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Wykonywanie zawodow regulowanych
w Unii Europejskiej: prawo i migracje

W Unii Europejskiej trwaja prace nad zmiana
podstawowego aktu ustawodawczego w zakresie
wykonywania zawodow regulowanych na rynku we-
wnetrznym, jakim jest dyrektywa 2005/36/WE
7 dnia 7 wrzeénia 2005 r. w sprawie uznawania kwa-
lifikacji zawodowych. Wniosek nowej dyrektywy
wpisuje si¢ w dotychczasowy rozwdj ram unijnych
dla wykonywania zawodow regulowanych w UE,
kiedy po etapie regulacji sektorowej nastapit zwrot
ku wypracowaniu ram bardziej horyzontalnych
i przejrzystych. Autorzy projektu nowej dyrektywy
wskazuja na potrzebe uproszczenia i usprawnienia
unijnych zasad.

Celem artykutu jest analiza planowanych zmian
unijnych zasad uznawania kwalifikacji zawodowych.
Punktem odniesienia dla oceny propozycji sa obo-
wigzujace regulacje (cz¢SC¢ pierwsza artykulu) oraz
ich funkcjonowanie w praktyce (czgs¢ druga).
W szczegolnoSei chodzi o odpowiedZ na pytanie,
w jaki sposdb unijne regulacje ,,godza” zréznicowane
krajowe regulacje w zakresie zawodow regulowanych
z unijnymi swobodami rynku wewng¢trznego, zabez-
pieczajac te ostatnie przed protekcyjnymi praktyka-
mi pafistw cztonkowskich.

Zasady uznawania kwalifikaciji
zawodowych w Unii Europejskiej

Problem uznawania kwalifikacji zawodowych po-
jawia sic wowczas, kiedy wykonywanie danego zawo-
du w przyjmujacym pafistwic cztonkowskim wymaga
posiadania specjalnych kwalifikacji, tzn. zawdd
w pafistwie przyjmujacym jest regulowany i w konse-
kwencji osoba z innego panstwa cztonkowskiego za-
interesowana wykonywaniem tego zawodu musi wy-
stapi¢ o uznanie swoich kwalifikacji zawodowych.

W Unii Europejskiej istnicja rdzne rozwigzania
w zakresie uznawania kwalifikacji zawodowych (rys. 1).
Najwickszy zakres, jesli chodzi o liczbe objetych pro-
fesji, posiada dyrektywa 2005/36/WE z dnia 7 wrze-
$nia 2005 1. w sprawie uznawania kwalifikacji zawo-

dowych'. Stosuje si¢ ja do wszystkich zawodow, ktore
nie s objete dyrektywami szczegotowymi. Ale nawet
w ramach tego jednego aktu prawnego rozréznia si¢
trzy kategorie zawodow podlegajace na mocy dyrek-
tywy roznym rozwigzaniom prawnym, jeSli idzie
o uznawanie kwalifikacji.

Rysunek 1
Unijne prawo w zakresie zawodéw regulowanych
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Zrédto: opracowanie wlasne.

1 Zob. dyrektywa 2005/36/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
7 wrze$nia 2005 r. w sprawie uznawania kwalifikacji zawodowych, Dz. Urz.
UE L 255/22, 30.9.2005.
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Kategoric zawodow wyrdznione w dyrektywie
2005/36/WE, to:

1) tzw. zawody sektorowe, takie, jak: architekt, le-
karz, lekarz dentysta, lekarz weterynarii, picle-
gniarka odpowiedzialna za opicke ogdlna, poloz-
na, farmacecuta. Wigkszo$¢ z nich jest regulowana
we wszystkich panstwach cztonkowskich. W od-
niesieniu do tych zawodow zostaly zharmonizo-
wane na poziomie unijnym minimalne wymogi
w zakresie wyksztatcenia i panstwo cztonkowskie
moze wydaé odpowiedni dyplom krajowy, jezeli
te, okreSlone w dyrektywie wymogi, zostaly spet-
nione;

2) zawody wymienione w zataczniku IV do dyrekty-
wy 2005/36/WE, a wigc profesje nalezace do rze-
miosta, przemystu i handlu;

3) tzw. zawody systemu ogdlnego, do ktdrych zalicza
si¢ pozostale profesje.

W przypadku ,,zawodow sektorowych” kwalifika-
cje uznawane sa w sposdb automatyczny, jezeli naby-
ta je zainteresowana osoba i sa kwalifikacjami prze-
widzianymi w dyrektywie. W przypadku ,,zawodow
nalezacych do rzemiosta, przemystu i handlu” zainte-
resowana osoba moze skorzysta¢ z automatycznego
uznawania, gléwnie wtedy gdy posiada doSwiadcze-
nie zawodowe wymagane przepisami dyrektywy. Dla-
tego jednym z gtéwnych dokumentow wymaganych
do kontroli kwalifikacji jest w tym przypadku za-
Swiadczenie, w ktdrym wskazany zostaje charakter
dziatalno$ci oraz do§wiadczenie w jej prowadzeniu.
Natomiast w przypadku ,,zawodow systemu ogdlne-
go” organ przyjmujacego pafistwa czlonkowskiego
moze wymagac informacji dotyczacych wyksztalcenia
oraz dokumentu potwierdzajacego, Ze zainteresowa-
na osoba wykonywata dany zawod przez co najmnie;j
dwa lata w pafistwie cztonkowskim pochodzenia, je-
zeli to ostatnie nie reguluje ksztalcenia lub kwalifika-
¢ji prowadzacych do uzyskania dostepu do tego za-
wodu. W interesie danej osoby lezy jak najlepsze
udokumentowanie jej wyksztatcenia i doSwiadczenia
zawodowego, poniewaz podstawowa czynnoScia
w procesic kontroli kwalifikacji dla zawodow obje-
tych systemem ogo6lnym jest porownanie ksztatcenia,
ktore odbyta zainteresowana osoba, z ksztafceniem
obowiazujacym w pafistwic przyjmujacym z uwzgled-
nieniem poziomdw kwalifikacji okreSlonych w dyrek-
tywie. Tych ostatnich rozrdznia si¢ pie¢ w zaleznoSci
od czasu trwania i poziomu ksztalcenia.

Dyrektywa przewiduje, ze nie mozna, co do zasady,
odmoéwic¢ uznania kwalifikacji, jezeli zostaly one oce-
nione na tym samym poziomie lub o jeden poziom ni-
zej w pordwnaniu z kwalifikacjami wymaganymi
w panstwie przyjmujacym. Jezeli istnieja zasadnicze
roznice migdzy poziomami ksztalcenia, moga one zo-
sta¢ uznane za wyrownane na podstawie posiadanego
przez osobe wyksztalcenia uzupetniajacego, czy do-
Swiadczenia zawodowego. W pozostalych przypad-
kach, ale tylko tych, kiedy postgpowanic nie zakofi-

czyto si¢ odmowg, organ wiaSciwy pafistwa przyjmuja-
cego nakfada tzw. Srodki wyrdwnawcze w postaci obo-
wiazku zdania testu umicjetnosci lub odbycia stazu
adaptacyjnego trwajacego maksymalnie trzy lata.

Gdy osoba zainteresowana chce wykonywad za-
wdd regulowany w panstwic przyjmujacym w sposdb
tymczasowy, podlega mniej rygorystycznej kontroli
kwalifikacji niz w przypadku statego wykonywania
zawodu. Odstepstwa dotycza zawodow, ktdre w pafi-
stwic przyjmujacym zostaly okreSlone jako wiazace
si¢ z ryzykiem ochrony zdrowia lub bezpieczefistwa
publicznego.

Jezeli chodzi o zawody regulowane objete w UE
dyrektywami szczegotowymi, z oczywistych wzgleddw
najstarszy i najbogatszy dorobek dotyczy sektora
transportowego. Jezeli ograniczy¢ pole analizy do
transportu drogowego, w UE przyjeto dotychczas
(stan na koniec stycznia 2013) 47 dyrektyw reguluja-
cych te dziedzing?, a pierwsza dyrektywa ustanawiaja-
ca wspOlne zasady dla zarobkowego transportu dro-
gowego rzeczy weszla w zycie na poczatku lat szes¢-
dziesigtych?®. Nie wszystkie regulacje dotycza bezpo-
Srednio kwestii dostgpu do zawodu i wzajemnego
uznawania kwalifikacji. W przypadku przewoznika
drogowego transportu towardw i przewoznika drogo-
wego transportu osdb podstawowa regulacja jest dy-
rektywa Rady 96/26/WE*.

Jesli chodzi o inne zawody regulowane na pozio-
mic unijnym za pomoca dyrektyw szczegolowych
(dostep do zawodu i uznawanie kwalifikacji), naleza
do nich: dziatalno$¢ w zakresie handlu i dystrybucji
produktow toksycznych®, ustugi prawnikow®, posred-
nikow ubezpieczeniowych’, przedstawicieli handlo-

2 Zrodto danych: http://ec.europa.eu/transport/media/infringements/di-
rectives/road_en.htm.

3 Pierwsza dyrektywa Rady w sprawie ustanowienia niektorych wspol-
nych zasad dla transportu migdzynarodowego (Zarobkowy transport drogo-
wy rzeczy, Dz. Urz. UE 2005/62, 6.8.1962).

4 Dyrektywa Rady 96/26/WE z dnia 29 kwietnia 1996 r. w sprawie doste-
pu do zawodu przewoZnika drogowego transportu rzeczy i przewoZnika drogo-
wego transportu 0s6b oraz wzajemnego uznawania dyplomow, swiadectw i in-
nych dokumentéw potwierdzajgcych posiadanie kwalifikacji, majgca na celu
ulatwienie tym przewoznikom korzystania z prawa swobody przedsigbiorczosci
w dziedzinie transportu krajowego i migdzynarodowego, Dz. Urz. UE L 124/1,
23.5.1996.

5 Dyrektywa Rady z dnia 4 czerwca 1974 r. w sprawie osiggniecia swobo-
dy przedsiebiorczosci oraz swobody swiadczenia ustug w odniesieniu do dzia-
falnosci 0s6b pracujgcych na wlasny rachunek oraz posrednikow zajmujgcych
ste handlem i dystrybucjg produktéw toksycznych, Dz. Urz. UE L 307/5,
18.11.1974 oraz dyrektywa Rady z dnia 4 czerwca 1974 r. ustanawiajgca
szezegolowe przepisy dotyczgce srodkow przejSciowych odnoszgcych sig do
handlu i dystrybucji produktéw toksycznych i dzialalnosci w tym zakresie,
zwigzanych z profesjonalnym wykorzystaniem tych produktow, z dzialalnoscig
posrednikow wigcznie, Dz. Urz. UE L 307/1, 18.11.1974.

© Dyrektywa Rady 77/249/EWG z dnia 22 marca 1977 r. majgca na celu
ulatwienie skutecznego korzystania przez prawnikow ze swobody swiadczenia
ustug, Dz. Urz. UE L 78/17, 26.3.1977 oraz dyrektywa 98/5/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 16 lutego 1998 r. majgca na celu ulatwienie stale-
go wykonywania zawodu prawnika w Paristwie Czlonkowskim innym niz pan-
stwo uzyskania kwalifikacji zawodowych, Dz. Urz. UE L 77/36, 14.3.1998.

7 Dyrektywa 2002/92/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
9 grudnia 2002 r. w sprawie posrednictwa ubezpieczeniowego, Dz. Urz. UE L
9/3,15.1.2003
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wych dziatajacych na whasny rachunek®, marynarzy’
oraz biegltych rewidentow!.

Nalezy doda¢, ze nawet w przypadkach, w ktorych
panstwo przyjmujace nie moze uznaé kwalifikacji na
podstawie obowigzujacego w Unii prawa wtdrnego,
jest ono zobowigzane, na podstawic prawa pierwot-
nego, do poréwnania ksztatcenia z uwzglednieniem
do$wiadczenia zawodowego i wyksztalcenia uzupel-
niajacego zainteresowancj osoby'l.

Dos¢ skomplikowany system uznawania w UE
kwalifikacji obwigzujacy na podstawiec dyrektywy
2005/36/WE wynika z faktu, ze akt ten byt dyrektywa
konsolidujaca 15 wezesniejszych dyrektyw. Stad trwa-
jacy w UE proces uproszczenia prawa i wprowadzania
wickszej przejrzystosei do procesu uznawania kwalifi-
kacji. Podstawowym dokumentem w tym zakresie jest
zgtoszony przez Komisj¢ pod koniec 2011 roku wnio-
sek dyrektywy zmieniajacy dyrektywe 2005/36/WE".

Zgodnie z nim gtéwnym Srodkiem usprawnienia
obecnych procedur uznawania kwalifikacji ma by¢ eu-
ropejska legitymacja zawodowa, bedaca clektronicz-
nym Swiadectwem uznania kwalifikacji. W przypadku
tymczasowego Swiadczenia ustug, z wyjatkiem Swiad-
czenia ich po raz pierwszy w ramach zawodow regulo-
wanych, zwigzanych z ochrong zdrowia lub bezpie-
czenstwem publicznym, co do ktdrych nie obowigzuje
automatyczne uznawanie kwalifikacji, legitymacja za-
wodowa ma by¢ wystawiana i zatwierdzana przez ro-
dzime panstwo cztonkowskie. Inaczej jest w przypad-
ku specjalistdw korzystajacych ze swobody dziatalno-
Sci gospodarczej. W zakresie zawoddw uznawanych
na podstawie zsumowania minimalnych wymogow
w zakresie ksztalcenia (czyli zasady automatycznego
uznawania), akceptacji doswiadczenia zawodowego
(zalacznik IV), ogdlnego systemu uznawania doku-
mentdw potwierdzajacych posiadanie kwalifikacji,
a takze w przypadku czasowego Swiadczenia ustug
zwigzanych z ochrong zdrowia lub bezpieczefistwem
publicznym wykonywanych po raz pierwszy, legityma-
cja zawodowa wystawiana ma by¢ przez rodzime pan-
stwo cztonkowskie, a zatwierdzana przez przyjmujace

8 Dyrektywa Rady z dnia 18 grudnia 1986 r. w sprawie koordynacji
ustawodawstw Paristw Czlonkowskich odnoszgcych si¢ do przedstawicieli
handlowych dzialajgcych na wlasny rachunek, Dz. Urz. UE L 382/17,
31.12.1986.

9 Dyrektywa 2001/25/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
4 kwietnia 2001 r. w sprawie minimalnego poziomu wyszkolenia marynarzy,
Dz. Urz. UE L 136/17, 18.5.2001.

10 pyrektywa 2006/43/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17
maja 2006 r. w sprawie ustawowych badari rocznych sprawozdaii finansowych
i skonsolidowanych sprawozda# finansowych, zmieniajaca dyrektywy Rady
78/660/EWG i 83/349/EWG oraz uchylajaca dyrektywe Rady 84/253/EWG,
Dz. Urz. UE L 157/87, 9.6.2006.

1 Dyrektywa 2005/36/WE, Przewodnik uzytkownika. Wszystko, co nale-
zy wiedzied o uznawaniu kwalifikacji zawodowych, http://ec.europa.eu/inter-
nal_market/qualifications/docs/guide/users_guide_pl.pdf, s. 38.

12 Zob. dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajaca dy-
rektywe 2005/36/WE w sprawie uznawania kwalifikacji zawodowych i rozpo-
rzqdzenie [...] w sprawie wspdlpracy administracyjnej za posrednictwem syste-
mu wymiany informacji na rynku wewnetrznym, Wniosek, KOM (2011) 883
wersja ostateczna, Bruksela 19.12.2011.

pafistwo czlonkowskie'>. Europejska legitymacja za-
wodowa ma by¢ rozwigzaniem alternatywnym dla do-
tychczas obowiazujacych procedur, z wyjatkiem zawo-
ddéw objetych ogdlnym systemem.

Poprawie skutecznoSci procesu uznawania kwalifi-
kacji stuzy¢ maja réwniez zmiany dotyczace stosowania
Srodkdw wyrownawczych. W szczegdlnoSci wniosek dy-
rektywy przewiduje zobowigzanic panstw do podawa-
nia szczegbtowego uzasadnienia w przypadku decyzji
o zastosowaniu Srodka wyréwnawczego'. Zgodnie
z proponowanymi przez Komisje zmianami, przestata-
by istnie¢ mozliwo$¢ tworzenia tzw. wspdlnych plat-
form. Na ich podstawie dyrektywa 2005/36/WE przewi-
duje mozliwo$¢ odstapienia od Srodkdéw wyréwnaw-
czych. Platformy te zostaly bowiem pomyslane jako wy-
pracowane przy pomocy Komisji zestawy kryteriow do-
tyczacych kwalifikacji zawodowych, ktorych spetnienie
pozwala na wyrOwnanic ustalonych zasadniczych rdz-
nic wystepujacych pomigdzy poszczegdlnymi panstwa-
mi cztonkowskimi co do wymogow w zakresie ksztalce-
nia obowigzujacych w danym zawodzie®. W celu
umozliwienia wigkszej niz dotychczas liczbie specjali-
stow znalezienia zatrudnienia w innych pafistwach
cztonkowskich Komisja proponuje odejscie od plat-
form na rzecz tzw. automatycznego uznawania wedfug
wspolnych zasad dotyczacych ksztatcenia na podstawie
okreSlonych przez Komisje tzw. wspolnych ram ksztat-
cenia albo wspolnych testow ksztalcenia'®.

W odniesieniu do tymczasowego przeplywu osob
przewidziane zostalo uproszczenie procedur dla specja-
listow pochodzacych z pafistw, gdzie dany zawdd nie
jest regulowany, jeSli towarzysza oni za granica konsu-
mentom. Poza tym, w celu ograniczenia uznaniowosci
w przeprowadzaniu wstepnej kontroli kwalifikacji, zo-
bowiazano pafistwa do przedstawienia swoich wykazow
zawoddw majacych wplyw na ochrone zdrowia lub bez-
pieczefistwo!’. W przypadku statego prowadzenia dzia-
talnoSci, poprawe dostepu do rynku pracy specjalistom
z innych panstw cztonkowskich ma zapewni¢ w szcze-
goInoSci wprowadzenie zasady cz¢Sciowego dostepu's.

We wniosku dyrektywy zmieniajacej dyrektywe
2005/36/WE przewidziano ponadto rozszerzenie za-
kresu stosowania dyrektywy na inne profesje,
w szczegdlnoSci na notariuszy.

Poprawie przejrzystoSci w podejmowaniu przez
panstwa decyzji w zakresie zawoddw regulowanych

B Art. 1 pkt 5 wniosku dyrektywy zmieniajacej dyrektywe 2005/36/WE.

4 Art. 1 pkt 12 lit. e wniosku dyrektywy zmieniajacej dyrektywe
2005/36/WE.

15 Art. 15 dyrektywy 2005/36/WE.

10 Art. 1 pkt 35 wniosku dyrektywy zmieniajacej dyrektywe
2005/36/WE.

7 At 1 pkt 6 lit. ¢ wniosku dyrektywy zmieniajacej dyrektywe
2005/36/WE.

18 Zasada ta wprawdzie dotyczy réwnieZ tymczasowego wykonywania
zawodu, ale tylko w zakresie, w jakim podlega on kontroli kwalifikacji.

19 Pkt (7) uzasadnienia wniosku dyrektywy zmieniajacej dyrektywe
2005/36/WE.
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Rysunek 2

Liczba zawoddw wymagajqcych posiadania specjalnych kwalifikacji zawodowych w panstwach UE w 2013 roku
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: Komisja Europejska, Regulated professions database, 28.01.2013.

stuzy¢ ma wprowadzenie obowiazku przegladu przez
panstwa cztonkowskie stosowanych przez nie przepi-
sow, ktdre reguluja dostep do okre§lonych profes;ji
pod katem kryterium niedyskryminacji, konieczno-
Sci i proporcjonalno$ci®, a takze regularne stosowa-
nie procedury wzajemnej oceny tych wymogow?.
Jak wynika z przedstawionych zasad uznawania
kwalifikacji w UE, wykonywanie zawodow regulowa-
nych wymaga posiadania szczegOInych kwalifikacji tra-
dycyjnie nabywanych w kraju pochodzenia. Swoboda
wykonywania zawodow regulowanych w innym paf-
stwie czfonkowskim UE wigze si¢ zatem nieroziacznie
z uznaniem przez kraj goszczacy kwalifikacji wezeSniej
nabytych i pozwalajacych na wykonywanie zawodu
w kraju pochodzenia. Gléwnym Zrédiem informaciji na
temat zawoddw regulowanych w panstwach UE oraz
przypadkdw uznania kwalifikacji zawodowych jest baza
danych Komisji Europejskiej (Baza danych zawodow
regulowanych, ang. Regulated professions database)”.

20 Zasady te zostang szczegolowiej omowione przy okazji analizy posta-
nowien dyrektywy ustugowe;j.

21 Pkt 48 wniosku dyrektywy zmieniajacej dyrektywe 2005/36/WE.

22 7ob. Komisja Europejska, Regulated professions database (Baza da-
nych zawodow regulowanych), 28.01.2013; http://ec.europa.eu/inter-
nal_market/qualifications/regprof/index.fm?fuseaction=home.home. Baza
dotyczy przypadkéw objetych dyrektywa 2005/36/WE z dnia 7 wrze$nia
2005 r. w sprawie uznawania kwalifikacji zawodowych. Nie obejmuje zatem
zawoddéw objetych unijnymi rozwigzaniami szczegdlowymi, takich jak:
biegly rewident, poSrednik ubezpieczeniowy, prawnik, dziatalno$¢ w sek-
torze transportu. Dyrektywa obejmuje natomiast takie zawody, jak: piele-
gniarka odpowiedzialna za opieke ogdlna, lekarz dentysta, lekarz wetery-
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Liczba zawodow regulowanych w pafistwach UE ob-
jetych baza® wynosita w 2013 roku 4203%*. Najwicksza
liczba zawodow, ktorych podjecie lub wykonywanie wy-
magato posiadania specjalnych kwalifikacji zawodo-
wych, charakteryzowata Czechy i Polske (rys. 2).
Oprocz nich jeszeze Stowenia i Stowacja spoSrod
panstw UE-12 znalazly si¢ w grupic pafistw o najwyz-
szej w Unii liczbie zawodow regulowanych. W przypad-
ku pozostatych pafistw z tej grupy liczba zawodow re-
gulowanych nie przekraczata 150, a takie panstwa, jak:
Estonia, Lotwa i Litwa charakteryzowaly si¢ najkrotsza
lista. Jedli chodzi o pafistwa UE-15 najwicksza liczbe
zawodow regulowanych posiadaly Wielka Brytania i
Austria. W pozostalych panstwach tej grupy liczba ta
oscylowata najczeSciej pomiedzy 100 a okoto 150.

Posiadanic przez Wiclka Brytani¢c wickszej niz
w szczegdlnosci Frangja, liczby zawodow regulowanych
zestawione ze stanowiskiem obu tych pafistw wobec
projektu dyrektywy ustugowej (gdzie oczekiwa¢ mozna
by, ze to w Wielkiej Brytanii wigksza rol¢ w ocenic kwa-
lifikacji przypisuje sic mechanizmom rynkowym a nie

narii, polozna, architekt, farmaceuta, lekarz, a wiec zawody, w odniesieniu
do ktérych na poziomie europejskim zharmonizowano minimalne wymogi
w zakresie wyksztalcenia; poza tym zawody nalezace do rzemiosta, przemy-
stu i handlu wymienione w zataczniku IV do tej dyrektywy; a takze tzw. za-
wody systemu ogdlnego. Wiecej szczegdidw na ten temat zawiera sama dy-
rektywa. Zob. dyrektywa 2005/36/WE z dnia 7 wrze$nia 2005 r. w sprawie
uznawania kwalifikacji zawodowych, Dz. U. L 255 z 30.9.2005, s. 22.

2 Jw.

24 Obliczenia wlasne na podstawie: Komisja Europejska, Regulated pro-
fessions..., jw.
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przepisom prawa, a zatem jest wigcej ,,wolnych” zawo-
dow) wymaga dalszych wyjasnien. Wydaje sig, ze glow-
na przyczyna tego ,konfliktu” lezy po stronic wskazni-
kow i jest zwiazana z utomnoscia systemu. Liczba regu-
lacji jednak nie musi przesadzac o ich restrykcyjnosci®.
Mierzac stopiefi zamknigcia (lub otwarcia) rynkow
ustugowych na konkurencje¢, nalezaloby wziac pod uwa-
ge rOwnicz rodzaje regulacji oraz ich stosowanic przez
organy administracji krajowej. Warto przyjrzec si¢ za-
tem, jak wygladaja w praktyce efekty uznawania kwali-
fikacji zawodowych przez pafistwa UE.

Migracje oséb wykonujqcych
zawody regulowane
w Unii Europejskiej

Wprowadzenie w Unii systemu automatycznego
uznawania kwalifikacji, w szczegdlnoSci na podstawic
wspolnych zasad dotyczacych ksztalcenia, ma bezpo-
Sredni zwiazek z trwajaca juz od kilkunastu lat wspot-
praca na szczeblu unijnym w zakresie wypracowania
ramowych ich struktur w odniesieniu do szkolnictwa
wyzszego (tzw. Proces Boloriski)®, czy ksztalcenia za-
wodowego (tzw. Proces Kopenhaski)?’. Badanie tej re-
lacji byto przedmiotem przeprowadzonej na zlecenie
Komisji prze firm¢ doradcza GHK analizy wplywu re-
form podjetych w UE w sektorze edukacji (tzw. Proces
Boloriski oraz Europejskie Ramy Kwalifikacji) na uzna-
wanic kwalifikacji w zakresie zawoddw objetych dyrek-
tywa 2005/36/WE*. Na podstawie rezultatow badania
mozna wyciagnac wniosek, ze pomimo poprawy w za-
kresic pordwnywania kwalifikacji, jaka byta nastep-
stwem tych reform, skuteczno$¢ stosowania prawa
unijnego w tym zakresie nie poprawita si¢”. Wzrost
mobilnosci profesjonalistow na rynku wewnetrznym
wynika przede wszystkim z rozwoju danego sektora
dzialalnoSci i wzrostu popytu na ich ustugi¥.

Skuteczno$¢ funkcjonowania unijnych procedur
uznawania kwalifikacji w UE moze by¢ oceniana
w oparciu o dane pochodzace z systemu Solvit. Dzia-

2 Przyktadem ukazujacym, Ze ustugodawcy z panstw o wiekszej liczbie
regulowanych zawodéw moga mie¢ paradoksalnie bardziej ograniczony do-
step do rynkéw pozostalych panstw, jest sytuacja, kiedy zawdd w przyjmuja-
cym panstwie stanowi tylko cze$¢ innego zawodu i jest zastrzezony dla spe-
cjalistdw w tym zawodzie, natomiast zainteresowana osoba z innego pafistwa
czfonkowskiego, gdzie zawdd ten jest regulowany jako osobny zawdd, nie
uzyska w panstwie przyjmujacym czesciowego dostgpu do zawodu. Na te
ostatnia mozliwo$§¢ wskazywac moze informacja zawarta w materiale Komi-
sji objasniajacym stosowanie dyrektywy 2005/36/WE. Szczegdly zob. Komi-
sja Europejska, Przewodnik uzytkownika. Dyrektywa 2005/36/WE. Wszystko,
co nalezy wiedzie¢ o uznawaniu kwalifikacji zawodowych, http://ec.euro-
pa.eu/internal_market/qualifications/docs/guide/users_guide_pl.pdf.

% Szczeglly zob. np. http://europa.eu/legislation_summaries/educa-
tion_training_youth/lifelong_learning/c11088_pl.htm.

27 Szczeglly zob. np. http://europa.eu/legislation_summaries/educa-
tion_training_youth/vocational_training/ef0018_pl.htm.

28 GHK, Revised Final Report — Study evaluating the Professional Qu-
alifications Directive against recent educational reforms in EU Member Sta-
tes, 28 October 2011.
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tajace od lipca 2002 roku internetowe krajowe jego
centra stuza pomoca obywatelom i przedsigbiorcom
z UE w rozwiazywaniu probleméw wynikajacych
7 naruszenia przez administracj¢ innego panstwa
cztonkowskiego prawa unijnego dotyczacego rynku
wewnetrznego®. Wedtug danych pochodzacych z ra-
portu na temat funkcjonowania systemu Solvit
w okresie 2002-2011 15% spraw, ktorymi zajmowaly
sic w tym okresie, bylo zwiazanych z uznawaniem
kwalifikacji zawodowych®>. To druga grupa proble-
mdw pod wzgledem udziatu w catoSci spraw. Najwic-
cej (39%) dotyczyto zabezpieczenia spofecznego.
Kolejne dwie grupy, zajmujace pod wzgledem udzia-
tu 3. i 4. miejsce, stanowily sprawy zwiazane z zezwo-
leniem na pobyt i sprawy podatkowe. Najmniejszy
udzial wérdd wyrdznionych w raporcie spraw przy-
padtl na ,dostep do rynku produktdéw” oraz ,,dostep
do rynku ustug”. Na obie grupy przypadio po 4% ca-
toSci spraw, ktdrymi zajmowat si¢ Solvit.

Na podstawie informacji z systemu Solvit wynika, ze
skuteczno$¢ uznawania kwalifikacji zawodowych wy-
maga w UE dalszej poprawy. Kwestia ta nalezy do
probleméw, z ktérymi relatywnie czgsto spotykaja sic
obywatele unijni. Oceniajac funkcjonowanie rynku
wewnelrznego w oparciu o przedstawiona strukture
spraw, ktérymi zajmowal si¢ Solvit, nie sposob
pomina¢ relatywnie matego udziatu spraw zwiazanych
z dostepem do rynku ustug. Najprawdopodobniej jest
to rezultat wyraZnej dominacji obywateli wsrod wnio-
skodawcdw. Sprawy wniesione przez przedsigbiorcow
stanowily mniej niz 1/6 catoSci spraw, ktérymi zajmo-
wal si¢ Solvit w okresie 2002-2011%,

Jesli chodzi o osoby wykonujace na state zawody re-
gulowane w innych pafistwach cztonkowskich, to podle-
gaja one SciSlejszej kontroli kwalifikacji niz w przypad-
ku czasowego Swiadczenia ustug. Z rysunku 3 wynika,
ze w latach 2008-2011 regularnie spadata liczba decyzji
pozytywnych. W latach 2009 i 2010 wzrosta natomiast
liczba decyzji tzw. neutralnych. Wydaje si¢, ze zmiany te
mogly by zwiazane w czgSci z kryzysem, zwlaszcza jesli
chodzi o spadek liczby decyzji pozytywnych. Przy stalym
spadku liczby decyzji negatywnych, najwickszym w 2011
roku, spadek liczby decyzji pozytywnych odzwierciedla
przede wszystkim spadek liczby wnioskdw osdb staraja-
cych si¢ o uznanie kwalifikacji.

Analiza struktury pozytywnych decyzji wedtug
pafistw UE, ktore w latach 2008-2011 uznaty kwalifi-
kacje wnioskodawcow z innych pafistw cztonkowskich,
pozwala poczynié obserwacje, ktore w czeSci potwier-
dzaja wezeSniejsze przypuszcezenia, w czeSci zas je po-

3 Wigcej informacji na temat systemu Solvit dostepnych jest na stro-
nach Komisji pod adresem: http://ec.europa.eu/solvit/site/about/in-
dex_plhtm.

32 European Commission, Reinforcing effective problem-solving in the
Single Market. Unlocking SOLVIT's full potential at the occasion of its 10th
anniversary, 2011, dostgpny pod adresem: http://ec.europa.eu/solvit/si-
te/docs/solvit_report_2011.pdf, s. 8.

33 European Commission, Reinforcing effective problem-solving..., jw., s. 6.

26 Gospodarka Materiatowa i Logistyka nr 5/2013



Rysunek 3

Liczba i rodzaje decyzji podjetych w latach 2008-2011 w ramach stosowania dyrektywy 2005/346/WE wobec przed-
siebiorcéw wnioskujgcych o wykonywanie na stafe dziatalnosci w innym panstwie UE
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Uwagi: Ze wzgledu na ostateczny termin transpozycji dyrektywy przypadajacy na 20 paZdziernika 2007 roku analiza objeto dane po 2008 roku. Ze wzgledu na
ich niekompletnoé¢ nie wiaczono danych za 2012 rok. Decyzje pozytywne obejmuja rowniez decyzje podjete po zastosowaniu §rodkdéw wyrdwnawczych. Ana-
logicznie w przypadku decyzji negatywnych. Neutralne obejmuja odwolania, Srodki wyréwnawcze w trakcie stosowania oraz sprawy w trakcie rozpatrywania.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: Komisja Europejska, Regulated professions..., jw.

szerzaja (rys. 4). 1 tak, najwickszy udzial przypadi
w analizowanym okresie na Wielka Brytanie (30%).
Z jednej strony wynikad to powinno z wysokiej liczby
zawodow regulowanych w Wielkiej Brytanii, z drugiej
z zainteresowania pracownikow unijnych tym kierun-
kiem migracji. Na to ostatnie wptyw moglo mie¢ nie-
stosowanie przez Wiclka Brytanic w odniesieniu do
pafistw UE-8 okresow przejSciowych w swobodnym
przepltywie osob. Drugie miejsce Cypru (12%), w od-
roznieniu od Wiclkiej Brytanii, nieznajdujacego sic
wsrod grupy panstw unijnych o duzej liczbie regulowa-
nych zawoddw, zwiazane jest z jego popularnoseia ja-
ko miejsca podejmowania stalej dziatalnoSci, wynika-
jacej z prowadzonej przez to panstwo polityki podat-
kowej. Na Cyprze obcigzenie podatkowe nalezy w UE
do najnizszych zardwno jesli chodzi o podatki poSred-
nie, ale przede wszystkim, majac na uwadze przedmiot
niniejszych rozwazan, bezposrednie*. Cypr jako ,,no-
wy” czlonek ugrupowania stanowi wyjatek wsrdd
gtownych panstw UE przyjmujacych migrujacych unij-
nych pracownikéw wykonujacych zawody regulowane.
Pozostate glowne kierunki migracji stanowia wytacz-
nic pafistwa UE-15. Oprocz wspomnianej Wielkiej
Brytanii s3 to m.in. Niemcy, Belgia i Wiochy.
Bardziej zroéznicowana (UE-15 vs UE-12) i mniej
skoncentrowana jest geograficzna struktura pocho-
dzenia migrujacych pracownikdw unijnych, ktorzy
w latach 2008-2011 uzyskali na rynku wewng¢trznym
uznanie swoich kwalifikacji zawodowych (rys. 5).
Najwigcej osob pochodzito z Rumunii (13%) i Polski
(11%), poza tym z Grecji, Niemiec i Wielkiej Bryta-

3 Podatek od dochodéw przedsigbiorstw wynosit na Cyprze w 2012 ro-
ku 10%. Dla poréwnania w Wielkiej Brytanii, Niemczech i Francji podatek
ten ksztaltowat si¢ wtedy na poziomach odpowiednio 24%; 29,8%; 36,1%.
Szczegdly zob. Eurostat, Komisja Europejska, Taxation trends in the Europe-
an Union. Data for the EU Member States, Iceland and Norway, 2012 edition.

nii. Najwicksza popularnoscia cieszyt si¢ zawdd na-
uczyciela gimnazjum, lekarza i pielegniarki®.

W przypadku zawodow regulowanych wykonywa-
nych w innym pafistwie cztonkowskim tymczasowo® za-
zwyczaj nie dochodzi do kontroli kwalifikacji. Sprawdza-
nie kwalifikacji moze mie¢ miejsce w przypadku zawo-
dow regulowanych nicobjetych systemem automatycz-
nego uznawania kwalifikacji*’, a zwiazanych z ochrona
zdrowia lub bezpieczefistwem publicznym. Na pracow-
nikach migrujacych tymczasowo moze spoczywaé obo-
wigzek informacyjny®. Jak widad, efekty stosowania po-
stanowiefi dyrektywy 2005/36/WE réwnicz w przypadku
tymczasowego Swiadczenia ustug zaleza od prakityki sto-
sowanej w poszczegdlnych panstwach Unii®.

Na rysunku 6 zilustrowano decyzje podjete w latach
2008-2011 w ramach stosowania dyrektywy 2005/36/WE
wobec przedsigbiorcow deklarujacych tymczasowe
$wiadczenie ustug w innym panistwic UE. Jak widad, licz-
ba osob korzystajacych ze swobodnego Swiadczenia
ustug wzrosta wyraznie w 2009 roku réwniez na skutek

3 Szczegoly zob. Komisja Europejska, Regulated professions database.

36 Warto zwrocic uwage, ze stosowanie dyrektywy 2005/36/WE wymaga
fizycznej obecnosci ustugodawcy za granica. W innych przypadkach stosuje
sie albo dyrektywe 2000/31/WE w sprawie handlu elektronicznego, albo dy-
rektywe 2006/123/WE w odniesieniu do ustug $wiadczonych koresponden-
cyjnie lub przez telefon. Zob. Komisja Europejska, Przewodnik uzytkowni-
ka. Dyrektywa 2005/36/WE..., jw., s. 16-17.

Tw przypadku zawoddw sektorowych objetych systemem automatycz-
nego uznawania kwalifikacji ustugodawca moze wykonywaé swoja dziafal-
no$¢ niezwlocznie.

38 Szezegoly zob. Art. 7 dyrektywy 2005/36/WE.

W celu promocji dobrych praktyk administracyjnych w UE przygoto-
wany zostal kodeks, w ktérym zgromadzono owe praktyki. Wprawdzie nie
ma on charakteru wiazacego, ale moze utatwi¢ identyfikacje i eliminacje
praktyk niezgodnych z prawem unijnym. Zob. Kodeks postepowania zatwier-
dzony przez grupe koordynatoréw ds. dyrektywy 2005/36/WE w sprawie uzna-
wania kwalifikacji zawodowych. Krajowe praktyki administracyjne objete dy-
rektywg  2005/36/WE,  http://www.nauka.gov.pl/fileadmin/user_uplo-
ad/55/46/55462/PL_Kodeks_postepowania.pdf.
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Rysunek 4
Gtéwne panstwa UE przyjmujgce migrujqeych na state
pracownikéw unijnych wykonujqcych zawody
regulowane w latach 2008-2011 (w procentach)
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Uwaga: Wykres obejmuje przypadki objete Dyrektywa 2005/36/WE.

Zrédto: obliczenia wlasne na podstawie: Komisja Europejska, Regulated
professions..., jw.

pozytywnych decyzji panstw przyjmujacych. W konse-
kwencji, mimo wzrostu liczby decyzji negatywnych, ich
udziat spadt do 1% i byl wtedy najnizszy w analizowa-
nym okresie. Ze wzgledu na to, ze pahstwo przyjmuja-
ce moze zada¢ sktadania deklaracji raz do roku, bar-
dziej miarodajne wydaja si¢ by¢ dane dotyczace decyzji
pozytywnych. W odréznieniu od dynamiki tych atrybu-
tow zwiazanych z osiedlaniem si¢ na state w panstwic
przyjmujacym, w przypadku dziatalnoSci tymczasowe;,
wida zasadniczo wzrost liczby decyzji pozytywnych. In-
terpretacja tej tendenchi wymaga ostroznoSci.

Dane dotyczace uznawania kwalifikacji w przypad-
ku osiedlania si¢ w pafistwic przyjmujacym obejmuja
réwniez zawody regulowane nalezace do przemystu.
Jesli pordwnad liczbe podijetych decyzji w zakresie obu
sposobdw Swiadczenia ustug na rynku wewngtrznym,
przy uwzglednieniu struktury wybieranych zawodow,
widoczne jest wicksze zainteresowanic stata obecno-
$cia, przynajmniej jesli chodzi o zawody objete dyrekty-
wa 2005/36/WE. Kolejna rdznica, bardzo istotna jest
to, ze w przypadku tymczasowego Swiadczenia ustug
inne jest znaczenie decyzji pozytywnych, inne neutral-
nych. Decyzje te zwigzane sa z wymogami, jakic formu-
tuja panstwa przyjmujace, i wprawdzie przewidziane sa
prawem unijnym, ale tylko jako mozliwos¢, nie za$ ja-
ko bezwzgledny wymog. Jesli przyjrzed si¢ strukturze
decyzji pozytywnych, to okazuje si¢, ze udzial decyzji
pozytywnych zwiazanych ze sprawdzeniem kwalifikacji
zawodowych przez pafistwo przyjmujace jest wyzszy niz
decyzji dotyczacych odstapienia od kontroli®.

Migracje na rynku wewng¢trznym os6b wykonuja-
cych zawody regulowane uwarunkowane sa takimi

40 Szczegoly zob. Komisja Europejska, Regulated professions..., jw.

Rysunek 5
Gtéwne panstwa UE pochodzenia migrujgcych na sta-
fe pracownikéw unijnych wykonujqcych zawody regu-
lowane w latach 2008-2011 (w procentach)
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Uwaga i Zrédlo jak na rysunku 4.

czynnikami, jak znajomos$¢ jezyka, blisko$¢ kulturo-
wa, czy geograficzna. Znaczenie tych czynnikow do-
strzec mozna w strukturze geograficznej handlu
ustugami §wiadczonymi tymczasowo przez wykonu-
jacych zawody regulowane. I tak, jesli chodzi o gtow-
ne pafistwa UE przyjmujace migrujacych tymczaso-
wo pracownikow unijnych wykonujacych zawody re-
gulowane w latach 2008-2011, na pierwszym miejscu
znalazla si¢ Austria z udziatem wynoszacym 40%
(rys. 7). Poza nia kolejnymi na liScie panstw przyj-
mujacych byly: Polska, Wiclka Brytania i Dania.

Wickszos§¢ pracownikéw migrujacych tymezasowo po-
chodzifa w latach 2008-2011 z Niemiec (1ys. 8). Ich udziat
wyniost 43%. Poza nimi duza relatywnie mobilno$¢ cha-
rakteryzowata ustugodawcow ze Stowacji (11%).

W przypadku tymczasowego Swiadczenia ustug
zwiazanego z uznawaniem kwalifikacji w latach
2008-2011 najbardziej popularne byly nastepujace za-
wody: przewodnik turystyczny, mistrz budownictwa,
operator maszyn, instruktor sportowy i architekt!.

Postulat wickszej przejrzystosci i uproszezenia prawa
towarzyszacy trwajacym w Unii Europejskiej pracom
nad poprawg zasad uznawania kwalifikacji zawodowych
wydaje si¢ by¢ uzasadniony w Swictle analizy obowiazu-
jacych w tym zakresic unijnych przepiséw prawnych.
Nie jest to jednak jedyne, wyzwanie, stojace przed unij-
nymi instytucjami (gtéwnie Komisja, zwazywszy na inte-
resy, jakie organ ten powinien reprezentowac). Wnioski
z analizy funkcjonowania obowiazujacych w Unii Euro-
pejskiej przepisdw uzasadniaja potrzebe wprowadzenia
na tym poziomic rozwiazafi zabezpieczajacych rynek
wewngtrzny przed protekeyjnymi praktykami panstw
cztonkowskich. Za posunigcie idace w takim wilasnic
kierunku nalezy uznaé projekt europejskiej legitymacii
zawodowej. Jego przyjecic oznaczaloby wicksze oparcie

41JW
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Rysunek 6
Liczba i rodzdje decyzji podjetych w latach 2008-201 1w ramach stosowania dyrektywy 2005/36/WE wobec przedsig-
biorcéw deklarujgcych tymczasowe $wiadczenie ustug w innym panstwie UE
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Uwagi: Decyzje ,neutralne” obejmuja w szczegdlnosci deklaracje sktadane przez ustugobiorcéw na podstawie art. 7 ust. 1 Dyrektywy 2005/36/WE, ktorzy po
raz pierwszy przenosza si¢ do pafistwa przyjmujacego. Decyzje ,pozytywne” obejmuja przypadki objete art. 7 ust. 4 Dyrektywy.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Komisja Europejska, Regulated professions..., jw.
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Rysunek 7 Rysunek 8
Gtéwne panstwa UE przyjmujqce migrujgeych Gtéwne panstwa UE pochodzenia migrujqcych tymcza-
tymczasowo pracownikéw unijnych wykonujqcych sowo pracownikéw unijnych wykonujgecych zawody re-
zawody regulowane w latach 2008-2011 (w procentach) gulowane w latach 2008-2011 (w procentach)
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Zrodto: obliczenia wlasne na podstawie: Komisja Europejska, Regulated PL 4% o
IT4% 1E 4%

professions..., jw.

. . Zrédto: obliczenia wlasne na podstawie: Komisja Europejska, Regulated
rynku wewnetrznego ustug na zasadzie wzajemnego professions..., jw.

uznawania. Sposrdd proponowanych zmian to wlasnie

curopejska legitymacja zawodowa moze przynie$C naj- bom wykonujacym w Unii Europejskiej zawody regulo-
szybsza poprawe dostepu do rynku wewnetrznego oso- wane.

|

Summary

Posting of workers in the European Union: rules and flows

The process of creating a comprehensive system for recognition of professional qualifications under a broad horizontal legal um-
brella has entered into a new phase in the European Union with the submission of a legislative proposal for modernising Di-
rective 2005/36/EC on the recognition of professional qualifications. The aim of the article is to analyse the Commission propo-
sals in this field and in particular to answer the question how they address the problem of compatibility of different national
rules with European regulations.
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