KOMMISSIONEN MOD SPANIEN

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
ANTONIO LA PERGOLA

fremsat den 17. juni 19977

I— Indiedning

1. De foreliggende traktatbrudssager, som
Kommissionen har anlagt, drejer sig om,
hvorvidt  direktiverne 91/371/EQF  og
92/49/EQDF er blevet gennemfert 1 spansk ret
inden de herfor fastsatte frister. Jeg skal
behandle disse to sager under ét. Den lov-
tckst, som Kongeriget Spanien har vedtaget
for at efterkomme dissc forpligtelser, og som
anfxgtes af Kommissionen, er nemlig den
samme for de to dircktivers vedkommende.

Il — Sagens omstzndigheder

2. Rédets dircktiv 91/371/EQF af 20. juni
1991 om gennemforclse af aftalen mellem
Det Furopaiske Jkonomiske Fzllesskab og
Schweiz om dirckte forsikring bortset fra
livsforsikring ! foreskriver 1 artikel 1 en for-
pligtelse for medlemsstaterne til inden for en
frist pi fircogtyve mineder fra meddclelsen
af direktivet til at zndre deres nationale
retsforskrifter i overensstemmelse med den

* QOriginalsprog: italicnsk.
1 — EFT L 205, s. 48.

nzvnte aftale og straks underrette Kommis-
sionen om de vedtagne foranstaltninger. Den
sidste frist for gennemforelsen var den 4. juli
1993.

3. Ridets direktiv 92/49/EQF af 18. juni
1992 om samordning af love og administra-
tive bestemmelser vedrarende direkte forsik-
ringsvirksomhed bortset fra livsforsikring og
om andring af dircktiv 73/239/EQF og
88/357/EQF (tredje skadesforsikringsdirek-
tiv) 2 bestemmer i artikel 57, at medlemssta-
terne senest den 31. december 1993 skulle
vedtage de nedvendige bestemmelser dl at
gennemfere direktivet i national ret og straks
underrette Kommissionen herom.

4. Da Kommissionen ikke efter de navnte
fristers udleb havde modtaget nogen medde-
lelse om de to direktivers gennemferelse,
indledte den en administrativ procedure, som
afsluttedes med, at den tilsendte Kongeriget
Spanien en begrundet udtalelse vedrerende
de to dircktiver af henholdsvis 31. oktober
1994 og 24. oktober 1994. Kongeriget Spa-
nien meddelte herefter Kommissionen ved
skrivelse af 18. januar 1995, at de kompetente
myndigheder var ved at forberede de ned-
vendige foranstaltninger til at efterkomme

2 — EFT' L 228,s. 1.
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dircktiverne. Da Kommissionen imidlertid
stadig itkke havde modtaget nogen medde-
lelse om, at direktiverne var gennemfert,
anlagde den de to traktatbrudssager den
23. november 1995.

5. Under sagerne har Kommissionen nedlagt
pistand om, at det fastslis, at Kongeriget
Spanien har tilsidesat sine forpligtelser efter
traktatens artikel 5 og 189, da det ikke har
vedtaget de nedvendige bestemmelser for at
efterkomme direktiverne, og subsidizrt, da
det ikke har meddelt Kommissionen disse
bestemmelser.

6. Kongeriget Spanien har under sagen gjort
gzldende, at det har gennemfert de omtvi-
stede dircktiver med vedtagelsen af lov
nr. 30/1995, som blev meddelt Kommis-
sionen den 5. december 1995, dvs. cfter
sagernes anleg. Kommissionen har bestridt,
at Jov nr. 30/1995 opfylder de gennemforel-
sesforpligtelser, som er fastsat 1 de to dirck-
tiver — hvilket Kommissionen har under-
bygget med en rekke argumenter 1 replikken
— og har pitalt de mangler, som findes i den
spanske lovgivning. Kommissionen anferer
navnlig, at visse bestemmelser 1 dircktiv
91/371 1kke er blevet gennemfert, sisom
bestemmelserne til sikring af, at der gives
automatisk godkendelse til udavelse af for-
sikringsvirksomhed eller bestemmelser med
henblik pd at forbyde, at der ved meddeclelse
af dlladelse 6l at udeve forsikringsvirk-
somhed tages hensyn til markedets okono-
miske  behov.  Vedrerende  direktiv
92/49/EDF anforcr Kommissionen desuden,
at der ikke er vedtaget bestcmmelser til
gennemforelse af dircktivet hvad angir
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forbuddet meod, at der tages hensyn til mar-
kedets okonomiske behov, hvad angir
bestemmelserne om forsikringsmassige hen-
sattelser, reglerne om kongruens 1 direktivets
artikel 23, samt bestemmelserne om de prin-
cipper, der gzlder dels for genforsikring, dels
for mulighederne for at foretage domstols-
provelse. I duplikken har Kongeriget Spanien
gjort geldende, at hvad angir forhold, som
tkke er udtrykkeligt omfattet af lov
nr. 30/1995, cr de omtvistede fxllesskabsbe-
stemmelser blevet fuldt ud gennemfert i
kraft af de almindeclige regler, som gelder i
Spanien inden for denne sektor.

7. Under den mundtlige forhandling, som
fandt sted den 15. maj 1997, fastholdt Kom-
missionen sit synspunkt, om end den formu-
lerede det mere generelt, nemlig at Konge-
riget Spanien ikke har gennemfert de
omtvistede dircktiver behorigt. Kommis-
sionen har imidlerud ikke tilstrekkeligt klart
angivet, hvorvidt og pi hvilke punkter de
argumenter, Kongeriget Spanicn har fremfert
til godtgerelse af, at dircktiverne er gennem-
fort, var ubegrundede. Kongeriget Spanien
har for sit vedkommende fastholdt, at de
komplckse og dctaljerede spanske lovbe-
stemmelser, der regulerer denne scktor, og
hvori indgér undtagelsesbestemmelsernc i lov
nr. 30/1995, ul fulde opfylder forpligtelserne
1 henhold til de to omtvistede dircktiver.

III — Gennemgang af tvisten

8. Parterne er cnige om, at de to omtvistede
dircktiver ikke er blevet gennemfert inden
for de fastsatte frister. P4 dette punkt mi
Kommissionens pastande derfor tages til
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felge, og dect ma fastslis, at Kongeriget Spa-
nien har tlsidesat sinc forpligtelser efter
traktaten, da det ikke har gennemfert de to
dircktiver inden for de fastsatte frister.

9. Det er derimod et mere kompliceret
sporgsmil, om dc to dircktiver cr blevet
fuldstzndig gennemfort med vedtagelsen af
lov nr. 30/1995 og i overensstemmelse med,
hvad der er foreskrevet i dircktiverne.

I denne forbindelsc skal jeg bemarke, at dis-
kussionen om, hvorvidt der er foretaget en
beherig gennemferclse af dircktiverne, ferst
blev pibegyndt i Kommissionens replik.
Heller ikke under den mundtlige forhandling
har Kommissionen i ulstrekkelig grad
kunnet pracisere de klagepunkter, som den
har forcholdt sagsegte, og den har siledes
ikke varet 1 stand til at imedegd indvendin-
gerne fra sagsegte, som har fastholdt, at den
spanske lovgivning er i overensstemmelse
med dircktiverne. Jeg skal 1 den forbindelse
minde om, at Domstolen 1 flere domme har
fastslict, at de klagepunkter, som rettes mod
en medlemsstat under en traktatbrudssag,
alud ferst skal geres gzldende under en
administrativ procedure 3. Dette er nedven-
digt for at sikre medlemsstaten dens ret til at
forsvare sig og for at give Domstolen
mulighed for at treffe afgerclse vedrerende
klagcpunkter, som er klart formuleret, og
som medlemsstaten har haft mulighed for at
tage stilling il

10. I denne sag finder jeg ikke, at de ned-
vendige forudsztninger er opfyldt for, at
Domstolen kan foretage cn fuldstendig pre-
velse af Kommissionens klagepunkter, som i

3 — Dom af 14.12.1995, sag C-132/94, Kommissionen mod
Irland, Sml. 1, s. 4789, oy af 25.4.1996, sap C-274/93, Kom-
missionen mod Luxembourg, Sml. 1, s. 2019, pramis 12.

ovrigt forst er blevet gjort gzldende under
den anden del af den skriftlige forhandling.
Kongeriget Spaniens indsigelse — som gér
ud p3, at den interne ordning, der galder 1
Spanien, og som indeholder detaljerede
bestemmelser pd omrddet, opfylder forplig-
telserne cfter dircktiverne — har siledes 1
realiteten tkke varet gjort til genstand for
nogen kontradiktorisk procedure mellem
parternc. Jeg mener dog ikke, at Kommissio-
nens forsemmelse af at uddybe sine klage-
punkter over for Kongeriget Spanien under
sagen nedvendigvis cr ensbetydende med, at
Domstolen m3 ni til den konklusion, at
Kongeriget Spanien har opfyldt sine forplig-
telser efter de to direktiver. Selv under en
traktatbrudssag ved Domstolen galder
nemlig princippet om, at sagsegte mi fri-
findes 1 mangel af fornedent bevis (actore
non probante, rcus absolvitur). Lige s
utvivlsomt er det imidlertid, at den omstxn-
dighed, at Kommissionen havde vanskcligt
ved at precisere de omtvistede punkter 1 den
pagxldcndc spanske lovgivning — som 1
avrigt hverken cr let at beskrive eller for-
tolke — ikke, eller 1 hvert fald ikke hovedsa-
gelig kan legges Kommissionen selv ul last.
Det var nemlig 1 bedste fald ferst efter, at
Kommissionen havde indleveret stazvning i
sagen 4, at den modtog meddelelsen om ved-
tagelsen af den spanske lov, hvis fuldstzn-
dighed omtvistes under sagen. Det vil varc i
strid med clementzre retssikkerhedskrav at
antage, at dc pigzldende dircktiver er blevet
korrekt gennemfert, blot fordi den sagsogte
stat har vedtaget nye bestemmelser under
sagens gang, hvorved den tvinger sagsegeren
til at 2ndre pistanden under traktatbrudssa-

gen . Det vil endvidere vare 1 strid med
4 — Kommissionen kritiserede i replikken til at be gyndc med
Kongeriget Spanien for, at den forst modtog meddelelsen om

lov nr.30/1995 ved det svarskrift, sagssgic indgav i sagen.
Heroverfor gjorde Kongeriget Spanien gzldende, at den
omtvistede lov blev meddelt Kommissionen ved skrivelse af
5.12.1995.

5 — JI forslag til afgerclsc fra gencraladvokat Jacobs i oven-
nzvnte sag Kommissionen mod Luxembourg (pramis 12).
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princippet om procesgkonomi og god rets-
pleje at frifinde den sagsogte stat for klage-
punkterne eller helt at undlade at trzffe afgo-
relse. Dette sidste vil tvinge Kommissionen
til at anlegge to nye traktatbrudssager af de
samme grunde som dem, der er omtvistet
under de foreliggende sager.

11. Af de navnte grunde mener jeg derfor
ikke, at Domstolen i dennc situation kan
treffe afgerclse vedrerende de omtvistede
spanske lovbestemmelsers indhold og ikke
kan cfterpreve, om de opfylder forpligtel-
sernc efter de to dircktiver. P4 den anden
side kan Domstolen heller ikke frifinde Kon-
geriget Spanien for de foreholdte klage-
punkter under hensyn til princippet om, at
bevisbyrden pihviler den, som ger klage-
punktet gzldende og ikke den, som benagter
det (onus probandi incumbsit ci qui dicit, non
¢l qui negat) og si meget mindre trzffe en
afgerelse non liquet (fastsl3, at sagen ikke cr
klar) ved at begrznse sig til at konstatere, at

IV — Forslag til afgerelse

de to dircktiver dbenbart ikke cr gennemfort
inden for de fastsatte frister.

12. Derimod finder jeg det hensigtsmassigt,
at Domstolen under denne sag ved en mcl-
lemafgoerelsc kun afsiger dom vedrerende
aspckterne 1 forbindelse med den spanske
lovs forenclighed med fallesskabsretten —
hvorved jeg skal henvisc til en tidligere dom i
denne retning ¢ — og fastsetter en frist for
parterne, inden for hvilken de meddeler
Domstolen deres opfattelse af de omtvistede
sporgsmil i de spanske lovbestemmelser, som
endnu ikke er blevet tilstrekkeligt klart pra-
ciseret under sagen. Dette vil give Domstolen
mulighed for forst at traffe afgerelse i
sagerne, nidr parternc har uddybet deres
opfattelse pd de punkter, hvor de stadig er
ucnige. Hvis man folger denne frem-
gangsmdde under sagen, vil Kommissionen
desuden fi mulighed for at formulere sine
klagepunkter mere pracist og Spanien
mulighed for ul fulde at gere brug af sin ret
ul kontradiktion.

13. Pa grundlag af de anfertc betragtninger skal jeg foresld Domstolen, at den

a) ved cn endclig dom

tager Kommissionens pastand til felge og fastslir, at Kongeriget Spanicn har
tilsidesat sine forpligtelser efter traktatens artikel 5 og 189, da det ikke inden
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6 — Dom af 17.12.1980, sag 149/79, Kommissioncn mod Belgicn,
Sml. 5. 3881.
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for de fastsatte frister har vedtaget de nedvendige bestemmelser til gennemfo-
relse af Ridets direktiv 91/371/EQF af 20. juni 1991 om gennemferelse af
aftalen mecllem Det Europziske @konomiske Fzllesskab og Schweiz om
direkte forsikring bortset fra livsforsikring, og til gennemforelse af Radets
dircktiv 92/49/EQF af 18. juni 1992 om samordning af love og administrative
bestemmelser vedrerende dirckte forsikringsvirksomhed bortset fra livsforsik-
ring og om zndring af dircktiv 73/239/EQDF og 88/357/EQDF (tredje skades-
forsikringsdirektiv)

ved en mellemafgerelse

bestemmer, at Kongeriget Spanicn og Kommissionen pid ny underseger de
omtvistede forhold og meddeler Domstolen resultatet heraf inden seks
manceder cfter dommens afsigelse. Herefter afsiger Domstolen endelig dom.
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