DOM AV DEN 2351996 — MAL C-5/94

DOMSTOLENS DOM
den 23 maj 1996~

I mil C-5/94,

angiende en begiran enligt artikel 177 i EG-férdraget, frin High Court of Justice
Queen’s Bench Division (England och Wales), att domstolen skall meddela ett
forhandsavgorande i det vid den nationella domstolen anhingiga mélet mellan

The Queen
och:

Ministry of Agriculture, Fisheries and Food,

ex parte: Hedley Lomas (Ireland) Ltd,

angdende tolkningen av artiklarna 34 och 36 i EG-fordraget och principen om sta-
tens utomobligatoriska skadestindsansvar fér dvertridelse av gemenskapsritten,

‘meddelar

* Rittegingssprik: engelska.
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DOMSTOLEN

sammansatt av ordféranden G. C. Rodriguez Iglesias, avdelningsordférandena
C. N. Kakouris, D. A. O. Edward och G. Hirsch samt domarna G. E Mancini
(referent), F. A. Schockweiler, J. C. Moitinho de Almeida, P. J. G. Kapteyn,
J. L. Murray, H. Ragnemalm och L. Sevén,

generaladvokat: P. Léger,
justitiesekreterare: avdelningsdirektdren D. Louterman-Hubeau,

med beaktande av de skriftliga yttranden som har inkommit frin:

— Hedley Lomas (Ireland) Ltd, genom Conor C. Quigley, barrister, med fullmakt
frin A. M. Burstow, solicitor,

— Forenade kungarikets regering, genom Assistant Treasury Solicitor ]. E.
Collins, i egenskap av ombud; bitridd av S. Richards och N. Paines, barristers,

— Europeiska gemenskapernas kommission, genom juridiske ridgivaren
T. Cusack, i egenskap av ombud,

med hinsyn tll férhandlingsrapporten,

cfter att muntliga yttranden har avgivits vid sammantridet den 7 mars 1995 av:
Hedley Lomas (Ireland) Ltd, f6retritt av Conor C. Quigley, Férenade kungarikets
regering, foretridd av B. Gardner, Treasury Solicitor’s Department, i egenskap
av ombud, bitridd av S. Richards och N. Paines, och kommissionen, foretridd
av T. Cusack,

och cfter att den 20 juni 1995 ha hért generaladvokatens forslag till avgorande,

fsljande
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Dom

High Court of Justice, Queen’s Bench Division, har genom beslut av den 6 decem-
ber 1993, som inkom till domstolen den 10 januari samma &r, i begiran om for-
handsavgorande enligt artikel 177 i EG-fordraget stillt ett flertal frigor angiende
tolkningen av artiklarna 34 och 36 i samma fordrag och principen om statens utom-
obligatoriska skadestindsansvar fér dvertridelse av gemenskapsritten.

Dessa frigor har stillts inom ramen for en tvist mellan Hedley Lomas (Ireland)
Ltd (nedan kallat Hedley Lomas) och Ministry of Agriculture, Fisheries and Food
(ministeriet for jordbruk, fiske och livsmedelsfrigor) for England och Wales, till
f5ljd av att detta ministerium hade vigrat att utfirda en licens for export av levande
f3r till Spanien, som hade sokts av Hedley Lomas den 7 oktober 1992.

Ministeriet £5r jordbruk, fiske och livsmedelsfrigor f6r England och Wales vigrade
systematiskt, mellan april minad 1990 och den 1 januari 1993, att utfirda licenser
for export av levande slaktboskap till Spanien av det skilet att slaktboskapen 1
denna medlemsstats slakterier utsattes for en behandling som stred mot ridets
direktiv 74/577/EEG av den 18 november 1974 om beddvning av djur fére slakt
(EGT nr L 316, s. 10, nedan kallat direktivet).

Direktivet, vilket grundar sig pi artiklarna 43 och 100 i EEG-férdraget, syftar,
sasom framgdr av ingressen, till att avskaffa sddana skillnader i medlemsstaternas
lagstiftning p& djurskyddsomridet som 4r av den arten att de direkt piverkar den
gemensamma marknaden. Det syftar dven allmint till att djur skall besparas savil
all pligsam behandling som, i ett forsta steg, onddigt lidande vid slakt. I artiklarna
1 och 2 4liggs medlemsstaterna att anvinda bedévning, genom en erkint limplig
metod, nir djur av arterna nétkreatur, svin, fir, getter och hovdjur slaktas. Genom
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direktivet harmoniseras inte f6rfarandena fér kontroll av att dess bestimmelser

{8)js.

Konungariket Spanien var skyldigt att folja direktivet frin och med datumet for
dess anslutning till gemenskapen, det vill siga den 1 januari 1986.

Dircktivet inférlivades i Spanien genom férordning [Real Decreto] av den 18
december 1987 (Boletin Oficidl del Estado nr 312 av den 30 december 1987), i vil-
ken bland annat bestimmelserna i artiklarna 1 och 2 iterges och det som godkinda
bed6vningsmetoder anges anvindning av slaktpistol, clektrisk chock eller koldi-
oxid. I férordningen féreskrivs inte nigon sanktion for det fall dess bestimmelser
overtrids.

Trots att denna férordning hade antagits blev ministeriet f6r jordbruk, fiske och
livsmedelsfrigor f6r England och Wales — bland annat pa grundval av upplys-
ningar som hade erhéllits frin Spanska djurskyddsféreningen — 6vertygat om att
ett visst antal spanska slakterier inte f8ljde reglerna i direktivet, antingen genom att
de inte hade den utrustning som krivdes for att bedéva djuren eller genom att
utrustningen inte anvindes pi ett korrekt sitt. Aven om det inte férfogade Gver
tillrickliga bevis betriffande férhillandena vid alla spanska slakterier, ansig minis-
teriet att de upplysningar som det hade visade att direktivet vertriddes i en sidan
omfattning att det gav upphov till en inte férsumbar risk att de djur som exporte-
rades till Spanien f6r slakt skulle utsittas f6r en behandling som stred mot dirck-
tivet.

Till f6ljd av klagomal som kommissionen under &r 1990 hade fatt frén militanta
grupper som virnade om djurens vilbefinnande, sdvil i Férenade kungariket som i
Spanien, tog kommissionen kontakt och héll flera méten med de spanska myndig-
heterna f6r att undersdka férhillandena i denna stat, sirskilt betriffande avsakna-
den av tvangsitgirder vid &vertridelse av de spanska bestimmelser genom vilka
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dircktivet hade inforlivats. Kommissionen beslutade ir 1992, med hinsyn till de
forsikringar som hade givits av spanska myndigheter — savil nationella som regio-
nala — vad betriffar tillimpningen av direktivet, att inte vidta nigon atgird enligt
artikel 169 i EEG-fordraget. I juli 1992 underrittade kommissionen de brittiska
myndigheterna om att den ansig att det generella forbud som Forenade konunga-
riket tillimpade med avseende pd export av levande djur till Spanien stred mot arti-
kel 34 i EEG-férdraget och inte kunde anses berittigat enligt artikel 36 i samma
fordrag.”

Detta generella férbud upphivdes med verkan frin och med den 1 januari 1993 till
f5ljd av ett sammantriffande mellan Chief Veterinary Officer i Férenade kungari-
ket och dennes spanske motsvarighet, vilket syftade till att undersoka de framsteg
som Spanien hade uppnitt vid genomférandet av direktivet och de medel som
skulle anvindas for att se till att alla djur frin Forenade kungariket hidanefter
skulle behandlas i enlighet med direktivet. Till £6ljd av dessa &siktsutbyten vidtog
de bida regeringarna itgirder som syftade till att de djur som exporterades frin
Férenade kungariket for omedelbar slakt i Spanien endast skulle skickas till sidana
spanska slakterier som de spanska myndigheterna hade bekriftat f5ljde gemen-

~skapsrittsliga djurskyddskrav.

Den 7 oktober 1992 s6kte Hedley Lomas en exportlicens for att exportera ett visst
antal levande fir som var imnade for slakt vid ett uttryckligen angivet spanskt
foretag. Exportlicensen utfirdades inte, trots att det ifrdgavarande slakteriet, enligt
uppgifter frin Hedley Lomas, hade varit godkint sedan ar 1986 och uppfyllde kra-
ven enligt gemenskapsdirektiven angaende djurskydd, och trots att myndigheterna
i Férenade kungariket inte forfogade over nigot bevis som pekade i motsatt rikt-
ning.

Hedley Lomas vickte talan vid High Court of Justice om faststillelse av att
avslagsbeslutet frin ministeriet for jordbruk, fiske och livsmedelsfrigor stred mot
artikel 34 i fordraget samt om skadestind.
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Ministeriet har inte bestritt att vigran att utfirda exportlicensen utgér en kvanti-
tativ exportrestriktion men har gjort gillande att den var berittigad enligt artikel
36 i fordraget och foljaktligen forenlig med gemenskapsritten.

High Court of Justice, som ansig att den vid denna domstol anhingiggjorda tvis-
ten krévde tolkning av gemenskapsritten, beslutade att forklara malet vilande och
att i en begidran om f6rhandsavgdrande till domstolen stilla féljande frigor:

”1)

2)

Utgdr den omstindigheten att det finns ett direktiv om harmonisering (direk-
tiv 74/577/EEG), i vilket det varken féreskrivs sanktioner eller regler for det
fall att dess bestimmelser inte f8ljs, hinder for att en medlemsstat (medlems-
stat A) dbcropar artikel 36 i EEG-fordraget for att berittiga exportbegrin-
sande dtgirder di ett i denna artikel fdreskrivet skyddsintresse hotas pa grund
av att cn annan medlemsstat (medlemsstat B) 1 praktiken férsummar att siker-
stilla de resultat som krivs enligt direktivet?

Om den forsta frigan besvaras nckande:

Ar det enligt artikel 36 tillitet for medlemsstat A att, under de omstindigheter
som beskrivs i den férsta frigan, forbjuda export av far till medlemsstat B for

slakt

i) generellt

eller

ii) d& den f6r nimnda fir angivna bestimmelseorten ir ett slakteri i medlems-
stat B, mot vilken medlemsstat A inte har bevis om att den inte féljer
direktivets bestimmelser?
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Om den forsta frigan besvaras jakande eller om den andra frigan besvaras
nekande, och under de forutsittningar som ir aktuella i detta fall:

3) Har medlemsstat A enligt gemenskapsritten en skyldighet att ersitta den
skada som en niringsidkare kan ha villats genom att det i strid med artikel 34
inte har utfirdats en exportlicens och, for det fall frigan besvaras jakande,
under vilka forutsitiningar uppkommer en sidan skyldighet och pa vilket sitt
skall nimnda ersittning beriknas?”

‘Den forsta och den andra fragan

Den forsta frigan skall forstas s4, att den nationella domstolen dnskar fi veta om
gemenskapsritten utgor hinder for att en medlemsstat dberopar artikel 36 i fordra-
get for att berittiga en begrinsning av exporten av varor till en annan medlemsstat
av det enda skilet att den senare staten, enligt den forra, inte foljer foreskrifterna 1
ett gemenskapsdirektiv om harmonisering, vilket fullféljer det syfte som en till-
Jimpning av artikel 36 skulle avse att skydda men som inte ligger fast nigra for-
faranden for kontroll av foreskrifternas tillimpning eller nigon sanktion for det
fall att de dvertrads.

Det finns anledning att innan sakfrigan besvaras, konstatera att, sdsom framgar av
beslutet om hinskjutande, den allminna handlingslinje som i detta fall antagits av
myndigheterna i Forenade kungariket och som bestod i att vigra att bevilja licenser
fr export till Spanien, uteslutande grundade sig pa vertygelsen att vissa spanska
slakterier inte foljde reglerna i sjilva direktivet och att det dtminstone fanns en inte
forsumbar risk att de djur som exporterades till Spanien vid slakten dir skulle
utsittas f6r en behandling som stred mot direktivet.

Det ir mot denna faktiska bakgrund som den hinskjutande domstolens forsta
friga bor besvaras.
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Det finns forst anledning att konstatera att en medlemsstats vigran att utfirda
exportlicenser utg6r en mot artikel 34 i férdraget stridande kvantitativ exportre-
striktion.

Vidare gér tillimpningen av artikel 36 i férdraget det mojligt att uppritthalla re-
striktioner f6r den fria rérligheten for varor d3 dessa grundas pa hinsyn till intres-
set av att skydda djurs hilsa och liv, vilket ir ett grundliggande krav som erkinns
i gemenskapsritten. En sddan tillimpning ir dock inte lingre mojlig di det i
gemenskapsdirektiv féreskrivs harmonisering av sidana itgirder som 4r nddvin-
diga for att fullfslja det sirskilda syfte som efterstrivas genom tillimpningen av
artikel 36.

Detta forbud mot att tillimpa artikel 36 paverkas inte av den omstindigheten att
det i dircktivet i detta fall varken faststills nigot gemenskapsrittsligt forfarande for
kontroll av att direktivet f5ljs eller foreskrivs nigon sanktion for det fall att dess
bestimmelser &vertrids. Den omstindigheten att det i direktivet inte foreskrivs
nigot forfarande {6r kontroll eller sanktion medfér nimligen endast att medlems-
staterna, i enlighet med artikel 5 forsta stycket och artikel 189 tredje stycket i
fordraget, dr skyldiga att vidta alla limpliga atgirder for att sikerstilla gemen-
skapsrittens rickvidd och verkan (se bland annat dom av den 21 september 1989,
kommissionen mot Grekland, 68/88, Rec. s. 2965, punkt 23). Medlemsstaterna
skall i detta hinseende visa varandra ett dmsesidigt fortroende vad betriffar de
kontroller som utférs pé deras respektive territorier (se dven dom av den 25 januari
1977, Bauhuis, 46/76, Rec. s. 5, punkt 22).

I detta sammanhang kan en medlemsstat inte tillita sig att ensidigt vidta tillriit-
taliggande dtgirder cller skyddsitgirder som syftar till att undanréja en annan
medlemsstats eventuella Svertridelse av gemenskapsrittens regler (domar av den 13
november 1964, kommissionen mot Luxemburg och Belgien, 90/63 och 91/63,
Rec. s. 1217, och av den 25 september 1979, kommissionen mot Frankrike, 232/78,
Rec. s. 2729, punkt 9).
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Den forsta fragan bor foljaktligen besvaras s3, att gemenskapsritten utgér hinder
for att en medlemsstat 3beropar artikel 36 i fordraget for att berdttiga en begrins-
ning av exporten av varor till en annan medlemsstat av det enda skilet att den
senare medlemsstaten, enligt den forra, inte foljer foreskrifterna i ett gemenskaps-
direktiv om harmonisering, i vilket det syfte som en tillimpning av artikel 36
skulle skydda efterstrivas, men dir det varken faststills férfaranden for kontroll av
foreskrifternas tillimpning eller nigon sanktion for det fall de Gvertrids.

Med hinsyn till det svar som har givits pa den forsta frigan saknas anledning att
besvara den andra fragan.

Den tredje fragan

Den ,nati'one'lla"ddmstolenibégir genom ‘sin tredje friga att domstolen skall ange

under vilka forutsittningar en medlemsstat ir skyldig att ersitta den skada som har
vallats enskilda till f6ljd av att den i strid med artikel 34 i fordraget har vigrat att
utfirda en exportlicens. ‘ '

Det finns anledning att inledningsvis pdminna om att principen om statens ansvar
for skada som har vallats enskilda genom sidana dvertridelser av gemenskapsritten
som kan tillskrivas denna medlemsstat utgdr en visentlig del av fordragets system
(dom av den 19 november 1991, Francovich m. fl, C-6/90 och C-9/90,
Rec. s. 1-5357, punkt 35, och dom av den 5 mars 1996, Brasserie du pécheur och
Factortame, C-46/93 och C-48/93, REG s. 1-1029, punkt 31). Dessutom beror
forutsittningarna for att statens ansvar skall ge upphov till en ritt till skadestind
pa vilket slag av 6vertridelse av gemenskapsritten som har orsakat den villade
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skadan (den ovan nimnda domen Francovich m. fl., punkt 38, och den ovan
nimnda domen Brasserie du pécheur och Factortame, punkt 38).

Domstolen har, betriffande en 6vertridelse av gemenskapsritten som kan tillskri-
vas en medlemsstat som handlar inom ett omride dir den férfogar 6ver ett stort
utrymme f6r skonsmissig bedémning nir den har att géra normativa val, i punkt
51 i den ovan nimnda domen Brasserie du pécheur och Factortame faststillt att en
sadan ritt till skadestind foreligger di tre forutsittningar ir uppfyllda, nimligen
att den rittsregel som har 6vertritts har till syfte att ge enskilda rittigheter, att
overtridelsen ar tillrickligt klar och att det finns ett direkt orsakssamband mellan
asidosittandet av medlemsstatens skyldighet och den skada som de drabbade per-
sonerna har lidit,

Dessa tre forutsdttningar dr dven tillimpliga under sidana omstindigheter som
foreligger i detta fall.

Vad betriffar den {6rsta férutsittningen finns det anledning att ‘konstatera att —
sasom f6ljer av det svar som har givits. pd den férsta frigan — Forenade kungari-

-kets vigran att till Hedley Lomas utfirda cn exportlicens utgér en mot artikel 34 i

fordraget stridande kvantitativ exportrestriktion, utan att den kan anses berittigad
genom en tillimpning av artikel 36. Aven om det i artikel 34 foreskrivs ctt forbud
for medlemsstaterna ger artikeln inte desto mindre upphov till rittigheter for
enskilda som de nationella domstolarna skall skydda (dom av den 29 november
1978, Pigs Marketing Board, 83/78, Rec. s. 2347, punkterna 66 och 67).

Vad betriffar den andra forutsittningen finns det anledning att anse att en mindre
overtridelse av gemenskapsritten kan vara tillricklig for att det skall vara friga om
en tillrickligt klar 6vertridelse, om den ifrigavarande medlemsstaten vid tidpunlk-
ten dd den begick 6vertridelsen inte stod infér nigot normativt val och férfogade
over ett 1 hog grad begrinsat, eller till och med obefintligt, utrymme for skénsmis-
sig bedomning, Det forhaller sig pa detta sitt nir medlemsstaten var skyldig att
ritta sig efter en gemenskapsrittslig regel som innehiller ett forbud.
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Det finns i detta sammanhang anledning att dessutom konstatera att Forenade
kungariket i detta fall inte ens har kunnat framligga bevisning om att slakteriet till
vilket de djur var mnade som var foremal for ansdkan om exportlicens, inte f6ljde
direktivet.

Vad betriffar den tredje forutsittningen ankommer det pd den hinskjutande dom-
stolen att prova om det finns ett direkt orsakssamband mellan asidosittandet av
den skyldighet som iligger staten och den skada som kiranden i milet vid den
nationella domstolen har lidit.

Som framgir av punkt 41—43 i den ovan nimnda domen Francovich m. fl, 4r det
— med forbehsll for den direkt pi gemenskapsritten grundade ritt till skadestind
som foreligger d& de tre forutsittningar som anges i foregdende punkt ir uppfyllda
— inom ramen f6r den nationella skadestindsritten som det ankommer pa staten
att gottgdra foljderna av den villade skadan, pé villkor att de forutsittningar som
faststills i nationell lagstiftning i friga om skadestind inte fir vara mindre f6rmin-
liga in de som avser liknande nationella ersittningsansprik eller utformas pa ett
sadant sitt att det i praktiken blir oméjligt eller orimligt svart att fa skadestand (se
iven den ovan nimnda domen Brasserie du pécheur och Factortame, punkt 67).

Den tredje frigan bor siledes besvaras s3, att medlemsstatens skyldighet att utge
ersittning for skada, som har villats en enskild genom att den i strid med artikel 34
i férdraget har vigrat att utfirda en exportlicens, uppkommer om den gemenskaps-
rittsliga regel som-har Gvertritts har till syfte att-ge enskilda rittigheter och-6ver-
tridelsen ir tillrickligt klar samt det finns ett direkt orsakssamband mellan denna
vertridelse och den skada som de enskilda har lidit. Det ir med detta forbehall
som det ankommer pi staten att inom ramen for den nationella skadestindsritten
gottgora foljderna av den skada som har villats genom en sidan overtridelse av
gemenskapsritten som kan tillskrivas staten, pd villkor att de forutsittningar som
faststills i den nationella lagstiftning som ir tillimplig inte far vara mindre f6rmén-
liga 4n de som avser liknande nationella ersittningsansprik eller utformade pé ett
sadant sitt att det i praktiken blir oméjligt eller orimligt svirt att i skadestind.
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Rittegiangskostnader

De kostnader som har férorsakats den brittiska regeringen och Europeiska gemen-
skapernas kommission, vilka har inkommit med yttrande till domstolen, ir inte
ersittningsgilla. Eftersom f6rfarandet i férhillande till parterna i méilet vid den
nationella domstolen utgér ett led i beredningen av samma mil, ankommer det pi
den nationella domstolen att besluta om rittegingskostnaderna,

P4 dessa grunder beslutar

DOMSTOLEN

— angdende de frigor som genom beslut av den 6 december 1993 har forts vidare
av High Court of Justice, Queen’s Bench Division — féljande dom:

1) Gemenskapsritten utgdr hinder for att en medlemsstat beropar artikel 36 i
EG-fordraget for att berdttiga en begrinsning av exporten av varor till en
annan medlemsstat av det enda skilet att den senare medlemsstaten, enligt
den forra, inte foljer foreskrifterna i ett gemenskapsdirektiv om harmonise-
ring, i vilket det syfte som en tillimpning av artikel 36 skulle skydda efter-
stravas, men dir det varken faststills forfaranden f6r kontroll av foreskrif-
ternas tillimpning eller nidgon sanktion for det fall de Gvertrids.

2) Medlemsstaten ar skyldig att utge ersittning fér skada som har vallats en
enskild genom att den i strid med artikel 34 i fordraget har vigrat att
utfirda en exportlicens, om den gemenskapsrittsliga regel som har Gver-
tritts har till syfte att ge enskilda rittigheter och dvertridelsen ar tillrick-
ligt klar samt det finns ett direkt orsakssamband mellan denna Gvertridelse
och den skada som de enskilda har lidit. Det dr med detta férbehall som det
ankommer pa staten att inom ramen fér den nationella skadestindsritten
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gottgora foljderna av den skada som har vallats genom en sadan &vertri-
delse av gemenskapsritten som kan tillskrivas staten, pé villkor att de férut-

. sittningar som faststills i'den nationella’ lagstiftning som dr tillimplig inte
far vara mindre formanliga in de som avser liknande nationella ersittnings-
ansprik eller utformade p3 ett sadant sitt att det i praktiken blir oméjligt
eller orimligt svirt att fi skadestand.

+ Rodriguez Iglesias , Kakouris Edward

Hirsch Mancini Schockweiler
Moitinho de Almeida Kapteyn Murray
Ragnemalm Sevén

Avkunnad vid offentligt sammantride i Luxemburg den 23 maj 1996.

R. Grass- ' G. C. Rodriguez Iglesias

Justitiesckreterare - Ordférande
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