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ZAPOSLJAVANJE RADNIKA MIGRANATA - PRETPOSTAVKE,
USLOVII OGRANICENJA™

SazZetak

Premda se u srcu radnopravnih pravila o zastiti radnika migranata nalazi
potreba za obezbedivanjem dostojanstvenih uslova rada, poseban izazov za savremene
drzave predstavlja stvaranje uslova za dostojanstveno zaposljavanje ovih lica. U radu su,
otud, razmotrena pitanja pretpostavki (uredan ulazak u odredenu drzavu) i uslova za
zasnivanje radnog odnosa sa strancima (odobrenje za boravak i dozvola za rad), kao i
pitanje ogranicenja njihovog zaposljavanja u odabranim drzavama (kvote za zaposljavanje
stranaca, ogranicavanje kataloga poslova Cije se obavljanje moze poveriti strancima i dr.).
Autor polazi od hipoteze da se utvrdivanjem odgovarajucih pretpostavki i specijalnih uslova
za zasnivanje radnog odnosa sa strancima, za radnike migrante uspostavlja i niz razlicitih
migrantskih poloZaja, od kojih su neki izrazito prekarni. Primena merodavnih pravnih
propisa bi, otud, morala biti pracena (pravnim i vanpravnim) merama upravljenim ka
delotvornoj zastiti dostojanstva radnika migranata i sprecavanju njihove radne eksploatacije.

Kljucne reci: stranac, pravo na rad, odobrenje za boravak, radna dozvola, kvote za
zaposljavanje stranaca.

1. Uvod

Migracije stanovni$tva izraz su uzivanja prava svakog da se krece u $irokom
prostoru i po slobodnom izboru. Pored slobode kretanja i slobode izbora mesta boravka
na teritoriji odredene drzave, ovo pravo pretpostavlja i mogucnost prelaska drzavnih
granica i putovanja u inostranstvo, to Haker (Hucker, 1978, pp. 329-330) oznacava kao
pravo na emigriranje. ReC je, preciznije, o slobodi svakog da napusti teritoriju vlastite
drzave i njegovom pravu da se u svoju drzavu slobodno vrati, kao $to je predvideno u ¢l.
13, st. 2 Univerzalne deklaracije o ljudskim pravima (usvojene i proglasene Rezolucijom
Generalne skupstine Ujedinjenih nacija 217 A /III/ od 10. decembra 1948. godine). Ne
postoji, medutim, i pravo na imigriranje, u smislu prava na neogranicen slobodan ulazak
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i nastanjivanje u svakoj drzavi. Ovo stoga $to savremene drzave, bezmalo kao poslednji
bastion suverenosti, ljubomorno ¢uvaju svoja ovlas¢enja za odlucivanje o ulasku i
nastanjenju (kao i zaposljavanju) stranaca na svojoj teritoriji (Dauvergne, 2008, p. 2).
Svaka drzava ima, naime, pravo da primi samo strance koji ispunjavaju uslove propisane
domacim zakonodavstvom i medunarodnim ugovorima koji je obavezuju.

Najbrojniju kategoriju subjekata medunarodnih migracija predstavljaju radnici
migranti i ¢lanovi njihovih porodica: prema podacima Medunarodne organizacije
rada za 2015. godinu, migranti su ¢inili 3% ukupne svetske populacije (243,7 miliona
migranata); njih 207 miliona bilo je starije od 15 godina, 150 miliona migranata obavljalo
je neku profesionalnu aktivnost, dok su radnici migranti ¢inili 4,4% ukupne radno aktivne
populacije u svetu (International Labour Conference, 2016, pp. 10-13). Pokretljivost
radnika migranata motivisana je njthovim mogu¢nostima za zaposlenje, visinom zarada i
drugim uslovima rada, zivotnim uslovima i mogu¢nostima za obrazovanje i profesionalno
usavr$avanje. Medunarodne migracije radnika su, pritom, dugo posmatrane samo u
svetlosti ekonomskih dobitaka i gubitaka zainteresovanih drzava, dok je danas jedno od
centralnih pitanja koje se postavlja u vezi s ekonomskim migracijama - pitanje pravne
zastite radnika migranata i ¢lanova njihovih porodica. To vredi i za oblast zaposljavanja,
jer su ova lica posebno osetljiva kategorija trazilaca zaposlenja, prevashodno stoga $to
se, u skladu s nacelom teritorijalnosti, radno zakonodavstvo drzave porekla ne moze
protegnuti na njih kada se nalaze u inostranstvu, dok na teritoriji drzave prijema postoji
rizik od njihove radne eksploatacije i drugih zloupotreba poslodavcevih ovlasé¢enja. Ovo
stoga §to stranci neretko nisu (uopste ili pravilno i potpuno) upoznati s objektivnim
pravom drzave prijema i svojim subjektivnim radnim pravima, $to obi¢no ne poznaju
obicajeizvanicnijezik drzave prijemaisto su daleko od svojih porodica. To ih ¢ini posebno
osetljivim i, posledi¢no, zavisnim od poslodavca, narocito zbog rizika iskori$¢avanja
njihovog osetljivog polozaja za ostvarivanje profita, izmedu ostalog i stoga §to je pravo na
boravak i rad u drzavi prijema vremenski ograniceno i §to poslodavac moze da utice na
period u kome ¢e stranac mo¢i da ostane na odredenoj teritoriji (Herzfeld Olsson, 2017,
pp- 259-260).

Pitanje pravnog polozaja radnika migranata neizbezno je povezano i s pitanjem
da li ¢e se prema njima postupati jednako kao s domac¢im radnicima ili ne. Odgovor
na ovo pitanje zavisi od zakonodavstva svake drzave, koje, pritom, odrazava (i uvazava)
nacionalne prilike i potrebe, u smislu nedostatka ili viska radnika na trzistu rada (uopste
i/ili u odredenim zanimanjima), ciljeva migracione, demografske, ekonomske politike
i politike zaposljavanja i dr. No, i pored tih razlika, moze se konstatovati da ne postoje
drzave koje svim drzavljanima svih stranih drzava i svim licima bez drzavljanstva
obezbeduju jednak tretman kao i domacim radnicima. Umesto toga, drzave garantuju
jednako postupanje prema stranim radnicima samo u korist drzavljana odredenih
drzava, i to u skladu s medunarodnim konvencijama koje pocivaju na nacelu reciprociteta
ili u skladu s drugim izvorima prava medunarodnog porekla koji se primenjuju na sve
migrante na teritoriji odredene drzave. Odgovarajuce garantije su, pritom, motivisane
razli¢itim potrebama radnika migranata, njihovih porodica, drzava njihovog porekla i
drzava njihovog prijema - od potrebe da se zastiti dostojanstvo radnika migranata i spreci
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njihova radna eksploatacija do potrebe da se spreci nelojalna konkurencija na trzistu
(Herzfeld Olsson, 2017, p. 258). Navedene potrebe uvazene su i prilikom uredivanja
polozaja radnika migranata na medunarodnom nivou, te se u fokusu merodavnih
izvora prava nalazi nacelo jednakog postupanja prema domacim i stranim radnicima u
pogledu zaposljavanja i uslova rada. Ipak, primenu tog nacela u velikoj meri ograni¢ava
personalno podrucje primene merodavnih akata Ujedinjenih nacija, Medunarodne
organizacije rada i Saveta Evrope, koje je neretko utvrdeno tako da se predmetno nacelo
ne primenjuje u celosti na odredene kategorije privremenih radnika migranata, kao
ni na subjekte neregularnih migracija. Osim toga, merodavni univerzalni izvori prava
imaju skroman broj ratifikacija, zbog ¢ega su izvori prava Evropske unije (EU) solidniji
instrument zastite radnika migranata (istina samo ukoliko oni imaju drzavljanstvo EU),
buduci da obavezuju sve drzave ¢lanice EU i jer je njima predvidena $iroka (ne i dosledna
i potpuna) primena nacela jednakosti domacih i stranih radnika.

Nacelo jednakog postupanja prema domacdim i stranim radnicima ne
podrazumeva, medutim, potpuno izjednacavanje polozaja stranih i domacih radnika,
jer to i nije moguce dok postoji drzavljanstvo. Rezim jednakog postupanja nije, naime,
nespojiv s utvrdivanjem odredenih specijalnih uslova koje stranci moraju ispuniti da bi
zasnovali radni odnos. Utvrdivanje ovih uslova ne moze se smatrati diskriminacijom,
jer je to neophodno radi zastite domaceg trziSta rada (tj. domacih radnika, u smislu
sprecavanjaili ogranicavanja konkurencije stranih radnika domac¢im radnicima), odnosno
za ostvarivanje legitimnih ciljeva nacionalne migracione i/ili demografske politike. Isto
vredi i za utvrdivanje ogranicenja za zaposljavanje stranaca, koja mogu zadobiti razlicite
oblike, od garantije prioriteta u zaposljavanju utvrdenog u korist domacih radnika, preko
kvota za zaposljavanje stranaca, do ogranicavanja kataloga poslova koje mogu obavljati
radnici migranti.

2. Opsta pretpostavka za zaposljavanje stranaca

ZapoSdljavanje stranaca pretpostavlja njihov uredan ulazak u odredenu drzavu, tj.
ulazak s vaze¢om putnom ispravom i s odobrenjem za ulazak, boravak ili tranzit koje se
pribavlja pre ulaska na teritoriju odredene drzave (viza), ako je to potrebno. Ovo stoga
$to drzave, u skladu s opstim nacelima medunarodnog prava, imaju suvereno pravo
da odluc¢uju o ulasku stranaca na njihovu teritoriju, uz odredena izuzetna ogranicenja.
Sluzbenici grani¢ne policije svake drzave su, naime, duzni da, prilikom vr$enja grani¢ne
kontrole, postuju osnovna ljudska prava svih migranata, uz obavezu prihvata lica koja
zavreduju medunarodnu zastitu, u smislu obaveze da im se, bez odlaganja, omoguci
pristup postupku azila (Davini¢ & Krsti¢, 2019, p. 41).

Uredan ulazak na teritoriju odredene drzave predstavlja opstu pretpostavku, ne
i specijalni uslov za zasnivanje radnog odnosa sa strancem, iako ve¢ i ta pretpostavka
ogranicava pristup trzistu rada. Njen znacaj je veliki utoliko $to jedno od najdelikatnijih
pitanja savremenog radnog prava predstavlja pitanje radnopravne zastite subjekata
neregularnih migracija, $to ukljucuje i pitanje radnopravnog polozaja stranca koji je
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nezakonito usao u odredenu drzavu. Stoga se i jedna od klasifikacija radnika migranata
zasniva na zakonitosti njihovog prekograni¢nog kretanja, u smislu razlikovanja regularnih
i neregularnih migracija. Premda se ova klasifikacija ne tice samo urednosti ulaska na
teritoriju odredene drzave ve¢ i posStovanja njenih propisa o boravku, nastanjenju i
obavljanju profesionalne aktivnosti na domacoj teritoriji, pitanje ispunjenosti opste
pretpostavke za zasnivanje radnog odnosa sa strancem znacajno je i nezavisno od drugih
segmenata regularnosti migracija.

3. Specijalni uslovi za zasnivanje radnog odnosa sa strancem
3.1. Ciljevi utvrdivanja specijalnih uslova

U proslosti nisu postojale mere drzavnih organa koje bi ogranicavale emigraciju
radnika iz evropskih drzava, ve¢ su, kako objasnjava Vogel-Polski (Vogel-Polsky, 1986,
pp. 167-168), u duhu doktrine laissez-faire, migranti snosili sve rizike prekograni¢nog
kretanja. U drzavamaimigracije, posebno onim prekookeanskim, imigracije su podsticane,
izmedu ostalog i minimalnom kontrolom ulaska stranaca na njihovu teritoriju (Vogel-
Polsky, 1986, p. 167). Stranci s urednim boravkom u odredenoj drzavi imali su pravo na
zasnivanje radnog odnosa bez duznosti ispunjenja dodatnih, specijalnih uslova koji bi
vazili samo za lica koja nemaju drzavljanstvo drzave na cijoj teritoriji rade i/ili za njihove
poslodavce. U nekim drzavama, taj pristup je napusten s porastom stope nezaposlenosti
i pojavom konkurencije stranaca domac¢im radnicima, dok je u pojedinim drzavama
ova promena bila motivisana potrebom domaceg trzista rada za stranim radnicima.
Navedeni ¢inioci uticali su na osmisljavanje osobenih nacionalnih politika zapo$ljavanja
i migracionih politika, koje su, izmedu ostalog, ukljucile i postavljanje ogranicenja u vezi
sa zaposljavanjem stranaca.

Pored ispunjenosti opste pretpostavke za zasnivanje radnog odnosa sa strancem,
ogranicenja za zaposljavanje stranaca mogu zadobiti i oblik specijalnog uslova za
zasnivanje radnog odnosa sa strancem, ili pak oblik mera usmerenih na zastitu domacih
radnika, odnosno na davanje prednosti domacim radnicima u oblasti zaposljavanja,
kroz pravilo da se stranci mogu zapo$ljavati samo ukoliko ne postoje domaci radnici s
potrebnim sposobnostima, vestinama i umecima, pravilo da se stranci zaposljavaju samo
u odredenim zanimanjima, kod odredenih poslodavaca ili na odredenim teritorijama
drzave u pitanju i pravilo da se strancima obezbeduju ista zarada i drugi uslovi rada kao
i domacim radnicima (Béhning & Maillat, 1974, p. 17). Prilikom utvrdivanja specijalnih
uslova za zasnivanje radnog odnosa sa strancem, drzave, pre svega, ,slede meandre
ekonomske konjunkture®, tj. polaze od interesa domacih poslodavaca da angazuju
strance dok postoji visoka konjunktura na trzistu rada (Pélissier, Auzero & Dockes, 2013,
p. 197). To, preciznije, znaci da su drzave motivisane, pre svega, potrebom da sprece
pojavu problema koji prate zaposljavanje stranaca, od problema ekonomske prirode
(npr. visoka stopa nezaposlenosti domacih drzavljana), preko problema socijalne prirode
(npr. finansijska neravnoteza domaceg sistema socijalne sigurnosti, koji bi bio dodatno
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opterecen lan¢anim migracijama c¢lanova porodica radnika migranata) do problema
demografske prirode (npr. visoki ili niski natalitet). S tim u vezi valja imati u vidu da,
u nacelu, drzave primenjuju dva osnovna modela migracionih politika: useljenicke
programe i privremene programe. Useljenicki programi podsticu prihvatanje stranih
radnika, u cilju njihovog dugotrajnog nastanjenja u drzavi prijema, dok privremeni
programi pretpostavljaju povratak migranata u drzavu porekla (Vukorepa, 2018, pp. 93-
94). Druga grupa programa je tradicionalno osmisljavana za tzv. gostujuce ili pozvane,
pre svega, niskokvalifikovane radnike (engl. guest worker; fr. travailleurs invités; nem.
Gastarbeiter), dok se danas ce$¢e primenjuju programi za cirkularne migracije (engl.
circular/managed migration program), koji se koriste kao instrument upravljanja
imigracionim tokovima (Ruhs, 2006, p. 7).

Vecina drzava §titi navedene i druge svoje interese izdavanjem odobrenja i dozvola
kojima se ogranicava prisustvo migranata na domacoj teritoriji. Time se za radnike koji su
primljeni na teritoriju druge drzave uspostavlja i niz razlictih migrantskih statusa. Neki
od njih su vrlo prekarni, budu¢i da, kako s pravom isticu Fadz (Fudge, 2014, p. 36) i
Spadina (Spadina, 2012, pp. 96-97, 103), pristup odredenim pravima zavisi od drzave
iz koje migrant dolazi (npr. drzavljani bogatijih drzava imaju povlastice bezviznog
putovanja ili minimalno ograni¢ene mobilnosti), duzine boravka migranata na teritoriji
drzave prijema (dugotrajni rezidenti su u povoljnijem polozaju od ostalih migranata),
vrste odobrenja za boravak ili dozvole za rad koje im drzava izdaje (npr. vizni rezim
za niskokvalifikovane radnike neretko pretpostavlja obezbedeno zaposlenje i smestaj,
posedovanje odredene sume novca na bankovnom racunu i sl.), a, u nekim slucajevima,
i od zanimanja migranata (visokokvalifikovani radnici su u povoljnijem polozaju od
onih nekvalifikovanih ili niskokvalifikovanih) i njihovog radnopravnog statusa (radnici
migranti sa standardnim radnim odnosom u boljem su polozaju od sezonskih radnika i
drugih radnika angazovanih na osnovu atipi¢nih ugovora o radu).

3.2. Rezim dvostrukih dozvola

Kao specijalni uslov za zasnivanje radnog odnosa sa strancem najpre se moze
pojaviti odobrenje za boravak na teritoriji odredene drzave, ali preovladuje rezim
dvostrukih dozvola, u kom se, pored odobrenja za boravak, kao specijalan uslov
pojavljuje i dozvola za rad. Time se obezbeduje intenzivnija zastita domacih radnika,
ali ima i drzava u kojima je taj uslov redukovan na jedinstveno odobrenje za boravak i
rad na domacoj teritoriji (Blanpain, 2014, st. 10.46 i dalje). Kona¢no, postoje i drzave u
kojima specijalni uslov predstavlja i odobrenje dato poslodavcu da zaposli strance. Od
navedenih pravila se manje ili viSe odstupa u drzavama ¢lanicama pojedinih regionalnih
organizacija, koje garantuju slobodu kretanja drzavljana drzava c¢lanica, poput Evropske
unije i MERCOSUR.

Odobrenje za boravak na teritoriji odredene drzave moze zadobiti oblik vize,
odobrenja za privremeni boravak ili odobrenja za stalno nastanjenje. S tim u vezi valja
imati u vidu da je stranac kome je odobreno stalno nastanjenje, po pravilu, izjednacen
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u pravima i obavezama s drzavljanima odredene drzave, osim u pogledu onih prava
i obaveza koje se izri¢ito odnose na domace drzavljane. U tom smislu, posedovanje
odobrenja za stalni boravak u velikom broju drzava omogucava i lakse zasnivanje radnog
odnosa, u smislu da su ostali specijalni uslovi blazi nego kada je migrantu odobren
samo privremeni boravak na teritoriji odredene drzave. Osim toga, migrantima kojima
je odobreno stalno nastanjenje redovno se omogucava da, u sluc¢aju da ostanu bez posla,
nastave da Zive na teritoriji odredene drzave i da uzivaju iste socijalne prestacije za slucaj
nezaposlenosti kao i domaci drzavljani (International Labour Conference, 2016, st. 426).
S druge strane, valja primetiti da drzave zaposlenja neretko daju prednost boravisnom
u odnosu na radnopravni status migranta, $to moze imati za posledicu ogranicavanje
ili uskracivanje radnih prava migranata zbog neregularnog boravisnog statusa. Ipak,
utvrdivanje uslova vezanog za odobrenje za boravak ima, pre svega, isklju¢ujuci u¢inak.
U vezi s tim, Spadina (2012, p. 3) vispreno zaklju¢uje da prevashodstvo boraviinog
u odnosu na radnopravni status radnika migranata nije u skladu s medunarodnim
pravom ljudskih prava, u kom su radna prava izricito zasti¢ena, dok boravisni status
nije postavljen kao uslov za njihovo uzivanje niti predstavlja uslov za uzivanje drugih
ljudskih prava radnika migranata. Na ovaj zaklju¢ak nadovezuje se potreba da se pravna
zadtita radnika migranata unapredi tako $to ¢e merodavni propisi i njihova primena
biti doslednije i potpunije utemeljeni na radnim pravima, umesto dosadasnje prakse
obezbedivanja pristupa pravima na osnovu boravisnog statusa (Spadina, 2012, p. 4).

S druge strane, dozvola za rad, kao uslov za zasnivanje radnog odnosa sa
strancem, moze zadobiti razlicite oblike, zavisno od svrhe izdavanja, odnosno zavisno od
kategorije lica kojima se izdaje. Odredenim kategorijama stranaca se, tako, moze izdati
dozvola za rad s neogranicenim trajanjem, kao $to je to u nekim pravnim sistemima slucaj
sa strancima koji na teritoriji odredene drzave neprekidno borave duze od propisanog
perioda, ili pak sa strancima koji su u braku s domacim drzavljanima.

Drugu vrstu dozvola ¢ine dozvole za rad s ogranicenim trajanjem, koje se, dalje,
mogu razlikovati prema svrsi izdavanja dozvole. Ovaj kriterijum, naime, u stranim
pravima moze voditi pravljenju razlike medu dozvolama koje se izdaju za bavljenje
odredenim zanimanjem (npr. u Australiji i Austriji), ili za rad kod ta¢no odredenog
poslodavca (npr. u Sjedinjenim Americkim Drzavama za radnike sa H2-B vizom), ili,
pak, za rad na ta¢no odredenom radnom mestu ili poslu u datoj radnoj sredini, kao $to je
to, primera radi, slucaj u Bosni i Hercegovini i na Kipru.! Osim toga, dozvole za rad mogu
se razlikovati i prema podnosiocu zahteva za izdavanje dozvola. U tom smislu, najpre,
postoje dozvole koje se izdaju na zahtev poslodavca i koje se vezuju za ta¢no odredeni
posao, jer omogucavaju zaposljavanje samo na poslu za koji je dozvola izdata strancu.

! Migranti s odobrenjem za privremeni boravak kojima je dozvola za rad izdata za odredeni posao, odnosno za
rad kod odredenog poslodavca, po pravilu, ne mogu da rade za drugog poslodavca, ili makar ne u prvih godinu
dana vazenja dozvole za rad, a isto vredi i ukoliko je dozvola izdata za bavljenje odredenim zanimanjima.
Tzuzetno, ovim licima mozZe biti dopusteno da rade na drugom poslu, odnosno u drugom zanimanju ili za
drugog poslodavca, ali se takva odluka mozZe doneti samo posto je izvr$eno istraZivanje trzista rada. U svakom
slu¢aju, u pravima u kojima je dozvola za rad vezana za odredenog poslodavca ili za odredeni posao, postoji
i rizik stvaranja zavisnosti od poslodavca, §to, dalje, moze voditi eksploataciji rada migranata (International
Labour Conference, 2016, st. 357-358, 364).
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Drugu podgrupu cine dozvole koje se izdaju na zahtev stranca, a koje omogucavaju
zaposljavanje na teritoriji odredene drzave, kod bilo kog poslodavca, odnosno na bilo
kom poslu.?

Izdavanje dozvola za rad redovno spada u nadleznost nosilaca poslova
zaposljavanja (javnih sluzbi za zaposljavanije) ili organa drzavne uprave nadleznih za
poslove zaposljavanja. Ovo stoga $to navedeni subjekti vode evidencije o stanju na trzistu
rada, ili vode politiku zaposljavanja u odredenoj drzavi, te im utvrdivanje ispunjenosti
uslova za izdavanje dozvola za rad omogucava da, u svakom konkretnom slucaju,
procene oportunost zaposljavanja stranca (Tinti¢, 1972, p. 60). U tom smislu, specificno
redenje postoji u Svedskoj, gde dozvola za rad predstavlja uslov za zasnivanje radnog
odnosa sa strancima, osim sa drzavljanima drugih nordijskih drzava (Danska, Island,
Norveska i Finska), odnosno sa drzavljanima EU (Adlercreutz & Nystrom, 2015, p. 59).
Drzavljani tzv. tre¢ih drzava, pritom, nisu suoceni s teSko¢ama prilikom dobijanja dozvole
za rad, jer u ovoj drzavi ne postoji test trzista rada, niti postoje kvote za zaposljavanje
stranaca. Jedino ogranicenje vezuje se za obavezu poslodavca da, u skladu s nacelom
preferencijalnog postupanja EU, oglasi slobodan posao na internet stranicama svedske
Nacionalne sluzbe za zaposljavanje i Evropske sluzbe za zapo$ljavanje najkrace deset
dana. Po isteku tog roka, poslodavac je slobodan da ponudi posao bilo kom radniku,
nezavisno od njegovog drzavljanstva, ali pod uslovom da konkretno lice zakonito boravi
u Svedskoj i da ima dozvolu za rad (Herzfeld Olsson, 2017, pp. 265-266). S tim u vezi
valja imati u vidu da su u proslosti strancima posebnu pomo¢ pri dobijanju ove dozvole
pruzali sindikati, dok se od 2009. godine dozvola za rad, bez ikakvih ogranicenja, izdaje
drzavljanima tre¢ih drzava koji imaju ugovor o radu ¢iji uslovi nisu nepovoljniji od
uslova rada predvidenih merodavnim kolektivnim ugovorom ili obi¢ajem za domace
radnike, ne bi li se sprecila nelojalna konkurencija (Adlercreutz & Nystrom, 2015, p.
59). Svedska agencija za migracije je, pritom, jedini subjekt koji odlu¢uje o izdavanju
dozvole, jer su ukinuta pravila po kojima su, u postupku kontrole odlucivanja o zahtevu
stranca, ucestvovali javna sluzba za zaposljavanje i socijalni partneri, u smislu da, ¢ak
i onda kada su bili ispunjeni uslovi za izdavanje dozvole za rad, ona nije mogla biti
izdata dok sindikati i udruzenja poslodavaca ne podnesu svoju saglasnost Nacionalnom
birou rada, zbog nastojanja da se na taj nacin spreci zaposljavanje stranaca u granama
i delatnostima u kojima je postojao visak radne snage (Kiti¢, 1990, p. 485). S druge
strane, u savremenom danskom pravu, postoji tzv. sistem brzog odlucivanja o zahtevima
za izdavanje dozvola za rad. Re¢ je o pravilu da poslodavci koji imaju sertifikat Danske
agencije za medunarodno zaposljavanje i integraciju (SIRI) mogu relativno lako i brzo
da zaposljavaju visokokvalifikovane strane radnike, jer po ubrzanom postupku mogu da,
u ime stranaca, podnesu zahtev i za njih izdejstvuju odobrenje za boravak i dozvolu za
rad u Danskoj. Opisani standardi se, preciznije, ticu zahteva da poslodavac sa vise od
20 zaposlenih primenjuje pravila o zaradama i drugim uslovima rada, postuje odredbe

2 Od ove, u stranim pravima $iroko prihvacene tipologije dozvola za rad odstupa se u Irskoj, gde su posebnim
zakonom (Employment Permits Act Number 16 of 2006) uvedene tri vrste dozvola, koje se izdaju prema
kriterijumima koji su, takode, autenti¢ni: visina zarade koja se ostvaruje na poslu za koji se stranac prijavljuje, vrsta
zanimanja stranog radnika, obeleZja poslodavca, na¢in oglasavanja slobodnog posla (Costello, 2014, pp. 68-69).
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Zakona o strancima (u smislu izostanka kaznjavanja poslodavca za povrede ovog zakona)
i da u trenutku izdavanja sertifikata protiv njega nije pokrenut radni spor.’

S druge strane, kao drzavu u kojoj je zapo§ljavanje stranaca strogo ograni¢eno
valja pomenuti Japan. Od Drugog svetskog rata, japanska vlada vodi restriktivnu politiku
zaposljavanja stranaca, od koje nije odstupila ¢ak ni tokom perioda manjka radne snage na
domacem trzistu rada uoci naftne krize (Hanami, 1979, pp. 92-93). Isti pristup preovladuje
i danas, te je broj stranih radnika u Japanu prili¢no nizak, posebno u poredenju s drugim
industrijalizovanim drzavama, iako je u nekoliko navrata prosirena mogu¢nost za
zaposljavanje stranaca, ali, u nacelu, samo onih s posebnim znanjima i vestinama. Za razliku
od ranijih resenja, koja su tezila sprecavanju integracije nekvalifikovanih stranih radnika u
japansko trziste rada, zakonskom novelom od 1989. godine ucinjen je i jedan izuzetak od
ovog pristupa: deci i unucima japanskih emigranata priznato je pravo na zasnivanje radnog
odnosa na poslovima koji ne zahtevaju posebne vestine i znanja. Jedanaest godina kasnije,
Planom za kontrolu imigracija predvidena je intenzivnija promena pristupa zaposljavanju
stranaca, u cilju savladavanja izazova s kojima se japansko drustvo suocava zbog starenja
stanovnistva. Na tom fonu bio je i istoimeni strateski dokument od 2005. godine, kojim
je posebno prosirena mogucnost za zaposljavanje zdravstvenih radnika, posebno na
(niskopla¢enim) poslovima brige o starima, kao i za unapredenje programa pripravnickog
rada i stru¢ne obuke, uz zabranu rada poslodavaca koji kr$e merodavne propise (Andrees,
Nasri & Swuniarski, 2015, p. 56).

Vecini savremenih pravnih sistema svojstveno je i postojanje izuzetaka u kojima
za zaposljavanje stranaca nije potrebna dozvola za rad. Oni se redovno uvode zbog
osobenosti poslova, odnosno radnih zadataka cije se obavljanje poverava strancu, ili zbog
osobenosti kategorije radnika kojoj stranac pripada, ili pak zbog specifi¢nih okolnosti u
kojima se izvr$ava prestacija rada. To redovno vredi za zapo$ljavanje na osnovu ugovora
o saradnji dveju drzava u oblasti nauke, kulture, umetnosti, informisanja i vera, $to
je, primera radi, slu¢aj u Spaniji, kada je za zaposljavanje stranaca dovoljno da o tome
budu obavestene tamosnje javne vlasti (Olea, Rodriguez-Saitudo & Guerrero, 2018,
p. 58), dok je u Ceskoj pravilo koje se tice posedovanja dozvole za rad derogirano u
korist stranaca s odobrenjem za stalno nastanjenje, stranaca kojima je odobren azil, kao i
stranaca odredenih zanimanja ¢ije radno angazovanje ne traje duze od sedam uzastopnih
kalendarskih dana ili ukupno 30 dana u kalendarskoj godini, poput nauc¢nika, izvodaca
i sportista (Pichrt & Stefko, 2015, pp. 119-120). Na istom fonu su i izuzeci koje dopusta
kanadsko pravo, u korist diplomata, sportista, izvodaca, trgovackih predstavnika stranih
drzava i radnika upucenih na rad u Kanadu na period kra¢i od 90 dana.* S druge strane,

? Interesantno je uociti da je u Danskoj, vrlo napredan zakon o zaititi radnika migranata bio usvojen jo 21.
avgusta 1908. godine (sa izmenama od 1. aprila 1912. godine). Njime su bili uredeni regrutovanje, kao i uslovi
rada i zivota radnika migranata, medu kojima su bili najbrojniji sezonski poljoprivredni radnici iz isto¢ne
Evrope. Ta zastita je, izmedu ostalog, podrazumevala i obavezu poslodavca da prijavi stranog radnika kog
angazuje, da mu pruzi obavestenje o uslovima rada, da s njim zaklju¢i ugovor o radu u pisanom obliku, i da
ga obavezno osigura za slucaj povreda na radu i profesionalnih oboljenja (Vogel-Polsky, 1986, pp. 169-170).

4 Severnoamericki sporazum o slobodnoj trgovini (1992) otvara mogucnost za nove izuzetke i nabraja oko
60 zanimanja za ¢ije obavljanje stranci mogu biti angazovani pod liberalnijim uslovima (Carter et al., 2001,
p. 100). S tim u vezi valja imati u vidu da su sporazumi o slobodnoj trgovini usmereni prevashodno na libe-
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u gréckom pravu, dopusteni izuzetak vezuje se samo za rad u rudarskoj industriji, ako je
zaposljavanje hitno potrebno zbog otklanjanja stete koja je nastala na masinama, opremi
i uredajima, pod uslovom da stranac u Grckoj radi najduze tri meseca i da poseduje
tehnicka ili nauc¢na znanja koja nezaposlena lica s grckim drzavljanstvom nemaju,
odnosno da je garancijom (za masine, opremu i uredaje) predvideno da su za njihovo
odrzavanje i popravku zaduzeni samo strani radnici (Douka & Koniaris, 2001, pp. 225-
226). Mogu¢nost zaposljavanja stranaca iz tzv. tre¢ih drzava bez dozvole za rad poznaje i
britansko pravo, istina, samo u pogledu odredenih oblika radnog angazovanja: sezonski
rad do tri meseca, rad ucitelja i lektora na razmeni (najduze dve godine), rad drzavljana
drzava Komonvelta (najduze cetiri godine), pod uslovom da su im baba i/ili deda rodeni
u Ujedinjenom Kraljevstvu, rad pripravnika koji u Ujedinjenom Kraljevstvu treba da
steknu osobenu obuku ili radno iskustvo, te rad novinara, trgovackih predstavnika,
ku¢nog osoblja u diplomatskim predstavnistvima, verskih sluzbenika i radnika koji
obavljaju poslove od znacaja za vazdusni saobracaj (Butler, 2018, p. 113).

U drzavama clanicama EU, zasnivanje radnog odnosa s drzavljanima tzv. tre¢ih
drzava pojednostavljeno je tako $to se kao specijalni uslov za zasnivanje radnog odnosa
pojavljuje jedinstvena dozvola za boravak i rad na teritoriji odredene drzave clanice EU.
Postojala je, naime, potreba za ukidanjem dugotrajnih, slozenih i vrlo skupih postupaka
izdavanja odobrenja za boravak i dozvole za rad, zbog cega je Direktivom Evropskog
parlamenta i Saveta 2011/98/EU uvedeno pravilo o sprovodenju objedinjenog postupka
za izdavanje jedinstvene dozvole boravka i rada drzavljana tre¢ih drzava na teritoriji
drzave clanice EU, dok je dozvola za rad za drzavljane tre¢ih drzava izricito ukinuta.’
Direktivom, pritom, nije odredeno okvirno trajanje jedinstvene dozvole, a §to u praksi
redovno podrazumeva to da rok vazenja jedinstvene dozvole zavisi od trajanja ugovora
o radu (Spadina, 2012, pp. 108-110). Pored radnika migranata, izdavanje jedinstvene
dozvole je i u interesu njihovih poslodavaca i nadleznih drzavnih organa i javnih
ustanova, posebno imajuci u vidu da su se, za vreme rezima dvostrukih dozvola, radnici
nalazili u situaciji koja se kolokvijalno moze oznaciti naslovom Helerovog (Joseph Heller)

ralizaciju kretanja roba, ali da vazan segment ekonomske integracije predstavlja i kretanje radnika. Stoga je
u interamerickim sporazumima o trgovini uredeno i kretanje radnika, od privremenog boravka poslovnih
ljudi u Sporazumu o slobodnoj trgovini izmedu Sjedinjenih Americkih Drzava (SAD) i Cilea (2003), i
Kanadsko-c¢ileanskom sporazumu o slobodnoj trgovini (1996), do slobodnog kretanja visokoobrazovanih
radnika s odredenim zanimanjima u Karipskoj zajednici. Od ovog niza odstupa Sporazum izmedu SAD,
centralnoameric¢kih drzava i Dominikanske Republike (2004), bududi da su se SAD usprotivile da se
imigraciona pitanja urede navedenim izvorom prava (Charnovitz, 2005, pp. 175-176).

> Nadlezna vlast drzave ¢lanice EU duzna je da odludi o molbi migranta u roku od &etiri meseca od njenog
podnosenja, s tim §to u izuzetno slozZenim slucajevima taj rok moze biti produzen. Posledice ¢utanja uprave
nisu uredene Direktivom, §to moze voditi dijametralno suprotnim resenjima u drzavama ¢lanicama EU,
od gubitka prava na boravak i rad na domacoj teritoriji, u smislu pre¢utnog odbijanja, uz pravo pokretanja
sudskog postupka (npr. u Estoniji, Italiji, Litvaniji, Luksemburgu, Madarskoj, Poljskoj, Portugaliji, Rumuniji,
Slovackoj, Francuskoj, Hrvatskoj, Ceskoj i Spaniji), do pre¢utnog odobrenja, odnosno automatskog
produzenja jedinstvene dozvole. U Izve$taju Komisije o primeni Direktive 2011/98/EU uoceni su problemi
u pogledu odludivanja u Austriji, Italiji, Letoniji, Litvaniji, Luksemburgu, Nema¢koj, Rumuniji, Svedskoj
i Spaniji, jer u zakonodavstvima ovih dr?ava nema taéno odredenih rokova za odlucivanje o molbama
stranaca, dok u praksi, ¢itav postupak prolongiraju zahtevi za evidentiranjem molbi migranata u razlic¢itim
institucijama, posebno kod nosilaca obaveznog socijalnog osiguranja (European Commission, 2019, p. 5).
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popularnog romana ,Kvaka 22% zbog uslovljavanja izdavanja odobrenja za boravak
posedovanjem dozvole za rad, uz istovremeno uslovljavanje izdavanja dozvole za rad
posedovanjem odobrenja za boravak.

Konac¢no, valja imati u vidu i to da se u nekim drzavama primenjuje bodovni
sistem (engl. point system), kod koga se odobrenje za boravak i dozvola za rad mogu
izdati svim strancima koji ostvare dovoljan broj bodova za njihovo izdavanje, istina uz
izuzetak kandidata u odredenim ili svim visokospecijalizovanim poslovima u licencnim
zanimanjima, ¢ije obavljanje moze biti povereno samo domac¢im drzavljanima. Bodovi,
pritom, izrazavaju ispunjenost odredenih objektivnih kriterijuma, poput stepena
obrazovanja, poznavanjajezika drzave prijema, duzine radnogiskustva, uzrasta, postojanja
ozbiljne ponude za zaposlenje, kao i sposobnosti za integraciju, koja se procenjuje na
osnovu perioda studiranja i rada u drzavi prijema, boravka ¢lanova porodice u drzavi
prijema i sli¢nih indikatora (Spadina, 2012, p. 141). Ovaj sistem primenjen je, primera
sistema u kom se zaposljavanje stranaca vezuje za odredeni posao, odnosno za odredenog
poslodavca. Ovo prevashodno stoga $to se pod okriljem bodovnog sistema vrednuju
objektivni kriterijumi. Kako stranac moze dobiti odobrenje za boravak i dozvolu za
rad samo ako ostvari odredeni broj bodova, bodovni sistem omogucava relativno lako
prilagodavanje okvira za zapo$ljavanje stranaca promenama na trzistu rada i u ekonomiji,
a $to, dalje, obezbeduje solidniju zastitu domacih radnika (Chen, 2003, p. 193.).°

3.3. Ovlascenje za zaposljavanje stranaca

Od dozvole za rad valja razlikovati ovlas¢enje za zaposljavanje stranca, koje se, u
nekim drzavama, pojavljuje kao specijalni uslov za zasnivanje radnog odnosa sa strancem
koji treba da ispuni poslodavac. Ovaj uslov se u praksi moze pojaviti kao posredno
ogranicenje profesionalne mobilnosti radnika migranata koji ve¢ borave na teritoriji
odredene drzave, jer ih ne moze angazovati poslodavac kome je uskrac¢eno ovlascenje za
zapos$ljavanje stranaca. Ovo tim pre $to se u nekim pravima, ovlascenje za zaposljavanje
moze izdati poslodavcu samo ako to opravdava stanje na trziStu rada (npr. u Burkini
Faso), ili ako nije iscrpljena kvota za zaposljavanje stranaca, kao $to je to npr. slucaj u
Bosni i Hercegovini, Ruskoj Federaciji i Svajcarskoj (International Labour Conference,
2016, par. 359). Slicno ovom uslovu, u nekim drzavama, poslodavac moze zaposljavati
strance samo ukoliko je upisan u registar poslodavaca stranaca. To je, primera radi, slucaj
u kanadskoj pokrajini Manitoba, gde poslodavac koji zeli da zaposli stranca mora biti
upisan u registar koji vodi Direktor za radne standarde i koristiti usluge licenciranih

6 Osim toga, primena bodovnog sistema dovodi do zaposljavanja kvalifikovanijih stranaca u poredenju s
drzavama s kvotnim sistemom, posebno, ukoliko on uklju¢uje i utvrdivanje maksimalnog broja stranaca
iz odredene drzave, kao $to je, primera radi, slu¢aj u SAD (Borjas, 1991, p. 23). Ovaj zaklju¢ak, medutim,
relativizuje ¢injenica da u praksi, bodovni sistem nije istanc¢ano selektivan, jer se, primera radi, migrantima
u Australiji i Kanadi odredeni broj bodova dodeljuje na osnovu ,,li¢ne procene imigracionih sluzbenika
zasnovane na intervjuu s kandidatima, te dovoljan broj bodova mogu ostvariti i stranci sa skromnim nivoom
vestina (Antecol, Cobb-Clark & Trejo, 2001, pp. 2-3).
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agencija za zapo$ljavanje (Andrees, Nasri & Swuniarski, 2015, p. 48). U registar mogu
biti upisani samo poslodavci koji postuju merodavne radnopravne propise i za koje u
sudskom postupku nije utvrdeno krSenje odgovaraju¢ih radnih standarda. Kada je
pak re¢ o federalnom kanadskom pravu, zapo$ljavanje stranaca u okviru Programa za
zapos$ljavanje privremenih migranata (Temporary Foreign Workers Program) uslovljeno
je izdavanjem posebnog ovlas¢enja — misljenja o trzistu rada poslodavcu (engl. Labour
Market Opinion). Ovlascenje izdaje Kanadska sluzba za ljudske resurse i razvoj vestina,
ukoliko poslodavac pokaze da je propisno oglasio slobodan posao, da ¢e za oglaseni
posao isplac¢ivati odgovarajucu zaradu i da je, u slucaju da je u proslosti zaposljavao
strance, postovao merodavne radnopravne propise. U tom smislu, ima mesta zaklju¢ku
da se izdavanjem ovlas¢enja za zaposljavanje obezbeduje to da stranci ne preuzimaju
poslove koje mogu obavljati kanadski drzavljani i da se, zbog zapo$ljavanja stranaca, ne
pogorsavaju uslovi rada u Kanadi (Fudge, 2011, p. 16). Ovo tim pre $to se poslodavcu
za kog se utvrdi da ne ispunjava uslove za dobijanje ovlas¢enja uskra¢uje mogucnost
da u naredne dve godine zaposljava strance pod okriljem Programa za zaposljavanje
privremenih migranata. Iako se time poslodavci koji krse prava radnika migranata
sprecavaju da zaposljavaju nove radnike, izostaju instrumenti za zastitu osetljivih
kategorija radnika od radne eksploatacije u periodu koji traje do podnosenja zahteva za
obnavljanje postojeceg ili izdavanje novog ovlas¢enja za zapo$ljavanje. Ovo tim pre $to
vezanost (dozvole za rad) za rad kod odredenog poslodavca, ograniceni period boravka
u Kanadi i neodgovarajuca institucionalna podrska odvracaju migrante od pokretanja
postupaka za zastitu radnih prava (Fudge, 2011, p. 32).

4. Ogranicavanje zaposljavanja stranaca

U cilju zastite domaceg trzista rada, zakonodavci neretko utvrduju odredena
ogranicenja za zaposljavanje stranaca. To, najpre, vredi za pravilo da stranac moze zasnovati
radni odnos samo ako za obavljanje odredenog posla nije bilo moguce angaZovanje domaceg
radnika koji ispunjava sve uslove za zasnivanje radnog odnosa, kao §to to, primera
radi, predvidaju argentinski, madarski, srpski i ceski zakonodavac. Na§ zakonodavac
ide i korak dalje, te izdavanje radne dozvole za zaposljavanje uslovljava zahtevom da
poslodavac, pre podnosenja molbe za izdavanje radne dozvole, nije otpustao zaposlene
usled tehnoloskih, ekonomskih ili organizacionih promena na poslovima za koje se trazi
radna dozvola.

Zapo$ljavanje stranaca moze biti ograni¢eno i garantijama prioriteta u
zaposljavanju utvrdenog u korist domacih radnika. Odgovarajuca garantija, pritom,
moze zadobiti oblik pravila da domaci drZavljani imaju prednost pri zaposljavanju
u odnosu na strance, a moze biti primenjena i posredstvom pravila o odnosu izmedu
broja domacih i stranih radnika koje je dopusteno zaposliti kod poslodavca. Prioritet u
zaposljavanju moze biti obezbeden i utvrdivanjem procenta stranaca koji mogu biti
zaposleni na odredenoj teritoriji drzave u pitanju, ili u odredenom zanimanju (tzv.
kvota za zaposljavanje stranih radnika). Obezbedivanju prioriteta u zaposljavanju
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domacih u odnosu na strane radnike doprinosi i pravo drzave da suspenduje mogucénost
zaposljavanja stranih radnika, pre svega u slucaju pojave viska radnika u odredenoj
profesiji ili u odredenom regionu, naravno, uz prethodnu najavu (osim u izuzetnim
slozenim situacijama) i bez diranja u postojeca zaposlenja.

Sistem kvota za zaposljavanje podrazumeva utvrdivanje ta¢nog broja stranaca koji
u odredenoj godini imaju pravo na pristup domacem trzistu rada ili pak pravo na pristup
poslovima u odredenim zanimanjima. Osim toga, kvota za zapo$ljavanje moze obuhvatiti
i utvrdivanje maksimalnog procentualnog udela stranaca u ukupnom broju zaposlenih
u drzavi ili u odredenoj privrednoj grani ili delatnosti. Odgovarajuci broj ili procenat
stranih radnika se, pritom, redovno utvrduje na osnovu testiranja domaceg trzista
rada, a u cilju procene dostupnosti domacih radnika s odgovaraju¢im kvalifikacijama
za slobodne poslove. Re¢ je, dakle, o meri posredstvom koje se, radi zastite domacih
radnika, mogu¢nost za zapo$ljavanje stranaca otvara samo za sluc¢aj da domaci radnici ne
poseduju znanja, sposobnosti i vestine potrebne za rad na slobodnim poslovima, ili da
nisu zainteresovani za njihovo obavljanje, najcesce zbog niskih zarada ili potcenjivanja
(znacaja i ugleda) odredene vrste poslova u drustvu (Spadina, 2012, p. 138). Isto vredi
i u slu¢aju da na domacem trzistu rada postoji deficit radnika odredenog zanimanja (u
svetlu ekonomskih izgleda za buducnost trzista rada i potreba poslodavaca u odredenoj
grani ili delatnosti ili na odredenoj teritorijalnoj jedinici), a $to, dalje, predstavlja osnov
za utvrdivanje kvote za zapo$ljavanje stranaca ¢ijim ¢e angazovanjem biti ublazen ili ¢ak
reSen navedeni problem.

Utvrdivanje kvote za zapo$ljavanje stranaca obezbeduje jasan okvir za pristup
stranaca domacem trzistu rada, a $to, dalje, pozitivno uti¢e na prihvatanje stranaca u
drustvu (§padina, 2012, p. 140). S druge strane, osnovni nedostatak kvota predstavlja
njihova slozenost, tj. ¢injenica da poslodavci ovu meru neretko dozivljavaju kao prepreku
za prilagodavanje promenama na trzistu, prevashodno zbog slozenosti testa domaceg
trzista rada (u smislu dugotrajnog i komplikovanog postupka kojim se prolongira
odlu¢ivanje o zahtevima radnika migranata i njihovih poslodavaca) i izostanka
fleksibilni(ji)h zakonskih i podzakonskih resenja (Spadina, 2012, p. 140). Poslodavcima,
naime, redovno nije lako da planiraju potrebe za radnicima, a test trzista rada pociva na
analizi potreba poslodavaca, mada se u nekim drzavama, alternativno ili kumulativno
s ovim kriterijumom, koriste i kriterijumi vezani za ekonomske prognoze trzista rada
(Spadina, 2012, p. 140).

U nekim drzavama, prikazani metod ograni¢avanja zaposljavanja stranaca
podrazumeva i izri¢ito potvrdivanje pravila o prednosti domacih drzavljana pri
zaposljavanju, kao $to je to, primera radi, slucaj u Ruskoj Federaciji, gde poslodavac mora
imati dozvolu za zapo$ljavanje stranaca, a postoji i obaveza placanja naknade za svakog
novozaposlenog stranog radnika (Gorbacheva, 2018, p. 64). Osim toga, upravljanju
migracijama doprinosi i kvota za zaposljavanje stranaca, koja je 2018. godine ukljucivala
178.752 radnika, s tim $to za odredene administrativne jedinice postoje i posebna
ogranicenja (npr. za grad Moskvu). Kvota za zaposljavanje u formi fiksnog broja stranih
radnika postoji i u Italiji i Spaniji. Sli¢no, vlada Republike Hrvatske utvrduje godisnje
kvote za zaposljavanje stranaca, imajuci u vidu stanje na trzi$tu rada: 2019. godine,
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ta kvota je iznosila 65.100 stranaca (Odluka o utvrdivanju godi$nje kvote dozvola za
zaposljavanje stranaca za kalendarsku godinu 2019, 2018). U ovoj drzavi je, medutim,
pripremljen predlog za noveliranje merodavnog zakonodavstva u smislu napustanja
sistema kvota zbog nedelotvornosti, odnosno zbog neadekvatnosti procena vezanih
za trziste rada i promenljivosti potreba trzista rada, $to se odslikava kroz nesrazmeru
izmedu iskoris¢enosti kvota i broja zahteva za zaposljavanje stranaca izvan sistema kvota.

S druge strane, u savremenom nemackom pravu, sistem kvota postoji samo za
gostujuce radnike i radnike koji zZive u pograni¢nim podrucjima, ito na osnovu bilateralnih
ugovora (Kirchner, Kremp & Magotsch, 2010, pp. 51-56). Lokalna sluzba za strance,
pritom, zahteva odobrenje za zaposljavanje stranca od agencije za zaposljavanje, osim
ukoliko je re¢ o odredenim kategorijama lica, poput radnika s posebnim ovlas¢enjima,
izvr$nih direktora i pripravnika na univerzitetima. Za dobijanje odobrenja potrebno je
da je strancu ponuden konkretan posao, da njegovo zaposljavanje nece $tetno uticati
na nemacko trziste rada, da odredeno radno mesto ne moze biti popunjeno licem koje
ima nemacko drzavljanstvo ili drzavljanstvo EU (tzv. preispitivanje prioriteta /provera
prvenstva) i da stranac nece biti zaposlen pod uslovima koji su nepovoljniji od uslova
rada nemackih drzavljana, s tim $to ¢e od marta 2020. godine, provera prvenstva biti
ukinuta u pogledu svih kvalifikovanih radnika. Izuzetak od navedenog pravila vredi za
zapo$ljavanje na poslovima za cije je obavljanje potrebno najmanje tri godine stru¢ne
obuke (tzv. kvalifikovano zaposljavanje), kada agencija za zaposljavanje ne pribegava
preispitivanju prioriteta. S druge strane, za zaposljavanje na poslovima za koje je dovoljna
stru¢na obuka u trajanju kra¢em od tri godine, odobrenje za boravak se, u nacelu, ne
izdaje, osim u pogledu drzavljana odredenih drzava (Andore, Australije, Izraela, Japana,
Kanade, Monaka, Novog Zelanda, San Marina i SAD), odnosno u pogledu odredenih
oblasti rada ili na osnovu bilateralnih sporazuma (npr. fiksne kvote za radnike migrante).

Inace, valja imati u vidu da u pravu EU postoji i svojevrstan modifikovani vid
garantije prioriteta u zaposljavanju u korist domacih radnika, jer je prioritet utvrden
u korist drzavljana drzava ¢lanica EU. Re¢ je o nacelu preferencijalnog postupanja
EU, po kom se sluzbama za zaposljavanje zabranjuje posredovanje u zaposljavanju
drzavljana tre¢ih drzava pre nego $to dokazu da kao kandidate za zaposlenje
na slobodnim poslovima nisu mogle da identifikuju drzavljane EU, drzavljane
Evropskog ekonomskog prostora i drzavljane novoprimljenih drzava ¢lanica EU, a
zatim i drzavljane tre¢ih drzava koji imaju stalno nastanjenje na teritoriji odredene
drzave, drzavljane drzava s kojima je EU potpisala posebne sporazume, kao i drzava
s kojima su potpisani predpristupni sporazumi. S tim u vezi, valja imati u vidu i to da
je, iako drzavljani EU imaju slobodu kretanja i zaposljavanja na teritoriji svih drzava
¢lanica EU, u pogledu drzavljana novoprimljenih drzava c¢lanica moguce uvesti
ogranicenja, u smislu kontrole priliva radne snage u ,,starim” drzavama ¢lanicama
EU. ,Stare” c¢lanice, tako, mogu tokom prelaznog perioda derogirati odredbe o
slobodnom kretanju radnika, ali je to njihovo pravo ograniceno, upravo nacelom
prvenstva radnika iz EU, tako da ,stara“ ¢lanica koja ogranicava priliv radne snage iz
novoprimljenih drzava ¢lanica EU mora dati prednost radnicima iz novoprimljenih
drzava ¢lanica u odnosu na drzavljane tre¢ih drzava (Vukorepa, 2018, pp. 111-112).
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Moze se, dakle, zakljuciti da se odnos izmedu broja domacih i stranih radnika
uvodi, pre svega, zbog visoke stope nezaposlenosti na domacem trzZistu rada. Taj vid
ogranicavanja zapo§ljavanja stranaca ne sme, medutim, biti ureden i primenjen tako da
povreduje nacelo zabrane diskriminacije. U tom smislu, interesantno je osvrnuti se na
portugalsko pravo, gde su, pocevsiod 1977. godine, sva preduzeca s vise od pet zaposlenih
bila duzna da zapogljavaju najmanje 90% portugalskih drzavljana. Ovo pravilo moglo
je biti derogirano samo u javnom interesu ili ako nije postojao dovoljan broj domacih
radnika s neophodnim kvalifikacijama. Ogranicenje je ukinuto tek 12 godina kasnije, iako
je Evropski komitet za socijalna prava u vi§e navrata upozoravao na povredu garantije
prava na rad u ovoj ugovornici Evropske socijalne povelje (Samuel, 2002, p. 31). Kada je
pak re¢ o vanevropskim drzavama, u proslom veku je ovaj vid ogranic¢avanja zaposljavanja
stranaca narocito bio prisutan u drzavama Latinske Amerike, kao i u nekim afri¢kim i
azijskim drzavama. Re¢ je, preciznije, o drzavama koje su bile ekonomski zavisne od
drugih drzava, tj. od stranih investitora koji su neretko zaposljavali samo svoje drzavljane,
ili su zaposljavali i domace radnike, ali pod nepovoljnijim uslovima rada, posebno sa
zaradom koja je niza od zarade stranih radnika. U tim okolnostima, a narocito imajuci u
vidu veliki broj koncesija u ovim drzavama, utvrdivanje udela domacih i stranih radnika
u radnoaktivnoj populaciji trebalo je da omoguci svojevrsnu emancipaciju od stranaca i
unapredi polozaj domacih radnika. Tako je, primera radi, po¢etkom XX veka u Meksiku
radnopravni polozaj drzavljana Velike Britanije, SAD i Francuske bio znatno povoljniji
u poredenju s polozajem domacih drzavljana, jer su u oblasti rudarstva, zeleznickog
saobracaja i tekstilne industrije, kompanije u stranom vlasnistvu mahom zaposljavale
strance (Kurczyn Villalobos & Sanchez-Castafieda, 2016, p. 118). Isto vredi i za strance
koji su imali posebne vestine i znanja neophodna za proizvodnju roba i pruzanje usluga
koje ranije nisu bile proizvodene, odnosno pruzane u Meksiku. Povlas¢ivanje strancima
je, pritom, bilo toliko ekstenzivno da su odredene mere za zastitu meksickih radnika
uvedene cak i Ustavom. To je ukljucilo, izmedu ostalog, i davanje prednosti domacim
drzavljanima prilikom zaposljavanja na poslovima na kojima drzavljanstvo ne predstavlja
neophodan uslov za uspesno izvr$avanje radnih zadataka (Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, 1917, poslednje izmene od 20. decembra 2019. godine,
¢l. 32, st. 5). U tom duhu, merodavnim propisima potvrdena je i obaveza poslodavaca
da najmanje 90% ukupnog broja njihovih zaposlenih ¢ine meksicki drzavljani, i da se
meksicki drzavljani zaposljavaju za obavljanje tehnickih i stru¢nih poslova, kao i poslova
doktora medicine rada u kompanijama. U pogledu tehnic¢kih poslova, navedeno pravilo
je precizirano tako da se njihovo obavljanje moze poveriti strancima samo privremeno,
da stranci mogu obavljati samo 10% ovih poslova i da poslodavci moraju obezbediti
obuku meksickih drzavljana za obavljanje ovih poslova (Kurczyn Villalobos & Sanchez-
Castafieda, 2016, p. 118). Kvote za zaposljavanje stranaca postoje i u Ekvadoru, istina,
samo u oblasti saobracaja, gde poslodavci mogu zaposljavati najvise 20% stranaca,
buduéi da su snazni sindikati saobracajnih radnika uspeli da ,sacuvaju® poslove za
domace drzavljane obucene za rad na svim radnim mestima u ovoj privrednoj grani
(Valencia, 1986, p. 147). Ovaj niz nastavlja peruansko pravo, u kom je zaposljavanje
stranaca ograniceno kako u pogledu broja stranih radnika, tako i u pogledu visine
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njihovih zarada, s tim $to odgovarajuce kvote zavise od toga da li je re¢ o novoosnovanim
poslodavcima ili ne: tokom prve tri godine poslovanja, poslodavci su duzni da zaposle
najmanje 80% peruanskih drzavljana, dok u narednom periodu njihovog delovanja taj
broj ne sme biti nizi od 90% (Cosmopolis, 1990, pp. 116-117). I u Kostariki je postojalo
pravilo da broj stranih radnika ne sme biti ve¢i od 10% od ukupnog broja zaposlenih
kod poslodavca, s tim $to ovaj cenzus nije obuhvatao direktore i menadzere preduzeca,
kojih, medutim, nije moglo biti vi$i od dvoje u svakoj kategoriji (Godinez & Van der Laat,
2018, p. 59). Derogacija navedenog pravila je, pritom, bila dopustena zbog tehnickih
razloga, kao i u pogledu lica koja rade u dobrotovornim i obrazovnim ustanovama, te u
pogledu drzavljana drzava Centralne Amerike i stranaca koji su rodeni i zive u Kostariki.
Ipak, Ustavno odeljenje Vrhovnog suda Kostarike je 1999. godine ocenilo kao neustavno
pravilo o kvoti za strane radnike, s obrazloZenjem da je ,,drzava duzna da stvori uslove da
svako, a ne samo domaci drzavljani, ima posteno, korisno i propisno pla¢eno zanimanje*
i da je, zbog toga, ,postojanje pogodnosti i uslova zasnovanih na drzavljanstvu, a ne na
objektivhom redu zahteva koji se ticu obuke, sposobnosti ili podesnosti, Ustavom a priori
zabranjeno kao vid diskriminacije, tj. kao okolnost koja povreduje ljudsko dostojanstvo*
(Odluka br. 616 od 29. januara 1999. godine, nav. u Godinez & Van der Laat, 2018, p. 59).

Zaposljavanje stranaca ograniceno je i na Tajlandu, osim u pogledu kompanija
koje investiraju strani kapital u ovu drzavu i ¢iji radnici mogu dobiti dozvolu za rad
po pojednostavljenom postupku. U pogledu stranaca koji Zele da se zaposle kod ostalih
poslodavaca, ogranicenje uspostavlja pravilo o srazmeri 4:1 (Suttawet, 2017, p. 37). Re¢
je, preciznije, o pravilu da poslodavac moze zaposliti jednog stranca na svaka cetiri
radnika koji imaju domace drzavljanstvo. Sli¢no ogranicenje postoji i u Brazilu, gde broj
stranih radnika ne moze biti vi$i od 1/3 ukupnog broja domacih drzavljana zaposlenih
u preduzecu, a postoji i zabrana isplate visih zarada strancima (Amorim e Souza, 2004,
p. 46). Ogranicenja pri zapo$ljavanju stranaca vaze i u Singapuru, gde je, uz kvotu za
zaposljavanje, zastita domacih radnika obezbedena i posredstvom obaveze poslodavaca
koji zaposljavaju strance da Vladi pla¢aju mesecnu naknadu za svakog novozaposlenog
nekvalifikovanog stranog radnika i da imaju garancije za strance koji za njih rade (uz
izuzetak drzavljana Malezije), a §to bi trebalo da ,,pokrije” troskove njihovog eventualnog
proterivanja (Chandran, 2017, p. 29). Obaveze zapodljavanja odredenog broja
domacih drzavljana i pla¢anja mese¢ne naknade vaze i za poslodavce koji zapo$ljavaju
polukvalifikovane radnike, kojima se izdaje osobena vrsta dozvole za rad (S pass), dok
se uslov koji se tice obezbedenja u ovom slucaju ne zahteva, jer se smatra da radnici iz
ove kategorije imaju dovoljna finansijska sredstva za pokrivanje troskova eventualnog
proterivanja. Konacno, za zapo$ljavanje kvalifikovanih radnika u Singapuru potrebna je
posebna, treca vrsta dozvole — dozvola za zaposljavanje, pri ¢emu poslodavac ne duguje
mesecne naknade niti je potrebna garancija, a Sto predstavlja i podsticaj za zaposljavanje
visokokvalifikovanih radnika.

Na sasvim osobeni vid obrnute diskriminacije nailazimo i u arapskim drzavama,
u kojima se pravi razlika izmedu drzavljana arapskih drzava i drugih stranaca. Tako se
u Iraku, drzavljanima arapskih drzava priznaje niz privilegija u oblasti zaposljavanja, u
skladu s koncepcijom panarabizma i ideologijom Arapske socijalisticke partije Baas, dok
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je zaposljavanje drzavljana drugih drzava uredeno vrlo restriktivno (Ahmed, 2011, p.
32). Na to se, u mirnodopskim uslovima, nadovezuje i sloboda kretanja koja je priznata
drzavljanima svih arapskih drzava, a, u nekim slucajevima, za njihovo zaposljavanje u
Iraku nije potrebna dozvola za rad. Sli¢no resenje predvidalo je i kuvajtsko zakonodavstvo
(Toroman, 1986, p. 145), a i u Libiji je, u duhu panarapske ideologije vladajuce partije,
vazilo isto pravilo, s tim $to je tokom zaostravanja i naru$avanja dobrih odnosa sa
susednim drzavama bilo zabranjeno zaposljavanje njihovih drzavljana, bas kao $to
su tokom Zalivskog rata u Iraku bili stavljeni van snage propisi koji su garantovali
jednako postupanje prema egipatskim i domac¢im drzavljanima u oblasti zaposljavanja
(Boudahrain, 1993, p. 16; Boudahrain, 1996, p. 69).

5. Zakljucak

Ostvarivanje prava na rad radnika migranata vezano je za ispunjenje osnovne
svrhe ekonomskih migracija, koja se vezuje za njihovo radno angazovanje u interesu
radnika migranata, njihovih poslodavaca i drzave prijema. Drzave §tite nacionalne
interese donosenjem pravnih propisa u oblasti migracija i upravljanjem migracijama
na svojoj teritoriji, premda se odgovarajuca ovlas¢enja savremenih drzava u ovoj
oblasti menjaju pod uticajem promena u globalnom ekonomskom sistemu, §to u nekim
slucajevima moze voditi i izostanku potpune sposobnosti drzave za kontrolu imigracija
na svojoj teritoriji. No, uz tu ogradu, moze se zakljuciti da drzave ,ljubomorno“ ¢uvaju
svoja ovlascenja za odlucivanje o ulasku, nastanjenju i zaposljavanju stranaca na svojoj
teritoriji, u smislu prava svake drzave da primi samo strance koji ispunjavaju uslove
propisane domac¢im zakonodavstvom i medunarodnim ugovorima koji je obavezuju.

Uredivanje pretpostavki i uslova za zasnivanje radnog odnosa sa strancima, kao
i ogranicenja za njihovo zaposljavanje, najtesnje je povezano s prilikama i potrebama
na domacem trzi$tu rada (uopste i/ili u odredenim zanimanjima), kao i s ciljevima
migracione, demografske, ekonomske politike i politike zaposljavanja. Zaposljavanje
stranaca, pritom, pretpostavlja njihov uredan ulazak u odredenu drzavu, dok se kao
specijalni uslovi za zasnivanje radnog odnosa pojavljuju odobrenje za boravak i dozvola za
rad na teritoriji odredene drzave, ili pak jedinstvena dozvola za boravak i rad na teritoriji
odredene drzave, ¢ijim se uvodenjem pojednostavljuje, skracuje i pojeftinjuje postupak
zapo$ljavanja stranaca. Odredene prednosti pokazuje i bodovni sistem, kod kog se
odobrenje za boravak i dozvola za rad mogu izdati svim strancima koji ostvare dovoljan
broj bodova koji izrazavaju ispunjenost odredenih objektivnih kriterijuma (stepen
obrazovanja, poznavanje jezika drzave prijema, duzina radnog iskustva, sposobnost za
integraciju i tsl.), jer se time prevazilazi viSe nedostataka klasi¢nog sistema u kom se
zapos$ljavanje stranaca vezuje za odredeni posao, odnosno za odredenog poslodavca,
$to produbljuje i zavisnost radnika migranta od poslodavca i predstavlja pogodno tlo za
pojavu radne eksploatacije. Osim toga, bodovni sistem omogucava bolje prilagodavanje
okvira za zapo§ljavanje stranaca promenama na trziStu rada i u ekonomiji, $to, dalje,
obezbeduje i solidniju zastitu domacih radnika.
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S druge strane, ne sme se gubiti iz vida ni to da se utvrdivanjem odgovarajucih
specijalnih uslova za zasnivanje radnog odnosa sa strancem uspostavlja i niz razlicitih
migrantskih polozaja, od kojih su neki izrazito prekarni, bududi da pristup odredenim
pravima zavisi od drzave iz koje migrant dolazi, duzine odobrenog boravka na teritoriji
drzave prijema, vrste dozvole za rad, te zanimanja migranta i vrste ugovora o njegovom
radnom angazovanju. U tom smislu se kao posebno vazne pojavljuju mere koje imaju
za cilj zastitu dostojanstva radnika migranata i sprecavanje njihove radne eksploatacije.
Tome, izmedu ostalog, moze doprineti i utvrdivanje ovlascenja za zaposljavanje stranca
kao specijalnog uslova koji treba da ispuni poslodavac. Premda se ovaj uslov u praksi
moze pojaviti kao posredno ogranicenje profesionalne mobilnosti radnika migranata koji
ve¢ borave na teritoriji odredene drzave (jer ih ne moze angazovati poslodavac kome je
uskraceno ovlascenje za zaposljavanje stranaca), znacajno je to $to se ovo ovlaséenje moze
izdati samo poslodavcima koji postuju radnopravne i imigracione propise. Iako se time
poslodavci koji kr$e prava radnika migranata sprecavaju da zaposljavaju nove radnike,
izostaju instrumenti za zastitu osetljivih kategorija lica od radne eksploatacije u periodu
koji traje do podnosenja zahteva za obnavljanje postojeceg ili izdavanje novog ovlaséenja za
zaposljavanje. Ovo tim pre §to vezanost (dozvole za rad) za rad kod odredenog poslodavca
neretko odvrac¢a migrante od pokretanja postupaka za zastitu prava.
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EMPLOYMENT OF MIGRANT WORKERS - ASSUMPTIONS,
REQUIREMENTS AND LIMITATIONS

Summary

Although the need to provide decent working conditions is at the heart of the
labour law rules on protection of migrant workers, a significant challenge for modern
countries remains to create such conditions for their decent employment. The article
discusses assumptions (legally entering a country), requirements for employment of
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foreigners (stay visa and work permit), as well as the employment limitations (quotas
for employment of foreigners, limiting the catalogue of jobs that can be entrusted to
foreigners, etc.). Regulation of these issues is closely related to the needs and the state of
the domestic labour market (general and/or in specific professions), as well as the goals of
migration, demographic, economic and employment policies. The author concludes that
by establishing certain assumptions and special requirements for establishing employment
relationships with foreigners, a number of different migrant positions are established for
migrant workers, some of which are extremely precarious. Implementation of the relevant
legal regulations should therefore be accompanied by (legal and extralegal) measures
aimed at effectively protecting the dignity of migrant workers and preventing their labour
exploitation. Among much else, this can be facilitated by establishing authorizations for
employment of foreigners, as a special condition to be fulfilled by the employer, which
can only be issued to the employers who respect labour and immigration regulations.
Although this prevents employers who violate the rights of migrant workers from
hiring new workers, there are no instruments in place to protect vulnerable categories
of persons from labour exploitation in the period until the application for renewal of
the employment authorisation or the application for a new employment authorisation is
submitted. This is especially true as the dependence of migrant workers on the employer
often discourages migrants from initiating the proceedings for protection of rights.

Keywords: foreigner, right to work, stay visa, work permit, quotas for employment
of foreigners.
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