DOM AF 15.4.1997 — SAG T-390/94

RETTENS DOM (Femte Afdeling)
15. april 19977

I sag T-390/94,

Aloys Schroder, Jan og Karl-Julius Thamann, i disses egenskab af selskabsdelta-
gere i det tyske selskab Zuchtschweine Epe GbR, Neuenkirchen (Tyskland), ved
advokaterne Wilhelm Clages, Gerd Rentzmann og Rudolf Brenken, Quakenbriick,
og med valgt adresse i Luxembourg hos advokaterne Michel Molitor, Pierre Felt-
gen og André Harpes, 14A, rue des Bains,

sags@gere,

mod

Kommissionen for De Europziske Fallesskaber ved Claudia Schmidt, Kommis-
sionens Juridiske Tjeneste, som befuldmzgtiget, bistiet af advokat Georg M. Ber-
risch, Hamburg og Bruxelles, og med valgt adresse i Luxembourg hos Carlos
Gémez de la Cruz, Kommissionens Juridiske Tjeneste, Wagner-Centret, Kirch-
berg,

sags@gt,

* Processprog: tysk.
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SCHRODER M.FL. MOD KOMMISSIONEN

hvori der i henhold til EF-traktatens artikel 178 og artikel 215, stk. 2, er nedlagt
pastand om, at Kommissionen tilpligtes at betale det tab, som sagsegerne har lidt
pa grund af en rzkke beslutninger, Kommissionen har vedtaget som led i bekem-
pelsen af klassisk svinepest i Forbundsrepublikken Tyskland,

har

DE EUROPZEISKE F/ALLESSKABERS RET I FORSTE INSTANS
(Femte Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, R. Garcia-Valdecasas, og dommerne J. Azizi og
M. Jaeger,

justitssekreteer: fuldmagtig A. Mair,

pd grundlag af den skriftlige forhandling og efter mundtlig forhandling den
12. november 1996,

afsagt felgende

Dom

Retsregler

Med henblik p& gennemfarelsen af det indre marked og for at sikre den frie beva-
gelighed for dyr har Fellesskabet vedtaget en rakke foranstaltninger, herunder
Rédets dircktiv 90/425/EQF af 26. juni 1990 om veterinarkontrol og zooteknisk
kontrol 1 samhandelen med visse levende dyr og produkter inden for Fallesskabet
med henblik pd gennemferelse af det indre marked (EFT L 224, s. 29, herefter
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»direktiv 90/425«). Dette direktiv bestemmer navnlig, dels at veterinerkontrollen i
det vasentlige skal foretages p afsendelsesstedet og kun stikprevevis mé finde sted
i bestemmelsesmedlemsstaten, dels at en medlemsstat straks skal iverksette de for-
anstaltninger, der er fastsat i EF-bestemmelserne, nir det konstateres, at der pa
dens omréide forekommer visse sygdomme, sisom klassisk svinepest.

Hvad angir foranstaltninger til forebyggelse og bekzmpelse af enhver sygdom,
som kan udgere en alvorlig fare for dyrs eller menneskers sundhed, fastlzgger
direktivets artikel 10 de respektive forpligtelser, der pahviler dels afsendelses- og
bestemmelsesmedlemsstaterne, dels Kommissionen.

Artikel 10, stk. 3, bestemmer séledes:

»Hvis Kommissionen ikke er blevet informeret om disse foranstaltninger, eller hvis
den finder de trufne foranstaltninger utilstrekkelige, kan den i samarbejde med
den berorte medlemsstat traffe beskyttelsesforanstaltninger med hensyn til dyrene
... fra det epizooti-ramte omride eller fra en bestemt bedrift, et bestemt center eller
organ, indtil Den Stiende Veterinerkomité treder sammen. Disse foranstaltninger
skal s hurtigt som muligt forelegges Den Stiende Veterinzrkomité for at blive
stadfastet, 2ndret eller ophevet efter fremgangsméden i artikel 17.«

Artikel 10, stk. 4, er affattet siledes:

»Under alle omstzndigheder lader Kommissionen snarest muligt Den Stiende
Veterinzrkomité undersoge situationen. Den treffer efter fremgangsmaden i artikel
17 de nedvendige foranstaltninger for de i artikel 1 omhandlede dyr ... Den folger
udviklingen i situationen og zndrer eller ophaver de trufne afgarelser efter samme
fremgangsmade pé baggrund af denne udvikling. «

IT - 506



SCHRODER M.FL. MOD KOMMISSIONEN

Den Stiende Veterinzrkomité, som blev oprettet ved Ridets afgorelse 68/361/EQF
af 15. oktober 1968 (EFT 1968 11, s. 465), er sammensat af cksperter, som repra-
senterer medlemsstaterne. Kommissionen har forszde i komitéen og skal forelzgge
den forslag om vedtagelse eller zndring af beskyttelsesforanstaltninger i henhold til
artikel 10, stk. 4, 1 direktiv 90/425.

Ved Rédets direktiv 80/217/EQF af 22. januar 1980 om fzllesskabsforanstaltninger
til kontrol med klassisk svinepest (EFT L 47, s. 11, herefter »direktiv 80/217«) blev
der indfert fxllesskabsforanstaltninger til bekampelse af klassisk svinepest (heref-
ter »svinepest«).

Dette direktivs artikel 3 bestemmer séledes:

»Medlemsstaterne pascr, at mistanke om eller tilstedevarelse af svinepest straks
anmeldes til den kompetente myndighed.«

Ifolge artikel 4 skal der, nir der pd en bedrift findes svin, der mistzenkes for at have
svinepest, straks ivarkszttes officiclle undersogelser. Ifelge samme bestemmelse
skal bedriften settes under myndighedernes tilsyn, og navnlig skal det forbydes at
fore svin til og fra bedriften. Nir der officiclt er konstateret svinepest, skal alle
bedriftens svin straks slis ned under offentlig konirol og pi cn sidan mide, at
enhver risiko for spredning af svinepestvirus undgas, jf. artikel 5. Ifslge artikel 7 og
8 skal der udferes cpizootiske undersogelser, navnlig med henblik pd at fastsld
infektionens mulige oprindelse og for at fastsld, om virusen har kunnet sprede sig
ved kontakt med andre besztninger.

I1 - 507



10

12

DOM AF 15.4.1997 — SAG T-390/94

Artikel 9, stk. 1, i direktiv 80/217, som zndret ved Radets direktiv 91/685/EQF af
11. december 1991 (EFT L 377, s. 1, herefter »direktiv 91/685<), bestemmer:

»53 snart diagnosen klassisk svinepest er blevet officielt bekraftet hos svin pi en
bedrift, etablerer de kompetente myndigheder et iagttagelsesdistrikt med en mini-
mumsradius pi 3 km omkring den angrebne bedrift, som samtidig indgir i et over-
vigningsomride med en minimumsradius pd 10 km.«

Direktivets artikel 9, stk. 2, opregner en rakke faktorer, som de kompetente myn-
digheder i hvert enkelt tilfzlde skal tage hensyn til ved afgransningen af iagttagel-
sesdistrikterne og overvigningsomriderne. Disse faktorer er bl.a. resultaterne af de
epizootiologiske undersegelser, der er foretaget i henhold til artikel 7, de geogra-
fiske forhold — sarligt naturlige grenser — andre bedrifters beliggenhed og nar-
hed, handelsmensteret og kontrolfaciliteterne.

Ved svineavl sondres normalt mellem fire niveauer (produktion af avlsracer, opdrat
af smagrise, produktion af fedesvin og opfedning), som hver foregir p4 specialise-
rede bedrifter. I den forbindelse finder der en livlig handel sted med dyr, bl.a. mel-

lem medlemsstaterne.

Svinepest er en smitsom virussygdom hos svin, som har et szrdeles akut forlgb.
Ved en typisk infektion kan dedeligheden ni op p4 100%. Sygdommen, som ikke
kan overferes til mennesker, kan brede sig hurtigt og varigt true svinebesztningers
cksistens. Afhengig af sygdommens udvikling udger inkubationstiden fra to til
tyve dage. For sygdommen bryder ud og kan konstateres, kan det sygdomsfrem-
kaldende clement allerede have varet overfort flere gange. Dette skyldes navnlig, at
de bedrifter, som driver avl med smigrise og fedesvin, ofte szlger deres dyr til
andre bedrifter.
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Ved bekazmpelsen af svinepest {slger Fellesskabet en ikke-vaccinationspolitik i lig-
hed med, hvad der gzlder i Amerikas Forenede Stater, Australien, Canada, New
Zealand, Norge, Ungarn, Polen og Den Tjekkiske Republik. Flere lande forbyder
indfersel af svin fra omrider, hvor det er tilladt at vaccinere. P4 samme mide kan
der kun indferes svin til Fallesskabet fra omrider, hvor der inden for de sidste tolv
méneder ikke har varet konstateret noget tilfzlde af svinepest og ikke cr foretaget
nogen vaccination herimod.

Udbrud af svinepest i Tyskland i 1993-1994 og de af Kommissionen trufne for-
anstaltninger

I 1993 blev der anmeldt 100 udbrud af svinepest i Tyskland, mens der i 1992 blev
anmeldt 13 og 1 1991 6. Disse 100 tilfzlde fordelte sig mellem 7 delstater, hvoraf
Nicdersachsen var hirdest ramt med 60 udbrud, heraf 18 alenc i perioden fra den
25. maj til den 16. juni 1993.

I medfer af artikel 10, stk. 4, 1 direktiv 90/425 vedtog Kommissionen den 18. juni
1993 beslutning 93/364/EQF om visse beskyttelsesforanstaltninger mod klassisk
svinepest 1 Tyskland (EFT L 150, s. 47, herefter »beslutning 93/364«). Da infekti-
onsrisikoen ifelge betragtningerne til beslutningen var begrensct til et bestemt
geografisk omride, bestemtes det 1 artikel 1, at »Tyskland ... ikke [mai] sende
levende svin fra de 1 [beslutningens] bilag I omhandlede dele af sit omrade til andre
medlemsstater«, dvs. fra visse distrikter i1 delstaterne Niedersachsen, Mecklenburg-
Vorpommern, Schleswig-Holstein, Nordrhein-Westfalen og Rheinland-Pfalz. Selv
om Kommissionen fastslog, at Tyskland havde truffet foranstaltninger i overens-
stemmelse med dircktiv 80/217 og navnlig oprettet iagttagelsesdistrikter og over-
vigningsomrader, palagde den dog ved artikel 2 1 beslutning 93/364 samtidig Tysk-
land at traffe passende foranstaltninger til at sikre, at sygdommen ikke bredte sig
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fra de dele af dets omrade, der var undergivet restriktioner, til andre dele. Ifelge
artikel 3 i beslutning 93/364 mitte Tyskland ikke sende fersk svineked og kedpro-
dukter hidrerende fra svin, der kom fra bedrifter, som var beliggende i de i bilag I
omhandlede dele af dets omride, til andre medlemsstater.

Da der i den efterfolgende periode skete nye udbrud af svinepest i Tyskland, blev
den del af tysk omride, for hvilken der var udstedt forbud mod udfersel af svin,
udvidet ved Kommissionens beslutning 93/497/EQF af 15. september 1993 om
endring af beslutning 93/364 (EFT L 233, s. 15, herefter »beslutning 93/497«).

Da der i Belgien var blevet diagnosticeret et forste udbrud af svinepest hos svin,
som var indfert fra Tyskland, forbed Belgien ved ministeriel bekendtgarelse af 14.
oktober 1993 indferslen af svin fra Tyskland, og Kommissionen udvidede forbud-
dene mod udfersel af svin til hele Tysklands omride ved beslutning 93/539/EQF af
20. oktober 1993 om visse beskyttelsesforanstaltninger mod klassisk svinepest i
Tyskland og om ophavelse af beslutning 93/364 (EFT L 262, s.67, herefter
»beslutning 93/539<).

Ved Kommissionens beslutning 93/553/EQF af 29. oktober 1993 om @ndring af
beslutning 93/539 (EFT L 270, s. 74) blev de udferselsforbud, som i ferste omgang
gjaldt indtil den 29. oktober 1993, forlenget til den 4. november 1993.

Senere vedtog Kommissionen, stadig i medfer af artikel 10, stk. 4, i direktiv 90/425,
beslutning 93/566/EF af 4. november 1993 om visse beskyttelsesforanstaltninger
mod klassisk svinepest i Tyskland og om ophzvelse af beslutning 93/539 (EFT
L 273, s. 60, herefter »beslutning 93/566<). Ifelge denne beslutning mitte Tyskland
ikke sende levende svin (artikel 1) eller fersk svineked og kedprodukter (artikel 2),
der kom fra de i bilag I omhandlede omrider, hverken til de andre medlemsstater
eller til andre dele af dets eget omride (herefter »forsendelsesforbuddene«).
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Osnabriick-distriktet, hvori sagsegernes bedrift er beliggende, var blandt de omra-
der i delstaten Niedersachsen, som var nzvnt i beslutningens bilag 1.

Ved Kommissionens beslutning 93/621/EF af 30. november 1993 om andring af
beslutning 93/566 og ophavelse af beslutning 93/539 (EFT L 297, s. 36, herefter
»beslutning 93/621«) blev det omride, forsendelsesforbuddene gjaldt for, ikke len-
gere afgranset cfter distrikter, men cfter kommuner. Ifelge Kommissionen var alle
de kommuner, hvis omrade helt cller delvis var beliggende i en radius pi 20 km
omkring de bedrifter, hvor der var konstateret svinepest, ramt heraf. Kommunen
Bramsche, hvori sagsegernes bedrift er beliggende, var opregnet blandt de kommu-
ner i Osnabriick-distriktet, som var nzvnt 1 det nye bilag til den zndrede affattelse
af beslutning 93/566.

Ved Kommissionens beslutning 93/671/EF af 10. december 1993 (EFT L 306, s. 59,
herefter »beslutning 93/671«) samt Kommissionens beslutning 93/720/EF af 30.
december 1993 (EFT L 333, s. 74, herefter »beslutning 93/720«) om henholdsvis
anden og tredje 2ndring af beslutning 93/566 og om aflesning af beslutning 93/539
blev udstrazkningen af de omrider, som var omfattet af forsendelsesforbuddene, til-
passct for at tage hensyn til udviklingen i forckomsten af svinepest.

Ved Kommissionens beslutning 94/27/EF af 20. januar 1994 om visse beskyttelses-
foranstaltninger mod klassisk svinepest i Tyskland og om ophzvelse af beslutning
93/566 (EFT L 19, s. 31, herefter »beslutning 94/27«), som var udstedt i henhold til
artikel 10 i dircktiv 90/425, blev udstrckningen af de omrader, som var omfattet af
forsendelsesforbuddene, pi ny @ndret. Kun visse kommuner i tre distrikter inden
for delstaten Nicdersachsen var fortsat omfattet af forbuddene. Kommunen Bram-
sche var nazvnt blandt de kommuner, som var opregnet i beslutningens bilag 1.

Da der forckom nyc udbrud af svinepest i andre omrider af Niedersachsen,
blev forbuddet mod at forctage forsendelser sivel til andre dele af Tysklands
omrade som til andre medlemsstater udvidet til at gzlde for hele Niedersachsen
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ved artikel 1, stk. 1, i Kommissionens beslutning 94/178/EF af 23. marts 1994
om visse beskyttelsesforanstaltninger mod klassisk svinepest i Tyskland og
om ophavelse af beslutning 94/27/EF og 94/28/EF (EFT L 83, s.54, herefter
»beslutning 94/178«). Desuden blev der ved samme beslutnings artikel 1,
stk. 2, udstedt et forbud mod at foretage transport inden for selve delstaten
Niedersachsen for de dele af dens omride, som var serligt truet, nemlig fra det i
beslutningens bilag IT omhandlede omride til det i bilag I omhandlede omride.

P3 grund af et eget antal udbrud af svinepest i delstaten Niedersachsen blev beslut-
ning 94/178 xndret ved Kommissionens beslutning 94/292/EF af 19. maj 1994
(EFT L 128, s. 21, herefter »beslutning 94/292«), navnlig med henblik p4 en tilpas-
ning af granserne for det i bilag II omhandlede omrade.

Sagsegerne driver avl med smégrise af hybridracen JSR i deres svineavisbedrift 1
Epe, som er beliggende i Niedersachsen i kommunen Bramsche, Osnabriick-
distriktet. Sagsogernes bedrift er efter det af dem oplyste hovedsagelig beliggende i
distrikterne Vechta, Diepholz og Osnabriick og i det omride, der grenser op til
delstaten Nordrhein-Westfalen,

Sagsegernes bedrift har ikke varet ramt af svinepest, men er beliggende i de land-
omrider, der var omfattet af de forsendelsesforbud, som blev udstedt ved de oven-
for navnte beslutninger, som Kommissionen vedtog fra den 4. november 1993 til
den 19. maj 1994.

Retsforhandlinger og parternes pastande

Det er pa baggrund af de anferte omstzndigheder, at sagsegerne har anlagt nar-
vaerende erstatningssegsmil den 15. december 1994,
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P3 grundlag af den refererende dommers rapport har Retten (Femte Afdeling)
besluttet at indlede den mundtlige forhandling og, som en foranstaltning med hen-
blik pi sagens tilretteleggelse i henhold til procesreglementets artikel 64, at
anmode parterne om at besvare en rekke spergsmal skriftligt, hvilken anmodning
er blevet beherigt efterkommet.

Parterne har afgivet mundtlige indleeg og besvaret Rettens spergsmil i det offent-
lige retsmode den 12. november 1996.

Sagsegerne har nedlagt felgende péstande:

— Kommissionen tilpligtes at betale en erstatning pa 173 174,45 DM for det tab,
sagsegerne har lidt som felge af de anfzgtede beslutninger.

— Kommissionen tilpligtes at betale sagens omkostninger.

Kommissionen har nedlagt felgende pastande:

— Sagen afvises, cller Kommissionen frifindes.

— Sagsegerne tilpligtes at betale sagens omkostninger.

Formaliteten

Kommissionen har gjort geldende, at sagen mé afvises, da den er anlagt af selska-
bet »Aloys Schréder, Jan und Karl-Julius Thamann, Zuchtschweine Epe GbR«,
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dvs. et civilretligt selskab i den betydning, dette begreb har i § 705 ff. i den tyske
borgerlige lovbog (Gesellschaft biirgerlichen Rechts). Et sidant civilretligt selskab
har imidlertid ikke nogen segsmailskompetence efter tysk ret.

Kommissionens fortolkning kan ikke lzgges til grund. Som det nemlig med rette
er gjort gxldende af sagsegerne, fremgir det sivel af hovedet til stzvningen, frem-
stillingen af anbringenderne og argumenterne som af rettergangsfuldmagten —
hvori der tales om »sagsogerne« og ikke »sagsogeren« — at sagen er anlagt af de
fysiske personer Aloys Schréder samt Jan og Karl-Julius Thamann i disses egen-
skab af selskabsdeltagere i det civilretlige selskab »Zuchtschweine Epe GbR« og
ikke af det nzvnte civilretlige selskab.

Felgelig kan sagen tages under realitetspikendelse.

Realiteten

Sagspgerne har gjort gzldende, at Kommissionens beslutning 93/566, 93/621,
93/671, 93/720, 94/27, 94/178 og 94/292 er ulovlige, og at de har péfert sagsegerne
en skade, som Fezllesskabet er forpligtet til at erstatte i henhold til EF-traktatens
artikel 215, stk. 2.

Kommissionen har gjort gzldende, at betingelserne for, at Fellesskabet kan
padrage sig erstatningsansvar som folge af retsakter udstedt af Fallesskabets insti-
tutioner, ikke er opfyldt.
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A — De anfegtede retsakters karakter

Parternes m'gumenter

Efter sagsogernes opfattelse har de omhandlede beslutninger ikke karakter af gene-
relle retsakter, men er forvaltningsakter, som udleser et ansvar for Fallesskabet pd
den cne betingelse, at de er ulovlige. Felgelig md de af Domstolen udviklede prin-
cipper for erstatning af tab, som er forvoldt af en forvaltningsakt, anvendes (Dom-
stolens dom af 28.4.1971, sag 4/69, Liitticke mod Kommissionen, Sml. 1971, s. 73,
org. ref.: Rec. s. 325), og ikke de principper, som gzlder vedrerende Fallesskabets
ansvar som folge af generelle retsakter, der bygger pd et skonomisk-politisk valg
(Domstolens dom af 2.12.1971, sag 5/71, Zuckerfabrik Schéppenstedt mod Rédet,
Sml. 1971, s. 275, org. ref.: Rec. s. 975).

I den forbindelse har sagsegerne forst anfert, at alle de sager, hvori Domstolen har
fastslaet, at ansvarct for generelle retsakter matte vurderes efter strengere kriterier,
vedrerte forordninger ecller gennemforelsesforordninger i henhold til trakratens
artikel 189, stk. 2. Ifelge Domstolens praksis (dom af 14.12.1962, forenede sager
16/62 og 17/62, Confédération nationale des producteurs de fruits ct légumes m.fl.
mod Radet, Sml. 1954-1964, s. 359, org. ref.: Rec. s. 901) har en retsakt alene gene-
rel karakter og udfylder en lovgivende funktion, sifremt dens regelfastsettende
indhold er tilstrekkelig abstrakt og finder generel anvendelse. Det er imidlertid
kun forordninger, der opfylder disse betingelser.

Endvidere anferer sagsegerne, at en beslutning i EF-traktatens artikel 189, stk. 4’s
forstand er en konkret individuel foranstaltning, som helt svarer til en forvalt-
ningsakt, da det pghviler Kommissionen som Fallesskabets udevende institution at
vedtage sidanne beslutninger.
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Desuden finder sagsegerne, at spergsmalet om, hvorvidt en retsakt har karakter af
en genere] retsakt eller af en forvaltningsakt, ikke kan vare afhengig af, om der er
overladt den institution, som vedtager retsakten, noget sken.

Efter sagsegernes opfattelse er den omstendighed, at en retsakt har en generel
karakter, begrundelsen for at anvende de strengere betingelser for Fallesskabets
ansvar, som galder efter domspraksis. Denne domspraksis bygger nemlig pa det
hensyn, at Fellesskabets lovgivende virksomhed ikke mi hindres af eventuelle
erstatningskrav. Siledes har Domstolen i premis 11 i den ovenfor i premis 38
nzvnte dom i sagen Zuckerfabrik Schéppenstedt mod Ridet med rette indskran-
ket Fzllesskabets ansvar for det tab, som en privat havde lidt, med den begrun-
delse, at der var tale om en »generel retsakt, som [indebar] valg af @konomisk-
politisk karakter«.

I gvrigt anerkender Domstolen ifelge sagsegerne kun, at fzllesskabslovgiver har en
skensmassig befojelse pd det skonomisk-politiske omride. Det er principielt
Rédet, som udever den lovgivende funktion, og Kommissionen kan kun i undta-
gelsestilfxlde varetage denne funktion, nir den efter serlig bemyndigelse hertil til-
legges befojelse til at vedtage generelle retsakter, siledes som det typisk er tilfal-
det, nir den bemyndiges til at udstede gennemferelsesforordninger.

Efter sagsogernes opfattelse var de ovenfor nzvnte beslutninger, som Kommissio-
nen vedtog mellem den 4. november 1993 og den 19. maj 1994, og som fastsatter
forsendelsesforbud for bestemte omrider, individuelle og tilstrkkeligt konkrete
retsakter, som var udstedt i henhold til artikel 10, stk. 4, i direktiv 90/425. Denne
bestemmelse indeholder imidlertid ingen sarskilt bemyndigelse for Kommissionen
til at fastsette regler som led i en skensbefgjelse pa det skonomisk-politiske
omrdde, men en bemyndigelse til at anvende retsreglerne i konkrete tilfzlde, i givet
fald under udevelsen af et vist sken.
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Endelig anferer sagsegerne, at de omhandlede beslutninger gor det muligt at iden-
tificere de pigzldende svineproducenter og -cksporterer, som er etableret i Tysk-
land. Beslutningerne har derfor karakter af forvaliningsakter vedrerende konkrete
tilfelde og ikke af generelle og abstrakte forskrifter.

Kommissionen har gjort gzldende, at man i den foreliggende sag ma anvende prin-
cipperne vedrerende Fallesskabets ansvar som folge af gencrelle retsakter, der byg-
ger pid et skonomisk-politisk valg, dvs. begrebet »generel retsakt«, som dette
anvendes af Domstolen i den ovenfor 1 premis 38 nzvnte dom 1 sagen Zuckerfa-
brik Schéppenstedt mod Rédet og i de cfterfelgende domme vedrerende alle de
retsakter, som er navnt i traktatens artikel 189, herunder de beslutninger, som er
rettet til medlemsstaterne.

De omhandlede beslutninger bygger pd »skonomisk-politiske valg«, hvilket
begreb sigter til alle de beslutninger, der traeffes som led i udevelsen af en skens-
messig befojclse, og som vedrsrer organisationen af en scktor, navnlig en fzlles
markedsordning (Domstolens dom af 24.10.1973, sag 43/72, Merkur-
Auflenhandels mod Kommissionen, Sml. s. 1055, og Rettens dom af 21.2.1995, sag
T-472/93, Campo Ebro Industrial m.fl. mod Rédet, Sml. II, s. 421, premis 42). 1
den forbindelse anferer Kommissionen, at den, da den vedtog de omtvistede
beslutninger, og navnlig da den fastsatte de omrader, for hvilke der métte udstedes
forsendelsesforbud, var nedt til at afveje det generelle hensyn til samhandelen med
svin inden for Fellesskabet over for hensynet til beskyttelse af svinebestandens
sundhed og dens bevarelse inden for Fallesskabet samt hensynet til svineprodu-
centerne 1 de omrider af Tyskland, hvor der var konstateret svinepest.

Kommissionen henviser endvidere til Domstolens praksis, hvorefter Fallesskabet
kun undtagelsesvis og under sarlige omstendigheder kan padrage sig et ansvar
som felge af en generel retsake, der bygger pa ct skonomisk-politisk valg, idet
institutionerne ikke pd det skonomiske omrade »ma hindres i [deres] dispositioner
ved udsigten til erstatningskrav, hver gang [de] i den almene interesse skal trzffe
generelle foranstaltninger, som kan skade privates interesser« (Domstolens dom af
25.5.1978, forenedc sager 83/76 og 94/76, 4/77, 15/77 og 40/77, HNL m.fl. mod
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Radet og Kommissionen, Sml. s. 1209, premis 5). Denne praksis mi efter Kommis-
sionens opfattelse anvendes i den foreliggende sag, da det i vasentlig grad ville
begrense Kommissionens handlemuligheder, sifremt den mitte befrygte erstat-
ningssager hver gang, den skal traffe foranstaltninger til bekzmpelse af epidemier
blandt dyr. I sidanne tilfxlde, hvor det normalt er nedvendigt at handle meget hur-
tigt, kan Kommissionen kun undtagelsesvis og under serlige omstzndigheder
padrage sig et ansvar.

Rettens bemerkninger

Ifelge traktatens artikel 215, stk. 2, skal Fallesskabet for si vidt angdr ansvar uden
for kontraktforhold i overensstemmelse med de almindelige retsgrundsatninger,
der er falles for medlemsstaternes retssystemer, erstatte skader forvoldt af dets
institutioner under udevelsen af deres hverv.

Efter fast retspraksis kan Fzllesskabet kun ifalde ansvar, hvis en rxkke betingelser
er opfyldt, nemlig at den adferd, der legges den pigzldende fxllesskabsinstitution
til last, er retsstridig, at der er indtridt et tab, og at der er drsagsforbindelse mellem
den retsstridige adfeerd og det paberdbte tab (Rettens dom af 9.1.1996, sag
T-575/93, Koelman mod Kommissionen, Sml. 11, s. 1, prazmis 89).

Hvad angér den farste betingelse om, at der skal foreligge en retsstridig adferd, er
det Domstolens faste praksis vedrerende forvaltningsakter, at enhver retskrankelse
udger en retsstridig adferd, som kan pifere Fallesskabet et ansvar (Domstolens
dom af 7.11.1985, sag 145/83, Adams mod Kommissionen, Sml. s. 3539).
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Hvad derimod angir generelle retsakter kan Fallesskabet kun ifalde ansvar, si-
fremt der foreligger en krankelse af en hejere retsregel til beskytrelse af private.
Hvis institutionen har udstedt retsakten under udevelsen af en vid skensbefgjelsc,
er det desuden en forudsztning for, at Fallesskabet kan ifalde erstatningsansvar, at
overtrzdelsen er tilstrekkelige kvalificeret, dvs. at den er dbenbar og grov (Rettens
dom af 13.12.1995, forenede sager T-481/93 og T-484/93, Exporteurs in Levende
Varkens m.fl. mod Kommissionen, Sml. II, s. 2941, pramis 81).

Det ma derfor underseges, om de anfaxgtede beslutninger er generelle retsakter
eller forvaltningsakter og i givet fald, om Kommissionen ved vedtagelsen heraf
ridede over en vid skensbefojelse.

Det bemarkes indledningsvis, at i modsztning til, hvad sagsegerne har havdet,
kan begrebet generel retsakt, siledes som dette forstds i retspraksis, finde anven-
delse pa alle de retsakter, der er omhandlet i artikel 189, og ikke blot pa forord-
ninger. Efter fast retspraksis bestemmes en retsakts karakter nemlig ikke af dens
ydre form, men af, om den cr almengyldig cller ¢j (sc den ovenfor i pramis 52
nzvnte dom i sagen Exporteurs in Levende Varkens m.fl. mod Kommissionen,
pramis 86).

Ved bestemmelsen af de omtvistede retsakters karakter ma der tages hensyn til fol-
gende betragtninger.

For det forste har de anfrgtede beslutninger i forhold til sagsegerne haft tilsva-
rende virkninger som en almengyldig retsakt, ligesom hvis der var tale om en for-
ordning, der forbed samtlige svineproducenter og -cksporterer, som cr ctableret
inden for visse omrider af det nationale omride, at sende bestemte dyr cller pro-
dukter til andre medlemsstater cller til andre dele af det nationale omrade.
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Denne konstatering afkraftes ikke af sagsogernes argument om, at det er muligt at
identificere samtlige svineproducenter og -eksportarer, som er etableret i Tyskland
og omfattet af de anfegtede beslutninger. Efter fast retspraksis mister en retsakt
nemlig ikke sin almengyldighed, fordi det er muligt mere eller mindre nejagtigt at
fastlegge antallet eller endog identiteten af de retssubjekter, som den pi ct givet
tidspunkt finder anvendelse p4, ndr det er ubestridt, at den anvendes p4 grundlag af
objektive faktiske og retlige omstzndigheder, som er beskrevet i retsakten i forbin-
delse med dennes formil (Domstolens dom af 18.5.1994, sag C-309/89, Codorniu
mod Réidet, Sml. I, s. 1853, premis 18).

For det andet henherer de anfegtede beslutninger under omridet for den fzlles
landbrugspolitik, som det fremgar sivel af disses indhold som af henvisningen i
direktiv 90/425 til traktatens artikel 43, som de er udstedt pi grundlag af. Institu-
tionerne rader normalt over en vid skensbefgjelse p3 dette omride.

For det tredje er Kommissionen, nir den traffer beskyttelsesforanstaltninger,
sasom ved udstedelsen af de omtvistede forbud og ved afgrensningen af de terri-
toriale omrider, som er omfattet af disse forbud, nedt til at afveje flere hensyn,
nemlig det almene hensyn til den frie bevagelighed for dyr inden for Fllesskabet,
hensynet til beskyttelse af svinebestandens sundhed og bevarelse inden for Falles-
skabet samt de szrlige hensyn til de svineproducenter, som er bergrt af forbud-
dene.

For det fjerde er det normalt nedvendigt, at Kommissionen handler hurtigt for at
kunne bekzmpe udbredelsen af svinepest, pa grund af den intensive handel med
svin mellem medlemsstaterne, og fordi det sygdomsfremkaldende element i svine-
pest er yderst smitsomt, inkubationstiden er meget kort, og de inficerede dyr ma
slis ned.
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Endelig har Retten i en nyligt afsagt dom (den ovenfor i premis 52 navnte dom i
sagen Exporteurs in Levende Varkens m.fl. mod Kommissionen, premis 87) fast-
slict, at en beslutning, som Kommissionen havde vedrtaget i henhold til artikel 1,
stk. 4, i direktiv 90/425, og som indcholdt et forbud mod at udfere levende svin fra
en medlemsstat til de evrige medlemsstater, var en generel retsakt.

Af det anfarte folger, at de anfegtede beslutninger er generelle retsakter, som byg-
ger pa ct skonomisk-politisk valg, og til hvis vedtagelse institutionen rider over en
vid skensbefgjelse.

Efter fast praksis ved Fzllesskabets retsinstanser kan sidanne retsakter kun undta-
gelsesvis og under serlige omstzndigheder pifere Fallesskabet et ansvar, hvilket
beror pi, at Fallesskabets institutioner ikke md hindres i deres dispositioner
ved udsigten til erstatningskrav, hver gang de i den almene interesse skal traffe
generelle foranstaltninger, som kan skade privates interesser (se den ovenfor
i premis 48 nzvnte dom i sagen HNL m.fl. mod Ridet og Kommissionen,
premis 5).

Fzllesskabet kan derfor kun padrage sig ct ansvar i den foreliggende sag, sifremt
Kommissionen ibenbart og groft har tilsidesat en hejere retsregel til beskyttelse af

private.

B — Sporgsmalet, om der foreligger en dbenbar og grov tilsideswtielse af en hojere
retsregel il beskyttelse af private

Sagsegerne har reelt fremfert fem anbringender til godtgerclse af, at de anfagtede
beslutninger er retsstridige. Det ferste anbringende er, at forbuddet mod forskels-
behandling er tilsidesat, det andet, at der forcligger en tilsidesxttelse af cjendoms-
retten og retten til fri erhvervsudevelse, det tredje, at proportionalitetsprincippet er
tilsidesat, det fjerde, at de anfegtede beslutninger ikke har den fornedne hjemmel,
og det femte, at traktatens artikel 190 er tilsidesat.
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Mens de fire ferste anbringender alle vedrerer spargsmilet om, hvorvidt der fore-
ligger en tilsidesattelse af en hejere retsregel til beskyttelse af private, er det ved-
rorende det femte anbringende ufornedent at undersoge, om dette anbringende er
begrundet. Efter fast retspraksis kan Fzllesskabet nemlig ikke ifalde ansvar, blot
fordi en retsakt ikke er begrundet (se Domstolens dom af 15.9.1982, sag 106/81,
Kind mod EQFE, Sml s 2885, premis 14, og Rettens dom af 18.9.1995, sag
1-167/94, Nélle mod Ridet og Kommissionen, Sml. II, s. 2589, pramis 57).

Anbringendet om tilsideswttelse af forbuddet mod forskelsbebandling

Anbringendet om tilsideszttelse af forbuddet mod forskelsbehandling er opdelt i
tre led, idet sagsogerne har gjort geldende, at der foreligger en forskelsbehandling
dels i forhold til Belgien, dels som felge af afgrensningen af omriderne efter admi-
nistrative granser og endelig i forhold til delstaten Nordrhein-Westfalen.

Forste led: forskelsbehandling i forhold til Belgien

— Parternes argumenter

Sagsegerne har anfert, at de er blevet forskelsbehandlet i forhold til svineavlere i
Belgien. De henviser til, at der blev konstateret svinepest i Belgien, nemlig i kom-
munen Wingene i Vestflandern, pd nogenlunde samme tidspunkt som i Tyskland,
men at det inden for dette omrdde kun var de belgiske myndigheder, der traf de
foranstaltninger om etablering af iagttagelsesdistrikter og overvigningsomrider,
som var fastsat i artikel 4 i Radets direktiv 64/432/EQF af 26. juni 1964 om vete-
rinzrpolitimassige problemer ved handel inden for Fallesskabet med kvag og svin
(EFT 1963-1964, s. 154, herefter »direktiv 64/432«) og i direktiv 80/217, og at
Kommissionen ikke traf nogen foranstaltninger med henblik pi en supplerende
beskyttelse for si vidt angdr de territoriale, administrative enheder (distrikter og
kommuner), som var berert eller beliggende i narheden af dem, der var berert af
svinepest.
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Ifolge sagsegerne var de vasentlige forskelle mellem de forbud, der gjaldt i Belgien,
og dem, der gjaldt i delstaten Niedersachsen, ikke objektivt begrundet, og de
anfagtede kommissionsbeslutninger indeholder ingen objektiv forklaring, der kan
retferdiggere denne forskelsbehandling.

Efter sagsogernes opfattelse var de svinepestepidemier, som bred ud 1 Belgien og
Niedersachsen, derimod sammenlignelige. Sammenligningen mellem dem burde
ikke udelukkende have varet foretaget pa grundlag af det absolutte antal af udbrud
af svinepest. Dette antal afspejler nemlig ikke omfanget af det ekonomiske tab, og
en pracis og detaljeret undersegelse af forholdene viser, at udviklingen og virknin-
gerne af svinepestepidemierne 1 1993 og 1994 var helt analoge i Belgien og Nieder-
sachsen. Det var nemlig dels den samme virusstamme, den sikaldte »Lorraine-
virus«, der forckom i Vestflandern og Niedersachsen, dels har disse omrider en
ensartet struktur i deres svineproduktion og en lige omfattende svinebestand, og
endclig fandt smitten sted pa det samme tidspunkt af dret. Det kan derfor ikke med
rette havdes, at de belgiske myndigheder — bortset fra, at de straks havde oprettet
en bcskyttclscszonc pé 20 km — inden for den pdgzldende periode havde varet
mere cffcktive end de tyske myndigheder i bekampelsen af svinepesten.

Sagsegerne gor endvidere galdende, at Kommissionen ikke har fremlagt noget
konkret bevis for, at myndighederne i Niedersachsen gjorde sig skyldig i forsem-
melighed sammenlignet med myndighederne i Belgien. Tvartimod har Kommis-
sionen sclv udtrykkeligt 1 syvende betragtning til beslutning 93/566 erkendt, at
»Tyskland [havde] truffet foranstaltninger i henhold til dircktiv 80/217/EQF og ...
desuden [havde] indfert yderligere foranstaltninger i de smitteramte omrader«.

Endeclig gor sagsegerne gzldende, at selv om en forskellig behandling métte vare
objektivt begrundet, skal den std i rimeligt forhold til de paberibte omstendighe-
der (se Domstolens dom af 5.7.1977, sag 114/76, Bela-Miihle, Sml. s. 1211, af
13.11.1973, forenede sager 63/72-69/72, Werhahn Hansamiihle m.fl. mod Rédet,
Sml. s.1229, og den ovenfor i premis 47 navnte dom 1 sagen Merkur-
Auflenhandels mod Kommissionen). Sifremt de udstedte forsendelsesforbud imid-
lertid efter det af Kommissionen anferte havde til formdl at forhindre en videre
udbredelse af svinepesten ved at fastlegge brede zoner uden om de smittede
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bedrifter, burde disse forbud have haft en direkte forbindelse med det pracise sted,
hvor der fandtes svinepestudbrud. Det var derfor uhensigtsmessigt og uden enhver
sammenhang med forméilet med forbuddene at anvende kriterier, som var baseret
pd en territorial administrativ inddeling, og som var uden forbindelse med dette
sted, navnlig nir de territorialt afgrensede administrative enheder er meget store,
siledes som det er tilfaldet i Niedersachsen. Den ndring af beslutning 93/566,
som skete ved beslutning 93/621, og hvorved de omrider, som var omfattet af for-
buddene, blev afgrenset efter kommunale graenser pi et tidspunkt, hvor svinepe-
sten var stagnerende, bekrafter, at Kommissionen var klar over, at de udstedte
transportforbud, som blev anvendt efter distrikts- og delstatsgraenser, var uegnede
og uforholdsmassige.

Efter Kommissionens opfattelse var situationen hvad angir svinepestudbruddene i

Belgien og Tyskland forskellig.

Kommissionen anferer, at der i 1993 kun blev anmeldt 7 svinepestudbrud i Bel-
gien, men 100 i Tyskland (imod 13 i 1992 og 6 i 1991), hvoraf 60 var forekommet
alene i Niedersachsen. Det afgerende for udstedelsen af forsendelsesforbuddene
ved bekempelsen af svinepest er ifelge Kommissionen antallet af de anmeldte
udbrud og ikke omfanget af de gkonomiske tab, som en nedslagtning af svin for-
volder. Pd grundlag af antallet af de anmeldte udbrud af svinepest kan det nemlig
bedemmes, om det er lykkedes de nationale myndigheder at standse den videre
udbredelse af epidemien, og om det er hensigtsmassigt at udstede forsendelsesfor-

bud.

De belgiske myndigheder havde varet mere effektive i bekempelsen af svinepest,
forst og fremmest fordi de fra begyndelsen havde fastsat supplerende zoner med en
radius pd 20 km og foretaget mere omfattende epizootiologiske undersogelser. Det
er i den foreliggende sag uden interesse af fastsld, hvilken fejlagtig adferd man
konkret kan legge myndighederne i Niedersachsen til last, da det i betragtning af
de mange svinepestudbrud, som forekom, er uomtvistet, at det ikke var Iykkedes
dem at fi epidemien under kontrol, og at der var fare for spredning. Desuden
havde de tyske myndigheder i modsatning til de belgiske — som konstant havde
holdt Kommissionen underrettet om situationen — ikke pi eget initiativ informe-
ret den hverken om udviklingen i epidemien eller om situationen pi stedet. Et
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sddant samarbejde er imidlertid en forudsztning for, at Kommissionen kan udstede
forbud og trzffe alle nedvendige beskyttelsesforanstaltninger.

Endelig anferer Kommissionen, at selv om situationen i Belgien og Tyskland matte
have vaeret sammenlignelig, var en forskellig behandling objektivt begrundet, da
Kommissionen af hensyn til opretholdelsen af samhandelen med svin inden for
Fellesskabet og med henblik pa beskyttelsen af svinebestanden i de gvrige med-
lemsstater kun ber traffe foranstaltninger, nir de nationale myndigheder ikke er i
stand til at holde svinepesten under kontrol og bekempe den cffektivt. De belgiske
myndigheder havde imidlertid vist sig at vare pélidelige i forbindelse med bekam-
pelsen af svinepest, mens der pa den dato, da Kommissionen vedtog den ferste af
de anfzgtede beslutninger, nemlig den 4. november 1993, allerede inden for dette
samme ar var konstateret 92 svinepestudbrud pé tysk omréde.

— Rettens bemarkninger

Ifelge traktatens artikel 40, stk. 3, andet afsnit, skal den fzlles markedsordning,
som skal oprettes inden for rammerne af den falles landbrugspolitik, »udelukke
enhver form for forskelsbehandling af Fallesskabets producenter eller forbrugere«.
Efter fast retspraksis er det forbud mod forskelsbchandling, som er indcholdt i
denne bestemmelse, blot et konkret udtryk for det generelle lighedsprincip, som
udger ct af fallesskabsrettens grundleggende principper (Rettens dom af
14.9.1995, sag T-571/93, Lefebvre m.fl. mod Kommissionen, Sml. 11, s. 2379, prea-
mis 78).

Forbuddet mod forskelsbehandling er en hejere retsregel til beskyttelse af private,
hvis overtradclse kan begrunde ct ansvar for Fallesskabet (sc f.cks. Rettens dom af
27.6.1991, sag T-120/89, Stahlwerke Peine-Salzgitter mod Kommissionen, Sml. II,
s. 279, praemis 117 og 118).
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Det ma derfor underseges, om Kommissionen, da den vedtog de anfegtede beslut-
ninger, dbenbart og groft tilsidesatte dette forbud, som ifelge retspraksis indebzrer,
at ssmmenlignelige situationer ikke mi behandles forskelligt, medmindre en sidan
forskellig behandling er objektivt begrundet (jf. den ovenfor i premis 47 nevnte
dom i sagen Campo Ebro Industrial m.fl. mod Ridet, premis 82).

Herom bemarkes, at sagsogerne ikke kan havde, at de er blevet forskelsbehandlet
i forhold til de i Belgien etablerede svineavlere. I 1993 var der nemlig kun blevet
anmeldt 7 svinepestudbrud i Belgien, mens der inden for samme periode var fore-
kommet 100 tilfzlde i Tyskland, heraf 60 alene i delstaten Niedersachsen. Inden
for et omrdde, hvor der findes mange svinebedrifter, mi antallet af svinepestud-
brud, som Kommissionen med rette har gjort gxldende, anses for et egnet krite-
rium ved vurderingen af risikoen for spredning af sygdommen og nedvendigheden
af, at Kommissionen griber ind til beskyttelse af svinebestanden i medlemsstaterne.

Endvidere bemarkes, at medlemsstaterne iflge artikel 10 i direktiv 90/425 straks
skal underrette Kommissionen, sifremt der konstateres sygdomme, sdsom svine-
pest, og underrette den om de trufne foranstaltninger til bekzmpelse eller forebyg-
gelse. Endvidere kan Kommissionen efter artikel 10, stk. 3, traffe beskyttelsesfor-
anstaltninger, hvis ikke den er blevet informeret om de trufne foranstaltninger.

I den foreliggende sag holdt de belgiske myndigheder, i modsatning til de tyske,
Kommissionens tjenestegrene lobende og aktuelt underrettet om udviklingen af
svinepest pi deres omride og om de nationale foranstaltninger, der var truffet til
bekempelse heraf. Kommissionen var derfor fuldt ud informeret om situationen i
Belgien, hvorfor den med feje kunne finde anledning til at traffe andre foranstalt-
ninger til at bekempe udbredelsen af svinepest pi belgisk omride end dem, der
blev truffet pi tysk omride. Under alle omstendigheder var de trufne foranstalt-
ninger til at forhindre en videre spredning af svinepesten et resultat af det objektive
forhold, at der bestod en fare for en sidan spredning, hvorfor det ikke er nedven-
digt at foretage en yderligere undersogelse af, om de kompetente nationale myn-
digheder matte have gjort sig skyldige i en forsemmelighed ved bekempelse af
svinepesten.
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Folgelig var situationen i Belgien og Tyskland ikke sammenlignelig, hvorfor ferste
led af anbringendet om tilsideszttelse af forbuddet mod forskelsbehandling ma
forkastes.

Andet led: forskelsbehandling som felge af afgrensningen af omraderne pa grund-
lag af administrative granser

— Parternes argumcntcr

Sagsegerne har kritiseret Kommissionen for at have udstedt forsendelsesforbud-
denc pi grundlag af administrative enheder (kommuner og distrikter) i stedet for at
fastsztte en radius fra det sted, hvor epidemien var konstateret, siledes som det er
foreskrevet i artikel 9, stk. 1, i direktiv 80/217 hvad angr ctableringen af iagttagel-
sesdistrikter og overvdgningsomrider. Ved en afgrensning af de territoriale omra-
der pi grundlag af administrative kriterier tages der ikke hensyn til den reclle smit-
tefare, og denne afgrznsning har diskriminerct sagsegerne i forhold til de evrige
bedrifter, som er beliggende i samme afstand fra det sted, hvor svinepestepidemicen
var brudt ud, men som ligger i et administrativt omréde, der ikke var omfattet af
forsendelsesforbuddene.

Efter retspraksis er en foranstaltning ikke objektivt begrundet, hvis den er dben-
bart uegnet. Ved bekampelsen af en epidemi blandt dyr afhznger vurderingen af
foranstaltningernes egnethed alene af graden af den fare for smitte og overfersel,
som cpidemien udger. Efter sagsegernes opfattelse kunne forsendelsesforbuddene
for de territoriale omrader, som var fastlagt efter administrative enheder, forhindre
en udbredelse af svinepesten uden for disse enheder, men ikke forhindre, at den
bredte sig inden for disse.

Kommissionen ger heroverfor gzldende, at den ved afgrensningen af de territo-
riale omrider, som omfattes af et forsendelsesforbud, ikke udelukkende bor basere
sig pa ct kriterium vedrerende afstanden i forhold til de angrebne bedrifter, men
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ogsd kan fastlegge graenserne efter administrative enheder. Dette fremgir bla. af
artikel 9 i direktiv 80/217. Kommissionen har et sken ved afgrensningen af de ter-
ritoriale omrider, som omfattes af de i medfer af direktiv 90/425 udstedte forbud,
det vaere sig overvejende efter geografiske kriterier, administrative enheder eller en
kombination af disse to kriterier, og granserne for dette skon kan ikke anses for
overskredet, medmindre den pigzldende foranstaltning viser sig dbenbart uegnet
(Domstolens dom af 21.2.1990, forenede sager C-267/88 — C-285/88, Wuidart
m.fl., Sml. I, s. 435, premis 14). Dette er imidlertid ikke tilfzldet i den foreliggende
sag.

Valget af afgrensningsmetoden er omtvistet blandt medlemsstaterne, og spergsma-
let har varet genstand for dreftelser i Den Stiende Veterinerkomité, Kommissio-
nen tager i videst muligt omfang hensyn til den afgransningsmetode, som den
pigzldende medlemsstat foretrekker. I den foreliggende sag foreslog Forbundsre-
publikken Tyskland selv en afgrensning pi grundlag af administrative enheder
med den begrundelse, at dyresundhedsbeskyttelsen er opbygget pa distriktsniveau.
Denne afgransning har derfor givet den bedst mulige garanti for effektivitet i kon-
trollen og ved anvendelsen af foranstaltningerne, fordi man med gjeblikkelig virk-
ning har kunnet gore brug af en funktionsdygtig forvaltning.

Ifelge Kommissionen kunne sagsegernes bedrift vare blevet ramt af forsendelses-
forbuddene, selv om disse overvejende havde veret fastsat p4 grundlag af geogra-
fiske kriterier. Forbuddene ville nemlig ikke nedvendigvis have varet begraenset il
de territoriale omrider, som befandt sig i en radius pd 20 km omkring den
angrebne bedrift, men man matte ogsd have taget hensyn til serlige geografiske
kriterier, sisom de naturlige grenser og svineavlsbedrifternes tathed. Ifelge oplys-
ningerne fra de tyske myndigheder har Osnabriick-distriktet og de tilgransende
distrikter Vechta og Diepholz den hgjeste koncentration i verden af svineavlsbe-
drifter.
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I pvrigt har sagsegernc ifolge Kommissionen ikke godtgjort, at der fandtes andre
bedrifter, som kunne sammenlignes med deres, og som 13 tzttere ved de angrebne
bedrifter, men som ikke var omfattet af forsendelsesforbuddene.

Endelig anforer Kommissionen, at der i Osnabriick-distriktet ganske vist ikke var
forckommet nye udbrud i perioden mellem den 31. oktober 1993 og den 20. januar
1994, men at der blev anmeldt 13 udbrud i Niedersachsen, hvoraf de fleste fore-
kom i Vechta-distriktet, som har fzlles grnse med Osnabriick-distriktet. 12 ud af
de 13 udbrud forekom i forvaltningsdistriktet (Regierungsbezirk) Weser Ems, som
ogsi Osnabriick-distriktct herer under, og forvaltningsdistrikict er den administra-
tive enhed, som er ansvarlig for koordineringen af foranstaltninger til bekampelse
af svinepest. Gentagne udbrud af svinepest i forvaltningsdistriktet Weser Ems viste,
at der klart var beget fejl ved samordningen af foranstaltningerne til udryddelse af
cpidemien, navnlig hvad angar de cpidemiologiske undersogelser.

— Rettens bemarkninger

I dircktiv 90/425, som dc anfxgtede beslutninger er truffet pd grundlag af, er der
hverken fastsat geografiske cller administrative kriterier for afgransningen af de
territoriale omrider, som omfattes af de af Kommissionen trufne beskyttelses- og
bevarelsesforanstaltninger.

Sagsegerne kan ikke havde, at Kommissionen ikke burde have udstedt forsendel-
sesforbud for de dele af det tyske omrade, som ligger i en storre afstand end en
radius p3 3 eller 10 km omkring de angrebne bedrifter, siledes som det er fore-
skrevet i artikel 9 1 dircktiv 80/217 hvad angdr ctableringen af iagitagelsesdistrikter
og overvigningsomrider. Dennc bestemmelse vedrerer nemlig ikke de
beskyttelses- og bevarclsesforanstaltninger, som Kommissionen kan blive foranle-
diget til at treeffe, sifremt den finder det nedvendigt, men udelukkende fastsettcl-
sen af de iagttagelsesdistrikter og overvigningsomrader, som de kompetente myn-
digheder i medlemsstaterne cr forpligtet til at etablere, si snart diagnosen svinepest
er blevet officielt bekraftet.
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Effektiviteten af de foranstaltninger, som Kommissionen traffer i henhold til
direktiv 90/425, vil blive bragt i fare, hvis de kun kan vedtages pi de betingelser og
efter de kriterier, som gelder for de nationale myndigheders etablering af iagtta-
gelsesdistrikter og overvigningsomrader i henhold til direktiv 80/217. Efter Falles-
skabets ordning til bekzmpelse af udbredelse af svinepest skal Kommissionen
nemlig tvertimod kun gribe ind i de tilfzlde, hvor det er nedvendigt, dvs. nir de af
medlemsstaterne trufne foranstaltninger ikke helt fjerner truslen for medlemssta-
ternes bestande.

De bestemmelser, der er fastsat i artikel 9 i direktiv 80/217, gzlder derfor ikke for
Kommissionen, nir den vedtager foranstaltninger i henhold til artikel 10, stk. 4, i
direktiv 90/425, men udger hejst clementer, som Kommissionen kan lade indgi i
sine overvejelser ved udevelsen af den vide skensbefojelse, som tilkommer den.

Heller ikke hvis de anfxgtede kommissionsbeslutninger vurderes i forhold til
betingelserne i artikel 9 1 direktiv 80/217, er der fornedent grundlag for sagseger-
nes opfattelse. For det forste er radierne pi 3 og 10 km omkring de angrebne
bedrifter, som er foreskrevet 1 artikel 9, stk. 1, 1 direktiv 80/217, kun minimumsra-
dier for etableringen af iagttagelsesdistrikter og overvigningsomrider. Efter denne
bestemmelse er det altsi, afhengig af sagens omstzndigheder, muligt at fastsette
distrikter og omrdder med en sterre radius. For det andet har sagsegerne ikke
godtgjort, at sifremt de territoriale omrider, som var omfattet af forbuddene, ude-
lukkende var blevet afgraenset pa grundlag af et kriterium vedrerende den geogra-
fiske afstand til de angrebne bedrifter, ville dette have medfert, at deres bedrift ikke
var omfattet af forsendelsesforbuddet. For det tredje skal fastsxttelsen af distrik-
terne og omréderne efter artikel 9, stk. 2, ikke ske udelukkende p4 grundlag af geo-
grafiske kriterier og detfor heller ikke udelukkende pi grundlag af et kriterium
vedrerende afstanden til de angrebne bedrifter. Ifolge denne bestemmelse er den
kompetente myndighed nemlig ved etableringen af distrikterne og omriderne for-
pligtet til at tage hensyn til en rzkke andre faktorer, herunder handelsmensteret
for svin og bekempelsesfaciliteterne. Ifolge det af Kommissionen oplyste, som
ikke er modsagt af sagsegerne, har Osnabriick-distriktet, hvor sagsegernes bedrift
er beliggende, og de tilgreensende distrikter Vechta og Diepholz, hvor der var kon-
stateret mange udbrud af svinepest, den sterste koncentration af svineavlsbedrifter
i verden.
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Kommissionen var derfor berettiget til at afgrense de territoriale omrider, som var
omfattet af forsendelsesforbuddene, efter de grenser, der gzlder for de administra-
tive enheder.

Det md dog underseges, om Kommissionen i forbindelse med vedtagelsen af de
anfegtede beslutninger har overskredet greenserne for sin vide skensbefgjelse.

Der er her grund til at fremhave, at Kommissionen i henhold til direktiv 90/425 i
samarbejde med den pigzldende medlemsstat skal gennemga de foranstaltninger,
der ber traefles, og skal foranstalte en undersegelse af situationen i Den Stiende
Veterinzrkomité, som er sammensat af reprazsentanter for medlemsstaterne.

Kommissionen har, uden at vaere blevet modsagt af sagsegerne, gjort geldende, at
Forbundsrepublikken Tyskland 1 den foreliggende sag selv havde foresliet en ter-
ritorial afgransning pi grundlag af administrative enheder (distrikter og/cller kom-
muner). Som sagsegerne har erkendt under den mundtlige forhandling, udtalte den
tjenestemand, som sagen henherte under 1 det pigzldende forbundsministerium,
og som er chef for delegationen og Kommissionens tjenestegrenes encste forhand-
lingspartner, sig til fordel for en afgransning pd grundlag af forvaltningsenheder,
selv om der inden for delegationen var uenighed herom pa grund af modstanden
fra en af Niedersachsens reprasentanter.

Kommissionen samarbejdede sdledes cffektivt med de tyske forbundsmyndigheder
ved afgrznsningen af de territoriale omrider, som var omfattet af de forsendclses-
forbud, der var udstedt pd grundlag af de administrative enheder. Dette samarbejde
var i gvrigt i overensstemmelse med Kommissionens normale praksis med at tage
hensyn til den pigzldende medlemsstats ensker i hvert fald i det omfang, disse
ensker synes egnedec til at sikre, at de trufne foranstaltninger virker godt og cffck-
tivt.

Metoden for afgrznsningen af de territoriale omrader efter administrative enheder
var s& meget mere velbegrundet i den foreliggende sag, som den ydede de bedste
garantier for en cffektiv kontrol og gennemferelse af de trufne foranstaltninger.
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Iolge §2, stk. 1, i Ausfithrungsgesetz zum Tierseuchengesetz (Niedersichsisches
Gesetz-und Verordnungsblatt nr. 18, 1994) — som er den lov, delstaten Nieder-
sachsen har vedtaget til gennemferelse af forbundsloven om epizootier — er det
distrikterne og de byer, der ikke henherer under et distrikt, som er kompetente til
at treffe foranstaltninger til bekempelse af epizootier og navnlig til at traffe, over-
vige og kontrollere de foranstaltninger, der beror pa de af Ridet og Kommissionen
vedtagne retsakter. Det er siledes de kompetente veterinermyndigheder i den
pigzldende medlemsstat, som foretager kontrollen og gennemferelsen af foran-
staltningerne pé stedet, og det er disse foranstaltningers effektivitet, som er afge-
rende for, om et forbud mod transport, som udstedes for at forhindre udbredelsen
af svinepest, har nogen gavnlig virkning.

En territorial afgrensning pi grundlag af de allerede cksisterende administrative
enheder har endvidere den fordel, at den ger det muligt at handle hurtigt. Derimod
forudsztter en afgreensning af omriderne efter geografiske kriterier en underso-
gelse af omridet og navnlig af de naturlige grnser (vandleb, veje osv.) samt af
bedrifternes placering. Forudsztningen for at anvende denne metode er derfor, at
den pigzldende medlemsstats kompetente myndigheder fremlzgger en detaljeret
dokumentation. Det er imidlertid ubestridt, at dette ikke skete i den foreliggende

sag.

Endelig er de territoriale graenser for de administrative enheder — siledes som sag-
sogerne selv har anfert i deres skriftlige svar pa Rettens sporgsmél — normalt fast-
lagt séledes, at der tages hensyn til visse geografiske naturforhold (sisom vandleb,
veje osv.).

Under disse forhold er det Rettens opfattelse, at Kommissionen ikke ibenbart og
groft har overskredet grenserne for sin skensbefgjelse ved at afgranse omriderne
efter administrative enheder.

Folgelig ma andet led af anbringendet om tilsidesxttelse af forbuddet mod for-
skelsbehandling forkastes.
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Tredje led: forskelsbehandling i forhold til delstaten Nordrhein-Westfalen

— Parternes argumcntcr

Sagsegerne har gjort gazldende, at de pa grund af de forsendelsesforbud, der er fast-
sat cfter administrative granser, er blevet forskelsbehandlet i forhold til visse
bedrifter i Nordrhein-Westfalen, som ikke blev ramt af forbuddene, selv om de var
beliggende i samme afstand fra den angrebne bedrift som sagsegernes bedrift.
Situationen i de to delstater kan kun sammenlignes ud fra den fare, som cpidemien
blandt dyr udgjorde, og ikke, som hzvdet af Kommissionen, ud fra antallet af
svinepestudbrud.

Som clsempler pa det anferte henviser sagsegerne til visse bedrifter, som er belig-
gende i kommunen Westerkappeln (den nordestlige del af Steinfurt-distriktet i del-
staten Nordrhein-Westfalen), og som ikke var omfattet af forbuddene, selv om de
kun befandt sig 15 km fra svinepestudbruddet i Rieste (Osnabriick-distriktet i del-
staten Niedersachsen), og til visse bedrifter, som er beliggende 1 kommunen Stem-
wede (Minden-Liibbecke-distriktet i delstaten Nordrhein-Westfalen), og som
befandt sig mindre end 10 km fra svinepestudbruddet i Damme-Riischendorf
(Vechta-distriktet 1 delstaten Niedersachsen).

Da situationen i de to delstater var sammenlignelig hvad angdr den fare, som svi-
nepest udgjorde uden for de administrative graenser, og hvad angdr formélet med
de foranstalininger, som skulle traffes for at forhindre dens udbredelse, var en for-
skellig behandling ikke objektivt begrundet.

Kommissionen bestrider, at sagsegerne blev forskelsbehandlet i forhold til bedrif-
ternc 1 Nordrhein-Westfalen. Den anfarer, at situationerne ikke var sammenligne-
lige, da myndighederne i Nordrhein-Westfalen havde vist sig at vare i stand til at
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bekempe og kontrollere svinepest effektivt, idet der ikke var konstateret nogen
svinepestudbrud inden for den periode, som var omfattet af de anfagtede beslut-
ninger. Afstanden i forhold til den angrebne bedrift var ikke det eneste kriterium,
som Kommissionen anvendte ved udstedelsen af forsendelsesforbuddene. Eksem-
pelvis havde myndighederne i Nordrhein-Westfalen haft en s3 effektiv kontrol, at
der ikke var nogen risiko for spredning af svinepest til andre omrader eller til
andre medlemsstater. Kommissionen havde derfor ikke, da den vedtog de anfag-
tede beslutninger, udstedt noget forbud for Nordrhein-Westfalen, da denne delstat
generelt var meget aktiv i bekempelsen af svinepesten og ridede over en mere
effektiv veterinerforvaltning, hvilket bekraftes af det lave antal svinepestudbrud,
som forckom pd denne delstats omride (71 1993, 11 1994 og 2 i 1995), i forhold til
dem, som forekom i Niedersachsen (64 i 1993, 66 i 1994 og 23 i 1995).

Selv om det ikke desto mindre mitte antages, at situationerne var sammenlignelige,
var den forskellige behandling efter Kommissionens opfattelse objektivt begrundet,
da myndighederne i Nordrhein-Westfalen var i stand til at holde svinepesten under
effektiv kontrol, siledes at der ikke var nogen fare for spredning af svinepesten til
andre omrader og navnlig til andre medlemsstater. Kommissionen przciserer dog,
at delstaternes territoriale greenser ikke kom i betragtning ved fastsettelsen af de
iagttagelsesdistrikter og overvigningsomrider, som er omhandlet i artikel 9 i direk-
tiv 80/217, og at de bedrifter i Nordrhein-Westfalen, som var beliggende i umid-
delbar nzrhed af en angrebet bedrift i Niedersachsen, var undergivet de restriktio-
ner, som gjaldt for disse distrikter og omrider. Ifelge Kommissionen har
sagsogerne ikke godtgjort, at nogle bedrifter i Nordrhein-Westfalen 1§ narmere
ved en angrebet bedrift end deres egen.

— Rettens bemzrkninger

Det bemzrkes, at de bedrifter i delstaten Nordrhein-Westfalen, som var beliggende
1 nzrheden af en angrebet bedrift i Niedersachsen, var undergivet de restriktioner,
som gjaldt for de iagttagelsesdistrikter og overvigningsomrider, som de tyske
myndigheder havde etableret i overensstemmelse med direktiv 80/217.
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Det mi imidlertid konstateres, at situationen i delstaten Niedersachsen klart ikke
var sammenlignelig med situationen i Nordrhein-Westfalen. Inden for den periode,
som er omhandlet i de anfagtede beslutninger, blev der nemlig ikke konstateret
noget svinepestudbrud Nordrhein-Westfalen. Selv om det antages, siledes som
havdet af sagsogerne, at visse bedrifter 1 denne delstat var beliggende 1 en kortere
afstand fra de angrebne bedrifter end sagsegernes egen bedrift, kunne Kommissio-
nen derfor med foje mene, at de kompetente myndigheder 1 delstaten Nordrhein-
Westfalen var i stand til at holde svinepesten under effektiv kontrol, og at der ikke
i dette omride var nogen spredningsrisiko, der gjorde det nedvendigt, at myndig-
hederne traf yderligere beskyttelsesforanstaltninger.

Heller ikke det tredje led af anbringendet om tilsideszttelse af forbuddet mod for-
skelsbehandling er herefter begrundet.

Folgelig har Kommissionen ikke tilsidesat forbuddet mod forskelsbehandling. Det
forste anbringende ma herefter forkastes.

Anbringendet om tilsidescettelse af ejendomsretten og retten til fri erhvervsudpvelse

Parternes argumentcr

Sagsegerne har gjort geldende, at de forsendelsesforbud, som blev palagt ved de
anfegtede kommissionsbeslutninger, begransede sagsegernes mulighed for at
udnytte deres ejendom i en sidan grad, at de i praksis svarede til en beslagleggelse
af cjendommen. De gjorde det nemlig umuligt for dem at drive virksomhed med
svincavl og -opfedning.

Ifelge sagsegerne er forsendelsesforbuddenc en foranstaltning, som er uegnet til at
bekampe en epidemi blandt dyr, og som stér i misforhold til deres formal, da de, 1
modsztning til, hvad der gelder for ctableringen af iagttagelsesdistrikter og over-
vigningsomrider i henhold til direktiv 80/217, ikke er knyttet til stedet for epide-
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mien, men alene fastsat pd grundlag af de administrative enheder uden hensyn til
den konkrete epidemifare, som truer en bedrift, fordi den ligger i nzrheden af en
epidemiramt bedrift.

Sagsegerne anforer endvidere, at forsendelsesforbuddene reelt er forbud mod mar-
kedstering og dermed udger en ulovlig ekspropriation, da et forbud mod, at en
indehaver af en ejendom frit rider over og udnytter denne, ifslge Domstolens
praksis er ensbetydende med at bereve ham ejendommen (Domstolens dom af
13.12.1979, sag 44/79, Hauer, Sml. s. 3727). Sagsogerne henviser i den forbindelse
til, at det ifelge artikel 1 1 tillegsprotokollen til den europziske konvention af 4.
november 1950 om beskyttelse af menneskerettigheder og grundlzggende friheds-
rettigheder, sivel som efter medlemsstaternes forfatningstraditioner, kun er lovligt
at foretage ekspropriation, sifremt det sker mod ydelse af en hurtig, rimelig og
effektiv erstatning, hvilket ikke har veret tilfzldet i den foreliggende sag.

Sagsegerne bestrider Kommissionens anbringende om, at de udstedte forbud, som
var fastsat efter administrative graenser, var mere effektive og lettere at kontrollere.
Efter sagsegernes opfattelse findes der ingen kontrolorganer i Tyskland i kommu-
nerne, distrikterne eller delstaterne, som effektivt kan pise overholdelsen af de
forsendelsesforbud, som var fastsat pa grundlag af administrative enheder.

Af de samme grunde er de anfegtede beslutninger efter sagsogernes opfattelse i
strid med deres ret til fri erhvervsudevelse.

Kommissionen har gjort gzldende, at en foranstaltning ikke kan antages at inde-
bzre en ejendomsberavelse, nir »ejeren fortsat frit kan ride over den og anvende
den til ethvert andet formal, der ikke er forbudt« (jf. den ovenfor i premis 117
nzvnte Hauer-dom, praemis 19). Uanset de udstedte forsendelsesforbud kunne sag-
segerne nemlig fortsat ride over deres ¢jendom.
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Kommissionen henviser til, at sivel ejendomsretten som retten til fri erhvervsud-
pvelse kan underkastes begrensninger (jf. Domstolens dom af 5.10.1994, sag
C-280/93, Tyskland mod Rédet, Sml. 1, s. 4973, pramis 78).

Kommissionen bestrider, at der i s3 henseende blev gjort nogen indskrankninger i
sagsagernes rettigheder. Sagsegernes bedrifter er beliggende i Osnabriick-distriktet,
deres hovedaftageres bedrifter var beliggende i de tilgrensende distrikter Diepholz
og Vechta, og forsendelsesforbuddenc omfattede disse tre distrikter. Felgelig kunne
sagsegerne principielt fortsat szlge deres smagrise til deres traditionelle kunder,
idet det efter Kommissionens beslutninger var muligt at afsztte svin inden for de
pageldende territoriale omrader. En eventuel nedgang i cfterspergslen cfter sma-
grise udgjorde ingen begransning i sagsegernes cjendomsret og s meget mindre en
cjendomsbersvelse, da sagsegerne ikke kan rejse krav om en cjendomsret til en
garanteret cftersporgsel.

Sagsegerne har ifelge Kommissionen ikke godigjort, hvorfor de ikke lengere
kunne levere til deres traditionelle aftagere cller til andre. Sagsegerne har heller
iklke for Retten fremlagt de paberdbte kontrakter om fast levering.

Selv om det ikke desto mindre mitte antages, at de anfegtede beslutninger gjorde
indgreb i sagsegernes cjendomsret eller deres ret til fri erhvervsudaevelse, forcligger
der cfter Kommissionens opfattelse en lovlig indskrenkning heri efter de princip-
per, som er fastlagt i retspraksis. De anfagtede beslutninger var nemlig udstedt af
hensyn til beskyttelsen af Fallesskabets almene interesser. De var nedvendige til
beskyttelse af svinebestanden, til opretholdelse af handelen med svin og dermed
nedvendige for at sikre den skonomiske scktor, som svineproduktionen udger.
Folgelig udgjorde de ikke noget indgreb i cjendomsrettens kerne eller 1 kernen i
retten til fri erhvervsudevelse.
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Rettens bemerkninger

Ifelge fast retspraksis kan de grundleggende rettigheder, som sagsegerne i denne
sag har paberibt sig, ikke betragtes som absolutte forrettigheder. Udevelsen af
disse rettigheder kan underkastes begrensninger, navnlig inden for rammerne af en
felles markedsordning, forudsat at sidanne begransninger virkelig er i overens-
stemmelse med de formil, som Fzllesskabet forfalger i almenhedens interesse, og
ikke, nir henses til det forfulgte formal, indebzrer et uforholdsmassigt og uaccep-
tabelt indgreb, der krenker selve kernen i de garanterede rettigheder (Domstolens
dom af 11.7.1989, sag 265/87, Schrider, Sml. s. 2237, przmis 15).

Det mi derfor undersages, hvilket formil der forfolges med de omtvistede beslut-
ninger, og vurderes, om der er en rimelig forbindelse mellem dette formal og for-
sendelsesforbuddene.

Det bemarkes forst, at enhver beskyttelsesforanstaltning ifelge sin natur har virk-
ninger, der bererer ejendomsrettigheder og den frie erhvervsudevelse, og derved
skader parter, der pd ingen made er ansvarlige for den situation, der har fert til
vedtagelsen af beskyttelsesforanstaltningerne (se herom Domstolens dom af
30.7.1996, sag C-84/95, Bosphorus, Sml. I, s. 3953, premis 22). Felgelig kan den
omstzndighed alene, at forsendelsesforbuddene mitte have skadelige virkninger
for sagsegerne, selv om deres bedrift efter deres opfattelse hverken var ramt eller
truet af svinepest, ikke i sig selv medfere, at forbuddene mi betegnes som uaccep-
table restriktioner.

Desuden bemerkes, at de form3l, som blev forfulgt med de anfzgtede beslutninger,
og som var at bekempe udbredelsen af en epidemi blandt dyr, nemlig svinepest —
der medferer en sd stor dedelighed og s store forstyrrelser, at den kunne forringe
rentabiliteten for Fellesskabets samlede svineproduktion — var si vigtige, at de
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kunne retferdiggere vedtagelsen af beslutninger, selv om disse havde skadelige —
og endog serdeles skadelige — virkninger for visse erhvervsdrivende.

De her i sagen omhandlede foranstaltninger havde imidlertid ikke skadelige — eller
szrdeles skadclige — virkninger for de pigzldende svineproducenter. Dels indebar
de ikke radikale foranstaltninger, sisom massive nedslagtninger, men alene midler-
tidige restriktioner for transporten af svin. Dels ramte restriktionerne kun geogra-
fisk begrznsede omrider, hvor der bestod en serlig fare. Som Retten har fastslact
ved gennemgangen af anbringendet om tilsidesazttelsen af forbuddet mod forskels-
behandling, udgjorde afgrensningen af de territoriale omrader efter administrative
enheder desuden et egnet middel til bekempelse af spredning af svinepesten, hvor-
for Kommissionen ikke ved den anvendte fremgangsmide dbenbart og groft har
overskredet grenserne for sin skensbefgjclse.

Under alle omstzndigheder har sagsegerne ikke godtgjort, at der faktisk skete en
krenkelse af deres ejendomsret og ret til fri erhvervsudevelse. Ifelge oplysningerne
fra sagsegerne sclv, hvis bedrift er beliggende i Osnabriick-distriktet, er sagseger-
nes hovedaftagere ctableret i distrikterne Osnabriick, Diepholz og Vechta, og alle
disse tre distrikter befinder sig inden for det territoriale omride, som var omfattet
af de beskyttelsesforanstaltninger, der blev indfert ved de anfegtede kommissions-
beslutninger. Da der i alt veesentligt fortsat var fri bevegelighed inden for dette ter-
ritoriale omride, i hvert fald indtil der ved beslutning 94/178 blev vedtaget supple-
rende beskyttelsesforanstaltninger, mitte det have pahvilet sagssgerne at godigere,
hvorledes Kommissionens beslutninger forhindrede dem i at szlge til deres tradi-
tionelle kunder. Den liste over andre kunder, som er etableret uden for de omrader,
der var omfattet af forbuddet, som sagsegerne fremlagde 1 retsmedet, og som i
gvrigt ikke kan admitteres, da den er fremlagt for sent, udger ikke tilstrekkeligt
bevis for, at sagsegerne har lidt det tab, som de hevder.

Folgelig kan de forsendelsesforbud, som blev udstedt ved de anfagtede beslutnin-
ger, ikke anses for uegnede cller uforholdsmassige. Anbringendet om, at der er
sket en tilsideszttelse af ¢jendomsretten og retten til fri erhvervsudevelse, ma der-
for forkastes.
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Anbringendet om tilsideswttelse af proportionalitetsprincippet

Parternes argumenter

Sagsegerne har gjort geldende, at de anfagtede beslutninger strider mod propor-
tionalitetsprincippet.

De paberiber sig herved forst de samme argumenter, som de har fremfort som led
1 det foregiende anbringende, og navnlig argumenterne om afgransningen af de
territoriale omrader efter administrative enheder.

Dernzst anferer de, at de anfegtede beslutninger er uforholdsmessige, da deres
bedrift ikke var ramt af svinepest, hvorfor en praventiv vaccination eller en ned-
vaccination ville have varet et betydeligt lempeligere middel i forhold til dem. S&
vidt det er sagsegerne bekendt, anmodede de kompetente tyske myndigheder
Kommissionen om, at der blev foretaget en nedvaccination, hvilket denne imidler-

tid afslog.

Kommissionen har gjort galdende, at anbringendet om afgraensningen af forbuds-
omriderne pd grundlag af administrative enheder er ubegrundet. Den henviser i
avrigt til, at de foranstaltninger, som traffes inden for den felles landbrugspolitik,
efter fast retspraksis (jf. Domstolens ovenfor i premis 121 navnte dom i sagen
Tyskland mod Radet, pramis 90) kun kan anses for uforholdsmessige, nir de er
abenbart uegnede i forhold til det tilstrabte formal. Sagsegerne har imidlertid ikke
gjort gxldende, at forsendelsesforbuddene var dbenbart uegnede til at forhindre en
yderligere udbredelse af svinepesten og til at sikre opretholdelsen af samhandelen
med svin inden for Fzllesskabet.
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Desuden anforer Kommissionen, at en vaccination ikke er et lige sd egnet middel
som ct forsendelsesforbud. Fallesskabet forer helt bevidst en ikke-vaccinations
politik ved bekampelsen af epidemier blandt dyr. Nedvaccinationer udger ingen
garanti for, at virusen udryddes, selv om de foretages inden for et begranset geo-
grafisk omride, da visse angrebne dyr ikke bliver fundet. De forhindrer heller ikke,
at der fodes svin, som tilsyneladende er sunde, men som er smittebarende. Det er
heller ikke ved serologiske undersegelser muligt at se, om antistofferne hidrerer fra
ct sygdomsangreb eller en vaccination. Et vaccineret dyr kan med andre ord vare
virusbzrende og sprede sygdommen.

Der var andre grunde til, at Kommissionen afslog Forbundsrepublikken Tysklands
anmodning af 7. februar 1994 om tilladelse til at forctage nedvaccinationer. Efter at
have konstateret, at der var flere foruroligende vanskeligheder og mangler, navnlig
ved identifikationen af dyrene og kontrollen med transporten heraf, fandt Kom-
missionen, at det mitte befrygtes, at vaccinationerne ville f3 svincavlerne til at neg-
ligere beskyttelsesforanstaltningerne og dermed bringe hele Fallesskabets politik
vedrerende bekampelse af svinepesten i fare. Desuden forudsztter en plan for
nedvaccinationer, at der over en periode pi tolv méneder gelder ct absolut forbud
mod transport af svin og svinckedsprodukter fra de omrader, hvor vaccinationen
er foretaget. Ifelge Kommissionen er det af sterste betydning at opretholde poli-
tikken med ikke-vaccination af hensyn til handelsforbindelserne med tredjelande,
som ogsa forventes at fore denne politik.

Rettens bemzrkninger

Efter proportionalitetsprincippet skal de foranstaltninger, som treeffes ved retsakter
udstedt af Fzllesskabets institutioner, vare egnede til at gennemfere det tilsigtede
mél og mi ikke gd videre end nedvendigt i dette gjemed. Det folger endvidere af
dette princip, at sifremt der er mulighed for at valge mellem flere egnede foran-
staltninger, skal den mindst bebyrdende foranstaltning vlges, og byrderne mé
ikke vaere uforholdsmassige i forhold til de tilsigtede mél (jf. den ovenfor i prazmis
52 nevnte dom i sagen Exporteurs in Levende Varkens m.fl. mod Kommissionen,
premis 119).
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Det fremgér af gennemgangen af de foregiende anbringender, at de forbud, som i
den foreliggende sag blev udstedt inden for visse omrider efter administrative
enheder, var et egnet og ikke uforholdsmessigt middel til at bekzmpe den videre
udbredelse af svinepest.

Hvad angér argumentet om, at vaccinationer ville have veret et lempeligere middel
til bekempelse af svinepesten, bemzrkes forst, at der ved artikel 14 i direktiv
80/217, som @ndret ved direktiv 91/685, er udstedt et principielt forbud mod
anvendelse af vaccine mod svinepest.

Selv om det under visse omstendigheder er tilladt at benytte nedvaccination, er det
Fallesskabets faste politik ikke at anvende vaccination. Det kommer ikke i den
foreliggende erstatningssag pA tale at vurdere, om Fzllesskabets politik vedrerende
bekampelse af svinepest er rigtig, men det skal alene undersgges, om Kommissio-
nen har udvist en retsstridig adfzrd ved dbenbart og groft at overskride granserne
for sin skensbefgjelse. I den forbindelse kan Kommissionens afslag pa i overens-
stemmelse med sin politik pi omridet at tillade anvendelsen af nedvaccination ikke
anses for en sddan retsstridig adfzrd.

Under alle omstzndigheder mé det fremhaves, at ifolge artikel 14, stk. 3 og 4, i
direktiv 80/217, som andret ved direktiv 91/685, m3 i tilfzlde af nedvaccination
ingen levende svin fores ud af vaccinationsomridet i de forste scks méneder efter
afslutningen af vaccinationerne. Den foranstaltning, som sagsegerne har foresliet,
udgjorde derfor ikke et mindre restriktivt middel over for dem end de anfxgtede

forbud.

Folgelig udgjorde de omtvistede beslutninger ikke nogen dbenbar og grov tilside-
sxttelse af proportionalitetsprincippet.
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Anbringendet om manglende hjemmel

Parternes argumenter

Sagssgerne har for det forste bestridt, at veterinzrpolitimassige foranstaltninger,
sasom de forsendelsesforbud, der blev udstedt ved de omtvistede beslutninger, kan
udstedes i henhold til artikel 10, stk. 4, i direktiv 90/425, hvis cneste formal er at
fastlzgge de veterinzere og zootckniske kontrolforanstaltninger, der kan traffes
inden for det indre marked, og ikke at foreskrive fastsxttelse af forsendelsesforbud.

Dennc opfattelse bekrzfies ifelge sagsegerne af, at der er udstedt serregler vedre-
rende veterinzrpolitimassige foranstaltninger over for epidemicr blandt dyr. Sag-
segerne henviser i den forbindelse til, at dircktiv 64/432 sivel som Radets dircktiv
72/461/EQF af 12. december 1972 om sundhedsmassige problemer vedrerende
handel med fersk ked inden for Fellesskabet (EFT 1972, 31. december, s. 73, her-
cfter »direktiv 72/461«) og Ridets dircktiv 80/215/E@F af 22. januar 1980 om
veterinzrpolitimessige problemer i forbindelse med samhandelen med kedpro-
dukter inden for Fallesskabet (EFT L 47, s. 4, herefter »dircktiv 80/215«) er sar-
regler, som udtryklkeligt vedrerer handelen med levende svin, svincked og svine-
kedsprodukter 1 tilfalde af svinepest.

For det andet anfoerer de, at dircktiv 90/425 ganske vist bemyndiger Kommissionen
til at traeffe beskyttelsesforanstalininger, sasom forsendclsesforbud, men at Kom-
missionen ikke er kompetent til at udstede forbud, som kun skal gelde inden for
én medlemsstat, da direktiv 647432, 72/461 og 80/215, som angar de veterinarpo-
litimessige spergsmil, udclukkende vedrerer den graznscoverskridende handel
mellem medlemsstaterne og ikke handelen inden for en og samme medlemsstat.

Sagsegerne anferer desuden, at granserne mellem medlemsstaterne ikke er blevet
ophavet ved traktatens artikel 7 A. Faellesskabet har ikke kompetence til at regu-
lere rent interne forhold, idet formélet med artikel 7 A alene er at ophave cller —
cfter omstzndighederne — harmonisere restriktionerne mellem medlemsstaterne.
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Endelig anforer sagsegerne, at Kommissionens argument vedrerende princippet
om regionalisering er i modstrid med dens argument om nedvendigheden af at
udstede forbud, som felger de administrative distrikters granser, da de omréder,
hvor der var en stor infektionsrisiko, kunne have varet afgranset uden hensyn til
de administrative grenser.

Heroverfor har Kommissionen for det forste anfert, at artikel 10 i direktiv 90/425
er den rette hjemmel. Den henviser til, at det udtales i tiende betragtning til dette
direktiv, at »det er vigtigt at fastsztte en beskyttelsesordning«, og at ansvaret »pa
dette felt ... iseer af hensynet til effektiviteten i forste omgang [ber] pshvile afsen-
delsesmedlemsstatenc, ligesom »Kommissionen ber kunne gribe ind, bla. ved at
undersege forholdene pa stedet og ved at traffe foranstaltninger, der er afpasset
efter situationen«. Endvidere henviser Kommissionen til direktivets artikel 10,
stk. 3 og 4, som udtrykkeligt foreskriver, at den kan traffe beskyttelsesforanstalt-
ninger over for dyr eller produkter fra det epizooti-ramte omride eller fra en
bestemt bedrift, et bestemt center eller organ.

For det andet anforer Kommissionen, at artikel 10, stk. 4, i direktiv 90/425 inde-
holder hjemmel til at udstede forsendelsesforbud, som gelder inden for en med-
lemsstat. Det fremgér svel af direktivets titel som af dets to ferste betragtninger, at
det er vedtaget med henblik pa gennemforelsen af det indre marked, som ifelge
traktatens artikel 7 A, stk. 2, indebzrer »et omride uden indre granser med fri
bevagelighed for varer, personer, tjenesteydelser og kapital i overensstemmelse
med bestemmelserne i denne traktat«. Fellesskabets omride ma derfor anses for ét
sammenhzngende marked, og der er ikke grundlag for at sondre mellem transpor-
ten af dyr fra smittede omrader til andre medlemsstater og transporten af sidanne
dyr til andre omrider i den pigzldende medlemsstat.

Kommissionen tilfgjer, at beskyttelsesforanstaltninger af hensyn til overholdelsen
af princippet om regionalisering i videst muligt omfang ber begrznses til den
region, hvor sygdommen er forekommet, navnlig da geografisk begrznsede foran-
staltninger udger et betydeligt mindre restriktivt middel. Kun i undtagelsestilfzlde
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kan hele en medlemsstats omride udelukkes fra samhandelen inden for Fallesska-
bet. Kommissionen henviser 1 den forbindelse til femte betragining til beslutning
93/566, som indcholder falgende udrtalelse: »Da det er muligt at afgrznse et geo-
grafisk omrade, hvor risikoen er specielt stor, kan handelsrestriktionerne anvendes
pé regionalt plan.«

Endelig anforer Kommissionen, at den i den foreliggende sag forst havde forssgt at
forhindre en spredning af svinepesten ved hjzlp af foranstaltninger, som alene for-
bed transporten af svin fra visse af de ramte omrader i Tyskland til andre medlems-
stater, mens der inden for Tyskland var fri handel hermed. Det var imidlertid ikke
muligt at bekempe svinepesten effektive ved hjzlp af disse foranstaltninger, idet
den fortsatte med at brede sig i Tyskland og endog ndede til Belgien.

Rettens bemarkninger

Det er ikke korrekt, som havdet af sagsegerne, at Kommissionen ikke har mulig-
hed for at treffe beskyttelsesforanstaltninger, sisom forsendelsesforbud pé grund-
lag af direktiv 90/425.

Dette direktivs anvendelsesomride cr nemlig ikke, som hzvdet af sagsegerne,
begrenset til gennemforclsen af veterinzrkontrol og zooteknisk kontrol.

Som det fremgir af tiende betragtning til dircktivet, foreskriver dette ogsd en
beskyttelsesordning. Det fremgér nemlig af selve ordlyden af dircktivets artikel 10,
stk. 3 og 4, at Kommissionen kan trzffe beskyttelsesforanstaltninger for dyr cller
produkter fra det epizooti-ramte omride, og at den, efter at Den Stiende Veteri-
neerkomité har undersegt situationen, skal treffe de nedvendige foranstaltninger.
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I den forbindelse er der grund til at anfare, at Domstolen allerede i dommen af 26.
maj 1993 i sag C-52/92, Kommissionen mod Portugal (Sml. I, s. 2961), bekraftede
lovligheden af en beslutning, som Kommissionen havde truffet i henhold til artikel
10 i direktiv 90/425, og hvorved den forbed visse medlemsstater at sende fedesvin
fra kommuner med stor sundhedsrisiko til andre medlemsstater.

Sagsegerne kan heller ikke gore gzldende, at Kommissionen ikke har nogen kom-
petence efter artikel 10, stk. 4, i direktiv 90/425 til at treffe beslutninger om udste-
delse af forsendelsesforbud, der ikke kun omfatter handelen mellem medlemsstater,
men ogsd handelen inden for en og samme medlemsstat. '

Der er nemlig ikke nogen af bestemmelserne i direktiv 90/425, som foreskriver, at
de af Kommissionen vedtagne foranstaltninger kun kan angi handelen mellem
medlemsstater.

Endvidere bemarkes, at selv om Kommissionen af hensyn til overholdelsen af pro-
portionalitetsprincippet ikke kan vedtage beskyttelsesforanstaltninger, som omfat-
ter hele en medlemsstats omréide, men kun det sygdomsramte omride i den pigal-
dende medlemsstat, er den dog forpligtet til at sikre, at de pigzldende
foranstaltninger kan opfylde det tilstrebte formil. Foranstaltninger, som kun for-
byder transport af dyr fra de smitteramte omrider af en medlemsstat til andre
medlemsstater, men ikke til andre dele af den pigxzldende medlemsstats omride,
fjerner ikke risikoen for, at epidemien fortsztter med at brede sig til resten af den
pigzldende medlemsstats omride og derfra breder sig videre til andre medlems-
stater. Forbuddet mod transport af dyr fra de ramte omrider i en medlemsstat til
andre omréder inden for denne kan derfor ligesom forbuddet mod transport til
andre medlemsstater vare et nedvendigt supplement til en begransning af forbud-
dene til regionalt niveau.

Det mé i den foreliggende sag konstateres, at beslutning 93/364 og 93/497, som
kun indeholdt et forbud mod transport af svin til de andre medlemsstater, men
fortsat tillod en fri handel hermed pi tysk omride, ikke muliggjorde en effektiv
bekzmpelse af spredning af svinepesten, da sygdommen fortsat havde bredt sig i
Tyskland og endog var niet til Belgien.
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Under disse forhold mitte de forbud mod forsendelser til andre dele af tysk
omride, som var fastsat ved de anfazgtede beslutninger, anses for et nedvendigt
supplement til forbuddene mod forsendelse til de andre medlemsstater og havde
saledes til formal at bekampe spredning af svinepesten til de andre medlemsstater.

Det mi derfor fastslis — uden at det er nedvendigt at tage stilling til razkkevidden
af traktatens artikel 7 A — at de anfagtede beslutninger ikke vedrerte rent interne
forhold 1 en medlemsstat.

Folgelig cr anbringendet om manglende hjemmel ubegrundet.

Det folger af samtlige de foranstiende betragtninger, at sagsegerne ilkke har godt-
gjort, at Kommissionen med vedtagelsen af de anfagtede beslutninger dbenbart og
groft tilsidesatte en hejere retsregel til beskyttelse af private. Pastandene i sagen md
derfor forkastes som ubegrundede, uden at det er nedvendigt at undersege, om de
wvrige betingelser for, at Fallesskabet kan padrage sig ansvar, er opfyldt.

Sagens omkostninger

Ifolge procesreglementets artikel 87, stk. 2, palegges det den tabende part at betale
sagens omkostninger, hvis der er nedlagt pastand herom. Da sagsegerne har tabt
sagen, ber de i overensstemmelse med Kommissionens pastande pélegges at betale
deres egne samt Kommissionens omkostninger.
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