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[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym ztozony przez Bezirksgericht
Bleiburg/Okrajno sodis¢e Pliberk (sad rejonowy w Bleiburgu, Austria)]

Swoboda $wiadczenia ustug — Przepisy prawa krajowego zobowigzujace ustugobiorce
do wniesienia zabezpieczenia na poczet zaptaty kary pienigznej, ktéra moze zostaé
natozona na uslugodawce z siedzibg w innym panstwie cztonkowskim — Artykuty 16
i 19 dyrektywy 2006/123/WE — Wyjatek dotyczacy prawa pracy — Uzasadnienie —
Artykut 56 TFUE — Proporcjonalnos¢ — Prawo do obrony — Prawo do skutecznej
ochrony sagdowej — Dyrektywa 2014/67/UE

1. W niniejszej sprawie — dotyczacej wniosku o wydanie orzeczenia w trybie
prejudycjalnym ztozonego przez Bezirksgericht Bleiburg/Okrajno sodis¢e Pliberk (sad
rejonowy w Bleiburgu, Austria) — do Trybunatu zwrdcono si¢ o rozstrzygniecie, czy
prawo Unii stoi na przeszkodzie mozliwosci zobowigzania przez panstwo cztonkowskie
ustugobiorcy, na rzecz ktorego ustugi §wiadczone sg przez pracownikéw delegowanych
przez przedsigbiorstwo z siedzibg w innym panstwie czlonkowskim, do wstrzymania
platnosci za te ustugi i wniesienia zabezpieczenia. Zgodnie z wlasciwymi przepisami
prawa krajowego niezaplacone jeszcze wynagrodzenie za takie uslugi musi zostaé
wplacone na rzecz organdw administracji przyjmujacego panstwa cztonkowskiego
W celu zabezpieczenia wykonania obowigzku zaptaty kary pienigznej, ktora mogtaby
W przysztosci zosta¢ natozona na ustugodawce za naruszenie okreslonych przepisow
krajowego prawa pracy.

2. W celu ustalenia, czy sporny srodek krajowy jest sprzeczny z prawem Unii,
Trybunat be¢dzie musial przeanalizowaé relacje zachodzace pomig¢dzy z jednej strony


http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=201826&pageIndex=0&doclang=pl&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=421602#Footnote1

przepisami prawa Unii dotyczacymi swobody $wiadczenia ustlug ustanowionymi
w art. 56 TFUE, dyrektywie 2006/123/WE(2) i dyrektywie 2014/67/UE(3) oraz z drugiej
strony przepisami krajowymi, ktére dane panstwo cztonkowskie uznaje za czg$¢ swojego
prawa pracy.

I.  Ramy prawne
A.  Prawo Unii

3. Artykut 1 (,,Przedmiot”) ust. 6 dyrektywy ustugowej stanowi:

,Niniejsza dyrektywa nie ma wplywu na prawo pracy, czyli na jakiekolwiek przepisy
prawne lub postanowienia umowne dotyczace warunkow zatrudnienia, warunkow pracy,
W tym bezpieczenstwa 1 higieny pracy oraz stosunkow miedzy pracodawca
a pracownikiem, ktore panstwa cztonkowskie stosujg zgodnie z prawem krajowym, ktore
nie narusza prawa [Unii]. Niniejsza dyrektywa nie ma roéwniez wplywu na przepisy
panstw czlonkowskich dotyczace zabezpieczenia spotecznego™.

4. Artykut 3 (,,Powigzania z innymi przepisami prawa [Unii]”) ust. 3 tej samej
dyrektywy brzmi nast¢pujaco:

,Panstwa  czlonkowskie stosuja  przepisy niniejszej dyrektywy  zgodnie
Z postanowieniami traktatu dotyczacymi prawa przedsiebiorczosci i swobodnego
przeptywu ustug”.

5. Artykut 16 (,,Swoboda §wiadczenia ustug’) stanowi:

1. Panstwa czlonkowskie uznaja prawo ustugodawcoéw do $wiadczenia ushug
W panstwie czlonkowskim innym niz to, w ktorym prowadzg oni przedsiebiorstwo.

Panstwo cztonkowskie, w ktorym $wiadczona jest ustuga, zapewnia mozliwos¢
swobodnego podje¢cia 1 prowadzenia dzialalno$ci ustugowej na swoim terytorium.

Panstwa czlonkowskie nie uzalezniaja mozliwosci podejmowania lub prowadzenia
dziatalno$ci ustlugowej na ich terytorium od spelnienia wymogoéw sprzecznych
Z nastgpujacymi zasadami:

a) niedyskryminacja: wymodg nie moze ani bezposrednio, ani posrednio
dyskryminowac¢ ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa lub, w przypadku oséb
prawnych, ze wzgledu na panstwo czlonkowskie, w ktorym prowadza
przedsiebiorstwo;

b)  koniecznos¢: wymodg musi by¢ uzasadniony wzgledami porzadku publicznego,
bezpieczenstwa publicznego, zdrowia publicznego lub ochrony $rodowiska
naturalnego;

C)  proporcjonalnos¢: wymog musi by¢ odpowiedni dla osiggnigcia wyznaczonego celu
I nie moze wykraczaé poza to, co niezb¢dne do jego osiggnigcia.
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2. Panstwa czlonkowskie nie moga ogranicza¢ swobody $wiadczenia uslug przez
ustugodawce prowadzacego przedsigbiorstwo w innym panstwie cztonkowskim poprzez
natozenie ktoregokolwiek z nastepujacych wymogow:

a) obowigzek prowadzenia przez ustugodawce przedsiebiorstwa na ich terytorium;

b)  obowigzek uzyskania przez ustugodawce zezwolenia od ich wlasciwych organow,
wtym wpisu do rejestru lub rejestracji w zrzeszeniu lub stowarzyszeniu
zawodowym na ich terytorium, z wyjatkiem przypadkéw przewidzianych
w niniejszej dyrektywie lub innych aktach prawa [Unii];

€)  zakaz tworzenia przez ustugodawce okreslonej formy lub rodzaju infrastruktury na
ich terytorium, w tym biura lub kancelarii, ktore sg ustugodawcy potrzebne w celu
Swiadczenia danych ushug;

(d) stosowanie szczegdlnych uzgodnien umownych migdzy ustugodawca
a ustugobiorcg, ktore zapobiegajg $wiadczeniu ushug przez osoby prowadzace
dziatalno$¢ na wlasny rachunek lub takie $wiadczenie ograniczaja;

e) obowigzek posiadania przez ustugodawce dokumentu tozsamosci wydanego przez
wlasciwe organy, dotyczacego prowadzenia dziatalno$ci ustugowe;;

f)  wymogi, zwyjatkiem tych, ktore sa konieczne do ochrony zdrowia
I bezpieczenstwa W pracy, wplywajace na uzywanie sprzetu i materiatow
stanowigcych integralng cz¢s$¢ Swiadczonej ushugi;

g) ograniczenia swobody $wiadczenia ustug okreslone w art. 19.

3. Przepisy niniejszego artykulu nie stanowia przeszkody dla panstwa
cztonkowskiego, do ktérego ustugodawca udaje si¢ w celu $§wiadczenia ustugi, do
nalozenia [w sformutowaniu] wymogéw w odniesieniu do $wiadczenia dziatalnosci
uslugowej, gdy sa one uzasadnione wzgledami porzadku publicznego, bezpieczenstwa
publicznego, zdrowia publicznego lub ochrony $rodowiska naturalnego, zgodnie z ust. 1.
Ponadto przepisy te nie stanowig rowniez przeszkody dla tego panstwa czlonkowskiego
w stosowaniu, zgodnie z prawem wspélnotowym, wiasnych zasad dotyczacych
warunkow zatrudnienia, w tym zasad okreslonych w uktadach zbiorowych.

[L.]

6. Artykut 17 dyrektywy uslugowej zawiera katalog ,,dodatkowych odstepstw od
swobody $wiadczenia ustug”. Zgodnie z pkt 2 tej listy ,,[a]rtykut 16 nie ma zastosowania
do [...] zagadnien objetych dyrektywa 96/71/WE”.

7. Sekcja 2 rozdzialu IV dyrektywy ustugowej dotyczy ,,[p]Jraw ustugobiorcéw™.
Zgodnie z art. 19:

,Panstwa cztonkowskie nie moga naktada¢ na ustugobiorce wymogow, ktore ograniczajg
korzystanie z ustug dostarczanych przez ustugodawce prowadzacego przedsigbiorstwo
W innym panstwie cztonkowskim, a W szczeg6lnosci nastgpujgcych wymogow:

a) obowigzku uzyskania od wlasciwych organow zezwolenia lub zlozenia im
oswiadczenia;



b) limitbw wprowadzajacych dyskryminacj¢ w zakresie przyznawania pomocy
finansowej ze wzgledu na fakt, ze ustugodawca prowadzi przedsiebiorstwo
W innym panstwie cztonkowskim lub ze wzgledu na potozenie miejsca §wiadczenia
ushugi.

[...]
B. Prawo austriackie

8. Paragraf 7m Arbeitsvertragsrechts-Anpassungsgesetz (ustawy o dostosowaniu
prawa stosowanego do umow o prace) z 1993 r. (BGBI., 459/1993, zwanej dalej
»AVRAG”) stanowi:

.. W przypadku uzasadnionego podejrzenia  popelnienia  wykroczenia
administracyjnego, o ktorym mowa w § 7b ust. 8, § 7i lub § 7k ust. 4, jezeli ze wzgledu
na okre$lone okoliczno$ci nalezy przyja¢, ze Sciganie lub wykonanie kary bedzie
niemozliwe lub w istotny sposob utrudnione z przyczyn lezacych po stronie pracodawcy
(zleceniobiorcy) lub spotki $wiadczacej prace, organ podatkowy, jednoczes$nie
z wszczeciem dochodzenia na podstawie § 7f, wraz z funduszem platnych urlopow
wypoczynkowych i zwolnien pracownikéw budowlanych moga natozy¢ na pracodawce
w formie pisemnej, w przypadku $wiadczenia pracy, obowigzek nieuiszczenia
niewyplaconego jeszcze wynagrodzenia za wykonane dzieto lub prace §wiadczona w celu
jego wykonania lub jego cze$ci (wstrzymanie ptatnosci) [...]. Organ podatkowy i fundusz
ptatnych urlopéw wypoczynkowych izwolnien pracownikéw budowlanych moga
zarzadzi¢ wstrzymanie platnosci tylko wtedy, gdy nie mozna byto okresli¢ lub pobrac¢
tymczasowego zabezpieczenia na podstawie § 71.

[...]

3. W przypadku uzasadnionego podejrzenia  popelnienia  wykroczenia
administracyjnego, o ktorym mowa w § 7b ust. 8, § 7i lub § 7k ust. 4, jezeli ze wzgledu
na okreslone okolicznosci nalezy przyja¢, ze $ciganie lub wykonanie kary bedzie
niemozliwe lub w istotny sposob utrudnione z przyczyn odnoszacych si¢ do osoby
pracodawcy (zleceniobiorcy) lub spotki $wiadczacej prace, regionalny organ
administracyjny moze w drodze decyzji nalozy¢ na klienta lub pracodawce, w przypadku
Swiadczenia pracy na rzecz pracodawcy, obowigzek zaptaty niewyptaconego jeszcze
wynagrodzenia za wykonane dzieto lub prace §wiadczong w celu jego wykonania lub
jego czegsci jako zabezpieczenia na rozsadny okresu czasu [...].

[...]

5. Zaptata zgodnie z ust.3 zwalnia klienta lub pracodawce zjego zobowigzania
wzgledem zleceniobiorcy lub spétki Swiadczacej prace.

[...]".
9. Paragraf 7b ust. 3 i 8 AVRAG stanowi:
,3. Pracodawcy wrozumieniu ust. 1 zglaszajg zatrudnienie pracownikow

oddelegowanych do ich dyspozycji w Austrii w celu wykonywania tam pracy, nie po6zniej
niz tydzien przed rozpoczg¢ciem pracy, w centralnym biurze do spraw kontroli



nielegalnego  zatrudnienia, zgodnie zustawg o zatrudnianiu  cudzoziemcow
(Auslanderbeschiftigungsgesetz) i [AVRAG] federalnego ministra finansow [...].

[...]

8.  Kto jako pracodawca w rozumieniu ustgpu 1

1.  nie sktada lub nie sktada w terminie lub w sposob kompletny, z naruszeniem ust. 3,
pierwszego zgloszenia lub zgloszenia dotyczacego poOzniejszych zmian (zgloszenia
zmiany) [...]

[...]

popelnia wykroczenie administracyjne i podlega nakladanej przez regionalny organ
administracyjny karze pieni¢znej w wysokosci od 500 do 5000 EUR za kazdego
przedmiotowego pracownika, a w przypadku drugiego lub kolejnego wykroczenia — od
1000 do 10 000 EUR [...]".

10.  Paragraf 7i ust. 4 AVRAG brzmi nast¢pujaco:
,,Kto

1. jako pracodawca w rozumieniu § 7, §7a ust. 1 lub § 7b ust. 1 i 9 nie udostepnia
dokumentacji ptacowej z naruszeniem § 7d;

[...]

popelnia wykroczenie administracyjne i podlega nakladanej przez regionalny organ
administracyjny karze pieni¢znej w wysokosci od 1000 do 10 000 EUR za kazdego
przedmiotowego pracownika, aw przypadku kolejnego wykroczenia — od 2000 do
20 000 EUR; jezeli sprawa dotyczy wigcej niz trzech pracownikéw kara wynosi od 2000
do 20 000 EUR za kazdego pracownika, a w przypadku kolejnego wykroczenia — od
4000 do 50 000 EUR”.

11.  Przepisy § 7bust. 3, § 7b ust. 8, § 7iust. 41 § 7m AVRAG obowigzywaty do dnia
31 grudnia 2016 r. Z dniem 1 stycznia 2017 r. zostaty one zastapione przez §§ 19, 26, 27,
28 134 Lohn- und Sozialdumpingbekdmpfungsgesetz (ustawy o zapobieganiu
dumpingowi wynagrodzen i dumpingowi spotecznemu), ktore zachowaty ich tresc.

Il.  Okolicznosci faktyczne, postepowanie i pytanie prejudycjalne

12. Ninigjsza sprawa dotyczy sporu pomigdzy spotka Cepelnik d.o.0. (zwang dalej
,,Cepelnik”) a Michaelem Vavtim w sprawie zaplaty pozostalej cze$ci naleznego
wynagrodzenia za ustugi budowlane.

13.  Cepelnik jest spotka z ograniczong odpowiedzialno$cia z siedziba w Stowenii.
Swiadczyta ona ushugi budowlane o wartosci 12 200 EUR na rzecz M. Vavtiego. Ustugi
dotyczyly domu bedacego wilasnoscia M. Vavtiego, znajdujacego si¢ w Austrii,
W poblizu granicy ze Stowenia, i zostaty wykonane przez delegowanych pracownikéw.
Micheal Vavti zaptacit Cepelnik zaliczke w kwocie 7000 EUR.



14. W dniu 16 marca 2006 r. austriacka policja finansowana przeprowadzita kontrole
na budowie i zarzucita Cepelnik popeienie dwoch wykroczen administracyjnych. Po
pierwsze, w odniesieniu do dwoch delegowanych pracownikéow Cepelnik nie ztozyta
wlasciwych zawiadomien o rozpoczeciu prac na podstawie § 7b ust. 8 pkt 1 w zwigzku
z§ 7b ust. 3 AVRAG. Po drugie, Cepelnik nie udostepnita dokumentacji ptacowej
W jezyku niemieckim wzgledem czterech delegowanych pracownikéw, co stanowilo
naruszenic § 7i ust. 4 pktl w zwigzku z dwoma pierwszymi zdaniami § 7d ust. 1
AVRAG.

15. Niezwlocznie po przeprowadzeniu kontroli policja finansowa nalozyta na
M. Vavtiego obowigzek wstrzymania platnosci i ztozyta do wiasciwego organu
administracyjnego, Bezirksmannschaft ~ Volkermarkt (rejonowego organu
administracyjnego w Volkermarkt, Austria, zwanego dalej ,,BHM Volkermarkt™)
wniosek 0 wniesienie przez ushugobiorce zabezpieczenia. Zabezpieczenie to mialo
dotyczy¢ zaptaty kary pienieznej, ktora mogta zosta¢ nalozona w postgpowaniu, ktoére
miato byé wszczete przeciwko Cepelnik zgodnie z przepisami AVRAG w oparciu
o wyniki kontroli. Zgodnie z §7m ust. 4 AVRAG policja finansowa wniosta
0 ustanowienie zabezpieczenia w kwocie rownej pozostatemu jeszcze do zaptaty
wynagrodzeniu, tj. 5200 EUR. Decyzja z dnia 17 marca 2016 r. BHM Voélkermarkt
ustanowil wnioskowane zabezpieczenie na nastepujacej podstawie: ,,w zwigzku
Z potozeniem [siedziby] [...] uslugodawcy, ktéra znajduje si¢ w Stowenii [...] nalezy
przyjac¢, ze mozliwo$ci $Scigania i wykonania kary sa w istotny sposdb ograniczone,
anawet niemozliwe”. Micheal Vavti nie odwotlal si¢ od tej decyzji 1 wniost
zabezpieczenie w dniu 20 kwietnia 2016 r.

16.  Postepowanie przeciwko Cepelnik w sprawie zarzucanych jej wykroczen
administracyjnych zostalo wszczgte. Wyrokiem zdnia 11 pazdziernika 2016 r. na
Cepelnik natozono kare pienigzng w wysokosci 1000 EUR za stwierdzone naruszenie
§ 7b ust. 8 pkt 1 AVRAG polegajace na niezgtoszeniu dwoch pracownikow wiasciwemu
organowi W Austrii przed rozpoczeciem przez nich pracy na budowie. Wyrokiem z dnia
12 pazdziernika 2016r. na Cepelnik natozono takze kare pieniezna w wysokosci
8000 EUR za nieudostepnienie wymaganej dokumentacji ptacowej w jezyku
niemieckim. Cepelnik wniosta apelacje od powyzszych wyrokéw w dniu 2 listopada
2016 r. Sad odsytajacy dodaje, ze w momencie wniesienia wniosku o wydanie orzeczenia
W trybie prejudycjalnym postepowania w przedmiocie tych apelacji nie zostaly jeszcze
zakonczone.

17.  Po zakoficzeniu prac Cepelnik wezwata M. Vavtiego do zaplaty 5000 EUR
tytutem naleznego wynagrodzenia. Ten ostatni odmowit zaptaty, powolujac si¢ na zaptate
przedmiotowej sumy na rzecz BHM Vdélkermarkt, zgodnie z jej decyzja administracyjna.
Podnidst, ze zgodnie z § 7/m ust. 5 AVRAG zaptata zabezpieczenia na rzecz organu
administracyjnego doprowadzita do wygasniecia jego zobowiazania wobec Cepelnik.
Uslugodawca ten wszczat przeciwko M. Vahtiemu postepowanie w celu uzyskania
naleznej kwoty przed Bezirksgericht Bleiburg/Okrajno sodis¢e Pliberk (sadem
rejonowym w Bleiburgu).

18. Ze wzgledu na watpliwosci co do prawidlowe] wyktadni niektorych przepiséw
prawa Unii, jak izgodnosci przedmiotowych przepisow prawa krajowego z tymi
przepisami, sad odsytajacy postanowil zawiesi¢ postgpowanie 1 zwrdcic si¢ to Trybunatlu
Z nastgpujagcymi pytaniami prejudycjalnymi:



,Czy art. 56 TFUE i dyrektywe [2014/67] nalezy interpretowaé w ten sposob, ze
zakazuja one panstwu cztonkowskiemu zobowigzania zleceniodawcy krajowego do
wstrzymania ptatnosci ido =zaplaty zabezpieczenia w wysokoSci niewyplaconego
wynagrodzenia za wykonane dzieto, jezeli wstrzymanie platno$ci i zaptata
zabezpieczenia stuzy wylacznie zabezpieczeniu ewentualnej kary pienigznej, ktora moze
by¢ natozona dopiero w osobnym postgpowaniu prowadzonym przeciwko uslugodawcy
Z siedzibg w innym panstwie cztonkowskim?

W przypadku odpowiedzi przeczacej na to pytanie:

a) Czy art. 56 TFUE i [dyrektywe 2014/67] nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze
zakazuja one panstwu cztlonkowskiemu zobowigzania zleceniodawcy krajowego do
wstrzymania platnosci i do zaptaty zabezpieczenia w wysoko$ci niewyptaconego
wynagrodzenia za wykonane dzieto, jezeli ustugodawcy z siedziba w innym
panstwie cztlonkowskim Unii, ktoremu wymierzono kare grzywny, nie przystuguje
W postepowaniu o zaplate zabezpieczenia $rodek prawny przeciwko natozeniu
zabezpieczenia, a odwotanie zleceniodawcy krajowego od tej decyzji nie ma skutku
zawieszajacego?

b) Czy art. 56 TFUE i [dyrektywe 2014/67] nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze
zakazuja one panstwu cztonkowskiemu zobowigzania zleceniodawcy krajowego do
wstrzymania ptatnosci i do zaptaty zabezpieczenia w wysokosci niewyptaconego
wynagrodzenia za wykonane dzieto tylko dlatego, ze uslugodawca ma siedzibe
W innym panstwie czlonkowskim?

c) Czy art. 56 TFUE i [dyrektywe 2014/67] nalezy interpretowaé w ten sposob, ze
zakazuja one panstwu czlonkowskiemu zobowigzania zleceniodawcy krajowego do
wstrzymania ptatnosci 1 do zaplaty zabezpieczenia w wysokosci niewyptaconego
wynagrodzenia za wykonane dzieto, mimo Ze nie jest ono jeszcze wymagalne,
a wysoko$¢ ostatecznego wynagrodzenia za wykonane dzieto w zwigzku
Z nalezno$ciami wzajemnymi i prawem zatrzymania nie zostata jeszcze ustalona?”.

19.  Uwagi na pismie zostaly przedstawione przez Cepelnik, rzady czeski, wegierski,
stowacki, stowenski, austriacki i polski oraz Komisje. Pismem z dnia 15 grudnia 2017 r.
Trybunat, na podstawie art. 61 § 1 regulaminu postepowania, wezwat strony i podmioty
okreslone w art. 23 statutu Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej do udzielenia
przed rozprawg odpowiedzi na pis$mie na nast¢pujace pytania:

»1)  Czy [dyrektywa uslugowa] znajduje zastosowanie do decyzji takich jak bedace
przedmiotem sporu w postgpowaniu glownym? W tym zakresie nalezy zwrdci¢ uwage
zainteresowanych podmiotow na art. 1 ust. 6 tej dyrektywy.

2)  Jezeli tak, to czy [dyrektywa ustugowa] powinna by¢ interpretowana w ten sposob,
ze stoi ona na przeszkodzie mozliwosci wydania decyzji takich jak bedace przedmiotem
Sporu w postgpowaniu gléwnym?”.

20.  Cepelnik, rzady czeski, francuski, stowacki, stowenski i austriacki oraz Komisja
udzielity odpowiedzi na pismie na powyzsze pytania. Cepelnik, rzady czeski, wegierski,
stowenski i austriacki oraz Komisja przedstawity takze uwagi ustne na rozprawie w dniu
26 stycznia 2018 r.



I11. Analiza

21. Poprzez swoje pytania sad odsylajacy zwraca si¢ wistocie to Trybunatu
0 wyjasnienie, czy prawo Unii stoi na przeszkodzie mozliwo$ci zobowigzania przez
panstwo czlonkowskie ustugobiorcy do wstrzymania ptatnosci i wniesienia
zabezpieczenia w wysoko$ci niezaptaconej jeszcze czgSci naleznego wynagrodzenia
(zwanego dalej ,,spornym $rodkiem”) za usluge S$wiadczong przez pracownikow
delegowanych przez uslugodawce prowadzacego przedsigbiorstwo w innym panstwie
cztonkowskim, w sytuacji gdy sporny s$rodek shuzy zabezpieczeniu zaplaty kary
pienieznej, ktora moze nastgpnie zosta¢ nalozona na ustugodawce przez przyjmujace
panstwo cztonkowskie w zwigzku z naruszeniem jego prawa pracy.

22. W szczegodlnosci sad odsytajacy pragnie si¢ dowiedzie¢, czy prawo Unii stoi na
przeszkodzie zastosowaniu spornego $rodka, gdy ustugodawcy nie przystuguje przeciw
niemu zaden Srodek prawny lub sporny srodek jest stosowany wylacznie dlatego, ze
ustlugodawca ma siedzibe¢ w innym panstwie cztonkowskim, lub $rodek jest stosowany,
chociaz wynagrodzenie umowne nie jest jeszcze w cato$ci wymagalne, za$ wysoko$¢
pozostalej do zaptaty kwoty nie zostata jeszcze okre§lona ze wzglgdu na roszczenia
wzajemne i prawa do obnizenia wysokos$ci wynagrodzenia.

23.  Przed przystagpieniem do analizy istoty sprawy konieczne jest jednakze odniesienie
si¢ do podniesionego przez rzad austriacki zarzutu proceduralnego, a nastepnie krotkie
przedstawienie istotnych cech spornego srodka w celu ustalenia, ktore przepisy prawa
Unii znajduja zastosowanie w tym kontekscie.

A.  Witasciwos¢ Trybunatu

24. W swoich uwagach rzad austriacki kwestionuje wtasciwos$¢ Trybunatu ze wzgledu
na to, ze odpowiedz na pytania prejudycjalne nie jest niezbedna do rozstrzygnigcia sporu
W postepowaniu glownym. Rzad ten wskazuje, ze skoro decyzja 0 zastosowaniu
spornego S$rodka ma charakter administracyjny, jej wazno$¢ moze by¢ oceniana
wyltacznie przez sad administracyjny. Sad odsylajacy nie jest jednak sadem
administracyjnym, za§ prowadzone przed nim postgpowanie dotyczy jedynie sporu
cywilnoprawnego pomiedzy Cepelnik a M. Vavtim. Sad ten nie jest zatem whasciwy do
uchylenia badZ zmiany przedmiotowej decyzji.

25. Jednakze zgodnie zutrwalonym orzecznictwem pytania dotyczace wyktadni
prawa Unii zadane przez sad krajowy korzystajg z domniemania znaczenia dla sprawy.
Odmowa przez Trybunat udzielania odpowiedzi na pytanie przedtozone przez sad
krajowy jest mozliwa tylko wtedy, gdy jest oczywiste, ze wyktadnia prawa Unii, o ktorg
wnioskowano, nie ma zadnego zwiazku ze stanem faktycznym lub z przedmiotem sporu
W postepowaniu gtéwnym, gdy problem jest natury hipotetycznej badz gdy Trybunat nie
dysponuje elementami stanu faktycznego lub prawnego, ktére sg konieczne do udzielenia
uzytecznej odpowiedzi na przedstawione mu pytania(4).

26. W tym zakresie z informacji przedstawionych przez sad odsylajacy wynika, ze
istnieje wyrazny zwigzek pomigdzy zjednej strony decyzja administracyjng
0 zastosowaniu spornego Srodka wobec M. Vavtiego, a z drugiej strony postepowaniem
cywilnym, w ktorym Cepelnik dochodzi zaptaty zaleglego wynagrodzenia od
M. Vavtiego. Sad odsytajgcy zwraca uwagg, ze zgodnie z § 7m ust. 5 AVRAG whniesienie
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zabezpieczenia do organu administracyjnego doprowadzilo do wygasnigcia
zobowigzania M. Vavtiego wobec. W zwigzku ztym kwestie dotyczace zgodnosci
Z prawem przedmiotowego zabezpieczenia nie wydajg si¢ pozbawione znaczenia dla
mozliwos$ci rozstrzygnigcia sporu w postepowaniu gtownym przez sad odsytajacy.

27.  Trybunat jest zatem wiasciwy do udzielenia odpowiedzi na przedtozone mu
pytania.

B.  Sporny srodek

28.  Przez swoje pytania sad odsylajacy zmierza do ustalenia, czy $rodek taki jak
bedacy przedmiotem sporu jest zgodny zprawem Unii. We wniosku o wydanie
orzeczenia W trybie prejudycjalnym sad ten odwotuje si¢ w szczegoélnosci do
art. 56 TFUE i przepisow dyrektywy 2014/67. Ponadto niektore ze stron, ktore
przedlozyty swoje uwagi w niniejszym postgpowaniu, podnosity takze, ze zastosowanie
w przedmiotowe]j sprawie znajduje dyrektywa ustugowa — co skfonito Trybunat do
wezwania stron do zajecia pisemnego stanowiska w tej konkretnej kwestii.

29. W zwigzku z tym najpierw nalezy ustali¢, ktére przepisy prawa Unii znajduja
w $wietle specyficznych cech spornego $rodka zastosowanie w postgpowaniu gldéwnym.

30.  Srodek ten obejmuje wydawang przez organ administracji decyzj¢ administracyjna
zobowigzujaca ustugodawce do wstrzymania platnosci wobec ustugodawcy i wniesienia
zabezpieczenia ze wzgledu na mozliwe uchybienie przez ustugodawce obowigzkom
wynikajagcym z krajowego prawa pracy. Ta czg$¢ wynagrodzenia umownego, ktora nie
zostala jeszcze zaptacona ustugodawcy przez ustugobiorce w chwili przyjecia
przedmiotowego S$rodka, musi zostaé wptacona na rzecz organu administracji, ktory
zatrzymuje ja w celu zabezpieczenia zaptaty kar, ktore mogg nastepnie zosta¢ nalozone
na tego ustugodawce. W momencie zastosowania $rodka nie doszto jeszcze bowiem do
nalozenia zadnych sankcji na ustugodawce.

31. W tym miejscu musz¢ zwroci¢ uwage, ze nie mozna w sposob pewny przesadzic,
czy sporny $rodek jest (bezposrednio lub posrednio) dyskryminujacy. W tym wzgledzie
rzad austriacki utrzymuje, ze § 7m AVRAG jest, w §wietle jego brzmienia, przepisem
niedyskryminujacym, skoro znajduje zastosowanie zaréwno do ustugodawcow
prowadzacych przedsigbiorstwo w Austrii, jak ido prowadzacych przedsigbiorstwo
W innych panstwach cztonkowskich.

32.  Argument ten nie znajduje jednak oparcia w aktach sprawy. Ot6z wykroczenia
administracyjne, ktore zgodnie z § 7m AVRAG mogg doprowadzi¢ do zastosowania
spornego $rodka (wykroczenia, o ktorych mowa w § 7b ust. 8, § 7i 1§ 7k ust. 4 tej
ustawy), dotycza wytgcznie sytuacji zwigzanych z delegowaniem pracownikow. Sporny
srodek wydaje si¢ zatem by¢ zaprojektowany w ten sposob, by dotyczyl wylacznie
zagranicznych ustugodawcow.

33.  Odpowiadajac na rozprawie na pytanie, o to, czy w prawie austriackim podobny
srodek znajduje zastosowanie takze do sytuacji czysto wewnetrznych lub do wykroczen,
ktére w sposdb powszechniejszy popetniane sa przez ustugodawcow krajowych, rzad
austriacki udzielil odpowiedzi twierdzacej. Jednakze w sytuacji prosby o przestawienie
bardziej konkretnych informacji i wskazanie szczegbétowych przyktadow rzad ten miat



powazne trudnosci z przytoczeniem wiasciwych przepisdw prawa czy tez orzeczen,
w ktorych zastosowano by podobny srodek w odniesieniu do sytuacji pozbawionych
elementu transgranicznego. Ja sam nie znalazlem zadnego przepisu AVRAG,
obowigzujacego w przedmiotowym okresie, ktory przewidywaltby ekwiwalentny srodek
dotyczacy naruszen przepisOw innych niz te, o ktérych mowa w § 7m tej ustawy.
W powyzszym kontek$cie mozna si¢ zastanawiaé, czy istniata jakakolwiek potrzeba
przyjmowania tak daleko idacych przepisow w odniesieniu do sytuacji czysto
wewngtrznych.

34. W kazdym wypadku nawet jezeli sporny $rodek nie jest bezposrednio
dyskryminujacy, wydaje si¢ on by¢ przynajmniej dyskryminujacy posrednio. Sad
odsylajacy zwraca bowiem uwage na fakt, ze w przedmiotowej sprawie uznano
zastosowanie tego Srodka za zasadne wylgcznie w oparciu o fakt, ze ustugodawca byt
przedsiebiorstwem stowenskim. Jezeli tak, to przedmiotowy przepis stosowany jest
W sposob de facto dyskryminacyjny: zagraniczni ustugodawcy i kKrajowi ustugodawcy sa
traktowani odmiennie wytacznie ze wzgledu na miejsce ich siedziby. Jednakze rzad
austriacki podnosit na rozprawie, ze w niniejszej sprawie mogto doj$¢ po prostu do
btednego zastosowania § 7m AVRAG. Zdaniem tego rzadu to, ze ustugodawca prowadzi
przedsiebiorstwo za granicg, nie powinno przesadzac o zastosowaniu spornego srodka.

35. W swietle powyzszego i pomimo zastrzezen, ktére wcigz mam w tej kwestii,
przeprowadze dalsza cze$¢ analizy prawnej w oparciu o zatozenie, ze sporny $rodek nie
jest dyskryminujacy.

36. W kazdym wypadku, jak stusznie zauwaza sad odsylajacy, niezaleznie od jego
dyskryminacyjnego lub niedyskryminacyjnego charakteru taki $rodek moze z samej
swojej natury zniecheca¢ austriackich klientéw do korzystania z ustug ustugodawcow
Z siedzibg za granicg oraz z drugiej strony zniecheca¢ ustugodawcow z siedzibami
w innych panstwach cztonkowskich do okazjonalnego oferowania swoich ustug
w Austrii.

37.  Jezeli chodzi o t¢ pierwsza kwestie, $rodek taki jak bedacy przedmiotem sporu
W niniejszej sprawie moze w sposob oczywisty wywota¢ szereg negatywnych skutkow
dla klientoéw, ktorzy decyduja sie na skorzystanie z ustug zagranicznych ustugodawcow.
W szczegolnoscei jezeli $rodek taki zostanie przyjety, klient musi zaptaci¢ organowi
administracyjnemu z géry pozostatg do zaptaty cze$¢ wynagrodzenia, gdy w innym
przypadku moglby czeka¢ zzaplata na ukonczenie wykonywania ustugi przez
ustugodawce. Co wigcej, klient traci mozliwos$¢ zachowania cze¢sci przedmiotowej kwoty
na poczet naprawienia szkody wynikajacej z wadliwego lub op6znionego wykonania
ustugi lub szkéd wyrzadzonych w trakcie jej wykonywania. Klient naraza si¢ takze na
ryzyko wstrzymania lub opdznienia prac, gdy ustugodawca dowie si¢ o zastosowaniu
przedmiotowego $rodka.

38. W odniesieniu do drugiej kwestii sporny $rodek czyni mniej atrakcyjnym dla
przedsigbiorstw z siedzibami za granica $§wiadczenie okazjonalnych ustug w Austrii.
Wystarczy przeciez ,uzasadnione podejrzenie” popelnienia przez ustugodawce
wykroczenia zgodnie z okreslonymi przepisami AVRAG, by utracit on prawo zadania od
swojego klienta zaptaty nieuiszczonego jeszcze wynagrodzenia za wykonang ustuge.
Sporny §rodek moze zatem, co najmniej, narazi¢ ustugodawcoOw na zwigkszone ryzyko
opoznien w ptatnosciach kwot stanowigcych zwykle istotng cze$¢ calego umowionego



wynagrodzenia. Sporny $rodek moze takze wywota¢ pewne niekorzystne skutki
finansowe, nawet jezeli nie zostalo popetlione Zzadne wykroczenie, poniewaz kwota
zabezpieczenia przez caly czas postepowania w przedmiocie natozenia kary (ktore moze
trwac kilka lat) znajduje si¢ na koncie austriackiego organu administracyjnego, co —
wedhug mojej wiedzy — nie prowadzi do nabycia przez ustugodawce prawa do zadnych
odsetek.

39. Natym tle wydaje si¢ jasne, ze co do zasady $rodek taki jak bedacy przedmiotem
sporu W niniejszej sprawie wchodzi w zakres zastosowania przepisOw traktatu
0 swobodzie §wiadczenia ustug. Dyrektywa ustugowa na pierwszy rzut oka takze wydaje
si¢ tutaj istotna — akt ten wprowadzit ogdlne ramy prawne W celu usunigcia, miedzy
innymi, przeszkdd w swobodnym  przeplywie ustug migdzy panstwami
cztonkowskimi(5).

40.  Z drugiej strony inne akty prawne, do ktorych takze odwotuje si¢ sad odsytajacy
lub niektore ze stron, ktore przedstawily swoje uwagi, nie znajdujag moim zdaniem
zastosowania inie sg istotne dla niniejszej sprawy. Po pierwsze, chociaz spor
W postepowaniu gtownym dotyczy delegowania pracownikow, zaden z przepiséw
dyrektywy 96/71/WE dotyczacej delegowania pracownikow(6) nie ma tutaj
bezposredniego znaczenia. Dyrektywa ta ma na celu koordynacj¢ przepisow prawa
materialnego panstw czionkowskich w zakresie zasad i warunkéw zatrudnienia
pracownikow delegowanych, niezaleznie od pobocznych przepiséw administracyjnych
dotyczacych monitorowania przestrzegania tych zasad i warunkéw. Srodki te moga
zatem by¢ swobodnie okreslane przez panstwa cztonkowskie, z poszanowaniem traktatu
i zasad ogo6lnych prawa Unii(7).

41.  Ponadto dyrektywa 2014/67 w sprawie egzekwowania dyrektywy dotyczacej
delegowania pracownikow — ktora bytaby co do zasady istotna ze wzgledu na jej zakres
przedmiotowy(8) — nie znajduje zastosowania do przedmiotowego sporu ratione
temporis(9). Termin transpozycji tej dyrektywy uptynagt bowiem dopiero w dniu
18 czerwca 2016r., gdy tymczasem wydarzenia bedace przedmiotem sporu
W postepowaniu gtdéwnym miaty miejsce w marcu 2016 r. Jak rozumiem, Austria uznaje,
ze dokonata transpozycji dyrektywy 2014/67 za pomocg ustawy o zapobieganiu
dumpingowi wynagrodzen i dumpingowi spotecznemu z dnia 13 czerwca 2016 r., ktora
weszta w zycie w dniu 1 stycznia 2017 r., poniewaz ustawa ta zostata notyfikowana
Komisji jako $rodek transpozycji przedmiotowej dyrektywy.

42. W zwigzku z tym kluczowa kwestig jest ustalenie, czy zgodnos$¢ z prawem Unii
srodka takiego jak bedacy przedmiotem sporu nalezy bada¢ w Swietle przepisow traktatu
dotyczacych rynku wewnetrznego, czy tez w $wietle przepisow dyrektywy ustugowe;.

C.  Artykut 56 TFUE czy dyrektywa ustugowa?

43.  Poczawszy od wyroku w sprawie Rina Services(10) Trybunat konsekwentnie
stosowal zasady ustanowione w dyrektywie ustugowej jako ramy prawne dla oceny
zgodnosci srodkow krajowych ze swoboda swiadczenia ustug, gdy srodki te wchodzity

w zakres zastosowania ratione materiae tego aktu prawnego, nie badajac ich w $wietle
artykutow 49 lub 56 TFUE.


http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=201826&pageIndex=0&doclang=pl&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=421602#Footnote5
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=201826&pageIndex=0&doclang=pl&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=421602#Footnote6
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=201826&pageIndex=0&doclang=pl&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=421602#Footnote7
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=201826&pageIndex=0&doclang=pl&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=421602#Footnote8
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=201826&pageIndex=0&doclang=pl&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=421602#Footnote9
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=201826&pageIndex=0&doclang=pl&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=421602#Footnote10

44, W tym miejscu kluczowe jest zatem pytanie, czy $rodek taki jak bedacy
przedmiotem sporu wchodzi w zakres zastosowania dyrektywy ustugowe;j.

45.  Dyrektywa ustugowa znajduje zastosowanie co do zasady do wszystkich rodzajow
aktywnos$ci polegajacej na $wiadczeniu ustug(1l) i do wszystkich rodzajow srodkow
krajowych, ktoére moga ograniczaé¢ swobode przeptywu ustug(12), z wyjatkiem rodzajow
dziatalnosci i srodkow krajowych, ktore zostaly wyraznie wylgczone z jej zakresu
zastosowania(13). W szczegodlnosci ustugi budowlane — ktorych dotyczy postepowanie
glowne — sg wyraznie wspomniane w motywie 33 dyrektywy ustugowej w ramach listy
przyktadow dziatalno$ci objetej zakresem zastosowania tej dyrektywy.

46.  Dyrektywa uslugowa wylicza takze w art. 1 okreslone dziedziny, ktérych ,,nie
dotyczy” lub na ktore ,,nie ma wptywu”.

47. W odniesieniu do tego ostatniego przepisu rzad austriacki podnosil, ze dyrektywa
ustugowa nie znajduje zastosowania W postgpowaniu glownym; sporny s$rodek jest
bowiem czescig krajowego prawa pracy, ktore, zgodnie z art. 1 ust. 6 dyrektywy, znajduje
si¢ poza jej zakresem zastosowania.

48.  Nalezy zatem zbada¢, czy argument ten moze zosta¢ zaakceptowany. W tym celu
moze okazac si¢ uzyteczne wyjasnienie, w jaki sposob rozumiem znaczenie art. 1 ust. 6
dyrektywy ustugowe;.

1.  Wyjqgtek dotyczgcy prawa pracy

49.  Zgodnie z jej art. 1 ust. 6 dyrektywa ustugowa ,,nic ma wptywu na prawo pracy,
czyli na jakiekolwiek przepisy prawne lub postanowienia umowne dotyczace warunkow
zatrudnienia, warunkéw pracy, w tym bezpieczenstwa 1 higieny pracy, oraz stosunkow
miedzy pracodawcg a pracownikiem, ktore panstwa czlonkowskie stosujg zgodnie
z prawem krajowym, ktére nie narusza prawa [Unii]|”(14). Ten przepis powinien by¢
odczytywany w swietle motywu 14 dyrektywy, ktory brzmi nastepujaco: ,,[n]iniejsza
dyrektywa nie ma wplywu na warunki zatrudnienia, w tym na maksymalny czas pracy
i minimalne okresy wypoczynku, minimalny wymiar rocznego urlopu wypoczynkowego,
minimalne stawki ptac oraz na zasady dotyczace zdrowia, bezpieczenstwa i higieny pracy
stosowane przez panstwa cztonkowskie zgodnie z prawem [Unii]; nie wplywa réwniez
na stosunki migdzy partnerami spolecznymi, wtym na prawo do negocjowania
i zawierania uktadow zbiorowych, prawo do strajku iakcji protestacyjnych, zgodnie
z prawem i praktykami krajowymi nienaruszajacymi prawa [Unii]”.

50.  Co istotne, przepisy te nie stanowig, ze dziedzina prawa pracy, jako catos¢,
wylaczona jest z zakresu zastosowania dyrektywy ustugowej. Otdz jak wspomniano
powyzej, dziedziny prawa (na przyktad podatki) lub rodzaje dzialalnosci gospodarczej
(takie jak ustugi zdrowotne), ktore znajduja si¢ w catosci poza zakresem zastosowania
dyrektywy, wskazane zostaty w jej art. 2, ktory jest zresztg nawet zatytutowany ,,Zakres
zastosowania” i ktory wyraznie stanowi, ze dyrektywa ustugowa ,,nie ma zastosowania”
do wskazanych w tym przepisie dziedzin i rodzajow dziatalnosci(15).

51.  Artykul 1 dyrektywy uslugowej dotyczy natomiast ,,przedmiotu” dyrektywy
i migdzy innymi wymienia dziedziny prawa, na ktore dyrektywa ,,nie ma wptywu”.
Postanowienie to moim zdaniem nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze przepisy dyrektywy
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uslugowej nalezy intepretowac i stosowac tak, by nie ogranicza¢ praw, wolnosci lub
uprawnien przystugujacych jednostkom (na przyktad w zakresie wykonywania praw
podstawowych) lub panstwom czionkowskim (na przyktad co do definiowania ustug
swiadczonych w ogdélnym interesie gospodarczym czy regulowania dziedzin prawa
karnego lub prawa pracy), o ktorych mowa w art. 1 dyrektywy(16).

52. Z prac przygotowawczych nad dyrektywa ustugowa wynika w istocie, ze
ustawodawca unijny zamierzal unikna¢ sytuacji, w ktorej akt ten moglby prowadzi¢ do
konkurencji regulacyjnej prowadzacej do rownania w dot zakresie standardow socjalnych
I pracowniczych(17). Z tego wzgledu, prosto rzecz ujmujac, dyrektywa ustugowa nie
zabrania panstwom cztonkowskim stosowania przepisow ich prawa pracy do sytuacji, do
ktorych, gdyby te przepisy nie obowigzywaly, znajdowataby zastosowanie dyrektywa.

53.  Dyrektywa uzaleznia jednak powyzsze uprawnienie od przestrzegania jednego
warunku. Jak wyraznie wskazano zar6wno w art. 1 ust. 6, jak i w motywie 14 dyrektywy
ustugowej, fakt, ze dyrektywa nie wptywa na prawo pracy panstw cztonkowskich,
uznawany jest tylko o tyle, o ile przedmiotowe ustawodawstwo krajowe ,,nie narusza
prawa [Unii]”. W zwiazku ztym dyrektywa ustlugowa przewiduje jedynie wyjatek
0 ograniczonym zakresie, ktoremu daleko jest do carte blanche dla stosowania przez
panstwa cztonkowskie ich prawa pracy niezaleznie od jego potencjalnego wplywu na
rynek wewnetrzny.

54.  Oznaczato, ze kolejng kwestig do zbadania jest pytanie, czy §rodek taki jak bedacy
przedmiotem sporu wchodzi w zakres wyjatku dotyczacego prawa pracy ustanowionego
w dyrektywie ustugowe;.

2.  Natura spornego srodka

55. W tym miejscu musze¢ podkresli¢, ze moim zdaniem pojgcie ,,prawa pracy’” musi
mie¢ charakter autonomicznego pojecia prawa Unii. W innym wypadku zasigg regulacji
dyrektywy roznitby si¢ pomigdzy panstwami czlonkowskimi w zaleznos$ci od formalnej
definicji prawa pracy przyjmowanej w kazdym z nich.

56.  Stanowisko to znajduje potwierdzenie takze w tresci przepisow. Artykut 1 ust. 6
dyrektywy ustugowej zawiera wyjasnienie, co wchodzi w sktad tego pojecia:
,jakiekolwiek przepisy prawne lub postanowienia umowne dotyczace warunkow
zatrudnienia, warunkow pracy, w tym bezpieczenstwa i higieny pracy, oraz stosunkow
miedzy pracodawcg a pracownikiem”. Jak wyjasniono w motywie 14, warunki
zatrudnienia i pracy uwzgledniajg kwestie takie jak ,,maksymalny czas pracy i minimalne
okresy wypoczynku, minimalny wymiar rocznego urlopu wypoczynkowego, minimalne
stawki ptac”. Ten sam motyw wskazuje takze, ze pojecie ,,stosunkdw migdzy pracodawca
a pracownikiem” ma obejmowaé ,,stosunki miedzy partnerami spotecznymi”, ktore
obejmuja kwestie takie jak ,,prawo do negocjowania i zawierania uktadow zbiorowych,
prawo do strajku i akcji protestacyjnych”.

57. Brzmienie art.1 ust. 6 dyrektywy ustugowej, w szczegoélnosci odczytywane
w réznych wersjach jezykowych dyrektywy(18), takze wskazuje na to, ze zawarta tam
lista kwestii ma charakter wyczerpujacy. Jest to moim zdaniem tym bardziej wiasciwe,
ze definicja zawarta w art. 1 ust. 6 i motywie 14 wydaje si¢ wystarczajaco szeroka, by
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obja¢ wigkszos¢ — jesli nie wszystkie — kwestii zwykle uznawanych za wchodzace
w zakres prawa pracy w Unii lub na ptaszczyznie migdzynarodowej(19).

58.  Z tego jednak nie wynika — wbrew temu, co twierdzg niektore ze stron, ktore
przedstawily swoje uwagi w niniejszej sprawie — ze jedynie przepisy materialnego prawa
pracy (rozumiane jako przepisy ustanawiajgce prawa i obowiazki) wchodza w zakres
przedmiotowego pojecia. Uwazam, ze pojecie ,,prawa pracy” musi obejmowac takze
przepisy odnoszace si¢ do kar i procedur, ktore sagspecyficzne dla tej dziedziny.
Mozliwo$¢ stosowania przez panstwo czlonkowskie jego prawa pracy do sytuacji, ktore
co do zasady podlegatyby dyrektywie ustugowej, sita rzeczy musi obejmowac takze
uprawnienie do stosowania przepisow, ktorych szczegdlnym celem jest zapewnienie
przestrzegania materialnych przepisOw prawa pracy w sposob efektywny, weryfikowalny
i mozliwy do egzekwowania.

59.  Nie wydaje mi si¢ jednak, by dotyczyto to § 7m AVRAG, nawet jezeli AVRAG
jest aktem stanowigcym generalnie czg¢$¢ austriackiego prawa pracy.

60. W mojej ocenie nie mozna uznaé, ze sporny Srodek wchodzi w zakres wyjatku
dotyczacego ,,prawa pracy” ustawionego w dyrektywie ustugowej. Srodek ten jest
stosowany, gdy nie stwierdzono jeszcze zadnego naruszenia przepisOw prawa pracy i, co
istotniejsze, stosowany jest nie wobec sprawcy potencjalnego naruszenia, lecz wobec
jego kontrahenta. Status prawny tego ostatniego, ktdrego sporny $rodek dotyka w sposob
bezposredni i natychmiastowy, nie jest normalnie regulowany przez przepisy prawa
pracy, skoro, przynajmniej w tej sytuacji, nie jest on ani pracodawcag, ani pracownikiem.
Ponadto pienigdze uzyskane w wyniku zastosowania spornego S$rodka nie sg
wykorzystywane w celu ochrony pracownikow ani w zadnym innym celu socjalnym.

61. Jak wskazali liczni uczestnicy, ktorzy przedstawili swoje uwagi w niniejszym
postepowaniu, ustawowym celem spornego srodka jest raczej zabezpieczenie, na rzecz
skarbu panstwa, rzeczywistej zaptaty kar, ktore organy publiczne moga w przysztosci
natozy¢ na ustlugodawce. Stosujac ten §rodek, organy austriackie opierajg si¢ na swoich
uprawnieniach policyjnych i administracyjnych. Jak wskazano powyzej, skutki tego
srodka daleko wykraczaja poza samo motywowanie ustugodawcow do przestrzegania
krajowego prawa pracy iprowadzg w istocie do zniechg¢cania do transgranicznego
swiadczenia ustug.

62. Taki $rodek nie moze zatem by¢ uznawany za czg¢S¢ ,,prawa pracy”’ panstwa
cztonkowskiego w rozumieniu dyrektywy ushlugowej. Wniosek ten znajduje moim
zdaniem posrednie potwierdzenie w orzeczeniu Trybunatu w sprawie De Clercq,
w ktérym Trybunat orzekl, zZe pojecie ,,warunkéw zatrudnienia pracownikow
delegowanych w rozumieniu dyrektywy 96/71 nie moze zosta¢ rozciagnigte takze na
przepisy administracyjne majace na celu umozliwienie organom weryfikowania
przestrzegania  przepisow dotyczacych  warunkow  zatrudnienia pracownikow
delegowanych”(20).

63. W $wietle powyzszego zbadam zgodnos$¢ srodka takiego jak bedacy przedmiotem
sporu gtownie z przepisami dyrektywy uslugowej. Gdyby jednak Trybunat nie zgodzit
si¢ ze mng co do zastosowania dyrektywy w postgpowaniu gldownym, nastepnie zbadam
sporny srodek takze w Swietle art. 56 TFUE.
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D. Zgodnosé spornego srodka 7 prawem Unii
1. Artykuly 16 i 19 dyrektywy ustugowej

64. Artykulty 16 119 dyrektywy ustugowej znajduja si¢ wjej rozdziale IV,
zatytulowanym ,,Swobodny przeptyw ushug”. Artykut 16 ustanawia gltowne zasady
w tym zakresie i skupia si¢ w szczegdlno$ci na ograniczeniach, ktore mogg dotknagé
ustugodawcow, podczas gdy art. 19 dotyczy ograniczen, ktére moga dotyczyc
ustugobiorcow.

65. Moim zdaniem obydwa przepisy znajduja zastosowanie do spornego srodka. Jak
wyjasniono w pkt 36-38 powyzej, taki srodek wydaje sie¢ mdc, z Samej swej natury,
Z jednej strony zniechgcac austriackich klientoéw do korzystania z ustug $wiadczonych
przez ustugodawcow z siedzibami w innych panstwach cztonkowskich, a z drugiej strony
zniechgca¢ ustugodawcow z siedzibami  w innych panstwach czltonkowskich do
okazjonalnego oferowania ich ustug w Austrii.

66. W zwiazku z powyzszym sporny srodek stanowi ograniczenie, ktore jest co do
zasady zakazane przez art. 16 i 9 dyrektywy ustugowej. Kolejne pytanie, ktore nalezy
zada¢, dotyczy tego, czy S$rodek taki moze mimo tego by¢ uzasadniony. W celu
odpowiedzi na to pytanie wydaje mi si¢ niezbedne wyjasnienie znaczenia i zakresu art. 16
i 19 dyrektywy ustlugowej. Rozpoczn¢ od analizy tego pierwszego przepisu, ktora
nastepnie poprowadzi mnie do zbadania drugiego z nich.

a)  Prawidlowa wyktadnia art. 161 19

67.  Artykul 16 jest prawdopodobnie najbardziej kontrowersyjnym iz pewnoscia
szczegolnie niejasnym przepisem dyrektywy ustugowej(21). Wynika to gtownie z faktu,
ze ostateczne brzmienie art. 16 zostalo znaczgco zmienione w stosunku do przepisu
zawartego w pierwszym wniosku Komisji. Wniosek z 2004 r.(22) uwzglgdniat w istocie
w ramach art. 16 ,,zasade panstwa pochodzenia”, wraz z lista wylaczen. Jednakze
uwzglednienie tej zasady w projekcie dyrektywy zainspirowato ogolnoeuropejska debate
i stato si¢ przedmiotem krytyki ze strony pewnych grup interesow jako potencjalnie
,otwierajgce drzwi” do dumpingu socjalnego(23). Z tego wzgledu Komisja przedstawita
w 2006 r. zmieniony wniosek(24), w ktorym zrezygnowano z zasady panstwa
pochodzenia, za$ art. 16 w znacznej czgsci zredagowano na nowo.

68.  Artykut 16 dyrektywy ustugowej, w swoim ostatecznym brzmieniu, niesie za sobg
szereg problemoéw interpretacyjnych. Dla celow niniejszego postepowania nalezy odnies¢
sie tylko do jednej kwestii: czy $rodek, do ktorego art. 16 znajduje zastosowanie, moze
by¢ uzasadniony, a jesli tak, to na jakiej podstawie i przy spelnieniu jakich warunkéw.

69. W tym wzgledzie nalezy przypomnieé¢, ze art. 16 ust. 1 dyrektywy ustugowe;j
ustanawia og6lne zasady swobody $wiadczenia uslug, precyzujac irozbudowujac
podstawowg zasad¢ zawartg w art. 56 TFUE. W szczego6lnosci wymaga on od panstw
cztonkowskich uznawania prawa uslugodawcoéw do $wiadczenia ushug w panstwie
cztonkowskim innym niz to, w ktorym znajduje si¢ ich siedziba. Przyjmujace panstwo
cztonkowskie ma w zwigzku z tym zapewni¢ swobodny dostep i swobode wykonywania
dziatalno$ci ustugowej na swoim terytorium. Tylko takie krajowe ograniczenia mogg by¢
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uzasadnione, ktore sg zgodne zzasadami niedyskryminacji, koniecznosci
I proporcjonalnosci.

70.  Z kolei art. 16 ust. 3 ogranicza mozliwe wzgledy uzasadniajace do jedynie
czterech: tych, o ktorych mowa w art. 52 TFUE, oraz ochrony $rodowiska. Ustep ten
zawiera takze wyjatek dla ,,[krajowych] zasad dotyczacych warunkow zatrudnienia”, co
stanowi zastosowanie bardziej ogolnego wyjatku ustanowionego wart. 1 ust. 6
dyrektywy ustugowe;.

71.  Drazliwa kwestig jest to, czy art. 16 ust. 2 dyrektywy ustugowej zawiera ,,czarng
liste” wymogoéw krajowych — co oznacza, ze wymogi te w zadnym wypadku nie mogg
by¢  usprawiedliwione — czy jedynie  wylicza  przyklady szczegolnie
podejrzanych wymogéw, ktore jednak w wyjatkowych okoliczno$ciach wcigz moga
zosta¢ uzasadnione, gdy spelnione sg warunki wskazane w art. 16 ust. 1 i 3(25). Dwoch
rzecznikow generalnych wyrazitlo w poprzednich sprawach rozbiezne poglady w tym
zakresie(26), za$ doktryna takze wydaje si¢ pod tym wzgledem podzielona(27).

72.  Jest to zrozumiale. Istniejg w rzeczy samej argumenty na rzecz obydwu sposobow
odczytania przedmiotowego przepisu.

73.  Z jednej strony struktura art. 16 dyrektywy ustugowej wskazuje raczej na to, ze
wymogi, 0 ktorych mowa w jego ustegpie 2, moga nie by¢ zakazane same w sobie. Ot6z
decyzja ustawodawcy o0 uwzglednieniu czarnej listy w konkretnym ustepie (ust. 2),
znajdujgcym sie pomiedzy dwoma ustepami (ust. 1 i 3), w ktorych wskazano warunki, na
jakich wymogi krajowe moga zosta¢ uzasadnione, moze wydawac si¢ dziwna. Mozna
bytoby raczej spodziewac sig, ze tego rodzaju lista znalazlaby si¢ na poczatku badz na
koncu art. 16 lub nawet, co byloby jeszcze lepsze, w odrebnym, konkretnym przepisie.
Tak w istocie jest w odniesieniu do wymogéw krajowych wptywajacych na swobode
przedsigbiorczosci, ktore wskazane sg w dwoch odrgbnych przepisach: art. 14,
zawierajacym ,.czarng list¢” oraz art. 15, ktore wylicza wymogi podlegajace
mechanizmowi oceny i mozliwe do uzasadnienia co do zasady. Artykul 16 ust. 2 nie
stanowi takze wprost, ze stosuje si¢ on ,na zasadzie odstepstwa” od uregulowania
zawartego w poprzedzajacym ustepie.

74.  Z drugiej strony dziwna struktura art. 16 dyrektywy uslugowej moze byc¢
wyjasniona przez jego (wspominang juz wczesniej) skomplikowang genezg(28). Co
jednak wazniejsze, dostrzegam bardziej przekonujace argumenty na rzecz tezy, ze
wymogi wskazane w ustepie 2 sg zakazane per se. Po pierwsze, brzmienie art. 16 ust. 2
jest raczej jasne, gdy stanowi on, ze ,,[planstwa cztonkowskie nie mogg ograniczaé
swobody $wiadczenia ustug przez ustugodawce prowadzacego przedsigbiorstwo
W innym panstwie cztonkowskim poprzez natozenie ktoregokolwiek z nastgpujacych
wymogow [...]7°(29). Artykut 16 ust. 2 przypomina zatem brzmienie art. 14 tej samej
dyrektywy, co do ktérego Trybunat orzekt, Zze przewidzianych w nich wymogoéw ,,nie
mozna uzasadnic¢”(30).

75. Ponadto gdyby intencjg ustawodawcy bylo jedynie wyliczenie przyktadow
krajowych ograniczen, ktore, podobnie jak w przypadku tych, do ktorych stosuja si¢
ogoblne zasady wskazane w ust. 1 i 3 tego artykutu, sg co do zasady zakazane, lecz moga
by¢ uzasadnione, wprowadzitby on zapewne w zdaniu wprowadzajacym art. 16 ust. 2
dyrektywy ustlugowej zwroty takie jak ,,w szczegolnosci”, podobnie jak uczynit to
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w innych przepisach tej samej dyrektywy(31). W konsekwencji ,,zamkniety” charakter
katalogu zawartego wart. 16 ust.2 sugeruje, ze jest to wyliczenie wymogoéw
niemozliwych do uzasadnienia, ktore sg tym samym odmienne od tych, do ktorych stosuja
si¢ (ogblne) zasady wskazane w ust. 11 3.

76.  Ponadto wydaje si¢, ze wymogi wskazane w art. 16 ust. 2 dyrektywy ustugowe;j
zostaly zainspirowane przez orzecznictwo Trybunatu, w ktorym uznano je za szczegdlnie
szkodliwe dla swobody przeptywu ustug(32). W istocie nie jest tatwo wyobrazi¢ sobie
sytuacje, w ktorej panstwo cztonkowskie mogtoby w sposob uzasadniony powotywac si¢
na potrzebe stosowania tego typu wymogow.

77.  Na koniec nalezy zwroci¢ uwage na istotng kwestie, tj. ze wymogi, ktore zgodnie
z art. 16 ust. 2 dyrektywy uslugowej nie moga by¢ stosowane, uwzgledniajg, w literze g),
,ograniczenia swobody §wiadczenia ustug okreslone w art. 19” tej samej dyrektywy. Ten
ostatni przepis, jak wskazano w pkt 64 powyzej, dotyczy wymogow krajowych, ktore
ograniczaja prawo uslugobiorcow do korzystania z ustug ustugodawcéw prowadzacych
przedsi¢biorstwo za granicg. Moim zdaniem rozumowanie Trybunatu w sprawie Rina
Services, zgodnie z ktorym wymogi wskazane w art. 14 dyrektywy uslugowej nie moga
w zadnym wypadku by¢ uzasadnione, musi znalez¢ zastosowanie takze do art. 19 tej
samej dyrektywy. W istocie bowiem ten ostatni przepis, podobnie jak art. 14 dyrektywy,
zatytutowany jest ,,Ograniczenia zakazane” ijego brzmienie nie wskazuje w zaden
sposob, by panstwa cztonkowskie miaty mozliwo$¢ uzasadnienia wyliczonych w nim
ograniczen(33).

78.  Nie sposob zaprzeczy¢, ze art. 19 dyrektywy ustugowej wymienia tylko dwie
kategorie wymogow i wyraznie wskazuje na niewyczerpujacy charakter zawartego w nim
katalogu. Otwarta natura tego przepisu mogtaby zatem postuzy¢ jako argument na rzecz
tezy, ze wskazane w nim ograniczenia nie sg zabronione per se. Moim zdaniem nie jest
to jednak wystarczajace, by poda¢ w watpliwos¢ fakt, ze art. 19 ma na celu zakazanie
wprost wszystkich ograniczen naktadanych przez panstwa cztonkowskie na
uslugobiorcéw. Nalezy pamigtaé, ze sytuacje, w ktorych ustawodawstwo panstwa
cztonkowskiego ograniczatoby mozliwos¢ klientow znajdujacych si¢ w tym panstwie
korzystania z ustug ustugodawcoéOw prowadzacych przedsiebiorstwo za granicg, sa
wzglednie rzadkie. Z tego wzgledu zakres art. 19 jest raczej ograniczony.

79. W zwiazku z tym jezeli art. 19 dyrektywy ustugowej stanowi czarng liste, to art. 16
ust. 2 tej samej dyrektywy, ktory wyraznie odwotuje si¢ do tego pierwszego przepisu,
musi by¢ postanowieniem o tej samej naturze.

80. W swietle powyzszego jestem zdania, ze krajowe $rodki ograniczajace prawa
ustugodawcow moga co do zasady by¢ uzasadnione wylgcznie na podstawach i zgodnie
z warunkami, o ktoérych mowa w art. 16 ust. 1 i 3 dyrektywy ustlugowej, lub pominicte
przez wylaczenia przewidziane w art. 17 i 18 tej samej dyrektywy(34). Jednakze $rodki
krajowe odpowiadajace tym wskazanym w art. 16 ust. 2 dyrektywy ustugowej moga by¢
wprowadzone lub utrzymywane wylacznie wtedy, gdy sa objete art. 17 118 tej
dyrektywy. Natomiast krajowe $rodki, ktore ograniczajg prawa ustugobiorcow, nie moga,
zgodnie z art. 19 dyrektywy ustugowej i co do zasady, by¢ uzasadnione.

b)  Whnioski
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8l. W zwiazku z powyzszym stoj¢ na stanowisku, ze S$rodek taki jak bedacy
przedmiotem sporu jest sprzeczny z art. 16 i 19 dyrektywy ustugowe;j.

82.  Z przyczyn wyjasnionych w pkt 36 i1 37 powyzej sporny $rodek stanowi bowiem
ograniczenie takze wobec ushugobiorcy 1w zwigzku ztym podlega zakazom
ustanowionym w art. 16 ust. 2 lit. g) i art. 19 dyrektywy ustugowe;j. Jednakze, jak juz
wyjasnitem, uzasadnienie takich ograniczen nie jest co do zasady dopuszczalne.

83.  Na podstawie powyzszych rozwazan dochodze¢ do wniosku, ze w odpowiedzi na
pytania prejudycjalne Trybunat powinien stwierdzi¢, ze art. 16 i 19 dyrektywy uslugowe;j
stoja na przeszkodzie mozliwosci zobowigzania przez panstwo cztonkowskie
ustugobiorcy do wstrzymania platnosci iwniesienia zabezpieczenia w wysokosci
niewyplaconej jeszcze czesci wynagrodzenia za ustuge wykonang przy pomocy
pracownikow delegowanych przez ustugodawce prowadzacego przedsigbiorstwo
W innym panstwie cztonkowskim, w sytuacji gdy sporny $rodek shuzy zabezpieczeniu
zaplaty kary pieni¢znej, ktora moze nastgpnie zostaé natozona na ustugodawce przez
przyjmujace panstwo cztonkowskie w zwigzku z naruszeniem jego prawa pracy.

2.  Artykut 56 TFUE

84.  Moim zdaniem odpowiedz na przedtozone przez sad odsytajacy pytania nie bytaby
odmienna takze wtedy, gdyby Trybunat doszedt do wniosku, ze przepisy dyrektywy
ustugowej nie znajduja zastosowania w gtéwnym postepowaniu i W rezultacie zbadat
zgodnos¢ srodka takiego jak bedacy przedmiotem sporu z art. 56 TFUE.

a) Istnienie ograniczenia

85.  Zgodnie zutrwalonym orzecznictwem art. 56 TFUE wymaga nie tylko
wyeliminowania wszelkiej dyskryminacji ustugodawcow majacych siedzibe w innym
panstwie cztonkowskim ze wzgledu na ich przynalezno$¢ panstwowa, lecz réwniez
zniesienia jakichkolwiek ograniczef, nawet gdy obowigzuja one bez rdznicy zaréwno
w stosunku do krajowych ustugodawcow, jak 1uslugodawcow zinnych panstw
cztonkowskich, jezeli sa one w stanie uniemozliwi¢, ograniczy¢ lub uczyni¢ mniej
atrakcyjng  dziatalno$§¢ ustlugodawcy majacego siedzibe winnym panstwie
cztonkowskim, w ktorym zgodnie z przepisami $wiadczy on takie same ustugi(35).

86. Jak wyjasnitem w pkt 36-38 powyzej, sporny Srodek jest w stanie ograniczyé
prawa, ktdore ustugodawcy i ustugobiorcy wywodzg z art. 56 TFUE.

87.  Pozostaje zatem zbadanie, czy ograniczenie to moze by¢ uzasadnione.
b)  Mozliwe uzasadnienie

88. W tym zakresie nalezy przypomnie¢, ze poniewaz swobodne §wiadczenie ustug
stanowi jedng z podstawowych zasad Unii, ograniczenie tej swobody moze by¢
dopuszczalne jedynie dla osiggnigcia stusznego celu zgodnego z traktatem i jezeli jest
uzasadnione nadrzednymi wymogami interesu publicznego, jednakze tylko pod
warunkiem, ze jest wlasciwe do realizacji celu, ktoremu stuzy, i nie wykracza poza to, co
jest niezbedne do jego osiggniecia(36).
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89. W odniesieniu do tej kwestii chciatbym zauwazy¢ przede wszystkim, ze cel
polegajacy na umozliwieniu organom krajowym weryfikacji i egzekwowania
przestrzegania krajowego prawa pracy, majgcego na celu ochron¢ pracownikoéw oraz
przeciwdziatanie nieuczciwej konkurencji i dumpingowi socjalnemu — co stanowi
uzasadnienic powotane przez rzad austriacki — stanowi nadrzedny wzglgd interesu
ogoblnego, ktory moze uzasadnic¢ ograniczenie swobody $wiadczenia ustug(37).

90. W odniesieniu do pytania, w jakim stopniu $rodek taki jak bedacy przedmiotem
sporu jest wlasciwy dla osiggniecia tego celu, chciatbym zauwazy¢, co nastepuje. Jest
prawda, ze przez utrudnienie przedsigbiorcom uniknigcia kar, ktére moga zosta¢ na nich
natozone za naruszenie okreslonych przepisow prawa pracy, sporny srodek moze
sprzyjac przestrzeganiu tych przepisow.

91. Jednakze mozna mie¢ watpliwosci, czy sporny Srodek rzeczywiscie | W sposob
spojny dazy do celow wskazanych przez rzad austriacki. W istocie bowiem sporny srodek
jest naktadany w celu zabezpieczenia zaptaty kar pienieznych za naruszenia, ktore moga
by¢ czysto formalne iktorych negatywne skutki mogg by¢ raczej ograniczone, gdy
tymczasem nie znajduje on zastosowania (jezeli dobrze rozumiem) do naruszen
przepisOw majacych bardziej powazne skutki dla pracownikéw — na przyktad do
naruszenia praw chorych lub znajdujacych si¢ na urlopie macierzynskim, praw do
ptatnych corocznych urlopow, minimalnych okreséw odpoczynku, wysokosci
wynagrodzenia czy tez naruszen standardow zdrowia, bezpieczenstwa i higieny
W miejscu pracy.

92.  Niemniej jednak niezaleznie od tego aspektu moim zdaniem sporny $rodek jest
w kazdym razie nieproporcjonalny, poniewaz Wykracza poza to, co jest niezbedne do
osiggnigcia celu, ktoremu stuzy. Uwazam tak z kilku powodow.

C)  Proporcjonalnosé

93.  Po pierwsze, nalezy wzia¢ pod uwage, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem
jezeli panstwo czlonkowskie powotuje si¢ na nadrzedne wzgledy interesu ogdlnego
w celu uzasadnienia przepisow, ktore moga ogranicza¢ korzystanie ze swobody
swiadczenia ustug, takie uzasadnienie powinno by¢ interpretowane w swietle ogélnych
zasad prawa Unii, a w szczeg6lnosci praw podstawowych zagwarantowanych obecnie
w karcie. Odno$ne przepisy krajowe mogg zatem by¢ objete przewidzianymi wyjatkami,
wylacznie jezeli sa zgodne z prawami podstawowymi, nad ktorych przestrzeganiem
czuwa Trybunat(38).

94.  Uwazam, ze dwa przepisy karty sg szczegolnie istotne w niniejszej sprawie: art. 47
(,,Prawo do skutecznego $rodka prawnego i dostgpu do bezstronnego sadu™) i art. 48
(,,Domniemanie niewinno$ci 1iprawo do obrony”). Sporny $rodek wydaje si¢
problematyczny w $wietle obydwu tych przepisow.

95.  Z jednej strony, zgodnie z art. 48 karty, w sytuacji gdy organy krajowe dziataja
w zakresie zastosowania prawa Unii, adresat niekorzystnej decyzji musi mie¢ prawo do
przedstawienia swoich uwag przed przyjeciem tej decyzji, tak by umozliwi¢ wlasciwemu
organowi administracyjnemu wzigcie pod uwage wszystkich istotnych informac;ji.
Adresat ten musi w szczegdlnosci mie¢ mozliwos¢ poprawienia wszelkich bledow
popehionych przez organ lub tez przedtozenia informacji mogacych wskazywacé na
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potrzebe przyjecia decyzji lub tez jej nieprzyjmowania czy tez przyjecia decyzji
0 okreslonej tresci. Prawo to musi by¢ przestrzegane nawet wtedy, gdy znajdujace
zastosowanie ustawodawstwo krajowe nie przewiduje zadnych szczegdlnych wymogow
proceduralnych w celu jego zagwarantowania(39).

96. W niniejszej sprawie formalnym adresatem spornego $rodka byt M. Vavti. Nie
mozna jednak zaprzeczy¢, ze Srodek ten wywierat tak bezposredni, jak i natychmiastowy
wplyw takze na sytuacje prawna Cepelnik, przez powazne ograniczenie praw, jakie
podmiot ten wywodzit zumowy z M. Vavtim. Pomimo tego Cepelnik nie zostata
wystuchana przed przyjeciem spornego $rodka.

97.  Z drugiej strony sporny $rodek wydaje si¢ narusza¢ takze wymogi wynikajace
z art. 47 karty, zgodnie z ktorym powinna istnie¢ mozliwos¢ zakwestionowania kazdej
decyzji organéw administracyjnych przed sadem, ktéry moze uwzgledni¢ zarzuty
faktyczne i prawne podnoszone przez skarzacego. W szczegolnosci kazda jednostka musi
mie¢ prawo do wszczgeia postgpowania  przed sadem krajowym w celu
zakwestionowania zgodno$ci z prawem kazdej decyzji lub innego $rodka krajowego
dotyczacych zastosowania wobec niej prawa Unii(40).

98. W tym wzgledzie nalezy wskaza¢, ze nie jest jasne, czy przedsiebiorstwo
znajdujace si¢ w takiej sytuacji jak Cepelnik ma prawo do wniesienia do austriackiego
sadu skargi w celu uchylenia spornego $rodka. Postanowienie odsytajace sugeruje, ze nie
jest to mozliwe, z czym zgadza si¢ Cepelnik, natomiast rzad austriacki twierdzi, ze taka
mozliwo$¢ istnieje(41). Sytuacja jest wigc co najmniej niejasna. W kazdym razie nie
dostrzegam, w jaki sposob prawo do skutecznego s$rodka prawnego mogloby byé
skutecznie wykonywane, jezeli — jak miato to miejsce w sprawie Cepelnik — ustugodawca
nie jest nawet niezwltocznie informowany przez austriacki organ administracyjny
0 przyjeciu spornego Srodka.

99.  Nie jest takze w sposOb oczywisty wystarczajaca mozliwos$¢ zaskarzenia spornego
srodka przez ustugobiorcg. W istocie poniewaz wniesienie zabezpieczenia prowadzi do
wygasnigcia jego zobowigzania wobec ustugodawcy, klient moze nieraz nie byc¢
zainteresowany wszczynaniem postgpowania, ktore wigzatoby si¢ dla niego z wydatkiem
pieniedzy, czasu i energii.

100. Po drugie, nalezy podkresli¢, ze wedlug sadu odsylajacego sporny $rodek
zastosowano wylacznie w oparciu o fakt, ze Cepelnik nie prowadzila przedsiebiorstwa
W Austrii, przez co organ administracyjny zalozyl, ze wykonanie kary, ktora moze
W przysztosci natozy¢ na to przedsiebiorstwo, byloby niemozliwe lub nadmiernie
utrudnione.

101. W zwiazku z tym — przynajmniej w niniejszej sprawie — organy austriackie co do
zasady przyjmowaty, ze sam fakt posiadania przez przedsi¢biorstwo siedziby za granica
uzasadnia przyjecie spornego srodka. Nie dostrzegam jednak mozliwo$ci uzasadnienia
przyjmowania srodka stanowigcego ograniczenie w sposOb powszechny
I prewencyjny w odniesieniu do (potencjalnie) kazdego ustugodawcy nieprowadzacego
przedsigbiorstwa w Austrii(42). Stosowanie takiego $rodka w sposob automatyczny
I bezwarunkowy nie pozwala na odpowiednie wzigcie pod uwage indywidualnych
okolicznos$ci dotyczacych danego ustugodawcy, pomimo oczywistego faktu, ze nie
wszyscy ustugodawcy zarejestrowani za granica znajdujg si¢ w podobnej sytuacji.
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W szczego6lnosci nie mozna zaktadaé, ze wszyscy z nich mogliby probowac skorzysta¢
z administracyjnych trudnosci w egzekwowaniu kar w sytuacji transgranicznej w celu
uniknig¢cia zaptaty kary(43). Istniejg niewatpliwie przedsi¢biorstwa zagraniczne, ktore, ze
wzgledu na swoja wielko$¢, reputacje, sytuacje finansowa i, co istotne, klientelg
W Austrii, wolatyby zaptaci¢ wszelkie natozone na nie kary niz probowac obej$¢ prawo
austriackie. Nie mozna wymagac¢ od uslugodawcy, by obalil domniemanie przyjete przez
organy krajowe, w szczegdlnosci biorgc pod uwagg, ze nie jest on nawet informowany
0 przyjeciu spornego $rodka, a w kazdym razie nie jest jasne, czy i kiedy mogtby on
wystapic przez organami administracyjnymi lub wtasciwym w sprawie sagdem krajowym.

102. Nie mozna takze zaktada¢, ze w przypadku konieczno$ci transgranicznego
wykonania kary organy stowenskie nie bylyby sktonne do udzielenia niezbednej pomocy
swoim austriackim kolegom.

103. Jest tak tym bardziej, jezeli wezmiemy pod uwage, ze zaledwie trzy miesigce po
zastosowaniu spornego S$rodka w postgpowaniu gtownym uptynagé¢ miat termin
transpozycji dyrektywy 2014/67, a wykroczenia administracyjne, za ktore natozono kary
na Cepelnik, wydaja si¢ wchodzi¢ w przedmiotowy zakres zastosowania tej dyrektywy.
Zgodnie bowiem z art. 9 ust. 1 dyrektywy 2014/67 wymogi administracyjne i srodki
kontrolne niezbedne do zapewnienia skutecznego monitorowania zgodnoS$ci
Z zobowigzaniami ustanowionymi w tej dyrektywie idyrektywie 96/71 — oile takie
wymogi i $rodki sa uzasadnione i proporcjonalne zgodnie z prawem Unii — uwzglgdniaja
natozony na ustugodawce wymodg ztozenia oswiadczenia w przedmiocie rozpoczecia
$wiadczenia ustug, jak i przechowywania kart ptac w jednym z jezykow urzedowych
przyjmujacego panstwa czlonkowskiego lub w innym jezyku akceptowanym przez
przyjmujace panstwo cztonkowskie.

104. W zwiazku z tym organy austriackie niedtugo mialyby mozliwo$¢ skorzystania
z procedur i mechanizmow przewidzianych w dyrektywie 2014/67 w celu wykonania
kary, ktora — co nalezy by¢ moze podkresli¢ ponownie — nie zostata jeszcze nalozona
w momencie zastosowania zabezpieczenia. W szczegélnosci art. 13-19 dyrektywy
2014/67 (rozdziat VI ,,Transgraniczne egzekwowanie administracyjnych kar pieni¢znych
lub grzywien administracyjnych”) wymagaja od panstw cztonkowskich $wiadczenia
sobie wzajemnej pomocy w wykonywaniu przepisow krajowych przyjetych w celu
zastosowania dyrektywy, co zaklada obowigzek wzajemnego uznawania grzywien
administracyjnych i wzajemnej pomocy w egzekwowaniu administracyjnych Kkar
pieni¢znych lub grzywien. Artykuly te zawieraja pewne szczegolne uregulowania w tej
kwestii.

105. Nalezy tez podkresli¢, ze sporny $rodek byl wcigz stosowany nawet po uplywie
terminu transpozycji dyrektywy 2014/67 inotyfikowaniu Komisji przez Austri¢
0 dokonaniu transpozycji tej dyrektywy.

106. W zwigzku z powyzszym nie jest moim zdaniem potrzebne ustalenie, czy procedury
ustanowione w decyzji ramowej Rady 2005/214/WSiSW z dnia 24 lutego 2005r.
w sprawie stosowania zasady wzajemnego uznawania do Kkar o charakterze
pieni¢znym(44) mogty znalez¢ zastosowanie w niniejszej sprawie, jak twierdzity niektore
ze stron, ktore przedstawily swoje uwagi W niniejszym postepowaniu. Uwazam, ze
Trybunat nie dysponuje wystarczajacymi informacjami w tym zakresie. W szczegdlnosci
nie jest jasne, czy decyzja, w ktorej austriacki organ administracyjny naktada kary
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pieniezne za naruszenia AVRAG takie jak te, ktére zarzucono Cepelnik, jest
przyjmowana przez jeden z organow, o ktorych mowa w art. 1 lit. a) decyzji ramowej
2005/214.

107. Po trzecie i ostatnie, zwracam uwage, ze kary, ktorych zaptate sporny srodek miat
zabezpieczac¢, sg wyjatkowo surowe, w szczegolnosci w odniesieniu do naruszen, ktore
wydajg si¢ mie¢ charakter raczej formalny (takich jak zwyklte nieprzedstawienie
dokumentacji ptacowej w jezyku przyjmujacego panstwa cztonkowskiego(45)).
Swiadczy o tym takze fakt, ze — jak wskazuje sad odsylajacy — kara natozona na Cepelnik
mogla wynosi¢ nawet 90 000 EUR. Jest to bardzo istotna kwota, biorgc pod uwage
rozmiar iobrot Cepelnik, jak icatkowita wartos¢ wykonywanych przez to
przedsi¢biorstwo w Austrii prac.

108. W tym wzgledzie nalezy przypomnieé, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem
W braku wspolnych przepisow w danej dziedzinie panstwa czlonkowskie zachowuja
kompetencje do naktadania sankcji za naruszenie obowigzkéw wynikajacych z prawa
krajowego. Jednakze panstwa czlonkowskie nie moga nakltada¢ kar tak
nieproporcjonalnych do wagi naruszenia, by staly si¢ one przeszkoda dla wykonywania
swobdd okreslonych w traktatach(46).

109. W omawianym przypadku potaczenie wysokich kar z zabezpieczeniem takim jak
bedace przedmiotem sporu wydaje si¢ stanowi¢ istotne ograniczenie dla wykonywania
swobody $wiadczenia uslug gwarantowanej w traktatach. W szczegdlnosci $rodki te,
rozwazane jako calo$¢, zaburzajg w znacznym zakresie delikatng rownowage pomigdzy
réznymi (a czasem konkurujacymi ze sobg) celami dyrektywy 96/71: promocja
Swiadczenia ushlug ponad granicami panstwowymi przy zachowaniu uczciwej
konkurencji i zagwarantowaniem poszanowania praw pracowniczych zaréwno
w panstwie cztonkowskim pochodzenia, jak i w panstwie przyjmujacym(47).

110. W $wietle powyzszego uwazam, ze Srodek taki jak bedacy przedmiotem sporu
stanowi ograniczenie w rozumieniu art. 56 TFUE, ktore nie moze by¢ uzasadnione,
poniewaz wykracza poza to, co jest konieczne dla osiggnigcia celu, do ktérego zmierza
ustawodawstwo krajowe.

V. Whnioski

111. W Swietle powyzszych rozwazan proponuj¢, aby na pytanie prejudycjalne
postawione przez Bezirksgericht Bleiburg/Okrajno sodis¢e Pliberk (sad rejonowy
W Bleiburgu, Austria) Trybunat udzielit nastepujacej odpowiedzi:

Artykuty 16 119 dyrektywy 2006/123/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
12 grudnia 2006 r. dotyczacej uslug na rynku wewngtrznym stojg na przeszkodzie
mozliwo$ci zobowigzania przez panstwo czlonkowskie ustugobiorcy do wstrzymania
ptatnosci i wniesienia zabezpieczenia w wysokosci niewyplaconej jeszcze czesci
wynagrodzenia za ustuge wykonang przez pracownikow delegowanych przez
uslugodawce prowadzacego przedsiebiorstwo w innym panstwie cztonkowskim,
w sytuacji gdy sporny srodek stuzy zabezpieczeniu zaplaty kary pieni¢znej, ktora moze
nastepnie zosta¢ nalozona na ustugodawce przez przyjmujace panstwo cztonkowskie
W zwigzKku z naruszeniem jego prawa pracy.
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1  Jezyk oryginatu: angielski.

2 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r. dotyczaca ustug
na rynku wewnetrznym (Dz.U. 2006, L 376, s. 36, zwana dalej ,,dyrektywa ustugowsa”).

3 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 maja 2014 r. w sprawie
egzekwowania dyrektywy 96/71/WE dotyczacej delegowania pracownikow w ramach
$wiadczenia ushug, zmieniajgca rozporzadzenie (UE) nr 1024/2012 w sprawie wspotpracy
administracyjnej za posrednictwem systemu wymiany informacji na rynku wewnetrznym
(Dz.U. 2014, L 159, s. 11).

4 Zobacz m.in. wyrok z dnia 6 wrzesnia 2016 r., Petruhhin, C-182/15, EU:C:2016:630,
pkt 20 i przytoczone tam orzecznictwo.

5  Zobacz w szczegbdlnosci motywy 5-7 dyrektywy ustugowe;.

6  Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 16 grudnia 1996 r. dotyczaca
delegowania pracownikéw w ramach $§wiadczenia ustug (Dz.U. 1997, L 18, s. 1).

7 Zobacz wyrok z dnia 3 grudnia 2014 r., De Clercq i in., C-315/13, EU:C:2014:2408,
pkt 47 i przytoczone tam orzecznictwo.

8 W tej dyrektywie ustanawia si¢, zgodnie z jej art. 1 ust. 1, ,,wspdlne ramy dla
odpowiednich przepiséw, srodkéw i mechanizmoéw kontroli niezbgdnych dla sprawniejszego
I bardziej jednolitego wdrazania, stosowania i egzekwowania [dyrektywy dotyczacej
delegowania pracownikéw] w praktyce, w tym srodkow zapobiegania naduzywaniu

i obchodzeniu obowigzujacych przepiséw oraz karania tego typu postgpowania”. Celem jest
zagwarantowanie odpowiedniego poziomu ochrony praw pracownikéw delegowanych

W ramach transgranicznego $wiadczenia ustug przy jednoczesnym utatwieniu wykonywania
przez ustugodawcow swobody §wiadczenia ustug i promowaniu uczciwej konkurencji
pomiedzy nimi.
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9  Zobacz takze podobnie wyrok z dnia 3 grudnia 2014 r., De Clercq i in., C-315/13,
EU:C:2014:2408, pkt 49-51. Z drugiej strony przepisy dyrektywy 2014/67 znajda
zastosowanie do wykonania kary w zakresie kwoty wykraczajacej poza kwote objeta spornym
srodkiem.

10  Woyrok z dnia 16 czerwca 2015 r., Rina Services i in., C-593/13, EU:C:2015:399, pkt 23
I nast. Zobacz takze podobnie wyroki: z dnia 30 stycznia 2018 r., X i Visser, C-360/15

I C-31/16, EU:C:2018:44, pkt 137; z dnia 23 lutego 2016 r., Komisja/Wegry, C-179/14,
EU:C:2016:108, pkt 118.

11  Zobacz w szczeg6lnosei art. 2 ust. 11 art. 4 pkt 1 dyrektywy ustugowe;j.

12  Zobacz w szczego6lnoscei art. 4 pkt 7 dyrektywy ustlugowe;.

13 Zobacz odpowiednio art. 2 ust. 2 i 3 dyrektywy ustugowe;.

14 Podkreslenie moje.

15  Podkreslenie moje.

16  Wykladnia ta znajduje potwierdzenie takze w brzmieniu art. 1 ust. 7, ktory stanowi, ze
dyrektywa ,,nie narusza [does not affect] korzystania z praw podstawowych”. Mimo to jest
oczywiste, Zze uprawnienia przyznane przez dyrektywe¢ uslugowa moga mie¢ wplyw na
wykonywanie niektorych praw podstawowych (w szczegdlnosci tych o charakterze
ekonomicznym) uznawanych w prawie krajowym i w prawie Unii.

17  Motyw 58 pierwotnego wniosku Komisji w sprawie dyrektywy Komisje [COM(2004) 2
wersja ostateczna/3, w literaturze prawniczej czgsto okreslanego jako ,,projekt Bolkesteina™]
stanowit jedynie, ze: ,,Dyrektywa nie ma znajdowac zastosowania do kwestii prawa pracy
jako takich”. Niektore zainteresowane podmioty twierdzity jednak, ze takie postanowienie
moze doprowadzi¢ do podwazenia standardow ochrony socjalnej i prawa podstawowe do
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przygotowany przez Komisje [COM(2006) 160 wersja ostateczna, w literaturze prawniczej
cze¢sto nazywany ,,projektem McCreevy’ego’) wprowadzil migdzy innymi, w art. 1 ust. 6,
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aktualnie obowigzujacy wyjatek. Ten projekt postanowienia zostat nastepnie przyjety bez
zmian w dyrektywie 2006/123. Zobacz omoéwienie powyzszych zagadnien w J. Flower,
Negotiating European Legislation: The Services Directive, Cambridge Yearbook of European
Legal Studies, 2007, vol. 9, Hart Publishing, s. 217-238.

18  Na przyktad: ,labour law, that is” (wersja angielska), ,,das Arbeitsrecht, d.h.” (wersja
niemiecka); ,,droit du travail, a savoir” (wersja francuska); ,,legislazione del

lavoro, segnatamente” (wersja wtoska); ,,Derecho laboral, es decir” wersja hiszpanska); ,,het
arbeidsrecht [...], dat wil zeggen” (wersja holenderska); ,,legislagdo laboral, ou seja” (wersja
portugalska); ,,tydoikeuteen, toisin sanoen” (wersja finska) and ,,arbetsrétten, dvs.” (wersja
szwedzka). Podkreslenia moje.

19  Zobacz na przyktad art. 27-33 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej (zwanej
dalej ,,kartg”) i art. 151-160 TFUE. Zobacz takze Wspolnotowq karte socjalnych praw
podstawowych pracownikow (podpisang w dniu 9 grudnia 1989 r. na posiedzeniu Rady

w Strasburgu) i Europejska karte spoteczng Rady Europy (podpisang w Turynie w dniu

18 pazdziernika 1961 r.). Zobacz takze niedawne zasady europejskiego filaru praw socjalnych
(miegdzyinstytucjonalna proklamacja Komisji, Rady i Parlamentu w czasie Szczytu
Spotecznego na rzecz Sprawiedliwego Zatrudnienia i Wzrostu Gospodarczego w dniu

17 listopada 2017 r. w Goteborgu).

20  Wyrok z dnia 3 grudnia 2014 r., De Clercq i in., EU:C:2014:2408, pkt 42-48.

21  Zobacz C. Barnard, Unraveling the services Directive, Common Market Law Review,
vol. 45, 2008, s. 323-394, s. 360.

22  Cytowany powyzej, przypis 17.

23 Zobacz np. R. Craufurd Smith, Old wine in new bottles? From the ,,country of origin
principle” to ,,freedom to provide services’ in the European Community Directive on services
in the internal market, Mitchell Working Paper Series, 2007, s. 2.

24  Cytowany powyzej, przypis 17.
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25  Problem ten pojawit si¢ takze w poprzedniej sprawie, lecz Trybunat nie musiat
zajmowac¢ wobec niego stanowiska; zob. wyrok z dnia 23 lutego 2016 r., Komisja/Wegry,
C-179/14, EU:C:2016:108, pkt 116.

26 Pordéwnaj opini¢ rzecznika generalnego P. Cruza Villalona w sprawie Rina Services
I Rina, C-593/13, EU:C:2015:159, pkt 34 i nast., z opinig rzecznika generalnego Y. Bota
w sprawie Komisja/Wegry, C-179/14, EU:C:2015:619, pkt 153 i nast.

27  Poréwnaj C. Barnard, op.cit., przypis 21, s. 364 i 365, z pracami cytowanymi
w przypisie 57 opinii rzecznika generalnego Y. Bota w sprawie Komisja/Wegry, C-179/14,
EU:C:2015:619.

28  Zobacz pkt 67 niniejszej opinii powyzej.

29  Podkreslenie moje. Chociaz brzmienie przepisu nie jest zawsze identyczne w roznych
wersjach jezykowych dyrektywy, nie znalaztem wersji, ktora przemawiataby za mniej
rygorystycznym podejsciem do tego zagadnienia.

30  Wyrok z dnia 16 czerwca 2015 r., Rina Services i in., C-593/13, EU:C:2015:399,
pkt 28.

31  Zobacz np. art. 17 i 19. Dla kompletnosci wywodu muszg zwrdci¢ uwage, ze wloska
wersja jezykowa art. 16 ust. 2 zawiera, przed lista zakazanych ograniczen, zwrot ,,in
particolare”; zwrotu takiego nie znalaztem jednak w zadnej z innych wersji jezykowych
dyrektywy, ktore sprawdzitem.

32  Zobacz opini¢ rzecznika generalnego Y. Bota w sprawie Komisja/Wegry, C-179/14,
EU:C:2015:619, pkt 153, 154 i przytoczone tam orzecznictwo.

33  Wyrok z dnia 16 czerwca 2015 r., Rina Sercices i in., C-593/13, EU:C:2015:399,
pkt 30.
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34  Te przepisy dotycza, odpowiednio, ,,dodatkowych odst¢pstw od swobody $swiadczenia
ustug” (takich jak na przyktad ustugi $wiadczone w og6lnym interesie gospodarczym

W innym panstwie cztonkowskim, m.in. w sektorach pocztowym, energii elektrycznej,
zaopatrzenia w wodg i przetwarzania odpadow) oraz ,,odstepstw indywidualnych”
(dotyczacych srodkow odnoszacych si¢ do bezpieczenstwa ustug).

35  Zobacz m.in. wyroki: z dnia 18 lipca 2013 r., Citroén Belux, C-265/12,
EU:C:2013:498, pkt 35; z dnia 11 czerwca 2015 r., Berlington Hungary i in., C-98/14,
EU:C:2015:386, pkt 35.

36  Zobacz m.in. wyrok z dnia 18 grudnia 2007 r., Laval und Partneri, C-341/05,
EU:C:2007:809, pkt 101 i przytoczone tam orzecznictwo.

37  Zobacz podobnie wyroki: z dnia 12 pazdziernika 2004 r., Wolff & Miiller, C-60/03,
EU:C:2004:610, pkt 35, 41; z dnia 19 grudnia 2012 r., Komisja/Belgia, C-577/10,
EU:C:2012:814, pkt 45.

38  Zobacz m.in. wyrok z dnia 30 kwietnia 2014 r., Pfleger i in., C-390/12, EU:C:2014:281,
pkt 35 i przytoczone tam orzecznictwo.

39  Zobacz w szczegblnosci wyrok z dnia 19 lutego 2009 r., Kamino International
Logistics, C-376/07, EU:C:2009:105, pkt 37-39.

40  Zobacz podobnie wyrok z dnia 27 lutego 2018 r., Associacdo Sindical dos Juizes
Portugueses, C-64/16, EU:C:2018:117, pkt 31 i przytoczone tam orzecznictwo.

41  Zwracam uwagg, ze rzad austriacki na poparcie swojego stanowiska mogt przytoczy¢
tylko jedng sprawe, w ktorej sad apelacyjny przyznat status strony postgpowania
uslugodawcy, uchylajac wyrok pierwszej instancji, w ktérym tego statusu ustugodawcy
odméwiono. Cepelnik przytoczyta jednak inng sprawe, w ktérej inny sad apelacyjny zajat
odmienne stanowisko w podobnej kwestii, oraz sprawe¢ (w toku), w ktorej austriackie organy
administracyjne podnosity, ze ustugodawca nie ma prawa do zaskarzenia takiego $rodka jak
bedacy przedmiotem sporu. Co jeszcze bardziej istotne, Cepelnik poinformowata Trybunat, ze
W jej wlasnej sprawie wlasciwy sad krajowy, pomimo uptywu czasu, nie zdecydowat jeszcze,
czy przedsigbiorstwo ma legitymacj¢ do wszczgcia postepowania w celu uchylenia spornego
srodka.
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42  Zobacz analogicznie wyrok z dnia 9 listopada 2006 r., Komisja/Belgia, C-433/04,
EU:C:2006:702, pkt 35-38.

43  Zobacz podobnie wyroki: z dnia 11 marca 2004 r., de Lasteyrie du Saillant, C-9/02,
EU:C:2004:138, pkt 51, 52; z dnia 7 wrzesnia 2017 r., Eqiom i Enka, C-6/16,
EU:C:2017:641, pkt 31; z dnia 20 grudnia 2017 r., Deister Holding i Juhler Holding,
C-504/16 i C-613/16, EU:C:2017:1009, pkt 61.

44  Dz.U. 2005, L 76, s. 16.

45  Wedhug sadu odsytajacego brakujgca dokumentacja ptacowa zostata przedstawiona
wkrotce po przeprowadzeniu kontroli przez organ nadzoru.

46  Zobacz podobnie m.in. wyroki: z dnia 29 lutego 1996 r., Skanavi
i Chryssanthakopoulos, C-193/94, EU:C:1996:70, pkt 36; z dnia 7 lipca 1976 r., Watsom
i Belmann, 118/75, EU:C:1976:106, pkt 21.

47  Zobacz w szczegolnosci motyw 5 dyrektywy 96/71.
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