BIOVILAC MOT EEG

DOMSTOLENS DOM
av den 6 december 1984°

Mal 59/83

SA Biovilac NV, med site i Leuze, Belgien, foOretrétt av advokaterna
Hans G. Kemmler, Barbara Rapp-Jung och Alexander Bohlke, Frankfurt am Main,
med kontor i Briissel, rue de la Loi 223-225, med delgivningsadress i Luxemburg
hos advokat Ernest Arendt, 34 B, rue Philippe-II,

s6kande,

mot

Europeiska ekonomiska gemenskapen, foretrddd av kommissionen, i sin tur
foretridd av Jorn Sack vid rittstjinsten, i egenskap av ombud, med delgivnings-
adress i Luxemburg hos Oreste Montalto och Manfred Beschel, bada vid réttstjéins-
ten, batiment Jean Monnet, Kirchberg,

svarande.

Talan avser skadestandserséttning enligt artikel 215 andra stycket i EEG-fordraget.

DOMSTOLEN
sammansatt av ordféranden Mackenzie Stuart, avdelningsordforandena G. Bosco,
0. Due och C. Kakouris samt domarna A. O’Keeffe, T. Koopmans, U. Everling,
K. Bahlmann och Y. Galmot,

generaladvokat: Sir Gordon Slynn,
justitiesekreterare: bitrddande justitiesekreteraren J. A. Pompe,

.
Rittegdngssprak: tyska
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meddelar foljande

704

dom
DOMSKAL

Genom en ansdkan, som kom in till domstolen den 11 april 1983, har
bolaget SA Biovilac NV - som sedan 1978 respektive 1980 framstiller och
salufér Kulactic och Bioblanca, basfoder for smagrisar och fjaderfa framstillt
av vassle — med stdd av artikel 215 andra stycket i EEG-fordraget vickt talan
om ersittning for den skada som bolaget samkats till f6ljd av vissa kommis-
sionsforordningars ikrafttrddande och tillimpning.

Enligt s6kanden har den pastidda skadan, dvs. den sedan november 1982
miérkbara nedgangen i forséljningen av s6kandens produkter och den sedan
den 1 mars 1983 drastiska nedgangen i forsiljningen av dessa, férorsakats av
forordningarna nr 368/77 av den 23 februari 1977 om anbudsférséiljning av
skummjolkspulver avsett att anvindas i foder till svin och fjaderfi (EGT nr
L 52 s. 19, fransk version; svensk specialutgava, del 03, volym 08) och nr
443/77 av den 22 mars 1977 om forséljning till fast pris av skummjolks-
pulver avsett att anvindas i foder till svin och fjaderfi (EGT nr L 58 s. 16,
fransk version; svensk specialutgiva, del 03, volym 08), .i dessas lydelse
enligt férordningarna nr 1753/82 av den 1 juli 1982 (EGT nr L 193 s. 6,
fransk version; svensk specialutgiva, del 03, volym 15) och nr 2923/82 av
den 29 oktober 1982 (EGT nr L 304 s. 64, fransk version; svensk specialut-
géva, del 03, volym 15). Genom forordning nr 1753/82 aterinfordes till-
limpningen av forordningarna nr 368/77 och 443/77 om interventionsorga-
nens forséljning till nedsatt pris av skummjolkspulver avsett att anvindas i
foder till svin och fjéderfd. Genom férordning nr 2923/82 inférdes i dessa
bada forordningar nya metoder for denaturering av skummjélkspulver som
sdljs till nedsatt pris. Enligt s6kanden hindrade dessa metoder inte att skum-
mjdlkspulver som sélts av interventionsorganen anvindes som basfoder till
smagrisar trots att syftet var att férhindra detta.

Som grund for sin talan har sékanden i forsta hand aberopat att de av
kommissionen vidtagna atgdrderna dr rittsstridiga. For' det fall nimnda
atgérder skall anses lagenliga, har sdkanden gjort gillande att gemenskapen
icke desto mindre skall anses ha adragit sig ansvar pa grund av“att det av

- kommissionen inforda allmént gillande systemet innebdr en betungande

sirbehandling av s6kanden.
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Upptagande till sakprévning

Kommissionen har bestritt att talan kan tas upp till sakprévning och har till
stod hérfor anfort flera grunder.

Inviindningen om rdttegangshinder som grundas pa att mdjligheten att
anvinda sig av nationella réittsmedel inte utnyftjats

Kommissionen har i forsta hand framhallit att s6kandens talan om skadestand
borde ha vickts vid de nationella domstolarna, eftersom talan i forsta hand
riktar sig mot de nationella myndigheternas agerande vid tillimpning av
gemenskapsritten, dvs. interventionsorganens forsdljning av skummjolks-
pulver till nedsatt pris.

Savitt giller den invdndningen skall det papekas att sOkandens talan inte
riktar sig mot de atgirder som vidtagits av de nationella myndigheterna med
tillimpning av gemenskapsrittens bestimmelser, utan mot kommissionens
agerande som sadant, eftersom stkanden i sin argumentation anklagar
kommissionen for att dels genom antagandet av forordning nr 1753/82 ha
aterinfort tillimpningen av forordningarna nr 368/77 och 443/77, dels vid
antagandet av forordning nr 2923/82 ha underlétit att i dessa forordningar
inféra metoder for denaturering som pa ett verkningsfullt sitt skulle ha
férhindrat att det av interventionsorganen forsalda skummjolkspulvret ersatte
det inom ramen for kommissionens férordning nr 1725/79 av den
26 juli 1979 (EGT nr L 109 s. 1) avyttrade skummjo6lkspulvret, som var
avsett att anvindas i foder till smagrisar. Det &r kommissionens inférande av
detta system i sig sjilv som enligt sdkanden har férorsakat den skada for
vilken ersittning krévs,

Hirav foljer att foremadlet for talan faller inom domstolens behdrighet och att
domstolen dérfor har att préva om ikrafttridandet av férordningarna i friga
medfor att gemenskapens ansvar vid utévande av normgivningsverksamhet
kan goras gillande. Inviindningen om rittegangshinder som grundas pa att
mojligheten att anviinda sig av nationella riittsmedel inte utnyttjats kan alltsd
inte godtas.
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Invindningen om rittegdngshinder pa grund av att talan avser framtida
skada ‘

Kommissionen har till grund for sitt bestridande av att talan tas upp till
sakprovning i andra hand anfort att talan avser framtida skada. I den del som
ansbkan grundas pa den pastadda rittsstridigheten hos de av kommissionen
antagna forordningarna, har kommissionen gjort gillande att s6kanden inte
pé ett tillfredsstillande sitt kunnat visa att det vid tillfdllet f6r ans6kningen
med tillriicklig sikerhet kunde forutses att vissa av gemenskapen vidtagna
atgirder skulle fororsaka nigon skada. I den mén som ansokan syftar till att
goéra gemenskapens strikta ansvar gillande, har kommissionen hévdat att ett
krav som stdder sig hérpa till sin natur &r siddant att det fSrutsitter att
skadans art och omfattning klarlagts vid tidpunkten for talans véckande.

Det skall i detta avseende erinras om att i enlighet med vad domstolen uttalat
vid upprepade tillfillen utgdr artikel 215 i fordraget inget hinder mot att
vicka talan vid domstolen for att fa faststillt gemenskapens ansvar for en
omedelbart forestdende skada som kan forutses med tillricklig sikerhet, dven
om skadans storlek &nnu inte kan bedémas exakt. Det skall pa denna punkt
framhallas att sokanden, utan att bli motsagd, i sin ansékan har uppgett att
skummjolkspulver som denaturerats enligi metoden I K enligt férordning nr
2923/82 sedan november 1982 bjudits ut till forsiljning pd den belgiska
marknaden som basfoder till smagrisar. Sokanden har dven, genom en tabell
i vilken priserna’ pd de egna produkterna jimfdrts med priserna pa det
skummyjolkspulver som salts av interventionsorganen, pa ett tillfredsstillande
sdtt visat ait den pastidda skadan var omedelbart forestaiende och kunde
foérutses. Invindningen om réttegangshinder som grundas pa att talan avser
framtida skada kan dérfor inte godtas. '

Ansvar pa grund av vissa forordningars pdstadda rattsstridighet

Det skall inledningsvis anmérkas att gemenskapens utomobligatoriska ansvar
pa grund av rittsstridigt agerande, i enlighet med vad domstolen slagit fast
senast i en dom av den 17 december 1981 (Ludwigshafener Walzmiihle i mal
197-200, 243, 245 och 247/80, Rec. s. 3246), forutsitter att en rad villkor
ir uppfyllda, ndmligen att det agerande som ldggs institutionerna till last ir
réttsstridigt, att det verkligen foreligger en skada och att det finns ett orsaks-
samband mellan detta agerande och den &beropade skadan, vartill kommer
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att, om det ror sig om en normativ rittsakt som innebdr val av ekonomisk-
politisk karaktir, ansvaret kan goras gillande endast om det foreligger en
tillrickligt klar 6vertriddelse av en rittsregel av hogre valor till skydd for
enskilda. Domstolen har i detta avseende bl.a. i en dom av den 25 maj 1978
(HNL i mal 83 och 94/76, 4, 15 och 40/77, Rec. s. 1225) uttalat att det
maste slas fast att institutionen i friga, med hinsyn till de i medlemsstaternas
rittssystem gillande principerna pa omradet, pa ett uppenbart och allvarligt
sdtt har ¢verskridit grinserna for sina befogenheter.

Sokanden har till stod for sitt pastdende om att de av kommissionen vidtagna
atgirderna #r réttsstridiga aberopat fyra grunder. For det forsta har kom-
missionen handlat i strid med malet i artikel 39.1 c i férdraget, som detta har
kommit till nirmare uttryck i artikel 7.2 i radets forordning nr 804/68 av den
27 juni 1968 om den gemensamma organisationen av marknaden for mjolk
och mjolkprodukter (EGT nr L 148 s. 13, fransk version; svensk special-
utgiva, del 03, volym 02) och som gar ut pa att "stabilisera marknaderna”.
For det andra har forbudet mot diskriminering i artikel 40.3 i fordraget
asidosatts. For det tredje har dganderitten eller rétten att starta och driva
ndringsverksamhet krinkts. For det fjirde har principen om skydd for
berittigade forvintningar krinkts. S6kanden har gjort géllande att alla dessa
rittsregler dr av hogre valor som skall beaktas av kommissionen vid dennas
utfirdande av forordningar.

Vad den forsta grunden betriiffar har s6kanden anfort att det forhallandet att
tillimpningen av férordningarna nr 368/77 och nr 443/77 aterinférdes genom
férordning nr 1753/82 och att det genom foérordning nr 2923/82 i férstnéimn-
da forordningar inférdes denatureringsmetoder som inte var fdgnade att
forhindra att de kvantiteter skummjélkspulver som silts med stdd av for-
ordningarna nr 368/77 och 443/77 ersattes med de kvantiteter som sélts inom
ramen for férordning nr 1725/79, har fatt till £6ljd att balansen i marknaden
for skummjolkspulver avsett att anvindas i foder till smagrisar rubbats, i
strid mot mélet i artikel 39 i fordraget, som detta har kommit till nirmare
uttryck i artikel 7.2 forsta stycket i forordning nr 804/68.

Kommissionen har hiremot anf6rt féljande. Genom aterinférandet av tillimp-
ningen av forordningarna nr 368/77 och 443/77 om forséljning till nedsatt
pris av skummjolkspulver avsett att anvéndas i foder till svin och fjdderfd
anvinde kommissionen sig av det enda alternativ som stod till buds med
hiinsyn till det stora Gverskottet pd skummjolkspulver och de begrinsade
medel som radet stillt till dess férfogande for att minska de stora lagren hos
interventionsorganen. Vidare handlade kommissionen inom ramen for sina
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befogenheter i den utstrickning som denna genom artikel 7.2 andra stycket
i forordning nr 804/68 bemyndigats att vidta sérskilda atgirder for att avytira
skummyj6lkspulver som inte kan avyttras pa normalt séit under ett mjdlkregle-
ringsér. Det sirdeles laga priset pa produkter som konkurrerade med skum-
mj6lkspulvret pA marknaden for svin- och fjaderfifoder, sirskilt pa soja som
importerats frain USA och som uppgick till cirka 17-18 ecu per ton, gjorde
det befogat att faststiilla priset pa skummjolkspulver avsett att anvéndas i
foder till svin och fjaderfd till cirka 20 ecu per ton. -

Kommissionen har anfort att den en tid efter det att forordningarna nr 368/77
och 443/77 pa nytt borjat tillimpas fick kédnnedom om att tillimpningen av
de i de nimnda forordningarna si langt féreskrivna denatureringsmetoderna

innebar att det skummjélkspulver som sildes med stod av dessa férordningar
‘1 allt hogre grad anvindes i stillet for det i enlighet med férordning nr

1725/79 subventionerade skummjélkspulvret. Kommissionen inforde dérfor
genom forordning nr 2923/82 bestimmelser om nya denatureringsmetoder i
forordningarna nr 368/77 och 443/77, for att hindra att 1fragavarande
skummjolkspulver anvindes i foder tlll smagrlsar :

Komm1ss1onen har framhallit att det ir svart, for att inte sdga omdijligt, att

. finna en denatureringsmetod- vars’ anvindning samtidigt som den &r harmlds

for djur som viger mer dn 25 kg innebdr att den pi si sétt denaturerade
skummjélken blir helt oldmplig for djur som viger mindre 4n 25 kg. Kom-

" missionen bestrider -inte att den av-.stkanden férordade metoden, dvs.

tillséttning av firgdmnen i det av interventionsorganen salda  skummjo6lks-
pulvret, skulle ha kunnat anvindas i stillet for denatureringsmetoderna. En
sidan atgird forutsitter emellertid for att vara verksam att det infSrs eft
system for kontroll hos grisanliggningarna, varfor denna 4tgird, med hiinsyn
till det synnerligen stora antalet svinuppfdare inom gemenskapen (cirka
2 000 000) och de ansenliga kostnaderna for en sddan, i slutindan skulle
vara mindre 14mpad-in den denatureringsmetod som slutligen valdes. Enligt
kommissionen utgor de bestimmelser som s6kanden aberopar for Ovrigt inga
regler till skydd for enskilda. : :

Den grund som hinfor. sig till sidosdttandet av det mél som avses i artikel.
39.1 c, .som detta kommit till nirmare uttryck i artikel 7.2 forsta stycket i

- forordning nr 804/68, kan inte godtas. Det ir i detta avseende tillrdckligt att

forst erinra om att institutionerna i enlighet med vad domstolen vid upprepa-
de tillfdllen slagit fast skall verka fér en sammanjdmkning av de olika malen
i artikel 39. Artikeln medger inte att ett av dessa mal ges en sidan vikt att
forverkligandet av de andra mélen omdjliggdrs. Forordning nr 1753/82 faller
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inom ramen for den Gvergripande politiken inom mjoélkproduktsektorn, dér
ett av de viktigaste mélen ir att i enlighet med artikel 39.1 a tillférsikra
mj6lkproducenterna inom gemenskapen en skilig inkomst genom faststéllan-
det av ett riktpris for mjolk som sdkras genom interventionsuppkép av de
vanligaste produkterna fran forddling av mjolk, dvs. smor och skummjo6lks-
pulver, och utgor i det avseendet en kompletterande atgérd for att forverkliga
detta mal.

For ovrigt far det genom det forhallandet att det infordes denaturerings-
metoder som i enlighet med vad som framgar av f6rsta &vervigandet till
férordning nr 2923/82 var avsedda att forhindra att skummjoélkspulver som
sildes enligt dessa forordningar byttes ut mot skummjolkspulver som av-
yttrades till hogre priser enligt forordning nr 1725/79, i tillrickligt hog grad
anses visat att kommissionen, di den genomforde de beslutade atgérderna f6r
att minska lagren av skummjolkspulver, forsokte att sammanjimka mélet att
tillforsidkra den ber6rda jordbruksbefolkningen en skilig levnadsstandard med
maélet att stabilisera marknaderna. Den omstindigheten att de denaturerings-
metoder som valdes for att férverkliga detta mél i efterhand visade sig i vara
i tekniskt hinseende delvis verkningslésa, kan inte féranleda nigon annan
beddmning av den omtvistade foérordningens lagenlighet med avseende pa
artikel 39 i fordraget, eftersom endast en atgérds uppenbara otillricklighet
vid uppnéendet av det mal som den behoriga institutionen efterstrivar kan
inverka pa dtgirdens lagenlighet.

Betriffande den grund som hénfor sig till asidoséttandet av artikel 40.3 andra
stycket i fordraget, i vilken foreskrivs att den gemensamma organisationen
av marknaderna skall utesluta varje form av diskriminering mellan produ-
center eller konsumenter inom gemenskapen, har sdkanden papekat att den
gemensamma marknadsorganisationen omfattar sdvil produkter som &r
framstéllda av vassle som skummjdlkspulver. Sokanden har vidare gjort
gillande att skummjolkspulver har gynnats i forhallande till produkter
framstillda av vassle genom en mingd direkta eller indirekta bidrag.

Det argumentet ger inte anledning att ifrigasitta lagenligheten hos kom-
missionens omtvistade réattsakter. Det skall i detta avseende erinras om att i
enlighet med domstolens fasta rittspraxis utgor férbudet mot diskriminering
i artikel 40.3 andra stycket i fordraget, sisom ett sirskilt uttryck for den
allmédnna principen om likabehandling, inget hinder mot att jimfSrbara
situationer behandlas olika, om skillnaden i behandling vilar pa saklig grund.
Beviljandet av direkta eller indirekta bidrag till skummjélkspulver har sin
sakliga grund i produktens beskaffenhet och den plats produkten i friga pa
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grund hirav intar sdsom marknadsstddjande faktor inom den gemensamma
organisationen av marknaderna f6r mj6lk och mjélkprodukter, medan vassle
inte 4r av motsvarande betydelse. Vassle 4r nimligen en avfallsprodukt som
erhalles vid framstillning av ost och som berdrda ostproducenter vanligtvis
gor sig av med. ' o

Skillnaden i de bida produkternas behandling grundas alltsd pa objektiva |
skillnader betingade av de ekonomiska férhallanden som ligger till grund f6r
den gemensamma organisationen av marknaden for mjélk och mjélkproduk-
ter och kan dirfor inte anses utgdra diskriminering.

Som tredje grund har s6kanden gjort géllande att ifrigavarande forordning

- har inneburit en krinkning av dennes ganderitt och dennes ritt att starta och

driva niringsverksamhet. Enligt sokanden tilthor den i bl.a. tysk rétt erkénda
rétten att starta och driva niiringsverksamhet - i likhet med &dganderitten,
som den kompletterar — de grundliggande réttigheterna enligt gemenskapens
rittsordning. Enligt sokanden skapar dessa rittigheter till sitt innehall eller
genom sin rickvidd grinser for gemenskapsinstitutionernas agerande som ar
absoluta. Vidare innebir de av kommissionen vidtagna atgirderna i slutindan
en rittsstridig konfiskation, eftersom atgirderna i friga utgdr ett si stort.
ingrepp i verksamhetens 16nsamhet att foretagets existens dventyras.

Det argumentet kan inte godtas. Sokanden bervas varken sin egendom eller
sitt fria utnyttjande av denna genom de av kommissionen vidtagna atgér-
derna, som féljaktligen inte innebir nigon krinkning av.dessa rittigheters
visen. Om, i enlighet med vad sokanden pastr, atgirderna kan fa negativa
foljder for saluforingen av ifrdgavarande produkter, si kan dessa foljder inte
likstillas med en sidan krinkning. Detta géller sérskilt om, som i foreva-
rande fall, de negativa foljderna endast 4r en indirekt f61jd av en politik som
efterstriavar. mal av allmint intresse och som i hog grad skiftar beroende pa
de ekonomiska faktorer som péverkar utvecklingen pd marknaderna, likvil
som pa den allméinna inriktningen av den gemensamma jordbrukspolitiken.

Det skall i detta avseende understrykas att i likhet med vad domstolen bland
annat i en dom av den 27 september 1979 i mil 230/78 Eridania
(Rec. s. 2749) redan har uttalat kan ett foretag inte aberopa en forvirvad
rittighet att behélla en férman som det erhallit till foljd av att en gemensam
marknadsorganisation upprittats och som det har atnjutit vid en viss tidpunkt.
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Vad den fjirde grunden betriffar, enligt vilken de atgirder som kommissio-
nen vidtagit har inneburit en krinkning av principen om skydd av berittigade
forvintningar, skall det anmérkas att denna utgér en ny grund i enlighet med
artikel 42.2 i rittegdngsreglerna, eftersom den dberopats av s6kanden forst
under det muntliga férfarandet. Denna grund kan under alla omstindigheter
inte beaktas. .

Av ovanstiende 6verviganden framgar att s6kanden inte har kunnat visa att
det foreligger en tillrdckligt klar 6vertrddelse av en rittsregel av hogre valor
till skydd for enskilda, eller att de omtvistade férordningarna pa nagot sitt &r
rittsstridiga.

I den del anstkan grundas pA gemenskapens ansvar for en réttsstridig réttsake
skall denna féljaktligen avslas.

Strikt ansvar

Sokanden har, med &beropande av begreppen “Sonderopfer” (betungande
sdrbehandling) i tysk ritt och “rupture de I’égalité devant les charges publi-
ques” (ojimn fordelning av offentliga bérdor) i fransk ritt, i andra hand
gjort gillande att dven om ndgon réttsstridighet inte kan konstateras fore-
ligga, s4 dr gemenskapen icke desto mindre skyldig att pa grundval av artikel
215 andra stycket i EEG-fordraget ersitta formdégenhetsforlust som en
enskild dsamkas till f6ljd av allméint géllande regler som dr lagenliga, om
reglerna berér och drabbar denne i sérskilt hog grad eller pa ett annorlunda
och mer ingripande sitt &n alla andra ekonomiska aktorer.

Det ér i detta sammanhang tillrickligt att papeka foljande. I enlighet med
domstolens fasta rédttspraxis kan en skadestindstalan enligt artikel 215 i
fordraget pa grund av en rittsstridig normativ rittsakt endast bifallas om den
péstddda skadan Overskrider grinserna for de ekonomiska risker som sam-
manhénger med verksamheterna inom berord sektor. Denna princip skulle i
in hogre grad vara tillimplig f6r det fall strikt ansvar vore erkint i gemen-
skapsritten. I forevarande fall har de angivna grinserna inte Gverskridits,
med beaktande av att s6kanden vid saluf6ringen av sina produkter under aren
1978 och 1980 hade att rikna med att férordningarna nr 368/77 och 443/77
~ som endast var tillfalligt upphéivda och som ursprungligen, i motsats till
nuvarande forhdllanden, inte inneh6ll nigon ordning for att foérhindra att
skammj6lkspulver som silts med stéd av forordningarna anvindes i foder till
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smagrisar — ater skulle borja tillimpas om de omsténdigheter som radde vid
antagandet av de ifrdgavarande férordningarna senare intridde pad nytt.
Likasi maste — eller i vart fall kunde - stkanden vid paborjandet av verk-
samheten ar 1974 ha riiknat med att det med tillimpning av artikel 7.2 andra
stycket i forordning nr 804/68 skulle vidtas sirskilda atgérder for att avytira
skummjélkspulver som inte kunde avyttras pa normalt sitt under et mjolk-
regleringsar.

Eftersom de med marknadsforhillandena sammanhingande riskerna kunde .
forutses vid den tidpunkt di sokanden borjade framstdlla och saluféra
produkterna i friga, kan nigon ersittning for sokandens forlust av sin
konkurrensférmiga inte komma i friga. Dessa utgoér sddana ekonomiska
risker som en niringsverksamhet har inom denna sektor, pd samma sétt som
Okningen av energikostnaderna, vilken i enlighet med vad sékanden har
uppgett dr en av huvudorsakerna till den under loppet av fyra ar ansenliga
prisokningen pa sokandens produkter.

Av dessa overviganden foljer att ansokan skall avslas 4ven i denna del.
Riittegéngskostnader

Enligt artikel 69.2 i ritiegdngsreglerna skall tappande part forpliktas att
ersétta rittegangskostnaderna. :

Eftersom stkanden har tappat méalet skall denne forphktas att ersétta ritte-
gangskostnaderna.

P4i dessa grunder beslutar

DOMSTOLEN

f6ljande:

D

2)
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Sokandens talan avslas.

Sokanden forpliktas att ersétta rittegingskostnaderna.



BIOVILAC MOT EEG
Mackenzie Stuart Bosco Due Kakouris
O’Keeffe Koopmans Everling Bahlmann Galmot
Avkunnad vid offentligt sammantrdde i Luxemburg den 6 december 1984.
D. Louterman A. J. Mackenzie Stuart

Justitiesekreterareenligt uppdrag Ordforande
Byradirektor
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