FRANCOVICH

DOMSTOLENS DOM
den 9 november 1995~

I mél C-479/93,

angdende en begiran enligt artikel 177 i EG-f6rdraget, frin Pretura circondariale di
Vicenza (Italien), att domstolen skall meddela ett férhandsavgdrande i det vid den
nationella domstolen anhingiga mélet mellan

Andrea Francovich

och

Italienska republiken,

angdende tolkningen och giltigheten av artikel 2 i rddets direktiv 80/987/EEG av
den 20 oktober 1980 om tillndrmning av medlemsstaternas lagstiftning om skydd
for arbetstagarna vid arbetsgivarens insolvens (EGT nr L 283, s. 23),

meddelar

DOMSTOLEN

sammansatt av G.C. Rodriguez Iglesias, ordférande, C.N. Kakouris, J.-P. Puisso-
chet och G. Hirsch, avdelningsordférande, samt G.E. Mancini, EA. Schockweiler,
J.C. Moitinho de Almeida, P.J.G. Kapteyn, C. Gulmann (referent), P. Jann och H.

Ragnemalm, domare,

* Riittegingssprik: italienska.
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generaladvokat: G. Cosmas,
justitiesekreterare: D. Louterman-Hubeau, avdelningsdirektor,

med beaktande av de skriftliga yttranden som har inkommit frin

— Andrea Francovich genom C. Mondin, A. Campesan och A. Dal Ferro, advo-
kater 1 Vicenza,

— den italienska regeringen genom U. Leanza, chef f6r avdelningen fér diploma-
tiska tvister vid utrikesministeriet, i egenskap av ombud, bitridd av O. Fium-
ara, avvocato dello Stato,

— den tyska regeringen genom E. Rder, Ministerialrat och B. Kloke, Regierungs-
rat, bida vid férbundsekonomiministeriet, bdda i egenskap av ombud,

— den grekiska regeringen genom E Georgakopoulos, bitridande juridisk radgi-
vare och K. Grigoriou, rittegdngsombud frin Statens juridiska rid, bida i egen-
skap av ombud,

— Europeiska unionens rid genom G. Maganza och S. Kyriakopoulou, vid ritts-
tjdnsten, bida i egenskap av ombud,

— Europeiska gemenskapernas kommission genom L. Gussetti, vid rittstjansten, i
egenskap av ombud, bitridd av A. Juste Ruiz, nationell tjinsteman med férord-
nande vid rittstjansten,
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med hinsyn till {6rhandlingsrapporten,

efter att Andrea Francovich féretridd av A. Campesan och A. Dal Ferro, den ita-
lienska regeringen féretridd av D. Del Gaizo, avvocato dello Stato, den grekiska
regeringen foretridd av K. Grigoriou, Forenade konungarikets regering foretridd
av L. Nicoll, Treasury Solicitor’s Department, i egenskap av ombud och bitridd av
Ch. Vajda, barrister, ridet foretritt av G. Maganza och S. Kyriakopoulou och
kommissionen foretridd av L. Gussetti har avgivit muntliga yttranden vid sam-
mantridet den 3 maj 1995,

och efter att den 11 juli 1995 ha hért generaladvokatens forslag till avgdrande,

fsljande

Dom

Pretore di Vicenza har genom beslut av den 16 december 1993, som har inkommit
till domstolens kansli den 24 december samma 4r, enligt artikel 177 i EG-férdraget
begirt ett f6rhandsavgérande betriffande tvé frdgor vilka ror tolkningen och gil-
tigheten av artikel 2 i rddets direktiv 80/987/EEG av den 20 oktober 1980 om till-
ndrmning av medlemsstaternas lagstiftning om skydd {6r arbetstagarna vid arbets-
givarens insolvens (EGT nr L 283, s. 23, nedan kallat *direktivet”).

Fragorna har uppkommit i en tvist mellan Andrea Francovich och Italienska
republiken angdende ett skadestdndskrav mot staten pd grund av att direktivet
genomforts for sent.
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Enligt artikel 11.1 i direktivet var medlemsstaterna skyldiga att inom en tidsfrist
som gick ut den 23 oktober 1983 anta de lagar och andra férfattningar som var
nédvindiga for att folja direktivet. Eftersom Italienska republiken inte hade full-
gjort denna skyldighet faststillde domstolen i dom av den 2 februari 1989, kom-
missionen mot Italien (22/87, Rec. s. 143), att Italien hade gjort sig skyldigt till f6r-
dragsbrott.

Eftersom Andrea Francovich hade varit arbetstagare hos ett foretag i Vicenza men
endast fitt sporadiska utbetalningar av sin 16n vickte han talan vid Pretura circon-
dariale di Vicenza, som férpliktade svaranden att betala ett belopp om ca 6 000 000
LIT. Vid ett f6rsok att verkstilla domen konstaterade den behérige utmitnings-
mannen i protokoll ver utmitningsforrittning att svaranden saknade utmétnings-
bara tillgangar.

Eftersom direktivet alltjimt inte hade inférlivats i den italienska rattsordningen
vickte Andrea Francovich vid samma domstol talan om att den italienska staten
skulle forpliktas att enligt direktivet garantera betalning av hans fordringar pd
arbetsgivaren eller — i andra hand — att betala ett skadestind som ersittning for
den skada som han lidit p grund av att direktivet inte hade genomférts.

Vid samma tidpunkt vickte Danila Bonifaci och trettiotre andra arbetstagare vid
ett i konkurs forsatt foretag en liknande talan vid Pretura circondariale di Bassano

del Grappa.

De tv4 nationella domstolarna vid vilka talan hade vickts stillde i var sin begiran
om férhandsavgérande identiska frigor angiende den dirckta effekten av vissa
bestimmelser i direktivet samt — for det fall bestimmelserna inte hade direkt
effekt — ritten till ersittning for uppkomna skador. Som svar pi dessa frigor
faststillde domstolen i dom av den 19 november 1991, Francovich och Bonifaci
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m. fl. (C-6/90 och C-9/90, Rec. s. I-5357) att de bestimmelser i direktivet som
definierar rittigheter f6r arbetstagare skall tolkas s4 att 4 ena sidan de berérda per-
sonerna inte vid nationella domstolar kan gora gillande rittigheter enligt direktivet
gentemot staten nir dtgirder f6r att genomfora direktivet inte har vidtagits inom
tidsfristerna hirfor, och att 4 andra sidan en medlemsstat ir skyldig att ersitta
enskilda f6r skador som uppkommer pi grund av att direktivet inte genomférts.

Den 27 januari 1992 genomfdrde den italienska regeringen direktivet genom att
utfirda férordning [decreto legge] nr 80 (GURI nr 36 av den 13 februari 1992).

Av beslutet om hinskjutande framgir att det enligt férordningen endast var de
arbetstagare vars arbetsgivare var féremal f6r ett férfarande for att kollektivt till-
godose borgenirernas fordringar, som f6r forfluten tid kunde 3 ersittning fér ska-
dor som uppkommit till f6ljd av att direktivet inférlivats for sent i den italienska
rittsordningen. Diremot var enligt férordningen alla arbetstagare hos insolventa
arbetsgivare, oavsett om de sistnimnda kunde bli féremal for ett férfarande for att
kollektivt tillgodose borgenirernas fordringar eller ej, fér framtiden garanterade
ersittning f6r arbete som utf6rts under de sista tre minaderna av anstillningsavta-
let.

Den nationella domstolen konstaterade dirutdver att det enligt den italienska
rittsordningen fanns Atskilliga kategorier av arbetsgivare som inte kunde bli
foremal f6r nigot forfarande for att kollektivt tillgodose borgenirernas fordringar.
Andrea Francovich hade arbetat {6r just en sddan arbetsgivare som inte kunde bli
foremil f6r nagot foérfarande av detta slag, men som uppenbarligen var insolvent,
vilket bland annat framgick av att specialexekutiva itgirder vidtagits mot denne
utan resultat.
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Pretore di Vicenza har mot bakgrund av ovannimnda omstindigheter uttrycke tvi-
vel angdende riktigheten av den tolkning som Italienska republiken gjort av artikel
2 i direktivet. Den nationella domstolen har dirfér begirt forhandsbesked fran
domstolen betriffande f5ljande fragor:

”1) Skall artikel 2 i direktiv 80/987/EEG tolkas s3, att det endast dr sidana arbets-
tagare vars arbetsgivare — enligt den nationella rittsordning som de lyder
under — kan bli foremal for ett férfarande som innebir att tillgdngarna tas 1
ansprak for att kollektivt tillgodose borgenirernas fordringar som omfattas av
direktivet och atnjuter skydd enligt det?

2) Om svaret pd den férsta frigan ir jakande och det foljaktligen endast ir
sddana arbetstagare vars arbetsgivare kan bli foremdl fér ett forfarande
som innebir att tillgingarna tas i ansprik fér att kollekiivt tillgodose
borgenarernas fordringar som ir skyddade enligt direktivet: Ar artikel 2
i direktivet giltig med beaktande av likabehandlingsprincipen och icke-
diskrimineringsprincipen?”

Den forsta fragan

Den nationella domstolen vill med sin f6rsta friga fa klarhet i om direktivet skall
tolkas s3 att det ir tillimpligt endast p4 arbetstagare vars arbetsgivare — enligt den
nationella rittsordning som de lyder under — kan bli féremadl for ett f6rfarande
som innebir att tillgingarna tas 1 ansprak for att kollektivt tillgodose borgenirer-
nas fordringar.

De tre fSrsta 6vervigandena i direktivet har foljande lydelse:
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*Det dr nddvindigt att skydd upprittas {6r arbetstagarna vid arbetsgivarens insol-
vens, sirskilt f6r att garantera betalning av deras utestiende fordringar, samtidigt
som hinsyn miste tas till behovet av en vilbalanserad ekonomisk och social
utveckling inom gemenskapen”.

*Det finns fortfarande skillnader mellan medlemsstaterna betriffande omfattningen
av skyddet for arbetstagarna i detta avseende och anstringningar bor goras f6r att
minska de skillnader som kan ha direkt betydelse for den gemensamma markna-
dens funktion”.

*Tillnirmningen av lagstiftningen pd detta omride bor dérfor frimjas samtidigt
som det sker en fortlopande forbittring i enlighet med artikel 117 i fordraget”.

Medlemsstaternas huvudforpliktelse enligt direktivet 4r att inrdtta garantiinstitutio-
ner enligt artikel 3, vilka skall garantera betalning av arbetstagarnas utestdende
fordringar som grundar sig pa anstillningsavtal eller anstillningsforhéllanden och
som giller 16n for tiden fore ett visst datum.

I direktivets forsta avsnitt, 1 vilket artiklarna 1 och 2 ingdr, avgrinsas direktivets
tillimpningsomrade samt definieras vissa begrepp.

Enligt artikel 1.1 skall ”detta direktiv ... tillimpas pé& arbetstagares fordringar pd
grund av anstillningsavtal eller anstillningsforhillanden gentemot arbetsgivare som
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ir att anse som insolventa enligt artikel 2.1”. Sistnimnda artikel har foljande
lydelse: ”en arbetsgivare anses vara insolvent

a) nir en ansékan har inlimnats om att det i enlighet med respektive medlemsstats
lagar och andra férfattningar skall inledas ett forfarande som innebir att arbets-
givarens tillgingar tas i ansprik for att kollektivt tillgodose borgenirernas ford-
ringar och som gér det méjligt att ta hinsyn till fordringarna enligt artikel 1,

b) nir den enligt dessa lagar och andra forfattningar behoériga myndigheten

— antingen har beslutat att inleda férfarandet,

— eller har faststillt att arbetsgivarens foretag eller verksamhet definitivt har
upphort och att befintliga tillgdngar ir otillrickliga for att f6rfarandet skall
kunna inledas™.

I den ovan i punkt 14 nimnda domen Francovich och Bonifaci m. fl. faststillde
domstolen att en nationell domstol — for att f3 klarhet i om en person skall anses
omfattad av direktivet — mdste prova dels om ifrdgavarande person ir att anse
som arbetstagare enligt den nationella ritten och inte dr utesluten frn direktivets
tillimpningsomride enligt artikel 1.2 och bilagan till direktivet, dels om négon av
de mojliga insolvenssituationer som anges i artikel 2 i direktivet f6religger.
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Det framgér av lydelsen av den sistnimnda bestimmelsen att det for att en arbets-
givare skall anses vara insolvent {or det forsta krivs att det enligt respektive med-
lemsstats lagar och andra forfattningar finns ett férfarande som innebir att arbets-
givarens tillgdngar tas i ansprik for att kollektivt tillgodose borgenirernas
fordringar. For det andra krivs att det under detta forfarande ir méjligt att ta hin-
syn till arbetstagares fordringar pd grund av anstillningsavtal eller anstillningsfér-
hallanden. Foér det tredje krivs att en ansékan om inledande av férfarandet har
inlimnats. For det fjarde krivs att den enligt ovan nimnda lagar och andra forfatt-
ningar behoriga myndigheten antingen har beslutat att inleda férfarandet eller har
faststillt att arbetsgivarens foretag eller verksamhet definitive har upphért och att
befintliga tillgdngar ir otillrickliga for att forfarandet skall kunna inledas.

Det forefaller alltsd som om den gemenskapsrittslige lagstiftaren uttryckligen har
begrinsat direktivets tillimpningsomrade pa ett sddant sitt att de rittigheter som
foljer av direktivet inte kan dberopas av arbetstagare vilka genom anstillningsavtal
eller anstillningsférhdllanden ir knutna till en sidan arbetsgivare som, enligt de
tillimpliga bestimmelserna i den berérda medlemsstaten, inte kan bli féremal
for ett forfarande for att kollektivt tillgodose borgenirernas fordringar. En
sidan arbetsgivare kan nidmligen inte vara ”insolvent” i den mening som avses
1 direktivet.

En tolkning enligt ordalydelsen av artikel 2 i direktivet kan — iven om den
skulle kunna f3 till {6ljd att omfattningen av det skydd som féljer av direktivet
kommer att skilja sig 4t frin en medlemsstat till en annan pa grund av att de natio-
nella systemen f6r att kollektivt tillgodose borgenirernas fordringar ir olika —
inte rubbas av sddana argument som hanfér sig till det syfte som anges i det forsta
dvervigandet i direktivet. Aven om lagstiftaren allmint sett har ansett att det var
nédvindigt att inféra bestimmelser for att skydda arbetstagarna vid arbetsgivarens
insolvens, har denne nidmligen begrinsat det konkreta syftet med sitt handlande till
att minska de skillnader som fanns mellan medlemsstaterna betriffande skyddet fér
arbetstagare i detta avseende. Den ovan nimnda tolkningen enligt ordalydelsen
overensstimmer siledes med den delvisa harmonisering som direktivet syftar till.

I-3869



21

22

23

24

25

DOM AV DEN 9.11.1995 — MAL C-479/93

P4 grund hirav skall den forsta frigan besvaras s, att direktivet skall tolkas pé sa
sitt att det ir tillimpligt pa alla arbetstagare — med undantag f6r de i bilagan upp-
tagna kategorierna — vars arbetsgivare enligt den nationella riit som de lyder
under kan bli féremal for ett férfarande som innebir att deras tillgingar tas i
ansprik for att kollektivt tillgodose borgenirernas fordringar.

Den andra fragan

Den nationella domstolen vill med sin andra friga {3 klarhet i om direktivet — i
den utstrickning det endast skyddar arbetstagare som ir knutna till sddana arbets-
givare som kan bli foremal for ett férfarande som innebir att arbetsgivarens till-
gangar tas i ansprik fér att kollektivt tillgodose borgenirernas fordringar — ar gil-
tigt med hinsyn till likabehandlingsprincipen.

Inledningsvis bor erinras om att det av en fast rittspraxis framgdr att likabehand-
lingsprincipen innebir att likartade fall inte far behandlas pa olika sitt, utom nir
detta 4r motiverat av objektiva skil (se dom av den 13 december 1994, SMW Win-
zersekt, C-306/93, Rec. s. I-5555, punkt 30).

Det bor likasa papekas att direktivet har antagits pd grundval av artikel 100 i EEG-
fordraget och att det har som mil att frimja tillnirmningen av de nationella lag-
stiftningarna samtidigt som férbittringarna bibehélls i enlighet med artikel 117 i
fordraget.

Gemenskapeﬁs institutioner bér dock vid utdvandet av de befogenheter som de
har tilldelats enligt artikel 100 medges ett utrymme f6r skénsmissig bedmning —
sirskilt vad betriffar majligheten att etappvis genomféra en harmonisering — med
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hidnsyn till den sirskilda beskaffenheten av det imnesomride som ir féremail
t6r samordningen och till att det i allminhet #r svirt att genomfdra sidana
harmoniseringsbestimmelser, eftersom det vid utévandet av nimnda befogenheter
dr nddvindigt att de behoriga gemenskapsinstitutionerna utifrdn olika och
komplicerade nationella bestimmelser utarbetar gemensamma féreskrifter, vilka
skall vara forenliga med de mal som anges 1 férdraget, och som skall antas genom
enhilligt beslut av ridet (se domarna av den 29 februari 1984, Rewe-Zentrale,
37/83, Rec. s. 1229 och av den 18 april 1991, Assurances du Crédit mot ridet och
kommissionen, C-63/89, Rec. s. I-1799).

Av det forslag till direktiv som kommissionen Jimnade till ridet den 13 april 1978
(EGT nr C 135, 1978, s. 2) framgér att det, 4ven innan direktivet hade antagits, i
flera medlemsstater redan fanns institutioner avsedda att garantera arbetstagares
rittigheter vid arbetsgivarens insolvens om #n med sinsemellan mycket olika sy-
stem, men att sidana institutioner diremot saknades i ett visst antal medlemsstater.

Mot bakgrund av denna situation méste den omstindigheten att alla medlemsstater
omfattas av skyldigheten att, inom de grinser som anges i artikel 2.1 i direktivet,
inritta institutioner avsedda att garantera arbetstagarnas rittigheter vid arbetsgiva-
rens insolvens, anses utgdra ett framsteg dels i processen att forbittra arbetstagar-
nas levnads-och arbetsférhillanden inom gemenskapen som helhet, dels i den grad-
visa harmoniseringen av lagstiftningen p4 detta omride.

Vid sidana forhdllanden och med beaktande av svirigheterna att 3stadkomma ett
insolvensbegrepp som kan tillimpas pA ett enhetligt sitt i de olika medlemsstaterna
trots de stora skillnader som finns mellan deras respektive system, ir det nédvin-
digt att sl fast att — i friga om det skydd {6r arbetstagare som féljer av direktivet
— dtskillnaden mellan de arbetstagare vars arbetsgivare ir féremal for ett
forfarande for att kollektivt tillgodose borgenirernas fordringar och de vars
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arbetsgivare inte dr det, hirrér frdn ett insolvensbegrepp som grundar sig pa vissa
i sig objektiva kriterier samt 4r motiverad med hinsyn till de ovan nimnda harmo-
niseringssvarigheterna.

Pé grund hirav skall den andra fragan besvaras s3, att det vid prévningen av direk-
tivet — 1 den utstrickning det enbart skyddar arbetstagare som ir knutna till
sidana arbetsgivare som kan bli foremal for forfaranden som innebir att deras till-
gangar tas i ansprak for att kollektivt tillgodose borgenirernas intressen — inte har
framkommit nigon omstindighet som ir av sidan beskaffenhet att direktivets gil-
tighet kan ifrdgasittas med hinsyn till likabehandlingsprincipen.

Rittegangskostnader

De kostnader som har férorsakats Italiens, Tysklands, Greklands respektive Fére-
nade konungarikets regering samt Europeiska unionens rdd och Europelska
gemenskapernas kommission, som har inkommit med yttranden till domstolen, ar
inte erséttningsgilla. Eftersom forfarandet i forhéllande till parterna i milet vid den
nationella domstolen utgor ett led i beredningen av samma mil, ankommer det pd
den nationella domstolen att besluta om rittegdngskostnaderna.

P34 dessa grunder beslutar

DOMSTOLEN

— angdende de frigor som genom beslut av den 16 december 1993 forts vidare av
Pretura circondariale di Vicenza — foljande dom:

1) Radets direktiv 80/987/EEG av den 20 oktober 1980 om tillndrmning av
medlemsstaternas lagstiftning om skydd for arbetstagarna vid arbetsgiva-
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rens insolvens skall tolkas sa, att det ar tillimpligt pd alla arbetstagare —
med undantag {6r de i bilagan upptagna kategorierna — vars arbetsgivare,
enligt den nationella ritt som dessa lyder under, kan bli féremal fér ett
forfarande som innebir att deras tillgdngar tas i ansprik for att kollektivt
tillgodose borgenirernas fordringar.

2) Vid prévningen av det ovan nimnda direktivet — i den utstrickning det
enbart skyddar arbetstagare som idr knutna till sidana arbetsgivare som kan
bli foremal for f6rfaranden som innebir att deras tillgdngar tas i ansprak for
att kollektivt tillgodose borgenirernas intressen — har inte framkommit
nagon omstindighet som dr av sadan beskaffenhet att direktivets giltighet
kan ifragasittas med hinsyn till likabehandlingsprincipen.

Rodriguez Iglesias Kakouris Puissochet
Hirsch Mancini Schockweiler
Moitinho de Almeida Kapteyn Gulmann
Jann Ragnemalm

Avkunnad vid offentligt sammantride i Luxemburg den 9 november 1995.

R. Grass C. G. Rodriguez Iglesias

Justitiesekreterare Ordforande
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