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Jedno od podrucja uskladivanja pravnog sustava Republike Hrvatske s acquis
communautaire svakako su i pitanja ulaska i boravka drZavljana trecih drZava
na teritoriju Hrvatske. Tom se problematikom bavi ovaj rad, pristupajuci joj iz
perspektive njezinih pravnih, politickih i prakticnih implikacija, a ne analizom
samog tehnickog procesa uskladivanja. Posebno teZiste analize stavljeno je na
izazove i probleme koji se javljaju prilikom harmonizacije tog podrucja s pravnom
stecevinom, stavljajuci navedenu problematiku u kontekst migracijske politike i
prava drzavljana trecih drZava u Europskoj uniji. Uz uvodni dio i zakljucak, rad
obulvaca Sest tematskih cjelina. U prvom se dijelu bavi problematikom privreme-
nog, a u drugom dijelu stalnog boravka, opcenito. Slijedi analiza pristupa i boravka
drzavljana trecih drZava u posebne svrhe: zaposljavanja i samozaposljavanja te
studiranja. U petom se dijelu razmatra problematika spajanja obitelji, dok se
u zavrsnom poglavlju rad bavi pitanjima vezanim uz zabranu diskriminacije i
integraciju drzavljana trecih drZava koji zakonito borave na teritoriju Republike
Hrvatske.

Kljucne rijeci: drzavljani trecih drzava, privremeni boravak, stalni boravak,
zaposljavanje, samozaposljavanje, studiranje, spajanje obitelji, zabrana diskri-
mincije, integracija

1. UVOD

Republika Hrvatska vec je nekoliko godina aktivna u procesu harmonizacije

SVOg pravnog sustava s acquis communautaire, tj. pravnom stecevinom Europske

Dr. sc. Iris Goldner Lang, visa asistentica Pravnog fakulteta Sveucilista u Zagrebu, Trg
marsala Tita 14, Zagreb
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unije. Na to je obvezuje ¢l. 69(1) Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju'
te, jos vaznije, njezin status kandidatkinje i pregovori za ¢lanstvo u Europskoj
uniji, koji su otvoreni u listopadu 2005. godine.” U svrhu vodenja pregovora,
acquis je podijeljen u trideset i pet poglavlja®, pa je, uz ostala tijela ukljucena u
pregovore,* osnovano trideset i pet radnih skupina za pripremu pregovora po

Clanak 69(1) SSP-a propisuje: “Stranke pridaju vaznost uskladivanju postojecega
hrvatskoga zakonodavstva sa zakonodavstvom Zajednice. Hrvatska ce nastojati osigurati
postupno uskladivanje postojecih zakona i buducega zalkonodavstva s pravnom stecevi-
nom Zajednice (acquis).”

Svaka drzava kandidatkinja prije stupanja u EU mora uskladiti svoj cijeli pravni sus-
tav s acquis (izuzev podrucja za koja su dogovorena prijelazna razdoblja pa njih treba
uskladiti u odredenom za to predvidenom roku, nakon §to je kandidatkinja postala pu-
nopravna ¢lanica). Usvajanje cjelokupnog acquis jedan je od “lkopenhaskih kriterija” za
¢lanstvo u EU definiranih na Europskom vijecu u Kopenhagenu 1993. godine (vidi Za-
kljucke Predsjednistva Europskog vijeca u Kopenhagenu, 22. lipnja 1993., 180/1/93.).
“Kopenhaski kriteriji”, uz pravni kriterij tj. usvajanje acquis communautaire, obuhvacaju
politicke i gospodarske kriterije. Politicki kriteriji obuhvacaju stabilnost institucija koje
osiguravaju demolkraciju, vladavinu prava, zastitu ljudskih prava i prava manjina. Gos-
podarski kriteriji obuhvacaju postojanje djelotvornog trzisnog gospodarstva, sposobnost
trzi$nih ¢imbenika da se nose s konkurentskim pritiscima i trzisnim zakonitostima u EU
te usvajanje ciljeva politicke, ekonomske i monetarne unije.

U Rezoluciji o strategijskim odrednicama pregovora Republike Hrvatske s Europ-
skom unijom, od 14. listopada 2005. (NN br. 122/2005), Hrvatski sabor obvezao se
“uvazavajuci dosadasnju dinamiku i postignuca u uskladivanju zakonodavnog sustava
Republike Hrvatske s pravnom stecevinom i standardima Europske unije ... ojacati su-
radnju s Vladom Republike Hrvatske kako bi se proces uskladivanja zakonodavstva pro-
vodio kvalitetno i u skladu sa zadanim rokovima” (vidi paragraf 3 Rezolucije).

Radne skupine za pripremu pregovora osnovane su za sljedecih trideset i pet poglavlja:
Sloboda kretanja robe; Sloboda kretanja radnika; Pravo poslovnog nastana i sloboda
pruzanja usluga; Sloboda kretanja kapitala; Javne nabave; Pravo trgovackih drustava;
Pravo intelektualnog vlasnistva; Trzisno natjecanje; Financijske usluge; Informacijsko
drustvo i mediji; Poljoprivreda i ruralni razvitak; Sigurnost hrane, veterinarstvo i fitosani-
tarni nadzor; Ribarstvo; Prometna politika; Energetika; Porezi; Ekonomska i monetarna
unija; Statistika; Socijalna politika i zaposljavanje; Poduzetnistvo i industrijska poli-
tika; Transeuropske mreze; Regionalna politika i koordinacija strukturnih instrumenata;
Pravosude i temeljna ljudska prava; Pravda, sloboda i sigurnost; Znanost i istrazivanje;
Obrazovanje i kultura; Okolis; Zastita potrosaca i zdravlja; Carinska unija; Vanjski odno-
si; Vanjska, sigurnosna i obrambena politika; Financijski nadzor; Financijske i proracun-
ske odredbe; Institucije; Ostala pitanja.

Tijela za vodenje pregovora i sklapanje Ugovora o pristupanju Republike Hrvatske Eu-
ropskoj uniji jesu: Drzavno izaslanstvo Republike Hrvatske za pregovore o pristupanju
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pojedinim poglavljima.’ Zadatak je radnih skupina sudjelovanje u analitickom
pregledu i ocjeni uskladenosti zakonodavstva Republike Hrvatske s acquis
(screening) te u izradi nacrta prijedloga pregovarackih stajalista.

Jedno od podrugja uskladivanja pravnog sustava RH s acquis svakako su i
pitanja prava ulaska i boravka drzavljana trecih drzava na teritoriju Republike
Hrvatske.® Tom ¢e se problematikom baviti ovaj rad, pristupajuci joj iz per-
spektive njezinih pravnih, politickih i prakti¢nih implikacija, a ne analizom
samog tehnickog procesa uskladivanja. Posebno teziste bit ¢e na izazovima
i problemima koji se javljaju prilikom harmonizacije ovog podrucja s acquis,
stavljajuci navedenu problematiku u kontekst migracijske politike i prava
drzavljana trecih drzava u Europskoj uniji. Rad c¢e (uz uvodni dio i zakljucak)
obuhvatiti Sest tematskih cjelina. U prvom dijelu bavit ¢e se problematikom
privremenog, a u drugom dijelu stalnog boravka, opcenito. Uslijedit ce analiza
pristupa i boravka drzavljana trecih drzava u posebne svrhe: zaposljavanja i
samozaposljavanja te studiranja. U petom ce se dijelu razmatrati problematika
spajanja obitelji, dok ce se u zavrsnom poglavlju rad baviti pitanjima vezanim
uz zabranu diskriminacije i integraciju drzavljana trecih drzava koji zakonito
borave na teritoriju Republike Hrvatske. Napominjem da ce se ovaj ¢lanak
baviti islju¢ivo polozajem drzavljana trecih drzava u Hrvatskoj. On nece
obuhvatiti problematiku uskladivanja u podrucju ulaska u Hrvatsku i boravka
gradana Unije u Hrvatskoj kao buducoj ¢lanici Unije (i obrnuto), koja ce,

Republike Hrvatske Europskoj uniji, Pregovaracka skupina za vodenje pregovora o pris-
tupanju Republike Hrvatske Europskoj uniji, Koordinacija za pregovore o pristupanju
Republike Hrvatske Europskoj uniji, Radne skupine za pripremu pregovora po poje-
dinim poglavljima pregovora - pravne ste¢evine Europske unije, Ured glavnog pregov-
araca i TajniStvo Pregovaracke skupine.

Vidi Odluku o uspostavljanju strukture za pregovore o pristupanju Republike Hrvatske
Europskoj uniji od 7. travnja 2005. (NN br. 49/2005).

Detaljnije o strukturi pregovora za pristupanje Republike Hrvatske Europskoj uniji vidi
http://www.eu-pregovori.hr/

U podrudju tematike slobode kretanja drzavljana trecih drzava u Republici Hrvatskoj
neki od dosad objavljenih tekstova su ovi: Ivanovi¢, M., Rad stranaca u Republici
Hrvatskoj, 10 Suvremeno poduzetnistvo (2003), 9, str. 138-142; Ivanovi¢, M., Status
stranaca u Republici Hrvatskoj, 7 Slobodno poduzetnistvo (2000), 17, str. 127-138;
Stani¢, B., Izvori prava u podrucju zaposljavanja stranaca, Aktualnost hrvatskog za-
konodavstva i pravne prakse (2005), str. 591-609; Terek, D., Rad stranaca u Republici
Hrvatskoj, 50 Rac¢unovodstvo i financije (2004), 4, str. 88-92; Vukorepa, I., Sloboda
kretanja radnika - izazovi i zamke za Hrvatsku, Radno pravo (2006), 2, str. 5-14.
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osim u slucaju uspostavljanja odredenih prijalaznih razdoblja, biti podlozna
kriterijima potpune slobode prekograni¢nog kretanja, bez obzira da li u svrhu
zaposljavanja, samozaposljavanja ili pruzanja usluga.

2. PRIVREMENI BORAVAK DRZAVLJANA TRECIH DRZAVA
U HRVATSKOJ

Privremeni boravak drzavljana trecih drzava u RH reguliran je Zakonom o
strancima’ koji se primjenjuje od 1. sije¢nja 2004. Prema ¢l. 37. Zakona, privre-
meni se boravak odobrava u svrhu rada, studiranja i $kolovanja, spajanja obitelji
te drugih opravdanih razloga odredenih zakonom ili medunarodnim ugovorom.
Odobrenje za privremeni boravak izdaje se na rok od jedne godine, a moze se
produziti najduze do dvije godine, osim u slucaju postojanja drugacijeg propisa
odredenog Zakonom o strancima ili medunarodnim ugovorom.® Odobrenje za
privremeni boravak u svrhu rada izdat ce se ili na prethodno navedeni rok ili na
rok na koji je izdana radna dozvola.” S druge strane, privremeni boravak radi
spajanja obitelji moze se produziti na vrijeme od tri godine, kad su ispunjeni
uvjeti za izdavanje odobrenja za stalni boravak.'’

Prema ¢l. 38. Zakona o strancima, strancu se moze odobriti privremeni
boravak ako ima sredstva za uzdrzavanje, osigurano stanovanje, zdravstveno
osiguranje, nije prijetnja javnom poretku, nacionalnoj sigurnosti ili javnom
zdravlju te ako je dao dokaze o opravdanosti priviemenog boravka. Ta odredba
ni po ¢emu nije u suprotnosti s acquis. Nacin na koji drzave ¢lanice i Europski
sud pristupaju problematici ulaska drzavljana trecih drzava na njihove teritorije,
na primjer radi samozaposljavanja i spajanja obitelji, jasno odrazava politku
prema kojoj se stranom drzavljaninu odobrava ulazak na teritorij drzave ¢lanice
domacina samo ako on, tj. primarni korisnik prava na spajanje obitelji, ima
dovoljna financijska sredstva za uzdrzavanje, osigurano stanovanje i zdrav-
stveno osiguranje.

Za potkrepu navedene tvrdnje o uskladenosti uvjeta za odobrenje privre-
menog boravka propisanih Zakonom o strancima s acquis posluzit ce analiza

presuda Europskog suda i pojedinih pravnih akata Zajednice. Zapocet ¢emo

" NN br. 109/2003.
§ (L 35(1) i 35(2) Zakona o strancima.
Cl. 40(2) Zakona o strancima.

Cl. 43(1) Zakona o strancima.
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s ispitivanjem uskladenosti uvjeta dovoljnih financijskih sredstava za uzdrza-
vanje. Ovdje je moguca paralela s pet presuda Europskog suda'' u predmetima
koji su se bavili pravom na samozaposljavanje drzavljana drzava potpisnica
europskih sporazuma, prije pristupanja tih drzava isto¢ne i srednje Europe
Europskoj uniji 1. svibnja 2004. Europski sud je u tim presudama odlucivao
o primjerenosti nacionalnih migracijskih pravila drzava ¢lanica domacina na
navedene kategorije drzavljana trecih drzava koji su se Zeljeli samozaposliti
na teritorijima pojedinih drzava ¢lanica.'”” Vazno je napomenuti da su pravne
osnove u svih pet predmeta bile relevantne odredbe europskih sporazuma koje
drzavljanima drzava potpisnica tih sporazuma jamce odredena prava koja ti
drzavljani mozda ne bi imali na temelju opcih pravila o drzavljanima trecih
drzava. Medutim, navedene su presude korisne za ovo razmatranje jer upucuju
na dopustivost primjene ogranicavajucih migracijskih pravila ¢ak i u slucaju
posebnih, zasticenijih kategorija drzavljana trecih drzava.

Europski je sud u navedenim predmetima morao razgraniciti primjerena od
neprimjerenih ogranicenja prava navedenih kategorija drzavljana trecih drzava
na ulazak i boravak u drzavi ¢lanici domacinu u svrhu samozaposljavanja. Sud
je naveo da relevantne odredbe europskih sporazuma “u nacelu ne sprecavaju
sustav prethodne kontrole koji izdavanje dozvole ulaska i boravka od nadleznih
imigracijskih tijela podreduje uvjetu da podnositelj zahtjeva istinski namjerava

11

Predmet C-63/99, The Queen v. Secretary of State for the Home Department ex parte Wieslaw
Gloszczuk and Elzbieta Gloszczuk [2001] ECR 1-06369; predmet C-235/99, Secretary of State
for the Home Department ex parte Eleanora Ivanova Kondova [2001] ECR 1-06427; predmet
C-257/99, Secretary of State for the Home Department ex parte Julius Barkoci and Marcel Malik
[2001] ECR I-06557; predmet C-268/99 Aldona Malgorzata Jany e.a. v. Staatssecretaris van
Justitie [2001] ECR 1-08615; predmet C-327/02, Lili Panayotova and Others v. Minister
voor Vreemdelingenzaken en Integratie [2004].

"2 Za detaljniju analizu navedenih presuda vidi Hillion, C., Cases C-63/99 Secretary of
State for the Home Department ex parte Wieslaw Gloszczuk and Elzbieta Gloszczuk;
C-235/99 Secretary of State for the Home Department ex parte Eleanora Ivanova Kon-
dova; C-257/99 Secretary of State for the Home Department ex parte Julius Barkoci
and Marcel Malik; judgments of the Full Court of 27 September 2001; Case C-268/99
Aldona Malgorzata Jany e.a v. Staatssecretaris van Justitie, judgment of the Full Court
of 20 November 2001; Case C-162/00 Land Nordrhein-Westfalen v. Beata Pokrzepto-
wicz-Meyer, judgment of the Full Court of 29 January 2002, 40 Common Market Law
Review (2003.), str. 477; Goldner, 1., Sloboda kretanja ljudi u Europskoj uniji temeljem
Europskih sporazuma i Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju (disertacija), Pravni
fakultet Sveucilista u Zagrebu, 2005., str. 204-218.
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zapoceti djelatnost kao samozaposlena osoba a da istovremeno ne stupi u radni
odnos ili ne koristi sredstava iz javnih fondova te da posjeduje, od samog pocetka,
dovoljna financijska sredstva i ima razumne Sanse za uspjeh” (naglasila autori-
ca)."” Ova izjava, podijeljena na sastavne elemente, postavlja sljedece kriterije
koje drzavljani drzava potpisnica europskih sporazuma moraju zadovoljiti
da bi im bio odobren ulazak i boravak u drzavi ¢lanici domacinu u svrhu
samozaposljavanja: 1. pokazivanje istinske namjere; 2. nepristupanje trzistu
rada drzave clanice; 3. nekoristenje sredstava iz javnih fondova drzave c¢lani-
ce; 4. dovoljna financijska sredstva od samog pocetka; i 5. razumne Sanse za
uspjeh. Za ovu su raspravu od posebne vaznosti treci i ¢etvrti kriterij, na koje se
pak nadovezuje posljedniji, peti kriterij. Iz navedenog se vidi da drzave c¢lanice
imaju legitimno pravo zahtijevati zadovoljenje uvjeta dovoljnih financijskih
sredstava prije nego $to prime drzavljanina trece drzave na svoj teritorij. Time
je potvrdena pocetna tvrdnja da hrvatski Zakon o strancima, postavljajuci taj
uvjet, ni po ¢emu nije restriktivniji od acquis.

Nadalje, pravni akti i presude Europskog suda u podrucju spajanja obitelji
takoder potkrepljuju tvrdnju o legitimnosti uvjeta dovoljnih financijskih sredstva
za odobrenje ulaska i boravka drzavljana trecih drzava koji dolaze u svojstvu
¢lana obitelji primarnog korisnika, bez obzira na drzavljanstvo primarnog
korisnika. U pravu Zajednice moguce su dvije situacije: u prvoj je primarni
korisnik prava na spajanje obitelji gradanin Unije, dok je u drugoj situaciji pri-
marni korisnik drzavljanin trece drzave. Ovisno o tome o kojoj je situaciji rijec,
razlikuje se i pravna osnova. Tako, ako je primarni korisnik gradanin Unije, na
njega se u kontekstu prava na spajanje obitelji primjenjuje Direktiva 2004/38 o
pravima gradana Unije i ¢lanova njihovih obitelji na kretanje i slobodan boravak
na teritoriju drzava ¢clanica,'* koja je stupila na snagu 30. travnja 2004. i mora
biti implementirana u nacionalno pravo drzava ¢lanica do 30. travnja 2006.

Paragraf 3 izreke presude u predmetima Gloszczuk, Kondova, Barkoci and Malik i Jany. Vidi
talkoder paragraf 1 izreke presude u predmetu Panayotova; paragraf 86, drugi odjeljak u
predmetu Gloszczuk; paragraf 91, drugi odjeljak u predmetu Kondova; paragraf 83, drugi
odjeljak u predmetu Barkoci and Malik; paragraf 66 u predmetu Jany; paragraf 21 u pred-
metu Panayotova.

Direktiva Europskog parlamenta i Vijeca 2004/38/EC od 29. travnja 2004. o pravima
gradana Unije i ¢lanova njihovih obitelji na kretanje i slobodan boravak na teritoriju
drzava ¢lanica, kojom se mijenja Uredba 1612/68/EEC i stavljaju izvan snage Direktive
64/221/EEC, 68/360/EEC, 72/194/EEC, 73/148/EEC, 75/34/EEC, 75/35/EEC,90/364/
EEC, 90/365/EEC i 93/96/EEC, OJ L 2004 158, str. 77.
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Do te je direktive doslo ponajprije iz potrebe za jedinstvenim instrumentom
koji bi pojasnio i usmjerio prethodno postojece aranzmane u podrucju prava na
slobodu kretanja i boravka gradana Unije i ¢lanova njihovih obitelji."” Istekom
roka za njezinu implementaciju vise se nece primjenjivati ¢l. 10.i 11. Uredbe
1612/68 o slobodi kretanja za radnike u Zajednici.'

Direktiva 2004/38 tako predvida da ce svi gradani Unije imati pravo boravka
na teritoriju druge drZave clanice u razdoblju duljem od tri mjeseca ako su
zaposleni ili samozaposleni u drzavi ¢lanici domacinu, ili ako imaju dovoljna
sredstva za sebe i svoje clanove obitelji tako da ne padnu na teret sustavu socijalne po-
moci tijekom boravka u drzavi ¢lanici domacinu i imaju pokriveno zdravstveno
osiguranje u toj drzavi, ili ako su upisani na studij ili profesionalni trening u toj
drzavi i imaju pokriveno zdravstveno osiguranje i dovoljna sredstva za sebe i svoju
obitelj kako ne bi predstavljali teret za sustav socijalne pomoci drzave ¢lanice domaci-
na.'” Iz navedene je odredbe o¢ito da su uvjeti dovoljnih financijskih sredstava
i zdravstvenog osiguranja legitimni u slucajevima spajanja obitelji gradana
Unije, bez obzira na drzavljanstvo sekundarnog korisnika. Uvjet “dovoljnih
sredstava” ne smije biti zadan u obliku fiksne svote, ve¢ se mora utvrdivati na
individualnoj osnovi i ne smije biti visi od praga ispod kojega drzavljani drzave
¢lanice domacina stje¢u pravo na socijalnu pomoc¢ odnosno (u slucaju nepo-
stojanja tog kriterija) od minimalne mirovine.'® Isti uvjeti dovoljnih sredstava
i zdravstvenog osiguranja primjenjuju se na c¢lanove obitelji gradana Unije u
slucaju smrti ili odlaska primarnog korisnika iz drzave ¢lanice domacina'” te u
slucaju razvoda, ponistenja braka ili prestanka registriranog partnerstva,20 bez
obzira na drzavljanstvo ¢lana obitelji.

" Odjeljak 3 i 4 Preambule Direktive Europskog parlamenta i Vijeca 2004/38/EC od 29.
travnja 2004. o pravima gradana Unije i ¢lanova njihovih obitelji na kretanje i slobodan
boravak na teritoriju drzava ¢lanica, kojom se mijenja Uredba 1612/68/EEC i stavljaju
izvan snage Direktive 64/221/EEC, 68/360/EEC, 72/194/EEC, 73/148/EEC, 75/34/EEC,
75/35/EEC,90/364/EEC, 90/365/EEC i 93/96/EEC, O] L 2004 158, str. 77.

Vidi takoder glavu 1.4 Memoranduma Prijedloga Direktive Europskog parlamenta i Vi-
jeca o pravima gradana Unije i ¢lanova njihovih obitelji na kretanje i slobodan boravak
na teritoriju drzava ¢lanica (COM(2001)257 final).

' Uredba Vijeca 1612/68/EEC od 15. listopada 1968. o slobodi kretanja za radnike u Za-

jednici, O] Sp.Ed. 1968(I1I), str. 475.

Cl. 7(1) Direktive 2004/38.

'8 Cl. 8(4) Direktive 2004/38.

" Cl 12. Direktive 2004/38.

* Cl. 13. Direktive 2004/38.
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Navedene odredbe potvrduju pocetnu tezu da su uvjeti dovoljnih finan-
cijskih sredstava za uzdrzavanje i zdravstvenog osiguranja, predvideni hrvatskim
Zakonom o strancima, legitimni i jednako primjenjivani u slu¢ajevima spajanja
obitelji gradana Unije. Sto je s uvjetom osiguranog stanovanja, takoder propisa-
nim Zakonom o strancima? Cl. 10(3) prethodno spomenute Uredbe 1612/68
o slobodi kretanja za radnike u Zajednici,”' koji se nece primjenjivati od 30.
travnja 2006. kad istjece rok za implementaciju Direktive 2004/38, propisuje
da drzavljanin jedne drzave ¢lanice EU koji je zaposlen u drugoj drzavi ¢lanici
ima pravo na spajanje obitelji pod uvjetom da za svoju obitelj ima odgova-
rajuci smjestaj koji se smatra normalnim za nacionalne radnike u regiji gdje je
zaposlen. Taj je uvjet Europski sud detaljnije obrazloZio u predmetu Diatta,”
gdje je Sud naveo da raspolaganje normalnim smjestajem ne znaci da primarni
korisnik prava na spajanje obitelji i doti¢ni ¢lan obitelji moraju stalno Zivjeti
zajedno.”

Dosadasnja se rasprava zasnivala na komparaciji uvjeta zadanih hrvatskim
Zakonom o strancima s uvjetima za spajanje obitelji gradana Unije kao primar-
nih korisnika tog prava, tj. sa situacijama u kojima je drzavljanin trece drzave
¢lan obitelji drzavljanina neke drzave ¢lanice. Jesu li isti uvjeti dovoljnih finan-
cijskih sredstava, osiguranog smjestaja i zdravstvenog osiguranja primjenjivi u
slucajevima spajanja obitelji drzavljana treé¢ih drzava u Europskoj uniji, tj. u
situacijama kad se drzavljaninu trece drzave koji zakonito boravi na teritoriju
neke drzave c¢lanice, na njezinu teritoriju pridruzi i ¢lan njegove uze obitelji
koji je takoder drzavljanin trece drzave? U prilog potvrdnom odgovoru na
to pitanje ide ¢l. 7. Direktive o spajanju obitelji,* koji drzavama ¢lanicama
dopusta da odobrenje zahtjeva za spajanje obitelji uvjetuju zadovoljenjem
uvjeta “normalnog smjestaja”, “zdravstvenog osiguranja” i “stabilnih i redovitih
izvora prihoda” primarnog korisnika.” Iako odredivanjem kriterija po kojima

*!' Uredba Vijeca 1612/68/EEC od 15. listopada 1968. o slobodi kretanja za radnike u
Zajednici, O] Sp.Ed. 1968(1II), str. 475.
22 Predmet 267/83 Diatta v. Land Berlin [1985] ECR 567.

» Paragraf 18 u predmetu Diatta.

** Direktiva Vijec¢a ministara 2003/86/EC od 22. rujna 2003. o pravu na spajanje obitelji,
0OJ 2003, L 251/12.

% (Cl. 7. Direktive o spajanju obitelji navodi da drzava ¢lanica moze zahtijevati dokaz da
primarni korisnilk ima 1. “smjestaj koji se smatra normalnim za usporedivu obitelj u istoj
regiji i koji zadovoljava opce zdravstvene i higijenske standarde” u toj drzavi ¢lanici, 2.
zdravstveno osiguranje za sebe i za ¢lanove svoje obitelji te 3. stabilne i redovite izvore

prihoda koji su dovoljni za uzdrzavanje sebe i ¢lanova svoje obitelji.



Zbornik PFZ, 56 (5) 1531-1565 (2006) 1539

zahtjev smije biti odbijen Direktiva ovlascuje drzave clanice da, u slucaju ne-
zadovoljenja uvjeta, zabrane ulazak i boravak ¢lanova obitelji drzavljana trecih
drzava, jednom kad je zahtjev za spajanjem obitelji prihvacen, drzava ¢lanica
duzna je odobriti ulazak i boravak ¢lanu obitelji.

Prethodna je analiza pokazala da sva tri uvjeta propisana hrvatskim Zako-
nom o strancima nalaze svoje paralele u zakondavstvu Zajednice i praksi Eu-
ropskog suda, s kojima su dakle i uskladeni. Medutim, Zakon o strancima, uz
prethodna tri uvjeta, postavlja jos jedan dodatni. Cl. 38(2) Zakona propisuje
da je, uz zahtjev za prvi privremeni boravak, drzavljanin trece drzave “duzan
boravak”. Je li takav zahtjev dopustiv prema acquis? Za odgovor na to pitanje
moramo uzeti u obzir primjenu i interpretaciju izuzetaka javnog interesa i
javne sigurnosti prema zakonodavstvu Zajednice i praksi Europskog suda,
kao dva ogranicenja koji, uz izuzetak javnog zdravlja, predvidaju dopustena
ogranicenja slobode kretanja u Europskoj uniji. Dakle pitanje je ulazi li zahtjev
za potvrdom o nekaznjavanju, propisan hrvatskim Zakonom o strancima, u
okvire dopustivih ogranicenja na temelju kojih svaka drzava c¢lanica EU ima
pravo limitirati slobodu kretanja na svom teritoriju, bez obzira na to je li rije¢
o gradanima Unije ili drzavljanima trecih drzava, ili prelazi te okvire.

Za analizu tog problema posluzit ¢e nam praksa Europskog suda. Iako se
presude o kojima ce biti rije¢ odnose na gradane Unije, a ne na drzavljane trecih
drzava, polazi$na je tocka da se isto restriktivno tumacenje ogranicenja koje je
Sud primijenio u slucaju gradana Unije moze koristiti i u situacijama koje se
odnose na drzavljane trecih drzava. Do presude u predmetu Jany*®, koji se bavio
poljskim i ¢eskim drzavljankama koje su trazile poslovni nastan u Zajednici
na temelju europskih sporazuma (prije pristupanja tih drzava Uniji), bilo je
nejasno je li takvo tumacenje moguce.”’” Medutim, u predmetu Jany Sud se,

* Predmet C-268/99 Aldona Malgorzata Jany e.a. v. Staatssecretaris van Justitie [2001] ECR
1-08615.
*7 Neki su autori (vidi npr. Martin, D. i Guild, E., Free Movement of Persons in the Euro-
pean Union, Butterworths, 1996., str. 316) smatrali da drzave ¢lanice mogu imati vecu
fleksibilnost u odredivanju pojma javnog interesa u kontekstu sporazuma o pridruzivanju
nego Ugovora o EZ, buduci da su odredbe o javnom interesu sadrzane u Ugovoru o EZ
iznimka od temeljnog nacela slobode kretanja osoba, $to nije u potpunosti slucaj kod
sporazuma o pridruzivanju. Drugi su (vidi npr. Peers, S., Towards equality: Actual and
potential rights of third country nationals in the European Union, 33 Common Mar-
ket Law Review (1996), str. 47) pak tvrdili da ne postoji logican razlog za drugacijim
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prilikom tumacenja ogranicenja javnog interesa, oslonio na svoju dotadasnju
praksu u podrucju primjene ogranicenja javnog interesa s obzirom na drzavljane
drzava ¢lanica® i turske drzavljane,” i time potvrdno odgovorio na moguc¢nost
primjene tumacenja odredbe o izuzetku javnog interesa, sadrzane u Ugovoru
o EZ, na odgovarajuce odredbe europskih sporazuma. Na temelju te presude
logi¢no je zakljuciti da je identi¢no tumacenje moguce i u situacijama koje se
bave ostalim drzavljanima trecih drzava, a ne samo onima ¢ija prava proizlaze
iz sporazuma o pridruzivanju. Naposljetku, svako suprotno tumacenje koje bi
dopustalo drzavama ¢lanicama vecu slobodu u primjeni navedenih izuzetaka
javnog interesa i javne sigurnosti omogucilo bi zloporabu navedenih ograni¢enja
na Stetu predvidenih prava drzavljana trecih drzava.

Na temelju gornje analize, u razmatranju uskladenosti zahtjeva za potvrdom
o nekaznjavanju, sadrzanom u Zakonu o strancima, s acquis, moguca je primjena
prakse Europskog suda. Tako je Sud u predmetu Van Duyn*® uspostavio pravilo
da izuzetak javnog interesa mora biti utemeljen na osobnom ponasanju poje-
dinca na kojeg se odnosi.>' Nadalje, u predmetu Bonsignore® Sud je presudio da
drzava ¢lanica ne smije deportirati drzavljanina druge drzave ¢lanice iz “razloga
opce preventivne prirode”,” dok je u kasnijoj presudi u predmetu Bouchereau™
pojasnio i blago promijenio to pravilo navodeci da prethodne osude za kazne-
no djelo mogu biti relevantne tako dugo dok su “okolnosti koje su dovele do
tog djela dokaz osobnog ponasanja koje predstavlja sadasnju prijetnju javnom
interesu”.”” Najnovija presuda u tom podrudju iz 2006. godine, u predmetu
Commission v. Spain®, potvrduje pravilo uspostavljeno u predmetu Bouchereau
i smjesta ga u kontekst Schengenskog sporazuma. U predmetu je bila rijec¢ o

tumacenjem odredaba o javnom interesu, javnoj sigurnosti i javnom zdravlju u spora-
zumima o pridruzivanju od onoga koje je Sud primijenio u kontekstu sli¢nih odredaba
Ugovora o EZ.

* Spojeni predmeti 115/81 i 116/81 Adoui and Cornuaille [1982] ECR 1665, paragraf 8;
Predmet C-348/96 Calfa [1999] ECR I-11, paragraf 21.

* Predmet C-340/97 Nazli [2000] ECR 1-957, paragrafi 56-61.

% Predmet 41/74, Van Duyn v. Home Office [1974] ECR 1337.

' Paragrafi 17-19 u predmetu Van Duyn.

> Predmet 67/74, Bonsignore v. Oberstadtdircktor der Stadt Kiln [1975] ECR 297.

¥ Jzreka presude u predmetu Bonsignore.

** Predmet 30/77, R. v. Bouchereau [1977] ECR 1999.

» Jzreka presude u predmetu Bouchereau.

% Predmet C-503/03 Commission v. Spain [2006].
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spajanju obitelji gradanina Unije, tj. o dva drzavljanina trecih drzava koja su
bila oZenjena Spanjolskim drzavljankama s kojima su zivjeli u Irskoj odnosno
Velikoj Britaniji. KKad su doti¢ni drzavljani trecih drzava Zeljeli doci na teritorij
Spanjolske, $panjolske su im vlasti odbile izdati vize, buduci da su njemacke
vlasti navele njihova imena na listu Schengenskog informacijskog sustava (SIS).
Europski je sud, izmedu ostalog, utvrdio da su odredbe Schengena zakonite
samo u onoj mjeri u kojoj su sukladne zakonodavstvu Zajednice, tj. u ovom
slucaju Direktivi 64/221%" kojom se definiraju ogranic¢enja javnog interesa,
javne sigurnosti i javnog zdravlja. U tom je sluc¢aju Sud zakljucio da su schen-
genske odredbe djelomi¢no neuskladene s pravom Zajednice, i to ponajprije
s izuzetkom javnog interesa.”® Sud je takoder utvrdio da su $panjolske vlasti
pogrijesile utoliko $to su se iskljuc¢ivo oslonile na Schengenski informacijski
sustav, a da u konkretnom slucaju nisu ispitale je li drzavljanin trece drzave
dovoljno opasna prijetnja javnom interesu.*” Presuda u predmetu Commission v.
Spain tako je jos radikalnije potvrdila prethodno stajaliste Suda prema kojem
svaka drzava ¢lanica mora u svakom pojedina¢nom slucaju ispitati predstavlja
li drzavljanin trece drzave istinsku, sadasnju i dovoljno opasnu prijetnju, ¢ak
i ako je njegovo ime navedeno u okviru Schengenskog informacijskog sustava.
Ponovo, usprkos cinjenici da je pravna osnova gore navedene presude bila
Direktiva 64/221* koja se odnosi samo na drzavljane drzava ¢lanica, a ne na
drzavljane trecih drzava, ocekivati je da bi Sud primijenio jednako razmisljanje
u slicnim situacijama koje bi preispitivale primjenu izuzetka javnog interesa
kod drzavljana trecih drzava.

Pravila koja je Europski sud uspostavio u prethodno navedenim presudama
primjenjiva su prilikom ocjene uskladenosti relevantne odredbe Zakona o stran-

37

Direktiva Vijeca 64/221/EEC od 25. veljace 1964. o koordinaciji specijalnih mjera ve-
zanih uz kretanje i boravak stranih drzavljana koje su opravdane na temelju javnog
interesa, javne sigurnosti i javnog zdravlja, OJ Sp.Ed. 1963-1964, str. 117.

Istekkom roka za implementaciju Direktive 2004/38 o pravima gradana Unije i ¢lanova
njihovih obitelji na kretanje i slobodan boravak na teritoriju drzava ¢lanica stavlja se
izvan snage Direktiva 64/221.

* Vidi paragrafe 48-53 u predmetu Commission v. Spain.

To je prvi put da je Europski sud trebao presuditi o odnosu izmedu odredaba Schengen-
skog sporazuma i odredaba Zajednice u podrucju slobode kretanja ljudi.

¥ Vidi izreku presude u predmetu Commission v. Spain.

1" Direktiva Vijeca 64/221/EEC od 25. veljate 1964. o koordinaciji specijalnih mjera ve-
zanih uz kretanje i boravak stranih drzavljana koje su opravdane na temelju javnog

interesa, javne sigurnosti i javnog zdravlja, OJ Sp.Ed. 1963-1964, str. 117.
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cima kojom se drzavljanima trecih drzava koji podnose zahtjev za privremenim
boravkom nalaze da uz zahtjev priloZe i potvrdu o nekaznjavanju drzave koje
su drzavljani ili u kojoj imaju stalni boravak. Prvo, klju¢no je procijeniti je
li prethodno kaznjavanje manifestacija osobnog ponasanja koje predstavlja
istinsku, sadasnju i dovoljno opasnu prijetnju javnom interesu (u kojem je
slucaju navedeni zahtjev opravdan) ili je ono samo dokaz “opce preventivne
prirode” (u tom slucaju navedena odredba Zakona o strancima nije uskladena
s acquis). To znaci da bi se u svakom pojedina¢nom slucaju trebalo procijeniti
je li dokaz o prethodnom kaznjavanju ujedno i sadasnja opasnost javnom
interesu. Zahtjev za odobrenjem privremenog boravka ne bi se a priori trebao
odbiti u sluc¢aju prethodnog kaznjavanja, vec bi se odluka nadleznih tijela RH
trebala zasnivati na individualnom pristupu. Drugo, potrebno je definirati $to
konkretno predstavlja talvu prijetnju. Trece, trebaju li se kaznena djela odnosno
vrsta i trajanje osuda diferencirati prilikom utvrdivanja postojanja opasnosti za
javni interes ili svaka osuda za bilo koju vrstu kaznenog djela sama po sebi nosi
istinsku, sadasnju i dovoljno opasnu prijetnju za javni interes? Iz navedenih je
pitanja ocito da se ¢l. 38(2) Zakona o strancima, u svojoj sadasnjoj formi, ne
bi smio primjenjivati jednako na razlicite situacije, vec zahtijeva diferencijaciju
na individualnoj osnovi i preciznije odredenje $to se dogada ako se pokaze da
je aplikant bio prethodno kaznjavan.

3. STALNI BORAVAK DRZAVLJANA TRECIH DRZAVA
U HRVATSKOJ

Jednako kao i privremeni boravak, stalni boravak drzavljana tre¢ih drzava u
Hrvatskoj reguliran je odredbama Zakona o strancima. Prema ¢l. 47. Zakona,
stalni boravak odobrit ¢e se drzavljaninu trece drzave koji “do dana podnosenja
zahtjeva za stalni boravak ima neprekidno pet godina odobren privremeni bora-
valili je tri godine u braku s hrvatskim drzavljaninom ili strancem (tj. drzavlja-
ninom trece drzave) na odobrenom stalnom boravku, a u Republici Hrvatskoj
ima odobren privremeni boravak”.*' Za komparativnu analizu uskladenosti s

1" Uz to opée pravilo o uvjetima za odobrenje stalnog boravka, ¢l. 47(3) Zakona o stranci-

ma predvida da se stalni boravak iznimno moze odobriti i drzavljanima trecih drzava na
priviemenom boravku “zbog humanitarnih razloga ili ukoliko bi to predstavljalo interes
za Republiku Hrvatsku”. Zakonom je takoder predviden specifican tretman maloljetnih
osoba na privremenom boravku, kojima ce se odobriti stalni boravak “ako je jedan od
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acquis potrebno je razmotriti odredbe Direktive 2003/109 o statusu drzavljana
trec¢ih drzava sa stalnim boravkom.” Rok za implementaciju te direktive u
pravne sustave drzava clanica istekao je 23. sije¢nja 2006.

Sli¢no odredbama Zakona o strancima, Direktiva 2003/109 obvezuje drzave
¢lanice na odobrenje stalnog boravka drzavljanima trecih drzava koji su zako-
nito i neprekidno boravili na njezinu teritoriju pet godina neposredno prije
podnosenja zahtjeva.* Medutim, za razliku od Zakona o strancima, Direktiva
2003/109 ne predvida stjecanje stalnog boravka na temelju bra¢nog statusa.
Pravo na dobivanje stalnog boravka ¢lanova obitelji gradana Unije predvideno
je Direktivom 2004/38 o pravima gradana Unije i ¢lanova njihovih obitelji na
kretanje i slobodan boravak na teritoriju drzava ¢lanica. Tako ¢l. 16(2) Direk-
tive predvida da ¢lanovi obitelji gradana Unije, koji sami nisu drzavljani drzave
¢lanice domacina, stjecu pravo na stalni boravak u toj drzavi ¢lanici nakon
$to su u njoj zakonito boravili zajedno s gradaninom Unije u neprekidnom
razdoblju pet godina. Iz navedenog se vidi da se uvjet postavljen Direktivom
2004/38 razlikuje od onog predvidenog Zakonom o strancima. Dok Direktiva
zahtijeva zajednicki boravak primarnog korisnika i ¢lana obitelji u drzavi ¢lanici
domacinu u trajanju pet godina, Zakon o strancima kao mjerilo za dobivanje
stalnog boravka bracnog druga primarnog korisnika (bez obzira na to je li on
hrvatski drzavljanin ili drzavljanin trece drzave sa stalnim boravkom u Republici
Hrvatskoj) uzima prethodno trajanje braka od barem tri godine.

Situacija u kojoj bi bra¢ni partner drzavljanina neke drzave ¢lanice podnio
zahtjev za stalnim boravkom u drzavi ¢lanici koje je drzavljanin i u kojoj bora-
vi primarni korisnik izuzeta je iz okvira prava Zajednice. Tu je, naime, rije¢ o

tzv. “potpuno internim situacijama” 4 koje su regulirane nacionalnim pravom

roditelja stranac s odobrenim stalnim boravkom, uz suglasnost drugog roditelja” (¢l.
47(2) Zakona o strancima).

* Direktiva Vijeca 2003/109/EC od 25. studenoga 2003. o statusu drzavljana trecih drza-
va sa stalnim boravkom.

* Vidi ¢l. 3(1) Direktive 2003/109.

* Maduro (Maduro, M., We the Court, Hart Publishing, 1998., str. 154) definira potpuno
internu situaciju kao onu koja ne “potpada unutar opsega prava Zajednice” i navodi da
se veza neke ¢injenice s pravnim poretkom Zajednice mozZe ustanoviti na temelju dvaju
glavnih kriterija: stupnja pravne integracije i postojanja veze s drugom drzavom ¢lani-
com ili koristenjem prava na slobodno kretanje.

Cannizzaro (Cannizzaro, E., Producing ‘Reverse Discrimination’ Through the Exercise
of EC Competences, Yearbook of European Law (1997.), str. 32) definira potpuno in-
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svake drzave ¢lanice.* S druge strane, dobivanje boravisne dozvole bra¢nih
partnera drzavljana trecih drzava u Uniji regulirano je Direktivom 2003/86 o
pravu na spajanje obitelji, koja regulira pravo ulaska i boravka ¢lana obitelji
drzavljanina trece drzave te predvida da ce se takvoj osobi odobriti boravisna
dozvola trajanje koje u nacelu nece prelaziti istek boravisne dozvole primarnog
korisnika prava na spajanje obitelji.*’

Vratimo se sada na komparativnu analizu relevantnih odredba Zakona o
strancima i Direktive 2003/109 o statusu drzavljana trecih drzava sa stalnim
boravkom. Ovdje su uocljive dvije problemati¢ne tocke koje upucuju na potrebu
izmjene, tj. uskladivanja hrvatskih odredaba u ovom podrucju s acquis. Prvo,
Direktiva 2003/109 predvida kategorije osoba koje su izuzete od dobivanja
statusa stalnog boravka, a to su: studenti, osobe na profesionalnoj obuci, osobe
pod privremenom zastitom, izbjeglice, osobe koje dolaze kao au pair, sezon-
ski radnici, radnici koje je pruzatelj usluga poslao na teritorij drzave ¢lanice
domacina u svrhu privremenog pruzanja usluga i diplomati.*” Zasto navedene
kategorije drzavljana trecih drzava nemaju pravo na stalni boravak, ¢ak i ako
zadovoljavaju kriterij neprekidnog boravka u trajanju pet godina na teritoriju
drzave ¢lanice domacina? Razlog treba potraziti u karakteru njihova boravka,
uzevsi u obzir svrhu samog boravka. Naime, svrha boravka svih tih kategorija
osoba je privremenog karaktera. Na primjer, svrha boravka studenata - drza-
vljana trecih drzava na teritoriju neke drzave clanice jest pohadanje i zavrSetak
studija, pa je po svom karakteru privremenog karaktera, kao uostalom i svrha
boravka svih ostalih kategorija osoba izuzetih Direktivom 2003/109. Hrvatski
Zakon o strancima ne predvida izuzetak navedenih kategorija osoba te bi u
tom segmentu trebao biti uskladen.

Drugo, jedan je od nacina prestanka stalnog boravka drzavljanina trecih
drzava u Republici Hrvatskoj ako je nadlezno tijelo utvrdilo da se on iselio ili

ternu situaciju kao onu kojom “rukovodi nacionalno pravo izvan polja primjene prava
Zajednice” i objasnjava da taj pojam “treba implicirati neograni¢enu slobodu drzava
¢lanica da reguliraju prema vlastitoj volji situacije koje nemaju vaznosti za ostvarenje
ciljeva Zajednice”.
¥ Zarazmatranje razloga postojanja i kritiku “potpuno internih situacija” vidi Nic Shuibh-
ne, N., Free Movement of Persons and the Wholly Internal Rule: Time to Move On?, 39
Common Market Law Review (2002.), str. 731; Weatherill, S. i Beaumont, P, EU Law,
Penguin, 1999, str. 714.
6 Vidi ¢l. 13(3) Direktive 2003/86.
Y7 Vidi ¢l. 3(2) Direktive 2003/109.
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da boravi u inozemstvu duze od $Sest mjeseci, a o tome nije obavijestio nadlezno
tijelo.*® Suprotno tome, ¢l. 9(1)(c) Direktive 2003/109 predvida gubitak stal-
nog boravka, izmedu ostalog, u slucaju boravka izvan teritorija drzave ¢lanice
domacina duze od dvanaest mjeseci. Ocito je da je u tom segmentu Zakon o
strancima strozi, tj. restriktivniji prema drzavljanima trecih drzava, pa bi se
i ta odredba trebala uskladiti s acquis i time zastititi drzavljane trecih drzava
koji dulje od Sest, a krace od dvanaest mjeseci izbivaju s teritorija Republike
Hrvatske.

4. PRAVO NA ZAPOSLJAVANJE I SAMOZAPOSLJAVANJE

Zaposljavanje i samozaposljavanje drzavljana trecih drzava u Republici Hr-
vatskoj regulirano je Zakonom o strancima. S druge strane, na razini Europske
unije jos$ nije prihvacen jedinstveni pravni akt koji bi regulirao to podrucje. Za
sada postoji Prijedlog direktive o uvjetima ulaska i boravka drzavljana trecih
drzava u svrhu zaposljavanja i ekonomskih aktivnosti samozaposljavanja.*
Cinjenica da do danas taj prijedlog nije usvojen potvrduje da je rije¢ o vrlo
osjetljivom i kontroverznom podrucju u kojem se drzavama ¢lanicama tesko
odreci nadleznosti i medusobno ga uskladiti regulacijom na razini Europske
unije. Noviji razvoj u podruc¢ju ekonomske migracije drzavljana trecih drzava
u EU rezultirao je Zelenom knjigom o pristupu Europske unije upravljanju
ekonomskim migracijama® i Komunikacijom Europske komisije Politicki plan
0 legalnoj migraciji.”' Zelenom knjigom o pristupu EU upravljanju ekonomskim
migracijama, kojom se izmedu ostalog poziva na spomenuti prijedlog direktive,
Europska komisija otvara raspravu i ocituje se o potrebi upravljanja ekonomskim
migracijama, posebno u svjetlu demografskog pada i starenja stanovnistva u EU,
te o potrebi trzista rada u Uniji. Zelenom knjigom o pristupu EU upravljanju
ekonomskim migracijama Europska komisija sugerira potrebu uspostavljanja
zajednickih kriterija za primitak ekonomskih migranata kako bi se olaksala
njihova integracija u drustvo i smanjio broj ilegalnih imigranata u Uniji. Cilj
je uspostavljanje opcih definicija i postupaka vezanih uz ekonomsku migraciju

drzavljana trecih drzava u Europskoj uniji, istodobno ostavljajuci drzavama

% Vidi ¢l. 51(1) Zakona o strancima.

“  COM (2001) 386 final.
0 COM (2004) 811 final.
51 SEC (2005) 1680.
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¢lanicama pravo odredivanja broja imigranata koje su spremne primiti ovisno
o specificnim potrebama njihova trzista rada.

Usporedujuci odredbe vezane uz zaposljavanje sadrzane u hrvatskom Zako-
nu o strancima i Prijedlogu direktive o uvjetima ulaska i boravka drzavljana
trecih drzava u svrhu zaposljavanja i ekonomskih aktivnosti samozaposljavanja,
vidi se da su relevantne odredbe Zakona o strancima uglavnom uskladene s
navedenim Prijedlogom direktive. Tako oba pravna akta propisuju da izda-
vanju radne dozvole prethodi ponuda za posao i jamstvo poslodavca. Prema
Zakonu o strancima, poslodavac je taj koji nadleznom tijelu podnosi zahtjev za
zaposljavanje drzavljana trecih drzava te, uz ostale dokumente, mora priloziti i
obrazlozenje o opravdanosti zaposljavanja drzavljana trece drzave.” Prijedlog
direktive omogucuje podnoSenje zahtjeva poslodavca u ime drzavljanina trece
drzave ili direktno samog drzavljanina trece drzave, $to nije moguce prema
Zalkonu o strancima. Isto tako, prema Prijedlogu direktive, uz zahtjev je, izmedu
ostalog, potrebno priloziti valjani ugovor o radu ili obvezujucu ponudu za
posao u drzavi ¢lanici domacinu za razdoblje koje obuhvaca razdoblje na koje
se trazi izdavanje boravisne dozvole.”> Rok na koji se izdaje radna dozvola u
Republici Hrvatskoj, koji je jednak vremenu za koji se sklapa ugovor o radu,
ali najduze na dvije godine,’ u potpunosti je uskladen s odredbama Prijedloga
direktive.”

Zakon o strancima propisuje da odredene kategorije drzavljana trecih
drzava ne moraju imati radnu dozvolu. To su prije svega osobe koje dolaze
radi provodenja znanstvenog istraiivanja,56 umjetnickog rada®’ i druge osobe

Vidi ¢l. 88.1 89. Zakona o strancima.

Vidi ¢l. 5(1) i 5(3)(b) Prijedloga direktive o uvjetima ulaska i boravka drzavljana trecih
drzava u svrhu zaposljavanja i ekonomskih aktivnosti samozaposljavanja (COM (2001)
386 final).

Vidi ¢l. 92. Zakona o strancima.

Cl. 7. Prijedloga direktive o uvjetima ulaska i boravka drzavljana trecih drzava u svrhu
zapo$ljavanja i ekonomskih aktivnosti samozaposljavanja (COM (2001) 386 final)
predvida da se radna dozvola izdaje na rok do tri godine, u skladu s nacionalnim pravom,
te se moze obnoviti na razdoblja od najvise tri godine, ponovo u skladu s nacionalnim
pravom.

Npr. sveucilisni profesori koje pozovu hrvatska sveuciliSta za predavace, znanstvenici
na znanstvenom i stru¢nom usavrSavanju, znanstvenici koji dolaze kao predstavnici
medunarodnih organizacija, znanstvenici koji ce sudjelovati u znanstvenoistrazivackom
projektu u Republici Hrvatskoj, ¢lanovi znanstvenih medunarodnih misija, itd.

Npr. umjetnici i tehnicko osoblje za operne, baletne, kazali$ne, koncertne, likovne i

druge kulturne priredbe (ako u Hrvatskoj borave do 30 dana ili tri mjeseca godisnje s
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kojih se dolazak u Republiku Hrvatsku zeli poticati ili kojih je status, iz nekog
razloga, privilegiran ili poseban.’® U tu svrhu Zakon predvida da odredene
kategorije tih osoba moraju imati zaklju¢en ugovor s fizickom ili pravnom
osobom koja je u Republici Hrvatskoj registrirana za obavljane doti¢ne djelat-
nosti.”” Postojece odredbe u tom podruéju uskladene su s acquis, buduci da ¢l.
3(4) Prijedloga direktive o uvjetima ulaska i boravka drzavljana trecih drzava
u svrhu zaposljavanja i ekonomskih aktivnosti samozaposljavanja, u nedostat-
ku specifi¢nih odredaba na razini Zajednice, omogucuje drzavama ¢lanicama
zadrzavanje ili uvodenje povoljnijih odredaba vezanih uz pristup trzistu rada
za znanstvenike i akademske djelatnike, svecenike i ¢lanove vjerskih zajedni-
ca, sportske profesionalce, umjetnike, novinare te predstavnike neprofitnih
organizacija.

Posebno je vazno §to Zakon o strancima predvida odredivanje godi$nje kvo-
te radnih dozvola, “u skladu s migracijskom politikom i uz uvazavanje stanja
na trzistu rada” u Hrvatskoj.”” Godisnju kvotu izdaje Vlada RH na prijedlog
Ministarstva gospodarstva, rada i poduzetnistva, koje izraduje prijedlog na
temelju misljenja Hrvatskog zavoda za zaposljavanje o potrebi zaposljavanja
stranaca.’' Politika odredivanja godisnjih kvota u potpunosti je u skladu s na-
vedenim aktima Europske unije, kojima je drzavama ¢lanicama dana potpuna
sloboda u odredivanju broja drzavljana trecih drzava koje ¢e primiti na svoj
teritorij radi zaposljavanja ili samozaposljavanja.*®

prekidima), autori i izvodaci na podrucju glazbene, glazbeno-scenske, plesne i baletne
umjetnosti, itd.
** Npr. klju¢no osoblje trgovackih drustava na temelju Sporazuma o stabilizaciji i
pridruzivanju), osnivaci, prokuristi, ¢lanovi uprava i ¢lanovi nadzornog odbora trgovac-
stranih medija, supruznici i djeca hrvatskih drzavljana koji imaju boravak u Republici
Hrvatskoj, drzavljani trecih drzava koji sudjeluju na organiziranim stru¢nim skupovima
i seminarima, osobe kojima je priznat status azilanta, stranci s odobrenim stalnim bo-
ravkom, itd.
> Vidi ¢l. 95(2) Zakona o strancima.
Vidi ¢l. 86(1) Zakona o strancima.
' Vidi ¢l. 86(1) i 86(3) Zakona o strancima.
Vidi tocku 10. Preambule i ¢l. 26. Prijedloga direktive o uvjetima ulaska i boravka drzav-
ljana trecih drzava u svrhu zaposljavanja i ekonomskih aktivnosti samozaposljavanja
(COM (2001) 386 final), kojima se drzavama ¢lanicama dopusta upotreba horizontal-
nih mjera, kao sto su kvote, kojima se ogranicava ulazak drzavljana trecih drzava u svrhu
obavljanja ekonomskih aktivnosti. Takoder vidi Uvod Zelene knjige o pristupu Europske
unije upravljanju ekonomskim migracijama (COM (2004) 811 final).
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Takoder, ¢l. 6. Prijedloga direktive o uvjetima ulaska i boravka drzavljana
trecih drzava u svrhu zaposljavanja i ekonomskih aktivnosti samozaposljavanja
predvidena je hijerarhijska ljestvica prema kojoj se drzavljaninu trece drzave
moze ponuditi posao tek ako se otvoreno radno mjesto ne moze upotpuniti
osobom koja ulazi u jednu od navedenih kategorija: gradani Unije; drzavljani
trece drzave koji su ¢lanovi obitelji gradanina Unije;63 drzavljani trece drzave
koji uzivaju pristup trzistu rada drzave ¢lanice domacina na temelju nekog bila-
teralnog/multilateralnog sporazuma® ili na temelju nacionalnog prava ili prava
Zajednice te drzavljani trece drzave koji zakonito borave i rade na teritoriju te
drzave ¢lanice dulje od tri godine ili dulje od tri godine u razdoblju od proteklih
pet godina.” Ta odredba ocrtava opce nacelo koje je ve¢ na snazi u drzavama
¢lanicama, prema kojemu se primitak drzavljana trecih drzava odreduje prema

situaciji na trzistu rada na temelju tzv. “testa ekonomskih potreba”.®

Tako na
domacem trzistu rada prednost imaju drzavljani drzava ¢lanica, obuhvaceni
unutarnjim trzistem Unije u kojem vlada slodoba kretanja ljudi, te osobe koje
su vec integrirane u drustvo (buduci da su vec neko vrijeme legalno zaposlene
na teritoriju drzave ¢lanice domacina) ili se potice njihova integracija (npr. ¢la-
novi obitelji gradana Unije). Naravno, Republika Hrvatska, kao buduca ¢lanica
Europske unije, to ¢e nacelo morati primijeniti na svom teritoriju te, sukladno
tome, unijeti adekvatne izmjene u svoje pravne akte. Vazno je, takoder, napo-
menuti da trenutacni sustav kvota u Hrvatskoj ne odrazava ¢injeni¢no stanje
na trzistu rada jer postoji nerazmjer izmedu poslova koje obavljaju drzavljani
trec¢ih drzava i poslova propisanih sustavom kvota.”” Takvo stanje zahtijeva

provedbu dodatnih istrazivanja trzista rada u Republici Hrvatskoj.

% Njihova su prava na zaposljavanje i samozaposljavanje ve¢ zajaméena Uredbom 1612/68

o slobodi kretanja za radnike u Zajednici i Direktivom 2004/38 o pravima gradana Uni-
je i ¢lanova njihovih obitelji na kretanje i slobodan boravak na teritoriju drzava clanica.

# Npr. gradani europskog gospodarskog prostora (engl. European Economic Area - EEA).

% Naime, o¢ekivati je da su takve osobe ve¢ integrirane te da su postale dio trzista rada
drzave ¢lanice.

% Prijedlog direktive o uvjetima ulaska i boravka drzavljana trecih drzava u svrhu
zapo$ljavanja i ekonomskih aktivnosti samozaposljavanja (COM (2001) 386 final) i
Zelena knjige o pristupu Europske unije upravljanju ekonomskim migracijama (COM
(2004) 811 final) tako primjenjuju tzv. “economic needs test”, definiran kao potrebu
dokazivanja, prije primitka drzavljana trece drzave, da nitko tko je ve¢ dio domaceg
trzista rada ne moze popuniti radno mjesto (tocka 2.2. Zelene knjige).

% Toc¢ka 1C2.2. Nacrta uskladivanja strategije Republike Hrvatske s Europskom unijom
u podrudju migracija (rezultat cetiri “follow-up” sastanka odrzanih u Zagrebu tijekom

2004. 1 2005. godine), Ministarstvo unutarnjih poslova Republike Hrvatske.
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U podrucju samozaposljavanja drzavljana trecih drzava potrebno je razmo-
triti nekoliko tocaka kalko bi se olaksala primjena Zakona o strancima u skladu
s pravnom stecevinom Europske unije. Prvo, prilikom razmatranja zahtjeva
za samozaposljavanje koji je podnio drzavljanin trece drzave u Europskoj
uniji, potrebno je uzeti u obzir tzv. “test gospodarske korisnosti”, kojim treba
utvrditi hoce li predloZena ekonomska aktivnost samozaposljavanja stvarati
prihode i otvarati nova radna mjesta. “Test gospodarske korisnosti” predviden
je i Prijedlogom direktive o uvjetima ulaska i boravka drzavljana trecih drzava
u svrhu zaposljavanja i ekonomskih aktivnosti samozaposljavanja® i Zelenom
knjigom o pristupu EU upravljanju ekonomskim migracijama.® U Republici
Hrvatskoj, s druge strane, nisu jo$ utvrdeni postupci za ispravnu provedbu
“testa gospodarske korisnosti”’’ kako bi se utvrdilo hoce li pojedinacni zahtjev
drzavljanina trece drzave za samozaposljavanje stvarati prihode i otvarati nova
radna mjesta. S druge strane, ucinak postojecih provjera i postupaka prilikom
ocjenjivanja zahtjeva za samozaposljavanje ne smije biti otezavanje dolaska
novih investicija u Hrvatsku, vec¢ ih treba poticati, naravno uz sprecavanje
moguce zloporabe.

5 (. 19. Direktive navodi da se prilikom podnosenja zahtjeva za samozaposljavanje “mora

demonstrirati da ce ocekivane aktivnosti samozaposljavanja omoguciti zaposljavanje

podnositelja zahtjeva i da ¢e imati koristan uc¢inak na zaposljavanje u doti¢noj drzavi

¢lanici ili na ekonomski razvoj te drzave ¢lanice”.
% U tocki 2.3. navodi se da se “od drzavljanina trece drzave moze zatraZiti podnosenje de-
taljnog i financijski odrzivog poslovnog plana, da demonstrira svoja financijska sredstva
i dokaze koristan uc¢inak tih aktivnosti na zaposljavanje ili na ekonomski razvoj doti¢ne
drzave ¢lanice”.
S druge strane, “test gospodarske korisnosti” ne primjenjuje se prema svim kategori-
jama drzavljana trecih drzava. Tako je praksom Europskog suda, u predmetima koji se
zasnivaju na Europskim sporazumima, utvrdeno da drzava ¢lanica domacin ne moze
zabraniti ulazak i boravak podnositelja zahtjeva, u svrthu samozaposljavanja, “na primjer
zbog drzavljanstva ili drzave prebivalista doti¢ne osobe, ili zato $to nacionalni pravni
sustav predvida opce ogranicenje imigracije ili podreduje pravo na samozaposljavanje u toj
drzavi clanici potvrdi o dokazanoj potrebi u svjetlu gospodarskih potreba i trZista rada.” (naglasila
autorica) - vidi paragraf 59 u predmetu C-63/99, The Queen v. Secretary of State for the
Home Department ex parte Wieslaw Gloszezuk and Elzbieta Gloszczuk [2001] ECR 1-06369;
paragraf 62 u predmetu C-235/99, Secretary of State for the Home Department ex parte Elea-
nora Ivanova Kondova [2001] ECR 1-06427.
" Tocka IC3.2. Nacrta uskladivanja strategije Republike Hrvatske s Europskom unijom
u podrudju migracija (rezultat cetiri “follow-up” sastanka odrzanih u Zagrebu tijekom
2004. 1 2005. godine), Ministarstvo unutarnjih poslova Republike Hrvatske.
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5. ULAZAK I BORAVAK RADI STUDIRANJA

Ulazak i boravak drzavljana trecih drzava u Europskoj uniji radi studiranja
ureden je Direktivom 2004/114 o uvjetima primitka drzavljana trecih drzava
u svrhu studiranja, razmjene u¢enika, neplacenog rada ili volontiranja.”' Rok
za implementaciju Direktive u pravne sustave drzava c¢lanica je 12. sije¢nja
2007.” U Republici Hrvatskoj to je podrugje takoder regulirano Zakonom o
strancima, koji radi studiranja predvida odobravanje privremenog boravka ako
podnositelj zahtjeva, uz ostale uvjete predvidene za odobrenje privremenog
boravka, prilozZi potvrdu o $kolovanju ili studiranju.” Ti uvjeti za odobrenje
privremenog boravka radi studiranja predvideni su i u Europskoj uniji vec¢
navedenom Direktivom 2004/114, koja medutim, dodatno, trazi i dokaz o
dovoljnom poznavanju jezika za predvideni studij te dokaz o uplati troskova
studiranja.”

Rok za izdavanje odobrenja za privremeni boravak stranim studentima u
Republici Hrvatskoj moze se, prema Zakonu o strancima, produziti najduze
do dvije godine po isteku roka propisanog za trajanje studiranja.” To znaci da
ce se privremeni boravak radi studiranja produzivati tijekom cijelog trajanja
studija, a eventualno jos i do dvije godine nakon isteka roka propisanog za
studiranje. Nesto drugacije od toga, ¢l. 12(1) Direktive 2004/114 predvida
produzivanje boravisne dozvole studentima dokle god su ispunjeni uvjeti za
izdavanje boravisne dozvole (drugim rije¢ima, ako je student prestao placati
troskove studija, boravisna dozvola nece biti produzena). Uz to, ako doti¢ni
student ne postuje propisano ogranicenje o broju sati tjedno (ili dana ili mjeseci
godisnje) koliko smije obavljati ekonomske aktivnosti kao zaposlena ili samoza-
poslena osoba, ili ako ne napreduje u svom studiju, moze se odbiti produzenje
boravisne dozvole ili otkazati jos vazeca dozvola.”

' Direktiva Vijeca 2004/114/EC od 13. prosinca 2004. o uvjetima primitka drzavljana
trecih drzava u svrhu studiranja, razmjene ucenika, neplacenog rada ili volontiranja.

2 Vidi ¢l. 22. Direktive Vijeca 2004/114/EC od 13. prosinca 2004. o uvjetima primitka
drzavljana tre¢ih drzava u svrhu studiranja, razmjene ucenika, neplacenog rada ili volon-
tiranja.

7 Vidi ¢l. 37. i ¢l. 41. Zakona o strancima.

™ Vidi ¢l. 7(1) Direktive Vijeca 2004/1 14/EC od 13. prosinca 2004. o uvjetima primitka drzav-
ljana trecih drzava u svrhu studiranja, razmjene ucenika, neplacenog rada ili volontiranja.

> Vidi ¢l. 41(2) Zakona o strancima.

7 Vidi ¢l. 12(2) Direktive Vijeca 2004/114/EC od 13. prosinca 2004. o uvjetima primitka

drzavljana tre¢ih drzava u svrhu studiranja, razmjene ucenika, neplacenog rada ili volon-

tiranja.



Zbornik PFZ, 56 (5) 1531-1565 (2006) 1551

Ovdje nailazimo na nekoliko neuskladenosti hrvatskog Zakona o strancima.
Prvo, Zakon ne spominje mogucnost neproduzenja boravisne dozvole radi studi-
ranja ako prestane jedan od uvjeta za izdavanje takve dozvole.”” Drugo, Zakon
ne predvida dodatne okolnosti u kojima se priviemena dozvola radi studiranja
moze neproduziti ili otkazati, gdje je posebno znacajna takva mogucnost ako
student ne napreduje u studiju i time ne ispunjava svoje studentske obveze
na temelju kojih je i dobio pravo na privremeni boravak. Te neuskladenosti
upozoravaju na potrebu izmjena i dopuna Zakona o strancima u opisanim
segmentima kako bi se uklonile razlicitosti s acquis ili otklonile mogucnosti za
drugaciju interpretaciju.

Na kraju, Zakon o strancima izri¢ito ne spominje pravo studenta na
zaposljavanje i samozaposljavanje, vec se to pravo moze indirektno is¢itati iz
¢l. 95, tocke 23. Zakona, gdje su studenti navedeni kao jedna od kategorija
drzavljana trecih drzava koji ne moraju imati radnu dozvolu, “kad obavljaju
poslove privremenog karaktera, posredstvom ovlastenih posrednika, a suklad-
no propisima koji reguliraju obavljanje tih poslova”. Kao $to je prethodno
navedeno, prema Direktivi 2004/114 studenti imaju pravo na zaposljavanje
ili samozaposljavanje u Europskoj uniji, ali se to pravo moze podrediti situaciji
na domacem trzistu rada i ¢ak u potpunosti onemoguciti tijekom prve godine
boravka studenta na teritoriju drzave domacina. Izgleda da se hrvatski Zakon
o strancima ne koristi ni jednim od tih prava na ogranicavanje, ali to nije niti
obvezan jer je rijec o diskrecijskom pravu svake drzave.”® Medutim, vremensko
ogranicavanje zaposljavanja/samozaposljavanja studenata (odreden broj sati
tjedno ili dana ili mjeseci u godini) nije ostavljeno u diskreciji drzave, vec je to

77 Cl. 35(2) Zakona o strancima navodi da se odobrenje za privremeni boravalk (bez obzi-
ra na to izdaje li se odobrenje radi studiranja ili neke druge svrhe) moZe produzivati
najduze do dvije godine, osim ako Zakonom nije drugacije predvideno. (Iz odredbi o
privremenom boravku radi studiranja moze se indirektno is¢itati da je rok za izdavanje
odobrenja za privremeni boravak radi studiranja primjer takve iznimke predvidenog
dvogodisnjeg maksimuma, buduci da se takvo odobrenje radi studiranja moze produziti
na dulje od dvije godine, ovisno o propisanoj duljini trajanja studija.) Formulacija “moze
produziti” pokazuje da je odluka o produzenju ostavljena diskreciji nadleznog tijela, ali
se ne navode kriteriji za prihvacanje ili uskracivanje produzenja.

8 CL 17(1) navodi da se “situacija na trzistu rada drzave ¢lanice domacina mozZe uzeti u

obzir” (naglasila autorica). Takoder, ¢l. 17(3) navodi da se “pristup ekonomskim ak-

tivnostima tijekom prve godine boravka moze ograniciti od strane drzave ¢lanice domaci-
na” (naglasila autorica).
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obveza svake drzave ¢lanice.”” Takav je zahtjev logican, uzimajuci u obzir pri-
marni cilj studentskog boravka u drzavi domacinu, a to je uspjesno pohadanje
i ispunjavanje studentskih obveza, dok je svrha rada samo pokrivanje dijela
troskova studiranja, a ne trajno zaposljavanje ili samozaposljavanje.” Zato je
to, uz navedene neuskladenosti, jos jedan element Zakona o strancima koji bi
trebalo razmotriti i eventualno uskladiti s acquis.

6. PRAVO NA SPAJANJE OBITELJI

Pravo na ulazak i boravak drzavljana trecih drzava radi spajanja obitelji u
Republici Hrvatskoj takoder je uredeno Zakonom o strancima. Zakon obuhvaca
kako ulazak i boravak drzavljana trecih drzava koji su ¢lanovi obitelji hrvatskih
drzavljana, tako i drzavljana trecih drzava koji su ¢lanovi obitelji drzavljana
trecih drzava kojima je odobren stalni ili privremeni boravak ili koji imaju
status azilanta u Hrvatskoj.*" To znaci da odredbe Zakona o strancima u po-
drucju spajanja obitelji obuhvacaju dvije vrste situacija. Prve su one u kojima
je primarni korisnik®” hrvatski drzavljanin, a sekundarni korisnik* drzavljanin
je trece drzave. U drugoj vrsti situacija i primarni i sekundarni korisnik je
drzavljanin trece drzave. U Europskoj je uniji problematika spajanja obitelji
razlic¢ito regulirana, ovisno o tome tko je primarni korisnik. Tako je Direktiva
2004/38 o pravima gradana Unije i ¢lanova njihovih obitelji na kretanje i
slobodan boravak na teritoriju drzava ¢lanica® pravna osnova za prvu vrstu

™ Cl. 17(2) Direktive 2004/114 propisuje da ce “svaka drzava clanica utvrditi maksimalan

broj sati tjedno, ili dana ili mjeseci godisnje koji su dozvoljeni za takvu aktivnost, a taj

broj nece biti manji od 10 sati tjedno ili ekvivalentan broj dana ili mjeseci godisnje”.
% Tako tocka 18. preambule Direktive 2004/114 glasi: “Kako bi se studentima koji su
drzavljani trec¢ih drzava dozvolilo da pokriju dio troskova studija, treba im se dati pris-
tup trzi$tu rada prema uvjetima postavljenim u Direktivi. Nacelo pristupa studenata
trzistu rada prema uvjetima postavljenim u Direktivi treba biti opcée pravilo; medutim, u
izuzetnim okolnostima drzave ¢lanice trebale bi biti u mogucnosti uzeti u obzir situaciju
na svom trzistu rada”.

81 Vidi ¢l. 41(1) Zakona o strancima.

% Pojam “primarni korisnik” u tekstu oznacuje onu osobu iz statusa koje se pravo na spa-

janje obitelji izvodi.

% Pojam “sekundarni korisnik” u tekstu ozna¢uje ¢lana obitelji koji stjece prava koja proiz-

laze iz prava na spajanje obitelji zahvaljujuci svom srodstvu s primarnim korisnikom.
84

Direktiva Europskog parlamenta i Vijeca 2004/38/EC od 29. travnja 2004. o pravima
gradana Unije i ¢lanova njihovih obitelji na kretanje i slobodan boravak na teritoriju
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situacija, u kojima je primarni korisnik gradanin Unije, a sekundarni korisnik
drzavljanin trece drzave. Druga vrsta situacija, u kojima je i primarni i sekun-
darni korisnik drzavljanin tre¢e drzave, regulirana je Direktivom 2003/86 o
pravu na spajanje obitelji.*’

Nekoliko je elemenata, karakteristicnih za spajanje obitelji u Europskoj
uniji, potrebno uzeti u obzir prije prelaska na analizu uskladenosti Zakona o
strancima s relevantnim odredbama acquis. Prvo, pravo na spajanje obitelji daje
velika prava sekundarnim korisnicima u prvoj vrsti situacija, tj. kad je primarni
korisnik gradanin Unije koji se krece iz jedne u drugu drzavu c¢lanicu i zeli sa
sobom povesti najuze ¢lanove obitelji, bez obzira na drzavljanstvo tih ¢lanova
obitelji. S druge strane, razina dodijeljenih prava u drugoj vrsti situacija, tj.
pravo na spajanje obitelji drzavljana trecih drzava, daleko je manja. Ipak u
oba slucaja prava dodijeljena primarnom korisniku obuhvacaju pravo da mu
se pridruze najuzi ¢lanovi obitelji.

Drugo, motiv za dodjelu prava na spajanje obitelji osobito je jak kod drzav-

ljana drzava clanica, gdje je Zajednica posebno zainteresirana za promicanje

drzava ¢lanica, kojom se mijenja Uredba 1612/68/EEC i stavljaju izvan snage Direktive
64/221/EEC, 68/360/EEC, 72/194/EEC, 73/148/EEC, 75/34/EEC, 75/35/EEC,90/364/
EEC, 90/365/EEC i 93/96/EEC, OJ L 2004 158, str. 77.
Prije je pravo na spajanje obitelji gradana Unije bilo regulirano pojedina¢nim pravnim
aktima, ovisno o statusu primarnog korisnika. Tako je, na primjer, pravo na spajanje
obitelji radnika Unije bilo regulirano Uredbom Vijeca 1612/68/EEZ od 15. listopada
1968. o slobodi kretanja za radnike u Zajednici, O] Sp.Ed. 1968(IlI), str. 475. Pravo
na spajanje obitelji zaposlenika i samozaposlenih osoba kojima su prestale profesionalne
aktivnosti bilo je regulirano Direktivom Vijeca 90/365 od 28. lipnja 1990. o pravu na
boravak za zaposlenike i samozaposlene osobe koje su prestale svoje profesionalne ak-
tivnosti, O] 1990, L 180/28.
% Direktiva Vijeca 2003/86 od 22. rujna 2003. godine o pravu na spajanje obitelji.
Europski parlament zatrazio je od Europskog suda ponistenje odredenih odredba Direk-
tive 2003/86, tvrdeci da su odstupanja od prava na spajanje obitelji, predvidena Direk-
tivom, u suprotnosti s pravom na obiteljski zivot zasticenim ¢l. 8. Europske konvencije
za zastitu ljudskih prava. U svom Misljenju (C-540/03), nezavisni odvjetnik Kolkott
proglasila je predmet nedopustivim, obrazloZivsi da nije moguce traziti ponistenje samo
pojedinih odredaba Direktive. Ona, medutim, smatra da bi u sluc¢aju nepostojanja pro-
ceduralnih nedostataka sadrzajno postojale osnove za ponistenje pojedinih odredaba
Direktive.
Komisija je 3. listopada 2005. najavila da pokrece postupak protiv 16 drzava ¢lanica koje
nisu implementirale Direktivu do tog datuma, kad je istekao zadani rok za implementa-
ciju.
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integracije i funkcioniranje unutarnjeg trzista, tako poticuci svoje gradane na
slobodno kretanje iz jedne u drugu drzavu ¢lanicu. Bez dodjele prava drzavlja-
nima drzava ¢lanica da sa sobom, prilikom preseljenja, povedu ¢lanove svoje
najuze obitelji, i bez dodjele odredenih prava tim ¢lanovima obitelji, bilo bi
vrlo malo kretanja medu drzavama c¢lanicama jer bi nedostajao poticaj za mi-
gracijom.” Ta je tvrdnja prihvacena u sekundarnom pravu Zajednice koje se
bavi pravima ¢lanova obitelji drzavljana drzava ¢lanica.”’

Trece, prava sekundarnog korisnika, tj. ¢lana obitelji primarnog korisnika,
bez obzira na to je li primarni korisnik gradanin Unije ili drzavljanin trece
drzave, izvedena su® ili, kako ih neki autori nazivaju, parazitska su prava.*” Sud
EZ-a potvrdio je njihov ovisni status u predmetima koji su se bavili drzavlja-
nima tre¢ih drzava kao ¢lanovima obitelji drzavljana drzava ¢lanica.” Njihova

izvedena priroda proizlazi iz ¢injenice da ona ne postoje sama po sebi,”! veé

8 Barrett, G., Family Matters: European Community Law and Third-Country Family

Members, 40 Common Market Law Review (2003.), str. 376.
Na primjer, preambula Direktive 2004/38 navodi da “prvo gradana Unije da se krecu i
slobodno borave na teritoriju drzava clanica, ako se provodi pod objektivnim uvjetima
slobode i dostojanstva, treba takoder biti zajam¢eno njihovim ¢lanovima obitelji, bez
obzira na nacionalnost”.
Takoder, preambula Uredbe 1612/68/EEC (Uredba Vijeca 1612/68/EEZ od 15. listopada
1968. o slobodi kretanja za radnike u Zajednici, OJ Sp.Ed. 1968(IlI), str. 475) navodi
da “dok pravo na slobodu kretanja ... zahtijeva ... da ¢e prepreke mobilnosti radnika biti
uklonjene, narocito u slu¢aju prava radnika na spajanje obitelji i na uvjete za integraciju
te obitelji u drzavu domacina”.
Takoder, preambula Direktive 90/365/EEC (Direktiva Vijeca 90/365 od 28. lipnja 1990.
o pravu na boravak za zaposlenike i samozaposlene osobe koje su prestale obavljati svoje
profesionalne aktivnosti, OJ 1990, L 180/28) i Direktive 90/364/EEC (Direktiva Vijeca
90/364/EEC od 28. lipnja 1990. o pravu na boravak, O] 1990, L 180/26) navode da “se
to pravo” (pravo na boravak - komentar autorice) “moze istinski koristiti samo u slucaju
ako je istovremeno dano ¢lanovima obitelji”.
8 Vidi Cremona, M., Citizens of Third Countries: Movement and Employment of Migrant
Workers within the European Union, 2 Legal Issues of European Integration (1995.), str.
93.i 108; Barrett, G., Family Matters: European Community Law and Third-Country
Family Members, 40 Common Market Law Review (2003.), str. 371.
% Vidi Craig, P i de Burca, G., EU Law - Text, Cases and Materials, Oxford University
Press, 2003., str. 739.
% Vidi npr. predmet 267/83 Diatta v. Land Berlin [1985] ECR 567, paragraf 21; predmet 316/85
Centre public d’aide sociale de Courcelles v. Marie-Christine Lebon [1987] ECR 2811, paragraf 12.
Prava sekundarnog korisnika nisu samostalna u trenutku stjecanja samog prava, dok
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poslije ta prava, pod odredenim uvjetima, mogu postati samostalna i neovisna o primar-
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ovise o vecem broju faktora, a jedan od njih je i obiteljska veza s primarnim
korisnikom.

Imajuci na umu ta uvodna razmatranja, prijedimo sada na analizu
uskladenosti odredaba Zakona o strancima s relevantnim acquis u podrucju
spajanja obitelji. Nekoliko je elemenata koji su diskriminatorni prema ¢lano-

nom korisniku. Tako u prvoj vrsti situacija, u kojima je primarni korisnik gradanin Unije,
a sekundarni korisnik drzavljanin trece drzave, Direktiva 2004/38 omogucuje zadrza-
vanje prava na boravak ¢lanova obitelji primarnog korisnika ako je njihova veza s pri-
marnim korisnikom prekinuta razvodom, ponistenjem braka ili prekidom registriranog
partnerstva. Direktiva tako nudi rjesenje za slucajeve u kojima bi razvrgnuce obiteljske
veze izmedu primarnog i sekundarnog korisnika moglo dovesti do povrede temeljnih
prava drzavljana trecih drzava.

Uvjeti koji trebaju biti zadovoljeni radi zadrzavanja prava na boravak sekundarnog ko-
risnika, usprkos razvodu, ponistenju braka ili prekidu registriranog partnerstva, prema
¢l. 13(2) Direktive 2004/38 su ovi: “prije zapocinjanja postupka razvoda ili ponistenja
braka ili prestanka registriranog partnerstva navedenim u tocki 2(b) ¢l. 2, brak ili regis-
trirano partnerstvo trajalo je barem tri godine, uklju¢ujuci jednu godinu u drzavi ¢lanici
domacinu; ili (b) dogovorom izmedu supruznika ili partnera navedenim u tocki 2(b)
¢l. 2 ili sudskim nalogom, supruznik ili partner koji nije drzavljanin drzave ¢lanice ima
skrbnistvo nad djecom gradanina Unije; ili (c) to je opravdano posebno teskim uvjetima,
kao sto je u slucaju ako je ¢lan obitelji bio Zrtva nasilja u obitelji dolk je brak ili regis-
trirano partnerstvo jos trajalo; ili (d) dogovorom izmedu supruznika ili partnera nave-
denim u tocki 2(b) ¢l. 2 ili sudskim nalogom, supruznik ili partner koji nije drzavljanin
drzave clanice ima pravo pristupa maloljetnom djetetu, pod uvjetom da je sud presudio
da takav pristup mora biti u drzavi ¢lanici domacinu, i u predvidenom razdoblju”.
Argumentacija koja stoji iza te odredbe dana je u tocki 15. preambule Direktive 2004/38
koja navodi sljedece: “¢lanovi obitelji trebali bi biti zakonski zasticeni u slucaju smrti
gradanina Unije, razvoda, ponistenja braka ili prekida registriranog partnerstva” te nas-
tavlja: “uz duznu paznju prema obiteljskom Zivotu i ljudskom dostojanstvu te pod odredenim
uvjetima kao zastita od zlostavljanja, trebaju se poduzeti mjere kako bi se osiguralo da
u takvim uvjetima ¢lanovi obitelji koji vec¢ borave na teritoriju drzave ¢lanice domacina
zadrze pravo boravka iskljucivo na osobnoj osnovi” (naglasila autorica).

U drugoj vrsti situacija, tj. tamo gdje je i primarni i sekundarni korisnik drzavljanin trece
drzave, ¢l. 15(1) Direktive 2003/86 omogucuje supruzniku, nevjen¢anom partneru ili
(punoljetnom) djetetu primarnog korisnika koji je s njim stanovao u drzavi ¢lanici pet
godina (ili manje ako je tako navedeno u nacionalnom zakonodavstvu drzave ¢lanice)
dobivanje samostalne boravisne dozvole, neovisno o primarnom korisniku. To pravo
podlozno je uvjetu da taj ¢lan obitelji nije dobio boravi§nu dozvolu u svrhu koja je ra-
zli¢ita od spajanja obitelji. Medutim, to nije apsolutno pravo buduci da drzave ¢lanice
imaju ovlast odbiti boravisnu dozvolu supruzniku ili nevjen¢anom partneru u slucajevi-

ma prekida obiteljske veze.
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vima obitelji u usporedbi s europskim odredbama, pa u tom pogledu Zakon
svakako zahtijeva odredene izmjene. Prvo, prema Zakonu o strancima, odluka o
odobrenju privremenog boravka drzavljaninu trece drzave radi spajanja obitelji,
kao i radi rada, studiranja i drugih opravdanih razloga predvidenih zakonom ili
medunarodnim ugovorom, prepustena je diskreciji nadleznih tijela Republike
Hrvatske. Naime, ¢l. 38(1) Zakona navodi da se drzavljaninu trece drzave moze
(ali ne da se mora) odobriti privremeni boravak ako su ispunjeni svi Zakonom
propisani uvjeti. To znaci da je, prema Zakonu o strancima, moguca situacija
u kojoj drzavljanin trece drzave ispunjava sve uvjete predvidene za odobrenje
privremenog boravka radi spajanja obitelji, a da to odobrenje ipak ne dobije.
Naravno, takva je situacija neprihvatljiva kako iz razloga pravne sigurnosti, tako
i radi zastite prava drzavljana trecih drzava. Suprotno tome, odredbe Direkti-
ve 2004/38 o pravima gradana Unije i ¢lanova njihovih obitelji na kretanje i
slobodan boravak na teritoriju drzava ¢lanica” i Direktive 2003/86 o pravu na
spajanje obitelji”® automatski jamce pravo na spajanje obitelji ako su ispunjeni
uvjeti propisani tim direktivama.

Drugo, razlike su vidljive u definiranju sekundarnih korisnika prava na
spajanje obitelji. Tako Zakon o strancima propisuje da se ¢lanovima uze obitelji
smatraju “supruznici, maloljetna djeca koja nisu zasnovala vlastitu obitelj i
roditelji maloljetne djece”, dok se iznimno ¢lanom uze obitelji moze “smatrati
i drugi srodnik, posvojenik ili posvojitelj, ako postoje posebni osobni ili huma-
nitarni razlozi za spajanje obitelji u Republici Hrvatskoj”.”* Odatle se vidi da se
sekundarnim korisnicima automatski ne smatraju posvojena djeca primarnog
korisnika (ona su obuhvacena samo u iznimnim slucajevima), kao ni maloljetna
djeca i maloljetna posvojena djeca supruznika primarnog korisnika, dok su te
kategorije sekundarnih korisnika obuhvacene relevantnim odredbama acquis
- Direktive 2004/38 o pravima gradana Unije i ¢lanova njihovih obitelji na
kretanje i slobodan boravak na teritoriju drzava ¢lanica i Direktive 2003/86 o
pravu na spajanje obitelji.

Tako, ako je primarni korisnik gradanin Unije, ¢l. 2(2) Direktive 2004/38
propisuje da pojam “clan obitelji” obuhvaca: (a) supruznika; (b) partnera s kojim
je gradanin Unije sklopio registrirano partnerstvo, na temelju zakonodavstva

> Npr. ¢l. 7(2) Direktive 2004/38 jam¢i pravo na boravak dulje od tri mjeseca drzavljani-

ma trecih drzava koji su ¢lanovi obitelji gradana Unije ako su ispunjeni uvjeti propisani
Direktivom.
% (L. 4(1) Direktive 2003/86 propisuje da ce drzave ¢lanice odobriti ulazak i boravak
najuzih ¢lanova obitelji ako su ispunjeni uvjeti propisani Direktivom.
% Vidi ¢l. 42(2) i 42(3) Zakona o strancima.
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drzave clanice, ako zakonodavstvo drzave ¢lanice domacina izjednacuje registri-
rano partnerstvo s brakom i u skladu s uvjetima koji su propisani relevantnim
zakonodavstvom drzave ¢lanice domacina; (c) izravne potomke mlade od 21
godine Zivota ili koji su ovisni i te izravne potomke supruznika ili partnera prema
definiciji u tocki (b); (d) ovisne izravne rodake u uzlaznoj liniji i te ovisne izrav-
ne rodake supruznika ili partnera prema definiciji u tocki (b). S druge strane,
ako je primarni korisnik drzavljanin trece drzave, lista sekundarnih korisnika,
prema ¢l. 4(1) Direktive 2003/86, obuhvaca supruznika primarnog korisnika
te maloljetnu djecu i maloljetnu posvojenu djecu primarnog korisnika i njegova
supruznika. Iz navedenog se vidi da je lista sekundarnih korisnika koju predvida
acquis $ira od one propisane Zakonom o strancima, pa ¢e u tim segmentima
Zakon biti potrebno liberalizirati, tj. uskladiti s pravom Zajednice.

Trece, Zakon o strancima eksplicitno navodi da “na temelju odobrenog pri-
vremenog boravka u svrhu spajanja obitelji stranac ne moze raditi na podrucju
Republike Hrvatske”.”” Takva je odredba neprihvatljiva u svjetlu obveza koje
je Republika Hrvatska preuzela u procesu priblizavanja i buduceg ¢lanstva u
Europskoj uniji. Naime, prema acquis, i ¢lanovi obitelji gradana Unije, kao i
¢lanovi obitelji drzavljana trec¢ih drzava u EU, imaju pravo na zaposljavanje i
samozaposljavanje na teritoriju drzave ¢lanice u kojoj boravi primarni korisnik
prava na spajanje obitelji. To je pravo regulirano Direktivom 2004/38 o pravima
gradana Unije i ¢lanova njihovih obitelji na kretanje i slobodan boravak na
teritoriju drzava ¢lanica” i Direktivom 2003/86 o pravu na spajanje obitelji */
te razradeno u presudama Europskog suda.”™

% Vidi ¢l. 42(4) Zakona o strancima.

CL 23. Direktive 2004/38 odreduje da “bez obzira na drzavljanstvo, ¢lanovi obitelji
gradana Unije koji imaju pravo boravka u drzavi ¢lanici imaju pravo na zaposljavanje i

96

samozaposljavanje”.
7 Cl. 14. Direktive o spajanju obitelji. Ipak, drzavama ¢lanicama odobreno je prijelazno
razdoblje od najvise 12 mjeseci da “istraze stanje na svom trzi$tu rada prije davanja
ovlasti ¢lanovima obitelji za koriStenje prava na zaposlenje i samozaposlenje”. Uz to,
pristup trzistu rada moze biti dodatno ogranicen suzavanjem kategorija ¢lanova obitelji
koji na to imaju pravo i uskracivanjem tog prava prvom koljenu rodaka u izravnoj
uzlaznoj liniji ili punoljetnoj djeci koja nisu u braku, kojih ulazak i boravak u drzavi
¢lanici domacinu moze (ali ne mora) biti dozvoljen na temelju spajanja obitelji. Ta dva
odstupanja od prava na pristup trzistu rada drzave ¢lanice smanjuju broj situacija u ko-
jima se to pravo primjenjuje u stvarnosti, ¢ime se ozbiljno ometa integracija drzavljana
trecih drzava u drzavu ¢lanicu domacina.
% Vidi npr. predmet 267/83 Diatta v. Land Berlin [1985] ECR 567; predmet C-370/90 R.

v. Immigration Appeal Tribunal and Surinder Singh, ex parte Secretary of State for the Home

Department [1992] ECR 1-4265.
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Na kraju, Direktiva 2003/86 o pravu na spajanje obitelji propisuje da “u
slucaju poligamnog braka, u kojem primarni korisnik Zivi s jednim od supruz-
nika na teritoriju drzave ¢lanice, ta drzava ¢lanica nece odobriti spajanje obitelji
daljnjeg supruznika”.” Ta odredba proizlazi i opravdana je nacelom postovanja
prava zena i djece, $to opravdava moguce restriktivne mjere drzava c¢lanica u
slucaju poligamnih brakova.'” S tim u skladu, u Republici Hrvatskoj zabranjeni
su poligamni brakovi. Medutim, buduci da ih Zakon o strancima nigdje ne
spominje, u postojeci tekst Zakona bilo bi preporucljivo unijeti odredbu koja
bi eksplicitno onemogucila pravo na spajanje obitelji daljnjem supruzniku, ako
jedan supruznik primarnog korisnika vec s njim legalno boravi na teritoriju
Republike Hrvatske.

7. NACELO ZABRANE DISKRIMINACIJE I PRAVO
NA INTEGRACIJU DRZAVLJANA TRECIH DRZAVA
NASTANJENIH U REPUBLICI HRVATSKOJ

Nacelo zabrane diskriminacije regulirano je u Europskoj uniji ¢l. 13. Ugovora
0 EZ u kojem se navodi da “Vijece moze ... poduzeti odgovarajuce radnje radi
suzbijanja diskriminacije na temelju spola, rase, etnickog podrijetla, vijere ili
uvjerenja, invaliditeta, dobi ili seksualne opredijeljenosti”. Pojedinac¢ni pravni
akti Zajednice detaljnije reguliraju zabranu diskriminacije u pojedinim seg-
mentima. Tako Direktiva 2000/43 implementira nacelo jednakog postupanja
izmedu osoba bez obzira na njihovo rasno ili etnicko podrijetlo,'”" dok Direk-
tiva 2000/78 uspostavlja opci okvir za jednako postupanje pri zaposljavanju i
zanimanju.'” Obje navedene direktive pokrivaju situacije izravne i neizravne
diskriminacije. Izravnu diskriminaciju definiraju kao situaciju u kojoj se s jed-
nom osobom, zbog njezina rasnog ili etnickog podrijetla, postupa losije nego
$to bi se u usporedivoj situaciji postupalo s drugom osobom.'” S druge strane,

99

Cl. 4(4) Direktive 2003/86 o pravu na spajanje obitelji.
Vidi tocku 11. preambule Direktive 2003/86 o pravu na spajanje obitelji.

100

101

Direktiva Vijeca 2000/43/EZ od 29. lipnja 2000. godine kojom se implementira nacelo
jednakog postupanja izmedu osoba bez obzira na njihovo rasno ili etni¢ko podrijetlo, OJ
L 180/22.

12 Direktiva Vijeca 2000/78/EZ od 27. studenoga 2000. kojom se uspostavlja op¢i okvir za
jednako postupanje pri zaposljavanju i zanimanju, OJ L 306/16.

15 Cl. 2(2)(a) Direktive 2000/43. Vidi i ¢l. 2(2)(a) Direktive 2000/78.
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do neizravne diskriminacije dolazi u situacijama kad “naizgled neutralna odred-
ba, kriterij ili praksa stavlja odredene osobe u nepovoljan polozaj u odnosu
na druge, na temelju njihova rasnog ili etnickog podrijetla, osim ako je takva
odredba, nacelo ili praksa objektivno opravdana legitimnim ciljem a nacini za
postizanje tog cilja su prikladni i potrebni”.'**

Znacajno je da iako se Direktiva 2000/43 i Direktiva 2000/78 odnose i
na gradane Unije i drzavljane trecih drzava u pogledu zabrane diskriminacije
na temelju rasnog i etnickog podrijetla, tj. u pogledu zabrane diskriminacije
na temelju vjere ili uvjerenja, invalidnosti, starosti ili seksualne orijentacije
pri zaposljavanju i zanimanju, te direktive ne pokrivaju razlike u postupanju
na temelju drZavljanstva i ne odnose se na odredbe kojima se regulira ulazak i
boravak drzavljana trecih drzava i osoba bez drzavljanstva na teritorij drzava
¢lanica i postupanije s takvim osobama koje proizlazi iz njihova statusa.'” To
znaci da drzave ¢lanice i dalje imaju potpunu nadleznost prilikom odlucivanja
o primitku odredenog drzavljanina trece drzave na njihov teritorij u svrhu
zaposljavanja i samozaposljavanja i prilikom odredivanja godisnjih kvota radnih
dozvola koje ce se izdati drzavljanima trecih drzava.'” Te su odredbe Direktive
2000/43 i Direktive 2000/78 u skladu s opcom odredbom ¢l. 12. Ugovora o EZ,
gdje se navodi da ce “u okviru primjene ovog Ugovora ... bilo kakva diskriminacija
temeljem drzavljanstva biti zabranjena” (naglasila autorica). To, dakle, znaci
da je diskriminacija na temelju drzavljanstva moguca u situacijama koje nisu
obuhvacene Ugovorom o EZ. Buduci da Ugovor o EZ eksplicitno zabranjuje
bilo kakav oblik diskriminacije izmedu drzavljana drzava ¢lanica, tj. gradana
Unije, ali u nacelu ne obuhvaca pitanja ulaska i boravka drzavljana trecih
drzava na teritoriju Unije, ocito je da je drzavama ¢lanicama dan manevarski
prostor unutar kojega, prema pravu Zajednice, imaju legitimno pravo manje
pogodovati drzavljanima trecih drzava nego gradanima Unije. Kao $to je vec
prethodno receno, takvo je postupanje dopusteno samo na temelju razlike
u drzavljanstvu, ali ne i na temelju rasne, etnicke i ostale pripadnosti, vjere,
uvjerenja, invalidnosti, starosti ili seksualne orijentacije.

U hrvatski je pravni sustav zabrana diskriminacije s obzirom na rasu, boju

koze, spol, jezik, vjeru, politicko ili drugo uvjerenje, nacionalno ili socijalno

104 (31, 2(2)(b) Direktive 2000/43. Vidi i 1. 2(2)(b) Direktive 2000/78.

19 Vidi ¢l. 3(2) i to¢ku 13. preambule Direktive 2000/43; ¢l. 3(2) i tocku 12. preambule
Direktive 2000/78.

1% Za detaljniju analizu te tematike vidi poglavlje o pravu na zaposljavanje i samoza-

posljavanje.
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podrijetlo, imovinu, rodenje, naobrazbu, drustveni polozaj i druge osobine
uklju¢ena vec¢ kao ustavna kategorija.'”” Medutim, potrebno je proraditi na
nekoliko tocaka kako bi se stvorili $to bolji uvjeti za provedbu nacela zabra-
ne diskriminacije u praksi. Prvo i mozda najvaznije, u javnosti je potrebno
nastaviti rad na podizanju svijesti o ljudskim pravima svih pojedinaca. U tu
je svrhu Vlada Republike Hrvatske 9. prosinca 2004. usvojila Nacionalni pro-
gram zastite i promicanja ljudskih prava od 2005. do 2008. godine, kojeg je
izradu koordinirao Ured za ljudska prava Republike Hrvatske. Drugo, iako je
zakonski zajam¢en jednak pristup pravnim lijekovima hrvatskim drzavljanima
i drzavljanima trecih drzava, provedba tog nacela u praksi je znatno otezana
zbog dugotrajnosti postupaka i ogranicenog kapaciteta nadleznih tijela. Iz tog
bi razloga osobe koje sudjeluju u donosenju odluka, a posebno suci, drzavni
odvjetnici i policijski sluzbenici trebali biti sustavnije ukljuceni u usavrsavanje
i tecajeve o nediskriminaciji.'”

U podrucju integracije drzavljana trecih drzava, u Europskoj uniji ne po-
stoje pravno obvezujuci akti, ve¢ nekoliko dokumenata novijeg datuma koji
se bave tom tematikom.'” Prvi takav dokument je Komunikacija Komisije
Vijecu, Europskom parlamentu, Europskom gospodarskom i socijalnom odboru
i Odboru regija o imigraciji, integraciji i zaposljavanju, iz 2003. godine, kojim
se isti¢e vaznost definiranja integracijske politike na razini Europske unije."'"
Nadalje, dokument pod nazivom Komunikacija Komisije Vijecu, Europskom
parlamentu, Europskom gospodarskom i socijalnom odboru i Odboru regija -
Prvo godisnje izvjesce o migraciji i integraciji, datira iz 2004. godine.'"' U tom
se izvjeScu naglasava da su pitanja primitka i integracije drzavljana trecih drzava
medusobno nerazdvojiva te da integracijska politika, uz vjerska i kulturalna
pitanja, ostaje jedan od najvecih izazova u vecini drzava ¢lanica. U Izvjescu se
istice potreba za prevladavanjem predrasuda, neznanja i netolerantnosti te se,
u podrudju integracije na trzistu rada, naglasava vaznost identifikacije podrucja
i vjestina u kojima postoji manjak radne snage, kako bi se u tim podrucjima

osiguralo vece sudjelovanje imigranata na trzistu rada drzava clanica.

%7 Vidi ¢l.14. Ustava Republike Hrvatske (NN 41/2001).
1% Tocka IIC3. Nacrta uskladivanja strategije Republike Hrvatske s Europskom unijom
u podrudju migracija (rezultat Cetiri “follow-up” sastanka odrzanih u Zagrebu tijekom
2004. 1 2005. godine), Ministarstvo unutarnjih poslova Republike Hrvatske.

19 Ti su dokumenti nastali i zasnovani su na Zaklju¢cima Europskog vije¢a u Tampereu 15.
i 16. listopada 1999.

% COM (2003) 336 final.

11 COM (2004) 508 final.
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Treci vazan dokument Europske unije u ovom podrucju iz 2005. godine je
Komunikacija Komisije Vijec¢u, Europskom parlamentu, Europskom gospodar-
skom i socijalnom odboru i Odboru regija - Zajednicka agenda za integracijski
okvir u svrhu integracije drzavljana trecih drzava u Europskoj uniji.'"* Ta je
komunikacija prva reakcija Europske komisije na poziv koji je Europsko vijece
postavilo usvajanjem Haskog programa 4. i 5. studenoga 2004.'"” kojim se traZi
veca koordinacija nacionalnih integracijskih politika i uspostavljanje odgova-
rajuceg europskog okvira za integraciju drzavljana trecih drzava. Komunika-
cija nastoji realizirati Zajednic¢ka osnovna nacela integracije''* koje je Vijece
za pravosude i unutarnje poslove usvojilo 19. studenoga 2004. te u tu svrhu
osigurati odgovarajuce mehanizme kako na razini EU, tako i na nacionalnoj
razini. Komunikacija naglasava vaznost jasnijeg identificiranja prava i obveza
migranata u Europskoj uniji te daljnjeg jacanja aktivnosti i razmjene informa-
cija u tom podrucju. Tom je komunikacijom Komisija priznala da integracijska
politika nacelno ostaje u nacionalnim i regionalnim okvirima djelovanja, tj. u
nadleznosti drzava ¢lanica.'”

Imajuci na umu postojece rasprave i napore koji se u podrucju integracije
drzavljana trecih drzava ulazu u Europskoj uniji te situaciju u Republici Hrva-
tskoj u tom podrucju, potrebno je razmotriti nekoliko potencijalnih prepreka i
izazova uspjesnoj integraciji drzavljana trecih drzava koji se javljaju kako na te-
ritoriju Unije tako i u Republici Hrvatskoj. Prvo, uspjesna integracija drzavljana
trecih drzava izravno je povezana sa sustavom ukljucivanja tih osoba na trziste
rada doti¢ne drzave, mogucnostima profesionalnog i stru¢nog usavrsavanja koje
stoje na raspolaganju, funkcioniranjem sustava priznavanja stranih kvalifika-
cija te poznavanjem jezika, kulture i opcenito nacina funkcioniranja drustva u
drzavi domacinu. Kao $to je pokazala prethodna rasprava, pristup trzistu rada
drzavljana trecih drzava na teritoriju Europske unije u nadleznosti je drzave
¢lanice domacina, a ista je situacija i u Republici Hrvatskoj, gdje se odreduju
godisnje kvote radnih dozvola za drzavljane trecih drzava. U oba slucaja drzav-
ljani trecih drzava moci ce se zaposliti samo ako se pokaze da uvjete tog radnog
mjesta ne ispunjava niti jedan gradanin Unije odnosno hrvatski drzavljanin.

2 COM (2005) 389.

" Nr. 14292/1/04 REV 1.

"'* Naziv na engleskom je Common Basic Principles (CBPs) on integration.

° Nacrtom europskog Ustava predvideno je da problematika integracije drzavljana trecih
drzava u EU ude u nadleznost Europske unije (vidi III 267(4)), no ona je za sada i dalje

u nadleznosti drzava ¢lanica.
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Uspjesna integracija drzavljana trecih drzava tako velikim dijelom ovisi o politici
zaposljavanja drzave domacina. S druge strane, na neke od navedenih faktora,
kao $to je poznavanje jezika te profesionalno usavrsavanje, moguce je uspjesno
utjecati organiziranjem jezic¢nih i drugih programa.

Drugo, za uspje$nu integraciju drzavljana trecih drzava potrebno je posebnu
pozornost posvetiti nekim kategorijama osoba, a to su prije svega Zene, djeca,
starije osobe, izbjeglice, itd. Posebnim programima namijenjenim tim katego-
rijama osoba omogucdit ce se njihova uspjesnija integracija i smanjiti opasnost
od diskriminirajucih situacija. Na kraju, ¢l. 7. hrvatskog Zakona o strancima
zabranjuje drzavljanima trecih drzava osnivanje politickih stranaka, dok im je
osnivanje udruga omoguceno posebnim propisima. Jo$§ znacajnije, drzavljani
trecih drzava u Republici Hrvatskoj nemaju pravo glasovati na drzavnim i
lokalnim izborima. Oc¢ito je da takvo iskljucivanje drzavljana trecih drzava iz
politickog zivota drzave domacina otezava njihovu uspjesnu integraciju i su-
djelovanje u odlucivanju o pitanjima koja ih se neposredno ticu, $to je posebno
izrazeno prilikom izbora na lokanoj razini. U Europskoj uniji situacija je nesto
bolja. Sudjelovanje drzavljana trecih drzava u politi¢ckom Zivotu tema je rasprava
u nekoliko drzava ¢lanica. Tako su Belgija i Luksemburg usvojili pravne akte na
temelju kojih se drzavljanima trecih drzava na njihovu teritoriju pod odredenim
uvjetima daje pravo glasa na lokalnoj razini. Vecina “starih” i “novih” drzava
¢lanica do sada je dodijelila odredeni stupanj glasackih prava drzavljanima trecih
drzava na lokalnoj razini, dok je Europski parlament istaknuo da bi drzave
¢lanice trebale osigurati njihovo pravo glasovanja kako na lokalnoj razini, tako
i uizborima za Europski parlament. Odatle se vidi da je vecina drzava c¢lanica
Europske unije priznala da je sudjelovanje u politickom procesu odlucivanja
vazan faktor integracije i sprecavanja diskriminacije drzavljana trecih drzava.
Njihovo sudjelovanje u demokratskom procesu, posebno na lokalnoj razini,
omogucuje tim osobama aktivniju ulogu u drustvu i ravnopravniji polozaj
u odnosu prema domacim drzavljanima te, osim povecanja njihovih prava,

svakako podize i razinu odgovornosti tih pojedinaca.

8. ZAKLJUCAK

Pristupni pregovori s drzavama kandidatkinjama koje su 2004. godine pri-
stupile Europskoj uniji pokazali su njihovu spremnost na implementaciju svih
potrebnih mjera u podrucju prava drzavljana trecih drzava kako bi ispunile
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zahtjeve za ¢lanstvo u Uniji. Medutim, put koji je vodio do ¢lanstva u EU nije
bio lagan, posebno u podrucju migracija. Pregovori u tom podrucju dotaknuli
su neka od najosjetljivih pitanja vezanih uz suverenost i javno mnijenje kako u
drzavama clanicama, tako i u drzavama kandidatkinjama. Restriktivna politika
Europske unije u podru¢ju migracija, koja se tek u posljednje vrijeme pocela
otvarati i pokazivati blage znakove promjena, uzrokovana je strahom drzava
¢lanica od nekontroliranog priljeva radne snage iz trecih drzava i novih drzava
¢lanica te sigurnosnim pitanjima koja su u posljednje vrijeme dosla u prvi plan.
Takva se restriktivna politika Europske unije odrazila i u proslim pristupnim
pregovorima u kojima drzave kandidatkinje, koje su pristupile Uniji 2004.
godine, nisu dobile nikakva prijelazna razdoblja u podru¢ju migracija. Moze
se ocekivati da ce se trenutacna situacija u podrucju prava i politike migracija
u EU sli¢no odraziti na pregovaracku poziciju u kojoj ce se naci Republika Hr-
vatska i druge drzave regije, pa je ucenje iz iskustva proslih pregovora vazno i
primjenjivo na hrvatski polozaj.

S druge strane, pitanja ulaska i boravka drzavljana trecih drzava potrebno
je smjestiti ne samo u kontekst migracijske politike i prava EU vec i u kontekst
problematike grani¢ne kontrole u Europskoj uniji. U tom je svjetlu vazno napo-
menuti da podizanje granica izmedu starih i novih drzava ¢lanica nije nastupilo
automatski po pristupanju tih drzava Europskoj uniji 2004. godine, vec je za
takav potez potrebna jednoglasna odluka Vijeca, nakon $to doti¢na drzava
ispuni sve uvjete predvidene schengenskom pravnom stec¢evinom, kao sto je
npr. sposobnost sudjelovanja u Schengenskom informacijskom sustavu (SIS).
Takva je situacija dovela do postojanja “dvostrukih schengenskih granica” koje
mogu stvoriti probleme u politickim odnosima izmedu novih drzava ¢lanica
i njihovih isto¢nih susjeda. Te je elemente takoder potrebno uzeti u obzir u
pregovorima izmedu Republike Hrvatske i Europske unije u ovom poglavlju
acquis. Na kraju, prilagodivanja u ovom podrucju vrlo su skupa. Zbog toga je
financijska i tehnicka pomoc¢ Europske unije u podrucju schengenske pravne
stecevine nuzna za svladavanje svih problema, jacanje institucionalne strukture
i kadrova u svrhu zadovoljavanja novih zahtjeva.
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One of the areas of harmonisation of the legal system of the Republic of Croatia with
the acquis are by all means the issues of entry and residence of third country nationals
in the territory of the Republic of Croatia. This article deals with this problem from the
perspective of its legal, political and practical implications without analysing the technical
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which occur in the course of harmonisation of this area with the acquis in the context of
migration policy and rights of third country nationals in the European Union. Besides the
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residence in general. Then follows the analysis of entry and residence of third country
nationals for special purposes: employment and self-employment, as well as education.
The third part analyses the issue of family reunification, while the final chapter deals
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nationals who lawfully reside in the territory of the Republic of Croatia.
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Zussamenfassung
Iris Goldner Lang™

EINREISE- UND AUFENTHALTSRECHT VON BURGERN
AUS DRITTSTAATEN IN KROATIEN IM KONTEXT
DER ANNAHERUNG AN DIE EUROPAISCHE UNION

Ein eigenes Gebiet innerhalb der Angleichung des Rechtssystems der Republik
Kroatien an den Acquis communautaire bilden Fragen beziiglich der Einreise und des
Aufenthalts von Biirgern aus Drittstaaten auf dem Territorium der Republik Kroatien.
Die vorliegende Arbeit beschiftigt sich mit dieser Problematik unter dem Blickwinkel
ihrer rechtlichen, politischen und praktischen Bedeutung; eine Analyse des eigentlichen
technischen Anpassungsprozesses ist jedoch nicht das Ziel. Der besondere Schwerpunkt
in dieser Erirterung gilt den Herausforderungen und Problemen, die sich bei der Har-
monisierung dieses Bereiches mit dem Acquis ergeben, wobei die Problematik im Kontext
der Migrationspolitik und der Rechte von Biirgern aus Drittstaaten in der Europdischen
Union bearbeitet wird. Neben einer Einfiihrung und einem Schlussteil umfasst die Arbeit
sechs thematische Abschnitte. Im ersten Abschnitt wird die Problematik des voriibergehen-
den, im zweiten die des stindigen Aufenthalts im Allgemeinen behandelt. Es folgt eine
Analyse der Einreise und des Aufenthalts von Biirgern aus Drittstaaten zu besonderen
Zwecken: Beschiiftigung und selbststindige Erwerbstiitigkeit sowie Studium. Im fiinften
Abschnitt wird der Problemkreis der Familienzusammenfithrung erortert, wihrend sich
der abschliefende Abschnitt mit Fragen im Zusammenhang mit dem Diskriminierung-
sverbot und der Integration von Biirgern aus Drittstaaten mit rechtmdfigem Aufenthalt
auf dem Territorium der Republik Kroatien beschiftigt.

Schliisselworter: Biirger aus Drittstaaten, voriibergehender Aufenthalt, stindiger
Aufenthalt, Beschiftigung, selbststindige Erwerbstitigkeit, Studium, Familienzusam-
menfithrung, Diskriminierungsverbot, Integration
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