AUER / ANKLAGEMYNDIGHEDEN

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
G. F. MANCINI
FREMSAT DEN 19. MAJ 1983 !

Hagje Domstol.

1. Nerverende sag har sin baggrund i
en anmodning om en prejudiciel afge-
relse fra Cour d’appel de Colmar og er
en fortsettelse af sag 136/78 (Sml. 1979,
s. 437), som jeg herefter kalder »Auer I«.
Der beheves en fortolkning af E@F-trak-
tatens artikler 52-57 vedreorende etable-
ringsfriheden i sammenhxng med to
dircktiver fra Ridet, nemlig direktiv
78/1026 af 18. december 1978 om
gensidig anerkendelse af eksamensbe-
viser, certifikater og andre kvalifika-
tionsbeviser for dyrleger (EFT L 362, s.
1) og direktiv 78/1027 af samme dato
om samordning af de administrative eller
ved lov fastsatte bestemmelser om virk-
somhed som dyrlege (EFT L 362, s. 7).

2. De faktiske omstendigheder i sagen
er uomtvistede. De fremgar for en stor
del af dommen i Auer 1 og kan kort
gengives som folger. Vincent Auer, der
er estrigsk fadt, studerede veterinerme-
dicin i Wien, Lyon og endelig Parma,
hvor han i 1956 fik dyrlegeeksamen. I
1958 etablerede han sig i Frankrig, hvor
han virkede som dyrlxge, forst som assi-
stent hos franske dyrleger og senere som
selvstendig. Han blev fransk statsborger
1 1961 og ansegte derefter flere gange

1 — Oversat fra italiensk.

om autorisation til at udave veterinzer-
medicin og -kirurgi, jfr. ministerielt
dekret nr. 62-1481 af 27. november 1962.
Efter bestemmelserne heri kan autorisa-
tion nemlig meddeles dyrleger fodt i
udlandet, som har erhvervet fransk stats-
borgerskab og er i besiddelse af et i
udlandet udstedt veterinzerdiplom, hvis
ligestilling med fransk diplom er blevet
anerkendt af et ved nmvnte dekret
oprettet undersegelsesudvalg. Dette ud-
valg anerkendte imidlertid i Auer’s til-
feelde ikke ligestilling som nwvat, selv
om sidan anerkendelse i evrigt gives ved
en rekke hejere undervisningsanstalter i
Frankrig. Auer’s ansegninger blev derfor
afslaet, og han blev flere gange tiltalt for
ulovlig udevelse af virksomhed som
dyrlzge.

Under en af de straffesager, der herved
blev tale om, stillede Cour d’appel de
Colmar Domstolen det prajudicielle
spergsmal, der blev afgjort i Auer 1. Ved
den lejlighed (7. 2. 1979) fasislog Dom-
stolen, at statsborgerne i en medlemsstat
med hensyn til tidsrum, der ligger for det
tidspunkt, hvor medlemsstaterne skulle
have truffer de nedvendige foranstalt-
ninger for at efterkomme Radets direk-
tiver 1026 og 1027, ikke kunne paberabe
sig. E@F-traktatens artikel 52 med
henblik pi at udeve virksomhed som
dyrlege i den pigeldende medlemsstat
pd andre betingelser end i henhold 1il
national lovgivning (pramis 30).
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I maj 1980 meddelte universitetet i
Parma Auer et egnethedscertifikat vedre-
rende dyrlegeerhvervet. Han havde i
mellemtiden fortsat virket som veterinzr-
kirurg i Mulhouse; og som folge heraf,
og fordi han ogsd havde udskrevet
recepter og kaldt sig dyrlege henholdsvis
den 26. januar og den 15. juni 1981, blev
der af Ordre national des vétérinaires de
France og Syndicat national des vétérina-
ires praticiens de France indgivet anmel-
delse mod ham. Auer bestred ikke de
faktiske omstendigheder, der 14 til grund
for anmeldelsen, men henviste til sine
rettigheder i henhold til fzllesskabsreg-
lerne om etableringsfrihed. Han gjorde
navnlig gxldende, at den frist, medlems-
staterne havde fiet til gennemfeorelse af
bestemmelserne i direktiverne 1026 og
1027 var udlebet i december 1980, fra
hvilken dato han ikke kunne frakendes
retten til at virke som dyrlege efter be-
stemmelserne i nzvnte direktiver. Ifelge
Auer har det endvidere afgerende betyd-
ning, at medlemsstaterne ifelge artikel 2 i
direktiv 1026 er forpligtet til at aner-
kende de i artikel 3 nzvnte eksamensbe-
viser, og et af disse, nemlig det i nzvnte
bestemmelses litra f) nzvnte, er netop
det eksamensbevis, han har erhvervet i
Italien.

Underinstansen forkastede denne argu-
mentation og kendte Auer skyldig i
ulovlig udovelse af dyrlegeerhvervet,
idet han dog samtidig blev frifundet for
visse af tiltalen omfattede forhold, hvor-
for Auer blev idemt en bede og palagt at
betale de borgerlige parter erstatning og
deres omkostninger i anledning af sagen.
Samtlige parter 1 sagen ankede til Cour
d’appel de Colmar. Sidstnzvnte ret fandt
det »uacceptabelt«, at en person, der
kom fra udlandet, og som var indehaver
af et udenlandsk eksamensbevis, i Fran-
krig kunne udeve virksomhed som
dyrlzge uden at beheve at vere medlem
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af dyrlegeforeningen, og at denne
person siledes kunne nyde videregiende
rettigheder end den person, der fra
begyndelsen havde haft fransk statsbor-
gerskab. Den udsatte derfor sagen og
anmodede Domstolen om at tage stilling
til, om et krav til en person i Auer’s situ-
ation om medlemskab af en national
forening som betingelse for udevelse af
dyrlegeerhvervet efter udlebet af den
frist, medlemsstaterne har haft for at
efterkomme direktiverne 1026 og 1027 er
»en hindring for den etableringsfrihed,
der er indfert ved Rom-traktatens ar-
tikler 52 og 57«.

3. Dette sporgsmal skal jeg straks tage
stilling til, men ferst finder jeg det rime-
ligt at give en kommentar til de bemeerk-
ninger, den foreleggende ret har fremsat
vedrerende Auer’s oprindelse. Jeg vil her
benytte mig af Domstolens egne ord i
Auer I; det hedder heri: »traktaten
tillader ikke, at der ... sker forskelsbe-
handling af en medlemsstats statsborgere
alt efter, pi hvilket tidspunkt eller pa
hvilken méade de har erhvervet statsbor-
gerskab i den pagezldende stat« (premis
28). Der er altsi ikke forskel pa den
person, der har erhvervet statsborgerskab
i en medlemsstat, og den der altd har
haft sadant statsborgerskab. Auer har
krav pi den behandling, han ville have
haft krav p4, hvis han fra fodslen havde
veret fransk statsborger.

Dernzst, og selv om der her er tale om
et punkt, som ingen har bestridt under
denne sag, vil det vere pa sin plads at
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navne, at fzllesskabsreglerne om etable-
ringsfriheden ikke blot har virkninger i
forholdet mellem en borger fra en
medlemsstat  og myndighederne i en
anden medlemsstat. Sifremt en fxlles-
skabsborger er i besiddelse af et cksa-
mensbevis fra en anden medlemsstat end
den, hvori han er statsborger, kan han
ogsi paberibe sig dette bevis over for
hjemlandets myndigheder (jfr. dommene
1 sag 115/78, Knoors mod Segretario di
Stato per gh affari economici, Sml. 1979,
s. 399, og 246/80, Broekmeulen mod
Huisarts Registratie Commissie, Sml.
1981, s. 2311).

4. Jeg foriseuter, hvor jeg slap. Det
problem, Domstolen skal tage stilling til,
gér, nér bortses fra de ydre omstendig-
heder, i alt vaesentligt ud pa felgende:
Kan en person, der er borger i en med-
lemsstat, og som i en anden medlemsstat
har erhvervet et af de i direktiv 1026
nevnte eksamensbeviser, uden videre
virke som dyrlege i hjemstaten?

I artikel 2 i nevnte direktiv bestemmes,
at »hver medlemsstat anerkender de
eksamensbeviser, certifikater og andre
kvalifikationsbeviser, der udstedes ... af
de evrige medlemsstater i overensstem-
melse med artikel 1 i direktiv 78/1027/
EQF, og som er anfert i artikel 3, ved pa
sit omrade at tildele dem samme virkning
som de eksamensbeviser, certifikater og
andre kvalifikationsbeviser, den selv
udsteder, for s& vidt angar adgang til og
udevelse af virksomhed som dyrlzge«.
Det eksamensbevis, Auer har erhvervet i
Parma — »il diploma di laurea di
dottore accompagnato dal diploma d’abi-
litazione allesercizio della medicina
veterinaria« — er nevnt i artikel 3, litra
f). Hvis eksamensbeviset er blevet ud-
stedt »i overensstemmelse med artikel 1
i direktiv 1027« er Frankrig derfor
forpligtet til at anerkende det p lige fod

med eksamensbeviset »Docteur-vétéri-
naire d’Etate, jfr. samme bestemmelse,

litra d).

Hvorledes forholder det sig nu egentlig
med den overensstemmelse, der herved
bliver tale om? De mindste krav vedre-
rende erhvervsuddannelsen, der ifelge
artikel 1 skal vere opfyldt af de
personer, der er i besiddelse af de i
direktiv 1026 nmvnte eksamensbeviser,
beskrives meget generelt (pi samme
mide forholder det sig med de krav
vedrerende legeuddannelsen, der findes
i direktiv 75/363/EQ@F af 16. 6. 1975).
En konkret afgerelse selv med sagkyndig
bistand med hensyn til, om et eksamens-
bevis er udstedt »i overensstemmelse med
artikel 1 i direktiv 1027« synes siledes
ikke mulig. Domstolen er dog ikke af
denne grund ude af stand til at traeffe en
afgorelse. For de eksamensbeviser, der er
erhvervet efter udstedelsen af sidstnzevnte
direktiv, m& det nemlig legges til grund,
at der bestdr overensstemmelse, idet
staterne er forpligtede til at stille lrav
om, at eksamensbeviset attesterer, at de i
artikel 1 navnte kundskaber og erfa-
ringer er til stede. For sa vidt angar eksa-
mensbeviser, der er erhverver pa et tidli-
gere tidspunkt, kommer artikel 2, stk. 2,
1 direktiv 1026 til anvendelse; det be-
stemmes heri, at eksamensbeviset »skal
ledsages af en attestation fra de kompe-
tente myndigheder i udstedelseslandet
giende ud pa, at det er i overensstem-
melse med artikel 1 i direktiv 7871027/
EQF«.

Men under den mundtlige forhandling
har Auer’s advokat fremlagt et dokument
udstedt den 3. december 1982 af
dekanen ved fakulietet for veterinzerme-
dicin ved universitetet i Parma; i dette
dokument udtales det netop, at det elsa-
mensbevis og det egnethedscertifilar,
som Auer har erhvervet i 1956 og i 1980,
er i overensstemmelse med artikel 1 i
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direktiv 1027. De borgerlige parter, der
har fiet en vis tid til at undersege naevnte
dokument, har ikke anfegtet den ud-
stedende myndigheds kompetence. Men
de har imidlertid gjort gazldende, at
Domstolen mé bortse fra dokumentet, da
det er udstedt senere end tidspunktet for
de forhold (januar og juni 1981), for
hvilke der blev rejst tiltale mod Auer.

Jeg finder ikke dette synspunkt overbevi-
sende. Efter det opstar retten til at virke
som dyrlege ex nunc gennem udstedelse
af den i artikel 2, stk. 2, omhandlede
attestation; tveertimod kan der ikke
herske tvivl om, at navnte ret — det er i
alt fald ogsi, hvad man kan lese ud af
stk. 1 i samme artikel — alene skabes
gennem tildelingen af eksamensbeviset.
Ved attestationen dokumenteres det blot,
at det tidligere udstedte eksamensbevis er
(og altid har varet) i overensstemmelse
med direktiv 1027; men i og hermed
godtgares det, at indehaveren af eksa-
mensbeviset lovligt har kunnet drive virk-
somhed som dyrlege fra den dag,
medlemsstaterne  skulle have udstedt
bestemmelserne til gennemfarelse af de
to direktiver. Forpligtelsen hertil skulle
vere opfyldt senest den 20. december
1980, altsd fer de forhold foreld, som
gav anledning til straffesagen mod Auer.

Dette er ikke de borgerlige pariers eneste
indsigelse i henhold til artikel 1 i direktiv
1027. Deres representant har nemlig
desuden gjort gzldende, at en person i
Auer’s situation ved den nationale ret ma
bevise, at han er i besiddelse af alle de
bevismidler, der efter denne bestemmelse
er forngdne. Der er til stotte herfor
blevet henvist til artikel 15 i direktiv
1026, hvorefter »vertslandet ... 1
tilfelde af begrundet tvivl af en anden
medlemsstats kompetente myndigheder
[kan] kreve en bekrzftelse pa @gtheden
af de eksamensbeviser ..., som er
udstedt [i sidstnzvnte stat] ..., samt en
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bekreftelse pd, at den begunstigede
opfylder alle de i direktiv 78/1027/EQF
fastsatte uddannelsesbetingelser.

Ej heller pa dette punkt kan jeg erklere
mig enig. reglens bogstav fremgér
efter min mening klart to ting. For det
forste finder den kun anvendelse 1
tilfelde, i hvilke en medlemsstat nzrer
begrundet tvivl; Domstolen har ikke fiet
oplyst, at den franske regering stiller sig
tvivlende med hensyn til «gtheden eller
korrektheden af det Auer tildelte eksa-
mensbevis (jfr. vedrerende fortolkningen
af en bestemmelse, der er formuleret pd
tilsvarende vis, Domstolens dom af 22. 3.
1983, sag 42/82, Kommissionen mod
Frankrig, premis 32). For det andet er
det, safremt der virkelig bestar tvivl, den
stat, der er i vildrede, der m4 serge for
det fornadne. Den kan efter artikel 15
anmode om en bekrzftelse ps forskel-
lige punkter; nzvnte bestemmelse stiller
ikkke krav om, at borgerne skal fore
beviser for den nationale ret.

5. Jeg er af de anforte grunde af den
overbevisning, at direktiv 1026 finder
anvendelse i Auer’s tilfzlde. Herefter er
det nedvendigt at tage stilling til, om
direktivet er umiddelbart anvendeligt,
dvs., om en person, der befinder sig i
Auer’s situation, kan stette rettigheder
pa det ved national ret.

Domstolen har gentagne gange angivet,
hvilke egenskaber ved et direktiv, der
kan medfere, at det tillegges virkning
som navnt. Generaladvokat Reischl har
givet en ganske udmerket redegorelse
herfor i sit forslag til afgerelse i sag
148/78 (anklagemyndigheden mod Ratti,
Sml. 1979, s. 1629, se navnlig s. 1651);
afgarende er det — sagde han — om et
direktiv efter dets art, opbygning og
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ordvalg kan siges at indeholde Kklare,
fuldstendige og przcise forpligtelser for
medlemsstaterne, alene indeholder klart
definerede betingelser og ikke overlader
medlemsstaterne nogen skensfrihed ved
gennemforelsen. Og efter min mening
svarer bestemmelsen 1 artikel 2, stk. 1, i
direktiv 1026 ganske til denne karakteri-
stik. Den deri omhandlede forpligtelse er
pracis, eftersom de eksamensbeviser, der
herefter skal anerkendes, specificeres i
videst muligt omfang. Og bestemmelsens
precision forringes ikke ved den vaghed,
hvormed der i artikel 1 i direktiv 1027 er
redegjort for de uddannelsesmassige
mindstekrav, kandidaterne mi opfylde;
som anfert under 4 er nemlig stk. 2 et
praktisk hjzlpemiddel mod de besvarlig-
heder, dette kan medfere. Ingen vil
dernaest efter min mening kunne rejse
wivl om denne forpligtelses bade klare
og fuldstendige karakzer.

Direktivet er altsi umiddelbart anvende-
ligt, hvilket vil sige, at Frankrig, fordi det
iklie inden for den fastsatte frist har
gennemfert direktivet, ikke over for en
person i Auer’s situation kan paberidbe
sig, at det ikke har opfyldt de forplig-
telser, der folger af direktivets regler (jfr.
Domstolens dom i sag 8/81, Becker mod
Finanzamt Miinster-Innenstadt, Sml.
1982, s. 53, se navalig s. 71). Og neevnte
person kan gere direktivets umiddelbare
anvendelighed gwzldende over for det i
dekret nr. 62/1481 omhandlede underse-
gelsesudvalg eller over for dyrlegefore-
ningerne 1 det omfang, disse 1 henhold til
de nationale regler om anerkendelse af
clisamensbeviser udever offentlig myn-
dighed. Det er ikke min mening hermed
at sige, at direktivets umiddelbare anven-
delighed ogsi er »horisontal«, altsi i
stand til at fi virkninger i forholdet
mellem privatpersoner. Men det kan
piberdbes over for institutioner, der, selv

om de ikke er egentlige statsorganer,
dog i en vis forstand pi statens vegne
udever offentligretlige befajelser. Herved
kan der i evrigt henvises til Domstolens
afgorelse vedrorende en offentlig lanein-
stitution, der handlede pi vegne af en
tysk delstat (sag 65/81, Reina mod
Landeskredietbank Baden-Wiirttemberg,
Sml. 1982, s. 33).

6. Dette resultat bestrides af de borger-
lige parter i sagen, de franske dyrlege-
foreninger. Deres opfattelse gar ud pa, at
forpligtelsen til at vere medlem af fore-
ningen ikke i og for sig udger en over-
waedelse af EGF-trakeatens artikler 52 og
57; det er jo hensigten hermed at fare
kontrol med adgangen til erhvervet samt
overholdelsen af de med det forbundne
pligter, og pligtmessigt medlemskab er
siledes begrundet i almennyttige hensyn
og har ordre public-karakter.

Men som det fremgir af Domstolens
dom i sag 118/75 (Watson og Belmann,
Sml. 1976, s. 1185, se navnlig s. 1198-
1199), er nationale regler, hvorefter
personer, der er bosiddende 1 en med-
lemsstat, er forpligtet til at meddele
myndighederne, hvilke statsborgere fra
andre medlemsstater, de giver husly, ikke
uforenelige med fellesskabsretten alene,
safremt de ikke indirekte indebwrer en
restrilition for den fri bevegelighed for
personer. Efter min mening kan et tilsva-
rende princip anvendes pi artiklerne 52
og 57. Efter min mening kan derfor de i
den interne orden begrundede regler om,
at indehavere af eksamensbeviser, der er
erhvervet i andre medlemsstater skal
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vere medlem af en faglig forening, kun
anses for lovlige, safremt de ikke
indirekte indebzrer en restriktion for
selvsamme frihed.

Nuvel, af sagens akter fremgir, at Auer
gentagne gange har ansegt om at blive
medlem af den franske dyrlegeforening,
og at hans ansegning gentagne gange er
blevet afsldet. Nar han ikke har ansegt
om medlemskab efter den 20. december
1980, er det sikkert fordi erfaringen
havde belert ham om, at det ville vaere
en nytteles handling. I sidste ende er for
en person med en »status« svarende til
hans, altsi en status, der er 1 overens-
stemmelse med fzllesskabsreglerne om
dyrlegevirksomhed, den vilkarlige opstil-
lede hindring for adgang til den faglige
forening en uretmeassig begrensning af
etableringsfriheden.

7. Pi dette stadium i dreftelsen har
diskussionen parterne imellem vedrs-
rende virkningerne af artikel 4 i direktiv
1026 ikke lengere nogen mening. Som
bekendt anerkendes ved denne bestem-
melse de rettigheder, der er erhvervet af
de af medlemsstaternes statsborgere, hvis
eksamensbeviser ikke opfylder de flere
gange omtalte mindste krav til uddan-
nelse (jfr. artikel 1 1 direktiv 1027), og
sikkert er det, at denne regel ikke i det
foreliggende tilfzelde kommer i betragt-
ning. Reglens anvendelighed m4 faktisk
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vaere udelukket af grunde, der kun er alt
for indlysende, safremt Domstolen felger
mit forslag til afgerelse. Reglen ville
imidlertid ogsi vere uanvendelig, selv
om dette ikke skulle ske, eftersom det er
en betingelse for den af bestemmelsen
omhandlede fordel, at virksomhed som
dyrlege »retmessigt« er blevet udevet i
mindst tre ar forinden, hvilken betingelse
ikke i s& fald kan hzvdes opfyldt af en

person i Auer’s situation.

Det vil nu kunne indvendes, at de
franske domstole aldrig har veret sarlig
handfaste over for Auer; de har f.eks.
ikke pabudt ham at lukke sin praksis.
Det er korrekt, men det ville vere en
overdrivelse at fortolke denne overbe-
renhed som en dom om Auer’s handlin-
gers overensstemmelse med fransk ret.
Jeg er folgelig ikke enig med Kommis-
sionen i, at den franske myndighed, der
anser Auer’s adferd for retsstridig, si at
sige handler contra factum proprium. Det
gar ¢j heller an i s henseende at fastsla,
at det, da der i det foreliggende tilfzlde
er tale om en konflikt mellem nationale
regler og feellesskabsregler, er de sidste,
der mi gives forrang, siledes at de
forstnevnte er ugyldige og den pa
grundlag af dem for ulovlig ansete
adferd folgelig retmassig. Forpligtelsen
til at efterkomme direktiverne udleb
faktisk den 20. december 1980, altsi for
sent hvis det skal fastslas, at de tre &rs
retmassige udevelse af erhverver var
udlgbet 1 det tidsrum, Auer handlede,
som han gjorde.

8. Jeg har medtaget disse sidste bemzrkninger for fuldstendighedens skyld.
De udger klart nok en redegerelse for et synspunkt, der ikke er mit. Jeg har
den helt modsatte opfattelse. Jeg foreslir derfor Domstolen at besvare det
sporgsmél, Cour d’appel de Colmar ved dom af 16. september 1982 har
forelagt i straffesagen mod Auer pi felgende made:
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»En statsborger i en medlemsstat, der har ret til at drive virksomhed som
dyrlzge 1 en anden medlemsstat, hvor han har fiet udstedt et af de i artikel 3
1 direktiv 78/1026 omhandlede eksamensbeviser, for nevnte direktiv var eller
skulle have varet gennemfert, er berettiget til at virke som dyrlege i sin
hjemstat fra datoen for direktivets gennemforelse og senest med virkning fra
den 20. december 1980, safremt der i henhold til artikel 2, stk. 2, i samme
direktiv, af de kompetente myndigheder i den stat, hvor han har erhvervet sit
eksamensbevis, er meddelt ham attestation for, at dette eksamensbevis er i
overensstemmelse med artikel 1 i direktiv 78/1027. Den omstendighed, at
vedkommende ikke er medlem af dyrlegeforeningen i hjemstaten, kan ikke
hindre ham i at virke som dyrlaege i det omfang, pligtmzssigt medlemskab er
et udtryk for en vilkarlig begransning af etableringsfriheden.«
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