PL

Yo W e

% %5

W W

% X

KOMISJA WSPOLNOT EUROPEJSKICH

Bruksela, dnia 13.6.2007
KOM(2007) 304 wersja ostateczna

KOMUNIKAT KOMISJI DO RADY, PARLAMENTU EUROPEJSKIEGO,
EUROPEJSKIEGO KOMITETU EKONOMICZNO-SPOLECZNEGO I KOMITETU

REGIONOW

Delegowanie pracownikow w ramach swiadczenia usltug -

maksymalizacja korzySci i mozliwosci przy rownoczesnym zagwarantowaniu ochrony

pracownikow

{SEK(2007) 747}

PL



PL

KOMUNIKAT KOMISJI DO RADY, PARLAMENTU EUROPEJSKIEGO,
EUROPEJSKIEGO KOMITETU EKONOMICZNO-SPOLECZNEGO I KOMITETU
REGIONOW

Delegowanie pracownikéw w ramach Swiadczenia uslug - maksymalizacja korzysci i
mozliwoS$ci przy rownoczesnym zagwarantowaniu ochrony pracownikow

1. WPROWADZENIE

Dnia 4 kwietnia 2006 r. Komisja przyjeta komunikat pt. ,,Wytyczne dotyczace delegowania
pracownikéw w ramach $wiadczenia ustug”', a takze dokument roboczy stuzb Komisji’ w
sprawie wdrozenia dyrektywy 96/71/WE dotyczacej delegowania pracownikow w ramach
$wiadczenia us{ug3 (dalej zwanej ,,dyrektywa”). Komunikat mial na celu wspomdc panstwa
cztonkowskie w skuteczniejszym osiagni¢ciu wyznaczonych w dyrektywie rezultatow
(zwlaszcza w odniesieniu do poziomu dostepu do informacji i wspolpracy administracyjnej),
a takze zagwarantowaniu petnej zgodnosci z aktualnymi przepisami wspolnotowego dorobku
prawnego, zwlaszcza z art. 49 WE dotyczacym swobody $wiadczenia uslug, zgodnie z ich
wyktadnia zawarta w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwo$ci Wspdlnot Europejskich
(ETS) w odniesieniu do wymogdéw administracyjnych i §rodkow kontroli obowiazujacych
ushugodawcow.

Niniejszy komunikat (i zalaczony dokument roboczy stuzb Komisji) stanowi odpowiedz na
podjete przez Komisje w kwietniowym komunikacie z 2006 r. zobowigzanie do
monitorowania postgpéw poczynionych w panstwach cztonkowskich® w sferze wszystkich
spraw poruszonych w tym komunikacie. Niniejszy komunikat ma na celu:

e obiektywny przeglad obecnej sytuacji;

e oceng, czy od kwietnia 2006 r. osiagnigto postepy, ktorych podstawa byly
wytyczne Komisji;

e wyciagnigcie wnioskow operacyjnych z czynnosci nadzorowania,

e wskazanie wlasciwych dziatan i srodkow do podjecia w celu poprawy sytuacji, w
razie potrzeby.

! KOM(2006) 159.

2 SEK(2006) 439.

Dyrektywa 96/71/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 16 grudnia 1996 r. dotyczaca
delegowania pracownikéw w ramach $§wiadczenia ustug (Dz.U. L 18 z21.1.1997, str. 1);

Badanie to ogranicza si¢ do 25 panstw cztonkowskich Unii w 2006 r. Wdrozenie przepiséw dorobku
prawnego w Rumunii i Bulgarii w zakresie delegowania pracownikéw, w tym kwestie omowione w
komunikacie przyjetym dnia 4 kwietnia 2006 r., zostang ocenione oddzielnie w ramach ogdlnej oceny
srodkéw wdrazajacych po przystapieniu.
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Niniejszy komunikat opiera si¢ na szczegotowym badaniu sytuacji w panstwach
cztonkowskich, opisanej w zataczonym dokumencie roboczym shuzb Komisji. Podstawa
wspomnianego badania sa gtownie, ale nie wylacznie, informacje od panstw cztonkowskich 1
europejskich partnerow spotecznych (na poziomie sektorowym i migdzysektorowym) zawarte
w odpowiedziach na kwestionariusze przedtozone im w pazdzierniku 2006 r.’. Ponadto
uwzgledniono informacje i obawy przedstawione przez Parlament Europejski w rezolucji z
dnia 26 pazdziernika 2006 r. w sprawie stosowania przedmiotowej dyrektywy.

Brakuje doktadnych danych liczbowych lub szacunkéw na temat delegowanych pracownikow
w UE. Niemniej szacuje sig, ze w 2005 r. ogolna liczba delegowanych pracownikéw wynosita
niewiele ponizej 1 miliona lub blisko 0,4 % ludnosci UE w wieku produkcyjnym °. W
niektorych panstwach cztonkowskich delegowani pracownicy stanowia liczna grupg (w
Niemczech, Francji, Luksemburgu, Belgii czy Polsce), zjawisko to nabiera jednak coraz
wigkszych rozmiaréw i dotyczy obecnie wszystkich panstw cztonkowskich, ktore sa krajami
wysytajacymi pracownikow i/lub krajami ich przyjmujacymi. Poza tym znaczenie
gospodarcze delegowania pracownikow daleko wykracza poza swoéj ilosciowy wymiar,
poniewaz moze ono odgrywa¢ wazna rol¢ gospodarcza w tymczasowym uzupetnianiu brakow
w podazy sity roboczej w niektorych zawodach lub branzach (np. budownictwie, transporcie).
Z jednej strony, delegowanie pracownikéw wplywa na ozywienie migdzynarodowego handlu
uslugami wraz ze wszystkimi znanymi korzy$ciami zwigzanymi z jednolitym rynkiem
(wigksza konkurencja, przyrost wydajnosci itd.).

Z drugiej strony, warunki zatrudnienia, zwlaszcza place, oferowane delegowanym
pracownikom moga, jezeli nie podlegaja wtasciwej kontroli 1 egzekwowaniu, odbiega¢ od
wymogow minimalnych ustanowionych prawem lub negocjowanych w ramach ogdlnie
obowiazujacych umoéw zbiorowych. Jezeli wspomniane rdznice wystgpuja na duza skalg,
moze to mie¢ szkodliwy wptyw na organizacj¢ i funkcjonowanie lokalnych rynkéw pracy.
Réwnoczesnie, ujmujac rzecz ogodlniej, ograniczenia dostgpu do rynku pracy moga
spowodowac, ze wigcej 0sob bedzie zmuszonych ucieka¢ si¢ do pracy niezglaszanej. Jezeli
dodamy do tego juz istniejace braki w egzekwowaniu przestrzegania prawodawstwa
wspolnotowego, zjawisko to doprowadzi do niepozadanych konsekwencji spotecznych,
zarbwno w stosunku do o0sob wykonujacych pracg¢ niezgloszona, jak i pracownikéw
zatrudnionych legalnie.”

Komisja réwniez udostgpnita na swojej stronie internetowej formularz umozliwiajacy uzytkownikom
opisanie swoich doswiadczen.

Najbardziej wiarygodne i aktualne dane statystyczne, ktére sa obecnie dost¢pne opieraja si¢ na liczbie
formularzy E101 wydanych przez instytucje zabezpieczenia spotecznego krajow wysylajacych dla
kazdego oddelegowania nieprzekraczajacego 12 miesigcy.

Jak wskazano w sprawozdaniu Komisji z funkcjonowania ustalen przejSciowych okreslonych w
Traktacie o przystapieniu z 2003 r., KOM(2006) 48, 8.2.2006, pkt. 20.
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2. SRODKI KONTROLI — RAMY PRAWNE NA POZIOMIE UE
2.1. Kluczowa rola i znaczenie dyrektywy 96/71/WE

Dyrektywa ma na celu z jednej strony pogodzenie podstawowego prawa przedsigbiorstw do
swobodnego $wiadczenia ustug transgranicznych zgodnie z art. 49 WE, z wlasciwa ochrona
praw pracownikow delegowanych czasowo za granice w celu Swiadczenia tychze ustug, z
drugiej strony. W tym celu okreslono w niej przepisy bezwzglednie obowiazujace, lezace w
interesie publicznym, na poziomie wspolnotowym, ktorych stosowanie obowiazuje w
odniesieniu do pracownikow delegowanych w kraju przyjmujacym. Dyrektywa ustanawia
»podstawowe rozwiazania” w sferze jasno zdefiniowanych warunkéw pracy i1 zatrudnienia
dotyczace minimalnej ochrony pracownikow, ktoére musza stosowaé ustugodawcy w kraju
przyjmujacym. Dyrektywa zapewnia zatem znaczny poziom ochrony pracownikow, ktorzy
moga by¢ narazeni z uwagi na ich sytuacje (zatrudnienie tymczasowe w obcym kraju,
trudnosci z dysponowaniem wlasciwa reprezentacja, brak znajomosci przepisOw prawa,
instytucji 1 jezyka danego kraju). Dyrektywa odgrywa tez kluczowa rolg¢ w promowaniu
klimatu uczciwej konkurencji wsrod wszystkich ustugodawcow (facznie z tymi z innych
panstw cztonkowskich) gwarantujac rowne warunki konkurowania, a takze pewnos$¢ prawna
dla ustugodawcéw, odbiorcow ustug oraz pracownikow oddelegowanych w ramach
$wiadczenia ustug.

2.2.  Tresé¢iznaczenie orzecznictwa Trybunatu

Z utrwalonego orzecznictwa Trybunatu wynika® ze art. 49 WE o swobodzie $wiadczenia
ushug zawiera wymodg zniesienia nie tylko wszelkiego rodzaju dyskryminacji ze wzgledu na
przynalezno$¢ panstwowa w stosunku do ustugodawcy majacego swe przedsigbiorstwo w
innym panstwie Wspodlnoty, ale rowniez zapobiegania wszelkim ograniczeniom, ktore - nawet
jezeli stosuje si¢ je bez wyjatku do krajowych uslugodawcéw i do ustugodawcow z panstw
trzecich — moga hamowac i1 utrudnia¢ dziatania ustugodawcy majacego przedsigbiorstwo w
innym panstwie czlonkowskim, w ktoérym legalnie §wiadczy podobne ustugi, a takze
zniechgca¢ do korzystania z jego ustug.

Ponadto swoboda $wiadczenia ustug, bedaca podstawowa zasada Traktatu WE, moze
podlega¢ ograniczeniu wytacznie na podstawie przepisOw uzasadnionych nadrzednym
wzgledem interesu publicznego, pod warunkiem, Ze maja zastosowanie bez rozroznienia, i 0
ile interes ten nie jest chroniony przepisami, ktorym podlega ustugodawca w panstwie
cztonkowskim, w ktorym prowadzi dziatalno$é¢. ETS uznat ochrong pracownikéw’, w tym
ochrong pracownikéw w sektorze budownictwa'’za nadrzedny interes publiczny. Stosowanie
takich krajowych przepisow w stosunku do ustugodawcéw prowadzacych dziatalno$¢ w
innym panstwie czlonkowskim powinno by¢ konieczne dla osiagnigcia wyznaczonego celu i
nie moze wykracza¢ poza granice konieczne dla osiagnigcia wyznaczonego celu. Panstwo

Przyktadowo zgodnie z podsumowaniem zawartym w wyroku z dnia 23.11.1999, sprawy polaczone C-
369/96 1 376/96, Arblade i inni, pkt. 33-39 (oraz orzecznictwem, o ktorym mowa w tym wyroku).

Zob. wyrok z 17.12.1981 w sprawie Webb, sprawa 279/80, pkt. 19 oraz wyroki z 3.2.1982, sprawy
potaczone 62 i 63/81, Seco and Desquenne & Giral, pkt. 14, oraz z 27.3.1990 w sprawie Rush
Portuguesa, C-113/89, pkt. 18.

10 Wyrok Guiot z 28.3.1996, sprawa C-272/94, pkt. 16.
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cztonkowskie nie moze powolywaé si¢ na wylacznie administracyjne wzgledy w celu
odstapienia od prawa wspélnotowego' .

ETS uznat réwniez, ze panstwa cztonkowskie moga kontrolowac, czy przy swiadczeniu ustug
przestrzegane sa krajowe 1 wspdlnotowe przepisy prawa. Trybunal uznaje zatem, ze
stosowanie instrumentow kontroli moze by¢ uzasadnione koniecznoscia zweryfikowania
zachowania wymogow uzasadnionych nadrzednymi wzgledami interesesu ogdlnego'?.

Niemniej w trakcie dokonywania kontroli zwigzanych z wdrazaniem dyrektywy panstwa
cztonkowskie powinny przestrzega¢ postanowien art. 49 WE 1 wstrzymaé si¢ z
ustanawianiem lub utrzymywaniem nieuzasadnionych i nieproporcjonalnych ograniczen
wobec uslugodawcow wewnatrz Wspolnoty. Trybunal wielokrotnie podkreslat fakt, iz
kontrole powinny — przy poszanowaniu zasady proporcjonalnosci — by¢ wystarczajace do
osiagnigcia wyznaczonych celéw bez ograniczania swobody $wiadczenia ustug bardziej, niz
to konieczne .

W tym kontekscie nalezy rowniez przypomnie¢, ze, zgodnie z obowiazujacym orzecznictwem
ETS, panstwo czlonkowskie nie moze uzasadnia¢ ograniczania wykonywania tej
podstawowej swobody zagwarantowanej przez Traktat ogolnym domniemaniem oszustwa lub
naduzycia ze strony osoby fizycznej czy przedsigbiorstwa, ktore korzystaja z podstawowe]
swobody zagwarantowanej Traktatem'?,

2.3.  Wytyczne zawarte w komunikacie Komisji 7 kwietnia 2006 r.

W komunikacie z kwietnia 2006 r. Komisja jasno wyjasnita, jak nalezy postgpowaé w celu
podporzadkowania si¢ przepisom wspolnotowego dorobku prawnego, zwlaszcza zgodnie z
ich wyktadnia zawarta w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Wspdlnot Europejskich w
odniesieniu do art. 49 WE oraz skuteczniejszego osiagni¢cia wyznaczonych w dyrektywie
rezultatow. Wsrdd srodkéw kontroli stosowanych przez panstwa cztonkowskie w zwiazku z
nadzorem delegowania pracownikéw, w centrum uwagi umieszczono nast¢pujace wymogi
administracyjne:

e posiadanie przedstawiciela stale przebywajacego na terytorium przyjmujacego
panstwa czlonkowskiego;

e uzyskanie uprzedniego zezwolenia w przyjmujacym panstwie czlonkowskim lub
dokonanie wpisu do prowadzonego przez nie rejestru, lub kazde inne rownowazne
zobowigzanie;

e uprzednie  sktadanie  o$wiadczen  organom = przyjmujacego  panstwa
cztonkowskiego;

1 Zob. w szczegbdlnosci wyrok z 26.1.1999, Terhoeve, sprawa C-18/95, ECR str. [-345, pkt. 45.

Zob. do tego wyrok Rush Portuguesa z 27.3.1990, sprawa C-113/89, pkt. 18 oraz wymieniony powyzej

wyrok Arblade, pkt. 38, 61 do 63 i 74.

Zob. w odniesieniu do tej kwestii przytoczony powyzej wyrok Rush Portuguesa pkt. 17, a takze wyroki

z 21.10.2004 r., Komisja przeciwko Luksemburgowi, sprawa C-445/03, pkt. 40, oraz z 19.1.2006 r.,

Komisja przeciwko Niemcom, C-224/04, pkt. 36.

14 Zob. na przyktad wyroki z 15.9.2005 r., Komisja przeciwko Danii, C-464/02, pkt. 81, z 15.6.2006 r., C-
255/04, Komisja przeciwko Francji, pkt. 52, oraz z 9.11.2006 r., sprawa C-433/04, Komisja przeciwko
Belgii, pkt. 35.
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3.1

e prowadzenie i przechowywanie dokumentacji dotyczacej spraw socjalnych na
terytorium panstwa przyjmujacego i/lub na zasadach w nim obowiazujacych; a
takze

e S$rodki majace zastosowanie w szczegodlnosci do pracownikow delegowanych z
krajow trzecich.
PRZEGLAD SYTUACIJI

Stosowane srodki kontroli — powody przytaczane w celu uzasadnienia koniecznosci
zastosowania takich srodkow

Z informacji przedstawionych przez pafistwa czlonkowskie wynika'’, ze niemal wszystkie
stosuja przynajmniej jeden z wyzej wymienionych wymogow:

e Wymodg wobec przedsigbiorstw delegujacych pracownikow dotyczacy posiadania
przedstawiciela w kraju przyjmujacym wyraznie stawia sze$¢ panstw
cztonkowskich'® (a trzy inne w sposob dorozumiany'’);

e Specjalny system udzielania zezwolen/wpisu do rejestru dotyczacy delegowania
pracownikow istnieje w dwoch pafistwach cztonkowskich'®;

e Wymog skladania o$wiadczen przed rozpoczgciem pracy przez ustugodawce
istnicje w 16 panstwach czlonkowskich '’; Jedno panstwo cztonkowskie®
naktada taki obowiazek na ustugobiorcg;

e Wymoég prowadzenia i przechowywania okreslonej dokumentacji dotyczacej
spraw socjalnych na terytorium panstwa przyjmujacego i/lub na zasadach w nim
obowiazujacych stawia 14 panstw czlonkowskich, w réznej formie 1 w
odniesieniu do roznego rodzaju dokumentow?'.

20
21

Wigcej informacji zawiera sprawozdanie w sprawie ustug, a takze schematyczny przeglad umieszczony
w zataczniku 1 do tego sprawozdania.

Niemcy, Grecja, Luksemburg, Austria, Finlandia i Szwecja.

Estonia, Francja i Lotwa.

Na Malcie i w Luksemburgu (Luksemburg wymaga zezwolenia wylacznie w odniesieniu do
delegowania obywateli krajow trzecich).

Belgii, Niemczech, Grecji, Hiszpanii, Francji, Cypru, Lotwy, Litwy, Luksemburgu, Wegier, Malty,
Austrii, Portugalii, Stowenii, Stowacji i Finlandii..

Republika Czeska.

Belgia, Niemcy, Estonia, Grecja, Hiszpania, Francja, Wlochy, Luksemburg, Malta, Austria, Portugalia,
Stowacja, Finlandia i Szwecja.
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Z odpowiedzi udzielonych na kwestionariusze i z ogolnej dyskusji na temat komunikatu z
kwietnia 2006 r. wynika, Ze panstwa cztonkowskie i partnerzy spoteczni maja rdzne zdania co
do tego, czy konieczne sa niektore $rodki kontroli 1 czy sa one zgodne z prawem
wspolnotowym. W pazdzierniku 2006 r. Parlament Europejski przyjat rezolucje™, w ktorej
stwierdzono, ze przyjmujace panstwo cztonkowskie moze wymagaé¢ od pracodawcoOw
delegujacych pracownikow spetnienia pewnych formalno$ci, aby umozliwi¢ organom tego
kraju zapewnienie przestrzegania warunkow zatrudnienia. Dla wielu panstw czionkowskich
jest to kwestia o szczegdlnym znaczeniu, dotyczaca zasadniczej charakterystyki ich modelu
socjalnego. Srodki kontroli narzucone przez panstwa cztonkowskie sa osadzone w prawnych i
instytucjonalnych ramach, a w niektérych z tych panstw zadania w zakresie kontroli i
nadzorowania warunkéw zatrudnienia mozna roéwniez powierzy¢ partnerom spotecznym.
Brak informacji o tozsamosci i/lub zgodno$ci z prawem ustugodawcow, tymczasowy 1 czgsto
bardzo krotkookresowy charakter oddelegowania, dostrzegalne ryzyko ,,dumpingu
socjalnego” lub zaktocania konkurencji, a takze dystans kulturowy i fizyczny dzielacy organy
kontrolne, sa wymienione jako uzasadnienie stosowania pewnych $rodkéw kontroli przez
wiladze kraju przyjmujacego. Ustugodawcy 1 organy w krajach wysylajacych czgsto
postrzegaja te srodki jako nadmierne i1 stluzace celom, ktore wykraczaja poza ochrong praw
pracownikow delegowanych.

3.2. Ocena

Spis stosowanych przez panstwa czlonkowskie $rodkow kontroli obrazuje ich uderzajaca
réznorodnos¢.

Z zasady zamiarem nie jest kwestionowanie roznych modeli socjalnych wybranych przez
panstwa cztonkowskie ani sposobu organizacji ich systemow stosunkOw pracy i negocjacji
zbiorowych, o ile sa one stosowane w sposéb w peini zgodny z obowiazkami na mocy
Traktatu. Ponadto bezsprzeczna jest konieczno$¢ podjecia dziatan zapobiegawczych i
wlasciwych sankcji majacych na celu zwalczanie nielegalnego zatrudnienia i pracy
niezgloszonej, takze w formie pozorowanego samozatrudnienia, jak 1 zwalczanie
bezprawnych dziatan ze strony fikcyjnych zagranicznych agencji posrednictwa pracy
tymczasowej. Poza tym panstwa cztonkowskie obowiazane sa zapewni¢ stosowanie przez
pracodawcow $wiadczacych ustugi na terytorium tych panstw minimalnych stawek ptacy, w
stosownych przypadkach, niezaleznie od kraju, w ktorym pracodawca ma siedzibg, a prawo
wspolnotowe nie zabrania panstwom czlonkowskim egzekwowania tych przepisow przy
zastosowaniu wiasciwych srodkow.

Podczas nadzorowania przestrzegania bezwzglednie obowiazujacych podstawowych
przepisow, panstwa cztonkowskie musza znalez¢ wlasciwa réwnowage migdzy konieczno$cia
zapewnienia skutecznej ochrony pracownikOw a potrzeba zagwarantowania, ze wymogi
formalne i1 $rodki kontroli stosowane lub narzucone w celu zagwarantowania poszanowania
nadrzednego interesu publicznego (jakim jest np. ochrona delegowanych pracownikéw), wraz
ze sposobem, w jaki sa one skutecznie stosowane lub wdrazane w praktyce, maja uzasadniony
1 proporcjonalny charakter pod wzgledem wyznaczonych celow. W szczegdlnosci nalezy
przestrzega¢ zasady proporcjonalnosci, z ktdra taczy si¢ pytanie o to, czy zgodnego z prawem
celu nie mozna osiagna¢ w mniej restrykcyjny, ale rownie skuteczny sposob. W
wystarczajacym stopniu nalezy uwzgledni¢ cechy szczegoélne danej sytuacji delegowania

Rezolucja Parlamentu Europejskiego w sprawie sprawozdania Schroedter z dnia 26 pazdziernika 2006
r.
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pracownikow (jak np. tymczasowy i czgsto bardzo krotkookresowy charakter oddelegowania,
dostrzegalne ryzyko ,,dumpingu socjalnego” lub powazne zakldcenia konkurencji, dystans
kulturowy i fizyczny dzielacy organy kontrolne a przedsigbiorstwa delegujace pracownikow),
co oznacza, ze trzeba przeprowadza¢ oceng zgodnos$ci z prawem wspdlnotowym dla kazdego
przypadku z osobna. Poszukujac wspomnianej rownowagi, trzeba bgdzie ponadto uwzglednic
kontrole i nadzér dokonane wczesniej w panstwie czlonkowskim pochodzenia, a takze
skuteczno$é wspotpracy administracyjnej™.

Nawet, jezeli dany $rodek sam w sobie wydaje si¢ dopuszczalny, jak np. o$wiadczenie
zlozone wraz z rozpoczeciem pracy, wskazujace na liczbe delegowanych pracownikow,
miejsce i czas trwania delegowania, to moga si¢ z nim wigza¢ dodatkowe formalno$ci®®
zwigkszajace koszty i utrudniajace zastosowanie danego $rodka do tego stopnia, iz bedzie on
stanowi¢ niepotrzebna przeszkod¢ w $wiadczeniu uslug. Wymog posiadania przedstawiciela
stale przebywajacego w przyjmujacym panstwie cztonkowskim oraz obowiazek prowadzenia
okreslonej dokumentacji dotyczacej spraw socjalnych na jego terytorium, bez jakichkolwiek
wyjatkow 1/lub ograniczen czasowych, i/lub obowiazek sporzadzania dokumentacji zgodnie z
przepisami kraju przyjmujacego®, jest nieuzasadniony i nieproporcjonalny w stosunku do
celu nadzorowania warunkéw zatrudnienia pracownikow delegowanych, jezeli informacje te
mozna uzyska¢ w rozsadnym terminie za posrednictwem pracodawcy lub organéw w
panstwie cztonkowskim pochodzenia. Skuteczniejsza ochrona pracownikow moze jednak
wymaga¢ przechowywania dokumentéw w miejscu lub na terytorium panstwa
cztonkowskiego przyjmujacego, w szczegolnosci w odniesieniu do dokumentéw zwiazanych
ze sprawami zdrowia, bezpieczenstwa i godzinami pracy®®. Poza tym jezeli $rodki kontroli nie
przyczyniaja si¢ znaczaco do ochrony pracownikéw delegowanych, watpliwosci wzbudza ich
uzasadnienie, konieczno$¢ i proporcjonalno$¢. Roéwniez $rodki stosowane automatycznie i
bezwarunkowo na podstawie og6lnego domniemania oszustwa lub naduzycia ze strony osoby
fizycznej czy przedsigbiorstwa, ktore korzystaja z podstawowej swobody zagwarantowane;j
Traktatem, stanowia nieuzasadnione ograniczenie®’.

W $wietle dostgpnych informacji i z zastrzezeniem dalszej oceny wydaje sig, ze szereg
srodkow kontroli stosowanych przez panstwa cztonkowskie jest sprzeczny z art. 49 WE
zgodnie z wyktadnia ETS. Koncowa ocena sytuacji zalezy jednak od ustalenia, czy pewne
uzasadnione potrzeby nadzoru mozna zaspokoi¢ za pomoca lepszego dostgpu do informacji
i/lub bardziej skutecznej wspotpracy administracyjnej migdzy przyjmujacym panstwem
cztonkowskim a panstwem cztonkowskim pochodzenia (co zostanie omowione w rozdziale 4
ponizej).

3 Zgodnie z opinia wyrazona w wyzej wspomnianej rezolucji Parlamentu Europejskiego, przyjmujace

panstwa cztonkowskie moga w kazdych okolicznosciach zazada¢ dokumentéw wymaganych do
sprawdzenia przestrzegania przepisow; ponadto za konieczna uznano dostgpnos¢ osoby peiacej
funkcj¢ przedstawiciela przedsigbiorstwa delegujacego.

Niektore panstwa czlonkowskie wymagaja réwniez, aby uprzedniemu o$wiadczeniu towarzyszyt
formularz E-101 uzywany do celow zabezpieczenia spotecznego w kontekscie rozporzadzenia 1408/71
(co moze by¢ w danym przypadku niezgodne z orzecznictwem ETS w tym zakresie).

Wyrok Arblade, wyzej cytowany, pkt. 66.

Wyrok Arblade, wyzej cytowany, pkt. 61.

24

25
26

= Zob. np. wyroki z 15.9.2005, Komisja przeciwko Danii, C-464/02, pkt. 81, z 15.6.2006, C-255/04,
Komisja przeciwko Francji, pkt. 52, oraz z 9.11.2006, sprawa C-433/04, Komisja przeciwko Belgii, pkt.
35-38.
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3.3.  Srodki majgce zastosowanie do pracownikéw delegowanych z krajow trzecich

Z otrzymanych informacji wynika, ze znaczna liczba panstw cztonkowskich (15**) wymaga
od pracownikow delegowanych z krajow trzecich, ktérzy legalnie przebywaja w innym
panstwie czlonkowskim i sa tam legalnie zatrudnieni, zezwolenia na pracg lub uzaleznia ich
dostep do rynku pracy od wymogu posiadania wizy. Nadal stosuje si¢ dodatkowe warunki w
odniesieniu do zezwolen na pobyt i/lub wymogdéw wizowych, ktére moga utrudnia¢ skuteczne
korzystanie z podstawowej swobody przez ustugodawce. Do tych warunkéw zalicza sig
minimalny czas zatrudnienia lub rodzaj uméw w kraju pochodzenia, lub minimalny czas
waznosci zezwolenia na pobyt w kraju pochodzenia pracodawcy.

Takie $rodki nie sa zgodne z postanowieniami traktatowymi dotyczacymi swobody
swiadczenia ustug, zgodnie z ich wykladnia zawarta w orzecznictwie Europejskiego
Trybunahu Sprawiedliwosci. Komisja stwierdzita w komunikacie z kwietnia 2006 r*°, ze
zgodnie z obowiazujacym orzecznictwem®® przyjmujace panstwo cztonkowskie nie moze
wymagac od pracownikéw delegowanych, bgdacych obywatelami kraju trzeciego, spetnienia
dodatkowych formalnos$ci ani warunkow, o ile sa oni legalnie zatrudnieni przez ustugodawce
z siedziba w innym panstwie czlonkowskim, bez uszczerbku dla prawa panstwa
przyjmujacego do sprawdzenia, czy rzeczywiscie warunki te zostaly spelnione w panstwie
cztonkowskim pochodzenia ustugodawcy. W zwiazku z powyzszym w dalszym ciagu wiele
panstw cztonkowskich nie przestrzega tego orzecznictwa w catosci lub prawidlowo, badz tez
nie stosuje go wcale.

4. DOSTEP DO INFORMACJI — WSPOLPRACA ADMINISTRACYJNA

Artykut 4 dyrektywy przewiduje dwa kierunki wspdipracy w dziedzinie informacji
zwiazanych z delegowaniem pracownikow:

o Artykul 4 ust. 1 1 2 dyrektywy ustala wyrazny obowiazek wspotpracy migdzy
urzgdami krajowymi, zlecajac panstwom cztonkowskim odpowiedzialno$¢ za
stworzenie niezbednych warunkéw dla takiej wspodlpracy. Obowiazek ten
obejmuje wyznaczenie organu nadzorujacego, zorganizowanego i wyposazonego
w sposOb umozliwiajacy skuteczne jego funkcjonowanie i majacego mozliwos¢
udzielania bezzwlocznych odpowiedzi na zapytania dotyczace warunkow
zatrudnienia objetych zakresem dyrektywy.

% Belgia, Dania, Niemcy, Estonia, Irlandia, Wlochy, Cypr, Lotwa, Luksemburg, Malta, Niderlandy,

Austria, Portugalia, Stowacja i Finlandia. Istnieja wyroki ETS dotyczace takich wymogoéw przeciwko

Belgii, Niemcom i Luksmburgowi, a przeciwko Wtochom toczy si¢ postgpowanie w sprawie naruszenia

przepis6w prawa.

Zob. zwlaszcza pkt. 2.2, str. 8.

30 Zob. wyroki z 9.8.1994, Vander Elst, sprawa C-43/93, z 21.10.2004, Komisja przeciwko
Luksemburgowi, sprawa C-445/03 i z 19.1.2006, Komisja przeciwko Niemcom, sprawa C-224/04.
Idem wyrok z 21.9.2006, Komisja przeciwko Austrii, sprawa C-168/04.
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e Ponadto w art. 4 ust. 3 tej dyrektywy panstwa cztonkowskie wyraznie zostaja
zobowiazane do podjecia stosownych §rodkéw, aby informacje dotyczace
warunkow zatrudnienia byly powszechnie dostgpne, nie tylko dla zagranicznych
ustugodawcow, ale rowniez dla zainteresowanych pracownikow delegowanych®'.

Informacje zebrane w dokumencie roboczym stuzb Komisji SEK(2006) 439 wskazaly, ze
istnieja znaczne mozliwosci poprawy dostgpu do informacji, wspotpracy administracyjnej i
nadzorowania przestrzegania przepisOw, migdzy innymi poprzez okreS$lanie i
upowszechnianie najlepszych praktyk. Parlament Europejski podkreslit w swojej rezolucji, ze
duza liczba delegowanych pracownikow wcale nie zna praw przyznanych im zgodnie z
dyrektywa; wezwat do podjgcia dziatan w celu zapewnienia rzeczywistego dostepu do
informacji pracownikom delegowanym i ich pracodawcom™.

Zaréowno z badan Komisji, jak 1 z odpowiedzi udzielonych na kwestionariusz wynika, ze w
duzej liczbie panstw cztonkowskich poczyniono zachgcajace postgpy w udostgpnianiu
informacji o delegowaniu pracownikéw, ktore sa przekazywane na stronach internetowych, w
punktach kontaktowych, broszurach, przewodnikach i za posrednictwem innych $rodkow.

Niemniej zauwazono, ze nadal istnieja liczne braki*’. Niektore kraje publikuja informacje
tylko w jezyku swojego kraju. Udostgpniane informacje czgsto wydaja si¢ zbyt ograniczone
i/lub ztozone, zwlaszcza w sytuacjach, kiedy na poziomie regionalnym stosowane sa rozne
uktady zbiorowe, istnieje wigcej niz jeden organ nadzorujacy lub zaangazowane sa inne
strony anizeli krajowe inspekcje pracy.

W odniesieniu do wspdlpracy pomigdzy panstwami cztonkowskimi, niewielka liczba
kontaktow nawigzanych zgodnie z art. 4 dyrektywy przez biura tacznikowe wskazuje na to, ze
panstwa cztonkowskie albo nie wiedza o tej formie wspolpracy, albo wprowadzity inng forme¢
wspotpracy, na przyktad dwustronne kontakty miedzy organami nadzorujacymi sasiadujacych
ze soba krajow. Wydaje sig, ze w praktyce wdrozono ,,Standardy wspotpracy” ustanowione w
kodeksie postgpowania grupy ekspertow rzadowych ds. pracownikéw delegowanych™ i ze
przestrzegano ich przy rozpatrywaniu wnioskéw innych panstw cztonkowskich, natomiast z
przedtozonych danych wynika, ze rzadko dochowywano czterotygodniowego terminu na
udzielenie odpowiedzi. Uzycie wielojgzycznego formularza nie jest szerokie i pod adresem
jego przydatnosci sformutowano wiele krytycznych uwag. W licznych odpowiedziach
zwrdécono uwage na to, ze kompetencje biur tacznikowych powinny by¢ lepiej okreslone, a
nawet zweryfikowane.

3 W art. 4 wymieniono zatem rézne rodzaje wspotpracy i dostepu do informacji: wspotpraca pomigdzy

urzgdami publicznymi odpowiedzialnymi za nadzorowanie warunkéw zatrudnienia, o ktorych mowa w
dyrektywie; Scista wspolpraca migdzy Komisja a urzedami publicznymi w celu zbadania wszelkich
trudnosci, ktore moglyby powsta¢ przy stosowaniu art. 3 ust. 10; oraz konieczno$¢ dopilnowania, aby
informacje dotyczace warunkéw zatrudnienia byly powszechnie dostgpne. [Idem komunikat:
Wdrozenie dyrektywy 96/71/WE w panstwach cztonkowskich, KOM(2003) 458, 25.7.2003, str. 10.].
Patrz: punkt 18 sprawozdania.

Szczegdtowe informacje na ten temat mozna znalez¢ w sprawozdaniu w sprawie ustug.

Utworzona na mocy decyzji Komisji dotyczacej utworzenia Grupy Dyrektorow Generalnych ds.
Stosunkoéw Przemystowych (2002/260/WE) z dnia 27 marca 2002 r., (Dz.U. L 91, 6.4.2002, str. 30.).

32
33
34
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Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze pomimo postepéw w dostepie do informacji, istnieja
uzasadnione obawy co do sposobu, w jaki panstwa czlonkowskie wdrazaja i/lub stosuja
przepisy dotyczace wspOtpracy administracyjnej przewidziane w dyrektywie. Nie wydaje sig,
by mozliwe byto pomyslne wdrazanie i stosowanie dyrektywy dopoty, dopoki sytuacja ta nie
ulegnie poprawie. Dostgp do wstgpnych informacji na temat warunkéw zatrudnienia
stosowanych w kraju przyjmujacym jest warunkiem wstepnym wykonywania przez
zainteresowane strony danych ustug z poszanowaniem przepiséw wynikajacych z dyrektywy
oraz jej transpozycji do prawa krajowego. Wtasciwe funkcjonowanie wspotpracy
administracyjnej miedzy panstwami cztonkowskimi jest podstawowym narz¢dziem nadzoru
przestrzegania przepisoOw; Faktyczny brak tej wspodtpracy moze by¢ wyjasnieniem tego,
dlaczego panstwa czlonkowskie uciekaja si¢ do S$rodkéw kontroli, ktore wydaja sie
niepotrzebne i/lub nieproporcjonalne w $wietle wyktadni art. 49 WE przez ETS.

5. WZMOCNIENIE NADZOROWANIA PRZESTRZEGANA PRZEPISOW 1 LEPSZE
EGZEKWOWANIE ICH STOSOWANIA

Dyrektywa zobowiazuje panstwa cztonkowskie do zapewnienia przestrzegania jej przepisow
poprzez podejmowanie stosownych §rodkow, w szczegdlnosci do zapewnienia odpowiednich
procedur gwarantujacych wykonanie zobowiazan przewidzianych w tej dyrektywie. Jak
przewidziano w art. 6 dyrektywy, panstwa cztonkowskie umozliwilty wszczynanie
postgpowan sadowych na swoim terytorium, aby zapewni¢ mozliwo$¢ dochodzenia przed
sadem prawa do warunkow zatrudnienia zagwarantowanego dyrektywa.

Chociaz stosowanie dyrektywy najwyrazniej nie bylo powodem wielu formalnych
probleméw, skarg lub postgpowan przed sadem, w Parlamencie Europejskim™, a takze w
licznych odpowiedziach na kwestionariusze, zwlaszcza udzielonych przez partnerow
spotecznych, zakwestionowano mechanizm wprowadzony w celu usunigcia brakow jako
niewystarczajacy 1 niezapewniajacy odpowiednich czy proporcjonalnych $rodkow do
skutecznego nadzorowania przestrzegania przepisow dyrektywy. Partnerzy spoleczni
wskazuja na brak prawa do zbiorowych postgpowan sadowych, natomiast kilka panstw
cztonkowskich zglasza zapotrzebowanie na instrumenty UE w zakresie skutecznego
transgranicznego sankcjonowania naruszen przepisow prawa przez ustugodawcoOw z innych
panstw.

Mozliwo$¢ egzekwowania kar pieni¢znych nalozonych za granica czgsto okreslano jako
problematyczna.. W licznych opiniach kwestionowano przydatno$¢ sankcji administracyjnych
naktadanych w kontek$cie delegowania pracownikow w zwiazku z decyzja ramowa Rady
2005/214/WSiSW z dnia 24 lutego 2005 r. w sprawie stosowania zasady wzajemnego
uznawania do kar o charakterze pienieznym’. Chociaz z zalozenia decyzja ta powinna mie¢
zastosowanie do pracownikoéw delegowanych, zasadno$¢ takiego stosowania podaje si¢ w
watpliwos¢: procedury prowadzace do podlegajacej wykonaniu decyzji uwaza si¢ za zbyt
dlugotrwate, aby mogly obja¢ wigkszo$¢ transgranicznych sytuacji, zwazywszy roOwniez na
tymczasowy 1 czgsto krotkotrwaly charakter delegowania. Ponadto niektore panstwa
cztonkowskie wskazuja na to, ze krajowe zasady proceduralne niekiedy nadmiernie utrudniaja
(wrgcz  nawet  zakazuja) wszczecie — postgpowan  administracyjnych  przeciwko
przedsigbiorstwom z siedziba w innym panstwie cztonkowskim.

3 Zob. rezolucja w sprawie sprawozdania Schroedter, rozdziat I, pkt. 29 i nastgpne.

36 Dz.U. L 76, 22.3.2005, str. 17.).
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Z odpowiedzi udzielonych na kwestionariusze wynika, ze w niektorych panstwach
cztonkowskich®’ istnieje szereg réznych systemow wspolnej i solidarnej odpowiedzialnosci,
ktore obowiazek nadzorowania naktadaja bezposrednio na przedsigbiorstwo-odbiorcg ustugi
lub jej wykonawce w kraju przyjmujacym. Zainteresowane panstwa czlonkowskie postrzegaja
to jako bezposrednia, skuteczna i wykonalna metode kontroli 1 weryfikacji w poréwnaniu ze
zmudnymi postgpowaniami dotyczacymi danego przedsigbiorstwa lub podwykonawcy z
siedziba w innym panstwie cztonkowskim.

ETS uznat®®, ze art. 5 dyrektywy w $wietle art. 49 WE z zasady nie zabrania wykorzystania
systemu wspodlnej 1 solidarnej odpowiedzialnosci przedsigbiorstwa do przedsigbiorstwa
bedacego glownym wykonawca w charakterze odpowiedniej procedury na wypadek
nieprzestrzegania przepisow dyrektywy. Trybunat wskazal jednak, ze instrumenty tego
rodzaju nie moga wykracza¢ poza granice konieczne dla osiagnigcia wyznaczonego im celu
(odsytajac oceng proporcjonalnosci tego srodka do instancji krajowej). W nowszym
orzeczeniu Trybunal® uznal konkretny system wspolnej i solidarnej odpowiedzialnosci za
nieproporcjonalny i sprzeczny z art. 49 WE, migdzy innymi ze wzgl¢du na jego automatyczny
sposob funkcjonowania, bezwarunkowy charakter i zbyt szeroki zakres stosowania.

Kwestia tego, czy wprowadzenie dodatkowej odpowiedzialno$ci bytoby skutecznym 1
proporcjonalnym sposobem wzmocnienia lepszego nadzorowania 1 egzekwowania
przestrzegania przepisOw prawa wspéOlnotowego wymaga glebszego zbadania i
przedyskutowania. Podobna kwesti¢ porusza Zielona ksigga Komisji ,,Modernizacja prawa
pracy w celu sprostania wyzwaniom XXI wieku” .

6. PODSUMOWANIE

Rozpoczety na podstawie komunikatu Komisji z kwietnia 2006 r. proces nadzorowania
wskazuje, ze wiele panstw czlonkowskich w celu kontroli ustugodawcéw polega wylacznie
na witasnych $rodkach i instrumentach krajowych, i stosuje je w sposob, ktory nie zawsze
wydaje si¢ zgodny z art. 49 WE w wykladni ETS, czy z dyrektywa. Ta sytuacja moze by¢
zwiazana z, jesli nawet nie spowodowana tym, ze wspotpraca administracyjna praktycznie nie
istnieje, poziom dostgpu do informacji nadal jest niezadowalajacy, a transgraniczne
egzekwowanie przestrzegania przepisOw jest problematyczne. Tych probleméw nie mozna
rozwigza¢ dopoki panstwa czlonkowskie nie poprawia sposobu wzajemnej wspoOlpracy, a
przede wszystkim zgodnie z przepisami dyrektywy nie wypelia swoich zobowigzan
dotyczacych wspétpracy administracyjnej i dostepu do informacji*'***. Wypehiajac swoje
zobowigzania, panstwa cztonkowskie przyczynityby si¢ w znacznym stopniu do redukcji
obciazen administracyjnych, co stanowi jeden z celow wyznaczonych przez Rade Europejska.

3 W szczego6lno$ei: Austria, Belgia, Francja, Niderlandy, a w ostatnim czasie Finlandia.

3 Sprawa C-60/03 (Wolff & Miiller GmbH & Co. KG przeciwko José Felipe Pereira Félix), wyrok z
12.11.2004, pkt. 37.

Wyrok z 9.11.2006, Komisja przeciwko Belgii, sprawa C-433/04, w szczegblnosci pkt. 37-41.

40 KOM(2006) 708, 22.11.2006.

4 Ta kwestia zostata szczegdlnie podkreslona w rezolucji Parlamentu Europejskiego. Zob. gtéwnie pkt.
211 32 oraz nastgpne.

W kazdym przypadku, brak owocnej wspolpracy, ktory bylby spowodowany tym, ze panstwa
cztonkowskie odmawiaja lub tylko z zastrzezeniami uzywaja tego instrumentu nie moze sam w sobie
usprawiedliwiaé¢ utrzymania srodkéw kontroli.

39

42
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Usprawniona wspotpraca administracyjna moglaby rowniez by¢ waznym czynnikiem
stuzacym poprawie 1 zwigkszeniu przestrzegania i1 egzekwowania przepisOw prawa
wspolnotowego. Odpowiednie 1 skuteczne wdrazanie oraz egzekwowanie sa zasadniczymi
elementami ochrony praw pracownikow delegowanych, natomiast niewystarczajace
egzekwowanie negatywnie wpltywa na skuteczno$¢ przepisow wspdlnotowych stosowanych
w tej dziedzinie. Scista, w razie potrzeby wzmocniona wspolpraca miedzy Komisja a
panstwami cztonkowskimi ma pierwszorzedne znaczenie, przy czym nalezycie powinna
zosta¢ uwzgledniona w tym kontek$cie wazna rola partnerow spotecznych. Komisja uzyje
wszystkich dostepnych jej instrumentdw, aby zaradzi¢ problemom zwiazanym z wdrazaniem
przepisow prawa w zakresie delegowania pracownikow, ktore zostaly wskazane w
komunikacie.

W zwiazku z tym Komisja jest zdania, Ze istnieje pilna potrzeba dziatania i planuje podjgcie
nastgpujacych srodkow:

e Przyjecie zalecenia Komisji (na podstawie art. 211 WE), ktoére powinno znalez¢
potwierdzenie w konkluzjach Rady, w celu wzmocnienia wspotpracy
administracyjnej] migdzy panstwami cztonkowskimi za pomoca systemu
informacji na temat rynku wewngtrznego (IMD* i w celu sprecyzowania roli biur
tacznikowych;

e Przyjecie decyzji Komisji ustanawiajacej komitet wysokiego szczebla majacy
wspiera¢ panstwa czlonkowskie w okreslaniu i wymianie dobrych praktyk, i w
celu zinstytucjonalizowania obecnej, nieformalnej grupy ekspertow rzadowych,
doktadniej okreslajac jej rolg, zadania i zakres odpowiedzialnosci, a takze w celu
regularnego, formalnego zaangazowania partneroOw spotecznych;

e Zapewnienie skutecznego przestrzegania zagwarantowanych w Traktacie WE
podstawowych swobdd, zgodnie z wyktadnia ETS, przez panstwa cztonkowskie,
ktore naktadaja wymogi administracyjne i srodki kontroli uwazane za niezgodne z
obowiazujacym prawem wspodlnotowym (wymog posiadania przedstawiciela stale
przebywajacego w przyjmujacym panstwie czlonkowskim oraz obowiazek
prowadzenia okreslonej dokumentacji dotyczacej spraw socjalnych na jego
terytorium, bez jakichkolwiek wyjatkow 1/lub ograniczen czasowych, jezeli
informacje te mozna uzyska¢ w rozsadnym terminie za posrednictwem
pracodawcy lub urzedow w panstwie cztonkowskim pochodzenia) w
poszczegolnych przypadkach, tacznie ze wszczynaniem, w razie koniecznosci,
postgpowan w sprawie naruszenia przepisOw prawa na mocy art. 226 WE;

s IMI jest systemem informacyjnym opracowanym w celu ulatwiania wzajemnej pomocy i wymiany

informacji migdzy panstwami czlonkowskimi. Jest to instrument bezpiecznej i szybkiej wymiany
danych migdzy europejskimi urz¢dami, umozliwiajacy im skuteczna wspdipracg pomimo barier
jezykowych oraz roéznych procedur i struktur administracyjnych. Pierwsze opracowane zastosowania
beda dotyczyé zmienionej wersji dyrektywy o uznawaniu kwalifikacji zawodowych (2005/36/WE) i
dyrektywy o ustugach (2006/123/WE).
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e Zapewnienie przestrzegania przepisow prawa wspolnotowego, zgodnie z

wyktadnia ETS zwlaszcza w wyroku ,,Vander Elst”, w odniesieniu do tych panstw
cztonkowskich, ktore nadal wymagaja zezwolen na pracg i spelnienia innych
warunkow od pracownikow delegowanych z krajow trzecich, ktorzy legalnie
przebywaja w innym panstwie czlonkowskim i1 sa tam legalnie zatrudnieni,
poprzez wszczynanie postgpowania w sprawie naruszenia przepisOw prawa na
mocy art. 226 WE;

Kontynuacja nadzorowania krajowych $rodkow transpozycji wprowadzonych
przez panstwa cztonkowskie i ich stosowania we wszystkich dziedzinach, ktére
nie zostaly wskazane w niniejszym komunikacie, tacznie z przypadkami
naruszajacymi przepisy art. 4 ust. 3, gdy dostepnos¢ i przejrzystos¢ informacji
pozostaja problematyczne, oraz, w razie koniecznosci, podejmowanie wlasciwych
srodkow, tacznie ze wszczynaniem postgpowania w sprawie naruszenia przepisow
prawa na mocy art. 226 WE;

Przeprowadzenie, na przyklad w ramach wyzej wspomnianego komitetu
wysokiego szczebla, przy udziale panstw czlonkowskich i partneréw spotecznych,
doglebnej analizy problemoéw zwiazanych z transgranicznym egzekwowaniem
przepisow prawa (sankcji, kar pienigznych, wspdlnej 1 solidarnej
odpowiedzialnosci). Na podstawie tego badania Komisja podejmie odpowiednie
dziatania.
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