ACORDAO DE 15, 4. 1997 — PROCESSO T-390/94

ACORDAO DO TRIBUNAL DE PRIMEIRA INSTANCIA (Quinta Secgio)
15 de Abril de 1997

No processo T-390/94,

Aloys Schréder, Jan e Karl-Julius Thamann, na qualidade de associados da
Zuchtschweine Epe GbR, sociedade de direito alemio, com sede em Neuenkirchen
(Alemanha), representados por Wilhelm Clages, Gerd Rentzmann e Rudolf
Brenken, advogados em Quakenbriick, com domicilio escolhido no Luxemburgo
no escritério dos advogados Michel Molitor, Pierre Feltgen e André Harpes, 14 A,
rue des Bains,

demandantes,

contra

Comissio das Comunidades Europeias, representada por Claudia Schmidt, mem-
bro do Servigo Juridico, na qualidade de agente, assistida por Georg M. Berrisch,
advogado em Hamburgo e Bruxelas, com domicilio escolhido no Luxemburgo no
gabinete. de Carlos Gémez de la Cruz, membro do Servico Juridico, Centre

Wagner, Kirchberg,

demandada,

* Lingua do processo; alemio.
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que tem por objecto um pedido de indemnizagio apresentado ao abrigo dos artigos
178.° e 215.°, segundo pardgrafo, do Tratado CE, com vista 3 condenagio da
Comissdo 2 reparagio do prejuizo sofrido pelos demandantes na sequéncia de uma
séric de decisdes adoptadas pela Comissio no quadro da luta contra a peste suina
cldssica na Repiiblica Federal da Alemanha,

O TRIBUNAL DE PRIMEIRA INSTANCIA
DAS COMUNIDADES EUROPEIAS (Quinta Secgao),

composto por: R, Garcfa-Valdecasas, presidente, J. Azizi ¢ M. Jaeger, juizes,

secretdrio: A. Mair, administrador,

vistos os autos ¢ apds a audiéncia de 12 de Novembro de 1996,

profere o presente

Acérdao

Enquadramento juridico

Na perspectiva da realizagio do mercado interno ¢ a fim de garantir a livre circu-
lagio dos animais, a Comunidade adoptou um conjunto de medidas, entre as quais
a Directiva 90/425/CEE do Consclho, de 26 de Junho de 1990, 1clat1va aos con-
trolos veterindrios ¢ zootécnicos aplicdveis a0 comércio intracomunitdrio de certos
animais vivos ¢ produtos, na perspectiva da realizagio do mercado interno
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(JO L 224, p. 29, a seguir «Directiva 90/425»), que prevé nomeadamente, por um
lado, que os controlos veterindrios scjam cfectuados no essencial no local de par-
tida e apenas possam ter lugar no Estado-Membro de destino por sondagem e, por
outro, que um Estado-Membro adopte imediatamente as disposi¢des previstas pelo
direito comunitirio em caso de aparecimento de certas doengas no seu territério,
tais como a peste suina cldssica.

O artigo 10.° da Directiva 90/425 define as obrigagdes respectivas dos Estados-
-Membros de expedicio e de destino bem como da Comissio em matéria de pre-
vengdo e de luta contra qualquer doenga susceptivel de constituir um perigo grave
para os animais ou para a saide humana.

O artigo 10.°, n.° 3, dispde:

«Se nio tiver sido informada das medidas tomadas ou se as considerar insuficien-
tes, a Comissio pode, em colaboragio com o Estado-Membro interessado e na
pendéncia da reunido do Comité Veterinirio Permanente, tomar medidas cautela-
res em relagio aos animais... provenientes da regido afectada pela epizootia ou de
uma dada exploracio, centro ou organismo. Essas medidas serdo, o mais rapida-
mente possivel, submetidas & apreciagio do Comité Veterindrio Permanente para
serem confirmadas, alteradas ou anuladas de acordo com o procedimento previsto
no artigo 17.%

O artigo 10.° n.° 4, esté redigido da seguinte forma:

«Em qualquer dos casos, a Comissio procederd, o mais rapidamente possivel, a
andlise da situagdo a nivel do Comité Veterinirio Permanente. A Comissio adop-
tard, de acordo com o procedimento previsto no artigo 17.°, as medidas necessdrias
para os animais... referidos no artigo 1.° A Comissdo seguird a evolugio da situagdo
e, de acordo com o mesmo procedimento, alterard ou revogari as decisdes toma-
das, em funcio dessa evolugio.»
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O Comité Veterinirio Permanente, instituido pela Decisio 68/361/CEE do Con-
selho, de 15 de Outubro de 1968 (JO L 255, p. 23; EE 03 03 p. 41), é composto por
peritos que representam os Estados- Membros ¢ prcmdldo pela Comissdo. E obri-
gatoriamente convocado pela Comissio em relagdo a projectos de adopgio ou de
modificagio das medidas de protecgdo previstas no artigo 10.°, n.° 4, da Directiva
90/425.

A Directiva 80/217/CEE do Consclho, de 22 de Janeiro de 1980, que estabelece as
medidas comunitrias de luta contra a peste suina cldssica (JO L 47, p.11;
EE 03 F17 p. 123, a scguir «Directiva 80/217»), institui medidas comunitirias de
luta contra a peste suina cldssica (a scguir «PSC»).

O scu artigo 3.° dispde:

«Os Estados-Membros zclardo para que a suspeigdo ou a existéncia da peste suina
sejam objecto de uma notificagdo obrigatéria ¢ imediata A autoridade competente.»

Segundo o scu artigo 4.° quando numa cxplorago se encontrem um ou vérios
porcos suspeitos de pcstc suina, deverdo ser postos imediatamente em funciona-
mento os meios de investigagdo oficiais. Em conformidade com a mesma disposi-
¢do, a exploragio deve ser colocada sob vigilancia oficial ¢, em particular, qualquer
entrada ¢ saida de porcos da exploragio deve ser proibida. Por forga do artigo 5.°,
sempre que a presenga da peste suina for oficialmente confirmada, todos os porcos
da cxploragdo devero ser imediatamente abatidos sob controlo oficial e destruidos
em moldes que permitam evitar todos os riscos de propagagio do virus. Em apli-
cagio dos artigos 7.° ¢ 8.°, devem ser cfectuados inquéritos cpizootiolégicos a fim
de, nomeadamente, determinar a origem possivel da infecgdo e investigar se o virus
p6de propagar-se por ocasido de contactos com outras varas.
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O artigo 9.°, n.°1, da Dircectiva 80/217, na redacgio dada pela Directiva
91/685/CEE do Conselho, de 11 de Dezembro de 1991 (JO L 377, p. 1, a seguir
«Directiva 91/685»), dispde:

«Logo que o diagnéstico da peste suina cldssica tenha sido oficialmente confirmado
em suinos de uma exploragio, as autoridades competentes delimitario uma zona de
protecgio com um raio minimo de 3 quilémetros em torno do local do foco, que
serd incluida numa zona de vigilincia com um raio de pelo menos 10 quilémetros.»

O artigo 9.° n.° 2, da mesma directiva enumera uma série de factores a tomar em
consideragio para a delimitagio das zonas de protec¢do e de vigilincia pela auto-
ridade competente em cada caso concreto. Esses factores sio, nomeadamente, os
resultados dos inquéritos epidemiolégicos efectuados em conformidade com o
artigo 7.°, a situagio geogrifica — em especial as fronteiras naturais —, a situagio
e proximidade das explorages, os tipos de comércio e os dispositivos de controlo.

A produgio suina comporta ordinariamente quatro niveis (produgdo de ragas de
criagdo, criacdo de marrids, producio de porcos de engorda e engorda), constitu-
indo cada um ob;ecto de exploragoes especializadas. Essas actividades ddo lugar a
trocas comerciais intensas de animais, nomeadamente entre os Estados-Membros.

A PSC é uma infecgio viral contagiosa do porco com uma evolugdo hiperaguda,
com uma taxa de mortalidade que pode atingir 100% em caso de infecgdo tipica.
Nio transmissivel ao homem, pode propagar-se rapidamente e ameagar duravel-
mente a existéncia dos efectivos suinos. Segundo a evolugio da doenga, o periodo
de incubagio é de dois a vinte dias. Antes de a doenga se declarar e poder ser detec-
tada, o agente patogénico pode ter sido ji transmitido virias vezes. Isto explica-se
nomeadamente pelo facto de as exploragdes que praticam a criagio de marris e a
produgido de porcos de engorda revenderem muitas vezes os seus animais a nume-
rosas exploragdes.
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A Comunidade segue, para a luta contra a PSC, uma politica de nio vacinagio, 2
semelhanca dos Estados Unidos da América, da Austrilia, do Canad4, da Nova
Zelandia, da Noruega, da Hungria, da Polénia e da Repiiblica Checa. Numerosos
paises proibem a importagdo de porcos provenientes de regides em que a vacinagdo
é autorizada. Da mesma forma, sé podem ser importados na Comunidade os por-
cos provenientes de regides em que, ao longo dos doze tltimos meses, nenhum
caso de PSC tenha sido assinalado ¢ em que ndo se tenha procedido a qualquer
vacinagdo contra cssa doenga.

Os casos de aparecimento de PSC em 1993-1994 ¢ as medidas adoptadas pela
Comissdo

Em 1993, 100 casos de aparccimento de PSC foram assinalados na Alemanha, con-
tra 13 em 1992 ¢ 6 em 1991. Esses 100 casos repartiam-se por 7 Linder, sendo o
mais afectado o Land da Baixa Saxdnia com 60 casos, 18 dos quais s6 no periodo
de 25 de Maio a 16 de Junho de 1993.

Bascando-sc no artigo 10.°, n.° 4, da Dircctiva 90/425, a Comissio adoptou a
Decisdo 93/364/CEE, de 18 de Junho de 1993, que estabelece determinadas medi-
das de protecgdo contra a peste suina cldssica na Alemanha (JO L 150, p. 47, a
seguir «Decisio 93/364»). Limitando-se o risco de infecgdo, segundo os conside-
randos, a uma zona geogréfica limitada, o artigo 1.° previu que «a Alemanha néo
cxpedird para outros Estados-Membros suinos vivos provenientes das partes do
scu territério descritas no Anexo I» da decisio, isto é, certos Kreise do Land da
Baixa Saxénia, do Land de Mecclemburgo-Pomerinia Ocidental, do Land de
Schleswig-Holstein, do Land da Reninia do Norte-Vestefilia ¢ do Land da
Renénia-Palatinado. Embora declarando que a Alemanha tinha tomado medidas c,
nomeadamente, instituido zonas de protecgiio ¢ de vigilincia, em conformidade
com a Directiva 80/217, a Comissio obrigou-a, no entanto, no artigo 2.° da
Deccisdo 93/364, a introduzir também medidas adequadas de nivel cquivalente para
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garantir que a doenga ndo se propague das partes do seu territério submetidas a
restrigbes para outras partes. O artigo 3.° da Decisao 93/364 previa que a Alema-
nha nio devia expedir para outros Estados-Membros carne fresca de suino nem
produtos a base de carne de suino de animais que proviessem de exploragdes situ-
adas nas partes do seu territério mencionadas no Anexo I

Tendo a presenga de novos focos de PSC sido confirmada entretanto na Alemanha,
a Decisio 93/497/CEE da Comissio, de 15 de Setembro de 1993, que altera a
Decisio 93/364 (JO L 233, p. 15, a seguir «Decisio 93/497»), alargou a parte do
territério afectado pelas proibigSes de exportagdes de porcos.

Tendo sido diagnosticado um primeiro caso de PSC na Bélgica em porcos impor-
tados da Alemanha, a Bélgica proibiu, por decreto ministerial de 14 de Outubro de
1993, a importagio de porcos provenientes da Alemanha, e a Comissio, pela
Decisdo 93/539/CEE, de 20 de Outubro de 1993, relativa a determinadas medidas
de protecgdo relacionadas com a peste suina cléssica na Alemanha e que revoga a
Decisdo 93/364 (JO L 262, p. 67, a seguir «Decisdo 93/539»), estendeu as proibi-
¢des de exportagio de porcos i totalidade do territério da Alemanha.

A Decisio 93/553/CEE da Comissio, de 29 de Outubro de 1993, que altera a
Decisdo 93/539 (JO L 270, p. 74), prorrogou até 4 de Novembro de 1993 as proi-
bi¢des de exportagdo inicialmente aplicéveis até 29 de Outubro de 1993.

A Comissio adoptou em seguida, com base no artigo 10.°, n.° 4, da Directiva
90/425, a Decisio 93/566/CE, de 4 de Novembro de 1993, que estabelece determi-
nadas medidas de protecgio relacionadas com a peste suina cldssica na Alemanha e
que substitui a Decisdo 93/539 (JO L 273, p. 60, a seguir «Decisio 93/566»). Nos
termos dessa decisdo, a Alemanha nio devia expedir suinos vivos (artigo 1.°) nem
carne fresca de suino ou produtos 2 base de carne de suino (artigo 2.°) proveniente
dos Kreise referidos no Anexo I nio somente para outros Estados-Membros, mas
também para outras partes do seu territério (a seguir «proibigdes de expedigio»).

O Kreis de Osnabriick no qual se situa a exploragdo dos demandantes era um dos
Kreise do Land da Baixa Saxénia enumerados no Anexo I supra-referido.
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A Decisao 93/621/CE da Comissio, dc 30 de Novembro de 1993, que altera a
Decisdo 95/566 ¢ que substitui a Decisao 93/539 (JO L 297, p. 36, a seguir «Deci-
sd0 93/621»), delimitou o territério visado pelas proibi¢des de expedi¢io, ndo jd em
funcio dos Kreise, mas em fungio das Gemeinden. Segundo a Comissdo, todas as
Gemeinden cujo territério se encontrasse na totalidade ou em parte num raio de
20 km 1 volta das exploragdes em que tinham sido assinalados casos de PSC eram
visadas. A Gemeinde de Bramsche na qual se encontra a exploracio dos deman-
dantes era uma das Gemeinden do Kreis de Osnabriick enumeradas no novo
Ancxo I da Decisdo 93/566 alterada.

A Decisio 93/671/CE da Comissdo, de 10 de Dezembro de 1993 (JO L 306, p. 59,
a scguir «Decisio 93/671»), bem como a Decisio 93/720/CE da Comissio, de 30
de Dezembro de 1993 (JO L 333, p. 74, a seguir «Decisdo 93/720») que alteram,
respectivamente, pela segunda ¢ pela terceira vez a Decisdo 93/566 ¢ que substi-
tuem a Decisdo 93/539, adaptaram a extensdo dos territérios visados pelas proibi-
¢des de expedigdo para ter em conta a evolugdo dos casos de aparecimento da PSC.

A Decisio 94/27/CE da Comissdo, de 20 de Janeiro de 1994, que estabelece deter-
minadas medidas de protecgio relacionadas com a peste suina cldssica na Alemanha
e revoga a Decisdo 93/566 (JO L 19, p. 31, a seguir «Decisdo 94/27»), baseada no
artigo 10.° da Directiva 90/425, deu uma nova cxtensio aos territérios visados pelas
proibicdes de expedigio. SS certas Gemeinden de trés Kreise do Land da Baixa
Saxénia continuavam visadas pelas proibi¢des. A Gemeinde de Bramsche era uma
das enumeradas no Anexo I a esta decisdo.

Tendo sido assinalados novos casos de PSC em outras regides da Baixa Saxénia, o
artigo 1.°, n.° 1, da Decisdo 94/178/CE da Comissio, dc 23 de Marco de 1994, que
estabelece determinadas medidas de protecgio relacionadas com a peste suina
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cléssica na Alemanha e revoga as Decisdes 94/27/CE e 94/28/CE (JO L 83, p. 54, a
seguir «Decisdo 94/178»), estendeu i totalidade do territério do Land da Baixa
Saxénia as proibi¢cdes de expedigio tanto para outras partes da Alemanha como
para outros Estados-Membros. Além disso, o artigo 1.°, n.° 2, da mesma decisio
consagrou uma proibi¢do de circulagio mesmo no interior do Land da Baixa Saxé-
nia para as partes do seu territdrio particularmente ameagadas, isto é, da zona men-
cionada no Anexo II da referida decisio para a zona referida no Anexo 1.

Em virtude do reaparecimento de um niimero acrescido de focos de PSC no Land
da Baixa Saxdnia, a Decisio 94/292/CE da Comissio, de 19 de Maio de 1994 (JO
L 128, p. 21, a seguir «Decisio 94/292»), alterou a Deccisio 94/178 para efeitos,
nomeadamente, de uma adaptagdo da zona determinada no Anexo II.

Os demandantes procedem 2 criagio de marris da raga hibrida JSR nas suas pocil-
gas situadas em Epe, Gemeinde de Bramsche, Kreis de Osnabriick no Land da
Baixa Saxénia. As exploracdes abastecidas pelos demandantes encontram-se,
segundo as suas indica¢es, principalmente nos Kreise de Vechta, Diepholz e Osna-
briick bem como na regido limitrofe do Land da Reninia do Norte-Vestefdlia.

A exploragio dos demandantes nio foi afectada pela PSC, mas situa-se nas partes
do territério visadas pelas proibi¢des de expedicdo impostas pelas decisdes supra-
mencionadas que 2 Comissio adoptou entre 4 de Novembro de 1993 e 19 de Maio
de 1994.

Tramitagdo do processo e pedidos das partes

Foi nestas circunstincias que os demandantes propuseram em 15 de Dezembro de
1994 a presente acgio de indemnizagao.
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Com base no relatério do juiz-relator, o Tribunal de Primeira Instdncia (Quinta
Secgdo) decidiu abrir a fase oral do processo e adoptar medidas de organizagio do
processo, com base no artigo 64.° do Regulamento de Processo, consistindo estas
em pedir s partes para responderem por escrito a um certo niimero de questdes a
que as partes deram satisfagdo.

Foram ouvidas as alega¢des das partes ¢ as suas respostas as questdes do Tribunal
na audiéncia piiblica de 12 de Novembro de 1996.

Os demandantes concluem pedindo que o Tribunal se digne:

— condenar a demandada a pagar indemnizagdo por perdas e danos no montante
dec 173 174,45 DM em reparagio do prejuizo sofrido devido is decisdes em
litigio;

— condenar a demandada nas despesas.
A Comissio conclui pedindo que o Tribunal se digne:

— declarar a acgio inadmissivel ou julgd-la improcedente;

— condenar os demandantes nas despesas.

Quanto a admissibilidade

Segundo a Comissdo, a ac¢io é inadmissivel porque foi proposta pela sociedade
«Aloys Schréder, Jan und Karl-Julius Thamann, Zuchtschweine Epe GbR», isto &,
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uma sociedade civil (Gesellschaft biirgerlichen Rechts, a seguir «GbR»), na acepgdo
dos artigos 705.° e seguintes do cddigo civil alemdo. Ora, tal sociedade civil nio
tem, em direito alemio, capacidade para agir por si prépria em juizo.

A interpretagdo da Comissdo nio pode ser retida. Tal como observam com razio
os demandantes, resulta tanto do carimbo da peti¢io como da exposi¢io dos fun-
damentos e argumentos e do mandato ad litem que menciona «os demandantes» e
nio «a demandante» que a ac¢io foi proposta pelas pessoas singulares Aloys
Schréder, Jan e Karl-Julius Thamann, na sua qualidade de associados da sociedade
civil «Zuchtschweine Epe GbR» e nio pela referida sociedade civil.

Dati resulta que o recurso é admissivel.

Quanto ao mérito

Os demandantes sustentam que as Decisdes 93/566, 93/621, 93/671, 93/720, 94/27,
94/178 e 94/292 da Comissdo estdo viciadas de ilegalidade e lhes causaram um dano
que a Comissio deve reparar nos termos do artigo 215.°, segundo pardgrafo, do

Tratado CE.

Segundo a Comissdo, nio estdo preenchidas as condi¢des da responsabilidade da
Comunidade decorrente dos actos das suas institui¢des.
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A — Quanto & natureza dos actos em litigio

Argumentos das partes

Para os demandantes, as decisdes em questdo, contrariamente aos actos normati-
vos, constituem actos administrativos cuja ilegalidade s6 por si basta para implicar
a responsabilidade da Comunidade. Por isso, hd que aplicar os principios desen-
volvidos pelo Tribunal de Justiga para a reparagio do prejuizo causado por um acto
da administragio (acSrddo do Tribunal de Justiga de 28 de Abril de 1971, Liitticke/
/Comissio, 4/69, Recucil, p. 325; Colect., p. 111) ¢ ndo os relativos a rcsponsablll—
dade da Comunidade decorrente dos actos normativos que implicam opgdes de
politica econémica (acérdio do Tribunal de Justi¢a de 2 de Dezembro de 1971,
Zuckerfabrik Schéppenstedt/Consclho,, 5/71, Colect., p. 375).

A cste propésito, os demandantes salientam, em primeiro lugar, que todos os pro-
cessos em que o Tribunal de Justiga julgou no sentido de que a responsabilidade
pelos actos normativos deve ser apreciada segundo critérios mais estritos, tinham
por objecto regulamentos ou regulamentos de execugdo na acepgio do artigo 189.°,
scgundo parigrafo, do Tratado. Segundo a jurisprudéncia do Tribunal de Justica
(acérddo de 14 de Dezembro de 1962, Confédération nationale des producteurs de
fruits ct légumes ¢ 0./Consclho, 16/62 ¢ 17/62, Colect. 1962-1964, p. 175) um acto
s6 pode ter cardcter normativo e corresponder a fungdo legislativa se o seu con-
teiido regulamentar for suficientemente abstracto ¢ se for de aplicagio geral. Ora,
s6 os regulamentos apresentam essas caracteristicas.

Os demandantes alegam ainda que uma decisio, na acepgio do artigo 189.°, quarto
pardgrafo, do Tratado CE constitui uma medida individual concreta adequada 3
pritica de um acto administrativo, sendo a Comissio a instituigao cncarregada de
adoptar tais decisGes enquanto instincia exccutiva da Comunidade.
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Os demandantes contestam, em seguida, que a natureza normativa ou administra-
tiva de um acto possa depender do facto de a institui¢io que o adopta dispor de
um poder discricionério.

Segundo os demandantes, o caricter normativo de um acto justifica as condigdes
mais estritas exigidas pela jurisprudéncia em matéria de responsabilidade da Comu-
nidade. Com efelto, essa jurisprudéncia procede da preocupagio de nio entravar a
acgio normativa da Comunidade pela eventualidade de pedidos de indemnizagio
por perdas e danos. A este propésito, no acérddo Zuckerfabrik Schéppenstedt/
/Conselho, referido supra no n.° 38, n.° 11, o Tribunal de Justi¢a atenuou judicio-
samente a responsabilidade da Comunidade pelo prejuizo sofrido por um particu-
lar, pela razdo de que se tratava no caso af em aprego de um «acto normativo que
[implicava] op¢des de politica econémica».

Os demandantes afirmam, por outro lado, que o Tribunal de Justi¢a apenas reco-
nhece um poder discriciondrio em matéria de politica econémica ao legislador
comunitirio. Sublinham que é em principio o Conselho que exerce a fungio legis-
lativa e que a Comissdo s6 age nessa qualidade nos casos excepcionais em que, com
base numa atribuigdo especifica de poderes, ¢é investida no poder de adoptar actos
normativos, representando o regulamento de execu¢do o caso tipico dessa atri-
buicio de poderes.

Para os demandantes, as decises ji referidas da Comissio adoptadas entre 4 de
Novembro de 1993 e 19 de Maio de 1994, que consagram proibi¢des de expedi¢des
em relagio a regides especiﬁcas constituem actos individuais suficientemente con-
cretos, baseados no artigo 10.°%, n.° 4, da Directiva 90/425. Ora, essa dlsp051gao nio
confere 3 Comissio poderes espec1ﬁcos que a autorizem a aglr de maneira norma-
tiva no quadro de um poder discricionirio de politica econémica, mas o poder de

aplicar o direito a casos particulares concretos, eventualmente com base num poder
discriciondrio.
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Finalmente, os demandantes alegam que as decisdes em questdo permitem indivi-
dualizar os produtores ¢ exportadores de suinos em causa, estabelecidos na Alema-
nha. Essas decisGes sdo portanto actos administrativos relativos a factos concretos,
nio incidindo sobre matéria de regulamentacio geral e abstracta.

A Comissio sustenta que sdo aplicdveis no caso em aprego os principios relativos 2
responsabilidade da Comunidade por actos normativos que implicam opgdes de
politica econémica, ji que a nogdo de «actos normativos» utilizada pelo Tribunal
de Justiga no acérddo Zuckerfabrik Schéppenstedt/Consclho, ji referido no n.° 38,
¢ nos acérdios subsequentes abrange o conjunto dos actos mencionados no artigo
189.° do Tratado, incluindo as decisdes dirigidas aos Estados-Membros.

As decisdes postas em causa implicam «opgdes de politica econémica», nogio que
abrange o conjunto das decisdes tomadas no exercicio de um poder discricionario
visando a organizagio de um sector, em particular de uma organiza¢gio comum de
mercado (acérdio do Tribunal de Justica de 24 de Outubro de 1973, Merkur-
-Auflenhandcls/Comissio, 43/72, Recucil, p. 1055, Colcct., p. 383; acérdio do Tri-
bunal de Primeira Instincia de 21 de Feverciro de 1995, Campo Ebro Industrial ¢
0./Conselho, T-472/93, Colect., p. II-421, n.° 42). A cssc propésito, para a adopgio
das decisdes em litigio ¢ em particular para a determinagio das regides que devem
constituir objecto de proibigdes de expedi¢io, a Comissio deveria ter ponderado o
interesse geral do funcionamento das trocas comerciais de porcos no interior da
Comunidade, o interesse da protecgdo sanitdria ¢ a preservagio do efectivo suino
na Comunidade, bem como os interesses dos produtores de porcos nas regides da
Alemanha em que a PSC sc tinha declarado.

A Comissio lembra, por outro lado, a jurisprudéncia do Tribunal de Justica
segundo a qual a responsabilidade da Comunidade apenas excepcionalmente ¢ em
circunstincias singulares podc ser invocada devido a um acto normativo que impli—
que opgdes de polmcq ccondmica, a im de garantir que as institui¢des, cm matéria
ccondmica, nio scjam «entravadas nas suas disposi¢des pela perspectiva de acgdes
de indemnizagdo sempre que, no interesse geral, adoptem medidas normativas sus-
ceptiveis de lesar o interesse de particulares» (acérddo do Tribunal de Justiga de
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25 de Maio de 1978, HNL ¢ 0./Consclho ¢ Comissio, 83/76 e 94/76, 4/77, 15/77 ¢
40/77, Recueil, p. 1209, n.° 5; Colect., p. 421). Esta jurisprudéncia ¢ aplicdvel no
caso vertente, pois que, se a Comissio devesse recear acgdes de indemnizagio cada
vez que é obrigada a adoptar medidas de luta contra as epizootias, encontrar-se-ia
consideravelmente entravada nas suas possibilidades de ac¢do. Em tais casos, em
que é geralmente exigida uma ac¢io muito rapida, a sua responsabilidade s6 pode
ser invocada excepcionalmente e em circunstincias singulares.

Apreciagdo do Tribunal

O artigo 215.°, segundo parigrafo, do Tratado dispde que, em matéria de respon-
sabilidade extracontratual, a Comunidade deve indemnizar, de acordo com os prin-
cipios gerais comuns aos direitos dos Estados-Membros, os danos causados pelas
suas instituigdes no exercicio das suas fungdes.

Segundo jurisprudéncia constante, a invocagdo da responsabilidade da Comuni-
dade pressupde a reuniio de um conjunto de condi¢des relativas 2 ilegalidade do
comportamento reprovado 2 instituigdo comunitiria, 3 realidade do prejuizo e a
existéncia de um nexo de causalidade entre o comportamento ilegal e o prejuizo
invocado (acérddo do Tribunal de Primeira Instincia de 9 de Janeiro de 1996,
Koelman/Comissio, T-575/93, Colect., p. II-1, n.° 89).

No que toca a primeira condigio, relativa 2 existéncia de um comportamento ilegal,
o Tribunal de Justica esclareceu em jurisprudéncia constante que, no dominio dos
actos administrativos, qualquer violagio do direito constitui uma ilegalidade sus-
ceptivel de implicar a responsabilidade da Comunidade (acérdio do Tribunal de
Justica de 7 de Novembro de 1985, Adams/Comissio, 145/83, Recueil, p. 3539).
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Em contrapartida, no dominio dos actos normativos, a responsabilidade da Comu-
nidade s6 pode ser invocada em presenca de uma violagio de uma regra superior de
direito que proteja os particulares. Sc a institui¢io adoptou o acto no exercicio de
um amplo poder de apreciagio, a invocagio da responsabilidade pressupde, além
disso, que a violagdo scja caracterizada, isto é, que revista um cardcter manifesto e
grave (acérddo do Tribunal de Primeira Instincia de 13 de Dezembro de 1995,
Exporteurs in Levende Varkens e¢ o./Comissio, T-481/93 ¢ T-484/93, Colect.,
p. 11-2941, n.° 81),

Convém portanto cxaminar se as decisdes em litigio tém natureza normativa ou
administrativa, ¢, s¢ necessédrio, se a Comissdo dispunha, para a sua adopgio, de um
amplo poder de apreciagio.

H4 que precisat, a titulo preliminar, que contrariamente ao que sustentam os

demandantes, a nogio de acto normativo na accp¢io da jurisprudéncia pode

aplicar-se a todos os actos referidos pelo artigo 189.° ¢ nio somente aos regula-

mentos. Com cfeito, segundo uma jurisprudéncia constante, a naturcza de um acto

ndo poderd ser investigada na sua forma externa, mas no scu alcance, geral ou nio

(acérddo Exporteurs in Levende Varkens e o./Comissdo, ji referido supra no
° 52, 1.° 86).

Para determinar a naturcza dos actos em litigio, devem ter-sc em conta as seguintes
consideragdes.

Em primeiro lugar, as decisdes em litigio produzem em relagio aos demandantes
cfeitos que sdo os de um acto de alcance geral, da mesma maneira que um regula-
mento que proibissc a todos os produtores ¢ exportadores de porcos estabelecidos
em certas partes do territério nacional expedirem animais ou produtos determina-
dos para outros Estados-Membros ou para outras partes do territério nacional.
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Esta declaragio nio é invalidada pelo argumento dos demandantes segundo o qual
é possivel identificar todos os produtores e exportadores de porcos estabelecidos
na Alemanha e visados pelas decisdes em litigio. Com efeito, segundo uma juris-
prudéncia constante, a natureza normativa de um acto ndo é posta em causa pela
possibilidade de determinar, com maior ou menor precisio, o niimero ou mesmo a
identidade dos sujeitos de direito a que se aplica num dado momento, desde que se
comprove que essa aplicagdo se efectua em virtude de uma situagio objectiva de
direito e de facto definida pelo acto em relagio com a finalidade deste dltimo
(acérdio do Tribunal de Justica de 18 de Maio de 1994, Codorniu/Conselho,
C-309/89, Colect., p. I-1853, n.° 18).

Em segundo lugar, as decisbes em litigio relevam do dominio da politica agricola
comum, tal como resulta tanto do scu préprio contetido como da referéncia feita
ao artigo 43.° do Tratado pela Directiva 90/425, com base na qual foram adoptadas;
neste dominio, as instituigdes dispdem normalmente de um amplo poder discrici-
onirio.

Em terceiro lugar, para a adopgio de medidas de salvaguarda, tais como as proibi-
¢bes em litigio e a delimitagio das partes do territdrio sujeitas as referidas proibi-
¢des, a Comissdo é levada a ponderar os interesses gerais da livre circulagio de
animais no interior da Comunidade, da protecgio sanitiria e da preservagio do
efectivo suino na Comunidade, e os interesses dos particulares dos produtores de
porcos afectados pelas proibi¢des.

Em quarto lugar, tendo em conta as trocas comerciais intensivas de porcos entre os
Estados-Membros e tendo em conta o caricter extremamente contagioso do agente
patogénico que provoca a PSC, o seu periodo de incubagio relativamente breve
bem como o desfecho fatal para os animais infectados, a luta contra a propagacio
da PSC exige em geral uma acgio ripida da Comissdo.
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Finalmente, num acérddo recente (acérdio Exporteurs in Levende Varkens e
o0./Comissio, ji referido no n.° 52, n.° 87), o Tribunal de Primeira Instincia julgou
j4 no sentido de que uma decisio adoptada pela Comissio com base no artigo 1.°,
n.° 4, da Directiva 90/425, e que impde uma proibigio de exportar porcos vivos de
um Estado-Membro para os outros Estados-Membros é um acto normativo.

Resulta do que precede que as decisdes em litigio sio actos normativos que impli-
cam opgdes de politica econémica para a adopgido das quais a instituigio dispde de
um amplo poder discriciondrio.

Segundo a jurisprud@ncia constante j4 referida, tais actos sé podem envolver a res-
ponsabilidade da Comunidade excepcionalmente e em circunstincias singulares, a
fim de garantir que as instituigbes comunitdrias nido scjam entravadas nas suas
disposi¢bes pela perspectiva de acgdes de indemnizagiio por perdas ¢ danos sempre
que tém de adoptar, no interesse geral, medidas normativas susceptiveis de lesar os
interesses dos particulares (acérddo HINL ¢ 0./Conselho ¢ Comissio, ja referido no
n.° 48, n.° 5).

A responsabilidade da Comunidade sé pode, por isso, ser invocada no caso ver-
tente s¢ a Comissdo tiver violado, de mancira manifesta ¢ grave, uma norma supe-
rior de dircito que proteja os particulares.

B — Quanto a existéncia de violagdo manifesta e grave de wma norma superior de
direito que proteja os particulares

Os demandantes invocam em substincia cinco fundamentos para demonstrar a ile-
galidade das decisdes em litigio. O primeiro fundamento baseia-se na violagio do
principio da nio discriminagio, o segundo na violagio do direito de propriedade ¢
do direito ao livre exercicio de uma actividade profissional, o terceiro na violagio
do principio da proporcionalidade, o quarto na insuficiéncia da base juridica das
decises em litigio e o quinto na violagdo do artigo 190.° do Tratado.
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Se os quatro primeiros fundamentos dizem todos respeito a uma violagio de uma
norma superior de direito que protege os particulares, nio hé, em contrapartida,
que proceder ao exame da procedéncia do quinto fundamento. Com efeito,
segundo uma jurisprudéncia constante, a insuficiéncia de fundamentagio de uma
acto regulamentar ndo é susceptivel de acarretar a responsabilidade da Comunidade
(v. acérdio do Tribunal de Justica de 15 de Setembro de 1982, Kind/CEE, 106/81,
Recueil, p. 2885, n.° 14; acérdio do Tribunal de Primeira Instincia de 18 de Setem-
bro de 1995, Nélle/Conselho ¢ Comissio, T-167/94, Colect., p. I11-2589, n.° 57).

Quanto ao fundamento baseado na violagio do principio da néo discriminagio

O fundamento baseado na violagio do principio da nio discriminagdo divide-se em
trés partes. Em cada uma delas, os demandantes invocam, respectivamente, uma
discriminagdo em relagio 3 Bélgica, uma discriminacdo resultante da delimitagio
das zonas em funcio de fronteiras administrativas e uma discriminagio em relagio
ao Land da Reninia do Norte-Vestefilia.

Primeira parte: discriminagdo em relagio a Bélgica

— Argumentos das partes

As recorrentes entendem que foram objecto de uma discriminagio em relagio aos
criadores de porcos estabelecidos na Bélgica. Recordando que a PSC apareceu na
Bélgica, na comuna de Wingene na Flandres Ocidental, quase no mesmo momento
que na Alemanha, salientam que, nessa regiio, s6 foram tomadas pelas autoridades
belgas as medidas apliciveis is zonas de protec¢io e de vigilincia previstas pelo
artigo 4.° da Directiva 64/432/CEE do Conselho, de 26 de Junho de 1964, relativa
a problemas de fiscalizagio sanitdria em matéria de comércio intracomunitirio de
animais das espécies bovina e suina (JO 121, p.1977; EE 03 F1p.77, a seguir
«Directiva 64/432»), e pela Directiva 80/217, sem que a Comissdo tenha adoptado
qualquer medida de protec¢io suplementar para as unidades territoriais adminis-
trativas (circunscri¢des e comunas) afectadas ou situadas nas proximidades das
afectadas pela PSC.
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As diferengas substanciais entre as proibigdes apliciveis a2 Bélgica e ao Land da
Baixa Saxdnia ndo s3o objectivamente justificadas ¢ as decisdes da Comissdo postas
em causa nio contém explicagdes objectivas que justifiquem essa discriminagio.

Ora, as cpidemias de PSC na Bélgica ¢ na Baixa Saxénia foram compardveis. A
comparagio nido deveria ter sido feita exclusivamente na base do nimero absoluto
de aparecimentos de PSC. Esse nimero ndo traduzia a amplitude do prejuizo eco-
némico ¢ uma andlise precisa ¢ detalhada permitiria concluir que a evolugio ¢ os
cfeitos das epidemias de peste suina ao longos do anos de 1993 ¢ 1994 eram intei-
ramente compardveis na Bélgica e na Baixa Saxénia. Na Flandres Ocidental e na
Baixa Saxénia, estava-se em presenga de virus «Lorraine», da mesma origem inicial
de uma estrutura semelhante da produgdo suina, ¢ duma densidade suina tdo cle-
vada ¢ duma contaminagio no mesmo periodo do ano. Por isso, ndo sc pode afir-
mar que as autoridades belgas, excepto o facto de terem estabelecido imediata-
mente zonas de protecgio de 20 km, foram mais eficazes que as autoridades alemas
na luta contra a PSC durante o periodo em causa.

Os demandantes reprovam a Comissio ndo ter feito a prova concreta da falha cen-
surada as autoridades da Baixa Saxdnia em comparagio com as autoridades belgas.
Pelo contririo, a Comissdo admitiu explicitamente no sétimo considerando da
Decisio 93/566 que «a Alemanha (adoptara) medidas nos termos da Directiva
80/217/CEE e, além disso, [introduzira] medidas adicionais nas zonas afectadas».

Finalmente, mesmo que fosse justificada objectivamente uma diferenga de trata-
mento, cssa diferenga deveria ser equitativa em relagdo as circunstincias invocadas
(v. acérdios do Tribunal de Justica de 5 de Julho de 1977, Bela-Miihle, 114/76,
Recueil, p. 1211, Colect., p. 451, de 13 de Novembro de 1973, Werhahn Hansa-
miihle ¢ 0./Conselho, 63/72 a 69/72, Recueil, p. 1229, Colcct., p. 477, ¢ Merkur-
-Auflenhandels/Comissdo, ji referido no n.° 47). Ora, na medida em que as proi-
bigdes dec cxpedigio tiveram por finalidade, segundo a Comissdo, evitar a
propagagio da PSC por mcio da delimitagdo de largas zonas a volta das explora-
¢oes infectadas, deviam incluir uma conexdo com o local preciso do aparccimento
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da PSC. Por isso, critérios de delimitagio administrativa que ndo inclufam essa
conexdo eram inadequados e sem qualquer relagio com a finalidade das proibicdes,
em particular quando, como na Baixa Saxdnia, as divisdes administrativas territo-
riais sdo muito extensas. A alteragdo da Decisio 93/566 pela Decisio 93/621 que
delimita as zonas visadas pelas proibi¢des em fungio das fronteiras municipais,
num momento em que a epizootia estava estagnada, mostra que a Comissio tinha
consciéncia de que as proibi¢des de circulagdo aplicadas em fungdo das fronteiras
dos Kreise eram inadequadas e desproporcionadas.

Para a Comissdo, as situagdes da PSC na Bélgica e na Alemanha eram diferentes.

A demandada salienta que, em 1993, sete casos somente de aparecimento de PSC
tinham sido assinalados na Bélgica, ao passo que, na mesma época tinham sido assi-
nalados na Alemanha 100 casos (contra 13 em 1992 € 6 em 1991), 60 dos quais s6
no Land da Baixa Saxénia, Em matéria de luta contra a PSC, foi o nimero de casos
declarados de PSC e nio a amplitude do dano econémico causado pelo abate de
porcos que veio a determinar a adopgio das proibigdes de expedigdo. O critério do
niimero de casos de PSC permite apreciar se as autoridades nacionais conseguem
ou ndo impedir a propagagio da epidemia e permite saber se é prudente impor
proibi¢des de expedigio.

As autoridades belgas foram mais eficazes na luta contra a PSC, principalmente em
virtude do facto de, desde o inicio, terem fixado zonas suplementares de um raio
de 20 km e terem procedido a inquéritos epizootiolégicos mais extensos. E inttil
no caso vertente saber qual a omissio concreta a reprovar is autoridades da Baixa
Saxénia, uma vez que era indiscutivel, tendo em conta o elevado nimero de casos
de PSC aparecidos, que nio tinham conseguido controlar a epidemia e que havia
risco de propagagdo. Da mesma forma, as autoridades alemds, contrariamente is
autoridades belgas que tinham informado constantemente a Comissdo da situagio,
nio transmitiram i Comissdo, por sua prépria iniciativa, nenhuma informagio nem
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sobre a evolugdo da cpidemia nem $obre a situagdo no terreno. Ora, a Comissio
dependia dessa colaboragio para estabelecer as proibi¢ées ¢ tomar todas as medidas
de protecgdo necessdrias.

Finalmente, mesmo supondo que as situagdes na Bélgica ¢ na Alemanha tivessem
sido compardveis, a diferenga de tratamento cra objectivamente justificada, uma
vez que a Comissdo s6 deve intervir, no interesse da manutengio das trocas comer-
ciais de porcos na Comunidade ¢ para proteger o cfectivo suino nos outros
Estados-Membros, quando as autoridades nacionais nio estejam em condigdes de
controlar ¢ de combater eficazmente a PSC. Ora, as autoridades belgas
revelaram-se crediveis na luta contra a PSC, ao passo que, em 4 de Novembro de
1993,  data da adopgdo da primeira das decisdes contestadas, ji tinham sido assi-
nalados no territério alemio 92 casos de aparecimento de PSC em relagio a 1993.

— Apreciagio do Tribunal

Nos termos do artigo 40.°, n.° 3, scgundo parigrafo, do Tratado, a organizagio
comum dos mercados agricolas a estabelecer no quadro da politica agricola comum
«deve excluir toda ¢ qualquer discriminagio entre produtores ou consumidores da
Comunidade». Por for¢a de uma jurisprudéncia constante, a proibi¢io de discrimi-
nagiio consagrada por csta disposicio ¢ apenas a expressdo especifica do principio
geral de igualdade que faz parte dos principios fundamentais do dircito comunita-
rio (acérdio do Tribunal de Primcira Instincia de 14 de Setembro de 1995,
Lefebvre ¢ 0./Comissdo, T-571/93, Colect., p. 11-2379, n.° 78).

O principio da ndo discriminagdo reveste o caricter de norma superior de direito
que protege os particulares, cuja violagio é susceptivel de envolver a responsabili-
dade da Comunidade (v., por exemplo, acérdio do Tribunal de Primeira Instincia
de 27 de Junho de 1991, Stahlwerke Peine-Salzgitter/Comissio, T-120/89, Colect.,
p. 11279, n.% 117 ¢ 118).
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Convém, por isso, verificar se, ao adoptar as decisdes em litigio, 2 Comissio violou
de forma manifesta e grave este principio, o qual, segundo a jurisprudéncia, exige
que situagdes compariveis nio sejam tratadas de maneira diferente, a menos que
uma diferenciagio seja objectivamente justificada (acérdio Campo Ebro Industrial
e 0./Conselho, ji referido no n.° 47, n.° 82).

Os demandantes nio podem sustentar que foram objecto de discriminagio em
relagdo aos criadores de porcos estabelecidos na Bélgica. Com efeito, em 1993, sete
casos somente de PSC tinham sido assinalados na Bélgica enquanto, durante o
mesmo periodo, 100 casos tinham aparecido na Alemanha, 60 dos quais sé no
Land da Baixa Saxénia. Ora, numa regiio com muito alta concentragdo de explo-
ragdes de porcos, o nimero de aparecimentos de casos de PSC constitui, como
alegou com razio a Comissio, um critério adequado para apreciar o risco de pro-
pagacio da doenca e a necessidade de uma interven¢io da Comissdo para proteger
o efectivo suino nos Estados-Membros.

Convém recordar igualmente que o artigo 10.° da Directiva 90/425 impde aos
Estados-Membros a obrigacio de informarem imediatamente a Comissio do apa-
recimento de doengas, tais como a PSC, bem como das medidas de luta ou de
prevengdo adoptadas e prevé, no seu n.° 3, que, se a2 Comissdo nio tiver sido infor-
mada das medidas tomadas, pode tomar medidas cautelares.

Ora, no caso em aprego, as autoridades belgas, contrariamente is suas homélogas
alemas, informaram constantemente os servigos da Comissio, em tempo real, da
evolucdo da PSC no seu territério e das acgdes nacionais empreendidas para lutar
contra essa doenca. A Comissio estava, portanto, perfeitamente informada da situ-
acdo belga, o que pdde legitimamente conduzi-la a diferenciar as suas acg¢des de
luta contra a proliferagio da PSC no territério belga em relagdo as impostas no
territério alemio. De qualquer forma, sendo as medidas de protecgio contra a
propagagio da PSC fun¢io da situagdo objectiva do perigo de propagagio da PSC,
ndo é necessirio continuar a examinar as eventuais falhas das instincias competen-
tes nacionais na luta contra a PSC.
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Segue-se que as situagdes na Bélgica ¢ na Alemanha nio cram comparavms de
forma que a primeira parte do fundamento baseado na violagio do principio da
nio discriminagio deve ser rejeitado.

Segunda parte: discriminagdo resultante da delimitacio das zonas em fungio das
fronteiras administrativas

— Argumentos das partes

Os demandantes acusam a Comissdo de ter estabelecido proibigdes de expedigdo
em funcio das circunscrigdes administrativas (Gemeinden, Kreise), em vez de o
fazerem em fung¢do de um raio em relagio ao foco da epidemia, como em relagdo as
zonas de protec¢do ¢ de vigildncia na acepgdo do artigo 9.° n.° 1, da Directiva
80/217. A delimitagio das partes do territério com base em critérios administrati-
vos nio teve em conta o perigo real de contaminagio ¢ produziu em relagio aos
demandantes um efeito discriminatério em comparagio com outras exploragbes
situadas de facto a igual distdncia do foco da epidemia de PSC, mas situadas numa
circunscrigdo administrativa ndo visada pclas proibi¢des de expedigdo.

Segundo a jurisprudéncia, uma medida ¢é desprovida de justificagio objectiva se for
manifestamente inadequada. Ora, em matéria de luta contra uma epizootia, a apre-
ciagdo do caricter adequado s6 pode depender do grau de perigo de contaminagio
¢ de transmissio que apresenta a epizootia. Os demandantes entendem que, se as
proibi¢des de expedigdo relativas a partes de territério determinadas em fungio de
unidades administrativas podem cfectivamente impedir a propagagio da PSC no
exterior dessas unidades, clas ndo podem apesar disso impedir o seu desenvolvi-
mento no interior destas.

A Comissao sustenta que, a fim de determinar as partes de territério sujeitas as
b

proibigdes de expedigdo, nio deve basear-se exclusivamente em critérios puramente

geogrificos nem, a fortiori, apenas na distdncia em relagio aos focos de infecgdo,
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mas pode também recorrer a unidades administrativas. Isto resulta nomeadamente
do artigo 9.° da Directiva 80/217. A Comissio dispde de um poder discriciondrio
de apreciagdo para a delimitagio das partes de territério visadas por medidas de
proibicdo adoptadas com base na Directiva 90/425, seja segundo critérios princi-
palmente geograﬁcos, seja com base em mrcunscngoes administrativas, seja combi-
nando esses critérios, e os limites desse poder s6 seriam ultrapassados se a medida
em questdo se revelasse manifestamente inadequada (acérdio do Tribunal de Jus-
tica de 21 de Fevereiro de 1990, Wuidart e o., C-267/88 a C-285/88, Colect.,
p. I-435, n.° 14). Ora, tal ndo acontece no caso em aprego.

A este propbésito, a escolha do método de delimitagio é controvertida entre os
Estados-Membros e a questdo é objecto de discussdes no seio do Comité Veteri-
nirio Permanente. A Comissio tem em conta, tanto quanto possivel, o modo de
delimitagio preferido pelo Estado em causa. No caso vertente, a propria Repiiblica
Federal da Alemanha preconizou uma delimitagio com base em unidades adminis-
trativas, pela razdo de que a protecgio veterindria é organizada ao nivel dos Kreise.
Uma tal delimitagdo oferecia assim melhores garantias para um controlo e uma
aplicagdo eficazes, na medida em que permitia recorrer imediatamente a estruturas
administrativas de controlo operacionais.

A Comissdo alega igualmente que, mesmo que as proibi¢des de expedigio tivessem
sido estabelecidas com base em critérios principalmente geogrificos, a exploragio
dos demandantes teria pOdldO, apesar disso, ser afectada por estas. Com efeito, as
proibigdes nio teriam necessariamente sido limitadas a partes do territrio situadas
num raio de 20 km a volta do foco de infecgio, pois teria sido necessirio também
ter em conta critérios geograﬁcos particulares, tais como as fronteiras naturais e a
densidade das exploragdes de criagio de porcos. Ora, segundo as indicagdes das
autoridades alemis, o Kreis de Osnabriick, bem como os Kreise vizinhos de Vechta
e de Diepholz apresentavam a mais forte densidade mundial de exploracdes de
criagdo de porcos.
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Por outro lado, os demandantes nio demonstraram que outras exploragdes com-
pardveis 4 sua, mais préximas dos focos de infecgdo, ndo tivessem sido sujeitas a
proibi¢des de expedigaes.

A Comissio precisa finalmente que, mesmo que no Kreis de Osnabriick nenhum
novo foco tenha aparecido entre 31 de Outubro de 1993 ¢ 20 de Janciro de 1994,
13 focos foram todavia assinalados na Baixa Saxdnia, a maior parte dos quais no
Kreis de Vechta que tem uma fronteira comum com a de Osnabriick. Acrescenta
que 12 dos 13 casos provinham da circunscri¢io (Regierungsbezirk) de Weser Ems,
de que faz igualmente parte o Kreis de Osnabriick, ¢ que o Regierungsbezirk cons-
titui a unidade administrativa responsivel pela coordenagio das medidas de luta
contra a PSC. Os casos repetidos de PSC no Regierungsbezirk de Weser Ems reve-
lou que tinham manifestamente sido cometidos erros na coordenagdo das medidas
de crradicagdo da epidemia, nomcadamente no que toca aos inquéritos cpidemio-
l6gicos.

~— Apreciagdo do Tribunal

A Directiva 90/425, com base na qual foram adoptadas as decisdes em litigio, ndo
fixa nem critérios geogrificos nem administrativos para a delimitagio das partes de
territério visadas pelas medidas de protecgio ¢ de salvaguarda tomadas pela
Comissio.

Os demandantes nio podem sustentar que a Comissio ndo deveria ter imposto
proibicdes de expedigio nas partes do territdrio alemdo situadas para 1d de um raio
de 3 ou 10 km 2 volta dos focos de infecgdo, tal como prevé o artigo 9.° da Direc-
tiva 80/217 para a instituigio de zonas de protecgdo ¢ de vigilincia. Com efeito,
essa disposi¢io ndo diz respeito as medidas de protecgio ¢ de salvaguarda que a
Comissdo pode scr levada a adoptar sc o entender necessirio, mas unicamente i
determinagdo das zonas de protecgdo ¢ de vigilincia que as autoridades competen-
tes dos Estados-Membros sao obrigadas a estabelecer logo que o diagnéstico da
PSC tenha sido oficialmente confirmado.
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O efeito ttil das medidas tomadas pela Comissdo com base na Directiva 90/425
seria posto em causa se a sua adopgio s6 pudesse ter lugar nas mesmas condigdes e
segundo os mesmos critérios que os exigidos para a determinagio pelas autoridades
nacionais das zonas de protecgio e de vigildncia na acep¢do da Directiva 80/217.
Bem pelo contririo, no sistema comunitirio de luta contra a propagacio da PSC, a
Comissio é levada a intervir apenas em caso de necessidade, quando as medidas
tomadas pelos Estados-Membros nio permitam eliminar a ameaga para os efectivos
dos Estados-Membros.

Segue-se que as prescri¢des do artigo 9.° da Directiva 80/217 ndo se impdem a
Comissio aquando da adopgio de medidas baseadas no artigo 10.°, n.° 4, da Direc-
tiva 90/425, mas constituem, quando muito, factores em que a Comissio pode
inspirar-se no quadro do seu amplo poder de apreciagio.

De qualquer forma, mesmo uma apreciagio das decisdes da Comissdo postas em
causa i luz das prescri¢des do artigo 9.° da Directiva 80/217 nio permite estabele-
cer a justeza da tese dos demandantes. Em primeiro lugar, os raios de 3 e 10 km a
volta dos focos de infecgdo previstos no artigo 9.°, n.° 1, da Directiva 80/217 sio
apenas raios minimos para a fixagio das zonas de protec¢do e de vigilincia. Essa
disposi¢io permite, portanto, em funcio das circunstincias do caso concreto, a
fixagdo de zonas de um raio mais importante. Em segundo lugar os demandantes
nio demonstraram que uma delimitagio das partes de territério afectadas pelas
proibicdes em fun¢io apenas do critério da distincia geogrifica em relagdo aos
focos de infecgio teria tido por resultado que a sua exploragio nio tivesse sido
visada pela proibicdo de expedi¢io. Em terceiro lugar, em conformidade com o
artigo 9.°, n.° 2, a fixagdo das zonas nio deve ser determinada baseando-se unica-
mente em critérios geograficos nem, 4 fortiors, apenas no critério da distdncia em
relagdo aos focos de infecgdo. Essa disposi¢io prevé, com efeito, que, aquando do
estabelecimento das zonas, a autoridade competente é obrigada a tomar em consi-
deracio toda uma série de outros factores, entre os quais, nomeadamente, as cor-
rentes de trocas comerciais de porcos e as facilidades de controlo. Ora, segundo as
afirma¢des da Comissio, nio desmentidas pelos demandantes, o Kreis de Osna-
briick em que se encontra a exploragio dos demandantes bem como os Kreise vizi-
nhos de Vechta e de Diepholz, em que foram assinalados numerosos casos de PSC,
tém a mais forte densidade mundial de exploragdes de criagio de porcos.
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Por isso, a Comissdo estava no dircito de delimitar as partes de territério visadas
pelas proibi¢des de expedigio em fungio das fronteiras de unidades administrati-
vas.

Todavia, convém examinar sc, ao adoptar as decisdes em litigio, a Comissio ultra-
passou os limites do secu amplo poder de apreciagio.

A cste pxoposno, hi que recordar que a Directiva 90/425 prevé que a Comissdo
deve examinar, em colaboragdo com o Estado-Membro interessado, as medidas que
convém tomar ¢ que deve proceder no seio do Comité Veterindrio Permanente,
composto de representantes dos Estados-Membros, ao exame da situagio.

A Comissdo sustentou, sem scr contestada pelos demandantes, que a prépria
Repiblica Federal da Alemanha propds no caso concreto uma delimitagio com
base nas unidades administrativas (Kreise c/ou Gemeinden). Tal como admitiram
os demandantes na audiéncia, o funciondrio competente do ministério federal,
chefe da delegagdo, tnico interlocutor das autoridades da Comissio, a despeito do
desacordo interno nesta delegagio em razdo da oposigio de um representante da
Baixa Saxénia, votou a favor da delimitagio bascada nas unidades administrativas.

A Comissio colaborou assim cfectivamente com as autoridades federais alemis
aquando da delimitagéio das partes de territério visadas pelas proibi¢des de expe-
di¢do em fungio de unidades administrativas. Essa concertagio corresponde, alids,
a prética habitual da Comissio de ter em conta os descjos expressos pelo Estado-
-Membro em causa, pelo menos na medida em que estes parecem adequados para
assegurar uma boa cficicia das medidas tomadas.

O método de delimitagio em fungdo das unidades administrativas cra tanto mais
justificado no caso em aprego quanto oferccia as melhores garantias de um
controlo ¢ de uma exccugio cficazes das medidas adoptadas. Com cfeito, nos

II- 531



102

103

104

105

ACORDAO DE 15, 4, 1997 — PROCESSO 'I-390/94

termos do artigo 2.°, n.°1, da Ausfithrungsgesctz zum Tierseuchengesetz
(Niedersichsisches Gesetz-und Verordnungsblatt n.° 18, 1994), lei do Land da Baixa
Saxd6nia adoptada em execugio da lei federal relativa s epizootias, sdo os Kreis e as
cidades que nio dependem de um Kreis que sio competentes para tomar as
medidas relativas 4 luta contra as epizootias e, nomeadamente, para tomar,
supervisar e controlar as medidas resultantes dos actos do Conselho e da
Comissio. Ora, sdo as autoridades veterinirias competentes do Estado-Membro
em causa que efectuam o controlo e a execugio no local, de cuja eficicia depende o
sucesso de uma medida de proibi¢io de circulagio tomada com vista a impedir a
propagacdo da PSC.

Uma delimitagdo que se apoia em unidades administrativas preexistentes apresenta
igualmente a vantagem de permitir uma acgio ripida. Em contrapartida, a deter-
minag3o de zonas segundo critérios geogrificos requer um trabalho de anélise do
terreno e, nomeadamente, das fronteiras naturais (cursos de dgua, estradas, etc.)
bem como da implantacio das exploragdes. O recurso a tal método supde, por isso,
a apresentagio de um processo detalhado pelas autoridades competentes do
Estado-Membro em causa. Ora, nio é contestado que tal nio aconteceu no caso
em apreco.

Finalmente, tal como indicaram os demandantes nas suas respostas escritas s ques-
t6es formuladas pelo Tribunal, os limites das unidades territoriais administrativas
tém geralmente em conta elementos de geografia natural (cursos de dgua,
estradas, etc.).

Nestas condi¢des, o Tribunal entende que, ao delimitar as zonas em fungio das
unidades administrativas, a Comissdo ndo ultrapassou de forma manifesta e grave
os limites do seu poder de apreciagio.

Segue-se que a segunda parte do fundamento baseado na violagdo do principio da
nio discriminacio deve ser rejeitada.
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Terceira parte: discriminagdo em relagio ao Land da Reninia do Norte-Vestefilia

— Argumentos das partes

Os demandantes sustentam que as proibigdes de expedigio fixadas segundo fron-
teiras administrativas os discriminaram em relagdo a certas exploragdes da Rendnia
do Norte-Vestefdlia, na medida em que estas dltimas nio foram afectadas pelas
proibi¢des, quando se encontravam a mesma distdncia que a sua exploracio do
foco de infecgdo. A situagio nos dois Lander s6 poderia ser comparada em relagio
ao perigo representado pela epizootia ¢ nio como faz a Comissdo, em relagio ao
nimero de aparecimentos de PSC.

Os demandantes mencionam a essc propésito o exemplo de exploragdes situadas
na Gemeinde de Westerkappeln (parte nordeste do Kreis de Steinfurt, Land da
Renénia do Norte-Vestefilia), que ndo estavam sujeitas as proibigdes, embora esti-
vessem situadas somente a 15 km do caso de PSC de Riceste (Kreis de Osnabriick,
Land da Baixa Saxdnia), assim como o exemplo de exploragdes situadas na comuna
de Stemwede (Kreis de Minden-Liibbecke, Land da Reninia do Norte-Vestefalia),
que distam menos de 10 km do caso de PSC de Damme-Riischendorf (Kreis de
Vechta, Land da Baixa Saxénia).

Sendo as situagdes compardveis nos dois Linder quanto A ameaga que representava
a PSC para l4 das fronteiras administrativas ¢  finalidade das medidas a tomar para
impedir a sua propagagio, nio sc justificava objcctivamente uma diferenga de tra-
tamento.

A Comisséo contesta que os demandantes tenham sido discriminados em relagio as
exploragbes da Rendnia do Norte-Vestefilia. Alega que as situagdes nio cram com-
pardveis, uma vez que as autoridades da Rendnia do Norte-Vestefdlia sc tinham
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revelado i altura de combater e de controlar eficazmente a PSC, nenhum caso de
PSC tendo sido registado ao longo do periodo visado pelas decisées em litigio. A
distdncia em relagio a um foco de infecgio ndo constituiu o dnico critério tomado
em consideragio pela Comissdo para impor as proibi¢des de expedicdo. A esse
propésito, as autoridades da Reninia do Norte-Vestefilia tinham controlado efi-
cazmente a PSC de forma que nio houvesse qualquer risco de propagacio da PSC
a outras regides ou a outros Estados-Membros. Nestas condigbes, aquando da
adopcio das decisdes em litigio, a Comissio ndo impés qualquer proibi¢io a Reni-
nia do Norte-Vestefilia, tomando em consideragio o facto de este Land levar a
cabo de forma geral uma luta muito activa contra a PSC e dispor de uma adminis-
tragio veteriniria das mais eficazes, como testemunha o niimero pouco significa-
tivo de casos de PSC aparecidos no seu territdrio (7 casos em 1993, 1 em 1994 e 2
em 1995) em comparagdo com os que tinham aparecido na Baixa Saxdnia (64 casos
em 1993, 66 em 1994 e 23 em 1995).

A Comissio alega que, mesmo supondo que as situagbes fossem compariveis, a
diferenca de tratamento se justificava objectivamente, em virtude do facto de as
autoridades da Reninia do Norte-Vestefilia estarem em condi¢des de controlar a
PSC de forma eficaz, de modo que ndo existia o risco de propagacio da PSC a
outros territérios, em particular a outros Estados-Membros. A demandada precisa
todavia que os limites territoriais dos Linder nio entram em considera¢io para a
fixagdo das zonas de protecgio e de vigilancia previstas no artigo 9.° da Directiva
80/217 e que as exploragdes da Reninia do Norte-Vestefdlia situadas na proximi-
dade imediata de um foco de infecgio da Baixa Saxdnia estavam sujeitas 3s restri-
¢Bes impostas a estas zonas. Alega que os demandantes ndo provaram que as
exploragdes da Reninia do Norte-Vestefilia estivessem situadas mais perto de um
foco de infecgdo que a sua.

— Apreciagio do Tribunal

Convém recordar que as exploragdes do Land da Reninia do Norte-Vestefilia
situadas na proximidade de um foco de infec¢do da Baixa Saxénia estavam sujeitas
as restri¢des resultantes das zonas de protecgdo e de vigilincia estabelecidas pelas
autoridades alemds em conformidade com a Directiva 80/217.
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E forcoso reconhecer que as situagdes no Land da Baixa Saxénia e no da Reninia
do Norte-Vestefilia ndo eram manifestamente compariveis. Com efeito, durante o
periodo referido pelas decisées em litigio, nenhum caso de aparecimento de PSC
tinha sido registado na Reninia do Norte-Vestefilia. Por isso, mesmo supondo
que, como sustentam os demandantes, certas cxploragdes situadas nesse Land esti-
vessem efectivamente situadas a uma distincia dos focos de infecgdo menor que a
sua, foi com razio que a Comissio pdde considerar que as autoridades competen-
tes do Land da Reninia do Norte-Vestefilia estavam 2 altura de controlar eficaz-
mente a PSC e que ndo havia nessa regido risco de propaga¢io da PSC que neces-
sitasse da adopgdo pela Comissio de medidas de salvaguarda suplementares.

A terccira parte do fundamento baseado na violagio do principio da nio discrimi-
nagdo também nio procede.

Resulta do que precede que a Comissdo nio violou o principio de ndo discrimina-
¢do. O primeiro fundamento deve, por isso, ser julgado improcedente.

Quanto ao fundamento baseado na violagio do direito de propriedade e no direito
ao livre exercicio de uma actividade profissional

Argumentos das partes

Os demandantes sustentam que as proibi¢des de expedigio impostas pelas decis6es
da Comissio postas em causa restringiram as possibilidades de gozo da sua pro-
priedade de uma maneira tal que equivalem praticamente a um confisco. Com
efeito, tiveram como resultado tornar impossiveis a criagio e engorda de porcos.

Os demandantes afirmam que as pxolblgocs de expedigio constituem um meio
inadequado para combater uma epizootia ¢ sio desproporcionadas em relagdo ao
seu objectivo pois, diferentemente do estabelecimento das zonas de protecgio ¢ de
vigildncia previstas pela Directiva 80/217, clas ndo estio ligadas ao foco da
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epidemia, mas sdo estabelecidas unicamente em funcio das unidades administrati-
vas, sem consideragio do perigo especifico de epidemia que ameaga a exploragio
em razdo da sua proximidade geogrifica relativamente ao foco da epidemia.

Os demandantes sustentam, em seguida, que as proibicdes de expedi¢io sio de
facto proibi¢des de colocagio no mercado e constituem assim uma expropriagio
ilicita, pois, segundo a jurisprudéncia do Tribunal de Justiga, proibir o proprietirio
de dispor e de gozar livremente da sua propriedade equivale a privi-lo dela (acér-
dio do Tribunal de Justica de 13 de Dezembro de 1979, Hauer, 44/79, Recueil,
p. 3727). Ora, por forga do artigo 1.° do primeiro protocolo adicional 2 Convengio
Europeia para Protec¢io dos Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais
de 4 de Novembro de 1950, bem como na tradi¢io constitucional dos Estados-
-Membros, uma expropriagio s6 é admissive] mediante uma indemnizagio ripida,
equitativa e efectiva, que nio foi prevista no caso em aprego.

Os demandantes contestam a afirmagio da Comissio segundo a qual proibigdes
fixadas em fungdo das fronteiras administrativas sdo mais eficazes e mais bem con-
troldveis. Em sua opinido, nio existem na Alemanha instincias de controlo ao nivel
das Gemeinden, dos Kreise ou dos Lénder capazes de assegurar efectivamente o
respeito das proibigdes de expedigio fixadas em fungio de unidades administrati-
vas.

Pelas mesmas razdes, as decisdes em litigio violam o direito dos demandantes ao
livre exercicio de uma actividade profissional.

A Comissio lembra que nio poderi considerar-se que uma medida impede o exer-
cicio do direito de propriedade quando «o proprietirio continua livre de dispor do
seu bem e de o afectar a quaisquer outras utilizagdes nio proibidas» (acérdio
Hauer, j4 referido no n.° 117, n.° 19). Sublinha que, a despeito das proibi¢des de
expedigdo, os demandantes puderam continuar a dispor da sua propriedade.
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Lembra que tanto o direito de propriedade como o direito ao livre exercicio de
uma actividade profissional podem ser submetidos a restri¢des (acérdao do Tribu-
nal de Justica de 5 de Outubro de 1994, Alemanha/Conseclho, C-280/93, Colect.,
p. 1-4973, n.° 78).

Contesta que tenham sido impostas restrigdes nessa matéria aos direitos dos
demandantes. Salienta que a exploragio dos demandantes sc encontra no Kreis de
Osnabriick, que as exploragdes dos scus principais clientes estavam situadas nos
Kreise vizinhos de Diepholz ¢ de Vechta, ¢ que as proibi¢des de cxpcdlgao visavam
esses trés Kreise. Deduz dai que os demandantes podlam em principio continuar a
vender as suas marrids aos scus clientes tradicionais, ji que as decisdes da Comissdo
permitiam a comercializagio dos porcos no interior das partes de territério em
questdo. Ora, uma cventual baixa da procura de marrds nio constitui nem uma
limitagio nem, por maioria de razdo, uma privagio do direito de propriedade dos
demandantes. Com efeito, estes nio podem reivindicar um direito de propriedade
sobre uma procura que lhes estivesse garantida.

A Comissido declara que os recorrentes ndo explicam as razdes pelas quais deixa-
ram de poder fornccer aos scus compradores tradicionais ou a outros compradores.
Acrescenta que os demandantes ndo apresentaram ao Tribunal de Primeira Instin-
cia os pretensos contratos de entrega firmados.

Considera que, mesmo supondo que as decisdes impugnadas tenham podido aten-
tar contra o direito de propriedade ou contra o direito de livre exercicio da activi-
dade dos demandantes, tratar-se-ia no caso em aprego de uma restrigdo autorizada
a luz dos principios elaborados pela jurisprudéncia. As proibi¢des em litigio davam
resposta a objectivos de interesse geral da Comunidade. Eram nccessdrias 3 pro-
tecgdo do efectivo suino, & manutengdo das trocas comerciais de porcos ¢, por con-
seguinte, & preservagdo do scctor econdmico da producio suina. Por isso, nio
constitufam uma ofensa A esséncia do direito de propriecdade ou do direito de livre
excercicio de uma actividade profissional.
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Apreciagdo do Tribunal

Segundo uma jurisprudéncia constante, os direitos fundamentais invocados pelas
demandantes nio se afiguram como prerrogativas absolutas. Podem ser impostas
restri¢des ao seu exercicio, nomeadamente no imbito de uma organizagio comum
de mercado, desde que tais restrigdes respondam efectivamente a objectivos de
interesse geral prosseguidos pela Comunidade e nio constituam, & luz do objectivo
prosseguido, uma intervengio desproporcionada e intolerdvel que afecte a prépria
esséncia dos direitos desse modo garantidos (acérdio do Tribunal de Justica de 11
de Julho de 1989, Schrider, 265/87, Colect., p. 2237, n.° 15).

Convém, por isso, examinar qual é o objectivo prosseguido pelas decisdes em liti-
gio e apreciar se existe uma proporcio razoivel entre esse objectivo e as proibi¢des
de expedi¢io.

H3 que salientar, em primeiro lugar, que qualquer medida de salvaguarda com-
porta, por defini¢io, efeitos que afectam os direitos de propriedade e o livre exer-
cicio de actividades profissionais, causando assim prejuizos as partes que ndo tém
qualquer responsabilidade quanto 1 situagio que conduziu 3 adopgio das medidas
de salvaguarda (v., neste sentido, acérdio do Tribunal de Justica de 30 de Julho de
1996, Bosphorus, C-84/95, Colect., p. I-3953, n.° 22). Segue-se que o simples facto
de as proibi¢Ses de expedu;ao terem implicado repercussdes negativas para os
demandantes, quando a sua exploragio ndo estava, em sua opinido, atingida nem
ameagada pela PSC, nio poderd implicar, sé por si, que as proibigbes constitufam
restri¢des inadmissiveis.

Hi que salientar em seguida que a importancia dos objectivos prosseguidos pelas
decisdes em litigio, isto &, a luta contra a propagagio de uma doenca epizoética, a
PSC, que provoca uma mortalidade e perturbacées tais que ameagava comprometer
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significativamente a rentabilidade da totalidade da criagio de suinos da Comuni-
dade, era susceptivel de justificar consequéncias negativas, mesmo considerdveis

’ P J q g > ]
para alguns opcradores.

Ora, as medidas adoptadas no caso em aprego nio arrastaram consequéncias nega-
tivas, mesmo consideréveis, para os produtores de suinos em causa. Por um lado,
nio impuseram medidas radicais, tais como abates macigos, mas limitaram-se a pre-
ver restrigdes temporérias dos movimentos de porcos. Por outro lado, as restrigSes
visaram apcnas partes de territério geograficamente limitadas, que apresentavam
um risco particular. Além disso, tal como o Tribunal de Primeira Instincia julgou
no quadro do exame do fundamento bascado na violagio do principio da nio
discriminagdo, a delimitagdo das partes de territério segundo as circunscrigdes
administrativas constituia um meio adequado de luta contra a propagagio da PSC,
de modo que, assim procedendo, a Comissdo ndo violou de maneira manifesta ¢
grave os limites do seu poder de apreciagdo.

Dec qualquer forma, os demandantes nio demonstraram que tenham cfectivamente
sido privados dos seus dircitos de propricdade e de livre excrcicio da sua activi-
dade. Com cfeito, scgundo as préprias indicagdes dos demandantes, cuja explo-
ragdo sc encontra no Kreis de Osnabriick, os seus principais clientes situam-se nos
Kreise de Osnabriick, Diepholz ¢ de Vechta, todos incluidos nas partes de territé-
rio submetidas &s medidas de protecg¢do impostas pelas decisdes da Comissio pos-
tas em causa. Tendo os movimentos no interior das partes de territério referidas
continuado livres no essencial, pclo menos até a adopgio de medidas de protecgio
suplementares pela Decisio 94/178, os demandantes deveriam ter demonstrado por
que razdes & que as decisdes da Comissdo os impediram de vender aos scus clientes
tradicionais. A simples apresentagio, na audiéncia, de uma lista de outros clientes
estabelecidos fora das zonas de proibigdo, de resto inadmissivel porque extempo-
rinca, nio poderd constituir prova suficiente da existéncia do prejuizo alegado
pelos demandantes.

Seguc-se que as proibi¢des de expedigio contidas nas decisdes em litigio ndo
poderdo ser consideradas como inadequadas ou desproporcionadas. O fundamento
bascado na violagio dos dircitos de propriedade e de livre exercicio de uma activi-
dade profissional deve, por isso, ser julgado improcedente.
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Quanto ao fundamento baseado na violagio do principio de proporcionalidade

Argumentos das partes

Os demandantes sustentam que as decisdes em litigio violam o principio de pro-
porcionalidade.

Remetem, em primeiro lugar, para os argumentos invocados no quadro do funda-
mento precedente e, em particular, para os relativos & delimitagdo das partes de
territério segundo as unidades administrativas.

Sustentam em seguida que as decisdes em litigio sio desproporcionadas, porque a
sua exploragdo nio foi afectada pela PSC e que, nessas condigdes, uma vacinagio
preventiva ou de urgéncia teria constituido em relagio a eles um meio considera-
velmente mais moderado. Ora, eles supdem saber que os servigos competentes
alemides apresentaram um pedido de vacinagio de urgéncia, mas que este foi rejei-
tado pela Comissio.

A Comissdo lembra que considera improcedente a acusagio baseada na delimitagdo
das zonas de proibigio com base em unidades administrativas. Alega, por outro
lado, que, segundo jurisprudéncia constante (v. acérddo do Tribunal de Justica,
Alemanha/Conselho, ji referido no n.°121, n.°90), as medidas adoptadas no
dominio da politica agricola comum sé sdo desproporcionadas quando forem
manifestamente inadequadas & luz do objectivo prosseguido. Ora, a Comissio
sublinha que os demandantes nio sustentam que as proibi¢des de expedigio foram
manifestamente inadequadas para impedir um novo desenvolvimento da PSC e
para garantir o funcionamento das trocas comerciais de porcos na Comunidade.
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A Comissio contesta ademais que a vacinagdo constitua um meio tdo apropriado
como proibi¢des de expedigio. A Comunidade leva a cabo deliberadamente uma
politica de ndo vacinagdo para combater as cpizootias. As vacinagdes de urgéncia,
mesmo praticadas numa zona geogrifica limitada, ndo garantem a erradicagio do
virus, continuando os animais infectados por descobrir. Também nio impedem o
nascimento de porcos aparentemente sdos, mas portadores do virus. Os exames
serolégicos ndo permitem, além disso, dlstlnguxr se os anticorpos provém de uma
infecgdo ou de uma vacinagio. Por outras palavras, um animal vacinado pode ser
portador do virus ¢ continuar a propagar a docnga.

A demandada acrescenta que outras razdes militaram a favor da rejeiciio do pedido
apresentado em 7 de Fevereiro de 1994 pela Repiiblica Federal da Alemanha para
cfeitos de autorizagio de vacina¢io de urgéncia. Com efcito, tendo constatado difi-
culdades ¢ lacunas inquictantes, nomeadamente na identificagio dos animais ¢ no
controlo dos seus movimentos, a Comissdo receou que as vacinagdes conduzissem
os criadores a negligenciar as medidas de protecgio ¢ pusessem assim em perigo a
totalidade da politica comunitiria de luta contra a PSC. Além disso, um programa
de vacinagio organizado de urgéncia nccessitaria durante doze meses uma proi-
bi¢do absoluta de circulagdo de porcos e de produtos & base de carne de porco
provenientes das zonas de vacinagdo. A demandada observa que a manutencio da
politica de ndo vacinagdo se aﬁgma extremamente importante do ponto de vista
das relagdes comerciais com os paises terceiros que se supde seguirem uma tal
politica.

Apreciagio do Tribunal

®) punmplo da proporcionalidade exige que as medidas impostas por um acto
comunitirio sc;am adcqmdas para rcalizar o objectivo visado ndo ultrapassando os
limites do que é necessdrio para csse efeito. Exige igualmente que, quando se
dispde de uma possibilidade de escolha entre vérias medidas apropriadas, se recorra
4 medida menos restritiva ¢ que os inconvenientes causados nio sejam desmedidos
em relagio aos fins visados (acérdio Exporteur in Levende Varkens ¢ 0./Comissio,
ja referido no n.° 52, n.° 119).
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Resulta do exame dos fundamentos precedentes que, no caso em aprego, as proi-
big&es impostas em regides delimitadas em fungdo de unidades administrativas
constitufam um meio adequado e nio desproporc1onado para lutar contra a pro-
pagagdo da PSC.

Quanto ao argumento segundo o qual as vacinagBes teriam constituido um meio
mais moderado para lutar contra a PSC, convém recordar em primeiro lugar que o
emprego de vacinas contra a PSC constitui objecto de uma proibi¢do de principio
inscrita no artigo 14.° da Directiva 80/217, na redacgdo que lhe foi dada pela Direc-
tiva 91/685.

Se o recurso 2 vacinagio de urgéncia continua permitido em certas circunstincias, a
ndo vacinagio releva de uma politica bem estabelecida da Comunidade. No quadro
da presente ac¢io de indemnizagio, estd fora de questdo julgar da justeza da poli-
tica levada a cabo pela Comunidade para lutar contra a PSC, mas trata-se unica-
mente de saber se a Comissio adoptou um comportamento ilegal ultrapassando, de
maneira manifesta e grave, os limites do seu poder de apreciagio. Ora, a esse pro-
pésito, a recusa da Comissdo, conforme 3 sua politica na matéria, de permitir o
recurso a uma vacinagdo de urgéncia ndo poderd ser considerada como constitutiva
de uma tal violacdo.

De qualquer forma, convém salientar que, nos termos do artigo 14.°, n.°°3 e 4, da
Directiva 80/217, na redac¢io dada pela Directiva 91/685, em caso de vacinagio de
urgéncia, nenhum suino vivo pode deixar a 4rea de vacinagdo durante um perfodo
de seis meses apés a realizagio das operagdes de vacinagio. A medida sugerida
pelos demandantes nio teria, portanto, constituido um meio menos restritivo a seu
respeito do que as proibi¢des em litigio.

Daf resulta que as decisBes contestadas ndo violaram o principio de proporciona-
lidade de maneira manifesta e grave.
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Quanto ao fundamento baseado na insuficiéncia da base juridica

Argumentos das partes

Os demandantes contestam, em primeiro lugar, que medidas de policia sanitria,
tais como as proibigdes de expedigio previstas pelas decisdes em litigio, possam ser
baseadas no artigo 10.°, n.° 4, da Dircctiva 90/425, cujo tinico objectivo ¢ determi-
nar os controlos veterinirios ¢ zootécnicos no mercado interno e nio impor proi-
bigdes de expedigio.

Essa posicio é corroborada pelo facto de textos especiais regerem as medidas de
policia sanitdria em relagdo a cpizootias. Os demandantes salientam a esse propé-
sito que a Directiva 64/432, tal como as Directivas 72/461/CEE do Conselho, de
12 de Dezembro de 1972, relativa aos problemas de policia sanitaria respeitantes a
trocas intracomunitdrias de carnes frescas (JO L 302, p.24; EE 03 F6 p. 167, a
seguir «Directiva 72/461»), ¢ 80/215/CEE do Consclho, de 22 de Janeiro de 1980,
relativa a problemas de policia sanitiria em matéria de trocas comerciais intraco-
munitdrias de produtos i base de carne (JO L 47, p. 4; EE 03 F17 p. 116, a seguir
«Directiva 80/215»), constituem regulamentagdes especiais visando expressamente
o comércio de suinos vivos, de carne de suino e de produtos de suino em caso de

PSC,

Sustentam, em segundo lugar, que, mesmo que a Directiva 90/425 confira a
Comissio poderes para adoptar medidas de salvaguarda, tais como proibigdes de
expedigio, a Comissio nio é competente para impor proibi¢des aplicdveis no inte-
rior de um Estado-Membro, uma vez que as Directivas 64/432, 72/461 ¢ 80/215,
pertinentes em matéria de policia sanitdria, visam unicamente o comércio trans-
fronteiras entre os Estados-Membros ¢ nio o coméreio no interior de um deles.

Os demandantes salientam igualmente que o artigo 7.°-A do Tratado ndo aboliu as
fronteiras entre Estados-Membros. A Comunidade ndo é competente para regula-
mentar factos puramente nacionais, tendo o artigo 7.°-A por tinico objectivo abolir
ou, tal sendo o caso, harmonizar as restrigdes entre Estados-Membros.
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Alegam finalmente que o argumento da Comissio baseado no principio da regio-
nalizacio estd em contradi¢io com a necessidade de adoptar proibi¢des com base
em circunscri¢bes administrativas, pois que as zonas em que o risco de infec¢io
fosse elevado poderiam ser delimitadas sem referéncia s fronteiras administrativas.

A Comissio sustenta, em primeiro lugar, que o artigo 10.° da Directiva 90/425
constitui a base juridica adequada Lembra que o décimo considerando da referida
directiva enuncia: «... & necessirio prever um regime de protec¢do; ... nesse domi-
nio, nomeadamente por razdes de eficicia, a responsabilidade deve caber, em pri-
meiro lugar, ao Estado de expedi¢do; ... a2 Comissio deve poder actuar nomeada-
mente deslocando-se ao local e adoptando as medidas adequadas 2 situagdo». Da
mesma forma, lembra que o artigo 10.°, n.°*3 e 4, da referida directiva prevé
expressamente que a Comissdo pode tomar medidas cautelares em relagdo a ani-
mais ou produtos provenientes da regido afectada pela epizootia ou de uma dada
exploragio, centro ou organismo.

A Comissio sustenta, em segundo lugar, que o artigo 10.°, n.°4, da Directiva
90/425 permite impor proibi¢des de expedi¢io apliciveis no interior de um Estado-
-Membro. Resulta tanto do titulo dessa directiva como dos seus dois primeiros
considerandos que a mesma foi adoptada para o mercado interno, que, nos termos
do artigo 7.°-A, segundo pardgrafo, do Tratado, compreende «um espago sem fron-
teiras internas no qual a livre circulagio das mercadorias, das pessoas, dos servigos
e dos capitais é assegurada de acordo com as disposi¢des do presente Tratado». O
territério da Comunidade deve, portanto, ser considerado como um dnico mer-
cado e nio hd que fazer distingdo entre os movimentos de animais de zonas con-
taminadas para outros Estados-Membros e os movimentos desses animais para
outras zonas do Estado-Membro em causa.

A Comissdo acrescenta que, no respeito do principio de regionalizagio, as medidas
de salvaguarda devem limitar-se tanto quanto possivel i regido em que a doenga
apareceu, em virtude de, nomeadamente, medidas limitadas geograficamente cons-
tituirem um meio muito menos restritivo. Somente em casos excepcionais é que a

IT- 544




152

153

154

155

SCHRODER E O./ COMISSAO

totalidade do territério de um Estado-Membro poderia ser excluido de trocas
comerciais intracomunitdrias. A demandada salienta a esse propésito que o quinto
considerando da Decisdo 93/566 enuncia: «<uma vez que é possivel identificar zonas
geograficamente limitadas que representam um perigo particular, as restrigdes
comerciais podem ser aplicadas a nivel regional».

Finalmente, a Comissdo sublinha que, em primeiro lugar, tinha tentado, no caso
em aprego, impedir a propagagio da PSC por medidas que sc limitavam a proibir
os movimentos de porcos a partir de certas zonas afectadas da Alemanha para
outros Estados-Membros, continuando livre a venda no interior da Alemanha.
Essas medidas nio permitiram, todavia, lutar eficazmente contra a PSC, que con-
tinuava a propagar-se na Alemanha ¢ mesmo a atingir a Bélgica.

Apreciagio do Tribunal

Os demandantes ndo tém razdo para sustentar que a Directiva 90/425 nio permite
4 Comissdo adoptar medidas de protecgio, tais como as proibigdes de expedigdo.

Com cfeito, contrariamente a sua afirmagfo, o Ambito de aplicagio dessa directiva
ndo sc limita 4 organizagio de controlos veterinirios ¢ zootécnicos.

A dircctiva prevé igualmente, como o anuncia o scu décimo considerando, um
regime de protecgio. Assim, nos termos do seu artigo 10.°%, n.°* 3 ¢ 4, a Comissio
pode tomar medidas cautelares em relagio a animais ou produtos provenicntes da
regido afectada pela epizootia ¢, apés exame no seio do Comité Veterindrio Perma-
nente, adopta as medidas necessdrias.
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A esse propésito, hid que recordar que no seu acérdio de 26 de Maio de 1993,
Comissio/Portugal (C-52/92, Colect., p. 1-2961), o Tribunal de Justica confirmou
j4 a legalidade de uma decisio da Comissio adoptada na base do artigo 10.° da
Directiva 90/425, que proibia a certos Estados-Membros expedir para outros
Estados-Membros porcos de reprodugio provenientes dos municipios de alto
risco.

Os demandantes nio podem também invocar a incompeténcia da Comissio para
adoptar, na base do artigo 10.°, n.° 4, da Directiva 90/425, decisdes que impdem
proibi¢des de expedicio que visam nio somente o comércio intracomunitirio, mas
igualmente as trocas comerciais no interior de um Estado-Membro.

Com efeito, nenhuma disposigdo da Directiva 90/425 prevé que as medidas adop-
tadas pela Comissdo possam dizer respeito apenas ao comércio entre Estados-
-Membros.

Por outro lado, se a Comissdo, no respeito do principio de proporcionalidade,
pode adoptar medidas de salvaguarda que nio cubram a totalidade do territério de
um Estado-Membro mas somente a regido afectada desse Estado, é todavia obri-
gada a certificar-se de que essas medidas permitirdo atingir o objectivo procurado.
Ora, medidas que apenas proibem os movimentos de animais a partir de regides
contaminadas de um Estado-Membro para os outros Estados-Membros, mas nio
para as outras partes do territério desse Estado-Membro, deixam subsistir o risco
de que a epizootia continue a propagar-se no resto do territério desse Estado e daf
para os outros Estados- Membros. A proibi¢do dos movimentos de animais prove-
nientes das regides contaminadas de um Estado Ppara as outras partes do territério
desse Estado, pela mesma razio que os movimentos para os outros Estados-
-Membros, pode, nessas condigdes, constituir o complemento indispensivel da
limitagdo das proibi¢des ao nivel regional.

No caso em aprego, é forgoso reconhecer que as Decisdes 93/364 e 93/497 que
tinham proibido apenas os movimentos de porcos para os outros Estados-
-Membros, deixando, no entanto, livre a venda no interior do territério alemio,
nio permitiram lutar eficazmente contra a propagagio da PSC, tendo esta conti-
nuado a alastrar na Alemanha para atingir mesmo a Bélgica.
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Nestas condigdes, as proibi¢des de expedigdo para as outras partes do territério
alemdo consagradas pelas decisdes postas em causa constituiram efectivamente o
coroldrio indispensdvel das proibigdes de expedigio para os outros Estados-
-Membros ¢ tinham assim em vista lutar contra a propagagio da PSC para os
outros Estados-Membros.

Sem que scja necessério pronunciar-se quanto ao alcance do artigo 7.°-A, do Tra-
tado, hd que reconhecer que as decisdes postas em causa ndo diziam respeito a uma
situagdo puramente nacional.

Dai se conclui que o fundamento bascado na insuficiéncia de base juridica nio pro-
cede.

Resulta do conjunto das consideracdes que precedem que os demandantes nio

. p . . 0 .
demonstraram que a Comissio, ao adoptar as decisées em litigio, tenha violado de
b b
maneira manifesta ¢ grave uma norma superior de direito que proteja os particu-
lares. Por conscguinte, sem que seja nccessirio cxaminar sc as outras condigdes
para invocar a responsabilidade da Comunidade estdo reunidas no caso em aprego,
ha que julgar a ac¢do improcedente.

Quanto as despesas

Nos termos do artigo 87.° n.° 2, do Regulamento de Processo, a parte vencida é
condenada nas despesas, se a parte vencedora o tiver requerido. Tendo os deman-
dantes sido vencidos, hi que, em conformidade com o pedido da Comissio,
condend-los a suportar as suas préprias despesas bem como as cfectuadas pela
Comissdo.
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Pelos fundamentos expostos,

O TRIBUNAL DE PRIMEIRA INSTANCIA (Quinta Seccio)

decide:

1) A ac¢io é julgada improcedente.

2) Os demandantes sdo condenados nas despesas.

Garcia-Valdecasas Azizi Jaeger

Proferido em audiéncia publica no Luxemburgo, em 15 de Abril de 1997.

O secretdrio O presidente

H. Jung R. Garcia-Valdecasas
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