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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
MICHAL BOBEK
foredraget den 23 september 2021 '

Mal C-205/20

NE
mot
Bezirkshauptmannschaft Hartberg-Fiirstenfeld,
ytterligare deltagare i malet:
Finanzpolizei Team 91

(begdran om férhandsavgorande fran Landesverwaltungsgericht Steiermark (Regionala
forvaltningsdomstolen i Steiermark, Osterrike))

"Begidran om forhandsavgérande — Frirorlighet for tjanster — Utstationering av arbetstagare —
Artikel 20 i direktiv 2014/67/EU — Sanktioner — Proportionalitetsprincipen — Direkt effekt —
Nationella domstolars behorighet — Lagstiftning i en medlemsstat som foreskriver att
administrativa sanktionsavgifter ska kumuleras for varje 6vertradelse som begatts och som
faststéller minimibelopp utan att faststalla totala maximibelopp”

I. Inledning

1. Har kravet pa att sanktioner ska vara proportionella direkt effekt? Exakt vad dr det — om sa ar
fallet, men &ven om sa inte &r fallet — som krévs, enligt detta proportionalitetskrav, av en nationell
domstol som har att prova en tvist inom ramen for vilken den ska tillimpa nationella
bestémmelser om sanktioner som EU-domstolen redan har forklarat vara oproportionella?

2. EU-domstolen har i en rad tidigare avgoranden, som inleddes med domen i de forenade
malen Maksimovic,? forklarat att flera inslag i den Osterrikiska ordningen om sanktioner for
asidosdttande av i huvudsak administrativa bokforingsskyldigheter i samband med utstationering
av arbetstagare dr oproportionella. Den nationella lagstiftaren har emellertid inte vidtagit nagra
atgéirder efter EU-domstolens avgoranden. Den hianskjutande domstolen vill fa klarhet i vad den
forvantas gora i en sadan situation. Naimnda domstol har hanvisat till EU-domstolens aktuella
dom i malet Link Logistik,? dar en i det ndrmaste identisk unionsbestimmelse ansags sakna direkt

' Originalsprak: engelska.

2 Dom av den 12 september 2019, Maksimovic m.fl. (C-64/18, C-140/18, C-146/18 och C-148/18, EU:C:2019:723) (nedan kallad domen i
de forenade malen Maksimovic), beslut av den 19 december 2019, Bezirkshauptmannschaft Hartberg-Furstenfeld (C-645/18, ej
publicerat, EU:C:2019:1108), och beslut av den 19 december 2019, EX m.l. (C-140/19, C-141/19 och C-492/19-C-494/19, ej
publicerat, EU:C:2019:1103).

*  Dom av den 4 oktober 2018, Link Logistik N&N (C-384/17, EU:C:2018:810) (nedan kallad domen i malet Link Logistik).
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effekt, och diar mojligheten att gora en EU-konform tolkning av nationell rétt ansags utesluten.
Icke desto mindre erinrade EU-domstolen ocksa om skyldigheten for medlemsstaternas
domstolar att underlata att tillimpa oforenliga bestimmelser i nationell ratt.

3. Enligt min mening &r den verkliga fragan i forevarande mal inte s& mycket vad den
hanskjutande domstolen bor gora, utan snarare vad EU-domstolen bor gora. Denna utsaga
bagatelliserar inte pa nagot sitt det nationella malets betydelse och det yttersta ansvar som alltid
avilar den nationella domstolen ndr den avgor ett enskilt mal. Avsikten ar snarare att
uppmairksamma att de problem som uppdagats genom beslutet om hénskjutande i férevarande
mal till stor del kan hénforas till oklar vigledning fran EU-domstolens sida.

II. Tillampliga bestaimmelser

A. Unionsrdtt

4. 1 skél 44 i Europaparlamentets och radets direktiv 2014/67/EU av den 15 maj 2014 om
tillaimpning av direktiv 96/71/EG om utstationering av arbetstagare i samband med
tillhandahallande av tjanster och om @ndring av férordning (EU) nr 1024/2012 om administrativt
samarbete genom informationssystemet for den inre marknaden (IMI-férordningen)* foreskrivs
foljande: "Trots att det antas enhetligare bestimmelser om gransoverskridande verkstillighet av
administrativa sanktionsavgifter, och trots behovet av enhetligare kriterier for effektivare
uppfoljandeforfaranden vid utebliven betalning, bor dessa inte paverka medlemsstaternas
behorighet att faststidlla egna system for sanktionsavgifter eller de mojligheter att driva in
fordringar som ges i nationell rétt. Det instrument som medger verkstéllighet eller genomférande
av sadana sanktionsavgifter far darfor, om sa ar lampligt, och med beaktande av nationell ratt
och/eller praxis i den anmodade medlemsstaten, kompletteras, atfoljas eller ersdttas av ett
dokument som medger dess verkstillighet eller genomforande i den anmodade medlemsstaten.”

5. Iartikel 20 i direktiv 2014/67, som har rubriken ”"Sanktioner”, foreskrivs foljande:

"Medlemsstaterna ska foreskriva sanktioner for overtradelser av nationella bestimmelser som har
utfirdats med tillimpning av detta direktiv och ska vidta de atgarder som kravs for att se till att
dessa sanktioner genomfors och efterlevs. Sanktionerna ska vara effektiva, proportionella och

avskriackande. Medlemsstaterna ska anmala dessa bestaimmelser till kommissionen senast den
18 juni 2016, och alla senare éndringar som géller dem sa snart som moijligt.”

B. Nationell rdtt

6. I § 16 punkterna 1 och 2 i Verwaltungsstrafgesetz (forvaltningsstrafflagen)® foreskrivs en
mojlighet att forvandla botesstraff till frihetsberdvande straff vid utebliven betalning av boterna.

¢ EUTL159,2014,s. 11.
BGBL. I, nr 52/1991.
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7. § 52 punkterna 1 och 2 i Verwaltungsgerichtsverfahrensgesetz (forvaltningsprocesslagen),® i
den lydelse som dr tillamplig i det nationella malet, har f6ljande lydelse:

”1. Ivarje dom genom vilken forvaltningsdomstolen faststéller ett administrativt beslut att alagga
ett botesstraff (Straferkenntnis), ska dven faststillas att den domde ska bidra till kostnaderna for
det straffrattsliga forfarandet.

2. Detta bidrag ska i administrativa 6verklagandeforfaranden uppga till 20 procent av det dlagda
botesstraffet, dock minst 10 euro; for fangelsestraff ska en dags fangelse vid berdkningen motsvara
100 euro. ...”

8. 1§ 26 punkt 1 i Lohn- und Sozialdumping-Bekampfungsgesetz (lagen om bekdmpning av
lonedumpning och social dumpning) (nedan kallad LSD-BG),” i den lydelse som ar tillamplig i
det nationella malet, foreskrivs foljande:

"Den som i egenskap av arbetsgivare eller foretag som utstationerar arbetstagare i den mening
som avses i § 19 punkt 1

1. underlater att gora en anmélan eller att anmila senare andringar av uppgifterna
(dndringsanmalan) i strid med § 19, eller underlater att gora detta i ratt tid eller pa ett
fullstandigt sétt, eller

3. inte héller de erforderliga handlingarna tillgdngliga i strid med § 21 punkt 1 eller punkt 2, eller
inte omedelbart stiller dem till skattemyndighetens ... forfogande i elektronisk form,

gor sig skyldig till en administrativ forseelse och ska av distriktsforvaltningsmyndigheten for varje
arbetstagare bestraffas med boter pa 1 000—10 000 euro och vid upprepad Overtridelse pa
2 000-20 000 euro.”

9. §27 (1) i LSD-BG har foljande lydelse:

"Den som underlater att 6verlamna de erforderliga handlingarna i strid med § 12 punkt 1 stycke 3
gor sig skyldig till en administrativ forseelse och ska av distriktsforvaltningsmyndigheten for varje
arbetstagare bestraffas med boter pa 500-5 000 euro och vid upprepad oOvertrddelse pa
1 000-10 000 euro. ...”

10. I§28iLSD-BG anges foljande:

"Den som i egenskap av

1. arbetsgivare inte haller lonehandlingar tillgdngliga i strid med § 22 punkt 1 eller punkt 1a ...
gor sig skyldig till en administrativ forseelse och ska av distriktsforvaltningsmyndigheten for varje
arbetstagare bestraffas med boter pa 1 000—10 000 euro och vid upprepad overtriadelse med boter
pa 2 000—20 000 euro samt, i fall dir mer &n tre arbetstagare berors, for varje arbetstagare med

boter pa 2 000—20 000 euro och vid upprepad 6vertriadelse med béter pa 4 000—50 000 euro.”

¢ BGBLI, nr 33/2013.
7 BGBLI, nr 44/2016.
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III. Bakgrunden, det nationella malet och tolkningsfragorna

11. CONVOI s.r.o. ér ett bolag med site i Slovakien. Bolaget utstationerade sina anstillda hos
Niedec Global Appliance Austria GmbH (nedan kallat Niedec), ett bolag med séte i Fiirstenfeld
(Osterrike). Den 24 januari 2018 genomforde forvaltningsmyndigheten i distriktet
Hartberg-Fiirstenfeld (Osterrike) en inspektion hos Niedec. Genom beslut av den 14 juni 2018
alade forvaltningsmyndigheten klaganden i det nationella malet, i egenskap av foretradare for
CONVO]I, att betala ett botesstraff om sammanlagt 54 000 euro for underlatenhet att fullgora ett
antal skyldigheter som foreskrevs i LSD-BG, vilka i synnerhet avsag tillgédngligheten av l6ne- och
socialforsdkringshandlingar.®

12. Genom beslut av den 9 oktober 2018 framstéllde den hénskjutande domstolen en begéran om
forhandsavgorande till EU-domstolen rérande huruvida de sanktioner som foreskrevs i den
ifragavarande nationella lagen var foérenliga med unionsritten och, i synnerhet, med
proportionalitetsprincipen.

13. EU-domstolen besvarade denna fraga genom ett motiverat beslut i enlighet med artikel 99 i
rattegdngsreglerna i malet Bezirkshauptmannschaft Hartberg-Fiirstenfeld (nr I).” EU-domstolen
grundade sig darvid pa sin kort tid dessforinnan meddelade dom i de forenade
malen Maksimovic,'* dir EU-domstolen hade uppmanats att prova mycket likartade fragor pa
grundval av artikel 56 FEUF.

14. I ett foregaende beslut i (samma) mal fann EU-domstolen att artikel 20 i direktiv 2014/67 ska
tolkas sa, att den utgor hinder for nationell lagstiftning som foreskriver boter vid underlatenhet att
uppfylla arbetsrittsliga skyldigheter savitt avser anmaélan av arbetstagare och loneregisterforing,
vilka inte far understiga ett pa forhand faststéllt minimibelopp och ska péaforas kumulativt for
varje berord arbetstagare och utan Ovre begrinsning, till vilka ska liaggas ett bidrag till
kostnaderna for forfarandet pa 20 procent av botesbeloppet for det fall talan mot beslutet om
béter ogillas. ™

15. EU-domstolen kom till samma slutsats (dven hir med stod av artikel 99 i réittegangsreglerna) i
sitt beslut i de forenade malen C-140/19, C-141/19 och C-492/19-C-494/19, vilka harrorde fran
samma hédnskjutande domstol och gillde fragor som uppkommit i andra mél, men som faktiskt
avsag ritt likartade faktiska omstindigheter. Aven i dessa mal grundade sig EU-domstolen pa vad
den redan hade konstaterat i domen i de féorenade malen Maksimovic.

16. I forevarande mal har den hénskjutande domstolen, i beaktande av EU-domstolens tidigare
beslut i malet Bezirkshauptmannschaft Hartberg-Fiirstenfeld (nr I), likvdl framhallit att den
nationella lagstiftaren &nnu inte har édndrat de i det nationella malet omtvistade nationella
reglerna. Den hinskjutande domstolen hyser darfor tvivel betriffande i vilken utstrickning den
kan tillimpa dessa regler. Den hénskjutande domstolen vill ndrmare bestdmt fa klarhet i
huruvida de omtvistade straffrittsliga bestimmelserna, som &nnu ér i kraft, fortfarande kan
tillampas och, i sé fall, i vilken utstrackning.

8 Sasom framgar av EU-domstolens beslut av den 19 december 2019, Bezirkshauptmannschaft Hartberg-Fiirstenfeld (C-645/18, ej
publicerat, EU:C:2019:1108, punkterna 10 och 11).

°  Beslut av den 19 december 2019, Bezirkshauptmannschaft Hartberg-Fiirstenfeld (C-645/18 R, ej publicerat, EU:C:2019:1108).

1 Det malet rorde andra nationella bestimmelser (Arbeitsvertragsrechts-Anpassungsgesetz (lagen om anpassning av lagen om
anstdllningsavtal, BGBL. Nr. 459/1993 (nedan kallad AVRAG)). Sistnimnda lag innehdll dnda ett system och bétesbelopp som var
mycket likartade dem som &r omtvistade i forevarande mal.

" Beslut av den 19 december 2019, Bezirkshauptmannschaft Hartberg-Fiirstenfeld (C-645/18, ej publicerat, EU:C:2019:1108, punkt 43).
2 Beslut av den 19 december 2019, EX m.fl. (C-140/19, C-141/19 och C-492/19-C-494/19, ej publicerat, EU:C:2019:1103).
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17. Den hinskjutande domstolen har forklarat att de hogsta dsterrikiska domstolarnas réttspraxis
i denna fraga ar divergerande. A ena sidan har Verwaltungsgerichtshof (Hogsta
forvaltningsdomstolen, Osterrike) slagit fast att den for att folja unionsritten dr tvungen att
bortse fran orden "for varje arbetstagare”.” Namnda domstol har darigenom faktiskt séankt, och
faststéllt ett tak for, det sammanlagda boétesbelopp som kan aliggas, samtidigt som den
fortfarande tillater att sanktioner aldggs.

18. A andra sidan har Verfassungsgerichtshof (Forfattningsdomstolen, Osterrike) diaremot i ett
flertal domar (i sin helhet) ogiltigforklarat de botesstraff som édlagts med stod av de omtvistade
nationella bestimmelserna.” Den hidnskjutande domstolen har forklarat att vissa nationella
domstolar har tolkat Verfassungsgerichtshofs (Forfattningsdomstolens) domar sa, att det inte
langre ar tillatet att pafora de omtvistade botesstraffen 6ver huvud taget. Detta innebér da att
inga botesstraff kan paforas pa grundval av de bestimmelser som har forklarats oproportionella av
EU-domstolen forrdn ny lagstiftning har antagits.

19. Det forefaller d&ndd som om majoriteten av forvaltningsdomstolarna har anslutit sig till
Verwaltungsgerichtshofs (Hogsta forvaltningsdomstolens) standpunkt. De forefaller dock ha
kommit till tdmligen olika resultat. Vissa domstolar har faststdllt botesbeloppets storlek till
minimipaféljden. I andra mal har det totala botesbeloppet faststillts pa ett sdtt som i det
ndrmaste motsvarar summan av de individuella sanktioner som skulle ha élagts for varje
overtradelse. Darutover har flera forvaltningsdomare gjort sin egen tolkning av domen i de
forenade malen Maksimovic och fortsétter att &doma kumulativa sanktioner.

20. Mot  denna  bakgrund har  Landesverwaltungsgericht  Steiermark  (Regionala
forvaltningsdomstolen i Steiermark, Osterrike) beslutat att vilandeférklara malet och stilla
foljande tolkningsfragor till EU-domstolen:

”1. Ar kravet pa att sanktioner ska vara proportionella, vilket foreskrivs i artikel 20 i
direktiv 2014/67/EU och vilket EU-domstolen har tolkat i sina beslut [av den
19 december 2019] i malet Bezirkshauptmannschaft Hartberg-Fiirstenfeld (C-645/18, [ej
publicerat,] EU:C:2019:1108) och i de forenade malen [EX m.fl.] (C-140/19, C-141/19,
C-492/19, C-493/19 och C-494/19, [ej publicerat,] EU:2019:1103), en direkt tillimplig
bestimmelse i direktivet?

2. Om fraga 1 ska besvaras nekande:

Tillater och kréver da en med unionsratten forenlig tolkning av nationell rétt att den nationella
domstolen eller forvaltningsmyndigheten — i avsaknad av ny lagstiftning pa nationell niva —
kompletterar de inhemska straffréttsliga bestimmelser som ar tillimpliga i forevarande
mal med de kriterier avseende kravet pa proportionalitet som EU-domstolen har slagit fast i
sina beslut [av den 19 december 2019] i mal Bezirkshauptmannschaft Hartberg-Fiirstenfeld
(C-645/18, [ej publicerat,] EU:C:2019:1108) och i de forenade malen [EX m.fl.] (C-140/19,
C-141/19, C-492/19, C-493/19 och C-494/19, [ej publicerat,] EU:2019:1103)?”

21. Skriftliga yttranden har ingetts av den tjeckiska, den Osterrikiska och den polska regeringen

samt Europeiska kommissionen.

3 Detta uttryck forekom i § 7i (4) i AVRAG, men motsvarar i huvudsak det uttryck som forekommer i §§ 26 (1), 27 (1) och 28 i LSD-BG.
“  Domen Ra 2019/11/0033 av den 15 oktober 2019.
5 E 3530/2019 m.fl., E 2893/2019 m.fl., E 2047/2019 m.fl., E 3530/2019 m.fl., E 2893/2019 m.fl. av den 27 november 2019.
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IV. Bedomning

22. Detta forslag till avgorande ér uppdelat pa foljande sétt. Jag kommer att inleda med den forsta
tolkningsfragan: Har artikel 20 i direktiv 2014/67, eller mer specifikt kravet pa att sanktioner ska
vara proportionella, direkt effekt (A)? Darefter kommer jag att behandla konsekvenserna for
forevarande mal av att detta krav har (eller inte har) direkt effekt (B). Enligt min mening har
proportionalitetskravet i den bestimmelse som éaldgger medlemsstaterna att inféra regler om
“effektiva, proportionella och avskrackande” sanktioner direkt effekt. Eftersom det, minst sagt,
foreligger en konflikt mellan denna utsaga och EU-domstolens slutsatser i domen i malet Link
Logistik, ska jag dock avsluta med ett forslag pa hur man kan ga tillviga (C).

A. Har kravet pa att sanktioner ska vara proportionella direkt effekt?

23. Artikel 20 i direktiv 2014/67 kraver att medlemsstaterna ska “foreskriva sanktioner for
overtrddelser av nationella bestimmelser som har utfirdats med tillimpning av detta
direktiv och ska vidta de atgdrder som krévs for att se till att dessa sanktioner genomfors och
efterlevs”. Den kréver att dessa sanktioner ska vara "effektiva, proportionella och avskriackande”.

24. Isitt beslut i malet Bezirkshauptmannschaft Hartberg-Fiirstenfeld (nr I) * slog EU-domstolen,
sqvitt ror det nationella malet i forevarande mal, fast, att de omtvistade Osterrikiska
bestimmelserna strider mot artikel 20 i direktiv 2014/67, sidrskilt vad giller
proportionalitetskravet. "

25. Den hénskjutande domstolen vill nu fa klarhet i de praktiska konsekvenserna av detta forsta
avgorande. Namnda domstol undrar i synnerhet exakt vad den bor gora i det nationella malet
med tanke pa att de omtvistade nationella bestimmelserna fortfarande &r i kraft. Den
hanskjutande domstolen dr vdl medveten om EU-domstolens dom i malet Link Logistik och den
omstiandigheten att EU-domstolen, nédr den stélldes infor en fraga om den direkta effekten av
proportionalitetskravet i artikel 9a i direktiv 1999/62/EG,"” en bestimmelse som é&r i det
niarmaste identisk med artikel 20 i direktiv 2014/67, gav ett nekande svar. For att kunna avgora det
mal som &dr anhdngigt vid den vill den hanskjutande domstolen emellertid fa klarhet i huruvida det
ar motiverat att dra samma slutsats ocksd i fraga om den direkta effekten av artikel 20 i
direktiv 2014/67.

26. I detta avsnitt kommer jag att erinra om huvuddragen i EU-domstolens dom i mélet Link
Logistik (1). Darefter kommer jag att forklara varfor jag (dndd) anser att proportionalitetskravet i
artikel 20 i direktiv 2014/67 har direkt effekt, inte bara genom att aterupprepa de argument jag
redan lagt fram i mitt forslag till avgorande i malet Link Logistik" (2), utan dven genom att
komplettera med nagra ytterligare 6verviaganden, av i synnerhet systemisk karaktar (3).

¢ Beslut av den 19 december 2019, Bezirkshauptmannschaft Hartberg-Fiirstenfeld (C-645/18, ej publicerat, EU:C:2019:1108).

17 EU-domstolen kom till samma slutsats i sitt beslut av den 19 december 2019, EX m.fl. (C-140/19, C-141/19 och C-492/19-C-494/19, €j
publicerat, EU:C:2019:1103). Detta mal hérrorde fréan samma héanskjutande domstol och géllde fragor som uppkommit i ett annat mél,
men i ett ratt likartat faktiskt ssmmanhang.

8 Europaparlamentets och réadets direktiv 1999/62/EG av den 17 juni 1999 om avgifter pa tunga godsfordon f6r anvindningen av vissa
infrastrukturer (EGT L 187, 1999, s. 42), éndrad genom Europaparlamentets och rédets direktiv 2011/76/EU av den 27 september 2011
(EUT L 269, 2011, s. 1).

1 Forslag till avgorande i malet Link Logistik N&N (C 384/17, EU:C:2018:494)
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1. EU-domstolens standpunkt i domen i mdlet Link Logistik

27. Likheten mellan malet Link Logistik och forevarande mal ar sldende. For det forsta fann
EU-domstolen i domen i de férenade mélen Euro-Team och Spiral-Gép att ungersk lagstiftning
som foreskrev att ett schablonbelopp skulle utdomas fér underlatenhet att betala végtullar,
oberoende av vilken typ av dvertrddelse det rorde sig om och hur allvarlig den var, stred mot
kravet pa proportionalitet i artikel 9a i direktiv 1999/62.%

28. Stilld infor en sddan forklaring om oférenlighet, i domen i malet Link Logistik, hanskot en
annan ungersk domstol dérefter specifika fragor till EU-domstolen avseende de praktiska
verkningarna av dess dom i de forenade malen Euro-Team och Spiral-Gép. Hur skulle denna
faststéllda oforenlighet beaktas och tillimpas av en nationell domstol i enskilda mal? I synnerhet
gillde den stéllda fragan huruvida artikel 9a i direktiv 1999/62,”" en bestimmelse vars lydelse
ligger mycket néra lydelsen i artikel 20 i direktiv 2014/67, hade direkt effekt, och vad rittsliga och
administrativa myndigheter i sa fall kunde eller borde gora.

29. I domen i malet Link Logistik fann EU-domstolen, for det forsta, att artikel 9a i
direktiv 1999/62 inte hade direkt effekt. EU-domstolen forklarade forst att medlemsstaterna,
"[flor att iaktta proportionalitetsprincipen ..., vid inforlivandet av direktiv 1999/62, ... [ar]
skyldiga att anta de réttsakter som dr nodvéindiga enligt nationell ratt, med hénsyn till att det i
artikel 9a i direktivet foreskrivs en skyldighet som till sin natur kriaver att en réttsakt antas av
medlemsstaterna, vilka har ett stort utrymme for skonsmaissig bedomning vid fullgérandet av
denna skyldighet”.” EU-domstolen slog dérefter fast att ”"detta direktiv inte innehéller nagra
ndrmare regler om hur dessa nationella pafoljder ska utformas och framfor allt saknar uttryckliga
kriterier for att avgora om pafoljderna &ar proportionerliga”.?® EU-domstolen drog darfor
slutsatsen att ”[e]ftersom artikel 9a i direktiv 1999/62 ... kriver ett ingripande fran
medlemsstaternas sida och ger dessa ett stort utrymme for skonsméssig bedémning, kan denna
bestimmelse, med avseende pa sitt innehall, inte anses vara ovillkorlig och tillrdckligt precis,
vilket utesluter att den har direkt effekt”.*

30. EU-domstolen tillade att "[d]en motsatta tolkningen ... i praktiken [skulle] omintetgora det
bedomningsutrymme som uteslutande tillkommer den nationella lagstiftaren, pa vilken det
ankommer att utforma ett lampligt pafoljdssystem inom den ram som anges i artikel 9a i
direktiv 1999/62”.» EU-domstolen drog darefter slutsatsen, med avseende pa fragan om direkt
effekt, att "kravet i artikel 9a i direktiv 1999/62 pa att pafoljderna ska vara proportionerliga inte
kan tolkas sd, att den nationella domstolen ... dr skyldig att trdda i den nationella lagstiftarens
stélle”.

% Dom av den 22 mars 2017, Euro-Team och Spirdl-Gép (C-497/15 och C-498/15, EU:C:2017:229).

2 Denna bestimmelse har foljande lydelse: "Medlemsstaterna skall upprétta lampliga kontroller och faststélla det paf6ljdssystem som
skall tillimpas for 6vertradelser av de nationella bestimmelser som antagits enligt detta direktiv. De ska vidta alla nédvéndiga atgarder
for att se till att de tillimpas. De faststéillda pdfoljderna skall vara effektiva, proportionella och avskrickande.” Min kursivering.

2 Domen i malet Link Logistik, punkt 51.

% Ibidem, punkt 52, med hénvisning till dom av den 22 mars 2017, Euro-Team och Spirdl-Gép (C-497/15 och C-498/15, EU:C:2017:229,
punkt 38).

% Ibidem, punkt 53.
% Ibidem, punkt 54.
% Ibidem, punkt 55.
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2. Varfor proportionalitetskravet har direkt effekt

31. Vad giller provningen av huruvida det foreligger direkt effekt, i enlighet med EU-domstolens
fasta praxis som bor tillimpas i sddana fall, kan jag bara ssmmanfatta de argument som redan lagts
fram i mitt forslag till avgorande i mélet Link Logistik.” Jag kommer dven att ta tillfillet i akt att
fortydliga négra av dessa argument och att komplettera med nagra andra 6vervdaganden av mer
systematisk karaktér i det foljande avsnittet av detta forslag till avgérande.

32. Direkt effekt innebér att en i unionsrétten foreskriven regel ar direkt tillaimplig pa nationell
nivd, och saledes kan tillimpas direkt av den nationella domaren utan att det krdvs nagon
"mellanliggande” nationell rétt. Den innebdr en faktisk sammansmaltning av tva uppsittningar
med normer som ér tillimpliga i ett mal, ndmligen den nationella och den unionsrittsliga. Den
bedoms utifrdn en enskild rattslig bestimmelse eller den del av denna som den nationella
myndigheten ska tillimpa. Den bestims pa grundval av den ifrdgavarande bestimmelsens
karaktir, allminna sammanhang och ordalydelse. Ar den omtvistade bestimmelsen tillrackligt
klar, precis och ovillkorlig for att kunna aberopas infér domstol?

33. Enligt kommissionen har proportionalitetskravet i artikel 20 i direktiv 2014/67 direkt effekt.
Den ir tillrackligt klar, precis och ovillkorlig. Den osterrikiska och den polska regeringen har
dédremot, med stod av EU-domstolens staindpunkt i domen i mélet Link Logistik, gjort géllande att
artikel 20 i direktiv 2014/67 inte uppfyller kraven pa tillracklig klarhet och precision, eftersom den
kraver att medlemsstaterna vidtar atgérder och ger dem stort utrymme for skonsmaéssig
bedomning. Den tjeckiska regeringen anser att det inte dr nodvéndigt att undersoka huruvida
artikel 20 i direktiv 2014/67 &r ovillkorlig och tillrackligt precis, eftersom unionsrétten under alla
omstiandigheter utgor ett absolut hinder for att bestimmelser i ett direktiv, som har inforlivats pa
ett felaktigt sitt, tillampas gentemot enskilda. Sa tycks vara fallet i det nationella malet, eftersom
EU-domstolen har faststillt att de omtvistade bestimmelserna i Osterrikisk rétt ar oférenliga med
unionsratten.

34. Jaginstimmer i kommissionens beddmning. Enligt min mening &r kravet pa att sanktioner ska
vara proportionella i artikel 20 i direktiv 2014/67 tillrackligt klart, precist och ovillkorligt. Vad
giller detta specifika krav &r villkoren for direkt effekt uppfyllda.

35. For det forsta ar kriterierna avseende klarhet och precision uppfyllda.

36. Det &dr sant att kravet pa proportionalitet vid forsta anblicken kan forefalla vagt.
EU-domstolens praxis bekriftar emellertid att "klar och precis” dr ganska tojbara begrepp. En
bestdmmelse kan namligen uppfylla dessa krav och samtidigt innehalla odefinierade, eller till och
med vaga, uttryck och svdvande rattsbegrepp.”

¥ Forslag till avgérande i malet Link Logistik N&N (C-384/17, EU:C:2018:494, punkterna 63-69), samt mitt forslag till avgérande i malet
Klohn (C-167/17, EU:C:2018:387, punkterna 38—46).

Med generaladvokat Van Gervens ord, pd tal om direkt effekt-provets sirdeles praktiska karaktir, ”[har] en [unions]rittslig
bestimmelse ... direkt effekt om och i den man den i sig har tillrdckliga egenskaper for att kunna tillimpas av domstolen. Att
bestimmelsen dr otvetydig, precis, ovillkorlig, fullstindig eller perfekt, och att det inte méste goras en skonsmdssig bedomning i
samband med genomférandet, dr i detta ssmmanhang endast aspekter av en och samma egenskap som denna bestimmelse ska besitta,
nédmligen att den ska kunna tillimpas av domstolen i ett konkret mal.” — Forslag till avgorande av generaladvokaten Van Gerven i malet
Banks (C-128/92, EU:C:1993:860, punkt 27).

¥ Bara for att nimna ett idgonfallande exempel fann EU-domstolen i dom av den 5 februari 1963, van Gend & Loos (26/62, EU:C:1963:1)
och i dom av den 19 december 1968, Salgoil (13/68, EU:C:1968:54) att en bestimmelse om tullar respektive kvantitativa restriktioner
och avgifter respektive atgarder med motsvarande verkan var tillrickligt klar och precis for att ha direkt effekt, och 4nd& har
EU-domstolen lagt ett halvt sekel pa att tolka uttrycket "atgarder med motsvarande verkan”.
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37. 1 forevarande mal ar det latt att forstd proportionalitetskravets innebord och exakta
konsekvenser i samband med sanktioner: De alagda sanktionsatgéirderna far inte ga utover vad
som dr absolut nodvindigt for att uppna de legitima mal som efterstrivas med lagstiftningen
i fraga. Det star dven helt klart vad den alagda sanktionséatgdrden ska sta i proportion till,
ndmligen hur allvarlig den begingna Overtriadelsen dr.* Kort sagt stiller
proportionalitetsprincipen, pa straffrittens omrade, "krav pa att den &lagda pafdljden ska
motsvara overtradelsens allvar och pa att omstédndigheterna i det enskilda fallet ska beaktas vid
faststéllandet av pafoljden och botesbeloppet”.® Mer specifikt innebér detta i forevarande mal att
bedomningen forvintas ske inom ramen for det sarskilda sammanhanget i direktiv 2014/67, som
anger malen och ramen for tillampningen av kravet pa att sanktioner ska vara proportionella.

38. EU-domstolens praxis ger riklig viagledning i frdga om innehallet i proportionalitetstestet.
Denna proportionalitetsprovning innefattar faktiskt i nagon man att
domstolen/forvaltningsmyndigheten gor en bedéomning och ger séledes ett visst utrymme for
skonsmadssig bedomning. Vad som emellertid maste understrykas i detta sammanhang é&r att en
regels klarhet inte ska forvaxlas med klarheten i det resultat som tillimpningen av denna regel
leder till i varje enskilt mal.*> Proportionaliteten i sanktioner ar i detta avseende ett
paradexempel. Hur ménga riktlinjer eller domar det én finns som tolkar detta uttryck, kommer
det d@nda alltid att kvarsta en viss obestdmbarhet i tillimpningen av det till foljd av de sdrskilda
omstidndigheterna i varje enskilt mal.*® Det kommer alltid att finnas en viss grad av osdkerhet
i fraga om resultatet, men detta innebar inte att det rader osékerhet om vad regeln kréver pa en
generell niva.*

39. Dessutom forefaller proportionalitetskravet dven vara klart och precist sett utifran de
myndigheter som ska tillimpa det pa regelbunden basis, det vill siga de nationella domstolarna
och forvaltningsmyndigheterna, som faktiskt &r (eller borde vara) vil fortrogna med och vél
lampade att gora proportionalitetsprovningen, nér det sarskilt géller sanktioner. Oberoende av de
nationella domstolarnas behorighet att utfora en sddan typ av beddmning enligt nationell ratt, ar
det dven vanligt att EU-domstolen 6verlater pa dem att bedoma huruvida en nationell atgéard &r
proportionerlig, inbegripet huruvida sanktioner &r proportionella.*

40. For det andra uppfyller proportionalitetskravet i artikel 20 i direktiv 2014/67 &ven kravet pa
ovillkorlighet.

41. Detta kriterium innebdr att det enligt den unionsréttsliga bestimmelsen inte krévs nidgon
ytterligare atgird for att bestaimmelsen ska kunna tillimpas. Medlemsstaterna ska inte ha nagot
utrymme f{or skonsmaéssig bedomning vid inforlivandet av den bestdmmelsen. Det framgar

% Domen i de forenade malen Maksimovic m.fl,, punkt 39. Se éven, for ett liknande resonemang, dom av den 26 september 2018, Van
Gennip m.fl. (C-137/17, EU:C:2018:771, punkt 99), och dom av den 9 februari 2012, Urbdn (C-210/10, EU:C:2012:64, punkterna 41
och 44).

' Domen i malet Link Logistik, punkt 45.

%2 Se, for ett praktiskt exempel pd denna situation, dom av den 19 juni 2014, Specht m.fl. (C-501/12—C-506/12, C-540/12 och C-541/12,
EU:C:2014:2005, punkterna 88-97), dir det visade sig att forbudet mot diskriminering var tillrackligt precist och ovillkorligt, &ven om
dess tillimpning i det nationella mélet inte kunde leda till ett specifikt resultat.

Det kan till exempel sta timligen klart att det for en viss typ av overtrddelser dr helt oproportionellt att aldgga botesstraff pa tiotusentals
eller hundratusentals euro. I det avseendet och i den utstrickningen réder det séledes inget tvivel om klarheten och precisionen i
innebdrden av att sanktioner ska vara proportionella. Det hindrar emellertid inte att det finns en naturlig obestdmbarhet pa férhand
i fraga om vilken specifik sanktion som, med hdnsyn till omstindigheterna i det enskilda maélet, i slutinden ska aldggas inom det
proportionella intervallet (ror det sig i det sérskilda fallet om 1 000 euro eller 5 000 euro?).

3 Se dven mitt forslag till avgérande i malet Klohn (C-167/17, EU:C:2018:387, punkt 49), angéende vad som faktiskt ar ett annat konkret
uttryck for proportionalitetsregeln som kraver att kostnaderna for prévning av lagenligheten av beslut i miljoarenden inte bor vara
avskrickande hoga.

% Se, for ett aktuellt exempel, dom av den 14 maj 2020, T-Systems Magyarorszag (C-263/19, EU:C:2020:373, punkterna 71 och 72).
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emellertid av rdttspraxis att villkoren for direkt effekt dock kan vara uppfyllda dven om
medlemsstaterna har ett visst utrymme for skonsmissig bedomning, ndmligen ndr fragan
huruvida en nationell myndighet har éverskridit detta utrymme kan provas av domstol.* Sa ar
dven fallet om det foreligger en minimigaranti eller ett minimiskydd® och det i domstol kan
provas huruvida miniminivaerna har respekterats. *

42. Med dessa Overviaganden i atanke ska det, vad giller proportionalitetskravets ovillkorliga
karaktdr i fraga om pafdljder, noteras att det inte uppstills nagot villkor for att detta krav ska vara
tillampligt. Proportionalitetskravets roll inom det straffrattsliga omradet, sasom ett specifikt
uttryck for proportionalitetsprincipen som en gréins for administrativa myndigheters atgarder,
pekar tydligt pa ett “minimiinnehall” eller "minimiskydd”. Aven om proportionalitetskravet i
artikel 20 i direktiv 2014/67 ger medlemsstaterna ett bedomningsutrymme, sitter det, sasom
kommissionen med rédtta har papekat, en tillrdckligt klar grins for dem, ndmligen att
sanktionsatgidrderna inte far ga utover vad som ar noédvandigt.

43. I domen i malet Link Logistik fann EU-domstolen att det proportionalitetskrav som foreskrivs
i artikel 9a i direktiv 1999/62 inte kunde anses ha direkt effekt grundat pa en mycket snav
forestéllning om uttrycken klarhet, precision och ovillkorlighet. Sasom papekades i punkt 51 i
domen i malet Link Logistik kan den omstédndigheten att det i en bestimmelse i ett
direktiv foreskrivs en skyldighet att anta de rattsakter som ar nodvéndiga for inforlivande® inte i
sig utesluta att en bestimmelse i ett sadant direktiv har direkt effekt. Om sa vore fallet skulle
direktiv aldrig kunna tillskrivas direkt effekt om den nationella lagstiftaren inforlivade direktivet
for sent, eller inte alls, eller till och med felaktigt.

44. Det ar sant att de bestimmelser om sanktioner som ingér i sévél artikel 9a i direktiv 1999/62
som artikel 20 i direktiv 2014/67, vilken dr omtvistad i forevarande mal, inte innehaller nagra
niarmare regler om hur pafdljderna ska utformas, sasom det erinrades om i punkt 52 i domen i
malet Link Logistik. Detta utesluter dock inte att proportionalitetskravet, eller det motsvarande
forbudet mot att infora oproportionella sanktioner, &r klart, precist och ovillkorligt. Med andra

% Dom av den 4 december 1974, Van Duyn (41/74, EU:C:1974:133, punkterna 7 och 13). Se 4ven dom av den 24 oktober 1996, Kraaijeveld
m.fl. (C-72/95, EU:C:1996:404, punkt 59), dom av den 15 april 2008, Impact (C-268/06, EU:C:2008:223, punkt 64), och dom av den
21 mars 2013, Salzburger Flughafen (C-244/12, EU:C:2013:203, punkterna 29 och 31). Se, for en mer aktuell tillimpning, dom av den
5 september 2012, Rahman m.fl. (C-83/11, EU:C:2012:519, punkt 25 och dér angiven rittspraxis), dir EU-domstolen fann att d&ven om
lydelsen i en unionsrittslig bestimmelse ”inte dr sa preciserad att en person som ansoker om tillstand ... kan aberopa denna
bestimmelse direkt for att gora gillande bedomningskriterier som enligt honom eller henne ska tillimpas pa ansokan, har en sddan
sOkande likval rétt att f4 provat i domstol huruvida den nationella lagstiftningen och tillimpningen av denna har hallit sig inom
grianserna for det beddmningsutrymme som framgér av direktivet”.

% Se, exempelvis, dom av den 19 november 1991, Francovich m.fl. (C-6/90 och C-9/90, EU:C:1991:428, punkt 19), dom av den
14 juli 1994, Faccini Dori (C-91/92, EU:C:1994:292, punkt 17), och dom av den 24 januari 2012, Dominguez (C-282/10, EU:C:2012:33,
punkt 35).

% Se, i detta avseende, dom av den 19 september 2000, Linster (C-287/98, EU:C:2000:468, punkt 37): "Detta utrymme for skonsmdssig
beddmning, som medlemsstaten kan anvinda nér den inforlivar denna bestimmelse med sin nationella rittsordning, utesluter
emellertid inte att en domstol kan préva om de nationella myndigheterna har 6verskridit ovan ndmnda befogenhet att foreta en
skonsmadssig bedomning” (min kursivering).

®  Det kan, sdsom en sidokommentar, tilliggas att ett saidant pastdende inte ens verkar vara sakligt korrekt i en situation sdsom den i méalet
Link Logistik, och faktiskt inte heller i forevarande mal. I dessa mal har den nationella lagstiftaren redan valt att inforliva direktivet. Den
har emellertid gjort detta pa ett uppenbart 6verdrivet och séledes felaktigt sitt, vilket lett till ett felaktigt genomférande av unionsrétten
pé nationell niva. Konstigt nog var det tillrackligt klart och ovillkorligt vad som kravdes enligt proportionalitetskravet pa sanktioner for
att EU-domstolen, pd grundval av ett enskilt exempel, skulle kunna faststilla att de nationella reglerna var oférenliga med denna
bestimmelse, men sedan &r den inte tillrackligt klar och ovillkorlig for att kunna tillimpas direkt av den nationella domaren i samma
enskilda mal?
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ord paverkar behovet av ett ingripande fran medlemsstaternas sida och deras utrymme for
skonsmadssig bedomning generellt sett inrdttandet av ett komplett pafoljdssystem,* men inte det
materiella innehallet i proportionalitetskravet och de skyldigheter som det inrymmer.

45. Sammanfattningsvis haller jag naturligtvis med EU-domstolen om att valet i fraga om
pafoljdernas art, typ och omfattning i forsta hand tillkommer och bor tillkomma den nationella
lagstiftaren ndr denne i vederborlig ordning infoérlivar den ifrdgavarande unionsritten, sasom
artikel 9a i direktiv 1999/62, eller artikel 20 i direktiv 2014/67 for den delen. Av de manga
skdl som angetts i detta avsnitt hindrar detta emellertid verkligen inte att vissa av de manga
unionsréttsliga bestimmelser som den nationella lagstiftaren forviantas inforliva, sasom kravet pa
att sanktioner ska vara proportionella, redan i sig har direkt effekt och séledes, ndr och om behovet
uppstar, kan goras foremal for de nationella domstolarnas prévning.

3. Ytterligare faktorer som motiverar att proportionalitetskravet ska ha direkt effekt

46. Det finns en rad vytterligare Overviganden som bor beaktas i samband med ett
stdllningstagande till proportionalitetskravet i artikel 20 i direktiv 2014/67. Ur en vidare och
systematisk synvinkel &dr det faktiskt en truism att pasta att det konkreta uttrycket for
proportionalitetskravet i denna specifika bestimmelse, i dess vertikala dimension (i sitt
forhallande till Europeiska unionens stadga om de grundliggande rittigheterna (nedan kallad
stadgan), fordragen och allménna réttsprinciper), savédl som i dess horisontella dimension (med
en myriad av ndrmast identiska bestimmelser i ett antal andra sekundérréttsinstrument), ar langt
ifran att vara en ensam, isolerad bestimmelse. Sasom tydligt framgar av forevarande mal och de
fragor som vickts dér, har det val som gjordes i domen i malet Link Logistik fatt aterverkningar
och orsakar ringar pa vattnet inom unionsrétten.

47. Om, for det forsta, den i forevarande mal omtvistade bestimmelsen, som innehéaller ett
proportionalitetskrav pa sanktioner inom ett specifikt omrade, inte skulle anses ha direkt effekt,
skulle det sannolikt leda till att inte heller artikel 49.3 i stadgan och forbudet mot oproportionella
straff kunde anses ha direkt effekt.

48. EU-domstolen har visserligen dnnu inte tagit uttrycklig stéllning till just denna rattighet i
stadgan. Med héansyn till den allmédnna tendensen i réttspraxis pa senare tid i friga om den
direkta effekten av bestimmelser i stadgan, vore det emellertid ganska forvanande om utfallet
blev att artikel 49.3 i stadgan inte skulle anses ha direkt effekt. Lika (eller &nnu mer) vaga
bestammelser eller principer, sasom ratten till ett effektivt domstolsskydd,* férbudet mot
diskriminering pa grund av religion eller 6vertygelse,* principen ne bis in idem® och rétten till
betald arlig semester*, har namligen pa senare tid forklarats ha direkt effekt.* Med vederborlig

% Se punkt 54 i domen i malet Link Logistik, dir det betonas att det uteslutande tillkommer den nationella lagstiftaren att utforma ett
lampligt pafoljdssystem.

#  Se, exempelvis, dom av den 17 april 2018, Egenberger (C-414/16, EU:C:2018:257, punkt 78), dom av den 29 juli 2019, Torubarov
(C-556/17, EU:C:2019:626, punkt 56), dom av den 19 november 2019, A.K. m.fl. (Oavhingigheten hos avdelningen for disciplindra
mal vid Hogsta domstolen) (C-585/18, C-624/18 och C-625/18, EU:C:2019:982, punkt 162), dom av den 2 mars 2021, A.B. m.fl.
(Utndmning av domare vid Hogsta domstolen — Rittsmedel) (C-824/18, EU:C:2021:153, punkt 145), eller dom av den 15 april 2021,
Braathens Regional Aviation (C-30/19, EU:C:2021:269, punkt 57).

#  Se dom av den 17 april 2018, Egenberger (C-414/16, EU:C:2018:257, punkt 76), dom av den 11 september 2018, IR (C-68/17,
EU:C:2018:696, punkt 69), och dom den 22 januari 2019, Cresco Investigation (C-193/17, EU:C:2019:43, punkt 76).

#  Se, exempelvis, dom av den 20 mars 2018, Garlsson Real Estate m.fl. (C-537/16, EU:C:2018:193, punkt 66).
“  Dom av den 6 november 2018, Bauer och Willmeroth (C-569/16 och C-570/16, EU:C:2018:871, punkt 85), och dom av den
6 november 2018, Max-Planck-Gesellschaft zur Férderung der Wissenschaften (C-684/16, EU:C:2018:874, punkt 74).

Detsamma giller for den delen artikel 19 FEU — se dom av den 18 maj 2021, Asociatia "Forumul Judecatorilor din Roménia” m.fl.
(C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 och C-397/19, EU:C:2021:393, punkterna 250-252).

45

ECLI:EU:C:2021:759 11



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT BOBEK — MAL C-205/20
BEZIRKSHAUPTMANNSCHAFT HARTBERG-FURSTENFELD

hansyn tagen till den omtvistade regelns precision, klarhet och ovillkorliga karaktér, framtréader
forbudet mot oproportionella sanktioner enligt min mening som en betydligt mer kvalificerad
kandidat for direkt effekt.

49. For det andra inryms en proportionalitetsaspekt i innehallet i samtliga grundlaggande friheter.
Aven om den aspekten kanske inte alltid uttrycks klart i en fordragsbestimmelse avseende en
grundldggande frihet, tenderar den att infogas genom réttspraxis och tillimpas inom ramen for
provningen av huruvida begrdnsningar eller indirekt diskriminerande regler eller praxis ar
berittigade.*

50. Detta ar sarskilt tydligt vad géller det réttsliga ramverk som ar tillampligt i forevarande mal. I
domen i de férenade méalen Maksimovic provade EU-domstolen nationella bestimmelser med
ndstan identiskt innehall mot bakgrund av bestimmelserna om fri rorlighet. EU-domstolen slog
fast att de omtvistade nationella bestimmelserna stred mot artikel 56 FEUF eftersom de var
oproportionella.* Det rader dock inget tvivel om att artikel 56 FEUF har direkt effekt.*

51. Under sidana omsténdigheter vore det minst sagt paradoxalt att anse att nationella
bestimmelser om sanktioner inte ska tillimpas for att de strider mot det allmdnna forbudet mot
att inféra oproportionerliga hinder for den fria rorligheten enligt artikel 56 FEUF, som har direkt
effekt, men &dnda dra slutsatsen att den mer specifika bestimmelsen om att sanktioner ska vara
proportionella i det mer specifika direktivet om utstationering av arbetstagare inte har direkt
effekt.

52. Dessutom forblir innehallet i proportionalitetskravet synbarligen detsamma, oberoende av
om det provas inom ramen for artikel 20 i direktiv 2014/67 eller inom ramen fér den mer
allménna bestimmelsen i artikel 56 FEUF. De tva efterfoljande besluten avseende tolkningen av
direktiv 2014/67* aterger, vid tolkningen av proportionalitetskravet i artikel 20 i ndmnda
direktiv, ndstan ordagrant det resonemang som EU-domstolen férde i domen i de forenade
malen Maksimovic avseende proportionalitetskravet i artikel 56 FEUF. Det var likheten med
domen i de forenade mélen Maksimovic som bidrog till att de motiverade besluten meddelades
med stod av artikel 99 i rdttegangsreglerna.

53. For det tredje har EU-domstolen indirekt slagit fast att den bestaimmelse i EUF-férdraget som
foreskriver att medlemsstaterna ska vidta atgdrder som ger ett effektivt skydd foér unionens
ekonomiska intressen, namligen artikel 325 FEUF, har direkt effekt. EU-domstolen har ocksa
uttryckligen bekréftat medlemsstaternas skyldighet att bortse fran bestimmelser i nationell ratt
som strider mot detta krav.* I den rattspraxis som utvecklats avseende denna bestimmelse har
fokus emellertid inte legat pa proportionalitetskravet, utan pa effektivitetskravet.

% Se, exempelvis, dom av den 19 april 2007, Stamatelaki (C-444/05, EU:C:2007:231), dom av den 13 november 2018, Cepelnik (C-33/17,
EU:C:2018:896, punkterna 46—-50), eller dom av den 3 mars 2020, Google Ireland (C-482/18, EU:C:2020:141, punkterna 44—54).

¥ Domen i de férenade mailen Maksimovic m.fl., punkterna 46—50. Detta mal avgjordes enbart pd grundval av artikel 56 FEUF.
Direktiv 2014/67 var inte tidsmadssigt tillimpligt pa de faktiska omstidndigheterna i det nationella malet.

#  Se, exempelvis, dom av den 3 december 1974, van Binsbergen (33/74, EU:C:1974:131, punkt 26), dom av den 17 december 1981, Webb
(279/80, EU:C:1981:314, punkterna 13 och 14), dom av den 29 april 1999, Ciola (C-224/97, EU:C:1999:212, punkt 27), dom av den
18 december 2007, Laval un Partneri (C-341/05, EU:C:2007:809, punkt 97), eller dom av den 13 april 2010, Wall (C-91/08,
EU:C:2010:182, punkt 68).

#  Se beslut av den 19 december 2019, Bezirkshauptmannschaft Hartberg-Fiirstenfeld m.fl. (C-645/18, ej publicerat, EU:C:2019:1108,
punkterna 32-41), och beslut av den 19 december 2019, EX m.fl. (C-140/19, C-141/19 och C-492/19-C-494/19, ej publicerat,
EU:C:2019:1103, punkterna 34—43).

% Dom av den 8 september 2015, Taricco m.fl. (C-105/14, EU:C:2015:555, punkt 52), dir det anges att ”[p]rincipen om unionsrittens
foretrade innebir att artikel 325.1 FEUF och 325.2 FEUF ... har den verkan i forhallande till medlemsstaternas inhemska ritt att de

medfor att varje motstridande foreskrift i befintlig nationell lagstiftning blir automatiskt otillimplig i och med att nimnda
bestdmmelser trétt i kraft”. Se d&ven dom av den 5 december 2017, M.A.S. och M.B. (C-42/17, EU:C:2017:936, punkt 39).
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54. Det dr emellertid svart att hiavda att effektivitetskravet i denna bestimmelse faktiskt &r
tillrackligt klart, precist och ovillkorligt, men att proportionalitetskravet inte &r det. Bortsett fran
den knappast forsvarbara inkonsekvensen i ett sddant resonemang, leder en sadan potentiell
distinktion &ven till ett moraliskt rétt tvivelaktigt resultat. Enbart effektivitetskravet, som leder
till att nationella bestimmelser som gor sanktionsatgédrderna mindre effektiva inte ska tillimpas
och ddrmed till en situation som i slutinden dr mer betungande for den enskilde, kan ha direkt
effekt. Kravet pa att nationella bestimmelser som strider mot proportionalitetskravet inte ska
tillampas, vilket da skulle verka till forman for enskilda som domts, kan inte ha direkt effekt.

55. For det fjarde ér det slutligen, sdsom forevarande mal visar, sannolikt att ett avgérande fran
EU-domstolen i fraga om huruvida kravet pa att sanktioner ska vara proportionella har direkt
effekt skulle fa horisontella aterverkningar i ett antal andra sekundédra regelverk &n
direktiv 2014/67, och direktiv 1999/62 for den delen. Det finns ett stort antal direktiv pa olika
omriaden inom unionsritten som innehdller en nistan identisk standardbestimmelse om
sanktioner, som anger att de sanktioner som medlemsstaten ska inféra ska vara “effektiva,
proportionella och avskriackande”.

56. Varje enskilt direktiv reglerar naturligtvis olika réttsliga aspekter, fragor eller omraden. Jag ar
emellertid inte sidker pa hur detta faktum skulle kunna bidra till att sérskilja precisionen, klarheten
och [o]villkorligheten i proportionalitetskravet pa sanktioner, vilket dr formulerat i praktiskt taget
identiska ordalag i alla dessa instrument. Det &r naturligtvis troligt att det specifika utrymmet for
vad som dr proportionella sanktioner varierar med hénsyn till det reglerade rédttsomradet och
typen av 6vertradelser som ska beivras. Logiskt sett dr det sannolikt att underlatenhet att betala
vagtullar till sin natur, allvarsgrad, och séledes det straff som rimligen kan utkravas, skiljer sig
fran, exempelvis, underlitenhet att fullgéra skyldigheten att lamna ett obligatoriskt offentligt
uppkopserbjudande efter att ha forvarvat aktiemajoriteten i ett bolag, & ena sidan, och dumpning
av tonvis av giftigt avfall i en flod, & andra sidan.

57. Jag anser emellertid att (det direkt tillimpliga) proportionalitetskravet pa sanktioner till sin
natur och sitt innehall forblir detsamma i alla dessa fall, oavsett vilket lagstiftningsomrade det
handlar om. Riéttsomradet och typen av Overtrddelser som ska bestraffas utgor helt enkelt
faktiska aspekter som ska beaktas och vigas in vid den i Ovrigt identiska beddmningen av
huruvida medlen star i proportion till malen.*!

58. Dessa Overviganden sammantagna leder enligt min mening till slutsatsen att kravet i
artikel 20 i direktiv 2014/67 pa att sanktioner ska vara proportionella, i motsats till vad som slogs
fast i domen i malet Link Logistik, har direkt effekt.

B. De specifika konsekvenserna av att proportionalitetskravet har direkt effekt

59. Den hénskjutande domstolen har stéllt den andra fragan for att fa klarhet i huruvida principen
om EU-konform tolkning av nationell rdtt tillater (eller till och med kraver) att de nationella
domstolarna, i avsaknad av atgdrder fran lagstiftarens sida, kompletterar den oOsterrikiska
lagstiftningen, innan lagstiftaren &ndrar den, for att upprétthélla proportionalitetskravet i
artikel 20 i direktiv 2014/67.

51 Sasom redan angetts ovan i punkt 37 i detta forslag till avgorande. For samma logik tillimpad pa rittsmedlens art och omfattning i
allminhet, se mitt forslag till avgérande i mélet An tAire Talmhaiochta Bia agus Mara, Eire agus an tArd-Aighne (C-64/20,
EU:C:2021:14, sérskilt punkterna 54—62).
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60. Tva fortydliganden maste goras vad avser de antaganden som denna fraga uppenbart grundar
sig pa. Dessa fortydliganden leder i slutinden till att fraigan omformuleras.

61. For det forsta tydliggér den hénskjutande domstolens forklaringar nidr den motiverade sin
andra fraga, och i synnerhet de tvivel den hyser betriffande Verwaltungsgerichtshofs (Hogsta
forvaltningsdomstolens) dom, den forvirring som uppstatt till f6ljd av EU-domstolens dom i
malet Link Logistik. Med hénvisning till detta avgorande har den hénskjutande domstolen
ndmligen grundat sin andra fraga pd mojligheten att bestimmelser i nationell ratt kan lamnas
utan avseende i fall dir en bestimmelse har forklarats sakna direkt effekt.

62. Sasom kommer att behandlas i detta avsnitt av forevarande forslag till avgorande, har
EU-domstolen emellertid nyligen bekriftat att det endast d&r mojligt att bortse fran nationella
bestammelser ifall den aberopade unionsrittsliga bestimmelsen &r utrustad med direkt effekt.
Den hinskjutande domstolens andra fraga avser saledes i sjdlva verket mojligheten att delvis
underlata att tillimpa nationella bestimmelser eller till och med att "komplettera” dem med
relevanta unionsrittsliga bestdmmelser, snarare dn en EU-konform tolkning. Ordet
"komplettera”* kan jag bara forstd som att proportionalitetskravet ska tillimpas direkt som ett
komplement till nationella bestaimmelser och, i synnerhet, for att fylla tomrummet efter de
aspekter av den nationella lagstiftningen som har bortfallit.

63. For det andra har den hanskjutande domstolen stéllt sin andra fraga endast for det fall att den
forsta fragan ska besvaras nekande, det vill siga for det fall att EU-domstolen skulle finna att
artikel 20 i direktiv 2014/67 saknar direkt effekt. Jag har emellertid foreslagit att den forsta fragan
ska besvaras jakande, det vill sdga bekréfta att artikel 20 i direktiv 2014/67 har direkt effekt. Med
detta sagt dr den hédnskjutande domstolens andra fraga fortfarande i hogsta grad relevant &ven,
eller snarare sérskilt, om den omtvistade unionsrittsliga bestimmelsen har direkt effekt. Det ar
namligen just i det omvinda scenariot, dar proportionalitetskravet pa sanktioner inte skulle anses
ha direkt effekt, som den andra fragan blir relevant.

64. Den andra fragan maste déarfor omformuleras pa féljande satt: Tillater och/eller kraver da
kravet pé att sanktioner ska vara proportionella, som stadfasts i artikel 20 i direktiv 2014/67, att
den nationella domstolen och foérvaltningsmyndigheten — i avsaknad av ny lagstiftning pa
nationell nivd — kompletterar de inhemska straffrattsliga bestimmelser som é&r tillimpliga i
forevarande mal?

65. For att besvara denna fraga kommer jag forst att erinra om den standpunkt som
EU-domstolen intog i domen i malet Link Logistik vad avsig mojligheten att underlata att
tillaimpa nationell lagstiftning som strider mot bestammelser i unionsrétten som inte har direkt
effekt (1), samt om det efterfoljande fortydligande som EU-domstolens stora avdelning gjorde i
domen i malet Poptawski II (2).** Dérefter kommer jag att kortfattat redogora for de hogsta
osterrikiska domstolarnas (Verwaltungsgerichtshof (Hogsta forvaltningsdomstolen) och
Verfassungsgerichtshof (Forfattningsdomstolen)) olika stédllningstaganden till foljd av

2 ”Ergénzen” i det tyska originalet.

% Alternativt skulle da den andra frigan behéva omformuleras till en friga om granserna for en konform tolkning i sddana fall, vilken med
sakerhet skulle besvaras nekande. Att ta bort delar av nationella bestimmelser som dr oférenliga med unionsritten och sedan (eller
samtidigt) komplettera den nationella lagstiftningen med en unionsrittslig bestimmelse som inte redan har inforts i den av den
nationella lagstiftaren och darigenom klart dndra innehéllet i de nationella reglerna, kan, &tminstone enligt min mening, knappast
betraktas som ett exempel pa konform tolkning. Se, exempelvis, dom av den 15 januari 2014, Association de médiation sociale
(C-176/12, EU:C:2014:2, punkt 39), dom av den 7 augusti 2018, Smith (C-122/17, EU:C:2018:631, punkt 40), eller dom av den
24 juni 2019, Poptawski (C-573/17, EU:C:2019:530, punkt 76 och f6ljande punkter).

% Dom av den 24 juni 2019, Poplawski (C-573/17, EU:C:2019:530) (nedan kallad domen i mélet Poptawski II).
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EU-domstolens dom i de forenade malen Maksimovic (3). Darefter kommer jag att behandla
konsekvenserna av att proportionalitetskravet pa sanktioner har direkt effekt och de potentiella
begransningar som finns specifikt pa sanktionsomradet (4). Jag kommer att avsluta med en sista,
mer allmén iakttagelse om terminologin och det rétt intuitiva behovet av proportionalitet nar det
kommer till att underlata att tillimpa en bestimmelse i proportionalitetsprincipens namn (5).

1. EU-domstolens standpunkt i domen i mdlet Link Logistik

66. Sasom jag redan har redogjort for ovan slog EU-domstolen i domen i malet Link Logistik fast
att artikel 9a i direktiv 1999/62 inte har direkt effekt.>

67. EU-domstolen fortsatte sedan med att erinra om medlemsstaternas skyldighet att uppna det
resultat som foreskrivs i direktivet samt om principen om EU-konform tolkning av nationell ratt
och dess grianser. EU-domstolen medgav emellertid darefter att en EU-konform tolkning inte var
mojlig i det aktuella fallet.*

68. EU-domstolen fann emellertid, till och med efter att ha uteslutit saval direkt effekt som en
EU-konform tolkning, att "den nationella domstolen [dr] skyldig att tillimpa unionsritten fullt ut
och skydda de rittigheter som denna rétt ger enskilda, och om s& dr nédvandigt underléata att
tillimpa en nationell bestimmelse som, om den tillaimpades, i det konkreta fallet skulle leda till
ett resultat som strider mot unionsratten”.*

69. Detta uttalande upprepas i domslutet, dir det anges att "[d]et proportionalitetskrav som
foreskrivs i artikel 9a i direktiv 1999/62 ... inte [kan] anses ha direkt effekt” och att ”[d]en
nationella domstolen ..., i enlighet med sin skyldighet att vidta alla ldmpliga atgirder, bade
allmédnna och sdrskilda, for att sikerstdlla att denna bestimmelse genomfors, [ska] tolka nationell
ritt sa att den Overensstimmer med direktivet, eller, om en saddan tolkning inte dr mojlig,
underldta att tillimpa alla nationella bestdmmelser som, om de tillimpades, med hénsyn till
omstdindigheterna i det enskilda fallet skulle leda till ett resultat som strider mot unionsrdtten”.*

2. Efterfoljande fortydligande i domen i mdlet Poptawski 11

70. Kort tid efter domen i mélet Link Logistik meddelade EU-domstolens stora avdelning sin dom
i malet Poptawski II. Det malet rérde mojligheten att underlata att tillimpa nationella regler som
stred mot en bestimmelse i rambeslut 2008/909/RIF,* en rattsakt som, enligt vad som foreskrivs i
fordraget, saknar direkt effekt.®® Den specifika fraga som uppkom var huruvida en nationell
domstol, enbart pa grundval av principen om unionsrittens foretride, kunde underlata att
tillaimpa nationella bestimmelser som stred mot unionsréttsliga bestimmelser som saknade direkt
effekt.

% Domen i malet Link Logistik, punkt 56. Se &ven ovan, punkterna 28-30, i detta forslag till avgérande.
% Ibidem, punkt 60.

7 Ibidem, punkt 61.

% Ibidem, punkt 62 och domslutet. Min kursivering.

Artikel 28.2 i radets rambeslut 2008/909/RIF av den 27 november 2008 om tillimpning av principen om 6msesidigt erkdnnande pa
brottmalsdomar avseende fingelse eller andra frihetsberévande atgirder i syfte att verkstélla dessa inom Europeiska unionen
(EUT L 327, 2008, s. 27).

®  (Tidigare) artikel 34.2 b FEU. Se domen i mélet Poptawski II, punkterna 69-71.
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71. EU-domstolen slog fast att “en unionsréttslig bestimmelse som saknar direkt effekt inte som
sadan [kan] aberopas inom ramen for en unionsrattslig tvist, i syfte att en nationell bestaimmelse
som strider mot unionsrdtten inte ska tillimpas”.®® EU-domstolen klargjorde vidare att “de
nationella domstolarnas skyldighet att underlata att tillimpa en nationell bestimmelse som
strider mot en unionsrittslig bestimmelse, forvisso [dr] en foljd av att sistndimnda bestammelse
ska ges foretrdde,[.] Namnda skyldighet dr dock beroende av att den bestimmelsen har direkt
effekt inom ramen for det mal som den nationella domstolen har att prova. En nationell domstol
ar saledes inte skyldig att, enbart med stdd av unionsrétten, underlata att tillimpa en bestammelse
i nationell ratt som strider mot unionsrétten for det fall att sistndmnda bestimmelse saknar direkt

effekt.”

72. Den centrala aspekten av denna dom har dérefter bekriftats vid atskilliga tillfillen med
avseende pa ett antal andra unionsréttsliga bestimmelser som inte finns intagna i rambeslut.®

73. Saledes har domen i mélet Poptawski II och efterféljande réttspraxis, varav ett antal av dessa
senare domar likasé meddelades av EU-domstolens stora avdelning, officiellt avgjort fragan
huruvida mojligheten att underlata att tillimpa nationell rédtt kan hérledas fran enbart
unionsrittens foretridde, eller fran unionsréttens foretrdde i kombination med den tillimpliga
unionsrittsliga bestimmelsens direkta effekt.

74. Det gar naturligtvis inte att dolja att denna fraga redan hade diskuterats under en langre tid, **
varvid olika alternativ och synsitt foresprikats.®® Med hidnsyn till de upprepade officiella
forklaringarna fran EU-domstolen som avgjorde denna friga i utokad sammansittning, anser jag
emellertid att denna diskussion nu ér 6ver, i vart fall pdA domstolsniva.

3. Konsekvenser for forevarande mdl: de konkurrerande synsdtten pad nationell nivda

75. Pa nationell niva har olika domstolar skilda synsitt i friga om den praktiska innebdrden for
pagaende mal av de domar om oférenlighet som EU-domstolen har meddelat med avseende pa
flera delar av det omtvistade sanktionssystemet. Den hidnskjutande domstolens andra fraga ar
praglad av dessa konkurrerande synsitt.

Domen i mélet Poptawski II, punkt 62.
¢ Ibidem, punkt 68.

% Se, exempelvis, dom av den 19 november 2019, A.K. m.fl. (Oavhingigheten hos avdelningen for disciplindra mal vid Hogsta domstolen)
(C-585/18, C-624/18 och C-625/18, EU:C:2019:982, punkt 161), dom av den 19 december 2019, Deutsche Umwelthilfe (C-752/18,
EU:C:2019:1114, punkt 42), dom av den 14 maj 2020, Staatsanwaltschaft Offenburg (C-615/18, EU:C:2020:376, punkt 69), dom av den
30 september 2020, CPAS Liége (C-233/19, EU:C:2020:757, punkt 54), dom av den 15 april 2021, Braathens Regional Aviation
(C-30/19, EU:C:2021:269, punkt 58), dom av den 18 maj 2021, Asociatia "Forumul Judecatorilor din Roméania” m.fl. (C-83/19,
C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 och C-397/19, EU:C:2021:393, punkt 248).

®  For olika standpunkter i denna debatt inom doktrinen, se exempelvis: Lenaerts, K., Corthaut, T., "Of Birds and Hedges: The Role of
Primacy in Invoking Norms of EU Law”, European Law Review vol. 31, 2006, s. 287-315, pa s. 301-311, Prechal, S., "Direct Effect,
Indirect Effect, Supremacy and the Evolving Constitution of the European Union”, i Barnard. C., (red.), The Fundamentals of EU Law
Revisited: Assessing the Impact of the Constitutional Debate, Oxford University Press, 2007, s. 35—69; Muir, E., "Of Ages in — and Edges
of — EU Law”, Common Market Law Review, vol. 48, 2011, s. 39-62; eller Dougan M., "Primacy and the Remedy of Disapplication”,
Common Market Law Review, vol. 56, 2019, s. 1459—-1508.

6 T sitt forslag till avgorande pliaderade generaladvokat Campos Sinchez-Bordona, som var av motsatt uppfattning, faktiskt for
mojligheten att underlata att tillimpa bestimmelser som inte hade direkt effekt pa grundval av domen i mélet Link Logistik. Se hans
forslag till avgorande i malet Poptawski (C-573/17, EU:C:2018:957, punkt 117). Se dven mitt forslag till avgorande i malet Cresco
Investigation (C-193/17, EU:C:2018:614, punkterna 114—149), dir jag i huvudsak foreslog ett liknande synsitt nér det géllde att inte
tillimpa nationell lagstiftning som var of6renlig (enbart) med bestimmelser i stadgan.
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76. A ena sidan finns det synsitt som valdes i Verwaltungsgerichtshofs (Hogsta
forvaltningsdomstolens, Osterrike) dom.* Inom ramen for ett liknande mal och efter det att
EU-domstolen meddelat sin dom i de férenade malen Maksimovic, fann ndmnda domstol att
endast vissa delar av den ifragasatta nationella bestimmelsen maste lamnas utan avseende for att
vara forenlig med unionsrétten. Till f6ljd av denna dom &r det fortfarande mojligt att alagga
sanktioner som enligt ndmnda domstol uppfyller proportionalitetskraven.

77. For det forsta slog Verwaltungsgerichtshof (Hogsta forvaltningsdomstolen) fast att man skulle
bortse fran uttrycket "for varje arbetstagare” for att bestammelserna skulle vara forenliga med
unionsratten. Detta uttryck forekom i § 7i (4) i AVRAG, men motsvarar i huvudsak det uttryck
som forekommer i de i forevarande mal relevanta §§ 26 (1) och 28 i LSD-BG.¢

78. Om jag forstar det rdtt blir de granser som foreskrivs i de nationella bestimmelserna med
avseende pa varje arbetstagare tillampliga i stort, det vill siga med avseende pa alla berorda
arbetstagare sammantagna, genom att man bortser fran uttrycket "for varje arbetstagare” vid
tillaimpningen. Att det bortses fran uttrycket "for varje arbetstagare” vid tillimpningen skulle
saledes inte bara medfora en avsevird sdnkning av det potentiella botesbeloppets storlek och
introducera ett klart intervall for de belopp som kan tillatas, utan dven infora ett samlat 6vre tak
som saknades i lagstiftningen och som var en av de omstdndigheter som lag till grund for
EU-domstolens slutsats att de relevanta bestimmelserna i osterrikisk riatt var oproportionella. %

79. For det andra slog Verwaltungsgerichtshof (Hogsta forvaltningsdomstolen) dven fast att de
minimiboter som foreskrevs i lag skulle upphora att vara tillaimpliga. For det tredje forklarade
nidmnda domstol att fingelsestraff inte lingre skulle kunna utdéomas vid utebliven betalning i
enlighet med § 16 i Verwaltungsstrafgesetz (forvaltningsstrafflagen). Aven forekomsten av
minimiboter och mojligheten att utdéoma frihetsstraff var aspekter som motiverade
EU-domstolens slutsats i domen i de forenade mélen Maksimovic att de ifrdgavarande
sanktionerna var oproportionella.® For det fjirde ansdg Verwaltungsgerichtshof (Hogsta
forvaltningsdomstolen) det inte nodvédndigt att bortse frén bestimmelsen om bidraget till
kostnaderna for forfarandet.”

80. Till foljd av Verwaltungsgerichtshofs (Hogsta forvaltningsdomstolens) synsitt ar det saledes
fortfarande majligt for forvaltningsmyndigheter att alagga sanktioner, om dn avsevirt ldgre, som
nu dnda bor vara forenliga med unionsratten.

81. Med utgangspunkt i EU-domstolens svar i domen i malet Link Logistik betraktar den
hanskjutande domstolen Verwaltungsgerichtshofs (Hogsta forvaltningsdomstolens) dom som ett
exempel pa EU-konform tolkning av nationell ritt, och har med rétta papekat att om sa ar fallet,

% Ra2019/11/0033 av den 15 oktober 2019.

Sasom den Osterrikiska regeringen noterade i sitt yttrande har Verwaltungsgerichtshof (Hogsta forvaltningsdomstolen) tillimpat sitt
resonemang i frdga om § 7i i AVRAG pa §§ 26 och 28 i LSD-BG (dom av den 25 februari 2020, 2018/11/0110, dom av den
26 februari 2020, 2020/11/0004, och dom av den 27 april 2020, 2019/11/0171).

% Domen i de forenade malen Maksimovic m.fl, punkt 42, beslut av den 19 december 2019, Bezirkshauptmannschaft
Hartberg-Fuirstenfeld m.fl. (C-645/18, ej publicerat, EU:C:2019:1108, punkt 36), och beslut av den 19 december 2019, EX m.fl.
(C-140/19, C-141/19 och C-492/19-C-494/19, ej publicerat, EU:C:2019:1103, punkt 38).

Domen i de férenade malen Maksimovic m.fl, punkterna 43 och 45, beslut av den 19 december 2019, Bezirkshauptmannschaft
Hartberg-Fuirstenfeld m.fl. (C-645/18, ej publicerat, EU:C:2019:1108, punkt 37), och beslut av den 19 december 2019, EX m.fl.
(C-140/19, C-141/19 och C-492/19-C-494/19, €j publicerat, EU:C:2019:1103, punkt 39). Frihetsstraffsaspekten provades emellertid
inte i de tvé besluten.

7 EU-domstolen hade redan funnit att denna aspekt, i forening med 6vriga aspekter, var en av de faktorer som gjorde att systemet blev
oproportionellt. Domen i de forenade mélen Maksimovic m.fl., punkt 44, beslut av den 19 december 2019, Bezirkshauptmannschaft
Hartberg-Fuirstenfeld m.fl. (C-645/18, ej publicerat, EU:C:2019:1108, punkt 38), och beslut av den 19 december 2019, EX m.fl.
(C-140/19, C-141/19 och C-492/19—C-494/19, ej publicerat, EU:C:2019:1103, punkt 40).
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sa dr den l6sning den foresprakar en tolkning contra legem.”™ Mot bakgrund av dessa
omstiandigheter dnskar den hianskjutande domstolen f& klarhet i huruvida den l6sning som
Verwaltungsgerichtshof (Hogsta forvaltningsdomstolen) har foreslagit &dr forenlig med
unionsritten. Den hédnskjutande domstolen vill ndrmare bestamt fa klarhet i huruvida den har
ratt att tillimpa Verwaltungsgerichtshofs (Hogsta forvaltningsdomstolens) 16sning eller om den
enda mdjlighet som, mot bakgrund av domslutet i EU-domstolens dom i malet Link Logistik, star
den till buds &r att underlata att tillimpa de of6renliga nationella bestimmelserna i sin helhet.

82. A andra sidan har den hinskjutande domstolen #ven péapekat att Verfassungsgerichtshof
(Forfattningsdomstolen) tycks ha intagit en annan standpunkt. Nér den sistndmnda avgjorde en
talan om huruvida en ldgre forvaltningsdomstols avgérande om sanktioner som paforts med stod
av de omtvistade nationella bestimmelserna var ofdrenligt med konstitutionen stodde den sig pa
EU-domstolens dom i de forenade malen Maksimovic for att faststélla att rétten till egendom hade
asidosatts.” Efter att ha erinrat om EU-domstolens praxis, enligt vilken nationella domstolar
maste tillimpa unionsrétten fullt ut och vid behov underldta att tillimpa varje oférenlig
bestammelse i nationell rétt, ogiltigforklarade Verfassungsgerichtshof (Forfattningsdomstolen)
de alagda sanktionerna. Som skal for denna slutsats angav den att det var liktydigt med att alagga
sanktioner utan giltig rattslig grund att pafora nationella sanktioner som var oférenliga med direkt
tillampliga unionsrittsliga regler.”

83. Den hinskjutande domstolen har forklarat att vissa nationella domstolar har tolkat dessa
konstitutionella domar s, att det inte ar tillatet att fortsitta pafora de omtvistade sanktionerna
over huvud taget. Inga sanktioner far paféras forrdn ny lagstiftning har antagits. Den
hinskjutande domstolen har saledes beskrivit det som att Verfassungsgerichthof
(Forfattningsdomstolen) och Verwaltungsgerichthof (Hogsta forvaltningsdomstolen) har
motsatta standpunkter.

84. Den osterrikiska regeringen har betonat att det inte foreligger ndgon motsittning mellan
Verfassungsgerichtshofs  (Forfattningsdomstolens) och Verwaltungsgerichtshofs (Hogsta
forvaltningsdomstolens) respektive praxis.

85. Det ankommer verkligen inte pa EU-domstolen att ta stéllning till nationell rétt, &n mindre att
medla mellan nationella domstolar i fragor som ror nationell ritt. I den man den hénskjutande
domstolens tvivel ror konsekvenser som foljer av unionsritten illustrerar de emellertid ett valkant
dilemma: Ar det enda rittsmedel som star till buds nir en nationell bestimmelse visar sig strida
mot en unionsréttslig bestimmelse med direkt effekt att bortse fran den nationella bestimmelsen
i sin helhet, eller &r det mojligt att delvis eller selektivt underlata att tillimpa nationell ratt eller till
och med att komplettera den nationella lagstiftningen? Medan den l6sning som
Verfassungsgerichtshof (Forfattningsdomstolen) har valt tycks ga i den forsta riktningen, ger
Verwaltungsgerichtshofs (Hogsta forvaltningsdomstolens) praxis exempel pa den andra. Enkelt
uttryckt, exakt vad innebédr det "att underlata att tillampa”?

7t Se dven ovan, fotnot 53, i detta forslag till avgorande.
7 Verfassungsgerichtshofs (Forfattningsdomstolens) dom av den 27 november 2019, E 2047 - 2049/2019.

7 Enligt den hénskjutande domstolen har Verfassungsgerichtshof (Forfattningsdomstolen) ogiltigforklarat sanktionerna i atskilliga andra
mal, bland annat E 3530/2019 m.fl., E 2893/2019 m.fl., E 3530/2019 m.fl., och E 2893/2019 m.fl.
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4. De specifika konsekvenserna av att proportionalitetskravet har direkt effekt

86. De som har inkommit med yttranden har intagit olika standpunkter vad géller
konsekvenserna av att proportionalitetskravet i artikel 20 i direktiv 2014/67 har direkt effekt.

87. Kommissionen har hédvdat att denna bestimmelse kan tjdna som grund for domaren att
anpassa sanktionerna i 6verensstimmelse med proportionalitetsprincipen. Detta beror for det
forsta pa att artikel 20 i direktivet kraver att medlemsstaterna infor sanktioner for underlatenhet
att uppfylla de skyldigheter som direktivet omfattar. Att inte foreskriva nagra sanktioner skulle
ocksd strida mot direktivet. For det andra ir, sdsom EU-domstolen forklarade i sina beslut,
nationella regler som foéreskriver sanktioner vid asidosédttande av de omtvistade arbetsrittsliga
skyldigheterna dgnade att uppné de legitima mal som efterstrévas med direktivet.” For det tredje
innebdr en konflikt mellan unionsriatten och nationell ritt inte nodvandigtvis att den nationella
ratten helt och hallet maste lamnas utan avseende: Unionsritten kompletterar endast nationell
ritt i den utstrackning som krévs for att gora det mojligt att infora sanktioner som ar forenliga
med proportionalitetskravet. I detta sammanhang anser kommissionen att de Osterrikiska
domstolarna till och med bor fortsiatta med att pafora kumulativa sanktioner, i den man dessa
kumulativa sanktioner inte i sig r oproportionella enligt EU-domstolens praxis.”

88. Pa liknande sétt har den Osterrikiska regeringen gjort gillande att det skulle leda till ett
asidosdttande av unionsrétten att helt underlata att tillimpa de nationella bestimmelserna. En
partiell underlatenhet att tillimpa de omtvistade nationella bestimmelserna skulle i sig kunna
sakerstilla att de sanktioner som foreskrivs i nationell ratt kan paféras av nationella myndigheter
och domstolar i 6verensstimmelse med unionsrattens krav.”

89. Den polska regeringen anser daremot att det skulle kunna strida mot legalitetsprincipen att
faststdlla straffrittsliga sanktioner oberoende av de nationella bestimmelsernas lydelse, vilket
betyder att den enda mojliga 16sningen ar att helt bortse fran de nationella bestimmelserna. Pa
liknande sdtt har den tjeckiska regeringen gjort gillande att ett synsitt som innebér att
sanktionsbeloppet faststills, inte pa grundval av kriterier som faststillts i lag och kan vara kdnda i
forvag av dem som bestaimmelserna riktar sig till, utan pa grundval av kriterier som faststélls i
efterhand av domstolar eller forvaltningsmyndigheter, strider mot réttssidkerhetsprincipen.

90. Jag delar kommissionens uppfattning att proportionalitetsprincipens direkta effekt inte
nodvindigtvis leder till att de nationella sanktionsbestammelserna ska lamnas utan avseende i sin
helhet. Enligt min mening dr den viktigaste faktorn i detta avseende att EU-domstolen har
forklarat att vissa Overdrivna inslag i det nationella sanktionssystemet dr oforenliga med
unionsriatten. EU-domstolen har inte forklarat sanktioner vara oférenliga som sddana, och an
mindre pastatt att réttsstridiga beteenden som foranleder sadana sanktioner inte kan beivras.

7 Beslut av den 19 december 2019, Bezirkshauptmannschaft Hartberg-Fiirstenfeld m.fl. (C-645/18, ej publicerat, EU:C:2019:1108,
punkt 32), och beslut av den 19 december 2019, EX m.fl. (C-140/19, C-141/19 och C-492/19-C-494/19, ej publicerat, EU:C:2019:1103,
punkt 34).

7 Se dom av den 12 september 2019, Maksimovic m.fl. (C-64/18, C-140/18, C-146/18 och C-148/18, EU:C:2019:723, punkt 41), beslut av
den 19 december 2019, Bezirkshauptmannschaft Hartberg-Firstenfeld m.fl. (C-645/18, ej publicerat, EU:C:2019:1108, punkt 35), och
beslut av den 19 december 2019, EX m.fl. (C-140/19, C-141/19 och C-492/19-C-494/19, ej publicerat, EU:C:2019:1103, punkt 37).

Den osterrikiska regeringens hallning pa denna punkt &r nagot forbryllande, i synnerhet som denna regering har foreslagit ett svar pa
den forsta fragan som skulle innebéra att proportionalitetskravet inte har direkt effekt, och inte har begransat sitt svar pa den andra
fragan till ett svar enbart i andra hand, utan snarare ser det som en direktivkonform tolkning att delvis underlata att tillimpa de
omtvistade bestimmelserna. Det kan emellertid i detta avseende antas att den Osterrikiska regeringen, i likhet med den hénskjutande
domstolen, har tagit EU-domstolens problematiska hallning i domen i malet Link Logistik som utgangspunkt.
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Med andra ord kan kravet pa att pdfoljder ska vara proportionella knappast likstillas med ett krav
pa att det inte ska utdomas ndgra pdfoljder 6ver huvud taget. Ett sadant likstdllande framstar enligt
min mening, sédrskilt pa ett abstrakt plan, som négot oproportionellt.

91. Jag ar emellertid vdl medveten om de farhagor som den hdnskjutande domstolen har gett
uttryck for i fraga om att det, nédr det sérskilt géller sanktioner av straffrittslig karaktér, finns
anledning till oro vad avser principerna om legalitet, rattssikerhet och likhet inf6r lagen, vilka jag
nu kommer att behandla.

a) Legalitet, rdittssdkerhet och likhet infor lagen vid dldggande av sanktioner

92. Den hinskjutande domstolen anser att den losning som foljer av Verwaltungsgerichtshofs
(Hogsta forvaltningsdomstolens) dom kan vara problematisk av skdl som hénfor sig till
legalitetsprincipen. Verfassungsgerichtshof (Forfattningsdomstolen) tolkar denna princip mycket
strikt, sarskilt pa det straffréttsliga omradet. Sasom den hianskjutande domstolen har papekat har
olika osterrikiska forvaltningsdomstolar dessutom tolkat de hogsta Osterrikiska domstolarnas
domar pa olika sdtt. Den hénskjutande domstolen har, stilld infor forvaltningsdomstolarnas
delade meningar, sammanfattat det nuvarande ldget som en situation priglad av inkonsekvent
rittspraxis och réttsosiakerhet. Ndmnda domstol anser dessutom att inkonsekvenserna i
nuvarande rattspraxis ger anledning till farhagor betriaffande likhetsprincipen. Det &r frimmande
for den Osterrikiska réttsordningen i allménhet och for det straffrittsliga systemet i synnerhet att
pafora sanktioner pa fran-fall-till-fall-basis.

93. Den tjeckiska regeringen har framhallit att artikel 20 i direktiv 2014/67 inte under néagra
omstdndigheter kan anses ha sddan direkt effekt att den kan dberopas gentemot en enskild part.
Enligt EU-domstolens praxis kan en medlemsstat inte dberopa ett direktivs direkta effekt i syfte
att pafora sanktioner pa grundval av bestimmelser i detta direktiv. Ndmnda regering har dven
gjort gillande att det oundvikligen skulle leda till objektivt omotiverade skillnader i storleken pa
de sanktioner som alades om varje domstol eller administrativ myndighet kunde gora en kreativ
anpassning av de nationella bestaimmelserna.

94. Pa liknande sétt anser den polska regeringen att det skulle strida mot legalitetsprincipen att
overlata at varje domstol eller myndighet att anpassa sanktionerna med avvikelse fran de rittsliga
bestimmelserna. Den polska regeringen har till och med gjort gillande att de olika tolkningar som
olika domstolar har gjort visar att artikel 20 inte har direkt effekt.

95. Jag finner inte dessa argument 6vertygande, av foljande skal.

96. Legalitetsprincipen kraver att brott och de paféljder de leder till maste vara tydligt foreskrivna
i lag vid den tidpunkt da den straffbara handlingen eller underlatelsen begas. Detta villkor ar
uppfyllt ndr en enskild av den relevanta bestimmelsens lydelse och, vid behov, med hjilp av
domstolarnas tolkning av lydelsen, kan utldsa vilka handlingar och vilken underlatenhet som
leder till straffrattsligt ansvar.”” Dessa krav kan emellertid inte tolkas som ett forbud mot gradvis
klargorande av bestimmelserna om straffrittsligt ansvar i réttspraxis, forutsatt att en sadan
tolkning i rattspraxis i rimlig grad kan forutses.” Dessutom utgor principen om tillimpning av

77 Se, exempelvis, dom av den 3 maj 2007, Advocaten voor de Wereld (C-303/05, EU:C:2007:261, punkt 50), dom av den 31 mars 2011,
Aurubis Balgaria (C-546/09, EU:C:2011:199, punkt 42), och dom av den 28 mars 2017, Rosneft (C-72/15, EU:C:2017:236, punkt 162).

7 Se dom av den 28 mars 2017, Rosneft (C-72/15, EU:C:2017:236, punkt 167 och dér angiven réttspraxis).
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den lag som foreskriver den mildaste paféljden (lex mitior), som &r en del av artikel 49 i stadgan,
hinder for att utmita strédngare straff 4n det som var tillimpligt vid den tidpunkt d& brottet
begicks.

97. Enligt min mening strider inte mojligheten att delvis underlata att tillimpa nationella
bestimmelser i den man de strider mot unionsritten, eller att komplettera dem genom direkt
tillampning av proportionalitetsprincipen, mot legalitetsprincipen sasom den stadfists i
artikel 49 i stadgan.

98. For det forsta foreskrevs brotten och paféljderna vid den tidpunkt da den straffbara
handlingen begicks. Enskilda kunde darmed fa klarhet i vilka konsekvenser deras beteende skulle
fa. Proportionalitetsprincipens direkta effekt leder inte till att sanktioner pafors pa grundval av ett
felaktigt inforlivat direktiv. Dessa sanktioner har sin tydliga grund i nationell lagstiftning, sasom
den lagenligt har utfirdats och gjorts tillginglig for de personer den riktar sig till, och inte i
direktivet. Av detta skél 4r EU-domstolens praxis om att det inte d&r mojligt att direkt tillimpa
direktiv som utgor grundval for eller skiarper enskildas straffrattsliga ansvar” helt enkelt inte
relevant i forevarande mal.

99. For det andra utgor proportionalitetskravet i artikel 20 i direktiv 2014/67, till {6ljd av sin
direkta effekt, en grund for att mildra och korrigera nationella bestimmelser. Med andra ord
utgor proportionalitetskravet inte grunden till att sanktioner aldggs eller skérps, utan grunden till
att lagligen paforda sanktioner sdtts ned for att bli forenliga med unionsratten.

100. For det tredje dr det aterigen s, att domen i de forenade mélen Maksimovic, dar det
faststélldes att boterna var oproportionella, och EU-domstolens tva efterfoljande beslut inte
paverkar giltigheten av de nationellt tillimpliga bestimmelser dér brotten foreskrivs. Det ar
saledes fortfarande helt klart forenligt med lag att kriminalisera och bestraffa dessa brott. Det
enda som EU-domstolens avgoranden péaverkar dr vissa specifika aspekter av det nationella
sanktionssystemet, som forklarats vara oforenliga p& grund av sin oproportionerlighet.

101. Vidare har den héinskjutande domstolen gett uttryck for farhdgor betriffande
forvaltningsdomstolarnas divergerande praxis och de negativa konsekvenser som den kan fora
med sig vad avser likhetsprincipen och rdttssikerhetsprincipen. Aven om jag till fullo delar denna
oro, har jag svart att forestilla mig att den direkta effekten av proportionalitetskravet i fraga om
sanktioner skulle vara den enda eller ens den primira orsaken till detta.

102. En viss temporir osékerhet i fraga om den korrekta tillimpningen av nationella regler efter
att de forklarats vara oférenliga med unionsrédtten utgdér namligen en naturlig del av hur
unionens diffusa och decentraliserade rittssystem fungerar. Till skillnad fran, exempelvis, ett
antal nationella réttsordningar, diar en forklaring om forfattningsvidrighet av (en) nationell
forfattningsdomstol leder till att de nationella bestimmelserna ogiltigférklaras med allméangiltig
verkan (erga omnes), kan ett avgorande av (ndgon) nationell domstol som innebér att nationella
bestimmelser ska lamnas utan avseende pa grund av oférenlighet med unionsrédtten under en
viss tid vara avhingigt de normala processrittsliga regler och rittsinstanser som foreskrivs i
nationell réatt. Forutsatt att saken inte avgjorts officiellt av EU-domstolen i egenskap av yttersta

7 Se, exempelvis, dom av den 11 juni 1987, Pretore di Salo (14/86, EU:C:1987:275, punkt 20), dom av den 8 oktober 1987, Kolpinghuis
Nijmegen (80/86, EU:C:1987:431, punkt 13), dom av den 3 maj 2005, Berlusconi m.fl. (C-387/02, C-391/02 och C-403/02,
EU:C:2005:270, punkt 74), eller dom av den 20 december 2017, Vaditrans (C-102/16, EU:C:2017:1012, punkt 56).
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uttolkare av unionsratten, kan det saledes till och med forekomma att de olika nationella
domstolarna, innan de jaimkats samman pa nationell nivd av respektive hogsta instans, har
motstridiga uppfattningar i samma fraga.

103. Det gar emellertid inte att bortse fran att riattsosdkerheten och variationerna i tillampningen
pa nationell niva i forevarande mal till stor del beror pa tva faktorer av nationellt ursprung. For det
forsta har den nationella lagstiftaren inte vidtagit nagra atgérder, vilket den hénskjutande
domstolen har understrukit vid upprepade tillfallen. Det vore emellertid naturligt att anta att det
skulle ankomma pa den nationella lagstiftaren att klargora eventuella tveksamheter i fraga om
tillaimpningsomradet for nationellt paférda sanktioner i syfte att minimera den tillfilliga
osédkerheten till f6ljd av den faststillda oférenligheten.

104. For det andra borde enhetlighet i tillimpningen av nationell ridtt, &ven om den nationella
lagstiftaren inte skulle ingripa, i slutdnden kunna sékerstéllas inom ramen for det typiskt sett
hierarkiskt organiserade nationella domstolsvisendet, sérskilt inom den mer Ccivilrittsliga
traditionen. Det dr vanligtvis de hogsta instansernas uppgift att skapa en enhetlig rattspraxis
inom sina respektive behorighetsomraden. I detta avseende forefaller det emellertid som om de
nationella behorighetsreglerna gor det mojligt att i huvudsak vidlja om en lagre
forvaltningsdomstols avgorande ska oOverklagas till Verwaltungsgerichtshof (Hogsta
forvaltningsdomstolen) eller till Verfassungsgerichtshof (Forfattningsdomstolen).*

105. Jag vill tydligt betona att detta d4r mojligt enligt unionsrétten. Det dr och forblir ndmligen i
forsta hand medlemsstaternas sak att vilja hur deras nationella réttsliga institutioner och
forfaranden ska vara organiserade och strukturerade.® Vad som emellertid forefaller vara nagot
mer problematiskt 4&r om man skulle ta konsekvenserna av sddana nationella val (sdsom att
lagstiftaren inte har vidtagit nagra atgdrder och att det faktiskt inte finns en domande instans
som kan skapa en enhetlig réttspraxis) och betrakta dem som konsekvenser av den potentiella
det pa unionsritten grundade kravet pa att sanktioner ska vara proportionella.

106. Utover den strukturella nivan kvarstar slutligen frdgan om den potentiella osikerheten
i friga om det exakta botesbeloppet i varje enskilt fall. Aven om man valde att ta
Verwaltungsgerichtshofs (Hogsta forvaltningsdomstolens) standpunkt som utgangspunkt skulle
det, inom ramen for paférandet av sanktioner, fortfarande finnas ett intervall inom vilket en
sanktion skulle behova faststillas, exempelvis ndgonstans mellan 1 000 euro och 10 000 euro eller,
om minimigransen togs bort, i praktiken mellan 0 euro och 10 000 euro. Det dr darfor tankbart att
en lagovertradare i ett fall skulle &ldggas en sanktion pa sammanlagt 100 euro, medan en annan
skulle péforas ett sanktionsbelopp som uppgick till 5000 euro. Detta skulle i sin tur verkligen
vicka fragan om likhet infor lagen.

Sasom erfarenheterna fran ett antal europeiska riattsordningar som med avseende pa domstolarnas behorighetsfordelning har forsokt fa
till stand en distinktion mellan, 4 ena sidan, konstitutionella fragor och, & andra sidan, (rena och simpla) fragor om lagenlighet visar, 4r
denna grans mycket svarbestimbar och omojlig att dra i praktiken. Férevarande mal &r ett tydligt exempel pa detta. Samma rittsliga
problem kan rora sig fritt mellan de tvd och omvéxlande framstd som en konstitutionell fraga (huruvida rétten till egendom har
asidosatts genom en sanktion) eller som en fraga om lagenlighet (huruvida det nationella beslutet att aldgga sanktionen ar forenligt
med den nationella ritten och unionsritten). For en jaimférande diskussion med exempel frén Tyskland, Spanien, Republiken Tjeckien,
Slovakien och Slovenien, se den volym som getts ut av Ustavni soud (Republiken Tjeckiens forfattningsdomstol), med titeln The Limits
of the Constitutional Review of the Ordinary Courts’ Decisions in the Proceedings on the Constitutional Complaint, Linde, Prag, 2005. Se
aven, exempelvis, Bundesministerium der Justiz, Entlastung des Bundesverfassungsgerichts: Bericht der Kommission, Moser, Bonn, 1998,
s. 62—66.

81 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 24 juni 2019, kommissionen/Polen (Hogsta domstolens oavhéngighet) (C-619/18,
EU:C:2019:531, punkt 52), och dom av den 19 november 2019, A. K. m.fl. (Oavhingigheten hos avdelningen for disciplindra mal vid
Hogsta domstolen) (C-585/18, C-624/18 och C-625/18, EU:C:2019:982, punkt 115).
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107. Emellertid skulle ett problem med likabehandling i sa fall endast kunna uppstd om de tva
lagovertrddarnas situationer var identiska. Det skulle saledes saknas sdrskiljande element. Med
detta sagt tenderar livet att vara odndligt varierande. Detta dr skilet till att det inom savil
forvaltningsrdtten som straffritten, atminstone i moderna réttssystem,® normalt sett inte
foreskrivs att ”en storlek passar alla” nir det infors allmdnna sanktioner, utan faststélls ett tillatet
intervall inom vilket det finns ett administrativt eller rdttsligt utrymme for skonsmassig
beddomning.

108. Sasom redan har papekats vad giller den ovillkorliga kdrnan i kravet pa att sanktioner ska
vara proportionella, innebdr ”klart, precist och ovillkorligt” aterigen inte att alla aspekter
uttryckligen ska anges i lagstiftningen pa forhand. Ett sddant scenario &dr helt enkelt inte
realistiskt. Det som ldmnas oreglerat méste emellertid atminstone ga att prova réttsligt. *

109. Sammanfattningsvis kan jag inte se att forevarande mal foranleder nagra problem
unionsréttsligt, vare sig i fraga om principen om att sanktioner ska vara lagenliga i enlighet med
artikel 49 i stadgan eller i fraga om kravet pa rittssidkerhet och likhet infor lagen.

110. Med detta sagt ar det icke desto mindre korrekt att strafflagstiftningen pa det omrade som
omfattas av direktiv 2014/67 inte fullstindigt har harmoniserats genom unionslagstiftning.
Tillampliga sanktioner pa detta omrade omfattas saledes fortfarande av medlemsstaternas
utrymme for skonsmaéssig beddmning. Deras existens &r visserligen i allmidnhet pakallad av
unionsritten (det maste finnas sanktioner), men de sirskilda problematiska aspekterna rérande
deras (oproportionella) rackvidd och paférande ska bestimmas av medlemsstaterna.

111. Med tanke pa EU-domstolens stillningstagande i domen i malet M.A.S. och M.B.% bor
nationella myndigheter och domstolar i denna situation i princip forbli fria att tillimpa andra
(hogre) standarder for att skydda de grundldggande réttigheterna. Detta skulle eventuellt kunna
innefatta en striangare syn pa principen om att sanktioner ska vara lagenliga, om ett sddant krav
faktiskt finns i nationell rdtt och aberopas betriaffande sanktioner som inférts i nationell
lagstiftning och inte helt och hallet f6ljer av unionsrétten. ®

b) Ar det proportionellt att underlita att tillimpa oproportionella nationella bestimmelser?

112. EU-domstolens slutsatser i domen i de forenade malen Maksimovic och i efterfoljande
beslut, diar det faststélldes att de i den Osterrikiska lagstiftningen foreskrivna sanktionerna var
oproportionella, grundade sig pa en kombination av omstdndigheter, ndmligen i) det hoga
botesbeloppet, ii) den obegransade kumuleringen av dessa béter, iii) den omsténdigheten att
boterna inte fick understiga ett forutbestdmt belopp, dven dir det inte var faststdllt att
overtradelsen var sdrskilt allvarlig, iv) den omstdndigheten att den berérda personen, om

8 Till skillnad frén tidigare fall av s& kallad "tied-sentencing” ("fasta straff”), som var kinda for sin totala brist pa proportionalitet mellan
girningen och straffet, vilken foranleddes av att vissa brott knéts till en enda mojlig pafoljd utan mojlighet till anpassning av paféljden
beroende pé individuella omstandigheter — se, till exempel, mitt forslag till avgorande i mélet An tAire Talmhaiochta Bia agus Mara,
Eire agus an tArd-Aighne (C-64/20, EU:C:2021:14, punkt 56).

8 Se ovan, punkterna 41 och 42, i detta forslag till avgorande.
% Se dom av den 5 december 2017, M.A.S. och M.B. (C-42/17, EU:C:2017:936, punkt 47).

%5 Betrdffande grénserna for denna mojlighet, och tolkningen av det forbehall avseende “unionsrittens foretriade, enhetlighet och
effektivitet” som utmejslats i rdttspraxis, se vidare mitt forslag till avgérande nyligen i de férenade malen Ministerul Public - Parchetul
de pe langa Inalta Curte de Casatie si Justitie — Directia Nationald Anticoruptie m.fl. (C-357/19 och C-547/19, EU:C:2021:170,
punkterna 145-156).
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overklagandet av beslutet ogillades, skulle betala ett belopp motsvarande 20 procent av
botesbeloppet som ett bidrag till kostnaderna for forfarandet, och v) den omstédndigheten att
underlatenhet att betala boterna kunde leda till ett frihetsstraff. %

113. Mot denna bakgrund é&r den I6sning som Verwaltungsgerichtshof (Hogsta
forvaltningsdomstolen) funnit enligt min mening bade pragmatisk och samtidigt mycket elegant.
Genom ett penndrag ogiltigforklarade ndimnda domstol flera aspekter av de nationellt tillimpliga
bestimmelserna. Den infoérde ett maximitak, samtidigt som den tillit ett intervall for
sanktionsbeloppen. Den tog dessutom bort den nedre grinsen och mdjligheten att pafora ett
ersattningsstraff i form av att frihetsstraff vid utebliven betalning. P& sa sitt har
Verwaltungsgerichtshof (Hogsta forvaltningsdomstolen) ogiltigforklarat vissa aspekter av det
oOsterrikiska botessystemet, samtidigt som den bibehallit mojligheten att fortsitta att pafora
sanktioner till dess att lagstiftaren éndrar den relevanta lagstiftningen.

114. Jag kan bara aterigen understryka att unionsrétten inte utesluter att sanktioner alaggs for de
omtvistade Overtrddelserna, utan snarare motsatsen. I artikel 20 i direktiv 2014/67 alaggs en
skyldighet att foreskriva sadana sanktioner, vilka, givetvis, ska vara proportionella, men &ven
avskriackande och effektiva. Utifran artikel 20 i direktivet sett dr det dessutom forenligt med
direktivets syften att mojligheten finns att komplettera nationell ritt, eftersom det gor det mojligt
att uppnd en rimlig balans mellan kravet pa proportionalitet och kravet pa att sanktionerna ska
vara effektiva och avskriackande.

115. I detta sammanhang kan kravet pa att sanktioner ska vara proportionella, vilket &ven
stadfésts i artikel 49.3 i stadgan, knappast anses vara liktydigt med straffrihet nir det finns ett
rimligt sétt att anpassa den nationella réttsordningen till proportionalitetsprincipen. Att helt
utesluta mojligheten att pafora sanktioner med stod enbart av proportionalitetsprincipen skulle
namligen vara att fullstdndigt bortse fran behovet av att séikerstélla det syfte som faststillts i
artikel 1.1 i direktiv 2014/67, ndmligen att garantera en lamplig niva av skydd for utstationerade
arbetstagares réttigheter.

116. Sammanfattningsvis skulle det séledes vara nagot paradoxalt, &tminstone ur ett
unionsrittsligt perspektiv, att i proportionalitetsprincipens namn dra den oproportionella
slutsatsen att inga av de berorda sanktionsbestdmmelserna i nationell rétt, inbegripet dem som
faktiskt aldrig har ifragasatts, far tillimpas. Detta pastaende hindrar aterigen inte att dessa andra
nationella bestammelser kan bli indirekta offer for en stringare nationell syn pa
legalitetsprincipen, eller att de i andra fall helt enkelt faller pa grund av deras koppling till andra
bestammelser, eftersom de inte lingre skulle kunna tillampas sjélvstédndigt.

117. Vad som pastés ér helt enkelt att proportionalitetskravets direkta effekt inte kriaver att man
pa ett oproportionellt sédtt ska underlata att tillimpa varenda nationell regel. Metaforiskt talat

borde det ingrepp som ska utforas i unionsrattens namn snarare liknas vid ett kirurgiskt snitt dn
en bombmatta.

% Domen i de férenade malen Maksimovic m.fl., punkterna 42-45.
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5. Avslutande éverviganden om den direkta effektens dikotomier: utesluta, ersdtta ... eller helt
enkelt ldgga till?

118. Mycket akademiskt black har spillts genom aren pa harklyverier i fraga om skillnaderna
mellan och klassificeringen av de olika typer av direkt effekt som EU-domstolen har introducerat
i ett mal eller kan ha avsett i ett annat. I synnerhet &dr distinktionen mellan unionsrittsliga
bestammelsers uteslutande respektive erséittande effekt® pa oférenlig nationell lagstiftning
alltjamt foremal for heta diskussioner.®® Aven om domen i malet Poptawski II Iéste fragan i
tidigare led (huruvida man kan underlata att tillimpa en bestimmelse i nationell rétt enbart pa
grund av unionsrittens foretrdde, eller bara pa grund av foretrdde i kombination med direkt
effekt), dr fragan i senare led om exakt vilka och hur manga former detta kan komma att ta sig
fortfarande i hogsta grad 6ppen.

119. Jag har inte for avsikt att bidra till denna diskussion har. Jag kommer emellertid helt enkelt
att ta forevarande mal som forevindning for att understryka att en sadan klassificering i olika
fack har begrdnsad praktisk relevans. Sasom framgar av férevarande mal &r skiljelinjen mellan
exempelvis de uteslutande och ersittande konsekvenserna av direkt effekt fortfarande ganska
otydlig i ett antal fall. Den é&r starkt fallberoende och mer en fraga om den berérda domstolens
egen bedomning &én en klar skiljelinje.

120. Det forhallningssatt som Verwaltungsgerichtshof (Hogsta forvaltningsdomstolen) har valt,
sasom det sammanfattats i foregaende avsnitt, dr sarskilt avslojande i detta avseende. Faktum ar
att den rittsliga teknik som anvénts, "att underlata att tillimpa”, dr avhiangig ordalydelsen och
systematiken i de nationella bestimmelserna, snarare &n att vara en oundviklig f6ljd av den
unionsrittsliga bestimmelses "vasen” som innehéller sjélva proportionalitetskravet.

121. Liknande resultat skulle faktiskt kunna uppnads genom att det positiva innehéllet i
proportionalitetsprincipen “laggs till”, sa att en rattslig 16sning kan uppndas genom substitution
snarare dn exklusion. Detta var faktiskt mitt forslag i malet Link Logistik, ddr utformningen av
den nationella bestimmelsen (det fasta botesbeloppet, oberoende av enskilda omstdndigheter i
malet) inte skulle ha gjort det mdojligt for den nationella domstolen att komma fram till en
16sning som var forenlig med proportionalitetsprincipen bara genom att bortse fran delar av den
nationella lagstiftningen. Det var darfér nodvandigt att introducera normativa inslag som
harrorde fran provningen av proportionalitetsprincipen och var en inneboende del av denna.®

122. Denna kontrast visar saledes att det logiskt sett kommer att bero pa det nationella rittsliga
landskapet vilken typ av direkt effekt som samma unionsrittsliga bestimmelse har. Medan en
bestammelse med direkt effekt i vissa fall helt skulle ersitta den "undantrdngda” motstridande
nationella bestimmelsen, dr det i andra fall endast mojligt att helt underlata att tillimpa den
bestammelsen. I ett stort antal fall som ligger daremellan kan efterlevnaden av unionsritten
krava att endast delar av den nationella bestimmelsen inte tillimpas, eller att inslag i den
nationella bestimmelsen inte tillimpas endast i den man de strider mot unionsrétten. I slutinden
7 Se, ursprungligen om distinktionen, Galmot, Y., och Bonichot, J.-C., "La Cour de justice des Communautés européennes et la
transposition des directives en droit national” 4(1), Revue frangaise de droit administratif, 1988, s. 1-23.

Se, exempelvis, forslag till avgorande av generaladvokaten Saggio i de forenade malen Océano Grupo Editorial och Salvat Editores
(C-240/98-C-244/98, EU:C:1999:620) och forslag till avgorande av generaladvokaten Léger i malet Linster (C-287/98, EU:C:2000:3). Se
aven, bland annat, Dougan, M., "When Worlds collide! Competing Visions of the Relationship between Direct Effect and Supremacy”,
Common Market Law Review, 2007, vol. 44, s. 931-963; Wathelet, M., "Du concept de l'effet direct a celui de l'invocabilité au regard de
la jurisprudence récente de la Cour de Justice” i Hoskins, M. och Robinson, W. (red.), A True European Essays for Judge David Edward,
Hart Publishing, Oxford, 2004, s. 367—-389.

% Se mitt forslag till avgorande i malet Link Logistik N&N (C-384/17, EU:C:2018:494, punkt 84 och f6ljande punkter).
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skulle en fullstindigt eller partiellt underlaten tillimpning &ven beh6va kombineras med en
tolkning av de "aterstdende” tillimpliga bestimmelser eller delar darav som ar forenliga med
unionsratten.

123. Kort sagt ér det den nationella lagstiftningen, strukturen i det enskilda fallet och vilken
abstraktionsniva som valts som avgor hur den direkta effekten kommer att klassificeras i ett mal.
Samma resultat kan ofta uppnas antingen genom att en mer allmin regel av hogre dignitet
utesluts, eller genom att en mer specifik bestimmelse ersitts eller inlemmas i den nationella
rittsordningen.

124. Jag anser darfor att fragan huruvida det som exakt behover goras pa grundval av en
potentiellt direkt tillaimplig bestimmelse i unionsrétten ar att utesluta, ersétta eller nagot annat
kan vara av pedagogiskt eller vetenskapligt intresse. Med detta sagt bor sadana taxonomier inte fa
styra beslutet om huruvida det dr mojligt eller ej att en specifik unionsrattslig bestimmelse har
direkt effekt. Nar det har faststéllts om den ifragavarande unionsbestimmelsen faktiskt kan bli
foremal for domstolsprévning, bor fokus dérefter riktas mot de potentiella konsekvenserna av
den direkta effekten i det enskilda méalet och skyddet av de individuella réttigheterna i detta mal.

C. Avsteg fran domen i mdlet Link Logistik

125. Om EU-domstolen skulle anse att mina &vervdganden i avsnitten A och B i detta forslag till
avgorande dr korrekta, s maste den ompréva sina slutsatser i domen i maélet Link Logistik.

126. Sasom har forklarats i avsnitt B i detta forslag till avgorande frangicks EU-domstolens
staindpunkt i domen i malet Link Logistik indirekt och delvis i domen i malet Poplawski II.
Nationella domstolar och andra organ far endast underlata att tillimpa nationella bestimmelser
som strider mot unionsrattsliga bestimmelser med direkt effekt.

127. Hur forhaller det sig med EU-domstolens stillningstagande i domen i malet Link Logistik
vad giller proportionalitetskravets direkta effekt? Sasom forklarats i detalj i avsnitt A i detta
forslag till avgorande finns det ett antal skél som talar for att proportionalitetskravet i artikel 20 i
direktiv 2014/67 ska anses ha direkt effekt.

128. Vidare paverkar den mycket viktiga korrigering som domen i malet Poptawski II medforde
vad gillde att underlata att tillampa nationell lagstiftning som strider mot unionsritten dven den
balans som lag till grund fér hela EU-domstolens resonemang i domen i malet Link Logistik.
Denna korrigering paverkar éven EU-domstolens slutsatser i fraga om proportionalitetskravets
direkta effekt. I domen i malet Link Logistik fann EU-domstolen att proportionalitetskravet i
artikel 9a i direktiv 1999/62 saknade direkt effekt. Det kan emellertid tinkas att en del av det
resonemang som ledde fram till detta resultat grundades pa den felaktiga premissen att det ar
mojligt att underléta att tillampa nationell riatt som strider mot unionsréttsliga regler som saknar
direkt effekt. Detta var faktiskt exakt vad EU-domstolen begérde att den hénskjutande domstolen
skulle gora.®

129. Hur bor man mot denna bakgrund ga tillvdga i férevarande mal? Enligt min mening ska
EU-domstolens stora avdelning uttryckligen och 6ppet frangd domen i malet Link Logistik.

% Domen i méalet Link Logistik, punkt 62 och domslutet.
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130. EU-domstolen har aldrig deklarerat att den skulle vara formellt bunden av doktrinen om att
appellationsdomstolar &r bundna av sina egna avgoranden i principfragor (stare decisis). Den har
icke desto mindre i praktiken anslutit sig till denna doktrin.* Behovet av att pa ett konsekvent sitt
kunna hénvisa till sina egna prejudikat och av att sékerstélla att dess réttspraxis behaller sin
auktoritativa karaktdr innebdr att EU-domstolen sidllan uttryckligen giar emot sina tidigare
domar. EU-domstolen gor oftare sa, att den konstaterar att malet skiljer sig fran tidigare mal,
eller retroaktivt forklarar sin egen rittspraxis sd, att de olika pusselbitarna "passar samman” och
"klargors”.

131. EU-domstolens tidigare praxis nir det giller att omprova sina tidigare avgéranden varierar.
Det ir sillsynt att EU-domstolen uttryckligen frangér sin praxis. Aven vid dessa sillsynta tillfillen
ar det relativt ovanligt att EU-domstolen forklarar varfor den har dndrat sin standpunkt. I vissa fall
har EU-domstolen begrénsat sig till att konstatera det divergerande prejudikatet existerar och
signalera att den nu gjort en annan tolkning.** I andra mal ar det uppenbart att EU-domstolen
har dndrat uppfattning pa grund av de omstandigheter och argument som framforts i ett senare
mal, * eller att den preciserar sin tidigare stindpunkt mot bakgrund av dessa nya 6vervaganden.*

132. EU-domstolen har mer 6ppet avvikit fran sin tidigare réttspraxis i ljuset av konstitutionell
utveckling eller dndringar i férdraget.” Anda finns det ett antal mal i vilka EU-domstolen
fortsatter att hénvisa till tidigare domar som “korrekt réttspraxis”, &ven om den kommer till en
annan slutsats i den nya domen.” Det dr endast vid mycket sillsynta tillfillen som EU-domstolen
uttryckligen omproévar sin tidigare tolkning, for ett resonemang kring sitt tidigare prejudikat och
forklarar varfor den valt en annan 16sning.*

133. Forevarande mal bor enligt min mening vara ett av dessa séllsynta tillfdllen. EU-domstolen
bor ta den mojlighet som bjuds i forevarande mal att uttryckligen omprova riktigheten av sina
slutsatser i domen i malet Link Logistik, sarskilt av foljande skal.

8 Se dven Slynn, G., "The Court of Justice of the European Communities”, International and Comparative Law Quarterly, 1984, vol. 33,
s. 409, pa s. 423.

% For att ndmna ett beromt exempel, dom av den 8 oktober 1996, Dillenkofer m.fl. (C-178/94, C-179/94 och C-188/94—C-190/94,
EU:C:1996:375, punkt 20 och f6ljande punkter), dér tidigare réttspraxis avseende statligt skadestindsansvar fo6r skada som vallats
enskilda genom 6vertrédelser av unionsratten klargjordes.

% Angadende de tidiga diskussionerna, se, sdrskilt, forslag till avgorande av generaladvokaten Roemer i malet Nederlainderna/Hoga
myndigheten (9/61, ej publicerat, EU:C:1962:20, s. 242), forslag till avgorande av generaladvokaten Lagrange i de férenade malen Da
Costa m.fl. (28/62-30/62, ej publicerat, EU:C:1963:2), eller forslag till avgorande av generaladvokaten La Pergola i malet Siril
(C-262/96, EU:C:1998:610).

% Se, exempelvis, dom av den 3 april 1968, Molkerei-Zentrale Westfalen/Lippe (28/67, EU:C:1968:17) avseende dom av den 16 juni 1966,
Litticke (57/65, EU:C:1966:34), och dom av den 25 juli 2008, Metock m.fl. (C-127/08, EU:C:2008:449) avseende dom av den
23 september 2003, Akrich (C-109/01, EU:C:2003:491).

% Se, exempelvis, dom av den 22 maj 1990, parlamentet/radet — Chernobyl (C-70/88, EU:C:1990:217, punkt 16) avseende dom av den
27 september 1988, parlamentet/radet - Comitology (302/87, EU:C:1988:461), eller dom av den 24 november 1993, Keck och
Mithouard (C-267/91 och C-268/91, EU:C:1993:905) avseende dom av den 20 februari 1979, Rewe-Zentral (Cassis de Dijon) (120/78,
EU:C:1979:42).

% Se, exempelvis, dom av den 5 december 2017, M.A.S. och M.B. (C-42/17, EU:C:2017:936, punkt 28) avseende dom av den
8 september 2015, Taricco m.fl. (C-105/14, EU:C:2015:555).

7 Se exempelvis dom av den 15 mars 2005, Bidar (C-209/03, EU:C:2005:169) avseende dom av den 21 juni 1988, Lair (39/86,
EU:C:1988:322), och dom av den 21 juni 1988, Brown (197/86, EU:C:1988:323).

% Se, exempelvis, dom av den 5 juni 2018, Grupo Norte Facility (C-574/16, EU:C:2018:390), och dom av den 5 juni 2018, Montero Mateos
(C-677/16, EU:C:2018:393) avseende dom av den 14 september 2016, de Diego Porras (C-596/14, EU:C:2016:683).

»  Se dom av den 17 oktober 1990, HAG GF (C-10/89, EU:C:1990:359, punkt 10 och foljande punkter), och, sirskilt, forslag till avgérande
av generaladvokaten Jacobs i detta mél (EU:C:1990:112) avseende dom av den 3 juli 1974, Van Zuylen (HAG I) (192/73, EU:C:1974:72).
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134. For det forsta ar det helt enkelt inte mojligt, i vart fall inte for denna generaladvokat, att
sarskilja forevarande mal fran malet Link Logistics i syfte att uppna en enhetlig tolkning av
proportionalitetskravet i bade artikel 9a i direktiv 1999/62 och artikel 20 i direktiv 2014/67.

135. Den hénskjutande domstolen har bemddat sig om att betona skillnaderna mellan
forevarande mal och malet Link Logistik. Saval artikel 9a i direktiv 1999/62 som artikel 20 i
direktiv 2014/67 har emellertid en lydelse och ett syfte och ingér i ett sammanhang som enligt
min mening gor det omojligt att faststdlla nagra signifikanta skillnader som skulle tilldta
EU-domstolen att komma till en annan slutsats vad géiller den sistndmnda bestimmelsen och
dnda ldmna domen i malet Link Logistik orord.'® Likasa skulle ett retrospektivt "fortydligande”
av vad EU-domstolen egentligen ville siga i domen i malet Link Logistik riskera att skapa
ytterligare forvirring med hénsyn till det betydande avsteg fran detta prejudikat som redan gjorts
i domen i malet Poptawski II.

136. For det andra riskerar ett sddant ytterligare "fortydligande” av den standpunkt som intogs i
domen i malet Link Logistik att skapa forvirring pa ett sérskilt kdnsligt och komplext rittsomrade
som beror nagra av de mest grundliggande aspekterna av unionens réttsordning, sdsom
principerna om direkt effekt och om foretride, mojligheten att underldta att tillimpa
bestammelser och de sdrskilda rattsverkningarna av proportionalitetsprincipen. Motsédgelsen
mellan domen i malet Link Logistik och stora avdelningens dom i malet Poptawski II gor det dn
mer nodvdandigt att gora en uttrycklig omsvdngning i férevarande mal, sdrskilt som
motsdttningen mellan domarna rér tolkningen av de grundldggande principer som reglerar
forhallandet mellan de nationella réttsordningarna och unionens réttsordning. I ett sadant fall,
dar det finns en klar motsittning till en tidigare dom, bor EU-domstolen fora ett Oppet
resonemang kring sin egen praxis och tydligt ange om och i vilken utstriackning den gor avsteg
fran sin tidigare réttsliga standpunkt.

137. For det tredje kan det tyckas beklagligt att det prejudikat som ska frangas ar relativt nytt,
men i slutdnden bor det inte spela ndgon roll. En korrekt tolkning av unionsratten véger tyngre
dn saddana problem. Vissa av de mest framtridande exemplen pa avsteg som gjorts av
EU-domstolen skedde faktiskt relativt kort tid efter det att det omvéirderade prejudikatet
meddelats.'® Detta dr forstaeligt, med tanke pa att en dom fran EU-domstolen ofta viacker debatt
som foranleder de nationella domstolarna att formulera foljdfragor, vilka forser EU-domstolen
med ytterligare information eller argument. I vissa av dessa mer aktuella fall, dir EU-domstolen
uttryckligen har anmodats att omprova sin standpunkt, har malen tilldelats stora avdelningen.'®
Nir det prejudikat som ska frangas dr manga ér, eller till och med decennier, gammalt &r det inte
sa problematiskt att gora ett avsteg fran detta i rattspraxis. Det kan motiveras med argumentet att
unionens riattsordning har utvecklats.'®®

138. Vem ér det slutligen, for det fjarde, inom EU-domstolens nuvarande struktur som bor kallas
att franga tidigare praxis? Sdsom tidigare ndmnts &r det sant att det inte finns nagon formell regel
om att EU-domstolen dr bunden av sina egna avgoranden i principfragor (stare decisis). Det star
saledes EU-domstolens olika avdelningar fritt att omprova tidigare prejudikat. Den fina linjen

10 Se dven ovan, punkt 55-57, i detta forslag till avgérande.

101 Se, exempelvis, dom av den 22 maj 1990, parlamentet/rddet - Chernobyl (C-70/88, EU:C:1990:217) avseende dom av den
27 september 1988, parlamentet/radet - Comitology (302/87, EU:C:1988:461), dir det endast skilde 20 manader mellan domarna.

12 Se, exempelvis, dom av den 5 juni 2018, Grupo Norte Facility (C-574/16, EU:C:2018:390), och dom av den 5 juni 2018, Montero Mateos
(C-677/16, EU:C:2018:393) avseende dom av den 21 november 2018, Diego Porras (C-619/17, EU:C:2018:936).

1% Se exempelvis, nyligen, dom av den 18 november 2020, Syndicat CFTC (C-463/19, EU:C:2020:932) avseende dom (i plenum) av den
12 juli 1984, Hofmann (184/83, EU:C:1984:273).
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mellan konstruktiv omprévning av tidigare domar, utveckling av rattspraxis och tysta avsteg gor
det dessutom ganska svart att formulera och fa till stdnd en formell regel om att alla mél som
innebdr en revidering av rattspraxis ska tilldelas stora avdelningen.

139. Inom ramen fér EU-domstolens nuvarande institutionella struktur, dar stora avdelningen
atnjuter en sérskild konstitutionell stdllning inom EU-domstolen, med motsvarande okade
auktoritet inom och utanfér EU-domstolen, bor det emellertid vara en del av dess privilegier och
uppgifter att avsiktligt franga prejudikat. Sa bor i synnerhet vara fallet i situationer dér det, sasom i
forevarande mal, helt enkelt inte finns nagot rationellt utrymme for att "sdrskilja” malet fran
tidigare mal eller att "klargora” tidigare domar.

140. Sa snart en problematisk dom har identifierats fran vilken ett avsteg bor 6vervigas vore det,
med hénsyn till behovet av att bevara den auktoritet som EU-domstolens praxis besitter, verkligen
tillradligt att foretradesvis lata EU-domstolens stora avdelning handldgga malet.'®* Detta utgor
naturligtvis inte nagot hinder for kontinuerligt och parallellt intellektuellt experimenterande i
andra av EU-domstolens domande sammansittningar. Storre och hogtidliga démande
sammansattningar ar faktiskt sillan bra pa att finna nya védgar. De tenderar emellertid att vara
riktigt bra pa att med auktoritet vélja bland ett antal mojligheter.

141. Bor slutligen ett avsiktligt frangaende ske uttryckligen? Enligt min mening bor det verkligen
det. Jag tanker emellertid inte gora en ingaende analys av alla tdnkbara argument f6r en 6ppen
rattslig diskurs och vikten av att domstolsavgoranden vederborligen motiveras. Istéllet kommer
jag helt enkelt att avsluta med att papeka att alla hogsta domstolsinstanser faktiskt bryr sig om
sitt rykte och sin status. Sddant dr avgorande for att de ska kunna fullgora sin uppgift. Det ar
saledes per definition osannolikt att en sddan domstol skulle glddja sig at att ha fel, om den
situationen faktiskt nagonsin skulle uppkomma.'® Det kan emellertid, i ett system som ser sig
sjalvt som grundat pa en dialog mellan domstolar, kanske vara nagot 6verraskande och ibland
frustrerande att finna att ens samtalspartner aldrig har fel. Hursomhelst dr i detta avseende
oféorméagan att medge att man har gjort fel varken ett tecken pa dialog, eller pa genuint
sjalvfortroende och auktoritet for den delen.

V. Forslag till avgorande

142. Jag foresldr att EU-domstolen besvarar tolkningsfrdgorna frdn Landesverwaltungsgericht
Steiermark (Regionala forvaltningsdomstolen i Steiermark, Osterrike) pa foljande sitt:

1. Det krav pa att sanktioner ska vara proportionella som faststéllts i artikel 20 i
Europaparlamentets och radets direktiv 2014/67/EU av den 15 maj 2014 om tillimpning av
direktiv 96/71/EG om utstationering av arbetstagare i samband med tillhandahallande av
tjdnster och om é&ndring av forordning (EU) nr 1024/2012 om administrativt samarbete
genom informationssystemet for den inre marknaden har direkt effekt.

14 Se forslag till avgérande av generaladvokaten Sharpston i malet Puffer (C-460/07, EU:C:2008:714, punkt 56), som pekade pa behovet av
att kunna hénvisa ett mal till stora avdelningen vid en omsvingning. For ett aktuellt praktiskt exempel, se dom av den 9 juli 2020,
Santen (C-673/18, EU:C:2020:531) avseende dom av den 19 juli 2012, Neurim Pharmaceuticals (1991) (C-130/11, EU:C:2012:489).

105 Eftersom, sdsom Mr. Justice Jackson nagot sarkastiskt fingade det for linge sedan i sitt tilldgg till den motivering som rattens majoritet
ldmnat i malet Brown mot Allen, 344 U.S. 443 (1953), pa s. 540: "We are not final because we are infallible, but we are infallible only
because we are final” (ung. Vi dr inte sista instans for att vi dr ofelbara, utan vi dr ofelbara enbart for att vi ér sista instans.”).
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2. Pa grundval av kravet pd att sanktioner ska vara proportionella i artikel 20 i direktiv 2014/67 ska
nationella domstolar och forvaltningsmyndigheter, i enlighet med sin skyldighet att vidta alla
lampliga atgarder for att sdkerstélla att denna bestimmelse genomfors, underlata att tillimpa
varje nationell bestimmelse i den utstrackning som dess tillimpning skulle leda till ett resultat
som strider mot unionsritten och, vid behov, komplettera de tillimpliga nationella
bestimmelserna med de kriterier avseende kravet pa proportionalitet som EU-domstolen har
slagit fast i sin praxis.

" — Forstasidan i denna text har varit foremal for en spraklig dndring efter det att texten ursprungligen gjordes tillganglig pa internet.
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