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Sazetak

Ovim radom nastoji se na temelju provedene analize postojece regulative i postupanja dionika
ukljucenih u prihvat i zbrinjavanje izbjeglih osoba iz Ukrajine dati osvrt na upravni kapacitet
hrvatske javne uprave u pocetnim mjesecima aktivacije instituta privremene zastite. Uvodno ¢e
se dati prikaz suvremenih promisljanja o upravnim kapacitetima te nacelima kvalitetne javne
uprave u Republici Hrvatskoj. Zatim ¢e se prikazati razvoj instituta privremene zastite, od
povijesnog konteksta u kojem je nastala ideja o potrebi zastite osoba koje su primorane napustiti
svoja mjesta boravka, preko pravne regulacije kojom je uspostavljen okvir privremene zastite
u EU, do samog njezinog ozivotvorenja, tj. prve aktivacije instituta. Zakljucno ¢e se sumirati je
li javna uprava Republike Hrvatske sposobna adekvatno i u razumnom vremenu odgovoriti na

potrebe masovnog dolaska raseljenih osoba te im omoguciti prikladnu integraciju.
Kljucne rijeci:
upravni kapacitet, javna uprava, osobe raseljene iz Ukrajine, masovni priljev, izbjeglice,

Direktiva o privremenoj zastiti, privremena zastita, integracija
Summary

This paper aims to give an overview of the administrative capacity of the Croatian public
administration in the initial months of the activation of the temporary protection institute, based
on the analysis of existing regulations and actions of stakeholders involved in the reception and
care of refugees from Ukraine. Introductory remarks on contemporary reflections on
administrative capacities and the principles of quality public administration will be given.
Moreover, development of the institute of temporary protection will be presented, from the
historical context in which the idea of the need to protect people who are forced to leave their
places of residence appeared, through the legal regulation that established the framework of
temporary protection in the EU, to its actualization, i.e. the first activation of the institute.
Finally, an answer will be given to the question of whether the public administration of the
Republic of Croatia is able to respond adequately and in a timely manner to the needs of the

mass influx of displaced persons and enable them to integrate appropriately.
Keywords:

administrative capacity, public administration, persons displaced from Ukraine, mass

influx, refugees, Directive on temporary protection, temporary protection, integration
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1. Uvodna razmatranja

Migracijska kretanja potaknuta ratnim razaranjima, poremecenim sigurnosnim situacijama i
politickim nestabilnostima, klimatskim promjenama, siromastvom te opcenito zatiranjem
ljudskih prava sve su brojnija i intenzivnija. PoCetkom 2022. godine na svijetu je vise od 100
milijuna ljudi bilo primorano napustiti svoja boravista Sto ¢ini najveci zabiljezeni broj izbjeglih
osoba do sada (raseljenih izvan i unutar svojih mati¢nih drzava).' Iako se Europa Cesto navodi
kao jedno od najvec¢ih imigrantskih podrucja na svijetu, u njoj se ni priblizno ne nalazi toliko
velik broj raseljenih osoba kao §to je uvrijezeno misljenje o tome. Prema podacima UNHCR-a
na podrucju Europske unije sredinom 2021. godine nalazilo se 2 498 347 raseljenih osoba.
Medutim, ta brojka se znacajno povecala tek pocetkom 2022. godine izbijanjem sukoba u
Ukrajini. Posljedi¢no, navedenoj brojci moze se sada pribrojiti vise od 6,5 milijuna osoba
raseljenih u druge europske zemlje zbog sukoba u Ukrajini te 7,7 milijuna osoba raseljenih

unutar same Ukrajine.?

Sve od 90-ih godina proslog stoljeca i izbjeglica pristiglih na podrucje Europske zajednice
tijekom raspada Jugoslavije, jacala su nastojanja da se osiguraju minimalni standardi pruzanja
zastite izbjeglim osobama koje su bile primorane napustiti svoja mjesta boravista te migrirati.
Zemlje prihvata susretale su se s iznimnim teSko¢ama vezanima za prihvat i zbrinjavanje
izbjeglih osoba te su ulozile znatne napore, ponajprije kapacitete svojih upravnih tijela, kako bi
im omogucile dostojnu zastitu. Na razlicite su nacine doskocile rjesavanju njihova statusa te im
jamcile opsegom vise ili manje ograni¢ena prava. Potaknuti humanitarnom krizom koja je
zadesila tadasnju Europsku zajednicu, njezini Celnici pristupili su raspravama o potrebi
osiguravanja minimalnih standarda za prihvat raseljenih osoba u situacijama masovnog
priljeva, a time 1 ujednacavanju opsega zastite. Bilo je potrebno skoro desetljece za uspostavu
pravnog okvira zaStite navedenih osoba — direktivom® je na razini EU normiran institut
privremene zastite. lako je EU bila suoCena sa situacijama masovnog priljeva raseljenih osoba*

1 prije sukoba u Ukrajini, institut privremene zastite do tada nije bio aktiviran.

'https://www.unhcr.org/news/press/2022/5/628a389e4/unhcr-ukraine-other-conflicts-push-forcibly-displaced-
total-100-million.html, pristupljeno 23.5.2022.

2 https://data2.unhcr.org/en/situations/ukraine, pristupljeno 22.5.2022.

3 Direktiva Vijeéa 2001/55/EC od 20. lipnja 2001. o minimalnim standardima za dodjelu privremene zastite u
slu¢aju masovnog priljeva raseljenih osoba te o mjerama za promicanje uravnotezenih napora drzava clanica pri
prihvatu i snoSenju posljedica prihvata tih osoba (dalje u tekstu: Direktiva o privremenoj zastiti).

4 Libija (2011.), Tunis (2011.), Ukrajina (2014.) i Sirija (2011. — u tijeku).




Samom Direktivom o privremenoj zastiti predvidene su brojne obveze drzava u slucaju
proglasenja masovnog priljeva i posljedi¢no aktiviranja privremene zastite. Kako bi ispunile

svoje obveze, drzave su duzne angazirati brojne resurse svoje javne uprave.

Sposobnost javne uprave za upravljanje prihvatom i zbrinjavanjem raseljenih osoba moze se
promatrati kroz prizmu upravnog kapaciteta javnog sustava neke drzave. Upravni kapacitet
predstavlja ,,skup vjestina i kompetencija potrebnih za olakSavanje i doprinos rjesavanju 'opakih
problema' kao §to je politika integracije* (Giljevi¢, Lali¢ Novak, 2020: 5). 'Opaki problemi'
(wicked problems) su problemi koji zbog svoje slozenosti iziskuju ukljuéivanje Sirokog kruga

osoba koje obavljaju javnu sluzbu (Kopri¢ et al, 2014: 244), a nerijetko i vanjsku podrsku.

U ovom ¢e se radu izloziti kako se hrvatska javna uprava snasla prilikom prihvata i zbrinjavanja
velikog broja ljudi pristiglih iz Ukrajine, odnosno jesu li njezini upravni kapaciteti u moguénosti

osigurati postupanje u skladu s obvezama proizaslim iz Direktive o privremenoj zastiti.

2. Spremnost javne uprave u slu¢aju masovnog priljeva raseljenih osoba — upravni

kapacitet

2.1. Opéenito o upravnom kapacitetu

Od stroge dihotomije® kao jednog od najtrajnijih teorijskih konstrukata o odnosu politike i
javne uprave (Svara, 1998: 51) sve do suvremenih tendencija o njihovu medusobnom
prozimanju, obiljezila su dva shvacanja uloge javne uprave spram politike. Prema klasicnom
shvacanju javna uprava predstavlja provedbenu organizaciju ograni¢enu propisima u svom
djelovanju koja, u svrhu omogucavanja ostvarivanja prava svojih korisnika (gradana), ima
iskljucivo instrumentalnu ulogu provedbe zakona te ograni¢enu regulatornu ulogu u donosenju
podzakonskih propisa i savjetovanju politickog vrha izvr§ne vlasti koje je i sama dio. Ovakav
je koncept upravu vidio kao vrijednosno neutralnu, depersonaliziranu, lojalnu i stru¢nu sluzbu
sa strogo utvrdenim opsegom djelovanja (Kopri¢ et al., 2014: 73)°. Rastakanju dihotomnog
poimanja odnosa politike i uprave doprinijela je promjena u pristupu izuavanju politickih
procesa i donoSenja odluka koja svoje zacetke pronalazi u drugoj polovici 20. stoljec¢a (Kopri¢
et al.,, 2014: 74). Tako je naposljetku prepoznata snazna meduovisnost izmedu izabranih

duznosnika i javnih sluzbenika (administratora) te je prevladao model komplementarnosti

5 Strogu distinkciju izmedu uprave i politike uveo je u stru¢ne rasprave Woodrow Wilson u svom eseju The Study
of Administration iz 1887., a podlogu dihotomnog shvacéanja postavio je F. J. Goodnow 1900. u djelu Politika i
uprava (Kopri¢ et al.

¢ Koncept weberijanske uprave podrZzavao je ovakvu sliku javne uprave, no nagladavaju¢i kako odnos uprave i
politike nije moguce pojednostaviti te da medu njima postoji stalna napetost te medusobni utjecaj (Kopri¢ et al.,
2014: 73)



(Svara, 1998: 57) — tzv. policy pristup javnoj upravi koji prepoznaje znacajan, a ne vise
ograni¢en, doprinos javne uprave u oblikovanju javnih politika te ju se smatra klju¢nim
faktorom u njihovoj provedbi. Javnoj upravi tako biva priznat polozaj klju¢nog aktera u
identifikaciji drustvenih problema i pronalasku potencijalnih rjeSenja tih problema te na koncu

u osiguravanju provedbe prihvaéenih rjeSenja (Kopric et al., 2014: 74).

Oblikovanje javnih politika te njihova provedba od strane javne uprave uvelike ovisi o
elementima od kojih je javna uprava sazdana te resursima kojima raspolaze, odnosno o samom
upravnom kapacitetu. Prema El- Taliawi 1 Van der Walu (2019: 244), kapacitet koji je potreban
za ucinkovitu provedbu politickih planova i programa kljucan je za postizanje uspjeha pojedine
nacije. Oni nadalje zakljucuju kako je ono Sto kljucno doprinosi kvaliteti izvrSne vlasti drzave,
sposoban javni sektor koji je u moguénosti optimalno uskladiti svoje resurse s djelatnostima te
time provoditi zadane politike (Farazmand 2009; Fukuyama 2013; Rothstein 2015; Wu,
Ramesh, i Howlett 2015. u El- Taliawi i Van der Wal 2019: 244).

Je li javna uprava sposobna uhvatiti se ukostac sa zadanim ciljevima utvrdene politike, uvelike
ovisi o njezinom kapacitetu za oblikovanje politika i njihovu provedbu. Znanstvena zajednica
ne dovodi u pitanje potrebu za uc¢inkovitim upravnim kapacitetom, no glede samog odredenja
pojma upravnog kapaciteta (engl. administrative capacity), konsenzusa znanstvene zajednice
nema. Giljevi¢ (2015: 207) navodi kako se jedinstvena definicija pojma upravnog kapaciteta ne
pronalazi u stru¢noj literaturi, niti pak postoji jasan stav o dimenzijama i opsegu pojma. Kolar
Bryan (2011) istice kako relativna neodredenost pojma upravnog kapaciteta proizlazi upravo iz
vrlo Sirokih definiranja samog pojma. Uistinu, brojni su se autori okusali u definiranju upravnog
kapaciteta, nastoje¢i docCarati slojevitost i kompleksnost javne uprave, te pritom osujetili
postizanje kompromisa svojim opseznim definicijama. Nadalje, nepostojanje jednoznacne
definicije upravnog kapaciteta dovodi do teskoc¢a u vrednovanju samog koncepta (Kolar Bryan
2011; Christensen & Gazley, 2008; Giljevi¢, 2015 u Giljevi¢ i Lali¢ Novak, 2020: 5) te time

onemogucava adekvatno istrazivanje (Giljevi¢, 2015: 207).

Brojne su varijacije ne samo koncepta upravnog kapaciteta ve¢ i naziva koji se koriste u stru¢noj
literaturi kao npr. birokratski kapacitet, kapacitet javnog sektora, drzavni kapacitet, policy
kapacitet, institucionalni kapacitet, organizacijski kapacitet, menadzerski kapacitet, izvr$ni

kapacitet (Addison 2009: 1).

Prema Farazmandu (2009) elemente upravnog kapaciteta Cine upravljanje politickim ili
ekonomskim sustavima, vlada i njezini medunarodni i globalni poslovi, izvrSavanje politickih
odluka te pretvaranje politicke i kolektivne volje u djela kroz provedbu i upravljanje.

7



Farazmand vidi upravni kapacitet kao ,,jezgru vlade* u vidu sposobnosti razvoja i pruzanja
usluga koje omoguéuju odrzavanje sustava i osiguravanje sigurnosti i druStvenog poretka.

Posljedi¢no, uprava je kljucni faktor sposobnosti upravljanja nacijom.

Honadle (1981) razlikuje kapacitet od izgradnje kapaciteta i navodi da je kapacitet sredstvo za
uspjesnost, dok se izgradnja kapaciteta odnosi na napore za poboljSanje organizacijskih
sredstava (tj. kapaciteta), a Heichlinger et al. (2014) naznacuju kao tri bitna elementa izgradnje
institucionalnih i administrativnih kapaciteta: strukture, ljude i sustave (Heichlinger et al., 2014,

Honadle, 1981 u Giljevi¢ i Lali¢ Novak, 2020: 6).

Nadalje, prema Painteru i Pierreu (2005), izgradnja kapaciteta zahtijeva i osmisljavanje i
implementaciju odgovaraju¢ih sustava podrSke koji doprinose poboljSanju sposobnosti
implementacije i isporuke usluga sredi$nje vlasti. Neki od primjera sustava podrske koji se
navode u literaturi ukljucuju vanjsku reviziju, upravljanje prema rezultatima, strateSko

planiranje, e-upravu, upravljacke kontrole i dr. (El-Taliawi, Van Der Wal, 2019: 246).

Wu, Ramesh i Howlett (2015) razlikuju pak tri razine upravnog kapaciteta: individualnu,
organizacijsku i sustavnu te tri tipa kompetencija koje obiljezavaju pojedine kapacitete:
analiticki, operativni i politicki. Oni smatraju da je kapacitet rezultat kombinacije vjestina i
resursa na svakoj razini, dok se medudjelovanje razlic¢itih kompetencija odrazava u uspjesnosti

ili neuspjesnosti politike (Wu, Ramesh i Howlett, u El-Taliawi i Van Der Wal, 2019: 243).

Lodge i Wegrich (2014), u kontekstu rasprave o kapacitetu za rjeSavanje problema drzavnih i
nedrzavnih aktera ukljucenih u upravljanje, razmatraju nacine koriStenja drzavnih resursa i
njihovu povezanost s administrativnim kapacitetima. U tu svrhu razlikuju cetiri podtipa

upravnog kapaciteta — regulatorni, provedbeni, koordinacijski i analiticki kapacitet.

Bajo i dr. definiraju upravni kapacitet kao sposobnosti i vjestine srediSnjih i lokalnih vlasti u
pripremanju planova, programa i projekata, u njihovu odabiru, u organizaciji koordinacije medu
partnerima, zadovoljavanju administrativnih i izvjestajnih zahtjeva te u financiranju i nadzoru

implementacije (2012: 6).

Upravni kapacitet predstavlja skup vjestina i kompetencija koje u svom radu stjece i koristi
javna uprava kako bi olaksala i doprinijela rjeSavanju problema na razini cjelokupnog upravnog

sustava ili pojedine upravne organizacije (Giljevi¢, Lali¢ Novak 2020: 6).

Giljevi¢ (2015) naglasava distinkciju izmedu upravnog kapaciteta Citavog upravnog sustava

neke zemlje (upravni kapacitet u Sirem smislu) te upravnog kapaciteta pojedine upravne



organizacije (upravni kapacitet u uzem smislu) kojeg definira kao sposobnost uprave da provodi

propise i kreira javne politike u skladu s ciljevima dobrog upravljanja.

Na razini cjelokupnog sustava javne uprave, administrativna sposobnost je sposobnost
povecanja dobrobiti gradana pruzanjem, inter alia, odgovarajuc¢ih usluga, zaposljavanja,
Skolovanja i zdravstvene skrbi. Na individualnoj organizacijskoj razini, odnosi se na sposobnost
javnih sluzbenika da isporu¢e maksimalne javne usluge uz minimalne troskove, a uzimajuci

pritom u obzir misiju, viziju i strategiju organizacije (Ellis, 2010: 2).

Prema Kopric¢u razlikuju se dva temeljna shvacanja upravnih kapaciteta. Europsko pragmati¢no
shvacanje koje se ponajvise bavi pravnom regulacijom i pojedinim elementima sustava javnih
sluzbenika te znanstveno shvacanje koje Kopri¢ sistematizira u pet kategorija: javne politike,
strateSko planiranje upravnih reforma i pravna regulacija, organizacijska pitanja, funkcionalna
pitanja, personalna pitanja te potpora razvoju upravnih kapaciteta (Kopri¢, u Giljevi¢ 2015:

210).

2.2. Upravni kapaciteti hrvatskih jedinica lokalne samouprave u integraciji

migranata — pregled postojeéih istraZzivanja

U ovom poglavlju donosi se pregled zakljucaka istrazivanja koja se bave analizom stanja
hrvatske javne uprave u vidu njezinih kapaciteta za integraciju stranaca u hrvatsko drustvo. Dat
¢e se tako osvrt na istrazivanje predstavljeno u radu Integration of migrants through a prism of
specific sustainable development goals: A perspective of public administration’, a provedeno
2019. godine u osam hrvatskih gradova. Zatim ¢e se navesti i bitni zakljucci istrazivanja lzazovi
integracije izbjeglica u hrvatsko drustvo:stavovi gradana i pripremljenost lokalnih zajednica®
koje analizira kapacitete te procjenjuje resurse i potrebe jedinica lokalne i regionalne (podrucne)
samouprave s obzirom na dosadasnje ili na buduce iskustvo prihvata i integracije osoba pod

medunarodnom zastitom.

Autori prvog istrazivanja navode kako je, za razliku od prevladavajuceg stava o Hrvatskoj kao
emigracijskoj i tranzitnoj zemlji, primijecen trend skromnog, no kontinuiranog priljeva stranaca
(Giljevi¢, Lali¢ Novak, 2019: 8). Stoga su autori nastojali analizirati upravne kapacitete

lokalnih jedinica vlasti za integraciju novopridoslih stranaca i ispitati vezu izmedu kvalitete

7 Giljevi¢ T.; Lali¢ Novak, G. (2020) Integration of migrants through a prism of specific sustainable development
goals: A perspective of public administration, Sustainable development, 28 (2020), 4; 1002-1009

8 Ajdukovié, D., D. Corkalo Biruski, M. Gregurovié, J. Mati¢ Boji¢, D. Zuparié-Ilji¢ (2019), Izazovi integracije
izbjeglica u hrvatsko drustvo: stavovi gradana i pripremljenost lokalnih zajednica, Zagreb: Ured za ljudska prava
i prava nacionalnih manjina



lokalnih vlasti, odrzivog razvoja i integracije. Analiza se fokusirala na Cetiri podtipa upravnog
kapaciteta® koji se smatraju klju¢nima za pripremu i provedbu integracijskih politika:

provedbeni, regulatorni, koordinacijski i analiticki kapacitet (Giljevi¢, Lali¢ Novak, 2019: 10).

Autori su najprije analizirali akademsku i stru¢nu literaturu, nacionalne migracijske i
integracijske politike, zakone i ostale regulatorne propise. Sljedeci korak bio je upitnik temeljen
na prethodno izvrSenoj analizi propisa i literature koji se sastojao od 23 pitanja namijenjenih

sluZbenicima gradova koji su sudjelovali u istrazivanju (Giljevi¢, Lali¢ Novak, 2019: 10).

Sljede¢i pokazatelji dobiveni istrazivanjem odrazavaju provedbene kapacitete lokalnih jedinica.
UsavrSavanje i edukacija lokalnih sluzbenika o pravima i obvezama migranata smatra se
iznimno bitnom za ve¢inu gradova, no samo dva su grada organizirala takvu edukaciju. Nijedan
grad nije imenovao kontakt osobu koja bi bila zaduzena kao info tocka za koordinaciju i
povezivanje razlicitih tijela unutar lokalne jedinice. Veéina je gradova navela kako su u
moguénosti osigurati prevoditelja prilikom pruzanja usluga. Cetiri grada smatraju da je
dovoljno osigurati minimalna sredstva u proracunu za integracijska pitanja dok nijedan od
ispitanih gradova nije predvidio znacajnija sredstva u proracunu za mjere integracije (Giljevic,

Lali¢ Novak, 2019: 11).

Analiza regulatornih kapaciteta pokazala je da nijedna lokalna jedinica nije donijela strateski
dokument ili pak akcijski plan koji bi pokrivao podrucje integracije. Samo su neki od gradova
(3) uvrstili odredene integracijske mjere u vidu odluka o socijalnoj skrbi i stanovanju. Vecina
je gradova zatrazila podrsku i pomo¢ vanjskih stru¢njaka, organizacija civilnog drustva te

provela javno savjetovanje (Giljevi¢, Lali¢ Novak, 2019: 12).

Sto se ti¢e koordinacijskih kapaciteta, veéina gradova najéeiée posere za neformalnim
kontaktima kao sredstvom koordinacije, iako je to najmanje zeljena opcija (6 gradova). Porazna
je Cinjenica kako su samo dva grada usvojila standardni operativni protokol, iako ga vec¢ina
smatra najprikladnijim sredstvom koordinacije. Svi su gradovi prepoznali vaznost aktivne
suradnje i koordinacije nadleznih tijela drzavne uprave i jedinica lokalne i regionalne
samouprave. Gradovi su najc¢esce suradivali s Uredom za ljudska prava i prava nacionalnih
manjina te centrima za socijalnu skrb, a manje sa sluzbom zaposljavanja, ministarstvima,
uredima drzavne uprave, jedinicama regionalne samouprave i organizacijama civilnog drustva

(Giljevi¢, Lali¢ Novak, 2019: 12).

° Prema klasifikaciji koju su uveli Lodge i Wegrich
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Vezano za analiticke upravne kapacitete, utvrdeno je da Cetiri grada nisu imala podatke o broju
izbjeglica i migranata koji zive u lokalnoj zajednici, dok su preostala Cetiri imala neke podatke.
Nadalje, nijedan grad nije evaluirao svoje integracijske mjere, no pet gradova provelo je opéu
evaluaciju lokalnih politika §to autori smatraju napretkom, uzevsi u obzir da su evaluacije slaba

tocka hrvatske javne uprave (Giljevi¢, Lali¢ Novak, 2019: 12).

Provedeno istrazivanje je pokazalo sljedece: (1) gradovi su skloniji strateSkom pristupu
integraciji; (2) prevladava nedostatak koordinacije (definiranje odgovornosti, pruzanje
informacija); (3) standardni operativni protokol smatra se najprikladnijim primarnim
instrumentom koordinacije, no u praksi se uglavnom koriste neformalni kanali; (4) ne promice
se planiranje na temelju analize potreba i potencijala, niti sustavno pracenje napretka i u¢inka
razli¢itih mjera u razli¢itim administrativnim podrucjima; (5) javno je mnijenje vrlo vazno; (6)
gradovi ukljucuju nevladine organizacije u pruzanje javnih usluga; (7) ne provode se sustavne

evaluacije mjera integracije (Giljevi¢, Lali¢ Novak, 2019: 13).

Giljevi¢ i Lali¢ Novak zakljucuju da se s glediSta upravnih kapaciteta najveci napori lokalnih
vlasti trebaju usmjeriti na rjeSavanje sljedecih manjkavosti postojec¢e lokalne integracijske
politike: (1) nepostojanje baze podataka o mjerama integracije i neizvjesne procjene broja
izbjeglica i migranata u budu¢nosti; (2) nedostatak lokalnog strateskog pristupa integraciji; (3)
ovisnost o srediSnjoj vlasti; (4) birokratski pristup bez prilagodbe dostupnih usluga
individualnim potrebama §to u bitnome smanjuje ucinkovitost integracije (Giljevi¢, Lali¢

Novak, 2019: 13).

Zakljucei drugog dijela' istraZivanja Izazovi integracije izbjeglica u hrvatsko druStvo:stavovi
gradana i pripremljenost lokalnih zajednica proizasli su iz analize kapaciteta i izazova te
procjene resursa i potreba jedinica lokalne i regionalne samouprave s obzirom na dosadasnje ili
buducée iskustvo prihvata i integracije osoba pod medunarodnom zastitom (dalje u tekstu: osobe
pod MZ). Ovaj dio istrazivanja proveden je kroz niz intervjua i fokusnih grupa s razli¢itim
dionicima sustava integracije (Ajdukovi¢, D. et al., 2019: 8). Samo istrazivanje fokusiralo se
na analizu sustava integracije kroz Sest podrucja integracije: 1) ucenje jezika i obrazovanje; 2)
smjestaj i stanovanje; 3) zaposljavanje; 4) senzibilizacija javnosti i strucnjaka; 5) socijalna skrb

i zdravstvena zastita; 6) meduresorna suradnja (Ajdukovi¢, D. et al., 2019: 80).

10 Prvi dio odnosi se na utvrdivanje stavova gradana RH te njihovu spremnost za prihvaéanje i integraciju
drzavljana tre¢ih zemalja, a tre¢i dio na izradu liste za procjenu potreba i izazova integracije lokalnih i podru¢nih
(regionalnih) samouprava te osoba kojima je odobrena medunarodna zastita.
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U svim ispitanim regijama (dalmatinska, isto¢na, primorska, sredi$nja i Grad Zagreb), osim
Grada Zagreba, glavnina dionika sustava integracije navodi kako nije imala neposredno
iskustvo kontakta i rada s osobama pod MZ. Dalje navode kako nisu upoznati s Akcijskim
planom za integraciju (ili samo djelomi¢no) te da nisu razvili vlastiti plan i protokol djelovanja
za integraciju. Neke struéne institucije imaju vlastite interne protokole za postupanje koji se
zapravo temelje na dosadasnjem iskustvu rada s marginaliziranim skupinama te naputcima
nadleznih ministarstava. Svi dionici istiCu problem centralizacije prora¢una te znatno

ograniCenih sredstava za integraciju (Ajdukovi¢, D. et al., 2019: 11).

Ucenje hrvatskog jezika medu svim dionicima smatra se klju¢nim preduvjetom za ostvarivanje
prava iz svih drugih dimenzija integracije (obrazovanje, rad, smjestaj, svakodnevno
snalazenje). lako je drzava duzna po zakonu osigurati ucenje hrvatskog jezika osobama pod
MZ, u praksi se nailazi na mnogo problema — prebacivanje odgovornosti za organizaciju tecaja
izmedu Ministarstva znanosti i obrazovanja (dalje u tekstu: MZO), jedinica lokalne ili
regionalne samouprave i stru¢nih institucija, nedovoljan broj sati, nejasnoc¢e oko financiranja,
nedostatak struénog osoblja, preklapanje teCajeva s radnim vremenom ili teCajevima
prekvalifikacije i slicno. Pri ukljucivanju djece u obrazovni sustav nailazi se na dodatne teskoce
— sporost administracije, nastavno preopterecenje, nedostatak nastavnika te dodatne podrske
djeci, teskoce s priznavanjem ranije stecenih kvalifikacija ili svjedodzbi, teSkoce s procjenom

steCene razine znanja (Ajdukovic, D. et al., 2019: 12).

Kao veliki problem jedinice lokalne i regionalne samouprave navode nedostatak informacija o
postoje¢im smjesStajnim kapacitetima jer one same ne raspolazu stambenim fondom ili pak je
fond popunjen (korisnicima iz sustava socijalne skrbi). Navodi se i nespremnost najmodavaca
da iznajme stanove osobama pod MZ te previsoke cijena najma koje im se namecu (Ajdukovic,

D.etal., 2019: 12).

Mnoge su osobe pod MZ visoko motivirane za ukljucenje na trziste rada koje vide kao temelj
procesa osamostaljivanja. Dionici sustava smatraju kako je zaposljavanje u niskokvalificiranim
1 pomo¢nim zanimanjima za njih optimalno rjesenje. Jezi¢na barijera i teskoce s priznavanjem
stranih kvalifikacija otezavaju osobama pod MZ pristup radnim mjestima za koja su

izu¢eni/kvalificirani, a time i bolje plac¢eni (Ajdukovi¢, D. et al., 2019: 12).

Vezano za socijalnu skrb i zdravstvenu zastitu, gotovo svi dionici iz svih regija suglasni su da
je osobama pod MZ pruzena odgovarajua usluga. NaglaSavaju pritom znacajnu

potkapacitiranost i sporost zdravstvenog sustava, neinformiranost sluzbenika i nesustavno
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pracenje osoba pod medunarodnom zastitom, nejasnoce vezane za financiranje zdravstvenih

usluga, itd. (Ajdukovié, D. et al., 2019: 13).

Nedostatak pravovremene i transparente razmjene informacija o broju, strukturi i dolasku osoba
na odredeno podrugje istice se kao jedan od razloga zasto dionici nisu u mogucnosti spremiti
se za prihvat i integraciju osoba pod MZ. Nadalje, smatraju kako je prijeko potrebno donosenje
protokola koji bi sadrzavao opis i upute za provedbu mjera integracije, njihove nositelje i
odgovornosti, te oblike medusobne suradnje. Takav protokol bi zajedno s planom razmjestaja
bio temelj za njihovu pripremu prihvata osoba pod medunarodnom zastitom. Dionici isticu i
potrebu za struc¢no osposobljenim prevoditeljima i kulturnim medijatorima te kontinuiranom
edukacijom sluzbenika uklju¢enih u provedbu mjera integracije. NaglaSava se i nuznost
ubrzavanja administrativnih postupaka kao i medusektorske suradnje (Ajdukovié, D. et al.,

2019: 13).

Provedena istrazivanja daju naslutiti kako su upravni kapaciteti jedinica lokalne (i regionalne)
samouprave za prihvat i integraciju osoba pod MZ nezadovoljavaju¢i, a medusektorska
suradnja i informiranost sluzbenika koji su odgovorni za provodenje mjera integracije
porazavajuca. Postavlja se pitanje i u kojoj se mjeri ispravno utvrduje nadleznost odnosnog
tijela za provedbu pojedine mjere integracije ili sustavom prevladava, nasoj upravi ne tako
strano, prebacivanje odgovornosti s jedne razine vlasti na drugu ili pak jedne institucije na
drugu. Dalo bi se zakljuciti kako je sam sustav integracije osoba pod MZ, na sredi$njoj i
lokalnoj razini, uvelike manjkav, a u ponekim segmentima i nepostojeci, §to ¢ini javnu upravu
na lokalnoj (i regionalnoj) razini ¢ini znacajno nespremnom i potkapacitiranom za prihvat i

integraciju osoba pod MZ.

U sljede¢im poglavljima dat ¢e se pregled situacije nastale nakon izbijanja rata na podrucju
Ukrajine, posljedicnog masovnog priljeva osoba raseljenih iz Ukrajine te uvodenja privremene
zaStite na razini EU, a samim time i ozivotvorenje instituta u drzavama ¢lanicama. Posebice ¢e
se analizirati stanje upravnih kapaciteta za prihvat i integraciju u trenutnoj situaciji masovnog
priljeva osoba te usporediti s dosad navedenim rezultatima provedenog istrazivanja o integraciji

stranaca u hrvatsko drustvo.
3. Invazija Ruske Federacije na Ukrajinu kao uzrok masovnih migracija i Republika
Hrvatska kao jedna od zemalja prihvata

Prema sluzbenim podacima UNHCR-a, 84 je milijuna prisilno raseljenih osoba bilo u svijetu,

zakljuéno s krajem 2020. godine. Od 84 milijuna prisilno raseljenih osoba, 48 milijuna osoba
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je raseljeno unutar svojih drzava (internally displaced persons), 26,6 milijuna su izbjeglice
(stanje sredinom 2021. godine), a 4,4 milijuna osoba je u statusu trazitelja medunarodne zastite
(stanje sredinom 2021. godine). '' UNHCR je 23. svibnja objavio i najnovije podatke o broju
prisilno raseljenih ljudi — procjenjuje se tako da je brojka u 2022. godini dosegla 100 milijuna.'?
Visoki povjerenik UNHCR-a, Filippo Grandi, upozorio je svjetsku javnost ve¢ 2019. o
alarmantnoj situaciji vezanoj za prisilno raseljene osobe (kojih je tada bilo vise od 70 milijuna)
te je, nastoje¢i pobuditi medunarodnu solidarnost, upozorio kako ,,smo postali gotovo

nesposobni sklopiti mir.*!?

Znacajnom porastu brojke prisilno raseljenih ljudi od kraja 2020. do svibnja 2022. doprinijela
je i, inter alia’®, eskalacija sukoba na podru¢ju Ukrajine. I prije same invazije Ruske federacije
na Ukrajinu, 24. veljace 2022., mnoge su osobe ve¢ napustile podru¢je Ukrajine u strahu pred
izbijanjem rata. Povod takvom strahu bilo je kontinuirano grupiranje ruskih vojnih snaga uz
granicu s Ukrajinom koje se nastavilo priznanjem podrucja ukrajinskih oblasti
(administrativnih regija) Donjecka i Luhanska kao neovisnih entiteta i slanjem ruskih vojnih
postrojbi u ta podrucja, da bi naposljetku situacija dosegla razmjere koji su stubokom prodrmali
Ukrajinu, no i ostale europske i svjetske zemlje, a posebice zemlje u okruZenju Ruske

Federacije i Ukrajine.'’

Kao sva ratna razaranja, i ovaj sukob primorao je vise od 6,552,971 ljudi da napuste svoje
domove i potraze uto¢iste u drugim zemljama (stanje na dan 22. svibnja 2022.)'¢ dok se broj
raseljenih osoba unutar same Ukrajine kao izravne posljedice ratnih previranja procjenjuje na

7,7 milijuna (na dan 5. svibnja 2022.), §to ¢ini 17,5 % Citave njezine populacije.!”

Najveci teret zbrinjavanja raseljenih ljudi iz Ukrajine pao je na susjedne drzave. Tako je
Poljska, kao zemlja s najve¢im priljevom raseljenih osoba iz Ukrajine, a prema podacima

UNHCR-a, od pocetka eskalacije sukoba do sredine svibnja 2022.'8 primila vise od 3,505,890,

U1 hitps://www.unhcr.org/refugee-statistics/, pristupljeno 22.5.2022.

12 https://www.unhcr.org/news/press/2022/5/628a389e4/unhcr-ukraine-other-conflicts-push-forcibly-displaced-
total-100-million.html, pristupljeno 23.5.2022.

13 https://news.un.org/en/story/2019/06/1040761 , pristupljeno 23.5.2022.

4 Nove eskalacije sukoba ili pak dugotrajna konfliktna stanja u Etiopiji, Burkini Faso, Mijanmaru, Nigeriji,
Afganistanu i DR Kongu isto tako su doprinijela porastu brojke raseljenih osoba.

15 https://www.consilium.europa.eu/hr/policies/eu-response-ukraine-invasion/, pristupljeno 22.5.2022.

16 https://data2.unhcr.org/en/situations/ukraine, pristupljeno 22.5.2022.

17" https://www.ohchr.org/en/press-releases/2022/05/ukraine-millions-displaced-traumatised-and-urgently-need-
help-say-experts, pristupljeno 22.5.2022.

18 https://data2.unhcr.org/en/situations/ukraine, pristupljeno 23.5.2022. Statisti¢ki podaci o dolascima prikupljaju
se iz razliitih izvora, uglavnom podataka koje pruzaju vlasti sa sluzbenih grani¢nih prijelaza te su ve¢inom
pretpostavljeni zbog brojnih elemenata koji usloznjavaju izra¢un to¢nih brojki.
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Rumunjska 961,270, Ruska Federacija 919,934, Madarska 644,474, Moldavija 471,223 te
Slovacka 442,316 ljudi.

Medu zemljama prihvata nasla se i Hrvatska u koju je do 22. svibnja uslo ukupno 18.275
raseljenih osoba iz Ukrajine od kojih Zena 9.136 (50 %), muSkaraca 2.814 (15,4 %) 1 djece
6.325 (34,6%).

Govore¢i u kontekstu EU, nastala situacija izazvala je oStre osude ruske agresije te snazne
izraze solidarnosti, i drzava ¢lanica i gradana Unije, s nastalom humanitarnom katastrofom. U
kuloarima europskih institucija bila je sve prisutnija tema nuznosti aktiviranja instituta
privremene zastite te se uistinu ubrzo prionulo pripremi terena za donosenje odluke o aktivaciji

privremene zastite na razini Europske Unije.

4. Institut privremene zaStite — od ideje do aktivacije

4.1. Zaceciideje o privremenoj zastiti raseljenih osoba

Privremena zastita sastavni je dio rasprava vezanih za medunarodnu zastitu izbjeglica te je vise
puta, u raznim varijacijama, posluzila kao oblik zastite u situacijama prijeko potrebne pomoci

i podrske osobama raseljenim zbog izbijanja sukoba (Geng i Sirin, 2019: 2).1°

Izvr$ni odbor UNHCR-a nekoliko je puta u svojim zaklju¢cima?® naglasio kako “u slu¢ajevima
velikog priljeva, osobe koje traze azil uvijek trebaju dobiti barem privremeno utoc¢iste”, davsi
pritom temeljne odrednice privremene zastite. Nadalje, [zvr$ni odbor se pozvao na Konvenciju
o statusu izbjeglica iz 1951. i njen Protokol iz 1967., naglaSuju¢i vaznost nacela non-
refoulement, odgovornost medunarodne zajednice u pruzanju pomo¢i prvoj zemlji prihvata te
istiCuéi privremeni karakter zastite kao jedne od stepenica i povezica izmedu postivanja nacela
non-refoulement 1 puta prema trajnijem rjesenju (Kjaerum 1994: 2; Izvrsni odbor UNHCR-a,

1979.,u Geng 1 Sirin, 2019: 2).

Suocena s masovnim dolascima izbjeglica s podrucja bivse Jugoslavije u drugoj polovici 90-ih
godina prosloga stoljeca, Europska zajednica bila je odlu¢na u namjeri uspostave mehanizma
privremene zaStite koji bi se aktivirao u sluaju humanitarne krize prouzroene masovnim
dolascima izbjeglica. Medutim, godine pregovora i pokuSaja postizanja kompromisa medu

drzavama clanicama bile su potrebne da bi EU tek desetljece kasnije, preciznije 20. srpnja

19.1970-ih godina proslog stolje¢a tako je privremena zastita pruzena vijetnamskim izbjeglicama u Hong Kongu i
Tajlandu, afganistanskim izbjeglicama u Pakistanu i Iranu, iranskim izbjeglicama u Turskoj i izbjeglicama u
raznim zemljama Srednje Amerike i Afrike (Kjaerum, 1994.; Fitzpatrick, 2000. u Geng i Sirin, 2019: 2).

20 Zakljuéci Izvrsnog odbora UNHCR-a o medunarodnoj zadtiti izbjeglica, br. 19 i br. 22 usvojeni 1980. i 1981.
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2001., uspjela usuglasiti svoje stavove i usvojiti Direktivu o minimalnim standardima za
dodjelu privremene zastite u slucaju masovnog priljeva raseljenih osoba te 0 mjerama za
promicanje uravnotezenih napora drzava Clanica pri prihvatu i snoSenju posljedica prihvata tih
osoba?! (dalje u tekstu: Direktiva), ¢ime je uspostavila minimalne standarde mehanizma
pruzanja zastite na razini Unije u slucaju masovnih dolazaka raseljenih osoba (Geng i Sirin,

2019: 2).

Geng i Sirin dalje zakljucuju kako je EU od donosenja Direktive bila suocena s nekoliko
masovnih migracijskih valova, a to su kretanja nastala kao posljedica nestabilnosti na
podru¢jima Libije (2011.), Tunisa (2011.), Ukrajine (2014.) i Sirije (2011. —u tijeku). Medutim,
EU tada nije posegnula za Direktivom i aktivacijom privremene zastite, ve¢ je snazno
zaokrenula retoriku naglasavanjem nuznosti ,,ouvanja sigurnosti na vanjskim granicama EU*
te se prihvatila politike prebacivanja odgovornosti na zemlje van EU. Stovise, EU je u
nastojanjima da ucvrsti svoju namjeru ,,o¢uvanja vanjskih granica® sklopila brojne Stetne
ugovore sa zemljama u okruzenju koje sluze kao tranzitna podrucja na putu prema Europi (npr.
s Turskom?? i Libijom?®) te time svjesno doprinijela eksternalizaciji migracija. Unutar same
Unije, pocetna solidarnost drzava clanica prema Clanicama koje su zbog svog geografskog
poloZaja na vanjskim granicama EU prve zemlje prihvata i time najizloZenije masovnim
dolascima, ubrzo se rasplinula bacajuéi nacionalne sustave medunarodne zastite tih zemalja na

koljena.

2! Direktiva Vije¢a 2001/55/EZ od 20. srpnja 2001. o minimalnim standardima za dodjelu privremene zastite u
slu¢aju masovnog priljeva raseljenih osoba te 0 mjerama za promicanje uravnotezenih napora drzava ¢lanica pri
prihvatu i snosenju posljedica prihvata tih osoba

222016 EU i Turska sklopile su ugovor kojim se nastoji ograniciti broj dolazaka migranata u EU tako §to ¢e
iregularni migranti koji pokusavaju u¢i u Grcku biti vraceni u Tursku, Turska ée pojacati nadzor i raditi na
suzbijanju krijumcarenja ljudima, dok ¢e EU u zamjenu prihvatiti putem programa preseljenja sirijske izbjeglice
koje se nalaze u Turskoj, smanjiti vizna ogranic¢enja za turske drzavljane, pruziti 6 milijardi eura pomo¢i Turskoj
za sirijske migrantske zajednice, aZurirati carinsku uniju i ponovno potaknuti zaustavljene pregovore o pristupanju
Turske Europskoj uniji - https://www.migrationpolicy.org/article/eu-turkey-deal-five-years-on , pristupljeno
26.5.2022.

BUsvajanjem Memoranduma o razumijevanju izmedu Italije i Libije 2. veljate 2017. i usvajanjem Malteske
deklaracije koju su potpisali Celnici EU-a nastavljena je suradnja zapoceta 2016. koja patroliranje srediSnjim
Sredozemljem predaje libijskoj obalnoj straZi osiguravanjem glisera, pomorskog koordinacijskog centra i obukom
time pomazuci, uvelike i financijski, izgradnju kapaciteta libijske obalne straze. Problem je taj Sto Libija nije
sigurna zemlja, $to potvrduje i izvjeSce od 17. sijenja 2022. u kojem glavni tajnik Ujedinjenih naroda izrazava
“ozbiljnu zabrinutost” zbog kontinuiranog krsenja ljudskih prava izbjeglica i migranata u Libiji, ukljucujuéi
slucajeve seksualnog nasilja, trgovine ljudima i kolektivnih protjerivanja.
https://www.amnesty.org/en/latest/news/2022/01/libya-eu-conditions-remain-hellish-as-eu-marks-5-years-of-
cooperation-agreements/ , pristpljeno 26.5.2022.
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Nasuprot dotadasnjoj praksi, u slucaju Ukrajine, Europska Unija zauzela je izrazito odlucan
stav kako bi se dao pravovremen i odgovarajuci odgovor na novonastalu humanitarnu krizu —

EU je aktivirala privremenu zastitu.
4.2. Privremena zaStita na razini Europske unije

Razne modalitete, s razliCitim opsegom prava i obveza, privremene zastite uvele su europske
drzave za vrijeme sukoba na podrucju biv§e Jugoslavije, a u odgovoru na poziv UNHCR-a da
omogucée barem privremenu zastitu raseljenim osobama koje su bjezale od sukoba. Neke su
tako temeljile zastitu na posebnim zakonima (Spanjolska), druge pak razvile posebne programe
privremene zastite (Nizozemska), neke su prihvacale ljude na temelju humanitarnih razloga
(Grcka, Portugal, Italija), dok je Irska osigurala privremenu zastitu svim pojedincima koji bi
stigli u Irsku, a UK je dodjeljivalo poseban status — Exceptional Leave to Remain (Geng i Sirin,

2019: 4).

Europska zajednica je pokrenula svoju pricu o uspostavi mehanizma privremene zastite na
sastanku ministara nadleznih za unutarnje poslove i/ili pravosude, odrzanim u Londonu 1992.
Sastanak je polucio ograni¢eni uspjeh donoSenjem Zakljucka o osobama raseljenim zbog
sukoba u bivSoj Jugoslaviji, temeljem kojeg su drzave Clanice nacelno prihvatile drzati se
smjernica pri pruzanju zastite osobama koje zadovoljavaju odredene uvjete. Tako je predvideno
da se zastita pruza: a) osobama koje dolaze izravno iz podrucja sukoba; b) koje se nalaze u
zemlji ¢lanici EZ; c) da je njihova nemoguénost vrac¢anja svojim domovima izravna posljedica
sukoba (Joly, u Geng i Sirin, 2019: 5). Medutim, dogovor o zajednicCkom mehanizmu pruzanja
zaStite ili pak preuzimanju odgovornosti za snoSenje dijela tereta prihvata nije postignut

(Kjaerum, 1994: 448).

U narednom razdoblju, najviSe se raspravljalo o glavnim tockama prijepora medu
¢lanicama — jednakom snoSenju tereta medu zemljama ¢lanicama, pomoc¢i zemljama clanicama
koje su suocene s najvecim priljevom osoba te uspostavi i harmonizaciji sustava privremene

zaStite na razini cijele EZ.

Tek 1995. Europsko vije¢e donijelo je Rezoluciju o podjeli tereta s obzirom na prihvat i boravak

raseljenih osoba na privremenoj osnovi?* te 1996. Odluku o postupku uzbune i hitnom postupku

24 Rezolucija Vijec¢a o podjeli tereta s obzirom na prihvat i boraviste raseljenih osoba, SL C 262, 7.10.1995., str.
1.
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za podjelu tereta u vezi s prihvatom i boravkom raseljenih osoba na privremenoj osnovi®’, no

kako se radi o pravno neobvezuju¢im dokumentima, drzave nisu preuzele obvezu podjele tereta.

Tek se Ugovorom iz Amsterdama®® otvorio put harmonizaciji podru¢ja useljeniStva, azila,
viznog rezima te vanjskih granica na razini Zajednice. Tako je Vije¢e EU dobilo za zadatak
donoSenje mjera kojima bi se osigurali minimalni standardi za pruzanje privremene zastite
raseljenim osobama (Cl. 73k Ugovora iz Amsterdama) u roku od pet godina od stupanja na
snagu Ugovora iz Amsterdama (Geng i Sirin, 2019: 5). Medutim, prije nego li je sam Ugovor
stupio na snagu, zemlje EZ-a ponovo su se susrele s masovnim dolascima raseljenih osoba s
podru¢ja Kosova te pojedinacno primjenjivale svoje, viSe ili manje razvijene, modele
privremene zastite (Geng i Sirin, 2019: 6). Potreba za uspostavom minimalnih standarda za
dodjelu privremene zastite raseljenim osobama iz tre¢ih zemalja koje se ne mogu vratiti u svoju
zemlju podrijetla te mjera za promicanje uravnotezenih napora drzava u skladu s ciljevima
Ugovora iz Amsterdama bila je sve nuznija, kako je i potvrdeno planom djelovanja Vijeca i

Komisije od 3. prosinca 1998.27

Temeljem Prijedloga Komisije?® i miSljenja Parlamenta?®, Vije¢e EU je usvojilo Direktivu o

privremenoj zastiti 20. srpnja 2001.

Prema prijedlogu Komisije, privremena zastita u sluc¢aju masovnog priljeva ne predstavlja treci
oblik zastite (uz status izbjeglice prema Zenevskoj konvenciji i supsidijarnu zastitu), veé
potporu postojeéem zajedni¢kom europskom sustavu azila i punom djelovanju Zenevske
konvencije, a sve kako bi se izbjeglo urusavanje nacionalnih sustava medunarodne zastite pod
pritiskom velikog broja ljudi te potencijalno narusSavanje medunarodnih obveza drzava

¢lanica.3?

25 Odluka Vije¢a 96/198/PUP o postupku uzbunjivanja i postupanja u izvanrednim situacijama radi podjele obveza
u pogledu prihvacanja i boravista raseljenih osoba, SL L 63, 13.3.1996., str. 10.

26 Ugovor iz Amsterdama, Official Journal C 340, 10/11/1997 P. 0001 — 0144, C1.73k —,, Vijeée, djelujuéi u skladu
s postupkom iz ¢lanka 730, u roku od pet godina nakon stupanja na snagu Ugovora iz Amsterdama, donosi: (..)
(2) mjere prema izbjeglicama i raseljenim osobama u sljede¢im podruc¢jima:

(a) minimalne standarde za pruzanje privremene zastite raseljenim osobama iz tre¢ih zemalja koje se ne mogu
vratiti u zemlju porijekla i osobama kojima je inace potrebna medunarodna zastita,

(b) promicanje ravnoteze napora izmedu drzava ¢lanica u prihvatu i snoSenju posljedica primanja izbjeglica i
raseljenih osoba; (...)

27 Objavljeno u Official Journal of the European Communities, C 19, 23 January 1999

28 Europska komisija (2000.) “Prijedlog Direktive Vije¢a o minimalnim standardima za davanje privremene zastite
u slucaju masovnog priljeva raseljenih osoba i 0 mjerama koje promicu ravnotezu napora izmedu drzava ¢lanica
u prihvatu takvih osoba i snoenju njihovih posljedica.” Casopis Europske Zajednice, (31.10.2000.), C 311 E/251-
257.

2 Misljenje dano 13. ozujka 2001., nije objavljeno u sluzbenom glasilu

30 Direktiva Vije¢a 2001/55/EZ, op.cit. (bilj. 19.), totka 1.4. uvodnog memoranduma
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Uspostava podrucja slobode, sigurnosti i pravde za one koji su prisiljeni legitimno traZziti zastitu
u EU sastavni je dio zajednicke politike azila EU, te je u tom duhu usvojena Direktiva.3! Bitno
je naglasiti i komplementarnost te supsidijarnost sustava privremene zaStite u odnosu na
postoje¢i sustav medunarodne zastite drzava Clanica koji pociva na Konvenciji o statusu
izbjeglica iz 1951. On je osmisljen kako bi se u izvanrednim situacijama reagiralo na jedinstven
nacin poduprt opéeprihvaéenom regulacijom medu drzavama clanicama (Arenas, 2005: 437-
438). Sami sustavi razlikuju se u nacinu aktivacije te u posljedicama koje nastaju za raseljene
osobe. Sustav privremene zastite ne jamc¢i pojedinacno pravo na traZenje privremene zastite,
ve¢ je sama odluka o uspostavi i pruzanju privremene zastite u diskreciji Vije¢a EU (Arenas,
2005: 438). Direktivom je propisano da se svakoj osobi koja uziva privremenu zastitu mora

omoguciti podnosenje zahtjeva za medunarodnu zastitu (¢lanak 17., stavak 1).
Privremena zastita definirana je ¢lankom 2. tockom (a) odnosne Direktive kao:

»izvanredni postupak kojim se u slu¢aju masovnog priljeva ili neizbjeZnog masovnog
priljeva raseljenih osoba iz tre¢ih zemalja koje se ne mogu vratiti u svoju zemlju podrijetla
predvida neodgodiva i privremena zastita za takve osobe, posebno ako postoji i rizik od
toga da se sustavom azila nec¢e moc¢i rijesiti priljev bez negativnih posljedica za njegovo

uspjesno djelovanje, u interesu doti¢nih osoba i drugih osoba koje traze zastitu.

Iz same definicije proizlazi da je trajanje privremene zastite ograniceno, kako je sama zastita
izvanrednog karaktera i ne dira u pravo raseljene osobe da zatrazi medunarodnu zastitu u zemlji

prihvata, te pretpostavlja postojanje masovnog priljeva raseljenih osoba.

Arenas naglasava kako je definicija 'masovnog priljeva' kljucan koncept koji utjece na odluku
0 ‘primjenjivosti redovitog sustava azila’ i ‘primjenjivosti sustava privremene zastite prema
Direktivi’ (2005: 438). Nadalje, Arenas navodi kako se s jedne strane radi o prilicno nejasnom
pravnom konceptu koji a druge strane €ini klju¢an moment sustava izvanrednog modela zastite
raseljenih osoba. Postupak o uvodenju privremene zastite pokrece se tek kada institucije EZ-a,
odnosno Vije¢e EU, procijene da postoji masovni priljev raseljenih osoba (Clanak 5. stavak 1.
Direktive). Nejasnost koncepta 'masovnog priljeva raseljenih osoba' ogleda se prema Arenas,

inter alia, u brojnim nedoumicama poput one koja propituje koje se znacajke priljeva mogu

31 Ibid., to€ka 1. uvodnog memoranduma
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definirati kao 'masovnost' te predstavlja li to prekoracenje odredenog broja ljudi ili pak je

nemoguée/neprikladno kvantificirati 'masovnost' (Arena, 2005: 438).3233
Prema ¢lanku 2. tocki (b) Direktive masovni priljev predstavlja:

,» dolazak u Zajednicu velikog broja raseljenih osoba koje potjecu iz odredene zemlje ili
zemljopisnog podrucja, bez obzira na to da li je njihov dolazak u Zajednicu bio spontan

ili potpomognut, primjerice programom evakuacije.*

Odluka o postojanju masovnog priljeva politicka je i prepustena Vije¢u koji je donosi
kvalificiranom vec¢inom na prijedlog Komisije (¢lanak 5. stavak 1.). te ima ucinak uvodenja
privremene zastite za Odlukom odredene kategorije osoba, u svim drzavama ¢lanicama (Clanak

5. stavak 3.).3* O samoj Odluci obavjestava se Europski parlament (¢lanak 5. stavak 5.).

Trajanje privremene zastite ogranic¢eno je na godinu dana, no postoji mogucnost automatskog
produljenja za jos Sest mjeseci, a najvise godinu dana. U slucajevima kada i dalje postoje razlozi
zbog kojih je privremena zastita uvedena, Vijece moze odluciti kvalificiranom veéinom na
prijedlog Komisije o produljenju privremene zastite u trajanju od najvise godinu dana, ¢ime je
utvrdeno najdulje dopusteno trajanje privremene zastite — tri godine (¢lanak 4.). Privremena
zaStita prestaje istekom najdulje dopustenog trajanja zastite ili pak u bilo kojem trenutku kada

tako odluci Vijece kvalificiranom ve¢inom na prijedlog Komisije (¢lanak 6. stavak 1.).

Direktivom su nadalje propisane minimalne obveze drzava ¢lanica prema osobama koje uzivaju
privremenu zastitu. Tako su drzave ¢lanice duzne: osigurati boravisne dozvole i pripadajuce
iskaznice te olabaviti vizni rezim (¢lanak 8.); osigurati pristup smjestaju ili sredstva za
osiguranje smjestaja (Clanak 13. stavak 1.); osigurati pristup sustavu socijalne skrbi, sredstva
za zivot, zdravstvenu zastitu (barem hitnu pomo¢ i osnovno lije¢enje bolesti) (¢lanak 13. stavak
2.); osigurati neophodnu medicinsku ili drugu podrsku ranjivim skupinama osoba i Zrtvama
nasilja (Clanak 13. stavak 4.); osigurati pristup obrazovnom sustavu (¢lanak 14.); omoguciti

spajanje obitelji (Clanak 15.); omoguciti odgovarajucu skrb djeci bez pratnje (¢lanak 16.).

32 Arenas navodi i sljede¢e nedoumice: je li nuzna geografska odredenost priljeva; koji su zastiéeni rizici koji
dolaze u obzir prilikom odredivanja kategorija osoba kojima se jam¢i privremena zastita.

33 Komisija je ve¢ tijekom izrade Direktive naznacila da je nemoguée unaprijed to¢no kvantificirati $to predstavlja
masovni priljev (Prijedlog Komisije 2000, u Arenas 2005: 439).

3% Odluka Vijeéa sadrZi barem: (a) opis posebnih skupina osoba na koje ¢e se privremena zastita primjenjivati; (b)
datum na koji ¢e privremena zastita stupiti na snagu; (c) podatke dobivene od drzava ¢lanica o njihovim prihvatnim
kapacitetima; (d) podatke od Komisije, UNHCR-a i drugih odgovaraju¢ih medunarodnih organizacija (¢lanak 5.,
stavak 3.).
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Od donosenja Direktive do rusko-ukrajinskog sukoba vise je puta EU bila suoCena s masovnim
priljevima raseljenih osoba te se shodno tome pojavilo pitanje aktiviranja privremene zastite, a
posebice su tu opciju zagovarali brojni aktivisti, akademska zajednica, organizacije civilnog
drustva i branitelji ljudskih prava. Narocito je priljev osoba raseljenih iz Sirije podignuo glasove
diljem Europe kojima se nastojalo uvjeriti one na vlasti kako je aktivacija instituta viSe no

opravdana. Medutim, sklonost aktivaciji nije naiSla na odobravanje europske politike.

U okviru spomenutog konteksta, Geng i Sirin navode kako je bilo potrebno ispuniti dva uvjeta
za aktivaciju privremene zastite. Jedan od njih jest kodificiranje minimalnih standarda za
davanje privremene zaStite u slucaju masovnog priljeva raseljenih osoba, §to se ve¢ postiglo
usvajanjem Direktive. Drugi uvjet pak je predstavljao dogovor o mjerama koje promicu
ravnotezu napora izmedu drzava ¢lanica u prihvatu raseljenih osoba. Dogovor o solidarnom
snoSenju tereta prihvata medu clanicama je dakako izostao kao i sveopca podrSka zemalja
¢lanica u danim okolnostima. Slijedom toga zastita nije aktivirana. Autorice navode kako je i
sama Komisija istaknula nedostatak ugradenog obveznog mehanizma solidarnosti koji bi
jamcio drzavama jednakost situacije u prihvatu raseljenih osoba te bi utjecao na njihovu

spremnost da podrze aktivaciju privremene zastite (Geng i Sirin 2019: 14).

Usprkos losim prognozama o mogucénosti aktivacije privremene zastite, izbijanje sukoba u
neposrednom susjedstvu i posljedi¢ni masovni priljev raseljenih osoba u ¢lanice EU vrlo je brzo
nagnao europski politi¢ki vrh da shvati vrijednost instituta koji im je na raspolaganju upravo za
takve situacije. Tek nesto vise od tjedan dana od izbijanja sukoba bilo je dovoljno da se drzave
¢lanice kona¢no prometnu u zastitnike raseljenih osoba (iz Ukrajine) te im, lege artis, pruze

odgovarajucu prijeko potrebnu zastitu.

Provedbenom Odlukom Vije¢a (EU) 2022/382 od 4. ozujka 2022. o utvrdivanju postojanja
masovnog priljeva raseljenih osoba iz Ukrajine u smislu ¢lanka 5. Direktive 2001/55/EZ koja
ima u¢inak uvodenja privremene zastite*> (dalje u tekstu: Odluka Vijeca), na razini EU uvedena

je privremena zastita koja se primjenjuje kao je propisano ¢lankom 2. stavkom 1. na:

» (...) sljede¢e kategorije osoba raseljenih iz Ukrajine 24. veljace 2022. ili nakon tog

datuma zbog vojne invazije ruskih oruzanih snaga koja je pocela na taj datum:

(a) ukrajinske drzavljane koji su boravili u Ukrajini prije 24. veljace 2022.;

35 Provedbena Odluka Vijeéa (EU) 2022/382 od 4. ozujka 2022. o utvrdivanju postojanja masovnog priljeva
raseljenih osoba iz Ukrajine u smislu ¢lanka 5. Direktive 2001/55/EZ koja ima u¢inak uvodenja privremene zastite,
Official Journal L 71, 4.3.2022, p. 1-6
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(b) osobe bez drzavljanstva i drzavljane tre¢ih zemalja, osim Ukrajine, koji su uzivali

medunarodnu zastitu ili jednaku nacionalnu zastitu u Ukrajini prije 24. veljace 2022; i
(c) clanove obitelji osoba iz tocaka (a) i (b).

Osim navedenih kategorija osoba raseljenih iz Ukrajine, Vijec¢e je Odlukom (€lanak 2. stavak
2.1 3.) dalo moguénost drzavama c¢lanica da same odluce hoce li prosiriti privremenu zastitu
prema Odluci Vijeca ili pak primijeniti drugu odgovarajucu zastitu i na sljedece kategorije
osoba (uz, naravno, jo$ Sire moguc¢nosti koje je svaka drzava Clanica ovlaStena regulirati

vlastitim propisima):

» (...) osobe bez drzavljanstva i drzavljane trec¢ih zemalja, osim Ukrajine, koji mogu
dokazati da su zakonito boravili u Ukrajini prije 24. veljace 2022. na temelju valjane
boravisne dozvole za trajni boravak izdane u skladu s ukrajinskim pravom i koji se ne

mogu vratiti u sigurne i trajne uvjete u svoju zemlju ili regiju podrijetla.” te

,» (...) na osobe bez drzavljanstva i drzavljane tre¢ih zemalja, osim Ukrajine, koji su
zakonito boravili u Ukrajini i koji se ne mogu vratiti u sigurne i trajne uvjete u svoju

zemlju ili regiju podrijetla.*

4.3. Privremena zaStita na razini Republike Hrvatske

4.3.1. Zakon o medunarodnoj i privremenoj zastiti

Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o azilu, koji je Hrvatski sabor donio na sjednici 22.
studenoga 2013. godine, u pravni poredak Republike Hrvatske prenesena je Direktiva Vijeca
2001/55/EC od 20. lipnja 2001. o minimalnim standardima za dodjelu privremene zastite u
slu¢aju masovnog priljeva raseljenih osoba te 0 mjerama za promicanje uravnotezenih napora
drzava Clanica pri prihvatu i snoSenju posljedica prihvata tih osoba. Odredena vrsta privremene
zaStite, koja se u mnogocemu oslanjala na privremenu zastitu iz Direktive, uvedena je u azilno
zakonodavstvo RH ve¢ 2003. godine donoSenjem Zakona o azilu.’**Trenutno vazeéi Zakon o
medunarodnoj 1 privremenoj zastiti (dalje u tekstu: ZMPZ) ureduje privremenu zastitu u RH

¢lancima 78.— 92.

ZMPZ u ¢lanku 78. donosi definicije privremene zastite, masovnog priljeva te raseljenih osoba,
identi¢ne onima iz Direktive te propisuje da Vlada RH donosi odluku o uvodenju privremene
zastite temeljem odluke Vijeéa EU o postojanju masovnog priljeva (stavak 4.). Nadalje se

ureduje trajanje privremene zastite sukladno Direktivi (¢lanak 79.), navode razlozi iz kojih bi

36 "Narodne novine" br. 103-1363/03 od 26.6.2003.
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nekoj osobi bila uskracena privremena zastita (Clanak 80.)’, ureduje se i situacija dragovoljnog
odlaska stranca pod privremenom zastitom (dalje u tekstu: stranac pod PZ) u zemlju iz koje je
raseljen (Clanak 81.), duznost suradnje Ministarstva unutarnjih poslova (dalje u tekstu: MUP) s

drugim relevantnim dionicima sustava zastite raseljenih osoba u RH (¢lanak 82.).

Prava i obveze stranaca pod PZ uredene su clancima 83. — 92. Stranci pod PZ tako imaju pravo
na boravak u RH (Clanak 84.) te iskaznicu stranca pod PZ koja im sluzi kao dokaz o zakonitom
boravku (dozvola boravka) i koju su duzni vratiti MUP-u po prestanku privremene zastite
(¢lanak 85.). Nadalje, imaju pravo na rad bez dozvole za boravak i rad ili potvrde o prijavi rada,
kao i pravo na obrazovanje odraslih vezano uz zaposlenje, stru¢no usavrSavanje i stjecanje
prakticnog radnog iskustva (Clanak 86.). Ostvarivanje prava na hitnu zdravstvenu zastitu te
odgovarajucu i drugu zaStitu ranjivim skupinama osoba osigurava se na teret drzavnog
proracuna (Clanak 87.). Stranci pod PZ imaju pravo na osnovno i srednje obrazovanje te
prekvalifikaciju i dokvalifikaciju pod istim uvjetima kao i hrvatski gradani (¢lanak 88.). ZMPZ-
om se propisuje i pravo na spajanje obitelji (Clanak 89.), pravo na odgovaraju¢i smjestaj u
slucaju da stranac pod PZ ne posjeduje vlastita nov¢ana sredstva (Clanak 90.), pravo na
informacije o pravima i obvezama u pisanom obliku, u Sto kra¢em roku na jeziku za koji se
opravdano pretpostavlja da ga razumije i na kojem moze komunicirati, (¢lanak 91.) te pravo na

podnosenje zahtjeva za medunarodnu zastitu (Clanak 92.).

4.3.2. Odluka Vlade RH o uvodenju privremene zaStite u Republici Hrvatskoj za

raseljene osobe iz Ukrajine od 7. oZujka 2022.

Temeljem clanka 78. stavka 4. ZMPZ-a i sukladno Provedbenoj Odluci Vije¢a EU, Vlada
Republike Hrvatske je na sjednici odrzanoj 7. ozujka 2022. donijela Odluku o uvodenju
privremene zastite u Republici Hrvatskoj za raseljene osobe iz Ukrajine (dalje u tekstu: Odluka

Vlade).

U tocki II. Odluke Vlade navedene su kategorije osoba kojima ¢e se priznavati status stranaca

pod PZ:

»Republika Hrvatska ¢e odobriti privremenu zastitu sljede¢im kategorijama raseljenih

osoba, koje su napustile Ukrajinu od 24. veljace 2022.:

37 Privremena zatita ne¢e se odobriti drzavljaninu tre¢e zemlje ili osobi bez drzavljanstva ako postoje ozbiljni
razlozi na temelju kojih se smatra da: 1. je pocinila zlo€in protiv mira, ratni zloc¢in ili zlo€in protiv covjecnosti (..)
2. je po€inila, poticala ili sudjelovala u pocinjenju teskog nepolitickog kaznenog djela izvan RH, a prije njezinog
dolaska u RH (...) 3. je pocinila djela koja su u suprotnosti s ciljevima i nac¢elima UN-a 4. postoji osnovana sumnja
da predstavlja prijetnju za nacionalnu sigurnost 5. je pravomoc¢no osudena za osobito tesko kazneno djelo za koje
se prema zakonodavstvu Republike Hrvatske moze izre¢i kazna zatvora u trajanju od pet godina i duze.
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- drzavljanima Ukrajine i clanovima njihovih obitelji koji su boravili u Ukrajini na

dan 24. veljace 2022.

- osobama bez drzavljanstva i drzavljanima ostalih tre¢ih zemalja, koji su u Ukrajini
uzivali medunarodnu ili istovjetnu nacionalnu zastitu na dan 24. veljace 2022. i ¢lanovima

njihovih obitelji koji su u Ukrajini imali odobren boravak na dan 24. veljace 2022.

- drzavljanima ostalih tre¢ih zemalja koji su u Ukrajini imali vaze¢i stalni boravak
na dan 24. veljace 2022. sukladno ukrajinskim propisima i koji se ne mogu vratiti u svoju

zemlju ili regiju podrijetla u sigurnim i trajnim uvjetima.

Republika Hrvatska ¢e odobriti privremenu zastitu i raseljenim drzavljanima Ukrajine i
¢lanovima njihovih obitelji koji su neposredno prije 24. veljace 2022. napustili Ukrajinu

zbog sigurnosne situacije te se zbog oruzanog sukoba ne mogu vratiti u Ukrajinu.*

RH je odlucila pruziti zaStitu nesto Sirem krugu osoba raseljenih iz Ukrajine u odnosu na neke
druge zemlje ¢lanice. Tako je za razliku od nekih ¢lanica’®, RH osigurala pravo na privremenu
zaStitu i osobama bez drzavljanstva te drzavljanima tre¢ih zemalja (osim Ukrajine) koji
ispunjavaju odredene uvjete (e.g. odobrena im je medunarodna zastita, stalni boravak, etc.)
propisane Odlukom Vlade kao i raseljenim drzavljanima Ukrajine i ¢lanovima njihove obitelji
koji su neposredno prije 24. veljace 2022. napustili Ukrajinu zbog sigurnosne situacije te se ne

mogu tamo vratiti zbog oruzanog sukoba.

U sljedecim ¢e se poglavljima iznijeti detaljan pregled upravnih kapaciteta dionika ukljuc¢enih
u sustav privremene zastite za prihvat i integraciju osoba raseljenih iz Ukrajine te detaljnije

razraditi elementi sustava privremene zastite kako su opisani u ZMPZ-u te primijenjeni u praksi.

5. Upravni kapaciteti srediSnje drZave i jedinica lokalne i regionalne samouprave u

prihvatu i zbrinjavanju raseljenih osoba

U nastavku rada analizirat ¢e se odgovor hrvatske javne uprave na povecan priljev osoba
raseljenih iz Ukrajine, tj. njezini kapaciteti za prihvat i zbrinjavanje osoba kojima je odobrena
privremena zastita u RH. Predmet analize su zakonski i ostali regulatorni i provedbeni propisi

i odluke, nacionalne i lokalne integracijske politike, koordinacijski instrumenti te informacije

38 Npr. Ceska (ne priznaje PZ osobama pod MZ), Malta (ne priznaje PZ osobama sa stalnim boravkom), Svedska
(zahtijeva vizu/biometrijsku putovnicu ili prijavu za MZ na granici).
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dobivene od dionika sustava prihvata i integracije. Uvodno ¢e se dati pregled stanja u RH u
odnosu na sljede¢e dimenzije privremene zastite: 1) prihvat i smjestaj osoba pod PZ, 2) status
i boravak, 3) pravo na rad, 4) pravo na zdravstvenu zastitu, 5) pravo na socijalnu skrb, 5) pravo
na obrazovanje, 6) pravo na spajanje obitelji, 7) pravo na medunarodnu zastitu. Zaklju¢no ¢e
se analizirati podtipovi upravnog kapaciteta prema Lodge i Wegrichovoj klasifikaciji —
provedbeni, regulatorni, koordinacijski i analiti¢ki kapaciteti — te ¢e se dati sveobuhvatan osvrt

na proizasle zakljucke.

5.1. Pregled stanja privremene zastite u RH
Prihvat i smjestaj

Sukladno ¢lanku 90. ZMPZ-a RH je duzna osigurati osobama pod privremenom zastitom za
vrijeme trajanja privremene zastite odgovaraju¢i smjestaj ako ne posjeduju vlastita novcana
sredstva. Vlada RH osigurala je sredstva za smjestaj osoba koje bjeze od sukoba u svom

proracunu te adekvatno pristupila njihovom zbrinjavanju.

Osobe raseljene iz Ukrajine po dolasku u RH upucuju se najprije u jedan od tri prihvatna centra
(Gospi¢, Osijek, Varazdin)*® gdje se zadrzavaju do najviSe 48 sati, a potom bivaju preseljeni u
neki od kolektivnih smjesStaja gdje im drzava osigurava besplatan smjestaj i prehranu. U
suprotnom, raseljene osobe mogu se smjestiti u privatnom smjestaju o svom trosku ili pak uz
mogucénost naknade najmodavcu koju osigurava drzava prema posebnoj Odluci o financiranju
troskova za stambeno zbrinjavanje raseljenih osoba iz Ukrajine u pojedinacnom smjestaju

(dalje u tekstu: Odluka Vlade o pojedinaénom smjestaju) od 23. ozujka 2022.4°

Odlukom Vlade o pojedinaénom smjestaju predvideno je sklapanje ugovora o najmu*! izmedu
vlasnika stambenih jedinica i Ministarstva unutarnjih poslova, Ravnateljstva civilne zastite
(tocka III.) temeljem kojeg se vlasniku stambene jedinice mjese¢no podmiruje trosak koristenja
stambenih jedinica i to u iznosu od 50,00 kuna za samca po danu, a u slu¢aju vise¢lane obitelji:
1. ¢lan — 40,00 kuna po danu, 2. ¢lan — 30,00 kuna po danu, 3. ¢lan — 20,00 kuna po danu, 4. i
svaki sljedec¢i ¢lan — 10,00 kuna po danu, dok je najvisi iznos troskova koristenja stambene

jedinice 3,600 kuna mjesecno (tocka IV.). Sredstva za financiranje navedenih troskova

3% Prihvatni centar Gospi¢ mobiliziran je 5. ozujka 2022., Osijek i Motel Plitvice u Zagrebu, koji je naknadno
prenamijenjen u kolektivni smjestaj, 26. veljace 2022., a Varazdin 8. ozujka 2022.

40 Odluka Vlade RH o financiranju tro§kova za stambeno zbrinjavanje raseljenih osoba iz Ukrajine u pojedinaénom
smjestaju od 23. ozujka 2022.

4 Ugovor se sklapa na rok od Sest mjeseci uz moguénost produzenja najvise do godinu dana.
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osiguravaju se u drzavnom prora¢unu RH u Glavi Ministarstva gospodarstva i odrzZivog razvoja,
na poziciji Ravnateljstva za robne zalihe (to¢ka V.). Temeljem tocke VI. stavka 2. Odluke Vlade
o pojedinacnom smjestaju, 22. travnja 2022. objavljen je Javni poziv za dostavu ponuda
vlasnika stambene jedinice za stambeno zbrinjavanje raseljenih osoba iz Ukrajine u

pojedinaénom smjestaju.*?

Sto se ti¢e financiranja kolektivnih smjestajnih kapaciteta, Vlada je objavila postupke javne
nabave za potrebe smjeStaja i prehrane za zbrinjavanje raseljenog stanovnistva iz Ukrajine za

13 Zupanija® te je dosad mobilizirano 37 smjestajnih kapaciteta.**

U prihvatnim centrima® osobe se po dolasku podvrgavaju testiranju na koronavirus (Covid-19)
te orijentacijskom lije¢nickom pregledu prema uputi Hrvatskog zavoda za javno zdravstvo koji
je 3. ozujka 2022. donio Mjere za zastitu od zaraznih bolesti i sadrzaj zdravstvenog pregleda
izbjeglica iz Ukrajine*. Sadrzaj zdravstvenog pregleda poblize je ureden Pravilnikom o
sadrzaju zdravstvenog pregleda trazitelja azila, azilanata, stranaca pod privremenom zastitom i
stranaca pod supsidijarnom zastitom.*” Nakon pregleda slijedi prijava u evidenciju Hrvatskog
Crvenog Kriza radi ostvarivanja prava na psihosocijalnu podrsku, humanitarnu pomo¢ i zbog
potreba Sluzbe trazenja, u svrhu olakSavanja eventualnih buduéih postupaka spajanja obitelji.
Naposljetku, osobe pristupaju fotografiranju i podnoSenju zahtjeva za privremenu zastitu ako
to zele. U centrima su prisutni sluzbenici Ministarstva unutarnjih poslova (dalje u tekstu: MUP)

ili policijski sluzbenici koji zaprimaju njihove zahtjeve.
Status i boravak

Zahtjev za privremenu zastitu raseljene osobe mogu podnijeti policijskim sluzbenicima u
najblizoj policijskoj upravi ili postaji nadleznoj prema mjestu svog smjestaja ili u kolektivnom

smjeStajnom centru sluzbeniku MUP-a ili policijskom sluzbeniku koji se tamo nalazi.

42 https://civilna-zastita.gov.hr/vijesti/javni-poziv-za-dostavu-ponuda-vlasnika-stambene-jedinice-za-stambeno-

zbrinjavanje-raseljenih-osoba-iz-ukrajine-u-pojedinacnom-smjestaju/5518, pristupljeno 25. lipnja 2022.

43 Vidi viSe na https:/hrvatskazaukrajinu.gov.hr/propisi-i-odluke/122, pristupljeno 25. lipnja 2022.

4 Ibid., pristupljeno 25. lipnja 2022.

45 Saznanja o funkcioniranju prihvatnih i kolektivnih centara steCena su temeljem terenskih posjeta autorice ovog
rada, a koja su dio projektnih aktivnosti Hrvatskog pravnog centra (u partnerstvu s UNHCR-om Hrvatska) Cija je
autorica zaposlenica.
4https://www.hzjz.hr/sluzba-epidemiologija-zarazne-bolesti/koronavirus-najnovije-preporuke , pristupljeno 25.
lipnja 2022.

47 Pravilnik o sadrzaju zdravstvenog pregleda traZitelja azila, azilanata, stranaca pod privremenom zastitom i
stranaca pod supsidijarnom zastitom (NN 39/2008)
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Omoguceno je i podnosenje zahtjeva na ukrajinskom jeziku putem online aplikacije —

Croatia4Ukraine.*®%

Nakon odobrenja privremene zastite osobi se izdaje iskaznica stranca pod privremenom
zaStitom. Iskaznicu izdaje policijska uprava, odnosno policijska postaja nadlezna prema mjestu
boravista stranca ili sluzbenici Ministarstva unutarnjih poslova odnosno policijskih uprava ili
postaja u objektima kolektivnog smjestaja. Iskaznica se smatra dozvolom boravka (¢lanak 85.
stavak 1. ZMPZ) u Republici Hrvatskoj i potvrduje status stranca pod privremenom zastitom.
Nadalje, temeljem iskaznice stranci pod PZ ostvaruju svoja prava te su u slucaju promjene
adrese stanovanja, duzni u roku od 2 dana od promjene boravista prijaviti/odjaviti adresu

stanovanja u policijskoj upravi, odnosno policijskoj postaji prema mjestu boravista. 303!

Sam sadrzaj i izgled iskaznice propisan je Pravilnikom o obrascima i zbirkama podataka u
postupku odobrenja medunarodne i privremene zaStite’?, odnosno Obrascem 8 odnosnog
Pravilnika. lako obrazac iskaznice ne sadrzi polje s naznakom 'OIB', strancima kojima je
odobrena privremena zastita dodjeljuje se osobni identifikacijski broj prilikom obradivanja
zahtjeva (ako ga nisu prethodno sami ishodili) te se isti upisuje uz fotografiju osobe kojoj se

izdaje iskaznica.>
Pravo na rad

ZMPZ-om je u clanku 86. propisano da stranac pod privremenom zaStitom moze raditi u
Republici Hrvatskoj bez dozvole za boravak i rad ili potvrde o prijavi rada te ostvariti pravo na
obrazovanje odraslih vezano za zaposlenje, stru¢no usavrSavanje i stjecanje prakticnog radnog

iskustva.

Osobe pod PZ mogu se prijaviti u evidenciju nezaposlenih osoba osobno dolaskom u podrucni
ured Hrvatskog zavoda za zaposljavanje, putem e-poste ili uz pomo¢ predstavnika Hrvatskog
zavoda za zaposljavanje (dalje u tekstu: HZZ) u kolektivnom centru u kojem se nalazi. Nakon
prijave u evidenciju, dodjeljuje im se savjetnik radi pruzanja podrske pri uklju¢ivanju na trziste

rada, a HZZ je oformio i timove stru¢njaka koji dolaze u smjestajne centre kako bi se osigurala

48 https://croatia4ukraine.mup.hr/Pages/Zahtjev, pristupljeno 25.6.2022.

49 https://hrvatskazaukrajinu.gov.hr/informacije/izbjeglicki-status/152, 25.6.2022.

50 Clanak 23. stavak 3. Pravilnika o obrascima i zbirkama podataka u postupku odobrenja medunarodne i
privremene zastite, NN 85/16.

31 https://hrvatskazaukrajinu.gov.hr/informacije/status-privremene-zastite/152, pristupljeno 25.6.2022.

52 Pravilnik o obrascima i zbirkama podataka u postupku odobrenja medunarodne i privremene zastite, NN 85/16.
53 Informacija dobivena od sluzbenice MUP-ovog Sektora za imigraciju, drzavljanstvo i upravne poslove
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adekvatna informiranost osoba koje Zele stupiti na trziste rada te im se olakSao sam postupak
prijave.>*

Na internetskim stranicama Ministarstva rada, mirovinskoga sustava, obitelji i socijalne politike
(dalje u tekstu: MROSP) 33 (kao i na internetskoj stranici Hrvatska za Ukrajinu) dostupne su
podrobnije informacije o kontaktima, uslugama i podrsci koju pruzaju sluzbenici Hrvatskog

zavoda za zapoSljavanje te su izradeni letci (objavljeni 8. ozujka 2022.) na ukrajinskom jeziku

kako bi raseljene osobe bile obavijestene o svojim pravima vezanima za zaposljavanje.
Pravo na zdravstvenu zastitu

Zakonom je predvidena zdravstvena zastita osoba pod privremenom zastitom koja obuhvaca
hitnu medicinsku pomo¢, a za ranjive skupine odgovarajucu medicinsku i drugu pomo¢, dok se
troskovi navedene zastite isplacuju iz drzavnog proracuna RH s pozicije Ministarstva zdravstva

(¢lanak 87. ZMPZ-a).

Opseg zdravstvene zaStite stranaca pod PZ poblize je utvrden Pravilnikom o standardima
zdravstvene zastite trazitelja medunarodne zastite i stranca pod privremenom za$titom>® te
obuhvaca pravo na hitnu medicinsku pomo¢ i prijeko potrebno lijeCenje bolesti i ozbiljnih
mentalnih poremecaja sukladno medicinskoj indikaciji kao i pravo na lijekove s osnovne liste
lijekova za hitnu medicinsku pomo¢ i prijeko potrebno lije¢enje bolesti i ozbiljnih mentalnih

poremecaja (¢lanak 6. stavak 1.).

Nesto Siri opseg zdravstvene zastite pripada ranjivim skupinama osoba koje ostvaruju pravo na
odgovarajuéu zdravstvenu zastitu, psihosocijalnu podrsku i pomo¢ u odgovarajuéim
ustanovama, dok trudnica ili rodilja pravo na zdravstvenu zastitu, u vezi s pra¢enjem trudnoce
i poroda, ostvaruje u istom opsegu kao i osigurana osoba iz obveznoga zdravstvenog osiguranja
(¢lanak 9. stavak 1., 2. 1 4.). S druge strane, djeci do 18. godine Zivota osigurava se pravo na
cjelokupnu zdravstvenu zastitu sukladno propisu koji ureduje pravo na zdravstvenu zastitu iz

obveznog zdravstvenog osiguranja.

Ministar zdravstva uputio je ugovornim zdravstvenim ustanovama te ugovornim ordinacijama

privatne prakse i ljekarnama dopis s uputama o pruzanju zdravstvene zastite izbjeglim osobama

54 https://hrvatskazaukrajinu.gov.hr/informacije/zaposljavanje-i-rad/157 , pristupljeno 25.6.2022.

35 https://mrosp.gov.hr/zapolyuvannya-i-sotsial-na-dopomoha-dlya-derzhavy-ukrayiny-zaposljavanje-i-socijalna-
skrb-za-drzavljane-ukrajine-12590/12590, pristupljeno 25.6.2022.

36 Pravilnik o standardima zdravstvene zatite traZitelja medunarodne zastite i stranca pod privremenom za$titom,
NN 28/20.
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iz Ukrajine 1. ozujka 2022.57 u kojem je navedeno da se tim osobama mora omoguditi
zdravstvena skrb na razini primarne i specijalistiCko-konzilijarne zdravstvene zastite §to
ukljucuje recepte, uputnice i lijekove s osnovne liste lijekova na teret Drzavnog prorac¢una. U
uputi je jasno opisan postupak izdavanja lijekova te slanja racuna za izdane lijekove. Ve¢ 4.
ozujka 2022.°® opseg zastite prosirio se i na dopunsku listu lijekova dopisom ministra, a 14.
ozujka’® ustanove, ugovorne ordinacije i ljekarne su obavijestene kako osobe pod privremenom
zaStitom, predoCenjem iskaznice stranca pod privremenom zaStitom, ostvaruju pravo na
lijeCenje akutnih stanja i kronicnih bolesti kod lijecnika obiteljske medicine, pedijatrije,
ginekologije i hitne stomatoloske usluge, pravo na cijepljenje, testiranje i lijecenje protiv bolesti

COVID-19, kao i pravo na cijepljenje protiv drugih zaraznih bolesti.

Hrvatski zavod za javno zdravstvo donio je 3. ozujka 2022. Mjere za zastitu od zaraznih bolesti
i sadrzaj zdravstvenog pregleda izbjeglica iz Ukrajine u kojem su podrobnije pojasnjene
aktivnosti vezane za oformljivanje organizacijskih jedinica u prihvatnim centrima i kolektivnim
smjesStajnim centrima; provodenje mjera dezinfekcije, dezinsekcije i deratizacije; provodenje
zdravstvenog pregleda, trijaze, testiranja na Covid-19 i cijepljenja; prikupljanje podataka;

vodenje evidencija; sastavljanje zdravstvenih timova.

Na prijedlog Ministarstva zdravstva Hrvatski sabor donio je u hitnom postupku, na sjednici 8.
travnja 2022., Zakon o izmjenama Zakona o obveznom zdravstvenom osiguranju i zdravstvenoj
zadtiti stranaca u Republici Hrvatskoj, a koje su stupile na snagu 16. travnja 2022.%° Navedenim
izmjenama strancima pod privremenom zaStitom zajamCeno je ostvarivanje prava na
zdravstvenu zastitu u istom opsegu kao i osobi osiguranoj u obveznom zdravstvenom

osiguranju, na teret Drzavnog proracuna.
Pravo na socijalnu skrb

Sukladno ¢lanku 19. stavku 3. Zakona o socijalnoj skrbi®!, strancima pod privremenom zastitom
priznaje se pravo na jednokratnu naknadu i pravo na uslugu smjestaja iz sustava socijalne skrbi
u slucaju da to zahtijevaju Zivotne okolnosti u kojima su se nasli. Zahtjev za jednokratnu
naknadu podnosi se dezurnom socijalnom radniku u prihvatnom ili kolektivnom smyjestaju

kojeg obilaze mobilni timovi Centra za socijalnu skrb ili pak u Centrima za socijalnu skrb i

SThttps://www.hljk.hr/novosti/azurirana-obavijest-ministarstva-zdravstva-o-pruzanju-zdravstvene-zastite-
izbjeglim-osobama-iz-ukrajine-n277, pristupljeno 26.6.2022.

58 Ibid.

59 Ibid.

60 Zakon o obveznom zdravstvenom osiguranju i zdravstvenoj zastiti stranaca u Republici Hrvatskoj, NN 80/13.,
15/18., 26/21., 46/22.

61 Zakon o socijalnoj skrbi, NN 18/22.
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njihovim podruZznicama ako se osoba nalazi u privatnom pojedinacnom smjestaju. Jednokratna
naknada iznosi do 2.500,00 kn za samca te do 3.500,00 kuna za obitelj, a isplacuje se u novcu

i sluzi za podmirenje izvanrednih troSkova nastalih zbog trenuta¢nih Zivotnih okolnosti®?.

Ve¢ 8. travnja 2022. Hrvatski Sabor donio je Zakon o izmjeni i dopuni Zakona o socijalnoj
skrbi kojim se strancima pod privremenom zaStitom omogucéilo ostvarivanje svih naknada i
usluga u sustavu socijalne skrbi pod uvjetima propisanim Zakonom o socijalnoj skrbi, zakonima
kojima je uredena zastita od trgovanja ljudima i zakonom kojim se ureduje status, prava i
obveze osoba s odobrenom medunarodnom zastitom (Clanak 19. stavak 2. trenutno vazeceg

Zakona o socijalnoj skrbi®?).

Na web-stranici Hrvatska za Ukrajinu pruzene su informacije o pravima iz sustava socijalne
skrbi, no stranica nije azurirana u skladu s novim izmjenama Zakona o socijalnoj skrbi®, za

razliku od stranice nadleznog Ministarstva.®’
Pravo na obrazovanje

Prema ZMPZ-u stranac pod privremenom zastitom ima pravo na osnovno i srednje obrazovanje
te prekvalifikaciju i dokvalifikaciju pod istim uvjetima kao hrvatski drzavljanin (Clanak 88.).
Sukladno ZMPZ-u, Ministarstvo znanosti i obrazovanja (dalje u tekstu: MZO) uputilo je 4.
ozujka 2022. dopis o ukljuc¢ivanju djece i ucenika izbjeglica iz Ukrajine u odgojno-obrazovni
sustav Republike Hrvatske svim osnovnim i srednjim skolama u RH. Dopisom je dan naputak
Skolama da osiguraju svakom djetetu izbjeglici iz Ukrajine koje se ukljuuje u odgojno
obrazovni sustav Republike Hrvatske sudjelovanje u pripremnoj nastavi hrvatskog jezika,
istovremeno ukljuc¢ivanje u odgojno-obrazovni rad u razrednim odjelima u svim predmetima
prema njihovim moguénostima i sposobnostima te na kraju nastavne odnosno skolske godine
zakljuéne ocjene i svjedodZbu. Nadalje, propisan je postupak donosenja odluka o upucivanju u
odredenu skolu, o upisivanju, o uklju¢ivanju u pripremnu nastavu hrvatskog jezika te vodenju
evidencija o ucenicima.®® Odluka MZO-a o provodenju pripremne nastave hrvatskoga jezika
donesena je 1. travnja 2022. te su njome propisane pojedinosti o organizaciji pripremne nastave,
satnici i naCinu izvodenja, potvrdi o zavrSetku nastave te o obvezi izvjes¢ivanja MZO-a o

provedenoj pripremnoj nastavi hrvatskog jezika.

62 https://hrvatskazaukrajinu.gov.hr/informacije/socijalna-prava-i-pomoc/155, pristupljeno 26.6.2022.

63 Zakon o socijalnoj skrbi, NN18/22., 46/22.

%4 Stanje na dan 2. srpnja 2022., https://hrvatskazaukrajinu.gov.hr/informacije/socijalna-prava-i-pomoc/155

95 https://mrosp.gov.hr/pristup-informacijama-16/16, pristupljeno 26.6.2022.

66 https://mzo.gov.hr/vijesti/ukljucivanje-djece-i-ucenika-izbjeglica-iz-ukrajine-u-odgojno-obrazovni-sustav-
republike-hrvatske/4816, pristupljeno 26.6.2022.
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Ministarstvo znanosti i obrazovanja uputilo je 16. ozujka 2022. dopis®’ o uklju¢ivanju djece,
raseljenih osoba iz Ukrajine pod privremenom zastitom u Republici Hrvatskoj u sustav ranog i
predskolskog odgoja i obrazovanja Republike Hrvatske svim dje¢jim vrti¢ima i osnivacima
djecjih vrtica. Dopisom su navedeni dionici sustava zamoljeni da razmotre moguénost
ukljuc¢ivanja svakog djeteta rane i predskolske dobi pod privremenom zastitom u ustanovu koja
provodi rani i predskolski odgoj i obrazovanje, a prema prostornim i organizacijskim uvjetima
tih ustanova i u skladu s financijskim moguénostima osnivaca, istovremeno uvazavajuci

materijalni status roditelja.

Nadalje, dopisom MZO-a od 18. ozujka 2022. dan je naputak svim osnovnim i srednjim
Skolama o obvezi obavjestavanja nadleznog Skolskog lijecnika o ukljuc¢ivanju uc¢enika u skole,

raseljenih osoba iz Ukrajine pod privremenom zastitom u Republici Hrvatskoj.®

Na mreznim stranicama MZO-a prilozeni su i korisni dokumenti koji su namijenjeni §to
kvalitetnijoj pripremi odgojno-obrazovnih ustanova za prihvat i rad s djecom raseljenim
osobama, kao npr. Smjernice, upute, preporuke i prijedlozi aktivnosti uciteljima, nastavnicima
1 struénim suradnicima u osnovnim i srednjim $kolama za inkluziju ranjive skupine ucenika
izbjeglica te Smjernice, upute, preporuke i prijedlozi aktivnosti uciteljima, nastavnicima i
strucnim suradnicima u osnovnim i srednjim Skolama za osnazivanje djece i mladih za

pravovremenu i u¢inkovitu reakciju u kriznim situacijama.®’

Nadalje, MZO je uputilo jo§ dva dopisa osnovnim i srednjim Skolama (31. svibnja i 15. lipnja
2021.) o postupcima koji prethode zavrsetku Skolske godine 2021./2022. (provjera znanja
hrvatskog jezika te mogucnosti dopunske nastave, postupak priznavanja inozemnih obrazovnih
kvalifikacija i izdavanje svjedodzbi) te o upisima raseljenih osoba u srednju Skolu za Skolsku

godinu 2022./2023. (postupak , na¢in i rokovi upisa).”®

Na stranici Hrvatska za Ukrajinu navedene su i osnovne informacije o upisu osoba raseljenih
iz Ukrajine u vrtice, Skole, na fakultete ili pak o nastavku studija, o teCajevima hrvatskog jezika
u organizaciji CROATICUM-a i online tec¢ajevima, kao i o priznavanju inozemnih obrazovnih

kvalifikacija i inozemnih stru¢nih kvalifikacija.”!

Spajanje obitelji

87 Ibid.
%8 Ibid.
% Ibid.
70 Ibid.
7! https://hrvatskazaukrajinu.gov.hr/informacije/obrazovanje/158, pristupljeno 26.6.2022.
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Stranac s odobrenom privremenom zastitom ima pravo na spajanje s clanovima obitelji kojima
se odobrava privremena zastita po rjeSavanju zahtjeva (Clanak 89. stavak 2. ZMPZ-a). Zahtjev
podnosi stranac pod privremenom zastitom ili ¢lan njegove obitelji koji zeli do¢i u Republiku
Hrvatsku (stavak 1.). Zakonom je propisano da se u slucajevima kada ¢lanovi obitelji uzivaju
privremenu zastitu u razli¢itim drzavama ¢lanicama Europske unije, prilikom spajanja obitelji

uzimaju u obzir interesi ¢lanova obitelji (stavak 3.).
Pravo na medunarodnu zastitu

Osoba pod privremenom zaStitom ima pravo podnijeti zahtjev za medunarodnu zastitu, no
postupak povodom zahtjeva za medunarodnu zastitu Ministarstvo moZe okoncati i nakon
prestanka privremene zastite (Clanak 92. ZMPZ-a). Nadalje, ako stranac pod privremenom
zaStitom podnese zahtjev za medunarodnu zastitu tijekom trajanja privremene zastite, ne moze

koristiti prava trazitelja dok traje privremena zastita (¢lanak 83. stavak 3.).
5.2. Provedbeni kapaciteti

Giljevi¢ i1 Lali¢ Novak navode kako je za uspjesnu provedbu integracijskih mjera potrebno
osigurati dovoljna novc€ana sredstva, educirati i informirati dionike integracijskog sustava
(pruzatelje javnih usluga) te osigurati vanjsku podrsku sustavu u vidu, npr. prevoditelja i
organizacija civilnog drustva koje ¢e na sebe preuzeti dio provedbe integracijskih mjera (2020:
11). Navedeno je primjenjivo i na osiguranje adekvatnog i pravovremenog inicijalnog prihvata
i smjestaja velikog broja raseljenih osoba pristiglih u kratkom vremenskom razdoblju, uz

potrebu osiguranja koordinacije svih sluzbi ukljuc¢enih u prihvat.

Ve¢ Cetiri dana nakon izbijanja sukoba u Ukrajini, 28. veljace 2022., Vlada RH donijela je dvije
vazne odluke kojima je uspostavila temelje za provodenje aktivnosti prihvata i zbrinjavanja

raseljenih osoba iz Ukrajine.

Vlada RH je tako prihvatila Odluku o osnivanju Meduresorne radne skupine za provedbu
aktivnosti prihvata i zbrinjavanja izbjeglog stanovnidtva iz Ukrajine’? ¢&ijim ¢e radom
koordinirati MUP (tocka IV.), dok ¢e Ravnateljstvo civilne zastite MUP-a obavljati strucne,
tehnicke 1 administrativne poslove za rad skupine (tocka V.). Glavna zadaca skupine jest
koordinirano djelovanje svih nadleznih tijela i institucija te provodenje mjera i aktivnosti s
ciljem pruzanja humanitarne pomo¢i, prihvata i zbrinjavanja izbjegloga stanovnisStva iz

Ukrajine (tocka 1.). Nadalje, radna skupina je zaduZena za koordinaciju i provedbu svih

72 https://hrvatskazaukrajinu.gov.hr/propisi-i-odluke/122, pristupljeno 25.6.2022.

32



aktivnosti vezanih za prihvat i smjestaj, organizaciju prehrane, pruzanje zdravstvene zastite,
rjesavanje statusnih pitanja, obrazovanja i druge poslove nuzne za zbrinjavanje izbjeglog
stanovnistva iz Ukrajine (tocka II.). Financijska sredstva potrebna za provedbu navedenih mjera
1 aktivnosti osigurat ¢e se u drzavnom prorac¢unu, a Ravnateljstvo za robne zalihe (Ministarstva
gospodarstva i odrzivog razvoja) ¢e na zahtjev MUP-a (odnosno Ravnateljstva civilne zastite)

provoditi nabavu roba i usluga potrebnih za potporu zbrinjavanja izbjeglica (to¢ka VIL.).

Zbog hitnosti situacije, Vlada RH donijela je 28. veljace 2022. odluku o nabavi i koriStenju robe
i usluga strateskih robnih zaliha nastalih zbog ratnih djelovanja, prihvata i zbrinjavanja
izbjeglica iz Ukrajine’® kojom se Ministarstvu gospodarstva i odrzivog razvoja (dalje u tekstu:
MGOR) odobrava izvrSavanje zurnih nabava strateskih robnih zaliha robe i usluga koje
nedostaju i potrebne su za smjestaj, organiziranu racionalnu ishranu te druge aktivnosti vezane
za prihvat i zbrinjavanje izbjeglica iz Ukrajine (tocka I.). Nabava robe i usluga vrsit ¢e se na
temelju ¢lanka 131. Zakona o javnoj nabavi’* o pregovarackom postupku bez prethodne objave
poziva na nadmetanje (tocka III). Odlukom je nadalje propisan sastav Povjerenstva koje brine
o provedbi nabave dok je Ravnateljstvo za robne zalihe MGOR-a zaduzeno za strucne,
administrativne i tehnicke poslove (tocka I'V.). Nabava robe i usluga vr$i se na teret sredstava

drzavnog proracuna Republike Hrvatske za 2022. godinu (tocka V.).

Kako bi odgovorili na novonastale migracijske izazove i olakSali drzavama clanicama
financiranje izdataka namijenjenih za osiguravanje prihvata i pomo¢i raseljenim osobama iz
Ukrajine, Vije¢e EU i Europski parlament donijeli su zakonodavne izmjene kojima se drzavama

¢lanicama omogucuje fleksibilan pristup sredstvima iz fondova.

Europski parlament i Vije¢e EU donijeli su Uredbu od 6. travnja 2022. o izmjeni uredaba (EU)
br. 514/2014 o utvrdivanju op¢ih odredaba o Fondu za azil, migracije te integraciju i o
Instrumentu za financijsku potporu u podru¢ju policijske suradnje, spre¢avanja i suzbijanja
kriminala te upravljanja krizama, (EU) br. 516/2014 o uspostavi Fonda za azil, migracije i
integraciju i (EU) 2021/1147 o uspostavi Fonda za azil, migracije i integraciju (dalje u tekstu:
Uredba AMIF)’.

Kako je navedeno u tocki 2. preambule Uredbe AMIF, politika unutarnjih poslova EU u
podrucju migracija, upravljanja granicama i sigurnosti financira se sredstvima iz Fonda za azil,

migracije i integraciju te Fonda za unutarnju sigurnost, a fondovi su predvideni za razdoblje

73 https://vlada.gov.hr/sjednice/104-sjednica-vlade-republike-hrvatske-34973/34973, pristupljeno 25.6.2022.
74 Zakon o javnoj nabavi, NN 120/16.
75 Sluzbeni list Europske unije, L 112, 11. travnja 2022., str. 1 — 5.
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2014. — 2020. Europski parlament i Vije¢e smatraju kako je potrebno produljiti za godinu dana
razdoblje provedbe fondova da bi se ¢lanicama omogucilo da u potpunosti iskoriste sve
nepotroSene iznose iz odnosnih programa te kako bi one §to prije revidirale svoje programe u
svrhu adekvatnog odgovora na brojne izazove koje im predstoje zbog humanitarne krize nastale

uslijed invazije na Ukrajinu (tocka 3.).

Nadalje, izrazena je potreba fleksibilnijeg pristupa pri upotrebi namjenskih sredstava na temelju
Uredbe br. 516/2014 koja sprecava da se nepotroseni iznosi iz programskog razdoblja 2014. —
2020. upotrebljavaju za odgovor na hitne potrebe, u ovom slu¢aju nastalu humanitarnu krizu.
Uvodenje fleksibilnosti u koristenju fondova opravdava se sljede¢im: a) ,,Uredbom (EU) br.
514./2014 predvideno je da se, s obzirom na nove ili nepredvidene okolnosti, na inicijativu
Komisije ili predmetne drzave ¢lanice, odobreni nacionalni program moze ponovno ispitati i,
prema potrebi, pregledati u odnosu na ostatak programskog razdoblja, a rat u Ukrajini moze se
opravdano smatrati ,,novom ili nepredvidenom okolnos¢u” kojom se opravdava ponovno
ispitivanje i operativno preusmjeravanje programa, s obzirom na nove potrebe i u okviru
posebnih ciljeva programa kakav je prethodno donesen“(tocka 12.); b) iako su fondovi u
podrucju unutarnjih poslova za razdoblje 2021. — 2027. stupili na snagu 15. srpnja 2021.,

programi svih drzava Clanica nisu joS uvijek odobreni (tocke 6.1 7.).

Donesenim izmjenama’®osigurao se fleksibilniji pristup i koriStenje dodatnih sredstava
predvidenih fondovima u svrhu olak$avanja nosenja s financijskim teretom humanitarne krize
koja je zadesila pojedine ¢lanice EU, te se za godinu dana produljuje razdoblje provedbe

fondova u podru¢ju unutarnjih poslova za razdoblje 2014. — 2020. i deblokira pristup

76 Inter alia, ¢lanak 2. Uredbe AMIF

,Uredba (EU) br. 516/2014 mijenja se kako slijedi:

1. ¢lanak 16. stavak 3. zamjenjuje se sljede¢im:

,»3. Dodatni iznosi iz stavaka 1.1 2. ovog ¢lanka dodjeljuju se drzavama ¢lanicama na temelju pojedina¢nih
odluka o financiranju kojima se odobravaju ili revidiraju njihovi nacionalni programi u kontekstu preispitivanja
u sredini razdoblja u skladu s postupkom utvrdenim u ¢lancima 14. i 15. Uredbe (EU) br. 514/2014. Ti se iznosi
koriste samo za provedbu posebnih djelovanja navedenih u Prilogu II. ovoj Uredbi. Medutim, ako je zbog novih
ili nepredvidenih okolnosti potrebno, drzava ¢lanica moze upotrijebiti te iznose za druga djelovanja u okviru
svojeg nacionalnog programa, pod uvjetom da se prije takve upotrebe savjetuje s Komisijom.”;

2. ¢lanak 17. stavak 9. zamjenjuje se sljede¢im:

,»9. Dodatni iznosi iz stavaka 1. i 2. ovog ¢lanka dodjeljuju se drzavama ¢lanicama svake dvije godine, prvi put
pojedinacnim odlukama o financiranju kojima se odobrava njihov nacionalni program u skladu s postupkom
utvrdenim u ¢lanku 14. Uredbe (EU) br. 514/2014, a kasnije na temelju odluke o financiranju koja se treba
priloziti odlukama o odobravanju njihovog nacionalnog programa. Ti se iznosi ne prenose na druga djelovanja u
okviru nacionalnog programa. Medutim, ako je s obzirom na nove ili nepredvidene okolnosti to potrebno, drzava
¢lanica moze prenijeti te iznose na druga djelovanja u okviru svojeg nacionalnog programa, pod uvjetom da se
prije takvog prijenosa savjetuje s Komisijom.”.
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nepotro$enim sredstvima’’ iz Fonda za azil i migracije koja su prethodno bila namijenjena za

druge svrhe.” 7

Uz navedene izmjene, donesena je i Uredba Europskog parlamenta i Vijeca o izmjeni uredaba
(EU) br. 1303/2013 i (EU) br. 223/2014 u pogledu djelovanja kohezijske politike za izbjeglice
u Europi (CARE) (dalje u tekstu: Uredba CARE) kojom se drzavama ¢lanicama omogucuje da
preusmjere sredstva iz fondova kohezijske politike i Fonda europske pomoci za najpotrebitije

(FEAD) za pomo¢ izbjeglicama koji bjeZe od ruske vojne agresije na Ukrajinu.3°

Uredbom CARE uvedena je, kako se navodi na mreznoj stranici Vije¢a EU, “iznimna
fleksibilnost za prijenos sredstava medu programima koji se financiraju iz Europskog fonda za

regionalni razvoj i Europskog socijalnog fonda kako bi se odgovorilo na priljev izbjeglica.”

Fleksibilnost se ogleda u preraspodijeli sredstava iz pojedinih fondova, koriStenju
nedodijeljenih sredstava kohezijske politike u okviru proracunskog razdoblja za 2014. — 2020.
te produljenje stopostotnog financiranja kohezijskih programa iz proracuna EU-a (CARE),
¢ime se smanjuje opterecenje nacionalnih i regionalnih proracuna uslijed masovnog priljeva

raseljenih osoba u drzave ¢lanice.?!

Financiranje prihvata i zbrinjavanja raseljenih osoba iz Ukrajine u RH osigurava se sredstvima
koja su predvidena u drzavnom proracunu. Uz to, Europska Unija je zakonodavnim
promjenama povecala fleksibilnost pristupa sredstvima iz fondova te omoguéila tako drzavama

¢lanicama da koriste i nov€anu pomo¢ Unije u noSenju s humanitarnom krizom.

Nadlezna ministarstva su u vrlo kratkom roku odaslala naputke o postupanju svojim sluzbama
uklju¢enima u provodenje mjera vezanih za prihvat i zbrinjavanju osoba pod privremenom
zaStitom. SluZbenici su tako pravodobno informirani o situaciji te upuéeni na potrebu
prilagodenog postupanja s raseljenim osobama iz Ukrajine, a s obzirom na njihovu ranjivost i

zivotne okolnosti.

77 O&ekuje se da ¢e se iz neiskoristenih sredstava osloboditi maksimalni procijenjeni iznos od 420 milijuna eura
dodatne potpore.

78 https://www.consilium.europa.eu/hr/press/press-releases/2022/04/04/ukraine-council-unlocks- 1 7-billion-of-eu-
funds-to-help-refugees/, pristupljeno 25.6.2022.

" Ibid., ,Isto tako, na temelju teksta drzavama ¢lanicama i drugim javnim ili privatnim donatorima pruza se
mogucnost da daju dodatne financijske doprinose u okviru fonda za razdoblje 2021. — 2027. i to u obliku vanjskih
namjenskih prihoda. Tim vanjskim namjenskim prihodima omogucit ¢e se financiranje aktivnosti u podrucju azila
i migracija u drzavama ¢lanicama tijekom kriza, ukljuujuci krizu prouzrocenu invazijom na Ukrajinu.*

807bid., pristupljeno 25.6.2022.

81 Ibid., pristupljeno 25.6.2022.
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Kako bi se osigurala op¢a informiranost raseljenih osoba, dionika ukljucenih u sustav prihvata
1 zbrinjavanja kao i gradana, 20. ozujka 2022. Vlada RH stavila je u funkciju mreznu stranicu
Hrvatska za Ukrajinu®? na kojoj se mogu pronaci sve relevantne informacije vezane za prihvat,

zbrinjavanje i ostvarivanje prava osoba raseljenih iz Ukrajine.

Ravnateljstvo civilne zaStite odrzalo je 7. ozujka 2022. prvi sastanak®’ s predstavnicima
nevladinih udruga civilnog drustva, uredima pravobraniteljica (pucka, za ravnopravnost
spolova, za djecu i osobe s invaliditetom), predstavnicima Hrvatskog Crvenog Kriza i
Ravnateljstva policije kako bi se udruge i pravobraniteljice informiralo o stanju stvari te
dogovorilo zajednicko djelovanje i koordinacija aktivnosti na tjednoj osnovi. Ukupno je

odrZano $est radnih sastanaka.8

U aktivnosti prihvata i zbrinjavanja raseljenih osoba ukljuc¢ilo se mnostvo gradana i gradanki
volontera, od kojih mnogi pruzaju usluge prevodenja u suradnji s Hrvatskim Crvenim Krizom
i Ravnateljstvom civilne zastite. Veliku mobilizaciju gradana potaknula je i gradanska
inicijativa SOS Ukrajina koja je u pet dana od osnivanja okupila vise od 13 tisuca ¢lanova na
svojoj Facebook grupi.®> Grupa je nastala s idejom koordiniranja pomo¢i za Ukrajince te okuplja
sve zainteresirane za materijalnu i logistiCku pomo¢ oko smjestaja raseljenih osoba te dijeljenja
provjerenih informacija s mjesta zbivanja.®® Zbog iznimnog angazmana koji je grupa potaknula,
njezine administratorice pozivane su na radne sastanke Operativne skupine kao i na zasebne

sastanke s Ravnateljstvom civilne zastite.?

Brojne su jedinice lokalne samouprave poduzele razne dodatne mjere kako bi olakSale prihvat
1 boravak raseljenih osoba u svojim sredinama. Tako su neke, uz ve¢ postojece mjere koje su
lokalne javne sluzbe poduzele prema naputcima nadleznih ministarstava i koje se financiraju iz
drzavnog proracuna, a vezano za ostvarivanje prava raseljenih osoba, osigurale primjerice
besplatno koristenje javnog prijevoza, besplatne udzbenike ili besplatan upis u djecje vrtice,
besplatne obroke u Skolama i slicno. Lokalni stozeri civilne zastite redovito se sastaju s
predstavnicima lokalnih jedinica, ukljucenih javnih sluzbi i lokalnih organizacija civilnog

drustva kako bi osigurali redovitu i adekvatnu informiranost te koordinirali aktivnosti.

82 https://vlada.gov.hr/vijesti/u-funkciji-web-stranica-hrvatska-za-ukrajinu/35098, pristupljeno 25. lipnja 2022.
$3https://civilna-zastita.gov.hr/vijesti/u-ravnateljstvu-civilne-zastite-odrzan-radni-sastanak-s-predstavnicima-
udruga-civilnog-drustva/5450, pristupljeno 26.6.2022.

8 Posljednji sastanak je odrzan 16.6.2022.
85https://www.index.hr/vijesti/clanak/hrvati-preko-fejs-grupe-pomazu-ukrajincima-situacija-je-
katastrofalna/2344075.aspx, pristupljeno 26.6.2022.

86 https://www.facebook.com/groups/sosukrajina/, pristupljeno 26.6.2022.
87https://civilna-zastita.gov.hr/vijesti/koordinirana-suradnja-ravnateljstva-civilne-zastite-s-gradjanskom-
inicijativom-sos-ukrajina/5485, pristupljeno 26.6.2022.
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5.3. Regulatorni kapaciteti

Iako se integracija stranaca odvija na lokalnoj razini, zbog izrazite centralizacije, formuliranje
i provedba integracijske politike u RH koncentrirani su na razini sredis$nje drzave (Giljevic,
Lali¢ Novak, 2020: 8). Posljednji akcijski plan za navedeno podru¢je Vlada RH donijela je u
vidu Akcijskog plana za integraciju osoba s medunarodnom zastitom za razdoblje 2017. —
2019., ¢ime je postavljen institucionalni okvir integracije u RH (Ajdukovi¢ et al., 2019: 21).

Medutim, razdoblje nakon 2019. obiljezava nedostatak takvog Akcijskog plana.

Iako je lokalna razina klju¢na za dugoroc¢nu integraciju osoba u hrvatsko drustvo, privremena
zaStita primarno je regulirana na nacionalnoj razini §to se ogleda u brojnim odlukama Vlade i

nadleznih ministarstava i sluzbi te zakonodavnoj aktivnosti.

Vlada je tako donijela sljede¢e odluke usmjerene na §to ucinkovitiju i pravodobnu provedbu
obveza iz Direktive o privremenoj zastiti: Odluku o osnivanju Meduresorne radne skupine za
provedbu aktivnosti prihvata i zbrinjavanja izbjeglog stanovnistva iz Ukrajine od 28. veljace
2022., Odluku o nabavi i koristenju robe i usluga strateskih robnih zaliha nastalih zbog ratnih
djelovanja, prihvata i zbrinjavanja izbjeglica iz Ukrajine od 28. veljace 2022., Odluku o
uvodenju privremene zastite u Republici Hrvatskoj za raseljene osobe iz Ukrajine od 7. ozujka
2022., Odluku o financiranju troSkova za stambeno zbrinjavanje raseljenih osoba iz Ukrajine u
pojedinacnom smjestaju od 23. ozujka 2022., Javni poziv za dostavu ponuda vlasnika stambene
jedinice za stambeno zbrinjavanje raseljenih osoba iz Ukrajine u pojedinacnom smjestaju od

22. travnja 2022.

Nadalje, nadleZzna ministarstva i odnosne sluzbe donijele su sljede¢e odluke, smjernice ili upute:
Mjere za zastitu od zaraznih bolesti i sadrzaj zdravstvenog pregleda izbjeglica iz Ukrajine
Hrvatskog zavoda za javno zdravstvo od 3. ozujka 2022., dopis s uputama o pruZanju
zdravstvene zaStite izbjeglim osobama upucen od Ministarstva zdravstva ugovornim
zdravstvenim ustanovama te ugovornim ordinacijama privatne prakse i ljekarnama iz Ukrajine
1. ozujka 2022., dodatni dopisi od 4. ozujka 2022. i 14. ozujka 2022. kojima su prosirena prava,
dopis o uklju¢ivanju djece i uCenika izbjeglica iz Ukrajine u odgojno-obrazovni sustav
Republike Hrvatske svim osnovnim i srednjim Skolama u RH. upucen od strane MZO-a 4.
ozujka 2022., Odluka MZO-a o provodenju pripremne nastave hrvatskoga jezika donesena je
1. travnja 2022., dopis MZO-a od 16. ozujka 2022. o ukljucivanju djece, raseljenih osoba iz
Ukrajine pod privremenom zastitom u Republici Hrvatskoj u sustav ranog i predskolskog
odgoja i obrazovanja Republike Hrvatske upucen svim djecjim vrti¢ima i osnivacima djecjih
vrti¢a, dopis MZO-a od 18. ozujka 2022. o obvezi obavjestavanja nadleznog Skolskog lije¢nika
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o ukljucivanju ucenika u skole, dopis MZO-a osnovnim i srednjim Skolama od 31. svibnja o
postupcima koji prethode zavrsetku skolske godine 2021./2022. te dopis MZO-a od 15. lipnja
2022. o upisima raseljenih osoba u srednju skolu za Skolsku godinu 2022./2023.

Na zakonodavnoj razni pokrenuta su dva postupka izmjene zakona te su doneseni sljedeci
zakoni: Zakon o izmjenama Zakona o obveznom zdravstvenom osiguranju i zdravstvenoj zastiti
stranaca u Republici Hrvatskoj koji je stupio na snagu 16. travnja 2022. te Zakon o izmjeni i

dopuni Zakona o socijalnoj skrbi koji je stupio na snagu isti dan.

Ajdukovi¢ et al. upozoravaju kako je nuzno pitanje lokalne integracije promatrati s obzirom na
,razdiobu nacionalnih politika (posebice integracijske) i politika regionalnog i lokalnog razvoja
te viSe ili manje centraliziranih, ali i decentraliziranih funkcija pojedinih dionika u sustavu
integracije, kako medu nadleznim ministarstvima tako i medu izvedbenim dionicima u lokalnoj
zajednici (op¢inskim, gradskim i Zupanijskim strukturama, stru¢nim institucijama, sluzbama,
civilnom sektoru i ostalima).” Dalje isticu kako je potrebno poticati meduresornu i
medusektorsku suradnju “kako bi se osvijestilo postojanje resursa i kapaciteta, prepoznalo
potrebe i ocekivanja, te vezalo razliCite vertikalne i horizontalne razine odlucivanja i
implementacije integracijskih mjera u lokalnim zajednicama.”®® Regulatorni kapacitet uprave
na lokalnoj razini u podrucju integracije ukljucuje formuliranje lokalnih strategija, akcijskih

planova te op¢ih i pojedinacnih akata (Giljevi¢, Lali¢ Novak, 2020: 14).

Potaknuti pristizanjem raseljenih osoba iz Ukrajine, Osjecko-baranjska Zupanija i Centar za
nestalu i zlostavljanu djecu pristupili su izradi Akcijskog plana ,,Slavonsko srce za obitelji iz
Ukrajine*“.® U izradu Akcijskog plana ukljuceni su brojni lokalni dionici sustava integracije:
upravni odjeli Osjecko-baranjske Zupanije, Crveni kriz, Centar za socijalnu skrb, Hrvatski
zavod za zaposljavanje, Ravnateljstvo civilne zastite, jedinice lokalne samouprave u Zupaniji i
MUP. Poriv za sastavljanjem Akcijskog plana, kako je navedeno na lokalnoj mreznoj stranici
namijenjenoj osobama raseljenima iz Ukrajine®, jest nuznost donoSenja ,,dugoroénog
projektnog plana za cjelokupnu integraciju djece i odraslih u svim aspektima Zivota zajednice,

koji ¢e zapoceti pruzanjem psihosocijalne pomo¢i.«!

88 Ajdukovi¢, D., D. Corkalo Biruski, M. Gregurovi¢, J. Mati¢ Boji¢, D. Zupari¢-Iljié¢ (2019), Izazovi integracije
izbjeglica u hrvatsko drustvo: stavovi gradana i pripremljenost lokalnih zajednica, Zagreb: Ured za ljudska prava
i prava nacionalnih manjina, str. 21.
$https://www.osijek.hr/u-osijeku-predstavljen-akcijski-plan-slavonsko-srce-za-obitelji-ukrajine/, pristupljeno
26.6.2022.

%0 https:/srcezaukrajinu.org/#1649325086734-38df2e6f-de02, pristupljeno 26.6.2022.

%! https://cnzd.org/srce-za-ukrajinu/, pristupljeno 26.6.2022.
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Na sastanku s predstavnicima relevantnih institucija i udruga, odrzanom 20. svibnja 2022.,
zamjenica gradonacelnika Pule i procelnica Upravnog odjela za druStvene djelatnosti i mlade
iznijele su kako da ¢e Grad Pula donijeti Plan mjera i aktivnosti za pomo¢ osobama raseljenima
iz Ukrajine, a sukladno smjernicama Akcijskog plana za integraciju i inkluziju osoba kojima je

odobreno pravo na medunarodnu zastitu Europske komisije.??

S obzirom na okolnosti humanitarne krize koja je zadesila drzave ¢lanice EU i brzog odgovora
institucija EU u vidu aktivacije privremene zastite, regulatorni okvir za provedbu Odluke Vijec¢a
na razini RH uspostavljen je u znacajno kratkom vremenu, temeljec¢i se na koordiniranom
djelovanju klju¢nih dionika koji su u zadacu dobili provodenje mjera prihvata i zbrinjavanja
raseljenih osoba iz Ukrajine. Unato¢ nedostatku nacionalnih i lokalnih integracijskih strategija
i akcijskih planova, nadlezna ministarstva su pravovremeno i adekvatno obavijestila institucije
iz svoje nadleznosti o sadrzaju i naCinu provodenja mjera za uspjeSan prihvat i zbrinjavanje
raseljenih osoba, donoseéi odluke i naputke te zaduzujuéi ostala tijela drzavne uprave da poblize
urede podrucje svojega djelovanja vezanog za prihvat i zbrinjavanje raseljenih osoba iz
Ukrajine. Navedeni regulatorni instrumenti dopuna su postoje¢em oskudnom regulatornom
okviru privremene zastite u RH koji se svodi na Zakon o medunarodnoj i privremenoj zastiti te
nekolicinu provedbenih akata, tj. pravilnika koji poblize ureduju pojedine elemente privremene

zasStite.

Nadalje, postoje¢a humanitarna kriza navela je zakonodavca da u hitnoj proceduri izmijeni dva
znacCajna sistemska zakona kako bi se izbjeglim osobama iz Ukrajine prosirila prava, dotad
zajamcena ZMPZ-om (izmjene Zakona o socijalnoj skrbi i Zakona o obveznom zdravstvenom

osiguranju i zdravstvenoj zastiti stranaca u Republici Hrvatskoj).
5.4. Koordinacijski kapaciteti

Stvaranje i provedba integracijske politike meduresorna je djelatnost koja se tice odgovornosti
razlicitih tijela drZzavne uprave na razli¢itim razinama vlasti te ujedno ukljucuje suradnju s
vanjskim akterima (struc¢na zajednica, organizacije civilnog drustva, inicijative gradana i sl.).
Integracijska politika zahtijeva i koordinaciju medu svim navedenim dionicima sustava
integracije te se pritom sluzi raznim formalnim i neformalnim koordinacijskim strukturama i
instrumentima u svrhu provedbe integracijskih mjera i postizanja zadanih ciljeva (Giljevic,

Lali¢ Novak, 2018: 374-375).

92 https://www.pula.hr/hr/novosti/detail/23499/grad-pula-donijet-ce-plan-mjera-i-aktivnosti-za-pomoc-osobama-
iz-ukrajine/, pristupljeno 27.6.2022.
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Vlada RH pokazala je odlucnost u namjeri osiguravanja pravovremenog i koordiniranog
odgovora na priljev raseljenih osoba prihvacanjem Odluke o osnivanju Meduresorne radne
skupine za provedbu aktivnosti prihvata i zbrinjavanja izbjeglog stanovnistva iz Ukrajine® ve¢
cetvrti dan nakon izbijanja sukoba. Brzom uspostavom koordinacijskih i operativnih tijela
postavljena je osnova za efikasno provodenje mjera prihvata i zbrinjavanja. MUP je tako
zaduzen za koordinaciju Meduresorne skupine, dok su stru¢ni, tehnicki i administrativni poslovi
za rad skupine stavljeni u zadacu Ravnateljstva civilne zastite. Kako bi se omogucio
sveobuhvatan pristup koordinaciji i provedbi svih aktivnosti vezanih za prihvat i druge poslove
nuzne za zbrinjavanje izbjeglog stanovnistva, u sastavu Meduresorne radne skupine nalaze se:
predstavnik Ministarstva unutarnjih poslova, predstavnik Ureda predsjednika Vlade Republike
Hrvatske, predstavnik Ureda potpredsjednika Vlade Republike Hrvatske, predstavnik
Ministarstva vanjskih i europskih poslova, predstavnik Ministarstva financija, predstavnik
Ministarstva zdravstva, predstavnik Ministarstva znanosti i obrazovanja, predstavnik
Ministarstva prostornoga uredenja, graditeljstva i drzavne imovine, predstavnik Ministarstva
gospodarstva i odrzivog razvoja, predstavnik Ministarstva rada, mirovinskoga sustava, obitelji
i socijalne politike, predstavnik Ministarstva turizma i sporta, predstavnik Ministarstva
poljoprivrede, predstavnik Ministarstva mora, prometa 1 infrastrukture, predstavnik
Ministarstva kulture i medija, predstavnik Ministarstva obrane, predstavnik SrediSnjeg
drzavnog ureda za obnovu i stambeno zbrinjavanje, predstavnik Agencije za pravni promet i
posredovanje nekretninama te predstavnici ukrajinske nacionalne manjine u Republici

Hrvatskoj.

Resorni ministri svojim su dopisima dali jasne upute o provodenju mjera prihvata i zbrinjavanja
osoba raseljenih iz Ukrajine kako bi institucije koje provode mjere bile pravovremeno i detaljno
obavijeStene o nacinu postupanja i provodenja aktivnosti iz svoje nadleznosti. Isto tako,
organizacije civilnog drustva su redovito obavjestavane o planiranim aktivnostima i mjerama

na lokalnoj razini, a i same bivale uklju¢ivane u provedbu i/ili osmisljavanje istih.

Nadalje, kao bitan koordinacijski element Vlada RH uspostavila je mreznu stranicu Hrvatska
za Ukrajinu koja nudi detaljne informacije, na ukrajinskom, engleskom i hrvatskom jeziku,
vezane za prihvat i zbrinjavanje raseljenih osoba iz Ukrajine, ali i informacije za sve koji zele
pomo¢i raseljenom stanovnistvu Ukrajine ili se informirati. Svaka zainteresirana osoba tako
moze pronac¢i informacije o prihvatu raseljenih osoba, nacinu podnoSenja zahtjeva za

privremenu zastitu, pravima i obvezama osoba pod privremenom zastitom, o informacijama za

93 https://hrvatskazaukrajinu.gov.hr/propisi-i-odluke/122, pristupljeno 25.6.2022.
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one koji zele ponuditi pomo¢, o statistickim podacima (broj ulazaka, udio raseljenih osoba u
RH po spolu, broj osoba smjestenih u pojedinac¢nim i kolektivnim smjestajnim kapacitetima i
sl.), o kontakt brojevima, adresama i e-mail adresama institucija i organizacija koje su ukljucene

u pomo¢ raseljenim osobama.

Uspostavljen je i jedinstveni besplatni broj telefona — 114 — putem kojeg se mogu dobiti
informacije vezane za smjestaj, prehranu, zdravstvenu zastitu, Skolovanje djece, radno-pravni

status i druga prava.

Isto tako, svaka institucija ukljuCena u provodenje mjera prihvata i zbrinjavanja uvela je
posebnu e-mail adresu namijenjenu za upucivanje pitanja vezanih za privremenu zastitu iz
podrucja svoje nadleznosti. Isto je primijeceno i kod drugih dionika ukljucenih u pomaganje

raseljenim osobama (organizacije civilnog drustva, vjerske zajednice, itd.).

Sastanci Ravnateljstva civilne zastite s predstavnicima nevladinih udruga civilnog drustva,
uredima pravobraniteljica (pucka, za ravnopravnost spolova, za djecu i osobe s invaliditetom),
predstavnicima Hrvatskog Crvenog Kriza i Ravnateljstva policije bitan su ¢imbenik koji
pospjesuje koordinaciju aktivnosti i zajedni¢ko djelovanje izmedu drzavnih institucija,
organizacija civilnog drustva i inicijativa gradana (SOS Ukrajina). Takvi sastanci odrzZani su

Sest puta.

Na lokalnoj razini isto se tako odrzavaju sastanci izmedu predstavnika lokalnih vlasti, lokalnih
javnih sluzbi i organizacija civilnog drustva te su uspostavljena radna/koordinacijska tijela u

svrhu pravodobnog informiranja i koordiniranja aktivnosti.
5.5. Analiticki kapacitet

Prema Howlettu, policy analiticki kapacitet odnosi se na procjenu sustava putem analize
istrazivanja kojeg je provela sama izvrSna vlast ili pak istrazivanja provedenog od strane
stru¢njaka okupljenih unutar akademske zajednice ili organizacija civilnog drustva, a kako bi
se razumjelo, prognoziralo i predvidjelo javno mnijenje, potrebe korisnika, potencijalne mjere
i ucinci planiranih politika te pretpostavke buduceg razvoja. Policy analiticki kapacitet stoga je
bitan preduvjet za kreiranje politike utemeljene na dokazima (Howlett, u Parrado, 2014: 90).

Na lokalnoj razini, vlasti bi trebale koristiti pouzdane podatke i razviti u¢inkovite mehanizme
evaluacije rezultata integracijskih mjera. Nuzno je da sustavno planiraju i prate provedbu mjera

i rezultate te provedbe i na individualnoj razini (razini pojedine osobe Cija se integracija prati)

¢ime stjecu korisne podatke o ucinkovitosti i adekvatnosti poduzetih aktivnosti. Prikupljanje te

41



razmjena relevantnih podataka izmedu lokalnih jedinica, podru¢nih jedinica i drzavnih tijela

bitan je ¢imbenik za kvalitetno pracenje (Giljevi¢, Lali¢ Novak, 2020: 14).

Nekoliko je instrumenata koji pospjesuju kvalitetu zakonodavne aktivnosti u RH uvedeno u
posljednjih desetak godina. Jedan od tih instrumenata je javno savjetovanje. 2009. uveden je
postupak savjetovanja s gradanima i drugim zainteresiranim akterima, a 2013. uvedeno je
obvezno javno savjetovanje za sva javna tijela o novim propisima. Sustav javnog savjetovanja
unaprijeden je 2015. uspostavom srediSnjeg savjetodavnog portala e-Savjetovanja. Tijela
drzavne uprave duzna su tako objaviti nacrt izvjes¢a o savjetovanju, obrazloziti prihvacanje ili
odbijanje svakog dostavljenog komentara, te izvjeSce priloziti uz nacrt prijedloga zakona

(Giljevi¢, Lali¢ Novak, Manojlovi¢ Toman, 2021: 7).

Drugi instrument ¢iji je cilj pospjesSivanje zakonodavne aktivnosti je procjena u¢inaka propisa
uvedena 2011. koja se uglavnom smatra formalnom administrativnom mjerom uvedenom za
potrebe pristupanja EU (Musa, u Giljevi¢, Lali¢ Novak, Manojlovi¢ Toman, 2021: 7) te se istice
kompliciranost, prenormiranost i teSka provedivost mjere (Giljevi¢, u Giljevi¢, Lali¢ Novak,

Manojlovi¢ Toman, 2021: 7).

Sljede¢i element odnosi se na evaluaciju kao jednu od legislacijskih aktivnosti. Iako brojna
drzavna tijela 1 druge organizacije donose evaluacijska izvje$c¢a, u praksi se nailazi na nisku
razinu njezina prihvacanja (Kopri¢, u Giljevi¢, Lali¢ Novak, Manojlovi¢ Toman, 2021: 8), a §to
je potvrdeno i Strategijom razvoja drzavne uprave 2015. — 2020. koja navodi: ,,(...) fazu
implementacije opterecuje nedostatak kapaciteta i metodologije za pracenje (monitoring), a
odgovarajuca praksa evaluacije rezultata i uCinaka politika na razini sustava jo$ uvijek ne

postoji.«**

Unatoc€ brojnim manjkavostima sustava procjene ucinaka provedbe propisa, Zakonom o sustavu
drzavne uprave® izri¢ito je propisana obveza tijela drzavne uprave da prate ucinkovitost

provedbe zakona i drugih propisa (Giljevi¢, Lali¢ Novak, Manojlovi¢ Toman, 2021: 8).

Odluke koje ureduju provedbu mjera prihvata i zbrinjavanja raseljenih osoba iz Ukrajine
donesene su u vrlo kratkom vremenu od eskalacije samog sukoba u Ukrajini, a neki su zakoni
izmijenjeni u hitnoj proceduri. Statisticki podaci o brojevima prispjelih ljudi, njihovoj rodnoj i
dobnoj strukturi, podaci o popunjenosti smjestajnih kapaciteta i slicni podaci dostupni su

javnosti na mreznoj stranici Hrvatska za Ukrajinu. Temeljem analize dostupnih podataka i

%4 Strategija razvoja drzavne uprave 2015. — 2020., NN 70/2015. ,,(...) odgovarajuc¢a praksa vrednovanja rezultata
i ishoda javnih politika na razini sustava u cjelini i dalje ne postoje”, str. 7.
95 Zakon o sustavu drzavne uprave, NN 66/2019.
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komunikacije s dionicima sustava, moze se zakljuciti kako su sve strukture ukljucene u
provedbu mjera pravovremeno i adekvatno obavijeStene o stanju stvari na terenu. lako su
mnoge odluke donesene ad hoc, zasad nisu vidljivi znakovi posrtanja uspostavljenog sustava

prihvata i zbrinjavanja raseljenih osoba.

Svekolika dostupnost informacija o pravima i obvezama osoba pod privremenom zastitom

ostavila je malo mjesta nedoumicama te je s vremenom primije¢en znacajan pad u obracanju
lenih osob D il drugtva koi saiu besol . 96

raseljenih osoba organizacijama civilnog drustva koje pruzaju besplatnu pravnu pomoc.

Navedeno bi moglo upucivati kako se provedba mjera prihvata i zbrinjavanja u¢inkovito odvija.

6. Zakljucak

Uvidjevsi slozenost problema masovnih migracijskih kretanja, Europska unija predvidjela je
skup minimalnih standarda za pruzanje zastite raseljenim osobama u slu¢aju masovnog priljeva
na podrucje drzava ¢lanica — Direktivu o privremenoj zastiti. lako je od njena donosSenja bila u
iskusenju aktiviranja Direktive, nije tako postupila sve do izbijanja sukoba u svom
neposrednom susjedstvu. Ukrajinski sukob primorao je vise od 14 milijuna ljudi da napuste
svoja boravista Sto je dovelo do jedne od najve¢ih humanitarnih kriza u novijoj povijesti.
Susjedne su drzave preko noc¢i morale osigurati besprijekorno funkcioniranje sustava prihvata
1 zbrinjavanja pristiglih ljudi Sto je znacajno nadislo njihove upravne kapacitete. Europska unija
nije dugo dvojila te je ve¢ 4. ozujka 2022. donijela odluku o postojanju masovnog priljeva te

time aktivirala privremenu zastitu.

Republika Hrvatska je zahvaljuju¢i svom polozaju dozivjela umjereni intenzitet priljeva
raseljenih osoba iz Ukrajine §to je Vladi RH dalo odredenu prednost u pripremama za prihvat.
Ubrzo po dolasku prvih osoba uspostavila se mreza aktera zaduzenih za prihvat i zbrinjavanje
koja se postepeno ojacavala i poboljSavala u skladu s odlukama i naputcima Vlade RH,
nadleznih ministarstava i njihovih sluzbi. U sustav prihvata i zbrinjavanja ukljucili su se i brojni
vanjski akteri poput organizacija civilnog drustva, gradanskih inicijativa, volontera, vjerskih
zajednica i slicno. Vlasti su poticale medusobnu suradnju drzavnih tijela i nedrzavnih struktura,
osigurale koordinaciju na najvisoj razini te postavile uvjete za tehnicku i logisti¢ku provedbu,

kao i osigurale sredstva za pokrivanje troskova u drzavnom proracunu.

% Autorica ovoga rada zaposlena je u Hrvatskom pravnom centru, nevladinoj organizaciji koja pruza besplatnu
pravnu pomo¢ osobama pod MZ i PZ, na poslovima podrske aktivnostima pruzanja pravne pomoc¢i raseljenim
osobama iz Ukrajine.
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Kako bi se omogucila provedba mjera i aktivnosti usmjerenih na pruzanje humanitarne pomoci,
prihvat i zbrinjavanje raseljenih osoba, Vlada RH osnovala je Meduresornu radnu skupinu za
provedbu aktivnosti prihvata i zbrinjavanja izbjeglog stanovnistva iz Ukrajine kojom koordinira
MUP, a struénu i tehnicku podrsku te administrativne poslove za njezin rad obavlja
Ravnateljstvo civilne zastite. Radna skupina koordinira djelovanjem svih nadleznih tijela i
sluzbi te je zaduzena za koordinaciju i provedbu svih aktivnosti vezanih za prihvat i smjestaj,
organizaciju prehrane, pruzanje zdravstvene zastite, rjeSavanje statusnih pitanja, obrazovanja i
druge poslove nuzne za zbrinjavanje izbjeglog stanovnistva. Vlada RH donijela je i odluku o
postupku Zurne nabave strateskih robnih zaliha i usluga kako bi se odmah moglo zapoceti s
nabavkom istih. Financiranje navedenih aktivnosti osigurava se sredstvima koja su predvidena
u drzavnom prorac¢unu, a drzavama ¢lanicama Europska Unija je olaksala pristup sredstvima iz
fondova i za neke produljila razdoblje provedbe te im tako omogucila da koriste i novcanu

pomo¢ Unije u noSenju s humanitarnom krizom.

Nadalje, nadlezna ministarstva odaslala su svojim sluzbama naputke o postupanju s raseljenim
osobama u provedbi mjera iz njihove nadleznosti te time osigurale pravodobnu i odgovarajucu
informiranost sluzbenika. Radi dogovora o zajednickom djelovanju i koordinaciji aktivnosti
drzavnih tijela i vanjskih aktera (organizacija civilnog drustva, inicijativa gradana, vjerskih
zajednica 1 sl.) Ravnateljstvo civilne zastite redovito je sazivalo zajednicke koordinacijske
sastanke izmedu navedenih dionika sustava prihvata i zbrinjavanja raseljenih osoba. lako je
privremena zastita uredena na nacionalnoj razini, ve¢ina lokalnih i regionalnih vlasti uvodila je
dodatne mjere te koordinacijske instrumente kako bi se olakSao prihvat i zbrinjavanje osoba na

njihovom podrudju.

Sveobuhvatni i angazirani pristup provedbi mjera prihvata i zbrinjavanja raseljenih osoba te
izostanak teskoca u ostvarivanju prava osoba pod privremenom zastitom upucuje na to da je
provedba mjera prihvata i zbrinjavanja raseljenih osoba bila pravovremena i ucinkovita. Sva
prava koja su zajamcena osobama pod privremenom zasStitom zazivjela su vrlo brzo u praksi i
bez vecih teskoca bila ostvarivana u novouspostavljenim procedurama pojedinih pruzatelja
javnih usluga koji su u izravnom kontaktu s korisnicima, ¢ime je drzava pokazala kako uspjesno

ispunjava svoje obveze propisane Direktivom o privremenoj zastiti

Budu¢i da je privremena zastita primarno regulirana na nacionalnoj razini, brojne odluke Vlade,
nadleznih ministarstava i sluzbi te zakonodavna aktivnost glavni su regulatorni instrumenti
kojima se ureduje sustav prihvata i zbrinjavanja raseljenih osoba iz Ukrajine. Vlada RH tako je

donijela odluke vezane za osnivanje Meduresorne radne skupine za provedbu aktivnosti
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prihvata i zbrinjavanja izbjeglog stanovnistva iz Ukrajine, za nabavu i koriStenje robe i usluga
strateskih robnih zaliha nastalih zbog ratnih djelovanja, prihvata i zbrinjavanja izbjeglica iz
Ukrajine, uvodenje privremene zastite te financiranje stambenog zbrinjavanja raseljenih osoba.
Nadlezna ministarstva i druge sluzbe donijele su niz naputaka, mjera i smjernica vezanih za
sprecavanje zaraznih bolesti medu raseljenim osobama, njihovu zdravstvenu zastitu,
ukljuc¢ivanje djece i ucenika u odgojno-obrazovne ustanove RH, upise u srednje Skole i sl. U
zakonsku proceduru izmjene po hitnom postupku usla su dva sistemska zakona: Zakon o
socijalnoj skrbi te Zakon o obveznom zdravstvenom osiguranju i zdravstvenoj zastiti stranaca

u Republici Hrvatskoj.

Odluke kojima su nadlezna tijela javne uprave regulirala prava i obveze osoba pod
privremenom zastitom u skladu su sa zahtjevima predvidenima EU regulativom, Stovise u
mnogim podrudjima opseg prava je veéi od onog §to je svaka ¢lanica®” duzna zajamditi prema
Direktivi o privremenoj zastiti. Vrijeme donosenja veéine odluka uslijedilo je u roku od mjesec
dana ili manje od dana donoSenja Odluke o privremenoj zastiti $to se opravdano moze smatrati
pravodobnim. Svakom pojedinom odlukom propisani su svi elementi potrebni za cjelovitu
regulaciju odnosnog podrucja privremene zaStite s jasnim uputama o provedbi ili pak o

smjernicama za daljnju podregulaciju provedbe.

Osnivanjem Meduresorne radne skupine za provedbu aktivnosti prihvata i zbrinjavanja
izbjeglog stanovniStva iz Ukrajine Vlada je uspostavila tijelo zaduzeno za koordinaciju
djelovanja svih drzavnih i nedrzavnih dionika sustava prihvata i zbrinjavanja raseljenih osoba.
Brzom uspostavom koordinacijskih i operativnih tijela postavljena je osnova za efikasno
provodenje mjera prihvata i zbrinjavanja. Resorni ministri svojim su dopisima dali jasne upute
o provodenju mjera kako bi koordinirali rad sluzbi koje provode mjere iz svoje nadleznosti. Isto
tako, organizacije civilnog druStva i drugi nedrzavni akteri su redovito obavjeStavani o
planiranim aktivnostima i mjerama na nacionalnoj i lokalnoj razini na koordinacijskim
sastancima s Ravnateljstvom civilne zastite te lokalnim koordinacijskim sastancima. Uspostava
mrezne stranice Hrvatska za Ukrajinu predstavlja bitan koordinacijski instrument, nudeci
detaljne informacije vezane za prihvat i zbrinjavanje raseljenih osoba iz Ukrajine, kao i
jedinstveni besplatni broj telefona 114 te nove e-mail adrese tijela drzavne uprave namijenjeni

pruzanju informacija o privremenoj zastiti.

7 Uz iznimku Irske i Danske (v. tocka 25. i 26. Direktive o privremenoj zastiti).
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Uvodenjem navedenih koordinacijskih instrumenata, RH je osigurala u¢inkovitu koordinaciju
aktivnosti drzavnih i nedrzavnih dionika sustava prihvata i zbrinjavanja raseljenih osoba na
nacionalnoj razini te nisu uocene znacajne poteskoce prilikom koordinacije, niti preklapanje
aktivnosti. Jedinice lokalne i regionalne samouprave na svojim lokalnim koordinacijskim
sastancima koordinirale su rad svojih tijela i vanjskih suradnika u provedbi dodatnih mjera koje

su uvele.

Tesko je procijeniti jesu li prije donoSenja odluka koje ureduju sustav prihvata i zbrinjavanja
raseljenih osoba iz Ukrajine provedena istrazivanja kojima bi se postiglo bolje razumijevanje
situacije, utvrdile prognoze i predvidjele potrebe korisnika, potencijalne mjere te ucinci
planiranih politika. Na nedostatak analitickog pristupa pri uredenju privremene zastite u RH
moze upucivati specificnost situacije i brza reakcija vlasti kojom je uspostavljen regulatorni,
provedbeni i koordinacijski okvir privremene zastite. Naime, odluke su donoSene u vrlo
kratkom vremenu, a zakoni izmijenjeni u hitnoj proceduri. Pregledom dostupnih podataka i
informacija dobivenih od samih dionika sustava, kao i osoba pod privremenom zastitom,
dosadasnje stanje ne ukazuje na vecée teskoce u provedbi mjera Sto bi znacilo da izostanak
analitickog pristupa nije utjecao na kvalitetu mjera. Tome u prilog idu i sljede¢a zapazanja:
osobe su u vrlo kratkom vremenu informirane o svojim pravima te im je izdana iskaznica
stranca pod privremenom zaStitom, angaziran je dovoljan broj smjestajnih kapaciteta u
organizaciji drzave ili pak je osigurana novCana naknada fizickim osobama koje smjestaju
raseljene osobe u svoje pojedinacne stambene jedinice, ostvaruju prava iz sustava zdravstvene
zaStite i socijalne skrbi bez vecih poteskoca i razlika u odnosu na drzavljane RH, ostvaruju
prava iz sustava obrazovanja koji se u znacajnoj mjeri prilagodio sloZenosti situacije, itd. Na
tijelima drzavne uprave je da se posluze analitiCkim instrumentima kako bi se izvrSila procjena

ucinka donesenih mjera, uo€ili nedostaci te predvidjele moguénosti poboljSanja sustava.

Sama priroda privremene zastite ogleda se u njezinu ograni¢enu trajanju - do najvise tri godine,
a ovisno o daljnjem tijeku zbivanja koja su potaknula njezinu aktivaciju. Vezano za to, postavlja
se pitanje dugoroc¢nog promisljanja o uvedenim mjerama, odnosno kako ¢e se zbrinuti osobe
pod privremenom zastitom jednom kada zastita prestane. U tocki 19. preambule Direktive
Vijec¢a navedeno je: ,, Trebalo bi predvidjeti nacela i mjere kojima se ureduje povratak u zemlju
podrijetla te mjere koje drzave Clanice trebaju poduzeti u pogledu osoba cija je privremena
zastita prestala.” Zasad nije razvidno je li RH pristupila donosenju/pobolj$anju mjera u pogledu
osoba kojima ¢e zastita prestati te hoce li se one razlikovati u odnosu na redoviti tretman

stranaca koji se nadu na teritoriju RH propisan Zakonom o strancima.
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Upravni kapaciteti hrvatske javne uprave za provedbu, regulaciju i koordinaciju pokazali su se
dostatnima za pravovremeni i odgovarajué¢i odgovor javne uprave na ovakvu vrstu humanitarne
krize. S obzirom na to da je od aktivacije privremene zastite proSlo tek nekoliko mjeseci,
prerano je donositi zakljucke o pojedinim elementima analitiCkog kapaciteta javne uprave koji
se odnosi na evaluaciju i procjenu ucinkovitosti uvedenih mjera te nam preostaje da pratimo
razvoj situacije. Isto se odnosi i na donosenje sudova o uspjesnosti daljnje integracije raseljenih
osoba u hrvatsko drustvo koja predstoji, no bitno je napomenuti da dosadasnji pokazatelji
upucuju na optimistican ishod. Upravni kapaciteti Republike Hrvatske omogucili su uspostavu
djelotvornog sustava prihvata i zbrinjavanja raseljenih osoba te uskladenog postupanja tijela
javne uprave u ostvarivanju njihovih prava, ¢ime je Republici Hrvatska uspjesno ispunila svoje

obveze iz Direktive o privremenoj zastiti.
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