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AVANT-PROPOS

Le présent volume couvre en premier lieu les matieres que I'on a
coutume de regrouper autour de la notion de « libertés complémentaires »
de l'union douaniére, c’est-a-dire la libre circulation des travailleurs, la
liberté d'établissement et de prestation des services, la libre circulation des
capitaux. Il est inutile d’en souligner 'importance pour la constitution du
marché commun, surtout depuis 1'achévement de I'union douaniere, La
volonté de développer la Communauté dans ses implications financieres
et monétaires accentue encore I’actualité de cette partie de I'ouvrage.

D’autre part et sans doute pour la premiére fois, un exposé d’ensemble
sur la politique commune des transports est mis a la disposition du public.
Dans une matiére que sa technicité et son apparente confusion rendent
d’'un acces difficile, 'auteur formule avec une parfaite clarté a la fois
les données institutionnelles et économiques sur lesquelles s’est établie la
politique commune des transports, ainsi que la structure et les différents
éléments de celle-ci. Cette partie du volume constitue, n’en doutons point,
un guide et un point de référence précieux.

Le présent volume est naturellement congu sur le schéma des volumes
précédents: on y trouvera donc I’« analyse » des dispositions pertinentes
du traité, un « commentaire » de chacune des matiéres en examen, la liste
des « textes d’application » ainsi que, le cas échéant, les « réponses aux
questions €crites » et la « jurisprudence » intervenues sur le sujet. Une

« bibliographie » clot les développements de chacun des chapitres du
volume.

Jacques MEGRET
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Titre I

LA LIBRE CIRCULATION DES PERSONNES,
DES SERVICES ET DES CAPITAUX

CHAPITRE 1
LES TRAVAILLEURS

ARTICLE 48

1. Lalibre circulation des travailleurs est assurée a |'intérieur de la Com-
munauté au plus tard a I'expiration de la période de transition.

2. Elle implique I'abolition de toute discrimination, fondée sur la natio-
nalité, entre les travailleurs des Etats membres, en ce qui concerne I'em-
ploi, la rémunération et les autres conditions de travail.

3. Elle comporte le droit, sous réserve des limitations justifiées par des
raisons d'ordre public, de sécurité publique et de santé publique:

a) de répondre a des emplois effectivement offerts,

b) de se déplacer a cet effet librement sur le territoire des Etats
membres,

¢) de séjourner dans un des Etats membres afin d'y exercer un em-
ploi conformément aux dispositions |égislatives, réglementaires et admini-
stratives régissant |I'emploi des travailleurs nationaux,

d) de demeurer, dans des conditions qui feront I'objet de réglements
d'application établis par la Commisson, sur le territoire d'un Etat membre,
aprés y avoir occupé un emploi.

4. Les dispositions du présent article ne sont pas applicables aux em-
plois dans I'administration publique.

analyse

1. La libre circulation des personnes salariées est, avec celle des
marchandises, des services et des capitaux et le libre établissement
(traité, art. 3, litt. ¢) une des libertés que consacre le traité. Clest
aussi un élément important d'une politique de plein emploi.

2. L'article 48 — comme 'ensemble du chapitre 1 du titre III —
concerne les travailleurs salariés, sans qu'il y ait lieu de distinguer
entre la main-d'ceuvre qualifiée et la main-d’ceuvre non qualifiée (1).

(1) Voy. infra, p. 33 et Rapport des Chefs de délégation aux ministres
des Affaires étrangéres, Bruxelles 21 avril 1956, Mae 120 f/56, p. 89.
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analyse L’article 69 du traité CECA ne prévoit la libre circulation des travail-
leurs du charbon et de 'acier que pour les travailleurs « de qualifica-
tion confirmée ». Pareille limitation n'a pas sa raison d'étre dans un
systéme d'intégration générale.

L'article 96 du traité Euratom prévoit des régles spéciales pour la
libération de l'accés aux emplois qualifiés dans le domaine nucléaire
(2). En ce qui concerne les travailleurs « CECA de qualification
confirmée » et les travailleurs qualifiés dans le secteur nucléaire, il y a
liew d’appliquer les régles prévues respectivement par le traité CECA
et le traité Euratom. Pour les autres travailleurs de ces deux secteurs,
ce sont les régles prises en exécution du traité instituant la CEE qui
les régissent.

3. Les travailleurs visés par les articles 48 a 51 sont Jes travailleurs
des Etats membres.

Le Comité économique et social s'est prononcé, a deux reprises,
pour I'application des régles relatives a la libre circulation des travail-
leurs aux apatrides et aux réfugiés politiques (3). Le Conseil n'a pas
suivi le Comité. Lors de l'adoption par le Conseil du réglement
n° 38/64, les représentants des gouvernements des Etats membres réunis
au sein du Conseil adoptérent 4 ce sujet une déclaration, en date du
25 mars 1964, par laquelle ceux-ci s'engagent 4 examiner « avec une
faveur particulicre » 1'entrée sur leurs territoires, afin d'y exercer une
activité salarice, des réfugiés reconnus comme tels au sens de la
convention du 28 juillet 1951 relative au statut des réfugiés et qui
résident sur le territoire d'un autre Etat membre. Il y a lieu toutefois
de noter que des ressortissants des pays tiers peuvent bénéficier indi-
rectement des régles relatives & la libre circulation s'ils font partie de
la famille d'un travailleur communautaire (4).

Par décision, en date du 15 octobre 1968, prise en vertu de I'article
227 paragraphe 2 deuxiéme alinéa, le Conseil a déclaré applicables aux
départements francais d’outre-mer les ariicles 48 et 49 du traité, ainsi
que les dispositions prises pour leur application.

4, La libre circulation des travailleurs devait étre assurée (« est
assurée ») aux termes de l'article 48, paragraphe 1 au plus tard a
I'expiration de la période de transition. Conformément a I'article 8,

(2) Voy. réglement n® 1612/68, art. 42, § 1.

(3) Avis du 25 mars 1964 et des 25-26 octobre 1967.

(4) Voy. infra, art. 48 a 51, Commentaire n® 8. Sur la situation des
ressortissants de certains pays ou territoires non européens, voy. zfra, Commen-
taire n° 15.
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paragraphe 7, la réalisation de l'obligation directement applicable 4 analyse
la fin de la période de transition contenue dans ces dispositions incom-
bait aux Etats membres en cas de carence des institutions.

En fait, le régime définitif est entré en vigueur, comme on le verra
(5), en novembre 1968, par suite de la volonté du Conseil de lier la
réalisation de la libre circulation des travailleurs a celle de l'union
douaniére assurée quant a elle le 1" juillet 1968.

5. Le paragraphe 2 est relatif a 'abolition de toute discrimination
fondée sur la nationalité. Il s'agit certes d'une application dans le
domaine de la libre circulation des travailleurs du principe général
contenu a ['article 7 du traité.

C'est aussi une condition essentielle de la réalisation du marché
commun du travail. La prohibition — et I'abolition — de toute discri-
mination en mati¢re d'emplo; aussi bien en ce qui concerne 'accés a
I'emploi que la conservation de l'emploi effectivement obtenu, a
comme corollaire la suppression des régles discriminatoires relatives
a I'entrée et au séjour des étrangers.

L'égalité en matiére de salaires — et l'interdiction paralléle de
salaires minorés imposés aux non-nationaux par les réglementations
nationales ou par l'action syndicale — est fondamentale si 'on veut
éviter qu'a la faveur du recours a la main-d'ceuvre étrangére, les

employeurs puissent exercer une pression sur les niveaux de rémuné-
ration.

La référence aux « autres conditions de travail » est relative a
I'exercice des droits syndicaux, aux régimes d’assurance-chdmage, de
congés payés, etc., et, en général, a toutes les réglementations existantes
dans I'exercice de I'activité salariée.

En ce qui concerne les régimes de sécurité sociale, cette disposition
est complétée par I'article 51 (cf. infra).

Est-ce a dire que toute réglementation s’appliquant uniquement
aux étrangers est interdite dans ces domaines? C'est une question en
premier lieu de contenu de la réglementation et aussi de mesure et de
bonue foi de la part des autorités d'accueil. Certaines peuvent étre
nécessaires. D'autres peuvent constituer un abus assimilable a une
discrimination réelle (6).

6. Le paragraphe 3 développe les principes contenus au paragraphe
précédent en énumérant de facon non limitative les droits reconnus

(5) Voy. infra, analyse de l'article 49.
(6) Voy. J.J. Ribas, La politique sociale des Communantés enropéennes,
Paris, 1969, p. 113.
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analyse aux travailleurs et mentionne la réserve des mesures justifiées par des
raisons d'ordre public, de sécurité publique et de santé publique.

Les droits énoncés au paragraphe 3 sont les suivants:

— droit de répondre 4 des emplois effectivement offerts,

— droit de se déplacer a cet effet librement sur le territoire de la
Communauté,

— droit de séjour dans un Etat membre pour y exercer un emploi
conformément a la législation régissant I'emploi des travailleurs
nationaux,

— droit de demeurer sur le territoire d'un autre Etat membre aprés
y avoir occupé un emploi.

Le littera a) introduit apparemment une restriction au principe
de libre circulation: le droit qui en découle pour le travailleur consiste
dans la possibilité de répondre a des « emplois effectivement offerts ».
La formule était déja utilisée dans le rapport Spaak. Cette expression
ne doit cependant pas étre prise au pied de la lettre si l'on entend
favoriser la libre circulation. Ce serait méconnaitre 'importance des
migrations spontanées voire clandestines et compromettre la réalisation
de la libre circulation des travailleurs, objectif fondamental du traité.
Seule la reconnaissance au travailleur d'un droit d'initiative permet
d'atteindre cet objectif. Il y a eu, sur ce point, une évolution libérale
de l'interprétation de cette disposition (7). Le respect de la condition
fixée au littera a) implique cependant que I'on ne saurait admettre la
recherche d'un emploi pendant un temps indéfini. Le réglement
n° 1612/68 a consacré cette interprétation du littera a) de l'article 48.

Le littera b) comporte la suppression des entraves a la sortie du
territoire d’'un Etat membre et 4 I'entrée dans le territoire d'un autre
Etat membre.

Le littera c) implique I'abolition des restrictions en matiére
d’emploi et de séjour. Si le travailleur a le droit de séjourner dans un
Etat pour y exercer un emploi, « conformément aux dispositions .
régissant l'emploi des travailleurs nationaux », cette disposition en-
traine comme corollaire nécessaire I'application 4 cette catégorie de
travailleurs étrangers de I'ensemble de la législation se rattachant 3
I'emploi. C'est ainsi que le travailleur aura la possibilité d’émarger a
I'assurance-chdmage ou a I'assurance-maladie en cas d'arrét de travail
involontaire. La prohibition des discriminations dans les conditions de
travail et, notamment, dans I'exercice des droits syndicaux, implique
la légitimité du recours a la gréve, dans les conditions prévues par la

(7) Voy. a cet égard L. Levi Sandri, in Quadri, Monaco, Trabucchi,
Commentario, op. cit., p. 386.
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législation de 1'Etat d’accueil. Le littera ¢) consacre, en effet, 'assimi- analyse
lation du travailleur étranger au travailleur national.

Le littera d) est relatif au droit de demeurer sur le territoire d'un
Etat membre aprés y avoir exercé un emploi. Les conditions d'exercice
de ce droit devaient faire l'objet d'un « réglement d’application » de la
Commission. Celui-ci vient d’étre adopté (7). Le recours a I'expres-
sion « réglement d'application » a suscité des commentaires divergents
(8). Le traité utilise une expression équivalente pour des réglements
du Conseil a I'article 94. Il semble qu'on ne doive pas y attacher une
signification particuliére. Il s'agit de réglements au sens de l'article
189 et le terme « application » n'implique pas une subordination plus
stricte de ceux-ci que celle qui découle des autres dispositions du traité.

Le droit de demeurer visé par l'article 48 paragraphe 3, littera d)
est accordé aprés cessation définitive du travail. Les cessations tempo-
raires pour cause de maladie ou de chomage sont couvertes par la
réglementation générale de la libre circulation.

Faut-il concevoir le droit de demeurer comme un «droit de
retour » dans 1'un quelconque des pays ou le travailleur a été amené 2
exercer sa profession ou ce droit doit-il étre envisagé par référence au
pays d'emploi ou le travailleur a exercé son activité en dernier lieu?
La conception large fondée sur le lien établi par le traité entre libre
circulation et droit de demeurer parait préférable a une interprétation
restrictive qui se baserait sur la lettre de la disposition de I'article 48
paragraphe 3 littera d). Il semble cependant que cette deuxiéme
conception soit seule compatible notamment avec les versions alleman-
de et néerlandaise de ce paragraphe.

La Commission a qui il appartient de déterminer les conditions
d’exercice de ce droit a élaboré un projet de réglement qui a été soumis
pour avis au Parlement européen et au Comité économique et social.

Dans l'exposé des motifs de ce projet (COM 69/1203/2, 17
décembre 1969) la Commission considére que ce droit s'analyse comme
un droit de séjour du travailleur dans le pays ou il est installé au
moment de sa cessation d’activité,

Le projet fixe les conditions de durée, de résidence et d’emploi et
les droits des membres de la famille du travailleur.

Il permet aux Etats membres de maintenir ou d’adopter des dispo-
sitions plus favorables au travailleur et aux membres de sa famille.

(7b1*) Réglement n°® 1251/70 du 29 juin 1970, JOCE, 30 juin 1970,
n® L 142.

(8) Voy. C. Alder, Die Befugnisse der Organe der europdischen Wirt-
schaftsgemeinschaft und Privatunternehmen, Bile, 1962, p. 88 et les auteurs
cités; H. J. Rabe, Das Verordnungsrecht der EW G, Hambourg, 1963, p. 36
et 74.
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analyse

Il réserve la possibilité d'adopter, sur demande du grand-duché
de Luxembourg et en vue de tenir compte de la situation démogra-
phique de ce pays (art. 48, § 2, litt. d) des décisions établissant des
conditions différentes de celles prévues au réglement.

L'ensemble de ces droits est cependant soumis a4 une réserve
fondée sur la protection de l'ordre public, de la sécurité publique et
de la santé publique, réserve qui au demeurant est incluse dans tout
traité relatif aux étrangers. Cette réserve peut s'appliquer a certains
aspects de la législation du travail (cf. /zfra, Commentaire n° 7).
Elle vise surtout la police des étrangers. Au paragraphe 3 de I'article
48 concernant les salariés correspond le paragraphe premier de I'article
56 relatif aux indépendants. Mais les auteurs du traité ont donné au
Conseil le pouvoir de coordonner les législations nationales en la
matiére (art. 56, § 2) et une premicre directive applicable tant aux
salariés qu'aux non-salariés a été adoptée (voy. infra, analyse de
'art. 56).

7. Les dispositions de l'article 48 ne sont pas applicables aux
emplois dans I'administration publique. La Commission — et le Comité
économique et social — estime qu'il y a lieu d'interpréter cette notion
par référence a l'article 55 qui excepte de I'application des dispositions
du chapitre 2 relatif au droit d'établissement des non-salariés « les
activités participant..., méme a titre occasionnel, a 'exercice de I'auto-
rité publique ». La simple participation a la gestion d'un service public
ne suffirait pas pour exclure un emploi donné du champ d’application
des articles 48 4 S1.

Aux termes d'une réponse faite a une question parlementaire
par le ministre belge des Affaires étrangéres (9), l'expression
« administration publique » implique le pouvoir directement exercé
par I'Etat. Sont donc visés: les ministéres, les organismes parastataux,
les administrations communales. L'exception du paragraphe 4 de I'arti-
cle 48 doit donc recevoir une interprétation restrictive. Il est, dés lors,
généralement admis qu'elle ne couvre pas les entreprises publiques 4
caractére commercial, industriel ou financier, ni les organismes privés
chargés de la gestion d'un service public. L'accés a I'enseignement offi-
ciel doit étre réglé en application du méme principe. « A noter toute-
fois », ajoute le ministre, « que diverses considérations (connaissance de
la langue, équivalence des diplomes) font qu’en fait I'accés aux emplois
dans I'enseignement officiel demeure habituellement réservé aux natio-
naux. »

(9) Session extraordinaire 1968, Sénat, Bull. Quest. et Rép., 30 juillet
1968, n° 6, Question de M. Bascour du 27 juin 1968.
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Titre 111

LA LIBRE CIRCULATION DES PERSONNES,
DES SERVICES ET DES CAPITAUX

CHAPITRE 1
LES TRAVAILLEURS

ARTICLE 48

1. Lalibre circulation des travailleurs est assurée a l'intérieur de la Com-
munauté au plus tard a I'expiration de la période de transition.

2. Elle implique I'abolition de toute discrimination, fondée sur la natio-
nalité, entre les travailleurs des Etats membres, en ce qui concerne |'em-
ploi, la rémunération et les autres conditions de travail.

3. Elle comporte le droit, sous réserve des limitations justifi€es par des
raisons d'ordre public, de sécurité publique et de santé publique:

a) de répondre a des emplois effectivement offerts,

b) de se déplacer a cet effet librement sur le territoire des Etats
membres,

c¢) de séjourner dans un des Etats membres afin d'y exercer un em-
ploi conformément aux dispositions |égislatives, réglementaires et admini-
stratives régissant '’emploi des travailleurs nationaux,

d) de demeurer, dans des conditions qui feront I'objet de réglements
d'application établis par la Commisson, sur le territoire d'un Etat membre,
aprés y avoir occupé un emploi.

4. Les dispositions du présent article ne sont pas applicables aux em-
plois dans I'administration publique.

analyse

1. La libre circulation des personnes salariées est, avec celle des
marchandises, des services et des capitaux et le libre établissement
(traité, art. 3, litt. ¢) une des libertés que consacre le traité. C'est
aussi un élément important d'une politique de plein emploi.

2. L'article 48 — comme |'ensemble du chapitre 1 du titre III —
concerne les travaillears salariés, sans qu'il y ait lieu de distinguer
entre la main-d’ceuvre qualifiée et la main-d’'ceuvre non qualifiée (1).

(1) Voy. infra, p. 33 et Rapport des Chefs de délégation aux ministres
des Affaires étrangéres, Bruxelles 21 avril 1956, Mae 120 f/56, p. 89.
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analyse L'article 69 du traité CECA ne prévoit la libre circulation des travail-
leurs du charbon et de 'acier que pour les travailleurs « de qualifica-
tion confirmée ». Pareille limitation n’a pas sa raison d’'étre dans un
systéme d'intégration générale.

L’article 96 du traité Euratom prévoit des régles spéciales pour la
libération de l'accés aux emplois qualifiés dans le domaine nucléaire
(2). En ce qui concerne les travailleurs « CECA de qualification
confirmée » et les travailleurs qualifiés dans le secteur nucléaire, il y a
lieu d’appliquer les régles prévues respectivement par le traité CECA
et le traité Furatom. Pour les autres travailleurs de ces deux secteurs,
ce sont les régles prises en exécution du traité instituant la CEE qui
les régissent.

3, Les travailleurs visés par les articles 48 4 51 sont Jes travailleurs
des Etats membres.

Le Comité économique et social s'est prononcé, a deux reprises,
pour I'application des régles relatives 4 la libre circulation des travail-
leurs aux apatrides et aux réfugiés politiques (3). Le Conseil n'a pas
suivi le Comité. Lors de l'adoption par le Conseil du réglement
n° 38/64, les représentants des gouvernements des Etats membres réunis
au sein du Conseil adoptérent 4 ce sujet une déclaration, en date du
25 mars 1964, par laquelle ceux-ci s'engagent a examiner « avec une
faveur particuliére » l'entrée sur leurs territoires, afin d'y exercer une
activité salariée, des réfugiés reconnus comme tels au sens de la
convention du 28 juillet 1951 relative au statut des réfugiés et qui
résident sur le territoire d'un autre Etat membre. Il y a lieu toutefois
de noter que des ressortissants des pays tiers peuvent bénéficier indi-
rectement des régles relatives a la libre circulation s'ils font partie de
la famille d'un travailleur communautaire (4).

Par décision, en date du 15 octobre 1968, prise en vertu de I'article
227 paragraphe 2 deuxiéme alinéa, le Conseil a déclaré applicables aux
départements francais d'outre-mer les ariicles 48 et 49 du traité, ainsi
que les dispositions prises pour leur application.

4. La libre circulation des travailleurs devait étre assurée («est
assurée ») aux termes de l'article 48, paragraphe 1 au plus tard a
I'expiration de la période de transition. Conformément a 1'article 8,

(2) Voy. réglement n° 1612/68, art. 42, § 1.

(3) Avis du 25 mars 1964 et des 25-26 octobre 1967.

(4) Voy. infra, art. 48 a2 51, Commentaire n° 8. Sur la situation des
ressortissants de certains pays ou territoires non européens, voy. infra, Commen-
taire n° 15.
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paragraphe 7, la réalisation de l'obligation directement applicable a
la fin de la période de transition contenue dans ces dispositions incom-
bait aux Etats membres en cas de carence des institutions.

En fait, le régime définitif est entré en vigueur, comme on le verra
(5), en novembre 1968, par suite de la volonté du Conseil de lier la
réalisation de la libre circulation des travailleurs a celle de 1'union
douaniére assurée quant a elle le 1 juillet 1968.

5. Le paragraphe 2 est relatif 4 I'abolition de toute discrimination
fondée sur la nationalité. Il s’agit certes d'une application dans le
domaine de la libre circulation des travailleurs du principe général
contenu a I'article 7 du traité.

C'est aussi une condition essentielle de la réalisation du marché
commun du travail. La prohibition — et I'abolition — de toute discri-
mination en matiére d'emploi aussi bien en ce qui concerne l'accés a
I'emploi que la conservation de l'emploi effectivement obtenu, a
comme corollaire la suppression des régles discriminatoires relatives
a I'entrée et au séjour des étrangers.

L'égalité en mati¢re de salaires — et I'interdiction paralléle de
salaires minorés imposés aux non-nationaux par les réglementations
nationales ou par l'action syndicale — est fondamentale si I'on veut
éviter qu'a la faveur du recours a la main-d’euvre étrangére, les
employeurs puissent exercer une pression sur les niveaux de rémuné-
ration.

La référence aux « autres conditions de travail » est relative a
I'exercice des droits syndicaux, aux régimes d’assurance-chdmage, de
congés payés, etc., et, en général, a toutes les réglementations existantes
dans I'exercice de 1'activité salariée.

En ce qui concerne les régimes de sécurité sociale, cette disposition
est complétée par 'article 51 (cf. infra).

Est-ce a dire que toute réglementation s'appliquant uniquement
aux étrangers est interdite dans ces domaines? C'est une question en
premier lieu de contenu de la réglementation et aussi de mesure et de
bonne foi de la part des autorités d’accueil. Certaines peuvent étre
nécessaires. D’autres peuvent constituer un abus assimilable a une
discrimination réelle (6).

6. Le paragraphe 3 développe les principes contenus au paragraphe
précédent en énumérant de facon non limitative les droits reconnus

(5) Voy. infra, analyse de I'article 49.

(6) Voy. ].J. Ribas, La politique sociale des Communautés européennes,
Paris, 1969, p. 113.

analyse



