JOHNSON

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
CLAUS GULMANN

fremsat den 1. juni 1994~

Hyr. president,
De herrer dommere,

1. I den foreliggende sag skal Domstolen
tage stilling til, om det er foreneligt med fzl-
lesskabsretten at anvende en national regel,
som begrenser den periode, for hvilken der
kan kraves sociale sikringsydelser med tilba-
gevirkende kraft, til tolv mineder for datoen
for indgivelse af ansegningen, i en situation,
hvor kravet stottes pid en direktivbestem-
melse, som har direkte virkning og ikke er
blevet korrekt gennemfert i national ret.
Besvarelsen af de af Court of Appeal fore-
lagte spergsmil forudsatter en stillingtagen
til rekkevidden af de af Domstolen afsagte
domme af 25. juli 1991 i Emmott-sagen ! og
af 27. oktober 1993 i Steenhorst-Neerings-
sagen 2,

Sagens baggrund og de forelagte sporgsmal

2. Den 19. december 1978 udstedie Ridet
direktiv 79/7/E@F om gradvis gennemfo-

* Originalsprog: dansk.
1 — Sag C-208/90, Sml. I, s. 4269.
2 — Sag C-338/91, Sml. 1, 5. 5475.

relse af princippet om ligebehandling af
mand og kvinder med hensyn til social sik-
ring 3. Artikel 4, stk. 1, i direktivet forbyder
enhver forskelsbehandling pid grundlag af
kon, iszr for s& vidt angdr anvendelsesomra-
det for de sociale sikringsordninger samt
betingelserne for adgang til disse. Direktivet
skulle efter artikel 8 vere gennemfort i na-
tional ret inden seks ar efter dets meddelelse,
dvs. senest den 22. december 1984.

3.1 1981 fik fru Johnson tilkendt
bidragsuafhengige invaliditetsydelser (non-
contributory invalidity benefit, herefter
benzvnt »NCIB«) i henhold til section 36(1)
i Social Security Act 1975. I 1982 flyttede fru
Johnson sammen med en mand. P3 dette
tidspunkt var det 1 henhold til section 36(2) i
Social Security Act 1975 en betingelse for, at
en kvinde kunne opnd NCIB, at hun ikke
alene skulle vere uarbejdsdygtig, men ogsi
ude af stand til at udfere normale arbejde i
hjemmet. Under henvisning til, at fru John-
son ikke opfyldte denne sidste betingelse,
blev udbetalingen af NCIB indstillet.

3 — EFT 1979 L 6, 5. 24.
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4, Den sdkaldte »household duties test«
gjaldt kun kvinder. Mand var siledes beret-
tiget til NCIB uden at opfylde dette supple-
rende krav i loven, Ved Health and Social
Security Act 1984 blev NCIB ophzvet med
virkning fra den 29. november 1984, dvs.
kort tid for udlebet af fristen for gennemfa-
relse af direktiv 79/7, og der blev indfert en
ny form for ydelser ved alvorlig invaliditet
(Severe Disablement Allowance, herefter
benzvnt »SDA«), som mand og kvinder
havde ret til under samme betingelser.

5. Betingelserne for at opnd SDA var gene-
relt strengere — om end ens for begge ken
— end de betingelser, der tidligere gjaldt i
henhold til Social Security Act. Der blev
fastsat overgangsbestemmelser ved Social
Security (Severe Disablement Allowance)
Regulations 1984, der ligeledes tradte i kraft
den 29. november 1984. Den forelzggende
ret har oplyst, at overgangsbestemmelserne,
herunder navnlig regulation 20, indebar, at
personer, der havde vzret berettiget til
NCIB, umiddelbart for denne form for ydel-
ser blev afskaffer, automatisk var berettiget
til den nye ydelse uden at beheve at doku-
mentere, at de opfyldte betingelserne for at

{4 udbetalt denne, dvs. at de blev tildelt, hvad
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der er blevet betegnet som et »fripas« til de
nye SDA-ydelser *.

6. Regulation 20 i Regulations 1984 var gen-
stand for den przjudicielle foreleggelse for
Domstolen i Borrie Clarke-sagen. I sin dom
af 24. juni 1987 5 konstaterede Domstolen, at
overgangsbestemmelserne videreforte en dis-
kriminatorisk ordning, som var uforenelig
med princippet om ligebehandling i artikel 4,
stk. 1, 1 direktiv 79/7. Domstolen henviste til,
at bestemmelsen 1 artikel 4, stk. 1, som fast-
sliet i tidligere domme, har direkte virkning,
og fastslog herefter,

»at kvinder ifalge direktivets artikel 4, stk. 1,
fra den 23. december 1984 har krav pd at
blive behandlet pi samme maide og efter
samme regler som mznd i samme situation,
og at disse regler er det eneste gyldige rets-
grundlag, s3 lenge direktivet ikke er korrekt
gennemfort. Dette betyder i den foreliggende
sag, at sifremt en mand i samme situation
som en kvinde efter de anfarte overgangsbe-
stemmelser automatisk fik ret til den nye

4 — Regulation 20(1) har folgende ordlyd: »Enhver person, som
umiddelbart for bide den 10. september 1984 og den 29.
november 1984 var berettiget til [bidragsuafhengig invalide-
pension], er for den 29, november 1984 og for efterfolgende
dage, som sammen med den 29. november 1984 falder inden
for en enkelt periode med uvafbrudt beskwftigelse, berettiget
til ydelse ved alvorlig invalidetet [SDA], uanset om
(a) den pigzldende er invalid i lovens section 36’s forstand;
(b} den 29. november 1984 i medfor af 1984-lovens section

11 er fastsat som ikrafttredelsestidspunkt for personer i
hans aldersgruppe, hvis den pigzldende opfylder de
andre betingelser for at vzre berettiget til en sidan
ydelse.«

5 — Sag 384/85, Sml. s. 2865.
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ydelse, der udbetales i tilfzlde af alvorlig
invaliditet, uden at han pi ny skulle doku-
mentere sine rettigheder, har en kvinde fra
den 23. december 1984 samme ret og beho-
ver ikke opfylde en yderligere betingelse,
som gjaldt for det nevnte tidspunkt, men
kun for gifte kvinder.« (Prazmis 12) ¢

7. Den 17. august 1987 indgav fru Johnson
gennem ct Citizens’ Advice Bureau ansog-
ning om SDA i henhold til regulation 20.
Adjudication Officer afslog anssgningen, og
denne afgorelse blev stadfestet af Sutton
Social Security Appeal Tribunal. Afgerelsen
blev herefter indbragt for Social Security
Commissioners, der forelagde Domstolen en
rekke przjudicielle spergsmidl. Domstolen
tog stilling hertil 1 dom af 11. juli 19917. 1
forlengelse af Domstolens dom traf Social
Security Commissioners den 16. december
1991 afgorelse om, at fru Johnson skulle til-
kendes SDA med virkning fra den 16. august
1986, dvs. tolv mineder forud for hendes
ansggning.

6 — Det er oplystiden forcligﬁcndc sag, at regulation 20 aldrig er
blevet andret, og at krav derfor fortsat md stottes dirckte pi
artikel 4, stk. 1, 1 dircktiver.

7 — Sag C-31/90, Sml. I, s.3723. De forclagte sporgsmil angik
dcfs direktiv 79/7’s personclle anvendelsesomride, dels for-
encligheden med artkel 4 i dircktivet af cn national regel,
som den i section 165A i Social Sccurity Act 1975 fastsatte,
der havde den virkning, at en person, som ikke havde ansogt
om NCIB, inden denne ydelse blev afskaffet, ikke kunne
gore krav pd automatisk at fi udbetalt SDA i henhold il
regulation 20. Det folger af Domstolens besvarelse, at perso-
ner, der som fru Johnson var arbejdssogende pi det tids-

unkt, hvor den sygdom, som forte til varbejdsdygtighed,
indtridte, er omfattet af dircktivets personelle anvendelses-
omride, og at artikel 4 i dircktivet kan piberibes med hen-
blik pi at {3 lsidesat en national lovgivning, hvorefter retten
til en ydelse cr betinget af, at der tidﬁ ere er indgivet ansog-
ning om ¢n anden ydelse, der nu er afskaffet, hvortil der var
knyttet en betingelse, der var diskriminerende over for
erhvervsaktive kvinder.

8. Begransningen af den periode, for hvilken
der kunne opnis ydelser med tilbagevirkende
kraft, skete under henvisning til section
165A, subsection (3) i Social Security Act
1975, der blev indsat ved section 17 i Social
Security Act 1985 og trddte 1 kraft den 2.
september 1985. Bestemmelsen har folgende
ordlyd:

»Ingen kan — heller ikke under paberibelse
af nogen forskrift udstedt i henhold til nar-
verende section — krave

(c) nogen ydelse i avrigt (bortset fra ydelse
ved invaliditet, ydelse til lavindkomst-
modtagere eller en ydelse ved dedsfald fra
arbejdsulykkesforsikringen) for en peri-
ode, der ligger mere end tolv mineder for
ansegningsdatoen.«

9. Domstolen havde i mellemtiden, nemlig
den 25. juli 1991, afsagt dom i Emmott-
sagen. Domstolen besvarede her et prejudi-
cielt sporgsmal forelagt af High Court of
Ireland vedrerende en regel i »Rules of the
Superior Courts 1986«, der bestemte, at en
begzring om tilladelse til at opnd domstols-
provelse af en forvaltningsafgerelse skulle
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fremszttes inden tre maneder regnet fra den
dato, da grunden til begzringen forste gang
viste sig, medmindre retten fandt, at segs-
mélsfristen burde forlenges. Den foreleg-
gende ret gnskede i det vasentlige oplyst, om
en sidan generel national sogsmélsfrist
kunne afskzre fru Emmott fra at gore krav
gzldende, som hun stettede direkte pa arti-
kel 4, stk. 1, i direktiv 79/7, der ikke var ble-
vet behorigt gennemfort i irsk ret. Domsto-
len besvarede spargsmalet siledes:

»Fellesskabsretten er til hinder for, at en
medlemsstats myndigheder paberaber sig
nationale sogsmalsfrister under en sag, som
en borger har anlagt mod dem ved de natio-
nale domstole for at beskytte rettigheder,
som direkte folger af artikel 4, stk.1, i
Ridets direktiv 79/7/EQF af 19. december
1978 om gradvis gennemfaorelse af princippet
om ligebehandling af mend og kvinder med
hensyn til social sikring, si lenge medlems-
staten ikke forskriftsmessigt har gennemfort
direktivets bestemmelser i sin nationale rets-
orden,«

10. Fru Johnson piberibte sig ikke Domsto-
lens dom i Emmott-sagen under sagen for
Social Security Commissioners. Dette gjorde
hun imidlertid under appellen af dennes
afgorelse til Court of Appeal, hvor hun i det
vasentlige gjorde gzldende, at det af dom-
men i Emmott-sagen folger, at myndighe-
derne ikke kan statte ret pa en fristregel, som
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den i section 165A fastsatte, i en situation,
hvor Det Forenede Kongerige ikke behgrigt
har gennemfert direktivets bestemmelser i
national ret, og borgerne derfor ikke er i
stand il at skaffe sig fuldt kendskab til deres
rettigheder, og at hun derfor er berettiget til
ydelser med tilbagevirkende kraft ikke alene
fra den 16. august 1986, men fra den 23.
december 1984, dvs. fra det tidspunkt, hvor
medlemsstaterne skulle have gennemfart
direktiv 79/7. Med henblik p3 at tage stilling
til dette anbringende har Court of Appeal
forelagt Domstolen folgende sporgsmal:

»1. Skal EF-Domstolens afgorelse i
Emmott-sagen (sag C-208/90), hvoref-
ter en medlemsstats myndigheder ikke
kan piberibe sig nationale processuelle
regler vedrerende sogsmalsfrister, sd
lenge medlemsstaten ikke forskrifts-
messigt har gennemfort direkiiv 79/7 i
national ret, fortolkes siledes, at dette
princip finder anvendelse pd nationale
regler vedrerende krav pi ydelser for
tidligere perioder i tilfzlde, hvor en
medlemsstat har gennemfort foranstalt-
ninger til at efterkomme direktivet for
den fastsatte frist, men har opretholdt
en overgangsbestemmelse som den,
EF-Domstolen tog stilling til i sag
384/85, Jean Borrie Clarke?
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2. Navnlig anskes det oplyst, hvorvidt den
pigzldende nationale retsinstans under
folgende omstendigheder skal se bort
fra vedkommende nationale regler —
om betaling af ydelser med tilbagevir-
kende kraft — fra det tidspunkt, hvor
fristen for at gennemfere direkrivet
udleb, dvs. den 23. december 1984:

(i) En medlemsstat har vedtaget og gen-
nemfert en lovgivning med henblik
pa at opfylde sine forpligtelser i hen-
hold til Radets direktiv 79/7 (direk-
tivet’) inden udlgbet af den 1 direkti-
vet fastsatte frist.

(if) Medlemsstaten indforer hertil knyt-
tede overgangsordninger med hen-
blik p3 at sikre retsstillingen for per-
soner, der allerede oppebarer
sociale sikringsydelser.

(i) Det viser sig senere at fremga af en
przjudiciel afgerelse fra Domsto-
len, at overgangsordningerne stri-
der mod direktivet.

(iv) En borger nedlegger kort tid efter
den nzvnte prajudicielle afgarelse
ved en national retsinstans pastand
om tilkendelse af ydelser pi grund-
lag af overgangsordningerne og
direktiver, hvorefter den pigel-
dende far tilkendt ydelserne for
fremtiden og for en periode pi tolv
mineder forud for indtalingen af
kravet, hvilket er i overensstem-

melse med de relevante nationale
regler om betaling, for si vidt angér
perioden forud for indtalingen af
kravet.«

Om Domstolens dom i Steenhorst-

Neerings-sagen

11. Domstolen afsagde den 27. oktober
1993, dvs. efter afslutningen af den skriftlige
behandling, men inden den mundtlige for-
handling i den foreliggende sag, dom i
Steenhorst-Neerings-sagen, der frembyder
betydelige lighedspunkter med den forelig-
gende sag, og som muligvis indeholder svaret
pi det i den foreliggende sag forelagte
sporgsmal.

12. Steenhorst-Neerings-sagen blev forelagt
Domstolen af Raad van Beroep te’s-
Hertogenbosch. Sagen vedrerte bestemmel-
ser i den nederlandske lov om almindelig for-
sikring mod warbejdsdygtighed (Algemene
Arbeidsongeschiktheidswet, herefter  be-
nevat »AAW<), hvorefter gifte kvinder,
hvis uarbejdsdygtighed var indtradt for den
1. oktober 1975 — i modsztning til de avrige
forsikrede i henhold til loven — ikke kunne
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gare krav pd AAW-ydelser. Disse bestem-
melser fandt anvendelse pi fru Steenhorst-
Neerings, som siden 1963 havde oppebiret
nederlandsk invalidepension. Under henvis-
ning til artikel 26 i den internationale kon-
vention om borgerlige og politiske rettighe-
der fastslog Centrale Raad van Beroep ved
domme afsagt den 5. januar 1988, at gifte
kvinder, uanset hvornir uarbejdsdygtigheden
var indtride, havde krav pd AAW-ydelser fra
den 1. januar 1980, hvor den nederlandske
lov om indferelse af lige ydelsesrettigheder
var tride i kraft. 1 forlengelse heraf indgav
fru Steenhorst-Neerings den 17. maj 1988
ansggning om AAW-ydelser, hvilket hun fik
tilkendt fra den 17. maj 1987, dvs. tolv mine-
der forud for hendes ansggning. Begransnin-
gen af den periode, for hvilken der kunne
opnds ydelser med tilbagevirkende kraft,
skete under henvisning til artikel 25, stk. 2, i
AAW, hvorefter ydelser ved uarbejdsdygtig-
hed ikke kan begynde tidligere end et ér for
den dag, da der indgives ansggning.

13. Under henvisning til, at kvinder som fru
Steenhorst-Neerings fra den 23. december
1984 havde kunnet gore krav pd AAW-
ydelser direkte pd grundlag af direktiv 79/7,
forelagde Raad van Beroep Domstolen et
przjudicielt spargsmal, som gik ud pé, om
en fristregel som den i artikel 25, stk.2, i
AAW fastsatte kunne finde anvendelse i en
situation, hvor direktiv 79/7 ikke var blevet
beherigt gennemfert i national ret,
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14, Domstolen indledte sin besvarelse af
dette spargsmal med at fastsl3,

»at den ret, som gifte kvinder har som folge
af den direkte virkning af artikel 4, stk. 1, i
direktiv 79/7 til at krzeve en ydelse ved uar-
bejdsdygtighed pd samme betingelser som
mzxnd, skal udeves efter de bestemmelser,
der er fastsat i national ret, dog, som det
fremgir af Domstolens faste praksis, pd
betingelse af, at disse bestemmelser ikke er
mindre gunstige end dem, der gzlder for
sammenlignelige krav i nationale sager, og at
de ikke er udformet siledes, at de i praksis
umuligger udevelsen af rettigheder, som
hjemles i Fellesskabets retsorden ... 8

Den nationale bestemmelse, der begrznser
den tilbagevirkende kraft af en anmodning
fremsat med henblik p4 at opni en ydelse
ved uarbejdsdygtighed, opfylder de to oven-
nzvate betingelser.« (Przmis 15 og 16).

15. Domstolen tog herefter stilling til Kom-
missionens anbringende om, at det af Dom-

8 — Domstolen har i en lang rzkke domme fastsldet, at det til-
kommer »hver medlemsstat i sin interne retsorden — i man-
gel af fellesskabsbestemmelser pad omridet — at fastsztte
procesreglerne for segsmdl til sikring af beskyttelsen af de
rettigheder, som fellesskabsrettens direkte virkning affoder
for borgernex, idet disse regler dog skal opfylde de nzvnte to
betingelser, se premis 16 i Domstolens dom i Emmott-sagen
samt navnlig Domstolens domme af 16.12,1976 (sag 33/76,
Rewe, Sml. s. 1989, przmis 5) og af 9.11.1983 (sag 199/82,
San Giorgio, Sml. s. 3595, pramis 12).
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stolens dom i Emmott-sagen folger, at frister,
inden for hvilke borgerne skal gore deres ret-
tigheder gzldende, forst kan finde anven-
delse fra det tidspunke, hvor bestemmelserne
i et direktiv er korrekt gennemfart i national
ret, og at denne praksis finder tilsvarende
anvendelse 1 sagen. Domstolen afviste dette
anbringende med folgende begrundelse, som
jeg finder det hensigtsmassigt at citere 1 sin
helhed:

»19. Ganske vist har Domstolen i Emmott-
dommen fastslaet, at s lznge et direktiv ikke
er korrekt gennemfert i national ret, er bor-
gerne ikke blevet sat i stand til at skaffe sig
fulde kendskab til deres rettigheder, og at en
medlemsstat, som har undladt at gennemfore
direktivet, folgelig ikke, for en sidan gen-
nemforelse har fundet sted, kan paberbe sig,
at en sag, som en borger har anlagt imod den
med det formal at beskytte rettigheder, som
dircktivet giver ham, er anlagt for sent, og at
en segsmalsfrist efter national ret ferst kan
begynde at lgbe fra dette tidspunkt. De fak-
tiske omstzndigheder i Emmott-sagen var
imidlertid klart forskellige fra omstzndighe-
derne i hovedsagen her.

20. I Emmott-sagen havde sagsogeren i
hovedsagen, efter at Domstolen havde afsagt
dommen af 24. marts 1987 (sag 286/85,
McDermott og Cotter, Sml. s. 1453), i hen-
hold til artikel 4, stk. 1, 1 direktiv 79/7 gjort
krav pd med virkning fra den 23. december
1984 at vare omfattet af samme ordning for
ydelser ved invaliditet som mand, der
befandt sig i samme situation. Dernest afslog
de berorte forvaltningsmyndigheder at tage
stilling til dette krav med den begrundelse, at

direktiv 79/7 var genstand for en tvist for en
national domstol. Til sidst, og oven i kebet
pa et tidspunkt, da direktiv 79/7 endnu ikke
var blevet korrekt gennemfert 1 national ret,
blev hun medt med den indsigelse, at hendes
segsmil, hvorunder hun pistod kendt for
ret, at myndighederne skulle have imede-
kommet hendes krav, var anlagt for sent.

21. Det skal indledningsvis understreges
som vazsentligt, at den bestemmelse, der
omhandles i det prejudicielle spargsmal i
nzrverende sag, til forskel fra den nationale
bestemmelse om sogsméilsfristen ikke ger
indgreb i selve den ret, borgerne har til at
paberabe sig direktiv 79/7 for en national
domstol mod en medlemsstat, der har und-
ladt at gennemfore direktivet. Den begrznser
blot den tilbagevirkende kraft af en anmod-
ning fremsat med henblik p3d at opnd den
pagzldende ydelse.

22. Dernest bemwrkes, at det hensyn, der
begrunder, at krav afvises, nir segsmalsfri-
sten er udlebet, er, at lovligheden af forvalt-
ningsafgerelser ikke kan anfagtes 1 det uen-
delige. Det fremgdr af Emmott-dommen, at
et sidant hensyn ikke kan veje tungere end
hensynet il beskyttelse af de rettigheder,
som en borger har som folge af den direkte
virkning af et direktivs bestemmelser, s&
lenge den stat, der har undladt at gennem-
fore direktivet, og fra hvem disse afgorelser
hidrerer, ikke har gennemfert disse bestem-
melser korrekt i sin nationale retsorden.

23. Med hensyn ul reglen om begransning
af den tilbagevirkende kraft af anmodninger
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fremsat med henblik pi at opni ydelser ved
uarbejdsdygtighed, bemerkes, at denne har
et helt andet formal end en regel, der fastszt-
ter en preklusiv segsmilsfrist. Som den
nederlandske regering og sagsegte i hovedsa-
gen har anfort i deres skriftlige indleg,
opfylder en sidan regel, som ogsi findes i
andre nederlandske sociale sikringslove, hen-
synet til en hensigtsmassig forvalining,
navnlig med hensyn til muligheden for at
kontrollere, om den pigzldende opfyldte
betingelserne for ret til ydelsen, og for at
fastsztte uarbejdsdygtighedsgraden, som i
ovrigt kan variere med tiden. Den tager ogsi
hensyn til at bevare den finansielle ligevagt i
en ordning, hvor de krav, der frems=ttes af
de forsikrede i lobet af et 4r, 1 princippet skal
dxkkes af de bidrag, der opkrzves 1 samme
arc

16. P4 dette grundlag besvarede Domstolen
det forelagte sporgsmal siledes:

»FPellesskabsretten er ikke til hinder for
anvendelsen af en national retsforskrift,
hvorefter ydelser ved uarbejdsdygtighed
hejst kan tilkendes fra et ir for datoen for
indgivelsen af ansegningen, sifremt en bor-
ger paberdber sig de rettigheder, han med
virkning fra den 23. december 1984 direkte
er tillagt ved artikel 4, stk. 1, 1 Ridets direk-
tiv 79/7/EQF af 19. december 1978 om grad-
vis gennemforelse af princippet om ligebe-
handling af maznd og kvinder med hensyn til
social sikring, og medlemsstaten pa det tids-
punkt, da ansegningen blev indgivet, endnu
ikke havde gennemfert ovennzvnte bestem-
melse korrekt i sin interne retsorden.«
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Om den foreliggende sag pa relevant made
er forskellig fra Steenhorst-Neerings-sagen

17. Under den mundtlige forhandling i sagen
har fru Johnson som sit principale anbrin-
gende gjort gzldende, at den foreliggende sag
er forskellig fra Steenhorst-Neerings-sagen,
og at Domstolen derfor ikke i denne sag bor
nd det samme resultat som i Steenhorst-
Neerings-sagen.

Under henvisning til pramis 23 i Steenhorst-
Neerings-dommen geor fru Johnson gzl-
dende, at de grunde, som forte Domstolen til
i denne sag at behandle en fristregel, som
begrznser den periode, for hvilken der kan
kreves sociale sikringsydelser med tilbage-
virkende kraft, forskelligt fra den sogsmals-
frist, som Domstolen tog stilling til i
Emmott-sagen, ikke gor sig gzldende i en
sag som den foreliggende.

18. Hvad for det forste angir Domstolens
henvisning til bensynet til myndighedernes
mulighed for at kontrollere, om anspgeren for
tidligere perioder opfyldie betingelserne for
at erbverve ret til ydelsen, anforer fru John-
son, at dette hensyn nok geor sig gzldende
for nogle sociale sikringsydelser, men ikke
kan siges at vere et generelt kendetegn for
social sikring. Ifolge fru Johnson var det i
Steenhorst-Neerings-sagen af afgerende be-
tydning, at der var tale om en ydelse, som
athang af invaliditetsgraden, der kunne
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@ndre sig med tiden, og at kontrol for ddli-
gere perioder derfor var vanskelig. I andre
sager giver det derimod ikke anledning il
administrative vanskeligheder at kontrollere
for tidligere perioder. Fru Johnson fremhz-
ver, at hun for at vere ydelsesberettiget blot
skulle godigere, at hun havde varet uar-
bejdsdygtig siden 1984, hvilket bevis hun
uomtvisteligt har fort.

Fru Johnson tilfgjer, at bevisbyrden efter
engelsk ret pihviler ansegeren. Hvis derfor
tidens gang bevirker, at det er umuligt at
undersege tidligere begivenheder, og ansage-
ren som folge heraf ikke kan fore bevis for
sit krav, vil dette krav under alle omstendig-
heder skulle afvises.

19. Hvad for det andet angdr Domstolens
henvisning til nodvendigheden af at sikre
den finansielle ligevegt inden for en social
sikringsordning, hvor ansegninger, som ind-
gives i labet af et &r, i princippet skal kunne
dzkkes af bidrag, som opkraves i det samme
&r, anforer fru Johnson ligeledes, at dette kan
begrunde en serlig losning for visse sociale
sikringsydelser, nemlig bidragspligtige ydel-
ser, der udbetales fra en begranset fond, men
ikke for sociale sikringsydelser, som de i
denne sag foreliggende, der ikke er bidrags-
pligtige. Ved ydelser af denne type vil udbe-
talinger med tilbagevirkende kraft pifore den
pigeldende medlemsstat udgifter, men ikke

flere end en korrekt og rettidig gennemfa-
relse af direktivet ville have medfert.

20. Fru Johnson foresldr pd denne baggrund
den forelzggende rets forste sporgsmal
besvaret saledes:

»En medlemsstat kan ikke piberébe sig natio-
nale bestemmelser vedrerende krav pa ydel-
ser for tidligere perioder med henblik pi at
undgi at efterbetale ydelser under omstan-
digheder, hvor direktiv 79/7 ikke er blevet
beherigt gennemfert, hvor udbetaling af den
pigzldende ydelse kan foretages uden at
pavirke den tidligere finansielle ligevagt i en
begrznset fond, og hvor nedvendigheden af
at undersege, om der er ret til efterbetalinger,
heller ikke er forbundet med nogen anden
administrativ vanskelighed.«

21. Fru Johnson understreger, at det pahviler
den nationale ret at pése, at disse betingelser
er opfyldt.

22. Den britiske og den irske regering samt
Kommissionen finder ikke, at der er grund-
lag for at behandle den foreliggende sag for-
skelligt  fra  Steenhorst-Neerings-sagen.
Navnlig den britiske regering fremhaver, at
den regel, der er genstand for den forelig-
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gende sag, har samme formil® og 1 alt
veesentlige er identisk med den regel, som var
genstand for Steenhorst-Neerings-sagen 10,

23. Hvad angdr Domstolens henvisning til
hensynet til myndighedernes mulighed for at
kontrollere, at betingelserne for at opn3 ydel-
sen er opfyldt, gor den britiske regering gzl-
dende, at der er tale om en henvisning til det
generelle formal med den pigzldende regel
og ikke til dens anvendelse i den konkrete
sag. Formalet med section 165A er imidlertid
det samme som formalet med den nederland-
ske regel, hvilket ifelge den britiske regering
ikke er blevet bestridt af fru Johnson.

Den britiske regering opfatter fru Johnsons
anbringende siledes, at det geres geldende,
at det under faktiske omstendigheder som

9 — Regeringen har i sit skriftlige indleg beskrevet formilet
med den britiske regel siledes: »Man har fundet det rimeligt
at sztte en vis grense for den periode, for hvilken ydelsen
kan have tilbagevirkende kraft, Dette er i overensstemmelse
med de almindelige retssikkerhedsprincipper, der kommer
til udtryk i reglerne om forzldelse, og det er nedvendigt for
det sociale siiringss stems effektive drift. Jo fjernere en
begivenheds indtrzden ligger, desto vanskeligere vil det
vre at fremskaffe og vurdere bevismateriale om den, og
desto storre vil de administrative vanskeligheder vare. Begi-
venheder som invaliditet er stadig vanskeligere at fastsl3, jo
lengere de ligger tilbage i tiden, og selv ved let beviselige
begivenheder, f.eks. fodsel, zgteskab eller zgtefzllens ded,
ville en fuldstendig mangel pa tidsfrister bevirke en lang-
sommere administration VE(‘F at krzve mere kompliceret
registrering af data over en lengere periode og tilbagevir-
kende justeringer. Desuden ville en ordning, hvor efterbeta-
linger 1kke forzldes, medfore, at en storre del af de sociale
offentlige udgifter sandsynligvis ville gi til at efterbetale
ydelser snarere end til aKtue le behov, hvilket ville vare i
strid med det sociale sikringssystems grundleggende prin-
cip.«

10 — Regeringen bemarker i denne forbindelse, at den neder-
landske " regering i sit skriftlige indleg i Steenhorst-
Neerings-sagen udtrykkeligt henviste til section 165A i
Social Security Act 1975, og at regeringen og fru Johnson
anmodede Domstolen om at forene de to sager.
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dem, der foreligger i hendes sag, ikke giver
anledning til administrative vanskeligheder at
kontrollere kravets berettigelse. Ifolge den
britiske regering vil det imidlertid give anled-
ning tl retsusikkerhed og forvirring, hvis en
regels anvendelighed vurderes ud fra de kon-
krete omstzndigheder i den enkelte sag. En
losning, hvorefter en regel som section 165A
ikke kan finde anvendelse, nir ansegeren kan
bevise kravets berettigelse for perioder, der
gir lengere tilbage 1 tiden, ville i ovrigt fra-
tage Steenhorst-Neerings-dommen enhver
praktisk betydning. Det er nemlig netop i
sadanne situationer, at reglen tilsigter at have
virkning.

24. Den britiske og den irske regering frem-
hever, at de problemer, der er forbundet med
udbetaling af ydelser med tilbagevirkende
kraf, ikke kan loses under henvisning til, at
bevisbyrden for kravets berettigelse pahviler
ansggeren. Ansggeren vil nemlig typisk ikke
have vanskeligt ved at fremskaffe et grundlag
for sit krav. Problemerne opstir derimod, nir
myndighederne skal kontrollere, om ansage-
ren har loftet sin bevisbyrde, idet det kan
vare vanskeligt at fremskaffe modbevis ved-
rerende krav, der gir langt tilbage i tiden,

25. Hvad angdr hensynet dl at sikre den
finansielle ligevegt inden for en social sik-
ringsordning, ger den britiske regering gel-
dende, at der ikke, hverken i direktiv 79/7
eller i Domstolens praksis, er holdepunkter
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for at foretage en sondring mellem bidrags-
pligtige ordninger og ikke-bidragspligtige
ordninger. Fru Johnson og fru Steenhorst-
Neerings stotter ret pd den samme bestem-
melse 1 direktiv 79/7, og de ber derfor
behandles pa samme made. Sivel den britiske
som den irske regering ger endvidere gal-
dende, at hensynet til at sikre den finansielle
ligevegt ogsd ger sig gzldende for ikke-
bidragspligtige ordninger, idet det for enhver
social sikringsordning er nedvendigt at have
et budget, som med rimelig sikkerhed kan
fastlegges pa forhind.

26. Der kan efter min mening ikke vare tvivl
om, at section 165A og den nederlandske
regel, som Domstolen tog stilling dl i
Steenhorst-Neerings-sagen  grundleggende
har samme formdl, nemlig at sikre en hen-
sigtsmassig administration af sociale sik-
ringsordninger, samme indhold, nemlig at
begrense den periode, for hvilken der kan
opnds ydelser med tilbagevirkende kraft, til
tolv mineder fer datoen for ansegningen, og
samme virkning, idet de begge forer til det
resultat, at fru Johnson og fru Steenhorst-
Neerings mister ret til ydelser, som de efter
fxllesskabsretten har haft et materielt krav pd
siden 1984, og dette selv om &rsagen til, at de
ikke rettidigt har fremsat deres kray, er, at de
pageldende medlemsstater ikke har gennem-
fort direktiv 79/7 korrekt.

27. Der kan derfor efter min mening
heller ikke vare tvivl om, at de to regler

fellesskabsretligt skal vurderes pid samme
made.

28. Det forekommer mig klart, at Domsto-
len ikke ved sin henvisning i premis 23 i
Steenhorst-Neerings-dommen til de admini-
strative og finansielle hensyn bag den pagel-
dende nationale regel har tilsigtet at opstille
betingelser for foreneligheden med felles-
skabsretten af sddanne nationale fristregler,
men alene har beskrevet det, der generelt set
er formilet bag regler af denne type. Jeg er
som nzvnt ikke i tvivl om, at formalet med
section 165A grundleggende er det samme
som formilet med den nederlandske regel.

29. Det er formentlig rigtigt, som gjort gal-
dende af fru Johnson, at visse betingelser for
opnielse af sociale sikringsydelser kan vare
vanskeligere at kontrollere for tidligere peri-
oder end andre. Det er muligvis ogsa rigtigt,
at hensynet til at sikre den finansielle lige-
veegt inden for en social sikringsordning ger
sig geldende med sterre styrke for bidrags-
pligtige ordninger end for ikke-bi-
dragspligtige ordninger. Men dette er ikke
tilstrekkeligt for at behandle nationale frist-
regler, som dog grundleggende har samme
formal, forskelligt. Det ville give anledning
til en vanskelig gennemskuelig retstilstand og
ville i evrigt nappe vare foreneligt med
Domstolens faste praksis pd dette omride,
hvis foreneligheden med fallesskabsretten
af nationale fristregler skulle afhaxnge ikke
blot af formailet med den pagzldende regel,
if. herved pramis 22 og 23 i Steenhorst-
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Neerings-dommen, men ogsi af en nermere
vurdering af, om den pagzldende regel i alle
situationer var nedvendig for at opfylde sit
formal.

Om Domstolen bor xndre de besvarelser,
den gav i Emmott- og Steenhorst-Neerings-
sagerne

30. Fru Johnson ger som sit subsidiere
anbringende gzldende, at Domstolens
domme i Emmott-sagen og i Steenhorst-
Neerings-sagen er uforenelige, idet det ikke
er muligt at foretage en fornuftig sondring
mellem sogsmalsfrister og fristregler, der
begrznser udbetaling af sociale sikringsydel-
ser med tilbagevirkende kraft, og at Domsto-
len derfor bar xndre de besvarelser, som den
gav i disse sager,

31. Under henvisning til premis 21 i
Steenhorst-Neerings-dommen ger fru John-
son gzldende, at Domstolen — pi tilsva-
rende mide som Kommissionen i dens
skriftlige indleg i den foreliggende sag —
synes at skelne mellem frister, der kun afskz-
rer krav for tidligere perioder (som i
Steenhorst-Neerings-sagen) og frister, der til-
lige har den virkning at afskzre krav for
fremtidige perioder (som i Emmott-sagen),
siledes at kun anvendelsen af frister af sidst-
nzvnte type vil kunne vaere uforenelig med
tellesskabsretten.
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Fru Johnson afviser, at der kan opstilles en
sddan sondring og fremhzver herved, at
Emmott-sagen angik et sggsmil, som ude-
lukkende havde til formil at opni ydelser
med tilbagevirkende kraft. Ifglge fru Johnson
vil en negtelse af domstolsprovelse i gvrigt
aldrig kunne afskzre krav for fremtidige
periodey, eftersom sidanne krav — i hvert
fald under engelsk ret — opstér uge for uge.
For s3 vidt det drejede sig om fremtidige
ydelser kunne fru Emmott derfor blot have
fremsat et nyt krav og indgivet begzring om
domstolsprevelse af en eventuel afvisning
inden for den fastsatte frist pi tre mineder.
Segsmalsfristen var med andre ord kun af
betydning, fordi fru Emmott snskede at
opnd ydelser med tilbagevirkende kraft.

Fru Johnson konkluderer, at der ikke er
nogen realitetsforskel mellem hendes sag og
Emmott-sagen. Begge sager angdr krav p3
ydelser for tidligere perioder. Disse sager bar
derfor ikke — som folge af Domstolens dom
i Steenhorst-Neerings-sagen — behandles
forskelligt.

32. Fru Johnson ger pa dette grundlag gzl-
dende, at Domstolen ber reformulere de
besvarelser, den gav i Emmott- og
Steenhorst-Neerings-sagerne, og i stedet give
en besvarelse, som finder anvendelse pi
begge typer fristregler, og som gir i samme
retning som generaladvokat Mischo’s forslag
til afgorelse i Emmott-sagen, hvorefter frister
mi beregnes fra det tidspunkt, hvor den
pagzldende med rimelighed ville kunne have
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fiet kendskab til sine rettigheder 1. En sidan
lesning vil ifelge fru Johnson begrunde de
afgerelser, der blev truffet i Emmott- og
Steenhorst-Neerings-sagerne, ud fra de fakti-
ske omstzndigheder i disse sager, og den vil
respektere kerneprincippet i Domstolens
dom i Emmott-sagen, nemlig »at medlems-
staterne har en forpligtelse til at bringe nati-
onal lovgivning i overensstemmelse med fal-
lesskabsretten, som denne kommer til udtryk
i direktiver, og at medlemsstaternes borgere
derfor ikke skal stilles ringere, hvis de ikke
handler, for fxllesskabsretten er blevet beha-
rigt gennemfort«.

33. Den britiske og den irske regering og si
vidt ses ogsd Kommissionen finder det rime-
ligt og rigtigt, at Domstolen i Steenhorst-
Neerings-sagen ndede et andet resultat end i
Emmott-sagen. Navnlig den irske regering
og Kommissionen anferer, at Emmott-
dommen i lyset af Domstolens dom i
Steenhorst-Neerings-sagen ma betragtes som
en konkret begrundet afgerelse. Med henblik
pd at godtgere, at de to domme ikke er ufor-
enelige, har regeringerne og Kommissionen
med udgangspunkt i dommene forsegt at
opstille generelle kriterier for en stillingtagen

11 — Generaladvokat Mischo forestog det i Emmott-sagen fore-
agte sporgsmil besvarct som folger: »Under et sogsmil
som det i sporgsmilet beskrevne er dct ikke i strid med fal-
lesskabsretten, ‘at en medlemsstats myndigheder piberiber
sig nationale retsplejeregler, herunder regler om frister, for
sd vidt disse frster galder for sogsmal at en lignende rak-
kevidde, som anlxgges i henhold til national ret. Disse fri-
ster skal ogsd vare af en rimelig h:ngdc o de skal forst
beregnes fra det tidspunkt, da den p med rimelig-
hed kunne have fiet kendskab til sine rettigheder, og myn-
dighedens holdning mi ikke i praksis gore det umulige for
denne at udove sine rettigheder.«

til nationale fristreglers forenelighed med
fellesskabsretten.

34. Den britiske og den irske regering gor
geldende, at den fristregel, som Domstolen
tog stilling til i Emmott-sagen, var karakteri-
seret ved, at den helt udelukkede muligheden
for at opna nogen form for domstolsprevelse
af kravets berettigelse, mens den fristregel,
der var genstand for Steenhorst-Neerings-
sagen, blot begreznsede udbetaling af ydelser
med tilbagevirkende kraft. De to regeringer
mener, at spgsmalsfristen 1 Emmott-sagen var
af en sddan art, at den i praksis umuliggjorde
havdelse af rettigheder, som hjemles ved
Fzllesskabets retsorden, og henviser til, at
sidanne nationale procesregler ifslge Dom-
stolens faste praksis er uforenelige med fel-
lesskabsretten 12,

35. Kommissionen anlegger en sondring
mellem frister, der helc udsletter krav for tid-
ligere perioder, og rimelige tidsfrister, men

12 — Se ovenfor pkt. 14 og de i note 8 nxvnte domme.
Den irske regering tilfojer, at fnsrrc ler under ingen
omstandigheder — som antydet af den britiske regering i
dens skthgc indleg — kan behandles forskelligt afhan-
ﬁlg[ af, om medlemsstaten helt har undladt at gennemfore et
ircktiv (som i Emmott-sagen) eller om medlemsstaten har
foretaget en delvis ukorrekt gennemforelse heraf (som i
Stccnhorst‘Nccnngs sagen og den forclxggcndc sag). Den
irske regering pipeger, at dlemsstat i si fald blot
kunne valge forsullgt at forc!agc en ukorrekt gennemfo-
relse af dircktivet.
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tilfgjer, at sondringen nzppe er serlige til-
fredsstillende. Kommissionen finder det ikke
pd det nuvarende grundlag muligt at fast-
legge et generelt kriterium for, hvad der
udger en rimelig tidsfrist, men er dog af den
opfattelse, at en frist pd tolv maneder opfyl-
der dette krav,

36. Under henvisning til premis 20 i
Steenhorst-Neerings-dommen anferer Kom-
missionen endvidere, at der muligvis ogsi
kan findes grundlag for at behandle Emmott-
sagen og Steenhorst-Neerings-sagen forskel-
lige i det forhold, at myndighederne i
Emmott-sagen havde foretaget handlinger,
som var egnet til i et vist omfang at vildlede
fru Emmott.

37. Hvad angdr generaladvokat Mischo’s
forslag til afgerelse i Emmott-sagen, mener
den britiske regering ikke, at Domstolen bar
folge dette og fastsl3, at frister skal beregnes
fra det tidspunkt, hvor den pigzldende med
rimelighed ville kunne have fiet kendskab til
sine rettigheder. Dels finder regeringen det
tvivlsomt, om generaladvokaten havde den
foreliggende situation for oje, da han frem-
satte dette forslag. Dels mener regeringen
ikke, at den foresliede lasning kan fungere i
praksis og papeger i denne forbindelse, at
den blev afvist af Domstolen i dens dom i
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sagen 13, Og endeligt anfarer regeringen, at
ogsd denne lgsning ville medfere store
potentielle forpligtelser for medlemsstaterne.
Ogsa Kommissionen finder det betznkeligt
at folge den af generaladvokat Mischo fore-
sliede losning, som efter dens opfattelse vil
give anledning til betydelig retlig usikkerhed,
ikke mindst fordi den ifslge Kommissionen
matte finde anvendelse p3 alle segsm3l base-
ret pa fellesskabsretlige bestemmelser, dvs.
ikke blot direktiver, men ogsi forordninger
og traktatbestemmelser. Ifelge Kommissio-
nen kan Domstolens afgarelse 1 Steenhorst-
Neerings-sagen ses som udtryk for en afvej-
ning af pa den ene side retssikkerhedshensyn
og pa den anden side rimelighedshensyn.

38, Nér Domstolens domme i Emmott-
sagen og Steenhorst-Neerings-sagen sam-
menlignes ud fra de to sagers faktiske
omstendigheder, kan det for en umiddelbar
betragtning give vanskeligheder at forsts,
hvorfor de pigzldende nationale fristregler
fallesskabsretligt blev behandlet forskelligt.
Begge sager vedrerte nationale fristregler,
som havde den virkning at afskere krav pi
udbetaling af sociale sikringsydelser med til-

13 — Domstolen udtalte folgende: »S3 lenge direktivet ikke er
korrekt gennemfort i national ret, er borgerne ikke blevet
sat i stand til at skaffe sig fuldt kendskab til deres rettighe-
der. Denne uvished for borgerne bestir fortsat, selv efter en
dom, hvorved Domstolen Ear fastsldet, at den pagzldende
medlemsstat ikke har opfyldt sine forpligtelser i henhold il
direktivet, og selv hvis Domstolen har anerkendt, at den ene
eller den anden bestemmelse i direktivet er tilstrackleli
precis og ubetinget i, at den kan piberibes for en nationa
domstol. Kun en korrekt gannemk%relse af direktivet brin-
ger denne uvished til opher, og ferst pa tidspunktet for
denne gennemforelse skabes der den retssikkerhed, der er
nedvendig for at kunne krave af borgerne, at de gor deres
rettigheder gzldende.« (Przmis 21 og 22).
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bagevirkende kraft, og i begge sager var der
tale om, at ansegerne efter fellesskabsretten
havde et materielt krav pid de pigzldende
ydelser, men ikke havde varet i stand til at
skaffe sig fuldt kendskab til deres rettigheder
og dermed ikke rettidigt havde kunnet gere
disse gzldende, fordi den pigzldende med-
lemsstat i strid med sine fellesskabsretlige
forpligtelser ikke havde gennemfeort det
direktiv, hvorpa kravet blev stattet, korrekt.

39. Disse vanskeligheder er imidlertid efter
min mening ikke af betydning for en stilling-
tagen til den foreliggende sag. Domstolens
dom i Steenhorst-Neerings-sagen indeholder
svaret pi spargsmalet i den foreliggende sag.
Der er som navnt ingen relevante forskelle
mellem fristreglerne 1 de to sager, og der er
ikke anfort grunde, der kan give Domstolen
anledning til at zndre det resultat, den niede
til i sin dom i Steenhorst-Neerings-sagen, der
efter min mening er i god overensstemmelse
med Domstolens faste praksis, hvorefter det
tilkommer hver medlemsstat i sin interne
retsorden at fastsztte procesreglerne for
sogsmil til sikring af beskyttelsen af de

Forslag til afgorelse

rettigheder, som fzllesskabsrettens direkte
virkning affeder for borgerne.

40. Der er pa denne baggrund ikke grund til,
at Domstolen gir ind 1 overvejelser om rzk-
kevidden af dommen 1 Emmott-sagen og om
nodvendigheden af i givet fald at ndre
denne dom. Afgerende er, at Domstolen i
Steenhorst-Neerings-dommen redegjorde for
forskellen mellem de to nationale fristregler
og fandt, at denne forskel kunne begrunde en
forskellig fzllesskabsretlig vurdering. Det
bemarkes dog, at det efter min mening er
vasentligt, at Domstolen fremhzvede de
generelle og principielle forskelle mellem de
to typer fristregler. Administrative fristregler,
som de i Steenhorst-Neerings-sagen og den
foreliggende sag omhandlede, udelukker
ikke, at borgerne kan stotte ret pd felles-
skabsretten, men begrznser blot den periode,
for hvilken lpbende ydelser kan kraves
udbetalt med tilbagevirkende kraft. Segs-
milsfristen 1 Emmott-sagen var derimod
generel og udelukkede i praksis, at der kunne
stottes ret pa fzllesskabsdirektiver, som ikke
var korrekt gennemfort i national ret, uanset
hvilken type krav der blev fremfort.

41. Jeg skal p4 denne baggrund foresld Domstolen at besvare de forelagte spergsmal

saledes:

»Fallesskabsretten er ilkke til hinder for anvendelse af en national retsforskrift,
hvorefter en ydelse ved invaliditet hejst kan tilkendes fra et ar for datoen for ind-
givelsen af ansegningen, sifremt en borger paberaber sig de rettigheder, han med
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virkning fra den 23. december 1984 direkte er tillagt ved artikel 4, stk. 1, i Radets
direktiv 79/7/EQF af 19. december 1978 om gradvis gennemfarelse af princippet
om ligebehandling af mand og kvinder med hensyn til social sikring, og medlems-
staten pa det tidspunkt, da ansggningen blev indgivet, endnu ikke havde gennemfort
ovennzvnte bestemmelse korrekt i sin interne retsorden.«
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