Съд на Европейските общности

Дело Хаим
 (ІІ)

 № С-424/97, решение от 4 юли 2000 г.  

по искане за преюдициално заключение, отправено от Областния съд в Дюселдорф – Германия по висящото пред него дело между Саломоне Хаим и Асоциацията на стоматолозите в системата на социалното осигуряване в Нордрейн
 (АССООН)
Чл. 52 (нов чл. 43) от Договора за ЕО.  Директива на Съвета 78/686/EИО от 25 юли 1978 г. Отговорност на държавата за нарушение на общностното право. Нарушения, за които е отговорна публичноправна структура на държава-членка.  Предпоставки за отговорност на държава-членка и на нейна публичноправна структура. Съобразност на изискването за владеене на съответния език със свободата на установяване в дадена държава-членка. 

(резюме) (
1. На основание чл. 177 (нов чл. 234) от Договора за ЕО Областният съд в Дюселдорф е отнесъл пред Съда три въпроса относно предпоставките, при които държава-членка и евентуално нейна публичноправна структура могат да носят отговорност за вреди, причинени на граждани вследствие нарушения на общностното право, както и относно законосъобразността на изискването към гражданин на друга държава-членка да знае в достатъчна степен езика на държавата-членка, в която иска разрешение да се установи, за да практикува като стоматолог в рамките на система за социално осигуряване.  
2. Тези въпроси са се поставили по делото, заведено от Саломоне Хаим срещу Асоциацията на стоматолозите в системата на социалното осигуряване в Нордрейн (АССООН), която е публичноправна структура, за обезщетение за пропуснати ползи вследствие нарушението на общностното право от страна на АССООН.

І. Общностно право

3. Член 2 от Директива на Съвета 78/686/EИО от 25 юли 1978 г. относно взаимното признаване на дипломи, удостоверения и други доказателства за квалификация на стоматолозите и мерки за улесняване ефективното упражняване на правото на установяване и свободата на предоставяне на услуги
 предвижда, че всяка държава-членка е длъжна да признава документите, изчерпателно изброени в чл. 3 от директивата  и издадени от друга държава-членка, като им осигури на територията си същото действие, което имат в другата държава. 

4. Съгласно чл. 18(3) от Директива 78/686 държавите-членки трябва да се погрижат при нужда заинтересуваните лица да придобият – в свой интерес и в интерес на пациентите им – знанието на езика, необходимо за упражняване на професията им в приемащата държава. 

5. Член 20 от Директива 78/686 предвижда, че държавите-членки, които изискват от собствените си граждани да преминат подготвителен стаж, за да могат да кандидатстват за практика като стоматолози в рамките на система за социално осигуряване, могат да поставят същото изискване и за гражданите на другите държави-членки за срок от 8 години след съобщаването на директивата. Продължителността на стажа обаче не можа да надхвърля 6 месеца.

ІІ. Национално право

6. Параграф 21 от Наредбата от 28 май 1957 г. за условията за практикуване на стоматолози в рамките на система за социално осигуряване (Наредбата) предвижда, че не може да бъде приета кандидатурата на стоматолог със сериозни проблеми, свързани с психичното му състояние или личността му, по-специално такъв, който е бил пристрастен към наркотици или алкохол през петте години, предшестващи подаването на молбата.  
ІІІ. Спорът по основното дело

7. Г-н Хаим, италиански гражданин, имал диплома по стоматология, издадена през 1946 г. от университета в Истанбул – градът, където и практикувал от 1980 г. нататък.

8. През 1981 г. той получил разрешение (апробация) да практикува като стоматолог във ФРГ, което му дало възможност да отвори частен кабинет там. 
9. През 1982 г. турската му диплома била призната от белгийските власти като еквивалентна на официалната белгийска диплома за завършена стоматология. Г-н Хаим работил в Брюксел като стоматолог в рамките на система за социално осигуряване, а впоследствие в частния стоматологичен кабинет на сина си в Германия.

10. През 1988 г. той поискал от АССООН да го впише в регистъра на практикуващите стоматолози, за да може да кандидатства за практикуване в рамките на система за социално осигуряване.

11. Съгласно § 3.2 от Наредбата вписването било обусловено от завършване на минимум двегодишен стаж, но според § 3.4 това изискване не се прилагало спрямо стоматолози, които са получили в друга държава-членка призната съгласно общностното право квалификация и на които е било разрешено да упражняват професията.

12. С решение от 10 август 1988 г. АССООН отказала да впише г-н Хаим в регистъра, тъй като не бил завършил изисквания от Наредбата двегодишен стаж. Прилагането на разпоредбата не можело да бъде изключено, защото г-н Хаим не притежавал документ за квалификация, издаден от държава-членка, а само диплома от друга държава, призната от държава-членка за еквивалентна на издаваната от самата нея диплома. 
13. Г-н Хаим обжалвал това решение, като твърдял, inter alia, че то нарушава Договора за ЕИО. АССООН отхвърлила жалбата с решение от 28 септември 1988 г., след като поискала становището на висшестоящия си орган – министъра на заетостта, здравето и социалните въпроси на Нордрейн-Вестфален, който споделил нейното мнение.

14. През 1990 г. искът на г-н Хаим срещу решението на АССООН бил отхвърлен от първоинстанционния, а по-късно и от въззивния съд по социални въпроси на Дюселдорф. В производството по касационната му жалба Федералният съд по социални въпроси поискал от Съда в Люксембург да се произнесе по тълкуването на чл. 20 от Директива 78/686 и чл. 52 от Договора за ЕИО (сега, след внасяне на изменения, чл. 43 ДEО).

15. По дело C-319/92 Хаим [1994] ECR I-425 (Haim I) Съдът е приел, че чл. 20 от Директива 78/686 не забранява дадена държава-членка да изисква от гражданин на друга държава-членка, който не притежава никой от изброените в чл. 3 от директивата документи за квалификация, да завърши подготвителен стаж,  за да може да кандидатства за практикуване като стоматолог в рамките на система за социално осигуряване, дори и да му е разрешено да практикува  на територията на първата държава. Текстът не освобождава от задължението за предварителен стаж и гражданин на държава-членка, притежаващ документ за квалификация, издаден от държава не-членка, ако квалификацията е била призната от друга  държава-членка за еквивалентна на някоя от изброените в чл. 3 от директивата. Съдът обаче е добавил, че чл. 52 от Договора не позволява на компетентните органи на държава-членка да отказват на гражданин на друга държава-членка да практикува като стоматолог в рамките на система за социално осигуряване, в случай че не притежава никой от изброените в чл. 3 на Директива 78/686 документи за квалификация, но му е било позволено да практикува и е практикувал професията както в първата, така и в друга държава-членка, ако мотивът за отказа е, че не е преминал изисквания от законодателството на първата държава предварителен стаж, без да се провери дали и до каква степен вече придобитият от него опит отговаря на изискванията на въпросното законодателство.

16. След това решение г-н Хаим бил вписан в регистъра на практикуващите стоматолози. Поради възрастта си той не предприел необходимите стъпки за започване на практика като стоматолог в рамките на системата за социално осигуряване.

17. Въпреки това той предявил пред Областния съд в Дюселдорф иск срещу АССООН за обезщетение за пропуснати ползи. Твърдял, че между 1 септември 1988 г. и края на 1994 г. доходите му са били по-ниски от тези, които би получил, ако беше практикувал в рамките на система за социално осигуряване в Германия.

18-21. Според Областния съд АССООН неправилно е отказала да впише г-н Хаим в регистъра през 1988 г., тъй като не е взела предвид професионалния опит, който той е придобил по време на практикуването в Белгия. Тя обаче действала добросъвестно, защото Наредбата не предвиждала изключения, а и едва след решението по дело C-340/89 Власопулу
 [1991] ECR I-2357 се изяснило, че трябва да се преценява професионалният опит. Поради това тя не била извършила правонарушение по смисъла на германския закон за административната отговорност на държавните органи и следователно искът на г-н Хаим нямал основание във вътрешното право. 
22. Националният съд се пита обаче дали г-н Хаим може да черпи право на обезщетение пряко от общностното право, след като съгласно практиката на Съда в Люксембург държавите-членки отговарят за вреди, причинени на граждани вследствие нарушения на общностното право, за които държавата може да бъде държана отговорна, включително и в случай на незаконосъобразен административен акт.
23.  Освен това, с оглед на довода на АССООН, че г-н Хаим не би получил исканото назначение дори и да беше вписан в регистъра, тъй като не е знаел достатъчно добре немски, Областният съд се пита дали националните власти имат право да изискват владеене на езика като условие за разрешението дадено лице да практикува като стоматолог в рамките на система за социално осигуряване. 
24. Поради това той е спрял производството и е поставил пред Съда следните въпроси: 
1) Ако служител на юридически самостоятелна публичноправна структура на дадена държава-членка наруши първичното общностно право, прилагайки националното право при вземането на индивидуално решение, може ли тази структура да носи отговорност, както и държавата-членка?

2) Ако е така, то когато национален служител приложи противоречаща на общностното право национална нормативна уредба или приложи национална нормативна уредба по начин, който е несъобразен с общностното право, налице ли е сериозно нарушение на общностното право само на основанието, че служителят не е разполагал с дискреция при вземане на решението?

3) Могат ли компетентните органи на дадена държава-членка да подчинят практикуването на стоматология в рамките на система за социално осигуряване от гражданин на друга държава-членка, който има разрешение да практикува там, но не притежава никой от документните за квалификация по чл. 3 от Директива 78/686, на условието за владеене на езика, необходимо за осъществяване на професионалната му дейност в приемащата държава?

ІV. По първия въпрос

25. Националният съд по същество пита дали по общностното право има пречка публичноправна структуpа да носи, наред със самата държава-членка, отговорност за вреди, причинени на граждани вследствие на мерки, взети от тази структура в противоречие с общностното право.

“26. Преди всичко трябва да се припомни, че отговорността за пропуснати ползи и щети, причинени на граждани вследствие нарушения на общностното право, вменими на национален държавен орган, съставлява принцип, присъщ на системата на Договора, който създава задължения за  договарящите държави (виж съединените дела C-6/90 и C-9/90 Франкович и др.
 [1991] ECR I-5357, § 35; съединените дела C-46/93 и C-48/93 Бирария “Рибаря” и Фактортам
 [1996] ECR I-1029, § 31; д. C-392/93 Бритиш телекомюникейшънс
 [1996] ECR I-1631, § 38; д. C-5/94 Хедли Ломас
 [1996] ECR I-2553, § 24; съединените дела C-178/94, C-179/94, C-188/94, C-189/94 и C-190/94 Диленкофер и др. с/у Германия
 [1996] ECR I-4845, § 20 и д. C-127/95 Лаборатории Норбрук с/у MAFF
 [1998] ECR I-1531, § 106).

27. Както (...) се вижда от практиката на Съда, всяка държава-членка трябва да осигури възможност гражданите да получават обезщетение за загуби и щети, причинени им вследствие несъобразяване с общностното право, независимо кой държавен орган е отговорен за нарушението и кой държавен орган е принципно задължен да предостави обезщетение съгласно правото на съответната държава-членка (д. C-302/97 Конле с/у Австрия
 [1999] ECR I-3099, § 62).

28. Следователно държавите-членки не могат да избегнат тази отговорност – било като се позоват на вътрешното разпределение на правомощията и отговорностите между съществуващите в правната им система структури, било като твърдят, че отговорният за нарушението на общностното право държавен орган не е разполагал с необходимите правомощия, познания, средства или ресурси.

29. Нищо в цитираните в §§ 26 и 27 по-горе решения не сочи обаче, че обезщетението за загуби и щети, причинени на граждани вследствие нарушаващи общностното право национални мерки, трябва да бъде предоставено непременно от самата държава-членка, за да изпълни тя задълженията си по това право.

30. Що се отнася до държавите-членки с федерална структура Съдът е приел, че ако процедурните разпоредби в правните им системи позволяват ефективна защита на правата, които индивидите черпят от общностната правна система, и ако за гражданите не е по-трудно да осъществят тези си права, отколкото правата, които черпят от националната правна система, то за да изпълни съответната държава-членка задълженията си по общностното право не е необходимо обезщетението за вреди, причинени от национални мерки в нарушение на това право, да бъде предоставено непременно от федералната държава (Конле, §§ 63 и 64).

31. Това се отнася и за държавите-членки – независимо дали са с федерална структура или не – в които определени законодателни или административни функции са прехвърлени на териториални структури с известна степен на самостоятелност или на каквато и да било друга публичноправна структура, юридически обособена от държавата. В тези държави-членки обезщетяването за вреди, причинени на граждани от публичноправна структура чрез национални мерки в нарушение на общностното право, може следователно да се извърши от тази структура.

32. Общностното право не съдържа и пречки публичноправна структура, наред със самата държава-членка, да носи отговорност за обезщетение за пропуснати ползи и щети, причинени на граждани в резултат на мерки, които е предприела в нарушение на това право.  
33. Трайната практика е, че стига да съществува право на обезщетение, основано директно на общностното право, когато са налице предпоставките за отговорност на държавата-членка за нарушение на това право, държавата следва да обезщети причинените вреди по правилата на националното право за осъществяване на отговорността, с уговорката, че поставените от националното право условия за обезщетяване не трябва да бъдат по-неблагоприятни от тези за сходни национални претенции и не трябва да бъдат уредени така, че да направят получаването на обезщетение практически невъзможно или изключително трудно (Франкович и др., §§ 41-43 и Лаборатории Норбрук, § 111).

34. Предвид изложеното, отговорът на първия въпрос следва да бъде, че общностното право не съдържа пречки публичноправна структура, наред със самата държава-членка, да носи отговорност за обезщетение за пропуснати ползи и щети, причинени на граждани в резултат на мерки, които е предприела в нарушение на това право.”

V. По втория въпрос

35. Вторият въпрос на националния съд е дали ако национален служител е приложил национална правна уредба, противоречаща на общностното право, или пък е приложил националното право по начин, който не съответства на общностното, простият факт, че той не е разполагал с каквато и да било дискреция при вземането на решението си, води до сериозно нарушение на общностното право по смисъла на практиката на Съда. 
“36.  От  практиката на Съда е видно, че за да възникне задължение на държавата-членка да предостави обезщетение за вреди, причинени на граждани в резултат на нарушения на общностното право, за които тя може да  бъде държана отговорна, трябва да са осъществени три условия: нарушената правна разпоредба трябва да има за цел да предостави на индивидите права; нарушението трябва да бъде достатъчно сериозно; трябва да съществува пряка причинна връзка между нарушението на задължението на държавата и пропуснатите ползи или щетите, претърпени от увредените лица. Тези условия трябва да се прилагат в съответствие с всяка конкретна ситуация (Лаборатории Норбрук, § 107).

37. Посочените условия трябва да бъдат изпълнени както когато вредата, за която се търси обезщетение, е резултат от бездействие на държавата-членка – например в случай на пропуск да бъде приложена общностна директива, така и когато тя е резултат от приемането на законодателен или административен акт в нарушение на общностното право – без оглед на това дали актът е издаден от самата държава-членка или от юридически независима от нея публичноправна структура. 

38. Що се отнася по-специално до второто от тези условия, Съдът е приел, че нарушението на общностното право е достатъчно сериозно тогава, когато дадена държава-членка при упражняване на законодателната си власт е пренебрегнала очевидно и в значителна степен границите на правомощията си (виж Бирария “Рибаря” и Фактортам, § 55; Бритиш телекомюникейшънс, § 42 и Диленкофер и др., § 25), както и че когато по времето на извършване на нарушението въпросната държава-членка е имала значително ограничена дискреция или дори въобще не е имала дискреция, самата несъобразност с общностното право може да бъде достатъчна, за да се приеме наличие на сериозно нарушение (виж Хедли Ломас, § 28 и Лаборатории Норбрук, § 109).

39. Задължението за обезщетяване за вреди, причинени на граждани, не може обаче да зависи от условие, основано на каквото и да било разбиране за неизправност, по-широко от това за достатъчно сериозно нарушение на общностното право (Бирария “Рибаря” и Фактортам, § 79).

40. В § 38 по-горе се има предвид дискрецията, която е предоставена на съответната държава-членка. Съществуването и обхватът й се определят съгласно общностното, а не съгласно националното право. Следователно дискрецията, която националното право може да предоставя на отговорните за нарушението на общностното право служител или институция, е ирелевантна в тази връзка. 
41. В цитираната в § 38 съдебна практика е изяснено също така, че едно просто несъобразяване с общностното право може, но не е задължително, да съставлява достатъчно сериозно нарушение.

42. За да се произнесе дали подобна несъобразност съставлява достатъчно сериозно нарушение, националният съд, който разглежда иск за обезщетение, трябва да вземе предвид всички фактори, характеризиращи отнесения пред него случай.

43. Тези фактори включват по-специално яснотата и прецизността на нарушената норма, както и обстоятелствата дали нарушението и причиняването на вредата са били умишлени или небрежни, дали дадена правна грешка е била извинителна или не и дали заетата от институция на общността позиция е могла да допринесе за приемането или просъществуването на национални мерки или практики, противоречащи на общностното право (Бирария “Рибаря” и Фактортам, § 56 относно условията, при които държавата може да носи отговорност за актове и бездействия  на националния законодател, противни на общностното право).

44. Що се отнася до прилагането на тези критерии в настоящия случай, от практиката на Съда е видно, че по принцип то е задача на националните съдилища (Бирария “Рибаря” и Фактортам, § 58) в съответствие с формулираните от Съда ръководни начала (Конле, § 58).”

45. В тази връзка трябва да се отбележи, че относимата норма на общностното право е разпоредба от Договора, която е директно приложима от момента на изтичането на посочения в него преходен период, т.е. далече преди събитията по основното дело в случая. 
46. Въпреки това, по времето на приемането на чл. 3 от Наредбата и отказа на АССООН да впише г-н Хаим в регистъра на практикуващите стоматолози Съдът все още не е бил постановил решението си по делото Власопулу, където в § 16 той за първи път е приел, че ако до държава-членка бъде отправено искане за допускане на дадено лице до професия, чието упражняване националното право обуславя от притежаването на диплома или професионална квалификация, тя трябва да вземе предвид дипломите, удостоверенията и другите доказателства за квалификация, получени от лицето с цел упражняване на същата професия в друга държава-членка, като сравни специализираните знания и умения, удостоверени с тези документи, и знанията и квалификацията, изисквани от националните разпоредби.
47. Съдът е приложил същия принцип в § 29 на решението по делото Хаим І 
.

48. С оглед на факторите, посочени в §§ 43 - 47 по-горе, националният съд трябва да прецени дали е налице сериозно нарушение на общностното право. 
“49. Следователно отговорът на втория въпрос трябва да бъде, че за да се прецени дали е налице сериозно нарушение на общностното право във възприетия в практиката на Съда смисъл, трябва да се държи сметка за дискрецията, с която се ползва съответната държава-членка. Съществуването и обхватът на тази дискреция трябва да се определят с оглед на общностното, а не на националното право.”  

VІ. По третия въпрос

50-51. Въпросът на националния съд е във връзка с изискването за владеене на съответния език на държавата, в която стоматологът желае да практикува в рамките на система за социално осигуряване, и евентуалното му противоречие с чл. 18(3) от Директива 78/686 и чл. 52 от Договора.

52-53. Що се отнася до чл. 18(3) от Директива 78/686, правилата за взаимно признаване на документи за квалификация не се прилагат спрямо дипломи, получени в държава, която не е член, дори и те да са били признати от държава-член за еквивалентни на издаваните от нея  (виж д. C-154/93 Туил-Албертини
 [1994] ECR I-451, § 13). Следователно дипломата на г-н Хаим не попада в приложното поле на директивата. 

54. Поради това не се налага да се изследва дали в случай като този, който е предмет на основното дело, изискването за знаене на езика противоречи на нейния чл. 18(3).

55. Освен това, като се позовава директно на чл. 52 Договора, г-н Хаим твърди, че противно на приетото от националния съд, Наредбата не може да оправдае изискваното от него владеене на езика. Нейният § 21 касаел сериозни проблеми, свързани с психическото състояние или личността на кандидата, по-специално наркотична зависимост или алкохолизъм, и очевидно не се прилагал по отношение на езиковите умения. 
56. Вярно е, че формулировката на § 21 от Наредбата не изглежда свързана с езиковите умения, но в производството за даване на преюдициално заключение Съдът няма за задача да се произнася по тълкуването на национална правна норма. 
“57. Според практиката на Съда национални мерки, които ограничават упражняването на гарантирани от Договора основни свободи, могат да бъдат оправдани само ако задоволяват четири условия: да бъдат приложени без дискриминация; да бъдат оправдани от съображения, свързани с обществения интерес, които натежават при преценката; да бъдат подходящи, за да осигурят постигане на целите, които преследват; да не надхвърлят необходимото за осъществяването на тези цели (виж по-специално д. C-55/94 Гебард и Съветът на колегията на адвокатите и прокурорите на Милано
 [1995] ECR I-4165, § 37 и д. C-212/97 Центрос
 [1999] ECR I-1459, § 34).

58. Що се отнася до разпределението на компетентността между съдилищата на Общността и националните съдилища, по принцип задача на последните е да преценяват дали тези условия са изпълнени в даден случай, с който са сезирани, но при нужда Съдът може, произнасяйки преюдициално заключение, да даде разяснения, за да насочи националния съд при тълкуването.”
59. Достатъчно доброто комуникиране на практикуващ стоматолог с неговия пациент, както и с административните органи и професионалните структури, съставлява натежаващо съображение в обществен интерес, способно да оправдае обуславянето на стоматологичната практика в рамките на система за социално осигуряване от владеене на съответния език. Общуването с пациентите, съобразяването с правилата за професионално поведение и със специалните правни разпоредби относно стоматологичната практика в съответната държава и изпълнението на административни задачи изискват подходящо ниво на знание на езика на тази държава.
60. Важно е обаче езиковите изисквания да не надхвърлят необходимото за постигане на тези цели. В това отношение в интерес на пациентите, чийто майчин език е различен от националния, е да има известен брой стоматолози, които могат да общуват с тях на майчиния им език.

“61. Следователно отговорът на третия въпрос трябва да бъде, че компетентните власти на държава-членка могат да подчинят практикуването на стоматология в рамките  на система за социално осигуряване от гражданин на друга държава-членка, който се е установил в първата държава и има разрешение да практикува там, но не притежава никой от посочените в чл. 3 от Директива 78/686 документи за квалификация, на условието за владеене на езика, необходимо за упражняване на професията му в държавата-членка, където се е установил.”
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