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SAZETAK

Pravo na slobodu kretanja jedno je od najpozitivnijih postignuca europske integracije.
Ovaj rad Zeli upozoriti na kontradiktorne ucinke tog prava, posebice u novim drzava-
ma clanica Srednje i Isto¢ne Europe, ukljucujudi i Hrvatsku. Pravo na slobodu kretanja
radnika stvara brojne pogodnosti za radnike migrante i za EU u cjelini jer omogucuje
slobodno kretanje radnika iz podrudja s visokom nezaposlenos¢u u podrudja u kojima
postoji potraznja za radnicima. No ne treba podcijeniti socijalne, ekonomske i politicke
ucinke tog prava na drzave clanice iz kojih radnici odlaze. Cilj je ovog rada istraziti Sto
je do sada ucinjeno i koje nove mjere na europskoj razini treba uvesti kako bi se ublazili
negativni ucinci te slobode. Autori obrazlazu da rjeSenje nije u ogranicenju slobode kre-
tanja, ve¢ — upravo suprotno — u viziji snaznije europske integracije koja bi imala za cilj
smanjenje razlika olakSavanjem razvoja regija koja zaostaju. U tom se kontekstu tekst
osvrce na koristenje postoje¢ih i moguénost uvodenja novih EU fondova, na mogucnost
rekonceptualizacije pojma gradanstva Unije i upucuje na potrebu potpune primjene
Europskog stupa socijalnih prava. Rad se sastoji od cetiri dijela. Nakon uvodnog po-
glavlja, u drugom se dijelu opisuju nedavni trendovi te pokretaci i u¢inci mobilnosti
unutar EU-a. Tredi dio istrazuje koje su mjere do sada koriStene kako bi se umanjili ne-
gativni ucinci slobode kretanja radnika. Zaklju¢no poglavlje iznosi prijedloge novih po-
litika te objasnjava zasto bi kombinacija nacionalnih i europskih mjera bila optimalna.

KL]UCNE RI]ECI: sloboda kretanja radnika, negativni ucinci, fondovi EU-a, gradan-
stvo Unije, Europski stup socijalnih prava

1 Ovaj rad je prijevod originalnog ¢lanka napisanog na engleskom jeziku autora Iris Gold-

ner Lang i Maroja Langa pod nazivom , The Dark Side of Free Movement: When Indivi-
dual and Social Interests Clash” koji ¢e 2020. godine biti objavljen u izdanju Brill-a u knjizi
pod nazivom EU citizenship and Free Movement: Taking Supranational Citizenship Seriously
(urednici: S. Mantu, P. Minderhoud i E. Guild) i za ¢iji su prijevod i objavljivanje na hrvat-
skom jeziku svoju suglasnost dali izdavac (Brill) i urednici knjige.

Stavovi izneseni u ovom radu su stavovi autora i ne odrazavaju nuzno stavove institucija
u kojima su zaposleni.
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1. UVOD

Pravo na slobodu kretanja jedno je od najpozitivnijih postignuca europske
integracije. Pravo na slobodno kretanje radnika stvara brojne pogodnosti ne
samo za radnike migrante (iseljenike) vec i za drzave clanice primateljice u
koje radnici dolaze te za Europsku uniju (EU) u cjelini, jer omogucuje slo-
bodno kretanje radnika iz podrudja s visokom nezaposlenos¢u u podrudja
u kojima postoji potraznja za radnicima. No ne treba podcijeniti socijalne,
ekonomske i politicke ucinke tog prava na drzave ¢lanice iz kojih radnici
dolaze (drzave clanice podrijetla) — posebno za manje razvijene regije — jer
sloboda kretanja narusava njihovu proizvodnju i poreznu bazu te povecava
razlike izmedu viSe i manje razvijenih drzava ¢lanica i regija u EU-u.

Cilj je ovog rada opisati ovaj problem koji se ocituje u suprotnim interesima
Europske unije u cjelini, drzava primateljica i pojedinaca koji ostvaruju pra-
vo na slobodu kretanja, s jedne strane, te interesa drzava clanica podrijetla,
s druge strane, ukljucujudi i slabije razvijene regije. Iako prepoznaju taj pro-
blem, autori polaze od pretpostavke da je sloboda kretanja vazno i pozitivno
postignuce europske integracije, Ciji se nedostaci ne smiju iskoristiti u svrhu
ogranicavanja prava na slobodu kretanja radnika. Upravo suprotno, rjeSenje
nije u ogranicenju tog prava, ve¢ u viziji snaznije europske integracije ¢iji bi
cilj bio smanjenje razlika olakSavanjem razvoja regija koje zaostaju.

Rad se sastoji od cetiri dijela. Drugi dio opisuje nedavne trendove, kao i po-
kretace i u¢inke mobilnosti unutar EU-a. Tredi dio istrazuje koje su inicijati-
ve, studije i mjere do sada bile upotrijebljene — na razini EU-a i na nacional-
noj razini — kako bi se umanjili negativni ucinci slobode kretanja radnika.
Zakljucno poglavlje objasnjava zasto bi kombinacija nacionalnih i europskih
mjera bila optimalna za rjeSavanje negativnih ucinaka slobodnoga kretanja
radnika. Takoder se iznose prijedlozi politika koje bi se mogle upotrijebi-
ti u buducnosti, kao Sto su rekonceptualizacija gradanstva Unije i potpuna
primjena Europskog stupa socijalnih prava (ESSP) te uvodenje novih finan-
cijskih mjera i instrumenata na razini EU-a koji bi mogli ublaziti negativne
ucinke slobodnoga kretanja radnika, bez ogranicenja te temeljne slobode.

2. KRETANJE RADNIKA UNUTAR EUROPSKE UNIJE:

TRENDOVI, UZROCI I POSLJEDICE

Slobodno kretanje radnika ima brojne prednosti. Osim $to osigurava bolju
raspodjelu radnika na cijelom kontinentu, kretanje radnika pridonosi jacoj
europskoj integraciji. Ono promice medukulturni dijalog kroz susret i upo-
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znavanje osoba razlicitih narodnosti, jacajuci europski identitet. Usto, kreta-
nje radnika vazan je mehanizam za rjesavanje ucinaka asimetri¢nih sokova
unutar monetarne unije. Stoga se povecanje mobilnosti radnika potice kao
pozitivan trend za EU.

Da bismo razumjeli kritiku slobode kretanja radnika, vazno je analizirati
nedavne trendove. Kako se mobilnost unutar EU-a povecala tijekom po-
sljednjeg desetljeca, posebno pogadajuci neke regije, u nekim su se drzava-
ma clanicama pojavili distributivni i negativni ucinci, koji su se poceli jav-
ljati u drustvenim i politickim raspravama. Za razumijevanje promjene po-
gleda na slobodu kretanja radnika i rjeSenje negativnih ucinaka te slobode
treba razumjeti Sto utjece na migracijske trendove te analizirati posljedice
koje oni imaju na razli¢itim razinama. Ispravna dijagnoza i razumijevanje
stanja nuzni su kako bi se moglo analizirati dosad isprobane politike i one
politike koje bi trebalo aktivirati za ucinkovito rjeSenje ovog problema. Ovo
poglavlje opisuje trenutac¢no stanje kroz prikaz osnovnih statistickih poda-
taka, razmatra uzroke mobilnosti unutar EU-a i na kraju raspravlja o pozi-
tivnim i negativnim ucincima kretanja radnika. Poseban naglasak stavljen
je na utjecaj kretanja radnika za pojedince, za EU u ¢jelini, kao i za drzave
¢lanice iz kojih radnici odlaze i u koje se useljavaju.

2.1. Nedavni trendovi kretanja radnika unutar EU-a

Posljednjih godina povecana je mobilnost radnika u EU-u. Prema podacima
Eurostata (2019), broj radno sposobnih gradana EU-a (20 — 64) koji borave u
drugoj drzavi ¢lanici povecao se s 2,7% u 2008. godini na 3,9% u 2018 (slika
1). Taj trend prati slican porast koji je ostvaren u prethodnom desetljecu, a
koji je obiljeZilo pristupanje novih drzava clanica EU-u.?

Nedavno povecanje mobilnosti unutar EU-a odvijalo se kroz dva glavna
migracijska kanala (Alcidi i Gros, 2019). Prvi i najvazniji jest onaj iz siro-
masnijih drZzava ¢lanica Srednje i Isto¢ne Europe, koji se intenzivirao nakon
njihova pristupanja Europskoj uniji i prestankom prijelaznog razdoblja u
kojemu je sloboda kretanja radnika bila ogranicena.’ Ste¢eno pravo na slo-
bodno kretanje omogucilo je drzavljanima novih drzava ¢lanica da iskori-
ste mogucnost zaposlenja u bogatijim i razvijenijim dijelovima EU-a. Drugi

2 Broj mobilnih gradana EU-a povecan je za oko Cetiri milijuna ili nesto vise od 1% stanov-
nistva u svakom od posljednja dva desetljeca.

Drazenovi¢, Kunovaci Pripuzi¢ (2018) procjenjuju da su pristupanje i ukidanje prijelaznih
odredbi povedali iseljavanje iz novih drZava ¢lanica (drzave podrijetla) u sredidnje drzave
EU-a (drzave primateljice) za 40%.
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je migracijski kanal od europskog juga prema sjeveru. Taj smjer kretanja
radnika vec je dugo prisutan. On se povecao tijekom i nakon globalne fi-
nancijske krize i europske duznicke krize, koje su posebno pogodile neke
drzave ¢lanice (Grcku i Portugal) te usporile rast i povecale nezaposlenost
u vedini juznih drZava ¢lanica. Taj se proces odvijao paralelno s porastom
potraZznje za radnicima u nekim bogatijim drzavama ¢lanicama, posebno u
Njemackoj, sto je pojacalo tradicionalno kretanje radnika s europskog juga
prema sjeveru. Mobilnost visokoobrazovanih gradana unutar EU-a, koji
traZe najbolje poslove na zajedni¢kom trziStu — kao tre¢i migracijski kanal -
nije znatnije pridonijela nedavnom porastu broja stranih radnika.

Prema podacima Eurostata, u 2018. godini bilo je 12,9 milijuna radnika mi-
granata iz EU-a. Vecina stranih radnika dolazi iz velikih isto¢nih ili juznih
drzava ¢lanica: Rumunjske (2,5 milijuna), Poljske (1,8 milijuna), Italije (1,3
milijuna) i Portugala (1 milijun). No drzave koje su najviSe pogodene ise-
ljavanjem, mjereno udjelom iseljenih gradana u odnosu na ukupno stanov-
nistvo, bile su najsiromasnije drzave ¢lanice: Rumunjska (21,3%), Hrvatska
(15,0%), Litva (14,5%), Portugal (13,6%), Bugarska (13,3%) i Latvija (11,8%).
Istodobno, velike, stare i prosperitetne drzave clanice nisu imale mnogo
odljeva. U 2018. samo je 1,0% radno sposobnih Nijemaca i 1,1% Britanaca
zivjelo u drugim drzavama clanicama.

Iako drzave ¢lanice podrijetla imaju dugu tradiciju iseljavanja, velik udio
njihovih mobilnih radnika nastao je nedavno. Tijekom posljednjeg desetlje-
¢a udio rumunjskih mobilnih gradana porastao je za 11,8 postotna boda (u
daljnjem tekstu: pb), Litavaca za 7,9 pb, Latvijaca za 7,8 pb, a Bugara za 7,7
pb. Novosteceno pravo slobode kretanja iskoristili su mnogi pojedinci koji
su se odlucili preseliti u druge, prosperitetnije drzave ¢lanice u potrazi za
poslom ili boljim radnim i Zivotnim uvjetima. Kao rezultat, udio mobilnih
drzavljana povecao se u svim novim drzavama ¢lanicama tijekom posljed-
njeg desetljeca, iako je taj broj jo$ uvijek malen u slucaju Ceske i Slovenije.
No ¢ini se da se ovaj trend usporio u mnogim novim drZzavama clanicama
zbog povecanja prosperiteta i mogucnosti zaposljavanja, a i broj potenci-
jalnih migranata smanjio se s obzirom na to da je vec¢ina zainteresiranih za
preseljenje vec otisla. Slijedom toga vecina novih drzava clanica doZivjela
je vrh iseljavanja, a neke su pocele biljeZiti povratak svojih drzavljana (Polj-
ska). Tri drZave koje i dalje biljeZe znacajan odljev stanovnistva jesu najmla-
de i najsiromasnije drzave clanice: Rumunjska, Hrvatska i Bugarska.

Grcka i Portugal, dvije drzave ¢lanice koje su bile najteZe pogodene nedav-
nom ekonomskom krizom, takoder su imale znacajan odljev radnika zbog
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velike nezaposlenosti. Italija i Spanjolska, koje su takoder pogodene nedav-
nim gospodarskim dogadajima, doZivjele su relativno male odljeve. One su
istodobno popularno odrediste frankofonih Rumunja zbog jezi¢nih sli¢no-
sti. Najpopularnija odrediSta za radnike jesu bogate stare drzave clanice s
velikom potrebom za stranim radnicima. U pocetku je najdraza destinacija
bila Velika Britanija, koja nije uvela prijelazno razdoblje za slobodu kretanja
radnika, a koju je poslije nadmasila Njemacka.

Slika 1. Mobilni gradani EU-a radne dobi (20 — 64) prema drzavi
drzavljanstva, postotak njihova prebivalista u zemlji

Figure 1. EU mobile citizens of working age (20-64) by country of
citizenship, % of their home-country resident population
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Izvor: Eurostat (2019). EU citizens living in another Member State — statistical overview,
Statistics Explained.

2.2. Uzroci mobilnosti unutar Europske unije

Literatura o migracijama razloge preseljenja za radnike objasnjava potisnim
¢imbenicima (push factors) i privlaénim cimbenicima (pull factors). Potisni
¢imbenici povezani su sa stanjem u drzavi podrijetla koje potice njene gra-
dane na iseljavanje. Oni ukljucuju stanje fizicke opasnosti — poput politic-
koga ili vjerskog progona, ratova i prirodnih katastrofa — kao i ekonomske
okolnosti zbog kojih pojedinci ne mogu ostvariti Zeljeni Zivotni standard
zbog stanja na trzistu rada, $to rezultira niskim pla¢ama i nestasicom rad-
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nih mjesta. S druge strane, privla¢ni ¢imbenici odnose se na atraktivnost
drzave primateljice. Privlacni ¢imbenici odreduju bi li preseljenjem u novu
drzavu pojedinci ostvarili pogodnosti koje nisu imali u mati¢noj drzavi.
Ponekad neki ¢imbenici istovremeno imaju potisne i privlacne karakteristi-
ke. To se odnosi na stanje na trzistu rada, posebno na razlike u placama i
mogucnostima zaposlenja, kao i na zadovoljstvo zivotom, koje je povezano
sa zivotnim standardom, mjereno kvalitetom privatne i javne potrosnje te
dostupnosti javnih usluga. Osim toga na osobni izbor mogu utjecati i drugi
zivotni aspekti koji nisu izravno povezani sa zivotnim standardom, poput
drustvene i politicke klime te korupcije.*

Razlike u placama medu drZavama u velikoj mjeri utje¢u na migracije kva-
lificiranih i nekvalificiranih radnika. No preseljenje povlaci za sobom niz
troskova i rizika. Financijski troskovi preseljenja mogu se pokriti ve¢im
prihodima, no postoje i druge administrativne prepreke i rizici povezani s
integracijom u novu sredinu. ProSirenje Europske unije i uklanjanje prepre-
ka slobodi kretanja radnika unutar EU-a potaknuli su mnoge osobe iz siro-
masnih drzava clanica da iskoriste priliku i potraze vece place u bogatijim
drzavama ¢lanicama. To je bilo posebno izraZeno u drzavama s dugom po-
vijesti iseljavanja, gdje mreza ranijih iseljenika olaksava daljnje iseljavanje.
Na temelju novijih podataka Alcidi i Gross (2019) sugeriraju da se iseljava-
nje iz novih drzava ¢lanica smanjuje kad lokalne realne neto plac¢e® dosegnu
60% placa u drzavama primateljicama. Slijedom toga proces konvergencije,
posebno u podrudju placa, usporava iseljavanje. Osim povecanja produk-
tivnosti na brzi rast placa u drzavama clanicama iz kojih se stanovnistvo
iseljava utjecu povecanje potraznje za radnicima i nedostatak radne snage
zbog iseljavanja. Veza izmedu razine placa i iseljavanja potvrdena je nedav-
nim kretanjima u odredenim drzavama, posebno u Poljskoj, u koju su se
poceli vracati iseljeni radnici (Chaffin, 2017).

Razlika u stopi nezaposlenosti jos je jedan ¢imbenik koji istovremeno tjera i
privlaci radnike na iseljenje. S jedne strane, visoka razina nezaposlenosti u
drzavama podrijetla moze potaknuti nezaposlene koji se ne mogu zaposliti
u drzavi podrijetla da posao potraze u inozemstvu. Taj je cimbenik posebno
vazan za mlade i slabije zaposlene skupine. Obrazovaniji radnici uglavnom
lakse pronalaze posao, Sto umanjuje Sanse za neobrazovane. Za razliku od
kretanja radnika izmedu zapadnih, bogatijih drzava ¢lanica — kamo obi¢no

¢ Za nalaze o vaznosti nezadovoljstva iseljenika socijalnom i politickom situacijom, kao
najces¢im razlogom iseljavanja iz Hrvatske, vidi poglavlje 2.2.

> Neto place (bruto place umanjene za porez i doprinose), prilagodene kupovnoj moci.
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najobrazovaniji migriraju u potrazi za najboljim radnim moguc¢nostima — ili
useljavanja radnika iz tre¢ih zemalja, gdje su za mogucnost preseljenja po-
trebne posebne radne vjestine ili financijska sredstva, uklanjanje prepreka
slobodnom kretanju radnika iz novih drzava ¢lanica omogucilo je preselje-
nje mnogih nekvalificiranih i nezaposlenih osoba iz novih drzava ¢lanica i
drzava clanica najvise pogodenih europskom duzni¢kom krizom.

S druge strane, brojnim bogatijim drZavama clanicama EU-a nedostaje
radnika za odrzavanje gospodarskog rasta i ublazavanje ucinaka starenja
stanovniStva. Neka od tih gospodarstava, predvodenih Njemackom, tra-
dicionalno se oslanjaju na strane, uglavnom nisko kvalificirane »gostujuce
radnike«. SnaZan rast i potraznja za radnicima u tim drzavama u vrijeme
velike nezaposlenosti u drzavama ¢lanicama pogodenim krizom pojacala je
nedavne migracije.

Tredi ¢imbenik koji objasnjava veliku mobilnost unutar EU-a povezan je s
kvalitetom institucija i politickom klimom. Pojedinci se ¢esto odluce iseliti
u potrazi za boljim Zivotom i za sebe i za svoju djecu. Iseljenici, posebno oni
s odredenim vjestinama/kvalifikacijama, sele se iz drzava sa slabim institu-
cijama u one s jac¢ima. Opcenito govoredi, kvaliteta institucija vazniji je ¢im-
benik za kvalificirane migrante, dok nekvalificirane vise privlace socijalne
koristi koje mogu stec¢i u drzavi u koju dolaze (Atoyan i sur., 2016).

Osim toga zadovoljstvo zivotom jos je jedan vazan pokretac iseljavanja.
Ono ukljucuje nekoliko dimenzija, kao Sto su zadovoljstvo Zivotnim stan-
dardom, mogucnosti za djecu, zadovoljstvo prihodima domacinstva i po-
vjerenje u nacionalne izbore i institucije. Godisnje izvjesce za 2018. godinu
Zajednickoga istrazivackog centra Europske komisije (Joint Research Centre)
o namjerama iseljavanja otkriva da nezadovoljstvo Zivotnim standardom
povecava vjerojatnost da ¢e pojedinac Zeljeti i planirati preseljenje u ino-
zemstvo (Triollet i sur., 2019).

Vaznost zadovoljstva zivotom kao pokretacem migracije potvrdena je u ve-
likom broju drZava ¢lanica, poput Hrvatske. Prema istraZivanju o suvre-
menom iseljavanju iz Hrvatske u Njemacku, glavni motivi za iseljavanje
nisu ekonomski, vec¢ socijalni i politicki (Juri¢, 2017). Rezultati istrazivanja
upucuju na povezanost politicke etike, slabih institucija i iseljavanja. Glavni
je pokretac iseljavanja to Sto se u Hrvatskoj radna etika i postenje ne cijene.
Istrazivanje nadalje pokazuje da populaciju migranata ¢ine uglavnom mla-
de osobe koje su prethodno bile zaposlene u Hrvatskoj i koje se najcesce
sele s cijelom obitelji (supruznikom, djecom). Vec¢ina novih iseljenika vrlo je
zadovoljna svojom odlukom i ne Zali zbog odlaska.

95



Migracijske i etnicke teme 35 (2019), 1: 89-116

Nedavno istrazivanje Hrvatske udruge poslodavaca iz lipnja 2018., koje je
provela Promocija Plus (2018) na uzorku od 661 hrvatskog iseljenika, po-
tvrduje ove nalaze. Istrazivanje upucuje na tri skupine razloga zbog kojih
hrvatski gradani odlaze. Upadljivo je da prva skupina razloga, povezanih s
nezadovoljstvom iseljenika socijalnim i politickim stanjem u Hrvatskoj, ¢ini
65,5% osnova za iseljavanje. Najcesci razlozi u toj skupini jesu: neorganizi-
rano stanje i nedostatak politicke vizije, nepotizam, korupcija, vjerska neto-
lerancija i nacionalizam te nedostatak strukturnih reformi. Druga skupina
razloga, vezana uz radne uvijete, i treca skupina, vezana uz osobnu situa-
ciju, ¢ine preostalih 35%. Najces¢i su razlozi osjecaj da se rad i sposobnosti
pojedinca ne cijene te niska ili neredovita isplata placa.

2.3. U¢inci kretanja radnika unutar Europske unije

Snazno iseljavanje i znatan gubitak ljudskoga kapitala u drzavama podrije-
tla doveli su do velikog nezadovoljstva i potaknuli mnoge analize kratko-
ro¢nih i dugorocnih ucinaka iseljavanja.® Ovo poglavlje opisuje pozitivne i
negativne ucinke slobodnoga kretanja radnika na pojedince, na Europsku
uniju u cjelini te na drZave clanice podrijetla i drzave primateljice. Zakljucci
upucuju na opcenito pozitivne uéinke na osobe koje su se preselile, na EU i
na drzave primateljice. No za drzave c¢lanice podrijetla prevladavaju nega-
tivni ucinci.

2.3.1. Pojedinci

Odluku o preseljenju pojedinci donose kako je opisano u prethodnom
odjeljku. Pojedinci se sele u potrazi za boljim radnim mogu¢nostima i bjeze
od negativnih pojava u svojim drzavama podrijetla. Iako se migranti cesto
suocavaju s troskovima i poteSko¢ama u prilagodavanju novoj sredini, sto
ukljucuje troSak vezan uz preseljenje, ucenje jezika i obicaja te ponovno za-
pocinjanje karijere, ¢esto ispod razine svojih obrazovnih dostignuca, mnogi
se gradani EU-a uspijevaju prilagoditi novim sredinama, u kojima ostva-
ruju veéa primanja i standard nego u svojim drzavama podrijetla. Sirenje
iseljenickih mreZa pomaze migrantima u tom prilagodavanju, dok se nji-
hova djeca, koja pohadaju tamosnje skole, ve¢inom brzo naviknu na novu
sredinu. Osobe koje se teSko prilagodavaju novoj sredini imaju mogucnost

¢ Na primjer Medunarodni monetarni fond objavio je istrazivanje Atoyana i sur. (2016),
Europska banka za obnovu i razvoj (2018) analizirala ga je u svome godisnjem Izvjesc¢u o
tranziciji 2018. — 2019., a rumunjsko predsjednistvo EU-a narucilo je studiju Alcidi i Gros
(2019).
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povratka, posebno u uvjetima rastuce potraznje za radnicima i povecanja
zivotnog standarda u novim drzavama ¢lanicama. To pak rad u inozemstvu
¢ini manje atraktivnim za mnoge ekonomske migrante. Povratka iseljeni-
ka (kruzna migracija) prisutan je u nekoliko novih drzava ¢lanica od 2017.
(Chaffin, 2017). U nekim slucajevima iseljenici mogu stec¢i novo iskustvo,
znanje, poslovne kontakte i kapital tijekom rada u inozemstvu s kojima se
mogu vratiti u svoje drZave podrijetla, a koji im mogu pomoc¢i da pokrenu
posao ili ostvare ve¢u produktivnost i prihod po povratku (Bahar i sur.,
2019).

2.3.2. Europska unija

Ucinkovita upotreba resursa pretpostavlja da se oni upotrebljavaju na naj-
produktivniji nacin. Iz te perspektive, treba poticati kretanje radnika u po-
drudja koja omogucuju da se postojeca radna snaga na razini EU-a uposli
na Sto produktivniji na¢in. Radnicima iz novih drzava clanica korisno je
emigrirati i zaposliti se u industrijama s visokom dodanom vrijednoscu,
koja se nalazi u razvijenim, starim drzavama c¢lanicama poput Njemacke.
To medutim najvise pogoduje drzavama u koje radnici dolaze, pridonoseci
njihovu rastu i blagostanju.

Slobodno kretanje radnika vazno je i za funkcioniranje monetarne unije. U
slucaju asimetricnog Soka problemi povecane nezaposlenosti u pogodenom
dijelu mogu se smanjiti iseljavanjem radnika.”

Konacno, slobodno kretanje osoba u Uniji jaca europski identitet i medu-
kulturni dijalog. To medutim moze imati i negativne uc¢inke. Domace sta-
novni$tvo moze se osjecati ugrozeno zbog useljenika, koje dozivljava kao
strance zbog drugacijeg jezika i obicaja, i kao konkurenciju na trzistu rada
te u primanju javnih usluga i transfera.?

2.3.3. DrZave clanice primateljice

Drzave clanice primateljice imaju znatne koristi od useljavanja. Novi radni-
ci omogucuju rast gospodarstava suocenih s nedostatkom radne snage. Do-

7 Iako se literatura o optimalnome valutnom podrudju fokusira na kretanje radnika unutar

monetarne unije, nedavna kretanja sugeriraju slicnu ulogu imigracije iz drzava clanica
izvan eurozone. Nedavno useljavanje radnika izvan eurozone usporilo je rast placa i cije-
na u Njemackoj (Deutsche Bundesbank, 2018), $to je omogucilo ekspanzivniju monetarnu
politiku.

Snazan priljev radnika iz novih drzava ¢lanica nakon pristupanja doveo je do izraza »polj-
ski vodoinstalater« u Velikoj Britaniji, prikazujudi konkurenciju stranih radnika u profesi-
jama koje su prethodno zauzimali radnici iz niZe i srednje klase, smanjujudi im primanja.
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lazak novih radnika stvara dodatnu potraznju za dobrima i uslugama, Sto
dodatno povecava potraznju za radom. Veca porezna baza olaksava demo-
grafsku tranziciju (starenje stanovnistva) i smanjuje trosak postojec¢ih miro-
vinskih sustava medugeneracijske solidarnosti (pay-as-you-go), koji se suo-
¢avaju s rastuéim brojem umirovljenika, te opcéenito olaksava financiranje
javnih dobara i usluga. Usto, useljenici sa sobom donose znacajan kapital,
kako u novéanom obliku radi financiranja troska preseljenja tako i u obliku
tzv. ljudskoga kapitala, koji je stvoren javnim i privatnim ulaganjima u nji-
hovo obrazovanje u drZavi podrijetla. Dolazak velikog broja obrazovanih
radnika, posebno strukovnih radnika poput medicinskih sestara, umanjuje
potrebu za obrazovanjem takvih radnika u drzavama primateljicama, Sto
smanjuje javnu potrosnju u tom podrucju.’

2.3.4. DrZave clanice podrijetla

Iseljavanje moZe biti korisno cak i za drzave podrijetla te za preostalo sta-
novnistvo. Odlazak radnika povecava mogucnosti zaposlenja i place preo-
stalih radnika u drzavi podrijetla. Iseljavanje je esto poprac¢eno znacajnim
novcéanim doznakama, kako u obliku transfera clanovima obitelji (roditelji-
ma i djeci) tako i ulaganjem zaradenih dohodaka u drzave podrijetla. Rad-
nici koji se vracaju takoder mogu donijeti vjestine, poslovna poznanstva i
kapital koji omogucuju brzi ekonomski rast (Bahar i sur., 2019).

No snazno iseljavanje ima znacajne negativne ucinke, posebno u slucaju
negativnoga prirodnog kretanja i demografskih projekcija. U studiji utjecaja
nedavne emigracije iz Srednje i Isto¢ne Europe Atoyan i sur. (2016) prouca-
vali su ucinke na gospodarski rast i konvergenciju, konkurentnost i fiskalne
rezultate.

Iseljavanje smanjuje potencijalnu proizvodnju u drzavama podrijetla kroz
smanjenje raspolozive radne snage. To se posebno odnosi na iseljavanje vi-
soko kvalificiranih radnika, kojih ionako nedostaje u mnogim novim drza-
vama ¢lanicama.'” Nakon godina visoke nezaposlenosti u drzavama Srednje
i Isto¢ne Europe, uzrokovane tranzicijom i nedavnom krizom, nedostatak
(kvalificiranih) radnika postaje znacajno ogranicenje za rast. Atoyan i sur.

®  Neki dokazi upucuju na to da Njemacka tijekom posljednjih nekoliko godina ulaze manje
u obrazovanje medicinskih sestara, zbog snaznog useljavanja medicinskih sestara iz no-
vih drzava ¢lanica.

10 Tradicionalna literatura o migracijama uglavnom se bavi pitanjem odljeva mozgova —
kretanjem najobrazovanijih iz manje razvijenih zemalja. No Alcidi i Gros (2019) pokazuju
da su migranti iz najugrozenijih drzava ¢lanica sli¢ni ili ispod prosjeka obrazovanja u
odnosu na ukupno stanovnistvo tih drzava.
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(2016) procjenjuju da je iseljavanje smanjilo godisnju stopu rasta za 0,6 do
0,9 postotna boda u najugrozenijim drzavama ¢lanicama od 1999. do 2014.
One takoder gube i tzv. aglomeracijski doprinos, gdje brojno visokoobrazo-
vano stanovniStvo omogucuje razvoj aktivnosti s vecom dodanom vrijed-
nosc¢u. Nizi potencijalni rast i usredotocenost na aktivnosti niske dodane
vrijednosti ugroZzavaju konvergenciju tih drzava.

Snazno iseljavanje moZe smanyjiti konkurentnost drzava podrijetla (Atoyan
i sur., 2016). Nedostatak kvalificiranih radnika dovodi do brZeg rasta pla-
¢a od produktivnosti. Inozemni transferi mogu preostale ¢lanove obitelji
obeshrabriti da rade i time dodatno smanjiti ponudu radne snage. Usto,
inozemne doznake poticu jacanje tecaja nacionalne valute, Sto smanjuje nji-
hovu izvoznu konkurentnost. Stoga D'Adamo i sur. (2019) upozoravaju da
nedavni rast placa i znacajne inozemne doznake u novim drZzavama clani-
cama upucuju na smanjenje njihove konkurentnosti.

Iseljavanje utjece i na javne financije. Slabija gospodarska aktivnost sma-
njuje proracunske prihode, dok ih doznake povecavaju. Atoyan i sur. (2016)
zakljucuju kako je do sada iseljavanje imalo samo mali i privremeni utjecaj
na proracune novih drzava ¢lanica. No ono je utjecalo na porast udjela jav-
ne potrosnje u odnosu na veli¢inu njihovih gospodarstava i povecalo udio
rashoda povezanih sa starenjem.

Drzave clanice mnogo ulaZzu u obrazovanje svojih stanovnika (javna i pri-
vatna sredstva), tako da odlazak kvalificiranih radnika predstavlja znacajan
kapitalni transfer medu drzavama ¢lanicama. Siromasnije drzave Salju ljud-
ski kapital u bogatije drzave ¢lanice, Sto je suprotno od smjera koji potice
kohezijska politika. To je posebno problem u slucaju strucnih i kvalificira-
nih radnika, poput medicinskih sestara i lijecnika, gdje su ¢itave generacije
strucnjaka otisle u bogatije drzave ¢lanice.

Iseljavanje je dodatno pogorsalo ionako lose demografske projekcije. Nove
drzave clanice suocavaju se s padom broja stanovnika zbog naslijedene ni-
ske stope fertiliteta i starenja stanovnistva. Odlazak mladih gradana dodat-
no ubrzava starenje stanovnistva. Osim Sirega ekonomskog ucinka gubit-
ka vitalnog dijela stanovnistva (obrazovanog, poduzetnickog i reproduk-
tivnog) iseljavanje povecava srednjoro¢ne troskove starenja stanovnistva,
stvarajuci dodatni pritisak na oporezivanje preostaloga aktivnog stanovnis-
tva, koje se smanjuje.
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3. ODGOVOR DRZAVA CLANICA I EUROPSKE UNIJE NA
NEGATIVNE UCINKE SLOBODNOGA KRETANJA

Najces¢i pokretaci kretanja radne snage unutar EU-a pokazuju da nacional-
ne vlasti u drZavama clanicama iz kojih se stanovnistvo iseljava mogu puno
udiniti na smanjenju iseljavanja. Drugim rijecima, uklanjanjem nezadovolj-
stva ekonomskom, socijalnom i politickom situacijom manji broj osoba bit
¢e potaknut na iseljavanje. No fiskalni poticaji samo su neke od mjera koje
mogu potaknuti domace drZavljane na ostanak u drzavi podrijetla, tj. po-
vratak u nju. Osjecaj prosperiteta za sebe i svoju djecu ne moze se u potpu-
nosti ostvariti kroz vece place i druge financijske poticaje ako ih ne prate
strukturne reforme nuZne za Sire ekonomsko i socijalno blagostanje. Stoga
je poticaj stanovniStvu na ostanak — barem za sada — prvenstveno unutar-
nja zadaca pojedinih drzava ¢lanica. Osiguranje odgovarajuce zdravstvene
zastite, standarda stanovanja, obrazovanja i drugih javnih dobara i usluga,
kao i poslovno i javno okruzenje liSeno korupcije i birokracije, i dalje su
odgovornost nacionalnih, regionalnih i lokalnih vlasti. Istodobno su upravo
lokalne i regionalne vlasti u najboljem polozaju da prepoznaju i pokrenu
aktivnosti za poticanje regionalne kohezije.

Ipak, postoji velik potencijal na europskoj razini za jacanje kohezije i, po-
sljedi¢no, smanjenje negativnih posljedica slobodnoga kretanja. Sljedece
poglavlje opisuje postojece prijedloge i aktivnosti na nacionalnoj i europ-
skoj razini. PredloZene su i dodatne mjere u okviru nacionalnih i europskih
politika za smanjenje negativnih uc¢inaka slobodnoga kretanja radnika.

3.1. Nacionalne inicijative

Ozbiljnosti i opseg negativnih posljedica slobode kretanja na drZave koje bi-
lieZe veliko iseljavanje prepoznali su brojni istrazivaci, strucnjaci i nositelji
politika na nacionalnoj i europskoj razini. Dosad je Rumunjska bila najglasni-
ja u isticanju negativnih uc¢inaka slobodnoga kretanja na drzave podrijetla."
To ne iznenaduje s obzirom na to da, kako je opisano u drugom odjeljku,
Rumunjska biljezi najvecu stopa iseljavanja u druge dijelove EU-a: 21,3% ili
2,5 milijuna njezina radno sposobnog stanovnistva Zivjelo je 2018. izvan Ru-
munjske, $to je ogroman teret za ekonomski rast i drustveno blagostanje.

U studenom 2018. rumunjski ministar financija g. Teodorovici u govoru u
parlamentu predlozio je vremensko ogranicenje za slobodno kretanje rad-
nika, sugerirajud¢i da pojedincima treba dopustiti da rade u drugoj drzavi

T Vise pojedinosti o aktivnostima Rumunjske u tom kontekstu: poglavlje 3.2.
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¢lanici najviSe pet godina, nakon cega bi se trebali vratiti u svoju mati¢nu
drzavu (Romanian Minister suggests..., 2018). Nakon §to je ostro iskritizi-
ran zbog svoje izjave, g. Teodorovici pokusao je objasniti da nije namjeravao
dovesti u pitanje temeljne slobode ili ograniciti prava rumunjskih drzavlja-
na, ve¢ upozoriti na problem sporijega gospodarskog rasta i razvoja s ko-
jim se Rumunjska suocava zbog iseljavanja (Romanian Minister suggests...,
2018). Gospodin Teodorovici nije osamljen u svojim strahovima i kontrover-
znim idejama. Prema anketi Europskog vijeca za vanjske odnose (ECFR), u
Rumunijskoj, Poljskoj, Madarskoj, Italiji, Spanjolskoj i Grékoj stanovnistvo
se viSe boji iseljavanja nego useljavanja (Zerka, 2019). Vise od 50% glasaca u
Italiji, Spanjolskoj i Grékoj smatra da bi gradane trebalo sprijeiti da napu-
Staju zemlju na duZe razdoblje (Rice-Oxley i Rankin, 2019).

Drzave clanice koje se suocavaju sa snaznim iseljavanjem pribjegavaju ra-
zli¢itim metodama rjeSavanja nestasice radne snage i drugih negativnih uci-
naka slobodnoga kretanja. Neke su uvele porezne olaksice i druge fiskalne
i nefiskalne poticaje usmjerene na smanjenje negativnih ucinaka slobode
kretanja. Na primjer tijekom posljednjih nekoliko godina Hrvatska je sma-
njila porezno opterecenje fizickih i pravnih osoba, a predlazu se i dodatne
porezne olaksice za mlade radnike kako bi se obeshrabrilo iseljavanje.

Bolje koriStenje preostale radne snage moze donekle nadoknaditi probleme
nastale zbog odlaska radnika. Povecanje dobi za odlazak u mirovinu i po-
ticanje rada na odredeno vrijeme za umirovljenike moze povecati ponudu
radne snage. Usto, mnoge drZave Srednje i Isto¢ne Europe suocavaju se s
niskim stopama participacije na trZiStu rada radno sposobnog stanovnis-
tva, posebno Zena, tako da postoji velik broj potencijalnih radnika koji bi se
mogli aktivirati.'?

Mnoge drzave c¢lanice Srednje i Isto¢ne Europe povecale su broj radnih
dozvola za radnike iz tre¢ih zemalja. Na primjer u Hrvatskoj je za 2019.
godinu odobreno 65.100 radnih dozvola za zaposljavanje drzavljana tre¢ih
zemalja, od ¢ega 50.100 novih radnih dozvola te 15.000 produljenja postoje-
¢ih.” Vlada Republike Hrvatske za 2020. godinu planira rekordan broj rad-
nih dozvola: ukupno 78.470, od cega 64.604 nove radne dozvole i 25.000
produljenja postojecih.'* Iako se razmisljalo o potpunom ukidanju kvota veé

ViSe o potencijalnom rastu i trzistu rada vidi u »Izvjes¢u o starenju« Europske komisije
(2018c).

Odluka o utvrdivanju godisnje kvote dozvola za zaposljavanje stranaca za kalendarsku
godinu 2019., Narodne novine, 116/2018.

" Odluka o utvrdivanju godisnje kvote dozvola za zaposljavanje stranaca za kalendarsku
godinu 2020., Narodne novine, 113/2019.
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za 2020. godinu (Milici¢, 2019), to se nije dogodilo, ali se, prema informaci-
jama dobivenim usmenim putem od nadleznih hrvatskih tijela, moze oce-
kivati potpuno ukidanje kvota za 2021. Osim toga od osamostaljenja 1991.
Hrvatska je dodijelila hrvatsko drZavljanstvo etnickim Hrvatima koji Zive u
inozemstvu, ve¢inom u Bosni i Hercegovini. Time je omogucila veliko use-
ljavanje iz Bosne i Hercegovine i drugih bivsih jugoslavenskih republika,
posljedi¢no povecavajudi vlastito stanovnistvo i automatski omogucujuci
svim etni¢kim Hrvatima pristup unutarnjem trzistu EU-a.

Poljska je omogucila dolazak ukrajinskim radnicima kao zamjene za doma-
¢e drzavljane otisle u Njemacku i druge ¢lanice EU-a. Procjena broja Ukra-
jinaca u Poljskoj varira od nekoliko stotina tisu¢a do dva milijuna (Walker,
2019). Odbojnost prema imigrantima, koja prevladava u mnogim drzavama
Srednje i Istocne Europe, bila je u ovom slucaju manje vazna, zbog kulturne,
vjerske i fizicke sli¢nosti Ukrajinaca s Poljacima.

S druge strane, odbojnost vlasti prema imigrantima bila je glavni pokre-
ta¢ mjera poduzetih u drzavama poput Madarske. U veljaci 2019. madarski
premijer Viktor Orban predstavio je program u sedam tocaka, s primarnim
demografskim ciljem povecanja domacega, madarskog stanovnistva. Pro-
gram ukljucuje zajam od deset milijuna forinti (otprilike 30.680 eura) Zena-
ma mladim od cetrdeset godina koje se prvi put udaju. Trecina zajma treba
se otpisati nakon rodenja drugog djeteta, a cijeli bi se iznos otpisao nakon
treceg djeteta, dok Zene s Cetvero i viSe djece ne bi morale placati porez na
dohodak (Hungary gives tax breaks..., 2019). Osim toga program premijera
Orbana predvida smanjenje otplata stambenih kredita i kredita za kupnju
automobila za roditelje, uvodenje novih zajmova za obitelji, mogucnost dje-
dovima i bakama da koriste/dijele rodiljni dopust te povecanje broja mjesta
u vrti¢ima (Kingsley, 2019).

Ovi primjeri pokazuju da je vec¢ina do sada poduzetih nacionalnih mjera
fiskalne prirode. No dosadasnje iskustvo i opisana istrazivanja pokazuju
da fiskalni poticaji — bez dubljih strukturnih reformi usmjerenih povecanju
ekonomskoga i drustvenog blagostanja — nisu dovoljni za odvracanje sta-
novni$tva od iseljavanja.” Istina je medutim da ce se dio iseljenika vratiti u
drzave podrijetla. To je dijelom posljedica nezadovoljstva Zivotnim uvijeti-
ma u drzavi primateljici, koje je iskusio dio iseljenika, a dijelom posljedica

15 Vidi Alcidi i Gros (2019) te prilog o »Radu u tranziciji« iz EBRD-ova Izvjes¢a o tranziciji
2018.-2019. (Europska banka za obnovu i razvoj, 2018: 67) koje sugerira da »poboljsanje
poslovnog okruZenja i kvalitete javnih usluga moze znacajno smanjiti potrebu ljudi da
iseljavaju«.
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postupnog smanjenja razlika u placama izmedu drZava podrijetla i drzava
primateljica. Fenomen kruZne migracije vec se nazire, u ¢emu prednjace Po-
ljaci, koji se pocinju vracati iz zapadnoeuropskih zemalja, pretezno Velike
Britanije, dijelom zbog Brexita, a dijelom potaknuti poljskim ekonomskim
rastom i novim mogu¢nostima (Chaffin, 2017).

3.2. Inicijative i istrazivanja na razini Europske unije

Rumunjska, kao drZava ¢lanica koja je najvise pogodena iseljavanjem, isko-
ristila je svoje predsjedanje Vije¢em ministara u prvoj polovini 2019. kako bi
istaknula negativne ucinke slobode kretanja radnika na neformalnom Eco-
finu odrZzanom 6. travnja 2019. u Bukurestu. Tada je ministar Teodorovici
upozorio na negativne ucinke kretanja radnika objasnjavajuci da je »to slu-
¢aj kad je mobilnost selektivna, sto dovodi do odljeva mozgova i usporava-
nja potencijalnog rasta«. Zakljucio je tvrdnjom da je »u bliskoj budu¢nosti,
nas [europski] prioritet naci zajednicko rjeSenje na europskoj razini i prove-
sti mjere koje bi nam pomogle pri rjeSavanju tog problema« (Teodorovici,
Priopcenje za javnost s neformalnog Ecofina, 2019).

Za neformalni sastanak Ecofina rumunjsko predsjedniStvo narucilo je istra-
zivanje o nedavnom kretanju radnika u EU-u i fiskalnim izazovima koje
ono stvara u drzavama podrijetla. To istrazivanje, koje su proveli Alcidi
i Gros (2019), sugerira da neucinkovita javna potrosnja i teSkoce s pruza-
njem kvalitetnih javnih usluga povecavaju vjerojatnost odlaska. Iako Alcidi
i Gros ne daju izricite preporuke, gore navedena izjava i zakljucak da ¢e »uz
kontinuirano smanjenje razlika u placama razlike u strukturnim faktorima
u buducnosti biti vaznije od neto placa pri donosenju odluke o iseljavanju«
(Alcidi i Gros, 2019: 8) sugeriraju da su strukturna poboljSanja i povecanje
kvalitete javnih dobara glavni ¢imbenici koji mogu smanijiti iseljavanje.

Drugo istrazivanje koje su proveli Cavallini i sur. (2018), a koje je narucilo
Povjerenstvo za socijalnu politiku, obrazovanje, zaposljavanje, istraziva-
nje i kulturu (SEDEC) Europskog odbora regija, upotrijebilo je primjere 30
uspjesnih inicijativa u 22 drzave clanice za izradu preporuka o mjerama
koje lokalne i regionalne vlasti mogu primijeniti kako bi zadrzale i privukle
visokoobrazovane radnike. Cinjenica da su preporuke upucene lokalnim
i regionalnim vlastima, naglasava njihovu ulogu, kao i posljedice kretanja
radnika na lokalnoj i regionalnoj razini. Preporuke su Siroke prirode kako
bi se mogle upotrijebiti u razli¢itim regijama i okolnostima, a koncentrirane
su na poboljSanje regionalnih politika koje se ogledaju u privlacnosti regi-
je za mlade i talentirane radnike. Preporuke SEDEC-a sugeriraju da regije
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i gradovi trebaju: bolje prepoznati potrebe talenata, na primjer uspostav-
ljajudi dijalog s mladima; poboljsati koordinaciju s relevantnim strankama
koji imaju koristi od talenta na lokalnom teritoriju; identificirati i podrZati
klju¢ne sektore za zadrZavanje/privlacenje talenata; potaknuti zaposljava-
nje vanjskih talenata; ublaziti/ukloniti strukturne prepreke za privlacenje
medunarodnih talenata; i suradivati s drugim vlastima koje se suocavaju
s istim izazovima u pogledu visokokvalificiranih radnika (Cavallini i sur.,
2018: 71-78).

3.3. Mjere Europske unije: doseg fondova i Europski stup socijalnih
prava

Mjere na razini EU-a koje su neizravno povezane sa smanjenjem nega-
tivnih posljedica kretanja radnika dvostruke su. Prije svega, Europski
strukturni i investicijski fondovi — prvenstveno Kohezijski fond i Europ-
ski fond za regionalni razvoj — usmjereni su na gospodarsku i socijalnu
koheziju promicanjem razvoja siromasnijih regija. Jedan od ucinaka takve
regionalne potpore i razvoja jest smanjenje poticaja za iseljavanje u razvi-
jenije drzave ¢lanice. No proces konvergencije se usporio, osobito nakon
financijske krize. Dodatno, raspoloZivi iznosi u okviru Kohezijskog fonda
i Europskog fonda za regionalni razvoj nisu dovoljni da omoguce jacu
konvergenciju.

Usto, neke siromasnije drzave ¢lanice nisu bile uspjesne u upotrebi sredsta-
va iz europskih fondova. Hrvatska, kao najmlada i najneiskusnija drZava
¢lanica, do sada nije bila posebno uspjesna u upotrebi dostupnih sredstava.
Takvo iskustvo nije novo, jer su se mnoge nove drzave clanice mucile s ap-
sorpcijom nakon pristupanja. Od 2014. do 2020. Hrvatskoj je iz europskih
strukturnih i investicijskih fondova dodijeljeno 10,7 milijardi eura.’® Od tog
iznosa 8,43 milijarde eura usmjereno je na mjere kohezijske politike. No do
kraja listopada 2017. Hrvatska je ugovorila samo oko 30% tog iznosa, dok
je krajnjim korisnicima isplaceno samo 7% (Brkljaca, 2017). Podaci iz 2018.
pokazuju porast apsorpcijske sposobnosti u Hrvatskoj (Ministarstvo regio-
nalnog razvoja i fondova EU, 2019). Pozitivan trend vjerojatno ¢e se nasta-
viti rastom i sazrijevanjem znanja i iskustva nacionalnih tijela u postupku
apsorpcije.

No prijedlog Europske komisije (2018b) o reformi Kohezijskog fonda za
sljedece proracunsko razdoblje vjerojatno ¢e dovesti do smanjenja sredstava

16 Ministarstvo regionalnog razvoja i fondova EU, https://razvoj.gov.hr/hrvatskoj-na-raspo-
laganju-10-7-milijardi-eura-iz-eu-fondova/1917.
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Kohezijskog fonda i uvodenja novih kriterija za njegovu raspodjelu, poput
primitka i integracije migranata. Bududi okvir Kohezijskog fonda za novo
proracunsko razdoblje takoder ¢e vjerojatno sniziti doprinos EU-a s 85 na
70 posto i ukljuciti dodatne faktore u izracun kohezijskog izdvajanja, poput
primitka migranata, Sto ne pogoduje vecem broju drzava ¢lanica suocenih
s iseljavanjem, ukljucujuci i Hrvatsku (Rios, 2018). MoZe se ocekivati da ce
odluka o smanjenju Kohezijskog fonda — umjesto njegova povecanja — i do-
datni uvjeti za njegovu upotrebu znatno otezati nacionalne i regionalne na-
pore za smanjenje negativnih posljedica mobilnosti unutar EU-a.

Druga kategorija mjera na europskoj razini vezana je uz Europski stup so-
cijalnih prava (ESSP). ESSP je neobvezujudi pravni instrument (soft law) koji
su proglasili Europski parlament, Vije¢e i Komisija na Socijalnom samitu
EU-a u Goteborgu 17. studenog 2017."” Sadrzava dvadeset nacela usmje-
renih na podrsku kvalitetnom funkcioniranju trzista rada i sustava socijal-
ne skrbi.”® Nacela su strukturirana u tri kategorije: jednake mogucnosti i
pristup trzistu rada, posteni radni uvjeti te socijalna zastita i ukljucenost.”
Neka od tih nacela ve¢ su prisutna u zakonodavstvu EU-a, pa je cilj ESSP-
a — uz dodatak novih nacela i prava — povecati njihovu vidljivost.” Ideja
uspostave ESSP-a jest posti¢i »visokokonkurentno trzisno gospodarstvo s
ciljem pune zaposlenosti i drustvenog napretka«, kako je predvideno ¢lan-
kom 3(3) Ugovora o Europskoj uniji (UEU). Stoga je promocija socijalne
Europe i socijalne kohezije okosnica ESSP-a.

Europski stup socijalnih prava prvi je put predlozio tadasnji predsjednik Komisije Junc-
ker u svom govoru o stanju Unije 2015. Komisija je predstavila prvi nacrt Stupa u ozujku
2016. i pokrenula javnu raspravu, koja je zavrSena zavrsnom konferencijom u sije¢nju
2017.

Vidi tocku 14. preambule Europskog stupa socijalnih prava, dostupne na: https://
ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/social-summit-european-pil-social-
rights-booklet_en.pdf (20. 7. 2019.). Vidi i izjavu predsjednika Junckera, potpredsjedni-
ka Dombrovskisa i povjerenika Thyssena godinu dana nakon proglasenja Europskog
stupa socijalnih prava, 13. studenog 2018., http://europa.eu/rapid/press-release_STATE-
MENT-18-6390_en.htm (20. 7. 2019.).

Dvadeset nacela jesu: obrazovanje, osposobljavanje i cjelozivotno ucenje; rodna jedna-
kost; jednake moguc¢nosti; aktivna potpora zaposljavanju; sigurno i prilagodljivo zaposle-
nje; place; informacije o uvjetima zaposlenja i zastita u slucaju dobivanja otkaza; socijalni
dijalog i ukljucenost radnika; ravnoteza izmedu poslovnog i privatnog Zzivota; zdravo,
sigurno i dobro prilagodeno radno okruzenje te zastita podataka; skrb o djeci i potpora
djeci; socijalna zastita; prava za vrijeme nezaposlenosti; minimalni prihod; dohodak u
starosti i starosna mirovina; zdravstvena skrb; ukljucenost osoba s invaliditetom; dugo-
trajna skrb; stanovanje i pomo¢ besku¢nicima; i pristup osnovnim uslugama (vidi knjizicu
Europskog stupa socijalnih prava).

2 Vidi toc¢ku 14. preambule Europskog stupa socijalnih prava.

105


https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/social-summit-european-pil-social-rights-booklet_en.pdf
https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/social-summit-european-pil-social-rights-booklet_en.pdf
https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/social-summit-european-pil-social-rights-booklet_en.pdf
http://europa.eu/rapid/press-release_STATEMENT-18-6390_en.htm
http://europa.eu/rapid/press-release_STATEMENT-18-6390_en.htm

Migracijske i etnicke teme 35 (2019), 1: 89-116

Veza izmedu Europskog stupa socijalnih prava i smanjenja negativnih
posljedica slobodnoga kretanja dvostruka je. Prije svega, snaznija primje-
na ESSP-a moZe smanijiti iseljavanje iz siromasnijih drZava ¢lanica i regija
smanjujuci neke od najces¢ih razloga za iseljavanje. S druge strane, ESSP
bi mogao smanjiti negativne posljedice slobodnoga kretanja osiguranjem
minimalne razine socijalnih prava u cijelom EU-u, bez obzira na nastanak
ekonomskih, demografskih ili socijalnih izazova/kriza.

No upitno je u kojoj je mjeri Europski stup socijalnih prava do sada po-
boljsao socijalna prava i pridonio socijalnoj konvergenciji.? Zbog podjele
nadleznosti provedba vecine nacela navedenih u ESSP-u ovisi o drzavama
¢lanicama i njihovim regionalnim i lokalnim vlastima, pri ¢emu drugi soci-
jalni partneri takoder igraju vaznu ulogu.”? Zbog svoje neobvezujuce prav-
ne prirode i oslanjanja na nacionalne, regionalne i lokalne vlasti provedba
ESSP-a ovisi o volji, sposobnosti i financijskim sredstvima drzava ¢lanica.
Uzimajudi u obzir velike, prvenstveno financijske, ali i socijalne i politicke
razlike medu drZzavama ¢lanicama, postizanje dogovora o minimalnoj placi
na razini cijelog EU-a tesko je ostvarivo.

Zanimljivo je da je potpuna provedba Europskog stupa socijalnih prava, koja
bi ukljucivala okvir za postenu minimalnu pla¢u na razini EU-a, postavljena
kao jedan od prioriteta u kandidatskom programu Ursule von der Leyen,
koji je predstavila u svojoj uvodnoj izjavi u Europskom parlamentu 16. srpnja
2019., neposredno prije nego sto je izabrana (Von der Leyen, 2019a). Iako gos-
poda Von der Leyen nije precizirala kako namjerava postici taj cilj, ¢ini se da
ne planira pravno obvezujuc¢u mjeru, ve¢ samo op¢i dogovor na razini EU-a
(naziva ga »okvirom«) (Von der Leyen, 2019b) o nacionalnim zakonodavnim
mjerama ili kolektivnim ugovorima usvojenim »u skladu s nacionalnom tra-
dicijom« putem socijalnog dijaloga izmedu poslodavaca i sindikata (Von der

2 Za analizu potencijala Europskog stupa socijalnih prava vidjeti Vanhercke, B., Sabato,

S. i Ghailani, D. (2018). Za prijedloge kako nadograditi socijalnu ste¢evinu EU-a vidjeti
Garben, S., Kilpatrick, C. i Muir, E. (2017).

2 S tim u vezi vidi tocku 17. Preambule Europskog stupa socijalnih prava, koja kaze da se
Stup »treba provoditi na razini Unije i na razini drzave ¢lanice u okviru njihovih nadlez-
nosti«, te tocku 19. preambule, koja navodi da stup »postuje raznolikost kultura i tradicija
naroda Europe, kao i nacionalni identitet drzava clanica i organizaciju njihovih javnih
vlasti na nacionalnoj, regionalnoj i lokalnoj razini. Konkretno, uspostava Europskog stu-
pa socijalnih prava ne utjece na pravo drzava clanica da definiraju temeljna nacela svojih
sustava socijalnog osiguranja i upravljanje svojim javnim financijama te ne smiju znacajno
utjecati na njihovu financijsku ravnotezux.

% Za preporuke o tome kako ucinkovito provoditi stup vidjeti »Implementing the European

Pillar of Social Rights — Study«, Europski ekonomski i socijalni odbor, 30. oZujka 2018,
https://www .eesc.europa.eu/sites/default/files/files/qe-01-18-612-en-n.pdf (20. 7. 2019.).
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Leyen, 2019b). To ne iznenaduje s obzirom na ogranicenu nadleZznost Unije
u socijalnoj politici, ukljucujuéi izuzeée regulacije placa iz socijalne politike
EU-a predvideno ¢l. 153(5) UFEU-a.* Umjesto toga vjerojatno je da ¢e Ko-
misija uspostaviti okvir za postupanje drzava ¢lanica izdavanjem smjernica
i drugih pravno neobvezuju¢ih mjera, ¢ime ¢e se prebaciti odgovornost na
nacionalna, regionalna i lokalna tijela te na socijalne partnere.”

Dodatna inicijativa novoizabrane predsjednice Komisije jest uspostava Eu-
ropskog sustava reosiguranja naknada za nezaposlene, koji bi pruZzio bolju
zastitu onima koji izgube posao zbog vanjskih Sokova. Gospoda Von der
Leyen opet nije jasno navela parametre ovog programa. Na prvi pogled,
program za nezaposlene izgleda kao vazan mehanizam jacanja socijalne di-
menzije EU-a i doprinos konvergenciji trzista rada. Takav bi program mo-
gao poboljsati zastitu nezaposlenih i sprijeciti siromastvo (Beblavy i Lena-
erts, 2017). To bi bilo posebno vazno za siromasnije drzave ¢lanice u njiho-
voj borbi protiv negativnih posljedica slobodnoga kretanja. No, prema po-
sljednjim informacijama o programu iz sijecnja 2019., ideja nije uspostaviti
novi financijski sustav, ve¢ ukljuciti program za nezaposlene u proracun
Europske unije u iznosu od trideset milijardi eura kroz program stabilizacij-
ske funkcije, koji je u svojem prijedlogu novoga Visegodisnjeg financijskog
okvira osmislila Europska komisija za drzave ¢lanice eurozone (koja je ta-
koder otvorena i za ostale drzave ¢lanice) (Europska komisija, 2019). Malo
je vjerojatno da ¢e novoizabrana predsjednica Komisije odstupiti od skro-
mnog pristupa Junckerove komisije. Osim toga, s obzirom na ¢injenicu da je
gospoda Von der Leyen izabrana vrlo tijesnom vec¢inom, malo je vjerojatno
da ¢e predlagati bilo kakve revolucionarne nove mjere i upitno je u kojoj ce
mjeri uspjeti odrzati svoja pocetna obecanja.

Cak i ako se uspostavi sustav osiguranja za nezaposlene, upitno je hoce li on
biti dostupan svim drzavama ¢lanicama pod istim uvjetima, a ne samo cla-
nicama eurozone. Povrh toga, minimalna placa i sustav osiguranja za slucaj
nezaposlenosti sami po sebi ne mogu umanjiti negativne ucinke slobode
kretanja na najteZe pogodene drzave clanice. Strukturne reforme i poveca-
nje sredstava predvidenih za javna dobra u okviru nacionalnih proracuna
— bez obzira na to jesu li iz europskih fondova ili dobivena na neki drugi
nacin — nuzni su uvjet za postizanje istinskih promjena.?

2 (. 153(5) UFEU-a propisuje da se socijalna politika EU-a »ne primjenjuje na plaéuc.
»  Za kritiku raspodjele odgovornosti vidi Rasnaca (2019).

% Povrh svega toga, Knijn (2019) tvrdi da, kako bi se Europski stup socijalnih prava shvatio
ozbiljno, potrebno je obnoviti solidarnost s onima koji ne mogu sudjelovati na trzistu rada,
a to treba uciniti povratkom politicke kontrole i pove¢anjem proracuna za javne usluge.
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4. ZAKLJUCNE NAPOMENE O BUDUCIM OPCIJAMA

Prethodna rasprava i stanje na terenu svjedoce da dosad primijenjene naci-
onalne i europske mjere nisu dovoljne za smanjenje negativnih uc¢inaka slo-
bode kretanja u najteze pogodenim drzavama c¢lanicama. Treba razmotriti
nove instrumente s ciljem ublazavanja pokretaca iseljavanja i kompenzacije
drzava c¢lanica iz kojih se stanovnistvo iseljava, a da se istovremeno ne ogra-
nicavaju temeljne slobode. Kao 5to je ve¢ naglaseno, sloboda kretanja jedno
je od najpozitivnijih postignuca europske integracije, s mnostvom pozitiv-
nih ucinaka za pojedince koji se krecu, drZzave primateljice i za EU u cjelini.
Svako smanjenje prava na slobodno kretanje ugrozilo bi integraciju Unije,
njene vrijednosti i ekonomski prosperitet te se zato ne bi smjelo dogoditi.
No negativni ucinci slobode kretanja Stetni su i treba ih ukloniti jer dovode
do divergencije i ekonomskoga, socijalnog i politickog udaljavanja drzava
¢lanica.

To nas dovodi do dva pitanja. Prvo, treba razmisliti kako smanjiti nega-
tivne ucinke slobode kretanja. No prije toga valja razmotriti treba li rjeSe-
nja traziti iskljucivo na nacionalnoj/ regionalnoj/lokalnoj razini, na razini
EU-a, ili oboje. Autori smatraju da bi kombinacija nacionalnih/regionalnih/
lokalnih i zajednickih europskih mjera bila najbolje rjeSenje. Tri su razlo-
ga za to. Prvo, usprkos ¢injenici da nacionalne, regionalne i lokalne vlasti
imaju presudnu ulogu u ostvarivanju promjena, iskustvo pokazuje da one
¢esto nemaju dovoljno sredstava, strucnosti i/ili sposobnosti za djelovanje.
Ovdje se moze povuci paralela sa sposobnos¢u lokalne i regionalne razine
da rijeSe problem iseljavanja u druge razvijenije regije unutar iste drzave
¢lanice. Iskustvo pokazuje da regionalne vlasti ne mogu rijesiti taj problem
bez pomodi s nacionalne razine. Medusobna povezanost i ovisnost izmedu
lokalnih/regionalnih i nacionalnih napora primjenjiva je i na odnose izme-
du nacionalnih i europskih politika. Drzave clanice pogodene problemom
iseljavanja ostvarit ¢e puno bolje rezultate ako ih u tim nastojanjima podrzi
Europska unija u gjelini. Ipak, nacionalne, regionalne i lokalne vlasti, kao i
socijalni partneri i civilno drustvo, imaju vaznu ulogu u rjeSavanju negativ-
nih uéinaka slobode kretanja. Stoga, svaka mjera na europskoj razini moze
ostvariti Zeljene rezultate samo pod uvjetom da je popracena nacionalnim i
lokalnim djelovanjem i spremnos¢u za suradnjom.

Drugo, postoje pragmati¢ni razlozi zasto bi Europska unija kao cjelina tre-
bala sudjelovati u borbi protiv negativnih uc¢inaka slobode kretanja. Siro-
masnije drzave clanice i regije izlozene su velikom iseljavanju, koje utjece
na njihovo daljnje gospodarsko i socijalno osiromasenje te na koncentraci-
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ju visoko kvalificirane radne snage u bogatijim drZzavama ¢lanicama. To je
u sukobu s idejom kohezije u EU-u. Usto, prekomjerno iseljavanje iz siro-
masnijih u bogatije drzave clanice moZe imati negativne ucinke ili stvoriti
drustvenu percepciju negativnih ucinaka i u drzavama primateljicama. To
moze dovesti do pogorSanja uvjeta na trzistu rada (socijalnog dampinga) i
straha od zloporabe socijalnih primanja. To takoder moze stvoriti probleme
s integracijom useljenika i dovesti do porasta animoziteta. Ti procesi, koji se
istodobno odvijaju u siromasnijim i bogatijim drzavama clanicama, mogli
bi stvoriti klimu koja naginje nacionalistickim i antieuropskim osjecajima,
sklonu sve ve¢im povredama vladavine prava i drugih vrijednosti Europ-
ske unije. Stoga sve drzave ¢lanice i institucije EU-a trebaju biti zainteresira-
ne za smanjenje negativnih uc¢inaka slobode kretanja.

Naposljetku, razlog za rjeSavanje ovog problema na europskoj razini moze
se pronaci u nacelu solidarnosti i pravedne podjele odgovornosti. Solidar-
nost je slozen pojam koji obuhvaca razlicite motive i aspekte (Goldner Lang,
2018a). Jedan je od tih aspekata »pravednost« (ili »pravda«), koja se temelji
na osnovnoj pretpostavci da je Unija cjelina i da bi teret s kojim je suoce-
na jedna drZava clanica trebale dijeliti ostale drZave clanice (Goldner Lang,
2018a). Pravednost je subjektivan pojam: ono §to je pravedno za jednu oso-
bu ne mora biti doZivljeno na isti nacin od nekog drugog. No, bududi da
sloboda kretanja radnika u Europskoj uniji istovremeno proizvodi negativ-
ne ucinke u jednoj i pozitivne ucinke u drugoj drzavi ¢lanici, ili, drugim ri-
je¢ima, buduci da sloboda kretanja rezultira dobitima nekih drzava ¢lanica
na Stetu drugih, ¢ini se pravednim da drzave ¢lanice koje imaju koristi od
slobode kretanja dijele teret s onima koje taj teret snose.

Autori smatraju da — zbog postojanja veze izmedu koristi i troSkova slo-
bode kretanja, koje drzave ¢lanice ne dijele ravnomjerno — postoji obveza
djelovanja na europskoj razini. Ta se obveza temelji na nacelu solidarnosti i
pravedne podjele odgovornosti, kao njezina sastavnog dijela. Veza izmedu
koristi i troSkova slobode kretanja postoji zbog procesa transfera ljudskoga
kapitala iz siromasnijih u bogatije drzave ¢lanice do kojeg dolazi prilikom
iseljavanja. Iseljenici odnose svoja znanja, vjestine i iskustva, stecena u jed-
noj drzavi ¢lanici, i upotrebljavaju ih u drugoj, pridonose¢i tako dobrobiti
drustva u drzavi ¢lanici primateljici. Time se koristi od ulaganja u ljude
putem obrazovanja, koje financiraju siromasnije drzave ¢lanice, prenose u
bogatije drZzave clanice. Umjesto procesa konvergencije, djelomi¢no ostva-
renog transferom kapitala iz razvijenijih u manje razvijene drzave ¢lanice,
iseljavanje iz siromasnijih u bogatije drZzave ¢lanice moZe se promatrati kao
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proces obrnutih transfera ili subvencija bogatih od siromasnih. Posljedicno,
taj je proces u suprotnosti s ciljevima kohezijske politike i treba ga rjeSavati
na europskoj razini. Taj problem postoji usprkos ¢injenici da se dio kapita-
la vraca u drZave ¢lanice podrijetla putem privatnih investicija i novcanih
sredstava koje u drzave podrijetla ¢esto Salju iseljenici.

Iz svih gore navedenih razloga postoji obveza Europske unije na djelovanje
i pomo¢ drzavama ¢lanicama koje snose negativne posljedice slobode kre-
tanja. To nas dovodi do drugog pitanja o tome Sto bi EU konkretno mogao
uciniti za rjeSavanje ovog problema. Postoje tri skupine instrumenata koji
bi se mogli upotrijebiti ili dalje razvijati i koji bi postigli najbolje uc¢inke ako
bi se kombinirali. Najo¢itije i vjerojatno najkontroverznije rjeSenje bilo bi da
Europska unija i njene drzave ¢lanice promjenom postojecih pravila olak-
Saju useljavanje drzavljana tre¢ih zemalja, ¢ime bi se popunila radna mje-
sta i poboljSala demografska struktura. Zasad drzavljani tre¢ih zemalja koji
nisu obuhvacene pravilima o medunarodnoj zastiti imaju samo ogranicen
broj prava temeljem prava EU-a. Njihov status u najve¢em broju slucajeva
ostaje podlozan nacionalnim pravilima drzave ¢lanice domacina, koja su
vrlo raznolika. Umjesto jedinstvenoga harmonizirajuc¢eg akta Unije, koji bi
obuhvatio prava svih drZavljana tre¢ih zemalja u EU-u, Unija je izabrala
sektorski pristup reguliranjem prava samo uskim i »poZeljnim« kategori-
jama drzavljana trec¢ih zemalja, koja drzave clanice smatraju prihvatljivim
(Golnder Lang, 2018b).” Drzave clanice zadrzavaju iskljuc¢ivu nadleznost za
utvrdivanje broja drzavljana tre¢ih zemalja koje ¢e u svrhu zaposljavanja i
samozaposljavanja primiti na svoje nacionalne prostore.?® Unato¢ ¢injenici
da su neke drzave ¢lanice odlucile ublaziti nacionalna pravila o primitku
odredenih kategorija drzavljana tre¢ih zemalja — kao Sto je to ucinila Poljska
za Ukrajince” — drustveni stavovi prema useljavanju drzavljana trecih ze-
malja u vecini drzava ¢lanica ne omogucuju ozbiljan pomak u nacionalnim
migracijskim politikama ili europskoj migracijskoj politici koji bi omogucio
imigracije velikih razmjera.

#  Prava drzavljana tre¢ih zemalja kodificirana su u mnogim sektorskim direktivama, npr. o

clanovima obitelji drzavljana EU (Direktiva 2004/38), o clanovima obitelji legalno stano-
vanih drzavljana tre¢ih zemalja (Direktiva 2003/86), stalni rezidenti (Direktiva 2003/109),
o visokokvalificiranim zaposlenicima (Direktiva o plavoj kartici 2009/50), o radnicima
drzavljana tre¢ih zemalja koji legalno borave u drzavi ¢lanici (Direktiva 2011/98 o jedin-
stvenim dozvolama EU), o studentima, u¢enicima, istrazivac¢ima i suradnicima (Direktiva
2016/801), sezonskim radnicima (Direktiva 2014/36), unutar premjestenim kvalificiranim
osobama izvan EU-a (Direktiva 2014/66).
% Clanak 79(5) UFEU-a.

29

Vidi poglavlje 3.1.
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Drugi bi pristup bio jacanje fiskalnih transfera drzavama ¢lanicama koje
su najteze pogodene negativnim ucincima slobode kretanja. To bi se mo-
glo postic¢i povec¢anjem transfera iz postoje¢ih fondova i/ili osnivanjem no-
vih fondova, poput fonda za nezaposlene na razini EU-a.** No trenutacni
pregovori o sljede¢emu ViSegodisnjem financijskom okviru ne daju puno
nade u tom smjeru. Umjesto povecanja proracuna za europske strukturne i
investicijske fondove, prijedlog Komisije o reformi Kohezijskog fonda sma-
njio bi raspoloziva sredstva i ugradio dodatne elemente za izracun kohezij-
skih alokacija, poput primitka i integracije migranata (Europska komisija,
2018b).* Takoder se ocekuje da ¢e doprinos EU-a u troskovima kohezijskih
programa biti smanjen s 85 na 70 posto (Rios, 2018). Drzave ¢lanice nisu
spremne povecati svoj doprinos ionako nedovoljnom proracunu EU-a, dok
se politicki prioriteti EU-a usredotocuju na druga podrudja, poput sigur-
nosti i kontrole granica. Sve to ne ide u prilog nacionalnim i regionalnim
naporima kojima bi se smanjili negativni ucinci slobode kretanja.

Povrh toga, neadekvatna apsorpcija i moguca zloporaba europskih fondo-
va, zbog korupcije i loSeg upravljanja u nekim drzavama ¢lanicama, dodatni
je argument protiv povecanja ulaganja u Kohezijski fond. Takvo ponasanje
takoder Stetno djeluje na percepciju politicke i druStvene klime u siromasni-
jim drzavama ¢lanicama i potice odluke za iseljenje. Ostaje otvoreno pitanje
Sto EU moze uciniti kako bi smanjio korupciju i loSe upravljanje. Pokusaj
Unije da prisili drzave ¢lanice na postovanje vladavine prava — ukljucujuéi
i najnoviju zakonodavnu inicijativu u tom podrudju, koja uspostavlja vezu
izmedu povrede vladavine prava i obustave isplate sredstava iz europskih
fondova uvjetovanjem isplate sredstava obvezom postovanja vladavine
prava — dio je napora EU-a usmjerenih na poboljSanje postojeceg stanja.*

% Za raspravu o europskom shemi reosiguranja naknada za nezaposlene vidjeti poglavlje
3.3.

31 Povezujudi kohezijsku i migracijsku politiku EU-a, EU i neke njegove drzave ¢lanice po-
kuSavaju prisiliti one drzave clanice koje su ovisne o sredstvima iz prora¢una EU-a da
viSe pridonose migracijskoj politici EU-a povecanjem broja traZitelja azila koje primaju
i integriraju. To stajaliSte legitimiraju logikom sveobuhvatnog pristupa solidarnosti, na
temelju kojeg bi sve drzave clanice trebale ravnomjerno sudjelovati i pridonositi svim po-
litlkkama EU-a, a ne odabirom samo onih koje im se svidaju. U tom svjetlu valja pogledati
nedavnu izjavu francuskog predsjednika Emmanuela Macrona da »Europa ne moze biti
a la carte kada se govori o solidarnosti« i da EU ne moZe imati drzave »koje kazu mi ne
Zelimo nikakvu vasu Europu kada je rije¢ o podjeli tereta, ali mi to radimo kad je rijec o
strukturnim fondovima« (vidi Zalan, 2019).

% Prijedlog Uredbe o zastiti proracuna Unije u slucaju op¢ih nedostataka koji se ti¢u vlada-

vine zakona u drzavama ¢lanicama, COM (2018) 324 final, 2. svibnja 2018. O Prijedlogu
Uredbe, vidi Goldner Lang (2019).
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Cak i kada bi Europska unija, iznenadujuce, odluéila povecati sredstva ko-
hezijskih fondova u svrhu kompenzacije siromasnih drzava c¢lanica zbog
iseljavanja stanovnistva u bogatije, postojao bi niz otvorenih pitanja koja bi
trebalo rijesiti. Prvo, nije jasno kako bi se racunao transfer ljudskoga kapi-
tala. Bilo bi potrebno osmisliti pravedan i zajednicki prihvatljiv nacin izra-
¢una koji bi obuhvatio troskove obrazovanja i druga ulaganja u osobe koje
se isele. Drugo, valja razmisliti o tome tko bi bio odgovarajudi primatel;
naknade. Bi li novac trebalo uloziti u financiranje javnih usluga poput obra-
zovanja, zdravstva, javne sigurnosti i stanovanja ili bi ga trebalo upotrijebiti
za povecanje placa kako bi se smanjio jaz u placama izmedu siromasnijih
i bogatijih drzava ¢lanica? Ono $to je najvaznije, fiskalni transferi nikad ne
mogu u potpunosti nadoknaditi gubitak stanovnistva. Na primjer financij-
skom kompenzacijom ne moZe se u potpunosti naknaditi odlazak medi-
cinske sestre koja je napustila hrvatsku bolnicu i sada radi u Njemackoj sve
dok hrvatska bolnica ne nade zamjenu. U suprotnom ¢e u konkretnoj bol-
nici i dalje nedostajati medicinska sestra, sto se odraZava na opcu kvalitetu
zdravstvene zastite u Hrvatskoj.

Konacno, treca opcija bila bi rekonceptualizacija gradanstva Unije. Pomak
k stvaranju pravog Europskog stupa socijalnih prava bio bi vazan korak u
tom smjeru. Ako gradanstvo Unije definiramo na Siri nacin, tada bi svim
gradanima EU-a, ukljucujudi i one koji se ne sele u druge drzave ¢lanice,
trebalo osigurati minimalne standarde socijalnih prava koji bi ukljucivali
odgovarajudi smjestaj, hranu, zdravstvenu skrb, obrazovanje i socijalnu si-
gurnost. To bi znacilo da bi Europska unija trebala dobiti vece ovlasti u
podrudju socijalnih prava gradana Unije, pri ¢emu bi sredstva za osiguranje
socijalnih prava trebala biti djelomi¢no osigurana iz proracuna Europske
unije. Kombinacija sustava u kojem bi EU imao vece ovlasti za uredivanje
socijalnih prava i u kojem bi se istovremeno povecao njegov proracun, u
svrhu provedbe proSirenih ovlasti, pomogla bi siromasnijim drzavama ¢la-
nicama jer bi njihova ulaganja u javne usluge bila djelomi¢no financirana
od razvijenijih drZava ¢lanica iz zajednickoga europskog fonda. Povecava-
nje nadleZznosti Europske unije u podrudju socijalne politike bez istodobnog
povecanja proracuna EU-a u tom podrudju ne bi bilo uc¢inkovito jer visoke
socijalne standarde ne bi bilo moguce ostvariti bez dodatnih ulaganja.
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The Dark Side of Free Movement: When Individual
and Social Interests Clash?:

Iris Goldner Lang, Maroje Lang

SUMMARY

Free movement rights have been some of the most positive achievements of EU
integration. However, this paper points to the contradictory effects of these rights,
especially in Central and Eastern European countries, including Croatia. Free
movement of workers creates numerous benefits for the emigrating population
and for the EU as a whole as it enables free circulation of labour from places with
high unemployment to places where there is a need for labour. However, the social,
economic and political downsides for the sending Member States should not be
underestimated. This paper aims to explore what has been done so far and which
new EU-level measures need to be introduced to mitigate the negative effects of
free movement, without restricting it. The text argues that free movement is an
important and positive achievement of EU integration, whose downsides should
not be utilised or politicised to argue in favour of limiting free movement rights.
On the contrary, the answer is not to restrict free movement rights, but to reflect on
further EU integration that would aim to reduce regional disparities in the Union
by facilitating the development of EU regions that are lagging behind. The chap-
ter is structured in four sections. Following the introductory section, the second
section concentrates on recent trends, and on the triggers and effects of intra-EU
mobility. The third section explores what initiatives, studies and measures have
been employed so far — both at the EU and national levels — to diminish the nega-
tive effects of free movement. The concluding section explains why a combination
of national and EU measures would be optimal to respond to the downsides of free
movement of labour. This section also puts forward various policy proposals that
could be employed in the future, such as the reconceptualisation of Union citizen-
ship and the full implementation of the European Pillar of Social Rights, and/or the
introduction of new EU-level financial measures that could mitigate the negative
effects of free movement, without restricting it.
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