PRESUDA SUDA
23. svibnja 1996.(")
,.Slobodno kretanje robe — Zastita Zivotinja — Direktiva o uskladivanju— Clanak 36.

Ugovora o EZ-u — Izvanugovorna odgovornost drzave ¢lanice za povredu prava
Zajednice”

U predmetu C-5/94,
povodom zahtjeva za prethodnu odluku na temelju ¢lanka 177. Ugovora o EZ-u koji je
uputio High Court of Justice, Queen’s Bench Division (England and Wales) (Visoki sud,
Engleska i Wales, Odjel Queen's Bench, Ujedinjena Kraljevina), u postupku koji se vodi
pred tim sudom izmedu
The Queen

i
Ministry of Agriculture, Fisheries and Food,

ex parte: Hedley Lomas (Ireland) Ltd,

0 tumacenju ¢lanaka 34. i 36. Ugovora o EZ-u i nacela izvanugovorne odgovornosti
drzave za povredu prava Zajednice,

SUD,
u sastavu: G. C. Rodriguez Iglesias, predsjednik, C. N. Kakouris, D. A. O. Edward i G.
Hirsch (predsjednici vije¢a), G. F. Mancini (izvjestitelj), F. A. Schockweiler, J. C.
Moitinho de Almeida, P. J. G. Kapteyn, J. L. Murray, H. Ragnemalm i L. Sevén, suci,
nezavisni odvjetnik: P. Léger,
tajnik: D. Louterman-Hubeau, glavna administratorica,

uzimajuéi U obzir pisana ocitovanja koja su podnijeli:

- za Hedley Lomas (Ireland) Ltd, Conor C. Quigley, barrister, kojeg je ovlastio A.
M. Burstow, solicitor,

- za vladu Ujedinjene Kraljevine, J. E. Collins, Assistant Treasury Solicitor, u
svojstvu agenta, uz asistenciju S. Richardsa i N. Painesa, barristers,

- za Komisiju Europskih zajednica, T. Cusack, pravni savjetnik, u svojstvu agenta,

uzimajuéi U obzir izvjestaj za raspravu,



saslusavsi na raspravi od 7. ozujka 1995. usmena ocitovanja koja su podnijeli drustvo
Hedley Lomas (lreland) Ltd, koje je zastupao Conor C. Quigley; vlada Ujedinjene
Kraljevine, koju je zastupala B. Gardner iz Treasury Solicitor’s Department, u svojstvu
agenta, uz asistenciju S. Richardsa i N. Painesa; i Komisija, koju je zastupao T. Cusack,

saslusavsi misljenje nezavisnog odvjetnika na raspravi odrzanoj 20. lipnja 1995.,

donosi sljede¢u

Presudu

Rjesenjem od 6. prosinca 1993., koje je Sud zaprimio 10. sije¢nja 1994., High Court of
Justice of England and Wales, Queen' s Bench Division (Visoki sud, Engleska i Wales,
Odjel Queen's Bench), uputio je Sudu na temelju ¢lanka 177. Ugovora o EZ-u zahtjev za
prethodnu odluku o tumacenju ¢lanaka 34. i 36. tog Ugovora i nacela izvanugovorne
odgovornosti drzave za povredu prava Zajednice.

Zahtjev je upucen u okviru spora izmedu drustva Hedley Lomas (Ireland) Ltd (u daljnjem
tekstu: drustvo Hedley Lomas) s jedne strane i Ministry of Agriculture, Fisheries and
Food (Ministarstvo poljoprivrede, ribarstva i prehrane) Engleske i Walesa s druge strane,
koji je pokrenut nakon $to je to ministarstvo odbilo izdati dozvolu za izvoz Zivih ovaca u
Spanjolsku koju je drustvo Hedley Lomas zatrazilo 7. listopada 1992.

Izmedu travnja 1990. i 1. sijecnja 1993. Ministry of Agriculture, Fisheries and Food
sustavno je odbijalo izdavati dozvole za izvoz Zivih Zivotinja za klanje u Spanjolsku zbog
toga $to su u Spanjolskim klaonicama s njima postupali protivno Direktivi Vijeca
74/577/EEZ od 18. studenoga 1974. o omamljivanju Zivotinja prije klanja (SL L 316, str.
10., u daljnjem tekstu: Direktiva).

Kao sto je jasno vidljivo iz preambule Direktive, koja je utemeljena na ¢lancima 43. i
100. Ugovora 0 EEZ-u, njezina je svrha ukloniti razlike medu zakonodavstvima drzava
¢lanica U podrudju zastite zivotinja koje izravno utje¢u na funkcioniranje zajednickog
trziSta. Njome se takoder opéenito nastoje izbjeéi svi oblici okrutnosti prema Zivotinjama
i, kao prvi korak, sva nepotrebna patnja zivotinja pri klanju. Clancima 1. i 2. Direktive od
drzava Clanica zahtijeva se da osiguraju omamljivanje, uporabom prikladnih odobrenih
metoda, sljede¢ih vrsta Zivotinja za klanje: goveda, svinja, ovaca, koza i kopitara.
Direktivom se ne uskladuju postupci za praéenje pridrzavanja njezinih odredaba.

Kraljevina Spanjolska morala se uskladiti s Direktivom od dana pristupanja Zajednici, 1.
sijecnja 1986.

Direktiva je u Spanjolskoj prenesena kraljevskom uredbom od 18. prosinca 1987.
(Boletin Oficial del Estado br. 312. od 30. prosinca 1987.), kojom se preuzimaju posebno
odredbe c¢lanaka 1. i 2. Direktive te se kao odobrene metode omamljivanja navode
uporaba puske ili pistolja s penetriraju¢im klinom, elektricnog Soka ili ugljikovog
dioksida. Uredbom se ne propisuju kazne za povredu njezinih odredaba.
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Unato¢ donos$enju te uredbe, Ministry of Agriculture, Fisheries and Food bilo je uvjereno,
posebno na temelju informacija koje je dobilo od Spanjolskog drustva za zastitu Zivotinja,
da se dosta spanjolskih klaonica ne pridrzava pravila iz Direktive, bilo zbog toga sto
nemaju potrebnu opremu za omamljivanje zivotinja ili zbog toga $to tu opremu ne
upotrebljavaju pravilno ili je uopée ne upotrebljavaju. lako nije imalo dovoljno dokaza o
cjelokupnom stanju u Spanjolskim klaonicama, ministarstvo je procijenilo kako
informacije kojima raspolaze pokazuju takav stupanj neuskladenosti s Direktivom da
postoji velika opasnost da ¢e se prema Zivotinjama za klanje izvezenima u Spanjolsku
postupati protivno Direktivi.

Nakon prituzaba koje su 1990. ulozile skupine za =zaStitu Zzivotinja iz Ujedinjene
Kraljevine i Spanjolske, Komisija je stupila u vezu sa $panjolskim tijelima i odrzala s
njima nekoliko sastanaka kako bi razgovarali o situaciji u Spanjolskoj, a posebno o
nepostojanju kaznenih mjera za nepridrzavanje Spanjolskih odredaba kojima je Direktiva
prenesena. S obzirom na jamstva koja su $panjolska nacionalna i regionalna tijela dala u
vezi s primjenom Direktive, Komisija je 1992. odlucila ne poduzimati mjere u skladu s
¢lankom 169. Ugovora o EEZ-u. Komisija je obavijestila tijela Ujedinjene Kraljevine
kako smatra da je opéa zabrana izvoza zivih Zivotinja u Spanjolsku koju je uvela
Ujedinjena Kraljevina protivna ¢lanku 34. Ugovora o0 EEZ-u te da je se ne moze
opravdati na temelju ¢lanka 36. Ugovora.

Ta opcéa zabrana ukinuta je s u¢inkom od 1. sije¢nja 1993., nakon sastanka izmedu Chief
Veterinary Officer Ujedinjene Kraljevine i njegovog kolege s istom funkcijom u
Spanjolskoj koji je odrzan kako bi se preispitao napredak postignut u Spanjolskoj s
obzirom na provedbu Direktive i proucila sredstava kojima se osigurava da ¢e se ubuduce
sa svim zivotinjama izvezenim iz Ujedinjene Kraljevine postupati u skladu s Direktivom.
Nakon tih razmjena misljenja dvije vlade sastavile su popis mjera kojima bi se osiguralo
da ée se Zivotinje poslane iz Ujedinjene Kraljevine na klanje u Spanjolskoj slati samo u
klaonice za koje su $panjolska tijela potvrdila da ispunjavaju zahtjeve Zajednice 0 zastiti
Zivotinja.

Drustvo Hedley Lomas zatrazilo je 7. listopada 1992. izvoznu dozvolu za odreden broj
zivih ovaca koje su trebale biti zaklane u jednoj Spanjolskoj klaonici ¢ije je ime bilo
navedeno. Dozvola nije izdana iako je, prema informacijama koje je drustvo Hedley
Lomas dobilo, klaonica o kojoj je rijec¢ bila odobrena od 1986. i ispunjavala je zahtjeve
direktiva Zajednice o zastiti zivotinja, a tijela Ujedinjene Kraljevine nisu imala dokaze o
protivnom.

Drustvo Hedley Lomas pokrenulo je postupak pred High Court of Justice (Visoki sud)
zahtijevaju¢i, kao prvo, izjavu da je odluka kojom mu je Ministry of Agriculture,
Fisheries and Food odbilo izdati izvoznu dozvolu protivna ¢lanku 34. Ugovora, a kao
drugo, nadoknadu Stete.

Ministarstvo ne porice da je odbijanje izdavanja izvozne dozvole koli¢insko ogranic¢enje
izvoza, ali tvrdi da je ono opravdano na temelju ¢lanka 36. Ugovora te da je slijedom toga
uskladeno s pravom Zajednice.

Ocjenjuju¢i da je za rjeSenje spora Kkoji se vodi pred njim nuzno tumacenje prava
Zajednice, High Court of Justice (Visoki sud) odlucio je prekinuti postupak i uputiti Sudu
sljedeca prethodna pitanja:
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1. Sprjecava li postojanje direktive o uskladivanju (Direktiva 74/577/EEZ), koja ne
sadrzava odredbe o sankcijama ili postupcima u slucaju neuskladenosti, drzavu
Clanicu (drzava ¢lanica A) da se pozove na ¢lanak 36. Ugovora o EEZ-u kako bi
opravdala mjere ograni¢avanja izvoza u okolnostima u kojima je interes naveden
u tom ¢lanku ugrozen time $to druga drzava ¢lanica (drzava ¢lanica B) zapravo
nije osigurala rezultate koji se zahtijevaju tom direktivom?

Ako je odgovor na prvo pitanje nijecan:

2. U okolnostima opisanim u prvom pitanju, daje li se ¢lankom 36. pravo drzavi
¢lanici A da zabrani izvoz Zivih ovaca za klanje u drzavu ¢lanicu B

(1) opc¢enito
ili

(i)  u slucaju kada je navedeno da se ovce salju u klaonicu u drzavi ¢lanici B
za koju drzava c¢lanica A nema dokaza o nepridrzavanju odredaba
Direktive?

Ako je odgovor na prvo pitanje potvrdan, ili ako je odgovor na drugo pitanje
nijecan, i to u okolnostima iz ovog predmeta:

3. Je li drzava ¢lanica A obvezna, u skladu s pravom Zajednice, nadoknaditi trgovcu
Stetu koju je pretrpio zbog neizdavanja izvozne dozvole, ¢ime je povrijeden
Clanak 34., i ako jest, u kojim uvjetima nastaje ta obveza i kako se izracunava
naknada Stete?”

Prvo i drugo pitanje

Prvo pitanje valja shvatiti tako da se njime pita je li pravu Zajednice protivno to da se
drZzava ¢lanica pozove na ¢lanak 36. Ugovora kako bi opravdala ogranic¢enje izvoza robe
u drugu drzavu ¢lanicu samo zbog toga $to, prema tvrdnji prve drzave, druga drzava ne
ispunjava zahtjeve direktive o uskladivanju na razini Zajednice kojom se zeli ostvariti cilj
koji se stiti ¢lankom 36., ali se njome ne propisuju ni postupci za pracenje primjene
njezinih odredaba ni kazne za njihovu povredu.

Prije odgovora o meritumu valja primijetiti, kao S§to jasno proizlazi iz zahtjeva za
prethodnu odluku, da je u ovom predmetu opée odbijanje tijela Ujedinjene Kraljevine da
izdaju izvozne dozvole za Spanjolsku bilo utemeljeno isklju¢ivo na uvjerenju da odreden
broj spanjolskih klaonica ne ispunjava zahtjeve same Direktive i da postoji barem
nezanemariv rizik da ¢e se sa Zivotinjama izvezenim u Spanjolsku pri klanju postupati
protivno Direktivi.

Na prvo pitanje suda koji je uputio zahtjev valja odgovoriti imajuci u vidu taj ¢injeni¢ni
kontekst.

Odbijanje drzave ¢lanice da izdaje izvozne dozvole koli¢insko je ograni¢enje izvoza, koje
je protivno ¢lanku 34. Ugovora.
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Clankom 36. Ugovora dopusta se ograniéenje slobodnog kretanja robe koje je opravdano
razlogom zastite zdravlja i zivota zivotinja, Sto je jedan od temeljnih zahtjeva koje
priznaje pravo Zajednice. Medutim, pozivanje na ¢lanak 36. nije vise moguce kad je
direktivama Zajednice propisano uskladivanje mjera potrebnih za ostvarenje specificnog
cilja koji bi se postigao pozivanjem na taj ¢lanak.

Na tu zabranu pozivanja na ¢lanak 36. ne moze utjecati ¢injenica da se Direktivom, u
ovom predmetu, ne propisuje postupak Zajednice za pracenje uskladenosti ni kazne za
povredu njezinih odredaba. Cinjenica da Direktiva ne propisuje ni postupak praéenja ni
kazne jednostavno znaci da su drzave ¢lanice obvezne, u skladu s prvim stavkom ¢lanka
5. i tre¢im stavkom ¢lanka 189. Ugovora, poduzeti sve odgovarajuc¢e mjere za jamcenje
dosega i ucinkovitosti prava Zajednice (vidi posebno presudu od 21. rujna 1989.,
Komisija/Gréka, C-68/88, Zb., str. 2965., t. 23.). U vezi s tim drzave ¢lanice moraju se
osloniti na medusobno povjerenje u pogledu kontrola koje svaka drzava provodi na svom
drzavnom podrucju (vidi i presudu od 25. sije¢nja 1977., Bauhuis, C-46/76, Zb., str. 5., t.
22.).

Drzava ¢lanica ne moze jednostrano poduzeti zasStitne mjere ni postupati s ciljem
suzbijanja mozebitnog nepostovanja, od strane druge drzave ¢lanice, odredaba prava
Zajednice (presude od 13. studenoga 1964., Komisija / Luksemburg i Belgija, C-90/63 i
91/63, Zb., str. 1217., i od 25. rujna 1979., Komisija/Francuska, C-232/78, Zb., str. 2729.,
t. 9.).

Stoga na prvo pitanje valja odgovoriti da se pravu Zajednice protivida se drzava ¢lanica
pozove na ¢lanak 36. Ugovora kako bi opravdala ograni¢enje izvoza robe u drugu drzavu
¢lanicu samo zbog toga Sto, prema tvrdnji prve drzave, druga drzava ne ispunjava
zahtjeve direktive o uskladivanju na razini Zajednice kojom se zeli ostvariti cilj koji se
Stiti ¢lankom 36., ali se njome ne propisuju ni postupci za pracenje primjene njezinih
odredaba ni kazne za njihovu povredu.

S obzirom na odgovor na prvo pitanje nije potrebno odgovoriti na drugo pitanje.
Trece pitanje

Tre¢im pitanjem sud koji je uputio zahtjev trazi od Suda da odredi uvjete pod kojima je
drzava cClanica obvezna nadoknaditi stetu koja je pojedincu nastala zbog toga sto mu je
odbila izdati izvoznu dozvolu, time krseci ¢lanak 34. Ugovora.

Odmah na pocetku valja podsjetiti da je nacelo odgovornosti drzave za Stetu koja je
pojedincima prouzro¢ena povredama prava Zajednice za koje je odgovorna drzava,
sastavni dio sustava Ugovora (presude od 19. studenoga 1991., Francovich i dr., C-6/90 i
C-9/90, Zb., str. 1-5357., t. 35., i od 5. ozujka 1996., Brasserie du pécheur i Factortame,
C-46/93 i C-48/93, Zb., str. 1-1029., t. 31.). Nadalje, uvjeti pod kojima odgovornost
drzave daje pravo na naknadu Stete ovise o prirodi povrede prava Zajednice koja je
prouzrodila Stetu (gore navedene presude Francovich i dr., t. 38., i Brasserie du pécheur i
Factortame, t. 38.).

Kada za povredu prava Zajednice odgovara drzava ¢lanica koja je djelovala na podrucju u
kojem ima Siroku marginu prosudbe pri odabiru normativnog rjesenja, Sud je presudio u
to¢ki 51. gore navedene presude Brasserie du pécheur i Factortame da se pravo na
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naknadu Stete mora priznati ako su ispunjene tri pretpostavke: povrijedeno pravno pravilo
mora imati za cilj dodjelu prava pojedincima; povreda mora biti dovoljno ozbiljna; mora
postojati izravna uzro¢no-posljedicna veza izmedu povrede obveze koju je trebala
ispuniti drzava i $tete koju su pretrpjele ostecene strane.

Te tri pretpostavke primjenjive su i na okolnosti ovog predmeta.

Sto se ti¢e prve pretpostavke, iz odgovora na prvo pitanje jasno proizlazi da je odluka
Ujedinjene Kraljevine da odbije izdati izvoznu dozvolu drustvu Hedley Lomas bila
koli¢insko ogranicenje izvoza, koje je protivno ¢lanku 34. Ugovora, a ne moze Se
opravdati na temelju ¢lanka 36. lako ¢lanak 34. namece zabranu drzavama ¢lanicama, on
ipak pojedincima daje prava kojanacionalni sudovi moraju stititi(presuda od 29. studenog
1978., Pigs Marketing Board, C-83/78, Zb., str. 2347., t. 66. i 67.).

Sto se ti¢e druge pretpostavke, ako u trenutku kada je po¢inila povredu drzava &lanica 0
kojoj je rije¢ nije trebala birati normativno rjeSenje i ako je imala samo znatno smanjenu
ili ¢ak nikakvu marginu prosudbe, ve¢ sama ¢injenica da je pravo Zajednice povrijedeno
moze biti dostatna da bi se utvrdilo postojanje dovoljno ozbiljne povrede.

U vezi s tim, u ovom predmetu, Ujedinjena Kraljevina nije ni bila u stanju predo¢iti
dokaze o neuskladenosti s Direktivom u pogledu klaonice u koju su trebale biti poslane
Zivotinje za koje se trazila izvozna dozvola.

Sto se tie treée pretpostavke, na nacionalnom je sudu da utvrdi postoji li izravna
uzro¢no-posljedi¢na veza izmedu povrede obveze koju je trebala ispuniti drzava i Stete
koju je pretrpio tuzitelj u glavhom postupku.

Kao sto proizlazi iz to¢aka 41. do 43. gore navedene presude Francovich i dr., drzava je
duzna, osim u pogledu samog prava na naknadu Stete koje proizlazi izravno iz prava
Zajednice kad su ispunjene navedene pretpostavke, nadoknaditi Stetu u skladu s
nacionalnim odstetnim pravom. Medutim, pretpostavke za naknadu Stete propisane
nacionalnim pravom ne smiju biti manje povoljne od onih koje se odnose na sli¢ne
zahtjeve u nacionalnom pravu niti smiju biti takve da u praksi onemogucavaju ili
pretjerano otezavaju ostvarivanje naknade stete (vidi i gore navedenu presudu Brasserie
du pécheur i Factortame, t. 67.).

Stoga na trece pitanje valja odgovoriti da je stetu koja je pojedincu nastala zbog toga sto
mu je odbila izdati izvoznu dozvolu, time krsec¢i ¢lanak 34. Ugovora, drzava ¢lanica
duzna nadoknaditi kad povrijedena odredba prava Zajednice ima za cilj dodjelu prava
pojedincima, kad je povreda dovoljno ozbiljna te kad postoji izravna uzro¢no-posljedi¢na
veza izmedu povrede i Stete koju su pretrpjeli pojedinci. Kad su navedene pretpostavke
ispunjene, drzava je duzna, u skladu s nacionalnim odstetnim pravom, nadoknaditi stetu
prouzro¢enu povredom prava Zajednice za koju je odgovorna. Medutim, pretpostavke za
naknadu Stete propisane nacionalnim pravom ne smiju biti manje povoljne od onih koje
se odnose na sli¢ne zahtjeve u nacionalnom pravu niti smiju biti takve da u praksi
onemogucavaju ili pretjerano otezavaju ostvarivanje naknade Stete.

Troskovi



33 Troskovi vlade Ujedinjene Kraljevine i Komisija Europskih zajednica, koje su podnijele
ocitovanja Sudu, ne nadoknaduju se. Budu¢i da ovaj postupak ima znacaj prethodnog
pitanja za stranke glavnog postupka pred sudom koji je uputio zahtjev, na tom je sudu da
odluci o troskovima postupka.

Slijedom navedenog,
SUD,

odluc¢ujuci o pitanjima koja mu je High Court of Justice, Queen's Bench Division(VisoKi
sud, Odjel Queen's Bench), uputio rjeSenjem od 6. prosinca 1993., odlucuje:

1. Pravu Zajednice protivno je da se drzava ¢lanica pozove na ¢lanak 36.
Ugovora kako bi opravdala ograni¢enje izvoza robe u drugu drzavu ¢lanicu
samo zbog toga $to, prema tvrdnji prve drzave, druga drzava ne ispunjava
zahtjeve direktive o uskladivanju na razini Zajednice, kojom se zeli ostvariti
cilj koji se stiti clankom 36., ali se njome ne propisuju ni postupci za pracenje
primjene njezinih odredaba ni kazne za njihovu povredu.

2. Stetu koja je pojedincu nastala zbog toga $to mu je odbila izdati izvoznu
dozvolu, time krse¢i ¢lanak 34. Ugovora, drzava ¢lanica duzna je nadoknaditi
kad povrijedena odredba prava Zajednice ima za cilj dodjelu prava
pojedincima, kad je povreda dovoljno ozbiljna te kad postoji izravna
uzroc¢no-posljedi¢na veza izmedu povrede i Stete Koju su pretrpjeli pojedinci.
Kad su navedene pretpostavke ispunjene, drzava je duzna, u skladu s
nacionalnim odstetnim pravom, nadoknaditi §tetu prouzro¢enu povredom
prava Zajednice za koju je odgovorna. Medutim, pretpostavke za naknadu
Stete propisane nacionalnim pravom ne smiju biti manje povoljne od onih
koje se odnose na sli¢ne zahtjeve u nacionalnom pravu niti smiju biti takve
da u praksi onemogucavaju ili pretjerano otezavaju ostvarivanje naknade
Stete.

Objavljeno na javnoj raspravi u Luxembourgu 23. svibnja 1996.

[Potpisi]

* Jezik postupka: engleski



