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»Libera prestare a serviciilor — Legislatie nationald care impune unui beneficiar de servicii constituirea
unei garantii pentru a garanta plata unei amenzi care ar putea fi impusd unui prestator de servicii
stabilit intr-un alt stat membru — Articolele 16 si 19 din Directiva 2006/123/CE — Exceptia privind

legislatia muncii — Justificare — Articolul 56 TFUE — Proportionalitate — Dreptul la aparare —
Dreptul la o cale de atac jurisdictionald efectiva — Directiva 2014/67/UE”

1. In prezenta cauzi — o cerere de decizie preliminara formulati de Bezirksgericht Bleiburg/Okrajno
sodis$ce Pliberk (Tribunalul Districtual din Bleiburg, Austria) —, Curtea este invitata sa se pronunte cu
privire la aspectul daca dreptul Uniunii interzice unui stat membru sa impuna unui beneficiar de
servicii prestate de lucratori detasati de o intreprindere stabilitd intr-un alt stat membru constituirea
unei garantii si sistarea platilor cétre aceastd intreprindere. Potrivit dispozitiilor relevante ale dreptului
national, suma datorata pentru astfel de servicii trebuie sa fie platitd autoritatilor statului membru
gazdd pentru a garanta plata unei eventuale amenzi care ar putea fi impuse in viitor prestatorului de
servicii ca urmare a incalcarii anumitor dispozitii ale legislatiei nationale in domeniul muncii.

2. Pentru a stabili dacd mésura nationald in cauza este contrard dreptului Uniunii, Curtea va trebui sa
examineze interactiunea dintre normele Uniunii referitoare la libera prestare a serviciilor, previzute la
articolul 56 TFUE, in Directiva 2006/123/CE? si in Directiva 2014/67/UE?, pe de o parte, si normele
nationale pe care statul membru respectiv le considera ca ficand parte din legislatia sa in domeniul
muncii, pe de alta parte.

Limba originala: engleza.

2 Directiva Parlamentului European si a Consiliului din 12 decembrie 2006 privind serviciile in cadrul pietei interne (denumitd in continuare
»Directiva privind serviciile”) (JO 2006, L 376, p. 36, Editie speciald, 13/vol. 58, p. 50).

3 Directiva Parlamentului European si a Consiliului din 15 mai 2014 privind asigurarea respectirii aplicarii Directivei 96/71/CE privind detasarea
lucrédtorilor in cadrul prestirii de servicii si de modificare a Regulamentului (UE) nr. 1024/2012 privind cooperarea administrativd prin
intermediul Sistemului de informare al pietei interne (JO 2014, L 159, p. 11).
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I. Cadrul juridic

A. Dreptul Uniunii
3. Articolul 1 alineatul (6) (intitulat ,,Obiect”) din Directiva privind serviciile prevede:

»Prezenta directivd nu afecteazd legislatia muncii, adicd nici una dintre dispozitiile legale sau
contractuale cu privire la conditiile de angajare, conditiile de muncg, inclusiv sanatatea si siguranta la
locul de muncd si relatiile dintre angajatori si lucritori pe care statele membre le aplicd in
conformitate cu legislatia nationald, respectind legislatia comunitard. Prezenta directiva nu afecteaza
nici legislatia in materie de securitate sociala a statelor membre”.

4. Articolul 3 alineatul (3) (intitulat ,Relatia cu alte dispozitii ale dreptului [Uniunii]”) din aceeasi
directivd prevede:

»otatele membre aplica dispozitiile prezentei directive in conformitate cu normele din tratat cu privire
la dreptul de stabilire si la libera circulatie a serviciilor”.

5. Articolul 16 (intitulat ,Libertatea de a presta servicii’) prevede:

»(1) Statele membre respectd dreptul prestatorilor de a furniza servicii intr-un stat membru altul decat
cel in care sunt stabiliti.

Statele membre in care este prestat serviciul asigura accesul liber la o activitate de servicii si libera
exercitare a acesteia pe teritoriul lor.

Statele membre nu pot conditiona accesul la o activitate de servicii sau exercitarea acesteia pe teritoriul
lor de indeplinirea oricdror cerinte care nu respectd urmatoarele principii:

(a) nediscriminare: cerintele nu trebuie sa fie, direct sau indirect, discriminatorii pe motiv de cetétenie
sau, in ceea ce priveste persoanele juridice, pe motivul privind statul membru in care sunt stabilite;

(b) necesitate: cerintele trebuie sa fie justificate prin motive de ordine publica, de siguranta publica, de
sandtate publicd sau de protectie a mediului;

(c) proportionalitate: cerintele trebuie sa fie adecvate pentru a garanta indeplinirea obiectivului
urmarit si nu trebuie sa depédseascd ceea ce este necesar pentru atingerea obiectivului urmarit.

(2) Statele membre nu pot sa restranga libertatea de a presta servicii in cazul unui prestator stabilit
intr-un alt stat membru impunand una dintre cerintele urmatoare:

(a) obligatia prestatorului de a fi stabilit pe teritoriul lor;

(b) obligatia prestatorului de a obtine o autorizatie din partea autorititilor competente, inclusiv
inscrierea intr-un registru sau intr-un ordin sau asociatie profesionald pe teritoriul lor, cu
exceptia cazurilor prevazute de prezenta directiva sau de alte instrumente comunitare;

(c) interdictia pentru prestator de a se dota cu o anumita forma sau tip de infrastructura pe teritoriul
lor, inclusiv un birou sau un cabinet de care are nevoie prestatorul pentru a oferi serviciul in

cauzi;

(d) aplicarea unui regim contractual special intre prestator si beneficiar care impiedica sau
restrictioneaza prestarea de servicii in mod independent;
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(e) obligatia prestatorului de a avea un document de identitate emis de catre autoritatile lor
competente specific pentru exercitarea unei activitati de servicii;

(f) cerintele, cu exceptia celor necesare pentru sidnatatea si siguranta muncii, care afecteaza utilizarea
echipamentului si materialelor care fac parte integranta din serviciul prestat;

(g) restrictii asupra libertétii de a presta servicii mentionate la articolul 19.

(3) Prezentele dispozitii nu impiedica statul membru in care se deplaseazd prestatorul s impund
cerinte in ceea ce priveste o activitate de servicii in cazul in care acestea sunt justificate din motive de
ordine publica, sigurantd publica, sdnatate publica sau protectia mediului, in conformitate cu
alineatul (1). De asemenea, statul membru in cauzd nu este impiedicat sa aplice, in conformitate cu
dreptul comunitar, propriile norme in ceea ce priveste conditiile de angajare, inclusiv cele stabilite in
conventiile colective.

[...]".

6. Articolul 17 din Directiva privind serviciile furnizeaza o lista de ,[d]erogéri suplimentare de la
libertatea de a presta servicii”. Potrivit punctului 2 din aceastd listd, ,[a]rticolul 16 nu se aplica [...]
domeniilor reglementate prin Directiva 96/71/CE”.

7. Sectiunea 2 din capitolul IV al Directivei privind serviciile vizeaza ,[d]repturile beneficiarilor de
servicii”. Potrivit articolului 19:

»Statele membre nu pot impune unui beneficiar cerinte care restrictioneaza utilizarea unui serviciu
oferit de un prestator stabilit intr-un alt stat membru, in special cerintele urmétoare:

(a) obligatia de a obtine autorizatie de la autoritétile competente ale acestora sau de a face o declaratie
catre acestea;

(b) limite discriminatorii in acordarea asistentei financiare pe motiv ca prestatorul este stabilit intr-un
alt stat membru sau din motive care tin de situarea locului unde se presteaza serviciul.

B. Dreptul austriac

8. Articolul 7m din Arbeitsvertragsrechts-Anpassungsgesetz (Legea de modificare a legii privind
contractele de muncd) din 1993 (BGBI.,, 459/1993, denumitd in continuare ,AVRAG”) prevede
urmatoarele:

»1. In caz de suspiciune rezonabild privind o contraventie in sensul articolului 7b alineatul 8, al
articolului 7i sau al articolului 7k alineatul 4 si in ipoteza in care, ca urmare a anumitor circumstante,
trebuie sa se prezume cd urmdrirea penald sau executarea sanctiunilor va fi imposibila sau considerabil
mai dificild pentru motive care tin de persoana angajatorului (contractantul) sau de societatea care
pune la dispozitie forta de muncd, organele autoritatii fiscale, in contextul investigatiior efectuate in
temeiul articolului 7f, precum si Biroul pentru Concedii Platite si Concedieri ale Lucratorilor in
Constructii pot impune in scris angajatorului, in caz de punere la dispozitie a fortei de muncd, sa nu
plateasca pretul muncii inca datorate sau remuneratia pentru punerea la dispozitie a fortei de munca
incéd datorata sau o parte din aceasta suma (sistarea platilor) [...] Organele autoritatii fiscale, precum si
Biroul pentru Concedii Platite si Concedieri ale Lucratorilor in Constructii pot impune sistarea platilor
numai atunci cand garantia provizorie previzuta la articolul 71 nu a putut fi stabilitd sau colectata.
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[...]

3. In caz de suspiciune rezonabild privind o contraventie in sensul articolului 7b alineatul 8, al
articolului 7i sau al articolului 7k alineatul 4 si in ipoteza in care, ca urmare a anumitor circumstante,
trebuie sa se prezume cd urmarirea penald sau executarea sanctiunilor va fi imposibila sau considerabil
mai dificild pentru motive care tin de persoana angajatorului (contractantul) sau de societatea care
pune la dispozitie forta de munca, autoritatea administrativd regionald poate impune, printr-o decizie,
clientului sau angajatorului, in caz de punere la dispozitie a fortei de munca catre angajator, sa
plateasca pretul muncii inca datorate sau remuneratia pentru punerea la dispozitie inca datoratd sau o
parte a acestei sume, cu titlu de garantie, intr-un termen rezonabil [...]

[...]

5. Plata efectuata in temeiul alineatului 3 are ca efect descarcarea clientului sau a angajatorului de
datoria sa fatd de contractant sau fata de societatea care pune la dispozitie forta de munca.

[...]"”.
9. Alineatele 3 si 8 ale articolului 7b din AVRAG prevad:

»3. Angajatorii in sensul alineatului 1 trebuie sa declare angajarea lucratorilor, care le sunt pusi la
dispozitie in Austria in scopul efectuarii de lucrari in acest stat, cu cel tarziu o siptamand inainte de
inceperea activitatii in cauza, la Biroul Central pentru Controlul Angajarii Ilegale, in conformitate cu
Legea privind angajarea resortisantilor straini (Auslinderbeschiftigungsgesetz) si cu [AVRAG] a
Ministerului Federal al Finantelor [...]

[...]
8. Orice persoana care, in calitate de angajator in sensul alineatului 1

1. nu depune sau nu depune la timp ori in mod complet, cu incélcarea alineatului 3, declaratia initiala
sau declaratia referitoare la modificérile ulterioare (declaratia de modificare) [...]

[...]

comite o contraventie si trebuie sa fie sanctionatd de autoritatea administrativa regionald pentru
fiecare lucrétor in cauzad cu o amendi cuprinsi intre 500 EUR si 5000 EUR, iar in caz de recidiva
cu o amenda cuprinsd intre 1 000 EUR si 10000 EUR [...]".

10. Articolul 7i alineatul 4 din AVRAG are urmétorul continut:
»Orice persoand care

1. in calitate de angajator in sensul articolului 7, al articolului 7a alineatul 1 sau al articolului 7b
alineatele 1 si 9 nu pune la dispozitie documentele salariale cu incalcarea articolului 7d.

[...]

comite o contraventie si trebuie sd fie sanctionatd de autoritatea administrativa regionald pentru fiecare
lucrdtor in cauzd cu o amenda cuprinsd intre 1000 EUR si 10000 EUR si in caz de recidivd cu o
amenda cuprinsd intre 2000 EUR si 20000 EUR, iar in cazul in care sunt implicati mai mult de trei
lucratori, pentru fiecare lucrator cu o amendd cuprinsa intre 2000 EUR si 20000 EUR si in caz de
recidivd, cu o amenda cuprinsa intre 4 000 EUR si 50 000 EUR”.
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11. Dispozitiile articolului 7b alineatul 3, ale articolului 7b alineatul 8, ale articolului 7i alineatul 4 si
ale articolului 7m din AVRAG corespund situatiei juridice aplicabile pand la 31 decembrie 2016. La
1 ianuarie 2017, aceste dispozitii au fost inlocuite prin articolele 19, 26, 27, 28 si 34 din Lohn-und
Sozialdumpingbekdmpfungsgesetz (Legea privind lupta impotriva dumpingului salarial si social), al
caror continut este identic.

II. Situatia de fapt, procedura si intrebarile preliminare

12. Prezenta cauza isi are originea in litigiul dintre Cepelnik d.0.0. (denumita in continuare
»Cepelnik”), pe de o parte, si domnul Michael Vavti, pe de altd parte, in legatura cu plata
contraprestatiei restante pentru serviciile de constructie.

13. Cepelnik este o societate cu rispundere limitati cu sediul in Slovenia. Aceasta a furnizat domnului
Vavti servicii in sectorul constructiilor in valoare de 12200 EUR. Serviciile au fost prestate intr-o casa
detinutd de domnul Vavti, situatd in Austria, langd granita cu Slovenia. Domnul Vavti a efectuat catre
Cepelnik o plati in avans in valoare de 7 000 EUR.

14. La 16 martie 2016, politia financiara austriacd a efectuat un control pe santierul aferent constructiei
si a acuzat Cepelnik de sivarsirea a doua contraventii. In primul rand, in ceea ce priveste doi lucratori
detasati, Cepelnik nu a declarat corespunzitor inceperea lucririlor conform articolului 7b alineatul 8
punctul 1 coroborat cu articolul 7b alineatul 3 din AVRAG. In al doilea rand, Cepelnik nu a pus la
dispozitie documente salariale in limba germana pentru patru lucratori detasati, cu incalcarea
articolului 7i alineatul 4 punctul 1 coroborat cu articolul 7d alineatul 1 prima si a doua tezd din
AVRAG.

15. Imediat dupi efectuarea controlului, politia financiara a impus domnului Vavti sistarea platilor si a
solicitat ~autoritatii administrative competente, Bezirksmannschaft Volkermarkt (Autoritatea
Administrativd a Districtului Voélkermarkt, denumita in continuare ,BHM Volkermarkt”, Austria), sa
dispund constituirea de cétre acesta a unei garantii. Aceasta garantie era destinata sa asigure plata
unei eventuale amenzi care ar fi putut fi impusa in cadrul unei proceduri care urma sa fie initiate
impotriva Cepelnik in temeiul AVRAG pe baza rezultatului controlului. In conformitate cu
articolul 7m alineatul 4 din AVRAG, politia financiara a solicitat ca aceasta garantie sa fie stabilita
intr-un cuantum echivalent cu suma restantd datoratd, si anume 5200 EUR. Prin decizia din
17 martie 2016, BHM Volkermarkt a dispus constituirea garantiei solicitate pentru motivul ca ,avand
in vedere situarea [sediului social] al [...] prestatorului de servicii, care este in Slovenia, [...] se poate
prezuma cd urmarirea penald si executarea sanctiunilor ar fi foarte dificile sau chiar imposibile”.
Domnul Vavti nu a introdus recurs impotriva acestei decizii si a constituit garantia la 20 aprilie 2016.

16. Impotriva Cepelnik a fost initiatdi o procedurd in ceea ce priveste pretinsele contraventii. Prin
decizia din 11 octombrie 2016, Cepelnik a fost sanctionatd cu o amenda in cuantum de 1000 EUR
pentru ca ar fi incélcat articolul 7b alineatul 8 punctul 1 din AVRAG prin neinregistrarea a doi dintre
lucrétori la organismul competent din Austria, inainte ca acestia sd inceapd sd lucreze pe santierul
constructiei. Prin hotérarea din 12 octombrie 2016, Cepelnik a fost sanctionatd de asemenea cu o
amenda in cuantum de 8 000 EUR, intrucat ar fi incélcat articolul 7i alineatul 4 punctul 1 din AVRAG
prin faptul cd nu a pus la dispozitie in limba germana documentele salariale necesare pentru patru
angajati. Cepelnik a contestat aceste decizii la 2 noiembrie 2016. Instanta de trimitere precizeazi ci
respectivele contestatii erau incéd in curs de solutionare in momentul in care a fost formulatd cererea
de decizie preliminara.
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17. La finalizarea lucrarilor, Cepelnik a facturat domnului Vavti suma de 5000 EUR pentru a achita
suma restanta datoratd. Acesta din urma a refuzat sa plateascd, sustinind ca a achitat suma restanta
datoratd catre BHM Volkermarkt, conform deciziei administrative a acestei autoritati. Acesta a sustinut
cd, in temeiul articolului 7m alineatul 5 din AVRAG, plata garantiei catre autoritatea administrativa
stingea datoria sa fati de Cepelnik. Prin urmare, aceasta din urma a initiat o procedurd impotriva
domnului Vavti pentru a recupera suma restanta datoratd in fata Bezirksgericht Bleiburg/Okrajno
sodisce Pliberk (Tribunalul Districtual din Bleiburg).

18. Avand indoieli cu privire la interpretarea corecta a anumitor dispozitii ale dreptului Uniunii si cu
privire la compatibilitatea normelor nationale in cauzd cu aceste dispozitii, instanta de trimitere a
decis sd suspende judecarea cauzei si si adreseze Curtii urmétoarele intrebari:

»Articolul 56 TFUE si [Directiva 2014/67] trebuie interpretate in sensul ca interzic unui stat membru
sa impunad beneficiarului national sistarea platii si depunerea unei garantii in cuantumul
contraprestatiei incd datorate, daca sistarea platii si depunerea garantiei servesc doar asigurdrii platii
unei eventuale amenzi, care ar putea fi aplicata prestatorului de servicii cu sediul in alt stat membru
doar in cadrul unei proceduri separate?

In cazul unui raspuns negativ la aceasta intrebare:

a. Articolul 56 TFUE si [Directiva 2014/67] trebuie interpretate in sensul ca interzic unui stat
membru sa impuna beneficiarului national sistarea platii si depunerea unei garantii in cuantumul
contraprestatiei inca datorate, daca prestatorul de servicii cu sediul in alt stat membru, impotriva
céruia trebuie aplicatd o amendd, nu dispune de o cale de atac impotriva deciziei de stabilire a
garantiei, in procedura de stabilire a garantiei, iar contestatia formulatd de beneficiarul national
impotriva deciziei nu are efect suspensiv?

b. Articolul 56 TFUE si [Directiva 2014/67] trebuie interpretate in sensul ca interzic unui stat
membru sa impund beneficiarului national sistarea platii si depunerea unei garantii in cuantumul
contraprestatiei inca datorate pentru singurul motiv ca prestatorul de servicii are sediul intr-un alt
stat membru al Uniunii?

c. Articolul 56 TFUE si [Directiva 2014/67] trebuie interpretate in sensul ca interzic unui stat
membru sa impuna beneficiarului national sistarea platii si depunerea unei garantii in cuantumul
contraprestatiei incd datorate, in conditiile in care contraprestatia datorata nu este incd exigibil,
iar cuantumul final al acesteia nu este incd definit, avind in vedere cererile reconventionale si
drepturile de retentie?”

19. Cepelnik, guvernele ceh, maghiar, slovac, sloven, austriac si polonez, precum si Comisia au depus
observatii scrise. Prin scrisoarea din 15 decembrie 2017, Curtea, in temeiul articolului 61 alineatul (1)
din Regulamentul sdu de procedurd, a invitat partile si persoanele interesate mentionate la articolul 23
din Statutul Curtii de Justitie sd raspunda in scris la urmatoarele intrebari inainte de sedinta:

(1) [Directiva privind serviciile] este aplicabild unor decizii precum cele in discutie in litigiul principal?
In aceasta privintd, se atrage atentia persoanelor interesate asupra articolului 1 alineatul (6) din aceasti
directiva.

(2) In cazul unui raspuns afirmativ, [Directiva privind serviciile] trebuie interpretata in sensul ca se
opune unor decizii precum cele in discutie in litigiul principal?”

20. Cepelnik, guvernele ceh, francez, slovac, sloven si austriac, precum si Comisia au ridspuns la

intrebari in scris. Cepelnik, guvernele ceh, maghiar, sloven si austriac, precum si Comisia au prezentat
de asemenea observatii orale in sedinta care a avut loc la 26 ianuarie 2018.
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II1. Analiza

21. Prin intermediul intrebérilor adresate, instanta de trimitere solicitd in esentd Curtii si stabileasca
daca dreptul Uniunii interzice unui stat membru si dispund ca beneficiarul unor servicii sa sisteze
platile si sa constituie o grantie in cuantum echivalent cu suma restanta datorata (,masura in cauza”)
pentru un serviciu furnizat, prin intermediul unor lucratori detasati, de un prestator stabilit intr-un alt
stat membru, atunci cand masura in cauzd serveste la garantarea platii unei posibile amenzi care ar
putea fi impusa ulterior prestatorului de statul membru gazda ca urmare a incélcarii legislatiei muncii
din acest din urma stat.

22. Mai precis, instanta de trimitere solicita si se stabileasca daca dreptul Uniunii se opune masurii in
discutie atunci cand prestatorul de servicii nu dispune de nicio cale de atac impotriva unei astfel de
masuri si/sau masura este impusd doar pentru ci acest prestator este stabilit intr-un alt stat membru
si/sau masura este impusd chiar dacd suma care trebuie platitd in temeiul contractului nu este inca
exigibild in intregime, iar soldul acestei sume nu a fost inca stabilit din cauza existentei unor cereri
reconventionale si a unor drepturi de retentie.

23. Inainte de a analiza insa fondul cauzei, este necesar sa analizim mai intdi exceptia procedurala
ridicatd de guvernul austriac si sa subliniem apoi, pe scurt, caracteristicile marcante ale masurii in
cauza pentru a stabili dispozitiile deptului Uniunii care sunt aplicabile in prezentul context.

A. Competenta Curtii

24. In observatiile sale, guvernul austriac contesti competenta Curtii pentru motivul ci riaspunsul la
intrebarile adresate nu este necesar pentru solutionarea litigiului princial. Acest guvern sustine ca,
avand in vedere cd decizia de adoptare a mdsurii in cauzd are caracter administrativ, validitatea
acesteia poate fi examinatd doar de o instantd administrativa. Instanta de trimitere nu ar fi insa o
instanta administrativd si ar fi sesizati doar cu un litigiu de drept civil survenit intre Cepelnik si
domnul Vavti. Prin urmare, aceastd instanta nu ar avea competenta sd anuleze sau sa modifice aceastd
decizie.

25. Cu toate acestea, potrivit unei jurisprudente constante, intrebarile referitoare la interpretarea
dreptului Uniunii adresate de o instantd nationald beneficiazd de o prezumtie de pertinenta. Curtea
poate refuza si se pronunte asupra unei intrebari adresate de o instantd nationala numai atunci cand
este evident cd interpretarea solicitatd a dreptului Uniunii nu are nicio legitura cu realitatea sau cu
obiectul litigiului principal, atunci cand problema este de natura ipotetica sau atunci cand Curtea nu
dispune de elementele de fapt si de drept necesare pentru a raspunde in mod util la intrebérile care
i-au fost adresate*.

26. In aceasti privinta, din informatiile furnizate de instanta de trimitere rezulti ci exista o legitura
clara intre decizia administrativd de impunere a masurii in cauza impotriva domnului Vavti, pe de o
parte, si procedura civili de recuperare a sumei restante datorate introdusia de Cepelnik impotriva
domnului Vavti, pe de alta parte. Instanta de trimitere subliniazd c&, in conformitate cu articolul 7m
alineatul 5 din AVRAG, plata garantiei cétre autoritatea administrativa a stins datoria domnului Vavti
fatd de Cepelnik. Prin urmare, intrebarile referitoare la legalitatea garantiei nu par a fi lipsite de
pertinenta in ceea ce priveste competenta instantei de trimitere de a se pronunta in procedura
principala.

27. In consecinta, Curtea are competenta de a raspunde la intrebarile adresate.

4 A se vedea printre altele Hotararea din 6 septembrie 2016, Petruhhin (C-182/15, EU:C:2016:630, punctul 20 si jurisprudenta citata).
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B. Masura in cauzad

28. Prin intermediul intrebédrilor adresate, instanta de trimitere urmareste sia determine
compatibilitatea cu dreptul Uniunii a unei masuri nationale precum cea in discutie. In cererea sa de
pronuntare a unei decizii preliminare, instanta nationala face in special trimitere la articolul 56 TFUE
si la dispozitiile Directivei 2014/67. In plus, anumite parti care au prezentat observatii in cadrul
acestei proceduri au sustinut de asemenea ca Directiva privind serviciile ar fi aplicabila in cauza de
fatd — ceea ce a determinat Curtea sa solicite partilor sa adopte in mod expres o pozitie in scris cu
privire la acest aspect.

29. Prin urmare, trebuie sa se stabileasca mai intdi care sunt dispozitiile de drept al Uniunii care sunt
aplicabile in procedura principald, tindnd seama de caracteristicile specifice ale masurii in cauza.

30. Aceastd masura consta intr-o decizie adoptatd de autoritati care impun unui beneficiar de servicii
sistarea platilor si constituirea unei garantii, in considerarea unei posibile nerespectiri de catre
prestatorul de servicii a obligatiilor care decurg din legislatia nationald a muncii. Partea din suma care
este incd datorata in temeiul contractului de beneficiar prestatorului, atunci cand masura in cauza este
adoptatd, trebuie platita administratiei, care retine aceasta suma pentru a garanta plata amenzilor care
ar putea fi impuse ulterior prestatorului respectiv. Astfel, in momentul adoptarii masurii, nicio amenda
nu a fost inca impusa prestatorului.

31. In acest context, trebuie si subliniem ci nu se poate stabili cu certitudine daci masura in cauzi
este (direct sau indirect) discriminatorie. In aceasta privinti, guvernul austriac sustine ci articolul 7m
din AVRAG este, prima facie, o dispozitie nediscriminatorie, intrucat aceasta se aplica atat
prestatorilor de servicii stabiliti in Austria, cét si prestatorilor de servicii stabiliti in alte state membre.

32. Acest argument nu isi gaseste insa, in opinia noastra, nicio sustinere in cuprinsul dosarului. Astfel,
contraventiile care, in temeiul articolului 7m din AVRAG, pot declansa adoptarea masurii in cauza
(contraventiile prevazute la articolul 7b alineatul 8, la articolul 7i si la articolul 7k alineatul 4 din
aceeasi lege) privesc toate situatii legate de detasarea lucratorilor. Masura in cauzad pare astfel
destinata sa vizeze numai prestatorii de servicii din alte state membre.

33. Intrebat in sedintd daci, in dreptul austriac, o miasuri similara era aplicabila si in ceea ce priveste
situatiile de naturd pur internd sau in ceea ce priveste contraventiile care sunt in mod obisnuit comise
mai des de prestatorii de servicii nationali, guvernul austriac a rdspuns mai intai in mod afirmativ.
Totusi, atunci cand a fost rugat sa fie mai precis si sa prezinte exemple concrete, acest gurvern a
intampinat mari dificultati in a indica dispozitiile legale relevante sau in a mentiona cazuri in care o
masura similara a fost aplicatd intr-o situatie in care nu exista niciun element transfrontalier. In ceea
ce ne priveste, nu am gasit nicio dispozitie din AVRAG, in versiunea in vigoare la data faptelor, care
sa prevadda o masurd echivalentd in cazuri de incalcare a altor norme decit cele previzute la
articolul 7m. In acest context, s-ar putea ridica intrebarea daci o dispozitie care si mearga atat de
departe ar fi astfel necesara atunci cand situatia este pur interna.

34. In orice caz, daci nu este direct discriminatorie, masura pare a fi, cel putin indirect,
discriminatorie. Astfel, instanta de trimitere aratd ca, in cauza de fata, conditia de aplicare a acestei
madsuri a fost consideratd indeplinitd pentru simplul fapt ca prestatorul de servicii era o intreprindere
slovena. Dacd aceasta este situatia, atunci aceastd dispozitie este aplicatd de facto in mod
discriminatoriu: prestatorii de servicii straini si prestatorii de servicii locali sunt tratati in mod diferit
pentru simplul motiv al locului lor de stabilire. Totusi, guvernul austriac a sustinut in sedintd cd, in
prezenta cauzi, articolul 7m din AVRAG ar fi putut fi pur si simplu gresit aplicat. In opinia sa, faptul
cd un prestator de servicii este stabilit in strainitate nu ar trebui sa fie determinant pentru adoptarea
masurii in cauza.
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35. Avand in vedere aceste circumstante si in pofida rezervelor pe care incd le manifestam cu privire la
acest aspect, vom continua efectuarea analizei juridice, presupuniand ca maésura in cauza nu este
discriminatorie.

36. In orice caz, dupi cum instanta de trimitere arati in mod intemeiat, o astfel de misuri, indiferent
ca este sau nu este discriminatorie, este susceptibila prin insdsi natura sa, pe de o parte, sa descurajeze
clientii austrieci sa beneficieze de serviciile prestatorilor stabiliti in strdinatate si, pe de alta parte, sa
descurajeze prestatorii stabiliti in alte state membre sa ofere, cu titlu temporar, serviciile lor in
Austria.

37. In ceea ce priveste primul aspect, o misurid precum cea in discutie poate evident produce o serie
de efecte adverse asupra clientilor care aleg sa isi procure servicii de la prestatori straini. Mai precis,
odatd ce misura in cauza este adoptatd, clientul trebuie si pliteascd in avans suma restantd datoratd
catre administratie in loc s poati astepta prestarea completd a serviciului de citre prestator. In plus,
clientul isi pierde posibilitatea de a péstra o parte a sumei restante datorate cu titlu de compensatie in
caz de realizare defectuoasa sau de finalizare cu intarziere a lucrarilor sau in caz de daune produse in
cursul lucrarilor. De asemenea, clientul se expune riscului ca, odatd ce prestatorul ia cunostintd de
aplicarea masurii, lucrarile sa poatd fi suspendate sau amanate.

38. In ceea ce priveste al doilea aspect, masura in cauzi face mai putin atractiva pentru intreprinderile
stabilite in striinatate furnizarea, cu titlu temporar, a serviciile lor in Austria. Astfel, este suficient ca
autoritatile austriece sa intrevada o ,suspiciune rezonabild” cid un prestator a savarsit o contraventie
previazutd de anumite dispozitii din AVRAG pentru ca acesta din urma si isi piarda dreptul de a
pretinde de la clientul sau plata sumei restante datorate pentru serviciul furnizat. Prin urmare, masura
in cauza ar putea cel putin sd expuna prestatorii de servicii la riscuri crescute de intarziere la plata
unor sume, care constituie, de cele mai multe ori, o parte semnificativa a intregii sume convenite.
Masura in cauza ar putea produce de asemenea anumite consecinte financiare nefavorabile, chiar si
atunci cand nu a fost savarsitd nicio contraventie, deoarece garantia ramane, pe intreaga duratd a
procedurii de impunere a amenzii (care poate dura mai multi ani), in contul administratiei austriece,
unde — dacad interpretarea noastra este corectd — nu produce nicio dobanda.

39. In aceste conditii, pare evident ci, in principiu, o misura precum cea in cauzi intri sub incidenta
normelor tratatului referitoare la libera prestare a serviciilor. In plus, Directiva privind serviciile pare de
asemenea pertinentd, la prima vedere: acest instrument a introdus un cadru legal general destinat sa
elimine, printre altele, barierele din calea liberei circulatii a serviciilor intre statele membre®.

40. In schimb, celelalte instrumente juridice mentionate de asemenea de instanta de trimitere sau de
anumite parti care au prezentat observatii nu ni se par a fi relevante sau aplicabile. In primul rand,
desi litigiul in cauzd in procedura principald a luat nastere intr-o situatie referitoare la detasarea de
lucratori, nicio dispozitie din Directiva 96/71/CE privind detasarea lucratorilor® nu este direct
relevanta. Aceasta directiva urmaéreste si coordoneze reglementirile nationale materiale referitoare la
conditiile de muncad si de incadrare in muncd a lucratorilor detasati, independent de normele
administrative accesorii destinate si permitd verificarea respectirii conditiilor mentionate. In
consecintd, aceste masuri pot fi stabilite in mod liber de statele membre, in conformitate cu tratatul si
cu principiile generale ale dreptului Uniunii’.

5 A se vedea in special considerentele (5)-(7) ale Directivei privind serviciile.

6 Directiva Parlamentului European si a Consiliului din 16 decembrie 1996 privind detasarea lucritorilor in cadrul prestirii de servicii (JO 1997,
L 18, p. 1, Editie speciala, 08/vol. 04, p. 29).
7 A se vedea Hotérarea din 3 decembrie 2014, De Clercq si altii (C-315/13, EU:C:2014:2408, punctul 47 si jurisprudenta citata).
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41. Apoi, Directiva 2014/67 privind asigurarea respectarii aplicarii Directivei privind detasarea
lucratorilor — care in principiu ar fi fost relevantd datoritd obiectului siu® — nu este aplicabila ratione
temporis litigiului in discutie’. Astfel, in timp ce perioada de transpunere a directivei a expirat abia la
18 iunie 2016, faptele in cauza in procedura principala au avut loc in martie 2016. Din cate intelegem,
Austria considera ca Directiva 2014/67 a fost transpusa prin intermediul Legii privind combaterea
dumpingului salarial si social din 13 iunie 2016, care a intrat in vigoare la 1 ianuarie 2017, in masura
in care aceasta este legea care a fost notificata Comisiei ca mdsura de transpunere a directivei
mentionate.

42. Prin urmare, chestiunea esentiald in acest context este aceea de a stabili dacd compatibilitatea unei
masuri precum cea in discutie cu dreptul Uniunii trebuie sd fie examinata in temeiul dispozitiilor
tratatului privind piata interna sau in lumina dispozitiilor Directivei privind serviciile.

C. Articolul 56 TFUE sau Directiva privind serviciile?

43. Incepand cu Hotirarea Rina Services'’, Curtea a aplicat in mod constant normele previzute in
Directiva privind serviciile drept cadru juridic pentru a stabili compatibilitatea mésurilor nationale cu
libera circulatie a serviciilor, atunci cand aceste masuri intrd in domeniul de aplicare ratione materiae
al acestui instrument juridic, faira a examina masurile din perspectiva articolului 49 TFUE si/sau a
articolului 56 TFUE.

44. Prin urmare, intrebarea principala care se ridica in prezenta cauza este dacd o masurd precum cea
in discutie intrd sau nu intra in domeniul de aplicare al Directivei privind serviciile.

45. Directiva privind serviciile se aplica in principiu tuturor tipurilor de activitati de servicii'' si in ceea
ce priveste toate tipurile de masuri nationale care pot restrange libera circulatie a serviciilor?, cu
exceptia activitatilor si a tipurilor de masuri nationale care sunt explicit excluse din domeniul sau de
aplicare . Trebuie s& se observe ca serviciile de constructii — care reprezintd activitatea in discutie in
procedura principala — sunt expres mentionate in considerentul (33) al Directivei privind serviciile, in
lista exemplelor de activitéti reglementate de aceasta directiva.

46. Directiva privind serviciile enumera de asemenea, la articolul 1, anumite domenii pe care aceasta
»nu [le] are ca obiect” sau pe care ,nu [le] afecteaza”.

47. Facand trimitere la aceasta din urma dispozitie, guvernul austriac a sustinut cd Directiva privind
serviciile nu este aplicabild in procedura principala: masura in cauza face parte din legislatia sa
nationald in domeniul muncii, care, in temeiul articolului 1 alineatul (6) din directiva, este in afara
domeniului de aplicare al acestei directive.

8 Aceastd directiva instituie, in conformitate cu articolul 1 alineatul (1), ,un cadru comun al unui set de dispozitii, mésuri si mecanisme de
control adecvate, necesare pentru o punere in aplicare, o aplicare si o asigurare a respectarii aplicirii mai bune si mai uniforme ale [Directivei
privind detasarea lucratorilor], inclusiv masuri pentru a preveni si sanctiona orice abuz si eludare privind normele aplicabile”. Obiectivul
urmdrit este acela de a garanta respectarea unui nivel adecvat de protectie a drepturilor lucratorilor detasati pentru prestarea transfrontaliera de
servicii, facilitind in acelasi timp exercitarea libertitii de a presta servicii pentru prestatorii de servicii si promovand un climat de concurenta
loiala intre acestia din urma.

9 A se vedea de asemenea, in acest sens, Hotarérea din 3 decembrie 2014, De Clercq si altii (C-315/13, EU:C:2014:2408, punctele 49-51). Pe de
alta parte, dispozitiile Directivei 2014/67 vor fi aplicabile in ceea ce priveste executarea cuantumului amenzii care depiseste cuantumul acoperit
de masura in cauza.

10 Hotérarea din 16 iunie 2015, Rina Services si altii (C-593/13, EU:C:2015:399, punctul 23 si urmitoarele). A se vedea de asemenea, in acest sens,
Hotarérea din 30 ianuarie 2018, X si Visser (C-360/15 si C-31/16, EU:C:2018:44, punctul 137), si Hotdrarea din 23 februarie 2016,
Comisia/Ungaria (C-179/14, EU:C:2016:108, punctul 118).

11 A se vedea in special articolul 2 alineatul (1) si articolul 4 punctul 1 din Directiva privind serviciile.

12 A se vedea in special articolul 4 punctul 7 din Directiva privind serviciile.

13 A se vedea articolul 2 alineatul (2) si, respectiv, articolul 2 alineatul (3) din Directiva privind serviciile.
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48. Trebuie, asadar, sa se examineze daca acest argument poate fi retinut. In acest sens, pare util si se
explice care este, in opinia noastra, semnificatia articolul 1 alineatul (6) din Directiva privind serviciile.

1. Exceptia privind legislatia muncii

49. Potrivit articolului 1 alineatul (6), Directiva privind serviciile ,nu afecteaza legislatia muncii, adica
nici una dintre dispozitiile legale sau contractuale cu privire la conditiile de angajare, conditiile de
munca, inclusiv sanatatea si siguranta la locul de munca si relatiile dintre angajatori si lucratori pe
care statele membre le aplicd in conformitate cu legislatia nationald, respectand legislatia [Uniunii]” .
Aceasta dispozitie trebuie interpretatid in lumina considerentului (14) al directivei, care enunta:
»[p]rezenta directiva nu afecteaza conditiile de angajare, inclusiv perioadele maxime de munci si
perioadele minime de odihna, durata minimd a concediilor anuale remunerate, nivelul minim de
salarizare, precum si sdnatatea, siguranta si igiena la locul de munca, pe care statele membre le aplica
in conformitate cu legislatia [Uniunii]; aceasta nu afecteaza nici relatiile intre partenerii sociali, inclusiv
dreptul de a negocia si de a incheia conventii colective, dreptul la greva si la actiuni sindicale in
conformitate cu legislatia nationala si cu practicile nationale care respecta legislatia [Uniunii]”.

50. Este important de observat ca aceste dispozitii nu prevad ca domeniul dreptului muncii este exclus
in ansamblul sdu din domeniul de aplicare al Directivei privind serviciile. Astfel, dupa cum s-a
mentionat, domeniile de drept (de exemplu, fiscalitatea) sau activitatile economice (cum ar fi serviciile
de sanitate) care se afla in ansamblul lor in afara domeniului de aplicare al directivei sunt enumerate la
articolul 2, intitulat chiar ,[dJomeniu de aplicare”, care prevede in mod expres ca dispozitiile Directivei
privind serviciile ,nu se aplica” domeniilor si activititilor enumerate in aceasta .

51. Pe de altd parte, articolul 1 din Directiva privind serviciile se refera la ,obiectul” directivei si
stabileste, printre altele, domeniile de drept care ,nu sunt afectate” de acest instrument. Aceasta cerinta
trebuie, in opinia noastrd, sa fie inteleasa in sensul ca dispozitiile Directivei privind serviciile trebuie
interpretate si aplicate intr-un mod care sa nu limiteze drepturile, libertitile sau puterile de care
beneficiazi fie persoanele fizice (de exemplu, exercitarea drepturilor fundamentale), fie statele membre
(de exemplu, pentru a defini ceea ce acestea considera ca fiind servicii de interes economic general,
pentru a reglementa domeniul dreptului penal sau al dreptului muncii) mentionate la articolul 1 din
aceastd directiva .

52. Din istoricul legislativ al Directivei privind serviciile rezultd de fapt ca legiuitorul Uniunii a
intentionat sa impiedice ca acest instrument sa conduca la o concurentd in materie de reglementare,
indemnand la o uniformizare la un nivel inferior in ceea ce priveste standardele in materie sociala si de
muncé . Astfel, pe scurt, Directiva privind serviciile nu interzice statelor membre si aplice propriile
norme in materie de drept al muncii situatiilor care, in lipsa acestor norme, ar fi intrat sub incidenta
acestui instrument.

14 Sublinierea noastra.
15 Sublinierea noastra.

16 Aceasta interpretare decurge din faptul ca articolul 1 alineatul (7) prevede ca directiva ,nu afecteaza exercitarea drepturilor fundamentale”.
Trebuie totusi si se mentioneze cd este evident ca drepturile conferite de Directiva privind serviciile pot avea un efect asupra exercitirii
anumitor drepturi fundamentale (in special cele de naturd economici) recunoscute in dreptul national si in dreptul Uniunii.

17 Considerentul (58) al Propunerii initiale de directivd a Comisiei [COM(2004) 2 final/3, mentionat adesea in literatura de specialitate drept
proiectul ,Bolkestein”] a prevazut doar ci ,[p]rezenta directivd nu urmareste s abordeze probleme de drept al muncii ca atare”. Anumite parti
interesate au sustinut insd ci o astfel de dispozitie ar putea afecta principiile protectiei sociale si drepturile fundamentale la negociere si la
actiuni colective. Pentru a rispunde acestor preocupiri, Propunerea modificatd de directivd a Comisiei [COM(2006) 160 final, mentionati
adesea in literatura de specialitate drept ,propunerea McCreevy”] a introdus, printre altele, la articolul 1 alineatul (6), exceptia actuala. Acest
proiect de dispozitie a fost adoptat ulterior ca atare in Directiva privind serviciile. Pentru o analizd a acestui aspect, a se vedea Flower, J.,
»Negotiating European Legislation: The Services Directive”, in Cambridge Yearbook of European Legal Studies, vol. 9, Hart Publishing, 2007,
p. 217-238.
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53. Directiva conditioneazd insa aceasta posibilitate de respectarea unei alte cerinte. Astfel cum a fost
indicat in mod expres atat la articolul 1 alineatul (6), cét si in considerentul (14) al Directivei privind
serviciile, faptul ca directiva nu afecteaza legislatia muncii din statele membre este recunoscut numai
in masura in care legislatia nationald pertinentd ,respecta dreptul [Uniunii]”. Astfel, departe de a da
statelor membre un ,cec in alb” pentru aplicarea propriei legislatii in domeniul muncii, independent
de un posibil impact asupra pietei interne, Directiva privind serviciile prevede doar o exceptie limitata.
Alte principii si alte norme care privesc piata internd — fie ca sunt incluse in acte de drept primar, fie
in alte acte de drept derivat — raman aplicabile dreptului in materie de munca al unui stat membru.

54. Acestea fiind spuse, urmatoarea chestiune care trebuie examinati este dacd o masurd precum cea
in cauza intra sub incidenta exceptiei privind ,legislatia muncii” din Directiva privind serviciile.

2. Natura mdsurii in cauzd

55. In acest context, trebuie sa subliniem c4, in opinia noastrd, notiunea ,legislatia muncii” nu poate fi
decat o notiune de drept al Uniunii. In caz contrar, domeniul de aplicare al directivei ar varia de la un
stat membru la altul, in functie de definitia formala a legislatiei muncii adoptata de fiecare dintre
acestea.

56. Aceastd pozitie reiese de asemenea dintr-un element textual. Articolul 1 alineatul (6) din Directiva
privind serviciile include o explicatie a ceea ce cuprinde aceasta notiune: ,[oricare] dintre dispozitiile
legale sau contractuale cu privire la conditiile de angajare, conditiile de munca, inclusiv sanatatea si
siguranta la locul de munca si relatiile dintre angajatori si lucratori”. Astfel cum precizeaza
considerentul (14), conditiile de angajare si de muncé cuprind aspecte precum ,perioadele maxime de
munci si perioadele minime de odihna, durata miniméa a concediilor anuale remunerate, nivelul minim
de salarizare”. Acelasi considerent explica de asemenea ca sintagma ,relatiile intre angajatori si
lucratori” este destinatd sa acopere ,relatiile intre partenerii sociali”, care includ aspecte precum
»dreptul de a negocia si de a incheia conventii colective, dreptul la greva si la actiuni sindicale”.

57. Modul de redactare a articolului 1 alineatul (6) din Directiva privind serviciile sugereaza de
asemenea, in special atunci cind acesta este citit in diferitele versiuni lingvistice ale acestei directive ',
ca lista aspectelor acoperite de dispozitia mentionati este exhaustivi. In opinia noastra, acest lucru este
cu atat mai adecvat cu cat definitia care figureaza la articolul 1 alineatul (6) si in considerentul (14) este
suficient de ampld pentru a acoperi majoritatea, daca nu totalitatea aspectelor care sunt in mod
obisnuit intelese ca constituind legislatia muncii la nivelul Uniunii sau la nivel international *°.

58. Din cele ce preceda nu rezultd insa, asa cum au sustinut anumite parti care au prezentat observatii
in prezenta procedurd, ca doar normele materiale de drept al muncii (intelese ca norme care stabilesc
drepturi si obligatii) sunt acoperite prin aceasta notiune. Consideram cd notiunea ,legislatia muncii”
trebuie sd cuprindd de asemenea normele referitoare la sanctiunile si la procedurile specifice acestui
domeniu. Posibilitatea unui stat membru de a aplica propria legislatie in domeniul muncii unor
situatii care ar fi in principiu guvernate de Directiva privind serviciile trebuie in mod necesar sa
includa posibilitatea de a aplica norme al cédror obiectiv specific este acela de a face ca respectarea
normelor sale materiale din legislatia muncii sa fie efectiva, verificabila si executorie.

18 De exemplu: ,labour law, that is” (versiunea in limba englezd), ,das Arbeitsrecht, d.h.” (versiunea in limba germana), ,droit du travail, a savoir’
(versiunea in limba franceza), ,legislazione del lavoro, segnatamente” (versiunea in limba italiana), ,Derecho laboral, es decir” (versiunea in limba
spaniold), ,het arbeidsrecht [...], dat wil zeggen” (versiunea in limba neerlandeza), ,legislacdo laboral, ou seja” (versiunea in limba portugheza),
styooikeuteen, toisin sanoen” (versiunea in limba finlandez4) si ,arbetsritten, dvs.” (versiunea in limba suedezi). Sublinierea noastra.

19 A se vedea de exemplu articolele 27-33 din Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene (denumiti in continuare ,carta”) si
articolele 151-160 TFUE. A se vedea de asemenea Carta comunitard a drepturilor sociale fundamentale ale lucritorilor (adoptata in reuniunea
Consiliului desfasurata la Strasbourg la 9 decembrie 1989) si Carta sociald europeana a Consiliului Europei (semnati la Torino la 18 octombrie
1961). Mai recent, a se vedea principiile Pilonului european al drepturilor sociale (Declaratia interinstitutionala a Comisiei, a Consiliului si a
Parlamentului European de la Summitul social pentru crestere si locuri de munca echitabile desfasurat la 17 noiembrie 2017 la Géteborg).
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59. Nu acesta ni se pare insi a fi cazul in ceea ce priveste articolul 7m din AVRAG, chiar daca aceasta
lege este, in general, un instrument care face parte din legislatia Austriei in domeniul muncii.

60. In opinia noastri, misura in cauzi nu poate fi consideratid ca intrand sub incidenta exceptiei
privind ,legislatia muncii” din Directiva privind serviciile. Masura prevazutd in aceasta este impusa
chiar daca nicio incélcare a legislatiei muncii nu a fost inca doveditd, si, ceea ce este inca si mai
important, nu este impusa autorului presupusei contraventii, ci partenerului sdu contractual. Situatia
juridica a acestuia din urmad, pe care masura in cauza il afecteaza direct si imediat, nu este in mod
obisnuit reglementata de normele din legislatia muncii, intrucat, cel putin in ceea ce priveste aceasta
situatie, el nu este nici angajator, nici angajat. In plus, sumele percepute prin intermediul masurii in
cauza nu sunt utilizate pentru protectia lucrétorilor sau pentru orice alt obiectiv social.

61. Dupa cum au subliniat numeroasele pirti care au prezentat observatii in prezenta procedura,
obiectivul legal al masurii in cauzad este mai degraba acela de a garanta, in beneficiul trezoreriei, plata
amenzilor pe care autorititile publice le-ar putea impune in viitor unui prestator de servicii. Prin
impunerea acestei masuri, autorititile austriece recurg la competentele lor politienesti si
administrative. Dupd cum s-a mentionat mai sus, efectele mdsurii mentionate, departe de a se limita la
a incita prestatorii de servicii sd respecte legislatia nationalda in domeniul muncii, merg mult mai
departe, descurajand in fapt prestarea transfrontaliera de servicii.

62. Asadar, o astfel de méasura nu poate fi consideratd ca facand parte din ,legislatia muncii” unui stat
membru, in sensul Directivei privind serviciile. Aceasta concluzie ni se pare a fi confirmata indirect de
constatérile Curtii efectuate in Hotéararea De Clercq, in care Curtea a statuat ca sintagma ,conditii de
angajare si de muncd” a lucratorilor detasati, in sensul Directivei 96/71, nu poate fi extinsd pentru a
cuprinde si normele administrative destinate sa permita autoritatilor sa verifice respectarea
dispozitiilor privind conditiile de angajare a lucratorilor detasati®.

63. Avand in vedere cele de mai sus, vom examina compatibilitatea unei masuri precum cea in discutie
in principal in temeiul dispozitiilor Directivei privind serviciile. Totusi, in cazul in care Curtea nu va fi
de acord cu punctul nostru de vedere in ceea ce priveste aplicabilitatea acestei directive in procedura
principala, vom examina ulterior masura in cauzi si in raport cu articolul 56 TFUE.

D. Compatibilitatea mdsurii in cauzd cu dreptul Uniunii

1. Articolele 16 si 19 din Directiva privind serviciile

64. Articolele 16 si 19 din Directiva privind serviciile sunt cuprinse in capitolul IV din aceasta, care
este intitulat ,Libera circulatie a serviciilor”. Articolul 16 stabileste principiile majore ale acestei
materii si se axeazd in special pe restrictiile care ar putea afecta prestatorii de servicii, in timp ce
articolul 19 se refera la restrictiile care ar putea afecta beneficiarii de servicii.

65. Consideram cd ambele dispozitii sunt aplicabile in ceea ce priveste méasura in cauza. Astfel cum am
explicat la punctele 36-38 de mai sus, o astfel de masurd este, prin insasi natura sa, susceptibila sa
descurajeze clientii austrieci sd obtina servicii de la prestatori stabiliti in strainitate, pe de o parte, si
sa descurajeze prestatorii stabiliti in alte state membre sa ofere, cu titlu temporar, serviciile lor in
Austria, pe de altd parte.

20 Hotarérea din 3 decembrie 2014, De Clercq si altii (C-315/13, EU:C:2014:2408, punctele 42-48).
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66. Prin urmare, méisura in cauza constituie o restrictie care este in principiu interzisa la articolele 16
si 19 din Directiva privind serviciile. Urméatoarea problema care trebuie ridicatd este daca o astfel de
masurd poate fi totusi justificatd. Pentru a analiza acest aspect, considerdm cd este necesar sa se
precizeze semnificatia si domeniul de aplicare ale articolelor 16 si 19 din Directiva privind serviciile.
Vom incepe prin a examina primul articol, ceea ce ne va conduce in continuare la examinarea celui
de a al doilea articol.

a) Interpretarea corectd a articolelor 16 si 19

67. Articolul 16 reprezintd probabil cea mai controversata dispozitie cuprinsd in Directiva privind
serviciile si cu sigurantd una dintre dispozitiile a cérei semnificatie este deosebit de neclard. Acest
lucru se datoreaza in principal faptului cd, in forma sa finala, articolul 16 a modificat in mod
semnificativ dispozitia care era initial inclusd in prima propunere a Comisiei. Propunerea din 2004*
includea de fapt in proiectul articolului 16 ,principiul tarii de origine” si o lista de derogéri. Includerea
acestui principiu in proiectul de directiva a declansat insd o dezbatere in Europa si a fost criticata de
unele grupuri de interese in sensul ca ar ,deschide calea” dumpingului social®. Pentru acest motiv,
Propunerea de modificare a Comisiei, prezentatd in 2006, a eliminat principiul tarii de origine si a
reformulat in mare parte articolul 16.

68. Articolul 16 din Directiva privind serviciile, in forma sa finald, dd nastere unei serii de probleme de
interpretare. In scopul prezentei proceduri insa, doar o singura problema ar trebui si fie examinati:
dacd o masurd care intra sub incidenta articolului 16 poate fi justificatd si, in cazul unui raspuns
afirmativ, in ce temei si in ce conditii.

69. In aceastd privints, trebuie si se sublinieze ci articolul 16 alineatul (1) din Directiva privind
serviciile stabileste principiile generale referitoare la libera prestare a serviciilor, dezvoltand si
completand norma fundamentala consacratd la articolul 56 TFUE. Mai precis, acest articol impune
statelor membre sa respecte dreptul prestatorilor de a furniza servicii in alt stat membru decat cel in
care sunt stabiliti. Prin urmare, statul membru gazda trebuie sa asigure liberul acces la o activitate de
servicii, precum si libera exercitare a acesteia pe teritoriul sdu. Doar cerintele nationale care respecta
principiile nediscriminarii, necesitatii si proportionalitétii pot fi justificate.

70. La randul sau, articolul 16 alineatul (3) din Directiva privind serviciile limiteaza motivele
justificative la un numar de doar patru: cele previzute la articolul 52 TFUE si cele referitoare la
protectia mediului. Acest alineat cuprinde de asemenea o exceptie privind ,normele [nationale] in
materie de conditii de angajare”, in aplicarea exceptiei mai generale prevazute la articolul 1
alineatul (6) din Directiva privind serviciile.

21 A se vedea Barnard, C., ,Unravelling the Services Directive”, in Common Market Law Review, vol. 45, 2008, p. 323-394, p. 360.
22 Citata anterior, nota de subsol 17.

23 A se vedea de exemplu Craufurd Smith, R,, ,,0ld wine in new bottles? From the «country of origin principle» to «freedom to provide services»
in the European Community Directive on services in the internal market”, in Mitchell Working Paper Series, 2007, p. 2.

24 Citat anterior, nota de subsol 17.
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71. O problemd spinoasd este aceea dacd articolul 16 alineatul (2) din Directiva privind serviciile
contine o ,listd neagra” de cerinte nationale — in sensul cd aceste cerinte nu pot fi in niciun caz
justificate — sau doar enumera exemple de cerinte deosebit de suspecte care pot totusi, in situatii
exceptionale, sa fie justificate, atunci cand sunt indeplinite conditiile previzute la articolul 16 alineatele
(1) si (3)*. Doi avocati generali au adoptat, in cauze anterioare, puncte de vedere diferite cu privire la
acest aspect™, iar doctrina pare si ea divizata®.

72. Aceasta situatie este de inteles. Exista intr-adevar argumente in sprijinul ambelor interpretari ale
acestei dispozitii.

73. Pe de o parte, structura articolului 16 din Directiva privind serviciile ar sugera mai degraba faptul
cd cerintele mentionate la alineatul (2) al acestui articol nu pot fi interzise in sine. Astfel, ar putea
péarea o alegere curioasd din partea legiuitorului includerea unei liste negre in cuprinsul unui anumit
alineat [(alineatul (2)] inserat intre doud alineate [alineatele (1) si (3)] care stabilesc conditiile in care
cerintele nationale pot fi justificate. Ne-am fi putut astepta mai curand sa gasim o astfel de lista fie la
inceputul, fie la sfarsitul articolului 16, sau, chiar mai bine, in cuprinsul unei dispozitii distincte si
specifice. Acesta este de altfel cazul in ceea ce priveste cerintele nationale care afecteaza libertatea de
stabilire; acestea sunt reglementate in cuprinsul a douda dispozitii distincte: cerintele inscrise pe ,lista
neagrda” la articolul 14 si cele supuse unui mecanism de evaluare si unei reguli de justificare la
articolul 15. Articolul 16 alineatul (2) nu mentioneazd in mod explicit nici ca acesta se aplicd ,prin
derogare” de la ceea ce se prevede la alineatul anterior.

74. Pe de altd parte insa, structura ciudata a articolului 16 din Directiva privind serviciile poate fi
explicatd prin istoricul complicat (deja mentionat) al redactarii sale®. Mai important, consideram ca
existd argumente mai convingatoare care sustin punctul de vedere potrivit ciruia cerintele mentionate
la alineatul (2) din acesta sunt interzise in sine. In primul rand, textul articolului 16 alineatul (2) este
foarte clar atunci cand precizeaza ca ,[s]tatele membre nu pot sa restranga libertatea de a presta
servicii in cazul unui prestator stabilit intr-un alt stat membru impunidnd una dintre cerintele
urmitoare [...]"%. Articolul 16 alineatul (2) reflecti astfel modul de redactare a articolului 14 din
aceeasi directiva, in raport cu care Curtea a constatat ca cerintele ,nu pot fi justificate”*.

75. In plus, daca legiuitorul ar fi vrut doar si enumere exemple de cerinte nationale care, la fel ca cele
care sunt reglementate de normele generale prevazute la alineatele (1) si (3) ale articolului 16, sunt in
principiu interzise, dar pot fi justificate, acesta ar fi inserat probabil in partea introductiva a articolului
16 alineatul (2) din Directiva privind serviciile, sintagme precum ,in special” sau ,printre altele”, asa
cum a procedat in cuprinsul altor dispozitii ale aceleiasi directive®. Prin urmare, natura ,inchisi” a
enumerarii stabilite la articolul 16 alineatul (2) sugereazd o enumerare de cerinte care nu pot fi
justificate si care sunt astfel diferite de cele care fac obiectul normelor (generale) ale alineatelor (1)
si (3).

25 Aceastd chestiune a fost de asemenea ridicata intr-o cauza anterioard, insd Curtea nu a trebuit si adopte o pozitie cu privire la aceasta: a se
vedea Hotararea din 23 februarie 2016, Comisia/Ungaria (C-179/14, EU:C:2016:108, punctul 116).

26 A se vedea Concluziile avocatului general Cruz Villalén prezentate in cauza Rina Services si Rina (C-593/13, EU:C:2015:159, punctul 34
si urmdtoarele), precum si Concluziile avocatului general Bot prezentate in cauza Comisia/Ungaria (C-179/14, EU:C:2015:619, punctele 153
si urmatoarele).

27 A se vedea Barnard, C., op. cit., nota de subsol 21, p. 364 si 365, cu lucrarile citate la nota de subsol 57 din Concluziile avocatului general Bot
prezentate in cauza Comisia/Ungaria (C-179/14, EU:C:2015:619).

28 A se vedea punctul 67 mai sus din prezentele concluzii.

29 Sublinierea noastrd. Desi dispozitia nu este intotdeauna formulatd in mod identic in diferitele versiuni lingvistice ale directivei, nu am gésit nicio
versiune care sa sugereze o abordare mai putin stricta a acestui aspect.

30 Hotarérea din 16 iunie 2015, Rina Services si altii (C-593/13, EU:C:2015:399, punctul 28).

31 A se vedea de exemplu articolele 17 si 19. Pentru o abordare completd, trebuie sa subliniem cé versiunea italiana a articolului 16 alineatul (2)
cuprinde, inainte de lista cerintelor prohibitive, sintagma ,in particolare”, sintagma pe care insa nu am gasit-o in nicio altd versiune lingvistica a
directivei pe care am examinat-o.
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76. In plus, cerintele enumerate la articolul 16 alineatul (2) din Directiva privind serviciile par a fi
inspirate de jurisprudenta Curtii in care acestea au fost considerate a fi deosebit de ddunatoare pentru
libertatea de a presta servicii®. Astfel, nu este simplu s& se imagineze situatii in care un stat membru ar
putea sustine in mod intemeiat ca a fost obligat sa aplice acest tip de cerinte.

77. In sfarsit si important, cerintele care, potrivit articolului 16 alineatul (2) din Directiva privind
serviciile, nu pot fi impuse includ la litera (g) ,restrictii asupra libertatii de a presta servicii mentionate
la articolul 19” din aceeasi directiva. Aceasta din urma dispozitie, astfel cum a fost mentionata la
punctul 64 de mai sus, priveste cerintele nationale care restrang dreptul destinatarilor de a beneficia
de servicii din partea unor prestatori stabiliti in strdindtate. Considerdm ca rationamentul urmat de
Curte in Hotédrarea Rina Services, potrivit caruia cerintele enumerate la articolul 14 din Directiva
privind serviciile nu pot in niciun caz sa fie justificate, trebuie si se aplice si in ceea ce priveste
articolul 19 din aceeasi directivd. Astfel, la fel ca prima dispozitie, si cea din urma dispozitie este
intitulata ,Restrictii interzise” si nu contine nicio formulare in sensul ca statele membre ar fi libere s
justifice aceste restrictii*.

78. Desigur, articolul 19 din Directiva privind serviciile enumerda doar doud categorii de cerinte si
calificd in mod clar aceasta listd ca fiind neexhaustiva. Natura deschisa a acestei dispozitii ar putea fi
astfel consideratd o indicatie a faptului ca restrictiile mentionate in cuprinsul acesteia nu sunt in sine
interzise. Aceastd apreciere nu este insa suficientd in opinia noastrd pentru a repune in discutie faptul
cd articolul 19 este destinat si interzica absolut toate restrictiile impuse de un stat membru
beneficiarilor de servicii. Trebuie avut in vedere ca sunt rare cazurile in care legislatia unui stat
membru restrange posibilitatea consumatorilor nationali de a beneficia de servicii furnizate de
prestatori stabiliti in alte state membre. Prin urmare, domeniul de aplicare al articolului 19 este mai
degraba limitat.

79. Prin urmare, daca articolul 19 din Directiva privind serviciile constituie o listd neagra, articolul 16
alineatul (2) din aceeasi directivd, care face in mod expres referire la acesta, trebuie sa fie o dispozitie
de aceeasi natura.

80. Avand in vedere cele prezentate mai sus, consideram cd masurile nationale care restrang drepturile
prestatorilor de servicii pot in principiu sa fie justificate numai pentru motivele si in conditiile stabilite
la articolul 16 alineatele (1) si (3) din Directiva privind serviciile sau ,exceptate” prin derogarile
previzute la articolele 17 si 18 din aceeasi directivd®. Totusi, masurile nationale care corespund celor
enumerate la articolul 16 alineatul (2) din Directiva privind serviciile nu pot fi introduse sau
mentinute decit daci sunt acoperite de articolele 17 si 18 din aceasti directivd. In schimb, in temeiul
articolului 19 din Directiva privind serviciile, masurile nationale care restrang drepturile beneficiarilor
de servicii nu pot in principiu sa fie justificate.

b) Concluzie

81. In lumina celor de mai sus, considerdim ca o masura precum cea in discutie este incompatibilda cu
articolele 16 si 19 din Directiva privind serviciile.

32 A se vedea Concluziile avocatului general Bot prezentate in cauza Comisia/Ungaria (C-179/14, EU:C:2015:619, punctele 153 si 154, precum si
jurisprudenta citata).

33 Hotarérea din 16 iunie 2015, Rina Services si altii (C-593/13, EU:C:2015:399, punctul 30).

34 Aceste dispozitii privesc ,Derogiri suplimentare de la libertatea de a presta servicii” (cum ar fi, de exemplu, serviciile de interes economic
general care sunt furnizate intr-un alt stat membru, printre altele, in sectoarele serviciilor postale, electricitatii, distributiei apei si tratarii
deseurilor) si, respectiv, ,Derogari in cazuri individuale” (precum in cazul masurilor referitoare la siguranta serviciilor).
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82. Astfel, pentru motivele explicate la punctele 36 si 37 de mai sus, masura in cauza constituie de
asemenea o restrictie care se aplica beneficiarilor de servicii si intra, prin urmare, sub incidenta
interdictiilor prevazute la articolul 16 alineatul (2) litera (g) si la articolul 19 din Directiva privind
serviciille. Am explicat insa in acelasi timp, in ceea ce priveste cerintele mentionate de aceste
dispozitii, nicio justificare nu poate fi in principiu permisa.

83. Pe baza celor mentionate anterior, concluziondm cé raspunsul la intrebérile adresate trebuie sa fie
ca articolele 16 si 19 din Directiva privind serviciile interzic unui stat membru sd impuna unui
beneficiar de servicii sistarea platilor si constituirea unei garantii echivalente cu suma restanta
datoratd pentru un serviciu furnizat prin intermediul unor lucrétori detasati de un prestator stabilit
intr-un alt stat membru, atunci cdnd masura in cauza serveste pentru a garanta plata unei eventuale
amenzi care ar putea fi impusa ulterior prestatorului de statul membru gazda pentru incélcarea
legislatiei muncii din acest din urma stat.

2. Articolul 56 TFUE

84. In opinia noastra, raspunsul la intrebarile adresate nu ar fi diferit nici daca Curtea ar considera ca
dispozitiile Directivei privind serviciile nu sunt aplicabile in procedura principala si, in consecinta, ar
examina compatibilitatea cu articolul 56 TFUE a unei masuri precum cea in cauzi.

a) Existenta unei restrictii

85. Potrivit unei jurisprudente constante, articolul 56 TFUE impune nu numai eliminarea oricarei
discriminari pe motive de cetatenie sau nationalitate fatd de prestatorul de servicii stabilit in alt stat
membru, ci si, in egald masura, inlaturarea oricérei restrictii privind libera prestare a serviciilor, chiar
daca aceasta se aplica fard a distinge intre prestatorii nationali si cei din alte state membre, atunci
cand este de natura si interzica, sa ingreuneze sau si facd mai putin atractive activitatile prestatorului
stabilit in alt stat membru, unde acesta furnizeazi in mod legal servicii similare*.

86. Astfel cum s-a explicat la punctele 36-38 de mai sus, masura in cauzd este de naturd si
restrictioneze drepturile prestatorilor si ale beneficiarilor de servicii care decurg din articolul 56
TFUE.

87. Ramane asadar si se examineze dacd aceasta restrictie poate fi justificatd.

b) Posibild justificare

88. In aceastd privinti, trebuie amintit ci, intrucat libera prestare a serviciilor constituie unul dintre
principiile fundamentale ale Uniunii, o restrictie privind aceastd libertate nu poate fi admisa decét
daca urmareste un obiectiv legitim compatibil cu tratatul si daci se justificd prin motive imperative de
interes general, cu conditia ca, intr-un astfel de caz, aceasta sa fie de naturd sa asigure realizarea
obiectivului urmdrit si s& nu depéseascd ceea ce este necesar pentru ca acesta si fie atins®.

35 A se vedea printre altele Hotarérea din 18 iulie 2013, Citroén Belux (C-265/12, EU:C:2013:498, punctul 35), si Hotararea din 11 iunie 2015,
Berlington Hungary si altii (C-98/14, EU:C:2015:386, punctul 35).
36 A se vedea printre altele Hotédrarea din 18 decembrie 2007, Laval un Partneri (C-341/05, EU:C:2007:809, punctul 101 si jurisprudenta citatd).
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89. In aceasti privinta, am dori si subliniem mai intai ci obiectivul de a permite autorititilor nationale
sa verifice si sd asigure respectarea legislatiei nationale din domeniul muncii adoptate pentru a proteja
lucratorii si pentru a evita concurenta neloiald si dumpingul social — ceea ce reprezinta justificarea
invocata de guvernul austriac — constituie o cerintd imperativa de interes general care poate justifica
o restrictie adusa liberei prestari a serviciilor”.

90. In ceea ce priveste caracterul adecvat al unei masuri precum cea in cauzi adoptate pentru a
garanta realizarea acestui obiectiv, am dori sd facem urmatoarele observatii. Este adevarat ca, ficand
mai dificila sustragerea antreprenorilor de la plata amenzilor care le-ar putea fi impuse pentru
incélcarea anumitor norme ale legislatiei muncii, méasura in cauza poate promova respectarea acestor
norme.

91. S-ar putea insd pune la indoiald faptul cd masura in cauza urmareste efectiv si in mod coerent
obiectivul invocat de guvernul austriac. Astfel, médsura in cauza este impusa pentru a garanta plata
amenzilor ca urmare a savérsirii unor infractiuni care ar putea foarte bine sa fie pur formale si ale
céror efecte negative ar putea fi mai degraba limitate, in conditiile in care nu este aplicabila (daca
intelegem bine) in ceea ce priveste incalciri ale legislatiei muncii care au consecinte mai grave pentru
lucratori: de exemplu, nerespectarea drepturilor la concediile de boala sau la concediile de maternitate,
la concediile anuale remunerate, la perioadele minime de odihna, la nivelul minim de salarizare sau
nerespectarea normelor privind sanatatea, siguranta si de igiena la locul de munca.

92. Independent insd de acest aspect, consideram cd masura in cauzd este, in orice caz,
disproportionatd, intrucat depdseste ceea ce este necesar pentru atingerea obiectivului declarat. Exista
mai multe elemente care pot conduce la aceasta concluzie.

¢) Proportionalitatea

93. In primul rand, trebuie avut in vedere ci, potrivit unei jurisprudente constante, atunci cand un stat
membru invocd motive imperative de interes general pentru a justifica o reglementare care este de
natura sa impiedice exercitarea liberei prestari a serviciilor, aceastd justificare trebuie sa fie
interpretatd in lumina principiilor generale ale dreptului Uniunii si in special a drepturilor
fundamentale garantate in prezent de cartd. Astfel, reglementdrile nationale in cauzd nu vor putea
intra sub incidenta exceptiilor prevazute decat in cazul in care acestea sunt conforme cu drepturile
fundamentale a céror respectare este asiguratid de Curte *.

94. In prezenta cauzi, consideram ca sunt deosebit de relevante doui dispozitii ale cartei: articolul 47
(,Dreptul la o cale de atac eficienta si la un proces echitabil”) si articolul 48 (,,Prezumtia de nevinovitie
si dreptul la apérare”). Masura in cauza este problematicd din perspectiva ambelor dispozitii.

95. Pe de o parte, in temeiul articolului 48 din cartd, atunci cand autoritatile nationale actioneaza in
domeniul dreptului Uniunii, destinatarul unei decizii defavorabile trebuie sa aibd posibilitatea de a-si
prezenta observatiile inainte de adoptarea deciziei pentru a permite efectiv autoritatii administrative
competente si tinid seama de toate informatiile relevante. In special, destinatarul trebuie si fie in
masura sa corecteze toate erorile savarsite de autoritate sau sa prezinte informatii care ar putea pleda
in favoarea adoptarii sau a neadoptarii deciziei ori in favoarea unui anumit continut al acesteia. Acest
drept trebuie si fie garantat chiar si atunci cand legislatia nationald aplicabila nu prevede in mod
expres nicio cerintd procedurala specificd in acest sens®.

37 A se vedea in acest sens Hotararea din 12 octombrie 2004, Wolff & Miiller (C-60/03, EU:C:2004:610, punctele 35 si 41), si Hotararea din
19 decembrie 2012, Comisia/Belgia (C-577/10, EU:C:2012:814, punctul 45).

38 A se vedea printre altele Hotérarea din 30 aprilie 2014, Pfleger si altii (C-390/12, EU:C:2014:281, punctul 35 si jurisprudenta citata).
39 A se vedea in special Hotararea din 19 februarie 2009, Kamino International Logistics (C-376/07, EU:C:2009:105, punctele 37-39).
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96. In cauza de fati, destinatarul formal al masurii in cauzi a fost domnul Vavti. Nu se poate insi
contesta ci misura a afectat si situatia juridici a Cepelnik, atat direct, cit si imediat, restrangand
drastic drepturile care decurgeau pentru aceasta din contractul incheiat cu domnul Vavti. Cu toate
acestea, Cepelnik nu a fost niciodatd audiati inainte de adoptarea misurii in cauza.

97. Pe de alta parte, reiese ca masura in cauzd incalca si cerintele care decurg din articolul 47 din carta,
potrivit caruia orice decizie adoptatd de autorititile administrative trebuie s poatd fi atacatd in fata
unei instante care poate examina chestiunile de fapt si de drept invocate de reclamant. Mai precis,
orice justitiabil trebuie s aiba dreptul de a initia proceduri in fata instantelor nationale pentru a
contesta legalitatea oricérei decizii sau a oricdrei masuri nationale referitoare la aplicarea in privinta sa
a normelor Uniunii®.

98. In aceasta privinti, observam ca nu este clar daci o intreprindere care se afld in situatia societitii
Cepelnik are dreptul de a introduce in fata unei instante austriece o actiune in anularea misurii in
cauza. Decizia de trimitere sugereaza ca acest lucru nu este posibil, un punct de vedere sustinut si de
Cepelnik, in timp ce guvernul austriac sustine contrariul®. Situatia este astfel in cel mai bun caz
ambigud. In orice caz, nu putem intelege modul in care dreptul la o cale de atac efectivd ar putea fi
exercitat in mod util, atunci cind, asa cum s-a intamplat in cazul Cepelnik, prestatorul de servicii nu
este nici macar informat imediat de administratia austriaca cu privire la adoptarea masurii in cauza.

99. Cu sigurantd ca nu este suficient nici faptul cd maésura in cauza ar putea fi contestatd de
beneficiarul serviciilor. Astfel, deoarece constituirea garantiei stinge datoria sa fata de prestatorul de
servicii, un client ar putea adesea sd nu aiba niciun interes in initierea unei proceduri care l-ar costa
de asemenea bani, timp si energie.

100. In al doilea rand, trebuie subliniat ci, potrivit instantei de trimitere, masura in cauzi a fost impusa
numai in temeiul faptului ci Cepelnik nu era stabilitd in Austria si ci, prin urmare, administratia a
presupus ca sanctiunea pe care ar fi putut-o impune in viitor acestei intreprinderi ar fi imposibil sau
excesiv de dificil de pus in aplicare.

101. Prin urmare, cel putin in cazul de fati, pozitia adoptata implicit de autoritétile austriece a fost
aceea cd simplul fapt ca o intreprindere este stabilitd in strdinatate justifici adoptarea mdasurii in
cauzd. Nu vedem insa cum ar putea fi justificata adoptarea unei masuri restrictive pe o bazd generald
si cu titlu preventiv impotriva (potential) oricirui prestator de servicii care nu este stabilit in Austria®.
Aplicarea sa automatd si neconditionatd nu permite sa se tind corespunzator seama de situatia
individuala a fiecarui prestator, in pofida faptului evident cd nu toti prestatorii inregistrati in
striindtate se gisesc intr-o situatie similard. In special, nu se poate presupune ci toti acestia ar incerca
sa profite de obstacolele administrative care decurg din aplicarea transfrontalierd a sanctiunii pentru a
scipa de aceasta®. Vor exista cu sigurantd intreprinderi din alte state membre care, datoritd
dimensiunii, reputatiei, situatiei financiare si, nu in ultimul rand, datoritd clientelei acestora in Austria,
vor prefera sa plateascd orice amenda care le este impusa, mai degrabd decat sa incerce sa eludeze
dreptul austriac. Nu poate reveni prestatorului de servicii sarcina de a rasturna prezumtia avansata de

40 A se vedea in acest sens Hotérarea din 27 februarie 2018, Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses (C-64/16, EU:C:2018:117, punctul 31 si
jurisprudenta citata).

41 Observdm cd guvernul austriac nu a putut cita, in sustinerea argumentului sdu, decat un singur caz in care o instantd de apel a recunoscut
calitatea de parte in procedurd a unui prestator de servicii, anuland decizia primei instante care o negase. Cepelnik a citat insd un alt caz in
care o situatie similard a fost respinsa de o altd instantd de apel si un caz (incd pendinte) in care administratia austriacd a sustinut ci
prestatorul de servicii nu avea dreptul sa conteste o mésurd precum cea in discutie. Inca mai revelator, Cepelnik a informat Curtea c§, in cazul
sdu, instanta nationald competentd nu a adoptat inca, in pofida timpului deja trecut, o decizie in ceea ce priveste aspectul dacd aceastd
intreprindere avea interesul de a introduce o actiune impotriva masurii in cauza.

42 A se vedea prin analogie Hotdrarea din 9 noiembrie 2006, Comisia/Belgia (C-433/04, EU:C:2006:702, punctele 35-38).

43 A se vedea in acest sens Hotararea din 11 martie 2004, de Lasteyrie du Saillant, (C-9/02, EU:C:2004:138, punctele 51 si 52), Hotararea din
7 septembrie 2017, Eqiom si Enka (C-6/16, EU:C:2017:641, punctul 31), si Hotéréarea din 20 decembrie 2017, Deister Holding si Juhler Holding
(C-504/16 si C-613/16, EU:C:2017:1009, punctul 61).
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autoritatile nationale, in special din cauza faptului ca acesta nu este nici macar informat in legatura cu
adoptarea masurii in cauza si cd, in orice caz, nu este deloc clar dacd si cand acesta ar putea sa se
prezinte in fata autoritatilor administrative si/sau in fata instantei nationale competente in respectiva
cauza.

102. De asemenea, nu s-ar putea prezuma cd, in cazul in care ar aparea necesitatea aplicarii
transfrontaliere a amenzii, autoritatile slovene nu ar fi dispuse sd ofere asistenta necesara colegilor lor
austrieci.

103. Aceasta este cu atdt mai mult situatia dacd se are in vedere cd termenul de transpunere a
Directivei 2014/67 trebuia sa expire la doar trei luni de la aplicarea masurii in discutie in procedura
principald, iar contraventiile pentru care Cepelnik a fost amendata intra in domeniul de aplicare
material al acestei directive. Astfel, in temeiul articolului 9 alineatul (1) din Directiva 2014/67,
cerintele administrative si masurile de control necesare pentru a asigura monitorizarea eficace a
respectarii obligatiilor prevazute de aceastd directiva si de Directiva 96/71, pe care statele membre pot
sa le impuna — cu conditia sa fie justificate si proportionale in conformitate cu dreptul Uniunii —,
includ obligatia prestatorului de servicii de a declara inceperea prestarii serviciilor, precum si obligatia
acestuia de a pastra fisele de salariu in una dintre limbile oficiale ale statului membru gazda sau in alte
limbi acceptate de acest stat membru.

104. Prin urmare, autoritatile austriece ar fi fost mai curdnd in masura sa recurga la procedurile si la
mecanismele previazute de Directiva 2014/67 pentru a impune o amenda care — ar fi poate util sa
subliniem incd o datd — nu fusese incd impusd in momentul in care a fost constituitd garantia.
Articolele 13-19 din Directiva 2014/67 (capitolul VI referitor la ,executarea transfrontaliera a
sanctiunilor administrative financiare si/sau a amenzilor administrative”) impun statelor membre sa isi
acorde sprijin reciproc in aplicarea normelor nationale adoptate in aplicarea directivei, ceea ce implica
obligatia de recunoastere reciproca a amenzilor si de asistenta reciprocd in recuperarea sanctiunilor
si/sau a amenzilor administrative. Aceste articole prevad de asemenea anumite dispozitii specifice in
acest scop.

105. In plus, trebuie subliniat ci masura in cauzi a fost mentinutd chiar si dupi expirarea termenului
de transpunere a Directivei 2014/67 si dupd notificarea transmisa de Austria Comisiei in legiturd cu
transpunerea acestei directive.

106. In opinia noastra, acest lucru face inutild stabilirea aspectului daca procedurile previzute de
Decizia-cadru 2005/214/JAI a Consiliului din 24 februarie 2005 privind aplicarea principiului
recunoasterii reciproce a sanctiunilor financiare* ar putea fi aplicabile in spetd, astfel cum au sustinut
anumite parti care au prezentat observatii in prezenta procedurd. Consideram cé Curtea nu dispune de
suficiente informatii referitoare la acest aspect. In special, nu este clar daci decizia prin care
administratia austriacd impune sanctiuni financiare ca urmare a unor incalcéari ale AVRAG, cum sunt
cele de care este acuzati Cepelnik, este adoptatd de una dintre autorititile mentionate la articolul 1
litera (a) din Decizia-cadru 2005/214.

107. In al treilea si ultimul rand, observim ca amenzile pe care masura in cauzi este destinata sa le
garanteze sunt deosebit de ridicate, in special pentru infractiuni care apar ca fiind mai degraba formale
(cum ar fi simpla neprezentare a documentelor salariale in limba statului membru gazda*). Acest lucru
este demonstrat si de faptul cd — dupa cum aratd instanta de trimitere — amenda la care Cepelnik ar
putea fi supusd s-ar putea ridica la 90000 EUR. Aceasta reprezintd o sumd foarte mare, avand in
vedere dimensiunea si cifra de afaceri a Cepelnik, precum si valoarea totald a lucririlor efectuate de
aceasta firma in Austria.

44 JO 2005, L 76, p. 16, Editie speciald, 19/vol. 7, p. 150.

45 Potrivit instantei de trimitere, documentele salariale lipsa au fost prezentate la scurt timp dupé efectuarea inspectiei de catre autoritatea de
control.
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108. In aceastd privintd, trebuie amintit ci, potrivit unei jurisprudente constante, in lipsa unei
reglementari comune a unei anumite materii, statele membre ramén competente sa sanctioneze
incélcarea obligatiilor care decurg din legislatia nationald. Statele membre nu pot insd impune o
sanctiune atat de disproportionatd in raport cu gravitatea infractiunii, incat aceasta si devinda un
obstacol in calea libertétilor consacrate in tratate®.

109. In prezenta cauza, coroborarea unor amenzi ridicate cu constituirea unei garantii precum cea in
cauza aduce o atingere semnificativd exercitdrii liberei prestari a serviciilor garantate de tratat. Mai
precis, considerate impreuna, aceste masuri afecteaza in mod semnificativ echilibrul fragil dintre
diferitele (si uneori divergentele) interese urmarite de Directiva 96/71: promovarea prestarii
transnationale de servicii, asigurdnd in acelasi timp concurenta loiala si garantind respectarea
drepturilor lucratorilor, atat din statul membru gazd4, cat si din statul membru de origine .

110. In lumina celor prezentate mai sus, considerim ci o misurd precum cea in cauzi constituie o
restrictie, in sensul articolului 56 TFUE, care nu poate fi justificata, intrucat depaseste ceea ce este
necesar pentru atingerea obiectivului urmarit de legislatia nationala.

IV. Concluzie

111. In concluzie, propunem Curtii si raspundd la intrebarile adresate de Bezirksgericht
Bleiburg/Okrajno sodisce Pliberk (Tribunalul Districtual din Bleiburg, Austria) dupd cum urmeaza:

»Articolele 16 si 19 din Directiva 2006/123/CE a Parlamentului European si a Consiliului din
12 decembrie 2006 privind serviciile in cadrul pietei interne interzic unui stat membru sa impuna
unui beneficiar de servicii sistarea platilor si constituirea unei garantii echivalente cu suma restanta
datoratd pentru un serviciu prestat prin intermediul unor lucratori detasati de un prestator stabilit
intr-un alt stat membru, atunci cdnd masura in cauzd serveste la garantarea platii unei eventuale
amenzi care ar putea fi impuse ulterior prestatorului de statul membru gazdd ca urmare a incélcarii
legislatiei muncii din acest din urma stat.”

46 A se vedea in acest sens, printre altele, Hotararea din 29 februarie 1996, Skanavi si Chryssanthakopoulos (C-193/94, EU:C:1996:70, punctul 36),
si Hotérarea din 7 iulie 1976, Watson si Belmann (118/75, EU:C:1976:106, punctul 21).

47 A se vedea in special considerentul (5) al Directivei 96/71.
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