BRASSERIE DU PECHEUR OG FACTORTAME

DOMSTOLENS DOM
5. marts 1996 ~

I de forenede sager C-46/93 og C-48/93,

angdende de anmodninger, som Bundesgerichtshof (sag C-46/93) og High Court
of Justice, Queen’s Bench Division, Divisional Court (sag C-48/93), i medfer af
EQF-traktatens artikel 177 har indgivet til Domstolen for i de for de nzvnte retter
verserende sager,

Brasserie du pécheur SA

mod
Forbundsrepublikken Tyskland,
og
The Queen

mod

Secretary of State for Transport,

* Processprog: tysk og engelsk.
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ex parte: Factortame Ltd m.fl,,

at opna en prajudiciel afgorelse vedrorende fortolkningen af princippet om statens
ansvar for tab, der er forvoldt borgerne ved overtredelser af fzllesskabsretten, som
m4 tilregnes staten,

har

DOMSTOLEN

sammensat af prasidenten, G.C. Rodriguez Iglesias (refererende dommer), afde-
lingsformandene C.N. Kakouris, D.A.O. Edward og G. Hirsch samt dommerne
G.E Mancini, FA. Schockweiler, J.C. Moitinho de Almeida, C. Gulmann og J.L.

Murray,

generaladvokat: G. Tesauro
justitssekretaer: assisterende justitssekretzr H. von Holstein og ekspeditionsselre-
ter HL.A. Riihl,

efter at der er indgivet skriftlige indleg af:

— Brasserie du pécheur SA ved advokat H. Biittner, Karlsruhe

— sagsoger 1-36 og 38-84 i sag C-48/93 ved D. Vaughan, QC, og G. Barling, QC,
og Barrister D. Anderson for Solicitor S. Swabey

— sagsager 85-97 1 sag C-48/93 ved Barrister N. Green for Solicitor N. Horton
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— sagseger 37 i sag C-48/93 ved N. Forwood, QC, og Barrister P. Duffy for Soli-
citors Holman Fenwick & Willan

— den tyske regering ved Ministerialrat E. Réder, Forbundsgkonomiministeriet,
som befuldmegtiget, bistdet af advokat J. Sedemund, Kéln

— Det Forenede Kongerige ved Assistant Treasury Solicitor J.E. Collins, som
befuldmegtiget, bistdet af Barristers S. Richards, C. Vajda og R. Thompson

— den danske regering ved juridisk ridgiver, konsulent J. Molde, Udenrigsmini-
steriet, som befuldmagtiget

— den spanske regering ved Director General de Coordinacién Juridica e Institu-
cional Comunitaria A. J. Navarro Gonzilez og Abogados del Estado R. Silva
de Lapuerta og G. Calvo Diaz, Servicio Juridico del Estado, som befuldmeg-
tigede

— den franske regering ved directeur des affaires juridiques J.-P. Puissochet,
Udenrigsministeriet, og sous-directeur a la direction des affaires juridiques C.
de Salins, Udenrigsministeriet, som befuldmagtigede

— Irland ved Chief State Solicitor M. A. Buckley, som befuldmagtiget

— den nederlandske regering ved juridisch adviseur A. Bos, Ministeriet for Uden-
rigsanliggender, som befuldmagtiget
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— Kommissionen for De Europziske Fellesskaber ved vicegeneraldirekter C.
Timmermans, Kommissionens Juridiske Tjeneste, juridisk konsulent J. Pipkorn
og C. Docksey, Kommissionens Juridiske Tjeneste, som befuldmzgtigede,

pa grundlag af retsmederapporten,

efter at der i retsmedet den 25. oktober 1994 er afgivet mundtlige indlzg af Bras-
serie du pécheur SA ved H. Biittner og advokat P. Soler-Couteaux, Strasbourg,
sagsoger 1-36 og 38-84 i sag C-48/93 ved D. Vaughan, G. Batling, D. Anderson og
S. Swabey, sagsoger 85-97 i sag C-48/93 ved N. Green, sagsoger 37 i sag C-48/93
ved N. Forwood og P. Duffy, den tyske regering ved J. Sedemund, Det Forenede
Kongerige ved Attorney General Sir N. Lyell, QC, samt S. Richards, C. Vajda og
J.E. Collins, den danske regering ved juridisk ridgiver, kontorchef P. Biering,
Udenrigsministeriet, som befuldmzgtiget, den graske regering ved assisterende
juridisk konsulent F. Georgakopoulos, Statens Advokatkontor, som befuldmagti-
get, den spanske regering ved R. Silva de Lapuerta og G. Calvo Diaz, den franske
regering ved C. de Salins, den nederlandske regering ved adjunct-juridisch adviseur
JW. de Zwaan, Ministeriet for Udenrigsanliggender, som befuldmzgtiget, og af
Kommissionen ved C. Timmermans, J. Pipkorn og C. Docksey,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 28. november
1995,

afsagt folgende

Dom

Ved kendelser af 28. januar 1993 og 18. november 1992, indgget til Domstolen hen-
holdsvis den 17. februar 1993 og den 18. februar 1993, har Bundesgerichtshof (i sag
C-46/93) og High Court of Justice, Queen’s Bench Division, Divisional Court
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(1 sag C-48/93) i medfor af EQJF-traktatens artikel 177 forelagt en rekke przjudi-
cielle spergsmél om betingelserne for, at en medlemsstat kan ifalde ansvar for tab,
der er forvoldt borgerne ved overtrzdelser af fzllesskabsretten, som ma tilregnes
staten.

Spergsmilene er blevet rejst under to sager, hvoraf den ene er anlagt af selskabet
Brasserie du pécheur (herefter »Brasserie du pécheur«) mod Forbundsrepublikken
Tyskland, den anden af Factortame Ltd m.fl. (herefter »Factortame m.fl.«<) mod
Det Forenede Kongerige Storbritannien og Nordirland.

Sag C-46/93

Brasserie du pé&cheur, Schiltigheim (Alsace), har for den forelzggende ret oplyst, at
selskabet i slutningen af 1981 matte indstille sin eksport af ol til Tyskland, fordi det
af selskabet fremstillede ol efter de tyske myndigheders opfattelse ikke opfyldte
det tyske »Reinheitsgebot« 1 § 9 og 10 i Biersteuergesetz af 14. marts 1952 (BGBL
I, s. 149), som affattet ved lov af 14. december 1976 (BGBL I, s. 3341, herefter
»BstG«).

Kommissionen fandt, at disse bestemmelser var 1 strid med EQF-traktatens artikel
30, hvorfor den anlagde en traktatbrudssag mod Forbundsrepublikken Tyskland,
bade vedrerende forbuddet mod, at ol lovligt fremstillet i andre medlemsstater
efter andre metoder bringes i handelen under betegnelsen »Bier«, og vedrerende
forbuddet mod import af ol, der indeholder tilsztningsstoffer. I dommen af 12.
marts 1987, sag 178/84, Kommissionen mod Tyskland (Sml. s. 1227), fastslog
Domstolen, at det er i strid med traktatens artikel 30 at forbyde, at ol indfert fra
andre medlemsstater bringes i handelen, medmindre det opfylder de omtvistede
betingelser i den tyske lovgivning.
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Brasserie du pécheur har nu over for Forbundsrepublikken Tyskland rejst krav om
erstatning for de tab, selskabet har lidt som felge af denne indfarselsrestriktion i
perioden 1981-1987, og har forlangt et beleb p3 1 800 000 DM i erstatning, hvilket
udger en del af det faktiske tab.

Bundesgerichtshof har i den forbindelse henvist til § 839 i Biirgerliches Gesetzbuch
(den tyske borgerlige lovbog, herefter »BGB«) og artikel 34 i Grundgesetz (grund-
loven, herefter »GG«). § 839, stk. 1, forste punktum, i BGB bestemmer felgende:
»Kraenker en tjenestemand forsatligt eller uagtsomt en ham over for tredjemand
pahvilende tjenestepligt, skal han erstatte tredjemanden den deraf opstiede skade.«
Med hensyn til artikel 34 i GG hedder det heri: »Tilsidesztter en person i forbin-
delse med udevelsen af et offentligt hverv, som er betroet ham, sine tjenestepligter
over for tredjemand, pahviler ansvaret i princippet staten eller den offentlige for-
valtningsenhed, hvor han ger tjeneste.«

Det fremgir af disse bestemmelser i forening, at statens ansvar er betinget af, at
tredjemand kan anses for berert af den pligt, der er tilsidesat, hvilket indebzrer, at
staten kun ifalder ansvar for tilsideszttelse af pligter, der gzlder over for tredje-
mand. Som Bundesgerichtshof har understreget, varetager den nationale lovgiver i
forbindelse med BStG kun opgaver, der bererer almenheden uden at vzre rettet
mod bestemte personer eller personkredse, der kan betragtes som »tredjemand« i
de nazvnte bestemmelsers forstand.

P4 denne baggrund har Bundesgerichtshof forelagt Domstolen folgende prajudici-
elle sporgsmal:

»1) Gezlder det fallesskabsretlige princip om, at medlemsstaterne har pligt til at
yde erstatning for skader, der pifores den enkelte borger ved overtradelser af
fzllesskabsretten, som kan tilregnes de pagzldende stater, ogsi, sifremt over-
tredelsen bestir i, at en formel parlamentslov ikke bliver tilpasset fallesskabs-
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rettens trinhgjere normer (i det konkrete tilfzlde: manglende tilpasning af § 9
og 10 i den tyske Biersteuergesetz til E&JF-traktatens artikel 30)?

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

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

4) Safremt sporgsmail 1) besvares bekrzftende og spergsmal 2) benzgtende:

a) Kan erstatningspligten efter national ret da begranses til erstatning for ska-
der pi bestemte individuelle retsgoder, f.cks. ejendomsretten, eller ma der
kraves en fuldstendig erstatning af samtlige formuetab, herunder tabt for-
tjeneste?

b) Omfatter erstatningspligten ogsi skader, der allerede var opstéet, inden det
ved EF-Domstolens dom af 12. marts 1987 (sag 178/84) blev fastsldet, at
§ 10 i den tyske Biersteuergesetz var i strid med trinhgjere fallesskabsret?«
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Sag C-48/93

Den 16. december 1988 anlagde Factortame m.fl,, dvs. en rzkke enkeltpersoner og
britiske selskaber samt bestyrelsesmedlemmer og deltagere i disse selskaber, sag
ved High Court of Justice, Queen’s Bench Division, Divisional Court (herefter
»Divisional Court«), med pastand om, at Part II i Merchant Shipping Act 1988
kendtes uforenelig med fellesskabsretten, navnliy E@F-traktatens artikel 52,
Loven var tradt i kraft den 1. december 1988, men der var fastsat en overgangspe-
riode, der udleb den 31. marts 1989. Ifelge loven skulle der etableres et nyt register
for britiske fiskerfartajer, og registreringen af disse, herunder af fartgjer, der alle-
rede var optaget i det gamle register, var fra dette tidspunkt betinget af, at ejerne
opfyldte visse krav om nationalitet, fast ophold og bopzl. Fiskerfartejer, der ikke
kunne optages i det nye register, havde ikke ret til at fiske.

Som svar pa en rakke sporgsmal forelagt af den nationale ret, fastslog Domstolen
i dommen af 25. juli 1991, sag C-221/89, Factortame II (Sml. I, s. 3905), at fzlles-
skabsretten er til hinder for, at fartgjets ejere, bestyrere og de, der forestir driften
af fartjet, skal opfylde krav om nationalitet, fast ophold og bopzl som dem, der
er fastsat i den af Det Forenede Kongerige indforte ordning med hensyn til regi-
strering, men at den derimod ikke er til hinder for, at det som betingelse for regi-
strering kraves, at fartgjerne bestyres, og deres drift ledes og kontrolleres fra Det
Forenede Kongeriges omride.

Den 4. august 1989 havde Kommissionen anlagt traktatbrudssag mod Det For-
enede Kongerige. Parallelt hermed havde den indgivet en begazring om forelobige
forholdsregler med henblik pa at f3 suspenderet de ovenfor omtalte nationalitets-
krav, fordi de var i strid med E@F-traktatens artikel 7, 52 og 221. Ved kendelse af
10. oktober 1989, sag 246/89 R, Kommissionen mod Det Forenede Kongerige
(Sml. s. 3125), tog Domstolens prasident begzringen til folge. Det Forenede Kon-
gerige opfyldte kendelsen ved at vedtage bestemmelser, der zndrede den nye regi-
streringsordning med virkning fra den 2. november 1989. Ved dom af 4. oktober
1991, sag C-246/89, Kommissionen mod Det Forenede Kongerige (Sml. I, s. 4585),

I-1138



13

14

BRASSERIE DU PECHEUR OG FACTORTAME

bekrzftede Domstolen, at de registreringsbetingelser, der var blevet anfzgtet under
traktatbrudssagen, var i strid med fallesskabsretten.

I mellemtiden havde Divisional Court den 2. oktober 1991 afsagt en kendelse til
opfyldelse af Domstolens dom af 25. juli 1991 og havde samtidig anmodet sagss-
gerne om at specificere deres erstatningskrav. Sagsegerne indgav herefter til retten
en detaljeret redegarelse for de forskellige erstatningskrav, som omfattede de udgif-
ter, de havde afholdt, og de tab, de havde lidt, fra den omtvistede lovgivning tridte
i kraft den 1. april 1989, til den blev ophavet den 2. november 1989.

Endelig gav Divisional Court ved kendelse af 18. november 1992 sagsoger 37 i
hovedsagen (sag C-48/93), Rawlings (Trawling) Ltd, tilladelse til at udvide sin
erstatningspastand til ogsd at omfatte en pdstand om en szrlig form for erstatning
for forfatningsstridig adfzrd (»exemplary damages for unconstitutional beha-
viour«).

P4 denne baggrund har Divisional Court forclagt Domstolen folgende prajudici-
elle sporgsmal:

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

a) en medlemsstats lovgivning indeholdt nationalitetskrav og krav om bopzl
og fast ophold for ejere og bestyrere af fiskerfartgjer og for selskabsdelta-
gere og bestyrelsesmedlemmer 1 selskaber, der ejer og bestyrer fartojer,

o8
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b) betingelserne blev kendt i strid med EQGJF-traktatens artikel 5, 7, 52 og 221
i Domstolens domme i sagerne C-221/89 og C-246/89,

har de personer, som var ejere eller bestyrere af sddanne fartgjer, eller besty-
relsesmedlemmer og/eller selskabsdeltagere i selskaber, der ejede og bestyrede
fartojer, da i henhold til fellesskabsretten et erstatningskrav mod medlemssta-
ten for de tab, de har lidt som felge af en eller flere af de nzvnte overtraedelser
af EQF-traktaten?

2) Safremt spergsmal 1) besvares bekraftende: Hvilke forhold skal den nationale
domstol i givet fald i henhold til fzllesskabsretten tage hensyn til ved fastleg-
gelsen af krav pd erstatning og renter heraf vedrerende:

a) Udgifter og/eller tabt fortjeneste og/eller mistede indtegter i perioden,
efter at de nevnte betingelser tridte i kraft, hvor det var nedvendigt at
oplegge fartgjerne, trzeffe andre foranstaltninger med henblik pa fiskeri
og/eller soge at opna registrering andetsteds.

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

c) Tab som folge af sikkerhedsstillelser, bader og udgifter til retlig bistand i
forbindelse med pastdede forseelser forbundet med udelukkelsen af farte-
jerne fra det nationale register.

d) Tab som folge af, at de berarte personer ikke kunne eje og forestd driften
af yderligere fartojer.

e) Mistede vederlag for bestyrelse af fartgjer.
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f) Udgifter afholdt i forseg pi at begrense de ovennzvnte tab.

g) *Exemplary damages’ som pastiet?«

Hvad nzrmere angir de faktiske omstzndigheder i hovedsagerne, retsforhandlin-
gernes forleb samt de indleg, der er indgivet til Domstolen, henvises til retsmo-
derapporten. Disse omstzndigheder omtales derfor kun i det felgende i det
omfang, det er ngdvendigt for forstdelsen af Domstolens argumentation.

Statens ansvar for den nationale lovgivers handlinger og undladelser i strid
med fellesskabsretten [spergsmal 1) savel i sag C-46/93 som i sag C-48/93]

Med det forste sporgsmal snsker begge de nationale retsinstanser i det vasentlige
oplyst, om princippet om, at medlemsstaterne er forpligtet til at erstatte tab, der er
forvoldt borgerne ved overtradelser af fellesskabsretten, som mad tilregnes staterne,
finder anvendelse, nir den pigeldende overtredelse mi tilskrives den nationale
lovgiver.

Indledningsvis bemarkes, at Domstolen allerede i dommen af 19. november 1991,
forenede sager C-6/90 og C-9/90, Francovich m.fl. (Sml. I, s. 5357, praemis 37), har
fastsliet, at det er et princip i fellesskabsretten, at medlemsstaterne er forpligtet til
at erstatte tab, som er forvoldt borgerne som felge af tilsidesxttelser af faellesskabs-
retten, der ma tilregnes medlemsstaterne.
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Ifolge den tyske regering, Irland og den nederlandske regering gelder medlemssta-
ternes forpligtelse til at erstatte tab, der er forvoldt borgerne, kun i tilfzlde af over-
tredelse af bestemmelser, der ikke er direkte anvendelige. Domstolen har i dom-
men i sagen Francovich m.fl. blot villet udfylde et hul i retsbeskyttelsessystemet.
For s vidt som borgerne efter national ret har adgang til at gere deres rettigheder
i henhold til umiddelbart anvendelige fzllesskabsbestemmelser gzldende under et
sogsmil, er det pd ingen mide nedvendigt desuden at give dem en ret til erstatning,
der folger direkte af fzllesskabsretten, i tilfelde af overtredelse af disse bestemmel-
ser.

Denne argumentation kan ikke tiltredes.

Efter Domstolens faste praksis er borgernes adgang til ved de nationale retsinstan-
ser at paberabe sig traktatens direkte anvendelige bestemmelser alene et udtryk for,
hvad der er retssikkerhedsgarantiens mindstemal, og ikke i sig selv tilstrekkelig til
at sikre en fuldstzndig gennemfarelse af traktaten (jf. bl.a. dom af 15.10.1986, sag
168/85, Kommissionen mod Italien, Sml. s.2945, premis 11, af 26.2.1991, sag
C-120/88, Kommissionen mod Italien, Sml. I, s. 621, premis 10, og af 26.2.1991,
sag C-119/89, Kommissionen mod Spanien, Sml. I, s. 641, premis 9). Denne
adgang, som skal sikre, at fellesskabsrettens bestemmelser anvendes frem for nati-
onale bestemmelser, kan ikke i alle tilfzlde sikre borgeren de rettigheder, fzlles-
skabsretten tillegger ham, og kan navnlig ikke forhindre, at han lider tab som felge
af en overtradelse af fxllesskabsretten, som m3 tilregnes en medlemsstat. Som det
fremgér af premis 33 i Francovich m.fl.-dommen, ville fzllesskabsrettens fulde
virkning blive svaekket, sdfremt borgerne var afskiret fra at opni erstatning for en
krznkelse af deres rettigheder som folge af en tilsideszttelse af fxllesskabsretten.

Dette er tilfxldet, ndr en borger, som har lidt skade som folge af manglende gen-
nemforelse af et direktiv, og som ikke kan piberibe sig visse bestemmelser i direk-
tivet direkte for den nationale ret, fordi de ikke er ubetingede og tilstrekkeligt
pracise, anlegger erstatningssag mod den pigzldende medlemsstat i tilfxlde af
overtredelse af traktatens artikel 189, stk. 3. Under sidanne omstendigheder, som
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svarer til dem, der foreld i sagen Francovich m.l., er formélet med erstatningen at
opveje de skadelige folger, en medlemsstats manglende gennemfarelse af direktivets
bestemmelser har for dem, der kan stette ret pa det.

Dette er ogsa tilfzeldet, ndr der er tale om krankelse af en rettighed, som direkte er
tillagt borgerne ved en fzllesskabsbestemmelse, som de netop har ret til at
paberibe sig ved de nationale retsinstanser. I si fald er retten til erstatning den
nodvendige konsekvens af den direkte virkning, der er tillagt de fallesskabsbe-
stemmelser, hvis overtredelse er arsag til det forvoldte tab.

I de foreliggende sager stir det fast, at de omhandlede fzllesskabsbestemmelser,
nemlig traktatens artikel 30 i sag C-46/93 og artikel 52 i sag C-48/93, har direkte
virkning i den forstand, at de tillegger borgerne rettigheder, som disse kan gore
gzldende direkte ved de nationale retsinstanser. Overtredelse af sidanne bestem-
melser kan give anledning til erstatning.

Den tyske regering har desuden gjort gzldende, at en almindelig ret til erstatning
for borgerne kun kan anerkendes ad lovgivningsvejen, og at det ville vare uforene-
ligt med kompetencefordelingen mellem Fellesskabets institutioner og medlems-
staterne og med den ved traktaten indferte ligevaegt mellem institutionerne at aner-
kende en sddan ret via retspraksis.

I den forbindelse ma det understreges, at spargsmalet om eksistensen og omfanget
af en stats ansvar for tab, der skyldes overtrdelse af forpligtelser, der pahviler den
i henhold til fzllesskabsretten, vedrerer fortolkningen af traktaten, der som sidan
henherer under Domstolens kompetence.

I det foreliggende tilfzlde — ligesom i den ovenfor navnte sag Francovich m.fl. —
er dette fortolkningsspergsmal blevet forelagt for Domstolen af nationale retsin-
stanser i medfer af traktatens artikel 177.
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Da traktaten ikke indeholder bestemmelser, der udtrykkeligt og pracist regulerer
folgerne af medlemsstaternes overtredelser af fallesskabsretten, tilkommer det
Domstolen — ved udferelsen af den opgave, traktatens artikel 164 tillegger den, at
varne om lov og ret ved fortolkningen og anvendelsen af traktaten — at traeffe
afgerelse om et sddant spergsmil i overensstemmelse med almindeligt anerkendte
fortolkningsmetoder, bl.a. under hensyntagen til fzllesskabsrettens grundleggende
principper og i givet fald til de almindelige retsgrundsztninger, der er felles for
medlemsstaternes retssystemer.

Det er i gvrigt de almindelige retsgrundsztninger, som er fzlles for medlemsstater-
nes retssystemer, der henvises til i traktatens artikel 215, stk. 2, for s& vidt angér
Fellesskabets ansvar uden for kontraktforhold for skader forvoldt af dets institu-
tioner eller af dets ansatte under udovelsen af deres hverv.

Det princip, der siledes udtrykkeligt er fastsldet i traktatens artikel 215 om Fel-
lesskabets ansvar uden for kontraktforhold, er blot et udtryk for den almindeligt
kendte retsgrundsztning i medlemsstaternes retsordener, hvorefter en retsstridig
handling eller undladelse medferer en forpligtelse til at erstatte det forvoldte tab.
Desuden fremgar det af denne bestemmelse, at de offentlige myndigheder har pligt
til at erstatte tab forvoldt under udevelsen af deres hverv.

I ovrigt skal det bemzrkes, at i mange nationale retssystemer har retspraksis varet
afgerende for udviklingen af reglerne om statens ansvar.

Pa denne baggrund har Domstolen allerede i Francovich m.fl.-dommen, premis
35, udtalt, at der siledes af selve traktatens system felger et princip om, at staten er
erstatningsansvarlig for tab, som er forvoldt borgerne p4 grund af tilsideszttelser af
fellesskabsretten, der m3 tilregnes staten.
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Heraf folger, at princippet galder i alle tilfzlde, hvor en medlemsstat har overtradt
fellesskabsretten, uanset hvilket organ i medlemsstaten der ved sin handling eller
undladelse har veret arsag til overtredelsen.

Nar endvidere henses til, at den ensartede anvendelse af fzllesskabsretten er et
grundleggende krav i Fellesskabets retsorden (jf. bl.a. dom af 21.2.1991, forenede
sager C-143/88 og C-92/89, Zuckerfabrik, Sml. 1, s. 415, premis 26), kan forplig-
telsen til at erstatte tab, der er forvoldt borgerne ved overtredelser af fallesskabs-
retten, ikke vare afhengig af interne regler om fordelingen af kompetencen mellem
de forfatningsretlige organer.

I den forbindelse skal det — som generaladvokaten har papeget i punkt 38 i sit for-
slag til afgarelse — bemarkes, at staten, som ifalder ansvar som felge af overtra-
delse af en folkeretlig forpligtelse, ogsd efter folkeretten betragtes som en helhed,
hvad enten den overtradelse, som er arsag til tabet, mé tilregnes den lovgivende,
den demmende eller den udevende magt. Dette mi s3 meget desto mere galde i
Fellesskabets retsorden, eftersom alle statslige instanser, herunder den lovgivende
magt, ved udferelsen af deres opgaver er forpligtet til at overholde de normer, der
er fastsat i fxllesskabsretten, og som umiddelbart kan fastlegge borgernes retsstil-
ling.

Derfor kan den omstendighed, at den pagzldende overtradelse efter de interne
regler ma tilregnes den nationale lovgiver, ikke rejse tvivl om de krav, der er uad-
skilleligt forbundet med beskyttelsen af de borgeres rettigheder, som paberiber sig
feellesskabsretten og, 1 dette tilfalde, om retten til ved de nationale retsinstanser at
opni erstatning for det tab, den nzvnte overtradelse har forarsaget.

Folgelig ma svaret til de nationale retter vere, at princippet om, at medlemsstaterne
er forpligtet til at erstatte tab, der er forvoldt borgerne ved overtraedelser af falles-
skabsretten, som ma tilregnes medlemsstaterne, finder anvendelse, ndr den pagel-
dende overtradelse ma tilskrives den nationale lovgiver.
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Betingelserne for statens ansvar som felge af den nationale lovgivers handlin-
ger og undladelser i strid med fellesskabsretten [spergsmal 2) i sag C-46/93 og
sporgsmal 1) i sag C-48/93]

Med disse sporgsmidl anmoder de nationale retsinstanser Domstolen om under
hensyn til de faktiske omstendigheder i de foreliggende sager at przcisere, pa
hvilke betingelser fzllesskabsretten sikrer en ret til erstatning for tab, der er for-
voldt borgerne ved overtrzdelser af fellesskabsretten, som mi tilregnes en med-
lemsstat.

I den forbindelse m& det erindres, at medens princippet om statens ansvar folger af
tellesskabsretten, afhznger betingelserne for, at der kan krazves erstatning pa dette
grundlag, af karakteren af tilsideszttelsen af fellesskabsretten, der har forvoldt
tabet (Francovich m.fl.-dommen, prezmis 38).

Ved fastleggelsen af disse betingelser ma der forst og fremmest tages hensyn til de
sxrlige principper i fxllesskabsretsordenen, der danner grundlag for statens ansvar,
nemlig dels fzllesskabsrettens fulde virkning og den effektive beskyttelse af de heri
anerkendte rettigheder, dels den forpligtelse til samarbejde, der pahviler medlems-
staterne i medfer af traktatens artikel 5 (Francovich m.fl.-dommen, premis 31-36).

Desuden mi der — som Kommissionen og de forskellige regeringer, der har ind-
givet indleeg, har understreget — tages hensyn til Domstolens praksis vedrgrende
Fezllesskabets ansvar uden for kontraktforhold.

P4 den ene side henviser traktatens artikel 215, stk. 2, for s vidt angir Fallesska-
bets ansvar uden for kontraktforhold til de almindelige retsgrundsztninger, der er

I-1146



42

43

44

45

BRASSERIE DU PECHEUR OG FACTORTAME

felles for medlemsstaternes retssystemer, og som Domstolen ogs3 lader sig lede af
pa andre omréder af fellesskabsretten, nir der ikke findes skriftlige regler.

Pi den anden side ma betingelserne for statens ansvar for tab, der er forvoldt bor-
gerne som fplge af overtredelsen af fellesskabsretten ikke — medmindre der er en
serlig grund hertil — afvige fra betingelserne for Fzllesskabets ansvar under lig-
nende omstendigheder. Beskyttelsen af borgernes rettigheder i henhold til fzlles-
skabsretten kan nemlig ikke variere, alt efter om den myndighed, der har forirsaget
skaden, er en national myndighed eller en fzllesskabsmyndighed.

I den ordning, Domstolen har udviklet i henhold til traktatens artikel 215, tages
der specielt med hensyn til ansvaret for generelle retsakter navnlig hensyn til kom-
pleksiteten af de forhold, der skal reguleres, vanskelighederne ved at anvende eller
fortolke bestemmelserne og iser rammerne for det sken, der kan anlzgges af den,
der har udstedt den anfagtede retsakt.

Det er under hensyntagen til den vide skensbefgjelse, institutionerne har ved gen-
nemferelsen af Fallesskabets politik, at Domstolens praksis vedrerende Fellesska-
bets ansvar uden for kontrakt er blevet udviklet navnlig for s vidt angir generelle
retsakter, som bygger pd et skonomisk-politisk valg,

Den restriktive opfattelse af Fellesskabets ansvar for udevelsen af dets retsanord-
nende virksomhed beror pd den betragtning, dels at udevelsen af den lovgivende
magt, selv hvor der findes en domstolskontrol med retsakternes lovlighed, ikke mé
hindres ved udsigten til erstatningskrav, hver gang det i Fzllesskabets almene inte-
resse kraves, at der wraffes generelle foranstaltninger, som kan skade borgernes
interesser, dels at Fellesskabet i en retlig sammenhzng, som er kendetegnet ved, at
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der foreligger en vid skensbefgjelse, der er uomgangelig for iverkszttelsen af en
tellesskabspolitik, kun kan ifalde ansvar, hvis den pigzldende institution dbenbart
og groft har overskredet graznserne for udevelsen af sine befgjelser (dom af
25.5.1978, forenede sager 83/76, 94/76, 4/77, 15/77 og 40/77, HNL m.fl. mod
Rédet og Kommissionen, Sml. s. 1209, premis 5 og 6).

Nar dette er sagt, ma det konstateres, at den nationale lovgiver — i gvrigt ligesom
fellesskabsinstitutionerne — ikke altid har en vid skensbefgjelse, nir der er tale
om et omride, som reguleres af fzllesskabsretten. Denne kan palegge den natio-
nale lovgiver forpligtelser til at nd et bestemt mél eller til at udvise eller undlade en
bestemt adferd, som — undertiden i hej grad — indskrenker rammerne for den-
nes skon. Dette er navnlig tilfzldet, nir medlemsstaten — som under de i dommen
1 sagen Francovich m.fl. omhandlede omstendigheder — i medfer af traktatens
artikel 189 er forpligtet til inden udlebet af en vis frist at treffe alle de foranstalt-
ninger, der er nedvendige for at nd det mal, der er fastsat i et direktiv. I dette til-
felde har den omstendighed, at det er den nationale lovgiver, der skal traffe disse
foranstaltninger, ingen betydning for medlemsstatens ansvar for manglende gen-
nemforelse af direktivet.

Nér en medlemsstat handler pa et omréde, hvor den har en vid skensbefojelse, der
kan sammenlignes med den, fzllesskabsinstitutionerne har ved gennemforelsen af
Fezllesskabets politikker, m4 betingelserne for, at den kan ifalde ansvar, derimod i
princippet vere de samme som dem, der gelder for Fellesskabets ansvar i en situ-
ation, der kan sammenlignes hermed.

I hovedsagen, der ligger til grund for sag C-46/93, havde den tyske lovgiver
udstedt retsforskrifter pa levnedsmiddelomradet, specielt med hensyn til el. Da der
ikke var sket harmonisering pd fallesskabsplan, havde den nationale lovgiver en
vid skensbefgjelse pd dette omride med hensyn til udstedelse af bestemmelser om
kvaliteten af det ol, der blev bragt i handelen.
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Med hensyn til de faktiske omstzendigheder i sag C-48/93 havde lovgiver i Det
Forenede Kongerige ligeledes en vid skensbefsjelse. Den omtvistede lovgivning
vedrorte nemlig dels registreringen af fartgjer — et omride, som henset til fxlles-
skabsrettens udviklingstrin henherer under medlemsstaternes kompetence — dels
reguleringen af fiskeriet, en sektor, hvor medlemsstaterne har et vist skan ved gen-
nemforelsen af den fzlles politik.

Det fremgir saledes, at den tyske lovgiver og lovgiver i Det Forenede Kongerige i
de foreliggende tilfzlde stod over for situationer, hvor de skulle traffe et valg, der
kan sammenlignes med det, fzllesskabsinstitutionerne foretager ved udstedelsen af
generelle retsakter i forbindelse med en fellesskabspolitik.

Under sidanne omstzndigheder anerkender fzllesskabsretten en ret til erstatning,
safremt tre betingelser er opfyldt, nemlig at den bestemmelse, der er overtridt, har
til formal at tillegge borgerne rettigheder, at overtredelsen er tilstreklkelig kvalifi-
ceret, og endelig, at der er en direkte drsagsforbindelse mellem statens overtradelse
af sin forpligtelse og de skadelidtes tab.

Disse betingelser tilgodeser for det forste kravet om fellesskabsrettens fulde virk-
ning og den effektive beskyttelse af de heri anerkendte rettigheder.

For det andet svarer de i det vasentlige til de betingelser, Domstolen har fastsat pa
grundlag af artikel 215 i sin praksis vedrerende Fallesskabets ansvar for tab, der er
forvoldt borgerne ved fellesskabsinstitutionernes ulovlige generelle retsakter.
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Det er dbenbart, at den forste betingelse er opfyldt, for si vidt angdr traktatens
artikel 30, som sag C-46/93 drejer sig om, og traktatens artikel 52, som sag
C-48/93 drejer sig om. Selv om der ved artikel 30 palzgges medlemsstaterne et for-
bud, affeder bestemmelsen nemlig ikke desto mindre rettigheder for borgerne, som
de nationale retsinstanser skal beskytte (dom af 22.3.1977, sag 74/76, lanelli og
Volpi, Sml. s. 557, preemis 13). Traktatens artikel 52 tillegger ligeledes efter sin
natur borgerne rettigheder (dom af 21.6.1974, sag 2/74, Reyners, Sml. s. 631,
praemis 25).

Hvad angér den anden betingelse, er det afgerende kriterium for, om en overtrz-
delse af fellesskabsretten kan anses for tilstrekkelig kvalificeret — bide med hen-
syn til Fellesskabets ansvar i henhold til artikel 215 og medlemsstaternes ansvar
for overtrzedelser af fzllesskabsretten — om en medlemsstat eller en fzllesskabsin-
stitution &benbart og groft har overskredet grenserne for sine skensbefgjelser.

Som eksempler pd de momenter, den kompetente retsinstans i den forbindelse kan
tage i betragtning, skal nevnes folgende: hvor klar og przcis den tilsidesatte
bestemmelse er, hvor vidt et sken, den tilsidesatte bestemmelse overlader de nati-
onale myndigheder eller fellesskabsmyndighederne, om overtraedelsen er begiet
eller tabet er forvoldt forsztligt eller uagtsomt, om en eventuel retsvildfarelse er
undskyldelig eller uundskyldelig, den omstendighed, at en fzllesskabsinstitutions
holdning kan have vzret medvirkende til undladelsen, vedtagelsen eller oprethol-
delsen af nationale foranstaltninger eller praksis i strid med fallesskabsretten.

En overtredelse af fxllesskabsretten er under alle omstzndigheder dbenbart kvali-
ficeret, nir den har varet ved til trods for, at der er afsagt en dom, der fastslar trak-
tatbruddet, en dom i en przjudiciel sag, eller der foreligger en fast praksis ved
Domstolen péd det pigzldende omride, hvoraf det fremgir, at den omtvistede
adferd har karakter af en overtredelse.
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I de foreliggende tilfzlde kan Domstolen ikke sztte sin vurdering i stedet for de
nationale retsinstansers, der alene er kompetente til at fastlegge de faktiske
omstzndigheder i hovedsagerne og til at tage stilling til, hvor kvalificerede de
omhandlede overtrzdelser af fzllesskabsretten er. Domstolen anser det imidlertid
for formélstjenligt at henvise til nogle omstendigheder, som de nationale retsin-
stanser kan tage i betragtning.

Séledes ma der i sag C-46/93 sondres mellem spergsmalet om den tyske lovgivers
opretholdelse af bestemmelserne i Biersteuergesetz om det sikaldte »Reinheitsge-
bot« for el, hvorefter det var forbudt at bringe ol, der var indfert fra andre med-
lemsstater og lovligt fremstillet efter andre regler, i handelen under betegnelsen
»Bier«, og spergsmalet om opretholdelse af de bestemmelser i samme lov, hvoref-
ter det var forbudt at indfere ol, der indeholdt tilsztningsstoffer. Den tyske lov-
givnings overtredelse af traktatens artikel 30 kan, for s3 vidt angir bestemmelserne
vedrerende betegnelsen af det produkt, der bringes i handelen, vanskeligt betragtes
som en undskyldelig fejltagelse, eftersom det i lyset af Domstolens tidligere prak-
sis, navnlig dom af 20. februar 1979, den sdkaldte »Cassis de Dijon«-dom, sag
120/78, Rewe-Zentral (Sml. s. 649), og af 9. december 1981, sag 193/80, Kommis-
sionen mod Italien (Sml. s. 3019), mitte forekomme abenbart, at sidanne bestem-
melser var uforenelige med traktatens artikel 30. Derimod mitte de oplysninger,
den nationale lovgiver sad inde med, i betragtning af retspraksis pi omrédet fore-
komme langt mindre overbevisende, for s vidt angik afgerelsen af spergsmalet
om, hvorvidt dette forbud var i strid med fallesskabsretten, indtil den ovennzvnte
dom af 12. marts 1987, Kommissionen mod Tyskland, hvorved Domstolen fandt
forbuddet mod at anvende tilsztningsstoffer uforeneligt med artikel 30.

Der kan ligeledes fremszttes en rekke bemarkninger for si vidt angir de nationale
bestemmelser, sag C-48/93 drejer sig om.

Den beslutning, der blev truffet af lovgiver i Det Forenede Kongerige om at optage
bestemmelser i Merchant Shipping Act 1988 om betingelserne for registrering af
fiskerfartojer, m3 bedemmes forskelligt, alt efter om der er tale om bestemmelser,
hvori der fastszttes et nationalitetskrav som betingelse for registrering, og som
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udger en direkte forskelsbehandling, der er i 4benbar modstrid med fzllesskabsret-
ten, eller om der er tale om bestemmelser, hvori der fastszttes krav om bopzl og
fast ophold for ejerne og bestyrerne af fartajerne.

Kravet om, at de sidstnzvnte betingelser skulle vere opfyldt, synes umiddelbart at
vare uforeneligt med iszr traktatens artikel 52, men Det Forenede Kongerige fandt
disse betingelser begrundede under henvisning til den fzlles fiskeripolitiks ma3l.
Domstolen forkastede denne begrundelse i ovennzvnte Factortame II-dom.

Ved bedemmelsen af, om den overtrzdelse af artikel 52, Det Forenede Kongerige
siledes har beglet, er tilstrekkelig kvalificeret, vil den nationale retsinstans bl.a.
kunne tage hensyn til de retlige uoverensstemmelser, der har sammenhang med
den fzlles fiskeripolitiks szregenheder, Kommissionens holdning, som den i rette
tid underrettede Det Forenede Kongerige om, og de vurderinger af klarheden 1
retstilstanden efter fzllesskabsretten, de nationale retsinstanser har anlagt i forbin-
delse med de sager om forelgbige forholdsregler, der er indledt af de borgere, der
berores af anvendelsen af Merchant Shipping Act.

Endelig kan der ogs tages hensyn til det af Rawlings (Trawling) Ltd, sagseger 37
i sag C-48/93, fremsatte anbringende om, at Det Forenede Kongerige ikke gjeblik-
kelig traf de nedvendige foranstaltninger til opfyldelse af den kendelse i sagen
Kommissionen mod Det Forenede Kongerige, der som nzvnt ovenfor blev afsagt
af Domstolens przsident den 10. oktober 1989, hvilket bevirkede, at det af selska-
bet lidte tab foregedes unedvendigt. Dette forhold — som Det Forenede Konge-
rige ganske vist udtrykkeligt har bestridt under retsmedet — ma4, hvis det skulle
vise sig at vare rigtigt, af den nationale retsinstans anses for i sig selv at udgere en
dbenbar og dermed tilstrekkelig kvalificeret overtradelse af fellesskabsretten.

Med hensyn til den tredje betingelse tilkommer det de nationale retsinstanser at
tage stilling til, om der er en direkte arsagsforbindelse mellem overtrzdelsen af den
forpligtelse, der pahviler staten, og de skadelidtes tab.
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De tre ovenfor anferte betingelser er nedvendige for og tilstrzkkelige til, at bor-
gerne har en ret til erstatning, uden at det af den grund er udelukket, at staten kan
ifalde ansvar efter mindre restriktive betingelser i henhold til national ret.

Med det forbehold, at borgerne har en ret til erstatning, som falger direkte af fel-
lesskabsretten, nir de betingelser, der er anfort i ovenstiende premis, er opfyldt,
gennemfgres statens erstatningsansvar for det forvoldte tab — som det fremgir af
Francovich m.fl.-dommen, premis 41, 42 og 43 — efter nationale erstatningsregler,
dog saledes at betingelserne i medlemsstaternes nationale lovgivning for erstatning
af tab ikke ma vare mindre gunstige end de betingelser, der gzlder for tilsvarende
segsmél pd grundlag af national ret, og ikke m3i vzre udformet siledes, at de i
praksis gor det umuligt eller urimeligt vanskeligt at opni erstatning (jf. ogsd dom
af 9.11.1983, sag 199/82, San Giorgio, Sml. s. 3595).

I si henseende kan de begraznsninger, der findes i de nationale retsordener med
hensyn til det offentliges ansvar uden for kontraktforhold som falge af udevelsen
af den lovgivende magt, i praksis vare egnede til at gore det umuligt eller urimeligt
vanskeligt for borgerne at gore brug af den ved fellesskabsretten sikrede ret til
erstatning for tab, der skyldes overtredelse af denne.

I sag C-46/93 har den nationale retsinstans specielt rejst spergsmalet om, hvorvidt
national ret kan undergive et eventuelt krav pd erstatning de samme begrznsninger,
som gzlder i tilfzlde af, at en national lov strider mod trinhgjere nationale bestem-
melser, f.eks. den situation, at en almindelig tysk forbundslov strider mod For-
bundsrepublikken Tysklands GG.

Hertil bemzarkes, at indferelsen af sidanne begransninger ganske vist synes at
vare i overensstemmelse med kravet om, at der ikke ma fastszttes betingelser, der
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er mindre gunstige end de betingelser, der gzlder for tilsvarende sogsmal pé grund-
lag af national ret, men at det ogsd ma undersoges, om sidanne begrensninger i
praksis kan gore det umuligt eller urimeligt vanskeligt at opn3 erstatning.

Den betingelse, der efter tysk ret gzlder i tilfzelde af, at en lov strider mod trinhe-
jere nationale bestemmelser, og som lader erstatningen vzre athengig af, at lovgi-
vers handling eller undladelse vedrarer den enkeltes situation, ville i praksis gare
det umuligt eller urimeligt vanskeligt faktisk at erstatte tab, der skyldes overtre-
delsen af fzllesskabsretten, da de opgaver, der pahviler den nationale lovgiver, i
princippet vedrorer almenheden og ikke er rettet mod bestemte personer eller per-
sonkredse, der kan betragtes enkeltvis.

Eftersom en sddan betingelse er til hinder for de nationale retsinstansers forplig-
telse til at sikre fellesskabsrettens fulde virkning og en effektiv beskyttelse af bor-
gernes rettigheder, m& den undlades anvendt i tilfzlde af en overtraedelse af fzlles-
skabsretten, der mi tilregnes den nationale lovgiver.

Ogsa den betingelse, der eventuelt kan komme p4 tale i engelsk ret, og hvorefter
der, for at det offentlige kan ifalde ansvar, som udgangspunkt skal feres bevis for,
at der foreligger misbrug af befgjelser ved udavelsen af en offentlig funktion (mis-
feasance in public office), hvilket er utznkeligt, ndr der er tale om lovgiver, kan i
praksis gore det umuligt at opna erstatning for tab, der skyldes overtrzdelsen af
fzllesskabsretten, ndr denne m3 tilregnes den nationale lovgiver.

Svaret til de nationale retsinstanser mi derfor vare, at nir en medlemsstats over-
tredelse af fzllesskabsretten mi tilregnes den nationale lovgiver, der handler pi et
omréde, hvor denne har en vid skensbefgjelse, nir der skal treffes valg af normativ
karakter, har de borgere, der har lidt skade, ret til erstatning, nir den bestemmelse
i feellesskabsretten, der er overtridt, har til formal at tillegge dem rettigheder, nir
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overtrzdelsen er tilstrekkelig kvalificeret, og nar der er en direkte &rsagsforbin-
delse mellem overtradelsen og de skadelidtes tab. Med dette forbehold gennemfo-
res statens erstatningsansvar for det tab, der er forvoldt ved overtrzdelsen af fal-
lesskabsretten, som mé tilregnes staten, efter nationale erstatningsregler, dog
siledes at betingelserne i den nationale lovgivning, der finder anvendelse, ikke mé
vare mindre gunstige end de betingelser, der galder for tilsvarende sogsmal pd
grundlag af national ret, og heller ikke md vere udformet siledes, at de 1 praksis
gor det umuligt eller urimeligt vanskeligt at opné erstatning.

Spergsmalet om, hvorvidt erstatningen kan gores betinget af culpa [sporgsmail 3)
i sag C-46/93]

Med det tredje spergsmal onsker Bundesgerichtshof i det vasentlige oplyst, om
den nationale retsinstans inden for rammerne af den nationale lovgivning, den
anvender, kan gere erstatningen af tabet betinget af, at der foreligger culpa (forsat
eller uagtsomhed) hos det statslige organ, overtreedelsen ma tilregnes.

For det forste bemarkes, at begrebet culpa — som det fremgr af oplysningerne i
sagen — ikke har samme indhold i de forskellige retssystemer.

Dernzst bemarkes — som det fremgér af den redegorelse, der er givet som svar pi
det foregiende sporgsmdl — at nir en overtradelse af fellesskabsretten ma tilreg-
nes en medlemsstat, der handler pd et omride, hvor den har en vid skansbefajelse,
nar der skal treeffes valg af normativ karakter, er anerkendelsen af en ret til erstat-
ning pa grundlag af fzllesskabsretten bl.a. undergivet den betingelse, at den pagel-
dende overtradelse er tilstrekkelig kvalificeret.

Visse objektive og subjektive momenter, som i et nationalt retssystem kan vare
knyttet til culpabegrebet, er siledes relevante for bedemmelsen af, om en overtre-
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delse af fzllesskabsretten er kvalificeret eller ¢j (se de ovenfor i premis 56 og 57
omtalte momenter).

Heraf folger, at forpligtelsen til at erstatte de tab, der er forvoldt borgerne, ikke
kan undergives en betingelse, der stottes pa et culpabegreb, som gir videre end den
tilstreekkelig kvalificerede overtredelse af fellesskabsretten. At fastsztte en sidan
yderligere betingelse ville nemlig vzre ensbetydende med at rejse tvivl om retten til
erstatning, som folger af fzllesskabsretten.

Folgelig mi svaret til den nationale retsinstans vare, at den ikke inden for ram-
merne af den nationale lovgivning, den anvender, kan gere erstatningen af tabet
betinget af, at der hos det statslige organ, overtredelsen ma3 tilregnes, foreligger
culpa (forszt eller uagtsomhed), som gir videre end den tilstrekkelig kvalificerede
overtreedelse af fellesskabsretten.

Spergsmalet om erstatningens faktiske omfang [sporgsmal 4 a), i sag C-46/93
og sporgsmal 2) i sag C-48/93]

Med disse spergsmal anmoder de nationale retsinstanser i det vasentlige Domsto-
len om at fastsatte kriterier, der gor det muligt at fastlegge omfanget af den erstat-
ning, som den medlemsstat, overtrzdelsen m tilregnes, skal betale.

I den forbindelse m3 det understreges, at erstatningen for tab, der er forvoldt bor-
gerne ved overtredelser af fellesskabsretten, skal std i passende forhold til det lidte
tab, séledes at der sikres en effektiv beskyttelse af deres rettigheder.
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Da der ikke findes fzllesskabsbestemmelser pd dette omrade, tilkommer det den
nationale retsorden i hver enkelt medlemsstat at fastsette kriterier, der gor det
muligt at fastlegge erstatningens omfang, dog séledes at kriterierne ikke ma vare
mindre gunstige end dem, der gelder for tilsvarende segsmal pd grundlag af nati-
onal ret, og at de under ingen omstzndigheder ma vare udformet siledes, at de 1
praksis gor det umuligt eller urimeligt vanskeligt at opna erstatning.

Specielt mé det praciseres, at den nationale retsinstans ved afgerelsen af, hvilket
tab der skal erstattes, kan undersoge, om den skadelidte pA passende méde har segt
at undgi skaden eller begraznse dens omfang, og navnlig om skadelidte i rette tid
har gjort brug af alle de retsmidler, der stod til hans disposition.

Ifolge en almindelig retsgrundsztning, der er falles for medlemsstaternes retssyste-
mer, skal skadelidte nemlig pa passende méide soge at begrznse skadens omfang,
idet vedkommende ellers selv md bezre tabet (dom af 19.5.1992, forenede sager
C-104/89 og C-37/90, Mulder m.fl. mod Radet og Kommissionen, Sml. 1, s. 3061,
pramis 33).

Bundesgerichtshof har spurgt, om erstatningspligten efter nationale bestemmelser
generelt kan begranses til skader pd bestemte szrligt beskyttede individuelle rets-
goder, sisom ejendomsretten, eller om sagsogernes tabte fortjeneste ogsa skal dek-
kes. Den gor opmarksom pa, at chancerne for at afstte produkter fra andre med-
lemsstater pd markedet efter tysk ret ikke opfattes som en del af virksomhedens
beskyttede aktiver.

Hertil bemarkes, at det i tilfzlde af overtrdelse af fzllesskabsretten ikke kan
accepteres, at tabt fortjeneste fuldstzndig udelukkes fra de tab, der kan kreves
erstattet. Specielt ved tvister af skonomisk eller forretningsmessig karakter kan en
sadan fuldstendig udelukkelse af tabt fortjeneste nemlig gere det umulige at
erstatte tabet.
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For si vidt angdr de forskellige erstatningskrav, der er omhandlet i Divisional
Court’s andet sporgsmil, fastszttes der ikke szrlige kriterier i fallesskabsretten.
Det tilkommer den nationale retsinstans at treffe afgorelse vedrerende disse erstat-
ningskrav i overensstemmelse med den nationale lovgivning, den anvender, idet de
krav, der er anfart ovenfor i preemis 83, dog skal overholdes.

Specielt med hensyn til tilkendelsen af »exemplary damages« ma det praciseres, at
denne form for erstatning — som den nationale retsinstans har anfert — efter nati-
onal ret er baseret pé, at det fastslas, at vedkommende offentlige myndigheder har
handlet uretferdigt, vilkarligt eller forfatningsstridigt. For si vidt som disse former
for adferd kan udgere en overtrzdelse af fxllesskabsretten eller forvaerre den, kan
tilkendelse af »exemplary damages« ikke udelukkes under et segsmil pd grundlag
af fellesskabsretten, ndr en sddan erstatning kan tilkendes under et tilsvarende
segsmil pd grundlag af national ret.

Svaret til de nationale retsinstanser mé derfor vare, at den erstatning, medlemssta-
terne skal betale for skader, de har forvoldt borgerne ved overtredelser af felles-
skabsretten, skal st i passende forhold til det lidte tab. Da der ikke findes felles-
skabsbestemmelser pa dette omrade, tilkommer det den nationale retsorden i hver
enkelt medlemsstat at fastsztte kriterier, der gor det muligt at fastlegge erstatnin-
gens omfang, dog siledes at kriterierne ikke ma vare mindre gunstige end dem, der
gzlder for tilsvarende sggsmil pd grundlag af national ret, og at de under ingen
omstendigheder md vere udformet sdledes, at de i praksis gor det umuligt eller
urimeligt vanskeligt at opnd erstatning. Nationale bestemmelser, hvorefter den
skade, der kan erstattes, generelt begrenses til kun at omfatte skader pa bestemte
serligt beskyttede individuelle retsgoder, med udelukkelse af borgernes tabte for-
tjeneste, er ikke i overensstemmelse med fzllesskabsretten. Endvidere skal szrlige
former for erstatning, sdsom »exemplary damages« i henhold til engelsk ret, kunne
tilkendes under et sogsmal pd grundlag af fzllesskabsretten, hvis de kan tilkendes
under et tilsvarende segsmail pd grundlag af national ret.
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Sporgsmalet om, hvilken periode erstatningen skal omfatte [sporgsmal 4 b), i
sag C-46/93]

Med dette spergsmil ensker den nationale retsinstans oplyst, om den skade, der
skal erstattes, ogsd omfatter skader, der var lidt, for Domstolen afsagde en dom,
hvori det blev fastsliet, at der foreld en overtredelse.

Som det fremgér af svaret pd det andet sporgsmal, folger retten til erstatning af feel-
lesskabsretten, nir de ovenfor i preemis 51 anferte betingelser er opfyld.

En af betingelserne er, at overtredelsen af fzllesskabsretten er tilstreekkelig kvali-
ficeret. En dom afsagt af Domstolen, hvorved det forinden er fastsliet, at der fore-
ligger en overtradelse, er et moment, der ganske vist har afgerende betydning, men
som ikke er nedvendigt for at godtgere, at denne betingelse er opfyldt (jf. prazmis
55, 56 og 57 1 nerverende dom).

At anerkende, at vedkommende medlemsstats erstatningspligt kan begrenses til
kun at omfarte skader, der er lidt, efter at Domstolen har afsagt en dom, hvori den
pigeldende overtradelse er blevet fastslet, ville siledes vare ensbetydende med at
rejse tvivl om den ret til erstatning, der anerkendes af fallesskabsretsordenen.

Desuden ville det vere i strid med princippet om fzllesskabsrettens effektive virk-
ning at gore erstatning af skaden betinget af, at Domstolen forinden har fastsliet, at
der foreligger en overtradelse af fzllesskabsretten, der ma tilregnes en medlems-
stat, eftersom enhver ret til erstatning si ville vere udelukket, si lenge den formo-
dede overtradelse ikke har varet genstand for et sogsmail anlagt af Kommissionen
i medfer af traktatens artikel 169 og en feldende dom afsagt af Domstolen. ITmid-
lertid kan rettigheder, der tilkommer borgerne, og som falger af fallesskabsbe-
stemmelser, der har direkte virkning i medlemsstaternes interne retsorden, ikke
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afheenge af Kommissionens vurdering af, om det er hensigtsmessigt at anlegge sag
mod en medlemsstat i henhold til traktatens artikel 169, eller af, om Domstolen
eventuelt har afsagt en dom, hvori overtradelsen fastslds (jf. i denne retning dom af
14.12.1982, forenede sager 314/81, 315/81, 316/81 og 83/82, Waterkeyn m.fl., Sml.
s. 4337, premis 16).

Det forelagte spargsmal mi derfor besvares med, at medlemsstaternes forpligtelse
til at erstatte skader, der er forvoldt borgerne ved overtradelser af fxllesskabsret-
ten, der m3 tilregnes medlemsstaterne, ikke kan begrenses til kun at omfatte ska-
der, der er lidt, efter at Domstolen har afsagt en dom, hvori den pigzldende over-
tredelse er blevet fastslet.

Begzringen om begrensning af dommens tidsmessige virkninger

Den tyske regering har anmodet Domstolen om at begrznse de tab, Forbundsre-
publikken Tyskland eventuelt skal erstatte, til kun at omfatte tab, der er indtrddt
efter afsigelsen af dommen i den foreliggende sag, medmindre de skadelidte forin-
den har anlagt sag eller rejst en tilsvarende administrativ klage. Regeringen finder,
at en sidan begrensning af dommens tidsmessige virkninger er nedvendig som
folge af dens betydelige ekonomiske konsekvenser for Forbundsrepublikken.

For det tilfzlde, at den nationale retsinstans maétte fole sig foranlediget til at fastsla,
at betingelserne for, at Forbundsrepublikken Tyskland kan ifalde erstatningsansvar,
er opfyldt i det foreliggende tilfzlde, m3 det erindres, at statens erstatningsansvar
for det forvoldte tab skal gennemfares efter nationale erstatningsregler. I forbin-
delse med de formelle og materielle betingelser i medlemsstaternes nationale lov-
givning for erstatning af tab kan der tages hensyn til de krav, retssikkerhedsprin-
cippet medforer.

I-1160



99

100

101

BRASSERIE DU PECHEUR OG FACTORTAME

Det bemzrkes imidlertid, at disse betingelser ikke m3 vere mindre gunstige end de
betingelser, der gzlder for tilsvarende segsmél pd grundlag af national ret, og heller
iklie ma vare udformet siledes, at de i praksis ger det umuligt eller urimeligt van-
skeligt at opni erstatning (Francovich m.fl.-dommen, pramis 43).

Naér henses hertil finder Domstolen det ufornedent at begrznse nzrverende doms
tidsmassige virkninger.

Sagens omkostninger

De udgifter, der er afholdt af den danske, den tyske, den graske, den spanske, den
franske og den nederlandske regering, Irland og Det Forenede Kongerige samt af
Kommissionen for De Europaiske Fallesskaber, som har afgivet indleg for Dom-
stolen, kan ikke erstattes. Da sagens behandling i forhold til hovedsagernes parter
udger et led i de sager, der verserer for de nationale retter, tilkommer det disse at
treffe afgerelse om sagernes omkostninger.

Pa grundlag af disse preemisser

kender

DOMSTOLEN

vedrerende de sporgsmal, der er forelagt af Bundesgerichtshof ved kendelse af 28.
januar 1993 og af High Court of Justice, Queen’s Bench Division, Divisional
Court, ved kendelse af 18. november 1992, for ret:

1) Princippet om, at medlemsstaterne er forpligtet til at erstatte tab, der er for-
voldt borgerne ved overtredelser af frllesskabsretten, som ma tilregnes
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medlemsstaterne, finder anvendelse, nir den pigzldende overtredelse ma
tilskrives den nationale lovgiver.

2) Nir en medlemsstats overtrzdelse af fellesskabsretten ma tilregnes den nati-
onale lovgiver, der handler pd et omride, hvor denne har en vid skensbefo-
jelse, nar der skal treffes valg af normativ karakter, har de borgere, der har
lidt skade, ret til erstatning, nir den bestemmelse i fxllesskabsretten, der er
overtradt, har til formal at tillegge dem rettigheder, nir overtradelsen er
tilstraekkelig kvalificeret, og ndr der er en direkte arsagsforbindelse mellem
overtraedelsen og de skadelidtes tab. Med dette forbehold gennemfores sta-
tens erstatningsansvar for det tab, der er forvoldt ved overtradelsen af fal-
lesskabsretten, som ma tilregnes staten, efter nationale erstatningsregler,
dog siledes at betingelserne i den nationale lovgivning, der finder anven-
delse, ikke ma vare mindre gunstige end de betingelser, der gzlder for tilsva-
rende sogsmal pa grundlag af national ret, og heller ikke ma vere udformet
sdledes, at de i praksis gor det umuligt eller urimeligt vanskeligt at opna
erstatning.

3) Den nationale retsinstans kan ikke inden for rammerne af den nationale lov-
givning, den anvender, gore erstatningen af tabet betinget af, at der hos det
statslige organ, overtrzdelsen ma tilregnes, foreligger culpa (forszt eller
vagtsomhed), som gir videre end den tilstraekkelig kvalificerede overtradelse
af fellesskabsretten.

4) Den erstatning, medlemsstaterne skal betale for skader, de har forvoldt bor-
gerne ved overtredelser af fxllesskabsretten, skal std i passende forhold til
det lidte tab. Da der ikke findes fzllesskabsbestemmelser pa dette omrade, til-
kommer det den nationale retsorden i hver enkelt medlemsstat at fastsxtte
kriterier, der gor det muligt at fastlegge erstatningens omfang, dog saledes
at kriterierne ikke ma vare mindre gunstige end dem, der galder for tilsva-
rende sogsmal pa grundlag af national ret, og at de under ingen omstzendig-
heder m3 vare udformet siledes, at de i praksis gor det umuligt eller urime-
ligt vanskeligt at opnd erstatning. Nationale bestemmelser, hvorefter den
skade, der kan erstattes, generelt begrenses til kun at omfatte skader pa
bestemte sxrligt beskyttede individuelle retsgoder, med udelukkelse af
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borgernes tabte fortjeneste, er ikke i overensstemmelse med fellesskabsret-
ten. Endvidere skal szrlige former for erstatning, sisom »exemplary dama-
ges« i henhold til engelsk ret, kunne tilkendes under et sogsmal pa grundlag
af fxllesskabsretten, hvis de kan tilkendes under et tilsvarende segsmal pa
grundlag af national ret.

5) Medlemsstaternes forpligtelse til at erstatte skader, der er forvoldt borgerne
ved overtrzdelser af fellesskabsretten, der ma tilregnes medlemsstaterne,
kan ikke begrznses til kun at omfatte skader, der er lidt, efter at Domstolen
har afsagt en dom, hvori den pigzldende overtradelse er blevet fastslaet.

Rodriguez Iglesias Kakouris Edward
Hirsch Mancini Schockweiler
Moitinho de Almeida Gulmann Murray

Afsagt i offentligt retsmode i Luxembourg den 5. marts 1996.

R. Grass G.C. Rodriguez Iglesias

Justitssekretzer Prasident
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