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administration, ikke kunne tiltraedes, som gar ud over, hvad der er nadven-
eftersom den indebzrer en begrens- digt for at sikre respekten for de mal,
ning af disse statsborgeres rettigheder, der forfelges af denne bestemmelse.

I sag 149/79

KOMMISSIONEN FOR DE EUROP/EISKE F/ELLESSKABER, ved sin juridiske radgiver
Jean Amphoux som befuldmzgtiget, bistiet af Louis Dubouis, professor ved
rets- og statsvidenskabelige fakultet ved universitetet i Aix-Marseille III, og
med valgt adresse i Luxembourg hos sin juridiske radgiver Mario Cervino,
Jean Monnet-bygningen, Kirchberg,

sagsoger,
mod

KONGERIGET BELGIEN, ved udenrigsministeren, representeret af Robert
Hocebaer, befuldmegtiget direktor i ministeriet for udenrigsanliggender,
udenrigshandel og udviklingssamarbejde, og med valgt adresse i Luxembourg
hos Belgiens ambassade, 4, rue des Girondins, résidence Champagne,

sagsegt,

stottet af

FORBUNDSREPUBLIKKEN TySKLAND, ved Martin Seidel og Eberhardt Grabitz
som befuldmgtigede, og med valgt adresse i Luxembourg hos legations-
sekreteren ved Forbundsrepublikken Tysklands ambassade, 20-22, avenue
Emile Reuter,

DEN FRANSKE REPUBLIK, ved G. Guillaume som befuldmzgtiget og P. Moreau
Defarges som assisterende befuldmegtiget, og med valgt adresse i Luxem-
bourg hos Frankrigs ambassade, 2, rue Bertholet,

Der rorENEDE KONGERIGE, ved W. H. Godwin, Assistent Treasury Solicitor,
som befuldmagtiget, og med valgt adresse i Luxembourg hos den britiske
ambassade, 28, boulevard Royal,

intervenienter,
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angiende en pastand om, at det statueres, at kongeriget Belgien ikke har
overholdt de forpligtelser, der folger af E@F-traktatens artikel 48 og Radets
forordning (EQF) nr. 1612/68 af 15. oktober 1968 om arbejdskraftens frie
bevaglighed inden for Fallesskabet, nir Belgien kraver statsborgerskab som
betingelse for adgang til ansattelse 1 stillinger, som ikke er omfattet af EJF-
traktatens artikel 48, stk. 4,

afsiger

DOMSTOLEN

sammensat af prasidenten ]. Mertens de Wilmars, afdelingsformendene
P. Pescatore og T. Koopmans, dommerne Mackenzie Stuart, A. O’Keeffe,
G. Bosco og A. Touffait,

generaladvokat: H. Mayras
justitssekreter: A. Van Houtte

folgende

DOM

Sagsfremstilling

uanset  arbejdets  karakter, fandt
Kommissionen, at en sidan praksis er
uforenelig med de fellesskabsretlige
bestemmelser, der sikrer arbejdskraftens

frie bevalighed inden for Fellesskabet.

I — De faktiske omstendigheder
og skriftvekslingen

1. Efter at veere blevet bekendt med, at
der krevedes belgisk statsborgerskab for

adgang til ans=ttelser i belgiske offent-
lige kollektive enheder eller offentlige
institutioner (sasom Ville de Bruxelles,
Auderghem kommune, Société Nationale
des Chemins de Fer Belges — de
belgiske statsbaner — og Société Natio-
nale des Chemins de Fer Vicinaux — de
sekundzre jernbaners nationale selskab)
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Efter Kommissionens opfattelse er den
eneste undtagelse fra dette princip
nemlig den, der er fastsat i EQF-trakta-
tens artikel 48, stk. 4, for »ans=ttelser i
den offentlige administration«, hvilket
dog ber fortolkes siledes, at den alene
omfatier ansxttelser, der indebzrer de
ansattes faktiske deltagelse i udevelsen af
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offentlig myndighed. De pig=ldende
ansxttelser (sullinger som ufaglerte
arbejdere, pélassere, skinnearbejdere
osv., for si vidt angir tilbuddene fra
jernbaneselskaberne; stillinger som syge-
plejersker, barneplejersker, natvegtere,
arkitekter, faglerte arbejdere som blik-
kenslagere, snedkere, elekirikere og
specialarbejdere osv., for si vide angir
ulbuddene fra Ville de Bruxelles og
Auderghem kommune) adskiller sig
ifolge Kommissionens opfattelse pa ingen
made fra lignende stillinger inden for
private foretagender, der udever indu-
striel eller kommerciel virksomhed.

Ved skrivelse af 1. april 1977 meddelte
Kommissionen foelgelig den belgiske
regering sine overvejelser desangdende.
Den opfordrede derefter Belgiens faste
repreesentation til at henvende sig il
regeringen med henblik pa, dels at de
nationale kompetente myndigheder og
tjenestegrene fik kendskab il feelles-
skabsreglerne vedrerende adgangen til
ansattelser for arbejdstagere fra de andre
medlemslande, dels at de over for disse
arbejdstagere skulle afholde sig fra
enhver forskelsbehandling i strid med de
nzevnte regler.

Ved skrivelse af 15. juli 1977 meddelte
Belgiens faste  reprmesentation  bla.
Kommissionen, at Ville de Bruxelles —
efter at have forelagt spergsmilet for den
tilsynsferende minister for at fi oplyst,
om den af Kommissionen enskede
adfrerd ikke ville veere i strid med den
belgiske forfatnings artikel 6 — i
mellemtiden  ville fortsette med at
anszette sit personale 1 overensstemmelse
med den pétalte fremgangsmade, som i
ovrigt skulle veere identisk med den, som
folges af det faste sekretariat for anszwt-
telse af statens personale.

Pa denne baggrund besluttede Kommis-
sionen at indlede den i trakeatens artilel
169 omhandlede fremgangsmade mod

kongeriget Belgien, som fik lejlighed til
at fremsztte sine bemzrkninger vedre-
rende det pastiede trakeatbrud.

De argumenter, som den belgiske rege-
ring anferte for at imedega, at der foreld
traktatbrud, blev ikke accepteret af
Kommissionen, som den 2. april 1979
fremsatte en begrundet udtalelse, der
opfordrede kongeriget Belgien til at fore-
tage det nedvendige for at bringe over-
tredelsen til opher inden for en frist pa
én maned, regnet fra meddelelsen om
udtalelsen.

Efter anmodning fra den belgiske rege-
ring forlengede Kommissionen til den 4.
juni 1979 den frist, der var givet Belgien
til at rette sig efter fellesskabsreglerne.

Efter at denne frist var udlebet, uden at
Belgien havde truffer de nedven-
dige foranstaltninger herfor, anlagde
Kommissionen den 28. september 1979
traktatbrudssag ved Domstolen.

2. Ved begeringer fremsat henholdsvis
den 17. januar, den 22. januar og den 1.
februar 1980 har Det forenede konge-
rige  Storbritannien og Nordirlands,
Forbundsrepublikken Tysklands og Den
franske Republiks regering anmodet om
tilladelse ul at intervenere 1 sagen til
stotte for kongeriget Belgiens pastande.
Interventionerne er blevet tillade ved
Domstolens kendelser af hhv. 30. januar
1980 for si vidt angar de to ferste rege-
ringer, og 13. februar 1980 for si vidt
angér den tredje.

3. P4 grundlag af den refererende
dommers rapport og efter at have hert
generaladvokaten har Domstolen
besluttet at indlede den mundtlige
forhandling efter at have opfordret den
belgiske regering til for retsmedet at
fremlegge en kopi af alle de »stillings-
tilbud«, der nmvnes i Kommissionens
staevning.
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IT — Parternes pastande

Sagsegeren har nedlagt folgende pistand:

»1. Det statueres, at kongeriget Belgien
ved at kreve eller ved at tillade krav
om belgisk statsborgetskab som
betingelse for ansettelse i stillinger,
der tkke er omfattet af traktatens
artikel 48, stk. 4, ikke har overholdt
de forpligtelser, der pahviler det i
henhold til dels traktatens artikel 48,
dels forordning (EQJF) nr. 1612/68
om arbejdskraftens frie bevaegelighed
inden for Fellesskabet.

2. Den belgiske regering betaler sagens
omkostninger.«

Sagsogie har nedlagt felgende pista'nd:
— Frifindelse.

— Kommissionen betaler sagens om-
kostninger.

III — Parternes sogsmélsgrunde
og argumenter

Kommissionen for De europmiske Frelles-
skaber har indledningsvis bemarket, at
det er vigtigt ikke at misforstd den virke-
lige rekkevidde af undtagelsen i EQF-
traktatens artikel 48, stk. 4, fra prin-
cippet om forbudet mod enhver i natio-
naliteten begrundet forskelsbehandling af
medlemsstaternes statsborgere for s vidt
angdr beskeftigelse, arbejdsvilkir og
aflenning. Denne undtagelse vil under
ingen omstendigheder kunne fortolkes
udvidende, saledes som den belgiske
regering hevder. Ifelge Domstolens
praksis er det fra nu af klart, at de
undtagelser, der er tilladt efter traktatens
artikel 48, stk. 4, nedvendigvis mai
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fortolkes snzvert netop pid grund af
karakteren af princippet om den frie
bevagelighed for personer. :

Efter Kommissionens opfattelse er selve
begrebet »ansxttelser 1 den offentlige
administration« . et fzllesskabsbegreb.
Hvis det ikke forholdt sig saledes, ville
medlemsstaterne via en ensidig begrebs-
fastleggelse efter behag kunne forhindre
gennemferelsen af arbejdskraftens frie
bevegelighed.

Hvad angir begrebets indhold er det
klart, at man hverken kan bestemme det
under henvisning til arbejdsgiverens
status eller under henvisning til typen af
restforholdet mellem den ansatte og den
pagzldende forvaltning. De eneste krite-
rier, som vil kunne anvendes, er i virke-
ligheden — som generaladvokat Mayras
anferte 1 sag 152/73, Sotgiu — »mate-
rielle kriterier, der udledes af de
opgaver, som den besatte stilling inden
for administrationen medferer, og det
arbejde, som virkelig udferes af indeha-
veren af denne stilling«.

Ifelge Kommissionen ber disse kriterier
kun give medlemsstaterne mulighed for
at begrense udlendinges adgang il
offentlige stillinger i de tilfzlde, hvor de
ansatte vil komme til direkte at deltage i
udovelsen af offentlig myndighed eller til
at gere brug af de magtmidler, som kun
det offentlige anvender over for de rets-
undergivne. Dette er klart ikke tlfeldet
for si vidt angdr de stillinger,. der er
genstand for de i denne sag omhandlede
stillingstilbud.

Kommissionen har i evrigt bestridt de af
den belgiske regering inden sagsanlegget
fremferte argumenter.

Hvad angér henvisningen til den belgiske
forfatnings artikel 6, afsnic 2, har
Kommissionen papeget, dels at en
medlemsstat ifelge fast retspraksis ikke
kan paberibe sig vanskeligheder af
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forfatningsmeassig  eller anden retlig
karakter eller bestemmelser, praksis eller
forhold i intern ret for at retferdiggore
tilsideseuelsen  af  forpligtelser, der
pihviler den i medfer af traktaten, dels
at begrebet »anszttelser i den offentlige
adrhinistration« er et fellesskabsretligt
begreb, hvorfor medlemsstaterne ikke er
befajet til med en henvisning til deres
interne retsorden at fastlegge dette
begreb hver for sig.

Vedrprende det argument, hvorefter
anvendelsen af bestemmelserne i trakta-
tens artikel 48 og i forordning nr.
1612/68 skulle vere betinget af en
forudgiende vedtagelse af fallesskabs-
foranstaltninger tl harmonisering af
begrebet »ansettelser i den offentlige
administration«, har  Kommissionen
understreget, at den aldrig har havdet
eller accepteret et sdidant synspunks.

Den har folgelig konkluderet, at en
medlemsstat ikke uden at tilsideszette sine
forpligtelser kan forbeholde statsbor-
gerne hverv, hvis udferelse ikke inde-
berer faktisk deltagelse i udevelsen af
offentlig myndighed, eller tolerere noget
sidant.

Den belgiske regering har i svarskriftet
pipeget, at dets indleg i det vaesentlige
vedrerer to punkter: rxkkevidden af
undtagelsen i traktatens artikel 48, stk. 4,
og analysen af begrebet offentlig
myndighed.

Hvad angar det forste punkt er det klart,
at »anseettelser i den offentlige admini-
stration« er et klart og precist begreb,
som dbenbart ikke krever nogen fortolk-

ning. Hvis man alligevel skulle mene, at
en fortolkning er nedvendig, m4 der ses
pa lovgiverens hensigt, i det foreliggende
tilfelde til medlemsstaternes vilje pi
tidspunktet for trakratens udarbejdelse.
Det er utvivlsomt, at traktatens mal ikke
griber ind i statens befajelse til at
afgrense den offentlige sektor, og at der
ikkke eksisterer en fzllesskabsopfattelse
vedrerende mélene for, omfanget af og
proceduren inden for de offentlige
myndigheders virksomhed. P4 denne
baggrund kan det logisk antages, at
regeringerne under udarbejdelsen  af
trakeaten ville forbeholde sig at fastszette
betingelserne for adgang til answttelse
inden for det offentlige.

I ovrigt er grundsetningen om, at
udlzendige ikke har adgang til stillinger
inden for det offentlige, forankret i
adskillige medlemsstaters forfatninger.
Selv om det er rigtigt, at frellesskabs-
retten har forrang for medlemsstaternes
ret, selv deres forfatningsret, er det dog
sdledes, at medlemsstaternes forfatninger
bidrager til at fastlegge indholdet af
feellesskabsrettens grundprincipper, og at
de derfor kan tjene som fortolkningsbi-
drag til fellesskabsnormerne, nir disse
principper er omtvistet. Den af Kommis-
sionen foresliede fortolkning forud-
setter, at de pageldende forfatningsbe-
stemmelser, herunder den  belgiske
forfatnings artikel 6, er uforenelige med
feellesskabsretten. Kommissionen har dog
slet ikke bevist denne uforenelighed.
Tveertimod er det pd grundlag af forfat-
ningsbestemmelserne muligt at fastsla,
hvad der var staternes hensigt under
udarbejdelsen af traktaten: det er klart,
at staterne har afvist en forpligtelse til at
ansette personale med fremmed nationa-
litet, og at undtagelsen i stykke 4 i
artikel 48 knwsztter denne afvisning.

Forordning nr. 1612/68 bestemmer i
artikel 8, at »en arbejdstager, der er
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statsborger 1 en medlemsstat og er
beskeftiget pi en anden medlemsstats
omride, ... kan udelukkes fra deltagelse
i administration af offentligretlige
organer og udferelse af offentligretlige
hverv«. Hvis den udenlandske - arbejds-
tager saledes kan udelukkes fra visse
aktiviteter, som normalt knytter sig til
udevelsen af visse fagforeningsrettig-
heder, fordi der bliver tale om at deltage
i administration af offentlige anliggender
(f.eks. fagforeningsreprasentanters delta-
gelse 1 styringen af de talrige offentlige
organer med ekonomisk kompetence),
mé de samme principper, som gor denne
udelukkelse mulig, gzlde for s3 vidt
angir udlendinges adgang til stillinger i
den offentlige administration.

Det ma endvidere bemzrkes, at ordlyden
af stykke 4 1 artikel 48 ikke svarer til den
ordlyd, som anvendes andre steder i
forbindelse med undtagelser fra andre
regler i traktaten. Artikel 55, stk. 1, inde-
holder feks. en undtagelse fra etable-
ringsfriheden 1 tlfzlde af, at erhvervs-
virksomhed kan indebzre »udevelse af
offentlig myndighed«. Denne artikel
anvender siledes et funkiionelt begreb,
medens artikel 48, stk. 4, legger vaegt pa
et institutionelt begreb, nemlig den
offentlige administration.

Det m3 desuden fremhzves, at intet ville
have forhindret lovgiveren i at formulere
artikel 48 pA samme made som artikel
55. Nir han ikke har gjort det, er det et
fingerpeg om, at han ville give undta-
gelsen 1 artikel 48 en razkkevidde, som
ikke skulle begrenses til »udevelse af
offentlig myndighed«.
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Den betenkning; der pi vegne af
Europa-Parlamentets  retsudvalg  blev
fremlagt den 12. januar 1972 (mededo-
kument nr. 225/71), fastslar ogsd, at
medlemsstaterne  ikke  juridisk  er
forpligtet til at acceptere udlendinge i
ansattelser i den offentlige administra-
tion.

Endelig begrensede Domstolen i den af
Kommissionen nzvate Sotgiu-dom (sag
152/73), sig til at udtale, at det er ufor-
eneligt med fzllesskabsretten at udeve
forskelsbehandling pa grundlag af natio-
nalitet over for en udlending, der har

faet ansazttelse i en offentlig stilling, og

den udtalte sig pd ingen made om, at
medlemsstaterne skulle vaere forpligtet til
at acceptere en udlending i en bestemt
stilling 1 deres offentlige administration.

Hvis man — urigtigt — vil antage, at
begrebet »ansttelser i den offentlige
administration« er et fzllesskabsbegreb,
har den belgiske regering bestridt, at det
kan fortolkes i lyset af begrebet »faktisk
deltagelse 1 udevelsen af offentlig
myndighed«. En sidan fortolkning vil
nemlig kun vere mulig pa grundlag af en
klassificering af stillinger i den offentlige
administration. En sadan klassificering,
som man kunne teznke sig foretaget pi
enten organisatorisk eller funktionelt
grundlag, har aldrig veret sogt udar-
bejdet pa grund af de hermed forbundne
enorme vanskeligheder. I praksis er den
eneste  sondring, som tages i betragtning
af den belgiske administration i forbin-
delse med udlendinges adgang til offent-
lige stillinger, sondringen mellem tjene-
stemandsstatus og en kontraktordning.
Udlendinge kan udelukkende blive
omfattet af sidstnzvnte ordning, der er
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midlertid'ig, og som udelukker enhver
mulighed for karriere i det offentlige.

Problemet om, hvorledes begrebet
udevelse af offentlig myndighed skal
bestemmes, er under alle omstendig-
heder meget vanskeligt at lese. Desan-
giende har den belgiske regering henvist
tul en udualelse fra generaladvokat
Mayras 1 forslaget til afgerelse 1 Sotgiu-
sagen. Heri hedder det: »Man ma pd én
gang undgd de uoverensstemmelser og
modsigelser, som en fortolkning, der er
baseret pA kriterier fra national ret, inde-
holder, og samtidig bestrebe sig pd ikke
at lade begrebet stivne i en for snwever
definition, som viser sig vanskeligt
anvendelig pd sterke varierende omsteen-
digheder«.

Kommissionens holdning er her para-
doksal og modsxtningsfyldt. Samtidig
med, at den bekrefter den direkte virk-
ning af en klar og utvetydig bestem-
melse, finder den det alligevel nedven-
digt at fortolke den pd grundlag af et
generelt og uprecist begreb. Nir man
foreslir den at klargere dette lidet
anvendelige begreb via en forordning
eller et direktv, afslar den det samtidig
med, at den swmtter sig til doms over
medlemsstaternes anvendelse af begrebet.

Hvis De europwiske Fellesskaber skulle
have tl hensigt at undersege problemet
om, hvorvidt en medlemsstats statsbor-
gere kan fi adgang til answttelse i det
offentlige i en anden medlemsstat, vil

kongeriget Belgien vere indstiller p3,
efter felles aftale med de andre
medlemslande, at deltage heri. T ovrigt
accepterer Belgien allerede nu, at andre
medlemsstaters  statsborgere  kan &
adgang til visse stillinger 1 den offentlige
administration.

Kommissionen har i replikken bemeerket,
at den i svarskriftets ferste punkt
hevdede opfattelse bliver ensbetydende
med den benwmgtelse af ethvert felles-
skabsretligt indhold af begrebet »anset-
telser i den offentlige administration«.
Men artikel 48, stykke 4, som anvender
dette begreb, stdr 1 meget snever forbin-
delse med samme artikels andre bestem-
melser, som utvivlsomt er fxllesskabsret-
lige normer. Ved at anerkende undta-
gelser for anvendelsen af disse bestem-
melser bidrager stykke 4 til at bestemme
deres rakkevidde, og den samme
karakter af fwllesskabsnorm ma altsa
anerkendes for dets vedkommende. Ved
at overlade hver medlemsstat den opgave
efter egne nationale kriterier at definere
sanszttelser i den offentlige administra-
tion«, ville man tildele medlemsstaterne
eneret til individuelt at fastlegge rekke-
vidden af undtagelsen i artikel 48, stykke
4, og hermed omfanget af princippet om
den frie beveegelighed for personer, uden
nogen frellesskabsretlig afgrensning eller
nogen fexllesskabskontrol. Staterne ville
da fremtidig, pid grundlag af egne
hensigtsmzssighedsbetragtninger, kunne
lade grenserne for undragelsen variere
ved at henvise til udviklingen af deres
nationale begreb »ansettelser i den
offentlige administration«, hvilket i
betragtning af den fortsatte tendens til at
udvide den offentlige sektor i medlems-
staterne ville indebmre risiko for en
begrensning af den frie bevegelighed.
Den belgiske regerings opfattelse, som vil
fore tl en bred forstdelse af undtagelsen
i artikel 48, stykke 4, finder 1t ovrigt
ingen stotte i traktaten, hvor alle undta-
gelser  fra  fwxllesskabsprincipperne  til
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fordel for staternes autonomi er under-
givet meget snzvre grenser og betin-
gelser.

Herefter har Kommissionen taget stlling
til den belgiske regerings argumenter
hver for sig.

Da en fortolkning med stotte 1 retsreg-
lernes tilblivelse kun spiller en ubetydelig
rolle i fxllesskabsretten, forer det ingen
vegne at paberdbe sig traktatkoncipi-
sternes hensigter, som i evrigt ikke, i det
omfang de kendes, statter sagsogtes tese.

Hvad angar nationale forfatningsbestem-
melser er det klart, at fellesskabsreglerne
er af trinhgjere rang ganske uanset de
forstes placering 1 systemet, og at man
ikke kan acceptere, at der findes almin-
delige, af medlemsstaterne anerkendte
retsgrundsetninger, som strider mod
feellesskabsretten.

Henvisningen til artikel 8 i forordning
nr. 1612/68 statter heller ikke pd nogen
made en udvidende fortolkning af artikel
48, stk. 4, fordi forstnevnte bestemmelse
gar ud fra samme grundopfattelse som
den anden og derfor ber anvendes inden
for samme snzvre rammer.

Hvad angir ordlyden af henholdsvis
traktatens artikel 48, stk. 4, og artikel
55, stk. 1, er det korrekt, at de to
artikler ikke er formuleret identisk, men
det star alligevel fast, at de tilsigter at
virkeliggore det samme princip, dvs. den
irie bevagelighed for personer inden for
Fzllesskabet, og at de undtagelser, som
gores fra dem, skal fortolkes pa samme

3890

snzevre mide. Forskellen i affattelsen kan
i avrigt let forklares ved forskellen i de
omhandlede situationer: Det er klart, at
arbejdstagerne, der omfattes af artikel
48, kun vil kunne deltage i udevelsen af
offentlig myndighed inden for rammerne
af en offentlig stilling, mens det for de
selvstendige var nedvendigt at pracisere,
at undtagelsen gzlder, nar et erhverv
indebeerer virksomhed, der er forbundet
med udevelsen af offentlig myndighed.

I forbindelse med Europa-Parlamentets
synspunkt ma det understreges, at Parla-
mentet i beslutning af 17. januar 1972 pi
grundlag af retsudvalgets betenkning —
uden dog heraf at drage de samme
konsekvenser som Xommissionen —
anerkendte, at E@F-traktatens 4nd og
formil nedvendigger en fortolkning af
artikel 48, stk. 4, p& grundlag af kriteriet
»den faktiske udovelse af offentlig
myndighed«.

Endelig fremgir det meget klart af
Sotgiu-dommen, at artikel 48, stk. 4, skal
fortolkes indskrenkende, og at den ikke
kan anvendes pi en hvilket som helst
stiling inden for den offentlige sektor.
Dommen nevner faktisk muligheden af
at begrznse udenlandske statsborgeres
adgang »til visse hverv i den offentlige
administration« og ikke til »enhver virk-
somhed« eller »virksomhed« i denne
administration.

I overensstemmelse med de fortolknings-
regler, der kan udledes af retspraksis, er
traktatens system og mal, for si vidt
angar arbejdskraftens frie bevagelighed,
afgorende for, hvorledes man skal forsia
reglen i artikel 48, stk. 4. Artiklens mal
er at forlige princippet om hhv. fri beva-
gelighed og ligebehandling af arbejdsta-
gere med respekten for den for staterne
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bevarede autonomi i medfer af deres
suverenitet, hvoraf det folger, at den
fastsatte undtagelse kun kan gzlde i
tilfelde, hvor staternes autonomi fra
embedsmzndenes side krever en hengi-
venhed og loyalitet, som man bedre kan
vente af en statsborger end af en udlen-
ding. Alene materielle kriterier udledt af
de befojelser, der er knyttet tl hver
enkelt stilling og af de funktioner, der
reelt varetages af den ansatte, gor det
imidlertid muligt at bestemme, for hvilke
stillinger en swrlig loyalitet er pakraver,
og som altsd er undtaget fra princippet
om den frie bevegelighed. Et sidant
resultat vil derimod ikke kunne opnis
ved hjelp af kriterier stottet pad den
offentligt ansattes status eller pi karak-
teren af den virksomhed, der udeves af
det pagzldende offentlige organ, eller pa
det retsforhold, der bestir mellem den
ansatte og det organ, som beskeftiger
ham. Selv Kommissionens opfattelse
hindrer ikke, at der bliver forskelle fra
land til land, men sadanne forskelle er
kun en refleks af medlemsstaternes auto-
nomi inden for omradet, hvorfor det er
umuligt at undgd dem, og man ma ikke
overdrive deres betydning.

Man bedrejder Kommissionen at have
anvendt et fortolkningskriterium, der er
upreecist og vanskeligt at anvende, og
ikke at ville foresla, at der foruden
vedtages gennemforelsesbestemmelser pa
EF-plan. I s& henseende ma det ikke
glemmes, dels at artikel 48, stk. 4, under
alle omstwendigheder er en regel med
direkte virkning, dels at Kommissionens
forbehold tager hensyn til de alvorlige
problemer, som opstar, nir man forseger
at opstille en praecis og velafgrenset defi-

nition af begrebet »offentlig administra-
tion«.

Hvad navnlig angar vanskeligheden ved
at anvende dette kriterium har Kommis-
sionen anfart, at selv om der utvivlsomt
er et »grit omrdde«, som man mi ind-
skrenke sag for sag under hensyn til
fremskridtene i den europeiske integra-
tion, vil der ogsi vare stillinger, som
klart indebzrer udevelsen af offentlig
myndighed, og andre, som lige si klart
ikle indebzrer noget sidant. Det er
imidlertid netop sidstnevnte gruppe, som
de her omtvistede stillinger henharer
under. Selv om det matte antages, at
sadanne stillinger lejlighedsvis kan have
et vist preg af udevelse af offentlig
myndighed, drejer det sig om marginal
og helt usedvanlig virksomhed, som
meget vel kan udskilles fra de omhand-
lede stillinger, uden at det er nedvendigt
systematisk at udelukke udenlandske
statsborgere fra dem. Det samme rzson-
nement ma fore til, at det er tilladeligt at
udelukke udenlandske statsborgere, der
har fiet ansxttelse i administrationen, fra
forfremmelse i stillinger, der hovedsage-
ligt medferer udevelse af offentlig
myndighed, men det vil vere propor-
tionslest at udelukke dem fra anszttelse i
basisstillingerne, der ikke indeberer
denne udevelse.

Den belgiske regering har i duplikken kun
bemerket, at selv en identisk fortolkning
i medlemsstaterne af den pigeldende
bestemmelse ikke vil kunne hindre, at
anvendelsesomradet for begrebet »anset-
telser i den offentlige administration«
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varier fra stat til stat pid grund af
omfanget af den offentlige sektor, som
igen afhenger af, hvilken opfattelse af
det offentliges rolle der er fremherskende
i den enkelte stat. Risikoen for en syste-
matisk udvidelse af den offentlige sektor
og af en tilsvarende begraensning af
arbejdskraftens frie bevaegelighed mi
dog udelukkes som folge af, at medlems-
staterne har tilsluttet sig visse velafgren-
sede principper for den politiske, sociale
og okonomiske organisation.

Endvidere har den belgiske regering
bemarket, at da fellesskabsretten
hverken omhandler frihedsrettighederne
eller medlemsstaternes politiske og admi-

nistrative organisation, omrider, som -

netop er genstand for grundleggende
forfatningsbestemmelser, vil en forfat-
ningsbestemmelse  inden  for  disse
omrider utvivlsomt kunne anvendes som
reference med henblik p4 at supplere og
fortolke en fzllesskabsregel.

Regeringen har fremhzvet det forhold,
at den af Kommissionen havdede
fortolkning indebzrer, at staterne vil
komme til at anvende begreber, der er
lidet anvendelige, og at medlemsstaterne
i mangel af afledt fzllesskabsret, der
forklarer disse begreber, uundgaeligt vil
nd til en vilkarlig og inkonsekvent anven-
delse af stk. 4 i artikel 48.

Det kriterium, der for nzrverende
anvendes af den belgiske administration
ved ansattelse af udlendinge (anvendelse
af den kontraktmassige ordning), er
netop begrundet med, at det er praktisk
anvendeligt, og med, at answtielse bliver
midlertidig og ikke vil medfere forfrem-
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melser. Derimod vil Kommissionens
lesning, hvorefter udlendinge i givet fald
skal afskeeres fra forfremmelse inden for
tjenestemandsomradet, udgere en diskri-
minerende foranstalining, der er ufor-
enelig med selve tjenestemandsbegrebet.

Endelig har den belgiske regering anfort,
at Kommissionen, for si vidt angdr de
pastiede traktatbrud, ikke for nogen af
de  omhandlede = stillinger  angiver
grundene til, at de ikke kan betragtes
som »ansxttelser 1 den offentlige admini-
stration«. I virkeligheden ville disse stil-
linger vere omfattet af undtagelsen i
artikel 48, stk. 4, selv om man matte
fortolke begrebet »ansettelser 1 den
offentlige  administration«  som  af .
Kommissionen wonsket. Alle disse stil-
linger frembyder faktisk aspekter, som
gor det nedvendigt at betragte dem
siledes, at de fuldt ud d=kkes af
begrebet offentlig tjeneste (f.eks. de poli-
tibefojelser, der gives jernbanearbej-
derne, de opgaver af administrativ
karakter, der pahviler kommunale syge-
og barneplejersker, den sarlige troskab
og diskretion, der kreves af natvegtere
og kommunalarbejdere, kommunearki-
tekternes deltagelse i bygningstilsynet).

Det forenede Kongeriges regering, der er
indtrdde i sagen til stotie for kongeriget
Belgiens pastande, har fremhavet, at
ingen af parterne har bestridt den enkelte
medlemsstats befajelse til »at virkeliggere
sin egen opfattelse af, hvilken rolle ‘det
offentlige skal spille i nationens liv,
hvoraf folger, at begrebet »ansattelser i
den offentlige administration« varierer
fra medlemsstat til medlemsstat pi
grundlag af medlemsstatens szregne love
og traditioner, uanset at det alminde-
ligvis anerkendes, at ansettelse i den
offentlige administration altid kraver en
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loyalitet og en hengivenhed, som antages
bedre at kunne forventes af statsborgeren
end af udlendingen.

Pé trods heraf ma det ikke desto mindre
fastholdes, at gennemforelsen af artikel
48, stk. 4, efter Domstolens praksis »kan
undergives judiciel kontrole. Man m4
alesd identificere de principper, som skal
vaere grundlag for domstolskontrollen.

Kommissionens opfattelse bygger pa
begrebet »deltagelse 1 udevelse af
offentlig myndighed«, som er fuld-
steendig ukendt 1 Det forenede Konge-
rige. Ethvert forseg pi at anvende dette
begreb pi ansmttelse i den offentlige
administration i Det forenede Kongerige
vil i praksis fore til kaotiske og vilkirlige

resultater.

Hyvis man i enkeltheder underseger gene-
raladvokat Mayras’ forslag til afgerelse i
Sotgiu-sagen, navnlig de afsnit, som
Kommissionen synes at have bygget sin
opfattelse pd, vil man konstatere, at
generaladvokaten angreb problemet pa
en meget bred, meget forsigtig og meget
smidig made. Han foreslog faktisk kun
den af Kommissionen antagne fortolk-
ning som et udgangspunkt, som én
blandt flere mulige midler til at orientere
sig 1 forseget pa at finde en definition af
begrebet »ansettelser i den offentlige
administration«.

Ved forseget pi at finde en korrekt
fortolkning af ordene »answttelser i den
offenlige administration« kan man utvivl-
somt drage nytte af forskellen mellem
artiklerne 48 og 55. Denne forskel
skyldes, at udevelse af offentlig
myndighed i forbindelse med selvsten-
dige erhverv er noget aldeles exceptio-

nelt, hvorfor den uduykkeligt ber
naevnes, mens kategorien stillinger i den
offentlige administration inden for

gruppen af stllinger, hvortil der er
knyttet et over-underordnelsesforhold,
meget ofte indebzrer udevelse af denne
myndighed. Det er siledes klart, at
artikel 48 ikke tilsigter at omfatte szrlige
funktioner, men den offentlige admini-
stration som en enhed.

Begrundelsen for det institutionelle krite-
rium kan udledes af undersegelsen af de
praktiske virkninger af Kommissionens
opfattelse. Denne forer i farste rekke til
resultater, der er uforenelige med
Sotgiu-dommen, som fastslog, at det
altid er ulovligt at diskriminere over for
én medlemsstats statsborger, som er
ansat i en anden medlemsstats offentlige
administration. Opfattelsen legger endvi-
dere en yderst tung opgave pi de
medlemsstater, der mitte onske at fast-
holde det offentliges fuldstzendigt natio-
nale preg. Sddanne stater tvinges faktisk
til at indfere et system, der setter dem i
stand til at undersege en udenlandsk
statsborgers  status, ikke alene pi
tidspunktet for udnzevnelsen il stillingen,
men ogsi pd hver etape af hans karriere,
hvad enten det er i anledning af forfrem-
melse, forflyttelse eller @ndring i hans
funktioner, siledes at det sikres, at han
ikke selv lejlighedsvis fir adgang til en
funktion, der indebzerer udevelse af
offentlig myndighed. Hvad mere er, vil
denne undersogelse blive ganske overor-
dentlig vanskelig i det af Kommissionen
omtalte »gri omridde«, dvs. med hensyn
til stillinger, som det er vanskeligt at
rubricere. Disse overvejelser viser meget
klart, at Kommissionen bare ved at gore
rede for sine kriterier har pavist, at de
ikke kan anvendes.

Efter Det forenede Kongeriges opfattelse
omfatter undtagelsen i traktatens artikel
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48, stk. 4, ans=ttelser i offentlige organer
i medlemsstaterne, siledes at Domstolen

har til opgave at bestemme, om en given’

institution er en del af den offentlige
administration i den nezvnte artikels
forstand. Domstolen mi sag for sag og
med forsigtighed udvikle sin retsopfat-
telse pi omridet uden herved at
knaesztte en almindelig regel.

Da der ikke findes to medlemsstater med
identiske offentlige organer, ma der
nedvendigvis vere forskelle fra stat til
stat. Kommissionen erkender imidlertid,
at disse forskelle, selv om man tiltreeder
dens opfattelse, stadig vil bestd. Under
disse omstendigheder ma det veare
utvivlsomt, at man mi velge den fortolk-
ning af traktaten, som kan anvendes pi
en tilfredsstillende made i praksis.

I evrigt er Det forenede Kongerige
indstillet pa efter felles aftale med de
andre medlemsstater -at undersege
problemet om adgangen for medlemssta-
ternes statsborgere til stillinger i det
offentlige.

Forbundsrepublikken Tysklands regering,
der er inderadt i sagen til stette for
kongeriget Belgiens pastande, har anfert,
at man forst ma fastlegge den nejagtige
betydning af begrebet »ansettelser 1 den
offentlige administrationx.

Den bestrider ikke, at artikel 48, stk. 4,
er en fxllesskabsretlig regel, men
haevder, at bestemmelsen, hvad angir
definitionen af begrebet, henviser til
medlemsstaternes retsordner og altsd
overlader disse en skensbefojelse, nér
omriaderne for det offentliges virk-
somhed skal afgrenses.

Til stotte for den opfattelse, hvorefter
begrebet »anszttelser i den offentlige
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administration« kun kan bestemmes pa
grundlag af fellesskabsretten, nzvner
Kommissionen generaladvokat Mayras’

forslag til afgerelse i Sotgiu-sagen. I

virkeligheden ridede Mayras il at
afgrense begrebet skridt for skridt og
ikke én gang for alle at legge sig fast pa
en for handfast fortolkning. Desuden’ er
den fortolkningsmetode, der foreslas i
forslaget til afgorelse, kun anvendelig,
hvis indholdet af det begreb, som skal
fortolkes, forst defineres pa grundlag af
medlemsstaternes respektive nationale
ret. :

Da sporgsmilet endnu ikke er blevet
afgjort af Domstolen, m4 ‘man fremhave
de punkter, som efter forbundsregerin-
gens opfattelse er afgorende for fortolk-
ningen af E@F-traktatens artikel 48,
stk. 4.

De undertiden betydelige forskelle
mellem medlemsstaterne hvad angdr de
omréder, som dekkes af den offentlige
administration, viser allerede i sig selv, at
det ikke pa tidspunktet for oprettelsen af
Fexllesskabet var muligt at anvende et
ensartet begreb »offentliy administra-
tion«. Hvis man ville have skabt et
feellesskabsbegreb »offentlig administra-
tion«, mitte man have defineret det i
selve bestemmelsens ordlyd, hvilket ikke
skete.

Indholdet af begrebet »offentlig admini-
stration« kan folgelig ikke alene defi-
neres pa grundlag af fellesskabsretten.

Dette resultat bekreftes forst og frem-
mest af selve EQF-traktatens strukeur.

Hvis man accepterede Kommissionens
opfattelse, matte man faktisk anerkende,
at Fellesskabet er kompetent til at fast-
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legge virkeomradet for medlemsstaternes
offentlige administration, selv om ingen
bestemmelse i traktaten giver det en
sidan kompetence, som altsd er forbe-
holdt medlemsstaterne.

En undersogelse af formilet med artikel
48, stk. 4, forer heller ikke til andre
resultater. Formalet fremgar klart af en
sammenligning mellem den behandling,
som var forbeholdt udlendinge for
oprettelsen af De europmiske Felles-
skaber, og den behandling, der gives
E@F-landenes statsborgere, som frit kan
bevaege sig i andre medlemslande end
deres eget med henblik pa at udeve
erhvervsvirksomhed.  Sammenligningen
viser, at udlendinges status for EQF-
statsborgeres vedkommende er blevet
@ndret 1 den forstand, at der gives dem
fri bevegelighed, men ikke siledes, at
der skabes et EF-statsborgerskab, eller at
der sker en indbyrdes assimilering i alle
henseender af borgerne i de forskellige
medlemsstater. Da det end ikke i en
forbundsstat er klart, at statsborgerne i
de forskellige enkeltstater har krav pa
retlig ligebehandling, ma dette s& meget
desto mere vare tilfzeldet i en statsgruppe
som Fellesskabet.

Af de foregiende betragtninger vil man
altsi kunne slutte, at E@F-traktatens
artikel 48, stk. 4, alene har til formal at
precisere en indskrenkning for den fric
bevaegelighed for personer og ikke at
gore undtagelser fra et princip om lighed
mellem borgerne i medlemsstaterne. Det
folger derfor heraf, at bestemmelsen
alene betyder, at den frie bevegelighed
ilkke kan endre den retsstilling, der
bestod fer oprettelsen af Fwllesskaberne,
for s& vidt angar den statslige organisa-
tion og navnlig udlendinges adgang til

den offentlige administration. Kommis-
sionen har selv lide efter lide tilnzermet
sig denne opfattelse under sagen.

De befojelser, der er forbeholdt
medlemsstaterne i artikel 48, stk. 4, er
dog undergivet grenser, som folger af
feellesskabsretten, og hvis overholdelse
sikres af Domstolen.

Sporgsmélet er siledes, hvilke grenser
der gelder. Efter forst at have hevdet, at
alene de offentlige stillinger, der inde-
baerer deltagelse 1 udevelsen af offentlig
myndighed, skulle henhere under undta-
gelsen i den pagzldende bestemmelse,
har Kommissionen modificeret sin hold-
ning steerkt ved at anerkende, at undta-
gelsen omfatter et ganske betydeligt
sterre antal stillinger. Hvorom alting er,
giver Kommissionens argumentation
anledning til en rekke indsigelser af
bide metodisk og praktisk art.

Pi det metodiske plan lykkes det
Kommissionen hverken at overvinde de
vanskeligheder, der folger af ordlyden i
artikel 48, stk. 4, som ikke taler om
»[visse] ansettelser«, men om »anset-
telser« i den offentlige administration,
eller at imedegd det argument, der er
hentet fra den afvigende formulering af
artikel 55, stk. 1, i forhold til artikel 48,
stk. 4. Henvisningen til formalet med
artikel 48 er heller ikke overbevisende.
Da bestemmelsen ifolge Kommissionen
tilsigter at forlige princippet om fri bevee-
gelighed med respekten for den staterne
bevarede autonomi ved udevelsen af
deres suverenitet, skulle den, stadig
ifelge Kommissionens opfattelse, kun
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tage hensyn tl de ufravigelige krav i
forbindelse med autonomien, som skulle
kreve en serlig hengivenhed og loyalitet
alene hos ansatte med bestemte opgaver.
Undtagelsen er imidlertid ikke blot
indfert for at tilgodese srlige behov for
loyalitet, men ogsd fordi det drejer sig
om en kompetence, der folger af deres
suverenitet, og hvis indhold ikke er
afgrenset af EGJF-traktaten.

P4 det praktiske plan mi det endelig
fremhzeves, at Kommissionens opfattelse
medferer meget alvorlige hindringer for
forvaltningens effektivitet, dels fordi det
vil vere vanskeligt at sondre pd grundlag
af loyalitetskriteriet mellem de ansatte i
den offentlige administration, som alle
principielt har en loyalitetspligt over for
staten, dels fordi den af Kommissionen
foreslaede funktionelle sondring vil skabe
en diskriminatorisk retstilstand inden for
den offentlige administration, hvilket vil
skade dennes organisation betydeligt.

De grenser, som artikel 48, stk. 4, sztter
for medlemsstaternes suverzne befoj-
elser, kan siledes ikke fastlegges efter
funktionelle kriterier. Man mi altsd
slutte, at de kun kan fastlegges ved
hjelp af institutionelle kriterier.

Den franske regering, der er indtrddt i
sagen til statte for kongeriget Belgiens
pastande, har i forste rakke bemarket,
at EQJF-traktaten, selv om den tilsigter at
fremme fri samhandel og fri bevage-
lighed for personer inden for fellesmar-
kedet, ogsd indeholder talrige bestem-
melser, der tager hensyn til eksistensen af
staterne og disses sxregne behov. Til de
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nzvnte bestemmelser herer ogsd artikel
48, stk. 4, som altsa ikke kan fortolkes—
indskreenkende som af Kommissionen
foresldet. Det folger allerede af en
analyse af bestemmelsens ordlyd, at
undtagelsen heri gzlder institutionen og
ikke funktionerne. Hvis noget andet
skulle gzlde, kunne stykke 4 synes over-
fladigt i forhold til samme artikels stykke
3, som allerede indeholder begraens-
ninger  (offentlig  orden, offentlig
sikkerhed), der kunne fere til samme
resultat som en undtagelse, hvis grundlag
var et funktionelt kriterium. Desuden
viser ogsi forskellen mellem ordlyden af
artikel 48, stk. 4, og ordlyden af artikel
55, stk. 1, at den i den forstnzvnte
bestemmelse fastsatte undtagelse er
generel.

Denne opfattelse bekrzftes af Domsto-
lens praksis. I Reyners-dommen (sag
2/74) anerkendte Domstolen faktisk, at
et funktionelt  undtagelseskriterium
kunne have en razkkevidde, der gik ud
over funktionsbegrebet taget i streng
forstand. Det felger af dommen, at
fellesskabsretten selv inden for etable-
ringsfrihedens omrdde anerkender, at
funktioner ikke kan betragtes uafhengigt
fra den helhed, de tilherer. Hvis en
sidan konstatering er gyldig for de
erhverv, der omfattes af etablerings-
retten, mi den s& meget desto mere
trenge sig pd inden for rammerne af den
offentlige administration.

Hvad angir den af Kommissionen
nevnte Sotgiu-dom stetter intet heri den
af Kommissionen hazvdede opfautelse,
idet Domstolen ikke ved denne lejlighed
fulgte generaladvokaten, og idet den
afviste at angive kriterier vedrerende
fortolkningen af begrebet »answttelser
i den offentlige  administration«.
Domstolen begrensede sig 1 virkelig-
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heden til at bekrzfte diskriminationsfor-
budet for si vidt angdr aflenning og
andre arbejdsvilkir. Netop ligebehand-
lingsprincippet indebearer imidlertid, at
en offentlig  administration  bliver
betragtet som et hele. Hvis det forholdt
sig anderledes, ville resultatet uundgae-
ligt blive en karrieremessig forskelsbe-
handling mellem en stats egne borgere
og de andre EF-statsborgere, som oprin-
deligt har fiet ansttelse | de samme
kontorer eller tjenester i den offentlige
administration.

P4 grundlag af forangdende betragt-
ninger mi det konkluderes, at den af
Kommissionen hevdede opfattelse er
vanskeligt forenelig med E@F-traktatens
artikel 48, stk. 4,

Opfattelsen har herudover yderst alvor-
lige konsekvenser for hele det offentlige
forvaltningssystem 1 Frankrig. Hvad
angdr den teoretiske fastleggelse " af,
hvad der skal forstds ved administra-
tionen, vil opfattelsen fere til at indfare
en sondring efter arten af de udevede
funktioner, mens den franske administra-
tion ikke kender en sidan sondring og
bygger pd en enstrenget opfattelse af det
offentliges virkeomrade. PA det praktiske
plan vil den skabe en alvorlig karriere-
messig forskelsbehandling, som direkte
gir imod den franske administrations
bestrzebelser pi at konkretisere tankerne
om lighed hvad angir chancer og
forfremmelse.

I sidste instans har traktaten efter den
franske regerings opfaticlse overladt
opgaven med at definere begrebet
»ansettelser 1 den offentlige administra-

tion« til de nationale lovgivninger.
Afgrensningen af de nationale offentlige
administrationer forbliver et prerogativ
for medlemsstaterne, idet Fellesskabet
alene fastsetter de graenser, som skal
hindre de foranstaltninger, som staterne
mitte treeffe alene med det formil at
hindre arbejdskraftens frie bevegelighed.
Under hensyn til, hvor stor forskel der er
pi statsorganisationen i EF-landene, er
det lidet realistisk at ville nerme sig en
ensartet definition af det pagzldende
begreb ved hjelp af fortolkninger fore-
taget af en domstol. En sidan definition
mé snarere opstilles i positive felles-
skabsretsakter, som det vil tilkomme
Kommissionen at foresli og Radet at
forhandle, vedtage og wndre, efter-
hinden som retstilstanden i medlemssta-
terne udvikler sig.

IV — Mundtlige forhandlinger

I retsmedet den 11. juni 1980 har
folgende afgivet mundtlige indleg:
Kommissionen for De europweiske
Fellesskaber ved L. Dubouis, kongeriget
Belgiens regering ved sin befuldmegti-
gede R. Hoebaer, Det forenede Konge-
riges regering ved Sir Jan Percival Q.C.
(Inner Temple) Solicitor General, bistdet
af Henry Brooke, barrister (Inner
Temple), Forbundsrepublikken Tysk-
lands regering ved H. Grabitz, og Den
franske Republiks regering ved sin
befuldmzegtigede G. Guillaume.

Generaladvokaten har fremsat forslag til
afgerelse i retsmodet den 24. september
1980.
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Premisser

Ved stzevning indgivet til Domstolens justitskontor den 28. september 1979
har Kommissionen i medfer af E@F-traktatens artikel 169 anlagt sag med
pastand om, at det statueres, at kongeriget Belgien »ved at kraeve eller ved at
tillade krav om belgisk statsborgerskab som betingelse for ansxttelse i stil-
linger, der ikke er omfattet af traktatens artikel 48, stk. 4, ikke har overholdt
de forpligtelser, der pahviler det i henhold til dels traktatens artikel 48, dels
forordning (EQF) nr. 1612/68 om arbejdskraftens frie bevaegelighed inden
for Fzllesskabet« (EFT 1968 11, s. 467).

I den begrundede udtalelse og i stzevningen omtaler Kommissionen i almin-
delige vendinger dels »forskellige anszttelsestilbud« fra Société Nationale des
Chemins de Fer Belges (SNCB) og Société Nationale des Chemins de Fer
Vicinaux (SNCV), som vedrerer stillinger som ufaglerte arbejdere, dels
ansxttelsestilbud offentliggjort »inden for de senere ar« af Ville de Bruxelles
og Auderghem kommune; herved har den kun som eksempler omtalt de af
disse tilbud omfattede stillinger. Det er takket veere oplysninger, som
Domstolen har anmodet om under skriftvekslingen og de mundtlige forhand-
linger, og som blev fremlagt af kongeriget Belgiens regering, samt som felge
af en opregning foretaget af Kommissionen og ikke bestridt af den nzvnte
regering under de mundtlige forhandlinger, at det har vaeret muligt at fast-
legge den pracise fortegnelse over de omtvistede stillinger.

Det folger af disse oplysninger og af den nzvnte opregning, at der blev
tilbudt ansettelser i stillinger ved SNCB som lokomotiviererelever, palees-
sere, skinnearbejdere, rangerarbejdere og signalpassere, ved SNCV som
ufaglerte arbejdere og ved Ville de Bruxelles og Auderghem kommune som
sygeplejersker, barneplejersker, natvaegtere, blikkenslagere, snedkere, elektri-
kere, gartnermedhjzlpere, arkitekter og tilsynsforende. De under sagens
behandling indsamlede oplysninger har dog ikke gjort det muligt at fa en
nejagtig forestilling om, hvilken form for opgaver der skulle udferes i de
stillinger, der nermere kunne preaciseres i1 opregningen.
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Disse stillinger blev rent faktisk mellem 1973 og 1977 tilbudt ved opslag eller
ved offentliggerelse i pressen af de ovennmvnte offentlige institutioner og
kollektive organer, og i annoncerne stilledes der som betingelse for ansat-
telse bl.a. krav om belgisk statsborgerskab.

Ved skrivelse af 21. november 1978 meddelte Kommissionen kongeriget
Belgiens regering, at den »betragter denne politik som uforenelig med EQF-
traktatens artikel 48 og bestemmelserne i forordning (EQF) nr. 1612/68 om
arbejdskraftens frie bevagelighed inden for Fellesskabet«, og indledte
siledes over for denne medlemsstat fremgangsmaden efter EQF-traktatens
artikel 169.

Ved skrivelse af 15. januar 1979 svarede kongeriget Belgiens faste repraesen-
tation bl.a. felgende:

— Det omtvistede statsborgerskabskrav er i overensstemmelse med forskrif-
terne i den belgiske forfatnings artikel 6, stk. 2, hvorefter »alene belgiere
har adgang til civile og militere embeder, medmindre andet i swerlige
tilfelde fastsettes ved lov;

— Kommissionens fortolkning af traktatens artikel 48, stk. 4, tvinger under
alle omstendigheder til at sondre inden for hver administrativ enhed
mellem stillinger, hvorfra der kan udeves offentlig myndighed, og stil-
linger uden denne karakter, hvorfor der opstir et problem, som ma4 loses
pé feellesskabsplan for alle medlemsstaterne under ét.

Kommissionen mente ikke at kunne acceptere den af den belgiske regering
saledes fremforte argumentation. Den 2. april 1979 fremsatte den i medfer af
traktatens artikel 169 en begrundet udtalelse, hvori det bl.a. fremhzevedes,

— at kongeriget Belgien ikke kunne paberibe sig forfatningens artikel 6,
stk. 2, som begrundelse for den praksis vedrerende adgang til stillinger,
som patales,

— at undtagelsesreglen i traktatens artikel 48, stk. 4, kun omfatter stillinger,
hvis udevelse indebaerer en faktisk deltagelse i offentlig myndighed, dvs.,
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at de ma indebare en beslutningsbefajelse over for private eller involvere
nationale interesser, navnlig dem, som vedrerer statens indre og den ydre
sikkerhed, og

— at betingelserne for anvendelse af den pagzldende undtagelsesregel ikke
er opfyldt for si vidt angér stillinger af den art, der nzvnes i de om-
tvistede stillingstilbud. '

Da kongeriget Belgien ikke efterkom den begrundede udtalelse inden for-de
af Kommissionen givne frister, anlagde Kommissionen den 27. september
1979 nzrverende sag. :

Ifolge traktatens artikel 48, stk. 4, »[gelder] bestemmelserne i denne artikel
ikke for ansattelser i den offentlige administrationx.

Anvendelsesomridet for samme artikels tre forste stykker kommer via denne
bestemmelse ikke til at omfatte en rekke stillinger, der indebzrer en direkte
eller indirekte deltagelse i udevelsen af offentlig myndighed og i de funk-
tioner, som skal sikre statens eller de andre offentlige kollektive enheders
almene interesser. Sadanne stillinger forudsztter nemlig, at indehaverne feler
en serlig solidaritet med staten, og at der bestdr gensidige rettigheder og
pligter, som er grundlaget for nationalitetsbandet.

Formalet med artikel 48, stk. 4, er siledes afgorende for afgrensningen af
den undtagelse, som bestemmelsen opstiller fra de principper om fri bevege-
lighed og ligebehandling, der er fastslaet i samme artikels tre forste stykker.
Fastlzeggelsen af anvendelsesomridet for artikel 48, stk. 4, rejser imidlertid
serlige vanskeligheder pa grund af det forhold, at det offentlige i de forskel-
lige medlemsstater har pitaget sig opgaver af skonomisk og social karakter
eller deltager i vitksomhed, der ikke kan sammenlignes med den offentlige
forvaltnings typiske opgaver, men som derimod pi grund af deres karakter
henherer under traktatens anvendelsesomriade. Under disse omstendigheder
ville man, hvis man lod undtagelsen i artikel 48, stk. 4, omfatte stillinger,
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som uanset deres placering under staten eller andre offentlige organer dog
ikke indebaerer deltagelse i opgaver, der henherer under den egentlige admi-
nistration, bevirke, at traktatens principper ikke kom til at gzlde for et
betragteligt antal stillinger, og at der opstod uligheder mellem medlemssta-
terne pa grund af de forskelle, som karakteriserer dels statsorganisationen,
dels organisationen af visse af det skonomiske livs sektor.

Det mé derfor underseges, om de af stzevningen omhandlede stillinger kan
knyttes til begrebet »offentlig administration« efter dets betydning i artikel
48, stk. 4, der ma fortolkes og anvendes ensartet i hele Fxllesskabet. Det ma
erkendes, at anvendelsen af det ovenfor angivne sondringsgrundlag rejser
problemer med at vurdere og definere i konkrete sager. Det folger af det
anforte, at det er afgerende for rubriceringen, om de pigaldende stillinger er
eller ikke er typiske for den offentlige forvaltnings serlige virksomhed, nar
den er blevet overdraget udevelsen af offentlig myndighed og ansvaret for
varetagelsen af statens almene interesser.

Bestemmelserne dels i de tre forste stykker i artikel 48, dels i forordning
nr. 1612/68 tillader ikke, at en statsborger fra en anden medlemsstat pa
grund af sin nationalitet kan udelukkes fra stillinger, der, uanset at de
tilbydes af offentlige myndigheder, ikke omfattes af anvendelsesomradet for
artikel 48, stl. 4. Herved skal han dog, ligesom den indenlandske arbejds-
tager, opfylde samtlige ovrige anszttelsesbetingelser, navnlig vedrerende
faglige feerdigheder og viden.

Til stette for den af den belgiske regering fremsatte og af intervenienterne
stottede opfattelse, hvorefter undtagelsesreglen i traktatens artikel 48, stk. 4,
generelt ma omfatte alle stillinger i en medlemsstats administration, har den
nevnte regering piberibt sig de szrlige bestemmelser i artikel 8 i forordning
nr. 1612/68, hvorefter arbejdstageren fra en anden medlemsstat »kan
udelukkes fra deltagelse i administration af offentligretlige organer og fra
udferelse af offentligretlige hverve.
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Denne bestemmelse stotter pa ingen méide den belgiske regerings opfattelse,

men bekrefter tvaertimod den ovennavnte fortolkning af artikel 48, stk. 4.
Som den belgiske regering selv har erkendt, tilsigter artikel 8 nemlig ikke at
udelukke andre medlemsstaters arbejdstagere fra visse stillinger, men tillader
alene i givet fald at udelukke de nzvnte arbejdstagere fra visse hverv, der
indebazrer deltagelse i offentlig myndighed, som f.eks. — for kun at anfere
den belgiske regerings egne eksempler — hvervet som »fagforeningsreprae-
sentant i administrative rad i talrige offentligretlige organer med ekonomisk
kompetence«.

Den belgiske regering gor endvidere gzldende, at visse medlemsstaters
forfatningsbestemmelser udtrykkeligt berarer problemet om anszttelse i den
offentlige administration, idet princippet her er udelukkelse af andre end det
pagxldende lands statsborgere, medmindre andet undtagelsesvist er bestemt.
Det samme indhold har den belgiske forfatnings artikel 6, hvorefter »alene«
belgiere »har adgang til civile og militere embeder, medmindre andet i
serlige tilfeelde fastszttes ved love. Den belgiske regering har selv erkleret,
at den ikke vil bestride, at »fzllesskabsreglen har forrang for den nationale
regel«, men den finder, at den tilnzrmelsesvise overensstemmelse mellem
disse medlemsstaters forfatningsret ber tjene som fortolkningsbidrag, dels til
afklaring af betydningen af artikel 48, stk. 4, dels for at forkaste Kommissio-
nens fortolkning af denne bestemmelse, der vil medfere konflikter med de
omtalte forfatningsbestemmelser.

Den franske regering har fremfert et argument af lignende karakter, idet den
har fremhavet de i fransk ret antagne principper for anszttelse inden for det
offentlige. Den tilgrundliggende helhedsopfattelse gar ud p4, at der over alt
mé kreves fransk statsborgerskab som betingelse for adgang til stillinger
inden for det offentlige, i staten, kommunerne eller andre offentlige institu-
tioner, uden at der kan sondres efter den pigzldende stillings art og szrlige .
kendetegn.

Det er nu vel rigtigt, at artikel 48, stk. 4, inden for regelsystemet angiende
arbejdskraftens frie bevegelighed netop skal tage hensyn til eksistensen af
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bestemmelser af den nzvnte art. Men samtidig kan, som det erkendes i den
franske regerings indleg, afgrensningen af begrebet »offentlig administra-
tion« 1 artikel 48, stk. 4’s forstand, ikke overlades til medlemsstaternes
ganske frie sken.

Ganske uanset, at den belgiske forfatningsbestemmelse ikke udelukker
muligheden for undtagelser fra hovedreglen om besiddelse af belgisk stats-
borgerskab, ma der, siledes som Domstolen til stadighed har fremhzevet i sin
praksis, erindres om, at paberibelsen af bestemmelser i intern ret for at
begrense rekkevidden af de fellesskabsretlige regler, skader fellesskabsret-
tens enhed og effektivitet og derfor ikke kan anerkendes. Denne antagelse,
der er af afgerende betydning for Fellesskabets eksistens, ber ligeledes
leegges til grund, nar rekkevidden af og grenserne for trakiatens artikel 48,
stk. 4, skal fastlegges. Ganske vist tager denne bestemmelse hensyn til
medlemsstaternes legitime interesse i at forbeholde deres egne statsborgere en
rekke stillinger, der har forbindelse med udevelsen af offentlig myndighed
og varetagelsen af almene interesser, men det md samtidig undgas, at nytte-
vitkningen og rekkevidden af traktatens bestemmelser om arbejdskraftens
frie bevagelighed og om ligebehandling af alle medlemsstaternes statsborgere
begrenses af fortolkninger af begrebet offentlig administration, der alene
sker pa grundlag af national ret, og som ville hindre anvendelsen af felles-
skabsreglerne.

Den belgiske og franske regering har endelig hewvdet, at udelukkelsen af
udenlandske arbejdstagere fra stillinger, som ikke oprindeligt indebzrer
deltagelse 1 udevelsen af offentlig myndighed, navnlig viser sig nedvendig,
nir ansttelse sker pi tjenestemandsbasis, og indehaveren kan forvente et
karriereforleb, der i de hojere tjenestegrader indebzerer funktioner og ansvar,
der er seregne for offentlig myndighed. Den tyske og britiske regering
tilfgjer, at en sidan udelukkelse ogsa er pakrevet pd grund af, at smidighed
ved stillingsbesettelser er karakteristisk for den offentlige administration, og
at de funktioner og det ansvar, som palegges en ansat, felgelig kan skifte,
ikke blot ved forfremmelse, men ogsd som felge af forflyttelse inden for
samme tjenestegren eller til en anden tjenestegren pa samme niveau.
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Disse indsigelser tager dog ikke hensyn til det forhold, at artikel 48, stk. 4,
ved at omfatte de stillinger, som indebarer udevelse af offentlig myndighed
og tildeling af ansvar for varetagelse af statens almene interesser, gor det
muligt for medlemsstaterne ved egnede bestemmelser at forbeholde deres
egne statsborgere adgangen til stillinger, som indebarer udevelse af en sadan

-myndighed og et sidant ansvar inden for én og samme karriere, tjenestegren

eller tjenestegruppe.

Nér den tyske regering vedrerende det sidstnaevnte punkt havder, at den
eventuelle udelukkelse af andre medlemsstaters statsborgere fra retten til
visse forfremmelser eller til visse forflyttelser i den offentlige administration
vil skabe forskelsbehandling inden for administrationen, overser den, at dens
egen fortolkning af artikel 48, stk. 4, medferer, at disse statsborgere
udelukkes fra samtlige stillinger i den offentlige administration. Herved sker
der en begransning af deres rettigheder, som gir ud over, hvad der er
nedvendigt for at sikre respekten for de mal, der forfolges af denne bestem-
melse, sidan som den er fortolket i lyset af ovennzvnte betragtninger.

Domstolen finder, at de oplysninger, der dels indeholdes i sagens akter, dels
er afgivet af parterne under skriftvekslingen og de mundtlige forhandlinger,
generelt set ikke med hensyn til de omstridte stillinger muligger en vurdering
med den sikkerhed, som matte kreves, af den virkelige karakter af de funk-
tioner, som de indeberer, og dermed for ud fra de foregidende overvejelser at
fastsla, hvilke af disse stillinger der ikke er omfattet af begrebet offentlig
administration i traktatens artikel 48, stk. 4’s forstand.

Under de foreliggende omstendigheder ser Domstolen sig ikke i stand til pa
dette stadium af sagen at treffe afgorelse om det traktatbrud, som den
belgiske regering er sagsegt for. Det palegges derfor Kommissionen og
kongeriget Belgien pa ny at undersege det omtvistede spargsmal i lyset af de
foregdende retlige overvejelser i denne dom, hvorefter de enten i fllesskab
eller hver for sig, og inden for en bestemt frist foreleegger Domstolen enten
deres forslag til en bileggelse af tvisten eller deres respektive synspunkter.
Der vil p et passende tidspunkt blive givet intervenienterne lejlighed til at
forelzegge Domstolen deres bemarkninger til resultatet.
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P4 grundlag af disse praemisser

og inden der treffes endelig afgorelse i den af Kommissionen anlagte trak-
tatbrudssag ‘

udtaler og bestemmer

DOMSTOLEN

1) Det pilegges Kommissionen og kongeriget Belgien pa ny at under-

. soge det omtvistede forhold i lyset af de retlige overvejelser i denne
dom, hvorefter de inden 1. juli 1981 forelegger Domstolen resultatet
af undersogelserne. Herefter vil Domstolen afsige endelig dom.

2) Afgorelsen om sagens omkostninger udsttes.

Mertens de Wilmars Pescatore Koopmans

Mackenzie Stuart O’Keeffe Bosco Touffait

Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 17. december 1980.

A.Van Houtte J. Mertens de Wilmars

Justitssekreter Prewesident

3905




