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2. En  medlemsstats  lovgivning  om
adgangen til at udeve virksomhed som
sygeplejerske opfylder ikke kravene i
direktiv 77/452, nir de kompetente
myndigheder i henhold ul loven er
befajet til — nir der er tale om udlen-
dinge — i hvert enkelt tulfelde at
vurdere, hvorvidt en uddannelse, der er
gennemfert uden for den pigeldende

medlemsstat, ligger p4 samme niveau, og
loven ikke giver statsborgerne fra de
andre medlemsstater ret til at udeve virk-
somhed som sygeplejerske alene pi
grundlag af et eksamensbevis, der er
erhvervet i en af disse stater, selv om det
pigzldende eksamensbevis er navnt i
direktivets artikel 3.

FORSILAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
SIR GORDON SLYNN
fremsat den 27. marts 1985 *

Haje Domstol.

Under nzrverende sag har Kommissionen
nedlagt pastand om, at det statueres, at
Forbundsrepublikken Tyskland har undladt
at gennemfere to direktiver: a) Radets
direktiv 77/452 af 27. juni 1977 om gensidig
anerkendelse af eksamensbeviser, certifi-
kater og andre kvalifikationsbeviser for
sygeplejersker med ansvar for den almene
sundheds- og sygepleje samt om foranstalt-
ninger, der skal lette den faktiske udevelse
af etableringsretten og den fri udveksling af
yenesteydelser (EFT 1977 L 176, s. 1)
(herefter benzvnt »anerkendelsesdirek-
tivet«), og b) Radets direktiv 77/453, lige-
ledes af 27. juni 1977, om samordning af de
administrativt eller ved lov fastsatte bestem-
melser om virksomhed som sygeplejerske
med ansvar for den almene sundheds- og
sygepleje (EFT 1977 L 176, s. 8) (herefter
benzvnt samordningsdirektivet«). Forbunds-
republikken Tyskland fik meddelelse om
direktverne den 29. juni 1977, og 1 henhold
tl artikel 19, stk. 1, 1 det ferstn®vnte og
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artikel 4, stk. 1, 1 det sidstnevnte direktiv
skulle de have veret gennemfert senest den
29. juni 1979.

I skrivelse af 2. juli 1980 til Forbundsrepu-
blikkens regering pitalte Kommissionen, at
regeringen endnu ikke havde truffet nogen
foranstaltninger til gennemferelse af de to
direktiver. Regeringen blev anmodet om at
fremkomme med en udtalelse, hvilket skete
ved skrivelse af 30. juli 1980. Det anfertes i
skrivelsen, at der for den tyske forbundsdag
var fremsat et lovforslag, hvormed det var
hensigten at gennemfere anerkendelsesdi-
rektivet i tysk ret. Det anfertes, at lovforsla-
gets artikel 5, stk. 1, indeholdt en bemyndi-
gelse for forbundsregeringen til at fastsztte
bestemmelser med henblik pi gennemfe-
relsen af samordningsdirektivet. Det aner-
kendtes forudsztningsvis og anfertes endog
udtrykkeligt i skrivelsen, at en tysk gennem-
forelseslovgivning var pékraevet Imidlerud
hezvdede regeringen derefter 1 skrivelsen, at
de to direktiver i det vaesentlige allerede blev
anvendt i praksis.
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Den 25. november 1981 afgav Kommis-
sionen en begrundet udtalelse i henhold ul
E@F-traktatens artikel 169, stk. 1, hvori den
konstaterede, at Forbundsrepublikken stadig
ikke havde truffer de fornedne foranstalt-
ninger til at gennemfere de to direkuver 1
national ret samt fastsatte en frist pid to
maneder hertil. Den 13. april 1982 meddelte
Forbundsrepublikken Kommissionen, at den
ikke havde ensket at vedtage en lov alene til
gennemforelse af de to direktiver, men at
den havde foretrukket at gennemfere dem
som en del af en langt mere vidtrekkende
lovreform  for hele sygeplejeomridet.
Forbundsrepublikken anferte endvidere, at
den ikke kunne lastes for forsinkelsen med
gennemfoerelsen af direkuverne — hvilket
angiveligt skyldtes vanskeligheder med at fi
den pigzldende lovgivning vedtaget i
forbundsdagen — eftersom direktiverne de
facto blev efterlevet fuldt ud. Ved skrivelser
af 6. september og 30. november 1983 gav
Forbundsrepublikken Kommissionen yderli-
gere oplysninger om det videre forleb af
lovgivningsproceduren, og den anvendte i
begge skrivelser udtryk, der mitte forstis
som en stiltiende anerkendelse af, at en
gennemferelseslovgivning var nedvendig.

Den 20. januar 1984 har Kommissionen
endelig anlagt sag med péstand om, at det
statueres, at Forbundsrepublikken Tyskland
ved ikke inden udlebet af den fastsatte frist
at have truffet de fornedne foranstaltninger
til at gennemfere de to direkuver — med
undtagelse  af  anerkendelsesdirektivets
artikel 17, idet Forbundsrepublikken har
meddelt de dér omhandlede oplysninger —
har tilsidesat sine forpligtelser i henhold ul
EQF-traktaten. Kommissionen har endvi-
dere pastiet sagsegte tilpligtet at afholde
sagens omkostninger.

Forbundsrepublikken har i svarskriftet
erkendt, at den bevidst har udskudt
gennemforelsen af de to direktiver i den
hensigt at indarbejde dem i den nye lovgiv-

ning, hvorved der gennemferes en grund-
leggende reform af bestemmelserne pi
sygeplejeomradet. Forbundsrepublikken
bygger imidlertid ikke sin frifindelsespa-
stand pd, at vedtagelsen af gennemferelses-
loven er umiddelbart forestiende, men p4,
at de gzldende tyske bestemmelser, siledes
som de anvendes 1 praksis, er i fuld overens-
stemmelse med, hvad direktiverne fore-
skriver, og at det ikke er nedvendigt at
treffe gennemforelsesforanstaltninger.

Til stette for dette anbringende har
Forbundsrepublikken i det vaesentlige anfert
to argumenter: hvad for det forste angar
anerkendelsesdirektivet gares det gzldende,
at § 2 i den tyske sygeplejelov af 1965,
saledes som den fortolkes og anvendes af de
tyske myndigheder, er i fuld overensstem-
melse med direktivets forskrifter. I henhold
til lovens § 2, kan tilladelse til at udeve virk-
somhed som sygeplejerske gives tl to
persongrupper: 1) personer, der har
gennemfert den tyske uddannelse og bestdet
den tyske eksamen 1 henhold til lovens be-
stemmelser herom, og 2) tyske statsborgere
og statslese personer, der har gennemfert en
anden uddannelse, der anerkendes som
verende pid samme niveau. »Under de
samme betingelser kan tlladelse gives til
andre personer« (§ 2, stk. 2). Det er denne
kortfattede bestemmelse, som de tyske
administrative  myndigheder  angiveligt
fortolker og anvender pi en sidan made, at
direktivets bestemmelser vedrerende aner-
kendelse af eksamensbeviser fuldt ud
gennemfores. For si vidt som Kommissio-
nen heroverfor har henvist til, at en simpel
forvaltningspraksis, der ifelge sagens natur
frit kan @ndres af forvaliningen, ikke kan
anses for at udgere en gyldig opfyldelse af
en medlemsstats forpligtelse til at gennem-
fore fellesskabsdirektiver (som fastsldet af
Domstolen i sag 102/79, Belgien, Sml. 1980,
s. 1473, jfr. s. 1486, sag 96/81, Nederlan-
dene, Sml. 1982, s. 1791, jfr. s. 1804 f., samt
sag 145/82, ltalien, Sml. 1983, s. 711, jfr. s.
718), har Forbundsrepublikken anfert, at en
sddan fast praksis 1 henhold ul tysk ret er
bindende for forvaltningen og skaber rettig-
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heder for enkeltpersoner, som disse kan
havde ved domstolene.

Hvad dernast angdr samordningsdirektivet
har Forbundsrepublikken anfert, at den har
undertegnet en europzisk overenskomst af
25. oktober 1967 om den teoretiske og
praktiske uddannelse af sygeplejersker, hvis
bestemmelser svarer til direktivets, samt at
den har gennemfert overenskomsten i
national ret ved en lov af 13. juni 1972,
saledes at gennemforelsen af samordningsdi-
rektuvet 1 tysk ret 1kke lengere er
nedvendig.

Kommissionen har 1 replikken anfert, at
Forbundsrepublikken har @ndret opfattelse,
idet den oprindeligt anerkendte, at der
skulle treffes gennemferelsesforanstalt-
ninger, hvorimod den nu havder, at der
tkke kreves sidanne foranstaltninger. Efter
Kommissionens opfattelse er der ikke truffet
de fornedne foranstaltninger til at gennem-
fore direkuverne. For si vidt angir anerken-
delsesdirektivet har Kommissionen anfert,
at § 2, stk. 2, i den tyske lov af 1965 ikke
indeholder nogen forskrift, der opfylder
direktivets serlige mal. De foreskrevne
serlige garantier er ikke blevet gennemfert i
tysk ret ved lov, og selv om det antages, at
forvaltningen er bundet af sin egen praksis,
kan dette ikke trzde i stedet for en formel
&ndring af lovbestemmelser, der klart
afviger fra direktivet. Med hensyn il
samordningsdirektivet har Kommissionen
anfert, at Forbundsrepublikken ikke be-
strider, at uddannelses- og eksamensbe-
kendtgerelsen af 2. august 1966 ikke fuldt
ud er 1 overensstemmelse med direktivet. P4
en rxkke punkter, nemlig vedrerende
uddannelsen 1 geriatrisk pleje og geriatri,
psvkiatri samt hjemmepleje, stiller bekendt-
gorelsen lempeligere krav end direktivet;
den prakuske del af sygeplejerskeuddan-
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nelsen 1 Tyskland imedekommer heller ikke
kravene 1 direktivet. Den europziske over-
enskomst af 1967, som den tyske regering
har henvist ul, er alene blevet ratificeret af
Forbundsrepubhkken og er aldrig blevet
gennemfert i national ret: den er bindende
for staten, men skaber ikke rettigheder for
enkeltpersoner. Tiltredelsesloven af 13. juni
1972 indebzrer derfor ikke en gennemfe-
relse af direktivet. Under alle omstendig-
heder afviger overenskomstens bestemmelser
fra direktivet: siledes opfylder overenskom-
sten ikke direktivets krav til uddannelsen i
hjemmepleje, radiologi, ernzringslere og
farmakologi.

Forbundsrepublikken har i duplikken anfert,
at den ikke er bundet af udtalelser fremsat i
en brevveksling, der ligger for retstvisten.
For si vidt angir anerkendelsesdirektivet,
har Forbundsrepublikken ikke desto mindre
anfort, at der er tale om en gennemferelse i
to faser: der er i praksis allerede tilvejebragt
den »materielle retstilstand«, der modsvarer
direktivets krav, og senere skal traeffes »rent
formelle foranstaltninger, der ikke =ndrer
retstilstanden«, nemlig i form af lovgivning.
Forbundsrepublikken ~ har  anfert, at
Kommissionen ikke bestrider, at tysk
forvaltningspraksis er 1 overensstemmelse
med anerkendelsesdirektivet. Denne forvalt-
ningspraksis udger en gyldig gennemferelse
af direkuvet, eftersom den giver enkeltper-
soner rettigheder, der kan handhaves ad
rettens vej, og andre statsborgere fra Falles-
skabet kan f& oplysning om disse rettigheder
fra de informationscentre og -organer, som
Kommissionen og de andre medlemsstater
er blevet underrettet om i henhold til direk-
uvets artikler 15 og 17. Med hensyn til
samordningsdirektivet har forbundsrege-
ringen anfert, at eventuelle afvigelser
mellem den europziske overenskomst af
1967 og direktivet er uden prakusk retlig
betydning 1 Forbundsrepublikken, samt at
forbundsregeringen 1 hvert fald siden
udgangen af juni 1979 fuldt ud har efter-
levet overenskomstens bestemmelser. For-
bundsregeringen bestrider pa den anden side
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ikke Kommissionens anbringende om, at
tiltredelsesloven ikke udtrykkeligt har
gennemfort overenskomstens bestemmelser i
tysk ret, og regeringen har pi ny henholdt
sig ul det argument, at tyske myndigheder
ikke lengere lovligt vil kunne fravige over-
enskomstens bestemmelser, eftersom de er
bundet af egen fast praksis.

Under retsmedet opfordrede den tyske
regerings representant Domstolen tl at tage
stilling til, hvorvidt de allerede trufne tyske
foranstaltninger rent faktisk  opfylder
mélene 1 henhold til de to direkuver.
Sifremt Domstolen kommer til det resultat,
at disse mil er gennemfort 1 praksis, vil det
nemlig efter regeringens opfauelse vare
overdrevent formalistisk at fastholde, at
gennemferelsen skal ske ved hjzlp af lovgiv-
ning og ikke ved forvaliningspraksis (eller
eventuelt forvaltningspraksis suppleret med
hidul gzldende lovgivning, direkte anven-
delig fellesskabsret samt uskrevne rets-
grundsztninger).

I henhold til traktatens artikel 189, stk. 3,
»{er] et direktiv ... med hensyn ul det ulsxg~
tede mal bindende for enhver Medlemsstat,
som det rettes til, men overlader det il de
nationale myndigheder at bestemme form
og midler for gennemforelsen«. Heraf
folger, at en medlemsstat ikke er forpligtet
til at gennemfere lovgivning, der i enkelt-
heder eller endog ordret svarer til direktivet.
En medlemsstat, der gennemferer lovgiv-
ning, kan fuldt ud bestemme dennes
indhold, forudsat at det mal, der forfelges
med direktivet, herved bliver niet, som fast-
sliet af Domstolen 1 dommen i sag 163/82,
Kommissionen mod  Italien, Sml. 1983,
s. 3273, jfr. premisserne 9 og 10, s. 3286-
3287. Den pagzldende sag dre]ede sig imid-
lertid om lovgivning, der var gennemfart af
en medlemsstat, og ikke om en forvaltnings-
praksis.

Det fremgir imidlertid af Domstolens faste
praksis, at en simpel forvaltningspraksis ikke
er tilstrekkelig til at gennemfere et direktiv
(fr. f.eks. sag 145/82, Kommissionen mod
Italien, Sml. 1983, s. 711, jfr. s. 718: »en
simpel forvaltningspraksis, der ifelge sagens
natur frit kan @®ndres af forvaltningen, og
som ikke er tilstrekkeligt kendt, [kan] ikke
... anses for at udgere en gyldig opfyldelse
af den forpligtelse, som i henhold ul artikel
189 pihviler de medlemsstater, som et
direktiv er rettet til). Den tyske regering
har gjort geldende, at dette princip ikke
finder anvendelse for si vidt angir den
forvaltningspraksis, der omhandles under
nerverende sag, idet den ikke »frit kan
@ndres af forvaltningen«, men tveertimod er
bindende for forvaltningen og saledes
skaber rettigheder for enkeltpersoner, som
kan hindh=ves ad rettens vej.

Parterne beskaftigede sig under retsmedet
med dette princip, der 1 Tyskland benzvnes
»Selbstverbindung der Verwaltung« (prin-
cippet om forvaltningens bundethed af egen
praksis). Der var enighed om, at princippet
ikke indebzrer, at forvaltningen, nir den en
gang har fastlagt en praksis (f.eks. med
hensyn til fortolkningen af en lovbestem-
melse), aldrig kan =ndre den pigeldende
praksis. Den tyske regering anferte tveaert-
imod, at forvaltningen kan @ndre tidligere
prak51s safremt dette er objektivt begrundet.
Den tyske regering bestred ikke Kommissio-
nens anbringende om, at det omhandlede
princip alene indebzrer, at forvaltningen
ikke kan handle vilkarligt og udeve for-
skelsbehandling i konkrete tilfelde, hvor-
imod det ikke udelukker en generel praksis-
zndring. Eftersom Forbundsrepublikken er
enig 1, at princippet ikke er til hinder for, at
forvaltmngen — om end kun under
nermere betingelser — kan afvige fra sin
egen praksis, har Forbundsrepublikken ikke
bevist, at en forvaltningspraksis i lyset af de
serlige grundsztninger i tysk forvaltningsret
er tilstrekkelig til at gennemfore et direktiv.
Det er muligt, at den praksis, der folges pa
et givet tidspunkt, er 1 overensstemmelse
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med méilene med et direktiv, men dette
endrer ikke ved den mangel, der hefter ved
en forvaltningspraksis, nemlig at den pi et
eller andet senere tidspunkt kan andres
uden lovgiverens medvirken.

Kommissionen har endvidere, uimodsagt af
Forbundsrepublikken, anfert, at princippet
om forvaltningens bundethed af egen
praksis alene har praktsk betydning i
tilfelde, hvor den enkelte borger har et
retskrav, hvorved Kommissionen har anfort,
at de to direktiver indeholder en rakke
bestemmelser, hvorefter staten skal gennem-
fere foranstalininger, der ikke bererer
enkeltpersoners rettigheder, feks. med
hensyn til undervisningsplanen for sygeple-
jersker. Det fremgar sdledes, at selv om tysk
forvaltningspraksis matte kunne antages at
have den anferte bindende karakter,
omfatter den under alle omstendigheder
kun visse af de forhold, der reguleres af
direktiverne, men ikke dem alle.

Det er herefter min opfattelse, at det —
uanset at praksisendringer 1 henhold ul tysk
ret kun kan ske inden for visse grenser —
ikke er bevist, at praksis som felge heraf har
en sidan fasthed, at den kan betragtes som
en gyldig opfyldelse af den forpligtelse til at
gennemfere direktiver, som er fastsliet i
artikel 189.

Under alle omstendigheder skal endnu et
krav opfyldes i forbindelse med gennemfe-
relsen at direktiver, nemlig offentliggerel-

seskravet. Dette krav hviler pi to hensyn:
for det ferste skal den enkelte borger i
Fellesskabet have mulighed for at fi kend-
skab ul sine rettigheder, samt pi en enkel
og billig made kunne skaffe sig et skriftligt
hjemmelsgrundlag for disse rettigheder, og
for det andet skal der tilvejebringes en
sddan klarhed og gennemskuelighed, at
Kommissionen har mulighed for effektivt
at kontrollere, om et direktiv er blevet
gennemfort. Det er klart, at dette krav ikke
er opfyldt i den foreliggende sag.

Det felger heraf, at Forbundsrepublikken
ikke kan havde, at direktivet er gennemfert
via forvaltningspraksis, uanset dennes
nermere udformning.

Det er derfor den gxldende lovgivning, som
skal legges til grund. Det er ubestridt, og
fremgar ogsa klart, at denne ikke indeberer
en gyldig gennemforelse af anerkendelsesdi-
rekuvet. For s& vidt angdr samordningsdi-
rektivet bemzrkes 1) at det er ubestridt, at
hverken den gzldende tyske lov om syge-
plejen eller de administrative bestemmelser
er 1 overensstemmelse med direktivet, samt
2) at bortset fra spergsmadlet, om den euro-
pxiske overenskomst af 25. oktober 1967
afviger fra direktivet, fremgir det, at den
tyske lov af 13. juni 1972 alene ratificerer
den uden at gennemfore den i national ret
under en sddan form, at der skabes rettig-
heder for private. Det felger af det anferte,
at Forbundsrepublikken heller ikke i form af
lovgivning har opfyldt sin forpligtelse til at
gennemfere de to direktiver.

Det er folgelig min opfattelse, at Kommissionen skal gives medhold i den nedlagte
pistand, og at Forbundsrepublikken ber aftholde Kommissionens sagsomkost-

ninger.
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