FRANCOVICH v. ITALIA

YHTEISOJEN TUOMIOISTUIMEN TUOMIO

9 piivinid marraskuuta 1995 "

Asiassa C-479/93,

jonka Pretura circondariale di Vicenza (Italia) on saattanut EY:n perustamissopi-
muksen 177 artiklan mukaisesti yhteisdjen tuomioistuimen kisiteltiviksi saadak-
seen tissi kansallisessa tuomioistuimessa vireilld olevassa riita-asiassa

Andrea Francovich

vastaan

Italian tasavalta

ennakkoratkaisun tydntekijéiden suojaa tyonantajan maksukyvyttdmyystilanteessa
koskevan jisenvaltioiden lainsddddnnén lihentimisestd 20 paivini lokakuuta 1980
annetun neuvoston direktiivin 80/987/ETY (EYVL L 283, s. 23) 2 artiklan tulkin-

nasta ja pitevyydests,

YHTEISOJEN TUOMIOISTUIN,

toimien kokoonpanossa: presidentti G. C. Rodriguez Iglesias, jaostojen puheen-
johtajat C. N. Kakouris, J.-P. Puissochet ja G. Hirsch, tuomarit G. E Mancini,
E A. Schockweiler, J. C. Moitinho de Almeida, P. J. G. Kapteyn, C. Gulmann (esit-

televid tuomari), P. Jann ja H. Ragnemalm,

* Oikeudenkiyntikieli: italia,
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julkisasiamies: G. Cosmas,
kirjaaja: johtava hallintovirkamies D. Louterman-Hubeau,

ottaen huomioon kirjalliset huomautukset, jotka sille ovat esittineet

— Francovich, edustajanaan asianajajat C. Mondin, A. Campesan ja A. Dal Ferro,
Vicenza, - : -

— Italian hallitus, asiamieheniin ulkoasiainministerion diplomaattisia riita-asioita
kisittelevin yksikon pdillikkd U. Leanza, avustajanaan valtionasiamies O.
Fiumara,

— Saksan hallitus, asiamiehindin liittovaltion talousministerién Ministerialrat E.
Réder ja Regierungsrat B. Kloke,

— Kreikan hallitus, asiamiehiniin valtion oikeudellisen neuvoston avustava oikeu-
dellinen neuvonantaja F. Georgakopoulos ja valtion oikeudellisen neuvoston
oikeudellinen asiamies K. Grigoriou,

— Euroopan unionin neuvosto, asiamiechindin oikeudellisen yksikén virkamiehet
G. Maganza ja S. Kyriakopoulou, -

— Euroopan yhteisdjen komissio, asiamieheniin oikeudellisen yksikon virkamies
L. Gussetti, avustajanaan komissiossa tydskentelevid kansallinen virkamies A.
Juste Ruiz,
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ottaen huomioon suullista kisittelyd varten laaditun kertomuksen,

kuultuaan Francovichin, edustajanaan A. Campesan ja A. Dal Ferro, Italian halli-
tuksen, asiamieheniin valtionasiamies D. Del Gaizo, Kreikan hallituksen, asiamie-
henddn K. Grigoriou, Yhdistyneen kuningaskunnan hallituksen, asiamiehendin L.
Nicoll, Treasury Solicitor’s Department, avustajanaan barrister Ch. Vajda, neuvos-
ton, asiamiehindin G. Maganza ja S. Kyriakopoulou ja komission, asiamieheniin
L. Gussetti, esittimit suulliset huomautukset 3.5.1995 pidetyssi suullisessa kisitte-
lyssi,

kuultuaan julkisasiamiehen 11.7.1995 pidetyssd kisittelyssd esittdmin ratkaisueh-
dotuksen,

on antanut seuraavan

tuomion

Pretore di Vicenza on 16.12.1993 tekemillddn paitokselld, joka on saapunut yhteiss-
jen tuomioistuimeen 24.12.1993, esittinyt yhteiséjen tuomioistuimelle EY:n
perustamissopimuksen 177 artiklan mukaisesti kaksi ennakkoratkaisukysymysti
tyontekijiden suojaa tydnantajan maksukyvyttomyystilanteessa koskevan jisen-
valtioiden Jainsddddnndn lihentimisestd 20 piivind lokakuuta 1980 annetun neu-
voston direktiivin 80/987/ETY (EYVL L 283, s. 23, jiljempand direktiivi) 2 artik-
lan tulkinnasta ja patevyydesti.

Nimid kysymykset on esitetty riita-asiassa, jonka asianosaiset ovat Francovich ja
Ttalian tasavalta ja jossa on kyse direktiivin my6hissd tapahtuneen tiytint66npa-
non takia valtiota vastaan esitetystd korvausvaatimuksesta.
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Timin direktiivin 11 artiklan 1 kohdan mukaan jisenvaltioiden on saatettava
direktiivin tdytintoonpanon edellyttimit lait, asetukset ja hallinnolliset miirdykset
voimaan 23.10.1983 mennessi. Italian tasavalta ei ole noudattanut titd velvolli-
suutta, joten yhtelso]en tuomioistuin on asiassa komissio vastaan Italia 2.2.1989
antamassaan tuomiossa (asia 22/87, Kok. 1989, s. 143) todennut Italian jittineen
noudattamatta jisenyysvelvoitteensa.

Francovich on ollut tyéntekijéinéi vicenzalaisessa yrityksessd ja saanut ainoastaan
osittaisia ennakkoita palkastaan, joten hin nosti Pretura circondariale di Vicenzassa
kanteen. Timi velvoitti vastaajana olevan yrityksen maksamaan noin 6 000 000 Ita-
lian liiraa (ITL). Tiytintd6npanovaiheessa ulosottomies joutui ulosmittauspdyti-
kirjassa toteamaan, ettei saatavaa onnistuttu perimain.

Koska direktiivid ei ollut edelleenkiin saatettu osaksi Italian oikeusjirjestysti,
Francovich nosti samassa tuomioistuimessa kanteen sen toteamiseksi, ettid Italian
valtio on velvollinen direktiivin mukaisesti varmistamaan hinen tyonantajalta ole-
vien saataviensa maksamisen tai toissijaisesti maksamaan korvausta vahingosta,
jonka hin oli kirsinyt direktiivin tiytintdonpanon laiminlyomisen takia.

Samoihin aikoihin Bonifaci ja 33 muuta erdin konkurssiin joutuneen yrityksen
tyontekijai olivat esittineet samanlaisen vaatimuksen Pretura circondariale di Bas-
sano del Grappassa.

Nimi kaksi kansallista tuomioistuinta esittivit identtiset ennakkoratkaisukysy-
mykset direktiivin sidnnoksien vilittdmisti oikeusvaikutuksesta ja oikeudesta
saada korvausta kirsityistd vahingoista niiden direktiivin sddnnoksien osalta, joilla
ei ole vilitontid oikeusvaikutusta. Vastauksena niihin kysymyksiin yhteisjen tuo-
mioistuin totesi 19.11.1991 yhdistetyissd asioissa Francovich ja Bonifaci ym.
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(C-6/90 ja C-9/90, Kok. 1991, s. I-5357) antamassaan tuomiossa, ettd tyGnteki-
joiden oikeuksia midrittelevid direktiivin sddnnéksid on tulkittava siten, ettd toi-
saalta ne, joita asia koskee, eivit voi kansallisissa tuomioistuimissa vedota valtiota
vastaan direktiiviin perustuviin oikeuksiin, jos tdytintdénpanoon ei ole ryhdytty
siddetyssi maddrdajassa, ja ettid toisaalta jisenvaltiolla on velvollisuus korvata yksi-
tyisille oikeussubjekteille direktiivin tiytdntéonpanon laiminlyomisesti aiheutu-
neet vahingot.

Ttalian hallitus antoi 27.1.1992 asetuksen nro 80 direktiivin saattamiseksi osaksi
kansallista oikeusjdrjestystd (GURI nro 36, 13.2.1992).

Ennakkoratkaisupyyntéd koskevasta pidtdksestd ilmenee, ettd tilli asetuksella
mahdollisuus saada korvauksia vahingoista, jotka olivat aiheutuneet direktiivin
my0hissi tapahtuneesta saattamisesta osaksi Italian lainsaddintda, rajoitettiin ase-
tuksen voimaantuloa edeltivin ajan osalta niihin ty6ntekijoihin, joiden tySnanta-
jiin sovelletaan menettelyd velkojien yhteiseksi tyydyttimiseksi. Sitd vastoin tule-
vien tapausten osalta asetuksella taattiin kaikkien maksukyvyttdmien tyOnantajien
tyontekljoﬂle palkka tydstd, jonka he ovat tehneet ty8sopimuksensa kolmen vii-
meisen voimassaolokuukauden aikana, vaikka tySnantajaan ei sovellettaisi menet-
telya velkojien yhteiseksi tyydyttamiseksi.

Kansallinen tuomioistuin toteaa lisiksi, ettd Italian kansallisessa lainsdiddnndssi on
useita tyOnantajaryhmii, joihin ei sovelleta menettelyji velkojien yhteiseksi tyy-
dyttimiseksi. Francovich ty&skenteli juuri sellaisen tydnantajan palveluksessa,
johon menettelyi ei sovelleta mutta jonka maksukyvyttdmyys on aivan selvd ilme-
ten muun muassa sithen kohdistettujen yksittiisten tdytintddnpanotoimien tulok-
settomuudesta.
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11 . Edelld esitetyn perusteella Pretore di Vicenza ilmaisee epiilyksensi Italian tasaval-
lan antamalle tulkinnalle direktiivin 2 artiklasta. Se esittid yhteisdjen tuomiois-
tuimelle seuraavat ennakkoratkaisukysymykset:

”1) Onko direktiivin 80/987/ETY 2 artiklaa tulkittava siten, etti direktiivilli tar-
koitetaan ja suojellaan ainoastaan ja yksinomaan niiti tyontekijoitd, joiden
tyOnantajien omaisuuteen voidaan sovellettavien kansallisten oikeusjirjestys-
ten mukaan kohdistaa menettely velkojien yhteiseksi tyydyttimiseksi?

2) Jos ensimmiiseen kysymykseen vastataan myontavisti eli jos direktiivilld suo-
jellaan ainoastaan sellaisten tyonantajien tydntekijoiti, joiden omaisuuteen
voidaan kohdistaa menettely velkojien yhteiseksi tyydyttimiseksi, voidaanko
direktiivin 2 artiklaa pitdd pitevini yhdenvertaisuusperiaatteen ja syrjintikiel-
lon periaatteen kannalta?”

Ensimméiiﬁen kysymys

12 Ensimmiiselld kysymykselldin kansallinen tuomioistuin haluaa tietii, onko direk-
tiivid tulkittava siten, ettd sitd sovelletaan ainoastaan sellaisten ty6nantajien tyon-
tekijoihin, joiden omaisuuteen voidaan sovellettavan kansallisen oikeusjirjestelmin
mukaan kohdistaa menettely velkojien yhteiseksi tyydyttimiseksi.

1 Direktiivin kolme ensimmdisti perustelukappaletta ovat seuraavat:

I-3866



14

15

FRANCOVICH v. ITALIA

»

— — ottaen huomioon tasapainoisen taloudellisen ja sosiaalisen kehityksen tarve
yhteisdssd, on tarpeen antaa siinndksii tydntekijoiden suojasta heidin tydnanta-
jansa maksukyvyttémyystilanteessa erityisesti heidin maksamatta olevien saata-
viensa suorituksen turvaamiseksi,

tissd suhteessa tyOntekijéiden suojan laajuudessa on jisenvaltioiden vililli yhi
eroavuuksia; olisi ponnisteltava ndiden erojen vihentdmiseksi, silli niilli voi olla
vilitén vaikutus yhteismarkkinoiden toimintaan,

timin alan lainsddddntdd on sen vuoksi tarpeen lihentdd samalla oloja kohentaen
perustamissopimuksen 117 artiklassa tarkoitetulla tavalla — —”

Talld direktiivilld jdsenvaltioille sdidetty pidasiallinen velvoite on sen 3 artiklan
mukaan luoda palkkaturvajirjestelmit, jotka turvaavat maksun tydntekijoiden tyd-
sopimuksista tai tyosuhteista johtuvista maksamatta olevista palkkasaatavista
tiettyd paivad edeltivalid ajalta.

Direktiivin I jaksossa, johon sisiltyvit 1 ja 2 artikla, on siddetty direktiivin sovel-
tamisalasta ja joistakin médaritelmisti.

Direktiivin 1 artiklan 1 kohdassa sdidetdidn seuraavaa: ”— — direktiivid sovelletaan
tyontekijoiden tyosopimuksista tai tySsuhteista johtuviin saataviin tydnantajalta,

1-3867



17

TUOMIO 9.11.1995 — ASIA C-479/93

joka on 2 artiklan 1 kohdassa tarkoitetulla tavalla maksukyvyton”. Timin kohdan
mukaan ”— — ty6nantajaa pidetiin maksukyvyttomini:

a) jos velkojien yhteiseksi tyydyttimiseksi on pyydetty kyseisen jisenvaltion

lakien, asetusten ja hallininollisten mairiysten mukaisen tyonantajan omaisuutta
koskevan sellaisen menettelyn aloittamista, jossa 1 artiklan 1 kohdassa tarkoite-
tut saatavat voidaan ottaa huomioon; ja : : :

b) jos nididen lakien, asetusten ja hallinnollisten mairiysten mukaan toimivaltainen
viranomainen on:

— paattinyt menettelyn aloittamisesta tai

— todennut, ettd tyOnantajan yritys tai liiketoiminta on kokonaan lopetettu ja
© omaisuutta on niin vihin, ettd menettelyn aloittaminen ei ole perusteltua”.

Edelld mainituissa yhdistetyissi asioissa Francovich ja Bonifaci ym. annetun tuo-
mion 14 kohdassa yhteis6jen tuomioistuin on todennut, etti sen selvittimiseksi,
onko direktiivissi katsottava annetun henkilélle etuja, tuomioistuimen on tutkit-
tava toisaalta sitd, onko henkilo kansallisen lainsdididnnén mukaan tyontekiji ja
onko hinet jitetty direktiivin 1 artiklan 2 kohdan ja direktiivin liitteen mukaisesti
direktiivin soveltamisalan ulkopuolelle, ja toisaalta sitd, onko kyse direktiivin 2
artiklassa tarkoitetuista maksukyvyttdmyystilanteista. ‘
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Direktiivin 2 artiklasta ilmenee, etti jotta tydnantajan voidaan katsoa olevan mak-
sukyvytén, on tarpeellista ensinndkin, etti tyOnantajan omaisuutta koskevaa
menettelyi velkojien yhteiseksi tyydyttimiseksi on sdinnelty kyseisen jisenvaltion
laeissa, asetuksissa ja hallinnollisissa méirayksissd, toiseksi, ettd tdssd menettelyssi
voidaan ottaa huomioon tyéntekijéiden tytsopimuksista tai tydsuhteista johtuvat
saatavat tySnantajalta, kolmanneksi, ettd menettelyn aloittamista on pyydetty ja
neljinneksi, ettd edelli mainittujen kansallisten siintdjen mukaan toimivaltainen
viranomainen on joko pddttinyt menettelyn aloittamisesta tai todennut, etti tyon-
antajan yritys tai liiketoiminta on kokonaan lopetettu ja omaisuutta on niin vihin,
ettd menettelyn aloittaminen ei ole perusteltua.

Vaikuttaa siis siltd, ettd yhteisdjen lainsddtdji on nimenomaisesti rajoittanut direk-
tiivin soveltamisalaa siten, ettd silld perustettuihin oikeuksiin eivit voi vedota tyon-
tekijit, joilla on tydsopimus sellaisen tySnantajan kanssa tai tydsuhde sellaiseen
tydnantajaan, jota vastaan ei voida aloittaa menettelya velkojien yhteiseksi tyydyt-
timiseksi kyseessi olevan jasenvaltion voimassa olevien sdinndsten mukaan. Tallai-
nen tyGnantaja ei itse asiassa voi olla maksukyvyt6n tdmén ilmauksen direktiivissd
tarkoitetussa erityismerkityksessa.

Direktiivin 2 artiklan sanamuodon mukaista tulkintaa ei voida kumota direktiivin
ensimmiisessi perustelukappaleessa sdddettyi tavoitetta koskevilla vaitteilld, vaikka
seurauksena olisi se, ettd direktiivilld saadetty suoja vaihtelee eri jasenvaltioissa vel-
kojien yhteisti tyydyttimistd koskevien kansallisten jirjestelmien erojen vuoksi.
Vaikka lainsddtdja on toisaalta yleisesti ollut sitd mieltd, ettd tydntekijdiden suojaa-
miseksi tydnantajan maksukyvyttdmyyden varalta oli tarpeellista antaa siinndksii,
se on toisaalta rajoittanut toimintansa konkreettisen tavoitteen niiden erojen pie-
nentimiseen, joita jasenvaltioiden vililli on tydntekijéiden suojelemiseksi tillai-
sissa tapauksissa. Tdma sanamuodon mukainen tulkinta siis sopii yhteen direktii-
villd tavoitellun osittaisen yhdenmukaistamisen kanssa.
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Ensimmiiseen kysymykseen on siis vastattava, etti direktiivid on tulkittava siten,
ettd sitd sovelletaan direktiivin liitteessi lueteltuja tyontekijiryhmii lukuun otta-
matta kaikkiin tyontekijoihin, joiden tyonantajien omaisuuteen voidaan sovelletta-
van kansallisen oikeuden mukaan kohdistaa menettely velkojien yhtelsekm tyydyt-
tamlsekm

Toinen kysymys

Toisella kysymykselldin kansallinen tuomioistuin haluaa tietdd, onko direktiivi,
jolla suojellaan ainoastaan sellaisten tydnantajien tydntekijéiti, joiden omaisuuteen
voidaan kohdistaa menettely velkojien yhteiseksi tyydyttimiseksi, pitevi yhden—
vertaisuusperiaatteen kannalta tarkasteltuna.

Aluksi on muistutettava, ettd vakiintuneen oikeuskiytinnén mukaan yhdenvertai-
suusperiaate edellyttdd, ettd toisiinsa vetrattavissa olevissa tilanteissa ei menetelld
eri tavalla ainakaan, jos tillaista eroa ei voida objektiivisesti perustella (ks. asia
C-306/93, SMW Winzersekt, tuomio 13.12.1994, Kok. 1994, s. 1-5555, 30 kohta).

On my06s syytd muistaa, ettd direktiivin antamisen perustana on ETY:n perusta-
missopimuksen 100 artikla ja ettd silld tavoitellaan kansallisten siddosten lahenta-
misti oloja kohentaen perustamissopimuksen 117 artiklassa tarkoitetulla tavalla.

Kun on kyse perustamissopimuksen 100 artiklalla yhteisdjen toimielimille annet-
tujen toimivaltuuksien kiyttamisestd, naille toimielimille on annettava harkintaval-
taa erityisesti siltd osin kuin yhdenmukaistaminen on mahdollista ainoastaan asteit-
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tain, ottaen huomioon yhteensovitettavan alan erityispiirteet, ja se, ettd tillaisten
yhdenmukaistamissddnidjen toteuttaminen on yleensi vaikeata, koska siind edelly-
tetddn yhteisGjen toimivaltaisilta toimielimiltd epdyhteniisten ja monimutkaisten
kansallisten siinndsten pohjalta tapahtuvaa sellaisten yhteisten oikeussddntsjen
valmistelua, jotka ovat perustamissopimuksessa méirittyjen tavoitteiden mukaisia
ja jotka neuvoston jdsenet voivat yksimielisesti hyviksyd (ks. asia 37/83, Rewe-
Zentrale, tuomio 29.2.1984, Kok. 1984, s. 1229 ja asia C-63/89, Assurances du Cré-
dit v. neuvosto ja komissio, tuomio 18.4.1991, Kok. 1991, s. I-1799).

Komission neuvostolle 13.4.1978 tekemista direktiiviehdotuksesta (EYVL 1978 C
135, s. 2) ilmenee, ettd ennen direktiivin antamista useissa jisenvaltioissa oli jo jir-
jestelmid, joiden tarkoituksena on turvata tyontekijoiden oikeudet tydnantajan
maksukyvyttdmyyden varalta, joskin nimi jirjestelmit olivat hyvin erilaisia ja
joistakin jisenvaltioista ne puuttuivat kokonaan.

Kun otetaan huomioon timi tilanne, on varmasti pidettivd tyontekijoiden elin- ja
tySolojen parantamisena koko yhteisdssi ja alan oikeussddntjen asteittaisen
yhdenmukaistamisen edistimisend siti, ettd velvollisuus perustaa jirjestelmia tyon-
tekijoiden oikeuksien turvaamiseksi tydnantajan direktiivin 2 artiklan 1 kohdassa
tarkoitetussa maksukyvyttomyystilanteessa on ulotettu kaikkiin jésenvaltioihin.

Tdssd tilanteessa ja ottaen huomioon vaikeudet méiritelld maksukyvyttdmyyden
kasite siten, ettd sitd voitaisiin soveltaa yksiselitteisesti kaikissa jasenvaltioissa huo-
limatta niiden jérjestelmien huomattavista eroista, on todettava, ettd direktiivilld
tyontekijdille annetun suojan osalta tyéntekijdiden erottelu sen mukaan, sovelle-
taanko heiddn tyonantajiinsa menettelyd velkojien yhteiseksi tyydyttdmiseksi,
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perustuu maksukyvyttdmyyden kisitteeseen, joka miiritelliin objektiivisesti ja
jonka perusteena ovat mainitut yhdenmukaistamiseen liittyvit vaikeudet.

Toiseen kysymykseen on siis vastattava, etti direktiivin tarkastelu siltd osin kuin
silld suojataan ainoastaan tyOntekij6itd, joiden tyonantajien omaisuuteen voidaan
kohdistaa menettely velkojien yhteiseksi tyydyttimiseksi, ei ole tuonut esiin
mitddn seikkaa, joka yhdenvertaisen kohtelun periaatteen loukkaamisen takia voisi
vaikuttaa direktiivin pitevyyteen.

Oikeudenkiyntikulut

Yhteisojen tuomioistuimelle huomautuksensa esittineille Italian, Saksan, Kreikan
ja Yhdistyneen kuningaskunnan hallituksille, Euroopan unionin neuvostolle ja
Euroopan yhteis6jen komissiolle aiheutuneita oikeudenkdyntikuluja ei voida mai-
ratd korvattaviksi. Pddasian asianosaisten osalta asian kisittely yhteisjen tuomio-
istuimessa on vilivaihe kansallisessa tuomioistuimessa vireilli olevan asian kisitte-
lyssi, minki vuoksi kansallisen tuomioistuimen asiana on  pddcdd
oikeudenkiyntikulujen korvaamisesta.

Niilld perusteilla

YHTEISOJEN TUOMIOISTUIN

on ratkaissut Pretura circondariale di Vicenzan 16.12.1993 tekemilld paitokselld
esittamit kysymykset seuraavasti:

1) Tyontekijéiden suojaa tyonantajan maksukyvyttomyystilanteessa koskevan
jasenvaltioiden lainsidddnnon lihentimisesti 20 pdivini lokakuuta 1980
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annettua neuvoston direktiivid 80/987/ETY on tulkittava siten, etti siti
sovelletaan direktiivin liitteessi lueteltuja tydntekijiryhmii lukuun otta-
matta kaikkiin ty6ntekijoihin, joiden tyonantajien omaisuuteen voidaan
sovellettavan kansallisen oikeuden mukaan kohdistaa menettely velkojien
yhteiseksi tyydyttimiseksi.

2) Direktiivin tarkastelu siltd osin kuin tarkastelulla suojataan ainoastaan
tyontekij6itd, joiden tyonantajien omaisuuteen voidaan kohdistaa menettely
velkojien yhteiseksi tyydyttimiseksi, ei ole tuonut esiin mitdin seikkaa, joka
yhdenvertaisuusperiaatteen loukkaamisen takia voisi vaikuttaa direktiivin
pitevyyteen.

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

Julistettiin Luxemburgissa 9 pdivini marraskuuta 1995,

R. Grass C. G. Rodriguez Iglesias

kirjaaja presidentti
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