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Povzetek
Pravica do prostega pretoka storitev kot ena izmed Stirih temeljnih svobos¢in notranjega trga Evropske unije
(EU) omogoca podjetjem, da zaradi izpolnjevanja pogodbenih obveznosti zaasno napotijo svoje zaposlene v
drugo ¢lanico EU. Slovenija spada med drzave, ki najve¢ napotujejo v druge evropske drzave. V prispevku
predstavljamo rezultate raziskave o napotitvah delavcev v okviru ¢ezmejnega opravljanja storitev v EU, s
posebnim poudarkom na tistih vidikih napotitev, ki so zaradi epidemije COVID-19 postavljali slovenske
delodajalce pred nove izzive. Namen prispevka je torej predstaviti izzive, s katerimi se delodajalci srecujejo pri
napotitvah v ¢asu epidemije, in hkrati preveriti gibanje Stevila napotitev v obdobju epidemije v EU in Sloveniji.
Ugotovitve raziskave temeljijo na primarnih podatkih, zbranih s polstrukturiranimi intervjuji s klju¢nimi
delezniki, in na sekundarnih (uradnih) podatkih o gibanju Stevila napotenih delavcev v EU. Delodajalci
porocajo o razli¢nih tezavah in ovirah, ki so jih prednje postavili ukrepi za zmanjSevanje Sirjenja okuzb (vec
birokratskega dela, ve¢ negotovosti zaradi zahtev drzav gostiteljic, viSje finanéno breme zaradi karantene,
testiranja ipd.). Hkrati pa ugotavljamo, da se zaradi teh ukrepov absolutno gledano ni zmanjsalo Stevilo
napotenih delavcev na ravni EU. Nasprotno — obseg napotitev se je v letu epidemije obcutno povecal.

Kljucne besede: napoteni delavci, napotitev, Evropska unija, COVID-19

1. Uvod delodajalce pred nove izzive. Namen prispevka je

predstaviti posledice ukrepov za omejitev Sirjenja
V' prispevku predstavljamo izsledke raziskave! okuzb (v nadaljevanju: protikoronski ukrepi) na
o mnapotitvah delavcev v okviru cezmejnega napotitve slovenskih delavcev na delo v tujino, in

opravljanja storitev v EU, s posebnim poudarkom
na tistih vidikih napotitev, ki so zaradi epidemije
COVID-19 (v nadaljevanju: epidemija) postavljali

osvetliti ozadje povecanja obsega napotitev kljub
SirSe sprejetim ukrepom omejitev gibanja, ki so v
Sloveniji in EU veljali v vseh treh valovih epidemije.
Primer Slovenije nazorno kaze, da je potreba po

1 Nekateri rezultati, predstavijeni v prispevku, so bili pridobljeni v
okviru projekta POW-Bridge (Bridging the gap between legislation pretoku dobrin in kapitala ter s tem delovne sile
and practice in the Posting of Workers), v katerem med drugim
proucujemo razkorake med postopki (zakonska podlaga) in
praksami (izkuSnjami) pri napotitvah delavcev v tujino. Projekt je da imajo pomembno VlOgO SPeCiﬁke posameznih
prejel financno podporo Programa EU za zaposlovanje in socialne dejavnosti ter da ]‘e imela pomembno vlogo tudi
inovacije »EaSl« (2014-2020). Poteka v letih 2020 in 2021, vodilna
ustanova je Evropski center za socialno politiko in raziskovanje
(Avstrija), Univerza na Primorskem sodeluje kot partnerica. kjer je bil sektor gradbenistva najmanj prizadet.

mocnejsa od vladnih ukrepov omejevanja gibanja,

tradicionalna usmerjenost napotitev v tiste drzave,
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2. Napotitev delavcev na delo v
tujino

Napotitev delavcev na delo v tujino je v evropskem
prostoru v zadnjih dveh desetletjih v izjemnem
razmahu. Zato mu je namenjena precejSnja
pozornost sektorskih politik, razlicnih deleznikov
in raziskovalcev, ki ta fenomen obravnavajo
vecinoma z ekonomskega, pravnega ali socioloskega
zornega kota (glej npr. Bogoevski, 2016; Danaj et
al,, 2020; Danaj in Zolyomi, 2018; De Wispelaere in
Pacolet, 2018; Hojnik, 2018; Hollan in Danaj, 2018;
Houwerzijl, Traversa in Borelli, 2018; Kresal, 2020;
Kresal Soltes, 2016; Rennuy, 2020; Rogelja et al,
2016; Strban, 2018; Ticar, 2017). Napotitev delavcev
je tematika, ki sodi v Sirsi kontekst ene izmed Stirih
temeljnih svobosc¢in notranjega trga EU - pravice
do prostega pretoka storitev. V praksi to pomeni,
da lahko podjetia za izpolnitev pogodbenih
obveznosti zacasno napotijo svoje delavce v drugo
drzavo ¢lanico EU. Delavec je »napoteni delavecs,
kadar je zaposlen v eni drzavi clanici, njegov
delodajalec pa ga zacasno napoti na opravljanje
dela v drugo drzavo ¢lanico. Na evropski ravni so
napotitve delavcev posebno razsirjene v sektorjih
gradbenistva, ki obsega ve¢ kot 40 % celotnega

Slika 1: Stevilo izdanih potrdil A1 po letih
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Stevila napotitev, v mednarodnem cestnem
prometu, kmetijstvu, sektorju strojnih instalacij in
razvoju programske opreme (Stefanova-Behlert in
Menghi, 2021, str. 2).

Obseg napotenih delavcev se je tako v
absolutnem kot relativnem pogledu v EU vse do
izbruha epidemije poveceval. V diagramu (Slika 1)
prikazujemo rast izdanih potrdil Al, ki so pravna
podlaga za napotitve na delo v tujino, po tistih
drzavah, ki so najvecje izvoznice domace delovne
sile tako v absolutnem (Nemcija, Poljska) kot v
relativnem pogledu (Slovenija, Litva in Slovaska),
izrazenem kot delez napotitve v delovno aktivnem
prebivalstvu drzave. Glede na delez izdanih potrdil
A1? v delovno aktivnem prebivalstvu drzave ¢lanice
posiljateljice je v vecini ¢lanic EU (De Wispelaere in
Pacolet 2018, 33) v letu 2018 storitve v tujini opravljal
le okoli odstotek zaposlenega prebivalstva. Pri tem
kazalniku je Slovenija (3,0 %) takoj za Luksemburgom
(6,6 %), ki ima precej manjso delovno silo,’ ter pred

2 Na podlagi 12. ¢lena Uredbe (ES) St. 883/2004 Evropskega
parlamenta in Sveta z dne 29. aprila 2004 o koordinaciji
sistemov socialne varnosti.

3 Po podatkih Eurostata za zadnje Cetrtletje 2020 (Eurostat,
2021a) je bilo v Sloveniji (1.023.200) trikrat ve¢ delovno
aktivnih kot v Luksemburgu (316.100).
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Vir: De Wispelaere in Pacolet (2018, str. 21)
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Slovasko (2,3 %) in Hrvasko (2,2 %). Ob tem je treba
upostevati, da se je v Sloveniji prav v letu 2018
zgodil obcuten upad napotitev na delo v tujino, saj
je sprejetje zakona o ¢ezmejnem izvajanju storitev
(ZCmIS) s 1. januarjem 2018 obéutno zaostrilo pogoje
in postopke za pridobitev potrdil Al. Vendar je bil
ta upad, kakor bomo videli v nadaljevanju, zgol]
zacasen.

V Sloveniji se s fenomenom napotenih delavcev
srecujemo v vecjem obsegu od leta 2004, po vstopu
Slovenije v EU. Danes je Slovenija med drZavami z
najvec napotitvami v druge evropske drzave. Deloma
lahko to pripiSemo geografskemu poloZaju, saj gre
za vmesno tocko med drzavami zahodnega Balkana
in drzavami EU, z velikim delezem drzavljanov
tretjih drzav, ki so zaposleni v slovenskih podjetjih
in nato napoteni na delo v druge evropske drzave.
V tem pogledu je Slovenija v ospredju predvsem
v gradbenem sektorju. Podatki o delezu oseb s
potrdilom Al, izdanim na podlagi 12. ¢lena Uredbe
(ES) st. 883/2004, po dejavnostih kazejo, da Slovenija
z 31 % zaostaja le za Luksemburgom (41 %) in je
mocno pred najbliZjimi zasledovalci: hrvaskim (14
%) in slovaskim (11 %) gradbenim sektorjem (De
Wispelaere in Pacolet, 2018, str. 34). Slovenija je
pomembno zastopana tudi v mednarodnem cestnem
prevozu, z nekaj manj kot 50-odstotnim delezem
potrdil Al, izdanih po 13. ¢lenu Uredbe (ES) st.
883/2004 o usklajevanju sistemov socialne varnosti.

3. Epidemija - ukrepi omejevanja
gibanja in mobilnost delovne sile

Neslutene razseznosti epidemije so precej
spremenile nasa zivljenja ter vplivale na delovanje
posameznikov in druzbe. Spremenila se je tudi
organizacija dela. Delo na daljavo je postalo
stalnica v Stevilnih delovnih okoljih, kar je
nekaterim podjetjem omogocilo prezivetje, pa tudi
iskanje novih priloznosti in s tem rast. Na drugi
strani je v dejavnostih, ki jih ni mogoce opravljati
na daljavo, epidemija moc¢no otezila poslovanje.
Ena izmed teh je gradbenistvo, iz katere izhaja
vecina delavcev, ki so iz Slovenije napoteni na delo
v tujino. Enako velja za mednarodni transport in
servisne storitve.

V prvem valu epidemije je bila vedina
preventivnih ukrepov v EU wuvedena sredi
marca 2020, ti so ostali v veljavi Se aprila. Maja
2020 je bilo veliko ukrepov opuscenih ali vsaj
sproscenih. Z naraS¢anjem Stevila primerov nove
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koronavirusne bolezni po poletnih pocitnicah
je ve¢ drzav septembra in oktobra znova uvedlo
nekatere protikoronske ukrepe in jih dodatno
zaostrilo novembra 2020. Decembra je ve¢ drzav
(delno) odpravilo ukrepe v bozi¢no-novoletnem
obdobju. Januarja in februarja 2021 so v Stevilnih
drzavah zaradi vse vedjega Stevila okuZb znova
uvedli ali okrepili protikoronske ukrepe (Eurostat,
2021b, str. 1).

Zaradi epidemije so evropske drzave znova
vzpostavile nadzor nad vstopom na svoje
ozemlje ali celo zaprle meje, da bi omejile Sirjenje
koronavirusne bolezni - kar je precej otezilo prosto
gibanje ljudi in tudi opravljanje ¢ezmejnih storitev.
Poleg tezjega prehajanja meja so nekatere drzave
pri napotitvah zahtevale obvezno karanteno
delavcev ob vstopu na svoje ozemlje (Letta, 2021).
Vendar pa zaradi ohranjanja delovanja nujno
potrebnih (gospodarskih) dejavnosti v okviru
razsirjenih mejnih kontrol in zapiranja meja
krozenje delavcev ni bilo (popolnoma) ustavljeno.
Delavcem, katerih mobilnost se je zdela nujna
(zdravstveno osebje, vozniki v mednarodnem
transportu itd.), je bilo prosto gibanje Se vedno
omogoceno (Robin-Olivier, 2020, str. 1). Se ved, na
napotene delavce, ki se srecujejo s tezavami zaradi
omejitve prostega gibanja oseb na ozemlju EU,
se je marca lani osredotocilo sporocilo evropske
komisije (Evropska komisija, 2020a), ki je med
drugim pozvalo drzave EU h koordiniranemu
reSevanju teZzav prehajanja meja. V sporocilu maja
2020 je evropska komisija znova poudarila pomen
prostega gibanja oseb ter pozvala k odpravi
omejitev, kar je, kot so zapisali, »klju¢nega pomena
za ozivitev gospodarstva. Omejevanje prostega
gibanja in ponovna uvedba notranjih meja skodita
enotnemu trgu in ovirata nemoteno delovanje
dobavnih verig« (Evropska komisija, 2020b).
Hkrati so se pojavila pricevanja o specificnem,
obcutljivem polozaju delavcev, ki opravljajo
¢ezmejne storitve (prim. Rasnaca, 2020; ETUC,
2020; Geyer, Danaj in Scoppetta, 2020). Kaksne so
bile torej posledice protikoronskih ukrepov na
Stevilo slovenskih delavcev, napotenih na delo v
tujino?

4. Metodologija

Primarni podatki so bili zbrani s polstrukturiranimi
intervjuji z delodajalci, ki napotujejo, in predstavniki
drzavnih organov (pristojnih institucij) ter
socialnimi partnerji. Od maja do decembra 2020
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je bilo opravljenih skupno 15 polstrukturiranih
intervjujev s ciljem pridobivanja pogledov obeh
strani institucionalnega odnosa v praksah napotitve:
delodajalcev in predstavnikov drzavnih organov.
Sekundarne podatke o obsegu napotitev v tujino
je zagotovil Zavod za zdravstveno zavarovanje
Slovenije (ZZZS). Gre za redne cetrtletne statistike
izdanih potrdil Al za leti 2019 in 2020 ter za
prvo Cetrtletje 2021. Analiza temelji na pristopu
mesanih metod in zdruzuje kvalitativne podatke s
sekundarnimi podatki drzavnih organov. Podatki
iz intervjujev so bili analizirani z metodo analize
vsebin. Ceprav so intervjuvanci, ki so sodelovali
v nasi raziskavi, prihajali iz razlicnih sektorjev, se
raziskovalne ugotovitve najpogosteje nanasajo na
gradbenistvo. Kar je bilo pricakovano, saj je najvec¢
napotitev prav v tem sektorju.

Strokovno-raziskovalni prispevek

5. Kako je epidemija vplivala na
napotitev delovne sile iz
Slovenije?

Pregled podatkov ZZZS kaze, da se je - presenetljivo
- v obdobju epidemije obseg delavcev, napotenih
na delo v tujino iz Slovenije, z manjSimi nihanji
nenehno poveceval (Slika 2).

V obdobju epidemije v Sloveniji opazimo tako
rast Stevila napotitev na delo v tujino kot tudi rast
Stevila oseb, ki so opravljale delo v tujini. Na letni
ravni je bil obseg napotitev v tujino v letu 2020
kljub dvema epidemi¢nima valoma, ki sta v EU
prinesla omejitve gibanja (tezZje prehajanje meja,
karantene ipd.), za 73 % (Stevilo izdanih potrdil
Al) oziroma za 58 % (Stevilo napotenih oseb)

Slika 2: Obseg napotitev iz Slovenije v obdobju 2019-2021 z oznacenimi valovi epidemije
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vedji glede na leto 2019 - torej leto, v katerem ni
bilo protikoronskih ukrepov. Podrobnejsi pregled
Cetrtletnih podatkov kaZe neposredni ucinek
protikoronskih ukrepov in zaprtja gospodarstva v
prvem valu (marec in april 2020) in tudi v drugem
valu (od septembra do decembra 2020) epidemije,
medtem ko to za tretji val (januar in februar 2021)
ne velja. Obdobje prvega vala epidemije se ujema z
upadom obsega napotitev za 11,4 % (Stevilo izdanih
potrdil Al) oziroma 7,8 % (Stevilo napotenih oseb).
V drugem jesenskem valu epidemije so napotitve
upadle za 89 % (Stevilo izdanih potrdil Al)
oziroma 6,1 % (Stevilo napotenih oseb). Nasprotno
pa je tretji val epidemije prinesel rast mobilnosti
tako v absolutnem kot v relativnem pogledu.
V obdobju tretjega vala epidemije v januarju
in februarju 2021 je doseglo trimese¢no Stevilo
mobilnosti najviSje vrednosti po letu 2017. Glede
na Cetrtletje prej, ki se asovno ujema z drugim
valom epidemije, je bilo Stevilo izdanih potrdil Al
vecje za 10,5 %, Stevilo napotenih oseb pa kar za
20,1 %.

Opravljeni intervjuji so razkrili, da delodajalci
porocajo o razlicnih izkuSnjah pri napotitvah
delavcev v obdobju epidemije. Nekateri so imeli
tezave pri prehodu meja — v nekaterih drzavah je
(bila) obvezna (razli¢no dolga) karantena, v drugih
testiranje, v nekaterih oboje itd. To zaplete delovni
proces in pomeni dodatno finanno breme za
delodajalca (testiranje, strosek karantene, bivanja
- saj v tem casu delavci ne morejo delati). Kot
je omenil eden od sogovornikov, je to posebno
teZavno za manjSa podjetja, zato nekatera ponujajo
storitve v tujini brez prijave lokalnim oblastem,
torej opravljajo delo na ¢rno. Ob napotitvi je zaradi
epidemije treba priskrbeti dodatno dokumentacijo,
kar pomeni, da se je zaradi epidemije poleg
finan¢nega bremena povecalo tudi administrativno.
Podjetja, ki napotujejo, morajo biti na tekocem z
ukrepi in predpisi, povezanimi z epidemijo, in
dnevno spremljati dogajanje, saj se lahko razmere
zelo hitro spremenijo. Spet drugi delodajalci pri
prehodu meja niso zaznavali tezav — ob predlozitvi
ustreznih dokazil ali pogodb o opravljanju storitev
nanje omejitve potovanj, povezane z epidemijo,
niso vplivale. Intervjuvanec iz transportne panoge
pa je omenil teZavo, s katero se srecujejo vozniki —
ker so (bile) nastanitvene zmogljivosti v Stevilnih
evropskih drzavah zaprte, vozniki tovornjakov niso
mogli upostevati nekaterih predpisov EU (denimo
45-urni tedenski cas pocitka zunaj vozila).
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6. Zakljucek

Povecanje obsega napotitev delavcev slovenskih
podjetij na delo v tujino v obdobju epidemije lahko
pojasnimo s spletom razlicnih dejavnikov. Prvic,
potreba po pretoku dobrin in kapitala ter s tem
delovne sile je kljubovala ukrepom omejevanja
gibanja, ki so bili uvedeni zaradi epidemije in ki
so mocno otezili cezmejna potovanja z namenom
opravljanja storitev. Drugi¢, pomembno vlogo
imajo tudi znacilnosti posameznih dejavnosti. Zdi
se, da je v nekaterih sektorjih kljub nezmoZnosti
opravljanja dela na daljavo povpraSevanje manj
upadlo, kar - izhajajo¢ iz predstavljenega primera
Slovenije - velja predvsem za gradbenistvo in
mednarodni cestni prevoz. Ob tem ne gre pozabiti
na pomanjkanje delovne sile (v posameznih
dejavnostih) v EU. Tretji¢, segmenti slovenskega
trga dela, ki so najbolj usmerjeni v delo v tujini,
pripadajo sektorjem, ki so bili manj prizadeti
zaradi epidemije. Poleg tega so napotitve iz
slovenskih podjetij oziroma slovenske delovne
sile tradicionalno usmerjene v drZave, kjer je bilo
gradbenistvo najmanj prizadeto.

Epidemija je prizadela podjetja, ki napotujejo,
in seveda napotene delavce zaradi pravnih ukrepov,
ki so jih drZave clanice sprejele za preprecevanje
Sirjenja novega koronavirusa. Ti ukrepi ne
nagovarjajo izrecno napotenih delavcev, ceprav
nanje pomembno vplivajo. V zvezi s tem je vredno
omeniti pravila o migracijah (mejni nadzor) ter
zdravstvene in varnostne ukrepe (npr. pravila ob
karanteni). Vecina teh ukrepov naj bi omejila tudi
prehajanje meja. Prehajanje meja je (bilo) vsekakor
otezeno, vendar pa nikakor nemogoce za podjetja
oziroma delavce, ki so opravljali cezmejne storitve.
Zmeraj, tudi takrat, ko so bile meje hermeti¢no
zaprte, so veljale izjeme — in med te so sodili tudi
napoteni delavci. Na Poljskem so izjeme, denimo,
veljale za voznike tovornjakov, ki zagotavljajo
prevoz blaga, in ti niso bili podvrZzeni karanteni. V
Italiji so bili obmejni delavci, zdravstveni delavci in
usluzbenci tovornega prometa izvzeti iz omejitev
(Robin-Olivier, 2020, str. 614). Navsezadnje se je
evropska komisija (Evropska komisija, 2020a) Ze
ob prvem valu epidemije zavzela za koordinirano
prehajanje meja in uveljavljanje izjem pri
zagotavljanju mobilnosti delovne sile v okviru
protikoronskih ukrepov. Drzave clanice bi morale
obmejnim in napotenim delavcem dovoliti, da
preckajo meje do svojega delovnega mesta, ce je delo
v zadevnem sektorju Se vedno dovoljeno v drzavi
Clanici gostiteljici. Evropska komisija (Evropska
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komisija, 2020b) je 15. maja 2020 od drzav clanic
zahtevala, da transportnim, obmejnim, napotenim
in sezonskim delavcem ter ponudnikom storitev
omogocijo preckanje meje in neoviran dostop do
delovnega mesta.

Ena izmed dejavnosti, ki je protikoronski
ukrepi niso (toliko) prizadeli, je bil mednarodni
cestni transport. Prevoz blaga je bil namre¢ nujen,
da bi se ob zastoju druzbenega Zzivljenja izognili
sploSnemu pomanjkanju. Da bi se tovor prosto in
ucinkovito premikal po EU, je evropska komisija
(Evropska komisija, 2020c) 23. marca 2020 izdala
priporocila o izvajanju »zelenih pasov«. Prehod
notranje kopenske meje na mejnih prehodih
z zelenimi voznimi pasovi naj ne bi trajal dlje
od 15 minut, vkljuéno z vsemi preverjanji in
zdravstvenimi pregledi delavcev v prevoznistvu.
Mejni prehodi z zelenimi voznimi pasovi bi morali
biti odprti za vsa tovorna vozila ne glede na to,
kaksno blago prevazajo. Drzave ¢lanice bi morale
nemudoma ukrepati in zacasno opustiti vse
vrste omejitev dostopa v cestnem prometu, ki na
njihovem ozemlju veljajo za cestni tovorni promet.
Delavcem v prevoznistvu bi moral biti omogocen
prehod cez notranje meje ne glede na njihovo
drzavljanstvo in prebivalisée. Omejitve, kot so
omejitve potovanj in obvezna karantena delavcev
v prevoznistvu, naj bi odpravili brez poseganja
v pristojnost pristojnih organov za sprejemanje
sorazmernih in posebej prilagojenih ukrepov za
zmanjSanje tveganja za Sirjenje okuzbe. Komisija
je 25. januarja 2021 predlagala Se posodobitev
usklajenega pristopa k omejitvam prostega
pretoka (Evropska komisija, 2021), s katerim
bi si drzave clanice morale prizadevati tudi za
preprecevanje motenj pri t. i. nujnih potovanjih.
Za prevoznike, katerih stiki s prebivalstvom so
med potovanjem obicajno omejeni, naj ne bi bila
zahtevana karantena in naj bi bili naceloma izvzeti
iz potovalnih testiran;.

Je bilo torej povpraSevanje po delovni sili
mocnejSe od ovir, ki so jih pred delodajalce
oziroma podjetja postavljali protikoronski ukrepi?
Med vzroki za upad Stevila napotenih delavcev je
gotovo tudi ustavitev gospodarskega Zivljenja v
cilinih drzavah. Glede na to, da gradbenistvo ne
sodi med nujno potrebne dejavnosti za delovanje
druzbe v casu epidemije, se odpira vprasanje o
vzroku za povecanje Stevila napotenih gradbenih
delavcev in monterjev v obdobju epidemije. Po
podatkih Eurostata (2021b, str. 1) je bila februarja
2021 gradbena proizvodnja v EU v primerjavi
s februarjem 2020 manjsa za 54 %. Medtem ko je
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gradbena proizvodnja po drugem valu epidemije
maja in med poletjem 2020 sicer kazala veliko
rast (21,7 %), pa rast v naslednjih mesecih ni
nadomestila izgub iz preteklosti. Analiza poloZaja
gradbenega sektorja v ciljnih drzavah podjetij, ki
napotujejo iz Slovenije, po drugi strani kaze, da
slovenski gradbeni delavci in monterji odhajajo na
delo predvsem v drzave, kjer je bilo gradbenistvo
najmanj prizadeto. Stopnje rasti v gradbenem
sektorju v obdobju med aprilom 2020 in februarjem
2021 (Eurostat, 2021b, str. 4) razkrivajo, da so bile
te v vecini drZav negativne (npr. Slovaska, Poljska
in Spanija). Slovenska gradbena podjetja pa so
tradicionalno usmerjena v drzave, ki so v obdobju
epidemije dosegle rast v gradbenem sektorju
(Avstrija: +27 %, Belgija: +8,6 %) oziroma v njih
ni bilo zaznati obcutnega upada proizvodnje
(Nemcija: -3,2 %).
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