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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT H. MAYRAS
FREMSAT DEN 24. SEPTEMBER 1980 *

Haje Domstol.

I — For ngjagtigt at afgranse den fore-
liggende traktatbrudssags genstand méa
man forklare de omstendigheder, under
hvilke Kommissionen har mattet gribe
ind.

I 1973 opslog Société Nationale des
Chemins de Fer Belges (de belgiske stats-
baner) og Société Nationale des Chemins
de Fer Vicinaux (de sekundzre jernba-
ners nationale selskab) pd banegardene
meddelelser om stillingstilbud,

— det forste om stillinger som ufaglerte
arbejdere (palessere; skinnearbejdere,
rangerarbejdere), lokomotivfarerele-
ver og signalpassere,

— det andet om en stilling som med-
hjeelper i centralforvaltningens tryk-
keri 1 Bruxelles.

Disse annoncer krzvede, blandt andre
antagelsesbetingelser, belgisk statsbor-
gerskab. Ansettelse skulle ske med eller
uden prove; i visse tilfelde var det
bestemt, at der ville blive taget hensyn til
»titres  prioritaires légaux«?.  Société
Nationale des Chemins de Fer Belges
henledte for sit vedkommende anse-
gernes opmarksomhed pa den »stabile
beskftigelse 1 en af landets storste virk-
somheder«.

1 — Oversat fra fransk,

2 — Uduykket angiver, at visse persongrupper, fortrinsvis
tidligere modstandsfolk og ansatte i Belgisk Congo, har
forrang for andre ansegere til stillinger i statens
tjeneste, O.a.
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P4 samme méde offentliggjorde Ville de
Bruxelles og Auderghem kommunen i
pressen to meddelelser om stillingstilbud,

— den ferste om stillinger som syge-
plejersker og  barneplejersker il
vuggestuer, arkitekter og tilsynsfo-
rende ved materielforvaltningen og
for anleg, natvegtere og — ul
fastanszttelse — gartnermedhjzlpere
og blikkenslagere,

— den anden om en anszttelsesreserve
for stillingen som »specialarbejder«
og som »arbejder, B-faglert« (blik-
kenslager, snedker, elektriker).

I januar 1974 henledte Kommissionen de
belgiske myndigheders opmarksomhed
pd, at den fandt kravet om statsbor-
gerskab 1 disse stillingstilbud diskrimine-
rende. I april 1977 vendte Kommissionen
tilbage til spergsmilet, idet den gjorde
geldende, at netop disse stillinger ikke
kunne undtages fra reglerne om arbejds-
kraftens frie bevagelighed inden for
Fellesskabet under hensyn til den
begrensede rzkkevidde, som man efter
Domstolens praksis matte give undtagel-
sesbestemmelserne i traktatens artikel 48,
stk. 4, og 1 Ridets forordning nr.
1612/68 af 15. oktober 1968 om arbejds-
kraftens frie bevegelighed inden for
Fellesskabet. :

Kommissionen hentydede herved il
Domstolens prejudicielle afggrelse af 12.
februar 1974 |1 sagen Sotgiu mod
Deutsche Bundespost (Sml., s. 153). Den
mente, at arten af de funktioner, der er
knyttet tl de pagzldende stillinger
(ingen beslutningsbefgjelse over for



KOMMISSIONEN / BELGIEN

private, ingen forbindelse med udevelse
af offentlig myndighed), ikke gjorde det
muligt at anse dem for omfattet af
anvendelsesomradet for artikel 48, stk. 4;
navnlig stillinger 1 offentlige foreta-
gender, der udever industriel eller
kommerciel virksomhed, opfyldte ikke
disse kriterier.

Kommissionen gav i en skrivelse under-
tegnet af generaldirekteren for sociale
anliggender den belgiske regering én
méined til dels at treffe »ojeblikkelige og
hensigtsmessige  foranstaltninger med
henblik pd, at de kompetente myndig-
heder og tjenestegrene ... aftholder sig
fra enhver forskelsbehandling over for
’EF-arbejdstagere’, som er uforenelig
med frellesskabsretten«, dels at  give
Kommissionen underretning herom.

Den 15. juli 1977 svarede den belgiske
regering blandt andet, at den belgiske
forfatnings artikel 6, stk. 2, — hvorefter
»belgierne er lige for loven. Alene
belgiere har adgang til civile og militere
embeder, medmindre andet 1 swrlige
tilfelde fastsettes ved love — forbed
kommunerne at ansette personer uden
belgisk statsborgerskab i tjenestemands-
stillinger.

Den 21. november 1978 tilsendte
Kommissionen den belgiske udenrigsmi-
nister Simonet en skrivelse, undertegnet
af nestformand Vredeling, med en ny
pamindelse: for at undtagelsen i artikel
48, stk. 4, kan finde anvendelse, ma det
dreje sig om »ansetelser i den offentlige
administration«; i si henseende kan der
ikke legges vegt pA arten (offentligret-
ligt eller privatretligt) af anseettelsesfor-
holdet; bestemmelsen omfatter alene stil-
linger, der enten ger det muligt for inde-
haveren at treffe beslutninger over for
private, eller indebzrer opgaver, der
»bererer nationale interesser og navnlig

sddanne, som er knyttet til statens indre

og ydre sikkerhedx.

Kommissionen konstaterede folgelig, at
Belgien havde overtradt fellesskabsbe-
stemmelserne og ikke havde taget de
nedvendige foranstaltninger for at bringe
sin lovgivning i overensstemmelse med
traktatens artike! 48 og med bestemmel-
serne i forordning nr. 1612/68.

Det var dog at gd en smule sterke til
verks, eftersom artikel 169 bestemmer,
at Kommissionen, hvis den finder, at en
medlemsstat ikke har overholdt en |
medfor af traktaten pilagt forpligtelse,
og hvis staten ikke retter sig efter den
fremsatte udtalelse, kan indbringe sagen
for Domstolen, og det er da denne, som
konstaterer, at der foreligger traktatbrud,
idet staten er forpligtet til at gennemfore
de til dommens opfyldelse nedvendige
foranstaltninger.

Hvorom alting er, gav Kommissionen
Belgien en ny frist pA én maned til at
fremsxtte sine bemwrkninger, og hvis
dette ikke skete, forbeholdt den sig at
fremsztte en begrundet udtalelse.

Efter den 15. januar 1979 at have
modtaget et utilfredsstillende svar fra
Belgiens faste repreesentant, fremsatte
Kommissionen den 2. april 1979 en
begrundet udtalelse, hvorefter »konge-
riget Belgien ved at krave eller ved at
tillade krav om belgisk statsborgerskab
som betingelse for ansettelse i stillinger
(i offentlige kollektive enheder og offent-
lige foretagender), der ikke er omfattet
af artikel 48, stk. 4, ikke har overholdt

3907




FORSLAG TIL AFG@RELSE FRA HR. MAYRAS — SAG "149/79

de forpligtelser, der pahviler det i
henhold til dels E@F-traktatens artikel
48, dels forordning nr. 1612/68«.

Den 27. september 1979 indbragte
Kommissionen sagen for Domstolen og
gentog ordlyden af den begrundede
udtalelse i pastanden.

II — Her er sagen altsi for en gangs
skyld ikke indbragt for Domstolen via
artikel 177, og man kan undre sig over,
at ingen domstol 1 en medlemsstat, nir
nu artikel 48, stk. 4, har »direkte« virk-
ning, har forelagt Domstolen prejudi-
cielle spergsmél pa det grundlag, bortset
fra den nzvnte Sotgiu-sag.

Det er ikke nedvendigt at fremheave
tvistens betydning, bidde hvad angir
fellesskabsrettens  principper . og de
konkrete interesser, som stir pd spil: at
tre medlemsstater har interveneret til
stetie for Belgien er vidnesbyrd herom.

I disse stater er visse stillinger kun
tilgeengelige for statsborgerne. I Frankrig
forholder det sig saledes, at artikel 19
1°) 1 loven af 28. april 1952 krever, at
ansegere til kommunale stillinger har
haft fransk statsborgerskab i mindst fem
ar, medmindre de har erhvervet fransk
indfedsret ved naturalisation i henhold til
artikel 64 i loven om fransk indfedsret.

Holge artikel 16 i bekendigorelse af 4.
februar 1959 om almindelige regler om
tjenestemandsforhold, »kan  ingen
udnzavnes til en offentlig stilling: 1°) hvis
han ikke er fransk statsborger«; dog
vedrorer denne  bestemmelse  efter
bekendtgorelsens artikel 1 kun tjeneste-
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- uanvendelig«.

mandsansxttelse 1 en fast stilling for
personer, der udnzvnes i en grad i hier-
arkiet i centraladministrationen, styrelser
mv. eller statsinstitutioner.

Visse vedtzegter for de offentlige foreta-
gender (SNCF, EDF, GDF, RATP), og
vedtegterne for de kommunalt ansatte
og de offentlige hospitaler krever
udtrykkeligt fransk statsborgerskab som
betingelse for fastanszttelse 1 en stilling.
Naturaliserede udlendinge kan forst
efter fem 4r fra udstedelsen af indfeds-
retsbeviset udnazvnes til »offentlige hverv,
der aflonnes af staten« (indfedsretslovens
artikel 81).

I Forbundsrepublikken Tyskland forbe-
holder § 7, stk. 1, nr. 1, i forbundstjene-
stemandsloven  (Bundesbeamtengesetz)
tjenestemandsanszttelse for statsborgere.

Domstolen fastslog imidlertid i dommen
af 4. april 1974, Kommissionen mod Den
franske Republik (Sml., s. 360) (premis
35, Sml., s. 371), at »den omstendighed,
at traktatens artikel 48 og forordning nr.
1612/68 er umiddelbart galdende i
enhver medlemsstats retsorden, og at
fellesskabsretten er af hejere gyldighed
end den nationale ret, forer til, at disse
forskrifter for de involverede parter
affeder rettigheder, som de nationale
myndigheder ma respektere og beskytte,
saledes at enhver modstiende bestem-
melse i den interne ret hermed- gores
Folgelig kan selv en
bestemmelse af forfatningsretlig karakter
ikke gores gzldende over for en EF-
statsborger, dersom den er i strid med
traktaten eller den afledte feellesskabsret.

Il — Man méd vare precis pi dette
omride: man mi vogte sig for at
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sammenblande »stillingerne i offentlige
foretagender, der udever industriel eller
kommerciel virksomhed« og f.eks. stil-
linger hos lokale offentlige kollektive
enheder. Det drejer sig ikke om generelt
at erklere, at en medlemsstat ikke over-
holder sine forpligtelser, nir den
afskeerer andre EF-statsborgere end egne
statsborgere fra fra adgangen til stillinger
1 statens, amternes og kommunernes
administrationer samt i offentlige institu-
tioner i almindelighed eller i statskontrol-
lerede virksomheder (»régies directes«).
Domstolen har selv orienteret sig i denne
retning ved at anmode Kommissionen
om at fremlegge teksten til de omstridte
stillingstilbud.

Det viste sig da, at opslaget fra Société
Nationale des Chemins de Fer Vicinaux
angik en stilling, ikke som ufaglert
arbejder, men som »medhjelper i
centralforvaltningens  trykkeri«.  For
sikkerheds skyld fremlagde Kommis-
sionen ligeledes en annonce om opret-
telsen  af en »ansettelsesreserve« i
forsorgskontoret i Bruxelles, navnlig for
»tilsynsferende for civile anlegsarbejder
ved anlzgstjenesten« og »socialassi-
stenter«, samt et opslag med henblik pa
ansmttelse af en underdirekter og af
lerere ved musikakademiet i Ville de
Bruxelles. De sidstnzevnte opslag var
imidlertid  ikke omfattet af  den
begrundede udialelse, og de ber ikke
inddrages under sagen, idet man ikke
inden for dette omrade ber lade sig noje
med udtryk som »sisome eller »osv.«.

Disse stillingers antal er yderligere blevet
begraenset under retsforhandlingerne, da
Kommissionen, medmindre jeg tager fejl,
ikke leengere vil patale stillingsopslagene
vedrorende arkitekter, tilsynsforende ved
materielforvaltningen, sygeplejersker og
barneplejersker 1 Ville de ~ Bruxelles.
Under de mundtlige forhandlinger blev
der kun foretaget en fornuftig dreficlse

af opslagene fra Soci¢té Nationale des
Chemins de Fer Belges og af visse stil-
lingsopslag fra Ville de Bruxelles (nat-
veegtere, gartnermedhjzlpere og blik-
kenslagere) og fra Auderghem kommune
(specialarbejdere og B-faglerte arbej-
dere: blikkenslager, snedker, elektriker).

Det er altsd helt prezcist i forbindelse
med disse stillinger, at man ma under-
soge det traktatbrud, som Belgien er
sagsegt for.

IV — Den vasentligste vanskelighed i
den foreliggende sag beror pi, at de
»direkte anvendelige« fxllesskabsbestem-
melser er yderst kortfattede.

Tralktatens artikel 48, stk. 2, der
gentager princippet i artikel 7, stk. 1,
faseslar, at den frie beveegelighed »forud-
setter afskaffelse af enhver i nationali-
teten begrundet forskelsbehandling af
medlemsstaternes arbejdstagere for si vidt
angér beskeftigelse, aflenning og evrige
arbejdsvilkar«.

I henhold dl stykke 3 (som svarer til
stykke 1 i artikel 56 vedrerende de selv-
stendige  erhvervsdrivende) indebaerer
denne afskaffelse retten til, »med forbe-
hold af de begransninger, der retferdig-
gores af hensynet tl den offentlige
orden, den offentlige sikkerhed og den
offentlige sundhed, ... a) at sege fakuisk
tilbudte stillinger . . .«.

Stykke 4 preciserer, at »bestemmelserne
i denne actikel [ikke] gelder for answt-
telser 1 den offentlige administration.
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Man har maske hidtil ikke tilstrekkeligt
fremhzvet, at den tyske version af sidst-
navnte bestemmelse, som ogsa er auten-
tisk, ikke taler om ansxttelser i den
offentlige administration, men om det
»forhold at vere beskeftiget« i den
offentlige administration eller det at
udeve virksomhed (Beschiftigung: jf.
ligeledes ordlyden af bilag  VII
omhandlet i tiltredelsesaktens artikel
133, 4°): Zulassung zu einer unselbstin-
digen Erwerbstitigkeit). Der vil ikke her
kunne tales om en teknisk term, men om
et praktisk farvet begreb, der er forskel-
ligt fra udtrykket »faktisk tilbudte stil-
linger« (tatsichlich angebotene Stellen),
if. artikel 48, stk. 3, litra a).

Stykke 4 er i hvert fald ikke nogen
gentagelse af stykke 3; det indebeerer et
supplerende forbehold. Det er grunden
til, at Kommissionen mi tage fejl, nir
den hzvder, at »frem for alt vil stillinger,
der bererer statens indre og ydre
sikkerhed, vere omfattet«, da beskyt-
telsen af den »offentlige sikkerhed« alle-
rede er omfattet af artikel 48, stk. 3. Det
var tanken hos traktatforfatterne, at
udelukkelsen fra »ansettelser i den
offentlige administration« i forbindelse
med denne type stillinger overfledig-
gjorde de »begrensninger, der retferdig-
gores af hensynet til den offentlige orden
og den offentlige sikkerhed«, selv om der
utvivisomt eksisterer en vis forbindelse
mellem de to udtryk.

Skant artikel 49 bestemmer, at »sd snart
denne traktat er trddt i kraft, vedtager
Radet pa forslag af Kommissionen og
efter hering af Det gkonomiske og
sociale Udvalg ved udstedelse af direk-
tiver eller forordninger de foranstalt-
ninger, der er nedvendige for gradvis at
gennemfore arbejdskraftens frie bevage-
lighed, siledes som denne er bestemt i
foregiende artikel«, er der ikke vedtaget
nogen retsakt siden Radets forordning
nr. 1612/68 af 15. oktober 1968 og
Réadets direktiv 68/360 af samme dato
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om afskaffelse af restriktioner for rejse
og ophold inden for Feallesskabet for
medlemsstaternes arbejdstagere og deres
familiemedlemmer.

Tilsvarende er intet direktiv blevet
vedtaget med srligt henblik pi artikel
48, stk. 4, selv om artikel 56, stk. 2,
foreskriver vedtagelse af direktiver om
samordning af nationale bestemmelser,
der indeholder szrlige regler for frem-
mede statsborgere, som er begrundet i
hensynet til den offentlige orden, den
offentlige sikkerhed eller den offentlige
sundhed (Radets direktiv 64/221 af 25.
februar 1964 og ovennevnte direkiiv
68/360 er [vedtaget i medfer heraf]).

Som de intervenerende regeringer gor
geldende, er det berettiget heraf at
slutte, at ingen bestemmelse i traktaten
foreskriver harmonisering af de nationale
administrative  strukturer, bortset fra
Kommissionens mulighed for at bruge
sine befojelser i medfer af kapitel 3 1
tredje dels afsnit I vedrerende tilneer-
melse af  lovgivninger  (artiklerne
100-102); undtagelsen i artikel 48, stk. 4,
vedrorer altsd den offentlige administra-
tion med dennes opbygning i de forskel-
lige medlemsstater. I mangel af ET-
harmonisering pa omridet vedrerende
statsborgerskab er de forskellige natio-
nale bestemmelser mulige og legitime og
vil forblive mulige og legitime, og der vil
stadig bestd en ulighed 1 den behandling,
der folger af faktiske forskelle i et ikke-

integreret omrade.

Under overskriften »Adgang til beskefti-
gelse« (pa tysk: Zugang zur Beschifti-
gung) bestemmer artikel 1, stk 1, i
forordning nr. 1612/68:

»1. Enhver statsborger i en medlemsstat
har uanset bopzl ret til at tage og
udove lonnet beskfiigelse pd en
anden medlemsstats omride i over-
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ensstemmelse med de administrative
eller ved lov fastsatte bestemmelser,
der gelder for arbejdstagere, der er
statsborgere i denne stat.

2. Han har pA en anden medlemsstats
omride navnlig samme fortrinsstil-
ling som statsborgere i denne stat
med hensyn tl adgangen til ledige
stillinger [pd tysk: Zugang zu den
verfiigbaren Stellen]«.

Denne gennemforelsesbestemmelse  er
ikke til stor hjelp for tydningen af
artikel 48, stk. 4, og interessen i — ja
nedvendigheden af — at wreffe felles-
skabsforanstaltninger til gennemforelse
af artiklen er kun si meget desto sterre.
Det er imidlertid forst og fremmest klart,
at der ikke er grund til, som Broeksz fra
Europa-Parlamentets talerstol foreslog
den 17. januar 1972, at foretage en revi-
sion af traktatens artikel 48, stk. 4, under
henvisning til, at »denne artikel skulle
viere uforenelig med traktatens ande!
Medlemsstaterne  vil  nzppe  vare
indstillet pd en sadan revision, undtagen
for yderligere at understrege bestemmel-
sens restriktive karakter. Men ét er at
»revidere« denne artikel, et andet at
udarbejde gennemforelsesbestemmelser.

For mest muligt at begreense antallet
af traktatbrudssager og prejudicielle
sogsmél, der efter sagens natur bliver
forelagt 1 spredt orden, burde man i
videst muligt omfang lese problemet ved
generelle feellesskabsforanstaltninger, idet
hver medlemsstat derefter vil fastszette sd
preecise regler som muligt for at afgrense
forstaelsen af »answttelser i den offent-
lige administration« i traktatens forstand.

Kommissionens rolle som forslagsstiller
forekommer mig ikke udtemt pa dette
omride, nir henses til, at den frie beve-

gelighed burde have veret fuldstendigt
gennemfert langt for 1980. Der er heller
ikke noget, der forhindrer Radet i —
selv om det ikke synes srlig tilbgjeligt
tl at gere det for gjeblikket — at
anmode Kommissionen om at fremsende
et forslag til forordning eller direktiv
med henblik p2 anvendelsen af arti-
kel 48, stk. 4.

Det er si meget mere beklageligt, at
Kommissionen erklzrer, at den end ikke
har til hensigt at udforme forslag dette
sporgsmal vedrerende under henvisning
til, at et sidant forslag ville vaere yderst
kompliceret pd grund af de mange og
hejst forskelligartede situationer, som
begrebet »ansettelser i den offentlige
administration«  daekker: vanskelighe-
derne er i det mindste lige s4 store for de
nationale domstole og for Domstolen.

For at afgere de utallige individuelle
tvister, som opstir, er man altsd nade til
at begrense sig til en taktik, hvorefter
der tages stilling fra tilfelde til tilfzlde,
selv om en global lesning synes at vere
pakraevet.

V — Med henblik pi positivt at defi-
nere anvendelsesomridet for artikel 48,
stk. 4, kunne man have veret fristet til i
forste rekke at anvende kriterier vedre-
rende den offentligretlige eller den pri-
éatretlige karakter af answttelsesforhol-
ene.

Ifelge motiverne til forslaget til ratifika-
tion af waktaten (dokument nr. 111/3660
fra Bundestag, 2. valgperiode 1953, s.
25) »skal begrebet offentlig administra-
tion fortolkes indskrenkende. Man ber
under ingen omstendigheder ved dette
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udtryk forstd anszttelser i offentige
foretagender af industriel og kommerciel
karakter«.

E. Wohlfahrt, U. Everling, H. ]J. Glae-
sener og R. Sprung preciserer i deres
kommentar (1960, s. 160) i afsnittet
skrevet af U. Everling, at undtagelsen i
artikel 48, stk. 4, for si vidt angir
Forbundsrepublikken, omfatter tjeneste-
mend, funktionzrer og arbejdere, og at
den offentlige administration omfatter de
offentligretlige juridiske personer, navn-
lig kommunerne.

I sin fremstilling af etableringsretten i
feellesmarkedet (Das Niederlassungsrecht
im Gemeinsamen Markt, 1963, s. 46)
skriver Everling: »Med hensyn til arbej-
derne, og altsa de ansatte i den offentlige
administration, er grensen klart trukket:
alle personer beskeftiget (alle Beschif-
tigten) 1 den offentlige administration er
undtaget. e

Ifelge Quadri-Monaco-Trabucchi’s kom-
mentar (bind I, 1965, s. 391), jf. afsnittet
forfattet af professor Levi Sandri, mi
man ved ordene i artikel 48, stk. 4, forstd
ikke blot ansettelser i centraladministra-
tionen (»’administration directe de
PEtat«), men ogsi de, der bliver til
radighed hos offentligretlige juridiske
personer, som danner den »umiddelbare
administration« (»’administration indi-
recte«): nationaliserede eller »halv-stats-
lige« offentlige virksomheder eller fore-
tagender, lokale eller landsdakkende
kollektive  enheder eller  hermed
forbundne virksomheder pa provins- eller
kommunalplan. 1 forbindelse med de
sidstnevnte siges det, »at de ma veere
omfattet af denne bestemmelse, trods
den industrielle karakter af den udevede
virksomhed, under hensyn til, at de ikke
har status som juridiske personer, og at
anszttelsesforholdet indgas direkte med
det offentlige organ«.

I J. Mégret’s kommentar, Le Droit de la
CEE (bind IIT 1973, s. 6), skriver J. V.
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Louis: »Ifelge den belgiske udenrigsmini-
sters svar pa et i Parlamentet stillet
sporgsmal (ekstraordiner samling 1968,
Sénat, Bull. Quest. et Rép., 30. juli 1968
nr. 6, spergsmal fra Bascour af 27. juni
1968), udtrykker ordene »offentlig admi- .
nistration« den myndighed, der umiddel-
bart udeves af staten. Omfattet er sdledes
ministerierne, de halvstatslige organer og
kommunale forvaltninger. Undtagelsen i
stykke 4 mi altsi fortolkes indskraen-
kende. Det er derfor almindeligt antaget,
at den ikke omfatter de offentlige virk-
somheder af kommerciel, industriel eller
finansiel karakter, eller de private institu-
tioner, der har faet overdraget at forvalte
en offentlig tjeneste. Adgangen til den
offentlige undervisningssektor ma regu-
leres under anvendelse af det samme
princip. Man ma dog ifelge ministeren
ogsi bemarke, at forskellige forhold
(kendskab til sproget, sammenlignelige
eksamensbeviser) gor, at adgangen til
anszttelse i den offentlige undervisnings-
sektor rent faktisk sedvanligvis forbliver
forbeholdt statsborgere. Den belgiske
regering synes derfor ifelge denne
forfatter heller ikke i princippet at
udelukke, at den frie bevegelighed kan
gelde for visse ansatte under staten, der
ikke har status som tjenestemand, der
udever offentlig myndighed (»fonction-
naires d’autorité«).

I Frankrig har Conseil d’Etat i temmeligt
vidt omfang ladet sig inspirere af
begrebet mere eller mindre vasentlige
opgaver, der indebzrer udevelse af
serkompetencen offentlig myndighed, i
det mindste nir det drejer sig om en
kontraktlig arbejdsaftale (de Robert
Lafrégeyre, 26. 1. 1923, Recuell, s. 67).

Efter mit forslag til afgerelse af 5.
december 1973 afviste Domstolen dog
klart i den prazjudicielle afgorelse af 12.
februar 1974 (Sml., s. 162) forseget pa at
drage en sondring, baseret pa karakteren
af den ansattende institution eller pa
karakteren af anszttelsesforholdet.
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Man md erindre om ordlyden af visse
premisser i denne dom (den tyske
version er den autentiske):

»4. Nar man tager hensyn til, at prin-
cippet om arbejdskraftens frie beve-
gelighed og ligestilling inden for
Fellesskabet er grundleggende i
traktatens system, kan de afvigelser,
[tysk tekst: »Ausnahmen«, dvs.
undtagelser, pi fransk: »déroga-
tions«, som tillades af artikel 48, stk.
4, ikke tillegges en rekkevidde, som
gir ud over det mail, som denne
undtagelsesbestemmelse [tysk  tekst:
»Bestimmung«, pd fransk: »clause«]
skal tjene;

de interesser, som denne bestem-
melse tillader medlemsstaterne at
beskytte, fremmes ved muligheden
for at begrense udenlandske stats-
borgeres  adgang  [tysk  tekst:
»Zugange, pd fransk: »admission«]
til visse hverv i den offentlige admi-
nistration; . . .

5. Det skal endvidere praciseres, om
reekkevidden af den i artikel 48, stk.
4, fastsatte undtagelse kan fastlegges
under hensyn til karakteren af rets-
forholdene mellem arbejdstageren og
den administration, hvor han er
ansat;

da der ikke er nogen sondring i den
nevnte bestemmelse, er det wden
interesse, om arbejdstageren er ansat
[tysk tekst: »beschiftigt, dys.
beskeftiget, pA fransk: »engagé«]
som arbejder, funktioncer eller tjene-
stemand, og endvidere, om ansettel-
sesforboldet henbarer under den offent-
lige ret eller privatretten;

disse juridiske kriterier er forskellige,
alt efter de nationale retssystemer,
og kan felgelig ikke yde et fortolk-
ningsbidrag, som "kan opfylde
fellesskabsrettens krav;

6. Der ber derfor gives det svar pa det
stillede  sporgsmil, at traktatens
artikel 48, stk. 4, skal fortolkes
siledes, at undtagelsen i denne

bestemmelse udelukkende vedrerer
adgangen til stillinger i den offentlige
administration [tysk tekst: »Beschaf-
tigungen in der 6ffentlichen Verwal-
tung«, pa fransk: »des emplois rele-
vant de Padministration publique«],
og at karakteren af retsforholdet
mellem den ansatte og administra-
tionen i denne forbindelse er uden
betydning; . . «.

Endelig indeholder domskonklusionen
(Sml,, s. 366) ! falgende af interesse for
denne sag:

»Traktatens artikel 48, stk. 4, skal
fortolkes siledes, at undtagelsen i denne
bestemmelse  udelukkende  vedrorer
adgangen til ansettelser i den offentlige
administration [tysk tekst: »Beschifti-
gungen in der 6ffentlichen Verwaltunge,
pi fransk: »des emplois relevant de
Padministration publique«]. Karakteren
af retsforholdet mellem arbejdstageren
og administrationen er i denne forbin-
delse uden betydning . . .«

Hvis man tager disse ord efter deres
palydende, folger der heraf, at

1° artikel 48, stk. 4, er en afvigelse eller
en undtagelsesbestemmelse,

2° de interesser, hvis beskyttelse retfer-
digger en afvigelse, er tilgodeset ved,
at udenlandske statsborgeres adgang
til »visse hverv i den offentlige admi-
nistration« eller til »stillinger eller
ansxttelser 1 den offentlige admini-
stration« kan begrenses, men ikke
mere vil kunne begrunde diskrimine-
rende  forholdsregler  vedrerende
aflenning eller andre arbejdsbetin-
gelser over for arbejdstagere, nir de
forst én gang har faet ansetielse i
administrationens tjeneste; udtrylket
»stilling eller answttelse i den offent-
lige administration« dzeklker de betin-
gelser, under hvilke arbejdstageren,
efter at vere ansat, er beskzftiget fra
begyndelsen til slutningen af sin
karriere som lenmodtager,

1 — Skal viere: 166, Q.a.
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3° det i denne forbindelse er uden
betydning, om retsforholdet henherer
under den offentlige ret eller privat-
retten. Den omstzndighed, at tvister
vedrerende de pagzldende stillinger i
visse medlemsstater kan henhere
under forvaltningsdomstolene, hind-
rer slet ikke, at artikel 48, stk. 4, ikke
kan paberibes, hvis betingelserne for
at anvende bestemmelsen ikke er

opfyldt.

Kriteriet ses heller ikke at kunne seges i
karakteren — eokonomisk eller ikke-
okonomisk — af det forfulgte formal.
Det er ganske vist rigtigt, som den tyske
regering har fremhevet, at reglerne om
etableringsretten  ikke  gelder for
sammenslutninger som sidan, der dog
ved artikel 58 ligestilles med fysiske
personer; selskaber, der ikke arbejder
med gevinst for gje, er klart undtaget.
Men disse selskaber kan selv vare
arbejdsgivere og have behov for lenmod-
tagere. Det var tilfzldet med Sciento-
logy-kirken i Van Duyn-sagen.

I modsztning til det af de intervenerende
medlemsstater hazvdede tvinges man
folgelig ikke til at antage, at enhver stil-
ling, der af den pigeldende medlemsstat
- anerkendes som henherende under den
offentlige administration, faktisk ogsd
gor det, ganske uanset af indholdet af
den virksomhed, der udeves inden for
stillingens rammer. Fastleggelsen af dette
indhold og rxkkevidden af dette forbe-
hold ber ikke udelukkende tilkomme
medlemsstaterne  uden  kontrol fra
fellesskabsinstitutionerne, navnlig fra
Domstolen. At overlade medlemsstaterne
suverent at afgrense omridet for den
offentlige administration vil resultere i at
give de forpligtelser, der for staterne
folger af princippet om den frie bevege-
lighed, dvs. en af de fundamentale
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friheder i traktaten, en meget forskellig
rekkevidde fra stac til stat.

Begrebet »ansazttelser i den offentlige
administration« kan i denne forbindelse
sammenlignes med begrebet »offenilig
orden«, hvorom Domstolen ved dom af
28. oktober 1975, Rutili (Sml,, s. 231)*
fastslog felgende:

»27. Detie begreb mi imidlertid i
fellesskabsretlig sammenhaeng og
serlig i det omfang, det skal retfar-
diggere en afvigelse fra de grund-
leggende principper om arbejds-
kraftens ligebehandling og den frie
beveegelighed, fortolkes snevert,
siledes at dets rekkevidde ikke
ensidigt kan afgeres af den enkelte
medlemsstat uden fllesskabsinsti-
tutionernes kontrol.«

Endvidere er det ganske vist ikke
bestemt, at dels de begrensninger, der
retferdiggores af hensyn til den offent-
lige orden, den offentlige sikkerhed og
den offentlige sundhed (artikel 48, stk.
3), dels undtagelsen i artikel. 48, stk. 4,
siklke m4 udgere et middel til vilkdrlig
forskelsbehandling«, saledes som artikel
36 bestemmer i forbindelse med de frie
varebevaegelser. Dette begreb ma dog
»ikke drejes bort fra dets egentlige funk-
tion og piberibes pid grund af skono-
miske forhold, ligesom det ikke ma
medfere indgreb i udevelsen af fag-
foreningsrettigheder«, hvilket 1 ovrigt
bekraftes af artikel 8 i forordning nr.
1612/68 (som andret ved Radets forord-
ning nr. 312/76 af 9. februar 1976):

- »1. En arbejdstager, der er statsborger 1

en medlemsstat og er beskaftiget pa

{ — Skal vaere: 1231, O.a.
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en anden medlemsstats omrade, har
ret til ligestilling med hensyn til
medlemskab af ~fagforeninger og
udevelse af fagforeningsrettigheder,
herunder valgret samt adgang il
administrative eller ledende stillinger
i en fagforening; han kan udelukkes
fra deltagelse i administration af
offentligretlige organer og fra udfe-
relse af offentligretlige erhverv. Han
er endvidere valgbar til organer, der
representerer arbejdstagerne i virk-
somhedernex.

Endelig kan det indgreb, som i artikel
48, stk. 4, geres i de rettigheder, der
sikres ved artikel 48, ikke gi ud over,
hvad der er nedvendigt for den offent-
lige administrations gnidningslese funk-
tion »i et demokratisk samfund« (premis
32 i Rutili-dommen).

Det er ikke det blotte faktum at vere
beskeftiget i den offentlige administra-
tion, som udleser anvendelsen af artikel
48, stle. 4: alene adgangen til wisse stil-
linger henherende under den offentlige
administration eller adgangen til wisse
hverv i den offentlige administration er
omfattet af denne bestemmelse.

Jeg mener, at formuleringen af Domsto-
lens  Sotgiu-dom vedrerende  dette
spergsmél vidner om en vis pivirkning
fra artikel 55, stl. 1, der bestemmer:

» Virksombed [»Titigkeiten« pa tysk og
ractivités« pd fransk] som varigt eller
lejlighedsvis er forbundet med udevelse
af offentlig myndighed i en Medlemsstat,
er i den pageldende stat ikke omfattet af
bestemmelserne i dette kapitel.«

Kilden til den nmvnte bestemmelse findes
i et fransk forslag fra 3. januar 1957 med
felgende ordlyd:

»Denne artikel finder ikke anvendelse pa
virksomhed, der blot lejlighedsvis kan
indebzre udevelse af en offentlig tjeneste
eller et offentigt hverv, eller som er
uadskilleligt forbundet med udevelsen af
en offentlig tjeneste, samt sammenslut-
ninger stiftet i henhold til den offentlige
ret eller privatretten, der ikke arbejder
med gevinst for eje. Denne virksomhed
er vedblivende undergivet national
lovgivning«.

Delegationschefudvalget blev  derefter
enigt om fra gennemferelsen af etable-
ringsretten at  undtage »virksomhed,
udevet af statens tjenestemaend og af de
offentlige myndigheder, som er under-
givet staten, samt virksomhed udfert af
advokater og af personer, som har fiet
overdraget et offentligt hverve.

Er det muligt, for neermere at afgrense,
hvad der skal forstas ved »answttelser i
den offentlige administration« i artikel
48, stk. 4’s forstand, ganske simpelt at
henvise til denne bestemmelse i arti-
kel 55, stk. 1?

Selv om disse to bestemmelser er besleg-
tede, har de ikke samme anvendelses-
omride. Det kapitel (arbejdskraften),
som artikel 48 er en del af, vedrerer
udelukkende lenmodtageres virksomhed,
mens det kapitel (etableringsretten),
hvori artikel 55 stir, kun vedrerer selv-
steendig erhvervsvirksomhed.

Kommissionen hevder, at det eneste
formil, som staterne legitimt kan
forfelge, er at forbeholde deres statsbor-
gere de funktioner, hvis karakter inde-
beerer, at deres indehavere deltager i
udevelsen af offentlig myndighed. Dog
bemzrkede den selv i sit indleg i Sotgiu-
sagen, at en sidan fortolkning ikke tog
hensyn il de, klart tilsigtede, forskelle
mellem de to bestemmelser; fortolk-
ningen tog desuden heller ikke hensyn til
det forhold, at artikel 55 vedrerer acces-
soriske offentlige funktioner, udevet af
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. selvstendigt  erhvervsdrivende  eller
- medlemmer af de liberale erhverv, dvs.
personer, som kun udever sidanne funk-
tioner lejlighedsvis og pa et almindeligvis
velafgrenset omridde, mens artikel 48,
stk. 4, vedrerer personer, som fuldtids
har lennet beskzftigelse i den offentlige
administration. .-

Kommissionen anerkender for evrigt, at
artikel 48, stk. 4’s ordlyd er mindre
restriktiv end artikel 55, stk. 1’s ordlyd.
Selvsteendigt  erhvervsdrivende behever
ikke at vare ansat i offentlig administra-
tion, men kan alligevel udeve offentlig
myndighed; en arbejdstager kan have en
sadan stilling, uden at det nedvendigvis
medferer udovelse af sidanne befgjelser.
Omvendt vil selv en lenmodtager, ansat
af en privatperson eller et selskab, der
enten har fiet overdraget at udfere en
offentlig tjenesteydelse eller er knyttet
hertil, i givet fald, under hensyn il opga-
vens eller tjenesteydelsens karakter,
kunne betragtes som »beskeaftiget i den
offentlige administration«.

Aflgnningens offentlige karakter er imid-
lertid ikke tilstrekkelig til at kvalificere
en anszttelse som »ansettelse 1 den
offentlige administrationc.

Det heznder endelig, at staten i visse
statskontrollerede industrigrene beskef-
tiger arbejdere, hvis lon er fastsat pi
grundlag af den len, som betales i den
samme industrigren 1 den private sektor.
Dette gzlder, hvad man i Frankrig f.eks.
kalder »det civile personel ved militeerin-
stallationer« eller »arbejderpersonellet
ved fladestationer og marineinstalla-
tioner«. I disse sektorer enten konkur-
rerer det offentlige med private virksom-
heder eller har en monopolstilling over
for dem. Ikke desto mindre vil artikel 48,
stk. 3, kunne finde anvendelse i dette
tilfeelde.
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Samtidig med at jeg skal vogte mig for at
gore mig til talsmand for, at »Domstolen
skal optrede som lovgiver«, for at
gentage generaladvokat Warners uduryk
1 forslaget til afgerelse af 10. juli 1980 i
Paschek-sagen, vil jeg legge vegt pa
folgende kriterier:

1° Positivt set er det vasentlige for
anvendelsen af artikel 48, stk. 4, den
administrative karakter af den reelt
udevede virksomhed; siledes hen-
herer en virksomhed i et offentligt
foretagende, der forvalter en admini-
strativ ydelse, under artikel 48, stk. 4.

2° Undtagelsen i artikel 48, stk. 4,
omfatter i hvert fald stillinger, som
har direkte eller indirekte forbindelse
med — selv blot lejlighedsvis —
udevelse af serkompetencen offentlig
myndighed, der ikke kendes i det
privatretlige system (»prérogatives de
puissance publique exorbitantes du
droit communc).

3° Negativt set er den blotie, selv
direkte, deltagelse i forvaltningen
eller udferelsen af en offentlig
tjeneste ikke tilstrekkelig ¢l at
udelukke en stilling fra det normale
anvendelsesomrade for artiklerne
48—51. Disse artikler omfatter stil-
linger i offentlige tjenestegrene af
industriel og kommerciel karakter,
selv dem, der er betroet nationalise-
rede offentlige foretagender.

Tilbage star den af de intervenerende
regeringer rejste indsigelse om, at det er
vanskeligt i Kommissionens tese at
forlige udlendinges adgang til en stilling
»i den offentlige administration« med
den — berettigede — udelukkelse af
dem fra overordnede stillinger i hierar-
kiet: dels felger muligheden for forfrem-
melse til saidanne stillinger af det i adskil-
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lige medlemsstater fastsliede »karriere-
princip«, dels begrunder udevelsen af det
ansvar, som disse stillinger indebzrer,
klart anvendelsen af forbeholdet i arti-
kel 48, stk. 4.

Det forekommer mig, at det er muligt at
imedegd dette tungtvejende argument
ved at foresld, at der sondres efter, om
det drejer sig om begyndelsen pa en
karriere, der 1 reglen indebrerer adgang
til en stilling med myndighed: 1 et sidant
tilfelde vil udelukkelsen vere begrundet
straks. Artikel 48, stk. 4, betyder nemlig
ikke, at adgangen il ligegyldigt hvilken
stilling »i den offentlige administration«
falder uden for det i artikel 7 fastsatte
forbud mod enhver forskelsbehandling
pd grundlag af nationalitet. Sidstneevnte
artikels stykke 1 giver Radet hjemmel til
at vedtage »forskrifter med henblik pa
at forbyde sadan forskelsbehandlinge.
Ligesom stykke 2 i artikel 55 hjemler
bestemmelsen siledes den nzevnte institu-
tion befojelse til at »lovgive« pd omradet
til sikring af, at lige adgang til de pagzl-
dende stillinger kan forliges med beskyt-
telsen  af medlemsstaternes  suverzne
rettigheder. De nedvendige sondringer
vil saledes kunne opstilles efter de krite-
rier, som jeg har foresliet, og personer,
der, selv i den offentlige administration,
har stillinger som »arbejdstagere«, vil
blive omfattet af artikel 48, stk. 4, nar
man blot i bestemmelser vedtaget i
medfer af artikel 7 henviser til denne
regel.

For evrigt forckommer ingen af de stil-
linger, der er omfattet i de definitive af
Kommissionen anfregtede tilbud, at inde-
beere sidanne karrieremuligheder. F.eks.
en jernbanearbejder eller en skinne-
legger vil, selv med tjenestemandsstatus,
ikke have udsigt dl at blive generaldi-
rekuor.

VI — Anvendelsen af de anfarte krite-
rier pd stillingsopslagene fra Société

Nationale des Chemins de Fer Belges
forer mig til den opfattelse, at statsbor-
gerskabskravet i opslagene er i strid med
traktaten.

Denne antagelse bekreftes desuden af
Domstolens dom af 4. april 1975 i sagen
Kommissionen mod Den franske Repu-
blik. Domstolen fastslog i preemis 33
(Sml., s. 371), at »anvendelsen af artik-
lerne 48 og 51 pa transportomradet [altsa
ogsd pd jernbanetransportomridet] er
obligatorisk for medlemsstaterne«.

Der kan ikke rokkes ved denne konstate-
ring ved at henvise til, at medlemssta-
ternes statsborgere, nir de én gang er
ansat i disse stillinger, kan valges til
administrative eller ledende stillinger i en
fagforening (artikel 8, stk. 1 i forordning
nr. 1612/68), og at denne valgbarhed
indebazerer muligheden for at deltage i
virksomhedsledelse, i det mindste efter
geldende lov i visse medlemsstater.

Selv. om jernbanearbejderne i visse
medlemsstater er tjenestemaend, og selv
om de i tilfelde af krig eller trusler om
krig uden videre kan udskrives til
tjeneste, er lenmodtagerne inden for
banerne heller ikke omfattet af arti-
kel 48, stk. 4.

Trods den offentlige karakter af den
tjeneste, der ydes af en virksomhed, som
— i medfer af en privatretlig kontrakt —
af en kommune har fict overdraget
renovationsarbejdet ved hjzlp af egne
vogne, har Domstolen ikke villet antage
(Nehlsen-dommen af 6. 12, 1979, Sml,, s.
3639), at disse vogne bruges af andre
offentlige myndigheder tl offentlige
tjenesteydelser, som ikke konkurrerer
med professionelle transportorer,
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For at undga, at adgangen for andre
medlemsstaters statsborgere ledsages af
en »status til rabatpris« eller en forveer-
ring af de nationale statsborgeres lenfor-
hold, tilfejede Domstolen (premis 45 i
dommen Kommissionen mod Den
franske Republik, Sml., 1974, s. 373), at
»virkningen af den absolutte karakter af
forbudet i artikel 48, stk. 2, ligeledes er 1
overensstemmelse med det mail, der er
optaget i traktatens artikel 117, at sikre
egne statsborgere, at de ikke udsattes
for, ugunstige folger af fremmede stats-
borgeres tilbud om eller antagelse af
mindre fordelagtige arbejds- eller
lenvilkar, end der gelder i henhold til
den nationale ret, idet et sidant tilbud
eller en sidan antagelse er forbudi«.

Hvad angir de omtvistede stillinger, der
er tilbudt af Ville de Bruxelles og af
Auderghem kommune, adskiller de sig
pa ingen made fra stillinger i virksom-
heder eller foretagender, der udever
industriel eller kommerciel virksomhed.

Da der imidlertid her er tale om kommu-
nalforvaltning, m4 man tage hensyn til
en nyere dom, afsagt af Domstolens
anden afdeling den 8. marts 1979 1 en
przjudiciel sag, Lohmann (Sml, s. 854)
pa grundlag af forslag til afgerelse fra
generaladvokat Capotorti.

Hovedsagen vedrerte en tidligere
kommunal eller hermed ligestillet tjene-
stemand i Nederlandene.

I forbindelse med artikel 4, stk. 4, i
Rédets forordning nr. 1408/71 af 14.
juni 1971 om social sikring af vandrende
arbejdstagere, hvorefter forordningen
»hverken finder anvendelse pa offentlig
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social og sundhedsmzssig forsorg eller
p4 ordninger til fordel for ofre for krig
eller dens falger eller pd serlige ordninger
Jor tienestemend og dermed ligestillede
personer«, udtalte Domstolen (preeniis 3,
Sml., s. 860), at »denne undtagelse i
ovrigt blot er en logisk konsekvens af
traktatens artikel 48, stk. 4, som
bestemmer, at ’ansazttelser i den offent- -
lige administration’ ikke er omfattet af
reglerne om arbejdskraftens frie bevage-
lighed inden for Fellesskabet«. -

Dette przjudikat kan muligvis rejse tvivl
om Sotgiu-dommen, for si vidt som
denne totalt afviste, at der legges veegt
pi den retlige karakter af answtelsesfor-
holdet eller pi arbejdsgiverens status.
Hvis nu de stillinger, hvorom der er tale
i de omtvistede opslag, skulle vere
dakket af en szrlig ordning om social
sikring, der ikke er omfattet af anvendel-
sesomradet for forordning nr. 1408/71,
burde man logisk derfra kunne slutte, at
det drejer sig om »anszttelser i den
offentlige administration« i artikel 48,
stk. 4’s forstand.

Dog har kongeriget Belgiens befuldmag-
tigede hverken bevist eller blot tilbudt
at bevise, at de pigzldende stillinger
henherte under en szrlig ordning, som
omhandlet 1 artikel 4, stk. 4, i forordning
nr. 1408/71. Han har folgelig ikke,
saidan som det matte pahvile ham,
afkreftet formodningen om den ikke-
administrative karakter af de pigzldende
stillinger. '

Det er vel rigtigt, at det ville kunne
kreeves af ansegere til kommunale stil-
linger, at de er indehavere af de borger-
lige rettigheder (valgret og valgbarhed),
jf. artikel 19, 2°, i den franske lov af
28. april 1952, idet de nemlig inden for
rammerne af disse stillinger kan have
pligt til at deltage i forvaltningen af
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offentligretlige organer og i udovelsen af
et offentligretligt hverv.

Andre EF-statsborgere end landets egne
statsborgere har imidlertid ikke uden
videre disse rettigheder, siledes at kravet

om, at de borgerlige rettigheder bestér,
ville fere til at begrense adgangen til
sddanne stillinger. Men de omtvistede
opslag stiller intet krav desangiende, der
kreves endda ikke besiddelse af en
»vandelsatteste.

Jeg foreslar, at Domstolen statuerer, at kongeriget Belgien ved at tillade krav
om belgisk statsborgerskab som betingelse for ansttelse 1 folgende stillinger:

— ufaglerte arbejdere, lokomotivfererelever, signalpassere hos SNCB,
natveegtere, gartnermedhjzlpere, blikkenslagere ved Ville de Bruxelles,
specialarbejdere og B-faglerte arbejdere hos Auderghem kommune

ikke har overholdt de forpligtelser, der pahviler det i medfer af EQF-trakta-
tens artikel 48, stk. 4, og Radets forordning nr. 1612/68.

Jeg foreslar ligeledes, at kongeriget Belgien palegges sagens omkostninger.
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