KOMMISSIONEN MOD TYSKLAND
DOMSTOLENS DOM (Tredje Afdeling)
21. januar 2010*

I sag C-546/07,

angdende et traktatbrudssegsmal i henhold til artikel 226 EF, anlagt den 5. december
2007,

Europa-Kommissionen ved E. Traversa og P. Dejmek, som befuldmeegtigede, og med
valgt adresse i Luxembourg,

sagsoger,

stottet af:

Republikken Polen ved M. Dowgielewicz, som befuldmeegtiget,

intervenient,

* Processprog: tysk.
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mod

Forbundsrepublikken Tyskland ved ]. Moller, M. Lumma og C. Blaschke, som
befuldmeegtigede, og med valgt adresse i Luxembourg,

sagsogt,

har

DOMSTOLEN (Tredje Afdeling)

sammensat af formanden for Anden Afdeling, J.N. Cunha Rodrigues (refererende
dommer), som fungerende formand for Tredje Afdeling, og dommerne A. Rosas,
U. Lohmus, A. O Caoimh og A. Arabadjiev,

generaladvokat: J. Mazak
justitssekreteer: R. Grass,

efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgorelse i retsmedet den 30. september
2009,
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afsagt folgende

Dom

Kommissionen for De Europeeiske Feellesskaber har ved sin steevning nedlagt pastand
om, at Domstolen fastslar, at Forbundsrepublikken Tyskland har tilsidesat de
forpligtelser, der pahviler den i henhold til artikel 49 EF, og »standstill«-klausulen i
kapitel 2, punkt 13, i bilag XII til akten vedrerende vilkarene for Den Tjekkiske
Republiks, Republikken Estlands, Republikken Cyperns, Republikken Letlands,
Republikken Litauens, Republikken Ungarns, Republikken Maltas, Republikken
Polens, Republikken Sloveniens og Den Slovakiske Republiks tiltreedelse af Den
Europeiske Union og tilpasningerne af de traktater, der danner grundlag for Den
Europeiske Union (EUT 2003 L 236, s. 33, herefter »tiltreedelsesakten«), idet:

— Forbundsrepublikken Tyskland i sin forvaltningspraksis fortolker ordene »virk-
somheder fra den anden side«, som er anvendt i artikel 1, stk. 1, i overenskomsten
mellem regeringerne for Forbundsrepublikken Tyskland og Republikken Polen af
31. januar 1990 vedrgrende udstationering af arbejdstagere fra polske virk-
somheder med henblik pa udferelse af entrepriseaftaler, som sendret den 1. marts
og den 30. april 1993 (BGBL 1993 II, s. 1125, herefter »den tysk-polske
overenskomst«), som »tyske virksomheder«, og
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— Forbundsrepublikken Tyskland i henhold til arbejdsmarkedsbeskyttelsesklausulen
i brochure 16a udgivet af Forbundsrepublikken Tysklands forbundskontor for
beskeeftigelse med overskriften »Anseettelse af fremmede arbejdstagere fra Den
Europeiske Unions nye medlemsstater i henhold til entrepriseaftaler i Forbunds-
republikken Tyskland« (Merkblatt 16a, »Beschiftigung auslidndischer Arbeit-
nehmer aus den neuen Mitgliedstaaten der EU im Rahmen von Werkvertrégen in
der Bundesrepublik Deutschland«, herefter »brochure 16a«) har udvidet de
regionale begreensninger for adgangen til arbejdsmarkedet efter den 16. april 2003,
som er datoen for undertegnelsen af traktaten om Republikken Polens tiltreedelse af
Den Europeeiske Union (EUT 2003 L 236, s. 17, herefter »tiltreedelsestraktaten«).

Retsforskrifter

Feellesskabsbestemmelser

Tiltreedelsesakten

I tiltraedelsesaktens artikel 24 bestemmes:

»De foranstaltninger, der opregnes i bilag V, V1, VII, VIII, IX, X, XI, XII, XIII og XIV til
denne akt, geelder for de nye medlemsstater pa betingelserne i de neevnte bilag.«
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Tiltreedelsesaktens bilag XII har overskriften »Liste omhandlet i artikel 24 i
tiltreedelsesakten: Polen«. Bilagets kapitel 2, som har overskriften »Fri bevaegelighed
for personer«, indeholder punkt 13, der bestemmer:

»For at modvirke alvorlige forstyrrelser eller risiko herfor i specifikke folsomme
tjenestesektorer pa deres arbejdsmarked, som matte opsté i visse regioner som folge af
levering af tjenesteydelser over greenserne som defineret i artikel 1 i direktiv 96/71/EF,
og i medfer af ovenfor neevnte overgangsbestemmelser, nationale foranstaltninger eller
foranstaltninger som folge af bilaterale aftaler om polske arbejdstageres frie beveege-
lighed, s& leenge disse finder anvendelse, kan Tyskland og Ostrig, efter at have
underrettet Kommissionen, fravige artikel 49, stk. 1, i EF-traktaten, nar det sker i
forbindelse med, at selskaber, der er etableret i Polen, leverer tjenesteydelser over
greenserne, og med henblik pa at begreense midlertidig udstationering af arbejdstagere,
hvis ret til at arbejde i Tyskland og Ostrig er underlagt nationale foranstaltninger.

Anvendelsen af dette punkt ma ikke fore til, at vilkarene for midlertidig udstationering
af arbejdstagere i forbindelse med levering af tjenesteydelser over greenserne mellem
Tyskland eller Dstrig og Polen bliver mere restriktive end pa datoen for undertegnelsen
af tiltreedelsestraktaten.«
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Den tysk-polske overenskomst

Den tysk-polske overenskomsts artikel 1, stk. 1, har falgende ordlyd:

»Arbejdstilladelser skal udstedes til polske arbejdstagere, der er midlertidigt
udstationeret i henhold til en arbejdskontrakt mellem en polsk arbejdstager og en
virksomhed fra den anden side (kontraktansatte), uanset situationen og tendenserne pa
arbejdsmarkedet.«

I overenskomstens artikel 2, stk. 5, bestemmes:

»Ved gennemforelsen af denne overenskomst i samarbejde med Republikken Polens
ministerium for arbejds- og socialpolitik skal Forbundsrepublikken Tysklands
forbundskontor for beskeeftigelse sikre, at der ikke sker en koncentration af
kontraktansatte i en given region eller sektor. Denne overenskomst finder ikke
anvendelse pa arbejdstagere inden for sektoren for brandsikkert byggeri og opfarelse af
skorstene.«

Vejledning vedtaget af Forbundsrepublikken Tysklands forbundskontor for beskeeftigelse

Blandt vejledningerne udarbejdet af Forbundsrepublikken Tysklands forbundskontor
for beskeeftigelse findes brochure 16a, der drejer sig om anseettelse af fremmede
arbejdstagere fra Den Europeiske Unions nye medlemsstater i henhold til entrepri-
seaftaler i Forbundsrepublikken Tyskland, og som indeholder en arbejdsmarkedsbe-
skyttelsesklausul. I henhold til denne klausul er entrepriseaftaler, ifolge hvilke
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udenlandsk arbejdskraft anvendes, i princippet forbudt, nar arbejderne skal udferes i et
af neevnte kontors distrikter, hvor den gennemsnitlige arbejdslashedsprocent i de
seneste seks maneder har ligget mindst 30% over den gennemsnitlige arbejdslasheds-
procent i Forbundsrepublikken Tyskland. Listen over distrikter, som dette forbud
finder anvendelse pa, ajourferes hvert kvartal.

Den administrative procedure

Kommissionen gjorde ved abningsskrivelse af 3. april 1996 Forbundsrepublikken
Tyskland opmeerksom p4, at den tyske forvaltningspraksis vedrgrende den tysk-polske
overenskomst ikke var forenelig med artikel 49 EF, idet de tyske kompetente
myndigheder fortolker ordene »virksomhed fra den anden side«, som er anvendt i
overenskomstens artikel 1, stk. 1, som alene omfattende tyske virksomheder. I
modseetning til disse sidstneevnte virksomheder forhindres virksomheder i andre
medlemsstater end Forbundsrepublikken Tyskland, der udferer tjenesteydelser inden
for byggebranchen i sidstneevnte medlemsstat, som folge af denne praksis i at indga
entrepriseaftaler med polske virksomheder.

Forbundsrepublikken Tyskland meddelte ved skrivelse af 28. juni 1996 Kommissionen,
at den ikke delte det synspunkt, som Kommissionen havde fremsat i sin skrivelse af
3. april 1996.

Kommissionen sendte den 12. november 1997 en begrundet udtalelse til Forbunds-
republikken Tyskland, i hvilken den gentog dette synspunkt og opfordrede Forbunds-
republikken Tyskland til at treffe passende foranstaltninger for at efterkomme
udtalelsen.
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Efter et mode mellem repreaesentanter for Kommissionen og Forbundsrepublikken
Tyskland, der blev afholdt den 5. maj 1998, angav denne medlemsstat i en skrivelse af
19. juli 1998, at der blev gjort bestraebelser pé at finde en politisk lgsning inden for
rammerne af Europaaftalen om oprettelse af en associering mellem De Europeeiske
Feellesskaber og deres medlemsstater pa den ene side og Republikken Polen pé den
anden side, som blev undertegnet i Bruxelles den 16. december 1991. Disse
bestraebelser forte dog ikke til noget.

Efter at Kommissionen havde sendt Forbundsrepublikken Tyskland en forespargsel
den 15. juni 2004, svarede denne ved meddelelse af 6. december 2004, at den fastholdt
sin fortolkningspraksis med hensyn til den tysk-polske overenskomst, og at den, henset
til Kommissionens passivitet i nesten syv ar, var berettiget til at ga ud fra, at
traktatbrudsproceduren ikke ville blive fortsat.

Kommissionen gjorde i en supplerende abningsskrivelse af 10. april 2006 Forbunds-
republikken Tyskland opmeerksom pa, at den fastholdt sin pastand om tilsideseettelse af
artikel 49 EF. Den gjorde desuden geeldende, at denne medlemsstat ogsa handlede i
strid med »standstill«-klausulen i kapitel 2, punkt 13, i tiltreedelsesaktens bilag XII
(herefter »»standstill«-klausulen«), idet udvidelsen af regionale begreensninger i
henhold til arbejdsmarkedsbeskyttelsesklausulen pa grundlag af den tysk-polske
overenskomsts artikel 2, stk. 5, og indeholdt i brochure 164, var i strid med forbuddet
mod at gge de begreensninger, der eksisterede pa datoen for undertegnelsen af
tiltreedelsesakten.

Ved skrivelse af 8. juni 2006 meddelte Forbundsrepublikken Tyskland Kommissionen
som svar pa det forste klagepunkt, at det ikke var korrekt at anvende den tysk-polske
overenskomst i forhold til alle medlemsstater og deres virksomheder. Den henviste
endvidere til forbeholdet om den offentlige orden, som er fastsat i artikel 46 EF, og
gjorde geeldende, at en korrekt anvendelse af denne overenskomst og den ngdvendige
kontrol med, om de geldende regler overholdes, samt en effektiv forfolgelse af
overtraedelser, skal sikres. Det er imidlertid ikke muligt at foretage en hurtig og sikker
inddrivelse af socialsikringsbidrag hos virksomheder, der er etableret i andre
medlemsstater. Hvad angér det andet klagepunkt har Forbundsrepublikken Tyskland
gjort geeldende, at udvidelsen af regionale begreensninger pé grundlag af arbejdsmar-
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kedsbeskyttelsesklausulen i omrader, der ikke var omfattet i april 2003, ikke strider mod
»standstill«-klausulen, idet en ajourfering af listen over regionale begreensninger som
fastsat i henhold til artikel 2, stk. 5, i neevnte overenskomst ikke udger en sendring af
ordningen som sadan, men blot er en naturlig folge af den konstaterede udvikling pa de
regionale arbejdsmarkeder.

I sin supplerende begrundede udtalelse af 15. december 2006 gentog Kommissionen
sine klagepunkter, mens Forbundsrepublikken Tyskland for sit vedkommende i sit svar
af 19. februar 2007 fastholdt sit synspunkt.

Kommissionen besluttede herefter at anleegge dette sggsmal.

Om spgsmalet

Formaliteten

Parternes argumenter

Forbundsrepublikken Tyskland har gjort geeldende, at sogsmalet ikke kan antages til
realitetsbehandling, i det mindste ikke for sé vidt angar klagepunktet om tilsideseettelse
af artikel 49 EF.
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Medlemsstaten har i denne henseende gjort geeldende, at den med rette kunne anse
Kommissionens passivitet mellem november 1997 og juni 2004, hvilket er henved syv
ar, som en opgivelse af dette klagepunkt. De tyske myndigheders berettigede
forventning med hensyn til opgivelsen af neevnte klagepunkt blev yderligere bestyrket
af, at denne institution ifelge en skrivelse, som Monti, medlem af Kommissionen,
sendte til disse myndigheder i juli 1998, ikke var gunstigt indstillet over for en opsigelse
af den tysk-polske overenskomst, men ville vente indtil november 1998 for at se, om der
var en anden mulig lgsning. Da Kommissionen ikke har reageret siden, var de tyske
myndigheder berettiget til at gi ud fra, at Kommissionen havde opgivet sit klagepunkt
vedrerende en tilsideseettelse af artikel 49 EF.

Det var forst efter undertegnelsen af tiltreedelsestraktaten, dvs. pa et tidspunkt, hvor
Forbundsrepublikken Tyskland ikke leengere kunne opsige den tysk-polske overens-
komst uden at tilsideseette sin »standstill«-forpligtelse, at Kommissionen uberettiget
tog yderligere processuelle skridt, selv om det var efter dens anmodning, at
medlemsstaten havde givet afkald pa at opsige overenskomsten.

Kommissionen anforte, at selv om den omsteendighed, at den administrative procedure
i henhold til artikel 226 EF streekker sig over useedvanlig lang tid, vel i visse situationer
kan gore det vanskeligere for den pageeldende medlemsstat at tilbagevise Kommis-
sionens argumentation og dermed indebeere en tilsideseettelse af den pageeldende
medlemsstats ret til forsvar, er det ikke tilfeeldet i den foreliggende sag. Det forhold, at
en begrundet udtalelse ikke folges op umiddelbart eller i lobet af kort tid, kan ikke hos
den pageeldende medlemsstat skabe en berettiget forventning om, at sagen er afsluttet.

Kommissionen tilfgjede, at det udtrykkeligt var anfert i den i denne doms preemis 17
naevnte skrivelse fra Monti, at proceduren ikke kunne blive afsluttet i lyset af reglerne
om det indre marked, og at den pé intet tidspunkt havde givet anledning til at antage, at
den havde opgivet det forste klagepunkt.
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Domstolens bemeerkninger

Ifolge fast retspraksis tilkommer det Kommissionen at veelge tidspunktet for
iveerkseettelse af en traktatbrudssag, idet de overvejelser, der er afgerende for dette
valg, ikke har betydning for, om segsmaélet kan antages til realitetsbehandling (jf. bl.a.
dom af 1.6.1994, sag C-317/92, Kommissionen mod Tyskland, Sml. I, s. 2039,
preemis 4).

Reglerne, der er fastsat i artikel 226 EF, skal finde anvendelse, uden at Kommissionen
behgver at iagttage en bestemt frist, idet der dog kan tages hensyn til, at den
omsteendighed, at den administrative procedure i henhold til denne bestemmelse
straeekker sig over usaedvanlig lang tid, i visse situationer kan gere det vanskeligere for
den pageldende medlemsstat at tilbagevise Kommissionens argumentation og dermed
indebeere en tilsideseettelse af den pageldende medlemsstats ret til forsvar. Det
tilkommer den pégeldende medlemsstat at godtgere, at dette er tilfeeldet (jf. bl.a. dom
af 18.7.2007, sag C-490/04, Kommissionen mod Tyskland, Sml. I, s. 6095, preemis 26).

I den foreliggende sag har Forbundsrepublikken Tyskland ikke godtgjort, at den
omsteendighed, at proceduren har strakt sig over useedvanlig lang tid, har haft nogen
indflydelse p4, hvorledes den har tilrettelagt sit forsvar.

Som generaladvokaten har anfert i punkt 21 i forslaget til afgerelse, kunne den
omsteendighed, at »standstill«-klausulen trddte i kraft, mens den administrative
procedure verserede, som ifslge Forbundsrepublikken Tyskland forhindrede den i at
opsige den tysk-polske overenskomst, ikke som sadan gere det vanskeligere for denne
medlemsstat at tilbagevise Kommissionens anbringender med hensyn til klagepunktet
om en tilsideszettelse af artikel 49 EF. Hertil kommer, som bemzerket af Kommissionen,
den omsteendighed, at den sendte en supplerende &dbningsskrivelse af 10. april 2006 og
en supplerende begrundet udtalelse af 15. december 2006, som hovedsageligt havde til
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formal at gentage dette klagepunkt, hvilket gjorde det muligt for Forbundsrepublikken
Tyskland med fuldt kendskab til sagen at fremsaette grundene til, at den bestred dette
klagepunkt.

En traktatbrudsprocedure er desuden baseret pa en objektiv konstatering af, at en
medlemsstat har tilsidesat sine forpligtelser efter fellesskabsretten, og princippet om
beskyttelse af den berettigede forventning kan ikke i et tilfeelde som det i denne sag
foreliggende paberabes af en medlemsstat for at afveerge en sddan konstatering, idet en
anerkendelse af en sddan begrundelse ville modvirke det formal, som proceduren
fastsat i artikel 226 EF forfolger (jf. bl.a. dom af 24.4.2007, sag C-523/04, Kommissionen
mod Nederlandene, Sml. I, s. 3267, preemis 28).

Det fremgar af Domstolens praksis, at det forhold, at en begrundet udtalelse ikke folges
op af Kommissionen umiddelbart eller i lobet af kort tid, ikke hos den pageeldende
medlemsstat kan skabe en berettiget forventning om, at sagen er afsluttet (jf. bla.
dommen af 1.6.1994 i sagen Kommissionen mod Tyskland, preemis 4). Dette geelder sa
meget desto mere, hvor det, som i det foreliggende tilfeelde, er ubestridt, at der har veeret
gjort bestraebelser i lobet af den periode, hvorunder Kommissionen pastas at have
udvist passivitet, navnlig inden for rammerne af den i denne doms preemis 10 neevnte
associeringsaftale, med henblik pa at finde en lgsning pa det pastaede traktatbrud.

I mangel af en stillingtagen fra Kommissionens side, der viser, at den ville afslutte
traktatbrudsproceduren, enten udtrykt i Montis skrivelse neevnt i denne doms
preemis 17 og 20 eller pa et hvilket som helst andet tidspunkt under sagen, hvilket
Forbundsrepublikken Tyskland ikke bestrider, kan denne medlemsstat ikke med faje
gore geeldende, at Kommissionen har kreenket princippet om den berettigede
forventning ved ikke at afslutte proceduren.

Derfor kan Forbundsrepublikken Tysklands formalitetsindsigelse ikke tiltreedes, og
Kommissionens sggsmal skal antages til realitetsbehandling.
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Om realiteten

Forste klagepunkt

— DParternes argumenter

Kommissionen har gjort geeldende, at ved at fortolke ordene »virksomheder fra den
anden side«, som er anvendtiartikel 1, stk. 1, i den tysk-polske overenskomst som alene
omfattende tyske virksomheder, forhindrer de tyske myndigheder andre medlems-
staters virksomheder, der gnsker at udfere arbejder i Tyskland, i at indgé aftaler med en
polsk entreprengr, medmindre disse medlemsstaters virksomheder opretter et
datterselskab i Tyskland. Denne fortolkning, der ikke er nedvendig, indebeerer, at
sidstneevnte virksomheder afholder sig fra at udeve deres ret til fri udveksling af
tjienesteydelser, som er sikret ved artikel 49 EF, med henblik pa i overensstemmelse med
den tysk-polske overenskomst at indga entrepriseaftaler om udferelse af arbejder i
Tyskland ved at benytte kvoten for polske arbejdstagere, der er fastsat i denne
overenskomst.

Kommissionen har gjort geeldende, at en sadan fortolkning af den tysk-polske
overenskomsts artikel 1, stk. 1, medfarer en forskelsbehandling direkte pa grundlag af
virksomhedens nationalitet eller hjemsted, som kun kan begrundes i hensynet til den
offentlige orden, den offentlige sikkerhed eller den offentlige sundhed. At bringe disse
begrundelser i anvendelse forudseetter, at det er nedvendigt at fastholde en
foranstaltning, der medferer forskelsbehandling, for at forhindre en virkelig og
tilstreekkeligt alvorlig trussel mod en grundleeggende samfundsmeessig interesse. Men
dette er ikke tilfeeldet i den foreliggende sag.

Den omstendighed, at virksomheder, der gnsker at indgé entrepriseaftaler med en
polsk entreprengr, ikke er etableret i Tyskland, kan ikke forhindre kontrollen med, at
den tysk-polske overenskomst anvendes korrekt. For sa vidt angar nedvendigheden af
at sikre virksomhedens heeftelse i tilfeelde af, at der ikke betales socialsikringsbidrag,
bemeerker Kommissionen, at hensyn af rent administrativ karakter ikke kan udgere
tvingende hensyn til den almene interesse og dermed ikke kan begrunde restriktioner
for en af de grundleeggende friheder, der er sikret ved traktaten. Der er desuden ingen
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grund til at frygte, i modseetning til det af Forbundsrepublikken Tyskland pastaede, at
udvidelsen af den tysk-polske overenskomst til ogsé at omfatte andre medlemsstaters
virksomheder medforer eller fremmer en urigtig anvendelse eller omgaelse af
overgangsbestemmelserne i tiltreedelsestraktaten. En sddan frygt udger desuden i
intet tilfeelde en tilstreekkelig alvorlig og reel risiko for den offentlige orden eller den
offentlige sikkerhed, der kan begrunde en begrensning af den frie udveksling af
tjenesteydelser, der udger forskelsbehandling.

Kommissionen har endelig anfert, idet den i denne henseende bl.a. henviser til dom af
15. januar 2002, Gottardo (sag C-55/00, Sml. I, s. 413, preemis 34), at nir en
medlemsstat indgar en bilateral traktat med et tredjeland, folger det af det
grundleeggende princip om ligebehandling, at denne medlemsstat skal indrgmme
statsborgere fra de ovrige medlemsstater de samme fordele som dem, statens egne
statsborgere er blevet tillagt i medfer af traktaten, medmindre staten har en objektiv
begrundelse for sin afvisning af at handle saledes.

Republikken Polen, der er indtradt i sagen til stotte for Kommissionens pastande, har
bla. gjort geeldende, at polske virksomheder pa grund af den fortolkning af den tysk-
polske overenskomsts artikel 1, stk. 1, som folges i tysk forvaltningspraksis, ikke i
Tyskland kan udfere entrepriseaftaler indgaet med virksomheder i andre medlems-
stater end Forbundsrepublikken Tyskland, ligesom virksomhederne i disse medlems-
stater, der yder tjenesteydelser i Tyskland, ikke kan bruge polske virksomheder som
underentreprengrer. Republikken Polen konkluderer ligesom Kommissionen, at denne
praksis udger en tilsideseettelse af princippet om national behandling, som ikke kan
begrundesi et af de hensyn, der er neevnt i artikel 46 EF, og at der ikke er noget til hinder
for at lade neevnte overenskomsts fordele geelde ogsd for virksomheder i andre
medlemsstater end Forbundsrepublikken Tyskland.

Forbundsrepublikken Tyskland har gjort geeldende, at den omtvistede fortolkning er i
overensstemmelse med ordlyden af den tysk-polske overenskomst. Den omsteen-
dighed, at denne overenskomst kun tildeler rettigheder til tyske virksomheder, udger
ikke en restriktion, der er forbudt ifslge artikel 49 EF. Entreprengrerne i andre
medlemsstater har i princippet ret til at udfere tjenesteydelser i Tyskland, men de kan
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blot ikke gore neevnte overenskomsts artikel 1, stk. 1, geeldende med henblik pa at
anvende polske virksomheder til udfgrelsen af en ordre.

De tyske virksomheder, der kan gere den tysk-polske overenskomst geeldende, er
desuden alle virksomheder, som er etableret i Tyskland, herunder filialer af andre
medlemsstaters virksomheder.

Ifelge Forbundsrepublikken Tyskland befinder de tyske og de udenlandske virk-
somheder sig i ovrigt ikke i en sammenlignelig situation, hvilket pa forhand udelukker,
at der kan veere tale om en forskelsbehandling, der er forbudt. Den tysk-polske
overenskomst er desuden en klart afbalanceret overenskomst, baseret pa gensidighed,
fra hvilken man ikke uden videre kan lgsrive nogle bestemte rettigheder og give dem til
statsborgerne i en medlemsstat, der ikke er part i overenskomsten. Forbunds-
republikken Tyskland henviser i henseende til disse to argumenter til bl.a. dom af 5. juli
2005, D. (sag C-376/03, Sml. I, s. 5821, preemis 61 ff.).

En udvidet fortolkning af artikel 49 EF kan desuden gere overgangsbestemmelserne i
tiltreedelsesakten for indholdslgse. Disse bestemmelsers ssmmenheeng og formal var at
heemme virkningerne foranlediget af de forskellige konkurrencevilkar inden for den
omfattende servicesektor og forhindre forstyrrelser pa arbejdsmarkedet.

Selv hvis den fortolkning af den tysk-polske overenskomsts artikel 1, stk. 1, som folges i
tysk forvaltningspraksis, anses for at udgere en restriktion ifolge artikel 49 EF, er den
under alle omstendigheder begrundet i henhold til artikel 55 EF sammenholdt med
artikel 46 EF, fordi udvidelsen af overenskomstens fordele til ogs&d at omfatte
virksomheder, der ikke er etableret i Tyskland, heller ikke sikrer en passende kontrol
med, om overenskomsten anvendes korrekt, medmindre der afholdes uforholds-
meessige administrative omkostninger, og ikke gor det muligt at sikre en effektiv
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gennemforelse af heeftelsen hos den virksomhed, der lader en polsk underentreprengr
udfere arbejderne, i tilfeelde af, at sidstneevnte ikke betaler socialsikringsbidrag.

— Domstolens bemeerkninger

Det fremgar af fast retspraksis, at den frie udveksling af tjenesteydelser forst og
fremmest stiller krav om afskaffelse af enhver forskelsbehandling af tjenesteyderen pé
grund af hans nationalitet eller pa grund af, at tjenesteyderen er etableret i en anden
medlemsstat end den, hvor ydelsen preesteres (jf. bl.a. dommen af 18.7.2007 i sagen
Kommissionen mod Tyskland, preemis 83 og den deri neevnte retspraksis). Betingelsen
om, at en virksomhed skal oprette et fast forretningssted eller et datterselskab i den
medlemsstat, hvor ydelsen skal preesteres, er direkte i strid med den frie udveksling af
tjenesteydelser, idet den gor det umuligt for virksomheder, der er etableret i andre
medlemsstater, at udfere tjenesteydelser i denne medlemsstat (jf. i denne retning bl.a.
dom af4.12.1986, sag 205/84, Kommissionen mod Tyskland, Sml. s. 3755, preemis 52, af
7.2.2002, sag C-279/00, Kommissionen mod Italien, Sml. I, s. 1425, preemis 17, og af
11.3.2004, sag C-496/01, Kommissionen mod Frankrig, Sml. I, s. 2351, preemis 65).

I denne henseende bemzerkes, at artikel 1, stk. 1, i den tysk-polske overenskomst,
saledes som den fortolkes i tysk forvaltningspraksis, skaber en forskelsbehandling, der
er direkte i strid med artikel 49 EF, over for tjenesteydere, der er etableret i andre
medlemsstater end Forbundsrepublikken Tyskland, som ensker at indg& entrepri-
seaftaler med en polsk virksomhed om levering af tjenesteydelser i Tyskland.

Ifolge fortolkningen af denne artikel i tysk forvaltningspraksis er det siledes kun
virksomheder, der har deres hjemsted eller et fast forretningssted i Tyskland, som kan
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indgd entrepriseaftaler med en polsk virksomhed og p& den méde drage fordel af kvoten
for polske arbejdstagere, der er sikret i medfer af den tysk-polske overenskomst, uanset
overgangsbestemmelserne i tiltreedelsesakten.

For sé vidt som Forbundsrepublikken Tyskland har gjort geeldende, at den omtvistede
forvaltningspraksis er begrundet, fordi det drejer sig om en bestemmelse i en
international bilateral overenskomst, bemeerkes, at medlemsstaterne, nar de opfylder
de forpligtelser, de har pataget sig i henhold til internationale overenskomster — det
veere sig en overenskomst, der er indgdet mellem medlemsstater eller mellem én
medlemsstat og et eller flere tredjelande — skal overholde de forpligtelser, som pahviler
dem i medfor af feellesskabsretten, jf. herved dog artikel 307 EF (jf. bl.a. Gottardo-
dommen, premis 33).

Domstolen har ganske vist udtalt, at en forrykkelse af ligeveegten og gensidigheden i en
bilateral overenskomst, der er indgéet mellem en medlemsstat og et tredjeland, kan
udgere en objektiv grund til, at den medlemsstat, der er part i denne overenskomst,
afviser at udstraekke de rettigheder, som medlemsstatens egne statsborgere kan udlede
af overenskomsten, til ogsé at omfatte de andre medlemsstaters statsborgere (jf. bl.a.
dom af 21.9.1999, sag C-307/97, Saint-Gobain ZN, Sml. I, s. 6161, premis 60, og
Gottardo-dommen, preemis 36).

I modseetning til situationerne omhandlet i disse sager og den, der 14 til grund for D.-
dommen, som Forbundsrepublikken Tyskland statter sig til, vedrerer anvendelsen af
den tysk-polske overenskomst, siden Republikken Polens tiltreedelse af Unionen,
imidlertid to medlemsstater, siledes at overenskomstens bestemmelser kun kan finde
anvendelse pa forholdet mellem disse to medlemsstater under overholdelse af
feellesskabsretten, navnlig traktatens regler for fri udveksling af tjenesteydelser (jf.
analogt bl.a. dom af 27.9.1988, sag 235/87, Matteucci, Sml. s. 5589, preemis 16 og 19-21,
og af 8.9.2009, sag C-478/07, Budéjovicky Budvar, Sml. I, s. 7721, preemis 97 og 98).

Hertil skal, som Republikken Polen med rette bemeerker, tilfgjes, at udvidelsen af retten
til at indgd entrepriseaftaler med polske underentreprengrer til ogsd at omfatte
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virksomheder, der er etableret i andre medlemsstater end Forbundsrepublikken
Tyskland, ikke som sadan kan bergre den kvote, der er fastsat i henhold til den tysk-
polske overenskomsts artikel 2, stk. 5.

Der er i modseetning til Forbundsrepublikken Tysklands bemeerkninger heller intet til
stotte for det synspunkt, at en virksomhed, der er etableret i en anden medlemsstat,
befinder sig i en anden situation end de virksomheder, der er etableret i forstneevnte
medlemsstat, for s vidt angar muligheden for at indga entrepriseaftaler med polske
virksomheder med henblik p4 at levere tjenesteydelser i Tyskland.

Det fremgér desuden af Domstolens praksis, at bestemmelser som dem, der er
omhandlet i den tysk-polske overenskomst, kun er forenelige med feellesskabsretten,
hvis de kan henfores under en udtrykkelig undtagelsesbestemmelse som artikel 46 EF,
hvortil artikel 55 EF henviser (jf. bl.a. dommen af 18.7.2007 i sagen Kommissionen mod
Tyskland, preemis 86).

Det folger af artikel 46 EF, der skal fortolkes strengt, at bestemmelser, der medforer
forskelsbehandling, kan begrundes i hensynet til den offentlige orden, den offentlige
sikkerhed eller den offentlige sundhed (jf. bl.a. dommen af 18.7.2007 i sagen
Kommissionen mod Tyskland, preemis 86).

At bringe en sadan begrundelse i anvendelse forudseetter dog, at der foreligger en
virkelig og tilstreekkeligt alvorlig trussel mod en grundleeggende samfundsmeessig
interesse (jf. i denne retning bl.a. dom af 29.10.1998, sag C-114/97, Kommissionen mod
Spanien, Sml. I, s. 6717, preemis 46, og af 1.10.2009, sag C-567/07, Woningstichting Sint
Servatius, Sml. I, s. 9021, preemis 28).

For at begrunde forbuddet mod polske virksomheders udstationering af polske
arbejdstagere i forbindelse med entrepriseaftaler indgaet med virksomheder, der ikke
har deres hjemsted eller et fast forretningssted i Tyskland, har Forbundsrepublikken
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Tyskland navnlig paberabt sig nedvendigheden af at sikre en effektiv kontrol med en
korrekt anvendelse af den tysk-polske overenskomst. Dette kan ifalge medlemsstaten
ikke sikres i forhold til virksomheder, der er etableret i andre medlemsstater, uden at
medfere uforholdsmeessige administrative tilleegsudgifter og eventuelle problemer
med inddrivelsen af fordringerne pa socialsikringsbidrag over for de virksomheder, der
heefter for betalingen af belgb svarende til disse fordringer i henhold til den tyske
lovgivning, hvis disse virksomheder ikke har et fast forretningssted i Tyskland.

Forbundsrepublikken Tyskland ger ikke herved noget overbevisende argument
geldende, som kan henhgre under et af de hensyn, der er omhandlet i
artikel 46 EF. Hensyn af ren gkonomisk karakter og blot praktiske vanskeligheder
ved at gennemfoare den tysk-polske overenskomst kan under alle omsteendigheder ikke
begrunde en begrensning af en grundleggende frihed (jf. analogt bla. dom af
26.1.1999, sag C-18/95, Terhoeve, Sml. I, s. 345, preemis 45) og langt mindre en
undtagelse i henhold til artikel 46 EF, som forudseetter, at der foreligger en virkelig og
tilstreekkeligt alvorlig trussel mod en grundleeggende samfundsmeessig interesse.

Med hensyn til den pastéede risiko for en omgéelse af overgangsbestemmelserne, der er
til fordel for Forbundsrepublikken Tyskland, og som blev indsat i tiltreedelsesakten for
at forhindre, at der opstod alvorlige forstyrrelser pa det tyske arbejdsmarked, er det
endelig tilstreekkeligt at bemaerke, at udvidelsen til ogsa at omfatte virksomheder, der er
etableretiandre medlemsstater, sdledes at disse har ret til at indga entrepriseaftaler med
polske virksomheder med henblik p4, at de kan benytte kvoten for polske arbejdstagere,
som er fastsat i henhold til den tysk-polske overenskomsts artikel 2, stk. 5, ikke kan
medfore en sddan virkning, idet antallet af arbejdstilladelser til polske arbejdstagere
under alle omsteendigheder ikke eendres af en siddan udvidelse til fordel for
virksomheder, der er etableret i disse andre medlemsstater.

Det folger heraf, at der ma gives Kommissionen medhold i det forste klagepunkt.
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Andet klagepunkt

— DParternes argumenter

Kommissionen har gjort geeldende, at arbejdsmarkedsbeskyttelsesklausulen i brochure
164, foruden at det er tvivlsomt, om den har stotte i den tysk-polske overenskomsts
artikel 2, stk. 5, er i strid med »standstill«-klausulen.

I henhold til »standstill«-klausulen ma de begreensninger, der fandtes pa datoen for
undertegnelsen af tiltreedelsestraktaten, dvs. den 16. april 2003, ikke skeerpes, uanset
om dette stottes pa geeldende lovgivning eller lovgivning, der er vedtaget efter denne
dato, for ikke at fratage klausulen dens effektive virkning. Nye distrikter, heriblandt
Bremerhaven, Bochum, Dortmund, Duisburg, Essen, Wuppertal, Dresden, Koln,
Oberhausen og Recklinghausen, er imidlertid blevet tilfgjet efter den 16. april 2003 pa
listen over distrikter, der er omfattet af arbejdsmarkedsbeskyttelsesklausulen i brochure
16a. Anvendelsen af sidstnaevnte klausul har derfor for de polske arbejdstagere betydet
en reel forringelse af adgangen til det tyske arbejdsmarked i forhold til situationen for
datoen for undertegnelsen af tiltreedelsestraktaten, hvilket klart er i strid med
»standstill«-klausulen.

Republikken Polen har bla. bemeerket, at arbejdsmarkedsbeskyttelsesklausulen i
brochure 16a ikke er en gennemforelse af den tysk-polske overenskomsts artikel 2,
stk. 5, da den nzevnte klausul ikke tilsigter at gore antallet af arbejdstagere i et givet
distrikt afheengig af, om der allerede er en koncentration af kontraktansatte
arbejdstagere, men snarere helt udelukker indgaelse af entrepriseaftaler for dette
distrikt. Optagelsen af et distrikt pa listen, der udarbejdes af Forbundsrepublikken
Tysklands forbundskontor for beskeeftigelse, er desuden betinget af, hvor hgj
arbejdslgsheden er i distriktet, og ikke koncentrationen af polske arbejdstagere, der
er udstationeret der for at udfere entrepriseaftaler.
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Forbundsrepublikken Tyskland har pastiet, at selv om det ikke er relevant for
vurderingen af situationen i forhold til feellesskabsretten, om den tysk-polske
overenskomsts artikel 2, stk. 5, er korrekt gennemfort ved arbejdsmarkedsbeskyt-
telsesklausulen i brochure 16a, er det rent faktisk tilfeeldet.

Arbejdsmarkedsbeskyttelsesklausulen er desuden ikke i strid med »standstill«-
klausulen. Forbundsrepublikken Tyskland har anfort, at det eneste, der er af betydning
for at veere i overensstemmelse med klausulen, er, at retsstillingen eller forvaltnings-
praksis ikke er blevet eéendret i negativ retning siden undertegnelsen af tiltreedelses-
traktaten, og har i denne henseende henvist til dom af 11. maj 2000, Savas (sag C-37/98,
Sml. I, s. 2927, preemis 69), af 20. september 2007, Tum og Dari (sag C-16/05,, Sml. I,
s. 7415, preemis 49), af 21. oktober 2003, Abatay m.fl. (forenede sager C-317/01 og
C-369/01, Sml. I, s. 12301, preemis 81), af 1. juni 1999, Konle (sag C-302/97, Sml. [,
s. 3099, preemis 52 ff.) og af 24. maj 2007, Holbock (sag C-157/05, Sml. I, s. 4051,
preemis 41).

Anvendelsen af arbejdsmarkedsbeskyttelsesklausulen, hvis indhold ikke er blevet
eendret siden den 4. januar 1993, har hverken fort til en ringere retsstilling eller en
eendring af forvaltningspraksis i forhold til Republikken Polen. Det er kun situationen
pad det tyske arbejdsmarked, der har endret sig siden »standstill«-klausulens
ikrafttreedelse. Der kan ikke veere tale om en tilsidesaettelse af denne klausul, nar
myndighederne, som i den foreliggende sag, anvender en bestemmelse, der ikke er
blevet eendret, pd samme made som hidtil.

— Domstolens bemerkninger

I henhold til arbejdsmarkedsbeskyttelsesklausulen i brochure 16a, hvis indhold ikke er
blevet endret siden 1993, er entrepriseaftaler, ifslge hvilke udenlandsk arbejdskraft
anvendes, i princippet forbudt, nér arbejderne skal udferes i et distrikt under
Forbundsrepublikken Tysklands forbundskontor for beskeeftigelse, hvor den gennem-
snitlige arbejdslashedsprocent i de seneste seks maneder har ligget mindst 30% over
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den gennemsnitlige arbejdsloshedsprocent i Forbundsrepublikken Tyskland. Listen
over distrikter, som dette forbud finder anvendelse p4, ajourfores hvert kvartal.

Dette klagepunkt kreever, som Forbundsrepublikken Tyskland med rette har anfort,
ikke, at Domstolen tager stilling til, hvorvidt neevnte klausul og de tyske administrative
myndigheders anvendelse af den er en korrekt gennemforelse af den tysk-polske
overenskomsts artikel 2, stk. 5, men at Domstolen prever, om klausulen, som den
anvendes af de tyske administrative myndigheder, er i strid med »standstill«-klausulen
som pastéet af Kommissionen.

I henhold til kapitel 2, punkt 13, i bilag XII til tiltreedelsesakten kan Forbunds-
republikken Tyskland fravige artikel 49, stk. 1, EF, nar det sker i forbindelse med, at
virksomheder, der er etableret i Polen, leverer tjenesteydelser over greenserne, og med
henblik pa at begreense midlertidig udstationering af arbejdstagere, hvis ret til at arbejde
i Tyskland er underlagt nationale foranstaltninger. Forméalet med denne undtagelse er
at gore det muligt for Forbundsrepublikken Tyskland at modvirke alvorlige
forstyrrelser eller risiko herfor i specifikke folsomme tjenestesektorer pa dens
arbejdsmarked, som matte opstd i visse regioner som folge af levering af tjenesteydelser
over graenserne, sa leenge denne medlemsstat i medfer af overgangsbestemmelser
anvender nationale foranstaltninger eller foranstaltninger som folge af bilaterale aftaler
pé polske arbejdstageres frie beveegelighed.

Neevnte punkt 13 indeholder desuden en w»standstill«-klausul, ifelge hvilken
anvendelsen af bestemmelsen ikke ma medfere, at vilkdrene for midlertidig
udstationering af arbejdstagere i forbindelse med levering af tjenesteydelser over
grenserne mellem Tyskland og Polen bliver mere restriktive end pa datoen for
undertegnelsen af tiltreedelsestraktaten.

Den omsteendighed, at der efter denne dato er blevet tilfgjet nye distrikter til listen over
distrikter, hvor entrepriseaftaler i medfer af den tysk-polske overenskomst ikke kan
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tillades, udger, i modseetning til Kommissionens synspunkt, ikke en tilsideseettelse af
»standstill«-klausulen.

I denne klausul er det bestemt, at der ikke ma indferes »mere restriktive vilkar« for
midlertidig udstationering af arbejdstagere end dem, der fandtes pd datoen for
undertegnelsen af tiltreedelsestraktaten. Men dette er abenbart ikke tilfzeldet, nar
formindskelsen i antallet af polske arbejdstagere, der kan udstationeres i forbindelse
med levering af tjenesteydelser i Tyskland, blot er en konsekvens af anvendelsen, efter
denne dato, af en klausul, hvis ordlyd er forblevet identisk med den aktuelle situation pa
arbejdsmarkedet, som har udviklet sig. Séledes er listen, der ajourferes hvert kvartal,
over distrikter, som er underlagt forbuddet, der folger af arbejdsmarkedsbeskyt-
telsesklausulen i brochure 16a, i denne sammenheeng kun af konstaterende karakter,
eftersom der hverken er sket en forringelse af retsstillingen eller nogen negativ sendring
i tysk forvaltningspraksis.

Denne fortolkning bekreeftes af formalet med disse »standstill«-klausuler, som skal
forhindre en medlemsstat i at vedtage nye foranstaltninger, hvis formal er at indfore
mere restriktive vilkar end dem, der gjaldt, for disse klausuler tradte i kraft (jf. i denne
retning bl.a. Savas-dommen, preemis 69, og dom af 17.9.2009, sag C-242/06, Sahin,
Sml. I, s. 8465, preemis 63).

Pa denne baggrund ber det andet klagepunkt forkastes som ugrundet.

I lyset af de ovenfor anferte betragtninger ma det fastslés, at Forbundsrepublikken
Tyskland har tilsidesat de forpligtelser, der pahviler den i henhold til artikel 49 EF, idet
den i sin forvaltningspraksis fortolker ordene »virksomheder fra den anden side«, som
er anvendtiartikel 1, stk. 1, i den tysk-polske overenskomst, som »tyske virksomheder«.
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Sagens omkostninger

Ifolge procesreglementets artikel 69, stk. 2, paleegges det den tabende part at betale
sagens omkostninger, hvis der er nedlagt pastand herom. I henhold til procesreg-
lementets artikel 69, stk. 3, kan Domstolen fordele sagens ombkostninger eller
bestemme, at hver part skal beere sine egne omkostninger, hvis hver af parterne
henholdsvis taber eller vinder pa et eller flere punkter, eller hvor der foreligger ganske
seerlige grunde.

I den foreliggende sag bestemmes, at Kommissionen og Forbundsrepublikken
Tyskland skal beere deres egne omkostninger.

I overensstemmelse med procesreglementets artikel 69, stk. 4, beerer Republikken
Polen sine egne omkostninger.

P4 grundlag af disse preemisser udtaler og bestemmer Domstolen (Tredje Afdeling):

1) Forbundsrepublikken Tyskland har tilsidesat de forpligtelser, der pahviler den
i henhold til artikel 49 EF, idet den i sin forvaltningspraksis fortolker ordene
»virksomheder fra den anden side«, som er anvendt i artikel 1, stk. 1, i
overenskomsten mellem regeringerne for Forbundsrepublikken Tyskland og
Republikken Polen af 31. januar 1990 vedrorende udstationering af arbejds-
tagere fra polske virksomheder med henblik pa udferelse af entrepriseaftaler,
som @ndret den 1. marts og den 30. april 1993, som »tyske virksomheder«.

2) I ovrigt frifindes Forbundsrepublikken Tyskland.
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3) Europa-Kommissionen og Forbundsrepublikken Tyskland beerer deres egne
omkostninger.

4) Republikken Polen beerer sine egne omkostninger.

Underskrifter
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