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1. Spergsmélet om statens ansvar for over-
tredelse af fxllesskabsretten og om den deraf
folgende pligt til at betale erstatning til bor-
gerne gor fortsat, efter at det ogsd har varet
genstand for den beremte Francovich-dom 1,
krav p4 stor interesse. Den navnte dom har
imidlertid ikke afklaret samtlige sporgsmil;
en rekke sporgsmil er stadig ubesvarede, 1
nogle tilfzlde vedrarende vigtige punkter.

De af Bundesgerichtshof (sag C-46/93) og af
High Court of Justice (sag C-48/93) stillede
spergsmal, som pd ny vedrerer spargsmalet
om overtrzedelser af traktatbestemmelser,
som allerede er fastsliet af Domstolen i tidli-
gere domme, giver siledes anledning til, om
ikke at lose alle de resterende problemer, der
foreligger pd dette komplicerede omride, si i
det mindste til at give en yderligere afklaring
heraf, iszr vedrerende spergsmailet om sta-
tens ansvar i andre tilfzlde end manglende

1 — Dom af 19.11.1991, forenede sager C-6/90 og C-9/90, Sml. I,
s, 5357,
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gennemforelse af direktiver og vedrerende de
fellesskabsretlige betingelser, hvorunder bor-
gerne har krav pa erstatning.

De overvejelser, som Domstolen skal fore-
tage, vedrerer en rekke vigtige institutionelle
sporgsmil og iszr forholdet mellem felles-
skabsretten og de nationale retssystemer. Det
er dermed et omrade, hvor man har mulig-
hed for at bedemme, om fxllesskabsretsor-
denen som helhed virker pa rette mide.

De faktiske omstendigheder, de nationale
lovgivninger og de przjudicielle sporgsmal

2. Idet jeg henviser til retsmederapporten
angdende en narmere fremstilling af de
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relevante retsregler og de faktiske omstzn-
digheder, der har givet anledning til nerve-
rende sag, skal jeg her blot nevne de punk-
tet, der har mest direkte betydning for min
undersagelse.

a) Sag C-46/93 (Brasserie du pécheur)

3. Brasserie du pécheur SA, et fransk bryg-
geri med hjemsted i Schiltigheim (Alsace),
anfarer, at det i slutningen af 1981 mitte ind-
stille eksporten af @l til Forbundsrepu-
blikken Tyskland, fordi det af selskabet
fremstillede ol ikke opfyldte det tyske
»Reinheitsgebot« 1 §9 og 10 i Biersteuerge-
setz 2 (lov om afgift af el, herefter »BiStG«).
Som det fremgik af indleggene under den
munddlige forhandling, var der nzrmere tale
om, at den fortsatte kontrol, som detailhand-
lerne blev underkastet af de tyske myndighe-
der, der herefter betragtede ollet som ikke
forskriftsmessigt, foranledigede Brasserie du
pécheur’s tyske eneimporter til ikke at forny
forhandleraftalen.

Efter dommen af 12. marts 19873, hvori
Domstolen fastslog, at forbuddet mod at
bringe ol i handelen, der var importeret fra

2 — Lov af 14.3.1952 (BGBL I, s.149), som affattet den
14.12.1976 (BGBL. 1, s. 3341). Jeg skal blot nevne, at ifelge
§ 10 mA betegnelsen »Bier« (ol) kun anvendes for et produkt,
der brygges 1 overensstemmelse med »Reinheitsgebot«, der
udtemmende fremgér af lovens § 9.

3 — Sag 178/84, Kommissionen mod Tyskland, Sml. s, 1227,
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andre medlemsstater og ikke opfyldte betin-
gelserne 1 BiStG, var i strid med traktatens
artikel 30, anlagde Brasserie du pécheur sag
mod Forbundsrepublikken Tyskland med
krav om erstatning af det tab, selskabet har
lide som folge af denne indforselsrestriktion
i perioden 1981-1987, med et belab pi
1 800 000 DM, hvilket blot svarer til en del
af det faktisk lidte tab. Efter at sagsogte var
blevet frifundet i underinstanserne, har
Bragserie du pécheur fastholdt pdstanden
under den revisionsanke, det har indbragt for
Bundesgerichtshof.

4. Bundesgerichtshof anferer, at den i sagen
omhandlede overtrzdelse md betragtes som
en undladelse fra lovgivers side, for s vidt
som denne ikke har serget for at zndre
BiStG, siledes at den er i overensstemmelse
med fellesskabsretten, og henviser til, at ska-
deserstatning i Forbundsrepublikken Tysk-
land ydes i henhold til § 839 i Biirgerliches
Gesetzbuch (den tyske borgerlige lovbog,
herefter »BGB«), sammenholdt med artikel
34 i Grundgesetz (grundloven). Sidstnevnte
bestemmelses stk. 1 lyder: »Tilsidesztter en
person i forbindelse med udevelsen af et
offentligt hverv, som er betroet ham, sine tje-
nestepligter over for tredjemand, pahviler
ansvaret I princippet staten eller den offent-
lige forvaltningsenhed, hvor han ger tjene-
ste«, Derimod bestemmer BGB § 839, stk. 1,
at sifremt en tjenestemand forsztlige eller
uagtsomt kranker en ham over for tredje-
mand pdhvilende tjenestepligt, skal han
erstatte den deraf opstiede skade. Hvis tjene-
stemanden har udvist uagtsomhed, kan han
kun drages til ansvar, sdfremt den skadelidte
ikke har anden mulighed for at blive holdt
skadeslos.
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Ud over at der skal vere tale om udevelse af
et offentligt hverv og om krznkelse af en tje-
nestepligt, er anvendelsen af de omhandlede
regler siledes undergiver den yderligere
betingelse, at tredjemand kan anses for
berert (Drittbezogenhbeit) af den tjeneste-
pligt, der er tilsidesat, hvilket indebzrer, at
staten kun ifalder ansvar for tilsideszttelse af
pligter, der gxlder over for tredjemand.
Netop denne sidstnzvnte betingelse er imid-
lertid normalt ikke opfyldt ved uretmassig
lovgivning, herunder i forbindelse med det i
nerverende sag omhandlede ulovlige for-
hold 4. Som det er understreget af den natio-
nale domstol, varetager lovgiver med BiStG
opgaver over for almenheden, som ilke ser-
ligt bersrer bestemte personer eller person-
grupper, der kan anses for tredjemand i de
ovennzvnte bestemmelsers forstand 5.

Endvidere bemarker den foreleggende ret,
at der 1 denne sag heller ikke kan pilzgges
staten et ansvar for et ulovligt ekspropriati-
onslignende indgreb p& grundlag af det
princip  herom, der er udviklet i
Bundesgerichtshof’s praksis ¢. Efter den fore-
lzeggende rets opfattelse m3 dette veere kon-
klusionen, for s vidt som det omhandlede

4 — Der galder nemlig de samme bestemmelser for uretmassig
lovgivning (legislatives Unrecht) som for de administrative
myndigheders ansvar (Amitshaftung). Netop derfor anses
muligheden for at yde erstatning for tab, der skyldes urct-
massig lovgivning — et i Tyskland stadig meget omtvistet
sporgsmil — af al’fc for givet, sifremt der er tale om love, der
regulercr enkeluilfxlde (Einzelfallgesetze), cller om en

encrel retsakt som f.cks. en plan for arcaludnyttelse
Bebanungsplan).

5 — Ordningen synes i ovrigt ikke at vare meget forskellig fra
den or(%ning —som skal vare seregen for det italienske
system — hvorefter der sondres mcf‘lcm subjckiiv ret og
berettiget interesse.

6 — Jf. BGHZ (Samling af Afgorclser fra Bundesgerichtshof i
Civile Sager) 90, 5. 17, og isxr 5. 29 {f.

princip, siledes som det fremgir af denne
retspraksis, ikke dbner mulighed for erstat-
ning for tab, der skyldes grundlovsstridige
love, hvormed mA sidestilles erstatning for
tab som folge af en tilsideszttelse af en fl-
lesskabsforpligtelse. I gvrigt er der under alle
omstzndigheder ikke i den konkrete sag sket
et indgreb i en ejendomsretligt beskyttet
retsstilling for sagsegeren.

5. Bundesgerichtshof fandt, at der ikke i
tysk ret er hjemmel for at yde erstatning for
det af sagsegeren lidte tab, og den har falge-
lig forelagt Domstolen en anmodning om
prejudiciel afgorelse for at fastsl, om prin-
cippet om statens ansvar for tab, der er for-
voldt ved overtradelser af fzllesskabsretten,
som mi tilskrives staten, siledes som det
fremgir af den ovenfor nzvnte Francovich-
dom, finder anvendelse i den for retten ver-
serende sag. Domstolen har nzrmere bestemt
fiet forelagt felgende sporgsmil til besva-
relse:

»1) Gealder det fallesskabsretlige princip
om, at medlemsstaterne har pligt til at
yde erstatning for skader, der piferes
den enkelte borger ved overtrdelser af
fellesskabsretten, som kan tilregnes de
pagxldende stater, ogsd, sifremt over-
tredelsen bestdr i, at en formel parla-
mentslov ikke bliver tilpasset fzlles-
skabsrettens trinhejere normer (i det
konkrete tilfzlde: manglende tilpasning
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af § 9 og 10 i den tyske Biersteuergesetz
til E@F-traktatens artikel 30)?

2) Kan national ret undergive et eventuelt
krav pi erstatning de samme begrens-
ninger, som gelder i tilfzlde af, at en
national lov strider mod trinhgjere nati-
onale bestemmelser, f.eks. i tilfzlde af,
at en almindelig tysk forbundslov stri-
der mod Forbundsrepublikken Tysk-
lands grundlov?

3) Kan national ret betinge et erstatnings-
krav af, at et statsligt organ, som er
ansvarligt for den manglende tilpasning,
har handlet culpest (forsetligt eller
uagtsomt)?

4) Sifremt sporgsmal 1) besvares bekraef-
tende og spergsmél 2) benzgtende:

a) Kan erstatningspligten efter national
ret da begrznses til erstatning for
skader pi bestemte individuelle rets-
goder, f.eks. ejendomsretten, eller mi
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der kreves en fuldstendig erstatning
af samtlige formuetab, herunder tabt
fortjeneste?

b) Omfatter erstatningspligten ogsa
skader, der allerede var opstdet,
inden det ved EF-Domstolens dom
af 12, marts 1987 (sag 178/84) blev
fastsliet, at § 10 i den tyske Biersteu-
ergesetz var 1 strid med trinhejere
fellesskabsret?«

b) Sag C-48/93 (Factortame 111)

6. Sagen om erstatning for tab som felge af
anvendelsen af Merchant Shipping Act 1988
(lov af 1988 om handelsfliden), som er anlagt
af de 97 sagsogere i hovedsagen, ligger i for-
leengelse af den bergmte Factortame-sag, som
jeg her blot skal nzvne hovedpunkterne i.

For det forste bemarkes, at den omhandlede
lov foreskrev oprettet et nyt skibsregister for
alle britiske fiskerfartajer, dvs. ogs3 dem, der
allerede var registreret 1 det gamle register.
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Den nye registreringsordning indeholdt
strengere betingelser vedrarende nationalitet,
fast ophold og bopz! for de juridiske og
fysiske personer, der var de virkelige ejere af
fartgjet. De fiskerfartgjer, der ikke opfyldte
disse betingelser, kunne ikke registreres i det
nye register og havde derfor ikke ret til at
drive fiskeri under britisk flag.

Den nye registerordning gav anledning til en
retssag ved Divisional Court, som ved ken-
delse af 10. marts 1989 udsatte anvendelsen
af ordningen ved et forelobigt forbud, som
senere blev ophavet af Court of Appeal?.
Samtidig forelagde Divisional Court en pra-
judiciel anmodning vedrerende de fzlles-
skabsretlige spergsmil, som sagsegerne
havde rejst, som Domstolen tog stilling til
ved dom af 25. juli 1991 8. Herved fastslog
Domstolen, at de krav om nationalitet, fast
ophold og bopzl for ejere af fiskerfartgjer,
som stilledes efter den nye registreringsord-
ning i Det Forenede Kongerige, var 1 strid
med fllesskabsretten og isar med traktatens
artikel 52.

7 — Det skal her for fuldstendighedens skyld navnes, at efter at
sagsogerne havde appelleret til House of Lords, forclagde
denne ved kendelse af 18.5.1989 Domstolen to prajudiciclle
sporgsmil om, hvorvide de nationale retsinstanser har befo-
jelse —ag i givet fald i hvilket omfang — il at fastsatte
forclobige for?mldsrcglcr i sager, der vedrorer rettigheder i
henhold til fxllesskabsretten. 1 dom af 19.6.1990, sag
C-213/89, Factortame m.fl,, Sml. I, 5. 2433, herefter sFactor-
tame [-dommen«, kendte Domstolen for ret, at »fxllesskabs-
retten skal fortolkes siledes, at en national retsinstans, som i
en sag vedrorende fallesskabsretten finder, at det eneste, der
er til hinder for, at den traeffer forelobige forholdsregler, er
en national retsregel, skal tilsidesxtte denne regels. Den
11.10.1990 stadfxstede House of Lords folgelig det af Divi-
sional Court nedlagte forelobige forbud, indtil der blev truf-
fet afgorelse om realiteten.

8 — Sag C-221/89, Factortame m.fl, Sml I, s.3905, herefter
»Factortame II-dommen«.

I mellemtiden havde Kommissionen 1 medfer
af traktatens artikel 169 anlagt sag mod Det
Forenede Kongerige i anledning af den
nzvnte lovs pistdede uforenelighed med fl-
lesskabsretten, dog kun for si vidr angik
betingelserne vedrarende nationaliter. Den
havde endvidere begzret, at anvendelsen af
loven som en forelgbig foranstaltning indzil
videre blev udsat, hvilken begering Domsto-
len imedekom ved kendelse af 10. oktober
1989 ° Efter denne afgerelse foretog Det
Forenede Kongerige en delvis zndring af den
omhandlede lov med virkning fra den 2.
november 1989. Ved dom af 4. oktober
1991 ®° fastslog Domstolen derefter, at Det
Forenede Kongerige som felge af nationali-
tetskravene til fartejsejerne ikke havde over-
holdt de forpligtelser, der pihviler det i hen-
hold til traktatens artikel 7, 52 og 221.

Allerede den 2. oktober 1991 afsagde Divisi-
onal Court en kendelse til opfyldelse af Fac-
tortame II-dommen, hvorved den gav tilla-
delse til registrering af 79 sagsegeres
fiskerfartajer og anmodede disse sagsegere
om at specificere deres erstatningskrav mod
Secretary of State for Transport. Ved ken-
delse af 18. november 1992 gav den endvi-
dere en rakke selskaber og flere andre perso-
ner tilladelse til at indtrede i sagen og/eller
nedlegge pastand om erstatning; den gav
endvidere Rawlings (sagsager 37) tilladelse til
at udvide sin erstatningspastand til ac omfatte
en pistand om »eksemplarisk« erstatning for
de offentlige myndigheders forfatningsstri-
dige adfwerd (exemplary damages for uncon-
stitutional behavionr).

9 — Sag 246/89 R, Kommissionen mod Det Forenede
Kongerige, Sml. s. 3125,
10 — Sag C-246/89, Kommissionen mod Det Forencde Konge-

rige, Sml. I, s. 4585,
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Den af sagsogerne krevede erstatning vedre-
rer forskellige tabsposter, herunder iser
omkostninger og tabt fortjeneste fra ikraft-
trzzdelsen af den anfegtede nye lovgivning
(1.4.1989) og indtil det tidspunkt, hvor de
kunne genoptage fiskeriet 1.

7. 1 engelsk ret er statens erstatningsansvar
fastsldet i retspraksis. Der anvendes navnlig
de samme retsbrudsformer (de enkelte torts),
som begrunder det privatretlige ansvar, for si
vidt som de kan foreligge i forbindelse med
de offentlige myndigheders adfzrd.

Der antages for det forste at kunne gares
krav p3 erstatning, sifremt et tab er forvoldt
ved uagtsomhed (tort of negligence) i forbin-
delse med udevelsen af forvaltningsvirksom-
hed, herunder ogs3 i forbindelse med regel-
fastsettelse 2. Da  det imidlertid er en
betingelse for ethvert segsmal af denne art, at
der pihviler de offentlige myndigheder en
»papasselighedspligt« (duty of care), og da en
sddan pligt ifalge retspraksis ikke foreligger i

11 — Selv om den forelzggende ret kun henviser til den
2.11.1989, den dato, dga den omhandlede lov delvist blev
ophzvet, skal det bemarkes, at denne ophavelse i overens-
stemmelse med Domstolens kendelse i sag 246/89 R alene
vedrerte de bestemmelser, der var diskriminerende pi
grundlag af nationalitet. Det folger heraf, siledes som sag-
segerne 1 hovedsagen har anfort i deres skriftlige indleeg i
nazrverende sag, at den omhandlede lov med hensyn til de
andre betingelser, der blev anset for diskriminerende (krav
om fast ophold eller bopzl), og som blev behandlet i sag
C-221/89, Factortame II, forst opherte med at have skade-
lige virkninger den 11.10.1990, da House of Lords i over-
ensstemmelse med Domstolens dom af 19.6.1990, Factor-
tame I, stadfwstede det forelebige forbud, der var blevet
begeret. Der henvises i denne forbindelse til note 7.

12 — Jf. feks. dommen vedrerende Wallace Edward Rowling,
1988, AC 473.
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tilfzlde af rent skonomiske tab 13, hvilket
udelukker, at der kan ydes erstatning for den
slags tab, bliver resultatet, at en overtrzdelse
af fellesskabsretten vanskeligt kan begrunde
et ansvar. Begrebet pédpasselighedspligt og
dennes rzkkevidde er for tiden genstand for
indgdende overvejelser i retspraksis i Det
Forenede Kongerige 4.

For det andet kan de offentlige myndigheder
drages til ansvar i tilfxlde af tilsidesxttelse af
en forpligtelse, der felger af loven (breach of
statutory duty). 1 praksis er muligheden for
at opnd erstatning dog stzrkt begranset i
denne situation, da det er den herskende
opfattelse, at muligheden for at anvende
administrative retsmidler for at silre, at lov-
givningen overholdes, er til hinder for, at der
anlzgges en erstatningssag 5. Ganske vist er
det netop i sidanne sager antaget, at der ifal-
des erstatningsansvar for overtredelser af
fzllesskabsretten, men kun sifremt der er
tale om »privatretlige s@gsmal« 16,

13 — Den omtalte pligt er begranset til typetilfxlde, hvoraf fol-

er, at der ill-:ke ifaldes ansvar for enhver skadegorende

Eandl.i.ng, der er foretaget culpest. Der findes dog i zldre

retspraksis afgarelser, hvorefter pipasselighedspﬁgten er

blevet sidestilFet med neighbonrbood frindple, der i det

vasentlige svarer til neminem laedere, eltersom det indehol-

der et forbud mod at skade nogen, i forhold til hvem det

med rimelighed kunne forudses, at der forel3 en skaderisiko

(se i denne retning f.eks. dommen i sagen Donoghue mod
Stevenson, 1932, AC 562).

14 — Jf. f.cks. dommen i sagen Lonhro mod Tebbit, 1992, A All
ER, s.280.

15 — Se f.eks. Thornton, 1979, QB, 626.

16 — Jf. dommen i sagen Garden Cottage Foods, 1984, 1 AC 130
HL, hvori House of Lords i det vesentlige tiltridte, omend
i et obiter dictum (sagen drejede sig nemlig om en begaring
om forelabige forhofdsre%er), at der skulle betales erstat-
ning til en person, der havde lidt tab som folge af en
adferd, der var i strid med traktatens artikel 85 og 86, og
som var blevet fulgt af private personer sivel som af den
offentlige forvaltning, dog forudsat, at denne handlede lige-
som en privat borger.
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Nir der derimod er tale om en krznkelse,
der udelukkende vedrerer den offentlige ret,
kan der kun ifaldes ansvar for misbrug af
befojelser ved udevelsen af en offentlig funk-
tion (misfeasance in public office). Dette er
den eneste tort, der ikke vedrerer private
mellemvarender, men specielt de offentlige
myndigheder. Kravet om, at der skal fore-
ligge en bevidst ulovlig adferd, udelukker
imidlertid muligheden for at opna erstatning
for de lidte tab, ogsd hvor disse folger af
overtredelser af fallesskabsretten. Som den
forelzggende ret selv har nzvnt i forelzggel-
seskendelsen, har Court of Appeal i
Bourgoin-sagen '7 fastslet, at staten hverken
efter engelsk ret eller efter fzllesskabsretten
er forpligtet til at betale erstatning til ofrene
for en adfzrd, der er fastsliet at vare 1 strid
med faxllesskabsretten, medmindre det frem-
gdr, at ministeren handlede med viden om, at
den anfzgtede retsakt var ulovlig, og med
forsat til at pifere sagsogerne et tab. Efter
Francovich-dommen har House of Lords
imidlertid givet udtryk for tvivl med hensyn
til, om afgerelsen i Bourgoin-dommen er rig-
tig 18,

8. Den nationale ret finder, at anvendelsen af
engelsk retspraksis mé fore til, at sagsogernes
erstatningspastand forkastes. Da retten end-
videre ikke anser det for klart, at princippet
om statens ansvar for tab, der er forvoldt
borgerne ved overtraedelser af fallesskabsret-
ten, som mA tilregnes den, siledes som det er
fastsldet ved Francovich-dommen, ogsi fin-
der anvendelse i narverende sag, har den

17 — Dom i sagen Bourgoin SA mod Ministry of Agriculture,
Fisheries and Food, 1986, 1 QB, 5. 716 AC.

18 — Dom i sagen Kirklces Metropolitan Borough Council mod
Wickes Building Supplics Ltd, 1992, 3 WLR, s. 170, og isxr
s. 188.

forelagt Domstolen en anmodning om pra-
judiciel afgorelse, hvorunder den har stillet
folgende sporgsmal:

»1) 1 betragtning af alle omstzndighederne i
sagen, hvor

a) en medlemsstats lovgivning inde-
holdt nationalitetskrav og krav om
bopzl og fast ophold for ejere og
bestyrere af fiskerfartgjer og for sel-
skabsdeltagere og bestyrelsesmed-
lemmer i selskaber, der ejer og besty-
rer fartajer, og

b) betingelserne blev kendt 1 strid med
EQF-traktatens artikel 5, 7, 52 og
221 i Domstolens domme 1 sagerne
C-221/89 og C-246/89,

har de personer, som var ejere eller bestyrere
af sidanne fartgjer, eller bestyrelsesmedlem-
mer og/cller selskabsdeltagere i selskaber, der
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ejede og bestyrede fartgjer, da i henhold til
fallesskabsretten et erstatningskrav  mod
medlemsstaten for de tab, de har lidt som
folge of en eller flere af de nevnte overtrz-
delser af EQF-trakeaten?

2) Safremt sporgsmil 1) besvares bekraf-
tende: Hvilke forhold skal den nationale
domstol 1 givet fald i henhold til felles-
skabsretten tage hensyn til ved fastleg-
gelsen af krav pi erstatning og renter
heraf vedrerende:

a) Udgifter og/eller tabt fortjeneste
og/eller mistede indtzgter i perioden,
efter at de navate betingelser tridte i
kraft, hvor det var nedvendigt at
oplzgge fartgjerne, treffe andre for-
anstaltninger med henblik pi fiskeri
og/eller soge at opnd registrering
andetsteds.

b) Tab som falge af salg til priser under
markedsverdien af fartgjer, parter
heri eller andele i selskaber, der ejer
fartgjer.

¢) Tab som felge af sikkerhedsstillelser,
beder og udgifter til retlig bistand i
forbindelse med pistiede forseelser
forbundet med udelukkelsen af farta-
jerne fra det nationale register.
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d) Tab som folge af, at de berorte per-
soner ikke kunne eje og forestd drif-
ten af yderligere fartejer.

e) Mistede vederlag for bestyrelse af
fartgjer.

f) Udgifter afholdt i forssg pid at
begraznse de ovennzvnte tab.

g) ’Exemplary damages’ som péstiet?«

Formulering af problemet og disposition for
forslaget til afgerelse

9. Spergsmalet om statens ansvar for over-
tredelser af fellesskabsretten — som er af
stor betydning sdvel i principiel henseende
som under hensyn til eventuelle konsekven-
ser for medlemsstaterne, sifremt der 1 bred
almindelighed antages at gzlde et sidant
ansvar — er indviklet og pd ingen made uden
faldgruber, siledes som det ogsi ses af den
omfattende debat 1 litteraturen, der er fort i
de seneste ir.
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Domstolen anmodes i nzrverende sag om at
fastsla, hvorvidt, pa hvilke betingelser og for
hvilke typer af tab der pahviler staten en for-
pligtelse til at betale erstatning til borgere,
der har lidt tab som folge af anvendelsen af
nationale love, der er 1 strid med fxllesskabs-
retten 19,

10. Det skal herefter for det forste fastslis,
om forpligtelsen tl at betale erstatning bor
begranses til den situation, der allerede er
blevet behandlet i Francovich-dommen,
nemlig manglende gennemfarelse af et direk-
tiv, hvis bestemmelser, selv om de i visse hen-
seender er klare, ikke kan piberibes direkte
af borgerne for at opni den ydelse, som
direktivet giver dem ret til, eller om den ogsi
kan omfatte den situation, hvor borgerens
tab, som det er tilfeldet i denne sag, skyldes
anvendelsen af en national lov, der er i strid
med fellesskabsbestemmelser, som borgerne
direkte kan stotte ret pi ved de nationale
domstole. Med henblik herpi anser jeg det
for hensigtsmessigt at omtale de betingelser,
hvorunder staterne — indtil nu — er blevet
anset for erstatningspligtige for overtrdelse
af fellesskabsretten, og pi denne mide
beskrive grundlaget for ansvaret i henhold til
feellesskabsretten. Jeg anser det endvidere for
nyttige at behandle spergsmilet om statens
pastdede manglende ansvar for lovgivers
handlinger, som ogsi er blevet gjort gel-
dende (om end med en vis forsigtighed) i

19 — Vedrorende den herfra forskellige situation, hvor staten dra-
5{'c5 ul ansvar for skade, der er forvoldt ved en adfxrd fra
orv1ltmn ens side, som er i strid med fxllcssk1bsrcucn.
henvises ul den verserende sag C-5/94, Lomas. I ovrigt
behandler gencraladvokat Léger's forshg til afgorelse, der
er fremsat gcn 20.6.1995, ogsi en rackke sporgsmidl, der er af
interesse for nervaerende sag.

denne sag for pd dette grundlag abstrakt og
principielt at afvise, at staten ifalder ansvar
under de i naxrvaerende sag omhandlede
omstendigheder.

For det andet skal det fastslis, hvorvidt
ansvarsbetingelserne er dem, der findes inden
for det enkelte nationale retssystem ~— med
de velkendte begrznsninger, der fremgar af
en rakke afgerelser fra Domstolen — eller
om det tvertimod er fzllesskabsretten selv,
der i det mindste angiver de materielle betin-
gelser, der er tilstrzkkelige for, at den ulov-
ligt handlende medlemsstat bliver forpligtet
til at erstatte det forvoldte tab. Sifremt denne
anden opfattelse gir af med sejren, er det
indlysende, at man mi tage stilling til, om
det er tilstrazkkeligt, at en hvilken som helst
overtredelse péiferer borgeren et tab, eller
om der krzves noget mere, siledes som de
fleste af medlemsstaterne har havdet under
nerverende sag, og navnlig, om dette yderli-
gere element kan sidestilles med et krav om
culpa, eller om der kraves andre betingelser,
som f.eks. dem, som Domstolen har fastsliet
med hensyn til fellesskabsinstitutionernes
ansvar uden for kontrake (i henhold til arti-
kel 215). Hvad dernzst angir sporgsmilet
om drsagsforbindelse, mi der f.eks. tages stil-
ling til, hvorvidt den omstandighed, at den
overtrddie fxllesskabsbestemmelse efter sin
art smtter borgeren i stand til direkte at
beskytte sine rettigheder og dermed allerede
materielt fjerne den ulovlige situation, kan
tillegges nogen betydning, ligesom det under
alle omstendigheder m3 fastslis, pa hvilket
tidspunkt erstatningspligten opstir. Det vil
endelig vare nodvendigt at se pa de proces-
suelle betingelser, som erstatningskravet er
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undergivet, sivel som pi kriterierne for
opgorelsen af tabet.

11. Dette er da de punkter, som jeg skal
behandle, og de problemer, som jeg skal
prove at give svar pd. Den undersogelse, som
folger, er derfor delt i tre dele. I den ferste
del behandles princippet om statens ansvar i
henhold til fellesskabsretten med henblik pa
at klargere princippets grundlag og raekke-
vidde, ogsd for s8 vidt angir lovgivers rets-
stridige adfzrd, og iser med henblik pi at
vurdere, om erstatningssagsmalet kun har en
subsidizer karakter, dvs. at kravet kun kan
rejses, safremt borgeren ikke har andre mid-
ler til at gennemfore de rettigheder, som fzl-
lesskabsretten giver ham, eller om det har en
mere generel rzkkevidde.

For s3 vidt angir ansvarsbetingelserne skal
jeg med det samme bemzrke, at de materielle
minimumsbetingelser til forskel fra de for-
melle betingelser ma og skal vzre felles og
dermed fellesskabsretlige. Dette er efter min
mening den eneste méde, hvorpd det kan
undgis, at der for en og samme overtredelse
ikke gives den samme sikkerhed for erstat-
ning i de forskellige medlemsstater, og at der
dermed opstir en forskelsbehandling mellem
borgerne, som et fxllesskab, der er et retsfel-
lesskab, ikke kan acceptere. I den anden del
behandles folgelig de betingelser, hvorunder
borgeren kan opni erstatning, dvs. de fzlles-
skabsretlige betingelser for ansvaret, sivel
som de grenser, som fzllesskabsretten inde-
barer for de processuelle betingelser. Disse
sidstneevnte er efter min opfattelse ligesom
kriterierne for opgerelsen af tabet fortsat
undergivet national ret.
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Jeg skal til sidst foretage en undersogelse af
de to konkrete sager for derefter at foresl3 et
svar pd de spergsmadl, der er anledningen til
nzrverende sag,

I — Princippet om statens ansvar i henbold
til fellesskabsretten: grundlag og rekkevidde

12. Den tanke, at staten er ansvarlig for tab
som folge af lovgivningsvirksomhed, er pi
ingen mide overraskende. Det princip, som
de fleste privatretlige regler om ansvar uden
for kontrake bygger pd, er neminem laedere,
som forskelligt fortolket og afgrenset, hvor-
efter enhver er forpligtet til at erstatte tab,
der skyldes hans egen adfzrd i strid med en
retlig forpligtelse 2°. Det er uden tvivl dette
princip, der ligger til grund for de forskellige
ordninger, der generelt hviler p4 de af dom-
stolene skabte begreber, vedrerende de
offentlige myndigheders ansvar, som ganske
vist udviser szrlige, originale trek pd grund
af selve arten af den virksomhed, som de
udever, navnlig for si vide angdr lovgiver-
virksomhed. Ogsd de offentlige myndighe-
ders ansvar er nemlig snzvert, ja nadvendig-
vis, forbundet med en skade, der er ulovlig,
fordi den skyldes en retsstridig adferd; det er
i en vis forstand to sider af samme sag,

20 — Selv om dette princip ikke har den samme almindelige rzk-
kevidde i alle retssystemer —siledes som det allerede
fremgr af det britiske system, hvor en begraznsning folger
af det (begrensede) omride, hvor der er en duty of care
— stir det dog fast, at for s vidt som det hviler p3 tanken
om retsstridig skade, kan det betragtes som udgangspunke
for enhver droftelse af sporgsmélet om ansvar.
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For sa vidt angér de offentlige myndigheder
er det rigtigt, at netop i betragtning af arten
af den udevede virksomhed og folgerne af, at
der generelt blev antaget at vare ansvar og
erstatningspligt, er tendensen til enhver tid
giet 1 retning af pd forskellig mide at
begranse ansvarets omride. Rzkkevidden af
denne begrensning, der som en forelabig
angivelse kan sammenfattes i det beremte
udsagn, hvorefter der er tale om et »hverken
generelt eller absolut«2! ansvar, henger
siledes sammen med nedvendigheden af at
forene de modstiende og konkurrerende
involverede interesser, nemlig p4 den ene side
den skadelidte persons interesse i 1 det mind-
ste at opnd en skonomisk erstatning for det
tab, han har lide som felge af en foranstalt-
ning fra statens side, iszr ved lovgivning, og
pd den anden side statens interesse i ikke
altid og under alle omstendigheder at blive
draget til ansvar for det tab, som dens insti-
tutioner forvolder ved udevelsen af de insti-
tutionelle opgaver, der er tillagt dem.

Afgraensningen af ansvarets rekkevidde er
naturligvis 1 tidens lob og i de forskellige
retssystemer undergdet veesentlige 2ndringer.
Efter at retsstatsprincippet er fastsliet, er der
navnlig, i hvert fald i de mest udviklede rets-
systemer, mere og mere sket en forskydning
af hovedvzgten fra skadevolderens adfxerd ul
den skadelidte persons rettigheder, siledes
som det er tilfeldet for ansvaret i almindelig-
hed. Pi dette grundlag er statens ansvar og
den deraf folgende forpligtelse til at betale
erstatning til sidst blevet et middel tl at
sanktionere en retsstridig og/eller skadevol-
dende adfxrd og dermed et middel til at gore
borgernes retsbeskyttelse effektiv,

21 — Blanco-dommen afsagt af Frankrigs Tribunal des conflits
den 8.2.1873, D. 1873, 11, 20.

13. Den netop beskrevne tankegang giver
mig anledning til en forste enkel konstatering
vedrgrende princippet om statens ansvar for
overtredelser af fazllesskabsretten. Den
omstendighed, at medlemsstaterne kan blive
draget til ansvar, om det s& ogsd er under
betingelser, der p3 forskellige mider begran-
ser ansvarets omride, for tab som felge af de
offentlige myndigheders regelfastszttelse,
forer allerede til den antagelse, at det ikke er
rimeligt, at de altid og under alle omstzndig-
heder skulle vzre ansvarsfri for overtredel-
ser af fzllesskabsretten, der har en formue-
retlig virkning for de borgere, der udsattes
for folgerne af sidanne overtradelser.

Kort sagt, i det mindste i det omfang prin-
cippet om statens ansvar er en traditionel
bestanddel af samtlige retsordener 22, ma det
ogsd finde anvendelse, sifremt den ulovlige
adfaerd foreligger 1 form af overtradelse af en
fxllesskabsbestemmelse.

14. Det skal dernzst med det samme bemzer-
kes, at selv om det 1 det vasentlige pahviler
staten, og dermed dennes institutioner, at
sikre, at fallesskabsretten anvendes korrekt,
og navnlig at sikre borgerne den fulde virk-
ning af de rettigheder, som de er tillagt, s3 er
det lige sd klart, at det tilkommer Domsto-
len, sifremt der er spergsmail om rettigheder,

22 — For ct overblik aver hovedindholdet af gxldende ret pi
omridet i1 de forskellige medlemsstater henvises il
Schockweiler-Wivenes-Godart: sLe régime de la responsa-
bilité extra-contractuelle du fait d’actes juridiques dans la
Communauté curopécnnes, Revne trimesinelle de droxt
européen, 1990, s. 27 ff., isxr s. 54.
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som en borger har i henhold til fellesskabs-
bestemmelserne, at kontrollere, at de natio-
nale retsordener yder beskyttelsen i behorigt
omfang. Denne kontrol er endog ved flere
lejligheder gennemfort s vidt, at det er ble-
vet pélagt den pigzldende stat at indfore et
retsmiddel, der ikke bestod efter dens egen
retsorden 2,

Det ville folgelig ikke harmonere med rets-
praksis pd omridet og de karakteristiske
trzk ved retssystemet som helhed, navnlig
med henblik pd kompetencefordelingen mel-
lem Fellesskabet og medlemsstaterne, si-
fremt fallesskabsretten ikke tillagde erstat-
ningsspergsmélet nogen som helst interesse,
idet den i s3 henseende og uden den mindste
kontrol henholdt sig til den enkelte nationale
retsorden,

a) Den i Domstolens praksis fastsliede
erstatningspligt for medlemsstater, der ikke
opfylder deres forpligtelser: Francovich-
dommen og dennes forlabere

15. Francovich-dommen, der mi og skal
vere udgangspunktet for en droftelse af
sporgsmailet om statens erstatningsansvar for
overtrzdelse af fxllesskabsretten, er indtil i
dag blot det klareste svar pi sporgsmilet.
Sagen drejede sig som bekendt om

23 — Se herom nedenfor, punkt 43-47.
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manglende gennemforelse af direktivet om
beskyttelse af arbejdstagerne i tilfzlde af
arbejdsgiverens insolvens, hvorefter det
pahviler medlemsstaterne at indfere en
mindstegarantiordning for lentilgodehaven-
der. En italiensk retsinstans havde forelagt
Domstolen det sporgsmil, om borgerne,
hvor en medlemsstat ikke havde gennemfort
dette direktiv, kunne gore fellesskabsbestem-
melserne geldende direkte for de nationale
retsinstanser for at f4 de heri hjemlede rettig-
heder samt under alle omstendigheder gore
krav pa erstatning fra medlemsstaten, sifremt
der var tale om et direktiv uden direkte virk-
ning. For Domstolen foreld der siledes ikke
alene et sporgsmal om den direkte virkning
af visse bestemmelser i et direktiv, men tillige
det spargsmil, hvorvidt den manglende gen-
nemfgrelse af dette direktiv gav anledning til
skadeserstatning 24,

Mens Domstolen fandt, at de omhandlede
direktivbestemmelser var tilstreekkelig pra-
cise og ubetingede med hensyn til fastleggel-
sen af den personkreds, som var omfattet af
garantien, og af garantiens indhold, kom den
til det resultat, at de nzvnte bestemmelser

24 — Jeg minder om, at en italiensk ret allerede i sagen Enichem
Base m.fl.,, dom af 13.7.1989, sag 380/87, Sml. 5. 2491, havde
spurgt Domstolen, om det fzfger af faxllesskabsretten, at
»forvaltningen ... er forpligtet til at erstatte en skade, s&-
fremt den ved en ulovlig akt (retsstridigt) overtrder en sub-
jektiv ret i henhold til fzllesskabsretten, der efter inkorpo-
rering i den italienske retsorden fremtrzder som en retmeas-
sig interesse, men fortsat bevarer sin frllesskabskarakter«
(retsmederapport, a.st., s. 2494 {f.). Hverken generaladvoka-
ten eller Domstolen besvarede dette sporgsmal, da det efter
besvarelsen af de evrige sporgsmil var blevet uden gen-
stand, Det skal imidlertid bemzrkes, at bide Det Forenede
Kongerige og den italienske regering i deres indleg havde
anfort, at en eventuel ret til erstatning alene mitte afhange
af de materielle og processuelle betingelser herfor i de nati-
onale retsordener.
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ikke kunne paberdbes direkte ved den natio-
nale domstol som stette for et krav om den
ydelse, de pagzldende havde ret til efter
direktivet. Det fremgik navnlig ikke, hvem
der var »debitor«, og i evrigt kunne staten
ikke anses som debitor, alene fordi den ikke
rettidigt havde truffer foranstaltninger til
gennemforelse af det omhandlede direktiv.

16. Herefter undersogte Domstolen mulig-
heden for, at en borger kan kreve og opni
erstatning for eventuelle tab, og den mindede
herved forst om fzllesskabsrettens vasentlige
kendetegn og iseer om de opgaver, der pahvi-
ler de nationale retsinstanser. Den drog pi
dette grundlag den lapidariske og ikke desto
mindre ubestridelige konklusion, at »der fal-
ger ... af selve traktatens system et princip
om, at staten er erstatningsansvarlig for tab,
som er forvoldt private pd grund af tilside-
sattelser af fallesskabsretten, der mi tilreg-
nes staten« (pramis 35).

Dette princip udledte Domstolen nzrmere af
to grundleggende trek ved Fellesskabets
retsorden. For det forste anforte den, at »fl-
lesskabsrettens fulde virkning ville blive
afsvaekket, og beskyttelsen af de i felles-
skabsretten anerkendte rettigheder ville blive
forringet, sifremt private var afskdret fra at
opnd erstatning for en krankelse af deres ret-
tigheder som folge af en tilsideszttelse af fxl-
lesskabsretten, der m3 tilregnes en medlems-
stat« (pramis 33). Domstolen understregede
dernzst, at det navnlig er nedvendigt, at der
bestdr en adgang til at gore erstatningskrav

geldende mod en medlemsstat »i tilfzlde,
hvor fellesskabsrettens fulde virkning
afhenger af, at der treffes foranstaltninger
fra medlemsstatens side, siledes som i denne
sag, og hvor private derfor ikke kan piberibe
sig de i fallesskabsretten anerkendte rettig-
heder ved de nationale domstole, ndr med-
lemsstaten ikke har truffet sidanne foran-
staltninger« (premis 34).

For det andet udledte den, ligesom i dom-
men 1 sagen Humblet mod den belgiske
stat 5, en sddan  erstatningspligt  af
EF-traktatens artikel 5, »hvorefter medlems-
staterne skal traeffe alle almindelige eller ser-
lige foranstaltninger, som er egnet til at sikre
opfyldelsen af de forpligtelser, der pihviler
dem efter frllesskabsretten«. Til disse for-
pligtelser m3 netop regnes »forpligtelsen til
at bringe ulovlige folgevirkninger af en tilsi-
deszttelse af fzllesskabsretten til ophar«
(premis 36).

17. Synspunktet var siledes, hvilke midler
der er til rddighed med henblik pi at styrke
fellesskabsbestemmelsernes effektiviter ved
at garantere en effektiv beskyttelse ved dom-
stolene af de rettigheder, der falger af disse
bestemmelser, og endvidere med henblik pi
ikke at lade medlemsstaternes traktatbrud
vere uden folger, herunder ogsi markbare
folger.

25 — Dom af 16.12.1960, sag 6/60, Sml. 1954-1964, s. 207, org.
ref.: Rec. s. 1125, isxr s. 1146, Den relevante bestemmelse
var i den sag EKSF-traktatens artikel 86, der svarer til
EF-traktatens artikel 5.

I-1079



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT TESAURO — FORENEDE SAGER C-46/93 OG C-48/93

Det er siledes netop med disse mal for gje, at
borgerens stilling er blevet anvendt og har
faet tildelt sin rette betydning. Statens erstat-
ningsansvar over for borgerne for et tab, der
skyldes lovgivers passivitet, har Domstolen i
sidste ende betragtet som et middel til at
sikre beskyttelsen af borgerne og dermed
samtidig en korrekt gennemfarelse af fzlles-
skabsretten. Siledes betragtet har ansvaret
rodder, der rxkker dybt ned, sivel hvad
angdr konkrete prejudikater vedrsrende
medlemsstaternes ansvar og erstatnings-
pligt 26, som vedrerende det mere generelle
sporgsmil om den effektive beskyttelse af de
rettigheder, som borgerne har 1 medfer af
fzllesskabshestemmelserne 27,

18. Det mi siledes ikke overses, at der alle-
rede fra begyndelsen af 1960’erne findes
udtalelser 1 Domstolens praksis, om sé blot i
form af en bibemarkning, vedrorende plig-
ten til at betale erstatning for overtredelser
af fzllesskabsretten af forskellig art. Jeg hen-
viser i forste rekke til den tidligere nevnte
dom i sagen Humblet mod den belgiske stat,
hvori Domstolen navnlig fastslog, at hvis den
»1 en dom konstaterer, at en ved lov eller
administrativt tilbleven retsakt, som hidrerer
fra myndighederne i en medlemsstat, strider
mod fzllesskabsretten, er denne stat i medfer

26 — Der mangler heller ikke fortalere herfor i litteraturen:
Pescatore: »Responsabilité des Etats membres en cas de
manquement aux régles communautaires«, Foro Padano,
1972, s. 10 ff.; Kovar: »Voies de droit ouvertes aux individus
devant les instances nationales en cas de violation des nor-
mes et décisions du droit communautaire«, Les recours des
individus devant les instances nationales en cas de violation
du droit enropéen, Bruxelles, 1978, s. 245 ff,, isxr 5. 272 ff;
Barav: »Damages in the Domestic Courts for Breaches of
Community Law by National Public Authorities«, Non
Contractual Liability of the European Communities,
Europa Instituut University of Leiden, 1988, s. 149 ff.

27 — Se vedrerende dette spergsmil nedenfor punkt 27-32.
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af EKSF-traktatens artikel 86 forpligtet til
bide at ophzve den pigzldende retsake og at
ride bod pa de ulovlige virkninger, den even-
tuelt har frembragt« 28,

19. Endvidere er det netop under henvisning
til, at medlemsstatens traktatbrud kan give
borgerne et krav p3 erstatning, at Domstolen
i en rzkke sager har forkastet en afvisnings-
pastand, selv om medlemsstaten, der var sag-
sogt 1 en traktatbrudssag, i tiden mellem den
begrundede udtalelse og sagen ved Domsto-
len havde truffet de nedvendige foranstalt-
ninger med henblik pi gennemforelsen af
den forpligtelse, som sagen drejede sig om 22,

28 — Dommen nzvnt ovenfor i note 25. I denne sag var der nar-
mere bestemt tale om, at den belgiske regering skulle trffe
de fornedne foranstaltninger med henblik pA annullation af
en retsakt og tilbagebetaling af de med urette opkrevede
belob; men den af Domstolen anvendte generelle formule-
ring — »ride bod pi de ulovlige virkninger« —kan til-
strazkdeelig klart ogsd omfatte erstatning af et eventuelt tab.

29 — En meget klar titkendegivelse i denne retning er udtalelsen
om, at »... en dom afsagt af Domstolen i henﬁold til trakta-
tens artikel 169 og 171 [kan] ... vere af materiel interesse
med henblik pi fastszttelsen af grundlaget for det ansvar,
som en medlemsstat som felge af sin passivitet kan padrage
sig over for andre medlemsstater, over for Fellesskabet eller
over for enkeltpersoner«, dom af 7.2.1973, sag 39/72, Kom-~
missionen mod TItalien, Sml. s. 101, premis 11. Lad mig
endvidere nzvne udtalelsen i samme retning om, at selv i et
tilfxlde, hvor traktatbruddet er bragt til opher, kan der
vare interesse i at forfelge sagen med henblik pi at fastsztte
»grundlaget for det ansvar, som en medlemsstat p grund af
sin passivitet kan pidrage sig over for bl.a. private«, dom af
20.2.1986, sag 309/84, Kommissionen mod Italien, Sml.
5.599, premis 18. Den ovennzvnte udtalelse fra Domstolen
forekommer ganske hyppigt: dom af 5.6.1986, sag 103/84,
Kommissionen mod Italien, Sml. s.1759, premis 9, af
17.6.1987, sag 154/85, Kommissionen mod Italien, Sml.
5.2717, premis 6, og af 18.1.1990, sag C-287/87, Kommis-
sionen mod Grzkenland, Sml. I, s. 125, summarisk offent-
liggarelse. For si vidt angir udtalelsen om, at den retlige
interesse i sagsanlegget »kan bestd i, at Domstolen fastslar
grundlaget for det ansvar, som en medlemsstat kan pidrage
sig som folge af sit traktatbrud, navnlig over for dem, som
kan stotte ret herpi«, henvises endvidere til dom af
24.3.1988, sag 240/86, Kommissionen mod Grzkenland,
Sml. 5. 1835, premis 14, af 30.5.1991, sag C-361/88, Kom-
missionen mod Tyskland, Sml. I, s. 2567, premis 31, og af
19.3.1991, sag C-249/88, Kommissionen mod Belgien, Sml.
1, 5. 1275, premis 41. Det er klart, at man ikke kan fortolke
udtalelser af denne art som grundlag for, at borgerne har
krav pi erstatning for tab, som skyldes overtrzdelsen af
traktaten, men alene, at borgerne i det omfang, det er hjem-
let i national ret, har mulighed for at gore krav pa erstatning
for en sidan overtrzedelse.
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20. Medlemsstaternes erstatningspligt over
for borgerne er udtrykt endnu mere direkte
og klart 1 Russo-dommen 3°, hvori Domsto-
len udtalte, at »sifremt et sidant tab er
opstéet som folge af en overtradelse af fzl-
lesskabsretten, pahviler det den pagzldende
stat 1 forhold ul skadelidte at pitage sig de
heraf folgende konsekvenser pi grundlag af
de nationale retsregler om statens erstat-
ningsansvar.

21. Det fremgir sdledes klart af de anferte
udtalelser, at en medlemsstat uden tvivl kan
afkreeves erstatning for tab, der er pfert bor-
gerne pa grund af et retsbrud, der bestdr i en
overtredelse af  fzllesskabsbestemmelser,
eller som folger af denne overtredelse.

Det preciseres imidlertid 1 den nzvnte rets-
praksis, at ansvaret skal vare fastsldet af den
nationale dommer »pi grundlag af de natio-
nale retsregler om statens erstatningsan-
svar« 31, Det var sdledes principielt pi grund-
lag af den enkelte nationale retsorden, at der

30 — Dom af 22.1.1976, sag 60/75, Sml. s. 45, praemis 9.
31 — Russo-dommen, nxvat i den foregiende note, praemis 9.

skulle tages stilling til, om det pihvilede sta-
ten at erstatte tab som {elge af dens overtrz-
delse af fxllesskabsretten 32,

22. Pa dette bestemte punkt synes den oven-
naevnte retspraksis imidlertid at vere forladt
ved Francovich-dommen, hvori den erstat-
ningspligt, der pihviler medlemsstater, som
tilsidesetter deres forpligtelser, stottes pi
feellesskabsretten ogsd for si vidt angir
betingelserne for erstatningspligten.

I det vasentlige bemrkes, at Domstolen i
Francovich-dommen ikke lod det blive der-
ved, at det overlades til national ret at drage
alle de retlige konsekvenser, der falger af
overtrzdelsen af fxllesskabsbestemmelsen,
men fastslog, at staten efter fxllesskabsretten
er erstatningspligtig over for borgerne, hvor-
ved den — i det mindste for dette ansvarstil-
faelde — ogsd fastlagde de »fellesskabsretli-
ge« betingelser for denne pligt.

32 — Denne opfattelse er senere blevet bekraftet i dom af
13.2.1979, sag 101/78, Granaria, Sml. s. 623, pramis 14,
hvori Domstolen udtalte, at ssporgsmilet, om ¢n national
myndighed skal erstatte skader, som medlemsstaternes
organer og embedsmand har forvoldt private ved anven-
chsc af fallesskabsretten, det vaere sig ved en krankelse af
fallesskabsretten eller ved en handling eller undladelse i
strid med den nationale ret, er ikke omfatter af traktatens
artikel 215, stk. 2, men skal bedommes af de nationale dom-
stole pi grundlag af den pigrldende medlemsstats nationale
rcte,
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b) Det »fxllesskabsretlige« princip om
ansvar: blot et middel tl at udfylde et hul i
retsbeskyttelsen eller et princip med videre
reekkevidde?

23. Det punkt, som nu skal behandles, er
netop spergsmilet, om den opfattelse, der
fremgér af praksis for Francovich-dommen,
(stadig) er begrundet, eller om en erstat-
ningspligt for medlemsstaterne med hjemmel
i fellesskabsretten kan og ber foreligge ogsi
i andre tilfxlde end manglende gennemfe-
relse af direktiver.

Det ma navnlig undersoges, om det er et fxl-
lesskabsretligt krav, at retten til erstatning
ogsd sikres ved overtrzdelse af direkte
anvendelige bestemmelser, eller om den
omstzndighed, at borgeren i dette tilfzlde
umiddelbart kan stotte ret pi den omhand-
lede bestemmelse og siledes pd denne made

opnd beskyttelse for den krzvede ret, ude-
lukker muligheden herfor.

24. I nzrverende sag har den tyske og den
nederlandske regering og Irland i deres ind-
leg indtaget dette andet standpunke. Til
statte for deres opfattelse har de gjort gzl-
dende, at fzllesskabslovgiveren ikke har haft
til hensigt at indfere en ordning, hvor med-
lemsstaterne generelt er ansvarlige for over-
tredelser af fzllesskabsretten. Dette bekref-
tes tillige af den omstendighed, at
medlemsstaterne ikke har indfert nogen
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bestemmelse herom i forbindelse med
Maastricht-traktaten. Hertil kommer ifelge
den tyske regering, at det hverken ville vere
foreneligt med kompetencefordelingen mel-
lem fxllesskabsinstitutionerne og medlems-
staterne, siledes som fastlagt ved traktaten,
eller med princippet om institutionel lige-
vagt, at retspraksis udbygger fallesskabsret-
ten ud over de tilfzlde, hvor der er tale om
en berettiget udfyldning af et hul i lovgivnin-
gen.

Nir alt kommer til alt, har retten til erstat-
ning efter de ovennxvnte regeringers opfat-
telse blot en subsidizr beskyttelsesfunktion,
dvs. at retten kun bestr, nir der er tale om
bestemmelser, der ikke pd anden mide kan
handhaves ved de nationale domstole. Med
Francovich-dommen har Domstolen i det
vasentlige villet udfylde et hul i retsbeskyt-
telsessystemet, idet den ved at indfere en
erstatningspligt pilagde den stat, der havde
tilsidesat sine forpligtelser, en sanktion. S&-
fremt borgeren derimod allerede har mulig-
hed for at anlegge en sag, hvorunder han
direkte kan gore de fxllesskabsretlige
bestemmelser gzldende, er det pi ingen
méde nadvendigt og heller ikke begrundet, at
der efter frllesskabsretsordenen bestir en
erstatningspligt. Folgelig kan der alene til-
komme borgeren et krav pi erstatning, si-
fremt og i det omfang dette har hjemmel i
national ret.

25. Jeg mener ikke, at denne opfattelse kan
godtages. For det forste fremgir det af Dom-
stolens egen praksis, hvori der i en rekke
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sager er antaget at vare erstatningsansvar for
staten for overtrzdelse af direkte anvendelige
bestemmelser, at adgangen til en materiel
beskyttelse ikke udelukker en beskyttelse i
penge ». Og selv om Domstolen 1 disse til-
fzlde ganske vist ngjedes med at fastsls, at
der pahvilede medlemsstaten en pligt til at
erstatte tab, som den er skyld i, p grundlag
af de nationale retsregler, s4 er det lige si rig-
tigt — bl.a. — at der var tale om sager, hvor
genstanden for de spargsmal, som den natio-
nale retsinstans havde forelagt, ikke omfat-
tede det szrlige sporgsmal om krav pa erstat-
ning.

Da dette emne serligt blev taget under
behandling i Francovich-dommen, fandt
Domstolen anledning til at fastsl3, at princip-
pet om ansvar folger af selve fellesskabsret-
ten, og denne generelle og principielle kon-
statering galder for alle tilfelde af
overtrazdelse af fellesskabsretten og ikke kun
ved manglende gennemforelse af direkti-
ver . Hvad denne sidste situation angar,
przciserede Domstolen blot, at et krav pi
erstatning »navnlig [er] nedvendigt, netop
fordi borgeren ellers ville blive frataget
enhver beskyttelse uden hensyn til de rettig-
heder, direktivet tillegger ham. Denne

33 — Jeg henviser sivel ul den allerede navnte Russo-dom, der
vedrorte en forordning om den falles markedsordning for
fandbruget, som til dom af 12.7.1990, sag C-188/89, Foster
mAfl, Sml. 1, 5. 3313, praemis 22, hvori Domstolen fastslog,
at artikel 5, stk. 1, i direktiv 76/207/E@F om gennemforelse
af princippet om ligebehandling af mand og kvinder »til
stotte for et erstatningskrav kan piberibes over for et
organe, som har fiet vl opgave at yde offentlig servicevirk-
somhed. Se endvidere vedrorende en overtraedelse af artikel
30 dom af 5.6.1986, Kommissionen mod Italien, navnt
ovenfor i note 29, pramis 9.

34 — Jf navnlig dommens pramis 33, 35 og 37.

bemerkning udelukker imidlertid ikle, at
der eventuelt skal betales erstatning for tab
som folge af overtrzedelser af anden art, s3
meget mere som Domstolen herefter slog
fast, at betingelserne for, at der kan kreves
erstatning, afhenger af den tilsidesettelse af
fxllesskabsretten, der har forvolde tabet
(przmis 38).

26. Princippet om, at staten ifalder ansvar
for overtredelse af direkte anvendelige fel-
lesskabsbestemmelser, forekommer mig hel-
ler ikke pd noget punke at vare uforeneligt
med den ved traktaten fastlagte kompetence-
fordeling mellem fzllesskabsinstitutionerne
og medlemsstaterne. Jeg skal i s henseende
blot bemarke, at det netop er overtredelsen
af fllesskabsretten, der forstyrrer ligevaegten
i den kompetencefordeling, som staterne fri-
villigt har godkendt og tiltridt. Et eventuelt
fellesskabsretligt krav om, at tab som folge
af en sidan overtreedelse skal erstattes, er
blot et middel til at genoprette den ligevagt,
der er gjort indgreb i.

Statens ansvar for regelfastszttelse (lovgivers
eller forvaltningens) er ogsi ud fra dette
synspunkt en naturlig og nedvendig bestand-
del af den fzllesskabsretsorden, som med-
lemsstaterne har skabt ved traktaten. Man
kommer nemlig ikke uden om, at det er
medlemsstaterne, der helt frivilligt har afalt
de traktatbestemmelser, der er hele systemets
grundlag, og det er stadig medlemsstaterne,
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der har den afgerende hovedrolle i forbin-
delse med udarbejdelsen af fallesskabsbe-
stemmelserne. At hzvde et princip om
ansvar for traktatbrud betyder siledes blot,
at systemets effektivitet hojnes, og det inde-
barer pd ingen mide et tilleg til lovgivers
virksomhed og endnu mindre en erstatning
af denne.

27. Rigtigheden af det anforte bekreftes
yderligere, nir henses til, at statens erstat-
ningsansvar over for borgeren for tab, der
skyldes en handling eller undladelse i forbin-
delse med regelfastsettelse, af Domstolen —
lad mig gentage det -— betragtes som et mid-
del til at sikre beskyttelsen af borgerne og,
som en folgevirkning, tillige sikre en rigtig
gennemforelse af fellesskabsretten i samtlige
medlemsstater.

Betragtningen er kort og godt nejagtig den
samme som den, der er lagt til grund i den
nu faste retspraksis, der har fastsldet den
direkte virkning i den forstand, at borgeren
direkte for de nationale domstole kan
piberdbe sig sivel traktatens bestemmelser
som de afledte retsakter, forudsat naturligvis,
at der er tale om tilstrekkeligt klare, pracise
og ubetingede bestemmelser.

28. Safremt det fastslds, at der er knyttet
direkte virkning til en traktatbestemmelse,
der er rettet til medlemsstaterne, og hvorved
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disse palegges en forpligtelse, feks. til at
fjerne visse hindringer og ikke genindfere
dem, bliver den deraf folgende ret for borge-
ren til at 4 fjernet disse hindringer pracise-
ret og gjort relevant, med den senere folge, at
han kan gere denne ret geldende ved en
national domstol for at opnd en passende
beskyttelse af den. P4 denne mide fastslas og
styrkes den ret, der folger af statens forplig-
telse, og som borgeren ville have opnaet, hvis
denne forpligtelse var blevet forskriftsmas-
sigt og nejagtigt gennemfort,

Denne konstatering har ikke alene gyldighed
for si vidt angir rettens materielle indhold,
men ogsd pd det processuelle plan. Jeg min-
der om, at Domstolen selv har understreget,
at medlemsstaternes borgere ville blive frata-
get »enhver umiddelbar beskyttelse af deres

individuelle rettigheder«, sifremt det
mitte antages, at garantierne mod overtre-
delse af de bestemmelser i traktaten, der
pileegger staterne forpligtelser, er begrenset
til dem, der folger af artikel 169 %5, I sidste
ende bruges borgerens retsstilling, der
direkte afhznger af en traktatbestemmelse,
selv om denne bestemmelse ikke er anvendt
forkert, til at sikre en fuldstzndig og effektiv
retsbeskyttelse, hvilket medlemsstatens over-
holdelse af den pigzldende bestemmelse
skulle have sikret.

29. Det samme synspunkt kommer endnu
tydeligere frem i de domme, ved hvilke der

35 — Dom af 5.2.1963, sag 26/62, Van Gend & Loos, Sml. 1954-
1964, s. 375, navnllgs 380, org. ref.: Rec. 5. 3, navnhgs 25.
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fra et bestemt tidspunkt er blevet pilagt
sanktioner for manglende eller for sen gen-
nemfarelse direktiver, idet der ogsa er blevet
tillagt disse direktiver direkte virkning,
naturligvis under forudsztning af, at de
opfylder visse betingelser 36, Dette bekrzfrer
den konstatering, at fzllesskabssystemet ogsi
i forbindelse med direktiver har anset borge-
rens retsstilling for en effektiv loftestang med
henblik pa at sikre anvendelsen af direktiver,
hvor en forskriftsmassig gennemforelse ikke
er sket.

30. Det er endvidere betegnende, at Dom-
stolen har bekraftet statens erstatningspligt
med henvisning til de samme betingelser,
som den fastslog i Francovich-dommen, i en
sag, hvor det netop var omtvistet, om det i
retsforhold mellem private borgere var
nwligt at paberibe sig den direkte virkning

36 ~— Dette er si meget rigtigere, som den direkte virkning fra
begyndelsen har haft og stadig har sikaldt vertikal virkning,
hvorved man ligesom har viﬁct underbygge den tanke, at
der snarere er tale om et middel til at sikre, at staterne ikke
drager fordel af deres pligtforsommelse, end en egenskab
ved den pigaldende bestemmelse i sig selv. Det er ligeledes
betegnende, at Domstolens praksis vedrorende direktiver er
blevet stadig mere forfinet og udstrake stadig videre. Siledes
er der sket en udvidelse af den gruppe oftentige forvale-
ningsenheder, i forhold til hvilke der kan stottes ret pd et
dircktiv (jf. dom af 22.6.1989, sag 103/88, Fratelli Costanzo,
Sml. 5. 1839, og den ovenfor i note 33 citerede Fos[cr—don(?;
det cr endvidere blevet understreget, at det pahviler med-
lemsstaternes domstole og forvaltning at fortolke national
ret i lyset af direktivets ordlyd og formil (jf. dom af
10.4.1984, sag 14/83, Von Colson og Kamann, Sml. s. 1891,
og af 13.11.1990, sag C-106/89, Marleasing, Sml. I, s. 4135,
pramis 8). Det skal i denne forbindelse blot navnes, at
princippet om facllesskabskonform fortolkning galder for
dircktiver som sidan, uanset om de mitte have dirckee virk-
ning, og uansct over for hvem de nationale bestemmelser
gores gxldende, og man er siledes ikke meget langt fra de
praktiske virkninger, som slet og ret ville folge af den hori-
sontale virkning af pracisc og ubctingede direktiver.

af bestemmelserne i et direktiv, der ikke var
blevet gennemfert inden for de fastsatte fri-
ster 37,

Den antagne forpligtelse til at betale erstat-
ning, sfremt et direktiv ikke kan paberibes
direkte for en national retsinstans — hvad
enten dette skyldes, at der ikke er knyttet
direkte virkning til alle de bestemmelser, der
er nedvendige for at opni den ret, som dette
direktiv tillegger borgerne, eller fordi der
ilkke er direkte »horisontal« virkning i for-
bindelse med przcise og ubetingede direlcti-
ver — er siledes tillige et middel il at styrke
borgernes retsstilling, for si vidt som det
herved bliver muligt i det mindste skono-
misk at yde godtgerelse for den uligevegt,
som statens overtrzdelse har medfert.

31. For at sikre en fuldstendig og effektiv
beskyttelse af de rettigheder, der falger af en
bestemmelse med direkte virkning, der bin-
der den medlemsstat, den retter sig til,

37 — Dom af 14.7.1994, sag C-91/92, Faccini Dori, Sml. I,
5. 3325, prazmis 27. Efter at have naevar, at de berorte parter
kan gore ct ikke gennemfort dircktiv galdende derved, at
de dirckte for den nationale retsinstans piberiber sig de
bestemmelser, der har dircke virkning, eller, hvis dette tkke
er muligt, ved at krave, at de relevante bestemmelser | nati-
onal ret fortolkes p en mide, der 53 vidt muligt er i over-
ensstemmelse med vedkommende dircktiv, udtalte Domsto-
len nemlig, at »sifremt de med direktiver tilsigtede mal ikke
kan nds gennem fortolkning ... er medlemsstaterne ifolge
fallesskabsretten forpligtet ul at erstatte tab, som er for-
voldt private som folge af undladelsen af at gennemfore
dircktivet.« Se i samme retning endvidere dom af
16.12.1993, sag C-334/92, \Vngncr Miret, Sml. I, s. 6911,
Fr:cmis 23. Selv om den sag drejede sig om ct dircktiv, nem-
ig det samme, som blev omhandlet i Francovich-sagen, der
allerede var blevet gennemfort i national ret, opstod proble-
met, fordi de relevante nationale bestemmelser ikke omfat-
tede en kategori af arbejdstagere, som dircktiver siledes
ikke var blevet gennemfort for.
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bruger man i sidste instans den ret, borgeren
har, og som direkte er skabt ved denne
bestemmelse. For at sikre beskyttelsen af de
rettigheder, der folger af en bestemmelse,
som ikke har direkte virkning — i den for-
stand, at den ikke kan paberdbes direkte ved
de nationale domstole — men alligevel
plegger staten en forpligtelse, bruger man
den skadelidte borgers ret til at f3 erstatning,
sifremt staten har tilsidesat denne forplig-
telse.

Princippet er siledes det samme: For at sikre
gennemforelsen af en bestemmelse, der er
bindende for staten, anvender man borgerens
retsstilling, idet man enten anvender dennes
fuldstendige og materielle indhold eller dens
pkonomiske indbold. Ogsi resultatet er det
samme: P4 den ene side rider man bod pa
den pigzldende medlemsstats manglende
opfyldelse af sine forpligtelser; pd den anden
side sikrer man borgeren en effektiv beskyt-
telse af de rettigheder, som han har i medfer
af  faxllesskabsbestemmelserne. Det er
bestemmelsens effektivitet og — som en fal-
gevirkning — systemets effektivitet som hel-
hed, der herved bliver forstzerket.

32. Det fremgir tilstrekkeligt klart af de for-
anstdende bemerkninger, at Francovich-
dommen pi ingen mide er et markverdigt
tilfzlde i Domstolens praksis, men er et fuld-
stendigt logisk og konsekvent udslag af et
princip, der adskillige gange og uden at blive
bestridt er blevet fastsliet af denne instans,
nemlig princippet om fzllesskabsbestemmel-
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sernes effektivitet og dermed princippet om
den fuldstzndige retsbeskyttelse 38,

Der er her utvivlsomt tale om et princip, der
findes i ethvert retssystem, det vere sig i
Fzllesskabets retsorden eller i national ret.
Det er endvidere ubestrideligt, at overholdel-
sen af dette princip kan indebzre et krav om,
at der efter omstendighederne skal sikres
borgerne en ret til erstatning for tab, der
skyldes de offentlige myndigheders virksom-
hed eller passivitet i forbindelse med regel-
fastszttelse, hvorved det er uden betydning,
hvorvidt borgeren, ud over at han kan
anlegge erstatningssag, rider over andre
midler til at gore gzldende, at der foreligger
et indgreb i en ret, der tilkommer ham i
medfor af fzllesskabsretten.

33. Dernzst bemzrkes, at den — nu ube-
stridte — antagelse, at staten er erstatnings-
pligtig over for borgerne i tilfzlde af mang-
lende gennemferelse af et direktiv, dvs. i
tilfzlde af manglende opfyldelse af den for-
pligtelse, der pahviler staten (tilsidesztrelse af
traktatens artikel 189 sivel som af artikel 5),
der kun indirekte kan henfares til en over-
tredelse af en ret for den enkelte borger, si

38 — Om det synspunkt, at »the decision in Francovich is
undoubtedly consistent with, and a natural and logical
extension of, the Court’s case law« og at, efter at man havde
anerkendt den direlte virkning og medlemsstaternes pligt
til at sikre fallesskabsbestemmelsernes fulde virkning, »it
was but a small step to guarantee their full cffect by holding
states Jiable in damages for infringements of those rights for
which they were responsible«, henvises til Steiner: »From
direct effects to Francovich: shifting means of enforcement
of Community Law«, Exropean Law Review, 1993, 5.3 ff.,
iser 5.9, Som bekendt er litteraturen vedrarende
Francovich-dommen nu meget omfattende. Blandt de nye-
ste bidrag henvises til Zenner: »Die Haftung der
EG-Mitgliedstaaten fiir die Anwendung europarechtswidri-
ger Rechtsnormen«, Miinchen 1995.
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meget mere indebzrer, at denne samme
beskyttelse skal kunne gives, sifremt den
pigzldende overtrzdelse direkte vedrarer
bestemmelser, der tillzgger vedkommende
borger en subjektiv ret, og som derfor kan
paberibes direkte for de nationale domstole.

Heraf folger, at den opfattelse, at man ikke
kan »gd videre« end at antage ansvar i til-
felde af manglende gennemforelse af et
direktiv, ikke alene mi afvises af de grunde,
som jeg har anfort i det foregiende, men
ogsi undlader at tage i betragtning, at det
netop er den i Francovich-dommen omhand-
lede situation, som snarere udger den yderste
(og ikke den forste) grense for, hvor langt
Domstolens praksis kan gi. Det fremgir
siledes ved en narmere betragtning, at
Francovich-dommen har skabt et middel til
beskyttelse (i det mindste i ekonomisk hen-
seende) 1 et tilfalde, hvor den beskyttelse,
der var hjemlet, var den i artikel 169
omhandlede, som ikke er en dirckte beskyt-
telse for borgeren. Ved overtraedelser af
direkte anvendelige bestemmelser findes
beskyttelsen derimod allerede og kan gores
direkte gxldende af borgeren, siledes at der
alene er tale om, at man supplerer den med
den ngdlesning, som beskyttelsen i penge er.
I dette tilfxlde foretager man derfor heller
ikke det »lille« logiske spring, som derimod
er ngdvendigt for at komme fra overtradel-
sen af artikel 189 til krenkelsen af den ret,
som potentielt er tillagt borgeren ved direk-
tivet.

Det ma heller ikke overses, at direkte anven-
delige bestemmelser ifelge fast retspraksis
»skal udfolde deres virkninger fuldt ud og

ensartet i alle medlemsstater fra deres ikraft-
trzden og under hele deres gyldighedsperio-
de« %, og at »denne virkning [ligeledes] gzl-
der ... for enhver dommer, der inden for sin
kompetence har tl opgave som organ i en
medlemsstat at beskytte rettigheder, som pri-
vate er udstyret med af fellesskabsretren« 40,
Det er siledes klart, at den direkte anvende-
lige fazllesskabsbestemmelse giver borgeren
en subjektiv ret fra dens ikrafttreden og
under hele dens gyldighedsperiode, uafthen-
gigt af, ja endog uden hensyn til en xldre
eller yngre national bestemmelse, som even-
tuelt matte underkende denne ret. Det
fremgar folgelig, at den nationale dommer
skal sikre en fuldstzendig og effektiv retslig
beskyttelse af de rettigheder, som den
omhandlede fallesskabsbestemmelse tilleg-
ger borgeren.

34. Det er ubestrideligt, at overtredelsen af
en retsregel medforer en uligevagt, idet den
begranser eller ophxver den krankede ret,
det vil i nervarende sag sige den ret, der til-
kommer en borger; der er heller ingen tvivl
om, at enhver subjektiv retsstilling eller, hvis
man foretrakker det, enhver »ret« har et
materielt indhold og et skonomisk indhold,
der som regel kan beregnes. En effektiv rets-
beskyttelse i tilfxlde af overtredelse af en
bestemmelse, der tildeler en subjektiv ret, er
ensbetydende med at sikre genoprettelsen af

39 — Sc bla. dom af 9.3.1978, sag 106/77, Simmenthal, Smi.
5. 629, pramis 14, og af 10.7.1980, sag 811/79, Aricte, Sml.
s. 2545, pramis 5.

40 — Den i foregdende note nxvnte Simmenthal-dom, pramis 16.
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indholdet af den ret, der er blevet krenket
som folge af tilsideszttelsen af retsreglen. Og
sifremt det er en retsakt fra en offentlig
myndighed — en forvaltningsakt eller en lov
— der retsstridigt gor indgreb i den privates
ret, pahviler det udstederen af denne retsakt
at genoprette borgerens ret eller i det mind-
ste det skonomiske indhold af denne ret.

Genoprettelsen af det gkonomiske indhold
er, ndr alt kommer til alt, en nedlosning, en
minimumsafhjzlpning sammenlignet med en
fuldstendig genopretning i materiel hense-
ende, hvilket er og bliver det bedste beskyt-
telsesmiddel. Den foranstaltning, der bestar i,
at den ulovlige retsakt annulleres, eller at der
ikke tages hensyn til den lov, der er uforene-
lig med en hgjerestiende retsregel, er nad-
vendig i en retsstat. Sommetider er dette
imidlertid ikke tilstrekkeligt, hvorfor det
kan vise sig nedvendigt, siledes at beskyttel-
sen bliver reel og effektiv, ogsd at genoprette
det pkonomiske indhold af den krznkede ret
og derfor yde erstatning for tabet. Genopret-
telsen i skonomisk henseende af den kren-
kede ret er siledes ikke noget szrskilt eller
supplerende og endnu mindre noget nyt. Det
er heller ikke en form for kunstig og fjernt-
liggende option i en retsorden, der tilstreber
at vzre effektiv og skal vere det.

Sammenfattende bemzrkes, at princippet om
statens erstatningsansvar skal finde anven-
delse sivel som en alternativ som en supple-
rende losning til den materielle beskyttelse;
princippet skal felgelig finde anvendelse ved
overtrzdelse af sivel bestemmelser, som ikke
er direkte anvendelige — 1 den forstand at
borgerne ikke kan stotte direkte ret p& dem
ved de nationale domstole — som af bestem-
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melser, hvor denne mulighed derimod fore-
ligger.

c) Statens erstatningspligt som felge af lovgi-

vers virksomhed

35. Jeg mener ikke, at den anferte konklu-
sion kan afvises med henvisning til, at over-
tredelser af fellesskabsretten af og tl eller
ofte m4 tilregnes lovgiver.

Jeg minder herved om, at der i Francovich-
dommen, som i gvrigt ikke er blevet kritise-
ret af nogen af de medlemsstater, der har
afgivet indlzg i nzerverende sag, ikke foreta-
ges nogen sondring efter, om tabet skyldes
en overtredelse i form af lovgiverens eller
forvaltningens undladelser. Der er givetvis
ingen grund til at antage, at lasningen skulle
vzre en anden for s3 vidt angdr de i nzrve-

rende sag omhandlede tilfzlde,

Som de nationale retsinstanser har anfert i
deres respektive foreleggelseskendelser, er
det imidlertid i henhold til disses nationale
ret ikke muligt at yde erstatning for de i
sagen omhandlede tab, netop fordi overtrz-
delserne af fzllesskabsretten her mi tilregnes
lovgiveren, enten fordi denne har undladt at
zndre en national lov for at bringe den i
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overensstemmelse med fxllesskabsretten
(Brasserie du pécheur-sagen, C-46/93), eller
fordi lovgiver har vedtaget en national lov,
der er uforenelig med fxllesskabsretten (Fac-
tortame Ill-sagen, C-48/93). Da det ikke er
muligt at anlegge erstatningssag i anledning
af lovgiverens handlinger eller undladelser,
forer den nationale ret siledes i sidanne til-
falde til, at selve princippet om ansvar afvi-
ses.

36. Det er rigtigt, at det tidligere var ret vidt
antaget, at der gelder ansvarsfrihed for staten
for lovgiverens handlinger. Begrundelsen
herfor var den betragtning, at kongen ikke
kan handle retsstridigt, eller der henvises, i
en mere moderne og demokratisk version, til
parlamentets suverznitet. Sagt pi en anden
made er lovgiveren som det hgjeste uderyk
for folkets suverznitet og ogsa under hensyn
til den demokratiske legitimitet, som lovgiver
har, principielt ikke omfattet af de alminde-
lige ansvarsregler.

Denne opfattelse, som navnlig er traengt
igennem i de retssystemer, hvor der ikke er
hjemmel for pravelse af lovens overensstem-
melse med forskrifter af hojere rang, synes
dog at métte modificeres, sifremt der findes
en hejerestiende regel, hvorefter det er
muligt at preve og i givet fald underkende
lovligheden af lovgivers virksomhed. Det
skal imidlertid bemerkes, at selv i de retssy-
stemer, hvori der ikke alene findes en klar og
formel rangorden i forholdet mellem forfat-
ningsbestemmelserne og lovgivningen, men
ogsd en sarlig ordning til lebende kontrol af,

at denne rangorden respekteres (f.eks. Tysk-
land, @strig, Spanien og Italien), er sporgs-
malet, om der eventuelt skal betales erstat-
ning for tab forvoldt af en forfatningsstridig
lov, langt fra afklaret #1. Det stir dog fast, at
man i denne situation ikke i alle tilfalde kan
udelukke, at staten bliver draget til ansvar for
tab, der er forvoldt som folge af love, der er
blevet kendt forfatningsstridige.

37. Nar lovgiver ved udferelsen af sine
egentlige opgaver skal iagttage visse grnser,
der folger af hejerestiende regler, er der
faktisk fra et generelt retsteoretisk synspunkt
intet til hinder for, at staten kan blive
forpligtet til at erstatte de tab, der er forvolds
af love, der har overskredet disse granser.
Under disse omstendigheder er ansvaret
for lovgiverens handlinger begrebsmassigt
ilkke meget langt fra eller forskelligt fra
forvaltningens ansvar for sin regelfastszttelse,
et ansvar, som i dag er generelt antaget pd
alle breddegrader.

41 — For cksempel er denne mulighed i Forbundsrepublikken
Tyskland ikke udelukket som sidan, men kun i det omfang
den kraenkede tjenestepligt tkke kan antages at vedrore en
bestemt tredjemand, hvitket, siledes som jeg allerede har
anfort, normalt vil vaere tilfxldet, hvor der er tale om en
retsstridig handling, der mi tilregnes lovgiveren; derimod
antages denne mulighed netop af de ovennmvate grunde
klart at vaere tilstede i forbindelse med love, der regulerer
enkelttilfxlde. T ovrigt er det den herskende opfateelse i teo-
rien, at der i hvert fald 1 tlfxlde af keankelse af de grund-
lzggende rettigheder bor vare krav pi erstatning (jf. herom
blandt andre Haverkate: »Amushaftung bei %cgislativcm
Unrecht und dic Grundrechtsbildung des Gesetzgeberse,
NJW, 1973, 5.441). T ltalien, hvor sporgsmilet stadig er
omdebattcret, antages den navate mulighed f.cks. at bestd i
det specielle tilfxlde, hvor et forfatningsstridigt forhold er
konstateret 1 gra:sidcntdckrc[cr om ckspropriation, som er
udstedt i forbindelse med gennemforelsen af jordreformen,
hvorved forpligtelsen il at betale erstatning i ovrigt blev
pilagt den myndighed, der forestod landbrugsreformen,
selv om der ikke If(unnc lagges denne myndighed nogen
ulovlig adfard til last. Under henvisning hertil betragtes
crstatningen i denne situation snarere som en tilbagebeta-
ling af en ulovlig berigelse og er alene bestemt af det
mistede godes vardi (se mere gencrelt herom Zagrebelsky:
»Processo costituzionales, Encrclopedia del dirvitto XXXVI,
1987, 5. 639).
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Men dette er ikke det hele. Som bekendt kan
der efter de fleste retsordener under visse
betingelser ydes erstatning for det skonomi-
ske tab, som borgeren lider som falge af en
handling fra lovgivers side, der er fuldsten-
dig lovlig, fordi den foretages uden den
mindste overtredelse af en geldende bestem-
melse: Jeg tenker pd nationalisering og eks-
propriation til offentlige formal. Heraf fal-
get, at hvis det antages, at det offer, der af
hensyn til almenvellet lovligr pilegges bor-
geren i retlig og ekonomisk henseende, skal
vare ledsaget af en rimelig erstatning, ville
det i det mindste vere ejendommeligt, hvis
man ikke ville acceptere den mindste erstat-
ningsmulighed, séfremt dette tab er forvoldt
ved en generel retsakt, der er nlovlig, fordi
den er i strid med en hgjerestdende retsregel
(en forfatningsbestemmelse, en fzllesskabs-
forskrift eller i hvert fald en bestemmelse
med forrang for den pigzldende retsakt).

38, Det er dernzst nzppe nedvendigt at
anfore, at for s vidt angir de retsforhold,
der er omfattet af folkeretten, er det den
almindelige og klare opfattelse, at staten ifal-
der ansvar for lovgivers handlinger %2, Blandt
de mange eksempler skal nazvnes det princip,
som er fastsldet af Den Faste Domstol for
Mellemfolkelig Retspleje, og hvorefter erstat-
ningspligten er den direkte folge af en skade-
garende, folkeretsstridig handling, der kan

42 — Efter folkeretten er der nemlig alene tale om, at staten ifal-
der ansvar i sin helhed, dvs. ietra tet som en enhed: Det
gor derfor ingen forskel, om den skadevoldende kraenkelse
skal tilregnes lovgiveren, domstolene eller forvaltningen.
Dette samme synspunkt kan man i svrigt se i Domstolens
praksis vedrorende traktatens artikel 169: Tilsideszttelsen af
en fellesskabsforpligtelse henregnes under alle omstzndig-
heder til staten, uanset hvilken forvaltningsenhed det kon-
kret pahviler at gennemfere denne forpligtelse (jf. bl.a. dom
af 5.5.1970, sag 77/69, Kommissionen mod Belgien, Sml.
5. 47, org. ref.: Rec. s.237, premis 15, af 18.11.1970, sag
8/70, Kommissionen mod Ita{ien, Sml. 5. 187, org. ref.: Rec.
s. 961, premis 9, og af 26.2.1976, sag 52/75, Kommissionen
mod Italien, Sml. s. 277, pramis 14).
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tilregnes en stat. Den udtalte nermere: »Det
er et princip i folkeretten, at krenkelsen af en
forpligtelse medforer pligt il ar yde erstat-
ning pé en passende mdde. Erstatningen er
siledes den npdvendige bestanddel af en
manglende anvendelse af en konvention,
uden at det er npdvendigt, at dette foreskri-
ves 1 konventionen selv« 3,

39. Jeg er naturligvis opmerksom pd den
omstzndighed, at statens forpligtelse i hen-
hold til international ret til at yde skadeser-
statning, selv nir erstatningen faktisk skal
genoprette et formuetab, der er pafort pri-
vate, bestir 1 forhold til en eller flere stater
og ikke, siledes som det gores gzldende i
nerverende sag, direkte over for de enkelte
personer.

Jeg mener imidlertid ikke, at det er muligt at
se bort fra fzllesskabsretsordenens szrlige
karakteristiske trek. Denne retsorden er i
hvert fald, for si vidt det har interesse for
nzrverende sag, baseret pa en traktat. Trak-
taten indeholder i lighed med andre overens-
komster om oprettelse af internationale orga-
nisationer en rzkke forpligtelser for
medlemsstaterne med henblik pi virkeligge-
relsen af de erklerede formal, der frivilligt er
tiltradt, sivel som vedrorende funktionerne
for et system af institutioner, hvis befgjelser i
meget vidt omfang, men ikke fuldstendigt,
er fastlagt pa forhind. For s3 vidt angdr Fel-
lesskabet har det traktatmzssige grundlag
imidlertid som sezrligt endemdl en integra-
tion, dvs. »at skabe grundlag for en stadig

43 — Dom af 26,7,1927, Chorzow Factory (PCI], serie A, nr. 8,
s. 21), mine fremhavelser. Det samme princip er senere ble-
vet bekrzftet af Den Internationale Domstol i dens respon-
sum af 30.3.1950 vedrarende fortolkningen af fredstrakta-
terne med Bulgarien, Ungarn og Rumanien (/CJ, 1950,
5. 228).
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snazvrere sammenslutning mellem de euro-
pziske folk« *, bl.a. ved hjzlp af virkeligge-
relsen af det fzlles marked. Det fremgdr af
det anforte, at de traditionelle — jeg kan
ogsa sige folkeretlige — instrumenter, som er
indfert for at opnd en korrekt og neje gen-
nemferelse af medlemsstaternes forpligtelser,
har bevirket og fortsat bevirker, at der i1
meget vidt omfang tillegges borgernes rets-
stilling den storste direkte betydning. Grun-
den hertil er, at staternes og fzllesskabsinsti-
tutionernes forpligtelser 1 et system som det,
fellesskabssystemet snskede og ensker at
blive, i forste rekke tilsigter at skabe rettig-
heder for borgerne. Dette er den ramme,
som traktatens forfattere har lagt, og som
fallesskabslovgiver har styrket.

40. Domstolen har i en velkendt praksis blot
taget denne klare hensigt til efterretning, som
trakeatens forfattere og derefter lovgiveren
har givet udtryk for, og har anfert, at
EF-traktaten har indfert en swrlig retsorden,
»til hvis fordel staterne, omend inden for
begraensede omrider, har indskrenket deres
suverzne rettigheder« %5, Retssubjekterne for
denne retsorden er ikke blot medlemssta-
terne, men ogsd borgerne, som fellesskabs-
retten tillegger rettigheder, som bliver en del
af deres juridiske formue, og som ikke blot
opstar, nir de udtrykkeligt er indremmet 1
traktaten, men ogsd, ndr traktaten palegger

44 — Jeg henviser il rrr{mblcn til teakeaten om opretrclse af Det
Europxiske Fallesskab.

45 — Se navnlig dommen i Van Gend & Loos-sagen, nxvat oven-
for i note 35, og dom af 15.7.1964, sag 6/64, Costa, Sml.
1954-1964, s. 531, org. ref.: Rec. 5. 1141,

borgerne sivel som medlemsstaterne og fel-
lesskabsinstitutionerne forpligtelser.

41. Det ma herefter anerkendes, at nér der er
tale om bestemmelser — fellesskabsretlige
bestemmelser — der regulerer borgernes stil-
ling, og hvis forrang frem for bestemmel-
serne i national ret er blevet fastsliet, er der
ikke grundlag for en pastand om, at den nati-
onale lovgiver generelt er ansvarsfri. Selve
tanken om, at staten som lovgiver er ansvar-
lig i forbindelse med de forpligtelser, som
fzllesskabsretten palegger, og som siledes er
tiltrdde af staterne selv ved en traktat, eller
som er indfoert i henhold til de senere proce-
durer, der er fastsat 1 dette sjemed, er tvert-
imod i fuld overensstemmelse med — og fol-
ger dermed af — de vwsentlige og typiske
trzek ved Fallesskabets retsorden.

42. 1 sidste ende bemarkes, at det ikke alene
efter Francovich-dommen, men allerede pi
grund af den serlige karakter af Fallesska-
bets retsorden, ndr den betragtes i sin helhed,
ikke har nogen betydning, om det retsstri-
dige forhold ma tilregnes lovgiveren eller den
udevende myndighed.

I ovrigt er sporgsmilet om statens ansvar
som lovgiver under alle omstandigheder
ikke lzngere et problem i de tilfelde, hvor
det ulovlige forhold vedrarer direkte anven-
delige bestemmelser. Domstolens udtalelse,
hvorefter »det ... 1 svrigt [vil] vere ulogisk at
statuere, at private kan piberibe sig bestem-
melser i et direktiv, der opfylder de ovenfor
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angivne betingelser, ved de nationale dom-
stole i tvister med forvaltningen, hvis det
samtidigt antages, at forvaltningen ikke er
forpligtet til at anvende direktivets bestem-
melser og bortse fra de bestemmelser i nati-
onal ret, der ikke er 1 overensstemmelse her-
med« 46, indebzrer nemlig, at det ogsd
péhviler den offentlige forvaltning at sikre
beskyttelsen af de rettigheder, der tilkommer
borgerne i medfor af direkte anvendelige fel-
lesskabsbestemmelser. Det folger af dette
synspunkt, at det efter omstzndighederne
med sikkerhed er muligt at drage den offent-
lige forvaltning til ansvar for det forhold, at
den har truffet skadegarende foranstaltninger
ved gennemforelsen af en lov, der anses for
uforenelig med fellesskabsretten, eller i hvert
fald for det forhold, at den har anvendt en
sédan lowv.

Det er denne opfattelse, der f.eks. synes at
vare lagt til grund af Frankrigs Conseil
d’Etat, idet den anser staten ansvarlig for en
fejl (fante) ¥7 beglet af administrationen, i det
mindste nir denne har gjort brug af en
skansbefajelse, som den er blevet tillagt ved
en national lov, der strider mod fzllesskabs-
retten *8. Det er rigtigt, at ansvaret 1 sager af

46 — Fratelli Costanzo-dommen, nzvnt ovenfor i note 36,
premis 31.

47 — Det er nzppe nedvendigt at gore opmarksom p3, at for si
vidt angdr de administrative myndigheders regelfastszttelse
forstas udtrykket fejl (fanze) i fransk teori og forvaltnings-
retspraksis (der har skabt begrebet) som en brist i det
offentliges funktion, dvs. at der ikke, hvilket kan fore-
komme overraskende, tages hensyn til culpa. Et ofte anfort
princip gir siledes ud pi, at »enhver ulovlig afgerelse er

rincipielt en fejl« (toute décision illégale est en principe
autive). Kort sagt svarer i det franske system forskellen
mellem responsabilité pour faute og responsabilité sans fante
ikke til forskellen me{lem culpaansvar og objektivt ansvar,
men derimod, omend med en vis tilnzrmelse, til forskellen
mellem ansvar for ulovlige handlinger og ansvar for lovlige
handlinger.

48 — Dom af 28.2.1992, Société Arizona Tobacco Products, i
AJDA, 1992, s5.210. Derimod har Cour administrative
d’appel de Paris i dom af 1.7.1992, Société Dangeville (i
AJDA, 1992, 5.728, med Prétot’s kritiske kommentarer),
henvist i generelle vendinger til statens ansvar som grundlag
for statens forpligtelse til at betale erstatning, fordi lovgiver
havde skabt en situation, der var ulovlig i forhold til f=lles-
skabsretten.
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denne art stadig udspringer af en ulovlig
adfeerd, der mA tilregnes lovgiveren, dvs. af
en lov, der er uforenelig med fzllesskabsret-
ten. Men det er naturligvis et sporgsmal, der
skal afgeres efter national ret, om det proces-
suelt og/eller materielretlige er »nedvendigt«
eller dog er den korrekte fremgangsmaéde, at
man griber til at henregne forholdet til admi-
nistrationen, for at lovgiver kan drages til
ansvar.

43. Hvad der krzeves efter fzllesskabsretten
er, for s3 vidt som det har betydning for ner-
vaerende sag, at der under alle omstendighe-
der findes de nedvendige midler for, at bor-
geren kan krzve, og i givet fald opng,
erstatning for tab som falge af overtradelser
af fzllesskabsretten. I denne forbindelse er
det i gvrigt vigtigt, at man gor sig klart, at
vanskeligheden ved at fastlegge en sogsmals-
adgang, der endnu ikke er indfort eller er til-
ladt i medlemsstaternes retssystemer, hver-
ken er uoverstigelig eller ny. Det er den ikke
som falge af de konkrete omstzndigheder i
nerverende sag, men ogsi fordi Domstolen
allerede har overvundet den i nogle histori-
ske og ubestridte afsnit i sin retspraksis.

Der anforte bekrzftes navalig af sager som
Simmenthal 4 og Factortame 159, to sager,
hvori der for Domstolen foreld det sporgs-
mal, hvorvidt et bestemt retsmiddel, som
efter det nationale retsplejesystem ikke
kunne anvendes for den nationale retsinstans,

49 — Dom af 9.3.1978, sag 106/77, Sml. s. 629.
50 — Dommen nzvnt ovenfor i note 7.
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kunne eller skulle findes og anvendes i med-
for af fellesskabsretten.

44, Simmenthal-sagen drejede sig om en ita-
liensk domstols befojelse til efter sin egen
bestemmelse og uden videre at undlade at
anvende en national bestemmelse, uden forst
at skulle indhente en afgerelse fra forfat-
ningsdomstolen om, at den ombhandlede
bestemmelse var forfatningsstridig. Domsto-
len henviste til fzllesskabsretten som grund-
lag for den nationale domstols kompetence
og forpligtelse til ikke at anvende den med
fellesskabsretten stridende bestemmelse, en
losning, der ikke kendtes i det nationale
system, og gik endog imod en klar og fast
retspraksis ved den italienske forfatnings-
domstol, og dermed indferte Domstolen en
undtagelse fra medlemsstatens autonomi for
s& vidt angdr de midler, hvormed domstolene
yder beskyttelse for de rettigheder, som bor-
gerne har ifelge faellesskabsretten. Det er
bemerkelsesvardigt, ogsd med henblik pid
nxrverende sag, at det forhold, som Dom-
stolen allerede 1 Simmenthal-sagen fandt uac-
ceptabelt, ikke var en manglende beskyttelse,
men den blotte forsinkelse i forbindelse med
beskyttelsen, hvorved den i ovrigt tillagde
dette forhold sterre betydning end de fordele
ud fra et retssikkerhedssynspunkt, som trods
alt klart 13 1 et system, der hvilede pi pre-
velse af forfatningsmessigheden, siledes som
det var blevet anvendt indtil da.

I Factortame I-sagen foreld p& ny, nejagtigt
som i Simmenthal-sagen, det spergsmil, om
der i en situation, hvor den nationale

domstol ifelge sin nationale ret ikke har en
befgjelse — i den konkrete sag befajelse til
forelpbigt at udsztte anvendelsen af en nati-
onal lov pa grund af denne lovs formodede,
men endnu ikke fastsliede uforenelighed

med fzllesskabsretten — kunne findes en
hjemmel 1 fzllesskabsretten selv for den
omhandlede  befgjelse.  Ligesom i

Simmenthal-sagen svarede Domstolen, at den
nationale dommer skal fjerne en hindring for
den effektive beskyttelse ved domstolene af
en ret, som tilkommer en borger i medfer af
fallesskabsbestemmelserne:  Den  bestem-
melse, der eventuelt udger hindringen, mi
folgelig ikke anvendes.

45. Alt taget i betragtning er medlemsstater-
nes selvstzendighed for sa vidt angdr retsmid-
lerne i forbindelse med overtredelse
af rettigheder, der folger af fallesskabsretsor-
denen, selv om den er blevet fastsliet af
Domstolen 5!, undergivet vasentlige undta-
gelser: Dette gzlder navnlig overalt, hvor
dette viser sig ngdvendigt for at sikre en rig-
tig gennemforelse af fellesskabsretten og en
fuldstendig og effektiv beskyttelse af borger-
nes rettigheder i medfer af denne.

Mens Domstolen siledes i dommen i Salgoil-
sagen understregede de nationale domstoles
forpligtelse til at sikre borgerne en direkte og

51 — Jf. dom af 7.7.1981, sag 158/80, Rewe, Sml. s. 1805, pramis
44, hvori Domstolen udtalte, at det ikke med wrakraten har
vaeret meningen at skabe nye sogsmilsmuligheder i forhold
til dem, der allerede fandtes i de nationale retsordencer, og
heller ikke at begranse domstolenes valgmulighed med hen-
syn til de bedst egnede midler tit at yde beskyttelse. Denne
udtalelse har 1 virkeligheden et langt mindre absolut ind-
hold, end det synes ved forste ojekast.
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umiddelbar beskyttelse af deres interesser,
idet den dog bemzrkede, »at det tilkommer
hver enkelt medlemsstats retsorden at
udpege den kompetente domsmyndighed og
i denne forbindelse at kvalificere de nzvnte
rettigheder efter kriterierne i intern ret« 52, s
er denne uklarhed vk i Bozzetti-dommen.
Heri fastslar Domstolen nemlig igen forplig-
telsen til »konkret« at sikre den effektive
beskyttelse af borgernes rettigheder, og at det
kun er inden for disse przcise grenser (»pi
baggrund heraf<), at »det ikke [tilkommer]
Domstolen at medvirke ved afgerelsen af de
kompetencesporgsmal, som den nzrmere
afgransning af visse pa fellesskabsretten hvi-
lende retspositioner nationalretligt kan give
anledning til« 53, Indskuddet »pd denne bag-
grund« er klart den vigtigste negle til forsti-
elsen, for s vidt som det angiver grenserne
for de nationale systemers selvstzndighed;
det er efter min mening ikke et rent tilfzlde,
at preemis 42 1 Francovich-dommen indehol-
der det samme indskud (o.a.: her oversat

»med dette forbehold«).

46. Det m4 heller ikke overses, at ogsd fel-
lesskabslovgiver har indfert undtagelser fra
medlemsstaternes selvstendighed, f.eks. ved-
rorende offentlige kontrakeer, der er omfattet
af fellesskabsretten, og netop vedrerende
skadeserstatning. Jeg tznker naturligvis pi
Rédets direktiv 89/665/EQF af 21. december
1989 om samordning af love og administra-
tive bestemmelser vedrarende anvendelsen af
klageprocedurerne 1 forbindelse med indg3-
else af offentlige indkebs-samt bygge- og

52 — Dom af 19.12,1968, sag 13/68, Sml. 1965-1968, s. 553, iser
s. 559, org. ref.: Rec. s. 661, isar s, 675 ff.

53 — Dom af 9.7.1985, sag 179/84, Sml. s. 2301, pramis 17.

I-1094

anlegskontrakter 3¢ samt pi Radets tilsva-
rende direktiv 92/13/EQF af 25. februar
1992 om klageprocedurer vedrorende kon-
trakter inden for de sikaldte udelukkede sek-
torer %5,

I betragtning af den store forskel mellem de
ordninger, der gelder i medlemsstaternes
retssystemer, har fellesskabslovgiver ikke
alene lovgivet vedrerende sporgsmal, der
angdr den materielle og dermed reelle
beskyttelse, men har ogsé indfert en ordning,
hvorefter der — hvilket sikkert var noget nyt
for en hel del nationale retsordener — i til-
fzlde af manglende eller utilstrekkelig reel
beskyttelse skal betales erstatning som folge
af, at kontraktindgielsesproceduren er ulov-
lig 5.

47. Det kan alt i alt med sikkerhed fastsl3s,
at der er tale om en selvstendighed — nem-
lig den der tilkommer medlemsstaterne med
hensyn til de retsmidler, der stir til rddighed
i tilfzlde af krenkelse af rettigheder, der

54 — EFT L 395, s. 33.

55 — Direktiv om samordning af love og administrative bestem-
melser vedrerende anvendelse af fxllesskabsreglerne for
fremgangsmiden ved tilbudsgivning inden for vand- og
energiforsyning samt transport og telekommunikation
(EFT L 76, s. 14).

56 — Bestemmelsen herom har fort til vasentlige nydannelser i
adskillige medlemsstaters retssystemer. Siledes 1 det italien~
ske system — som dog var blandt dem, der ydede den stor-
ste beskyttelse, og i %wert fald et af de f3, hvor det var
muligt som folge af annullationen af den ulovlige forvalt-
ningsakt ogs4 at opnd annullation af den til anden side ind-

dede kontrakt — hvor muligheden for at f3 erstatning som
?zlge af et indgreb 1 positioner, der traditionelt blev henreg-
net til kategorien berettigede interesser og ikke til katego-
rien subjektive rettigheder, udgor en reguler kulturrevolu-
tion, selv. om muligheden alene bestdr i forbindelse med
forhold, der er omfattet af fxllesskabsretten (jf. Cassazione,
5.3.1993, nr. 2667, Foro it., 1993, I, 3062).
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hviler p4 fzllesskabsbestemmelser — der har
nzr sammenhzng med det resultat, som fal-
lesskabsretten tilstraber 57,

Safremt medlemsstaterne overtreder fxlles-
skabsbestemmelserne, bestar det resultat, der
skal nis, for si vidt det har relevans for ner-
veerende sag, med henblik p4 at sikre, at fzl-
lesskabsretsordenen som helhed fungerer til-
fredsstillende, deri, at der, hvis de nzrmere
betingelser 1 ovrigt er opfyldt, skal ske en
genopretning af den samme retsstilling, i det
mindste i henseende til dens ekonomiske
indhold, som den, der havde foreligget, hvis
staten ikke havde tilsidesat den forpligtelse,
der pahviler den i medfer af fellesskabsret-
ten.

1T — Betingelserne for statens erstatningspligt

48. Ansvaret indtreeder siledes ved ethvert
tilfelde af overtreedelse af fallesskabsretten,
herunder den situation, hvor tabet skyldes
overtradelser af direkte anvendelige trakeat-
bestemmelser, uanset hvilket statsligt organ
(dvs. ogsd lovgiveren) skaden ma tilregnes.
Det skal nu underseges, under hvilke betin-

57 — Se vedrorende en til dels forskellig holdning forslag til afgo-
relse fra generaladvokat Jacobs fremsat den 15.6.1995 i de
forenede sager C-430/93 og C-431/93, Van Schijnde! og
Van Veen (hvori Domstolen afsagde dom den 14.12.1995,
Sml. 1, s. 4705, 4707).

gelser ansvaret indtrzder og parallelt hermed
borgerens krav pd erstatning.

Da der ikke findes szrlige fallesskabshe-
stemmelser pi omridet, bestir problemet
reelt i at fastlegge de betingelser, hvorunder
staten ifalder ansvar, samt i, hvorledes det
konkret kan fastslds, at disse betingelser er
opfyldt. Det m4 endvidere ngje vurderes, om
de overvejede losninger er praktisk anvende-
lige.

49. Fellesskabsretten kunne sikkert og vist,
siledes som nogle medlemsstater har fore-
sldet det under nzrvarende sag, nojes med at
fastsld princippet om ansvar og erstatnings-
pligt og samtidig overlade det til den enkelte
nationale retsorden at fastsztte betingelserne
herfor og de nermere processuelle samt
materielle regler herom.

En sidan lesning indebzrer imidlertid,
siledes som jeg allerede har anfort 1 begyn-
delsen af min gennemgang, betydelige mang-
ler, heriblandt farst og fremmest den, at los-
ningen ikke sikrer det resultat, der tilstrabes
med det i fellesskabsretten fastsliede princip
om ansvar, dvs. en fuldstendig og effektiv
beskyttelse af de rettigheder, der tilkommer
borgeren 1 medfer af den fallesskabsbestem-
melse, som formodes at vaere overtride. At
der herved er tale om en reel risiko, fremgar
af selve de sporgsmil, som de forelzggende
retsinstanser har folt sig foranlediget til at
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stille, netop fordi den anvendelige nationale
ret ikke i disse tilfzlde hjemler nogen erstat-
ning. I gvrigt er det under alle omstzndighe-
der helt klart, at en blot henvisning til natio-
nal ret indebzrer den risiko, at man siger god
for en diskriminerende ordning, i det omfang
der i forbindelse med den samme overtre-
delse ydes fzllesskabsborgerne en forskellig
beskyttelse eller endog nogle af dem ingen
beskyttelse.

50. For at sikre en beskyttelse i alle med-
lemsstater, der er, om ikke fuldstzndig iden-
tisk, s4 i det mindste ensartet, er det kort og
godt nedvendigt, at det er fellesskabsretten
selv, der fastsztter 1 det mindste de mini-
mumsbetingelser, der er afgarende for retten
til erstatning, og iszr kriterierne for, hvorle-
des disse betingelser skal fastslis, sivel som
de »fzllesskabsretlige« grenser, som gaelder
for de »nationale« erstatningsbetingelser,
sével processuelle som andre betingelser.

Dette er ogsd den losning, Domstolen er giet
ind for i Francovich-dommen, omend med
visse serlige trek, der har sammenhzng med
den pigzldende sag. Der er ingen grund til at
tro, at denne lgsning alene finder anvendelse
pd tilfzlde af manglende gennemforelse af et
direktiv og ikke ogsi pi overtrzdelse af
direkte anvendelige bestemmelser.

51. Jeg minder om, at mens Domstolen i
Francovich-dommen przciserede, at statens
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erstatningsansvar for det forvoldte tab gen-
nemfares efter nationale regler, angav og
definerede den selv de betingelser, som, ndr
de er opfylds, giver »private et krav p erstat-
ning, der folger direkte af fllesskabsretten«
(premis 41). Den medlemsstat, som den
manglende gennemfarelse af et direktiv mi
tilregnes, skal siledes under alle omstzndig-
heder, og forudsat at de af Domstolen
angivne betingelser er opfyldt, betale erstat-
ning til borgeren for tabet.

Dette md imidlertid ikke forstis siledes, at
det ved enhver overtredelse af fellesskabs-
retten er tilstrekkeligt, at disse betingelser er
opfyldt, for at der kan opnis erstatning.
Domstolen har siledes selv fastsliet, at
»medens princippet om statens ansvar
saledes folger af fxllesskabsretten, athenger
betingelserne for, at der kan kraves erstat-
ning pi dette grundlag, af den tilsidesttelse
af fellesskabsretten, der har forvoldt tabet«
(pramis 38).

52. De betingelser, der er nedvendige for, at
medlemsstaterne ifalder ansvar, kan folgelig
vzre forskellige fra det ene tilfzlde til det
andet. Dog m3 der, ligesom i Francovich-
dommen, vere tale om betingelser, der angi-
ves og defineres 1 fzllesskabsretten selv.

Med andre ord, sifremt der foreligger en
overtredelse af traktatbestemmelser med
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direkte virkning, kan de 1 Francovich-
dommen angivne betingelser meget vel ikke
vere ngdvendige for og/eller tilstrekkelige
til at begrunde et krav p erstatning. Selv i
denne situation er det dog nedvendigt at
fastlegge de betingelser, der er tilstrekkelige
for, at borgeren kan opni erstatning, Det er
nzppe nodvendigt at understrege, at de t7-
strekkelige betingelser, siledes som det
fremgar af Francovich-dommen, vedrarer de
materielle betingelser for ansvaret.

53. En hurtig gennemgang af reglerne om
det offentliges ansvar i medlemsstaternes
retssystemer viser, at det i det mindste i prin-
cippet kan anses for generelt antaget, at
ansvaret for den skadevoldende handling
pahviler den, som handlingen kan tilregnes,
forudsat at der er 3rsagsforbindelse mellem
handlingen og tabet.

De materielle ansvarsbetingelser er kort sagt
mere eller mindre de samme overalt: Et fal-
tisk tab, en drsagsforbindelse mellem tabet og
skadevolderens adferd, samt at denne adfzrd
er ulovlig. Forskellene — der i nogle tilfzlde
er si vaesentlige, at de f.eks. vedrerer sporgs-
mélet om, hvilke individuelle interesser der
beskyttes 58 — vedrerer derimod den mide,

58 — Der skal i si henscende blot henvises til seregenhederne (se
dog note 5) ved det italienske system for sA vidt angir den
manglende mulighed for crstatning for indgreb i legitime
interesser. Vedrorende det sproblematiske sporgsmil om
den erstatningsmassige beskyttelse for legitime interessere
cfter italiensk retspraksis henvises til Ponzanelli: »L’Europa
¢ la responsbilic civile«, Foro It., 1992, TV, col. 150. I Eni-
chem Basc-sagen, nxvnt ovenfor i note 24, vedrorte det af
den nationale domstol rejste sporgsmal netop et indgreb i
en legitim interesse.

hvorpd disse betingelser defineres, og kriteri-
erne for at fastsld, at de er opfyldt.

54, Med henblik pi nzrverende underse-
gelse er det derfor ikke nedvendigt at fastsld
de almindelige ansvarsbetingelser, som fak-
tisk er nzsten identiske i de forskellige rets-
ordener, men derimod at fastlegge kriteri-
erne for at fastsld, at disse betingelser er
opfylde, eller, hvis man foretrzkker det, de
kriterier, p& grundlag af hvilke der kan gives
en falles definition af de omhandlede betin-
gelser.

Jeg anser det i dette gjemed for hensigtsmas-
sigt ferst at behandle de betingelser, som
Domstolen i tilfxlde af manglende gennem-
forelse af direktiver har anset for tilstraekke-
lige til at give borgeren et krav pi erstatning.

1. Francovich-lpsningen

55. Statens erstatningspligt i anledning af
lovgivers passivitet er blevet anerkendt af
Domstolen i tilfalde af manglende gennem-
forelse af et direktiv inden for den fastsatte
frist, sifremt folgende tre betingelser er
opfyldu: »For det forste skal de mal, der ul-
sigtes med direktivet, indebzre, at private til-
legges rettigheder, for det andet skal indhol-
det af disse rettigheder kunne fastslis pa
grundlag af selve direktivets bestemmelser,
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og for det tredje skal der vare rsagsforbin-
delse mellem statens tilsideszttelse af sin for-
pligtelse og de skadelidtes tab« 5°,

Et forste sporgsmal mi besvares: Er disse
betingelser nedvendige og tilstrekkelige,
ogsd safremt tabet er forvoldt pd grund af til-
sideszttelse af en direkte anvendelig traktat-
bestemmelse?

56. Idet jeg forelabig ser bort fra betingelsen
vedrorende Arsagssammenhzng, som er en
klassisk betingelse for culpaansvaret, skal jeg
forst bemerke, at den farste betingelse, hvor-
efter det med direktivet foreskrevne resultat
skal indebzre, at der tillzegges borgerne ret-
tigheder, vedrarer bestemmelsen af den indi-
viduelle ret, som kan give anledning til
erstatning, hvis den krenkes. P4 baggrund af
retspraksis pd omridet mi det antages, at
Domstolen hermed generelt henviser til alle
individuelle retspositioner, der beskyttes i
henhold til fellesskabsretten; der er falgelig
og pr. definition tale om en betingelse, der
altid er opfyldt i forbindelse med direkte
anvendelige bestemmelser.

Med den anden betingelse, som ved forste
gjekast blot synes at vere en pracisering af

59 — De tre nazvnte bestemmelser, som Domstolen fastslog 1
Francovich-dommen (prazmis 40), gengives imidlertid her
med de ord, hvormed Domstolen bekrzftede og sammen-
fattede dem i Faccini Dori-dommen, nzvnt ovenfor i note
37, pramis 27,
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den ferste, understreges det, at den af direk-
tivet folgende ret skal have et prazcist ind-
hold, dvs. at man kan fastlegge dens gen-
stand, og det folger heraf, at ogsid denne
betingelse principielt mi anses for opfyldt i
forbindelse med traktatbestemmelser med
direkte virkning 6. Det skal pi dette sted
understreges, at i Francovich-sagen, sivel
som 1 de forenede sager C-178/94, C-179/94,
C-188/94, C-189/94 og C-190/94, Dillenko-
fer m.{l.,, hvori jeg ogsa fremsztter forslag til
afgorelse i dag, er den ret, der tillegges bor-
gerne, fuldstendigt sammenfaldende med det
gkonomiske indhold af denne ret, som til-
kommer dem i medfer af de omhandlede
fellesskabsbestemmelser, dvs. med det tab,
for hvilket der kan kreves erstatning s.
Dette vil naturligvis ikke sige, at den nevnte
betingelse skal fortolkes siledes, at den even-
tuelle erstatning for det tab, som borgerne
har lidt, er betinget af, at det p3 grundlag af
den overtridte bestemmelse er muligt at
fastsld det nejagtige indhold af det formue-
tab, som borgeren har lidt. Det er tvaertimod
tilstrekkeligt, at der som folge af overtradel-
sen af den omhandlede bestemmelse — en
bestemmelse, som tillegger borgeren en ret,
hvis genstand kan fastslas pracist — er gjort
indgreb i den skadelidtes gkonomiske inte-
resser. I modsat fald ville der kun kunne fis
erstatning i de tilfelde, hvor den overtradte
bestemmelse netop har til formal at tillegge
borgerne en »formueret«.

57. Jeg drager pi grundlag af det anferte
en forste konklusion: Betingelserne, som

60 — Se vedrerende dette sporgsmal nedenfor punkt 75.

61 — Jeg minder om, at der i Francovich-sagen var spergsmél om
det belob, der tilkommer arbejdstagerne som folge af
arbejdsgiverens insolvens; i Dillenkofer-sagen var der
sporgsmil om indbetalinger foretaget af kabere af pakkerej-
ser for rejseydelser, der aldrig blev leveret.
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Domstolen har fastsliet 1 Francovich-
dommen, er, for si vidt de vedrerer en ret,
som borgeren mi vzre i besiddelse af for at
kunne gare et krav pi erstatning gzldende,
klart nedvendige samt opfyldt, selv nir der
er tale om direkte anvendelige traktatbestem-
melser. Spergsmilet er herefter, om de altid
er tilstrekkelige.

For at belyse dette sporgsmal mé det forst
undersages, med hvilken begrundelse Dom-
stolen har ngjedes med de nzvnte betingelser
og ikke ogsd — f.eks. — har fastlagt de kri-
terier, pd grundlag af hvilke det kan fastsls,
at den omhandlede overtrzzdelse af felles-
skabsretten udger en ulovlig adfwmrd, der
paforer staten et ansvar. Som jeg allerede har
nzvnt det, henviste Domstolen ved denne
lejlighed udtrykkeligt blot til en af de klassi-
ske ansvarsbetingelser, nemlig &rsagsforbin-
delsen. Derimod angav den ingen yderligere
praciseringer vedrorende betingelsen om, at
skadevolderens adfeerd skal vare retsstridig,
og at der skal vare lidt et tab, og pélagde hel-
ler ikke den nationale domstol at foretage en
nermere efterprovelse i sd henseende.

58. Det valg, som Domstolen siledes foretog
i Francovich-dommen, skyldes efter min
opfattelse ganske enkelt den omstandighed,
at det i den pigzldende sag allerede umiddel-
bart var klart, at de to betingelser, som jeg
netop har nevnt, var opfyldt. Der kunne
nemlig ikke foreligge den mindst tvivl om, at
den omtvistede undladelse fra statens side
var retsstridig: Det med direktivet tilsigtede
resultat, med hensyn til hvilket staten ikke

havde noget skon, og i hvert fald ikke for si
vidt angir fristen for gennemforelse af direk-
tivet, var ikke blevet nder; der var heller
ingen usikkerhed med hensyn til, at der var
lidt et tab, som i det vasentlige var sammen-
faldende med det belab, som sagsogeren ville
have haft ret tl, sifremt direktivet var blevet
gennemfort inden for den fastsatte frist.

Domstolen, som forinden havde fastsliet, at
borgeren ikke kunne piberibe sig direltivet
dirckte ved den nationale retsinstans, fastslog
folgelig under disse omstendigheder blot, at
der som betingelse for at pilegge den rets-
stridigt handlende medlemsstat et erstat-
ningsansvar skal kunne pévises en pracis og
konkret ret, der tilkommer borgeren.

59. Det er, for at opsummere, ubestrideligt,
at Francovich-sagen, for si vidt angir
sporgsmilet om statens ansvar og erstat-
ningsforpligtelsen, nzsten fremtradte som et
lerebogseksempel. Den omstendighed, at
Domstolen i sagen ilkke fandt det fornedent
nxrmerc at angive granserne for statens
ansvar, idet den navalig undlod at angive de
fellesskabsretlige kriterier for, at statens
adferd er retsstridig, skal felgelig alene
bedommes under hensyn til de sarlige
omstaxndigheder i den sag, den havde fiet
forelagt. Det er i si henseende interessant, at
reaktionerne blandt forfatterne har veret
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forskelligartede, ja endog modstridende:
Nogle har hzvdet, at Domstolen dermed
alene har villet sanktionere grove eller cul-
pese overtredelser 62; andre mener derimod,
at det fremgar af denne dom, at enhver over-
trzedelse af fellesskabsretten udlgser ansvar
og erstatningspligt 63,

Den omstendighed, at Francovich-dommen
ikke indeholder en klar definition af de kri-
terier, der efter fxllesskabsretten indeberer,
at staten ifalder ansvar, henger neje sammen
med, at denne sag var si szrlig ligetil. Dom-
stolens bemzrkning om, at ansvarsbetingel-
serne afhenger »af den tilsideszttelse af fal-
lesskabsretten, der har forvoldt tabet«, skal
folgelig forstds ikke alene siledes, at de
almindelige ansvarsbetingelser er forskellige
alt efter overtredelsens art, men ogsd pa den
made, at de szrlige karakteristiske egenska-
ber ved en bestemt overtredelsestype, sisom
manglende gennemforelse af et direktiv
inden for den fastsatte frist, vil kunne over-
flodiggere en nzrmere undersagelse af, hvor-
vidt en eller flere af de nzvnte betingelser er
opfyldt.

62 — Blandt andre Temple Lang: »New Legal Effects Resulting

from the Failure of States to Fulfil Obligations under Euro-

ean Community Law: The Francovich Judgment«, Ford-

gam International Law Journal, 1992-1993, s.1 ff,, som

fremhaver, at den manglende gennemforelse af et direktiv

udger en bevidst, dvs. forsztlig overtrzdelse og af samme
grund indebarer culpa.

63 — Vedrerende den opfattelse, at der er tale om et objektivt
ansvar, for hvilket culpa er uden betydning, se f.eks. Car-
anta: »Governmental Liability after Francovich«, The Cam-
bridge Law Journal, 1993, 5.272 ff, og Tatham: »Les
recours contre les atteintes portées aux normes communau-
taires par les pouvoirs pubjfics en Angleterre«, Cabiers de
droit enropéen, 1993, s. 597 ff.
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60. En anden fortolkning af Francovich-
dommen ville medfere, at enhver overtrz-
delse af fellesskabsretten, hvorved der gares
indgreb i de okonomiske interesser for en
borger, som har en ret, der gores gzldende
med hjemmel i den overtridte bestemmelse, i
sig selv og automatisk giver ret til erstatning,

Jeg tror imidlertid ikke, at det er dette resul-
tat, der er tilstrebt af Domstolen, og heller
ikke af fellesskabsretten. I gvrigt ville et
sidant resultat i virkeligheden ikke vare
rimeligt, eftersom alle retsordener som tidli-
gere nzvat pd den ene eller den anden mide
begranser ansvaret som folge af de offentlige
myndigheders regelfastszttelse. Desuden
fremgir der en anden opfattelse af Domsto-
lens egen praksis vedrerende fzllesskabsin-
stitutionernes ansvar uden for kontrakt i for-
bindelse med deres lovgivningsvirksomhed.

2. Retspraksis vedrorende artikel 215, stk. 2

61. Selv om dette ikke er det rette sted for en
underspgelse og droftelse af denne praksis,
finder jeg det nedvendigt i det mindste at
gore opmerksom pi, at en afklaret og grun-
dig overvejelse af spargsmilet er en nadven-
dighed. For under den nzrverende sag har
medlemsstaterne til stadighed henvist til den
nzvnte praksis og henstillet, at de samme
kriterier som dem, der er fastsliet i forbin-
delse med denne praksis, ogsi finder
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anvendelse for si vidt angdr princippet om
statens ansvar for overtredelser af felles-
skabsretten, som mi tilregnes den.

Denne opfattelse synes ikke ganske ubegrun-
det, nar henses til, for det forste, at artikel
215, stk. 2, for si vidt angir erstatning for
skader, der er forvoldt af institutionerne
under udgvelsen af deres hverv, henviser til
de almindelige retsgrundsetninger, der er
felles for medlemsstaternes retssystemer, og
for det andet, at denne retspraksis folgelig i
mangel af ensartede regler pi omradet kunne
og burde vazre en hensigismassig reference-
ramme for fzlles regler om staternes ansvar.

62. Domstolen synes — i det mindste for en
forste betragtning og anderledes, end hvad
generaladvokat Mischo havde foresldet i sit
forslag til afgerelse i Francovich-dommen —
ikke at have villet stille de samme snavre
betingelser for statens ansvar, som efter prak-
sis stilles vedrarende Fellesskabets ansvar.

For jeg gir i gang med undersagelsen af hver
enkelt af de almindelige ansvarsbetingelser,
anser jeg det dog for hensigtsmassigt at gore
nogle bemarkninger med henblik pa bedom-
melsen af, om og i hvilket omfang en over-
trzdelse af fallesskabsretten, som ma tilreg-
nes staten, lkan sammenlignes med en
overtredelse beglet af fallesskabsinstitutio-

nerne, og hvorvidt de kriterier, der er fast-
sldet 1 retspraksis pd omrédet, i det mindste
for beslegtede tilfzlde kan udgere en hen-
sigtsmassig referenceramme.

63. Lad mig i s& henseende forst fastsl3, at
efter fast praksis »forudsetter Fellesskabets
ansvar for generelle retsakter opfyldelse af en
rekke betingelser vedrerende retsstridighe-
den af den adfwzrd, som institutionerne hev-
des at have udvist, eksistensen af et tab og
irsagsforbindelsen mellem den pigzldende
adfard og det paberdbte tab« ¢4 De materi-
elle betingelser er siledes de samme, og
anderledes kunne det ikke vzre, ogsd nir der
er tale om fallesskabsinstitutionernes ansvar.

I den samme praksis er der imidlertid navnlig
for s& vidt angdr sporgsmalet om retsstridig-
heden af den adfzrd, der ma tilregnes institu-
tionerne, fastsldet nogle betingelser, der er s3
restriktive, at de i praksis gor det yderst van-
skeligt at f demt en fellesskabsinstitution til
at erstatte det forvoldte tab 5.

64, De i retspraksis fastsatte begransninger
for sagsanleg i medfor af traktatens artikel
215 hviler i realiteten pa den udbredte opfat-
telse, hvorefter det tab, der er forvoldt af

64 — J£ siledes f.eks. dom af 8.12.1987, sag 50/86, Grands Mou-
tins de Paris mod Ridet og Kommussionen, Sml. s. 4833,
premis 7.

65 — Siledes foreligger der indtil i dag kun otte afgorelser, hvor-
ved fa:llcsskagsinstitutioncr er blevet domt til at erstatte det
forvoldie tab.
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lovgiveren, principielt ikke skal erstattes.
Domstolen har i gvrigt forklaret denne
restriktive opfattelse med henvisning til, at
»den lovgivende magt, selv hvor der findes
en domstolskontrol med gyldigheden af dens
akter, ikke m4 hindres i sine dispositioner
ved udsigten til erstatningskrav, hver gang
den i den almene interesse skal trzffe gene-
relle foranstaltninger, som kan skade privates
interesser 66,

Dette princip er imidlertid adskillige gange
blevet anvendt pi en mide, der giver anled-
ning til undren.

65. Granserne for Fellesskabets ansvar er
siledes blevet gjort gzldende og anvendt
ikke alene for generelle retsakter, der inde-
barer et vidt sken for vedkommende institu-
tion, men ogsd vedrerende retsakter, der
herer tl gennemfarelsesbestemmelsernes
omride (typetilfzldet er Kommissionens
gennemforelsesforordninger) . De restrik-
tive kriterier, der er fastsliet for s3 vidt angir
bedgmmelsen af Fellesskabets ansvar for
generelle retsakter, er i det vasentlige ogsi

66 — Dom af 25.5.1978, forenede sager 83/76, 94/76, 4/77, 15/77
og 40/77, HNL mod Ridet og Kommissionen, Sml. s. 1209,
pramis 5.

67 — Tf. f.eks. dom af 19.9.1985, forenede sager 194/83-206/83,
Asteris m.fl. mod Kommissionen, Sml. s. 2815, pramis 21
og 22, hvori Domstolen fastslog, at Fellesskabet ikke havde

Adraget sig ansvar derved, at Kommissionen ved gennem-
orelsen af en ridsforordning havde foretaget en urigtig
fastswettelse af en fallesskabsstotte til fremstilling af tomat-
koncentrater. Jf. endvidere dom af 26.6.1990, sag C-152/88,
Sofrimport mod Kommissionen, Sml. I, s.2477, hvori
Domstolen ganske vist kendte Fellesskabet ansvarlig for en
kommissionsforordning, der i det vasentlige havde et indi-
viduelt indhold, og som var udstedt til gennemferelse af en
kommissionsforordning, som igen gennemforte en ridsfor-
ordning, men herved henviste Domstolen til de samme
strenge kriterier som dem, der anvendes for generelle rets-
akter, som bygger pé et skonomisk-politisk valg,
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blevet anvendt af Domstolen 1 de tilfzlde,
hvor skaden skyldes en individuel foranstalt-
ning, der ikke bygger pid et skonomisk-
politisk valg i et sidant omfang, at der kre-
ves den starst mulige beskyttelse af
institutionernes skeonsbefajelse.

Det ville ubestrideligt vaere mere korrekt at
anvende forskellige ansvarsregler alt efter,
om der er tale om en virksomhed af egentlig
lovgivningsmessig karakter eller om en
udevende virksomhed, da den kompetence,
der er tillagt fzllesskabsinstitutionerne, er
vasentligt forskellig i de to tilfzlde 3. Mere
generelt bemerkes, at den omstendighed, at
der kraves en nzrmest vilkirlig adferd, for
at Fellesskabet ifalder ansvar uden for kon-
trakt, er berettiget, nir fellesskabsinstitutio-
nen, som det er tilfeldet inden for land-
brugspolitikken, rider over et vidt sken;
derimod er dette krav ikke berettiget, nir de
betingelser, hvorunder institutionen udever
sin kompetence, er klart og precist define-
ret®. I dette sidstnzvnte tilfzlde mi

68 — Jf. herved generaladvokat Biancarelli’s forslag til afgerelse i
sagen Stahlwerke Peine-Salzgitter mod Kommissionen, som
blev afgjort ved Rettens dom af 27.6.1991, sag T-120/89,
Sml. TI, s. 279, iszr s. 340, hvor det udtales, at det afgerende
med hensyn til ansvaret »navnlig [er] den skensmargen,
Kommissionen rider over, nir den trzffer sin beslutning, og
den mere eller mindre komplicerede skonomiske sammen-
haeng, hvori beslutningen treffes«.

69 — Dette spargsmil er for nyligt blevet rejst og droftet for Ret-
ten i en sag om antidumpingafgifter, hvori sagsegeren

jorde galdende, at Fallesskabets ansvar skal bedemmes
?orskelligt afhengig af, om den overtrzdelse, der legges
institutionerne til last, vedrarer bestemmelser, der indebz-
rer bedemmelse af komplicerede ekonomiske forhold, eller,
som i den pigzldende sag, bestemmelser om fremgangsma-
den, der s{: overholdes af institutionerne. Retten fandt
imidlertid ikke at kunnc tilirarde denne opfattelse og fast-
slog blot lapidarisk, at forordningerne vedrerende antidum-
pingforanstaltninger er generelle retsakter, der bygger pa et
okonomisk-politisk valg, dom af 18.9.1995, sag T-167/94,
Nélle mod Ridet og Kommissionen, Sml. 1I, s. 2589,
praemis 44-52.
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overtrzdelsen af den pigzldende bestem-
melse under alle omstzndigheder antages at
pifere Fallesskabet et ansvar 70,

66. Nir alt kommer til alt bemzrkes, at nir
det i henhold til Francovich-dommen mi
antages, at det tab, der skyldes en national
lovbestemmelse, som er uforenelig med en
fzllesskabsbestemmelse, vil kunne erstattes,
er det ikke let at forsta, hvorfor det tab, der
skyldes en fellesskabsretsake, der er uforene-
lig med den samme fellesskabsbestemmelse,
kun skulle kunne give anledning til erstat-
ning, sifremt de restriktive betingelser, som
Domstolen (hidtil) har fastsat, er opfylde 71.
Dernzst bemarkes, at 1 et retsfellesskab,
som i stadig hajere grad er opmarksom pi
og har forstielse for borgernes beskyttelse,
ogsi med hensyn til en erstatning, burde der
i det mindste udvises samme opmarksomhed
over for de tilfzlde, hvor det af borgerne
lidte tab skyldes et retsstridigt forhold, der
kan  tlregnes  feallesskabsinstitutionerne
selv 72,

Ud fra dette synspunkt mener jeg heller ikke,
at man med fgje kan hzvde, at sifremt betin-

70 — Sei samme retning endvidere generaladvokat Darmon’s for-
slag til afgorelse 1 forbindelse med dom af 8.4.1992, sag
C-55/90, Cato mod Kommissionen, Sml. 1, s. 2533, isxr
s. 2561.

71 — Dette sporgsmil blev ogsi berort i Bourgoin-sagen, da den
blev behandlet ved Court of Appeal, Civil Division, den
29.7.1985 (Common Market Law Report 1986, s. 267): jf.
Simon-Barav: »La responsabilité de I'administration natio-
nale en cas de violation du droit communautairee, RMC,
1987, 5. 165, og isxr s. 170 {f.; Oliver: »Enforcing Commu-
nity Rights in the English Courtse, The Aodern Law
Review, 1987, s. 881, og isxr s. 899 ff.

72 — Se siledes f.cks. Cartabia: »Omissioni del legislatore, diritt
sociali ¢ risarcimento dei dannis, Guurisprudenza Costitnzi-
onale, 1992, s. 505 ff.

gelserne vedrorende et spgsmél i medfor af
artikel 215 overferes pd nationale erstat-
ningssager, kunne dette vere et tilbageskridt
i forhold til gzldende ret i visse retsordener.
Under hensyn til kravene til beskyttelse af de
rettigheder, som fzllesskabsretsordenen til-
lzgger borgerne, er det nemlig uacceptabelt,
at den retsbeskyttelse, der kan opnis pa fal-
lesskabsniveau, falger nogle mere restriktive
og i sidste instans mindre liberale kriterier
end dem, der finder anvendelse i det mindste
1 nogle medlemsstater 73.

67. Pa grundlag af det anforte finder jeg, at
der ikke — naturligvis i sammenlignelige
situationer — er grund til at anvende forskel-
lige kriterier afhzngigt af, om krankelsen af
fzllesskabsretten skal tilregnes en stat eller
en fxllesskabsinstitution. Derimod vil og ber
forskellige situationer kunne fare til forskel-
lige losninger for sd vidt angar de kriterier,
der finder anvendelse med henblik pa at fast-
sl3, at ansvarsbetingelserne er opfyldt, hvad
enten ansvaret er medlemsstaternes eller fxl-
lesskabsinstitutionernes.

Jeg anser det navnlig og umiddelbart for helt
rimeligt, at der galder de samme restriktive
betingelser for staternes ansvar som dem, der
finder anvendelse pd fallesskabsinstitutio-
nerne, nir staterne har et skon, cller nir de

73 — Sc herom indleggene pd FIDE-kongres 1992: FIDE, »La
sanction des infractions au droit communautairee, bind 11,
Lissabon 1992,
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grenser, som fxllesskabsbestemmelserne
fastseetter for deres adfwmrd, ikke er Klart
bestemt, méske endog inden for omrader, der
(ogsd) henhorer under deres kompetence; og,
lad mig gore det helt klart, dette gelder uaf-
hangigt af, hvorvidt den »overtrddte«
bestemmelse har direkte virkning. Derimod
ber det vare lettere at anse medlemsstaterne
for ansvarlige — ligesom fzllesskabsinstituti-
onerne — sifremt overtrzdelsen ikke har
forbindelse med udevelsen af et sken.

68. Alt i alt ber der indferes nogle ansvars-
regler, der er forskellige af hensyn til, om
fallesskabsinstitutionerne (og de nationale
myndigheder) har et vidt sken, eller dette
ikke er tilfzldet. Dette er efter min mening
den mest korrekte og sammenhzngende
méde, hvorpa der kan tilvejebringes den ned-
vendige harmonisering af ansvarshetingel-
serne, da det, for at sige det mildt, ville vere
ejendommeligt, sifremt man i situationer af
samme art vil anse staterne for ansvarlige for
overtredelser af fellesskabsretten og samti-
dig anvende andre, mindre strenge betingel-
ser herfor end dem, som Domstolen anven-
der med hensyn til fzllesskabsinstitutionernes
ansvar.

I et retsfxllesskab, som tilstrzber, at samtlige
aktorer 1 systemet uden fortrinsstilling for
nogen er undergivet en judiciel provelse af
deres retsakter og adfzrd, kan kravet om en
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effektiv beskyttelse af de rettigheder, der til-
kommer borgerne i medfor af fxllesskabsret-
ten, ikke vere forskelligt i de samme situati-
oner, alt efter om det er en medlemsstat eller
Fellesskabet, der er arsag til skaden.

69. 1 forbindelse med den folgende underse-
gelse skal der sdledes som et holdepunkt for
fastlzggelsen af den erstatningspligt, der
pahviler medlemsstaterne, ogsi tages hensyn
til de betingelser, som Domstolen har fastlagt
i sin praksis vedrerende artikel 215. Dette
betyder naturligvis ikke en »blind« overfa-
relse af disse (vestriktive) betingelser pa det
omrdde, vi har at gore med her. Jeg er da
ogsd opmarksom pa, at medlemsstaterne, nir
de anvender fzllesskabsretten, generelt har
en meget begrenset bevaegelsesfrihed, siledes
at de omhandlede betingelser i denne situa-
tion meget lettere kan udlose et ansvar. Sam-
tidig mener jeg ikke, at det kan udelukkes, at
en eventuel mangel p3 klarhed med hensyn
til den forpligtelse, der pahviler staten, kan
gore det nedvendigt at anvende sidanne
restriktive kriteriet, selv om staten ikke — pi
det nzvnte omride — har et vzsentligt skon,

3. De »fzllesskabsretlige« kriterier for de
almindelige ansvarsbetingelser

70. Kommet si vidt skal jeg tage fat pi
undersogelsen af de forskellige materielle
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ansvarsbetingelser, forst den skadevoldende
handling, det vil i den her foreliggende sam-
menheng sige overtredelsen af direkte
anvendelige fzllesskabsbestemmelser.

a) Den skadevoldende handling: overtre-
delse af fellesskabsbestemmelser

71. Fastleggelsen af graznserne for ansvaret
hanger forst og fremmest og 1 det vasentlige
sammen med definitionen af den retsstridige
adferd. Det er klart, at den skadevoldende
adfeerd, i sagen her vedtagelsen af en lov, skal
vare i strid med retsordenens regler. For at
en sidan retsstridighed kan padrage et ansvar
og dermed give anledning til erstatning,
anvender de forskellige medlemsstater imid-
lertid forskellige begreber 74, som ikke altid
har nejagtig den samme betydning, og som
derfor i den konkrete anvendelse kan fare til
forskellige losninger for si vide angir over-
traedelse af en og samme bestemmelse. Dette
bekrefter, hvis der ellers stadig skulle vare
behov herfor, at det iser for si vidt angir
den skadegerende handling er nedvendigt at
fastlegge nogle kriterier, ved hjzlp af hvilke,
der kan opstilles en fzlles definition.

Med hensyn til det offentliges fastszttelse af
generelle retsakter er der gjort et forste

74 — Man kan, for kun at tage nogle fi retsordener, blot tenke pd
illeaito i italiensk ret, det fmnskc[ame. det tyske Verschul-
den samt — 1 engelsk ret — breach of duty o/ymre eller nus-
feasance in public office.

forseg i denne retning inden for Europarddet
1 form af en anbefaling, hvis princip I fast-
slar: »Doit étre assurée la réparation des dom-
mages causés par un acte dit a un mangque-
ment des pouvoirs publics & la conduite &
laguelle, selon le droit, on peut raisonnable-
ment s’attendre de lewr part a Pégard de la
personne lésée. Le manquement est présumé
en cas de violation d’une norme juridigue
établie« 75, Ifolge denne anbefaling er det for-
hold, at retsakten er retsstridig, siledes ikke 1
sig selv nok til, at staten ifalder ansvar: Det
kraves endvidere, bortset fra tilfxlde, hvor
den bestemmelse, der menes at vere over-
trade, er klar, at den adferd, der legges de
offentlige myndigheder til last, ikke er
»rimelig«.

72. For si vidt angir Domstolens praksis
vedrarende ansvar uden for kontrakt bemeer-
kes, at det heri fast er antaget, at sifremt det
pastdede tab skyldes en generel retsake, der
bygger pa et skonomisk-politisk valg, er det
ikke tilstraekkeligt til at pifore Fellesskabet
ansvar, at den pigzldende retsake er ugyldig.
I tilfzlde af denne art7¢ ifalder Fellesskabet
kun ansvar, sdfremt der foreligger en tilstrek-
keligt kvalificeret krenkelse af en hojere vets-
regel til beskyttelse af borgerne 7.

75 — Anbcfaling R (84) 15 af 18.9.1984.

76 — Som jeg imidlertid allerede har nwvat, bygger alle generelle
factlesskabsretsakter cfter den navnte retspraksis tilsynela-
dende pd et okonomisk-politisk valg.

77 — Jf. navnlig den ovenfor i note 66 naevnte dom i sagen HNL
mod Rﬁgct og Kommissionen, pramis 4, og dom af
19.5.1992, forencde sager C-104/89 og C-37/90, Mulder
m.fl. mod Ridet og Kommissionen, Sml. I, s. 3061, pramis
12
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Det folger heraf, at mens det i det mindste er
en nedvendig betingelse for ansvar uden for
kontrakt, at den skadevoldende retsakt er
retsstridig, skal det med det samme tilfgjes,
at et sadant ansvar, for s3 vidt angér tab, der
er forvoldt ved retsakter, der bygger pa et
skonomisk-politisk valg, afhznger af to
andre betingelser, nemlig at den overtridte
bestemmelse er »en hajere retsregel til
beskyttelse af borgerne«, og at krenkelsen er
»tilstreekkeligt kvalificeret« (»grave«, »hin-
reichend qualifiziert«, »sufficiently serious

breach«).

73, Nar dette er sagt, skal det bemzrkes, at
samtlige medlemsstater, der har afgivet ind-
leg i nerverende sag, har afvist, at der er et
fuldsteendigt sammenfald mellem grundene
til, at retsakten er ugyldig, og ansvarsbetin-
gelserne, idet de har gjort gzldende, at ikke
enhver overtredelse af fzllesskabsretten kan
pafere staten et ansvar og dermed pligt til at
betale erstatning til borgeren.

For at begrunde erstatningspligten for den
stat, der handler retsstridigt, har man siledes
dels henvist til de kriterier, der er fastslaet i
retspraksis vedrarende artikel 215, det vil i
det vaesentlige sige begrebet grov og dbenbar
krenkelse, og dels til culpa som en nedven-
dig betingelse for at »kvalificere« overtradel-
sen af retsreglen (som alvorlig) eller under
alle omstendigheder som en nedvendig og
naturlig ansvarsbetingelse,
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— Den édbenbare og grove karakter af over-
treedelsen

74. Med alle de forbehold og de sondringer
in mente, som panader sig, nir der er tale om
Pellesskabets ansvar, skal det herefter under-
seges, om overtredelsen ogsd for si vidt
angdr medlemsstaternes ansvar skal veare
dbenbar og grov, hvorved det naturligvis m3
praciseres, hvad der skal forstds ved, at
krenkelsen er dbenbar og grov.

Som tidligere anfort defineres dette kriterium
i den relevante retspraksis siledes, at »i fzl-
lesskabsretlig sammenhzng, som er kende-
tegnet ved udevelsen af et vidt skon, der er
uomgzngeligt nadvendigt for iverksettelsen
af den felles landbrugspolitik, kan Fllesska-
bet kun ifalde ansvar i det szrlige tilfzlde,
hvor den pdgzldende institution 4benbart og
groft har overskredet grenserne for udevel-
sen af sine befajelser« 78, forudsat naturligvis,
at overtredelsen angdr en hajere retsregel til
beskyttelse af borgerne,

75. Denne sidste betingelse synes, for s vidt
det har betydning for nerverende sag, at
veere den mindst omtvistede. Det er nemlig

78 — Dommen i sagen Grands Moulins de Paris mod Ridet og
Kommissionen, nzvnt ovenfor i note 64, pramis 8. Se ogsi
bla. dom af 18.4.1991, sag C-63/89, Assurances du Crédit
mod Ridet og Kommissionen, Sml. I, s. 1799, przmis 12,
samt senest dom af 14.9.1995, sag T-571/93, Lefebvre m.fl.
mod Kommissionen, Sml. II, s. 2379, premis 32.
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klart, at den overtridte bestemmelse skal
kunne hjemle en subjektiv ret for borgeren,
for at denne kan rejse krav om erstatning.
Der er i pvrigt pd denne mide, man skal
forstd de to farste betingelser, som Domsto-
len angav i Francovich-dommen, og som
bade kraves opfyldt og er opfyldt i forbin-
delse med direkte anvendelige bestemmelser,
siledes som det tidligere er anfort.

For s3 vidt angdr direkte anvendelige traktat-
bestemmelser, altsi nejagtigt den situation,
som foreligger i nerverende sag, anser jeg
det for hensigtsmassigt at pracisere nogle
yderligere forhold. Det skal her navnlig
understreges, at den omstendighed, at
sdanne bestemmelser nogle gange eller ofte
ogsa skal beskytte andre, principielt almene
interesser, ikke i sig selv kan antages at ude-
lukke, at de er bestemmelser til beskyttelse af
borgerne.

76. Hvad dernwxst angdr den omstendighed,
at den overtridte bestemmelse skal vere en
hojere retsregel, er det nxppe nadvendigt at
minde om, at sifremt en generel retsake er
retsstridig, betyder dette — pr. definition —
at retsakten er uforenelig med en ranghejere
retsregel. I virkeligheden er dette udtryk ble-
vet anvendt i sager vedrerende artikel 215,
hvor der ikke var tale om at pélegge sank-
tion for enhver overtrzdelse af de grznser,
der fulgte af forskrifter pd hajere niveau —
selv om disse skulle beskytte borgerne —
men udelukkende for krenkelser af alminde-
lige retsgrundswtninger, og siledes er det i
sidste ende brugt til at kvalificere den pigal-
dende overtradelse som grov.

Lad mig i den forbindelse med det samme
sige, at jeg ikke anser det for rimeligt at
foresld den samme lesning ogsd for sd vidt
angir staternes ansvar for overtrzdelse af
fzllesskabsretten. For hvis det antages, at der
paleegges staterne en erstatningsphgt for at
sikre borgerne en effektiv beskyttelse af de
rettigheder, som de har i medfor af fzlles-
skabsbestemmelser, si folger det heraf, at det
ikke ville vare let at pdvise de forhold, der
kunne begrunde en begrensning af denne
beskyttelse til alene at omfatte tilfzlde, hvor
en sarlig kategori af bestemmelser er over-
trddt, selv om disse matte vare grundleg-
gende for Fallesskabets retsorden.

77. Hvis man ser sagen fra den skadelidtes
synspunkt, er det nemlig fuldstendig klart,
at enhver overtredelse af en fallesskabsbe-
stemmelse, der tillegger ham en subjektiv
ret, bor kunne give anledning til erstatning,
Overtradelsen af en bestemmelse i en for-
ordning kan felgelig ikke have andre virk-
ninger for borgeren end dem, der folger af
overtredelsen af en traktatbestemmelse; det
forekommer mig i gvrigt mere end nogen-
sinde irrelevant at opstille sondringer mellem
bestemmelserne i traktaten selv og f.eks.
opstille en regel om, at der kun indireder
ansvar for den pigzldende medlemsstat ved
overtreedelse af nogle af disse, nemlig de
grundlzggende bestemmelser, og ikke for de
andres vedkommende 7°.

79 — Det mitte siledes yderligere fastsls, hvilke de bestemmel-
ser er, som i betragtning af deres indhold og for at sikre
deres fulde virkning ogsd fortjener beskyttelse ved hjxlp af
en erstatningspligt: Er forbuddet mod forskclsbchnndring
p3 grundlag af bopal, som uden tvivl er grundlzggende
mcf heablik pi at sikre en effektiv {ri udveksling nfgljcnc-
steydelser, lige si cller mindre grundlzggende end forbud-
iict mod cnhver forskclsbchandfing p3 grundlag af nationa-
itee?
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Jeg mener alt taget i betragtning, at det ud fra
det indtil nu behandlede synspunket er til-
strekkeligr, at den overtridte bestemmelse
tillegger borgeren en ret, hvis indhold kan
bestemmes og er przcist. Dette mi ogsi
gxlde, hvis det ellers er nedvendigt at sige
det, for 58 vidt angir fzllesskabsinstitutioner-
nes ansvar,

78. Efter at dette er gjort klart, skal jeg nu
nzrmere bestemme det begreb, som er rele-
vant her, nemlig at krenkelsen er grov og
dbenbar.

Med henblik p3 fastleggelsen af de grenser,
inden for hvilke det retsstridige forhold kan
medfore ansvar, kan og mi den afggrende
faktor efter min mening vere skonsbefgjel-
sens omfang, uanset hvilken rang den kran-
kede bestemmelse har (bestemmelse i trakta-
ten eller 1 afledet ret, under alle
omstendigheder med forrang frem for natio-
nal ret), og vanset hvilket niveau den retsakt,
som krenker den, har (udstedt af lovgiver
eller af den udevende myndighed). Det mere
eller mindre vide sken, som staten har, falder
1 svrigt, i hvert fald i de fleste sager, sammen
med den storre eller mindre klarhed og pree-
cisering af den forpligtelse, der pihviler den.
Det er uden tvivl muligt, at der findes for-
pligtelser, som ikke er helt klare, eller —
bedre udtrykt — hvis grenser er upracise,
selv 1 de tilfzlde, hvor det sken, der tilkom-
mer staterne, har ringe eller overhovedet
ingen betydning. Felgen er, at de granser,
der gzlder for statens adferd, i si fald af
samme grund ikke er serlig klart defineret,
hvorfor situationen reelt ikke er meget for-
skellig fra den, hvor der tilkommer staterne
et vidt sken.
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79. Dette betyder, at staten ogsi i forbin-
delse med direkte anvendelige bestemmelser
kan begi overtrzdelser, som dog ikke i og
dermed skal betegnes som dbenbare og
grove. Lad os tage et eksempel vedrarende to
bestemmelser 1 traktaten, der har direkte
virkning. Forbuddet mod al forskelsbehand-
ling pi grundlag af nationalitet (traktatens
artikel 6) angiver klart og konkret borgerens
ret, som ganske enkelt og uden mulighed for
noget alternativ er retten til ikke at blive for-
skelsbehandlet. Det samme kan ikke siges
om den bestemmelse, der indeholder forbud-
det mod kvantitative restriktioner og foran-
staltninger med tilsvarende virkning, i
betragtning af hvor forskellige de situationer
er, der kan vzre tale om pi dette omride
(traktatens artikel 30). I dette sidste tilfzlde
kan den i sig selv helt klare ret, som borgeren
har til ikke at blive hemmet i sin virksomhed
af foranstaltninger, der er forbudt efter den
nzvnte bestemmelse, vere underkastet en
begraensning som felge af bestemmelserne i
traktatens artikel 36 eller, hvor der er tale om
bestemmelser, der anvendes uden forskel,
som felge af tvingende hensyn, som staten
paberaber sig for at tilgodese et formal, der
anses for beskyttelsesvardigt i fellesskabs-
retten selv. Det folger heraf, at den omhand-
lede statslige foranstaltning, der principielt er
uforenelig med fzllesskabsretten, meget vel
vil kunne falde uden for anvendelsesomridet
for artikel 30 eller vaere omfattet af de i trak-
tatens artikel 36 hjemlede undtagelser, Det er
nzppe nadvendigt at understrege, at det med
henblik herp3 kan vise sig nedvendigt, at den
nationale domstol og/eller Fellesskabets
retsinstanser  foretager en forudgiende
bedemmelse.

Det skal endvidere bemarkes, at det vasent-
lige i forbindelse med nerverende underss-
gelse ikke er, om staterne inden for et
bestemt omride har eller ikke har et vidt
sken, men derimod spergsmilet om, hvor
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vide bedemmelsesmarginer de har i forhold
til den szrlige bestemmelse, der tillzgger
borgeren en ret #. Det er netop i denne for-
stand, at skennet i sidste ende kommer til at
svare til den storre eller mindre klarhed ved
den forpligtelse, som bestemmelsen palegger
staterne.

80. Nir problemet formuleres pd denne
mide, m3 det nedvendigvis anerkendes, at
staten principielt vil ifalde ansvar 1 alle til-
fzelde, hvor der i medfer af fellesskabsretten
pahviler denne stat en przcis forpligtelse til
at ni et resultat. Dette er netop tilfelder,
siledes som Domstolen allerede har fastsliet
det i Francovich-dommen, sifremt et direk-
tiv ikke er blevet gennemfort inden for den
herfor fastsatte frist, forudsat naturligvis, at
de andre betingelser, som Domstolen har
angivet, er opfyldt. Men det er ogsi tilfxldet
ved alle de bestemmelser, ogs traktatbestem-
melser, der blot palegger medlemsstaterne
precise og veldefinerede undladelsesforplig-
telser (man kan f.eks. tanke pi forbuddet
mod at indfere ny told, siledes som det fast-
sacttes 1 traktatens artikel 12, og mere gene-
relt, pd samtlige standstill-klausuler), og som
samtidig skaber en ret for borgerne.

80 — Jeg skal f.cks. bemarke, idet jeg herved gentager, hvad je
allerede har sagt ovenfor, at selv om der 1 forbindelse mcﬁ
traktatens artikel 30 med sikkerhed ikke cr tale om udovelse
af et vidt skon fra medlemsstaternes side, md det dog erken-
des, at de granser, som den sxtter for staternes handlinger,
ikke altid fremtraeder som klare og pracisc, siledes som det
i ovrigt tydeligt fremgir af udviklingen i retspraksis pd
omr.’ldgz!. Derimod kan det skon, der ulkommer medlems-
staterne i medfor af wraktatens artikel 129 A (forbrugerbe-
skyttclsc?, ikke under nogen omstxndigheder betragtes som
et grundlag for at anvcmfc mere restriktive ansvarsbetingel-
ser, sifremt en national bestemmelse f.cks. holdt andre med-
lemisstaters statsborgere uden for anvendelsesomridet for de
nationale bestemmelser herom.

Sammenfattende bemwrkes, at inden for
samtlige omrider og med hensyn til samtlige
de bestemmelser, der ikke overlader med-
lemsstaterne et meget vidt sken i den oven-
for angivne forstand, mi der antages at fore-
ligge et ansvar og vare pligt il at betale
erstatning, allerede ndr der foreligger en
overtredelse af en fzllesskabsbestemmelse,
der tillegger borgeren en pracis rettighed,
uden at andre betingelser kommer i betragt-
ning.

81. Sifremt medlemsstaterne derimod har et
mere eller mindre vidt sken, eller sifremt de
fellesskabsforpligtelser, der péhviler dem,
ikke er blevet defineret klart og precist, vil
det samme kun gelde i tilfzlde af en dbenbar
og grov tilsideszttelse af de greenser, der gal-
der for udevelsen af deres virksomhed. Dette
vil naturligvis vere tilfeldet, sifremt den
bestemmelse, der pistds at vare overtrddt, er
en klar bestemmelse, feks. i den i Cilfit-
dommen 8 angivne forstand, eller fordi den
allerede er blevet fortolket af Domstolen i en
identisk eller i det mindste lignende sag 2,
hvad enten det er i forbindelse med en pre-
judiciel afgorelse eller i en dom i henhold til
traleatens artikel 169.

Hvad dette sidste punke angdr, er det nemlig
nzppe nodvendigt at understrege, at der, i
modsztning til hvad nogle medlemsstater har

81 — Dom af 6.10.1982, sag 283/81, Sml. 5. 3415, premis 16 og

82 — For en tilsvarende bemarkning, dog for si vidt angdr fore-
lxggelsesforpligtelsen i medfor af traktatens arukel 177,
stk. 3, sc dom af 27.3.1963, forenede sager 28/62, 29/62 og
30/62, Da Costa en Schaake, Sml. 1954-1964, s. 395, org.
ref.: Rec. 5. 59.
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gjort gxldende under nerverende sag, ikke
er nogen grund til at gere det til en betin-
gelse for en erstatningssag, at der forinden er
konstateret en overtrzdelse. Der mi i s hen-
seende tages hensyn til Kommissionens sken,
ndr den afger, hvorvidt der skal anlegges en
traktatbrudssag, hvoraf falger, at borgernes
muligheder for at opni erstatning ville blive
forringet uden nogen kontrol. Hertil kom-
mer, siledes som Domstolen selv har fast-
slet, at »de rettigheder, der tilkommer bor-
gerne, ikke folger af dommen, men af selve
de fallesskabsretlige bestemmelser, der har
direkte virkning i den interne retsordenc 8,

82. Safremt medlemsstaterne derimod har et
vidt sken, og/eller der er tale om uklare rets-
forskrifter, der endnu ikke er blevet behand-
let 1 retspraksis, heller ikke i en lignende sag,
mi bedgmmelsen nedvendigvis vare en
anden. Det m3 allerede generelt medgives, at
det i disse tilfzlde vil vere meget vanskeligt
at pavise en dbenbar og grov tilsideszttelse af
de granser, der gelder for udevelsen af sta-
ternes virksomhed, 1 det mindste for si vidt
som den pigzldende adfwerd, ligesom efter
retspraksis vedrarende artikel 215, skal svare
til en nermest vilkdrlig 8 adferd.

83 — Dom af 14.12.1982, forenede sager 314/81, 315/81, 316/81
og 83/82, Waterkeyn m.fl,, Sml. s. 4337, premis 16.

84 — Se om anvendelsen af dette begreb dom af 5.12.1979, for-
enede sager 116/77 og 124/77, Amylum og Tunnel Refine-
ries mod Ridet og Kommissionen, Sml. s. 3497, premis 19,
hvori Domstolen%andt, at der i denne sag »ikke var tale om
fejl af en s& alvorlig karakter, at de sagsogte institutioners
ana:rd kan betegnes som grensende til vilkirlighed, og der-
for af en sidan art, at den pidrager Fa:llessiabet ansvar
uden for kontraktforhold«. Se i samme retning senest den
ovenfor i note 69 nzzvate dom i sagen Nélle mod Ridet og
Kommissionen.
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I disse tilfzlde bevarer borgeren siledes
muligheden for at gore krav pid en materiel
beskyttelse af den retsstilling, som den
omhandlede bestemmelse eventuelt giver
ham. Safremt staten ikke inden for en rimelig
kort frist bringer den i mellemtiden fastsl3-
ede overtredelse til ophat, kan den skade-
lidte person naturligvis uden tvivl anlegge en
erstatningssag.

83. Nir dette er sagt, kan det naturligvis
ikke udelukkes, at den fortolkning af de
omtvistede fxllesskabsbestemmelser, som de
nationale myndigheder har foretaget i for-
bindelse med deres lovgivningsvirksomhed
(eller passivitet), kan vise sig at vare dben-
bart wrigtig, for si vidt som den udger en
nermest vilkirlig adferd, hvorfor der —
ogsd i dette tilfzlde — m4 antages at vzre
erstatningspligt for den medlemsstat, der
ikke har opfyldt sine forpligtelser.

For s& vidt angir tilfxlde, hvor en direktiv-
bestemmelse er blevet gennemfert rettidigt,
men ukorrekt, skal det i gvrigt ud fra det
samme synspunkt bemerkes, at staten kun
vil ifalde ansvar, sifremt medlemsstatens gen-
nemforelse af denne bestemmelse er dbenbart
forkert 8,

85 — For en nzrmere undersogelse af dette punkt henvises til
forslag til afgerelse i sag C-392/93, British Telecommunica-
tions, Sml. 1, s. 1631, 1634, som ogsd er fremsat i dag, iser
punkt 33, 34 og 35.
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84. Som konklusion mener jeg, at man med
henblik pi den her foretagne underssgelse
kan tale om en dbenbar og grov overtredelse,
nir

a) forpligtelser, hvis indhold i enhver hense-
ende er klart og utverydigt, er tilsidesat

b) Domstolens praksis, enten ved en praju-
diciel fortolkning eller ved en dom i hen-
hold trakratens artikel 169, i tilstrazkkelig
grad har klargjort usikre retssporgsmal,

" som er identiske med eller i hvert fald lig-
ner det foreliggende sporgsmal

¢) den fortolkning af de omtvistede falles-
skabsbestemmelser, som de nationale
myndigheder har foretaget i forbindelse
med deres lovgivningsvirksomhed (eller
passivitet), er dbenbart forkert.

— Culpa: en nedvendig betingelse?

85. Det skal nu underseges, om culpa er en
nodvendig betingelse, for at medlemsstaterne
ifalder ansvar. Vedrerende dette sporgsmdl
skal jeg allerforst gore det klart, at jeg ved
culpa her forstdr en subjektiv betingelse eller,

hvis det foretrakkes, en psykisk eller psyko-
logisk betingelse, der karakteriserer den
adferd, der er udvist af den person, som
overtrzdelsen og folgelig ansvaret tilregnes
— nzrmere bestemt som uforsigtig eller sko-
deslos adferd eller under alle omstzndighe-
der som det, der traditionelt anses for ind-
holdet af begrebet culpa. Ud fra dette
synspunkt er culpa siledes en yderligere
betingelse ud over overtrzdelsen af den
omhandlede bestemmelse, nemlig et konkret
subjektivt element, der betegner den adferd,
som bevirker overtradelsen, men ikke
direkte overtredelsen som sidan eller den
generelle retsake, der har forvolde tabet.

Pavisningen af culpa i subjektiv forstand —
og si meget mere pivisningen af et forsat —
i forbindelse med lovgivningsvirksomhed
giver allerede begrebsmassigt anledning til
en rakke vanskeligheder, for spergsmalet om
culpa som betingelse for statens ansvar har
altid givet anledning til dybtgiende overve-
jelser og fart til modstiende opfattelser. Man
har navnlig fremhavet vanskeligheden ved at
pivise en culpes adferd fra de offentlige
myndigheders side pi grundlag af de samme
kriterier som dem, der anvendes 1 civilretten,
iser fordi de mekanismer, som man har
udteenke for at forklare juridiske personers
handlinger, idet de tilskrives den samme
adfeerd som fysiske personer, ud fra dette
synspunkt hzevdes at vare fuldstendig irrele-
vante eller i hvert fald utilstreekkelige. Det
forekommer da ogsé allerede for en generel
betragtning problematisk at pivise en uagt-
som adferd i forbindelse med lovgivers
regelfastszttelse eller ligefrem at ville over-
veje den mulighed, at lovgiver var vidende
om overtredelsen. Til gengeld kan det ikke
formodes, at lovgiver altid handler ud fra
hensynet til almene interesser.
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86. Det md alligevel erkendes, at de fleste
nationale retsordener stadig henviser til culpa
som ansvarsgrundlag %6, selv om det i det
vasentlige netop er retsaktens retsstridighed,
der betragtes som det culpese forhold. Jeg
tenker navnlig pa det franske system, hvor
der gelder det princip, at »toute illégalité
constitue par elle-méme une faute« ¥, sivel
som pa opfattelsen hos Italiens Corte di cas-
sazione, ifelge hvilken »der for si vidt angir
retsstridige retsakter i sig selv ses at foreligge
culpa ved den krenkelse af retsregler, der
folger af retsaktens vedtagelse og af dens
gennemforelse« 88,

Der er med andre ord sket det, at culpa —
som i det mindste formodes at foreligge i alle
tilfzlde, hvor der vedtages en generel retsakt,
der er ulovlig, enten fordi de af de offentlige
myndigheder vedtagne retsakter ubestrideligt
er frivillige, eller fordi der foreligger en over-

86 — En undtagelse i s& henseende udgeres med sikkerhed af den
spanske retsorden, hvor der er objeltivt ansvar for generelle
retsakter (jf. forfatningens artikel 9, stk. 3, og artikel 106,
stk. 2, samt artikel 139, stk. 1, i lov af 26.11.1992 om rets-
regler for den offentlige forvaltning og for forvaltningspro-
cessen).

87 — Se herom blandt andre Paillet: »La faute du service public
en droit administratif frangais« 1980, s. 176.

88 — Cassazione civile, Sezioni Unite, dom nr. 5361 af 22.10.1984
(i Giustizia civile, 1985, 5. 1419), hvori det bla. udtales, at
»det ses ikke ... hvorledes den frivillige gennemforelse af en
forvaltningsake, der er retsstridig, fordi den er i strid med
loven, og hvorved der er gjort indgreb i en subjektiv ret,
ikke i sig selv skulle vare et culpest forhold, selv i tilfxlde
der ikke er grove, iszr nir gennemforelsen dirckte vedrorer
et offentligt organ, der i forbindelse med sin virksomhed er
opbygget og tildelt kompetence med henblik pi at handle
retmazssigt«, Der skal endvidere henvises til dom nr. 5883 af
24.5.1991 (i Resp. civ. prev.,, 1992, 5. 247 f£.), hvori Corte di
cassazione udta[ge, at beviset for den offentlige forvaltnings
culpa kan bestd i »sivel at de almindeligt accepterede nor-
mer for forsigtig adferd ikke er jagttaget, hvilket har fort til
en uagtsom eller uovervejet regelfastsattelse, som i overtra-
delsen af love og administrative bestemmelser, der skal
overholdes af forvaltningen, som skal iagttage de principper
om lovmassighed, upartiskhed og god forvaltning, der fast-
slas i forfatningens artikel 97«.
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tredelse af de legalitetsprincipper, som de
offentlige myndigheder skal respektere — til
sidst har mistet ethvert subjektivt indhold %2,

87. Undersogelsen af, om der foreligger
culpa, har sagt p3 en anden mide forskudt
sig fra spergsmalet om en persons culpa over
til culpa for »organisationen«, hvilket har
medfort, at selv om man ikke slet og ret lader
den vere sammenfaldende med den omsten-
dighed, at retsakten er retsstridig, er den
under alle omstzndigheder forbundet med
indholdet af den overtridte bestemmelse i
den forstand, at man legger vegt pi de
handlenormer, som forvaltningen skal folge
ved udovelsen af sine institutionelle opgaver.
Man tager navnlig hensyn til, at forvaltnin-
gens virksomhed skal holde sig inden for de
lovmassige rammer, der gzelder for den.

Selv om det sdledes er rigtigt, at ansvaret i de
fleste nationale retsordener stadig er betinget
af culpa, er det lige si rigtigt, at denne —
med nogle enkelte undtagelser % — fastslés

89 — Dette er ogsd tilfxldet i Belgien, Luxembourg, Grzkenland,
Portugal og Danmark.

90 — I det engelske system synes administrationens ansvar for
generel regelfastszttelse stadig at vare (nert) kayttet til
culpa som et subjektivt element i adfzrden. En fejlbedom-
melse fra ministerens side med hensyn til rakkevidden af de
befojelser, der er tillagt ham, kan derfor ikke i sig sclv
betegnes som en uagtsomhed (jf. feks. Rowling mod
Kakaro Properties Ltd, 1988, 2 WLR, s. 433 f£.); pi samme
mide udelukker det culpa, og dermed ansvar, sifremt ved-
kommende myndighed har indhentet en juridisk udtalelse
vedrorende det omride, hvor den skulle traffe foranstalt-
ninger (jf. siledes Dunlop mod Woollahra Municipal Coun-
cil, 1988, 2 WLR, s. 418). Da der i ovrigt ikke kan fis erstat-
ning for rent okonomiske tab (pure economic loss) pa basis
af en tort of negligence, folger det heraf, at det eneste, eller
nzsten eneste, retsstridige forhold, der kan medfore ansvar,
er den ulovlige vedtagelse af retsforskrifter med hensigt til
at skade, dvs. misfeasance in public office.
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ved hjzlp af objektive kriterier 1. Nar alt
kommer til alt, er det kun ved hjzlp af en
rezkke kunstgreb, at man i medlemsstaterne
selv nir frem til at antage et culpaansvar;
under alle omstzndigheder bliver dette
ansvar mere og mere objekrivt, dvs. at det 1
mindre og mindre grad, hvis overhovedet,
hznger sammen med et subjektivt element.

88. Jeg mener, at denne losning, som er
fremherskende i de nationale retsordener, og
som Domstolen selv har fastsliet for s3 vidt
angir fellesskabsinstitutionernes ansvar uden
for kontraktforhold 22, ferer til, at man mi
betragte medlemsstaternes ansvar for over-
tredelse af fxllesskabsretten som et objektivt
ansvar, der ikke er betinget af culpa.

P4 den anden side mener jeg, i hvert fald for
en forste betragtning, at selv om man vil
betinge et sidant ansvar af culpa, md det
nadvendigvis for si vidt angir det her draf-
tede spergsmil swttes 1 forbindelse med den
bestemmelse, der menes at vere overtridt,
eller ligefrem identificeres med indholdet af
denne bestemmelse.

91 — En sidan udvikling kan tillige ses i Nederlandenc og i Tysk-
land, hvor culpa anses for en adfard, der ikke er i overens-
stemmelse med pligten til at udvise normal pipasselighed. I
tysk teori taler man nu om »Objektivierung des Verschul-
J;ns- (se i samme retning Ossenbihl: »Staatshaftungs-
rechte, 4. udgave, Miinchen, 1991, s. 61).

92 — Efter nogen vaklen i begyndclsen tages der siledes ogsi i
Domstolens praksis alenc hensyn lii; culpa som cnsbety-
dende med retsstridig adfaerd.

89. Det forekommer mig siledes klart, at
hvis den pigzldende bestemmelse indeholder
en forpligtelse til at ni et resultat, er der intet
grundlag for at gore ansvaret betinget af, at
der foreligger et subjektivt element i statens
adfxrd, der kan betegnes som culpa i den
ovenfor omtalte forstand. Overtradelsen, det
vil i sidste ende sige det retsstridige forhold,
foreligger fra og med det tidspunkt, hvor sta-
ten ikke har varet i stand til at nd det resul-
tat, som den pigzldende bestemmelse fore-
skriver. Staten vil ifalde ansvar pd objektivt
grundlag, uden culpa, eller hvordan man s&
vil benzvne det.

Hvis den pigzldende bestemmelse derimod
er en handlenorm i den forstand, at den i det
vesentlige foreskriver en pligt til at udvise
papasselighed (for at sige det pracist, en drty
of care), vil culpa derimod vare en vasentlig
konkret betingelse. I dette tilfzlde er culpa
imidlertid ikke lzngere en subjektiv betin-
gelse, der betegner den adfzrd, som er udvist
af den stat, der har begdet overtraedelsen og
dermed péifert et retsstridigt tab, men udger
netop genstanden for overirzedelsen. Over-
tredelsen af papasselighedspligten bestér
nemlig netop i en uagtsom adfard, dvs. en
culpes adferd, hvoraf folger, at culpa ikke
lengere er et subjektivt element i adfarden,
men genstanden for det retsstridige forhold.

90. Med henblik pa at fastsld, at betingel-
serne er opfylde for, at der ifaldes ansvar af
en stat, der ikke har opfyldt sine forpligtelser
1 henhold til fallesskabsretten, finder jeg det
i sidste ende ikke relevant at foretage en
undersogelse med henblik pé at fastsl3, at der
foreligger culpa som et subjektivt element i
den retsstridige adfrerd.
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Jeg skal derfor gentage den overbevisning,
som jeg tidligere har givet udtryk for, nemlig
at statens adfxrd, der er i strid med felles-
skabsretten, hvad erstatningspligten angir
skal bedemmes pé grundlag af objektive ele-
menter.

b) Et tab skal vare indtradt

91. Tabet skal vere reelt, dvs. sikkert og
aktuelt. Dette er i ovrigt de betingelser, der
generelt ogsd stilles i medlemsstaternes rets-
ordener, og det tilkommer den nationale
domstol at efterprave, om disse betingelser
er opfyldt.

92. Jeg anser det imidlertid for hensigtsmas-
sigt, at jeg, om s& blot kort, behandler visse
betingelser vedrgrende arten af tabet, som
ogsé er blevet paberibt eller i det mindste
nzvant under nzrverende sag, iser af den
franske regering, som et kriterium for at
begrense omfanget af medlemsstaternes
ansvar for overtrzdelse af fellesskabsretten.
Jeg teenker iser pa tabets starrelse, idet der
angiveligt kreeves et betydeligt tab, sivel som
pa tabets specielle karakter, idet dette —
havdes det — skal vedrere et begranset
antal personer,
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For si vidt angir nzrverende sag er de oven-
nzvnte betingelser efter min mening klart
irrelevante, selv om de ofte er blevet anvendt
i Domstolens praksis vedrerende ansvar
uden for kontraktforhold %,

93. Selv om der sdledes efter visse nationale
retsordener er tilfxlde, hvor retten til erstat-
ning ogsa afhenger af tabets storrelse, af det-
tes uszdvanligt alvorlige karakter samt af, at
det har en speciel karakter i forhold til de
skadelidte, stir det fast, at denne ordning —
og dette skal understreges — vedrarer erstat-
ning for tab, der skyldes lovlige retsakter *.
Problemstillingen er derfor ikke, og kan ikke
veere, den samme som i nzrverende sag.

Det ville sikkert vere urimeligt at stille det
krav tl personer, der har lidt skade som folge
af retsstridige retsakter, at det tab de har lidt,
skal have en uszdvanlig og speciel karakter,
idet dette vil indebare, at de ikke alene skal
bare de folger, der har ringe betydning, men
ogsd dem, som de har fzlles med en gruppe
personer, der ikke reelt er begrznset. Jeg

93 — Se siledes navnlig den ovenfor i note 66 nzvnte dom i sagen
HNL mod Ridet og Kommissionen, premis 7; dom af
4.10.1979, forenede sager 64/76, 113/76, 167/78 og 239/78,
27/79, 28/79 og 45/79, Dumortier Fréres m.fl. mod Ridet,
Sml. 5. 3091, premis 11, samt dom af 6.12.1984, sag 59/783,
Biovilac mod EQF, Sml. s. 4057, pramis 27-30.

94 — Se fieks. dom afsagt af Frankrigs Conseil d’Frat den
14.1.1938, Société des produits laitiers »La Fleurettes,
Recueil Lebon, 1938, s.25 ff. Den tyske teori om »Sonder-
opfer<, der er blevet udviklet inden for ekspropriationsret-
ten, og som siledes ogsd vedrorer et pi grundlag af almene
interesser foretaget formueindgreb, kan ogsi betragtes ud
fra denne synsvinkel,
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mener kort og godt, at tanken om ansvarsfri-
hed for mindre tab er en darlig idé i det til-
fzlde, som vi her har med at gore.

94. I si henseende skal jeg for det forste
bemzarke, at kriteriet om, at det skonomiske
tab skal have et vist omfang, ikke kan accep-
teres, fordi en ulovlig bestemmelse, der
udger en 3benbar og grov overtredelse og er
i strid med en bestemmelse i retssystemet
samt i strid med de subjektive rettigheder,
som denne sikrer, ber give anledning til
erstatning for at genoprette den ligevagt, der
er blevet forstyrret af denne ulovlige retsake,
og dette uafhengigt af tabets omfang. Hvis
der ellers fremgir en fxlles tendens af med-
lemsstaternes regler om ansvar for de offent-
lige myndigheders ulovlige retsakter, si er
tendensen den, at erstatningen ikke afhznger
af tabets omfang,

Hertil kommer, at det ikke synes mulige at
begrense staternes ansvar til de tilfzlde, hvor
der er en specifil afgrensning af de retsun-
dergivne eller af grupper af retsundergivne,
og modsat udelukke det i de tilfzlde, hvor
den generelle retsake omfatter en vid kategori
af retsundergivne. For selv om man med foje
kunne hevde, at man under hensyn til sam-
fundets interesser ma udelukke erstatning for
tab, der har ramt store persongrupper, navn-
lig for at undgd tunge finansielle byrder, si er
det dog lige s& sikkert, at dette synspunkt
hviler pa rene hensigtsmeassighedsbetragtnin-
ger. Eftersom ansvaret er betinget af en grov
og abenbar krankelse af en hgjere retsregel,

der har skabt subjektive rettigheder, er det
nemlig stadig et sporgsmil, med hvilken
begrundelse den erstatningsberettigedes ret
athznger af antallet af andre, der er blevet
udsat for den samme retskreenkelse %.

95. Jeg mener kort sagt ikke, at man kan se
bort fra den omstzndighed, at ansvaret for
retsstridige retsakter og erstatning for ret-
messige retsakter er to fundamentalt forskel-
lige situationer. Det er med sikkerhed ikke
uden betydning, at betingelsen om, at tabet
er af et vist omfang og af speciel karakter 1
fransk retspraksis udelukkende stilles i for-
bindelse med erstatning for tab som felge af
lovlige generelle retsakeer.

I gvrigt har Frankrigs Conseil d’Erat selv, da
den 1 Alivar-sagen ansi statens ansvar for
overtredelse af fallesskabsretten for respon-
sabilité sans fante — idet de nationale rets-
forskrifter var begrundet med hensyn til
almene interesser — anset det for bevist, at
det pistiede tab var uszdvanligt og af speciel

95 — Sc i samme retning allerede generaladvokat Capotorti’s for-
shag tl afgorelse 1 den tidligere nxevnte dom i sagen HINL
mod R.};lct og Kommissionen, Sml. 1978, s. 1227 ff,, isxr
s. 1234 {f.
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karakter %, hvorfor man i den forbindelse
har talt om modificeret responsabilité sans
faute, i den forstand at det ikke kraves, at
tabet er uszedvanligt og specielt %7,

96. Alt taget i betragtning anser jeg det for
helt klart, at betingelserne vedrarende tabets
karakter, som 1 gvrigt kan fore til at benegte
selve retten til erstatning, ikke har nogen
hjemmel eller begrundelse, sifremt det pasti-
ede tab ikke hznger sammen med en ret-
meassig adferd, men med en retsstridig
adfzrd %8, Denne konklusion mitte naturlig-

96 — Dom af 23.3.1984, Société Alivar, i AJDA, 1984, s. 396,
kommenteret af Genevois, Sagen drejede sig om et krav om
erstatning for tab som folge af manglende udstedelse af et
eksportcertifikat for kartoﬁer, et formelt krav, der var ind-
fort ved en generel administrativ retsforshrift, som Dom-
stolen senere kendte uforenelig med forbuddet mod kvanti-
tative eksportbegraznsninger i traktatens artikel 34, Conseil
d’Etat fastslog, at der i sagen kun kunne ifaldes ansvar sans
faute og stadfzstede dommen i forste instans, som havde
givet medhold i erstatningskravet, ogs3 uden at undersege
sgar smilet om tabets uszdvanlige og specielle karakter,
idet der derimod antoges at foreligge et ansvar sans fasute. Se
endvidere forslaget til afgorelse fra regeringsreprasentant
Larogue i forbindelse med den ovenfor i note 48 citerede
dom “afsagt af Conseil d’Etat den 28.2.1992, Arizona
Tobacco Products, hvori det netop navnes, at der i tilfxlde
af overtredelse af fellesskabsbestemmelser, ligesom af fol-
keretlige bestemmelser, skal anvendes et tredje szt ansvars-
regler, der til forskel fra responsabilité sans f:mte ikke krz-
ver, at tabet er uszdvanligt, for at der er ret til erstatning,

97 — Se i den forbindelse Simon: »Le Conseil d’Etat et les direc-
tives communautaires: du gallicanisme 4 Porthodoxie?«,
Revue trimestrielle de droit enropéen, 1992, s. 265 ff.

98 — Denne konklusion bekraftes i gvrigt af Europaridets oven-
nxvnte anbefaling af 18.9.1984, hvis princip II, punkt 1,
udtrykkeligt omhandler erstatning for tab som folge af lov-
lige retsakter, idet det fastslas, at »une réparation doit &tre
assurée au cas oil il serait manifestement injuste que la per-
sonne 1ésée supporte seule le dommage, compte tenu des
circonstances suivantes: I’acte a été pris dans U'intérét géné-
ral, seule une personne ou un nomﬁrc limité de personnes
subit le dommage et P'acte est exceptionnel ou le dommage
est le résultat exceptionnel de Iacte«. Se derimod vedrs-
rende en anden opfattelse det tidligere nzvnte forslag til
afgorelse fra generaladvokat Léger i gen sag C-5/94, Lomas,
Sml. I, s, 2553.
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vis ogsé gzlde for Fallesskabets ansvar uden
for kontraktforhold *.

¢) Arsagsforbindelsen

97. Den tredje  ansvarsbetingelse, der
udtrykkeligt nzvnes i Francovich-dommen,
er kravet om Arsagsforbindelse, en afgarende
betingelse for culpaansvaret, i medfer af hvil-
ken det pistiede tab skal vere den direkte
folge af det skadegorende forhold, som man
tilregner skadevolderen, det vil i den her
behandlede sammenhzng sige den ulovlige
generelle retsakt.

Det er klart, at det tilkommer den nationale
domstol at efterpreve, om denne betingelse
er opfyldt. For s vidt det har interesse her,
anser jeg det imidlertid for nyttigt at frem-
sette  nogle bemerkninger vedrgrende
spergsmilet om afbrydelse af drsagsforbin-
delsen og dette i to henseender. Dels er det
nemlig ikke uden interesse at klargere, om
det efter fzllesskabsretten kan antages, at
arsagsforbindelsen afbrydes af eventuelle
medvirkende &rsager eller ved skadelidtes
uagtsomme adfzrd; for det andet opstir der i
forbindelse med dette punkt det sporgsmil,
ganske vist formuleret p en anden mide, om
erstatningssogsmaélet er subsidizrt i forhold
til andre nationale retsmidler.

99 — Faktisk synes det at fremg3 af en fortolkning af den ovenfor
i note 77 nzvnte Mulder-dom, at Domstolen allerede,
omend uden at sige det udtrykkeligt, har ndret sin praksis
pa dette punkt.
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— Den skadelidte persons adfzrd

98. Jeg skal i denne forbindelse for det forste
minde om, at Domstolen selv har fastsliet, at
der findes »en almindelig retsgrunds=tning,
der er felles for medlemsstaternes retssyste-
mer, og hvorefter skadelidte pid passende
méde skal sage at begranse skadens omfang,
idet vedkommende ellers selv m3 beare
tabet« 100,

Det pahviler siledes den skadelidte at udvise
papasselighed, dvs. treffe enhver foranstalt-
ning, der er egnet til at undgd tabet eller i
hvert fald begrense dettes omfang 101,

99. Det er i gvrigt ogsé dette, der kommer til
udtryk i Europarddets fornzvnte anbefaling
af 18. september 1984, hvis princip III lyder:
»8i par sa faute ou par la non-ntilisation des
moyens légaux, la wictime a contribué au
dommage, la réparation peut étre réduite en
conséquence ox refusée.«

100 — Den i note 77 ovenfor nzvnte dom i sagen Mulder m.fl.
mod Ridet og Kommissionen, prazmis 33.

101 — Vedrorende en anvendelse af dette princip i retspraksis om
artikel 215 henvises bla. til dom af 14.7.1967, forenede
sager 5/66, 7/66 og 13/66-24/66, Kampffmeyer m.fl. mod
Kommissionen, Sml. 1965-1968, s. 381, isxr s. 387 ., org.
ref.: Rec. 5. 317, isxr s. 341 £, og af 4.10.1979, sag 238/78,
Ircks-Arkady mod Ridet og Kommissionen, Sml. 5. 2955,
prxmis 14.

Det fremgar af formuleringen af dette prin-
cip, at afbrydelsen af &rsagsforbindelsen kan
skyldes den skadelidtes uagtsomme adferd,
og at en sidan adferd endvidere ogsid kan
bestd deri, at skadelidte ikke har anvendt de
retsmidler, der stod til hans ridighed.

— Erstatningssag og annullationssggsmal:
selvstzendighed eller athzngighed?

100. Safremt skadelidte kunne undgi tabet
ved at anvende retsmidlerne i national ret
(f.eks. ved at anfegte den skadevoldende
retsake, der er uforenelig med fellesskabsret-
ten, eller ved over for myndighederne at
paberdbe sig en ret, der folger af en direkte
anvendelig bestemmelse, som findes i et
direktiv), er det rimeligt at sporge, om mang-
lende udnyttelse af sidanne retsmidler ikke
har den virkning, at den fornedne arsagsfor-
bindelse mellem overtrzdelsen og det lidte
tab afbrydes.

Spergsmailet er med andre ord, om den
omstendighed, at en person ikke rettidigt
anvender retsmidlerne, afskzrer vedkom-
mende fra at kunne gore ansvar gzldende
over for den »svigtende« stat. Forudgiende
udnyttelse af de retsmidler, der findes, kunne
folgelig tenkes ikke alene at udgere en betin-
gelse for at gore ansvar gzldende, men ogsi
— og lige s& velbegrundet — en formalitets-
betingelse for erstatningssagsmailet.
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101, Dette sporgsmal er blevet last p3 for-
skellig made i de forskellige medlemsstater,
og der kan i s henseende pavises tre forskel-
lige opfattelser. Efter den forste anses de for-
skellige mulige segsmalsformer for fuldsten-
digt uafhengige, og det overlades falgelig til
sagsogeren at vzlge den, som han anser for
bedst egnet til at beskytte sine interesser 102,
Efter den anden opfattelse er erstatningssa-
gen derimod subsidier i forhold til annulla-
tionssogsmalet 1%, Endelig hznger den tredje
opfattelse tzttere sammen med spargsmalet
om érsagsforbindelsen, for si vidt som det
antages, at det offentlige kan fritages for haf-
telse for tab, som skadelidte kunne have und-
giet ved at anvende de retsmidler, der findes,
og iser ved hjxlp af et annullationssegs-
mal 104,

I Domstolens praksis om ansvar uden for
kontraktforhold er det som bekendt, efter at
Domstolen oprindelig ans3 erstatningssegs-
malet for subsidiert 195, senere fast antaget,
at dette sogsmal er selvstendigt, og at det
kan antages til realitetshebandling, uanset
om sagsegeren kan gore andre retsbeskyttel-
sesmidler gzldende. Domstolen fastslog
navnlig, at »erstatningssegsmalet i henhold
til artikel 178 og artikel 215, stk. 2, i trakta-
ten er indfert som et selvstzndigt retsmiddel
med egen srskilt funktion blandt de for-
skellige segsmalstyper, og at der af hensyn til

102 — Dette er f.eks. den losning, der er valgt i fransk ret.
103 — Denne losning bruges f.eks. i italiensk og engelsk ret.

104 — Denne mellemlesning anvendes i tysk ret, jf. § 839, stk. 3, i
BGB.

105 — Jeg henviser til dom af 15.7.1963, sag 25/62, Plaumann
mod Kommissionen, Sml. 1954-1964, s. 411, org. ref.: Rec.
5. 199,
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det specielle sigte er fastsat szrlige betingel-
ser for dets anvendelse« 106,

102. Det fremgir iser af disse udtalelser, at
erstatningssegsmalets selvstendige karakter
opfylder nogle garantihensyn, der hanger
sammen med de forskellige formalitetsbetin-
gelser for et annullationssegsmal og et erstat-
ningssggsmal. Efter det ved traktaterne
skabte retsbeskyttelsessystem kan borgerne
nemlig ikke anfegte generelle retsakter og
kan kun med vanskelighed f3 fastsldet, at der
foreligger passivitet fra fxllesskabsinstitutio-
nernes side. Den omstzndighed, at erstat-
ningssegsmalet anerkendes som selvstendigt,
gor det siledes muligt ved hjzlp af erstatnin-
gen at opni det, der ikke kan opnis, eller
som det i hvert fald ikke har veret muligt at
opna, ved hjzlp af et annullationssegsmal.

At dette er begrundelsen for, at erstatnings-
sogsmalet tillegges selvstendig karakter,
bekraftes af, at dette sogsmil ikke kan
anlegges i de begrensede tilfzlde, hvor bor-
gerne faktisk kan anlegge annullationssegs-

106 — Dom af 17.12.1981, forenede sager 197/80, 198/80, 199/80,
200/80, 243/80, 245/80 og 247/80, Ludwigshafener Walz-
miihle Erling m.fl. mod Ridet og Kommissionen, Sml.
5. 3211, premis 4. I samme dom praciserede Domstolen
endvidere, at dette retsmiddel (dvs. erstatningssegsmalet)
»adskiller sig fra annullationssegsmilet derved, at dets
formil ikke er ophevelse af en given foranstaltning, men
udligning af en skade forvoldt af institutionerne under
udgvelsen af deres virksomhed; betingelserne for at
anlzgge et erstatniﬁﬁlsszgsmil er fastlagt p3 balggrund af
dette sigte og adskiller sig derfor fra betingelserne for
anlzggelse af et annullationssegsmal«,
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mal 197, navnlig i forbindelse med retssager
vedrerende Fzllesskabernes personale 108,

103. I det vasentlige er den tanke, der ligger
til grund for praksis i sager vedrerende
ansvar uden for kontraktforhold, forblevet
den samme, nir man gir bag om de uduryk,
der er blevet anvendt i det enkelte tilfxlde,
bide i forhold til de nationale retsmidler
(przjudiciel forelzggelse med henblik pi
bedommelse af gyldigheden i forbindelse
med et segsmil, hvorunder den nationale
gennemforelsesbestemmelse anfxgtes) og i
forhold til de direkte sogsmal (annullations-
eller passivitetssogsmal). Malet er at undgs,
at erstatningssegsmalet anvendes til at opnd
det samme resultat som det, der kunne vare
ndet — hvis den pagzldende fik medhold
naturligvis — ved hjelp af et andet sogsmil.
Erstatningssegsmailet mé folgelig ikke vare
et middel til at ophave virkningerne af en
skadevoldende handling, sifremt dette
formil ogsd kan nis ved at anvende et nor-
malt annullationssegsmal, enten et direkte
segsmal eller et sagsmail for national ret med
foreleggelse af et przjudicielt spargsmail for
Domstolen med henblik pd bedemmelsen af
gyldigheden. Det anfarte gelder naturligvis
med det ene forbehold, at segsmalet, iszr for
national ret, under alle omstendigheder er
egnet til at garantere en effelstiv beskyttelse.

107 — Jf. dom af 26.2.1986, sag 175/84, Krohn mod Kommissio-
nen, Sml. 5. 753, hvon Domstolcn udtalte, at et sogsmil
mitte afviscs, sifremt sdet belob, der kravedes betalt
under en crsntmngssag, nojagtigt ¢ svarede tl det afgiftsbe-
lob, som sagsogeren havde betalt i henhold til en indivi-
ducl af orelse, siledes at der med crsnmmgsp’xsnndcn i
virkeligheden tilsigtedes en llation af den oml
individuelle afgorelse« (prazmis 33).

108 — Se bl.a. dom af 14.2.1989, sag 346/87, Bossi mod Kommis-
stonen, Sml. s. 303, og af 241, 1991, sag T-27/90, Latham
mod Kommlssmncn. Sml. 11, s. 35.

At et sogsmil om erstatning uden for kon-
traktforhold er selvstzndigt, er i sidste ende
ikke alene en hjzlp for de borgere, der nor-
malt er afskdret fra at benytte de eksisterende
retsmidler, men gavner ogsi dem, der faktisk
kan benytte disse retsmidler.

104. Det folger af det anforte, for s vidt det
har betydning for nzrvarende sag, at man
ikke med rimelighed kan modsztte sig, at
medlemsstaterne, sifremt og i det omfang,
hvor en sidan betingelse ogsi stilles for til-
svarende segsmal 1 henhold til national ret,
gor adgangen til at anlegge erstatningssag
athengig af, at der forinden er anlagt et
annullationssegsmal.

I ovrigt synes Domstolen — i det mindste
ved forste gjekast — at have tilerad, at et
sogsmil om erstatning for tab som foelge af
overtrzedelser af fellesskabsretten er subsidi-
xrt. Sdledes blev et erstatningsspgsmal
Wagner Miret-dommen anset for borgerens
sidste udvej, dvs. det middel der skal bruges,
safremt han ikke lzngere har mulighed for at
nd et rimeligt resultat p& anden méde, heller
ikke ved hjalp af den nationale domstols for-
tolkning i overensstemmelse med felles-
skabsretten 199,

109 — Dommen nxvnt ovenfor i note 37, pramis 23.
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4. De andre betingelser

105. For s3 vidt angdr de andre betingelser
for skadeserstatningen skal det allerforst
navnes, at Domstolen i Francovich-dommen
efter at have angivet og defineret de betingel-
ser, hvorunder »private [har] et krav pi
erstatninge, derefter praciserede, at »med
dette forbehold gennemfores statens erstat-
ningsansvar for det forvoldte tab efter natio~
nale erstatningsregler« (praemis 42).

Indskuddet »med dette forbehold« betyder
klart, at for s vidt angir reglerne om skades-
erstatning, der skal ydes i medfor af fxlles-
skabsretten og pa grundlag af de betingelser,
der er fastsat i denne selv, finder de relevante
nationale retsregler herom kun anvendelse i
det omfang, de er nedvendige med henblik
pa reguleringen af de andre betingelser for
erstatningen. Det er kun de nermere betin-
gelser for gennemforelsen af borgernes
erstatningskrav, og iser de processuelle
betingelser, der reguleres i national ret 110,

110 — Man har saledes i Italien ved lovdekret nr. 80 af 27.1.1992
(GURI af 13.2.1992, s.246) vedtaget nogle ad hoc-
bestemmelser med henblik pi gennemforelsen af
Francovich-dommen, og ved disse bestemmelser har man
netop villet fastlzgge de nzrmere betingelser og graenser
for skadeserstatningen i anledning af den manglende gen-
nemforelse af direktivet vedrerende arbejdsgiverens insol-
vens. Det foreskrives bl.a. i disse bestemmelser, at erstat-
ningssogsmilet  skal anlegges mod INPS (Istituto
Nazionale Previdenza Sociale), at den herfor kompetente
ret er pretore i sin egenskab af dommer i arbejdsretlige tvi-
ster, og at den frist, inden for hvilken sogsmalet skal ind-
bringes, er fastsat til et dr.
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106. For si vidt angir disse processuelle
betingelser har Domstolen i ovrigt, stadig i
Francovich-dommen, fastsliet, at »si lenge
der ikke er udstedt EF-regler pd omradet, til-
kommer det hver enkelt medlemsstat 1 sin
interne retsorden at udpege de kompetente
retter og fastsztte procesreglerne for segsmal
med henblik pa at sikre den fulde beskyttelse
af borgernes rettigheder efter fellesskabsret-
ten« (premis 42).

Der er herved faktisk tale om en formule-
ring, som ikke er en nyskabelse i Domstolens
praksis, og som man szdvanligvis har
anvendt vedrerende medlemsstaternes selv-
stzendighed vedrerende processuelle spargs-
mal, en selvstzndighed der imidlertid ikke,
heller ikke p4 det omride, er ubegrznset.

107. I s& henseende har Domstolen i
Francovich-dommen siledes bekrzftet et
princip, der allerede flere gange var blevet
udtrykt i generelle vendinger 111, nemlig at
»de formelle og materielle betingelser i med-
lemsstaternes nationale lovgivning for erstat-
ning af tab ikke mi vere mindre gunstige
end de betingelser, der gelder for tilsvarende
segsmil pa grundlag af national ret, og ikke
mé vere udformet séledes, at de i praksis gor
det umuligt eller urimeligt vanskeligt at opni
erstatning« (praemis 43).

111 — Jf. iser dom af 16.12.1976, sag 33/76, Rewe, Sml. 5. 1989,
samt senest dom af 6.12.1994, sag C-410/92, Johnson, Sml.
I, 5. 5483, pramis 21.



BRASSERIE DU PECHEUR OG FACTORTAME

Ogsa for si vidt angdr erstatning for tab
begrenser fzllesskabsretten siledes med-
lemsstaternes frihed til materielt og proces-
suelt at regulere de andre betingelser herfor,
og dette er, ogs her, begrundet med hensy-
net til at sikre borgerne en faktisk og effektiv

beskyttelse 112,

108. Det bemerkes nzrmere, at betingelsen
vedrerende national bebandling — som
netop skal forstds pi den mdde, at retsbe-
skyttelsen i det mindste skal veere den samme
som den, der ydes lignende rettigheder, der
har hjemmel i nationale bestemmelser — i
visse tilfzlde kan vise sig at vzre uden
enhver vardi. Man behover blot at tznke pa
de 1 nerverende sag omhandlede tilfelde,
hvor national ret ikke indeholder nogen som
helst bestemmelser pd omrédet, da der er tale
om et retsmiddel, som ikke findes i de pagzl-
dende nationale retsordener. Derimod fore-
ligger der ubestrideligt et mere relevant og
bindende krav — pa grund af de muligheder
det indeholder — i forbindelse med betingel-
sen om, at den nationale retsorden ikke m3
gore det praktisk umuligt at udave de rettig-

heder, som de nationale retsinstanser skal
beskytte i henhold til fllesskabsretten.

112 — Der henvises blandt flere andre til Barav: »Sanction de la
non-transposition de la directive CEE relative 3
Pinsolvabilité de l'employeure, La Semaine juridigue,
1992, nr. 1 og 2, 5. 12, og ul Kovar: »Voies de droit ouver-
tes aux individus devant les instances nationales cn cas de
violation de normes ct décisions du droit communautaires,
Les recours des individus devant les instances nationales
en cas“rx'e violation du droit enropéen, Bruxclles, 1978,
s. 245 ff.

Dette princip indebzrer nemlig mindst to
konsekvenser: Den forste er, at retsbeskyttel-
sen, nir der er tale om rettigheder, som til-
kommer borgeren i henhold til fzllesskabs-
bestemmelser, under alle omstzndigheder
skal vere pi et passende niveau; den anden
er, at det tilkommer Domstolen at kontrol-
lere dette niveau 113, Heraf folger, at selv om
det pahviler medlemsstaterne at sikre den
forskriftsmassige gennemforelse af felles-
skabsretten, ogsd med hensyn til den erstat-
ningsretlige beskyttelse, forbeholder Dom-
stolen sig sdledes at efterprove, om de
nationale retsordener sikrer beskyttelsen pi
et passende niveau.

109. Endelig, og stadig vedrorende de andre
erstatningsbetingelser, skal jeg pd dette sted
minde om, at indlzggene under nzrvarende
sag navnlig vedrerte spergsmilet om de
erstatningsberettigede typer af tab og om
tabsberegningen. Da disse  sporgsmil

113 — Dette frempdr f.cks. allerede af San Giorgio-dommen,
hvori Domstolen fastslog, at »[det] findes ... stridende mod
fxllesskabsretten, at der indfores bevisregler, der gor det
praktisk lige eller uforholdsmassigt igt at opnd
tilbagebetaling af afgifter opkravet i strid med facllesskabs-
rettene, dom af 9.11.1983, sag 199/82, Sml. 5. 3595, prazmis
14. Sporgsmilet om r kyttelsen er er blevet
sat i forbindelse med begrundelsen for forvaltningsakter, i
den forstand at borgerne ogsd skal gives adgang til at
afgore, om de bor anﬁcggc sag for at beskytte deres rettig-
heder, hvilket forklarer, at afgorelsen forudsztter et fulﬁt
kendskab til alle de forhold, der skal vurderes, dom af
15.10.1987, sag 222/86, Heylens m.fl, Sml. s. 4097, pramis
15. Jeg skal ogsd navne Dekker-dommen, hvori Domsto-
len udtalte, at nir den af en medlemsstat valgte sanktion
for tilsidesttelse af et forbud mod forskelsbehandling, der
fremgdr af ct dircktiv, henhorer under en ordning med
civilretligt ansvar, er en dlsidesattelse af dette forbud
ansvarspidragende, »uden at der kan tages hensyn til
ansvarsfrihedsgrunde efter national lovgivninge, dom af
8.11.1990, sag C-177/88, Sml. 5. 3941, praemis 25. Jeg skal
endvidere minde om Emmott-dommen, hvori Domstolen
kendte for ret, at de nationale sogsmilsfrister forst begyn-
der at lobe fra det tidspunkt, hvor dircktivet, som giver de
pigzldende rettigheder, er blevet forskriftsmassigt gen-
nemfort, dom af 25.7.1991, sag C-208/90, Sml. I, 5. 4269,
pramis 24. Princippet i Emmott-dommen er dog, af inte-
resse for sagen her, blevet mildnet ved Johnson-dommen,
nxvnt ovenfor i note 111,
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principielt henhorer under medlemsstaternes
ret, skal jeg kun gere nogle korte bemzerk-
ninger herom.

Det er for det forste ganske klart, at erstat-
ningen for tabet ikke m4 vare rent symbolsk,
men skal modsvare det lidte tab. Dette kray
hanger sammen med selve begrundelsen for
erstatningssogsmalet, som netop er at sikre,
at skadelidtes skonomiske situation genop-
rettes. Det bekraftes i gvrigt sivel i national
retspraksis pi omridet som i fellesskabsrets-
praksis vedrerende traktatens artikel 215 114
samt af folkeretlige domme 115.

110. Vedrerende dette spergsmil kan man
ogsé finde nyttige tilkendegivelser i en rekke
domme, hvori Domstolen netop har kontrol-
leret, at der er et passende niveau for den
beskyttelse, som de nationale retsordener
giver de rettigheder, som tilkommer bor-
gerne 1 medfer af fellesskabsretten. Siledes
har Domstolen f.eks. i en sag vedrerende den
frihed, der tilkommer medlemsstaterne med
hensyn til de sanktioner, der finder anven-
delse ved krenkelser af forbuddet mod for-
skelsbehandling pA grundlag af ken, under-
streget, at de omhandlede sanktioner skal

114 — Se siledes den ovenfor i note 77 nzvnte dom i sagen Mul-
der m.fl. mod Ridet og Kommissionen, hvori Domstolen
udtrykkeligt udtalte, at »sterrelsen af de erstatningsbelab,
som Fellesskabet skal betale, skal ... svare til det tab, det
har forirsaget« (pramis 34).

115 — 1 denne forbindelse skal der henvises til udtalelsen fra Den
Faste Domstol for Mellemfolkelig Retspleje i dom afsage
den 13.9.1928, ogsi vedrorende gen tidligere nzvnte sag
vedrarende fabrillken i Chorzow, hvorefter »erstatningen
s4 vidt muligt skal fjerne samtlige folger af den retsstridige
handling og genoprette den tilstand, som efter al sandsyn-
lighed ville have foreligget, sifremt den nevate handling
ikke var blevet begiet« (PCI], serie A, nr. 17, 5. 47).
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vare egnet til, »at domstolene kan sikre en
faktisk og effektiv beskyttelse ... Heraf fol-
ger, at ndr medlemsstaten har valgt at sankti-
onere overtredelsen af forbuddet mod for-
skelsbehandling gennem en erstatning, skal
denne i hvert fald std i et rimeligt forhold til
det opstiede tab« 116,

Domstolen har endvidere i Marshall
II-dommen fastslaet, at sifremt en medlems-
stat veelger at sanktionere tilfzlde af forskels-
behandling ved hjzlp af erstatning, »skal en
sddan erstatning vere fuldstendig og mi
ikke pd forhdnd begrenses med hensyn til
belgbet« 117,

111. Det er nzppe nedvendigt at tilfgje, at
fastleggelsen af de erstatningsberettigede
typer af tab med sikkerhed ikke kan medfere
vasentlige problemer, heller ikke for s vidt
angér spergsmalet om ydelsen af en ensartet
erstatning 1 forskellige medlemsstater for det
samme tab. Uanset de terminologiske for-
skelle anerkendes det nemlig i samtlige rets-
ordener, at der ydes erstatning for skadelid-
tes okonomiske tab, et tab, der med
sikkerhed omfatter sivel det lidte tab (dam-
num emergens) som den mistede fortjeneste
(lucrum cessans) samt renter af disse belab.
Hvad nermere angdr den konkrete bereg-
ning af tabet er det klart, at da denne ned-
vendigvis afhenger af de forskellige skono-
miske og sociale omstzndigheder, der er
seregne for den enkelte medlemsstat, ma det

116 — Den ovenfor i note 36 nzvnte dom i sagen Von Colson og
Kamann, premis 23,

117 — Dom af 2.8.1993, sag C-271/91, Marshall II, Sml. I,
s. 4367, premis 34,
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vare op til hver enkelt af dem at foretage den
pa grundlag af de kriterier, der er fastsat her-
for i dens egen nationale ret.

Det for fzllesskabsretten vasentlige er og
bliver, at erstatningen er faktisk og effektiv,
det vil sige, at den situation, der ville have
foreligget, hvis overtradelsen ikke var blevet
begiet, genoprettes, i det mindste for s vidt
angdr dens skonomiske indhold.

5. Tidspunktet for erstatningspligtens indtre-
den

112. Medlemsstatens erstatningspligt  kan,
som jeg allerede har anfort, ikke vere betin-
get af, at der foreligger en dom fra Domsto-
len, der karakteriserer forholdet som et trak-
tatbrud. Selv om der métte veere blevet afsagt
en sidan dom, har den folgelig ingen betyd-
ning for spargsmalet om fastleggelsen af det
tidspunke, fra hvilket at regne staten er for-
pligtet til at betale erstatning for de tab, der
er forvoldt ved en overtradelse, som ma til-
regnes den.

Det fremgir i ovrigt af de betingelser, der er
foresldet for s& vidt angdr egenskaberne
»ibenbar og grov« som betegnelse for en
overtrredelse, at sifremt den overtridte
bestemmelse tillegger borgerne pracise ret-
tigheder, hvis indhold kan fastsls, kan den
forsemmelige medlemsstats pligt til at betale

erstatning ikke indtrazde pa noget andet tids-
punkt end det, hvor den skadegorende hand-
ling har fundet sted. Det samme m3 gelde i
det tlfxlde, hvor den overtridte bestem-
melse allerede er praciseret 1 retspraksis pa
det tidspunkt, hvor den skadegerende hand-
ling indtreder. I de andre tilfzlde, dvs. hvor
retsstillingen er uklar, er det forst, nir den
nationale retsinstans og/eller Fellesskabets
retsinstanser har foretaget en klargorende
fortolkning, at den »forsemmelige« stat kan
pilegges at erstatte tabene, vel at marke for
s& vidt den ikke har bragt overtrazdelsen til
opher inden for en rimelig frist, og kun med
hensyn til tab, der er indtridt efter den
navnte fortolkning.

113. De her foresliede lesninger forer ende-
lig til den konklusion, at der intet grundlag
er for at begranse retten til erstatning til kun
at omfatte de skadelidte, der allerede har
anlagt en retssag eller rejst et tilsvarende krav
ved de nationale domstole.

Jeg finder nemlig, at de tvingende retssikker-
hedshensyn, som den tyske regering har
anfort, allerede er taget i betragtning i til-
strekkeligt omfang derved, at det — sifremt
dette ogsd gxlder for tilsvarende segsmal pa
grundlag af national ret — kan gares til en
betingelse for retten til erstatning, at skade-
lidte har udtemt alle de retsmidler, der stir
til hans rddighed for at undga tabet eller i det
mindste begranse dets omfang. Bortset her-
fra er det kun de i det nationale retssystem
foreskrevne sogsmils- og forzldelsesfrister,
der, ligesom for et erstatningssegsmil pd
grundlag af national ret, kan bestemme den

I-1123



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT TESAURO — FORENEDE SAGER C-46/93 OG C-48/93

frist, inden for hvilken borgerne kan gare
retten til skadeserstatning gzldende.

II1 — Besvarelser af de nationale retsinstan-
sers sporgsmal

114, Inden jeg frems=ztter nogle nzrmere
bemzrkninger specielt vedrerende de til-
felde, der er genstand for nerverende sag,
finder jeg det nyttigt at minde om de kon-
klusioner, som jeg indtil nu er kommet til:

— For at sikre en reel og effektiv beskyttelse
af de rettigheder, som en borger har i
medfer af fxllesskabsretten, kraever
denne, at der skal ydes erstatning for tab,
som borgeren har lidt pa grund af over-
tredelse af fxllesskabsbestemmelser, som
ma tilregnes staten.

— Det er uden enhver betydning, at ved-
kommende overtredelse ma tilregnes lov-
giver, hvorfor man i dette tilfzlde ikke
kan anvende de restriktive betingelser i
henhold til den nationale retsorden ved-
rarende lovgivers retsstridige lovgivning
eller retsstridige passivitet i si henseende.
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— Det er en tilstrekkelig betingelse for, at

der opstdr krav pd erstatning, at den
bestemmelse, der antages at vzre over-
tridt, i enhver henseende er klar og utve-
tydig, hvilket f.eks. er tilfzldet, sifremt
en stat ikke efterkommer en klar forplig-
telse til at nd et resultat, eller sifremt den
ikke tager hensyn til en fast retspraksis pd
omrédet.

Kriterierne for beregning af tabet er fort-
sat reguleret i national ret, forudsat at de
ikke er mindre gunstige end dem, der
gelder for tilsvarende segsmail pa grund-
lag af national ret, og at de ikke gor det
urimeligt vanskeligt eller i praksis umu-
ligt at opna fuld erstatning for de tab, der
er folgen af den pagzldende overtredelse.

Erstatningspligten foreligger fra det tids-
punkt, hvor den skadegerende handling
sker, nir der er tale om en 3benbar og
grov overtredelse i den ovenfor angivne
forstand; 1 andre tilfzlde opstir den forst,
nir den nationale retsinstans og/eller
Fellesskabets retsinstanser har truffet
afgerelse, det vare sig ved en przjudiciel
afgorelse eller ved en dom afsagt i hen-
hold til traktatens artikel 169.

a) Sag C-46/93 (Brasserie du pécheur)

115. Sagen vedrsrer overtrzdelse af en
direkte  anvendelig  traktatbestemmelse,
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nemlig artikel 30, en overtrzdelse, der mé til-
regnes lovgiveren, fordi denne har undladt at
@®ndre BiStG for at bringe den i overens-
stemmelse med den nzvnte bestemmelse.
Sagsogerne i hovedsagen péstar som bekendt
erstatning for det tab, som selskabet har lidt i
perioden fra 1981 til 1987, dvs. fra det tids-
punkt, hvor selskabet ikke lzngere kunne
eksportere det af selskabet fremstillede ol il
Tyskland, hvilket ifglge sagsogeren skyldes,
at dette ol ikke var i overensstemmelse med
kravene i BiStG, og indul det tidspunkt,
hvor Domstolen 1 medfer af artikel 169
afsagde den dom, hvorved det blev fastsliet,
at denne lov var uforenclig med traktatens
artikel 30.

P4 baggrund af, hvad der indtil nu er anfert,
er det fuldstendig klart, at den nationale
domstol med henblik pd afgerelsen af den
sag, der er indbragt for den, skal fastsli, om
den forpligtelse, som pahviler staterne ifelge
artikel 30, hvis indhold — som jeg allerede
har anfert — med sikkerhed ikke kan anses
for klart og muligt at bestemme i enhver
henseende, allerede var blevet klargjort via
retspraksis pd omridet pi det tidspunkt,
hvor tabet indtrddte, og med henblik pd en
sag som den, der er indbragt for den navnte
ret. Det skal med andre ord fastslis, om det
ved slutningen af 1981 allerede var klart, at
en lov som BiStG medferte en hindring for
de erhvervsdrivendes virksomhed pd dette
omride, der var uberettiget og derfor ufor-
enelig med fxllesskabsretten.

116. I den forbindelse skal jeg allerforst erin-
dre om, at det fra og med den beremte

sakaldte »Cassis de Dijon«-dom 118, dvs. fra
februar 1979, var klart, at artikel 30 ikke
alene forbed diskriminerende foranstaltnin-
ger, men ogsi foranstaltninger, som finder
anvendelse uden forskel, men ikke er
begrundet i tvingende hensyn. Ved dom af 9.
december 1981 119, dvs. omtrent pid samme
tidspunkt, hvor sagsageren 1 hovedsagen blev
nedt til at afbryde sine udfersler af ol til
Tyskland, fastslog Domstolen endvidere, at
en national lovgivning, der forbeholdt beteg-
nelsen »aceto« (eddike) for vineddike, var
uforenelig med fzllesskabsretten. Der var
givetvis intet grundlag for at forvente et
andet udfald med hensyn til BiStG, for si
vidt som denne forbeholdt betegnelsen
»Bier« (ol) for det produkt, der var brygget
ved hjxlp af de ingredienser, der udtrykkeligt
var foreskrevet i denne lov.

Det fremgir imidlertid ogsa af forelxggelses-
kendelsen, at det af sagsogeren i hovedsagen
fremstillede ol indcholdt tilsztningsstoffer,
hvor den omtvistede tyske lovgivning inde-
holdt et absolut forbud mod forhandling af
gl indeholdende tilsztningsstoffer 1 Tysk-
land. Selv om Domstolen i dommen af 12.
marts 1987 ogsd forkastede den omtvistede
lovgivning af denne grund, idet den ikke
fandt, at den var begrundet i hensynet til
beskyttelse af menneskers sundhed, kunne
denne konklusion dog ikke anses for sikker,

118 — Dom af 20.2.1979, sag 120/78, Rewe, Sml. s. 649.

119 — Sag 193/80, Kommissionen mod Italien, Sml. s. 3019,
praemis 24-28.
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ndr henses til den relevante praksis 120, For si
vide som det af sagsegeren i hovedsagen
havdede tab snarere hznger sammen med
denne anden side af den omtvistede nationale
lovgivning, kan man derfor ikke udelukke en
anden lgsning.

117. Der skal gores en sidste bemzrkning,
Som jeg allerede har nzvat, kan en medlems-
stat som betingelse for retten til erstatning,
og under forbehold af, at den stiller nejagtig
den samme betingelse for tilsvarende sagsmil
pa grundlag af national ret, krzve, at skade-
lidte udviser ppasselighed og derfor anven-
der de midler, hvorved tabet kan undgss eller
i det mindste begrznses.

Efter hvad der fremgir af oplysningerne i
sagen, ser det imidlertid ikke ud til, at sagsa-
geren i hovedsagen har foretaget sig noget
som helst i s& henseende. Som sagsageren i
hovedsagen ganske vist har gjort gzldende
under behandlingen af nzrverende sag, skyl-
des afbrydelsen af eksporten, at forhandleraf-
talen med selskabets (tyske) eneimporter

120 — For eksempel udtalte Domstolen i dom af 6.5.1986, sag
304/84, Muller, Sml. s.1511, at der af medlemsstaterne
»skal ... tages stilling til, om forhandlingen af levnedsmid-
ler, som indeholder sidanne tilsztningsstoffer, kan frem-
byde en fare for den offentlige sundhed, samt om der
bestar et reelt behov for at tilsztte de omhandlede stoffer
til bestemte levnedsmidler. Ved vurderingen af disse krite-
rier skal medlemsstaterne tage hensyn til relevante interna-
tionale forskningsresultater, navnlig til atbejdet udfert af
Fzllesskabernes Videnskabelige Komité for Levnedsmid-
ler, idet resultaterne ma vurderes i lyset af kostvanerne i
importmedlemsstaten« (premis 24; min Iremhzvelse). I
denne dom, der blev afsagt nzsten syv ar efter, at den af
sagsogeren i hovedsagen piberibte skadegerende handling
havde fundet sted, kendte Domstolen folgelig for ret, at
teaktatens artikel 30 og 36 ikke er til hinder for en national
lovgivning, hvorefter det er forbudt at forhandle levneds-
midler, der er indfort fra andre medlemsstater, hvor de lov-
ligt er bragt i omsztning, og som indeholder visse tilszt-
ningsstoffer.
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ikke blev forlenget, siledes at det var prak-
tisk umuligt for selskabet at anfzgte nogen
som helst retsakt. Under disse omstendighe-
der tilkommer det selvsagt den nationale
domstol at undersoge, om sagsegeren faktisk
ikke havde nogen som helst mulighed for at
paberabe sig traktatens artikel 30 direkte for
de nationale retsinstanser.

b) Sag C-48/93 (Factortame III)

118. I Factortame-sagen skal den foreleg-
gende ret derimod tage stilling til, om den
fastsldede overtrazdelse af traktatens artikel 7,
52 og 221, der m4 tilregnes lovgiveren, fordi
denne har vedtaget en national lov, der er
uforenelig med de nzvnte artikler, kan
betragtes som en dbenbar og grov overtrz-
delse i den betydning, der er nzvnt ovenfor.

Opgaven er med andre ord at fastsl, hvor-
vidt overtreedelsen af bestemmelser, som til-
lzegger borgeren klare og przcise rettigheder,
sdsom retten til ikke at blive forskelsbehand-
let pd grundlag af nationalitet, kan padrage
staten ansvar uanset det skon, medlemssta-
terne hat, ndr de treffer foranstaltninger ved-
rorende den felles fiskeripolitik. Jeg mener i
s& henseende at kunne ngjes med nogle f3
bemzrkninger.
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119. Selv om det er rigtigt, siledes som det
er gjort gzldende af Det Forenede Konge-
rige, at medlemsstaterne har et vist sken, nir
de trzeffer foranstaltninger vedrorende den
felles fiskeripolitik, s3 er det lige sd rigtigt, at
dette normalt sker under vedvarende kontrol
af Kommissionen, som medlemsstaterne skal
underrette om de foranstaltninger, som de
fastsztter. Som det fremgir af sagen, havde
Kommissionen i narvarende sag rettidigt
underrettet Det Forenede Kongerige om, at
de krav om nationalitet, fast ophold og
bopal, der fastsattes i Merchant Shipping
Act 1988 med hensyn til registrering af
fiskerfartgjer 1 det nye skibsregister, méitte
anses for uforenelige med fellesskabsretten.

Hertil kommer, at det 1 Domstolens praksis
vedrerende etableringsretten fast er antaget,
at nationale bestemmelser, der medferer for-
skelsbehandling pd grundlag af nationalitet,
er uforenelige med fallesskabsretten; Dom-
stolen har ligeledes netop anset det for ufor-
encligt med fxllesskabsretten at stille krav
om bopzl for besztningen pd fiskerfarto-
jer 121, Endelig bemarkes, at den omtvistede
lovgivning, eftersom den vedrarer registre-
ring af fiskerfartgjer, ikke regulerer de ner-
mere betingelser for anvendelsen af de natio-

121 — Dom af 14.12.1989, sag C-3/87, Agegate, Sml. 1, s. 4459,
preemis 22-26. Ganske vist er denne dom 1fs1gt cfter
ikrafttredelsen af Merchant Shipping Act, men den er
zldre end Factortame H-dommen, pd rundhg af hvilken
House of Lords opretholdt den forelobige foranstalining,
der var begaret af sagsogerne i hovedsa 1 ovrigt var
der 1 sagen tale om en betingelse, der b?cv stillet, ;é or at
fiskerfartojerne kunne afskrive deres fangster p3 de natio-
nale fiskekvoter, mens der i nxrvarende sag er tale om ¢n
foranstaltning, der dirckte udelukker registrering af fisker-
fartojer og dermed selve udovelsen af den fri etablerings-
ret.

nale kvoter for fiskeriet, hvorfor den heller
ikke kan vare berettiget p3 dette grundlag.

120. Alr taget i betragtning mener jeg ikke,
at der kan vere nogen tvivl med hensyn til,
at den pigzldende overtrzdelse er dbenbar
og grov, og dermed med hensyn til retten til
erstatning for de personer, der har lidt tab
som folge af denne overtredelse.

Jeg bemearker endelig, at sagssgerne i hoved-
sagen, siledes som det vil vaere Domstolen
fuldt bekendt, har gjort alt, hvad de kunne,
for at prove at undgd det tab, der derefter
indtridte. De har siledes udfoldet bestrabel-
ser herpi allerede for ikrafttraedelsen af de
nationale bestemmelser, som senere blev
erkleret for uoverensstemmende med falles-
skabsretten, idet de som en forelsbig foran-
staltning begzrede og opniede, at anvendel-
sen af de omtvistede bestemmelser blev
udsat, en foranstaltning, der blev annulleret
af Court of Appeal og derefter stadfastet af
House of Lords efter Domstolens dom af 19.
juni 1990 (Factortame I).

121. For si vidt angdr den nationale dom-
stols andet sporgsmal er det i lyset af det tid-
ligere anferte neppe nedvendigt at minde
om, at fastleggelsen af de tabstyper, der kan
erstattes, og beregningen af tabet fortsat
reguleres i national ret, hvorved det dog
under alle omstendigheder skal vare muligt
at yde fuld erstatning for de skadelidtes tab.

I-1127



FORSLAG TIL AFG@RELSE FRA GENERALADVOKAT TESAURO — FORENEDE SAGER C-46/93 OG C-48/93

En af sagsegerne i hovedsagen har nedlagt
pastand om tillige at 3 tilkendt eksemplarisk
erstatning, sdledes som det hjemles i national
ret 1 tilfelde af det offentliges forfatningsstri-
dige adfeerd (exemplary damages for inconsti-
tutional bebaviour), hvilket imidlertid ber
behandles serskilt. Herom er det i narve-
rende sag tilstrekkeligt at bemerke, at det
folger af princippet om, at de i national lov-
givning fastsatte betingelser for beskyttelse af

Forslag til afgorelse

de rettigheder, der folger af fllesskabsretten,
ikke mi vere mindre gunstige end de betin-
gelser, der gzlder for tilsvarende sogsmal pd
grundlag af national ret, at det pahviler en
medlemsstat, ndr de i den nationale lovgiv-
ning fastsatte betingelser herfor er opfyldt,
ogsé at yde en sidan erstatning til de berorte
borgere, og falgelig ogs3, selv om der er tale
om en form for erstatning, der ikke kendes i
de andre medlemsstaters retsordener.

122. 1lyset af de anforte betragtninger foreslar jeg herefter Domstolen at besvare de
sporgsmal, der er forelagt henholdsvis af Bundesgerichtshof og af High Court of
Justice, Queen’s Bench Division, Divisional Court, som felger:

a) 1 sag C-46/93 (Brasserie du pécheur):

»1) En medlemsstat er forpligtet til at yde erstatning for tab, der er forvoldt bor-
gerne ved overtredelser af fellesskabsretten, som mi tilregnes staten, herunder
safremt overtredelsen skyldes den omstendighed, at lovgiver har undladt at
zndre en national lov for at bringe den i overensstemmelse med fallesskabs-
retten, forudsat at statens forpligtelse, der er grundlaget for borgerens ret, i
enhver henseende er klar eller klart fastlagt ved retspraksis pi omridet.

2) En medlemsstat m3 ikke undergive retten til erstatning for tab, der skyldes
overtredelser af fzllesskabsretten, de samme begrznsninger som dem, der
gzlder i tilfzlde af lovgivers overtredelse af nationale forfatningsbestemmel-
ser, sifremt disse begrensninger har til folge, at det i praksis bliver umuligt at

gennemfore retten til erstatning.
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3) Statens forpligtelse til at yde erstatning mé ikke gores betinget af, at der fore-
ligger et subjektivt element (uagtsomhed eller forset) i forbindelse med over-
tredelsen af den omhandlede bestemmelse, sifremt overtrazdelsen er dbenbar
og grov 1 den ovenfor angivne forstand.

4) a) Det tilkommer den nationale retsorden at fastlegge, hvilke typer tab der
kan erstattes, og kriterierne for beregningen af tabet, forudsat at de betin-
gelser, der stilles 1 s& henseende, ikke er mindre gunstige end dem, der gal-
der for tilsvarende segsmal pd grundlag af national ret, og at de ikke kan
gore det urimeligt vanskeligt eller i praksis umuligt for borgeren at opni
fuld erstatning af de lidte tab; dette ville vare tilfzldet, sifremt national ret
begrensede erstatningen til at omfatte goder, der er beskyttet i henhold til
loven, sdsom ejendomsretten, og modsat udelukkede enhver adgang til
erstatning for tabt fortjeneste.

b) Statens forpligtelse til at yde erstatning for tab, der er forvoldt borgerne,
opstir pd det tidspunkt, hvor den skadegerende handling finder sted,
sifremt den overtrddte bestemmelse er klar i den ovenfor angivne forstand,
eller, sifremt retsstillingen er uafklaret, fra det tidspunkt, hvor denne er
afklaret ved en afgerelse fra EF-Domstolen, enten ved en przjudiciel afge-
relse eller ved en dom afsagt i henhold til traktatens artikel 169.«

b) i sag C-48/93 (Factortame III):

»1) En medlemsstat har pligt til at yde erstatning for tab, der piferes borgerne
ved overtraedelser af fallesskabsretten, som kan tilregnes den, ogsd sifremt
overtredelsen skyldes den omstendighed, at lovgiver har vedtaget en national
lov, der er uforenelig med fellesskabsretten, forudsat at statens forpligtelse,
der er grundlaget for borgerens ret, siledes som det er tilfeldet i nzrvaerende
sag, 1 enhver henseende er klar eller er klart fastlagt ved retspraksis pa omra-

det.
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2) Det tilkommer den nationale retsorden at fastlegge, hvilke typer tab der kan
erstattes, og kriterierne for beregning af tabet, forudsat at de betingelser, der
stilles i sd henseende, ikke er mindre gunstige end dem, der gzlder for tilsva-
rende segsmal pé grundlag af national ret, og at de ikke kan gore det urime-
ligt vanskeligt eller i praksis umuligt for borgeren at opna fuld erstatning af
de lidte tab. T det omfang den nationale retsorden tillige giver hjemmel for til-
deling af eksemplarisk erstatning, skal bestemmelserne herom uden nogen
som helst forskelsbehandling ogs4 finde anvendelse i tilfzelde af overtredelse
af rettigheder, som borgerne har i henhold til fxllesskabsretten.«
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