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Predmet C-205/20

SazZetak zahtjeva za prethodnu odluku na temelju ¢lanka 98. stavka 1.
Poslovnika Suda

Datum podnoSenja:
8. svibnja 2020.
Sud koji je uputio zahtjev:
Landesverwaltungsgericht Steiermark (Austrija)
Datum odluke kojom se upucuje zahtjev:
27. travnja 2020.
Zalitelj:
NE
Druga stranka u Zalbenom postupku:

Bezirkshauptmannsehaft Hartberg-Furstenfeld

Predmet glavnog postupka

KazZnjavanje zbog nepostovanjayobveze prijave upucenih radnika i drzanja isprava
o pla¢i

Predmet i pravna,osnova zahtjeva za prethodnu odluku

Provedba rjesenja Suda u predmetu C-645/18, izravna primjenjivost ¢lanka 20.
Direktive'2014/67/EU (kumulacija kazni u slu¢aju velikog broja doti¢nih radnika)

Prethodna pitanja

1. Je li zahtjev proporcionalnosti sankcija, utvrden u c¢lanku 20. Direktive
2014/67/EU 1 koji je Sud Europske wunije tumacio u rjeSenjima
Bezirkshauptmannschaft Hartberg-Firstenfeld (C-645/18, ECLI:EU:C:2019:1108)
i Bezirkshauptmannschaft Hartberg-Furstenfeld (C-140/19, C-141/19, C-492/19,
C-493/19 i C-494/19, ECLI:EU:2019:1103), izravno primjenjiva odredba te
direktive?
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2. U slucaju nije¢nog odgovora na prvo pitanje:

dopusta li i zahtijeva li tumacenje nacionalnog prava u skladu s pravom Unije da
sudovi i upravna tijela drzave ¢lanice, a da se u nacionalnom zakonodavstvu u tom
pogledu ne donese nikakav novi propis, dopune nacionalne kaznene odredbe koje
se primjenjuju u ovom slucaju kriterijima proporcionalnosti utvrdenima u
rjeSenjima Suda Europske unije Bezirkshauptmannschaft Hartberg-Furstenfeld (C-
645/18, ECLI:EU:C:2019:1108) i Bezirkshauptmannschaft Hartberg-Furstenfeld
(C-140/19, C-141/19, C-492/19, C-493/19 i C-494/19, ECLI:EU:2019:1103)?

Navedene odredbe prava Unije

Clanak 56. UFEU-a, ¢lanak 20. Direktive 2014/67/EU

Navedene odredbe nacionalnog prava

Clanak 16. stavci 1. i 2. Verwaltungsstrafgesetza (Zaken oyupravnim prekriajima,
u daljnjem tekstu: VStG), Clanak 52. stavei 1. i 2.
Verwaltungsgerichtsverfahrensgesetza ¢(Zakon 04, postupku pred upravnim
sudovima, u daljnjem tekstu: VwGV@), clanak'26. stavak 1%, ¢lanak 27. stavak 1. i
Clanak 28. tocka 1. Lohn- und Sozialdumping-Bekampfungsgesetza (Zakon o
suzbijanju dampinga placa i socijalnogidampinga, u daljnjem tekstu: LSD-BG)

Navedena sudska praksa Suda

Rjesenje od 19. prosinea 2019.3Bezirkshauptmannschaft Hartberg-Furstenfeld, C-
645/18, EU:C:2019:11 083 rjesenjeted 19. prosinca 2019., Bezirkshauptmannschaft
Hartberg-Furstenfeld, %C-140/19, = C-141/19 i C-492/19 do C-494/19,
EU:2019:4208;, presuda,od,12:3¢ujna 2019., Maksimovic i dr., C-64/18, C-140/18,
C-146/18,i C-148/18, ECLI:EU:C:2019:723; presuda od 27.lipnja 1991.,
Mecanarte, €-348/89, EU:C:1991:278; presuda od 22. ozujka 2017., Euro-Team
Kft. ¥, Spiral-Gép Kft., C-497/15 i C-498/15, EU:C:2017:229; presuda od
43listopada 20183¢Dooel Uvoz-lzvoz Skopje Link Logistic N&N, C-384/17,
EU:C:2018:810; presuda od 19. sijecnja 1982., Becker, C-8/81, EU:C:1982:7;
presudan,0d115. travnja 2008., Impact, C-268/06, EU:C:2008:223; presuda od
14. rujna 2016., Martinez Andrés i Castrejana Lopez, C-184/15 i C-197/15,
EU:C:2016:680; presuda od 24.sije¢nja 2018., Pantuso i dr., C-616/16 i C-
617/16, EU:C:2018:32; presuda od 13.srpnja 2016., Popperl, C-187/15,
EU:C:2016:550; presuda od 28.lipnja 2018., Crespo Rey, C-2/17,
EU:C:2018:511; presuda od 10. travnja 1984., von Colson i Kamann, 14/83,
EU:C:1984:153
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Kratki pregled ¢injenica i postupka

Ovaj je postupak nastavak postupka na kojem se temelji rjeSenje Suda od
19. prosinca 2019., C-645/18 (u pogledu ¢injenica u glavnom postupku vidjeti to
rjeSenje). Nakon §to je Sud u tom rjeSenju utvrdio da se primjenjivo nacionalno
zakonodavstvo protivi pravu Unije, nacionalni zakonodavac dosad nije donio ili
barem namjeravao donijeti zamjenski propis ni za odredbe LSD-BG-a koje se
primjenjuju u ovom slucaju ni za kaznene odredbe
Auslénderbeschéftigungsgesetza (Zakon o zapos$ljavanju stranaca) na koje se
odnosi presuda Suda Maksimovic (C-64/18) (nisu izmijenjeni M propisi o
zamjenskim kaznama oduzimanja slobode i doprinosima za troskove postupka).

Dopustenost

U pogledu dopustenosti prethodnih pitanja sud koji jewputioZahtjew, upucuje na
presude Suda Europske unije u postupcima Euro Team,iSpiral-Gép (€-497/15 i
C-498/15) te Dooel Uvoz-lzvoz Skopje Link Laogistic N&N, (C-384/17) koje su
usporedive i u pogledu ¢injenica i u pravnom pogledu.

Pregled obrazloZenja zahtjeva za prethodnu odluku

Budu¢i da presude Suda Europske unije navedenc u tocki 1. de facto imaju u¢inak
erga omnes, neovisno o glavnim postupcima‘koji su jos u tijeku, u desecima ako
ne 1 stotinama upravnih kaznenih postupakakojt'su ve¢ u tijeku ili ¢e biti u tijeku
u razli¢itim stupnjevima W, Austriji pestavlja se pitanje mogu li se relevantne
kaznene odredbe, koje se formalno Thdalje primjenjuju u neizmijenjenom obliku,
uopce jo§ primjenjivatiyi, u slu€aju potvrdnog odgovora, u kojem se obliku te
odredbe mogugrimjenjivat:

Verwaltungsgerichtshofa(\Wisoki upravni sud, Austrija) u svojoj je presudi
Ra 2019/12/0033"ed 15. listopada 2019. na temelju razmatranja Suda Europske
unije wy,presudi Maksimovic u pogledu pitanja o nacinu na koji ubuduce treba
odredivatikazneyzakljucio da u slucaju povrede obveze stavljanja na raspolaganje
1sprava 0, plaéi,radi uskladivanja s pravom Unije treba uz $to manje izmjene
nacionalnog prava izre¢i samo jednu kaznu, ¢ak i ako se to odnosi na vise radnika.
Naime, ‘mogucnost da se zbog toga Sto zakonodavac nije odredio pravila u
pogledu najviSe kazne za slucajeve povrede obveze stavljanja na raspolaganje
isprava veceg broja radnika iz primjene izuzme cijela kaznena odredba zato §to
nije u skladu s pravom Unije dovela bi do joS veceg zadiranja u nacionalno pravo.
Nadalje, Verwaltungsgerichtshof (Visoki upravni sud) u toj je presudi zakljucio da
zakonom predvidene najnize iznose kazni viSe ne treba primjenjivati 1 da se vise
ne smiju izricati zamjenske kazne oduzimanja slobode u skladu s ¢lankom 16.
VStG-a.

Vecina upravnih sudova primjenjuju tu presudu, ali, suprotno tomu, u nekim se
slu¢ajevima na temelju sudske prakse Verfassungsgerichtshofa (Ustavni sud,
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Austrija) (medu ostalim presuda od 27. studenoga 2019., E 2047/2019), u skladu s
kojom sudovi na temelju vlastite ovlasti za odlu¢ivanje trebaju iz primjene izuzeti
svaku odredbu nacionalnog prava koja se protivi pravu Unije, zakljucuje da
Verfassungsgerichtshof (Ustavni sud) za razliku od Verwaltungsgerichtshofa
(Visoki upravni sud) smatra nedopuStenim da se predmetne kaznene odredbe
djelomi¢no dalje primjenjuju te da se stoga ne smiju izricati kazne dok se ne
donese zamjenski propis. U pojedina¢nim slucajevima postoje velike razlike u
pogledu odredivanja kazne: sada se ukupna kazna ponekad i u slucaju velikog
broja doti¢nih radnika odreduje u najnizem iznosu kazne ili u neznatno viSem
iznosu, a ponekad se odreduje ukupna kazna koja gotovo odgovara zbroju
pojedinacnih kazni koje su se dosad izricale za svako kazneno djelo zasebno. Neki
upravni sudovi odstupanjem od navedene odluke Verwaltungsgerichtshofa
(Visoki upravni sud) slobodno tumace presudu Suda u predmetinMaksimovie,te i
dalje izricu kumulativne novCane kazne. U nekim sef slucajevamanuypogledu
najnizih iznosa kazni iz presude Verwaltungsgerichtshofa,(Visokiyupravai sud)
zakljucuje da su kazne manje od dosadasnjih najnizihyzakonskih iznosa kazni
itekako dopustene; medutim, u vecini se slucajeVa,zakljucuje da,sada vise uopce
ne postoji donja granica kazni. Cesto se odluke,priviémeno, né\donose, osobito na
razini upravnih tijela.

Zaklju¢no, aktualnu situaciju obiljeZava neujednacenaysudska praksa koja znatno
premasuje predmetni slucaj i pravna nesigurnostkoja iz toga proizlazi, ¢ime nisu
zadovoljni ni upravna tijela 1 sudoviynadleZni, za provedbu ni oni na koje se
odredba odnosi.

Prvo prethodno pitanje

To¢no je da je Sud w, presudinC-384/17 vec nijeCno odgovorio na prethodno
pitanje koje je.madarskitsud postayio u pogledu ¢lanka 9.a Direktive 1999/62.
Medutim, valjatistaknuti dayje tocno da je tekst ¢lanka 9.a Direktive 1999/62
slican, alidhijénidenticamitekstu'€lanka 20. Direktive 2014/67/EU. Osim toga, Sud
prilikom “acjenjivanjaypitanj@ u kojem je slucaju odredba prava Unije u smislu
svojenrelevantne sudskeyprakse (presude Becker (C-8/81), t.25. i Impact (C-
268/06), thS6. 1'87.) ,,sadrzajno gledajuci, dovoljno jasna, precizna i bezuvjetna da
Jjena nju. moguceNpozvati se u dijelu u kojem su njome definirana prava koja
pojedinci mogu ostvarivati protiv drzave” te se stoga izravno primjenjuje, utvrduje
potpunonrazlicite kriterije ovisno svrsi odredene odredbe prava Unije 1 je li u
pogledu predmetne odredbe rije€ o odredbi koja sadrzava zabranu ili ovlastenje (u
tom pogledu detaljno vidjeti miSljenje nezavisnog odvjetnika u predmetu C-
384/17, t. 63. do 69.).

Upravo usporedba presuda Suda u postupcima Euro Team i Spirdl-Gép s
presudama u  postupku  Maksimovic I u dvama  postupcima
Bezirkshauptmannschaft Hartberg-Firstenfeld (C-645/18, odnosno C-140/19, C-
141/19, C-492/19, C-493/19 i C-494/19) pokazuje da Sud i prilikom primjene
slicnih odredbi o sankcijama u direktivama moze do¢i do potpuno razli¢itih
zakljucaka prilikom ispitivanja nacionalnih propisa. Naime, u pogledu madarskog
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propisa o nov¢anim kaznama koji je predmet presude Euro Team i Spiral-Gép nije
se osporio apsolutni iznos tih kazni, nego nedostatak odredenosti kaznene
odredbe, koja nije predvidala kazneni okvir niti bilo kakvu moguénost da se
prilikom odredivanja kazne u obzir uzmu posebne okolnosti pojedinacnog slucaja.
Suprotno tomu, u odluci na kojoj se temelji glavni postupak i u navedenim
prethodnim pitanjima Sud nije osporio nedostatak konkretizacije relevantnih
austrijskih kaznenih odredbi, nego, pojednostavnjeno receno, Cinjenicu da iz
medudjelovanja visokih najnizih iznosa kazni, pojedinacnih kazni koje treba
kumulativno izre¢i i nepostojanja gornje granice za ukupnu kaznu koja nastaje na
temelju toga, proizlazi sankcija koja je prema misljenju Suda neproporcionalna.
Stoga su potpuno razli€iti zahtjevi koji proizlaze iz tih presuda“za macionalne
zakonodavce u pogledu donoSenja zamjenskog propisa uskladenog s pravom
Unije te za sudove i upravna tijela, koji se u prijelaznoj fazi do ‘denosenja takvog
zamjenskog propisa suocavaju s pitanjem mogu li se i dalje primjenjivatiykaznehe
odredbe za koje Sud smatra da se protive pravu Unije &, u_slucaju potvrdnog
odgovora, u kojem se obliku te odredbe mogu dalje primjenjivati.

Ovo prethodno pitanje nije hipotetske prirodeyjer edgevoriSuda izravno utjece na
nov¢anu kaznu, koja se ubuduce moze, odnosnowisene moze 1zre¢i zaliteljima u
glavnom postupku. Osim za glavni postupak, odgevoryna to pitanje takoder je
relevantan za brojne druge postupkeyiz tazloga navedenibbu tocki 5. kako bi se
uklonila postojeca pravna nesigurnost, odnosno neujednacenost sudske prakse.

Drugo prethodno pitanje

Ako Sud nije¢no odgovoriyna prve, prethodno pitanje, iz toga najprije proizlazi da
stranke glavnog paostupka “hemajusprave da se pred nacionalnim tijelima i
sudovima pozivajw,na‘€lanak 20y Direktive 2014/67/EU. Medutim, to ne oslobada
drzave Clanice, ni njihove sudovedobveze prenoSenja Direktive (vidjeti medu
ostalim presude‘Martinez Andrés i Castrejana Lopez, C-184/15 i C-197/15, t. 50. i
navedenusudsku praksutesPantuso i dr., C-616/16 1 C-617/16, t. 42.).

U swshu 1Spunjenja tey obveze, nacelo uskladenog tumacenja zahtijeva da
nacionalna, tijela ucine sve $to je u njihovoj nadleznosti, uzimajuéi u obzir
cjelokupno nacionalno pravo i primjenjuju¢i metode tumacenja koje to pravo
poznaje, kako bi'se zajamcila puna djelotvornost prava Unije i kako bi se doslo do
rje§enjagkoje je u skladu sa zadanim ciljem tog prava (vidjeti medu ostalim
presude Popperl, C-187/15, t. 43. i Crespo Rey, C-2/17, t. 70. i navedenu sudsku
praksu).

Medutim, nacelo uskladenog tumacenja nacionalnog prava podlijeze odredenim
granicama. Stoga je obveza nacionalnog suda da se pozove na sadrzaj prava Unije
prilikom tumacenja i primjene relevantnih pravila unutarnjeg prava ograni¢ena
op¢im nacelima prava i ne moze sluziti kao temelj tumacenja nacionalnog prava
contra legem (vidjeti medu ostalim presudu Popperl, C-187/15, t. 44.).
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S obzirom na sudsku praksu Suda (presuda Link Logistic (C-384/17), t. 59. i 60.,
u kojoj Sud nije prihvatio mi$ljenje nezavisnog odvjetnika (t. 90., 95. i 96.
misljenja)), sud koji je uputio zahtjev ima dvojbe u pogledu pitanja ne bi li buduce
odredivanje kazne u glavnom postupku, pri ¢emu se u obzir uzima navedena
presuda Verwaltungsgerichtshofa (Visoki upravni sud) Ra 2019/11/0033, u
konacnici takoder predstavljalo primjenu zakona contra legem. U slucaju
zakonske odredbe na temelju koje se kazna treba izreéi ,,za svakog radnika” i u
slucaju navedenih najnizih iznosa kazni ipak je rije¢ o jasnim i preciznim
zakonskim formulacijama koje se ne mogu druk¢ije tumaciti. Nezavisni je
odvjetnik u postupku Link Logistic u okviru svojih razmatranjado granicama
uskladenog tumacenja (tocke 56.—60.), pri ¢emu je upucivao naymisljenje
nezavisne odvjetnice E. Sharpston u predmetu Unibet (C-432/05y, t. 55.), naveo
sljedece: ,,Pravilo da se bude ,4’ ne smije odjednom postati pravilonda se bude
,ne-A"."

U pogledu postupka koji se odnosi na najnize zakonske izfiose kazmi i koji je
odsad obvezan, Verwaltungsgerichtshof (Visokiapravnitsud) upresudi navedenoj
u tocki 4. oCito smatra da se ,,najnizi zakonski kazneni okvir? (odredeni najnizi
iznos kazni) viSe ne smije primjenjivati prilikom odredivanja kazne, $to ima za
posljedicu da se manja kazna odsad moze 1zteci i u'slucajevima u kojima u skladu
s nacionalnim pravom nije moguce odrediti iznes kazne koji je manji od najnizeg
iznosa. To rjeSenje za uskladeno, tumacenje u“biti odgovara rjeSenju koje je
nezavisni odvjetnik smatrao dopustenim u postupku Link Logistic, ali koje Sud
nije prihvatio. U oba slucaja iz takvog pestupka proizlazi da se, protivno jasnom
tekstu zakona, odredujedznosykoji. je manji od novcane kazne koja je jasno
odredena u skladu s nacionalnim pravem (Link Logistic), odnosno u predmetnom
slucaju iznos koji je manji od tec¢no odredenog najnizeg iznosa kazne.

Za glavni postupak od,nepesredne j& vaznosti pitanje dopusta li se doista sudu koji
je uputio zahtjev, da,postupayna opisani nacin ili relevantne kaznene odredbe u
smislu izreke “Sudaw postupku®Link Logistic treba u cijelosti izuzeti iz primjene
jer bi se uyprotiviem premasile granice uskladenog tumacenja te bi u slucaju u
kojemweodredeni sudac ima diskrecijsku ovlast prilikom primjene niske najnize
cijene il najnize,cijene koja uopce ne postoji u stvarnosti doslo do nedopustene
zakenodavne aktivnosti i time do stvaranja sudske prakse. U glavnom je postupku
najnizi zakonski iznos kazne izreCen vec u odluci o kazni protiv koje je podnesena
zalba u“svim)slucajevima. Buduc¢i da u skladu s odredbama nacionalnog prava
(Clanaky20. “i clanak 45. stavak 1. tocka 4. VStG-a) nisu ispunjeni uvjeti za
odredivanje iznosa kazne koji je manji od najniZzeg iznosa, daljnje ublazavanje
izreCenih novcéanih kazni stoga bi bilo moguc¢e samo ako je prethodno opisani
postupak u skladu s pravom Unije.

Medutim, ¢ini se da je takva primjena zakona koja se odnosi na oblikovanje prava
sporna iz jo$ jednog razloga. Naime, u smislu prethodno navedene sudske prakse
Suda nacelo uskladenog tumacenja ograni¢ava se medu ostalim opcim nacelima
prava, u koja se u austrijskom pravnom poretku u svakom sluc¢aju ubrajaju nacelo
jednakosti i nacelo zakonitosti. Verfassungsgerichtshof (Ustavni sud) (G 49/2017 i
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dr.) vrlo strogo tumaci nacelo zakonitosti upravo u podrucju kaznenog prava, ¢ime
se za sudsku primjenu prava utvrduju uske granice. Kao §to je ve¢ navedeno u
tocki 5., aktualnu praksu odlucivanja ve¢ obiljezava neujednacenost koja je sporna
sa stajaliSta nacela jednakosti te nacin odredivanja kazne u pojedinacnim
slucajevima koji je blizak sustavu case law, §to uopce nije povezano s austrijskim
pravnim sustavom, osobito u podruc¢ju kaznenog sudovanja.

Sud koji je uputio zahtjev takoder ima dvojbe u pogledu pitanja treba li izreku
presude Maksimovic u pogledu zamjenskih kazni oduzimanja slobode i doprinosa
za troSkove postupka te rjeSenje C-645/18 u pogledu doprinosafza trosSkove
postupka doista tumaciti na na¢in da se izricanje zamjenskih kazni eduzimanja
slobode i doprinosa za troskove postupka uvijek protivi pravu Unije ili samo ako,
kao u predmetnim slu¢ajevima, kumulativna primjena_cClanka 16y VStG-a i
Clanka 52. VwGVG-a zbog nepostojanja  gornje  granice, “rezultira
neproporcionalnom ukupnom zamjenskom kaznom oduzimanja slobode adnosno
neproporcionalno visokim ukupnim doprinosom Zzaytroskove postupka. Iz
predmetnih slucajeva, primjerice iz postupka ¢€-146/18\ipak, proizlazi da je
zalitelju u tom predmetu prijetila ukupna zamjenska kaznaoduzimanja slobode od
1736 dana 1 u slucaju da je upravni sud u cijelosti odbioynjegovu zalbu, ukupni
doprinos za troSkove postupka u iznosugveéem od“500°000 eura. Nadalje, dvojbe
suda koji je uputio zahtjev nisu se odnosile na‘samu uskladenost zamjenske kazne
oduzimanja slobode koja je na temelju €lanka 16.'stavka 2. VVStG-a ograni¢ena na
dva tjedna s pravom Unije, nego na“posljedice njezine kumulativne primjene u
predmetnom slucaju te na doprines za treskove postupka u skladu s ¢lankom 52.
VWGVG-a, koji bi mogad doseciukupni‘iznos koji se ¢ini neproporcionalnim
zbog nepostojanja zakonske gornje ‘granice u pogledu predmetne kombinacije
visokih pojedinacnibfmovcanilykazni‘i velikog broja tocaka.

Budu¢i da prawilna primjena prava’Unije nije toliko ocita da nema prostora za
razumnu sumnju, iada “nije imoguce tumacenje nacionalnog prava u skladu s
Direktivem, nay, temeljunclanka 267. UFEU-a zahtjevom za prethodnu odluku
upucuju seyprethodna pitanja.



