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W Zbiér Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (szésta izba)

z dnia 12 wrzeénia 2019 r.*

Odestanie prejudycjalne — Artykut 56 TFUE — Swoboda $wiadczenia ustug —
Delegowanie pracownikéw — Przechowywanie i tlumaczenie dokumentacji ptacowej — Zezwolenie na
prace — Sankcje — Proporcjonalno$¢ — Grzywny w z géry okreslonej minimalnej wysokosci —
Kumulacja — Brak okreslenia maksymalnego wymiaru — Koszty sadowe — Zastepcza kara
pozbawienia wolno$ci

W sprawach pofaczonych C-64/18, C-140/18, C-146/18 i C-148/18
majacych za przedmiot wnioski o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, zlozone przez Landesverwaltungsgericht Steiermark (regionalny sad administracyjny
w Styrii, Austria) postanowieniami z dnia 25 stycznia 2018 r. (C-64/18), 31 stycznia 2018 r. (C-140/18)
i 16 lutego 2018 r. (C-146/18 i C-148/18), ktére wplynely do Trybunalu w dniu 1 lutego 2018 r.
(C-64/18), 22 lutego 2018 r. (C-140/18) i 23 lutego 2018 r. (C-146/18 i C-148/18), w postepowaniach:
Zoran Maksimovic (C-64/18),
Humbert Jorg Kofler (C-140/18, C-146/18 i C-148/18),
Wolfgang Leitner (C-140/18 i C-148/18),
Joachim Schénbeck (C-140/18 i C-148/18),
Wolfgang Semper (C-140/18 i C-148/18)
przeciwko
Bezirkshauptmannschaft Murtal,
przy udziale
Finanzpolizei,
TRYBUNAL (szésta izba),
w skfadzie: C. Toader, prezes izby, L. Bay Larsen (sprawozdawca) i M. Safjan, sedziowie,
rzecznik generalny: M. Bobek,

sekretarz: M. Krausenbock, administrator,

uwzgledniajac pisemny etap postepowania i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 6 maja 2019 r.,

* Jezyk postepowania: niemiecki.
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rozwazywszy uwagi przedstawione:
— w imieniu Z. Maksimovica przez R. Grilca, R. Vouka, M. Skof, M. Ranc i S. Grilc, Rechtsanwilte,

— w imieniu H.J. Koflera, W. Leitnera, J. Schonbecka i W. Sempera przez E. Oberhammera
i P. Pardatschera, Rechtsanwilte,

— w imieniu Finanzpolizei przez B. Schlogla, dziatajacego w charakterze pelnomocnika,
— w imieniu rzadu austriackiego przez G. Hessego, dzialajacego w charakterze pelnomocnika,

— w imieniu rzadu czeskiego przez M. Smolka, J. Vlacila, J. Pavlisa i L. Dvorakova, dzialajacych
w charakterze pelnomocnikéw,

— w imieniu rzad chorwackiego poczatkowo przez T. Gallego, a nastepnie przez M. Vidovi¢,
dziatajacych w charakterze pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu wegierskiego przez M.Z. Fehéra, G. Tornyaia i G. Kodsa, dzialajacych
w charakterze pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu polskiego przez B. Majczyne, dzialajacego w charakterze pelnomocnika,
— w imieniu rzadu slowenskiego przez A. Grum i J. Morele, dzialajace w charakterze pelnomocnikéw,

— w imieniu Komisji Europejskiej przez M. Kellerbauera, L. Malferrariego i H. Kramera, dzialajacych
w charakterze pelnomocnikéw,

podjawszy, po wystuchaniu rzecznika generalnego, decyzje o rozstrzygnieciu sprawy bez opinii,

wydaje nastepujacy

Wyrok

Whnioski o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotycza wyktadni art. 56 TFUE, art. 47 i 49
Karty praw podstawowych Unii Europejskiej (zwanej dalej ,karta”), dyrektywy 96/71/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 16 grudnia 1996 r. dotyczacej delegowania pracownikéw w ramach
$wiadczenia ustug (Dz.U. 1997, L 18, s. 1), a takze dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2014/67/UE z dnia 15 maja 2014 r. w sprawie egzekwowania dyrektywy 96/71/WE dotyczacej
delegowania pracownikéw w ramach $wiadczenia ustug, zmieniajacej rozporzadzenie (UE)
nr 1024/2012 w sprawie wspoélpracy administracyjnej za posrednictwem systemu wymiany informacji
na rynku wewnetrznym (,rozporzadzenie w sprawie IMI”) (Dz.U. 2014, L 159, s. 11).

Whnioski te zostaly przedstawione w ramach sporéw miedzy Zoranem Maksimovicem, Humbertem
Jorgiem Koflerem, Wolfgangiem Leitnerem, Joachimem Schonbeckiem i Wolfgangiem Semperem
a Bezirkshauptmannschaft Murtal (rejonowym organem administracji w Murtal, Austria), dotyczacych
grzywien nalozonych na tych pierwszych przez 6w organ administracji ze wzgledu na liczne
naruszenia przepiséw w dziedzinie austriackiego prawa pracy.
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Ramy prawne

Prawo Unii

Dyrektywa 2006/123/WE

Zgodnie z art. 1 ust. 6 dyrektywy 2006/123/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia
2006 r. dotyczacej uslug na rynku wewnetrznym (Dz.U. 2006, L 376, s. 36):

»Niniejsza dyrektywa nie ma wplywu na prawo pracy, czyli na jakiekolwiek przepisy prawne lub
postanowienia umowne dotyczace warunkéw zatrudnienia, warunkéw pracy, w tym bezpieczenstwa
i higieny pracy oraz stosunkéw miedzy pracodawca a pracownikiem, ktére panstwa czlonkowskie
stosuja zgodnie z prawem krajowym, ktére nie narusza prawa wspolnotowego. Niniejsza dyrektywa nie
ma réwniez wplywu na przepisy panstw czlonkowskich dotyczace zabezpieczenia spotecznego”.

Dyrektywa 2014/67
Artykut 23 ust. 1 akapit pierwszy dyrektywy 2014/67 stanowi:

»Panstwa czlonkowskie wprowadzaja w zycie przepisy ustawowe, wykonawcze i administracyjne
niezbedne do wykonania niniejszej dyrektywy do dnia 18 czerwca 2016 r. Niezwlocznie informuja
o tym Komisje”.

Prawo austriackie

Paragraf 7d Arbeitsvertragsrechts-Anpassungsgesetz (ustawy o dostosowaniu ustawodawstwa
stosowanego do umoéw o prace, BGBIL., 459/1993), w brzmieniu majacym zastosowanie do sporu
rozpatrywanego w postepowaniu gtéwnym (zwanej dalej ,AVRAG”), stanowi:

»1. Przez caly okres oddelegowania [...] pracodawcy [...] maja obowiazek przechowywaé, w miejscu
pracy (lub w miejscu okreslonego zatrudnienia) nastepujace dokumenty w jezyku niemieckim: umowe
o prace lub karte zatrudnienia [...], karte plac, dowody wyplaty wynagrodzen [...], a to dla celéw
kontroli wynagrodzenia naleznego oddelegowanemu pracownikowi za okres zatrudnienia zgodnie
z przepisami [...].

2. W przypadku transgranicznego udostepnienia sily roboczej wspomniany obowiazek przechowywania
wszystkich dokumentéw ptacowych ciazy na krajowym przedsigebiorstwie wykorzystujacym sile robocza.

Przedsigbiorstwo udostepniajace pracownikéw ma obowigzek dostarczenia, w sposéb mozliwy do
sprawdzenia, dokumentéw ptacowych przedsiebiorstwu wykorzystujacemu site robocza.

[...]".
Paragraf 7i ust. 4 AVRAG ma nastepujace brzmienie:
»Kto:

1. jako pracodawca [...] niezgodnie z § 7d nie przechowuje dla celéw udostepnienia do wgladu
dokumentacji ptacowej; lub
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2. jako przedsiebiorstwo udostepniajace, w wypadku transgranicznego udostepnienia sily roboczej,
niezgodnie z § 7d ust. 2 nie dostarcza przedsiebiorstwu wykorzystujacemu site robocza, w sposéb
mozliwy do sprawdzenia, dokumentéw ptacowych; lub

3. jako przedsigbiorstwo wykorzystujace sile robocza, w wypadku transgranicznego udostepnienia sity
roboczej, niezgodnie z § 7d ust. 2 nie przechowuje dokumentéw placowych,

popelnia naruszenie administracyjne podlegajace nakladanej przez rejonowy organ administracji karze
grzywny w wysokosci od 1000 EUR do 10000 EUR w odniesieniu pracownika, ktérego dotyczy
naruszenie, a w wypadku powtarzajacego sie naruszenia — w wysoko$ci od 2000 EUR do 20 000 EUR,
za$ gdy naruszenie dotyczy ponad trzech pracownikéw — w wysokosci od 2000 EUR do 20000 EUR
w odniesieniu kazdego pracownika, ktérego dotyczy naruszenie, a w wypadku powtarzajacego sie
naruszenia — w wysokosci od 4000 EUR do 50 000 EUR”.

Paragraf 28 wust. 1 Auslianderbeschiftigungsgesetz (ustawy o zatrudnianiu cudzoziemcéw,
BGBI. 218/1975), w brzmieniu majacym zastosowanie do sporu w postepowaniu gléwnym (zwanej dalej
»AuslBG”), ma nastepujace brzmienie:

»O ile czyn nie wypelnia znamion czynu zabronionego pod grozba kary podlegajacego wlasciwosci
sadéw i trybunaléw (§ 28c), popelnia naruszenie administracyjne i podlega karze nakladanej przez
rejonowy organ administracji:

1. kazda osoba, ktéra
a) niezgodnie z § 3 zatrudnia pracownika zagranicznego, co do ktérego nie udzielono zadnego
zezwolenia na prace [...];

[...]

przy czym to naruszenie administracyjne podlega karze: w wypadku zatrudnienia bez zezwolenia do
trzech pracownikéw zagranicznych — grzywny w wysokosci od 1000 EUR do 10000 EUR
w odniesieniu do kazdego pracownika zagranicznego zatrudnionego bez zezwolenia, a w wypadku
ponownego lub kolejnego naruszenia tego samego rodzaju — grzywny w wysokosci od 2000 EUR do
20000 EUR; w wypadku zatrudnienia bez zezwolenia ponad trzech pracownikéw zagranicznych —
grzywny w wysokosci od 2000 EUR do 20000 EUR w odniesieniu do kazdego pracownika
zagranicznego zatrudnionego bez zezwolenia, a w wypadku ponownego lub kolejnego naruszenia tego
samego rodzaju — grzywny w wysokosci od 4000 EUR do 50 000 EUR;

[...]".

Paragraf 52 ust. 1 i 2 Verwaltungsgerichtsverfahrensgesetz (ustawy o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi, BGBL I, 33/2013), w brzmieniu majacym zastosowanie do sporu w postepowaniu
gléwnym, ma nastepujace brzmienie:

»1. W kazdym wyroku sadu administracyjnego, w ktérym utrzymano w mocy decyzje nakladajaca kare
za naruszenie administracyjne, sad okresla udzial w kosztach postepowania pokrywany przez sprawce
naruszenia, za ktére wymierzana jest kara.

2. Udzial ten okresla si¢, w ramach postepowania w przedmiocie skargi, w wymiarze 20% nalozonej

kary, jednakze co najmniej w wymiarze 10 EUR; gdy wymierzona kara jest karg pozbawienia wolnosci,
jeden dzier pozbawienia wolnosci, dla celéw obliczenia kosztéw, odpowiada kwocie 100 EUR [...]".
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Postepowania gléwne i pytania prejudycjalne

W dniu 23 marca 2014 r. w zakladzie spolki Zellstoff Pols AG, znajdujacym sie w miescie Pols
(Austria), doszlo do wybuchu skutkujacego uszkodzeniem znacznej czesci kotla odzysknicowego.

Na mocy umowy z dnia 11 lipca 2014 r. spotka Zellstoff Pols zlecita spétce Andritz AG, z siedziba
w Austrii, naprawe i prace zwigzane z ponownym uruchomieniem systemu kotla.

W dniu 27 sierpnia 2014 r. spétka Andritz zlecita spétce Bilfinger Duro Dakovic Montaza d.o.o.
(zwanej dalej ,Bilfinger”), z siedziba w Chorwacji, demontaz i montaz mechaniczny kotla. W celu
wykonania tych prac ta ostatnia spdétka oddelegowala do Austrii pracownikéw, w odniesieniu do
ktorych wlasciwe organy austriackie wystawily zaswiadczenia o oddelegowaniu.

Ze wzgledu na to, ze spotka Bilfinger nie mogla zakonczy¢ prac w terminie okreslonym na dzien
25 sierpnia 2015 r., spolki Bilfinger i Andritz ustalily, ze spélka Brodmont d.o.o., z siedziba
w Chorwacji, przeprowadzi, w zastepstwie, prace poczatkowo powierzone spétce Bilfinger. W tym celu
w dniu 11 wrzeénia 2015 r. zawarto umowe.

W okresie miedzy 14 wrzes$nia 2015 r. a 30 pazdziernika 2015 r. 217 pracownikéw wykonywalo prace
na rzecz spotki Brodmont na rozpatrywanej w postepowaniu gtéwnym budowie, poniewaz ta ostatnia
spotka przejela wszystkich pracownikéw zatrudnionych na tej budowie przez spétke Bilfinger.

W dniu 27 wrze$nia, 13 pazdziernika i 28 pazdziernika 2015 r. Finanzpolizei (policja skarbowa, Austria)
przeprowadzila na wspomnianej budowie szereg kontroli, w ktérych toku nie przedstawiono jej
wszystkich dokumentéw ptacowych dotyczacych kazdego ze wspomnianych 217 pracownikéw.

Na podstawie ustalen policji skarbowej dokonanych w toku wspomnianych kontroli rejonowy organ
administracji w Murtal nalozyt sankcje administracyjne na skarzace w postepowaniu gtéwnym. Organ
ten stwierdzil, Zze chodzi nie o oddelegowanie pracownikéw, lecz o transgraniczne udostepnienie sily
roboczej przez spélke Brodmont na rzecz spélki Andritz. Natomiast z postanowien odsylajacych
wynika, ze spétkom tym nie zarzucono naruszenia obowiazkéw dotyczacych wyplaty wynagrodzenia
minimalnego.

Decyzja z dnia 19 kwietnia 2017 r. rejonowy organ administracji w Murtal nalozyl na Z. Maksimovica,
prezesa spotki Brodmont, grzywne w catkowitej kwocie 3 255000 EUR. Organ ten stwierdzil, ze spotka
Brodmont, jako przedsiebiorstwo udostepniajace 217 pracownikéw, naruszyla okreslony w § 7d
AVRAG obowigzek dostarczenia spétce Andritz — spétce wykorzystujacej site robocza — dokumentéw
ptacowych tych pracownikéw.

Decyzjami z dnia 25 kwietnia i 5 maja 2017 r. wspomniany organ nalozyl réwniez grzywny w kwotach,
odpowiednio, 2 604 000 EUR i 2400000 EUR na kazdego z czterech czltonkéw zarzadu spétki Andritz,
mianowicie na H.J. Koflera, W. Leitnera, J. Schonbecka i W. Sempera, ze wzgledu na brak
przestrzegania niektérych z obowiazkéw okreslonych w § 7d AVRAG i § 28 ust. 1 pkt 1 lit. a) AusIBG
w zwigzku z § 3 ust. 1 AuslBG, dotyczacych przechowywania dokumentéw placowych, ktére cigzyly na
tej spolce jako przedsiebiorstwie wykorzystujacym wspomnianych pracownikéw, oraz brak uzyskania
zezwolen administracyjnych dla 200 pracownikéw chorwackich, serbskich i bosniackich. Sad odsytajacy
uscislil, ze grzywny te zostana zamienione — w sytuacji braku ich uiszczenia — na kary pozbawienia
wolnoéci w wymiarze, odpowiednio, 1736 dni i 1600 dni.

Osoby, ktérym wymierzono te kary, wniosly skarge na te decyzje przed sad odsylajacy.
Sad ten powzial przede wszystkim watpliwosci dotyczace zgodnos$ci z wynikajaca z prawa Unii zasada

proporcjonalnosci sankcji okre§lonych w uregulowaniu takim jak rozpatrywane w postepowaniu
gléwnym, ktére cho¢ pozostawia sadom pewien zakres uznania przy okreslaniu sankcji, to jednak
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istotnie ogranicza ten zakres uznania ze wzgledu na kombinacje zasady kumulacji, istnienie
okolicznosci wplywajacych na wymiar grzywny i wysoki wymiar grzywny minimalnej, w zwiazku
z czym — nawet jesli wymierzona grzywna jest najnizszg, jaka mozna orzec — jej calkowita kwota nadal
jest bardzo wysoka.

Ponadto sad odsylajacy dazy do ustalenia, czy mozliwoé¢ orzeczenia, w wypadku braku uiszczenia
grzywny, wieloletniej kary pozbawienia wolnosci za naruszenie administracyjne popelnione
nieumyslnie jest zgodna ze wspomniang zasada proporcjonalnosci.

Wreszcie sad ten uscislit, ze w wypadku oddalenia skargi — zgodnie z § 52 ust. 2 ustawy
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, w brzmieniu majacym zastosowanie w sporze
w postepowaniu gléwnym - udzial w kosztach postepowania, jakim obciazono by skarzacych,
odpowiadalby kwocie réwnej 20% nalozonej na nich grzywny.

W tych okolicznos$ciach Landesverwaltungsgericht Steiermark (regionalny sad administracyjny w Styrii,
Austria) postanowil zawiesi¢ postepowanie i zwrdci¢ sie do Trybunalu z nastepujacymi pytaniami
prejudycjalnymi:

W sprawie C-64/18:

»1) Czy art. 56 TFUE, dyrektywe [96/71] i dyrektywe [2014/67] nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze
stoja one na przeszkodzie uregulowaniu krajowemu, ktére w odniesieniu do naruszen obowiazkéw
formalnych majacych zastosowanie w dziedzinie transgranicznego zatrudnienia sily roboczej —
takich jak brak przestrzegania obowiazku przekazania dokumentéw placowych przedsiebiorstwu
wykorzystujacemu sile robocza przez przedsiebiorstwo udostepniajace pracownikéw — przewiduje
bardzo wysokie grzywny administracyjne, w szczegdlnosci wysokie grzywny minimalne nakladane
w sposob kumulatywny w odniesieniu do kazdego pracownika, ktérego dotyczy naruszenie?

2) Na wypadek gdyby na pytanie pierwsze nie udzielono odpowiedzi twierdzacej:

Czy art. 56 TFUE, dyrektywe [96/71] i dyrektywe [2014/67] nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze
stoja one na przeszkodzie — w wypadku naruszen obowiazkéw formalnych majacych zastosowanie
w dziedzinie transgranicznego zatrudnienia sily roboczej — nalozeniu kumulatywnych grzywien
administracyjnych bez nieprzekraczalnego maksymalnego wymiaru?”.

W sprawie C-140/18:

»1. Czy art. 56 TFUE, dyrektywe [96/71] i dyrektywe [2014/67] nalezy interpretowaé w ten sposdb, ze
stoja one na przeszkodzie uregulowaniu krajowemu, ktére w odniesieniu do naruszenn obowiazkéw
formalnych majacych zastosowanie w dziedzinie transgranicznego zatrudnienia sily roboczej —
takich jak brak przestrzegania obowigzku przekazania dokumentéw placowych przedsiebiorstwu
wykorzystujacemu site robocza przez przedsigbiorstwo udostepniajace pracownikéw — przewiduje
bardzo wysokie grzywny administracyjne, w szczegdlnosci wysokie grzywny minimalne naktadane
w sposéb kumulatywny w odniesieniu do kazdego pracownika, ktérego dotyczy naruszenie?

2. Na wypadek gdyby na pytanie pierwsze nie udzielono odpowiedzi twierdzacej:
Czy art. 56 TFUE, dyrektywe [96/71] i dyrektywe [2014/67] nalezy interpretowac w ten sposob, ze
stoja one na przeszkodzie — w wypadku naruszen obowiazkéw formalnych majacych zastosowanie

w dziedzinie transgranicznego zatrudnienia sily roboczej — nalozeniu kumulatywnych grzywien
administracyjnych bez nieprzekraczalnego maksymalnego wymiaru?
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3. Na wypadek gdyby na pytanie pierwsze lub drugie nie udzielono odpowiedzi twierdzacej:

Czy art. 49 ust. 3 [karty] nalezy interpretowaé w ten sposob, ze stoi on na przeszkodzie
uregulowaniu krajowemu przewidujacemu za popelnienie nieumyslnych naruszen kary pieniezne
o znacznej wysokosci, bez okreslenia ich maksymalnego wymiaru, a na wypadek braku ich zaplaty
— kary wieloletniego pozbawienia wolno$ci?”.

W sprawie C-146/18:

»Czy art. 47 i 49 [karty] nalezy interpretowaé w ten sposob, ze stoja one na przeszkodzie uregulowaniu
krajowemu przewidujacemu obligatoryjny udzial w kosztach postepowania w przedmiocie skargi
w wysokosci 20% naltozonej kary?”.

W sprawie C-148/18:

»Czy art. 49 ust. 3 [karty] nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze stoi on na przeszkodzie uregulowaniu
krajowemu przewidujacemu za popelnienie nieumyslnych naruszen grzywny administracyjne
o znacznej wysokosci, bez okreslenia ich maksymalnego wymiaru, a na wypadek braku ich zaptaty —
kary wieloletniego pozbawienia wolnosci?”.

Na mocy postanowien prezesa Trybunalu sprawy C-64/18, C-140/18, C-146/18 i C-148/18 zostaly
polaczone do celéw pisemnego i ustnego etapu postepowania, jak réwniez do celéw wydania wyroku.

W przedmiocie pytan prejudycjalnych

Poprzez swe pytania, ktére nalezy rozpatrzy¢ lacznie, sad odsylajacy dazy w istocie do ustalenia, czy
art. 56 TFUE, art. 47 i art. 49 karty, dyrektywe 96/71 i dyrektywe 2014/67 nalezy interpretowa¢ w ten
sposob, ze stoja one na przeszkodzie uregulowaniu krajowemu takiemu jak rozpatrywane
w postepowaniu gléwnym, w ktérym w odniesieniu do sytuacji braku przestrzegania obowigzkéw
w dziedzinie prawa pracy dotyczacych uzyskania zezwolern administracyjnych i przechowywania
dokumentéw placowych przewidziano nalozenie grzywien:

— ktére nie moga by¢ nizsze od z géry okreslonej kwoty;

— ktoére sa nakladane w sposéb kumulatywny w odniesieniu do kazdego pracownika, ktérego dotyczy
naruszenie, i bez okre§lonego maksymalnego wymiaru;

— do ktérych dodaje sie, w wypadku oddalenia skargi na decyzje, w ktérej je nalozono, udzial
w kosztach postepowania w wysokosci 20% ich kwoty; i

— ktére w wypadku braku zaptaty sa zamieniane na kary pozbawienia wolno$ci.

Uwagi wstepne

Na wstepie nalezy wskaza¢, ze z informacji dostarczonych przez sad odsylajacy wynika, ze
rozpatrywane w postepowaniu gléwnym uregulowanie krajowe nie okresla bezposrednio warunkéw
pracy i zatrudnienia majacych zastosowanie na mocy austriackiego ustawodawstwa, lecz ma na celu
zagwarantowanie skuteczno$ci kontroli, jakie moga by¢ przeprowadzane przez wlasciwe organy
austriackie w celu zapewnienia poszanowania tych warunkéw.

ECLIL:EU:C:2019:723 7
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Trybunal orzekl zas juz, ze takie $rodki kontroli nie sa objete zakresem stosowania dyrektywy 96/71,
poniewaz ma ona na celu koordynacje materialnych przepiséw krajowych dotyczacych warunkéw pracy
i zatrudnienia pracownikéw delegowanych — niezaleznie od dodatkowych przepiséw administracyjnych
majacych na celu umozliwienie zweryfikowania, czy warunki te sg przestrzegane (wyrok z dnia
3 grudnia 2014 r., De Clercq i in., C-315/13, EU:C:2014:2408, pkt 47).

Z postanowien odsylajacych wynika takze, ze rozpatrywane w postepowaniu gtéwnym okolicznosci
faktyczne zaistnialy na przelomie wrzesnia i pazdziernika 2015 r. W zwigzku z powyzszym dyrektywa
2014/67, ktérej termin transpozycji uplynal, zgodnie z jej art. 23, w dniu 18 czerwca 2016 r. i ktéra
zostala transponowana do prawa austriackiego na mocy ustawy przyjetej w czerwcu 2016 r. — ktéra to
ustawa weszla w zycie w dniu 1 stycznia 2017 r. — nie ma zastosowania do tych okolicznosci
faktycznych (zob. analogicznie wyrok z dnia 13 listopada 2018 r., Cepelnik, C-33/17, EU:C:2018:896,
pkt 27).

Wreszcie podczas gdy niektorzy z zainteresowanych, ktérzy zlozyli uwagi przed Trybunalem, podniesli,
ze Trybunal powinien oprze¢ odpowiedz na pytania prejudycjalne takze na przepisach dyrektywy
2006/123, nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z jej art. 1 ust. 6 dyrektywa ta nie ma zastosowania do
ustanowienia na mocy uregulowania krajowego $rodkéw odstraszajacych w celu zapewnienia
przestrzegania norm materialnego prawa pracy (zob. podobnie wyrok z dnia 13 listopada 2018 r.,
Cepelnik, C-33/17, EU:C:2018:896, pkt 29-35).

W $wietle powyzszych rozwazan nalezy stwierdzi¢, ze dyrektywy 96/71, 2014/67 i 2006/123 nie sa
istotne dla udzielenia odpowiedzi na pytania prejudycjalne zadane przez sad odsylajacy.

W przedmiocie ograniczenia swobodnego swiadczenia ustug

Nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunaltu za ograniczenia swobodnego
$wiadczenia ustug uwaza sie wszelkie $rodki, ktére zabraniaja, utrudniaja lub czynig mniej atrakcyjnym
wykonywanie owej swobody. Ponadto art. 56 TFUE jest zrédlem uprawnien nie tylko dla samego
ustugodawcy, lecz takze dla odbiorcy jego ustug (wyrok z dnia 13 listopada 2018 r., Cepelnik, C-33/17,
EU:C:2018:896, pkt 37, 38 i przytoczone tam orzecznictwo).

Co wiecej, Trybunal orzekl, ze uregulowanie krajowe przewidujace, w ramach oddelegowania
pracownikéw, obowiazek sporzadzenia i przechowywania dokumentéw zabezpieczenia spolecznego lub
pracowniczych w przyjmujacym panstwie czlonkowskim moze pociagaé za soba dodatkowe optaty oraz
koszty administracyjne i ekonomiczne dla przedsiebiorstw majacych siedzibe w innym panstwie
czlonkowskim i, w konsekwencji, stanowi¢ ograniczenie swobodnego $§wiadczenia ustug (zob. podobnie
wyroki: z dnia 23 listopada 1999 r., Arblade i in., C-369/96 i C-376/96, EU:C:1999:575, pkt 58, 59;
z dnia 18 lipca 2007 r., Komisja/Niemcy, C-490/04, EU:C:2007:430, pkt 66—69; a takze z dnia
7 pazdziernika 2010 r., dos Santos Palhota i in., C-515/08, EU:C:2010:589, pkt 42—-44).

Jesli chodzi o delegowanie pracownikéw z panstwa trzeciego przez przedsigbiorstwo $wiadczace ustugi,
ktére ma siedzibe w jednym z panstw czlonkowskich Unii, Trybunal orzek}, ze przepisy krajowe, ktére
uzalezniaja wykonywanie $wiadczenia uslug na terytorium krajowym przez przedsiebiorstwo majace
siedzibe w innym panstwie czlonkowskim od udzielenia zezwolenia administracyjnego, stanowia
ograniczenie swobodnego $wiadczenia ustug w rozumieniu art. 56 TFUE (wyrok z dnia 14 listopada
2018 r., Danieli & C. Officine Meccaniche i in., C-18/17, EU:C:2018:904, pkt 44 i przytoczone tam
orzecznictwo).

A zatem nalezy stwierdzi¢, ze uregulowanie krajowe przewidujace w odniesieniu do sytuacji
nieprzestrzegania takich obowigzkéw sankcje zar6wno wobec ustugodawcy, jak i ustugobiorcy — ktére
to sankcje same w sobie stanowig ograniczenia swobodnego $wiadczenia ustug — moze uczyni¢ mniej
atrakcyjnym takie swobodne $wiadczenie.

8 ECLIL:EU:C:2019:723
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W konsekwencji uregulowanie krajowe takie jak rozpatrywane w postepowaniu gléwnym stanowi
ograniczenie swobodnego $§wiadczenia ustug.

W przedmiocie uzasadnienia ograniczenia swobodnego swiadczenia ustug

Z utrwalonego orzecznictwa Trybunalu wynika, ze $rodki krajowe mogace utrudnia¢ korzystanie
z podstawowych swobdd ustanowionych w traktacie FUE lub czyni¢ je mniej atrakcyjnym moga mimo
to by¢ dopuszczone, pod warunkiem ze stuza osiagnieciu celu lezacego w interesie ogdlnym, sa
wlasciwe dla zapewnienia realizacji tego celu oraz nie wykraczaja poza zakres konieczny do jego
osiagniecia (wyrok z dnia 13 listopada 2018 r., Cepelnik, C-33/17, EU:C:2018:896, pkt 42 i przytoczone
tam orzecznictwo).

W niniejszym wypadku rzad austriacki jest zdania, Ze rozpatrywane w postepowaniu gléwnym
ograniczenie swobodnego $wiadczenia ustug jest uzasadnione celami odnoszacymi sie do ochrony
socjalnej pracownikéw, zwalczania oszustw — zwlaszcza zwiazanych z obchodzeniem prawodawstwa
socjalnego — oraz zapobiegania naduzyciom.

W tym wzgledzie nalezy zauwazy¢, ze ochrona socjalna pracownikéw, zwalczanie oszustw, zwlaszcza
zwiazanych z obchodzeniem prawodawstwa socjalnego, i zapobieganie naduzyciom znajduja si¢ wéréd
nadrzednych wzgledéw interesu ogdlnego mogacych uzasadni¢ ograniczenie swobodnego $wiadczenia
ustug (wyrok z dnia 13 listopada 2018 r., Cepelnik, C-33/17, EU:C:2018:896, pkt 44).

W tym kontek$cie uregulowanie takie jak rozpatrywane w postepowaniu gléwnym - przewidujace
sankcje w wypadku naruszenia obowigzkéw w dziedzinie prawa pracy majacych realizowac te cele —
moze by¢ uznane za odpowiednie dla zagwarantowania poszanowania takich obowiazkéw i,
w konsekwencji, dla realizacji zamierzonych celéw.

W tym wzgledzie, co sie tyczy konieczno$ci ustanowienia ograniczenia swobodnego $wiadczenia ustug
takiego jak rozpatrywane w postepowaniu gtéwnym, nalezy przypomnie¢, ze surowo$¢ sankcji powinna
by¢ odpowiednia do wagi naruszenia, ktére ma by¢ karane za pomoca tej sankcji. Ponadto $rodki
administracyjne lub karne dozwolone na mocy danego prawodawstwa krajowego nie powinny
wychodzi¢ poza granice tego, co jest konieczne dla realizacji uzasadnionych celéw zamierzonych
w tym prawodawstwie (zob. analogicznie wyrok z dnia 31 maja 2018 r., Zheng, C-190/17,
EU:C:2018:357, pkt 41, 42 i przytoczone tam orzecznictwo).

W tym konteks$cie w pierwszej kolejnosci nalezy wskazaé, ze uregulowanie takie jak rozpatrywane
w postepowaniu gléwnym ma za przedmiot karanie braku przestrzegania wymogéw w dziedzinie
prawa pracy dotyczacych uzyskania zezwolen administracyjnych i przechowywania dokumentéw
ptacowych.

W drugiej kolejnosci nalezy wskazaé, ze rzeczywiscie uregulowanie przewidujace sankcje w kwocie
rozniacej sie w zaleznosci od liczby pracownikéw, ktérych dotyczy brak przestrzegania okreslonych
obowigzkéw w dziedzinie prawa pracy, nie wydaje si¢ co do zasady nieproporcjonalne jako takie (zob.
analogicznie wyrok z dnia 16 lipca 2015 r., Chmielewski, C-255/14, EU:C:2015:475, pkt 26).

W takiej sytuacji kombinacja wysokiej kwoty grzywien przewidzianych w celu karania braku
przestrzegania takich obowigzkéw oraz kumulacji tych grzywien bez maksymalnego wymiaru, gdy
naruszenie odnosi si¢ do licznych pracownikéw, moze skutkowaé¢ nalozeniem sankcji pienieznych
w znacznej kwocie, mogacej osiagna¢, tak jak w niniejszym wypadku, szereg milionéw euro.

Ponadto okolicznos$¢, ze takie grzywny nie moga w zadnym razie, by¢ nizsze od z goéry okreslonej

kwoty, umozliwia zastosowanie takich sankcji w wypadkach, w ktérych nie wykazano, ze zarzucane
czyny maja szczeg6lna wage.
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W trzeciej kolejnosci sad odsytajacy uscisla, ze zgodnie z uregulowaniem krajowym rozpatrywanym
w postepowaniu gléwnym w wypadku oddalenia skargi na decyzje nakladajaca taka sankcje, zlozonej
przez podmiot, na ktéry natozono sankcje, podmiot ten powinien uisci¢ kwote odpowiadajaca 20% tej
sankcji tytutem udzialu w kosztach postgpowania.

W czwartej kolejno$ci — z postanowienia odsylajacego wynika, ze uregulowanie rozpatrywane
w postepowaniu gléwnym w odniesieniu do sytuacji braku uiszczenia wymierzonej grzywny
przewiduje zastosowanie zastepczej kary pozbawienia wolnosci, ktéra jest szczegdlnie dolegliwa ze
wzgledu na skutki, jakie wynikaja z niej dla danej osoby (zob. podobnie wyroki: z dnia 3 lipca 1980 r.,
Pieck, 157/79, EU:C:1980:179, pkt 19; z dnia 29 lutego 1996 r., Skanavi i Chryssanthakopoulos,
C-193/94, EU:C:1996:70, pkt 36; z dnia 26 pazdziernika 2017 r., I, C-195/16, EU:C:2017:815, pkt 77).

W $wietle tych okolicznosci uregulowanie takie jak rozpatrywane w postgpowaniu gtéwnym nie wydaje
sie odpowiada¢ wadze naruszen, co do ktérych ma okresla¢ sankcje, a mianowicie brakowi
przestrzegania obowigzkéw w dziedzinie prawa pracy dotyczacych uzyskania zezwolen
administracyjnych i brakowi przechowywania dokumentéw placowych.

Ponadto skuteczne wykonywanie obowiazkéw, ktérych nieprzestrzeganie jest karane na mocy takiego
uregulowania, mogloby zosta¢ zapewnione w drodze mniej restrykcyjnych srodkéw - takich jak
okreslenie grzywien w nizszej kwocie lub ustanowienie maksymalnego wymiaru takich grzywien —
a takze bez koniecznego laczenia ich z zastepcza kara pozbawienia wolnosci.

W konsekwencji nalezy stwierdzi¢, ze uregulowanie takie jak rozpatrywane w postepowaniu gléwnym
wykracza poza granice tego, co jest niezbedne dla poszanowania obowigzkéw w dziedzinie prawa
pracy dotyczacych uzyskania zezwolenn administracyjnych i przechowywania dokumentéw pltacowych
oraz dla zapewnienia realizacji zamierzonych celéw.

Z powyzszych wzgledéw nie ma potrzeby badania zgodnosci takiego uregulowania z art. 47 i 49 karty.

W $wietle wszystkich powyzszych rozwazan na zadane Trybunalowi pytania nalezy udzieli¢
nastepujacej odpowiedzi: art. 56 TFUE nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze stoi on na przeszkodzie
uregulowaniu krajowemu takiemu jak uregulowanie rozpatrywane w postepowaniu gléwnym,
w ktérym w odniesieniu do sytuacji braku przestrzegania obowiazkéw w dziedzinie prawa pracy
dotyczacych wuzyskania zezwolen administracyjnych i przechowywania dokumentéw placowych
przewidziano nalozenie grzywien:

— ktére nie moga by¢ nizsze od z géry okreslonej kwoty;

— ktoére sa nakladane w sposéb kumulatywny w odniesieniu do kazdego pracownika, ktérego dotyczy
naruszenie, i bez okre§lonego maksymalnego wymiaru;

— do ktérych dodaje sie, w wypadku oddalenia skargi na decyzje, w ktdrej je nalozono, udziat
w kosztach postepowania w wysokosci 20% ich kwoty; i

— ktére w wypadku braku zaptaty sa zamieniane na kary pozbawienia wolnosci.

W przedmiocie kosztow

Dla stron w postepowaniach gléwnych niniejsze postepowanie ma charakter incydentalny, dotyczy
bowiem kwestii podniesionej przed sadem odsylajacym, do niego zatem nalezy rozstrzygniecie
o kosztach. Koszty poniesione w zwiazku z przedstawieniem uwag Trybunalowi, inne niz koszty stron
w postepowaniach gléwnych, nie podlegaja zwrotowi.
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Z powyzszych wzgledéw Trybunat (szdsta izba) orzeka, co nastepuje:

Artykul 56 TFUE nalezy interpretowaé¢ w ten sposéb, ze stoi on na przeszkodzie uregulowaniu
krajowemu takiemu jak uregulowanie rozpatrywane w postepowaniu gléwnym, w ktérym
w odniesieniu do sytuacji braku przestrzegania obowiazkéw w dziedzinie prawa pracy
dotyczacych uzyskania zezwolen administracyjnych i przechowywania dokumentéw placowych
przewidziano nalozenie grzywien:

— ktére nie moga by¢ nizsze od z gory okreslonej kwoty;

— ktore sa nakladane w sposéob kumulatywny w odniesieniu do kazdego pracownika, ktorego
dotyczy naruszenie, i bez okreslonego maksymalnego wymiaru;

— do ktorych dodaje sie, w wypadku oddalenia skargi na decyzje, w ktorej je nalozono, udzial
w kosztach postepowania w wysokosci 20% ich kwoty; i

— ktére w wypadku braku zaplaty sa zamieniane na kary pozbawienia wolnosci.

Podpisy

ECLIL:EU:C:2019:723 11



	Wyrok Trybunału (szósta izba)
	Wyrok
	Ramy prawne
	Prawo Unii
	Dyrektywa 2006/123/WE
	Dyrektywa 2014/67

	Prawo austriackie

	Postępowania główne i pytania prejudycjalne
	W przedmiocie pytań prejudycjalnych
	Uwagi wstępne
	W przedmiocie ograniczenia swobodnego świadczenia usług
	W przedmiocie uzasadnienia ograniczenia swobodnego świadczenia usług

	W przedmiocie kosztów


