Privat retshandhaevelse 1 USA

Private attorneys general!

Peter Mggelvang-Hansen

Siden midten af 1960’e¢rne har fenomener som public interest lawyers,
private attorneys general, ideological plaintiffs, Ralph Nader og class
actions haft en fremskudt plads i debatten bade i og uden for den juridi-
ske verden i USA. Taget over én kam afspejler disse fenomener juri-
sters mere eller mindre selvbestaltede forsgg pa i retligt relevante sam-
menhang at representere eller agere som talergr for bestemte sam-
fundsgrupper (fgrst og fremmest de fattige og etniske mindretal) eller
verdier, som ikke entydigt kan relateres til bestemte samfundsgrupper
(navnlig miljg- og forbrugersynspunkter). Der er tale om en ikke videre
homogen gruppe af jurister. Deres aktiviteter hviler ikke pa noget felles
politisk grundlag eller nogen falles opfattelse af retssystemet og dets
funktioner. De fellestrek, som kan retferdiggere en samlet omtale, er
navnlig, at de pigzldende jurister i vid udstrekning dels prgver at
skabe en modvagt til den massive betydning »big business« gennem
dens juridiske representanter (the corporate bar) har for lovgivningens
indhold og offentlige myndigheders, herunder domstolenes, virksom-
hed, dels har sat sig ud over den traditionelle advokatrolle, hvilket navnlig
viser sig i, at der ikke foreligger klientforhold i gaengs forstand, ogi valget
af retlige virkemidler.

Fremstillingen i det fglgende angir navnlig sidstnzvnte punkt, mens
den del af »bevagelsens« virksomhed, som omfatter lobbying, kon-
krete projekter mundende ud i rapporter, organisering pi lokalt plan
m.v., ikke beskrives nermere. Omtalen af den nevnte nye advokatrolle
begranses endvidere til navnlig at angd optreden i domstolsregi, da
»bevaegelsens« udnyttelse af de muligheder, som byder sig ved domsto-
lene, i serlig grad er egnet til at illustrere nogle vesentlige sider ved det
amerikanske retssystem, navnlig de sammenlignet med danske forhold
rige muligheder for privat retshindhzvelse.

Privates sggsmalskompetence
Adferdsregulering — konfliktlgsning

Sammenfattende og med fA ord kan dansk ret pad dette punkt siges at
vere karakteriseret ved, at privat sagsanleg primart ses som et mid-
del til gennemfgrelse af retsvirkninger udformet med henblik pa genop-
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rettelse af de pAgzldende privates retsstilling (reparation). At der her-
ved tillige opnés en vis preventiv effekt, spiller en mindre rolle. Den
afggrende vagt ligger pa reparationen. Preventionen er i altovervejende
grad baseret pa virkemidler, som initieres af offentlige myndigheder
gennem forvaltningskontrol, administrativt meddelte forbud og pibud,
straf og konfiskation. Inden for retssociologien udtrykkes den nzvnte
forskel ved sondringen mellem konfliktlgsning og adfzrdsregulering.?

Efter amerikansk ret er pr&ventionen (adferdsreguleringen) i hgjere
grad baseret pa det private initiativ. Privates spgsmélsret er ganske vist
ligesom efter dansk ret i almindelighed betinget af en vis individuel
retlig interesse. En vasentlig forskel bestar imidlertid i, at mens repara-
tion i form af skonomisk kompensation, gennemtvingelse og tilsides®t-
telse af aftaler m.v. efter dansk ret i hovedsagen ses som milet med den
private retshindhzvelse, har de byrder, der ved privat sggsmél kan
palegges modparten, pd vasentlige omrader af amerikansk ret ikke
alene karakter af kompensation, men er tillige udformet med henblik pa at
regulere rr'lodpartens fremtidige adfeerd. Ved kompensationen skabes et
incitament for private til at anlegge sag og derigennem bidrage til preeventi-
onen. Srlig klart er dette inden for den federale antitrust lovgivning, hvis
offentligretlige virkemidler suppleres af en bestemmelse, hvorefter pri-
vatpersoner, som ved en lovovertredelse er »injured in his business or
property« kan anlegge retssag og opnd dom for et belgb svarende til 3
gange det lidte tab samt erstatning af rimelige advokatomkostninger, der
som nermere omtalt nedenfor i almindelighed ikke kan kreves erstattet af
modparten, (15 U.S.C. § 15). Bestemmelser af lignende karakter findes
inden for store dele af forbrugerbeskyttelses- og erhvervsreguleringslov-
givningen i gvrigt. Forskelle gor sig navnlig geldende med hensyn til
stgrrelsen af det belgb m. v., som kan kreves ud over det faktisk lidte tab.

Endvidere kan borgerrettighedslovgivningen navnes som et praktisk
vigtigt eksempel pA et omrade, der i hgj grad er baseret pa privat retshind-
havelse med preventivt sigte.

Ogs4 inden for den »klassiske« formueret tillegges preventive hensyn
en relativt stgrre betydning end i dansk ret.?

Som nzvnt ovenfor er privates spgsmalisret ligesom efter dansk ret i
almindelighed reguleret ved kriterier, som modsvarer den danske stan-
dard »retlig interesse«. Ved anvendelsen af denne vage formulering
synes amerikansk domspraksis imidlertid at vere giet videre end dan-
ske domstole.* Spgrgsmélet har iser betydning ved anfagtelse af admi-
nistrative afggrelser og har det sidste arti navnlig veret aktuelt inden for
miljgbeskyttelsesomradet, hvor miljpgrupper repraesenteret af public in-
terest lawyers har anlagt et stort antal retssager. Det kan i denne for-
bindelse ogsd navnes, at dele af miljglovgivningen udtrykkeligt giver
private mulighed for — uanset om de kan pivise nogen sarlig individuel
interesse — at anlegge sag mod forurenere og offentlige myndigheder,
som ikke lever op til lovgivningens krav.’



De forholdsvis vidtgiende retlige muligheder for privat retshindhevelse
mé pé erhvervsreguleringsrettens omrade formentlig navnlig ses p4 bag-
grund af, at vesentlige omrader af gkonomien pd et tidligt tidspunkt
blev kontrolleret af monopolforetagender, som har veret i stand til at
afverge etableringen af et effektivt og dermed ressourcekrzvende of-
fentligt sanktionsapparat. Det er herved af vasentlig betydning, at »big
business« i det store og hele har savnet et modspil fra en politisk orga-
nisation udgiet af en fagbevaegelse. Herudover kan der ogsi peges pa
den vidtgdende amerikanske tendens til at definere et vidt spektrum af
samfundsproblemer som juridiske spgrgsmél,® der i et forholdsvis vidt
omfang kan kanaliseres til domstolene, som pd denne méade i hgjere
grad end eksempelvis danske domstole traditionelt er anset for egnede
til at varetage en pacificerende funktion. Det har formentlig en sam-
menhang hermed, at civile sggsméal i USA traditionelt er opfattet som
noget principielt positivt. Dette viser sig bl.a. i, at advokatudgifter i
forbindelse med retssag uanset sagens udfald i almindelighed ikke kan
kreves erstattet af modparten — en regel, hvis oprindelse ses som udslag
af bestrebelser pd at sikre, at s mange konflikter som muligt kanalise-
res til domstolene. Om reglen er et tjenligt middel hertil kan i hgj grad
diskuteres.” Selv om omkostningsreglen ikke er undtagelsesfri, og und-
tagelse navnlig ggres pA omrader, hvor privat retshindhavelse tillegges
szrlig preventiv betydning, har det vist sig problematisk at tilvejebringe
fuldstendig harmoni mellem pi den ene side prazventions- og pa den
anden side konfliktlgsnings- og pacificeringstendenserne.

Alyeska-sagen

De modsatrettede tendenser har navnlig vist sig ved private sagsanlag
angdende anfzgtelse af administrative afggrelser inden for miljpomra-
det, hvor domstolene er giet ret vidt med hensyn til at tillade privates
sggsmal, som imidlertid samtidig undertiden besvarligggres gennem
omkostningsreglen.

Til illustration kan nzvnes en af de mest omtalte sager initieret af
public interest lawyers.® Sagen blev anlagt i 1970 af nogle miljogrupper
mod det federale indenrigsministerium. Sagsanlegget skulle forhindre, at
der blev givet tilladelse til et konsortium kaldet Alyeska oprettet af en
rekke store olieselskaber med henblik p4 at fgre en pipeline fra nyop-
dagede oliefelter i Alaska gennem et naturskgnt omréde, der skulle ligge
i en aktiv jordskelvszone. Sagspgerne ansi sagen for en testsag vedrg-
rende anvendelsen af den kort forinden gennemfgrte National Environ-
mental Policy Act. I fgrste instans lykkedes det at fi nedlagt et forelg-
bigt forbud mod, at der blev givet tilladelse. Forbudet stpttedes pa, at
indenrigsministeriet bl.a. ikke som foreskrevet i lovgivningen havde fo-
retaget forngdne overvejelser vedrgrende alternative muligheder. Da
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ministeriet efter 2 ars fornyede overvejelser, som resulterede 1 en udfor-
lig rapport pa 9 bind, stadig var indstillet pa at give tilladelse, oph®vede
retten forbudet. Under appel blev denne afggrelse imidlertid omstgdt,
allerede fordi pipeline-projektet ikke opfyldte nogle afstandsbestemmel-
ser fastsat uden for den pigaldende lovgivning. Denne tilsyneladende
sejr for de pageldende miljpgrupper var imidlertid begranset set i rela-
tion til den foreliggende sag. For kort tid efter appeldomstolens afgg-
relse vedtog kongressen med 1 stemmes flertal en lov, som gav Alyeska
tilladelse til at gennemfpre projektet, uden at yderligere administrativ
behandling af sagen var ngdvendig. Selv om lovindgrebet sledes satte
en effektiv stopper for yderligere retlig behandling af sagens hovedprob-
lem, opstod der spprgsmil om, hvem der skulle bzre udgifterne til
miljggruppernes advokater, som havde anvendt i alt mere end 4.000
timer p4 sagen. Da et krav herom ikke kunne stgttes pd nogen lovbe-
stemmelse, blev spagrgsmilet, om domstolene burde ggre en undtagelse
fra den almindelige omkostningsregel ud fra det synspunkt, at sagsgge-
ren havde optridt som »private attorney general«. P4 linie med en
reekke tidligere afggrelser fra underordnede, federale domstole besva-
rede appeldomstolen spgrgsmailet bekreftende under henvisning til, at
sagspgeren havde »acted to vindicate important statutory rights of all
citizens« og »had ensured that the governmental system functioned
properly«. Endvidere henvistes til, at en modsat Igsning ville »deter
private parties desiring to see the laws protecting the environment pro-
perly enforced«. Sagen blev kompliceret af, at det efter lovgivningen er
udelukket at palegge staten at erstatte omkostningerne, men appelret-
ten ansi det for fair at palegge Alyeska, der var indtrddt som part i
sagen, at betale halvdelen af den »full award to which respondents were
entitled for having performed the functions of a private attorney gene-
ral«, uanset om miljggrupperne ikke over for de pigzldende public
interest lawyers havde pétaget sig nogen pligt til at honorere indsatsen.

Denne afggrelse blev imidlertid indbragt for den federale hgjesteret,
hvis flertal fastslog, at fastleggelsen af anvendelsesomradet for et pri-
vate attorney general-princip er et lovgivningsanliggende, og at dets
anvendelsé pa ulovbestemte omréder i givet fald forudsatte, at domsto-
lene prioriterede de forskellige retsomriders samfundsmassige betyd-
ning, hvilket som n®vnt burde vare et lovgivningsanliggende.

Kollektive procesformer

Som fglge af utilstrekkelige ressourcer, politisk pres og almindelig, bu-
reaukratisk treeghed er offentlig retshindhavelse inden for store dele af
erhvervsreguleringslovgivningen ikke tilstrekkelig effektiv til at sikre
lovgivningens gennemslagskraft. Baseret p4 den klassiske, civilproces-
suelle model har privat retshindhavelse ingen nevnevardig preventiv
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effekt pA dette omrade. Dette gelder i serdeleshed i et samfund, der
som det amerikanske er preget af betydelig koncentration inden for
store dele af erhverslivet. Mange lovovertredelser konstateres ikke, og
de som oftest beskedne belgb, den enkelte private kan opni ved at
patale konstaterede overtredelser, er sjeldent tilstreekkeligt incitament
til at tage et retligt initiativ med deraf fglgende udgifter og besvaer. De
forholdsvis f& sager, som trods dette bliver anlagt, har kun ringe prz-
ventiv betydning for en stor virksomhed.

Ved anvendelse af de serlige muligheder, amerikansk civilproces gi-
ver for initiering af en sarlig, kollektiv proces, class action, er det
imidlertid lykkedes public interest lawyers at understrege den private
retshindhavelses potentiel.

Det szrlige ved en class action® er, at en retssag anlagt af en efter
almindelige regler sggsmélsberettiget person under visse betingelser kan
anses for anlagt af denne og alle andre personer, der over for modparten
er stillet pA samme mide. En afggrelse i sagen har i overensstemmelse
med almindelige retskraftsprincipper bindende virkning for de af kollek-
tivets medlemmer, som ikke udtrykkeligt har bedt om at blive holdt
udenfor. Det er ingen npdvendig betingelse, at der p4 domstidspunktet
er foretaget en identifikation af de enkelte mediemmer af kollektivet,
men dommen skal indeholde en generel beskrivelse af kollektivet.

Class action instituttet, der kan spores tilbage til engelsk domspraksis
i det 16. drhundrede, ses i den juridiske teori primzrt som en undtagelse
fra almindelige procesprincipper begrundet i behovet for samlet og der-
med effektiv og gkonomisk behandling af ensartede sager. I et videre
perspektiv!? kan class actions ses som en videreudvikling af de engelske
retters normale fremgangsmide ved formulering af lokale s®dvaner, som
regulerede eller efter rettens mening burde regulere forholdet mellem
navnlig herrem®nd og prester pA den ene side og landsbyfzllesskabet,
sognet pA den anden side i det feudale England — sager, hvis afggrelse
havde en udpreget fremadrettet statuskonstaterende eller -&ndrende
funktion og siledes mange lighedspunkter med egentlig lovgivende virk-
somhed. Under andre samfundsmassige forhold tyede de prajudikatsbe-
vidste engelske og amerikanske domstole til de gamle afggrelser for at lgse
de processuelle problemer forbundet med retssager om forhold vedrg-
rende forskellige former for sammenslutninger, der i et processystem
udformet med henblik p4 behandling af sager mellem enkeltindivider
savnede partshabilitet. Fra omkring midten af dette Arhundrede har der
varet en stadigt mere udtalt tendens til endnu et funktionsskifte i retning
af, at class action-instituttet redefineres som et (omstridt) middel til at
overvinde nogle spandinger, der er opstéet i et samfund kendetegnet ved
pgkonomisk koncentration og et processystem, der stadig er orienteret mod
enkelte individer.

Savel enkeltstaternes proceslovgivning som de domstolsfastsatte fe-
derale procesregler indeholder bestemmelser om class actions. Enkelt-
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statslovgivningen er i vidt omfang formuleret i forrige &rhundrede, mens
den federale regel (Federal Rule of Civil Procedure 23) fik sin nuve-
rende udformning i 1966. Efter den federale regel, der i et vist omfang
er adopteret af enkeltstaterne gennem lovgivning og retsanvendelse, er
de grundlzggende betingelser for class action-behandling, at inddra-
gelse af samtlige medlemmer af kollektivet i sagen som egentlige parter
er upraktisk, at sagen rejser juridiske eller bevismassige spprgsmal,
som er fzlles for kollektivet, ar det fremsatte krav er typisk for kollek-
tivet, og at den reprasenterende part pa betryggende méade er i stand til
at varetage kollektivets interesser. Herudover sondrer den federale re-
gel mellem 3 sagskategorier, hvoraf de 2 kun i visse forholdsvis spe-
cielle, tekniske henseender indeberer en fravigelse af, hvad der som
folge af przjudikatsvirkningen kan opnis ved almindeligt sagsanleg.
Den tredje gruppe giver derimod mulighed for at gennemfgre sagsanleg,
hvorved kollektivet ggr pengekrav geldende over for sagsggte. En yder-
ligere betingelse for, at en sidan class action kan anlegges, er, at de
felles sporgsmal har dominerende betydning sammenlignet med sporg-
smal, som alene vedrgrer de enkelte medlemmer af kollektivet, hvorved
bemearkes, at det er muligt at behandle en sag som en class action med
hensyn til serlige spgrgsmal og at inddele kollektivet i »subclasses«.
Herudover er det en betingelse, at Kollektiv behandling er overlegen
sammenlignet med alternative behandlingsformer, hvilket navnlig mé
afggres ud fra en vurdering af de praktiske problemer ved kollektiv
behandling (manageability).

Kollektiv forbrugerproces

Class actions af den omtalte type er fgrst og fremmest spgt anvendt af
public interest lawyers inden for forbrugerbeskyttelsens omrade, hvor
sddanne sager i mange tilfelde er den eneste realistiske form for privat
retshAindhevelse med henblik pa gennemfgrelse af pengekrav. Meka-
nikken er forholdsvis enkel - i hvert fald i teorien. Class action-reglen
ger det muligt at kumulere de krav, der tilkommer samtlige enkeltper-
soner, der er ramt af eksempelvis en retsstridig forretningspraksis, men
som pa grund af ukendskab til lovovertredelsen eller det enkelte kravs
beskedne storrelse ikke ggres gzldende af den enkelte. De siledes
kumulerede krav kan belgbe sig til enorme summer, og en dom, der
giver kollektivet medhold, kan have en betydelig reparativ og optimalt
preventiv effekt. De ovenfor omtalte omkostningsmassige problemer
foreligger ikke i disse sager, nir det Iykkes den initierende part til fordel
for sig selv og de gvrige medlemmer af kollektivet at skabe en »com-
mon fund«, hvoraf partens omkostninger forlods kan dakkes.!!

De federale domstoles indstilling til denne type af class actions har
gennemgaende varet negativ, men nogle f4 enkeltstater, forst og frem-
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mest Californien, er giet forholdsvis vidt. I praksis har det vist sig, at
kun sardeles f4 sager fgrer frem til dom. De sager, der ikke afvises,
navnlig fordi » manageability-betingelsen« ikke er anset for opfyldt, bli-
ver som oftest forligt pa sagsggtes betaling af betydelige forligssummer.
Med fradrag af omkostningerne til den repraesenterende parts advokat
fordeles belgbet mellem de medlemmer af kollektivet, som efter at va-
re opfordret dertil gennem annoncering m. v. kan dokumentere, at de er
omfattet af kollektivet. Nar det belgb, som tilkommer den enkelte, er
ubetydeligt, eller for det i praksis hyppige tilfzlde, at ikke alle med-
lemmer ggr krav geldende, er der i forliget med rettens godkendelse
ofte truffet bestemmelse om, at overskydende belgb tilfalder forsknings-
institutioner, statslige projekter m.v., som fremmer samme almene for-
mal, som sagen har varetaget (fluid recovery). I sager om ulovlige priser
er der eksempler pa, at sagspgte ved forliget har forpligtet sig til at
fradrage belgbet i avancen over en Arrekke.

Modstanderne af disse »massive consumer class actions« har navnlig
henvist til, ar sagerne p& grund af belgbsstgrrelsen og den offentlige
omtale kan vere gdeleggende for de sagsggte erhvervsvirksomheder, ar
den hgje forligsfrekvens derfor ofte ikke er udtryk for, at de pagzldende
krav er berettigede, ar reglerne som fglge heraf misbruges, ar sagerne
pé grund af deres karakter, stprrelse og varighed er szrdeles belastende
for domstolssystemet, atr kollektiv behandling i realiteten indebarer, at
der slds af pa bevismassige krav, og ar de eneste, der reelt har fordel af
sagerne, er de initierende parters advokater. Fra tilh@ngerside henvises
til, at class actions er de eneste effektive handhevelsesmuligheder i
fraveer af effektiv offentligretlig regulering p4 omradet.!'? Sat pa spidsen
defineres problemet af modstandere og tilh&ngere, som det rammende
er sagt, som et valg mellemn henholdsvis »legalized blackmail« og »lega-
lized theft«.122

Anvendelsen af class actions inden for den federale forbrugerkreditlov-
givning er egnet til at illustrere udviklingen pa class action-omradet.
Den pagzldende lovgivning er endvidere et godt eksempel pa, at lov-
givningsmagten ved fastsettelse af privatretlige sanktioner tilsynela-
dende generelt er glet ud fra, at disse kun kommer til anvendelse i
beskedent omfang, for si vidt som en uforudset effektiv privat rets-
hdndhavelse kan fgre til uacceptable resultater (overenforcement). Ef-
ter den omtalte lovgivning (Consumer Credit Protection Act, kaldet
»truth in lending«), som gennemfgrtes i 1968, har den, der yder visse
former for forbrugerkredit, en detaljeret beskrevet oplysningspligt.
Overholdelse heraf er i vidt omfang baseret pa privat retshAndhavelse,
og kreditor kan i en civil sag demmes til at erstatte den pagzldende
private et belgb svarende til 2 gange kreditomkostningerne, dog mindst
$ 100 og hgjst $ 1.000 og idemmes i forbindelse hermed tillige sagsom-
kostninger, herunder rimeligt saler til sagsggerens advokat (15 U.S.C. §
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1640 (a)). I en af de mest omtalte sager'® havde en kontokortudsteder
tilsidesat oplysningspligten i forbindelse med udsendelse af kontoudtog
til omkring 130.000 forbrugere, og en af disse anlagde sag i henhold til
den omtalte bestemmelse ikke alene pA egne vegne, men pi vegne af
samtlige 130.000. Skent overtredelsen hgjst kunne antages at medfgre
et reelt tab pa ca. $ 2 for den initierende part, tillagdes denne $ 100 og
ca. $ 20.000 i sagsomkostninger. Sagen blev derimod afvist som class
action under henvisning til, at sagsggte i en kollektivt behandlet sag
risikerede at blive idgmt mindst $ 13.000.000 — en »straf«, som ikke stod
i noget rimeligt forhold til kollektivets tab eller sagspgtes gevinst ved
overtredelsen. Afggrelsen fik stor betydning for praksis, og class ac-
tions blev i almindelighed anset for uanvendelige p4 omradet. Enkelte
afggrelser holdt dog muligheden 4ben, og ved en lovendring i 1974 blev
anvendelse af class actions gjort mulig, men siledes at der i sddanne
sager i dag ikke gelder nogen minimumsbelgbsgrense, og at sagseogte i
en kollektivt behandlet sag ikke risikerer at skulle betale mere end hgjst
$ 500.000.'4

Poverty lawyers

Som nzvnt i indledningen dzekker udtrykket public interest lawyers i hgjere
grad nogle juristers valg af retlige virkemidler end en homogen person-
gruppe, og det er derfor vanskeligt generelt at udtale sig om »bevagel-
sens« samfundsmessige betydning. De aktiviteter, som udgves af »po-
verty lawyers« har derimod en mere homogen karakter, for si vidt som
de kan ses som samlede bestrzbelser med henblik p& »law reform«.'?
Disse bestrazbelser tog navnlig fart efter den i 60’ernes begyndelse er-
klzrede »war on poverty«, som bl.a. i 1965 forte til etableringen af en
rekke lokale retshjelpsprojekter finansieret med federale midler. Ud
over at yde traditionel »defensiv« retshjelp i form af individuel radgiv-
ning og individuelle sagsanleg forsggte man i et vist omfang gennem
anleg af test-sager mod offentlige myndigheder og class actions at yde
en kollektiv »offensiv« retshjelp og har haft en vis succes; eksempelvis
representerede den mest succesrige organisation California Legal Rural
Assistance saledes i 1968-69 knap 2.500.000 personer i sager ved dom-
stolene og opnaede herved fordele svarende til $ 48.000.000.'¢ De of-
fentligt stgttede retshjelpsprojekters aktiviteter pd dette omrade gav
anledning til betydelig politisk modstand,!” som i 1974 kulminerede i
vedtagelsen af the Legal Services Corporation Act, som begrenser de
federalt stottede retshjelpsprojekters muligheder uden dog at udelukke
en offensiv strategi.
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Noter

1) Se generelt Homburger/Kétz Klagen Privater in 6ffentlichen Interesse (Ar-
beiten zur Rechtsvergleichung nr. 68, 1975), Nader & Green Verdicts on
lawyers (1976), Cahn & Cahn Power to the people or the profession, 79
Yale Law Journal (1970) s. 1005 og Comment: The new public interest
lawyers, s.st.s.1069.

2) Se t.eks. Dalberg-Larsen Retssociologi (1972) s. 114 ff.

3) Et eksempel herpd er reglerne om de bodslignende punitive damages. Se
herom Dobbs Remedies (1973) s. 204 ff.
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