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FRANCOVICH M.FL.

Hyr. president,
De herrer dommere,

Indledning

1. Sjzldent har Domstolen skullet afgere en
sag, hvor de negative folger af, at et direkuv
ikke er blevet gennemfert, har veret si cho-
kerende for dem, direktivet berorer, som det
er tilfeldet i denne sag. Hertil kommer, at
de juridiske spergsmail, sagen rejser, langt
fra er ligetil. Domstolen anmodes nemlig
om at tage stilling til, om et direktiv, som
indeholder en rzkke overordentligt kompli-
cerede bestemmelser, kan have direkte virk-
ning. Subsidiert drejer sagen sig om, hvor-
vidt medlemsstaterne kan ifalde ansvar for
ikke at have gennemfort et direktiv, ja helt
generelt, for at have tilsidesat fellesskabs-
retten.

2. Radets direktiv 80/987/EQF af 20. okto-
ber 1980 om indbyrdes tilnzrmelse af med-
lemsstaternes lovgivning om beskyttelse af
arbejdstagerne i tilfelde af arbejdsgiverens
insolvens (EFT L 283, s. 23) bestemmer, at
»medlemsstaterne treffer de nedvendige
foranstaltninger for at garantiinstitutioner
[som skal oprettes eller udpeges af med-
lemsstaten] ... sikrer arbejdstagerne betaling
af tilgodehavender, der hidrorer fra arbejds-
aftaler eller ansattelsesforhold, og som ved-
rorer lon for perioden inden en bestemt
dato (artikel 3, stk. 1)«. Direktivet giver
medlemsstaterne mulighed for at valge mel-
lem tre forskellige datoer, der vedrerer ar-
bejdsgiverens insolvens eller anszttelsesfor-
holdets opher. Endvidere kan medlemssta-
terne begrense garantiinstitutionernes beta-

lingspligt.

3. Ved dom af 2. februar 1989 i sag 22/87,

Kommissionen mod Italien (Sml. s. 143)-

fastslog Domstolen, at Italien havde tilsi-
desat sine forpligtelser efter Traktaten ved
ikke at have gennemfert direktivet til det fo-
reskrevne tidspunkt, som var den 23. okto-
ber 1983. Direktivet er i evrigt tilsynela-
dende stadig ikke, den dag i dag, gennem-
fort i national ret.

4. De omstzndigheder, som ligger til grund
for tvisterne i hovedsagen, er felgende.

Andrea Francovich, som er sagseger i ho-
vedsagen vedrarende sag C-6/90, havde fra
den 16. januar 1983 til den 7. april 1984 ar-
bejdet for virksomheden »CDN Eleuronica
SnC« i Vicenza, men fik herfor kun udbe-
talt nogle enkelte acontobeleb af sit veder-
lag. Han anlagde derfor sag ved Pretura di
Vicenza, som demte den sagsegte virksom-
hed til betaling af et beleb pa ca. 6 mio.
LIT. Da Francovich imidlertid ikke kunne
fa dette beleb betalt af virksomheden, an-
lagde han sag mod den italienske stat med
pastand om, at den ydede ham de garantier,
som er foreskrevet 1 direktiv 80/987, subsi-
dizr betalte ham erstatning.

Danila Bonifaci og treogtredive andre ar-
bejdstagere, som er sagsegere i hovedsagen
vedrerende sag C-9/90, havde varet ansat i
virksomheden »Gaia Confezioni Srl«, der
blev erkleret konkurs den 5. april 1985, og
havde pa dette tidspunkt et tilgodehavende
pi mere end 253 mio. LIT, som var blevet
anerkendt som passiv pahvilende konkurs-
boet. Mere end fire ar efter konkursen
havde sagsegerne imidlertid endnu ikke faet
udbetalt noget beleb og havde fra boets ku-
rator modtaget meddelelse om, at det mitte
anses for helt usandsynligt, at de opniede
blot delvis dzkning for deres fordringer.
Sagsegerne anlagde herefter sag mod Den
Italienske Republik med pastand om, at
denne som felge af sin forpligtelse ul at
gennemfere direktiv 80/987 tilpligiedes at
betale sagsogerne de forfaldne og endnu
udzkkede lenkrav, i hvert fald for si vidt
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angir de tre sidste mineder af anszttelsen,
subsidizrt betalte dem erstatning.

Under de to sager har Pretura circondariale
di Vicenza (sag C-6/90) og Pretura circon-
dariale di Bassano del Grappa (sag C-9/90)
forelagt Domstolen tre enslydende prajudi-
cielle spergsmal, som jeg i det folgende skal
gennemg3 et efter et.

Forste spergsmil

5. Det forste spergsmail lyder saledes:

»Kan private, som har lidt tab ved statens
undladelse af at gennemfare direktiv
80/987, nir denne undladelse ved en dom
afsagt af Domstolen er fastsliet at udgere et
traktatbrud, efter fallesskabsretten rejse
krav om, at staten opfylder forpligtelserne
efter direktivets forskrifter, sifremt disse er
tilstrekkelig precise og ubetingede, ved at
paberabe sig dem direkte over for den med-
lemsstat, som har begiet traktatbruddet, for
at opnd de garantier, som staten var forplig-
tet til at tilvejebringe? Kan private under
alle omstendigheder kreve det tab erstattet,
som de har lidt med hensyn til direktivfor-
skrifter, som ikke er tilstrekkelig przcise og
ubetingede?«

6. Med dette spergsmil rejser de nationale
retter tydeligvis to forskellige problemer,
som mi holdes skarpt ude fra hinanden:

— Kan direktiv 80/987 have direkte virk-
ning til fordel for private?
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— Kan private i benzgtende fald kan
kreve erstatning af en medlemsstat, som
ikke har gennemfert direktivet beherigt
inden for den fastsatte frist?

I — Har direktiv 80/987 direkte virkning?

7. 1 Busseni-dommen ! har Domstolen sam-
menfattet alle hovedpunkterne i retspraksis
vedrerende direktivers direkte virkning sile-

des:

»Af Domstolens praksis fremgir, at den ef-
fektive gennemforelse af en retsake i direk-
tivform, hvorved Fzllesskabets myndigheder
har pilagt medlemsstaterne en forpligtelse
til at felge en bestemt adfzrd, ville blive
bragt i fare, sdfremt de retsundergivne og de
nationale retter var afskiret fra at tage rets-
akten 1 betragtning som en del af falles-
skabsretten. En medlemsstat, der ikke inden
for de fastsatte frister har truffet de foran-
staltninger, direktivet foreskriver, kan felge-
lig ikke over for borgerne paberibe sig den
omstendighed, at den selv har undladt at
opfylde sine forpligtelser i henhold til direk-
tivet. Nir et direktivs bestemmelser efter de-
res indhold fremtreder som ubetingede og
tilstrekkeligt precise, kan der i mangel af
rettidige gennemferelsesforanstaltninger
stottes ret herpid over for enhver national
retsforskrift, som strider mod direkuivet, li-
gesom private kan piberibe sig direktivbe-
stemmelser, som tillegger dem rettigheder i
forhold til staten (jf. bl.a. dom af 19.1.1982,
sag 8/81, Ursula Becker, Sml. 5. 53).«

1 — Dom af 22.2.1990 (sag C-221/88, Busseni, Smi. I, 5. 495,
pramis 22).
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8. For at en arbejdstager kan paberdbe sig
direktiv 80/987, nar det endnu ikke er gen-
nemfert, krzves, at direktivet indeholder
ubetingede og tilstrekkelig pracise forskrif-
ter om:

— hvem der er berettiget

— kravenes omfang

— hvem der er debitor

A — De berettigede

9. Direktivet indeholder flere forskrifter,
som fastlegger, hvilke arbejdstagere der er
berettigede.

Siledes bestemmer artikel 1, stk. 1:

»Dette direktiv finder anvendelse pi krav,
som arbejdstagere i medfer af en arbejdsaf-
tale eller et anszttelsesforhold har erhvervet
i forhold til arbejdsgivere, der er insolvente i
henhold til artikel 2, stk. 1.«

Hvad angar definitionen af begreberne »ar-
bejdstager« og »arbejdsgiver« henviser aru-
kel 2, stk. 2, til medlemsstaternes nationale
retsregler, siledes som det i evrigt blev fast-
sliet 1 dommen i sag 22/87, premis 17, 18
og 19).

10. Det fremgar videre af artikel 1, stk. 2,
at medlemsstaterne undtagelsesvis kan ude-
lukke krav fra visse kategorier af arbejdsta-
gere fra direktivets anvendelsesomride. For
Italiens vedkommende drejer dette sig, som
det ses af punkt II. C i direktivets bilag, om
felgende kategorier:

— arbejdstagere, der drager fordel af lov-
bestemte ydelser til sikring af lennen i
tilfelde af ekonomisk krise i virksomhe-

den

— skibsbesztninger.

I fernzvnte dom i sag 22/87 fastslog Dom-
stolen, at den forste af de to nzvnte katego-
rier kun omfatter arbejdstagere, som rent
faktisk fir udbetalt de pigzldende ydelser.

Selv om den anferte bestemmelse formelt
blot er en »kan«-bestemmelse for medlems-
staterne, kan man forstd, blandt andet pa
baggrund af, hvad der blev anfert i sag
22/87, at opregningen af disse to bestemte
kategorier i direktivets bilag under afsnittet
om ltalien var uduryk for en fast beslutning
om at undtage de pAgzldende kategorier fra
direktivet. P4 dette punkt behever de natio-
nale retter derfor blot at efterpreve, om sag-
sogerne henherer under en af de to katego-
rier.

11. Hvad angdr den wivl, som den ita-
lienske regering og Kommissionen har ud-
trykt med hensyn til, om Francovich kan
piberabe sig direktivet, fordi det ikke frem-
gr klart, om hans tidligere arbejdsgiver vir-
kelig er insolvent, skal jeg bemzrke, at arti-
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kel 2, stk. 1, indeholder en helt klar defini-
tion af begrebet »insolvent«. Det tilkommer
derfor den nationale ret at afgere, om
denne betingelse er opfyldt i den forelig-
gende sag.

12. Under henvisning til det anferte m3 jeg
konkludere, at de bestemmelser i direktivet,
som fastlegger, hvem det omfatter, er ube-
tingede og tilstrekkelig pracise til, at de na-
tionale retter kan afgere, om de kan anven-
des pa en bestemt person.

B — Kravenes omfang

13. Ifelge direktivets artikel 3 skal garanti-
institutionerne sikre arbejdstagerne betaling
af lontilgodehavender for perioden fer en
bestemt dato. Denne dato kan efter med-
lemsstatens valg vare et af folgende tids-
punkter:

»— enten datoen, pa hvilken arbejdsgive-
rens insolvens er indtradt

— datoen for meddelelsen om den pagal-
dende arbejdstagers opsigelse pa grund
af arbejdsgiverens insolvens

— eller datoen, enten p4 hvilken arbejds-
giverens insolvens er indtradt eller for
opher af den pigzldende arbejdstagers
arbejdsaftale eller anszttelsesforhold pa
grund af arbejdsgiverens insolvens«.
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14. Hvilket af disse tidspunkter, de ita-
lienske myndigheder ville have valgt, si-
fremt Italien havde gennemfort direktivet,
kan vi altsi ikke vide. Heraf kunne man
fristes til at slutte, at artikel 3 ikke er ube-
tinget, da den forudsztter, at hver af med-
lemsstaterne treffer et valg.

15. Sagsegerne i hovedsagen og Kommis-
sionen har imidlertid forsegt at overbevise
Domstolen om, at denne konklusion er fejl-
agtig, og at de italienske myndigheder i
hvert fald var forpligtet til at valge den af
de we muligheder, som var mindst bebyr-
dende for garantiinstitutionen.

De anferer herom, at datoen »p3 hvilken ar-
bejdsgiverens insolvens er indtridi« logisk
set mi ligge forud for »datoen for medde-
lelsen om den pagzldende arbejdstagers op-
sigelse pd grund af arbejdsgiverens insol-
vens«, og forud for »datoen... pa hvilken ar-
bejdsgiverens insolvens er indtradt eller...
den pigzldende arbejdstagers arbejdsaftale
eller anszuelsesforhold [er ophert] pi
grund af arbejdsgiverens insolvens«, hvorfor
den forstnzvnte dato er det alternativ, som
giver arbejdstageren mindstegarantien. 1
dette tilfzlde vil arbejdstagerens krav nemlig
omfatte en kortere periode end i de to ov-
rige tilfzlde.

16. Det fremgar imidlertid, at medlemssta-
terne i henhold til andre af direktivets for-
skrifter har mulighed for at begrznse de ga-
rantier, der tilkommer arbejdstagerne.

Siledes bestemmer artikel 4, stk. 1, at
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»medlemsstaterne kan begrense den i artikel
3 omhandlede betalingspligt for garantiinsti-
tutionerne«

efter de nzrmere regler, som er indeholdt i
artikel 4, stk. 2. Hvis medlemsstaten velger
det forste alternativ, som jeg for betegnede
som mindstegarantien, og udnytter sin mu-
lighed for at begrznse garantiinstitutionens
betalingspligt, skal garantiinstitutionen sikre
betalingen af tilgodehavender for lon for de
sidste tre maneder af arbejdsaftalen eller an-
seuelsesforholdet, som ligger inden for en
periode af seks mineder forud for den dato,
pa hvilken arbejdsgiverens insolvens er ind-
trade.

17. Endvidere kan medlemsstaterne efter
artikel 4, stk. 3,

»for at undgd betaling af beleb, der oversti-
ger dette direktivs sociale sigte, fastsette et
loft over garantien for betaling af arbejdsta-
gernes tilgodehavender.

Safremt medlemsstaterne ger brug af denne
mulighed skal de underrette Kommissionen
om fremgangsmaderne ved fastseuelse af
loftet«.

18. Endelig kan medlemsstaterne efter arti-
kel 10 treffe de nedvendige foranstaltninger
for at undgi misbrug og for at afvise eller
begrense betalingspligten, sifremt der fin-
des sarlige forbindelser mellem arbejdstager
og arbejdsgiver, og sammenfaldende interes-
ser, der medforer en stiltiende aftale mellem
disse.

19. Kommissionen har anfert, at alle disse
direktivforskrifter blot giver medlemssta-
terne en vis valgfrihed, men at det vil stride
mod princippet om direktivers direkte virk-
ning, at en medlemsstat, nir de privates ret-
tigheder er przcist fastlagt i direktivet,
skulle kunne stette ret pd sit eget traktat-
brud og gere gzldende, at den lovligt kunne
have givet de private ferre rettigheder, hvis
den havde gennemfert direktiver.

20. Hvad skal man s mene om denne ar-
gumentation? Det kan herom for det ferste
konstateres, at Kommissionen ikke har
medtaget den anden betingelse, som skal
vare opfyldt efter Domstolens praksis, nem-
lig at de paberabte retsforskrifter er ubetin-
gede. Det er her et spergsmal, om man i til-
txlde, hvor det pigzldende kompleks af
retsforskrifter indeholder en hovedregel,
men samtidig hjemler flere muligheder for
begrensning af hovedreglens virkning, kan
udskille hovedreglen fra resten og sige, at
den er tilstrekkeligt precis og ubetinget. El-
ler m4 argumentet forstis pd den maide, at
princippet om, at en medlemsstat ikke kan
statte ret pa et traktatbrud, den selv har be-
giet, indebzrer, at en bestemmelse »effer sit
indhold er ubetinget«, selv om den udtryk-
keligt overlader medlemsstaten et vist sken.
Et sidant argument kan jeg for mit ved-
kommende ikke tilslutte mig.

21. Sagsegerne i hovedsagen har til stete
for deres opfattelse piberabt sig dommen i
Marshall-sagen, mens Kommissionen har
henvist til dommene i sagerne Becker samt
McDermou og Cotter.

1 Marshall-dommens premis 552 fastslog
Domstolen imidlertid netop, at

2 — Dom af 26.2.1986 (sag 152/84, Marshall, Sml. s. 723).
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»artikel 5 1 direktiv 76/207 ikke hjemler no-
gen som belst mulighed for, at medlemssta-
terne kan begrense anvendelsen af princip-
pet om ligebehandling inden for dens egent-
lige anvendelsesomride eller gore den betin-
get«.

Et tilsvarende resultat var Domstolen alle-

rede kommet til i Becker-dommens praemis
393

I modsetning hertil er det i den sag, jeg her
behandler, klart, at direktivets artikel 4 giver
medlemsstaterne mulighed for at begrense
garantiinstitutionernes betalingspligt.

22. 1 premis 15 i dommen McDermott og
Cotter*, hvortil Kommissionen har henvist,
udtalte Domstolen, at:

»Den omstendighed, at det er overladt til
de nationale myndigheder at bestemme form
og midler for gennemferelsen af det tilsig-
tede mal med et direktiv, ikke kan oph=xve
enhver retsvirkning af de bestemmelser heri,
der har en sidan karakter, at de vil kunne
paberdbes ved domstolene.«

I samme dom fastslog Domstolen i det va-
sentlige, at der var to muligheder for at
sikre ligebehandling af mand og kvinder,
nemlig enten ved at forbedre de sociale
ydelser til kvinder, si de kommer op pi
samme niveau som mendenes, eller ved at
senke mandenes ydelser til samme niveau
som kvindernes. Da Irland ikke havde gen-
nemfert direktivet og dermed ikke havde
truffet valget mellem disse to muligheder,
fandt Domstolen, at den forste lesning

3 — Dom af 19.1.1982 (sag 8/81, Becker, Sml. 5. 53).

4 — Dom af 24.3.1987 (sag 286/85, McDermou og Cotter,
Sml. s. 1453).
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matte anvendes. Det endelige mil, som var
tilsigtet, nemlig ligebehandling, fremgik
klart og ubetinget af direktivet.

23. I den foreliggende sag befinder vi os
derimod stadigvek pi det stadium, hvor
problemet er at f& afgjort, om de af direkti-
vets bestemmelser, som fastlegger de priva-
tes rettigheder, er tilstrekkeligt pracise og
ubetingede til at kunne paberibes under en
retstvist. Dette er ikke et spergsmal om valg
af den form og de midler, der skal anvendes
til opfyldelse af det tilsigtede mal, men i me-
get vidt omfang et spergsmil om fastleg-
gelse af selve milet.

I dommen af 12. december 1990, Kaefer og
Procacci®, udtalte Domstolen, at:

»En bestemmelse er ubetinget, nar den ikke
overlader medlemsstaterne nogen skens-
massige befojelser.«

Safremt man, trods denne dom, fulgte den
argumentation, som sagsegeren og Kom-
missionen har fremfert, og pi grundlag af
direktivets bestemmelser skulle forsege at
fastsld den »minimumsforpligtelse«, som
medlemsstaterne i hvert fald har (hvilket i
sig selv er en interessant tanke), mitte man
under alle omstendigheder tage hensyn til
valgmuligheden efter artikel 4, stk. 2.

24. Ogsa dette er imidlertid umuligt, da
man derved ville szue sig ud over den sxr-
deles vidtgdende skensbefejelse, som til-
kommer medlemsstaterne efter artikel 4,
stk. 3 (befojelsen til at fastszure et loft for
at undga udbetaling af beleb, der overstiger

5 — Dom af 12.12.1990 (forenede sager C-100/89 o
C-101/89, Peter Kaefer og Andrea Procacci, Sml. Ig,
s. 4647, przmis 26).
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direktivets sociale sigte). For mig at se er
det folgelig udelukket at fastsld en sidan
»minimumsforpligtelse«.

25. Derimod mi jeg, for s& vidt angar aru-
kel 10 i direktiv 80/987, give Kommissionen
medhold i den argumentation, den har
fremfert med stotte 1 Becker-dommens pre-
mis 32. Denne sag drejede sig om fortolk-
ningen af artikel 13 B, litra d), 1, i det sjette
momsdirektiv, hvorefter

»medlemsstaterne pi betingelser, som de
fastsztter for at sikre en korrekt og enkel
anvendelse af nedennzvnte fritagelser, og
med henblik pi at forhindre enhver mulig
form for svig, unddragelse og misbrug...
[fritager] ... d) felgende transaktioner: 1.
ydelse og formidling af lan...«.

Domstolen fandt, at »betingelserne« i denne
bestemmelse

»ikke p4i nogen maide angir fastleggelsen af
indboldet af fritagelsen« (premis 32).

Ogs4 artikel 10 i det foreliggende direktiv
80/987 mai siges hovedsagelig at vere ud-
stedt med henblik p3 at forhindre svig og
misbrug.

26. Under alle forhold indebzrer den vide
skensbefojelse, som er tillagt medlemssta-
terne efter artikel 4, at de direktivbestem-
melser, som fastlegger de privates rettighe-
der efter direktivet, tkke kan anses for ube-
tingede og tlstrekkeligt pracise.

C — Identifikationen af debitor

27. Lad os her forst se, hvad der star i di-
rektivet. Artikel 3 bestemmer:

»Medlemsstaterne treffer de nodvendige for-
anstaltninger for at garantiinstitutioner... sik-
rer... betaling af tilgodehavender.

Artikel 5 bestemmer:

»Medlemsstaterne fastsetter de nermere be-
stemmelser vedrerende garantiinstitutioner-
nes opbygning, finansiering og virksombed
navnlig under iagttagelse af felgende prin-
cipper:

a) Institutionernes aktiver skal vzre uaf-
hzngige af arbejdsgivernes driftskapital
og foreligge pA en sidan made, at der
ikke kan geres udleg under en proce-
dure i tilfzlde af insolvens.

b) Arbejdsgiverne skal bidrage til finansie-
ringen, medmindre denne sikres fuld-
stendigt af offentlige myndigheder.

) Institutionens betalingspligt bestir uanset
om forpligtelserne til at bidrage til finan-
sieringen er opfyldt.«

28. Efter min opfattelse fremgar det af disse
bestemmelser, at i hvert fald felgende to
betingelser skal vere opfyldt, for at direkui-
vet kan anses for gennemfort i praksis:
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— Der skal vare oprettet en garantiinstitu-
tion — eller skal vere udpeget en i for-
vejen eksisterende institution — som er
forpligtet til at udrede de ydelser, der er
fastsat i direktivet.

— Der skal vare truffet bestemmelse om,
hvorledes garantiinstitutionen finansie-
res, og navnlig om, hvilke opgaver staten
vil patage sig 1 denne forbindelse.

29. Kommissionen, som szrliz har uddybet
deute spargsmal, bestrider ikke, at det pihvi-
ler staten at treffe alle disse foranstaltnin-
ger, men slutter ikke heraf, at direktivets be-
stemmelser ikke kan anvendes efter deres

indhold.

Det er Kommissionens opfattelse, at garan-
tiinstitutionerne kan identificeres med sta-
ten, for si vidt det kan bevises, at det finan-
sielle ansvar for ydelserne i henhold til di-
rektivet i sidste ende pahviler staten. I si
fald har den nationale ret nemlig hjemmel
til at tilpligte staten at udrede den mini-
mumsgodtgerelse, som er fastsat i direktivet.

I den forbindelse anferer Kommissionen, at
muligheden for at identificere garantiinstitu-
tionerne med staten har hjemmel i direkii-
vets artikel 5, litra b), hvorefter »arbejdsgi-
verne skal bidrage til finansieringen [af ga-
rantiinstitutionerne), medmindre denne sik-
res fuldstendigt af offentlige myndigheder«.
Ifelge Kommissionen indeholder direktivet
dermed en fakultativ mulighed for at lade
staten overtage hele finansieringen af garan-
tiinstitutionerne.

Nir der efter direktivet er mulighed for at
lade staten bzre hele det finansielle ansvar,
kan staten ikke efter Kommissionens opfat-
telse unddrage sig dette ansvar ved at hen-

I-5378

vise til, at den kunne have ladet andre bzre
den finansielle byrde helt eller delvis, si-
fremt den havde efterkommet sin forplig-
telse til at gennemfere direktivet.

30. Denne argumentation virker ikke over-
bevisende p4 mig. Nir der findes to mulig-
heder, ma det vere den ene eller den anden,
som gzlder. Enten er det hovedreglen, at fi-
nansieringen af garantiinstitutionerne pahvi-
ler arbejdsgiverne, og alternativet, at den
pahviler de offentlige myndigheder, og i si
fald kan Kommissionen ikke med foje
hzvde, i modsaztning til hvad den har anfert
vedrerende artikel 3 og 4, at det er retsstill-
ingen som felge af alternativet, som ma an-
tages at gelde, uanset at staten ikke har be-
sluttet at anvende alternativet. Eller ogsi ma
medlemsstaten beslutte sig med hensyn til,
hvorledes garantiinstitutionen skal finansie-
res, og i si fald kan den omhandlede rets-
forskrift ikke anses for ubetinget. Efter min
opfattelse ma dette sidste vare det rigtige.
Spergsmilet, om garantiinstitutionen kan
identificeres med staten, mi athznge af en
beslutning, som staten forst ma treffe.

31. Jeg skal derfor foresld Domstolen at be-
svare den ferste del af det ferste spargsmal
med, at bestemmelserne i direktiv 80/987
ikke er tilstrekkelig precise og ubetingede
til at kunne stifte rettigheder, som private
kan paberibe sig ved domstolene.

II — Erstatning af privates tab som folge af
den manglende gennemfarelse af direktiv
80/987

32. I den anden del af det forste spergsmal,
som de to nationale retter har forelagt, for-
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udsettes det udirykkeligt, at de relevante
bestemmelser 1 direktiv 80/987 ikke er til-
strekkelig przcise og ubetingede til at
kunne paberibes direkte ved en national
domstol, og der sperges, om private, som
har lidt skade pd grund af en medlemsstats
undladelse af at gennemfere direktivet, 1 si
fald kan krzve det tab erstattet, de mitte
have lidt som felge heraf.

33. Da det er nedvendigt at give en indgi-
ende redegorelse for de mange facetter af
dette problem, skal jeg i ferste omgang sam-
menfatte de konklusioner, jeg er niet frem
til, og bagefter i detaljer forklare argumen-
tationen, som i det vasentligste er baseret p3
Domstolens praksis.

A — Sammenfatning

1. P4 fzllesskabsrettens nuvarende stadium
kan den enkelte medlemsstat 1 princippet
selv inden for sin retsorden bestemme hvil-
ken procedure, den vil anvende for at sikre
fellesskabsretten dens fulde gennemslags-
kraft, om end denne kompetence for staten
er undergivet visse begrznsninger p4 grund
af medlemsstaternes forpligtelse efter fzlles-
skabsretten til at sikre dennes fulde virk-
ning.

2. Deue gzlder ikke blot for de falles-
skabsbestemmelser, som har direkte virk-
ning, men for alle bestemmelser, der tilleg-
ger private rettigheder. Den omstendighed,
at en EF-regel ikke har direkte virkning, be-
tyder ikke, at den ikke har til formal at til-

legge private rettigheder, men blot, at disse
ikke er tilstrekkelig precise og ubetingede
til umiddelbart at kunne paberdbes og an-
vendes.

3. Hvis en medlemsstat undlader at gen-
nemfere et direktiv eller ikke gennemferer
det korrekt, bersver den f=llesskabsretten
dens ulsigtede virkning og ger sig dermed
endvidere skyldig i en tilsideszttelse af
Traktatens artikel 5 og artikel 189, stk. 3,
der dels fastslar, at direktiver har bindende
virkning, dels pilegger medlemsstaterne at
trzffe alle de foranstalininger, som er ned-
vendige for at gennemfore direktiverne.

4. Safremt Domstolen ved en dom, afsagt i
medfer af Traktatens artikel 169, 170 og
171, fastslar, at en medlemsstat har tilsidesat
denne forpligtelse, folger det af princippet
om dommes retskraft og af Traktatens arti-
kel 171, at medlemsstaten dels er forpligtet
til at treffe alle de foranstaltninger, som er
egnet til at bringe traktatbruddet til opher
— og ikke ma lzgge nogen hindringer i ve-
jen herfor — dels skal sikre, at EF-rettens
bestemmelser opnir den tilsigtede virkning.
Endvidere kan medlemsstaten forpligtes til
at erstatte det tab, den har forvoldt private
pa grund af sin retsstridige handlemide.

5. Efter fzllesskabsretten ber en medlems-
stat i hvert fald kunne ifalde ansvar, nar
betingelserne er opfyldt for, at Fellesskabet
kan padrage sig ansvar som felge af en EF-
institutions tilsides=xttelse af fellesskabsret-
ten. Nir der er tale om et direktiv, som
burde have veret gennemfert ved udstedelse
af generelle retsregler, er det siledes til-
strekkeligt, at de relevante bestemmelser i
direktivet har til formal at beskytte privates
interesser. Betingelsen om, at der skal fore-
ligge en tilstrekkeligt kvalificeret overtrz-
delse af en retsregel af hejere rang, mi i
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denne forbindelse anses for opfyldt, nar
Domstolen i en dom, afsagt i henhold til
Traktatens artikel 169, 170 og 171, har fast-
slaet, at en medlemsstat har gjort sig skyldig
1 traktatbrud.

6. I ovrigt er erstatningssegsmil, som an-
lzgges mod en medlemsstat ved de natio-
nale domstole, pi faxllesskabsrettens nuvz-
rende stadium undergivet nationale retsfor-
skrifter, navnlig for s3 vidt angir spergsmai-
let om vurderingen af tabets omfang og
hvilken procedure, der skal folges, dog pa
den betingelse, for det forste, at de natio-
nale procedureforskrifter ikke er mindre
gunstige end dem, der gzlder for tilsva-
rende segsmal pi grundlag af national ret,
og for det andet, at de ikke er udformet pi
en sidan made, at de gor det praktisk talt
umuligt at fi tabet erstattet. Det betyder, at
de mest hensigtsmessige af de nationale
retsmidler, som findes i forvejen, i hvert fald
skal anvendes pa en sidan maide, at de op-
fylder disse krav, og at der tilmed m3 indfe-
res et egnet retsmiddel, hvis et sidant ikke

findes.

7. Erstatningssegsmal er af en anden karak-
ter end segsmil, hvorunder der rejses krav
om betaling af pengebeleb i henhold til di-
rektivbestemmelser, som har direkte virk-
ning. Det skal ikke opfattes sidan, at man
ad omveje herved kan opni samme resultat,
som hvis direktivbestemmelserne havde di-
rekte virkning. Tabet kan fastszues af den
nationale ret ud fra et billighedssken (»ex
aequo et bono«), hvorved den ganske vist
kan bruge direktivets bestemmelser som re-
ferenceramme.

8. I betragtning af den usikkerhed, der hid-
til har hersket angiende spergsmilet om
medlemsstaters ansvar som felge af tilside-
szttelse af fellesskabsretten, og de ekono-
miske virkninger, som Domstolens dom
kunne have med hensyn til gamle tilsideset-

I-5380

telser, ber retsvirkningerne af dommen be-
graenses i tid.

B — Argumentation

34. Sagsegerne i hovedsagen og Kommis-
sionen har subsidizrt ensket, at den ita-
lienske stat ved dommen kendes erstatnings-

pligtig.

Under den mundtlige forhandling under-
stregede Kommissionen, at den ikke under
nerverende sag opfordrer Domstolen til at
afgere spergsmil, om der ifaldes erstat-
ningsansvar for undladelse af at gennemfare
et direktiv, som ikke har direkte virkning.
Kommissionens indleg er derimod baseret
p4 en detaljeret og minuties gennemgang af
det foreliggende direktiv og dets specielle
karakter.

Kommissionen mener, at der mi anlegges
en sondring mellem betalingssegsmal og er-
statningssegsmal. Efter Kommissionens op-
fattelse kan der ikke gennemferes et beta-
lingssegsmal, medmindre felgende tre typer
af retsforskrifter har »direkte virkninge:

— retsforskrifterne vedrerende fastleggel-
sen af den personkreds, som kan rejse
krav efter direktivet

— retsforskrifterne vedrerende fastlzggel-
sen af kravenes omfang

— retsforskrifterne vedrerende fastleggel-

sen af, hvem der er debitor for disse
krav.
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Under et erstatningssegsmil mod en stat er
det derimod ikke efter Kommissionens op-
fautelse nedvendigt at godtgere, at den
tredje type af retsforskrifter har direkte
virkning, da debitor i dette tilfzlde pr. defi-
nition er staten.

35. Bortset fra, at jeg finder det uhensigts-
massigt at tale om »direkte virkninge« i rela-
tion til hver af disse tre typer af retsforskrif-
ter, vurderet for sig, og at det ville vere
mere korrekt at anvende udtrykket »ubetin-
get og tilstrekkelig pracis bestemmelse«, er
det ikke lykkedes mig at forstd Kommissio-
nens resonnement. Selv om man nemlig
delte dens opfattelse af, at de berettigedes
krav er ubetingede og precist afgrenset ef-
ter direktivet, undgir man ikke en gang for
alle — alts3d generelt og uden direkte rela-
tion til den foreliggende sag — at skulle
tage stilling til, om medlemsstaterne kan
ifalde erstatningsansvar for manglende gen-
nemforelse af et direktiv.

Efter min opfautelse er det foreliggende pro-
blem, om en national domstol efter felles-
skabsretten generelt kan vare forpligtet til
at kende en stat erstatningsansvarlig 1 et til-
fxlde, hvor en privat har lidt tab pa grund
af undladelsen af at gennemfore direktiv,
som ikke har direkte virkning.

36. Den tyske, britiske, italienske og neder-
landske regering har i deres indlzg for
Domstolen gjort gxldende, at medlemssta-
terne ikke efter fellesskabsretten er forplig-
tet til at betale erstatning, hverken pa grund
af manglende gennemferelse af et direktiv
som det foreliggende eller p4 grund af tilsi-
des=zttelse af EF-forskrifter, som er umid-

delbart anvendelige eller har direkte virk-
ning. Da de til stotte herfor i det hele henvi-
ser til Domstolens praksis vedrerende si-
danne forskrifter, skal jeg forst gennemgi
denne praksis.

— Domstolens praksis vedrerende retsfor-
skrifter, som er umiddelbart anvendelige el-
ler har direkte virkning

37. Det fremgir af Domstolens praksis ved-
rerende sidanne forskrifter, at de nationale
retter

»i medfer af det i Traktatens artikel 5 an-
givne princip om samarbejde... skal sikre
den retsbeskyttelse som for de retsunder-
givne folger af den direkte virkning af f=l-
lesskabsrettens bestemmelser,

og at det derfor

»i mangel af fzllesskabsbestemmelser pa
dette omride tilkommer... hver enkelt med-
lemsstat 1 sin interne retsorden at udpege de
kompetente retter og fastsette procesreg-
lerne for sagsanleg til sikring af beskyttel-
sen af de rettigheder, som fzllesskabsrettens
direkte virkning affeder for de retsunder-
givne...«5,

38. Beskyttelsen skal imidlertid vere »effek-
tive, hvilket Domstolen fastslog i dom af 9.
juli 1985, sag 179/84, Bozzetti (Sml.
s. 2301, premis 17), med henvisning til sin

6 — Jf. herom bl.a. dommene af 16.12.1976 (sag 33/76, Rewe,
Sml. s. 1989, pramis 5, og sag 45/76, Comet, Sml.
s. 2043, premis 12 og 13).
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udligere dom af 19. december 1968, sag
13/68, Salgoil, (Sml. 1965-1968, s. 553, se
s. 559), hvorefter der skal vere en »direkte
og umiddelbar« beskyttelse. Formalet her-
med er at sikre fzllesskabsrettens »fulde
virkning«, hvorfor enhver bestemmelse i en
national retsorden eller enhver lovgivnings-
massig, administrativ eller retlig praksis,
som begrenser fzllesskabsrettens virkning
og forhindrer den i at fi fuld gennemslag-
skraft, er uforenelig med de krav, der folger
af selve fzllesskabsrettens natur?.

39. De nationale domstole har derfor pligt
til at sikre private en effektiv beskyttelse af

deres rettigheder efter fellesskabsretten og
skal herved

»undlade at anvende enhver modstridende
bestemmelse i national lov, hvad enten
denne er vedtaget for eller efter fellesskabs-
reglen«s.

Dette gxlder ikke blot for de nationale love,
men for enhver bestemmelse i den nationale
retsorden, som det blev fastsliet i dom af
15. juli 1964, sag 6/64, Costa (Sml
1952-1964, s. 530, se s. 536), hvori det
hedder:

»Den af Trakuaten affedte ret, der hidrerer
fra en autonom retskilde, [ma] pa grund af
sin selvstendige natur retsligt... gi forud for
en bvilken som belst national bestemmelse,
idet den ellers ville miste sin fellesskabska-
rakter, og idet selve retsgrundlaget for Fel-
lesskabet ellers ville blive bragt i fare.«

7 — Jf. dom af 19.6.1990 (sag C-213/89, Factortame 1, Sml. I,
s. 2433, pramis 20 og 21), og af 9.3.1978 (sag 106/77,
Simmenthal, Sml. s. 629, pramis 21).

8 — Jf. dom af 9.3.1978 (sag 106/77, Simmenthal, Sml. s. 629,
pramis 21).
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40. Nar der eksempelvis i medfer af natio-
nale retsforskrifter, som strider mod umid-
delbart anvendelige EF-regler, er opkravet
visse beleb af private, er medlemsstaterne i-
folge Domstolens praksis i sager om tilbage-
sogning af de fejlagtigt opkravede beleb
forpligtet til at pase, at belebene tilbagebeta-
les, og denne forpligtelse beror pi den di-
rekte virkning af den EF-regel, som er tilsi-
desat®. Med andre ord bestar:

»retten til at fi tilbagebetalt beleb, som en
medlemsstat har opkrzvet i strid med fel-
lesskabsrettens bestemmelser... som en falge
af og 1 tilslutning tl de rettigheder, borgerne
besidder i kraft af fellesskabsrettens bestem-

melser...« 10

41. Jeg kan ikke se, at der er afgerende for-
skel pa et tilbagesegningssegsmal og et er-
statningssegsmal, da begge vedrerer genop-
retningen af en skade, som er forvoldt ved
tilsideszttelse af fxllesskabsretten. Domsto-
len har i evrigt fastsliet, at en EF-regels di-
rekte virkning kan danne grundlag for et er-
statningssegsmal, hvorom jeg f.eks. kan
henvise til dommen af 12. juli 1990 (sag
C-188/89, Foster, Sml. I, s. 3313).

42. Heraf ses, at erstatningen af det tab,
som en privat har lidt, fordi en EF-regel
med direkte virkning er tilsidesat, har
grundlag i selve EF’s retssystem. Hvis der
findes andre retsmidler, som kan sikre EF-
rettens fulde gennemslagskraft, kan disse

9 — Jf. bla. dom af 29.6.1988 (sag 240/87, Deville, Sml.
s. 3513, premis 11).

10 — Jf. bl.a. dom af 2.2.1988 (sag 309/85, Barra, Sml. s. 355,
pramis 17).
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benyttes, men som Domstolen fastslog i
dom af 9. juli 1985 (sag 179/84, Bozzetti,
Sml. s. 2301, praemis 17),

»er medlemsstaterne forpligtet til i den na-
tionale retsorden at fastlegge, hvilke dom-
stole der er kompetente i tvister, der vedro-
rer borgernes af fellesskabsretten folgende
rettigheder, idet det herved er forudsat, at
medlemsstaterne er forpligtet til konkret at
stkre, at disse rettigheder effektivt beskyttes«.

Huvis erstatning altsa er det eneste middel til
at sikre en effektiv retsbeskyttelse, er den
pigzldende medlemsstat efter EF-retten
forpligtet til at tilvejebringe hensigtsmassige
retsmidler for borgerne, som kan sikre er-
statningskravets opfyldelse.

43. De fire regeringer, som har afgivet ind-
laeg for Domstolen, har imidlertid anfert, at
Domstolen i sin praksis ikke blot har henvist
til national ret vedrerende de nzrmere reg-
ler for gennemforelse af eventuelle erstat-
ningssegsmil mod en medlemsstat, men at
ogsi det principielle spergsmil om, hvorvidt
der overhovedet kan anlegges erstatnings-
sag, afhenger af national ret. De fire rege-
ringer anferer nzrmere, at hvis national ret
er bestemmende, nir der er tale om en EF-
regel med direkte virkning, ma den vaere si
meget mere bestemmende, nir der er tale
om en EF-regel, som ikke har direkte virk-
ning.

Saledes forsegte de befuldmzgtigede for
den britiske og den tyske regering under
den mundtlige forhandling ferst at tilbage-
vise de argumenter, som Kommissionen
havde anfert til stette for sin opfattelse med
henvisning til dom af 22. januar 1976 (sag
60/75, Russo, Sml. s. 45), og hvori Dom-
stolen udtalte, at:

»Safremt et sidant tab er opstiet som falge
af en overtredelse af fzllesskabsretten, pa-
hviler det den pagzldende stat i forhold til
skadelidte at pitage sig de heraf felgende
konsekvenser pd grundlag af de nationale
retsregler om statens erstatningsansvar«
(premis 9).

Russo-sagen vedrerte en forordning om en
felles markedsordning, som var blevet tilsi-
desat.

44. Ganske vist henviste Domstolen i dom-
men til »nationale retsregler om statens er-
statningsansvar«, men fastslog dog samtidig,
at det pdhviler den pageldende stat i for-
hold til skadelidte at patage sig konsekven-
serne for denne af, at fxllesskabsretten er
overtridt. For mig at se har Domstolen her-
med fastsliet, at der principielt pahviler sta-
ten pligt til at erstatte tabet, selv om det er
overladt til national ret, hvilke nzrmere reg-
ler der skal gzlde herfor. Sifremt Domsto-
len hermed havde villet sige, at ogsi det
principielle erstatningsspergsmal matte afge-
res efter national ret, ville den utvivlsomt
have udtrykt dette i klarere vendinger, dels
fordi det i et af de prajudicielle spergsmail
udtrykkeligt blev spurgt, om der findes et
sddant princip i fellesskabsretten (if. det
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femte spergsmal, Sml. 1976, s. 47), dels
fordi sivel sagsegeren i hovedsagen!!' som
Kommissionen 12 havde givet klart udtryk
for, at der matte antages at gzlde et sidant
princip.

45. Heller ikke de ovrige domme, som re-
geringerne har henvist til, navnlig under den
mundtlige forhandling, skal efter min me-
ning nedvendigvis fortolkes som anfert af
dem. Det er i ovrigt betegnende at legge
merke til, at det er de samme domme, som
sagsogerne og Kommissionen pi den ene
side og den britiske og nederlandske rege-
ring p& den anden side har henvist til i deres
skriftlige indleg til stette for deres afvi-
gende, for ikke at sige indbyrdes modsatte
synspunkter 13.

46. Lad os ferst se p4 dommen af 16. de-
cember 1976 (sag 33/76, Rewe, Sml
s. 1989, premis 5). Den indeholder ganske
vist den udtalelse, jeg tidligere har citeret,
og som efter nogles mening viser, at spergs-
malet om en stats ansvar for tilsides=zttelse
af sine EF-retlige forpligtelser pd EF-rettens
nuverende udviklingstrin udelukkende skal
afgeres efter national ret. Det fremgar imid-

11 — Under sagen gjorde Russo siledes galdende, at der princi-
piclt bestdr erstatningspligt, men at »de nazrmere regler for
erstatningen fortsat ber henhare under den nationale
dommers kompetence« (Sml. 1976, s. 50, venstre kolonne,
tredjesidste afsnit).

12 — K ionen gjorde g: at
»den nationale ret skal fastsatte de retsmidler, som ger det
muligt at beskyue de rettigheder, der folger af fallesskabs-
reglernes,
og at
»princippet om n{vuevirkning samt princippet om en ensar-
tet anvendelse af fellesskabsretten [krever], at denne be-
skyttelse skal vare egnet og effektiv, uden at dette @ndrer
ved fxllesskabsrettens neutralitet i forhold il det valgte
middele (Sml. 1976, s. 52, vensuwe kolonne, ferste og
tredje afsnit).

13 — Jf. for sagsegernes vedkommende, dom af 9.11.1983 (sag
199/82, San Giorgio, Sml. 5. 3595), for Kommissionens o
den nederlandske regerings vedkommende, dom a
13.2.1979 (sag 101/78, Granaria, Sml. 5. 623), og for den
britiske regerings vedkommende, dom af 7.7.1981 (sag
158/80, Rewe, Sml. s. 1805).

1dend
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lertid klart af udtalelsen, at Domstolen ude-
lukkende henviste til medlemsstaternes na-
tionale ret, for s vidt angir spergsmalet om
fastleggelsen af de domstole, der skal have
kompetence pa omridet, og de procesregler,
der skal gzlde for de omhandlede sager.
Heraf ma forudsztningsvis udledes, at der
principielt pdhviler medlemsstaterne, og i
serdeleshed de nationale domstole, en for-
pligtelse fra forste fard til at sikre beskyttel-
sen af de rettigheder, som EF-retten ulleg-
ger private.

Der er her wo forhold, som yderligere be-
krzfter, at nationale retsregler ikke kan =n-
dre ved princippet om, at medlemsstaterne
har pligt til at sikre beskyttelsen af de rettig-
heder, som tilkommer private efter EF-ret-
ten. Det ferste forhold er, at Domstolen i
samme dom fastslog, at procesreglerne i na-
tional ret ikke mi

»{umuliggere] indtaling af rettigheder, som
de nationale retter har pligt til at beskytte«.

Det andet forhold er, at Domstolen med sin
henvisning til, at Traktatens artikel 100, 101
og 102 samt artikel 235 dbner mulighed for
1 givet fald at treffe de nedvendige for-
holdsregler til at ride bod pa forskellene i
medlemsstaternes love eller administrative
bestemmelser pA omridet, efter min opfat-
telse forudsztningsvis har fastsliet, at
spergsmilet om staternes ansvar ma afgores
efter EF-retten. Det ma derfor i hvert fald
anses for anerkendt af Domstolen, at hvis
ikke EF-retten kan give hjemmel til indfe-
relse af andre retsmidler end dem, der fin-
des 1 forvejen efter national ret, kan den i1
hvert fald give hjemmel til at udforme eller
fortolke de eksisterende retsmidler pa en si-
dan made, at de kan benyttes til beskyttelse
af de rettigheder, som tilkommer private ef-
ter EF-retten.
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47. Jeg tror ikke, at denne konklusion skal
@ndres som felge af Domstolens dom af 7.
juli 1981 i en anden Rewe-sag (sag 158/80,
Sml. s. 1805). Selv om Domstolen heri ud-
talte,

»at det ikke har veret meningen (med Trak-
taten) at skabe andre segsmilsmuligheder
ved de nationale domstole med henblik pa
gennemforelsen af fallesskabsretten, end
dem, som findes i national ret« (premis 44),

fastslog den dog samtidig, at

»den retsbeskyttelsesordning, som er gen-
nemfort ved Traktaten, .. indebzrer..., at
enbver sagsmalstype, som findes i national ret,
skal kunne anvendes til sikring af overhol-
delsen af de fallesskabsregler, som har di-
rekte virkning, under de samme formalitets-
betingelser og efter de samme regler for sa-
gens videre behandling, som gzlder, nir der
er tale om at sikre overholdelsen af national
ret«,

Jeg er derfor af den opfattelse, at nir der
anlegges erstatningssag mod en medlems-
stat under anbringende af, at staten har tilsi-
desat rettigheder, som umiddelbart tilkom-
mer private i kraft af en EF-regel, kan sta-
ten ikke afvise erstatningskravet med henvis-
ning til, at de offentlige myndigheder i den
pageldende stat, og navnlig den lovgivende
magt, ikke kan ifalde noget erstatningsan-
svar efter national ret. Blot der nemlig fin-
des en sidan segsmilstype, som et erstat-
ningssegsmil udger, kan medlemsstaten
ikke bereve de private deres rettigheder ved
at henvise til, at den, som kraves til ansvar,
er erstatningsfri efter national ret, og derved
bereve EF-forskrifter med direkte virkning
deres fulde virkning.

Det foreliggende spergsmail m4 i evrigt ses i
en helt anden sammenhzng end den, hvori
teorien om den nationale lovgivers ansvars-
frihed for de her omhandlede forhold er ud-
viklet. Kommissionen anferte derfor med
rette under den mundtlige forhandling, at
der nappe findes nogen situation i national
ret, hvor lovgiver ikke blot ma antages at
vaere forpligtet til at vedtage en lov — og
hvor det kan fastslds temmelig neje, hvad
det pihviler lovgiver at gere — men hvor
lovgiver ydermere er forpligtet at handle in-
den for en bestemt frist. Efter min opfattelse
er det ikke for meget at sige, at lovgiver
med hensyn tl gennemforelsen af direktiver
nzrmest befinder sig i en situation, som sva-
rer til den, forvaltningsmyndighederne star
1, nar de skal gennemfere en lov.

48. Der kan heller ikke anfores noget argu-
ment fra Domstolens henvisning til de for-
malitets- og evrige betingelser, som gzlder
under en sag om national ret. Dels opstir
disse problemer vedrerende formaliteten og
sagens ovrige behandling kun i relation il et
konkret og allerede eksisterende retsmiddel.
Dels ma henvisningen ses pa baggrund af de
szrlige omstzndigheder, som foreld i Rewe-
sagen (sag 158/80), og navnlig den omsten-
dighed, at Domstolen i samme dom udtryk-
keligt anferte, at der i den type af tilfzlde,
som foreld i sagen tilkom enhver berort per-
son en segsmalsadgang efter national rert,
hvilket i det konkrete tilfzlde var tysk ret
(se dommens przmis 40). Domstolen kunne
derfor nejes med at fastsls, at segsmailsad-
gangen i et sidant tilfzlde skal kunne ud-
oves pd de samme betingelser, nir sagen
drejer sig om EF-ret.

Der synes heller ikke i det foreliggende til-
felde at vare nogen wivl om, at der findes
de nedvendige hensigtsmassige retsmidler i
national ret.
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49. Af det anferte folger, at den navnte
dom ikke kan anferes til stotte for den op-
fattelse, at mediemsstaterne ikke under no-
gen omstendigheder har en forpligtelse ef-
ter fellesskabsretten til at tilvejebringe rets-
midler, som giver borgerne mulighed for at
sikre en effektiv beskyttelse af deres rettig-
heder efter fallesskabsretten i de tilfxlde,
hvor der enten ikke findes de nedvendige
retsmidler i forvejen, eller nir disse ikke kan
anvendes efter de samme betingelser, som
gelder pa nationalt plan. I evrigt forudset-
ter Traktatens artikel 215, stk. 2, at der fin-
des sidanne retsmidler.

50. Heller ikke de to andre domme, som
navnlig den tyske regering har henvist til,
leverer nogen overbevisende argumenter
mod denne opfattelse. Ganske vist fastslog
Domstolen i dom af 13. februar 1979 (sag
101/78, Granaria, Sml. s. 623), at

»sporgsmilet, om en national myndighed
skal erstatte skader, som medlemsstaternes
organer og embedsmznd har forvoldt pri-
vate ved anvendelse af fxllesskabsretten, det
vaere sig ved en krenkelse af fzllesskabsret-
ten eller ved en handling eller undladelse i
strid med den nationale ret, ... ikke [er] om-
fattet af Traktatens artikel 215, stk. 2, men
skal bedemmes af de nationale domstole pa
grundlag af den pigzldende medlemsstats
nationale ret.

Der foreld imidlertid nogle serlige omstzn-
digheder i Granaria-sagen, som der ber
tages hensyn til for at kunne foretage en
korrekt bedemmelse af dommens retsvirk-
ninger. For det forste vedrerte dommen re-
elt spergsmilet, om ansvar for tab forvoldt
ved generelle EF-forskrifter, som er kendt
ugyldige. Spergsmailet, om en national myn-
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dighed skulle betale erstatning, opstod kun,
fordi den havde truffet gennemferelsesbe-
stemmelser til en EF-forordning, som senere
viste sig at vere ulovlig. For det andet fast-
slog Domstolen utvetydigt, at den nationale
myndighed var forpligtet til at anvende for-
ordningen, si l&nge den ikke var blevet er-
klzret ugyldig. Samme betragtning anlagde
generaladvokat Capotorti, hvilket i evrigt
foranledigede ham til at bemarke, at der

»1 virkeligheden... ikke [er] tale om, at en
medlemsstat i nzrverende sag har kranket
fellesskabsretten«

og at der

»derfor heller ikke [er] grund til at antage,
at medlemsstaten er ifaldet ansvar« (Sml.
1979, s. 644, se 2. afsnit i venstre kolonne).

Endelig fremhzvede Domstolen, at selv om
den pagzldende forordning var ugyldig,
kunne Fellesskabet ikke af denne grund
alene padrage sig noget ansvar efter Trakta-
tens artikel 215, stk. 2. Under disse om-
stendigheder er det helt konsekvent, at en
national domstol bedemmer et spergsmal
om de nationale myndigheders erstatnings-
ansvar p grundlag af national ret, s& meget
mere som EF-Domstolen er enekompetent
tl at afgere, om Traktatens artikel 215,
stk. 2, kan bringes i anvendelse. Desuden
stir det fast siden afsigelsen af dommen af
27. september 1988 (forenede sager
106/87-120/87, Asteris m.fl., Sml. s. 5515,
premis 18, 19 og 20), at sifremt Fellesska-
bet ikke ifalder noget erstatningsansvar som
folge af en ulovlig retsakt, fordi det ulovlige
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forhold ikke er tilstrzekkeligt kvalificeret,
kan de nationale myndigheder — hvis virk-
somhed har varet begrenset til at gennem-

fore retsakten, og som det er udelukket at

drage tl ansvar for ulovligheden — af
samme grund ikke vere erstatningspligtige,
men hejst ifalde erstatningsansvar pa et an-
det grundlag end EF-retsaktens ulovlighed.
Denne dom er ogs4 interessant, fordi den er
en illustration af, hvorledes fzllesskabsretten
pavirker muligheden for at udnyte de na-
tionale retsmidler. Nir Domstolen har af-
vist, at Fallesskabet kan ifalde erstatnings-
ansvar efter Traktatens artikel 215, vil der
siledes heller ikke kunne gennemfores no-
get erstatningskrav mod medlemsstaten pi
det samme grundlag, som erstatningskravet
mod Fzllesskabet er rejst, og som Domsto-
len har afvist (se ogsd dommens praemis 29).

51. Hvad angir dommen af 9. november
1983 (sag 199/82, San Giorgio, Sml.
s. 3595), henviste Domstolen ganske vist til
sin traditionelle praksis, hvorefter de mate-
rielle og formelle betingelser for krav om
tilbagesegning af nationale afgifter, som er
opkravet i strid med faxllesskabsretten, er
reguleret af bestemmelserne i den nationale
lovgivning, forudsat de ikke er mindre gun-
stige end dem, der gzlder tilsvarende natio-
nale sogsmil, og ikke er udformet pa en si-
dan mide, at det i praksis er umuligt at
hindhzve de rettigheder, som hjemles ved
Fellesskabets retsorden. Det er dog for mig
at se af sterre betydning for den forelig-
gende sag, at Domstolen ferst fastslog,

»at retten til at opni tilbagebetaling af afgif-
ter opkrevet af en medlemsstat i strid med
fallesskabsretten er en virkning af og et sup-
plement til de rettigheder, der er tillagt de
retsundergivne ved fellesskabsbestemmel-
serne om forbud mod afgifter med tilsva-
rende virkning som told eller, efter omsten-

dighederne, mod en diskriminerende anven-
delse af interne afgifter« (premis 12).

Heraf kan efter min opfattelse klart sluttes,
at en medlemsstat har pligt til av sikre, at
borgerne rider over de nedvendige retsmid-
ler tl at kunne gennemfere et krav om til-
bagesegning af afgifter, der er opkravet i
strid med fzllesskabsretten, siledes at de
har mulighed for at udnytte deres rettighe-
der efter fallesskabsretten fuldt ud. Dette
bekrzftes endvidere af selve domskonklu-
sionen i fernzvnte dom, hvori Domstolen
kendte for ret, at en medlemsstat ikke ma
gore tilbagesogningen af sidanne afgifter
afhaengig af bevisregler, som i praksis ger
det umuligt at gennemfere kravet,

»endog i det tilfxlde, at tilbagebetalingen af
andre afgifter og skatter opkrevet i strid
med national ret er undergivet samme
strenge betingelser«.

Ogsd selv om samtlige nationale skatter og
afgifter er undergivet sidanne strenge betin-
gelser kan dette ifelge Domstolen ikke pi-
beribes som begrundelse for at nzgte tilba-
gebetaling af afgifter, som er opkravet i
strid med fellesskabsretten (se premis 17).

52. Der er siledes ingen af de domme, som
de procesdeltagende regeringer har paberibt
sig, som stotter den opfattelse, at national
ret i den enkelte medlemsstat skal legges til
grund ved afgerelsen af ikke blot efter
hvilke betingelser, en medlemsstats erstat-
ningsansvar skal bedemmes, men ogsi om
medlemsstaten i det konkrete tilfelde kan
kendes erstatningsansvarlig og tilpligtes at
betale det tab, som er forvoldt private, fordi
den har tilsidesat de rettigheder, som til-
kommer private efter EF’s regler.
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— Betydningen af Domstolens domme i sa-
gerne Factortame I og Zuckerfabrik

53. I evrigt er der for mig at se, siden
Domstolen afsagde sin dom af 19. juni 1990
(sag C-213/89, Factortame I, Sml. 1,
s. 2433), ikke lengere tvivl om, at der i
visse tilfelde efter fxllesskabsretten direkte
kan vare tillagt de nationale retsinstanser
den nedvendige kompetence til at sikre en
effektiv beskyttelse af privates rettigheder
efter EF’s regler, selv om de nationale rets-
instanser ikke har nogen tilsvarende kompe-
tence pi nationalt plan 4. Det fremgir nem-
lig af denne dom, at nationale domstole ef-
ter fellesskabsretten er forpligtet til at ud-
sztte gennemforelsen af en national retsfor-
skrift, som formodentligt strider mod felles-
skabsretten, selv om de nationale domstole
ikke efter national ret har nogen befejelse til
at anordne forelebige forholdsregler, som
indebzrer, at fuldbyrdelsen af nationale
retsforskrifter udsattes.

54. Jeg skal tilfeje, at det fremgar af Dom-
stolens dom af 21. februar 1991 (forenede
sager C-143/88 og C-92/89, Zuckerfabrik
Siiderdithmarschen og Zuckerfabrik Soest,
Sml. I, s. 415), at der i fellesskabsretten en-
dog kan fastszttes betingelser for udevelse
af den kompetence, som nationale domstole
i kraft af fxllesskabsretten er udstyret med.
I denne dom fastslog Domstolen nemlig for
det forste, at

»den forelebige retsbeskyttelse, som fzlles-
skabsretten sikrer parterne i sager ved de
nationale domstole, kan ikke vere forskel-
lig, alt efier om det gores gxldende, at na-
tionale retsregler er uforenelige med falles-

14 — Herom kan henvises tl D. Simon og A. Barav: »Le droit

aire et la n provisoire des mesures

nauonales — Les enjeux ‘de Paffaire Factortames, Revue

du marché commun, nr. 340, okwober 1990, s. 591, se

5. 596. Se endvidere D. Curtin: »Directives: the effective-

ness of judicial protection of individual rightse, Common
Market Law Review 27,1990, s. 709, se s. 735.
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skabsretten, eller at afledede f=llesskabsrets-
akter er ugyldige, eftersom begge anbrin-
gender stettes pi selve fallesskabsretten«
(przmis 20).

Domstolen behandlede herefter sporgsmilet
om, hvornir de nationale retter kan an-
ordne en sidan forelebig retsbeskyttelse
(dvs. i det konkrete tilfzlde udszue gen-
nemforelsen af en national forvalningsakt,
som var udstedt pi grundlag af en EF-for-
ordning) med den begrundelse, at der er
tvivl om forordningens gyldighed. Domsto-
len fastslog i den forbindelse, at der er for-
skel i medlemsstaternes nationale ret pi
betingelserne for at udsztte gennemforelsen
af forvaltningsakter, og at disse forskelle
kan indebzre en

»risiko for, at fellesskabsretten ikke anven-
des ensartet« (premis 25).

Domstolen fastslog imidlertid, at en ensartet
anvendelse af fxllesskabsretten er

»et grundleggende krav i Fallesskabets rets-
orden«,

hvoraf felger,

»at der i alle medlemsstater 1 alt fald ma
gxlde ensartede betingelser for at udsztte
gennemforelsen af forvaliningsakter, der har
hjemmel i en fellesskabsforordning, under
en sag om forelebige forholdsregler, selv om
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denne, for si vidt angir begeringens indgi-
velse og sagens oplysning, behandles efter
national procesret« (przmis 26).

Endelig fastsatte Domstolen de ensartede
betingelser, som den fandt mitte gzlde i si-
danne tilfzlde, hvorved den tog udgangs-
punkt i de gzldende betingelser for at an-
ordne forholdsregler om udsattelse i hen-
hold til EF-Traktatens artikel 185.

55. Ganske vist drejede Zuckerfabrik-sa-
gerne sig om udszttelsen af en national for-
valtningsakt, som var udstedt i medfer af en
EF-forordning, og som begzredes udsat,
fordi der var tvivl om forordningens gyldig-
hed. I dommens premis 20, som jeg har ci-
teret ovenfor, drog Domstolen dog uduryk-
keligt en parallel mellem den situation, som
foreld i Zuckerfabrik-sagen, og den, som
forel4 i Factortame I-sagen, der drejede sig
om udszttelsen af en national lov pi grund
af wivl om dennes forenelighed med falles-
skabsretten. Som jeg tidligere har varet inde
p4, har de nationale domstole i et sidant til-
felde befejelse, og endog pligt, efter falles-
skabsretten til at udszite en national lov,
selv om de ikke efter national ret har en lig-
nende befgjelse eller pligt i tilsvarende situa-
tioner, hvor der ikke er tale om EF-ret. Det
er derfor ikke udelukket, at de af Domsto-
len i Zuckerfabrik-dommen fastsatte betin-
gelser for at udsette gennemforelsen af en
national forvaltningsakt ogs4 finder anven-
delse ved uds=zttelsen af en national lov,
som er i strid med fellesskabsretten!s. Da
princippet om fzllesskabsrettens forrang

15 — Denne opfattelse vil i hvert fald lose de problemer, som
endnu bestdr, da Domstolen ikke praciserede nzrmere i
Factortame I-dommen, hvilke betingelser der gazlder for
udovelse af den i dommen fastsliede kompetence. Jf.
herom fornzvnte artkel af D. Simon og A. Barav, se
navnlig 5. 597.

gelder, uanset hvilken rangfelge de natio-
nale retsforskrifter indtager i normhierar-
kiet, mener jeg, at man i hvert fald princi-
pielt ikke ber behandle nationale lovgiv-
ningsforanstaltninger anderledes end natio-
nale foranstaltninger af lavere rang. Dette
bekraftes for mig at se af den omstendig-

. hed, at Domstolen, som tidligere nzvnt, ved

fasisettelsen af betingelserne for at udsztte
gennemforelsen af en retsake har taget ud-
gangspunkt i sin egen praksis i henhold til
EQF-Traktatens artikel 185, hvorefter en-
hver retsakt, som anfagtes under en sag ved
Domstolen, herunder forordninger i hen-
hold til artikel 189, vil kunne udsattes.

56. Den del af Domstolens praksis, som jeg
har gennemgaet ret udferligt i det foregi-
ende, vedrerer som anfert direkte anvende-
lige EF-regler og kan altsi ikke uden videre
overfores til situationer, hvor borgerne ikke
har mulighed for at paberibe sig deres ret-
tigheder efter EF’s regler direkte ved de na-
tionale domstole. Det har imidlertid varet
nedvendigt at gennemga denne del af Dom-
stolens praksis, fordi de regeringer, som har
afgivet indleg for Domstolen, har paberibt
sig de nevnte domme til stette for det, efter
min opfattelse fejlagtige, synspunkt, at EF-
retten ikke indeholder nogen hjemmel for
private til at anlegge sag ved de nationale
domstole med péstand om erstatning af tab,
som de har lidt ved, at en medlemsstat har
tilsidesat sine EF-retlige forpligtelser og
navnlig har undladt at gennemfere et direk-
tiv 1 national ret. Da grundlaget for denne del
af Domstolens praksis imidlertid er EF-regler-
nes direkte virkning, stir det spergsmdl til-
bage, om der findes andre grundleggende
bensyn, som tilsiger, at de nationale dom-
stole ber have kompetence til at tage en er-
statningspastand til felge i forbindelse med
EF-regler, som ikke har nogen direkte virk-
ning.
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— Statens erstatningspligt i forbindelse med
retsforskrifter, som ikke har direkte virkning

57. Vedrerende dette spergsmal er der forst
grund til, som anfert af sagsegerne i hoved-
sagerne og Kommissionen, at omtale den
praksis, Domstolen folger i traktatbrudssa-
ger, og som gar ud p4, at der godt kan vaere
en retlig interesse i at opni en dom, der
fastslar et traktatbrud, selv om traktatbrud-
det er bragt til opher, om end dette forst er
sket efter udlebet af fristen i den begrun-
dede udtalelse, som afgives i henhold til
Traktatens artikel 169. Den retlige interesse
heri kan nemlig bestd 1 at

»fastlegge grundlaget for det ansvar, en
medlemsstat som felge af traktatbruddet
kan pidrage sig over for andre medlemssta-
ter, Fzllesskabet eller privatpersoner«1é,

Selv om denne udtalelse er holdt i meget ge-
nerelle vendinger, indeholder den dog en
klar angivelse af, at private kan piberabe sig
en dom, der fastslir et traktatbrud som
grundlag for at anlegge erstatningssag mod
den medlemsstat, som har tilsidesat sine for-
pligtelser. Under alle omstzendigheder kan
det for mig at se ikke vere afgerende for
det principielle erstatningsspergsmal, at
Domstolen kun omtalte det som en mulig-
hed, at staten kan ifalde erstatningsansvar.
Hermed kan Domstolen nemlig tankes at
ville angive, at det ikke er tilstrekkeligt, at
staten har gjort sig skyldig i en ulovlig
handlemide, men at der ogsa skal vare op-
fyldt en rzkke andre betingelser, for at den
kan pidrage sig et erstatningsansvar. Af re-
levans er det siledes, at Domstolen, som
tidligere nzvnt, ved dom af 2. februar 1989
(sag 22/87, Sml. 143), afsagt i henhold til
Trakuatens artikel 169, fastslog, at Italien
havde tilsidesat sin forpligtelse tl at gen-
nemfere direktiv 80/987 i national ret.

16 — Jf. herom senest dom af 19.3.1991 (sag C-249/88, Kom-
missionen mod Belgien, Sml. [, s. 1275, premis 41).
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58. Endvidere ber omtales folgende udta-
lelse fra Domstolen, hvori den henviste il
sin kendelse af 28. marts 1980 (forenede sa-
ger 24/80 og 97/80-R, Kommissionen mod
Frankrig, Sml. s. 1319, premis 16):

»... konstateringen i en retskraftig dom af, at
den pigzldende medlemsstat har tilsidesat
sine fellesskabsretlige forpligtelser, [medfe-
rer,] at de kompetente myndigheder har ab-
solut forbud mod at anvende en national
retsforskrift, der er kendt uforenelig med
Traktaten, og at de i pikommende tilfzlde
er forpligtet til at vedtage enhver bestem-
melse til fremme af den fulde gennemferelse
af fzllesskabsretten« 7.

Der kan drages to slutninger af det foregi-
ende. For det forste, at en dom om et trak-
tatbrud har rewskraft for alle den berorte
medlemsstats organer og derfor skal folges
ikke blot af den udevende magt, men ogsa
af lovgiver og domstolene. For det andet, at
safremt det er et uhensigtsmassigt middel at
lade den nationale retsforskrift, som strider
mod fzllesskabsretten, forblive uanvendt el-
ler dette middel ikke er tilstrekkeligt ul at
sikre fzllesskabsrettens fulde virkning, er
alle de nzvnte myndigheder forpligtet til at
treffe alle andre foranstaltninger, som er
nedvendige for at sikre EF-retten dens fulde
virkning.

59. Det ses ikke, hvorfor denne konklusion
ikke ogsa skulle gzlde for forholdsregler il
at sikre erstatning af det tab, som er opstdet
ved, at en medlemsstat har tilsidesat sine
forpligtelser efter fallesskabsretten. Det er i

17 — Se herom tillige dom af 13.7.1972 (sag 48/71, Kommissio-
nen mod Iwalien, Sml. 1972, s. 135, premis 7). Det ber
fremhaeves, at Domstolen i denne dom udurykkeligt tog ul
efterretning, at Italien havde bragt traktatbruddet ul opher
med virkning fra det tidspunkt, da dette var indtradt (12
se premis 11 og domskonklusionens punkt 1).
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den forbindelse interessant at legge marke
til, at forste gang Domstolen faststog, at der
kan bestd en retlig interesse i at opni en
feldende dom, afsagt i henhold til Trakta-
tens artikel 169 eller artikel 171 — nemlig
med henblik pa at fi konstateret, om der er
grundlag for at pilegge medlemsstaten et
erstatningsansvar — skete det som begrun-
delse for at forkaste en indsigelse fra den
sagsegte medlemsstat, som havde gjort gxl-
dende, at det ikke havde noget formal at
forfolge traktatbrudssagen, fordi

»det ikke lengere [var] fysisk muligt med
tilbagevirkende kraft at opfylde de forplig-
telser, som skulle vere opfyldt i den pe-
riode, der er nzvnt i de pigzldende fxlles-
skabsbestemmelser« (if. dom af 7.2.1973, sag
39/72, Kommissionen mod Italien, Sml.
s. 101, premis 8).

Den erstatningspligt, som medlemsstaten
kan palegges, vil siledes i givet fald kunne
afbede virkningerne af, at det er udelukket
at give de gennemforelsesforanstaltninger,
hvormed den forsemmelige medlemsstat pa-
tenker at efterkomme sine forpligtelser, til-
bagevirkende kraft.

60. Den anden slutning, der kan drages af
det foregdende er, at en medlemsstat vil be-
rove fellesskabsretten dens tilsigtede virk-
ning, hvis den undlader at opfylde sine for-
pligtelser, herunder at gennemfere et direk-
tiv. Dette m4 for mig at se ogsi gzlde for
EF-regler, som ikke er direkte anvendelige,
herunder direktivbestemmelser, som ikke
har direkte virkning. Den omstendighed, at
et direktiv ikke har direkte virkning, er jo
ikke ensbetydende med, at det ikke har til
formal at ullzgge private rettigheder, men
blot, at disse rettigheder ikke er tilstrekke-
lige pracise og ubetingede til at kunne pabe-
ribes og handhzves, medmindre den med-
lemsstat, som direktivet er rettet til, har
truffet de nedvendige gennemferelsesforan-
staltninger. Man ma i den forbindelse heller

ikke glemme, at et direktiv er bindende med
hensyn til det ulsigtede mal, og at dette mal
netop kan tenkes at vare, at tillegge pri-
vate rettigheder.

61. Hertil kommer, at fzllesskabsretten vil
blive anvendt forskelligt, sifremt nogle
medlemsstater opfylder deres forpligtelser
og gennemferer de direktiver, som er rettet
til dem, i national ret, men andre ikke.
Hvad angér et direktiv, som ikke har di-
rekee virkning, vil det grundleggende krav
om faxllesskabsrettens ensartede anvendelse i
det mindste blive delvis efterlevet, hvis de
private, som bereves deres rettigheder, fordi
direktivet ikke gennemferes, opnir en til-
nzrmelsesvis fuld erstatning herfor.

62. Endelig har Domstolen allerede fast-
sldet, at formilet med Traktatens artikel
169, 170 og 171 er at fi bragt traktatbrud
effektivt til opher, sivel deres fortidige som
deres fremtidige virkninger. Ganske vist be-
markede Domstolen i sin dom af 12. juli
1973 (sag 70/72, Kommissionen mod Tysk-
land, Sml. s. 813, premis 13), at

»det tilkommer fzllesskabsmyndighederne,
der har til opgave at sikre Traktatens over-
holdelse, at bestemme det omfang, hvori
den medlemsstaten pahvilende forpligtelse i
givet fald kan konkretiseres i begrundede
udtalelser... i medfer af artikel 169... eller i
en til Domstolen indgivet stzvningx.

Denne pracisering @ndrer dog ikke princip-
pet, men blev anfert af Domstolen som be-
grundelse for at forkaste en formalitetsindsi-
gelse, som begrundedes med, dels at
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»Domstolen inden for rammerne af en sag
mod en medlemsstat mi indskrenke sig til
at fastsli ikke-overholdelsen af en forplig-
telse uden at kunne demme medlemsstaten
til at trzffe bestemte forholdsregler«,

dels at

»det tilkommer alene den pigzldende med-
lemsstat at bestemme de foranstaltninger,
som gennemfarelsen af Domstolens dom in-
debzrer med henblik pa at ophzve felgerne
af ikke-overholdelsen« (praemis 10).

Den omstendighed, at en dom om et trak-
tatbrud kun er retskonstaterende, kan sile-
des ikke fritage medlemsstaten fra dens for-
pligtelse efter Traktatens artikel 171 ul at

»gennemfore de til dommens opfyldelse
nedvendige foranstaltninger«

og dermed til eventuelt at maitte erstatte ta-
bet som felge af traktatbruddet.

63. Dette fremgir i hvert fald af Domsto-
lens dom af 16. december 1960 (sag 6/60,
Humblet, Sml. 1954-1964, s. 207), hvori
Domstolen understregede, at domme i trak-
tatbrudssager er retskonstaterende og tilfe-
jede, at

»hvis Domstolen konstaterer, at en ved lov
eller administrativt tilblevet retsakt, som hid-
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rorer fra myndighederne i en medlemsstat,
strider mod fzllesskabsretten, er denne stat i
medfer af EKSF-Traktatens artikel 86 (som
er den bestemmelse, der svarer til EQF-
Traktatens artikel 171) forpligtet til bide at
ophzve den pigzldende retsakt og at ride
bod pi de ulovlige virkninger, den eventuelt
har frembragt«.

64. Den dom, Domstolen senere afsagde
den 14. december 1982 (forenede sager
314/81-316/81 og 83/82, Waterkeyn m.fl,
Sml. s. 4337), yder ikke efter min opfattelse
stotte for det modsatte synspunkt. I denne
dom udtalte Domstolen, at

»domme, der er afsagt i medfer af artiklerne
169-171, har 1 forste rzkke... til formal at
fasislA medlemsstaternes pligter«

og at

»borgernes rettigheder felger af selve fzlles-
skabsrettens bestemmelser, nir disse har di-
rekte virkning i medlemsstaternes interne
retsorden...« (premis 15).

Heraf synes det ved forste ojekast at kunne
sluttes, at private ikke kan stotte ret pi en
dom, der fastslar et traktatbrud. Ved naer-
mere eftersyn fremgir det imidlertid af
dommen, at Domstolen med sin besvarelse
af det i sagen forelagte spergsmil vedre-
rende retsvirkningerne af en tidligere afsagt
dom i en traktatbrudssag blot har villet fast-
sla, at private ikke behever afvente en trak-
tatbrudsdom for at kunne gere deres rettig-
heder gzldende, nar der er tale om EF-reg-
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ler, som er direkte anvendelige, men kan
stotte ret direkte pd EF-reglerne. Deue be-
kreftes for mig at se af, at Domstolen som
svar pi det forelagte spergsmil forst fast-
slog, at

»medlemsstaternes retter [i den stat som har
begiet traktatbruddet] [er] forpligtet ul i
medfer af artikel 171 at legge Domstolens
dom til grund«

og dernzst preciserede dette ved at tilfeje
folgende:

»idet det dog bemzrkes, at de rettigheder,
der tilkommer borgerne, ikke felger af
dommen, men af selve de fxllesskabsretlige
bestemmelser, der har direkte virkning i den
interne retsordenc.

I ovrigt er de krav, som en privat kan rejse
under et erstatningssegsmal, ikke identisk
med de rettigheder, som er fastsat i selve den
tilsidesatte EF-forskrift, men hajst krav, der
treder i stedet for de rettigheder, den private
ulovligt er blevet berovet.

65. De to sidstnevnte domme er ogsi vig-
tige af andre grunde. I Waterkeyn-dommen
fastslog Domstolen nemlig, at

»alle den bererte medlemsstats organer er [i
medfer af Traktatens artikel 171] forpligtet

til at sikre gennemferelsen af Domstolens
dom inden for deres respektive kompetence-
omrider« (premis 14).

Dette er blot en felge af, at

»medlemsstaterne efter artikel 169 i Trakta-
ten ifalder ansvar, uanset til hvilket statsor-
gan undladelsen kan benfores, og at en med-
lemsstat ikke kan piberabe sig bestemmel-
ser, praksis eller evrige forhold i dens in-
terne retsorden, til stette for, at forpligtelser
og frister i fzllesskabsdirektiverne ikke
overholdes« 18

eller tl statte for ikke at overholde felles-
skabsretten som helhed. Endvidere har
Domstolen udtrykkeligt fastsiiet i Humblet-
dommen, at forpligtelsen til at ophzve en
national retsakt, som strider mod felles-
skabsretten, og at erstatte det tab, denne
retsakt matte have medfert, folger af selve
Traktaten, der har lovkraft i medlemssta-
terne som folge af, at den er blevet ratifice-
ret, og har forrang for national ret (Sml.
1954-1964, s. 207). En medlemsstat kan
derfor ikke paberdbe sig princippet om lov-
givers ansvarsfrihed for generelle retsakter
— uanset om dette princip har rang af for-
fatning 1 — som begrundelse for at und-
drage sig sine traktatmaessige forpligtelser til

18 — {f‘ dom af 26.2.1976 (sag 52/75, Kommissionen mod ha-
ien, Sml. s. 277, przmis 14).

19 — Jf. herom, ud over dommen af 15.7.1964 i sag 6/64, Costa
(Sml. 1954-1964, s. 531), navnlig dommen af 17.12.1970 i
sag 11/70, Internationale Handelsgesellschaft (Sml. 1970,
s. 235, pramis 3), hvori det hedder: »Dersom nemlig den
af Traktaten, dvs. af en autonom retskilde flydende ret
skulle vige for nationale retsregler, af bvad art disse end
mdtte vere, ville den miste sin iaraktcr af fzllesskabsret,
og det retlige grundlag for selve Fallesskabet ville blive
bragt i fare; derfor pavirkes en fallesskabsaks gyldighed
eller virkning i en medlemsstat ikke af, at det geres gxl-
dende, at den krzenker de fundamentale reuigheder, som
de er udformet i statens forfatning, cller grundsetninger i
en national forfatningsstruktur.»
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at wreffe alle de foranstalininger, som er
nedvendige for at sikre fellesskabsretten
dens fulde virkning, om nedvendigt ved at
erstatte det tab, private har lidt, ved at med-
lemsstaten har ulsidesat sine EF-retlige for-
pligtelser2°. Som Domstolen har fastsliet i
anden sammenhzng, nemlig vedrerende na-
tionale budgetlovsprocedurer, pahviler det
wvertimod medlemsstaten

»i overensstemmelse med [dens] almindelige
forpligtelser... 1 henhold ul Traktatens arti-
kel 5.. i sin interne retsorden [at] drage
konsekvenserne af sin tilknytning til Fzlles-
skabet, og, dersom der er behov for det, til-
passe sin finanslovsprocedure saledes, at
denne ikke udger en hindring for... opfyl-
delse af de forpligtelser, som pahviler den
inden for Traktatens rammer«2!.

Dette m3i efter min opfattelse gzlde si me-
get mere, som det ikke altid — og ikke i
alle medlemsstater — henherer under den
lovgivende magts kompetence at gennem-
fere direktiverne, og at det derfor ville med-
fore forskelligheder, sifremt medlemssta-
terne kunne skubbe ansvaret fra sig ved at
henvise til princippet om lovgivers ansvars-
frihed for generelle retsakter. Der kan nem-
lig her venkes at opstd forskelligheder ikke
blot fra den ene medlemsstat til den anden
afhzngig af, om der gzlder et sidant prin-

20 — R. Kovar har herom anfert: »Den lovgivende magts an-

svar folger af selve fzllesskabsrettens forrang. Den natio-
nale reustilstand md derfor tilpasses, sa den fuldt ud sikrer
beskyuelsen af de reuigheder, som er anerkendt at ul-
komme EF-landenes statsborgere.« (s¢ »Voies de droit ou-
vertes aux individus devant les instances nationales en cas
de violation des normes et décisions du droit communau-
taire« i Le recours des individus devant les instances natio-
nales en cas de violation du droit européen, Bruxclles, Lar-
cier, 1978, s. 245, se 5. 274).
Forfaueren anlzgger de samme betragtninger pa domsto-
lenes faktiske erstatningsansvar og anferer, at nir EF-
Domstolen har fastsliet, at en dom, som er afsagt af en
national domstol, og som har fiet retskraft, strider mod
fzllesskabsretten,»skal det tab, som er opstiet som falge
heraf, erstattes« (s. 275).

21 — Ilf. dom af 8.2.1973 (sag 30/72, Kommissionen mod Ita-
ien, Sml. s. 161, pramis 11).
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cip i den pigzldende medlemsstat, eller om
det tilkommer lovgiver at gennemfere direk-
tiverne, men ogsi forskelligheder inden for
den enkelte medlemsstat afhzngig af, om
lovgiver er kompetent til at gennemfore
visse, men ikke alle direktiver. Jeg skal i den
forbindelse tilfgje, at Domstolen 1 fernavnte
kendelse af 28. marts 1980 (Sml. s. 1333,
punkt 16) allerede udtrykkeligt havde fast-
sldet, at

»konstateringen i en retskraftig dom af, at
den pigzldende medlemsstat har tilsidesat
sine fellesskabsretlige forpligtelser, [medfe-
rer, at medlemsstaten] ... er forpligtet til at
ureffe alle egnede foranstalininger til fjer-
nelse af undladelsen, uden at der heroverfor
kan anferes nogen hindring«.

66. Jeg tror, at man efter alt det anferte
kan konkludere, at sifremt Domstolen har
fastsliet, at en medlemsstat har tilsidesat
sine forpligtelser ved ikke at gennemfore di-
rektivbestemmelser i national ret, selv om
disse ikke har direkte virkning, er medlems-
staten forpligtet til at tilvejebringe hensigts-
massige retsmidler for de borgere, som har
rettigheder efter direktivet, s4 de har mulig-
hed for at hevde disse, om fornedent ved at
anlegge erstatningssag mod staten.

67. Man kan imidlertid ogsi rejse det
spergsmil, om der ikke inden for den kate-
gori af direktiver, som ikke har direkte virk-
ning, ber foretages en sondring mellem
dem, som tilsigter at pilzgge staten forplig-
telser, og dem, som ulsigter at palegge pri-
vate virksomheder forpligtelser, med den
folge, at det i sidstnzvnte tilfzlde er ude-
lukket, at staten ifalder noget ansvar. I dette
tilfelde er staten jo, nir alt kommer 1l alt,
kun ansvarlig for direktivets gennemforelse
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og ikke for de omstendigheder, som er den
direkte irsag til det tab, borgeren lider, ek-
sempelvis, at han ikke fir udbetalt sin len,
at en kvinde fir udbetalt for lav len eller at
et produkt er defekt.

Pilzgger direktivet derimod staten selv for-
pligtelser (eller et organ, som ma identifice-
res med staten), ger staten sig pd to mider
skyldig i en forsemmelse, nemlig ved for det
forste ikke at have gennemfert direktivet,
og ved for det andet ikke at have opfyldt de
forpligtelser, den er pilagt ved direktivet.

68. Jeg mener dog ikke, at man kan an-
lgge denne sondring, da hele det resonne-
ment, som jeg har udviklet i det foregiende,
er baseret pid den forudsztning, at enhver
undladelse af at gennemfere et direktiv i sig
selv udger en ulsideszttelse af Traktatens
artikel 5 og 189, dvs. et retsstridigt forhold,
som indebarer en culpes handling, der skal
erstattes af staten, sifremt det piferer pri-
vate et tab.

69. Da selve grundlaget for et erstatnings-
segsmil mod staten for manglende opfyl-
delse af dens EF-retlige forpligtelser altsa
beror pi fzllesskabsretten, stir endnu det
problem tilbage at undersege, hvilke mate-
rielle og formelle betingelser, et sidant sogs-
mal da skal opfylde.

— Materielle og formelle betingelser for er-
statningssegsmalet

70. Jeg skal vedrerende dette spergsmil fo-
resld Domstolen at antage en tlsvarende
lesning, som den gjorde 1 dom af 21. fe-

bruar 1991 i den tidligere nzvnte Zuckerfa-
brik-sag. 1 denne sag fastsatte Domstolen
som bekendt — under henvisning til det af-
gorende hensyn til en ensartet anvendelse af
fxllesskabsretten — af egen drift en rekke
betingelser, som de nationale domstole skal
overholde, nir de udsztter gennemfarelsen
af en national retsakt, der er udstedt i med-
for af en EF-forordning. Domstolen tog
herved udgangspunke i de betingelser, der
gelder for dens egne afgerelser i sager,
hvor en af EF-institutionernes retsakter be-
gxres udsat i henhold tl EGF-Traktatens
artikel 185. Som begrundelse herfor henviste
Domstolen til nedvendigheden i, at der er
»sammenhang 1 bestemmelserne om forels-
bige forholdsregler« til beskyttelse af bor-
gernes rettigheder i henhold til EF’s regler,
hvorefter der skal vere hjemmel for de na-
tionale domstole til at uds=tte fuldbyrdelsen
af en national forvaltningsakt, som er ud-
stedt pA grundlag af en retsakt fra en EF-in-
stitution, hvis lovlighed anfegtes, pi de
samme betingelser, som gzlder, nir Dom-
stolen selv udsztter gennemferelsen af en
sadan retsakt (jf. premis 18 og 27 i Zucker-
fabrik-dommen). Domstolen nejedes dog
med at fastsztte de ensartede betingelser,
der skal gzlde for at udsette fuldbyrdelsen
af en retsakt, og henviste i evrigt til national
ret, for si vidt angir procedurereglerne (jf.
dommens premis 26).

71. Hvad angir den foreliggende sag, synes
det mest rimeligt, at der gzlder de samme
betingelser, nir de nationale domstole uil-
kender erstatning pd grund af en medlems-
stats tilsideszttelse af fzllesskabsretten, som
nir Domstolen tilkender erstatning pa
grund af en EF-institutions tilsidesztelse af
fellesskabsretten. Hermed undgis, at en
medlemsstat ifalder ansvar pad grund af et
statsorgans tilsideszttelse af fellesskabsret-
ten, hvis en EF-institution ikke i et tilsva-
rende tilfzlde ville ifalde erstatningsansvar
uden for kontrakt ved en sidan tlsidesat-
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telse. Dette m3 efter min opfattelse gzlde si
meget mere, som de regler, Domstolen har
opstillet pad grundlag af Traktatens artikel
215, stk. 2, m4 antages at bygge pA almin-
delige retsgrundsztninger, som er fzlles for
medlemsstaternes retssystemer. Denne rets-
stilling kan man i evrigt for mig at se udlede
allerede af Domstolens udtalelse i praemis 18
i fernzvnte dom af 27. september 1988, As-
teris m.fl. Heri antog Domstolen nemlig, at
nir det ved dom er fastsliet, at Faellesskabet
ikke ifalder noget ansvar efter Traktatens
artikel 215, stk. 2, pa grund af ulovligheden
af en ulovlig retsakt fra en EF-institution, er
dommen

»til hinder for, at en national myndighed,
som blot har gennemfort fzllesskabsbestem-
melserne, men ikke er ansvarlig for den
mangel, som disse er beh=zftet med, drages
til ansvar p4d samme grundlag«.

72. Jeg skal dog her for klarhedens skyld
fremhave, at selv om der foreligger en si-
tuation, hvor den nationale domstol efter
den af mig foresliede losning ikke er forplig-
tet til at kende staten erstatningspligtig for
tilsideszttelse af fellesskabsretten, nemlig
nir Fzllesskabet ikke i en tilsvarende situa-
tion ville ifalde noget erstatningsansvar uden
for kontrakt for en EF-institutions tilside-
settelse af fallesskabsretten, kan den ikke
desto mindre fastsla, at staten ifalder et si-
dant ansvar efter mindre strikte erstatnings-
regler, sifremt national ret indeholder hjem-
mel dertil. De nationale domstole er med
andre ord forpligtet til at kende staten er-
statningspligtig i hvert fald i de tilfzlde,
hvor Fellesskabet ifalder ansvar.
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73. Betingelserne herfor har Domstolen
praciseret i dom af 28. april 1971 (sag 4/69,
Liitticke, Sml. 1971, s. 73), og siden hen
fastsliet gentagne gange i sin praksis (se
herom f.eks. dom af 14.1.1987, sag 281/84,
Zuckerfabrik Bedburg, Sml. s. 49, pramis
17). De lyder saledes:

»ifelge Traktatens artikel 215, stk. 2, og de
generelle retsgrundsztninger, hvortil der
henvises 1 denne bestemmelse, foruds=tter
Fzllesskabets ansvar, at der er opfyldt en
rekke betingelser for si vidt angar tabets
indtreden, Arsagssammenhzngen mellem
denne adfxrd og det piberibte tab, og rets-
stridigheden af institutionernes adfzrde«.

Da de to forste betingelser ikke er szregne
for de erstatningsregler, som gazlder for
EPF’s institutioner 22, og ikke kommer direkte
pa tale i den foreliggende sag, som drejer
sig om, under hvilke betingelser medlems-
staternes handlinger — eller snarere deres
undladelser — kan pifere dem et ansvar, er
det i denne sag for mig at se kun nedven-
digt at uddybe betingelsen om, at den hand-
leméide, som tabet beror pi, skal vere rets-
stridig. Af interesse er navnlig den situation,
hvor den retsakt, som det pastiede tab beror
pa, er en generel retsakt, da gennemferelsen
af direktiver i national ret normalt skal ske
ved udstedelse af generelle retsakter, uanset
om disse i evrigt udstedes af den udevende
eller af den lovgivende magt. For at gen-
nemfore de her i sagen relevante bestemmel-
ser 1 Ridets direktiv 80/987 i italiensk ret
havde det under alle omstzndigheder veret
nodvendigt at udstede generelle retsakter.

22 — Jf. herom R. Joliet: Le droit insti [ des C
tés européennes — Le contentieux, Lidge, 1981, 5. 259.
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74. Spergsmilet er alts3, om det er tilstrzk-
keligt for, at en stat kan pidrage sig erstat-
ningsansvar, at den har gjort sig skyldig i en
retsstridig handlemade. Hvad angéir anven-
delsen af begreberne »retsstridigt forhold«
og »fejl«, har Domstolens praksis gennem-
giet en vis udvikling, hvorom jeg kan hen-
vise til den afhandling om spergsméilet, som
er skrevet af dommer ved EF-Domstolen,
Schockweiler 2>, Dommen af 18. april 1991
(sag C-63/89, Les assurances du crédit et
Compagnie belge d’assurance crédit SA mod
Ridet og Kommissionen, Sml. I, s. 1799,
premis 12 og 13) udger utvivlsomt det sid-
ste trin i denne udvikling. I denne dom hed-

der det:

»Som Domstolen har statueret med hensyn
til Fzllesskabernes ansvar for generelle rets-
akter, der indebzrer beslutninger vedre-
rende den ekonomiske politik, ved hvis ud-
arbejdelse fzllesskabsinstitutionerne ligele-
des har et vidt sken, er et koordineringsdi-
rektivs ulovlighed derfor ikke i sig selv til-
strekkeligt til at pAdrage Faellesskabet et an-
svar uden for kontrakt. Et sidant ansvar
kan kun pidrages, safremt der foreligger en
tilstrekkeligt kvalificeret krankelse af en
hajere retsregel til beskyttelse af private, og
sifremt de pigzldende institutioner 4ben-
bart og groft har overskredet graenserne for
udovelsen af deres befojelser.

Det mi derfor underseges, om de anfzg-
tede direktiver er ulovlige, og i bekrzftende
fald, om den fejl, der folger af denne ulovlig-
bed, opfylder de ovenfor nzvnte betingelser
og siledes kan pidrage Feallesskabet an-
svar.«

23 — »Le régime de la responsabilité extracontractuelle du fait
d’actes juridiques dans la Communauté européennce, af
F. A. Schockweiler i samarbejde med G. Wivenes og
J. M. Godart, Revue trimestrielle de droit européen, ja-
nuar-marts 1990, s. 27, se s. 54 ff.

75. Af dette sidste afsnit mener jeg at mite
slutte, at Domstolen opfatter begreberne
»ulovlighed« og »fejl« som synonymer, nir
der er tale om generelle retsakter. Heraf
folger, at uanset om det efter national ret
kreves, at der ikke blot skal foreligge et
ulovligt forhold, men ogsi vare fort bevis
for, at der er begiet en fejl, behaver den na-
tionale domstol ikke (nir der er tale om ge-
nerelle retsakter), efterprave, om der er be-
giet en sidan fejl, men kan nejes med at
undersege, om de evrige af de betingelser,
Domstolen stiller i sin praksis, er opfyldt.

76. Nar Domstolen har fastsliet ved en dom
i en traktatbrudssag, at et direktiv ikke er
blevet gennemfert eller er mangelfuldt gen-
nemfert, burde efterprovelsen af, om disse
betingelser er opfyldt, siledes ikke volde de
nationale domstole uoverstigelige proble-
mer. En sidan dom mi udgere fornedent
grundlag til at fastsla, at der foreligger en
»tilstrekkeligt kvalificeret krenkelse af en
hajere retsregel. Enhver mangelfuld gen-
nemferelse af et direktiv udger nemlig en
tilsideszttelse af de grundleggende bestem-
melser i Traktatens artikel 5 og artikel 189,
stk. 3, hvorefter medlemsstaterne er forplig-
tet til at treffe alle de foranstaltninger, som
er nedvendige for en korrekt gennemferelse
af direktiver 1 national ret (hvis der er tale
om et direktiv, der forpligter medlemssta-
terne til at prastere visse ydelser, udger den
manglende gennemferelse af direktivet des-
uden en tilsideszttelse af denne forpligtelse).

Man kan i evrigt endog rejse det spergsmal,
om denne betingelse behever vare opfyldt i
det foreliggende tilfzlde. I Domstolens
praksis er kriteriet om, at der skal foreligge
en tilstrekkeligt kvalificeret krenkelse af en
hojere retsregel nemlig kun nzvnt i domme,
som vedrerer de »politisk-akonomiske valge,
EF-institutionerne skal trzffe. I denne del af
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sin praksis stiller Domstolen den betingelse,
at den pigzldende EF-institution i de til-
felde, hvor den rader over en vid skansbefo-
Jelse?*, dbenbart og groft har overskredet
grensene for sin befejelse. Safremt der er
tale om gennemferelse af direktiver, som er
bindende for medlemsstaterne med hensyn
til det ulsigtede mal, men overlader dem
selv at valge form og midler, kan der der-
imod ikke siges at foreligge et »politisk-
ekonomisk valg« eller en »vid skensbefe-
jelse«.

Under alle omstendigheder kan Domstolen
altsd fastsld, at en manglende eller mangel-
fuld gennemferelse af et direktiv udger et
retsstridigt forhold, som pifarer staten et

ansvar, hvis ogsa alle de evrige betingelser
herfor er opfyldt.

77. Jeg kommer herefter til betingelsen om,
at den tilsidesatte EF-regel skal vere en »re-
gel til beskyttelse af private«. Denne betin-
gelse ma nedvendigvis vurderes p4 baggrund
at de direktivforskrifter, som er omhandlet
her i sagen, og som ikke er blevet korrekt
gennemfert. Allerede ud fra mere generelle
betragtninger kan man dog vanskeligt fore-
stille sig en situation, hvor en privat skulle
kunne gere gzldende at have lidt tab pa
grund af en retsregels tilsideszttelse, hvis
ikke denne retsregel har til formal at be-
skytte hans interesser2s. I gvrigt kan der
ikke i den foreliggende sag vaere tvivl om, at
de relevante bestemmelser i direktiv 80/987

24 — Vedrorende kriteriet om »generelle retsakter«, som er
»kendetegnetr ved udevelsen af en vid skonsbefojelses, se
bl.a. dom af 30.5.1989 (sag 20/88, Roquette, Sml. 5. 1553,
pramis 23).

25 ~— Det er efter fallesskabsreuen tilstrekkeligt, at skadelidte
har »en interesse«, og ikke nogen betingelse, at han har
subjektive reuigheder. Se herom, ud over de af Kommis-
sionen nzvnte domme i Vioeberghs- og Kampffmeyer-
sagerne (jf. retsmederapportens punke 17), tillige R. Joliet:
Le droit institutionnel des té pé — Le
contentieux, Liege, 1981, s. 268, og M. Waclbroeck i J.
Mégret: Le drost de la Communauté économique europé-
enne, volume 10, bind 1, Bruxelles, 1983, 5. 292.
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vitterligt har til formdl at beskytte privates
interesser, nermere betegnet arbejdstagernes
interesser i det tilfzelde, hvor arbejdsgiveren
er blevet insolvent, siledes som det fremgar
af selve direktvets titel og dets forste be-
tragtning.

78. Hvad angdr de formelle eller processuelle
betingelser, er det dog, som anfert i det fo-
regiende, reglerne i de enkelte medlemssta-
ters lovgivning, som skal felges. En sidan
generel henvisning til national ret, som
Domstolen foretog allerede i Russo-dom-
men, kan ganske vist undertiden fere til for-
skelle, f.eks. med hensyn il forzldelse. Si
lenge der imidlertid ikke er vedtaget EF-reg-
ler p4 omrddet, hvorved der er indfert ens-
artede betingelser — og som i givet fald vil
kunne vedtages i henhold til Traktatens arti-
kel 100, 101 og 102 samt artikel 23526 —
ma man finde sig i disse ulemper, ligesom
det er tilfzldet med de ulemper, som beror
pi, at procedurerne for tilbagesegning af
uretmaessigt opkravede beleb er undergivet
nationale retsregler. For at begrense disse
ulemper til et absolut og acceptabelt mini-
mum bor der i evrigt stilles de samme to
betingelser for at anvende de formelle og
processuelle regler i national ret, som Dom-
stolen stiller i sin praksis til de materielle og
formelle regler for tilbagebetaling af natio-
nale afgifter, som er opkravet uretmessigt,
nemlig at de

»ikke mai vere mindre gunstige end dem,
der gzlder for tilsvarende nationale sags-
mil, og at de ikke m3 udformes siledes, at
de i praksis umuligger hzvdelse af rettighe-
der, som hjemles ved Fzllesskabets retsor-

26 — Se herom, for s vidt angdr sager om tilbagesegning af na-
tionale afgifter, der er opkravet i strid med fallesskabsret-
ten, domme af 16.12.1976 (sag 33/76, Rewe, Sml. s. 1989,
przmis 5, og sag 45/76, Comet, Sml. s. 2043, przmis 14).
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den« (se premis 12 i fernzvnte dom i San
Giorgio-sagen, Sml. 1983, s. 4595)%.

79. Hvad angir wisterne 1 hovedsagerne
folger det af det anferte, at den italienske
stat ifelge fxllesskabsretten er forpligtet ef-
ter til efter nationale procedurebestemmelser
at erstatte det tab, som private har lidt som
folge af, at direktivet ikke er gennemfert i
italiensk ret.

80. Det er herefter et spergsmal, om der er
nogen modstrid mellem denne konklusion
og min antagelse om, at de i direktivet inde-
holdte bestemmelser vedrerende fastlzeggel-
sen af arbejdstagernes rettigheder overlader
medlemsstaterne et sken, som indebzrer, at
de ikke er ubetingede og tilstrekkeligt pre-
cise.

Jeg mener ikke, at der bestir en sidan mod-
strid, da der under en erstatningssag ved de
nationale domstole tilkommer disse et vist
sken, som de ikke har med hensyn til direk-
tiver, der har direkte virkning. Safremt det
stir klart under en retssag, at sagseger hen-
horer under den kategori af personer, som
er beskyttet efter direktivet, vil de nationale
domstole, i videst muligt omfang med stotte
i direktivet, kunne fastsztte erstatningen ud
fra et billighedssken (»ex aequo et bono).
De nationale domstole vil herved kunne
tage hensyn til de valgmuligheder, som er
indeholdt i direktivets artikel 3, og de und-
tagelsesbefejelser, der findes efter artikel 4,
og mi pi dette grundlag bestrzbe sig pi at
fastsette godtgerelsen il et efter deres sken
rimeligt beleb.

27 — Som dommer ved EF-Domstolen, F. A. Schockweiler,

med rette har bemazrket i en for nylig udgivet artikel (»Le
dommage causé par suite d’une violation gu droit commu-
nautaire par P’autorité publique et sa réparation en droit
luxembourgeois« i Pasicrisie luxembourgeoise, 1990, nr. 2,
5. 35,ses. 40):
»denne sidste betingelse kunne txnkes at ville foranledige
de medlemsstater, som métie vzre beroart heraf, til at n-
dre eller justere deres regler om offentlige myndigheders
erstatningsansvare,

81. Denne afgorelse vil, hvad angir den fo-
religgende sag, blive lettere af, at den lovgi-
vende magt 1 Italien 1 mellemtiden har til-
kendegivet, hvilke valg der pitenkes truffet
blandt de eksisterende muligheder efter di-
rektivet. Under den mundtlige forhandling
ved Domstolen erklzrede den italienske re-
gerings befuldmzgtigede siledes, at der ved
lov nr. 428 af 29. december 1990 (»den si-
kaldte EF-lov 1990«) blev givet den ita-
lienske regering befgjelse til, inden for det
ir, som folger efter iret for lovens ikraft-
tredelse, at udstede et lovdekret til fuld-
stendig gennemferelse af direkuv 80/987.
Lovens artikel 48 indeholder de kriterier,
den italienske regering skal felge. S& vidt
jeg har forstdet, skal den garantiinstitution,
som det pahviler at effektuere forpligtel-
serne efter direktivet (og som udelukkende
skal finansieres af arbejdsgiverne uden ind-
greb fra staten), efter denne bestemmelse
indfri arbejdstagernes udekkede lenkrav for
de sidste tre mineder af anszuelsesforhol-
det, som ligger inden for en periode pa seks
méneder forud for den dato, pa hvitken ar-
bejdsgiverens insolvens er indtradt.

— Mulige folger af den af mig foresldede
afgerelse

82. Tilbage star at undersege, om den afge-
relse, som jeg foreslir Domstolen at trzffe,
vil have sidanne felger, at det er nedvendigt
at begrznse den i ud.

83. Vedrerende dette spergsmil mi jeg for
det forste fastsld det beklagelige i, at EF-
lovgiver ikke selv har fastsat regler for med-
lemsstaternes erstatningsansvar, som felger
af en tilsides=zttelse af fxllesskabsretten, sa-
ledes som Domstolen tidligere har opfordret
Ridet il i det forslag, som Domstolen i
1975 fremsaue for den daverende ridsfor-
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mand, Leo Tindemans 28. Det er i hvert fald
ikke for sent at gere dette.

Medens en regulering afventes, bliver pro-
blemet imidlertid forelagt Domstolen af de
nationale retter, og som jeg har redegjort
for i det foregidende, mener jeg ikke, at
Domstolen har andet valg her end at fastsl4,
at grundlaget for den italienske stats for-
pligtelse til at erstatte tabet findes i selve
fellesskabsretten.

84. Strengt taget anmodes Domstolen alene
om at afgere en sag vedrerende et konkret
direktiv, som ved en dom i en traktatbruds-
sag er fastsliet ikke at vere gennemfort af
den medlemsstat, hvori problemet er rejst.
Det kunne derfor, safremt Domstolen be-
svarer det forelagte spergsmil p4 den made,
jeg har foresliet, se ud, som om dette hojst
vil kunne have ekonomiske felger for den
italienske stat, og disse vil endvidere ikke
kunne g4 lengere tilbage end til den 23. ok-
tober 1983, alts3 til den dato, da direktivet
burde have vzret gennemfort. Jeg skal i
denne forbindelse i evrigt bemarke, at alle
medlemsstaterne let vil kunne undgi over-
hovedet at komme i en tilsvarende situation
fremover, da de blot behaver at gennemfore
direktiverne rettidigt.

85. Man mi imidlertid vere opmarksom
p4, at de betragtninger, som jeg har fore-
sliet Domstolen at lzgge til grund for sin
afgorelse af dette spergsmal, gir videre end
rammerne for den foreliggende sag.

De vil nemlig have gyldighed for alle de til-
sideszttelser af fellesskabsretten, som med-

28 — Se De Europeiske Fellesskabers Bulletin, supplement nr.
9/75,s. 19.
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lemsstaterne i fortiden har gjort sig skyldige
i, det vaere sig ved en tilsideszttelse af Trak-
taten, af forordninger eller af direktiver,
uanset om disse i gvrigt har direkte virkning
eller ej.

Det m4 her endvidere tages i betragtning, at
de principper for afgerelsen, som jeg har fo-
resliet, hidtil har veret sterkt omtvistede. 1
indlzeggene fra reprasentanterne for de fire
medlemsstater, der er parter i sagen, har vi
sdledes kunne here, at disse medlemsstater
tllzgger de 1 mit forslag nzevnte domme en
betydeligt mere begraenset rekkevidde, end
jeg mener, de har.

86. Dette er grunden til, at jeg tror, Dom-
stolen gor rigtigt i at tage den italienske re-
gerings subsidizre krav til folge og be-
grense virkningen af Domstolens dom i
ud 2. Medlemsstaterne har nemlig haft foje
til at antage, at de udelukkende kunne p3-
drage sig erstatningsansvar for tilsideszttel-
ser af fellesskabsretten efter de herom gel-
dende bestemmelser i national ret, og at
manglende gennemferelse af et direktiv
uden direkte virkning ikke ville kunne ud-
lese noget ansvar pa dette grundlag. Under
disse forhold tilsiger bydende retssikker-
hedshensyn, at der ikke gribes ind i retsfor-
hold, som har udtemt deres virkninger i for-
tiden, da deue vil kunne have meget betyde-
lige ekonomiske folger for medlemsstaterne.
Med andre ord gir mit forslag til Domsto-
len ud pa, at det fastslds, at de principper,
som Domstolen mitte anerkende i dommen,
ikke har gyldighed for tab, der er indtruffet
forud for dommens afsigelse. Der ber dog
geres undtagelse for personer, som har an-
lagt sag eller indgivet en hermed ligestillet
klage inden udspunktet for dommens afsi-
gelse.

29 —~ Jf. herom senest dom af 17.5.1990 (sag C-262/88, Barber,
Sml. I, s. 1889, p4s. 1955).
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87. P4 grundlag af samtlige de anferte be-
tragtninger skal jeg herefter foresld Dom-
stolen at besvare anden del af det forste
spergsmil, som er forelagt af de to ita-
lienske reuter pa folgende made:

»Fallesskabsretten skal fortolkes siledes, at
private kan anlegge sag mod en medlems-
stat ved de nationale domstole med krav om
erstatning af det tab, de har lidt ved, at be-
stemmelserne i direktiv 80/987 ikke — hvil-
ket Domstolen har fastsliet ved dom om
traktatbrud — er gennemfort i national ret.

Det princip, som ligger til grund for narve-
rende dom, og hvorefter en medlemsstat ef-
ter fxllesskabsretten kan ifalde ansvar for en
tilsideszttelse heraf, kan ikke paberibes af
private, som har lidt tab pa et tidspunkt, der
ligger forud for tidspunktet for dommens
afsigelse, medmindre de har anlagt sag eller
indgivet en hermed ligestillet klage inden
dette tidspunkt.«

Andet og tredje spergsmail

88. Det andet og det tredje spergsmil lyder
siledes:

»2) Skal artikel 3, jf. artikel 4, i Ridets di-
rektiv 80/987 fortolkes siledes, at en
stat, som ikke har udnyttet adgangen
efter artikel 4 til at begrense sin beta-
lingspligt, selv er forpligtet til at indfri
arbejdstagernes tilgodehavender i det
omfang, det er foreskrevet i artikel 3?

3) Er staten i benzgtende fald forpligtet til
at yde den berettigede arbejdstager en
vis minimumsgaranti efter direktiv
80/987, for at direktivets betingelser ved-
rerende arbejdstagerens lentilgodeha-
vende kan anses for opfyldt?«

89. Da min konklusion, som nzvnt i det fo-
regiende, er, at direktivets bestemmelser
ikke har direkte virkning, ma disse to spergs-
mal efter min opfattelse anses for bortfaldet.

Subsidizrt skal jeg dog gere opmazrksom
pa, at direktivets artikel 3 og 4 efter min op-
fattelse bor anskues som en helhed.

90. Fer jeg afslutter mit forslag til afgerelse,
vil jeg gerne gore nogle generelle bemark-
ninger om direktiver, som ikke gennemfores
inden for de foreskrevne frister. Det vil m4-
ske blive indvendt af nogle, at hele den juri-
diske konstruktion, jeg har foresliet, er alt
for kompliceret, og at det er en bedre les-
ning at antage, at et direktiv, som ikke er
gennemfert i national ret, alud vil kunne
piberibes af private for de nationale dom-
stole, selv om dets bestemmelser ikke er til-
strekkelig przcise og ubetingede, og selv
om direktivet pilegger private virksomheder
eller andre private forpligtelser (den sikaldt
horisontale virkning).

91. Hvad angir dette sidste spergsmal, er
det dog min opfattelse, at det er uforeneligt
med artikel 189’s ordlyd at fastsette som
hovedregel, at et direktiv er bindende for
enhver fysisk eller juridisk person, som
medlemsstaterne ifolge direktivet skal pd-
legge forpligtelser eller byrder.
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Deue m4, si vidt jeg kan se, vere endnu
mindre muligt, nir staten har et vist sken
med hensyn til de forpligtelser, den kan pa-
legge fysiske eller juridiske personer, dvs.
nir direktivets bestemmelser ikke er ubetin-
gede og przcise, for si vidt angir omfanget
af de rettigheder, som stiftes ved direktivet.

92. Den befojelse, som jeg foreslir, at der
ber tilkomme de nationale domstole —
nemlig med hensyn til at tilkende erstatning
ud fra et billighedssken, i videst muligt om-

Forslag til afgerelse

fang med stette i direktivet, selv nir direkui-
vets bestemmelser overlader medlemssta-
terne et vist sken — kan afbede de strenge
betingelser for, at der er direkte virkning.
Endvidere kan den omstzndighed, at der
pahviler medlemsstaterne pligt til at betale
erstatning, give de berettigede efter direkdi-
vet en vis, i det mindste tilnzrmelsesvis, op-
rejsning, uden at man kommer i konflikt
med princippet om, at et direktiv, som ikke
er gennemfort, ikke kan vare bindende for
private fysiske eller juridiske personer. En-
delig har den foresliede lesning den store
fordel, at den virker som en kraftig impuls
for medlemsstaterne til at gennemfere di-
rektiver rettidigt.

93. P4 grundlag af de anferte betragtninger, skal jeg foresla Domstolen at besvare
de tre forelagte spergsmil pi felgende made:

»1) Bestemmelserne i direktiv 80/987 er ikke tilstrekkelig precise og ubetingede
ul at kunne stifte rettigheder, som private kan piberabe sig ved domstolene.

2) Fallesskabsretten skal fortolkes saledes, at private kan anlegge sag mod en
medlemsstat ved de nationale domstole med krav om erstatning af det tab, de
har lidt ved, at bestemmelserne i direktiv 80/987 ikke — hvilket Domstolen
har fastsliet ved dom om traktatbrud — er gennemfeort i national ret.

3) Det princip, som ligger til grund for nzrverende dom, og hvorefter en med-
lemsstat efter fzllesskabsretten kan ifalde ansvar for en tilsideszttelse heraf,
kan ikke piberibes af private, som har lidt tab pa et tidspunke, der ligger
forud for dommens afsigelse, medmindre de har anlagt sag eller indgivet en
hermed ligestillet klage inden dette tidspunkt.

4) Under hensyn til besvarelsen af det ferste spargsmal er det ufornedent at be-
svare det andet og det tredje sporgsmal.«
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