastitom koja obuhvacaju pravo na boravak u RH, smje-
Staj, rad, zdravstvenu zastitu, slobodu vjeroispovijesti i vjerskog odgoja djece, bes-
platnu pravnu pomo¢, socijalnu skrb, spajanje obitelji i odrzavanje jedinstva obitel;ji
te pomoc pri integraciji u drustvo. Opseg prava prosiren je novelom Zakona iz 2010.3
U praksi, medutim, pitanje integracije izbjeglica nije rijeSeno na nacin koji bi omo-
gucio njihovo ukljucivanje u hrvatsko drustvo kao punopravnih ¢lanova jer su mjere
za integraciju ogranic¢ena dosega (HPC 2012). Sveukupno je od 2006. do kraja 2013.
odobreno nesto vise od 100 zastita (azila ili supsidijarnih zastita).

U tom razdoblju upravni kapacitet tijela javne vlasti za integraciju povecan je za-
posljavanjem sluzbenika za integraciju izbjeglica u Ministarstvu unutarnjih poslova
(dalje u tekstu: MUP), no ostala nadleZzna upravna tijela nisu zaposljavala dodatne
sluzbenike (HPC 2012). Pomo¢ u integraciji izbjeglica pruza i Hrvatski crveni kriz (da-
lje u tekstu: HCK) koji provodi program potpore pruzanjem psihosocijalne i prak-
ticne potpore pojedincima i obiteljima pri snalazenju i integraciji u novu sredinu,
pri ostvarivanju prava, edukaciji i zaposljavanju te pri ostvarenju aktivne uloge u

32 Zakon o azilu, NN, br. 79/07, 88/10.

3 Strancima pod supsidijarnom zastitom omoguceno je ucenje hrvatskog jezika, povijesti i kulture,
¢ime su izjednaceni s azilantima. Za obje kategorije produZeno je vrijeme osiguranja smjestaja s
12 mjeseci na dvije godine s obrazloZenjem da je u praksi uoceno da dosadasnje razdoblje pladena
smjestaja nije dostatno za odgovarajucu integraciju u hrvatsko drustvo.
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drustvu razvijanjem svojih kompetencija, vjestina i vrijednosti**. HCK je uspostavio
i sustav volontera koji su tijekom 2011. godine u Zagrebu, Rijeci i Kutini kontinuira-
no pomagali u integraciji. Ulogu u integraciji izbjeglica ima i nevladina organizacija
Centar za mirovne studije koji pruza potporu na razlicite nacine (ucenje hrvatskog
jezika, medukulturne radionice, ostvarivanje prava pri hrvatskim institucijama, po-
moc djeci u ucenju i pomoé u trazenju zaposlenja).

Nepostojanje propisa koji bi se bavili integracijom drugih kategorija migranata u
hrvatsko drustvo moze se objasniti negativnim migracijskim saldom, malim brojem
stranaca u RH i njihovim podrijetlom uglavnom iz zemalja regije i sl. Nisu dostupni
podatci o provedbi bilo kakvih mjera integracije migranata u hrvatsko drustvo niti
je pitanje azila izazivalo interes medija i javnosti®*. Pitanje integracije migranata i
izbjeglica nije vaznije zastupljeno ni u politickom diskursuz®.

3.2. Razvoj integracijske politike u Hrvatskoj nakon pridruzivanja EU-u

Nakon pridruzivanja RH EU-u pitanje integracije migranata dobiva na veéem zna-
cenju. Doneseno je nekoliko policy dokumenata vezanih uz integraciju migranata
kao i Zakon o medunarodnoj i privcemenoj zastiti (dalje u tekstu: ZMPZ).*” U od-
nosu na prethodno razdoblje znatno je porastao broj odobrenih medunarodnih
zastita, osobito u2017. i u2018. godini kada su odobrene 382 od ukupno 750. Tako-
der, Hrvatska se obvezala prihvatiti do 800 drzavljana trec¢ih zemalja ili osoba bez
drzavljanstva u okviru Europskog programa premjestaja i preseljenja drzavljana
trec¢ih zemalja ili osoba bez drzavljanstva koje ispunjavaju uvjete za odobrenje
medunarodne zastite.*®

Na temelju Migracijske politike iz 2013. godine Vlada RH u travnju je osnovala Stal-
no povjerenstvo za provedbu integracije stranaca u hrvatsko drustvo zbog vaznosti
integracije za uspjesno funkcioniranje zajednice. Sa svrhom implementacije pla-
niranih zadaca i izvjestavanja Stalnog povjerenstva o aktivnostima i moguéim po-
teSko¢ama vezanima uz provedbu integracije osnovana je Radna skupina Stalnog

3 Lali¢ Novak i Kraljevi¢ 2014, 55.

3 Lali¢ Novak 2016.

3¢ Hrvatski pravni centar 2012.

77 Zakon o medunarodnoj i privremenoj zastiti, NN, br. 70/15,127/17.

3 Hrvatska se obvezala prihvatiti 800 drzavljana tre¢ih zemalja ili osoba bez drZzavljanstva na temel-
jusljededih odluka Vlade RH: Odluka o premjestanju i preseljenju drzavljana treih zemalja ili osoba
bez drzavljanstva koje ispunjavaju uvjete za odobrenje medunarodne zastite od 16. srpnja 2015. go-
dine (NN, br. 78/15), Odluka o preseljenju drzavljana treih zemalja ili osoba bez drzavljanstva koje is-
punjavaju uvjete za odobrenje medunarodne zastite (NN, br. 99/17) i Odluka o preseljenju drzavljana
treCih zemalja ili osoba drZavljanstva koje ispunjavaju uvjete za odobrenje medunarodne zastite za
2019. godinu (NN, br.16/19). U okviru programa premjestanja i preseljenja do kraja 2018. u Hrvatsku je
premjestena ukupno 81 0soba, a preseljene su njih 152.
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povjerenstva za provedbu integracije stranaca u hrvatsko drustvo, koja je izradila
akcijski plan za integraciju kao jednu od predvidenih mjera iz Migracijske politike.

Akcijski plan za uklanjanje prepreka za ostvarivanje odredenih prava na podrucju
integracije stranaca za razdoblje 2013. —2015. godine® obuhvaca sve kategorije stra-
naca, medutim s obzirom na posebnu ranjivost i specifinost situacije u kojima se
nalaze osobe pod medunarodnom zastitom mjere su usmjerene vise na reguliranje
poloZaja i integraciju upravo tih kategorija migranata. Integracija stranaca u hrvat-
sko drustvo podrazumijeva dinamican, dvosmjeran proces medusobne prilagodbe
stranaca i hrvatskih drzavljana na posljedice poslijemigracijskih procesa. Kao cilj
navodi se osiguravanje odredenih prava strancima od drzave: pravo na rad, odgova-
rajuci smjestaj (stanovanije), obrazovanje, sigurnost i sva ostala pripadajuca prava. S
druge strane, stranac je duzan konstruktivno i lojalno sudjelovati u gospodarskom,
socijalnom i kulturnom razvoju drZave svog primitka. Akcijski plan odnosi se na slje-
deca podrucjaintegracije: socijalna skrb i zdravstvena zastita; smjestaj i stanovanije;
ucenije jezika i obrazovanje; zaposljavanje; medunarodna suradnja; meduresorna
suradnja i podizanje svijesti o problematici osoba kojima je odobrena medunarod-
na zastita.

Novi Akcijski plan za integraciju osoba kojima je odobrena medunarodna zastita za
razdoblje 2017. — 2019.° prihvatila je Vlada RH u studenom 2017. godine. Povod je
izrade Akcijskog plana posebna ranjivost osoba kojima je odobrena medunarodna
zastita, zbog ¢ega im je potrebno pruZziti zastitu kako bi lakse prebrodili tesku situ-
aciju izbjeglicko-humanitarne krize. Akcijski plan ureduje identi¢na podrudja inte-
gracije kao i prethodni: socijalna skrb i zdravstvena zastita; smjestaj i stanovanje;
ucenije jezika i obrazovanje; zaposljavanje; medunarodna suradnja; meduresorna
suradnja; podizanje svijesti o problematici osoba kojima je odobrena medunarodna
zastita. Novim Akcijskim planom prvi je put predvideno donosenje Plana razmjestaja
osoba kojima je odobrena medunarodna zastita u RH, jedanput godisnje u skladu s
utvrdenim potrebama za osobe kojima je odobrena medunarodna zastita razmje-
Staja te trenutaénim moguénostima. Nositelj je izrade Planova razmjestaja Ured za
ljudska prava i prava nacionalnih manjina Vlade RH (dalje u tekstu: ULJPPNM), a do-
nosit ¢e ih Radna skupina za operativnu provedbu zadaca Stalnog povjerenstva za
provedbu integracije stranaca u hrvatsko drustvo.

3 Akcijski plan za uklanjanje prepreka za ostvarivanje odredenih prava na podrudju integracije
stranaca za razdoblje 2013. — 2015. godine, dostupno na https://ljudskaprava.gov.hr/integracija-stra-
naca-u-hrvatsko-drustvo/643 (5. 2. 2019.).

4 Akcijski plan za integraciju osoba kojima je odobrena medunarodna zastita za razdoblje 2017.
— 2019, dostupno na https://pravamanjina.gov.hr/UserDocsimages/dokumenti/AKCIISKI%20
PLAN%20ZA%20INTEGRACI]U%202017-2019.pdf (5. 2. 2019.).
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Integracija izbjeglica u drustvo dodatno je definirana ZMPZ-om u okviru prava izbje-
glica koja obuhvadaju pravo na boravak, spajanje obitelji, smjestaj, rad, zdravstvenu
zastitu, obrazovanje, slobodu vjeroispovijesti, besplatnu pravnu pomoé, socijalnu
skrb, pomo¢ pri integraciji u drustvo, vlasnistvo nekretnine te stjecanje hrvatskog
drzavljanstva. Pomo¢ pri uklju¢ivanju u drustvo pruza se najdulje tri godine, a obuhva-
¢a izradu plana integracije s obzirom na individualne potrebe, znanja, sposobnosti i
vjestine, pruzanje pomocdi radi ostvarivanja izradenog plana te nadzor nad izvrsenjem
plana. Za pomoc¢ pri integraciji izbjeglica nadlezan je MUP.# Nadalje, ZMPZ propisuje
da je ULJPPNM koordinativno tijelo sa zada¢om koordinacija rada svih ministarstava,
nevladinih organizacija i drugih tijela koja sudjeluju u integraciji izbjeglica.

Sto se tice upravnog kapaciteta za integraciju, evaluacija provedbe Akcijskog plana
za integraciju iz 2013. navodi da MUP nema dovoljan upravni kapacitet za izradu
individualnih integracijskih planova. Evaluacija takoder problematizira upravni
kapacitet koordinacijskog tijela ULJPPNM-a navode(i kako njegova odgovornost
za pradenje provedbe mijera integracije nije praena i odgovarajuéim ovlastima
te stoga ne moze adekvatno reagirati na kasnjenja u provedbi, dobru provedbu
odnosno iznimnu provedbu pojedinih tijela ni na horizontalnoj ni na vertikalnoj
razini. PredlaZe se stoga jacanje upravnog kapaciteta ULJPPNM-a kako bi mogao
potpuno obavljati svoju koordinativnu ulogu.*?

Utom razdobljujacaiuloga nevladinih organizacija u integraciji izbjeglica. Primjeri-
ce, u2017. godini HCK je zapoceo provoditi aktivnosti vezane uz umrezavanje poslo-
davacaiizbjeglica te je potpisao sporazum s Hrvatskom udrugom poslodavaca koja
se obvezala obavjestavati ih o potrebama radnika na trzistu rada (HPC 2018), dok je
Isusovacka sluzba za izbjeglice krajem 2018. sklopila sporazum s MUP-om o suradniji
na podrudju inicijalne integracije izbjeglica preseljenih iz Turske.®

I nadalje u praksi postoje problemi u integraciji osoba kojima je odobrena meduna-
rodna zastita. Provodenje tecajeva za ucenje hrvatskog jezika manjkavo je bez obzi-
ra na kvalitetan zakonski okvir i program za provedbu tecajeva — propisani tecajevi
ili se ne provode ili se provode sporadi¢no. U pravilu stoga poduku hrvatskog jezika
provode volonteri i organizacije civilnog drustva. Uz to postoje odredeni problemi
pri ostvarivanju zdravstvene zastite jer troskove lijecenja i izdavanja lijekova za

4 Novelom zakona iz 2017. godine kao nadlezno tijelo za osiguranje smjestaja odreden je Sredisnji
drzavni ured za obnovu i stambeno zbrinjavanje zbog iskustava u stambenom zbrinjavanju povratni-
kaiizbjeglica.

42 https://www.irh.hr/dokumenti/so-okvir-za-integraciju-osoba-kojima-je-odobrena-medunarod-
na-zastita/file (1. 2. 2019.).

4 https://www.mup.hr/novosti/6446/sporazum-o-suradnji-na-podrucju-integracije-preseljenih-os-
oba (5.2.2019.).
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izbjeglice izravno snosi Ministarstvo zdravstva, no domovi zdravlja i ljekarne o tome
Cesto nisu dovoljno informirani te dolazi do problema pri pruzanju usluga u praksi**.

Nadalje, kao jedan od izazova za buduée razdoblje namece se pitanje institucionali-
ziranja suradnje s jedinicama lokalne i podrucne (regionalne) samouprave s obzirom
na to da se integracija dogada primarno na lokalnoj razini. Predstavnici lokalnih i
podrucnih (regionalnih) jedinica nisu bili uklju¢eni uizradu akcijskih planova za inte-
graciju. Na taj nacin lokalna samouprava nije tretirana kao ravnopravan partner sre-
disnjoj vlasti pri oblikovanju javnih politika i njihove provedbe. Nametanije razlicitih
obveza lokalnim jedinicama stoga se ne moZe shvatiti kao primjer odlucivanja na
temelju dokaza (evidence based policy making). Takoder, nije osigurana obveza iz Eu-
ropske povelje o lokalnoj samoupravi koja odreduje da ée se lokalne jedinice, koliko
je to moguce, pravodobno i na odgovarajuci nacin pitati za misljenje u pripremanjui
donosenju odluka koje ih se neposredno ticu.*

U praksije veéina osoba kojima je odobrena medunarodna zastita smjestena u Gra-
du Zagrebu, no povecanjem broja odobrenih medunarodnih zastita i provedbom
Plana razmjestaja za osobe pod medunarodnom zastitom koji se planira prihvatiti
tijekom 2019. godine sve ¢e vedi broj osoba biti smjesten i udruge lokalnejedinice, pa
je od iznimne vaznosti pravodobno ih informirati o politici integracije i njihovoj ulozi
i obvezama u predstojeéem razdoblju. Na takav e se nacin osigurati da se Akcijski
plan iz 2017. godine bolje provodi u praksi te ¢e se znatno ojacati institucionalni ka-
pacitet na lokalnoj razini za provodenije politike integracije*.. Na temelju dostupnih
istraZivanja moze se zakljuciti kako su mediji poceli znatnije pratiti pitanje integra-
cije migranata u hrvatsko drustvo te u odredenoj mjeri utjecati na razvoj hrvatskog
sustava integracije. Recentno istrazivanje¥ o stavovima hrvatskih gradana prema
osobama kojima je odobrena medunarodna zastita pokazuje da hrvatski gradani
prema azilantima u prosjeku iskazuju neutralne stavove te ih ne percipiraju kao vaz-
niju prijetnju. Sudionici u istrazivanju takoder smatraju da nece nastupiti negativne
promjene u zajednici zbog doseljavanja novog stanovnistva. Pitanje migracijai

4 HPC 2017; Giljevi¢i Lali¢ 2018; Durdevié i Podboj 2016; Ajdukovic et al. 2019.

4 Europska povelja o lokalnoj samoupravi (NN, br. 14/97, 4/08) sadrzava osnovna nacela lokalne
samouprave. Kao pozitivan primjer ukljucivanja predstavnika lokalne samouprave u postupak pri-
premanja i donosenja odluke moZe se navesti primjer pripreme Okvira za integraciju osoba kojima je
odobrena medunarodna zastita na lokalnoj razini i pripremu Plana razmjestaja za 2019. godinu, ¢ime
je omoguceno da se mjere na nacionalnoj razini razvijaju uz aktivno ukljucivanje lokalnih zajednica,
$to zasigurno moze pozitivno djelovati na njihovu efikasniju provedbu u praksi. Vazno je, medutim,
istaknuti i to da su oba primjera dobre prakse ukljucivana na lokalne razine u donosenje odluka bile
projektne aktivnosti unutar europskih projekata, pa ostaje vidjeti hoce li se nastaviti takvu praksu i
pri donos$enju nacionalnih dokumenata.

4 Giljevici Lali¢ Novak 2018.

47 Ajdukovic et al. 2019.
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integracije postaje sve zastupljenije i u politi¢kom diskursu, osobito nakon prihvada-
nja Globalnog kompakta o sigurnim, uredenim i regularnim migracijama.*®

3.3. EU-projekti u podrucju integracije migranata

Sustav integracije u Hrvatskoj bitno je unaprijeden provodenjem razlicitih projek-
tnih aktivnosti financiranih iz fondova EU-a. Kao najvaznije mogu se izdvojiti izra-
da Okvira o integraciji osoba kojima je odobrena medunarodna zastita na lokalnoj
razini, izrada kriterija za izradu Plana razmjestaja te istraZivanje stavova gradana i
pripremljenosti hrvatskih lokalnih zajednica.

Okvir za integraciju osoba kojima je odobrena medunarodna zastita na lokalnoj
razini®® izraden je u sklopu projekta ,Potpora provedbi politike za integraciju
migranata“, koji financira Europska unija u okviru instrumenta IPA 2012. Okvir je
pripremljen kao potpora jedinicama lokalne i regionalne (podrucne) samouprave u
izradi lokalnih strategija i akcijskih planova za integraciju osoba kojima je odobrena
medunarodna zastita.*® Usmjeren je na sljedeca strateska podrudja integracije na
lokalnoj razini: rad i zaposljavanje, promicanje ukljucivosti i drustvene kohezije,
smjestaj i stanovanje, socijalna zastitaidrustvenesluzbe,jacanje lokalnih kapaciteta
i suradnja. U pripremi Okvira za integraciju sudjelovali su predstavnici nadleznih
drzavnih tijela, organizacija civilnoga drustva i medunarodnih organizacija te
predstavnici lokalne samouprave, ureda drzavne uprave u Zupanijama te Zupanija.
Okvirje predstavljen lokalnimjedinicama nasastancima koji suodrZani nainicijativu
ULJPPNM-a uz preporuku da na temelju tog Okvira ojacaju institucionalni kapacitet
te razviju i prihvate lokalne strategije za integraciju.®

U okviru projekta ,Podrska drZavljanima treéih zemalja kojima je odobrena
medunarodna zastita“ koji je provodio ULJPPNM 2018. godine izradeni su kriteriji
za izradu Plana razmijestaja, kao jedna od mjera iz Akcijskog plana iz 2017. godine.

48 Globalni kompakt o sigurnim, uredenim i regularnim migracijama prihvacen je 10. prosinca 2018.
godine na konferenciji u Marakesu.

4 Okvir za integraciju osoba kojima je odobrena medunarodna zastita na lokalnoj razini, dostupno
na https://www.irh.hr/dokumenti/so-okvir-za-integraciju-osoba-kojima-je-odobrena-medunarod-
na-zastita/file (6. 2. 2019.).

° Okvir navodi da lokalna strategija za integraciju treba sadrZavati uvodnu analizu koja ée obuhvatiti
demografsko stanje, gospodarsku situaciju, mrezu drustvenih sluZba, upravni kapacitet jedinice lo-
kalne samouprave, aktivno civilno drustvo i vjerske zajednice, lokalne specifi¢nosti te druge vazne
podatke o lokalnojjedinici.

5" Do 25. studenog 2018. godine nijedna jedinica lokalne ni podrucne (regionalne) samouprave nije
donijela vlastiti strateski dokument za integraciju migranata na svom podrucju. Najblize je tome
Grad Osijek u kojem se provodi projekt INTEGRA financiran iz Europskog fonda za migracije i azil ¢ija
je svrha izrada Lokalnog plana integracije drZavljana tre¢ih zemalja u Gradu Osijeku (v. http://www.
centar-za-mir.hr/vijesti/novi-projekt-intergra/, 3. 5. 2019.).
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U sklopu projekta odrzani su sastanci s predstavnicima jedinica lokalne i regionalne
(podrucne) samouprave sa svrhom informiranja lokalnih jedinica o politici integracije
izbjeglica i njihovoj ulozi i obvezama u sljede¢em razdoblju, ali i njihova aktivnog
ukljuivanja uizradu kriterija za razmjestaj osoba kojima je odobrena medunarodna
zastita u pojedine jedinice lokalne samouprave. Na takav nacin Zeljelo se osigurati
da se, participativnim procesom, u pripremu Plana razmjestaja uzmu u obzir
stavovi lokalnih i podrucnih (regionalnih) jedinica. U okviru tog projekta provedeno
je i istrazivanje stavova hrvatskih gradana prema osobama kojima je odobrena
medunarodna zastita te spremnosti lokalnihjedinica za prihvatiintegraciju u njihove
zajednice. Na temelju rezultata istraZivanja izradeni su popisi za procjenu potreba
i izazova integracije lokalnih i podrucnih (regionalnih) jedinica, Sto moze lokalnim
i regionalnim jedinicama posluZiti kao alat za prepoznavanje potreba i izazova
integracije drzavljana tre¢ih zemalja kojima je potrebna medunarodna zastita®2.

4. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

U radusu ukratko prikazani kljucnisoft law dokumentii pravniakti EU-aiRH, vazniza
razvoj politike integracije migranata u Hrvatskoj. Na temelju njihove analize moZze
se zakljuciti da Hrvatska u znatnoj mjeri provodi pravne akte, ali i mjere predvidene
soft law dokumentima EU-a. Potvrduje se tako zaklju¢ak iz prethodnih istraZivanja®
daje EU bitan faktor za razvoj javnih politika vezanih uz migracije i integraciju.

Europeizacija je snazno utjecala na razvoj hrvatske integracijske politike, preko policy
dokumenata i propisa i preko moguénosti financiranja mjera i aktivnosti fondovi-
ma EU-a, zbog ¢ega se moze zakljuciti da su svi klju¢ni dokumenti i propisi doneseni
zbog utjecaja EU-a. U pretpristupnom razdoblju ispunjavanje obveza koje EU trazi
od Hrvatske nuZanje preduvjet za pridruzivanje EU-u, a politika integracije utom se
razdoblju razvija u okviru migracijske politike. U tom se smislu uvjetovanost sastoji
u uskladivanju postojefega hrvatskog zakonodavstva u podrucju migracija sa zako-
nodavstvom EU-a, kao model reforme i prihva¢anja europskih vrijednosti i norma.
Tijekom cijelog procesa pristupanja odnos EU-a i RH naglasenoje jednostran—Unija
odreduje pravila i uvjete koje RH mora zadovoljiti, a u suprotnom snosi sankcije u
obliku usporavanja pristupnog procesa.

Razvoj hrvatskog sustava integracije migranata dogada se ubrzanije nakon pridru-
Zivanja EU-u te se uskladuje s modelom integracije EU-a. Medutim, osim utjecaja
EU-a ubrzaniji razvoj integracijske politike posljedica je i poveéanja broja osoba
koje je potrebno integrirati u hrvatsko drustvo, posebno u posljednje dvije godine.
Nadalje, postupno se napusta dosadasnji ad hoc pristup prema kojem su osobe pod

52 Ajdukovié et al. 2019.
53 Lali¢ Novak 2016.
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medunarodnom zastitom razmjestane u pojedine hrvatske gradove prema diskrecij-
skoj ocjeni MUP-a, bez prethodno napravljene analize i konzultacije. Sustavniji pristup
integraciji razvija se izradom Plana razmjestaja osoba kojima je odobrena meduna-
rodna zastita za 2019. godinu i ja¢anje kapaciteta lokalnih jedinica za integraciju. Bez
obzira na to u integraciji izbjeglica u Hrvatskoj postoje brojni izazovi koji su, izmedu
ostalog, posljedica jos nedovoljna iskustva sa zbrinjavanjem te kategorije osoba.

Razvoj hrvatske integracijske politike, usprkos znatnu utjecaju europeizacije, u prak-
si je i posljedica drugih endogenih i egzogenih faktora: postupna povecanja broja
izbjeglica i njihove vece vidljivosti; porasta potreba za pruzanjem javnih usluga i
ostvarivanje pojedinih prava iz podrucja integracije; jacanja kapaciteta tijela javne
vlasti za podrucje integracije; sve veceg uklju¢ivanja organizacija civilnog drustva
i gradana u podrudje integracije migranata; porasta interesa medija i Sire javnosti;
utjecaja medunarodnih organizacija, posebno UNHCR-a koji je prepoznat kao jedan
od klju¢nih aktera u integraciji izbjeglica. Usporedno s utjecajem europeizacije na
razvoj integracijske politike u RH ne treba zanemariti da postoji i unutarnja institu-
cionalna logika koja nalaze opstanak sustava bez obzira na vanjske okolnosti. Ulaga-
nja u sustav u obliku materijalnih sredstava kao i zaposlenih na poslovima poveza-
nima s integracijom, i u tijelima javne vlasti i u neprofitnom sektoru, u suprotnom
bi bila nepovratno izgubljena. Jacanjem interakcije izmedu razli¢itih aktera nastaju
meduorganizacijski modeli suradnje (primjerice radne skupine ULJPPNM-a) te raste
opterecenje zahtjevima za informacijama izmedu razlicitih tijela te, konacno, jaca
svijest svih aktera o ukljucenosti u integracijsku politiku i meduovisnosti kao predu-
vjetu za uspjeh integracijskih mjera.

Nadalje, zakljucuje se da od pristupanja Hrvatske EU-u nije doslo do reverzibilnosti
procesa u razvoju integracijske politike, nego suprotno, do daljnjeg priblizavanja hr-
vatske integracijske politike europskom modelu. Autori smatraju da to nije iskljuciva
posljedica europeizacije nego i prije navedenih endogenih i egzogenih faktora.

U idu¢em razdoblju ocekuje se povecanje ne samo broja izbjeglica nego i drugih ka-
tegorija migranata. Ako Zeli da se migranti uspjesno integriraju u hrvatsko drustvo,
RH mora dalje razvijati mjere za integraciju razlicitih kategorija migranata, koje bi
trebale u vecoj mjeri biti uskladene s temeljnim odrednicama europske politike.
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Summary

LECALAND INSTITUTIONAL FRAMEWORK OF INTEGRATION OF MIGRANTS IN
CROATIA-TOWARDS A EUROPEAN MODEL

The issue of migrant integration into host society is a matter of paramount importance in Eu-
rope. At the same time, the impact of the EU on integration policies in Member States and can-
didate countries is limited and primarily focused on providing expert and financial support.

Although Croatia is characterized by the demographic depopulation and emigration of
the Croatian population towards the countries of Western Europe, there is also a trend of
increasing number of migrants to be integrated into the Croatian society. The development of
integration policy is therefore of particular importance given that in the forthcoming period
an increase in the number of migrants in Croatia is expected, including both third country
nationals as part of labor migration and refugees seeking protection in Croatia or resettlement
within the EU quota policy.

The paper analyses the legal and institutional arrangements of the Croatian integration
policy of migrants and the changes that have taken place in the development of that policy
under the influence of Europeanization. Furthermore, it is explored whether the integration
policy in the five-year period since Croatia joined the EU has continued to develop in line with
European policy or whether that the adaptation process has been reversible. It is concluded
that the integration policy is developed under the prevailing EU influence, but in addition to
the influence of Europeanization, there are other endogenous and exogenous factors affecting
this development.

Key words: integration; migrants; Europeanization; Croatia; public policies
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