KOMMISSIONEN MOT RADET

FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
ANTONIO SAGGIO

foredraget den 18 maj 1999 *

1. Kommissionen har i férevarande talan
yrkat att radets férordning (EG) nr 820/97
av den 21 april 1997 om upprittande av ett
system for identifiering och registrering av
ndtkreatur och om mirkning av notkstt
och notkéttsprodukter ! (nedan kallad for-
ordningen) skall ogiltigférilaras. Talan ror
valet av rittslig grund fér denna foérord-
ning, ndmligen artikel 43 i EG-férdraget
(nu artikel 37 EG i dndrad lydelse). Den
ifrigasatta férordningen har antagits i sam-
band med krisen med bovin spongiform
encefalopati (nedan kallad BSE), dven kal-
lad ”galna ko-sjukan”. Mot bakgrund av
denna situation anser kommissionen, vars
talan stéds av Europaparlamentet, att den
ifrdgasatta rittsakten borde ha antagits
med stéd av artikel 100a i EG-fordraget
{nu artikel 95 EG i #ndrad lydelse), efter-
som dess huvudsyfte idr skydd for folkhal-
san. Radet anser 4 sin sida att valet av
rédttslig grund uteslutande skall géras med
hinsyn till en rittsakts innehall och syfte,
vilket gér att endast artikel 43 1 fordraget
kan komma i fraga, eftersom det ror sig om
produktion eller saluféring av jordbruks-
produkter som uppriknas i bilaga II till
fordraget.

* QOriginalsprak: italienska.
1—EGTL117,s. 1,

Bakgrund

2. Den 2 oktober 1996 framlade kommis-
sionen tvd foérslag till forordningar till
radet. Det ena férslaget rérde mirkning
av notkste och notkotesprodukter, det
andra rérde upprittande av ett system for
identifikation och registrering av notkrea-
tur. 2 Bida forslagen angav artikel 43 i EG-
fordraget som rittslig grund.

3. Vad avser det ena forslaget — forslaget
till férordning om mirkning — féreslog
Europaparlamentet att artikel 100a i EG-
fordraget skulle anvindas som rittslig
grund i stillet fér artikel 43, Vad avser
det andra forslaget — forslaget rérande
identifikation och registrering av nétkrea-
tur — kunde parlamentet inte enas om en
sddan dndring. Foredraganden i jordbruks-
utskottet, som stoddes av ett antal parla-

2 — Forslag till ridets férordning (EG) om uppriittande av ett
system for identifikation och registrering av notkreatur och
forslag till ridets forordning (EG) om miirkning av notkéte
och nétkdtisprodukter (EGT C 349, s. 10 rcspgklivc s. 14).
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mentsledaméter, foreslog icke desto mindre
att kommissionen dven hir skulle vilja
artikel 100a i fordraget som rittslig grund.

4. Kommissionen slog déirefter samman de
tvd forslagen, vilka ursprungligen var
skilda, till ett nytt utkast, vilket hade
artikel 100a som rittslig grund. Kommis-
sionen overlimnade den 7 mars 1997 detta
nya, dndrade, forslag till radet.

5. Den 21 april 1997 antog rddet enhilligt
den ifrdgasatta forordningen. Radet valde
emellertid artikel 37 EG som rittslig
grund.

Parternas grunder och argument

6. Kommissionen anser att radet, genom
att grunda forordningen pa artikel 43 i
fordraget, har asidosatt visentliga form-
foreskrifter. Eftersom den ifrigasatta for-
ordningen borde ha haft artikel 100a i
fordraget som rittslig grund, borde férord-
ningen ha antagits med tillimpning av
medbeslutandeforfarandet enligt arti-
kel 189b i EG-fordraget (nu artikel 251
EG i dndrad lydelse), och inte i enlighet
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med vad som féreskrivs i artikel 43.2,
ndmligen att parlamentet endast skall bere-
das tillfille att yttra sig.

7. Kommissionen har anmirkt att det,
redan innan den ifrdgasatta férordningen
antogs, fanns bestimmelser om saluféring
av notkott och spdrning av djurens
ursprung. En del av dessa bestimmelser
hade antagits inom ramen f6r den gemen-
samma jordbrukspolitiken, ‘andra inom
ramen for den gemensamma marknadens
funktion, bland annat rérande konsument-
skydd.3 BSE-krisen visade emellertid att
dessa bestimmelser inte var tillrickliga,
sdrskilt med hdnsyn till sjukdomens foljder
for konsumenternas hilsa. Kommissionen
onskade sdledes genom sina férslag som en
forsta adtgird skapa ett instrument for
mirkning av notkstt och notksttsproduk-
ter, for att sedan, som en andra tgird och i
syfte att vinna konsumenternas fortroende
vad avser uppgifter i mirkningen, uppritta
ett tillforlitligt system for identifiering och
registrering av notkreatur.

8. Kommissionen har d4rfor analyserat den
ifrdgasatta forordningens innehdll och
syfte, for att ddrigenom kunna komma
fram till vad som vore den riktiga rittsliga
grunden.

3 — Kommissionen hidnvisar i detta sammanhang till rddets
direktiv 92/102/EEG av den 27 november 1992 om identi-
fikation och registrering av djur (EGT L 3355, s. 32; svensk
specialutgdva, omride 3, volym 46, s. 90) och ridets
forordning (EEG) nr 1208/81 av den 28 april 1981 om
faststéllande av en gemenskapsskala for klassificering av
slaktkroppar av vuxna nétkreatur (EGT L 123, s. 3) samt
radets direktiv 79/112/EEG av den 18 december 1978 om
tillndrmning av medlemsstaternas lagstiftning om mérkning,
presentation och reklam i friga om livsmedel (EGT L 33,
1979, s. 1; svensk specialutgdva, omrdde 15, volym 2,
5. 130).
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9. Vad avser upprittandet av ett system for
identifiering och registrering av notkreatur
hdnvisar kommissionen till avdelning 1 i
den ifrdgasatta férordningen. I artikel 3
anges grundliggande delar i systemet. Det
ror sig om OSronmirken fér individuell
identifiering av djur, databaser, pass for
djuren och individuella register som férs i
alla anldggningar, I artiklarna 4—7 upp-
stills sedan krav som dessa tgdrder maste
uppfylla. Dessa bestimmelser bor gora det
mdjligt att snabbt och med precision spira
nétkreaturs ursprung. 4

10. Vad avser det enhetliga systemet for
miérkning av nétkétt och notkottsproduk-
ter har kommissionen hénvisat till avdel-
ning II i férordningen. I denna avdelning
foreskrivs for det forsta, 1 artikel 12, vilka
uppgifter som skall framgd av méirkningen
vid férsdljningsstillet. I artikel 12.1 1 for-
ordningen ndmns hirvid uppgifter som
anger ursprung, vissa kinnetecken eller
produktionsférhdllanden nir det giller det
mirkta kéttet eller djuret frin vilket det
kommer. Enligt artikel 19 i férordningen
skall detta system fér obligatorisk mirk-
ning av nétkdtt inrdttas och vara obligato-
riskt i samtliga medlemsstater frén och med
den 1 januari 2000. Vad avser forsiljning
av notkott skall de ckonomiska akedrerna
Sverlimna en specifikation fér godkin-
nande till den behériga nationella myndig-
heten. Enligt artikel 14 i férordningen skall
denna specifikation ange de uppgifter som
skall finnas pa etiketten, de atgirder som
skall vidtas for att garantera att dessa

4 — Se forsta dverviigandet i forordning nr 820/97,

uppgifter 4r korrekta och det kontrollsys-
tem som skall tillimpas i alla produktions-
och forsiljningsled. 1 artikel 16 faststills i
detalj de uppgifter som skall framgd av
mirkningen. [ avdelning If féreskrivs vidare
vilka dtgdrder som kan vidtas mot en aktor
som har brutit mot bestimmelserna om
miérkning.

11. Vad avser dessa delar i forordningen
har rddet, som &r svarande i milet, inte
ifragasatt kommissionens beskrivning.

12. Vad avser forordningens syfte har par-
terna emellertid vitt skilda dsikter.

13. Kommissionen har medgivit att férord-
ningen rér produkter som uppriknas i
bilaga IT till férdraget och som omfattas
av den gemensamma organisationen av
marknaden fér notkéer.S Detta innebir
emellertid inte automatiskt att forord-
ningen i férsta hand ror ett syfte som
omfattas av den gemensamma jordbruks-
politiken.

14, Forordningens verkliga syfte framgir
bland annat av det férsta och det tredje
overviigandet. BSE-krisen hade gjort all-

5 — Rédets forordning (EEG) nr 805/68 av den 27 juni 1968 om
den gemensamma organisationen av marknaden for notkott
(EGT L 148, s. 24; svensk specialutgiva, omride 3, volym
3,5, 63).
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ménheten orolig vad avser hilsorisker for-
bundna med konsumtion av nétkott. Det
var ddrfor nddvindigt att vidta atgirder for
att sikerstdlla att konsumenterna ges ett
hogt hilsoskydd.

15. Det 4r endast mot bakgrund av BSE-
krisen som man kan forstd den verkliga och
viktigaste grunden for att den ifrdgasatta
férordningen antogs, nidmligen 6nskan att
skydda minniskors hilsa. Man kan for-
visso pa ett allmint plan se till mirkning av
noétkott utan samband med hilsoskydd. I
forevarande fall syftar de vidtagna 4tgir-
derna emellertid uteslutande till att ge
konsumenterna upplysningar om ursprung,
vissa kinnetecken eller produktionsférhal-
landen. Det 4r emellertid just dessa upplys-
ningar som skall ge konsumenten garantier
att den produkt som han har fér avsikt att
kopa inte kan utgdra en hilsofara for
honom,

16. Spérningsatgirderna i férordningen har
utarbetats just i syfte att bekdmpa BSE,
vilket férklarar varfér dessa atgirder
endast ror ndtkreatur. Dessa bestimmelser
gér det inte bara mojligt att identifiera
enskilda djur, utan dven att lokalisera den
anldgening och besittning som de kommer
ifrdn, Detta gor det inte bara moijligt att fa
ndrmare kunskaper om sjukdomen som
sddan utan dven att mer effektivt bekdmpa
densamma.
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17. Om man ser till bakgrunden till varfor
den omtvistade forordningen antogs var det
avgorande, enligt kommissionens mening,
inte att se till att den gemensamma organi-
sationen av marknaden fungerar vil, utan
tvdrtom, och i forsta hand, att skydda for
ménniskors hilsa.

18. Kommissionens slutsats dr dirfér att

férordningen ritteligen borde ha antagits
med stod av artikel 100a i fordraget.

19. Kommissionen menar att den i sina tva
ursprungliga forslag till férordning rittade
sig efter domstolens rittspraxis. Kommis-
sionen funderade forst pa ett férslag som
utgick frin reglerna om de produkter som
omfattas av' bilaga IT till fordraget, och
beaktade dirvid att man, nir man soker
uppnd den gemensamma jordbrukspoliti-
kens mal, inte kan bortse frin krav som rér
allménintresset, sirskilt hilsoskydd. Det #r
dirfér som kommissionen -férst grundade
sina forslag pd artikel 43. Efter en for-
djupad prévning fann kommissionen emel-
lertid att BSE-krisen krivde att Atgirder
maste vidtas som sirskilt och i férsta hand
tar hinsyn till skydd for konsumenternas
hilsa. Det dr ddrfér som kommissionen
slutligen grundade sitt forslag pa arti-
kel 100a i fordraget.

20. Kommissionen har vidare, vad avser
artikel 100a, beaktat den tanke som ligger
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bakom artikel 129 i EG-férdraget (nu arti-
kel 152 EG i 4ndrad lydelse), nimligen att
parlamentet, vad avser hilsoskydd, skall
delta inom ramen for det férfarande som
foreskrivs i artikel 189b i fordraget (med-
beslutande). Om rittsakter som direkt ror
hilsoskydd inte skulle omfattas av reglerna
om medbeslutande endast fér att de ingdr i
lagstiftningen om jordbruksprodukter,
skulle fordraget innehdlla en “anomali”. I
forevarande fall skall det sirskilt beaktas
att den ifrdgasatta forordningens huvud-
syfte roér skydd for médnniskors hilsa och
att det endast utgdr ett underordnat syfte
att reglera produktion och saluféring av
jordbruksprodukter. Dirfér borde arti-
kel 100a i fordraget ha valts som rittslig
grund och inte artikel 43.

21. Kommissionen har i andra hand gjort
gillande att férordningen atminstone borde
ha grundats pd bade artikel 37 EG och
artikel 95 EG.

22, Kommissionen ér vidare av dsikten att
om férordning nr 820/97 ogiltigforklaras,
bor domstolen forklara att dess verkningar
skall bestd, i enlighet med artikel 174
andra stycket i EG-fordraget (nu arti-
kel 231 EG). Férordningens bestimmelser
utgdr ett viktigt steg i kampen mot BSE och
kommissionen har, med stéd av denna
forordning, redan beslutat om tillimp-

ningsféreskrifter, vilka dven de bor fort-
sdtta att gilla.

23. Kommissionen har dirfér den 22 juli
1997 viickt férevarande talan mot Euro-
peiska unionens rad, i vilken den yrkar att
domstolen skall:

1) ogiltigforklara rddets forordning (EG)
nr 820/97 av den 21 april 1997 om
upprittande av ett system for identifi-
ering och registrering av nétkreatur
och om mirkning av nétkoétt och not-
kéttsprodukter,

2) forklara att den ogiltigforklarade for-
ordningens verkningar skall besta till
dess nya bestimmelser pd omrddet
antas av gemenskapslagstiftaren pa
lamplig rittslig grund, samt

3) forplikta rddet att ersditta rittegdngs-
kostnaderna.

24, Parlamentet, som intervenerat i malet
till stod for kommissionens yrkanden, anser
dven det att forordningens huvudsyfte ror
skydd fér minniskors hilsa. For att béttre
forsta en rittsakt maste man, férutom dess
innehdll och syfte, se till dess faktiska och
politiska sammanhang. Mot bakgrund av
BSE-krisen har férordningen tvd huvud-
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syften. For det forsta att skydda ménni-
skors hilsa mot de risker som ir forbundna
med BSE, fér det andra att ge konsumen-
terna béttre upplysning om nétkétts
ursprung och kvalitet. Dirfér beslutade
lagstiftaren att skapa total insyn i notkrea-
turs uppfédning och framstillning och
saluféring av notkott. I detta sammanhang
var huvudsyftet, for att inte sdga det enda
syftet, att skapa en obruten kedja som gor
det mjligt for konsumenten att kontrollera
samtliga steg i processen, frin bondgdrden
till matbordet. Ovriga medel fér att uppna
detta syfte dr identifiering och registrering
av notkreatur samt mirkning av notkott.

25. Enligt parlamentets mening foreligger
ingen skillnad mellan férevarande fall och
regler om mirkning av livsmedel i allmin-
het. Sddana regler skall grundas pa arti-
kel 100a, och inte pd artikel 43 i fordraget.
Rittspraxis har hittills endast rort ritts-
akter vars huvudsyfte varit att mojliggora
saluféring av jordbruksprodukter pa den
gemensamma marknaden, och det ir
endast i andra hand som dessa bestimmel-
ser dven har rort hilsoskydd. S4 4r emeller-
tid inte fallet hiy eftersom férordningens
huvudsyfte dr skydd fér minniskors hilsa.

26. Det framgdr dven av fordraget sjilvt att
parlamentet, vad avser hilsoskydd, skall
delta i lagstiftningsprocessen i enlighet med
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det forfarande som féreskrivs i arti-
kel 189b. Den ifrigasatta forordningen
borde dirfér rdteeligen ha antagits med
stod av artikel 100a,

27. Parlamentet har dven det i andra hand
gjort gillande att férordningen dtminstone
borde ha grundats pd bide artikel 43 och
artikel 100a. Foérordningen hade &tmin-
stone till syfte att inte bara stabilisera
marknaden {6r notkétt och ndtkéttspro-
dukter, utan dven att 4terupprétta konsu-
menternas fortroende fér dessa produkter.

28. Parlamentet dr slutligen dven det av
asikten att, for det fall att férordningen
ogiltigférklaras, dess verkningar skall
besta.

29. Radet har yrkat att domstolen skall
ogilla talan och férplikta kommissionen att
ersitta rittegdngskostnaderna.

30. Radet anser att dven om bakgrunden
till att en rittsakt har antagits kan beaktas
for att bittre forstd densamma, kan denna
bakgrund inte anses avgérande for valet av
rdttslig grund. Detta val skall nidmligen
grundas pa objektiva omstindigheter som
kan kontrolleras i en domstolsprévning,
Enligt domstolens rittspraxis utgor sarskilt
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rittsaktens innehdll och syfte sidana
omstindigheter.

31. Parterna har inga skilda meningar vad
avser foérordningens innehdll,

32. Vad avser forordnings syfte anser radet
att huvudsyftet inte dr skydd foér minni-
skors hilsa, Radet har hirvid hinvisat till
forsta overvigandet i forordningen, vilket
har fsljande lydelse:

?Marknaden for nétkott och notkéttspro-
dukter har destabiliserats pd grund av
krisen med bovin spongiform encefalopati.
Det har dirfor visat sig nédvindigt ate
ateruppritta balansen pd denna marknad.
Detta kan genomféras effektivast genom
att forbittra insynen i villkoren fér pro-
duktionen och saluféringen av berdrda
produkter, sirskilt nir det giller ’spir-

3 »

ning’,

33. Radet anser att en sadan insyn gor det
mojligt att ateruppriitta konsumenternas
fortroende for sivil marknaden som pro-
dukterna. Detta gor det mojligt att ater-
uppritta balansen pd marknaden, vilken
befann sig i kris pd grund av BSE.

34. I detta syfte var det ytterst angeldget att
inféra ett effektivt system for identifiering
och registrering pa produktionsstadiet och
ett sirskilt gemenskapssystem fér markning
i forsiljningsledet. ¢

35. Enligt radet uppfylldes, férutom for-
ordningens huvudsyfte -—— nimligen att
dteruppriitta balansen pd marknaden for
nétkott och notksttsprodukter — dven
vissa krav av allmint intresse, diribland
skydd for folk- och djurhilsan.”

36. Detta skydd for folk- och djurhilsan
utgoér emellertid endast ett underordnat
syfte med riittsakeen, vilken dven reglerar
handeln med levande djur inom gemenska-
pen, genom att djur som #r féremal for
handel inom gemenskapen skall identifieras
och registreras enligt kraven i gemenska- .
pens bestdimmelser. Denna identifiering och
registrering skall ske pad ett sddant sitt att
den anldggning, central eller organisation
som djuren ursprungligen kommer ifrin
eller har passerat pa viigen kan spdras. 8 Att
vissa slag av boskap, hir notkreatur, kan
identifieras individuellt underldttar dess-

6 — Se andra dverviigandet i forordning ne §20/97.
7 — Sc tredje dverviigandet i forordning nr 820/97.
8 — Se femte dverviigandet i forordning nr 820/97,
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utom férvaltningen av vissa av gemenska-

pens stédprogram pa jordbruksomridet, ?

37. Vad avser mirkning av notkott och
notkottsprodukter ger detta system endast
konsumenten upplysningar infér ett viktigt
inkdp, men garanterar inte honom att det
kott som utbjuds till forsiljning inte kan
“ medfora hilsorisker for honom. Andra
atgirder som roér veterinirlagstiftningen
ger honom dessa garantier.

38. Vad avser bestimmelserna om sparning
har dessa inte utformats endast i syfte att
bekimpa BSE. Aven om ett djur kan féljas
fran uppfodning till slakteriet, kan detta
dnnu inte anses som en tgird dgnad att fa
kontroll éver sjukdomen BSE.

39. Ridet menar vidare.att erfarenheten
visar att genomfdérandet av
direktiv 92/102, vilket tidigare gillde for
identifiering och registrering av notkreatus,
nir det giller dessa djur inte har varit helt
tillfredsstillande och bor forbittras ytterli-
gare. Den omtvistade férordningen, vilken
sdrskilt giller nétkreatur, antogs dirfor for
att forstidrka bestimmelserna i direktivet. 10

9 — Se sjunde och elfte dvervigandet i férordning nr 820/97.
10 — Se nionde 8vervigandet i forordning nr 820/97.
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Aven detta direktiv antogs med stod av
artikel 37 EG, utan att detta val av rittslig
grund senare har ifrdgasatts.

40. Ett annat skl till att bestimmelserna
om identifiering och registrering av nét-
kreatur antogs var att en framdeles sdkrare
sparning utgdr en informationskilla som 4r
av storsta vikt for mirkningen av notkott.

41. Radet menar vidare att skydd fér djurs
hilsa 4r ndra knutet till saluféringen av
motsvarande produkter. Om djuren upp-
fyller de hilsokrav som #r tillimpliga pa
dem kan konsumenternas fértroende lit-
tare aterupprittas och bibehallas, vilket
leder till att marknaden stabiliseras. Att
forordningen endast ér tillimplig pa not-
kreatur och notkétt, och inte pd svin, far,
getter och pa kétt frin dessa djur, beror inte
pd att det var nédvindigt att uppstilla
stringare krav pd notkreatur vad avser
hilsoskydd, utan endast att marknaden for
notkott befann sig i en allvarlig kris, pa
grund av galna ko-sjukan, varfér det var
nodvindigt att med stérsta skyndsamhet
vidta stabiliseringstgdrder.

42. Radet hivdar, vad avser valet av ritts-
lig grund, att detta val endast far goras med
utgangspunkt frdn de tinkta tgdrdernas
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inneh3ll och syfte. Eftersom det i foéreva-
rande fall rér sig om produktion och salu-
foring av produkter som uppriknas i
bilaga IT till férdraget, och det dessutom
ror sig om att s6ka uppna viktiga mal for
den gemensamma jordbrukspolitiken, ir
det med ritta som den ifrigasatta forord-
ningen grundades pa artikel 43 i fordraget.

43. Om man skulle ansluta sig till kom-
missionens och parlamentets stindpunke,
skulle tillimpningsomradet for artikel 43 i
fordraget forlora sitt innehdll. 1 s fall
skulle varje rittsakt som #dven rér skydd
for minniskors hilsa behdva antas med
stod av artikel 100 (nu artikel 94 EG) eller
artikel 100a i EG-férdraget, Krav av all-
mint intresse, som konsumentskydd eller
skydd for manniskors och djurs hilsa och
liv, beaktas emellertid sven nir en rittsakt
antas med stdd av artikel 43, eftersom
milen med den gemensamma jordbruks-
politiken inte kan ses fristdende frin all-
minintresset, vilket framgar av arti-
kel 129.1 forsta stycket i fordraget och
domstolens rittspraxis. .

44, Forordningen syftar dessutom till att
uppnd det mal som anges i artikel 39 i EG-
fordraget (nu artikel 33 EG), niamligen att
stabilisera marknaden. De Aatgirder som
foreskrivs i forordningen har vidare férut-
setts i artikel 2 i férordning nr 805/68. 11
Denna bestimmelse gor det mojlige att
inom ramen fér den gemensamma mark-

11 — Forordningen om den gemensamma organisationen av
marknaden for notkéte (ovan fotnot §).

nadsorganisationen for ndtkott vidta atgir-
der som gynnar en bittre organisation av
produktionen, féridlingen och saluféringen
samt Atgdrder som férbittrar kvaliteten.
Det ir just detta syfte som rddet har sokt
att uppnd genom att, for att pdverka
marknaden gynnsamt, anta forordningen.
Eftersom dven allménintresset ingdr i den
gemensamma jordbrukspolitiken och
denna politik mdiste vara forenlig med
ekonomin som helhet, leder kommissionens
och parlamentets argumentation till att
valet av artikel 100a som rittslig grund
asidositter artikel 43, vilken utgér special-
lagstiftning, varje ging som en rittsakt
direkt eller indirekt antas mot bakgrund av
BSE-krisen, eftersom en sddan rittsakt all-
tid r6r skydd fér minniskors hilsa. Ett
sddant forfarande skulle i hog grad paverka
syftena med den gemensamma jordbruks-
politiken som anges i artikel 39 i férdraget.

45. Radet anfér sammanfattningsvis att om
man ser till de avgdrande kriterierna —
innehdll och syfte — vad avser val av
rittslig grund for den tinkta Atgirden,
framgdr i forevarande fall att rddets forfa-
rande var korrekt och regelmiissigt.

46. Vad avser kommissionens och parla-
mentets argumentation i andra hand, vilken
gar ut pd att artikel 43 tillsammans med
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artikel 100a i fordraget vore den korrekta
rittsliga grunden, anser rddet att ett sidant
forfarande endast d4r majlige nir en rittsakt
pa samma ging efterstrivar tvd skilda och
likviirdiga syften. S& ar hir emellertid inte
fallet, eftersom forordningens huvudsyfte
dr att dteruppritta balansen pd marknaden
for notkott och notkosttsprodukter, vilken
destabiliserats av BSE-krisen. Ovriga syften
med forordningen, vilka anges i dvervigan-
dena, utgdr endast underordnade syften,
vilka siledes inte kan paverka valet av
rittslig grund.

Bedémning

47. Enligt domstolens fasta rittspraxis
skall valet av rittslig grund f6r en rittsakt
grundas pa objektiva faktorer som kan bli
foremal for domstolsprévning. Bland dessa
faktorer ingdr sirskilt rittsaktens syfte och
innehall, 12

Férordningens inneball

48. Forordningen kan delas upp i tva delar.
I avdelning I upprittar medlemsstaterna ett

12 — Dom av den 26 mars 1987 i mal 45/86, kommissionen mot
ridet (REG 1987, s. 1493; svensk specialutgdva, volym 9),
Eunkt 11, av den 23 februari 1988 1 mil 131/86, Forenade

ungariket mot ridet (REG 1988, s. 905), punket 29, och
av den 26 mars 1996 i mal C-271/94, parlamentet mot
radet (REG 1996, s. 1-1689), punkt 14.
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system for identifiering och registrering av
nétkreatur, Den andra delen innehiller
bestimmelser om mirkning av nétkott
och nétkottsprodukter.

49. Enligt artikel 3 i forordningen skall
systemet for identifiering och registrering
omfatta foéljande delar:

— oronmérken for individuell identifier-
ing av djur, :

— databaser,

— pass for djuren,

— individuella register som férs i alla
anlidggningar.

Kommissionen och den berérda medlems-
statens behériga myndighet samt alla
berérda, ddribland berérda konsumentor-
ganisationer, skall ha tillgdng till denna
information. I artikel 4 definieras vilka djur
som skall identifieras och vilka krav som
stills pd 6ronmirkena i detta avseende. I
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artikel § definieras vilka upplysningar som
skall ingd i databaserna. Kraven pa djurens
pass och registren faststills i artiklarna 6
och 7. Enligt artikel 7.3 skall varje djur-
hallare, vid forfragan, bistd den behériga
myndigheten med alla uppgifter om
ursprung, identifiering och, om si ir limp-
ligt, destination for de djur denne har fgt
eller hallit, transporterat, salt eller slaktat.

50. Dessa bestimmelser innehéller siledes i
huvudsak materiella och tekniska krav
avseende kontrollmekanismer. Bestimmel-
serna ror hur nétkreatur skall identifieras
och registreras i medlemsstaterna. Dirvid
har ett system infoérts for kontroll av djuren
hos djurhillaren redan under uppféd-
ningen.

51. Den andra delen av férordningen inne-
héller bestimmelser om mirkning av nét-
kott och nétkottsprodukter. Enligt arti-
kel 19 1 forordningen skall ett system for
obligatorisk mirkning av nétkott inrittas
och vara obligatoriskt i samtliga medlems-
stater fran och med den 1 januari 2000.
Bestimmelserna i avdelning II 4r tillimp-
liga pa varje aktor som pa ett forsiljnings-
stille onskar mirka ndckdte med uppgifter

som anger ursprung, vissa kinnetecken
eller produktionsférhéllanden nir det gil-
ler det mirkta kottet eller djuret fran vilket
det kommer. 13

52. Med tillimpning av artikel 14 skall
varje aktor overlimna en specifikation for
godkiinnande till den behériga myndighe-
ten i varje medlemsstat dir notkottet i fraga
produceras eller siljs. I artikel 14 faststills
vidare i detalj vilka uppgifter som skall
finnas med i specifikationen, nimligen
uppgifterna pa etiketten samt kontrollit-
girder och pafoljder nir bestimmelserna i
fraga overtrdds, Artikel 15 i forordningen
innehdller bestimmelser for fall nir pro-
duktionen av notkéee helt eller delvis dger
rum i ett tredje land.

53. Vad avser sjilva etiketten definierar
artikel 16 i férordningen de uppgifter som
skall finnas med pa denna. Andra uppgifter
far inte forckomma, Det ror sig om djurets
fodelseort, godning och slakt, djurets iden-
tiferingsnummer och kén, gddningssitt
eller andra uppgifter om utfodring, upp-
gifter om slakten samt varje annan uppgift
som aktdren énskar ange och som den
behoriga myndigheten har godkint.

54.1 denna del av forordningen féreskrivs
dessutom méjligheter till pafsljder i fall

13 — Artikel 12,1 i forordning ne 820/97.
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kraven i de olika bestimmelserna 6ver-
trids.

55. Dessa bestimmelser ror sdledes, dven
de, i huvudsak materiella och tekniska krav
som ir tillimpliga pad mirkning av notkott
och nétkottsprodukter, I den man bestim-
melserna dven riktas till producenten far de
sin huvudsakliga verkan nidr varan siljs.
Notkottet skall mirkas pa forsiljningsstil-
let (artikel 12.1 i férordningen). -

56. Eftersom parterna har beskrivit férord-
ningens inneh4ll pd samma sitt finns det i
férevarande fall ingen anledning att ga
nirmare in pa denna fraga.

Férordningens syfie

57. Kommissionens och parlamentets argu-
mentation kan sammanfattas enligt fol-
jande. Forordningen huvudsyfte, for att
inte siga enda syfte, dr att garantera ett
omfaitande skydd fér minniskors hilsa.
Rédet ifragasitter denna stdndpunkt och
gor gillande att forordningens huvudsyfte
dr att dteruppritta balansen pd marknaden
for nétkote och kéttprodukter, vilken de-
stabiliserats pd grund av galna ko-krisen.
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58. Forordningens syften kan i huvudsak
hirledas frin dess olika bestimmelser och
framfér allt fran dess dverviiganden.

59. Férordningen syftar till att forbittra
insynen i villkoren f6ér produktion och
saluféring av nétkott, sdrskilt nér det giller
sparning. Detta for att dteruppritta balan-
sen pa denna marknad, som paverkats av
BSE-krisen. 14

60. For att uppnd denna insyn var det
nddvindigt att, for det férsta, infora ett
system for identifiering och registrering av
notkreatur pd produktionsstadiet som dr
mer effektivt dn det tidigare gillande. Det
var vidare nddvindigt att skapa ett sdrskilt
och pa objektiva kriterier grundat gemen-
skapssystem for mirkning av nétkétt i
forsiljningsledet. 15 Dessa atgirder kom-
mer dven att medfora att vissa krav av
allmint intresse uppfylls, diribland skydd
av folk- och djurhilsan. ¢ Man hoppades
rent allmidnt att konsumenternas for-
troende for nétkdttets och notkdttsproduk-
ternas kvalitet pd detta sitt skulle upp-
muntras. 17

14 — Se forsta dvervigandet i forordning nr 820/97.
15 — Se andra $vervigander i férordning nr 820/97.
16 — Se tredje 6vervigandet i f6rordning nr 820/97.
17 — Se fjiirde dvervagandet i férordning nr 820/97.
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61. Forordningen rér emellertid dven fér-
valtningen av vissa av gemenskapens stod-
program pa jordbruksomradet, vilken fér-
utsdtter att vissa slag av boskap mirks
individuellt. 18

62. Systemet for identifiering och registre-
ring av nétkreatur syftar dessutom till att
mojliggora snabb och exakt sparning, De
dittills gillande reglerna hade i samband
med BSE-krisen inte visat sig helt tillfreds-
stillande, och skulle dirfor forbittras
genom den ifrigasatta férordningen. 12

63. Vidare var det nédvindigt att skapa ett
effektivt mérkningssystem som gor det
mojligt att bestimma sambandet mellan
allt mirke noétkote och det ursprungliga
djuret eller de ursprungliga djuren. 20

64. I syfte att garantera tillforlitligheten i
dessa system var det, enligt ridet, nodvin-
digt att foreskriva limpliga pafoljder om
dessa bestdimmelser évertrids. 21

18 — Se sjunde Gverviigandet i forordning nr 820/97,

19 — Se nionde och clfte 6vervigandet i forordning ne 820/97.

20 — Se tjugotredje dvervigandet i forordning nr §20/97.

21 — Se tjugosjitte och tjugosjunde dvervigandet i forordning
nr 820/97.

65. Mot denna bakgrund instimmer jag i
rddets argumentation i den del férord-
ningen rdr produktion och saluféring av
produkter som uppriknas i bilaga II till
fordraget. Vidare syftar forordningen till
att forverkliga mal som omfattas av den
gemensamma jordbrukspolitiken och som
anges 1 artikel 39.1 i férdraget. Forord-
ningen syftar bland annat till att héja
produktiviteten i jordbruket och stabilisera
marknaderna.

66. Frigan ér emellertid om detta dr for-
ordningens enda och avgorande huvud-
syfte.

67. Enligt kommissionen och parlamentet
skall man, vid bedémningen av riittsaktens
huvudsyfte, dven beakta de faktiska och
politiska omstindigheter som gjorde att
den antogs.

68. Vad avser denna fraga skall det Aterigen
erinras om domstolens fasta rittspraxis,
enligt vilken valet av rittslig grund fér en
rédttsakt uteslutande skall grundas pa objek-
tiva faktorer som kan bli foremal for
domstolsprévning. Domstolen har hirvid
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sdrskilt ndmnt réttsaktens innehdll och
syfte, 22 vilka dr av sirskild vikt.

69. 1 princip utgdr detta emellertid inget
hinder for att beakta andrd kriterier vid
valet av rittslig grund, for det fall att dessa
i varje enskilt fall 4r objektiva och kan bli
féremal f6r domstolsprévning.

70. Det dr mer tveksamt om faktiska och
politiska omstindigheter som, tillsammans
med andra omstindigheter, ligger bakom
en rittsakt kan beaktas nir man avgor vad
som #r rittsaktens syfte, pd samma sitt
som man beaktar dess innehdll och syfte.
Vad som ir de politiska omstindigheterna
dr oftast en subjektiv friga; dessa omstin-
digheter varierar kraftigt beroende pa de
politiska aktdrernas uppfattningar och
handlingsfrihet, varfor skil som rér konti-
nuitet och rittssikerhet hindrar att sddana
omstindigheter beaktas som ett avgérande
kriterium fér valet av rittslig grund.

71. Detta innebir inte att bakgrunden till
rdttsakten #dr helt utan betydelse vid

22 —Dom av den 16 november 1989 i mil C-131/87, kom-
missionen mot ridet (REG 1989, 5. 3743; svensk spec1al-
utgdva, volym 11), punkt 7, av den 11 juni 1991 i mél
C-300/89, Kkommissionen mot ridet (REG 1991, 5.1-2867,
punkt 10}, och av den 13 maj 1997 i malC233/94
Tyskland mot parlamentet och ridet (REG 1997
s. 1-2405), punkt 12, .
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bedémningen av vad som vore den kor-
rekta rittsliga grunden.

72. 1 férevarande fall ifrigasitter rddet inte
de faktiska omstindigheterna, det vill siga
BSE-krisen. Rddet har till och med forkla-
rat att det var just pd grund av denna kris
som det var nodvindigt att anta den
ifrAgasatta férordningen. Enligt radets
mening antogs férordningen emellertid inte
i forsta hand for att uppnd ett gott skydd
for manniskors hilsa. Radet har forklarat
att den utlésande faktorn tvdrtom var att
marknaden for notkott och notkottspro-
dukter var allvarligt hotad och att det var
nodvindigt att stirka den genom stabili-
seringsdtgirder. Enligt ridet var ett av
medlen f6r att uppnd detta syfte att dter-
vinna och stirka konsumenternas for-
troende for produkterna i friga genom
tgirder for identifiering och mirkning.

73. Kommissionen och parlamentet anser &
sin sida, mot bakgrund av BSE-krisen, att
férordningens huvudsyfte dr skydd for folk-
och djurhilsa.

74, Det framgir av tredje 6vervigandet i
forordningen att den kommer att medféra
att vissa krav av allmint intresse uppfylls,
till exempel skydd av folk- och djurhalsan.
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75. Domstolen har emellertid dven i fast
rédttspraxis forklarat att man vid forverkli-
gandet av mdlen {6r den gemensamma
jordbrukspolitiken inte far bortse fran de
allminna hinsyn, sdsom konsumentskydd
och skydd av minniskors och djurs hilsa
och liv, som gemenskapens institutioner
skall beakta vid utévandet av sina befogen-
heter. 23

76. Detta syfte i forordningen, sdsom det
anges i tredje Sverviigandet, dverensstim-
mer saledes med vad som foreskrivs i
artikel 129.1 i EG-fordraget och den prin-
cip som domstolen har uttrycke i fast
rittspraxis.

77. At allmiinna hinsyn beaktas innebir
sdledes inte ensamt att dessa utgdr den
antagna rittsaktens huvudsyfte.

78. Eftersom férordningen, i syfte att sta-
bilisera marknaden dven reglerar produk-
tion och saluféring av jordbruksprodukter,
foljer diirav att artikel 100a i fordraget inte

23 — Beslut av den 12 juli 1996 i mal C-180/96, Forenade
kunEnrikct mot kommissionen (REG 1996, s. 1-3903),
punkt 63, och dom av den 5 maj 1998 i mdl C-180/96,
Forenade kungariket mot kommissionen (REG 1998,
s. 1-22635), punt't 120.

ensam kunde utgéra den rittsliga grunden
for den ifrdgasatta férordningen.

79. Fragan ir emellertid om denna férord-
ning inte borde ha antagits med stod av
bade artikel 43 och artikel 100a i fér-
draget.

80. S4 borde ha skett i forevarande fall
bland annat om férordningen som helhet
pé samma gang har tvd innehall och syften
av betydelse.

81. Om man ser till férordningens till-
komsthistoria, kan man konstatera att tvi
skilda och fristdende materier behandlas pa
samma géing i en och samma férordning.
Det ror sig dels om att precisera dtgirder
for identifiering och registrering av not-
kreatur, dels om att inféra et system for
mérkning av nétksee och notkodttsproduk-
ter., Dessa tvad materier ror tva olika led,
produktionsledet respektive forsiljningsle-
det. De ir av samma betydelse, varfor de
kan ha olika syften.

82. Vad avser reglerna for identifiering och
registrering av noétkreatur, vilka rér pro-
duktionsledet, kan man mot bakgrund av
det ovanstiende konstatera att det i huvud-
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sak ror sig om bestimmelser avseende
produktion, vars huvudsyfte utan tvekan
dr att stabilisera marknaden for dessa
produkter. Bestimmelserna om identifier-

ing gor det mojligt att snabbt och exakt

spara djurens ursprung, detta giller dven
fér uppfédaren. Detta gor att kommissio-
nen och behériga myndigheter i medlems-
staterna 1 produktionsledet kan utéva en
effektiv kontroll vad avser djurens
ursprung. Frdgor rérande konsumentskydd
spelar hidr en mindre roll dn syftet att
stabilisera marknaden, eftersom konsu-
menterna inte redan i detta led kan dra
ndgon direkt nytta av denna identifiering
och registrering av notkreatur.

83. Vad avser denna del av férordningen
finner jag saledes att det inte fanns anled-
ning att, férutom artikel 43, dven grunda
forordningen pa artikel 100a i fordraget.

84. Saken kommer i ett helt annat lige vad
avser den andra delen av fdrordningen,
nimligen mirkning av notkétt och not-
kéttsprodukter.

85. Jag vill inledningsvis anmirka att det
hir rér sig om en helt sjilvstindig del av
férordningen. Bestimmelserna i avdelning
Il (mirkning) skulle kunna existera utan

I-2274

den forsta avdelningen (identifiering och
registrering). Kommissionen och parlamen- :
tet hade inledningsvis inget emot att.denna
avdelning skulle bli féremal for en sjily-
stindig forordning. Bestimmelserna om
mirkning 4r (endast) relevanta 1 forsilj-
ningsledet och de vinder sig dven hir
endast till aktérerna. '

86. Om tvd distinkta materier av samma
betydelse regleras i en férordning, verkar
det logiskt att préva om de tva delarna i
rittsakten har samma syfte eller om det ror
sig om tva olika syften. Om det senare ir
fallet, kan man, vid bedémningen av for-
ordningen som helhet, inte ta hjilp av den
klassiska hierarkin for syften (huvudsyfte
och bisyfte). Det dr endast rimligt att géra
en sidan uppdelning i huvudsyfte och
bisyfte nir det r6r sig om ett enda omrade
som skall regleras. Nir det ror sig om ett
sjalvstandigt andra omréde som regleras pa
samma gang, fir detta inte underordnas det
andra omrddet endast for att det finns ett
samband dem emellan. Sambandet mellan
tva sjilvstindiga omrdden far sirskilt inte
(kunna) leda till att ett (skilt) sjalvstindigt
huvudsyfte anses som ett underordnat
bisyfte, endast pd grund av sambandet
med ett annat viktigt omrade. En uppdel-
ning i huvudsyfte och bisyfte dr dd inte
rimlig, eftersom denna leder till en —
eventuellt odnskad — risk for att ett av
syftena underordnas det andra endast av
den anledningen att de skilda omradena
behandlas i ett sammanhang. Det vore i sa
fall tidnkbart att lagstiftaren — vilket givet-
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vis domstolen endast ser som en teoretisk
mojlighet — genom en “skickligt doserad”
anknytning ticker in en rittslig grund som,
enskilt sett, skulle komma i friga, och
dirigenom kan kringga tillimpliga bestam-
melser avseende férfarande och samarbete.

87. Det framstar ddrfér som logiskt att,
vad avser en rittsakt som reglerar tvi
skilda omraden, préva om de bada syftena
dr jimboérdiga. En sddan prévning &r
endast 6verflédig nidr det stir uppenbart
att ett av syftena bor vika och siledes ses
som ett bisyfte.

88. Om man ser till syftena med avdelning
I1i férordningen kan man konstatera att de
ror salufdring av nétkoéttsprodukter som
sddan.

89. Mirkningen syftar till att goéra det
mojligt att bestimma sambandet mellan
alle markt ndtkéee och det ursprungliga
djuret eller de ursprungliga djuren.

90. Hir ror det sig om upplysningar som i
huvudsak gynnar konsumenten. Detta

system, som visserligen till en bérjan ir
fakultativt, men som 4r obligatoriskt frin
och med den 1 januari 2000, gor det
mojligt att ge konsumenten de upplys-
ningar han behdver fér att fatta ett beslut
om kop. Detta pdverkar visserligen ocksa
marknaderna, genom att en dkad efterfra-
gan kan leda till att de stabiliseras, men det
dr ostridigt att dessa bestimmelser medve-
tet anknyter till konsumentens beslutsfri-
het.

91. Aven om det inte handlar om att ge
konsumenten hundraprocentiga garantier
vad avser notkstes kvaliteter i hilsoavse-
ende — vilket for dvrigt inte dr mojligt —
vill man ge honom méjlighet att med hjilp
av mirkningen, och pd grundval av avgs-
rande kriterier, avgdra om inkdpet av kott
medfor en godtagbar risk f6r honom eller
inte.

92. Eftersom dessa regler har till syfte och
verkan att ge konsumenten bittre informa-
tion om den produkt han har fér avsikt att
képa, framstar, vad avser denna del av
forordningen, information till konsumen-
ten vara det avgdrande syftet med avdel-
ning IL
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93. Vad avser denna del av férordningen
spelar det andra syftet, det vill sdga stabi-
lisering av marknaderna, en underordnad
roll.

94. Av detta foljer att huvudsyftet (vilket dr
sjdlvstindigt) i denna del av férordningen
inte 4r detsamma som efterstrivas i avdel-
ning I I enlighet med vad jag redan har
anfért ovan (se punkt 86) ror det sig hir
om tvd skilda materier och tvd skilda
syften, d4ven om de bada ingdr i en och
samma forordning. Av detta foljer att det,
vad avser frigan huruvida valet av rittslig
grund var lagenligt, i detta sammanhang
hade varit nodvindigt att bedéma dessa
syften i enlighet med deras (respektive)
betydelse, vilket innebir att det ena syftet
inte kan underordnas det andra.

95. Av detta féljer att den ifrdgasatta for-

ordningen ritteligen i sin helhet borde ha’

antagits med stdd av artikel 43 och arti-
kel 100a i fordraget. Jag anser dirfor att
talan skall bifallas i enlighet med kommis-
sionens och parlamentets andrahandsyr-

kande.

96. Jag anser siledes att den ifrigasatta
forordningen skall ogiltigforklaras, efter-
som den nir den antogs endast grundades
pd artikel 43, och inte ocksd pd arti-
kel 100a.
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97. For det fall att forordningen ogiltig-
forklaras har parterna i enlighet med arti-
kel 174 andra stycket i fordraget, begirt att
dess verkningar skall férklaras besta, efter-
som de samtliga dr nodvindiga. Denna
begiran bor bifallas, eftersom den ifrdga-
satta forordningen utgor ett effektivt medel
for att bekdmpa den kris som uppstitt pa
grund av BSE och for att ge konsumenten
bista mojliga information. Det finns sér-
skilt anledning att bifalla parternas begdran
med hinsyn till rdttssikerheten, eftersom
kommissionen redan har antagit flera til-
limpningsforeskrifter med stéd av denna
férordning,.

Rittegangskostnaderna

98. Enligt artikel 69.2 i rdttegdngsreglerna
skall tappande part forpliktas att ersdtta
rittegdngskostnaderna, om detta har
yrkats. Kommissionen har yrkat att rddet
skall ersitta rittegdngskostnaderna. Efter-
som rddet har tappat madlet skall det
forpliktas att ersdtta ritregdngskostna-
derna, med hinsyn till att forordningen
skall ogiltigforklaras i sin helhet. Aven om
kommissionen endast vinner bifall med
stdd av sitt andrahandsyrkande, foreligger
inga sdrskilda omstindigheter som foran-
leder en annan fordelning av rittegdngs-
kostnaderna. Med tillimpning av arti-
kel 69.4 forsta stycket i rattegdngsreglerna
skall parlamentet, som intervenerat, bira
sina rittegdngskostnader.
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Forslag till avgorande

99. Mot denna bakgrund foreslar jag att domstolen meddelar foljande dom:

1) Rédets forordning (EG) nr 820/97 av den 21 april 1997 om upprittande av
ett system for identifiering och registrering av nétkreatur och om mirkning av
notkstt och notkottsprodukter ogiltigforklaras.

2) Den ogiltigférklarade férordningens verkningar skall bestd fram till dess att
gemenskapslagstiftaren pa grundval av limplig rittslig grund antagit nya
regler pd omradet och dessa tritt i kraft.

3) Radet skall ersitta rittegingskostnaderna.

4) Parlamentet skall béra sin rittegdngskostnad.
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