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Streszczenie

W 2013 roku panstwa UE, najpdzniej do 18 stycznia 2016 roku, zobowigzaty si¢ do
uproszczenia procedury uznawania kwalifikacji w zakresie wybranych zawodow. Glow-
nym narzg¢dziem tych zmian mial by¢ elektroniczny dokument nazwany europejska legity-
macja zawodowa, poswiadczajacy, ze ustugodawca spetnit wszystkie warunki, aby §wiad-
czy¢ ustugi w przyjmujacym panstwie cztonkowskim w ramach czasowej mobilnosci albo
stalego prowadzenia dziatalno$ci zawodowej. Ze wzgledu na charakter oraz zasieg tego
rozwigzania jego znaczenie dla poglebienia integracji rynkow ustug panstw UE bedzie
ograniczone.

Stowa kluczowe: europejska legitymacja zawodowa, uznawanie kwalifikacji, rynek we-
wnetrzny ustug
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Wprowadzenie

Europejska legitymacja zawodowa jest narzedziem utatwiajagcym $wiadczenie
ustug na rynku wewnetrznym UE. Panstwa unijne zobowigzaty si¢ ja wprowadzi¢
do krajowych porzadkéw prawnych na mocy dyrektywy 2013/55/UE najpdzniej
do 18 stycznia 2016 roku. To jedna z pierwszych bezposrednich i najwazniejszych
modyfikacji funkcjonujacych w UE rozwigzan w dziedzinie uznawania kwalifika-
cji zawodowych, skonsolidowanych osiem lat wczesniej dyrektywa 2005/36/WE.
W tym konteks$cie pojawia si¢ pytanie o znaczenie tych ostatnich zmian dla zacie-
$nienia integracji rynku wewngtrznego. Problem ten podjeto w niniejszym arty-
kule. W czesci pierwszej opracowania analizie poddano unijne ramy prawne dla
zawodow regulowanych. W czesci drugiej zidentyfikowano skale zjawiska profesji
regulowanych w panstwach UE. W czes$ci trzeciej zbadano przeptywy zawodow re-
gulowanych w UE pod katem dynamiki i zmian rodzajowych. Gtéwnym ogranicze-
niem badania byt krotki okres obowigzywania nowej regulacji, niepelnos¢ danych
oraz opoOznienie czasowe w ich dostgpnosci.

1. Unijne ramy prawne dla zawodoéw regulowanych

Zawod regulowany zostal zdefiniowany w dyrektywie 2005/36/WE (dalej:
dyrektywa). Jest to dzialalno$¢ zawodowa wymagajaca posiadania specjalnych
kwalifikacji zawodowych', na ktore sktadaja si¢ kompetencje i/lub doswiadczenie
zawodowe. Poniewaz wymogi panstw cztonkowskich Unii réznig si¢ w tym za-
kresie, podstawowa kwestig dla realizacji swobdd jednolitego rynku jest uznanie
kwalifikacji nabytych w innych panstwach cztonkowskich. Oznacza to, ze panstwo
przyjmujace dopuszcza obywateli innych panstw cztonkowskich do wykonywania
na jego terytorium danego zawodu na tych samych warunkach, jakie obowigzuja

U Art. 3, ust. 1, pkt a) dyrektywy 2005/36/WE stanowi: ,,zawdd regulowany: dziatalno$¢ zawo-
dowa lub zespot dziatalnosci zawodowych, ktorych podjecie, wykonywanie, lub jeden ze sposobow
wykonywania wymaga, bezposrednio bagdz posrednio, na mocy przepisoOw ustawowych, wykonaw-
czych lub administracyjnych, posiadania specjalnych kwalifikacji zawodowych; w szczego6lnosci
uzywanie tytulu zawodowego zastrzezonego na mocy przepisoOw ustawowych, wykonawczych i ad-
ministracyjnych dla 0séb posiadajacych odpowiednie kwalifikacje zawodowe stanowi sposdb wyko-
nywania dziatalnosci zawodowe;”.
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jego obywateli. W praktyce takie rozwigzanie wigze si¢ z obowigzkiem spetnienia
minimalnych wymogéw w zakresie kwalifikacji zawodowych.

Unijnych ustugodawcoéw dziatajacych na rynku wewnetrznym UE obowiazuja
dwa systemy, w zaleznosci od tego, czy Swiadczg swoje ustugi w ramach tzw. swo-
body $wiadczenia ustug, czy tzw. swobody przedsigbiorczosci. Ze wzgledu na wigk-
sze potencjalne skutki ekonomiczne dla panstwa przyjmujacego stalej obecnos$ci
obywateli z innych panstw UE, $wiadczenie ustug w ramach ostatniej swobody
podlega bardziej restrykcyjnym wymogom. Zasadniczo rzecz ujmujac, w $wietle
unijnego prawa uznanie kwalifikacji zawodowych powinno dotyczy¢ swobody
przedsiebiorczosci, bowiem w odniesieniu do swobodnego §wiadczenia ustug pan-
stwa cztonkowskie zobowigzaty si¢ do niewprowadzania ograniczen, ktore ,,w jaki-
kolwiek sposob bytyby zwigzane z kwalifikacjami zawodowymi”?. Wyjatkiem od
tego jest $wiadczenie po raz pierwszy ustug majacych wptyw na zdrowie lub bez-
pieczenstwo publiczne® czy wykonywanie dziatalnosci nieuregulowanej w panstwie
siedziby*. Ponadto, na mocy dyrektywy, ustugodawca zostat zobowigzany do spet-
nienia obowiazujacych w panstwie przyjmujacym przepisow regulujacych ,.kwestie
bezposrednio powigzane z kwalifikacjami zawodowymi, takimi jak definicja za-
wodu, uzywanie tytutow zawodowych i powazne uchybienia zawodowe, w sposob
bezposredni i szczegdlny zwigzane z ochrong i bezpieczenstwem konsumentow’”
oraz przepisow dyscyplinarnych.

W UE system uznawania kwalifikacji ma charakter mieszany, gdzie minimal-
ne wymogi okreslajg zarowno instytucje unijne, jak i panstwa cztonkowskie. Obok
dyrektywy 2005/36/ WE unijne przepisy dotyczace uznawania kwalifikacji zawodo-
wych zawarte sg w przepisach szczegolnych, ktore reguluja dostep do okreslonych
zawodow, np. prawnika czy posrednika ubezpieczeniowego (zob. rys. 1).

2 Art. 5, ust. 1 dyrektywy.

3 Zgodnie z art. 7, ust. 4 dyrektywy panstwo przyjmujace moze w takim przypadku sprawdzi¢
kwalifikacje zawodowe ustugodawcy przed rozpoczeciem $wiadczenia przez niego ustug.

4 W $wietle art. 5, ust. 1, pkt b) i art. 7, ust. 2, pkt d) panstwo przyjmujace moze domagac si¢
w takim wypadku dowodu potwierdzajacego wykonywanie przez niego danej dzialalnosci przez co
najmniej rok w okresie ostatnich dziesigciu lat w co najmniej jednym panstwie czlonkowskim.

5 Art. 5, ust. 3 dyrektywy.
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Rysunek 1. Systemy uznawania kwalifikacji zawodowych w Unii Europejskiej
wedhug stanu w 2016 roku
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* Zawody objete europejska legitymacja zawodowa (European Professional Card — EPC).

Zrédto: adaptacja na podstawie Szypulewska-Porczynska (2013), s. 91.

W samej dyrektywie wyrdzniono i uregulowano trzy systemy uznawania
kwalifikacji zawodowych: 1) automatyczne uznanie, ktére odbywa si¢ w oparciu
0 wyszczegblnione zharmonizowane minimalne wymogi w zakresie ksztatcenia
1 dotyczy zawodow medycznych i zwigzanych ze zdrowiem; 2) automatyczne uzna-
nie dokonywane na podstawie wymogow dotyczacych doswiadczenia zawodowego
dla zawodow nalezacych do rzemiosta, przemystu i handlu; 3) oraz ogdlny system
uznania dokumentow potwierdzajacych posiadanie kwalifikacji w przypadku pozo-
statych ustug, a takze w przypadku ustug objetych automatycznym uznaniem, co do
ktorych ustugodawca nie spetnia warunkow.

W 2013 roku przyjeta zostala dyrektywa 2013/55/UE zmieniajaca dyrekty-
we 2005/36/WE. Panstwa Unii zobowigzaly si¢ do uproszczenia, najp6zniej do
18 stycznia 2016 roku, procedury uznawania kwalifikacji w zakresie wybranych za-
wodow. Wedtug stanu na potowe pazdziernika 2016 roku szes¢ panstw UE: Irlandia,
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Grecja, Hiszpania, Cypr, Luksemburg i Portugalia w dalszym ciggu nie wdrozyto
dyrektywy do krajowych porzadkow prawnych (EUR-Lex).

Gloéwnym narzedziem zmian jest elektroniczny dokument nazwany europejska
legitymacja zawodowa (ELZ) poswiadczajacy, ze ustugodawca spetnil wszystkie
warunki, aby $wiadczy¢ ustugi w przyjmujacym panstwie cztonkowskim w ramach
czasowej mobilnosci albo statego prowadzenia dziatalnosci zawodowej. Utatwie-
nia zwigzane sa z kompetencjami panstwa-siedziby w procedurze wydawania ELZ,
ponownym wykorzystaniem danych zawartych na utworzonym przez ustugodawce
koncie osobistym oraz wprowadzeniem zasady domniemanej zgody w przypadku
braku decyzji panstwa przyjmujacego®. W odniesieniu do swobody przedsigbiorczo-
$ci objecie profesji ELZ oznacza, ze panstwa moga wymagac procedur kontrolnych
obowigzujacych przed wprowadzeniem legitymacji’.

Jezeli chodzi o podziat 16l zwigzany z wydawaniem ELZ, to w przypadku
$wiadczenia ustugi w oparciu o swobode $wiadczenia ustug, legitymacje wydaje
panstwo rodzime®. Wyjatek stanowi §wiadczenie ustug po raz pierwszy w ramach
zawodow regulowanych majacych wptyw na zdrowie lub bezpieczenstwo publiczne,
co do ktorych nie obowigzuje automatyczne uznawanie kwalifikacji. W tym przy-
padku, jak rowniez w przypadku $wiadczenia ustug w oparciu o stalg dziatalno$¢,
ELZ wydaje panstwo przyjmujace, a panstwo rodzime uczestniczy w przygotowa-
niu dokumentac;ji’.

ELZ wprowadzono dla pieciu zawodow. Sa to: pielegniarki odpowiedzialne
za opieke ogolna, farmaceuci (podstawowy poziom wyksztaltcenia), fizjoterapeu-
ci, przewodnicy gorscy oraz posrednicy w obrocie nieruchomosciami'®. Jak widac,
w grupie znalazly sie¢ zaré6wno zawody podlegajace automatycznemu uznaniu, jak

¢ Szerzej zob. Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) 2015/983 z dnia 24 czerwca 2015 r.
w sprawie procedury wydawania europejskiej legitymacji zawodowej oraz stosowania mechanizmu
ostrzegania na podstawie dyrektywy 2005/36/WE Parlamentu Europejskiego i Rady, Dz. Urz. UE L
159/27 z dnia 25 czerwca 2015 .

7 Por. art. 4a, ust. 5, akapit drugi dyrektywy.

8 Art. 4a, ust. 4 i art. 4¢, ust. 1 dyrektywy.

° Art. 4a, ust. 5; art. 16, 21, 49a 1 49b; art. 7, ust. 4 i w art. 14 dyrektywy.
10 Na temat kryteridéw wyboru profesji zob. art. 4a, ust. 7 dyrektywy.
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i zawody objete systemem ogdélnym. Pierwotnie na liScie zawodow znajdowali si¢
takze lekarze oraz inzynierzy'.

W UE w zakresie uznawania kwalifikacji zawodowych istotng rolg odgrywa
polityka dyskrecjonalna panstw cztonkowskich. Wskazywa¢ to moze na istnienie
rozbieznosci intereséw, a na pewno ilustruje duze trudnosci w praktycznej realizacji
swobod rynku wewnetrznego w zakresie zawodow regulowanych, ktérych liczba,
jak wynika z dalszej czesci tej analizy, ksztattuje si¢ w UE na poziomie 169 (me-
diana).

2. Dostep do zawodow w panstwach Unii Europejskiej

Liczba profesji regulowanych w panstwach UE jest zréznicowana (rys. 2). Naj-
wigksza roznica — 7,2 — istniata w 2016 roku pomig¢dzy Litwa a Wegrami. Polska,
pomimo podje¢cia w latach 2013-2015 reformy deregulujacej dostep do zawodow,
nalezy do panstw charakteryzujacych si¢ wysoka liczba profesji regulowanych (350).

Rysunek 2. Liczba profesji regulowanych w panstwach UE,
stan na koniec wrzesnia 2016 roku
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Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie Komisja Europejska. The EU Single Market.

1 Pkt 2. preambuly rozporzadzenia wykonawczego Komisji 2015/983(UE).
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Poziom protekcji na rynku wewnetrznym ustug w UE wiaze si¢ nie tylko z licz-
ba profesji regulowanych. Dodatkowe koszty dla unijnych ustugodawcéw wynikaja
z powodu istnienia heterogenicznych rozwigzan regulacyjnych w poszczegdlnych
panstwach cztonkowskich.

Nie zawsze liczba profesji regulowanych dobrze ilustruje poziom ograniczen
w dostepie do zawodow. Bardziej precyzyjna miarg jest wskaznik regulacji rynku
PMR"? OECD. Z analizy informacji zawartych na rysunku 3 wynika, ze do grupy
panstw cztonkowskich UE o najbardziej otwartym dostepie do ustug profesjonal-
nych nalezg panstwa skandynawskie i Wielka Brytania. Poziom wskaznika PMR
ksztattowat sie¢ w ich przypadku ponizej 1. W wigkszo$ci panstw unijnych poziom
wskaznika PMR ksztattowal si¢ pomiedzy 2 a 3.

Rysunek 3. Wskaznik regulacji rynku ustug profesjonalnych w panstwach UE

w latach 2008 1 2013
4,0
3,5 4
’ @)
3,0 4 @) o Q
> o
2,5 ©
2,0
1,5 A
1,0 1
ssn 01
0,0ﬁ\\\‘\\\\\\\‘\\\\\\\‘\\\
S EfEssi8rREEEgEEpESSEE Y
BEEEEEE3 R 55252895822 2
8 s @ o 33 [} 4 a = 35 2
522872265 ES5Ec2ZZicEET
5 3
I-‘-M. =5 n v =5
'§ -

02013 ©2008

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie OECD (2016), rozdz. 4, rys. 4.21 B.

Polska nalezy do panstw UE, w ktorych dostep do wykonywania zawodoéw
nalezy do najbardziej ograniczonych. Wskaznik PMR w 2013 roku wyniost 3,2,
a wigc w porownaniu z rokiem 2008 sytuacja niewiele si¢ zmienita. Do panstw
cztonkowskich, ktére zanotowaty najwigksza zmiang na przestrzeni tych pieciu
lat, nalezaty panstwa cztonkowskie unii walutowej, tj. Wtochy, Austria, Hiszpania,

12 Wskaznik PMR — Product Market Regulation — dla ustug profesjonalnych obejmuje dziatal-
no$¢ prawnicza, rachunkowo-ksiegowa, w zakresie architektury i inzynierii.
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Grecja, Niemcy i Portugalia. Z jednej strony, taki trend mozna uzasadni¢ istnieniem
w czasach kryzysu gospodarczego i zadtuzeniowego szczeg6lnej potrzeby reform
poprawiajacych funkcjonowanie rynkéw. Z drugiej strony, we wszystkich z wymie-
nionych panstw istnialy warunki do duzej zmiany w postaci wysokiego wyjsciowe-
go poziomu protekcji.

Przy poréwnaniu informacji zawartych na rysunkach 2 i 3 uwage zwracaja
te panstwa UE, w przypadku ktorych brak jest dodatniej korelacji pomigdzy liczbg
profesji regulowanych a wskaznikiem regulacji ustug. Ciekawym w tym kontekscie
przypadkiem jest z jednej strony Wielka Brytania, gdzie liczba profesji regulowa-
nych znajduje si¢ na poziomie wyzszym od przecigtnego w UE (216), ale poziom
protekcji nalezy do najnizszych (0,8), a z drugiej strony Luksemburg, charakteryzu-
jacy si¢ niska liczba zawoddéw regulowanych (105), a jednoczes$nie poziomem pro-
tekcji najwyzszym w Unii Europejskiej (3,5).

3. Mobilnosé w ramach zawodéw regulowanych
na rynku wewnetrznym

Z zestawienia pig¢tnastu najbardziej mobilnych profesji regulowanych w pan-
stwach UE wynika, ze najwigksza grupe wsrod nich stanowig zawody medyczne,
wsrdd nich pielegniarka i lekarz. Ponadto, na liScie wysoko plasujg si¢ zawody zwig-
zane ze szkolnictwem, w szczegolnos$ci nauczyciel gimnazjum i szkolty ponadgim-
nazjalnej (tab. 1).

Na podstawie analizy dynamiki przeptywu najbardziej mobilnych zawodow
regulowanych w UE w okresie pomigdzy 2001 a 2015 rokiem mozna zauwazy¢
wpltyw zmian popytu i podazy na wielko$¢ i strukturg tych strumieni zwigzanych
z rozszerzeniem w 2004 roku UE o pafstwa Europy Srodkowej i Wschodniej.
Przyktadem jest pielggniarka, bedaca obecnie najbardziej mobilng profesja w Unii,
w przypadku ktorej liczba 0sob korzystajacych ze swobody przedsiebiorczosci w UE
pomiedzy okresami 2001-2002 a 2005-2006 wzrosta ponad o$miokrotnie. Na prze-
strzeni badanego okresu duza mobilnos$¢ charakteryzowata zawody medyczne oraz
zwigzane z opieka zdrowotng. Poza wczesniej obecnymi na liscie, pielegniarkg

13 Nalezy przy tym pamigtac o istniejacych pomiedzy nimi réznicach co do zakresu czasowe-
g0, geograficznego i rodzajowego.
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Tabela 1. Najbardziej mobilne zawody regulowane w panstwach Unii Europejskiej

w wybranych latach okresu 2001-2015 wedtug uktadu struktury rodzajowej lat 20142015

Lp. Zawod regulowany 2001-2002 | 2005-2006 | 2009-2010 | 2014-2015
1 |Pielggniarka (Nurse) 480 (7) 4512(3) | 20659 (2) 28 741
2 | Lekarz (Doctor of Medicine) 2264 (2) 6765(1) | 22244 (1) 20935
3 |Nauczyciel gimnazjum i szkoty

ponadgimnazjalnej
(Secondary school teacher) 1907 (3) 6 584 (2) 16 019 (3) 6 550
4 | Fizjoterapeuta (Physiotherapist) 1549 (4) 2506 (4) 2 806 (7) 6266
5 | Dentysta (Dental Practitioner) 218 (15) 1437 (5) 3097 (5) 3385
6 |Sanitariusz
(Second level nurse) 1 384 (6) 3597 4) 3230
7 | Elektryk (Electrician / Senior
electrician /Specialised electrician) 2953 (6) 2 819
8 |Nauczyciel przedszkola
(Kindergarten teacher/ Nursery
school teacher/Preparatory school
teacher) 1535
9 | Psycholog (Psychologist) 245 (11) 1342
10 | Architekt (Architect) 677 (12) 1012 (13) 1319
11 | Potozna (Midwife) 1142 (12) 1283
12 | Farmaceuta (Pharmacist) 558 (14) 2275 (8) 1058
13 | Logopeda (Speech and language
therapist) 966
14 | Nauczyciel szkoty podstawowe;j
(Primary school teacher) 2779 (1) 1192 (11) 935

15 | Adwokat i radca prawny (Lawyer/

Barrister/Solicitor) 743 (6) 1081 (9) 766 (15) 905

Objasnienia: w tabeli podano liczbe decyzji podjetych w sprawie uznania kwalifikacji w ramach swobody przed-

sigbiorczosci; 2001-2002 — UE-15; 20052006 — UE-25; 20092010 — UE-27; 20142015 — UE-28.

W nawiasach podano miejsce w rankingu dla danego okresu.

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie Komisja Europejska. The EU Single Market.

i dentysta, pojawity si¢ nowe profesje: sanitariusz, potozna, farmaceuta i logopeda.
Wzrosta ponadto mobilno$¢ takich zawodow, jak nauczyciel przedszkola, elektryk

i architekt. Zmalato natomiast znaczenie wybranych ustug profesjonalnych: adwo-

kata i radcy prawnego, niektorych zawodoéw medycznych, geodety oraz inzyniera
(Komisja Europejska. The EU Single Market).
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Podsumowanie

W Unii Europejskiej system uznawania kwalifikacji ma charakter mieszany,
gdzie wymogi, obok regulacji krajowych, okreslajg takze instytucje UE. W $wietle
tych ostatnich unijnych ustugodawcéw dziatajacych na rynku wewngtrznym UE
obowigzujg dwa rezimy — bardziej liberalny w przypadku swobody $wiadczenia
ustug i bardziej restrykcyjny w przypadku swobody przedsiebiorczosci. Rowniez
w ramach swobody §wiadczenia ustug prowadzenie dziatalno$ci uzaleznione jest od
spelnienia pewnych krajowych wymogow.

Liberalizacja dostepu do profesji regulowanych, stanowigca warunek koniecz-
ny integracji rynku wewnetrznego UE, byta w ostatnich latach nastepstwem zmian
dokonywanych przez panstwa cztonkowskie w ramach reform krajowych. Przyjecie
w UE ELZ wnioslo niewielkie w tym zakresie zmiany. Po pierwsze, legitymacja ta
poswiadczajaca, ze ustugodawca speinit wszystkie warunki do swiadczenia ustug
W przyjmujacym panstwie cztonkowskim w ramach czasowej mobilno$ci albo sta-
lego prowadzenia dziatalnosci zawodowej, nie jest paszportem, ktoéry umozliwia
ushugodawcy swobodne $wiadczenie ustug na calym rynku wewnetrznym. Po dru-
gie, ELZ objela tylko pig¢ zawodow, a wige mniej niz 3% liczby zawodow regulowa-
nych w UE, z czego w przypadku dwdch nie istnieje obecnie znaczaca mobilnos¢ na
rynku wewnetrznym UE. Swiadczy to o pilotazowym charakterze reformy i wigze
si¢ z ograniczonymi jej skutkami dla przeplywow na rynku wewnetrznym UE.
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THE IMPORTANCE OF THE EUROPEAN PROFESSIONAL CARD
FOR INTEGRATION OF EU SERVICES MARKETS

Abstract

In 2013 the EU member states committed to simplify the procedure of recognition of
professional qualifications before 18 January 2016. The European professional card is the
major change introduced by this directive. It is an electronic proof of recognition of profes-
sional qualifications of services providers who wish to work either temporarily or perma-
nently in another EU country. The importance of this solution for deepening of integration
of EU services markets will be limited due to its character and scope.
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