RAPPORT FOR FORHANDLINGEN

1 Mal E-1/95

BEGARAN hos EFTA-domstolen jimlikt artikel 34 i avtalet mellan EFTA-
staterna om upprittande av en Overvakningsmyndighet och en domstol om
radgivande yttrande fran Varbergs tingsrétt i det vid den domstolen anhinggiga
malet mellan

L

Ulf Samﬁélsson och Svenska staten

angdende tolkningen av radets direktiv 80/987/EEG é#ndrad genom rédets
direktiv 87/164/EEG.

I. Rittslig bakerund - faktiska omstindigheter och forfarandet

1. Genom beslut den 2 mars 1995, vilket inkom till domstolens kansli den
6 mars 1995, begirde Varbergs tingsritt i Sverige ett radgivande yttrande hos
EFTA-domstolen i maélet Ulf Samuelsson, kidrande, mot Svenska staten,
svarande.

2. I malet som #r anhéngigt vid tingsrétten yrkar kiranden 100,000 Skr av
svenska staten enligt lonegarantilagen. Kérandens begidran om 16negaranti
avslogs i sin helhet den 29 september 1994 av konkursforvaltaren for kdrandens
fore detta arbetsgivare Nya Noréns Elektriska i Atran Aktiebolag.
Avslagsbeslutet grundades, i den méan det &r relevant i forevarande mal, pa den
omstindigheten att Samuelsson erhallit erséttning enligt 16negarantisystemet 1
mars och april 1993 vid arbetsgivarens, Noréns Elektriska 1 Atran Aktiebolag,
konkurs samt att arbetsgivarens verksamhet Gvertagits av kdrandens foljande
arbetsgivare som nu forsatts i konkurs. Kéranden hade fortsatt sin anstéllning i
foretaget efter den forsta konkursen och anstillningen hade sdledes inte
anvisats av offentlig arbetsformedling. Som en f6ljd hérav var han inte
berattigad till nagon erséttning enligt konkursforvaltaren. Beslutet hinvisade till
9 a § 1 st lonegarantilagen sisom detta lagrum lyder frén och med den 1 juli
1994,

3. 19 a § i den svenska lonegarantilagen foéreskrivs foljande:



“Den som inom tva &r fore konkursbeslutet har beviljats ersittning
genom garantin f6r en fordran som har uppstétt i huvudsakligen samma
verksamhet, har inte rétt till garantierséttning,

Garantin giller dock om arbetstagaren av offentlig arbetsférmedling har
anvisats anstillningen i vilken den fordran som prévningen avser har
uppstatt.”

4, I det vid tingsrétten anhdnggiga malet har kiranden gjort géllande att den
ovan &tergivna bestimmelsen star i strid med radets direktiv 80/987/EEG om
tillndrmning av medlemsstaternas lagstiftning om skydd for arbetstagare vid
arbetsgivarens insolvens, dndrad genom radets direktiv 87/164/EEG.

5. Direktivets artikel 3, punkt 1 lyder:

“Medlemsstaterna skall om inte annat foljer av artikel 4, vidta
nddvindiga atgirder for att sdkerstilla att garantiinstitutioner garanterar
betalning av arbetstagarnas utestidende fordringar som grundar sig pa
anstéllningsavtal eller anstillningsforhéllanden och som géller 16n for
tiden fore ett visst datum.”

6. Direktivets artikel 10 foreskriver, 1 berorda delar, féljande:
“Detta direktiv skall inte paverka medlemsstaternas mojligheter att:

(a)  vidta atgirder for att forhindra missbruk;

®) . »

7. Avtalet om Europeiska ekonomiska samarbetsomrddet hénvisar till
direktivet i bilaga XVIII, punkt 22. En hénvisning till denna bilaga finns 1

e huvudavtalets artikel 67. Enligt 2 § i den svenska lagen (1992:1317) om ett
europeiskt ekonomiskt samarbetsomrade skall artiklarna 1-129 i1 EES-avtalet
gilla som svensk lag,

8. Genom beslut den 2 mars 1995, vilken inkom till domstolens kansli den
6 mars 1995, begirde Varbergs tingsrétt om ett rddgivande yttrande av EFTA-
domstolen jamlikt artikel 34 i avtalet mellan EFTA staterna om uppréttande av
en 6vervakningsmyndighet och en domstol angdende foljande fraga:

Bor artikel 10 a) i radets direktiv 80/987/EEG om tillnfirmning av
medlemsstaternas lagstiftning om skydd for arbetstagare vid
arbetsgivarens insolvens tolkas sa att 9 a § i dem svenska
lénegarantilagen, enligt vilken en arbetstagare imte har ritt till
garantiersiittning om denne inom tva dr fore konkursbeslutet har
beviljats ersiittning genom garantin for en fordran som har uppstatt
i huvudsakligen samma verksamhet, med héinsyn till denna paragrafs
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omfattning och generella avfattning, uppenbarligen gir utéver den
ritt till undantag fran direktivet som artikel 10 a) medger.

9. I enlighet med artikel 20 i EFTA-domstolens stadga och artikel 97.1 i
rittegangsreglerna har skriftliga yttranden erhallits fran:

- Ulf Samuelsson, genom telefax den 31 mars 1995,
foretradd av forbundsjurist Bo Villner;

- Svenska staten, genom brev den 5 april 1995, foretradd av
Hékan Akerlind, avdelningsdirekior vid riksskatteverket
sdsom ombud;

- Svenska regeringen, genom telefax den 7 april 1995,
foretridd av Lotty Nordling, réttschef vid
utrikesdepartementet, sdsom ombud,

- EFTA:s dvervakningsmyndighet, genom fax den 30 mars
1995, foretridd av Knut Simonsson, tjansteman vid dess
juridiska avdelning, sdsom ombud,

- EG-kommissionen, genom fax den 10 april 1995, foretradd
av Christopher Docksey, medlem av dess juridiska avdelning,
sdsom ombud.

1L Skriftliga yttranden

Ulf Samuelsson

10. I sitt skriftliga yttrande beskriver kdranden i det vid tingsrétten
anhinggiga mélet, Ulf Samuelsson, den historiska bakgrunden till det svenska
lonegarantisystemet frén ar 1970 och de éndringarna som gjorts fill
l6negarantilagen 1992 och 1994. Enligt Samuelsson gjordes dndringarna for att
reducera utbetalningar som en foljd av det forsdmrade statsfinansiella léget.
1992-4rs #andringar infordes pa ett enhetligt sétt s& att ingen grupp av
arbetstagare diskriminerades i forhédllande ftill négon annan grupp. Vid
tidpunkten for EES-avitalets ikrafttradande uppfyllde 16negarantilagen kraven 1
direktiv 80/987/EEG. 1994-ars éndringar riktades ddremot utan urskiljning mot
ett kollektiv av arbetstagare, ndmligen de arbetstagare som &r anstéllda 1 en
rorelse som tidigare gétt i konkurs och dir betalningssvérigheter &terigen
uppkommit. Samuelsson hévdar att detta strider mot 16negarantidirektivet och
sirskilt dess artikel 3(1) samt dessutom mot de skyddsprinciper som ingdr 1
ingressen till direktivet.

11.  Samuelsson kommenterar ocksa de motiv i lagens forarbeten som hanfor
sig till snedvridning av konkurrens. Kéranden hévdar att staten for att komma



till ritta med en eventuell snedvridning av konkurrensen maéste kunna finna
andra metoder #n sadana som strider mot direktivet. Samuelsson anser att det &r
oskiligt att en lagstiftning medfor att arbetstagare drabbas av forfaranden som
dger rum i foretagsledningen. Samuelsson jamfor vidare 9 a § 1 16negarantilagen
med artikel 10 a) i direktivet och finner att det inte framgar av 9 a § att den 16r
missbruk av lénegarantimedel samt att den dértill 4r alltfér generellt utformad.
Det foljer av direktivet att det for att arbetstagare skall kunna uteslutas frin
lonegarantiersittning i varje enskilt fall maste klarliggas om missbruk
forekommit och om den som begir I6negarantierséittning medverkat dértill.
Samuelsson noterar att det enda och avgérande kriteriet fér om ratt till
lonegaranti foreligger ar sambandet i tid mellan tvd pd varandra foljande
konkurser, nigot som saknar relevans for bedomningen av om ett missbruk &gt
rum. Samuelsson papekar ocksa att 9 b § i lagen, inford samtidigt som 9 a §,
har en helt annan utforming och ror missbruk, men &r s& utformad att en
provning sker i varje enskilt fall. Enligt Samuelsson kommer 9 a § i lagen att
upphivas med verkan frén och med 1 juli 1995.

12.  Samuelsson redogér for de. omstindigheter som gjorde att han
accepterade att forsétta sin anstillning efter den forsta konkursen. Om han
antagit den erbjudna anstillningen skulle detta ha medfort vissa for honom
allvarliga konsekvenser, for vilka ndrmare redogérs i det skriftliga yttrandet.
Samuelsson framhaller att 9 a § tradde i kraft 1 juli 1994 och att konkursen
dgde rum 22 augusti 1994. Samuelsson och hans arbetskamrater hade inte
mojligheten, till skillnad frén arbetstagare som tagit anstéllning efter 1 juli
1994, att beakta 9 a § andra stycket, enligt vilken arbetstagaren inte utesluts
fran lonegaranti om anstéillningen anvisas av offentlig arbetsférmedling. Enligt
Samuelsson framstdr det som sérskilt oforenligt med direktivets krav att
arbetstagare plotsligt gar miste om rétt till 16negaranti genom en lagstiftning
med retroaktiv verkan.

13.  Samuelsson hemstiller om EFTA-domstolens forklaring att 9 a § strider
mot artikel 3(1) i och ingressen till direktiv 80/987/EEG samt uppenbarligen
gar utover den rétt for medlemsstat att géra undantag, som artikel 10 a) medger.

Svenska staten

14.  Riksskatteverket, i egenskap av foretridare for svenska staten, framhéaller
den stora vikt som vid tillimpningen av svensk rétt liggs vid lagstiftarens
uttalanden i lagens forarbeten. Saledes bor hdnsyn tas dven till sddant material 1
detta mal. Enligt uttalanden i forarbetena har 9 a § lonegarantilagen tillkommit
for att bekdmpa missbruk av garantiutbetalningar och for att begrénsa sittet att
utnyttja 16negarantin sa att en verksamhet forsétts i konkurs upprepade ganger
och dérigenom fér en subvention av sina 16nekostnader. Avsikten med regeln ér
siledes att forhindra att osund konkurrens uppstér. Lagstiftaren anser att
bedomningen av om “huvudsakligen samma verksamhet” foreligger bor ske



utifrdn denna utgangspunkt. Detta innebér att undantagsregeln saledes har en
mer begrinsad rdckvidd dn vad dess ordalydelse ger vid handen.

15.  Riksskatteverket framfor, pa svenska statens vignar, att det inte framgér
av ordalydelsen i artikel 10 a) i direktivet att den 4r begrénsad till att enbart
gilla viss typ av missbruk. Artikeln bor dock tolkas restriktivt. Vidare bor
artikeln dven ses i ljuset av artikel 61 i EES-avtalet. I denna artikel punkt 1
stadgas att statligt stod som snedvrider eller hotar att snedvrida konkurrensen
genom att gynna vissa foretag eller viss produktion, &r of6renligt med EES-
avtalet 1 den utstrickning det paverkar handeln mellan de avtalsslutande
parterna. Enligt artikel 61 punkt 2 a) anses visst stod av social karaktir forenligt
med EES-avtalet. Enligt riksskatteverket utgér utbetalning av lénegaranti till
enskilda arbetstagare visserligen ett stdd av social karaktér, men samtidigt dven
en statlig subvention av en verksamhets l6nekostnader som kan anses strida mot
EES-avtalet. En anvindning av lonegarantin vid upprepade konkurser 1 samma

verksamhet maste anses utgbra en subvention av denna versamhet som gér
) utdver 1onegarantins sociala mél och som strider mot artikel 61 1 EES-avtalet.
Det framfors vidare att motsvarande begransningar dven fanns 1 norsk och finsk
lagstiftning vid EES-avtalets ikrafttrddande. En sadan regel som avser att
forhindra att osund konkurrens uppstér torde fylla en viktig funktion inom

EES.

16. P4 svenska statens vignar framfoérs sammanfattningsvis att den svenska
16negarantilagens 9 a § inte gér utover den rétt till undantag fran dlrektlvet som
artikel 10 a) medger.

Svenska regeringen

17.  Enligt den svenska regeringen kan en tolkning av artikel 10 a) i direktiv
80/987/EEG inte pa ett meningsfullt sétt tillimpas av Varbergs tingsrétt 1 den

e ifragavarande tvisten och déarfor bor EFTA-domstolen underlita att ge ett
yttrande.  Hénvisning gors  till | malen 132/81  Rijksdienst voor
Werknemerslgenszonen mot Vlaeminck™ och mal C-18/92 Chaussures Bally SA
mot Belgien.

18. Den svenska regeringen ar av den asikten att EES-avtalet endast &r
bindande i1 forhallanden mellan de avtalsslutande parterna. For att kunna
tillimpa avtalet pa andra férhallanden, d.v.s for att enskilda och néringsidkare
ska kunna aberopa avtalsbestimmelser vid nationella domstolar, maste avtalet
ha inforlivats i den nationella réttsordningen. De avtalsslutande parterna till
EES-avtalet har inte overfort lagstiftningsbefogenheter till négra EES-

Hinvisning gérs till prop 1993/94:208 kap 6.1 och s 66 f.
Malen 132/81 Rijksdienst voor Werknemerspensionen mot Viaeminck [1982]JECR 2953,
Mal C-18/92 Chaussures Bally SA mot Belgien [1993]ECR 1-2871.
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institutioner. Detta f6ljer, enligt den svenska regeringen, av sjédlva avtalet och
sarskilt av dess protokoll 35.

19.  Den svenska regeringen anser att bestimmelseni 9 a § 1 sti den svenska
l6negarantilagen dr klar och precis. Bestdmmelsen ger inget utrymme for en
tolkning i dverensstimmelse med ett radgivande yttrande angdende tolkningen
av undantagsregeln i artikel 10 a) i direktivet 80/987/EEC. Aven om
lagstifiningen utgjorde ett oriktig infoérlivande kan en sddan tolkning inte
tillimpas av tingsrétten for att asidositta klar och precis nationell lagstiftning,

20. Den svenska regeringen foreslar att domstolen besvarar frgan enligt
foljande:

"EFTA-domstolen underlater att besvara begiran om ett radgivande
yttrande eftersom en tolkning av artikel 10 a) i direktiv 80/987/EEG inte

45 pé ett meningsfullt sitt kan tillimpas av tingsrétten 1 den ifrdgavarande
tvisten."

EFTA:s overvakningsmyndighet

21.  Efter en genomging av de rittsliga och faktiska omstidndigheterna i
malet framfor EFTA:s 6vervakningsmyndighet asikten att det foljer av
ordalydelsen i 9 a § lonegarantilagen att bestdimmelsen, med forbehall for
undantagen i artikelns andra stycke, tillampas utan atskillnad i alla situationer
dar de formella kraven ar uppfyllda, oberoende av huruvida det foreligger nagot
bevis for missbruk av garantin i enskilda fall. Enligt myndigheten maéste
bestammelsen ses i sammanhanget av det system som direktivet byggt upp och
vilket har som malséttning ett vittomfattande minimiskydd for anstéllda, med
allmin rickvidd, forbehéllet vissa undantag. Det f6ljer av direktivets
) malsitining och av att bestimmelsen i artikel 10 a) &r ett undantagsstadgande
att den maste tolkas restriktivt. Enligt myndigheten maste bestdimmelsen forstas
sd att den endast tilldter medlemsstater att vidta atgirder som verkligen ar
nddvindiga for den bestimmelsens sirskilda mél, d.v.s att undvika missbruk.
En vidare tolkning skulle ge en lucka i skyddet. Myndigheten drar slutsatsen att
en nationell atgird, vilken utesluter ersittning och vilken tilldmpas oberoende
av huruvida det foreligger nigot bevis for missbruk i enskilda fall, méste anses
gi utdver ramen for tillitna undantag. En sdan atgird kan inte anses vara en

atgird nodvindig for att undvika missbruk i direktivets mening.

22.  EFTA:s overvakningsmyndighet foreslar att frégan besvaras enligt
foljande:

"Artikel 10 a) i den réttsakt till vilket det hanvisas i punkt 24 i bilaga
XVII till EES-avtalet (radets direktiv 80/987/EEG av den 20 oktober
1980 om tillndrmning av medlemsstaternas lagstiftning om skydd for
arbetstagare vid arbetsgivarens insolvens) kan inte tolkas si att den



tillaster en nationell &tgird vilken utesluter utbetalning av
garantiersittning foreskriven i enlighet med réttsakten och vilken
tillimpas i alla situationer av ett visst slag, oberoende av huruvida det
foreligger nagot bevis f6r missbruk i enskilda fall."

EG-kommissionen

23.  EG-kommissionen gor inledningsvis nagra allminna anméirkningar
angiende de faktiska omsténdigheterna samt lagstiftningsbakgrunden i malet.
Kommissionen évervéger forst hur artikel 10 bor tolkas med hénsyn till den typ
av garanti som forutses i artikel 3 samt undantagen frén skyddet av garantin.
Kommissionen beskriver medlemsstaternas mojligheter att begrénsa sitt ansvar
och papekar att EG-domstolen i forenade mélen C-6/90 och C-9/90,
Francovich ansag att forekomsten av provningsrétt inte paverkar det uppnédda
resultatets precisa och ovillkorliga karaktdr s& att “bestdimmelserna ifrdga ér
ovillkorliga och tillriackligt precisa vad géaller garantins innehall.”
Kommissionen édr vidare av den asikten att konsekvenserna for arbetstagarna ér
desamma oavsett huruvida det dr forsta eller andra gdngen som en arbetstagare
har oturen att arbeta for en arbetsgivare som blir insolvent och att arbetstagarna
vanligtvis inte har nagra mojligheter att paverka arbetsgivarens insolvens.
Under sadana omstindigheter ror skyddet for arbetstagarna allmén fordel och
bestimmelserna maste darfor betraktas som tvingande. Kommissionen hénvisar
till mal 22/78, Kommissionen mot Italien” ddr EG-domstolen anség att
undantaget i artikel 1(2) i detta direktiv, vilket tilldter medlemsstaterna att
utesluta vissa kategorier av arbetstagare fran direktivets omfang, maste tolkas
restriktivi bdde pa grund av dess karaktir av undantag och direktivets
malsittning “vilken &r att forse alla arbetstagare med ett mimimiskydd”.
Kommission drar slutsatsen att EG-domstolens motivering vad géller artikel
1(2) édven é&r tillamplig vad giller artikel 10 och att denna artikel inte kan tolkas
sa att den ger vittomfattande undantagsmojligheter frén detta skydd pé ett sitt
som #r till nackdel for arbetstagarna. Kommissionen understryker dessutom att
tillaimpningen av direktivet inte dr beroende av det antal garantierséttningar som
en arbetstagare kan erhélla; det forhallande att en arbetstagare redan erhéllit
betalning ir inte i sig tillrackligt for att utesluta en tillimpning av direktivet 1
pafoljande fallo.

24.  Efter att ha framfort asikten att lagstiftarens avsikt med bestdmmelsen i 9
a § 1 stilonegarantilagen helt klart ar att undvika missbruk och efter jaimforelse
och granskning av reglerna i artikel 10 a) och 10 b), kommer kommissionen till
den slutsatsen att en restriktiv tolkning av artikel 10 talar for att sérskild
bevisning vad géller bedrigligt forfarande forutsétts i bada styckena snarare 4n

4 Forenade malen C-6/90 och C-9/90, Francovich [1991] ECR 1-5357.
3 Mal 22/78, Kommissionen mot Italien [1989] ECR 143,
6 Ifr. M&l 324/86, Daddy's Dance Hall [1988] ECR 739 pa s. 754, paragraf 14, mal C-29/91,

Redmond Stichting [1992] ECR 1-3189 pa s. 1-3219, paragraf 18 och mal C-392/92 Christel
Schmidt [1994] ECR 1-1311 pa s. [-1326, paragraf 15.




ett allmént uteslutande pa grund av omsténdigheter som inte sérskilt eller
nddvindigtvis dr sammankopplade med missbruk. Endast den omsténdigheten
att en andra insolvenssituation uppstatt kan inte i sig anses som en tillrdcklig
indikation pa att ett missbruk som avses i artikel 10 a) 1 direktivet forelegat.
Foérekomsten av missbruk kan endast slas fast pa4 grundval av utredningar och

konkreta bevis.

25.  Vad giller bestdammelsen enligt vilken bara arbetstagare som anvisats en
ny anstillning av offentlig arbetsformedling kan krdva en andra
garantiersdttning inom den foreskrivna tvé-ars perioden, uppmérksammar
kommissionen att den nationella lagstiftarens malsdttning varit att
garantisystemet skulle tillimpas i fall dar det kan antas att inget bedrégligt
samforstind forelegat mellan arbetsgivaren och arbetstagaren. Ett sadant
tillvigagangssitt far till foljd att hela grupper av arbetstagare utsluts fran
systemets formaner, oavsett huruvida de eller deras arbetsgivaren gjort sig
skyldiga till fel. Kommissionen ar av den asikten att inte ens férekomsten av
missbruk hos arbetsgivaren ar tillrackligt f6r att réttfardiga uteslutandet av en
arbetstagare fran garantisystemet, forutsatt att arbetstagaren inte gjort sig
skyldig till fel. Staten kan vidta de atgirder som ar nodvéndiga for att undvika
missbruk av arbetsgivare, dock inte pa bekostnad av arbetstagare som inte gjort
sig skyldiga till fel, eftersom det r en grupp som atnjuter ett tvingande skydd
enligt direktivet. Endast i de fall da det kan pévisas att arbetstagare pa nagot
sdtt varit inblandade i missbruket finns det grund for att straffa dessa. Sa ér
nodvéindigtvis inte fallet di en arbetstagare tar en ny anstillning som inte
anvisats av en offentlig arbetsformedling,

26.  Sammanfattningsvis dr kommissionen av den asikten att artikel 10 a) i
direktivet forutsitter att en arbetstagare endast kan straffas med uteslutning fran
det i direktivet nedlagda garantisystemet da arbetstagaren bevisligen gjort sig
skyldig till fel i den mening att arbetstagaren varit i bedrégligt samforstind med
arbetstagaren for att missbruka systemet. Under alla andra forhdllanden é&r
arbetstagarna behoriga att erhélla garantierséttning.

27.  EG-kommissionen foreslar att fragan besvaras enligt f6ljande:

"Artikel 10 a) i direktiv 80/987/EEG maste tolkas sd att en nationell
bestammelse vilken, pad andra grunder dn arbetstagarens missbruk,
utsluter en arbetstagare fran det skydd som direktivet foreskriver, gir
utover de atgdrder som medlemsstaterna enligt artikeln dr behoriga att
vidta for att undvika missb e

Gustav By i
Foredragande domare



