VANEETVELD

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
F G. JACOBS

fremsat den 27, januar 1994

Hy. afdelingsformand,
De herrer dommere,

1. Den 2. maj 1988 kom Nicole Vaneetveld
til skade ved en trafikulykke. Hun var passa-
ger 1 en bil, som blev fort af hendes mand,
Jean Dubois.

2. Dubois’ forsikringsselskab, Le Foyer SA,
anerkendte i ferste omgang at vere erstat-
ningspligtig. Selskabet udbetalte en delvis
erstatning for den af Vaneetveld lidte skade
og godtgjorde en del af hendes legeudgifter,
som var blevet atholdt af hendes sygeforsik-
ring, Fédération des Mutualités Socialistes et
Syndicales de la province de Liege (herefter
benevnt »FMSS«). Efter at vaere blevet gjort
bekendt med, at Vaneetveld pé tidspunktet
for ulykken var separeret, men ikke skilt, fra
sin mand, afviste Le Foyer SA dog sencre at
veere  erstatningspligtig.  Dette  skete pd
grundlag af indholdet af Dubois’ forsikrings-
aftale og med den begrundelse, at det efter
den péd ridspunktet for ulykken gzldende
belgiske lovgivning var muligt fra den af en

* Originalsprog: engelsk.

sidan forsikring omfattede kreds af erstat-
ningsberettigede at udelukke forsikringstage-
rens zgtefzlle.

3. Vaneetveld anlagde sag ved Tribunal de
commerce de Huy mod Le Foyer SA, der
har fremsat et modkrav om tilbagebetaling af
de belgb, selskabet allerede har udbetalt. Le
Foyer SA har ogsé anlagt sag ved Tribunal de
commerce de Huy mod FMSS med péstand
om tilbagebetaling af udbetalte belab.

4. Da Tribunal de commerce er af den opfat-
telse, at afgorelsen af de to sager, som er ble-
vet forenet, vil kunne bero pd de falles-
skabsretlige regler pd omridet, har retten
forelagt Domstolen folgende sporgsmal:

»1. Skaber bestemmelserne i artikel5 1
Radets andet direktiv (84/5/EQF) af
30. december 1983 umiddelbare rets-
virkninger i belgisk national ret?
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2. 1 bekrzftende fald enskes det oplyst,
hvorvidt disse bestemmelser skaber
individuelle rettigheder for borgerne,
som de nationale domstole skal
beskytte.

3. Navnlig enskes det oplyst, hvorvide
sidanne rettigheder har bestdet med
virkning fra tidspunktet for direktivets
ikrafttredelse eller med virkning fra den
31. december 1987, dvs. den frist, der
var fastsat for medlemsstaterne til at
zndre deres nationale bestemmelser,
eller med virkning fra den 31. decem-
ber 1988, jf. direktivets artikel 5, stk. 2.«

5. Anmodningen om przjudiciel afgorelse er
uszdvanlig derved, at den ikke indeholder
nogen oplysninger om faktum, Efter en
rzkke henvisninger af formel art er der blot
en angivelse af de ovenfor citerede
sporgsmil, Den franske regering har gjort
geldende, at anmodningen om prajudiciel
afgerelse af denne grund mé afvises fra reali-
tetsbehandling. Den franske regering henvi-
ser herved til Domstolens kendelse i Monin-
sagen!. Domstolen udtalte heri, at en
opfyldelse af kravet om en fortolkning af
fellesskabsretten, som er relevant for
den pigzldende nationale retsinstans,
forudsztter, at denne klargor den faktiske og
retlige baggrund for de forelagte sporgsmal
eller i hvert fald redeger for de muligheder
med hensyn til faktum, som danner grundlag
for dem (przmis 6).

1 — Sag C-386/92, Monin Automobiles, Sml. 1993 T, s. 2049.
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6. Det er utvivlsomt i almindelighed nytrige,
at en anmodning om przjudiciel afgerelse
indeholder en, 1 hvert fald kortfattet,
redegorelse for de relevante faktiske
omstendigheder, siledes at det eller de fore-
lagte sporgsmil kan forstds ud fra den
sammenhweng, hvori de er blevet rejst. Er
dette ikke tilfzldet, vil Domstolen maske
veere i stand til at undersoge sporgsmilene
ud fra denne sammenhzng pd grundlag af
den nationale retsinstans’ sagsakter og i lyset
af parternes indleg, og det er ikke sjxldent,
at dette sker. Men medlemsstaterne og flles-
skabsinstitutionerne, der skal indgive skrift-
lige indleg samtidig med parterne, stilles rin-
gere, idet de vil kunne vere ude af stand til at
blive klar over — og dermed tage stilling til
— de virkelige problemer, som den
pigeldende sag rejser. Domstolen vil pa sin
side kunne blive nedsaget til at tage stilling
uden hjzlp fra disse procesdeltagere pa disse
punkter.

7. Mens jeg taler om fordelene ved at
redegere for ssammenhzngen i selve anmod-
ningen om przjudiciel afgerelse, burde jeg
miske samtidig fremhzve fordelene ved, at
en sidan redegerelse er kortfattet. En
anmodning om przjudiciel afgerelse bor
begrenses til, hvad der er afgerende med
henblik p3 at gore det muligt at give et rele-
vant svar pi de forelagte sporgsmail. Jeg
nxvner dette, fordi anmodninger om pre-
judiciel afgarelse i visse tilfzlde blot indehol-
der en angivelse af sporgsmalene, mens der er
andre tilfelde, hvor den nationale retsinstans
giver langt flere oplysninger, end hvad der er
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nedvendigt. Nogle gange fremsendes en
omfangsrig dom til Domstolen, uden at alt,
hvad den indeholder, er relevant. En sidan
dom vil kunne bidrage til at fordunkle
spergsmélene frem for at gere dem mere
forstdelige. Nogle gange folger der med en
anmodning om przjudiciel afgerelse tilleg
eller bilag, uden at det er klart, hvilke af
disse, hvis overhovedet nogen, der er rele-
vante. Sidanne fremgangsmader kan skabe
vanskeligheder, fordi det er usikkert, hvilke
dokumenter der ber fremsendes til medlems-
staterne og til institutionerne med henblik pd
at sztte disse 1 stand til at fremkomme med
indleg. Hertil kommer, at alle anmodninger
om przjudiciel afgerelse straks efter Dom-
stolens modtagelse af dem skal overszttes til
alle de andre officielle fallesskabssprog, i
ojeblikket 1 alt ni. Forsinkelser og udferelse
af meget formélslest arbejde kan blive resul-
tatet.

8. Selv om sidanne vanskeligheder herer til
undtagelsen, kan det vare pd sin plads at
minde om, at det mest hensigtsmeassige er, at
den nationale retsinstans kortfattet redegor
for den  sammenhxng, 1  hvilken
spergsmélene er blevet rejst, herunder navn-
lig i form af en redegerelse for relevante fak-
tiske omstzndigheder, som mid legges til
grund, og for relevante bestemmelser i nati-
onal lovgivning,

9. Selv om sddanne oplysninger mangler, kan
det stadig vaere muligt for Domstolen at give

en besvarelse, der er relevant for den natio-
nale retsinstans, og Domstolens praksis har
vaeret at gore dette snarere end at afsli at
besvare sporgsmilene. Domstolen har fra
starten vaeret af den opfattelse, at proceduren
1 henhold til artikel 177 tilsigter et judicielt
samarbejde, der ikke bor bare prag af for-
malisme 2. En rzkke nyere afgorelser, navnlig
afgerelserne i sagerne Meilicke 3, Telemarsi-
cabruzzo m. fl.4, Banchero® og Monin ¢,
hvori Domstolen undlod at besvare de fore-
lagte sporgsmal, er efter min opfattelse ikke
udtryk for nogen grundleggende @ndring af
denne praksis. I Monin-sagen, som den fran-
ske regering har henvist til, fandt Domstolen,
at  yderligere  oplysninger var en
forudsatning for at kunne give en besvarelse,
der ville vare relevant for den nationale rets-
instans (det samme var tilfaldet 1 Banchero-
sagen, hvor den nationale retsinstans siden
har fremsat endnu en anmodning om prz-
judiciel afgerelse 7). Relevansen af en besva-
relse er efter min opfattelse et vasentlige kri-
terium, og i narvarende sag vil der, som jeg
vil redegare for, kunne gives en relevant
besvarelse. Endvidere var de forelagte
spergsmal i Monin-sagen uhyre generelle og
viduzkkende, siledes at det 1 szrlig hoj grad
var vanskeligt at fastlegge deres mulige rele-
vans for sagen for den nationale retsinstans.
Jeg tilfgjer, at Domstolen i Monin-sagen,
som i sagerne Telemarsicabruzzo og Banc-
hero, fremhavede, at behovet for, at den
nationale retsinstans klarger den faktiske og
retlige baggrund for spergsmélene, ma anta-
ges at veje serligt tungt inden for visse
omrider som f. eks. konkurrenceomridet,
der er kendetegnet ved komplicerede faktiske
og retlige forhold. Noget sddant geor sig hel-

2 — Sag16/65, Schwarze mod Einfuhr-und Vorratsstelle
Getreide, Sml. 1965-1968, s. 131, org. ref.: Rec. 1965, 5. 877,
pi s. 886.

3 — Sag C-83/91, Sml. 1992 1, 5. 4871.

4 — Forenede sager C-320/90 — C-322/90, Sml. 1993 [, s. 393,
5 — Sag C-157/92, Sml. 1993 1, 5. 1085.

6 — Jf. ovenfor note 1.

7 — Sagsnummer C-387/93.
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ler ikke greldende her. Hvad angir Meilicke-
sagen fremgik det af anmodningen om prea-
judiciel afgerelse, at selve sporgsmalene
miske havde en rent hypotetisk interesse.
Intet tyder p4, at dette er tilfzldet i den fore-
liggende sag.

10. Forholdet i nzrverende sag er endvidere
det, at faktum, siledes som det fremgar af
sagsakterne og af de skriftlige indleg, er klar-
lagt, at problematikken er ligetil, og at det er
utvivisomt, at en besvarelse af de forelagte
sporgsmil vil vzre relevant for den nationale
retsinstans. Det ville derfor 1 denne sag ikke
vare pi sin plads, enten, som i sagerne Mei-
licke og Telemarsicabruzzo, at afsli at
besvare de forelagte sporgsmal, eller, som i
sagerne Banchero og Monin, at afvise
anmodningen fra realitetsbehandling. Heraf
folger ikke, saledes som det vil fremgs, at alle
de 1 sagen forelagte sporgsmil nedvendigvis
ber besvares.

11. Jeg gar herefter over til en dreftelse af de
forelagte spergsmal.

12, Artikel 3, stk. 1, i det forste direktiv pd
omrédet, Ridets direktiv 72/166/EQDF af 24.

I-768

april 1972 8, indeholder bestemmelse om, at
hver medlemsstat skal sikre, at erstatningsan-
svaret for koretgjer, der er hjemmehorende i
det pagzldende land, er dekket af en forsik-
ring. I henhold til artikel 1, stk. 1, i det andet
direktiv, Rédets direktiv 84/5/EQF af 30.
december 1983 9, skal sidanne forsikringer
»dzkle tingsskade sivel som personskade«.

13, Det andet ridsdirektiv skulle sikre, at
familiemedlemmer til forsikringstageren, til
foreren eller til enhver anden ansvarlig har
krav p4 samme beskyttelse som andre skade-
lidte tredjemznd, i hvert fald hvad angir per-
sonskader, jf. niende betragtning. I overens-
stemmelse hermed indeholder artikel 3
folgende bestemmelse:

»Familiemedlemmer til forsikringstageren, til
foreren eller til enhver anden person, der er
erstatningsansvarlig for en skade, som er
dekket af den i artikel 1, stk. 1, omhandlede
forsikring, kan ikke under henvisning til

8 — EFT 1972 11, s. 345.
9 — EFT 1984 L 8, s.17.
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dette slegtskab undtages fra forsikringens
dzkningsomride for si vidt angir person-
skader.«

Artikel 5 bestemmer:

»1. Medlemsstaterne @ndrer deres nationale
bestemmelser for at efterkomme dette
direktiv senest den 31. december 1987.
De underretter straks Kommissionen

herom.

2. De siledes ®ndrede bestemmelser
iverksettes senest den 31. december
1988.

14. Det andet radsdircktiv blev forst

gennemfert 1 belgisk lovgivning ved en lov af
21. november 1989 1% Ved denne lov

10 — Lot belge du 21 novembre 1989 relative A I"assurance obliga-
toire de la responsabilité civile cn matitre de véhicules auto-
moteurs, Monstenr belge af 8.12.1989.

ophzvedes den tidligere lov, loven af 1.
juli 1956 11, hvorefter xgtefallen og visse
slegninge til foreren og forsikringstageren
kunne udelukkes fra kredsen af erstatnings-
berettigede efter forsikringen.

15. Det fremgar klart af Domstolens praksis,
at bestemmelser i1 et direltiv, som ikke er
blevet gennemfort af en medlemsstat, forst
kan skabe retsvirkninger efter udlabet af fri-
sten for at gennemfore direktivet 12. I denne
sag gxlder det, at selv om medlemsstaterne
var forpligtet til at ndre deres lovgivninger
med henblik pid at gennemfere direktivet
senest den 31. december 1987, var den 31.
december 1988 fastsat i direktivet som den
dato, fra hvilken den siledes zndrede lovgiv-
ning senest skulle finde anvendelse. Folgelig
kunne direktivets bestemmelser ikke fa
betydning for en ulykke, der fandt sted den
2. maj 1988.

16. Det er derfor ikke strengt nadvendigt for
Domistolen at tage stilling til, om bestemmel-
serne i direktiver kunne have sikalde »hori-
sontal direkte virkninge, dvs. hvorvide de
kunne medfoere forpligtelser for privatretlige
juridiske personer eller borgere, siledes at et
forsikringsselskab f. eks. i mangel af en

11 — Loi belge du fer juillet 1956 relative 2 I'assurance obligato-
ire de la responsabilité civile en matiére de véhicules auto-
moteurs, Monmteur belge af 15.7.1956.

12 — Jf. sag 148/78, Anklagemyndigheden mod Ratu, Sml. 1979,
5. 1629.
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gennemforelse inden for den fastsatte frist af
de nationale domstole ville kunne palegges
et ansvar. Dette sporgsmél er, om end ikke
udtrykkeligt, blevet rejst ved anmodningen
om prezjudiciel afgarelse, men en besvarelse
af det vil efter min opfattelse ikke veere rele-
vant for den nationale retsinstans. Da direk-
tivet ikke under omstzndighederne i sagen
kan skabe nogen umiddelbare retsvirkninger
overhovedet, er det abenbart, at det ikke kan
have »horisontal direkte virkning«. Selv om
denne problematik bereres ved spsrgsmélene
fra den nationale retsinstans, mener jeg der-
for ikke, at Domstolen ber gi ind pd den. Jeg
gentager, at formélet med ordningen i hen-
hold til artikel 177 er at give besvarelser, der
er relevante for den nationale retsinstans.
Ligesom dette nogle gange kan forudsette en
besvarelse af et spargsmal, som ikke direkte
er blevet rejst af den nationale retsinstans 13,
kan det nogle gange vare begrundet ikke at
besvare et sporgsmal, der er blevet rejst.
Dette kan navnlig vare tilfzldet, sifremt
sporgsmilet som i denne sag er af stor fzlles-
skabsretlig betydning, Det ville ikke std i for-
hold til sagens karakter, sifremt Domstolen
tager stilling til sddanne sporgsmal, nir der er
tale om en sag, i hvilken det er uforngdent at
besvare det pigzldende prajudicielle
sporgsmal.

17. Domstolen har dog i sin praksis ofte
undladt at gi nzrmere ind pd, om de fore-
lagte spergsmil har varet relevante, og
besvaret dem, ogsé selv om det ikke har stéet
klart, hvorledes besvarelsen ville kunne have
betydning for afggrelsen 1 hovedsagen 1. Jeg

13 — Jf. f. eks. sag 157/84, Frascogna mod Caisse des dépdts et
consignations, Sml. 1985, s. 1739,

14 — Jf. f. eks. de forenede sager 98/85,162/85 og 258/85, Bertini
mod Regione Lazio, Sml. 1986, s. 1885, preemis 8, og de for-
enede sager 2/82-4/82, Delhaize Fréres mod den belgiske
stat, Sml. 1983, s. 2973, pramis 9.
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vil for det tilfzlde, at Domstolen er af den
opfattelse, at noget sidant ber ske her
undersoge, hvorledes sporgsmalet ber besva-
res, sifremt en besvarelse anses for
nedvendig,

18. Bide Kommissionen og Le Foyer SA har
i deres skriftlige indleg gjort gzldende, at
sifremt der skulle tages stilling il
sporgsmilet om »horisontal direkte virk-
ning«, ville det vare udtryk for en
tilstrekkelig besvarelse at henvise til Dom-
stolens tidligere praksis, hvorefter direktiver
kun kan skabe umiddelbare retsvirkninger
over for staten eller en statslig myndighed
(»vertikal direkte virkning«) 5. Jeg kan ikke
tilslutte mig dette. Som bekendt har denne
praksis givet anledning til anomalier, og i en
anden sag, der verserer for Domstolen, nem-
lig sagen Faccini Dori!é, er Domstolen
udtrykkeligt blevet opfordret til at genover-
veje sporgsmalet. Jeg vil undersage dette for-
holdsvis summarisk, under hensyntagen til,
at det har varet genstand for en omfattende
debat blandt forfattere og er blevet udferligt
dreftet i Faccini Dori-sagen.

19. Det var i dommen fra 1986 i Marshall-
sagen (som nu kan betegnes Marshall I), at

15 — Jf. navalig sag152/84, Marshall mod Southampton and
South-West Flampshire Area Health Authority (»Marshall
1«), Sml. 1986, 5. 723,

16 — Sag C-91/92.
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Domstolen  endelig tog  stilling il
sporgsmalet om direktivers »horisontale
direkte virkning«, idet den udtalte, »at et
direktiv ikke i sig selv kan skabe forpligtelser
for private, og at en direktivbestemmelse der-
for ikke som sidan kan paberdbes over for
sadanne personer« . Domstolen antog dog,
at Marshall kunne stotte ret pi det
pigzldende direktiv over for sagsegte,
Southampton and South-West Hampshire
Area Health Authority (Teaching), der
kunne anses som en statslig myndighed, og
at det var uden betydning, hvorvidt denne
optridte som arbejdsgiver eller som offentlig
myndighed. Pudsigt nok traf Domstolen
saledes afgerelse om det navnte spargsmal i
en sag, hvor en sidan afgerelse ikke var
nedvendig. Domstolen kunne blot have lagt
til grund, at sagsegte var en statslig myndig-
hed, og ladet det sporgsmal std abent, hvor-
vidt direktiver pd nogen made kan paberdbes
over for privatretlige juridiske personer.

20. Ved sin afgerelse af spergsmilet stottede
Domstolen sig pA — og udelukkende pi —
ordlyden af traktatens artikel 189. Som det
vil vere bekendt, og af gode grunde, har en
sidan fremgangsméde, hvorved der udeluk-
kende legges vagt pd traktatens ordlyd, i
almindelighed ikke varet afgerende ved
Domstolens fortolkning af traktaten. Endvi-
dere er det pd ordlyden baserede argument,
selv om det mi tillegges en vis vagt, ikke
fuldt ud overbevisende. I henhold til art-
kel 189 er et direktiv »med hensyn til det

17 — Marshall L, jf. ovenfor note 15, pramis 48.

tilsigtede méal bindende for enhver medlems-
stat, som det rettes til ...«. Rent bortset fra
den omstzndighed, at artikel 189 ikke
udtrykkeligt udelukker, at der kan pihvile
andre end medlemsstaterne afledte forpligtel-
ser, bemzrker jeg, at det pa grundlag af et
sidant argument baseret pi ordlyden ville
have varet ganske umuligt at n frem i, at f.
eks. traktatens artikel 119 indebzrer forplig-
telser for private arbejdsgivere, siledes som
Domstolen fastslog si langt tilbage som
11976 '8, Hertil kommer, at antager man, at
der af et dircktiv kun kan udspringe forplig-
telser for medlemsstaterne, er det ikke pa
nogen made ligetil at begrunde, hvorfor der
kan udspringe forpligtelser for en myndig-
hed som Southampton and South-West
Hampshire Area Health Authority (Teach-
ing). Det velkendte razsonnement til statte
for, at et direktiv kan skabe umiddelbare
retsvirkninger, som kan geres geldende over
for en medlemsstat, nemlig at en medlemsstat
ikke ber kunne drage fordel af sin egen und-
ladelse af at gennemfore et direktiv, er ganske
enkelt ikke pd sin plads i henseende til en
sadan myndighed, der ikke kan tllagges
noget ansvar for en sddan undladelse.

21. Under alle omstzndigheder gelder det,
at da Domstolen én gang havde lage til
grund, at dircktiver havde sidanne retsvirk-
ninger, blev det vanskeligt at begrunde en
sondring mellem f. cks. offentlige arbejdsgi-
vere og private  arbejdsgivere.  Da

18 — Sag43/75, Defrenne mod  Sabena, Smi. 1976, 5. 455,

pramis 39 og 40.
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umiddelbare retsvirkninger, om end af
begranset rzkkevidde, én gang var blevet
anerkends, kunne nogle af de generelle prin-
cipielle argumenter mod en anerkendelse af
direktivers »horisontale direkte virkning« —
f. eks. argumentet om, at traktatens arti-
kel 189 overlader det til de nationale myn-
digheder at bestemme form og midler for
gennemforelsen af direktiver — endvidere
ikke leengere opretholdes.

22. Det bliver efter min opfattelse ogs van-
skeligt at opretholde en sondring i denne
henseende mellem henholdsvis direktiver —
der trods alt er den vzsentligste, og ofte ene-
ste, form for fallesskabslovgivning, som
traktaten hjemler pd mange omrider — og
andre bindende fzllesskabsretlige bestem-
melser, dvs. bestemmelser i internationale
overenskomster, forordninger, afgerelser og
beslutninger, om hvilke det for samtliges
vedkommende er anerkendt, at de kan
medfore forpligtelser for borgerne.

23. Tilsvarende gzlder det, at sifremt direk-
tiver ikke skulle kunne have »horisontal
direkte virkninge, fordi de er kendetegnet
ved et demokratisk underskud — Europa-
Parlamentets rolle i forbindelse med udste-
delse af direktiver var fra starten meget
begraznset og er kun gradvis blevet udvidet
— er det igen vanskeligt at se, hvorfor argu-
mentet kun er relevant for direktiver, men
ikke for andre former for fzllesskabsretlige
bestemmelser som bestemmelser i forordnin-
ger, 1 henseende til hvilke Parlamentets rolle
har veret den samme. Endvidere kan det
ikke som et argument mod »horisontal
direkte virkning« med foje gores gzldende,
at de pagzldende foranstaltninger ikke er
blevet gennemfort af et demokratisk valgt
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nationalt parlament, idet de pigzldende
direktiver som udgangspunkt ikke har efter-
ladt nogen skensmessige befojelser for den
nationale lovgivningsmagt.

24. Der kan efter min opfattelse heller ikke
fremfores noget argument pd det grundlag, at
traktaten ikke opstiller noget krav om, at
direktiver skal offentliggeres 1. Denne man-
gel, der er blevet afhjulpet ved traktaten om
Den Europziske Union 29, kan forklares ved
den begrznsede rolle, som direktiver var
tiltenkt 1 den oprindelige traktat, og forhol-
det er af ringe betydning, ndr henses til den
faste praksis, hvorefter alle direktiver af
lovgivningsmessig art rettet til medlemssta-
terne offentliggores 1 EF-Tidende. Safremt et
bestemt direktiv ikke var blevet offentlig-
gjort, ville den manglende offentliggerelse
utvivlsomt, siledes som det er tilfeeldet med
alle andre foranstaltninger, kunne vare til
hinder for, at direktivet skabte retsvirknin-
ger 21,

25. Disse betragtninger kan efter min opfat-
telse ikke anskues siledes, at der vil ske en
udvanding af de forskelle, der stadig bestdr
mellem henholdsvis direktiver og forordnin-
ger. I dommen i Marshall I-sagen afstod
Domstolen, efter min mening med rette, fra
at stette sig pa det argument (som generalad-
vokat Slynn nzvnte i sit forslag til afgerelse),

19 — Jf. herved f. eks. Pescatore, »L’effet des directives commu-
nantaires, une tentative de démythification<, Dalloz 1980,
chronique XXV.

20 — Jf. EF-traktatens artikel 191, stk. 1 og2, som zndret ved
traktaten om Den Europa:xskc Union.

21 — Jf. sag 98/78, Racke mod Hauptzollamt Mainz, Sml. 1979,
s. 69, premis 15.
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at anerkendte man, at direktiver kunne skabe
umiddelbare retsvirkninger i form af forplig-
telser for borgerne, ville dette udvidske for-
skellen mellem direktiver og forordninger.
Anerkender man, at ogsi bestemmelser 1 et
direktiv kan skabe sidanne retsvirkninger i
de undtagelsestilfzlde, hvor de ikke er blevet
beherigt gennemfort, er dette uden betyd-
ning for medlemsstaternes forpligtelse til at
trzffe alle nodvendige foranstalininger til at
gennemfere bestemmelserne, mens forholdet
1 forbindelse med forordninger er det, at de
er umiddelbart anvendelige og i almindelig-
hed  ikke  krzver  gennemforelses-
foranstaltninger. Hertil kommer som allerede
navat, at et direktiv forst skaber retsvirknin-
ger efter udlgbet af fristen for at gennemfore
det. Forordninger og direktiver vil fortsat
veere forskellige former for retsakter, der har
deres plads i forskellige situationer, og som
virkeligger deres malsatninger ved forskel-
lige midler, ogsd selv om det anerkendes, at
et direktiv, der ikke er blevet beharigt
gennemfort, under visse omstzndigheder vil
kunne indebzre forpligtelser for visse privat-
retlige juridiske personer.

26. For mere end tredive ar siden fastslog
Domstolen i dommen i Van Gend en Loos-
sagen 22, at fallesskabsretten er et sxregent
retssystem og ikke blot udtryk for et arran-
gement mellem stater, siledes som det ofte er
tilfeldet inden for folkeretten. Efter den
udvikling af fxllesskabsretten, der har fundet
sted siden da, vil det kunne vare nedvendigt
at anerkende, at direktiver, som ikke er

22 — Sag26/62, Van Gend en Loos mod den nederlandske
finansforvaltning,  Sml. 1954-1964, 5.375, org.  ref:
Rec. 1963, 5. 1.

blevet beherigt gennemfert, under visse
omstzndigheder kan skabe rettigheder for
borgerne, ogsé i forhold til privatretlige juri-
diske personer. Méske kunne der pa dette
punkt drages en swrlig sondring mellem
fzllesskabsretten og folkeretten.

27. Det er en notorisk svaghed inden for fol-
keretten, at en overenskomst i nogle tilfzlde
ikke kan paberibes ved domstolene i en kon-
traherende stat, ogsd selv om overenskom-
stens bestemmelser har en sidan karakter, at
domstolene ville kunne anvende dem. Dette
beklagelige forhold kan navnlig gere sig
geldende i sikaldte »dualistiske« stater, der
ikke har noget forfatningsretligt princip,
hvorefter overenskomster, som er bindende
efter folkeretten, tllegges retsvirkninger
internt. Siledes kan den situation ofte opst3 i
forbindelse med internationale transaktioner
mellem private, at en af parterne, som har til
hensigt, at transaktionen skal vare omfattet
af en bestemt overenskomst, tager skridt til
at forvisse sig om, at overenskomsten er ble-
vet ratificeret af den stat, som den anden part
er hjemmehsrende i, for derefter i tilfzlde af
tvist at konstatere, at overenskomsten ikke er
et led i statens nationale ret og derfor ikke vil
blive anvendt af dens domstole.

28, Det er uantageligt, at denne svaghed
inden for folkeretten skulle genfindes i
fallesskabsretten. Som det ofte er tilfxldet
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med en international overenskomst, er et
direktiv bindende for staten med hensyn til
det tilsigtede mal, mens det er overladt til de
nationale myndigheder at bestemme form og
midler for gennemferelsen. Direktivers rolle
inden for EF-traktaten har imidlertid som et
resultat af Ridets lovgivningspraksis udviklet
sig pd en sddan mide, at affattelsen af trakta-
tens artikel 189 ikke lzengere er hensigtsmeas-
sig. Uanset ordlyden af artikel 189, stk. 3, er
det ikke lengere rammende at sige, at direk-
tiver kun er bindende »med hensyn til det
tilsigtede mal«. Det valg af »form og midler<,
der er overladt til medlemsstaterne, er ofte
illusorisk, fordi medlemsstaternes sken i for-
bindelse med gennemfarelse af direktiver er
sterkt begranset som folge af den detalje-
rede og udtemmende karakeer af meget af
den lovgivning, som Réidet nu traffer
bestemmelse om i form af direktiver. Mange
bestemmelser i direktiver er siledes ganske
egnede til at skabe umiddelbare retsvirknin-
ger.

29. Der er gode principielle grunde dl at
tillegge direktiver umiddelbare retsvirknin-
ger, uden herved at sondre, alt efter hvem
den pagzldende sagsogte er. Dette ville vare
i overensstemmelse med behovet for at sikre
fzllesskabsrettens gennemslagskraft og dens
ensartede anvendelse i samtlige medlemssta-
ter. Det ville navnlig vaere i overensstem-
melse med den vagt, som Domstolen i sin
nyere praksis har lagt pd de nationale retsin-
stansers overordnede forpligtelse til effektivt
at sikre en beskyttelse af fzllesskabsretlige
rettigheder 2, Det er miske, fordi en ny

23 — Jf. f. eks. sag C-213/89, Factortame, Sml. 1990 I, 5. 2433, og
sag C-271/91, Marshall II, Sml. 1993 1, s. 4367,
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indfaldsvinkel til direktiver er pakravet efter
Domstolens nyligste praksis, at tendensen
hos forfattere 1 den seneste tid har varet at
sl dl lyd for, at direktiver tillegges »hori-
sontal direkte virkning« 2%, Hvad angdr argu-
mentet vedrerende behovet for en ensartet
anvendelse af fzllesskabsretten giver dette sig
selv, og det er herved nedvendigt at sikre, at
der ikke alene sker en ensartet anvendelse af
fzllesskabslovgivningen ~ medlemsstaterne
imellem, men ogsd i medlemsstaterne. Ulige
retstilstande vil abenbart blive resultatet,
sivel medlemsstaterne imellem som i med-
lemsstaterne, sifremt direktiver f. eks. kan
gores gzldende over for arbejdsgivere eller
leveranderer af varer eller tjenesteydelser i
den offentlige sektor, men ikke inden for den
private sektor. Det er ikke noget modargu-
ment at havde, at sidanne forskelle forsvin-
der, sifremt der sker en beherig
gennemforelse af det pagzldende direktiv 2,
Den situation, man mi tznke pd, er den,
hvor et direktiv ikke er blever beharigt
gennemfort.

30. Den mulighed, som borgerne efter dom-
men i Francovich-sagen 26 har for at kreve

24 — Jf. f. eks. Manin, »L’invocabilité des directives: quelques
interrogations«, Revie Trimestrielle de Droit Enropé-
en, 1990, 5. 669, Emmert, »Horizontale Drittwirkung von
Richtlinien? Licber ein Ende mit Schrecken als cin
Schrecken ohne Endel«, Enropdisches Wirtschafts-und Sten-
errecht, 1992, s. 56, Boch og Lane, »European Community
Law in national courts: a continuing contradiction«, Leiden
Journal of International Law, 1992, s.171, Van Gerven,
»The horizontal cffect of directive provisions revisited
— the reality of catchwords, Institute of European Public
Law, University of Hull, 1993, Emmert og Pereira de Aze-
vedo, »L’effet horizontal des directives. La juridsprudence
de la CJCE: un batcau ivre?«, Rewwe Trimestrielle de Droit
Européen, 1993, 5. 503, og Mangas Martin, i Rodriguez Igle-
sias og Lifidn Nogueras (red.), El derecho enropeo y su
aplicacion judicial, 1993, pd s. 77-79.

25 — Jf. dommen i Marshall I-sagen, premis 31.

26 — Forenede sager C-6/90 og C-9/90, Francovich mdfl,
Sml. 1991 1, 5. 5357.
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erstatning af den pigzldende medlemsstat,
ndr et direktiv ikke er blevet beherigt
gennemfort, kan efter min opfattelse ikke i
tilstrekkelig grad trede i stedet for en
umiddelbar  hindhevelse af direktivet.
Fremgangsmiden ville ofte forudsette, at
den forurettigede indbringer to smrskilte
sager, enten samtidig eller successivt, nemlig
én mod den pigeldende privatretlige juridi-
ske person og en anden mod de offentlige
myndigheder, hvilket nzppe er i overens-
stemmelse med kravet om et effektivt rets-
middel.

31. Jeg mener ikke, at det heroverfor
med foje kan geres geldende, at den
omstendighed, at der pilegges privatretlige
juridiske personer forpligtelser, vil under-
grave retssikkerheden. Tvertimod er det
miske betydeligste kendetegn ved den eksi-
sterende retspraksis p& omradet, at den har
givet anledning til usikkerhed 2. For det
forste har denne praksis fort til en meget vid
fortolkning af begrebet medlemsstat, siledes
at direktiver kan gores gzldende selv over
for virksomheder, som staten serligt har en
deltagelse i eller kontrol over 2%, uanset at
sidanne virksomheder er uden ansvar for
undladelserne fra de pigzldende medlems-
staters side, og uanset at de mdtte std 1 et
direkte konkurrenceforhold til private virk-
somheder, som de samme direktiver ikle kan
gores geldende over for. Den navnte praksis
har endvidere fort til stor usikkerhed hvad
angdr rxzkkevidden af national lovgivning

27 — JE. generaladvokat Van Gerven's forslag ul afgorelse af
26.1.1993 i sag C-271/91, Marshall 11, jf. ovenfor note 23,
punkt 12, og de ovenfor i note 24 nazvnte forfattere.

28 — Jf. sag C-188/89, Foster mod British Gas, Sml. 1990 I,
s, 3313,

som falge af de nationale retsinstansers for-
pligtelse til at strezkke indholdet af national
lovgivning til det yderste med henblik p3 at
tillegge direktiver, der ikke er blevet beha-
rigt gennemfort, retsvirkning 2°. Jeg vil end-
videre pege pi3, at nir national lovgivning
fortolkes udvidende med henblik pi at
tillegge et direktiv retsvirkning, kan resulta-
tet meget vel blive, at der pilegges borgerne
forpligtelser, som i mangel af det pigzldende
direktiv ikke ville have bestiet for dem.
Direktiver, der ikke er blevet beharigt
gennemfort, kan dermed allerede nu give
anledning til forpligtelser for borgerne. Nir
henses hertil, kan det ikke antages at vare
noget rimeligt modargument, at en umiddel-
bar hdndhzvelse af direktiver over for bor-
gerne ville indebere en risiko for retssikker-
heden. Tvartimod vil det kunne bidrage til
en storre retssikkerhed og til en mere
sammenhzngende  retstilstand,  sifremt
bestemmelser i et direktiv i givet fald kunne
gores gzeldende umiddelbart over for privat-
retlige juridiske personer.

32. Da de nationale retsinstanser allerede
ifelge Domstolens eksisterende praksis i rea-
liteten m& hindhzve direktiver over for pri-
vatretlige juridiske personer ved at fortolke
enhver bestemmelse i national lovgivning —
uanset om der er tale om bestemmelser, som
er blevet udstedt med henblik pid at
gennemfore det pgeldende direktiv, og uan-
set om udstedelsen er sket for eller efter
direktivet — séledes, at der tillegges direkti-
vets bestemmelser retsvirkning, ville det ikke

29 — Jf. som ct ekstremt cksempel herpd sag C-106/89, Marlea-
sing, Sml. 1990 1, s. 4135.
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veere udtryk for nogen radikal @ndring i for-
hold til den bestiende retstilstand, hvad
angir de praktiske konsekvenser, at tillegge
direktiver »horisontal direkte virkning«.
Sadanne umiddelbare retsvirkninger vil kun
spille ind i tilfxlde, hvor det er umuligt at
fortolke nogen bestemmelse i national lov-
givning p3 den angivne mide. Konsekven-
serne af en sidan 2ndring kunne under alle
omstzndigheder om nedvendigt afbades ved
i tidsmassig henseende at begrense virknin-
gerne af en ny afgerelse fra Domstolen ud
fra de samme betragtninger som dem, Dom-
stolen lagde til grund i dommen i Defrenne
II-sagen 3, siledes at en anvendelse p3 tidli-
gere forhold udelukkes eller begranses.

33. Der vil selvsagt vare tilfzlde, hvor det er
ibenbart, at et direktiv, som en medlemsstat
har undladt at gennemfore, ikke kan
indebere nogen forpligtelser for privatretlige
juridiske personer. Et direktiv kan sledes
iklke i sig selv danne grundlag for noget straf-
ansvar 31, Et direktiv ber miske heller ikke
kunne fortolkes siledes, at det indebzrer for-
pligtelser for borgerne, nir noget sidant ville
vare ensbetydende med, at der tillegges den
medlemsstat, der har undladt at gennemfare
direktivet, rettigheder.

34. Generelt er jeg dog af den opfattelse, at
direktiver, hvis formal netop er, at borgerne
skal tillegges rettigheder, og at borgerne skal

30 — Jf. ovenfor note 18,

31 — Jf. sag 80/86, Kolpinghuis Nijmegen, Sml. 1987, 5. 3969, og
endvidere mit forslag til afgerelse i de forenede sager
C-206/88 OE C-207/88, Vessoso og Zanetti, Sml. 1990 I,
s. 1461, punkt 24 og 25.

I1-776

pilegges forpligtelser, bor kunne hindhaves
under en sag anlagt af en forurettiget, med-
mindre dette strider mod sagsegtes beretti-
gede forventning,

35, Selv om denne generelle opfattelse ikke
mitte blive lagt til grund, er der tungtvejende
argumenter i en sag som den foreliggende,
som i tilfzlde af udlebet af fristen for at
iverksztte  gennemforelsesforanstaltninger
taler for en umiddelbar hindhzvelse af
direktiver. Hvad angdr lovpligtig ansvarsfor-
sikring for motorkeretojer med henblik pa
trafikulykker bestir der en dbenbar offentlig
interesse i, at borgerne kan forlade sig p3, at
der eksisterer en effektiv forsikringsordning,
som finder anvendelse pi samme made inden
for hele Fzllesskabet. Endvidere er virksom-
heder, der tilbyder ansvarsforsikring for
motorkeretajer, som falge af de retlige krav
til deres okonomiske ressourcer store virk-
somheder, der er vant til at drive forretning
inden for neje regulerede rammer, hvor afta-
lefriheden er blevet drastisk indskrenket pd
grund af den overvejende offentlige interesse
i at sikre, at alle forere og alle motorkerete-
jer er tilstrekkeligt forsikret med hensyn til
ansvar for tredjemend. Sddanne selskaber
kan utvivisomt formodes at vare bekendt
med de forpligtelser, som EF-direktiver
dbenbart tilsigter at pilegge dem. Man mi
derfor sporge, om det er antageligt, at de kan
unddrage sig det pagzldende ansvar pd det
grundlag, at en bestemt medlemsstat har
undladt at gennemfere det pigzldende
direktiv. Ligesom Domstolen har fastsldet, at
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en medlemsstat ikke kan drage fordel af en
undladelse, som den selv mi tilskrives, ma
det vare indlysende, at et forsikringsselskab
under disse omstzndigheder ikke bar kunne
drage fordel af en medlemsstats undladelse.

36. Safremt sporgsmaélet burde besvares, ville
jeg af de nzvnte grunde have varet af den

Forslag til afgorelse

opfattelse, at de pigzldende bestemmelser
skaber rettigheder for borgerne, som de nati-
onale domstole skal beskytte, ogsd selv om
der er tale om andre juridiske personer end
statslige myndigheder. Jeg gentager dog, at
det i den foreliggende sag efter min opfat-
telse er ufornedent at besvare det nzvnte
sporgsmal.

37. Jeg er herefter sammenfattende af den opfattelse, at det er tilstrzkkeligt at give
folgende besvarelse af sporgsmalene fra den nationale retsinstans:

Forud for den 31. december 1988, jf. artikel 5, stk. 2, i Radets andet direktiv om ind-
byrdes tilnzrmelse af medlemsstaternes lovgivning om ansvarsforsikring for
motorkeretojer, skabte bestemmelserne i dette direktiv ikke rettigheder for bor-
gerne, som de nationale domstole skulle beskytte.
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