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Napotitve delavcev iz Slovenije: nekatere specifike in problemi’

V ¢lanku avtorji sprva predstavijo pravno ozadje napotitev, ki doloc¢a statusnopravno opredelitev cez-
mejnega dela oziroma opravljanja zacasnega dela v drzavi ¢lanici Evropske unije ali Evropskega gospo-
darskega prostora, ki ni drzava, v kateri delavec obicajno dela. V nadaljevanju se na primeru napotitev
iz Slovenije dotaknejo tezav in vprasanj, ki jih ta statusno pravna kategorija ¢ezmejnega opravljanja
dela oziroma storitev prinasa v praksi. S konkretnimi primeri obravnavajo dve podrog;ji sistemskih pro-
blemov - administrativno in izvrsilno. Izhodisc¢e ¢lanka je, da napotitve v razli¢nih drzavah EU odpirajo
razlicne specificne probleme in vprasanja, povezana s posebnostmi na trgu dela, specificno delovno,
socialno idr. zakonodajo, z delovanjem pristojnih institucij in njihovim medsebojnim sodelovanjem.
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ABSTRACT

The Posting of Workers from Slovenia: some Particularities and Problems

The article first presents the legal background of the posting of workers that defines the status and
legal definition of working abroad or working temporarily in another EU or EEA member state. It then
investigates the problems and issues that this legal category of the cross-border provision of services
raises in practice, citing cases of posting from Slovenia. The authors use specific cases to study two
areas of systemic problems: administrative and executive. The starting point of the article is that pos-
tings expose various problems and issues in different EU member states, linked to the particularities of
the labour markets; specific labour, social and other legislation; the activities of the competent public
institutions and their mutual cooperation.
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NAPOTITEV> NA PROBLEM

Vstop Slovenije v Evropsko unijo (v nadaljevanju EU) leta 2004 je pri pretoku delovne sile vplival na
uvedbo stevilnih novosti in oblik zaposlovanja, med katerimi ima posebno mesto napotitev delavcev.
Napoteni delavec je delavec, ki ga delodajalec napoti na zacasno delo v drugo drzavo ¢lanico EU ali
EGS, ki ni drzava, v kateri obicajno dela. Napoteni delavec ostane v celotnem obdobju napotitve v sis-
temu socialnega zavarovanja drzave, iz katere je bil napoten in kjer delodajalec zanj placuje prispevke
za socialno zavarovanje. V drzavi, kamor je napoten, mu morajo biti zagotovljene minimalne pravice
(maksimalni delovni ¢as, minimalni pocitek; minimalne urne postavke itd.), ki jih zagotovi delodajalec,
drzava napotitve pa mora poskrbeti, da delodajalci, ki napotujejo delavce na delo v drzavo ¢lanico EU
ali EGS, napotenim delavcem te pravice tudi zagotovijo.

Leto dni po vstopu Slovenije v EU, leta 2005, je bilo v Sloveniji izdanih 1.149 E101 obrazcev (pozneje
obrazec A1),? leta 2014 pa kar 103.370 obrazcev A1, ki so statisti¢ni pokazatelj napotitev iz Slovenije.* Te-
meljna sektorja, v katerih so delavci, napoteni iz Slovenije, leta 2014 opravljali svojo dejavnost, sta bila
gradbenistvo (51 odstotkov) in industrija (19 odstotkov), glavnina napotitev v tem letu je bila v Nemcijo
(49 odstotkov), sledile so Avstrija (29 odstotkov), Italija (5 odstotkov), Belgija (5 odstotkov), Svica (2 od-
stotka), Nizozemska (2 odstotka), z manj kot dvema odstotkoma sledijo Zdruzeno kraljestvo, Hrvaska in
Finska, z manj kot enim odstotkom pa preostale drzave EU.?

Rast Stevila napotenih delavcev iz Slovenije v druge drzave EU ima seveda Stevilne in raznolike
posledice in vplive. Povecuje se rast zlorab in krsitev pravic napotenih delavcev (o ¢emer podrobne-
je spregovorimo na koncu besedila), kar brzkone vpliva tudi na povecanje medijskega zanimanja za
napotene delavce kot tudi na veliko ve¢jo informiranost in ozavescenost s strani vpletenih institucij
in zainteresiranih organizacij (sindikatov, podjetniskih, delodajalskih idr. interesnih zdruzenj) in SirSe
javnosti (npr. porast Stevila diplomskih in magistrskih nalog). Januarja 2016 je 3el v javno obravnavo
tudi predlog Zakona o napotitvi delavcev na delo.® Napoteni delavci so postali zanimiva skupina tudi
za podjetja, ki prodajajo izobraZevalne, ra¢unovodske idr. storitve. Na spletu oglasujejo razli¢ne oblike
seminarjev in drugih izobrazevalnih produktov, racunovodskih oglasov in $e ¢esa o napotitvah delav-
cev na delo v tujino.”

Izhodisce clanka je, da napotitve v razli¢nih drzavah EU odpirajo razlicne specificne probleme in
vprasanja, povezana s posebnostmi na trgu dela, specifi¢cno delovno, socialno idr. zakonodajo, z delo-
vanjem pristojnih institucij in njihovim medsebojnim sodelovanjem itd. Tudi, ali prav zato, se pri¢ujoce
besedilo fokusira predvsem na vprasanja in probleme napotitev iz Slovenije, ob tem pa se seveda ne
more izogniti tudi Sirsim dilemam in refleksijam napotitev znotraj EU. Pri tem ne zelimo zanikati razno-
likih pozitivnih ucinkov napotitev, kar pa bi zahtevalo posebno raziskavo. V ¢lanku sprva predstavljamo

2 Vslovenskem jeziku se za fenomen, ki ga opisuje besedilo, uporablja tako beseda »napotitev delavcev« kot
tudi»napotitve delavcev«. Za napotene delavce se obcasno uporablja tudiizraz »detasirani delavci«. Kot termi-
nolosko ustreznejso predlagamo (in uporabljamo) dovrsno obliko (napotitev), saj je nedovrsna oblika (napoto-
vanje), kot lahko preberemo v Slovarju slovenskega knjiznega jezika, bolj stilno zaznamovana, arhai¢na. Razlog
za dovrsno obliko je tudi prevod oziroma njena uporaba v Direktivi Evropskega parlamenta in sveta 96/71/ES
z dne 16. decembra 1996 o napotitvi delavcev na delo v okviru opravljanja storitev — dokumentu, ki brzkone
prvenstveno ta termin vpeljuje v slovensko strokovno rabo.

3 Potrdilo A1 je obvezen del dokumentacije pri napotitvi oseb na delo v tujino, s katerim se dokazuje, da je na-
potena osebe $e naprej zavarovana v sistemu socialne varnosti mati¢ne drzave. V Sloveniji ga izdaja Zavod za
zdravstveno zavarovanje Slovenije (ZZZS).

4 Stevilo izdanih A1 obrazcev odraza $tevilo napotitev, ne pa tudi $tevila napotenih delavcev v enem letu. Al
obrazec se lahko eni osebi izda tudi veckrat v enem letu.

5 Vir: statisti¢ni podatki ZZZS.

6 Glej http://www.mddsz.gov.si/si/zakonodaja_in_dokumenti/predpisi_v_pripravi/.

7 Glej npr. https://www.zfm.si/kadrovsko-delo/napotitev-delavcev-na-delo-v-tujino.html ali http://www.
racunovodski-servis-zeus.si/storitve-za-tujce/detasirani-delavci?gclid=CNHL6tz3q80CFU-3GwodjtgAoA.



pravno ozadje napotitev, ki doloca statusnopravno opredelitev ¢ezmejnega dela oziroma opravljanja
zacasnega dela v drzavi ¢lanici EU ali EGS, ki ni drzava, v kateri delavec obic¢ajno dela. Podrobneje gleda-
mo predvsem v drobovje dveh temeljnih dokumentov oziroma direktiv, ki urejata napotitve delavcev. V
nadaljevanju pa se na primeru napotitev iz Slovenije dotikamo tezav in vprasanj, ki jih ta statusnoprav-
na kategorija ¢ezmejnega opravljanja dela oziroma storitev prinasa v praksi. Poleg pregleda in analize
primarnih in sekundarnih virov (zakonov, medijskih ¢lankov, statisti¢nih podatkov) smo v ta del vkljucili
tudi informacije, pridobljene s pogovori s predstavniki vpletenih institucij (Ministrstva za delo, druzino,
socialne zadeve in enake moznosti RS, Zavoda za zdravstveno zavarovanje Slovenije, In3pektorata RS za
delo, Info tocke za tujce) in zainteresiranih organizacij (Zveze svobodnih sindikatov Slovenije). Napoteni
delavci odpirajo Stevilna in kompleksna socialna, ekonomska, pravna, administrativna idr. vprasanja (za
aktualen in Sirok vpogled glej npr. Rocca 2015) in reflektirajo Sirsa nasprotja in konflikte med socialnimi
in ekonomskimi imperativi evropske integracije (Maslauskaite 2013). Clanek na primeru napotitev iz
Slovenije prinasa refleksijo sodobnega tehnokratskega urejanja cezmejnega dela, kar vsaj v znanstveni
literaturi Se ni bilo podrobneje storjeno.? Prav tako je treba opozoriti, da se vse v zvezi z napotitvami
delavcev relativno hitro spreminja in dopolnjuje; tako zakonodaja, administrativni in izvrsilni postopki
kot ekonomski polozaj v razli¢nih drzavah, napoteni delavci pa postajajo tudi vse bolj pomemben de-
javnik javne debate.’ V tem smislu je treba ¢lanek razumeti kot posebno ¢asovno-prostorsko refleksijo
opisanega fenomena.

NAPOTITVE V PRAVNEM OKVIRU

Napotitve delavcev med drzavami ¢lanicami EU, EGS in Svice so odvisne od mednarodne evropske in
nacionalne pravne podlage, ki ureja temeljne pravice in dolznosti vpletenih strani. Delovno pravo tra-
dicionalno sicer sodi v okvir avtonomnega urejanja posameznih drzav ¢lanic, vendar se raven varstva
pravic delavcev med posameznimi drzavami ¢lanicami razlikuje. V praksi tako prihaja do razli¢nega ra-
zumevanja posameznih predpisov oziroma zakonodaje, kar kazejo tudi ne tako redke sodbe Evropske-
ga sodisca v zvezi z napotenimi delavci (glej Uradni list EU; najodmevnejse so bile sodbe Viking, Laval,
Ruffert in Luxembourg).® Z namenom usklajevanja predpisov o minimalni zas¢iti delavcev, delodajal-
cev in uporabnikov sta Evropski parlament in Svet evropske unije sprejela dve direktivi o napotitvah
delavcev - Direktivo Evropskega parlamenta in sveta 96/71/ES z dne 16. decembra 1996 o napotitvi
delavcev na delo v okviru opravljanja storitev (UL L 18, 21. 1. 1997: 1-6, v nadaljevanju Direktiva 96/71/
ES) in Direktivo 2014/67/EU Evropskega parlamenta in Sveta z dne 15. maja 2014 o izvrSevanju Direk-
tive 96/71/ES o napotitvi delavcev na delo v okviru opravljanja storitev in spremembe Uredbe (EU)
$t. 1024/2012 o upravnem sodelovanju prek informacijskega sistema za notranji trg (uredba IMI) (UL L
159, 28. 5. 2014: 11-31, v nadaljevanju Direktiva 2014/67/EU) ter nekatere druge uredbe, ki se nanasajo
na sisteme socialne varnosti. V kolikor se v ¢asu napotitve delavca na delo v drugo drzavo ¢lanico Se
naprej uporablja pravo mati¢ne drzave z niZjo ravnjo varstva pravic delavceyv, ima to lahko za posledico
konkuren¢no prednost tujega izvajalca storitve pred domacimi ponudniki.

8 Vectinav zadnjem casu stevilnih diplomskih in magistrskih nalog o napotitvah delavcev se ukvarja predvsem s
pravnimi in z administrativnimi vprasanji (npr. Rus 2007; Lah 2009; Cahuk 2011; Teraz 2014; Fiser 2014.)

9 Opazanja, nanizana v tem odstavku, slonijo na pregledu spletnega, medijskega in drugega gradiva, zbranega
leta 2015 (dokumentacijo hrani Institut za slovensko izseljenstvo in migracije ZRC SAZU).

10 Nekaj sodb Evropskega sodis¢a v zvezi z napotenimi delavci je znanih tudi kot vzor¢nih, npr. Wolf & Mdiller
GmbH & Co. KG proti Jose Filipe Pereira Felix (12. 10. 2014). S to sodbo je bila predpisana obveznost podjetja
naroc¢nika, da jamc¢i za izplacilo minimalne place delavcem podizvajalca (5t. zadeve C-60/03, besedilo sodbe je
tudi v slovenskem jeziku dostopno na: http://curia.europa.eu/juris/liste.jsf?language=en&num=C-60/03; glej
tudi Lah 2009: 37-38).



V tem delu se ustavljamo predvsem pri pravnih podlagah EU, ki so pomembne pri napotitvah delavcev
v okviru EU, EGS in Svice, navajamo pa tudi tiste slovenske zakone, ki se nanasajo na Direktivo 96/71.V
okviru mednarodne evropske zakonodaje obstajata dva sklopa pravil. Prvi sklop pravil ureja sam posto-
pek izvajanja storitev, zagotavljanje minimalnih standardov, ki jih morajo izvajalci storitev zagotavlja-
ti svojim napotenim delavcem, nadzor in sodelovanje med nadzornimi organi ter dostop do klju¢nih
informacij. Za prvi sklop sta pomembni predvsem Direktiva 96/71/ES in Direktiva 2014/67/ES. Drugi
sklop pravil ureja koordinacijo sistemov socialne varnosti, ki doloc¢a pogoje, pod katerimi se pridoblje-
ne pravice na podrocju socialne varnosti ohranijo tudi v primeru dela v drugi drzavi ¢lanici. Ta pravila
tudi ¢asovno omejujejo delo napotenega delavca. Na tem podro¢ju so relevantne tri uredbe: Uredba
(ES) $t. 883/2004 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 29. aprila 2004 o koordinaciji sistemov socialne
varnosti (UL L 166, 7.6.2004: 1), Uredba (ES) 5t. 987/2009 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 16. sep-
tembra 2009 o dolocitvi podrobnih pravil za izvajanje Uredbe (ES) $t. 883/2004 o koordinaciji sistemov
socialne varnosti (UL L 283, 30. 10. 2009: 1-42) in Uredba (EU) $t. 1231/2010 Evropskega parlamenta in
Sveta z dne 24. novembra 2010 o razsiritvi uporabe uredb (ES) $t. 883/2004 in (ES) $t. 987/2009 na drza-
vljane tretjih drzav, za katere se navedeni uredbi ne uporabljata le na podlagi njihovega drzavljanstva
(UL L 344, 29. 12. 2010: 1-3, slednja se nanasa na drzavljane tretjih drzav).

Namen Direktive 96/71/ES je zagotoviti spostovanje ustrezne minimalne ravni varstva pravic de-
lavcev, napotenih na delo znamenom ¢ezmejnega opravljanja storitev, ne glede na njihov status in ne
glede na drzavo ¢lanico, v kateri ima podjetje sedez. Direktiva 96/71/ES tako podpira cilje EU pri odpra-
vljanju ovir za prosti pretok oseb in storitev med drzavami ¢lanicami in hkrati zmanjsuje morebitna tve-
ganja pri napotitvah. V tej diplomatski vlogi Zeli direktiva ustrec¢i dvema imperativoma — prostemu trgu
in socialni pravi¢nosti, pri tem pa nujno ostaja ohlapna in odprta razli¢nim interpretacijam in pomisle-
kom (npr., ali je minimalna placa dovolj pravi¢no merilo varstva pravic napotenih in domacih delav-
cev ali bi bilo treba uvesti druga, bolj specificna pravila enakega placila za enako delovno mesto ipd.).
Skladno z Direktivo 96/71/ES je napoteni delavec »delavec, ki za omejen ¢as opravlja delo na ozemlju
drzave ¢lanice, ki ni drzava, v kateri obi¢ajno biva« (2. ¢len), direktiva pa lo¢i med tremi razli¢nimi oblika-
mi napotitev. Prva, najbolj Siroko razumljena oblika napotitev je, ko podjetje s sedezem v drzavi ¢lanici
napoti delavca na delo v drugo podjetje s sedezem v drugi drzavi ¢lanici. Druga oblika napotitev je na-
potitev znotraj podjetja, pri cemer je napotitev omogocena multinacionalnim podjetjem, ki lahko zaca-
sno premescajo svoje delavce med podjetniskimi podruznicamis sedeZzem v razli¢nih drzavah ¢lanicah.
Tretja oblika napotitev je vezana na situacijo, ko agencija za opravljanje dejavnosti zagotavljanja dela
delavcev uporabniku posreduje delo delavca podjetju uporabniku s sedeZzem na ozemlju katere od
drzav ¢lanic. V Sloveniji so v javnem govoru napoteni delavci veckrat vezani na slednjo vrsto napotitev
in so posledi¢no poimenovani kot agencijski delavci, ¢eprav to ne velja za vse vrste napotenih delavcev.

Direktiva 96/71/ES za zadeve, povezane z delovnim pravom, predvideva nacelo nadzora drzave
gostiteljice in predpisuje minimalna pravila in pogoje zaposlovanja, ki naj bi se upostevali po pravilu
lex loci laboris ('velja zakonodaja drZave, v kateri delavec dela'). Preostala delovna zakonodaja, ki ni ozko
vezana na ta »osnovni set pravil, naj bi se za napotene delavce uporabljala po principu nediskrimi-
nacije in ob upostevanju drugih obveznih predpisov (npr. kolektivnih pogodb). Napotenim delavcem
je tako treba v drzavi napotitve zagotoviti delovne razmere, dolocene z zakonom ali drugimi predpi-
si in s kolektivnimi pogodbami, ki po »minimalnem paketu«, dolo¢enem v Direktivi 96/71/ES, obse-
gajo: a) maksimalni delovni ¢as in minimalni pocitek; b) minimalni placani letni dopust; ¢) minimalne
urne postavke; d) pogoje za posredovanje dela delavcem, predvsem ko delavce zagotavlja podjetje
za zacasno zaposlovanje; e) zdravje in varnost pri delu; f) varnostne ukrepe glede pogojev za delo in
zaposlitev nosecih zensk ali mladih mater; g) enako obravnavo moskih in zensk in druge dolo¢be o
enakopravni obravnavi. Direktiva v tem smislu postavlja okvir minimalnih pravil, obenem pa ne one-
mogoca uporabe za delavce ugodnejsih pogojev za delo in zaposlitev (3.7 ¢len). Kljub temu je kritika
Direktive v zadnjem desetletju uperjena prav v uveljavljanje principa zgolj minimalnih pravic, ki se v
primeru doloc¢enih delovnih mest ne izkaze kot pravi¢en. Nacelo istega placila za isto delovno mesto



se tako zdi boljsa resitev kot zagotavljanje minimalnega placila, ki je na eni strani lahko ogrozajoce za
»domace« delavce, po drugi strani pa ne omogoca zadostnega placila za npr. zdravju nevarna delovna
mesta. Ob tem je treba poudariti, da je Direktivo 96/71/ES »spocelo« dvanajst drzav ¢lanic in pozneje
»posvojilo« 15 ¢lanic, medtem ko je do najglasnejsih primerov sodnih sporov (Viking, Laval, Riiffert in
Luxembourg) prislo po razsiritvi Unije in je bila Direktiva postavljena na preizkusnjo preko konkretnih
sporov. Glede na zgoraj nastete sodne spore so napotitve delavcev in tudi sama Direktiva v medijih
najglasneje odjeknile predvsem preko dveh poudarkov: v primeru Viking so bili spori na sodis¢u reseni
tako, da so socialne pravice podvrgli ekonomskim pravicam (Maslauskaite 2014: 9), prav tako pa se je,
predvsem v drzavah prejemnicah napotenih delavcev, izpostavilo vprasanje zascite domacih delavcey,
ki niso zmogli tekme s cenejso delovno silo iz na novo pridruzenih drzav ¢lanic. Kot poudarja Kristina
Maslauskaite (2014: 9), se je po Siritvi EU bolj kot princip enakovrednega obravnavanja domacih in tujih
delavcev zacel uveljavljati princip minimalnih pravic.

SPECIFIKE IN PROBLEMI NAPOTITEV IZ SLOVENLJE

Uspesnost »evropskih« projektov, kot sta omenjeni direktivi o napotitvah delavcev, se meri predvsem
ali izklju¢no v praksi na nacionalnih ravneh. Vsako nacionalno okolje torej ponuja specificen odgovor
na vprasanje o uspesnosti posameznega evropskega projekta. V nadaljevanju pregledujemo nekatere
specifike in probleme napotitev iz Slovenije."" Pri tem izhajamo iz kategorizacije sistemskih problemov,
povezanih z Direktivo 96/71/ES, kakrino je predlagala Kristina Maslauskaite (2014: 13) in jo skusamo
problematizirati s stalis¢a polozaja v Republiki Sloveniji (v literaturi seveda vec ¢lankov detektira raz-
licne oblike krsitev in problemov v zvezi z napotitvami. Marcus Kahmann (2006) je npr. ze pred gospo-
darsko krizo pisal o tezavah in deviacijah, povezanih z napotitvami v nemskem gradbenem sektorju).
Maslauskaite je z delitvijo na pravno, administrativno in izvrsilno podrocje prepoznala razli¢cne oblike
krsitev. Na pravnem podrocju je tako izpostavila problem definicij, povezanih z »zacasnostjo« storitev
in napotitev, na administrativnem izpostavlja nezadostno informiranost delavcev in delodajalcev, ne-
zadostno sodelovanje med drzavami clanicami pri izmenjavi informacij, nadzor drzave gostiteljice™
ipd., na izvrSilnem pa Sibkost samega aparata za sankcioniranje krsitev, prezapleteno reSevanje krsitev
in neenako oz. nesolidarno odgovornost verige izvajalcev. Zgoraj nastete vrste krsitev se dogajajo tudi
v Sloveniji, pri ¢emer je treba dodati, da se krovni okvir EU zakonodaje in uredb v vsaki drzavi ¢lanici
odslikava s specificnimi odtenki, in to glede na njihove predhodne izkusnje z napotitvami, trenutne
trende in geostrateske pozicije samih drzav.

Na pravnem podro¢ju Slovenija sledi zakonodajnim okvirom EU in ob implementaciji Direktive
96/71/ES in Direktive 2014/67/ES v nacionalno zakonodajo z EU deli tudi ohlapne definicije problemov
v omenjenih dokumentih, ki pri »napotitvah za dolocen ¢as« npr. ne specificirata razmerja med delov-
nimi urami v domaci drzavi in drzavi gostiteljici ipd. Poleg tak3nih, iz direktiv izhajajocih nejasnosti, se
specificno slovenski problemi kazejo predvsem na administrativni in izvrsilni ravni.

11 Napotitve v Slovenijo na tem mestu pus¢amo ob strani, ker vecina postavlja druga vprasanja in se nanasa
na druge, ¢eprav deloma sorodne probleme. Delavec, ki ga tuji delodajalec napoti na delo v RS na podlagi
pogodbe o zaposlitvi (po tujem pravu), opravlja zacasno delo v RS pod pogoji, dolo¢enimi s predpisi, ki ure-
jajo delo in zaposlovanje tujih drzavljanov. Delavcu morajo biti zagotovljene pravice po predpisih RS in po
dolocbah kolektivne pogodbe, vezane na dejavnost, in ob upostevanju mednarodnih pravnih podlag. V RS
je pomembna nacionalna pravna podlaga e Zakon o delovnih razmerjih (Uradni list RS, §t. 21/13, s popr. in
sprem.), Zakon o zaposlovanju, samozaposlovanju in delu tujcev (Uradni list RS, $t. 47/15), Zakon o varnosti in
zdravju pri delu (Uradni list RS, 5t. 43/11) Zakon o tujcih (Uradni list RS, $t. 45/14) ter kolektivne pogodbe in dru-
gi predpisi, ki se nanasajo na doloc¢be Direktive 96/71/ES. Januarja 2016 je Sel v javno obravnavo tudi predlog
Zakona o napotitvi delavcev na delo.

12 Clanek Kristine Maslauskaite je nastal pred sprejetjem Direktive 2014/67/EU, ki se je delno spoprijela prav s
problemi sodelovanja med drzavami ¢lanicami pri izmenjavi informacij.



Admininistrativna raven

Na administrativni ravni se problemi kaZejo predvsem v neselektivnem izdajanju A1 obrazcev z na-
menom zacasne napotitve delavcev podjetjem, na kar je opozarjala in $e opozarja predvsem Zveza
svobodnih sindikatov Slovenije (ZSSS). A1 obrazec, ki je obvezen element v formalno-birokratskem
procesu napotitev delavcev v druge drzave ¢lanice in osnova za zdravstveno zavarovanje napotenega
delavca, se namre¢ po podatkih ZSSS izdaja tudi t. i. 'slamnatim’ oz. letter box podjetjem, ki kljub bloki-
ranim ali zaprtim rac¢unom v RS napotujejo delavce na delo v druge drzave ¢lanice. Pri tem se temeljni
pogoji, ki jih mora izpolnjevati slovenski delodajalec in so dolo¢eni v uredbah Evropskega parlamenta
in Sveta EU o koordinaciji sistemov socialne varnosti (npr. podjetje, ki napotuje delavce v drugo drzavo
¢lanico, mora opravljati znaten del dejavnosti in ne le notranjih upravljavskih dejavnosti, na ozemlju
drzave Clanice, v kateri ima sedez), ne preverjajo v zadostni meri, kar omogoca vrsto krsitev. Tako luk-
njicasto reseto ne izlo¢i slamnatih podjetij, ki so potencialno najpogostejsi krsitelji (pogovor z Markom
Tanasi¢em, 2. 12. 2015).

Te tezave se $e dodatno oplajajo v specificnem nacionalnem kontekstu, v katerem je Slovenija
prevzela vlogo nekaksne tranzitne drzave, preko katere so predvsem delavci iz Bosne in Hercegovine,
zaposleni pri slovenskem delodajalcu, napotujejo na delo v druge drzave ¢lanice.* Na zadnji dan leta
2014 je bilo tako celo ve¢ napotenih delavcev iz Slovenije drzavljanov Bosne in Hercegovine (7.880 ali
38 odstotkov vseh napotitev) kot pa drzavljanov Slovenije (7.685 ali 37 odstotkov) (glej tabelo 1). Ob tem
se pojavlja vrsta nepravilnosti, ki se potencirajo v kontekstu ranljivega polozaja bosanskih delavcev, ki
niso drzavljani Slovenije in slabo govorijo slovenski jezik ali pa ga sploh ne.”

13 Ze v ¢asu SFRJ je bil med bolj izrazitimi migracijskimi tokovi v Slovenijo tok iz Bosne in Hercegovine; ta se je
zacel krepiti v sedemdesetih letih. Po popisu 1981 je bilo med vsemi priseljenimi 30 odstotkov prebivalstva
iz Bosne in Hercegovine, iz sosednje Hrvaske pa kar 43 odstotkov. Ker se je priseljevanje iz Hrvaske zmanjse-
valo, iz Bosne in Hercegovine pa krepilo, je delez Bosne in Hercegovine po zadnjem jugoslovanskem popisu
iz leta 1991 narasel na 39 odstotkov in s piedestala izrinil Hrvasko (38 odstotkov). Ta trend se je Se okrepil po
osamosvojitvi Slovenije in do popisa 2002 dosegel 46 odstotkov, medtem ko je delez Hrvaske upadel na 32
odstotkov (Josipovi¢ 2006: 241-251). Popis iz leta 2011 je pokazal nadaljnje narascanje priseljevanja iz Bosne in
Hercegovine. Njegov delez je dosegel prakti¢no polovico (49 odstotkov) od skupno 198.242 priselitev. Sledili
sta Hrvaska s Cetrtino (25 odstotkov) in Srbija (13 odstotkov) z osmino vseh priselitev (Josipovi¢ 2015). Po po-
datkih SURS-a je bil najvecji delez ljudi, rojenih v tujini, v obdobju pred nastopom gospodarske krize, zaposlen
v gradbenistvu, in sicer kar 36,4 odstotka leta 2007. Za Slovenijo je bila med letoma 2005 in 2008 relativno vi-
soka gospodarska rast sicer posledica ugodnih razmer v mednarodnem okolju in povecanega obsega investi-
cij, predvsem v gradbenistvu. Povecana aktivnost na podro¢jih stanovanjske in infrastrukturne gradnje (npr.
avtoceste) je imela za posledico povecano zaposlovanje v tem sektorju, predvsem priseljencev, ki so prihajali
iz drzav naslednic SFRJ, med katerimi je bilo najvec drzavljanov Bosne in Hercegovine, sledili pa so drzavljani
Srbije in Makedonije (Bofulin 2016: 102).

14 Zaposlovanje drzavljanov Bosne in Hercegovine ureja Zakon o ratifikaciji Sporazuma med Vlado Republike
Slovenije in Svetom ministrov Bosne in Hercegovine o zaposlovanju drzavljanov Bosne in Hercegovine v Repu-
bliki Sloveniji in Protokola o izvajanju Sporazuma med Vlado Republike Slovenije in Svetom ministrov Bosne
in Hercegovine o zaposlovanju drzavljanov Bosne in Hercegovine v Republiki Sloveniji (Uradni list RS-MP, st.
14-86/2012). Izvajanje storitev z napotenimi delavci ureja nacionalna zakonodaja. Trenutno to ureja Zakon o
zaposlovanju, samozaposlovanju in delu tujcev (Uradni list RS, $t. 47/15), kot smo omenili Ze v uvodu, pa bo to
podrocje prevzel Zakon o napotitvi delavcev na delo, ki je Sel v javno obravnavo januarja 2016.

15 Vec o tovrstni »strukturni kriminaliteti« pise Ale$ Bucar Ru¢man (2014: predvsem zaklju¢no poglavje).
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Tabela 1: Stevilo veljavnih A1 obrazcev na dan 31. 12. 2014 po drzavljanstvu. Vir: ZZZS

Primer slamnatega podjetja

Leta 2015 je bil brzkone medijsko najodmevnejsi primer iz tega naslova podjetje Birogradnje, ki 28
bosanskim delavcem ni izplacalo pla¢ za tri mesece dela. Marko Tanasi¢ z Zveze svobodnih sindikatov
Slovenije je poudaril, da Birogradnje niso prvo podjetje, prek katerega je njegov lastnik izkoris¢al delav-
ce. To naj bi pocel tudi s podjetjema Kaltgrad (preimenovanega v Tomograd) in Bis gradnje. Kaltgrad je
lastnik prepisal na slamnatega lastnika v Bosni in Hercegovini, pri Bis gradnjah in Birogradnjah pa je to
storil Ze ob ustanovitvi, sam pa je prevzel le pooblastilo za vodenje. V nobenem od podijetij delavcem
ni placeval socialnih prispevkov. Podjetje Birogradnje oziroma lastnik podjetja ima po besedah Marka
Tanasica v Sloveniji le $e nabiralnike in tu od leta 2011 prakti¢no ne posluje vec. Drzavi ne placuje nobe-
nih davkov, ne sprejema poste, ne izdaja racunov oz. nima odprtega racuna; je zgolj v evidenci Agencije
RS za javnopravne evidence in storitve (AJPES) (pogovor z Markom Tanasi¢em, 2. 12. 2015). Ceprav je po
Uredbi (ES) 3t. 883/2004 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 29. aprila 2004 o koordinaciji sistemov
socialne varnosti (UL L 166, 7. 6. 2004: 1, €l. 12) pogoj oziroma eden od pogojev za pridobitev A1 obraz-
ca, da podjetje oziroma delodajalec ustvari 25 odstotkov prometa v mati¢ni drzavi, omenjena podjetja
doslej niso imela tezav pri pridobivanju dovoljenj za napotitve oziroma obrazcev A1, ki jih izdaja Zavod
za zdravstveno zavarovanje Slovenije (ZZZS). ZZZS torej ne preverja, ali delodajalci izpolnjujejo pogoje
za pridobitev A1 obrazcev.'®

Kot je povedal Klemen Ganziti z ZZZS, za tovrstno preverjanje in ukrepanje nimajo ustreznih teh-
ni¢nih in kadrovskih zmogljivosti, hkrati pa bi za to (da bi dobili podatke od finan¢ne uprave oziroma
Fursa) potrebovali pravno podlago za nadzor Al obrazcev (telefonski pogovor s Klemnom Ganzitijem,
4.12.2015).

Kot je mogoce razbrati iz Stevilnih medijskih prispevkov, imata Ministrstvo za delo, druzino, socialne
zadeve in enake moznosti in Ministrstvo za finance glede nadzora nad obrazci Al razli¢na stalis¢a. Prvo

16 Ta ekscesni primer je bil predstavljen v vseh vedjih spletnih medijih, brzkone najpodrobneje pa v spletni ediciji

Dnevnika (glej Kralj 2015).




je podprlo predlog ZZZS, da bi to delo morala prevzeti finan¢na uprava, saj je ta Ze povezana z bazo po-
datkov ZZZS in je tudi pristojna za pobiranje prispevkov za socialno zavarovanje. Po mnenju Ministrstva
za finance pa lahko tovrstne postopke glede na Ze vzpostavljen sistem prijave v socialno zavarovanje in
pristojnost nadzora nad podatki v svojih evidencah vodi samo ZZZS (glej npr. Kralj 2015).

Marko Tanasi¢ z Zveze svobodnih sindikatov Slovenije opozarja, da so pogosti tovrstni primeri
slovenskih gradbenih podjetij, ki v Nemciji sklenejo posle, pri tem pa ze vnaprej vedo, da na koncu
ne bodo mogli izpolniti vseh zakonskih obveznosti iz naslova pla¢ delavcev. Gre, kot pravi, za ute¢en
sistem, v katerem se podjetja izognejo odgovornosti. Nemska podjetja niso odgovorna za placevanje
razlike med neto in bruto placo, slovenska podjetja pa na koncu razglasijo stecaj ali lastnistvo prepisejo
na slamnate lastnike, ki nato ¢akajo na izbris iz sodnega registra (pogovor z Markom Tanasi¢em, 2. 12.
2015). A poudariti je treba, da so izigrani delavci delovna dovoljenja dobili v Sloveniji in da so slovenske
institucije v prvi vrsti odgovorne, da do tovrstnih zlorab ne prihaja. Primeri tovrstnih slamnatih gradbe-
nih podjetij tudi spodbijajo v javnosti razsirjeno mnenje, da so agencije za posredovanje dela glavni vir
tezav in zlorab pri napotitvah delavcev. Te so med drugim z Zakonom o urejanju trga dela (Uradni list
RS, 5t. 80/2010, glej 164. ¢len) podvrzene strozjim pogojem poslovanja.

Izvrsilna raven

Na izvrsilni ravni si Slovenija problem deli s preostalimi drzavami ¢lanicami v smislu, da Direktiva 96/71/
ES sicer zadolzZi drzave ¢lanice, da aktivirajo dolo¢ene mehanizme, ki naj bi se spopadali s krsitvami, ne
opredeli pa natanc¢no, kaksne naj bi bile te sankcije. Posledi¢no nekatere drzave ¢lanice uporabljajo
Ze obstojece sankcije, vezane na delovnopravno zakonodajo drzave (npr. Francija), druge pa upora-
bljajo nove mehanizme (npr. Nemcija) (prim. Maslauskaite 2014). Slovenija pri tem uporablja obstojece
zakonske podlage, ob sprejemanju obeh direktiv pa so bila v obstojece zakone prinesena nekatera
sploSna nacela napotitev, kot so ta opredeljena v direktivah. Po opazovanjih Migrantske pisarne pri
Zvezi svobodnih sindikatov Slovenije sta osnovna problema na izvrsilni ravni tudi dolgotrajnost in neu-
¢inkovitost postopkov ob sankcioniranju, rezultat dolgotrajnih postopkov pa je ta, da mnogi delavci, ki
so utrpeli skodo, krsitve prijavijo $ele v zadnji fazi (pogovor z Markom Tanasi¢em, 2. 12. 2015). Delavec
lahko krsitve delovnopravne zakonodaje prijavi InSpektoratu RS za delo, ki opravlja in3pekcijski nadzor
nad izvajanjem zakonov in drugih predpisov, kolektivnih pogodb in splosnih aktov, ki urejajo delov-
na razmerja, place in druge prejemke iz delovnega razmerja, zaposlovanje delavcev doma in v tujini,
sodelovanje delavcev pri upravljanju, stavke ter varnost in zdravje pri delu (elektronsko pismo Tanje
Cmreénjak z Indpektorata RS za delo, 17. 11. 2015). Ceprav ima in3pektor poleg pooblastil iz zakona,
ki ureja inSpekcijski nadzor, pravico narociti neodvisen odvzem vzorcev ali meritev v ¢asu, delovnem
prostoru in delovnem okolju, ki ga dolo¢i sam, pa preventivni inSpekcijski pregledi napotenih delavcev
niso utecena praksa tudi zaradi pomanjkanja kadra. Ko gre za krsitve pravic slovenskih delavcev, ki se
nahajajo na delovis¢ih v tujini, pa slovenski inspektor seveda nima neposrednega vpogleda. Ob dolo-
Ceni krsitvi ali sumu na krsitev se lahko obrne na dolocene pristojne organizacije v tujini, kar postopek
seveda podaljSuje. Problem dolgotrajnosti postopkov se pojavi tudi po prijavi krsitve.

Ce delodajalec delavcu ni izplacal place, ima ta na voljo ve¢ moznosti. Kritev v zvezi z opustitvijo
izplacila place lahko delavec prijavi na InSpektorat RS za delo - ob tem pa je pomembno, da lahko in-
$pektor za delo, ¢e ugotovi krsitve glede izplacila place, delodajalca za storjeni prekriek le sankcionira,
ne more pa s svojimi ukrepi doseci dejanskega izplacila place; to lahko stori le delovno sodisce. Izplacilo
place lahko delavec s tozbo proti delodajalcu zahteva tudi na delovnem sodis¢u, pri tem pa velja, da
je pisni obracun place, ki ga izda delodajalec, verodostojna listina, na podlagi katere lahko delavec



predlaga sodno izvr$bo. Tozilstvo mora pred obravnavo primera zbrati dokazno gradivo.” Po podatkih
Zveze svobodnih sindikatov Slovenije obstajajo primeri, ko se dokazno gradivo lahko zbira tudi Stiri
leta. Ko primer pride na sodisce, lahko tozba pride tudi z druge strani, s strani delodajalca, kar postopek
podaljsuje in drazi.

Primer dolgotrajnega in neucinkovitega postopka

Primeri iz prakse kazejo tako na dolgotrajnost kot tudi neucinkovitost postopkov, kot ugotavlja Marko
Tanasi¢ z Zveze svobodnih sindikatov Slovenije, ki podaja naslednji primer. Oskodovani delavec je vec
let zapovrstjo terjal svojega delodajalca za neporavnane obveznosti. Tozbe je vlozil tako na delovno
kot tudi kazensko sodisc¢e v Republiki Sloveniji. Po vecletnih obravnavah (in s tem nastalih stroskih)
je oskodovani delavec prisel do pravhomocne in izvriljive sodbe, ki pa je ni bilo mogoce izvrsiti, saj
premozenja, ki bi ga bilo treba zaseci, ni bilo vec. Podjetje, preko katerega je bil delavec zaposlen, ni
vec obstajalo (elektronsko pismo Marka Tanasi¢a, 25. 1. 2016). Primer poleg na dolgotrajnost in ne-
ucinkovitost postopka kazZe tudi na zakonodajne pomanijkljivosti, ki delavcu tudi po dolgotrajnem,
pozitivno reSenem postopku ne nudijo ustrezne varnosti, saj npr. dolg podjetja ob njegovem zaprtju
enostavno izgine.

Razmere je nekoliko izboljsala vpeljava IMI informacijskega sistema, ki ga je Evropska komisija raz-
vila skupaj z drzavami ¢lanicami. IMI na podlagi informacijske tehnologije povezuje javne organe v EGS
in tako prispeva k boljSemu upravljanju notranjega trga. Sistem omogoca izmenjavo informacij med
drzavnimi, regionalnimi in lokalnimi javnimi organi preko vnaprej prevedenih vprasanj in odgovorov,
ki omogocajo sporazumevanje v lastnem jeziku. V primeru napotitev delavcev se IMI sistem uporablja
predvsem za zahtevke za informacije (preverja se zaposlitvene pogoje delavcev). InSpektorat RS za delo
je npr. pristojen za nadzor nad slovenskimi delodajalci ter delodajalci, ki opravljajo storitve ali dejavnost
v RS, nima pa pristojnosti za izvajanje nadzora na ozemljih drugih drzav. Sistem IMI inSpektoratu RS
tako omogoca povezovanje s pristojnimi organi drugih drzav ¢lanic EU in ugotavljanje stanja spostova-
nja zakonodaje v drugi drzavi (Anon).”®

ZAKLJUCEK

Napotitev delavcev je eden od pravnih oziroma tehnokratskih izumov EU, ki pa ima realne ucinke na
zivljenja ljudi. Ti ucinki se razlikujejo glede na pretekle izkusnje drzav ¢lanic (Direktivo 96/71/ES je »spo-
Celo« dvanajst drzav ¢lanic, pozneje pa jo je »posvojilo« 15 ¢lanic), glede na razli¢ne polozaje vplete-
nih akterjev, ki vstopajo v razmerje napotitev iz bolj ali manj ranljivega poloZaja ter glede na stopnjo
ucinkovitosti nacionalnega institucionalnega resevanja, tako na ravni obravnavanja krsitev kot tudi na
preventivni ravni preprecevanja krsitev. Klju¢no vlogo pri preprecevanju krsitev imata informiranje in
ukrepanje. V primeru Slovenije je pomembna ugotovitev, da je ta v veliki meri tranzitna drzava, preko
katere podjetja napotujejo npr. delavce iz Bosne in Hercegovine na delo v Nemcijo, pri tem pa nasta-
jajo tezave predvsem zaradi slamnatih podijetij, ki delavce iz Slovenije v druge EU drZave napotujejo
kljub temu, da ne izpolnjujejo temeljnih pogojev poslovanja (zaprti ban¢ni racuni v Sloveniji ipd.). V
primeru napotitev iz Slovenije se pojavljajo npr. verige podizvajalcev, ki odgovornost prelagajo drug
na drugega, kot tudi »prenapoteni« delavci, kot so to npr. bosanski delavci, ki so v Nemcijo napoteni
preko Slovenije; to delavce postavlja v iziemno ranljiv polozaj. Stevilne zlorabe delavcev po drugi strani
vplivajo na negativno medijsko podobo, ki mnoga podjetja, ki korektno poslujejo, ovira pri njihovem

17 Podatke, zbrane v teh dveh odstavkih, smo zbrali na podlagi ve¢ elektronskih pisem in pogovorov, predvsem
z Damjanom Masero z InSpektorata RS za delo.

18 Poleg elektronskega vira smo vse zgornje podatke zbrali tudi v okviru omenjenega projekta (glej opombo 3t. 1),
predvsem od InSpektorata RS za delo.



delu. Kljub temu da so slovenski mediji veckrat negativno izpostavili agencije za opravljanje dejavnosti
zagotavljanja dela delavcev uporabniku, pa se po mnenju predstavnika Zveze svobodnih sindikatov
Slovenije problemi v zadnjem casu vrtijo predvsem okoli slamnatih podjetij in neselektivnega izdajanja
A1l obrazcev (pogovor z Markom Tanasic¢em, 2. 12. 2015).

Dodatna specifika Slovenije kot tranzitne dezele (in sicer najvec v gradbenem sektorju) se kaze
tudi v ranljivem poloZaju bosanskih delavcev (znanje jezika, slab3a izobrazba, brez EU drZavljanstva),
ki ob krsitvah veckrat ostanejo brez vplacanih socialnih prispevkov, brez vplacil v sklade, kot je nem3ki
paritetni sklad SOKA-BAU, ali celo brez minimalnega placila za opravljeno delo. Kot ugotavlja vodja
(nedavno ukinjene) Info tocke za tujce, se je v njihovi praksi veckrat izkazalo, da so bosanski delavci
podpisali pogodbe, ki je zaradi tujega jezika niso razumeli, kot tudi pogodbe, ki niso bile usklajene z
delovnopravno zakonodajo RS (pogovor z Robertom Modrijanom, november 2015). Postopki po ugo-
tovljeni krsitvi so v Sloveniji dolgotrajni, kar dodatno otezuje ponovno vklju¢evanje oskodovanega
delavca na trg dela. V kolikor se zadeve ne bodo sistemsko uredile, lahko pricakujemo 3e vec krsitev
na ra¢un napotenih delavcev, pri tem pa kréenje socialne drzave. V primeru Slovenije se to kaze tudi z
ukinitvijo Info tocke za tujce leta 2015 in Migrantske pisarne pri Zvezi svobodnih sindikatov Slovenije
leta 2016, kar vsekakor ne bo pripomoglo k resevanju tega problema.

Clanek se osredoto¢a predvsem na probleme, povezane z napotitvami delavcev iz Slovenije. Pri
tem je treba poudariti, da napotitve niso povezane le s krsitvami, tezavami in z drugimi negativnimi
ucinki, ampak imajo tudi pozitivne plati (nove zaposlitvene moznosti, prost pretok delavcev, formalno
in neformalno izobrazZevanje na tujih delovis¢ih itd.). Za natan¢no razumevanje pozitivnih uc¢inkov pa
bi bilo treba izvesti dodatne Studije,”” v katerih bi podrobneje raziskali stalis¢a delavcev, delodajalcev
in drugih deleznikov.

Poleg specificno nacionalnih problematik obstaja na ravni EU glede napotitve delavcev ve¢ odpr-
tih vprasanj. Je EU zdruzba kapitala ali drzavljanov? So dolocbe Direktive 96/71/ES preve¢ ohlapne, da
bi vzdrzale novonastal polozaj po razsiritvi EU, kjer se pojavljajo vedno ve¢je razlike med minimalnimi
placami? Taksni in drugacni pomisleki, podkrepljeni s primeri iz prakse, vodijo tudi k zelji po reviziji Di-
rektive 96/71/ES, predvsem ob vprasanju istega placila za isto delovno mesto in ne zgolj zagotavljanja
minimalne place napotenim delavcem. Po razsiritvi EU se je namrec bolj kot princip enakovrednega
obravnavanja domacih in tujih delavcev zacel uveljavljati princip minimalnih pravic, princip, ki vodi na
eni strani v vse vec¢je nezadovoljstvo »domacih« delavcev, soocenih s cenejso konkurenco, po drugi
strani pa tudi v nezadostno placilo napotenim delavcem. Dodatno vpradanje, na katerega bi lahko od-
govorila bolj etnografsko naravnana raziskava, je, kaksne so ob tem Zelje in nagibi napotenih delavcev
samih. Kaj meni napoteni delavec iz Romunije, ki je za svoje delo doma placan desetkrat manj kot nje-
gov stanovski kolega v Belgiji? Je pripravljen prijaviti krsitev in kaj zanj to pomeni?
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SUMMARY

THE POSTING OF WORKERS FROM SLOVENIA: SOME PARTICULARITIES AND PROBLEMS
Natasa ROGELJA, Kristina TOPLAK, Mojca VAH JEVSNIK, Jernej MLEKUZ

The starting point of this article is that the posting of workers exposes various problems and issues in
different EU countries that are linked to the particularities of the labour markets; specific labour, social
and other legislation; the activities of the competent public institutions and their mutual cooperation,
etc. The article focuses mostly on the issues and problems of postings from Slovenia, while of course
touching upon other dilemmas and reflections of postings in the EU, and partly beyond. The article first
presents the legal background of the posting of workers that determines the status and legal definition
of working abroad or working temporarily in another EU or EEA member state. Later, the article inves-
tigates the problems and issues that this status and the legal category of the cross-border provision of
services raise in practice, in the case of posting from Slovenia. Here the authors use specific cases to
study two areas of systemic problems: administrative and executive. On the administrative level, the
problems appear particularly in the non-selective issuing of the A1 form with the intention of the tem-
porary posting of workers to companies. The A1 form, which is a required element in the bureaucratic
process for posting workers to other member states and is the basis for the posted worker’s health
insurance, is also issued to so-called “letterbox companies”, which post workers to other states despite
having their bank accounts blocked or closed in Slovenia. These problems are further expanded in the
specific national context in which Slovenia has taken on the role of a transition state through which
workers, mostly those from Bosnia and Herzegovina working for Slovenian employers, are posted to
work in other member states. Here, a series of irregularities have appeared which are exacerbated by
the vulnerable condition of Bosnian workers who are not citizens of Slovenia and speak Slovenian poor-
ly or not at all. On the executive level, the article deals with the problem of the long-term and ineffec-
tive process in cases where the employer does not pay wages to and/or social security contributions for
the worker. The workers can report violations connected to cessation of paying wages and contribu-
tions to the Slovenian Labour Inspectorate or Labour Court. Before the case hearing, the prosecution
must gather evidence, which in some cases can take up to four years. In addition to lengthiness, the
practice also shows the ineffectiveness of the procedures, where, for example, the plaintiff may remain
without compensation despite the judgement being legally effective. Judgements often cannot be
enforced, for example, because the company that employed the worker (and paid the worker’s wages)
no longer exists.






