Съд на Европейските общности

Дело Комисията на Европейските общности

срещу Република Австрия

№ С-465/01, решение от 16 септември 2004 г.

Неизпълнение на задължения на държава-членка. Свобода на движение на работници. Граждани на Съюза или на Европейското икономическо пространство (ЕИП). Граждани на държави, които не са членки на Общността, но са сключили с нея споразумения за асоцииране. Избираемост в работнически камари и в трудови съвети. Принципът за недискриминация по отношение на условията на труд

(резюме) (
1. Комисията иска от Съда да постанови, че:

а) като отрича на работниците, граждани на други държави-членки на ЕС или на ЕИП, правото да се кандидатират в избори за работнически камари, Република Австрия не е изпълнила задълженията си по чл. 39 от Договора за ЕО и чл. 8 от Регламент на Съвета № 1612/68 от 15.10.1968 г. за свободното движение на работници в Общността
 в редакцията му след измененията с Регламент на Съвета № 2434/92 от 27. 07.1992 г.
, както и по чл. 28 от Споразумението за ЕИП
;

б) като отрича на работниците, граждани на определени държави, които не са членки на ЕС, правото да се кандидатират в избори за трудови съвети и за общи събрания на работнически камари, Австрия не е изпълнила задълженията си по споразуменията между Общността и тези държави, забраняващи дискриминацията по отношение на условията на труд спрямо техни граждани, легално наети на работа в държава-членка. 

І. Правната рамка

А. Правото на Общността

2. Чл. 39 ДЕО урежда свободното движение на работници в Общността и забранява дискриминацията на основата на гражданство между работниците от държавите-членки във връзка с наемането на работа, възнаграждението и други условия на труд, освен по отношение на държавната служба.
3. Първият параграф на преамбюла на Регламент 1612/68 е с подобно съдържание и уточнява, че свободното движение на работници може да бъде подчинено на ограничения по съображения за обществен интерес, обществена сигурност и обществено здраве.

4-6. Чл. 7, т. 1 от Регламент 1612/68 установява забрана за основано на гражданството различно третиране от държава-членка на работник, гражданин на друга държава-членка, по отношение на условията за наемане на работа и условията на труд, както и на социалните и данъчните облекчения. 
Чл. 8 от същия регламент налага изискване за еднакво третиране на работник, гражданин на друга държава-членка, по отношение на членството в профсъюз и свързаните с него права, включително правото на глас и правото на заемане на административни или ръководни длъжности. Такъв работник обаче може да бъде лишен от правото да участва в ръководството на публичноправни структури и от заемането на длъжност, уредена от публичното право. Той има право да бъде избиран в представителните органи на работниците в предприятието. Тези разпоредби не дерогират правната уредба на дадена държава, която предоставя по-широки права на работниците, граждани на други държави-членки.

7. Чл. 28 от Споразумението за ЕИП установява свободното движение на работници в държавите-членки на ЕО и държавите от Европейската асоциация за свободна търговия (ЕАСТ) и забранява дискриминация на основата на гражданство във връзка с наемането на работа, възнаграждението и други условия на труд, освен по отношение на държавната служба.

8. Общността е сключила редица споразумения с отделни нечленуващи в нея държави, съгласно които работниците - граждани на тези държави и работещи законно на територията на държава-членка, се ползват от забраната за дискриминация на основата на гражданството по отношение на условията на труд и възнаграждението.    

Б. Националното законодателство

9-13. Съгласно австрийския Закон за камарите на работниците и служителите (работнически камари), те имат за цел да представляват и утвърждават социалните, икономическите и културните интереси на работниците от двата пола. Тези камари, които се уреждат от разпоредби на публичното право и в които по принцип членуват всички работници, изпълняват и консултативни функции в законодателната сфера. Всяка камара има общо събрание, което се избира за срок от 5 години от работниците с право на глас посредством равно, пряко и тайно гласуване в съответствие с принципите на пропорционалното представителство. Всички членове на камарата имат право на глас, а в общото събрание могат да бъдат избирани онези от тях, които в деня на вота са навършили 19-годишна възраст, най-малко 2 през последните 5 години са били на територията на Австрия в трудово правоотношение, породило членство в камарата, и не са изключени от кръга на избираемите в австрийския парламент лица на основание, различно от изискването за възраст. Условията за избиране в парламента са навършена 19-годишна възраст и австрийско гражданство.

14-15. Трудовите съвети, които са задължителни за по-големите австрийски предприятия, отговарят за защитата на интересите на работниците в предприятието и по-специално за осигуряване спазването на съответните законови разпоредби. Законът за организацията на труда разпорежда, че в трудовите съвети могат да бъдат избирани работници, които са австрийски граждани или граждани на държава, страна по Споразумението за ЕИП, навършили са 19 години, работили са в предприятието поне 6 месеца и не са изключени от кръга на избираемите в австрийския парламент лица на основание, различно от изискването за австрийско гражданство. 

ІІ. Извънсъдебната процедура

16. Комисията е счела, че австрийското законодателство е несъвместимо с изискванията на правото на Общността доколкото, първо, само австрийски граждани могат да се кандидатират за избор в работническите камари и, второ, работници, които легално са наети на работа в държава-членка, а държавата, от която произхождат, е сключила споразумение с Общността, установяващо право на еднакво третиране по отношение на условията на труд, не могат да бъдат избирани в общите събрания на работническите камари и в трудови съвети. С писмо от 9 юли 1999 г. тя е поканила Австрия да изрази становището си по тези въпроси в двумесечен срок.

17. На 6 септември 1999 г. австрийското правителство е признало, че спорното законодателство е несъобразно със задълженията на Австрия по общностното право що се отнася до работниците, които са граждани на други държави-членки на Общността и ЕИП, като в същото време е подчертало, че вътрешните разпоредби са станали неприложими поради прякото действие на общностното право. Въпреки това се подготвяли законодателни промени, които да позволят на всички тези работници, независимо от тяхното гражданство, да се кандидатират за избор в работническите камари. Правителството обаче е оспорило твърдението на Комисията, касаещо работниците, които са наети легално на работа в държава-членка и се ползват от право на еднакво третиране по отношение на условията на труд по силата на споразумение между Общността и трета държава.

18-19. Като е констатирала, че до 29 декември 2000 г. не са извършени никакви законодателни промени, Комисията е изпратила до Австрия мотивирано становище с настояване в двумесечен срок от получаването му тя да приеме мерките, необходими за изпълнение на задълженията й по чл. 39 ДЕО, чл. 8 от Регламент № 1612/68 и чл. 28 от Споразумението за ЕИП, както и тези по споменатите по-горе двустранни споразумения, сключени от Общността. Тъй като отговорът на австрийското правителство не съдържал нова информация, Комисията е решила да предяви настоящия иск.           

ІІІ. Искът

20-21. Съдът разглежда поотделно двете твърдения в иска на Комисията (виж § 1 от решението).

А. Първото твърдение

1. Становища на страните

22. Според Комисията, изискването за австрийско гражданство като условие за избор в работническите камари е явно несъобразно с чл. 39 ДЕО и с първата точка на чл. 8 от Регламент № 1612/68, така както са тълкувани от Съда, а също и с чл. 28 от Споразумението за ЕИП, което съдържа идентични разпоредби.

23. Комисията се позовава на практиката на Съда и цитира решенията по делата C-213/90 ASTI (ASTI I)
 и C-118/92 Комисията с/у Люксембург (ASTI II)
, според които национална норма, отказваща на работниците, граждани на други държави-членки, правото да се кандидатират за избор в организации като професионални гилдии, в които те трябва да членуват и да плащат членски внос и които защитават и представляват интересите на работниците и изпълняват консултативни функции в законодателната сфера, е в противоречие с общата забрана за дискриминация на основата на гражданството в чл. 39 ДЕО, чл. 8, т. 1 от Регламент № 1612/68 и чл. 28 от Споразумението за ЕИП.

24. Австрийското правителство моли Съда да отхвърли иска, като подържа, че работническите камари са субекти на публичното право, които притежават важни публични правомощия, и това оправдава лишаването на всички работници чужденци от правото да се кандидатират за избор в общите им събрания.

2. Заключенията на Съда

“25. (…) [Н]а първо място следва да се напомни, че във връзка със свободното движение на работници в рамките на ЕС чл. 39, т. 2 ДЕО, който е само конкретен израз на общата забрана за дискриминация на основата на гражданството по чл. 12, т. 1 ДЕО, забранява всяка дискриминация на тази основа между работниците от държавите-членки по отношение на наемането на работа, възнаграждението и други условия на труд.
26. Този принцип е възпроизведен в няколко особени разпоредби на Регламент № 1612/68, включително в чл.чл. 7 и 8.”

28-29. Съдът вече е приел по цитираните по-горе дела ASTI I и ASTI II, че разпоредбата на чл. 8, т. 1 се прилага по отношение на правото на работниците да избират и да бъдат избирани в организации като професионални гилдии, в които те трябва да членуват и да плащат членски внос, и които отговарят за защитата и изразяването на техните интереси. Чл. 28, т. 2 от Споразумението за ЕИП има формулировка, по същество идентична с тази на чл. 39, т. 2 ДЕО.

“30. При това положение, от чл. 39, т. 2 ДЕО, чл. 8, т. 1 от Регламент № 1612/68 и чл. 28, т. 2 от Споразумението за ЕИП следва, че работниците, които са граждани на държава-членка или на държава от ЕАСТ и са наети на работа в друга държава-членка, трябва да бъдат третирани по същия начин, както гражданите на тази държава-членка, по-специално по отношение на условията на труд и наемане на работа и конкретно по отношение на упражняването на профсъюзните права, в това число и правото на кандидатиране в избори за органи, отговорни за изразяването и защитата на интересите на работниците, каквито са работническите камари в Австрия.

31. Общопризнато е, а и австрийското правителство не оспорва, че съгласно националното законодателство, относимо към настоящия спор, притежаването на австрийско гражданство е условие за правото на избор във въпросните работнически камари.

32. Подобно условие, на което отговарят само австрийските работници, съставлява пряка дискриминация на работниците чужденци.

33. Следователно [спорното] австрийско законодателство (...) противоречи на общата забрана за всякаква дискриминация на основата на гражданството, на която се базират посочените по-горе разпоредби на общностното право.

34. Аргументът на австрийското правителство, че работническите камари в Австрия са субекти на публичното право, които участват в упражняването на публични правомощия, по никакъв начин не поставя под съмнение този извод.

35. От решенията по делата ASTI I и ASTI II е видно, че национална норма, която отрича на работниците - граждани на други държави-членки, правото да гласуват и/или да се кандидатират в избори, провеждани от структури като професионалните гилдии, в които тези работници трябва да членуват и да заплащат членски внос, и които са отговорни за защитата и изразяването на работническите интереси, е в противоречие с общата забрана за дискриминация на основата на гражданството, въпреки факта, че по националното законодателство тези гилдии са уредени от публичното право и изпълняват консултативни функции в законодателната сфера. 

36. Австрийското правителство не е предоставило никаква информация, от която да може да се заключи, че работническите камари в Австрия се различават по същество от разгледаните по тези две дела професионални гилдии в Люксембург.”

37-38. Освен това, специално по отношение на работническите камари в Австрия Съдът вече е приемал, че изискването за гражданство, на което австрийското законодателство подчинява правото на избор в тези камари, е несъобразно със забраната на всяка дискриминация на основата на гражданството по отношение на условията на труд, установена в чл. 10, т. 1 от Решение № 1/19.09.1980 г. на Съвета по асоцииране
, учреден със Споразумението за асоцииране между Турция и ЕИО
, чиято формулировка е по същество идентична с тази на чл. 39, т. 2 ДЕО и на чл. 28, т. 2 от Споразумението за ЕИП (дело  C-171/01 Wählergruppe Gemeinsam
).

“39. При всички положения трайна практика е, че неприложимостта на правилата, установени в чл. 39 ДЕО, спрямо дейности, включващи упражняването на предоставени от публичното право правомощия, е изключение от една основна свобода, което следователно трябва да се тълкува така, че обхватът му да бъде ограничен до абсолютно необходимото за защита на интересите, чиято охрана е позволена на държавите-членки. Ето защо това изключение не може да позволи на дадена държава-членка общо да обвърже всяко участие в публичноправна структура като работническите камари в Австрия с изискване за гражданство. То допуска само изключване на работниците с чуждо гражданство, когато е това е уместно, от определени специфични дейности на въпросната структура, които сами по себе си действително включват пряко участие в упражняването на правомощия, предоставени от публичното право (виж, наред с други, ASTI I, § 19 и Wählergruppe Gemeinsam, § 92).

40. В резултат на това, в § 92 от решението Wählergruppe Gemeinsam, където се е позовал на § 20 от  решението ASTI I, Съдът е стигнал до заключението, че лишаването на работниците с чуждо гражданство, които имат право на еднакво третиране по отношение на възнаграждението и други условия на труд, от правото да бъдат избирани в органи, представляващи и защитаващи интересите на работниците, като работническите камари Австрия, не може да бъде оправдано нито от юридическата същност на въпросните органи, така както тя е дефинирана от националното право, нито от факта, че определени техни функции биха могли да включват участие в упражняването на правомощия, предоставени от публичното право.”

41. В светлината на горните разсъждения Съдът стига до извода, че искът на Комисията е основателен.

Б. Второто твърдение

1. Становища на страните

42. Комисията е на мнение, че няма причина понятието “условия на труд” да се тълкува по-тясно отколкото в Договора за ЕО, когато става въпрос за лишаването от право на избор в трудовите съвети и в работническите камари на работници - граждани на трети държави, с които Общността е сключила споразумения, даващи право на еднакво третиране по отношение на условията на труд. Съобразно с това, дори въпросните работници да не се ползват от свободата на движение, както е гарантирана от Договора за ЕО, тези от тях, които са наети легално на работа в дадена държава-членка, не би трябвало да се оказват в по-неблагоприятно правно положение от работниците от Общността. Според Комисията именно това е целта на забраната за дискриминация на основата на гражданството, установена в разглежданите споразумения.

43. Австрийското правителство възразява, че понятието “условия на труд”, използвано в тези споразумения, не включва правото на работниците - граждани на съответните държави, които не са членки на Общността, да бъдат избирани в установени със закон органи, представляващи интересите на работниците, каквито са общите събрания на работническите камари и трудовите съвети.  По-тясното тълкуване на това понятие в разглеждания контекст се налагало защото, първо, чл. 39 ДЕО се конкретизирал от Регламент № 1612/68, чийто чл. 8, т. 1 изрично посочвал профсъюзните права, докато подобно прецизиране липсвало по отношение на въпросните споразумения, и, второ, тези споразумения преследвали по-малко амбициозни цели в сравнение с Договора за ЕО, доколкото не предвиждали свобода на движение за работниците.

2. Заключенията на Съда

44. Съдът припомня своята вече установена практика, че чл. 37, т. 1 от Споразумението за асоцииране между Европейските общности и Полша
 създава в полза на работниците с полско гражданство, след като веднъж бъдат легално наети на работа на територията на дадена държава-членка, право на еднакво третиране по отношение на условията на труд в същата степен, в която то е предоставено на гражданите на държавите-членки със сходната формулировка на чл. 48, т. 2 ДЕО (сега чл. 39, т. 2 ДЕО) (виж дело C-162/00 Покржептович-Майер
, § 41).

45. По същия начин, във връзка със споразумението между ЕИО и Турция Съдът е приел, че по отношение на условията на труд на надлежно регистрираните турски работници всяка държава-членка има задължения, които са аналогични на тези към гражданите на другите държави-членки (виж Wählergruppe Gemeinsam, § 77).
“46. В § 37 по-горе Съдът вече отбеляза, че решението Wählergruppe Gemeinsam разглежда самото изискване за гражданство, с което австрийското законодателство свързва правото на избор в работническите камари в Австрия.

47. Както правилно изтъква Комисията, не съществува причина забраната за всякаква дискриминация на основата на гражданството по отношение на условията на труд, установена в разпоредбите на други споразумения между Общността и трети държави, да получи тълкуване, различно от използваното спрямо Договора – което при това вече е било прилагано по аналогия във връзка със споразуменията с Полша и Турция (виж §§ 44-46 по-горе).

48. Предвид заключението на Съда по първото оплакване, свързано с ЕС и ЕИП, и по същите съображения, следва да се приеме, че горната забрана преклудира прилагането спрямо граждани на друга държава, обхванати от съдържащо подобна разпоредба споразумение и легално наети на работа в дадена държава-членка, на правило като действащото в Австрия, което им отрича правото да се кандидатират в избори за органи, представляващи и защитаващи интересите на работниците, като работническите камари и трудовите съвети, на единственото основание, че са чужди граждани.

49. Принципът за недискриминация на основата на гражданството, установен във въпросните споразумения, изисква всички работници – собствени граждани или граждани на някоя от държавите, сключили такова споразумение с Общността, да се ползват от еднакви условия на труд и трудоводоговорни отношения и по-конкретно еднакво да могат да участват в изборите, организирани от структури, които защитават и представляват интересите на работниците. Разлика в третирането на основата на гражданството е в противоречие с този общ принцип.

50. Доводите за противното, изтъкнати от австрийското правителство, не могат да бъдат възприети.

51. Първо, по подробно изложените в §§ 81-86 от решението Wählergruppe Gemeinsam
 съображения, (...) липсата на допълнително прецизиране на понятието “условия на труд” във връзка с разглежданите двустранни споразумения по никакъв начин не означава, че обхватът на използваното в тях понятие е по-тесен от този на понятието в чл. 39, т. 2 ДЕО, така че да не обхваща правото на работниците - граждани на съответната държава, да се кандидатират при същите условия, както и собствените граждани, в избори за органи, които представляват и защитават интересите на работниците.

52. Второ, не само от текста на забраната за дискриминация по отношение на условията на труд, който присъства в различни споразумения между Общността и трети държави с формулировка, по същество идентична с тази на чл. 39, т. 2  ДЕО, но и от сравнението между контекста и целта на споразуменията и на Договора за ЕО следва, че няма причина обхватът на въпросната забрана да се смята за различен от този, който Съдът е очертал по делата ASTI I и ASTI II по отношение на чл. 48, т. 2 (нов 39, т. 2)  ДЕО (виж Wählergruppe Gemeinsam, §§ 88 и 89).

53. Освен това, горното тълкуване е единственото, което е в съгласие с целта и широката логика на въпросните споразумения, доколкото предоставянето на работниците - граждани на трета държава, сключила такова споразумение с Общността, и наети легално на работа на територията на държава-членка, на същите условия на труд като тези за работниците - граждани на държава-членка на Общността, е важна стъпка към създаването на подходяща рамка за постепенната интеграция на тези работници в приемащата държава-членка (виж по аналогия  Покржептович-Майер, § 42; и Wählergruppe Gemeinsam, § 79).

54. В светлината на горното, второто твърдение на Комисията също е основателно.

55. Следователно искът на Комисията е изцяло основателен.

56. В съответствие с това следва да се приеме, че:

-  като отрича на работниците, които са граждани на друга държава-членка на ЕС или ЕИП, правото да се кандидатират за избор в работническите камари, Австрия е в нарушение на своите задължения по чл. 39 ДЕО, чл. 8 от Регламент № 1612/68 и чл. 28 от Споразумението за ЕИП.

- като отрича на работниците, които са граждани на трети държави, сключили с Общността споразумения, забраняващи дискриминацията по отношение на условията на труд спрямо легално наетите в държава-членка работници, правото да се кандидатират в избори за трудови съвети и общи събрания на работнически камари, Австрия е в нарушение на своите задължения по тези споразумения.
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� По делото Wählergruppe Gemeinsam Съдът приема следното:


“81-83. Първо, Регламент № 1612/68 е бил приет на базата на чл. 49 от Договора (нов чл. 40 ДЕО) и следователно неговата единствена цел е да конкретизира изискванията на чл. 48 от Договора (нов чл. 39). Като вторично законодателство, той не може да замести правилата на Договора, които трябва да изпълни и които са негова правна основа.


84. Чл. 8, т. 1 от този регламент трябва да се счита просто за конкретен израз на забраната за дискриминация, установена в чл. 48, т. 2 от Договора (нов чл. 39, т. 2 ДЕО), в специфичната област на участието на работниците в профсъюзи и в подобни дейности (...).


85. Освен това следва да се подчертае, че тъй като чл. 48, т. 2 от Договора (нов чл. 39, т. 2 ДЕО) – който по същия начин е конкретен израз на фундаменталното правило на чл. 7 от Договора (нов чл. 12 ДЕО), забраняващо всяка дискриминация на основата на гражданството – трябва да се разглежда като общ принцип, то понятието “условия на труд” по смисъла на чл. 48, т. 2 от Договора следва да се тълкува широко, доколкото тази разпоредба предвижда еднакво третиране по отношение на всички въпроси, които са свързани пряко или косвено с упражняването на трудова дейност в дадена държава-членка. Както ставa ясно от §§ 82-84 от настоящето решение, това правило впоследствие е било въведено в действие и е получило конкретен израз в (...) Регламент 1612/68.


86. Съобразно с това, чл. 48, т. 2 от Договора и чл. 8, т. 1 от Регламент 1612/68 са израз на този общ принцип за недискриминация на основата на гражданството, който е един от фундаменталните принципи на общностното право.”  (Бел. прев.)
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