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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
G. FEDERICO MANCINI
fremsat den 2. juli 1986

Haje Domstol.

1. Under en tvist mellem Federatie Neder-
landse Vakbeweging (herefter benzevnt
»FNV«) og den nederlandske stat har Ge-
rechtshof, Haag, anmodet om en fortolk-
ning af artikel 4, stk. 1, i Radets direktiv
79/7 af 19. december 1978 om gradvis gen-
nemferelse af princippet om ligebehandling
af mand og kvinder med hensyn til social
sikring (EFT 1979, L 6, s. 24). Det centrale
spergsmil i hovedsagen er, om en bestem-
melse 1 den nederlandske ordning om bi-
stand til arbejdslese, hvorefter gifte kvinder,
der ikke er familieforsergere, ikke har ret til
arbejdsleshedsydelser, er i overensstemmelse
med fzllesskabsretten. Den nationale ret
ensker navnlig oplyst, om princippet om li-
gebehandling har direkte virkning, nir hen-
ses til indholdet af den bestemmelse, hvor-
ved det er indfert, samt til, at Nederlandene
ikke har gennemfort direktivet inden for
den frist, der er indremmet medlemsstaterne
(22. december 1984).

Lad mig ferst ganske kort gennemgi den
nederlandske lovgivning om ydelser ved ar-
bejdsleshed. Ordningen er indeholdt i tre
forskellige love. »Werkloosheidswet« (heref-
ter benzvnt »WW«) eller lov om arbejdsles-
hed, der har varet i kraft siden den 1. juli
1952, bygger pi en bidragsordning, og den
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arbejdslase modtager i de forste seks mane-
der, hvor han er arbejdsles, en ydelse bereg-
net pi grundlag af hans senest udbetalte lon.
Efter disse seks maneders forleb finder
»Wet Werkloosheidsvoorziening« (herefter
benevnt »WWV<«) eller lov om bistand til
arbejdslese, som har veret i kraft siden den
1. januar 1965 [Stb., lovtidende, 485], og
som finansieres af statskassen, anvendelse: 1
medfor heraf har arbejdstagere i to r ret til
en ydelse, der ligeledes er fastsat i forhold
til den senest udbetalte len. Endelig er der
»Algemene Bijstandswet« (herefter benzvnt
»ABW«) eller lov om social bistand, som
tradte i kraft den 1. januar 1965; de ydelser,
der udbetales i henhold hertil, aftholdes ogsa
over statsbudgettet. Loven vedrerer den ar-
bejdslese, der ikke har ret til ydelser i hen-
hold til de ferstnzvnte to love, og giver ham
ret til en ydelse, hvis sterrelse udelukkende
fastsettes pad grundlag af hans families be-
hov.

Den omtvistede bestemmelse er artikel 13,
stk. 1, litra 1), i WWV, hvori det hedder:
»den arbejdstager, der er gift kvinde, og
som ikke ifelge bestemmelser, der fastszttes
af ministeren efter hering af det centrale
udvalg, anses for forserger, og som heller
ikke lever varigt adskilt fra sin =gtefzlle,
har ingen ret til ydelse«. Bestemmelsen mi
ses i lyset af ovennzvnte direktiv 79/7,
navnlig dets artikler 4, stk. 1, samt 5 og 8. I
henhold til artikel 4, stk. 1, indebzrer prin-
cippet om ligebehandling, »at der ikke fin-
der nogen forskelsbehandling sted pa



NEDERLANDENE / FEDERATIE NEDERLANDSE VAKBEWEGING

grundlag af ken, hverken direkte eller indi-
rekte, under henvisning szrlig til gteskabe-
lig eller familiemzaessig stilling...«. Ifelge arti-
kel 5 skal medlemsstaterne trzffe de ned-
vendige foranstaltninger »til ophavelse af...
bestemmelser, som er i modstrid med prin-
cippet om ligebehandling«. Artikel 8 bestem-
mer, at medlemsstaterne har en frist pa seks
ar fra direktivets meddelelse (23. december
1978) til at iverksaztte de administrativt eller
ved lov fastsatte bestemmelser, som er ned-
vendige for at efterkomme det.

2. Som det fremgir af forelzggelsesdom-
men, var det oprindeligt den nederlandske
regerings hensigt, at direktivet skulle gen-
nemferes samtidig med en sammenlegning
af WW og WWV som led i en omfauende
reform af den sociale sikringsordning. Her-
ved skulle den forskelsbehandling, som arti-
kel 13 medferer, oph=ves, idet artiklens
ordlyd skulle udvides til ogsi at omfaue
gifte mand, der ikke er familieforsergere
(fr. de skriftlige forespergsler nr. 508/84 og
715/84 fra Ien van den Heuvel til Kommis-
sionen, EFT 1984, C 256, s. 30, og 1985,
C 4,s. 6).

Det viste sig imidlertid hurtigt umuligt at
gennemfere reformen inden for den frist pa
seks ar, der var fastsat i direktivet. Rege-
ringen fremsatte derfor et lovforslag, som
indeholdt forskellige overgangsbestemmel-
ser, bl. a. netop en udvidelse af artikel 13
som ovenfor angivet; men den 13. december
1984 blev forslaget forkastet af andetkam-
meret ved Staaten-Generaal. Fem dage efter
meddelte statssekretzren i arbejds- og soci-
alministeriet formanden for andetkammeret,
at regeringen pitenkte at fremszte et nyt
lovforslag, som skulle tillegges tilbagevir-
kende gyldighed til den 23. december 1984,
saledes at direktivet blev gennemfert inden

for fristen. Parlamentet blev anmodet om at
vedtage det inden den 1. marts 1985 (forslag
nr. 18849, fremsat den 6. februar 1985).

Den 21. december 1984 (dvs. to dage inden
udlebet af den i direktivet fastsatte frist) til-
stillede samme statssekretzr imidlertid de
kommunale myndigheder et cirkulere, hvori
det understregedes, at indtl den fornedne
lovgivning var gennemfert, skulle bestem-
melserne 1 WWV og derfor ogsa artikel 13
fortsat finde anvendelse. Herefter indstev-
nede FNV, som efter sine vedtzgter beskyt-
ter arbejdstagere og deres familier, den ne-
derlandske stat for presidenten for Arron-
dissementsrechtbank, Haag, i en sag om fo-
relobige forholdsregler, og nedlagde herun-
der pistand om, at staten tilpligtedes- at
sette betingelsen om forsergerprincippet i
den omtvistede bestemmelse ud af kraft eller
i det mindste undlade at anvende det, indtil
den pitenkte lovendring var trddt i kraft.
Ved dom af 17. januar 1985 tog prasiden-
ten pistanden til folge, og pilagde siledes
staten at xndre artikel 13 inden den 1.
marts 1985. Bide staten og FNV har appel-
leret dommen.

Det fremgir i evrigt af foreleggelsesdom-
men, at parterne | hovedsagen er enige om,
at bestemmelsen er uforenelig med det prin-
cip om ligebehandling, der er fastsat i direk-
tivets artikel 4, stk. 1. Under appelsagen har
FNV desuden gjort gzldende, at staten har
handlet retsstridigt, idet den har opretholdt
artikel 13 efter den 23. december 1984 eller
afvist at undlade at anvende den, og endog
pilagt de kommunale myndigheder fortsat
at anvende den. Ifelge FNV indebzrer den
omstendighed, at artikel 4 har direkte virk-
ning, at ovennzvnte nationale lovbestem-
melse ikke har retsvirkning efter det pagzl-
dende tidspunkt.
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Gerechtshof (tredje afdeling), Haag, var af
den opfattelse, at direktivets razkkevidde
ikke er klar og udsatte derfor ved dom af
13. marts 1985 sagen, idet den i medfor af
E@F-traktatens artikel 177 forelagde Dom-
stolen tre przjudicielle spergsmil, som jeg
for klarhedens skyld vil formulere pi fol-
gende mide:

1) Har artikel 4 i direktiv 79/7/EQF haft
direkte virkning siden den 23. december
1984, og har deute til folge, at artikel 13,
stk. 1, litra 1), i den nederlandske »Wet
Werkloosheidsvoorziening« fra denne
dato ikke leengere kan finde anvendelse,
og at de i denne bestemmelse omhand-
lede gifte kvinder fra denne dato har er-
hvervet ret til en ydelse?

2) Er det herved af betydning, om staten,
bortset fra muligheden for uden videre at
ophave den i afsnit I navnte bestem-
melse, havde alternative muligheder for
at efterkomme direktivet som f. eks. i
sammenhzng med ophavelsen af den
nzvnte bestemmelse med henblik pi fi-
nansiering af felgerne af denne ophz-
velse at skeerpe betingelserne for retten
til ydelse og begrense retten til ydelse
for arbejdslese under 35 4r?

3) Er det herved af betydning, at en over-
gangsbestemmelse er nedvendig i forbin-
delse med ophavelsen af denne bestem-
melse, og at der herved mi gores et valg
blandt flere muligheder?

Lad mig desuden nzvne, at det nederland-
ske parlament den 24. april 1985 vediog en
@ndring af WWV (Stb. 230). Herved op-
hzvedes artikel 13, stk. 1, litra 1), med tilba-
gevirkende gyldighed fra den 23. december
1984, ligesom den nye lov for at sikre den
budgetmassige dekning indeholder en over-
gangsbestemmelse, hvorefter den maksimale
ydelsesperiode nedszttes for arbejdslase,
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der endnu ikke er fyldt 35 ar. I loven er det
desuden bestemt, at artikel 13 fortsat omfat-
ter arbejdstagere, hvis arbejdsleshedsperiode
begyndie inden den 23. december 1984,
medmindre disse pd det tidspunkt modtog
ydelser i henhold til WW eller ydelser i hen-
hold til en ordning, der — s4 vidt jeg kan se
— omfatter personer, som er i et anszttel-
sesforhold, men som anses for at vere uden
beskaftigelse i henhold til artikel 6, stk. 1,
litra a) og b) 1 WW.

Jeg skal endelig nzvne, at der under sagen
er indgivet skriftlige indlag af parterne i ho-
vedsagen, Kommissionen for De europ=iske
Fzllesskaber og kongeriget Storbritannien
og Nordirland.

3. Med det ferste spergsmal ensker den na-
tionale ret oplyst, om artikel 4 i direktiv
79/7 har haft direkte virkning siden udlsbet
af den frist, medlemsstaterne havde til at ef-
terkomme det. FN'V, Kommissionen og Det
forenede Kongerige har anfert, at spergs-
malet m3 besvares bekreftende, mens Ne-
derlandene er af den modsatte opfattelse.
Lad mig med det samme sige, at jeg er enig
med de tre ferstnevnte. Den nederlandske
regerings argument om, at medlemsstaterne
har en skensbefajelse med hensyn til, hvor-
ledes de vil gennemfere princippet om lige-
behandling, er bestemt ikke begrundet.

Problemerne i forbindelse med direktivers
gyldighed i almindelighed, og i serdeleshed
muligheden for, at de har direkte virkning,
er si velkendte, at jeg ikke behever be-
handle dem indgiende. Jeg skal derfor blot
nzvne, at i henhold til Domstolens faste
praksis er det uforeneligt med den bindende
virkning, som traktatens artikel 189 tilleg-
ger direktiver, principielt at udelukke, at de
forpligtelser, som direktiver palegger, kan
paberibes af de bererte personer. Navnlig i
de ulfzlde, hvor Ridet eller Kommissionen
har palagt medlemsstaterne en forpligtelse
til en bestemt handlemade, vil direktivets til-




sigtede virkning blive afsvaekket, sifremt de
retsundergivne ikke kan stotte ret herpa, og
sifremt de nationale domstole var afskiret
fra at tage det i betragtning som »en del af
fellesskabsrettenc.

Folgelig kan en medlemsstat, som ikke in-
den for den fastsatte frist har truffet de i di-
rektivet krevede gennemferelsesforanstalt-
ninger, ikke over for private gere gzldende,
at den ikke selv har opfyldt de forpligtelser,
som direktivet palzgger. Private kan siledes
stette ret pi direktivbestemmelser, som ud
fra et indholdsmassigt synspunkt fremstar
som ubetingede og tilstrekkeligt pracise,
over for enhver national regel, der ikke er i
overensstemmelse med direktivet, ligesom
de over for staten kan paberabe sig bestem-
melser, der efter deres indhold tillegger pri-
vate rettigheder 1 forhold til staten (domme
af 6. oktober 1970, sag 9/70, Grad, Sml.
s. 157; af 4. december 1974, sag 41/74,
Van Duyn, Sml. s. 1349; af 1. februar 1977,
sag 51/76, Verbond van Nederlandse On-
dernemingen, Sml. 5. 128; af 5. april 1979,
sag 148/78, Ratti, Sml. s. 1629; af 19. ja-
nuar 1982, sag 8/81, Becker, Sml. s. 53 og
senest af 26. februar 1986, sag 152/84,
Marshall, Sml. s. 723).

Nir deue er sagt, mid det underseges, om
artikel 4, stk. 1, isoleret betragtet opfylder
de krav, jeg netop har nzvnt, nemlig om
den er ubetinget og tilstrekkelig precis.
Som bekendt hedder det i bestemmelsen, at
»princippet om ligebehandling indebarer, at
der ikke finder nogen forskelsbehandling
sted pa grundlag af ken, hverken direkte el-
ler indirekte, under henvisning serlig til 2g-
teskabelig eller familiemeassig stilling, iser
for si vidt angir: anvendelsesomridet for
ordningerne [om social sikring} samt betin-
gelserne for adgang til disse, ... beregningen
af ydelserne, herunder zgtefzlle- eller for-
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sorgertillzg, og betingelserne for varigheden
og bevarelsen af retten til ydelserne . . .«.

Kommissionen har anfort, at hvis man vur-
derer det siledes fastsatte forbud i lyset af
den resultatforpligtelse, der findes i samme
direktivs artikler 1 og 8, stk. 1, vil det vare
umuligt ikke at anse det for klart, fuldsten-
digt og precist. Sammenholdes det dernzst
— som anfert af FNV — med artikel 5,
hvorefter medlemsstaterne skal »ophave« de
bestemmelser, som er i modstrid med prin-
cippet om ligebehandling, forekommer det
ibenbart, at bestemmelsen er ubetinget, og
at medlemsstaterne derfor ikke har noget
sken for si vidt angar det resultat, der ul-
sigtes niet ved direktivet.

Jeg har allerede nzvnt, at det kun er den
nederlandske regering, der er uenig i den
argumentation. Efter denne regerings opfat-
telse har artikel 4 ikke direkte virkning, idet
den ikke indeholder nzrmere regler om,
hvorledes medlemsstaterne skal gennemfere
princippet om ligebehandling; f. eks. kan
den omtvistede bestemmelse, som grangive-
ligt er udtryk for forskelsbehandling, @ndres
pi mindst fire forskellige mader, som alle
m4 antages at vere en gennemforelse af det
lighedsprincip, der kreves gennemfort ved
direktivet. En sidan razkke af muligheder vi-
ser ifelge regeringen, hvor stor medlemssta-
ternes skensbefajelse er.

Herved sammenblander regeringen imidler-
tid spergsmilet om direkte virkning med
spergsmalet om det sken, en stat har ved
gennemforelsen af direktivet. Som nzvnt
kan klare og ubetingede forskrifter i et di-
rektiv g& forud for modstridende nationale
bestemmelser og hindre eller begrznse deres
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anvendelse. Dette betyder imidlertid ikke, at
en sidan lesning er obligatorisk. Siledes
kan den stat, som finder et direktiv for byr-
defuldt, ®ndre sin lovgivning ved at fast-
sztte andre regler, blot disse er i overens-
stemmelse med det resultat, der krazves niet
efter den fellesskabsretlige bestemmelse.
Lovgives der pd en sidan maide, opfylder
staten netop blot omhyggeligt den forplig-
telse, den er pilagt.

I serdeleshed mi det udelukkes, at de
»ekonomiske problemer«, som en ophavelse
af artikel 13, stk. 1, litra l), i WWYV ifalge
den hollandske regering vil medfere, kan
have betydning for den direkte virkning af
artikel 4. I forbindelse med et tilsvarende ar-
gument fremhzvede Domstolen, at sidanne
»vanskeligheder... er en felge af, at med-
lemsstaten ikke har overholdt den frist, som
er fastsat for gennemforelse af det pigal-
dende direktiv. Folgerne af dette mi bares
af forvaltningen og kan ikke overvalies pi
de afgiftspligtige personer, som stetter ret
pi en przcis forpligtelse, der i henhold til
fellesskabsretten har pahvilet staten siden...«

(ovennavnte dom i Becker-sagen, preemis
47).

Den slutning, der.méi drages pa grundlag af
ovennzvnte bemarkninger, er nerliggende.
Med virkning fra den 23. december 1984
har de kvinder, der har varet udsat for for-
skelsbehandling efter den nationale ordning,
kunnet modsatte sig, at ordningen finder
anvendelse; de kan siledes kreve arbejds-
leshedsydelser pa de betingelser, der er fast-
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sat for gifte mend, og under alle omsten-
digheder uden hensyntagen til betingelsen
om forsergerstatus.

4. Med det andet og det tredje spargsmal
ensker den nationale ret oplyst, om en med-
lemsstat ved tilpasningen af sit eget retssy-
stem til direktivets principper kan anvende
andre muligheder end uden videre at op-
hzve den modstridende nationale bestem-
melse, og navnlig, om en overgangsordning
er nedvendig. Jeg ma erkende, at jeg over-
hovedet ikke er i wivl om, at Domstolen
ikke kan tage stilling til spergsmalene: da
det nemlig er udelukket, at Domstolen er
kompetent til at wrzffe afgerelse om, hvor-
vidt en national retsregel er forenelig med
fellesskabsretten (jfr. dom af 21. marts
1972, sag 82/71, anklagemyndigheden mod
SAIL, Sml. s. 43, premis 3), kan den efter
min opfattelse dbenbart heller ikke traffe
afgerelse med hensyn til teoretiske sporgs-
méil i forbindelse med gennemforelse af di-
rektivet.

Jeg vil dog indremme, at den nationale
dommer ensker en fortolkning af fzlles-
skabsretten og navnlig har anmodet Dom-
stolen om at fastlegge direktivers rakke-
vidde; ved besvarelsen heraf er det tilstrek-
keligt at henvise til dommen i Becker-sagen,
hvorefter den handlefrihed, medlemsstaterne
formelt og materielt har med hensyn til op-
fyldelsen af deres resultatforpligtelse, ikke
er til hinder for, at én eller flere af direkti-
vets bestemmelser har direkte virkning (fr.
przmis 30).

5. Pa grundlag af det ovenfor anferte skal jeg foresl3, at de spergsmil, Gerecht-
shof, Haag, har forelagt Domstolen ved dom af 13. marts 1985 i sagen Federatie
Nederlandse Vakbeweging mod den nederlandske stat, besvares som folger:
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1) Fra den 23. december 1984, da fristen for gennemforelsen af Radets direktiv
79/7 af 19. december 1978 om gradvis gennemferelse af princippet om ligebe-
handling af mznd og kvinder med hensyn til social sikring, udleb, har direkui-
vets artikel 4, stk. 1, hvorefter enhver forskelsbehandling pi grundlag af ken,
direkte eller indirekte, under henvisning serlig til =gteskabelig eller familie-
massig stilling, er forbudt, direkte virkning. Private kan stette ret pa de sub-
jektive rettigheder, de har i henhold til direktivet, og modsatte sig anvendelsen
af nationale retsregler, som ikke er i overensstemmelse med direktivet, og som
strider mod princippet om ligebehandling.

2) De teoretiske betingelser, der er angivet i det andet og tredje spergsmal, har
ingen betydning for spergsmalet om den direkte virkning af artikel 4, stk. 1.
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