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Uvod

Namen pri¢ujocega porocila je predstaviti izzive, s katerimi se soocajo slovenski
delodajalci pri napotovanju svojih delavcev v druge evropske drzave, in podati
priporocCila ter predlagati nekatere reSitve v procesu napotovanja. Rezultati,
predstavljeni v pricujo¢em dokumentu, so bili pridobljeni v raziskavi, opravljeni
leta 2020, v okviru katere je bilo izvedenih 15 intervjujev s predstavniki
napotujocih delodajalcey, s predstavniki delodajalskih zdruzenj in s predstavniki
pristojnih institucij.

Slovenija je drzava z relativno visokim Stevilom napotenih delavcev v tujino
in relativno nizkim Stevilom napotenih tujih delavcev v Slovenijo. Analiza
praks delodajalcev in izzivov, s katerimi se ti sooajo pri napotovanju, kaZe,
da je za slovenske delodajalce napotovanje dokaj kompleksen in zamuden
proces — predvsem, ko gre za pridobivanje vseh potrebnih pravnih informacij
pred napotovanjem svojih zaposlenih v druge drzave EU, in tudi med samim
napotovanjem, ko je treba delovati skladno z relevantno zakonodajo. Ti in
nekateri drugi izzivi, ki smo jih v raziskavi identificirali, so, hkrati s priporocili in
predlogi resitev, prikazani v nadaljevanju.

Napotovanje iz Slovenije

Slovenija je ena od evropskih drZzav z najvisjim Stevilom napotenih delavcev.
Leta 2005 je bilo 1.149 napotitev iz Slovenije, leta 2017 pa je bilo izdanih ze

*  Tu predstavljeni rezultati izhajajo iz porocila avtorjev Elizabete Zirnstein, Suzane Sedmak in
Klemna Siroka (2021) ‘Bridging the gap between legislation and practice in the posting of
workers: Slovenia country report’, ki je nastalo v okviru projekta ‘Bridging the gap between leg-
islation and practice in the Posting of Workers’ (POW-BRIDGE) (https://www.euro.centre.org/
projects/detail/3633). Publikacija je prejela finanéno podporo Programa EU za zaposlovanje
in socialne inovacije (2014- 2020), pogodba §t. VS/2019/0396. Za komentarje k predhodni
razliCici tega dokumenta se zahvaljujemo Sonili Danaj in Anette Scoppetta, za oblikovanje in
postavitev pa Amalii Solymosi.
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190.976 potrdil A1.F

Skupno Stevilo v Slovenijo napotenih delavcev je narascalo od leta 2016 in je
leta 2018 doseglo Stevilo 9.173 (78 % povecanje v primerjavi z letom 2016).
Tudi deleZ v Slovenijo napotenih delavcev na trgu dela je narascal in je leta 2018
dosegel 1 %.

Skupno Stevilo iz Slovenije napotenih delavcev je bilo leta 2017 190.976, v
naslednjem letu pa belezimo drasticen padec za 33 % (na 127.059). Razlog za
ta upad je bilo sprejetje Zakona o ¢ezmejnem opravljanju storitev, ki je stopil v
veljavo 1. januarja 2018. Pa vendar v naslednjem letu (2019) stevilo iz Slovenije
napotenih delavcev znova naraste — in naras¢a tudi skozi leto 2020 navkljub
pandemiji COVID-19 ter s pandemijo povezanimi ovirami, s katerimi so se
podjetja soocala v procesu napotovanja svojih delavcev (gl. sliko 1). Ta trend je
bil viden tudi v letu 2021.

Slika 1: Obseg napotitev: Slovenija, 2019-2021
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Drzave, ki so bile vsako leto od 2016 do 2020 najpogostejSa destinacija za
napotene delavce iz Slovenije, so Nemcija, Avstrija in Belgija. V istem obdobiju je
bilo v Slovenijo najve¢ delavcev napotenih iz Hrvaske, Nemcije in Avstrije.

¥ Potrdilo A1, ki ga pristojna institucija socialne varnosti izda napotenemu delavcu, »doloca
drZavo, katere zakonodaja o socialni varnosti se bo za delavca uporabljala med napotitvijo«
(Evropska unija 2020).
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Napotovanje delavcev iz in v Slovenijo ureja Zakon o delovnih razmerjih. Zakon
tako v javnem kot v zasebnem sektorju ureja delovna razmerja, ki temeljijo
na pogodbi o zaposlitvi med delavcem in delodajalcem. Temeljni slovenski
zakonodajni akt, ki implementira EU direktivo o napotovanju delavceV?, je Zakon
o ¢ezmejnem izvajanju storitev, ki je stopil v veljavo 1. januarja 2018.

Razlogov, zakaj je iz Slovenije napotenih relativno veliko delavcev, je vec:
slovenski socialni in davcni sistem, geografska bliZina drZzav nekdanje Jugoslavije,
pomanijkljiv nadzor itd. V Sloveniji so financ¢ni prispevki delodajalcev relativno
nizki v primerjavi s Stevilnimi evropskimi drzavami (kar pa ne velja za prispevke
delavcev). Ceprav bodo napoteni delavci prejemali (vsaj) minimalno placo ali
minimalno urno postavko, kot je to zahtevano v ciljni drzavi (ki je praviloma visja
kot v Sloveniji), se bodo socialni prispevki vedno obracunali na podlagi (praviloma
minimalne) bruto place, ki bi jo delavec prejel za enako delo v Sloveniji. Kot je
komentiral eden izmed intervjuvanih predstavnikov pristojnih institucij, »razlike
v stroskih dela in konkurencnosti podjetij izhajajo iz razli¢nih socialnih sistemov.«
To ureditev so kot neposteno prakso kritizirale tako druge drZave EU kot tudi
nekateri slovenski socialni partnerji (tako se na primer dejanska visina place,
zasluzene v tujini, ne bo upostevala pri izracunu pokojnin delavcev). Po drugi
strani pa delodajalci in njihova zdruZenja trdijo, da bi sprememba predpisov na
tem podrocju slovenskim delodajalcem otezila ali celo onemogocala napotitev
delavcev. Kot trdi ugledni slovenski ekonomist, bi to pomenilo veliko zvisanje
stroskov dela in bi lahko povzrocilo izgubo »1,7 milijarde evrov izvoza letno, kar
bi ogrozilo od 13.000 do 26.000 delovnih mest (Damijan 2019).

Drugirazlog za razmeroma veliko Stevilo napotenih delavcev iz Slovenije je bliZina
nekaterih drzav Zahodnega Balkana (Bosna in Hercegovina, Srbija, Severna
Makedonija), zgodovinsko, politi¢éno in kulturno ozadje, ki ga Slovenija deli z
drzavami nekdanje Jugoslavije, pa tudi podobni jeziki, ki olajsajo komunikacijo
med delavci Zahodnega Balkana in slovenskimi delodajalci. Dvostranski
sporazumi o zaposlovanju s Srbijo ter z Bosno in Hercegovino dodatno
poenostavljajo zaposlovanje drzavljanov teh drzav v Sloveniji (in kasneje tudi
napotitev iz Slovenije).

Iz vseh teh razlogov je Slovenija postala »posredniska« drzava — v Sloveniji se
zaposlujejo drzavljani tretjih drzav, ki jih nato slovenska podjetja napotijo v
druge evropske drzave. Ceprav so zaposleni in napoteni v skladu s slovensko
in EU zakonodajo, jih veliko med njimi Slovenije nikoli ne vidi (glej tudi Danaj
et al. 2020). Z drugimi besedami: zaposleni so izkljucno z namenom, da so
kasneje napoteni v druge drzave EU. Ta »poslovni model« je pogosto povezan z
izkoris¢anjem delavcev, slamnatimi podjetji, zlorabami pravic delavcey, krsitvijo

§ Direktiva (EU) 2018/957 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 28. junija 2018 o spremembi
Direktive 96/71/ES o napotitvi delavcev na delo v okviru opravljanja storitev
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zakonodaje itd. Pomanjkanje nadzora nad temi podjetji in ureditev, ki nekaterim
delodajalcem omogoca, da zaobidejo zakonodajo (na primer, potrdila Al,
neupravi¢eno izdana na podlagi 13. ¢lena Uredbe (ES) 883/2004 Evropskega
parlamenta in Sveta o koordinaciji sistemov socialne varnosti), so dodatni razlogi
za veliko Stevilo napotenih delavcev iz Slovenije.

Izzivi delodajalcev pri napotovanju delavcev

Slovenska podjetja se pri napotitvi zaposlenih v druge drzave EU soocajo
s Stevilnimi izzivi. Kot kaZze naSa raziskava, se vecja podjetja, ki napotujejo iz
Slovenije, soo¢ajo z manjSimi ovirami v administrativnih postopkih. Malim in
srednje velikim podjetjem pa obi¢ajno primanjkuje znanja in lastnih sredstev,
zato je napotitev delavcev pogosteje zapleten in dolgotrajen proces.

V nadaljevanju predstavljamo izzive, s katerimi se sreCujejo delodajalci pri
napotovanju delavcev v druge drzave EU, ki smo jih identificirali v nasi raziskavi.

Dostop do informacij

Eden izmed najpogosteje navedenih izzivov za delodajalce je pridobivanje
informacij, ki jih potrebujejo, ko napotujejo svoje delavce v druge EU drzave.
Za delodajalce so lokalni predpisi in zahteve pogosto zelo zapleteni, zato
potrebujejo pomoc razli¢nih agencij in sluzb tako v Sloveniji kot v ciljni drzavi,
da bi izpeljali birokratske procese pred napotitvijo. Ko so delavci zZe v ciljni
drzavi, podobno teZava glede pomanjkanja informacij oteZuje upostevanje vse
relevantne zakonodaje v drzavi gostiteljici in delovanje skladno s to. Podjetja,
ki napotujejo, se pogosto ne zavedajo, da je pridobitev potrdila Al za njihove
delavce le prvi korak v zapletenem procesu napotitve, ki sestoji iz razli¢nih
prijav, pridobivanja soglasij, pogodb, morebitnih kasnejsih pritozb, davkov itd.
Zakonodaja in predpisi ciljne drzave se lahko namrec bistveno razlikujejo od
predpisov mati¢ne drzave. In ¢e podjetje napotuje v vec drzav EU, bo moralo
neizogibno upostevati (v¢asih zelo) razli¢ne predpise po vsej EU. Mnoga podjetja
se tako na primer ne zavedajo, da lahko tudi leto ali dve po opravljenem delu
prejmejo davéno bilanco iz tujine in obenem Se placilni nalog.

Skratka, predstavniki napotujocih podjetij dojemajo usklajevanje z razli¢nimi
pravnimi sistemi kot precej zapleteno — to Se posebej velja za mala in srednje
velika podjetja, saj nimajo lastnega znanja in se lahko zanasajo le na objavljene
informacije, zato so pogosto prisiliena poiskati pomoc¢ razlicnih agencij ali
zastopnikov. Ceprav velja, da so informacije o napotovanju delavcev v zadnjih
letih laZe dostopne, je bilo obenem ugotovljeno, da so informacije nemalokrat
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preobsezne in preve¢ kompleksne, da bi se podjetje zmoglo z njimi ukvarjati
brez zunanje pomoci. Sicer postajajo dostopne informacije o napotovanju tudi
vse bolj iz¢rpne, vendar Se vedno veliko informacij ni enostavno dostopnih —
na primer financ¢ni (davéni) vidiki, nekateri pravni vidiki (pred napotitvijo ali po
njej). Poudarjene so bile na primer tezave, s katerimi se srecujejo delodajalci pri
ugotavljanju urne postavke za ciljno drzavo in za panogo.

V dolocenih ciljnih drzavah morajo imeti podjetja, ki napotujejo, svojega
zastopnika — na primer v Italiji in Franciji. Nekateri delodajalci (obic¢ajno vecji) se
odlocijo za zastopnike v vecini drzav, v katere napotujejo; na ta nacin postopek
napotitve poteka nemoteno in, kar je najpomembneje, so tako izpolnjene
vse zahteve drZave gostiteljice. VCasih delodajalcem nudijo pomo¢ njihova
zdruZenja. Vendar pa so v nasi raziskavi celo predstavniki zdruzenj delodajalcev
porocali o tezavah pri pridobivanju dolocenih podatkov, pri dolo¢anju ustrezne
institucije, pristojne za dolocene informacije, in nadalje identificiranju prave
osebe znotraj te institucije.

Evidenca delovnih ur in razlicna zakonodaja

Upostevanje tako lokalne zakonodaje kot tudi zakonodaje in predpisov drzave
izvora (in obratno) je lahko v praksi velik izziv. Kot je pokazala raziskava, je ena
najvecjih tezav, s katerimi se delodajalci srecujejo pri napotitvi delavcev, skladno
delovanje z razlicnimi nacionalnimi predpisi glede evidence delovnega ¢asa. V
drzavah EU se lahko maksimalni tedenski delovni ¢as bistveno razlikuje. Kot je
na primer povedal eden od intervjuvancev, lahko v Nemciji najvedji tedenski
delovni ¢as doseZze 60, medtem ko je v Sloveniji na sploSno 48 ur (obstajajo
razlike in izjeme po panogah) —in v Sloveniji ni pravne podlage za delodajalca, da
prijavi 60 delovnih ur (zakonito) opravljenih v Nemciji. Delodajalci lahko naletijo
na teZave pri porocanju o delovnem casu svojih delavcev ali v primeru kontrole.
V nekem primeru je tako inSpekcijski organ ugotovil, da mora delavec, ki je
napoten iz Slovenije v druge drzave EU, delati skladno s slovensko zakonodajo,
vendar je to v praksi zelo pogosto nemogoce. Kot je ponazoril intervjuvani
predstavnik napotujocega podjetja, »napoteni delavec iz Slovenije ne more
v Nemciji reci: Po slovenski zakonodaji je moj delovni dan zdaj zakljucen«.
Podoben primer je napotitev v Francijo, kjer je tedenski delovni ¢as krajsi kot v
Sloveniji — kar pomeni, da slovenski delavec, ki je napoten v Francijo in opravi
(lokalno) zakonsko skupno Stevilo ur na teden, ne bi dosegel zahtevanega
tedenskega delovnega Casa, ki ga predpisuje slovenska zakonodaja.

Drugi primer razli¢nih nacionalnih predpisov, ki povzrocajo zmedo in visajo
financ¢ne stroske ter porabo Casa, se nanasa na zdravje in varnost na delovnem
mestu. Na primer, kot poroca predstavnica delodajalcev, morajo v Sloveniji
njihovi delavci opraviti zdravniski pregled in pridobiti zdravniska spricevala na
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vsake dve leti. Na Hrvaskem, kamor napotujejo svoje delavce, pa morajo delavci
opraviti zdravniski pregled vsako leto.

Administrativno delo

Ceprav je omenjeno Ze zgoraj, je treba poudariti, da je obseg dokumentacije v
postopku napotitve z vidika delodajalcev pretiran. Ce podjetje napotuje v vet
drzav (ali delo poteka v vec drzavah, kot je to primer v transportni panogi), je ta
problem se toliko bolj aktualen. Z razlicnimi zakonodajnimi sistemi in predpisi
se koli¢ina zahtevane dokumentacije le povecuje. Za mala podjetja je to Se
posebej perece. V raziskavi smo naleteli na primer predstavnika napotujocega
podjetja, ki se je udelezil stirih seminarjev samo na temo potrdil A1 — dejstvo,
ki jasno ponazarja kompleksnost procesov, s katerimi se delodajalci soocajo
pri napotovanju. VEasih nekatere drZave zahtevajo, da morajo biti razli¢ni
dokumenti prevedeni v nacionalne jezike (na primer, v Italiji je treba prevesti
potrdilo A1, ¢eprav to ni zahtevano v drugih EU drzavah).

Nejasnosti glede odlocitev pristojnih organov

V nekaterih primerih slovenski delodajalci, ki napotujejo, dojemajo odlocitve
razlicnih pristojnih organov kot protislovne. Preverjanje izpolnjevanja pogojev
v postopku izdaje potrdila Al v Sloveniji namrec ni zelo temeljito. Poleg tega
je postopek izdaje potrdila Al po 13. ¢lenu Uredbe (ES) 883/2004 zaradi manj
strogih pogojev veliko hitrejsi kot pridobivanje potrdila A1 po 12. ¢lenu iste
uredbe. Prvi se izda Se isti dan (slednji v petih dneh), kar je pomemben dejavnik
za napotujoca podjetja. V nekaterih primerih se delodajalci (vede ali nevede)
odlocijo za zahtevek za izdajo potrdila Al na podlagi 13. ¢lena, tudi ¢e do tega
niso upraviceni. Vendar pa bi lahko inSpektor za delo ob morebitnem kasnejsem
nadzoru ugotovil, da potrdila Al niso bila pravilno izdana glede na delo, ki so ga
opravili napoteni delavci. Nadzori se lahko vrsijo tudi nekaj let po sami napotitvi
— Ceprav je potrdilo Al izdal pristojni organ, je delodajalec lahko naknadno
kaznovan, kar delodajalci dojemajo kot nejasno, celo protislovno, oziroma, kot
da odlocitve razli¢nih organov niso usklajene.

Izzivi, povezani s pandemijo

Podjetja porocajo o razli¢nih izkusnjah pri napotitvi delavcev v obdobiju
pandemije COVID-19. Nekateri so naleteli na tezave pri prehodu meje — v
nekaterih drzavah je bila v dolocenih obdobjih 10 ali 14-dnevna karantena
obvezna (z dodatno obveznostjo testiranja po petih ali Sestih dneh). To seveda
lahko zaplete delovni proces in financno obremeni napotujo¢a podjetja. To
Se posebej velja za manjSa podjetja, zato nekatera opravljajo storitve v tujini
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brez obvezne prijave lokalnim oblastem, torej opravljajo delo na ¢rno. Poleg
finan¢nega bremena se je v ¢asu pandemije povecal tudi obseg dokumentacije,
ki je zahtevana v procesu napotovanja, torej se je povecalo tudi »birokratsko
breme.« Podjetja, ki napotujejo, morajo dnevno spremljati razvoj dogodkov
v zvezi s pandemijo in povezanimi spremembami predpisov, saj se razmere v
nekaterih primerih lahko zelo hitro spremenijo.

V nekaterih primerih ukrepi za prepreCevanje pandemije podjetjem, ki
napotujejo, otezujejo delovanje skladno z nacionalnimiin EU predpisi. Na primer,
zahtevo EU o 45-urnem tedenskem pocitku voznikov zunaj tovornjakov je bilo
tezko, vcasih nemogoce izpolniti, saj so bile v mnogih drzavah EU nastanitvene
zmogljivosti zaprte med zaprtji zaradi pandemije.

Po drugi strani pa druga napotujoca podjetja niso porocala o tezavah pri prehodu
meja — morala so sicer predloZiti dokazilo ali pogodbo o opravljanju storitey,
vendar nanje omejitve potovanj v zvezi s pandemijo niso vplivale.

Priporocila

Smiselno bibilo poenotitiin poenostaviti predpise in postopke glede napotovanja
delavcev v EU. Ceprav so minimalne pravice delavcev usklajene na ravni EU, e
vedno obstajajo bistvene razlike v delovnih predpisih razlicnih drzav. V raziskavi
so sodelujoci porocali o problemu najdaljSega dovoljenega delovnega casa, ki
se od drzave do drzave razlikuje. Na tem specificnem podrocju se delodajalci
soocajo z dilemo, ali spoStovati zakonodajo drZave gostiteljice ali zakonodajo
mati¢ne drZave. Podobna teZava se pojavlja pri predpisih, ki se nanasajo na
varnost in zdravje pri delu. Predstavniki delodajalcev tako menijo, da bi bilo
treba zaradi laZjega spostovanja vseh predpisov, delovnopravne zakonodaje
in administrativnih zahtev, te na ravni EU Se dodatno uskladiti — Se posebno
tiste predpise, ki se nanasajo na najdaljsi delovni Cas ter predpise o varnosti in
zdravju pri delu.

Delodajalci tudi porocajo, da nekatere drzave zahtevajo prevode dolocenih
dokumentov v lokalne jezike (npr. v Italiji mora biti potrdilo A1 prevedeno v
italijanski jezik). Predlaga se nadaljnja uskladitev na ravni EU, tudi poenotenje
postopkovnih pravil v zvezi z vprasanjem potrdil Al. Kot se zdi, je nadzor potrdil
Al s pomocjo QR kode dobra praksa, ki bi jo lahko prenesli v druge drzave ali
celo vzpostavili na ravni EU.

Napotujoca podjetja, ki ne Zelijo krsiti veljavnih predpisov, dojemajo slovensko
delovnopravno zakonodajo kot zelo zapleteno in za izpolnjevanje vseh pogojev
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se pogosto obrnejo po pomoc na specializirane agencije ali odvetniske pisarne.
V raziskavi smo prepoznali nekaj dobrih praks, ki bi jih lahko uveljavili v Sloveniji
in bi pomagali odpraviti ali vsaj omiliti to tezavo. Ena takih praks je avstrijska
nacionalna spletna stran o napotovanju, ki ponuja zelo podrobne informacije
tako za delodajalce, ki napotujejo svoje delavce, kot tudi za napotene delavce.
Tudi v Sloveniji obstaja nacionalna spletna stran z informacijami o napotovanju
delavcev (https://www.napotenidelavci.si/sl/), vendar so objavljene informacije
dokaj splosne, brez podrobnih informacij o mnogih vidikih napotitve (davéni
vidiki, financ¢ni vidiki, pravni vidiki med napotitvijo). Poleg tega je relevantna
zakonodaja dostopna samo v slovenskem jeziku. Predlagamo nadaljnji razvoj
nacionalnega spletnega mesta o napotovanju, ki bo vklju¢evalo podrobnejse
informacije o vseh vidikih napotovanja delavcev in omogocilo dostop do
zakonodaje v slovenskem in (vsaj) angleSkem jeziku. Na podlagi pric¢evanj
predstavnikov podjetij, ki napotujejo, velja podobno priporocilo podati za vecino
nacionalnih spletnih mest EU, ki so namenjena napotovanju.

Administrativne postopke za izdajo potrdil A1l bi bilo smiselno Se dodatno
poenostaviti. Delodajalci iz gradbenega sektorja porocajo, da so v praksi pogosti
primeri, ko je bilo potrdilo Al Ze izdano, a je bila napotitev v tujino zaradi
neugodnih vremenskih razmer prestavljena. V takih primerih mora delodajalec
vloZiti zahtevo za preklic izdanega potrdila Al in nato ponovno podati vlogo
za izdajo novega potrdila Al. Delodajalcem se v takih primerih zdi smiselno
oddati le neke vrste obvestilo o spremembi datuma napotitve. Odprava takih in
podobnih birokratskih ovir bi delodajalcem olajSala proces napotovanja.

Delodajalci porocajo o pretiranem obsegu dokumentacije v postopku napotitve
— z razliénimi zakonodajnimi sistemi in predpisi se te zahteve le Se povecujejo.
Za mala podjetja je to Se posebno velik izziv. Kot je bilo Ze predlagano, bi bilo
smiselno zakonodajo v zvezi z napotovanjem na ravni EU oziroma med drzavami
Se dodatno uskladiti oziroma poenaotiti ter odstraniti birokratske ovire. To bi bilo
dobrodoslo ne le za podjetja, ki napotujejo, temvec tudi za napotene delavce. Ti
bi tako laZe dostopali do informacij o svojih pravicah v ¢asu napotitve, povecalo
bi se razumevanje predpisov (na primer o varnosti in zdravju pri delu), kar bi
lahko vodilo do ucinkovitejSega uveljavljanje njihovih pravic.
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