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URTEIL DES GERICHTS (Fiinfte Kammer)
15, April 1997 *

In der Rechtssache T-390/94

Aloys Schréoder, Jan und Karl-Julius Thamann in ihrer Eigenschaft als Gesell-
schafter der Zuchtschweine Epe GbR, Gesellschaft deutschen Rechts mit Sitz in
Neuenkirchen (Deutschland), Prozeflbevollmichtigte: Rechtsanwilte Wilhelm
Clages, Gerd Rentzmann und Rudolf Brenken, Quakenbriick, Zustellungsan-
schrift: Kanzlei der Rechtsanwilte Michel Molitor, Pierre Feltgen und André
Harpes, 14a, rue des Bains, Luxemburg,

Kliger,

gegen

Kommission der Europiischen Gemeinschaften, vertreten durch Claudia
Schmidt, Juristischer Dienst, als Bevollmichtigte, Beistand: Rechtsanwalt Georg
M. Berrisch, Hamburg und Briissel, Zustellungsbevollmichtigter: Carlos Gémez de
la Cruz, Juristischer Dienst, Centre Wagner, Luxemburg-Kirchberg,

Beklagte,

* Verfahrenssprache: Deutsch.
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wegen Klage nach den Artikeln 178 und 215 Absatz 2 EG-Vertrag, mit der bean-
tragt wird, die Kommission zum Ersatz des Schadens zu verurteilen, der den Kli-
gern durch eine Reihe von Entscheidungen entstanden ist, die die Kommission im
Rahmen der Bekimpfung der klassischen Schweinepest in der Bundesrepublik
Deutschland erlassen hat,

erlafit

DAS GERICHT ERSTER INSTANZ
DER EUROPAISCHEN GEMEINSCHAFTEN (Fiinfte Kammer)

unter Mitwirkung des Prisidenten R. Garcia-Valdecasas sowie der Richter J. Azizi
und M. Jaeger,

Kanzler: A. Mair, Verwaltungsrat

aufgrund des schriftlichen Verfahrens und auf die miindliche Verhandlung vom 12.
November 1996

folgendes

Urteil

Rechtlicher Rahmen

Im Hinblick auf die Verwirklichung des Binnenmarktes und um den freien
Verlehr mit Tieren zu gewihrleisten, erliel die Gemeinschaft eine Reihe von
Mafinahmen, darunter die Richtlinie 90/425/EWG des Rates vom 26. Juni 1990 zur
Regelung der  veterindrrechtlichen und  tierziichterischen Kontrollen  im
innergemeinschaftlichen Handel mit lebenden Tieren und Erzeugnissen im Hin-
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blick auf den Binnenmarkt (ABL. L 224, S. 29), die namentlich vorsieht, daf} zum
einen die veterindrrechtlichen Kontrollen im wesentlichen am Abgangsort durchzu-
fithren sind und im Bestimmungsmitgliedstaat nur durch Stichproben erfolgen
kénnen, zum anderen, dafl ein Mitgliedstaat unverziiglich die nach dem
Gemeinschaftsrecht vorgesehenen Regelungen erlifit, wenn in seinem Hoheitsge-
biet bestimmte Krankheiten wie die klassische Schweinepest (KSP) auftreten.

Artikel 10 der Richtlinie 907425 legt die jeweiligen Verpflichtungen des Versand-
und des Bestimmungsmitgliedstaats sowie der Kommission auf dem Gebiet der
Vorbeugung, Verhinderung und Bekimpfung aller Krankheiten fest, die eine Gefahr
fiir die Tiere oder die menschliche Gesundheit darstellen konnen.

Artikel 10 Absatz 3 bestimmt:

,Falls die Kommission nicht iiber die Maflnahmen informiert wurde oder die
getroffenen Mafinahmen fiir unzureichend hilt, so kann sie im Benehmen mit dem
betreffenden Mitgliedstaat bis zur Tagung des Stindigen Veterinirausschusses
gegeniiber den Tieren ..., die aus dem Seuchengebiet oder einem bestimmten Betrieb
oder Zentrum bzw. einer bestimmten Einrichtung stammen, vorsorgliche Mafinah-
men treffen. Diese Mafinahmen werden so rasch wie moglich dem Stindigen
Veterindrausschuf} unterbreitet, der sie nach dem in Artikel 17 genannten Verfah-
ren bestitigt, andert oder aufhebt.”

Artikel 10 Absatz 4 lautet:

»1n allen diesen Fillen priift die Kommission im Stindigen Veterindrausschuf} so
bald wie moglich die Lage. Sie erlaflt nach dem in Artikel 17 genannten Verfahren
die notwendigen Mafinahmen fiir die Tiere ... Sie verfolgt die Entwicklung der Lage
und kann nach dem gleichen Verfahren die getroffenen Entscheidungen nach Maf}-
gabe dieser Entwicklung dndern oder aufheben.“
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Der aufgrund des Beschlusses 68/361/EWG des Rates vom 15. Oktober 1968 (ABL
L 255, S. 23) eingesetzte Stindige Veterinirausschuf} setzt sich aus sachverstindigen
Vertretern der Mitgliedstaaten unter Vorsitz der Kommission zusammen. Die Kom-
mission hat diesem Ausschufl gemif Artikel 10 Absatz 4 der Richtlinie 90/425 die
Entwiirfe iiber den Erlaf8 oder die Anderung von Schutzmafinahmen vorzulegen.

Mit der Richtlinic 80/217/EWG des Rates vom 22. Januar 1980 iiber Mafinahmen
der Gemeinschaft zur Bekimpfung der klassischen Schweinepest (ABL L 47, S. 11)
werden Mafinahmen der Gemeinschaft zur Bekimpfung der KSP eingefiihrt.

Thr Artikel 3 bestimmt:

»Die Mitgliedstaaten tragen dafiir Sorge, dafl der Verdacht auf Schweinepest oder
das Vorliegen der Schweinepest der zustindigen Behdrde unverziiglich gemeldet
wird.“

Nach Artikel 4 sind, wenn sich in einem Betrieb schweinepestverdichtige Schweine
befinden, unverziiglich die amtlichen Untersuchungsmafinahmen durchzufiihren.
Weiter ist nach dieser Bestimmung der Betrieb der amtlichen Uberwachung zu
unterstellen, und es diirfen insbesondere keine Schweine in den Betricb verbracht
oder aus diesem entfernt werden. Nach Artikel 5 miissen, wenn das Vorliegen der
Schweinepest amtlich bestitigt wird, alle Schweine des Betricbes unverziiglich unter
amtlicher Aufsicht getdtet und so beseitigt werden, dafl jede Gefahr einer Verbrei-
tung des Schweinepestvirus ausgeschlossen wird. Gemif den Artikeln 7 und 8 sind,
namentlich um mégliche Infektionsquellen sowie die Virusverbreitung in Kontakt-
bestinden festzustellen, Nachforschungen zur Epizootiologie anzustellen.
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Artikel 9 Absatz 1 der Richtlinie 80/217 in der Fassung der Richtlinie 91/685/EWG
des Rates vom 11. Dezember 1991 (ABIL. L 377, S. 1) bestimmt:

~Unmittelbar nach der amtlichen Bestitigung des Seuchenbefunds in einem
Schweinehaltungsbetrieb grenzen die zustindigen Behorden um den Seuchenherd
eine Schutzzone mit einem Mindestradius von 3 km und eine Uberwachungszone
mit einem Mindestradius von 10 km ab.“

Artikel 9 Absatz 2 dieser Richtlinie zihlt eine Reihe von Umstinden auf, die von
der zustindigen Behorde in jedem Einzelfall bei der Abgrenzung der Schutz- und
der Uberwachungszonen zu beriicksichtigen sind. Diese Umstinde sind insbeson-
dere die Ergebnisse der epidemiologischen Untersuchungen gemif§ Artikel 7, die
geographische Lage — insbesondere natiirliche Grenzen —, der Standort und die
Entfernung von Betrieben, die Handelsstrukturen und die Kontrollméglichkeiten.

Die Schweineerzeugung findet normalerweise auf vier Ebenen (Erzeugung der
Zuchtrassen, Jungsauenaufzucht, Mastferkelproduktion und Schweinemast) statt,
bei denen jeweils spezialisierte Betriebe titig werden. Diese Titigkeiten sind mit
einem regen Tierhandel insbesondere zwischen den Mitgliedstaaten verbunden.

Die KSP ist eine ansteckende Virusinfektion der Schweine mit perakutem Verlauf;
bei typischer Erkrankung kann die Sterberate bis zu 100 % betragen. Die auf den
Menschen nicht iibertragbare Krankheit kann sich schnell verbreiten und die Exi-
stenz der Schweinebestinde nachhaltig bedrohen. Je nach threm Verlauf betrigt die
Inkubationszeit bei der KSP zwei bis zwanzig Tage. Bevor die KSP ausbricht und
erkannt werden kann, kann der Erreger bereits vielfach {ibertragen worden sein.
Dies erklirt sich vor allem daraus, daf} Betriebe der Jungsauenaufzucht und der
Mastferkelerzeugung ihre Tiere oft an eine Vielzahl anderer Betriebe veridufiern.
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Die Gemeinschaft verfolgt bei der Bekimpfung der XSP, wie auch die Vereinigten
Staaten, Australien, Kanada, Neuseeland, Norwegen, Ungarn, Polen und die Tsche-
chische Republik, eine Politik der Nichtimpfung. In einer Vielzahl von Lindern ist
die Einfuhr von Schweinen aus Gebieten, in denen die Impfung zugelassen ist, ver-
boten. Ebenso diirfen in die Gemeinschaft nur Schweine eingefiihrt werden, die aus
Gebieten stammen, in denen in den letzten zwdlf Monaten keine Fille von KSP
gemeldet und keine Impfungen gegen die KSP durchgefiihrt worden sind.

Der Ausbruch der KSP in Deutschland in den Jahren 1993 und 1994 und die von
der Kommission ergriffenen Mafinahmen

Im Jahr 1993 wurden in Deutschland hundert Fille von KSP — gegeniiber drei-
zehn 1992 und sechs 1991 — gemeldet. Diese hundert Fille verteilten sich auf sie-
ben Bundeslinder, wobei das Land Niedersachsen mit sechzig Fillen, davon acht-
zehn allein im Zeitraum vom 25. Mai bis 16. Juni 1993, am stirksten betroffen war.

Gestlitzt auf Artikel 10 Absatz 4 der Richtlinie 90/425 erlieff die Kommission die
Entscheidung 93/364/EWG vom 18. Juni 1993 iiber Schutzmainahmen gegen die
klassische Schweinepest in Deutschland (ABI. L 150, S. 47). Da sich das Seuchen-
risiko den Begriindungserwigungen zufolge auf ein geographisch fest umrissenes
Gebiet beschrinkte, bestimmte Artikel 1, dafl ,Deutschland ... keine lebenden
Schweine aus den in Anhang I [der Entscheidung] genannten Teilen seines Hoheits-
gebiets in andere Mitgliedstaaten [versendet]®, nimlich aus bestimmten Kreisen
der Linder Niedersachsen, Mecklenburg-Vorpommern, Schleswig-Holstein,
Nordrhein-Westfalen und Rheinland-Pfalz. Die Kommission stellte zwar fest,
dafl  Deutschland Mafinahmen getroffen und insbesondere Schutz- und
Uberwachungszonen gemifl der Richtlinic 80/217 cingerichtet habe, verpflichtete
Deutschland jedoch in Artikel 2 der Entscheidung 93/364 weiter, angemessene
gleichwertige Mafinahmen zu treffen, um zu verhindern, daf dic Seuche aus mit
Handelsbeschrinkungen belegten Gebicten in andere Landesteile verschleppt wird.
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Nach Artikel 3 der Entscheidung 93/364 durfte Deutschland weder frisches Schwei-
nefleisch noch Schweinefleischerzeugnisse von Schweinen, die aus Betrieben in den
in Anhangl aufgefithrten Teilen seines Hoheitsgebiets stammten, in andere
Mitgliedstaaten versenden.

Nachdem zwischenzeitlich das Auftreten neuer KSP-Seuchenherde in Deutschland
bestitigt worden war, dehnte die Kommission mit der Entscheidung 93/497/EWG
vom 15. September 1993 zur Anderung der Entscheidung 93/364 (ABL. L 233, S. 15)
den von den Schweineausfuhrverboten betroffenen Teil des Staatsgebiets aus.

Nachdem ein erster Fall von KSP in Belgien bei aus Deutschland eingefiihrten
Schweinen diagnostiziert worden war, verbot Belgien mit Ministerialverordnung
vom 14. Oktober 1993 die Einfuhr von Schweinen aus Deutschland; die Kommis-
sion weitete mit Entscheidung 93/539/EWG vom 20. Oktober 1993 iiber bestimmte
Schutzmafinahmen beziiglich der klassischen Schweinepest in Deutschland und zur
Aufhebung der Entscheidung 93/364 (ABL L 262, S.67) die Schweineausfuhr-
verbote auf das gesamte deutsche Staatsgebiet aus.

Die Entscheidung 93/553/EWG der Kommission vom 29. Oktober 1993 zur
Anderung der Entscheidung 93/539 (ABL L 270, S. 74) verlingerte die urspriinglich
bis zum 29. Oktober 1993 geltenden Ausfuhrverbote bis zum 4. November 1993.

Spiter erlief die Kommission, weiterhin gestiitzt auf Artikel 10 Absatz 4 der
Richtlinie 90/425, die Entscheidung 93/566/EG vom 4. November 1993 iiber
Schutzmafinahmen gegen die klassische Schweinepest in Deutschland und zur
Aufhebung der Entscheidung 93/539 (ABL L 273, S.60). Nach dieser Entschei-
dung durfte Deutschland lebende Schweine (Artikel 1) und frisches Schweine-
fleisch oder Schweinefleischerzeugnisse (Artikel 2) aus den in Anhang I genannten
Landkreisen nicht nur nicht in andere Mitgliedstaaten, sondern auch nicht in andere
Teile des eigenen Staatsgebiets versenden (im folgenden: Versandverbote).
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Der Kreis Osnabriick, in dem sich der Betrieb der Kliger befindet, gehért zu den
in Anhang I der Entscheidung aufgezihlten Kreisen des Landes Niedersachsen.

Mit Entscheidung 93/621/EG vom 30. November 1993 zur Anderung der Entschei-
dung 93/566 (ABL L 297, S.36) legte dic Kommission das von den Versand-
verboten betroffene Gebiet nicht mehr nach Mafigabe der Landkreise, sondern der
Gemeinden fest. Nach dem Vortrag der Kommission sollten alle Gemeinden erfafit
werden, deren Gebiet vollstindig oder teilweise in einem Umkreis von 20 km um
die Betricbe lag, in denen Fille von KSP gemeldet worden waren. Die Gemeinde
Bramsche, in der sich der Betrieb der Kliger befindet, zihlt zu den im neuen
Anhang I der Entscheidung 93/566 in ihrer geinderten Fassung aufgezihlten
Gemeinden des Kreises Osnabriick.

Mit ihren Entscheidungen 93/671/EG vom 10. Dezember 1993 (ABI. L 306, S. 59)
und 93/720/EG vom 30. Dezember 1993 (ABL L 333, S. 74) zur zweiten bzw. drit-
ten Anderung der Entscheidung 93/566 pafite die Kommission diec Ausdehnung der
von den Versandverboten betroffencn Gebiete an die Entwicklung der KSP an.

Durch die — auf Artikel 10 der Richtlinic 90/425 gestiitzte — Entscheidung
94/27/EG der Kommission vom 20. Januar 1994 iiber Schutzmafinahmen gegen dic
klassische Schweinepest in Deutschland und zur Aufhebung der Entscheidung
93/566 (ABIL. L 19, S. 31) wurden die von den Versandverboten betroffenen Gebicte
neu abgegrenzt. Nur noch bestimmte Gemeinden in drei Kreisen des Landes Nie-
dersachsen blicben von den Verboten betroffen. Die Gemeinde Bramsche gehért zu
den in Anhang I dieser Entscheidung aufgezihlten Gemeinden.

Nachdem ncue Fille von KSP in anderen Teilen Niedersachsens gemeldet worden
waren, crstreckte dic Kommission mit Artikel 1 Absatz 1 der Entscheidung
94/178/EG vom 23. Mirz 1994 iiber Schutzmafinahmen gegen die klassische
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Schweinepest in Deutschland und zur Aufhebung der Entscheidungen 94/27/EG
und 94/28/EG (ABL L 83, S.50) das Verbot, Schweine sowohl in andere Teile
Deutschlands als auch in andere Mitgliedstaaten zu versenden, auf das gesamte
Gebiet des Landes Niedersachsen. Auflerdem wurde in Artikel 1 Absatz 2 dieser
Entscheidung fiir besonders gefihrdete niedersichsische Gebiete ein
Verbringungsverbot innerhalb Niedersachsens selbst angeordnet, nimlich das Ver-
bot, Schweine aus dem in Anhang II der Entscheidung beschriebenen in das in
deren Anhang I beschriebene Gebiet zu verbringen.

Wegen des Auftretens weiterer KSP-Seuchenherde in Niedersachsen dnderte die
Kommission mit ihrer Entscheidung 94/292/EG vom 19. Mai 1994 (ABl. L 128,
S. 21) die Entscheidung 94/178, um u. a. das in Anhang II bezeichnete Gebiet anzu-
passen.

Die Kliger betreiben die Aufzucht von Jungsauen der Hybridrasse JSR in ihrem
Aufzuchtstall in Epe, Gemeinde Bramsche, Kreis Osnabriick, im Land Niedersach-
sen. Die von ihnen belieferten Betriebe befinden sich nach ihren Angaben haupt-
sichlich in den Kreisen Vechta, Diepholz und Osnabriick sowie in dem an das Land
Nordrhein-Westfalen angrenzenden Gebiet.

Der Betrieb der Kliger blieb von der KSP verschont, befindet sich jedoch in den
Gebieten, auf die sich die Versandverbote erstreckten, die durch die von der Kom-
mission zwischen dem 4. November 1993 und dem 19. Mai 1994 erlassenen vorste-
hend genannten Entscheidungen angeordnet worden waren.

Verfahren und Antrige der Parteien

Die Kliger haben am 15. Dezember 1994 die vorliegende Schadensersatzklage erho-
ben.
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Das Gericht (Fiinfte Kammer) hat auf Bericht des Berichterstatters die miindliche
Verhandlung eréffnet und die Parteien in prozeflleitenden Mafinahmen nach Arti-
kel 64 der Verfahrensordnung aufgefordert, schriftlich eine Reihe von Fragen zu
beantworten; die Parteien haben diese Fragen ordnungsgemifl beantwortet.

Die Parteien haben in der &ffentlichen Sitzung vom 12. November 1996 miindlich
verhandelt und Fragen des Gerichts beantwortet.

Die Klager beantragen,

— die Beklagte zur Zahlung von 173 174,45 DM als Ersatz des durch die streitigen
Entscheidungen entstandenen Schadens zu verurteilen;

— der Beklagten die Kosten des Verfahrens aufzuerlegen.

Die Kommission beantragt,
— die Klage fiir unzulissig zu erkliren oder sie als unbegriindet abzuweisen;

— den Klégern die Kosten des Verfahrens aufzuerlegen.

Zur Zulissigkeit

Nach Auffassung der Kommission ist die Klage unzulissig, da sic von der ,Aloys
Schréder, Jan und Karl-Julius Thamann, Zuchtschweine Epe GbR®, d.h. eincr
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Gesellschaft biirgerlichen Rechts im Sinne der §§ 705 ff. BGB erhoben worden sei.
Eine Gesellschaft biirgerlichen Rechts sei aber nach deutschem Recht nicht prozefi-
fahig.

Diese Auslegung der Kommission ist zuriickzuweisen. Wie die Klager zu Recht
hervorheben, ergibt sich sowohl aus dem Rubrum der Klage als auch aus dem Vor-
bringen und der Prozefvollmacht, in denen von ,,den Kligern“ und nicht von ,,der
Kligerin® die Rede ist, daf} die Klage von den natiirlichen Personen Aloys Schréder,
Jan und Karl-Julius Thamann in ihrer Eigenschaft als Gesellschafter der Gesell-
schaft biirgerlichen Rechts ,Zuchtschweine Epe GbR® und nicht von dieser Gesell-
schaft erhoben worden ist.

Die Klage ist daher zulissig.

Zur Begriindetheit

Die Kliger vertreten die Ansicht, die Entscheidungen 93/566, 93/621, 93/671,
93/720, 94/27, 94/178, 94/292 der Kommission seien rechtswidrig; durch diese Ent-
scheidungen sei ihnen ein Schaden entstanden, den die Gemeinschaft nach Artikel
215 Absatz 2 EG-Vertrag zu ersetzen habe.

Nach Ansicht der Kommission sind die Voraussetzungen fiir eine Haftung der
Gemeinschaft aufgrund der Handlungen ihrer Organe nicht erfiillt.
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A — Zur Natur der streitigen Handlungen

Vorbringen der Parteien

Nach Ansicht der Kliger stellen dic fraglichen Entscheidungen keine normativen
Alkte, sondern Verwaltungsakte dar, deren Rechtswidrigkeit bereits geniige, um dic
Haftung der Gemeinschaft auszuldsen. Daher scien dic Grundsitze anzuwenden,
die der Gerichtshof zum Ersatz des durch Verwaltungshandeln verursachten Scha-
dens entwickelt habe (Urteil des Gerichtshofes vom 28. April 1971 in der Rechts-
sache 4/69, Liitticke/Kommission, Slg. 1971, 325), nicht dic Grundsitze iiber die
Haftung der Gemeinschaft wegen normativer Akte, dic wirtschaftspolitische Ent-
scheidungen voraussetzten (Urteil des Gerichtshofes vom 2. Dezember 1971 in der
Rechtssache 5/71, Zuckerfabrik Schéppenstedt/Rat, Slg. 1971, 975).

Alle Rechtssachen, in denen der Gerichtshof die Haftung fiir normatives Handeln
nach strengeren Kriterien beurteilt habe, hitten Verordnungen oder
Durchfithrungsverordnungen im Sinne von Artikel 189 Absatz 2 EG-Vertrag zum
Gegenstand gchabt. Nach der Rechtsprechung des Gerichtshofes (Urteil vom 14.
Dezember 1962 in den verbundenen Rechtssachen 16/62 und 17/62, Confédération
nationale des producteurs de fruits et légumes u. a./Rat, Slg. 1962, 963) kénne ecine
Handlung nur dann normativen Charakter haben und der Gesetzgebungsfunktion
entsprechen, wenn sie hinsichtlich ihres Regelungsinhalts hinrcichend abstrakt und
allgemein anwendbar sei. Diese Merkmale wicsen aber nur Verordnungen auf,

Eine Entscheidung im Sinne des Artikels 189 Absatz 4 EG-Vertrag stelle cine kon-
kret individuelle Mafinahme dar, die cinem administrativen Handeln entspreche, da
dic Kommission als ausfiihrende Gemeinschaftsinstanz das mit dem Erlafl derarti-
ger Entscheidungen betraute Organ sei.
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Die Beantwortung der Frage, ob eine Handlung als normativ oder administrativ
anzusehen sei, hinge nicht davon ab, ob dem handelnden Organ ein Ermessen ein-
geriumt sel.

Der normative Charakter einer Handlung rechtfertige die von der Rechtsprechung
fiir eine Haftung der Gemeinschaft aufgestellten strengen Voraussetzungen. Diese
Rechtsprechung beruhe nimlich auf dem Bemiihen, die Rechtsetzungstitigkeit der
Gemeinschaft nicht durch etwaige Schadensersatzklagen zu behindern. Insoweit
habe der Gerichtshof im Urteil Zuckerfabrik Schéppenstedt/Rat (a.a. O.
[Randnr. 38], Randnr. 11) die Haftung der Gemeinschaft fiir den Schaden eines ein-
zelnen zutreffend eingeschrinkt, soweit es sich im betreffenden Fall ,um einen
Rechtsetzungsakt handelt, der wirtschaftspolitische Entscheidungen einschlief3t”.

Auflerdem erkenne der Gerichtshof nur dem Gemeinschaftsgesetzgeber ein
wirtschaftspolitisches Ermessen zu. Grundsitzlich nehme der Rat die
Gesetzgebungsfunktion wahr, wihrend die Kommission nur in Ausnahmefillen, in
denen sie aufgrund besonderer Ermichtigung zum Erlaf} von normativen Akten
ermichtigt sei, als Gesetzgeber titig werde, was typischerweise bei einer Erméchti-
gung zum Erlafl von Durchfithrungsverordnungen der Fall sei.

Die vorgenannten, zwischen dem 4. November 1993 und dem 19. Mai 1994 erlasse-
nen Entscheidungen der Kommission, die fiir bestimmte Gebiete Versandverbote
anordneten, stellten individuelle, hinreichend konkrete Handlungen dar, die auf
Artikel 10 Absatz 4 der Richtlinie 90/425 gestiitzt seien. Diese Bestimmung riume
der Kommission jedoch keine spezifische normative Handlungsermichtigung mit
wirtschaftspolitischem Ermessensspielraum ein, sondern eine Ermichtigung zur
Rechtsanwendung auf konkrete Einzelfille, gegebenenfalls auf der Grundlage eines
Ermessens.
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Schliefllich erméglichten die fraglichen Entscheidungen eine Individualisierung der
betreffenden in Deutschland ansissigen Erzeuger und Exporteure von Schweinen
und Schweinefleischerzeugnissen. Bei dicsen Entscheidungen handele es sich somit
um Verwaltungsakte, die konkrete Tatbestinde und keine abstrakt-generellen
Regelungsgegenstinde betrifen.

Nach Ansicht der Kommission sind im vorliegenden Fall die Grundsitze iiber die
Haftung der Gemeinschaft fiir Rechtsetzungsakte, die wirtschaftspolitische Ent-
scheidungen voraussetzten, anwendbar, wobei der vom Gerichtshof im Urteil
Zuckerfabrik Schéppenstedt/Rat (a. a. O. [Randnr. 38]) und in den nachfolgenden
Urteilen verwendete Begriff der ,Rechtsetzungsakte® alle in  Artikel 189
EG-Vertrag genannten Handlungen einschliefllich der an die Mitgliedstaaten
gerichteten Entscheidungen erfasse.

Die beanstandeten Entscheidungen setzten ,,wirtschaftspolitische Entscheidungen®
voraus, unter die alle Entscheidungen fielen, die das Ergebnis der Ausiibung einer
Ermessensbefugnis bei der Regelung eines Scktors, insbesondere einer gemeinsa-
men Marktordnung, seien (Urteil des Gerichtshofes vom 24. Oktober 1973 in der
Rechtssache 43/72, Merkur/Kommission, Slg. 1973, 1055; Urteil des Gerichts vom
21. Februar 1995 in der Rechtssache T-472/93, Campo Ebro u. a./Rat, Slg. 1995,
11-421, Randnr. 42). Insofern habe die Kommission beim Erlaf} der streitigen Ent-
scheidungen, insbesondere bei der Festlegung der Gebiete, fiir die ein Versand-
verbot zu verhingen gewesen sei, zwischen dem allgemeinen Interesse an der Auf-
rechterhaltung  eines funktionierenden innergemeinschaftlichen Handels mit
Schweinen, dem Interesse an der Tiergesundheit und der Erhaltung des Schweine-
bestands in der Gemeinschaft cinerseits und den Interessen der Schweineerzeuger in
den Gebieten Deutschlands, in denen die KSP ausgebrochen sei, andererseits abwi-
gen miissen.

Aufierdem hafte die Gemeinschaft nach der Rechtsprechung des Gerichtshofes nur
ausnahmsweise und nur unter besonderen Umstinden fiir normatives Unrecht bei
wirtschaftspolitischen Ermessensentscheidungen, damit sichergestellt sei, dafl die
Gemeinschaftsorgane auf wirtschaftspolitischem Gebiet ,nicht jedesmal durch die
Moglichkeit von Schadensersatzklagen behindert werden, wenn sie Anlafl [haben],
im Allgemeininteresse Rechtsnormen zu erlassen, welche die Interessen der cinzel-
nen beriihren kénnen® (Urteil des Gerichtshofes vom 25. Mai 1978 in den verbun-
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denen Rechtssachen 83/76, 94/76, 4/77, 15/77 und 40/77, HNL/Rat und Kommis-

_sion, Slg. 1978, 1209, Randnr. 5). Diese Rechtsprechung sei auf den vorliegenden

Fall anwendbar, denn die Kommission wire in ihren Handlungsmoglichkeiten
erheblich behindert, wenn sie jedesmal beim Erlafl von Schutzmafinahmen zur
Bekimpfung von Tierseuchen Schadensersatzklagen zu befiirchten hitte. In sol-
chen Fillen, in denen in aller Regel ein schnelles Handeln erforderlich sei, konne
ihre Haftung nur ausnahmsweise und unter besonderen Umstinden ausgel6st sein.

Wiirdigung durch das Gericht

Artikel 215 Absatz 2 EG-Vertrag bestimmt, daf} die Gemeinschaft im Bereich der
auflervertraglichen Haftung den durch ihre Organe oder Bediensteten in Aus-
iibung ihrer Amtstitigkeit verursachten Schaden nach den allgemeinen Rechts-
grundsitzen, die den Rechtsordnungen der Mitgliedstaaten gemeinsam sind, ersetzt.

Nach stindiger Rechtsprechung kann die Haftung der Gemeinschaft nur ausgeldst
sein, wenn mehrere Voraussetzungen erfiillt sind: Das dem Gemeinschaftsorgan zur
Last gelegte Verhalten muf} rechtswidrig sein, es muf§ ein Schaden vorliegen und
zwischen dem rechtswidrigen Verhalten und dem geltend gemachten Schaden muf§
ein Kausalzusammenhang bestehen (Urteil des Gerichts vom 9. Januar 1996 in der
Rechtssache T-575/93, Koelman/Kommission, Slg. 1996, 1I-1, Randnr. 89).

Zur ersten Voraussetzung — rechtswidriges Verhalten — hat der Gerichtshof in
stindiger Rechtsprechung klargestellt, dafl im Bereich des Verwaltungshandelns
jede Rechtsverletzung ein rechtswidriges Handeln darstellt, das die Haftung der
Gemeinschaft auslsen kann (Urteil des Gerichtshofes vom 7. November 1985 in
der Rechtssache 145/83, Adams/Kommission, Slg. 1985, 3539).
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Im Bereich von Rechtsetzungsakten wird die Haftung der Gemeinschaft jedoch nur
bei Verletzung einer hoherrangigen, den einzelnen schiitzenden Rechtsnorm ausge-
16st. Wenn das Organ die Handlung in Ausiibung cines weiten Ermessens erlassen
hat, setzt die Haftung der Gemeinschaft weiter voraus, daf} eine qualifizierte, nim-
lich eine offensichtliche und schwerwiegende Verletzung vorliegt (Urteil des
Gerichts vom 13. Dezember 1995 in den verbundenen Rechtssachen T-481/93 und
T-484/93, Exporteurs in Levende Varkens u.a./Kommission, Slg. 1995, 11-2941,
Randnr. 81).

Es ist also zu priifen, ob dic streitigen Entscheidungen Rechtsetzungs- oder
Verwaltungsakte sind und ob der Kommission gegebenenfalls zu ihrem Erlaf} ein
weites Ermessen zustand.

Entgegen der Auffassung der Kliger konnen Rechtsetzungsakte im Sinne der
Rechtsprechung alle in Artikel 189 genannten Handlungen und nicht nur Verord-
nungen sein. Nach stindiger Rechtsprechung ergibt sich nimlich das Wesen einer
Handlung nicht aus ihrer dufleren Form, sondern aus ihrer allgemeinen Geltung
oder deren Fehlen (Urteil Exporteurs in Levende Varkens u.a./Kommission,
a. a. O. [Randnr. 52], Randnr. 86).

Bei der Bestimmung des Wesens der streitigen Handlungen ist folgendes zu
beriicksichtigen.

Erstens erzeugen die streitigen Entscheidungen gegeniiber den Kligern die Wirkun-
gen einer Handlung von allgemeiner Geltung ebenso wie cine Verordnung, dic es
allen Erzeugern und Exporteuren von Schweinen mit Sitz in bestimmten Teilen des
Staatsgebicts verbdte, Tiere oder bestimmte Erzeugnisse nach anderen Mitglied-
staaten oder in andere Teile des Staatsgebicts zu versenden.
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Dem steht nicht das Vorbringen der Kliger entgegen, dafl es méglich wire, alle
Erzeuger und Exporteure von Schweinen und Schweineerzeugnissen, die ihren Sitz
in Deutschland haben und von den streitigen Entscheidungen betroffen sind, zu
ermitteln. Nach stindiger Rechtsprechung verliert nimlich ein Rechtsakt seinen
Normcharakter nicht dadurch, daf} sich die Rechtssubjekte, auf die er in einem
bestimmten Zeitpunkt Anwendung findet, der Zahl oder sogar der Identitit nach
mehr oder weniger genau bestimmen lassen, solange feststeht, dafl diese Anwen-
dung aufgrund einer objektiven Sach- oder Rechtslage erfolgt, die in dem Rechts-
akt gemif seiner Zielsetzung festgelegt ist (Urteil des Gerichtshofes vom 18. Mai
1994 in der Rechtssache C-309/89, Codorniu/Rat, Slg. 1994, 1-1853, Randnr. 18).

Zweitens gehoren die streitigen Entscheidungen zum Bereich der gemeinsamen
Agrarpolitik, wic sich aus ihrem Inhalt wie auch daraus ergibt, dafl die Richtlinie
90/425, auf deren Grundlage sie erlassen wurden, auf Artikel 43 EG-Vertrag Bezug
nimmt; in diesem Bereich verfiigen die Organe regelmifig iiber ein weites Ermes-
sen.

Drittens hat die Kommission beim Erlafl von Schutzmafinahmen wie den streitigen
Verboten und der Abgrenzung der Gebiete, fiir die diese Verbote gelten, das
Allgemeininteresse am freien Verkehr mit Tieren innerhalb der Gemeinschaft,
am Gesundheitsschutz und am Schutz des Schweinebestands in der Gemeinschaft
gegen dic besonderen Interessen der von den Verboten betroffenen
Schweineerzeuger abzuwigen.

Viertens erfordert die Bekimpfung der Ausbreitung der KSP angesichts des inten~
siven Handels mit Schweinen zwischen den Mitgliedstaaten und im Hinblick auf
den Umstand, dafl der KSP-Erreger duflerst leicht iibertragbar ist, dafl die Inkuba-
tionszeit bei dieser Krankheit verhiltnismiflig kurz ist und daf} sie fiir die infizier-
ten Tiere todlich endet, im allgemeinen ein rasches Titigwerden der Kommission.
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Fiinftens hat das Gericht in einem kiirzlich ergangenen Urteil (Urteil Exporteurs in
Levende Varkens u. a./Kommission, a. a. O. [Randnr. 52], Randnr. 87) bereits fest-
gestellt, dafl eine von der Kommission auf der Grundlage des Artikels 1 Absatz 4
der Richtlinie 90/425 erlassene Entscheidung, die ein Verbot, lebende Schweine aus
einem Mitgliedstaat in die anderen Mitgliedstaaten auszufiihren, verhingt, ein
Rechtsetzungsakt ist.

Aus dem Vorstehenden folgt, dafl die streitigen Entscheidungen Rechtsetzungsakte
sind, deren Erlafl wirtschaftspolitische Entscheidungen voraussetzt, fiir die das
Organ iiber cin weites Ermessen verfiigt.

Nach der genannten stindigen Rechtsprechung wird die Haftung der Gemein-
schaft durch solche Handlungen nur ausnahmsweise und unter besonderen
Umstidnden ausgel6st, damit dic Gemeinschaftsorgane bei ihrer Willensbildung
nicht jedesmal durch die Méglichkeit von Schadensersatzklagen behindert werden,
wenn sie Anlaf} haben, im Allgemeininteresse Rechtsnormen zu erlassen, die die
Interessen des einzelnen beriihren kénnen (Urteil HNL/Rat und Kommission,
a. a. O. [Randnr. 48], Randnr. 5).

Die Haftung der Gemeinschaft kann daher im vorliegenden Fall nur ausgelést sein,
wenn die Kommission eine hoherrangige, den einzelnen schiitzende Rechtsnorm
offensichtlich und schwerwicgend verletzt hat.

B — Zum Vorliegen einer offensichilichen und schwerwiegenden Verletzung einer
hoberrangigen, den einzelnen schijtzenden Rechtsnorm

Die Kliger machen im wesentlichen fiinf Klagegriinde geltend, um die
Rechtswidrigkeit der streitigen Entscheidungen darzutun. Der erste Klagegrund ist
auf cine Verletzung des Diskriminierungsverbots gestiitzt, der zweite auf cine Ver-
letzung der Eigentumsgarantie und des Rechts auf freie Berufsausiibung, der dritte
auf eine Verletzung des Grundsatzes der Verhiltnismifligkeit, der vierte darauf, daf§
dic streitigen Entscheidungen auf einer unzureichenden Rechtsgrundlage beruhten,
und der fiinfte auf cinen Verstof§ gegen Artikel 190 EG-Vertrag,
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Wihrend sich die ersten vier Klagegriinde simtlich auf eine Verletzung einer
hoherrangigen, den einzelnen schiitzenden Rechtsnorm bezichen, ist die
Begriindetheit des fiinften Klagegrundes nicht zu priifen. Denn nach stindiger
Rechtsprechung  kann die Haftung der Gemeinschaft nicht durch eine
unzureichende Begriindung eines Rechtsetzungsakts ausgeldst werden (vgl. Urteil
des Gerichtshofes vom 15. September 1982 in der Rechtssache 106/81, Kind/EWG,
Slg. 1982, 2885, Randnr. 14; Urteil des Gerichts vom 18. September 1995 in der
Rechtssache T-167/94, Nolle/Rat und Kommission, Slg. 1995, 11-2589, Randnr. 57).

Zum Klagegrund einer Verletzung des Diskriminierungsverbots

Der Klagegrund einer Verletzung des Diskriminierungsverbots gliedert sich in drei
Teile. Die Kliger fithren eine Diskriminierung im Verhiltnis zu Belgien, eine Dis-
kriminierung aufgrund der Festlegung der Gebiete nach Verwaltungsgrenzen und
eine Diskriminierung im Verhiltnis zum Land Nordrhein-Westfalen an.

Erster Teil: Diskriminierung im Verhdlinis zu Belgien

— Vorbringen der Parteien

Die Kliger tragen vor, sie wiirden gegeniiber den Schweineziichtern in Belgien
diskriminiert. Die KSP sei in Belgien — in der Gemeinde Wingene in Westflandern
— etwa zum gleichen Zeitpunkt wie in Deutschland ausgebrochen, doch seien in
diesem Gebiet von den belgischen Behérden nur die fiir Schutz- und
Uberwachungszonen geltenden Mafinahmen nach Artikel 4 der Richtlinie
64/432/EWG des Rates vom 26. Juni 1964 zur Regelung viehseuchenrechtlicher
Fragen beim innergemeinschaftlichen Handelsverkehr mit Rindern und Schweinen
(ABL. 1964, Nr. 121, S. 1977) und nach der Richtlinie 80/217 getroffen worden, ohne
dafl die Kommission zusatzliche Schutzmafinahmen fiir die von der KSP betroffe-
nen oder diesen benachbarten Verwaltungseinheiten (Kreise und Gemeinden) ange-
ordnet hitte.
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Die gravierenden Unterschiede zwischen den Regelungen fiir Belgien und das Land
Niedersachsen seien nicht objektiv gerechtfertigt; die beanstandeten Entscheidun-
gen der Kommission enthielten keine sachliche Begriindung fiir diese Ungleich-

behandlung.

Vielmehr seien die KSP-Epidemien in Belgien und in Niedersachsen vergleichbar
gewesen. Der Vergleich hitte nicht ausschliefflich anhand der absoluten Zahl der
KSP-Fille angestellt werden diirfen. Diese Zahl bringe nicht das Ausmafl des wirt-
schaftlichen Schadens zum Ausdruck; eine genaue und detaillierte Analyse lasse den
Schlufl darauf zu, dafl die Entwicklung und die Wirkungen der Schweinepest-
epidemien in den Jahren 1993 und 1994 in Belgien und in Niedersachsen durchaus
vergleichbar gewesen seien. In Westflandern und in Niedersachsen habe man es mit
dem gleichen Virusstamm ,Lothringen®, einer ihnlich strukturierten Schweine-
produktion, einer dhnlich hohen Schweinedichte und einer Einschleppung zur glei-
chen Jahreszeit zu tun gehabt. Es lasse sich daher nicht behaupten, daf} die belgi-
schen Behorden, abgesehen von dem Umstand, dafl sic sofort ecine
20-km-Schutzzone errichtet hitten, bei der Bekimpfung der KSP im fraglichen
Zeitraum wirksamer als dic deutschen Behorden gewesen seien.

Die Kommission habe keinen konkreten Beweis dafiir erbracht, dafl die nieder-
sichsischen Behérden im Vergleich zu den belgischen Behérden versagt hitten. Die
Kommission habe im Gegenteil in der siebten Begriindungserwigung der Entschei-
dung 93/566 ausdriicklich anerkannt, daf} ,Deutschland ... die Mafinahmen gemif}
der Richtlinie 80/217/EWG getroffen und durch weitere Mafinahmen in den betrof-
fenen Gebieten erginzt® habe.

Selbst wenn cine Ungleichbehandlung sachlich gerechtfertigt gewesen wire, hitte
sic doch in einem angemessenen Verhiltnis zu den herangezogenen Umstinden ste-
hen miissen (vgl. Urteile des Gerichtshofes vom 5. Juli 1977 in der Rechtssache
114/76, Bela-Miihle, Slg. 1977, 1211, vom 13. November 1973 in den verbundenen
Rechtssachen 63/72 bis 69/72, Werhahn/Rat, Slg. 1973, 1229, und Merkur/
Kommission, a. a. O. [Randnr. 47]). Da es jedoch nach dem Vortrag der Kommis-
sion Ziel der Verbote gewesen sei, dic Weiterverbreitung der KSP durch die
Festlegung weitriumiger Zonen um die befallenen Betriebe zu verhindern, hitten
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diese Verbote in einem Zusammenhang zum genauen Ort des Ausbruchs der KSP
stehen miissen. Auf Verwaltungsgrenzen abstellende Kriterien, die diesen Bezug
nicht mehr erkennen lieflen, seien daher ungeeignet und stiinden in keinem ange-
messenen Verhiltnis zum Zweck des Verbotes, insbesondere dann, wenn, wie in
Niedersachsen, die Verwaltungseinheiten sehr groff seien. Daf} die Entscheidung
93/566 bei gleichbleibender Seuchenlage durch die Entscheidung 93/621 geindert
worden sei, mit der die von den Verboten betroffenen Gebiete nach Gemeinde-
grenzen festgelegt worden seien, zeige, dafl der Kommission bewufit gewesen sei,
dafl die Verbringungsverbote, die fiir nach Kreisgrenzen abgesteckte Gebiete gegol-
ten hitten, ungeeignet und unverhaltnismiflig gewesen seien.

Nach Ansicht der Kommission bestanden in Belgien und Deutschland hinsichtlich
der KSP unterschiedliche Situationen.

Im Jahr 1993 sei es in Belgien lediglich zu sieben Fillen von KSP gekommen, wih-
rend in Deutschland im gleichen Jahr hundert Fille (gegeniiber dreizehn Fillen
1992 und sechs Fillen 1991) — davon 60 allein in Niedersachsen — gemeldet wor-
den seien. Bei der Bekimpfung der KSP sei fiir die Anordnung von Versand-
verboten die Zahl der gemeldeten KSP-Fillen und nicht das Ausmafl des durch die
Totung von Schweinen verursachten wirtschaftlichen Schadens entscheidend. An
der Zah! der KSP-Fille zeige sich nimlich, ob es den nationalen Behérden gelinge,
die Verbreitung der Seuche einzudimmen, oder ob es sinnvoll sei, Versandverbote
anzuordnen.

Die belgischen Behérden seien bei der Bekimpfung der KSP wirksamer gewesen,
insbesondere deshalb, weil sie von Anfang an zusitzliche 20-km-Zonen festgelegt
und umfangreichere epizootiologische Untersuchungen durchgefithrt hitten. Es
komme im vorliegenden Fall nicht entscheidend darauf an, welches konkrete Fehl-
verhalten den niedersichsischen Behorden vorzuwerfen sei, da es diesen angesichts
der hohen Zahl der aufgetretenen KSP-Fille unbestreitbar nicht gelungen sei, die
Seuche unter Kontrolle zu bringen, und da die Gefahr einer Ausweitung bestanden
habe. Auflerdem hitten die deutschen Behdrden im Gegensatz zu den belgischen
Behorden, die die Kommission stindig iiber die Lage unterrichtet hitten, die Kom-
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mission von sich aus weder iiber die Entwicklung der Seuche noch iiber die Lage
vor Ort informiert. Die Kommission sei jedoch auf diese Mitarbeit angewiesen, um
die Verbote festzulegen und alle erforderlichen Schutzmafinahmen zu ergreifen.

Selbst wenn aber die Sachverhalte in Belgien und Deutschland vergleichbar gewe-
sen wiren, sei die unterschiedliche Behandlung doch sachlich gerechtfertigt gewe-
sen, da die Kommission nur dann im Interesse der Aufrechterhaltung des Schweine-
handels in der Gemeinschaft und zum Schutz der Schweinebestinde in den anderen
Mitgliedstaaten titig werden miisse, wenn die nationalen Bchdrden nicht in der
Lage seien, die KSP unter Kontrolle zu halten und wirksam zu bekimpfen. Die bel-
gischen Behorden hitten sich aber bei der Bekimpfung der KSP als zuverldssig
erwiesen, wihrend bis zum 4. November 1993, dem Tag des Erlasses der ersten der
beanstandeten Entscheidungen, bereits 92 Fille von KSP im Jahr 1993 im deut-
schen Staatsgebict gemeldet worden scien.

— Wiirdigung durch das Gericht

Nach Artikel 40 Absatz 3 Unterabsatz 2 EG-Vertrag hat die im Rahmen der
gemeinsamen Agrarpolitik zu errichtende gemeinsame Marktorganisation ,jede
Diskriminierung zwischen Erzeugern oder Verbrauchern innerhalb der Gemein-
schaft auszuschlieflen®. Nach stindiger Rechtsprechung ist das Diskriminierungs-
verbot dieser Bestimmung nur der spezifische Ausdruck des allgemeinen
Gleichheitssatzes, der zu den fundamentalen Grundsitzen des Gemeinschafts-
rechts gehort (Urteil des Gerichts vom 14. September 1995 in der Rechtssache
T-571/93, Lefebvre u. a./Kommission, Slg. 1995, 11-2379, Randnr. 78).

Das Diskriminierungsverbot ist eine héherrangige, den cinzelnen schiitzende
Rechtsnorm, deren Verletzung die Haftung der Gemeinschaft auslésen kann (vgl.
z. B. Urteil des Gerichts vom 27. Juni 1991 in der Rechtssache T-120/89, Stahl-
werke Peine-Salzgitter/Kommission, Slg. 1991, 11-279, Randnrn. 117 £.).
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Demgemif ist zu priifen, ob die Kommission mit dem Erlafl der streitigen Ent-
scheidungen offensichtlich und schwerwiegend gegen diesen Grundsatz verstoflen
hat, der nach stindiger Rechtsprechung verlangt, daf} vergleichbare Sachverhalte
nicht unterschiedlich behandelt werden, sofern eine Differenzierung nicht sachlich
gerechtfertigt ist (Urteil Campo Ebro u. a./Rat, a. a. O. [Randnr. 47], Randnr. 82).

Die Kldger behaupten zu Unrecht, sie seien gegeniiber den in Belgien ansissigen
Schweineziichtern diskriminiert worden. Im Jahr 1993 waren nimlich nur sieben
KSP-Fille in Belgien gemeldet worden, wihrend in derselben Zeit hundert Fille in
Deutschland aufgetreten waren, davon sechzig allein in Niedersachsen. In einer
Region mit sehr hoher Konzentration von Schweinehaltungsbetrieben stellt die
Zahl der KSP-Fille, wie die Kommission zu Recht hervorgehoben hat, ein ange-
messenes Kriterium zur Beurteilung der Gefahr einer Ausbreitung der Krankheit
und der Notwendigkeit eines Eingreifens der Kommission zum Schutz des
Schweinebestands in den Mitgliedstaaten dar.

Zudem verpflichtet Artikel 10 der Richtlinie 90/425 die Mitgliedstaaten, die Kom-
mission unverziiglich {iber das Auftreten von Krankheiten wie der KSP sowie iiber
die ergriffenen Gegenmafinahmen oder vorbeugenden Mafinahmen zu unterrich-
ten; nach Artikel 10 Absatz 3 kann die Kommission vorsorgliche Mafinahmen tref-
fen, falls sie nicht iiber die getroffenen Mafinahmen informiert wurde.

Im vorliegenden Fall haben die belgischen Behérden im Gegensatz zu den deut-
schen Behdrden jedoch die Dienststellen der Kommission stindig zeitnah iiber die
Entwicklung der KSP in threm Gebiet und iiber die zur Bekimpfung dieser Krank-
heit getroffenen nationalen Mafinahmen unterrichtet. Die Kommission war daher
iiber die Situation in Belgien bestens informiert, so daff sie bei thren Mafinahmen
zur Bekimpfung und Ausbreitung der KSP in Belgien von den in Deutschland
angeordneten Mafinahmen abweichen durfte. Da sich die Mafinahmen gegen die
Ausbreitung der KSP zudem nach der objektiven Gefahr einer solchen Ausbreitung
richten miissen, bedarf es keiner weiteren Priifung, ob die zustindigen nationalen
Stellen bei der Bekimpfung dieser Krankheit versagt haben.
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Somit waren die Situationen in Belgien und in Deutschland nicht vergleichbar, so
daf} der erste Teil des Klagegrundes einer Verletzung des Diskriminierungsverbots
zuriickzuweisen ist.

Zweiter Teil: Diskriminierung aufgrund der Festlegung der Gebiete nach
Verwaltungsgrenzen

— Vorbringen der Parteien

Die Kliger werfen der Kommission vor, die Versandverbote nach Mafigabe von
Verwaltungseinheiten (Gemeinden und Kreisen) und nicht nach Mafgabe der Ent-
fernung vom Seuchenherd festgelegt zu haben, wie dies bei den Schutz- und den
Uberwachungszonen nach Artikel 9 Absatz 1 der Richtlinic 80/217 der Fall gewe-
sen sci. Die Festlegung der Gebiete anhand verwaltungsrechtlicher Kriterien
beriicksichtige nicht den Grad der tatsichlichen Ansteckungsgefahr und habe sie
gegeniiber anderen Betrieben diskriminiert, die zwar zum KSP-Seuchenherd gleich
entfernt gewesen seien, sich jedoch in einer von den Versandverboten nicht erfaf3-
ten Verwaltungseinheit befunden hitten.

Nach der Rechtsprechung sei eine Mafinahme dann sachlich nicht zu rechtfertigen,
wenn sic offensichtlich ungeeignet sei. Bei der Bekimpfung einer Tierseuche kénne
aber Mafistab fiir die Priifung der Geeignetheit nur der Grad der Ansteckungs- und
Ubecrtragungsgefahr der Tierseuche scin. Verbote des Versandes aus nach
Verwaltungseinheiten bestimmten Teilen des Staatsgebicts kénnten zwar cine
Ausbreitung der KSP aus diesen Gebicten heraus tatsichlich verhindern, jedoch
nicht die Entwicklung dieser Krankheit innerhalb dieser Gebiete unterbinden.

Dic Kommission vertritt die Auffassung, bet der Festlegung der ‘Teile des
Staatsgebicts, fiir dic die Versandverbote gilten, sei sie nicht verpflichtet, nur
geographische Kriterien oder gar allein dic Entfernung von Scuchenherden zu
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beriicksichtigen, sondern sie kénne auch auf Verwaltungseinheiten abstellen. Dies
folge insbesondere aus Artikel 9 der Richtlinie 80/217. Es liege im Ermessen der
Kommission, bei der Festlegung der Teile des Staatsgebiets, die von den auf der
Grundlage der Richtlinie 90/425 ergriffenen Verbotsmafinahmen erfafit werden
sollten, entweder auf vorwiegend geographische Kriterien, auf verwaltungs-
rechtliche Einheiten oder auf eine Kombination dieser Kriterien abzustellen; die
Grenzen dieses Ermessens wiirden nur iiberschritten, wenn sich die betreffende
Mafinahme als offensichtlich ungeeignet erweise (Urteil des Gerichtshofes vom 21.
Februar 1990 in den verbundenen Rechtssachen C-267/88 bis C-285/88, Wuidart
u. a., Slg. 1990, I-435, Randnr. 14). Dies sei hier aber nicht der Fall.

So sei die Wahl der Methode zur Abgrenzung der Gebiete unter den Mitglied-
staaten umstritten; die Frage werde im Stindigen Veterindrausschuf beraten. Die
Kommission beriicksichtige, wenn irgend méglich, die vom betroffenen Mitglied-
staat bevorzugte Abgrenzungsmethode. Im vorliegenden Fall habe die Bundesrepu-
blik Deutschland selbst eine Abgrenzung nach Verwaltungseinheiten unter Hin-
weis darauf vorgeschlagen, dafl das Veterinirwesen auf Kreisebene organisiert sei.
Diese Abgrenzung habe die bestmégliche Garantie fiir eine effektive Kontrolle und
Durchsetzung der Mafinahmen geboten, weil sofort auf funktionsfihige
Verwaltungsstrukturen habe zuriickgegriffen werden koénnen. '

Auch bei einer Festlegung der Versandverbote nach Maflgabe vorrangig geographi-
scher Kriterien hitte der Betrieb der Kliger von den Verboten erfaflt werden
kénnen. Die Verbote wiren nimlich nicht notwendigerweise nur fiir Teile des
Staatsgebiets in einem Umkreis von 20 km um einen Seuchenherd festgelegt wor-
den, da auch insoweit besondere geographische Kriterien, wie natiitliche Grenzen
und die Dichte der schweineerzeugenden Betriebe, hitten beriicksichtigt werden
miissen. Im Kreis Osnabriick sowie in den angrenzenden Kreisen Vechta und
Diepholz bestehe aber nach Angaben der deutschen Behdrden die weltweit hochste
Dichte von schweineerzeugenden Betrieben.
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Auflerdem hitten die Kldger nicht bewiesen, dafl andere, ihrem Betrieb vergleich-
bare Betriebe, die niher an Seuchenherden gelegen hitten, von den Versand-
verboten nicht betroffen gewesen seien.

Schliefllich scien zwischen dem 31. Oktober 1993 und dem 20. Januar 1994 zwar
keine neuen Fille im Landkreis Osnabriick aufgetreten, jedoch seien aus Nieder-
sachsen dreizehn Fille gemeldet worden, und zwar die meisten aus dem Kreis
Vechta, der an den Kreis Osnabriick angrenze. Zwolf der dreizehn Fille seien aus
dem Regicrungsbezirk Weser-Ems gemeldet worden, zu dem auch der Kreis
Osnabriick gehore; die Regicrungsbezirke seien jedoch die Verwaltungseinheiten,
die fiir die Koordinierung der Mafinahmen gegen die KSP zustindig seien. Die wie-
derholten Fille von KSP im Regierungsbezirk Weser-Ems scien ein eindeutiges
Indiz dafiir, dafl bei der Koordinierung der Mafinahmen zur Ausrottung der Seu-
che, insbesondere bei den epidemiologischen Untersuchungen, Fehler unterlaufen
seien.

— Wiirdigung durch das Gericht

Die Richtlinic 90/425, auf deren Grundlage die streitigen Entscheidungen erlassen
worden sind, legt weder geographische noch verwaltungsrechtliche Kriterien fiir die
Abgrenzung der Teile des Staatsgebiets fest, auf die sich die von der Kommission
angeordneten Schutz- und Sicherungsmafinahmen bezichen.

Die Kldger konnen nicht mit dem Argument gehdrt werden, die Kommission hitte
Versandverbote nur fiir die Teile des deutschen Staatsgebiets anordnen diirfen, die
sich auflerhalb cines Umkreises von 3 km bzw. 10 km um die Seuchenherde befin-
den, wie es Artikel 9 der Richtlinie 80/217 fiir die Errichtung der Schutz- und der
Ubelwachungszonen vorsieht. Diese Bestimmung betrifft nimlich nicht die Schutz-
und Sicherungsmafinahmen, die die Kommission ergreifen kann, wenn sie dies fiir
crforderlich hilt, sondern lediglich dic Bestimmung der Schutz- und der
chuvachungszoncn die die zustindigen Behdrden der Mitgliedstaaten cinrichten
miissen, sobald der KSP-Seuchenbefund amtlich bestitigt worden ist.

I1-529




93

94

95

URTEIL VOM 15. 4. 1997 — RECHTSSACHE T-390/94

Die praktische Wirksamkeit der von der Kommission nach der Richtlinie 90/425
getroffenen Mafinahmen wire in Frage gestellt, wenn diese nur zu den Bedingun-
gen und nach den Kriterien getroffen werden diirften, die nach der Richtlinie
80/217 fiir die Festlegung der Schutz- und der Uberwachungszonen durch die
nationalen Behorden mafigeblich sind. Ganz im Gegenteil hat die Kommission im
gemeinschaftlichen System der Bekimpfung der Ausbreitung der KSP nur dann
einzugreifen, wenn dies geboten ist, weil die von den Mitgliedstaaten getroffenen
Mafinahmen nicht ausreichen, um die Gefahr fiir die Bestinde der Mitgliedstaaten
zu beseitigen.

Daraus folgt, daf} dic Mafigaben des Artikels 9 der Richtlinie 80/217 fiir die Kom-
mission beim Erlaf} der auf Artikel 10 Absatz 4 der Richtlinie 90/425 gestiitzten
Mafinahmen nicht verbindlich sind, sondern allenfalls Faktoren darstellen, von
denen sich die Kommission bei der Ausiibung ihres weiten Ermessens leiten lassen
kann.

Zudem liflt selbst eine Priifung der beanstandeten Entscheidungen der Kommis-
sion an den Maflgaben des Artikels 9 der Richtlinie 80/217 die Auffassung der Kla-
ger nicht als begriindet erscheinen. Erstens handelt es sich bei den in Artikel 9
Absatz 1 der Richtlinic 80/217 vorgesehenen Umkreisen von 3 km und 10 km um
die Seuchenherde nur um Mindestradien zur Festlegung der Schutz- und der
Uberwachungszonen. Nach dieser Bestimmung ist daher je nach den Umstinden
des Einzelfalls die Festlegung von Gebieten mit groflerem Radius moglich, Zwei-
tens haben die Kliger nicht dargetan, daf8 eine Abgrenzung der von den Verboten
betroffenen Teile des Staatsgebiets allein nach dem Kriterium der Entfernung von
den Seuchenherden zur Folge gehabt hitte, dafl ihr Betrieb vom Versandverbot
nicht erfaflt worden wire. Drittens darf die Festlegung der Zonen nach Artikel 9
Absatz 2 nicht nur aufgrund geographischer Kriterien und erst recht nicht nur auf-
grund des Kriteriums der Entfernung von den Seuchenherden erfolgen. Nach die-
ser Bestimmung muf} die zustindige Behorde nimlich bei der Abgrenzung der
Zonen cine ganze Reihe weiterer Faktoren beriicksichtigen, und zwar insbesondere
die Strukturen des Schweinehandels und die Kontrollméglichkeiten. Nach dem von
den Kligern nicht bestrittenen Vortrag der Kommission weisen aber der Kreis
Osnabriick, in dem sich der Betrieb der Kliger befindet, sowie die benachbarten
Kreise Vechta und Diepholz, in denen zahlreiche Fille von KSP gemeldet wurden,
die weltweit héchste Dichte von schweineerzeugenden Betrieben auf.
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Daher war die Kommission berechtigt, die von den Versandverboten erfafiten Teile
des Staatsgebiets entsprechend den Grenzen von Verwaltungseinheiten festzulegen.

Gleichwohl ist zu priifen, ob diec Kommission beim Erlaff der streitigen Entschei-
dungen nicht die Grenzen ihres weiten Ermessens iiberschritten hat.

Nach der Richtlinie 90/425 hat dic Kommission im Benchmen mit dem betreffen-
den Mitgliedstaat zu priifen, welche Mafinahmen zu treffen sind, und in dem aus
Vertretern der Mitgliedstaaten zusammengesetzten Stindigen Veterinirausschuff die
Lage zu priifen.

Die Kommission hat, ohne dafl ihr von den Kligern widersprochen worden wire,
vorgetragen, dafl die Bundesrepublik Deutschland im vorliegenden Fall selbst cine
Abgrenzung auf der Grundlage von Verwaltungscinheiten (Landkreise und/oder
Gemeinden) vorgeschlagen habe. Wie die Kliger in der miindlichen Verhandlung
eingerdumt haben, hat der im Bund zustindige Beamte und Leiter der Delegation,
der der cinzige Gesprichspartner der Kommissionsdienststellen war, trotz der —
wegen des Widerspruchs ecines Vertreters Niedersachsens — fchlenden Einigkeit
innerhalb dieser Delegation fiir die Abgrenzung nach Maflgabe von Verwaltungs-
cinheiten gestimmt.

Damit hat sich die Kommission bei der Festlegung der von den Versandverboten
betroffenen Teile des Staatsgebicts nach Verwaltungseinheiten tatsichlich mit den
deutschen Bundesbehérden ins Benchmen gesetzt. Diese Abstimmung entspricht
auch der iblichen Praxis der Kommission, die vom betreffenden Mitgliedstaat gedu-
erten Wiinsche zumindest insoweit zu beriicksichtigen, als sic zur Gewihr-
leistung einer sachgerechten Wirksamkeit der getroffenen Mafinahmen angemessen
erscheinen.

Die Abgrenzungsmethode nach Verwaltungseinheiten war im vorlicgenden Fall
insbesondere deshalb gerechtfertigt, weil sie bessere Garantien fiir eine wirksame
Kontrolle und Durchfiihrung der getroffenen Mafinahmen bot. Nach § 2 Absatz 1
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des niedersichsischen Ausfithrungsgesetzes zum Tierseuchengesetz (Nieder-
sichsisches Gesetz- und Verordnungsblatt, Nr. 18, 1994) sind die Kreise und kreis-
freien Stidte fiir das Ergreifen von Mafinahmen zur Bekimpfung von Tierseuchen
und insbesondere fiir den Erlaf}, die Uberwachung und die Kontrolle der sich aus
den Rechtsakten von Rat und Kommission ergebenden Mafinahmen zustindig. Der
Erfolg eines zur Verhinderung der Ausbreitung der Schweinepest verhingten
Verbringungsverbots hingt jedoch von der Wirksamkeit der zustindigen
Veterinirbehorden des betreffenden Mitgliedstaats ab, die das Verbot an Ort und
Stelle iiberwachen und vollziehen.

Eine auf vorhandene Verwaltungseinheiten gestiitzte Abgrenzung hat auch den Vor-
teil, dafd sie ein rasches Vorgehen ermoglicht. Eine Festlegung der Gebiete nach geo-
graphischen Kriterien erfordert dagegen eine Priifung des Gelindes, insbesondere
der natiirlichen Grenzen (u. a. der Wasserldufe und Straflen), sowie der Standorte
der Betriebe. Die Anwendung einer solchen Methode setzt daher die Vorlage detail-
lierter Unterlagen durch die zustindigen Behdrden des betreffenden Mitgliedstaats
voraus. Dies ist jedoch im vorliegenden Fall unstreitig nicht geschehen.

Schlieflich beriicksichtigen die Grenzen der Verwaltungseinheiten, wie die Klager
in ihren schriftlichen Antworten auf die Fragen des Gerichts betont haben, im all-
gemeinen natiirliche geographische Gegebenheiten (wie Wasserliufe und Straffen).

Daher hat die Kommission nicht die Grenzen ihres Ermessens offensichtlich und
schwerwiegend iiberschritten, als sie die Gebiete nach Mafigabe von Verwaltungs-
einheiten festgelegt hat.

Infolgedessen ist der zweite Teil des Klagegrundes einer Verletzung des
Diskriminierungsverbots zuriickzuweisen.
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Dritter Teil: Diskriminierung im Verhiltnis zum Land Nordrhein-Westfalen

— Vorbringen der Parteien

Die Kliger tragen vor, die nach Verwaltungsgrenzen festgelegten Versandverbote
hitten sie gegeniiber bestimmten Betrieben in Nordrhein-Westfalen insoweit
diskriminiert, als diese von den Verboten nicht betroffen gewesen seien, obwohl sie
sich in gleicher Entfernung vom Seuchenherd wie ihr Betrieb befunden hitten. Die
Situationen in den beiden Bundeslindern lieflen sich nur unter Beriicksichtigung
des Kriteriums der Gefihrdung durch die Seuche und nicht, wie die Kommission
dies tue, des Kriteriums der Zahl der KSP-Fille miteinander vergleichen.

Die Kliger fithren als Beispiel hierfiir den Fall von Betrieben in der Gemeinde
Westerkappeln (nordéstlicher Teil des Landkreises Steinfurt, Nordrhein-Westfalen)
an, die den Verboten nicht unterworfen gewesen seien, obwohl sic von dem KSP-
Fall in Rieste (Kreis Osnabriick, Niedersachsen) nur 15 km entfernt gelegen seien,
sowie den Fall von Betrieben in der Gemeinde Stemwede (Kreis Minden-
Liibbecke, Nordrhein-Westfalen), bei denen die Entfernung zu dem KSP-Fall in
Damme-Riischendorf (Kreis Vechta, Niedersachsen) weniger als 10 km betragen

habe.

Da die Lage in den beiden Bundeslindern im Hinblick auf die iiber die
Verwaltungsgrenzen hinausgehende Gefihrdung durch die KSP und auf den Zweck
der zu ergreifenden Mafinahmen, die Ausbreitung der KSP zu verhindern, ver-
gleichbar sei, sei eine unterschiedliche Behandlung sachlich nicht zu rechtfertigen.

Nach Auffassung der Kommission sind die Klager nicht gegeniiber Betrieben in
Nordrhein-Westfalen diskriminiert worden. Die Sachverhalte scien nicht vergleich-
bar gewesen, da sich dic nordrhein-westfilischen Behérden fahig gezeigt hitten, die
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KSP wirksam zu bekimpfen und zu kontrollieren, was darin zum Ausdruck
komme, dafl es in dem von den streitigen Entscheidungen erfafiten Zeitraum nicht
zu Fillen von KSP gekommen sei. Die Entfernung von einem Seuchenherd sei nicht
das einzige Kriterium gewesen, das die Kommission bei der Anordnung der
Versandverbote beriicksichtigt habe. So hitten die Behérden Nordrhein-Westfalens
die KSP wirksam unter Kontrolle gehalten, so dafl keine Gefahr einer Ausbreitung
der KSP auf andere Gebiete oder andere Mitgliedstaaten bestanden habe. Daher
habe die Kommission, die beim Erlafl der streitigen Entscheidungen beriicksichtigt
habe, daf} Nordrhein-Westfalen bei der Bekimpfung der KSP insgesamt sehr erfolg-
reich gewesen sei und eine duflerst effiziente Veterinirverwaltung gehabt habe —
was in der gegeniiber den in Niedersachsen aufgetretenen Fillen (64 im Jahr 1993,
66 1994 und 23 1995) niedrigen Zahl von KSP-Fillen in Nordrhein-Westfalen (7 im
Jahr 1993, 1 1994 und 2 1995) zum Ausdruck komme —, fiir dieses Bundesland kein
Verbot angeordnet.

Selbst wenn man aber von einer Vergleichbarkeit der Situationen ausgehe, sei die
unterschiedliche Behandlung doch sachlich gerechtfertigt, weil die Behérden
Nordrhein-Westfalens die KSP wirksam unter Kontrolle gehalten hitten, so dafl die
Gefahr einer Ausbreitung der Seuche auf andere Gebiete, insbesondere andere
Mitgliedstaaten, nicht bestanden habe. Jedoch wiirden die Grenzen der Bundeslin-
der bei der Festsetzung der Schutz- und Uberwachungszonen nach Artikel 9 der
Richtlinie 80/217 nicht beriicksichtigt; die nordrhein-westfilischen Betriebe in
unmittelbarer Nihe eines in Niedersachsen befindlichen Seuchenherds seien den fiir
diese Zonen geltenden Beschrinkungen unterworfen gewesen. Auflerdem hitten die
Kliger nicht bewiesen, daff sich nordrhein-westfilische Betriebe in grofierer Nihe
zu einem Seuchenherd als ihr eigener Betrieb befunden hitten.

— Wiirdigung durch das Gericht

Die nordrhein-westfilischen Betriebe, die sich in der Nihe eines Seuchenherds in
Niedersachsen befanden, waren den Beschrinkungen unterworfen, die sich aus den
von den deutschen Behérden gemif} der Richtlinie 80/217 festgelegten Schutz- und
Uberwachungszonen ergaben.
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Im iibrigen waren die Situationen in Niedersachsen und in Nordrhein-Westfalen
offensichtlich nicht miteinander vergleichbar. In Nordrhein-Westfalen war nimlich
in dem Zeitraum, auf den sich die streitigen Entscheidungen beziehen, kein Fall von
KSP registriert worden. Daher konnte die Kommission selbst dann, wenn sich, wie
die Kliger behaupten, tatsichlich bestimmte Betriebe in diesem Bundesland in
geringerer Entfernung von einem Seuchenherd als ihr eigener Betrieb befanden, zu
Recht davon ausgehen, dafl die zustindigen Behorden des Landes Nordrhein-
Westfalen in der Lage waren, die KSP wirksam unter Kontrolle zu halten, und daf}
in diesem Gebiet die Gefahr einer Ausbreitung der KSP, die den Erlafl weiterer
Schutzmafinahmen durch sie erfordert hitte, nicht bestand.

Damit ist auch der dritte Teil des Klagegrundes einer Verletzung des
Diskriminierungsverbots unbegriindet.

Aus dem Vorstehenden folgt, daf} die Kommission das Diskriminierungsverbot
nicht verletzt hat. Der erste Klagegrund ist somit zuriickzuweisen.

Zum Klagegrund einer Verletzung der Eigentumsgarantie und des Rechts auf freie
Berufsausiibung

Vorbringen der Parteien

Die Kldger machen geltend, die durch die beanstandeten Entscheidungen der Kom-
mission angeordneten Versandverbote hitten die Nutzungsméglichkeit ihres Eigen-
tums derart beschrinkt, daff sie faktisch einem Eigentumsentzug gleichkidmen. Die
Verbote hitten nimlich letztlich die Aufzucht und die Mast von Schweinen
unmdglich gemacht.

Die Versandverbote stellten ein untaugliches Mittel zur Bekdmpfung ciner Tier-
seuche dar und seien ihrem Zweck unangemessen, da sic im Gegensatz zur
Festlegung der Schutz- und der Uberwachungszonen nach der Richtliniec 80/217
nicht an den Secuchenherd ankniipften, sondern nur nach Maflgabe von
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Verwaltungseinheiten ohne Riicksicht auf die spezifische Seuchengefihrdung des
jeweiligen Betriebes, die sich aus dessen Nihe zum Seuchenherd ergebe, festgesetzt
worden seien.

Die Versandverbote seien in Wahrheit Vermarktungsverbote und stellten damit eine
unzulissige Enteignung dar, da es nach der Rechtsprechung des Gerichtshofes dem
Entzug des Eigentums gleichkomme, wenn dem Eigentiimer untersagt werde, iiber
sein Eigentum frei zu verfiigen und es frei zu nutzen (Urteil des Gerichtshofes vom
13. Dezember 1979 in der Rechtssache 44/79, Hauer, Slg. 1979, 3727). Nach Arti-
kel 1 des ersten Zusatzprotokolls zur Europiischen Konvention zum Schutze der
Menschenrechte und Grundfreiheiten vom 4. November 1950 wie auch nach der
Verfassungstradition der Mitgliedstaaten sei aber eine Enteignung nur gegen
prompte, angemessene und effektive Entschidigung zulissig, die hier jedoch nicht
vorgesehen sei.

Die Kldger weisen die Behauptung der Kommission zuriick, daff die nach Mafigabe
der Verwaltungsgrenzen festgesetzten Verbote effektiver und besser kontrollierbar
seien. In Deutschland gebe es auf Gemeinde-, Kreis- oder Landesebene keine
Kontrollstellen, die die Einhaltung der nach Mafigabe der Verwaltungseinheiten
festgesetzten Versandverbote wirksam sicherstellen kénnten.

Aus den gleichen Griinden verletzten die streitigen Entscheidungen auch das Recht
der Kliger auf freie Berufsausiibung.

Die Kommission verweist darauf, dafl eine Mafinahme dann nicht zum Entzug des
Eigentums fithre, wenn ,,es dem Eigentiimer unbenommen bleibt, iiber sein Gut zu
verfiigen und es jeder anderen, nicht untersagten Nutzung zuzufithren“ (Urteil
Hauer, a.a. O. [Randnr. 117}, Randnr. 19). Die Kldger hitten jedoch trotz der
Versandverbote weiterhin iiber ihr Eigentum verfiigen kénnen.
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Sowoh! das Eigentumsrecht als auch das Recht auf freie Berufsausiibung kénnten
Beschrinkungen unterworfen werden (Urteil des Gerichtshofes vom 5. Oktober
1994 in der Rechtssache C-280/93, Deutschland/Rat, Slg. 1994, I-4973, Randnr. 78).

Die Rechte der Kliger seien insoweit jedoch nicht beschrinkt worden. Der Betrieb
der Kldger liege im Kreis Osnabriick, die Betriebe ihrer Hauptabnehmer seien in
den benachbarten Kreisen Diepholz und Vechta gelegen und die Versandverbote
hitten fiir diese drei Kreise gegolten. Daher sei davon auszugehen, daf} die Kliger
grundsitzlich ihre Jungsauen weiterhin an ihre traditionelle Abnehmer hitten ver-
kaufen kénnen, da eine Vermarktung der Schweine innerhalb der fraglichen Teile
des Staatsgebiets nach den Entscheidungen der Kommission erlaubt gewesen sei.
Ein etwaiger Riickgang des Bedarfs an Jungsauen stelle jedoch keine Beschrinkung
und erst recht keinen Entzug des Eigentums der Klidger dar. Diese konnten nim-
lich kein Eigentum an ciner gesicherten Nachfrage geltend machen.

Die Kliger legten nicht substantiiert dar, weshalb sie nicht mehr an ihre traditionel-
len Abnehmer oder an andere Abnehmer hitten liefern kénnen, Auflerdem hitten
die Kliger es unterlassen, die behaupteten festen Liefervertrige vorzulegen.

Selbst wenn man aber einen Eingriff in das Eigentum oder das Recht auf freie
Berufsausiibung der Kliger durch die angegriffenen Entscheidungen bejahe,
handele es sich im vorliegenden Fall doch um eine nach den Grundsitzen der
Rechtsprechung zulissige Beschrinkung. Die streitigen Verbote entsprichen dem
Gemeinwohl dienenden Zielen der Gemeinschaft. Sie seien notwendig zum Schutz
der Schweinebestinde, zur Aufrechterhaltung des Schweinehandels und damit zur
Sicherung des Wirtschaftszweigs der Schweineerzeugung. Daher stellten sie keinen
Eingriff in den Wesensgehalt des Eigentums oder des Rechts auf freie
Berufsausiibung dar.
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Wiirdigung durch das Gericht

Nach stindiger Rechtsprechung kénnen die von den Kligern in Anspruch genom-
menen Grundrechte keine uneingeschrinkte Geltung beanspruchen. Thre Aus-
iibung kann namentlich im Rahmen einer gemeinsamen Marktorganisation
Beschrinkungen unterworfen werden, sofern diese Beschrinkungen tatsichlich
dem Gemeinwohl dienenden Zielen der Gemeinschaft entsprechen und nicht einen
im Hinblick auf den verfolgten Zweck unverhiltnismafigen, nichttragbaren Ein-
griff darstellen, der die so gewihrleisteten Rechte in threm Wesensgehalt antastet
(Urteil des Gerichtshofes vom 11. Juli 1989 in der Rechtssache 265/87, Schrider,
Slg. 1989, 2237, Randnr. 15).

Es ist also das mit den streitigen Entscheidungen verfolgte Ziel zu ermitteln und zu
priifen, ob zwischen diesem Ziel und den Versandverboten ein angemessenes Ver-
hiltnis besteht.

Zunichst hat jede Schutzmafinahme per definitionem Auswirkungen, die das
Eigentum und das Recht auf freie Berufsausiibung beeintrichtigen, und benachtei-
ligt dadurch Beteiligte, die fiir die Situation, die zum Erlaf} der Schutzmafinahmen
gefithrt hat, nicht verantwortlich sind (vgl. in diesem Sinne Urteil des Gerichtsho-
fes vom 30. Juli 1996 in der Rechtssache C-84/95, Bosphorus, Slg. 1996, 1-3953,
Randnr. 22). Daher lifit sich aus dem Umstand, daff die Versandverbote fiir die Kla-
ger, deren Betrieb ithren Angaben zufolge von der KSP weder betroffen noch
bedroht war, nachteilige Auswirkungen gehabt haben, allein noch nicht ableiten,
dafl diese Verbote unzulissige Beschrinkungen dargestellt hitten.

Des weiteren konnte die Bedeutung der mit den streitigen Entscheidungen verfolg-
ten Ziele — Bekimpfung der Ausbreitung einer Tierseuche, der KSP, die zu einer
Sterberate und Stdrungen solchen Ausmafles fithrte, daf} sie die Wirtschaftlichkeit
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der gesamten Schweinezucht in der Gemeinschaft in Frage stellte — selbst erhebli-
che negative Auswirkungen fiir bestimmte Wirtschaftsteilnehmer rechtfertigen.

Die im vorliegenden Fall getroffenen Mafinahmen hatten jedoch keine — schon
gar keine erheblichen — negativen Auswirkungen fiir die betroffenen
Schweineerzeuger. Zum einen handelte es sich nicht um radikale Mafinahmen, wie
Massenschlachtungen, sondern lediglich um voriibergehende Beschrinkungen der
Verbringung von Schweinen. Zum anderen bezogen sich die Beschrinkungen nur
auf abgegrenzte, besonders gefihrdete Teile des Staatsgebiets. Im iibrigen stellte die
Abgrenzung der Teile des Staatsgebiets nach Verwaltungseinheiten, wie das Gericht
im Rahmen der Priifung des Klagegrundes der Verletzung des Diskriminierungs-
verbots festgestellt hat, ein angemessenes Mittel zur Bekdmpfung der Ausbreitung
der KSP dar, so dafl die Kommission dadurch die Grenzen ihres Ermessens nicht
offensichtlich und schwerwiegend iiberschritten hat.

Zudem haben die Kliger nicht nachgewiesen, dafl ihnen ihr Eigentum und ihr Recht
auf freie Ausiibung ihrer Titigkeit tatsichlich entzogen worden sind. Nach cigenen
Angaben der Kliger, deren Betrieb sich im Kreis Osnabriick befindet, sind ihre
Hauptabnehmer ndmlich in den Kreisen Osnabriick, Diepholz und Vechta ansis-
sig, dic simtlich zu den Gebieten gehéren, fiir die die mit den beanstandeten Ent-
scheidungen der Kommission angeordneten Schutzmafinahmen galten. Da der Ver-
kehr innerhalb der erfafliten Gebiete zumindest bis zum Erlafl zusitzlicher
Schutzmafinahmen durch die Entscheidung 94/178 im wesentlichen frei blieb, hit-
ten die Kliger darlegen miissen, inwieweit die Entscheidungen der Kommission sie
am Verkauf ihrer Erzeugnisse an ihre traditionellen Abnehmer gehindert hitten.
Mit der bloflen Vorlage eines Verzeichnisses von auflerhalb der Verbotsgebiete
ansissigen weiteren Abnehmern in der miindlichen Verhandlung, die zudem wegen
Verspitung unzulissig war, konnte das Vorliegen des von den Klidgern behaupteten
Schadens nicht hinreichend bewiesen werden.

Folglich sind die Versandverbote in den streitigen Entscheidungen weder unange-
messen noch unverhiltnismédfig. Somit ist der Klagegrund eciner Verletzung der
Eigentumsgarantic und des Rechts auf freie Berufsausiibung zuriickzuweisen.
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Zum Klagegrund einer Verletzung des Grundsatzes der VerhéltnismaéfSigkeit

Vorbringen der Parteien

Nach Ansicht der Kliger verletzen die streitigen Entscheidungen den Grundsatz
der Verhiltnismafligkeit.

Sie verweisen zunichst auf die im Rahmen des vorigen Klagegrundes geltend
gemachten Argumente, insbesondere auf diejenigen, die sich auf die Abgrenzung
der Teile des Staatsgebiets nach Verwaltungseinheiten beziehen.

Sodann machen sie geltend, die streitigen Entscheidungen seien deshalb
unverhiltnismiflig, weil ihr Betrieb von der KSP nicht betroffen gewesen sei und
eine Schutz- oder eine Notimpfung ihnen gegeniiber daher ein erheblich milderes
Mittel dargestellt hitte. Sie meinen zu wissen, daf} die zustindigen deutschen Stel-
len einen Antrag auf Notimpfung gestellt hitten, der jedoch von der Kommission
abgelehnt worden sei.

Die Kommission erinnert daran, daf} sie den Vorwurf der Festlegung der Verbots-
gebiete nach Verwaltungseinheiten fiir unbegriindet halte. Im iibrigen seien nach
stindiger Rechtsprechung (vgl. Urteil des Gerichtshofes, Deutschland/Rat, a. a. O.
[Randnr. 121], Randnr. 90) Mafinahmen auf dem Gebiet der gemeinsamen Agrarpo-
litik nur dann unverhiltnismiflig, wenn sie zur Erreichung des verfolgten Zweckes
offensichtlich ungeeignet seien. Die Kliger behaupteten aber nicht, daf} die Versand-
verbote offensichtlich ungeeignet gewesen seien, eine weitere Ausbreitung der KSP
zu verhindern und das Funktionieren des Schweinehandels in der Gemeinschaft
sicherzustellen.
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Es treffe auch nicht zu, dafl Impfungen cin ebenso geeignetes Mittel wie Versand-
verbote darstellten. Die Gemeinschaft verfolge zur Bekimpfung von Tierseuchen
bewuflt eine Politik der Nichtimpfung. Notimpfungen, selbst wenn sie auf ein
bestimmtes Gebiet begrenzt seien, garantierten nicht die Ausrottung des Virus, da
die infizierten Tiere unentdeckt blicben. Sie verhinderten auch nicht die Geburt von
Ferkeln, die zwar scheinbar gesund seien, jedoch das Virus in sich triigen. Schliefi-
lich sei bei serologischen Untersuchungen nicht unterscheidbar, ob Antikérper von
ciner Infektion oder einer Impfung herrithrten. Ein geimpftes Tier kénne mit ande-
ren Worten Virustriger sein und die Krankheit weiter verbreiten.

Uberdies hitten auch andere Griinde fiir die Ablehnung des Antrags der Bundesre-
publik Deutschland vom 7. Februar 1994 auf Zulassung von Notimpfungen gespro-
chen. Nachdem die Kommission nimlich besorgniserregende Schwicrigkeiten und
Unzulinglichkeiten, insbesondere bei der Identifikation der Tiere und der Kon-
trolle ihrer Verbringung, festgestellt habe, habe sie befiirchtet, dafi Impfungen die
Schweineerzeuger zu Nachlissigkeiten bei den Vorsorgemafinahmen veranlassen
und damit dic gesamte Politik der Gemeinschaft zur Bekdmpfung der KSP gefihr-
den wiirden. Auflerdem crfordere ein ordnungsgemifiecs Notimpfprogramm ein
zwolfmonatiges  volliges Verbot der Verbringung von Schweinen und
Schweinefleischerzeugnissen aus den Impfgebicten. Die Beibehaltung der Politik
der Nichtimpfung sei von gréfiter Bedeutung fiir dic Handelsbezichungen mit
Drittlindern, von denen cbenfalls die Verfolgung dieser Politik erwartet werde.

Wiirdigung durch das Gericht

Nach dem Grundsatz der VerhiltnismiBigkeit miissen Mafinahmen, die durch eine
Gemeinschaftshandlung angeordnet werden, geeignet sein, das verfolgte Ziel zu
erreichen, und sie diirfen die Grenzen des hierzu Erforderlichen nicht
iiberschreiten. Dieser Grundsatz erfordert weiter, dafi von mehreren gecigneten
Mafinahmen die am wenigsten cinschrinkende gewihlt wird und dafl die verursach-
ten Unzutriglichkeiten nicht aufler Verhiltnis zu den verfolgten Zielen stehen (vgl.
Urteil Exporteurs in Levende Varkens u. a/Kommission, a.a. O. [Randnr. 52],
Randnr. 119),
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Aus der Priifung der vorherigen Klagegriinde ergibt sich, dafl im vorliegenden Fall
die Verbote, die fiir die nach Verwaltungseinheiten bestimmten Gebiete angeordnet
wurden, cin der Bekimpfung der Ausbreitung der KSP angemessenes und im Hin-
blick auf dieses Ziel nicht unverhiltnismifliges Mittel darstellten.

Was das Argument angeht, Impfungen hitten ein milderes Mittel zur Bekimpfung
der KSP dargestellt, so ist nach Artikel 14 der Richtlinie 80/217 in der Fassung der
Richtlinie 91/685 die Verwendung von Impfstoffen gegen die KSP grundsitzlich
verboten.

Wenn der Riickgriff auf Notimpfungen auch unter bestimmten Umstinden erlaubt
bleibt, entspricht die Nichtimpfung doch einer langjihrigen Politik der Gemein-
schaft. Im Rahmen der vorliegenden Schadensersatzklage kann es nicht darum
gehen, die Richtigkeit der von der Gemeinschaft zur Bekdmpfung der KSP verfolg-
ten Politik zu beurteilen, sondern nur darum, ob sich die Kommission dadurch
rechtswidrig verhalten hat, daf§ sie die Grenzen ihres Ermessens offensichtlich und
schwerwiegend iiberschritten hat. Insoweit kann jedoch die mit ihrer Politik auf
diesem Gebiet in FEinklang stehende Entscheidung der Kommission, Not-
impfungen nicht zuzulassen, keinen solchen Verstoff begriinden.

Zudem diirfen im Fall der Notimpfung lebende Schweine nach Artikel 14 Absitze
3 und 4 der Richtlinie 80/217 in der Fassung der Richtlinie 91/685 das Impfgebiet
fiir die Dauer von sechs Monaten nach Abschluff der Impfungen nicht verlassen.
Die von den Kligern empfohlene Mafinahme hitte mithin fiir sie kein milderes Mit-
tel als die streitigen Verbote dargestellt.

Folglich haben die beanstandeten Entscheidungen den Grundsatz der Verhiltnis-
mifigkeit nicht offensichtlich und schwerwiegend verletzt.
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Zum Klagegrund der unzureichenden Rechtsgrundlage

Vorbringen der Parteien

Nach Ansicht der Kldger kénnen Mafinahmen tierseuchenrechtlicher Art wie die
Versandverbote nach den streitigen Entscheidungen nicht auf Artikel 10 Absatz 4
der Richtlinie 90/425 gestiitzt werden, deren alleiniges Ziel es sei,
veterindrrechtliche und tierziichterische Kontrollen im Binnenmarket festzulegen,
nicht aber, Versandverbote anzuordnen.

Diese Auffassung werde dadurch bestitigt, daf§ fiir tierseuchenrechtliche Mafinah-
men Sonderregelungen gilten. So stellten die Richtlinie 64/432 sowie dic Richtli-
nien 72/461/EWG des Rates vom 12. Dezember 1972 zur Regelung vichseuchen-
rechtlicher Fragen beim innergemeinschaftlichen Handelsverkehr mit frischem
Fleisch (ABL. L 302, S.24) und 80/215/EWG des Rates vom 22, Januar 1980 zur
Regelung viehseuchenrechtlicher Fragen beim innergemeinschaftlichen Handels-
verkehr mit Fleischerzeugnissen (ABL L 47, S. 4) Sonderregelungen dar, die sich
ausdriicklich auf den Handel mit lebenden Schweinen, Schweinefleisch und Erzeug-
nissen von Schweinen fiir den Fall des Auftretens der KSP bezogen,

Weiter sei die Kommission, selbst wenn sie nach der Richtlinie 90/425 zum
Erlafl von Schutzmafinahmen wie Versandverboten ermichtigt sei, doch nicht
befugt, Verbote mit Geltung innerhalb eines Mitgliedstaats anzuordnen, da die
seuchenrechtlich relevanten Richtlinien 64/432, 72/461 und 80/215 nur den
grenziiberschreitenden Handel zwischen den Mitgliedstaaten und nicht den Han-
del innerhalb eines Mitgliedstaats betrifen.

Zudem habe Artikel 7a EG-Vertrag die Grenzen zwischen den Mitgliedstaaten
nicht bescitigt. Der Gemeinschaft komme nicht die Befugnis zu, rein innerstaatliche
Sachverhalte zu regeln, da Artikel 7a allein dazu diene, die zwischenstaatlichen
Beschrinkungen zwischen den Mitgliedstaaten aufzuheben oder gegebenenfalls zu
harmonisieren.
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Soweit schliefflich die Kommission auf den Grundsatz der Regionalisierung ver-
weise, stehe dies in Widerspruch zu ihrem Vorbringen zur Notwendigkeit, Verbote
nach Mafigabe von Verwaltungseinheiten anzuordnen, da die Gebiete mit hohem
Seuchenrisiko auch ohne Ankniipfung an Verwaltungsgrenzen hiiten festgelegt
werden konnen.

Die Kommission macht erstens geltend, daff Artikel 10 der Richtlinie 90/425 die
zutreffende  Rechtsgrundlage  darstelle.  Sie  verweist auf die zehnte
Begriindungserwagung dieser Richtlinie, in der es heifit: ,Es empfiehlt sich, eine
Schutzregelung vorzuschen. Insbesondere aus Griinden der Effizienz mufl in die-
sem Bereich die Verantwortung in erster Linie beim Versandmitgliedstaat liegen.
Die Kommission muf} die Méglichkeit haben, insbesondere durch Besichtigungen
vor Ort und durch Ergreifen der zweckdienlichen Mafinahmen unverziiglich titig
zu werden.“ Weiter sihen Artikel 10 Absitze 3 und 4 dieser Richtlinie ausdriicklich
vor, dafl die Kommission gegeniiber den Tieren bzw. Erzeugnissen, die aus dem
Seuchengebiet oder einem bestimmten Betrieb oder Zentrum bzw. einer bestimm-
ten Einrichtung stammten, vorsorgliche Mafinahmen treffen konne.

Zweitens erlaube es Artikel 10 Absatz 4 der Richtlinie 90/425, innerhalb eines
Mitgliedstaats geltende Versandverbote anzuordnen. Aus dem Titel dieser Richtlinie
wie auch aus ihren ersten beiden Begriindungserwigungen ergebe sich, daf sie im
Hinblick auf den Binnenmarkt erlassen worden sei, der nach Artikel 7a Absatz 2
EG-Vertrag ,einen Raum ohne Binnengrenzen, in dem der freie Verkehr von
Waren, Personen, Dienstleistungen und Kapital gemiff den Bestimmungen dieses
Vertrages gewihrleistet ist“, umfasse. Demgemif sei das Gebiet der Gemeinschaft
als ein cinziger Markt anzusehen, und es konne keinen Unterschied machen, ob
Tiere aus Seuchengebicten in andere Mitgliedstaaten oder in andere Gebiete des
betreffenden Mitgliedstaats verbracht wiirden.

Schutzmafinahmen sollten sich unter Beachtung des Grundsatzes der
Regionalisicrung soweit wie moglich auf die Region beschrinken, in der die Seu-
che aufgetreten sei, vor allem deshalb, weil regional begrenzte Mafinahmen ein
wesentlich milderes Mittel darstellten. Nur in Ausnahmefillen kénne das gesamte
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Gebiet eines Mitgliedstaats vom innergemeinschaftlichen Handel ausgeschlossen
werden. Dazu heifle es in der fiinften Begriindungserwigung der Entscheidung
93/566: ,,Da geographisch begrenzte Gebiete mit besonders hohem Seuchenrisiko
abgegrenzt werden kénnen, lassen sich die Handelsbeschrinkungen auf regionaler
Ebene anwenden.

Abschliefend legt die Kommission dar, im vorliegenden Fall habe sie zunichst ver-
sucht, die Verbreitung der KSP mit Mafinahmen zu bekimpfen, durch dic lediglich
das Verbringen von Schweinen aus bestimmten Gebieten Deutschlands in andere
Mitgliedstaaten untersagt worden sei, wihrend der Verkauf innerhalb Deutsch-
lands unbeschrinkt geblicben sei. Diese Mafinahmen hitten jedoch nicht zu einer
wirksamen Bekidmpfung der KSP gefiihrt, die sich in Deutschland weiter ausgebrei-
tet und sogar Belgien erreicht habe.

Wiirdigung durch das Gericht

Die Auffassung der Kliger, daff die Richtlinic 90/425 es der Kommission nicht
gestatte, Schutzmafinahmen, wie Versandverbote, zu crlassen, ist zuriickzuweisen.

Entgegen ihrem Vorbringen ist der Anwendungsbereich dieser Richtlinic nimlich
nicht auf die Regelung von veterinirrechtlichen und tierziichterischen Kontrollen
beschrinkt.

Dancben sicht die Richtlinie, wic ihre zchnte Begriindungserwigung ankiindigt,
eine Schutzregelung vor. Nach Artikel 10 Absitze 3 und 4 der Richtlinie kann dic
Kommission gegeniiber den Tieren oder Erzeugnissen, dic aus dem Seuchengebiet
stammen, nach Priifung im Stindigen Veterinirausschuf dic notwendigen Mafinah-
men erlassen.
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So hat der Gerichtshof im Urteil vom 26. Mai 1993 in der Rechtssache C-52/92
(Kommission/Portugal, Slg. 1993, 1-2961) bereits eine aufgrund des Artikels 10 der
Richtlinie 90/425 ergangene Entscheidung der Kommission fiir rechtmifig erklirt,
dic es bestimmten Mitgliedstaaten untersagt hatte, Mastschweine aus Gemeinden
mit starker Seuchengefihrdung in andere Mitgliedstaaten zu versenden.

Die Kliger kénnen sich auch nicht darauf berufen, dafl die Kommission nicht
befugt gewesen sei, aufgrund des Artikels 10 Absatz 4 der Richtlinie 90/425 Ent-
scheidungen zu erlassen, mit denen sie Versandverbote angeordnet hat, die sich
nicht nur auf den innergemeinschaftlichen Handel, sondern auch auf den Handel
innerhalb eines Mitgliedstaats bezogen.

Die Richtlinie 90/425 sieht nimlich nicht vor, dafl die Mafinahmen der Kommis-
sion nur den Handel zwischen Mitgliedstaaten betreffen diirften.

Im iibrigen kann dic Kommission zwar unter Beachtung des Grundsatzes der
Verhiltnismifigkeit Schutzmafinahmen beschliefen, die sich nicht auf das gesamte,
sondern nur das betroffene Gebiet eines Mitgliedstaats beziehen, sie mufl sich
jedoch vergewissern, daf8 diese Mafinahmen dic Erreichung des verfolgten Zwecks
ermédglichen. Bei Mafinahmen, die die Verbringung von Tieren aus den verseuchten
Gebieten cines Mitgliedstaats nur verbieten, soweit die Tiere in andere Mitglied-
staaten, nicht aber, soweit sie in andere Teile des Staatsgebiets des ersteren Mitglied-
staats verbracht werden, besteht jedoch immer noch die Gefahr, dafl sich die Trer-
seuche auf das iibrige Staatsgebiet dieses Staates und von dort aus weiter auf die
anderen Mitgliedstaaten ausbreitet. Das Verbot, Tiere aus den verseuchten Gebie-
ten cines Staates nicht nur in andere Mitgliedstaaten, sondern auch in andere Teile
des ersteren Staates zu verbringen, kann somit eine unverzichtbare Erginzung der
Beschrinkung der Verbote auf regionaler Ebene sein.

Im vorliegenden Fall reichten die Entscheidungen 93/364 und 93/497, die nur die
Verbringung von Schweinen in andere Mitgliedstaaten untersagen, jedoch den
Absatz innerhalb des deutschen Staatsgebiets uneingeschrinkt weiter zugelassen
hatten, zur wirksamen Bekimpfung der Ausbreitung der KSP nicht aus, da sich
diese in Deutschland weiter ausgebreitet und sogar Belgien erreicht hat.
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Daher stellten die mit den angegriffenen Entscheidungen angeordneten Verbote des
Versandes nach anderen Teilen des deutschen Staatsgebicts tatsichlich cine
unverzichtbare Erginzung der Verbote des Versandes nach den anderen Mitglied-
staaten dar und zielten somit auf die Bekdmpfung der Ausbreitung der KSP in den
anderen Mitgliedstaaten ab.

Somit ist, ohne daff es einer Auflerung zur Bedeutung des Artikels 7a EG-Vertrag
bediirfte, festzustellen, dafl die beanstandeten Entscheidungen keinen rein
innerstaatlichen Sachverhalt betrafen.

Daraus folgt, dafl der Klagegrund einer unzureichenden Rechtsgrundlage
unbegriindet ist.

Nach alledem haben die Kliger nicht nachgewiesen, daf die Kommission mit dem
Erlafl der streitigen Entscheidungen offensichtlich und schwerwiegend gegen cine
héherrangige, den cinzelnen schiitzende Rechtsnorm verstofien hat. Die Klage ist
daher als unbegriindet abzuweisen, ohne dafl zu priifen wire, ob die weiteren Vor-
aussetzungen einer Haftung der Gemeinschaft vorliegen.

Kosten

Nach Artikel 87 § 2 der Verfahrensordnung ist die unterliegende Partei auf Antrag
zur Tragung der Kosten zu verurteilen. Da die Kliger mit ihrem Vorbringen unter-
legen sind, sind ihnen entsprechend dem Antrag der Kommission ihre eigenen
Kosten sowic die Kosten der Kommission aufzuerlegen.
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Aus diesen Griinden

hat

DAS GERICHT (Fiinfte Kammer)

fiir Recht erkannt und entschieden:

1) Die Klage wird abgewiesen.

2) Die Kliger tragen die Kosten des Verfahrens.

Garcia-Valdecasas Azizi

Jaeger

Verkiindet in 8ffentlicher Sitzung in Luxemburg am 15. April 1997.

Der Kanzler

H. Jung
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Der Prisident

R. Garcia-Valdecasas



