FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT GEELHOED — MAL C-354/99

FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
L. A. GEELHOED

foredraget den 5 april 20011

I — Inledning

1. Detta mal r6r en talan som har vickts av
kommissionen enligt artikel 226 i EG-for-
draget om faststillelse av att Irland, genom
att inte vidta alla nodvindiga dtgirder som
krivs for att folja rddets direktiv
86/609/EEG av den 24 november 1986
om tillndrmning av medlemsstaternas lagar
och andra forfattningar om skydd av djur
som anvinds for férsok och andra veten-
skapliga dndama3l, 2 har underl3tit att upp-
fylla sina skyldigheter enligt detta direktiv,
sarskilt dess artikel 25, och enligt EG-
fordraget, sirskilt dess artikel 10.

II — Tillimpliga bestimmelser

A — Gemenskapslagstiftning

2.1 artikel 1 definieras syftet med direk-
tivet enligt foljande:

"Syftet med detta direktiv dr att sikerstilla
att de bestimmelser som faststillts genom

1 — Originalsprik: nederlindska.

2 — EGTL 358, s. 1; svensk specialutgiva, omride 15, volym 7,
s. 157 (nedan kallat direktivet).
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lagar eller andra forfattningar i medlems-
staterna till skydd for djur som anvinds fér
forsok eller andra vetenskapliga indamal
niarmas till varandra fér att undvika att
uppbyggnaden av en vilfungerande gemen-
sam marknad stors, framfor allt genom
snedvridning av konkurrens eller handels-
hinder.”

3. Milet roér bestimmelserna om inférli-
vande i artiklarna 11 och 12 i direktivet
och begreppet *f6rsok” enligt definitionen i
artikel 2 i direktivet. Malet beror ocksa det
tillampliga pdfoljdssystemet.

4. "Forsok” definieras i artikel 2 som
”varje anviandning av djur foér férsok eller
andra vetenskapliga indamil som hos



KOMMISSIONEN MOT IRLAND

djuret kan valla smirta, lidande, dngest
eller bestdende skada, diri inriknat varje
handling som ir avsedd att eller sannolikt
kan medféra fédsel av ett djur i ett sidant
tillstdind, men med undantag foér de mest
skonsamma metoderna for avlivning eller
mirkning av djur (det vill siga humana’
metoder) som upptagits i modern praxis.
Ett foérsok inleds i det 6gonblick ett djur
forsta gdngen férbereds for anvandning och
avslutas nir inga fler observationer skall
géras under det aktuella forsoéket. Elimi-
nering av smirta, lidande, angest eller
bestiende men hos djuret med hjilp av
framgdngsrik anvindning av anestesi eller
analgesi eller andra metoder medfér inte att
anvindningen av djuret skall anses vara
nagot annat in ett forsok. Veterindrverk-
samhet som inte ir forsok omfattas inte av
detta direktiv.”

5.1 artikel 3 foreskrivs att direktivet skall
gilla for anvindning av djur vid férsok som
foretas i ndgot av foljande syften:

”a) Utveckling och tillverkning av likeme-
del, livsmedel och andra substanser

eller produkter, kontroll av deras kva-
litet, effekt och sikerhet

i) for undvikande, férebyggande, dia-
gnostisering eller behandling av
sjukdom, ohilsa eller annan abnor-
mitet eller didrav orsakade verk-
ningar hos minniskor, djur eller
vixter,

ii) for virdering, pdvisande, justering
eller forandring av fysiologiska till-
stdind hos mainniskor, djur eller
vaxter.

b) Skydd av den naturliga miljén foér
frimjande av minniskors och djurs
hilsa eller vilbefinnande.”

6. I artikel 11 foreskrivs féljande:

”Qavsett Ovriga bestimmelser i detta
direktiv kan myndigheten, om syftet med
forsoket kriver det, tillita att det berérda
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djuret slipps fritt, under férutsittning att
den overtygat sig om att storsta mojliga
anstringningar gjorts for att sérja fér djur-
ets vilbefinnande och férutsatt att dess
hilsotillstand tilliter det och det inte utgér
nagon fara fér folkhilsan eller miljén.”

7. Artikel 12 foreskriver:

”1. Medlemsstaterna skall faststilla férfar-
anden genom vilka sjilva forsoken i forvig
anmils till myndigheten eller uppgifter
limnas om de personer som leder dem.

2. Om ett djur skall anvindas till férsék
under vilka det kommer att eller kan
férvintas f3 starka smirtor som férvintas
bli lingvariga, méste en sirskild motiverad
anmilan limnas in om férséket och dess
berdttigande till myndigheten eller detta i
sdrskild ordning godkinnas av myndighe-
ten. Myndigheten skall vidta limpliga
rdttsliga eller administrativa 3tgidrder om
den inte anser att forsoket ir av tillricklig
vikt for ate tillgodose de grundliggande
behoven hos minniskor eller djur.”

8. 1 artikel 25 foreskrivs:

”1. Medlemsstaterna skall vidta de atgir-
der som krivs for att folja detta direktiv
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fore den 24 november 1989. De skall
genast underritta kommissionen om detta.

2. Medlemsstaterna skall till kommissionen
overlimna texterna till de bestimmelser i
den nationella lagstiftningen som de antar
inom det omride som omfattas av detta
direktiv.”

B — Nationell lagstiftning

9. Den irlandska lagstiftning som berér de
fragor som omfattas av direktiv
86/609/EEG finns i Cruelty to Animals
Act 1876 (1876 ars lag om djurpligeri) och
European Communities Regulations 1994
(4ndring av Cruelty to Animals Act 1876)
(nedan ocksi gemensamt kallade den
irlindska lagen). 1994 ars regler innehaller
ett nytt avsnitt 12A genom vilket Irlands
regering foérsoker ge direktivet full effekt.

10. Den irlindska lagen féreskriver bland
annat nir forsok far eller inte fir foretas pd
djur och de villkor under vilka de fir
foretas. I avsnitt 2 foreskrivs dirfor att ett
forsok som bedéms villa levande djur
smirta inte far foretas om det inte omfattas
av nigot av de undantag som anges i lagen.
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11. Avsnitt 12A.9 i den irlindska lagen ir
nistan identiskt med artikel 11 i direktivet:

”Oavsett ovriga bestimmelser i denna lag
kan det berérda djuret slippas fritt, om
syftet med forsoket kriver det, under
férutsittning att stérsta mojliga anstring-
ningar gjorts for att sorja for djurets
vilbefinnande och férutsatt att dess hilso-
tillstdnd tilliter det och det inte utgér
ndgon fara for folkhilsan eller miljén.”

12. I avsnitt 12A.10.1 i den irldndska lagen
foreskrivs att ministern skall infora forfar-
anden genom vilka férsok eller information
om de personer som foretar sidana férsok
skall anmilas myndigheten i foérvdg. Det
foreskrivs ocksd att “om ett djur skall
anvindas till forsok under vilka det kom-
mer att eller kan foérvintas fi starka
smirtor som férvintas bli lingvariga,
maste en sirskild motiverad anmilan lim-
nas in om férs6ket och dess berittigande
till hidlsovardsministern eller detta i sirskild
ordning godkinnas av hilsovardsministern.
Ministern skall vidta limpliga rittsliga eller
administrativa itgirder om han inte anser
att forsoket dr av tillricklig vikt for att
tillgodose de grundliggande behoven hos
minniskor eller djur.”

13. Lagen frdn 1986 innehdller nigra
bestimmelser om pafolid. I avsnitt 2 fore-
skrivs att pafoljder far utdémas fér perso-

ner som foretar eller medverkar till att
foreta ett forsok. Den stringaste paféljden
fér en forsta forseelse dr boter pd 50 IEP
och den stringaste paféljden for en andra
forseelse dr boter pd 100 IEP eller fingelse i
hogst tre manader.

Avsnitt 13 foéreskriver att en padfoljd fir
utdémas fér forhindrande av vissa utred-
ningar. Det hogsta botesbelopp som fir
utdémas i detta fall ar 5 IEP.

IIT — Parternas argument

14. 1 férevarande mal har kommissionen
yrkat att domstolen skall faststilla att
Irland har underlatit att uppfylla sina
skyldigheter eftersom de atgirder som har
vidtagits av den irlindska regeringen inte ar
tillrdckligt langtgdende och inte inférlivar
direktivet pa ratt sitt.

15. Kommissionens férsta anmirkning rér
begreppet forsok. Detta begrepp definieras
i direktivet och anger dirmed direktivets
materiella tillimpningsomrdde. Kommis-
sionen har hivdat att det darfor ar viktigt
att definitionen i den nationella lagstift-
ningen ir densamma som i direktivet. I
irlindsk lag anvinds begreppet emellertid
utan att det definieras. Dessutom avser
1876 ars irlindska lag endast férsék som
vallar smirta och 1994 ars dndrade version
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har inte dndrat forhidllningssitret i detta
avseende. Direktivet omfattar 4 andra sidan
inte bara forsok som bedoms villa djuret
smirta, utan ocksd forsok som kan villa
lidande, dngest eller bestiende skada om
dessa forsok foretas pd djur i ett av de
syften som anges i artikel 3 i direktivet.
Med andra ord omfattar direktivet situa-
tioner didr det finns en objektiv risk att
smirta, lidande, angest eller bestiende
skada kan vaillas, medan den irlindska
lagstiftningen enligt sin ordalydelse endast
avser fall dir forsoket i friga bedoms
orsaka smirta.

Kommissionen har vidare hivdat att defi-
nitionen av ”f6rs6k” innehdller ett antal
viktiga faktorer som kan skapa juridisk
osidkerhet i brist pd en motsvarande defini-
tion i den irlindska lagstiftningen. Kom-
missionen har hinvisat till det faktum att
den irlindska lagstiftningens tillimpnings-
omrade dr begrinsat till forsok pa levande
djur, medan direktivet dven omfattar forsok
pa ofédda djur (vars foljder djuren lider av
efter fodseln) och att denna lagstiftning
dessutom inte klargér nir ett forsok inleds
och nir det avslutas.

16. Det andra anmirkningen som har
framforts av kommissionen rér den
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bestimmelse i den irlindska lagstiftningen
som motsvarar artikel 11 i direktivet.
Avsnitt 12A.9 i den irldndska lagen ute-
limnar hinvisningen till myndigheten. Det
krivs ddrfor inte att myndigheten innan ett
djur slipps fritt maste ha 6vertygat sig om
att ert antal forutsittningar har uppfyllts,
vilket strider mot artikel 11 i direktivet.

17. Den tredje anmirkningen avser det
faktum att Irland, trots att den irlindska
lagen foreskriver att ministern skall inféra
forfaranden, inte har faststillt de férfaran-
den som avses i artikel 12.1 i direktivet,
eller i varje fall inte har underrittat kom-
missionen om siddana atgirder.

18. Slutligen anser kommissionen att
pafoljdssystemet i den irlindska lagstift-
ningen dr bristfillige. For det forsta ir
pafoljderna endast tillimpliga pd ett
begrinsat antal férseelser. Fér det andra
har de paféljder som kan utdémas inte
tillrackligt avskrickande effekt. Botesbe-
loppen har inte indrats sedan ir 1876.
Vidare utdomer den irlindska regeringen
inte pafoljder for forseelser mot direktivet
pa samma sitt som for forseelser mot
nationell lag av jimférbar art och bety-
delse. Kommissionen har gjort gillande att
inforlivandet av ett direktiv i nationell ritt,
utan att tillse att direktivets bestimmelser
kan genomdrivas pa ett effektivt sitt genom
att foreskriva adekvata paféljder, strider
mot artikel 10 i EG-férdraget.
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19. Den irlindska regeringen har medgett
att det finns ett problem vad betriffar
definitionen av ”férsék” och att den
irlindska lagstiftningen inte uppfyller alla
krav, sisom kommissionen har hivdat. Den
har emellertid fér avsikt att foreta de
onskade idndringarna genom lagindring.
Trots att den medger att det kan foreligga
osikerhet om den aktuella tillimpliga lag-
stiftningens rickvidd har den anfért att
aktuell praxis, inklusive tillimpningen av
definitionen av "férsok” i den irlindska
lagen, i sjilva verket uppfyller direktivets
krav med avseende pid lidande eller
bestdende skada. Vidare har den gjort
gillande att forsok som kan villa lidande,
angest eller bestiende skada ocksi faller
inom begreppet ”férsék som bedéms villa
smirta” i Irlands lagar och férordningar.

20. Den irlindska regeringen har angett att
den skall inféra dndringar i sin lagstiftning
for att skingra den oro som har uttryckts av
kommissionen med avseende pi inférlivan-
det av artiklarna 11 och 12 i direktivet.
Den irlindska regeringen har emellertid
papekat att det aktuella irlindska systemet
som giller for personer som vill féreta
vetenskapliga férsék pa djur ar restriktivt.
Den uppger att den irldindska lagstiftningen
forbjuder alla férsék som sannolikt kan
vélla smérta, utom i de fall dar ministern
anser att dessa forsok dr nodvindiga for att
frimja den medicinska forskningen. Dess-
utom betonar den att en ansékan om
tillstdnd till att foéreta forsok mdaste inne-
hilla detaljerad information om vilket 6de
som vintar de djur som anvinds fér

forsoken. Om ett djur skall slippas fritt
eller aterforas till en flock mdste detta
anges i ansdkan. Dessutom finns det villkor
for tillstindet. Slutligen har den irlindska
regeringen uppgett att en majoritet av
djuren avlivas pa ett humant sitt efter ett
forsok.

21. Med avseende pa forfarandet har den
irlindska regeringen papekat att forfaran-
det i Irland kriver att de sokande i férvig
skall underritta ministeriet om de aktuella
forsoken och forfarandena. Enligt den
irlindska regeringen maste en ansékan om
tillstind innehilla information om forsé-
kets art och syfte och ett detaljerat proto-
koll m3ste limnas in. De sokande mdste
ocksa uppge var forsoken skall féretas samt
vilka kvalifikationer och vilken stillning de
sjilva har i den forskningsinstitution fér
vilken de féretar forsoken.

22. Med avseende pa paféljderna har den
irlindska regeringen angivit att den medger
att kommissionens anmirkning 4r vilgrun-
dad och att den skall ta hinsyn till denna
aspekt i den foreslagna indringslagstift-
ningen. Den idr emellertid av asikten att ett
tillstindssystem enligt vilket ett redan
beviljat tillstdind kan Aaterkallas har till-
rickligt preventiv verkan.
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IV — Juridisk bedémning

23. Det maste forst och framst papekas att
alla medlemsstater senast den 24 november
1989 skulle ha vidtagit alla nédvindiga
atgirder for att inforliva direktivet. Vid ett
antal tillfillen efter denna dag har Irland
haft méjlighet att inférliva det till fullo. Ett
forsta brev skickades av kommissionen
redan dr 1990. Den irlindska regeringen
meddelade da att direktivet skulle inférli-
vas genom en indring av tillstdnds- och
registreringsforfarandet. Kommissionen
ansag att detta var otillriackligt och skick-
ade en formell underrittelse till Irland
vilken foljdes av ett motiverat yttrande.
Som svar idndrade den irlindska regeringen
lagen genom European Communities Regu-
lations 1994 (indring av Cruelty to Ani-
mals Act 1876). Efter att ha studerat denna
dndring i lagstiftningen drog kommissionen
slutsatsen att direktivet fortfarande inte
hade inférlivats p ritt sdect. Kommissionen
skickade darfér pa nytt en formell under-
rittelse till Irland och anmodade den
irlindska regeringen att avge ett yttrande
inom tvd manader. Till slut utfirdades ett
kompletterande motiverat yttrande den
17 december 1998. I detta kompletterande
motiverade yttrande angav kommissionen
aterigen de punkter dir den ansdg att
Irlands skyldigheter inte hade uppfyllts
och gav den irlindska regeringen mojlighet
att vidta de nédvindiga dtgirderna inom
tva mdanader. I sitt svarsbrev av den
16 mars 1999 godtog den irlidndska reger-
ingen kommissionens asikt och uppgav att
andringslagstiftningen var under férbered-
else och att den skulle limnas in till
kommissionen fér bedémning fore slutet
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av juni 1999. Kommissionen horde emeller-
tid ingenting mer efter detta och vickte
didrfor denna talan.

24. Detta mal ror enskilda delar av direk-
tivet. Det framgar av fast rittspraxis att de
skyldigheter som medlemsstaterna har vid
inférlivandet av direktiv mdste tolkas
strikt. Trots att medlemsstaterna har frihet
att vilja medel och metoder fér att inforliva
ett direktiv dr de dndd skyldiga att inom
ramen for sitt nationella rittssystem vidta
alla atgirder som dr nédvindiga for att
sdkerstilla atc direktivet far full effekt i
enlighet med dess avsedda syfte. Dirfor
maste medlemsstaterna sorja for en klar
juridisk ram pa omradet i friga, si att den
nationella lagstiftningen motsvarar bestim-
melserna i direktivet, med en ordalydelse
som inte kan orsaka tvivel eller otydlighet.

25. Jag anser att kommissionen pd ett
overtygande sitt har visat vikten av att pa
ett korrekt sitt inforliva begreppet ”fér-
sok” i nationell lagstiftning. Detta begrepp
dr niamligen ett nyckelbegrepp som defini-
erar direktivets materiella tillimpningsom-
rade. Dirfér dr det av stor vikt att begrep-
pet inforlivas pd ett exakt sitt i den
nationella lagstiftningen. Den irlindska
regeringen har slutligen ocksad medgivit att
denna anmirkning fran kommissionen ir
vilgrundad.
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26. Den har gjort detsamma med avseende
pd de pdpekanden som har gjorts av
kommissionen med avseende pi artik-
larna 11 och 12 i direktivet. Jag framhéller
att den irlindska regeringen har lovat att
dndra sin lagstiftning i enlighet med kom-
missionens 6nskemal. Det idndrar inte det
faktum att jag maste anse att Irland har
underlatit att uppfylla sina skyldigheter och
att kommissionens talan bor bifallas dven i
dessa avseenden.

27. Jag kan fatta mig kort med avseende pa
paféljdssystemet. Jag hiller med kommis-
sionen om att nivierna pa de béter som kan
utdémas i Irland 4r olimpliga. For 150 ar
sedan kan de hogsta botesbeloppen mycket
vil ha haft en avskrickande effekt, men i
ljuset av inflationen sedan dess har de
antagit en symbolisk karaktir. Detta under-
stryks av det faktum att djurférsok ocksa
foretas i stor skala i industrin. Dessutom
har den irldndska regeringen inte bestridit
detta och lovat att idndra sin lagstiftning.

28. Vidare framgir det av fast rittspraxis
att medlemsstaterna, dven om gemenskaps-
lagstiftningen inte innehaller ndgon sirskild
bestimmelse om paféljd vid dvertridelse av
densamma, vilket direktivet inte inte gor i
detta fall, enligt artikel 10 i EG-fordraget
har en allmin skyldighet att vidta alla
nodvindiga atgirder for att sikerstilla
gemenskapsrittens tillimplighet och ver-
kan. Darfor maste medlemsstaterna sirskilt
sikerstdlla att 6vertridelser av gemen-
skapsritten beivras enligt samma materiella
och processuella villkor som giller for
overtridelser av nationell ritt av liknande

art och betydelse. Trots att medlemssta-
terna har frihet att vilja de paféljder som
skall utdémas mdste dessa under alla
omstindigheter vara effektiva, proportio-
nella och avskrickande, 3 Jag hiller darfor
med kommissionen nir den hivdar att
Irland i detta fall har underlatit att uppfylla
sina skyldigheter enligt artikel 10 i EG-
férdraget.

29. Den irlindska regeringens argument att
det foreligger en preventiv verkan péd grund
av mojligheten att dra in ett tillstdnd ir inte
oévertygande. Ett tillstindssystem kan
endast fungera om det ir méojligt att
sdkerstilla att det underliggande forbudet
iakttas till fullo. Pafsljdsnivan spelar tvek-
lést en roll foér iaketagandet av detta

forbud.

30. Den irlindska regeringen har inte i
nagot avseende lyckats motbevisa kommis-
sionens argument. Dessutom har detta
forfarande pagitt linge och Irland har getts
flera tillfallen att korrekt inforliva direk-
tivet i sitt nationella rattssystem. Jag anser
darfér att kommissionens talan skall bifal-
las.

3 — Se bland annat dom av den 21 september 1989 i mal 68/88
kommissionen mot Grekland (RIEG 1989, s. 2965) och av
den 10 juli 1990 i mail 326/88, Hansen (REG 1990,
s. 1-2911; svensk specialutgdva, volym 10, s. 459).
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31. Enligt artikel 69.2 i rittegdngsreglerna
skall tappande part forpliktas att ersitta
rittegdngskostnaderna, om detta har
yrkats. Eftersom kommissionen har yrkat

Forslag till avgorande

att Irland skall ersitta rittegingskostna-
derna och Irland féreslds tappa malet anser
jag att yrkandet om rittegidngskostnader
skall bifallas.

Mot bakgrund av det ovanstiende féreslir jag att domstolen skall

1) faststilla att Irland har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt ridets
direktiv 86/609/EEG av den 24 november 1986 om tillnirmning av
medlemsstaternas lagar och andra forfattningar om skydd av djur som
anvinds for forsék och andra vetenskapliga andamal, sarskilt dess artikel 25,
och enligt artikel 10 i fordraget, genom att underldta att vidta alla
nodvindiga atgirder for att pd ett riktigt sitt inforliva artiklarna 2 (begreppet
”f6rs6k”), 11 och 12 i direktivet, och genom att underlita att infora ett
lampligt system for paféljder vid underlatenhet att uppfylla kraven enligt

direktiv 86/609.

2) forplikta Irland att ersitta rittegdngskostnaderna.
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