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W Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
E. SHARPSTON
fremsat den 22. juni 2017"

Sag C-413/15

Elaine Farrell
mod
Alan Whitty
Minister for the Environment, Ireland og Attorney General
Motor Insurers Bureau of Ireland (MIBI)

(anmodning om preejudiciel afgorelse indgivet af Supreme Court (everste domstol, Irland))

»Definition af et statsligt organ ved fastleeggelsen af en medlemsstats ansvar, nar den ikke har
gennemfort et direktiv korrekt — betingelserne for, at et privat organ kan anses for at veere et
statsligt organ«

1. Lige siden Domstolen opstillede princippet om direktivers direkte virkning og fastslog, at det finder
anvendelse pa »vertikale« tvister mellem borgerne og staten, men afviste at gere dette princip
»horisontalt«, sa det omfatter tvister mellem private parter, har det veeret vigtigt at vide, hvor
»statens« greenser gar, af hensyn til anvendelsen af princippet om vertikal direkte virkning. Der seettes
fokus pa dette spergsmal i denne anmodning om preejudiciel afgerelse fra Supreme Court of Ireland. Er
Motor Insurers Bureau of Ireland (det irske organ, der er eneansvarligt for at betale erstatning til
sagsogere, som er kommet til skade ved trafikuheld, hvor den ansvarlige forer ikke er forsikret eller
ikke kan identificeres, herefter »MIBI«) et »statsligt organ« ifelge den test, der er fastsat i dommen i
sagen Foster m.fl. (herefter »Foster-dommen«)®? Hvis det er tilfeeldet, er det MIBI snarere end de
statslige parter i hovedsagen (dvs. Minister for the Environment (miljeministeren, herefter ogsa
»Minister«), Irland og Attorney General (kammeradvokaten), der skal betale erstatning til en person,
som har lidt skade ved et trafikuheld, hvor en forer var uden forsikring, men overholdt national ret,
fordi Irland ikke havde gennemfort de EU-retlige bestemmelser om, at alle passagerer i
motorkeretgjer skal veere deekket af en forsikring, der tegnes af koretojets forer, korrekt og rettidigt.

1 — Originalsprog: engelsk.
2 — Dom af 12.7.1990 (C-188/89, EU:C:1990:313).
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Retsforskrifter

EU-retten

2. Radet har siden 1972 vedtaget en reekke direktiver, som omhandler forpligtelsen til at tegne
ansvarsforsikring for motorkeretojer, med henblik pa at garantere, at der ydes erstatning til ofre for
trafikulykker, samtidig med at samfeerdselsreglerne lempes. Til dette formal blev den tidligere (og ret
besveerlige) ordning med »det gronne kort« gradvis erstattet af en seerlig EU-ordning. Den lovpligtige
forsikrings art og omfang blev gradvis udvidet i denne raekke af direktiver®.

3. Artikel 2 i Radets direktiv 72/166/EQF (»det forste direktiv om motorkeretgjsforsikring«)* bestemte,
at medlemsstaterne ikke skulle fore systematisk kontrol med ansvarsforsikring for keretgjer, der var
hjemmehorende pa en anden medlemsstats omrade, mens artikel 3, stk. 1, palagde hver medlemsstat at
»[...] [treeffe] alle formalstjenlige foranstaltninger for at sikre, at erstatningsansvaret for keretgjer, der
er hjemmehorende i det pageeldende land, er deekket af en forsikring«. Artikel 3, stk. 1, bestemte
ligeledes, at der »inden for rammerne af disse foranstaltninger [treeffes] bestemmelse om, hvilke
skader der deekkes, samt om forsikringens neermere vilkar«.

4. Det fremgik af Radets direktiv 84/5/EQF (»det andet direktiv om motorkeretgjsforsikring«)®, at der
stadig herskede betydelige forskelle mellem medlemsstaternes lovgivninger med hensyn til omfanget af
den lovpligtige forsikring®, og at det iseer var nedvendigt »at indfore bestemmelse om, at et organ skal
garantere, at skadelidte opnar erstatning, dersom det koretgj, som har forarsaget uheldet, er uforsikret
eller ukendt«”.

5. Ifelge artikel 1, stk. 1, skal »[d]en forsikring, der er omhandlet i artikel 3, stk. 1, i [det forste direktiv
om motorkeretgjsforsikring], [...] deekke tingsskade savel som personskade«.

6. Artikel 1, stk. 4, forste og andet afsnit, lyder saledes:

»Hver medlemsstat opretter eller godkender et organ, der mindst inden for den lovpligtige forsikrings
greenser skal erstatte tingsskader og personskader, der forvoldes af et ukendt keretgj eller et koretgj, for
hvilket den i stk. 1 omhandlede lovpligtige forsikring ikke er tegnet. Denne bestemmelse griber ikke ind
i medlemsstaternes ret til at tilleegge eller undlade at tilleegge dette organs intervention en subsidiser
karakter samt til at give regler for regresretten mellem dette organ, den eller de for uheldet ansvarlige
og andre forsikringsselskaber eller organer inden for den sociale sikring, der skal yde skadelidte
erstatning for samme skade. Medlemsstaterne mé imidlertid ikke tillade, at organet gor udbetalingen
af erstatning betinget af, at skadelidte pa en eller anden méade godtger, at den ansvarlige part er ude af
stand til eller neegter at betale.

Skadelidte kan under alle omstendigheder henvende sig direkte til dette organ, som pa grundlag af de
oplysninger, skadelidte giver efter anmodning fra organet, er forpligtet til at give vedkommende et
begrundet svar pa spergsmalet om dets intervention.

[...]«

3 — Jf. vedrerende udviklingen af ansvarsforsikring for motorkeretgjer i EU dom af 11.7.2013, Csonka m.fl. (C-409/11, EU:C:2013:512, preemis 26-
38 og den deri neevnte retspraksis).

4 — Direktiv af 24.4.1972 om indbyrdes tilneermelse af medlemsstaternes lovgivning om ansvarsforsikring for motorkeretgjer og kontrollen med
forsikringspligtens overholdelse (EFT 1972 II, s. 345, som eendret ved Radets tredje direktiv af 14.5.1990 om indbyrdes tilneermelse af
medlemsstaternes lovgivning om ansvarsforsikring for motorkeretgjer (»tredje direktiv om motorkeretojsforsikring«) (EFT 1990, L 129, s. 33).

5 — Radets andet direktiv af 30.12.1983 om indbyrdes tilnzermelse af medlemsstaternes lovgivning om ansvarsforsikring for motorkeretgjer (EFT
1984, L 8, s. 17), senere @endret ved tredje direktiv om motorkeretgjsforsikring.

6 — Jf. tredje betragtning.
7 — Jf. sjette betragtning.
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7. 1 det tredje direktiv om motorkeretgjsforsikring bestod der stadig betydelige forskelle med hensyn til
forsikringers deekningsomfang®, og det var nedvendigt at sikre personer, der lider skade ved uheld
forvoldt af motorkeretgjer, ensartet behandling, uanset hvor (i EU) uheldet finder sted’. Det fremgik
videre, at »der er navnlig lakuner i den i visse medlemsstater geeldende lovpligtige forsikringsdeekning
af passagerer i motorkeretojer«, og at »[sadanne lakuner ber udfyldes] for at beskytte denne seerligt
sérbare kategori af potentielle skadelidte«'. Der blev ogsd peget pa en rekke nodvendige forbedringer
af den made, som det organ, der er oprettet med henblik pa at yde erstatning til personer, der lider
skade ved ulykker forvoldt af uforsikrede eller ukendte koretgjer, skulle fungere pa''.

8. Artikel 1 bestemmer:

»Med forbehold af artikel 2, stk. 1, andet afsnit, i [det andet direktiv om motorkeretgjsforsikring][ "]
skal den i artikel 3, stk. 1, i [det forste direktiv om motorkeretgjsforsikring] omhandlede forsikring
deekke ansvaret for personskader, der ved feerdsel med et koretgj forvoldes pa andre passagerer end
foreren.

[...]«

9. Ifolge artikel 6, stk. 2, i det tredje direktiv om motorkeretgjsforsikring skulle Irland gennemfore
dette direktivs artikel 1 i national ret senest den 31. december 1998 for sa vidt angar passagerer bag
pa motorcykler og senest den 31. december 1995 for sa vidt angar andre koretgjer.

Irsk ret

10. Section 56 i Road Traffic Act 1961 (feerdselsloven, herefter »1961 Act«) kraevede i den affattelse,
der var geeldende pa tidspunktet for de faktiske omsteendigheder i hovedsagen, at enhver person, der
benyttede et motorkeretgj, skulle veere deekket af en forsikring for skade pa tredjemand pa et offentligt
sted. I henhold til section 65(1) kreevedes der imidlertid ingen forsikring for »undtagne personer«.
Forere af erhvervskeretojer, der ikke var forsynet med seeder bagi, behgvede saledes ikke at lade sig
forsikre mod deres egen uagtsomme korsel °.

11. Ifelge section 78 skal assuranderer, der udbyder koretgjsforsikringer i Irland, veere medlemmer af
MIBIL Dermed er de i praksis ogsé bundet af de aftaler, der indgés mellem MIBI og Irland .

8 — Tredje betragtning.
9 — Fjerde betragtning.
10 — Femte betragtning.
11 - Jf bla. 8., 9., 10. og 12. betragtning.

12 — Det bestemmes i artikel 2, stk. 1, forste afsnit, at enhver lovbestemmelse eller enhver klausul i en forsikringspolice, som er udstedt i
overensstemmelse med artikel 3, stk. 1, i det forste direktiv om motorkeretojsforsikring, og som sigter mod at udelukke visse personers
anvendelse af eller kersel med koretgjet, ikke har nogen indvirkning pa krav fra tredjemand, der lider skade ved et uheld. Det bestemmes
imidlertid i andet afsnit, at »[d]en [i forste afsnit] omhandlede bestemmelse eller klausul kan [...] gores geeldende over for personer, der
frivilligt har taget plads i det skadevoldende koretgj, safremt forsikringsselskabet kan bevise, at de vidste, at koretgjet var stjalet«. Der er, sa
vidt jeg ved, intet, der tyder p3, at denne bestemmelse er relevant for de faktiske omsteendigheder i hovedsagen.

13 — Den lovpligtige forsikring gjaldt ikke for dele af keretgjet, der ikke var udstyret til transport af passagerer.
14 - Jf. punkt 19 nedenfor.
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MIBI*

12. MIBI har bla. til opgave at behandle erstatningskrav, hvor den ansvarlige forer af et koretgj
hverken er forsikret eller i stand til selv at betale erstatning til en person, der er kommet til skade i et
trafikuheld. MIBI blev oprettet i november 1954'° i forleengelse af en aftale mellem Department of
Local Government og de assuranderer, der tegner motorkeretojsforsikring i Irland. MIBI er et
registreret organ i henhold til irsk ret: et selskab, hvis heeftelse er begreenset til en garantikapital
(company limited by guarantee), og som ikke har nogen aktiekapital.

13. Den aftale mellem Irland og assurandererne, som beskriver MIBI’s ansvar og befgjelser, er blevet
fornyet en reekke gange. Det er den aftale, der blev indgaet mellem MIBI og Minister for the
Environment i 1988, der er relevant for tvisten i hovedsagen'. I henhold til punkt 2 i denne aftale kan
MIBI sagsoges af enhver, der nedleegger pastand om erstatning fra en forer, der ikke er forsikret eller
ikke kan identificeres. MIBI kan séiledes sagsoges af en skadelidt part med henblik pa at handhzeve
aftalen mellem Irland og assurandererne, selv om denne person ikke er part i denne aftale. I punkt 4
indvilger MIBI i at betale ofre for ulykker forvoldt af forere, der ikke er forsikrede eller ikke kan
identificeres. MIBI er desuden betalingspligtig, hvis dommen i en sag, der er anlagt mod en kendt
forer, ikke opfyldes fuldt ud inden for 28 dage, og hvis denne dom omfatter »ethvert ansvar for
personskade eller tingsskade, som skal veere deekket af en godkendt forsikringspolice i henhold til
section 56 i [1961 Act]«. Ifolge foreleeggelsesafgarelsen findes der ingen lovgivning eller anden form
for offentlig ret, som bestemmer, at MIBI skal handle pa vegne af forere, der ikke er forsikrede eller
ikke kan identificeres. MIBI’s eventuelle ret eller forpligtelse til at gore dette udspringer af MIBI’s
aftale med Minister.

14. Nar der sker en ulykke, hvor en forer ikke er forsikret, vil MIBI forsgge at indga en aftale med
denne forer, hvori foreren giver MIBI den samme fuldmagt til at handtere sagen, som
forsikringsselskabet ville have haft, hvis den pageldende var forsikret. Hvis der indgés en sddan aftale,
handler MIBI pa samme made som et almindeligt forsikringsselskab, der behandler et krav pa vegne af
en forer med forsikring. MIBI vil saledes enten indgé et forlig eller udeve de rettigheder, hvori den er
indtradt, og forsvare kravet under en retssag. Selv om en forer, der ikke er forsikret, neegter at indgé en
sadan aftale, kan MIBI alligevel fortseette med at handle pa vegne af denne forer, hvilket det
bemyndiges og forpligtes til i sin privatretlige aftale med Minister. Hvis der ikke indgas en aftale med
den uforsikrede forer, kan MIBI kun sege regres for det erstatningsbelgb, som det har udbetalt, eller de
ombkostninger, som det har afholdt, ved at anlegge sag mod foreren med pastand om uretmeessig
berigelse. Kan foreren ikke identificeres, vil MIBI opfylde sine forpligtelser i henhold til aftalen med
Minister, men der vil ikke veere nogen part, som det kan sgge regres mod for den erstatning, som det
har udbetalt, eller de omkostninger, som det har aftholdt.

15. Ud over aftalen fra 1988 har Minister (pa vegne af Irland) og assurandererne indgaet to aftaler
mere henholdsvis den 31. marts 2004 og den 29. januar 2009. Disse to aftaler indeholder ganske fa
endringer af aftalen fra 1988. Ifolge den foreleeggende ret har disse aftaler bragt irsk ret i
overensstemmelse med det tredje direktiv om motorkeretojsforsikring. I disse aftaler er manglerne i
den nationale ret vedrgrende pligten til at tegne forsikring for passagerer bag i varevogne, der ikke er
forsynet med seeder (og for passagerer, som rimeligvis burde have vidst — i modseetning til dem, der
faktisk vidste — at et koretej var stjilet) blevet rettet .

15 — Foelgende beskrivelse stammer dels fra forelaeggelsesafgorelsen og parternes skriftlige indleeg, dels fra besvarelserne af de spergsmal, som
Domstolen stillede under retsmodet.

16 — Ifelge foreleeggelsesafgorelsen stammer MIBI’s stiftelsesoverenskomst og vedteegter fra juni 1946. Det er uklart, hvad der skete i perioden op
til dets »oprettelse« i november 1954, men dette har formentlig ingen betydning for den foreliggende sag. Det ser desuden ud til, at MIBI
blev registreret den 26. oktober 1955.

17 — 1 denne aftale erstattede Minister for Transport (transportministeren) Minister for Local Government (ministeren for lokalforvaltningen) som
den statslige part i aftalen. Aftalen fra 1988 var geeldende pa det tidspunkt, hvor Elaine Farrell blev ramt af ulykken.

18 — Det kan mig bekendt ikke udledes af de faktiske omstendigheder, at denne bestemmelse er relevant for hovedsagen.
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16. MIBI modtager ikke gkonomisk stette fra Irland. Det finansieres udelukkende af medlemmerne,
dvs. af de assuranderer, der tegner ansvarsforsikringer for keretgjer i Irland. Disse assuranderer
bidrager til en generel fond i det omfang, det er nodvendigt for at opfylde de forpligtelser, som MIBI
reelt paleegges i forbindelse med ordningen®. I det konkrete tilfeelde (iseer hvis den uforsikrede forer
tidligere har veeret forsikret hos en assurander, der kan identificeres, men har ladet sin forsikring
bortfalde) kan en bestemt assurander blive en »forbundet assurander«. Assuranderen patager sig i sa
fald MIBI’s forpligtelser og betaler den eventuelle erstatning og de eventuelle omkostninger. Ifglge den
foreleeggende ret omfatter de preemier, som assurandererne opkreever fra offentligheden for
motorkeretojsforsikring, det individuelle forsikringstilbud til den forer, der skal forsikres, samt et
element, der afspejler deres forventede udgifter til bidraget til MIBI. Medlemmerne af MIBI
(dvs. assurandererne) finansierer i feellesskab de erstatninger, der udbetales til de skadelidte, og
deekker de sagsomkostninger, som MIBI padrager sig, eller som det skal betale, sammen med MIBI’s
administrative ombkostninger. Den faktiske finansiering sker via en mekanisme baseret pa
kontingenter, der opkreeves hos assurandererne i forhold til de bruttopreemieindtegter, som de
oppebeerer ved at drive forsikringsvirksomhed vedrerende koretgjer i Irland (dvs. ud fra deres
markedsandel udtrykt i veerdi)*.

17. Der kan kun foretages eendringer i MIBI’s stiftelsesoverenskomst og vedtegter med den relevante
ministers samtykke. Ifolge den foreleeggende ret er der ikke tale om et seerligt krav, der folger af
MIBI’s konkrete funktioner, da den samme bestemmelse finder anvendelse pa alle selskaber af typen
»company limited by guarantee« i medfer af section 28 i Companies Act 1963 (selskabsloven fra
1963).

18. Det fremgar af section 3, ssmmenholdt med section 8 og 9 i Insurance Act 1963 (forsikringsloven
fra 1963), at assurandgrer skal have en tilladelse for at kunne tegne forsikringer i Irland*. I henhold til
section 78 i 1961 Act er det en af betingelserne for at opna en sadan tilladelse, at assuranderen er
medlem af MIBL

19. Fra tid til anden er der behov for eendringer af aftalen mellem MIBI og Minister (f.eks. for at
udvide de kategorier af motorkeretgjsforsikringer, som MIBI skal patage sig ansvaret for, hvis foreren
ikke kan identificeres eller ikke har nogen forsikring). Den foreleeggende ret har anfert, at en
assurander, der er medlem af MIBI, kan opsige sit medlemskab af MIBI, hvis denne assurander ikke
kan tilslutte sig en eendring af vilkarene i aftalen mellem MIBI og Minister. Hvis det sker, opfylder
assuranderen imidlertid ikke leengere betingelserne for den opnaede tilladelse og vil derfor ikke
leengere kunne udstede motorkeretgjsforsikringer i Irland.

De faktiske omstendigheder, retsforhandlingerne og de preejudicielle sporgsmal

20. Den 26. januar 1996 var Elaine Farrell passager i en varevogn, der var ejet og blev fort af Alan
Whitty. Varevognen var ikke bygget eller udstyret til transport af passagerer bagi keretgjet. Elaine
Farrell sad pa gulvet i varevognen, da Alan Whitty mistede herredemmet over sit koretgj. Hun kom til
skade, og Alan Whitty havde ingen forsikring. I henhold til den daveerende irske ret var Alan Whitty

19 — I henhold til punkt 1 i hovedaftalen af 10.3.1955 mellem Department of Local Government og de forsikringsselskaber, som driver virksomhed
og udbyder lovpligtig motorkeretgjsforsikring i Irland, er disse assuranderer forpligtet til at oprette et organ ved navn Motor Insurers Bureau
of Ireland, til at veere medlemmer af dette organ og til at forsyne dette organ med alle de midler, der er ngdvendige for, at det kan varetage
sine forpligtelser.

20 — Regulation 16A(2) i European Communities (Non-Life Insurance) (Amendment) (No 2) Regulations, 1991, der blev indsat ved Regulation 10
i European Communities (Non-Life Insurance) (Amendment) Regulations 1992, bestemmer, at MIBI's medlemmer skal finansiere dette
organ og den garantifond, der er oprettet i henhold til artikel 1, stk. 4, i det andet direktiv om motorkeretgjsforsikring, i et omfang, der
modsvarer deres bruttopreemieindteegter. Disse Regulations gengives nu i det veesentlige i Regulation 34(2) og (3) i European Communities
(Non-Life Insurance) Framework Regulations 1994.

21 — Section 78 i 1961 Act blev indsat ved Regulation 9 i European Communities (Road Traffic) (Compulsory Insurance) Regulations 1992 med
virkning fra den 20.11.1992. Visse »undtagne personer« (forst og fremmest regeludstedende myndigheder) skal give tilsagn om, at de vil
behandle krav fra tredjemand pa tilsvarende vilkar som dem, der er aftalt mellem MIBI og Minister.
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ikke forpligtet til at lade sig forsikre mod uagtsom skade pa Elaine Farrell Hun tilhorte en
persongruppe, som ganske vist var omfattet af det tredje direktiv om motorkeretgjsforsikring og havde
ret til beskyttelse i henhold til dette direktiv, men ikke i henhold til irsk ret. Selv om det tredje direktiv
om motorkeretgjsforsikring pa det relevante tidspunkt havde gjort denne forsikring lovpligtig, var
denne del af direktivet endnu ikke blevet gennemfort i irsk ret.

21. Elaine Farrell fremsatte krav om erstatning over for MIBL

22. MIBI afslog Elaine Farrells erstatningskrav, fordi ansvaret for den personskade, hun havde lidt, ikke
var et ansvar, som der kreevedes forsikring for efter national ret.

23. Elaine Farrell indbragte kravet for det irske retsveesen, og High Court anmodede pa beherig vis
Domstolen om en preejudiciel afgorelse for at fa klarlagt fortolkningen af det tredje direktiv om
motorkeretojsforsikring.

24. 1 Farrell-dommen® fandt Domstolen, at artikel 1 i det tredje direktiv om motorkeretgjsforsikring
skal fortolkes saledes, at den er til hinder for en national lovgivning, hvorefter den lovpligtige
ansvarsforsikring for motorkeretojer ikke deekker ansvar for personskader forvoldt pa personer, der
befinder sig i en del af et motorkeretgj, som ikke er bygget til og udstyret med seeder til passagerer.
Domstolen fastslog desuden, at denne bestemmelse har direkte virkning. Den overlod det imidlertid til
den nationale ret at efterpreve, om en borger kunne paberabe sig artikel 1 i det tredje direktiv om
motorkeretgjsforsikring i forhold til et organ som MIBI*.

25. Den foreleeggende ret har forklaret, at Elaine Farrell nu har modtaget et passende
erstatningsbelgb*. Det er dog stadig omtvistet, hvem der er ansvarlig for finansieringen af den
udbetalte erstatning, dvs. om det er MIBI eller Minister, Irland, og Attorney General (under ét
medlemsstaten). Dette athenger efter den foreleeggende rets opfattelse af, om MIBI er et statsligt
organ i Irland eller ej.

26. Den foreleeggende ret har pa denne baggrund anmodet Domstolen om at klarlegge folgende
sporgsmal:

»1) Skal testen i [Foster-dommen], jf. dommens premis 20, vedrerende sporgsmalet om, hvad der
udger et statsligt organ i en medlemsstat, forstas saledes, at betingelserne i denne test skal finde
anvendelse

a) kumulativt eller
b) hver for sig?

2) For sa vidt som visse seerlige forhold, der blev henvist til i [Foster-dommen], subsidiert kan anses
for at veere forhold, hvortil der skal tages behorigt hensyn ved en overordnet bedemmelse, findes
der da et grundleggende princip bag de seerlige forhold, der blev lagt til grund i den neevnte dom,
som en ret skal anvende ved afgerelsen af, om et bestemt organ er et statsligt organ?

3) Er det tilstreekkeligt, at en medlemsstat har tildelt et organ en omfattende forpligtelse med det
angivelige formal at opfylde EU-retlige forpligtelser, for at dette organ kan anses for at veere et
statsligt organ i medlemsstaten, eller er det herudover ngdvendigt, at et sadant organ endvidere har
a) seerlige befojelser eller b) fungerer under medlemsstatens direkte kontrol eller tilsyn?«

22 — Dom af 19.4.2007 (C-356/05, EU:C:2007:229) (herefter »Farrell [-dommen«).
23 — Dom af 19.4.2007, Farrell I (C-356/05, EU:C:2007:229, preemis 44).
24 — Den forelaeggende ret er ikke bekendt med den praecise erstatning, hvilket heller ikke er relevant for de forelagte spargsmal.
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27. MIBI, Minister, Irland og Attorney General, den franske regering og Europa-Kommissionen indgav
skriftlige indleeg og fremsatte mundtlige bemeerkninger under retsmodet den 5. juli 2016.

Bedommelse

Indledende bemeerkninger: baggrunden for testen i Foster-dommen

28. Idéen om, at EU-retten ikke kun handler om mellemstatslige relationer, men tilleegger borgerne
rettigheder, stammer fra dommen i sagen van Gend & Loos”. Raesonnementet bag direktivers
vertikale direkte virkning folger den samme logik. En klar, preecis og ubetinget bestemmelse i et
direktiv indebeerer en rettighed, som medlemsstaterne enedes om at tilleegge borgerne ved
kundgerelsen af dette direktiv. Selv om det overlades til medlemsstaten »at bestemme form og
midler«, nar de gennemforer et direktiv i national ret, er et direktiv »med hensyn til det tilsigtede mal
bindende for enhver medlemsstat, som det rettes til« (begge disse bestemmelser findes i artikel 288,
stk. 3, TEUF). Medlemsstaten skal selvfolgelig principielt opfylde forpligtelserne i ethvert direktiv og
gennemfore det fuldt ud og korrekt inden for den fastsatte gennemforelsesfrist. Herefter bliver
direktivet i en vis forstand usynligt, da de rettigheder, der tilleegges heri, nu er indarbejdet fuldt ud i
den nationale ret.

29. I visse tilfeelde sker det imidlertid ikke, og borgerne ma i sa fald henholde sig til selve direktivet.
Domstolen har ved formuleringen af princippet om direktivers vertikale direkte virkning understreget,
at en medlemsstat ikke ber have adgang til at forbedre sin retsstilling ved ikke at efterkomme et
direktiv, og at en borger derfor kan stotte ret pa en klar, preecis og ubetinget betingelse i et direktiv
over for medlemsstaten selv.

30. Det fremgar klart af Domstolens praksis, at det ikke spiller nogen rolle, i hvilken egenskab
medlemsstaten har handlet”. Det er heller ikke en forudseetning for, at et direktiv kan have vertikal
direkte virkning, at den bestemte del af »staten«, der er sagsogt i en konkret sag, faktisk er ansvarlig
for medlemsstatens manglende gennemforelse af dette direktiv?.

31. Det forholder sig snarere saledes, at alle ville have veeret forpligtet til at respektere de rettigheder,
som borgerne blev tillagt ved direktivet, hvis medlemsstaten havde gennemfort dette direktiv korrekt.
Ethvert organ, der udger en del af staten, bor derfor som minimum veere forpligtet til at respektere
disse individuelle rettigheder.

32. Nar det ikke er muligt at paberabe sig en rettighed, der har direkte virkning, i et direktiv (fordi den
sagsogte ikke er en stat eller et statsligt organ), anvendes folgende almindelige model. Det bestemmes i
et direktiv — ofte i ret generelle vendinger — hvilke rettigheder der skal gennemfores og konkretiseres i
national ret. Da rettigheder i henhold til EU-retten skal veere effektive, skal der for hver rettighed findes

25 — Dom af 5.2.1963, van Gend & Loos (26/62, EU:C:1963:1), hvorefter »[...] Feellesskabet udger et nyt folkeretligt system, til hvis fordel staterne,
om end inden for begreensede omrader, har indskreenket deres suverene rettigheder, og hvis retssubjekter ikke blot er medlemsstaterne, men
ogsa disses statsborgere; uafheengigt af medlemsstaternes lovgivning pélegger fellesskabsretten derfor ikke blot private forpligtelser, men den
skal ogsd give dem rettigheder, som bliver en del af deres juridiske formue; disse rettigheder opstar ikke blot, nar de udtrykkeligt er
indrommet i traktaten, men ogsd nar traktaten péleegger private savel som medlemsstater og Feellesskabets institutioner entydige
forpligtelser« (s. 379). Det specifikke princip om direkte virkning, som Domstolen opstillede, blev imidlertid ikke medt med udelt
begejstring. I en beremt artikel (»The doctrine of »direct effect«: an infant disease of Community law«, genoptrykt i E.L.Rev. 2015, 40(2),
s. 135-153) udtalte dommer Pierre Pescatore pa et tidligt tidspunkt, at »retsregler i sagens natur har et praktisk formal. Enhver retsregel har
til formal at virke effektivt (den skal, som vi normalt kalder det p& fransk, have effet utile). En regel uden virkning er ikke en lovregel. [...]
Den praktiske virkning, der i alle tilfeelde blot svarer til »direkte virkning«, skal betragtes som en almindelig betingelse for enhver lovregel
[...] Det ma med andre ord formodes, at der foreligger »direkte virkning«. Det skal ikke afgores pa forhand« (jf. s. 135).

26 — Jf. bla. dom af 12.7.1990, Foster (C-188/89, EU:C:1990:313, preemis 16 og den deri neevnte retspraksis).
27 — Dom af 12.7.1990, Foster (C-188/89, EU:C:1990:313, preemis 17 og den deri nesevnte retspraksis).

28 — I Marshall-dommen (dom af 26.2.1986, 152/84, EU:C:1986:84) var der saledes intet, der tydede pa, at sygehusmyndighederne havde noget
som helst ansvar for den manglende gennemforelse af det omhandlede direktiv.
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et tilsvarende retsmiddel (»ubi jus, ibi remedium«). P& det forste trin skal der derfor ses pa den
nationale ret, og hvad der (eventuelt) allerede findes dér, som kan udgere en (delvis) gennemforelse af
direktivet”, samtidig med at det underseges, om der i selve direktivet er angivet et retsmiddel, som
skal anvendes i henhold til national ret, hvis den tildelte rettighed kreenkes. Pa det neeste trin skal de
retsmidler, der foreligger i henhold til national ret, gennemgas for at finde frem til et passende
retsmiddel derfra under overholdelse af den nationale procesrets autonomi og ved anvendelse af de
efterhanden klassiske eekvivalens- og effektivitetsprincipper inden for rammerne af den overordnede
forpligtelse til at fortolke national lovgivning i overensstemmelse med EU-retten (»interprétation
conforme«)®. Princippet om statens ansvar bringes kun i anvendelse, hvis den nezevnte metode ikke
resulterer i en effektiv beskyttelse af den rettighed, der garanteres i EU-retten. Statens
erstatningsansvar er saledes det sidste og ikke det forste retsmiddel, der veelges.

33. Den netop beskrevne analysemetode er ofte kompliceret og omsteaendelig. Det er ikke muligt at
foretage en »interprétation conforme« af den eksisterende nationale lovgivning, hvis en sadan
fortolkning vil veere contra legem®. En person, der onsker at rejse erstatningskrav mod
medlemsstaten *?, er nedt til enten at tilslutte sig medlemsstaten som medsagsegt (og atholde en del af
medlemsstatens omkostninger, hvis vedkommende far medhold i kravet mod den hovedsagsegte) eller
at indlede en ny sag mod medlemsstaten efter forgeves at have kraevet erstatning fra den
hovedsagsegte. Medmindre tvisten skyldes manglende gennemforelse af et helt direktiv, kan det ikke
uden videre udelukkes, at medlemsstaten er erstatningsansvarlig®.

29 — Der vil ofte vere truffet et lovgivningsmeessigt initiativ, som har resulteret i delvis eller ufuldsteendig gennemforelse. Selv om dette ikke er
sket, kan der veere fastsat regler, som kan fortolkes i lyset af direktivets krav, pa det omrade, der er omfattet af direktivet.

30 — Jeg vil for kortheds skyld anvende det franske udtryk i det folgende.

31 — En redegorelse for princippet om »interprétation conforme«, der er neesten samtidig med Foster-dommen, kan ses i dom af 13.11.1990,
Marleasing (C-106/89, EU:C:1990:395, preemis 8-14), der selv er baseret pa sag 14/83 (dom af 10.4.1984, von Colson og Kamann,
EU:C:1984:153, preemis 26). En nsermere undersogelse af det preecise omfang af og greenserne for denne forpligtelse kan ses i den senere
dom af 5.10.2004, Pfeiffer m.fl. (C-397/01 — C-403/01, EU:C:2004:584, preemis 107-119). Domstolen gjorde det fuldsteendig klart i
Dominguez-dommen (dom af 24.1.2012, C-282/10, EU:C:2012:33), at »[d]e nationale retters forpligtelse til at henholde sig til indholdet af et
direktiv, nar de fortolker og anvender de relevante nationale retsregler, begreenses [...] af generelle retsprincipper, og det kan ikke tjene som
grundlag for en fortolkning contra legem af national ret« (preemis 25 og den deri neevnte retspraksis).

32 — Dette erstatningsprincip udspringer af dom Francovich m.fl. (af 19.11.1991, C-6/90 og C-9/90, EU:C:1991:428). Ifelge denne dom var
bestemmelserne i direktiv 89/987/EQF ubetingede og tilstreekkelig preecise hvad angik indholdet af garantien for betaling af
lgntilgodehavender, men ikke hvad angik garantistillerens identitet. Domstolen undersegte derfor, om staten ifaldt erstatningsansvar for
tabet. Den fandt, at staten principielt kunne drages til ansvar, og fastsatte tre betingelser for, at der foreld et sadant ansvar (preemis 39-41).
Den test, der blev anvendt i denne dom, syntes at indikere, at der foreld et objektivt ansvar, hvis disse betingelser var opfyldt. I dom
Brasserie du pécheur og Factortame (af 5.3.1996, C-46/93 og C-48/93, EU:C:1996:79) fastslog Domstolen, at medlemsstaten ifolge dette
kriterium var forpligtet til at treeffe alle de foranstaltninger, som var nedvendige for at nd det mal, der var fastsat i et direktiv (preemis 46),
hvorimod kriteriet under omstendigheder, hvor medlemsstaten havde en vid skensbefgjelse, var, om overtreedelsen var »tilstreekkelig
kvalificeret« (preemis 51), dvs. »om en medlemsstat [...] abenbart og groft har overskredet greenserne for sine skonsbefgjelser« (preemis 55).

33 — Generaladvokat Jacobs anferte folgende i punkt 30 og 31 i forslaget til afgorelse Vaneetveld (C 316/93, EU:C:1994:32):

»30. Den mulighed, som borgerne efter dommen i [sagen Francovich m.fl.] har for at kreeve erstatning af den pégeeldende medlemsstat, nar
et direktiv ikke er blevet behorigt gennemfort, kan efter min opfattelse ikke i tilstreekkelig grad treede i stedet for en umiddelbar
héndheevelse af direktivet. Fremgangsmaden ville ofte forudseette, at den forurettede indbringer to seerskilte sager, enten samtidig eller
successivt, nemlig én mod den pageeldende privatretlige juridiske person og en anden mod de offentlige myndigheder, hvilket neeppe er
i overensstemmelse med kravet om et effektivt retsmiddel.

31. Jeg mener ikke, at det heroverfor med foje kan geres geeldende, at den omsteendighed, at der palegges privatretlige juridiske personer
forpligtelser, vil undergrave retssikkerheden. Tvertimod er det maske betydeligste kendetegn ved den eksisterende retspraksis pa
omradet, at den har givet anledning til usikkerhed. For det forste har denne praksis fort til en meget vid fortolkning af begrebet
medlemsstat, siledes at direktiver kan gores geeldende selv over for virksomheder, som staten seerligt har en deltagelse i eller kontrol
over, uanset at sidanne virksomheder er uden ansvar for undladelserne fra de pageldende medlemsstaters side, og uanset at de matte
sta i et direkte konkurrenceforhold til private virksomheder, som de samme direktiver ikke kan geres geeldende over for. Den neevnte
praksis har endvidere fort til stor usikkerhed hvad angar reekkevidden af national lovgivning som folge af de nationale retsinstansers
forpligtelse til at streekke indholdet af national lovgivning til det yderste med henblik pa at tilleegge direktiver, der ikke er blevet
beherigt gennemfort, retsvirkning. Jeg vil endvidere pege p4, at nar national lovgivning fortolkes udvidende med henblik pa at tillegge
et direktiv retsvirkning, kan resultatet meget vel blive, at der péleegges borgerne forpligtelser, som i mangel af det pageeldende direktiv
ikke ville have bestidet for dem. Direktiver, der ikke er blevet beherigt gennemfort, kan dermed allerede nu give anledning til
forpligtelser for borgerne. Nar henses hertil, kan det ikke antages at veere noget rimeligt modargument, at en umiddelbar handhzevelse
af direktiver over for borgerne ville indebzere en risiko for retssikkerheden. Tveertimod vil det kunne bidrage til en storre retssikkerhed
og til en mere sammenheengende retstilstand, safremt bestemmelser i et direktiv i givet fald kunne gores geeldende umiddelbart over
for privatretlige juridiske personer.«
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34. Nar den nationale ret intet indeholder, som kan betragtes som en gennemforelse af den rettighed,
der skulle have veret tildelt i henhold til direktivet (hvilket er tilfaeldet her), er der imidlertid to
valgmuligheder. Hvis den umiddelbare sagsogte (her MIBI) med rette kan karakteriseres som enten
»staten« eller »et statsligt organ«, kan sagsegeren direkte paberabe sig sine rettigheder med direkte
virkning i henhold til selve direktivet (vertikal direkte virkning) og opna erstatning fra denne sagsogte.
I modsat fald ligger erstatningsansvaret hos medlemsstaten i overensstemmelse med det klare princip,
som Domstolen opstillede i dommen i sagen Dillenkofer m.fl.*.

Det forste sporgsmal

35. Den foreleeggende ret onsker med det forste spergsmal oplyst, om testen i Foster-dommen ber
anvendes kumulativt eller ej. Det er et relevant spergsmal. Preemis 18 i Foster-dommen er formuleret
ikke-kumulativt: »[...] Domstolen [har] i reekke sager statueret, at borgerne kunne stotte ret pa
ubetingede og tilstreekkelig preecise direktivbestemmelser over for organer eller enheder, som var
undergivet statslig myndighed eller kontrol, eller som havde seerlige befojelser ud over dem, der folger
af de regler, der finder anvendelse i forholdet mellem borgerne«*. Formuleringen i preemis 20 synes
imidlertid at veere kumulativ: »Heraf folger, at et organ, som — uanset sin retlige organisationsform —
ved en af staten udstedt retsakt har faet til opgave at yde offentlig servicevirksomhed under statens
tilsyn, og som med henblik herpé har szerlige befgjelser ud over dem, der folger af de regler, der finder
anvendelse pa forholdet mellem borgerne, i hvert fald herer til de organer, over for hvilke der kan
stottes ret p& de bestemmelser i et direktiv, der kan have direkte virkning«*.

36. Det forste sporgsmal bygger logisk set pa en forudseetning om, at de betingelser, som Domstolen
identificerede i Foster-dommen, udger en udtommende liste over de forhold, som der skal tages
hensyn til ved besvarelsen af spergsmalet om, »hvorvidt sagsegte er et statsligt organ for sa vidt angar
vertikal direkte virkning«. Hvis testen ikke er kumulativ, er det tilstreekkeligt, at betingelse A eller B
eller C eller D vedrerende de faktiske omsteendigheder er opfyldt. Hvis den er kumulativ, skal
betingelserne A, B, C og D alle veere til stede. Det har under alle omstendigheder ingen betydning,
om der foreligger endnu en faktor (f.eks. E eller F) eller ej. Det forudseettes med andre ord, at
Domstolen i Foster-dommen sigtede mod at identificere — og faktisk identificerede — alle de
elementer, der er relevante for bedemmelsen af, om en bestemt sagsogt er et statsligt organ for sa vidt
angar vertikal direkte virkning eller ej.

37. Ser man nermere pa Domstolens reesonnement i Foster-dommen, mener jeg imidlertid, at det
fremgar klart, at Domstolen heri ikke patog sig den (umulige) opgave at forudse alle fremtidige faktiske
situationer, der kunne rejse spergsmalet om, »hvorvidt denne sagsogte er et statsligt organ«. Den tog i
stedet udgangspunkt i en reekke sager, som den allerede havde afgjort, i det omfang det var nedvendigt
for at kunne besvare den foreleeggende rets sporgsmal i den konkrete sag. Hvis dette er korrekt, ma det
logisk set betyde, at svaret pa det forste spergsmal er, at den test, der formuleres i Foster-dommen,
hverken er kumulativ eller ikke-kumulativ.

38. Det er derfor nedvendigt at grave lidt dybere ned i Foster-dommens indhold”.

34 — Dom af 8.10.1996, Dillenkofer m.fl. (C-178/94, C-179/94 og C-188/94 — C-190/94, EU:C:1996:375, preemis 16 og 19-29). Dette er en logisk
konsekvens af de udtalelser, som Domstolen fremkom med i dommen i sagen Francovich m.fl. (preemis 39-41) og bekreftede i dommen i
sagen Brasserie du pécheur og Factortame (preemis 46). Det skyldes formentlig disse to valgmuligheder, at Elaine Farrell heldigvis allerede
har modtaget erstatning for sine skader (jf. punkt 25 ovenfor).

35 — Min fremhavelse.

36 — Min fremhevelse: Den manglende konjunktion for ordet »og« mé nedvendigvis betyde, at de forskellige elementer, der er opregnet forinden,
skal forstas kumulativt.

37 — Dette falder mig let, da jeg pudsigt nok var referendar i forbindelse med Foster-sagen og arbejdede sammen med sir Gordon Slynn, der var
fungerende preesident for Domstolen under denne sag og primeer ophavsmand til dommen.
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39. De vigtigste omsteendigheder kan beskrives meget enkelt. Fem kvindelige ansatte i British Gas
Corporation (herefter »BGC«) var nedt til at gd pa pension, da de fyldte 60 ar. Dette var i
overensstemmelse med BGC’s politik, som kreevede, at de ansatte tog deres afsked, nar de naede den
officielle pensionsalder (pa daveerende tidspunkt 60 ar for kvinder og 65 ar for meend). De ville gerne
fortseette med at arbejde og gjorde geeldende ved en arbejdsret, at BGC’s politik var i strid med
artikel 5, stk. 1, i Radets direktiv 76/207/EQF, selv om den ikke var forbudt efter de nationale regler*.
De haevdede, at de kunne paberabe sig denne bestemmelse over for BGC.

40. BGC udviser ifolge dommen folgende kendte karakteristika®. I medfer af bestemmelserne i United
Kingdom Gas Act 1972, som var geldende for BGC pa det relevante tidspunkt, var BGC et ved lov
oprettet organ (statutory corporation), som havde til opgave at udvikle og opretholde gasforsyningen i
Storbritannien, og som havde monopol herpa. Medlemmerne af BGC’s bestyrelse blev udpeget af
vedkommende Secretary of State. Sidstneevnte var ligeledes befgjet til at give BGC generelle
anvisninger med hensyn til spergsmél, der berorte nationale interesser, samt anvisninger om organets
ledelse. BGC var forpligtet til at afleegge periodiske beretninger til Secretary of State om udferelsen af
sine opgaver og om sin ledelse og sine programmer. Disse beretninger blev derefter forelagt for
parlamentets to kamre. I medfer af Gas Act 1972 var BGC desuden berettiget til at lade lovforslag
fremsaette for parlamentet med vedkommende Secretary of States samtykke. Det fremgik ogsa af de
oplysninger, der var indeholdt i retsmoderapporten, at BGC efter engelsk ret betragtedes som »public
body« og »public authority«, for si vidt angik anvendelsen af forskellige nationale love.

41. Industrial Tribunal (arbejdsret), Employment Appeal Tribunal (appeldomstol i arbejdsretlige sager)
og Court of Appeal (appeldomstol) afviste uden undtagelse de ansattes krav. De ansatte iveerksatte
appel ved House of Lords, der anmodede om en preejudiciel afgorelse i den sag, der blev registreret
som sag C-188/89.

42. Domstolen afviste et indledende argument om formaliteten, hvorefter den tog fat pa besvarelsen af
det sporgsmal, som den skulle tage stilling til, i dommens preemis 16.

43. Den gennemgik forst parametrene. Den mindede forst om (preemis 16), at den tilsigtede virkning af
direktiver (der paleegger medlemsstaterne en forpligtelse til en bestemt handlemade) ville blive
afsveekket, safremt borgerne ikke kunne stotte ret herpd, og safremt de nationale domstole ikke kunne
tage dem i betragtning. Dette blev allerede fastslaet Becker-dommen i 1982%. En medlemsstat, der ikke
har gennemfort et direktiv inden gennemforelsesfristens udleb, kan »[f]olgelig« ikke forsvare sig med,
at »den ikke har opfyldt de forpligtelser, som direktivet paleegger«, over for et krav fra en borger. Der
kan saledes (dvs. folgelig) stottes ret pa direktivbestemmelser med direkte virkning i) »over for enhver
national regel, der ikke er i overensstemmelse med direktivet, eller ii) »bestemmelser, der efter deres
indhold tilleegger private rettigheder i forhold til staten«.

38 — Direktiv af 9.2.1976 om gennemfprelse af princippet om ligebehandling af maend og kvinder for s vidt angar adgang til beskaeftigelse,
erhvervsuddannelse, forfremmelse samt arbejdsvilkér (EFT 1976, L 39, s. 40).

39 — De folgende oplysninger stammer fra Foster-dommens preemis 3-7.

40 — Dom af 19.1.1982 (8/81, EU:C:1982:7). Sagsogte i Becker-sagen var Finanzamt Miinster-Innenstadt (skattemyndigheden i den tyske by
Miinster). Myndigheden var organisatorisk en del af staten og undergivet statslig myndighed og kontrol, og den havde »seerlige befgjelser« til
at paleegge og opkreeve skatter til deekning af godkendte offentlige udgifter.
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44. Domstolen mindede dernsest om (premis 17), at den allerede i Marshall-dommen havde
statueret®, at det for sa vidt angar vertikal direkte virkning ikke er afgerende, i hvilken egenskab den
sagsogte stat har handlet (i Marshall-dommen hed det, »uanset i hvilken egenskab staten [havde]
handlet, dvs. som arbejdsgiver eller som offentlig myndighed«). Domstolen forklarede ogsa, hvorfor den
fandt, at direktiver burde have vertikal direkte virkning over for medlemsstaterne: »Det er i begge
tilfeelde veesentligt at hindre, at medlemsstaten kan forbedre sin retsstilling ved ikke at efterkomme
[EU-retten]«*®.

45. Domstolen gik videre (preemis 18) til at fastleegge, over for hvilke typer sagsegte borgerne kan
stotte ret pa »ubetingede og tilstreekkelig preecise direktivbestemmelser« (hvad der kort sagt menes
med et statsligt organ for sa vidt angar vertikal direkte virkning). Den indledende vending — »[u]d fra
disse betragtninger har Domstolen i en reekke sager statueret, at [...]« — markerer over for laeseren, at
Domstolen nu vil preesentere en abstrakt regel, hvor alle elementer kan findes i den eksisterende
retspraksis.

46. Det er derfor ikke overraskende, at Domstolen umiddelbart efter (preemis 19) underbyggede sin
pastand om, at det netop neevnte kunne udledes af den eksisterende retspraksis. Listen over sager i
denne preemis indledes med felgende vending: »Domstolen har sdledes statueret, at [...]J«. De enkelte
sager, der er nevnt — Becker-sagen (»afgiftsmyndigheder«)®, Busseni-sagen (»afgiftsmyndigheder«)®,
Costanzo-sagen (»lokalforvaltninger«)*, Johnston-sagen (»forfatningsmaessigt uafhezengige offentlige
myndigheder, der har féet til opgave at opretholde den offentlige ro og orden«)* og Marshall-sagen
(»offentlige sundhedsmyndigheder«)* — kan holdes op mod et eller flere af de individuelle elementer,
der indgik i Domstolens abstrakte regel i praemis 18.

47. Jeg vil gerne bemeerke, at dommens preemis 18 og 19 lige sa vel kunne have veeret placeret i den
omvendte rekkefolge. Det har reelt ingen betydning for reesonnementet, om man siger, at »i) jeg vil
formulere testen séledes i abstrakte vendinger, og ii) de karakteristika, som jeg har identificeret, kan
ses i folgende sager, som Domstolen allerede har afgjort« (den faktiske reekkefolge i disse preemisser),
eller »i) Domstolen har allerede truffet afgorelse i en reekke sager, der udviser visse karakteristika,
og ii) jeg vil formulere testen séledes i abstrakte vendinger« (den omvendte reekkefolge).

41 — Dom af 26.2.1986 (152/84, EU:C:1986:84). Sagsegte i Marshall-sagen var Southampton and South-West Hampshire Health Authority (den
organisation, der pa det relevante tidspunkt var ansvarlig for sygehuse og sundhedstjenester i det pageldende geografiske omrdide).
Organisatorisk var den ikke en del af staten, men den var undergivet statslig myndighed og kontrol. Det fremgar ikke af dommen, om den
havde »sarlige befgjelser«, og der er faktisk intet, der tyder pa, at den havde sadanne befgjelser (jf. endvidere punkt 49 nedenfor). Den havde
Kklart til opgave at tjene offentlige interesser ved at levere en passende offentlig sundhedspleje i det pageeldende omrade. Funktionelt kunne
den derfor anses for at handle pa statens vegne.

42 — Min fremhaevelse.

43 — Min fremhaevelse. Dom af 19.1.1982 (8/81, EU:C:1982:7).

44 — Dom af 22.2.1990 (C-221/88, EU:C:1990:84). Domstolen fastslog i denne dom, at Det Europeeiske Kul- og Stalfeellesskab (herefter »EKSF«),
safremt der ikke var truffet gennemforelsesforanstaltninger, kunne stotte ret pa en henstilling (nar fristen for dens gennemforelse var
udlgbet) over for en medlemsstat, som havde undladt at gennemfore den i national ret. Anerkendelsen af EKSF’s krav som privilegerede
fordringer havde dog udelukkende retsvirkninger over for den pageldende stat, hvilket kunne medfore, at dennes og EKSF’s krav kom i
indbyrdes konkurrence. Dette gav saledes ikke andre kreditorers krav en ringere stilling end staten, idet deres krav skulle fyldestgores i
henhold til den geeldende nationale konkursorden uden hensyntagen til henstillingen. Jf. preemis 30 og domskonklusionens punkt 1.

45 — Dom af 22.6.1989 (103/88, EU:C:1989:256). Sagsegte i Costanzo-sagen var kommunalbestyrelsen i en italiensk kommune. Den var
organisatorisk en del af staten, deltog i organisatoriske statslige myndigheds- og kontrolfunktioner, havde de seedvanlige statslige befojelser
(bla. til at udstede regler) og havde til formal at tjene offentlige interesser.

46 — Dom af 15.5.1986 (222/84, EU:C:1986:206). Sagsegte i Johnston-sagen var Chief Constable of the Royal Ulster Constabulary, dvs. direktoren
for politiet i Nordirland. Politiet (repreesenteret ved politidirektoren) beskrives i dommen som en uatheengig offentlig myndighed, der udever
statslig myndighed og kontrol, har »seerlige befojelser« (da staten har monopol pa lovlig magtanvendelse) og har til opgave at opretholde den
offentlige ro og orden.

47 — Dom af 26.2.1986 (152/84, EU:C:1986:84). Jeg har allerede beskrevet sagsogte i denne sag (jf. fodnote 42 ovenfor). Jf. endvidere punkt 49
nedenfor vedrerende den omsteendighed, at det ikke fremgik, at sagsogte i denne sag havde »seerlige befgjelser«.
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48. Domstolen behgvede ikke at gore andet efter at have opstillet den abstrakte regel. Det tilkom
strengt taget den foreleeggende ret at besvare det specifikke spergsmal om, hvorvidt BGC var en
statslig myndighed ifolge denne test, baseret pa de faktiske omstendigheder®. Denne ret havde
imidlertid spurgt, om »British Gas Corporation [...] [var] et organ af en sddan art, at appellanterne
umiddelbart kan péaberébe sig [direktiv 76/207] ved de engelske domstole og tribunals, séledes at de er
berettigede til at kreeve erstatning med den begrundelse, at British Gas Corporations politik med
hensyn til pensionering var i strid med direktivet«, og Domstolen mente tydeligvis, at den var i
besiddelse af tilstreekkelige oplysninger til at kunne give klare anvisninger om, hvordan svaret burde
veere”. De forskellige oplysninger, der var fremlagt om BGC, var tilstreekkelige til at vise, at BGC
faktisk opfyldte alle de opregnede kriterier™. Domstolen udtalte derfor (preemis 20), at det »[h]eraf
folger«, at et organ, som udviser alle de karakteristika, der er angivet i preemis 18 (samt adskillige
supplerende forklaringer), »i hvert fald horer til de organer, over for hvilke der kan stottes ret pa de
bestemmelser i et direktiv, der kan have direkte virkning«”'.

49. Jeg vil gerne indskyde, at de supplerende forklaringer, der gives i preemis 20, understotter
antagelsen om, at denne preemis vedrorer anvendelsen af den abstrakte regel i forhold til BGC, og ikke
antagelsen om, at den indeholder selve testen. For det forste henvises der til »et organ [...] uanset [dets]
retlige organisationsform«, hvilket (maske en smule kursorisk) udvider den test, som var fastsat i den
tidligere retspraksis, og som i det veesentlige omfattede offentlige myndigheder, til at omfatte andre
organer, hvis »retlige organisationsform« kan veere delvis offentlig og delvis privat eller udelukkende
privat frem for udelukkende offentlig®. For det andet tales der om, at det pageeldende organ ved en af
staten udstedt retsakt »har faet til opgave at yde offentlig servicevirksomhed« (»offentlig
servicevirksomhed« er ikke neevnt udtrykkeligt i preemis 18). For det tredje har organet faet »scerlige
befojelser ud over dem, der folger af de regler, der finder anvendelse i forholdet mellem borgerne«
(disse befgojelser er ogsa neevnt i preemis 18), »med henblik herpd« — dvs. for at kunne yde offentlig
servicevirksomhed. For det fijerde havde tre af de organer, som var omhandlet i den i preemis 19
naevnte retspraksis, »serlige befojelser«, hvilket det fjerde organ (sundhedsmyndigheden i
Marshall-sagen) ikke havde. Det stiller spergsmalstegn ved, om denne betingelse skal betragtes som en
nodvendig del af definitionen af, hvad der udger et statsligt organ for sa vidt angar vertikal direkte
virkning. BGC havde imidlertid sddanne serlige befojelser . Disse supplerende forklaringer forteeller (i
ret klare vendinger) den nationale ret, at de oplysninger om BGC, som Domstolen har kunnet finde i
forelaeggelsesafgorelsen, er tilstraekkelige til at klassificere BGC som et statsligt organ.

50. Udtrykket »i hvert fald horer til« er imidlertid det mest sigende. Det bekreefter, at Domstolen ikke
forseger at formulere en generel test eller at deekke alle fremtidige situationer i preemis 20. Domstolen
fokuserer pa den konkrete sag og siger til den nationale ret: »Uanset hvilke andre organer der udger
(eller ikke udger) statslige organer, er et organ, der udviser alle disse karakteristika, et statsligt organ
— hvilket er det, retten enskede oplyst«.

48 — Domstolen havde séledes allerede (i preemis 15) papeget, at den havde »kompetence til at treeffe preejudiciel afgorelse om, hvilke kategorier af
retssubjekter et direktivs bestemmelser kan gores geldende over for«, men at det tilkom »de nationale domstole at afgere, om en part i en
sag, der er indbragt for de nationale domstole, henhorer under en af de saledes angivne kategorier«.

49 — Det er ikke useedvanligt, at Domstolen giver den foreleeggende ret en klar idé om, hvad anvendelsen af de abstrakte anvisninger, som den
netop har givet, ber fore til. Et sldende eksempel kan findes i »Factortame III-sagen« (dom af 5.3.1996, Brasserie du pécheur og Factortame,
C-46/93 og C-48/93, EU:C:1996:79), der blev afgjort ca. seks ar efter Foster-dommen. Domstolen opstillede i denne doms preemis 51 det
kriterium, der skal anvendes, nar der kreeves erstatning fra en medlemsstat pa grund for overtreedelse af EU-retten, og angav i premis 56
generelt »de momenter, den kompetente retsinstans i den forbindelse kan tage i betragtning«. I preemis 58-64 vejledte Domstolen dernszest
de to foreleeggende retter — henholdsvis Bundesgerichtshof og High Court of Justice, Queen’s Bench Division, Divisional Court — om de
potentielle svar (»Domstolen anser det [...] for formalstjenligt at henvise til nogle omsteendigheder, som de nationale retsinstanser kan tage i
betragtning«). De forskellige afgorende momenter, der var angivet i preemis 61-64 vedrerende Det Forenede Kongeriges regerings vedtagelse
af Merchant Shipping Act 1988, pegede alle i retning af, at der foreld et ansvar i denne sag. Da sagen blev genoptaget ved den nationale ret,
blev dette ogsa fastslédet i dommen pé trods af denne regerings kraftige protester.

50 — Domstolen synes at have baseret sin konklusion om, at BGC havde szerlige befojelser, pa den omstendighed, at den havde monopol pa
gasforsyningen (preemis 3).

51 — Min fremheevelse.

52 — Jf. endvidere punkt 62, 79-105, 114 og punkt 120, nr. 1), nedenfor.

53 — Jf. fodnote 50 ovenfor.
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51. Denne fortolkning bekraeftes i den del af dommen, der straekker sig fra preemis 20 og frem til
domskonklusionen. Domstolen bemzrkede i preemis 21, at den allerede i Marshall-dommen®* havde
fastslaet, at artikel 5, stk. 1, i direktiv 76/207 opfyldte testen vedrerende direkte virkning. Preemis 20
og 21 samles herefter (i preemis 22, der gentages i domskonklusionen) for at give den foreleeggende
ret et preecist svar pa det forelagte sporgsmal. Det anses for at veere unedvendigt — og faktisk
uhensigtsmeessigt — at lade udtrykket »i hvert fald herer til« i preemis 20 indga i domskonklusionen.

52. Det mé konkluderes, at Domstolen ikke havde til hensigt at opregne alle elementer i testen for,
hvad der udger et statsligt organ for si vidt angar vertikal direkte virkning, udtemmende og
endegyldigt i Foster-dommen. Den opstillede en abstrakt regel baseret pa den eksisterende retspraksis
(preemis 18) og anvendte dernzest denne regel og de tilhgrende forklaringer til at identificere et organ,
som i kraft af sine karakteristika i hvert fald tilherte kategorien af statslige organer (preemis 20). Andet
fastslog Domstolen ikke. Det fremgar hverken af den konkrete test i preemis 18, som er baseret pa den
allerede eksisterende retspraksis, eller af anvendelsen af denne test, som er beskrevet i premis 20, at
disse skulle veere udtemmende, og det strider mod enhver logik og fornuft at betegne dem sddan med
tilbagevirkende kraft.

53. Det forste spergsmal ber som folge heraf besvares med, at testen i Foster-dommen vedrgrende
sporgsmalet om, hvad der udger et statsligt organ for sa vidt angar direktivers vertikale direkte
virkning, skal findes i preemis 18 og ikke i preemis 20 i denne dom. Den test, der formuleres i denne
dom, skal hverken forstds kumulativt eller ikke-kumulativt. Der er tale om en ikke-udtemmende liste
over de forhold, der kan veere relevante for en saidan bedemmelse.

54. For jeg tager fat pa det andet sporgsmal, vil jeg kort og i forbifarten se pa et ejendommeligt treek
ved de elementer, som Domstolen har anvendt ved udformningen af testen, nemlig henvisningen til
»seerlige befojelser«. I det oprindelige franske domsudkast, der dannede grundlag for voteringen, taltes
der om »pouvoirs exorbitants« — et begreb i den franske forvaltningsret, som ikke helt deekkende blev
oversat til »special powers« i den engelske version (o.a.: pd dansk »serlige befgjelser«)®. Locus
classicus for begrebet offentlig servicevirksomhed i den franske forvaltningsret er mig bekendt en
afgorelse, som Tribunal des conflits (domstol, der treeffer afgerelse om kompetencesporgsmal mellem
forvaltningsdomstolene og de civil- og strafferetlige domstole) traf den 8. februar 1873 i
Blanco-sagen™, og hvori den fastslog, at staten kan drages til ansvar for skader forvoldt af »service
public«, og at forvaltningsdomstolene (i modsetning til de ordinere civile domstole) har
enekompetence til at behandle sadanne sager®. Conseil d’Etat (overste domstol i forvaltningsretlige
sager) har i Bureau Veritas-dommen® givet yderligere nyttige anvisninger om det franske retsbegreb
»l’exercise des prérogatives de puissance publique [...] conférées pour l'exécution de la mission de

54 — Dom af 26.2.1986 (152/84, EU:C:1986:84).

55 — Da foreleeggelsen stammede fra en domstol i Det Forenede Kongerige, var den engelske version af dommen den »autentiske« tekst, og den
foresldede oversaettelse blev derfor gennemgdet af dommeren fra Det Forenede Kongerige (sir Gordon Slynn) og hans seniorreferendar
(undertegnede) sammen med den daveerende leder af Domstolens engelske oversettelsestjeneste. Vi var klar over, at begrebet »seerlige
befojelser« ikke afspejlede alle nuancer i det franske udkast, men havde ikke noget bedre forslag pa daveerende tidspunkt. En gennemgang af
en rekke andre sprogversioner af dommen viser, at udtrykket pa spansk blev oversat til »poderes exorbitantes«, pa tysk til »besondere
Rechte«, pa italiensk til »poteri« (det fremgik ikke, at der var tale om »seerlige« befojelser), pa nederlandsk til »bijzondere bevoegdheden« og
pé portugisisk til »poderes exorbitantes«. Dette tydede pa, at det var noget lettere at oversatte begrebet til visse sprog end til andre.

56 — Tribunal des conflits’ afgerelse af 821873, sag nr. 12, trykt i Recueil Lebon (den franske tekst kan ses her:
https://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?idTexte=CETATEXT000007605886).

57 — Blanco-sagen vedrorte et erstatningskrav fremsat pa vegne af en mindredrig, der var kommet til skade i forbindelse med arbejde udfert af
ansatte ved tobaksmyndighederne i Bordeaux. Den centrale del af den kortfattede afgorelse lyder siledes: »Det ansvar, der kan palegges
staten for skader forvoldt pa borgerne af personer ansat i den offentlige forvaltning, er ikke omfattet af de principper for forholdet mellem
borgerne, der er fastsat i Code civil [den borgerlige lovbog]. Dette ansvar er hverken generelt eller absolut. Det er underlagt seerlige regler,
som afheenger af de tjenstlige krav og af behovet for at forene statslige rettigheder med private rettigheder. Den administrative myndighed
har derfor [...] enekompetence til at treeffe afgorelse herom«.

58 — Conseil d’Etats dom af 23.3.1983, SA Bureau Véritas m.fl., sag nr. 33803, 34462. Bureau Veritas-sagen vedrorte en appel iveerksat af Bureau
Veritas og den franske stat til provelse af et retsspargsmal i en sag anlagt af et luftfartsselskab mod Bureau Veritas, som er det organ, der er
bemyndiget til at udstede luftdygtighedsbeviser for luftfartejer, med pastand om erstatning for skade som folge af Bureau Veritas’ forsinkede
udstedelse af et sadant bevis. Conseil d’Etat fastslog, at Bureau Veritas var blevet palagt at udfore offentlig servicevirksomhed af staten, og at
selskabet til dette formal udevede befgjelser som offentlig myndighed. Staten selv blev som folge heraf ikke draget til ansvar for den skade,
der var forvoldt.
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service public dont [la société en question] est investie« (udevelse af befgjelser som offentlig
myndighed [...] der er tildelt med henblik pad at varetage den public service-opgave, som [det
pageeldende selskab] er blevet palagt). Domstolen har imidlertid ikke defineret de »seerlige befojelser«
i henhold til EU-retten, der er omhandlet i dens dom i Foster-sagen, men blot bemzerket, at der er
tale om befgjelser »ud over dem, der folger af de regler, der finder anvendelse i forholdet mellem
borgerne«. Dette begreb vil jeg vende tilbage til, nar jeg gennemgar det tredje preejudicielle
sporgsmal >

Det andet sporgsmal

55. Med det andet sporgsmal gnsker den foreleeggende ret oplyst — forudsat at de betingelser, der er
opregnet i Foster-dommen, skal betragtes som en vifte af faktorer, der skal tages i betragtning (som
jeg har anfert i mit foreslaede svar pa det forste spergsmal), og ikke som en restriktiv kumulativ test —
om der findes et grundleeggende princip bag de pageeldende seerlige faktorer, som en national ret ber
anvende pa de foreliggende faktiske omsteendigheder for at kunne afgere, om en bestemt sagsogt er et
statsligt organ for sa vidt angar vertikal direkte virkning eller ej.

56. Det skal forst undersoges, hvorvidt det fremgar klart af den retspraksis, der er skabt efter
Foster-dommen, om Domstolen faktisk har anvendt en ikke-kumulativ eller en kumulativ test efter
afsigelsen af denne dom (i s& fald bliver det andet sporgsmal overfladigt), eller om den har lagt seerlig
veegt pa nogle af de elementer, som den lagde til grund i Foster-dommen.

57. Sa vidt jeg kan se, kan begge disse spergsmal uden videre besvares med et »nej«, men jeg vil for en
god ordens skyld undersoge den pageldende retspraksis lidt neermere. Jeg vil gennemga denne
retspraksis kronologisk efter, hvornar de forskellige domme blev afsagt.

58. Den forste relevante afgorelse efter Foster-dommen var dommen i sagen Kampelmann m.fl.%.
Helmut Kampelmann og tre kolleger, sagsogerne i sag C-253/96 — C-256/96, var ansat hos
Landschaftsverband (en kommunal sammenslutning), som bla. er ansvarlig for anleg og
vedligeholdelse af veje i regionen Westfalen-Lippe og omfatter en reekke vejbygningsinspektorater i
delstaten®. Andreas Schade (sag C-257/96) og Klaus Haseley (sag C-258/96) var ansat henholdsvis ved
Stadtwerke Witten (de kommunale veerker i Witten) og Stadtwerke Altena (de kommunale veerker i
Altena), som er offentlige virksomheder, der star for de respektive byers energiforsyning®>. De gnskede
at paberabe sig artikel 2, stk. 2, litra ¢), nr. ii), i Radets direktiv 91/533% umiddelbart over for deres
respektive arbejdsgivere i forbindelse med en tvist om deres lgnmeessige indplacering. Domstolen
konkluderede, at denne bestemmelse havde direkte virkning®, hvorefter den fremlagde en udvidet
version af den ikke-kumulative liste i Foster-dommens premis 18 og besvarede den nationale rets
andet sporgsmal ved at gentage reglen i Foster-dommens premis 18%.

59 — Jf. punkt 129 ff. nedenfor.

60 — Dom af 4.12.1997 (C-253/96 — C-258/96, EU:C:1997:585).
61 — Dommens praemis 12.

62 — Dommens praemis 17.

63 — Direktiv af 14.10.1991 om arbejdsgiverens pligt til at underrette arbejdstageren om vilkarene for arbejdskontrakten eller anseettelsesforholdet
(EFT 1991, L 288, s. 32).

64 — Dommens preemis 45.

65 — »[Et direktiv] kan [derimod] péberabes over for organer eller enheder, som er undergivet statens myndighed eller kontrol, eller som har
uforholdsmaessigt vidtgaende befojelser i forhold til dem, der felger af bestemmelser, som gelder i forholdet til private, som feks.
lokalforvaltninger eller organer, der, uanset deres retlige form, har til opgave i henhold til en retsakt fra den offentlige myndighed under
dennes kontrol at udfere en opgave af offentlig interesse« (preemis 46). I denne preemis i dommen henvises der meerkelig nok hverken til
preemis 18 eller til preemis 20 i Foster-dommen, men til preemis 19 i denne dom samt til Costanzo-dommen (dom af 22.6.1989, 103/88,
EU:C:1989:256), neermere bestemt preemis 31 heri (»[...] sddanne direktivbestemmelser [kan], nar de opfylder de i Domstolens praksis
forudsatte betingelser, [...] paberabes af borgerne ved de nationale domstole, og [...] samtlige forvaltninger, herunder sadanne
lokalforvaltninger som kommuner, er forpligtet til at anvende disse bestemmelser«).

66 — Dommens preemis 47 og domskonklusionens punkt 2.
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59. Sagsegte i sagen Collino og Chiappero” var Telecom Italia, den seneste i en raekke af
virksomheder, som den italienske stat havde givet enekoncession for offentlige teletjenester®.
Sagsegerne var utilfredse med vilkarene for deres overforsel fra den oprindelige koncessionshaver til
den efterfolgende koncessionshaver®”. Den foreleeggende ret bemeerkede, at der objektivt set havde
fundet en virksomhedsoverforsel sted, men at der i italiensk ret var indfert en serlig ordning, som
fraveg de almindelige regler for virksomhedsoverforsler, hvilket kunne medfere, at sagsegernes krav
ikke kunne tages til folge. Den foreleeggende ret spurgte Domstolen, om undtagelsesreglerne i den
italienske lov nr. 58/92 var forenelige med Radets direktiv 77/187/EQF ™.

60. Telecom Italia gjorde geeldende, at den preejudicielle sag ikke kunne tages under
realitetsbehandling, da den foreleeggende ret »under alle forhold ikke kan anvende [bestemmelserne i
direktiv 77/187] pa tvisten i hovedsagen, hvor parterne udelukkende er private«”. Domstolen
erkendte, at et direktiv ifolge fast retspraksis ikke kan have horisontal direkte virkning, hvorefter den
imidlertid henviste til princippet om »interprétation conforme« og bemeerkede, at borgere, nar de i
forhold til staten kan stotte ret pa et direktiv, kan paberabe sig dette, uanset i hvilken egenskab staten
har handlet, fordi det er veesentligt at hindre, at medlemsstaten kan forbedre sin retsstilling ved ikke at
efterkomme fallesskabsretten (nu EU-retten). Domstolen citerede dernest Foster-dommens
preemis 20, overlod det til den nationale ret at efterprove, om sagsegerne kunne paberabe sig direktiv
77/187 direkte, og gik videre til at besvare de materielle sporgsmal, der var forelagt™.

61. I sagen Rieser Internationale Transporte’” havde den sagsogende transportvirksomhed kreevet
tilbagebetaling af vejafgifter for benyttelse af Brenner-motorvejen, som den mente at have betalt for
meget. Sagsogte (herefter »Asfinag«) var det organ, som havde faet til opgave at std for anleeg,
planlegning, drift, vedligeholdelse og finansiering af de ostrigske motorveje og
motortrafikvejstreekninger, som Brenner-motorvejen er en del af, i henhold til en aftale mellem
Asfinag og dennes eneaktionzer, den ostrigske stat. Transportvirksomheden (og Kommissionen) havde
gjort geeldende, at de relevante bestemmelser i de omhandlede direktiver kunne gores gzldende over
for et organ som Asfinag pa grund af de teette band, der eksisterede mellem dette selskab og staten i
forbindelse med driften af de ostrigske motorveje. Asfinag anfegtede denne fortolkning med
henvisning til, at det var etableret som et privatretligt selskab, at dets direktor ikke var undergivet
instruktioner fra den ostrigske stats myndigheder, at det ikke udferte statslige opgaver, og at det
opkreevede vejafgifter for egen regning ™.

62. Efter at have henvist til de principper for vertikal direkte virkning, der er fastsat i
Becker-dommen”, Marshall-dommen”™ og Foster-dommen”, gengav Domstolen ordret den test, der
opstilles i Foster-dommens preemis 20 og gentages i dommen i sagen Collino og Chiappero”™. Herefter
foretog den en grundig analyse af de oplysninger, der fandtes i foreleeggelsesafgorelsen”. Disse forhold
viste ifolge Domstolen, at Asfinag var et organ, som ved en af staten udstedt retsakt havde faet til

67 — Dom af 14.9.2000 (C-343/98, EU:C:2000:441).
68 — Jf. dommens preemis 7-9.
69 — Jf. dommens praemis 10-13.

70 — Direktiv af 14.2.1977 om tilneermelse af medlemsstaternes lovgivning om varetagelse af arbejdstagernes rettigheder i forbindelse med
overforsel af virksomheder, bedrifter eller dele af bedrifter (EFT 1977, L 61, s. 26).

71 — Dommens praemis 19.

72 - Jf. dommens preemis 20-25. Domstolens anvendelse af Foster-dommens preemis 20 (og bestemmelsen om, at et organ, der opfylder de
opregnede kriterier, »i hvert fald herer til« de organer, over for hvilke der kan stottes ret pd de bestemmelser i direktiv, der kan have direkte
virkning) kan opfattes som et forsigtigt signal til den nationale ret om, at Telecom Italia faktisk var et statsligt organ for sa vidt angar
vertikal direkte virkning.

73 — Dom af 5.2.2004 (C-157/02, EU:C:2004:76).

74 — Jf. dommens praemis 20 og 21.

75 — Dom af 19.1.1982 (8/81, EU:C:1982:7, preemis 23-25).

76 — Dom af 26.2.1986 (152/84, EU:C:1986:84, preemis 49).

77 — Dom af 12.7.1990 (C-188/89, EU:C:1990:313, preemis 16 og 17).

78 — Dom af 14.9.2000 (C-343/98, EU:C:2000:441, praemis 23).

79 — Jf. dommens preemis 25 og 26.
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opgave at yde offentlig servicevirksomhed under statens tilsyn, og som med henblik herpa havde
seerlige befojelser ud over dem, som folger af de regler, der finder anvendelse i forholdet mellem
borgerne®. Domstolen konkluderede derfor, at »et sddant organ - uanset sin retlige
organisationsform — [herer] til de organer, over for hvilke der kan stottes ret pa de bestemmelser i et
direktiv, der kan have direkte virkning«®'.

63. Som jeg har forstdet det, gjorde Domstolen fuldsteendig det samme i dommen i sagen Rieser
Internationale Transporte, som den tidligere havde gjort i Foster-dommen. Domstolen fandt, at den
ud fra de foreliggende oplysninger kunne konkludere, at Asfinag opfyldte alle de betingelser, der var
opregnet i Foster-dommen. Asfinag »herte« derfor »i hvert fald til« de organer, over for hvilke en
sagsoger kunne paberabe sig direktivers direkte virkning. Hertil kommer, at dommen i sagen Rieser
Internationale Transporte gor det fuldsteendig klart, at et privatretligt selskab, hvis direktor ikke er
undergivet instruktioner fra staten, under alle omsteendigheder kan veere et statsligt organ for sa vidt
angar vertikal direkte virkning.

64. Sozialhilfeverband Rohrbach-sagen™ vedrerte spergsmélet om, hvorvidt de ansettelseskontrakter,
der var indgdet med de beskeftigede i Sozialhilfeverband, et offentligretligt feelleskommunalt
socialhjeelpsforbund, var blevet overfort til to nye privatretlige anpartsselskaber, hvis eneste deltager var
Sozialhilfeverband. Den preejudicielle sag blev afgjort ved begrundet kendelse i overensstemmelse med
den nugeeldende artikel 99 i Domstolens procesreglement. Domstolen synes at have lagt seerlig veegt pa
den omsteendighed, at de nye anpartsselskaber kontrolleredes af den eneste deltager, der selv var et
statsligt organ. Den undersogte tilsyneladende ikke, om Sozialhilfeverband havde szrlige befajelser *.

65. I Vassallo-sagen® var den sagsegte et hospital, og spergsmailet om, hvorvidt det var et statsligt
organ, opstod i forbindelse med en formalitetsindsigelse. Hospitalet anforte, at det hverken henherte
under den italienske stat eller under et ministerium. Det var en selvsteendig institution med egen
ledelse, der inden for rammerne af driften var forpligtet til at anvende de nationale retsregler, som de
ikke kunne endre eller fravige®. Domstolen ngjedes med at fastsld, at den nationale ret ifolge
foreleeggelsesafgorelsen antog det som godtgjort, at hospitalet var en offentlig institution i den
offentlige sektor. Det var tilstreekkeligt til, at Domstolen (ved hjeelp af den samme udvidede version af
testen vedrerende et statsligt organ, som den havde formuleret i dommen i sagen Kampelmann m.fl.)
kunne konkludere, at hospitalets formalitetsindsigelse ikke kunne tages til folge®. Jeg har heller ikke i
dette tilfeelde kunnet konstatere, at Domstolen fokuserede pa »seerlige befajelser« i forbindelse med sin
analyse. Det er desuden i sig selv usandsynligt (jf. Marshall-dommen), at et offentligt hospital skulle
have sddanne befgjelser.

66. I Farrell I-dommen henviste Domstolen til den test, der er beskrevet i Foster-dommens preemis 20
(samt i preemis 23 i dommen i sagen Collino og Chiappero og preemis 24 i dommen i sagen Rieser
Internationale Transporte), men ikke til Foster-dommens preemis 18. I umiddelbar forleengelse heraf
fastslog Domstolen imidlertid udtrykkeligt, at den ikke var i besiddelse af tilstraekkelige oplysninger til
at kunne afgere, om MIBI var et statsligt organ. Den overlod derfor dette spergsmal til den nationale
ret”, der efterfolgende indgav den foreliggende anmodning.

80 — Dommens preemis 27. Jf. endvidere punkt 130 ff. nedenfor vedrerende den betingelse i testen, der vedrerer »seerlige befojelser«.
81 — Jf. dommens preemis 28.
82 — Kendelse af 26.5.2005 (C-297/03, EU:C:2005:315).

83 — Jf. vedrgrende de faktiske omstendigheder, som Domstolens afgorelse var baseret pa, preemis 11 og 12 i den begrundede kendelse.
Domstolens kortfattede analyse af det forste spargsmal (det spergsmal, der er relevant her) findes i preemis 27-30. Der tales ikke om »seerlige
befojelser« heri.

84 — Dom af 7.9.2006 (C-180/04, EU:C:2006:518).

85 — Dommens preemis 24.

86 — Jf. dommens preemis 26 og 27.

87 — Dom af 19.4.2007, Farrell I (C-356/05, EU:C:2007:229, preemis 40 og 41).
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67. 1 Dominguez-sagen® skulle Store Afdeling tage stilling til et krav, som en medarbejder i henhold til
det omarbejdede arbejdstidsdirektiv (direktiv 2003/88/EF*) havde fremsat over for Centre informatique
du Centre Ouest Atlantique (databehandlingscentret for Centre Ouest Atlantique), der med
Domstolens ord var »et organ, som handler pad omradet for social sikring«*. Domstolen ngjedes med
at citere Foster-dommens preemis 20 og overlod det til den nationale ret at afgore, om det var muligt
at paberdbe en EU-retlig bestemmelse med direkte virkning (artikel 7, stk. 1, i direktiv 2003/88) over
for denne sagsogte”. Det fremgik heller ikke udtrykkeligt af denne dom, om den sagsegte havde
seerlige befgjelser.

68. I Carratii-sagen® skulle Domstolen tage stilling til tidsbegreensninger i ansettelseskontrakter.
Sagsogte var Poste Italiane (det italienske postveesen). Domstolens resonnement vedrgrende
argumentet om et statsligt organ var kortfattet™. Den oplyste, at Poste Italiane var ejet 100% af den
italienske stat gennem sin eneaktioneer, det italienske gkonomi- og finansministerium, og at det var
underlagt tilsyn fra staten og Corte dei Conti (revisionsretten), som ogsa var repraesenteret med et
medlem i Poste Italianes bestyrelse. Pa dette grundlag konkluderede Domstolen, at Poste Italiane
udviste de kumulative forhold, der blev lagt til grund i Foster-dommen, og derfor herte til »blandt de
enheder«, over for hvilke den vertikale direkte virkning kan paberabes ™.

69. Jeg mé indremme, at jeg er mindre sikker p4, at jeg helt forstair dommen i Portgds-sagen (Femte
Afdeling)*, der blev afsagt den samme dag som Carrati-dommen (Tredje Afdeling).

70. Portgas var pa det relevante tidspunkt et portugisisk aktieselskab, der havde enekoncession pa
offentlig gasforsyning som omhandlet i artikel 2 i Rédets direktiv 93/38/EQF*. Det modtog
EU-medfinansiering fra Den Europziske Fond for Regionaludvikling, som det bla. anvendte til
finansiering af indkeb af gasmaélere. I forleengelse af en revision kreevede en offentlig portugisisk instans
(forvaltningsorganet for Programa Operacional Norte (det operationelle program Nord)) tilbagebetaling
af denne okonomiske stotte med den begrundelse, at Portgas ikke havde levet op til de relevante
EU-regler i direktiv 93/38 vedrerende sadanne offentlige indkeb. Disse regler var endnu ikke blevet
gennemfort i portugisisk ret. Var Portgas et statsligt organ for sa vidt angar direktivers vertikale direkte
virkning, og kunne den portugisiske stat i bekraeftende fald selv gore det pageeldende direktiv, der ikke
var gennemfort, geeldende mod Portgas?

88 — Dom af 24.1.2012 (C-282/10, EU:C:2012:33).

89 — Europa-Parlamentets og Radets direktiv af 4.11.2003 om visse aspekter i forbindelse med tilretteleeggelse af arbejdstiden (EUT 2003, L 299,
s. 9).

90 — Dommens preemis 36.

91 — Dommens praemis 39 og 40.

92 — Dom af 12.12.2013 (C-361/12, EU:C:2013:830).

93 — Den folgende beskrivelse af sagen er udelukkende baseret pd dommens preemis 29-31.

94 — Domstolen henviste interessant nok ikke direkte til Foster-dommen, men baserede sig pa Kuso-dommen (dom af 12.9.2013, C-614/11,
EU:C:2013:544) (en sag, der blev piddemt uden forslag til afgerelse), hvori Foster-dommens preemis 20 er citeret. Domstolen fokuserede
tilsyneladende heller ikke specifikt pa den betingelse i testen i Foster-dommen, der vedrorer »seerlige befojelser«.

95 — Dom af 12.12.2013 (C-425/12, EU:C:2013:829).

96 — Direktiv af 14.6.1993 om samordning af fremgangsméderne ved tilbudsgivning inden for vand- og energiforsyning samt transport og
telekommunikation (EFT 1993, L 199, s. 84), som endret ved Europa-Parlamentets og Radets direktiv 98/4/EF af 16.2.1998 (EFT 1998,
L 101, s. 1).
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71. Generaladvokat Wahl undersogte to spergsmal i forbindelse med sin vurdering: i) Over for hvem
og ii) af hvem kan direktivbestemmelser med direkte virkning péberdbes »vertikalt«? Han tog
udgangspunkt i Foster-dommens preemis 20, der efter hans opfattelse havde »stadfestet« den test,
som Domstolen fastsatte i denne sag”. Han konkluderede, at den omstendighed, at Portgds havde
koncession pa levering af en offentlig ydelse og var en ordregivende myndighed i henhold til artikel 2
i direktiv 93/38, ikke nedvendigvis betad, at selskabet métte anses for at veere en del af staten. Da den
foreleeggende ret ikke havde »fremsendt tilstreekkelige oplysninger om Portgés til, at det [kunne]
afgores, om det pageeldende selskab pé tidspunktet for de omtvistede omstendigheder havde seerlige
befojelser og var underlagt de offentlige myndigheders kontrol, [pahvilede] det séledes i henhold til den
regel, der blev fastsldet i [Foster-dommen], og den synsvinkel, Domstolen traditionelt har anlagt i
lignende sager«, den foreleeggende ret at undersoge, om alle disse betingelser var opfyldt®. Hvis
Portgds var en del af staten, mente han imidlertid ikke, at der var noget til hinder for, at
direktivbestemmelser med direkte virkning blev paberébt over for Portgas™.

72. 1 dommen fastslog Domstolen forst, at de relevante bestemmelser i direktiv 93/38 faktisk var
ubetingede og tilstreekkelig preecise til at have direkte virkning'®. Dernest citerede den
Foster-dommens preemis 20, der gentages i dommen i sagen Collino og Chiappero (preemis 23),
dommen i sagen Rieser Internationale Transporte (preemis 24), Farrell I-dommen (preemis 40) og
Dominguez-dommen (preemis 39)'*. Af denne retspraksis udledte den, at »selv om en privatperson er
omfattet af et direktivs personelle anvendelsesomrade, kan [det] ikke som sadan gores geeldende over
for [denne person] ved de nationale domstole« (jeg er enig i denne konklusion, men mener, at den
bygger pa Faccini Dori-dommen'” og ikke pa den neevnte retspraksis).

73. Domstolen bemeerkede umiddelbart herefter, at »[...] den omstendighed alene, at en privat
virksomhed, som er eneste koncessionshaver til levering af en offentlig ydelse, indgar i den kategori af
enheder, der udtrykkeligt er omfattet af direktiv 93/38’s personelle anvendelsesomrade, ikke [har] til
folge, at direktivets bestemmelser kan ggres geeldende over for den pégeldende virksomhed«'®.
Denne konklusion er jeg enig i, men af en lidt anden grund. Efter min opfattelse er det kun det
materielle anvendelsesomrade for direktiv 93/38, der beskrives i artikel 2. Det er klart, at denne
bestemmelse bestar af to led: artikel 2, stk. 1, litra a) (offentlige myndigheder eller offentlige
virksomheder) og artikel 2, stk. 1, litra b) (ordregivere, som ikke er offentlige myndigheder eller
offentlige virksomheder, men udever en eller flere af de former for virksomhed, der er omhandlet i
stk. 2, »og som driver virksomhed pa grundlag af seerlige eller eksklusive rettigheder, der er
indremmet af en kompetent myndighed i en medlemsstat«). Jeg har vanskeligt ved at se, at denne

97 — Jf. punkt 35 i forslaget til afgorelse og fodnote 16 hertil. Jeg har allerede preeciseret, at jeg anser preemis 18 og ikke preemis 20 for at veere
den vigtigste preemis i Foster-dommen. Det skal i denne forbindelse papeges, at generaladvokat Wahl (i punkt 43 i sit forslag til afgerelse)
har henvist til generaladvokat van Gervens forslag til afgorelse Foster (C-188/89, EU:C:1990:188) som (eneste) kilde til antagelsen om, at
»[d]en omstendighed, at en privat virksomhed som eneste koncessionshaver har fiet til opgave at levere en offentlig ydelse, er [...] ikke
tilstreekkelig til, at bestemmelserne i et direktiv, der ikke er gennemfort i national ret, kan gores geeldende over for dette selskab. Det skal
kunne fastslas, at den pageeldende virksomhed har seerlige befojelser og er underlagt de offentlige myndigheders kontrol«. Da Domstolen
ikke lagde den konkrete antagelse til grund i Foster-dommen, er det vanskeligt at se, hvordan den neevnte kilde bringer sagen videre.

98 — Jf. punkt 45 i forslaget til afgorelse. Generaladvokat Wahl stottede, hvad han beskrev som »den synsvinkel, Domstolen traditionelt har
anlagt«, pa »bla. [dommen i sagen] Collino og Chiappero, preemis 24, Farrell-dommen, preemis 41, og Dominguez-dommen, preemis 40«.
Dermed mente generaladvokaten maske blot, at »det overlades til den nationale ret at treeffe afgorelse om de faktiske omstendigheder«
(hvilket Domstolen gjorde i alle de tre sager, som han henviste til). Hvis han mente, at der findes en »traditionel synsvinkel«, hvor det
kreeves, at alle de betingelser, der er opregnet i Foster-dommens preemis 20, er opfyldt, for at et organ kan anses for at veere et statsligt
organ, vil jeg minde om, at det som allerede neevnt (i punkt 43-54) ikke er min opfattelse, at der bevidst og konsekvent er blevet anlagt en
sadan synsvinkel i Domstolens praksis.

99 — Jf. punkt 62-66 i generaladvokat Wahls forslag til afgorelse.

100 - Jf. dommens preemis 19 og 20.

101 - Jf min grundige gennemgang af disse sager i det foregdende. De forskellige preemisser, der er naevnt i Portgds-dommens preemis 24, citerer
Foster-dommens premis 20 (og det fremgar klart af ordvalget i dem alle, at et organ, der opfylder alle de neevnte kriterier, tilhorer
kategorien af »statslige organer«). De naevnte kilder stotter — efter min mening — ikke antagelsen om, at Foster-dommens preemis 20 skal
betragtes som en endelig definition, som omfatter alle organer, der er statslige organer.

102 — Dom af 14.7.1994 (C-91/92, EU:C:1994:292, preemis 19-25, navnlig preemis 24 og 25).

103 - Jf. dommens preemis 25.
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beskrivelse af det materielle anvendelsesomrade (som besvarer folgende sporgsmal: »Hvem skal
overholde dette direktiv, nar det er gennemfort?«) automatisk besvarer et andet spergsmal, der lyder
saledes: »Hvis dette direktiv ikke er blevet gennemfort, kan dets bestemmelser med direkte virkning da
péberdbes over for alle organer, der angives at veere omfattet af dets anvendelsesomrade?«

74. Domstolen bemzerkede dernzest, at »[d]et kreeves [...], at den neevnte offentlige tjenesteydelse
udferes under statens tilsyn, og at den naevnte virksomhed har serlige befojelser ud over dem, som
folger af de regler, der finder anvendelse i forholdet mellem borgerne«, hvilket den baserede pa
dommen i sagen Rieser Internationale Transportes preemis 25-27. Jeg har allerede kommenteret denne
sag'®. Disse tre preemisser i dommen i sagen Rieser Internationale Transporte vedrarte anvendelsen af
Foster-dommens preemis 20 pa de specifikke omsteendigheder i sagen Rieser Internationale Transporte,
og de forte til den konklusion (i preemis 28, som ikke er neevnt i Portgas-dommen), at »et sddant organ
— uanset sin retlige organisationsform — [horer] til de organer, over for hvilke der kan stottes ret pa de
bestemmelser i et direktiv, der kan have direkte virkning«'®. De stotter ikke som sidan antagelsen om,
at alle de betingelser, der er opregnet i Foster-dommens preemis 20, altid skal veere til stede, for at et
organ med rette kan klassificeres som et statsligt organ.

75. 1 preemis 27-30 gennemgik Domstolen herefter de oplysninger, der forela om Portgds. Den
konkluderede, at den ikke var i besiddelse af alle de oplysninger, der var nedvendige for at treeffe
afgorelse om, hvorvidt Portgds var et statsligt organ, og at det derfor tilkom den nationale ret at
foretage den nedvendige analyse (preemis 31, der indeholder en omformuleret version af
Foster-dommens premis 20)'®. Den anden del af dommen vedrgrte spergsmélet om, hvorvidt staten
selv kunne gore et direktiv, som ikke var gennemfort, geeldende over for et statsligt organ. Dette
sporgsmal besvarede Domstolen i lighed med generaladvokaten bekraeftende'”.

76. Efter min opfattelse synes Femte Afdeling at have baseret sig pd en mangelfuld forstaelse af,
hvilken test der ber anvendes, i Portgds-sagen. Dens insisteren pa, at alle de betingelser, der er
opregnet i Foster-dommens preemis 20, skal veere til stede, synes heller ikke at komme til udtryk
andetsteds i Domstolens retspraksis siden Foster-dommen.

77. Jeg ma efter denne gennemgang af retspraksis efter Foster-dommen konkludere, at Domstolen ikke
umiddelbart har valgt en restriktiv kumulativ test for, hvad der udger et statsligt organ for sa vidt angar
direktivers vertikale direkte virkning. Domstolen har ganske vist henvist oftere til Foster-dommens
preemis 20 end til denne doms preemis 18, men ser man pa udfaldet, har den ikke insisteret
vedholdende p4, at alle de elementer, der neevnes heri, skal veere til stede. Den har snarere — som i
Foster-dommen — udstukket specifikke afggrende retningslinjer for den nationale ret i de tilfelde,
hvor den fandt, at den radede over tilstreekkelige oplysninger til at gore det (navnlig i dommen i sagen
Rieser Internationale Transporte). I andre tilfeelde har den overladt det til den nationale ret at afgore,
om testen er opfyldt'®.

78. Hyvis jeg ikke har ret i min vurdering, vil Domstolen i den foreliggende preejudicielle sag fa lejlighed
til at foretage den nodvendige preecisering, da Store Afdeling nu skal tage stilling til spergsmalet om,
hvordan det defineres, hvad der udger et statsligt organ for s& vidt angar direktivers vertikale direkte
virkning.

104 - Jf. punkt 61-63 ovenfor.
105 — Min fremheevelse.

106 — Denne omformulerede version gentages med fa eendringer i domskonklusionens punkt 2. Jf. endvidere punkt 129 ff. nedenfor vedrerende
den betingelse i testen, der vedrerer »seerlige befojelser«.

107 — Juridiske eksperter har efterfolgende spekuleret pa, om det sidstneevnte problem faktisk er uden forbindelse med spergsmalet om direktivers
(vertikale eller horisontale) direkte virkning, hvilket bdde generaladvokaten og Domstolen syntes at mene (de lagde i stedet veegt pa
medlemsstatens forpligtelse til at sikre, at et direktiv overholdes). Jf. f.eks. A. Albors-Llorens, »The direct effect of EU Directives: fresh
controversy or a storm in a tea-cup? Comment on Portgas«, (2014) EL.Rev, s. 851.

108 — Jf. punkt 58, 60, 65, 66 og 67 ovenfor.
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Inspiration fra andre omrdder af EU-retten

79. Pa dette trin vil jeg undersege nermere, om der kan veere hjeelp at hente inden for tre omrader af
EU-retten — statsstotte, reglerne om levering af tjenesteydelser af almindelig okonomisk interesse
(»SGEI«) og offentlige indkeb — hvor Domstolen allerede har skullet forholde sig til problemer, som
begrebsmeessigt er besleegtet med det foreliggende problem med, hvordan man kan videreudvikle
testen i Foster-dommen vedreorende sporgsmaélet om, hvad der udger et statsligt organ for si vidt
angdr direktivers vertikale direkte virkning. Alle disse omrader vedrerer begreber som offentlig
myndighed og levering af tjenesteydelser mod betaling, og staten indgar i alle tilfeelde i relationer med
forskellige former for organer eller virksomheder. Jeg péstar ikke, at de regelseet, der geelder inden for
disse omrader af EU-retten, uden videre eller fuldt ud kan overfores pa den foreliggende situation. De
kan imidlertid veere med til at belyse, hvilke kriterier der ber anvendes ved sondringen mellem »staten
og dens organer« og »private parter«.

— Statsstotte (artikel 107 TEUF)

80. Det er ofte ngdvendigt at vurdere, om en bestemt foranstaltning udger statsstette efter artikel 107
TEUF. Den test, som skal vise, om en bestemt foranstaltning, der begunstiger en virksomhed, er af
»statslig oprindelse«, anvendes i denne sammenhzeng til at afgere, om denne foranstaltning skal
betragtes som »statsstotte eller stotte, som ydes ved hjeelp af statsmidler«. En foranstaltnings statslige
oprindelse beror dels pa begrebet om, at foranstaltningen kan tilregnes staten, dels pa begrebet om
anvendelse af statsmidler.

81. Nar en offentlig myndighed giver en stottemodtager en fordel, skal foranstaltningen pr. definition
tilregnes staten, selv om den pégeldende myndighed juridisk er uatheengig af andre offentlige
myndigheder'”. Som det fremgar af Domstolens faste praksis, sondres der ikke mellem tilfeelde, hvor
stotten ydes direkte af staten, og tilfeelde, hvor stetten ydes af offentlige eller private organer, som
staten opretter eller udpeger med henblik p& at administrere stotten'. Det samme geelder, hvis en
offentlig myndighed seetter et privat eller offentligt organ til at forvalte en foranstaltning, der
indremmer en fordel. Det ber ikke veere muligt efter EU-retten at omga statsstottereglerne ved at

oprette selvsteendige institutioner, som foretager stottetildelingen '".

109 — Jf. Kommissionens meddelelse om begrebet statsstotte i artikel 107, stk. 1, i traktaten om Den Europeiske Unions funktionsmade (herefter
»Kommissionens statsstottemeddelelse«). Denne meddelelse blev senest ajourfert i juni 2016 (EUT 2016, C 262, s. 1).

110 — Dom af 16.5.2002, Frankrig mod Kommissionen (C-482/99, EU:C:2002:294, preemis 23).

111 — Dom af 16.5.2002, Frankrig mod Kommissionen (C-482/99, EU:C:2002:294, preemis 23 og den deri neevnte retspraksis) og af 20.11.2003,
GEMO (C-126/01, EU:C:2003:622, preemis 23). Jf. endvidere dom af 12.12.1996, Air France mod Kommissionen (T-358/94, EU:T:1996:194,
preemis 62). Jf. endelig generaladvokat Kokotts forslag til afgerelse UTECA (C-222/07, EU:C:2008:468, punkt 124).
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82. Hvis fordelen indremmes af en offentlig virksomhed, er det mindre klart, at foranstaltningen ma
tilregnes staten'” 1 sddanne tilfelde er det nedvendigt at tage stilling til, om de offentlige
myndigheder pa den ene eller den anden méde ma anses for at have veeret impliceret i vedtagelsen af
denne foranstaltning. Den omsteendighed, at en foranstaltning er truffet af en offentlig virksomhed, er
ikke i sig selv tilstraekkelig til, at denne foranstaltning kan tilregnes staten'™. Det er imidlertid ikke

nodvendigt at bevise, at de offentlige myndigheder i den konkrete sag specifikt har tilskyndet den

offentlige virksomhed til at treeffe den pégeeldende foranstaltning''.

83. Pa grund af de teette forbindelser, der nodvendigvis er mellem staten og de offentlige virksomheder,
er der en reel risiko for, at der pa uigennemskuelig vis tildeles statsstotte gennem disse virksomheder i
strid med traktatens regler om statsstotte '*. Hertil kommer, at det normalt — netop pa grund af de
privilegerede forbindelser mellem staten og de offentlige virksomheder — vil veere meget vanskeligt for

tredjemand at pévise i det konkrete tilfeelde, at en sddan virksomheds foranstaltninger blev truffet efter

anvisning fra de offentlige myndigheder '*.

84. Det vil af disse grunde kunne udledes af en bedommelse af sagens omsteendigheder som helhed og
den sammenheeng, hvori foranstaltningen er truffet, om en foranstaltning truffet af en offentlig
virksomhed kan tilregnes staten'"’.

85. Hvad angar anvendelse af statsmidler er det generelt kun fordele, der tildeles direkte eller indirekte
med statsmidler, som kan udgere statsstotte efter artikel 107, stk. 1, TEUF. Det fremgar imidlertid af
retspraksis, at midler fra private organer under visse omstendigheder ogsd kan betragtes som
statsmidler i henhold til artikel 107, stk. 1, TEUF. Midlernes oprindelse er ikke relevant, safremt de er
under offentlig kontrol og dermed star til radighed for de nationale myndigheder, inden de overfores

direkte eller indirekte til stottemodtagerne'®. Det er ikke nedvendigt, at midlerne bliver den offentlige

myndigheds ejendom '".

86. Hvis en virksomhed eller et organ modtager finansiering fra statsbudgettet, og denne finansiering
sker pa sadanne vilkér, at den ma kvalificeres som statsstotte i henhold til artikel 107 TEUF, er det da
tilstreekkeligt til at gore modtageren til et statsligt organ for sa vidt angar direktivers vertikale direkte
virkning? Det mener jeg ikke. Jeg mener siledes ikke, at en privat bank eller en kulmine, som har
modtaget stotte med henblik pd omstrukturering, bliver et statsligt organ i Foster-dommens forstand.
I den anden ende af spektret har jeg ogsda vanskeligt ved at se, at den omstendighed, at en

112 — Jf. i denne retning dom af 16.5.2002, Frankrig mod Kommissionen (C-482/99, EU:C:2002:294, preemis 24). En relevant definition af, hvad
der menes med en offentlig virksomhed, kan findes i Kommissionens direktiv 2006/111/EF af 16.11.2006 om gennemskueligheden af de
okonomiske forbindelser mellem medlemsstaterne og de offentlige virksomheder og om den finansielle gennemskuelighed i bestemte
virksomheder (EUT 2006, L 318, s. 17). Det fremgar af dette direktivs artikel 2, litra b), at der ved »offentlige virksomheder« forstas
»enhver virksomhed, pd hvilke de offentlige myndigheder direkte eller indirekte kan have en dominerende indflydelse som folge af
ejerforhold, kapitalindskud eller de regler, der geelder for virksomheden«.

113 — Dom af 16.5.2002, Frankrig mod Kommissionen (C-482/99, EU:C:2002:294, preemis 52). Jf. ogsdé dom af 26.6.2008, Air France mod
Kommissionen (T-442/03, EU:T:2008:228, preemis 93-100).

114 — Dom af 16.5.2002, Frankrig mod Kommissionen (C-482/99, EU:C:2002:294, preemis 53). Det er heller ikke nedvendigt at pavise i det
konkrete tilfeelde, at den offentlige virksomheds adfeerd ville have veret anderledes, safremt den havde handlet selvsteendigt: jf. dom af
25.6.2015, SACE og Sace BT mod Kommissionen (T-305/13, EU:T:2015:435, preemis 48).

115 — Dom af 16.5.2002, Frankrig mod Kommissionen (C-482/99, EU:C:2002:294, preemis 53).

116 — Dom af 16.5.2002, Frankrig mod Kommissionen (C-482/99, EU:C:2002:294, preemis 54).

117 — Dom af 16.5.2002, Frankrig mod Kommissionen (C-482/99, EU:C:2002:294, preemis 55) (min fremheevelse). De omstendigheder, der
eventuelt kan danne grundlag for tilregnelse, er opregnet i afsnit 3.1.1 i Kommissionens statsstottemeddelelse. Der er bla. tale om den
offentlige virksomheds integration i den offentlige forvaltning, det forhold, at den virksomhed, gennem hvilken stgtten blev ydet, var
forpligtet til at tage hensyn til direktiver fra staten, hvilke aktiviteter den offentlige virksomhed udovede, og om den opererede pd markedet
i normal konkurrence med private aktorer.

118 — Jf. bla. dom af 17.7.2008, Essent Netwerk Noord m.fl. (C-206/06, EU:C:2008:413, preemis 70), og af 16.5.2000, Frankrig mod Ladbroke
Racing og Kommissionen (C-83/98 P, EU:C:2000:248, preemis 50).

119 - Jf. dom af 12.12.1996, Air France mod Kommissionen (T-358/94, EU:T:1996:194, preemis 65-67), vedrerende stotte, som blev tildelt af
Caisse des Dépots et Consignations, og som var finansieret af frivillige indskud fra private borgere, der kunne heeves nar som helst. Retten
fastslog, at der var tale om statsmidler, fordi Caisse des Dépots et Consignations kunne disponere over det overskud, som forskellen mellem
indskud og heevninger efterlod, som om det permanent stod til bankens radighed. Jf. ogsd dom af 16.5.2000, Frankrig mod Ladbroke Racing
og Kommissionen (C-83/98 P, EU:C:2000:248, praemis 50).
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virksomhed eller et organ betales med offentlige midler for at levere varer eller tjenesteydelser, i sig
selv gor denne virksomhed eller dette organ til et statsligt organ. En virksomhed, der er ansvarlig for
at levere kontorartikler til et statsligt ministerium i henhold til en kontrakt, som er indgaet efter en
offentlig indkebsprocedure, vil saledes ikke falde ind under denne definition.

— Tjenesteydelser af almindelig okonomisk interesse

87. Virksomheder, der har faet overdraget at udfere tjenesteydelser af almindelig gkonomisk interesse
som omhandlet i artikel 106, stk. 2, TEUF, er »underkastet traktaternes bestemmelser, navnlig
konkurrencereglerne, i det omfang anvendelsen af disse bestemmelser ikke retligt eller faktisk hindrer
opfyldelsen af de serlige opgaver, som er betroet dem«'”. Hvis disse virksomheder falder ind under
denne bestemmelse, kan det ikke ud fra den omstendighed, at de modtager midler fra staten eller
nyder seerlige eller eksklusive rettigheder, konkluderes, at denne ordning udger (forbudt) statsstette.
De fire betingelser, der anvendes ved afgorelsen af, om en given virksomhed leverer tjenesteydelser af

almindelig gkonomisk interesse, blev fastsat i den velkendte Altmark-dom .

88. Som den forste betingelse i Altmark-dommen (den eneste af de fire betingelser, der er relevant for
den aktuelle diskussion) skal »den pageeldende virksomhed faktisk veere palagt at opfylde forpligtelser
til offentlig tjeneste, og disse forpligtelser skal veere klart defineret«. Retten har senere opstillet to
supplerende krav, nemlig at »der foreligger en offentlig myndighedsakt, der pdleegger de omhandlede
erhvervsdrivende en [SGEI]-opgave, samt [at denne opgave er af generel] og bindende karakter«, og at
»medlemsstaten skal anfore drsagerne til, at den finder, at den omhandlede tjenesteydelse, pd grund af
dens scerlige karakter, fortjener at kvalificeres som en [SGEI]-ydelse, og at den adskiller sig fra andre
okonomiske aktiviteter«'*.

89. Denne retspraksis, sammenholdt med Kommissionens praksis vedrgrende virksomheder, der
heevder, at de udferer tjenesteydelser af almindelig okonomisk interesse'”, viser, at sidanne
tienesteydelser indebeerer aktiviteter inden for rammerne af statens offentlige opgaver, som staten af en
eller anden drsag har besluttet at overdrage til en tredjepart. Set fra en lidt anden vinkel kan det siges,
at medlemsstaternes offentlige myndigheder (pa nationalt, regionalt eller lokalt plan athengig af
kompetencefordelingen efter national ret) klassificerer de tjenesteydelser, der skal leveres, som
veerende af almen interesse og derfor undergivet bestemte forpligtelser til offentlig tjeneste. Begrebet
tjenesteydelser af almindelig ekonomisk interesse dsekker bade gkonomiske aktiviteter og levering af

ikke-gkonomiske tjenesteydelser '**.

90. En virksomhed, der leverer en tjenesteydelse af almindelig skonomisk interesse, kendetegnes iseer
ved, at den gennemforer noget, der tjener et almennyttigt formal, og som ikke ville blive gennemfort
(eller ville blive gennemfort pa andre vilkar hvad angar objektiv kvalitet, sikkerhed, rimelig pris,
ligebehandling og universel adgang) pa det frie marked, hvis det offentlige ikke greb ind (»teorien om

120 — Denne bestemmelse omfatter ogsa virksomheder, »som har karakter af fiskale monopoler«. Den sidstneevnte kategori er efter min opfattelse
ikke relevant for den aktuelle diskussion.

121 — Dom af 24.7.2003, Altmark Trans og Regierungsprasidium Magdeburg (C-280/00, EU:C:2003:415, preemis 89 ff.) (herefter
»Altmark-dommenc).

122 — Jf. dom af 12.2.2008, BUPA m.fl. mod Kommissionen (T-289/03, EU:T:2008:29, preemis 172) (min fremheevelse). Jf. ogsa dom af 10.12.1991,
Merci convenzionali Porto di Genova (C-179/90, EU:C:1991:464, preemis 27).

123 - Jf. arbejdsdokument fra Kommissionens tjenestegrene af 29.4.2013, »Vejledning i anvendelsen af EU’s regler om statsstotte, offentlige indkgb
og indre marked pa tjenesteydelser af almindelig okonomisk interesse, iseer sociale tjenesteydelser af almen interesse« (SWD(2013) 53
final/2). Jf. ogsa Kommissionens meddelelse om Den Europeiske Unions rammebestemmelser for statsstotte i form af kompensation for
offentlig tjeneste (2011) (EUT 2012, C 8, s. 15).

124 — Kommissionens meddelelse af 20.12.2011 til Europa-Parlamentet, Rédet, Det Europaeiske @konomiske og Sociale Udvalg og
Regionsudvalget, »En kvalitetsramme for tjenesteydelser af almen interesse i Europa«, KOM(2011) 900 endelig, s. 3.

22 ECLILEU:C:2017:492



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT SHARPSTON - SAG C-413/15
FARRELL

markedssvigt«) '°. Et oplagt eksempel kunne veere et apotek, der er placeret i et fjerntliggende
landdistrikt. Domstolen har derfor fastslaet, at tjenesteydelser af almindelig okonomisk interesse er
tienesteydelser, der har seerlige karakteristika i forhold til tjenesteydelser inden for andre gkonomiske
aktiviteter . Ifolge fast retspraksis har de offentlige myndigheder i medlemsstaterne en stor
skensbefojelse med hensyn til definitionen af det, de anser for at veere tjenesteydelser af almindelig
okonomisk interesse, og Kommissionen kan kun stille spergsmalstegn ved en medlemsstats definition
af disse tjenesteydelser i tilfeelde af en abenbar fejl'”. Det er veerd at leegge meerke til (men ikke
overraskende), at omfanget og tilretteleeggelsen af tjenesteydelser af almindelig ekonomisk interesse
varierer betydeligt fra medlemsstat til medlemsstat alt efter den enkelte medlemsstats historie og
traditioner for offentlige indgreb. Tjenesteydelser af almindelig gkonomisk interesse er derfor meget
forskelligartede. Brugernes behov og preeferencer vil atheenge af de geografiske, sociale og kulturelle
forhold. Det tilkommer derfor (med rette) de offentlige myndigheder i hver medlemsstat at fastleegge
arten og omfanget af det, de betragter som en tjenesteydelse af almen interesse.

91. Tjenesteydere, der leverer tjenesteydelser af almindelig gkonomisk interesse, er nedt til at acceptere
visse krav eller specifikke opgaver, som de ikke ville blive palagt, hvis de skulle levere tilsvarende
tienesteydelser pa kommercielle vilkar. En ikke-udtemmende opregning af disse kan omfatte folgende:
at levere de pageeldende tjenesteydelser generelt til alle, der beder om dem (i stedet for at veelge sine
kunder frit), altid at skulle levere disse tjenesteydelser (i stedet for frit at veelge, hvorvidt, hvornér og
hvor de skal leveres) og at skulle levere en tjenesteydelse, uanset om det giver gkonomisk mening at
levere denne tjenesteydelse til en bestemt kunde eller under bestemte omsteendigheder. Til gengeeld
vil den virksomhed, der leverer den pageeldende tjenesteydelse af almindelig ekonomisk interesse, som
regel fa tildelt visse eksklusive rettigheder, og den betaling, den modtager fra staten, vil overstige den
pris, der ville blive betalt for den leverede tjenesteydelse pa normale markedsvilkar.

92. Leveringen af den pageeldende tjenesteydelse af almindelig skonomisk interesse vil i visse tilfeelde
ogsd medfore, at der tilleegges seerlige befojelser som omhandlet i Foster-dommen (f.eks. befojelsen til
at anvende tvangsmidler over for enkeltpersoner), men det vil ikke altid vcere tilfeeldet. Dette vigtige
sporgsmal vender jeg tilbage til '**.

125 — Ibidem, s. 3. Jf. ogsdé Kommissionens meddelelse om forsyningspligtydelser i Europa (EFT 2001, C 17, s. 4), punkt 14, hvoraf det fremgar, at
»hvis de offentlige myndigheder mener, at visse tjenesteydelser er af almen interesse, og at markedskrefterne ikke kan sikre en
tilfredsstillende opfyldelse af de pageeldende behov, kan de fastseette specifikke krav til varetagelse af almene interesser i form af en
forsyningspligt«. Jf. hvad specifikt angér statsstotte i sektoren for bredbandsnet Kommissionens meddelelse om EU-retningslinjer for
statsstottereglernes anvendelse i forbindelse med hurtig etablering af bredbandsnet (EUT 2013, C 25, s. 1), punkt 20, hvoraf det fremgar, at
»Kommissionen [er] af den opfattelse, at etableringen af en parallel konkurrencedygtig og offentligt stottet bredbandsinfrastruktur i
omrader, hvor private investorer i forvejen har investeret i en bredbéndsinfrastruktur (eller er ved at udbygge nettet yderligere) og allerede
leverer konkurrencedygtige bredbandstjenester med en tilstreekkelig bredbandsdeekning, ikke kan betragtes som en SGEI efter
EUF-traktatens artikel 106, stk. 2«. Jf. ogsd dom af 16.9.2013, Colt Télécommunications France mod Kommissionen (T-79/10, ikke trykt i
Sml., EU:T:2013:463, preemis 154), hvori Retten fastslog, at »der skal foreligge et markedssvigt, for at en aktivitet kan kvalificeres som [en
tjenesteydelse af almindelig ekonomisk interesse]«.

126 — Dom af 10.12.1991, Merci convenzionali porto di Genova (C-179/90, EU:C:1991:464, preemis 27), af 17.7.1997, GT-Link (C-242/95,
EU:C:1997:376, preemis 53), og af 18.6.1998, Corsica Ferries France (C-266/96, EU:C:1998:306, praemis 45).

127 — Jf. bla. generaladvokat Tizzanos forslag til afgerelse Ferring (C-53/00, EU:C:2001:253, punkt 51). Jf. ogsa dom af 15.6.2005, Olsen mod
Kommissionen (T-17/02, EU:T:2005:218, preemis 216 og den deri neevnte retspraksis); jf. endvidere Kommissionens meddelelse om
anvendelsen af Den Europeeiske Unions statsstotteregler pa kompensation for levering af tjenesteydelser af almindelig ekonomisk interesse
(EUT 2012, C 8, s. 4), punkt 46.

128 - Jf. punkt 129 ff. nedenfor.
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— Offentlige indkob

93. I EU’s regler om offentlige indkeb er begrebet »staten« og dens organer sammenfaldende med
begrebet »ordregivende myndighed«. Dette er afgerende for, om en kontrakt skal tildeles i henhold til

reglerne om offentlige indkeb, eller om den kan tildeles efter en anden procedure **.

94. I artikel 2, stk. 1, i direktiv 2014/24 defineres en »ordregivende myndighed« som »staten, regionale
eller lokale myndigheder, offentligretlige organer, sammenslutninger af en eller flere af disse
myndigheder eller et eller flere af disse offentligretlige organer«. I henhold til artikel 2, stk. 1, nr. 4),
skal der ved »offentligretlige organer« forstas »organer med folgende karakteristika: a) De er oprettet
specielt med henblik pa at imoedekomme almenhedens behov, dog ikke behov af industriel eller
kommerciel karakter, b) de er en juridisk person, og c) de finansieres for storstedelens vedkommende af
staten, regionale eller lokale myndigheder eller af andre offentligretlige organer, eller er underlagt
ledelsesmcessig kontrol af disse myndigheder eller organer, eller de har et administrations-, ledelses- eller
tilsynsorgan, hvor mere end halvdelen af medlemmerne udpeges af staten, regionale eller lokale
myndigheder eller andre offentligretlige organer«'®.

95. Disse kumulative betingelser *' geelder ikke kun for organets retlige status (dets status som juridisk
person) og dets organisatoriske tilknytning til staten (i kraft af finansiering eller kontrol), men ogsa for
den ordregivende myndigheds offentlige opgaver (at imedekomme almenhedens behov, dog ikke behov
af industriel eller kommerciel karakter).

96. Denne definition kan umiddelbart virke mere sneever end den klassiske test i Foster-dommen. I
praksis har Domstolen imidlertid fortolket den bredt og fleksibelt og under hensyn til de seerlige
omstendigheder i den enkelte sag.

97. 1 dommen i sagen University of Cambridge fastslog Domstolen séledes, at »[s]elv om den made,
som et givent organ finansieres pa, kan veere afslorende for, om der bestar en neer tilknytning mellem
organet og en anden ordregivende myndighed, méa det alligevel fastslas, at dette kriterium ikke kan
veere eneafgeorende. Det er ikke enhver betaling, der foretages af en ordregivende myndighed, som har
til formal at skabe eller forsteerke et specifikt underordnelses- eller athaengighedsforhold. Kun de
ydelser, der finansierer eller stotter den berorte virksomheds aktiviteter ved et gkonomisk bidrag uden
seerlig modydelse, kan kvalificeres som »offentlig finansiering««'*. Det fulgte heraf, at »udtrykket »hvis
drift [...] finansieres af [en eller flere ordregivende myndigheder]«, jf. artikel 1, litra b), andet afsnit,
tredje tankestreg, i direktiv 92/50, 93/36 og 93/37, skal fortolkes séledes, at det omfatter stipendier eller
tilskud, der betales af en eller flere ordregivende myndigheder med det formal at stotte
forskningsarbejde, savel som stotte til studerende, som de regionale uddannelsesmyndigheder betaler til
universiteterne, og som svarer til undervisningsgebyr for navngivne studerende. Derimod udger de

129 - Jf. artikel 1, stk. 1, i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2014/24/EU af 26.2.2014 om offentlige udbud og om ophaevelse af direktiv
2004/18/EF (EUT 2014, L 94, s. 65). Det papeges i artikel 1, stk. 4, at »[d]ette direktiv [ikke] bererer [...] medlemsstaternes frihed til i
overensstemmelse med EU-retten at fastsaette, hvad de betragter som tjenesteydelser af almen gkonomisk interesse, og bestemme, hvordan
disse tjenesteydelser skal organiseres og finansieres, i overensstemmelse med reglerne om statsstotte, og hvilke specifikke forpligtelser der
bor gelde for dem. Ligeledes bergrer dette direktiv ikke offentlige myndigheders ret til at beslutte, om, hvordan og i hvilket omfang de
onsker selv at udfere offentlige funktioner i henhold til artikel 14 i TEUF og protokol nr. 26«.

130 — Min fremheevelse.

131 — Domstolen bekraeftede, at de tre betingelser alle skal veere opfyldt samtidig, i dom af 15.1.1998, Mannesmann Anlagenbau Austria m.fl.
(C-44/96, EU:C:1998:4, preemis 21). Jf. endvidere dom af 16.10.2003, Kommissionen mod Spanien (C-283/00, EU:C:2003:544, preemis 69).

132 — Dom af 3.10.2000, University of Cambridge (C-380/98, EU:C:2000:529, preemis 21).

24 ECLILEU:C:2017:492



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT SHARPSTON - SAG C-413/15
FARRELL

betalinger, der foretages af en eller flere ordregivende myndigheder enten i forbindelse med en
tienesteydelsesaftale, der omfatter forskningsarbejde, eller som modydelse for andre tjenesteydelser
sasom radgivning eller tilretteleeggelse af konferencer, ikke en offentlig finansiering i de neevnte

direktivers forstand«*®.

98. I Mannesmann Anlagenbau-dommen fandt Domstolen, at et organ som Osterreichische
Staatsdruckerei, som drev virksomhed med heatset-rotationstryk, og som var oprettet ved lov og
udovede aktiviteter for bade at imedekomme almenhedens behov og behov af kommerciel karakter,
skulle anses for et offentligretligt organ og dermed for en ordregivende myndighed. Bygge- og
anleegskontrakter af enhver art, som dette organ indgik, skulle derfor anses for offentlige bygge- og
anleegskontrakter **. Domstolen fandt i det vesentlige, at ndr en del af de opgaver, der udfores af et
organ, er af almen interesse, er dette organ omfattet af udbudsdirektivets anvendelsesomrade i
forbindelse med alle sine udbud.

99. I Adolf Truley-dommen pointerede Domstolen, at begrebet »almenhedens behov« skulle gives en
selvsteendig og ensartet fortolkning i hele Den Europeeiske Union, og at det skulle fortolkes under
hensyntagen til den sammenheeng, direktivet indgér i, og det formal, der forfolges med det'®.
Domstolen preeciserede sit standpunkt i dommen i sagen Kommissionen mod Spanien, hvori den
bemzerkede, at »sporgsmalet, om der er tale om almenhedens behov uden for det industrielle eller
forretningsmeessige omrade eller ej, skal bedommes under hensyn til samtlige relevante retlige og
faktiske omstendigheder, herunder de omstendigheder, der var afgerende i forbindelse med
oprettelsen af det pageeldende organ, og de betingelser, der regulerer dets virksomhed, som f.eks., om
der er konkurrence pa markedet, om selskabet forfolger et indtjeningsmeessigt hovedformél, om det
beerer de risici, der er forbundet med udevelsen af denne virksomhed, samt om virksomheden
eventuelt finansieres af det offentlige« .

100. Almenhedens behov, som er afgorende for sporgsmalet om, hvorvidt et organ varetager en
offentlig opgave, er »i almindelighed [...] behov, der for det forste opfyldes pa en anden made end ved
udbuddet af goder eller tjenesteydelser pa markedet, og som staten for det andet af hensyn til
almenvellet veelger selv at imgdekomme, eller med hensyn til hvilke den ensker at bevare en afggrende
indflydelse« .

101. Her vil det veere pa sin plads at gere status og stille spergsmalet om, hvorvidt alle organer eller
virksomheder, som er blevet betroet en offentlig opgave i overensstemmelse med den forste betingelse i
Altmark-dommen, eller som har faet overdraget at levere tjenesteydelser af almindelig okonomisk
interesse, skal anses for at veere statslige organer. Hvis et af disse udsagn gor sig geeldende (og uanset
om dette er tilstraekkeligt til eller blot ngdvendigt for at falde ind under denne definition), er det da
ogsd en betingelse, at den offentlige opgave er klart defineret som siddan i de relevante love eller
administrative bestemmelser? Et sadant yderligere krav vil i hgj grad kunne forbedre retssikkerheden
béde for det organ eller den virksomhed, der er tale om, og for den borger, der ensker at paberabe sig
princippet om direktivers vertikale direkte virkning. Skal et organ, der udger et statsligt organ i
forbindelse med visse aktiviteter, som det udever, anses for at vere et statsligt organ i forbindelse
med alle sine aktiviteter, eller vil dette veere for vidtreekkende?

102. Jeg vil gerne komme med to illustrationer, som kan veere med til at vise, hvilke praktiske
problemer der opstar, nar man anvender testen i Foster-dommen i dens nuveerende udformning.

133 — Dom af 3.10.2000, University of Cambridge (C-380/98, EU:C:2000:529, preemis 26). Domstolen fastslog videre, at kvalifikationen af et organ
sdsom universitetet som en »ordregivende myndighed« skulle foretages arligt, og det regnskabsar, i lobet af hvilket udbudsproceduren for
en konkret kontrakt var iveerksat, skulle betragtes som den periode, der var bedst egnet ved beregningen af dette organs finansiering
(preemis 40 og 41).

134 — Dom af 15.1.1998, Mannesmann Anlagenbau Austria m.fl. (C-44/96, EU:C:1998:4, preemis 35).
135 — Dom af 27.2.2003, Adolf Truley (C-373/00, EU:C:2003:110, preemis 33-40).

136 — Dom af 16.10.2003, Kommissionen mod Spanien (C-283/00, EU:C:2003:544, preemis 81).

137 — Dom af 10.5.2001, Agora og Excelsior (C-223/99 og C-260/99, EU:C:2001:259, praemis 37).

ECLILEU:C:2017:492 25



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT SHARPSTON - SAG C-413/15
FARRELL

103. I mit forste eksempel er X et selskab, der leverer sikkerhedsydelser. Det har indgéet to kontrakter.
Den ene kontrakt er indgaet med et stort privat advokatfirma, som gerne vil sikre sig, at der er truffet
passende sikkerhedsforanstaltninger for dets kontorer. Den anden er indgdet med den statslige
forvaltning, som har »udliciteret« en raekke vagtopgaver i et mellemsikret feengsel. Objektivt set er de
ydelser, der faktisk leveres i de to situationer, reelt identiske. Den forste kontrakt er en almindelig
privatretlig kontrakt mellem to private enheder. Den anden kontrakt indebeerer, at X udferer en
offentlig opgave, som staten har pélagt dette selskab. X er bemyndiget til at udeve statslig myndighed
og nyder seerlige rettigheder (navnlig retten til at frihedsbergve personer).

104. I mit andet eksempel er Y et selskab, der driver feergefart. Det sejler pa to ruter. Den ene rute er
en populeer rute med mange potentielle kunder bade med hensyn til fragt og passagerer. To andre
selskaber konkurrerer med Y pa denne rute, men den er alligevel lonsom, og Y kan — athaengig af
eftersporgslen — veelge, hvor intensiv feergefarten skal veere. Ruten er en god forretning. Den anden
rute gar mellem fastlandet og en lille fjerntliggende o. Feergefarten er gens livline til omverdenen. Den
har traditionelt veeret underlagt den lokale myndigheds kontrol, men den lokale myndighed har nu
sendt kontrakten i udbud med det formal at udpege en (enkeltstdende) tjenesteyder. Denne rute er pa
ingen made en god forretning. Den ordregivende myndighed har betinget sig, at feergefarten sikres aret
rundt, i al slags vejr og uatheengig af det antal passagerer eller den meengde fragt, der vil veere om bord
pa det bestemte fartgj under den bestemte overfart. Y afgiver bud og far tildelt kontrakten. P& den
forste rute er Y en almindelig kommerciel operator. P4 den anden rute udferer Y en offentlig opgave.
Feergefarten til gen ma klart betegnes som en tjenesteydelse af almindelig gkonomisk interesse. De
vilkar, som den lokale myndighed har fastsat, betyder, at kontrakten rent kommercielt ikke seerlig
attraktiv. Selv om Y har anmodet om seerbehandling eller eneret i en eller anden form eller seerlige
befojelser, er dette ikke afgorende for udferelsen af den pageeldende tjenesteydelse af almindelig
okonomisk interesse, og det er ikke sikkert, at denne anmodning er blevet efterkommet.

105. Disse to illustrationer viser, at det samme organ afheengig af de preecise omsteendigheder kan veere
et statsligt organ i forhold til visse aktiviteter, men ikke et statsligt organ i forhold til andre aktiviteter.
Det er vigtigt at papege, at denne sondring ikke er baseret pa, i hvilken egenskab organet handler. Det
fremgar klart af Marshall- og Foster-dommen, at dette ikke er afgerende. X og Y handler séledes hver
iseer i den samme egenskab i de to situationer, jeg har beskrevet i de to eksempler. Den vigtigste forskel
pé de to eksempler er, at organet i den ene situation handler rent kommercielt, hvorimod det samme
organ i den anden situation varetager en offentlig opgave. Det ses ogsa af disse to illustrationer, at X
er i besiddelse af »seerlige befgjelser«, nar det udferer sin offentlige opgave, hvilket Y ikke er.

106. Pa denne baggrund vil jeg nu vende tilbage til den foreleeggende rets andet spgrgsmal.

107. Jeg mener for det forste, at det centrale underliggende princip fremgar klart af fast retspraksis.
Efter dette princip kan en borger paberdbe sig preecise og ubetingede bestemmelser i et direktiv over
for staten, uanset i hvilken egenskab staten har handlet, fordi »det er [...] veesentligt at hindre, at
medlemsstaten kan forbedre sin retsstilling ved ikke at efterkomme [EU-retten]«'*.

138 — Jf. bl.a. dom af 15.2.1986, Marshall (152/84, EU:C:1986:84, preemis 49), af 12.7.1990, Foster (C-188/89, EU:C:1990:313, preemis 17), og af
14.9.2000, Collino og Chiappero (C-343/98, EU:C:2000:441, preemis 23). I forslaget til afgorelse af 18.9.2013, Portgas (C-425/12,
EU:C:2013:623, punkt 30), anforte generaladvokat Wahl (med henvisning til Marshall-dommens preemis 47), at »[...] anerkendelse af
direktivers direkte virkning i sidste ende hviler pa to mal, der supplerer hinanden indbyrdes: behovet for effektivt at garantere de
rettigheder, som borgerne har i henhold til disse retsakter, og ensket om at sanktionere de nationale myndigheder, der har undladt at
overholde den obligatoriske virkning og sikre en effektiv anvendelse af disse«. Jeg er fuldsteendig enig i den forste del af denne antagelse. Da
det fremgar klart af de efterfolgende afgorelser, men ogsa af Marshall-dommen selv, at organer, der var helt uden skyld i (og indflydelse pa)
statens manglende gennemforelse af direktivet, alligevel skal overholde bestemmelser, der har direkte virkning, i dette direktiv i henhold til
princippet om vertikal direkte virkning, hvis de anses for at veere statslige organer, kan jeg imidlertid ikke tilslutte mig den anden del af
antagelsen fuldt ud.
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108. For det andet behever jeg neeppe at pipege, at det ofte har en pris, nar borgerne tilleegges
rettigheder. Beskyttelse af arbejdstagernes rettigheder indebeerer eksempelvis, at arbejdsgiveren
forpligtes til at beholde den pageldende arbejdstager eller udbetale erstatning for afbrydelse af
anseettelseskontrakten.

109. For det tredje ma begrebet statsligt organ for sa vidt angar vertikal direkte virkning veere et
selvsteendigt EU-retligt begreb. Dette begreb har direkte betydning for, hvem der kan gere krav pa
rettigheder med direkte virkning, der tilleegges i et direktiv, som en medlemsstat ikke har gennemfort
korrekt og rettidigt. Det grundleeggende krav om, at EU-retten skal anvendes ensartet i hele Den
Europaiske Union'”, er til hinder for, at der vedtages definitioner, hvis omfang kan variere atheengig
af de forskellige definitioner, der er indeholdt i de forskellige nationale retssystemer, med hensyn til
betydningen af »offentlig tjeneste« eller »seerlige befojelser« eller klassificeringen af »staten« i den
nationale forfatningsret.

110. For det fjerde er den EU-retlige definition af, hvad der udger et statsligt organ, nedt til at veere
affattet i abstrakte vendinger, netop fordi der er sa stor forskel pa den nationale terminologi og de
nationale definitioner.

111. For det femte har meget eendret sig siden 1990, hvor Domstolen afsagde sin dom i Foster-sagen. I
mange medlemsstater er antallet af opgaver, som de ikke leengere udferer »internt«, steget markant. De
enheder, som de overdrager disse opgaver til, er ogsa blevet meget mere forskellige. Selv om
privatiseringen af statsejede aktiver og dermed af de opgaver, der tidligere la hos staten (som
omhandlet i Marshall-sagen), slet ikke er afsluttet, er det nu ogsa blevet muligt at lade disse opgaver
overga til et »offentlig-privat partnerskab« ved »kontraktualisering« eller koncession.

112. Lad os forst se pa, hvad der ikke er afgerende for denne definition.

113. Det fremgar forst og fremmest klart af Foster-dommen selv og af den efterfolgende retspraksis
(navnlig dommen i sagen Rieser Internationale Transporte og i Sozialhilfeverband Rohrbach-sagen), at
sagsogtes retlige organisationsform ikke er relevant'®.

114. Det er dernzest ogsa klart, at »staten« ikke behgver at std for den daglige kontrol eller ledelse af
dette organs drift'*. Under disse omsteendigheder har henvisningen i den tidligere test til et organ,
der er »under statens tilsyn, efter min opfattelse mistet sin betydning.

115. Det er ogsa klart, at det pageeldende organ regnes for et statsligt organ, hvis staten faktisk ejer
eller kontrollerer dette organ'*. Dette er efter min opfattelse helt legitimt: Staten skal i s fald betale
for overholdelsen af de rettigheder, der tilleegges i det direktiv, som den burde have gennemfort i
national ret.

116. Det siger neesten sig selv, at alle dele af »statsapparatet« — kommunale, regionale eller lokale
myndigheder og lign. — er statslige organer. Organisatorisk kan de ganske enkelt betragtes som en del
af staten og ber derfor uden videre behandles som sidan'*.

139 — Jf. bla. dom af 21.5.1985, Schul Douane-Expediteur (47/84, EU:C:1985:216, preemis 17), af 3.7.2012, UsedSoft (C-128/11, EU:C:2012:407,
preemis 40), af 9.11.2016, Wathelet (C-149/15, EU:C:2016:840, preemis 29), og af 2.3.2017, J.D. (C-4/16, EU:C:2017:153, preemis 24).

140 — Jf. navnlig punkt 35, 49 og 62 ovenfor.
141 - Jf. punkt 65 ovenfor.
142 - Jf. punkt 68 ovenfor.

143 — Det fremgik allerede af de forudgaende retsafgorelser, der var neevnt i Foster-dommens preemis 19, at visse organer, der strukturelt var en
del af staten, skulle behandles som staten selv. Der var navnlig tale om afgiftsmyndigheder (dom af 19.1.1982, Becker, 8/81, EU:C:1982:7, og
af 22.2.1990, Busseni, C-221/88, EU:C:1990:84) og lokalforvaltninger (dom af 22.6.1989, Costanzo, C-103/88, EU:C:1989:256).
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117. Henvisningen i den tidligere test til et organ, der er »undergivet statslig myndighed«, behaver
efter min opfattelse ikke belyses neermere pa dette trin. Det fremgar efter min opfattelse klart af
retspraksis efter Foster-dommen, at der hermed menes, at staten har fastlagt, under hvilke
omsteendigheder og vilkdr det pageeldende organ kan handle.

118. Spergsmalet om finansiering er endelig ikke relevant. Et organ behgver ikke at veere finansieret af
staten for at veere et statsligt organ'*.

119. De gvrige centrale betingelser i den vifte, der udger testen vedrerende sporgsmaélet om, hvorvidt
et givet organ er et statsligt organ for sa vidt angar direktivers vertikale direkte virkning eller ej,
handterer dette spergsmal fra et funktionelt perspektiv (»udever det pageeldende organ funktioner, der
i en vis forstand er »statslignende«?«) . Der er efter min opfattelse — i hvert fald hvad angar testen i
Foster-dommen og den efterfolgende retspraksis — tale om folgende betingelser: i) Om staten har
pélagt det pageeldende organ at udfere en offentlig opgave, som staten ellers selv kunne have valgt at
udfere direkte, og ii) om staten har udstyret dette organ med visse yderligere befgjelser, for at det kan
varetage sin opgave effektivt (dvs. har givet det »seerlige befgjelser ud over dem, der folger af de regler,
der finder anvendelse i forholdet mellem borgerne«). Den forste af disse betingelser omfatter vidt
forskellige offentlige opgaver lige fra drift af sygehuse og uddannelsesinstitutioner til vedligeholdelse af
feengsler og levering af vigtige tjenesteydelser i fjerntliggende dele af landet. Den anden betingelse er
ofte en naturlig folge af, at der overdrages en offentlig opgave til et sadant organ.

120. Jeg foreslar derfor, at Domstolen som svar pa det andet sporgsmal fastslar, at den nationale ret
ber tage hensyn til folgende kriterier ved afgerelsen af, om en bestemt sagsogt er et statsligt organ for
sa vidt angar direktivers vertikale direkte virkning:

1) Det pageldende organs retlige organisationsform er ikke relevant.
2) Det er ikke nedvendigt, at staten star for den daglige kontrol eller ledelse af dette organs drift.

3) Hyvis staten ejer eller kontrollerer det pageeldende organ, skal dette organ anses for et statsligt
organ, uden at det er ngdvendigt at undersege, om andre kriterier er opfyldt.

4) Kommunale, regionale eller lokale myndigheder eller tilsvarende organer betragtes automatisk som
statslige organer.

5) Det pageldende organ behgver ikke at veere finansieret af staten.

6) Hyvis staten bade har givet det pageeldende organ til opgave at yde offentlig servicevirksomhed, som
staten ellers selv eventuelt ville skulle yde direkte, og har udstyret dette organ med visse yderligere
befojelser, for at det kan udfere sin opgave effektivt, skal det pageeldende organ under alle
omsteendigheder betragtes som et statsligt organ.

Den nationale ret bor i forbindelse med sin analyse tage hensyn til det vigtige underliggende princip
om, at en borger kan péaberabe sig preecise og ubetingede bestemmelser i et direktiv over for staten,
uanset i hvilken egenskab staten har handlet, fordi det er veesentligt at hindre, at staten kan forbedre
sin retsstilling ved ikke at efterkomme EU-retten.

144 - Jf. punkt 61 og 62 ovenfor.

145 — I Foster-dommens preemis 19 pegede Domstolen pa to organer, der funktionelt var statslige organer, nemlig forfatningsmeessigt uatheengige
offentlige myndigheder, der har fiet til opgave at opretholde den offentlige ro og orden (dom af 15.5.1986, Johnston, 222/84,
EU:C:1986:206), og offentlige sundhedsmyndigheder (dom af 26.2.1986, Marshall, 152/84, EU:C:1986:84).
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121. Jeg vil tage stilling til, om det, nar staten har givet et organ til opgave at yde offentlig
servicevirksomhed som beskrevet i punkt 120, nr. 6), ovenfor, er nodvendigt, at den ligeledes har tildelt
»seerlige befojelser«, i nedenstaende svar pa det tredje spergsmal.

Det tredje sporgsmal

122. Med det tredje spergsmal onsker den foreleeggende ret oplyst, om den omsteendighed, at en
medlemsstat har tildelt et organ (sdsom MIBI) en omfattende forpligtelse med det angivelige formal at
opfylde EU-retlige forpligtelser, er tilstraekkelig til, at dette organ kan kvalificeres som et statsligt organ
for sa vidt angar vertikal direkte virkning. Er det subsidieert nodvendigt, at et sidant organ er blevet
tildelt i) seerlige befgjelser eller ii) fungerer under medlemsstatens direkte kontrol eller tilsyn, for at en
borger kan paberabe sig en bestemmelse med direkte virkning i et direktiv over for dette organ?

123. Det skal indledningsvis papeges, at direktiver kan antage meget forskellige former. Nogle — f.eks.
de forskellige beskeeftigelsesdirektiver — medferer generelle rettigheder og forpligtelser for alle
arbejdstagere og alle arbejdsgivere med enkelte begraensede undtagelser . Andre opstiller parametre
for, hvordan visse rettigheder, der folger af EU-retten, skal udeves'”, eller hvordan visse gkonomiske
sektorer skal reguleres'. Andre igen kreever, at medlemsstaten péalegger et specifikt organ visse
opgaver, som skal udferes som folge af de forpligtelser og rettigheder, der er tildelt i direktivet.

124. Det er tilfeeldet her. Det er klart, at forpligtelsen til at sikre, at forere var forsikret mod den risiko,
der var arsag til Elaine Farrells ulykke, kan findes direkte i EU-retten, nemlig i artikel 1 i det tredje
direktiv om motorkeretojsforsikring. Artikel 1, stk. 4, forste afsnit, i det andet direktiv om
motorkeretgjsforsikring kreevede tidligere, at medlemsstaterne indferte en mekanisme til handtering af
tilfeelde, hvor en forer, der ikke var forsikret mod en risiko, som han var forpligtet til at tegne en
forsikring for, var skyld i en ulykke. De to forpligtelser kraevede samlet set, at Irland skulle sikre, at en
forers erstatningsansvar over for en passager i Elaine Farrells situation ville blive overtaget enten af
forerens egen assurander eller (hvis foreren ikke kunne identificeres eller ikke var forsikret) af det
organ, som Irland havde givet til opgave at fyldestgeore sddanne krav.

125. Som medlemsstat kunne Irland have valgt at gennemfeore den sidstneevnte forpligtelse pa
forskellige méader. Den kunne siledes have overladt det til en statslig instans
(f.eks. transportministeriet) at fyldestgere krav, som involverer ofre for ulykker forvoldt af forere uden
forsikring. Den kunne have oprettet et nyt seerskilt offentligretligt organ og have overdraget ansvaret til
dette organ. Eller den kunne gore det, den faktisk endte med at gore, nemlig at veelge et eksisterende
privatretligt organ med relevante lignende forpligtelser og palegge dette privatretlige organ endnu
flere forpligtelser i medfer af artikel 1 i det tredje direktiv om motorkeretgjsforsikring.

126. Hertil kommer, at der — som Kommissionen med rette har pidpeget — er tale om en useedvanlig
sag, da MIBI netop har til formal at handtere krav fra ofre for ulykker forvoldt af ferere uden
forsikring. Det er i denne specifikke sammenhceng, at der opstar tvivl om, hvorvidt MIBI ogsd er
forpligtet til at fyldestgore det konkrete krav, selv om Irland pa det relevante tidspunkt havde undladt
at gennemfore alle sine EU-retlige forpligtelser korrekt i national ret og (endnu) ikke havde overdraget
ansvaret for at fyldestgore det konkrete krav til MIBI. I denne henseende adskiller den foreliggende sag

146 — Jf. f.eks. Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2002/73/EF af 23.9.2002 om endring af Radets direktiv 76/207/EQF om gennemforelse af
princippet om ligebehandling af meend og kvinder for sd vidt angér adgang til beskeeftigelse, erhvervsuddannelse, forfremmelse samt
arbejdsvilkar (EFT 2002, L 269, s. 15).

147 — Jf. feeks. direktivet om erhvervsmeessige kvalifikationer (Europa-Parlamentets og Rédets direktiv 2005/36/EF af 7.9.2005 om anerkendelse af
erhvervsmeessige kvalifikationer (EUT 2005, L 255, s. 22)), senest @ndret ved Europa-Parlamentets og Rédets direktiv 2013/55/EF af
20.11.2013 om endring af direktiv 2005/36/EF og forordning (EU) nr. 1024/2012 om det administrative samarbejde ved hjeelp af
informationssystemet for det indre marked (»IMI-forordningen«) (EUT 2013, L 354, s. 13). Generelle oplysninger om anvendelsen af denne
ordning med gensidig anerkendelse kan ses pa http://ec.europa.eu/growth/single-market/services/free-movement-professionals_da

148 — Jf. f.eks. Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2002/21/EF af 7.3.2002 om feelles rammebestemmelser for elektroniske kommunikationsnet
og -tjenester (EFT 2002, L 108, s. 33), som endret ved forordning (EF) nr. 544/2009 og direktiv 2009/140/EF.
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sig fra situationer som den, der 1& til grund for Marshall-dommen'®’, hvor den sagsogte af andre
grunde og i en helt anden sammenhceng skulle betragtes som et statsligt organ og derfor var forpligtet
til at respektere de arbejdsretlige rettigheder med direkte virkning, som M.H. Marshall havde i henhold
til artikel 5, stk. 1, i direktiv 76/207. I det foreliggende tilfeelde er den rettighed med direkte virkning,
som Elaine Farrell har gjort geeldende (erstatning for de skader, hun blev pafert som passager i et
motorkeretgj) i henhold til artikel 1 i det tredje direktiv om motorkeretgjsforsikring, netop den type
rettighed — hvor foreren ikke kan identificeres eller ikke er forsikret — som Irland allerede havde
overdraget det resterende ansvar for til MIBIL.

127. Det tredje sporgsmal har ikke desto mindre generel betydning for EU-rettens anvendelse i hele
Den Europeiske Union. Jeg vil derfor opfordre Store Afdeling til ikke at besvare det sneevert (f.eks.
med henvisning til, at alle motorkeretgjsassuranderer i Irland skal veere medlemmer af MIBI, hvilket
kan betragtes som en variant af spergsmalet om serlige befgjelser'™) og i stedet se pa det (storre)
principielle problem, som den foreleeggende ret har rejst.

128. Som jeg angav i mit svar pa det andet sporgsmal, er det tilstreekkeligt til at gore det pageeldende
organ til et statsligt organ, at det har faet seerlige befojelser eller er underlagt medlemsstatens direkte
kontrol eller tilsyn. Den foreleeggende ret onsker med sit tredje sporgsmal oplyst, om det er
nodvendigt, at en af disse betingelser indgér i basisligningen. Er det subsidieert tilstreekkeligt, at
forpligtelsen til at udfere opgaver, som medlemsstaten ellers skulle have udfert selv, er blevet
overdraget til det pageeldende organ?

129. Begrebet »seerlige befojelser« far seerlig betydning i denne sammenheeng. Hvis man vil forsts,
hvilken funktion dette begreb har, er det nodvendigt at vende tilbage til Foster-dommen.

130. Som jeg nzevnte i punkt 52 ovenfor, var det ikke Domstolens hensigt at fastsette en udtemmende
og endegyldig test. Den opstillede i stedet en regel baseret pa den eksisterende retspraksis.

131. Domstolen bemeerkede saledes i Foster-dommens preemis 18, at den i en reekke sager havde
statueret, at der kunne opsta vertikal direkte virkning i forhold til organisationer eller organer, som var
»undergivet statslig myndighed eller kontrol, eller som havde serlige befgjelser«'*". Den henviste til fire
sager i preemis 19. Tre af disse sager vedrerte organer (afgiftsmyndigheder, lokalforvaltninger og det
offentlige sygehus), som var undergivet statslig myndighed eller kontrol, og som opfyldte testen af disse
grunde. De to forste kunne ogsa have opfyldt testen pa grund af de befgojelser, som de naturligvis
havde, men det kunne det offentlige sygehus ikke. Den fjerde sag (Johnston-sagen) vedreorte en
forfatningsmeessigt uaftheengig offentlig myndighed, der havde faet til opgave at opretholde den
offentlige ro og orden. Denne myndighed var faktisk blevet tillagt seerlige befojelser til dette formal.

132. Det ser ud til, at Domstolen med henvisningen til Johnston-dommen valgte en sag, hvor den test,
som Domstolen netop havde fastsat, ikke (som i de andre tre eksempler) var opfyldt, fordi det
pageeldende organ var »undergivet statslig myndighed eller kontrol«, men fordi det ned »seerlige
rettigheder«. Domstolen fremheevede i denne forbindelse et veesentligt element i den konkrete sag.

149 — Dom af 26.2.1986 (152/84, EU:C:1986:84).

150 — Hertil kommer de (ret useaedvanlige) regler, der giver MIBI ret til at forhandle med de skadelidte og handtere retssager, selv om der ikke
foreligger nogen seerlig kontrakt eller fuldmagt herom. Kravet om, at alle motorkeretgjsassuranderer skal veere medlemmer af MIBI, sikrer
bade lige vilkar i konkurrenceretlig henseende og betyder, at MIBI pa leengere sigt aldrig vil mangle penge til at fyldestgore yderligere krav,
som det ikke havde regnet med. MIBI vil blot justere de bidrag, som det opkreever fra sine medlemmer, og medlemmerne vil tilsvarende
justere det belgb, som de indregner i de individuelle forsikringsaftaler, der indgas, for at finansiere deres bidrag til MIBI.

151 — Dom af 12.7.1990 (C-188/89, EU:C:1990:313) (min fremheevelse).
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133. Det er i denne sammenhaeng interessant at bemaerke, at udtrykket »seerlige befojelser« faktisk ikke
optraeder i Johnston-dommen. Domstolen talte i stedet om »en [...] offentlig myndighed, der af staten
har faet til opgave at opretholde den offentlige ro og orden«'”. Den tilfgjede, at et sidant organ »ikke
[kan] forbedre sin retsstilling som folge af, at den stat, den repreesenterer, ikke har overholdt
[EU-retten]«.

134. Jeg vil gerne fremseette en reekke yderligere bemeerkninger pa dette trin.

135. For det forste defineres det ikke i Foster-dommen (eller i den efterfolgende retspraksis), hvad der
faktisk menes med »seerlige befgjelser«. Det fremgar blot, at der er tale om befgjelser »ud over dem,
som folger af de regler, der finder anvendelse i forholdet mellem borgerne«. Da testen i
Foster-dommen skal anvendes ensartet i hele Den Europeiske Union, er dette udtryk — hvis det
fortsat skal indga i testen — nedt til at veere et selvsteendigt EU-retligt begreb. Selv om der er giet 20
&r, efter at Foster-dommen blev afsagt, er dette udtryk, der stammer fra et nationalt retssystem '”,
stadig ikke blevet et klart og selvsteendigt EU-retligt begreb.

136. For det andet har min gennemgang af retspraksis efter Foster-dommen™ ikke vist, at man
konsekvent undersoger og finder frem til, hvilke szerlige befojelser der foreligger i hver enkelt sag.
Organer, der er ansvarlige for anleg af veje eller energiforsyning'”, en enekoncessionshaver for
offentlige teletjenester'®, et privat selskab, der stir for de nationale motorveje'”, felleskommunale
socialhjeelpsforbund '**, et offentligt sygehus'”, et regionalt socialsikringskontor'® og postveesenet i en
medlemsstat'® var alle blevet pélagt offentlige opgaver. Det er langt vanskeligere at udlede af de
faktiske omsteendigheder, der er beskrevet i dommene, at disse organer ogsa havde szerlige befgjelser. I
Portgas-dommen ' bemaerkede Domstolen udtrykkeligt, at selv om der var indremmet serlige og
eksklusive rettigheder i henhold til en koncessionsaftale, indebar det ikke, at det pageeldende organ
nodvendigvis havde seerlige befgjelser. Den overlod det til den nationale ret at efterprove dette
konkrete spergsmal'®.

137. For det tredje er det ganske vist ofte nedvendigt at have visse yderligere befgjelser for at kunne
varetage en offentlig opgave, men det betyder ikke, at det altid er nedvendigt. Tilstedeveerelsen af
sadanne befojelser ses maske tydeligst i forbindelse med tjenesteydelser af almindelig okonomisk
interesse. Staten har i dag mulighed for at indremme sezerlige eller eksklusive rettigheder inden for
mange okonomiske sektorer (f.eks. telekommunikation, vand, gas og elektricitet) '**.

138. Jeg ma konkludere, at det er ungdvendigt og dermed uberettiget at kreeve, at det pageeldende
organ ogsa skal have »szerlige befgjelser« for at veere et statsligt organ.

152 — Dom af 15.5.1986 (222/84, EU:C:1986:206, preemis 56).

153 - Jf. punkt 54 ovenfor.

154 — Jf. punkt 58 ff. ovenfor.

155 — Jf. dom af 4.12.1997, Kampelmann m.fl. (C-253/96 — C-258/96, EU:C:1997:585), og punkt 58 ovenfor.
156 — Jf. dom af 14.9.2000, Collino og Chiappero (C-343/98, EU:C:2000:441), samt punkt 59 og 60 ovenfor.

157 — Jf. dom af 5.2.2004, Rieser Internationale Transporte (C-157/02, EU:C:2004:76), og punkt 61-63 ovenfor. Ifslge dommens preemis 12 fik
Asfinag ved den aftale, som var indgdet mellem dette selskab og den gstrigske stat (og som ogsa beskrives som en »kontrakt«), ret til »i
eget navn og for egen regning, at opkreeve vejafgifter og brugsafgifter for at finansiere sine udgifter«. Domstolen fokuserede i den
efterfolgende analyse pa den statslige kontrol (preemis 25) og den omstendighed, at Asfinag »ikke har kompetence til pa egen hand at
fastseette det vejafgiftsbelab, der skal opkreeves. Dette belgb fastsaettes ved lov« (preemis 26). Domstolen konkluderede derneest, at Asfinag
var et statsligt organ, uden at angive, hvilke seerlige befojelser det havde (preemis 27).

158 — Jf. kendelse af 26.5.2005, Sozialhilfeverband Rohrbach (C-297/03, EU:C:2005:315), og punkt 64 ovenfor.
159 — Jf. dom af 7.9.2006, Vassallo (C-180/04, EU:C:2006:518), og punkt 65 ovenfor.

160 — Jf. dom af 24.1.2012, Dominguez (C-282/10, EU:C:2012:33), og punkt 67 ovenfor.

161 — Jf. dom af 12.12.2013, Carrata (C-361/12, EU:C:2013:830), og punkt 68 ovenfor.

162 — Dom af 12.12.2013, Portgas (C-425/12, EU:C:2013:829). Jf. endvidere punkt 69-76 ovenfor.

163 — Dom af 12.12.2013, Portgas (C-425/12, EU:C:2013:829, preemis 30 og 31).

164 — Jf. punkt 112 ovenfor.
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139. Det er imidlertid vigtigt at understrege, at personer eller organer, der udever virksomhed af almen
interesse, ikke altid vil veere statslige organer. Jeg vil gerne komme med folgende bemeerkninger i
denne forbindelse.

140. For det forste skal der veere tale om et »organ«, og dermed mener jeg en juridisk person. En fysisk
person kan ikke veere et statsligt organ.

141. For det andet kan et organ varetage en lang reekke funktioner, hvoraf nogle er forbundet med en
opgave, som det er blevet palagt af staten, mens andre ikke er. I sa fald kan det kun veere et statsligt
organ for sa vidt angar den forste kategori af aktiviteter. Den tilgang, som jeg gar ind for, adskiller sig
derfor fra den, som Domstolen har valgt i sager om offentlige indkeb'®. Et organ, der er en
»ordregivende myndighed« i henhold til reglerne om offentlige indkeb, skal séledes altid folge med i
og rette sig efter reglerne inden for dette specifikke omrade af EU-retten'®, hvorimod et organ, der er
et statsligt organ for sa vidt angar direktivers vertikale direkte virkning, potentielt er underlagt et langt
storre og mindre klart afgreenset antal EU-regler, som en privat borger kan gore geeldende over for det.
Det virker derfor uhensigtsmeessigt at anvende en sa unuanceret tilgang her.

142. For det tredje skal den opgave, der er palagt, veere kerneaktiviteten for det pageeldende organ eller
i givet fald for den pageeldende del af dette organ.

143. For det fjerde skal det pageeldende organ udeve en aktivitet, der er af almen interesse. Der skal
veere tale om en opgave, som det er blevet palagt af den péageldende medlemsstat, og som
medlemsstaten selv ville have udfert, hvis den ikke skulle udferes af dette organ.

144. I denne henseende deekker begrebet »opgave« aktiviteter, som ikke har et rent kommercielt
formal. Der skal med andre ord foreligge et element af offentlig servicevirksomhed. Driften af det
nationale postveesen og forpligtelsen til at uddele post til alle adresser i landet falder saledes ind under
denne kategori. Det samme gor sig ikke geeldende ikke for en lokal kurertjeneste, som har et rent
kommercielt formal.

145. Det ber indskydes, at medlemsstaterne har forskellige opfattelser af, hvad der udger en opgave af
almen interesse'”. En medlemsstat kan f.eks. betragte det som en pligt at sikre, at alle dens borgere er
forbundet til et fiberoptisk bredbandsnet, mens en anden vurderer, at dette alene ber styres af
markedskreefterne. I det forstnaevnte tilfeelde vil et organ, der paleegges denne opgave, veere et statsligt
organ. I det sidstneevnte tilfeelde vil den private virksomhed, der udbyder de samme tjenester, ikke veere
et sadant organ.

146. Af hensyn til retssikkerheden for det pageeldende organ og for de borgere, der matte enske at
rejse et krav mod det, er det efter min opfattelse vigtigt, at den offentlige opgave er klart defineret
som sadan i de relevante love eller administrative bestemmelser.

147. Jeg foreslar som folge heraf, at Domstolen besvarer det tredje spergsmal med, at de kriterier, der
er angivet i svaret pa det andet spergsmal, ogsa geelder, nar en medlemsstat har tildelt et organ en
omfattende forpligtelse med det angivelige formal at opfylde EU-retlige forpligtelser. Det er ikke
nedvendigt, at dette organ har seerlige befojelser ud over dem, som folger af de regler, der finder
anvendelse i forholdet mellem borgerne.

165 — Jf. punkt 98 ovenfor.
166 — Jf. herved dom af 3.10.2000, University of Cambridge (C-380/98, EU:C:2000:529, preemis 40).
167 — Jf. punkt 90 ovenfor.
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Efterskrift

148. Udarbejdelsen af dette forslag til afgerelse og formuleringen af svarene pa de tre preejudicielle
sporgsmal har nedvendigvis veeret centreret om det (omtvistede) spergsmal om, hvorvidt Domstolen i
Faccini Dori-dommen ' med rette valgte ikke at anerkende direktivers horisontale direkte virkning'® i
strid med anbefalingen fra generaladvokat Lenz i denne sag'’ og de argumenter, som to andre
generaladvokater havde fremfort i tidligere sager'”. Min arbejdshypotese har veeret, at Domstolen ikke
vil finde det hensigtsmeessigt at gendbne denne debat her.

149. Jeg finder det imidlertid nedvendigt at bemeerke, at for sa vidt som sagsegtes retlige
organisationsform — siden selve Foster-dommen — har veeret uden betydning for spergsmalet om,
hvorvidt den sagsogte er et statsligt organ, har Domstolen allerede anerkendt, at et privatretligt organ
kan veere forpligtet til at respektere rettigheder med direkte virkning, som er indeholdt i et direktiv,
og som paberabes af en privat borger. Dermed har Domstolen reelt allerede selv bakket op om en
begraenset form for horisontal direkte virkning.

150. Der findes — i det veesentlige — tre tilgange, som kan anvendes (og er blevet anvendt) for at
udfylde det tomrum, der skyldes den manglende generelle horisontale direkte virkning: i) at veelge en
bred tilgang til spergsmalet om, hvad der udger et statsligt organ, ii) at udvide rammerne for
princippet om »interprétation conforme« og iii) alternativt at paleegge staten erstatningsansvar. Den
nuverende situation er utilfredsstillende i forhold til at sikre en effektiv beskyttelse af individuelle
rettigheder. Det skaber vanskeligheder for sagsegerne og usikkerhed for de sagsogte. Jeg vil gerne
tilslutte mig de tidligere generaladvokaters opfordring til Domstolen om at foretage en kritisk
gennemgang og revurdering af den begrundelse, der blev givet i Faccini Dori-dommen'” for ikke at

anerkende horisontal direkte virkning'”.

Forslag til afgorelse

151. Jeg foreslar pa baggrund af det ovenfor anferte, at Domstolen besvarer de speorgsmal, som
Supreme Court of Ireland har forelagt, saledes:

»1) Testen i dommen i sagen Foster m.fl.""* vedrerende spergsmalet om, hvad der udger et statsligt
organ for sa vidt angar direktivers vertikale direkte virkning, skal findes i preemis 18 og ikke i
preemis 20 i denne dom. Den test, der formuleres i denne dom, skal hverken forstds kumulativt
eller ikke-kumulativt. Der er tale om en ikke-udtemmende liste over de forhold, der kan veere
relevante for en sidan bedemmelse.

168 — Dom af 14.7.1994 (C-91/92, EU:C:1994:292).

169 — Jf. folgende eksempler pa de mange kritiske vurderinger af denne retspraksis: T. Tridimas, »Black, White and Shades of Grey: Horizontality
Revisited«, (2002) 21 Y.B.E.L., s. 327, A. Dashwood, »From Van Duyn to Mangold via Marshall: reducing Direct Effect to Absurdity,
(2006-7) 9 C.Y.E.L.S,, s. 81, M. Dougan, » When worlds collide! Competing Visions of the Relationship between Direct Effect and Supremacy«,
(2007) 44 C.M.L.Rev.,, s. 931, P. Craig, »The Legal Effects of Directives: Policy, Rules and Exceptions«, (2009) 34 E.L.Rev, s. 349, og M. de
Moi, »Dominguez: A Deafening Silence«, (2012) 8 European Constitutional Law Review, s. 280.

170 — Forslag til afgerelse af 9.2.1994 (C-91/92, EU:C:1994:45, punkt 47).

171 - Jf. generaladvokat van Gervens forslag til afgerelse Marshall II (C-271/91, EU:C:1993:30, punkt 12), og generaladvokat Jacobs’ forslag til
afgorelse Vaneetveld (C-316/93, EU:C:1994:32, punkt 15 ff). Generaladvokat Trstenjak har senest berort de grundleeggende problemer flere
steder i sit forslag til afgerelse Dominguez (C-282/10, EU:C:2011:559).

172 — Dom af 14.7.1994 (C-91/92, EU:C:1994:292).

173 — Jeg vil herved henvise til generaladvokat Jacobs’ bemeerkninger i punkt 30 og 31 i forslag til afgerelse Vaneetveld (C-316/93, EU:C:1994:32),
der er gengivet i fodnote 33 ovenfor.

174 — Dom af 12.7.1990 (C-188/89, EU:C:1990:313).
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Den nationale ret ber tage hensyn til folgende kriterier ved afgerelsen af, om en bestemt sagsegt er
et statsligt organ for sa vidt angar direktivers vertikale direkte virkning:

i) Det pageeldende organs retlige organisationsform er ikke relevant.
ii) Det er ikke nedvendigt, at staten star for den daglige kontrol eller ledelse af dette organs drift.

iii) Hvis staten ejer eller kontrollerer det pageeldende organ, skal dette organ anses for et statsligt
organ, uden at det er nodvendigt at undersege, om andre kriterier er opfyldt.

iv) Kommunale, regionale eller lokale myndigheder eller tilsvarende organer betragtes automatisk
som statslige organer.

v) Det pageldende organ behgver ikke at veere finansieret af staten.

vi) Hvis staten bade har givet det pageeldende organ til opgave at yde offentlig servicevirksomhed,
som staten ellers selv eventuelt ville skulle yde direkte, og har udstyret dette organ med visse
yderligere befojelser, for at det kan udfere sin opgave effektivt, skal det pageeldende organ
under alle omsteendigheder betragtes som et statsligt organ.

Den nationale ret ber i forbindelse med sin analyse tage hensyn til det vigtige underliggende
princip om, at en borger kan péaberabe sig preecise og ubetingede bestemmelser i et direktiv over
for staten, uanset i hvilken egenskab staten har handlet, fordi det er veesentligt at hindre, at
staten kan forbedre sin retsstilling ved ikke at efterkomme EU-retten.

De kriterier, der er angivet i svaret pd det andet sporgsmal, geelder ogsa, nar en medlemsstat har
tildelt et organ en omfattende forpligtelse med det angivelige formal at opfylde EU-retlige
forpligtelser. Det er ikke nedvendigt, at dette organ har seerlige befgjelser ud over dem, som folger
af de regler, der finder anvendelse i forholdet mellem borgerne.«
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