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Jedno od podruËja usklaivanja pravnog sustava Republike Hrvatske s acquis 
communautaire svakako su i pitanja ulaska i boravka dræavljana treÊih dræava 
na teritoriju Hrvatske. Tom se problematikom bavi ovaj rad, pristupajuÊi joj iz 
perspektive njezinih pravnih, politiËkih i praktiËnih implikacija, a ne analizom 
samog tehniËkog procesa usklaivanja. Posebno teæiπte analize stavljeno je na 
izazove i probleme koji se javljaju prilikom harmonizacije tog podruËja s pravnom 
steËevinom, stavljajuÊi navedenu problematiku u kontekst migracijske politike i  
prava dræavljana treÊih dræava u Europskoj uniji. Uz uvodni dio i zakljuËak, rad 
obuhvaÊa πest tematskih cjelina. U prvom se dijelu bavi problematikom privreme-
nog, a u drugom dijelu stalnog boravka, opÊenito. Slijedi analiza pristupa i boravka 
dræavljana treÊih dræava u posebne svrhe: zapoπljavanja i samozapoπljavanja te 
studiranja. U petom se dijelu razmatra problematika spajanja obitelji, dok se 
u zavrπnom poglavlju rad bavi pitanjima vezanim uz zabranu diskriminacije i 
integraciju dræavljana treÊih dræava koji zakonito borave na teritoriju Republike 
Hrvatske. 

KljuËne rijeËi: dræavljani treÊih dræava, privremeni boravak, stalni boravak, 
zapoπljavanje, samozapoπljavanje, studiranje, spajanje obitelji, zabrana diskri-
mincije, integracija

1. UVOD

Republika Hrvatska veÊ je nekoliko godina aktivna u procesu harmonizacije 

svog pravnog sustava s acquis communautaire, tj. pravnom steËevinom Europske 
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unije. Na to je obvezuje Ël. 69(1) Sporazuma o stabilizaciji i pridruæivanju1 

te, joπ vaænije, njezin status kandidatkinje i pregovori za Ëlanstvo u Europskoj 

uniji, koji su otvoreni u listopadu 2005. godine.2 U svrhu voenja pregovora, 

acquis je podijeljen u trideset i pet poglavlja3, pa je, uz ostala tijela ukljuËena u 

pregovore,4 osnovano trideset i pet radnih skupina za pripremu pregovora po 

1 »lanak 69(1) SSP-a propisuje: “Stranke pridaju vaænost usklaivanju postojeÊega 

hrvatskoga zakonodavstva sa zakonodavstvom Zajednice. Hrvatska Êe nastojati osigurati 

postupno usklaivanje postojeÊih zakona i buduÊega zakonodavstva s pravnom steËevi-

nom Zajednice (acquis).”
2 Svaka dræava kandidatkinja prije stupanja u EU mora uskladiti svoj cijeli pravni sus-

tav s acquis (izuzev podruËja za koja su dogovorena prijelazna razdoblja pa njih treba 

uskladiti u odreenom za to predvienom roku, nakon πto je kandidatkinja postala pu-

nopravna Ëlanica). Usvajanje cjelokupnog acquis jedan je od “kopenhaπkih kriterija” za 

Ëlanstvo u EU defi niranih na Europskom vijeÊu u Kopenhagenu 1993. godine (vidi Za-

kljuËke Predsjedniπtva Europskog vijeÊa u Kopenhagenu, 22. lipnja 1993., 180/1/93.). 

“Kopenhaπki kriteriji”, uz pravni kriterij tj. usvajanje acquis communautaire, obuhvaÊaju 

politiËke i gospodarske kriterije. PolitiËki kriteriji obuhvaÊaju stabilnost institucija koje 

osiguravaju demokraciju, vladavinu prava, zaπtitu ljudskih prava i prava manjina. Gos-

podarski kriteriji obuhvaÊaju postojanje djelotvornog træiπnog gospodarstva, sposobnost 

træiπnih Ëimbenika da se nose s konkurentskim pritiscima i træiπnim zakonitostima u EU 

te usvajanje ciljeva politiËke, 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 

“uvaæavajuÊi dosadaπnju dinamiku i postignuÊa u usklaivanju zakonodavnog sustava 

Republike Hrvatske s pravnom steËevinom i standardima Europske unije ... ojaËati su-

radnju s Vladom Republike Hrvatske kako bi se proces usklaivanja zakonodavstva pro-

vodio kvalitetno i u skladu sa zadanim rokovima” (vidi paragraf 3 Rezolucije).
3 Radne skupine za pripremu pregovora osnovane su za sljedeÊih trideset i pet poglavlja: 

Sloboda kretanja robe; Sloboda kretanja radnika; Pravo poslovnog nastana i sloboda 

pruæanja usluga; Sloboda kretanja kapitala; Javne nabave; Pravo trgovaËkih druπtava; 

Pravo intelektualnog vlasniπtva; Træiπno natjecanje; Financijske usluge; Informacijsko 

druπtvo i mediji; Poljoprivreda i ruralni razvitak; Sigurnost hrane, veterinarstvo i fi tosani-

tarni nadzor; Ribarstvo; Prometna politika; Energetika; Porezi; Ekonomska i monetarna 

unija; Statistika; Socijalna politika i zapoπljavanje; Poduzetniπtvo i industrijska poli-

tika; Transeuropske mreæe; Regionalna politika i koordinacija strukturnih instrumenata; 

Pravosue i temeljna ljudska prava; Pravda, sloboda i sigurnost; Znanost i istraæivanje; 

Obrazovanje i kultura; Okoliπ; Zaπtita potroπaËa i zdravlja; Carinska unija; Vanjski odno-

si; Vanjska, sigurnosna i obrambena politika; Financijski nadzor; Financijske i proraËun-

ske odredbe; Institucije; Ostala pitanja.
4 Tijela za voenje pregovora i sklapanje Ugovora o pristupanju Republike Hrvatske Eu-

ropskoj uniji jesu: Dræavno izaslanstvo Republike Hrvatske za pregovore o pristupanju 
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pojedinim poglavljima.5 Zadatak je radnih skupina sudjelovanje u analitiËkom 

pregledu i ocjeni usklaenosti zakonodavstva Republike Hrvatske s acquis 
(screening) te u izradi nacrta prijedloga pregovaraËkih stajaliπta. 

Jedno od podruËja usklaivanja pravnog sustava RH s acquis svakako su i 

pitanja prava ulaska i boravka dræavljana treÊih dræava na teritoriju Republike 

Hrvatske.6 Tom Êe se problematikom baviti ovaj rad, pristupajuÊi joj iz per-

spektive njezinih pravnih, politiËkih i praktiËnih implikacija, a ne analizom 

samog tehniËkog procesa usklaivanja. Posebno teæiπte bit Êe na izazovima 

i problemima koji se javljaju prilikom harmonizacije ovog podruËja s acquis, 
stavljajuÊi navedenu problematiku u kontekst migracijske politike i prava 

dræavljana treÊih dræava u Europskoj uniji. Rad Êe (uz uvodni dio i zakljuËak) 

obuhvatiti πest tematskih cjelina. U prvom dijelu bavit Êe se problematikom 

privremenog, a u drugom dijelu stalnog boravka, opÊenito. Uslijedit Êe analiza 

pristupa i boravka dræavljana treÊih dræava u posebne svrhe: zapoπljavanja i 

samozapoπljavanja te studiranja. U petom Êe se dijelu razmatrati problematika 

spajanja obitelji, dok Êe se u zavrπnom poglavlju rad baviti pitanjima vezanim 

uz zabranu diskriminacije i integraciju dræavljana treÊih dræava koji zakonito 

borave na teritoriju Republike Hrvatske. Napominjem da Êe se ovaj Ëlanak 

baviti isljuËivo poloæajem dræavljana treÊih dræava u Hrvatskoj. On neÊe 

obuhvatiti problematiku usklaivanja u podruËju ulaska u Hrvatsku i boravka 

graana Unije u Hrvatskoj kao buduÊoj Ëlanici Unije (i obrnuto), koja Êe, 

Republike Hrvatske Europskoj uniji, PregovaraËka skupina za voenje 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 steËevine Europske unije, Ured glavnog pregov-

araËa i Tajniπtvo PregovaraËke skupine. 
5 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/
6 U podruËju tematike slobode kretanja dræavljana treÊih dræava u Republici Hrvatskoj 

neki od dosad objavljenih tekstova su ovi: IvanoviÊ, M., Rad stranaca u Republici 

Hrvatskoj, 10 Suvremeno poduzetniπtvo (2003), 9, str. 138-142; IvanoviÊ, M., Status 

stranaca u Republici Hrvatskoj, 7 Slobodno poduzetniπtvo (2000), 17, str. 127-138; 

StaniÊ, B., Izvori prava u podruËju zapoπljavanja stranaca, Aktualnost hrvatskog za-

konodavstva i pravne prakse (2005), str. 591-609; Terek, D., Rad stranaca u Republici 

Hrvatskoj, 50 RaËunovodstvo i fi nancije (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 sluËaju uspostavljanja odreenih prijalaznih razdoblja, biti podloæna 

kriterijima potpune slobode prekograniËnog kretanja, bez obzira da li u svrhu 

zapoπljavanja, samozapoπljavanja ili pruæanja usluga. 

2. PRIVREMENI BORAVAK DRÆAVLJANA TRE∆IH DRÆAVA 
 U HRVATSKOJ

Privremeni boravak dræavljana treÊih dræava u RH reguliran je Zakonom o 

strancima7 koji se primjenjuje od 1. sijeËnja 2004. Prema Ël. 37. Zakona, privre-

meni se boravak odobrava u svrhu rada, studiranja i πkolovanja, spajanja obitelji 

te drugih opravdanih razloga odreenih zakonom ili meunarodnim ugovorom. 

Odobrenje za privremeni boravak izdaje se na rok od jedne godine, a moæe se 

produæiti najduæe do dvije godine, osim u sluËaju postojanja drugaËijeg propisa 

odreenog Zakonom o strancima ili meunarodnim ugovorom.8 Odobrenje za 

privremeni boravak u svrhu rada izdat Êe se ili na prethodno navedeni rok ili na 

rok na koji je izdana radna dozvola.9 S druge strane, privremeni boravak radi 

spajanja obitelji moæe se produæiti na vrijeme od tri godine, kad su ispunjeni 

uvjeti za izdavanje odobrenja za stalni boravak.10 

Prema Ël. 38. Zakona o strancima, strancu se moæe odobriti privremeni 

boravak ako ima sredstva za uzdræavanje, osigurano stanovanje, zdravstveno 

osiguranje, nije prijetnja javnom poretku, nacionalnoj sigurnosti ili javnom 

zdravlju te ako je dao dokaze o opravdanosti privremenog boravka. Ta odredba 

ni po Ëemu nije u suprotnosti s acquis. NaËin na koji dræave Ëlanice i Europski 

sud pristupaju problematici ulaska dræavljana treÊih dræava na njihove teritorije, 

na primjer radi samozapoπljavanja i spajanja obitelji, jasno odraæava politku 

prema kojoj se stranom dræavljaninu odobrava ulazak na teritorij dræave Ëlanice 

domaÊina samo ako on, tj. primarni korisnik prava na spajanje obitelji, ima 

dovoljna fi nancijska sredstva za uzdræavanje, osigurano stanovanje i zdrav-

stveno osiguranje. 

Za potkrepu navedene tvrdnje o usklaenosti uvjeta za odobrenje privre-

menog boravka propisanih Zakonom o strancima s acquis posluæit Êe analiza 

presuda Europskog suda i pojedinih pravnih akata Zajednice. ZapoËet Êemo 

7 NN br. 109/2003.
8 »l. 35(1) i 35(2) Zakona o strancima.
9 »l. 40(2) Zakona o strancima.
10 »l. 43(1) Zakona o strancima.
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s ispitivanjem usklaenosti uvjeta dovoljnih fi nancijskih sredstava za uzdræa-

vanje. Ovdje je moguÊa paralela s pet presuda Europskog suda11 u predmetima 

koji su se bavili pravom na samozapoπljavanje dræavljana dræava potpisnica 

europskih sporazuma, prije pristupanja tih dræava istoËne i srednje Europe 

Europskoj uniji 1. svibnja 2004. Europski sud je u tim presudama odluËivao 

o primjerenosti nacionalnih migracijskih pravila dræava Ëlanica domaÊina na 

navedene kategorije dræavljana treÊih dræava koji su se æeljeli samozaposliti 

na teritorijima pojedinih dræava Ëlanica.12 Vaæno je napomenuti da su pravne 

osnove u svih pet predmeta bile relevantne odredbe europskih sporazuma koje 

dræavljanima dræava potpisnica tih sporazuma jamËe odreena prava koja ti 

dræavljani moæda ne bi imali na temelju opÊih pravila o dræavljanima treÊih 

dræava. Meutim, navedene su presude korisne za ovo razmatranje jer upuÊuju 

na dopustivost primjene ograniËavajuÊih migracijskih pravila Ëak i u sluËaju 

posebnih, zaπtiÊenijih kategorija dræavljana treÊih dræava. 

Europski je sud u navedenim predmetima morao razgraniËiti primjerena od 

neprimjerenih ograniËenja prava navedenih kategorija dræavljana treÊih dræava 

na ulazak i boravak u dræavi Ëlanici domaÊinu u svrhu samozapoπljavanja. Sud 

je naveo da relevantne odredbe europskih sporazuma “u naËelu ne spreËavaju 

sustav prethodne kontrole koji izdavanje dozvole ulaska i boravka od nadleænih 

imigracijskih tijela podreuje 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 I-06369; predmet C-235/99, Secretary of State 
for the Home Department ex parte Eleanora Ivanova Kondova [2001] ECR I-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 I-08615; predmet C-327/02, Lili Panayotova and Others v. Minister 
voor Vreemdelingenzaken en Integratie [2004].

12 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, I., Sloboda kretanja ljudi u Europskoj uniji temeljem 

Europskih sporazuma i Sporazuma o stabilizaciji i pridruæivanju (disertacija), Pravni 

fakultet SveuËiliπta u Zagrebu, 2005., str. 204-218.
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zapoËeti djelatnost kao samozaposlena osoba a da istovremeno ne stupi u radni 
odnos ili ne koristi sredstava iz javnih fondova te da posjeduje, od samog poËetka, 

dovoljna fi nancijska sredstva i ima razumne πanse za uspjeh” (naglasila autori-

ca).13 Ova izjava, podijeljena na sastavne elemente, postavlja sljedeÊe kriterije 

koje dræavljani dræava potpisnica europskih sporazuma moraju zadovoljiti 

da bi im bio odobren ulazak i boravak u dræavi Ëlanici domaÊinu u svrhu 

samozapoπljavanja: 1. pokazivanje istinske namjere; 2. nepristupanje træiπtu 

rada dræave Ëlanice; 3. nekoriπtenje sredstava iz javnih fondova dræave Ëlani-

ce; 4. dovoljna fi nancijska sredstva od samog poËetka; i 5. razumne πanse za 

uspjeh. Za ovu su raspravu od posebne vaænosti treÊi i Ëetvrti kriterij, na koje se 

pak nadovezuje posljednji, peti kriterij. Iz navedenog se vidi da dræave Ëlanice 

imaju legitimno pravo zahtijevati zadovoljenje uvjeta dovoljnih fi nancijskih 

sredstava prije nego πto prime dræavljanina treÊe dræave na svoj teritorij. Time 

je potvrena poËetna tvrdnja da hrvatski Zakon o strancima, postavljajuÊi taj 

uvjet, ni po Ëemu nije restriktivniji od acquis. 
Nadalje, pravni akti i presude Europskog suda u podruËju spajanja obitelji 

takoer potkrepljuju tvrdnju o legitimnosti uvjeta dovoljnih fi nancijskih sredstva 

za odobrenje ulaska i boravka dræavljana treÊih dræava koji dolaze u svojstvu 

Ëlana obitelji primarnog korisnika, bez obzira na dræavljanstvo primarnog 

korisnika. U pravu Zajednice moguÊe su dvije situacije: u prvoj je primarni 

korisnik prava na spajanje obitelji graanin Unije, dok je u drugoj situaciji pri-

marni korisnik dræavljanin treÊe dræave. Ovisno o tome o kojoj je situaciji rijeË, 

razlikuje se i pravna osnova. Tako, ako je primarni korisnik graanin Unije, na 

njega se u kontekstu prava na spajanje obitelji primjenjuje Direktiva 2004/38 o 

pravima graana Unije i Ëlanova njihovih obitelji na kretanje i slobodan boravak 

na teritoriju dræava Ëlanica,14 koja je stupila na snagu 30. travnja 2004. i mora 

biti implementirana u nacionalno pravo dræava Ëlanica do 30. travnja 2006. 

13 Paragraf 3 izreke presude u predmetima Gloszczuk, Kondova, Barkoci and Malik i Jany. Vidi 

takoer 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.
14 Direktiva Europskog parlamenta i VijeÊa 2004/38/EC od 29. travnja 2004. o pravima 

graana Unije i Ëlanova njihovih obitelji na kretanje i slobodan boravak na teritoriju 

dræava Ëlanica, 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 doπlo ponajprije iz potrebe za jedinstvenim instrumentom 

koji bi pojasnio i usmjerio prethodno postojeÊe aranæmane u podruËju prava na 

slobodu kretanja i boravka graana Unije i Ëlanova njihovih obitelji.15 Istekom 

roka za njezinu implementaciju viπe se neÊe primjenjivati Ël. 10. i 11. Uredbe 

1612/68 o slobodi kretanja za radnike u Zajednici.16

Direktiva 2004/38 tako predvia da Êe svi graani Unije imati pravo boravka 

na teritoriju druge dræave Ëlanice u razdoblju duljem od tri mjeseca ako su 

zaposleni ili samozaposleni u dræavi Ëlanici domaÊinu, ili ako imaju dovoljna 
sredstva za sebe i svoje Ëlanove obitelji tako da ne padnu na teret sustavu socijalne po-
moÊi tijekom boravka u dræavi Ëlanici domaÊinu i imaju pokriveno zdravstveno 
osiguranje u toj dræavi, ili ako su upisani na studij ili profesionalni trening u toj 

dræavi i imaju pokriveno zdravstveno osiguranje i dovoljna sredstva za sebe i svoju 
obitelj kako ne bi predstavljali teret za sustav socijalne pomoÊi dræave Ëlanice domaÊi-

na.17 Iz navedene je odredbe oËito da su uvjeti dovoljnih fi nancijskih sredstava 

i zdravstvenog osiguranja legitimni u sluËajevima spajanja obitelji graana 

Unije, bez obzira na dræavljanstvo sekundarnog korisnika. Uvjet “dovoljnih 

sredstava” ne smije biti zadan u obliku fi ksne svote, veÊ se mora utvrivati na 

individualnoj osnovi i ne smije biti viπi od praga ispod kojega dræavljani dræave 

Ëlanice domaÊina stjeËu pravo na socijalnu pomoÊ odnosno (u sluËaju nepo-

stojanja tog kriterija) od minimalne mirovine.18 Isti uvjeti dovoljnih sredstava 

i zdravstvenog osiguranja primjenjuju se na Ëlanove obitelji graana Unije u 

sluËaju smrti ili odlaska primarnog korisnika iz dræave Ëlanice domaÊina19 te u 

sluËaju razvoda, poniπtenja braka ili prestanka registriranog partnerstva,20 bez 

obzira na dræavljanstvo Ëlana obitelji.

15 Odjeljak 3 i 4 Preambule Direktive Europskog parlamenta i VijeÊa 2004/38/EC od 29. 

travnja 2004. o pravima graana Unije i Ëlanova njihovih obitelji na kretanje i slobodan 

boravak na teritoriju dræava Ëlanica, 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.

 Vidi takoer glavu 1.4 Memoranduma Prijedloga Direktive Europskog parlamenta i Vi-

jeÊa o pravima graana Unije i Ëlanova njihovih obitelji na kretanje i slobodan boravak 

na teritoriju dræava Ëlanica (COM(2001)257 fi nal).
16 Uredba VijeÊa 1612/68/EEC od 15. listopada 1968. o slobodi kretanja za radnike u Za-

jednici, OJ  Sp.Ed. 1968(III), str. 475.
17 »l. 7(1) Direktive 2004/38.
18 »l. 8(4) Direktive 2004/38.
19 »l. 12. Direktive 2004/38.
20 »l. 13. Direktive 2004/38.
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Navedene odredbe potvruju poËetnu tezu da su uvjeti dovoljnih fi nan-

cijskih sredstava za uzdræavanje i zdravstvenog osiguranja, predvieni hrvatskim 

Zakonom o strancima, legitimni i jednako primjenjivani u sluËajevima spajanja 

obitelji graana Unije. ©to je s uvjetom osiguranog stanovanja, takoer propisa-

nim Zakonom o strancima? »l. 10(3) prethodno spomenute Uredbe 1612/68 

o slobodi kretanja za radnike u Zajednici,21 koji se neÊe primjenjivati od 30. 

travnja 2006. kad istjeËe rok za implementaciju Direktive 2004/38, propisuje 

da dræavljanin jedne dræave Ëlanice EU koji je zaposlen u drugoj dræavi Ëlanici 

ima pravo na spajanje obitelji pod uvjetom da za svoju obitelj ima odgova-

rajuÊi smjeπtaj koji se smatra normalnim za nacionalne radnike u regiji gdje je 

zaposlen. Taj je uvjet Europski sud detaljnije obrazloæio u predmetu Diatta,22 

gdje je Sud naveo da raspolaganje normalnim smjeπtajem ne znaËi da primarni 

korisnik prava na spajanje obitelji i dotiËni Ëlan obitelji moraju stalno æivjeti 

zajedno.23

Dosadaπnja se rasprava zasnivala na komparaciji uvjeta zadanih hrvatskim 

Zakonom o strancima s uvjetima za spajanje obitelji graana Unije kao primar-

nih korisnika tog prava, tj. sa situacijama u kojima je dræavljanin treÊe dræave 

Ëlan obitelji dræavljanina neke dræave Ëlanice. Jesu li isti uvjeti dovoljnih fi nan-

cijskih sredstava, osiguranog smjeπtaja i zdravstvenog osiguranja primjenjivi u 

sluËajevima spajanja obitelji dræavljana treÊih dræava u Europskoj uniji, tj. u 

situacijama kad se dræavljaninu treÊe dræave koji zakonito boravi na teritoriju 

neke dræave Ëlanice, na njezinu teritoriju pridruæi i Ëlan njegove uæe obitelji 

koji je takoer dræavljanin treÊe dræave? U prilog potvrdnom odgovoru na 

to pitanje ide Ël. 7. Direktive o spajanju obitelji,24 koji dræavama Ëlanicama 

dopuπta da odobrenje zahtjeva za spajanje obitelji uvjetuju zadovoljenjem 

uvjeta “normalnog smjeπtaja”, “zdravstvenog osiguranja” i “stabilnih i redovitih 

izvora prihoda” primarnog korisnika.25 Iako odreivanjem kriterija po kojima 

21 Uredba VijeÊa 1612/68/EEC od 15. listopada 1968. o slobodi kretanja  za radnike u 

Zajednici, OJ  Sp.Ed. 1968(III), str. 475.
22 Predmet 267/83 Diatta v. Land Berlin [1985] ECR 567.
23 Paragraf 18 u predmetu Diatta.
24 Direktiva VijeÊa ministara 2003/86/EC od 22. rujna 2003. o pravu na spajanje obitelji, 

OJ 2003, L 251/12.
25 »l. 7. Direktive o spajanju obitelji navodi da dræava Ëlanica moæe zahtijevati dokaz da 

primarni korisnik ima 1. “smjeπtaj koji se smatra normalnim za usporedivu obitelj u istoj 

regiji i koji zadovoljava opÊe zdravstvene i higijenske standarde” u toj dræavi Ëlanici, 2. 

zdravstveno osiguranje za sebe i za Ëlanove svoje obitelji te 3. stabilne i redovite izvore 

prihoda koji su dovoljni za uzdræavanje sebe i Ëlanova svoje obitelji.
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zahtjev smije biti odbijen Direktiva ovlaπÊuje dræave Ëlanice da, u sluËaju ne-

zadovoljenja uvjeta, zabrane ulazak i boravak Ëlanova obitelji dræavljana treÊih 

dræava, jednom kad je zahtjev za spajanjem obitelji prihvaÊen, dræava Ëlanica 

duæna je odobriti ulazak i boravak Ëlanu 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 usklaeni. Meutim, Zakon o strancima, uz 

prethodna tri uvjeta, postavlja joπ jedan dodatni. »l. 38(2) Zakona propisuje 

da je, uz zahtjev za prvi privremeni boravak, dræavljanin treÊe dræave “duæan 

priloæiti i potvrdu o nekaænjavanju dræave Ëiji je dræavljan ili u kojoj ima stalni 

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 ograniËenja koji, uz izuzetak javnog zdravlja, predviaju dopuπtena 

ograniËenja slobode kretanja u Europskoj uniji. Dakle pitanje je ulazi li zahtjev 

za potvrdom o nekaænjavanju, propisan hrvatskim Zakonom o strancima, u 

okvire dopustivih ograniËenja na temelju kojih svaka dræava Ëlanica EU ima 

pravo limitirati slobodu kretanja na svom teritoriju, bez obzira na to je li rijeË 

o graanima Unije ili dræavljanima treÊih dræava, ili prelazi te okvire. 

Za analizu tog problema posluæit Êe nam praksa Europskog suda. Iako se 

presude o kojima Êe biti rijeË odnose na graane Unije, a ne na dræavljane treÊih 

dræava, polaziπna je toËka da se isto restriktivno tumaËenje ograniËenja koje je 

Sud primijenio u sluËaju graana Unije moæe koristiti i u situacijama koje se 

odnose na dræavljane treÊih dræava. Do presude u predmetu Jany26, koji se bavio 

poljskim i Ëeπkim dræavljankama koje su traæile poslovni nastan u Zajednici 

na temelju europskih sporazuma (prije pristupanja tih dræava Uniji), bilo je 

nejasno je li takvo tumaËenje moguÊe.27 Meutim, u predmetu Jany Sud se, 

26 Predmet C-268/99 Aldona Malgorzata Jany e.a. v. Staatssecretaris van Justitie [2001] ECR 

I-08615.
27 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 dræave Ëlanice mogu imati veÊu 

fl eksibilnost u odreivanju pojma javnog interesa u kontekstu sporazuma o pridruæivanju 

nego Ugovora o EZ, buduÊi da su odredbe o javnom interesu sadræane u Ugovoru o EZ 

iznimka od temeljnog naËela slobode kretanja osoba, πto nije u potpunosti sluËaj kod 

sporazuma o pridruæivanju. 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 logiËan razlog za drugaËijim 
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prilikom tumaËenja ograniËenja javnog interesa, oslonio na svoju dotadaπnju 

praksu u podruËju primjene ograniËenja javnog interesa s obzirom na dræavljane 

dræava Ëlanica28 i turske dræavljane,29 i time potvrdno odgovorio na moguÊnost 

primjene tumaËenja odredbe o izuzetku javnog interesa, sadræane u Ugovoru 

o EZ, na odgovarajuÊe odredbe europskih sporazuma. Na temelju te presude 

logiËno je zakljuËiti da je identiËno tumaËenje moguÊe i u situacijama koje se 

bave ostalim dræavljanima treÊih dræava, a ne samo onima Ëija prava proizlaze 

iz sporazuma o pridruæivanju. Naposljetku, svako suprotno tumaËenje koje bi 

dopuπtalo dræavama Ëlanicama veÊu slobodu u primjeni navedenih izuzetaka 

javnog interesa i javne sigurnosti omoguÊilo bi zloporabu navedenih ograniËenja 

na πtetu predvienih prava dræavljana treÊih dræava. 

Na temelju gornje analize, u razmatranju usklaenosti zahtjeva za potvrdom 

o nekaænjavanju, sadræanom u Zakonu o strancima, s acquis, moguÊa je primjena 

prakse Europskog suda. Tako je Sud u predmetu Van Duyn30 uspostavio pravilo 

da izuzetak javnog interesa mora biti utemeljen na osobnom ponaπanju poje-

dinca na kojeg se odnosi.31 Nadalje, u predmetu Bonsignore32 Sud je presudio da 

dræava Ëlanica ne smije deportirati dræavljanina druge dræave Ëlanice iz “razloga 

opÊe preventivne prirode”,33 dok je u kasnijoj presudi u predmetu Bouchereau34 

pojasnio i blago promijenio to pravilo navodeÊi da prethodne osude za kazne-

no djelo mogu biti relevantne tako dugo dok su “okolnosti koje su dovele do 

tog djela dokaz osobnog ponaπanja koje predstavlja sadaπnju prijetnju javnom 

interesu”.35 Najnovija presuda u tom podruËju iz 2006. godine, u predmetu 

Commission v. Spain36, potvruje pravilo uspostavljeno u predmetu Bouchereau 

i smjeπta ga u kontekst Schengenskog sporazuma. U predmetu je bila rijeË o 

tumaËenjem odredaba o javnom interesu, javnoj sigurnosti i javnom zdravlju u spora-

zumima o pridruæivanju od onoga koje je Sud primijenio u kontekstu sliËnih odredaba 

Ugovora o EZ.
28 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.
29 Predmet C-340/97 Nazli [2000] ECR I-957, paragrafi  56-61.
30 Predmet 41/74, Van Duyn v. Home Offi ce [1974] ECR 1337.
31 Paragrafi  17-19 u predmetu Van Duyn.
32 Predmet 67/74, Bonsignore v. Oberstadtdirektor der Stadt Köln [1975] ECR 297.
33 Izreka presude u predmetu Bonsignore.
34 Predmet 30/77, R. v. Bouchereau [1977] ECR 1999.
35 Izreka presude u predmetu Bouchereau.
36 Predmet C-503/03 Commission v. Spain [2006].  
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spajanju obitelji graanina Unije, tj. o dva dræavljanina treÊih dræava koja su 

bila oæenjena πpanjolskim dræavljankama s kojima su æivjeli u Irskoj odnosno 

Velikoj Britaniji. Kad su dotiËni dræavljani treÊih dræava æeljeli doÊi na teritorij 

©panjolske, πpanjolske su im vlasti odbile izdati vize, buduÊi da su njemaËke 

vlasti navele njihova imena na listu Schengenskog informacijskog sustava (SIS). 

Europski je sud, izmeu ostalog, utvrdio da su odredbe Schengena zakonite 

samo u onoj mjeri u kojoj su sukladne zakonodavstvu Zajednice, tj. u ovom 

sluËaju Direktivi 64/22137 kojom se defi niraju ograniËenja javnog interesa, 

javne sigurnosti i javnog zdravlja. U tom je sluËaju Sud zakljuËio da su schen-

genske odredbe djelomiËno neusklaene s pravom Zajednice, i to ponajprije 

s izuzetkom javnog interesa.38 Sud je takoer utvrdio da su πpanjolske vlasti 

pogrijeπile utoliko πto su se iskljuËivo oslonile na Schengenski informacijski 

sustav, a da u konkretnom sluËaju nisu ispitale je li dræavljanin treÊe dræave 

dovoljno opasna prijetnja javnom interesu.39 Presuda u predmetu Commission v. 
Spain tako je joπ radikalnije potvrdila prethodno stajaliπte Suda prema kojem 

svaka dræava Ëlanica mora u svakom pojedinaËnom sluËaju ispitati predstavlja 

li dræavljanin treÊe dræave istinsku, sadaπnju i dovoljno opasnu prijetnju, Ëak 

i ako je njegovo ime navedeno u okviru Schengenskog informacijskog sustava. 

Ponovo, usprkos Ëinjenici da je pravna osnova gore navedene presude bila 

Direktiva 64/22140 koja se odnosi samo na dræavljane dræava Ëlanica, a ne na 

dræavljane treÊih dræava, oËekivati je da bi Sud primijenio jednako razmiπljanje 

u sliËnim situacijama koje bi preispitivale primjenu izuzetka javnog interesa 

kod dræavljana treÊih dræava.

Pravila koja je Europski sud uspostavio u prethodno navedenim presudama 

primjenjiva su prilikom ocjene usklaenosti relevantne odredbe Zakona o stran-

37 Direktiva VijeÊa 64/221/EEC od 25. veljaËe 1964. o koordinaciji specijalnih mjera ve-

zanih uz kretanje i boravak stranih dræavljana koje su opravdane na temelju javnog 

interesa, javne sigurnosti i javnog zdravlja, OJ Sp.Ed. 1963-1964, str. 117.

 Istekom roka za implementaciju Direktive 2004/38 o pravima graana Unije i Ëlanova 

njihovih obitelji na kretanje i slobodan boravak na teritoriju dræava Ëlanica stavlja se 

izvan snage Direktiva 64/221.
38 Vidi paragrafe 48-53 u predmetu Commission v. Spain.

 To je prvi put da je Europski sud trebao presuditi o odnosu izmeu odredaba Schengen-

skog sporazuma i odredaba Zajednice u podruËju slobode kretanja ljudi. 
39 Vidi izreku presude u predmetu Commission v. Spain.
40 Direktiva VijeÊa 64/221/EEC od 25. veljaËe 1964. o koordinaciji specijalnih mjera ve-

zanih uz kretanje i boravak stranih dræavljana 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 dræavljanima treÊih dræava koji podnose zahtjev za privremenim 

boravkom nalaæe da uz zahtjev priloæe i potvrdu o nekaænjavanju dræave koje 

su dræavljani ili u kojoj imaju stalni boravak. Prvo, kljuËno je procijeniti je 

li prethodno kaænjavanje manifestacija osobnog ponaπanja koje predstavlja 

istinsku, sadaπnju i dovoljno opasnu prijetnju javnom interesu (u kojem je 

sluËaju navedeni zahtjev opravdan) ili je ono samo dokaz “opÊe preventivne 

prirode” (u tom sluËaju navedena odredba Zakona o strancima nije usklaena 

s acquis). To znaËi da bi se u svakom pojedinaËnom sluËaju trebalo procijeniti 

je li dokaz o prethodnom kaænjavanju ujedno i sadaπnja opasnost javnom 

interesu. Zahtjev za odobrenjem privremenog boravka ne bi se a priori trebao 

odbiti u sluËaju prethodnog kaænjavanja, veÊ bi se odluka nadleænih tijela RH 

trebala zasnivati na individualnom pristupu. Drugo, potrebno je defi nirati πto 

konkretno predstavlja takvu prijetnju. TreÊe, trebaju li se kaznena djela odnosno 

vrsta i trajanje osuda diferencirati prilikom utvrivanja postojanja opasnosti za 

javni interes ili svaka osuda za bilo koju vrstu kaznenog djela sama po sebi nosi 

istinsku, sadaπnju i dovoljno opasnu prijetnju za javni interes? Iz navedenih je 

pitanja oËito da se Ël. 38(2) Zakona o strancima, u svojoj sadaπnjoj formi, ne 

bi smio primjenjivati jednako na razliËite situacije, veÊ zahtijeva diferencijaciju 

na individualnoj osnovi i preciznije odreenje πto se dogaa ako se pokaæe da 

je aplikant bio prethodno kaænjavan.

3. STALNI BORAVAK DRÆAVLJANA TRE∆IH DRÆAVA 
 U HRVATSKOJ

Jednako kao i privremeni boravak, stalni boravak dræavljana treÊih dræava u 

Hrvatskoj reguliran je odredbama Zakona o strancima. Prema Ël. 47. Zakona, 

stalni boravak odobrit Êe se dræavljaninu treÊe dræave koji “do dana podnoπenja 

zahtjeva za stalni boravak ima neprekidno pet godina odobren privremeni bora-

vak ili je tri godine u braku s hrvatskim dræavljaninom ili strancem (tj. dræavlja-

ninom treÊe dræave) na odobrenom stalnom boravku, a u Republici Hrvatskoj 

ima odobren privremeni boravak”.41 Za komparativnu analizu usklaenosti s 

41 Uz to opÊe pravilo o uvjetima za odobrenje stalnog boravka, Ël. 47(3) Zakona o stranci-

ma predvia da se stalni boravak iznimno moæe odobriti i dræavljanima treÊih dræava na 

privremenom boravku “zbog humanitarnih razloga ili ukoliko bi to predstavljalo interes 

za Republiku Hrvatsku”. Zakonom je takoer predvien specifi Ëan tretman maloljetnih 

osoba na privremenom boravku, kojima Êe se odobriti stalni boravak “ako je jedan od 
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acquis potrebno je razmotriti odredbe Direktive 2003/109 o statusu dræavljana 

treÊih dræava sa stalnim boravkom.42 Rok za implementaciju te direktive u 

pravne sustave dræava Ëlanica istekao je 23. sijeËnja 2006. 

SliËno odredbama Zakona o strancima, Direktiva 2003/109 obvezuje dræave 

Ëlanice na odobrenje stalnog boravka dræavljanima treÊih dræava koji su zako-

nito i neprekidno boravili na njezinu teritoriju pet godina neposredno prije 

podnoπenja zahtjeva.43 Meutim, za razliku od Zakona o strancima, Direktiva 

2003/109 ne predvia stjecanje stalnog boravka na temelju braËnog statusa. 

Pravo na dobivanje stalnog boravka Ëlanova obitelji graana Unije predvieno 

je Direktivom 2004/38 o pravima graana Unije i Ëlanova njihovih obitelji na 

kretanje i slobodan boravak na teritoriju dræava Ëlanica. Tako Ël. 16(2) Direk-

tive predvia da Ëlanovi obitelji graana Unije, koji sami nisu dræavljani dræave 

Ëlanice domaÊina, stjeËu pravo na stalni boravak u toj dræavi Ëlanici nakon 

πto su  u njoj zakonito boravili zajedno s graaninom Unije u neprekidnom 

razdoblju pet godina. Iz navedenog se vidi da se uvjet postavljen Direktivom 

2004/38 razlikuje od onog predvienog Zakonom o strancima. Dok Direktiva 

zahtijeva zajedniËki boravak primarnog korisnika i Ëlana obitelji u dræavi Ëlanici 

domaÊinu u trajanju pet godina, Zakon o strancima kao mjerilo za dobivanje 

stalnog boravka braËnog druga primarnog korisnika (bez obzira na to je li on 

hrvatski dræavljanin ili dræavljanin treÊe dræave sa stalnim boravkom u Republici 

Hrvatskoj) uzima prethodno trajanje braka od barem tri godine. 

Situacija u kojoj bi braËni partner dræavljanina neke dræave Ëlanice podnio 

zahtjev za stalnim boravkom u dræavi Ëlanici koje je dræavljanin i u kojoj bora-

vi primarni korisnik izuzeta je iz okvira prava Zajednice. Tu je, naime, rijeË o 

tzv. “potpuno internim situacijama” 44 koje su regulirane nacionalnim pravom 

roditelja stranac s odobrenim stalnim boravkom, uz suglasnost drugog roditelja” (Ël. 

47(2) Zakona o strancima).
42 Direktiva VijeÊa 2003/109/EC od 25. studenoga 2003. o statusu dræavljana treÊih dræa-

va sa stalnim boravkom.
43 Vidi Ël. 3(1) Direktive 2003/109.
44 Maduro (Maduro, M., We the Court, Hart Publishing, 1998., str. 154) defi nira potpuno 

internu situaciju kao onu koja ne “potpada unutar opsega prava Zajednice” i navodi da 

se veza neke Ëinjenice s pravnim poretkom Zajednice moæe ustanoviti na temelju dvaju 

glavnih kriterija: stupnja pravne integracije i postojanja veze s drugom dræavom Ëlani-

com ili koriπtenjem prava na slobodno kretanje.

 Cannizzaro (Cannizzaro, E., Producing ‘Reverse Discrimination’ Through the Exercise 

of EC Competences, Yearbook of European Law (1997.), str. 32) defi nira potpuno in-
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svake dræave Ëlanice.45 S druge strane, dobivanje boraviπne dozvole braËnih 

partnera dræavljana treÊih dræava u Uniji regulirano je Direktivom 2003/86 o 

pravu na spajanje obitelji, koja regulira pravo ulaska i boravka Ëlana obitelji 

dræavljanina treÊe dræave te predvia da Êe se takvoj osobi odobriti boraviπna 

dozvola trajanje koje u naËelu neÊe prelaziti istek boraviπne dozvole primarnog 

korisnika prava na spajanje obitelji.46

Vratimo se sada na komparativnu analizu relevantnih odredba Zakona o 

strancima i Direktive 2003/109 o statusu dræavljana treÊih dræava sa stalnim 

boravkom. Ovdje su uoËljive dvije problematiËne toËke koje upuÊuju na potrebu 

izmjene, tj. usklaivanja hrvatskih odredaba u ovom podruËju s acquis.  Prvo, 

Direktiva 2003/109 predvia kategorije osoba koje su izuzete od dobivanja 

statusa stalnog boravka, a to su: studenti, osobe na profesionalnoj obuci, osobe 

pod privremenom zaπtitom, izbjeglice, osobe koje dolaze kao au pair, sezon-

ski radnici, radnici koje je pruæatelj usluga poslao na teritorij dræave Ëlanice 

domaÊina u svrhu privremenog pruæanja usluga i diplomati.47 Zaπto navedene 

kategorije dræavljana treÊih dræava nemaju pravo na stalni boravak, Ëak i ako 

zadovoljavaju kriterij neprekidnog boravka u trajanju pet godina na teritoriju 

dræave Ëlanice domaÊina? Razlog treba potraæiti u karakteru njihova boravka, 

uzevπi u obzir svrhu samog boravka. Naime, svrha boravka svih tih kategorija 

osoba je privremenog karaktera. Na primjer, svrha boravka studenata - dræa-

vljana treÊih dræava na teritoriju neke dræave Ëlanice jest pohaanje i zavrπetak 

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 predvia izuzetak navedenih kategorija osoba te bi u 

tom segmentu trebao biti usklaen.

Drugo, jedan je od naËina prestanka stalnog boravka dræavljanina treÊih 

dræava u Republici Hrvatskoj ako je nadleæno tijelo utvrdilo da se on iselio ili 

ternu situaciju kao onu kojom “rukovodi nacionalno pravo izvan polja primjene prava 

Zajednice” i objaπnjava da taj pojam “treba implicirati neograniËenu slobodu dræava 

Ëlanica da reguliraju prema vlastitoj volji situacije koje nemaju vaænosti za ostvarenje 

ciljeva Zajednice”.
45 Za razmatranje 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.
46 Vidi Ël. 13(3) Direktive 2003/86.
47 Vidi Ël. 3(2) Direktive 2003/109.
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da boravi u inozemstvu duæe od πest mjeseci, a o tome nije obavijestio nadleæno 

tijelo.48 Suprotno tome, Ël. 9(1)(c) Direktive 2003/109 predvia gubitak stal-

nog boravka, izmeu ostalog, u sluËaju boravka izvan teritorija dræave Ëlanice 

domaÊina duæe od dvanaest mjeseci. OËito je da je u tom segmentu Zakon o 

strancima stroæi, tj. restriktivniji prema dræavljanima treÊih dræava, pa bi se 

i ta odredba trebala uskladiti s acquis i time zaπtititi dræavljane treÊih dræava 

koji dulje od πest, a kraÊe od dvanaest mjeseci izbivaju s teritorija Republike 

Hrvatske.

4. PRAVO NA ZAPO©LJAVANJE I SAMOZAPO©LJAVANJE

Zapoπljavanje i samozapoπljavanje dræavljana treÊih dræava u Republici Hr-

vatskoj regulirano je Zakonom o strancima. S druge strane, na razini Europske 

unije joπ nije prihvaÊen jedinstveni pravni akt koji bi regulirao to podruËje. Za 

sada postoji Prijedlog direktive o uvjetima ulaska i boravka dræavljana treÊih 

dræava u svrhu zapoπljavanja i ekonomskih aktivnosti samozapoπljavanja.49 

»injenica da do danas taj prijedlog nije usvojen potvruje da je rijeË o vrlo 

osjetljivom i kontroverznom podruËju u kojem se dræavama Ëlanicama teπko 

odreÊi nadleænosti i meusobno ga uskladiti regulacijom na razini Europske 

unije. Noviji razvoj u podruËju ekonomske migracije dræavljana treÊih dræava 

u EU rezultirao je Zelenom knjigom o pristupu Europske unije upravljanju 

ekonomskim migracijama50 i Komunikacijom Europske komisije PolitiËki plan 
o legalnoj migraciji.51 Zelenom knjigom o pristupu EU upravljanju ekonomskim 

migracijama, kojom se izmeu ostalog poziva na spomenuti prijedlog direktive, 

Europska komisija otvara raspravu i oËituje se o potrebi upravljanja ekonomskim 

migracijama, posebno u svjetlu demografskog pada i starenja stanovniπtva u EU, 

te o potrebi træiπta rada u Uniji. Zelenom knjigom o pristupu EU upravljanju 

ekonomskim migracijama Europska komisija sugerira potrebu uspostavljanja 

zajedniËkih kriterija za primitak ekonomskih migranata kako bi se olakπala 

njihova integracija u druπtvo i smanjio broj ilegalnih imigranata u Uniji. Cilj 

je uspostavljanje opÊih defi nicija i postupaka vezanih uz ekonomsku migraciju 

dræavljana treÊih dræava u Europskoj uniji, istodobno ostavljajuÊi dræavama 

48 Vidi Ël. 51(1) Zakona o strancima.
49 COM (2001) 386 fi nal.
50 COM (2004) 811 fi nal.
51 SEC (2005) 1680.
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Ëlanicama pravo odreivanja broja imigranata koje su spremne primiti ovisno 

o specifi Ënim potrebama njihova træiπta rada. 

UsporeujuÊi odredbe vezane uz zapoπljavanje sadræane u hrvatskom Zako-

nu o strancima i Prijedlogu direktive o uvjetima ulaska i boravka dræavljana 

treÊih dræava u svrhu zapoπljavanja i ekonomskih aktivnosti samozapoπljavanja, 

vidi se da su relevantne odredbe Zakona o strancima uglavnom usklaene 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 nadleænom tijelu podnosi zahtjev za 

zapoπljavanje dræavljana treÊih dræava te, uz ostale dokumente, mora priloæiti i 

obrazloæenje o opravdanosti zapoπljavanja dræavljana treÊe dræave.52 Prijedlog 

direktive omoguÊuje podnoπenje zahtjeva poslodavca u ime dræavljanina treÊe 

dræave ili direktno samog dræavljanina treÊe dræave, πto nije moguÊe prema 

Zakonu o strancima. Isto tako, prema Prijedlogu direktive, uz zahtjev je, izmeu 

ostalog, potrebno priloæiti valjani ugovor o radu ili obvezujuÊu ponudu za 

posao u dræavi Ëlanici domaÊinu za razdoblje koje obuhvaÊa razdoblje na koje 

se traæi izdavanje boraviπne dozvole.53 Rok na koji se izdaje radna dozvola u 

Republici Hrvatskoj, koji je jednak vremenu za koji se sklapa ugovor o radu, 

ali najduæe na dvije godine,54 u potpunosti je usklaen s odredbama Prijedloga 

direktive.55

Zakon o strancima propisuje da odreene kategorije dræavljana treÊih 

dræava ne moraju imati radnu dozvolu. To su prije svega osobe koje dolaze 

radi provoenja znanstvenog istraæivanja,56 umjetniËkog rada57 i druge osobe 

52 Vidi Ël. 88. i 89. Zakona o strancima.
53 Vidi Ël. 5(1) i 5(3)(b) Prijedloga direktive o uvjetima ulaska i boravka dræavljana treÊih 

dræava u svrhu zapoπljavanja i ekonomskih aktivnosti samozapoπljavanja (COM (2001) 

386 fi nal).
54 Vidi Ël. 92. Zakona o strancima.
55 »l. 7. Prijedloga direktive o uvjetima ulaska i boravka dræavljana treÊih dræava u svrhu 

zapoπljavanja i ekonomskih aktivnosti samozapoπljavanja (COM (2001) 386 fi nal) 

predvia da se radna dozvola izdaje na rok do tri godine, u skladu s nacionalnim pravom, 

te se moæe obnoviti na razdoblja od najviπe tri godine, ponovo u skladu s nacionalnim 

pravom. 
56 Npr. sveuËiliπni profesori koje pozovu hrvatska sveuËiliπta za predavaËe, znanstvenici 

na znanstvenom i struËnom usavrπavanju, znanstvenici koji dolaze kao predstavnici 

meunarodnih organizacija, znanstvenici koji Êe sudjelovati u znanstvenoistraæivaËkom 

projektu u Republici Hrvatskoj, Ëlanovi znanstvenih meunarodnih misija, itd.
57 Npr. umjetnici i tehniËko osoblje za operne, baletne, kazaliπne, koncertne, likovne i 

druge kulturne priredbe (ako u Hrvatskoj borave do 30 dana ili tri mjeseca godiπnje s 
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kojih se dolazak u Republiku Hrvatsku æeli poticati ili kojih je status, iz nekog 

razloga, privilegiran ili poseban.58 U tu svrhu Zakon predvia da odreene 

kategorije tih osoba moraju imati zakljuËen ugovor s fi ziËkom ili pravnom 

osobom koja je u Republici Hrvatskoj registrirana za obavljane dotiËne djelat-

nosti.59 PostojeÊe odredbe u tom podruËju usklaene su s acquis, buduÊi da Ël. 

3(4) Prijedloga direktive o uvjetima ulaska i boravka dræavljana treÊih dræava 

u svrhu zapoπljavanja i ekonomskih aktivnosti samozapoπljavanja, u nedostat-

ku specifi Ënih odredaba na razini Zajednice, omoguÊuje dræavama Ëlanicama 

zadræavanje ili uvoenje povoljnijih odredaba vezanih uz pristup træiπtu rada 

za znanstvenike i akademske djelatnike, sveÊenike i Ëlanove vjerskih zajedni-

ca, sportske profesionalce, umjetnike, novinare te predstavnike neprofi tnih 

organizacija.

Posebno je vaæno πto Zakon o strancima predvia odreivanje godiπnje kvo-

te radnih dozvola, “u skladu s migracijskom politikom i uz uvaæavanje stanja 

na træiπtu rada” u Hrvatskoj.60 Godiπnju kvotu izdaje Vlada RH na prijedlog 

Ministarstva gospodarstva, rada i poduzetniπtva, koje izrauje prijedlog na 

temelju miπljenja Hrvatskog zavoda za zapoπljavanje o potrebi zapoπljavanja 

stranaca.61 Politika odreivanja godiπnjih kvota u potpunosti je u skladu s na-

vedenim aktima Europske unije, kojima je dræavama Ëlanicama dana potpuna 

sloboda u odreivanju broja dræavljana treÊih dræava koje Êe primiti na svoj 

teritorij radi zapoπljavanja ili samozapoπljavanja.62 

prekidima), autori i izvoaËi na podruËju glazbene, glazbeno-scenske, plesne i baletne 

umjetnosti, itd.
58 Npr. kljuËno osoblje trgovaËkih druπtava na temelju Sporazuma o stabilizaciji i 

pridruæivanju), osnivaËi, prokuristi, Ëlanovi uprava i Ëlanovi nadzornog odbora trgovaË-

kog druπtva, civilni i vojni duænosnici vlada drugih dræava, strani dopisnici ili izvjestitelji 

stranih medija, supruænici i djeca hrvatskih dræavljana koji imaju boravak u Republici 

Hrvatskoj, dræavljani treÊih dræava koji sudjeluju na organiziranim struËnim skupovima 

i seminarima, osobe kojima je priznat status azilanta, stranci s odobrenim stalnim bo-

ravkom, itd.
59 Vidi Ël. 95(2) Zakona o strancima.
60 Vidi Ël. 86(1) Zakona o strancima.
61 Vidi Ël. 86(1) i 86(3) Zakona o strancima.
62 Vidi toËku 10. Preambule i Ël. 26. Prijedloga direktive o uvjetima ulaska i boravka dræav-

ljana treÊih dræava u svrhu zapoπljavanja i ekonomskih aktivnosti samozapoπljavanja 

(COM (2001) 386 fi nal), kojima se dræavama Ëlanicama dopuπta upotreba horizontal-

nih mjera, kao πto su kvote, kojima se ograniËava ulazak dræavljana treÊih dræava u svrhu 

obavljanja ekonomskih aktivnosti. Takoer vidi Uvod Zelene knjige o pristupu Europske 

unije upravljanju ekonomskim migracijama (COM (2004) 811 fi nal).
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Takoer, Ël. 6. Prijedloga direktive o uvjetima ulaska i boravka dræavljana 

treÊih dræava u svrhu zapoπljavanja i ekonomskih aktivnosti samozapoπljavanja 

predviena je hijerarhijska ljestvica prema kojoj se dræavljaninu treÊe dræave 

moæe ponuditi posao tek ako se otvoreno radno mjesto ne moæe upotpuniti 

osobom koja ulazi u jednu od navedenih kategorija: graani Unije; dræavljani 

treÊe dræave koji su Ëlanovi obitelji graanina Unije;63 dræavljani treÊe dræave 

koji uæivaju pristup træiπtu rada dræave Ëlanice domaÊina na temelju nekog bila-

teralnog/multilateralnog sporazuma64 ili na temelju nacionalnog prava ili prava 

Zajednice te dræavljani treÊe dræave koji zakonito borave i rade na teritoriju te 

dræave Ëlanice dulje od tri godine ili dulje od tri godine u razdoblju od proteklih 

pet godina.65 Ta odredba ocrtava opÊe naËelo koje je veÊ na snazi u dræavama 

Ëlanicama, prema kojemu se primitak dræavljana treÊih dræava odreuje prema 

situaciji na træiπtu rada na temelju tzv. “testa ekonomskih potreba”.66 Tako na 

domaÊem træiπtu rada prednost imaju dræavljani dræava Ëlanica, obuhvaÊeni 

unutarnjim træiπtem Unije u kojem vlada slodoba kretanja ljudi, te osobe koje 

su veÊ integrirane u druπtvo (buduÊi da su veÊ neko vrijeme legalno zaposlene 

na teritoriju dræave Ëlanice domaÊina) ili se potiËe njihova integracija (npr. Ëla-

novi obitelji graana Unije). Naravno, Republika Hrvatska, kao buduÊa Ëlanica 

Europske unije, to Êe naËelo morati primijeniti na svom teritoriju te, sukladno 

tome, unijeti adekvatne izmjene u svoje pravne akte. Vaæno je, takoer, napo-

menuti da trenutaËni sustav kvota u Hrvatskoj ne odraæava ËinjeniËno stanje 

na træiπtu rada jer postoji nerazmjer izmeu poslova koje obavljaju dræavljani 

treÊih dræava i poslova propisanih sustavom kvota.67 Takvo stanje zahtijeva 

provedbu dodatnih istraæivanja træiπta rada u Republici Hrvatskoj.

63 Njihova su prava na zapoπljavanje i samozapoπljavanje veÊ zajamËena Uredbom 1612/68 

o slobodi kretanja  za radnike u Zajednici i Direktivom 2004/38 o pravima graana Uni-

je i Ëlanova njihovih obitelji na kretanje i slobodan boravak na teritoriju dræava Ëlanica.
64 Npr. graani europskog gospodarskog prostora (engl. European Economic Area - EEA). 
65 Naime, oËekivati je da su takve osobe veÊ integrirane te da su postale dio træiπta rada 

dræave Ëlanice.
66 Prijedlog direktive o uvjetima ulaska i boravka dræavljana treÊih dræava u svrhu 

zapoπljavanja i ekonomskih aktivnosti samozapoπljavanja (COM (2001) 386 fi nal) i 

Zelena knjige o pristupu Europske unije upravljanju ekonomskim migracijama (COM 

(2004) 811 fi nal) tako primjenjuju tzv. “economic needs test”, defi niran kao potrebu 

dokazivanja, prije primitka dræavljana treÊe dræave, da nitko tko je veÊ dio domaÊeg 

træiπta rada ne moæe popuniti radno mjesto (toËka 2.2. Zelene knjige).
67 ToËka IC2.2. Nacrta usklaivanja strategije Republike Hrvatske s Europskom unijom 

u podruËju migracija (rezultat Ëetiri “follow-up” sastanka odræanih u Zagrebu tijekom 

2004. i 2005. godine), Ministarstvo unutarnjih poslova Republike Hrvatske.
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U podruËju samozapoπljavanja dræavljana treÊih dræava potrebno je razmo-

triti nekoliko toËaka kako bi se olakπala primjena Zakona o strancima u skladu 

s pravnom steËevinom Europske unije. Prvo, prilikom razmatranja zahtjeva 

za samozapoπljavanje koji je podnio dræavljanin treÊe dræave u Europskoj 

uniji, potrebno je uzeti u obzir tzv. “test gospodarske korisnosti”, kojim treba 

utvrditi hoÊe li predloæena ekonomska aktivnost samozapoπljavanja stvarati 

prihode i otvarati nova radna mjesta. “Test gospodarske korisnosti” predvien 

je i Prijedlogom direktive o uvjetima ulaska i boravka dræavljana treÊih dræava 

u svrhu zapoπljavanja i ekonomskih aktivnosti samozapoπljavanja68 i Zelenom 

knjigom o pristupu EU upravljanju ekonomskim migracijama.69 U Republici 

Hrvatskoj, s druge strane, nisu joπ utvreni postupci za ispravnu provedbu 

“testa gospodarske korisnosti”70 kako bi se utvrdilo hoÊe li pojedinaËni zahtjev 

dræavljanina treÊe dræave za samozapoπljavanje stvarati prihode i otvarati nova 

radna mjesta. S druge strane, uËinak postojeÊih provjera i postupaka prilikom 

ocjenjivanja zahtjeva za samozapoπljavanje ne smije biti oteæavanje dolaska 

novih investicija u Hrvatsku, veÊ ih treba poticati, naravno uz spreËavanje 

moguÊe zloporabe.

68 »l. 19. Direktive  navodi da se prilikom podnoπenja zahtjeva za samozapoπljavanje “mora 

demonstrirati da Êe oËekivane aktivnosti samozapoπljavanja omoguÊiti zapoπljavanje 

podnositelja zahtjeva i da Êe imati koristan uËinak na zapoπljavanje u dotiËnoj dræavi 

Ëlanici ili na ekonomski razvoj te dræave Ëlanice”.
69 U toËki 2.3. navodi se da se “od dræavljanina treÊe dræave moæe zatraæiti podnoπenje de-

taljnog i fi nancijski odræivog poslovnog plana, da demonstrira svoja fi nancijska sredstva 

i dokaæe koristan uËinak tih aktivnosti na zapoπljavanje ili na ekonomski razvoj dotiËne 

dræave Ëlanice”.

 S druge strane, “test gospodarske korisnosti” ne primjenjuje se prema svim kategori-

jama dræavljana treÊih dræava. Tako je praksom Europskog suda, u predmetima koji se 

zasni vaju na Europskim sporazumima, utvreno da dræava Ëlanica domaÊin ne moæe 

zabraniti ulazak i boravak podnositelja zahtjeva, u svrhu samozapoπljavanja, “na primjer 

zbog dræavljanstva ili dræave prebivaliπta dotiËne osobe, ili zato πto nacionalni pravni 

sustav predvia opÊe ograniËenje imigracije ili podreuje pravo na samozapoπljavanje u toj 
dræavi Ëlanici potvrdi o dokazanoj potrebi u svjetlu gospodarskih potreba i træiπta rada.” (naglasila 

autorica) - vidi paragraf 59 u predmetu C-63/99, The Queen v. Secretary of State for the 
Home Department ex parte Wieslaw Gloszczuk and Elzbieta Gloszczuk [2001] ECR I-06369; 

paragraf 62 u predmetu C-235/99, Secretary of State for the Home Department ex parte Elea-
nora Ivanova Kondova [2001] ECR I-06427.

70 ToËka IC3.2. Nacrta usklaivanja strategije Republike Hrvatske s Europskom unijom 

u podruËju migracija (rezultat Ëetiri “follow-up” sastanka odræanih u Zagrebu tijekom 

2004. i 2005. godine), Ministarstvo unutarnjih poslova Republike Hrvatske.
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5. ULAZAK I BORAVAK RADI STUDIRANJA

Ulazak i boravak dræavljana treÊih dræava u Europskoj uniji radi studiranja 

ureen je Direktivom 2004/114 o uvjetima primitka dræavljana treÊih dræava 

u svrhu studiranja, razmjene uËenika, neplaÊenog rada ili volontiranja.71 Rok 

za implementaciju Direktive u pravne sustave dræava Ëlanica je 12. sijeËnja 

2007.72 U Republici Hrvatskoj to je podruËje takoer regulirano Zakonom o 

strancima, koji radi studiranja predvia odobravanje privremenog boravka ako 

podnositelj zahtjeva, uz ostale uvjete predviene za odobrenje privremenog 

boravka, priloæi potvrdu o πkolovanju ili studiranju.73 Ti uvjeti za odobrenje 

privremenog boravka radi studiranja predvieni su i u Europskoj uniji veÊ 

navedenom Direktivom 2004/114, koja meutim, dodatno, traæi i dokaz o 

dovoljnom poznavanju jezika za predvieni studij te dokaz o uplati troπkova 

studiranja.74 

Rok za izdavanje odobrenja za privremeni boravak stranim studentima u 

Republici Hrvatskoj moæe se, prema Zakonu o strancima, produæiti najduæe 

do dvije godine po isteku roka propisanog za trajanje studiranja.75 To znaËi da 

Êe se privremeni boravak radi studiranja produæivati tijekom cijelog trajanja 

studija, a eventualno joπ i do dvije godine nakon isteka roka propisanog za 

studiranje. Neπto drugaËije od toga, Ël. 12(1) Direktive 2004/114 predvia 

produæivanje boraviπne dozvole studentima dokle god su ispunjeni uvjeti za 

izdavanje boraviπne dozvole (drugim rijeËima, ako je student prestao plaÊati 

troπkove studija, boraviπna dozvola neÊe biti produæena). Uz to, ako dotiËni 

student ne poπtuje propisano ograniËenje o broju sati tjedno (ili dana ili mjeseci 

godiπnje) koliko smije obavljati ekonomske aktivnosti kao zaposlena ili samoza-

poslena osoba, ili ako ne napreduje u svom studiju, moæe se odbiti produæenje 

boraviπne dozvole ili otkazati joπ vaæeÊa dozvola.76 

71 Direktiva VijeÊa 2004/114/EC od 13. prosinca 2004. o uvjetima primitka dræavljana 

treÊih dræava u svrhu studiranja, razmjene uËenika, neplaÊenog rada ili volontiranja.
72 Vidi Ël. 22. Direktive VijeÊa 2004/114/EC od 13. prosinca 2004. o uvjetima primitka 

dræavljana treÊih dræava u svrhu studiranja, razmjene uËenika, neplaÊenog rada ili volon-

tiranja.
73 Vidi Ël. 37. i Ël. 41. Zakona o strancima.
74 Vidi Ël. 7(1) Direktive VijeÊa 2004/114/EC od 13. prosinca 2004. o uvjetima primitka dræav-

ljana treÊih dræava u svrhu studiranja, razmjene uËenika, neplaÊenog rada ili volontiranja.
75 Vidi Ël. 41(2) Zakona o strancima.
76 Vidi Ël. 12(2) Direktive VijeÊa 2004/114/EC od 13. prosinca 2004. o uvjetima primitka 

dræavljana treÊih dræava u svrhu studiranja, razmjene uËenika, neplaÊenog rada ili volon-

tiranja.
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Ovdje nailazimo na nekoliko neusklaenosti hrvatskog Zakona o strancima. 

Prvo, Zakon ne spominje moguÊnost neproduæenja boraviπne dozvole radi studi-

ranja ako prestane jedan od uvjeta za izdavanje takve dozvole.77 Drugo, Zakon 

ne predvia dodatne okolnosti u kojima se privremena dozvola radi studiranja 

moæe neproduæiti ili otkazati, gdje je posebno znaËajna takva moguÊnost ako 

student ne napreduje u studiju i time ne ispunjava svoje studentske obveze 

na temelju kojih je i dobio pravo na privremeni boravak. Te neusklaenosti 

upozoravaju na potrebu izmjena i dopuna Zakona o strancima u opisanim 

segmentima kako bi se uklonile razliËitosti s acquis  ili otklonile moguÊnosti za 

drugaËiju interpretaciju. 

Na kraju, Zakon o strancima izriËito ne spominje pravo studenta na 

zapoπljavanje i samozapoπljavanje, veÊ se to pravo moæe indirektno iπËitati iz 

Ël. 95, toËke 23. Zakona, gdje su studenti navedeni kao jedna od kategorija 

dræavljana treÊih dræava koji ne moraju imati radnu dozvolu, “kad obavljaju 

poslove privremenog karaktera, posredstvom ovlaπtenih posrednika, a suklad-

no propisima koji reguliraju obavljanje tih poslova”. Kao πto je prethodno 

navedeno, prema Direktivi 2004/114 studenti imaju pravo na zapoπljavanje 

ili samozapoπljavanje u Europskoj uniji, ali se to pravo moæe podrediti situaciji 

na domaÊem træiπtu rada i Ëak u potpunosti onemoguÊiti tijekom prve godine 

boravka studenta na teritoriju dræave domaÊina. Izgleda da se hrvatski Zakon 

o strancima ne koristi ni jednim od tih prava na ograniËavanje, ali to nije niti 

obvezan jer je rijeË o diskrecijskom pravu svake dræave.78 Meutim, vremensko 

ograniËavanje zapoπljavanja/samozapoπljavanja studenata (odreen broj sati 

tjedno ili dana ili mjeseci u godini) nije ostavljeno u diskreciji dræave, veÊ je to 

77 »l. 35(2) Zakona o strancima navodi da se odobrenje za privremeni boravak (bez obzi-

ra na to izdaje li se odobrenje radi studiranja ili neke druge svrhe) moæe produæivati 

najduæe do dvije godine, osim ako Zakonom nije drugaËije predvieno. (Iz odredbi o 

privremenom boravku radi studiranja moæe se indirektno iπËitati da je rok za izdavanje 

odobrenja za privremeni boravak radi studiranja primjer takve iznimke predvienog 

dvogodiπnjeg maksimuma, buduÊi da se takvo odobrenje radi studiranja moæe produæiti 

na dulje od dvije godine, ovisno o propisanoj duljini trajanja studija.) Formulacija “moæe 

produæiti” pokazuje da je odluka o produæenju ostavljena diskreciji nadleænog tijela, ali 

se ne navode kriteriji za prihvaÊanje ili uskraÊivanje produæenja.
78 »l. 17(1) navodi da se “situacija na træiπtu rada dræave Ëlanice domaÊina moæe uzeti u 

obzir” (naglasila autorica). Takoer, Ël. 17(3) navodi da se “pristup ekonomskim ak-

tivnostima tijekom prve godine boravka moæe ograniËiti od strane dræave Ëlanice domaÊi-

na” (naglasila autorica). 
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obveza svake dræave Ëlanice.79 Takav je zahtjev logiËan, uzimajuÊi u obzir pri-

marni cilj studentskog boravka u dræavi domaÊinu, a to je uspjeπno pohaanje 

i ispunjavanje studentskih obveza, dok je svrha rada samo pokrivanje dijela 

troπkova studiranja, a ne trajno zapoπljavanje ili samozapoπljavanje.80 Zato je 

to, uz navedene neusklaenosti, joπ jedan element Zakona o strancima koji bi 

trebalo razmotriti i eventualno uskladiti s acquis.

6. PRAVO NA SPAJANJE OBITELJI

Pravo na ulazak i boravak dræavljana treÊih dræava radi spajanja obitelji u 

Republici Hrvatskoj takoer je ureeno Zakonom o strancima. Zakon obuhvaÊa 

kako ulazak i boravak dræavljana treÊih dræava koji su Ëlanovi obitelji hrvatskih 

dræavljana, tako i dræavljana treÊih dræava koji su Ëlanovi obitelji dræavljana 

treÊih dræava kojima je odobren stalni ili privremeni boravak ili koji imaju 

status azilanta u Hrvatskoj.81 To znaËi da odredbe Zakona o strancima u po-

druËju spajanja obitelji obuhvaÊaju dvije vrste situacija. Prve su one u kojima 

je primarni korisnik82 hrvatski dræavljanin, a sekundarni korisnik83 dræavljanin 

je treÊe dræave. U drugoj vrsti situacija i primarni i sekundarni korisnik je 

dræavljanin treÊe dræave. U Europskoj je uniji problematika spajanja obitelji 

razliËito regulirana, ovisno o tome tko je primarni korisnik. Tako je Direktiva 

2004/38 o pravima graana Unije i Ëlanova njihovih obitelji na kretanje i 

slobodan boravak na teritoriju dræava Ëlanica84 pravna osnova za prvu vrstu 

79 »l. 17(2) Direktive 2004/114 propisuje da Êe “svaka dræava Ëlanica utvrditi maksimalan 

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

broj neÊe biti manji od 10 sati tjedno ili ekvivalentan broj dana ili mjeseci godiπnje”.
80 Tako toËka 18. preambule Direktive 2004/114 glasi: “Kako bi se studentima koji su 

dræavljani treÊih dræava dozvolilo da pokriju dio troπkova studija, treba im se dati pris-

tup træiπtu rada prema uvjetima postavljenim u Direktivi. NaËelo pristupa studenata 

træiπtu rada prema uvjetima postavljenim u Direktivi treba biti opÊe pravilo; meutim, u 

izuzetnim okolnostima dræave Ëlanice trebale bi biti u moguÊnosti uzeti u obzir situaciju 

na svom træiπtu rada”. 
81 Vidi Ël. 41(1) Zakona o strancima.
82 Pojam “primarni korisnik” u tekstu oznaËuje onu osobu iz statusa koje se pravo na spa-

janje obitelji izvodi.
83 Pojam “sekundarni korisnik” u tekstu oznaËuje Ëlana obitelji koji stjeËe prava koja proiz-

laze iz prava na spajanje obitelji zahvaljujuÊi svom srodstvu s primarnim korisnikom.
84 Direktiva Europskog parlamenta i VijeÊa 2004/38/EC od 29. travnja 2004. o pravima 

graana Unije i Ëlanova njihovih obitelji na kretanje i slobodan boravak na teritoriju 
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situacija, u kojima je primarni korisnik graanin Unije, a sekundarni korisnik 

dræavljanin treÊe dræave. Druga vrsta situacija, u kojima je i primarni i sekun-

darni korisnik dræavljanin treÊe dræave, regulirana je Direktivom 2003/86 o 

pravu na spajanje obitelji.85 

Nekoliko je elemenata, karakteristiËnih za spajanje obitelji u Europskoj 

uniji, potrebno uzeti u obzir prije prelaska na analizu usklaenosti 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 graanin Unije koji se kreÊe iz jedne u drugu dræavu Ëlanicu i æeli sa 

sobom povesti najuæe Ëlanove obitelji, bez obzira na dræavljanstvo tih Ëlanova 

obitelji. S druge strane, razina dodijeljenih prava u drugoj vrsti situacija, tj. 

pravo na spajanje obitelji dræavljana treÊih dræava, daleko je manja. Ipak u 

oba sluËaja prava dodijeljena primarnom korisniku obuhvaÊaju pravo da mu 

se pridruæe najuæi Ëlanovi obitelji. 

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

ljana dræava Ëlanica, gdje je Zajednica posebno zainteresirana za promicanje 

dræava Ëlanica, 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 graana Unije bilo regulirano pojedinaËnim pravnim 

aktima, ovisno o statusu primarnog korisnika. Tako je, na primjer, pravo na spajanje 

obitelji radnika Unije bilo regulirano Uredbom VijeÊa 1612/68/EEZ od 15. listopada 

1968. o slobodi kretanja  za radnike u Zajednici, OJ  Sp.Ed. 1968(III), str. 475. Pravo 

na spajanje obitelji zaposlenika i samozaposlenih osoba kojima su prestale profesionalne 

aktivnosti bilo je regulirano Direktivom VijeÊa 90/365 od 28. lipnja 1990. o pravu na 

boravak za zaposlenike i samozaposlene osobe koje su prestale svoje profesionalne ak-

tivnosti, OJ 1990, L 180/28.
85 Direktiva VijeÊa 2003/86 od 22. rujna 2003. godine o pravu na spajanje obitelji.

 Europski parlament zatraæio je od Europskog suda poniπtenje odreenih odredba Direk-

tive 2003/86, tvrdeÊi da su odstupanja od prava na spajanje obitelji, predviena Direk-

tivom, u suprotnosti s pravom na obiteljski æivot zaπtiÊenim Ël. 8. Europske konvencije 

za zaπtitu ljudskih prava. U svom Miπljenju (C-540/03), nezavisni odvjetnik Kokott 

proglasila je predmet nedopustivim, obrazloæivπi da nije moguÊe traæiti poniπtenje samo 

pojedinih odredaba Direktive. Ona, meutim, smatra da bi u sluËaju nepostojanja pro-

ceduralnih nedostataka sadræajno postojale osnove za poniπtenje pojedinih odredaba 

Direktive.

 Komisija je 3. listopada 2005. najavila da pokreÊe postupak protiv 16 dræava Ëlanica koje 

nisu implementirale Direktivu do tog datuma, kad je istekao zadani rok za implementa-

ciju.
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integracije i funkcioniranje unutarnjeg træiπta, tako potiËuÊi svoje graane na 

slobodno kretanje iz jedne u drugu dræavu Ëlanicu. Bez dodjele prava dræavlja-

nima dræava Ëlanica da sa sobom, prilikom preseljenja, povedu Ëlanove svoje 

najuæe obitelji, i bez dodjele odreenih prava tim Ëlanovima obitelji, bilo bi 

vrlo malo kretanja meu dræavama Ëlanicama jer bi nedostajao poticaj za mi-

gracijom.86 Ta je tvrdnja prihvaÊena u sekundarnom pravu Zajednice koje se 

bavi pravima Ëlanova obitelji dræavljana dræava Ëlanica.87 

TreÊe, prava sekundarnog korisnika, tj. Ëlana obitelji primarnog korisnika, 

bez obzira na to je li primarni korisnik graanin Unije ili dræavljanin treÊe 

dræave, izvedena su88 ili, kako ih neki autori nazivaju, parazitska su prava.89 Sud 

EZ-a potvrdio je njihov ovisni status u predmetima koji su se bavili dræavlja-

nima treÊih dræava kao Ëlanovima obitelji dræavljana dræava Ëlanica.90 Njihova 

izvedena priroda proizlazi iz Ëinjenice da ona ne postoje sama po sebi,91 veÊ 

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

Members, 40 Common Market Law Review (2003.), str. 376.
87 Na primjer, preambula Direktive 2004/38 navodi da “prvo graana Unije da se kreÊu i 

slobodno borave na teritoriju dræava Ëlanica, ako se provodi pod objektivnim uvjetima 

slobode i dostojanstva, treba takoer biti zajamËeno njihovim Ëlanovima obitelji, bez 

obzira na nacionalnost”.

 Takoer, preambula Uredbe 1612/68/EEC (Uredba VijeÊa 1612/68/EEZ od 15. listopada 

1968. o slobodi kretanja  za radnike u Zajednici, OJ  Sp.Ed. 1968(III), str. 475) navodi 

da “dok pravo na slobodu kretanja ... zahtijeva ... da Êe prepreke mobilnosti radnika biti 

uklonjene, naroËito u sluËaju prava radnika na spajanje obitelji i na uvjete za integraciju 

te obitelji u dræavu domaÊina”. 

 Takoer, preambula Direktive 90/365/EEC (Direktiva VijeÊa 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 VijeÊa 

90/364/EEC od 28. lipnja 1990. o pravu na boravak, OJ 1990, L 180/26) navode da “se 

to pravo” (pravo na boravak - komentar autorice) “moæe istinski koristiti samo u sluËaju 

ako je istovremeno dano Ëlanovima obitelji”.
88 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.
89 Vidi Craig, P. i de Burca, G., EU Law - Text, Cases and Materials, Oxford University 

Press, 2003., str. 739.
90 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.
91 Prava sekundarnog korisnika nisu samostalna u trenutku stjecanja samog prava, dok 

poslije ta prava, pod odreenim uvjetima, mogu postati samostalna i neovisna o primar-
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ovise o veÊem broju faktora, a jedan od njih je i obiteljska veza s primarnim 

korisnikom.

ImajuÊi na umu ta uvodna razmatranja, prijeimo sada na analizu 

usklaenosti odredaba Zakona o strancima s relevantnim acquis u podruËju 

spajanja obitelji. Nekoliko je elemenata koji su diskriminatorni prema Ëlano-

nom korisniku. Tako u prvoj vrsti situacija, u kojima je primarni korisnik graanin Unije, 

a sekundarni korisnik dræavljanin treÊe dræave, Direktiva 2004/38 omoguÊuje zadræa-

vanje prava na boravak Ëlanova obitelji primarnog korisnika ako je njihova veza s pri-

marnim korisnikom prekinuta razvodom, poniπtenjem braka ili prekidom registriranog 

partnerstva. Direktiva tako nudi rjeπenje za sluËajeve u kojima bi razvrgnuÊe obiteljske 

veze izmeu primarnog i sekundarnog korisnika moglo dovesti do povrede temeljnih 

prava dræavljana treÊih dræava. 

 Uvjeti koji trebaju biti zadovoljeni radi zadræavanja prava na boravak sekundarnog ko-

risnika, usprkos razvodu, poniπtenju braka ili prekidu registriranog partnerstva, prema 

Ël. 13(2) Direktive 2004/38 su ovi: “prije zapoËinjanja postupka razvoda ili poniπtenja 

braka ili prestanka registriranog partnerstva navedenim u toËki 2(b) Ël. 2, brak ili regis-

trirano partnerstvo trajalo je barem tri godine, ukljuËujuÊi jednu godinu u dræavi Ëlanici 

domaÊinu; ili (b) dogovorom izmeu supruænika ili partnera navedenim u toËki 2(b) 

Ël. 2 ili sudskim nalogom, supruænik ili partner koji nije dræavljanin dræave Ëlanice ima 

skrbniπtvo nad djecom graanina Unije; ili (c) to je opravdano posebno teπkim uvjetima, 

kao πto je u sluËaju ako je Ëlan obitelji bio ærtva nasilja u obitelji dok je brak ili regis-

trirano partnerstvo joπ trajalo; ili (d) dogovorom izmeu supruænika ili partnera nave-

denim u toËki 2(b) Ël. 2 ili sudskim nalogom, supruænik ili partner koji nije dræavljanin 

dræave Ëlanice ima pravo pristupa maloljetnom djetetu, pod uvjetom da je sud presudio 

da takav pristup mora biti u dræavi Ëlanici domaÊinu, i u predvienom razdoblju”.

 Argumentacija koja stoji iza te odredbe dana je u toËki 15. preambule Direktive 2004/38 

koja navodi sljedeÊe: “Ëlanovi obitelji trebali bi biti zakonski zaπtiÊeni u sluËaju smrti 

graanina Unije, razvoda, poniπtenja braka ili prekida registriranog partnerstva” te nas-

tavlja: “uz duænu paænju prema obiteljskom æivotu i ljudskom dostojanstvu te pod odreenim 

uvjetima kao zaπtita od zlostavljanja, trebaju se poduzeti mjere kako bi se osiguralo da 

u takvim uvjetima Ëlanovi obitelji koji veÊ borave na teritoriju dræave Ëlanice domaÊina 

zadræe pravo boravka iskljuËivo na osobnoj osnovi” (naglasila autorica).

 U drugoj vrsti situacija, tj. tamo gdje je i primarni i sekundarni korisnik dræavljanin treÊe 

dræave, Ël. 15(1) Direktive 2003/86 omoguÊuje supruæniku, nevjenËanom partneru ili 

(punoljetnom) djetetu primarnog korisnika koji je s njim stanovao u dræavi Ëlanici pet 

godina (ili manje ako je tako navedeno u nacionalnom zakonodavstvu dræave Ëlanice) 

dobivanje samostalne boraviπne dozvole, neovisno o primarnom korisniku. To pravo 

podloæno je uvjetu da taj Ëlan obitelji nije dobio boraviπnu dozvolu u svrhu koja je ra-

zliËita od spajanja obitelji. Meutim, to nije apsolutno pravo buduÊi da dræave Ëlanice 

imaju ovlast odbiti boraviπnu dozvolu supruæniku ili nevjenËanom partneru u sluËajevi-

ma prekida obiteljske veze.
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vima obitelji u usporedbi s europskim odredbama, pa u tom pogledu Zakon 

svakako zahtijeva odreene izmjene. Prvo, prema Zakonu o strancima, odluka o 

odobrenju privremenog boravka dræavljaninu treÊe dræave radi spajanja obitelji, 

kao i radi rada, studiranja i drugih opravdanih razloga predvienih zakonom ili 

meunarodnim ugovorom, prepuπtena je diskreciji nadleænih tijela Republike 

Hrvatske. Naime, Ël. 38(1) Zakona navodi da se dræavljaninu treÊe dræave moæe 
(ali ne da se mora) odobriti privremeni boravak ako su ispunjeni svi Zakonom 

propisani uvjeti. To znaËi da je, prema Zakonu o strancima, moguÊa situacija 

u kojoj dræavljanin treÊe dræave ispunjava sve uvjete predviene 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 zaπtite prava dræavljana treÊih dræava. Suprotno tome, odredbe Direkti-

ve 2004/38 o pravima graana Unije i Ëlanova njihovih obitelji na kretanje i 

slobodan boravak na teritoriju dræava Ëlanica92 i Direktive 2003/86 o pravu na 

spajanje obitelji93 automatski jamËe pravo na spajanje obitelji ako su ispunjeni 

uvjeti propisani tim direktivama.

Drugo, razlike su vidljive u defi niranju sekundarnih korisnika prava na 

spajanje obitelji. Tako Zakon o strancima propisuje da se Ëlanovima uæe obitelji 

smatraju “supruænici, maloljetna djeca koja nisu zasnovala vlastitu obitelj i 

roditelji maloljetne djece”, dok se iznimno Ëlanom uæe obitelji moæe “smatrati 

i drugi srodnik, posvojenik ili posvojitelj, ako postoje posebni osobni ili huma-

nitarni razlozi za spajanje obitelji u Republici Hrvatskoj”.94 Odatle se vidi da se 

sekundarnim korisnicima automatski ne smatraju posvojena djeca primarnog 

korisnika (ona su obuhvaÊena samo u iznimnim sluËajevima), kao ni maloljetna 

djeca i maloljetna posvojena djeca supruænika primarnog korisnika, dok su te 

kategorije sekundarnih korisnika obuhvaÊene relevantnim odredbama acquis 
- Direktive 2004/38 o pravima graana Unije i Ëlanova njihovih obitelji na 

kretanje i slobodan boravak na teritoriju dræava Ëlanica i Direktive 2003/86 o 

pravu na spajanje obitelji. 

Tako, ako je primarni korisnik graanin Unije, Ël. 2(2) Direktive 2004/38 

propisuje da pojam “Ëlan obitelji” obuhvaÊa: (a) supruænika; (b) partnera s kojim 

je graanin Unije sklopio registrirano partnerstvo, na temelju zakonodavstva 

92 Npr. Ël. 7(2) Direktive 2004/38 jamËi pravo na boravak dulje od tri mjeseca dræavljani-

ma treÊih dræava koji su Ëlanovi obitelji graana Unije ako su ispunjeni uvjeti propisani 

Direktivom.
93 »l. 4(1) Direktive 2003/86 propisuje da Êe dræave Ëlanice odobriti ulazak i boravak 

najuæih Ëlanova obitelji ako su ispunjeni uvjeti propisani Direktivom.
94 Vidi Ël. 42(2) i 42(3) Zakona o strancima. 
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dræave Ëlanice, ako zakonodavstvo dræave Ëlanice domaÊina izjednaËuje registri-

rano partnerstvo s brakom i u skladu s uvjetima koji su propisani relevantnim 

zakonodavstvom dræave Ëlanice domaÊina; (c) izravne potomke mlae od 21 

godine æivota ili koji su ovisni i te izravne potomke supruænika ili partnera prema 

defi niciji u toËki (b); (d) ovisne izravne roake u uzlaznoj liniji i te ovisne izrav-

ne roake supruænika ili partnera prema defi niciji u toËki (b). S druge strane, 

ako je primarni korisnik dræavljanin treÊe dræave, lista sekundarnih korisnika, 

prema Ël. 4(1) Direktive 2003/86, obuhvaÊa supruænika primarnog korisnika 

te maloljetnu djecu i maloljetnu posvojenu djecu primarnog korisnika i njegova 

supruænika. Iz navedenog se vidi da je lista sekundarnih korisnika koju predvia 

acquis πira od one propisane Zakonom o strancima, pa Êe u tim segmentima 

Zakon biti potrebno liberalizirati, tj. uskladiti s pravom Zajednice.

TreÊe, Zakon o strancima eksplicitno navodi da “na temelju odobrenog pri-

vremenog boravka u svrhu spajanja obitelji stranac ne moæe raditi na podruËju 

Republike Hrvatske”.95 Takva je odredba neprihvatljiva u svjetlu obveza koje 

je Republika Hrvatska preuzela u procesu pribliæavanja i buduÊeg Ëlanstva u 

Europskoj uniji. Naime, prema acquis, i Ëlanovi obitelji graana Unije, kao i 

Ëlanovi obitelji dræavljana treÊih dræava u EU, imaju pravo na zapoπljavanje i 

samozapoπljavanje na teritoriju dræave Ëlanice u kojoj boravi primarni korisnik 

prava na spajanje obitelji. To je pravo regulirano Direktivom 2004/38 o pravima 

graana Unije i Ëlanova njihovih obitelji na kretanje i slobodan boravak na 

teritoriju dræava Ëlanica96 i Direktivom 2003/86 o pravu na spajanje obitelji 97 

te razraeno u presudama Europskog suda.98 

95 Vidi Ël. 42(4) Zakona o strancima. 
96 »l. 23. Direktive 2004/38 odreuje da “bez obzira na dræavljanstvo, Ëlanovi obitelji 

graana Unije koji imaju pravo boravka u dræavi Ëlanici imaju pravo na zapoπljavanje i 

samozapoπljavanje”.
97 »l. 14. Direktive o spajanju obitelji. Ipak, dræavama Ëlanicama odobreno je prijelazno 

razdoblje od najviπe 12 mjeseci da “istraæe stanje na svom træiπtu rada prije davanja 

ovlasti Ëlanovima obitelji za koriπtenje prava na zaposlenje i samozaposlenje”. Uz to, 

pristup træiπtu rada moæe biti dodatno ograniËen suæavanjem kategorija Ëlanova obitelji 

koji na to imaju pravo i uskraÊivanjem tog prava prvom koljenu roaka u izravnoj 

uzlaznoj liniji ili punoljetnoj djeci koja nisu u braku, kojih ulazak i boravak u dræavi 

Ëlanici domaÊinu moæe (ali ne mora) biti dozvoljen na temelju spajanja obitelji. Ta dva 

odstupanja od prava na pristup træiπtu rada dræave Ëlanice smanjuju broj situacija u ko-

jima se to pravo primjenjuje u stvarnosti, Ëime se ozbiljno ometa integracija dræavljana 

treÊih dræava u dræavu Ëlanicu domaÊina.
98 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 I-4265.
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Na kraju, Direktiva 2003/86 o pravu na spajanje obitelji propisuje da “u 

sluËaju poligamnog braka, u kojem primarni korisnik æivi s jednim od supruæ-

nika na teritoriju dræave Ëlanice, ta dræava Ëlanica neÊe odobriti spajanje obitelji 

daljnjeg supruænika”.99 Ta odredba proizlazi i opravdana je naËelom poπtovanja 

prava æena i djece, πto opravdava moguÊe restriktivne mjere dræava Ëlanica u 

sluËaju poligamnih brakova.100 S tim u skladu, u Republici Hrvatskoj zabranjeni 

su poligamni brakovi. Meutim, buduÊi da ih Zakon o strancima nigdje ne 

spominje, u postojeÊi tekst Zakona bilo bi preporuËljivo unijeti odredbu koja 

bi eksplicitno onemoguÊila pravo na spajanje obitelji daljnjem supruæniku, ako 

jedan supruænik primarnog korisnika veÊ s njim legalno boravi na teritoriju 

Republike Hrvatske. 

7. NA»ELO ZABRANE DISKRIMINACIJE I PRAVO 
 NA INTEGRACIJU DRÆAVLJANA TRE∆IH DRÆAVA 
 NASTANJENIH U REPUBLICI HRVATSKOJ

NaËelo zabrane diskriminacije regulirano je u Europskoj uniji Ël. 13. Ugovora 

o EZ  u kojem se navodi da “VijeÊe moæe ... poduzeti odgovarajuÊe radnje radi 

suzbijanja diskriminacije na temelju spola, rase, etniËkog podrijetla, vjere ili 

uvjerenja, invaliditeta, dobi ili seksualne opredijeljenosti”. PojedinaËni pravni 

akti Zajednice detaljnije reguliraju zabranu diskriminacije u pojedinim seg-

mentima. Tako Direktiva 2000/43 implementira naËelo jednakog postupanja 

izmeu osoba bez obzira na njihovo rasno ili etniËko podrijetlo,101 dok Direk-

tiva 2000/78 uspostavlja opÊi okvir za jednako postupanje pri zapoπljavanju i 

zanimanju.102 Obje navedene direktive pokrivaju situacije izravne i neizravne 

diskriminacije. Izravnu diskriminaciju defi niraju kao situaciju u kojoj se s jed-

nom osobom, zbog njezina rasnog ili etniËkog podrijetla, postupa loπije nego 

πto bi se u usporedivoj situaciji postupalo s drugom osobom.103 S druge strane, 

99 »l. 4(4) Direktive 2003/86 o pravu na spajanje obitelji. 
100 Vidi toËku 11. preambule Direktive 2003/86 o pravu na spajanje obitelji. 
101 Direktiva VijeÊa 2000/43/EZ od 29. lipnja 2000. godine kojom se implementira naËelo 

jednakog postupanja izmeu osoba bez obzira na njihovo rasno ili etniËko podrijetlo, OJ 

L 180/22.
102 Direktiva VijeÊa 2000/78/EZ od 27. studenoga 2000. kojom se uspostavlja opÊi okvir za 

jednako postupanje pri zapoπljavanju i zanimanju, OJ L 306/16.
103 »l. 2(2)(a) Direktive 2000/43. Vidi i Ël. 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 odreene osobe u nepovoljan poloæaj u odnosu 

na druge, na temelju njihova rasnog ili etniËkog podrijetla, osim ako je takva 

odredba, naËelo ili praksa objektivno opravdana legitimnim ciljem a naËini za 

postizanje tog cilja su prikladni i potrebni”.104 

ZnaËajno je da iako se Direktiva 2000/43 i Direktiva 2000/78 odnose i 

na graane Unije i dræavljane treÊih dræava u pogledu zabrane diskriminacije 

na temelju rasnog i etniËkog podrijetla, tj. u pogledu zabrane diskriminacije 

na temelju vjere ili uvjerenja, invalidnosti, starosti ili seksualne orijentacije 

pri zapoπljavanju i zanimanju, te direktive ne pokrivaju razlike u postupanju 

na temelju dræavljanstva i ne odnose se na odredbe kojima se regulira ulazak i 

boravak dræavljana treÊih dræava i osoba bez dræavljanstva na teritorij dræava 

Ëlanica i postupanje s takvim osobama koje proizlazi iz njihova statusa.105 To 

znaËi da dræave Ëlanice i dalje imaju potpunu nadleænost prilikom odluËivanja 

o primitku odreenog dræavljanina treÊe dræave na njihov teritorij u svrhu 

zapoπljavanja i samozapoπljavanja i prilikom odreivanja godiπnjih kvota radnih 

dozvola koje Êe se izdati dræavljanima treÊih dræava.106 Te su odredbe Direktive 

2000/43 i Direktive 2000/78 u skladu s opÊom odredbom Ël. 12. Ugovora o EZ, 

gdje se navodi da Êe “u okviru primjene ovog Ugovora ... bilo kakva diskriminacija 

temeljem dræavljanstva biti zabranjena” (naglasila autorica). To, dakle, znaËi 

da je diskriminacija na temelju dræavljanstva moguÊa u situacijama koje nisu 

obuhvaÊene Ugovorom o EZ. BuduÊi da Ugovor o EZ eksplicitno zabranjuje 

bilo kakav oblik diskriminacije izmeu dræavljana dræava Ëlanica, tj. graana 

Unije, ali u naËelu ne obuhvaÊa pitanja ulaska i boravka dræavljana treÊih 

dræava na teritoriju Unije, oËito je da je dræavama Ëlanicama dan manevarski 

prostor unutar kojega, prema pravu Zajednice, imaju legitimno pravo manje 

pogodovati dræavljanima treÊih dræava nego graanima Unije. Kao πto je veÊ 

prethodno reËeno, takvo je postupanje dopuπteno samo na temelju razlike 

u dræavljanstvu, ali ne i na temelju rasne, etniËke i ostale pripadnosti, vjere, 

uvjerenja, invalidnosti, starosti ili seksualne orijentacije.

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

koæe, spol, jezik, vjeru, politiËko ili drugo uvjerenje, nacionalno ili socijalno 

104 »l. 2(2)(b) Direktive 2000/43. Vidi i Ël. 2(2)(b) Direktive 2000/78.
105 Vidi Ël. 3(2) i toËku 13. preambule Direktive 2000/43; Ël. 3(2) i toËku 12. preambule 

Direktive 2000/78.
106 Za detaljniju analizu te tematike vidi poglavlje o pravu na zapoπljavanje i samoza-

poπljavanje.
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podrijetlo, imovinu, roenje, naobrazbu, druπtveni poloæaj i druge osobine 

ukljuËena veÊ kao ustavna kategorija.107 Meutim, potrebno je proraditi na 

nekoliko toËaka kako bi se stvorili πto bolji uvjeti za provedbu naËela zabra-

ne diskriminacije u praksi. Prvo i moæda najvaænije, 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 zaπtite i promicanja ljudskih prava od 2005. do 2008. godine, kojeg je 

izradu koordinirao Ured za ljudska prava Republike Hrvatske.  Drugo, iako je 

zakonski zajamËen jednak pristup pravnim lijekovima hrvatskim dræavljanima 

i dræavljanima treÊih dræava, provedba tog naËela u praksi je znatno oteæana 

zbog dugotrajnosti postupaka i ograniËenog kapaciteta nadleænih tijela. Iz tog 

bi razloga osobe koje sudjeluju u donoπenju odluka, a posebno suci, dræavni 

odvjetnici i policijski sluæbenici trebali biti sustavnije ukljuËeni u usavrπavanje 

i teËajeve o nediskriminaciji.108

U podruËju integracije dræavljana treÊih dræava, u Europskoj uniji ne po-

stoje pravno obvezujuÊi akti, veÊ nekoliko dokumenata novijeg datuma koji 

se bave tom tematikom.109 Prvi takav dokument je Komunikacija Komisije 

VijeÊu, Europskom parlamentu, Europskom gospodarskom i socijalnom odboru 

i Odboru regija o imigraciji, integraciji i zapoπljavanju, iz 2003. godine, kojim 

se istiËe vaænost defi niranja integracijske politike na razini Europske unije.110 

Nadalje, dokument pod nazivom Komunikacija Komisije VijeÊu, Europskom 

parlamentu, Europskom gospodarskom i socijalnom odboru i Odboru regija - 

Prvo godiπnje izvjeπÊe o migraciji i integraciji, datira iz 2004. godine.111 U tom 

se izvjeπÊu naglaπava da su pitanja primitka i integracije dræavljana treÊih dræava 

meusobno nerazdvojiva te da integracijska politika, uz vjerska i kulturalna 

pitanja, ostaje jedan od najveÊih izazova u veÊini dræava Ëlanica. U IzvjeπÊu se 

istiËe potreba za prevladavanjem predrasuda, neznanja i netolerantnosti te se, 

u podruËju integracije na træiπtu rada, naglaπava vaænost identifi kacije podruËja 

i vjeπtina u kojima postoji manjak radne snage, kako bi se u tim podruËjima 

osiguralo veÊe sudjelovanje imigranata na træiπtu rada dræava Ëlanica. 

107 Vidi Ël.14. Ustava Republike Hrvatske (NN 41/2001).
108 ToËka IIC3. Nacrta usklaivanja strategije Republike Hrvatske s Europskom unijom 

u podruËju migracija (rezultat Ëetiri “follow-up” sastanka odræanih u Zagrebu tijekom 

2004. i 2005. godine), Ministarstvo unutarnjih poslova Republike Hrvatske.
109 Ti su dokumenti nastali i zasnovani su na ZakljuËcima Europskog vijeÊa u Tampereu 15. 

i 16. listopada 1999.
110 COM (2003) 336 fi nal. 
111 COM (2004) 508 fi nal.
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TreÊi vaæan dokument Europske unije u ovom podruËju iz 2005. godine je 

Komunikacija Komisije VijeÊu, Europskom parlamentu, Europskom gospodar-

skom i socijalnom odboru i Odboru regija - ZajedniËka agenda za integracijski 

okvir u svrhu integracije dræavljana treÊih dræava u Europskoj uniji.112 Ta je 

komunikacija prva reakcija Europske komisije na poziv koji je Europsko vijeÊe 

postavilo usvajanjem Haπkog programa 4. i 5. studenoga 2004.113 kojim se traæi 

veÊa koordinacija nacionalnih integracijskih politika i uspostavljanje odgova-

rajuÊeg europskog okvira za integraciju dræavljana treÊih dræava. Komunika-

cija nastoji realizirati ZajedniËka osnovna naËela integracije114 koje je VijeÊe 

za pravosue i unutarnje poslove usvojilo 19. studenoga 2004. te u tu svrhu 

osigurati odgovarajuÊe mehanizme kako na razini EU, tako i na nacionalnoj 

razini. Komunikacija naglaπava vaænost jasnijeg identifi ciranja prava i obveza 

migranata u Europskoj uniji te daljnjeg jaËanja aktivnosti i razmjene informa-

cija u tom podruËju. Tom je komunikacijom Komisija priznala da integracijska 

politika naËelno ostaje u nacionalnim i regionalnim okvirima djelovanja, tj. u 

nadleænosti dræava Ëlanica.115 

ImajuÊi na umu postojeÊe rasprave i napore koji se u podruËju integracije 

dræavljana treÊih dræava ulaæu u Europskoj uniji te situaciju u Republici Hrva-

tskoj u tom podruËju, potrebno je razmotriti nekoliko potencijalnih prepreka i 

izazova uspjeπnoj integraciji dræavljana treÊih dræava koji se javljaju kako na te-

ritoriju Unije tako i u Republici Hrvatskoj. Prvo, uspjeπna integracija dræavljana 

treÊih dræava izravno je povezana sa sustavom ukljuËivanja tih osoba na træiπte 

rada dotiËne dræave, moguÊnostima profesionalnog i struËnog usavrπavanja koje 

stoje na raspolaganju, funkcioniranjem sustava priznavanja stranih kvalifi ka-

cija te poznavanjem jezika, kulture i opÊenito naËina funkcioniranja druπtva u 

dræavi domaÊinu. Kao πto je pokazala prethodna rasprava, pristup træiπtu rada 

dræavljana treÊih dræava na teritoriju Europske unije u nadleænosti je dræave 

Ëlanice domaÊina, a ista je situacija i u Republici Hrvatskoj, gdje se odreuju 

godiπnje kvote radnih dozvola za dræavljane treÊih dræava. U oba sluËaja dræav-

ljani treÊih dræava moÊi Êe se zaposliti samo ako se pokaæe da uvjete tog radnog 

mjesta ne ispunjava niti jedan graanin Unije odnosno hrvatski dræavljanin. 

112 COM (2005) 389.
113 Nr. 14292/1/04 REV 1.
114 Naziv na engleskom je Common Basic Principles (CBPs) on integration.
115 Nacrtom europskog Ustava predvieno je da problematika integracije dræavljana treÊih 

dræava u EU ue u nadleænost Europske unije (vidi III 267(4)), no ona je za sada i dalje 

u nadleænosti dræava Ëlanica.
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Uspjeπna integracija dræavljana treÊih dræava tako velikim dijelom ovisi o politici 

zapoπljavanja dræave domaÊina. S druge strane, na neke od navedenih faktora, 

kao πto je poznavanje jezika te profesionalno usavrπavanje, moguÊe je uspjeπno 

utjecati organiziranjem jeziËnih i drugih programa. 

Drugo, za uspjeπnu integraciju dræavljana treÊih dræava potrebno je posebnu 

pozornost posvetiti nekim kategorijama osoba, a to su prije svega æene, djeca, 

starije osobe, izbjeglice, itd. Posebnim programima namijenjenim tim katego-

rijama osoba omoguÊit Êe se njihova uspjeπnija integracija i smanjiti opasnost 

od diskriminirajuÊih situacija. Na kraju, Ël. 7. hrvatskog Zakona o strancima 

zabranjuje dræavljanima treÊih dræava osnivanje politiËkih stranaka, dok im je 

osnivanje udruga omoguÊeno posebnim propisima. Joπ znaËajnije, dræavljani 

treÊih dræava u Republici Hrvatskoj nemaju pravo glasovati na dræavnim i 

lokalnim izborima. OËito je da takvo iskljuËivanje dræavljana treÊih dræava iz 

politiËkog æivota dræave domaÊina oteæava njihovu uspjeπnu integraciju i su-

djelovanje u odluËivanju o pitanjima koja ih se neposredno tiËu, πto je posebno 

izraæeno prilikom izbora na lokanoj razini. U Europskoj uniji situacija je neπto 

bolja. Sudjelovanje dræavljana treÊih dræava u politiËkom æivotu tema je rasprava 

u nekoliko dræava Ëlanica. Tako su Belgija i Luksemburg usvojili pravne akte na 

temelju kojih se dræavljanima treÊih dræava na njihovu teritoriju pod odreenim 

uvjetima daje pravo glasa na lokalnoj razini. VeÊina “starih” i “novih” dræava 

Ëlanica do sada je dodijelila odreeni stupanj glasaËkih prava dræavljanima treÊih 

dræava na lokalnoj razini, dok je Europski parlament istaknuo da bi dræave 

Ëlanice trebale osigurati njihovo pravo glasovanja kako na lokalnoj razini, tako 

i u izborima za Europski parlament. Odatle se vidi da je veÊina dræava Ëlanica 

Europske unije priznala da je sudjelovanje u politiËkom procesu odluËivanja 

vaæan faktor integracije i spreËavanja diskriminacije dræavljana treÊih dræava. 

Njihovo sudjelovanje u demokratskom procesu, posebno na lokalnoj razini, 

omoguÊuje tim osobama aktivniju ulogu u druπtvu i ravnopravniji poloæaj 

u odnosu prema domaÊim dræavljanima te, osim poveÊanja njihovih prava, 

svakako podiæe i razinu odgovornosti tih pojedinaca. 

8. ZAKLJU»AK

Pristupni pregovori s dræavama kandidatkinjama koje su 2004. godine pri-

stupile Europskoj uniji pokazali su njihovu spremnost na implementaciju svih 

potrebnih mjera u podruËju prava dræavljana treÊih dræava kako bi ispunile 
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zahtjeve za Ëlanstvo u Uniji. Meutim, put koji je vodio do Ëlanstva u EU nije 

bio lagan, posebno u podruËju migracija. Pregovori u tom podruËju dotaknuli 

su neka od najosjetljivih pitanja vezanih uz suverenost i javno mnijenje kako u 

dræavama Ëlanicama, tako i u dræavama kandidatkinjama. Restriktivna politika 

Europske unije u podruËju migracija, koja se tek u posljednje vrijeme poËela 

otvarati i pokazivati blage znakove promjena, uzrokovana je strahom dræava 

Ëlanica od nekontroliranog priljeva radne snage iz treÊih dræava i novih dræava 

Ëlanica te sigurnosnim pitanjima koja su u posljednje vrijeme doπla u prvi plan. 

Takva se restriktivna politika Europske unije odrazila i u proπlim pristupnim 

pregovorima u kojima dræave kandidatkinje, koje su pristupile Uniji 2004. 

godine, nisu dobile nikakva prijelazna razdoblja u podruËju migracija. Moæe 

se oËekivati da Êe se trenutaËna situacija u podruËju prava i politike migracija 

u EU sliËno odraziti na pregovaraËku poziciju u kojoj Êe se naÊi Republika Hr-

vatska i druge dræave regije, pa je uËenje iz iskustva proπlih pregovora vaæno i 

primjenjivo na hrvatski poloæaj.

S druge strane, pitanja ulaska i boravka dræavljana treÊih dræava potrebno 

je smjestiti ne samo u kontekst migracijske politike i prava EU veÊ i u kontekst 

problematike graniËne kontrole u Europskoj uniji. U tom je svjetlu vaæno napo-

menuti da podizanje granica izmeu starih i novih dræava Ëlanica nije nastupilo 

automatski po pristupanju tih dræava Europskoj uniji 2004. godine, veÊ je za 

takav potez potrebna jednoglasna odluka VijeÊa, nakon πto dotiËna dræava 

ispuni sve uvjete predviene schengenskom pravnom steËevinom, kao πto je 

npr. sposobnost sudjelovanja u Schengenskom informacijskom sustavu (SIS). 

Takva je situacija dovela do postojanja “dvostrukih schengenskih granica” koje 

mogu stvoriti probleme u politiËkim odnosima izmeu novih dræava Ëlanica 

i njihovih istoËnih susjeda. Te je elemente takoer potrebno uzeti u obzir u 

pregovorima izmeu Republike Hrvatske i Europske unije u ovom poglavlju 

acquis.  Na kraju, prilagoivanja u ovom podruËju vrlo su skupa. Zbog toga je 

fi nancijska i tehniËka pomoÊ Europske unije u podruËju schengenske pravne 

steËevine nuæna za svladavanje svih problema, jaËanje institucionalne strukture 

i kadrova u svrhu zadovoljavanja novih zahtjeva.
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Zussamenfassung
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EINREISE- UND AUFENTHALTSRECHT  VON BÜRGERN 
AUS DRITTSTAATEN IN KROATIEN IM KONTEXT 

DER ANNÄHERUNG AN DIE EUROPÄISCHE UNION

Ein eigenes Gebiet innerhalb der Angleichung des Rechtssystems der Republik 
Kroatien an den Acquis communautaire bilden Fragen bezüglich der Einreise und des 
Aufenthalts von Bürgern aus Drittstaaten auf dem Territorium der Republik Kroatien. 
Die vorliegende Arbeit beschäftigt 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 Erörterung 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 Bürgern aus Drittstaaten in der Europäischen 
Union bearbeitet wird. Neben einer Einführung und einem Schlussteil umfasst die Arbeit 
sechs thematische Abschnitte. Im ersten Abschnitt wird die Problematik des vorübergehen-
den, im zweiten die des ständigen Aufenthalts im Allgemeinen behandelt. Es folgt eine 
Analyse der Einreise und des Aufenthalts von Bürgern aus Drittstaaten zu besonderen 
Zwecken: Beschäftigung und selbstständige Erwerbstätigkeit sowie Studium. Im fünften 
Abschnitt wird der Problemkreis der Familienzusammenführung erörtert, während sich 
der abschließende Abschnitt mit Fragen im Zusammenhang mit dem Diskriminierung-
sverbot und der Integration von Bürgern aus Drittstaaten mit rechtmäßigem Aufenthalt 
auf dem Territorium der Republik Kroatien beschäftigt.
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