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Oslo 16. april 2008

EU-domstolens dom i saka Rüffert v Niedersachsen

Notat til Oslofjordkonferansen

EU-domstolen avsa 3. april 2008 dom i saka Dirk Rüffert v Land Niedersachsen. Saka gjelder i utgangspunktet en tvist mellom bostyrer i Objekt und Bauregi GmbH , en Dirk Rüffert, og delstaten Niedersachsen.

Det er avsagt dom for at EUs utstasjoneringsdirektiv er til hinder for at offentlige byggherrer kan stille krav om en utenlandsk tjenesteyter skal betale arbeiderne sine lønn etter en tariffavtale som ikke er allmenngjort.

Generaladvokaten ved EU-domstolen avga sin uttalelse i september 2007, det vil si før Laval-dommen ble avsagt. Hans oppfatning var at verken Utstasjoneringsdirektivet eller Artikkel 49EU kan tolkes som et hinder for å ha ei sånn lovgiving som en har i Niedersachsen.

EU-domstolen har nå, som i Laval-saken, kommet til den motsatte konklusjon. 

Det EU-domstolen har tatt stilling til er hvorvidt EUs restriksjonsforbud er til hinder for at en medlemsstat kan ha en lovgiving om at bare entreprenører som godtar å betale arbeiderne sine lønn etter gjeldende avtale på byggeplassen kan få offentlige byggeoppdrag.

Dessuten har EU-domstolen nok en gang tolket artikkel 3.7 i EUs utstasjoneringsdirektiv dit hen at det ikke er anledning til å gjøre gjeldende bedre bestemmelser enn de minstebestemmelsene som er fastlagt i direktivet. 

Dommen får ingen betydning for muligheten til å gjøre minstelønnsbestemmelser i tariffavtalene gjeldende for utstasjonerte arbeidstakere der tariffavtalen er allmenngjort.
 

Dommen får heller ikke betydning for adgangen til å ha kontraktsbestemmelser i kontrakter om offentlige byggearbeider som stiller krav til at entreprenører og underentreprenører skal betale arbeiderne sine minstelønn etter tariffavtalen der tariffavtalen er allmenngjort. 

Derimot kan dommen få betydning for adgangen til å benytte slike kontraktsbestemmelser overfor entreprenører som ikke er omfattet av allmenngjøringsvedtak. Men det er ikke gitt at det er sånn.

Dommen avklarer uansett at det ikke er anledning til å ha kontraktsbestemmelser om at arbeidere skal lønnes etter det stedlige lønnsnivået (med mindre det stedlige lønnsnivået er fastlagt i form av minstelønnsbestemmelser i en lokal tariffavtale som er allmenngjort). 

Bakgrunn

Bakgrunn for saka er at det tyske selskapet Objekt und Bauregi GmbH høsten 2003 ble tildelt en kontrakt på 8,5 mill. euro som gjaldt bygging av et fengsel for Göttingen og Rosdorf. Ved anbudsinnbydelsen ble det stilt krav om at entreprenøren måtte forplikte seg til å betale lønn i samsvar med gjeldende tariffavtale på plassen og å sørge for at underentreprenørene gjorde det samme, med tilhørende straffe- og hevingsbestemmelser, som var inntatt i anbudsgrunnlaget etter krav som følger av nedersaksisk delstatslovgiving om offentlige anskaffelser (Landesvergabesgesetz).

Objekt und Bauregi benyttet sommeren 2004 en polsk underentreprenør, PKZ, fra Tarnow i Polen, som kom under mistanke for å betale sine 53 polske arbeidere under halvparten av tarifflønn. Kontrakten med PKZ ble hevet, og Objekt und Bauregi ble bøtelagt. Saka havna i rettssystemet, først for en lokal domstol og så for distriktsdomstolen Oberlandsgericht i Celle, som brakte saka inn for EU-domstolen i august 2006. 

Den tyske domstolen har bedt EU-domstolen avklare hvorvidt fellesskapsretten er til hinder for å ha en nasjonal lovgiving om at offentlige kontrakter bare skal tildeles foretak som skriftlig forplikter seg til å betale sine ansatte minst den lønna som er fastsatt i gjeldende tariffavtalen for byggeplassen.

Rüffert-dommen og utstasjoneringsdirektivet

EU-domstolen har først tatt for seg spørsmålet om EUs utstasjoneringsdirektiv er til hinder for å ha ei sånn lovgiving som den en har i Niedersachsen. Domstolen kom her til at direktivet er til hinder for det. For å skjønne dommen på dette punktet må vi se nærmere for det første på EUs utstasjoneringsdirektiv og for det andre på avtaleforholdene i byggenæringa i Tyskland.

EUs utstasjoneringsdirektiv

EUs utstasjoneringsdirektiv pålegger medlemsstatene å påse at foretak som sender ut arbeidstakere på oppdrag til deres territorium sikrer sine ansatte de arbeidsvilkårene som gjelder i medlemsstaten. Dette gjelder riktig nok ikke alle arbeidsvilkår, men ei hard kjerne av arbeidsvilkår som er fastlagt i direktivet, herunder minstelønn.

Det som var nytt med direktivet, var ikke at det ble tillatt for medlemsstatene å gjøre sine arbeidsvilkår gjeldende for utsendte arbeidstakere. Sånn har det vært sida Seco-dommen i 1982, og det er bekreftet av EU-domstolen en rekke ganger seinere. Det gjelder både arbeidsvilkår som er fastsatt i lov og forskrift og arbeidsvilkår som er fastsatt i tariffavtaler.

Det som var nytt med direktivet var at medlemsstatene ble pålagt å sørge for at utsendte arbeidere ble sikra ei hard kjerne av arbeidsvilkår, herunder minstelønn.

Dette skal de gjøre ved lov eller forskrift, og/eller ved tariffavtaler som er gitt allmenn gyldighet.

Direktivet stiller altså ikke noe krav om at en skal ha ei lovfesta minstelønn. Men om en har ei lovfesta minstelønn, så skal den minstelønna som er lovfesta, gjelde for utsendte arbeidere. Direktivet stiller heller ikke noe krav om at en må ha ei ordning for å allmenngjøre tariffavtaler. Og om en har ei ordning for å allmenngjøre tariffavtaler, er det heller ikke noe krav om at en benytter ordninga. Men om en har ei sånn ordning, og om en allmenngjør bestemmelser i tariffavtalen som gjelder den harde kjerna av arbeidsvilkår i direktivet, så skal de bestemmelsene som er allmenngjort gjelde for utsendte arbeidere som utfører bygningsarbeid. Bygningsarbeid har en særstilling i direktivet.

Om medlemsstaten ikke har noen ordning for å allmenngjøre tariffavtaler, så kan den i stedet basere seg på tariffavtaler som er generelt anvendbare på alle tilsvarende foretak i vedkommende bransje, eller landsomfattende tariffavtaler som er inngått mellom de mest representative partene i vedkommende bransje. Dette er fastlagt som en unntaksbestemmelse, som bare kan benyttes om en ikke har ei ordning for å allmenngjøre tariffavtaler.

Denne bestemmelsen ble tatt inn i direktivet med tanke på situasjonen i Sverige og Danmark, som ikke hadde, og fortsatt ikke har, noen ordning for å allmenngjøre tariffavtaler. Den ble inntatt på forslag fra et dansk medlem av EU-parlamentet for at Sverige og Danmark skulle kunne gjøre arbeidsvilkår i tariffavtalen gjeldende for utsendte arbeidstakere uten å erklære tariffavtalen allmenngjort.

Men da Sverige og Danmark implementerte direktivet, benyttet de seg ikke av denne anledningen. Det har vært sterkt medvirkende til det uføret svensk fagbevegelse har havnet i med Laval-dommen.

Direktivet er dessuten åpent for at medlemsstatene, om de vil det, kan gå lenger enn dette i å gjøre sine arbeidsvilkår gjeldende for utsendte arbeidstakere. 

Direktivet er ikke til hinder for å anvende arbeidsvilkår som er gunstigere for arbeideren enn de som følger av minstekravene i direktivet. I hvert fall har det vært sånn fram til Laval-dommen.  Direktivet er heller ikke til hinder for å anvende andre arbeidsvilkår enn de som er fastlagt i den harde kjerna, når det gjelder ”bestemmelser om offentlig orden”.
 Og endelig er direktivet ikke til hinder for å benytte allmenngjorte tariffavtaler for annen virksomhet enn bygningsarbeid.

Avtaleforholdene i byggenæringa i Tyskland

Avtaleforholda i Tyskland er en del annerledes enn det vi er vant til. Tyskland har, som oss, en landsomfattende tariffavtale (Bundesrahmentarifvertrag für das Baugewerbe). Men denne tariffavtalen har ikke bestemmelser om minstelønn. Lønn blir regulert av særskilte lokale tariffavtaler. 

Dessuten fins det en landsomfattende tariffavtale som fastsetter minstelønnsbestemmelser, Tarifvertrag zur Regelung der Mindestlöhne in Baugewerbe im Gebit der Bundesrepublik Deutscchland (TV Mindestlohn). Denne avtalen har minstelønnssatser for faglært og ufaglært arbeider, og den har ulike satser for øst- og vest-arbeidsgivere.

Denne tariffavtalen er allmenngjort ved forskrift (Verordnung über zwingende Arbeitsbedingungen im Baugewerbe) som er gitt under den tyske utstasjoneringsloven, Arbeitsnehmner-Entsendegesetz (AEntG).

Gjeldende tariffavtale ble inngått 29. juli 2005, og den utløper 31. august 2008. Avtalen er allmenngjort for tariffperioden. Det pågår forhandlinger om avtalen, som er vanskeliggjort av at øst-arbeidsgiverne har krevd at satsen for faglært arbeider for øst-arbeidgivere skal strykes, sånn at det gjenstår bar en felles sats for både faglært og ufaglært arbeider. Om enighet ikke oppnås, vil Tyskland stå uten ei allmenngjort minstelønn for byggenæringen fra 1. september 2008.

Den tyske lovgivingen og utstasjoneringsdirektivet

Da skal vi se på hvordan EU-domstolen har vurdert delstatslovgivinga i Nierderschsen om offentlige anskaffelser opp mot utstasjoneringsdirektivet.

EU-domstolen har tatt utgangspunkt i at det forholdet saka gjelder, det vil si lønna til de polske arbeiderne som arbeidet på fengselsbygget, kommer inn under utstasjoneringsdirektivets virkeområde.

Videre viser EU-domstolen til utstasjoneringsdirektivets krav om at utsendte arbeidere skal sikres ei hard kjerne av arbeidsvilkår, herunder minstelønn, og at dette kan gjøres ved lov eller forskrift og eller tariffavtale som er gitt allmenn gyldighet, samt at direktivet har unntaksbestemmelser i det tilfellet at medlemsstater ikke har ei ordning for å allmenngjøre tariffavtaler.

EU-domstolen stiller videre spørsmålet om hvorvidt den minstelønna som var fastsatt i den aktuelle tariffavtalen var fastsatt i samsvar med noen av de framgangsmåtene som utstasjoneringsdirektivet har stilt til rådighet for medlemsstatene.

Den viser videre til at den tariffavtalen som Niedersachsen har krevd etterlevd på offentlige byggeoppdrag, ikke er allmenngjort. Gjeldende tariffavtale for byggeplassen var Overenskomst for offentlige bygg- og anleggsarbeider
. Denne tariffavtalen er ikke allmenngjort i Tyskland. Tyskland har, som vi har sett, en allmenngjort tariffavtale for byggenæringen, og som har minstelønnsbestemmelser, men det er da ikke denne overenskomsten det er krevd at anbydere ved offentlige anbudskonkurranser i Niedersachsen skal rette seg etter.

Dommen viser her til at den lønnssatsen som følger av den lokale overenskomsten, og som er krevd etterlevd av den polske underentreprenøren, ikke er fastsatt ved en av de framgangsmåtene som er fastlagt i utstasjoneringsdirektivet. Dette som nevnt til tross for at Tyskland har ei ordning for å allmenngjøre tariffavtaler. Og ettersom Tyskland har ei ordning for å allmenngjøre tariffavtaler, kan de heller ikke benytte seg av unntaksbestemmelsene ifølge dommen. Og ettersom den lønna som er krevd etterlevd ikke er fastsatt ved noen av de framgangsmåtene utstasjoneringsdirektivet har stilt til rådighet for medlemsstatene, så er den heller ikke ei minstelønn i direktivets forstand, ifølge EU-domstolen. 

EU-domstolen mener altså at ettersom den minstelønna som den tyske delstatslovgivingen vil sikre, ikke var fastsatt på noen av de måtene som er stilt til rådighet i direktivet, så er direktivet til hinder for å ha anbudskrav om at anbydere ved offentlig anbud skal sørge for at arbeiderne har ei sånn minstelønn.
 

Dessuten mener EU-domstolen at en tariffavtale som bare gjelder på offentlige byggeplasser uansett ikke kan være en allmenngjort tariffavtale i direktivets forstand, ettersom den ikke ”må overholdes av alle foretak i det aktuelle geografiske området og innafor det aktuelle yrke eller den aktuelle næring”, for så vidt som den bare må overholdes ved offentlige oppdrag, men ikke ved private byggeoppdrag.

Dessuten har EU-domstolen en betraktning om at det å ha ei sånn lovgiving som en har i Niedersachsen uansett ikke kan rettferdiggjøres ut fra hensynet til å beskytte arbeidstakerne. Ettersom den aktuelle lønna ikke er ei minstelønn i direktivets forstand, må den friste sin egen skjebne opp mot restriksjonsforbudet i EU-traktaten, noe som heller ikke går bra.

Delstatslovgivningen har bare anvendelse for offentlige kontrakter. Og det er ikke godtgjort, ifølge EU-domstolen, at beskyttelse ifølge lønnssatsen i den aktuelle overenskomsten, og som overstiger minstelønnssatsene som er fastsatt i henhold til den tyske utstasjoneringsloven, er nødvendig på offentlige byggeplasser, mens den ikke er det på private byggeplasser.

EU-domstolen har altså en sammensatt begrunnelse for Rüffert-dommen.

Tysk byggenæring har en allmenngjort tariffavtale. Men tariffavtalen i Niedersachsen er ikke allmenngjort. Og Tyskland kan ikke kreve etterlevd en tariffavtale som ikke er allmenngjort, ettersom de har ei ordning for å allmenngjøre tariffavtaler. Og ettersom den lønna som er krevd etterlevd ikke er fastsatt på noen av de måtene som er stilt til rådighet i direktivet, kan den uansett ikke gjøres gjeldende for utenlandske tjenesteytere. Og ettersom den bare gjelder på offentlige bygg, så har den ikke generell anvendelse på alle foretak i området og kan uansett ikke gjøres gjeldende. At den polske underentreprenøren skal betale denne lønna, kan uansett ikke begrunnes i hensynet til arbeiderne, for om de trenger en sånn beskyttelse på offentlige bygg, så gjør de det på private bygg.

Utstasjoneringsdirektivet om at direktivet ikke er til hinder for å benytte arbeidsvilkår som er gunstigere for arbeideren (artikkel 3.7)

Direktivet er, eller var, ikke til hinder for å anvende arbeidsvilkår som er gunstigere for arbeideren enn de som følger av minstekravene i direktivet. 

Generaladvokaten i Rüffert-saken foretar i sin betenkning til EU-domstolen ei tolking av artikkel 3.7 i utstasjoneringsdirektivet. Ifølge hans oppfatning har denne bestemmelsen to sider. For det første betyr den at om arbeideren er omfattet av bedre arbeidsvilkår i hjemlandet enn i arbeidslandet, så beholder han de arbeidsvilkårene han har i hjemlandet. For det andre betyr den at medlemsstatene kan sikre utsendte arbeidere det nivået av sosial beskyttelse som de sjøl vil, hva angår kjernevilkårene i direktivet.

Han viser også til at den allmenngjorte tariffavtalen for byggenæringa, TV Mindestlohn, også har en uttrykkelig bestemmelse at den ikke får noen virkning om at retten til høyere lønn under andre tariffavtaler, der lokale avtaler eller særavtaler har bedre bestemmelser enn minstelønnsbestemmelsene i den avtalen som er allmenngjort. At TV Mindestlohn tar forbehold for å benytte de arbeidsvilkårene som er best for arbeideren, er etter generaladvokatens betenkning, både i samsvar med og autorisert av direktivet.

Ifølge generaladvokatens betenkning kan det at delstaten har stilt krav om at den polske arbeidsgiveren skulle betale ei høyere lønn enn den som var allmenngjort, begrunnes i denne bestemmelsen i direktivet.

Denne tolkinga, som vel og merke er gjort før dom ble avsagt i Laval-saken, er gølva av EU-domstolen.

Ei minstelønn som ikke er fastsatt ved en av de måtene som er gjort tilgjengelig for medlemsstatene ved direktivet er, som vi har sett, ikke ei minstelønn i direktivets forstand, ifølge EU-domstolen. 

Dessuten, fortsetter domstolen, kan ei sånn minstelønn heller ikke betraktes som et arbeidsvilkår som er gunstigere for arbeideren i utstasjoneringsdirektivets forstand. Denne bestemmelsen i direktivet (artikkel 3(7)), kan ikke tolkes dit hen at medlemsstatene kan gjøre adgangen til å yte tjenester på sitt territorium avhengig av at en skal etterleve arbeidsvilkår ut over de pålagte kravene til minstebeskyttelse. Det beskyttelsesnivået som skal sikres utsendte arbeidere er, ifølge EU-domstolen, i prinsippet begrenset til den harde kjerne av arbeidsvilkår som er fastlagt i direktivet, med mindre de er dekket av bedre bestemmelser ved lov eller tariffavtale i hjemlandet.
 

Rüffert og Laval - utstasjoneringsdirektivet som maksimumsdirektiv

At EU-domstolen har kommet til dette resultatet, kommer ikke som noen overraskelse. Ei tilsvarende tolkning ble foretatt i Laval-saken. Ordlyden er her den samme i Laval-dommen som i Rüffert-dommen. Men omstendighetene er ikke de samme.

I Rüffert-dommen betyr dette at medlemsstaten, her delstaten Nierdersachsen, ikke kan gjøre adgangen til å yte tjenester på sitt territorium, her altså det aktuelle fengselsbygget, avhengig av at en skal etterleve arbeidsvilkår ut over de pålagte kravene til minstebeskyttelse, her ei minstelønn som er nedfelt i en tariffavtale som ikke er allmenngjort, og som er en god del høyere enn den minstelønna som er nedfelt i en allmenngjort landsomfattende tariffavtale for byggebransjen.

I Laval-dommen bemerket EU-domstolen at byggavtalet har bedre bestemmelser enn det som følger av svensk lovgiving som er gjort gjeldende for utsendte arbeidere ved den svenske implementeringa av utstasjoneringsdirektivet, særlig hva angår arbeidstid og ferie. Og riktig nok åpner direktivet for å benytte sånne arbeidsvilkår som er mer fordelaktig for arbeideren. Men en kan ikke gjøre adgangen til å yte tjenester på sitt territorium, her altså byggeplassen i Vaxholm, avhengig av at en skal etterleve arbeidsvilkår ut over de pålagte kravene til minstebeskyttelse, for eksempel arbeidstids- og feriebestemmelsene i byggavtalet, og som er bedre enn de bestemmelsene som følger av svensk lovgiving.

At dette er ei rimelig tolking av Laval-dommen på dette punktet framgår av sjølve domsavisgelsen. Her heter det, blant annet, at artikkel 49 EC og utstasjoneringsdirektivet er til hinder for at en fagorganisasjon i en medlemsstat som har lovgiving som dekker kjernevilkårene i direktivet, unntatt hva angår minstelønn, iverksetter arbeidskamp for å tvinge en utenlandsk tjenesteyter til å inngå en tariffavtale som har bedre vilkår enn de som følger av loven.

Til nå har artikkel 3(7) vært oppfattet omtrent som følger. Om tariffavtalen har bedre bestemmelser enn de som følger av loven, så kan du godt gjøre tariffavtalens bestemmelser gjeldende for utsendte arbeidere. Tariffavtalen gir jo vanligvis bedre arbeidsvilkår enn det som følger av loven. Og utstasjoneringsdirektivet er ikke til hinder for at en gjør gjeldende de arbeidsvilkårene som er best for arbeideren. Men om en gjør tariffavtalens vilkår gjeldende, så må dette gjelde alle som arbeider på avtalens område. Det er ikke anledning til å gjøre gjeldende krav om bedre arbeidsvilkår for utsendte arbeidere enn det en krever for arbeiderne til selskaper som er etablert i arbeidslandet.

Laval-dommen er et brudd med sånn som artikkel 3(7) er oppfattet fram til nå. Og Rüffert-dommen fortsetter der Laval-dommen slapp. 

Med det forvandler utstasjoneringsdirektivet seg fra å være et minimumsdirektiv til å bli et maksimumsdirektiv, eller rettere sagt, både et minimumsdirektiv og et maksimumsdirektiv.

ILO-konvensjon 94

Betydninga av dommen kan være at ILO-konvensjon 94 ikke står på egne bein. Om krav til tariffavtalens minstelønnsbestemmelser skal gjøres gjeldende i kontrakter med utenlandske tjenesteytere om bygge- og anleggsoppdrag for det offentlige, så må tariffavtalen være allmenngjort. 

I Norge er den det, men bare for byggeplasser, og ikke for alle overenskomster. Og om tariffavtalen ikke er allmenngjort, er det mulig at offentlige byggherrer heller ikke kan stille kontraktskrav til at minstelønnsbestemmelsene tariffavtalen blir etterlevd. Dette er om ikke annet ei mulig tolkning av dommen.

Uansett er det klart, i den grad det er noen som har trudd noe annet, og det er det jo, at det ikke er mulig å innføre et regime der en krever høyere lønn på offentlige byggeplasser enn det som følger av allmenngjøringsvedtak.

Kjell Skjærvø

kjell@bygningsarbeider.no
� Det er ikke sånn at det ifølge EU-domstolen ikke er adgang til å kreve annet enn den lovfesta minstelønna, eller at dommen griper inn i forhold til faglige rettigheter (Klassekampen 4. april).


� Hva som er ”offentlig orden” er omstridt. Kommisjonen har lenge ment at en del medlemsstater har gått for langt i å gjøre sin lovgiving gjeldende for utsendte arbeidstakere. Ei kraftig innsnevring i hva som er ”offentlig orden” er inntatt i merknad 00 i fortalen til Tjenestedirektivet.


� Ifølge pressemeldingen. I generaladvokatens betenkning er den lokale tariffavtalen omtalt som Tarifvertrag zur Regelung der Löhne und Ausbildungsvergütungen. I dommen er den lokale avtalen omtalt som the collective agreement mentioned in the list of sample collective agreements under No 1 ‘Buildings and public works’ (‘the “Buildings and public works” collective agreement’).


� Denne vurderinga er i samsvar med kommisjonens vurdering, men den står i motsetning til den vurderinga generaladvokaten i saka har gjort.





� Rüffert-dommen, premiss 32, 33 og 34.


� Se for eksempel Commisssion’s services report on the implementation of Directive 96/71 fra 2006, punktene 14 og 16. Se også generaladvokatens betenkning i Laval-saken, paragrafene 197 – 198 og 208 – 209.
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